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Streszczenie

W artykule dokonano analizy wyrokéw TSUE zapadlych w wyniku pytan preju-
dycjalnych i ich wplywu na orzecznictwo NSA. Na wyréznienie zastuguje duza
aktywnos¢ sagdoéw administracyjnych w zadawaniu pytan prejudycjalnych do
TSUE. Orzeczenia TSUE, dokonujac oceny implementaciji, niejednokrotnie udzie-
lajg ochrony podatnikom. W wyniku tych orzeczen czesto dochodzito do zmian
legislacyjnych lub zmiany wyktadni przepiséw prawa. W niektérych przypadkach
potwierdzona zostaje dotychczasowa linia orzecznictwa NSA.

Na szczeg6lng uwage zastuguje doktryna orzecznicza naduzycia prawa podat-
kowego przyjeta przez TSUE, ktora jest wykorzystywana przez NSA przy rozpa-
trywaniu spraw zwiazanych z karuzelami podatkowymi.
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The Impact of the Judgments of the Court
of Justice of the European Union Following
Preliminary Rulings on the Decisions Issued

by the Supreme Administrative Court
in Tax Cases’

Abstract

The article analyses CJEU judgments passed as a result of preliminary rulings and
their impact on the judicial decisions of the Supreme Administrative Court. Admini-
strative courts are highly committed to and keen on referring preliminary rulings
to the CJEU, which is a noteworthy fact. In assessing the implementation of the
right legal instruments, the CJEU, by way of its judgments, often grants protection
to taxable persons. These judgments have often resulted in legislative changes or
changes in the interpretation of legal provisions. In some cases, the previous line
of judicial decisions of the Supreme Administrative Court is legitimised and proven
as correct.

What deserves particular attention is the CJEU’s existing judicial practice of
dealing with tax law abuse cases, which is used by the SAC when examining cases
involving tax carousels.

Keywords: preliminary rulings, case law of the Court of Justice
of the European Union, judicial decisions of the Supreme
Administrative Court, abuse of rights, VAT on municipalities.
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Wprowadzenie

Dwudziestoletnia rocznica przystgpienia Polski do Unii Europejskiej jest dobra
okazja do dokonania analizy wplywu pytan prejudycjalnych w sprawach polskich
na orzecznictwo Naczelnego Saqdu Administracyjnego. Przystapienie Polski do
Unii Europejskiej w oparciu o Traktat Akcesyjny z dnia 16 kwietnia 2004 r. spowo-
dowato konieczno$¢ dostosowania systemu prawa podatkowego do rozwigzan
unijnych. W szczegd6lnosci dotyczylo to podatkéw posrednich: podatku od towaréw
i ustug i podatku akcyzowego®.

Nalezy podkresli¢, ze sady administracyjne w Polsce, dokonujac kontroli legal-
nosci decyzji administracyjnych i indywidualnych interpretacji podatkowych,
powinny na co dzien stosowa¢ wykladnie zgodng z przepisami prawa unijnego,
tj. przyjazna temu prawu®.

Wazna role w ksztaltowaniu wykladni prounijnej odgrywa dotychczasowy doro-
bek orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej w skrécie:
TSUE). Kompetencja TSUE obejmuje wykladnie traktatéw, czyli prawa pierwotnego
Unii Europejskiej. Druga z kompetencji Trybunatu dotyczaca wykladni prawa
obejmuje wykladnie aktéw przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki
organizacyjne Unii. Chodzi tu o akty wszystkich instytucji unijnych. Najczesciej
przedmiotem wykladnibeda rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, Iacznie z nie-
wigzacymi opiniami i zaleceniami, gdyz i one mogg mie¢ znaczenie dla wykltadni
i stosowania prawa przez organy krajowe. Wykltadnia dokonywana przez TSUE ma
charakter de facto wiazacej interpretaciji przepiséw unijnych®.

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej jest kompetentny do udzielania
odpowiedzi na pytania prejudycjalne sadéw krajowych. Sady, ktérych orzeczenia
nie sa ostateczne, moga, a sady ostatniej instancji powinny wystepowac z pyta-
niami prejudycjalnymi do TSUE, jezeli uznaja, Ze jest to konieczne do wydania
wyroku (art. 267 TWE). TSUE przyczynia sie do rozstrzygniecia sporu, ale nie orzeka

A. Mudrecki, Rola sqdéw administracyjnych w harmonizacji podatkéw w Polsce, [w:] D. Dominik-Ogifiska,

M. Militz, A. Mudrecki, P. Oginski, A. Pomorska, P. Wrébel, Harmonizacja prawa podatkowego w Unii

Europejskiej, Warszawa 2011, s. 1-34.

5 A. Mudrecki, Wykladnia prounijna w orzecznictwie sgdéw administracyjnych w podatkach obrotowych, [w:]
H. Litwinczuk (red.), Prawo europejskie w polskim prawie finansowym, Warszawa 2011, s. 382.

¢ T. Siennicki [w:] M. Militz, D. Dominik-Ogifiska, M. Bacal, T. Siennicki, Zasady prawa unijnego w VAT,

Warszawa 2013, s. 211-213.
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w konkretnej sprawie. Chodzi tu o swoista wspéiprace prawng, poprzez ktéra sad
krajowy i TSUE przyczynia si¢ bezposrednio i wzajemnie do wypracowania okres-
lonego rozstrzygniecia’. Niemal w kazdym orzeczeniu TSUE stwierdza, Ze osta-
teczna ocena, ktéra prowadzi do rozstrzygnigcia nalezy do sagdu krajowego, ktory
najbardziej orientuje sie w stanie faktycznym sprawy i realiach gospodarczych
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w danym panstwie®.

Sady administracyjne w Polsce dosy¢ czesto wystepuja z pytaniami prejudy-
cjalnymi, zwlaszcza w sprawach podatkowych. Pytania charakteryzuja sie uniwer-
salnoscia, poniewaz przystepuja do nich inne panstwa czlonkowskie i Komisja
Europejska. Zaledwie w jednym przypadku TSUE odmoéwil udzielenia odpowie-
dziiumorzyl postepowanie z wzgledu na to, ze pytanie dotyczylo zdarzenia przed
akcesja Polski do Unii Europejskiej’.

Ogotem do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii sady administracyjne w Polsce
skierowaly 113 pytan prejudycjalnych, z czego 95 dotyczylo spraw podatkowych.
Aktualnie 8 spraw podatkowych jest w toku (poz. 100: C-18/23; poz. 105: C-453/23;
poz. 106: C-615/23; poz. 111: C-405/24; poz. 108: 1 SA/Wr 92/23; poz. 109: 1SA/Wr 966/22;
poz. 110: I SA/Wr 4/23, poz. 112: III SA/Wa 1231/24)°.

Z uwagina duza liczbe pytan prejudycjalnych w dalszej czesci artykulu ograni-
cze si¢ do analizy wyrokéw TSUE zapadlych w nastepstwie pytan prejudycjalnych
iich wptywu na orzecznictwa NSA w zakresie karuzel podatkowych i opodatko-
wanie gmin VAT-em.

Nalezy przypuszczac, ze w nastepstwie wyrokéw TSUE moze dochodzi¢ do
zmian legislacyjnych oraz do odmiennej wykladni przepiséw prawa. W niektérych
wypadkach orzeczenia TSUE potwierdzaja dotychczasowa linie orzecznictwa NSA.

Wptyw orzecznictwa TSUE w zakresie naduzy¢ podatkowych
na orzecznictwo sagdow administracyjnych w Polsce

W aktach normatywnych Unii Europejskiej i w ustawie o podatku od towaréw
i ustug brakowalo regulacji dotyczacych naduzycia prawa i karuzeli podatkowe;j.

7 Ibidem, s. 210.

8 A.Mudrecki, Oszustwa w postaci ,karuzeli podatkowych” wykorzystywane w mechanizmie odliczenia podatku

naliczonego w systemie VAT, [w:] Regulacje prawne w zakresie obejscia i naduzycia prawa podatkowego w praktyce

orzeczniczej sqddw administracyjnych, Warszawa 2019, s. 47.

Postanowienie TSUE z dnia 6 marca 2007 r., w sprawie C — 168/06 , Ceramika Paradyz sp. z 0.0. przeciwko

Dyrektorowi Izby Skarbowej w Lodzi, Dz. Urz. UE C 96 z 28.04.2007, s. 22.

10" Dane zaczerpniete ze strony internetowej curia oraz NSA zaktadka prawo europejski — pytania pre-
judycjalne.
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W zwigzku z wystepowaniem zjawisk wyludzenia podatku od wartosci dodanej
TSUE wypracowat doktryne orzecznicza naduzycia prawa'l.

Pierwsze stanowisko w zakresie naduzycia w sprawach podatkowych nalezy
odnotowac¢ w wyroku TSUE z dnia 21 lutego 2006 r., sygn. akt C-255/02 w sprawie
Halifax plc (opubl. w: ZOTSiS 2006/2A-/1-1609, ECR 2006/2A-/1-1609). W wyroku
tym wskazano, ze transakcje stanowia dostawe towaréw lub $wiadczenie ustug,
a takze dzialalnoé¢ gospodarcza w rozumieniu art. 2 pkt 1, art. 4 ust. 112, art. 5
ust. 1 oraz art. 6 ust. 1 sz6stej dyrektywy 77/388 w sprawie harmonizacji ustawo-
dawstw panstw cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych, zmienio-
nej dyrektywa 95/7, jezeli spelniaja one obiektywne kryteria, na ktérych opieraja
sie te pojecia, nawet jesli zostaly dokonane wylacznie w celu uzyskania korzysci
podatkowej i nie maja zadnego innego celu gospodarczego. W istocie zaréwno
pojecia podatnika i dzialalnosci gospodarczej, jak i dostawy towaréw i §wiadczenia
ustug, ktoére definiuja transakcje podlegajace opodatkowaniu na podstawie szostej
dyrektywy, majg obiektywny charakter oraz stosuja si¢ niezaleznie od celow
irezultatow danych transakcji. W tym zakresie ciagzacy na organach administracji
podatkowej obowigzek przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego celem
okreslenia zamiaru podatnika bylby sprzeczny z celami wspélnego systemu
podatku od wartosci dodanej, ktérymi sg: zagwarantowanie pewnosci prawa
i ulatwienie czynnosci zwiazanych ze stosowaniem podatku od wartosci dodanej
poprzez uwzglednienie, poza wyjatkowymi przypadkami, obiektywnego charak-
teru danej transakgcji. O ile wyZej wymienione obiektywne kryteria nie zostang
spelnione w przypadku oszustwa podatkowego, dokonanego na przyklad poprzez
zlozenie niezgodnych z prawda deklaracji podatkowych lub wystawianiu niepra-
widlowych faktur VAT, o tyle jednak odpowiedZ na pytanie, czy dana transakcja
zostala dokonana wytacznie w celu uzyskania korzysci podatkowej, jest bez znacze-
nia dla stwierdzenia, czy stanowi ona dostawe towaréw lub $§wiadczenie ustug
oraz dzialalno$¢ gospodarcza (por. pkt 55-57, 59, 60 oraz pkt 1 sentencji).

Ponadto TSUE wskazal, ze Szésta dyrektywa 77/388 w sprawie harmonizacji
ustawodawstw panstw czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych,
zmieniona dyrektywa 95/7, powinna by¢ interpretowana w ten sposéb, iz sprze-
ciwia sie ona prawu podatnika do odliczenia podatku od wartosci dodanej, jezeli
transakcje, z ktérych wynika to prawo, stanowig naduzycie. Dla stwierdzenia
istnienia naduzycia wymagane jest po pierwsze, aby dane transakcje, pomimo iz
spelniaja formalne przestanki przewidziane w odpowiednich przepisach széstej
dyrektywy i ustawodawstwa krajowego transponujacego te dyrektywe, skutkowaty
uzyskaniem korzysci podatkowej, ktérej przyznanie byloby sprzeczne z celem

A, Mudrecki, Oszustwa..., s. 48.
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tych przepiséw. Po drugie, z ogétu obiektywnych okolicznosci powinno réwniez
wynikag, iz zasadniczym celem tych transakgcji jest uzyskanie korzysci podatkowej.
W ten spos6b umozliwienie podatnikom odliczenia catosci naliczonego podatku od
wartosci dodanej, w sytuacji gdy w ramach ich zwyktych czynnosci handlowych
zadna z tych transakcji zgodnie z przepisami dotyczacymi systemu odliczen
zawartymi w szostej dyrektywie lub ustawodawstwie krajowym dokonujacym jej
transpozycji nie umozliwialaby im odliczenia tego podatku od wartosci dodanej
lub umozliwiataby im odliczenie jedynie jego czesci, byloby sprzeczne z zasada
neutralnosci podatkowej, a tym samym sprzeczne z celem tego systemu. Jezeli
chodzi o drugi z czynnikéw, a mianowicie by celem spornych transakcji bylo
uzyskanie korzysSci podatkowych, to nalezy przypomnie¢, ze to do sadu krajowego
nalezy ustalenie rzeczywistej tresci i znaczenia takich transakcji. W tym celu sad
ten moze wzigé pod uwage catkowicie pozorny charakter tych transakcji, jak row-
niez powiazania natury prawnej, ekonomicznej i osobowej pomiedzy podmiotami
bioragcymi udzial w schemacie optymalizacji podatkowej. Jezeli stwierdzono ist-
nienie naduzycia, to przeprowadzone transakcje powinny zosta¢ przedefiniowane
w taki sposob, aby odtworzy¢ sytuacje, ktoéra istniataby, gdyby nie dokonano
transakcji stanowiacych naduzycie. W tym zakresie organy administracji podat-
kowej sa upowaznione do domagania sie z mocg wsteczng zwrotu kwot wynikaja-
cych z kazdej transakcji, odnosnie do ktérej stwierdzono, iz prawo do odliczenia
zostalo wykonane w sposéb stanowigcy naduzycie. Jednak organy administracji
podatkowej powinny réwniez pomniejszy¢ go o caly podatek nalezny obcigzajacy
dokonane transakcje, do ktérego zaplaty podatnik zostal w sposéb sztuczny zobo-
wigzany w ramach schematu optymalizacji podatkowej, i w razie potrzeby powinny
dokona¢ zwrotu calej nadwyzki. Podobnie powinny one umozliwi¢ podatnikowi,
ktéry — gdyby nie dokonano transakcji stanowigcych naduzycie — byt odbiorca
$wiadczenia w pierwszej transakcji niestanowigcej naduzycia, odliczenie, zgodnie
z przepisami systemu odliczen szoéstej dyrektywy, podatku naliczonego przy tej
transakgcji ((por. pkt 74, 75, 80, 81, 85, 86, 94-98 oraz pkt 2, 3 sentencji).
Generalnie TSUE wypracowatl linie orzecznictwa, z ktérej jednoznacznie
wynika, Ze zwalczanie przestepczosci podatkowej, uchylania sie od opodatkowa-
nia oraz ewentualnych naduzyc¢ jest celem uznanym i wspieranym przez dyrektywe
2006/112 (zob. ww. wyrok w sprawie Halifax, pkt 71; wyroki z dnia 7 grudnia 2010 r.
w sprawie C-285/09 R., pkt 36; z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie C-504/10
Tanoarch, pkt 50). W tej kwestii Trybunat orzekl juz, Ze podmioty prawa nie moga
powolywac sie na przepisy prawa Unii Europejskiej w celu popelnienia przestep-
stwa lub naduzycia swoich uprawnieni (zob. w szczegélnosci wyrok z dnia 3 marca
2005 r. w sprawie C-32/03 Fini H, Zb.Orz. s. I-1599, pkt 32; ww. wyroki w sprawie
Halifax i in., pkt 68; w sprawach potaczonych Kittel i Recolta Recycling, pkt 54 —
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teza 41 uzasadnienia wyroku). W zwigzku z tym krajowe organy administracyjne
i sadowe powinny odmoéwié¢ prawa do odliczenia, jezeli zostanie udowodnione
na podstawie obiektywnych przestanek, ze skorzystanie z tego prawa wigzatoby
sie z przestepstwem lub naduzyciem (zob. podobnie ww. wyroki w sprawie Fini
H, pkt 33 i 34; w sprawach polaczonych Kittel i Recolta Recycling, pkt 55; wyrok
z dnia 29 marca 2012 r. w sprawie C-414/10 Véleclair, dotychczas nieopublikowany
w Zbiorze, pkt 32 — teza 42 uzasadnienia wyroku). Podatnika, ktéry wiedzial lub
powinien byl wiedzie¢, ze nabywajac towar lub usluge, uczestniczy w transakcji
stanowigcej element przestepstwa w dziedzinie podatku VAT, nalezy bowiem z punktu
widzenia dyrektywy 2006/112 uznaé za wspélnika w tym przestepstwie, nieza-
leznie od tego, czy uzyskuje on korzysci z dalszej sprzedazy owych towaréw lub
$wiadczenia ustug w ramach dokonywanych przez siebie transakcji (zob. ww. wyrok
w sprawach polaczonych Kittel i Recolta Recycling, pkt 56 — teza 46 uzasadnienia
wyroku).

Przeciwwaga dla przestawionej doktryny orzeczniczej naduzycia prawa wypra-
cowano doktryne dobrej wiary.

Jedna z podstawowych cech konstruktywnych podatku od wartosci dodanej
jest zasada neutralnosci, ktéra oznacza, ze podatnik nie moze by¢ obcigzany tym
podatkiem, bowiem jest to podatek konsumencki i obcigza ostatecznego odbiorce
niebedacego podatnikiem podatku VAT. Podatnikowi przystuguje prawo do odli-
czenia od kwoty naleznego podatku od wartosci dodanej kwoty podatku naliczo-
nego wynikajacego z faktury wystawionej przez dostawce towaru lub ustugi.
Sytuacja komplikuje sie, gdy towar badZ wykonana ustuga pochodzi z niewiado-
mego zrédla, badz pochodzi z tzw. karuzeli podatkowej. Powstaje wéwczas pyta-
nie, czy mozna podatnikowi ograniczy¢ prawo do zwrotu podatku naliczonego
i w jakich warunkach!2.

W wyroku z dnia 21 czerwca 2012 r. w sprawach polaczonych C-80/111i C-142/11
Mahagében kft przeciwko Nemzeti Ado- és Vamhivatal Dél-dundntali Regionélis
Ado Féigazgatosaga oraz Péter David przeciwko Nemzeti Ad6- és Vamhivatal
Eszak-alfoldi Regionalis Ad6 Féigazgatosdga TSUE wyrazit poglad, ze art. 167, art.
168 lit. a), art. 178 lit. a), art. 220 pkt 1i art. 226 dyrektywy 2006/112 nalezy inter-
pretowac w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie praktyce krajowej, w ramach
ktoérej organ podatkowy odmawia podatnikowi prawa do odliczenia od kwoty
naleznego podatku od wartosci dodanej kwoty tego podatku naleznego lub zapta-
conego z tytulu $wiadczonych mu ustug z tego powodu, iz wystawca faktur

12 A.Mudrecki, The Influence of “Good Faith” on the Taxable Person’s Right to Deduct the Value-added Tax in the
Light of the Case Law of the Court of Justice of the European Union, [w:] M. Radvan (red.), System of Financial
Law, System of Tax Law: Conference Proceedings, Brno 2015, s. 332.
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dotyczacych owych ustug lub jeden z jego ustugodawcéw dopuscit sie nieprawid-
fowosci, bez udowodnienia przez organ podatkowy na podstawie obiektywnych
przestanek, iz podatnik wiedzial lub powinien byl wiedzie¢, ze transakcja majaca
stanowic¢ podstawe prawa do odliczenia wigzala sie z przestgpstwem popetnionym
przez wystawce faktury lub inny podmiot dzialajacy na wczesniejszym etapie
obrotu (SIP LEX nr 1165797, www.eur-lex.europa.eu).

Ponadto TSUE stwierdzil, Ze art. 167, art. 168 lit. a), art. 178 lit. a) i art. 273 dyrek-
tywy 2006/112 nalezy interpretowac w ten sposob, ze stoja one na przeszkodzie
praktyce krajowej, w ramach ktérej organ podatkowy odmawia prawa do odlicze-
nia z tego powodu, iz podatnik nie upewnit sie, ze wystawca faktury za towary,
ktérych prawo do odliczenia ma dotyczy¢, jest podatnikiem, ze dysponowat on
tymi towarami i byl w stanie je dostarczy¢ oraz ze wywiazal sie z obowiazku
zlozenia deklaracji i zaplaty podatku od wartoéci dodanej, albo z tego powodu,
ze podatnik nie posiada, poza faktura, innych dokumentéw potwierdzajacych spet-
nienie powyzszych warunkéw, mimo ze spelnione byly warunki materialne
i formalne powstania prawa do odliczenia okreslone w dyrektywie 2006/112, a podat-
nik nie mial przestanek podejrzewa¢, ze wystawca faktury dopuscil sie nieprawid-
fowosci lub przestepstwa.

Wypracowana przez TSUE doktryna orzecznicza zostala wykorzystana w wykltadni
Naczelnego Saqdu Administracyjnego. W wyroku z dnia 9 stycznia 2018 r., sygn.
akt I FSK 835/15 NSA przy definiowaniu pojecia karuzeli podatkowej NSA postu-
zyl sie definicja wypracowang w nauce prawa podatkowego. Cho¢ ,obrét karu-
zelowy” nie jest pojeciem normatywnym, to funkcjonuje ono jako okreslenie
jednego ze schematéw transakcji stuzacych uzyskaniu nienaleznych korzysci
poprzez wykorzystanie konstrukcji podatku od towaréw i ustug. Udzial w tego
rodzaju obrocie oznacza udzial w naduzyciu podatkowym. Celem karuzeli podat-
kowej jest bowiem osiggniecie nienaleznej korzysci podatkowej. Moze on by¢
realizowany w dwoch postaciach: przez nieuiszczenie naleznego podatku przez
nierzetelnego podatnika (,znikajacego podatnika”) oraz/lub nieuprawnione odli-
czenie podatku naliczonego przez inne podmioty w fancuchu transakcji, w szcze-
golnosci przez podmiot dokonujacy dostawy wewnatrzwspélnotowej. Cecha
typowej karuzeli podatkowej jest to, Ze jest to czynnos$¢ wielostopniowa i zorga-
nizowana, w ktéra zaangazowane sa minimum trzy podmioty, z ktérych kazdy
pelni inng funkcje (,znikajacy podatnik”, ,bufor”, ,broker”); istnienie oszustwa
podatkowego nie oznacza, ze wszyscy uczestnicy maja jednakowa wiedze na
temat charakteru transakcji (w szczegolnosci z reguly podmiot pelniacy role bufora
jest podatnikiem prowadzacym faktyczna dziatalno$¢é gospodarcza i rozliczajacym
nalezne podatki), towar jest istotny jedynie jako no$nik VAT, a ponadto realizacja
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transakcji w schemacie karuzeli podatkowej z punktu widzenia caloéci obrotu nie
ma uzasadnienia gospodarczego/ekonomicznego'®.

Z kolei w wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. akt I FSK 435/16, NSA uznat,
ze charakter naduzycia transakcji moze wynika¢ zaréwno z nich samych, jak
iz transakcji wezedniejszych i pézniejszych, stad konieczne jest wyjasnienie calego
ich tancucha.

W innym wyroku z dnia 3 czerwca 2016 1., sygn. akt IFSK 1865/15, NSA stanat
na stanowisku, ze jezeli podatnik wiedzial lub powinien byt wiedzie¢ o tym, ze
nabywajac towar, uczestniczyl w transakcji wykorzystanej do popelnienia oszu-
stwa w podatku VAT, dla celéow Dyrektywy 2006/112/WE powinien zosta¢ uznany
za osobe bioracg udzial w tym oszustwie, gdyz pomaga sprawcom oszustwa i staje
sie w konsekwencji jego wspolsprawca. W sytuacji, gdy oszustwo to (co do ktérego
podatnik nie dziala w dobrej wierze) jest tzw. karuzelg podatkowa, w ktorej
transakcje pozbawione sa celu gospodarczego, a dokonywane sa wylacznie w celu
wyludzenia VAT-u, podatnik taki, dokonujac dostawy towaréw nabytych wczesniej
od poprzedniego ogniwa w lahcuchu podmiotéw bioracych udziat w tej karuzeli
na rzecz kolejnego ogniwa w tym laficuchu, swiadomie przyczynia sie do popelnie-
nia oszustwa podatkowego (jest jego wspotsprawca). W konsekwencji ,sprzedaz”
taka nie jest dokonana w ramach dzialalnoéci gospodarczej, a zatem nie moze by¢
uznana za dostawe w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 lub 5 u.p.t.u., tj. czynnosc¢ opo-
datkowana na gruncie tej ustawy. Wystgpienie opisanej sytuacji w okolicznosciach
danej sprawy usprawiedliwia ,wyzerowanie” —na gruncie rozliczenia podatku od
towaréw i ustug — zaréwno transakcji nabycia, jak i zbycia towaru (jako dokona-
nych poza dzialalnoscia gospodarcza). Oznacza to, ze nabycie towaru w ramach
karuzeli podatkowej nie powoduje powstania prawa do odliczenia podatku nali-
czonego z faktur majacych dokumentowac to nabycie, a dalsza jego odsprzedaz
nie powinna by¢ ewidencjonowana jako czynnos$¢ wywolujaca okreslone skutki
na gruncie podatku od towaréw i ustug, w tym jako WDT (zob. takze wyrok NSA
z dnia 14 kwietnia 2015 r., | FSK 46/14, CBOSA).

W wyroku z dnia 10 pazdziernika 2017 r., sygn. akt [ FSK 97/16 (LEX nr 2388481)
NSA wskazal na wystepujace w sprawie watpliwosci odnosnie do kontrahenta
wskazujace na jego nierzetelnoé¢. Uznano, ze skoro podatnik wiedzial, Ze pod-
mioty lotewskie czesto znikaja z systemu VIES, to powinien mie¢ swiadomos¢, ze
mogla wystepowac z ich strony nierzetelno$¢, co skutkowaé winno szczegolna
kontrola i weryfikacja transakcji z tymi kontrahentami, tym bardziej, jezeli nie
byly to transakcje pojedyncze.

13 W. Kotowski, Karuzele podatkowe, [w:] Przestepstwa karuzelowe i inne oszustwa w VAT, red. 1. Oz6g, War-
szawa 2017, s. 23-24.
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W sprawie o sygn. akt I FSK 9/16 NSA zajmowal si¢ prawem do odliczenia
podatku od towaréw i ustug i badaniem nalezytej starannosci podatnika. NSA uznat,
ze organy podatkowe sa uprawnione odméwic¢ podatnikowi prawa do odliczenia
VAT, jezeli obiektywne przestanki wskazuja, ze wiedzial on lub powinien byt
wiedzie¢, iz transakcja majaca stanowic¢ podstawe prawa do odliczenia wigzala
sie z przestepstwem lub naduzyciem w zakresie podatku VAT. Dla skorzystania
z prawa do odliczenia podatku niezbedne jest, aby spelnione zostaly warunki:
materialny, czyli dostawa towaru lub wykonanie ustugi oraz formalny, czyli dys-
ponowanie faktura spetniajacag warunki formalne do odliczenia VAT. Przy spel-
nieniu tychze warunkéw pozbawienie podatnika prawa do odliczenia moze mie¢
miejsce, gdy na podstawie obiektywnych okoliczno$ci zostanie ustalone, ze dostawa
(ustuga) zostala zrealizowana na rzecz podatnika, ktéry wiedzial lub powinien
byl wiedzie¢, Ze nabywajac towar (ustuge), uczestniczyt w transakcji wykorzystanej
do popelnienia oszustwa w podatku od wartosci dodanej. Tylko zatem w takich
okoliczno$ciach nalezy badac¢ nalezyta staranno$¢ podatnika (tzw. dobra wiare)
(zob. wyrok z dnia z dnia 5 wrzeénia 2017 r. sygn. akt I FSK 9/16, LEX nr 2361505).

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 lipca 2017 r., sygn. akt | FSK
1798/15 przyjal, ze art. 86 ust. 1, art. 88 ust. 3 pkt 4 lit. a u.p.t.u. nalezy interpreto-
wacé w ten sposob, ze samo wprowadzenie przez podatnika procedur weryfikacji
kontrahentéw nie stanowi o zachowaniu dobrej wiary i w konsekwencji nie pozwala
na skorzystanie z uprawnienia do odliczenia podatku naliczonego na podstawie
faktur, ktére nie odzwierciedlajg rzeczywistych zdarzen gospodarczych, jezeli
procedury te nie byly przestrzegane w stosunku do konkretnego kontrahenta.

Z zacytowanych wyrokéw wynika, ze orzecznictwo TSUE dotyczace naduzycia
prawa pozwolilo na skuteczne zwalczanie karuzel podatkowych w orzecznictwie NSA.

Wptyw orzecznictwa TSUE w zakresie opodatkowania gmin
w prawach podatku od towaréw i ustug

Podatek od towardéw i ustug w praktyce jego stosowania nasuwa wiele probleméw
interpretacyjnych. Jeszcze wiecej trudnosci sprawia opodatkowanie gmin tym podat-
kiem ze wzgledu na niezbyt precyzyjne okreslenie przedmiotu i podmiotu opodat-
kowania oraz wystepujace zwolnienia stosowane w tym podatku.

Wyrokiem z dnia 29 wrze$nia 2015 r., sygn. akt C-276/14 w sprawie Gminy
Wroctaw przeciwko Ministrowi Finanséw'* TSUE wyrazit poglad, ze artykut 9
ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdl-

4 CLL:EU:C:2015:635.
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nego systemu podatku od wartoséci dodanej nalezy interpretowac w ten sposdb,
ze podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe bedace
przedmiotem postepowania gléwnego, nie moga by¢ uznane za podatnikéw podatku
od wartosci dodanej, poniewaz nie spelniajg kryterium samodzielnosci przewi-
dzianego w tym przepisie.

Opisany wyrok TSUE potwierdzil poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego
zawarty w uchwale z dnia 24 czerwca 2013 r., sygn. I FPS 1/13. Oznaczalo to, ze
wykladnia prounijna przyjeta w ww. uchwale byla zgodna z rozstrzygnieciem
TSUE. Dzieki analizowanemu orzecznictwu TSUE i NSA wyeliminowano bledna
wykladnie przepisu art. 15 ustawy VAT dotyczaca braku podstaw do uznania
gminnych jednostek budzetowych jako podatnikéw podatku od wartosci dodane;j.
W ocenie D. Maczynskiego sentencja wyroku TSUE sugerowala jedynie zmiane
wadliwej wykladni prawa podatkowego i jego implementacja dokona si¢ wylacz-
nie na plaszczyznie stosowania prawa. Jednak orzeczenie TSUE wptynelo na
legislacje podatkowa w zakresie problematyki centralizacji rozliczer gmin'>.

Kierujac sie wyrokiem TSUE, Naczelny Saqd Administracyjny w przelomowej
uchwale z dnia 26 pazdziernika 2015 r., sygn.  FPS 4/15!, uznat, ze to gmina, a nie
samorzadowy zaklad budzetowy, jest samodzielnym podatnikiem podatku od towa-
réw i ustug. W sentencji uchwaly przyjeto, ze w $wietle art. 15 ust. 1 oraz art. 86
ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug!” gmina ma prawo
do odliczenia podatku naliczonego z faktur zakupowych zwigzanych z realizacja
inwestycji, ktére zostaly nastepnie przekazane do gminnego zakladu budzetowego,
realizujacego powierzone mu zadania wlasne tej gminy, jezeli inwestycje sg wyko-
rzystywane do sprzedazy opodatkowanej podatkiem od towardéw i ustug.

Argumentacja zastosowana przez NSA w uzasadnieniu uchwaty I FPS 1/13
w odniesieniu do jednostek budzetowych, jest dowodem na to, ze NSA w wykladni
przepisow stosuje te same reguly interpretacyjne, ktére wykorzystuje Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, biorac pod uwage rézne wersje jezykowe prawa
unijnego, a wobec jego niejednoznacznosci odwolujac sie do celu tego przepisu.
Argumentacja ta uwzglednia wzorzec wykladni prounijnej w zakresie warunkoéw,
jakie powinny speinia¢ podmioty, aby uznac je za niezaleznych podatnikow'®.

W celu realizacji wczesniej opisanego wyroku TSUE dokonano zmian legisla-
cyjnych. Z dniem 1 stycznia 2016 r. wszedl w Zycie pakiet zmian wprowadzanych

15 D. Maczynski, Wptyw orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej na stanowienie polskiego

prawa podatkowego, Warszawa 2021, s. 232-233.
1o Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2015, 6, s. 577-584.
7 Dz.U.z2011r. Nr 177, poz. 1054 ze zm.

18 R. Wiatrowski, Wyktadnia prounijna Naczelnego Sadu Administracyjnego w zakresie przepisow
dotyczacych podatku od towaréw i ustug, Warszawa 2021, s. 238-339.
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Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug
oraz ustawy — Prawo zaméwien publicznych!®. W szczeg6lno$ci zmienione zostaty
przepisy dotyczace sposobu obliczania wspélczynnika proporcji odliczenia VAT
naliczonego. Jednak nie byla to ostatnia nowelizacja przepiséw w tym zakresie.
Z dniem 1 pazdziernika 2016 r. weszla w zycie Ustawa z dnia 5 wrze$nia 2016 r.
o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od towaréw i uslug oraz dokonywania
zwrotu §rodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje projektéw finansowa-
nych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw
czlonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez jednostki
samorzadu terytorialnego®.

Przyjete rozwigzania prawne pozwolily gminom na odzyskanie wielu milionéw
podatku od towardéw i ustug.

Dotychczasowa linia orzecznictwa NSA dotyczaca opodatkowania paneli foto-
woltanicznych stracila na znaczeniu po wydaniu przez Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej wyroku z dnia 30 marca 2023 r., sygn. akt C-612/21. TSUE wypo-
wiedzial sie w sprawie opodatkowania gminy przy instalowaniu odnawialnych
zrodet energii. W orzeczeniu tym Trybunal Sprawiedliwo$ci wskazal, ze artykut
2ust. 1, art. 9ust. 1iart. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada
2006 1. w sprawie wspoélnego systemu podatku od wartoéci dodanej nalezy inter-
pretowac w ten sposob, ze: dostawy towaréw i §wiadczenia ustug podlegajacych
opodatkowaniu podatkiem od wartosci dodanej nie stanowi dostarczenie i zainsta-
lowanie przez gmine, za posrednictwem przedsigbiorstwa, systeméw odnawialnych
zrodel energii na rzecz jej mieszkancéw bedacych wlascicielami nieruchomodci,
ktérzy wyrazili wole wyposazenia tych nieruchomosci w takie systemy, jezeli taka
dzialalno$¢ nie ma na celu osiggania statego dochodu i skutkuje jedynie zaplata
przez tych mieszkancéw kwot pokrywajacych najwyzej jedna czwarta poniesionych
kosztéw, a pozostala czeé¢ jest finansowana ze Srodkéw publicznych.

W wyroku z dnia 30 marca 2023 r., sygn. akt C-616/21 TSUE zajmowatl sie
opodatkowaniem usuwania azbestu przez gmine. W wyroku tym Trybunal wskazat,
ze artykut 2 ust. 1, art. 9 ust. 1iart. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia
28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku od wartosci dodanej
nalezy interpretowac w ten sposéb, ze: okoliczno$¢ zlecania przez gmine przedsie-
biorstwu czynno$ci usuwania azbestu i odbierania wyrobéw i odpadéw zawiera-
jacych azbest na rzecz jej mieszkancéw bedacych wiascicielami nieruchomosci,
ktorzy wyrazili takg wole, nie stanowi $wiadczenia ustug podlegajacego opodat-
kowaniu podatkiem od wartosci dodanej, jezeli taka dzialalno$¢ nie ma na celu

19 Dz.U.z2015r., poz. 605.
20 Dz.U.z2018 ., poz. 280.
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osiagania stalego dochodu i nie prowadzi do Zadnej ptatnosci ze strony tych miesz-
kancow, za$ czynnosci te sg finansowane ze Srodkéw publicznych.

W konsekwencji nie wydaje sie, z zastrzezeniem dokonania weryfikacji przez
sad odsylajacy, by gmina L. wykonywala w niniejszym przypadku dziatalnos¢
o charakterze gospodarczym w rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
2006/112 (teza 49 wyroku). Poniewaz gmina L., w $§wietle rozwazan przedstawio-
nych w pkt 41-49 niniejszego wyroku, nie wykonuje dzialalnoéci wchodzacej w zakres
stosowania dyrektywy 2006/112, nie jest konieczne ustalenie, czy dzialalnos¢ ta
bylaby réwniez wylaczona z tego zakresu stosowania.

Z opisanych wyrokéw TSUE z dnia 30 marca 2023 r., sygn. akt C-612/21
i C-616/21 wynika, ze gmina w $wietle art. 15 ust. 2 ustawy o VAT nie bedzie podat-
nikiem podatku od towaréw i ustug w przypadku usuwania azbestu i instalowa-
nia odnawialnych Zrédet energii. Konsekwencja takiego stanowiska jest ustalenie,
ze warto$¢ dofinansowania nie bedzie wchodzita w sktad podstawy opodatkowa-
nia na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o VAT.

Jednym z istotnych zagadnien zwigzanych z mozliwoscig liczenia proporcji
przy opodatkowaniu, gdy wystepuja czynnosci niepodlegajace opodatkowaniu,
zajal sie NSA w uchwale z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 9/10. W orzecze-
niu tym wskazano, ze w Swietle przepisow art. 86 ust. 1 oraz art. 90 ust. 112 Ustawy
z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug czynnosci niepodlegajace
opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug nie moga wptynac na zakres prawa
do odliczenia podatku naliczonego przy zastosowaniu art. 90 ust. 3 powolanej
wyzej ustawy.

Od tego pogladu w wyniku pytania prejudycjalnego odstapil TSUE w wyroku
z dnia 8 maja 2019 r., sygn. C 566/17. W ocenie Trybunalu art. 168 lit. a Dyrektywy
Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku
od wartosci dodanej nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze sprzeciwia si¢ on
praktyce krajowej zezwalajacej podatnikowi na pelne odliczenie podatku od war-
tosci dodanej (VAT) naliczonego w zwiazku z nabyciem przez niego towaréw i ustug
w celu prowadzenia zaréwno dzialalnosci gospodarczej, opodatkowanej VAT, jak
i dzialalnosci niemajacej charakteru gospodarczego, ktéra nie wchodzi w zakres
stosowania VAT, ze wzgledu na brak we wiasciwych przepisach podatkowych
szczegodlnych uregulowan dotyczacych kryteriéw i metod podzialu, umozliwia-
jacych podatnikowi okreélenie czesci tego VAT naliczonego, ktéra nalezy uwazaé
za zwigzana, odpowiednio, z jego dzialalnoscig gospodarcza i z dzialalnoscia nie-
majaca charakteru gospodarczego.

Konsekwencja cytowanego wyroku byly orzeczenia Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego. W precedensowym wyroku z dnia 2 lipca 2019 1., sygn. I FPS 119/17,
NSA uznal, ze przepis art. 86 ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
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towardow i ustug nalezy — w $wietle wyroku TSUE z dnia 8 maja 2019 r. w sprawie
C-566/17 Zwiazku Gmin Zaglebia Miedziowego w Polkowicach — rozumie¢ w ten
sposob, Ze brak w stanie prawnym obowigzujacym do 31 grudnia 2015 r. w przy-
wolanej ustawie uregulowan dotyczacych kryteriow i metod podziatu, ktére
umozliwilyby podatnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu czesci naliczonego
podatku od towardéw i ustug zwiazanego z jego dzialalnoscia gospodarcza i z dzia-
talnoscia niemajaca charakteru gospodarczego, nie dawal podatnikowi podstawy
do pelnego odliczenia tego podatku.

Wyrazone w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panistwa prawa oraz
pewnosci prawa sprzeciwiaja sie temu, aby w przypadku okreséw rozliczeniowych
sprzed 1 stycznia 2016 r. podatnicy, ktérzy ze wzgledu na brak w stanie prawnym
obowigzujacym do 31 grudnia 2015 r. w u.p.t.u. uregulowan dotyczacych kryteriow
i metod podzialu umozliwiajacych podatnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu
czesci naliczonego podatku od towaréw i ustug zwigzanego z jego dziatalnoscia
gospodarcza i z dzialalnoScig niemajacq charakteru gospodarczego, dokonali pel-
nego odliczenia tego podatku zgodnie z wykladnia prawa wyrazona przez NSA
w uchwale tego Sadu (7) z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 9/10, ponosili
tego konsekwencje i byli — ze wzgledu na zmiane wykladni art. 86 ust. 1 u.p.t.u.
w sposOb okreslony w punkcie 1 — zobligowani do korekty rozliczen tych okreséw
rozliczeniowych, co do ktérych zobowiazania podatkowe nie ulegly przedawnieniu.

Wiele inwestycji gmin bylo przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb miesz-
kancéw w ramach zadan wlasnych samorzadu terytorialnego. W zwigzku z tym nie
przystugiwalo im prawo do odliczenia podatku naliczonego. W tej kwestii dosy¢
$miale orzeczenie zmieniajace dotychczasowa praktyke wydal Trybunat Sprawied-
liwosci Unii Europejskiej. W wyroku z dnia 25 lipca 2018 r., sygn. C-140/172!, TSUE
wskazal, ze artykuly 167, 168 i 184 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listo-
pada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanej oraz zasade
neutralno$ci podatku od wartosci dodanej (VAT) nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze nie stoja one na przeszkodzie temu, aby podmiot prawa publicznego
korzystal z prawa do korekty odliczenia VAT zaplaconego od dobra inwestycyjnego
stanowigcego nieruchomos$¢ w sytuaciji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu
gléownym, gdy w chwili nabycia tego dobra z jednej strony, ze wzgledu na swoéj
charakter, mogto ono by¢ wykorzystywane zaréwno do celéw czynnosci opodat-
kowanych, jak i nieopodatkowanych, ale w poczatkowym okresie byto wykorzy-
stywane na cele dzialalnosci nieopodatkowanej, a z drugiej strony ten podmiot
prawa publicznego nie wskazal wyraznie zamiaru wykorzystywania tego dobra
do celéw dzialalnosci opodatkowanej, lecz takze nie wykluczyl, Ze bedzie ono

2 http://www.nsa.gov.pl/pytania-prejudycjalne-wsa-i-nsa.php.
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wykorzystywane do takich celéw, o ile z analizy wszystkich okolicznosci faktycz-
nych, ktérej przeprowadzenie nalezy do sadu krajowego, wynika, ze zostal spelniony
warunek ustanowiony w art. 168 dyrektywy 2006/112, zgodnie z ktérym podatnik
powinien dziata¢ w takim charakterze w momencie, w ktérym dokonat nabycia.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku z dnia 13 czerwca 2018 1.
w sprawie C-665/16*2 Ministerstwo Finanséw przeciwko Gminie Wroctaw. Trybu-
nal uznal, ze artykul 2 ust. 1lit. a) oraz art. 14 ust. 2lit. a) dyrektywy Rady 2006/112/
WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej nalezy interpretowac w ten sposob, ze stanowi transakcje podlegajaca
opodatkowaniu podatkiem od warto$ci dodanej przeniesienie wiasnosci nieru-
chomosci nalezacej do podatnika podatku od wartosci dodanej na rzecz Skarbu
Panistwa czlonkowskiego, dokonane z mocy prawa i w zamian za zaplate odszko-
dowania, w sytuacji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym, w ktérej
ta sama osoba reprezentuje zarazem organ wywlaszczajacy i wywlaszczana gmine,
i w ktorej ta ostatnia nadal w praktyce zarzadza dang nieruchomoscia, nawet jezeli
wyplata odszkodowania zostala dokonana.

Cytowane orzeczenie nie zmienilo dotychczasowej linii orzecznictwa sadow
administracyjnych.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku z dnia 25 lutego 2021 r.
sygn. akt C -604/19 w sprawie Gminy Wroclaw przeciwko Dyrektorowi Krajowej
Informacji Skarbowej. W orzeczeniu tym TSUE stanal na nastepujacym stanowisku:

1) Artykul 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspoélnego systemu podatku od wartosci dodanej nalezy
interpretowac w ten sposéb, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczy-
stego nieruchomosci w prawo pelnej wlasnosci przewidziane w przepisach
krajowych w zamian za uiszczenie oplaty stanowi dostawe towaréw w rozu-
mieniu tego przepisu.

2) Dyrektywe 2006/112 nalezy interpretowac w ten sposéb, ze przy przeksztal-
ceniu prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci w prawo pelnej
wlasnoéci przewidzianym w przepisach krajowych w zamian za uiszczenie
oplaty na rzecz gminy bedacej wlascicielem nieruchomosci, co pozwala jej
na uzyskanie z tego tytulu dochodu o charakterze stalym, z zastrzezeniem
weryfikacji, jakich powinien dokona¢ sad odsylajacy, owa gmina dziala
w charakterze podatnika w rozumieniu art. 9 ust. 1 owej dyrektywy, a nie
jako organ wladzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 tej dyrektywy.

22 ECLLEU:C:2018:431.
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Zaprezentowane orzeczenie doprowadzilo do zwigkszenia obciazenia fiskal-
nego wieczystych uzytkownikéw gruntu ijeszcze bardziej skomplikowalo procesy
uwlaszczeniowe dla gmin.

Podsumowanie

Na wyrdznienie zastuguje duza aktywno$¢ sadéw administracyjnych w zadawaniu
pytan prejudycjalnych do TSUE. Orzeczenia TSUE, dokonujac oceny implementa-
cji, niejednokrotnie udzielaja ochrony podatnikom. W wyniku tych orzeczen czesto
dochodzilo do zmian legislacyjnych lub zmiany wykladni przepiséw prawa.
W niektérych przypadkach potwierdzona zostaje dotychczasowa linia orzecznic-
twa NSA.

Na szczegdlna uwage zastuguje doktryna orzecznicza naduzycia prawa podat-
kowego przyjeta przez TSUE, ktéra jest wykorzystywana przez NSA przy rozpa-
trywaniu spraw zwigzanych z karuzelami podatkowymi.
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