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Rzeczpospolita z 19.04.2016

Centralizacja rozliczen VAT w gminach

Wprowadzenie koniecznosci obliczania prewspolczynnika przez gminy moze znaczaco zmieni¢ prawo do
odliczenia podatku naliczonego od wydatkéw inwestycyjnych poniesionych w zwiazku z realizacja inwestycji przez
gminy.

Gminy, wykonujac zadania publicznoprawne cigzace na nich na podstawie przepiso6w prawa, ponosza wydatki na
inwestycje, ktorych celem jest zaspokojenie potrzeb mieszkancow gminy oraz jej rozwoj i promocja. Do dziatan
inwestycyjnych podejmowanych przez gminy nalezg m.in. budowa drog gminnych, budowa obiektow sportowych,
remonty przystankow autobusowych, budowa i remont wodociagdw, odnowa zabytkow. Koszty inwestycyjne stanowia
zatem istotng kategori¢ wydatkow w budzetach gmin.

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej 29 wrzesnia 2015 r. wydal wyrok w sprawie C-276/14 gmina Wroctaw
przeciwko ministrowi finanséw, w ktorym uznat, ze jednostki budzetowe gminy nie sg odrebnymi od gminy podatnikami
podatku od towardw i ustug. Z tego powodu konieczne moze by¢ ponowne zweryfikowanie zasad rozliczania VAT od
inwestycji dokonywanych przez gming.

Charakter inwestycji

Cecha charakterystyczng dla gmin jest wystepowanie w podwdjnej roli: przedsiebiorcy oraz organu wtadzy publiczne;.
Jako organ wtadzy publicznej wykonujacy zadania nalozone przepisami prawa gmina nie podlega rezimowi ustawy o
VAT. Natomiast biorgc udziat w obrocie pomigdzy przedsigbiorcami na podstawie zawieranych uméw cywilnoprawnych,
gmina dziata jako przedsigbiorca, zatem czynno$ci przez nia wykonywane podlegaja ustawie o VAT.

Podwojny charakter dziatalnosci gminy dotyczy wszelkich przejawow jej aktywnos$ci, w tym rowniez realizowanych
przez gming inwestycji. Istotne jest zatem rozstrzygniecie, czy wydatki ponoszone przez gming w celu realizacji
inwestycji sg zwigzane z wladztwem publicznym gminy czy z jej dziatalnoscia jako podatnika VAT.

W praktyce przyporzadkowanie wydatkéw inwestycyjnych do jednej ze sfer dziatalnosci gmin moze si¢ okazac trudne.
Czgsto zdarza si¢ bowiem, Zze gmina zamierza wykorzystywac zrealizowang inwestycje zarowno do dziatalnosci
wykonywanej w charakterze organu wladzy publicznej, jak i do czynnosci podlegajacych opodatkowaniu podatkiem
VAT.

Przykiad

Inwestycje poniesione na remont targowiska: zasadniczo w odniesieniu do budowy i utrzymania targowiska gmina dziata
jako organ wtadzy publicznej na podstawie przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym. W tym charakterze gmina pobiera
optate targowa. Jezeli jednak gmina zawiera z przedsigbiorcami np. umowy dzierzawy stanowisk gminy, czynno$¢ ta jest
zwigzana z jej dziatalnoscig jako przedsigbiorcy 1 w konsekwencji taka inwestycje nalezy uznaé za inwestycje o
charakterze mieszanym — na podstawie interpretacji indywidualnej dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 27 sierpnia
2015r., sygn. IBPP3/4512-437/15/E].

Mozliwe jest jednak wskazanie inwestycji, ktore dotycza jedynie dziatalnosci podlegajacej VAT lub dziatalnosci w
charakterze organu wladzy publicznej. Przyktadem inwestycji realizowanej przez gminy wytacznie jako organu wladzy
publicznej sa inwestycje drogowe. Inwestycja zwigzana z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej moze by¢ np. budowa
basenu, w przypadku gdy gmina udostgpnia basen mieszkancom odptatnie. Nalezy wowczas uznaé, ze gmina swiadczy
ushugi w oparciu o wytworzone nieruchomosci. Inwestycja mieszang jest natomiast budowa sali sportowe;j, ktdra bedzie
wykorzystywana do prowadzenia zaje¢ wychowania fizycznego uczniéw szkoty podstawowej oraz po godzinach
lekcyjnych wynajmowana innym podmiotom przez gming.

QOdliczenie podatku do konca 2015 r.

Gminie, podobnie jak innym podatnikom, zgodnie z art. 86 ust. 1 ustawy o VAT, przystuguje prawo do odliczenia
podatku naliczonego w zakresie, w jakim towary i ustugi sg wykorzystywane do czynnosci opodatkowanych. Wobec tego
gmina ma prawo do odliczenia podatku naliczonego od wydatkdw poniesionych na inwestycje w takim zakresie, w jakim
zamierza wykorzysta¢ zrealizowane inwestycje do wykonywania czynno$ci opodatkowanych VAT.
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Jezeli gmina moze przyporzadkowa¢ dane wydatki wytacznie do dziatalnosci opodatkowanej VAT, moze odliczy¢
podatek VAT w pelnej wysokosci. Przyktadem jest np. modernizacja torowiska tramwajowego wykorzystywanego do
$wiadczenia przez gming ustug transportu zbiorowego. Czgéciej jednak ma miejsce sytuacja, gdy inwestycja realizowana
przez gminy ma charakter mieszany.

Co do zasady, zgodnie z uchwatg NSA z 24 pazdziernika 2011 r. (sygn. I FPS 9/10), podatek naliczony od wydatkow
zwigzanych zarowno z dzialalno$cig opodatkowana VAT, jak i z dziatalno$cig poza zakresem VAT, w stanie prawnym
obowigzujacym w dniu wydania tego wyroku mégt by¢ odliczony w catosci, jezeli nie ma zwigzku z czynno$ciami
zwolnionymi z VAT.

Przyklad

Gmina jest wlascicielem zabytkowego patacu i zamierza wydzierzawi¢ czg$¢ jego powierzchni podmiotom
gospodarczym w celu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Wynajmowana powierzchnia w zalozeniu na wynosié¢
okoto 60 proc. powierzchni patacu. Pozostala cz¢$¢ ma by¢ wykorzystana w celu realizacji przez gming jej zadan
wlasnych, m.in. majg znalez¢ si¢ tam pomieszczenia MOPS.

Gmina poniosta wydatki na remont patacu w kwocie 100 000 zt. Podatek naliczony wynosi zatem 18 700 zi.

W podanym przyktadzie gmina miata prawo do odliczenia catej kwoty podatku naliczonego od wydatkéw poniesionych
w zwiazku z remontem patacu. Wydatki te zostaty bowiem poniesione w zwigzku z dziatalno$cig gospodarcza
prowadzong przez gming oraz wykonywanymi przez nig czynno$ciami opodatkowanymi (najmem).

Prawo gmin do odliczenia podatku naliczonego od wydatkéw inwestycyjnych ograniczat do konca 2015 . art. 86 ust. 7b
ustawy o VAT, jezeli realizacja inwestycji polegata na budowie albo ulepszeniu nieruchomosci. Zgodnie z tym przepisem
w brzmieniu obowigzujacym do konca 2015 r. kwote podatku naliczonego do odliczenia od wydatkow poniesionych na
wytworzenie nieruchomosci wykorzystywanej zar6wno do celow dziatalnos$ci gospodarczej podatnika jak i do innych
celow, nalezy obliczy¢ wedtug udziatu procentowego odzwierciedlajacego udzial, w jakim nieruchomo$¢ jest
wykorzystywana do celow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Jak wskazywaly organy podatkowe w interpretacjach indywidualnych, ,,inne cele" to roéwniez cele niezwigzane z
prowadzong przez podatnika dziatalno$cia gospodarcza, zatem rowniez dziatanie gminy w charakterze organu wtadzy
publicznej (co potwierdza m.in. interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 18 czerwca 2014
r., sygn. IBPP3/443-318/14/JP).

Ustawa o VAT nie okresla, w jaki sposdb nalezy obliczy¢ udziat procentowy. Zasadne wydaje si¢ natomiast przyjecie
takiego udziatu procentowego, ktory odzwierciedla rzeczywiste wykorzystanie zrealizowanej inwestycji do celow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Taki warunek spetnia przyktadowo obliczenie udziatu wedtug klucza
powierzchniowego, tzn. jako stosunek powierzchni budynku wykorzystywanej do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
oraz dziatalnos$ci niepodlegajacej VAT. W przypadku, gdy stopien wykorzystania przez gming inwestycji do celow
wykonywania czynnosci opodatkowanych ulegt zmianie, gminy byly zobowigzane dokonywaé tzw. korekty wieloletnie;.

Przedstawione powyzej zasady odliczenia podatku naliczonego odnosity si¢ do sytuacji, gdy gmina ponosita wydatki na
realizacj¢ inwestycji oraz rozliczala z tego tytutu podatek VAT. W praktyce czgsta jest sytuacja, gdy gmina udostgpnia
zrealizowang inwestycj¢ swojej jednostce budzetowej. Do momentu wydania przez NSA uchwaty potwierdzonej
wyrokiem TS UE organy podatkowe prezentowatly stanowisko, zgodnie z ktorym jednostki budzetowe oraz zaktady
budzetowe gminy sg odrebnymi podatnikami VAT. Skutkiem tego stanowiska byt brak mozliwosci odliczenia przez
gming¢ podatku naliczonego zwiazanego z inwestycjami, ktéore gmina nieodplatnie przekazywata jednostkom budzetowym
w celu wykonywania przez nie dziatalnosci gospodarczej. Wydatki te bowiem nie mogly zosta¢ uznane za zwigzane z
czynnosciami opodatkowanymi gminy (np. interpretacja dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 14 stycznia 2014 .,
sygn. IBPP3/443-1294/13/AS) w zwiazku z tym, ze czynno$ci opodatkowane zamierzata wykonywaé jednostka
budzetowa jako odrebny od gminy podatnik VAT.

Niekorzystne skutki takiego podejscia organéw podatkowych gminy tagodzity, uktadajac odpowiednio transakcje z
jednostkami budzetowymi. Zgodnie ze stanowiskiem organow podatkowych gmina, §wiadczac ushugi najmu na rzecz
innych podatnikow VAT, §wiadczyta ustugi opodatkowane i w zwigzku z tym miata prawo do odliczenia podatku
naliczonego zaptaconego w zwiazku z wydatkami poniesionymi na wytworzenie przedmiotu najmu. W takiej sytuacji
istniat zwigzek wydatkdw z czynno$ciami opodatkowanymi, gmina miata wigc prawo do odliczenia podatku naliczonego
od takich inwestycji. Przyktadem jest udostegpnienie spotce bedacej odrebnym podatnikiem infrastruktury wodno-
kanalizacyjnej i $wiadczenie na jej rzecz ustug przesylu wody i sciekow, co wiaze si¢ z mozliwos$cig odliczenia podatku
naliczonego przez gming (interpretacja dyrektora Izby Skarbowej w Bydgoszczy z 24 listopada 2015 r., sygn.
ITPP3/4512-460/15/BJ). Rozwigzaniem zatem w poprzednim stanie prawnym byto odptatne udostepnienie zrealizowanej
inwestycji jednostce budzetowej przez gming.

Poza alokacja wydatkow do dziatalnosci podlegajacej VAT i pozostajacej poza jego zakresem gminy maja obowiazek
ustali¢, ktore wydatki wigzg si¢ z czynno$ciami zwolnionymi, i ustali¢ tzw. proporcje sprzedazy. Jezeli zatem inwestycja
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ma zosta¢ wykorzystana roéwniez do czynno$ci zwolnionych, gmina, poza ustaleniem zakresu odliczenia podatku
naliczonego, ma obowigzek okresli¢, jaka cze¢$¢ podatku naliczonego moze zosta¢ odliczona w oparciu o proporcje
sprzedazy dla danego roku podatkowego.

Skutki wyroku Trybunalu oraz nowelizacji

Konsekwencjg wydania przez TS UE wyroku w sprawie gminy Wroctaw jest konieczno$¢ centralizacji rozliczen VAT w
gminie oraz obowigzek sktadania jednej deklaracji VAT.

Centralizacja rozliczen w gminie moze prowadzi¢ do zwiekszenia prawa do odliczenia podatkoéw inwestycyjnych
poniesionych przez gming albo zmniejszenia podatku naliczonego, ktorego odliczenie bedzie mozliwe, w zaleznosci od
przyjetego przez gming sposobu odliczania podatku VAT. Centralizacja zwigkszy prawo do odliczenia podatku
naliczonego poniesionego przez gming z zwigzku z inwestycjami, ktore nastgpnie zostaty przekazane nieodptatnie jej
jednostkom budzetowym albo zaktadom budzetowym wykonujacym w oparciu o inwestycje czynnosci opodatkowane.

Jednoczes$nie jednak gminy straca mozliwo$¢ odliczenia catego podatku naliczonego od wydatkéw inwestycyjnych
udostepnionych odptatnie jednostkom budzetowym. Takie czynnosci bgda bowiem uznawane za czynnosci w ramach
jednego podatnika i beda pozostawaty poza zakresem VAT.

Analiza prawa do odliczenia od wydatkéw inwestycyjnych powinna uwzglednia¢ wejscie w zycie od 1 stycznia 2016 .
przepisow o tzw. prewspolczynniku. Zgodnie z art. 86 ust. 2b ustawy o VAT w przypadku nabycia towardéw i ustug
wykorzystywanych zaréwno do celéw wykonywanej przez podatnika dziatalno$ci gospodarczej, jak i do celow innych niz
dziatalno$¢ gospodarcza, gdy przypisanie tych towarow i ustug w catosci do dziatalnosci gospodarczej podatnika nie jest
mozliwe, kwote podatku naliczonego oblicza si¢ zgodnie ze sposobem okreslenia zakresu wykorzystywania nabywanych
towarow i ustug do celow dziatalnos$ci gospodarczej, zwanym dalej sposobem okreslenia proporcji. Sposob okreslenia
proporcji powinien najbardziej odpowiada¢ specyfice wykonywanej przez podatnika dziatalnosci i dokonywanych przez
niego naby¢. W konsekwencji rozliczenie podatku naliczonego od 2016 r. bedzie wymagato okreslenia proporcji
sprzedazy podlegajacej opodatkowaniu VAT oraz niepodlegajacej opodatkowaniu VAT. W przypadku zmiany udziatu
wykorzystywania przez gming inwestycji do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej konieczne bedzie dokonanie korekty
wieloletniej.

Przyklad:

Gmina poniosta wydatki na budowg sali sportowej w kwocie 500 000 zt. Kwota podatku naliczonego wyniosta zatem 93
496 z1. Sala sportowa bedzie wykorzystywana do prowadzenia zaje¢ wychowania fizycznego przez szkole podstawowa
oraz udostepniana innym podmiotom na podstawie umow najmu.

Prewspolczynnik okreslony przez gmine do wydatkow poniesionych (wedtug kryterium rocznego obrotu z dziatalnosci
gospodarczej w rocznym obrocie gminy) wynosi 20 proc.

Kwota podatku naliczonego do odliczenia wynosi:

93 496 zt x 0,20 proc. = 18 700 zt

Gmina bedzie miata zatem prawo odliczy¢ 18 700 zt podatku naliczonego.
Co w rozporzadzeniu

Szczegdtowe zasady okreslania prewspotczynnika okresla rozporzadzenie ministra finansow z 17 grudnia 2015 r. w
sprawie sposobu okre$lania zakresu wykorzystywania nabywanych towaréw i ustug do celéw dziatalnosci gospodarczej
w przypadku niektorych podatnikoéw (DzU z 2015 r. poz. 2193). Zgodnie z § 3 tego rozporzadzenia w przypadku
jednostki samorzadu terytorialnego sposob okreslenia proporcji ustala si¢ odrebnie dla kazdej z jednostek
organizacyjnych jednostki samorzadu terytorialnego. Proporcje ustala si¢ jako stosunek rocznego obrotu z dziatalnosci
gospodarczej zrealizowanego przez jednostke budzetowa do dochodéw wykonanych jednostki budzetowe;.

Dochody wykonane jednostki budzetowej obejmujg dochody publiczne w rozumieniu ustawy o finansach publicznych,
srodki pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz §rodki pochodzace ze zrodet zagranicznych, zrealizowane lub
otrzymane przez jednostke budzetowa, powickszone o kwotg stanowiacag rownowarto$¢ srodkoéw przeznaczonych na
zasilenie tej jednostki celem realizacji przypisanych jej zadan jednostki samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem srodkow
przekazanych na wyplate zasitkow, zapomdg i innych §wiadczen na rzecz osob fizycznych. Zgodnie z tym
rozporzadzeniem w przypadku gmin mozliwe jest obliczenie prewspotczynnika wedlug danych za rok podatkowy
poprzedzajacy poprzedni rok podatkowy.

Potrzeba weryfikacji rozliczen

Jak zostato wskazane powyzej, w odniesieniu do inwestycji stanowigcych nieruchomos¢, ktore beda wykorzystywane do
celow mieszanych, gminy miaty juz obowigzek okreslenia udziatu procentowego wykorzystania nieruchomosci do celow
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w poprzednim stanie prawnym. Do konca 2015 r. zastosowanie do rozliczen
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podatku VAT w gminach miat art. 86 ust. 7b ustawy o VAT, ktory rowniez ograniczal prawo do odliczenia podatku
naliczonego od wydatkow inwestycyjnych poniesionych w zwigzku z realizacjg inwestycji polegajacej na ulepszeniu albo
wybudowaniu nieruchomosci. Od 1 stycznia 2016 r. art. 86 ust. 7b ustawy o VAT nie znajduje zastosowania do gmin, po
nowelizacji dotyczy on bowiem wylgcznie wykorzystywania towaréw do celow osobistych podatnika.

Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie koniecznosci obliczania prewspdtczynnika przez gminy moze znaczgco zmienié
prawo do odliczenia podatku naliczonego od wydatkéw inwestycyjnych poniesionych w zwigzku z realizacja inwestycji
nieruchomosciowej. Dla zakresu prawa do odliczenia podatku naliczonego istotny jest bowiem obecnie procentowy
udzial czynnosci opodatkowanych we wszystkich czynnos$ciach podejmowanych przez gmine. Udzial ten moze znaczaco
odbiega¢ od udziatu wykorzystania przez gmine do dziatalno$ci gospodarczej konkretnej inwestycji. W konsekwencji
gminy stracg mozliwo$¢ takiego uksztalttowania wykorzystania inwestycji polegajacej na budowie lub ulepszeniu
nieruchomosci, ktore pozwolitoby na maksymalizacje prawa do odliczenia podatku naliczonego.

Wobec koniecznos$ci stosowania prewspotczynnika oraz w zwiazku z wyrokiem TS UE gminy powinny zweryfikowac
nie tylko przyszle rozliczenia podatku naliczonego, ale rowniez zasadno$¢ dokonywania korekt rozliczen w ostatnich
pieciu latach podatkowych. Mozna mie¢ tylko nadzieje, ze niepewno$¢ w kwestii rozliczania podatku VAT nie
spowoduje skutku w postaci zahamowania realizacji inwestycji w gminach.

Magdalena Jakubowska, Rédl & Partner konsultant podatkowy Warszawa

podstawa prawna: ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU z 2016 r., poz. 446)

podstawa prawna: ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. DzU z 2011 r. nr 177, poz. 1054 ze zm.)

Zrédlo: http://www.rp.pl/Finanse/304199986-Centralizacja-rozliczen-VAT-w-gminach.html/?template=restricted
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