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Neutralnos$¢ podatku od towarow i uslug w gminie

Grzegorz Bucior *

Streszczenie: Cel — celem artykutu jest przedstawienie problematyki funkcjonowania gminnych jednostek
organizacyjnych w polskim systemie VAT w kontekscie realizacji fundamentalnych zasad tego systemu —
zasady neutralnosci i powiazanej z nig zasady potracalnosci. Metodologia badania — analiza piSmiennictwa,
badanie dokumentéw Zrédtowych. Wynik — realizacja zasady neutralno$ci VAT polega na stworzeniu takich
rozwiazan legislacyjnych aby podatnik mogt potraci¢ podatek naliczony stanowiagcy czgs¢ naktadéw dokony-
wanych w zwiazku z dziatalnoécia opodatkowana. W sytuacji gmin jest to o tyle istotne, iz wylaczenie zasady
neutralno$ci powoduje nieuzasadnione, nadmierne opodatkowanie spotecznosci korzystajacej z ustug wyko-
nywanych przez jednostki gminne jesli te ushugi objete sa podatkiem VAT. Tymczasem fiskus odmawiat
gminom potracania podatku VAT zawartego w inwestycjach wykorzystywanych do dziatalno$ci opodatkowa-
nej. Dopiero wygrany spér Gminy Miasta Wroctaw spowodowat zmian¢ podejscia organéw skarbowych do
tej kwestii. Jednak wciaz pozostaje do rozwigzania wiele kwestii zwigzanych z wlasciwym stosowaniem za-
sady neutralnosci VAT przez gminy.

Stowa kluczowe: neutralnosci VAT, potracalnos¢ VAT, gmina jako podatnik VAT, podatek VAT w gminie

Wprowadzenie

Uczestniczac w procesie wytwarzania i wymiany dobr i ustug, gminy sa elementem syste-
mu podatku od towaréw i ustug (VAT) zaréwno jako posrednie jak i ostatnie ogniwo
w tancuchu tej wymiany. Szczegélny charakter gminnych jednostek organizacyjnych po-
woduje trudnos$ci z wlasciwym okresleniem ich roli w tym systemie co dotyczy w szcze-
goblnosci podatkowej podmiotowosci oraz realizacji praw i obowigzkdéw podatnika. Sa to
kwestie powodujace wiele probleméw zaréwno dla shuzb finansowych gminnych jednostek
jak i podmiotow sektora prywatnego kooperujacych z nimi (Sokotowska, 2015, s. 14). Ta
problematyka jest zagadnieniem ztozonym, wieloplaszczyznowym i nie ogranicza si¢ tylko
do interpretacji krajowych przepiséw podatkowych z obszaru VAT (Czarny, 2011, s. 11).
Niezbedne jest chociazby odniesienie si¢ do prawnego porzadku tworzonego przez unijne
instytucje europejskie co wigze si¢ z zobowigzaniami traktatowymi podjetymi przez Polske
w chwili wejécia do Unii Europejskiej (Maruchin, 2009, s. 101). Nalezy podkresli¢, iz od-
powiednie rozpoznanie roli gminnych jednostek organizacyjnych w systemie podatku VAT
w istotny sposob wplywa na gminng gospodarke finansowa (Bucior, 2014, s. 48).

Celem artykutu jest przedstawienie problematyki funkcjonowania gminnych jednostek
organizacyjnych w polskim systemie VAT w kontekscie realizacji fundamentalnych zasad
tego systemu — zasady neutralnosci i powigzanej z nig zasady potracalnosci. W pracy po-
shuzono si¢ metodg badania dokumentdéw Zrédlowych z przedmiotowego zakresu (interpre-
tacje podatkowe, orzecznictwo, akty normatywne). Ujecie teoretycznych aspektéw proble-
matyki wymagato przeprowadzenia analizy literatury przedmiotu.

*dr Grzegorz Bucior, Uniwersytet Gdanski, Katedra Rachunkowosci, e-mail: grzegorz@bucior.pl
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1. Zasada neutralnoS$ci podatku od towaréw i ustug

Podatek VAT, stanowiacy podstawowe obcigzenie fiskalne wymiany towaréw® i ushug
W europejskich jurysdykcjach, w swym obecnym ksztatcie wykazuje si¢ cechami takimi jak
(de la Feria, 2015: 7):

— posrednio$¢ oznaczajaca roztaczenie podatkowej podmiotowosci w stosunku do po-
datnika, ktory ponosi ekonomiczny ci¢zar podatku (podatnik ekonomiczny) i podat-
nika przekazujacego srodki fiskalne do organu podatkowego (podatnik rzeczywisty)
(Kosek-Wojnar, 2012, s. 125),

— powszechno$¢ podlegajacg na objeciu opodatkowaniem wszystkich podmiotow do-
konujacych opodatkowanych czynnosci niezaleznie od ich formy prawnej czy orga-
nizacyjnej (Janczukowicz, Kieszkowski, 2015, s. 73),

— wielofazowo$¢ nakazujaca koniecznos¢ opodatkowania wymiany dobr i ustug na
wszystkich etapach obrotu gospodarczego (Gluchowski, 2006, s. 205),

— neutralno$¢, ktéra oznacza uwolnienie rzeczywistego podatnika od ekonomicznego
cigzaru podatku przez co podatek ten nie powinien wptywaé na koszt wlasny zby-
wanych towarow i ustug,

— potracalno$¢ stanowigca realizacje zasady neutralno$ci bowiem dzigki niej podatek
VAT wynikajacy z obowiazku podatkowego (podatek nalezny) moze byé pomniej-
szony o kwote podatku ujetego w nabyciach towaréw i ustug (podatek naliczony).

Potracalno$¢ VAT wyroznia ten podatek od innych podatkow obrotowych a jego ogra-
niczenie moze mie¢ charakter jedynie wyjatkowy gdyz prawo do potracenia podatku nali-
czonego stanowi emanacj¢ zasady neutralno$ci VAT. Neutralnos¢ VAT dla podatnika
uznawana jest za fundament calego systemu podatku VAT (Gibasiewicz, 2012, s. 97).
Wymog przestrzegania zasad potracalnosci i neutralno$ci przez panstwa cztonkow Unii
Europejskiej jest stanowczo akcentowany przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci,
ktéry w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkre$lat, ze prawo do odliczenia zostato
wprowadzone aby uwolni¢ przedsigbiorce od kosztow VAT w ramach jego dziatalnosci
gospodarczej (Militz s. 65). Pamigta¢ jednak nalezy, iz w rzeczywistosci gospodarczej
petna neutralno$¢ podatku VAT dla podatnikow nie jest mozliwa. Wzgledy fiskalne powo-
duja, iz przepisy krajowe przewiduja mozliwos¢ wylaczania badz ograniczania prawa do
potracenia podatku. Poza tym, juz sama realizacja roli posrednika w przekazywaniu pobra-
nego podatku wigze si¢ z kosztami obcigzajacymi podatnika.

Spojny, zharmonizowany w ramach Unii Europejskiej system podatku VAT oparty na
zasadzie neutralno$ci gwarantuje, iz podatek VAT nie obciaza ekonomicznie dziatalno$ci
gospodarczej, niezaleznie od jej celu lub rezultatu co pozwala na nieskrgpowany rozwoj
przedsigbiorczos$ci (Sachs, 2003, s. 417). Warunkiem wilasciwego stosowania zasady neu-
tralnosci jest:

— koniecznos¢ aby dziatalno$¢ gospodarcza podlegata podatkowi VAT,

— mozliwo$¢é potracenia podatku naliczonego jedynie w sytuacji bezposredniego i bez-

spornego zwiazku pomigdzy podatkiem naliczonym przy nabyciu towardéw i ustug
a podatkiem naleznym z tytulu dziatalnosci opodatkowanej (Zubrzycki, 2016,
S. 865).

! Pojecie towaru w podatkowej nomenklaturze zaréwno krajowej jak i wspolnotowe;j jest bardzo szerokie i obej-
muje kazda ruchomo$¢, nieruchomosci i cze$¢ praw rzeczowych (Bartosiewicz, 20153, s. 39).
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2. Gmina w systemie podatku VAT

Glownym elementem systemu podatku VAT w ujeciu podmiotowo-instytucjonalnym jest
fiskalny strumien $rodkow transferowanych od konsumentoéw do budzetu panstwa za po-
Srednictwem podatnikow VAT co schematycznie przedstawia rysunek 1.

ORGANY BUDZET

pobaTNIcY L 4 o WE PANSTWA

WYMIAR SPRAWIEDLIWOSCI

Rysunek 1. Uktad podmiotowo-instytucjonalny systemu VAT

Zrodto: opracowanie wiasne.

W tym uktadzie za konsumentoéw nalezy uznawacé nie tylko finalnych odbiorcow dobr
i ustug ale réwniez podmioty, ktore nie moga korzysta¢ z neutralno$ci podatku VAT. Sytu-
acja taka dotyczy w szczegdlnosci gmin jako, Ze z jednej strony gminy nie sa wylaczone
z zakresu podmiotowego okre§lonego w ustawie o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
2004, nr 54, poz. 535, z pozn. zm.) ale jednoczes$nie ustawa nie uznaje za podatnika orga-
now wiadzy publicznej oraz ich urzedow w zakresie realizowanych zadan natozonych od-
rebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktorych zostalty one powotane, z wylaczeniem
czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych. Tym samym
gmina jest podmiotem wytaczonym z opodatkowania VAT w odniesieniu do czgsci swoich
dziatan i jednocze$nie podatnikiem objetym opodatkowaniem VAT w zakresie niektorych
czynnosci. Dlatego dla ustalenia mozliwosci i zakresu stosowania zasady neutralnosci klu-
czowe jest okreslenie rodzajow dziatalnosci jakie wykonuje gmina.

Istota dziatalnosci gmin jest wykonywanie zadan dotyczacych zbiorowych potrzeb
wspolnoty, ktére gmina wykonuje w jej imieniu i interesie (Feret, 2013, s. 148). Wykony-
wanie zadan wiaze si¢ z wydatkowaniem $rodkow publicznych zebranych przez same gmi-
ny badz otrzymanych z budzetu krajowego (Masloch, Sierak, 2013, s. 153). Gminne zada-
nia sg bardzo zréznicowane rodzajowo i w konsekwencji s wykonywane przez gminy
W rozny sposob — najogdlniej rzecz biorge, zarbwno w ramach wiladztwa wynikajacego
z imperium, jak i w ramach cywilnoprawnych stosunkéw opartych na gminnym dominium
(Bartosiewicz, 2015b, s. 10). Gmina jako osoba prawna moze uczestniczy¢ jako podmiot
obrotu gospodarczego oraz cywilno-prawnego w celu realizacji swoich zadan (Zaborniak,
2003, s. 83). W praktyce, gmina wykonuje swoje zadania poprzez jednostki organizacyjne
takie jak jednostki i zaktady budzetowe. Dodatkowo, gmina moze prowadzi¢ dziatalno$é¢
gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej cho¢ jest to
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ograniczone do sytuacji okreslonych w ustawie z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce
komunalnej (Dz.U. 2011, nr 45, poz. 236). Konieczno$¢ ochrony konkurencji oraz wolno-
Sci gospodarczej powoduje, iz dziatalno§¢ gospodarcza gminy poza sferg uzytecznosci
publicznej moze by¢ realizowana jedynie poprzez udzial gminy w spotkach prawa handlo-
wego w przypadku gdy standardowa forma dziatalnosci jest niemozliwa badz nieefektywna
(Wolska, 2014, s. 25).

Z powyzszego wynika, iz gmina jako podatnik VAT moze samodzielnie (a nie poprzez
spoiki corki prawa handlowego) wykonywac dziatalnos¢ trojakiego rodzaju (Rogala, 2014,
s. 18):

a) dziatalno$¢ zwigzang z realizacja zadan publicznych, ktora jest dziatalno$cia nie

podlegajaca VAT (wytaczenie podmiotowo-przedmiotowe);

b) dziatalno$¢ gospodarcza stanowiacy realizacje uméw cywilnoprawnych z podmio-
tami trzecimi (np. sprzedaz mienia, najem, dzierzawa) — dziatalno$¢ ta objgta jest
regulacjami ustawy o VAT przy czym ustawa dzieli takg dzialalnos¢ na opodatko-
wang stawkami podatkowymi 235, 8%, 5% i 0% oraz

C) dziatalno$¢ zwolniong z VAT.

W ramach neutralnosci podatku VAT gminy powinny mie¢ mozliwos$¢ potracenia nali-
czonego podatku VAT jesli jest on zwigzany z czynnosciami opodatkowanymi. W sytuacji
gdy dany wydatek wiagze si¢ z niejednorodng dziatalnos$cia to prawo do odliczenia przystu-
guje w odpowiedniej proporcji (Rogala, 2016, s. 14). W takich przypadkach gminy powinny
dzieli¢ VAT na czg$¢ potracalng i niepotragcalng stosujac metod¢ wskazang w Rozporza-
dzeniu Ministra Finanséw z dnia 17 grudnia 2015 r. w sprawie sposobu okreslania zakresu
wykorzystywania nabywanych towaré6w i ushig do celéow dziatalnoéci gospodarczej w
przypadku niektorych podatnikéw (Dz.U. 2015, poz. 2193). Metoda ta, bazujaca na histo-
rycznych danych, powinna by¢ jednak zastapiona inng je$li gmina uzna, iz ze wzgledu na
specyfike okreslonej dziatalno$ci, neutralno§¢ VAT bedzie osiggania w wigkszym stopniu
przy wykorzystaniu innego mechanizmu. Stanowisko takie potwierdza Minister Finanséw
(Zasady, 2016, s. 7).

3. Realizacja prawa do potracenia podatku VAT w gminie

Polskie gminy podejmowaty dziatania umozliwiajace skorzystanie z neutralnosci podatku
VAT. Jednak stanowisko organow podatkowych byto jednoznacznie niekorzystne dla gmin
poniewaz zasadzato si¢ na stricte fiskalnym podejéciu do tej kwestii. Minister Finansdw
decyzjami podejmowanymi w jego imieniu w ramach postgpowan o wydanie interpretacji
podatkowych konsekwentnie odmawial gminom prawa do potracenia podatku ujetego
w nabyciach inwestycyjnych. Przyktadem tego sa interpretacje indywidualne wydawane na
whniosek gmin opisane w tabeli 1.
Podstawowym powodem dla jakiego organy podatkowe twierdzity, iz VAT uiszczany
W ramach inwestycji nie jest neutralny dla gmin byt stan, ktéry mozna opisa¢ nastepujaco:
a) nabywca towarow i ushug zwigzanych z inwestycja jest gmina;
b) podmiotem, ktory wykorzystuje przedmiot inwestycji do wykonywania czynnos$ci
opodatkowanych jest jednostka organizacyjna gminy (gmin), ktéra jest odrgbnym
podatnikiem VAT,
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€) gmina, przekazujgc przedmiot inwestycji swej jednostce organizacyjnej do uzytko-
wania dokonuje tym samym czynnosci nie podlegajacej VAT gdyz takie przekaza-
nie nie stanowi dostawy towaroéw ani $wiadczenia ustugi;
d) w konsekwencji powyzszego, VAT naliczony ujety w wartosci inwestycji nie moze

by¢ odliczony.

Tabela 1

Wybrane interpretacje indywidualne wydane na wniosek gmin z zakresu potracalnoséci podatku

VAT

Lp. Data interpretacji/
sygnatura

Istota interpretacji

Opis stanu faktycznego

Stanowisko organu
podatkowego

1 21-03-2011/
ILPP1/443-1325/10-
2/BD

potwierdzenie, iz gmina
jest wspo6lnym podatni-
kiem dla swych jedno-
stek organizacyjnych co
w konsekwencji nie
wylacza potracalnosci
VAT ze wzglgdu na
wewngtrzne przesunie-
cia majatkowe

gmina wykonuje swoje
zadania przez jednostki
organizacyjne (jednostki

i zaklady budzetowe),
ktore nie powinny by¢
traktowane jako odrebni
od gminy podatnicy VAT

gminne jednostki
organizacyjne sa
odrgbnymi podatni-
kami

2 12-11-2015/
IPTPP3/4512-
367/15-4/BM

potwierdzenie prawa
gminy do odliczenia
podatku VAT zawartego
w inwestycji w infra-
strukture wodno-
kanalizacyjna

gmina przeprowadzita
inwestycje w infrastrukturg
wodno-kanalizacyjna,
ktora po zakonczeniu
budowy zostata przekaza-
na w uzytkowanie Mig-
dzygminnemu Zwiazkowi
Wodociagow i Kanalizacji

gmina nie moze
potraci¢ VAT zapta-
conego w trakcie
inwestycji poniewaz
przekazanie infra-
struktury nie stanowi
czynnosci opodatko-
wanej

3 09-03-2016/
IPTPP2/4512-
605/15-4/KK

potwierdzenie prawa
gminy do odliczenia
podatku VAT od budo-
wy boiska z zapleczem

gmina wybudowata
boisko wraz z zapleczem
a nastgpnie przekazata
obiekt w trwaty zarzad
swojej jednostce budze-
towej

VAT ujety w koszcie
inwestycji nie stano-
wi podatku naliczo-
nego do odliczenia
poniewaz efekt
inwestycji zostat
oddany w trwaty
zarzad jednostce
budzetowej co nie
stanowi czynnosci
opodatkowanej

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wskazanych dokumentow zrodtowych.

Wymiar sprawiedliwo$ci, w rézny sposob podchodzit do tej kwestii w swych orzecze-
niach wydawanych w efekcie skarg gmin na krzywdzace, w ich ocenie, stanowisko fiskusa.
Linia orzecznicza nie byta jednolita wiecc w konsekwencji gminy, w swej wigkszosci, nie
podejmowaty ryzyka sporu z organami podatkowymi. Odmienng strategi¢ przyjeta Gmina
Miasta Wroctaw, ktora konsekwentnie walczyta o swoje racje w ramach postepowania
podatkowego wszczetego na jej wniosek o indywidualng interpretacje podatkowa opisang
w pozycji 1 tabeli 1. Spor zostat rozstrzygniety na korzy$¢ gminy dzigki orzeczeniu wyda-
nego przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Orzeczenie 2015). Trybunat
uznat, iz podmioty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe nie moga by¢
uznane za podatnikow VAT poniewaz do podatkowej podmiotowosci konieczne jest samo-
dzielne prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Tymczasem jednostki budzetowe wykonuja
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dziatalno$¢ gospodarcza powierzong im w imieniu i na rachunek gminy oraz, Ze nie odpo-
wiadaja za szkody spowodowane tg dziatalno$cig. W konsekwencji jednostki te nie ponosza
ryzyka gospodarczego zwigzanego z dziatalnos$cia, poniewaz nie dysponuja wlasnym ma-
jatkiem, nie osiagaja wiasnych dochodéw i nie ponosza kosztow dotyczacych takiej dzia-
falnosci.

Orzeczenie Trybunatu oznacza, iz polski fiskus musi zaakceptowa¢ fakt, iz jednostki
organizacyjne gminy nie stanowig odrgbnych podatnikow VAT co prowadzi do nastgpuja-
cych konsekwencji: 1) gmina jest zobowigzana do ujmowania operacji wykonywanych
przez gminne jednostki w jednym, wspolnym dla wszystkich jednostek organizacyjnych
rozliczeniu podatkowym; 2) przesuni¢cia majatkowe wykonywane w obrebie gminy i jej
jednostek sa wytaczone ze stosowania ustawy VAT przez co dziatania takie nie wykluczaja
mozliwosci stosowania zasady neutralno$ci VAT w odniesieniu do dziatalnosci inwesty-
cyjnej realizowanej przez gminy; 3) gminy uzyskaty mozliwo$¢ wstecznych korekt doty-
czacych okresow nie objetych przedawnieniem podatkowym, dzigki ktorym mozliwe be-
dzie odzyskanie cze$ci podatku VAT zawartego w koszcie wytworzenia prowadzonych
inwestycji.

Nowy status prawnopodatkowy gminy i jej jednostek rodzi rowniez potencjalne nega-
tywne skutki dla gospodarek finansowych gmin. Wsr6d nich najwazniejsze to:

a) konieczno$¢ radykalnej zmiany sposobu rozliczen podatku VAT w gminach moze
prowadzi¢ do probleméw organizacyjnych, w szczeg6lnosci w poczatkowym
okresig;

b) przepisy podatkowe adresowane przede wszystkim do podmiotdéw sektora komer-
cyjnego mogg budzi¢ w gminach istotne watpliwo$ci merytoryczne w zakresie rozli-
czen jak i praktyczne dotyczace na przyklad ustalania wspolczynnika i prewspot-
czynnika okre$lajacego poziom podatku VAT do potracenia (Maj 2014. s. C7);

c) potencjalne ktopoty z rozliczeniem dotacji unijnych w przypadku gdy gmina korzy-
stajaca z pomocy traktowata VAT jako koszt kwalifikowany (Btedowski 2015,
s. D10).

Wplyw nowych regut rozliczania podatku VAT na gospodarki gmin bedzie w duzej
mierze zalezal od wewngtrznych mozliwosci poszczegolnych gmin zwigzanych z wiedza
i kompetencjami 0s6b odpowiedzialnych za gminne sprawy finansowe. Istotna jest tutaj
réwniez rola ustawodawcy oraz Ministra Finansoéw, ktorzy powinni stworzy¢ badz dosto-
sowac¢ przepisy z zakresu podatku VAT adresowane si¢ do gmin.

Uwagi koncowe

Realizacja zasady neutralnosci VAT polega na stworzeniu takich rozwigzan legislacyjnych
aby podatnik mogl potraci¢ podatek naliczony stanowiacy czg¢s¢ nakladow dokonywanych
w zwiazku z dziatalno$cig opodatkowana. W sytuacji gmin jest to o tyle istotne, iz wyla-
czenie zasady neutralnoéci powoduje nieuzasadnione, nadmierne opodatkowanie spolecz-
nosci korzystajacej z ustug wykonywanych przez jednostki gminne jesli te ustugi objete sa
podatkiem VAT. Biorgc to pod uwagg, nalezy oczekiwaé stworzenia przez Ministerstwo
Finansow systemowego rozwigzania odnoszacego si¢ do nowej rzeczywistosci wykreowa-
nej przez orzeczenie Trybunalu Sprawiedliwosci UE. To pozwolitoby unikna¢ istotnych
watpliwosci i problemow z jakimi zmagajg si¢ polskie gminy w kwestii wlasciwego stoso-
wania przepisow dotyczacych podatku VAT. W tym kontekscie pozytywnie nalezy ocenié
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rozpoczecie prac legislacyjnych w tym zakresie. W styczniu 2016 r. Ministerstwo Finan-
sow przekazato do konsultacji projekt ustawy o zasadach rozliczen w podatku od towarow
i ustug oraz dokonywania zwrotu $rodkow europejskich przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz o zmianie ustawy o finansach publicznych (Projekt, 2016).
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VAT NEUTRALITY IN COMMUNITY

Abstract: Purpose — the aim of the article is to present the problems of the functioning of the municipal or-
ganizational units in the Polish VAT system in the context of the fundamental principles of this system - the
principle of neutrality and the associated rules called as right to deduct. Design/Methodology/Approach — crit-
ical analysis of the literature review, the study of source documents. Findings — implementation of the princi-
ple of neutrality of VAT is to create such legislative solutions to the taxpayer could deduct input tax is part of
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expenditures made in connection with the activities taxed. In the case of municipalities it is quite important
that the exclusion of the principle of neutrality causes unreasonable, excessive taxation community uses the
services provided by municipal entities if these services are subject to VAT. Meanwhile, the tax office refuses
to municipalities to deduct VAT included in the investments used for taxable activities. Only winning the dis-
pute of the City of Wroclaw caused a change in the approach of the tax authorities to this issue. But still to
solve many issues related to the proper application of the principle of neutrality of VAT by the municipality.
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