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Dylematy nie tylko podatkowe.
Czy odliczanie VAT w jednostce samorzadu
terytorialnego podlega obowiazkowi
raportowania schematéw podatkowych?”

Wstep

Obowiazujaca w Polsce regulacja dotyczaca raportowania schema-
téw podatkowychl, stanowiaca transpozycje dyrektywy unijnej2, jawi sie jako
instytucja, ktéra potencjalnie moze przynieéé wiele korzysci®. Z drugiej strony
wywoluje ona wiele kontrowersji?, czego dobitnym przykladem sa wyro-

* Artykul powstal w oparciu o referat Czy odliczanie VAT w jednostce samorzadu terytorialnego
podlega obowiagzkowi raportowania schematéw podatkowych, wygloszony przez autora na
V Konferencji Finanséw Samorzadu Terytorialnego w Gdansku ,,Problemy jednostek samorzadu
terytorialnego zwiazane ze stosowaniem prawa finansowego w realizowanej polityce finansowej”
(22 kwietnia 2024 r.). W publikacji wykorzystano materiaty z badan pilotazowych przeprowadzonych
w International Bureau of Fiscal Documentation (IBFD) w Amsterdamie w ramach projektu
badawczego Miniatura-7 pt. ,Teoretycznoprawny model opodatkowania metropolii podatkami
obrotowymi, w szczegblnosci VAT”; nr 2023/07/X/HS5/00495, finansowanego ze érodkéw Narodowego
Centrum Nauki (NCN)

1 Uregulowana w art. 86a—860 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j.
Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 z p6zn. zm.), dalej jako o.p.

2 Dyrektywa Rady (UE) 2018/822 z dnia 25 maja 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/
UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania
w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych (Dz. Urz. UE L 139, s. 1
ze zm.), dalej jako dyrektywa 2018/822.

3 E. Drozdowski, Gtos w debacie konstytucyjnej nad raportowaniem schematéw podatkowych,
,Panstwo 1 Prawo” 2023, nr 9, s. 93.

4 8. Owczarczuk, Dzialalnosé w zakresie gospodarowania nieruchomodciami stanowiqcymi
wtasnosé Skarbu Paristwa a obowigzek raportowania schematéw podatkowych, ,Kwartalnik
Nieruchomos$ci@” 2022, t. II, s. 129-142.
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ki Trybunalu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej® i Trybunatu Konstytucyj-
negob.

Zgtaszane watpliwo$ci prawne dotycza problematyki konstytucyjnej,
w szczegdlnoSci ochrony praw i wolnoéci jednostki, w tym wazno$ci przepiséw
dyrektywy Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspolpracy
administracyjnej w dziedzinie opodatkowania 1 uchylajacej dyrektywe 77/799/
EWG7, zmienionej dyrektywa Rady (UE) 2018/822, w éwietle Karty praw pod-
stawowych Unii Europejskie;jS.

Nie tylko z konstytucyjnego i filozoficzno-prawnego punktu widzenia klu-
czowe jest pytanie, jak daleko powinna siegaé ingerencja organéw podatkowych
w dziatalno$é biernych podmiotéw prawa podatkowego. W szczegdélnosci doty-
czy to dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w Polsce na
gruncie systemu VAT sq objete obowigzkiem raportowania z uwagi na spel-
nianie ,kryterium kwalifikowanego korzystajacego”®. Celem niniejszego ar-
tykutu jest zatem udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy korzystanie z zasady
neutralnos$ci 1 potracalnosci VAT przez jednostke samorzadu terytorialnego
w unijnym systemie VAT jest objete zakresem raportowania (ang. mandatory
disclosure rules). Punktem wyj$cia do zrealizowania postawionego celu bedzie
dokonana, przy zastosowaniu metody dogmatyczno-prawnej, analiza unijnego
1 krajowego prawa podatkowego, uzupetniona pogladami doktryny, judykatu-
ry oraz orzecznictwem interpretacyjnym organéw podatkowych.

Zakres ingerencji organow podatkowych

Dyrektywa 2011/16 wprowadzita system wspétpracy miedzy krajowymi
organami podatkowymi panstw cztonkowskich oraz ustanowila zasady i pro-
cedury stosowane przy wymianie informacji w celach podatkowych. Poniewaz

5 Zob. wyroki TSUE: z 29 lipca 2024 r., C-623/22, Belgian Association of Tax Lawyers i in.
v. Premier ministre/Eerste Minister, ECLI:EU:C:2024:639; z 8 grudnia 2022 r., C-694/20, Orde
van Viaamse Balies, IG, Belgian Association of Tax Lawyers, CD, JU v. Viaamse Regering,
ECLI:EU:C:2022:963.

6 Zob. wyrok TK z 23 lipca 2024 r., sygn. akt K 13/20, https:/trybunal.gov.pl/s/k-13-20 (data
dostepu: 23.09.2024).

7Dz. Urz. UE L 64, s. 1, dalej jako dyrektywa 2011/16.

8 Dz.U. UE C 2007.303.1.

9 Zgodnie z art. 86a § 4 o.p. . kryterium kwalifikowanego korzystajacego uwaza sie za spelnione,
jezeli przychody lub koszty korzystajacego albo warto§é aktywéw tego podmiotu w rozumieniu
przepiséw o rachunkowoéci, ustalone na podstawie prowadzonych ksiag rachunkowych, przekroczyty
w roku poprzedzajacym lub w biezacym roku obrotowym réwnowarto$é 10 000 000 euro lub jezeli
udostepniane lub wdrazane uzgodnienie dotyczy rzeczy lub praw o warto$ci rynkowej przekraczajacej
réwnowarto$§é 2 500 000 euro lub jezeli korzystajacy jest podmiotem powiazanym w rozumieniu
art. 23m ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych lub
art. 11a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych
z takim podmiotem (...)".
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dyrektywe 2011/16 zmieniono dyrektywa 2018/822, wprowadzajaca obowiazek
zgtaszania wlasciwym organom podatkowych uzgodnien transgranicznych
z zakresu potencjalnie agresywnego planowania podatkowego, na gtéwne mo-
tywy tej dyrektywy wskazano m. in., ze:

1) panstwom czlonkowskim jest coraz trudniej chronié¢ krajowe bazy po-
datkowe przed erozja, gdyz struktury planowania podatkowego statly sie szcze-
gblnie wyrafinowane 1 czesto wykorzystuja zwiekszona mobilno§é kapitatu
1 0s6b w obrebie rynku wewnetrznego,

2) zasadnicze znaczenie ma to, aby organy podatkowe panstw czlonkow-
skich uzyskiwaty pelne 1 istotne informacje dotyczace uzgodnien z zakresu
potencjalnie agresywnego planowania podatkowego,

3) wymiana informacji umozliwitaby organom podatkowym szybka reak-
cje na szkodliwe praktyki podatkowe 1 eliminacje luk prawnych poprzez wpro-
wadzenie przepisoéw lub przeprowadzenie odpowiednich ocen ryzyka i1 kontro-
i podatkowych,

4) przejrzyste ramy dla rozwijania dziatalnoéci gospodarczej moglyby
przyczynié sie do zahamowania zjawiska unikania opodatkowania i uchylania
sie od opodatkowania na rynku wewnetrznym,

5) Komisja Europejska zostala wezwana do podjecia inicjatyw w sprawie
obowigzkowego ujawniania informacji dotyczacych uzgodnien z zakresu po-
tencjalnie agresywnego planowania podatkowego zgodnie z dzialaniem 12
projektu OECD, dotyczacego erozji bazy podatkowej i przenoszenia zyskow,

6) Parlament Europejski wezwat do zastosowania surowszych $rodkéow
wobec poérednikéw, ktorzy pomagaja w tworzeniu uzgodnien, mogacych pro-
wadzié¢ do unikania opodatkowania i uchylania sie od opodatkowania,

7) zglaszanie informacji na temat transgranicznych uzgodnien z zakresu
potencjalnie agresywnego planowania podatkowego moze skutecznie wesprzec
wysitki na rzecz stworzenia sprawiedliwych warunkéw opodatkowania na
rynku wewnetrznym,

8) uzgodnienia z zakresu agresywnego planowania podatkowego ewolu-
owaly na przestrzeni lat w kierunku coraz wiekszej ztozonosci 1 podlegaja
nieustannym zmianom i dostosowaniom w odpowiedzi na obronne $rodki za-
radcze podejmowane przez organy podatkowe,

9) zwalczanie agresywnego planowania podatkowego oraz zapobieganie
ryzyku unikania opodatkowania 1 uchylania sie od opodatkowania sg celami
interesu og6lnego uznawanymi przez Unie (zob. wyrok z dnia 6 pazdziernika
2020 r., Etat luxembourgeois v. B, C-245/19 oraz Etat luxembourgeois
v. B, C, D, F.C., przy udziale: A, C-246/19; EU:C:2020:795, pkt 87)10.

Jak podkreslit Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, informacje,
jakie organy podatkowe panstw czlonkowskich uzyskuja dzieki obowiazkowi

10 Wyrok TSUE z 8 grudnia 2022 r., C-694/20, Orde van Vlaamse Balies, IG, Belgian
Association of Tax Lawyers, CD, JU v. Vlaamse Regering, p. 44, ECLI:EU:C:2022:963.
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zgloszenia, rdéznia sie zaréwno ze wzgledu na charakter przekazywanych da-
nych, jak 1 na warunki tego przekazania. W odréznieniu od mechanizméw
automatycznej wymiany informacji przewidzianych we wezeéniejszych wersjach
dyrektywy 2011/16, jej wersja wynikajaca z dyrektywy 2018/822 dostarcza
panstwom cztonkowskim informacji na wczesnym etapie, ukierunkowanych
na konkretne uzgodnienia podatkowe, pociagajace za soba potencjalne ryzyko
unikania opodatkowania, co moze znacznie zwiekszy¢ skuteczno§é zwalczania
agresywnego planowania podatkowego oraz zapobiegania ryzyku unikania
opodatkowania i uchylania sie od opodatkowaniall.

W przedstawionym kontek§cie zaproponowana przez polskiego prawodaw-
ce podatkowego idea raportowania schematéw podatkowych na gruncie VAT
przez jednostki samorzadu terytorialnego, jak 1 przez inne podmioty publicz-
ne (np. panstwowe jednostki budzetowe, uczelnie publiczne) budzi w pelni
uzasadnione kontrowersje.

Po pierwsze, sposréd wszystkich panstw cztonkowskich Polska jako pierw-
sza wdrozyla przepisy o raportowaniu schematéw podatkowychl? w zakresie
znacznie wykraczajacym poza tekst dyrektywy 2018/82213. W Polsce obowia-
zek sprawozdawczy rozciaga sie na wszystkie podatki panstwowe i lokalne,
a oprocz schematéw transgranicznych raportowaniu podlegaja uzgodnienia
krajowe. Nowe obowigzki instrumentalne zostaty natozone nie tylko na po-
$rednikéw 1 podatnikéw, ale takze na kazda osobe trzecia, ktéra pomaga we
wdrozeniu danego uzgodnienia (np. w zawarciu umowy cywilnoprawnej)l4.
Doprowadzilo to do szczegéblnie szerokiego obowiazku sprawozdawczego, co
musi byé uwzglednione w procesie zarzadzania jednostka samorzadu teryto-
rialnego!®. Skoro dyrektywa 2018/822 ma na celu harmonizacje automatycznej
wymiany informacji i poprawe funkcjonowania rynku wewnetrznego poprzez
identyfikacje potencjalnych agresywnych porozumien podatkowych, jaki cel
ma raportowanie organom podatkowym w sferze publicznoprawnej, skoro pod-
mioty publiczne, w tym jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty,
wojewodztwa samorzadowe), nie stosuja agresywnej optymalizacji podatkowej

i nie unikaja opodatkowanial®.

11 Wyrok TSUE z 29 lipca 2024 r., C-623/22, Belgian Association of Tax Lawyers i in.
v. Premier ministre/Eerste Minister, pkt 147, ECLI:EU:C:2024:639.

12 0d 1 stycznia 2019 r., zamiast od 1 lipca 2020 r., jak proponowano w dyrektywie 2018/822.

13 K. Resenig, The current state of DAC-6 implementation in the European Union, ,European
Taxation” 2020, December, s. 528.

14 B. Matusik, P. Chodzinski, M. Gajur, New Polish MDR regulation from a transfer pricing
perspective, , International Transfer Pricing Journal” 2019, November/December, s. 442.

15 Ibidem, s. 534.

16 8. Owczarczuk, Dziatalnosé gmin a obowiqzek raportowania schematéw podatkowych, [w:]
E. Feret, P. Majka (red.), Ksiega Zjazdu Katedr i Zakladow prawa Finansowego i Prawa Podatko-
wego — ,,Misja prawa finansowego — wyzwania wspoétczesnosci”, Rzeszow 2023, s. 363.
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Po drugie, w innych panstwach UE przepisy o raportowaniu schematéw
podatkowych nie maja zastosowania do podatku od wartosci dodanej (VAT)17.
Tak jest np. w Austriil8, Grecjil?, Irlandii2? czy na Litwie?!l. Nalezy ponadto
zauwazy¢, ze juz od dawna w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
(w Polsce od momentu wejécia w zycie przepisow ustawy o podatku od towarow
i uslug oraz o podatku akcyzowym?22), a nastepnie przepiséw ustawy o podat-
ku od towaréw i ustug?? pojawialy sie watpliwosci, czy i w jakim zakresie
jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ objete systemem VAT?24, Pod-
kreélano, ze w wiekszoéci krajéw, w ktérych stosuje sie podatek od wartosci
dodanej, dzialania i transakcje podejmowane przez organy sektora publiczne-
go nie podlegajg pelnemu opodatkowaniu?®. Jakakolwiek istotna zmiana (re-
forma podatkowa) w tym zakresie bytaby decyzja polityczna, nie za$ ekono-
miczna?6. Stad naroste w UE problemy z opodatkowaniem lub brakiem
opodatkowania VAT jednostek sektora finanséw publicznych do tej pory nie
zostaly rozwiazane i niekorzystnie wplywaja na cals gospodarke europejska?’.
Obowiazki dotyczace raportowania sa ucigzliwe dla jednostek samorzadu te-
rytorialnego, bo musza one analizowaé kwestie, ktére nie maja znaczenia dla
ich dziatalno$ci publicznej realizowanej w celu zaspokojenia potrzeb miesz-
kancéw wspélnoty samorzadowej2S.

Po trzecie, specyfika dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego we
wzajemnie przenikajacej sie sferze imperium 1 dominium generuje istotne pro-
blemy praktyczne, ktérych nie sa w stanie rozwiazaé¢ wydane w 2019 r. przez

17T Wyjatkiem jest réwniez Portugalia, ktéra rozszerzyla zakres obowiazkéw zwiazanych
z raportowaniem schematéw podatkowych o VAT w odniesieniu do transakeji krajowych, jezeli sa
one realizowane w Portugalii lub przynajmniej maja skutki w Portugalii. Por. K. Resenig,
op. cit., s. 389.

18 1. Andrzejewska-Czernek, K. Spies, C. Martin, M. Mithlhausen, E. Belouli, T. Glavey,
G. Faustini, E. Burbaite, P.-A. Klethi, C.A. Andrade, D.J. Jimenez-Valladolid De IHotellerie-
-Fallois, I. Martinez, How do you do It? MDR in different EU member states, ,,European Taxation”
2021, September, s. 377.

19 Thidem, s. 381.

20 Tbidem, s. 383.

21 Thidem, s. 385.

22 Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym
(Dz.U. 21993 r., Nr 11, poz. 50 ze zm.).

23 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 361 ze zm.), dalej jako u.p.t.u.

24 M. Aujean, P. Jenkins, S. Poddar, A new approach to public sector bodies, ,VAT Monitor”
1999, vol. 10, nr 4, s. 144-148.

25 M. Wassenaar, The Dutch VAT Compensation Fund: a critical assessment, ,EC Tax Review”
2012, nr 4, s. 212.

26 M. Aujean, P. Jenkins, S. Poddar, op. cit., s. 149.

27 Por. Ch. Amand, VAT for public entities and charities — should the sixth directive be
renegotiated?, ,International VAT Monitor” November/December 2006, s. 443.

28 Por. I. Andrzejewska-Czernek, K. Spies, C. Martin, M. Mithlhausen, E. Belouli, T. Glavey,
G. Faustini, E. Burbaité, P.-A. Klethi, C.A. Andrade, D.J. Jimenez-Valladolid De I’Hotellerie-
-Fallois, I. Martinez, op. cit., s. 391.
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Ministra Finanséw objasnienia podatkowe??. Dzieje sie tak m.in. ze wzgledu
na uzycie w definicjach ustawowych wielu pojeé nieostrych3?. Ponadto polskie
przepisy obejmuja dodatkowy zestaw znakdéw rozpoznawczych (24 cechy roz-
poznawcze zamiast 15 cech)31. Brak jasnoéci co do prawidlowego rozumienia
wlasciwosci danego uzgodnienia, jako potencjalnie podlegajacego obowigzko-
wi raportowania, powoduje duza niepewno$é w samorzadzie terytorialnym
w Polsce, ktéry w zakresie podatku od towardéw i ustug jest objety obowiazkiem
raportowania.

Po czwarte, pojawily sie tez liczne watpliwo$ci dotyczace wysokoéci kar
za nieprzestrzeganie obowiazku sprawozdawczego lub za opdznienie w rapor-
towaniu. W Polsce ustalono wysokie kary pieniezne, siegajace nawet kilku
milionéw euro; inne panstwa, takie jak Estonia czy Litwa, ustalily maksy-
malne kary w wysokoéci 10 tys. euro. Ta rozbiezno$é powoduje, ze jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce, a szczegdlnie gminy, musza uwzgledniaé
wysokie ryzyko podatkowe w dziatalno$ci komunalnej, zwigzane z naruszeniem
obowiazku raportowania.

Pozostaje zatem rozstrzygnaé, czy $rodki stosowane dla realizacji celu
wyznaczonego dyrektywa 2018/822 sa proporcjonalne w odniesieniu do jedno-
stek samorzadu terytorialnego korzystajacych z zasady neutralnosci i potra-
calnoéci VAT.

Raportowanie schematow podatkowych w zakresie VAT -
studium przypadku

Prima facie jednostki samorzadu terytorialnego spetniajace ,kryterium
kwalifikowanego korzystajacego” powinny analizowaé, czy dane uzgodnienie

spelnia ,kryterium gléwnej korzysci”32 i znamiona choéby jednej z ,,ogélnych

cech rozpoznawczych”33, a wiec czy miesci sie w definicji krajowego schema-
tu podatkowego®4. Spelnienie , kryterium kwalifikowanego korzystajacego”
decyduje bowiem w znacznym stopniu o potencjalnym obowigzku spra-

29 Informacje o schematach podatkowych (MDR), s. 1, https://www.podatki.gov.pl/media/4417/
obja%C5%9Bnienia-podatkowe-mdr-z-dnia-31-01-2019.pdf (data dostepu: 25.09.2024), dalej jako
objasnienia MF.

30 Przykladowo , kryterium gltéwnej korzyéci”. Szerzej: B. Kubista, Zakres pojeciowy i przestanki
zastosowania kryterium gtéwnej korzysci w raportowaniu schematéw podatkowych, ,Przeglad
Podatkowy” 2022, nr 6, s. 38—43.

31 Por. I. Andrzejewska-Czernek, K. Spies, C. Martin, M. Miithlhausen, E. Belouli, T. Glavey,
G. Faustini, E. Burbaité, P.-A. Klethi, C.A. Andrade, D.J. Jimenez-Valladolid De I’Hotellerie-
-Fallois, I. Martinez, op. cit., s. 387.

32 Zob. art. 86a § 2 o.p.

33 Zob. art. 86a § 1 pkt 6 o.p.

34 Objaénienia MF, s. 18.
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wozdawczym w zakresie schematéw innych niz schemat podatkowy transgra-
nicznys>.

Przyktadowo, rozwazajac, czy gminie bedzie przystugiwaé prawo do odli-
czenia podatku naliczonego od wydatkéw dotyczacych budynku komunalnego,
wykorzystywanego na zadania wlasne gminy, w ktérym znajduja sie réwniez
lokale uzytkowe pod wynajem, organy podatkowe najczesciej zajmuja stano-
wisko, ze nalezy tego dokonaé za pomoca prewspoélczynnika okreélonego
w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 17 grudnia 2015 r. w sprawie
sposobu okre§lania zakresu wykorzystywania nabywanych towaréw i ustug
do celéw dzialalnoéci gospodarczej w przypadku niektérych podatnikéw?6 oraz
proporcji sprzedazy, o ktérej mowa w art. 90 ust. 3 u.p.t.u.37

Podatnik bowiem w celu odliczenia podatku naliczonego w pierwszej ko-
lejnoéci ma obowiazek odrebnego okre§lenia, z jakim rodzajem dzialalno$ci
bedzie zwigzany podatek wynikajacy z otrzymanych faktur zakupu, czyli do-
konania tzw. bezpo$redniej alokacji. Jezeli takie wyodrebnienie jest mozliwe,
podatnikowi na podstawie art. 86 ust. 1 u.p.t.u. przystuguje pelne prawo do
odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu towaréw i ustug zwigzanych
z czynno$ciami opodatkowanymi wykonywanymi w ramach dziatalnoéci go-
spodarczej. Brak jest natomiast takiego prawa w stosunku do podatku nali-
czonego zwigzanego z nabyciem towaréw 1 uslug wykorzystywanych do wyko-
nywania czynnos$ci niepodlegajacych temu podatkowi oraz zwolnionych od
podatku?38.

Natomiast w sytuacji gdy takie przyporzadkowanie nie jest mozliwe,
a wydatki stuza zaréwno do celéow wykonywanej przez podatnika dziatalnosci
gospodarczej, jak i do celéw innych niz dziatalno§é gospodarcza, podatnik
winien ustali¢ proporcje, o ktérej mowa w art. 86 ust. 2a u.p.t.u., a w przypad-
ku wystapienia czynnoéci zwolnionych od podatku — takze proporcje, o ktorej
mowa w art. 90 ust. 21 3 u.p.t.u.

W odniesieniu do wydatkéw zwigzanych z budynkiem komunalnym, ktoé-
ry jest wykorzystywany przez gmine zaréwno do celéw dziatalnosci gospodar-
czej (czynnoséci opodatkowanych VAT oraz zwolnionych z VAT), jak i do celéw
innych niz dzialalno$é gospodarcza (czynnosci niepodlegajacych opodatkowa-
niu VAT), 1 ktérych gmina nie ma mozliwo$ci przyporzadkowaé do jednego

35 Ibidem, s. 38. Uzgodnienie, w stosunku do ktérego ma zastosowanie ,szczegélna cecha
rozpoznawcza” lub ,inna szczegélna cecha rozpoznawcza”, nie musi spelniaé ,kryterium gléwnej
korzy$ci”, aby stanowi¢ schemat podatkowy. Zob. interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej z 11 lipca 2024 r., znak: 0111-KDIB2-1.4017.3.2019.22.S/JS/MR/KS, https://
eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu: 22.09.2024).

36 Tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 999.

37 Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 13 wrzeénia
2024 r., znak: 0114-KDIP4-1.4012.365.2024.1.AM, https://eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu:
23.09.2024).

38 Thidem.
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rodzaju prowadzonej dziatalno$ci, gmina powinna — zdaniem organéw podat-
kowych — dokonaé¢ wyliczenia kwoty podatku naliczonego przypisanego do
dziatalno$ci gospodarczej z zastosowaniem sposobu okre§lenia proporcji okre-
§lonego w art. 86 ust. 2a u.p.t.u. z uwzglednieniem przepisu § 3 ust. 2 rozpo-
rzadzenia z dnia 17 grudnia 2015 r. Ponadto z uwagi na fakt, ze wydatki te
beda stuzyly w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej zaréwno do
czynnoéci opodatkowanych, jak i do czynnoéci zwolnionych od podatku, i gmi-
na nie bedzie miata mozliwosci odrebnego okreslenia kwot podatku naliczo-
nego zwiazanych z czynnoéciami, w stosunku do ktérych przystuguje prawo
do obnizenia kwoty podatku naleznego, gmina bedzie zobowigzana réwniez
do proporcjonalnego odliczenia podatku, zgodnie z art. 90 ust. 3 u.p.t.u.3?

Nie budzi watpliwoéci, ze w rozliczeniu podatkowym z tytutu odliczenia
podatku naliczonego gmina odnosi korzy$§é podatkowa, gdyz jej zobowiazanie
podatkowe bedzie nizsze lub kwota nadwyzki podatku naliczonego nad nalez-
nym bedzie wyzsza, niz gdyby gmina z takiego prawa nie skorzystata. Powsta-
je pytanie, czy korzystanie z zasady neutralnoéci i potracalnosci VAT ma by¢
objete obowiazkiem raportowania, jezeli zamiast wzoru z rozporzadzenia gmi-
na na podstawie art. 86 ust. 2h u.p.t.u zastosuje indywidualny prewspétczyn-
nik, np. obliczany proporcjonalnie wedlug wielko$ci powierzchni przeznaczonej
pod wynajem do powierzchni ogétem. Wtedy bowiem zakres odliczenia podat-
ku naliczonego sie zwiekszy.

De lege lata stosowanie indywidualnego prewspétczynnika nie moze byé
uznane za schemat podatkowy (przy zalozeniu, ze nie wystepuje ,,szczegdlna
cecha rozpoznawcza™0 badz ,inna szczegélna cecha rozpoznawcza™?l), dopoki
nie istnieje , kryterium gtéwnej korzyéci” oraz jedna z ,,0g6lnych cech rozpo-
znawczych™2. Innymi stowy, uzgodnienie, ktére posiada ,,0gélng ceche rozpo-
znawcza” (a nie posiada ,szczegblnej cechy rozpoznawcze)” lub ,,innej szczegol-
nej cechy rozpoznawcze]”), musi rowniez spetniaé , kryterium gtéwnej korzysci”,
aby moglo zostaé uznane za schemat podatkowy*3.

Kryterium gltéwnej korzyséci ma zawsze charakter subiektywny 1 jest uza-
leznione od oceny motywacji uczestnika uzgodnienia*4. Uwaza sie je ,,za spel-
nione, jezeli na podstawie istniejacych okolicznosci oraz faktéw nalezy przyjac,

39 Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 10 kwietnia
2024 r., znak: 0114-KDIP4-3.4012.31.2024.1.DS, https://eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu: 19.04.2024).

40 Zob. art. 86a § 1 pkt 13 o.p.

41 Zob. art. 86a § 1 pkt 1 o.p.

42 P, Szymezyk, J. Kalus, Jednostki samorzadu terytorialnego a niedozwolona optymalizacja
podatkowa — obowiqzki raportowe w zakresie MDR, ,,Przeglad Podatkowy” 2023, nr 4, s. 39.

43 Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 11 lipca 2024 r.,
znak: 0111-KDIB2-1.4017.3.2019.22.S/JS/MR/KS, https://eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu:
22.09.2024).

44 B, Kubista, op. cit., s. 39. D. Walerjan, Obowiqzek raportowania schematéw podatkowych
(MDR) — wybrane problemy, ,Prawo Asekuracyjne” 2019, nr 3, s. 80.
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ze podmiot dziatajacy rozsadnie i1 kierujacy sie zgodnymi z prawem celami
Iinnymi niz osiagniecie korzys$ci podatkowej mogtby zasadnie wybraé inny spo-
séb postepowania, z ktorym nie wiazaloby sie uzyskanie korzy$ci podatkowej
rozsadnie oczekiwanej lub wynikajacej z wykonania uzgodnienia, a korzy$§¢é
podatkowa jest gtéwna lub jedna z gtéwnych korzysci, ktéra podmiot spodzie-
wa sie osiagnaé¢ w zwiazku z wykonaniem uzgodnienia™?.

Taka koncepcja normatywna na gruncie stanéw faktycznych lub zdarzen
przyszlych w systemie VAT w sektorze publicznym generuje tzw. trudne przy-
padki (ang. hard cases), ktore charakteryzujq sie tym, ze ,,w procesie dyskur-
su argumentacyjnego moze dojéé do kilku rozwiazan, ktére da sie uzasadnié
na gruncie przyjetych kryteriéw racjonalnoséci i stusznosci™®. Dochodzi wtedy
do zderzenia obowigzujacego prawa podatkowego z innymi systemami norma-
tywnymi, w tym ,prawa z prawem”’. Nalezy bowiem pamietaé¢ o tym, ze
jednostka samorzadu terytorialnego ex lege musi sie kierowaé ,,zasadami go-
spodarno$ci, celowoéci 1 rzetelnoéci” w takim rozumieniu, jakie nadaja tym
pojeciom ustawowe regulacje w zakresie finanséw publicznych dotyczace funk-
cjonowania i kontroli jednostek sektora finanséw publicznych?8.

Jak podkreslaja Przemystaw Szymczyk 1 Jeremiasz Kalus, sprawozdania
Ministerstwa Finanséw o schematach podatkowych nie zawieraja informacji
dotyczacych liczby raportowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
schematéw podatkowych. ,Nie ulega jednak watpliwo$ci, ze gdyby wartoéé ta
byta duza, Ministerstwo Finanséw zwréciloby na to uwage w swych raportach
1 statystykach oraz wypracowatoby odpowiednie narzedzia analityczne, aby
lepiej kontrolowaé¢ przedmiotowe zjawisko™9. O ile trudno polemizowaé z za-
sadno$cia wprowadzenia rozwigzania ograniczajacego agresywne planowanie
podatkowe, o tyle juz nie tak latwo o akceptacje utrzymywania tego stanu
rzeczy w jednostkach sektora finanséw publicznych, ktére, jak juz wspomnia-
no, co do zasady nie unikaja opodatkowania i nie stosuja wyrafinowanego
planowania podatkowego. Stad przyjete w Polsce regulacje prawne erga omnes
w obecnym ksztalcie nie pozwalaja na znalezienie akceptowalnego rozwiaza-
nia. Potrzebna jest interwencja prawodawcy, co jest rOwniez zglaszane przez
samych przedstawicieli resortu finanséw?°.

Niezaleznie od tego czy i1 kiedy nastapi zmiana obowigzujacej ustawy,
istnieje konieczno$é wydania przez Ministra Finanséw nowych objaénien po-
datkowych, szczegdlnie dla gmin. W obecnych warunkach utrzymywanie sta-
nu niepewnoéci prawnej odnoénie do tego co jest, a co nie jest schematem po-

45 Art. 86a § 2 0.p.

46 J. Zajadlo, Po co prawnikom filozofia prawa?, Warszawa 2024, s. 29.

47 Ibidem, s. 33—34.

48 A, Nowak-Far, Komentarz do ustawy o Narodowym Banku Polskim, [w:] A. Mikos-Sitek,
A. Nowak-Far (red.), Prawo obrotu pienieznego. Komentarz, 2023, Lex.

49 P, Szymezyk, J. Kalus, op. cit., s. 42.

50 Thidem, s. 43.
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datkowym w zakresie VAT w jednostce samorzadu terytorialnego nie stuzy
nikomu. Panstwo nie pozyskuje informacji na temat unikania opodatkowania
1 agresywnego planowania podatkowego, a jednostki sektora finanséw publicz-
nych musza rozstrzygaé a casu ad casum, jak zinterpretowaé stan faktyczny
lub zdarzenie przyszte w §wietle art. 86a—860 o.p. Dlatego stusznie Naczelny
Sad Administracyjny sformutowat teze, ze powinno$ci zwiazane z raportowa-
niem schematow podatkowych objete sa zakresem postepowania interpreta-
cyjnego na podstawie art. 14b i nast. 0.p.?! Stanowisko takie wyrazone zosta-
lo réwniez w wielu innych orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego®?
i wojewddzkich sadéw administracyjnych®3. Praktyka stalo sie bowiem odma-
wianie przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej wszczecia postepowa-
nia o wydanie indywidualnej interpretacji w zakresie obejmujacym obowigzki
prawno-podatkowe, wynikajace z dziatu III rozdziatu 11a 0.p.5* Tym samym
organy interpretacyjne zostaly zobligowane rozstrzygac o tym co jest, a co nie
jest schematem podatkowym. Czy taki byt tez cel ustawodawcy? Wydaje sie,
ze nie, skoro Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej nie chciat rozpatrywaé
wnioskow w tym przedmiocie. Na podanym przykladzie widaé, ze ingerencja
ustawodawcy w zakresie raportowania potencjalnych schematéw podatkowych
w podatku od towaréw 1 ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego ko-
rzystajace z zasady neutralnosci 1 potracalnosci VAT jest nieproporcjonalna
do celéw wyznaczonych przepisami dyrektywy 2018/822 i powoduje nadmier-
ne niedogodnoéci, nawet dla organéw podatkowych, w stosunku do zamierzo-
nego przez ustawodawce celu.

Whnioski

Podstawowym 1 fundamentalnym prawem podatnika jest prawo do odli-
czenia podatku naliczonego. Nie stanowi ono zadnego przywileju dla podatni-
ka, lecz wynika z samej konstrukcji podatku od wartoéci dodanej?®. Odpowia-
dajac zatem na postawione na wstepie pytanie badawcze, czy odliczanie VAT
w jednostce samorzadu terytorialnego podlega obowigzkowi raportowania

51 Wyrok NSA z 28 stycznia 2021 r., sygn. akt FSK 1703/20, CBOSA.

52 Wyroki NSA: z 2 marca 2021 r., sygn. akt II FSK 2386/20, CBOSA; z 8 grudnia 2021 r.,
sygn. akt IIT FSK 4548/21, CBOSA; z 16 lutego 2022 r., sygn. akt III FSK 4150/21, CBOSA.

53 Wyrok WSA w Krakowie z 8 wrzeénia 2022 r., sygn. akt I SA/Kr 758/22, CBOSA; wyroki
WSA w Gliwicach z 14 czerwca 2023 r., sygn. akt I SA/GI 114/23 oraz sygn. akt I SA/GI 115/23,
CBOSA; wyrok WSA w Lodzi z 9 maja 2023 r., sygn. akt I SA/L.d 232/23, CBOSA.

54 Postanowienie Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 17 czerwca 2019 r., znak:
0111-KDIB2-1.4017.3.2019.1.BKD oraz interpretacja indywidualna z 11 lipca 2024 r., znak:
0111-KDIB2-1.4017.3.2019.22.S/JS/MR/KS, https://eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu: 22.09.2024).

55 Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 3 listopada 2021
1., znak: 0113-KDIPT1-1.4012.556.2021.2.MGO, https://eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu: 22.09.2024).
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schematéw podatkowych, nalezy jednoznacznie stwierdzié, ze w $wietle obo-
wigzujacych regulacji podatkowych, w tym réwniez zasad VAT, korzystanie
z prawa do odliczenia podatku naliczonego co do zasady nie jest schematem
podatkowym.

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac zadania publiczne, nie
maja obowiazku raportowania, jezeli dokonuja alokacji bezposéredniej ponie-
sionych wydatkéw do poszczegdblnych rodzajéw sprzedazy (opodatkowane;j,
zwolnionej 1 niepodlegajacej VAT), jak réwniez wtedy, gdy dokonuja odliczenia
proporcjonalnego na podstawie ustawy podatkowej czy tez przepiséw wyko-
nawczych, dotyczacych typowych transakeji dla poszczegdlnych rodzajow dzia-
talnoéci, zgodnie z obowiazujacymi w sektorze finanséw publicznych zasada-
mi gospodarnosci, celowosci 1 rzetelnosci.

Nie ma watpliwoéci co do potrzeby ograniczenia na rynku wewnetrznym
zjawiska unikania opodatkowania, jednak rozwigzywanie probleméw w tym
zakresie powinno sie odbywac w taki sposéb, aby nie ogranicza¢ praw jednostek
samorzadu terytorialnego®®. Jednostki te, rozliczajac podatek od towaréw
1 ustug, nie stosuja szkodliwych praktyk podatkowych, lecz gospodarujac ma-
jatkiem komunalnym w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancéw wspodlnoty
samorzadowej, podejmuja decyzje, biorac pod uwage ustawowe kryteria, w tym
dotyczace zapewnienia gospodarnosci. Podatek od towaréw 1 ustug jest bowiem
dla nich czynnikiem wplywajacym na ich decyzje ekonomiczne: inwestycyjne
i wydatkowe®?, gdyz nieodliczony VAT w sektorze publicznym w Polsce nie
podlega zwrotowi z budzetu panstwa, tak jak w innych paistwach UE®S.

Pomimo tych prawnofinansowych uwarunkowan indywidualne metody
odliczen VAT w samorzadzie terytorialnym byty zgtaszane jako schemat po-
datkowy, gtéwnie z obawy przed zastosowaniem surowych sankcji 1 kar pie-
nieznych, a nastepnie rejestrowane w takim charakterze przez Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej lub wtaéciwego Dyrektora Izby Administracji Skar-
bowej?. Wynikalo to z konstrukeji ustawy, ktérej zakres podmiotowy obejmus-
je wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych oraz braku wydanych
w tym zakresie dla jednostek samorzadu terytorialnego obja$nien podatkowych
1 indywidualnych interpretacji podatkowych.

W ten sposéb powstalo zjawisko nadraportowania, ktérego pelna skala
jest znana tylko Ministerstwu Finanséw. Pozyskiwane w ten sposéb informa-
cje wydaja sie wykraczaé poza to, co jest §ciéle niezbedne do umozliwienia

56 Por. N. Ci¢in-Sain, New mandatory disclosure rules for tax intermediaries and taxpayers
in the European Union — another ,bite” into the rights of the taxpayer?, ,World Tax Journal” 2019,
February, s. 119.

57 M. Wassenaar, op. cit., s. 213.

58 Przyktadowo w Szwecji, Danii, Finlandii i w Niderlandach.

59 Interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 3 listopada
2021 r., znak: 0113-KDIPT1-1.4012.556.2021.2.MGO, https://eureka.mf.gov.pl/ (data dostepu:
23.09.2024).
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panstwu czlonkowskiemu zrozumienia danego uzgodnienia i podjecia szyb-
kiego dziatania. Od poczatku obowigzywania kontrowersyjnych przepisow
polski prawodawca nie wprowadzil bowiem zadnych nowych regulacji zapew-
niajacych rozliczanie podatku od towaréw i ustug w jednostkach samorzadu
terytorialnego, czy tez ulepszajacych sprawiedliwe warunki opodatkowania
w tym zakresie na rynku wewnetrznym.

Nalezy zatem postawié pytanie, czy Ministerstwo Finanséw wykorzystu-
je pozyskane od tych jednostek dane w zamierzonym przez dyrektywe unijna
1 wytyczne OECD celu? Jesli nie, to nalezy dokonaé¢ niezbednych zmian usta-
wodawczych tak, aby zachowaé zasade proporcjonalnoéci i wspdétmiernosci
regulacji prawnych ograniczajacych prawa jednostek samorzadu terytorialne-
go w stosunku do zamierzonego przez ustawodawce celu. Przyktadem moga
by¢ rozwiazania prawne obowiazujace w innych panstwach cztonkowskich UE,
gdzie VAT w samorzadzie terytorialnym nie jest przedmiotem raportowania.
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Summary

Dilemmas, not only tax ones — is VAT deduction in local
government units subject to the obligation to report tax
schemes?

Keywords: tax law, reporting of tax schemes, MDR, VAT, local government unit.

The institution of reporting tax schemes, which has been in force in Poland
for over 5 years and is a partial transposition of the EU directive, is still con-
troversial, as exemplified by the judgments of the Court of Justice of the Eu-
ropean Union and the Constitutional Tribunal. In the form adopted by the
Polish legislator, it covers the activities of local government in the management
of municipal property. The aim of the article is therefore to answer the question
of whether the use of the principle of neutrality and deductibility of VAT by
a local government unit is covered by the scope of reporting (Mandatory Di-
sclosure Rules). The hypotheses formulated in the study assume that the spe-
cificity of local government activities generates such significant practical pro-
blems that the issued tax explanations are unable to solve that the legislator
should exclude or exempt local government units from the obligation to report
VAT. The research material used in the analysis conducted, using the dogma-
tic-legal method, includes substantive law, doctrine and practice.






