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ZASADY ROZLICZANIA PRZEZ GMINY
PODATKU OD TOWAROW I USLUG

Streszczenie: Prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o podatek naliczony jest
podstawowym prawem, ktére przystuguje podatnikowi VAT, a jego realizacja opiera
sie na obowiazujacej w prawie unijnym zasadzie neutralno$ci. Niestety, jednostki
samorzadu terytorialnego czesto maja watpliwosci dotyczace mozliwoéci odzyska-
nia VAT od poniesionych wydatkéw, zaréwno tych biezacych, jak i inwestycyjnych.
Celem artykutu jest przedstawienie gléwnych zasad dotyczacych odliczania VAT
przez gminy oraz ukazanie problemdéw gmin w korzystaniu z tego prawa. W artykule
omdwiono réwniez nowe przepisy w zakresie cze$ciowego odliczania VAT, ktére
zaczng obowigzywac od 2016 r.

Stowa kluczowe: podatek od towaréw i ustug, podatnik, jednostki samorzadu tery-
torialnego, gmina, podatek naliczony.

Klasyfikacja JEL: H20, H71.

THE PRINCIPLES OF VALUE ADDED TAX CLEARANCE BY
LOCAL GOVERNMENT

Abstract: The right to reduce the amount of the output tax by the amount of the input
tax is a basic right which ensures the neutrality of VAT. It is permissible to deduct
VAT incurred on the purchase of goods and services related to the taxable activities.
Unfortunately local government is often are not aware that VAT may be deducted
from both current and investment expenses. The aim of the article is to present the
basic rules for claiming a refund of VAT by communes and the current problems
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concerned with it. In the article the author also analyses the new regulations enabling
apart rightto VAT deduction which will be in force from 2016.

Keywords: value added tax, taxpayer, local government, communes, input tax.

Wstep

Podstawowym zadaniem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspol-
noty lokalnej, a wigc dziatanie w ramach wladztwa publicznego, wylaczonego
spod opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug (VAT) [Ustawa z 8 marca
1990, art. 7]. Gminy coraz cze¢sciej dokonuja jednak czynnosci na podstawie
zawartych uméw cywilnoprawnych, co sprawia, ze staja si¢ one podatnika-
mi VAT. W konsekwencji, po spetnieniu odpowiednich warunkéw, moga
one korzystac z przystugujacego im prawa do obnizenia podatku naleznego
o podatek naliczony. Niestety, towarzyszace temu rozbieznosci w interpretacji
przepisoéw skutecznie zniechecajg gminy do podejmowania dzialan zmierza-
jacych do odliczenia VAT.

W artykule przedstawiono problemy gmin zwigzane z realizowana dzia-
talnoscia gospodarcza i ubieganiem si¢ o zwrot VAT. W szczegdlnosci uwage
pos$wigcono statusowi prawnopodatkowemu jednostek budzetowych w kon-
tekécie wydanej uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) oraz
toczacego sie postepowania przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci Unii Europej-
skiej (TSUE). W dalszej czesci artykutu oméwiono zagadnienie czg$ciowego
odliczenia VAT przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym w perspek-
tywie zmian przepiséw, ktore zaczng obowiazywac od 1 stycznia 2016 r.

1. Prawo do odliczenia podatku naliczonego przez gminy

W $wietle art. 86 ust. 1 ustawy o VAT, podatnik ma prawo do obnizenia kwoty
podatku naleznego o kwote podatku naliczonego w zakresie, w jakim towary
i uslugi s3 wykorzystywane do wykonywania czynnosci opodatkowanych.
Oznacza to, ze odliczenie VAT jest zdeterminowane spetnieniem dwoch pod-
stawowych warunkéw. Pierwszy z nich dotyczy aspektu podmiotowego - do
odliczenia VAT uprawniony jest podatnik, o ktérym mowa w art. 15 ustawy
o VAT. Drugi warunek wigze si¢ natomiast z koniecznoscig wykazania zwiazku
pomiedzy zakupami ustug i towaréw a dziatalno$cig opodatkowang [Ustawa
z 11 marca 2004, art. 86].
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Definicja podatnika VAT zostala zawarta w art. 15, ust. 1 ustawy
o VAT. Przepis ten wskazuje, ze za podatnika nalezy uzna¢ osobe¢ prawna,
jednostke organizacyjng niemajaca osobowosci prawnej czy tez osobe fizyczna,
wykonujaca samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel lub
rezultat tej dzialalnosci. W odniesieniu do jednostek samorzadu terytorial-
nego ustawodawca zastosowal jednak wyjatek od tej zasady i konieczne jest
odwotlanie si¢ do art. 15, ust. 6 ustawy o VAT, zgodnie z ktérym: ,,Nie uznaje
sie za podatnika organéw wladzy publicznej oraz urz¢déw obstugujacych te
organy w zakresie realizowanych zadan nalozonych odrgbnymi przepisami
prawa, dla realizacji ktorych zostaly one powotane, z wylaczeniem czynnosci
wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.” Oznacza
to, ze co do zasady, gmina nie jest uznawana za podatnika VAT, chyba ze
dokonuje czynnosci na podstawie umoéw cywilnoprawnych. Obecnie przepis
ten wywoluje coraz mniejsze kontrowersje, gdyz w odniesieniu do powsta-
tych watpliwosci interpretacyjnych przez lata uksztaltowata si¢ jednolita linia
orzecznicza. Mowa tu przede wszystkim o uznaniu jednostek samorzadu
terytorialnego za organy wladzy publicznej. Do konca 2013 r. istnial bowiem
w Rozporzadzeniu Ministra Finansow przepis, ktory zwalnial z obowigzku
opodatkowania VAT czynnosci zwigzane z wykonywaniem zadan publicz-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna bylo zatem sadzi¢,
ze ustanowienie dodatkowego przepisu w odniesieniu np. do gmin oznacza,
ze nie moga one korzysta¢ z wylaczenia wskazanego w art. 15, ust. 6 ustawy
o VAT. Stanowisko to bylto prezentowane przez Ministerstwo Finansow, ktore
powolujac si¢ na ustawe o finansach publicznych, dokonywalo rozréznienia
JST i organéw wiadzy publicznej. Skutkiem tego bylo obnizenie wartosci
wspolczynnika sprzedazy (wyjasnienie zamieszczono w dalszej czgéci ar-
tykutu). Z podej$ciem tym nie zgadzaly sie jednak sady administracyjne,
ktére jednogtosnie orzekaly, ze przepisy w tym zakresie pozostaja niespdjne,
a gminy, wykonujac zadania publiczne, korzystaja z wylaczenia ustawowego
[Kotlarek 2014, s. 11-12]. W konsekwencji, z dniem 1 stycznia 2014 r., wspo-
mniane rozporzadzenie zostalo zastgpione miedzy innymi Rozporzadzeniem
MF w sprawie zwolnien od podatku od towardéw i ustug oraz warunkéw sto-
sowania tych zwolnien, a przepis wskazujacy na objecie gmin zwolnieniem
zostal usuniety [Rozporzadzenie MF z dnia 20 grudnia 2013].

Nalezy przypomnie¢, ze watpliwo$ci samorzadéw pojawialy sie takze w od-
niesieniu do uzytego w art. 15, ust. 6 ustawy o VAT sformutowania wskazujace-
go, ze wylaczone z opodatkowania sg takze urzedy obstugujace organy wladzy
publicznej. Kwestia ta zostala jednak szybko wyjasniona poprzez wydawane
interpretacje indywidualne oraz orzeczenia sgdéw administracyjnych. Uznano
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w nich, ze urzad gminy jako wewnetrzna jednostka organizacyjna gminy
nie prowadzi dzialalnosci gospodarczej i nie moze by¢ zarejestrowany jako
podatnik VAT [Wyrok NSA z 23 marca 2010].

Jak juz wspomniano, podatnikowi przystuguje prawo do odliczenia VAT
jedynie w odniesieniu do towar6w i ustug wykorzystywanych do wykonywa-
nia czynnos$ci opodatkowanych. Prawo to wynika z obowiazujacej w prawie
podatkowym zasady neutralnosci VAT. Zasada ta wskazuje, ze ekonomiczny
cigzar podatku naliczonego spoczywa na ostatecznym konsumencie, a nie
na podatniku, ktéry ponosi wydatki zwigzane z prowadzong przez niego
opodatkowang dziatalnoscig gospodarcza. Do najczgsciej wykonywanych
przez gmine czynnosci opodatkowanych nalezy: §wiadczenie ustug dzierzawy
czy tez odplatnego udostepniania srodkéw trwatych, np. sali gimnastycznej,
$wietlic, sprzedaz biletéw wstepu na basen czy do muzeum. Wykonywanie
tych czynnosci wiaze si¢ z ponoszeniem zaréwno wydatkow biezacych (np.
kosztéw utrzymania), jak i wydatkéw inwestycyjnych (np. wybudowanie
$rodka trwalego). Jak wskazuje Jerzy Martini, przepisy nie precyzuja, jaka
forme ma przybiera¢ zwigzek pomiedzy sprzedaza opodatkowang a zakupami,
tj. czy jest to uzaleznione od mozliwos$ci bezposredniego przyporzadkowania
wydatku do opodatkowanej czynnosci. Jedynym kryterium powinno by¢ za-
tem istnienie racjonalnego zwiazku pomiedzy tymi czynnosciami [Martini,
Skorupa i Wojda 2014].

2. Jednostki organizacyjne gminy w §wietle ustawy o VAT

Zrodlem probleméw dotyczacych rozliczania VAT przez samorzady sg watpli-
wosci dotyczace okreslenia podmiotowosci jednostek organizacyjnych gminy
na gruncie ustawy o VAT. Istnieja bowiem rozbieznosci w zakresie ustalenia,
czy jednostki te, a mianowicie jednostki budzetowe i samorzadowe zaklady
budzetowe, powinny by¢ uznawane za odrebnych od gminy podatnikéw VAT.

Ustawa o finansach publicznych definiuje jednostke budzetowa jako
jednostke organizacyjng sektora finanséw publicznych, ktéra nie posiada
osobowosci prawnej. Decyzja o jej powstaniu jest podejmowana przez rade
gminy, ktéra posiada réwniez wladztwo w zakresie nadania jednostce statutu,
okreslenia jej majatku czy likwidacji. W zakresie gospodarki finansowej nalezy
wskazac¢ natomiast na powiazanie jej z budzetem gminy tzw. metoda brutto.
Oznacza to, ze wydatki jednostki sa pokrywane bezposrednio z budzetu gmi-
ny, a wszelkie dochody jednostka jest zobowigzana odprowadzi¢ do budzetu
gminy. Powyzsze ramy prawne dzialalnosci jednostki budzetowej wskazuja
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na brak jej samodzielnoéci wzgledem jednostki samorzadu terytorialnego
[Ustawa z 27 sierpnia 2009, art. 11-12].

W kontekscie powyzszych uwarunkowan konieczne jest ustalenie, czy
jednostki budzetowe maja status podatnika VAT, a tym samym sg zobligowane
do dokonywania rozliczen podatkowych we wlasnym zakresie. Kwestia ta jest
niezwykle istotna miedzy innymi w zwigzku z prawem do odliczenia VAT od
inwestycji finansowanej przez gmine, ktéra nastepnie stuzy jednostce budze-
towej do prowadzenia sprzedazy opodatkowanej. Nalezy bowiem pamietac,
ze uznanie gminy i jej jednostki budzetowej za odrebnych podatnikéw VAT
co do zasady wigze si¢ w takiej sytuacji z odmowg organu podatkowego do
odliczenia podatku od wydatkéw inwestycyjnych. Przykladowo, w interpre-
tacji indywidualnej z 23 lipca 2013 r. dyrektor Izby Skarbowej w Katowicach
uznal, ze w nastepstwie nieodplatnego przekazania jednostce budzetowej
w trwaly zarzad hali widowiskowo-sportowej miasto nie bedzie wykorzy-
stywac jej do czynno$ci opodatkowanych VAT. W konsekwencji nie zostanie
spelniona podstawowa przestanka warunkujaca prawo do odliczenia podat-
ku naliczonego [Interpretacja 2013]. Ze stanowiskiem tym nie zgadzajg sie
niektére sady administracyjne, ktére wydajac pozytywne dla podatnikow
rozstrzygniecia, wskazujg na mozliwo$¢ pominigcia elementu tozsamosci
podmiotowej w szczegdlnych przypadkach. W wyrokach tych zwraca sie
uwage, ze odmowa prawa do odliczenia VAT przez organy podatkowe skutkuje
naruszeniem prawa materialnego poprzez niezastosowanie prowspdlnotowej
wykfadni art. 168 Dyrektywy 2006/112 dokonanej przez TSUE [Wyrok WSA
z 3 grudnia 2012]. Mozna zatem zauwazy¢ brak jednolitej linii orzeczniczej
w odniesieniu do omawianego zagadnienia, co zapewne przyczynilo sie do
podjecia przez gming Wroctaw dziatan zmierzajacych ku uznaniu, ze jednostki
budzetowe nie s3 odrebnymi podatnikami VAT. Po negatywnym rozpatrzeniu
stanowiska gminy zaréwno przez organ podatkowy, jak i WSA we Wroctawiu,
sprawa stala si¢ przedmiotem obrad NSA. Z uwagi na fakt, ze Sad uznal, ze
zachodzg powazne watpliwosci prawne w przedmiotowej kwestii, zdecydo-
wano o podjeciu uchwaly w rozszerzonym sktadzie.

W uchwale NSA z 24 czerwca 2013 r. wydanej w skladzie siedmiu sedziow
(sygn. I FPS 1/13) wskazano, ze gminne jednostki budzetowe nie sa podat-
nikami VAT, bowiem prowadzona przez nie dzialalno$¢ gospodarcza nie
charakteryzuje si¢ samodzielno$cig ani niezalezno$cia. Stanowisko to zostalo
oparte na analizie sytuacji prawnej jednostki i potwierdzone nastepujacymi
argumentami [Kotlarek 2014, s.16; Uchwata NSA z 24 czerwca 2013]:

- poziom wydatkéw jednostki nie zalezy od jej dochodéw (metoda budze-
towania brutto),
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- brak wlasnego mienia,

- jednostka nie ponosi odpowiedzialno$ci za wyrzadzone szkody,

- decyzja o utworzeniu, polaczeniu i likwidacji jednostki jest podejmowana
przez organ stanowiacy gminy,

- celem jednostki budzetowej nie jest prowadzenie dzialalnos$ci gospodar-
czej, lecz wykonywanie zadan gminy.

Mimo podjetej uchwaly, w grudniu 2013 r. NSA zdecydowal sie w przed-
miotowej sprawie skierowa¢ pytanie prejudycjalne do TSUE. Odpowiedz
na nie ma wyjasni¢, czy jednostka organizacyjna gminy moze by¢ uznana
za podatnika VAT w sytuacji, gdy wykonuje czynnosci o innym charak-
terze niz organ wladzy publicznej i nie spelnia warunku samodzielnosci
(niezaleznos$ci) przewidzianego w dyrektywie unijnej. Sad uznal bowiem,
ze zagadnienie to wymaga dokonania dalszej analizy na gruncie przepiséow
unijnych z uwagi na watpliwosci ,,[...] w jakim zakresie w odniesieniu do
podmiotéw prawa publicznego nalezy stosowa¢ kryterium samodzielnosci
okres$lone w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112” [Postanowienie NSA z 10
grudnia 2013]. Z uwagi na fakt, zZe w momencie powstawania tego artykutu
nie zostal jeszcze wydany wyrok w tej sprawie, przedstawiona zostanie wy-
tacznie opinia rzecznika generalnego, zaprezentowana 30 czerwca 2015 r.
(sygn. C-276/14).

Rzecznik generalny na podstawie dokonanej analizy orzecznictwa TSUE
wskazal, ze przy ocenie charakteru dziatalnosci gospodarczej danego pod-
miotu (w kontekscie jej samodzielnosci) nalezy wzig¢ pod uwage nastepujace
czynniki:

- prowadzenie dzialalnosci przez jednostke we wlasnym imieniu oraz na
wlasny rachunek,

- istnienie wlasnego majatku,

- swobode w organizacji zasad wykonywania pracy,

- posiadanie zasobéw osobowych i rzeczowych,

- ponoszenie odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone osobom trzecim.

Zdaniem rzecznika, brak jest przeciwskazan, aby powyzsze kryteria
samodzielnosci dziatalnosci gospodarczej stosowa¢ takze do dziatalnosci
prowadzonej przez podmioty prawa publicznego. Tym samym rzecznik nie
popart stanowiska Ministra Finanséw, ktory uznal badanie samodzielnosci
w odniesieniu do tych podmiotéw za niewtasciwe. Jednocze$nie wskazal on,
ze nieposiadanie przez Trybunal pelnej informacji dotyczacej administracji
lokalnej w Polsce uniemozliwia dokonanie oceny samodzielnosci dziatalnosci
jednostek budzetowych, w konsekwencji czego jej przeprowadzenie nalezy do
sadu krajowego, co de facto zostalo juz poczynione w momencie wydawania
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uchwaly przez NSA. W opinii odniesiono si¢ rowniez do postulatu polskiego
rzadu dotyczacego ograniczenia wylacznie do przysziosci skutkéw wyroku,
z uwagi na ryzyko wystapienia powaznych reperkusji gospodarczych. Rzecz-
nik generalny odrzucil ten postulat, argumentujac to tym, ze: ,,Rzad polski
nie byl bowiem w stanie w jakikolwiek sposob okresli¢ zasiegu ewentualnych
reperkusji gospodarczych” oraz wskazal, ze kwestia ewentualnych skutkow
orzeczenia wydanego przez TSUE nalezy do prawa krajowego [Opinia Rzecz-
nika Generalnego z dnia 30 czerwca 2015].

Przedstawiona opinia nie jest dla Trybunatu wigzaca. Niewykluczone jed-
nak, ze wydajac wyrok, TSUE wezmie pod uwage stanowisko i argumenty
przytoczone przez rzecznika generalnego. Nalezy réwniez dodac, ze Rzecznik
Generalny podkreslit, ze opinia odnosi si¢ wylacznie do jednostek budzeto-
wych gminy Wroclaw, tj. jednostek, ktorych dotyczy postepowanie gléwne.
Mozna jednak przypuszczaé, ze wydany wyrok stanie si¢ dla Ministerstwa
Finanséw wyznacznikiem do podjecia kolejnej decyzji dotyczacej rozliczen
wszystkich gmin i ich jednostek budzetowych.

Omawiane zagadnienie kreuje liczne watpliwosci dotyczace ewentualnych
skutkéw nieuznania gminnych jednostek budzetowych za odrebnych po-
datnikow VAT. W szczegdlnosci dotyczg one koniecznosci scentralizowania
rozliczen podatkowych w gminie, wyrejestrowania jednostek budzetowych
z rejestru podatnikéw VAT, przeprowadzenia zmian o charakterze organi-
zacyjno-technicznym czy dokonania korekt deklaracji za poprzednie lata.
Zdaniem gminy Wroclaw, zarejestrowanie jako pojedynczego podatnika VAT
gminy wraz z jednostkami budzetowymi przyniostoby jednak wiele korzysci,
takich jak: ulatwienie sprawowania nadzoru nad caloscig rozliczenia VAT,
mozliwos¢ zastosowania jednolitej polityki podatkowej w ramach gminy
czy tez wyeliminowanie opodatkowania wewnetrznych transakcji w gminie.
Wiele gmin zdecydowalo si¢ na przeprowadzenie ,,rewolucji” w rozliczeniach
podatkowych tuz po wydaniu uchwaly NSA, pozostale postanowily wstrzy-
mac si¢ z tym do czasu ogloszenia przez Ministerstwo Finanséw oficjalnego
stanowiska w tej sprawie. Resort natomiast po skierowaniu przez NSA pyta-
nia do TSUE wydal komunikat, w ktérym potwierdzil, ze do czasu wydania
orzeczenia dotychczasowe podejscie stosowane przez Ministerstwo Finansow
pozostanie niezmienne, tj. samorzadowe jednostki budzetowe bedg trakto-
wane jako odrebni podatnicy VAT [Ministerstwo Finanséw 2013; Opinia
Rzecznika Generalnego z dnia 30 czerwca 2015].

W odniesieniu do samorzadowych zakladéw budzetowych brak jest
watpliwosci co do ustalenia statusu prawnopodatkowego tych jednostek.
O ich samodzielnosci i odrebnosci wobec gminy stanowi przede wszystkim
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swoboda gospodarowania $rodkami finansowymi i rzeczowymi. W $wietle
bowiem ustawy o finansach publicznych gospodarka finansowa zakladu jest
oparta na metodzie budzetowania netto. Oznacza to, Ze jednostka pokrywa
koszty swojej dziatalnosci z przychodéw wilasnych, ale dopuszcza si¢ takze
przyznawanie jej dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Sta-
nowisko potwierdzajace, ze samorzadowy zaklad budzetowy jest odrebnym
od gminy podatnikiem VAT, wyrazone zostalo np. w wyroku NSA z 18 paz-
dziernika 2011 r. czy tez we wspomnianej powyzej uchwale NSA [Kotlarek
2014, s. 16].

3. Czesciowe odliczenie VAT

W ramach prowadzonej dziatalnosci jednostki samorzadu terytorialnego
wykonuja czynnosci opodatkowane VAT, jak rowniez takie, ktore nie dajg
prawa do odliczenia podatku (tj. czynno$ci zwolnione oraz wylaczone z opo-
datkowania). W konsekwencji s one zobligowane do stosowania przepiséw
regulujacych kwestie czg§ciowego odliczenia podatku, tj. art. 90 ustawy o VAT,
a od 1 stycznia 2016 r. dodatkowo art. 86, ust. 2a-2h ustawy o VAT.

Zgodnie z art. 90, ust. 1 ustawy o VAT podatnik jest zobowigzany do od-
rebnego okreslenia kwot podatku naliczonego odpowiadajacych czynno$ciom,
w stosunku do ktérych przystuguje prawo do odliczenia VAT. W sytuacji
natomiast gdy brak jest mozliwoéci dokonania bezpos$redniej alokacji, tj.
wyodrebnienia wspomnianych kwot w catosci lub w czeéci, zastosowanie
znajduje art. 90, ust. 2 ustawy o VAT, w $wietle ktorego rozliczenie podatku jest
dokonywane zgodnie z proporcja sprzedazy. Wspoétczynnik ten wyznacza si¢
poprzez ustalenie procentowego udziatu rocznego obrotu osigganego w zwigz-
ku z czynno$ciami, dla ktérych przystuguje odliczenie podatku naliczonego
w facznym obrocie, obejmujacym kwote wskazang w liczniku powiekszona
o wysoko$¢ obrotu uzyskanego z tytutu czynnosci, w zwigzku z ktérymi prawo
do zwrotu VAT nie powstaje. Do obliczenia proporcji wykorzystuje si¢ dane
dotyczace wysokosci obrotu (netto) uzyskanego w r. poprzednim [Ustawa
z 11 marca 2004, art. 90, ust. 1-4].

Wyznaczona przez podatnika proporcja podlega zaokragleniu w gore do
najblizszej liczby calkowitej i staje si¢ podstawa do ustalenia kwot podatku
naliczonego w danym roku podatkowym. W przypadku jednak uzyskania
wspodlczynnika o wysokosci nieprzekraczajacej 2% lub powyzej 98% podatnik
moze skorzysta¢ z dodatkowych uprawnien okreslonych w art. 90, ust. 10 usta-
wy o VAT, umozliwiajgcych pominiecie rzeczywistej warto$ci wspotczynnika
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sprzedazy. W konsekwencji podatnik ma prawo (nie obowiazek') do uznania
proporcji ponizej 2% za proporcje zerowa, a tym samym mozliwos¢ rezygnacji
z odliczenia VAT. Moze si¢ okazac to korzystne np. w sytuacji, gdy koszty
administracyjne ponoszone z tytutu odzyskiwania VAT bytyby relatywnie
wysokie w poréwnaniu z ewentualng kwota podatku naliczonego. W sytuacji
natomiast gdy podatnik uzyska proporcje powyzej 98%>, jest on uprawniony
do odliczenia VAT w pelnej wysokosci pod warunkiem, ze kwota podatku
niepodlegajaca odliczeniu (w skali roku) jest mniejsza niz 500 zt [Martini,
Skorupa i Wojda 2014].

Przez wiele lat istnialy spory dotyczace uwzglednienia wysokosci obrotéw
zwiazanych z czynnosciami niepodlegajacymi opodatkowaniu VAT w mia-
nowniku wspoélczynnika. Watpliwosci interpretacyjne budzito bowiem uzyte
w art. 90, ust. 2 ustawy o VAT okreslenie ,,czynnosci, w zwigzku z ktérymi
nie przystuguje prawo do obnizenia podatku naleznego o naliczony”. Kwestia
ta byla niewatpliwie wazna dla podatnikéw, gdyz uwzglednienie w proporcji
czynnosci niepodlegajacych opodatkowaniu wptywalo na obnizenie wskaz-
nika, a w konsekwencji na mozliwo$¢ odliczenia VAT w mniejszej wysokosci.
Organy podatkowe co do zasady dokonywaty wykladni przepiséw na nieko-
rzy$¢ podatnikow, powolujac si¢ na zasade neutralnosci i rownego traktowania
podatnikéw, wobec prawa. Przyktadem moze by¢ interpretacja indywidualna
wydana 21 kwietnia 2009 r. (sygn. IBPP1/443-172/09/AL), w ktérej dyrektor
Izby Skarbowej w Katowicach wskazal, ze: ,,[...] w przypadku zakupu przez
Whioskodawce towardw i ustug, ktore nie mogly zosta¢ jednoznacznie przypi-
sane poszczegdlnym rodzajom dzialalnosci (opodatkowanej i niepodlegajacej
ustawie o VAT, nie mégt on odliczy¢ podatku naliczonego zawartego w cenie
tych towaréw lub ustug, w pelnym zakresie”. Zmiana podejscia Ministerstwa
Finanséw nastapita dopiero wskutek uchwaty NSA z 24 pazdziernika 2011 r.
wydanej w skladzie siedmiu sedziéw (sygn. I FPS 9/10), ktorzy jednoglo$nie
orzekli, ze: ,Wartos$¢ czynnosci niepodlegajacych w ogdle opodatkowaniu nie
wchodzi do sumy wartosci obrotéw ustalanych dla potrzeb liczenia proporcji
sprzedazy. W przypadku gdy podatnik wykonuje wylacznie czynnosci opo-
datkowane oraz czynnosci niepodlegajace podatkowi, nie ma obowigzku sto-
sowania odliczenia czesciowego (gdyby ewentualnie chcial ustala¢ proporcje

! Artykut 90, ust. 10, pkt 2 ustawy o VAT w brzmieniu obowiazujacym do korica marca
2011 r. stanowil, ze uzyskanie proporcji ponizej 2% skutkuje brakiem prawa do odliczenia
VAT. Regulacje te uznano jednak za niezgodna z Dyrektywa VAT.

2w rzeczywistosci przepis ten ma zastosowanie w sytuacji, gdy proporcja ksztaltuje sie
w przedziale (98%, 99%>. Uzyskanie wspoltczynnika sprzedazy powyzej 99% skutkuje bowiem
zaokragleniem wyniku w goére do liczby catkowitej, tj. 100%.
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sprzedazy dla celéw odliczenia, to wyniesie ona 100%)”. Sad w swojej ar-

gumentacji powotat si¢ miedzy innymi na wyrok TSUE z 13 marca 2008 r.

(sygn. C 437/06), w ktérym uznano, ze brak jest na gruncie prawa unijnego

przepisow regulujacych metody podziatu podatku naliczonego w stosunku do

dzialalnosci o charakterze gospodarczym oraz pozbawionej tego charakteru.

W konsekwencji w kwestii tej panstwa cztonkowskie UE maja pelng swobo-

de dzialania oraz konstrukcji przepiséw krajowych z uwzglednieniem zasad

unijnych. NSA podkrelit, ze do polskich przepiséw nie wprowadzono jednak
regulacji obligujacych podatnikéw do uwzgledniania w catkowitym obrocie
kwot wynikajacych z wykonywania czynnosci niepodlegajacych opodatko-

waniu VAT i na tej podstawie orzektl jak wyzej [Uchwata NSA z 24.10.2011;

Kotlarek 2014, s. 30-31].

Uchwata podjeta przez NSA pozwolita podatnikom, w tym w szczegolnosci
jednostkom samorzadu terytorialnego, na odliczanie 100% podatku naliczo-
nego w sytuacji, gdy wykonuja oni zaréwno czynnosci podlegajace opodat-
kowaniu VAT, jak i takie, ktére sa wylaczone spod rezimu opodatkowania.
Podejscie to mogto jednak by¢ stosowane przez podatnikéw wylacznie do
konca 2015 r. Od 2016 r. obowiazujg bowiem przepisy w zakresie odliczania
VAT od zakupéw wykorzystywanych do celéw mieszanych i konieczne sta-
nie si¢ na pierwszym etapie wyznaczanie tzw. prewspotczynnika, a dopiero
pdzniej wyliczenie proporcji na podstawie art. 90 ustawy o VAT. W konse-
kwencji, od 1 stycznia 2016 r. podatnicy (w tym JST) dokonujacy zakupéw do
celéw mieszanych (tj. do celéw dziatalnosci gospodarczej i innych celéw) sa
zobowigzani do wyznaczania kwoty podatku naliczonego z uwzglednieniem
specyfiki prowadzonej przez siebie dziatalnosci oraz dokonywanych naby¢
towaréw i ustug. Oznacza to, ze przyjety przez danego podatnika ,,sposéb
okreslenia proporcji” bedzie musial spelnia¢ nastepujace kryteria:

- zapewnia¢ dokonanie odliczenia VAT wylacznie w odniesieniu do tej czesci
kwoty podatku naliczonego, ktora proporcjonalnie przypada na wykony-
wane w ramach dzialalno$ci gospodarczej czynnos$ci opodatkowane oraz

- obiektywnie odzwierciedla¢ czes¢ wydatkow, ktora przypada odpowiednio
na dziatalno$¢ gospodarczg oraz na cele inne niz ta dziatalno$¢, w sytuacji
gdy przypisanie tych wydatkéw w calosci do dziatalnosci gospodarczej
jest niemozliwe.

W ustawie wskazano przykladowe sposoby, ktére moga postuzy¢ podat-
nikom do okreslenia proporcji, w jakiej VAT bedzie podlegat odliczeniu.
Zaproponowano podatnikom zastosowanie nastepujacych kluczy podziatu:
- kadrowego, tj. wskazujacego, jaki udzial w ogélnej $redniorocznej liczbie

0s6b, ktére wykonujg prace w ramach dziatalnosci gospodarczej i poza
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ta dziatalnoscig, stanowi $rednioroczna liczba oséb wykonujgcych prace

zwigzane wylacznie z dziatalno$cig gospodarcza;

- czasowego, tj. przy uwzglednieniu $redniorocznej liczby godzin roboczych
przeznaczonych na dane prace (konstrukcja wskaznika analogiczna do tej
powyzej);

- powierzchniowego, tj. przy uwzglednieniu $redniorocznej powierzchni
wykorzystywanej do danej dziatalnosci (konstrukcja wskaznika analo-
giczna do tej powyzej);

- przychodowego, tj. okreslajacego udziat rocznego obrotu z dzialalnosci
gospodarczej w rocznym obrocie podatnika z dziatalnosci gospodarczej
powiekszonym o otrzymane przychody z innej dzialalnosci, w tym wartos¢
dotacji, subwencji oraz innych doptat o podobnym charakterze, otrzyma-
nych na sfinansowanie przez podatnika wykonywanej dziatalnosci innej
niz gospodarcza.

Wyznaczenie wskaznika (zaréwno na podstawie jednej z powyzszych me-
tod, jak i z zastosowaniem innych kryteriéw) bedzie dokonywane na podstawie
danych z poprzedniego roku podatkowego i bedzie podlega¢ zaokragleniu
w gore do najblizszej liczby calkowitej. Wykorzystanie szacunkowych danych
(aktualnych dla roku poprzedniego) do obliczenia prewspotczynnika bedzie
sie wiaza¢ z koniecznoscig urealnienia proporcji po zakonczeniu danego roku
i dokonania z tego tytutu korekty. Zasada ta obowigzuje takze obecnie, w od-
niesieniu do wspoétczynnika sprzedazy wyznaczanego na podstawie obrotéw
z r. poprzedniego. Podatnik jest zobowigzany dokona¢ korekty w deklaracji
za pierwszy okres rozliczeniowy (miesigc lub kwartatl), ktéry nastepuje po
zakonczeniu korygowanego roku. Ustawodawca zezwolil na odstgpienie od
wyznaczania prewspélczynnika na bazie danych za poprzedni rok na rzecz
uzgodnienia prognozy z naczelnikiem urzedu skarbowego. Rozwigzanie to
jest dopuszczalne w sytuacji, gdy podatnik uzna, ze dane te bylyby niere-
prezentatywne w stosunku do wykonywanej przez niego dzialalnosci oraz
dokonywanych naby¢ towaréw i ustug [Ustawa z 9 kwietnia 2015, art. 1, pkt 1,
lit. ¢ oraz pkt 9].

Nalezy podkresli¢, ze na etapie prac legislacyjnych w Sejmie projekt ustawy
zawieral przepis nakladajacy na jednostki samorzadu terytorialnego obowia-
zek stosowania metody przychodowej przy okreslaniu proporcji. Jak bowiem
wskazano w uzasadnieniu do ustawy, celem takiego rozwigzania mialo by¢
zagwarantowanie pewnosci prawa podatnikom dzialajgcym w sektorze fi-
nanséw publicznych, a wskazany powyzej ,,urzedowy” sposob okreslania
proporcji uznano za najbardziej odpowiadajacy specyfice dziatalnosci tych
podmiotéw. W wyniku jednak zglaszanych przez przedstawicieli samorzadu
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terytorialnego watpliwosci Senat podjat decyzje o nieuwzglednieniu tej re-
gulacji w ostatecznym ksztalcie ustawy. Decyzja ta wydaje si¢ stuszna tym
bardziej, Ze na mocy art. 86, ust. 22 ustawy o VAT Minister Finanséw zostal
upowazniony do wydania rozporzadzenia, w ktérym w odniesieniu do nie-
ktérych podatnikdéw wskazany zostanie najwlasciwszy sposob okresdlania
proporgji. Jesli jednak podatnik uzna, Ze istnieje bardziej reprezentatywny
sposob, bedzie mial prawo go zastosowac [Senat 2015, s. 2; Ministerstwo
Finansow 2015, s. 24].

Wprowadzane z dniem 1 stycznia 2016 r. regulacje maja istotne znaczenie
dla samorzadéw terytorialnych. Sa one oceniane przez gminy krytycznie
z uwagi na fakt, ze implementacja nowych zasad rozliczania podatku na-
liczonego negatywnie wptynie na finanse JST oraz bedzie wymaga¢ zmian
o charakterze administracyjno-technicznym, np. w zakresie modyfikacji sy-
stemoéw informatycznych. Uznanie nowej metody wyliczania proporcji za
nieakceptowalng znalazlo wyraz np. w pi$mie Zarzadu Slaskiego Zwigzku
Gmin i Powiatéw: ,Wprowadzenie w zycie tych regulacji drastycznie obnizy
wielkos$¢ proporcji (wedtug naszych szacunkéw wielokrotnie) — do zaledwie
kilku procent, co praktycznie bedzie skutkowalo brakiem mozliwosci ra-
cjonalnych odliczen VAT za pomoca proporcji. Oczywiscie wplynie to nie-
korzystnie na finanse samorzaddéw, jednoczes$nie dodatnio oddziatujac na
finanse budzetu Panstwa kosztem tych pierwszych”. Ze stanowiskiem tym nie
zgadza si¢ jednak Ministerstwo Finanséw, ktére w uzasadnieniu do projektu
wskazalo, ze zmiany nie wplyna na dochody budzetu panstwa ani budzety
JST, a celem zmian jest dostosowanie przepiséw krajowych do prawa unijnego
wynikajacego z wyrokéw TSUE [Slaski Zwigzek Gmin i Powiatéw 2015, s.1;
Ministerstwo Finansow 2015, s. 55].

W celu ukazania istotno$ci zmian w zakresie ustalenia wysoko$ci podatku
naliczonego od zakupu towardw i ustug wykorzystywanych w dziatalnosci
mieszanej przedstawiono przyklad obrazujacy wysoko$¢ wspdtczynnika przed
i po zmianie przepiséw.

Przyklad
Gmina osiaggneta obrot z tytulu czynnodci:
- opodatkowanych : 500 000 PLN,
- zwolnionych: 200 000 PLN;
- niepodlegajacych opodatkowaniu VAT: 1 200 000 PLN.
Podatek naliczony, dla ktérego nalezy zastosowaé wspotczynnik, wyno-
si 10 000 PLN.
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Zgodnie z przepisami obowigzujacymi do konca 2015 r. wspolczynnik
sprzedazy dla gminy wynidslby:

500000 PLN

= -100%~ 71%.
500000 PLN +200000 PLN

W konsekwencji gmina miataby prawo odliczy¢ 7100 PLN podatku.

Od 1 stycznia 2016 r. konieczne staloby sie dodatkowo wyliczenie wielko$ci
prewspolczynnika (w przykladzie zastosowano kryterium przychodowe):

W= 500000 PLN + 200000 PLN

= -100%~37%,

700 000 PLN + 1200000 PLN

W konsekwencji po zmianie przepisoéw wysokos¢ podatku do odliczenia
wyniostaby 2627 PLN (37% - 10 000 PLN - 71%).

Powyzszy przyktad obrazuje, ze kwota podatku odzyskiwanego przez sa-
morzady ulegnie znaczacemu zmniejszeniu, co powoduje krytyke ze strony
jednostek samorzadu terytorialnego pod adresem nowych przepiséw. Utrud-
nieniem stanie si¢ tez dobor odpowiedniej metodyki dla danej jednostki
i opracowanie procedur wyznaczania prewspodlczynnika. Z drugiej jednak
strony nalezy pamietac, ze wdrazane przepisy majg stuzy¢ realizacji zasady,
zgodnie z ktdérg odliczenie podatku mozliwe jest wylacznie od wydatkow
wykorzystywanych do dzialalnosci opodatkowane;.

Zakonczenie

Prawo do odliczania VAT przez jednostki samorzadu terytorialnego jest
od kilku lat tematem wywolujacym wiele pytan i budzacym liczne kontro-
wersje przede wszystkim z uwagi na nieprecyzyjnie sformulowane przepisy
podatkowe i rozbieznosci w ich interpretacji. Watpliwo$ci gmin w zakre-
sie dokonywania rozliczen z tytulu VAT dotycza obecnie w szczegdlnosci
aspektu podmiotowosci jednostek budzetowych jako podatnikéw VAT oraz
mozliwosci odliczenia VAT w przypadku nabycia towaréw i ustug, ktére sa
wykorzystywane zaréwno w dziatalnoéci podlegajacej, jak i niepodlegajacej
opodatkowaniu VAT.
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Koniecznos$¢ oczekiwania przez samorzady na rozstrzygniecie TSUE
w sprawie statusu prawnopodatkowego jednostek budzetowych prowadzi
do braku pewnosci co do prawidlowosci dokonywanych rozliczen i nega-
tywnie wplywa na biezaca dzialalno§¢ gmin i proces planowania przez nie
dalszych inwestycji. Wiele watpliwoséci powstaje réwniez w odniesieniu do
wprowadzanych od 2016 r. przepiséw dotyczacych odliczania VAT od za-
kupdw wykorzystywanych w dziatalnosci mieszanej. Pojawiajg si¢ pytania
o stusznos¢ wybrania danej metody, co dodatkowo rodzi obawy podatnikow
co do kwestionowania ich podejécia przez organy podatkowe i skarbowe.
Dodatkowo nowe regulacje zmniejsza wplywy do budzetéw gmin z tytutu
odzyskiwanego podatku VAT.

Nalezy podkresli¢, ze pomimo wielu probleméw i niejasnosci towarzysza-
cych samorzagdom w korzystaniu z przystugujagcemu im prawa do obnizenia
podatku naleznego o naliczony, nie rezygnuja one z tego uprawnienia, a wrecz
staraja sie uzyskac pozytywne dla siebie rozstrzygniecie. Potwierdzeniem tego
sa coraz liczniej wydawane interpretacje oraz orzeczenia sgdéw administracyj-
nych. Dzialanie to jest jak najbardziej uzasadnione w kontekscie obowigzku
racjonalnego dysponowania srodkami publicznymi przez gminy i powinno
by¢ powszechnie stosowang przez nie praktyka.
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