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s DORADZTWO DLA SAMORZADOW

Zespot prawny i podatkowy MDDP swiadczy ustugi zwigzane z rozliczeniami

podatku VAT przez gminy i ich jednostki oraz spdtki komunalne.

Nasza pomoc obejmuje m.in.:

s obstuge prawng procesu odzyskania podatku VAT nieodzyskanego
w latach ubiegtych - od przygotowania korekt deklaracji,
po reprezentacje przed organami podatkowymi i przed sadem;

e doradztwo przy inwestycjach planowanych w przysztosci.

Przygotowujac gmine do procesu zwrotu nadptaconego podatku VAT,
przyktadamy niezwyktg wage do bezpieczenstwa podatkowego gminy i jej
jednostek tak, aby zastosowane rozwigzania nie zostaty zakwestionowane

w trakcie kontroli.

Proces obstugi zwrotu VAT obejmuje kilka etapéw. Nasze wsparcie moze
obejmowac wszystkie lub kilka z nich:

Analiza i decyzje

Celem Etapu 1 jest okreélenie rodzajow wydatkéw,
w odniesieniu do ktérych Gmina moze ubiegac sie
ozwrot VAT, kwot potencjalnego zwrotu oraz szans
na jego odzyskanie. Wyniki analizy przedstawiamy
w formie zwieztego podsumowania, do ktdrego
dolagczamy nasze rekomendacje. Na tej podstawie
wspolnie z Paristwem podejmujemy decyzje o tym,

w odniesieniu do ktérych wydatkéw nalezy rozpo- |

czac proces zwrotu.

Reprezentacja w trakcie kontroli

Jesli w wyniku korekt deklaracji Gmina zostanie
poddana kontroli podatkowej lub skarbowej, re-
prezentujemy Gmine w trakcie takiej kontroli przej-

o

\ pism i wnioskéw.

o

mujac na siebie caly ciezar administracyjny i mery- /

toryczny zwiazany z jej obstuga.

Przygotowanie dokumentacji do zwrotu

Celem tego etapu jest przygotowanie Gminy do
procesu odzyskiwania podatku VAT. Etap ten obej-
muje uzyskanie wiazacych interpretacji prawa
w kwestiach budzacych watpliwosci, jak réwniez
weryfikacje dokumentéw Zrédiowych oraz przy-
gotowanie korekt deklaracji i innych wymaganych

Reprezentacja w sporze z organami podatkowymi

W przypadku gdy jakiekolwiek rozliczenia zwigzane
z korektami zostana zakwestionowane przez urzad
skarbowy lub w przypadku gdy Gmina nie uzyska
pozytywnej dla siebie interpretacji przepiséw pra-
wa, reprezentujemy Gmine w sporze z organami

podatkowymi, facznie z reprezentacjq przed sadem.

MDDP
Mokotowska 49 | 00-542 Warszawa
tel. (+48) (22) 322 68 88 | fax (+48) (22) 322 68 89

biuro@mddp.pl| www.mddp.pl



Wstep

Skorzystanie z prawa do odliczenia podatku VAT przez przedsigbior-
céw wydaje si¢ sprawg oczywista. Natomiast temat odliczenia podatku
VAT w jednostkach samorzadu terytorialnego przez dlugi czas w ogdle
nie istnial. Obecnie jest juz jasne, ze réwniez podmioty prawa publicz-
nego w pewnym zakresie moga by¢ uprawnione do takiego odliczenia,
co czgsto wiaze si¢ z duzymi oszczednosciami finansowymi dla lokal-
nego budzetu. Jednak ze wzgledu na skomplikowany status podatkowy
samorzadow kwestia istnienia oraz zakresu prawa do odliczenia podatku
naliczonego jest czgsto zagadnieniem problematycznym. Swiadcza o tym
liczne zapytania sktadane przez jednostki samorzadu terytorialnego do
Ministra Finanséw, a takze bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych.
Roéwniez wydawane wyroki sadowe nie zawsze jednolicie rozstrzygaja
sprawy dotyczace podatku VAT w JST. Na duzy stopieni skomplikowania
omawianej tematyki wskazuje réwniez fakt, ze niektére sprawy byty/beda
rozstrzygane w formie uchwaty wydanej przez poszerzony sktad sedziow-
ski Naczelnego Sadu Administracyjnego, a kilka spraw trafito nawet do
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.

Powodem istotnych watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych od-
liczania podatku naliczonego jest specyfika dzialania samorzadéw jako
podmiotéw powotanych do realizacji zadafi publicznych, a jednoczesnie
prowadzacych w okres§lonym zakresie dziatalno$¢ gospodarcza w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o VAT. Ocena istnienia i zakresu prawa do od-
liczenia w jednostkach samorzadowych jest wigc uzalezniona od okolicz-
nosci konkretnej sprawy, w szczegélnosci od charakteru danego wydatku,
celu i sposobu dziatania jednostki w zakresie jego wykorzystania.

Nalezy pamigtaé, ze jednostki samorzadowe, ktdre nie dokonywaty
odliczen podatku VAT w przesziosci, nadal majq taka mozliwosé, w gra-
nicach okreséw przedawnienia. Warto wigc przeanalizowaé inwestycje
zrealizowane w przesztosci, zaréwno pod katem mozliwych oszczednosci,
jak 1 w kontekscie pokrywania podatku VAT w ramach finansowania unij-
nego. Mozliwo$¢ odzyskania VAT wyklucza bowiem uznanie go za koszt
kwalifikowalny na potrzeby funduszy.

W niniejszej publikacji autorka postara si¢ przyblizy¢ czytelnikowi
problematyke zwiazana z odliczaniem VAT w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego, zaréwno na podstawie przepiséw obowiazujacych do korica
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2015 roku, jak 1 w $wietle zmian wchodzacych w zycie od 1 stycznia
2016 r. Nowym przepisom zostal poswiecony jeden z rozdziatéw publi-
kacji. Ponadto autorka odwotuje si¢ do nich przy omawianiu poszczeg6l-
nych zagadnien, a takze w kazdym z przedstawionych w koficowej czgsci
przyktadéw dotyczacych wybranych rodzajéw wydatkéw JST budzacych
w praktyce watpliwosci zwigzane z odliczeniem VAT.

Zmiany wchodzace w zycie od 1 stycznia 2016 r. zwigzane z nowym
obowiazkiem stosowania tzw. prewspotczynnika nie tylko wprowadza
istotne ograniczenia w odliczaniu VAT w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego, lecz takze wymuszg opracowanie skomplikowanej metodologii
odliczen oraz prowadzenie szczegétowych ewidencji i kalkulacji, ktére
w efekcie pozwola ustali¢ kwoty VAT podlegajace odliczeniu. Dodatko-
wej pracy jednostkom samorzadowym moze tez przysporzy¢ spodziewany
w 2015 roku wyrok unijnego Trybunatu, w ktérym zostanie rozstrzygnigta
kwestia, czy samorzadowe jednostki budzetowe powinny by¢ uznawane za
odrebnych od gminy podatnikéw VAT (taka praktyka obecnie przewaza),
czy tez ich obroty powinny by¢ uwzgledniane w rozliczeniach VAT same;j
jednostki samorzadowe;.

Nalezy si¢ spodziewac, ze kwestie rozliczania VAT w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego jeszcze przez diugi czas beda przedmiotem kon-
trowersji, sporéw i dyskusji zaréwno wsrdd praktykéw — oséb zajmujacych
si¢ rozliczeniami w samych jednostkach, jak i doradcéw podatkowych,
przedstawicieli organéw podatkowych, a takze sedziéw sadéw administra-
cyjnych.

8 N
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Wykaz skrotow
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1. Prawo do odliczenic
a sfatus JST jako podatnika VAT

Kluczowe znaczenie w mechanizmie odliczania VAT ma art. 86 ust. 1
ustawy o VAT, zgodnie z ktérym w zakresie, w jakim nabywane towary
i ustugi sa wykorzystywane do czynnosci opodatkowanych podatkiem
VAT, podatnikowi przystuguje prawo do obnizenia podatku VAT na-
leznego (kalkulowanego z tytulu sprzedazy) o kwote podatku VAT na-
liczonego (zaplaconego w cenie nabywanych towaréw i ustug). Przepis
ten jest odpowiednikiem art. 168 dyrektywy 2006/112, ktéry z kolei wyra-
za podstawowa zasade konstrukcyjna podatku VAT — zasade neutralnosci'.

Z art. 86 ust. 1 ustawy o VAT wynika zatem, ze aby JST byla upraw-
niona do odliczenia podatku naliczonego, musza zosta¢ spelnione
Iacznie nastepujace warunki:

1) JST musi zosta¢ uznana za podatnika podatku od towaréw i ustug oraz

2) towary i ustugi, w zwigzku z nabyciem ktérych podatek zostat naliczo-
ny, sa/beda wykorzystywane przez JST (w catosci lub czesci) do wyko-
nywania czynnosci opodatkowanych — ten warunek zostanie omdowiony

w kolejnych rozdziatach niniejszej publikacji.

W odniesieniu do pierwszego warunku nalezy odwotac si¢ do definicji
podatnika zawartej w art. 15 ust. 1 ustawy o VAT oraz dalszych szcze-
gblnych regulacji dotyczacych specyficznie JST. Zgodnie z nim, podat-
nikami sa osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci
prawnej oraz osoby fizyczne wykonujace samodzielnie dziatalnos¢ gospo-
darcza, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci. Dziatalno$é
gospodarcza natomiast obejmuje m.in. wszelka dziatalno$¢ producentéw,
handlowcéw lub ustugodawcéw, a takze dziatalno$¢ oséb wykonujacych
wolne zawody (art. 15 ust. 2 ustawy o VAT). Dziatalno$¢ gospodarcza to
w szczeg6lnosci czynnosci polegajace na wykorzystywaniu towaréw lub
wartosci niematerialnych i prawnych w sposéb ciagly do celéw zarobko-
wych. Wsréd podatnikéw VAT szczegdlny status przyznany zostat orga-
nom wiadzy publicznej oraz obstugujacym je urzgdom. Zgodnie z art. 15

! Zasada neutralnosci, mocno podkreslana w orzecznictwie TSUE, oznacza, ze podatek VAT nie po-
winien obciazaé podatnikéw prowadzacych dziatalnosé opodatkowana, lecz ostatecznego konsumen-
ta, a wigc odbiorcg towaréw lub ustug na ostatnim etapie obrotu gospodarczego (por. wyroki w spra-
wach: C-465/03 Kretztechnik AG, C-268/83 Rompelman, C-37/95 Ghent Coal Terminal).

V
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ust. 6 ustawy o VAT, nie uznaje si¢ za podatnika organéw wladzy pub-
licznej oraz urzedow obstugujacych te organy w zakresie realizowanych
zadan nalozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji kto-
rych zostaly one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych
na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Przez pewien czas watpliwosci budzita kwestia, czy JST w ogdle jest
objeta zakresem podmiotowym tego przepisu. Zostata ona ostatecznie roz-
strzygnigta w orzecznictwie sadéw administracyjnych?, ktére uznaty, ze
JST realizujace zadania z zakresu wladzy publicznej stanowia ,,organ
wladzy publicznej” w rozumieniu art. 15 ust. 6 ustawy o VAT, a zatem
podlegaja wytaczeniu z rezimu podatku VAT.

1.1. Zadania wtasne wykonywane na podstawie umow
cywilnoprawnych

W Swietle brzmienia art. 15 ust. 6 ustawy o VAT problematyczne okazato
si¢ réwniez okreSlenie statusu JST jako podatnika VAT w odniesieniu
do czynnosci wykonywanych na podstawie uméw cywilnoprawnych.
Organy podatkowe i niektére sady administracyjne z tego przepisu wywo-
dzity wnioski, ze JST wystgpuja w charakterze podatnika VAT réwniez
w sytuacji, gdy realizuja zadania natozone na nie przepisami prawa, do
realizacji ktérych zostaly powotane (tzw. zadania wlasne wykonywane
w ramach rezimu publicznoprawnego), lecz zadania te sa realizowane na
podstawie uméw cywilnoprawnych.

Takie podejscie nie bylo stuszne, poniewaz jako warunek determi-
nujacy posiadanie lub nie statusu podatnika VAT uwzglednialo przede
wszystkim fakt zawarcia umowy cywilnoprawnej. Warunek ten jest jed-
nak niezgodny z regulacjami unijnymi, a w szczegdlnosci z art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112. Zgodnie z tym przepisem, krajowe, regionalne
i lokalne organy wtadzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sq
uwazane za podatnikow w zwiqzku z dziatalnosciq, ktorq podejmujq lub
transakcjami, ktorych dokonujq jako organy wtadzy publicznej, nawet je-
sli pobierajq naleznosci, optaty, sktadki lub ptatnosci w zwiqzku z takimi

% Por. wyroki NSA z 25 maja 2010 r. (sygn. akt I FSK 852/09) oraz z 11 pazdziernika 2011 r. (sygn.
akt I FSK 965/11).
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dziataniami lub transakcjami. Jednakze w przypadku, gdy podejmujq one
takie dziatania lub dokonujq takich transakcji, sq uwazane za podatni-
kow w odniesieniu do tych dziatan lub transakcji, gdyby wykluczenie ich
7 kategorii podatnikow prowadzito do znaczqcych zaktéceri konkurencji.
Uregulowanie unijne jest poszerzone w stosunku do polskiego rozwiaza-
nia o dwie kwestie. Po pierwsze, wskazuje si¢, ze jezeli traktowanie tych
organdéw jako niebedacych podatnikami naruszatoby znaczaco zasady
konkurencji, nalezy w przypadku tych czynnosci lub transakcji uznawac
je za podatnikéw. Po drugie, przepis unijny przewiduje dodatkowo, ze jesli
organy wtadzy publicznej prowadza dziatalnos¢ okreslong w zalaczniku
nr 1 do dyrektywy 2006/112, sa one uznawane w kazdym wypadku za po-
datnikéw, chyba ze niewielki rozmiar tej dziatalnosci powoduje, ze moze
by¢ ona pominigta. Katalog ten wymienia m.in. ustugi telekomunikacyjne,
dostawe wody, gazu, energii elektrycznej i energii cieplnej, transport oséb
1 towaréw. Przepisy dyrektywy nie odwotuja si¢ jednak do formy prawnej
prowadzenia dziatalnosci przez organy wtadzy, w szczegdlnosci do uméw
cywilnoprawnych.

W swietle przedstawionych regulacji unijnych nalezy przede wszyst-
kim bada¢ charakter realizowanych przez JST dzialan, nie zas przyjeta
forme¢ prawna, w ramach ktérej wykonywane sa §wiadczenia. Niezgod-
no$¢ polskich przepiséw w tym zakresie zostata dostrzezona przez sady
administracyjne i w ostatnim czasie utrwalita si¢ linia orzecznicza NSA
oparta na wspdlnotowej wyktadni art. 15 ust. 6 ustawy o VAT. NSA uznal,
ze fakt zawarcia umowy cywilnoprawnej, stanowiacy jeden z elemen-
tow wykonywania zadan publicznych, nie powinien mie¢ wplywu na
ocene JST jako podatnika. Jedna z takich spraw dotyczyta opodatkowa-
nia oplat pobieranych przez gmine od przewoznikow za korzystanie
z przystankow gminnych (wyrok NSA z 6 listopada 2014 r., sygn. akt
I FSK 1644/13%).

Stan faktyczny

Gmina wystqpita z wnioskiem o inferpretacje, w ktérym wskazata, ze pobiera
optaty za korzystanie przez operatoréw publicznego transportu drogowego
i przewoZnikow z przystankow komunikacyjnych, kiérych wiascicielem lub

* Analogiczne stanowisko zajat NSA w wyroku z 26 marca 2015 r. (sygn. akt I FSK 472/14).
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zarzqdzajgeym jest gmina. Stawki optat zostaty ustalone w uchwale rady
miejskiej, a jednoczesnie gmina zawarta umowy z przewoznikami na ko-
rzystanie z przystankéw komunikacyjnych. Gmina zadata pytanie, czy po-
bierane optaty za korzystanie z przystankéw podlegajg opodatkowaniu
podatkiem VAT. Organ podatkowy uznat, ze przedmiotowe optaty stanowiq
wynagrodzenie za ustugi $wiadczone przez gmine na rzecz przewoznikow
i w konsekwencji podlegajg opodatkowaniu VAT.

Z uzasadnienia

W kontekscie przepisow dyrektywy 2006/ 112 kwestia podmiofowosci orga-
néw wiadzy publicznej w podatku od towaréw i ustug uzalezniona jest od
dwdch czynnikéw: 1) dziatalno$¢ musi byé wykonywana przez podmiot pra-
wa publicznego i 2) musi by¢ wykonywana w celu sprawowania wtadzy pub-
licznej. W analogiczny sposéb do omawianej kwestii odnosit sig w swych
orzeczeniach TSUE (wyroki C-408/97, C-4/89, C-288/07), akcentujac przy
tym, ze istnieje mozliwo$é opodatkowania $wiadczen organdw wiadzy pub-
licznej celem przeciwdziatania znaczgcym zaktdceniom konkurencji na da-
nym rynku.

Wyktadni przepisu art. 15 ust. 6 ustawy o VAT nalezy zatem dokona¢ w od-
niesieniu do przepiséw dyrektywy 2006/112. W konsekwencji fej wyktadni,
nie budzi watpliwosci, ze gmina bedaca organem wiadzy publicznej, reali-
zujgca zadania publiczne, do ktorych na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 4 u.s.g.
zaliczajq sie sprawy dotyczace lokalnego transportu zbiorowego, nie dziata
w charakterze podatnika podatku od towarow i ustug i w zwigzku z tym opi-
sane we wniosku $wiadczenia nie podlegajg opodatkowaniu. Jednocze$nie
wytqczenie z opodatkowania ustug opisanych we wniosku nie zaktoca kon-
kurencji na danym rynku.

Stosunek prawny tqczagcy gmine oraz podmioty korzystajgce z jej mienia
komunalnego powstaje w dominujgcym stopniu na podstawie admini-
stracyjnoprawnej metody regulacji, ktéra na plan dalszy spycha cywil-
noprawny charakter zawieranych umoéw. Strony tego stosunku nie majg
bowiem swobody co do ustalania jego tresci, albowiem ograniczajq je
przepisy powszechnie obowigzujgcego prawa administracyjnego. Ponad-
to tryb ustalania wysoko$ci optaty wskazuje, ze mamy tu do czynienia
z optatq zblizong do daniny publicznej, a nie z cenq ustalang w realiach
rynkowych.

Analogiczne stanowisko zaprezentowalt NSA w wyroku z 12 grud-
nia 2014 r. (sygn. akt I FSK 1879/13) dotyczacym dzierzawy schroniska
dla zwierzat na rzecz Towarzystwa Opieki nad Zwierzetami. W ocenie
NSA, umowa dzierzawy w tym przypadku jest zwigzana z realizacja zadan
wtlasnych, a nie prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;.
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Stan faktyczny

Naczelnik urzedu skarbowego zakwestionowat odliczenie przez gmine po-
datku VAT na podstawie faktur za wykonanie nawierzchni oraz dodatkowego
odwodnienia na czesci terenu schroniska dla bezdomnych zwierzgt. Gmina
uzasadniata odliczenie zawarciem umowy dzierzawy schroniska dla zwie-
rzqt z Towarzystwem Opieki nad Zwierzetami, na podstawie kférej otrzymy-
wata niewielkg opfate.

Z uzasadnienia

Przepis art. 15 ust. 6 ustawy o VAT, nakazujqcy in fine objecie opodatkowa-
niem czynnosci wykonywanych przez te organy na podsfawie uméw cywil-
noprawnych, nie moze by¢ jednak interpretowany literalnie. Nalezy bowiem
mie¢ na uwadze tres¢ odpowiednich regulacji wspdlnotowych i orzeczni-
ctwo TSUE.

Nie mozna zgodzi¢ sie z tezq, ze odptatna dzierzawa nieruchomosci za
symboliczng ztotowke stanowi bezwzglednie przejaw dziatalnosci gospo-
darczej, w ramach ktérej gmina wystepuje w charakterze podatnika po-
datku VAT. W przypadku organu wtadzy publicznej sam fakt dokonywania
Swiadczenia mieszczgcego sie w definicji odptatnej dostawy fowaréw nie
przesqdza jeszcze o nastepstwie czynnosci opodatkowane;. Istotny jest bo-
wiem kontekst (cel) takiej czynnosci. Wykonanie umowy cywilnoprawnej,
ktorej stronq jest organ wtadzy publicznej, nie zawsze musi bowiem prowa-
dzi¢ do zaktdcen konkurenciji. Moze w ogdle nie mie¢ zwigzku z aktywnosciq
gospodarczg JST. Nawigzanie stosunku cywilnoprawnego moze bowiem
stanowi¢ dopuszczalny sposob realizacji zadai publicznych, natozonych
na gming odrebnymi przepisami prawa (w rozpatrywanej sprawie zadan
majgcych na celu zapewnienie ochrony przed bezdomnymi zwierzetami na
podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z 13 wrzesnia 1996 1. 0 utrzymaniu czystosci
i porzgdku w gminie, a fakze zapewnienie opieki bezdomnym zwierzefom na
podstawie art. 11 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. 0 ochronie zwierzat, czy
szerzej - zapewnienie porzqdku i czystosci na terenie gminy na podstawie
art. 7 ust. 1 u.s.g.). Ocena prawnopodatkowego statusu gminy zostata za-
tem dokonana przez sqd | instancji w oderwaniu od przestanek wytqczenia
z opodatkowania, ktére wynikajq z funkcjonalnej (prowspéinotowej) wyktad-
niart. 15 ust. 6 ustawy o VAT.

W mojej ocenie, przedstawione w tym wyroku twierdzenia NSA sa
kontrowersyjne. Nie jest bowiem oczywiste, réwniez w Swietle przepi-
sow dyrektywy 2006/112, ze wykonywanie zadain wlasnych wyklucza
JST z kregu podatnikéw VAT. Sam publicznoprawny charakter wyko-
nywanych zadan nie powinien przesadzaé o tym, w jakiej roli wystepuje
JST. Przepisy unijne oraz orzecznictwo TSUE nakazuja réwniez badaé,
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czy w danej sytuacji istnieje konkurencja (cho¢by potencjalna) miedzy
JST a podmiotami prywatnymi. Wydaje si¢ jednak, ze ten element jest
pomijany przez sady.

Interpretacja art. 15 ust. 6 ustawy o VAT, w Swietle orzecznictwa NSA
oraz regulacji unijnych, prowadzi do wniosku, Ze przepis ten w stosunku
do JST ma nastepujace skutki:

w zakresie, w jakim realizuja one naloZone na nie przepisami prawa

zadania, ktére nie stanowia dziatalnosci gospodarczej, niezaleznie od

tego, czy sa one realizowane na podstawie uméw cywilnoprawnych,
czy tez nie — JST nie wystepuja w charakterze podatnikow VAT,
przez co w zwiazku z tymi czynno$ciami nie rozliczaja tego podatku

(zgodnie z orzecznictwem TSUE, nie powinno to jednak dotyczy¢ sy-

tuacji, gdy wykonywanie tych zadar poza VAT powodowaloby istotne

naruszenie konkurencji),

w zakresie, w jakim wykonuja wszelkie inne czynnoS$ci na podstawie

umow cywilnoprawnych w ramach prowadzonej dzialalnosci go-

spodarczej — JST wystepuja w charakterze podatnikow podatku

VAT, co wiaze si¢ z koniecznoscig rozliczania podatku VAT nalezne-

go, dajac jednoczesnie mozliwos¢ odliczenia podatku VAT naliczo-

nego (ewentualnie skutkuje koniecznoscia wykazania sprzedazy zwol-
nionej z podatku VAT).

1.2. Zbycie mienia komunalnego

Przy dokonywaniu oceny statusu prawnopodatkowego JST w zakresie trans-
akcji dotyczacych dysponowania mieniem komunalnym istotne znaczenie
ma postanowienie TSUE wydane 20 marca 2014 r. w sprawie C-72/13
Gmina Wroctaw* oraz wydany w tej samej sprawie wyrok NSA z 5 grud-
nia 2014 r. (sygn. akt I FSK 1547/14). Sprawa dotyczyta rozstrzygniecia,
czy JST jest podatnikiem VAT z tytutu sprzedazy i wniesienia aportem

4 Postanowienie TSUE zostato wydane w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne skierowane przez NSA
w postanowieniu z 17 sierpnia 2012 r. (sygn. akt I FSK 1612/11) o nastgpujacej tresci: Czy przepisy
Dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od
wartosci dodanej (Dz.U.UE.L.06.347.1) sprzeciwiajq sie opodatkowaniu podatkiem VAT czynnosci
gminy polegajqcych na sprzedazy nabytych z mocy prawa lub pod tytutem darmym, w szczegolnosci
w drodze spadkobrania lub darowizny, mienia — w tym nieruchomosci bqdz wniesienia ich w formie
aportu do spotek prawa handlowego?
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do spétki komunalnej ruchomosci i nieruchomosci nabytych nieodptatnie
w drodze darowizny, spadkobrania oraz z mocy prawa w wyniku komuna-
lizacji. W tym postanowieniu TSUE wskazat, ze dyrektywe 2006/112 na-
lezy interpretowaé w ten sposob, ze nie sprzeciwia si¢ ona opodatkowaniu
podatkiem od wartosci dodanej transakcji takich jak te zamierzone przez
gmine Wroctaw, o ile sqd odsytajqcy stwierdzi, i7 transakcje te stanowiq
dziatalnos¢ gospodarczq w rozumieniu art. 9 ust. 1 tej dyrektywy oraz iz
nie sq wykonywane przez rzeczonq gmine w charakterze organu wtadzy
publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit pierwszy owej dyrektywy.

Biorac pod uwage wskazéwki Trybunatu, NSA uznal, ze dokonujac
zbycia mienia komunalnego nabytego nieodptatnie JST nie dziala
w charakterze podatnika VAT, a zatem transakcja ta nie podlega opo-
datkowaniu.

Stan faktyczny

Gmina wystgpita z wnioskiem o interpretacje, w kiérym wskazata, ze jest
wiascicielem mienia (w tym m.in. nieruchomosci), ktére zostato nabyte
przez nig nieodptatnie: 1) w wyniku nabycia z mocy prawa na podstawie
ustawy z 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe o0 samorzg-
dzie ferytorialnym oraz ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracownikach sa-
morzqdowych bqgdz 2) w formie darowizny, lub 3) spadkobrania. Mienie
nabyte nieodptatnie nigdy nie byto wykorzystywane przez gmine do prowa-
dzenia jakiejkolwiek dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu ustawy o VAT,
w szczegdlnosci nie byto oddane w najem, dzierzawe, uzytkowanie wie-
czyste, nie zostato obcigzone prawem rzeczowym ograniczonym. Infencjq
gminy nigdy nie byto wykorzystywanie tego mienia na potrzeby dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu ustawy o VAT. Jedyne funkcje, kiére gmina spet-
niata w odniesieniu do tego mienia, fo funkcje wiascicielskie. Obecnie gmina
rozwaza zbycie mienia (w tym nieruchomosci), ktore moze zostaé dokonane
w jednej z dwdch form:

1) sprzedaz w zamian za wynagrodzenie na rzecz podatnika VAT lub osoby

niebedqcej podatnikiem VAT albo

2) wniesienie aporfem do sp6tki prawa handlowego.

Gmina zadata pytanie, czy zbycie mienia podlega opodatkowaniu VAT.
MF uznat, ze w zakresie czynnos$ci wykonywanych na podstawie umow cy-
wilnoprawnych gmina podlega obowigzkowi podatkowemu na zasadach
ogdlnych. Zdaniem organu, gmina, bedgc czynnym, zarejestrowanym po-
datnikiem VAT, jest réwniez podatnikiem tego podatku w zakresie sprzedazy
czy tez aportu nieruchomosci i innego mienia. Przedmiotem zbycia bedq
bowiem sktadniki majgtku podatnika VAT. Bez znaczenia pozostaje przy tym
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fakt, ze nabycie czesci nieruchomosci nastqpito nieodptatnie, z mocy prawa
lub tez na podstawie darowizny czy spadkobrania.

Z uzasadnienia

W zaskarzonym wyroku WSA nie podjgt zadnych dziatah w celu wykaza-
nia, czy sporne czynno$ci sq wykonywane przez gming w ramach dziatal-
no$ci gospodarczej. Przyjat jedynie, ze fransakcje te sq czynnosciq ze sfery
cywilnoprawnej, a zatem nie podlegajq wytqczeniu z opodatkowania. Tym-
czasem zasadno$¢ zastosowania w odniesieniu do gminy art. 15 ust. 6
ustawy o VAT moze by¢ weryfikowana dopiero po wczesniejszym spraw-
dzeniu, czy dana czynno$é stanowi dziatalno$¢ gospodarczg w rozumie-
niu art. 15 ust. 2 ustawy o VAT, a zatem czy gmina dziata w charakterze
podatnika VAT.

Zbywane przez gmine mienie znajduje sie jedynie w jej zasobach komunal-
nych i nie byto nigdy wykorzystywane w jakiejkolwiek dziatalnosci, tj. gmi-
na petni w tym przypadku wytqcznie funkcje wiascicielskie. Ponadfo to-
wary stanowigce przedmiot dostawy zostaty nabyte z mocy prawa lub pod
tytutem darmym (darowizna, spadkobranie), a zatem w wyniku czynnosci,
z ktérymi nie wigzato sie prawo do odliczenia podatku naliczonego. Nabycie
z mocy prawa i w drodze spadkobrania jest niezalezne od woli gminy, na-
tomiast wykonywanie jedynie funkcji wtascicielskich nie przynosi zadnych
wymiernych korzysci zaréwno tworzgcym wspdlnote samorzgdowq miesz-
kaicom, jak i samej gminie. Samo nieodptatne nabycie mienia i jego po-
siadanie nie jest wystarczajgce do uznania, ze konstytuuje ono dziatalno$é
gospodarczg w rozumieniu ustawy o VAT. Nieruchomosci nigdy nie byty
wykorzystywane do prowadzenia czynno$ci handlowych, wytworczych czy
ustugowych, a gmina petnita jedynie funkcje wiascicielskie. W konsekwen-
cji, sprzedaz oraz aport przez gmine na podstawie uméw cywilnoprawnych
mienia nabytego z mocy prawa czy jako spadkobierca nie podlega opodat-
kowaniu VAT, skoro gmina przy tych transakcjach nie wystepowata w roli
podatnika VAT.

Z tego wyroku wynika, ze w stosunku do podejmowanych przez JST
czynnosci zwiazanych z dysponowaniem mieniem nalezy kazdorazowo
badaé, czy z tytulu dokonania takich czynnosci JST wystepuje jako po-
datnik VAT, czy jedynie jako podmiot zarzadzajacy wtasnym majatkiem,
czy tez jako organ wiladzy publicznej dziatajacy w formach wiadczych.
Jedynie w pierwszym przypadku bgdziemy mieli do czynienia z czynnos-
cig opodatkowana VAT — odptatna dostawa towaréw. Natomiast w dwdch
pozostatych sytuacjach czynnosci zbycia majatku przez JST nie podlegaja
opodatkowaniu VAT.
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Podsumowujac, JST moze na gruncie podatku VAT wystgpowad

w dwdch rolach:

1) podmiotu wylaczonego z opodatkowania VAT:
gdy realizuje zadania w oparciu o rezim publicznoprawny niesta-
nowiace dziatalnosci gospodarczej, niezaleznie od tego, czy dziata
w oparciu o umowy cywilnoprawne, z wyjatkiem sytuacji, gdy wy-
konywanie tych zadan poza VAT powodowaloby istotne naruszenie
konkurencji, oraz
gdy dokonuje zbycia mienia w ramach dysponowania majatkiem
prywatnym nabytym nieodptatnie w drodze darowizny, spadkobra-
nia lub z mocy prawa w wyniku komunalizacji;

2) podatnika podatku VAT:
gdy wykonuje czynnosci w rezimie prywatnoprawnym na podsta-
wie uméw cywilnoprawnych, oraz
w zakresie wykonywania zadain wilasnych natozonych odrgbnymi
przepisami, jesli ich wykonywanie poza VAT skutkowatoby istot-
nym naruszeniem konkurencji.

1.3. Urzgd miasta/gminy a status podatnika VAT

Jedna z watpliwych kwestii wynikajacych z nieprecyzyjnego brzmienia
art. 15 ust. 6 ustawy o VAT bylo okreslenie podmiotu, ktéry powinien
by¢ zarejestrowany jako podatnik VAT — JST czy urzad ja obstugujacy.
Z czasem uksztaltowana zostata jednolita linia orzecznicza® w tej spra-
wie 1 obecnie nie budzi juz watpliwosci fakt, ze urzedy miasta/gminy
(starostwa powiatowe), jako jednostki pomocnicze organéw wykonaw-
czych samorzadéw (jakim jest wdjt, burmistrz, prezydent miasta), nie
moga by¢ uznane za podatnikéw VAT. W rezultacie, z tytutu reali-
zacji czynnosci podlegajacych opodatkowaniu VAT, podatnikiem jest
JST, gdyz to ona posiada osobowos$¢ prawna oraz jest uprawniona do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zatem JST powinna by¢ zare-
jestrowana jako podatnik. Dane JST nalezy wskazywac na fakturach

3 Por. wyroki NSA: z 2 marca 2010 r. (sygn. akt I FSK 273/09) i z 28 kwietnia 2009 r. (sygn. akt
1 FSK 263/08) oraz interpretacje indywidualne Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi z 9 maja 2013 r.
Nr IPTPP1/443-130/13-3/MG i Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z 9 kwietnia 2008 r.
Nr IPPP1-443-157/08-2/1Z.

V
]8 INFOR



zaréwno wystawianych przez JST jako sprzedawce, jak tez otrzymywa-
nych przez JST jako nabywce.

1.4. Jednostka budzetowa a status podatnika VAT

Wiele kontrowersji budzi kwestia okreslenia, czy samorzadowe jednostki
budzetowe tworzone przez JST na podstawie ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz ustawy o finansach publicznych powinny by¢ uznawane za od-
rebnych od JST podatnikéw VAT. Problem sprowadza si¢ do tego, czy po-
ziom samodzielnosci dziatalnosci prowadzonej przez jednostki budzetowe
jest na tyle wysoki, aby mozna je byto uzna¢ za prowadzace samodziel-
nie dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu definicji podatnika okreslonej
w art. 15 ust. 1 ustawy o VAT.

Zagadnienie to byto przedmiotem rozstrzygnigcia siedmiu s¢dzidéw
NSA w uchwale wydanej 24 czerwca 2013 r. (sygn. akt I FPS 1/13),
w ktorej NSA uznal, ze w Swietle art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o VAT,
jednostki budzetowe gminy nie sa odrebnymi od gminy podatnika-
mi podatku od towaréw i ustug, poniewaz nie prowadza dziatalnosci
gospodarczej w sposob samodzielny. NSA uzasadnit to specyficznym
sposobem funkcjonowania jednostek budzetowych wynikajacym z usta-
wy o finansach publicznych, gdyz cecha charakterystyczng jednostek
budzetowych jest brak wtasnego mienia i dysponowanie jedynie wy-
odrebniong i przekazana w zarzad czescia majatku JST. Jednostka bu-
dzetowa dziata zatem jako statio municipi — o tworzeniu, potaczeniu,
likwidacji takiej jednostki decyduja organy stanowiace jednostki samo-
rzadu terytorialnego, czyli rada gminy. One tez ustanawiaja takiej jed-
nostce statut, okreslaja nazwe, siedzibg i przedmiot dziatalnosci. Istot-
ne znaczenie ma réwniez gospodarka finansowa jednostki budzetowej,
ktéra charakteryzuje si¢ tym, ze gminna jednostka budzetowa pokrywa
swoje wydatki bezposrednio z budzetu JST, a dochody odprowadza na
rachunek JST. Powoduje to, ze wielkoS¢ wydatkéw jednostki nie jest
w zaden spos6b zwigzana z wysoko$cia dochodéw realizowanych przez
taka jednostke. Ponadto jednostka budzetowa nie dysponuje w zaden
sposob realizowanymi przez siebie dochodami. Poziom wydatkéw
ponoszonych przez taka jednostke nie jest zatem zalezny od jej do-
chodéw. Nie wystepuje pojecie wyniku finansowego, nie ma deficytu,
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strat i nadwyzki finansowej. Wszystkie czynnosci wykonywane na pod-
stawie uméw cywilnoprawnych, ktére moga by¢ opodatkowane VAT,
jednostka budzetowa podejmuje w imieniu i na rzecz gminy, w ra-
mach limitu Srodkéw przyznanych na dany rok w uchwale budzetowe;.
W przypadku jednostki budzetowej nie ma zwiazku migdzy skutkiem
czynnos$ci w aspekcie finansowym a wydatkami jednostki. Gminna
jednostka budzetowa nie odpowiada takze za straty wyrzadzane swoja
dziatalnoscia.

Wskazane cechy jednostki budzetowej powoduja, Ze mimo wyod-
rgbnienia organizacyjnego, nie prowadzi ona dziatalnosci gospodarczej
w sposéb samodzielny czy niezalezny od JST, ktérej majatkiem, w tym
Srodkami finansowymi, dysponuje. Nie sa zatem spetnione przestanki sa-
modzielnego prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktore zostaty wypra-
cowane w orzecznictwie TSUE®:

jednostka budzetowa nie ponosi ryzyka gospodarczego zwiazanego ze

swoja dziatalnoscia,

jednostka budzetowa nie ponosi odpowiedzialno$ci za swoje dziata-

nia wobec 0s6b trzecich, gdyz wykonuje czynnosci, dziatajac w imie-

niu JST.

Pomimo podjgcia wezesniej uchwaty, NSA skierowal pytanie pre-
judycjalne do TSUE dotyczace statusu jednostek budzetowych jako
podatnikéw VAT’. W tej sprawie (sygn. akt C-276/14) 30 czerwca br.
rzecznik generalny TSUE Niilo Jadskinen wydat opinig, ktéra poprze-
dza wyrok Trybunatu. Rzecznik uznal, ze gminna jednostka budzetowa
moze byé podatnikiem tylko pod warunkiem, ze prowadzi samodziel-
nie dziatalnosé gospodarcza. To z kolei powinien ustali¢ sad krajowy
w Swietle kryteriow wskazanych przez TSUE. Wprawdzie rzecznik po-
zostawil otwartym problem zgtoszony przez NSA, jednak w swojej opi-
nii wyraZznie zaznaczyl, ze w rozpatrywanej sprawie zostato juz wydane
rozstrzygnigcie sadu krajowego (mowa o uchwale siedmiu sedziéw NSA
z 24 czerwca 2013 r.).

Rzecznik nie zgodzit sie ze stanowiskiem prezentowanym w tej spra-
wie przez Ministerstwo Finanséw, ktére twierdzilo, ze niewlasciwe jest
badanie kryterium samodzielnos$ci w odniesieniu do podmiotéw prawa

¢ Por. wyroki TSUE w sprawach: C-210/04 FCE Bank plc i C-202/90 Ayuntamiento de Sewilla.
7 Postanowienie NSA z 10 grudnia 2013 r. (sygn. akt I FSK 311/12).
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publicznego, gdyz jego respektowanie stwarzatoby ryzyko doprowadzenia
do nieproporcjonalnej ingerencji w przyznana panstwom czionkowskim
autonomig instytucjonalna. Zdaniem rzecznika, petng definicje podatnika
z art. 9 dyrektywy 2006/112 (ktérego odpowiednikiem jest art. 15 ust. 1
ustawy o VAT) nalezy stosowac w sposéb jednolity i spdjny do wszystkich
podmiotéw, bez znaczenia pozostaje przystugujacy jednostce budzetowej
status podmiotu publicznego.

Niilo Jddskinen uznat réwniez w opinii, ze na rozstrzygnigcie spra-
wy nie maja wplywu rozbieznosci jezykowe wystepujace w réznych
wersjach jezykowych dyrektywy 2006/112 w zakresie uzycia zwrotu
»samodzielnie” (polska wersja) czy ,,niezaleznie” (ang. independently
— wersja angielska, francuska, duniska, niemiecka, hiszpariska, wtoska,
maltaniska, niderlandzka, portugalska, rumuriska, fifnska i szwedzka).
Status podatnika nalezy zawsze rozpatrywac w Swietle kryteriéw wyzna-
czonych w orzecznictwie TSUE w odniesieniu do sposobu prowadzenia
dziatalnosci danej jednostki. Sa to kryteria obiektywne, ktére musza by¢
respektowane, i panstwo cztonkowskie nie moze modyfikowaé zakresu
stosowania dyrektywy 2006/112 poprzez przepisy wewngetrzne odnosza-
ce si¢ do organizacji JST.

Co réwniez istotne, rzecznik nie przychylit sie¢ do wniosku pol-
skiego rzadu, aby ograniczy¢ w czasie skutki wyroku TSUE, czyli
uznaé, ze begdzie on miec zastosowanie jedynie do przysztosci. Rzad
polski podkreslat, ze wyrok TSUE, nakazujacy traktowanie jednostek
budzetowych jako jednego podatnika VAT razem z gmina, wplynatby
znaczgco na model funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce
i miatby negatywne skutki dla calego sektora finanséw publicznych.
Tymczasem polskie wtadze fiskalne w dobrej wierze uwazaty jednostki
budzetowe za odrgbnych od gminy podatnikéw VAT. Niilo Jadskinen
zwrécit uwage na to, ze ograniczenie skutkéw orzeczenia TSUE bylto
stosowane w wyjatkowych wypadkach przy spetnieniu dwéch przesta-
nek: dziatania w dobrej wierze oraz ryzyka powaznych reperkusji go-
spodarczych. Rzad polski nie uzasadnit w sposéb wystarczajacy spet-
nienia tych przestanek.

Kwestia statusu podatkowego jednostek budzetowych w niedtugim
czasie zostanie rozstrzygnigta przez TSUE. Jesli podzieli on stanowisko
przedstawione w opinii rzecznika generalnego i odwota sig¢ do decyzji sadu
krajowego, woéwczas JST beda zmuszone do zmiany rozliczein VAT.
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Formalnie NSA po wyroku TSUE bedzie musiat jeszcze raz dokonaé oce-
ny tego zagadnienia, jednak nie wydaje si¢ mozliwe rozstrzygnigcie od-
mienne niz zaprezentowane w uchwale.

Juz samo skierowanie przez NSA zapytania do TSUE byto, moim
zdaniem, watpliwe, skoro wczesniej sprawe t¢ rozstrzygnat ten sam sad
w uchwale wydanej w poszerzonym sktadzie, a ponadto dotyczy ona spe-
cyficznej struktury funkcjonowania polskich organéw samorzadowych
i nie ma charakteru uniwersalnego, ktéry miatby przetozenie na praktyke
podatkowa w innych krajach UE.

Organy podatkowe niezmiennie stoja na stanowisku, ze jedno-
stki budzetowe stanowia odrebnych od JST podatnikéw podatku
VATS. Podejscie to jest w praktyce stosowane réwniez przez wiekszos¢
JST, co skutkuje tym, ze jesli obroty wygenerowane przez dang jednost-
ke budzetowa z tytutu dziatalnosci opodatkowanej podatkiem VAT nie
przekroczyty okreslonych limitéw?, jednostki te nie sg zarejestrowane
dla potrzeb podatku VAT, a ich czynnosci nie zostaty opodatkowane.
Jednoczes$nie jednak stanowisko prezentowane przez MF skutkuje od-
mowa prawa do odliczenia podatku VAT od wydatkéw zrealizowanych
przez JST, ktére stuza czynnosciom opodatkowanym wykonywanym
przez jednostki. Natomiast sady administracyjne wydaja orzeczenia
zgodnie z uchwata NSA, gdyz sa zwigzane stanowiskiem zaprezento-
wanym w uchwale'. Niektére sktady orzekajace NSA zawieszaja jed-
nak toczace si¢ postgpowania z uwagi na zadane przez NSA pytanie
prejudycjalne do TSUE'.

Jesli wyrok TSUE bedzie zgodny z opinia rzecznika (oraz wczes-
niejszg uchwata NSA), bedzie on miat powazne konsekwencje dla JST

8 Por. interpretacje: DyrektoraIzby Skarbowej wt.0dziz 8 pazdziernika 2013 r. Nr IPTPP2/443-560/13-4/
KW, Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 2 pazdziernika 2013 r. Nr IBPP3/443-817/13/KG,
z 17 wrze$nia 2013 r. Nr IBPP3/443-751/13/UH oraz z 17 wrzesnia 2013 r. Nr IBPP3/443-750/13/
KG; Dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu z 15 kwietnia 2014 r. Nr ILPP5/443-56/14-2/PG; Dyrek-
tora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z 6 maja 2014 r. Nr ITPP1/443-172/14/MN.

% Zgodnie z art. 113 ust. 1 ustawy o VAT, zwalnia si¢ od podatku podatnikéw, u ktGrych taczna war-
tos¢ sprzedazy opodatkowanej nie przekroczyta w poprzednim roku podatkowym kwoty 150 tys. zt.

19 Np. wyrok WSA w Krakowie z 26 marca 2014 r. (sygn. akt I SA/Kr 29/14), wyroki WSA w Gliwi-
cach z 2 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt I SA/GI 608/14), z 28 paZdziernika 2014 r. (sygn. akt I SA/
Gl 651/14), wyrok NSA z 21 pazdziernika 2014 r. (sygn. akt I FSK 1546/13).

! Np. postanowienie WSA w Opolu z 18 grudnia 2013 r. (sygn. akt I SA/Op 703/13); postanowienie
WSA w Poznaniu z 29 stycznia 2014 r. (sygn. akt I SA/Po 599/13).
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