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Wydanie tymczasowe
WYROK TRYBUNA?U (sz6sta izba)
z dnia 19 stycznia 2017 r.(*)

Odes?anie prejudycjalne — Wspolny system podatku od warto?ci dodanej — Dyrektywa
2006/112/WE — Artyku? 13 ust. 1 akapit drugi — Zarz?dzanie infrastruktur? drogow? i
udost?pnianie jej w oparciu o pobér op?at z tytu?u u?ytkowania drég p?atnych — Dzia?alno??
prowadzona przez podmiot prawa publicznego w charakterze organu w?adzy publicznej —
Obecno?? podmiotéw prywatnych — Znacz?ce zak?6cenia konkurencji — Wyst?powanie aktualnie
istniej?cej albo potencjalnej konkurencji

W sprawie C?344/15

maj?cej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, z?0?ony przez Appeal Commissioners (komisj? ds. odwo?a?, Irlandia)
postanowieniem z dnia 11 czerwca 2015 r., ktére wp?yn??0 do Trybuna?u w dniu 6 lipca 2015 r.,
w post?powaniu:

National Roads Authority
przeciwko

Revenue Commissioners,
TRYBUNA? (sz0sta izba),

w sk?adzie: J.C. Bonichot, pe?ni?cy obowi?zki prezesa szostej izby, A. Arabadjiev i C.G. Fernlund
(sprawozdawca), s?dziowie,

rzecznik generalny: M. Szpunar,

sekretarz: L. Hewlett, g?6wny administrator,

uwzgl?dniaj?c pisemny etap post?powania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 25 maja 2016 r.,
rozwa?ywszy uwagi przedstawione:

- w imieniu National Roads Authority przez E. O’Hanrahana, solicitor, oraz M. Collinsa, SC,

- w imieniu Revenue Commissioners przez M.C. Maney, solicitor, oraz E. Barrington, SC,

- w imieniu rz?du niemieckiego przez T. Henzego, dzia?aj?cego w charakterze
pe?nomochnika,

- w imieniu rz?du polskiego przez B. Majczyn?, B. Majerczyk-Graczykowsk? oraz K.
Ma?kowsk?, dzia?aj?cych w charakterze pe?nomocnikéw,

- w imieniu Komisji Europejskiej przez M. Owsiany-Hornung oraz R. Lyala, dzia?aj?cych w
charakterze pe?nomocnikéw,



po zapoznaniu si? z opini? rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 8 wrze?nia 2016 r.,

wydaje nast?puj?cy
Wyrok

1 Whiosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyk?adni art. 13 ust. 1
akapit drugi dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspoélnego
systemu podatku od warto?ci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1, zwanej dalej ,dyrektyw? VAT").

2 Whiosek ten zosta? z?0?ony w ramach sporu pomi?dzy National Roads Authority (krajow?
dyrekcj? drég, Irlandia, zwan? dalej ,NRA") a Revenue Commissioners (organem podatkowym,
Irlandia) w przedmiocie opodatkowania NRA podatkiem od warto?ci dodanej (VAT) w ramach
prowadzonej przez ni? dzia?alno?ci polegaj?cej na udost?pnianiu infrastruktury drogowej w
oparciu o pobdr op?at z tytu?u korzystania z drég p?atnych.

Ramy prawne
Prawo Unii

3 Dyrektywa VAT uchyli?a i zast?pi?a od dnia 1 stycznia 2007 r. sz0st? dyrektyw? Rady
77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw pa?stw
cz?onkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspdélny system podatku od warto?ci
dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.U. 1977, L 145, s. 1 —wyd. spec. w j?z.
polskim, rozdz. 9, t. 1, s. 23, zwan? dalej ,sz0st? dyrektyw?”). Zgodnie z motywami 1 i 3 dyrektywy
VAT przekszta?cenie szostej dyrektywy by?0 konieczne celem przedstawienia wszystkich
maj?cych zastosowanie przepisOw w sposob jasny i racjonalny w zmienionej strukturze i
brzmieniu, bez wprowadzania co do zasady zmian merytorycznych.

4 Jako ?e tre?? art. 13 ust. 1 akapity od pierwszego do trzeciego dyrektywy VAT odpowiada
tre?ci art. 4 ust. 5 akapity od pierwszego do trzeciego szostej dyrektywy, do pierwszego z
przywo?anych przepiséw nale?y stosowa? wyk?adni?, ktorej Trybuna? dokona? w odniesieniu do
drugiego z nich.

5 Artyku? 2 ust. 1 dyrektywy VAT stanowi:
~,Opodatkowaniu VAT podlegaj? nast?puj?ce transakcje:

a) odp?atna dostawa towardéw na terytorium pa?stwa cz?onkowskiego przez podatnika
dzia?aj?cego w takim charakterze;

[..]

c) odp~?atne ?wiadczenie us?ug na terytorium pa?stwa cz?onkowskiego przez podatnika
dzia?aj?cego w takim charakterze;

[...]".
6 Artyku? 9 tej dyrektywy stanowi:



»L.  »Podatnikiem« jest ka?da osoba prowadz?ca samodzielnie w dowolnym miejscu jak?kolwiek
dzia?alno?? gospodarcz?, bez wzgl?du na cel czy te? rezultaty takiej dzia?alno?ci.

»Dzia?alno?? gospodarcza« obejmuje wszelk? dzia?alno?? producentow, handlowcow lub
us?ugodawcow, w??cznie z gornictwem, dzia?alno?ci? rolnicz? i wykonywaniem wolnych
zawodoéw lub uznanych za takie. Za dzia?alno?? gospodarcz? uznaje si? w szczegblno?ci
wykorzystywanie, w sposob ci?g?y, maj?tku rzeczowego lub warto?ci niematerialnych w celu
uzyskania z tego tytu?u dochodu.

[...]"
7 Artyku? 13 ust. 1 wspomnianej dyrektywy przewiduje:

.Krajowe, regionalne i lokalne organy w?adzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie s?
uwa?ane za podatnikow w zwi?zku z dzia?alno?ci?, ktér? podejmuj? lub transakcjami, ktérych
dokonuj? jako organy w?adzy publicznej, nawet je?li pobieraj? nale?no?ci, op?aty, sk?adki lub
p?atno?ci w zwi?zku z takimi dzia?aniami lub transakcjami.

Jednak?e je?eli podejmuj? one tak? dzia?alno?? i dokonuj? takich transakcji, s? uwa?ane za
podatnikéw w odniesieniu do tej dzia?alno?ci lub transakcji, w przypadku gdy wykluczenie ich z
kategorii podatnikdw prowadzi?oby do znacz?cego zak?dcenia konkurencji [w przypadku gdyby
wykluczenie ich z kategorii podatnikow prowadzi?o do znacz?cych zak?6ce? konkurenciji].

W ka?dych okoliczno?ciach podmioty prawa publicznego s? uwa?ane za podatnikdw w zwi?zku z
czynno?ciami okre?lonymi w za??czniku I, chyba ?e niewielka skala tych dzia?a? sprawia, ?e
mog? by? one pomini?te”.

Prawo irlandzkie
Value Added Tax Act, 1972

8 Artyku? 8 ust. 2A Value Added Tax Act, 1972 (ustawy o podatku od warto?ci dodanej z
1972 r., zwanej dalej ,ustaw? o VAT"), w brzmieniu znajduj?cym zastosowanie do stanu
faktycznego stanowi?cego przedmiot post?powania g?6wnego, stanowi:

,Bez uszczerbku dla art. 2, krajowych organéw w?adzy ani jakichkolwiek podmiotéw prawa
publicznego nie uwa?a si? za podatnikdw dzia?aj?cych w tym charakterze w zwi?zku z
jak?kolwiek dzia?alno?ci?, ktor? podejmuj?, lub transakcj?, ktorej dokonuj? lub ktéra jest ?ci?le
zwi?zana z wykonywaniem przez krajowy organ w?adzy lub taki podmiot publiczny szczegdlnych
praw lub uprawnie? przyznanych mu na mocy jakiegokolwiek aktu prawnego, z wyj?tkiem sytuacji

gdy:

a) dzia?alno?? ta jest wymieniona w za??czniku | do dyrektywy [VAT] (ktory stanowi za??cznik
7 [do széstej dyrektywy]) i jest prowadzona przez krajowy organ w?adzy lub rzeczony podmiot
prawa publicznego na szersz? skal? ni? niewielka lub

b)  nieuznanie krajowego organu w?adzy lub podmiotu prawa publicznego za podatnika w
zwi?zku z t? dzia?alno?ci? lub transakcj? prowadzi?oby lub prawdopodobnie prowadzi?oby do
znacz?cych zak?6ce? konkurencji”.

Roads Act, 1993

9 Z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ?e NRA jest podmiotem



prawa publicznego powo?anym do ?ycia na mocy Roads Act, 1993 (ustawy o drogach z 1993 r.,
zwanej dalej ,ustaw? o drogach”), odpowiedzialnym za zarz?dzanie sieci? publicznych drég
krajowych.

10  Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o drogach g?6wne zadanie NRA polega na zapewnianiu
dost?pu do bezpiecznej i wydajnej sieci drog krajowych. Ogoélny zakres odpowiedzialno?ci tego
organu obejmuje planowanie i nadzorowanie budowy drdég krajowych oraz utrzymanie ich w stanie
u?ywalno?ci.

11 W zwi?zku z tym, zgodnie z art. 57 ustawy o drogach, NRA mo?e przygotowa? projekt
maj?cy na celu wprowadzenie systemu op~?at za korzystanie z wybranych drog krajowych.

12  Zgodnie z art. 58 ustawy o drogach w zamian za umo?liwienie korzystania z p?atnych drég
NRA jest uprawniona do nak?adania i pobierania op?at z tytu?u ich u?ytkowania w wysoko?ci,
jak? sama okre?la w wydawanych przez siebie przepisach wykonawczych.

13  Zgodnie z brzmieniem art. 61 owej ustawy na NRA ci??y odpowiedzialno?? za przyj?cie
przepiséw wykonawczych, ktdre uzna ona za niezb?dne dla celéw sprawowania zarz?du nad
drogami p?atnymi i utrzymania ich w nale?ytym stanie.

14  Zgodnie z art. 63 ustawy o drogach NRA jest tak?e ustawowo umocowana do zawierania
umow z osobami trzecimi, umo?liwiaj?c im pobieranie op?at z tytu?u u?ytkowania drogi p?atne;.
Maksymalna wysoko?? tych op?at pobieranych w zwi?zku z umo?liwieniem korzystania z drog
p?atnych, niezale?nie od tego, czy s? one zarz?dzane przez NRA, czy przez osoby trzecie, jest
okre?lona w przepisach wykonawczych przyj?tych w tym celu przez NRA.

15 Ponadto ka?da umowa zawierana przez NRA z osob? trzeci? na podstawie art. 63 ustawy o
drogach musi spe?nia? szereg wymogow okre?lonych w tym?e przepisie. | tak, osoba trzecia
zobowi?zuje si? do wykonania wszystkich, szeregu lub przynajmniej jednej z nast?puj?cych
czynno?ci: (i) pokrycia cz??ci lub ca?0?ci kosztéw budowy lub utrzymania drogi w nale?ytym
stanie, (ii) realizacji budowy lub utrzymania (lub wsp6?udzia?u lub pomocy w budowie lub
utrzymaniu) drogi oraz (iii) obs?ugi drogi i zarz?dzania ni? na rzecz NRA (w tym zapewnienia,
nadzorowania i obs?ugi systemu op?at za korzystanie z drog p?atnych oraz ich pobierania).

Post?powanie g?déwne i pytania prejudycjalne

16  Z akt przedstawionych Trybuna?owi wynika, ?e wi?kszo?? drog p?atnych na terytorium
Irlandii zosta?a zbudowana i znajduje si? pod zarz?dem podmiotéw prywatnych w oparciu o
zawarte z NRA umowy maj?ce na celu ustanowienie wspo?pracy podmiotow publicznych i

prywatnych.

17 W kwestii tej s?d odsy?aj?cy przywo?uje fakt, i? obecnie w Irlandii funkcjonuje osiem drég
p?atnych, ktére znajduj? si? w zarz?dzie podmiotow prywatnych i w odniesieniu do ktérych od
op~?at za u?ytkowanie pobierany jest VAT. W odniesieniu do ka?dej z tych drog p?atnych NRA z
jednej strony przyj??a projekt op?at z tytu?u u?ytkowania drég p?atnych, a z drugiej strony
wyda?a przepisy wykonawcze okre?laj?ce maksymaln? wysoko?? op?at, ktére mog? by?
pobierane za umo?liwienie korzystania z tych drog. W zarz?dzie samej NRA znajdu;j? si? dwie
takie drogi p?atne, a mianowicie autostrada Westlink i Dublin Tunnel (tunel dubli?ski).

18  JeZeli chodzi w szczegdlno?ci o autostrad? Westlink, z wniosku o wydanie orzeczenia w
trybie prejudycjalnym wynika, ?e autostrada ta by?a wcze?niej zarz?dzana przez podmiot
prywatny na podstawie umowy zawartej z NRA. W zwi?zku z tym, ?e niezb?dne sta?o si?
dokonanie dodatkowych inwestycji zwi?zanych z jej modernizacj?, maj?c? zagwarantowa?



p?ynno?? ruchu, lecz podmiot prywatny nie by? sk?onny do dokonania tych inwestycji bez
podj?cia dodatkowych zobowi?za? przez NRA, NRA wynegocjowa?a rozwi?zanie umowy,
przej??a nadzor nad drog? p?atn? i zainstalowa?a elektroniczny system poboru op~?at.

19 Pocz?wszy od lipca 2010 r. administracja podatkowa opodatkowa?a NRA VAT w zwi?zku
dzia?alno?ci? tej spd?ki zwi?zan? z udost?pnieniem dwdch zarz?dzanych przez ni? drég
p?atnych, argumentuj?c, ?e nieopodatkowanie prowadzi?oby do wyst?pienia znacz?cych
zak?06ce? konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT.

20 NRA zap?aci?a w zwi?zku z tym wymagany VAT i dla celéw jego zap~?aty traktowa?a kwot?
pobran? z tytu?u u?ytkowania drogi p?atnej jako zawieraj?c? VAT. Kwestionuj?c jednakowo?
zasadno?? tego opodatkowania i twierdz?c, ?e zgodnie z art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
VAT powinna by? zwolniona z tego podatku, NRA odwo?a?a si? do Appeal Commissioners
(organu odwo?awczego w sprawach celno-skarbowych, Irlandia).

21  Administracja podatkowa twierdzi przed s?dem odsy?aj?cym, ?e w ?wietle wyroku z dnia 16
wrze?nia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C?288/07, EU:C:2008:505), art. 13 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposob, ?e domniemywa si?, i? zak?écenie
konkurencji zachodzi nawet w sytuacji, gdy badana dzia?alno?? nie stanowi konkurencji
wzgl?dem dzia?alno?ci innych podmiotéw. Zdaniem administracji podatkowej, w sytuacji gdy
dzia?alno?? prowadzona przez dwa podmioty ma taki sam charakter, w praktyce istnieje
niewzruszalne domniemanie, w my?| ktérego traktowanie jednego z tych podmiotow jako
podatnika, a drugiego nie, prowadzi?oby do naruszenia zasady neutralno?ci podatkowej i
wyst?pienia znacz?cych zak?6ce? konkurenciji.

22  S?d odsy?aj?cy zauwa?a, ?e jako i? bezsporne jest, ?e NRA jest podmiotem prawa
publicznego dzia?aj?cym — je?eli chodzi o udost?pnianie infrastruktury drogowej w oparciu o
pobor op?at z tytu?u u?ytkowania drég p?atnych — w charakterze organu w?adzy publicznej, na
pierwszy rzut oka spé?ka ta nie powinna by? uwa?ana za podatnika. W jego przekonaniu NRA nie
powinna by? zatem zobowi?zana do stosowania VAT do prowadzonej przez siebie dzia?alno?ci.

23  Ponadto s?d odsy?aj?cy precyzuje, po pierwsze, ?e jako i? rozmaite drogi p?atne s? w
Irlandii znacznie oddalone od siebie, zaspokajaj? one inne potrzeby konsumentow i w zwi?zku z
tym nie stanowi? dla siebie konkurencji. Z tego wynika, ?e wysoko?? op?aty z tytu?u u?ytkowania
drogi nak?adanej przez podmiot obs?uguj?cy, niezale?nie od tego, czy jest to NRA, czy podmiot
prywatny, pozostaje bez wp?ywu na decyzj? przeci?tnego konsumenta dotycz?c? skorzystania z
danej drogi p?atnej, a nie z innej.

24  Po drugie, nie istnieje realna mo?liwo??, aby jakikolwiek podmiot prywatny wszed? na rynek
z zamiarem ?wiadczenia us?ug w zakresie udost?pniania drogi p?atnej, buduj?c drog? p?atn?,
ktéra stanowi?aby konkurencj? dla autostrady Westlink czy tunelu dubli?skiego.

25  Podmiot prywatny mo?e wej?? na rynek, wy??cznie je?eli NRA: przyjmie plan op?at
drogowych w odniesieniu do danej drogi publicznej, w wyniku czego droga ta uzyska status drogi
p?atnej; wyda przepisy wykonawcze dotycz?ce owej drogi; a nast?pnie zawrze umow? z
podmiotem prywatnym, na mocy ktorej to umowy podmiot prywatny uzyska uprawnienia do
pobierania op?at z tytu?u u?ytkowania owej drogi.

26  Dodatkowo bezsporne jest, ?e w praktyce podmiot prywatny zamierzaj?cy zbudowa?
zarz?dzan? prywatnie drog? p?atn? musia?by stawi? czo?a trudno?ciom, ktére by?yby niemal
niemo?liwe do przezwyci??enia. Z jednej strony, jako ?e tego rodzaju konstrukcja wymaga bardzo
rozleg?ych obszaréw gruntu, podmiot prywatny, ktéry — w przeciwie?stwie do NRA — nie posiada
uprawnie? w zakresie wyw?aszczania, nie b?dzie dysponowa? mo?liwo?ci? zobowi?zania



w?a?cicieli nieruchomo?ci gruntowych do sprzedania mu owych terenéw prywatnych za
wynagrodzeniem, by méc zbudowa? ow? drog?. Z drugiej strony, maj?c na uwadze skal?
inwestycji, jakiej tego rodzaju projekt mo?e wymaga?, nie ma dowodow na to, ?e jakikolwiek
podmiot prywatny by?by gotowy do dokonania takiej inwestycji w celu konkurowania z istniej?c?
ju? drog? p?atn?.

27 W ko?cu, s?d odsy?aj?cy wskazuje, ?e administracja podatkowa nie wykaza?a rownie?,
jakoby istnia?o realne prawdopodobie?stwo wej?cia na taki rynek przez podmiot prywatny.

28 W ?wietle twierdze? administracji podatkowej przywo?anych w pkt 21 niniejszego wyroku
s?d odsy?aj?cy zastanawia si? jednak, czy prowadzon? przez NRA dzia?alno?? pobierania op?at
z tytu?u u?ytkowania drég p?atnych i analogiczn? dzia?alno?? prowadzon? przez podmioty
prywatne nale?y uwa?a? za maj?ce taki sam charakter i w zwi?zku z tym za stanowi?ce dla siebie
konkurencj?, tak ?e nale?a?oby uzna?, i? fakt nietraktowania NRA do celéw podatkowych jako
podatnika prowadzi?by do znacz?cych zak?6ce? konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit
drugi dyrektywy VAT.

29 W tych okoliczno?ciach Appeal Commissioners (organ odwo?awczy w sprawach celno-
skarbowych) postanowi? zawiesi? post?powanie i zwréci? si? do Trybuna?u z nast?puj?cymi
pytaniami prejudycjalnymi:

»1)  Czy art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposob, ?e w
przypadku gdy podmiot prawa publicznego prowadzi dzia?alno?? polegaj?c? na zapewnianiu
dost?pu do drogi za op?at? drogow?, a w pa?stwie cz?onkowskim istniej? podmioty prywatne
pobieraj?ce op?aty drogowe z tytu?u u?ytkowania innych drég p?atnych na podstawie umowy
zawartej w my?| krajowych przepiséw ustawowych z danym podmiotem prawa publicznego, dany
podmiot prawa publicznego nale?y uzna? za stanowi?cy konkurencj? dla danych zarz?dcow
prywatnych z takim skutkiem, ?e traktowanie podmiotu prawa publicznego do celéw podatkowych
jako podmiot nieb?d?cy podatnikiem nale?y poczytywa? za prowadz?ce do znacz?cych zak?6ce?
konkurencji niezale?nie od faktu, ?e a) nie istnieje i nie mo?e istnie? jakakolwiek rzeczywista
konkurencja pomi?dzy podmiotem prawa publicznego a danymi zarz?dcami prywatnymi oraz b)
nie ma dowoddéw na to, ?e istnieje jakiekolwiek realne prawdopodobie?stwo, i? jakikolwiek
zarz?dca prywatny mog?by wej?? na rynek z zamiarem zbudowania i obs?ugiwania drogi p?atnej,
ktéra stanowi?aby konkurencj? dla drogi p?atnej, ktérej obs?uga le?y w gestii podmiotu prawa
publicznego?

2)  JeZelinie istnieje ?adne domniemanie tego rodzaju, jakie dzia?ania nale?y podj?? w celu
ustalenia, czy zachodz? znacz?ce zak?06cenia konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy VAT?".

W przedmiocie pyta? prejudycjalnych
Uwagi wst?pne

30 Komisja Europejska wskazuje, ?e mimo ustalenia s?du odsy?aj?cego nie mo?e ona
stwierdzi? z ca?? pewno?ci?, czy w ramach sprawowania zarz?du dwoch drog p?atnych
stanowi?cych przedmiot post?powania g?6wnego oraz poboru op~?at z tytu?u u?ytkowania tych?e
drég NRA nale?y uzna? za dzia?aj?c? w charakterze organu w?adzy publicznej.



31 W tym kontek?cie nale?y przypomnie?, ?e po pierwsze, to na s?dzie krajowym spoczywa
odpowiedzialno?? za ustalenie stanu prawnego i faktycznego zawis?ego przed nim sporu (zob.
podobnie wyrok z dnia 21 wrze?nia 2016 r., Radgen, C?478/15, EU:C:2016:705, pkt 27, 32 i
przytoczone tam orzecznictwo).

32  Podrugie, w ramach przewidzianej w art. 267 TFUE wspd?pracy pomi?dzy Trybuna?em a
s?dami krajowymi wy??cznie do s?du krajowego, przed ktérym post?powanie si? toczy i ktory jest
obowi?zany orzec w zawis?ej przed nim sprawie, nale?y dokonanie oceny, z uwzgl?dnieniem
szczegOlnych okoliczno?ci zawis?ej przed nim sprawy, zaréwno tego, czy wydanie orzeczenia w
trybie prejudycjalnym jest niezb?dne do wydania wyroku w post?powaniu przed s?dem krajowym,
jak i oceny zasadno?ci pyta?, z ktérymi zwraca si? on do Trybuna?u. Wy??cznie s?d krajowy jest
wi?c w?adny ustali?, jakie pytania maj? zosta? przedstawione Trybuna?owi, za? stronom
post?powania g?6wnego nie przys?uguje uprawnienie do dokonywania zmian tre?ci tych pyta?
(wyrok z dnia 16 pa?dziernika 2014 r., Welmory, C?605/12, EU:C:2014:2298, pkt 33 i przytoczone
tam orzecznictwo).

33 W badanej sprawie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ?e s?d
odsy?aj?cy jest jednoznacznie zdania, i? w sporze stanowi?cym przedmiot post?powania
g?6wnego NRA, prowadz?c dzia?alno?? zwi?zan? z udost?pnianiem infrastruktury drogowej w
oparciu o pobor op?at z tytu?u u?ytkowania drog p?atnych, dzia?a w charakterze organu w?adzy
publicznej.

34 W takiej sytuacji Trybuna? musi oprze? swoje rozwa?ania na za?0?eniu, ?e NRA, b?d?ca
podmiotem prawa publicznego, prowadz?c dzia?alno?? zwi?zan? z udost?pnianiem odno?nej
infrastruktury drogowej w oparciu o pobor op?at z tytu?u u?ytkowania drog p?atnych, dzia?a w
charakterze organu w?adzy publicznej i ?e w zwi?zku z tym nale?y uzna?, i? jest ona obj?ta
zakresem stosowania art. 13 ust. 1 dyrektywy VAT.

W przedmiocie pyta? prejudycjalnych

35 Poprzez swoje dwa pytania prejudycjalne, ktére nale?y zbada? ??cznie, s?d odsy?aj?cy
pragnie w istocie ustali?, czy art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten
sposOb, ?e w sytuacji takiej jak stanowi?ca przedmiot post?powania g?éwnego podmiot prawa
publicznego prowadz?cy dzia?alno?? polegaj?c? na umo?liwianiu korzystania z drogi w oparciu o
pobor op?aty z tytu?u jej u?ytkowania nale?y uzna? za podmiot stanowi?cy konkurencj? dla
podmiotow prywatnych, ktére pobieraj? op?aty drogowe z tytu?u u?ytkowania innych drog
p?atnych na podstawie umowy zawartej z owym podmiotem prawa publicznego zgodnie z
krajowymi przepisami ustawowymi.

36 Nale?y przypomnie?, ?e art. 13 ust. 1 akapit drugi rzeczonej dyrektywy przewiduje
ograniczenie zasady nieopodatkowania VAT podmiotéw prawa publicznego w zwi?zku z
dzia?alno?ci?, ktoér? one podejmuj?, lub transakcjami, ktérych dokonuj? jako organy w?adzy
publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit pierwszy owej dyrektywy. | tak, pierwszy z
przywo?anych przepiséw zmierza do przywrocenia zasady ogolnej, ustanowionej w art. 2 pkt 1
oraz w art. 9 tej samej dyrektywy, zgodnie z ktér? to zasad? ka?dy rodzaj dzia?alno?ci maj?cej
charakter gospodarczy jest co do zasady opodatkowany VAT i w konsekwencji nie powinien by?
interpretowany w sposob ?cis?y (zob. analogicznie wyrok z dnia 4 czerwca 2009 r., SALIX
Grundstiicks-Vermietungsgesellschaft, C?102/08, EU:C:2009:345, pkt 67, 68).

37  Nie mo?e to jednak oznacza?, ?e art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nale?y
interpretowa? w ten sposob, i? przewidziane w art. 13 ust. 1 akapit pierwszy owej dyrektywy
odst?pstwo od opodatkowania VAT podmiotow prawa publicznego dzia?aj?cych w charakterze



organow w?adzy publicznej mia?oby by? pozbawione skutku (zob. podobnie wyroki: z dnia 20
listopada 2003 r., Taksatorringen, C?8/01, EU:C:2003:621, pkt 61, 62; a tak?e z dnia 25 marca
2010 r., Komisja/Niderlandy, C?79/09, niepublikowany, EU:C:2010:171, pkt 49).

38  Zgodnie z brzmieniem art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT podmioty te s? uwa?ane za
podatnikow w zwi?zku z dzia?alno?ci?, ktér? podejmuj?, lub transakcjami, ktérych dokonuj? jako
w?adze publiczne, w przypadku gdy ich nieopodatkowanie prowadzi?oby do znacz?cego
zak?0cenia konkurenciji.

39  Z orzecznictwa Trybuna?u dotycz?cego tego ostatniego przepisu wynika, po pierwsze, ?e
jest tak w przypadku, gdy podmioty te prowadz? dzia?alno??, ktéra mo?e rOwnie? stanowi?
konkurencj? dla prywatnych podmiotow gospodarczych. Celem analizowanego uregulowania jest
zagwarantowanie, by na skutek opodatkowania podmioty prywatne nie by?y stawiane w mniej
korzystnej sytuacji, podczas gdy dzia?alno?? podmiotéw prawa publicznego jest z podatku
zwolniona (zob. podobnie wyrok z dnia 25 marca 2010 r., Komisja/Niderlandy, C?79/09,
niepublikowany, EU:C:2010:171, pkt 90 i przytoczone tam orzecznictwo).

40  Po drugie, owo ograniczenie zasady nieopodatkowania VAT podmiotoéw prawa publicznego
dzia?aj?cych w charakterze organow w?adzy publicznej ma jedynie charakter hipotetyczny.
Zastosowanie rzeczonego ograniczenia jest oparte na ocenie okoliczno?ci konkretnej sytuacji
gospodarczej (zob. podobnie wyrok z dnia 17 pa?dziernika 1989 r., Comune di Carpaneto
Piacentino i in., 231/87 i 129/88, EU:C:1989:381, pkt 32).

41  Po trzecie, znacz?ce zak?0cenia konkurencji, do ktérych prowadzi?oby nieopodatkowanie
podmiotéw prawa publicznego dzia?aj?cych w charakterze organéw w?adzy publicznej, powinny
by? oceniane w odniesieniu do danej dzia?alno?ci jako takiej — przy czym ocena ta nie musi
dotyczy? w szczegolno?ci danego rynku — jak réwnie? w odniesieniu nie tylko do aktualnie
istniej?cej konkurencji, ale tak?e do konkurencji potencjalnej, o ile mo?liwo?? wej?cia podmiotu
prywatnego na odno?ny rynek jest rzeczywista, a nie czysto hipotetyczna (wyroki: z dnia 25 marca
2010 r., Komisja/Niderlandy, C?79/09, niepublikowany, EU:C:2010:171, pkt 91 i przytoczone tam
orzecznictwo; a tak?e z dnia 29 pa?dziernika 2015 r., Saudacor, C?174/14, EU:C:2015:733, pkt
74).

42  Czysto hipotetyczna mo?liwo?? wej?cia prywatnego przedsi?biorcy na w?a?ciwy rynek,
ktora nie zosta?a poparta jak?kolwiek okoliczno?ci? faktyczn?, jak?kolwiek obiektywn?
wskazowk? ani te? jak?kolwiek analiz? rynku, nie mo?e by? uto?samiana z istnieniem
potencjalnej konkurencji (wyrok z dnia 16 wrze?nia 2008 r., Isle of Wight Council i in., C?288/07,
EU:C:2008:505, pkt 64).

43  Jak wynika bowiem z brzmienia art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT oraz z
orzecznictwa dotycz?cego przywo?anego przepisu, stosowanie owego przepisu wymaga, po
pierwsze, by badana dzia?alno?? stanowi?a aktualnie istniej?c? albo potencjaln? konkurencj? dla
dzia?alno?ci prowadzonej przez podmioty prywatne, a po drugie, by odmienno?? traktowania
owych dwoch dzia?alno?ci z punktu widzenia opodatkowania VAT prowadzi?a do wyst?pienia
znacz?cego zak?0cenia konkurencji. Ocena tych aspektow musi uwzgl?dnia? okoliczno?ci danej
sytuacji gospodarczej.

44  Ztego wynika, ?e sama tylko obecno?? podmiotow prywatnych na rynku, bez brania pod
uwag? okoliczno?ci faktycznych, obiektywnych wskazowek i analizy owego rynku, nie mo?e
stanowi? dowodu ani na wyst?powanie aktualnie istniej?cej albo potencjalnej konkurencji, ani na
wyst?powanie znacz?cego zak?dcenia konkurenciji.

45 W badanym przypadku z akt sprawy przedstawionych Trybuna?owi wynika, ?e g?6wne



zadanie NRA polega na zapewnianiu dost?pu do bezpiecznej i wydajnej sieci drog krajowych. W
tym celu na NRA spoczywa ogoélna odpowiedzialno?? za planowanie i budow? wszystkich drog
krajowych oraz nadzor nad ich budow? oraz ich utrzymaniem w stanie u?ywalno?ci. W zwi?zku z
powy?szym tylko NRA mo?e sporz?dzi? projekt systemu op?at za korzystanie z owych drog oraz
przyj?? przepisy wykonawcze, ktére uzna za niezb?dne dla sprawowania nadzoru oraz
utrzymywania drog w stanie u?ywalno?ci, ktore to przepisy okre?laj? maksymaln? wysoko??
op~?aty z tytu?u u?ytkowania drogi p?atnej, jaka mo?e by? pobierana za umo?liwienie korzystania
z drogi, niezale?nie od tego, czy owa droga znajduje si? w zarz?dzie NRA, czy te? podmiotu

prywatnego.

46  Z przywo?anych akt sprawy wynika rownie?, ?e podmioty prywatne mog? wej?? na rynek
zwi?zany z udost?pnianiem infrastruktury drogowej w oparciu o pobor op?aty drogowej, jedynie
gdy zostan? do tego upowa?nione przez NRA. Ponadto okoliczno??, ?e zarz?d drog? krajow?
zosta? powierzony podmiotowi prywatnemu, w niczym nie zmienia faktu, ?e NRA wci??
zachowuje ostateczn? odpowiedzialno?? za drogi krajowe, co oznacza, ?e je?li podmiot prywatny
nie chce, wzgl?dnie nie mo?e ju? zapewni? wywi?zywania si? ze swoich zobowi?za?, na NRA
ci??y obowi?zek zapewnienia w?a?ciwego funkcjonowania drog.

47  1tak, je?eli chodzi o autostrad? Westlink, umowa wi???ca NRA z podmiotem prywatnym
przewidywa?a, ?e ten ostatni pobiera op?aty drogowe w ramach konwencjonalnego bramkowego
systemu poboru op?at. Jednak?e przej?cie od systemu bramkowego do bezbarierkowego
systemu elektronicznego, ktére sta?o si? konieczne dla poprawienia p?ynno?ci ruchu drogowego
na owej autostradzie, wymaga?o dokonania znacznej inwestycji i wi?za?o si? z przej?ciem ryzyka
zwi?zanego z wprowadzeniem bezbarierkowego systemu poboru op?at drogowych. Jako ?e
podmiot prywatny nie by? sk?onny do dokonania wymaganych inwestycji bez podj?cia
dodatkowych zobowi?za? przez NRA, NRA wynegocjowa?a rozwi?zanie umowy, przej??a nadzoér
nad autostrad? Westlink w sierpniu 2008 r. i zainstalowa?a elektroniczny system poboru op?at w
interesie publicznym zwi?zanym z zagwarantowaniem p?ynno?ci ruchu.

48  Nale?y stwierdzi?, ?e w takich okoliczno?ciach dzia?alno?? polegaj?ca na udost?pnieniu
infrastruktury drogowej w oparciu o pobor op?at drogowych, ktéra to dzia?alno?? nie ogranicza si?
zatem do poboru op?at drogowych, jest prowadzona wy??cznie przez NRA w warunkach tego
rodzaju, ?e zapewnia ona, w ka?dych okoliczno?ciach, dost?p do bezpiecznej i wydajnej sieci
drég krajowych. W ten sposéb NRA przejmuje — na wypadek wycofania si? podmiotu prywatnego
— we w?asnym imieniu funkcje zarz?du i utrzymywania w stanie u?ywalno?ci owej sieci, realizuj?c
szczegolne obowi?zki ustawowe, ci???ce tylko i wy??cznie na niej.

49  Ponadto bezsporne jest, ?e podmiot prywatny nie dysponuje realn? mo?liwo?ci? wej?cia na
przedmiotowy rynek poprzez zbudowanie drogi, ktéra mog?aby stanowi? konkurencj? dla
istniej?cych ju? drog krajowych.

50 W tych okoliczno?ciach okazuje si?, ?e NRA realizuje swoj? dzia?alno?? zwi?zan? z
udost?pnieniem infrastruktury drogowej w oparciu o pobdr op?at drogowych w ramach
w?a?ciwego jej re?imu prawnego. A zatem, jak stwierdzi? rownie? s?d odsy?aj?cy, dzia?alno?? ta
nie mo?e by? uwa?ana za stanowi?c? konkurencj? dla prowadzonej przez podmioty prywatne
dzia?alno?ci polegaj?cej na poborze op~?at z tytu?u u?ytkowania innych drog p?atnych na
podstawie umowy zawartej z NRA zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi. Ponadto, zgodnie
Z orzecznictwem przywo?anym w pkt 42 niniejszego wyroku, potencjalnej konkurencji brak
réwnie? wtedy, gdy mo?liwo?? wykonywania przez podmioty prywatne danej dzia?alno?ci w
takich samych warunkach jak NRA jest czysto hipotetyczna. Zatem art. 13 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy VAT nie znajduje zastosowania do sytuacji, w ktorej — tak jak w post?powaniu g?éwnym
— brak jest rzeczywistej, aktualnie istniej?cej albo potencjalnej, konkurencji pomi?dzy podmiotem



prawa publicznego a podmiotami prywatnymi.

51 W ?wietle ca?okszta?tu powy?szych rozwa?a? na przedstawione pytania nale?y
odpowiedzie?, ?e art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposob, i?
w sytuacji takiej jak stanowi?ca przedmiot post?powania g?6wnego, podmiotu prawa publicznego
— prowadz?cego dzia?alno?? polegaj?c? na umo?liwieniu korzystania z drogi w oparciu o pobor
op~?aty z tytu?u jej u?ytkowania — nie nale?y uznawa? za podmiot stanowi?cy konkurencj? dla
podmiotéw prywatnych, ktére pobieraj? op?aty drogowe z tytu?u u?ytkowania innych drég
p?atnych na podstawie umowy zawartej z owym podmiotem prawa publicznego zgodnie z
krajowymi przepisami ustawowymi.

W przedmiocie kosztéw

52  Dla stron w post?powaniu g?6wnym niniejsze post?powanie ma charakter incydentalny,
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed s?dem odsy?aj?cym, do niego zatem nale?y
rozstrzygni?cie o kosztach. Koszty poniesione w zwi?zku z przedstawieniem uwag Trybuna?owi,
inne ni? koszty stron w post?powaniu g?éwnym, nie podlegaj? zwrotowi.

Z powy?szych wzgl?déw Trybuna? (szésta izba) orzeka, co nast?puje:

Artyku? 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w
sprawie wspodlnego systemu podatku od warto?ci dodanej nale?y interpretowa? w ten
sposob, ?e w sytuacji takiej jak stanowi?ca przedmiot post?powania g?éwnego, podmiotu
prawa publicznego — prowadz?cego dzia?alno?? polegaj?c? na umo?liwieniu korzystania z
drogi w oparciu o pobor op?aty z tytu?u jej u?ytkowania — nie nale?y uznawa? za podmiot
stanowi?cy konkurencj? dla podmiotéw prywatnych, ktore pobieraj? op?aty drogowe z
tytu?u u?ytkowania innych drég p?atnych na podstawie umowy zawartej z owym
podmiotem prawa publicznego zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi.

Podpisy

* J?zyk post?powania: angielski.



