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OPINIA PRAWNA
w przedmiocie oceny przepiséw projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 13

stycznia 2020 r. w sprawie kas rejestrujacych majacych postaé oprogramowania

Niniejsza opinia prawna (,,Opinia”) zostala sporzadzona na zlecenie Krajowej Izby
Gospodarczej Elektroniki i Telekomunikacji (,,Zleceniodawca™), na podstawie dokumentow,
materialow 1 wyjasnienn otrzymanych do dn. 25 maja 2020 r. od Zleceniodawcy i jego

przedstawicieli.

Opinia oparta jest na Naszej wiedzy (wedlug stanu prawnego na dzien 25 maja 2020 r.),
obiektywnym i uczciwym spojrzeniu na prezentowane zagadnienic i Naszym silnym

przekonaniu, co do shusznosci przeprowadzonego wnioskowania.



Zakres Opinii

Opinia stanowi ocen¢ prawng projektu rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 13 stycznia
2020 r. w sprawie kas rejestrujgcych majgcych postaé oprogramowania, dalej: Rozporzadzenie
oraz zawiera postulaty de lege ferenda dotyczgee mozliwosci regulacji w opisywanym zakresie,
w tym optymalnego kregu podmiotéw uprawnionych do korzystania z kas rejestrujacych

majgcych posta¢ oprogramowania, dalej: kas wirtualnych.

Opinia obejmuje swoim zakresem problematyke prawa finanséw publicznych i zasad prawnych
ujetych w Konstytucji RP, w szczegdlnodci regulacji prawnopodatkowych, dorobku
orzecznictwa i organow administracji skarbowej w przeciwdzialaniu oszustwom podatkowym

oraz porusza zasady prawidtowej legislacji i wykonywania delegacji ustawowych.

7 uwagi na szeroki zakres poruszanej problematyki oraz w celu zapewnienia przejrzystosci
Opinii, zostala ona opracowana w formie oméwienia trzech zagadnien prawnych: zgodnosci z
Konstytucja i oceng poprawnoscia legislacyjnej Rozporzadzenia, kwestii bezpieczenstwa
systemu finanséw publicznych (dochody z VAT) oraz kwestii okreslenia grupy podatnikéw

uprawnionych do korzystania z kas rejestrujgcych majacych posta¢ oprogramowania.

Zasadnicza cz¢sé Opinii zostala poprzedzona przedstawieniem najwaznicjszych wnioskow i tez

ustalonych przez Sporzadzajacych niniejsza Opinig.

Koficowa czesé Opinii zawiera wyltaczenie odpowiedzialnosci.

Problemy prawne:

1. Zgodnos¢ regulacji z zasadami prawidlowej legislacji oraz zasada wykonania delegacji
zawartych w ustawie zasadniczej oraz ustawach zwyktych.

2. Zapewnienic bezpieczenstwa (szczelno$ci) systemu finanséw publicznych oraz
zgodno$ci z wymogami wytyczonymi w ustawie o podatku od towaréw i uslug przy
wprowadzeniu w zycie kas rejestrujgcych w postaci oprogramowania.

3. Wybér optymalnego kregu podmiotéw uprawnionych do wykorzystania kas
wirtualnych.



Kluczowe podstawy prawne opinii:

1. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm. dalej:
Konstytucja RP)

2. Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska (Dz. Urz. UE 2006 C/321, dalej : TWE)
3 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. EU C 326/49, dalej TFUE)

4. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. 2020 poz. 106)
5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2019 poz. 869 z p6zn.
Zm.)

6. Ustawa z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2019 poz. 900 z
pozn. zm.)

7. Projekty rozporzadzen Ministra Finanséw przygotowane na podst. art. 111b ustawy o

podatku od towaréw i ustug, dostep za rcl.gov.pl.

Whioski wynikajace z Opinii:

Materia regulowana przepisami Rozporzadzenia powinna zostaé uregulowana w
formie ustawy, a nie aktu wykonawczego, ktory powinien okresla¢ jedynie grupy

podatnikow lub czynnosci objete regulacjg oraz kwestie techniczne.

Przepisy proponowanego Rozporzadzenia zostaly w czesci przygotowane z
naruszeniem delegacji ustawowej okreslonej w ustawie o podatku od towardw i ustug

i z naruszeniem wytycznych okre§lonych w tej ustawie.

Rozporzadzenie nie wprowadza instrumentéw prawnych umozliwiajgcych weryfikacie
wiarygodnosci producentéw oprogramowania oraz sposobu wykorzystania informacji

pozyskanych przez producentow, ktére stanowia tajemnice skarbows.

Rozporzadzenie nie wprowadza i nie odwoluje sie do sankcji karnoskarbowych za
naruszenie przepiséw. W szczegoOlnosci nie kreuje odpowiedzialno$ci po stronic
producentéw w przypadku naruszenia intereséw Skarbu Panstwa oraz moze prowadzié

do ograniczenia odpowiedzialnosci karnoskarbowej podatnikéw.



Przepisy dotyczace okreslenia grup podatnikoéw i rodzajéw czynnosci uprawnionych
do uzywania kas rejestrujgcych majacych postaé¢ oprogramowania powinny by¢

przedstawione w jednym akcie prawnym.

Przedmiotowa propozycja legislacyjna ma charakter ustrojowy, jest merytorycznie na
tyle istotna, wrecz rewolucyjna z punktu widzenia finanséw publicznych, ze powinna
byé poprzedzona szerokimi analizami, konsultacjami i debatg parlamentarng oraz

uregulowana w drodze ustawy, a nie w oparciu o rozporzadzenie Ministra.

Ministerstwo Finanséw powinno ze szczegdlng odpowiedzialnoscia i na podstawie
poglebionej analizy ryzyka dokona¢ wskazania optymalnego kregu podmiotow
uprawnionych do korzystania z kas wirtualnych; szczegdlnie w poczatkowym okresie
wykorzystania tego rozwigzania powinno mie¢ ono charakter pilotazowy i
ograniczony. Proponowany wybér branz wydaje si¢ zbyt szeroki, zwlaszcza iz brak
praktycznych do$wiadczei w stopniowej realizacji takiego projektu (testow
funkcjonowania kasy wirtualnej w Polsce); zamiast planowanej ,,walki z oszustwami i
szarq strefg” (wg uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2020 rok), przy
niepowodzeniu eksperymentu moze to skutkowac rozszezelnieniem systemu podatku

VAT i ubytkiem dochodow budzetowych.

Przepisy rozporzadzenia nie wprowadzajg odpowiedniego pouczenia uzytkownikow o
odpowiedzialnosci karnoskarbowej, co stusznie proponowat Minister Sprawiedliwosci

w swym wystgpieniu do Ministra Finansow.

Stan faktyezny i zarys problemu

Jak wynika z informacji dostepnych publicznie oraz otrzymanych od Zleceniodawcy,

Ministerstwo Finanséw opracowato i przygotowalo projekt rozporzadzenia Ministra Finansow

w sprawie kas rejestrujgcych majacych postaé oprogramowania opublikowany przez Rzadowe

Centrum Legislacyjne pod nr 990 (,,Rozporzadzenie™)'. Rozporzadzenie ma zostaé wydane na

L https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12323808/katalog/12623140#12623140
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podstawie art. 111b ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz. U. 22020 r. poz. 106 i 568) i planowane jest jego ogloszenia dn. 1 czerwea 2020 r.

Zgodnie z uzasadnieniem do Rozporzadzenia, projekt ,,okresla wymagania techniczne dla kas,
sposob uzywania kas, rodzaje danych zawartych we wniosku o wydanie potwierdzenia oraz
rodzaje dokument6w i urzadzen niezbednych do wydania potwierdzenia, okres, na ktory jest
wydawane potwierdzenie, zakres badan kas, rodzaje danych zawartych w sprawozdaniu z
badan kasy oraz sposéb oznaczania kasy numerami unikatowymi i warunki ich przydzielania
oraz dokumenty, ktére powinny byé dotaczone do kasy przy wprowadzaniu jej do obrotu.
wprowadza mozliwos$¢ stosowania kas rejestrujacych majacych postaé oprogramowania, czyli

tzw. kas wirtualnych”.

W praktyce, projektowane rozporzadzenie wprowadzi¢ ma mozliwosé postugiwania sie
zdematerializowanymi kasami fiskalnymi (,urzadzeniami rejestrujacymi”)  poprzez
wykorzystanie réznych urzadzefi elcktronicznych. Rozwigzanie zrywa z koniecznoscia

stosowania tradycyjnych kas fiskalnych i wprowadza fakultatywng mozliwosé zastgpienia ich.

Nalezy doda¢, ze w zwigzku z wejsciem w zycie przepiséw zmieniajacych ustawe o VAT z dnia
15 marca 2019 roku (Dz.U. z 2019 r., poz. 675), zostal wprowadzony system bazujacy na
urzgdzeniach - tzw. kasach fiskalnych online. Kasy te zostaly pozytywnie przyjete przez rynek
( ponad dwiescie tysigcy zafiskalizowanych urzadzen przesylajacych online dane o sprzedazy
do Centralnego Repozytorium Kas), a nowa, sprzed roku, regulacja prawna wprowadzila

szczelny system, ktory stopniowo jest obecnie rozszerzany.

Zleceniodawca zwrécit si¢ do sporzadzajacych Opinie o przedstawienie oceny prawnej
przepiséw projektu Rozporzadzenia oraz zarysowanie mozliwych skutkéw wprowadzenia

regulacji do krajowego porzgdku prawnego.
Problemy prawne i odpowiedzi
Ad.l. Zgodno$¢ regulacji z zasadami prawidlowej legislacji oraz zasada wykonania

delegacji zawartych w ustawie zasadniczej oraz ustawie o podatku od towaréw i

ustug



Dokonujgc oceny prawnej aktéw prawnych nalezy rozpoczaé ich analize od oceny ich
legalnosci, czyli wlasciwej podstawy prawnej oraz ustalenia zgodnosci z obowigzujacymi
ustawami, w szczegdlnosci ustawg zasadnicza, a w przypadku rozporzadzen - z aktem

wyzszego rzedu, stanowiacego jego podstawe.

Przedmiotowe dla Opinii Rozporzadzenie zostato przygotowane i ma zosta¢ wprowadzone do
krajowego porzadku prawnego na podstawie art. 111b ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2004
r. o podatku od towar6w i ushug (,ustawa o VAT”). Przywolany przepis ustawy o VAT
upowaznia Ministra Finanséw i1 wyznacza fakultatywne uprawnienie do okreslenia w drodze
rozporzadzenia:
e prupy podatnikéw lub rodzajéw czynnosci, w odniesieniu do ktérych mozliwe jest
uzywanie kas rejestrujacych, i

s wymagan technicznych dla kas rejestrujgcych oraz sposobu ich uzywania.

Jednocze$nie w/w przepis wprowadza bezwzglednie obowigzujace normy prawne
wyznaczajgce wymagania techniczne i cele jakie, majgc zosta¢ osiggnicte przez wprowadzenie
Rozporzadzenia do porzadku prawnego, tj. ,przeciwdzialanie nieewidencjonowaniu lub
nieprawidlowemu prowadzeniu ewidencji sprzedazy przez podatnikoéw oraz zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, a takze bezpiecznego przesylania tych danych miedzy kasa a
Centralnym Repozytorium Kas, konieczno$é zapewnienia nabywcy prawa do ofrzymania
dowodu nabycia towaréw i ustug z uwidoczniong kwota podatku oraz mozliwos$¢ sprawdzenia
przez niego prawidlowosci zaewidencjonowania sprzedazy i wystawiania dowodu
potwierdzajgcego jej dokonanie oraz optymalne dla danego rodzaju sprzedazy rozwigzania

iechniczne dla tych kas”.

Rozporzgdzania, jako najnizszy w hierarchii konstytucyjnej rodzaj aktu prawnego moga by¢
wydawane jedyne w oparciu o inny ak{ prawa jedynie przez podmiot okreslony w wyzszym
rangg akcie prawa i mogg regulowac tylko kwestie w sposob jasny i czytelny okreslone w akcie
wyznaczajagcym delegacje ustawowa (por. Leszek Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne,
Warszawa 2008r., wyd. 12, s. 1361 n.). Zgodnie z art. 92 ust.1 Konstytucji RP rozporzadzenia
moga obejmowaé swym zakresem jedynie te zagadnienia, ktore zostaly przekazane do
uregulowania i musza spelnia¢ wytyczne okreslone w akcie wyzsze] rangi. Zgodnic z
przepisami ustawy zasadniczej organ nie moze przekracza¢ zakresu spraw przekazanych w

ramach delegacji ustawowej. Organ nie moze w tym wzgledzie rowniez przekraczaé swego
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mandatu (zasada wltra vires). Znajduje to rozwinigcie w obszernym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktérego Sedziowie stwierdzili, ze ,.akt wykonawczy do ustawy nie moze w
spos6b samoistny zmieniaé ani modyfikowaé treci norm zawartych w aktach hierarchicznie
wyzszych (...) uzupehiaé ustawy, rozbudowywac przestanek zrealizowania jakiejs normy
prawnej okreSlonej w ustawie lub takich element6w procedury, ktére nie odpowiadaja jej
ustawowym zalozeniom” (zob. Wyrok TK z dn. 16 lutego 2010 r., sygn.: P 16/09) 1 ,jesli
wymagania takie nie sg spelnione, to przepisy podustawowe nalezy uznac za nickonstytucyjne”
(Wyrok TK z dnia 7 lutego 2018 r. sygn.: K 39/15). Zgodnie z wieloletnig i utrwalona linia
orzecznicza TK wszelki przepisy aktu wykonawczego muszg pozostawa¢ w zwigzku
merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi (por. wyrok TK z 12 lipca 2007
r., sygn. U 7/06).

Biorac pod uwage wyzej przedstawione przepisy i pogtady nauki i judykatury, nalezy wskazac,
ze to na organie wykonawczym (tu: Ministrze Finansow) spoczywa obowiazek nalezytego
sprawdzenia zakresu upowaznienia oraz przygotowania odpowiedniej tresci norm prawnych
pod rygorem uznania rozporzadzenia za niezgodne z Konstytucjg RP. Przekiadajac powyzsze
na grunt niniejszej Opinii, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca w ustawie o VAT jasno wytyczyt
krag podmiotowy (art. 111b ust. 1), zakres delegacji (art. 111b ust. 3 pkt. 1 i 2) oraz wytyczne,

ktérymi musi si¢ kierowaé Minister Finanséw (art. 111b ust. 3 in fine).

Na poziomie ustawy o VAT wskazano nastgpujace, bezwzglednie wigzgce wymagania
dotyczace Rozporzadzenia, ktdre muszg zostaé spetnione tacznie:
* ma dotyczy¢ jedynie nicktérych grup podatnikdw;
e ma wyznacza¢ wymagania techniczne dla kas rejestrujacych;
e ma okresla¢ sposob ich uzywania i wystawiania dokumentow;
e ma uwzglednia¢ przeciwdziatanie nieewidencjonowaniu lub nieprawidlowemu
prowadzeniu ewidencji sprzedazy przez podatnikow;
¢ ma gwarantowaé bezpieczefistwo danych, w tym przesylania do Centralnego
Repozytorium Kas;

e ma zapewnia¢ prawo nabywcy do otrzymania dowodu nabycia towardéw i ustug.



Dokonujac oceny Rozporzadzenia nalezy wskazaé, ze nie spelnia ono wymagan
wyznaczonych w art. 91 ust. 1 Konstytucji RP i moze zostaé uzmane za wydane z

naruszeniem delegacji ustawowej okreslonej w ustawie o podatku od towaréw i uslug.

Przepisy Rozporzadzenia regulujg sprawy wykraczajace poza zakres delegacii wytyczony w
art. 111b ust. 3 pkt. 11 2 ustawy o VAT. Kwestie takie Jak np. zwroty i reklamacje, odr¢bna
procedura administracyjna dot. wnioskéw o wydanie pozwolenia (potwierdzenia), certyfikacja
oprogramowania, prawa i obowiazki podmiotéw w toku postgpowania nie s3 wymienione w
wyzej przywolanym przepisie i nie powinny si¢ znalez¢é w Rozporzgdzeniu, Organ samoistnie
i arbitralnie przekroczyl upowaznienie wynikajace z ustawy o VAT, ktéra zezwala
organowi jedynie na okreslenie wymagan technicznych i sposobu uzytkowania urzgdzen
rejestrujacych, ale nie upowaznia go do wprowadzania np. nowych procedur
administracyjnych. Zakaz stosowania takich rozwigzan wynika wprost z tresci art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organ moze dziataé tylko na podstawie szczegétowego
upowaznienia. Oznacza to, ze organy wladzy, ktére sa objete zasadg legalizmu, nie moga
interpretowaé przepiséw ustawy zasadniczej lub przepiséw delegujacych uprawnienie w
Sposdb rozszerzajgcey i arbitralny.

Na tym samym stanowisku stanal Trybunat Konstytucyjny w wyroku P 16/09 (op.cit.)
stwierdzajac, ze ,rozporzadzenie nie moze jednak uzupenia¢ ustawy, rozbudowywaé
przestanek zrealizowania jakiej$ normy prawnej okreslonej w ustawie lub takich elementéw
procedury, ktore nie odpowiadajg jej ustawowym zafozeniom. Modyfikacja czy uzupelnianie
ustawy w drodze rozporzadzenia nie mogg byé usprawiedliwiane tym, ze w przepisie
upowazniajgcym zawarte zostalo sformulowanie wokresla szczegblowe zasady i tryb
postgpowania” (poglad powtorzony za wyrokiem TK U 7/01). Ten poglad znajduje
potwierdzenie w stanowisku Rzagdowego Centrum Legislacyjnego, ktére w pismie z dnia 15
stycznia 2020 r. zglosilo zastrzezenia do przepisow Rozporzadzenia i wskazalo, ze
proponowane normy prawne zawarte w rozdziatach 4-7 wykraczajg poza delegacje ustawowa.
Poparcie powyzszego pogladu znajduje si¢ réwniez w stanowisku Krajowej Izby Gospodarezej
Elektroniki i Telekomunikacji oraz w opinii prawej opracowanej przez prof. W.

Modzelewskiego przedtozonych do wgladu sporzadzajacym opinie.

Ponadto, Rozporzadzenie nie okresla grup podatnikéw, co jest wymogiem art. 111b. ust. 3
pkt. 1 ustawy o VAT. Ustawodawca celowo uzyl sformulowania ,rozporzadzenie” w
liczbie pojedynczej oraz konmiunkcji (przez uiycie spéjnika ,,i”), tym samym kreujac
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obowiazek okre§lenia zaréwno grup podatnikéw, jak i wymagan technicznych w jednym
akcie prawnym. Wymog ten ma na celu zapewnienie zgodnosci z wytycznymi okreslonymi
czedei koficowej art. 111b ust. 3. W obecnym stanie nie jest wigc mozliwe petne i poprawne
zbadanie zgodnosci Rozporzadzenia z ustawa o VAT, gdyz nie jest znana ostateczna grupa
podatnikéw, ktérzy beda mogli korzystaé z kas wirtualnych. Zgodnie z § 67. 1. Obwieszczenia
Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,.Zasad techniki prawodawczej” - w jednym
artykule ustawy nalezy formulowac przepis upowazniajacy do wydania jednego
rozporzadzenia, co przemawia za koniccznoécig polgczenia rozporzadzenia dot. grup

podatkowych mogacych korzystaé z tzw. kas wirtualnych z Rozporzadzeniem.

Nastcpnie, istotne watpliwosci prawne budzi kreowanie nowych obowigzkow prawnych 1
faktycznych po stronie podatnikéw na poziomie Rozporzadzenia. Zgodnie z § 12
Rozporzadzenia, podatnicy beda podlegali obowiazkowi dokonania wielu zgloszen do
Naczelnika Urzedu Skarbowego (np. w razie awarii lub odzyskania kasy), czy do szeroko
pojetych organéw $cigania (np. w razie kradziezy). Poza oczywistym naruszeniem zakazu
kreowania nowych obowiazkéw po stronie podatnika w trakcie trwania roku podatkowego,
nalezy podkreslié brak mozliwosci egzekucji wykonania, niejednoznacznych przy tym,
przywolanych przepisow. W praktyce przepisy stanowia jedynie instrukcje dla podatnika,
ktérych spelnienie jest uzaleznione od jego woli. Brak sankcji za naruszenie tych obowigzkow
bedzie skutkowato ignorowaniem i wprowadzeniem do porzgdku prawnego przepisow, ktore

od poczatku obowiazywania bgda miaty charakter /ex desuetudo.?

Rekapitulujgc argumenty podniesione w powyzszej cz¢sci Opinii nalezy stwierdzi€, ze
Rozporzadzenie zostalo przygotowane z naruszeniem przepiséw Konstytucji RP
dotyczacych delegacji ustawowej i przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ushug
dotyczacych szczegolowego zakresu oraz wytycznych, ktérym tres¢ przepisow musi czynié
zado§é oraz z pomini¢ciem zasad prawidlowej legislacji. Skutkiem tych naruszen moze

by¢ uchylenie aktu prawnego lub jego czesci przez Trybunal Konstytucyjny, za$§ w uje¢ciu

2 W ujeciu praktycznym, mozna sig spodziewac kradziezy urzadzenia rejestrujacych lub préb ich celowego
,gubienia” w celu wystawienia dokumentéw fiskalnych, ktére beda wykorzystywane w sposob nielegalny do
zmniejszenia podstawy opodatkowania, a w skrajnych przypadkach do préb wytudzenia nienaleznego zwrotu
podatku od towardw i ustug.



praktycznym wadliwie skonstruowane przepisy mogg prowadzié do pogorszenia

sciggalnosci podatku od towaréw i uslug, a posrednio réwniez podatkéw dochodowych,

Ad.2, Zapewnienie bezpieczenstwa (szczelnosci) systemu finansow publicznych oraz
zgodnos$ci z wymogami wytyczonymi w ustawie o podatku od towaréw i uslug przy

wprowadzeniu w zycie kas rejestrujacych w postaci oprogramowania

Wszelkie regulacje dotyczace prawa finanséw publicznych, w tym prawa podatkowego
powinny byé przygotowane ze szczegolng starannoscig oraz zgodnie z utrwalonymi zasadami
prawnymi wyrazonymi w Konstytucji RP, TF UE, prawie podatkowym oraz uwzglednieniem
dorobku orzeczniczego TK. Podstawowa zasadg, ktora powinien kierowaé si¢ prawodawca
PIzy przygotowaniu rozwigzan prawnych majacych istotny wptyw na dochody budzetowe Jjest
zasada nadrzednodci interesu publicznego, w tym finansowego panistwa nad interesami
podmiotéw prywatnych (indywidualnymi), okreslana réwniez jako zasada zagwarantowania
ochrony intereséw finansowych panstwa (zob. E. Ruskowski, Finanse Publiczne i Prawo
Finansowe, Warszawa 2006r, oraz C. Kosikowski, Konstytucyjne Uwarunkowania Tworzenia
i Stosowania Prawa Finansowego i Podatkowego, Warszawa 2010r., s. 107). Nadrzednosé
ochrony interesow finans6w Panstw Czonkowskich wprowadza réwnicz acquis
communautaire, zardwno na gruncie TWE, jak { w rozporzadzeniach Rady (zob. np. Dz. Urz.

UEz23.12.1995r., L 312, 5. 1).

Szczegolnie istotne jest zapewnienie poszanowania interesu finansowego pafistwa podczas
przygotowania regulaciji dotyczacych podatku od towaréw i ustug. Podatek ten stanowi gtowne
7rédlo dochodéw Budzetu Panstwa (dochody planowane wedtug ustawy budzetowej na rok
2020 r. maja wynies¢ 200,1 mld z1, wobec catosci dochodéw Budzetu paristwa na 2020r. - 392,
5 mld z1).

W latach 2015-2019 dzialania Rzgdu nakierowane na uszczelnienie systemu podatku VAT
oraz wigkszosci parlamentarnej umozliwily znaczyca poprawe $ciggalnosci podatku od
towaréw i uslug, zmniejszyly skale naduzy¢ i bezprawnych wyludzen zwrotu podatku, w
rezultacie przyczyniajac si¢ do Znaczjcej poprawy sytuacji budzetu panstwa. Polska jest
dzis europejskim i globalnym liderem w ograniczaniu luki podatkowej i szare] strefy. Wedhug
szacunkow osrodka analitycznego CASE, udato si¢ ograniczy¢ luke VAT z blisko 27 proc.
dochodéw podatkowych w 2015 r. do 7,2 proc. w 2018 r. W wyniku zmian regulacyjnych
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uniemozliwiajacych niezgodne z prawem dziatania w obszarze podatku VAT odnotowano
zmniejszenie szarej strefy z poziomu 16,7 proc. PKB w 2015 1. do 14,1 proc. w 2018 r.

Doswiadezenie lat poprzednich jasno wykazaty, ze zbyt lagodne regulacje prowadzity do
naduzy¢ na wielkg skalg, podczas gdy dzialania zgodne z interesem finansowym pafistwa
(uszczelniajgce) pozawalaja zwigkszy¢ $ciagalnosé, przekladajac sie na wzrost dochoddw
budzetu panstwa. Potwierdza to stanowisko Ministra Finanséw przedstawione w dokumencie
pt. Przeciwdzialanie Szarej Strefie w Polsce 2018/19, w ktorym stwierdzit: , Obszarem
najbardziej narazonym na naduzycia i oszustwa jest system podatku VAT, co wynika z jego
konstrukcji i skali. Wyludzenia VAT sq problemem z kiérym walczy cala Unia Europejska.
Doswiadczenia Polski, z ostatnich lat, pokazujq, ze mozliwe jest uszczelnienie poboru tego
podatku oraz wprowadzenie takich rozwigzan organizacyjnych i legislacyjnych, kiére

zwigkszajg odporno$é finanséw publicznych na dzialania grup przestepczych’.

Zapewnienie bezpieczefistwa dochodéw z podatkéw oraz ich Sciggalnosci jest szczegolnie
istotne wobec koniecznosci zwigkszonych wydatkéw budzetowych i rosngcego dlugu
publicznego, ktére sa nastepstwem przeciwdziatania negatywnym skutkom gospodarczym
pandemii COVID-19. Jest to oczywiste. Przektadajac wigc wyzej przytoczone ogélne zasady
prawa finansowego na grunt Opinii, nalezy szczegdlng uwage zwrdcié na bardzo szeroki
charakter regulacji, ktora w praktyce wyznacza nowy, dotad nieznany sposéb prowadzenia
sprzedazy towaréw i ustug konsumentom. Zmiana obejmie swym zakresem wiele tysiecy
codziennych transakcji o wartosci liczonej w miliardach zlotych, wobec czego powinna byé¢
starannie przygotowana, przetestowana na ograniczonej liczbie podmiotéw i zawieraé
stosowne zabezpieczenia przed ,,nieewidencjonowaniem lub nieprawidlowym prowadzeniem

ewidencji sprzedazy przez podatnikow”.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze zmiany wprowadzajace tzw. kasy on-line w 2018 r.
skonsumowaty juz w pelni kwestic zapewnienia bezpieczenstwa danych fiskalnych oraz
wygody odezytu archiwum transakcji. W uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy o
podatku od towaréw i ustug oraz ustawy - Prawo o miarach (z projektami aktéw
wykonawczych) z dnia 26 kwietnia 2018 r. Prezes Rady Ministréw Pan Mateusz Morawiecki
stwierdzit: ,,Planowane wprowadzenie nowego typu kas rejestrujgcych (online) zostalo
podyktowane  koniecznoSciq modernizacji istniejgcego systemu kas rejestrujgeych, ktéry
Junkcjonuje w Polsce od ponad 20 lat w niezmienionej formie, i wykorzystania nowych

rozwigzan technologicznych. Unowoczesniony system postuzy uszczelnieniu systemu podatku
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VAT, a takze walce z szarg strefq, przez co przyczyni sig do wzmocnienia uczciwej konkurencyi
wsrod przedsiebiorcow. Obecnie podatnicy mogg stosowac kasy rejestrujgce z papierowym lub
z elektronicznym zapisem kopii. Kasy z kopig papierowq nie spelniajg wymagan stawianych
obecnie. Podainicy gromadzg dane z tych kas tylko na rolce papierowej, ktorej odczyt i
sprawdzenie dla kontrolujgcych stanowi znaczne utrudnienie. Kasy te nie majg mozliwosci
przesylania i gromadzenia danych w formie elektronicznej. W zwigzku z tym stopniowe
wycofywanie tych kas z rynku bedzie stuzyé celom zakladanym w projektowanej ustawie, 1.
zapewnieniu szczelnosci systemu podatkowego [ zwigkszeniu konkurencyjnosci wsrod
uczciwych podatnikow. Stopniowe wycofywanie z rynku kas z papierowym zapisem kopii (przez
ograniczenie waznosci ich potwierdzen do konca 2018 r.) i zastgpienie ich kasami online bedzie
stuzyto zabezpieczeniu interesu publicznego przez wigkszqg kontrole realizowanych transakcyi,
zwigkszenie pewnosci ewidencjonowania transakcji i poboru podatku, co bedzie zabezpieczato

interes budzetu panistwa”

Analiza zas przepisow Rozporzadzenia prowadzi do wniosku, ze nie wprowadza ono
jakichkolwiek sankcji za dokonanie sprzedazy nieewidencjonowanej z winy producenta lub z
powodu bledéw technicznych. Co wiecej, w przypadku awarii (bez wzgledu na jej przyczyne)
lub utraty noénika oprogramowania nic wprowadza ono sankcji za niepowiadomienie o tym
fakcie Krajowej Administracji Skarbowej. W rezultacie, Rozporzadzenie kreuje zachgte dla
nieuczciwych podatnikow do celowego omijania obowigzku wystawiania paragonéw pod
pretekstem awarii. Szerzej o tej sprawie pisal W. Modzelewski w artykutach prasowych (np.
Rzeczpospolita z dn. 15 maja 2020 r.).

Rozporzadzenie nie wprowadza norm prawnych majacych na celu zapewnienie
bezpieczenstwa informacji objetych tajemnica skarbowy, o ktérej mowa w art. 293 § 11i

2 Ordynacji podatkowej po przekazaniu jej do producenta oprogramowania.

Przepisy Rozporzgdzenia w § 8 kreujg nowg kategorie osob, czyli ,.,oseby prowadzgce
ewidencje” oraz wyznacza obowiazki przeszkolenia takich osdéb przez podatnika oraz
podpisania o$wiadczenia o tresci okreslonej w zataczniku nr 3. Warto wskazaé, ze pomimo
uwag ministra Ministra Sprawiedliwosci wyrazonych w pisémie z dn. 6 wrzesnia 2019 r. do p.
ministra T. Robaczynskiego nie zostala poprawnie uregulowana kwestia odpowiedzialnosci
karnoskarbowej o0s6b prowadzacych ewidencje u podatnika oraz pouczenia o tej

odpowiedzialnosci. Jest to szczegélnie niepokojgey aspekt sprawy, poniewaz dzigki
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wprowadzeniu kategorii ,,080b prowadzacych ewidencje u podatnika™ wylaczona czedciowo
lub ograniczona zostata odpowiedzialno$é karmoskarbowa podatnika, za$ odpowiedzialno$é
,,0s0b prowadzacych ewidencj¢ u podatnika” moze zostaé ograniczona brakiem pouczenia.
Wydaje si¢, ze nie przewidziano efektywnego i bezpiecznego z punktu widzenia intereséw
budZetu panstwa rozwigzania dotyczacego odpowiedzialnosci karnej i odszkodowawczej 0sob
uzywajgcych kas wirtualnych, lecz nie bedacych ich uzytkownikami. Nie jest rowniez jasne
réznicowanie sytuacji materialnoprawnej pomiedzy osobami obstugujgcymi juz istniejgce kasy

fiskalne, a ,,0s0bami 0séb prowadzgcymi ewidencje u podatnika™ z uzyciem oprogramowania.?

Osobna kwestig jest zgodnos$¢ przepiséw Rozporzadzenia z wytycznymi wskazanymi
okreslonymi w art. 111b ust. 3 in fine ustawy o VAT, zgodnie z ktérymi Rozporzgdzenie musi

by¢ przygotowane:

» uwzglednigjge potrzebe przeciwdzialania nieewidencjonowaniu lub nieprawidlowemu
prowadzeniu  ewidencji  sprzedazy przez podatnikéw oraz  zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, a takze bezpiecznego przesylania tych danych miedzy
kasq a Centralnym Repozytorium Kas, koniecznosé zapewnienia nabywcy prawa do
ofrzymania dowodu nabycia fowaréw i ustug z uwidoczniong kwotg podatku oraz
mozliwosé sprawdzenia przez niego prawidlowosci zaewidencjonowania sprzedazy i
wystawiania dowodu potwierdzajgcego jej dokonanie oraz optymalne dla danego

rodzaju sprzedazy rozwigzania techniczne dla tych kas™.

Prawodawca w uzasadnieniu do Rozporzadzenia nie wyjasnia w jaki sposob przedmiotowa
legislacja ma si¢ przystuzy¢ do realizacji wyzej wymienionych celow. Uzasadnienie do
projektu rozporzadzenia nie podaje chocby jednego przyktadu branzy lub czynnosci, w ktérej
wprowadzenie kas rejestrujgcych  majagcych  postaé  oprogramowania  przysporzy
przeciwdzialaniu nieewidencjonowania lub nieprawidlowemu prowadzeniu ewidencji

sprzedazy przez podatnikow,

Podsumowujac argumenty przedstawione w powyzszej czesci Opinii, nalezy wskazaé, ze

Przepisy Rozporzadzenia nie przyeczyniajg si¢ do spelnienia wymogéw zapewnienia

* Szczegblnym zagrozeniem moze by¢ podanie fikcyjnych danych ,,0s6b prowadzacych ewidencje u podatnika”,
co w praktyce moze wytgczyé mozliwod¢ Scigania za przestepstwa popetnione z uzyciem tzw. kas wirtualnych.
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bezpieczentstwa (szczelnosci) systemu finanséw publicznych oraz zgodno$ci z wytycznymi

okreslonymi w ustawie o podatku od towaréw i ustug w ramach.

Ad.3. Wybdr optymalnego kr¢gu podmiotéw uprawnionych do wykorzystania tzw. kas
wirtualnych

We wczesniejszej czgsei Opinii wskazano, ze pelna ocena prawna Rozporzadzenia jest mozliwa
jedynie w przypadku, w ktorym znana bedzie grupa podatnikow lub rodzaje czynnosci, w
odniesieniu do ktorych mozliwe bedzie uzywanic kas rejestrujgcych majacych postaé
oprogramowania. Wskazano réwniez, ze te kwestie powinny by¢ ujete w jednym akcie
prawnym, gdyz wymaga tego wprost ustawa o VAT oraz zasady prawidlowej techniki
legislacyjnej. To stanowisko pokrywa si¢ z pismem RCL, w ktérym stwierdzono, ze brak
rownoczesnego okreslenia grup podatnikéw lub rodzajéw czynnosei, w odniesieniu do ktérych
mozliwe jest stosowanie kas rejestrujacych majacych posta¢ oprogramowania, powoduje
nigjasnos¢ co do stosowania art. 111 b ust. 1 ustawy, a w konsekwencji stosowania
projektowanego rozporzadzenia.*

Poprawne uregulowanie tej kwestii, poza zachowaniem wymogéw prawnych wynikajacych z
ustawy o VAT, jest istotne z dwoch przyczyn:

1. wybér grupy podatnikdw lub rodzaje czynnosci mogacych stosowac tzw. kasy wirtualne
ma przyczyni¢ si¢ do przeciwdziatania nieewidencjonowaniu lub nieprawidtowemu
prowadzeniu ewidencji sprzedazy przez podatnikéw oraz zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, a takze bezpiecznego przesylania tych danych miedzy
kasg a Centralnym Repozytorium Kas,

2. od wyboru wlasciwych grup lub rodzajéw czynnosci zalezy efektywnosé $ciagalnosci

podatku od towardéw i ustug.

Oznacza to, ze z punktu widzenia ratio legis ustawy o VAT oraz w zwiazku z wytycznymi
okreslonymi w delegacji ustawowej kas wirtualnych, bedacych odstgpstwem od kas

sprz¢towych, nie mozna stosowaé w branzach, w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci.

413 i 17 stycznia 2020 r. na stronach internetowych Rzadowego Centrum Legislacji {dalej ,RCL") opublikowano
materialy zwigzane z rozporzadzeniem wydawanym na postawie przepisu art. 111b ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. z 2018 r. poz. 2174, ze zm. — ,,ustawa 0 VAT”}. W ramach tych
materiatéw przedstawiono zardwno projekt przedmiotowego Rozporzadzenia w sprawie kas fiskalnych
majacych postaé cprogramowania, wraz z wymaganiami technicznymi (dalej ,rozporzadzenie”), jak i pismo z
dnia 15 stycznia 2020 r. RCL (RCL.DPG.555.419/2019), zawierajace stanowisko dotyczace przedmiotowego
projektu Rozporzadzenia.
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Przeciwnie, w zakresie dziatalnosci kas majacych postaé oprogramowania ryzyko naduzyé
powinno by¢ najmniejsze. Dlatego tez Ministerstwo Finanséw ograniczylo wstgpnie krag
podmiotéw do szeroko rozumianej branzy transportowej (Minister Jan Sarnowski odpowiadajgc
na interpelacj¢ poselska Posla Jacka Zalka (nr 2062) wskazal: , Ponadto Minister Finanséw
postanowif ograniczy¢ mozliwosé stosowania kas wirtualnych dla wybranej grupy podatnikow.
Przewiduje sig, ze grupa 13 bedzie brania transportowa, w szczegolnosci ustugi przewozu 0s6b
takséwkami. W oparciu o analize dzialania system kas wirtualnych u tej grupy podamikéw
podjgla zostanie w nastepnej kolejnoéci decyzja w sprawie rozszerzania grup podatnikow,
ktorzy moga stosowaé kasy majace postaé oprogramowania. "). Zanim jednak wprowadzono w

zycie te propozycje rozszerzyt sie zakres podmiotowy o branze wrazliwe.

Obecne propozycje Ministerstwa Finanséw zakladaja, ze kasy rejestrujace majace postaé
oprogramowania beda mogly byé wykorzystane przez podatnikéw z branz: transportowej,

hotelarskiej i powiazanych, ,,Ho-Re-Ca”, eventowej czy z branzy sprzedazy paliw.’

Oznacza to bezpo$rednie zignorowanie wymogu ustawowego okreslonego w art. 111b ust.
3 ustawy o VAT, poniewaz branie hotelarska, gastronomiczna czy handlu paliwami
zostaly uznane za tzw. branze wrazliwe, czyli te, w ktérych zaobserwowano naduzycia.
Zostalo to potwierdzone m.in. w uzasadnieniu do ustawy z dnia 15 marca 2019 r., w ktoérym
jasno stwierdzono, ze branze te nalezy poddaé szczegolnemu rezimowi ,(...) ze wzgledu na
wiele sygnalow ze strony stuzb kontrolnych, wskazujgcych obszary podwyzszonego ryzyka
wystgpowania nieprawidlowosci w zakresie prowadzenia ewidencji sprzedazy (...)”,

Stanowisko znajduje potwierdzenie rowniez w licznych wyrokach sadéw administracyjnych.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z W. Modzelewskim, Ze: ,,wprowadzenie kasy programowej [tzw. wirtualnej
— autor] — tam gdzie ustawodawca zaostrza wymogi sprzetowe (kasy sprzetowe online) — jest
niespojne z przyjeta praktyka i stanowi , krok wstecz” w stosunku do przyjetego rozwiazania,
tj. obowigzku stosowania kas online. Zjawisko zanizania podstawy opodatkowania przy
ustugach gastronomicznych oraz hotelowych powiazane z koniecznoscig jej oszczacowania

przez organy podatkowe trwa od lat (...)™® . Potwierdzaja to liczne wyroki Naczelnego Sadu

® Pismo prof. dr hab. W. Modzelewskiego do Podsekretarza Stanu w Mininisterstwie Finanséw p.Jana
Sarnowskiego z dn. 12 maja 2020 .
* Op.cit.
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Administracyjnego.” Podwyzszone ryzyko oszustw podatkowych w branzy gastronomicznej
bylo réwniez przedmiotem wielu artykutéw prasowych, ktérych tytuly obrazujg problem
majacy miejsce w tej branzy, np. publikacji z portalu Bankier.pl pt. Gastronomia wciqz jedzie
na paragonach kelnerskich. Tak firmy ratujg sie przed kosztami, ryzykujge wysokie kary.®

Wydaje sie zatem, ze racjonalny prawodawca powinien wybraé, szczegdlnie w fazie
implementacji nowego rozwigzania prawnego, jedynie te branze lub rodzaje czynnosci, z
ktérymi laczy sie najmniejsze ryzyko naduzyé i dziatania na szkode Skarbu Paristwa. Nalezy
pamietaé, ze kazda transakcja dokonana z pominigciem kasy fiskalnej, a zwigzana z wydaniem
dokumentu imitujacego paragon fiskalny oznacza jej wykonanie w tzw. szarej strefie,

przektadajac sie na spadek dochodéw budzet panistwa.
Wylaczenie odpowiedzialnosci

Niniejsza Opinia zostata sporzadzona w oparciu o dokumenty lub informacje przekazane przez
Zleceniodawce. Jakkolwiek niniejsza Opinia zostala sporzadzona przy zachowaniu najwyzszej
starannosci, wymaganej profesjonalnym charakterem $wiadczonego doradztwa, nie stanowi

ona gwarancji, ze rozstrzygniecia organow administracji lub sadéw beda zgodne z konkluzjami.

Elzbieta Chojna-Duch

7 Zob, np. wyroki NSA: z dn. 10.03.2011, sygn. | FSK 614/10; z dn. 26.05.2015 sygn. t F5K 1854/13, z dn.
27.04.2016, sygn. | FSK 1834/14, z dn. 12.03.2018, sygn. | FSK 937/16.

& https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/gastronomia-wciaz-jedzie-na-
paragonach,167,0,2411175.html|
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Warszawa, dnia 28 maja 2020 r.

Prof. dr hab. Elzbieta Chojna — Duch
Katedra Prawa Finansowego
Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytet Warszawski

OPINIA PRAWNA
w przedmiocie oceny przepisow projektu rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 13

stycznia 2020 r. w sprawie kas rejestrujacych majacych postaé oprogramowania

Ninigjsza opinia prawna (,,Opinia”) zostala sporzadzona na =zlecenie Krajowej Izby
Gospodarczej Elektroniki i Telekomunikacji (,,Zleceniodawca™), na podstawie dokumentdw,
materiatdéw 1 wyjasnien otrzymanych do dn. 25 maja 2020 r. od Zleceniodawcy i jego

przedstawicieli.

Opinia oparta jest na Nasze] wiedzy (wedlug stanu prawnego na dzien 25 maja 2020 r.),
obiektywnym 1 uczciwym spojrzeniu na prezentowane zagadnienie i Naszym silnym

przekonaniu, co do stusznosci przeprowadzonego wnioskowania.



Zakres Opinii

Opinia stanowi ocene prawna projektu rozporzagdzenia Ministra Finansow z dnia 13 stycznia
2020 r. w sprawie kas rejestrujacych majgcych postaé oprogramowania, dalej: Rozporzadzenie
oraz. zawiera postulaty de lege ferenda dotyczace mozliwosci regulacji w opisywanym zakresie,
w tym optymalnego kregu podmiotéw uprawnionych do korzystania z kas rejestrujacych

majacych postaé oprogramowania, dalej: kas wirtualnych.

Opinia obejmuje swoim zakresem problematyke prawa finanséw publicznych 1 zasad prawnych
ujctvch w Konstytucji RP, w szczegélnosci regulacji prawnopodatkowych, dorobku
orzecznictwa i organéw administracji skarbowej w przeciwdzialaniu oszustwom podatkowym

oraz porusza zasady prawidlowe] legislacji i wykonywania delegacji ustawowych.

7 uwagi na szeroki zakres poruszanej problematyki oraz w celu zapewnienia przejrzystosci
Opinii, zostata ona opracowana w formie oméwienia trzech zagadnien prawnych: zgodnosci z
Konstytucjg i oceng poprawnoscia legislacyjnej Rozporzadzenia, kwestii bezpieczenstwa
systemu finanséw publicznych (dochody z VAT) oraz kwestii okredlenia grupy podatnikéw

uprawnionych do korzystania z kas rejestrujacych majgcych postaé oprogramowania.

Zasadnicza cze$¢ Opinii zostata poprzedzona przedstawieniem najwazniejszych wnioskéw i tez

ustalonych przez Sporzadzajacych niniejsza Opinig.

Koncowa cze$é Opinii zawiera wylaczenie odpowiedzialnosci.

Problemy prawne:

1. Zgodno$¢ regulacji z zasadami prawidiowej legislacji oraz zasada wykonania delegacji
zawartych w ustawie zasadniczej oraz ustawach zwyktych.

2. Zapewnienie bezpieczenstwa (szczelnodei) systemu finanséw publicznych oraz
zgodnodcei z wymogami wytyczonymi w ustawie o podatku od towardéw i ustug przy
wprowadzeniu w zycie kas rejestrujacych w postaci oprogramowania.

3. Wybor optymalnego kregu podmiotéw uprawnionych do wykorzystania kas
wirtualnych.



Kluczowe podstawy prawne opinii:

i

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 1. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm. dalej:

Konstytucja RP)

2 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz. Urz. UE 2006 C/321, dale; TWE)
& Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. EU C 326/49, dale; TFUE)

4. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. 2020 poz. 106)
5. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2019 poz. 869 z pozn.
Zm.)

6. Ustawa z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2019 poz. 900 z
pdzn. zm.)

7. Projekty rozporzadzefi Ministra Finanséw przygotowane na podst. art. 111b ustawy o

podatku od towardw i ustug, dostep za rcl.gov.pl.

Whioski wynikajace z Opinii:

Materia regulowana przepisami Rozporzadzenia powinna zostac uregulowana w
formie ustawy, a nie aktu wykonawczego, ktéry powinien okreslac jedynie grupy

podatnikéw lub czynnosci objete regulacja oraz kwestie techniczne.

Przepisy proponowanego Rozporzadzenia zostaly w czescl przygotowane Z
naruszeniem delegacji ustawowej okreslonej w ustawie o podatku od towaréw i ustug

i z naruszeniem wytycznych okreslonych w tej ustawie.

Rozporzadzenie nie wprowadza instrumentéw prawnych umozliwiajacych weryfikacje
wiarygodnosci producentéw oprogramowania oraz sposobu wykorzystania informacji

pozyskanych przez producentéw, ktore stanowia tajemnicg skarbowa.

Rozporzadzenie nie wprowadza i nie odwoluje si¢ do sankcji karnoskarbowych za
naruszenie przepiséw. W szczegdlnosci nie kreuje odpowiedzialnosci po stronie
producentéw w przypadku naruszenia intereséw Skarbu Panstwa oraz moze prowadzié

do ograniczenia odpowiedzialnosci karnoskarbowej podatnikow.



Przepisy dotyczace okreslenia grup podatnikéw i rodzajéw czynnosei uprawnionych
do uzywania kas rejestrujgcych majacych postaé oprogramowania powinny byé

przedstawione w jednym akcie prawnym.

Przedmiotowa propozycja legislacyjna ma charakter ustrojowy, jest merytorycznie na
tyle istotna, wrecz rewolucyjna z punktu widzenia finanséw publicznych, ze powinna
by¢ poprzedzona szerokimi analizami, konsultacjami i debaty parlamentarna oraz

urcgulowana w drodze ustawy, a nie w oparciu o rozporzgdzenie Ministra.

Ministerstwo Finanséw powinno ze szczegolng odpowiedzialnoscia i na podstawie
poglebionej analizy ryzyka dokonaé wskazania optymalnego kregu podmiotow
uprawnionych do korzystania z kas wirtualnych; szczegdlnie w poczatkowym okresie
wykorzystania tego rozwiazania powinno mie¢ ono charakter pilotazowy i
ograniczony. Proponowany wybér branz wydaje si¢ zbyt szeroki, zwlaszcza iz brak
praktycznych doswiadczeA w stopniowej realizacji takiego projektu (testoéw
funkcjonowania kasy wirtualnej w Polsce); zamiast planowanej ,,walki z oszustwami i
szarq strefq” (wg uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na 2020 rok), przy
niepowodzeniu eksperymentu moze to skutkowaé rozszczelnieniem systemu podatku

VAT i ubytkiem dochodéw budzetowych.

Przepisy rozporzadzenia nie wprowadzajga odpowiedniego pouczenia uzytkownikow o
odpowiedzialnosci karnoskarbowej, co shusznie proponowal Minister Sprawiedliwogci

W swym wystapieniu do Ministra Finanséw.

Stan faktyczny i zarys problemu

Jak wynika z informacji dostepnych publicznie oraz otrzymanych od Zleceniodawcy,

Ministerstwo Finanséw opracowalo i przygotowato projekt rozporzadzenia Ministra Finansow

w sprawie kas rejestrujacych majacych posta¢ oprogramowania opublikowany przez Rzadowe

Centrum Legislacyjne pod nr 990 (-Rozporzgdzenie™)!. Rozporzadzenie ma zostaé wydane na

1 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/ 12323808 /katalog/12623140#12623140
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podstawie art. 111b ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(Dz. U. 22020 r. poz. 106 i 568) i planowane jest jego ogloszenia dn. 1 czerwca 2020 1.

Zgodnie z uzasadnieniem do Rozporzadzenia, projekt ,,okres$la wymagania techniczne dla kas,
sposob uzywania kas, rodzaje danych zawartych we wniosku o wydanie potwierdzenia oraz
rodzaje dokumentéw i urzadzen niezbednych do wydania potwierdzenia, okres, na ktéry jest
wydawane potwierdzenie, zakres badan kas, rodzaje danych zawartych w sprawozdaniu z
badan kasy oraz spos6b oznaczania kasy numerami unikatowymi i warunki ich przydzielania
oraz dokumenty, ktére powinny by¢ dolgczone do kasy przy wprowadzaniu jej do obrotu.
wprowadza mozliwos¢ stosowania kas rejestrujgeych majacych postaé oprogramowania, czyli

tzw. kas wirtualnych”,

W praktyce, projektowane rozporzadzenie wprowadzi¢ ma mozliwo$¢ postugiwania sie
zdematerializowanymi kasami fiskalnymi (,urzadzeniami rejestrujacymi”) poprzez
wykorzystanie réznych urzadzen elektronicznych. Rozwigzanie zrywa z koniecznoscia

stosowania tradycyjnych kas fiskalnych i wprowadza fakultatywna mozliwos¢ zastapienia ich.

Nalezy doda¢, ze w zwigzku z wejsciem w Zycie przepisdw zmicniajacych ustawe o VAT z dnia
15 marca 2019 roku (Dz.U. z 2019 r., poz. 675), zostal wprowadzony system bazujacy na
urzgdzeniach - tzw. kasach fiskalnych online. Kasy te zostaty pozytywnie przyjete przez rynek
( ponad dwiescie tysigcy zafiskalizowanych urzadzen przesylajacych online dane o sprzedazy
do Centralnego Repozytorium Kas), a nowa, sprzed roku, regulacja prawna wprowadzila

szczelny system, ktéry stopniowo jest obecnie rozszerzany.

Zleceniodawca zwrécil si¢ do sporzadzajacych Opinie o przedstawienic oceny prawnej
przepiséw projektu Rozporzadzenia oraz zarysowanie mozliwych skutkéw wprowadzenia

regulacji do krajowego porzadku prawnego.
Problemy prawne i odpowiedzi
Ad.1. Zgodnosé¢ regulacji z zasadami prawidlowej legislacji oraz zasada wykonania

delegacji zawartych w ustawie zasadniczej oraz ustawie o podatku od towaréw i

ushug



Dokonujac oceny prawnej aktéw prawnych nalezy rozpocza¢ ich analiz¢ od oceny ich
legalnosci, czyli wlasciwe] podstawy prawnej oraz ustalenia zgodnosci z obowiazujacymi
ustawami, w szczegdlnodei ustawa zasadniczg, a w przypadku rozporzadzen - z aktem

wyzszego rzedu, stanowiacego jego podstawe.

Przedmiotowe dla Opinii Rozporzadzenie zostato przygotowane i ma zosta¢ wprowadzone do
krajowego porzadku prawnego na podstawie art. 111b ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2004
r. o podatku od towarow i ustug (,,ustawa o VAT”). Przywolany przepis ustawy o VAT
upowaznia Ministra Finanséw i1 wyznacza fakultatywne uprawnienie do okredlenia w drodze
rozporzadzenia:
¢ grupy podatnikéw lub rodzajéw czynnosci, w odniesieniu do ktérych mozliwe jest
uzywanie kas rejestrujacych, i

¢ wymagan technicznych dla kas rejestrujacych oraz sposobu ich uzywania.

Jednoczeénie w/w przepis wprowadza bezwzglednie obowigzujgce normy prawne
wyznaczajgce wymagania techniczne i cele jakie, majac zostac osiagnigte przez wprowadzenie
Rozporzadzenia do porzadku prawnego, tj. ,przeciwdzialanie nieewidencjonowaniu lub
nieprawidtowemu prowadzeniu ewidencji sprzedazy przez podatnikéw oraz zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, a takze bezpiecznego przesylania tych danych miedzy kasg a
Centralnym Repozytorium Kas, koniecznos¢ zapewnienia nabywcy prawa do otrzymania
dowodu nabycia towardéw i ustug z uwidoczniong kwotg podatku oraz mozliwosé sprawdzenia
przez niego prawidlowosci zaewidencjonowania sprzedazy 1 wystawiania dowodu
potwierdzajacego jej dokonanie oraz optymalne dla danego rodzaju sprzedazy rozwigzania

techniczne dla tych kas™.

Rozporzadzania, jako najnizszy w hierarchii konstytucyjnej rodzaj aktu prawnego moga byé
wydawane jedyne w oparciu o inny akt prawa jedynie przez podmiot okreslony w wyzszym
ranga akcie prawa i mogg regulowac tylko kwestie w sposob jasny i czytelny okreslone w akcie
wyznaczajacym delegacje ustawowa (por. Leszek Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne,
Warszawa 2008r., wyd. 12, s. 136 i n.). Zgodnie z art. 92 ust.1 Konstytucji RP rozporzadzenia
moga obejmowaé¢ swym zakresem jedynie te zagadnienia, kidre zostaly przekazane do
uregulowania i muszg spelnia¢ wytyczne okre$lone w akcie wyzszej rangi. Zgodnic z
przepisami ustawy zasadniczej organ nie moze przekracza¢ zakresu spraw przekazanych w

ramach delegacji ustawowej. Organ nie moze w tym wzgledzie rOwniez przekraczal swego
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mandatu (zasada ultra vires). Znajduje to rozwini¢cie w obszernym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktorego Sedziowie stwierdzili, ze ,,akt wykonawczy do ustawy nie moze w
sposOb samoistny zmieniaé ani modyfikowa¢ tre$ci norm zawartych w aktach hierarchicznie
wyzszych (...) uzupelnia¢ ustawy, rozbudowywaé przestanck zrealizowania jakiej$ ncrmy
prawnej okreslonej w ustawie lub takich elementéw procedury, ktére nie odpowiadajg jej
ustawowym zalozeniom” (zob. Wyrok TK z dn. 16 lutego 2010 r., sygn.: P 16/09) i ,jesli
wymagania takie nie sg spelnione, to przepisy podustawowe nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne”
(Wyrok TK z dnia 7 lutego 2018 r. sygn.: K 39/15). Zgodnie z wieloletnia i utrwalona linig
orzecznicza TK wszelki przepisy aktu wykonawczego musza pozostawa¢ w zwigzku
merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi (por. wyrok TK z 12 lipca 2007
r., sygn. U 7/06).

Biorac pod uwage wyzej przedstawione przepisy i poglady nauki i judykatury, nalezy wskazac,
7e to na organie wykonawczym (tu: Ministrze Finanséw) spoczywa obowigzek nalezytego
sprawdzenia zakresu upowaznienia oraz przygotowania odpowiedniej tresci norm prawnych
pod rygorem uznania rozporzadzenia za niezgodne z Konstytucjg RP. Przektadajac powyzsze
na grunt niniejszej Opinii, nalezy stwierdzié, ze ustawodawca w ustawie o VAT jasno wytyczyl
krag podmiotowy (art. 111b ust. 1), zakres delegacji (art. 111b ust. 3 pkt. 1 i 2) oraz wytyczne,

ktérymi musi si¢ kicrowa¢ Minister Finanséw (art. 111b ust. 3 in fine).

Na poziomie ustawy o VAT wskazano nastgpujace, bezwzglednie wiagzace wymagania
dotyczace Rozporzadzenia, ktore muszg zostaé spetnione tgcznie:
e ma dotyczy¢ jedynie niektorych grup podatnikow;
e ma wyznacza¢ wymagania techniczne dla kas rejestrujacych;
¢ ma okresla¢ sposob ich uzywania 1 wystawiania dokumentow;
e ma uwzglednia¢ przeciwdzialanie nicewidencjonowaniu lub nieprawidtowemu
prowadzeniu ewidencji sprzedazy przez podatnikow;
e ma gwarantowa¢ bezpieczefistwo danych, w tym przesylania do Centralnego
Repozytorium Kas;

e ma zapewnia¢ prawo nabywcy do otrzymania dowodu nabycia towaréw i ustug.



Dokonujac oceny Rozporzadzenia nalezy wskazaé, ze nie spelmia ono wymagan
wyznaczonych w art. 91 ust. 1 Konstytucji RP i moze zosta¢ uznane za wydane z

naruszeniem delegacji ustawowej okreslonej w ustawie o podatku od towaréw i ushug.

Przepisy Rozporzadzenia reguluja sprawy wykraczajgce poza zakres delegacji wytyczony w
art. 111b ust. 3 pkt. 1 1 2 ustawy o VAT. Kwestic takic jak np. zwroty i reklamacje, odr¢bna
procedura administracyjna dot. wnioskéw o wydanie pozwolenia (potwierdzenia), certyfikacja
oprogramowania, prawa i obowiazki podmiotéw w toku postgpowania nie s3 wymienione w
wyzej przywolanym przepisic i nie powinny si¢ znalez¢é w Rozporzadzeniu. Organ samoistnie
i arbitralnie przekroczyl upowaznienie wynikajgce z ustawy o VAT, ktora zezwala
organowi jedynie na okreslenie wymagan technicznych i sposobu uzytkowania urzadzen
rejestrujacych, ale nie upowaznia go do wprowadzania np. nowych procedur
administracyjnych. Zakaz stosowania takich rozwiazan wynika wprost z tredci art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organ moze dziala¢ tylko na podstawie szczegolowego
upowaznienia. Oznacza to, ze organy wiladzy, ktore sg objete zasadg legalizmu, nie moga
interpretowa¢ przepiséw ustawy zasadniczej lub przepisoéw delegujgcych uprawnienic w
sposob rozszerzajacy 1 arbitralny.

Na tym samym stanowisku stanal Trybunal Konstytucyjny w wyroku P 16/09 (op.cit.)
stwierdzajac, ze ,rozporzadzenic nic moze jednak uzupeliaé ustawy, rozbudowywac
przestanek zrealizowania jakiej§ normy prawnej okreslonej w ustawie lub takich elementéw
procedury, ktére nie odpowiadajg jej ustawowym zatozeniom. Modyfikacja czy uzupelnianie
ustawy w drodze rozporzadzenia nie moga by¢ usprawiedliwiane tym, Zze w przepisie
upowazniajacym zawarte zostalo sformulowanie ,okresla szczegélowe zasady i tryb
postgpowania” (poglad powtdrzony za wyrokiem TK U 7/01). Ten poglad znajduje
potwierdzenie w stanowisku Rzgdowego Centrum Legislacyjnego, ktore w pi$mie z dnia 15
stycznia 2020 r. zglosilo zastrzezenia do przepisow Rozporzgdzenia i wskazalo, ze
proponowane normy prawne zawarte w rozdziatach 4-7 wykraczaja poza delegacje ustawowsg.
Poparcie powyzszego pogladu znajduje si¢ rOwniez w stanowisku Krajowej 1zby Gospodarczej
Elektroniki 1 Telekomunikacji oraz w opinii prawej opracowanej przez prof. W.

Modzelewskiego przedtozonych do wgladu sporzadzajgcym opinig.

Ponadto, Rozporzadzenie nie okresla grup podatnikéw, co jest wymogiem art. 111b. ust. 3
pkt. 1 ustawy o VAT, Ustawodawca celowo uzyl sformulowania ,rozporzadzenie” w
liczbie pojedynczej oraz koniunkcji (przez uzycie spdjnika ,i”), tym samym kreujac
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obowiazek okreslenia zaréwno grup podatnikéw, jak i wymagan technicznych w jednym
akeie prawnym. Wymog ten ma na celu zapewnienie zgodnosci z wytycznymi okreslonymi
czescl koncowej art. 111b ust. 3. W obecnym stanie nie jest wiec mozliwe pelne 1 poprawne
zbadanie zgodnosci Rozporzadzenia z ustawa o VAT, gdyz nie jest znana ostateczna grupa
podatnikow, ktorzy beda mogli korzysta¢ z kas wirtualnych. Zgodnie z § 67. 1. Obwieszczenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 lutego 2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministro6w w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze]” - w jednym
artykule ustawy nalezy formulowal przepis upowazniajacy do wydania jednego
rozporzadzenia, co przemawia za koniecznoscia polaczenia rozporzadzenia dot. grup

podatkowych mogacych korzystaé¢ z tzw. kas wirtualnych z Rozporzgdzeniem.

Nastepnie, istotne watpliwosci prawne budzi kreowanie nowych obowigzkéw prawnych i
faktycznych po stronie podatnikéw na poziomie Rozporzadzenia. Zgodnie z § 12
Rozporzadzenia, podatnicy beda podlegali obowigzkowi dokonania wielu zgloszen do
Naczelnika Urzedu Skarbowego (np. w razie awarii lub odzyskania kasy), czy do szeroko
pojetych organéw $cigania (np. w razie kradziezy). Poza oczywistym naruszeniem zakazu
kreowania nowych obowiazkéw po stronie podatnika w trakcie trwania roku podatkowego,
nalezy podkreslic brak mozliwosci egzekucji wykonania, nigjednoznacznych przy tym,
przywolanych przepisow. W praktyce przepisy stanowia jedynie instrukcje dla podatnika,
ktorych spetnienie jest uzaleznione od jego woli. Brak sankcji za naruszenie tych obowiazkéw
bedzie skutkowato ignorowaniem i wprowadzeniem do porzadku prawnego przepisow, ktore

od poczatku obowiazywania beda miaty charakter lex desuetudo.”

Rekapitulujac argumenty podniesione w powyzszej czgsci Opinii nalezy stwierdzié, ze
Rozporzadzenie zostalo przygotowane z naruszeniem przepiséw Konstytucji RP
dotyezacych delegacji ustawowej i przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ushug
dotyczacych szczegolowego zakresu oraz wytycznych, ktérym tresé przepiséw musi czyni¢
zado$¢ oraz z pomini¢gciem zasad prawidlowej legislacji. Skutkiem tych naruszen moze

by¢ uchylenie aktu prawnego lub jego czesci przez Trybunal Konstytucyjny, zas w ujeciu

2 W ujeciu praktycznym, mozna sie spodziewac kradziezy urzadzenia rejestrujacych lub préb ich celowego
»Eubienia” w celu wystawienia dokumentdw fiskalnych, ktére bedg wykorzystywane w sposob nielegalny do
zmniejszenia podstawy opodatkowania, a w skrajnych przypadkach do prob wytudzenia nienaleznego zwrotu
podatku od towardw i ustug.



praktyeznym wadliwie skonstrnowane przepisy moga prowadzi¢ do pogorszenia

Sciagalnos$ci podatku od towaroéw i uslug, a posrednio réwniez podatkéw dochodowych.

Ad.2. Zapewnienie bezpieczenstwa (szczelnoéci) systemu finanséw publicznych oraz
zgodnosci z wymogami wytyczonymi w ustawie o podatku od towaroéw i uslug przy

wprowadzeniu w zycie kas rejestrujacych w postaci oprogramowania

Wszelkie regulacje dotyczace prawa finanséw publicznych, w tym prawa podatkowego
powinny by¢ przygotowane ze szczegolng starannoscia oraz zgodnie z utrwalonymi zasadami
prawnymi wyrazonymi w Konstytucji RP, TFUE, prawie podatkowym oraz uwzglednieniem
dorobku orzeczniczego TK. Podstawowa zasada, ktéra powinien kierowaé si¢ prawodawca
przy przygotowaniu rozwigzan prawnych majacych istotny wplyw na dochody budzetowe jest
zasada nadrzednosci interesu publicznego, w tym finansowego panstwa nad interesami
podmiotéw prywatnych (indywidualnymi), okreslana réwniez jako zasada zagwarantowania
ochrony interesow finansowych panstwa (zob. E. Ruskowski, Finanse Publiczne i Prawo
I'inansowe, Warszawa 2006r, oraz C. Kosikowski, Konstytucyjne Uwarunkowania Tworzenia
i Stosowania Prawa Finansowego i Podatkowego, Warszawa 2010r., s. 107). Nadrzgdnos¢
ochrony intereséw finansow Panstw Czlonkowskich wprowadza roéwniez acquis
communautaire, zarowno na gruncie TWE, jak 1 w rozporzadzeniach Rady (zob. np. Dz. Urz.

UE z23.12.1995r., L 312,s. 1).

Szczegdlnie istotne jest zapewnienie poszanowania interesu finansowego panstwa podczas
przygotowania regulacji dotyczgcych podatku od towardw i ustug. Podatek ten stanowi gtowne
zrddlo dochoddéw Budzetu Panstwa (dochody planowane wedhug ustawy budzetowe] na rok
2020 r. maja wynies¢ 200,1 mld zt, wobec calo$ci dochodéw Budzetu panstwa na 2020r. - 392,
5 mld zb).

W latach 2015-2019 dzialania Rzadu nakierowane na uszczelnienie systemu podatku VAT
oraz wigkszosci parlamentarnej umozliwily znaczaca poprawe Sciggalnosci podatku od
towarow i ushug, zmniejszyly skal¢ naduzy¢ i bezprawnych wyludzen zwrotu podatku, w
rezultacie przyczyniajac sie do znaczacej poprawy sytuacji budzetu panstwa. Polska jest
dzi$ europejskim i globalnym liderem w ograniczaniu luki podatkowe;j i szarej strefy. Wedlug
szacunkow odrodka analitycznego CASE, udato si¢ ograniczy¢ luke VAT z blisko 27 proc.
dochodow podatkowych w 2015 r. do 7,2 proc. w 2018 r. W wyniku zmian regulacyjnych
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uniemozliwiajacych niezgodne z prawem dzialania w obszarze podatku VAT odnotowano
zmniejszenie szarej strefy z poziomu 16,7 proc. PKB w 2015 1. do 14,1 proc. w 2018 1.

Doswiadczenie lat poprzednich jasno wykazaty, ze zbyt fagodne regulacje prowadzily do
naduzy¢ na wielka skale, podczas gdy dzialania zgodne z interesem finansowym panstwa
(uszczelniajace) pozawalajg zwickszy¢ Sciggalnosc, przektadajac si¢ na wzrost dochodow
budzetu patistwa. Potwierdza to stanowisko Ministra Finansow przedstawione w dokumencie
pt. Przeciwdzialanie Szarej Strefie w Polsce 2018/19, w ktérym stwierdzil: ,,Obszarem
najbardziej narazonym na naduzycia i oszusiwa jest sysiem podatku VAT, co wynika z jego
konstrukcji i skali. Wyludzenia VAT sq problemem z ktérym walczy cala Unia Europejska.
Doswiadczenia Polski, z ostatnich lat, pokazujg, ze mozliwe jest uszczelnienie poboru tego
podatku oraz wprowadzenie takich rozwigzah organizacyjnych i legislacyjnych, kiore

zwigkszajg odporno$¢ finanséw publicznych na dzialania grup przestepczych’”.

Zapewnienie bezpieczenstwa dochodow z podatkéw oraz ich $ciggalnosei jest szczegblnie
istotne wobec koniecznosci zwickszonych wydatkow budzetowych i rosngcego dhugu
publicznego, ktore sg nastgpstwem przeciwdzialania negatywnym skutkom gospodarczym
pandemii COVID-19. Jest to oczywiste. Przektadajac wiec wyzej przytoczone ogolne zasady
prawa finansowego na grunt Opinii, nalezy szczeglng uwage zwrdci¢ na bardzo szeroki
charakter regulacji, ktora w praktyce wyznacza nowy, dotad nieznany sposéb prowadzenia
sprzedazy towaréw i uslug konsumentom. Zmiana obejmie swym zakresem wiele tysigcy
codziennych transakcji o wartosei liczonej w miliardach zhotych, wobec czego powinna by¢
starannie przygotowana, przetestowana na ograniczonej liczbie podmiotéw i zawieral
stosowne zabezpieczenia przed ,nicewidencjonowaniem lub nieprawidlowym prowadzeniem

ewidencii sprzedazy przez podatnikow™.

Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze zmiany wprowadzajgce tzw. kasy on-line w 2018 r.
skonsumowaly juz w pelni kwestie zapewnienia bezpieczenstwa danych fiskalnych oraz
wygody odezytu archiwum transakcji. W uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy o
podatky od towaréw i uslug oraz ustawy - Prawo o miarach (z proiektami aktow
wykonawczych) z dnia 26 kwietnia 2018 r. Prezes Rady Ministréw Pan Mateusz Morawiecki
stwierdzil: ,,Planowane wprowadzenie nowego lypu kas rejestrujgcych (online) zostaio
podyktowane konieczno$ciq modernizacji istniejgcego systemu kas rejestrujgcych, ktory
fimkcjonuje w Polsce od ponad 20 lat w niezmienionej formie, i wykorzystania nowych

rozwigzah technologicznych. Unowoczesniony system postuzy uszezelnieniu systemu podatku
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VAT, a takze walce z szarq strefy, przez co przyczyni sie do wzmocnienia uczciwej konkurencji
wsrdd przedsiebiorcow. Obecnie podatnicy mogq stosowaé kasy rejestrujgce z papierowym lub
z elekironicznym zapisem kopii. Kasy z kopiq papierowq nie spelniajg wymagan stawianych
obecnie. Podatnicy gromadzq dane z tych kas tylko na rolce papierowe;, kiorej odczyt i
sprawdzenie dla kontrolujgcych stanowi znaczne utrudnienie. Kasy te nie majg mozliwosci
przesylania i gromadzenia danych w Jormie elektronicznej. W zwigzku z tym stopniowe
wycofywanie tych kas z rynku bedzie stuzyé celom zakladanym w projektowanej ustawie, .
zapewnieniu  szczelnoSci  systemu podatkowego i zwigkszeniu  konkurencyjnosci wsréd
uczciwych podatnikéw. Stopniowe wycofywanie z rynku kas z papierowym zapisem kopii (przez
ograniczenie waznosci ich potwierdzen do korica 2018 r. ) i zastgpienie ich kasami online bedzie
stuzylo zabezpieczeniu interesu publicznego przez wigkszq kontrole realizowanych transakcji,
zwigkszenie pewnosci ewidencjonowania transakcji i poboru podatku, co bedzie zabezpieczalo

interes budzetu paristwa”

Analiza za$ przepiséw Rozporzadzenia prowadzi do wniosku, ze nie wprowadza ono
jakichkolwiek sankcji za dokonanie sprzedazy nicewidencjonowanej z winy producenta lub z
powodu biedéw technicznych, Co wiecej, w przypadku awarii (bez wzgledu na jej przyczyne)
lub utraty noénika oprogramowania nie wprowadza ono sankcji za niepowiadomienie o tym
fakcie Krajowej Administracji Skarbowej. W rezultacie, Rozporzadzenie kreuje zachete dla
nieuczciwych podatnikéw do celowego omijania obowiazku wystawiania paragonéw pod
pretekstem awarii. Szerzej o tej sprawie pisal W. Modzelewski w artykulach prasowych (np.
Rzeczpospolita z dn. 15 maja 2020 1.).

Rozporzadzenie nie wprowadza norm prawnych majacych na celu zapewnienie
bezpieczenistwa informacji objetych tajemnica skarbows, o ktorej mowa w art. 293 § 1 i

2 Ordynacji podatkowej po przekazaniu jej do producenta oprogramowania.

Przepisy Rozporzadzenia w § 8 kreujg nowg kategoric oséb, czyli »050by prowadzqce
ewidencje” oraz wyznacza obowigzki przeszkolenia takich oséb przez podatnika oraz
podpisania o$wiadczenia o tresci okreslonej w zalaczniku nr 3. Warto wskazaé, ze pomimo
uwag ministra Ministra Sprawiedliwosci wyrazonych w pismie z dn. 6 wrzesnia 2019 r. do p.
ministra T. Robaczyfiskiego nie zostata poprawnie uregulowana kwestia odpowiedzialnogci
karnoskarbowej o0séb prowadzacych ewidencje u podatnika oraz pouczenia o tej

odpowiedzialnodci. Jest to szczegblnie niepokojacy aspekt sprawy, poniewaz dzieki
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wprowadzeniu kategorii ,,0s6b prowadzacych ewidencje u podatnika” wylaczona czgsciowo
lub ograniczona zostala odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa podatnika, za$ odpowiedzialnosé
,,086b prowadzacych ewidencje u podatnika” moze zosta¢ ograniczona brakiem pouczenia.
Wydaje sie, ze nie przewidziano efektywnego i bezpiecznego z punktu widzenia interesow
budzetu pafistwa rozwigzania dotyczacego odpowiedzialnosci karnej i odszkodowawezej 0s6b
uzywajacych kas wirtualnych, lecz nie bedgeych ich uzytkownikami. Nie jest rowniez jasne
roznicowanie sytuacji materialnoprawnej pomigdzy osobami obstugujacymi juz istniejgce kasy

fiskalne, a ,,osobami 0séb prowadzgcymi ewidencje u podatnika” z uzyciem oprogramowania,’

Osobna kwestia jest zgodno$¢ przepisow Rozporzadzenia z wytycznymi wskazanymi
okre$lonymi w art. 111b ust. 3 in fine ustawy o VAT, zgodnie z ktérymi Rozporzadzenie musi

by¢ przygotowane:

. uwzgledniajge potrzebg przeciwdzialania nieewidencjonowaniu lub nieprawidlowemu
prowadzeniu  ewidencji  sprzedazy przez podatnikéw oraz  zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, a takze bezpiecznego przesylania tych danych miedzy
kasq a Centralnym Repozytorium Kas, koniecznosé zapewnienia nabywcy prawa do
otrzymania dowodu nabycia towardw i uslug z uwidocznionq kwotg podatku oraz
mozliwosé sprawdzenia przez niego prawidlowosci zaewidencjonowania sprzedazy i
wystawiania dowodu potwierdzajqcego jej dokonanie oraz optymalne dla danego

rodzaju sprzedazy rozwiqzania techniczne dla tych kas”.

Prawodawca w uzasadnieniu do Rozporzadzenia nie wyjasnia w jaki sposéb przedmiotowa
legislacja ma si¢ przystuzy¢ do realizacji wyzej wymienionych celow. Uzasadnienie do
projektu rozporzadzenia nie podaje choéby jednego przyktadu branzy lub czynnosci, w kiére;
wprowadzenie kas rejestrujacych majgcych postaé  oprogramowania  przysporzy
przeciwdziataniu nicewidencjonowania lub nieprawidtowemu prowadzeniu ewidencji

sprzedazy przez podatnikow.

Podsumowujac argumenty przedstawione w powyzszej czgsci Opinii, nalezy wskazaé, ze

Przepisy Rozporzadzenia nie przyczyniaja si¢ do spelmicnia wymogéw zapewnienia

% Szczegdinym zagrozeniem moze byé podanie fikcyjnych danych ,0s6b prowadzacych ewidencje u podatnika®,
co w praktyce moze wylgczy¢ mozliwoéd $cigania za przestepstwa popetnione z uzyciem tzw. kas wirtualnych.
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bezpieczeinstwa (szczelnosci) systemu finanséw publicznych oraz zgodnoScei z wytycznymi

okreslonymi w ustawie o podatku od towardw i ushug w ramach.

Ad.3. Wybér optymalnego kregu podmiotéw uprawnionych do wykorzystania tzw. kas
wirtualnych

We wezesniejszej czesci Opinii wskazano, Ze pelna ocena prawna Rozporzadzenia jest mozliwa
jedynie w przypadku, w ktérym znana bedzie grupa podatnikéw lub rodzaje czynnosei, w
odniesieniu do ktérych mozliwe bedzie uzywanie kas rejestrujacych majacych postaé
oprogramowania. Wskazano rowniez, ze te kwestie powinny by¢ ujete w jednym akcie
prawnym, gdyz wymaga tego wprost ustawa o VAT oraz zasady prawidlowej techniki
legislacyjnej. To stanowisko pokrywa si¢ z pismem RCL, w ktérym stwierdzono, ze brak
rownoczesnego okreslenia grup podatnikow lub rodzajéw czynnosci, w odniesieniu do ktérych
mozliwe jest stosowanie kas rejestrujgcych majacych postaé oprogramowania, powoduje
niejasnos¢ co do stosowania art, 111 b ust. 1 ustawy, a w konsekwencji stosowania
projektowanego rozporzadzenia.*

Poprawne uregulowanie tej kwestii, poza zachowaniem wymogdw prawnych wynikajacych z
ustawy o VAT, jest istotne z dwdch przyczyn:

1. wybbér grupy podatnikoéw lub rodzaje czynnosci mogacych stosowaé tzw. kasy wirtualne
ma przyczyni¢ sie do przeciwdzialania nieewidencjonowaniu lub nieprawidlowemu
prowadzeniu ewidencji sprzedazy przez podatnikéw oraz zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, a takze bezpiecznego przesylania tych danych miedzy
kasg a Centralnym Repozytorium Kas,

2. od wyboru wlasciwych grup lub rodzajow czynnoéci zalezy efektywnosé Sciagalnosei

podatku od towaréw i ustug.

Oznacza to, ze z punktu widzenia ratio legis ustawy o VAT oraz w zwigzku z wytycznymi
okre$lonymi w delegacji ustawowej kas wirtualnych, bedacych odstgpstwem od kas

sprzetowych, nie mozna stosowa¢ w branzach, w ktdrych stwierdzono nieprawidlowosci.

413§ 17 stycznia 2020 r. na stronach internetowych Rzagdowego Centrum Legislacji {dalej ,RCL") opublikowano
materiaty zwigzane z rozporzadzeniem wydawanym na postawie przepisu art. 111b ustawy z dnia 11 marca
2004 r, 0 podatku od towardw i ustug (Dz. U. 2 2018 r. poz. 2174, ze zm. — ,ustawa o VAT"}. W ramach tych
materiatéw przedstawiono zardwno projekt przedmiotowego Rozporzadzenia w sprawie kas fiskalnych
majacych postaé oprogramowania, wraz z wymaganiami technicznymi (dalej ,rozporzadzenie”), jak i pismo z
dnia 15 stycznia 2020 r. RCL (RCL.DPG.555.419/2019), zawierajace stanowisko dotyczace przedmiotowego
projektu Rozporzadzenia.
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Przeciwnie, w zakresie dzialalnosci kas majacych postaé oprogramowania ryzyko naduzyc
powinno by¢ najmniejsze. Dlatego tez Ministerstwo Finanséw ograniczylo wstepnie krag
podmiotéw do szeroko rozumianej branzy transportowe]j (Minister Jan Sarmowski odpowiadajac
na interpelacje poselska Posta Jacka Zalka (nr 2062) wskazal: |, Ponadto Minister Finansow
postanowit ograniczy¢ mozliwo$é stosowania kas wirtualnych dla wybranej grupy podatnikéw.
Przewidyje sie, ze grupa ta bedzie branza transportowa, w szczegdlnosci ustugi przewozu 0sob
takséwkami. W oparciu o analize dzialania system kas wirtualnych u tej grupy podatnikéw
podjeta zostanie w nastepnej kolejnosci decyzja w sprawie rozszerzania grup podatnikow,
ktdrzy moga stosowaé kasy majace postaé oprogramowania. ”). Zanim jednak wprowadzono w

zycie te propozycje rozszerzy! si¢ zakres podmiotowy o branze wrazliwe.

Obecne propozycje Ministerstwa Finansow zakladaja, ze kasy rejestrujgce majace posta
oprogramowania beda mogly by¢ wykorzystane przez podatnikoéw z branz: transportowej,

hotelarskiej i powiazanych, ,,Ho-Re-Ca”, eventowej czy z branzy sprzedazy paliw.’

Oznacza to bezposrednie zignorowanie wymogu ustawowego okreslonego w art. 111b ust.
3 ustawy o VAT, poniewaz branie hotelarska, gastronomiczna czy handlu paliwami
zostaly uznane za tzw. branze wrazliwe, czyli te, w ktorych zaobserwowano naduzycia.
Zostalo to potwierdzone m.in. w uzasadnieniu do ustawy z dnia 15 marca 2019 r., w ktorym
jasno stwierdzono, ze branze te nalezy poddaé szczegdlnemu rezimowi ,,(...) ze wzgledu na
wiele sygnaléw ze strony stuzb kontrolnych, wskazujgcych obszary podwyzszonego ryzyka
wystepowania nieprawidlowosci w zakresie prowadzenia ewidencji sprzedazy (...)".

Stanowisko znajduje potwierdzenie réwniez w licznych wyrokach sadéw administracyjnych.

Zgodzié sie nalezy z W. Modzelewskim, ze: ,,wprowadzenie kasy programowej [tzw. wirtualne;
— autor] — tam gdzic ustawodawca zaostrza wymogi sprzgtowe (kasy sprz¢towe online) — jest
niespéjne z przyjeta praktyka i stanowi ,,krok wsteez” w stosunku do przyjgtego rozwigzania,
tj. obowiazku stosowania kas online. Zjawisko zanizania podstawy opodatkowania przy
ustugach gastronomicznych oraz hotelowych powigzane z koniecznoscia jej oszczacowania

przez organy podatkowe trwa od lat (...)"® . Potwierdzaja to liczne wyroki Naczelnego Sadu

5 pismo prof. dr hab. W. Modzelewskiego do Podsekretarza Stanu w Mininisterstwie Finanséw p. Jana
Sarnowskiego z dn. 12 maja 2020 r.
& Op.cit.
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Administracyjnego.” Podwyzszone ryzyko oszustw podatkowych w branzy gastronomicznej
bylo réwniez przedmiotem wielu artykuléw prasowych, ktérych tytuly obrazuja problem
majacy miejsce W tej branzy, np. publikacji z portalu Bankier.pl pt. Gastronomia weigz jedzie

na paragonach kelnerskich. Tak firmy ratujq si¢ przed kosztami, ryzykujqc wysokie kary.®

Wydaje si¢ zatem, Ze racjonalny prawodawca powinien wybraé, szczegdlnie w fazie
implementacji nowego rozwigzania prawnego, jedynic te branze lub rodzaje czynnosei, z
ktorymi Iaczy si¢ najmniejsze ryzyko naduzy¢ i dzialania na szkode Skarbu Pafstwa. Nalezy
pamigta¢, ze kazda transakcja dokonana z pominieciem kasy fiskalnej, a zwigzana z wydaniem
dokumentu imitujgcego paragon fiskalny oznacza jej wykonanie w tzw. szarej strefie,

przektadajac sie na spadek dochodéw budzet parnstwa.
Wylaczenie odpowiedzialnosci

Niniejsza Opinia zostata sporzadzona w oparciu 0 dokumenty lub informacje przekazane przez
Zieceniodawcg. Jakkolwiek niniejsza Opinia zostata sporzadzona przy zachowaniu najwyzszej
starannosci, wymaganej profesjonalnym charakterem $wiadczonego doradztwa, nie stanowi

ona gwarancji, ze rozstrzygnigcia organéw administracji lub sagdéw beda zgodne z konkluzjami.

Elzbieta C

7 Zab. np. wyroki NSA: z dn. 10.03.2011, sygn. | FSK 614/10; z dn. 26.05.2015 sygn. | FSK 1854/13, z dn.
27.04.2016, sygn. | FSK 1834/14, z dn. 12.03.2018, sygn. | FSK 937/16.

& https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/gastronomia-wciaz-jedzie-na-
paragonach,167,0,2411175.html
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