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SEAWOMIR OWCZARCZUK"

MODEL OPODATKOWANIA USLUG KOMUNALNYCH
PODATKIEM OD TOWAROW I USLUG -
WNIOSKI NA PRZYKLADZIE DOSTAW WODY
I ODBIORU SCIEKOW

I. WPROWADZENIE

Wraz z akcesja Polski do Unii Europejskiej przyjeto nowy model opodatko-
wania podatkiem od towaréw i ushug dziatalno$ci jednostek samorzadu teryto-
rialnego!. W ostatnich latach dokonano réwniez wielu istotnych zmian prawa
podatkowego, bezposrednio wpltywajacych na funkcjonowanie gmin jako po-
datnikéw podatku od towardéw i ustug oraz ich gospodarke finansowa. Budza
one kontrowersje w sferze gospodarki komunalnej?, czego dobitnym przykia-
dem jest dzialalno§é w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode oraz zbio-
rowego odprowadzania $Sciekéw®. Gminy moga realizowacé te zadania wlasne
samodzielnie (przez urzad gminy, gminna jednostke budzetowa, samorzadowy
zaklad budzetowy, spétke komunalna) lub w ramach wspéldziatania (zwiazek
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! Model ten stanowi jednolity — w swoich zalozeniach — wzorzec opodatkowania podatkiem
od wartosci dodanej w panstwach cztonkowskich UE, uregulowany dyrektywa Rady 2006/112/WE
z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od warto$ci dodanej, Dz. Urz. UE. L
2006.347.1 (dalej jako: Dyrektywa 112). Natomiast panstwa cztonkowskie wprowadzaja przepisy
pozwalajace na ustalenie metod 1 kryteriéw zapewniajacych poszanowanie neutralnosci VAT oraz
réwnych warunkéw konkurencji. Szerzej: Rogowska-Rajda, Tratkiewicz (2018b): 36—40.

2 Szczegélnie w zakresie stosowania art. 15 ust. 61 art. 86 ust. 2a ustawy z 11 marca 2011 r.
o podatku od towaréw i ustug, t.jedn.: Dz. U. 2021, poz. 685 ze zm. (dalej jako: u.p.t.u.); art. 3in.
ustawy z 5 wrzeénia 2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen podatku od towardéw i1 ustug oraz
dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje projektéw finansowa-
nych z udziatem §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw czlonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorialnego, t.jedn.:
Dz. U. 2018, poz. 280 ze zm. (dalej jako: u.c.j.s.t.) oraz § 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw
z 17 grudnia 2015 r. w sprawie sposobu okreélania zakresu wykorzystywania nabywanych to-
warow 1 ustug do celéw dziatalnosci gospodarczej w przypadku niektérych podatnikéw, t.jedn.:
Dz. U. 2021, poz. 999 ze zm. (dalej jako: r.m.f.).

3 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy z 8 wrzeénia 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.jedn.:
Dz. U. 2021, poz. 1372 ze zm. (dalej jako: u.s.g.).
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miedzygminny, porozumienie miedzygminne). Gminy, w granicach obowia-
zujacego prawa, moga dokonaé wyboru prawnej formy (struktury organiza-
cyjnej) samodzielnego realizowania zadan, jak réwniez prawnej formy wspél-
dziatania. Dokonany wybo6r wariantu realizacji zadania publicznego wigze sie
z okre§lonymi skutkami prawnopodatkowymi na gruncie podatku od towarow
1 uslug. Na tym tle pojawia sie istotne, przede wszystkim dla gmin, zagad-
nienie badawcze: czy forma organizacyjno-prawna, za pomoca ktoérej gmina
wykonuje ustugi komunalne w zakresie dostaw wody 1 odbioru $ciekow, de-
terminuje wysoko§¢ deklarowanego z tytutu tej dzialalnoséci podatku od towa-
réw 1 ustug w zharmonizowanym systemie VAT? Celem artykutu jest réwniez
udzielenie odpowiedzi na pytanie: ktory wariant dziatalno$ci komunalnej, do-
tyczacej zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego odprowadzania $cie-
kéw, pozwala gminom na realizacje zasady neutralnosci 1 potracalnosci VAT
oraz w jakim zakresie? Punktem wyjécia do zrealizowania tak postawionego
celu bedzie analiza formalno-dogmatyczna unijnego i krajowego prawa po-
datkowego, uzupetniona elementami metody prawnoporéwnawczej oraz hi-
storycznoprawnej, pogladami doktryny, judykatury, a takze orzecznictwem
interpretacyjnym organéw podatkowych.

II. (NIE)ZHARMONIZOWANIE SYSTEMU VAT

Dyrektywa ustanawia wspdlny system podatku od warto$ci dodanej, ktéry
opiera sie na zasadzie powszechno$ci 1 neutralnoéci VAT, w tym jednolitej
definicji transakeji podlegajacych opodatkowaniu, niezaleznie od ich formy
prawnej*. De lege lata, w drodze odstepstwa od zasady powszechno$ci opo-
datkowania VAT, na podstawie art. 13 ust. 1 Dyrektywy 112: ,Krajowe, re-
gionalne 1 lokalne organy wladzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie
sq uwazane za podatnikéw w zwiazku z dziatalno$cia, ktéra podejmuja, lub
transakcjami, ktorych dokonuja jako organy wtadzy publicznej, nawet jesli po-
bieraja naleznoéci, oplaty, sktadki lub ptatnosci w zwiazku z takimi dziatania-
mi lub transakcjami. Jednakze w przypadku gdy podejmuja one takie dziata-
nia lub dokonuja takich transakcji, sa uwazane za podatnikéw w odniesieniu
do tych dziatan lub transakecji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw
prowadzito do znaczacych zaklécen konkurencji. W kazdych okolicznoéciach
podmioty prawa publicznego sa uwazane za podatnikéw w zwiazku z czyn-
nosciami okreslonymi w zalaczniku I, chyba ze niewielka skala tych dziatan
sprawia, ze moga by¢ one pominiete”. Przepis ten nie byl przedmiotem ,pelnej”
transpozycji do prawa krajowego w Polsce® oraz w kilku innych panstwach
UE, co stalo sie przyczyna ograniczonej harmonizacji®.

* Art. 1 Dyrektywy 112. Por. wyrok TSUE z 11 maja 2017 r., C-36/16, ECLI:EU:C:2017:361.
5 Zob. art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
5 Por. Feldo (2011): 227-228 1 powolana tam literatura. Szerzej: Jimenez (2008).
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Istniejacy model opodatkowania VAT samorzadu terytorialnego, formal-
nie zharmonizowany, prowadzi wiec do znaczacych réznic pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi z powodu odmiennos$ci w implementacji przepisow
Dyrektywy 112 oraz niejednolitych form organizacyjno-prawnych prowadzo-
nej dziatalno$ci komunalnej. W szczeg6lnoéci powinny zostaé zharmonizowa-
ne zasady regulujace odliczenie VAT w takim zakresie, ,w jakim maja one
wplyw na rzeczywista wysoko§é pobieranych kwot 1 w jakim proporcja pod-
legajaca odliczeniu powinna by¢ obliczana w podobny sposéb we wszystkich
panstwach cztonkowskich””. Problematyczna jest tez ocena, kiedy dochodzi
do znaczacych (istotnych) zaktécen konkurencji. Przyktadowo, czy dzieje sie
tak, jezeli ushuga jest §wiadczona przez gmine lub spétke komunalna na rzecz
innej osoby prawnej prawa publicznego, albo gdy wspdlpraca pomiedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, spétkami komunalnymi, a innymi pod-
miotami jest uwarunkowana szczegdlnym interesem publicznym?®

Zakodowanie praw i obowigzkdéw gmin w wieloznacznych i ,,niezharmoni-
zowanych” przepisach VAT generuje spory podatkowe. Nasilaja sie one wraz
ze wzrostem wolumenu indywidualnych interpretacji prawa podatkowego
(notabene wymaganych przez instytucje finansujace wydatki samorzadowe
ze $rodkéw unijnych), a takze wraz z pojawieniem sie judykatéw zmieniaja-
cych dotychczasowa linie orzecznictwa. Trudno$ci ze stosowaniem przepisow
Dyrektywy 112 uzasadniaja zadawanie przez sady krajowe pytan prejudy-
cjalnych®. Jednakze TSUE do tej pory nie byl w stanie rozwiazaé istniejacych
probleméw w panstwach cztonkowskich w odniesieniu do dziatalno$ci komu-
nalnej gmin'®,

Ponadto brak realizacji zasady adekwatnosci Srodkéw do zadan oraz wzrost
kosztéw wykonywania inwestycji komunalnych sprawiaja, ze samorzad gmin-
ny dazy do optymalnego wykorzystania zasady neutralnoéci VAT w ramach
posiadanej samodzielno$cil'. Wladza centralna w Polsce nie jest zaintereso-
wana refundacja — poza systemem VAT — kosztéw tego podatku dla jednostek
samorzadu terytorialnego lub partycypacji gmin w dochodach budzetowych
z tytulu podatkéw posrednich. Zwrot obciazenia podatku od wartosci dodane;,
zwigzanego z realizacja przez gminy inwestycji komunalnych, zapewniono na-
tomiast w ustawodawstwie Niderlandéw, Francji, Danii, Finlandii, Szwecji,
Portugalii, Hiszpanii'2.

" Dyrektywa 112: pkt 39.

8 Por. Muller (2017): 8. Poprzez § 2b Umsatzsteuergesetz (UStG) ustawodawca niemiecki
chcial nadac opodatkowaniu obrotowemu w sektorze publicznym ramy prawne zgodne z prawem
unijnym i zdefiniowal okolicznosci, w ktérych nie dochodzi do istotnych zaklécen konkurencji. Jest
to nowatorskie rozwiazanie, aby ustawa krajowa okre§lata kryteria nieistnienia zaktécen konku-
rencji w systemie VAT. Por. Kubach, Leipnitz, Porompka (2017): 34; Frauendorf (2020): 128-130.

9 Por. Maczynski (2019): 35—-36.

10 Por. Bovard (2013): 27

11 Oweczarczuk (2018): 141-143.

12 Por. Rogowska-Rajda, Tratkiewicz (2018a): 65. Szerzej: Wassenaar, Dijkgraaf, Gradus
(2010).
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Zaprojektowany w latach szesédziesiatych XX w. unijny ,,wzorzec” opodat-
kowania VAT wymaga zatem gruntownych zmian, ktére rozwiagzalyby na-
brzmiate problemy interpretacyjne dotyczace stosowania art. 13 ust. 1 w zw.
z art. 173—-191 Dyrektywy 112. Asumpt do dyskusji w ramach Unii ma stano-
wi¢ model nowoczesnego podatku od wartoéci dodanej, opracowany przez Ko-
misje Europejskal, ktory zapewnityby rowne warunki konkurencji®, zwiek-
szylyby efektywnoéc¢ fiskalna 1 wychodzityby naprzeciw uptywowi czasu'®.

W ten sposéb scentralizowane zasady rozliczen jednostek samorzadu te-
rytorialnego w systemie VAT ,pozbawione sa waloru jasnos$ci i pewno$ci”7,
nie zapewniajg tez gminom jako podatnikom pelnej neutralnoéci podatkowej,
gltéwnie z powodu koncepcyjnych stabosci unijnego paradygmatu podatku od
wartosci dodanej®.

III. DOSTAWA WODY I ODBIOR SCIEKOW
A PODATEK OD TOWAROW I USLUG

Sprawy dotyczace wodociagbéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwa-
nia 1 oczyszczania Sciekéw komunalnych sa zadaniami wlasnymi gmin w wie-
lu panstwach UE (m.in. w Polsce, Niemczech, Czechach, na Stowacji 1 na We-
grzech), bezposrednio wykonywanymi zaréwno przez podmioty publiczne, jak
1 podmioty prywatne!®.

Gmina realizujaca te zadania wykonuje dzialalno$é gospodarcza w rozu-
mieniu art. 9 Dyrektywy 112, bez wzgledu na cel czy rezultat tej dziatalno§ci?.
Podstawe do sformutowania takiej oceny stanowi tre$¢ normatywna art. 9
1 art. 13 ust. 1 Dyrektywy 112%'. Z akapitu trzeciego art. 13 ust. 1 Dyrekty-
wy 112 expressis verbis wynika, ze gminy co do zasady, sa podatnikami VAT
w zwiazku z dostawa wody, wymieniong w punkcie 2 tegoz zalacznika. Jak
trafnie wskazal Jan Mazdk: ,Jezeli dany rodzaj dziatalnoéci jest wymienio-

13 Zob. Pierwsza Dyrektywa Rady 67/227/EWG z 11 kwietnia 1967 r. w sprawie harmonizacji
ustawodawstw Panstw Czltonkowskich dotyczacych podatkéw obrotowych (67/227/EWG), Dz. Urz.
UE L 71.1301.

14 Por. Rogowska-Rajda, Tratkiewicz (2018a): 64—66.

15 Szerzej Henkow (2013): 182—185.

16 Por. de la Feria (2009): 148-165; Tratkiewicz (2016): 186; Modzelewski (2020): 232. Przy-
ktadowo, w okresie miedzywojennym przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej w zakresie do-
staw wody 1 odbioru Sciekéw byly ,uwolnione” od podatku przemyslowego, ktéry miat charakter
przychodowo-obrotowy 1 wymagat modyfikacji. Por. Weinfeld (1934): 180—181; Hrycaj, Danyluk
(1935): 138.

17 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli (2020): 9; Owczarczuk (2021): 50.

18 Szerzej Owczarczuk (2021): 35-51.

¥ Por. NIK (2015): 18-22. Czyz (2008): 215-227.

20 Por. Selera (2017): 54; Bartosiewicz (2014): 71-79. Dostawa wody 1 odbiér Sciekéw sa opo-
datkowane 8-procentowa stawka podatku od towardw i1 ustug — zgodnie z art. 146aa ust. 1 pkt 2
u.p.t.u.

21 Por. opinia rzecznika generalnego TSUE Alber z 29 czerwca 2000 r., C-446/98,
ECLI:EU:C:2000:351: pkt 69.
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ny w zataczniku [...], to nie ma potrzeby badania statusu prawnego organu
wykonujacego te dziatalno§¢ ani charakteru, w ktéorym dziatalnosé jest wyko-
nywana. Jest to zbedny zabieg, gdyz [...] podmiot go wykonujacy co do zasady
podlega opodatkowaniu w odniesieniu do tej dziatalnoSci [...]”%%. Stuzy to za-
pewnieniu, ,,aby podmioty publiczne 1 przedsiebiorstwa sektora prywatnego
byty réwno traktowane z punktu widzenia podatkowego w odniesieniu do ro-
dzajow dziatalnoSci wymienionych w zataczniku [...]"%3.

Dlatego procesu wykonywania przez gmine zadan wlasnych dotyczacych
wodociagdéw 1 zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania §cie-
kéw komunalnych nie nalezy przeciwstawiaé dziatalnosci gospodarczej w rozu-
mieniu art. 9 Dyrektywy 1121 art. 15 ust. 2 u.p.t.u., tak jak w przedstawionym
pytaniu prawnym: ,Czy realizujac inwestycje polegajaca na budowie infra-
struktury wodociagowo-kanalizacyjne] gmina wystepuje jako organ witadzy
publicznej realizujacy zadania wlasne wynikajace z art. 7 ust. 1 pkt 3 (u.s.g.),
czy tez wystepuje w charakterze podatnika VAT [...], wobec czego gminie przy-
stuguje prawo do odliczenia podatku naliczonego zwiazanego z wydatkami
poniesionymi na te inwestycje?’?!. Dobrze dla gmin, ze to zagadnienie praw-
ne zostato rozstrzygniete przez poszerzony sktad NSA zgodnie z wykltadnia
prounijna?. Gmina, zarejestrowana jako podatnik VAT czynny, dziata w tym
charakterze 1 ma prawo do odliczenia podatku naliczonego zwigzanego z taka
dziatalnoécig inwestycyjna, a inne dziatania maja znaczenie marginalne?.

Podobnie przedmiot unijnej wykladni stanowit zakres semantyczny pojecia
,dostawa wody”, ktére nie zostato zdefiniowane przez prawodawce unijnego.
W sprawie Finanzamt Oschatz v. Zweckverband zur Trinkwasserversorgung
und Abwasserbeseitigung Torgau-Westelbien, dotyczace] sporu pomiedzy nie-
mieckim zwigzkiem miedzygminnym do spraw dostawy wody pitnej 1 odpro-
wadzania éciekéw a organem podatkowym, Trybunat Sprawiedliwoéci orzekt,
1z: ulozenie ,kanalizacji [...] do statej sieci dostawy wody, nalezy do zakresu
dostawy wody, o ktérej] mowa w tym zalaczniku, tak iz podmiot prawa pu-
blicznego dziatajacy jako wladza publiczna jest podatnikiem w zakresie tej
czynno$ci’?’. Zasada neutralnosci podatkowej ,,sprzeciwia sie réznemu trak-
towaniu na gruncie podatku VAT podobnych towaréw lub Swiadczenia ustug,
znajdujacych sie w wyniku tego w stosunku konkurencji”?®. Okoliczno§é, iz in-
westycje samorzadowe sg finansowane z wykorzystaniem pomocy przyznanej

22 Opinia rzecznika generalnego TSUE J. Mazdka z 10 lipca 2007 r., C442/05,
ECLI:EU:C:2007:422: pkt 42.

2 Ibid.

24 Postanowienie NSA z 25 sierpnia 2016 r., I FSK 294/15, Lex nr 2142061.

% Wyrok NSA (7) z 1 pazdziernika 2018 r., I FSK 294/15, Lex nr 2563621. Por. opinia rzecz-
nika generalnego TSUE J. Kokott z 7 wrzeénia 2006 r., C-369/04, ECLI:EU:C:2006:523: pkt 78.

2 Por. interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej [dalej jako: in-
terpretacja DKIS]: z 24 sierpnia 2021 r., 0113-KDIPT1-3.4012.492.2021.1.KS, <https://sip.mf.gov.
pl/> [dostep: 5.09.2021] oraz powolane tam orzecznictwo NSA.

2T Wyrok TSUE z 3 kwietnia 2008 r., C-442/05, ECLI:EU:C:2008:184.

2 Tbid.: pkt 42.
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przez panstwo czlonkowskie 1 Unie, nie ma réwniez wplywu na ,,gospodarczy
lub niegospodarczy charakter podjetej lub planowanej dziatalno$ci”.

Posiadanie podmiotowosci prawnopodatkowej przez gmine oraz wykony-
wanie w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 9
w zw. z art. 13 ust. 1 Dyrektywy 112, czynnoéci podlegajacych opodatkowaniu
podatkiem od towaréw 1 ustug, determinuje powstanie obowiazku podatkowe-
go oraz prawa do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony, w calosci
lub czes$ci®. Uprawnienie to, bedace kluczowym elementem konstrukcyjnym
VAT, co do zasady, przystuguje woéwczas, gdy czynno$ci nabycia dokonuje ,,za-
rejestrowany podatnik VAT czynny”, dziatajacy w takim charakterze, a towa-
ry 1 ustugi, udokumentowane faktura z wykazanym podatkiem naliczonym,
sa lub beda wykorzystane do wykonywania czynnos$ci opodatkowanych?..
W przypadku wykonywania zadan o charakterze uzytecznosci publiczne) przez
przedsiebiorstwo wodno-kanalizacyjne, dzialajace w formie samorzadowego
zakladu budzetowego, jednostki budzetowej lub urzedu gminy — podatnikiem
podatku od towardéw i uslug jest gmina, a prawnopodatkowej kwalifikacji wy-
datku dokonuje wlaéciwa jednostka organizacyjna®. Dla odliczenia podatku
naliczonego, niepodlegajacego alokacji bezposredniej, stosuje sie sposdb okre-
§lenia proporcji wyznaczony art. 86 ust. 2a—2b 1 art. 90 ust. 3 u.p.t.u.?®* W ten
sposéb skonsolidowana dzialalno$¢ gminy jako zarejestrowanego podatnika
VAT czynnego de facto wykonywana jest w sposéb zdecentralizowany?. Istot-
ne jest, czy to ,zdecentralizowanie” wywoluje réznice w opodatkowaniu po-
datkiem od towaréow 1 ustug dziatalno$ci komunalnej w zakresie dostaw wody
1 odbioru Sciekow.

IV. URZEDY GMIN, SAMORZADOWE ZAKLADY BUDZETOWE
I JEDNOSTKI BUDZETOWE

1. W sytuacji gdy uslugi w zakresie dostaw wody 1 odbioru Sciekéw sa
$wiadczone przez gmine za posrednictwem urzedu gminy, sposéb okreslania
proporcji, o ktérym mowa w art. 86 ust. 2a u.p.t.u., skalkulowany jest dla wila-
$ciwego urzedu jednostki samorzadu terytorialnego i zazwyczaj nie przekra-
cza od 2% do 25%%. Na mocy § 3 ust. 2 r.m.f. jest on ustalony wedtug wzoru:

X=AXx100/D

UJST

2% Wyrok TSUE z 2 czerwca 2016 r., C-263/15; ECLI:EU:C:2016:392.

30 Zob. art. 86-91 u.p.t.u.

31 Por. art. 168 Dyrektywy 112.

32 Na gruncie podatku od towaréw i ustug ustawodaweca traktuje odrebnie urzad gminy i inna
niz urzad, gminna jednostke budzetowa. Zob. np. art. 2 pkt 1 u.c.j.s.t. oraz § 3 r.m.f.

3 Por. wyrok NSA z 25 lutego 2021 r., I FSK 215/20, Lex nr 3161226 oraz powolane tam
orzecznictwo NSA.

34 Por. Owczarczuk (2020Db): 453.

3 Wyliczony zgodnie z § 3 ust. 2 r.m.f.
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gdzie poszczegblne symbole oznaczaja: X — proporcje okres§lona procentowo,
zaokraglona w gére do najblizszej liczby catkowitej; A — roczny obroét z dzia-
lalno$ci gospodarczej zrealizowany przez urzad obstugujacy jednostke samo-
rzadu terytorialnego, stanowiacy czeéé rocznego obrotu jednostki samorzadu
terytorialnego z dzialalno$ci gospodarczej; D, ., — dochody wykonane urzedu
obshugujacego jednostke samorzadu terytorialnego.

Tak skalkulowana proporcja nie uwzglednia specyfiki nabyé¢ zwigzanych
z dziatalnoscia w zakresie dostaw wody 1 odbioru $ciekow. Uzyskiwanie przy-
chodéw (dochoddéw) z innych dziatalnoéci, niezwigazanych z gospodarka wod-
no-$ciekowa, sprawia, ze wlaczanie ich w kalkulacje tej proporcji czynitoby ja
niereprezentatywna w odniesieniu do wydatkow na infrastrukture wodno-ka-
nalizacyjna. Wniosek ten wynika z liczenia proporcji zgodnie z tzw. prewspoél-
czynnikiem ,metrazowym”, czyli nastepujacym, indywidualnym wzorem:

X=(W,_ +K,_)/(Wo+Ko)x 100%,

gdzie: X — prewspétezynnik, zaokraglony w gére do najblizszej liczby catkowi-
tej; W — roczna iloé¢ wody (w m®) dostarczona do odbiorcéw zewnetrznych,

tj. do mieszkancéw gminy oraz innych samodzielnych podmiotéw; K — rocz-
na ilo$¢ éciekéw (w m?) odebrana od odbiorcow zewnetrznych, tj. od miesz-
kancéw gminy oraz innych samodzielnych podmiotéw; Wo — roczna iloéé¢ wody
(w m?) dostarczona do wszystkich odbiorcow, tj. do odbiorcow zewnetrznych
(W) oraz do odbiorcéw wewnetrznych (jednostki organizacyjne gminy wraz
z urzedem obstugujacym gmine); Ko — roczna ilos¢ §ciekow (w m?) odebrana od
wszystkich odbiorcow, tj. od odbiorcéw zewnetrznych (K ) oraz od odbiorcow
wewnetrznych (Jednostki organizacyjne gminy wraz z urzedem obstugujacym
gming)3¢.

Jezeli gmina stosowala proporcje wstepna, wyliczong z uwzglednieniem
§ 3 r.m.f,, dla urzedu gminy, to moze dokona¢ korekty rocznej, w ten sposob,
ze przyjmie prewspoétezynnik ,metrazowy” za ostateczny za dany rok. Gmina
moze W ten sposob zwiekszy¢ odliczenie podatku naliczonego za okresy prze-
szle, co zapewniloby jej realizacje neutralnosci 1 potracalnosci VAT?. Jezeli na-
bywane towary 1 ushugi sq lub beda wykorzystywane za poérednictwem wias-
nej jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej do realizacji
czynnoséci opodatkowanych, zwolnionych od podatku 1 niepodlegajacych opo-
datkowaniu, gmina stosuje rowniez tzw. wspoOlczynnik struktury sprzedazy,
obliczony dla tej jednostki organizacyjnej®.

2. Zgodnie z podjeta przez NSA uchwala samorzadowy zaklad budzeto-
wy nie posiada podmiotowos$ci podatkowe] w podatku od towardéw i ustug?®.

3 Por. interpretacja DKIS z 7 wrzeénia 2021 r., 0112-KDIL2-1.4012.115.2019.9.DS, <https://
sip.mf.gov.pl/> [dostep: 22.09.2021].

37 Por. interpretacja DKIS z 10 sierpnia 2021 r., 0113-KDIPT1-1.4012.463.2021.1.AK, <https://
sip.mf.gov.pl/> [dostep: 5.09.2021].

3 Zgodnie z art. 90 ust. 3 u.p.t.u. (tzw. WSS).

39 Uchwata NSA (7) z 26 pazdziernika 2015 r., I FPS 4/15, Lex nr 1816107.
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Koncepcja ta znalazta odzwierciedlenie w art. 3 u.c.j.s.t. W przypadku wyko-
nywania przez samorzadowy zaktad budzetowy tzw. dziatalnosci ,,mieszanej”
zwiazane] z wykorzystywaniem infrastruktury wodno-kanalizacyjnej, zda-
niem organéw podatkowych, gmina dla odliczenia podatku naliczonego, po-
winna zastosowaé prewspétezynnik wlasciwy dla tej jednostki organizacyjnej,
na podstawie § 3 ust. 4 r.m.f.*°, ustalony wedtug wzoru:

X=(Ax100)/P,

gdzie poszczegblne symbole oznaczaja: X — proporcje okres§lona procentowo,
zaokraglona w gére do najblizszej liczby catkowitej; A — roczny obroét z dzia-
lalno$ci gospodarczej zrealizowany przez zaktad budzetowy, stanowiacy czesé
rocznego obrotu jednostki samorzadu terytorialnego z dzialalnosci gospodar-
czej; P — przychody wykonane zakladu budzetowego.

Trudno sie zgodzié z tym, ze wskazany algorytm zapewnia gminie ,,pro-
porcjonalny” zakres odliczenia podatku naliczonego zwigzanego z dostawami
wody 1 odbiorem $éciekéw. Jego wysokoéé zalezy przeciez od udziatu obrotu
opodatkowanego podatkiem od towardw i1 ustug w przychodzie ogélem samo-
rzadowego zakladu budzetowego. Zaklad ten moze prowadzié¢ jeszcze inne
rodzaje dzialalno$ci komunalnej, ktére nie generuja obrotu opodatkowanego,
a zwiekszaja uzyskiwane przychody. W ten sposob wyliczony prewspélczynnik
nie jest na tyle proporcjonalny, aby zapewni¢ realizacje neutralnoéci VAT.

Poniewaz samorzadowe zaklady budzetowe prowadza gospodarke zblizo-
na do dziatalno$ci przedsiebiorstw prywatnych, wysokosé takiej proporcji jest
znacznie wyzsza niz wyliczona dla urzedu gminy, ale w wielu przypadkach
nadal niereprezentatywna*'. W praktyce samorzadowe zaklady budzetowe
decyduja sie na odliczenie indywidualnie ustalonym prewspétczynnikiem, na
podstawie art. 86 ust. 2a u.p.t.u.*? Jezeli nabywane towary i ustugi sa lub bedg
wykorzystywane za poérednictwem wlasnego zakladu do wykonywania czyn-
noséci opodatkowanych, zwolnionych od podatku i niepodlegajacych opodatko-
waniu, gmina obowiazana jest takze zastosowacé proporcje (WSS), obliczona
dla samorzadowego zaktadu budzetowego.

3. W podatkowym statusie jednostek budzetowych wystepuje nieuzasad-
niony prawnie dualizm. Panstwowe jednostki budzetowe sa podatnikami
podatku od towardéw 1 uslug, natomiast ich samorzadowe odpowiedniki nie
posiadaja tej podmiotowosci prawnopodatkowej. Jezeli jednostka samorzadu
terytorialnego uzyskuje dochody z odplatnej sprzedazy ustug za posSrednic-
twem wlasnej jednostki budzetowej oraz inne nieopodatkowane wpltywy, uzy-
skiwane z wykorzystywania infrastruktury wodno-kanalizacyjnej na potrzeby
wlasne, to gminie nie przystuguje petne odliczenie podatku naliczonego, lecz

40 Por. interpretacja DKIS z 8 czerwca 2021 r., 0113-KDIPT1-1.4012.224.2021.2.MGO, <https:/
sip.mf.gov.pl/> [dostep: 5.09.2021].

4 Najczesciej osiaga wartosci kilkudziesiecioprocentowe.

42 Por. interpretacja DKIS z 12 maja 2021 r., 0113-KDIPT1-1.4012.199.2021.1.JK, <https://
sip.mf.gov.pl/> [dostep: 5.09.2021].
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tylko proporcjonalne. W przypadku jednostki budzetowe]j sposéb okreslenia
proporcji zostat ustalony wedlug wzoru:

X=(Ax 100) /D,

gdzie poszczegblne symbole oznaczaja: X — proporcje okres§lona procentowo,
zaokraglona w gore do najblizszej liczby catkowitej; A — roczny obrét z dziatal-
nosci gospodarczej zrealizowany przez jednostke budzetowa, stanowiacy czesé
rocznego obrotu jednostki samorzadu terytorialnego z dziatalnosci gospodar-
czej; D — dochody wykonane jednostki budzetowej*®.

Tak wyliczona proporcja nie zapewnia gminie neutralnosci podatkowe;)
1 jest niereprezentatywna dla tego rodzaju dziatalno$ci komunalnej, realizo-
wanej na rzecz odbiorcéw ,,zewnetrznych” oraz wlasnych jednostek organiza-
cyjnych. Podobnie jak w przypadku urzedéw gmin i samorzadowych zakladow
budzetowych, dla jednostki budzetowej najbardziej miarodajne jest odlicze-
nie prewspoélczynnikiem ,metrazowym”. Gmina moze zastosowac ten ,,sposéb
okre§lenia proporcji” niezaleznie od formy organizacyjno-prawnej jednost-
ki sektora finanséw publicznych, ktéra prowadzi dziatalno§¢ komunalna*t.
W przypadku przeznaczenia nabytych towaréw i ustug do dziatalnos$ci opo-
datkowanej, zwolnionej od podatku i1 niepodlegajacej opodatkowaniu gmina
bedzie miala obowigzek zastosowaé réwniez proporcje (WSS) obliczona dla
jednostki budzetowe;.

V. SPOLKI KOMUNALNE, ZWIAZKI MIEDZYGMINNE
I POROZUMIENIA MIEDZYGMINNE

1. Gminy w sferze uzyteczno$ci publicznej moga tworzy¢ spotki z ograni-
czong, odpowiedzialnoscig lub spétki akeyjne, a takze przystepowac do takich
spotek. Mozliwo$é prowadzenia dziatalnoSci komunalnej w innych formach
niz spétki prawa handlowego o charakterze kapitalowym jest przez przepisy
prawa ograniczona*. Gmina moze réwniez przeksztalci¢ samorzadowy zaklad
budzetowy (jednostke budzetowa) w spétke komunalna. W tym przypadku
przeprowadza uprzednio jego likwidacje, podejmujac dwie uchwaty: pierwsza
w sprawie likwidacji samorzadowego zakladu budzetowego (jednostki bu-

4§ 3ust. 3r.m.f.

# Pierwotnie przewazalo stanowisko bazujace na kryterium podmiotowym, ze prewspot-
czynnik dotyczacy proporcjonalnego odliczenia podatku naliczonego nalezy stosowaé dla urzedu
gminy, jednostki budzetowej czy zakladu budzetowego niezaleznie od specyfiki wykonywanych
czynnos$ci. Sytuacja ulegta zmianie na skutek wyroku NSA z 26 czerwca 2018 r., I FSK 219/18,
Lex nr 2511077, w ktérym sformutowano teze, ze: ,,Cechy konstrukecyjne systemu VAT uzasadnia-
ja wyktadnie art. 86 ust. 2a—2b i ust. 2h ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw 1 ustug
[...] dopuszczajaca mozliwo§é okreélenia proporcji odliczenia podatku naliczonego w odniesieniu
do konkretnego rodzaju dzialalnosci wykonywanej przez gmine”. Teza ta zostala powszechnie
zaaprobowana w judykaturze.

# Martysz (2010): 17.
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dzetowej) w celu przeksztalcenia 1 zawiazania spo6tki oraz druga w sprawie
utworzenia tej spotki. Jednostka samorzadu terytorialnego nie uzyskuje wte-
dy przychodéw z odptatnej dostawy wody 1 odbioru $ciekéw, lecz spotka ko-
munalna. Dzialalno§¢ spétki w tym zakresie, w modelu wykladni prounijne;j,
jest dziatalnoécia gospodarczai®. W przypadku zawarcia przez gmine umowy
dzierzawy infrastruktury wodno-kanalizacyjnej ze spotka komunalna ustalo-
ny czynsz powinien odpowiadaé kryteriom rynkowym 1 uwzglednia¢ wysokos$é
wydatkow poniesionych na dana inwestycje. Brak uzasadnienia ekonomiczne-
go jego niskiej warto$ci stanowi element, ktéry prowadzi do naduzycia prawa
w postaci bezprawnego odliczenia podatku naliczonego?’. Dlatego, sady ad-
ministracyjne kontroluja, czy zebranie przez organ podatkowy informacji na
temat okoliczno$ci towarzyszacych zawarciu takiej umowy 1 skutkéw, jakie
ona wywoluje, nie stanowi nadmiernego formalizmu 1 rygoryzmu®. Na tym
tle pojawiajq sie rowniez watpliwosci, czy wniesienie aportu przez gmine lub
dzierzawa jej majatku do sp6tki komunalnej jako warunek sine qua non odli-
czenia podatku naliczonego stanowi schemat podatkowy podlegajacy raporto-
waniu. To przenikanie sie dominium i imperium powoduje szereg problemow
interpretacyjnych, przez co dzialalno§¢ komunalna obarczona jest ryzykiem
podatkowym*.

2. Zwiazki miedzygminne sa odrebnymi od gmin podatnikami podatku
od towardw i uslug. Wiele z nich, z racji wykonywanych zadan w zakresie
zblorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego odprowadzanie $ciekéw, a wiec
czynnoéci, ktore co do zasady sa opodatkowane VAT, posiada status zareje-
strowanych podatnikéw VAT czynnych. Przystapienie gminy do zwiazku
skutkuje przeniesieniem obowigzku realizacji zadan publicznych 1 jest czyn-
noécia prawa administracyjnego®. Z dniem podpisania statutu zwiazku mie-
dzygminnego zadania gminy w tym zakresie przechodzg na zwiazek, ktory
dysponuje mieniem wniesionym przez gminy na podstawie uchwat ich orga-
néw stanowiacych. Zdaniem NSA gmina nie moze zostaé¢ uznana za podatni-
ka, je$hi przekazanie infrastruktury wykonywane w zwiazku z realizacja zada-
nia wlasnego delegowanego na inny podmiot prawa publicznego nie ma formy
umowy cywilnoprawnej®'. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest brak mozli-
woéci dokonania obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony zwiaza-
ny z towarami i ustugami, ktore sa wykorzystane do wykonywania czynno$ci
niepodlegajacej opodatkowaniu podatkiem od towaréw 1 ustug. Podobnie jest
w przypadku, gdy sie¢ wodociagowo-kanalizacyjna udostepniono zwigazkowi
miedzygminnemu na podstawie umowy uzyczenia. Nieodptatne przekazanie
takiej infrastruktury nie bedzie opodatkowane, co w konsekwencji powodu-

16 Por. Wiatrowski (2021): 284-285.

47 Zob. wyrok NSA z 3 lutego 2021 r., I FSK 1215/19, Lex nr 3209362.

4 Wyrok WSA w Poznaniu z 12 czerwea 2019 r., I SA/Po 278/19, Lex nr 2697538.
1 Por. Rogowska-Rajda, Tratkiewicz (2018c): 120.

%0 Wyrok NSA z 9 lipca 2020 r., I FSK 1410/16, Lex nr 3064810.

51 Ibid.
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je brak mozliwos$ci odliczenia podatku naliczonego w catosci lub w czeSci®?
W takich przypadkach dane nabycie wiaze sie z wykonaniem ,pojedynczej”
czynnos$ci niepodlegajacej opodatkowaniu, ktéra jest niezbedna lub potrzebna
do realizacji dziatalnosci opodatkowanej (dostawa wody, odbidér éciekéw). Ro-
dzi sie wtedy pytanie o neutralnoéé VAT, a wiec mozliwo§¢ odliczenia podatku
naliczonego od nabycia (wytworzenia) débr inwestycyjnych, przeznaczonych
do realizacji czynno$ci opodatkowanych?®.

3. W sytuacji wspdélnego wykonywania zadan wilasnych przez gminy,
w ramach porozumien miedzygminnych, jednostka samorzadu terytorialnego
wskazana w porozumieniu miedzygminnym, ktéra dokonuje sprzedazy ustug
komunalnych na rzecz mieszkancéw gmin objetych tym porozumieniem oraz
innych podmiotéw, jest podatnikiem podatku od towaréw i ustug w odniesie-
niu do tych czynnoéci. Rozliczenie podatku naliczonego u takiego podatnika
bedzie adekwatne do struktury realizowanej przez niego sprzedazy, ustalonej
zgodnie z art. 86 ust. 2a, z uwzglednieniem art. 90 ust. 3 u.p.t.u. W przypadku
wykonywania odptatnych czynnosci podlegajacych opodatkowaniu przez kaz-
da ze stron zawartego porozumienia miedzygminnego, w odniesieniu do tych
czynnosci strony te dzialaja w charakterze podatnikéw VAT czynnych. Jezeli
w ramach realizacji zadan wlasnych poniesiono wydatki inwestycyjne stano-
wiace wspdotwlasno§é gmin, z zachowaniem procentowego udzialu okres§lonego
W porozumieniu miedzygminnym, a nastepnie zbyto te udzialy na rzecz in-
nej gminy, to czynno§¢ zbycia udzialéw bedzie opodatkowana przez kazda ze
zbywajacych gmin, stosownie do wysokosci udziatéw. Strony zawartej umowy
beda réwniez uprawnione do odliczenia calo$ci podatku naliczonego od doko-
nanych wydatkow inwestycyjnych?®.

VI. WNIOSKI KONCOWE

Dotychczasowe rozwazania upowazniaja do sformulowania konkluzji, ze
skoro czynnym podatnikiem VAT jest gmina (a nie jej jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej), a dostawa wody oraz odbiér $ciekéw sa
opodatkowane w systemie VAT, to ,struktura wewnetrzna” jednostki samo-
rzadu terytorialnego, a wiec forma organizacyjno-prawna, za pomoca ktorej
wykonuje ona dziatalno$é opodatkowana, nie powinna wpltywaé na wysokoséé
deklarowanego z tytulu tej dziatalnos$ci podatku naliczonego, zobowiazania
podatkowego lub réznicy podatku naliczonego nad naleznym. W przeciwnym
razie mielibyémy do czynienia z réznymi obciazeniami podatkiem od warto-
$ci1 dodanej tej samej dziatalnosci komunalnej, u tej samej kategorii podatni-

%2 Por. interpretacja DKIS z 15 pazdziernika 2020 r., 0111-KDIB3-3.4012.391.2020.2.Pd,
<https://sip.mf.gov.pl/> [dostep: 16.09.2021].

% Por. Michalik (2007): 581.

5 Interpretacja DKIS z 28 lipca 2021 r., 0111-KDIB3-2.4012.363.2021.1.MGO, <https://sip.
mf.gov.pl/> [dostep: 16.09.2021].
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kéw, co naruszatoby konstrukcje wspdlnego (jednolitego) systemu VAT oraz
nie zapewnialoby réwnych warunkéw konkurencji pomiedzy gminami, a tak-
ze innymi podmiotami dokonujacymi dostaw wody i odbioru $ciekéw. Regula-
cje prawne zawarte w wydanym akcie podustawowym dotyczace algorytmow
okreglonych dla urzedu jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowego
zakladu budzetowego, jednostki budzetowej, w prezentowanym obszarze za-
dan wlasnych gmin, nie uwzgledniaja zatem konstrukcyjnych zatozen syste-
mu VAT.

Rozstrzygajac natomiast zagadnienie, ktéry wariant dziatalno$ci komu-
nalnej, dotyczacej zbiorowego zaopatrzenia w wode 1 zbiorowego odprowadza-
nia $ciekéw, pozwala gminom na realizacje zasady neutralnoéci i potracalnosci
VAT oraz w jakim zakresie, nalezy zauwazy¢, iz sposob okre§lenia proporcji
ustalany odrebnie, wedtug wzoréow r.m.f. dla poszczegdlnych jednostek sektora
samorzadowego, jako ,najbardziej” odpowiadajacy specyfice prowadzonej dzia-
lalnoéci oraz realizowanych przez gminy naby¢ towaréw 1 ustug nie zapewnia
realizacji wskazanych wyzej zasad VAT®®,

Niewatpliwie dla dziatalno$ci wodno-kanalizacyjnej bardziej reprezenta-
tywny jest wzor okresélony dla samorzadowego zaktadu budzetowego niz dla
urzedu gminy czy jednostki budzetowej. Jednak, jak potwierdza praktyka,
najbardziej miarodajny jest udzial procentowy, w jakim ta infrastruktura jest
wykorzystywana do wykonywania dzialalnoéci gospodarczej (tzw. prewsp6l-
czynnik ,metrazowy”). Zapewnia on neutralnos¢ i potracalno§é¢ VAT dla tej
dzialalno$ci oraz réwne warunki konkurencji pomiedzy gminami, a takze in-
nymi podmiotami. Mimo ze kryterium ,metrazowe” jest optymalne z punktu
widzenia realizacji wspomnianych zasad VAT, nie zawsze jest ono preferowa-
ne przez samorzady gminne, z uwagl na istniejace ryzyko podatkowe.

Natomiast jezeli infrastruktura wodociagowo-kanalizacyjna nie bedzie
przez gmine wykorzystywana do wykonywania czynnoéci opodatkowanych,
lecz przez innego podatnika (inng gmine, zwiazek miedzygminny, spétke ko-
munalna), to zgodnie z obowiazujaca wyktadnia operatywna gminie nie przy-
stuguje prawo do odliczenia podatku naliczonego. Z pogladem tym mozna po-
lemizowacé, w pidmiennictwie 1 judykaturze bowiem wskazuje sie, 1z podmioty
dysponujace majatkiem wykorzystanym do dziatalnoéci opodatkowanej VAT
nie zostaly ograniczone w prawie do odliczenia podatku naliczonego nawet
w sytuacji, gdy inny podatnik VAT dokonat czynnoéci opodatkowanych na tym
majatku lub tez nabycia tego majatku®®. Inne rozwiazanie byloby sprzeczne
z zasada neutralnosci VAT 1 skutkowaloby tym, ze odmienno$é systemow pra-
wa cywilnego czy samorzgdowego obowigzujacych w panstwach Unii, powodo-
walaby réznice w opodatkowaniu VAT podmiotéw prowadzacych dziatalnoéé
w panstwach cztonkowskich®”. Podwazaloby tez realizacje wspdlnego celu,
jakim jest ustanowienie rynku wewnetrznego i zapewnienie jednolitego sto-
sowania systemu VAT, ktéry nie zakléca warunkéw konkurencji na poziomie

% Zob. § 1 pkt 11§ 3 ust. 1 r.m.f.
% Por. Bartosiewicz (2012): 67—73 i powolane tam orzecznictwo.
5T Bartosiewicz (2012): 67—-73.
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krajowym ani unijnym, ani tez nie utrudnia swobodnego przeptywu towarow
1 ushug®.

De lege lata krajowa regulacja prawnopodatkowa podlega dynamicznym
zmianom o charakterze uszczelniajacym oraz redystrybucyjnym, ze wzgle-
du na funkcje fiskalna 1 poza fiskalng danin publicznych. Realizowana pod
hastem ,,uszczelniania systemu podatkowego” polityka podatkowa powoduje,
ze samorzady gminne staraja sie maksymalnie ograniczy¢ ryzyko podatkowe
1 nie podejmuja aktywnosci, ktére mogltyby by¢ uznane przez organy Krajo-
wej Administracji Skarbowej za dziatalnoéé o charakterze optymalizacyjnym
Iub quasi-optymalizacyjnym. Orzecznictwo interpretacyjne organéw podatko-
wych ma réwniez charakter profiskalny 1 czesto staje w opozycji do stanowiska
gmin. Wéréd tych ostatnich sa takie, ktére — przy braku innych rozwigzan po-
zasystemowych — daza do odzyskania zaptaconego podatku naliczonego w ce-
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MODEL OF VAT TAXATION OF MUNICIPAL SERVICES: CONCLUSIONS BASED
ON THE EXAMPLE OF WATER SUPPLY AND SEWAGE COLLECTION

Summary

Municipalities, within the boundaries of the binding law, may choose the legal form for the inde-
pendent performance of their own tasks in the field of collective water supply and collective sew-
age disposal (through a municipal office, municipal budget unit, municipal budget establishment,
municipal company), as well as the legal form of cooperation (through an inter-municipal union
or concluded inter-municipal agreement). The choice of the organizational and legal form, and
the manner of performance of municipal activities, is connected with specific legal and tax con-
sequences. Against this background, the question arises: does the organizational and legal form
by which the municipality provides the municipal services of water supply and sewage collection
determine the amount of VAT declared on those activities under the harmonized VAT system?
The aim of the article is also to answer another research question: which variant of municipal
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activity in the field of collective water supply and collective sewage disposal allows municipalities
to implement the principle of VAT neutrality and deductibility, and to what extent? The starting
point for the achievement of the objective set out above is a formal-dogmatic analysis of the EU
and domestic tax law, supplemented with elements of comparative legal and historical law meth-
ods, the views of the doctrine and the judicature, as well as the interpretative judicial decisions
of tax authorities.

Keywords: municipality; VAT; municipal services; tax law; public finance






