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Streszczenie: Artykul dotyczy specyfiki funkcjonowania VAT w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Celem opracowania jest identyfikacja zasadniczych problemow zwigzanych
z interpretacja i stosowaniem przepisow prawa podatkowego w zakresie scentralizowanych
rozliczen VAT w tych jednostkach. Uznanie bowiem przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, ze jednostki i zaktady budzetowe, utworzone przez JST, nie sg oddzielnymi od
nich podatnikami VAT, spowodowato konieczno$¢ przejecia rozliczen VAT tych podmiotow
przez JST. Wskazano przy tym na najbardziej istotne konsekwencje dla jednostek samorza-
du terytorialnego wynikajace ze zmiany sytemu rozliczen VAT w zwiazku z przelomowym
wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie gminy Wroctaw. Zastoso-
wano metodg studiow literaturowych oraz analizg regulacji prawnych i orzecznictwa sadow-
nictwa krajowego i unijnego.

Stowa kluczowe: VAT, centralizacja rozliczen VAT w jednostkach samorzadu terytorialnego,
jednostki samorzadu terytorialnego, podatnik VAT, centralizacja rozliczen VAT w jednost-
kach samorzadu centralnego, jednostki samorzadu terytorialnego.

Summary: The article concerns the character of functioning of VAT in local government
units. The aim of the study is to identify principal problems related to interpretation and ap-
plication of tax law provisions in the field of centralized VAT settlements in these units. The
article points out the most vital consequences for the local government units arising from the
change of VAT settlement system in relation to a landmark verdict by the Court of Justice
of the European Union (case of commune of Wroctaw). The method of literature study was
employed alongside the analysis of legal regulations and the case study of judicial decisions
of both domestic and European Union courts.
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1. Wstep

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE) w sprawie gmi-
ny Wroctaw [Wyrok TSUE z dnia 29 wrze$nia 2015] okazat si¢ przelomowy w za-
kresie rozliczania VAT dla ogoétu jednostek samorzadu terytorialnego' (dalej: JST)
w Polsce. Uznanie, ze jednostki i zaklady budzetowe, utworzone przez JST, nie sg
oddzielnymi od nich podatnikami VAT, spowodowato konieczno$¢ przejecia rozli-
czen VAT tych podmiotow przez JST. Za cel niniejszego artykutu przyjeto identyfi-
kacje zasadniczych problemow zwigzanych z interpretacja i stosowaniem przepisow
prawa podatkowego w zakresie scentralizowanych rozliczen VAT w JST. Wskazano
roOwniez na najbardziej istotne konsekwencje dla JST wynikajace z wprowadzonych
zmian. W opracowaniu zastosowano metode studiow literaturowych oraz analizg
regulacji prawnych i orzecznictwa sadownictwa krajowego oraz TSUE.

2. Rozliczanie VAT w JST — stan przed wyrokiem TSUE
w sprawie gminy Wroclaw

JST przez ponad 20 lat traktowane byty przez organy podatkowe na gruncie podatku
VAT jako odrebni — od utworzonych przez siebie jednostek budzetowych i zakta-
doéw budzetowych (dalej: jednostek organizacyjnych) — podatnicy VAT. Po wejsciu
Polski do Unii Europejskiej pojawity si¢ co prawda watpliwosci dotyczace samej
JST, a mianowicie czy podatnikiem dla celow podatku VAT powinna by¢ JST, czy
moze urzad ja obstugujacy, jednakze zostaly one ostatecznie rozstrzygnigte przez
orzecznictwo sadowe oraz interpretacje Ministra Finansow — rejestracji podlegata
JST [Urban 2016, s. 73-74]2.

W konsekwencji na kazdym z tych podmiotow ciazyly obowiazki wynikajg-
ce z ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (dalej: ustawa
0 VAT), czyli odrebnie kazdy z nich byt zarejestrowany jako podatnik VAT i sa-
modzielnie wypelnial wszystkie obowigzki zwigzane z rozliczaniem tego podatku
(sktadanie deklaracji, wystawianie faktur, prowadzenie ewidencji itp.). Odrgbnie tez
kazdy podmiot byt oceniany pod katem mozliwosci skorzystania ze zwolnienia pod-
miotowego z VAT (150 tys. zF) i zwolnienia z obowiazku prowadzenia rejestracji
sprzedazy przy pomocy kas rejestrujacych (20 tys. zt). Zdecydowana wickszosc¢ jed-
nostek budzetowych, z uwagi na nieprzekraczanie limitu obrotu (150 tys. zt), byta
objeta rezimem procedury szczegdlnej dla matych przedsigbiorcéw, co oznaczato,
ze dokonywana przez te podmioty sprzedaz byta zwolniona z podatku od towaréw

! Przez jednostki samorzadu terytorialnego nalezy rozumie¢ gminy, powiaty i wojewodztwa oraz
zwigzki migdzygminne, zwiazki powiatow, powiatowo-gminne, przejmujace na podstawie ustaw pra-
wa i obowigzki jednostek samorzadu terytorialnego.

2 Szerzej na ten temat [Beldyga (red.) 2014, s. 18-21].

30d 1 stycznia 2018 r. limit zwolnienia ,,podmiotowego” zostat podniesiony do 200 tys. zt.
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i ustug. Bedac zwolnionymi z podatku, jednostki takie nie musialy rejestrowac sie
jako podatnicy VAT ani tez sktada¢ deklaracji VAT. Czynno$ci dokonywane pomig-
dzy jednostkami budzetowymi oraz zaktadami budzetowymi traktowane byty jako
czynnosci podlegajace opodatkowaniu VAT, przy czym w czesci dotyczacej ustug?
korzystaty ze zwolnienia przedmiotowego z VAT [Rozporzadzenie Ministra Finan-
sOw z dnia 20 grudnia 2013].

Odregbnos¢ podatkowa w podatku VAT akceptowatly organy podatkowe a pra-
widtowos¢ takiej interpretacji potwierdzalo réwniez orzecznictwo polskich sg-
déw administracyjnych®. Sytuacje t¢ zmienila jednak diametralnie wydana w dniu
24 czerwca 2013 r. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA),
zgodnie z ktora w $wietle polskich przepisow ustawy o podatku od towardéw i ustug
gminne jednostki budzetowe nie moga by¢ uznane za odr¢gbnych od gminy podat-
nikow VAT. Majgc na uwadze liczne watpliwosci oraz fakt, ze koniecznos¢ prze-
budowy catego systemu rozliczen w samorzadach nie moze odbywac si¢ w spo-
sob przypadkowy i by¢ moze przejsciowy®, NSA, rozstrzygajac po przedmiotowej
uchwale, zdecydowat si¢ na zadanie TSUE pytania prejudycjalnego w kontekscie
koniecznosci badania przestanki samodzielno$ci w przypadku podmiotow dziata-
jacych jako organ wtadzy, czyli wystepujacych w dualnej pozycji w systemie VAT
[Postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2013]. TSUE w wyroku w sprawie gminy
Wroctaw uznat, Zze gminne jednostki budzetowe nie moga zosta¢ uznane za odrgb-
nych od jednostki samorzadu terytorialnego, ktora je utworzyta, podatnikow podat-
ku od wartosci dodanej, poniewaz nie spetniajg kryterium samodzielnos$ci, ktérego
spetnienie jest niezbedne dla uzyskania statusu podatnika. Z uwagi na fakt, ze wy-
rok TSUE dotyczy? tylko jednostek budzetowych, natomiast nie byla rozstrzygana
kwestia odrebnosci podatkowej zaktadow budzetowych, réznigcych si¢ gospodarka
finansowa od jednostek budzetowych, celem prawidtowosci przeprowadzenia pro-
cesu centralizacji rozliczen w samorzadach niezbedne stato si¢ rozstrzygniecie, czy
tezy sformutowane przez TSUE znajdujg rowniez odniesienie do zaktadéw budzeto-
wych. Kwestig ta zajal si¢ NSA w uchwale z dnia 26 pazdziernika 2015 r. Zdaniem
NSA, pomimo wigkszego niz jednostki budzetowe stopnia samodzielnosci, zaktad
budzetowy nie moze by¢ takze uznany za odr¢gbnego od gminy podatnika VAT, gdyz
nie jest wystarczajgco samodzielny. Orzeczenia te ostatecznie przesadzity o zakresie
centralizacji rozliczen VAT jednostek samorzadu terytorialnego — centralizacja roz-
liczen podatku VAT powinna obja¢ jednostki budzetowe oraz zaklady budzetowe,
utworzone przez JST. Tezy wypracowane przez polskie i unijne orzecznictwo sado-
we w zakresie jednostek budzetowych nie znajdg natomiast zastosowania do innych

4 Z wyjatkiem ustug komunikacji miejskiej oraz ustug wymienionych w poz. 140-153, 174 i 175
zatgcznika nr 3 do ustawy o VAT.

* Przyktadowo, wyrok NSA z dnia 19 marca 2010 r., sygn. akt I FSK 174/09, www.orzeczenia.
gov.pl.

¢ Nie bylo bowiem zadnej gwarancji, ze po przebudowie w tym zakresie systemu w Polsce sad
innego panstwa czlonkowskiego nie zadatby TSUE pytania w podobnej kwestii.
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jednostek tworzonych przez JST, posiadajacych osobowo$¢ prawnag [Wyrok TSUE
z dnia 29 pazdziernika 2015].

3. Konsekwencje wyroku TSUE w sprawie gminy Wroclaw

Uznanie, iz jednostki budzetowe i zaktady budzetowe utworzone przez samorzad nie
sg odrebnymi od JST podatnikami VAT, oznacza w praktyce, ze rozliczenie VAT za
wszystkie swoje jednostki i zaktady budzetowe od prowadzonej przez te podmioty
dziatalnosci gospodarczej musi przejac JST. Jednostka samorzadu terytorialnego zo-
bowigzana jest zatem sktada¢ jedna skonsolidowana deklaracj¢ podatkowa, w ktorej
musi zosta¢ ujety podatek VAT od wszystkich czynnosci realizowanych przez jej jed-
nostki organizacyjne. Deklaracja taka moze zosta¢ sporzadzona na podstawie dekla-
racji ,,czastkowych” przygotowywanych przez jednostki organizacyjne JST lub tez
na podstawie centralnie prowadzonej ewidencji VAT, a decyzja odnosnie do zwrotu
lub zaliczenia ewentualnej nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym bedzie juz
podejmowana centralnie, a nie jak wczesniej — na poziomie poszczegdlnych jedno-
stek [Urban 2016, s. 78—79]. Przed centralizacja rozliczen VAT wigkszo$¢ jednostek
budzetowych, z uwagi na nieprzekraczanie limitu obrotu (150 tys. z1), byta objeta
zwolnieniem ,,podmiotowym” — dokonywana przez te podmioty sprzedaz byta za-
tem zwolniona z podatku od towarow i ustug [Famulska, Rogowska-Rajda 2015,
s. 93-94]. Po centralizacji zasadniczo wszystkie transakcje dokonywane przez jed-
nostki organizacyjne — poza rezimem publicznoprawnym — sg opodatkowane podat-
kiem VAT na zasadach ogdlnych’. Opodatkowaniu podlegaja nawet czynnosci spo-
radyczne, takie jak okazjonalny wynajem sali gimnastycznej przez dyrektora szkoty.
Opodatkowanie podatkiem VAT czynno$ci dotychczas z tego podatku zwolnionych
rodzil w samorzadach prawo do odliczenia naliczonego podatku VAT zwigzanego
z tymi czynno$ciami. O ile sam fakt istnienia takiego prawa nie budzi watpliwosci,
o tyle sposob jego realizacji jest dla samorzadow skomplikowany. Prawo do odlicze-
nia podatku VAT przystuguje bowiem tylko w takim zakresie, w jakim dana jednost-
ka organizacyjna dokonuje czynnosci opodatkowanych VAT®. Poniewaz jednostki
te czesto $wiadczg czynno$ci opodatkowane VAT w bardzo ograniczonym zakresie,
wiekszos$¢ dokonywanych przez nie dziatan pozostaje poza systemem VAT lub — be-
dac dziataniem w interesie publicznym — jest z tego podatku zwolniona, wydzielanie
podatku naliczonego zwigzanego z czynno$ciami opodatkowanymi VAT wigze si¢
z koniecznoscig ustalenia tzw. prewspotczynnika® i/lub wspotczynnika oraz udzia-
hu procentowego w przypadku wykorzystywania budynku bedacego w posiadaniu

7 Chyba ze w odniesieniu do danej czynnosci znajdzie zastosowanie zwolnienie przedmiotowe
z podatku VAT. Szerzej na temat dualizmu dziatania JST [Czarny 2011, s. 91-111].

8 Szerzej na temat realizacji prawa do odliczenia przez JST [Rogala 2016b, s. 122—125].

° Szerzej na temat watpliwosci z tym zwigzanych [Malinski 2016, s. 22-27; Peczek-Czerwiniska
2016, s. 39].
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jednostki do celow prywatnych. Ponadto odliczanie proporcjonalne wigze si¢ z ko-
niecznoscig dokonywania wieloletnich korekt [Ustawa z dnia 11 marca 2004, art. 86,
ust. 2a—2h, ust. 7b i art. 90, art. 90a, art. 90c i art. 91].

Jesli JST i jej jednostki organizacyjne dokonujg dostaw towardéw i ustug obje-
tych mechanizmem odwrotnego obcigzenia oraz dokonuja transakcji transgranicz-
nych, JST jest zobowigzana takze do skladania miesigcznych skonsolidowanych
informacji podsumowujacych w obrocie krajowym oraz w obrocie transgranicznym
[Ustawa z dnia 11 marca 2004, art. 100 i art. 101a].

Sporzadzenie skonsolidowanej deklaracji VAT i informacji podsumowujacych
przez JST powinna umozliwi¢ prowadzona centralnie ewidencja VAT. Przepisy usta-
wy o VAT nie narzucaja formy i poziomu uszczegotowienia prowadzonej ewidencji
[Ustawa z dnia 11 marca 2004, art. 109, ust. 3]. Ewidencja ta moze by¢ zatem prowa-
dzona w sposob dowolny, byleby tylko zawierata dane niezb¢dne do prawidlowego
sporzadzenia deklaracji i informacji podsumowujacych. W konsekwencji kazda JST
moze dostosowaé forme 1 zawarto$¢ ewidencji do swojej struktury organizacyjnej,
przyktadowo moze by¢ zbiorem ewidencji, prowadzonych jednakze wedlug tych
samych zasad, poszczeg6lnych jednostek organizacyjnych, moze tez by¢ ewidencja
prowadzona na pewnym stopniu ogolnosci, ktorej uszczegdtowienie nastgpowaloby
na poziomie jednostek organizacyjnych.

Zdecydowana wigkszos¢ JST jest takze zobowigzana od 1 stycznia 2017 r. do
sktadania informacji o prowadzonej ewidencji VAT w formie elektronicznej. Tylko
JST spetniajace kryteria dla mikroprzedsigbiorcoOw, w rozumieniu przepiséw o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej, moga sktada¢ taka informacje dopiero od 1 stycz-
nia 2018 r."*

Z chwilg centralizacji rozliczen JST jest zobowigzana do scentralizowania sys-
temu wystawiania i odbierania faktur, na ktérych powinny by¢ zamieszczane juz
dane adresowe i rejestracyjne JST, tj. adres siedziby urzedu obstugujacego JST i nu-
mer, pod ktorym JST jest zidentyfikowana na potrzeby VAT. Nie ma przeszkod, aby
faktury zawieraty dodatkowo dane jednostki organizacyjnej, ktora faktycznie doko-
nuje czynnosci udokumentowanej faktura [Ustawa z dnia 11 marca 2004, art. 106a—
—106n]. Tak sporzadzona faktura stanowi podstawe do odpowiedniego przyporzad-
kowania ksiggowego w dokumentacji prowadzonej przez jednostke organizacyjna!'.

JST — tak jak kazdy podatnik VAT — jest zobowigzana do ewidencjonowania
sprzedazy na rzecz 0sob fizycznych nieprowadzacych dziatalnos$ci gospodarczej
oraz rolnikow ryczattowych za pomoca kas rejestrujacych, takze tej dokonywane;j
przez jej jednostki organizacyjne, chyba ze w przypadku danych czynno$ci znajda
zastosowanie zwolnienia przedmiotowe wskazane w rozporzadzeniu wykonawczym

10 Termin stopniowego wdrazania obowigzku przesytania przez podatnikow, w tym samorzady,
ewidencji VAT potwierdza interpretacja ogélna Ministra Finanséw z dnia 20 czerwca 2016 r.
nr PK4.8012.55.2016; szerzej zob. o tym obowiagzku [Rogala 2016a, s. 39—42].

1 Zob. szerzej na temat fakturowania [Selera 2016, s. 55-59].
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do ustawy o VAT [Ustawa z dnia 11 marca 2004, art. 111; Rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 16 grudnia 2016].

Poniewaz jednostki organizacyjne JST pozbawione sg niezalezno$ci, nie moze
istnie¢ pomi¢dzy nimi zaden stosunek prawny [Wyrok TSUE z dnia 23 marca 2006],
w konsekwencji dostawy towardéw i $wiadczenia ustug pomiedzy tymi jednostkami,
jako czynnosci o charakterze wewnetrznym, sg neutralne z punktu widzenia VAT,
tzn. nie podlegaja opodatkowaniu podatkiem VAT™. Opodatkowaniu podlegaja jed-
nak czynnosci dokonywane pomig¢dzy jednostkami organizacyjnymi réznych JST —
po centralizacji rozliczeh w VAT majg bowiem charakter czynnosci dokonywanych
pomiedzy JST.

Uznanie przez TSUE JST wraz z jej jednostkami organizacyjnymi za jedne-
go podatnika VAT oznacza zasadniczo takze konsekwencje w postaci konieczno-
$ci zwrotu $rodkow unijnych odpowiadajacych kosztom podatku VAT uznanym za
kwalifikowane w otrzymanych przez samorzady projektach unijnych!® z powodu
niemoznosci ich odliczenia w rozliczeniach deklaracyjnych samorzadéw. Centrali-
zacja bowiem w zdecydowanej wiekszosci przypadkow skutkuje ,,automatycznym”
uzyskaniem prawa do odliczenia tego podatku [Famulska, Rogowska-Rajda 2015,
s. 94].

Nie ulega watpliwosci, ze centralizacja rozliczen VAT dla JST nie jest tatwa.
W zwigzku z konieczno$cig centralizacji rozliczen VAT jednostka samorzadu teryto-
rialnego musi wdrozy¢ stosowne zmiany organizacyjne i proceduralne. Aby zapew-
ni¢ prawidtowe rozliczenia VAT JST musi zidentyfikowac¢ po katem VAT wszystkie
wykonywane przez jej jednostki organizacyjne czynnosci, m.in. po to, aby kazda
jednostka organizacyjna dziatata wedtug takich samych procedur ,narzuconych”
przez samorzad, zgodnie z ktorymi powinny, przyktadowo, by¢ wystawiane i od-
bierane faktury, prowadzone ewidencje ,,czastkowe”, analizowane dokonane zakupy
pod katem realizowania prawa do odliczenia podatku naliczonego czy dokonywane
korekty odliczonego juz podatku naliczonego. Do decyzji samorzadu pozostaje, czy
procedury te beda ,.sztywne”, czy tez zaktada¢ beda wicksza samodzielnos¢ swo-
ich jednostek organizacyjnych. Niezbgdne jest wdrozenie programoéw komputero-
wych oraz przeszkolenie wszystkich pracownikow, ktorzy sa zaangazowani w pro-
ces scentralizowanego rozliczania VAT [Urban 2016, s. 79]. Prawidlowe rozliczanie
VAT bez koniecznosci wielokrotnego korygowania jednej scentralizowanej deklara-
cji, wymaga zatem wilasciwego zarzadzania i nadzoru, zastosowania odpowiednich
praktyk biznesowych i/lub rozwigzan informatycznych, podobnie jak to ma miejsce
w przedsigbiorstwach wielooddzialowych.

12 W zwigzku z tym niezbg¢dna byta likwidacja zwolnienia z podatku VAT, o ktérym byta mowa
w § 3 ust. 1 pkt 7 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 20 grudnia 2013 r. w sprawie zwolnien od
podatku od towar6éw i ustug — rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 27 grudnia 2016 r.
w sprawie zwolnien od podatku od towarow i ustug oraz warunkow stosowania tych zwolnien (Dz.U.
poz. 2302).

13 Szerzej na temat metodyki uznawania VAT za koszt kwalifikowany por. [Rogala 2007, s. 189-240].
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Kwestie organizacyjne i proceduralne bedg miaty istotne znaczenie w przypadku
ewentualnej koniecznosci poniesienia odpowiedzialnosci karnej skarbowej w sytu-
acji wystgpienia nieprawidlowosci w rozliczaniu podatku VAT. Zasadniczo odpo-
wiedzialnos$¢ taka cigzy na osobie upowaznionej w JST do sporzadzania i sktadania
scentralizowanych deklaracji i korekt tych deklaracji [Ustawa z dnia 10 wrze$nia
1999, art. 9]. Jezeli jednak JST beda otrzymywaly od swoich jednostek organizacyj-
nych dane (informacje) niezbedne do sporzadzenia deklaracji lub deklaracji korygu-
jacych (przyktadowo w postaci deklaracji ,,czastkowych”), w zwigzku z centraliza-
cjg rozliczen VAT, i dane (informacje) te bedg nieprawidtowe, to odpowiedzialnosé
karng skarbowa moze ponies¢ osoba, ktéra zgodnie z wewnetrznymi uregulowania-
mi jest odpowiedzialna w jednostce organizacyjnej za sporzadzanie i przekazywanie
tych danych. Jesli natomiast podanie danych nieprawidtowych nastapitoby zgodnie
z wytycznymi JST, odpowiedzialno$¢ moze ponie$¢ osoba ustalajaca te zasady. Aby
ewentualna odpowiedzialno$¢ karna skarbowa nie budzita watpliwosci, konieczne
wydaje si¢ wprowadzenie odpowiedniego aktu wewnetrznego w JST (zarzadzenia)
organu wykonawczego JST, w ktorym beda uregulowane zasady rozliczen, terminy
oraz odpowiedzialnos¢ poszczegdlnych osob zaangazowanych w proces scentralizo-
wanego rozliczania VAT [Urban 2016, s. 80].

4. Ustawa centralizacyjna

TSUE w wyroku w sprawie gminy Wroclaw nie stwierdzil niezgodnosci przepisow
ustawy o VAT z przepisami unijnymi, tylko nieprawidtowos¢ dotychczasowej wy-
ktadni przepisow prawa podatkowego, zgodnie z ktora utworzone przez JST jed-
nostki budzetowe dla celow VAT byly wezesniej traktowane jako odrgbni podatnicy.
W konsekwencji celem wykonania tego wyroku wystarczajacym dziataniem Polski
bylaby tylko zmiana dotychczasowej wyktadni, potwierdzona przyktadowo w wy-
danej interpretacji ogdlnej przez ministra wlasciwego do spraw finansow publicz-
nych. Poniewaz jednak obowiazujacy w Polsce dotychczasowy system rozliczania
VAT w samorzadach, akceptowany zaréwno przez organy podatkowe, jak i przez
orzecznictwo sagdowe, obowigzywatl ponad 20 lat, a przyjecie tez wynikajacych
z wyroku oznaczato fundamentalng zmian¢ w tych rozliczeniach dla kazdej polskiej
komorki samorzadowej, dokonanie zmiany dotychczasowej wyktadni nie mogto
odby¢ si¢ bez zapewnienia samorzagdom pewnosci prawnej 1 stosownego czasu na
dostosowanie rozliczen. Samorzady bowiem dla celow wspolnego rozliczania VAT
musialy dokona¢ konsolidacji dokumentacji wszystkich swoich jednostek organi-
zacyjnych (ktorych liczba niekiedy przekracza kilkaset) oraz wprowadzi¢ stosowne
zmiany organizacyjne. Niezbedne byto zatem zapewnienie JST takze instrumentoéw
prawnych wspomagajacych proces centralizacji w wymiarze formalnoprawnym, jak
1 minimalizujacych uciazliwos$ci z tym zwigzane, tak aby obowigzek centralizacji
rozliczen nie wptynal negatywnie na realizowanie przez JST zadan o charakterze
publicznym [Zubrzycki 2017, s. 916]. Wskazane powyzej przestanki byty przyczyna
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zaproponowania przez Ministra Finansow rozwigzania legislacyjnego o charakterze
epizodycznym, dopasowanego do zaistnialej, bezprecedensowej sytuacji prawnej
i faktycznej, jaka si¢ wytworzyta po wyroku TSUE. W konsekwencji zatem prowa-
dzonego przez Ministra Finanséw procesu legislacyjnego w dniu 5 wrzesnia 2016 r.
uchwalona zostata ustawa o zasadach rozliczen podatku od towaréw i ustug oraz
dokonywania zwrotu §rodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje projektow
finansowanych z udzialem $rodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub
od panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez
jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: ustawa centralizacyjna), ktoéra weszta
w zycie 1 pazdziernika 2016 r. JST — w scentralizowanym rozliczaniu podatku VAT
— obowigzuja przede wszystkim przepisy ustawy o VAT i jej rozporzadzen wyko-
nawczych oraz przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa, jednakze celem zapewnie-
nia ochrony prawnej samorzadom i utatwienia wejscia w proces centralizacji ustawa
centralizacyjna w wielu miejscach stanowi lex specialis wobec ustawy o VAT oraz
ustawy — Ordynacja podatkowa i zawiera regulacje, ktore zwigzane sa z konkretng
rzeczywistoscig prawna w okreslonym przedziale czasowym, dotyczac tylko i wy-
tacznie konkretnego zakresu podmiotow, czyli JST'™.

Najwazniejsza kwestia wymagajacg rozstrzygnigcia byla data obowigzkowe;j
(ostatecznej) centralizacji rozliczen VAT JST. Data ta, ustalona w ustawie centrali-
zacyjnej na dzien 1 stycznia 2017 r., zostala wypracowana ze §rodowiskiem samo-
rzgdowym i skorelowana z poczatkiem roku budzetowego w samorzadach [Ustawa
z dnia 5 wrzeénia 2016, art. 3]. Poniewaz przyjeta w ustawie koncepcja Ministerstwa
Finansow zaktadata obowigzkowa centralizacje wytacznie ,,w przod”, do tej daty sa-
morzady mogly kontynuowac dotychczasowy sposob rozliczen. Samorzady mogty
jednak podja¢ decyzje o wstecznej lub wezesniejszej dacie centralizacji rozliczen,
czyli stosowaniu zasad okreslonych w wyroku TSUE réwniez do stosunkow praw-
nych powstalych i uksztaltowanych przed wydaniem tego orzeczenia, jak rowniez
do stosunkow prawnych powstatych do konca roku 2016.

Jak wynika z danych (tab. 1), okoto 8% samorzadow podjeto decyzje o wceze-
$niejszej centralizacji rozliczen podatku VAT, w tym od 1 stycznia 2016 r. najwiek-
sza gmina w Polsce — Warszawa.

Tabela 1. Poziom scentralizowania rozliczen podatku VAT w samorzadach

JST Liczba Liczba scentralizowanych Procent
Gminy 2690 228 8,48
Powiaty 389 14 3,6
Wojewddztwa 16 0 0
Razem 3095 242 7,82

Zrédto: dane Ministerstwa Finansow (niepublikowane). Stan na 31.06.2016.

4 Vide proces legislacyjny do ustawy z dnia 5 wrzes$nia 2016 r.: hzttp:/legislacja.rcl.gov.pl/pro-
jekt/12281103/katalog/12332885#12332885 (16.08.2017).
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Samorzadom, ktore podjely decyzje o dokonaniu centralizacji rozliczen wytacz-
nie ,,w przod”, ustawa centralizacyjna gwarantuje pewno$¢ prawng niekwestiono-
wania dotychczasowych rozliczen. Jak jednak podkreslono w uzasadnieniu do pro-
jektu tej ustawy'®, dokonany wybdr wigzat si¢ z okreslonymi korzys$ciami (pewnos¢
niekwestionowania rozliczen), jednakze pociagat za soba konieczno$¢ traktowania
rozliczen pomigdzy jednostkami organizacyjnymi gminy jako dokonywanych bez-
posrednio, ze wszystkimi tego konsekwencjami, w tym braku prawa do odliczenia
podatku naliczonego w sytuacjach bedacych przedmiotem analizy TSUE czy tez
kontynuacji stosownych postepowan wymiarowych wylacznie w odniesieniu do do-
konywanych bezposrednio rozliczen. Nie jest bowiem dopuszczalne stosowanie tez
wyroku TSUE wybiorczo, np. wytacznie w odniesieniu do podatku naliczonego,
z pomini¢ciem konieczno$ci odprowadzenia podatku naleznego, czy tez ,,wybra-
nia” rozliczen z przeszto$ci nieobjetych przedawnieniem, w odniesieniu do ktorych
samorzad dokona rozliczenia scentralizowanego, z rOwnoczesnym pozostawieniem
innych rozliczen dokonanych bezposrednio. Status podatnika w §wietle orzecznic-
twa TSUE ma bowiem charakter obiektywny i przy cigglosci prowadzenia dziatal-
nos$ci nie podlega zmianom.

Ustawa centralizacyjna — celem wsparcia JST w wymiarze finansowym — gwa-
rantuje im brak konieczno$ci zwrotu srodkow na projekty, uzyskanych na realizacje
zadan JST w takim zakresie, w jakim nastgpita zmiana kwalifikowalno$ci wydatku
w czescei dotyczacej kwoty podatku naliczonego z tytutu nabycia towarow i ustug
finansowanej ze srodkow przeznaczonych na projekty w zwigzku z wyrokiem Try-
bunatu Sprawiedliwosci [Ustawa z dnia 5 wrzesnia 2016, art. 17]', pod warunkiem
jednak, ze JST nie dokonata, zgodnie z przepisami ustawy o VAT, przed 1 pazdzier-
nika 2016 r. odliczenia podatku VAT sfinansowanego tymi $rodkami. Z zasada ta
koresponduje przewidziany od 1 pazdziernika 2016 r. ustawa centralizacyjng brak
prawa do odliczenia takiego podatku VAT [Ustawa z dnia 5 wrze$nia 2016, art. 10

15 Rzadowy projekt ustawy o zasadach rozliczen podatku od towaréw i ustug oraz dokonywan-
ia zwrotu srodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje projektow finansowanych z udzialem
srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Po-
rozumienia o0 Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorialnego, druk sejmowy nr 709, www.
sejm.gov.pl.

16 Brak koniecznosci zwrotu tych srodkow przez samorzady nie zwolnita jednak Polski z koniecz-
nosci ich rozliczenia z Komisja Europejska, rozliczenie to jednak zostato przeprowadzone bez obcia-
zania beneficjentow jego kosztami. Polegato to na wycofaniu z deklaracji przekazywanych do KE wy-
datkéw poniesionych na nieckwalifikowalny VAT. Skutkiem takiego dziatania bylo obnizenie warto$ci
wydatkow kwalifikowalnych zadeklarowanych do KE. W ocenie skutkow regulacji do ustawy centra-
lizacyjnej przewidziano koszty zwigzane z wycofaniem wydatkow z deklaracji do KE na poziomie ok.
700 mln zt. Jak wynika z wyjasnien Ministerstwa Finansoéw, na koniec 2016 r. zidentyfikowano kwoty
podlegajace wycofaniu z deklaracji na poziomie ok. 406 mln zt (wktad UE) niekwalifikowalnego VAT
w projektach UE. Wynika to z faktu, Ze jedynie niewielka cze$¢ projektow JST byla realizowana w try-
bie pozwalajacym na uznanie kwalifikowalnosci VAT (JST nie mialy mozliwosci otrzymania zwrotu
podatku).
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i art. 18]. Dopuszczalnos¢ wprowadzenia takiej konstrukcji prawnej potwierdza
orzecznictwo TSUE [Wyrok TSUE z dnia 16 maja 2013]. Zwolnienie bowiem JST
z obowigzku zwrotu $srodkoéw unijnych w czgsécei, w jakiej pokryto nimi podatek VAT,
z rownoczesnym umozliwieniem dokonania odliczenia tego podatku prowadzito-
by do bezpodstawnego wzbogacenia JST, stawiajac ja w uprzywilejowanej pozycji
w stosunku do innych podatnikow VAT.

Do scentralizowania rozliczen VAT wraz ze swoimi jednostkami organizacyj-
nymi — zgodnie z ustawa centralizacyjnag — zobowigzane sa jednostki samorzadu
terytorialnego (gminy, powiaty, wojewodztwa) oraz zwigzki migdzygminne, zwigz-
ki powiatow i powiatowo-gminne. Jednostki organizacyjne JST podlegajace cen-
tralizacji rozliczen zostaly enumeratywnie wymienione w ustawie. Naleza do nich:
urzad gminy, starostwo powiatowe i urzad marszatkowski oraz wszystkie utworzone
przez JST (zwigzki JST) samorzadowe jednostki i zaktady budzetowe. W konse-
kwencji — zgodnie z wyjasnieniami resortu finansow'” — centralizacji nie podlegaja:
inne jednostki budzetowe, ktorych obowigzek wynika z mocy prawa (obstugujace
np. organy administracji zespolonej)'®, samorzadowe instytucje kultury posiadajace
osobowos$¢ prawna!’, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej®, inne sa-
morzadowe osoby prawne oraz utworzone przez JST spotki dzialajace jako spotki
prawa handlowego?'. Jesli zatem koniecznos¢ utworzenia danej jednostki budzeto-
wej JST wynika z mocy prawa lub tez JST utworzyla (powotata) inng jednostke
posiadajaca osobowo$¢ prawna, jednostka ta nie bedzie podlegata centralizacji roz-
liczen i bedzie rozliczata si¢ dla celow podatku VAT jako odrebny od JST podatnik
VAT.

Centralizacja rozliczen dotyczy tylko i wylacznie rozliczen podatku VAT. Obo-
wigzki podatkowe wynikajace z innych ustaw podatkowych pozostajg bez zmian.
Jednostki organizacyjne JST nadal pozostaja zatem odrgbnymi podatnikami na grun-
cie innych ustaw podatkowych, jesli ustawy te naktadajg na nie obowigzek odpro-
wadzania okreslonych podatkéw, przyktadowo posiadajg status ptatnika podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych od wyplacanych wynagrodzen czy tez — w przy-
padku zaktadow budzetowych — status podatnika podatku dochodowego od os6b
prawnych. Jednostki organizacyjne beda tez zobowigzane — tak jak dotychczas — do
odrgbnego odprowadzania sktadek na ubezpieczenia spoteczne czy zdrowotne.

Proponowane przepisy porzadkuja tez sytuacje przejSciowe zwigzane z obowigz-
kowa od 1 stycznia 2017 r. centralizacjg rozliczen. JST potwierdzaja sukcesj¢ praw
i obowigzkow swoich jednostek organizacyjnych. Reguluja m.in. kwestie korzysta-

17 Broszura informacyjna z 24 listopada 2016 r. zamieszczona na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow.

18 Przyktadowo Powiatowy Urzad Pracy, Komenda Powiatowa Policji, Inspektorat Nadzoru
Budowlanego, Komendy Panstwowej Strazy Pozarne;j.

1 Przyktadowo domy kultury, biblioteki, muzea, teatry, kina.

20 Przyktadowo przychodnie zdrowia, szpitale, ktorych organem zatozycielskim jest JST.

I Przyktadowo przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne czy zapewniajace lokalny transport.
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nia ze zwolnienia ,,podmiotowego” w okresach przejsciowych, zasady wyliczania
proporcji, o ktorej mowa w art. 90 ust. 3 ustawy o VAT, dopuszczajg mozliwo$¢ ko-
rzystania przez JST do konca 2018 r. z kas rejestrujgcych wykorzystywanych przed
dniem centralizacji przez jednostki organizacyjne oraz wprowadzaja dedykowane
wylacznie JST zwolnienie z obowiazku ewidencjonowania sprzedazy za pomoca kas
rejestrujacych, jednakze tylko w zakresie czynnosci wykonywanych przez jednostki
organizacyjne, ktore przed dniem centralizacji korzystaly ze zwolnienia z takiego
obowigzku?,

W ustawie centralizacyjnej wprowadzono rowniez zmiany w ustawie o finan-
sach publicznych, dostosowujace do obowigzku centralizacji VAT [Ustawa z dnia
5 wrzesnia 2016, art. 21]. Uregulowano mianowicie mozliwos¢ przekazania $rod-
koéw dla zaktadu budzetowego (zarowno nowo tworzonego, jak i juz istniejacego)
przez jednostke samorzadu terytorialnego, ktora otrzyma zwrot nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym w cze$ci zwigzanej z dziatalno$cig zaktadu budzetowe-
go. Podkreslajgc zasade samodzielno$ci finansowej JST, w tym w aspekcie ksztat-
towania zasad przeplywu srodkéw finansowych miedzy JST a podlegly jednostka
organizacyjna, jaka jest samorzadowy zaktad budzetowy, wprowadzone modyfika-
cje pozostawiaja jednoczesnie JST swobodg¢ w zakresie okreslenia zasad ustalania
i przekazywania z budzetu JST $rodkow finansowych z ww. tytutu dla samorza-
dowego zaktadu budzetowego. Brak regulacji w tym zakresie oznaczatby zasadni-
cze pomniejszenie zasobu $rodkow finansowych bedacych w dyspozycji samorza-
dowych zaktadéw budzetowych, ktére to srodki moglyby by¢ wykorzystywane do
realizacji zadan publicznych.

5. Scentralizowane rozliczenia VAT w JST ,,wstecz”

W wyroku w sprawie gminy Wroctaw TSUE nie wyrazil zgody na ograniczenie
skutkéw wyroku w czasie, o co wnioskowat rzad polski w toku postepowania. Zgo-
da taka byta niezbedna do wprowadzenia zakazu sktadania przez JST korekt dekla-
racji za okresy przed centralizacjg rozliczen (dokonania ,,wstecznej” centralizacji
rozliczen). Brak mozliwos$ci sktadania takich korekt, w ktorych dokonywane by-
tyby odliczenia podatku naliczonego uprzednio sfinansowanego srodkami unijny-
mi, zwolnitby JST z obowiazku zwrotu Komisji Europejskiej srodkow europejskich
w czesci wydatkowanych na zaptate VAT. Poniewaz Polska nie uzyskata zgody na
ograniczenie skutkow, zobowigzana byta do zagwarantowania JST prawa do doko-
nywania korekt na zasadach przewidzianych w przepisach krajowych. JST nie ma
natomiast obowigzku dokonywania takich korekt.

22 Ustawa centralizacyjna wprowadzita zwolnienie z obowigzku ewidencjonowania do konca
2016 r., a rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 16 grudnia 2016 r. w sprawie zwol-
nien z obowigzku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas rejestrujacych przedtuza je do konca
2017 r.
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Realizujac te zobowigzania, ustawa centralizacyjna, oprocz zasad scentralizo-
wanego rozliczania VAT w JST ,,w przod”, przewiduje takze zasady dokonywania
korekt rozliczen (wsteczna centralizacja rozliczen). Korekta dokonywana bez powo-
tywania si¢ na wyrok TSUE odbywa si¢ na ogoélnych zasadach, natomiast korekta
dokonywana zgodnie z wyrokiem TSUE musi uwzglednia¢ tezy wynikajace z tego
wyroku.

Z ugruntowanego orzecznictwa TSUE wynika, ze panstwa czlonkowskie sg
zobowiazane co do zasady do zwrotu podatkow pobranych z naruszeniem prawa
Unii Europejskiej®. W braku uregulowan wspoélnotowych w przedmiocie zwrotu
krajowych podatkow pobranych nienaleznie, do wewng¢trznego porzadku prawne-
go kazdego panstwa czlonkowskiego nalezy wyznaczenie wlasciwych sadoéw oraz
uregulowanie trybow odwotan do nich, majacych zapewni¢ ochrong praw jednostek
wynikajacych z prawa unijnego w taki sposob, aby po pierwsze, zasady te nie byty
mniej korzystne od zasad dotyczacych podobnych srodkow w prawie krajowym (za-
sada rownowaznosci), a po drugie, aby nie czynity one wykonywania praw przyzna-
nych przez unijny porzadek prawny praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrud-
nionym (zasada skutecznosci)*. W konsekwencji korekta zwigzana z wykonaniem
wyroku TSUE musi odbywa¢ si¢ na zasadach proceduralnych i merytorycznych
przewidzianych w prawie krajowym (tj. ustawy o VAT oraz Ordynacji podatkowej),
jednakze oczywiste jest, ze korekta musi uwzglgdnia¢ tezy zawarte w tym wyroku.
Temu tez zostaty podporzadkowane zasady dokonywania korekt wprowadzone usta-
wa centralizacyjng. W konsekwencji JST, dokonujac korekty z powotaniem si¢ na
tezy wyroku TSUE, jest obowiazany jako jeden podatnik VAT:

* uwzgledni¢ wszystkie rozliczenia swoich jednostek organizacyjnych (ktore
zgodnie z wyrokiem nie sg odrebnymi podatnikami VAT) celem ustalenia pra-
widtowej kwoty do zaptaty lub nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do
przeniesienia lub zwrotu,

* zlozy¢ korekty deklaracji za wszystkie przeszte okresy rozliczeniowe, w ktorych
jednostki organizacyjne rozliczaly si¢ odrgbnie, celem ustalenia prawidlowe;j
kwoty do zaptaty lub nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przenie-
sienia lub zwrotu w poszczeg6Inych okresach rozliczeniowych.

W s$wietle wyroku TSUE nie jest mozliwe przyjecie innego sposobu korygowa-
nia przesztych rozliczen.

2 Wyroki TSUE: w sprawach potaczonych od C-192/95 do C-218/95 Comateb i in., pkt 20;
w sprawach potaczonych C-397/98 i C-410/98 Metallgesellschaft i in., pkt 84; w sprawie C-147/01
Weber’s Wine World i in., pkt 93; w sprawie C-446/04 Test Claimants in the FII Group Litigation, pkt
202; w sprawie C-591/10 Littlewoods Retail i in., pkt 24.

2 Wyroki TSUE: w sprawie C-33/76, pkt 5; w sprawie C-45/76 Comet, pkt 13 i 16; w sprawie
C-231/96 Edis, pkt 34; w sprawie C-343/96 Dilexport, Rec. pkt 25; oraz w sprawach potaczonych
C-397/98 1 C-410/98 Metallgesellschaft i in., pkt 85; w sprawie C-62/00 Marks & Spencer pic, pkt 34;
w sprawie C-446/04 Test Claimants in the FII Group Litigation, pkt 203.
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W toku prac legislacyjnych zdecydowano jednak o ztagodzeniu warunku do-
tyczacego koniecznos$ci ztozenia korekt za wszystkie przeszie nieprzedawnione
okresy rozliczeniowe. Wystarczajacy bowiem dla ustalenia prawidlowej kwoty do
zaptaty lub nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia lub zwro-
tu wydaje si¢ warunek objecia korektami tylko okreséw od najwczesniejszego, za
jaki zostanie ztozona korekta (o tym decyduje JST), do momentu centralizacji. Ko-
nieczne moze by¢ jednak w takiej sytuacji ztozenie dodatkowo korekt rozliczen juz
scentralizowanych, jesli korekta za okresy przed centralizacja (w tym w szczegdlno-
$ci ostatni okres rozliczeniowy) bedzie miata wptyw na nast¢pne rozliczenia (w po-
datku VAT rozliczenia przeszte ,przektadaja si¢” bezposrednio lub posrednio na
rozliczenia biezace. Dodatkowo celem roztozenia w czasie ewentualnego obcigzenia
samorzadow, zwigzanego z koniecznoscig ztozenia duzej ilosci korekt deklaracji,
umozliwiono roztozenie w czasie realizacji obowiazku ztozenia korekt za wszystkie
okresy rozliczeniowe (liczac od najwczesniejszego okresu rozliczeniowego, za jaki
zostata ztozona korekta deklaracji), pod warunkiem wskazania terminu, do jakiego
zostang ztozone wszystkie korekty.

6. Zakonczenie

W zwiagzku z licznymi watpliwo$ciami odnosnie do statusu podatkowego dla po-
trzeb VAT JST i jej jednostek organizacyjnych bardzo dobrze, ze problem ten zostat
ostatecznie rozstrzygnigty. Zapadte rozstrzygnigcie TSUE oznacza dla JST pewnos¢
prawng — kwestia ta nie bedzie bowiem juz kwestionowana, zarowno przez organy
podatkowe, jak 1 sadownictwo administracyjne. Centralizacja jest niewatpliwie bar-
dzo duzym wyzwaniem dla JST, ale wynikajg z niej okreslone korzysci. Przyjete
w ustawie centralizacyjnej regulacje zapewniajg JST rozwigzanie problemu zwrotu
srodkow europejskich oraz przystugujace im prawo do dokonania korekty przesztych
rozliczen. Rozwigzanie to wydaje si¢ w tej bezprecedensowej sytuacji wywazonym
kompromisem pomig¢dzy interesami samorzadow, budzetu panstwa oraz obowigzka-
mi wynikajacymi z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Trudno jednoznacznie
oceni¢ wplyw centralizacji rozliczen na finanse JST z uwagi na specyfike ich dzia-
fania. Cze¢$¢ jednostek samorzadu terytorialnego moze odnotowa¢ dodatkowe dochody
w postaci zwiekszonych zwrotéw VAT, cze$¢ natomiast dodatkowe koszty w postaci
zwickszonych wptat zobowigzania podatkowego z tytutu VAT. Inny charakter i zadania
realizuja bowiem gminy wiejskie, a inny miejskie, inne czynno$ci dokonywane sg przez
powiaty, a inne przez wojewodztwo. Pomimo niewatpliwych trudnosci i konieczno-
$ci poniesienia kosztow finansowych zwigzanych z procesem centralizacji w osta-
tecznym rozrachunku moze si¢ to okaza¢ dla JST korzystne. Wdrozenie procedur
centralizacyjnych oraz programéw komputerowych obslugujacych wszystkie jed-
nostki organizacyjne JST sprzyja¢ powinno mig¢dzy innymi standaryzacji czynnosci
rozliczeniowych w zakresie VAT wykonywane w jednostkach organizacyjnych oraz
optymalizacji dokonywanych odliczen podatku naliczonego.
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