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WYROK"
z dnia 16 czerwca 1998 r.
Sygn. U. 9/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jadwiga Skorzewska-t.osiak — przewodniczaca
Krzysztof Kolasinski — sprawozdawca
Andrzej Maczynski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 2 i 16 czerwca 1998 r. sprawy z wniosku Rzecznika Praw

Obywatelskich, z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikOw post¢gpowania:

wnioskodawcy, Ministra Finanséw 1 Prokuratora Generalnego, o stwierdzenie, ze:
1. § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 21
grudnia 1995 r. w sprawie wykonania przepiséw ustawy o podatku od
towarow 1 ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 154, poz. 797,
zm.: z 1996 r. Nr 107, poz. 506, Nr 157, poz. 805) w zakresie w jakim
ma on nadal zastosowanie do wymiaru przez organy skarbowe
podatku od towarow i ustug i podatku akcyzowego,
2. § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15
grudnia 1997 r. w sprawie wykonania niektorych przepisow ustawy o
podatku od towardéw i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr
156, poz. 1024)
— zostaly ustanowione przez Ministra FinansoOw z przekroczeniem
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 23 i art. 32 ust. 5 ustawy
o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym z dnia 8
stycznia 1993 r. (Dz.U. Nr 11, poz. 50; zm.: Nr 28, poz. 127, Nr 129,
poz. 599; 7 1994 r. Nr 132, poz. 670; z 1995 r. Nr 44, poz. 231, Nr
142, poz. 7021 703; z 1996 r. Nr 137, poz. 640; z 1997 r. Nr 44, poz.
431, Nr 111, poz. 722, Nr 123, poz. 776 1 780, Nr 137, poz. 926, Nr
141, poz. 943, Nr 162, poz. 1104), co narusza art. 56 ust. 2 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr
84, poz. 426; zm.: z 1995 r. Nr 38, poz. 184, Nr 150, poz. 729; z 1996
r. Nr 106, poz. 488), a po wejsciu w zycie 17 pazdziernika 1997 r.
Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483), narusza art. 92 ust. 1 1 art. 217 Konstytucji RP

" Tekst sentencji zostat opublikowany w Dz.U. Nr 76, poz. 506



orzeka:

§ 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 15 grudnia 1997 r. w
sprawie wykonania przepiséw ustawy o podatku od towarow i ustug oraz o podatku
akcyzowym (Dz.U. Nr 156, poz. 1024) nie jest niezgodny z art. 92 ust. 1 i art. 217
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia umorzy¢ postepowanie w czesci dotyczacej pkt. 1 wniosku
wskutek jego cofnigcia.

Uzasadnienie:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wnioskiem z 30 maja 1997 r. wystapit do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie, ze przepis § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra
Finans6éw z 21 grudnia 1995 r. w sprawie wykonania przepiséw ustawy o podatku od
towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 154, poz. 797), zwanego dalej
“rozporzadzeniem”, przewidujacy zakaz obnizania podatku naleznego oraz zakaz zwrotu
roéznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego na podstawie dokumentow celnych, w
przypadku gdy nabywca posiada fakturg lub fakturg korygujaca nie potwierdzona kopia u
sprzedawcy, zostat ustanowiony z przekroczeniem upowaznienia ustawowego zawartego
w art. 23 1 art. 32 ust. 5 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardw 1 ustug oraz
o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 11, poz. 50 ze zm.), zwana dalej “ustawa”, co narusza
art. 56 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.

Rzecznik Praw Obywatelskich dokonujac w uzasadnieniu wniosku analizy logicznej i
semantycznej art. 23 ustawy stwierdza, ze na mocy tego przepisu Minister Finansow
uzyskat upowaznienie do:

1) “sporzadzenia listy towaréw i ustug lub przypadkow, w ktorych nabycie towarow lub
ustug nie uprawnia do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu r6znicy podatku” - a
zatem - wykazu takich szczegotowo okreslonych towardw 1 ustug, ktorych nabycie nie
bedzie powodowato prawa przewidzianego w art. 19 ust. 1 1 2 ustawy w postaci “... prawa
podatnika do obnizenia podatku naleznego o kwote podatku naliczonego przy nabyciu
towarow i ustug przy czym za kwote podatku naliczonego uwaza si¢ sume¢ kwot podatku
okreslonych w fakturach stwierdzajacych nabycie towaréw lub ustug”. Zdaniem
wnioskodawcy Minister Finansow nie skorzystat z tej delegacji;

2) “okreslenia przypadkow w ktorych nabycie towardow lub ustug nie uprawnia do
obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku”. T¢ delegacj¢ Minister
Finansow - zdaniem wnioskodawcy - wykorzystal m.in.:

— w rozdziale 7 rozporzadzenia zatytulowanym “Przypadki w ktorych nabycie towaréw
lub ustug nie uprawnia do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu rdznicy podatku” - §
12,

— w rozdziale 13 rozporzadzenia zatytulowanym “Zasady wystawiania i
przechowywania faktur, rachunkow uproszczonych 1 not korygujacych” w § 54 ust. 113
co nie jest kwestionowane oraz w zaskarzonym § 54 ust. 4 pkt 2, ktory stanowi, ze w
przypadku gdy nabyweca posiada fakturg korygujaca nie potwierdzona kopia u sprzedawcy
- faktura ta nie stanowi podstawy do obnizenia kwoty podatku naleznego oraz zwrotu
ro6znicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego.



W innym miejscu uzasadnienia wniosku, na str. 6 1 7, wnioskodawca stwierdza: “skoro
(...) art. 23 pkt 1 expressis verbis upowaznia Ministra Finanséw do okre$lenia listy
towarow 1 ustug lub przypadkéw, w ktdrych nabycie towardéw i ustug nie uprawnia do
obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu réznicy podatku - to swoboda Ministra w
zakresie regulacji istnieje jedynie co do wyboru sposrdd catosci towaréw 1 ustug lub tych
przypadkow. Przypadki o ktérych stanowi ten przepis nalezy wiaza¢ z kontekstem calego
przepisu - a wigc z towarami i ustugami. Chodzi wigc o inne przypadki obrotu, nie bgdace
ani towarami ani usluga, a nie o zasady przechowywania kopii dokumentéw tego obrotu,
gdyz o tym stanowi art. 32 ust. 5 ustawy.

Zdaniem wnioskodawcy ustalenie przez Ministra Finansow w zaskarzonym przepisie §
54 ust. 4 pkt 2, ze braki w dokumentacji u jednego kontrahenta moga powodowac brak
mozliwosci obnizenia kwoty podatku u drugiej strony umowy oraz sankcje podatkowe,
stanowi niedopuszczalne dookreslenie ustawy aktem nizszego rzgdu. Na nabywce towardw
1 uslug Zaden z przepiséw ustawy nie naktada obowiazku sprawdzania, czy wystawca
faktury zawierajacej wszystkie dane, o ktorych mowa w art. 32 ustawy, przechowuje kopie
faktur, a jesli nie, to z jakich powodéw. W stosunku do nabywcy towardéw 1 ustug zostata
zastosowana niedopuszczalna “odpowiedzialno$¢ zbiorowa”. Jes§li bowiem mozna si¢
zgodzié¢, ze nabywca powinien kontrolowac¢ aby sprzedawca przekazal mu wystawione w
sposob prawidlowy faktury i rachunki posiadajace kopie, to brak jest jakiegokolwiek
uzasadnienia do naktadania na nabywce bardzo dotkliwych sankcji podatkowych za
nieprzechowywanie przez sprzedawce kopii faktur lub rachunkow.

Sankcje podatkowe i sankcje karne mogtyby by¢ natozone na nabywcg towarow i ustug
za dziatanie w zmowie ze sprzedawca, majace na celu uszczuplenie naleznych Skarbowi
Panstwa podatkow, przy czym ci¢zar udowodnienia takiego uszczuplenia, zgodnie z
0golna reguta dowodowa w panstwie prawa, spoczywa¢ musi na organie skarbowym, a nie
na podatniku, ktéry wykazuje si¢ posiadaniem oryginalnego i prawidtowo wystawionego
dokumentu (m.in. z zaznaczeniem, ze wystawiono go w dwoch egzemplarzach).

Odnoszac si¢ do zarzutu przekroczenia upowaznienia ustawowego wynikajacego z art.
32 ust. 5 ustawy wnioskodawca stwierdza, ze przepis ten upowaznia Ministra Finansow do
okreslenia w drodze rozporzadzenia zasad wystawiania faktur, rachunkéw uproszczonych,
danych ktére powinny zawiera¢ oraz sposobu i okresu ich przechowywania, a takze
zawiera upowaznienie do okreslenia wzoru tych rachunkéw dla wszystkich lub niektorych
rodzajow czynnosci. Zgodnie z tym przepisem na uczestnikach obrotu towarowego ciaza
obowiazki zwiazane z ich rola w obrocie. Do obowiazkéw sprzedajacego, a nie
kupujacego towar lub ustuge, nalezy przechowywanie odpisow faktur i rachunkow
uproszczonych, ktoére wystawit zgodnie z przeprowadzona transakcja. Dlatego - w ocenie
wnioskodawcy - postanowienia § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia ustanawiajac sankcje
podatkowe przekraczaja upowaznienie ustawowe z art. 32 ust. 5. Sankcje takie moze
ustanowi¢ tylko ustawa.

Zdaniem wnioskodawcy zaskarzony przepis nie moze pozbawia¢ nabywcy dzialajacego
w dobrej wierze, mozliwos$ci skorzystania z uprawnien systemowych ustalonych w
ustawie, gdyz nie mozna naktada¢ na nabywcow sankcji majacych swa podstawe w
przepisach nie majacych rangi ustawowej. Regulacje prawne tworzace ogo6t praw i
obowiazkow obywateli, musza by¢ w sposob wyrazny i jednoznaczny okreslone w
przepisach ustawowych, a w zadnym razie nie moga by¢ “dookreslane” rozporzadzeniem
wykonawczym do ustawy.

Whioskodawca, powotujac si¢ na bogate w tym przedmiocie orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego, skonstatowat, ze “upowaznienie ustawowe podlega zawsze Scistej i
literalnej wyktadni. Sejm, upowazniajac w drodze ustawy okre§lone ograny panstwowe do



wydawania aktow prawnych, upowaznia je jednoczesnie do wydawania tych aktow w
okre$lonym zakresie podmiotowym i przedmiotowym. Zadne domniemanie ani wyktadnia
rozszerzajaca tre§¢ upowaznienia ustawowego nie moze wchodzi¢ w rachubg. Granice
dopuszczalnej regulacji zasad w rozporzadzeniu wyznaczaja postanowienia ustawy
determinujace wykonawczy charakter tej regulacji. Normy wykonawcze nie sa
izolowanymi i zamknig¢tymi w sobie catosciami. W ukladzie przyczynowo-skutkowym sa
w zaloZeniu nastgpcze 1 nie moga pozostawaé w sprzecznos$ci nie tylko z ustawa na
podstawie ktorej zostalty wydane ale i z norma ustawy”. Nieprecyzyjno$¢ upowaznienia
ustawowego musi by¢ interpretowana jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji
normodawczej. Upowaznienie ustawowe nie moze opiera¢ si¢ na domniemaniu objgcia
swym zakresem materii w nim nie wymienionej, nie podlega tez wyktadni rozszerzajace;j
ani celowosciowej.

W zwiazku z zastapieniem zaskarzonego we wniosku rozporzadzenia Ministra
Finansow przez rozporzadzenie z dnia 15 grudnia 1997 r. (Dz.U. Nr 156, poz. 1024)
zawierajacym identycznie sformulowane przepisy, jak zaskarzonego pierwotnie
rozporzadzenia, Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 27 maja 1998 r. wskazal, iz
przedmiotem zaskarzenia jest § 54 ust. 4 pkt 2 tego rozporzadzenia

2. Prokurator Generalny w pisemnym stanowisku z 7 lipca 1997 r. stwierdzit, Ze przepis
§ 54 ust. 4 pkt 2, facznie z koncowym zdaniem powolanego ust. 4, jest niezgodny z
przepisem art. 32 ust. 5 ustawy oraz z art. 56 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. Odnoszac si¢ do wniosku Prokurator Generalny przeprowadzit
analizg upowaznien zawartych w ustawie, w celu identyfikacji, ktére upowaznienie
stanowi podstawe¢ wydania zaskarzonego przepisu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zarzut wnioskodawcy, ze zaskarzonym przepisem
naruszono upowaznienia zawarte w art. 23 1 art. 32 ust. 5 ustawy, jest watpliwy zaréwno
ze wzgledu na konkretne uregulowanie prawne jak i1 z przyczyn natury ogdlnej. Na tle
zaskarzonego przepisu wytania si¢ problem, czy kilka upowaznien moze stanowic
podstawe wydania jednego przepisu o jednolitej tresci oraz czy jeden taki przepis moze
narusza¢ kilka upowaznien jako upowaznien, nie za$ przepisOw wyzszej rangi, a co za tym
idzie, czy wzorcem do badania przepisu wykonawczego moga by¢ jednoczesnie rozne
upowaznienia.

Prokurator Generalny konstatuje, ze z punktu widzenia racjonalnego ustawodawcy oraz
zasad nakazujacych jasne i precyzyjne okreslanie przepiséw prawa, podstawa wydania
konkretnego przepisu wykonawczego, nie stanowiacego rozbudowanej normy prawne;j,
moze by¢ jedno upowaznienie. W przeciwnym razie grozitoby to powstaniem chaosu
legislacyjnego i zasadniczych trudnosci w zakresie ustalania zgodnos$ci aktu
wykonawczego z upowaznieniem. Nie podwaza to ogdlnej zasady badania zgodnosci aktu
wykonawczego z innymi przepisami ustawy, w tym takze z upowaznieniami, ale nie jako
wzorcami upowazniajacymi do wydania kontrolowanego aktu, a tylko jako przepisami
WyZszej rangi.

Wychodzac z tych przestanek Prokurator Generalny uwaza, ze wzorcem badania
legalno$ci zaskarzonego przepisu jest art. 32 ust. 5 ustawy, ktory najblizszy jest materii
regulowanej zaskarzonym przepisem.

Zarazem analiza tego upowaznienia prowadzi Prokuratora Generalnego do wniosku, ze
zaskarzony przepis wykracza poza jego granice. Gtownym celem upowaznienia jest
okreslenie w rozporzadzeniu swego rodzaju warunkow technicznych dotyczacych
wystawiania dokumentow finansowych i ich przechowywania, nie za$ skutkow prawnych
niezachowania tych warunkéw. Te bowiem wynikaja z innych przepiséw prawa.



Sprzecznos¢ zaskarzonego przepisu z upowaznieniem, konkluduje Prokurator
Generalny, wynika takze z og6lnych zasad demokratycznego panstwa prawa, wedlug
ktérych prawa 1 obowiazki daninowe powinny wynika¢ z ustawy, a nie z aktu
wykonawczego.

Zauwaza przy tym, ze kolizja zaskarzonego przepisu z upowaznieniem ustawowym
obejmuje nie tylko § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia, ale takze koncowe zdanie znajdujace
si¢ w ust. 4, ktore tacznie z pkt. 2 stanowia normeg prawna.

3. Minister Finanséw w pismie z 10 lipca 1997 r. wyjasnil, ze przepis § 54 ust. 4 pkt 2
rozporzadzenia - mimo, Ze zostal umieszczony w rozdziale “Zasady wystawiania i
przechowywania faktur, rachunkéw uproszczonych i not korygujacych” - nie zostat
wydany na podstawie art. 32 ust. 5, ale art. 23 pkt 1 ustawy. Przepis art. 23 pkt 1 ustawy
upowaznia Ministra Finanséw do okreslenia w drodze rozporzadzenia listy towarow i
ustug lub przypadkow, w ktorych nabycie towaréw lub ustug nie uprawnia do obnizenia
podatku naleznego oraz zwrotu nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym. Zaskarzany
przepis § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia okresla przypadek, w ktérym nie mozna
skorzysta¢ z omawianego uprawnienia.

Minister Finansow nie zgodzit si¢ ze stanowiskiem wnioskodawcy, ze w przepisie art.
23 pkt 1 ustawy chodzi o inne przypadki obrotu, nie b¢dace ani towarem ani ustuga,
bowiem - napisano w nim “przypadki, w ktoérych nabycie towarow i ustug”, a wigc nie
moze by¢ mowy o innych przypadkach obrotu, niz towarami i ustugami.

Rozporzadzenie zostalo podzielone na rozdzialy ze wzgledu na swoja obszerno$¢, dla
utatwienia odszukania wtasciwego przepisu. Poniewaz zaskarzony przepis wiaze sig $cisle
z zasadami wystawiania faktur - zostat on umieszczony w rozdziale “Zasady wystawiania i
przechowywania faktur, rachunkow uproszczonych i not korygujacych”.

Minister Finansow podkreslit, ze w kwestionowanym przepisie nie chodzi o braki w
dokumentacji u sprzedawcy, a o fakt zaptacenia przez sprzedajacego podatku
wynikajacego z tej faktury, dlatego tez ustanowiono przepis - § 54 ust. 8 rozporzadzenia -
ze w przypadku, gdy wystawca faktury uwzglednil wykazana w niej sprzedaz 1 nalezny
podatek w deklaracji dla podatku od towarow i ustug, nie stosuje si¢ zaskarzonego
przepisu § 54 ust. 4 pkt 2.

Konieczno$¢ stosowania zaskarzonego przepisu - wyjasnit Minister Finansow - wynika
z konstrukcji podatku VAT polegajacej na tym, ze sprzedawca wystawia fakture i ptaci do
budzetu podatek z niej wynikajacy, a nabywca ma prawo do potracenia ze swego podatku
kwoty zaplaconej przez sprzedawce. Gdyby nie byto przepisu zabraniajacego odliczanie
podatku wynikajacego z oryginatu faktury nie potwierdzonej kopia u wystawcy, podatnicy
powszechnie podrabialiby faktury, podajac jako wystawcg istniejacy podmiot, podczas gdy
w rzeczywisto$ci podmiot ten nie dokonywat sprzedazy w podrobionej fakturze. Bylaby
zatem mozliwo$¢ odliczenia podatku ktorego nikt nigdy nie zaptacit, a nie nalezy
zapomina¢ - wyjasnia Minister Finanséw - ze kazda luka w prawie podatkowym jest
bezwzglednie wykorzystywana przez podatnikow.

Minister Finansow stwierdzil, iz podatnik ktory otrzymat fakturg nie potwierdzona
kopia u sprzedawcy, ma prawo domagac si¢ od tego sprzedawcy odszkodowania za
poniesione straty na drodze cywilnoprawnej. Przyjecie innego rozwiazania w przepisach o
podatku od towaréw 1 ustug mogloby spowodowac, ze podatnik bylby zainteresowany
uzyskaniem prawa do odliczen (zwrotu) kosztem budzetu panstwa, a nie dochodzeniem
swoich roszczen na drodze sadowej. Powstatyby rowniez warunki sprzyjajace rozwojowi
tzw. szarej strefy 1 nie sprawdzania wiarygodnos$ci partnerow w obrocie handlowym, co
lezy nie tylko w interesie budzetu panstwa. Znane sa bowiem przypadki wytudzenia



towaru bez zaptaty, pobierania zaliczek na dostawe towaru, ktoéry nigdy nie zostanie
dostarczony itp.

Minister Finanséw wyjasnit, ze zaskarzone przepisy rozporzadzenia nie naktadaja
sankcji na podatnika, a jedynie okreslaja przypadki, w ktorych podatnik nie ma prawa do
obnizenia podatku naleznego lub otrzymania zwrotu podatku naliczonego wynikajacego z
posiadanej faktury. W przypadku stwierdzenia przez kontrolg tego typu przypadku,
okreslane jest - na podstawie art. 27 ust. 5 ustawy - zobowiazanie podatkowe w
prawidtowej wysokosci i ustalane dodatkowe zobowiazania podatkowe w wysokosci
odpowiadajacej 30% kwoty zaniZenia tego zobowiazania. Jest to ustawa okreslony sposob
naliczania zobowiazania podatkowego w konkretnych przypadkach.

W konkluzji Minister Finansow stwierdzil, ze przepis § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia
nie narusza praw obywateli, a wrecz przeciwnie - zapewnia placenie podatku VAT w
prawidtowe] wysokos$ci. Zrezygnowanie z tego przepisu doprowadzitoby do
powszechnych naduzy¢, ograniczenia wplywow budzetowych i w konsekwencji braku
mozliwo$ci zrealizowania wydatkéw budzetowych umozliwiajacych realizacjg praw
obywateli zagwarantowanych konstytucja.

Odnoszac si¢ do stanowiska wnioskodawcy, ze zaskarzone, zawarte w rozporzadzeniu
rozwigzania, powinny by¢ uregulowane w akcie prawnym w randze ustawy Minister
Finansow stwierdzil, iz tego rodzaju przepis jest zawarty w art. 217 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., a zgodnie z jej art. 236 Rada
Ministrow zostala zobowigzana do przedstawienia Sejmowi w ciagu dwoéch lat projektow
niezbgdnych do stosowania konstytucji. Natomiast w przepisach konstytucyjnych
obowiazujacych do dnia wejscia w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. nie ma
przepisu, ktory uzasadniatby teze¢ wnioskodawcy.

1T

Na rozprawie 2 czerwca 1998 r. przedstawiciel Ministra Finanséw wnidst o odroczenie
rozpoznania sprawy z uwagi na zmiang wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Trybunat
Konstytucyjny przychylit si¢ do tego wniosku i wyznaczyl termin kolejny rozprawy na 16
czerwca 1998 r., zobowiazujac uczestnikéw postgpowania do ustosunkowania si¢ na
pismie do zmienionego wniosku. Na rozprawie 16 czerwca przedstawiciele
wnioskodawcy, Prokuratora Generalnego i Ministra Finanséw podtrzymali stanowiska
ztozone na pi$mie.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

Postgpowanie w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
konstytucyjnosci § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 21 grudnia 1995 r.
w sprawie wykonania przepisow ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku
akcyzowym zostalo umorzone na podstawie art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643). W pismie z 27 maja 1997 r. RPO
dokonat zmiany w tresci pierwotnego wniosku w ten sposéb, ze zamiast § 54 ust. 4 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 21 grudnia 1995 r. w sprawie wykonywania
przepiséw ustawy o podatku od towaroéw 1 ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr
154, poz. 797 ze zm.) zaskarzyt § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
15 grudnia 1997 r. w sprawie wykonywania przepisow ustawy o podatku od towarow i



ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 156, poz. 1024). Tym samym doszto do
skutecznego cofnigcia wniosku. Wprawdzie w kolejnym pismie doszto do kolejnego
zmodyfikowania wniosku przez objecie zarzutem § 54 ust. 4 pkt 2 zarowno uchylonego,
jak 1 obowiazujacego rozporzadzenia Ministra Finansow, ale zgodnie z art. 39 ust. 2
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat nie mogt uwzgledni¢ tej modyfikacji
wniosku.

Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie, ze § 54 ust. 4 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 grudnia 1997 r. w sprawie wykonania
przepisow ustawy o podatku od towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym pozbawiajacy
podatnikow prawa do skorzystania z mozliwosci obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu
ro6znicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego narusza art. 92 i art. 217 konstytucji
zawiera dwa zarzuty: 1) przekroczenia granic upowaznienia ustawowego, 2) uregulowania,
aktem wykonawczym do ustawy materii zastrzezonej do regulacji ustawowe;.

Ustalenie podstawy upowaznienia ustawowego do regulacji przez Ministra Finansow w
drodze rozporzadzenia przedmiotu unormowania § 54 ust. 4 pkt 2 zaskarzonego
rozporzadzenia budzi trudnosci juz dlatego, ze rozporzadzenie to zostato wydane na
podstawie jedenastu upowaznien ustawowych: dziesigciu zawartych w ustawie z 8§ stycznia
1993 r. ustawy o podatku od towardéw i ushug oraz o podatku akcyzowym i jednego z
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926).
Zbiorcze uregulowanie w jednym rozporzadzeniu zagadnien ustawowo przekazanych do
unormowania temu samemu organowi, w drodze aktu wykonawczego, do ustawy
zawartych w kilkunastu delegacjach ustawowych i to w ré6znych ustawach nie jest
wskazane. Moze bowiem stworzy¢ trudnosci w ustaleniu podstaw ustawowych,
poszczegoOlnych postanowien aktu wykonawczego; zwtaszcza wtedy, gdy systematyka
przedmiotu regulacji rozporzadzeniem nie jest przejrzysta.

Z sytuacja taka mamy do czynienia w rozpoznawanej sprawie - zaskarzony § 54 ust. 4
pkt 2 wskazanego rozporzadzenia, dotyczacy podstawy obnizenia przez nabywceg kwoty
podatku naleznego oraz zwrotu roznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego zostat
umieszczony w rozdziale 13 tego rozporzadzenia, zatytutowanym “Zasady wystawiania i
przechowywania faktur, rachunkéw uproszczonych i not korygujacych”.

Wyktadnia systemowa tego rozporzadzenia legta u podstaw stanowiska wnioskodawcy,
ktore podzielit takze Prokurator Generalny, iz to wtasnie art. 32 ust. 5 ustawy z 8 stycznia
1993 1. o podatkéw od towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym stanowi podstawe
ustawowa tej regulacji tj. § 54 ust. 4 pkt 2 zaskarzonego rozporzadzenia. W tymze to
bowiem art. 32 ust. 5 wskazanej ustawy Minister Finansow zostal upowazniony do
okreslenia w drodze rozporzadzenia zasad wystawiania faktur, rachunkéw uproszczonych,
danych, ktore powinny zawiera¢ oraz sposobu i okresu ich przechowywania.

Prosta konsekwencja przypisania tej podstawy upowaznienia ustawowego § 54 ust. 4
pkt 2 zaskarzonego rozporzadzenia jest sformutowany we wniosku RPO zarzut, do ktorego
przychylit si¢ Prokurator Generalny, iz przypis ten wykracza poza ramy delegacji
ustawowej, a co wigcej dotyczy przedmiotu zastrzezonego do regulacji ustawowe;.

Wedtug Ministra Finansow zaskarzony przepis, mimo jego zamieszczenia w rozdziale
rozporzadzenia zatytutowanym “zasady wystawiania i przechowywania faktur...” wydany
zostal na podstawie delegacji z art. 23 ustawy. Przepis ten upowaznia Ministra Finansow
do okreslenia w drodze rozporzadzenia listy towarow i ustug lub przypadkéw, w ktorych
nabycie towardéw lub ustug nie uprawnia do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu
roéznicy podatku naliczonego od podatku naleznego. Wnioskodawca dostrzega takze
mozliwos$¢ przyjecia za podstawe upowaznienia ustawowego do wydania zaskarzonego
przepisu rozporzadzenia tegoz art. 23 omawianej ustawy. Stad wlasnie wniosek zarzuca ,



1z zaskarzony przepis wykracza poza ramy delegacji udzielonej nie tylko w art. 32 ust. 5,
ale i w art. 23 tejze ustawy.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego podstawa wydania zaskarzonego przepisu jest art.
23 pkt 1 ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz o podatku akcyzowym. Przedmiot
opodatkowania podatkiem od towardéw i1 ustug okresla art. 2 omawianej ustawy, ktory nie
wymienia innych przedmiotéw opodatkowania niz towary 1 ustugi, a zaskarzony przepis
dotyczy tej kwestii.

Whioskodawca formutuje jednak takze dalej idace zarzuty, a mianowicie, iz zaskarzony
przepis rozporzadzenia wprowadza odpowiedzialno$¢ zbiorowa nabywcy 1 zbywcey
towardw i ustug, a w szczegdlnosci, ze obciaza nabywce konsekwencjami zachowan
zbywcy na ktore nie ma on wptywu; nakltada na nabywcg dotkliwe sankcje podatkowe za
nieprzechowywanie przez sprzedawce kopii faktur lub rachunkow.

Rozwazenie tego zarzutu wymaga wyjasnienia, czy w rozumieniu ustawy o podatku od
towardw 1 ustug oraz o podatku akcyzowym, obowiazek uiszczenia podatku jest
rzeczywiscie sankcja majaca zastosowanie w przypadkach nie dopetnienia przez
uczestnikdw obrotu towarami i ustugami wymaganych formalnosci. Takie rozumienie
istoty podatku od towardw 1 ustug nie jest do pogodzenia z zatozeniem tego podatku,
ktorego przedmiot okresla wspomniany juz art. 2 tejze ustawy jako sprzedaz towarow i
odptatne $wiadczenie ustug. Artykul ten w ust. 4 precyzuje, ze czynnosci te podlegaja
opodatkowaniu niezaleznie od tego, czy zostaty wykonane z zachowaniem wymaganych
warunkow i1 formy. Artykut 6 ustawy ustala zas, ze obowiazek podatkowy powstaje z
chwila wydania, przekazania, zamiany, darowizny towaru lub wykonania ustugi.

Ustawa ta w zadnym z przepisOw nie wyjasnia wprost istoty tego podatku, co jest
niewatpliwie jej mankamentem. Koncentruje si¢ ona na kazuistycznym precyzowaniu
sposobu jego funkcjonowania, co ma utatwic¢ praktyczne jej stosowanie. Utrudnia przez to
zrozumienie istoty tego podatku okreslanego tez jako podatek od wartosci dodanej, w
skrocie za$ jako VAT.

Podstawowe przepisy tej ustawy dotyczace relacji zobowiazan podatkowych
uczestnikOw obrotu towarami i1 ustugami - art. 19 1 21 postuguja si¢ jedynie pojeciami
podatku naleznego i naliczonego, a ust. 4 art. 21 sygnalizuje zwiazek migdzy
zobowiazaniem podatkowym sprzedawcy i nabywcy towaréw i ustug. Dopiero doktryna i
orzecznictwo sadowe, zwlaszcza NSA wyjasniaja, iz podstawowa zasada podatku od
towarow 1 ustug jest prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwot¢ podatku
naliczonego przy nabyciu towardéw i ustug, ktory oznacza podatek uiszczony przez
nabywce (J. Kaminski, W. Maruchin, Ustawa o VAT, Komentarz, Warszawa 1995 r.,
s.103).

Trafnie wskazano, zwlaszcza w uzasadnieniu orzeczenia NSA z dnia 7 marca 1997 r.,
sygn. akt III SA 762/96, iz cala “filozofia” podatku od wartosci dodanej polega na tym, iz
nabywca towardw i ustug moze potraci¢ podatek uiszczony przez zbywcg. Tymczasem w
uzasadnieniu wniosku RPO traktuje si¢ prawo nabywcy do potracenia podatku VAT jako
prawo samoistne, niezalezne od tego, czy zbywca podatek uiscit. Cho¢ sposob
zredagowania omawianej ustawy budzi wskazane juz zastrzezenia, to jej tre$¢ nie
uzasadnia jednak wniosku, iz istota regulacji tego podatku wyraza si¢ w zapewnieniu
prawidlowego obiegu dokumentoéw podatkowych, a wobec tego samo wejscie w
posiadanie wtasciwego dokumentu - oryginatu faktury zwalnia nabywce z podatku VAT,
cho¢by zbywca tego podatku nie uiscit.

Jakkolwiek zgodnie z art. 19 ust. 1 wskazanej ustawy obnizenie kwoty podatku
naleznego o kwote podatku naliczonego przy nabyciu towardw i ustug jest prawem
podatnika, to z istoty podatku od towaréw 1 ustug (od “wartosci dodane;j””) wynika, iz



prawo to jest warunkowe. Skorzystanie z niego uzaleznione jest od tego, czy poprzedni
podatnik, we wcze$niejszej fazie produkceji lub redystrybucji podatek ten uiscit.

Jak juz wskazano na podstawie art. 2 omawianej ustawy opodatkowaniu podlega
sprzedaz towardw i odptatne $wiadczenie ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
jak réwniez eksport i import towarow lub ustug. Artykut 19 ust. 1 tejze ustawy pozwala
podatnikowi na obnizenie kwoty podatku naleznego o kwot¢ podatku naliczonego przy
nabyciu towarow i ustug.

Przepisy wskazanego rozporzadzenia w rozwazanym zakresie stanowig jedynie probe
“doprecyzowania zasady wynikajacej wprost z samej ustawy”. Nie przewiduje ona
bowiem sytuacji, w ktdrej nabywca odbiera naliczony na fakturze, a nie zaptacony przez
zbywcg podatek. Przyjmujacy faktur¢ w dobrej, czy zlej wierze od zbywecy, ktory nie
optacit podatku od towaréw i ustug, nie moze liczy¢ na obnizenie podatku naleznego o
kwotg podatku naliczonego. Ryzyko wyboru niewtasciwego, w tym nieuczciwego
kontrahenta obciaza nabywceg towaréw lub ustug. Zwraca na to takze trafnie uwage
Minister Finansow podkreslajac, iz w zaskarzonym przepisie nie chodzi w istocie o braki
dokumentacji u sprzedawcy, a o fakt nie zaptacenia przez sprzedawce podatku
wynikajacego z tej faktury. Trafno$¢ tego stanowiska potwierdza postanowienie § 54 ust. 9
zaskarzonego rozporzadzenia. Zgodnie z nim nie zachowanie przez sprzedawce kopii
faktury nie ma znaczenia, z punktu widzenia dopuszczalnos$ci odliczenia podatku przez
nabywce towaréw lub ustug, jezeli sprzedawca w deklaracji dla podatku od towarow i
ustug uwzglednit wykazana w fakturze sprzedaz i nalezny podatek.

Sytuacja prawna nabywcy towardéw lub ustug, posiadajacego oryginat faktury nie
potwierdzony kopia u wystawcy, ktory nie uwzglednit w deklaracji dla podatku od
towarow i ustug wykazanej w fakturze sprzedazy i naleznego podatku, jest podobna do tej,
w jakiej znajduje si¢ np. posiadacz czeku bez pokrycia. Ochrona dobrej wiary wymaga
podstawy ustawowej, a takiej podstawy w ustawie o podatku od towarow i ustug oraz o
podatku akcyzowym brak. Zaskarzony przepis ma na celu zapobiezenie sytuacji, w ktorej
Skarb Panstwa zwracatby wykazany w fakturze podatek mimo, iz podatek ten nie zostal w
rzeczywistosci uiszczony.

Nabyweca towardéw i ustug moze potraci¢ tylko podatek uiszczony przez zbywce.
Podatek nieuiszczony obcigza nabywce, cho¢by byt on w dobrej wierze, co nie stoi na
przeszkodzie dochodzenia przez niego odszkodowania od zbywcy za poniesiona szkodg.
Zwolnienie z podatku od towaréw 1 ustug w przypadku nieoptacenia go przez zbywce
ktécitoby z sensem i celem ustawy o podatku od towardéw 1 ustug. Konstrukcja bowiem
podatku VAT polega na tym, ze sprzedawca wystawia fakturg i ptaci do budzetu wykazany
w niej podatek, a nabywca ma prawo do potracenia ze swego podatku jedynie kwoty
zaptaconej przez sprzedawce.

Zaskarzony § 54 ust. 4 pkt 2 wskazanego rozporzadzenia dopiero tacznie z ust. 9 tego
paragrafu, to znaczy wtedy, gdy wystawca faktury nie tylko nie posiada jej kopii, ale takze
nie uwzglednit wykazanej w niej sprzedazy w deklaracji dla podatku od towaru i ustug nie
zezwala nabywcy na obnizenie kwoty podatku naleznego. Regulacja ta jedynie
doprecyzowuje postanowienia ustawy, a nie wprowadza zadnych od nich odstepstw.
Zatem regulacja ta nie wykracza poza ramy delegacji zawartej w art. 23 ustawy o podatku
od towarow i ustug. Art. 23 ustawy wprawdzie nie odpowiada wymogom okreslonym art.
92 ust. 1 konstytucji, ale kwestia ta nie mogta by¢ badana w niniejszym postepowaniu,
bowiem nie byta objgta zarzutem wniosku. Trybunal Konstytucyjny zaznacza przy tym, ze
upowaznienie wydane przed wejsciem w zycie konstytucji moze nadal stanowi¢ podstawe
wydania przepisu wykonawczego.

Zaskarzony przepis oparty o delegacje ustawy wydanej przed wejsciem w zycie
konstytucji nie jest sprzeczny takze z art. 217 konstytucji, gdyz nie wchodzi w zakres



objety zasada wytacznosci ustawy. Art. 217 konstytucji wyraza zasad¢ wytacznosci ustawy
w sferze prawa daninowego. Do materii zastrzezonych dla ustawy nalezy okre$lenie
podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw. Nalezy
zauwazy¢, ze mechanizm obnizania kwoty podatku naleznego o kwotg podatku
naliczonego przy nabyciu towardéw i ustug nie miesci si¢ w wyliczeniu zawartym w
wymienionym przepisie konstytucyjnym. W szczegdlnos$ci mechanizm ten nie jest ulga
podatkowa ani umorzeniem w znaczeniu, w jakim terminy te sa uzywane w doktrynie
prawa finansowego. W $wietle ustalonej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasady, ze sprawy istotne z punktu widzenia zatozen ustawy nie moga by¢ przekazywane
do uregulowania w aktach wykonawczych, nalezy jednak przyjaé, ze konstytucyjne
wyliczenie spraw z zakresu prawa daninowego zastrzezonych dla ustawy nie ma
charakteru wyczerpujacego. Wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny
by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie. Natomiast do unormowania w drodze
rozporzadzenia moga zostac¢ przekazane sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla
konstrukcji danej daniny.

W swietle powyzszych rozwazan dotyczacych ustawowej regulacji podatku od towarow
1 ustug, zaskarzony przepis rozporzadzenia Ministra Finansow nie jest niezgodny z art. 217
konstytucji. Zaskarzony przepis nie okresla podmiotow, przedmiotow opodatkowania ani
stawek podatkowych. Nie okresla kategorii podmiotoéw zwalnianych od opodatkowania ani
zasad przyznawania ulg i umorzen. Nie reguluje on rowniez innych istotnych elementéw
stosunku podatkowego. Elementy te zostaly uregulowane bezposrednio w przepisach
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym (chociaz np. odestanie
okreslenia pojecia ustlug w art. 4 pkt 2 do przepisow podustawowych moze wywolywac
zastrzezenia). Nalezy do nich m.in. oméwiona wyzej zasada, ze prawo do obnizenia
podatku naleznego przystuguje nabywcy wylacznie w razie uiszczenia tego podatku przez
zbywcg. § 54 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow nie dodaje nowych sytuacji, w
ktorych obnizenie podatku badz tez zwrot r6zny podatku nie przystuguje. Reguluje on
jedynie sposdb urzeczywistnienia w praktyce wymienionej zasady ustawowej, okreslajac
przede wszystkim formalne przestanki, jakie musza zosta¢ spetnione, aby podatnik mogt
skorzysta¢ z prawa do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwotg podatku naliczonego
przy nabyciu towardéw i ushug.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



