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Powotane przepisy

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczgcy sedzia NSA Matgorzata Niezgddka - Medek
(sprawozdawca), Sedzia NSA Maria Dozynkiewicz (wspotsprawozdawca), Sedzia NSA Marek Kotaczek,
Sedzia NSA Artur Mudrecki, Sedzia NSA Danuta Oles$, Sedzia WSA del. Hieronim Sek, Sedzia NSA
Janusz Zubrzycki, Protokolant Piotr Debkowski, z udziatem Prokuratora Prokuratury Generalnej
Lucjana Nowakowskiego w sprawie ze skarg kasacyjnych G. W. od wyrokéw Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 pazdziernika 2011 r., sygn. akt | SA/Wr 1147/11 i | SA/Wr
1148/11 w sprawie ze skarg G. W. na interpretacje indywidualne Ministra Finanséw (organ
upowazniony: Dyrektor Izby Skarbowej w P.) z dnia 21 marca 2011 r., nr ...i ...; w przedmiocie
podatku od towardw i ustug po rozpoznaniu w dniu 24 czerwca 2013 r. na posiedzeniu jawnym w
Izbie Finansowej zagadnienia prawnego przedstawionego przez sktad orzekajgcy Izby Finansowej
Naczelnego Sadu Administracyjnego postanowieniem z dnia 30 stycznia 2013 r., sygn. akt | FSK
311/12, w trybie art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
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administracyjnymi (Dz.U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.): Czy w $wietle art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11
marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.) jednostki budzetowe
gminy sg podatnikami podatku od towardw i ustug? podjat nastepujacg uchwate: w Swietle art. 15
ust. 1i 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.)
gminne jednostki budzetowe nie sg podatnikami podatku od towardw i ustug.

Uzasadnienie

W postanowieniu z dnia 30 stycznia 2013 r. sygn. akt | FSK 311/12 Naczelny Sad Administracyjny
przedstawit do wyjasnienia sktadowi siedmiu sedziéw tego Sadu nastepujace zagadnienie prawne: "
Czy w swietle art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U.
Nr 54, poz. 535, ze zm.), zwanej dalej w skrdcie "ustawg o VAT", jednostki budzetowe gminy sg
podatnikami podatku od towardw i ustug?".

Zagadnienie to wyfonito sie w toku rozpoznawania skarg kasacyjnych Gminy W. od wyrokdéw
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 25 pazdziernika 2011 r. sygn. akt |
SA/Wr 1147/11 oraz | SA/Wr 1148/11, w ktdrych Sad oddalit skargi Gminy na interpretacje
indywidualne Ministra Finansdw, dziatajgcego przez upowaznionego Dyrektora Izby Skarbowej w P. z
dnia 21 marca 2011 r. dotyczace podatku od towardw i ustug w zakresie sposobu rejestracji
jednostek budzetowych gminy jako podatnikéw podatku od towardw i ustug.

Gmina W. we wnioskach o udzielenie interpretacji przepiséw prawa podatkowego, dotyczacych
przedstawionego stanu faktycznego i zdarzenia przysztego, podata, ze natozone na nig zadania, na
mocy ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze
zm.), zwanej dalej w skrécie "ustawg o samorzadzie gminnym", wykonuje za pomocg 284 jednostek
budzetowych i samorzgdowych zaktadéw budzetowych m.in. szkét, doméw kultury, powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy. W zwigzku z tym zadata pytania:

1. Czy w praktyce mozliwe i dopuszczalne sg dwa tryby rejestracji Gminy i jej jednostek budzetowych
dla celéw VAT, tj. gmina wraz z jej jednostkami budzetowymi moze byc¢ zarejestrowana jako jeden
podatnik VAT facznie (w takim przypadku deklaracja VAT Gminy obejmuje wszystkie czynnosci
opodatkowane, realizowane przez Gmine i jej jednostki budzetowe) lub Gmina i jej jednostki
budzetowe beda zarejestrowane odrebnie dla celéw VAT, zas ostateczna decyzja co do sposobu
rejestracji dla celéw VAT nalezy do Gminy oraz jej jednostek budzetowych i jest uzalezniona m.in. od
organizacji wewnetrznej Gminy, w szczegdlnosci stopnia samodzielnosci jednostek budzetowych
okreslonego w statucie ?

2. W przypadku, gdy odpowiedZ na pytanie pierwsze jest negatywna, czy jedynym sposobem
zarejestrowania Gminy i jej jednostek budzetowych dla celow VAT jest rejestracja pod jednym
numerem NIP i postugiwanie sie jednym numerem NIP nadanym Gminie ?

Zdaniem Gminy mozliwe i dopuszczalne sg dwa tryby rejestracji Gminy i jej jednostek budzetowych
dla celéw VAT tj. Gmina wraz z jej jednostkami budzetowymi moze by¢ zarejestrowana jako jeden
podatnik VAT tacznie albo Gmina i jej jednostki budzetowe bedg zarejestrowane odrebnie dla celéw
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VAT. Ostateczna decyzja co do sposobu rejestracji powinna naleze¢ do Gminy oraz jej jednostek
budzetowych i uzalezniona jest m.in. od organizacji wewnetrznej Gminy, w szczegélnosci stopnia
samodzielnosci jednostek budzetowych okreslonego w statucie.

Odnoszac sie do drugiego pytania Gmina stwierdzita, ze jesli przyjaé, iz tryb rejestracji Gminy i jej
jednostek budzetowych dla celéw VAT nie moze by¢ przedmiotem autonomicznej decyzji gminy
uzaleznionej od jej wewnetrznej organizacji, to z uwagi na konieczno$é spetnienia przez podatnika
VAT kryterium "samodzielnosci" jedynym witasciwym rozwigzaniem jest postugiwanie sie dla celéw
VAT przez Gmine i jej jednostki budzetowe wytgcznie jednym numerem NIP (jedna rejestracja)
nadanym gminie.

Uzasadniajgc swoje stanowisko wnioskodawca odwotat sie do definicji podatnika podatku od
towardow i ustug, ktéra przemawia za przyjeciem stanowiska, ze wytgcznie gmina spetnia kryteria
wynikajgce z art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o VAT z uwagi na wykonywanie samodzielnie dziatalnosci
gospodarczej. Z drugiej strony wskazat na istniejgcg praktyke, ktéra dopuszcza dwa tryby rejestracji.
Powotat sie takze na orzecznictwo sgddéw administracyjnych, ktére potwierdza jego poglady.

Minister Finansdw uznat stanowisko Gminy W. za nieprawidtowe. Stwierdzit, ze jezeli wyodrebnione
ze struktury Gminy jednostki budzetowe prowadzg dziatalnos$é¢ gospodarczg w sposdb samodzielny,
oceniany na podstawie obiektywnych kryteridw i wykonujg przy tym czynnosci opodatkowane
podatkiem od towardw i ustug, to jednostki te nalezy uznaé za odrebnych od Gminy podatnikow
podatku VAT. W zwigzku z tym nie sg mozliwe i dopuszczalne dwa tryby rejestracji dla celéw podatku
VAT tj. Gminy i jej jednostek budzetowych, uzaleznione m.in. od organizacji wewnetrznej gminy czy
stopnia samodzielnosci jednostek budzetowych. O statusie podatkowym jednostek budzetowych
Gminy nie moze bowiem przesgdzaé decyzja Gminy, ale obiektywne kryteria.

Organ nie zgodzit sie rowniez z propozycjg odpowiedzi na drugie pytanie, ze jedynym prawidtowym
sposobem jest zarejestrowanie Gminy i jej jednostek budzetowych pod jednym numerem
identyfikacji podatkowej i postugiwanie sie NIP nadanym gminie.

Po bezskutecznym wezwaniu Ministra Finanséw do usuniecia naruszenia prawa Gmina wniosta skargi
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu, domagajgc sie uchylenia zaskarzonych
interpretacji i podnoszac zarzuty naruszenia przepisow:

- prawa materialnego w stopniu majacym wptyw na wynik sprawy tj. art. 15 ust. 1i 6 oraz art. 96 ust.
1 ustawy o VAT poprzez ich niewtasciwe zastosowanie polegajgce na uznaniu, ze jednostki
budzetowe sg co do zasady odrebnymi podatnikami VAT, pomimo ze przepisy regulujace ich status
powodujg, iz brak jest podstaw do uznania, ze prowadzg samodzielng dziatalnos$¢ gospodarczg;

- postepowania w stopniu moggcym mieé istotny wptyw na wynik sprawy tj. art. 14c § 2 oraz art. 121
§ 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, ze zm.),
zwanej dalej w skrocie "Ordynacja podatkowg", poprzez razgce naruszenie zasady zaufania do
organdw podatkowych przejawiajgce sie brakiem odniesienia w interpretacji do przytoczonych przez
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Gmine tez z orzecznictwa sgddéw administracyjnych.

W odpowiedziach na skargi Minister Finansdw wnidst o ich oddalenie i podtrzymat stanowisko
zawarte w interpretacjach.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu we wskazanych na wstepie wyrokach podzielit
stanowisko organu, ktéry wydat interpretacje, ze co do zasady samorzgdowa jednostka budzetowa
jako jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej jest podatnikiem podatku od towardw i
ustug i podlega odrebnej rejestracji dla celdw tego podatku. Za przestanki przemawiajgce za tym
stanowiskiem uznat wyodrebnienie organizacyjne, majgtkowe i osobowe takiej jednostki, co pozwala
jej na samodzielne dziatanie zwigzane z wykonywaniem réznorakich zadan wtasnych jednostki
samorzadu terytorialnego, przez ktérg jest powotana. Podkreslit, ze jednostka budzetowa posiada
ustalong w statucie odrebng strukture organizacyjng i wiasny zakres dziatania. Jest takze
uczestnikiem obrotu gospodarczego poprzez fakt zawierania uméw cywilnoprawnych oraz uméw na
podstawie przepiséw prawa pracy. Takze jej samodzielnos¢ wynikajgca z przepiséw ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.), zwanej dalej w skrécie
"ustawg o finansach publicznych" - art. 11 ust. 1i 3, art. 12 ust. 2 i 4 pkt 2 - jest wystarczajgca, aby
uznac jej aktywnos¢ w zakresie podlegajgcym ustawie o VAT, za "samodzielne wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej". Samorzgdowa jednostka budzetowa ponosi rowniez ryzyko ekonomiczne
gdyz niewykonanie przez nig planu dochodéw moze negatywnie wptyngé na zdolno$¢ do realizacji
powierzonych jej zadan, a takze wywotac decyzje o jej likwidacji.

W skargach kasacyjnych od tych wyrokdw Gmina Wroctaw nie zgodzita sie z przedstawionym wyzej
stanowiskiem Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu i wniosta o uchylenie tych
orzeczen w catosci i zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania. Odwotujgc sie do art. 174 pkt 1i 2
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z
2012 r. poz. 270, ze zm.), zwanej dalej w skrécie "P.p.s.a.", jako podstawy kasacyjne wskazata
naruszenie:

- przepiséw postepowania, ktére miato istotny wptyw na wynik sprawy tj. art. 3 § 1 P.p.s.a. w zw. z
art. 133§ 1liart. 141 § 4 P.p.s.a. w zw. z art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej poprzez wadliwg kontrole
legalnosci interpretacji przejawiajgcg sie w wydaniu wyroku bez dokonania analizy catego materiatu
zgromadzonego w aktach sprawy, w szczegdlnosci poprzez nieodniesienie sie przez Sad (podobnie jak
Minister Finansow) do istotnej dla rozstrzygniecia sprawy argumentacji podniesionej w skargach, w
tym argumentacji dotyczacej oddziatéw spétek kapitatowych oraz argumentacji zaczerpnietej z tez
powotanych przez skarzgcg wyrokéw sagdéw administracyjnych,

- przepisdw prawa materialnego tj. art. 15 ust. 1 i 2 oraz art. 96 ust. 1 ustawy o VAT poprzez btedng
wyktadnie polegajaca na nieprawidtowym ustaleniu, ze jednostki budzetowe i zaktady budzetowe
wykonujg samodzielnie dziatalno$¢ gospodarczg, podczas gdy prawidtowa wyktadnia powinna
polega¢ na uznaniu, ze jednostki budzetowe i zaktady budietowe nie wykonujg samodzielnie
dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o VAT.

W uzasadnieniach Gmina podniosta jako okolicznosci przemawiajace przeciwko mozliwosci uznania
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jednostek budzetowych gmin za odrebnych od gminy podatnikdw podatku od towaréw i ustug:
ograniczony zakres swobody dziatania takich jednostek w obrocie gospodarczym, w ktérym
zawierajgc umowy cywilnoprawne wystepuja jako petnomocnicy jednostki samorzadu terytorialnego;
regulacje zawarte w ustawie o finansach publicznych, powodujgce, ze takie jednostki nie uzyskujg
przychodéw (pobrane dochody odprowadzajg do budzetu gminy), a takze nie ponoszg kosztow
(wydatki pokrywajg bezposrednio z budzetu gminy); brak wyniku finansowego; brak wtasnego
majatku (dysponujg mieniem przekazanym im w zarzad przez gmine); brak ponoszenia ryzyka
gospodarczego; brak odpowiedzialno$ci wobec osdb trzecich. Podobne stanowisko wyrazita rowniez
w odniesieniu do samorzgdowych zaktadéow budzetowych, z tg rdznicg, ze dziatajg one na podstawie
rocznego planu finansowego i pokrywajg swoje wydatki z uzyskanych dochodéw, a nadwyzke
srodkéw obrotowych ustalong na koniec okresu sprawozdawczego wptacajg do budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego. Odwotata sie przy tym do orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (w sprawach C—210/04 i C—202/90).

Naczelny Sad Administracyjny, ktéry rozpatrywat skargi kasacyjne od ww. wyrokdw Sadu pierwszej
instancji, po potaczeniu spraw do tgcznego rozpoznania i rozstrzygniecia, uznat, ze zachodzg w nich
powazne watpliwosci prawne, ktére wymagajg wyjasnienia przez sktad rozszerzony.

Przede wszystkim Sad w sktadzie zwyktym zwrdcit uwage na watpliwosci zwigzane z interpretacja,
uzytego w art. 15 ust. 1 ustawy o VAT, terminu: "wykonujgce samodzielnie dziatalno$¢ gospodarczgy",
jako niezbednej cechy charakteryzujacej podatnika podatku od towardw i ustug. Sad podnidst, ze
termin "samodzielnie" zawarty jest réwniez w polskiej wersji jezykowej art. 9 ust. 1 dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej (Dz. U. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r. ze zm.), zwanej dalej w skrocie "dyrektywa
2006/112". Jednakze poréwnanie tej wersji jezykowej tego przepisu z wersjami angielskga i francuska,
w ktdrych uzyto okresdlen odpowiednio "independently" oraz "independante", nasuwa watpliwosc¢
czy blizsze znaczeniowo niz termin "samodzielnie", nie bytoby pojecie "niezaleznie".

Ponadto Sad podnidst, ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w orzecznictwie wskazat na
kryteria, jakie muszg byc¢ spetnione, aby dany podmiot uznaé za prowadzacy samodzielnie dziatalnos¢
gospodarcza.

Takimi kryteriami sg np. ponoszenie ryzyka gospodarczego (wyrok z dnia 23 marca 2006 r. sygn. akt C
— 210/04) oraz odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzadzone osobom trzecim (wyrok z dnia 25 lipca 1991
r., sygn. akt C—202/90).

Naczelny Sad Administracyjny wskazat rowniez, ze w wyroku tutejszego Sadu z dnia 18 pazdziernika
2011 r., sygn. akt | FSK 1369/10 samorzgdowy zaktad budzetowy zostat uznany za samodzielng
jednostke organizacyjng, wyposazong w podmiotowos¢ podatkowg w podatku od towardéw i ustug,
odrebng od jednostki samorzadu terytorialnego, ktdra go utworzyta.

Za odrebnoscig prawnopodatkowg jednostek budzetowych, na co powotywat sie Minister Finansow,
moga przemawiac takze wyroki wojewddzkich saddw administracyjnych, dotyczace kwestii sukces;ji
podatkowej na gruncie podatku od towardéw i ustug po zlikwidowane] jednostce budzetowe]. Sady
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administracyjne pierwszej instancji w tych wyrokach (m.in. z dnia 21 listopada 2011 r. sygn. akt |
SA/Wr 989/12, z dnia 14 sierpnia 2009 r. sygn. akt | SA/Go 290/09) wyszty z zatozenia, ze gmina i jej
jednostka budzetowa sg odrebnymi podatnikami.

Z drugiej strony, skarzagca Gmina wskazata na wyrok Wojewddzkiego Sadu Admkinistracyjnego w
Poznaniu z dnia 5 marca 2012 r., sygn. akt | SA/Po 791/11, w ktérym zostat wyrazony poglad o braku
samodzielnosci w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez jednostke budzetowsa,
charakteryzujagcg sie brakiem ponoszenia ryzyka gospodarczego, pokrywaniem wydatkow
bezposrednio z budzetu gminy, czy ograniczong odpowiedzialnosciag wobec osdb trzecich, a takze
ograniczong decyzyjnos$cig na gruncie rozliczern finansowych. W konsekwencji Sad ten uznat, ze
samorzgdowe jednostki budzetowe nie spetniajg przestanek uznania za podatnika podatku od
towardw i ustug zaréwno w $wietle art. 15 ust. 1i 2 ustawy o VAT, jak i art. 9 dyrektywy 2006/112.

Naczelny Sad Administracyjny zwrécit réwniez uwage, ze status prawnopodatkowy samorzgdowe;j
jednostki budzetowej jako odrebnego od gminy podatnika podatku od towardw i ustug mozna
wyprowadzi¢ z przepisdéw rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 kwietnia 2011 r. w sprawie
wykonania niektdrych przepiséw ustawy o podatku od towardéw i ustug (Dz. U. Nr 73, poz. 397, ze
zm.). Jednakze argumenty za takim stanowiskiem, wywodzone z tej regulacji podustawowej powinny
uwzgledniaé¢ wykfadnie systemowg i relacje pomiedzy ustawg, a rozporzadzeniem.

Prokurator Generalny w piSmie z dnia 11 czerwca 2013 r. nr PG IV Pa 61/13 wnidst o podjecie
uchwaty, ze w $wietle art. 15 ust. 1 i 2 ustawy o VAT jednostki budzetowe nie sg podatnikami
podatku od towardw i ustug. Uzasadniajgc swoje stanowisko, odwotat sie do celowosciowej wyktadni
art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112, Podkredlit, ze znajduje ona réwniez potwierdzenie w wyktadni
jezykowej wersji angielskiej i francuskiej tekstu dyrektywy. W zwigzku z tym doszedt do wniosku, ze
dziatalno$¢ gospodarcza na gruncie VAT powinna sie cechowaé przede wszystkim niezaleznoscia.
Celem tego przepisu byto ograniczenie kregu podatnikéw tylko do podmiotdow, ktére podejmujg
dziatalno$¢ na wtasny rachunek i wiasne ryzyko — czyli w zakresie decyzji gospodarczych sg niezalezne
od innych podmiotdw, a jednoczesnie ponoszg konsekwencje prawne w petnym zakresie.

W podsumowaniu swojego stanowiska stwierdzit, ze nie mozna méwié o niezaleznosci w sytuacji gdy,
podmiot taki jak jednostka budzetowa nie ponosi osobiscie ryzyka gospodarczego, nie ma zdolnosci
sgdowej, zakres decyzyjnosci jego kierownictwa jest ograniczony, a ponadto nie ma formalnie
wptywu na ksztatt ustrojowo - organizacyjny.

Do Naczelnego Sadu Administracyjnego wptyneto rdéwniez pismo Podsekretarza Stanu w
Ministerstwie Finanséw z dnia 6 czerwca 2013 r., w ktdrym podniesiono, ze rozstrzygniecie
zagadnienia prawnego zawartego w postanowieniu NSA z dnia 30 stycznia 2013 r. ma fundamentalne
znaczenie dla systemu podatku VAT nie tylko w obszarze jednostek samorzadu terytorialnego, ale
rowniez w obszarze catego sektora finanséw publicznych. Dlatego autor pisma wskazat, ze przed
rozstrzygnieciem zagadnienia prawnego zasadne bytoby uzyskanie precyzyjnej wyktadni art. 9 ust. 1
w zwigzku z art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112 poprzez zadanie Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej pytania prejudycjalnego w trybie art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
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(wersja skonsolidowana - Dz. Urz. UE C 115 z 9 maja 2008 r.), zwanego dalej w skrocie "TFUE":

1. Czy w Swietle art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana — Dz. Urz. UEC 83 z
30 marca 2010 r.), zwanego dalej w skrécie "TUE", w zwigzku z art. 5 ust. 3 TUE oraz art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112 w przypadku podmiotéw prawa publicznego nalezy niezaleznie od uznania
danego podmiotu w przepisach prawa publicznego za podmiot samodzielnie realizujgcy cele
wyznaczone mu tymi przepisami, badac przestanke samodzielnosci, o ktérej mowa w art. 9 ust. 1 tej
dyrektywy ?,

2. W przypadku odpowiedzi twierdzgcej na pytanie pierwsze, czy podmiot, taki jak gminna jednostka
budzetowa, moze by¢ uznana za podmiot samodzielnie wykonujgcy dziatalno$¢ gospodarczg, a tym
samym za podatnika podatku VAT, w sytuacji gdy wykonuje czynnosci w charakterze innym niz organ
wtadzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112 ?

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Majac na uwadze argumenty podniesione w ww. postanowieniu nalezy podzieli¢ stanowisko, ze w
rozpatrywanej sprawie wytonito sie zagadnienie budzace powazne watpliwosci interpretacyjne, ktére
wymaga zastosowania art. 187 § 1 P.p.s.a., mimo ze sktad zwykty nie wskazat wprost na rozbieznosé
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego na tym tle. Niewatpliwie przesgdzenie zawartej
w zagadnieniu kwestii w sktadzie rozszerzonym bedzie miato istotne znaczenie dla praktyki rozliczen
podatku od towardw i ustug przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Zagadnienie prawne przedstawione przez Naczelny Sad Administracyjny dotyczy wyktadni art. 15 ust.
1i 2 ustawy o VAT. Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygniecia tego zagadnienia ma ust. 1 tego artykutu,
ktory stanowi:

"Art. 15.1. Podatnikami sg osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej
oraz osoby fizyczne, wykonujgce samodzielnie dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w ust. 2, bez
wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci."

Jak trafnie podniést w ww. postanowieniu Naczelny Sad Administracyjny wyjasnienie
przedstawionego zagadnienia prawnego wymaga przede wszystkim udzielenia odpowiedzi na pytanie
czy gminna jednostka budzetowa wykonuje samodzielnie dziatalno$¢ gospodarczg w rozumieniu ust.
2 art. 15 ustawy o VAT ? Trzeba rowniez mie¢ na uwadze, ze przepis ten stanowi implementacje art. 9
ust. 1 dyrektywy 2006/112. W polskiej wersji jezykowe] tego artykutu dyrektywy podatnika
zdefiniowano jako kazda osobe prowadzacg samodzielnie w dowolnym miejscu jakgkolwiek
dziatalno$¢ gospodarczg, bez wzgledu na cel czy tez rezultaty takiej dziatalnosci. Podobnie o
samodzielnej dziatalnosci gospodarczej jest mowa w niemieckiej wersji jezykowej ("selbstandig").
Natomiast w wersjach jezykowych angielskiej i francuskiej, co sygnalizowali: Sad w uzasadnieniu ww.
postanowienia oraz Prokurator Generalny w przedstawionym wyzej stanowisku, dziatalnosé
gospodarczy, ktdra ma charakteryzowac¢ podatnika VAT, okresla sie jako "niezalezng" (odpowiednio:
"independently" i "independante"). W zwigzku z tymi réznicami w pismiennictwie zwraca sie uwage
na wnioski, ktére wyptywaja z wyktadni celowosciowej art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112, znajdujacej
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potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktére przemawiajg za
uznaniem za podatnika VAT podmiotu wykonujgcego dziatalno$¢ gospodarczg niezaleznie (por. t.
Karpesiuk w: Dyrektywa VAT 2006/112/WE. Komentarz 2009 pod red. J. Martini, s. 96 — 97; takze
wyroki TSUE: z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie 202/90, Lex 83916 i z dnia 23 marca 2006 r. w sprawie
C—210/04, Lex nr 190051). Dlatego tez przy rozstrzyganiu zagadnienia prawnego przedstawionego w
ww. postanowieniu nalezy mieé¢ na uwadze nie tylko literalne brzmienie art. 15 ust. 1 ustawy o VAT,
ale réwniez kontekst wspdlnotowy zawartej w nim definicji.

Jednoczesnie Naczelny Sad Administracyjny uwaza, ze ocena czy dziatalnosé¢ gospodarcza, ktéra
ubocznie mogg prowadzi¢ gminne jednostki budzetowe ma charakter samodzielny, czy tez
niezalezny, wymaga dokonania analizy sytuacji prawnej takiej jednostki w zestawieniu z
konstytucyjng i ustawowg pozycjg gminy. Dlatego tez powinna by¢ dokonana na gruncie prawa
polskiego i nie wymaga dokonania wykfadni prawa wspdélnotowego. To gmina bowiem, zgodnie z art.
164 ust. 1 i art. 165 ust. 1 ustawy zasadniczej, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
ma osobowos¢ prawng i jej przystuguje prawo wifasnosci i inne prawa majatkowe. Natomiast
czynnosci podejmowane przez gminne jednostki budzetowe na podstawie uméw cywilnoprawnych,
ktdre mogg by¢ opodatkowane podatkiem od towardw i ustug, realizowane sg w zwigzku z zadaniami
publicznymi nalezgcymi do wtasciwosci gminy, wykonywanymi przez te jednostki.

Gminna jednostka budzetowa stanowi jednostke organizacyjng niemajgcg osobowosci prawnej,
zaliczang do jednostek sektora finansdw publicznych. Status takiej jednostki budzetowej wynika
przede wszystkim z przepisdw rozdziatu 3 dziatu | ustawy o finansach publicznych, w szczegdlnosci
art. 11 art. 12 tej ustawy. Cechg charakterystyczng gminnej jednostki budzetowej jest brak wtasnego
mienia i dysponowanie jedynie wyodrebniong i przekazang w zarzad cze$cig majgtku osoby prawnej,
jaka jest gmina. W zwigzku z tym gminna jednostka budzetowa dziata jako statio municipi. O
utworzeniu, pofaczeniu lub likwidacji gminnej jednostki budzetowej decyduje organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego, ktéry w gminie stanowi rada gminy. Ten organ nadaje gminnej
jednostce budzetowej statut, okreslajacy nazwe, siedzibe oraz przedmiot dziatalnosci.

Gospodarka finansowa takiej jednostki charakteryzuje sie tym, ze gminna jednostka budzetowa
pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, a swoje
dochody odprowadza na rachunek gminy (tzw. zasada rozliczen brutto). Powoduje to, ze wielko$¢
wydatkéw gminnej jednostki budzetowej nie jest w zaden sposéb zwigzana z wysokoscig dochodéw
zrealizowanych przez te jednostke. Ponadto gminna jednostka budzetowa nie dysponuje
realizowanymi przez siebie dochodami. Natomiast organ wykonujacy budzet — gmina w toku roku
budzetowego ma do dyspozycji petng kwotg dochoddéw uzyskiwanych przez gminne jednostki
budzetowe. W pismiennictwie zwraca sie uwage, ze poniewaz poziom wydatkéw ponoszonych przez
taka jednostke nie zalezy od jej dochoddw, nie wystepuje pojecie wyniku finansowego, nie ma zatem
deficytu (straty), ani nadwyzki finansowej. W zwigzku z tym jednostki budzetowe w najpetniejszy
sposoéb realizujg funkcje redystrybucyjng, ktéra jest podstawowa funkcjg finanséw publicznych (zob.
L. Lipiec — Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, ABC 2011, komentarz do art. 11).

Wymienione cechy gminnej jednostki budzetowej, powodujg, ze mimo wyodrebnienia
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organizacyjnego takiej jednostki, nie prowadzi ona dziatalnosci gospodarczej w sposéb samodzielny,
czy niezalezny od gminy, ktérej majgtkiem, w tym Srodkami finansowymi dysponuje. Celem takiej
jednostki nie jest zresztg prowadzanie dziatalnosci gospodarczej. Co najwyzej taka dziatalno$é moze
wystgpi¢ przy okazji innej aktywnosci o zasadniczym charakterze. Wyodrebnienie organizacyjne
gminnej jednostki budzetowej jest ksztattowane przez gmine i stuzy do wykonywania jej zadan.
Gmina jako organ wfadzy publicznej, a zarazem osoba prawna do wykonywania cigzacych na niej
zadan musi wykorzystywaé inne jednostki organizacyjne, cechujgce sie rdéinym stopniem
samodzielnosci czy niezaleznos$ci. Z punktu widzenia statusu takich jednostek jako podatnikéw
podatku od towardéw i ustug istotne jest jednak nie wyodrebnienie organizacyjne, ale przede
wszystkim samodzielne czy tez niezalezne wykonywanie dziatalnosci gospodarczej. Gminne jednostki
budzetowe takiej dziatalnosci gospodarczej nie prowadzg. Wszelkie czynnosci wykonywane na
podstawie umow cywilnoprawnych, ktére mogg by¢ opodatkowane podatkiem od towardéw i ustug,
podejmujg w imieniu i na rzecz gminy, w ramach limitu srodkdw przyznanych im na dany rok w
uchwale budzetowej. Przy czym w przypadku jednostki budzetowej charakterystyczny jest brak
zwigzku miedzy skutkiem tych czynnosci w aspekcie finansowym, a wydatkami jednostki. W zwigzku z
tym np. odprowadzenie podatku naleznego dokonywane jest z tej czesci budzetu gminy, ktéra
zostata przekazana do dyspozycji jednostki w planie finansowym. Natomiast zwrot podatku wptywa
do budzetu gminy, nie powiekszajac ilosci srodkéw finansowych, bedgcych w dyspozycji jednostki
budzetowe;j.

Gminna jednostka budzetowa, jako statio municipi, nie odpowiada tez za szkody wyrzadzone swoj3
dziatalnoscig. Taka odpowiedzialnos¢ cigzy na gminie. Nie ponosi réwniez ryzyka zwigzanego z
podejmowaniem czynnos$ci opodatkowanych z uwagi na brak zwigzku pomiedzy jej wydatkami, a
dochodami. Bez wzgledu na wypracowany dochdd, otrzyma takg ilos¢ srodkdw finansowych na swoje
wydatki jaka byta uchwalona w budzecie gminy.

Trzeba tez podkresli¢, ze zmiany, jakie wprowadzono do ustawy o finansach publicznych w 2010 r.,
zlikwidowaty takie formy organizacyjne jak gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych,
rachunki dochodéw wtasnych, czy fundusze motywacyjne, ktdre pozwalaty jednostkom budzetowym
na pewng samodzielno$¢ w wykorzystywaniu swoich dochoddw. Idea tych zmian polegata zresztg na
konsolidacji sektora finanséw publicznych i likwidacji odstepstw od zasady rozliczen brutto.

Z przedstawionych wzgledéw z zatozenia jednostki budzetowe nie sg wykorzystywane jako forma
organizacyjna, za posrednictwem ktdrej gminy prowadzg dziatalno$¢ komunalng, co nie wyklucza, ze
moga one podejmowaé czynnosci opodatkowane podatkiem od towardw i ustug. Mozna zauwazyé,
ze preferowane do podejmowania takiej dziatalnosci s samorzgdowe zaktady budzetowe lub spotki
prawa handlowego (zob. art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej - Dz. U. z
2011 r. Nr 45, poz. 236, ze zm.).

Dlatego tez w przypadku gdy w ramach ubocznej dziatalnosci gminnej jednostki budzetowej dojdzie
do podjecia czynnosci opodatkowanych podatkiem od towardw i ustug podatnikiem bedzie gmina.
Takie stanowisko uksztattowato sie zreszta w orzecznictwie sgddw administracyjnych przy okazji
oceny dopuszczalnosci rejestrowania gminnej jednostki budzetowej - urzedu gminy jako odrebnego
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od gminy podatnika podatku od towardw i ustug (np. wyroki NSA z dnia 23 marca 2010 r., sygn. akt |
FSK 273/09, z dnia 18 listopada 2008, | FSK 1148/07, opubl. CBOSA). W pi$miennictwie zwrdcono
uwage, ze to stanowisko saddw administracyjnych, znajdujgce takze potwierdzenie w interpretacjach
indywidualnych wydawanych przez Ministra Finansdw, powinno sktoni¢ do refleksji organy
podatkowe przy przyznawaniu statusu podatnika samorzagdowym jednostkom budzetowym, ktére z
uwagi na niewystarczajgcg samodzielno$¢ ani w Swietle dyrektywy 2006/112, ani ustawy o VAT nie
powinny by¢ uznawane za podatnikéw podatku od towardw i ustug (zob. J. Perzanowska-Kusnierek,
R. Namystowski w: Dyrektywa VAT, Polska perspektywa pod red. naukowg R. Namystowskiego i D.
Prokop, Warszawa 2012, s. 70 — 71).

Wobec przedstawionych wyzej unormowan ustawowych, z ktérych wynika, ze gminne jednostki
budzetowe nie majg przymiotu samodzielnosci, czy niezaleznosci w dysponowaniu przyznanymi im
srodkami finansowymi, przy wykonywaniu wszelkich czynnosci, w tym opodatkowanych podatkiem
od towardw i ustug, regulacja zawarta w § 13 ust. 1 pkt 13 ww. rozporzgdzenia Ministra Finanséw nie
moze mie¢ przesadzajgcego znaczenia, jako argument dotyczacy uznania gminnej jednostki
budzetowej za podatnika podatku od towaréw i ustug. Z przepisu tego posrednio moznaby
wyprowadzi¢ wniosek, ze wszystkie jednostki budzetowe sg podatnikami podatku od towardw i ustug
gdyz zwolnieniem od podatku objeto ustugi swiadczone pomiedzy jednostkami budzetowymi lub
samorzadowymi zaktadami budzetowymi. Jednakie unormowanie to zawarte jest w akcie
podustawowym, przy okazji uregulowania innego zagadnienia (zwolnien). Natomiast, zgodnie z art.
217 Konstytucji, okreslanie podmiotéw opodatkowania nastepuje w drodze ustawy. Dlatego tez
wyktadnia tego przepisu aktu wykonawczego musi by¢ przeprowadzana w zgodzie z ustawa.

W zwigzku z tym Naczelny Sad Administracyjny zauwaza, ze zakres zagadnienia przedstawionego w
postanowieniu z dnia 30 stycznia 2013 r. dotyczy statusu gminnych jednostek budzetowych jako
podatnikéw podatku od towaréw i ustug. Innym zagadnieniem, ktérego nie obejmuje pytanie
zawarte w postanowieniu NSA jest kwestia podmiotowosci prawnopodatkowej samorzadowych
zaktadow budzetowych. Odrebny rezim finansowy dotyczacy tych jednostek, wynikajacy z ustawy o
finansach publicznych, w szczegdlnosci z art. 14 i art. 15 tej ustawy, a takze wyrazne ich wskazanie
jako podmiotéw realizujgcych zadania gmin w ramach gospodarki komunalnej, pozwala uzna¢ je za
podatnikéw podatku od towardw i ustug. Trafnie wywiddt to Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku
z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt | FSK 1369/10 (opubl. CBOSA).

Inaczej takze od strony samodzielnosci czy niezaleznosci przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
wyglgda pozycja panstwowych jednostek budzetowych, dysponujacych jako stationes fisci mieniem
Skarbu Panstwa, ktdre reprezentujg grupe réznorodnych podmiotéw prawa publicznego, tworzonych
na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych lub w drodze odrebnych ustaw, a
nawet Konstytucji. Dlatego tez nie mozna do tych jednostek odnosi¢ wprost stanowiska dotyczgcego
gminnych jednostek budzetowych, dziatajgcych w imieniu i na rachunek publicznej osoby prawnej —
gminy, ktdrej pozycje ustrojowa i samodzielnosé, takze majgtkowa gwarantujg przepisy rozdziatu VII
Konstytucji

Wobec powyzszego Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 15 § 1 pkt 3 i art. 264 § 1i 2
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P.p.s.a., podjat uchwate, ze:

"W sSwietle art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug gminne
jednostki budzetowe nie sg podatnikami podatku od towardéw i ustug".
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