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Streszczenie
Polska implementowała przepisy dotyczące raportowania schematów podatkowych wcześniej i w szerszym za-
kresie niż wymagało prawo unijne. Rodziło to obawy o nadmiar niepotrzebnych zgłoszeń, które jedynie sparaliżu-
ją działanie administracji skarbowej. Okazało się jednak, że – uśredniając – nie więcej niż 3 promile podmiotów 
gospodarczych złożyło przez 2,5 roku zgłoszenie jednego schematu podatkowego, administracja skarbowa nie 
wymierzyła zaś żadnej sankcji za naruszenie obowiązku raportowania. Powyższe świadczy o lekceważeniu tych 
przepisów zarówno przez przedsiębiorców, jak i przez administrację skarbową, a tym samym wymaga uadekwat-
nienia tych regulacji do realiów społeczno-gospodarczych przez ograniczenie zakresu obowiązku raportowania 
wyłącznie do tego, czego wymaga prawo unijne.
Słowa kluczowe: przepisy MDR, schemat podatkowy, raportowanie schematów podatkowych.
Abstract
Poland implemented the Mandatory Disclosure Rules (MDR) regulations earlier and to a greater extent than required 
by EU law. This raised concerns that an excess of additional information would paralyze the functioning of the tax 
administration. However, it turned out that during two and half years – on average – no more than 3 per milles of 
business entities reported a tax scheme, and no sanction has been imposed for breaching of reporting obligations. 
The above proves that both entrepreneurs as well as the tax administration disregard the MDR regulations, so 
adaptation of these regulations to the social and economic realities is required by limiting the scope of the report-
ing obligations to only what is provided for by EU law.
Keywords: MDR regulations, tax scheme, reporting of tax schemes.

1. WPROWADZENIE

Od dnia 1 stycznia 2019 r. obowiązują przepisy rozdzia-
łu 11a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podat-
kowa1 dotyczące obowiązku raportowania schematów podat-
kowych (ang. Mandatory Disclosure Rules – MDR). Imple-
mentują one dyrektywę Rady (UE) 2018/822 z dnia 25 maja 
2018 r. zmieniającą dyrektywę 2011/16/UE w zakresie obo-
wiązkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie 
opodatkowania w odniesieniu do podlegających zgłoszeniu 
uzgodnień transgranicznych (tzw. dyrektywa MDR)2.

Powyższa dyrektywa zobowiązała państwa członkowskie 
do implementacji regulacji dotyczących raportowania sche-

matów podatkowych do końca 2019 r.3 Polski ustawodawca 
zdecydował się wprowadzić stosowne przepisy rok wcześniej. 
Co więcej, zakres obowiązków nałożonych regulacjami kra-
jowymi jest znacznie szerszy niż ten, którego wymaga dyrek-
tywa 2018/822, obejmuje bowiem schematy transgraniczne i 
krajowe we wszystkich rodzajach podatków, podczas gdy 
wspomniana dyrektywa dotyczy wyłącznie schematów tran-
sgranicznych w obszarze podatku dochodowego4.

Zgodnie z preambułą dyrektywy 2018/822 służy ona do 
ochrony krajowych systemów podatkowych przez dostarcze-
nie organom skarbowym informacji o agresywnym planowa-
niu optymalizacyjnym. Ma to umożliwić bieżącą ocenę ryzyka 
i szybką reakcję w postaci zmian legislacyjnych. Zebrane 
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informacje mają także pomóc w tworzeniu sprawiedliwych 
warunków opodatkowania na rynku wewnętrznym UE.

Uzasadnienie projektu ustawy implementującej przywołaną 
dyrektywę podkreśla różnice celów prawodawców unijnego i 
krajowego5. Prawodawca unijny interesuje się rynkiem wspól-
notowym i międzynarodowymi operacjami gospodarczymi. 
Ustawodawca krajowy upatruje zaś głównego zagrożenia dla 
bezpieczeństwa finansów publicznych ze strony agresywnych 
optymalizacji podatkowych na rynku krajowym. Projektodawca 
wymienił dwa cele obowiązku raportowania schematów podat-
kowych. Pierwszy to umożliwienie administracji skarbowej 
szybkiej reakcji na działania optymalizacyjne przez odpowied-
nie zmiany legislacyjne i działania kontrolne, drugi zaś to 
zniechęcenie podatników i ich doradców do agresywnego 
planowania podatkowego ze względu na świadomość obowiąz-
ku ujawnienia i kontroli schematu podatkowego.

Zgodnie z objaśnieniami podatkowymi Ministra Finansów 
z dnia 31 stycznia 2019 r. obowiązek przekazania informacji 
o schemacie podatkowym ma charakter sprawozdawczy i 
może dotyczyć także sytuacji niezwiązanych z unikaniem 
opodatkowania, samo zaś wystąpienie cech schematu podat-
kowego nie jest naganne6. Podatnik ma obowiązek przekazać 
wymagane informacje, a prawem administracji skarbowej jest 
swoboda wyboru dalszych działań, a brak natychmiastowej 
reakcji nie może być poczytywany za aprobatę schematu 
podatkowego i nie wyłącza możliwości jego zakwestionowa-
nia w przyszłości.

Przepisy MDR od początku wzbudzały wiele kontrowersji. 
Podstawowe zarzuty dotyczyły szerokiego zakresu obowiąz-
ków sprawozdawczych, nieostrych i niejasnych przepisów, 
zbyt krótkiego vacatio legis wobec wagi i zakresu nowych 
obowiązków, konieczności retroaktywnego raportowania, 
drakońskich sankcji za naruszenie przepisów oraz ingerencji 
w tajemnicę zawodową doradców podatkowych, adwokatów, 
radców prawnych i biegłych rewidentów. Omawiane uregulo-
wania wyłączają informacje podlegające obowiązkowi rapor-
towania z reżimu tajemnicy zawodowej, co budzi wątpliwości 
natury konstytucyjnej. Krajowa Rada Doradców Podatkowych 
skierowała wniosek o zbadanie pod tym kątem zgodności 
przepisów MDR z Konstytucją RP7 (jak na razie Trybunał 
Konstytucyjny nie wydał rozstrzygnięcia)8.

2. OBAWY CO DO NADMIARU ZGŁOSZEŃ

Przepisy MDR przydzielają różne role podmiotom zaan-
gażowanym w uzgodnienie i wdrożenie schematu podatko-
wego: promotorowi9, korzystającemu10 i wspomagającemu11. 
W schemacie podatkowym może wystąpić wiele podmiotów 
z każdej z tych kategorii (zwłaszcza wspomagających). Wy-
znaczenie podmiotu odpowiedzialnego za zgłoszenie sche-
matu podatkowego przebiega sekwencyjnie. W pierwszej 
kolejności obowiązek raportowania ciąży na promotorze, 
zakres informacji zależy zaś od tego, czy promotor jest zwią-
zany tajemnicą zawodową, a jeżeli tak, to czy został z niej 
zwolniony przez korzystającego12. Jeśli korzystający nie 
zwolnił promotora z tajemnicy zawodowej, w danym uzgod-
nieniu nie występuje promotor lub promotor nie dopełnił 
obowiązku raportowania, obowiązek raportowania przechodzi 
na korzystającego13. Niezależnie od powyższego – obowiązek 
raportowania może ciążyć na wspomagającym (po spełnieniu 

dalszych przesłanek)14. Każdy obowiązek ma charakter sa-
moistny i jest obwarowany odrębnymi sankcjami administra-
cyjnymi15 i karnymi skarbowymi16, aczkolwiek jeżeli wiele 
podmiotów jest zobowiązanych do przekazania informacji o 
tym samym schemacie podatkowym, wykonanie jednego 
obowiązku zwalnia pozostałych zobowiązanych, o ile zostali 
oni wskazani w informacji o schemacie podatkowym oraz 
otrzymali pisemną informację o numerze schematu podatko-
wego (NSP) tego schematu wraz z potwierdzeniem nadania 
NSP przez administrację skarbową17. 

Biorąc pod uwagę nieprecyzyjne brzmienie przepisów i 
dotkliwe kary za naruszenie obowiązku raportowania (kary 
grożą za brak zgłoszenia, ponowne zgłoszenie nie jest nato-
miast sankcjonowane), należy się liczyć z wielokrotnym 
zgłoszeniem tego samego schematu podatkowego przez 
różne podmioty, zwłaszcza w przypadku braku porozumienia 
między nimi.

Objaśnienia podatkowe jedynie w niewielkim stopniu rozwią-
zały problem multiplikacji zgłoszeń. Modelowo schemat podat-
kowy, który ma obowiązek zgłosić promotor, powinien zostać 
zaraportowany tylko raz, a jeżeli występuje kilku promotorów, 
wystarczy, że jeden dokona zgłoszenia i poinformuje pozosta-
łych18. W przypadku gdy na kilku korzystających ciąży obowiązek 
przekazania informacji o schemacie podatkowym krajowym, 
każdy z nich indywidualnie powinien dokonać zgłoszenia19. W 
przypadku schematu transgranicznego informację powinien 
złożyć korzystający, który jest najbardziej odpowiedzialny za 
dany schemat (art.  86c § 4 Ordynacji podatkowej), pozostali 
korzystający mogą zaś zostać zwolnieni z obowiązku raporto-
wania, jeżeli uwodnią, że zgłoszenia już dokonano20.

Powyższe reguły obrazuje przykład: przedsiębiorca speł-
niający kryterium kwalifikowanego korzystającego w rozumie-
niu art. 86a § 4 Ordynacji podatkowej zleci sporządzenie i 
wdrożenie krajowego schematu podatkowego innego niż 
standaryzowany w rozumieniu art. 86a § 1 pkt 11 tej ustawy 
dwóm doradcom podatkowym, z których każdy zatrudnia po 
jednym asystencie i po jednej osobie odpowiedzialnej za obieg 
dokumentacji, a transakcję obsługują także notariusz i księ-
gowy. Mamy do czynienia z: jednym korzystającym, dwoma 
promotorami związanymi tajemnicą zawodową oraz czterema 
bądź sześcioma wspomagającymi (w zależności od charak-
teru pracy asystentów). Mimo że zgłoszenia powinien dokonać 
tylko jeden z promotorów (pod warunkiem zwolnienia z ta-
jemnicy zawodowej przez korzystającego), to może się zda-
rzyć, że w obawie przed sankcjami uczynią to wszyscy zain-
teresowani, administracja skarbowa będzie zaś musiała 
przeanalizować dziewięć zgłoszeń, aby ostatecznie zidenty-
fikować jeden schemat podatkowy.

Po wejściu w życie przepisów MDR powszechnie wyra-
żano zaniepokojenie, że sparaliżują one działanie Krajowej 
Administracji Skarbowej (KAS). Doniesienia prasowe sygna-
lizowały, że w obawie przed karami masowo są zgłaszane nie 
tyle agresywne metody optymalizacji podatkowej, ile trans-
akcje często spotykane w obrocie gospodarczym, jak np. 
leasing samochodu czy świadczenie usług kompleksowych21.

Warto skonfrontować powyższe obawy z pierwszymi urzę-
dowymi danymi dotyczącymi raportowania MDR zawartymi w 
Sprawozdaniu Szefa Krajowej Administracji Skarbowej w za-
kresie informacji o schematach podatkowych przekazywanych 
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w latach 2019-202122 i w Raporcie Ministra Finansów oraz 
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej dotyczącym przeciw-
działania wykorzystywaniu schematów podatkowych do uni-
kania płacenia należnych podatków w latach 2019-202123.

3. SPRAWOZDANIE SZEFA KAS

Szef KAS przyznał, że przepisy MDR stanowiły wyzwanie 
organizacyjne nie tylko dla podmiotów zobowiązanych do 
składania informacji, ale również dla administracji skarbowej. 
Zadania zostały powierzone Centrum Kompetencyjnemu MDR 
przy Izbie Administracji Skarbowej w Olsztynie. Szef KAS za-
pewnił, że zgłoszenia MDR są poddawane analizie meryto-
rycznej sprawnie i efektywnie, a jednocześnie trwają prace nad 
automatyzacją procesu przekazywania informacji, aczkolwiek 
dwuletni okres obowiązywania przepisów MDR to zbyt krótko, 
aby decydować się na zmiany sposobu funkcjonowania.

W tabelach 1-4 zaprezentowano wybrane dane statystycz-
ne dotyczące raportowania.

Z przedstawionych danych wynika, że w ciągu 2,5 roku 
obowiązywania przepisów MDR wpłynęło około 11 tys. zgło-
szeń (tabela  1) przy około 4,6  mln podmiotów gospodar-
czych24. Jeśli zestawi się liczbę zgłoszeń z liczbą potencjal-
nych zobowiązanych, zgłoszenia dokonało zaledwie 3 na 
1000 (przy założeniu, że każdy złożył informację o schemacie 
podatkowym tylko raz). Liczba zgłoszeń jest więc zadziwia-
jąco mała, gdy zestawić ją z przewidywaniami ekspertów i 
szerszej opinii publicznej.

Warto porównać odpowiednie dane statystyczne z innych 
państw UE, niemniej w większości z nich nie zostały jeszcze 

opublikowane ze względu na późniejszą implementację prze-
pisów MDR niż w Polsce. Jak na razie dane opublikowano 
jedynie w Holandii. Po pierwszym kwartale obowiązywania 
tych regulacji (1 marca 2021 r.) wpłynęło 4,5 tys. zgłoszeń o 
schematach podatkowych przy około 2 mln podmiotów go-
spodarczych25. Ważne jest przy tym, że Holandia wprowadzi-
ła przepisy MDR wyłącznie w odniesieniu do transakcji 
transgranicznych. Z porównania danych wynika, że w Polsce 
przekazano 3 razy więcej zgłoszeń o schematach podatko-
wych niż w Holandii przy dwukrotnie większej liczbie poten-
cjalnie zobowiązanych, znacznie szerszym zakresie schema-
tów podlegających raportowaniu i dziesięciokrotnie dłuższym 
okresie obowiązywania przepisów MDR.

4. RAPORT MF ORAZ SZEFA KAS

Tematem raportu są przede wszystkim regulacje prawne 
dotyczące MDR oraz działania ukierunkowane na przeciw-
działanie ucieczce od opodatkowania. MF zapewnia, że or-
gany podatkowe stale monitorują zgłoszenia oraz identyfiku-
ją działania optymalizacyjne, wiedza ta służy zaś do tworze-
nia przepisów uszczelniających system podatkowy. MF 
wskazał następujące przykłady:
1) 	 ustawa z dnia 28 listopada 2020 r. o zmianie ustawy o po-

datku dochodowym od osób fizycznych, ustawy o podatku 
dochodowym od osób prawnych, ustawy o zryczałtowanym 
podatku dochodowym od niektórych przychodów osiąganych 
przez osoby fizyczne oraz niektórych innych ustaw26;

2) 	ustawa z dnia 29 października 2021 r. o zmianie ustawy 
o podatku dochodowym od osób fizycznych, ustawy o 

Tabela 1. 

Okres

Liczba przekazanych informacji o sche-
matach podatkowych MDR-1 

promotor
korzysta-

jący
wspoma-

gający
razem

Od 1.01.2019 
do 31.12.2019

2050 2289 261 4600

Od 1.01.2020 
do 31.12.2020

1644 2799 222 4665

Od 1.01.2021 
do 15.05.2021

579 1584 87 2250

Łącznie 4273 6672 570 11 515
Źródło: opracowanie własne na podstawie Sprawozdania 
Szefa KAS, dok. cyt.

Tabela 2. 

Okres
Liczba przekazanych informacji o 
schematach podatkowych MDR-1 

krajowe transgraniczne
Od 1.01.2019 do 
31.12.2019

2933 1667

Od 1.01.2020 do 
31.12.2020

3046 1619

Od 1.01.2021 do 
15.05.2021

1016 1234

Łącznie 6995 4520
Źródło: opracowanie własne na podstawie Sprawozdania 
Szefa KAS, dok. cyt.

Tabela 3. 

Okres
Liczba doręczonych potwier-

dzeń nadania NSP
Od 1.01.2019 do 
31.12.2019

895

Od 1.01.2020 do 
31.12.2020

3316

Od 1.01.2021 do 
15.05.2021

2404

Łącznie 6615
Źródło: opracowanie własne na podstawie Sprawozdania 
Szefa KAS, dok. cyt.

Tabela 4. 

Okres

Liczba przekazanych informacji 
korzystającego o zastosowaniu 
schematu podatkowego MDR-3
pierwotne uzupełnienia

Od 1.01.2019 do 
31.12.2019

1049 209

Od 1.01.2020 do 
31.12.2020

4560 316

Od 1.01.2021 do 
15.05.2021

3231 102

Łącznie 8840 627
Źródło: opracowanie własne na podstawie Sprawozdania 
Szefa KAS, dok. cyt.
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podatku dochodowym od osób prawnych oraz niektórych 
innych ustaw27;

3) 	ustawa z dnia 14 października 2021 r. o ratyfikacji Proto-
kołu między Rządem Rzeczypospolitej Polskiej a Rządem 
Malty o zmianie Umowy między Rządem Rzeczypospolitej 
Polskiej a Rządem Malty w sprawie unikania podwójnego 
opodatkowania i zapobiegania uchylaniu się od opodatko-
wania w zakresie podatków od dochodu, sporządzonej w 
La Valetta dnia 7 stycznia 1994 roku, zmienionej Protokołem 
podpisanym w Warszawie dnia 6 kwietnia 2011 roku28.
W Raporcie MF oraz Szefa KAS podano także dane sta-

tystyczne za okres od dnia 1 stycznia 2019 r. do dnia 30 wrze-
śnia 2021  r.; przekazano: 12  662 informacji MDR-1, 2190 
informacji MDR-2, 11 304 informacji MDR-3 i 2706 informacji 
MDR-4. Spośród nich 4275 zgłoszeń poddano analizie, a w 
drodze automatycznej wymiany informacji Szef KAS przeka-
zał innym państwom członkowskim UE 1608 zgłoszeń o 
schematach transgranicznych.

5. PODSUMOWANIE

Jak już zauważono, zadziwia mała liczba zgłoszeń, gdy 
zestawić ją z przewidywaniami ekspertów i szerszej opinii 
publicznej. Nie sposób tej sytuacji opisać inaczej niż przysło-
wiem o górze i myszy.

Powyższe nie tylko wyklucza realizację celów, którym mają 
służyć przepisy MDR, ale obnaża także lekceważący stosunek 
do prawa ze strony zarówno zobowiązanych, jak i administra-
cji skarbowej. Wbrew temu, co wynika z danych statystycznych, 
jest nieprawdopodobne, aby przy tak szerokim zakresie obo-
wiązku raportowania jedynie u 3 promili podmiotów gospodar-
czych w ciągu 2,5 roku wystąpiło jedno zdarzenie spełniające 
przesłanki schematu podatkowego podlegającego zaraporto-
waniu. Rodzi się oczywiste pytanie: jak na powszechne igno-
rowanie obowiązku raportowania zareagowała administracja 
skarbowa, zwłaszcza że przepisy MDR dają jej narzędzia 
kontrolne i przyznają uprawnienia do wymierzania drakońskich 
sankcji? Okazuje się, że w ciągu 2,5 roku obowiązywania tych 
regulacji nie wymierzono żadnej sankcji administracyjnej29, 
brakuje także danych potwierdzających skierowanie do sądu 
choćby jednego aktu oskarżenia na podstawie art. 80f k.k.s. 
Wysoce wątpliwa staje się przydatność szczątkowo zebranych 
danych; nawet uzasadnienia projektów ustaw wymienionych 
w Raporcie MF oraz Szefa KAS nie potwierdzają jednoznacz-
nie, aby źródłem wiedzy o działaniach optymalizacyjnych były 
informacje zebrane na podstawie przepisów MDR30.

Przedstawione okoliczności dowodzą, że nie tylko przed-
siębiorcy udają, że stosują się do przepisów MDR, ale również 
administracja skarbowa tak postępuje. Wyjście z tej patolo-
gicznej sytuacji jest tylko jedno – ograniczenie zakresu obo-
wiązku raportowania wyłącznie do tego, czego wymaga 
prawo unijne, gdyż dopiero wówczas oczekiwania społeczne 
mają szansę spotkać się z realnymi możliwościami i działa-
niami administracji skarbowej, w przeciwnym razie pozostaje 
zaś żyć w świecie iluzji, która ośmiesza powagę państwa i 
stanowionego przez nie prawa.

Przypisy

1	 Tekst jednolity Dz.U. z 2021 r. poz. 1540 ze zm., dalej: Ordynacja 
podatkowa.

2	 Dz. Urz. UE L 139 z 5.06.2018, s. 1, dalej: dyrektywa 2018/822. 
3	 Schemat podatkowy to uzgodnienie będące czynnością lub zespo-

łem powiązanych ze sobą czynności (w tym planowanych), których 
co najmniej jedna strona jest podatnikiem lub które mają lub mogą 
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