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Streszczenie: Artykut dotyczy funkcjonowania VAT w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego (ujecie teoretyczne i praktyczne). Celem opracowania jest identyfikacja za-
sadniczych problemow zwigzanych z interpretacja i ze stosowaniem przepisOw prawa po-
datkowego w zakresie VAT w zwiazku z dzialalno$cig gospodarczg i inng tych jednostek.
Zastosowano metode studiow literaturowych oraz analize regulacji prawnych i orzecznictwa
sadowego.

Stowa kluczowe: podatnik VAT, prawo do odliczenia VAT, jednostki samorzadu terytorialnego.

Summary: The article describes the functioning of VAT in regional or local authorities (a the-
oretical and practical approach). The purpose of the study is to identify the essential problems
connected with the interpretation and applying of the VAT law in connection with economic
activity and non-economic activity of regional or local authorities. The method used consists
in literature studies and an analysis of legal provisions and case law.

Keywords: VAT taxable person, right of VAT deduction, local authorities.

1. Wstep

VAT jest podatkiem konsumpcyjnym o specyficznym mechanizmie dziatania. W za-
tozeniu obcigza konsumenta, ale w system jego poboru sa wlaczone podmioty ze
wszystkich faz obrotu gospodarczego. Mimo zZe jest podatkiem dotyczacym przede
wszystkim przedsigbiorstw, ze wzgledu gtdownie na ceche powszechno$ci obejmo-
waé¢ moze rowniez dziatalnos¢ gospodarczg innych podmiotow, w tym jednostek
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samorzadu terytorialnego. Funkcjonowanie VAT w odniesieniu do tych jednostek
wigze si¢ z roznymi, waznymi problemami, mi¢dzy innymi dotyczacymi okreslenia
statusu podatnika VAT, zakresu czynnosci podlegajacych opodatkowaniu, prawa do
odliczenia podatku naliczonego. Niniejszy artykul ma na celu identyfikacje¢ zasadni-
czych problemoéw zwiagzanych z interpretacjg i ze stosowaniem przepisOw prawa po-
datkowego w zakresie VAT w zwiagzku z dziatalno$cig gospodarcza i inng jednostek
samorzadu terytorialnego. W opracowaniu zastosowano metod¢ studiow literaturo-
wych oraz analizg regulacji prawnych i orzecznictwa sagdownictwa krajowego oraz
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (w aspekcie ryzyka oraz praktycz-
nych skutkow ich stosowania dla finanséw jednostek samorzadu terytorialnego).

2. Specyfika dzialania VAT

VAT definiowany jest jako podatek oparty na szerokiej podstawie opodatkowania,
naktadany na wszystkich szczeblach obrotu, z mozliwos$cig odliczenia od podatku
naleznego w danej fazie obrotu podatku naliczonego w poprzedniej fazie obrotu
[Bird, Gengron 2005, s. 8]. Charakteryzuje si¢ powszechnos$cia i cenotwdrczym cha-
rakterem. Podatek ten dotyczy bowiem wszystkich przedsigbiorcow bez wzgledu
na ich form¢ prawna, odbiorce¢ lub przeznaczenie towaru czy ushugi, niezaleznie
od tego, czy przedsi¢biorstwa te wypracowuja zysk, czy tez ponoszg strat¢. Defi-
nicja dziatalno$ci gospodarczej jest bardzo szeroka i obejmuje wszelka dziatalnosé
producentow, handlowcow 1 ustugodawcow, w tym podmiotow pozyskujacych za-
soby naturalne oraz rolnikow, a takze dziatalno$¢ osob wykonujacych wolne za-
wody [Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. ..., art. 15 ust. 2]. Chociaz ci¢zar podatku
ponosi konsument, to wlasnie przedsiebiorstwa, biorgce udzial w obrocie towarami
1 ustugami, muszg ,,obstugiwaé” ten podatek [Famulska 2007, s. 154]. Mimo ze
z zatozenia podatek ten winien by¢ dla nich neutralny ze wzgledu na jego dzialanie
na zasadzie ,,przerzucalnosci” (przesuwania cigzaru podatkowego na inne podmioty
i kolejne fazy obrotu), w rzeczywistosci jest on dla nich cigzarem.

Z rozliczaniem VAT zwiazane jest wypehianie licznych, czesto skomplikowa-
nych obowigzkow ewidencyjnych i ksiggowych, co dodatkowo utrudnia koniecz-
no$¢ umiejetnego stosowania obowigzujacych przepisow w zakresie VAT, ktérego
ztozonos$¢ i zmiennos¢ powoduje znaczne trudnosci w procesie jego obstugi. Glow-
ng przyczyng skomplikowania VAT jest jego zharmonizowany charakter, przepisy
dotyczace podatku od wartosci dodanej w catosci objete sg bowiem zakresem pra-
wa Unii Europejskiej, do ktérego przestrzegania Polska jako panstwo cztonkow-
skie Unii Europejskiej jest zobowigzana. W praktyce oznacza to konieczno$¢ prze-
strzegania — obok przepiséw ustawy o podatku od towardéw i ustug [Ustawa z dnia
11 marca 2004 r. ...] — postanowien przede wszystkim dyrektywy 2006/112/WE
Rady [Dyrektywa z dnia 28 listopada 2006 . ...] i rozporzadzenia wykonawczego
Rady (UE) nr 282/2011 [Rozporzadzenie z dnia 15 marca 2011 r. ...], jak rowniez
wskazowek i wytycznych, ktére wypracowuje swoim orzecznictwem w zakresie
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podatku od warto$ci dodanej Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej:
TSUE)'. W konsekwencji przy interpretowaniu przepisow dotyczacych VAT nale-
zy wykazywaé si¢ znajomoscia nie tylko polskich przepisow o podatku od towa-
row 1 ustug, ale takze przepiséw unijnych, jak réwniez niezbedne jest korzystanie
z orzecznictwa polskich sadéow administracyjnych oraz TSUE?. Poniewaz pytan
prejudycjalnych zadawanych przez polskie sady administracyjne jest niewiele?,
przedsigbiorcy w razie watpliwosci w stosowaniu przepisdow musza positkowac sig
orzeczeniami TSUE wydawanymi dla innych panstw cztonkowskich. Dodatkowym
utrudnieniem w korzystaniu przez przedsigbiorcow z orzecznictwa TSUE jest fakt,
ze orzeczenia wydane przed 2004 r. nie sg dostepne w jezyku polskim.

Sytuacje te komplikuja jeszcze ciaglte zmiany w przepisach podatkowych, ktore
przedsigbiorcy musza na biezaco $ledzi¢ celem prawidlowego wywigzywania si¢
z nalozonych na nich obowiazkow podatkowych. Poniewaz ksztatt podatku VAT
jest zdeterminowany potrzeba zapewnienia nalezytego funkcjonowania jednolitego
rynku wewngtrznego oraz fundamentalnych jego swobdd, wszelkie zmiany otocze-
nia gospodarczego i technologicznego, wptywajace na warunki konkurencji oraz
swobode przeptywu towardéw i §wiadczenia ustug, wywotujg potrzebe odpowied-
niego dostosowania przepisow dotyczacych podatku VAT [Rogowska-Rajda 2006,
s. 381]. Wymusza to, niestety, ciggte zmiany w przepisach dyrektywy 2006/112/WE*,
a co za tym idzie — dostosowanie do tych zmian polskich przepisow, gdyz Polska
jako panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej zobligowana jest, w $lad za zmianami
przepiséw unijnych, do wprowadzania stosownych zmian do przepiséw krajowych.
W konsekwencji za niestato$¢ przepisow krajowych w zakresie podatku VAT odpo-
wiadajg nie tylko czynniki wewngtrzne danego kraju, ale w duzym stopniu istotne
czynniki zewngtrzne w postaci zmiennosci przepisoOw unijnych. W konsekwencji
podporzadkowanie konieczno$ci harmonizacji w ramach Unii Europejskiej podatku
VAT oraz zwigkszanie obecnie funkcji fiskalnej tego podatku powoduja, ze przepisy
w zakresie podatku od towarow i ustug nalezg do najczesciej zmienianych i mody-
fikowanych regulacji polskiego prawa podatkowego [Szolno-Koguc 2004, s. 162].
Pozostaje to z jednej strony w znacznej sprzecznosci z podatkowa zasadg pewnosci,
zgodnie z ktorg zmiany w rozwigzaniach podatkowych nie powinny by¢ zbyt czgste,
z drugiej jednak strony zmiany, ktorych gldwna przestanka jest unijna harmonizacja
podatkowa, ograniczaja podatkowe zaktocenia w funkcjonowaniu wspoélnego ryn-

! Szerzej [Brzezifiski 2004, s. 7; Dominik-Oginiska i in. 2011, s. 61].

2 Do chwili obecnej TSUE wydal ponad 700 orzeczen dotyczacych regulacji podatku od wartosci
dodane;j. Przyktadowo najwigcej orzeczen dotyczy kwestii zwolnien przedmiotowych od podatku VAT,
co potwierdza wysoki poziom skomplikowania tego zakresu podatku VAT.

3 0d roku 2004 do dzi$ (czyli podczas 11 lat) polskie sady administracyjne zadaty tylko 28 pytan
prejudycjalnych dotyczacych podatku od towardéw i ustug, cho¢ w ostatnich latach mozna zauwazy¢
tendencj¢ wzrostowa w tym zakresie.

4 Tytutem przyktadu mozna wskaza¢, ze w ciagu ponad 9-letniego okresu obowigzywania dyrekty-
wy 2006/112/WE zostala ona zmodyfikowana juz 14 razy.
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ku, dziatajac tym samym w interesie przedsigbiorcow [Famulska 2011, s. 72-73].
Dokonujac jednak analizy ztozono$ci i zmiennosci polskiego systemu podatku od
towardw i ustug, nalezy podkresli¢, Ze nie sg one charakterystyczne tylko dla regula-
cji polskich, lecz problemem identyfikowalnym w calej Unii Europejskiej. Trudnosé
z zapewnieniem latwiejszego poruszania si¢ w ztozonej tematyce zharmonizowane-
go w Unii Europejskiej podatku VAT, przyktadowo przez upowszechnienie wigza-
cych interpretacji przepisow w tym podatku, dostrzega rowniez wielu komentatorow
unijnego podatku VAT [Corput 2006, s. 122-123]. Problem ten dostrzega rowniez
Komisja Europejska, w ocenie ktdrej modernizacja obecnego systemu podatku VAT
wyczerpala juz swoje mozliwosci 1 niezbedne jest dokonanie kompleksowej reformy
unijnego systemu VAT [Zielona Ksigga 2010, s. 4].

3. Jednostka samorzadu terytorialnego jako podatnik VAT

Dyrektywa 2006/112/WE ma na celu harmonizacje podatku VAT, ktorego istota jest
opodatkowanie dziatalno$ci gospodarczej. To z kolei oznacza, ze dyrektywa ta do-
tyczy zasadniczo jedynie podmiotow powolanych do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, nie za$ organow wiladzy publicznej lub podmiotow prawa publicznego.
Organy wtadzy publicznej nie sg bowiem, co do zasady, powotywane do prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej, lecz do wykonywania zadan o charakterze wladczym.
Co prawda, moze si¢ zdarzy¢, ze podmioty takie prowadza dziatalno$¢ gospodarcza,
niemniej dzialalno$¢ ta ma zawsze charakter dodatkowy (uboczny) wzgledem pod-
stawowej funkcji, jaka jest sprawowanie wtadztwa publicznego. Prowadzenie dzia-
falnos$ci gospodarczej przez organ wtadzy publicznej wiaze si¢ z kolei z tym, ze taka
dziatalnos$¢ bedzie podlegata opodatkowaniu podatkiem VAT, zgodnie z zasadami
przewidzianymi przepisami dyrektywy 2006/112/WE. Wynika to z ogoélnej definicji
podatnika zawartej w art. 9 ust. 1 tej dyrektywy, zgodnie z ktdrg podatnikiem jest
kazda osoba prowadzaca samodzielnie w dowolnym miejscu jakakolwiek dziatal-
no$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy tez rezultaty takiej dziatalnosci.

Szeroka definicja dziatalno$ci gospodarczej w rozumieniu VAT, realizujaca za-
sade powszechnosci, powoduje, ze podmioty wykonujace taka dziatalno$¢ sg klasy-
fikowane jako podatnicy niezaleznie od ich statusu. W konsekwencji rowniez organy
wladzy publicznej uznawane sa za podatnikéw. Dyrektywa 2006/112/WE, 1 w §lad
za tym ustawa o podatku od towarow i ustug [Dyrektywa z dnia 28 listopada 2006 r.
..., art. 13; Ustawa z 11 marca 2004 r. ..., art. 15 ust. 6], wylacza z opodatkowania
jedynie te dziatania, ktérych podmioty te dokonuja jako organy wtadzy w ramach
przypisanych im specyficznych zadan panstwowych (np. w zakresie administracji,
sadownictwa, obrony narodowej), a takze czynno$ci, do ktorych wykonywania sg
uprawnione wytacznie organy publiczne, wobec czego ich wylaczenie z opodatko-
wania nie moze prowadzi¢ do istotnego naruszenia zasad konkurencji [Sachs, Na-
mystowski 2008, s. 162]. Dokonanie oceny charakteru dziatania takich podmiotow,
tzn. czy dzialajg one w charakterze organu wtadzy publicznej, celem ustalenia moz-
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liwosci ich wylaczenia z VAT, musi by¢ dokonywane na podstawie prawa unijnego
oraz wypracowanych wytycznych i wskazowek w orzecznictwie TSUE. Definicja
bowiem organu wtadzy publicznej do celéw VAT jest definicjg unijng i wyltacznie
w takich kategoriach moze by¢ rozpatrywana. Przyjecie takiej koncepcji w prawie
unijnym powoduje znaczng trudno$¢ w funkcjonowaniu podatkowym krajowych
organ6w wiadzy. Bardzo czgsto bowiem ich funkcjonowanie ma charakter dualny
— z jednej strony dziatajg wiadczo, z drugiej natomiast bedac samodzielnymi pod-
miotami sg uczestnikiem zwyklego obrotu gospodarczego. W konsekwencji zakres
ich dziatah w czesci pozostaje poza VAT, w czg$ci natomiast uczestniczy w systemie
VAT na zasadach ogélnych. Im bardziej skomplikowany i szeroki zakres dziatania
posiada dany podmiot, wystepujacy w takich dwoch rolach, tym bardziej skompli-
kowany i wieloaspektowy jest jego system rozliczania VAT.

W Polsce zdecydowanie przewazajaca cz¢§¢ podmiotéw dziatajacych w charak-
terze organéw wladzy dziata na podstawie ustawy o finansach publicznych [Usta-
wa z dnia 27 sierpnia 2009 r. ...], jednakze najbardziej ztozony charakter i zakres
wykonywanych zadan, w tym przede wszystkim publicznych, posiadaja jednostki
samorzadu terytorialnego, w szczego6lnosci gminy. Samorzad terytorialny jest lokal-
ng wspolnota spoteczng uprawniong do samodzielnego wykonywania administracji
publicznej, wyposazong w materialne $rodki realizacji powierzonych jej zadan. Jest
to struktura niezalezna od aparatu panstwowego, majaca wlasne organy przedstawi-
cielskie i wykonawcze, uprawnione do stanowienia prawa miejscowego. Poniewaz
jednak struktury te wykonuja administracj¢ publiczng, panstwo zachowuje upraw-
nienia nadzorcze wobec samorzadu terytorialnego. Podstawowa jednostka samo-
rzadu terytorialnego w Polsce jest gmina [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. ..,
art. 164 ust. 1]. Gmina jest podmiotem prawa, odrebnym od panstwa, w zwigzku
z czym dziala we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢ [Ustawa z dnia
8 marca 1990 r. ..., art. 2 ust. 1 i ust. 2]. Gmina wykonuje zadania wlasne, nalezace
do samorzadu terytorialnego, jak réwniez zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej, naktadane przez ustawy lub przejete na podstawie porozumienia z organem
administracji rzagdowej [Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. ..., art. 2 ust. 1 i ust. 2]. Zada-
nia wlasne gminy mozna podzieli¢ na zadania o charakterze wtadczym, tj. wydawa-
nie decyzji administracyjnych lub naktadanie optat o charakterze publicznoprawnym,
oraz zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Do zadan gminy o charakterze
uzytecznosci publicznej nalezg zadania z zakresu infrastruktury technicznej gminy
(np. gminne drogi, ulice, wodociagi itd.), infrastruktury spotecznej (o$wiata, kultura,
ochrona zdrowia itd.), porzadku i bezpieczenstwa publicznego (np. organizacja ruchu
drogowego) czy tez tadu przestrzennego i ekologicznego (np. ochrona srodowiska)
[Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. ..., art. 7 ust. 1 pkt 1-3, 5, 8-9].

W zaleznosci od przyjetej w danej gminie struktury organizacyjnej zadania uzy-
tecznosci publicznej gmina wykonuje albo samodzielnie, albo przez tworzone do
tego celu jednostki organizacyjne lub przez powierzenie zadan innym podmiotom,
w tym organizacjom pozarzagdowym [Ustawa z dnia 8 marca 1990r. ..., art. 9 ust. 1].
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Jednostkami organizacyjnymi tworzonymi przez gming¢ w celu wykonywania zadan
o charakterze uzytecznosci publicznej moga by¢ zarowno podmioty wyposazone
w osobowos¢ prawng (np. fundacja, spotka prawa handlowego), jak tez podmioty
pozbawione takiej osobowosci (np. jednostki budzetowe lub samorzadowe zaktady
budzetowe). Zasady funkcjonowania tych jednostek okreslaja przepisy szczegoélne
(np. ustawa o pomocy spotecznej, ustawa o systemie o$wiaty). Jednostki takie — jako
podmioty powotywane do wykonywania zadan uzytecznos$ci publicznej (zadan orga-
néw wiladzy publicznej) — sg, podobnie jak gminy, podmiotami prawa publicznego.

Jedna z najbardziej rozpowszechnionych form organizacyjnoprawnych gospo-
darki budzetowej gmin sg jednostki budzetowe. Jednostki te wykonuja powierzone
im zadania na rzecz i w imieniu organu, ktory je powotat. Tworzac takie jednostki,
gmina nadaje im statut, a takze przekazuje im w zarzad mienie niezbedne do wyko-
nywania powierzonych zadan. Jednostki budzetowe dziatajg na podstawie rocznego
planu dochodéw i wydatkdw, opracowanego przez kierownika danej jednostki [Ciu-
pek, Famulska, Walasik 2012, s. 14]. Innymi jednostkami organizacyjnymi tworzo-
nymi przez gminy w celu realizacji zadan uzytecznos$ci publicznej s3 samorzadowe
zaktady budzetowe. Stanowia one forme organizacyjnoprawng prowadzenia gospo-
darki budzetowej oparta na zasadzie gospodarowania netto. Oznacza to, iz zaktad
odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodow
wlasnych, chociaz moze takze otrzymywac z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego: dotacje przedmiotowe, dotacje celowe na zadania biezace finansowane
z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegaja-
cych zwrotowi $rodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europej-
skiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a takze §rodkéw pochodzacych ze
zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, dotacje celowe na finansowanie
lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji. Ponadto, w zakresie okreslonym
w odrgbnych ustawach, samorzadowy zaktad budzetowy moze otrzymywa¢ dotacje
podmiotowa.

Oprocz wskazanych dziatan o charakterze publicznoprawnym jednostka samo-
rzadu terytorialnego dziata tez na gruncie cywilnoprawnym, przyktadowo prowadzi
odptatng gospodarke wodno-kanalizacyjng, zarzgdza nieruchomos$ciami przez ich
wynajem lub sprzedaz czy tez ustanawia odptatnie prawa wieczystego uzytkowania
gruntéw [Czarny 2011, s. 91-111]. Zadania te w duzej czesci wykonywane sa przez
zaktady budzetowe. Charakter tych dziatan nie pozwala jednak na ich wylaczenie
z systemu podatku od towarow i ustug, zatem w zakresie cywilnoprawnym jednostki
samorzadu terytorialnego dzialaja jako podatnicy VAT. Przedstawiony w aspekcie
systemu VAT dualizm dziatania jednostek samorzadu terytorialnego wywoluje wiele
problemow w interpretowaniu i stosowaniu przepisow dotyczacych tego systemu.
Kazda bowiem interpretacja niesie za sobg okreslone skutki finansowe — pozytywne
lub negatywne — dla tych specyficznych podmiotow sektora finanséw publicznych.
Wskazania rowniez wymaga, ze bardzo trudno w wiekszosci przypadkoéw problema-
tycznych wypracowac identyczne, jednolite podejscie w opodatkowaniu podatkiem
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od towardéw i ustug VAT, poniewaz jednostki samorzadu terytorialnego wyposazo-
ne sg w bardzo duza, ograniczong jedynie ich prawem ustrojowym, samodzielnos¢
w wybieraniu sposobu i formy realizacji przypisanych im ustawowo do realizacji za-
dan publicznych. Przyktadowo zgodnie z prawem ustrojowym gospodarke wodno-
-kanalizacyjng gminy moga prowadzi¢ samodzielnie, za posrednictwem utworzonej
w tym celu jednostki budzetowej lub zaktadu budzetowego, zwigzku migdzygmin-
nego lub tez przy udziale spotki komunalnej, dziatajacej na podstawie przepisow
prawa handlowego. Wybor ktorejkolwiek z opisanych form pociaga za sobg r6zno-
rodnos¢ relacji migdzy gming a utworzonymi przez siebie podmiotami, wywierajac
rézne — czasem odmienne — skutki w obszarze podatku od towardw i ustug.

4. Najwazniejsze problemy stosowania VAT
w jednostkach samorzadu terytorialnego

4.1. Ustalenie statusu podatnika VAT

Za najbardziej istotny obecnie problem systemowy, dotyczacy wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego, niezaleznie od przyjetej przez nie struktury organizacyj-
nej, stuzacej realizacji zadan publicznych (utworzenie jednostek lub zaktadow bu-
dzetowych czy tez spotek prawa handlowego), jest ustalenie, kto jest podatnikiem
VAT z tytutu dokonywanych czynno$ci w ramach uméw cywilnoprawnych — czy
gmina razem ze wszystkimi utworzonymi przez siebie jednostkami organizacyjny-
mi, nieposiadajacymi jednak odrgbnej od gminy osobowosci prawnej (czyli samo-
rzagdowymi jednostkami lub zaktadami budzetowymi), czy tez odrebnos¢ podatkowa
nalezy przypisa¢ kazdej z osobna z utworzonych przez gming¢ jednostek organiza-
cyjnych. Blisko 20 lat obowigzywala interpretacja, zgodnie z ktérg podmiotowosé
podatkowa nalezato przypisywac odrgbnie gminie (jednostce samorzadu terytorial-
nego) i odrebnie kazdej z utworzonych przez nig jednostek. W konsekwencji kazdy
z tych podmiotéw odrgbnie byt zarejestrowany jako podatnik VAT i samodzielnie
wypehial wszystkie obowigzki zwigzane z rozliczaniem tego podatku (sktadanie
deklaracji, wystawianie faktur, prowadzenie ewidencji itp.). Odrgbnie tez kazdy
podmiot byt oceniany pod katem mozliwo$ci skorzystania ze zwolnienia podmio-
towego z VAT (150 tys. zt). Prawidlowos¢ takiej interpretacji potwierdzato rowniez
orzecznictwo polskich sagdow administracyjnych®. Sytuacj¢ t¢ zmienita jednak dia-
metralnie wydana w dniu 24 czerwca 2013 r. uchwata Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego [Uchwata NSA w sktadzie 7 sedzidw z dnia 24 czerwca 2013 r. ...],
zgodnie z ktorg w $wietle polskich przepisow ustawy o podatku od towardéw i ustug
gminne jednostki budzetowe nie moga by¢ uznane za odrgbnych od gminy po-
datnikéw VAT. Dokonujac takiej oceny, Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze
mimo wyodrgbnienia organizacyjnego gminna jednostka budzetowa nie prowadzi

5 Przyktadowo [Wyrok NSA z dnia 19 marca 2010 . ...].
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dziatalnosci gospodarczej w sposob samodzielny czy niezalezny od gminy, ktorej
majatkiem (w tym $rodkami finansowymi) dysponuje. Z tego tez wzgledu, w przy-
padku gdy w ramach ubocznej dzialalnos$ci gminna jednostka budzetowa bedzie do-
konywac¢ czynnosci podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od towarow i ustug,
podatnikiem VAT — zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego — nie bedzie ta
jednostka, lecz gmina, ktora ja utworzyta. Stanowisko to oznacza catkowita zmia-
n¢ dotychczasowej praktyki rozliczania podatku od towardéw i ustug w jednostkach
samorzadu terytorialnego i realizacja tej interpretacji pociaga w praktyce za sobag
ryzyko powaznych reperkusji gospodarczych dla tych podmiotéw®. Poza tym przy-
jecie takiego stanowiska wptynie w znaczacy sposéb na istniejacy w Polsce model
funkcjonowania samorzadu terytorialnego (ze szczegdlnym uwzglednieniem gmin),
co moze skutkowa¢ negatywnymi konsekwencjami dla catego sektora finansow pu-
blicznych w Polsce. Warto przy tym podkresli¢, ze w Polsce jest 2479 gmin, ktore
wchodzg w sktad 314 powiatéw. Ponadto w Polsce funkcjonuje 66 miast na prawach
powiatu. Gminy i powiaty wchodzg z kolei w sktad 16 wojewodztw [GUS 2014].
W 2013 r. ogblna liczba jednostek budzetowych wynosita natomiast 63 263 [GUS
2014], z czego 42 714 stanowity gminne jednostki budzetowe’, 14 383 — powiatowe
jednostki budzetowe, 812 wojewddzkie jednostki budzetowe, za$ 5354 — panstwowe
jednostki budzetowe. Potencjalna zmiana zasad rozliczania VAT dotknie wszystkie
te jednostki — ponad 60 tys. podmiotow.

Uznanie, iz jednostki budzetowe gminy nie sg odrebnymi od gminy podatnikami
VAT, oznacza w praktyce, ze rozliczenie podatku od towardw i ustug za wszystkie
swoje jednostki budzetowe od prowadzonej przez te jednostki dziatalnosci gospo-
darczej, musi przeja¢ sama gmina. Tylko tez gmina bytaby uprawniona do wyste-
powania z wnioskiem do Ministra Finanséw o wydanie interpretacji indywidualnej,
nawet jesli pytanie dotyczytoby kwestii jednostek budzetowych®. Gmina zobowig-
zana bytaby sktada¢ skonsolidowang deklaracje podatkowa, w ktorej ujmowataby
podatek VAT wykazywany przez wszystkie jednostki budzetowe (ktorych w niekto-
rych gminach funkcjonuje nawet kilkaset’). Poniewaz dane do skonsolidowanej de-
klaracji musza zosta¢ przygotowywane przez ksiegowych poszczegdlnych jednostek
budzetowych, gmina bedzie ponosita odpowiedzialno$¢ podatkowa za ewentualne
btedy w takich danych, z kolei osoba sporzadzajaca takg skonsolidowang deklaracje
podatkowa begdzie ponosi¢ odpowiedzialnos¢ karng skarbowa z tego tytutu. Co wig-
cej, taka sytuacja pociggnie za sobg koniecznos¢ zmian catego systemu ksiegowego

¢ Inne oceny w tej kwestii por. [Dominik-Oginiska 2013].

" Podana liczba obejmuje rowniez szkoty (w tym szkoty prowadzone przez miasta na prawach
powiatu).

8 Stanowisko to potwierdzaja wydawane po uchwale wyroki sadow administracyjnych, przykta-
dowo [Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 wrze$nia 2014 r. ...]; zob. rowniez [Kotala, Buda 2015].

W 2013 r. jako podatnicy VAT zarejestrowanych byto jedynie 837 gminnych jednostek budze-
towych, ktére w ramach rozliczen AT w 2013 r. wykazaty obrét w wysokosci ok. 1,4 mld zt; dane
wewnetrzne Ministerstwa Finanséw (materialy niepublikowane).



94 Teresa Famulska, Beata Rogowska-Rajda

gmin oraz ich jednostek budzetowych, co bedzie wigza¢ si¢ takze z koniecznoscia
poniesienia znacznych naktadéow finansowych na ten cel. Obecnie wickszos¢ jed-
nostek budzetowych, ze wzgledu na nieprzekraczanie limitu obrotu (150 tys. z}),
jest objeta rezimem procedury szczegdlnej dla matych przedsigbiorcow, co oznacza,
ze dokonywana przez te podmioty sprzedaz jest zwolniona z podatku od towarow
i ustug. Bedac zwolnione z podatku, jednostki takie nie muszg rejestrowac si¢ jako
podatnicy VAT ani tez sktada¢ deklaracji VAT. Nieuznanie jednostek budzetowych
za podatnikéw VAT bedzie oznaczato, ze praktycznie wszystkie transakcje doko-
nywane przez jednostki budzetowe powinny by¢ opodatkowane podatkiem VAT.
W konsekwencji dotychczasowe rozliczenia podatkowe gmin bedg musiaty zostaé
zweryfikowane, a dotychczasowa sprzedaz zwolniona z podatku od towarow i ustug
zasadniczo powinna skutkowac koniecznoscia rozliczenia tego podatku. Dodatkowo
— teoretycznie — rozliczenie takie bedzie musiato zosta¢ dokonane wstecz, do czasu
uptywu przedawnienia, ktére w Polsce wynosi 5 lat, liczac od konca roku kalenda-
rzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku [Ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 r. ..., art. 70]. Koniecznos$¢ rozliczenia ,,dodatkowego” podatku VAT przez
gminy moze si¢ ponadto wigza¢ z zapotrzebowaniem gmin na dodatkowe $rodki
finansowe, ktore nie zostaty przewidziane w ich budzetach, co z kolei moze prowa-
dzi¢ do trudnosci z faktycznym uregulowaniem podatku VAT przez gminy. Ponadto
istotnym zagrozeniem dla budzetéw gmin (a by¢ moze i dla budzetu panstwa) jest
ryzyko zwrotu kwot odpowiadajacym kosztom podatku VAT uznanym za kwalifi-
kowane w otrzymanych przez samorzady projektach unijnych!® z powodu niemoz-
nosci ich odliczenia w rozliczeniach deklaracyjnych samorzadéw. Uznanie bowiem
samorzadow za jednego podatnika VAT w zdecydowanej wigkszosci przypadkow
skutkuje ,,automatycznym” uzyskaniem prawa do odliczenia tego podatku.

Majac na uwadze te watpliwosci oraz fakt, ze koniecznos¢ przebudowy catego
systemu rozliczen w samorzadach nie moze odbywaé si¢ w sposob przypadkowy
i by¢ moze przejsciowy', Naczelny Sad Administracyjny, rozstrzygajac po przed-
miotowej uchwale, zdecydowatl si¢ na zadanie pytania prejudycjalnego do TSUE
w kontekscie konieczno$ci badania przestanki samodzielno$ci w przypadku pod-
miotow dziatajacych jako organ wiladzy, czyli wystepujacych w dualnej pozycji
w systemie VAT'2, Dopiero zatem zajgcie stanowiska przez TSUE umozliwi pod-

10 Szerzej na temat metodyki uznawania VAT za koszt kwalifikowany, por. [Rogala 2007, s. 189-24].

I Nie ma bowiem zadnej gwarancji, ze po przebudowie w tym zakresie systemu w Polsce sad
innego panstwa cztonkowskiego nie zada TSUE pytania w podobnym zakresie.

12 [Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2013 r. ...] — sprawa zarejestrowana w TSUE pod nu-
merem C-276/14 Gmina Wroctaw. W tej sprawie odbyta si¢ 6 maja 2015 r. rozprawa przed Wielka Izba
TSUE. 30 czerwca 2015 r. miala zosta¢ przedstawiona opinia Rzecznika Generalnego. Wyrok zapad-
nie prawdopodobnie koficem jesieni. Do czasu rozstrzygniecia tej kwestii przez TSUE Ministerstwo
Finanséw podtrzymuje swoje dotychczasowe stanowisko wyrazane w wydawanych interpretacjach
indywidualnych, uznajacych samorzadowe jednostki budzetowe za odrebnych podatnikoéw VAT, por.
[Komunikat Ministerstwa Finansow...].
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jecie analiz w celu wprowadzenia ewentualnych zmian w przepisach i rozwigzania
kwestii potencjalnego obowiazku zwrotu czgsci dotacji unijnych. Niezaleznie jed-
nak od tego rozstrzygnigcia TSUE nadal bedg istniaty watpliwosci co do odrgbnosci
od samorzgdow utworzonych przez nie zaktadéw budzetowych, chyba ze wytyczne
TSUE beda tak uniwersalne, ze mozliwe begdzie zastosowanie ich do oceny odrgb-
nosci zaktadow budzetowych. Opisana bowiem uchwata — chociaz nie rozstrzygata
w tym zakresie (pytanie sktadu orzekajacego NSA dotyczyto bowiem tylko odrgbno-
sci samorzadowych jednostek budzetowych) — w uzasadnieniu wskazata, ze nalezy
uzna¢ na gruncie VAT odrebnos¢ podatkowa w VAT zaktaddéw budzetowych.

4.2. Zakres czynnosci podlegajacych opodatkowaniu VAT

Istotne trudnosci dla samorzadow generuje réwniez ustalenie, ktore z wykonywa-
nych przez nie czynnosci podlegaja opodatkowaniu VAT. W tym celu niezbgdna
jest kazdorazowo ocena dokonywanych przez nie czynnosci realizujacych natozone
ustawowo na nie zadania publiczne pod katem uznania ich za wykonywane w cha-
rakterze organu wladzy. Ma to istotne znaczenie, bowiem uznanie danych czynnosci
za wykonywane w charakterze organow wladzy wytacza te czynnosci z systemu VAT
[Dyrektywa z dnia 28 listopada 2006 r. ..., art. 13]. Do zastosowania tego wyjatku
musza zosta¢ spelnione tacznie dwie przestanki: dziatalnos¢ musi by¢ wykonywana
przez podmiot prawa publicznego i musi by¢ ona wykonywana przez ten podmiot
w charakterze organu wladzy publicznej'®. Spetnienie pierwszej przestanki w odnie-
sieniu do samorzadow nie wydaje si¢ problematyczne — samorzady bedace ,,lokal-
nymi organami wladzy” stanowig ,,podmioty prawa publicznego”. Problematyczne
jest natomiast spetnienie przestanki drugiej, ktorej zakres wytyczajg tezy zawarte
w orzecznictwie TSUE. Zakres dzialania samorzadow, w szczegdlnosci gminy, jest
bowiem ztozony i moze obejmowa¢ zadania wlasne gminy, zadania zlecone oraz
dziatalnos$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej. Zgodnie z orzecznictwem TSUE [Wyrok TSUE z dnia 15 maja 1990 r. ...
pkt 9-12] wylaczenie z VAT nie obejmuje czynnosci podmiotow prawa publicznego,
wykonywanych przez te podmioty na podstawie prawa cywilnego. W konsekwen-
cji do wylagczenia z VAT nie jest wystarczajaca tylko kwalifikacja podmiotu jako
podmiotu prawa publicznego, istotne jest natomiast, czy wykonywane przez niego
czynnos$ci podlegaja uregulowaniom prawa publicznego [Opinia Rzecznika gene-
ralnego Mischo z 28 marca 1990 r. ...]. Ponadto dokonywanie wyktadni przestanki
,»W charakterze organu wtadzy publicznej” musi mie¢ charakter zawe¢zajacy, zgodnie
z zasada, wedlug ktorej wyjatki od opodatkowania VAT nalezy interpretowac Scisle.
Przyktadowo w wyroku w sprawie Fazenda Publica* Trybunat podkreslit, ze kra-
jowy sad przy ocenie, czy dana czynnos$¢ zostata dokonana przez organ dziatajacy

13 Wyroki TSUE: [Wyrok TSUE z dnia 17 pazdziernika 1989 r. ..., pkt 12; Wyrok z dnia 25 lipca
1991 r. ..., pkt 18; Wyrok TSUE z dnia 14 grudnia 2000 r. ...].
4 Cytowany wyrok w sprawie C-446/98.
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w charakterze wtadzy publicznej, ,,musi uwzgledni¢ wszelkie sposoby wykonania
danej czynnos$ci przewidziane w prawie krajowym, aby stwierdzi¢, czy czynnos¢
ta wykonana jest na podstawie krajowych szczegdlnych uregulowan publiczno-
prawnych, czy tez na podstawie takich samych uregulowan prawa prywatnego
znajdujacych zastosowanie do pozostatych podmiotow gospodarczych”. W spra-
wie tej Trybunal uznatl, Zze konkretna czynno$¢ — zarzadzanie parkingiem, pod-
legata szczegolnemu publicznoprawnemu rezimowi, poniewaz obejmowata ona
roOwniez stosowanie prerogatyw wiladzy publicznej (naktadanie mandatow). Sam
fakt zatem, ze dana czynno$¢ wykonywana przez samorzad zaliczana jest do zadan
wlasnych, nie jest wystarczajacy do oceny, ze mozna jg wyltgczy¢ ze stosowania
VAT. Wykonywanie tych czynno$ci musi bowiem jeszcze podlega¢ szczegdlnym
uregulowaniom publicznoprawnym z uzyciem prerogatyw wladztwa panstwowe-
go. Jesli zatem w danej transakcji samorzad bedzie wystepowal w podobny spo-
sob jak inne podmioty gospodarcze prawa prywatnego i handlowego transakcja
ta bedzie podlegata opodatkowaniu VAT na zasadach ogdlnych [Uwagi Komisji
Europejskiej... 2014].

Gdyby jednak uznaé, ze dany samorzad, dokonujac pewnych czynnos$ci, dziata
w charakterze organu wladzy publicznej, mozna by bylo stwierdzi¢, ze wylgczenie
owych transakcji z opodatkowania VAT nastgpitoby jedynie wtedy, gdyby nieopo-
datkowanie ich nie prowadzito do znaczgcego zaktdcenia konkurencji. Dotyczy to
sytuacji, w ktorej podmioty prawa publicznego wykonuja w ramach systemu praw-
nego, ktory jest im wlasciwy, dziatalno$¢ lub czynnosci, ktore mogg by¢ rowniez wy-
konywane w konkurencji z nimi przez inne jednostki, na gruncie prawa prywatnego
lub na podstawie zezwolenia administracyjnego. W ramach systematyki dyrektywy
2006/112/WE powoduje to rowniez powrot do ogolnej zasady traktowania podmiotu
prawa publicznego jako podatnika. Przepis ten nie powinien by¢ zatem w tym obsza-
rze wasko interpretowany. W przypadku spelnienia wskazanych przestanek panstwo
cztonkowskie musi podda¢ obowigzkowi VAT dany podmiot prawa publicznego.
Panstwo to nie jest jednak zobowiazane przeja¢ dostownie przestanki ,,znaczacych
zaktocen konkurencji” do prawa krajowego czy tez wyznaczy¢ iloSciowe granice
w tym wzgledzie. Odno$nie bowiem do spelienia kryterium ,,znaczacych zaktocen
konkurencji” Trybunal podat par¢ szczegdtowych wskazoéwek w wyroku Isle of Wight
Council [Wyrok TSUE z dnia 16 wrzes$nia 2008 1. ...]. I tak — istnienie owych zakto-
cen konkurencji powinno by¢ oceniane w odniesieniu do danej dziatalnosci jako ta-
kiej, przy czym ocena ta nie musi dotyczy¢ w szczegolnosci danego rynku lokalnego.
W ramach tej oceny uwzgledni¢ nalezy nie tylko aktualng konkurencje¢, ale rowniez
konkurencje potencjalng, przy czym czysto teoretyczna mozliwos$¢ wejscia prywatne-
go przedsigbiorcy na wlasciwy rynek, niepoparta zadng obiektywng wskazowka, nie
jest rownoznaczna z istnieniem potencjalnej konkurencji. W koncu owe zaktocenia
konkurencji powinny by¢ wiecej niz tylko nieznaczne, w tym celu winno si¢ dokonaé
oceny okoliczno$ci o charakterze gospodarczym, ktére moga uzasadni¢ w razie po-
trzeby wyjatek od zasady nieopodatkowania podmiotéw prawa publicznego.
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Z prowadzonych rozwazan wynika, Zze rozroznienie charakteru czynnosci wy-
konywanych przez samorzady, w szczegdlnosci gminy, ktorych zakres dziatania jest
bardzo szeroki i roznorodny, jest bardzo problematyczne. Odnotowac nalezy rOwniez,
iz obecne orzecznictwo polskich sadow administracyjnych' nie w petni korespondu-
je z orzecznictwem unijnym, uznajac, ze do wylaczenia z systemu VAT wystarczy,
ze samorzad realizuje zadanie publiczne, obojetnie czy wlasne, czy tez zlecone przez
administracj¢ rzadowa, bez znaczenia dla opodatkowania pozostaje juz, w jakim re-
zimie to robi — publicznoprawnym czy tez cywilnoprawnym. Wywoluje to okreslone
konsekwencje dla samorzadow, pozbawiajac je w zakresie czynnos$ci realizowanych
w ramach uméw cywilnoprawnych prawa do odliczenia VAT oraz naraza na ryzyko
zmiany interpretacji w przypadku zadania pytania w tym zakresie do TSUE, przykta-
dowo przez sad innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskie;.

4.3. Prawo do odliczenia podatku VAT naliczonego

Z prezentowanymi problemami $ci$le powigzana jest kwestia zakresu prawa do
odliczenia podatku VAT naliczonego przez samorzady. Samorzad, realizujac swo-
je zadania w zaleznosci od ich charakteru, dokonuje bowiem zaréwno czynnosci
opodatkowanych VAT, czynno$ci z VAT zwolnionych oraz czynnosci pozostajacych
poza sfera VAT, natomiast prawo do odliczenia VAT naliczonego przyshuguje wy-
facznie w odniesieniu do czynnos$ci opodatkowanych VAT [Ustawa z dnia 11 marca
2004 r. ..., art. 86 ust. 1]. W konsekwencji zgodnie z przepisami ustawy o podatku
od towarow i ustug samorzad jest zobowigzany do bezposredniego przyporzadko-
wania zakupow do danych czynnosci i dokonywania odliczenia tylko podatku nali-
czonego, zwigzanego z zakupami wykorzystywanymi do sprzedazy opodatkowane;j,
natomiast w odniesieniu do zakupdéw, ktore stuza wszystkim trzem lub dwoém ro-
dzajom czynnosci, i bezposrednie przyporzadkowanie nie jest mozliwe odliczenie
dopuszczalne tylko w cze$ci proporcjonalnej [Ustawa z dnia 11 marca 2004 1. ...,
art. 86 ust. 1, art. 90]. Do konca 2010 r. nie budzito watpliwosci, ze w takiej sytuacji
wyliczenie podatku naliczonego do odliczenia powinno odbywac¢ si¢ dwuetapowo —
w pierwszej kolejnosci nalezato wydzieli¢ podatek naliczony, zwigzany z dziatalno-
$cig gospodarcza samorzadu (opodatkowang i zwolniong), nastepnie natomiast tylko
te czes$¢ podatku, ktéra byta zwigzana z dziatalnosciag opodatkowana. Do pierwszego
etapu zastosowanie znajdowata metoda wybrana przez samorzad, najbardziej miaro-
dajna i uzasadniona ekonomicznie, w drugim natomiast etapie ustawa o podatku od
towarow 1 ustug nakazuje zastosowanie $cisle okreslonej metody obrotowe;j.
Zmiana stanowiska w tym zakresie nastgpita z chwilg wydania przez NSA
w 24 pazdziernika 2011 r. uchwaty I FPS 9/10 [Uchwata NSA w sktadzie 7 sedziow
z dnia 24 pazdziernika 2011 r. ...]. NSA przyznal — wskutek braku implementac;ji,

15 Przyktadowo wyroki NSA: [Wyrok NSA z dnia 20 marca 2013 r. ...; Wyrok NSA z dnia
26 marca 2014 . ...]
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W jego ocenie, przepisow wprowadzajacych okreslona metode do zastosowania wy-
dzielenia podatku naliczonego w pierwszym etapie — calkowite prawo do odliczenia
od wszystkich wydatkow, niezaleznie od tego, w jak matej czgséci byty one zwig-
zane ze sprzedaza opodatkowang (wystarczylo powigzanie w 1%). Stanowisko to
pozostawato w sprzecznosci z prawem unijnym, jednakze samorzady zaczety z nie-
go korzysta¢. Dopiero w lipcu 2014 r. nastgpita zmiana stanowiska w tym zakresie
w orzecznictwie sagdowym'®. Sad — powotujac si¢ w szczegdlnosci na wyrok TSUE
w sprawie MDDP [Wyrok TSUE z dnia 28 listopada 2013 r. ...] — uznat brak moz-
liwosci odliczania podatku naliczonego w takiej czgsci, w jakiej jest on zwigzany
z czynnosciami nieobjetymi VAT. Niezaleznie od tego nowelizacjg ustawy o podat-
ku od towardéw i ustug z dnia 9 kwietnia 2015 r. [Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r.
...] zmodyfikowano przepisy w tym zakresie, wprowadzajac od 1 stycznia 2016 r.
wyrazny obowiazek rozdzielania zakupow zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza
i zakupoéw zwigzanych ze sfera pozostajacg poza dziatalnoscig gospodarcza. Samo-
rzad musi samodzielnie wybra¢ metode, wedtug ktorej dokona takiego rozdziatu,
uwzgledniajac jednak konieczno$¢ zapewnienia ta metoda dokonania najbardziej
adekwatnego odliczenia podatku od towaréw i ustug. Zgodnie z uzasadnieniem do
projektu tej ustawy zmiany te maja charakter doprecyzowujacy, zatem wydzielenia
takiego samorzady powinny dokonywac juz teraz, chyba ze posiadajg wydang w tej
sprawie interpretacje indywidualng dokonujacg interpretacji przepisow w odmienny
sposob [Uzasadnienie do rzadowego projektu ...]"7. Zmiana stanowiska w sytuacji
samorzadu, ktory korzystat z ,,dobrodziejstwa” opisanej uchwaty (potwierdzonego
wydang interpretacja indywidualng), oznacza konieczno$¢ znalezienia dodatko-
wych srodkéw w budzecie, ktoérych samorzad nie uzyska juz z budzetu panstwa.
Bezwzgledne stosowanie ,,prewspotczynnika” wymaga tez podjecia przez samorzad
stosownych krokow dostosowawczych w ksiggowosci, celem ustalenia najbardziej
adekwatnej metody odliczen podatku naliczonego.

Innym problemem, powigzanym z istniejacg obecnie watpliwoscia co do statusu
podatkowego gminy i jej jednostek organizacyjnych, jest kwestia prawa do odlicze-
nia podatku naliczonego, zwigzanego z inwestycja (przyktadowo wybudowana in-
frastrukturg wodno-kanalizacyjna, basenem miejskim czy halg sportowg), zrealizo-
wang przez samorzad w ramach wykonywania zadan publicznych, wykorzystywana
jednak w gospodarczy sposob przez jej jednostke organizacyjng, ktorej inwestycje
te samorzad przekazal lub udostepnia trwale w nieodptatny sposéb. W tym obsza-
rze istnieja bowiem rozbieznos$ci interpretacyjne: w ocenie doradcoOw podatkowych
odliczenie podatku VAT naliczonego w takiej sytuacji przystuguje, natomiast zda-
niem Ministra Finanséw, prezentowanym w interpretacjach indywidualnych, brak
jest prawa do odliczenia.

1 Pierwszy wyrok ze zmienionym stanowiskiem — [Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 24 lipca
2014r. ...]

17 Po uchwale w sprawie I FPS 9/10 Minister Finansow wydawat interpretacje dostosowane do
stanowiska NSA, jednakze na jesieni 2014 r. stanowisko to ulegto zmianie.
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Istnienie prawa do odliczenia uzasadniane jest zasadg neutralno$ci, ktora wyma-
ga uwolnienia podatnika od ci¢zaru podatku VAT. Prawo do obnizenia kwoty podat-
ku naleznego o kwote podatku naliczonego jest bowiem podstawowym elementem
konstrukcyjnym VAT, wynikajacym z istoty tego podatku [Bartosiewicz 2012, s. 70].
Nawet w sytuacji, gdy zakupu towaréw i uslug dokonat podmiot inny niz ten, kto-
ry wykonywat nastepnie czynnosci opodatkowane z wykorzystaniem tych towarow
1 ustug, zasada neutralnosci wymaga przyznania prawa do odliczenia, jesli istniata
miegdzy tymi podmiotami szczegdlna wiez ekonomiczna lub gdy stanowity one jeden
podmiot podzielony wylacznie formalnie [Zwyrtek 2014, s. 36]. Kryterium zwigzku
nabywanych towaroéw i ustug z wykonywaniem czynno$ci opodatkowanych nalezy
bowiem rozumie¢ szeroko, a mianowicie jako powiazanie z dziatalnoscig gospo-
darcza stanowiacg kompleks réznych czynnosci, niekoniecznie za§ wylacznie przez
pryzmat konkretnej czynnos$ci opodatkowanej. Na potwierdzenie tego stanowiska
przywotywane sg wyroki TSUE, w szczegolno$ci wyrok w sprawie Trawertyn [Wy-
rok TSUE z dnia 1 marca 2012 r. ...].

Brak prawa do odliczenia — przy zatozeniu, ze jednostki organizacyjne samorzadu
sg odrebnymi od niego podatnikami VAT — Minister Finansé6w uzasadnia natomiast
brakiem bezposredniego zwiazku zakupionych towarow i ustug z czynnosciami opo-
datkowanymi. Wybudowana infrastruktura przekazywana jest bowiem nieodptatnie
przez samorzad utworzonej przez niego jednostce budzetowej. Na potwierdzenie
tego stanowiska przywotywane jest rowniez orzecznictwo TSUE, w szczegolnosci
wyrok w sprawie Waterschap [Wyrok TSUE z dnia 2 czerwca 2005 r. ...] (wraz
z wydang do tej sprawy opinig Rzecznika Generalnego [Opinia Rzecznika Gene-
ralnego F. G. Jacobsa z dnia 18 listopada 2004 r. ...]), oraz w sprawie Malburg
[Wyrok TSUE z dnia 13 marca 2014 r. ...], w ktorym to Trybunat dystansuje si¢ od
stanowiska wskazanego uprzednio w sprawie Trawertyn, uzasadniajac to wyjatkowa
specyfika stanu faktycznego, na kanwie ktorego zapadto to orzeczenie. W ocenie
Ministra Finansow dyrektywa 2006/112/WE umozliwia odliczenie podatku VAT na-
liczonego, pod warunkiem, ze podmiot dokonujacy czynnosci tak pokieruje swoimi
dziataniami, ze czynno$¢ przekazania infrastruktury bedzie podlegata opodatkowa-
niu VAT (np. jako sprzedaz czy dzierzawa, niemajacych charakteru sporadycznego
lub wktad do spétki komunalnej), co obiektywnie sugerowatoby, ze ta infrastruktura
zostata wlaczona do systemu VAT i wlasciciel tej infrastruktury dziata tutaj jako po-
datnik VAT. Jednakze w sytuacji, gdy dana gmina decyduje si¢ dokona¢ czynnosci
przekazania infrastruktury niz nieodptatnie, czyli poza systemem VAT, nie moze ona
skutecznie powotywac si¢ na naruszenie zasady neutralnosci.

Orzecznictwo polskich sadéow administracyjnych rowniez i w tej kwestii jest
niejednolite. Byto to przyczyna skierowania 17 marca 2014 r. wniosku o podjecie
uchwaty w sktadzie 7 sedziow NSA celem ujednolicenia orzecznictwa sagdowego
w tym zakresie'®. Poniewaz rozstrzygnigcie w tym zakresie jest powigzane ze sta-

18 Zob. [Postanowienie NSA z dnia 17 marca 2004 r. ...]. Pytanie, co prawda, dotyczy zaktadow
budzetowych, jednakze znajdzie odpowiednie zastosowanie w odniesieniu do jednostek budzetowych,
jesli TSUE uzna je za odrgbne od gminy podatnikow VAT.
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nowiskiem, jakie zajmie TSUE w sprawie odrgbnosci podatkowej samorzadowych
jednostek budzetowych, uchwata zostanie wydana najprawdopodobniej dopiero po
orzeczeniu TSUE. W przypadku bowiem uznania samorzadu za jednego podatnika
wraz z jej jednostkami budzetowymi problem ten stanie si¢ bezprzedmiotowy, oczy-
wiste stanie si¢ prawo do odliczenia VAT. Watpliwos$ci jednak zostang w odniesieniu
do inwestycji przekazywanych nieodptatnie zaktadom budzetowym. Kwestia ta ma
ogromne znaczenie dla budzetow samorzadow, poniewaz zazwyczaj realizowane in-
westycje si¢gajg milionowych kwot.

5. Zakonczenie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze interpretacja i stosowanie przepisow pra-
wa podatkowego w zakresie VAT w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorial-
nego wigze si¢ z licznymi problemami. Wynika to przede wszystkim ze specyficznej
pozycji tych jednostek w systemie VAT. Z jednej strony jako organow wiladzy pu-
blicznej, a drugiej — jako podmiotéw prowadzacych w okreslonym zakresie dzia-
talno$¢ gospodarcza. Za najbardziej istotne z polskiej perspektywy obecnie nalezy
uzna¢ kwestie dotyczace okreslenia statusu podatnika VAT (jednostka samorzadu
terytorialnego czy utworzone przez nig jednostki organizacyjne), ustalenia zakresu
czynnosci podlegajacych opodatkowaniu VAT oraz problemy zwigzane z prawem
do odliczenia podatku VAT naliczonego. Analiza przepisow prawa podatkowego
oraz orzecznictwa krajowych sagdow administracyjnych i Trybunalu Sprawiedliwo-
sci Unii Europejskiej wskazuje, ze zidentyfikowane problemy nie sa specyficzne
dla Polski, ale dotyczg i innych krajow. Oznacza to konieczno$¢ ich rozstrzygnigcia
w znacznej czesci na szczeblu ponadnarodowym w ramach prac wpisujacych si¢
w unijng harmonizacj¢ VAT. Wazne jest bowiem ujednolicenie stosowania przepi-
sow prawa podatkowego w rozpatrywanym podmiotowo-przedmiotowym zakresie
tak w Polsce, jak i skali catej Unii Europejskie;j.
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