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W nawigzaniu do prowadzonych przez Ministerstwo Rozwoju prac nad projektem
rozporzadzenia w sprawie kryteriow i warunkéw technicznych, ktérym muszg odpowiadaé kasy
rejestrujace (dalej: projekt rozporzadzenia), Fundacja Panoptykon przekazuje swoje uwagi.

Ponizej przedstawiamy najwazniejsze zastrzezenia. Zostaly one rozwiniete w sporzadzonej na
nasze zlecenie opinii prawnej autorstwa dra Pawla Litwinskiego, ktora przekazujemy
w zalaczeniu.

Naszym zdaniem projekt rozporzadzenia w obecnym ksztalcie nie spetnia wymogoéw
wynikajacych z Konstytucji RP. Stanowi on powazne zagrozenie dla autonomii jednostki i prawa
do prywatnosci oraz moze prowadzi¢ do intensyfikacji nadzoru nad obywatelami, zwigzanego
z obowigzkami fiskalnymi.

Istotne zastrzezenia budzi pomyst utworzenia centralnego repozytorium transakcji (dalej:
repozytorium), do ktérego kasy rejestrujgce beda raportowaty - w postaci elektronicznej -
przeprowadzone z ich uzyciem transakcje. Przedmiotem raportowania beda dokumenty, ktore
zawieraja liczne dane osobowe (m.in. raporty fiskalne, paragony z numerem PESEL czy NIP,
faktury). W rezultacie dojdzie do powstania zupetnie nowej pod wzgledem jako$ciowym
iiloSciowym bazy danych o obywatelach polskich i cudzoziemcach. Baza ta zawiera¢ bedzie
informacje o transakcjach sprzedazy dokonywanych przez takie osoby. Rdwnoczes$nie brakuje
jakichkolwiek przepiséw rangi ustawy, ktore dotyczytyby repozytorium oraz obowigzkéow
przekazywania okre$lonych danych przez podmioty uzywajace kas rejestrujacych.
W konsekwencji dochodzi wiec do naruszenia zasady wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
czyli wytgcznosci ustawy w przypadku ograniczania wolnosci i praw obywatelskich.

Trudno réwniez oceni¢ projekt rozporzadzenia z punktu widzenia zasady niezbednosci
i proporcjonalnosci, ktéra réwniez zostata ujeta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Na gruncie
projektu rozporzadzenia nie wiadomo, kto bedzie prowadzit repozytorium, kto i na jakich
zasadach miatby uzyskiwac¢ dostep do danych w nim zawartych, a przede wszystkim, jaki miatby
by¢ cel przetwarzania tychze danych. Bez jasnego i precyzyjnego okreslenia celu przetwarzania
danych, nie mozna poprawnie przeprowadzi¢ testu proporcjonalnosci tzn. oceni¢ czy wartosci
stojace za stworzeniem repozytorium moga dawac podstawy dla ograniczenia prawa do ochrony
danych osobowych i prawa do prywatnosci.
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Zwracamy réwniez uwage, ze projekt rozporzadzenia wykracza poza ustawowa delegacje do
jego wydania - czyli art. 111 ust. 9 ustawy o podatku od towaréw i ustug. Przepis ten zawiera
zamkniety katalog kwestii, ktére moga by¢ uregulowane w drodze wydanego na jego podstawie
rozporzadzenia. Katalog ten nie obejmuje jednak utworzenia repozytorium gromadzacego dane
osobowe. Tymczasem funkcjg rozporzadzenia moze by¢ tylko i wytacznie uregulowanie kwestii
technicznych, organizacyjnych lub proceduralnych niezbednych dla stosowania samej ustawy.
Naszym zdaniem w zakresie utworzenia repozytorium, projekt rozporzadzenia narusza przepis
upowazniajacy jego wydanie oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, ktoéry okresla tryb i warunki
wydawania rozporzadzen.

Ze wzgledu na przytoczone powyzej argumenty postulujemy by projektodawca zrezygnowat
z pomystu utworzenia repozytorium i tym samym usunat z projektu rozporzadzenia § 44 w jego
obecnym brzmieniu.
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Zalaczniki:

1. Opinia prawna dotyczgca projektu rozporzadzenia Ministra Rozwoju w sprawie kryteriow
i warunkoéw technicznych, ktérym musza odpowiadac kasy rejestrujace autorstwa dra Pawta
Litwinskiego.



Krakow, 2 wrzesnia 2016 r.

Opinia prawna
dotyczaca projektu rozporzadzenia Ministra Rozwoju w sprawie kryteriéw i warunkow
technicznych, ktérym musza odpowiadac¢ kasy rejestrujace

. Przedmiot opinii.

Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt rozporzgdzenia Ministra Rozwoju w sprawie
kryteriow i warunkow technicznych, ktérym muszg odpowiadac¢ kasy rejestrujgce (dalej jako
projekt) w wersji z dnia 17 sierpnia 2016 r.

Opinia niniejsza zostata sporzgdzona w celu oceny rozwigzan proponowanych w projekcie,
w szczegoélnosci zaktadajgcych przekazywanie informacji drogg elektroniczng przez kasy
rejestrujgce do tzw. repozytorium, pod katem ich zgodnosci z wiasciwymi, powszechnie
obowigzujgcymi przepisami prawa.

Il Ocena prawna.

2.1.

Opiniowany projekt rozporzadzenia stanowi wykonanie delegacji ustawowej zawartej w art.
111 ust. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (tekst jedn. Dz. U. z
2016 r. poz. 710, ze zm.; dalej jako ustawa o VAT). Zgodnie z tym przepisem, minister
witasciwy do spraw gospodarki w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw finansow
publicznych okresli, w drodze rozporzgdzenia:

" szczegotowe kryteria | warunki techniczne, ktérym muszg odpowiada¢ kasy
rejestrujgce, oraz sposéb oznaczania pamieci fiskalnej kas rejestrujgcych numerami
unikatowymi, warunki ich przydzielania oraz dokumenty, ktére powinny byc¢ dotgczone
do kasy rejestrujgcej przy wprowadzaniu jej do obrotu,

" dane, ktére powinien zawiera¢c wniosek producenta krajowego albo podmiotu
dokonujgcego wewnatrzwspolnotowego nabycia lub importu kas rejestrujgcych o
wydanie potwierdzenia wymienionego w [art. 111] ust. 6b [ustawy o VAT], jak rowniez
rodzaje dokumentow, w tym oSwiadczen, oraz kas rejestrujgcych wzorcowych do
badan i innych urzgdzen, ktére majg byc przedstawione lub dostarczone wraz z
wnioskiem,

" Okres, na ktory jest wydawane potwierdzenie, o ktérym mowa w [art. 111] ust. 6b
[ustawy o VAT],

" zakres badan kas rejestrujgcych oraz rodzaje danych zawartych w sprawozdaniu, o
ktérym mowa w [art. 111] ust. 6e [ustawy o VAT].

- uwzgledniajgc potrzebe przeciwdziatania nieewidencjonowaniu Ilub nieprawidtowemu
ewidencjonowaniu obrotu i kwot podatku naleznego przez podatnikéw, zabezpieczenia
zaewidencjonowanych danych, koniecznoS¢ zapewnienia konsumentowi prawa do
otrzymania dowodu nabycia towardéw i ustug z uwidoczniong kwotg podatku oraz mozliwos$¢
sprawdzenia przez niego prawidfowego zaewidencjonowania transakcji i wystawiania



dowodu potwierdzajgcego jej wykonanie oraz optymalne dla danego typu obrotu rozwigzania
techniczne dotyczgce konstrukcji kas rejestrujgcych, jak rowniez celowo$¢ systematycznej
aktualizacji i weryfikacji wydanych potwierdzen, o ktérych mowa w [art. 111] ust. 6b [ustawy
o VAT].

Juz tylko z tej perspektywy — brzmienia przepisu stanowigcego delegacje do wydania
rozporzadzenia — zdziwienie budzi tres¢ Oceny Skutkdw Regulacji sporzgdzonej dla projektu
(dalej jako OSR), ktory to dokument w pkt. 1 stanowi, ze:

Celem gtownym zmiany rozporzgdzenia jest zwiekszenie akceptacji ptatnosci
bezgotowkowych oraz zapewnienie konsumentom dostepu do paragondéw elektronicznych w
Jjednym miejscu.

W podobnym kierunku podgza rowniez uzasadnienie do projektu, ktére wskazuje na trzy cele
wydania nowego rozporzgdzenia:

Gtéwnym celem wydania nowego rozporzgdzenia, zastepujgcego rozporzadzenie Ministra
Gospodarki z dnia 27 sierpnia 2013 r. jest dostosowanie regulacji do mozliwosci emisji
dokumentow fiskalnych i niefiskalnych w dwdch formach — elektronicznej i papierowej.
Dotychczasowe przepisy umoZzliwiaty jedynie wydruk takich dokumentéw.

[-]

Celem projektowanego aktu wykonawczego do ustawy o podatku od towardéw i ustug jest
zwiekszenie akceptacji ptatnosci bezgotowkowych oraz zapewnienie konsumentom dostepu
do paragonow elektronicznych w jednym miejscu. Celem jest rowniez wprowadzenie nowego
standardu protokotu komunikacyjnego dla nowych urzgdzen fiskalnych wchodzgcych do
eksploatacji. Jednocze$nie celem jest mozliwie szybkie wycofanie z eksploatacji urzgdzen,
ktore sg przestarzate i nie mogg byc dostosowane do nowych wymagan.

Wskazuje to na oczywisty brak spéjnosci uzasadnienia projektu i OSR co do tak istotnej i
fundamentalnej kwestii, jakg jest cel wydania nowego rozporzadzenia: czy tym celem jest
.Zwiekszenie akceptacji ptatnosci bezgotéwkowych oraz zapewnienie konsumentom dostepu
do paragondéw elektronicznych w jednym miejscu”, na co wskazuje OSR, czy moze
»-dostosowanie regulacji do mozliwosci emisji dokumentow fiskalnych i niefiskalnych w dwéch
formach — elektronicznej i papierowej”’, na co wskazuje uzasadnienie projektu? Taka
nieumiejetnos¢ okreslenia przez wtadze publiczng celu ingerencji w prywatnos$¢ informacyjng
obywatela (por. nizej pkt. 2.2.5.) juz na wstepnym etapie powinna dyskwalifikowa¢ projekt z
punktu widzenia konstytucyjnych zasad ochrony prywatnosci i danych osobowych.
Zasadnicze watpliwosci wigzg sie réwniez z niezwykle istotng kwestig, jakg jest mozliwosé
identyfikacji paragonéw fiskalnych jako wydanych dla konkretnego konsumenta. Aby to
umozliwic¢, projekt przewiduje w § 25 pkt 21 mozliwos¢ umieszczenia w tresci paragonu
numeru NIP lub PESEL klienta, na jego zgdanie. Co do zasady wiec paragony fiskalne nie
bedg zawieraly Zadnych danych umozliwiajgcych przypisanie ich do konkretnego
konsumenta — takie dane bedg mogty zosta¢ umieszczone w tresci paragonu dopiero na
zadanie. Twierdzenie, jakoby gtdwnym celem wydania nowego rozporzgdzenia byto
zapewnienie konsumentom dostepu do paragonéw elektronicznych w jednym miejscu, w
sposOb oczywisty nie odpowiada wiec prawdzie — ma to by¢ wylgcznie mozliwos¢, na
zadanie konsumenta.

Analiza celu wydania nowego rozporzadzenia, jakikolwiek by on nie byt, wskazuje réwniez
na wyrazny rozdzwiek pomiedzy delegacjg do wydania rozporzadzenia, a celem, w jakim ma
by¢ wydane nowe rozporzgdzenie; w istocie, rozdzwiek ten jest jednak znacznie bardziej
gteboki, bo dotyka istoty analizowanego projektu. Szczegotowa lektura projektu prowadzi
bowiem do wniosku, ze prawdziwy cel wydania nowego rozporzadzenia ukrywa sie w
nastepujgcym fragmencie OSR:



Brak jednak centralnego systemu do analizy i kontroli transakcji sprzedazy, a systemy i
urzgdzenia fiskalne sg niedostosowane do realizacji centralnego raportowania transakcji.
Aby byto to mozliwe potrzebny jest powszechny standard pofgczenia kas fiskalnych z
centralnym repozytorium a takze z terminali ptatniczymi.

Z drugiej strony, by¢ moze, rzeczywisty cel przyjecia nowego rozporzgdzenia nie zostat
nigdzie wprost przywotany ze wzgledu na istnienie Swiadomosci po stronie autorow projektu,
ze przyjmujac w takim celu akt prawny rangi rozporzgdzenia dopusciliby sie naruszenia
szeregu wymogow konstytucyjnych (por. pkt 2.2.4.i 2.2.5).

Celem przyjecia rozporzadzenia jest w istocie stworzenie centralnego repozytorium
transakcji, do ktérego kasy rejestrujgce bedg raportowaty — w postaci elektronicznej —
przeprowadzone z ich uzyciem transakcje. W rezultacie, celem rozporzadzenia jest wiec
intensyfikacja nadzoru nad obywatelami, w tym przypadku zwigzanego z obowigzkami
fiskalnymi — kwestii tej dotyczy § 44 projektu (por. nizej pkt 2.2.1). A skoro tak, to projekt w
sposob oczywisty wykracza poza delegacje do jego wydania, stworzenie takiego centralnego
systemu nie zostato bowiem w Zadnym miejscu wskazane w art. 111 ust. 9 ustawy o VAT —
tytutem przypomnienia, rozporzadzenie wydane na podstawie tego przepisu moze okreslac:

" kryteria i warunki techniczne, ktérym muszg odpowiada¢ kasy rejestrujgce, oraz
kwestie zwigzane z pamiecig fiskalng kas oraz dokumentami dotgczanymi do kas,

" dane, ktore powinien zawiera¢ wniosek o wydanie potwierdzenia wymienionego w [art.
111] ust. 6b [ustawy o VAT],

" okres, na ktory jest wydawane potwierdzenie, o ktérym mowa w [art. 111] ust. 6b
[ustawy o VAT],

" zakres badan kas rejestrujgcych oraz rodzaje danych zawartych w sprawozdaniu, o
ktérym mowa w [art. 111] ust. 6e [ustawy o VAT].

Jest to katalog zamkniety, zawierajgcy w sobie kwestie o charakterze technicznym oraz
proceduralnym. Funkcjg rozporzadzenia jest bowiem uregulowanie kwestii technicznych,
organizacyjnych lub proceduralnych niezbednych dla zapewnienia prawidtowego stosowania
norm ustawowych oraz uregulowanie elementéw norm prawnych, kitore charakteryzujg
sie matg stabilnoScig, co ma na celu unikniecie potrzeby zbyt czestych nowelizacji ustawy
(por. M. Wigcek w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87—
243, komentarz do art. 92 i przytoczona tam literatura). Nie ma wsrdd nich kwestii
zwigzanych z utworzeniem i funkcjonowaniem centralnego repozytorium transakciji, ktéra to
kwestia — ze swej istoty oraz ze wzgledu na przytoczong wyzej materig, ktéra moze zostac
uregulowana w rozporzadzeniu — nie mogtaby zosta¢ przekazana do uregulowania w
rozporzadzeniu (por. nizej pkt. 2.2.4.). Tym samym w oczywisty sposéb autorzy projektu
dopuscili sie przekroczenia zakresu upowaznienia zawartego w art. 111 ust. 9 ustawy o VAT
— w takim zakresie, w jakim projekt dotyczy stworzenia centralnego repozytorium transakcii,
do ktérego kasy rejestrujgce beda raportowaly przeprowadzone z ich uzyciem transakcije.
Rozporzadzenie nie moze bowiem normowac kwestii wykraczajgcych poza zakres spraw
przekazanych do uregulowania przepisem upowazniajgcym. W takiej sytuacji rozporzadzenie
narusza zaréwno przepis upowazniajgcy do jego wydania, jak tez art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP. Co jeszcze bardziej istotne, jakiekolwiek wzgledy praktyczne albo pragmatyczne ani —
nawet najbardziej celowe czy racjonalne — okolicznosci zwigzane z potrzebg rozstrzygania
probleméw spotecznych nie mogag usprawiedliwiaC wykroczenia poza upowaznienie
ustawowe (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1999 r., U 4/99,
opubl. OTK 1999, Nr 6, poz. 118). Co dodatkowo istotne, brak wyraznego stanowiska
ustawodawcy w jakiejs sprawie musi byC interpretowany jako nieudzielenie w danym
zakresie upowaznienia do wydania rozporzadzenia (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 28 maja 1986 r., U 1/86, opubl. OTK 1986, Nr 1, poz. 2). Brak wiec w art. 111 ust. 9
ustawy o VAT odniesienia do instytucji centralnego repozytorium transakcji powoduje, ze nie
moze zostaC ona - z punktu widzenia systemu zrédet prawa obowigzujgcego w
Rzeczypospolitej Polskiej — uregulowana rozporzgdzeniem.




2.2.

Niezaleznie od przytoczonych wyzej kwestii Scisle formalnych, najistotniejsze znaczenie z
punktu widzenia oceny projektu wykazuje problem materii, ktéra miataby zostaé
uregulowana projektem.

Analiza tresci projektu wskazuje, ze w istocie ogromna wiekszos¢ jego postanowien dotyczy
materii technicznych, zwigzanych z funkcjonowaniem kas rejestrujgcych, ktére mogg byc¢
uregulowane rozporzgdzeniem. Z punktu widzenia celow przyjecia rozporzadzenia, jak
wskazano wyzej w pkt. 2.1., najbardziej istotnym jest jednak § 44 projektu — zgodnie z nim:

Kasa musi zapewnia¢ automatyczng transmisje danych do repozytorium wedftug
nastepujgcych zasad:

1) harmonogram transmisji automatycznych jest zdalnie konfigurowany w ustawieniach kasy
poleceniem repozytorium;

2) w przypadku niemozliwo$ci podjecia transmisji kasa umozliwia dalszg rejestracje
sprzedazy nie dtuzej niz wedtug parametrow zdefiniowanych przez repozytorium od ostatniej
poprawnie zakoriczonej transmisji, przy czym w sposob czytelny dla uzytkownika sygnalizuje
przekroczenie zadanego terminu transmisji danych do repozytorium;

3) w przypadku przekroczenia zadanego terminu transmisji danych kasa ulega
automatycznej blokadzie po uptywie terminu wskazanego w harmonogramie przekazanym
przez repozytorium;

4) w sytuacji wymienionej w ust. 2 kasa podejmuje automatyczne proby kolejnej transmisji
nie rzadziej, iz co 2 godziny pracy;

5) kasa musi zapewniac jednoznaczng sygnalizacje dla uzytkownika trwajgcego potgczenia z
repozytorium.

2. W trakcie transmisji danych kasa zapewnia automatycznie transmisje pakietu danych
obejmujgcych raporty fiskalne dobowe, paragony fiskalne, paragony fiskalne anulowane oraz
faktury zarejestrowane od czasu poprzedniej transmisji danych wedtug zadanego
harmonogramu.

3. W przypadku odebrania od repozytorium:

1) Zadania dostarczenia dodatkowego zestawu danych, kasa wysyta zestaw danych zgodny
Z zapytaniem repozytorium;

2) zgdania blokady rejestracji sprzedazy kasa bezzwtocznie blokuje mozliwoS¢ dalszej
rejestracji sprzedazy;

3) jezeli zgdanie, o ktorym mowa w pkt 2 zostato odebrane w trakcie rejestracji paragonu
fiskalnego lub faktury, jest realizowane bezposrednio po zakornczeniu rejestracji sprzedazy,
przy czym kasa umozliwia wykonanie raportu fiskalnego dobowego podsumowujgcego
sprzedaz do momentu zablokowania;

4) kasa, ktora zostata zablokowana, musi zapewnia¢ komunikacje z repozytorium zgodnie z
zadanym harmonogramem oraz na zgdanie uzytkownika, w celu odebrania polecenia zdjecia
blokady.

Przepis ten w istocie zostat sformutowany jako wymog o charakterze technicznym — okresla
wymagania funkcjonalne kasy rejestrujgcej. Takie sformutowanie przepisu wypacza jednak
jego istote — przepis ten de facto dotyczy wykonania obowigzku przekazywania okreslonych
danych przez podmioty uzywajgce kas rejestrujgcych prawny obowigzek do blizej
nieokreslonego podmiotu.

2.21.
Zakres przedmiotowy obowigzku przekazywania danych obejmuje:



raporty fiskalne dobowe, paragony fiskalne, paragony fiskalne anulowane oraz faktury
zarefestrowane od czasu poprzedniej transmisji danych wedtug zadanego harmonogramu.

Sposrod tych dokumentéw, wszystkie zawierajg dane osobowe w rozumieniu art. 6 ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych. W szczegdlnosci:

" raporty fiskalne zawierajg imie i nazwisko podatnika, jezeli jest on osobg fizyczng,
" paragony fiskalne zawierajg imie i nazwisko podatnika, jezeli jest on osobg fizyczng,
" paragony fiskalne mogg zawiera¢ numer PESEL lub NIP klienta, na jego zadanie,
" faktury zawieraja:
o imie i nazwisko oraz adres podatnika i nabywcy, jezeli sg oni osobami fizycznymi
oraz numer identyfikacyjny na potrzeby podatku
o imie i nazwisko oraz adres dtuznika w przypadku faktur wystawianych przez
organy egzekucyjne),
o imie i nazwisko oraz adres i numer identyfikacyjny na potrzeby podatku

przedstawiciela podatkowego w przypadku faktur wystawianych w imieniu i na
rzecz podatnika przez jego przedstawiciela podatkowego.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze zakresem obowigzku przekazywania danych objete sg dane
osobowe. A skoro tak, powstaje pytanie o mozliwos¢ uregulowania tej kwestii w
rozporzadzeniu.

2.2.2.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ochrona zycia prywatnego
gwarantowana konstytucyjnie w art. 47 Konstytucji obejmuje sobg takze tzw. autonomie
informacyjng rozumiang przez Trybunat jako prawo do samodzielnego decydowania o
ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do sprawowania
kontroli nad takimi informacjami, jezeli znajdujg sie w posiadaniu innej osoby (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lutego 2002 r., U 3/01, opubl. OTK ZU nr 1/2002, poz.
3.).

Funkcje zrédta o charakterze normatywnym dla zasady autonomii informacyjnej spetnia art.
51 Konstytucji. Regulacja ta ma charakter kompleksowy i dotyczy kilku powigzanych ze sobg
zagadnien szeroko rozumianego prawa do ochrony danych osobowych. Po pierwsze,
uprawnieniem wynikajgcym z art. 51 Konstytucji jest prawo do nieujawniania informaciji
dotyczacych osoby. Regufg jest wiec prawo do nieujawniania informacji o charakterze
danych osobowych, a wyjgtkiem od tej reguty — zobowigzanie do ich ujawniania, ktére moze
zostaé natozone wytgcznie w drodze ustawy (M. Wyrzykowski, Ochrona danych -
zagadnienia konstytucyjne w: M. Wyrzykowski (red.), op. cit., str. 24 — 25).

Stanowisko to znalazto potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku
z dnia 19 lutego 2002 r. Trybunat podkreslit, Ze obowigzek ujawnienia informacji o osobie
stanowi ograniczenie autonomii informacyjnej jednostki (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 19 lutego 2002 r., U 3/01, opubl. OTK-A nr 1/2002, poz. 3). W innym miejscy Trybunat
podkreslit, ze sfera prywatnosci jednostki naruszana jest juz w wyniku ujawnienia przez
jednostke informacji majgcych charakter danych osobowych (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 pazdziernika 1998 r., K 2498, opubl. OTK ZU nr 6/1998, poz. 97).

2.2.3.

Zasadzie nieujawniania przez osobe informacji jej dotyczacych odpowiada zasada
niepozyskiwania, niegromadzenia i nieudostepniania informacji o obywatelach przez organy
witadzy publicznej (M. Wyrzykowski, Ochrona danych — zagadnienia konstytucyjne w: M.
Wyrzykowski (red.), op. cit., str. 25). Jednakze gwarantowana konstytucyjnie ochrona prawa
do zycia prywatnego nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ pewnym
ograniczeniom.

Ustawowe ograniczenia wolnosci, w tym autonomii informacyjnej, dopuszczalne sg w Swietle
orzecznictwa TK wytgcznie w razie spetnienia czterech warunkow. ,Po pierwsze, ustawowe



ograniczenie wolnosci moze nastgpi¢ tylko wowczas, gdy dopuszczone jest w sposéb
wyrazny w innych przepisach konstytucyjnych, bgdz gdy konieczne jest zharmonizowanie tej
wolnosci z innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi. Po drugie, ustawowe
ograniczenia wolnosci wprowadzane by¢ mogg tylko w niezbednym zakresie. Ustawodawca
moze ingerowac¢ w sfere wolnosci obywatela tylko w razie koniecznos$ci i tylko w koniecznym
wymiarze. Innymi stowy, konieczne zachowanie jest proporcji miedzy stopniem ograniczenia
wolnosci jednostki, a rangg chronionego interesu publicznego, czyli zakazana jest nadmierna
ingerencja Pahstwa w swobode dziatania jednostki. Po trzecie, ustawowe ograniczenia
wolnosci traktowane by¢ muszg w kategoriach wyjgtkow. Ich istnienie zawsze musi wynikac
z wyraznie sformutowanych przepiséw ustawowych i nie moze opiera¢ sie na domniemaniu.
Po czwarte, ani poszczegdlne ograniczenia, ani ich suma, nie mogg naruszac istoty
ograniczanego prawa czy wolnosci” (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego K z dnia 21
listopada 1995 r., K 12/95, opubl. OTK nr 2/1995, str. 132 — 133).

Co dodatkowo istotne, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw mogg by¢ ustanawiane wylgcznie w ustawie.
Zasada ta nie polega wytgcznie na Scisle jezykowo rozumianym nakazie wydania ustawy -
zawiera "nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢
wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci tak, aby juz na
podstawie przepiséw ustawy mozna byto wyznaczyé kompletny zarys (kontur) tego
ograniczenia" (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK
ZU nr 1/2000, poz. 3).

2.2.4.

Oceniajgc z tej perspektywy tres¢ projektu nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze w
ogéle brak jest jakichkolwiek przepiséow rangi ustawy, ktére dotyczytyby kwestii natozenia
obowigzku przekazywania okre$lonych danych przez podmioty uzywajgce kas
rejestrujgcych. Nie istnieje réwniez zaden ustawowy przepis, ktory okreslatby, dokad takie
dane majg by¢ przekazywane — w projekcie mowa jest o ,repozytorium”, ktére definiowane
jest jako ,zewnetrzny system, do ktérego kasa przesyta dokumenty elektroniczne przez nig
emitowane oraz zawierajgcy informacje o wybranych parametrach pracy kasy, umozliwiajgcy
pobranie ich przez kase”. Nie wiadomo jednak, kto taki rejestr prowadzi (w uzasadnieniu do
projektu mowa jest o tym, Ze prowadzi go minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych,
ale uzasadnienie projektu nie jest zrédtem prawa), jakie sg zasady jego funkcjonowania i kto
i na jakich zasadach moze uzyska¢ dostep do danych w nim zawartym.

Problem braku podstawy prawnej prowadzenia repozytorium jest tym bardziej istotny,
poniewaz — zgodnie z § 25 pkt 21 projektu — w tresci paragonow fiskalnych moze zostac
umieszczony numer NIP lub PESEL klienta. W rezultacie doszioby wiec do powstania
zupetnie nowej pod wzgledem jakosciowym i iloSciowym bazy danych o obywatelach
polskich oraz o cudzoziemcach zamieszkujgcych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
ktorym nadano numer PESEL. Baza ta zawierataby informacje o transakcjach sprzedazy
dokonywanych przez takie osoby. Jak to juz wskazano wyZzej, na gruncie projektu nie
wiadomo, kto takg baze miatby prowadzié, kto i na jakich zasadach miatby uzyskiwa¢ dostep
do danych w niej zawartych, a przede wszystkim, jaki miatby by¢ cel przetwarzania danych
zwartych w tejze bazie.

Tymczasem zgodnie z zasadg wynikajgcg z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wszelkie kwestie
dotyczace:

" utworzenia i funkcjonowania repozytorium,
" obowigzku przekazywania danych do repozytorium,

objete sg zakresem wytgcznosci ustawy — takiej ustawy w systemie prawnym nie ma, a
lektura projektu nie wskazuje na to, jakoby miata ona zosta¢ przyjeta. W tym Swietle
rzeczywiscie caty projekt jawi sie jako regulacja o charakterze technicznym — nawet § 44
projektu nie naktada wprost na nikogo zadnych obowigzkow, a méwi jedynie o wymaganiach
technicznych, w domysle: celem spetnienia tych obowigzkéw. Problem jednak w tym, ze te



obowigzki nie istniejg w systemie prawnym, a bez ich wyraznego natozenia przepisem
ustawy, projekt pozostanie martwy. Kasy rejestrujgce bedg bowiem spetniaé wymagania w
nim opisane, ale dane nie bedg mogty by¢ przekazywane i przetwarzane w repozytorium. Do
oceny catosci zagadnienia mozna wiec podejs¢ na dwa sposoby:

" albo projekt jest w istocie projektem technicznym, podanym tylko do wiadomosci
publicznej ,nieco” zbyt wczesnie, przed projektem nowelizacji ustawy o VAT, ktora
wydaje sie naturalnym aktem prawnym do zawarcia w nim przepiséw naktadajgcych
obowigzek przekazywania danych do repozytorium oraz przepiséw tworzgcych samo
repozytorium,

" albo projekt stanowi probe obejscia zasady wytgcznosci ustawy w stosunku do
przepisodw dotyczacych zbierania przez witadze publiczne informacji o obywatelach — a
woéwczas mielibySmy do czynienia z bardzo gtebokim naruszeniem nie tylko przepisow
Konstytucji, ale takze zasad zdrowego rozsadku: nie ma bowiem obecnie w systemie
prawnym obowigzku, ktdorego wykonania mogtoby dotyczy¢ projektowane
rozporzadzenie.

W pierwszym przypadku, jakakolwiek analiza projektu mogtaby mie¢ miejsce dopiero po
upublicznieniu projektu zmiany przepisow ustawowych. W drugim przypadku natomiast — a
na niego wskazuje chocby tres¢ uzasadnienia projektu, czy OSR — projekt, w przypadku,
gdyby stat sie aktem prawnym, bez watpienia nalezatoby uznaé za sprzeczny z Konstytucja.

2.2.5.

Odnoszac sie natomiast do przytoczonych wyzej (por. pkt 2.2.3.) materialnoprawnych
wymogow sformutowanych przez Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do ograniczenia
praw i wolnosci (tutaj: autonomii informacyjnej), istotne watpliwosci budzi spetnienie przez
proponowane rozwigzanie wymogow:

" niezbednosci,
" wyjatkowosci.

Na gruncie projektu mamy bowiem do czynienia z obowigzkiem przekazywania wszystkich
raportéw, wszystkich paragondéw i wszystkich faktur. Jak nalezy zaktada¢ — jako ze Zzaden
przepis tego nie reguluje — repozytorium bedzie stuzy¢ analizie tych danych. Analizowane
wiec mialyby by¢ wszystkie dane przekazywane do repozytorium — w tym np. wszystkie
paragony fiskalne zawierajgce numer PESEL konsumenta.

Taka konstrukcja projektu budzi istotne watpliwosci z punktu widzenia istnienia ,proporciji
miedzy stopniem ograniczenia wolnosci jednostki, a rangg chronionego interesu
publicznego” — w projekcie nie istnieje zadna proporcja, a wartos¢ w postaci prywatnosci
zostata poswiecona w catoSci w starciu z wartoscig, ktérg mozna okresli¢ jako
maksymalizacja wptywow podatkowych i zwiekszenie kontroli podatnikow. W ten sposéb
zaprzeczeniu ulega takze wymaog traktowania ograniczenia prawa lub wolnosci w kategorii
wyjatku — w projekcie proponuje sie regute polegajgca na przekazywaniu zawsze i catosci
danych.

Co rownie istotne, przy tak, a nie inaczej sformutowanym uzasadnieniu projektu oraz OSR,
nie sposob jest wskaza¢ — na gruncie tych dokumentéw — celu, dla jakiego projekt miatby
zostaé przyjety (por. pkt 2.1.). Stan taki sprawia, ze nie jest mozliwym ustalenie, czy
planowana ingerencja w prywatnosc¢ informacyjng miataby nastgpi¢ w zakresie koniecznym
dla bezpieczehAstwa [panstwa] lub porzadku publicznego, bgdz dla ochrony srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Gdyby wiec w istocie byto tak, jak wynika z OSR (celem przyjecia projektu miatoby byc¢
zwiekszenie akceptacji ptatnosci bezgotowkowych oraz zapewnienie konsumentom dostepu
do paragonéw elektronicznych w jednym miejscu), to ingerencja w prywatnos¢ informacyjng
ogo6tu obywateli w tym witasnie celu bytaby ze swej istoty niemozliwa, jako sprzeczna z art.
31 ust. 3 Konstytucji. Gdyby za$ celem planowanego przyjecia projektu miato by¢



dostosowanie regulacji do mozliwo$ci emisji dokumentow fiskalnych i niefiskalnych w dwoéch
formach (za uzasadnieniem projektu), woéwczas projekt nie powinien zawieraé
projektowanego § 44, ktéry bez watpienia poza ten cel wykracza. Gdyby natomiast celem
projektu miato by¢ zwiekszenie nadzoru fiskalnego panstwa poprzez stworzenie centralnego
repozytorium transakcji, do ktérego kasy rejestrujgce bedg raportowaly przeprowadzone z
ich uzyciem transakcje, wéwczas — cho¢ bytoby to dziatanie w ramach jednego z celéw
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji — projekt mégtby byé oceniony jako naruszajgcy
zasade niezbednosci i wyjatkowosci ingerencji w sfere autonomii informacyjnej jednostki i
tym samym bytby sprzeczny z Konstytucja.

Niezaleznie wiec od dyskwalifikujgcych projekt kwestii $ciSle formalnych, takze na gruncie
materialnoprawnym projekt narusza konstytucyjne zasady ochrony autonomii informacyjnej

jednostki.

. Whnioski.

3.1.

Projekt, gdyby w istocie miat zosta¢ wydany w wykonaniu delegaciji zawartej w art. 111 ust. 9
ustawy o VAT, wykracza poza zakres upowaznienia zawartego w tym przepisie w zakresie,
w jakim przewiduje funkcjonowanie centralnego repozytorium oraz okresla zasady
przekazywania do niego danych przez kasy rejestrujgce.

3.2.

Kwestie zwigzane =z funkcjonowaniem centralnego repozytorium oraz zasadami
przekazywania do niego danych przez kasy rejestrujgce — z uwagi na zasade wytgcznosci
ustawy — powinny by¢ uregulowane w ustawie. Obecnie w systemie prawnym brak jest tego
rodzaju przepiséw, nie zostat rowniez ujawniony zaden projekt zmierzajgcy do ich
uchwalenia. Z tego wzgledu projekt w sposob oczywisty narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.3.

Rozwigzanie proponowane w projekcie, a polegajgce na statym przekazywaniu przez kasy
rejestrujgce informaciji stanowigcych dane osobowe do centralnego rejestru, a pochodzacych
m.in. z wszystkich faktur wystawianych przez kase, narusza konstytucyjng zasade autonomii
informacyjnej jednostki, poprzez naruszenie wymogu niezbednos$ci i wyjagtkowosci w sfere
prywatnosci informacyjnej jednostek.

dr Pawet Litwinski



