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Rzeczpospolita z 5.04.2016

Centralizacja rozliczen VAT w gminach

Przeprowadzana aktualnie centralizacja rozliczen VAT w gminach nie ma wplywu na rozliczenia zwiazku
miedzygminnego, ktéry funkcjonuje jako odrebny od gminy i jej jednostek organizacyjnych podatnik.

Chociaz podziat terytorialny kraju na mniejsze jednostki przeprowadzany jest z uwzglednieniem charakterystyki
poszczegdlnych terendw, ma w sobie element sztuczno$ci. Zdarza sie, ze tereny silnie ze soba powigzane poprzez np.
bliskie potozenie, podobne potrzeby mieszkancoéw, zblizone uwarunkowania geograficzne, historyczne i kulturowe
znajduja sie w obrebie réznych gmin.

Gdyby nie mozliwo$¢ wspolpracy, kazda z gmin samodzielnie musiataby realizowaé nalozone na nig zadania na rzecz
mieszkancoéw podlegtych jej terenow (np. organizowac transport publiczny, zaopatrzenie w wode, odbior odpaddéw
komunalnych), co byloby zar6wno mniej efektywne, jak i bardziej kosztowne. Jednoczes$nie wszelkie inicjatywy
gospodarcze lezgce poza zakresem administracyjnych zadan gminy (takie, ktorych realizacja na ktéryms etapie wigze si¢
z koniecznos$cia opodatkowania VAT) ogranicza¢ musialyby si¢ do terendw jednej tylko jednostki, wzglednie musiatyby
by¢ realizowane na szczeblu powiatowym lub wojewodzkim.

Jednak dzigki formom wspolpracy przewidzianym w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym i dzieki
mozliwosci zawierania cywilnych uméw na realizacje wspdlnych przedsigwzigé gminy moga razem np. zaopatrywac
mieszkancow sgsiadujacych terenéw w wode, zapewni¢ tgcznos¢ komunikacjg publiczng pomigdzy kilkoma, blisko
polozonymi miastami, a takze przeprowadzi¢ inwestycje, ktora w przysztosci, wykorzystywana do dziatalno$ci
gospodarczej, bedzie przynosi¢ zyski dwu lub wigcej jednostkom administracyjnym.

W kontekscie tej wspotpracy, majac na wzgledzie takze niedawny wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
oraz realizowang aktualnie centralizacj¢ rozliczen VAT w gminach, nalezy zadac¢ pytanie, jak wspotpraca migdzygminna
(ale takze 1 wspotpraca wewnatrzgminna, miedzy podlegltymi jednostkami) wplywa na rozliczenia gminy z tytutu VAT.

Zwiazki miedzygminne

Ustawa o samorzadzie gminnym daje gminom mozliwo$¢ tworzenia zwigzkéw migdzygminnych w celu wspdlnego
wykonywania zadan publicznych. Z opublikowanego na stronie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
Wykazu zwiazkdéw miedzygminnych wynika, ze gminy do$¢ chetnie korzystajg z tej mozliwosci. Na 31 grudnia 2015
roku w Wykazie znajdowato si¢ 312 zwigzkéw miedzygminnych powotanych do realizacji rozmaitych celow, np. dla
wspolnego zaopatrywania w wode mieszkancow, wybudowania instalacji gazowej, prowadzenia gospodarki odpadami
komunalnymi, organizacji transportu zbiorowego.

Pod wzgledem organizacyjnym powstaty zwigzek jest osobg prawna, r6zng od tworzacych go gmin i funkcjonujaca
samodzielnie. Powierzone mu zadania zwigzek wykonuje w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Pomimo Ze ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje, ze zwigzek moze by¢ utworzony w celu wspolnego wykonywania
zadan publicznych, powszechnie przyjmuje si¢, ze zwiazki moga realizowac takze inne zadania i podejmowac inne
czynnosci, nawet te majace charakter dziatalnosci gospodarczej, ktore prowadzi¢ moga do osiggania zyskow i
powigkszania mienia. Co wigcej, w praktyce si¢ zdarza, ze zwiazki powotujg odrebne przedsigbiorstwa w formie spotek z
ograniczong odpowiedzialno$cia, w ktorych sg jedynymi udziatowcami, albo korzystaja z ustug podmiotow trzecich.

Przyklad

Watbrzyski Zwigzek Wodociggow 1 Kanalizacji swoje zadanie polegajace na dostarczaniu wody mieszkancom gmin
tworzacych zwiazek realizuje poprzez Walbrzyskie Przedsigbiorstwo Wodociagoéw i Kanalizacji sp. z o.0.

Z kolei Komunikacyjny Zwiazek Komunalny Goérno$laskiego Okregu Przemystowego z siedziba w Katowicach zadanie
zapewniania publicznego transportu realizuje za posrednictwem rdznych operatorow, glownie dzialajacych w formie
spotek z ograniczong odpowiedzialnoscia, ale i spotek akcyjnych czy oso6b prowadzacych jednoosobowa dziatalnosé
gospodarcza.

Wszystkie te rozwigzania powodujg, ze dziatalno$¢ zwigzkow migdzygminnych moze by¢ rozpatrywana w kontekscie
dziatalnosci gospodarczej, opodatkowanej VAT, a same zwigzki uznane za podatnikow tego podatku. Zgodnie z art. 15
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ust. 1 ustawy o VAT podatnikami sg osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajgce 0sobowosci prawnej oraz osoby
fizyczne wykonujace samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci.

Poprzez ust. 6 tego samego artykutu z grona podatnikow wylgczono organy wtadzy publicznej i urzedy obstugujace te
organy w zakresie realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaty one
powotane. Wylaczenie to nie ma zastosowania, w sytuacji gdy podmioty te wykonujg czynno$ci na podstawie zawartych
umow cywilnoprawnych. Dotyczy ono takze zwigzkow migdzygminnych, ktére przejmuja zadania gmin i zastgpuja je w
ich realizacji. Dlatego tez dopoki zwigzki dokonujg czynnosci mieszczacych si¢ w dyspozycji wspomnianego wylaczenia,
dopdty nie powinny dolicza¢ do ich ceny podatku VAT. Jesli jednak zwiagzki realizujg zarobkowa dziatalno$¢
gospodarcza, wypelniajaca definicje z ustawy o VAT albo w zakresie realizowanych zadan wykraczaja poza ustawowe
zlecenia (np. odbierajg takze odpady nieobjete tzw. oplata Smieciowa), beda wystepowaty jako podatnik VAT, gdyz
cechuje je samodzielnos$¢ niezbedna do stwierdzenia, ze mamy do czynienia z podatnikiem. Takie wnioski potwierdzit
rOwniez w imieniu ministra finansow dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu w interpretacji indywidualnej z 19 maja 2014
r., sygn. ILPP5/443-40/14-5/PG.

Przy tej okazji nalezy zwroci¢ uwage na art. 13 Dyrektywy 2006/112/WE, zgodnie z ktérym organy wtadzy publicznej
zasadniczo niezaleznie od okoliczno$ci niemal zawsze uznawane sg za podatnikow VAT w zwigzku z dokonywaniem
czynnosci wymienionych w zataczniku I do Dyrektywy. Wsrdd nich znajduje si¢ m.in. dostawa wody i gazu oraz
transport 0os6b. Pomimo braku podobnej regulacji w polskiej ustawie uzna¢ nalezatoby, ze zwiazki miedzygminne
dostarczajace wode czy tez zapewniajace mieszkancom transport publiczny (albo §wiadczace inne ustugi wymienione we
wspomnianym zataczniku) do swoich ustug dolicza¢ powinny VAT.

Jak wskazano powyzej, podatnikiem z tytutu dokonywania okreslonych czynnosci jest zwiazek, czyli odrgbna od gminy
osoba prawna. To on do ceny swoich ustug dolicza¢ bedzie VAT i to on uprawniony bedzie do odliczania VAT
naliczonego na zasadach ogdlnych, uwzgledniajac przy tym takze obowigzujace przepisy dotyczace prewspotczynnika.
Oznacza to, ze przeprowadzana aktualnie centralizacja nie ma wptywu na rozliczenia zwigzku miedzygminnego, ktory
funkcjonuje jako odrebny od gminy i jej jednostek organizacyjnych, podatnik.

Porozumienia miedzygminne

Od zwiazku miedzygminnego odr6znic¢ nalezy porozumienie miedzygminne, dzigki ktéremu gminy moga wzajemnie
powierza¢ sobie wykonywanie okre§lonych zadan publicznych. Na skutek zawarcia porozumienia nie powstaje osobny
podmiot, ktory samodzielnie wykonuje zadania tworzacych go jednostek (jak to ma miejsce w przypadku zwiazku), ale
jedynie jedna gmina przejmuje konieczno§¢ wykonywania zadan publicznych drugiej gminy. Gmina przejmujaca
realizuje te zadania poprzez swoje organy i jednostki. Na mocy tego porozumienia na jedng gming moga przejs¢
wylacznie zadania publiczne innej gminy, co oznacza, iz nie moze by¢ ono wykorzystywane do wspolnego realizowania
innych zadan, np. do wspolnego przeprowadzenia inwestycji. Z tego wzgledu uwaza si¢, ze porozumienia te maja
charakter publicznoprawny.

Wydaje sie, ze w przypadku porozumien nie istnieje w ogole problem opodatkowania i odliczania VAT. Przy
realizowaniu zadan objetych porozumieniem gminy pozostajg bowiem organami wladzy publicznej, dziatajagcymi w tym
zakresie. Ponownie nalezy jednak zwr6ci¢ uwage na wspomniany art. 13 Dyrektywy 2006/112/WE. Zgodnie z nim, w
przypadku gdy jedna gmina przejmuje np. zadanie dostarczania wody dla mieszkancoéw innej gminy i wykonuje to
poprzez swoj zaktad budzetowy, aktywnos$¢ t¢ powinna opodatkowa¢ VAT.

Woéwczas, pomimo ze woda dostarczana jest do mieszkancoéw innej gminy, nalezny podatek do budzetu odprowadzac
bedzie gmina, ktorej powierzono swiadczenie ustug i ktora robi to poprzez swoéj zaktad. To ona jest bowiem $Swiadczacym
ustugi i ona otrzymuje za nie wynagrodzenie (poprzez zaktad). Z uwagi na realizowang aktualnie centralizacje rozliczen
to gminie przejmujacej przystugiwac bedzie prawo odliczenia VAT naliczonego na zasadach ogolnych, przy
wykorzystaniu prewspotczynnika wlasciwego dla zaktadu oraz m.in. w oparciu o rejestry i deklaracje czastkowe
przygotowywane przez ten zaktad (w przypadku przyjecia takiego modelu rozliczen w gminie).

Wspolpraca cywilnoprawna

Porozumienie mi¢gdzygminne nie jest natomiast wlasciwym wyjsciem, jesli gminy bedg chciaty wspolnie zrealizowaé
inwestycje wykraczajaca poza ich zadania publiczne, np. wybudowac¢ hale widowiskowo-sportowa na gruntach, ktorych
czes$¢ znajduje si¢ we wladaniu jednej gminy, a cze$¢ we wiladaniu drugiej. W tym przypadku z uwagi na fakt, ze
inwestycja taka nie stanowi bezposrednio realizacji zadania publicznego, konieczne bgdzie zawarcie umowy
cywilnoprawnej pomi¢dzy gminami. Czynno$ci gmin wykraczaja wowczas poza wylaczenie z art. 15 ust. 6 ustawy o
VAT i w zakresie podejmowanej dziatalno$ci gminy moga sta¢ si¢ podatnikami VAT ze wszelkimi tego konsekwencjami.
Istotne staje si¢ dlatego rozwazenie, jak cywilnoprawna wspotpraca gmin wptywa na sposéb ich rozliczen w podatku od
towarow 1 ustug.

Dla zobrazowania, zalézmy, ze w trakcie budowy wspomnianej hali tylko jedna gmina wystgpuje jako podmiot
reprezentujacy i to na nig wystawiane sg faktury, cho¢ w kosztach budowy partycypuja obie gminy. Po wybudowaniu
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natomiast hala stanie si¢ wspotwlasnoscig w czg¢éciach rownych dwdch gmin i bedzie wykorzystywana zarowno do
czynnosci nieopodatkowanych (np. w celu organizacji zaj¢¢ wychowania fizycznego dla uczniow szkot nalezacych do
gmin) oraz do czynno$ci opodatkowanych (np. wynajmowana na cele organizacji imprez sportowych oraz
rozrywkowych). Oznacza to, ze w zwigzku z budowa obiektu gminom czgsciowo przystugiwaé bedzie prawo do
odliczenia VAT naliczonego i prawo to aktualizowac¢ si¢ bgdzie juz na etapie inwestycji i otrzymywania faktur
zakupowych, a nie dopiero w momencie oddania hali do uzytkowania. Powstaje wigc pytanie, czy VAT odlicza¢ bedzie
mogla tylko gmina, na ktéra wystawiane sg faktury zakupowe czy tez obie gminy. Wydaje sig, ze odpowiedz na to
pytanie jest wzglednie tatwa. Skoro obie gminy wykorzystywa¢ beda hale w swojej dziatalnosci i obie partycypuja w
kosztach jej budowy, obie sa uprawnione do odliczania VAT naliczonego. Najprostszym rozwigzaniem bedzie wigc
refakturowanie cze¢sci (ustalonej odpowiednio do partycypacji w kosztach i udziale we wspotwlasnosci) kosztéw przez
jedna gmine na druga gming.

Takie rozwigzanie, na gruncie podobnego stanu faktycznego, przyjat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 22
wrzesnia 2011 r., sygn. I FSK 1127/10, uznajac, ze wewngtrzne platnosci dokonywane miedzy gminami, ktore zawarty
porozumienie z tytulu wspotuczestnictwa w kosztach inwestycji, sa opodatkowane VAT i jako takie powinny by¢
dokumentowane fakturami. Przy takim rozwigzaniu kazda gmina bgdzie mogta odliczy¢ odpowiednia czes$¢
przypadajacego na nia VAT naliczonego. Jednocze$nie kazda gmina bedzie musiata zastosowa¢ wtasciwy dla niej
prewspdtczynnik.

Rozwazajac zaprezentowany przypadek, nalezatloby w mojej ocenie zastanowi¢ si¢ takze nad tym, czy porozumienie
miedzy gminami nie jest typem konsorcjum. Z utrwalonego orzecznictwa dotyczacego wewngtrznych rozliczen miedzy
cztonkami konsorcjum wynika natomiast, ze uiszczane kwoty nie stanowia zaptaty za §wiadczenie ustug w rozumieniu
ustawy o VAT i z tego powodu nie podlegaja opodatkowaniu tym podatkiem (np. wyrok NSA z 25 czerwca 2014 r., sygn.
I FSK 1072/13, wyrok WSA w Gliwicach z 15 grudnia 2015 r., sygn. IIT SA/GI1 1493/15). Jednocze$nie konsorcjum nie
jest odrebnym podatnikiem VAT (o ile nie zostalo zawarte w formie spotki cywilnej lub prawa handlowego), a rozliczen
z budzetem panstwa dokonuja wytacznie jego cztonkowie. Tym samym, skoro faktury zakupowe wystawiane sa tylko na
jedna gming, a wewng¢trzne rozliczenia migdzy gminami uczestniczacymi w konsorcjum dokonywane sg na podstawie
not, to pod znakiem zapytania stoi stanowisko organow podatkowych co do prawa drugiej gminy do odliczenia VAT
naliczonego z faktur zakupowych. Wydaje sig, ze jej partycypacja w kosztach powinna odbywac si¢ na poziomie kwot
netto, catkowita pewnos¢ w tym zakresie moze jednak przynie$¢ dopiero interpretacja indywidualna.

Pomiedzy jednostkami jednej gminy

Podobna do opisanej powyzej sytuacja moze mie¢ miejsce rowniez w ramach jednej tylko gminy. Zdarza sig, ze projekt
realizowany jest przez jedng jednostke budzetowa danej gminy, a nastepnie jego efekty oddawane sg innej jednostce i
wykorzystywane przez nig do dziatalnosci znajdujacej si¢ poza zakresem VAT, zwolnionej oraz opodatkowanej. Po
wdrozeniu centralizacji w gminie nie ma watpliwosci, ze odliczenie VAT naliczonego odbywac si¢ bedzie na poziomie
gminy i nie zachodzi tutaj problem zwigzany z tym, czy i ktora z jednostek ma prawo do pomniejszania VAT naleznego o
VAT naliczony.

Z uwagi jednak na to, ze w realizacji projektu brata udziat jedna jednostka i to nig wystawiane byty faktury zakupowe, a
poOzniej jego efekty wykorzystywane sa przez inng jednostke, problematyczne staje si¢ to, ktory z prewspotczynnikow w
odliczeniu VAT (czy wilasciwy dla jednostki realizujacej projekt, czy tez dla jednostki wykorzystujacej jego efekty)
nalezy wykorzysta¢ w celu ustalenia wysokosci VAT naliczonego, podlegajacego odliczeniu. Odpowiedzi na to pytanie
nie daje ani ustawa o VAT, ani rozporzadzenie w sprawie prewspolczynnikow, ani przygotowany projekt tzw.
specustawy (regulujacej zasady centralizacji rozliczen VAT w gminach). Wydaje si¢ jednak, ze skoro efekty projektu
wykorzystywane beda w dzialalno$ci drugiej z jednostek, zastosowac powinno si¢ wspotczynnik dla niej wlasciwy i na
jego podstawie ustali¢ czesciowa kwote VAT naliczonego do odliczenia, ktdra pozniej centralizowana bedzie z
pozostatymi, podlegajacymi odliczeniu kwotami podatku. Pewnos¢ w tym zakresie najprawdopodobniej przyniosa
dopiero jednak przyszte interpretacje ministra finansow i wyroki sagdéw, chyba ze ustawodawca przewidzi w tym
wzgledzie odpowiednie przepisy.

Wazine

Przeprowadzana aktualnie centralizacja rozliczen VAT w gminach tylko w niewielkim stopniu wptynie na wspotprace
gmin realizowang w formie zwigzkow i porozumien migdzygminnych oraz na podstawie form cywilno-prawnych.
Wieksze oddziatywanie bedzie miata wspodtpraca pomiedzy poszczegolnymi jednostkami organizacyjnym jednej gminy, a
jej wlasciwy ksztalt wyznaczy dopiero praktyka.
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Natalia Pielka, Rodl & Partner konsultant podatkowy Warszawa

podstawa prawna: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU z 2015 r., poz. 1515 ze zm.)
podstawa prawna: Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (tekst jedn. DzU z 2011 r., nr 177, poz. 1054 ze zm.)

podstawa prawna: dyrektywa 2006/112/WE i Rady z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej (Dz.Urz. UE.L nr 347, str. 1)

Zrodio: http://www.rp.pl/Finanse/304059994-Centralizacja-rozliczen-VAT-w-gminach.html/
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