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WSTEP

Dziatajac  w oparciu o wypracowane standardy profesjonalnego podejscia
do audytowanych jednostek wyodrebnienie niniejszego zadania audytowego zostato poprzedzone
zestawem odpowiednich czynnosci audytorskich, na ktére m. in. sktadaty sie dziatania takie jak

zapoznanie sig audytowang jednostka.

Na te mozina powiedzie¢ najbardziej ogding czes¢ czynnosci audytorskich sktadato sie
zapoznanie z licznymi przekazanymi przez kierownictwo urzedu oraz dostepnymi na stronach

internetowych dokumentami, aktami i informacjami o audytowanej jednostce.

W odniesieniu do dokumentéw dotyczgcych szczegotowo przeprowadzonego zadania
audytowego otrzymano m.in. nastepujgce dokumenty: wypetniong przez audytowang j.s.t. tabele
dotyczacy inwestycji, dokumenty ksiegowe dotyczace poszczegdlnych inwestycji, umowy

dotyczace przekazywania inwestycji.

Nadto dokonano analizy informacji dotyczacych zrealizowanych przez j.s.t. inwestycji

dostepnych na stronie bip Urzedu.

W ramach czynnosci audytowych odbywaty sie rozmowy/spotkania z Kierownictwem
Urzedu Miasta i Gminy w Lidzbarku tj. Panem Burmistrzem, Panem Zastepcg Burmistrza, Panem
Sekretarzem oraz Panig Skarbnik  dotyczace zagadnien -ogélnoaudytowych zwigzanych
z funkcjonowaniem gminy jak réwniez szczegdtowych dotyczacych niniejszego zadania

audytowego.

Audyt wewnetrzny objat rowniez swoim zakresem Urzad Miasta i Gminy w Lidzbarku oraz

jednostki organizacyjne Gminy.
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1.0KRESLENIE OBSZARU AUDYTU

Audyt efektywno$¢ w zakresie zarzadzania dochodami i wydatkami (audyt mozliwosci odliczenia

podatku VAT).

2.DATA SPORZADZENIA
26 sierpnia 2015r.

3. NAZWA | ADRES JEDNOSTKI AUDYTOWANEJ

Miasto i Gmina Lidzbark, Ul. Sgdowa 21, 13-230 Lidzbark.

4. AUDYTOR WEWNETRZNY

w Vsrk’radzie _zespo’fu audytorskiego dziatajgcego pod kierownictwem Tomasza Gorczyckiego

czynnosci audytorskie wykohyWafy nastepujgce osoby:

1. Tomasz Gorczycki-Audytor wewngtrzny, prawnik.
2. Diana Mudrewicz- specjalista ds. audytu wewnetrznego.

3. Tomasz Grzybowski-Radca prawny.

4. Rafat Sobera - prawnik, specjalista z zakresu prawa podatkowego.
5. CEL PRZEPROWADZENIA ZADANIA AUDYTOWEGO

Podstawowym celem audytu jest dostarczenie kierownikowi jednostki samorzadu
terytorialnego — Burmistrzowi Lidzbarka niezaleznej informacji, racjonalnego zapewnienia
i opinii na temat efektywnos¢ w zakresie zarzadzania dochodami i wydatkami przez pryzmat
mozliwoéci odzyskania podatku VAT oraz wskazanie moiliwych do zastosowania ulepszen

w zakresie wewnetrznej organizacji jednostki w procesie odzyskiwania podatku VAT.



6. ZAKRES PRZEDMIOTOWY ZADANIA AUDYTOWEGO

W zakresie przedmiotowym audyt objat:
Analize rodzajowa inwestycji.
Analize poszczegdlnych inwestycji.

Analize stanu prawnego.

I

Rekomendacje co do mozliwych dziatan efektywnosciowych.

7. TERMINY, W KTORYCH PRZEPROWADZONO AUDYT
Czas trwania audytu: lipiec —sierpien 2015 .

Okres objety audytem: styczen 2010 r. — sierpien 2015 r.

ROZDZIAL It
2 PODIETE DZIALANIA | ZASTOSOWANE TECHNIKI PRZEPROWADZENIA
ZADANIA

Podczas przeprowadzania zadania audytowego wykorzystano nastepujgce techniki i dokumenty

robocze audytu:

testy przeglgdowe - identyfikacja zasad funkcjonowania badanego systemu i jego podsystemdw
oraz potwierdzenie istnienia (lub nie) kontroli, poprzez uzycie nizej wymienionych technik:
e zapoznanie sie z dokumentami stuzbowymi,
o uzyskanie wyjasnied i informacji od pracownikéw audytowanej jednostki

w oparciu o rozmowy i wywiady z pracownikami.

testy zgodnosci - analiza wszystkich zidentyfikowanych procedur w celu oceny stopnia i zakresu
ich stosowania, poprzez uzycie nizej wymienionych technik:
e pordwnanie okreslonych zbioréw danych z kryteriami ustalonymi przez audytoréw
(na podstawie przepisdéw prawa),

e sprawdzanie rzetelnodci informacji oraz jej poréwnanie z informacjg zewnetrzna.



benchmarking (badania poréwnawcze lub analiza pordwnawcza) polega na pordwnywaniu

proceséw i praktyk stosowanych przez podmioty podobne oraz uwazane za najlepsze

w analizowanej dziedzinie.

Ponadto uzyskano wyjasnienia i informacje od Pani Skarbnik, Pana Sekretarza,

Zastepcy Burmistrza, Burmistrza Miasta i Gminy Lidzbark.

2. KRYTERIA OCENY STANU FAKTYCZNEGO ORAZ KLASYFIKACIA WYNIKOW DLA POSZCZEGOLNYCH
KRYTERIOW.

Oceny stanu faktycznego dokonano w oparciu o nastepujace kryteria:

1.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 roku o podatku od towardw i ustug (t.j. z 2011 r. Nr 177 poz.
1054).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 554 ze
zm.).

Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 roku w sprawie wspodlnego
systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 2006,poz. 347).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 885 ze
zm.).

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 kwietnia 2011lr.w sprawie wykonania

niektérych przepiséw ustawy o podatku od towardw i ustug (t.j. Dz. U. 2013 r. poz. 247.

Przyjeto nastepujacy sposéb klasyfikowania wynikéw dla poszczegélnych kryteriéw.

Analiza zwigzku zakupdw z wykonanymi czynnosciami opodatkowanymi — kryterium art.

86 ust. 1 ustawy.

Podmiotowos¢ podatkowa jednostek samorzadu terytorialnego-kryterium art. 15 ust. 6

ustawy o VAT,

. Relacje pomiedzy gming a jednostkami organizacyjnymi gminy - kryterium - orzecznictwo,

interpretacje urzeddw skarbowych, wnioski o indywidualng interpretacje.

Sposdb okreslenia proporcji — kryterium art. 86 ust. 2b.



5. Dokonywanie odliczenia w przypadku zmiany przeznaczenia $rodka trwatego lub
nieruchomoséci wykorzystywanych do tej pory dla celdw niezwigzanych z prowadzong
dziatalnodcig gospodarcza, na zwigzane z prowadzong dziatalnoécia gospodarczy -
kryterium art. 86 ust. 7b ustawy o VAT.

6. Okreslenie zasad postepowania w przypadku zmiany zakresu wykorzystania zakupionych
towarow i ustug-kryterium art. 90c ust. 17 2 ustawy o VAT.

7. Prowadzenie rejestrow i ewidencji-kryterium art. 109 ust. 3 ustawy o VAT.

3. USTALENIE STANU FAKTYCZNEGO ORAZ JEGO OCENA W ZAKRESIE WYZNACZONYCH KRYTERIOW

Przedmiotem niniejszego audytu jest okreslenie mozliwosci podjecia przez Gmine Lidzbark
dziatart majacych na celu uzyskanie zwrotu lub nadptaty podatku VAT naliczonego z inwestycji
zrealizowanych w okresie od 2010 do 2015 roku, jak réwniez okreslenie mozliwych dziatad
w stosunku do planowanych lub aktualnie realizowanych inwestycji, tak aby mozliwe byto

optymalne rozliczenie podatku VAT naliczonego od wydatkéw poniesionych na te inwestycje.

3.1. ANALIZA STANU PRAWNEGO.

Gmina wykonuje zadania na rzecz wspolnoty lokalnej na podstawie ustawy z dnia 8 marca
1990 roku o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.). W ramach realizowanych
zadan na rzecz wspdlnoty lokalnej Gmina w poprzednich latach realizowata szereg inwestycji
komunalnych. Ponadto w biezgcym roku, jak rowniez na lata przyszte Gmina planuje realizacje
kolejnych wydatkdw i inwestycji, w ramach swojej dziatalnosci statutowe;j.

Gmina posiada numer NIP nadany jej przez wtasciwego dla niej Naczelnika Urzedu
- Skarbowego, jak réwniez jest zarejestrowanym i czynnym podatnikiem podatku od towardw
i ustug (VAT).

Aktualnie Gmina rozwaza mozliwosci optymalizacji swoich rozliczert w podatku VAT w zakresie
w jakim jest to dopuszczalne i mozliwe przez przepisy powszechnie obowigzujgcego prawa,

z uwzglednieniem aktualnego orzecznictwa oraz praktyki organdw skarbowych.



Przepis art. 86 ust. 1 ustawy o VAT wprowadza ogdlng zasade przystugiwania podatnikowi
prawa do obnizenia kwoty podatku naleinego o kwote podatku naliczonego w takim zakresie,
w jakim towary i ustugi sg wykorzystywane do wykonywania czynnosci opodatkowanych. Art. 86
ust.2 pkt 1 lit a ustawy o VAT stanowi, ze kwote podatku naliczonego stanowi suma kwot z faktur
otrzymanych przez podatnika z tytutu nabycia towaréw i ustug.

W konsekwencji prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego
przystuguje wéwczas, gdy zostana spetnione nastepujace warunki:

a) odliczenia podatku tego dokonuje podatnik podatku od towardw i ustug;

b) towary i ustugi nabyte przez podatnika, przy okazji nabycia ktérych zostat naliczony
podatek VAT przez kontrahenta, sg wykorzystywane do czynnosci opodatkowanych
podatnika.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa, warunkiem umozliwiajgcym podatnikowi skorzystanie

z prawa do odliczenia podatku naliczonego jest bezsporny zwigzek zakupdw z wykonanymi
czynnosciami opodatkowanymi, tzn. ktérych nastepstwem jest okreslenie podatku naleznego po
stronie podatnika (powstanie zobowigzania podatkowego)'. Zwiazek ten moze mie¢ charakter
bezposredni lub posredni.

Warunek zachowania zwigzku zakupdéw z dziatalnoscig opodatkowang, jest mocno
akcentowany w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE; wczeénie]
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, ETS). W orzeczeniu z dnia 6 kwietnia 1995 r. (Sprawa C-4/94
BLP Group plc v. Commissioners of Customs & Excise), TSUE stwierdzit, ze powstanie prawa do
odliczenia podatku jest uzaleznione od bezposredniego i niezwtocznego zwigzku z transakcjami
opodatkowanymi (ang. direct and immediate link with the taxable transactions). Takze w wyroku
z dnia 8 czerwca 2000 r. (Sprawa C-98/98 Commissioners of Customs and Excise a Midland Bank
plc), TSUE nie miat watpliwosci, ze artykut 2 Pierwszej Dyrektywy’ i artykut 17 ust. 2, 3 1 5 Széstej
Dyrektywy® w sprawie harmonizacji ustawodawstw Parfstw Czfonkowskich w odniesieniu do
podatkéw obrotowych nalezy interpretowaé¢ w taki sposéb, aby warunkiem odliczenia przez

podatnika podatku VAT oraz podstawg do ustalenia zakresu tego prawa byto istnienie

! Por. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 5 maja 2009 r. | SA/Bk 113/2009

2 Pierwsza Dyrektywa Rady z dnia 11 kwietnia 1967 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Paristw
Cztonkowskich dotyczacych podatkéw obrotowych (67/227/EWG) (Dz.Urz.UEL 1967, nr 71, poz 1301)

* Sz6sta Dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw Parstw Cztonkowskich
w odniesieniu do podatkow obrotowych - wspdlny system podatku od wartodci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku (77/388/EWG) (Dz. Urz. UE L 1977, nr 145, poz. 1) — dyrektywa ta poprzedzata obecnie
obowigzujgca Dyrektywe VAT.



bezposredniego zwigzku pomiedzy dang transakcjg nabycia a dang transakcjg (lub transakcjami)
sprzedazy, uprawniajagcymi do dokonania odliczenia.

Nalezy zauwazy¢, ze co do zasady mozliwos¢ odliczenia kwoty podatku naleznego o kwote
podatku naliczonego jest nieobligatoryjnym uprawnieniem podatnika. Do suwerennej woli
podmiotu nalezy podjecie decyzji czy i w jakim zakresie zamierza skorzystac z tego uprawnienia.
Rezygnacja przez podatnika z tego prawa jest dopuszczalna bez jakichkolwiek warunkéw, ktére
podatnik musiatby spetni¢. Uprawnienie do zmniejszenia podatku powstaje i istnieje z mocy prawa
i pozbawienie podatnika tego uprawnienia mozliwe jest tylko w scisle okreslonych przepisami
prawa przypadkach. Generalnie wszelkie ograniczenia w prawie do odliczenia stanowig wyjatek od
reguly, ktérg jest prawo podatnika do odliczenia podatku naliczonego. Ograniczenia takie nie
mogg wiec by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Trybunat Sprawiedliwosci UE analizujac te kwestie stwierdzit, ze: ,, Wspdlny system podatku
od wartosci dodanej zapewnia zatem to, by cafosc dziatalnosci gospodarczej, niezaleznie od jej
celdw lub rezultatéw, pod warunkiem iz dziafalno$¢ taka sama w sobie podlega VAT, byfa
opodatkowana w catkowicie neutralny sposdb”. Jedyne ograniczenia w prawie do odliczenia, ktére
istnieja w polskim podatku od towardw i ustug zostaly ustanowione w oparciu o przepisy
Dyrektywy VAT. Oznacza to rowniez, ze polski ustawodawca nie moze uzalezni¢ mozliwosci
skorzystania z prawa do odliczenia od spetnienia dodatkowych warunkdw, nie przewidzianych
prawem wspdlnotowym.

Prawo do zmniejszenia kwoty podatku naleznego przystuguje wytacznie podatnikowi, czyli
jedynie taki podmiot, ktory wypetnia definicje podatnika, moze by¢ beneficjentem tegoz prawa.
Jednakze ani przepisy wspélnotowe, ani polskie przepisy nie ograniczaja tego prawa do wybranych
podatnikéw, np. ze wzgledu na narodowos¢ czy kraj siedziby. Podatnikiem jest kazdy podmiot,
ktory prowadzi dziatalnosé gospodarczg niezaleznie od faktu, gdzie ta dziatalnosé¢ fizycznie jest
wykonywana, bez wzgledu na celu lub rezultat takiej dziatalnosci (art. 9 ust. 1 Dyrektywy VAT).

Na gruncie prawa polskiego, nie kazdy podatnik moze mie¢ prawo do odliczenia, a tylko
ten, ktdry prowadzi dziatalno$é gospodarczg (art. 15 ustawy o VAT) a takze podatnicy okresleni
w art. 16 ustawy o VAT. Dziatalnos$¢ podatnika w Polsce polegajgca na dokonywaniu czynnosci
opodatkowanych nie jest zdeterminowana miejscem, ich wykonywania, celem czy tez efektem tej
dziatalnodci. Jednakze dziatalno$é¢ gospodarcza musi by¢ prowadzona aby podatnik miat prawo do
odliczenia podatku VAT naliczonego. Regufa ta znajduje liczne potwierdzenia w orzecznictwie
saddéw administracyjnych w ktérych wyraZnie odmawiano mozliwosci opodatkowania podatkiem

od towardw i ustug (a tym samym mozliwosci skorzystania z odliczenia na podstawie art. 86



ustawy o VAT) czynnoéciom, ktore prowadzone byty w ukierunkowaniu na sprawy osobiste a nie
prowadzong dziatalnosc handlowa {gospodarczq)4. Na takim samym stanowisku stoi orzecznictwo
na poziomie Unii Europejskiej. Trybunat Sprawiedliwosci UE w orzeczeniu w sprawie 89/81
stusznie zauwaiyt: ,W przypadku gdy dziatalnos¢ danej osoby polega wytgcznie na swiadczeniu
ustug bez bezposredniego wynagrodzenia, brak jest podstawy opodatkowania, a zatem
przedmiotowe nieodpfatne ustugi nie podlegajq podatkowi VAT. W takich okolicznosciach osoba
$wiadczgcea usfugi musi by¢ traktowana na réwni z ostatecznym konsumentem, bowiem znajduje
sie na ostatnim etapie faricucha produkcji i dystrybucji. W rzeczywistosci, zwigzek pomiedzy tg
osobg a otrzymujgcym towary lub ustugi nie miesci sie w jakiejkolwiek kategorii kontaktow
moggqcych podlegac harmonizacji podatkowej skutkujgcej neutralnosciq konkurencji o e
Kwestig sporna, budzaca watpliwosci zaréwno na gruncie orzecznictwa administracyjnego
jak i sadowego byto rozstrzygniecie kwestii ustalenia momentu od ktérego dany podmiot
otrzymuje atrybut podatnika podatku od towardw i ustug i idgce za tym obowigzki i uprawnienia
(w tym prawo do odliczania podatku naliczonego. Ostatecznie dominujgcg pozycje uzyskata
wyktadnia, ktéra akcentowata faktyczne dokonywanie czynnosci podlegajgcych opodatkowaniu,
nawet wéwczas gdy podmiot nie dopefnit obowigzkéw formalnych o charakterze rejestracyjnym
i nie posiadat nadanego przez organy skarbowe formalnego statusu podatnika. Rozstrzygajac ta
kwestie, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, nie ma znaczenia, dla uznania danego podmioctu
za podatnika podatku od towardw i ustug, dopetnienie przez niego obowigzku rejestracji
przewidzianego w art. 96 ustawy o VAT. Istotne jest jedynie, czy podmiot ten spetnia kryteria
okredlone wart. 15. Jezeli tak, to jest podatnikiem podatku od towardw i ustug w sensie
obiektywnym, a wiec niezaleznie od spetnienia wymogu formalnego, jakim jest rejestracja’.
Watpliwosci interpretacyjne budzito réwniez okredlenie, czy do mozliwosci skorzystania
z prawa do odliczenia podatku naleznego konieczna jest ekonomiczna efektywnos¢ dziatalnosci,
aw szczegdlnosci czy mozliwe jest korzystanie z prawa do odliczen juz na etapie realizacji
inwestycji, kiedy jeszcze nie przynosi ona ekonomicznych korzysci. W tym zakresie do tego
kontekstu uprawnienia do odliczen odnidst sie Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w orzeczeniu
w sprawie 268/83:. W odniesieniu do pytania o moment, w ktérym rozpoczyna sie wykorzystanie
nieruchomosci, najpierw nalezy wskazac, ze dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej mowa w art. 4 ust.

1, moze polegaé na szeregu kolejnych transakcji, jak to w istocie wynika z brzmienia art. 4 ust. 2,

* por. np. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 29 sierpnia 2008 r. | SA/td 295/2008
® J. Martini, t. Karpiesiuk: VAT w orzecznictwie ETS, s. 392.
® Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lutego 2009 r. | FSK 1831/2007
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ktéry odnosi sie do «wszelkich czynnosci producentdw, handlowcdw i 0séb swiadczqgeych ustugi».
Czynnosci przygotowawcze, takie jak nabycie nieruchomosci, ktdre stanowig czesc tych transakgji
nalezy same w sobie traktowa¢ jako stanowiqce dziatalnos¢ gospodarczq’. Nie jest takze istotny
moment, (ani nawet sam fakt wystapienia), w ktérym pojawi sie sprzedaz wynikajgca z tych
wydatkdw. Jesli brak sprzedazy nie jest dziataniem celowym i zamierzonym, to fakt taki nie
wytgcza mozliwosci skorzystania z prawa do zmniejszenia podatku naleznego. W ten sposob
system podatkowy nie kaze dodatkowo przedsiebiorcy za nieefektywnos$¢ ekonomiczng jego
przedsiewzie¢ gospodarczych. Trybunat Sprawiedliwosci UE w sprawie C-37/95 jednoznacznie
przychylit sie do stanowiska, ze: Artykut 17 VI dyrektywy nalezy interpretowac w taki sposéb, aby
umozliwi¢ podatnikowi dziatajgcemu w ramach swojej dziafalnosci opodatkowanej odliczenie
podatku VAT przypadajgcego do zaptaty 2 tytutu nabycia towardw i usfug stanowigcych inwestycje
z przeznaczeniem na dziafalnos¢ opodatkowang. Prawo do odliczeri obowiqzuje takie w
przypadku, gdy z powoddw od niego niezaleznych podatnik nigdy nie wykorzystat nabytych

towaréw i ustug do prowadzenia dziatalnosci opodatkowane;®.

Podatnik musi sam dokonac czynnosci opodatkowanych — nie jest mozliwe przekazanie
towaru innemu podmiotowi w ramach czynnosci nieopodatkowanej i pozniejsze ubieganie sie
o zmniejszenie  kwoty podatku naleznego na podstawie czynnosci opodatkowanych
wykonywanych przez drugi podmiot. Dostawa towardw i ustug pod tytutem nieadptatnym nie
bedzie w takim przypadku stanowita czynnoéci opodatkowanej®.

Zgodnie z art. 86 ust. 10 pkt 1 prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego wystepuje
w rozliczeniu za okres, w ktérym podatnik otrzymat fakture. Jezeli podatnik nie dokona obnizenia
kwoty podatku naleznego w terminach okredlonych w ust. 10, moze obnizy¢ kwote podatku
naleznego w deklaracji podatkowej za jeden z dwdch nastgpnych okresdw rozliczeniowych (art. 86
ust. 11). Istotny elementem w zakresie tej kwalifikacji jest tzw. pojecie pierwszego zasiedlenia
zdefiniowane w art. 2 pkt 14 analizowanej ustawy. Zgodnie z tym przepisem pod pojeciem
pierwszego zasiedlenia rozumie sie oddanie do uzytkowania, w wykonaniu czynnosci
podlegajgcych opodatkowaniu, pierwszemu nabywey lub uzytkownikowi budynkéw, budowli lub
ich czesci, po ich:

a) wybudowaniu lub

? Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich (izba Druga) D.A. Rompelman i E.A. Rompelman-Van
Deelen przeciwko Minister van Financién z dnia 14 lutego 1985 r. Sprawa 268/83

% Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich (Druga Izba) Belgische Staat przeciwko Ghent Coal
Terminal NV z dnia 15 stycznia 1998 r. Sprawa C-37/95
? Por. Informacja Izby Skarbowej w Lublinie z dnia 19 lipca 2005 r. PP1/448-222/04/|
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b) ulepszeniu, jezeli wydatki poniesione na ulepszenie, w rozumieniu przepisow o podatku

dochodowym, stanowity co najmniej 30 % wartosci poczatkowe;j;

Prawo do obnizenia podatku naleznego definitywnie wygasa po uptywie 5 lat liczaec od
poczatku roku, w ktérym wystgpito prawo do obnizenia podatku naleznego. W tym okresie mozna
ztozy¢ jeszcze korekte obnizajaca nie odliczony jeszcze podatek nalezny (art. 86 ust.13 ustawy
o VAT). Podkresli¢ nalezy réwniez, ze ziozenie przez podatnika korekty pierwotnej deklaracji
podatkowej, obnizajgcej kwote naleznego podatku, przerywa bieg termindw okreslonych w art. 87
ust. 2 i 3 tej ustawy. Terminy te biegng na nowo, to jest poczawszy od dnia ztozenia rozliczenia
kcrygujqcegom. Sposéh obliczania terminu, w ktérym mozna skutecznie ztozy¢ korekte deklaracji
jest — w poréwnaniu z innymi terminami okreslonymi w ustawie o VAT — niekorzystny dla
podatnika. Termin 5-letni liczony jest bowiem od poczatku roku, w ktérym wystapita mozliwosé
odliczenia. W skrajnym przypadku, tj. mozliwosci odliczenia, ktéra wystapita w koricéwce roku,
efektywna mozliwos$é skorzystania z uprawnienia ograniczona bedzie de facto do okresu 4-
letniego.

Dla rozliczania podatku z inwestycyjnych dziatan gminy, ktérych realizacja zostata juz
ukoniczona kluczowy bedzie art. 90a ustawy o VAT. Zgodnie z nim, w przypadku, gdy w ciggu 120
miesiecy, Ilczac od miesigca, w ktérym nieruchomosc stanowqca czes¢ przedsiebiorstwa
podatnika zostata przez niego oddana w uzytkowanie, nastgpi zmiana w stopniu wykorzystania tej
nieruchomosdci do celéw dziatalnosci gospodarczej, dokonuje sie korekty podatku naliczonego
odliczonego przy jej nabyciu lub wytworzeniu. Daje to mozliwo$¢ swoistej konwalidacji wezeéniej
podjetych decyzji dotyczacych sposobu wykorzystania danej inwestycji. Przepis art. 90a
wprowadza jednak ograniczenie dotyczace wysokosci kwoty podatku naliczonego, ktdry moina
skutecznie odliczy¢. Korekty powyiszej, dokonuje sie bowiem w deklaracji za okres rozliczeniowy,
w ktdrym nastgpifa ta zmiana, w kwocie proporcjonalnej do pozostatego okresu korekty. Jezeli
podatnik wykorzystuje te nieruchomos¢ w dziatalnosci gospodarczej réwniez do czynnosci
zwolnionych od podatku bez prawa do odliczeni, korekta powinna uwzglednia¢ proporcje

okreslong w art. 90 ust. 3-10 ustawy o VAT, zastosowang przy odliczeniu™

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 listopada 2006 r. | FSK 87/2006

" Nadmieni¢ nalezy, ze uprawnienie do odliczania podatku naliczonego z inwestycji juz zakoriczonych, jesli
nastgpita zmiana przeznaczenia i inwestycja wczesniej przeznaczona do czynnosci nieopodatkowanych stuzy
obecnie do wykonywania czynno$ci opodatkowanych prawo unijne obejmuje znacznie szerzej, nie wprowadzajac
ograniczenia w postaci obowiazku proporcjonalnych rozliczen.
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Prawo do skorzystania z zmniejszenia podatku VAT posiadaja wytgcznie podatnicy
okreéleni w art. 15 ustawy VAT (oraz podmioty z art. 16). Artykut 15 ustawy VAT w ust. 6 okresla
jako podatnikéw podatku od towardw i ustug organy wtadzy publicznej oraz urzedy obstugujace te
organy w zakresie czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.
Czynnoéci w ktérych stosujg one dziatania wtadcze — nalezace do zadar wiasnych jednostki - nie
podlegaja opodatkowaniuu.

Zgodnie z art. 13 Dyrektywy VAT podmioty prawa publicznego w tym panistwowe i lokalne
organy wiadzy moga by¢ pozbawione statusu podatnika jedynie w odniesieniu do transakgji
w ktérych wystepuijg jako organy wtadzy publicznej. Zaakcentowany jest tu element postugiwania
sie wiadztwem publicznym i w konsekwencji mozliwos¢ zastosowania srodkéw przymusu do
doprowadzenia do realizacji decyzji. Jest to ujecie powodujace, ze niemal w kazdej sprawie,
w ktérej podmiot prawa publicznego wystepuje, jako strona pozbawiona‘atrybutu wtadztwa, musi
by¢ traktowany jako podatnik podatku od towardw i ustug. Potwierdza to zdanie drugie art. 13
Dyrektywy VAT stanowigc, ze w niektdrych przypadkach nawet dziatania o charakterze wtadczym
moga nie wystarczy¢ do wykluczenia organu z grupy podmiotéw nie bedacych podatnikami.
Kryterium jakie przyjmuje Dyrektywa VAT jest tu prowadzenie, w wyniku dziatann organow, do
znaczacych zaktdcen konkurencji.

Polska ustawa o VAT traktuje expressis verbis organy wtadzy publicznej jako podatnikéw
w zakresie znacznie wezszym. Zgodnie z art. 15 ust.6 ustaw.y VAT organy wtadzy publicznej s
podatnikami jedynie w zakresie czynno$ci wykonywanych na podstawie umoéw cywilnoprawnych.
Nie wszystkie jednak dziatania niewtadcze realizowane sg przy pomocy umdw cywilnoprawnych.
Jednakze wyktadnia sgdowa tego przepisu idzie zdecydowanie w kierunku zaakcentowania
kryterium dziatat wtadczych, tym samym nawigzujgc do zapiséw dyrektywy. Kryterium
pomocniczym stosowanym niekiedy w orzecznictwie jest kryterium rodzaju prawa jakiemu dana
czynnosé podlega — czynnos$ci regulowane prawem cywilnym podlegajg opodatkowaniu natomiast
stosowanie przepiséw prawa administracyjnego uniemozliwia naliczenia podatku VAT®,

Pomimo nieprecyzyjnego (na gruncie samorzadu terytorialnego) sformufowania przepisu
art. 15 ust.6 ustawy VAT, sugerujacego ze podatnikami podatku od towaréw sg wéjt (zarzad

powiatu, zarzad wojewddztwa) oraz rada gminy (rada powiatu, sejmik wojewddzki) orzecznictwo

2 por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2010 r. | FSK 761/2009
B Decyzja Izby Skarbowej w Biatymstoku z dnia 18 lipca 2005 r. PPII/4430-410/AT/05
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jednoznacznie stoi na stanowisku, ze gminy (i inne jednostki samorzadu terytorialnego) sa
organami wtadzy o ktdrych mowa w cytowanym przepisie™.

Aktualnie istotne watpliwosci w orzecznictwie oraz w praktyce organdw skarbowych budzi
kwestia jakie jednostki w strukturze organizacyjne gmin moga by¢ uznawane za odrebnych od
samej gminy podatnikow podatku VAT. Ma to jednoczesnie bardzo istotne znaczenie z punktu
widzenia mozliwych dziatann optymalizacyjnych w podatku VAT. Generalnie nie budzi watpliwosci,
ze na gruncie ustawy o VAT odrebna podmioctowosc¢ jest przyznawana spdtkom komunalnym.
Spdtki akeyjne, spatki z 0.0. utworzone przez gmine lub z jej udziatem, o ile prowadza dziatalnosé
gospodarczg w rozumieniu art. 15 ustawy o VAT sg uznawane za podatnikéw tego podatku.
Istotne watpliwosci pojawiajg sie jednak w przypadku jednostek budzetowych oraz zaktadéw
budzetowych tworzonych na podstawie art. 12 i art. 16 ustawy o finansach publicznych.
Stosunkowo niedawno w gtosnej i szeroko komentowanej uchwale 7 sedzidw z dnia 24 czerwca
2013 roku (sygn. Akt | FPS 1/13) Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze jednostki budzetowe nie
moga by¢ uznawane za odrebnego podatnika podatku VAT. NSA w swojej uchwale wskazat
w szczegdlnoscei:

.(...)cechy gminne] jednostki budzetowej, powodujg, ze mimo wyodrebnienia organizacyjnego
takiej jednostki, nie prowadzi ona dziatalnosci gospodarczej w sposéb samodzielny, czy niezalezny
od gminy, ktérej majatkiem, w tym srodkami finansowymi dysponuje. Celem takiej jednostki nie
jest zresztg prowadzanie dziatalnosci gospodarczej. Co najwyzej taka.dziafalnoéé moze wystapic
przy okazji innej aktywnosci o zasadniczym charakterze. (...) Z punktu widzenia statusu takich
jednostek jako podatnikéw podatku od towardw 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 prowadza.(...)”

W tej samej uchwale Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze za podatnika podatku
VAT mozna bezsprzecznie uznac samorzadowy zaktad budzetowy. Sprawa ta jednak cbecnie nie
jest jednoznacznie przesadzona, poniewaz zwykly sktad NSA zdecydowat sie jeszcze
w przedmiotowe] sprawie skierowac zapytanie prawne do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii

Europejskiej. Sprawa czeka obecnie na rozpoznanie.

 por. np. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2010 r. | FSK 761/2009; Wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnegoz dnia 25 maja 2010 r.1 FSK 852/2009; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r. | FSK 1333/2008
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Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze powyzej cytowana uchwata NSA nie zmienita catkowicie
podejscia organdéw skarbowych do traktowania jednostek budzetowych, jako odrebnych
podatnikéw VAT. W szczegdlnosci w tych przypadkach, gdzie gminy decydujg sie caty czas
traktowaé jednostki budzetowe, jako odrebnych podatnikéw VAT, organy skarbowe akceptujg
taka praktyke. Znajduje to potwierdzenie w wydawanych aktualnie w trybie art. 14b Ordynacji

podatkowej indywidualnych interpretacjach podatkowych, o ktdre wystepujg poszczegdlne gminy.
Postanowienie NSA z 10 grudnia 2013 r.

Naczelny Sad Administracyjny Postanowieniem z dnia 10 grudnia 2013 r. sygn. Akt. | FSK
311/12 zwrdcit sie z zapytaniem do Trybunatu sprawiedliwosci Unii Europejskiej na podstawie art.
267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana - Dz.Urz.UE z2012r. Nr
C 326, s. 47 i nast.):, Czy w $wietle art. 4 ust. 2 w zwigzku z art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej
(wersja skonsolidowana - Dz.Urz.UE z 2012 r. Nr C 326, s. 13 i nast.) jednostka organizacyjna gminy
{lokalnego organu wtadzy w Polsce) moze by¢ uznana za podatnika VAT w sytuacji, gdy wykonuje
czynno$ci w charakterze innym niz organ wiadzy publiczne] w rozumieniu art. 13 dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku od wartoéci
dodanej (Dz.Urz.UE z 2006 r. Nr L 347, s. 1 i nast. z péZn. zm.), pomimo, Ze nie spetnia warunku
samodzielnodci (niezaleznoéci) przewidzianego w art. 9 ust. 1 tej dyrektywy?"".

W tym miejscu nalezy przypomniec, ze wczesniej uchwatg skfadu powigkszonego Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 r. przesadzono, ze na gruncie krajowych regulacji
dotyczacych podatku VAT gminna jednostka budzetowa nie jest podatnikiem VAT z uwagi na brak
cechy samodzielno$ci prowadzonej dziatalnosci gospodarczej.Pozostaje jednak nadal niejasne, czy
na gruncie prawa unijnego cecha taka jest zawsze konieczna w odniesieniu do podmiotéw prawa

publicznego dokonujacych czynnosci mieszczacych sig w sferze VAT™,

L>postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawiez dnia 10 grudnia 2013 r. | FSK
311/12. ' '

% Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 r., sygn. akt | FPS 1/13.
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Art. 13 ust. 1 Dyrekiywy VAT

Podejmujac rozwazania dotyczace zasadnosci wystgpienia z pytanie prejudycjalnym do TSUE
Naczelny Sad Administracyjny doszedt do wniosku, ze w systemie podatku VAT szczegdling role
petni art. 13 Dyrektywy VAT ustanawiajgcy zasady ustalania podmiotowosci podatkowej dla
sektora publicznego. Zgodnie z art. 13 ust. 1 akapit pierwszy Dyrektywy VAT "Krajowe, regionalne i
lokalne organy wtadzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sg uwazane za podatnikéw w
zwigzku z dziatalnoscia, ktorg podejmujg lub transakcjami, ktérych dokonujg jake organy whadzy
publicznej, nawet jesli pobierajg naleznosci, optaty, skiadki lub ptatnosci w zwigzku z takimi
dziataniami lub transakcjami."

Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wynika, ze stosowanie art. 13
ust. 1 akapit pierwszy Dyrektywy VAT uzaleznione jest od spetnienia dwodch kryteridw:

- prowadzenia dziatalnosci przez podmiot prawa publicznego oraz

- dziatania w charakterze organu wiadzy publicznej (wyrok z dnia 13 grudnia 2007 r., w
sprawie C-408/06 Landesanstalt flr Landwirtschaft przeciwko Franz Gétz, Zb. Orz. 2007, 1-11295,
pkt 41.

Pierwsze kryterium wigze sie z poszanowaniem struktury pafstw cztonkowskich. Szeroki i
otwarty krag podmiotéw prawa publicznego stanowi bowiem w ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego wyraz pdszanowania przez prawodawce unijnego autonomii instytucjonalnej
pafstw cztonkowskich. Przy takim zatozeniu pojecie podmiotu prawa publicznego nie jest
autonomicznym pojeciem prawa unijnego.

Kryterium drugie wigze mozliwos¢ zastosowania art. 13 ust. 1 akapit pierwszy Dyrektywy VAT
z dziataniem podmiotu prawa publicznego w charakterze organu wtadzy pub.licznej w ramach
wiasciwego rezimu prawnego. Powigzane jest ono wigc z nadawaniem przez panstwa
cztonkowskie stosownych kompetencji podmiotom prawa publicznego. Tylko bowiem w ich
ramach podmiot publiczny moze stosowa¢ wtadztwo publiczne.

Zasadniczym kryterium staje sie wiec charakter tych czynnosci.

Kryterium samodzielnosci

NSA uznat, ze w sytuacji gdy podmiot prawa publicznego nie dziata jako organ wtadzy
publicznej nalezatoby uznaé (wnioskujac a contrario z art. 13 ust. 1 akapit pierwszy Dyrektywy VAT

w zwigzku z art. 9 ust. 1 tej dyrektywy), ze dziata on w charakterze podatnika VAT dokonujac
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czynnosci mieszczacych sie w sferze VAT (opodatkowanych lub zwolnionych). Naczelny Sad
Administracyjny w przywotanym postanowieniu dokonat jednocze$nie podsumowania dorobku
orzeczniczego Trybunatu w zakresie relacji pomiedzy kryterium samodzielnosci zawartym w
ogdlnej definicji podatnika a szczegdlnymi regulacjami okreslonymi w art. 13 Dyrektywy VAT
dzielgc orzecznictwo na dwie grupy tj. Orzeczenia, w ktorych w ogdle nie badano kryterium
samodzielnosci oraz te w ktérych badano ale tylko w odniesieniu do 0séb fizycznych.

W zwigzku z faktem, iz na podstawie dotychczasowego dorobku Trybunatu trudno jest okresli¢
kryterium samodzielnosci w odniesieniu do podmiotéw prawa publicznego peten sktad NSA uznat,

ze zasadnym jest skierowanie sprawy do Trybunatu z zapytaniem prejudycjalnym.

Prawo do odliczenia VAT przystugujace podmiotowi dokonujgcemu zakupu towaréw lub ustug w
sytuacji gdy czynnosci opodatkowane z wykorzystaniem tych towaréw i ustug wykonuje inny
podmiot, jeZeli istniata pomiedzy tymi podmiotami szczegdlna wigZ ekonomiczna lub gdy stanowily

one jeden podmiot, podzielony wytacznie formalnie.
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego

lednoczesdnie nalezy odnotowaé, ze w swoim najéwiezszym orzecznictwie Naczelny Sad
Administracyjny w dniu 21 pazdziernika 2014 r. (sygn. skt. | FSK 1546/13) wydat wyrok w ktérym
pozastawiajgc niejako na uboczu rozwazania dotyczgce elementu samodzielnoédci jednostek
budzetowych gminy poddat dogtebnej analizie relacje pomiedzy jednaostki budzetowymi, a gming
w zakresie rozliczania podatku VAT zwigzanych z inwestycjami wykonanymi przez gming, ktére

zostaty przekazane jednostkg budzetowym.
Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny rozpatrujgc skarge kasacyjng Ministra Finansdw odwotat sie
do tresci uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 r. zgodnie z ktorg w
$wietle art. 15 ust. 1i 2 ustawy o VAT gminne jednostki budzetowe nie s3 podatnikami podatku od

. 17
towarow i ustug .

Ysygn. akt | FPS 1/13.
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Jednoczesénie Naczelny Sad Administracyjny wskazat na nastepujgce elementy dotyczace gminnej

jednostki budzetowej:

gminna jednostka budzetowa stanowi jednostke organizacyjng niemajgcg osobowosci
prawnej,

cechy charakterystyczng gminnej jednostki budzetowej jest brak wtasnego mienia i
dysponowanie jedynie wyodrebniong i przekazang w zarzad czescia majatku osoby
prawnej, jaka jest gmina,

utworzeniu, potaczeniu lub likwidacji jednostki budzetowej decyduje organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego,

gospodarka finansowa takiej jednostki charakteryzuje sig tym, ze pokrywa ona swoje
wydatki bezposrednio z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, a swoje dochody
odprowadza na rachunek gminy (tzw. zasada rozliczen brutto),

jednostka nie dysponuje realizowanymi przez siebie dochodami natomiast gmina
w toku roku budzetowego ma do dyspozycji petng kwote dochodéw uzyskiwanych przez
gminne jednostki budzetowe,

jednostki budzetowe wszelkie czynnosci wykonywane na podstawie umoéw
cywilnoprawnych,  ktére mogg by¢ opodatkowane podatkiem VAT podejmujg
w imieniu i na rzecz gminy, w ramach limitu $rodkdw przyznanych im na dany rok
w uchwale budzetowej,

w przypadku jednostki budzetowej charakterystyczny jest przy tym brak zwigzku miedzy
skutkiem tych czynnoéci w aspekcie finansowym, a wydatkami tej jednostki
w zwigzku z tym np. odprowadzenie podatku naleinego dokonywane jest z tej czgsci
budzetu gminy, ktéra zostata przekazana do dyspozycji jednostki w planie finansowym.
Natomiast zwrot podatku wptywa do budzetu gminy, nie powiekszajgc ilosci srodkow
finansowych, bedacych w dyspozycji jednostki budzetowej,

gminna jedhostka budietowa, jako statio municipi, nie odpowiada tez za szkody
wyrzadzone swojg dziatalnoscia - taka odpowiedzialnosc cigzy na gminie,

gminna  jednostka  budzetowa nie  ponosi réwniez ryzyka  zwigzanego
z podejmowaniem czynnosci opodatkowanych, z uwagi na brak zwigzku pomigdzy jej

wydatkami, a dochodami.

Ostatecznie Sad doszedt do wniosku, iz skoro gospodarka finansowa takiej jednostki

charakteryzuje sie tym, ze pokrywa ona swoje wydatki bezposrednio z budzetu gminy i

odprowadza swoje dochody na rachunek tejze jednostki samorzadu terytorialnego, to nalezy
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