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SAMORZAD LOKALNY A PODATEK OD TOWAROW
I USLEUG W SWIETLE ORZECZNICTWA TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE]

I NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie. W artykule dokonano przegladu i analizy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej i Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczacego opodatkowanie gmin podat-
kiem od towar6w i ustug. W praktyce stosowania prawa podatkowego, ze wzgledu na brak precy-
zyjnych przepiséw, gminy napotykaja trudnosci w dokonywaniu ich interpretacji. NSA w swoich
orzeczeniach stara si¢ wypelni¢ powstale luki prawne, stosujgc wyktadnie prounijna.

Stowa kluczowe: podatek od towardw i ustug, gmina jako podatnik VAT, orzecznictwo Trybunalu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, prewspot-
czynnik w rozliczeniu VAT przez gmine.

1. WPROWADZENIE

Jednym z waznym problemodw, z ktérymi borykajg si¢ organy samo-
rzadu terytorialnego, jest opodatkowanie podatkiem od towardw i ustug.
Wynika to z niezbyt precyzyjnej legislacji podatkowej dotyczacej VAT-u,
zwlaszcza w zakresie okreslenia podmiotéw objetych tym podatkiem.
Dotyczy to takze sytuacji, w ktorych organy wladzy publicznej wykonuja

* Doktor habilitowany nauk prawnych, prof. ALK, kierownik Zaktadu Prawa Finan-
sowego i Podatkowego, Akademia Leona Kozminskiego, sedzia NSA, e-mail: amudrecki@
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czynnosci urzedowe, co sprawia, ze jednostka samorzadu terytorialnego
nie jest uznawana za podatnika. Réwnie trudnym zagadnieniem w inter-
pretacji jest ustalenie zasad proporcjonalnosci przy rozliczeniu omawiane-
go podatku.

Z przedstawiong problematyka spotykaja si¢ bardzo czgsto gminy. Spo-
ry w tym zakresie rozstrzygaja sady administracyjne w Polsce. Nalezy tak-
ze odnotowac¢ liczne wypowiedzi Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej (TSUE). Z tego wzgledu dokonanie analizy orzecznictwa TSUE
i Naczelnego Sagdu Administracyjnego (NSA) moze si¢ okaza¢ bardzo po-
zyteczne, odpowie bowiem na zasadnicze pytania dotyczace tego zagad-
nienia, ktdre jest przedmiotem czestych wypowiedzi przedstawicieli nauki
i praktyki prawa podatkowego'.

Generalnie wykladnia przepiséw dotyczacych podatku od towaréw
i ustug nastrecza wielu trudnosci. Naczelny Sad Administracyjny, doko-
nujac wykladni przedmiotowych regulacji, postuguje si¢ réznymi ich ro-
dzajami, w tym dyrektywa jezykows, systemowa i celowo$ciowa. Sady
administracyjne nie stronig od dokonywania wykladni prounijnej (przy-
jaznej prawu unijnemu) i wykladni prokonstytucyjnej (przyjaznej regula-
cji konstytucyjnej). NSA czesto podejmuje uchwaly w celu ujednolicenia
orzecznictwa oraz zagwarantowania pewnosci jego stosowania. Wazna role
odgrywajg réwniez pytania prejudycjalne kierowane do TSUE, ktére maja
na celu wyjasnienie przepiséw unijnych w kontekscie sposobu opodatko-
wania gmin.

2. GMINA JAKO PODMIOT PODATKU OD TOWAROW I USEUG

Regulacje prawne w zakresie podatku od towaréw i ustug w praktyce
ich stosowania nasuwajg wiele problemow interpretacyjnych. Stosownie
do aktualnej tredci art. 15 ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podat-
ku od towardéw i ustug? (dalej: u.p.t.u.) podatnikami sa osoby prawne, jed-
nostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne,
wykonujgce samodzielnie dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 2,

' VAT w gminach, red. T. Beldyga, Warszawa 2014; J. Peczak-Czerwinska, Prewspot-
czynnik odliczenia VAT naliczonego, Warszawa 2016; VAT w jednostkach samorzgdu tery-
torialnego. Centralizacja wraz z pierwszq korektq prewspotczynnika, red. E. Sokotowska-
-Struk, Warszawa 2016; A. Bartosiewicz, Centralizacja rozliczen VAT w samorzgdach.
Komentarz, Warszawa 2017; A. Bienkowska, VAT w samorzgdach, Warszawa 2017.

? Tekst jedn. Dz.U. 2 2018 r., poz. 2174 ze zm.
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bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci (ust. 1). Podatnikiem,
o ktorym mowa w ust. 1, jest takze jednostka organizacyjna niemajg-
ca osobowosci prawnej stanowigca przedsigbiorstwo w spadku w okresie od
otwarcia spadku do dnia wygasniecia:

1) zarzadu sukcesyjnego albo

2) uprawnienia do powotlania zarzadcy sukcesyjnego, jezeli zarzad
sukcesyjny nie zostal ustanowiony i dokonano zgtoszenia, o ktérym mowa
wart. 12 ust. 1c ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. o zasadach ewidencji
i identyfikacji podatnikéw i platnikow.

Przy czym podatnika, o ktérym mowa wyzej, uznaje si¢ za podatnika
kontynuujgcego prowadzenie dzialalnosci gospodarczej zmartego podat-
nika (ust. 1a).

W ust. 2 przedmiotowego artykulu na potrzeby podatku VAT zde-
finiowano pojecie dzialalnosci gospodarczej. Zgodnie z tym przepisem
dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje wszelka dzialalno$¢ producentéw, han-
dlowcow lub ustugodawcéw, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby na-
turalne oraz rolnikéw, a takze dziatalno$¢ oséb wykonujacych wolne za-
wody. Dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje zwlaszcza czynnosci polegajace
na wykorzystywaniu towarow lub wartosci niematerialnych i prawnych
w sposob ciagly dla celéw zarobkowych.

Jednym z zasadniczych sporéw pomiedzy gminami a organami po-
datkowymi bylo uznanie gminy za samodzielny byt podatkowy. Organy
podatkowe uznawaly jednostki samorzadowe i zaklady budzetowe za od-
rebnych podatnikéw. Z kolei korzystniejsze dla dobrze zorganizowanych
gmin bylo uznanie gminy za samodzielnego podatnika. W uchwale z dnia
24 czerwca 2013 1., sygn. I FPS 1/13° NSA stanal na stanowisku, ze w $wie-
tle art. 15 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw
i ustug* gminne jednostki budzetowe nie sa podatnikami podatku od to-
wardw i ustug.

W uzasadnieniu uchwaly podkreslono, ze gminna jednostka bud-
zetowa stanowi jednostke organizacyjna niemajaca osobowosci praw-
nej, zaliczang do jednostek sektora finanséw publicznych. Status takiej
jednostki budzetowej wynika przede wszystkim z przepisow rozdzia-
tu 3 dzialu I Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych’,

* ONSA i WSA 2013, nr 6, poz. 96.
* Dz.U. 22004 r., Nr 54, poz. 535 ze zm.
> Dz.U. 22009 r., Nr 157, poz. 1240 ze zm.
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w szczegolnosci z art. 11 i 12 tego aktu. Cechg charakterystyczng gminnej
jednostki budzetowej jest brak wlasnego mienia i dysponowanie jedynie
wyodrebniong i przekazang w zarzad czescia majatku osoby prawnej, jaka
jest gmina. W zwiazku z tym gminna jednostka budzetowa dziata jako sta-
tio municipi. O utworzeniu, polaczeniu lub likwidacji gminnej jednostki
budzetowej decyduje organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialne-
go. Rada gminy nadaje gminnej jednostce budzetowej statut, okreslajacy
nazwe, siedzibe oraz przedmiot dzialalnosci. Gospodarka finansowa ta-
kiej jednostki charakteryzuje si¢ tym, ze gminna jednostka budzetowa po-
krywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego, a swoje dochody odprowadza na rachunek gminy (tzw. zasada
rozliczen brutto). Powoduje to, Ze wielkos¢ wydatkéw gminnej jednostki
budzetowej nie jest w zaden sposob zwigzana z wysokoscig dochodéw zre-
alizowanych przez t¢ jednostke. Ponadto gminna jednostka budzetowa nie
dysponuje realizowanymi przez siebie dochodami. Natomiast organ wy-
konujacy budzet — gmina w toku roku budzetowego - ma do dyspozycji
pelng kwote dochodéw uzyskiwanych przez gminne jednostki budzetowe.
W pismiennictwie zwraca si¢ uwage, ze poniewaz poziom wydatkéw po-
noszonych przez taka jednostke nie zalezy od jej dochodow, nie wystepuje
pojecie wyniku finansowego, nie ma zatem deficytu (straty) ani nadwyzki
finansowej. W zwigzku z tym jednostki budzetowe w najpetniejszy sposéb
realizujg funkcje redystrybucyjng, ktora jest podstawowa funkcja finan-
séw publicznych®.

W wyniku pytania prejudycjalnego NSA, Trybunal Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w wyroku z dnia 29 wrzesnia 2015 r., sygn. C-276/14
w sprawie Gmina Wroclaw przeciwko Ministrowi Finanséw’, stwierdzit,
ze art. 9 ust. 1 Dyrektywy 2006/112 w sprawie wspolnego systemu podat-
ku od wartosci dodanej nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze podmioty
prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe bedace przed-
miotem postgpowania gldwnego, nie moga by¢ uznane za podatnikéw po-
datku od wartosci dodanej, poniewaz nie spelniajg kryterium samodziel-
nosci przewidzianego w tym przepisie. TSUE podkreslil, ze postuzenie si¢
sformulowaniami, ktére nie sg doktadnie takie same we wszystkich wer-
sjach jezykowych art. 9 ust. 1 przywolanej dyrektywy, nie podwaza tego

¢ L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011,
komentarz do art. 11.
7 LEX nr 1797948.
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stwierdzenia. Zaréwno bowiem sformulowanie ,,samodzielnie’, jak i sfor-
multowanie ,,niezaleznie” wskazuja na potrzebe oceny podporzadkowania
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej (teza 36 wyroku). W niniejszej
sprawie z postanowienia odsylajacego wynika, ze jednostki budzetowe be-
dace przedmiotem postgpowania gléwnego wykonuja dziatalnos¢ gospo-
darczg powierzong im w imieniu i na rachunek Gminy Wroctaw oraz ze
nie odpowiadajg one za szkody spowodowane tg dzialalnoscig, poniewaz
odpowiedzialnos¢ te ponosi wylacznie gmina (teza 37 wyroku). Ze wspo-
mnianego postanowienia wynika réwniez, ze owe jednostki nie ponoszg
ryzyka gospodarczego zwigzanego z rzeczong dziatalnoscia, poniewaz nie
dysponuja wltasnym majatkiem, nie osiagaja wlasnych dochodéw i nie po-
nosza kosztéw dotyczacych takiej dzialalnosci, gdyz uzyskane dochody sa
wplacane do budzetu Gminy Wroctaw, a wydatki s pokrywane bezposred-
nio z tego budzetu (teza 38 wyroku).

Kolejnym problemem w zakresie podmiotowosci bylo rozstrzygniecie,
czy zaklady budzetowe sg podatnikiem odrebnym od gmin, czy tez to gmi-
na jest podatnikiem, ktdra reprezentuje takze zaklad budzetowy. Naczel-
ny Sad Administracyjny w przefomowej uchwale z dnia 26 pazdziernika
2015 r,, sygn. I FPS 4/15% uznal, ze to gmina, a nie samorzadowy zaklad
budzetowy jest samodzielnym podatnikiem podatku od towaréw i ustug.
W sentencji uchwaty przyjeto, ze w $wietle art. 15 ust. 1 oraz art. 86 ust. 1
Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug® gmina ma
prawo do odliczenia podatku naliczonego z faktur zakupowych zwigza-
nych z realizacjg inwestycji, ktore zostaly nastepnie przekazane do gminne-
go zakladu budzetowego, realizujacego powierzone mu zadania wlasne tej
gminy, jezeli inwestycje sg wykorzystywane do sprzedazy opodatkowane;j
podatkiem od towaréw i ustug.

W uzasadnieniu uchwaty NSA doszedt do wniosku, ze:

1) samorzadowy zaktad budzetowy nie ma osobowosci prawnej — dzia-
ta w imieniu i na rachunek podmiotu, ktéry go utworzyl, a kierownik za-
kiadu dziala jednoosobowo na podstawie udzielonego pelnomocnictwa;

2) samorzadowy zaktad budzetowy realizuje tylko zadania wlasne jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarki komunalnej o cha-
rakterze czynnosci uzytecznosci publicznej;

8 ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2015, nr 6, s. 577-584.
® Dz.U.z 2011 r.,, Nr 177, poz. 1054 ze zm.
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3) wydzielenie mienia na rzecz samorzadowego zaktadu budzetowe-
go ma jedynie charakter organizacyjny; mienie pozostaje w bezposrednim
wladztwie jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra okresla zasady go-
spodarowania mieniem wydzielonym na potrzeby zaktadu;

4) odpowiedzialnos¢ za zobowigzania samorzagdowego zakladu budze-
towego ponosi jednostka samorzadu terytorialnego, ktéra go utworzyla;
jednostka samorzadu terytorialnego przejmuje réwniez zobowiazania za-
ktadu budzetowego w przypadku jego likwidacji.

W swietle kryteriéw samodzielno$ci podatnika wskazanych w wyroku
TSUE z dnia 29 wrze$nia 2015 r. w sprawie C-276/14 Gmina Wroclaw nie
mozna wiec uznaé, ze samorzadowy zaklad budzetowy wykonuje dziatal-
nos$¢ gospodarcza we wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i na wlasng
odpowiedzialnos$¢. Nie ponosi on zwigzanego z prowadzeniem dzialalno-
$ci gospodarczej ryzyka gospodarczego. Trybunal w wyroku tym jedno-
znacznie wskazal bowiem, ze dla oceny samodzielnosci podmiotu jako po-
datnika VAT za istotne uzna¢ nalezy, czy dana osoba wykonuje dziatalnos¢
we wlasnym imieniu, na wlasny rachunek i na wtasng odpowiedzialnos¢
oraz czy ponosi zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci ryzyko gospodar-
cze. Wprawdzie samorzagdowy zaklad budzetowy ma wiekszg samodziel-
no$¢ niz jednostka budzetowa, na tle ktorej to wlasciwosci wypowiadat sie
TSUE, lecz ze wzgledu na niespelnianie powyzszych warunkéw nie mozna
stwierdzi¢, ze ma on podmiotowos¢ podatkowa VAT odrebng od jednostki
samorzadu terytorialnego, ktéra go utworzyta.

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze o braku wystarczajacej samo-
dzielnosci zaktadu budzetowego w rozwazanym kontekscie §wiadczy jego
istota. Nalezy bowiem uwzgledni¢, ze samorzadowy zaklad budzetowy po-
wolywany jest do wykonywania zadan wlasnych jednostki samorzadu tery-
torialnego w przedmiocie gospodarki komunalnej, dziatajagc w tym zakre-
sie w jej imieniu, jako jej wyodrebniona jednostka organizacyjna, opierajac
sie na oddanym w trwaty zarzad majatku gminy. Oznacza to, Ze majatek ten
pozostaje w dalszym ciggu wlasnoscia tej jednostki i wykorzystywany jest
do realizacji jej ustawowych zadan, lecz ze wzgledéw pragmatycznych - za
posrednictwem tegoz zakladu®.

10 A, Mudrecki, VAT in the Polish Commune, [w:] The Financial Law Towards Chal-
lenges of the XXI Century, red. M. Radvan, J. Gliniecka, T. Sowinski, P. Mrkyvka, Brno
2017, s. 327.
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3. ZMIANY LEGISLACYJNE WPROWADZONE W ZWIAZKU Z WYROKIEM
TRYBUNALU SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE] Z DNIA
29 WRZESNIA 2015 R., SYGN. C-276/14, ORAZ ORZECZNICTWEM NSA

Nalezy pozytywnie ocenic, ze prawodawca postanowil w celu realiza-
cji omawianego wyroku TSUE dokona¢ zmian legislacyjnych i doprowa-
dzi¢ do opodatkowania gminy jako jednego podmiotu. Z dniem 1 stycz-
nia 2016 r. wszedl w Zycie pakiet zmian wprowadzanych Ustawa z dnia
9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
ustawy — Prawo zamoéwien publicznych''. W szczegélnosci zmienione zo-
staly przepisy dotyczace sposobu obliczania wspoétczynnika proporcji od-
liczenia VAT naliczonego. Pozytywnie nalezy oceni¢ wydanie 17 lutego
2016 r. przez Ministerstwo Finanséw Broszury informacyjnej w sprawie
zasad odliczania podatku od towardéw i ustug przez podatnikéw prowadza-
cych dziatalno$¢ o charakterze mieszanym. Szerszym wyja$nieniem kwe-
stii watpliwych w zwiazku z wejsciem w Zycie przywolanej ustawy zajeta
sie J. Peczak-Czerwinska w monografii Prewspotczynnik odliczenia VAT
naliczonego'.

Nie byla to jednak ostatnia nowelizacja przepiséw w tym zakresie.
Z dniem 1 pazdziernika 2016 r. weszta w zycie Ustawa z dnia 5 wrze$nia
2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od towaréw i ustug oraz
dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje
projektow finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej lub od panstw czlonkowskich Europejskiego Porozumie-
nia 0 Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorialnego®’.

W akcie tym okreslono zasady dokonywania rozliczen podatku przez
jednostki samorzadu terytorialnego od dnia 1 stycznia 2017 r. (rozdziat 2).
W rozdziale 3 wskazano na zasady dokonywania przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego korekt rozliczenn podatku za okresy rozliczeniowe
uplywajace przed dniem podjecia przez nie rozliczania podatku wraz ze
wszystkimi jednostkami organizacyjnymi. Poruszono problematyke do-
konywania w okreslonych sytuacjach przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego zwrotu $rodkéw przeznaczonych na realizacje projektow w przy-
padku zmiany kwalifikowalnos$ci podatku w zwigzku z wyrokiem TSUE
(rozdzial 4).

' Dz.U. 22015 r., poz. 605.
12 1. Peczak-Czerwinska, Prewspotczynnik..., s. 257.
B Dz.U. 72016 r., poz. 1454.
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Regulacje prawne zawarte w analizowanym akcie prawnym nalezy
zaliczy¢ do skomplikowanych, mogacych w praktyce wywotywac sporo
kontrowersji. Poza tym nakfadajg one na organy samorzadu terytorialnego
liczne obowiazki, z ktérymi mniejsze gminy lub wigksze, ale gorzej zor-
ganizowane, moga sobie nie poradzi¢. Réwniez i w tym wypadku nalezy
pozytywnie oceni¢ Broszure Ministerstwa Finanséw z dnia 24 listopada
2016 r. w sprawie centralizacji rozliczen w podatku VAT jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Wskazany dokument jest napisany przystepnym je-
zykiem i wyjasnia wiele zawilo$ci prawnych, co jednak nie gwarantuje, ze
stosowanie przyjetych regulacji prawnych nie bedzie wywotywalo sporéw
sadowych'.

W praktyce stosowania prawa podatkowego powstal problem, czy
gmina, dokonujac korekty deklaracji podatkowej, powinna uwzgledni¢
wszystkie podlegle jednostki, czy tez moze ograniczy¢ si¢ do wybranych.
W tej sprawie wypowiedzial sie NSA w wyroku z dnia 23 kwietnia 2018 1.5,
sygn. I FSK 1237/17, w ktérym wskazal, ze dla skutecznodci zlozonej
przez jednostke samorzadu terytorialnego przed dniem 1 pazdziernika
2016 r. deklaracji korygujacej rozliczenie w zakresie podatku od towaréw
i ustug w zwiazku z wyrokiem TSUE z dnia 29 wrze$nia 2015 r. w sprawie
C-276/14 Gmina Wroclaw przeciwko Ministrowi Finanséw, tj. w celu reali-
zacji uprawnienia z art. 86 ust. 1 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardéw i ustug, wymagana jest w $wietle art. 23 w zw. z art. 12 Ustawy
z dnia 5 wrzesnia 2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od to-
war6w i ustug centralizacja rozliczen jednostki samorzadu terytorialnego
i wszystkich jej niesamodzielnych jednostek organizacyjnych, poczawszy
od najwczesniejszego okresu rozliczeniowego, ktdrego dotyczy korekta.

4. ROZLICZENIE PODATKU PRZEZ GMINE PRZY CZYNNOSCIACH
NIEPODLEGAJACYCH OPODATKOWANIU

Jednym z istotnych zagadnien zwigzanych z mozliwoscig liczenia
proporcji przy opodatkowaniu, gdy wystepuja czynnosci niepodlegajace
opodatkowaniu, zajat si¢ NSA w uchwale z dnia 24 pazdziernika 2011 r.,
sygn. I FPS 9/10'S. W orzeczeniu tym wskazano, ze w $wietle przepisow

" A. Mudrecki, VAT..., s. 328-329.
15 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5BD7E4AC82
16 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/15320108B2
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art. 86 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r.
o podatku od towaréw i ustug czynnosci niepodlegajace opodatkowaniu
podatkiem od towardw i ustug nie moga wplynac na zakres prawa do od-
liczenia podatku naliczonego przy zastosowaniu art. 90 ust. 3 powolanej
wWyZej ustawy.

Od tego pogladu w wyniku pytania prejudycjalnego odstgpil TSUE
w wyroku z dnia 8 maja 2019 r., sygn. C 566/17"7. W ocenie Trybunalu
art. 168 lit. a Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej nalezy in-
terpretowac w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on praktyce krajowej zezwa-
lajacej podatnikowi na pelne odliczenie podatku od wartosci dodanej
(VAT) naliczonego w zwiazku z nabyciem przez niego towardw i ustug
w celu prowadzenia zaréwno dzialalnosci gospodarczej, opodatkowane;j
VAT, jak i dzialalnos$ci niemajacej charakteru gospodarczego, ktora nie
wchodzi w zakres stosowania VAT, ze wzgledu na brak we wtasciwych
przepisach podatkowych szczegdlnych uregulowan dotyczacych kryte-
riéw i metod podziatu, umozliwiajacych podatnikowi okreslenie czesci
tego VAT naliczonego, ktdrg nalezy uwazac za zwigzang, odpowiednio,
z jego dzialalnoscig gospodarcza i z dzialalno$cig niemajacg charakteru
gospodarczego.

Konsekwencjg cytowanego wyroku byly orzeczenia Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W precedensowym wyroku z dnia 2 lipca 2019 r,,
sygn. I FSK 119/17'8, NSA uznal, ze przepis art. 86 ust. 1 Ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug nalezy — w swietle wyroku
TSUE z dnia 8 maja 2019 r. w sprawie C-566/17 Zwigzku Gmin Zaglebia
Miedziowego w Polkowicach - rozumie¢ w ten sposéb, ze brak w stanie
prawnym obowigzujagcym do 31 grudnia 2015 r. w przywolanej ustawie
uregulowan dotyczacych kryteridw i metod podziatu, ktére umozliwity-
by podatnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu cze¢sci naliczonego
podatku od towaréw i ustug zwigzanego z jego dziatalnoscia gospodarcza
i z dzialalno$cig niemajaca charakteru gospodarczego, nie dawat podatni-
kowi podstawy do pelnego odliczenia tego podatku.

7 http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/wyrok-trybunalu-sprawiedliwosci-z-dnia-8-
maja-2019-r-w-sprawie-c-566-17-zwiazek-gmin-zaglebia-miedziowego-w-polkowicach-
przeciwko-szefowi-krajowej-administracji-skarbowej,news,4,637.php?p=2

% http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-fsk-119-17/podatek_od_towarow_i_
uslug/22ab9el.html
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Wyrazone w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa
prawa oraz pewnosci prawa sprzeciwiajg si¢ temu, aby w przypadku okre-
sow rozliczeniowych sprzed 1 stycznia 2016 r. podatnicy, ktérzy ze wzgledu
na brak w stanie prawnym obowiazujacym do 31 grudnia 2015 r. w u.p.t.u.
uregulowan dotyczacych kryteriéw i metod podzialu umozliwiajacych po-
datnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu czesci naliczonego podatku
od towardéw i ustug zwigzanego z jego dzialalno$cia gospodarcza i z dziatal-
nos$cig niemajacy charakteru gospodarczego, dokonali pelnego odliczenia
tego podatku zgodnie z wykladnig prawa wyrazong przez NSA w uchwale
7 sedziow z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 9/10, ponosili tego
konsekwencje i byli - ze wzgledu na zmiane wykfadni art. 86 ust. 1 u.p.t.u.
w sposob okreslony w punkcie 1 - zobligowani do korekty rozliczen tych
okresow rozliczeniowych, co do ktérych zobowigzania podatkowe nie ule-
gly przedawnieniu.

Powyzszy wyrok nalezy oceni¢ pozytywnie. Z jednej strony NSA
uznal rozstrzygniecie TSUE, a z drugiej — ze wzgledu na konieczno$é
przestrzegania zasad konstytucyjnych, tj. demokratycznego panstwa pra-
wa i pewnosci co do prawa — ograniczono zasieg stosowania rozstrzyg-
niecia TSUE.

Pewne zastrzezenia budzi forma rozstrzygnigcia. W mojej ocenie
w pierwszej kolejnosci sklad rozpoznajacy sprawe powinien w trybie
art. 269 § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi' wyeliminowa¢ moc wigzaca uchwaty
NSA z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 9/10. Stosownie do tresci
tego przepisu, jezeli jakikolwiek sklad sadu administracyjnego rozpozna-
jacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale skladu 7 sedzidw,
calej Izby albo w uchwale pelnego skfadu Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, przedstawia powstale zagadnienie prawne do rozstrzygniecia odpo-
wiedniemu skladowi. W takim wypadku sklad rozszerzony NSA nie moze
odmoéwic udzielenia odpowiedzi. W sytuacji gdy istnieje procedura dajaca
mozliwo$¢ dostosowania wykladni prawa do wyktadni prounijnej wyni-
kajacej z autonomii prawa procesowego panstw cztonkowskich, powinno
sie wykorzysta¢ takg procedure. Cytowany przepis jest jednoznaczny i nie
powinien by¢ pomijany.

19 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1302 ze zm.
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5. PRAWO DO ODLICZENIA PODATKU NALICZONEGO PRZY ZMIANIE
PRZEZNACZENIA DOSTAWY TOWARU

Wiele inwestycji gmin bylo przeznaczonych na zaspokojenie po-
trzeb mieszkancow w ramach zadan wlasnych samorzadu terytorialnego.
W zwigzku z tym nie przystugiwalo im prawo do odliczenia podatku nali-
czonego. W tej kwestii dosy¢ $miale orzeczenie zmieniajace dotychczaso-
wa praktyke wydal Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W wyroku
z dnia 25 lipca 2018 r., sygn. C-140/17%, TSUE wskazal, ze artykuly 167, 168
i 184 Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej oraz zasade neutralnosci
podatku od wartosci dodanej (VAT) nalezy interpretowac w ten sposob, ze
nie stoja one na przeszkodzie temu, aby podmiot prawa publicznego korzy-
stal z prawa do korekty odliczenia VAT zaplaconego od dobra inwestycyj-
nego stanowigcego nieruchomos$¢ w sytuacji takiej jak rozpatrywana w po-
stepowaniu gléownym, gdy w chwili nabycia tego dobra z jednej strony, ze
wzgledu na swoj charakter, mogto ono by¢ wykorzystywane zaréwno do ce-
16w czynnosci opodatkowanych, jak i nieopodatkowanych, ale w poczatko-
wym okresie byto wykorzystywane na cele dzialalno$ci nieopodatkowanej,
a z drugiej strony ten podmiot prawa publicznego nie wskazal wyraznie za-
miaru wykorzystywania tego dobra do celéw dziatalnosci opodatkowane;j,
lecz takze nie wykluczyl, ze bedzie ono wykorzystywane do takich celow,
o ile z analizy wszystkich okolicznosci faktycznych, ktdrej przeprowadzenie
nalezy do sadu krajowego, wynika, Ze zostal spelniony warunek ustanowio-
ny w art. 168 dyrektywy 2006/112, zgodnie z ktérym podatnik powinien
dziala¢ w takim charakterze w momencie, w ktérym dokonat nabycia.

Cytowane rozstrzygniecie dawalo mozliwos¢ ztozenia korekty deklara-
cji i zadania zwrotu nadplaty. W kazdej jednak sprawie do sadu krajowego
naleZy ocena, czy gminie przystuguje, przy zmianie przeznaczenia inwesty-
cji, prawo do zwrotu nadptaty.

Bardzo czesto zlozenie wniosku o zwrot nadplaty wraz z korek-
ta deklaracji nastepuje po uplywie czasu dajacego prawo do zwrotu,
tj. w okresie przedawnienia. W tym wypadku TSUE uznal, ze uptyw okre-
su przedawnienia ogranicza prawo do zwrotu nadptaty. W wyroku z dnia
20 grudnia 2017 r., sygn. C-500/16*, Trybunal przyjal, ze zasady réwno-

2 http://www.nsa.gov.pl/pytania-prejudycjalne-wsa-i-nsa.php
2! http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/wyrok-trybunalu-z-dnia-20-grudnia-2017-r
-w-sprawie-c-500-16-caterpillar-financial-services-sp-z-0-0,news,4,508.php?p=>5
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waznosci i skutecznosci nalezy w swietle art. 4 ust. 3 TUE* interpretowac
w ten sposob, Ze nie stojg one na przeszkodzie przepisom krajowym tego
rodzaju, co przepisy w postepowaniu gtéwnym, umozliwiajacym oddale-
nie wniosku o zwrot nadptaty podatku od wartosci dodanej (VAT), gdy
wniosek 6w zostal zlozony przez podatnika po uplywie piecioletniego ter-
minu przedawnienia, pomimo ze z wyroku Trybunalu wydanego po uply-
wie owego terminu wynika, ze zaptata VAT stanowigca przedmiot owego
wniosku o zwrot nie byla nalezna.

6. CZYNNOSCI WYKONYWANE PRZEZ GMINE NIEOBJETE PODATKIEM
OD TOWAROW I USLUG NA TLE ORZECZNICTWA NSA

Opodatkowanie gmin podatkiem od towaréw i ustug wywoluje wiele
trudnosci wynikajacych z niezbyt precyzyjnego rozdzielenia zadan jedno-
stek samorzadu terytorialnego wykonywanych w ramach wladztwa admi-
nistracyjnego lub jako umowy cywilnoprawne®.

Najwiecej kontrowersji w zakresie wykladni przepiséw prawa dotyczy
art. 15 ust. 6 u.p.t.u. Zgodnie z tym przepisem nie uznaje si¢ za podatnika
organoéw wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w za-
kresie realizowanych zadan nalozonych odrebnymi przepisami prawa, dla
realizacji ktorych zostaly one powotane, z wylaczeniem czynnosci wyko-
nywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Wylaczenie z definicji podatnika podatku od towaréw i ustug jedno-
stek organéw samorzadowych ma charakter podmiotowo-przedmiotowy
i ze wzgledu na zasade powszechnosci opodatkowania przepis ten powi-
nien by¢ interpretowany $cisle. To zatem charakter wykonywanych czyn-
nosci bedzie przesadzal, czy gmina jest podatnikiem podatku od towaréw
i ustug czy tez nie. Gdy gmina wykonuje czynnosci o charakterze publicz-
noprawnym, nie jest podatnikiem analizowanego podatku, ale gdy wyko-
nuje czynnos$ci cywilnoprawne, to wéwczas staje si¢ podatnikiem podatku
od towardéw i ustug?.

22 https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2c70-11e6-b497-
0laa75ed71a1.0018.01/DOC_2&format=PDF

» A. Mudrecki, Rozdziat IV. Gmina jako podatnik podatku od towaréw i ustug
w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] Finansowanie
zadan publicznych stuzgcych zaspokojeniu potrzeb wspolnot samorzgdowych, red. A. Zal-
cewicz, Warszawa 2016, s. 236.

2 J. Zubrzycki, Leksykon VAT 2011, t. 1, Wroclaw 2011, s. 470.
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W wyroku z dnia 9 czerwca 2017 r., sygn. I FSK 1271/15%, NSA uznat,
ze stosownie do art. 15 ust. 6 Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug gmina nie bedzie podatnikiem podatku VAT, realizu-
jac zadania w zakresie edukacji w postaci organizacji: stotéwek szkolnych,
wypoczynku dzieci i mlodziezy, uczestnictwa dzieci i mtodziezy w widowi-
skach artystycznych i nauce pltywania oraz uczestnictwa dzieci i mlodzie-
zy w wymianie miedzynarodowej. W uzasadnieniu wyroku powotano si¢
na wykladnie systemowg zewnetrzng, w ktérej odwolano sie do regulacji
zwigzanych z samorzgdem gminnym i prawem oswiatowym. Poza tym za-
stosowano wykladni¢ prounijng, zwracajac uwage, ze oplaty za stotowki
szkolne nie miaty charakteru komercyjnego. Wreszcie powolano sie na za-
sade in dubio pro tributario wynikajaca z art. 2a Ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa®, dostrzegajac malo precyzyjng regulacje
art. 15 ust. 6 u.p.t.u.

Podobne orzeczenie zapadlo w wyroku NSA z dnia 9 czerwca 2017 r,,
sygn. I FSK 1317/15%. Przyjeto w nim, Ze zapewnienie wyzywienia dzie-
ciom w przedszkolu miesci si¢ w zadaniach edukacyjnych gminy wykony-
wanych jako organ wladzy publicznej i w zwigzku z tym w analizowanym
tu zakresie gmina nie jest podatnikiem podatku VAT, stosownie do art. 15
ust. 6 u.p.t.u. Swiadczenie pobytu i nauczania w przedszkolu po godzinie
13.00 nie ma charakteru komercyjnego. Opflaty za takie §wiadczenie ustala
rada gminy.

W kolejnym wyroku z dnia 8 grudnia 2015 r., sygn. I FSK 1192/14%,
NSA uznal, ze w $wietle regulacji u.p.t.u. oraz ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach gmina, ustalajac stawke oplaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi (w tym budowlanymi) i pobierajac ja
od wlascicieli nieruchomosci, wystepowa¢ bedzie w pozycji nadrzednej
w stosunku do podmiotéw uczestniczacych w danej czynnosci (wlascicieli
nieruchomosci), wykonujac zadania z zakresu wtadzy publicznej okreslo-
ne w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym. Z powyzszego wynika
zatem, ze gmina z tytulu realizacji ,,zadania dodatkowego’, tj. wskazanego
we wniosku o wydanie interpretacji ,$wiadczenia ustugi odbierania odpa-
déw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci i zagospodarowania odpa-

» http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-fsk-1271-15/podatek_od_towarow_i_
uslug/cd80e8.html

% Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 900 ze zm.

7 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/705CFA4C16

8 LEX nr 1932086.
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déw w postaci podstawienia oraz odbioru konteneréw przeznaczonych na
odpady budowlane”, bedzie wytaczona z opodatkowania, gdyz realizuje te
zadania jako zadania wlasne na podstawie rezimu publicznoprawnego.

W wyroku z dnia 26 marca 2015 r., sygn. I FSK 472/14%, NSA przy-
jal, ze regulowanie zasad korzystania z przystankéw komunikacyjnych
lub dworcow nalezy do sfery wladztwa publicznego, w ktére wyposazo-
no gmine w celu zaspokajania potrzeb wspolnoty. Stronami tego stosunku
s3 bowiem: gmina, ktdéra dziala w charakterze organu wladzy publiczne;j,
oraz podmiot, ktéremu przepisy prawa umozliwiajg korzystanie z mienia
komunalnego w ramach zasad okreslonych w przepisach regulujacych or-
ganizacje¢ publicznego transportu zbiorowego. Ponadto tryb ustalania wy-
sokosci oplaty wskazuje, ze mamy tu do czynienia z oplatg zblizong do
daniny publicznej, a nie z ceng ustalang w realiach rynkowych. Stosunek
prawny laczacy gmine oraz podmioty korzystajace z jej mienia komu-
nalnego powstaje w dominujgcym stopniu na podstawie administracyj-
noprawnej metody regulacji, ktora na plan dalszy spycha cywilnoprawny
charakter zawieranych umoéw. Strony tego stosunku nie majg bowiem pet-
nej swobody co do ustalania jego tresci, albowiem ograniczajg je przepisy
powszechnie obowiazujacego prawa administracyjnego. Zgodnie z art. 15
ust. 6 u.p.t.u. nie uznaje si¢ za podatnika organéw wiladzy publicznej oraz
urzedow obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan natozo-
nych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaly one po-
wolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych
umow cywilnoprawnych.

Z kolei w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroc-
tawiu z dnia 27 sierpnia 2014 r., sygn. I SA/Wr 1581/14%, przyjeto, ze réw-
niez gmina, ktéra przekazuje odplatnie pojazdy do demontazu, nie jest po-
datnikiem VAT, poniewaz nie prowadzi dzialalnoséci gospodarczej w tym
zakresie.

W orzeczeniu z dnia 10 lipca 2007 r., sygn. I FSK 924/06*', NSA zaak-
centowal, ze pobdr i wplata oplaty targowej, ktora jest sSwiadczeniem o cha-
rakterze publicznoprawnym (art. 2 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej), przez
inkasenta nie jest $wiadczeniem ustugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy
z 1993 1. o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym.

» LEX nr 1659176.
¥ LEX nr 1506447.
' LEX nr 416773.
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W orzecznictwie Naczelnego Sagdu Administracyjnego wyksztalcila si¢
jednolita linia orzecznictwa dotyczaca braku mozliwosci opodatkowania
$wiadczonych przez gmine ustug w zakresie pomocy spotecznej. W wyro-
ku z dnia 23 marca 2017 r., sygn. I FSK 1147/15%, NSA stanal na stanowi-
sku, ze zgodnie z przepisami - art. 15 ust. 6 u.p.t.u. — nie uznaje si¢ za po-
datnika organow wtadzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy
w zakresie realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami pra-
wa, dla realizacji ktérych zostaly one powotane, z wylgczeniem czynnosci
wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych. Prze-
pis ten wyktadany literalnie uzaleznia podmiotowo$¢ organu w podatku
od towardw i ustug od charakteru stosunku prawnego, w ramach ktérego
$wiadczenie jest dokonywane. Swiadczenia w ramach stosunkéw admini-
stracyjnoprawnych (publicznoprawnych) pozostajg tym samym poza sferg
opodatkowania podatkiem od towarow i ustug. Wylaczenie z opodatkowa-
nia podatkiem od towaréw i ustug w trybie art. 15 ust. 6 u.p.t.u. dotyczy
tylko tych czynnosci, ktdére sg bezposrednia realizacjg zadan publicznych
(np. zalatwiania indywidualnych spraw w trybie administracyjnym, po-
bierania naleznosci publicznoprawnych). Nie dotyczy natomiast wszelkich
innych transakcji jedynie posrednio zwiazanych z realizacja zadan publicz-
nych. Fakt, Ze realizacja tego typu czynnosci nastepuje w trybie przepisoéw
nalezacych do sfery prawa publicznego i kosztem funduszy publicznych,
nie moze mie¢ istotnego znaczenia dla stosowania art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
Osrodek pomocy spolecznej nie musi rejestrowaé w kasie fiskalnej optat
pobieranych za pobyt w mieszkaniach readaptacyjnych.

W wyroku z dnia 12 sierpnia 2015 r., sygn. I FSK 943/14%, NSA przy-
jal, ze wydatki zwigzane z promocjg miasta i utrzymaniem zieleni nale-
23 do zadan wlasnych gminy. Ponadto poczynione przez gming wydatki
o charakterze promocyjnym, jak i wydatki dotyczace pielegnacji zieleni,
utrzymania czystosci oraz budowy, utrzymania i remontu chodnikéw oraz
kosztéw ponoszonych w zwiazku z wytworzeniem i utrzymaniem infra-
struktury o$wietleniowej s3 wydatkami ponoszonymi w ramach zadan
wlasnych gminy.

Mozna jednak wskaza¢ wiele czynnosci, w przypadku ktorych organ
wladzy publicznej, w tym miasto na prawach powiatu, uznawany jest za
podatnika.

> http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/56577259D0
#,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2016, nr 1, s. 45-47.
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W wyroku z dnia 13 czerwca 2018 r., sygn. C-665/17**, TSUE roz-
strzygnal wieloletni spér w zakresie opodatkowania wywlaszczenia grun-
tow gminy na prawach powiatu na rzecz Skarbu Panstwa. W orzeczeniu
tym wskazano, ze art. 2 ust. 1 lit. a oraz art. 14 ust. 2 lit. a Dyrektywy Rady
2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej nalezy interpretowaé w ten sposob, ze trans-
akcje podlegajaca opodatkowaniu podatkiem od wartosci dodanej stanowi
przeniesienie wlasnosci nieruchomosci nalezacej do podatnika podatku
od warto$ci dodanej na rzecz Skarbu Panstwa, panstwa cztonkowskiego,
dokonane z mocy prawa i w zamian za zaplate odszkodowania, w sytua-
cji takiej jak rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym, w ktorej ta sama
osoba reprezentuje zarazem organ wywlaszczajacy i wywlaszczang gmine
i w ktdrej ta ostatnia nadal w praktyce zarzadza dang nieruchomoscig, na-
wet jezeli wyplata odszkodowania zostata dokonana tylko jako wewnetrz-
ne przeksiegowanie w budzecie gminy.

7. PODSUMOWANIE

Opodatkowanie gmin podatkiem od towardéw i ustug jest bardzo ak-
tualnym problemem, z ktérym borykajg si¢ jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Trudnos$ci w interpretacji przepiséw prawa podatkowego w za-
kresie okreslenia opodatkowania podatkiem VAT gmin wynikajg z mato
precyzyjnych przepisow. W zwigzku z tym nalezy podja¢ pilne dzialania
legislacyjne zmierzajace do uchwalenia klarownych rozwigzan prawnych
z zachowaniem techniki prawodawczej i z uwzglednieniem dotychczaso-
wego dorobku orzeczniczego NSA i TSUE.

Z analizy orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybu-
nalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej wynika, Ze gminne jednostki bud-
zetowe i gminne zaklady budzetowe nie s3 samodzielnymi podatnikami
podatku od towaréw i ustug. Takim podatnikiem jest bowiem gmina. Przy-
jeta wykladnia przepiséw prawa pozwolila gminom poprzez korekty dekla-
racji odzyska¢ podatek od towardw i ustug.

Rozwigzania prawne bedace konsekwencja orzecznictwa TSUE i NSA,
pozwalajace na centralizacje rozliczen gminy i mozliwos¢ sktadania korek-
ty deklaracji oraz rozwiazujace problem zwrotu srodkéw unijnych, porzad-
kujg zaistnialg sytuacje. Brak jednak jasnych przepisow pozwalajacych na

* www.nsa.gov.pl
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oddzielenie czynnosci gminy wykonywanych jako organ wiadzy publiczne;j
od czynnosci opodatkowanych podatkiem od towaréw i ustug.

Z analizy orzecznictwa NSA w zakresie wyktadni art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
wynika, Ze orzeczenia maja charakter kazuistyczny i nie mozna uzna¢, iz
sady administracyjne przy wykladni przepiséw prawa stosuja okreslong
strategie.
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LOCAL AUTHORITIES AND VALUE ADDED TAX IN THE LIGHT
OF THE CASE LAW OF THE COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION
AND THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary. The article reviews and analyses the jurisprudence of the Court of Justice of the Euro-
pean Union and the Supreme Administrative Court concerning the taxation of municipalities with
the tax on goods and services. In the practice of application of the tax law, due to the lack of precise
regulations, municipalities encounter difficulties in interpreting them. The Supreme Administrative
Court in its rulings tries to fill the gaps in the law by applying a pro-EU interpretation.

Keywords: value added tax, municipality as a VAT taxpayer, case law of the Court of Justice of the
European Union, case law of the Supreme Administrative Court, pre-factor in the settlement of VAT
by the municipality.
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