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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z?0?ony przez Naczelny S?d
Administracyjny (Polska)]

Odes?anie prejudycjalne — Wspdlny system podatku od warto?ci dodanej — Dyrektywa
2006/112/WE — Artyku?y 9 i 13 — Artyku? 5 ust. 3 TUE i art. 4 ust. 2 TUE — Dzia?alno??
gospodarcza prowadzona przez gminn? jednostk? organizacyjn? w charakterze innym ni? jako
organ w?adzy publicznej — Gminna jednostka organizacyjna, ktorej dzia?alno?? gospodarcza nie
spe?nia kryterium samodzielno?ci — Mo?liwo?? uznania takiej jednostki za podatnika podatku od
warto?ci dodanej w rozumieniu przepiséw dyrektywy 2006/112

|- Wprowadzenie

1. Whiosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z?o0?ony w niniejszej sprawie przez
Naczelny S?d Administracyjny dotyczy mo?liwo?ci uznania gminnej jednostki organizacyjnej,
ktorej dzia?alno?? gospodarcza nie spe?nia kryterium samodzielno?ci w rozumieniu art. 9 ust. 1
dyrektywy 2006/112/WE(2), za podatnika podatku od warto?ci dodanej (zwanego dalej ,podatkiem
VAT”) odr?bnie od gminy, w ktorej sk?ad jednostka ta wchodzi, w zakresie operacji
gospodarczych przeprowadzonych przez ni? na rachunek gminy.

2. S?d odsy?aj?cy pyta Trybuna? w szczegdblno?ci o to, czy aby méc uzna? za podatnikéw
VAT podmioty prawa publicznego takie jak gminne jednostki bud?etowe, o ktérych mowa w
postanowieniu odsy?aj?cym, nale?y wzi?? pod uwag? poj?cie samodzielno?ci w rozumieniu art. 9
ust. 1 dyrektywy 2006/112, zwa?ywszy na art. 13 ust. 1 tej dyrektywy oraz art. 4 ust. 2 TUE i art. 5
ust. 3 TUE, odnosz?ce si? do zasad pomocniczo?ci i autonomii instytucjonalnej.



3. Zdaniem Rzeczpospolitej Polskiej kwestia sporna w sprawie wi??e si? z faktem, ?e w
Polsce gminy wykonuj? swoje zadania publiczne samodzielnie, za po?rednictwem tworzonych w
tym celu jednostek organizacyjnych, a zw?aszcza gminnych jednostek bud?etowych(3), ktére a?
do tej pory by?y uznawane za podatnikbw VAT odr?bnych od samej gminy. Niniejsza sprawa
dotyczy zatem problemu wyk?adni art. 9 i 13 dyrektywy 2006/112, wymagaj?c okre?lenia, jak
nale?y dokonywa? oceny sposobu prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej przez jednostki
organizacyjne, a w szczegolno?ci przez gminne jednostki bud?etowe.

4. S?d odsy?aj?cy podnids? kwesti? ustanowionych w art. 5 ust. 3 TUE i art. 4 ust. 2 TUE
zasad pomocniczo?ci i autonomii instytucjonalnej, uwa?aj?c, ?e brak mo?liwo?ci rejestracji
gminnych jednostek bud?etowych — takich jak jednostki, ktérych dotyczy post?powanie g?éwne —
jako podatnikow VAT odr?bnie od gminy mdg?by oddzia?ywa? na model funkcjonowania
samorz?du terytorialnego w Polsce. Nale?y zatem zbada?, czy wymienione postanowienia prawa
pierwotnego maj? w tym zakresie znaczenie dla wyk?adni odpowiednich przepiséw dyrektywy
2006/112.

5. Jak wskaza?y strony, ktére przedstawi?y w niniejszej sprawie uwagi na pi?mie, dotycz?ce
owego kryterium samodzielno?ci orzecznictwo Trybuna?u odnosi?o si? do jego zastosowania do
czynno?ci 0sob fizycznych wykonuj?cych zadania publiczne oraz podmiotéw prywatnych. W
konsekwencji s?d odsy?aj?cy wnids? do Trybuna?u o zbadanie, czy orzecznictwo to nale?y
stosowa? w ten sam sposob do podmiotow prawa publicznego.

Il — Ramy prawne
A — Dyrektywa 2006/112

6. Dyrektywa 2006/112 uchyli?a i zast?pi?a od dnia 1 stycznia 2007 r. istniej?ce
prawodawstwo wspoélnotowe w dziedzinie podatku VAT, w szczegodlno?ci szost? dyrektyw?(4).

7. Artyku? 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 stanowi:

~»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?? producentéw, handlowcow lub
us?ugodawcow, w??cznie z gornictwem, dzia?alno?ci? rolnicz? i wykonywaniem wolnych
zawodow lub uznanych za takie. Za dzia?alno?? gospodarcz? uznaje si? w szczegdlno?ci
wykorzystywanie, w sposob ci?g?y, maj?tku rzeczowego lub warto?ci niematerialnych w celu
uzyskania z tego tytu?u dochodu”.

8. Zgodnie z brzmieniem art. 10 dyrektywy 2006/112:

~Warunek, o ktérym mowa w art. 9 ust. 1, przewiduj?cy, ?e dzia?alno?? gospodarcza jest
prowadzona samodzielnie, wyklucza opodatkowanie VAT pracownikOw i innych oséb, o ile s? one
zwi?zane z pracodawc? umow? o prac? lub jakimikolwiek innymi wi?zami prawnymi tworz?cymi
stosunek prawny [podporz?dkowania] mi?dzy pracodawc? a pracownikiem w zakresie warunkéw
pracy, wynagrodzenia i odpowiedzialno?ci pracodawcy”.

9. Artyku? 13 ust. 1 tej dyrektywy brzmi nast?puj?co(5):

.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? podejmu;j?, lub transakcjami, ktorych
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 w przypadku gdy podejmuj? one takie dzia?ania lub dokonuj? takich transakcji, s?
uwa?ane za podatnikow w odniesieniu do tych dzia?a? lub transakcji, gdyby wykluczenie ich z
kategorii podatnikéw 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 |, chyba ?e niewielka skala tych dzia?a? sprawia, ?e
mog? by? one pomini?te”.

B — Prawo polskie

10.  Artyku? 15 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i us?ug(6)
dokonuje transpozycji do prawa polskiego art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 i brzmi nast?puj?co:

.Podatnikami s? osoby prawne, jednostki organizacyjne niemaj?ce osobowo?ci prawnej oraz
osoby fizyczne, wykonuj?ce samodzielnie dzia?alno?? gospodarcz?, o ktérej mowa w ust. 2, bez
wzgl?du na cel lub rezultat takiej dzia?alno?ci”.

11.  Artyku? 15 ust. 6 krajowej ustawy VAT przewiduje, ?e nie uznaje si? za podatnika organow
w?adzy publicznej oraz urz?déw obs?uguj?cych te organy w zakresie realizowanych zada?
na?o?onych odr?bnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zosta?y one powo?ane, z
wy??czeniem czynno?ci wykonywanych na podstawie umow cywilnoprawnych.

[l — Post?powanie g?0wne, pytanie prejudycjalne i przebieg post?powania przed
Trybuna?em

12. W polskim systemie administracyjnym gminy wykonuj? zadania powierzone im na
podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorz?dzie gminnym(7) z pomoc? samorz?dowych
zak?adow bud?etowych i gminnych jednostek bud?etowych(8). Te ostatnie, niewyposa?one w
odr?bn? osobowo?? prawn?, co do zasady uczestnicz? w realizacji zada? gminy i nie s?
powo?ane do prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej, ktéra mo?e odbywa? si? co najwy?ej w
zwi?zku z innego rodzaju dzia?alno?ci? zasadnicz?. Dochody i wydatki gminnych jednostek
bud?etowych, w tym zwi?zane z ich dzia?alno?ci? gospodarcz? opodatkowan? podatkiem VAT,
stanowi? ¢z??? bud?etu gminy. Do jednostek tych nale?? mi?dzy innymi szko?y i domy kultury.

13.  Post?powanie g?éwne mi?dzy Gmin? Wroc?aw a polskim ministrem finanséw zosta?o
wszcz?te z?0?onymi przez t? gmin? wnioskami o wydanie indywidualnych interpretacji przepisow
prawa podatkowego.

14.  Gmina Wroc?aw zwrdci?a si? do ministra finanséw z pytaniem, czy w zakresie czynno?ci
opodatkowanych podatkiem VAT gminna jednostka bud?etowa mo?e zosta? zarejestrowana jako
podatnik VAT odr?bnie od gminy, czy te? sama gmina powinna by? zarejestrowana w charakterze
podatnika z tytu?u czynno?ci dokonanych przez swoj? jednostk? bud?etow?. Zdaniem tej gminy
jej jednostki bud?etowe nie spe?niaj? kryterium samodzielno?ci wymaganego do posiadania
statusu podatnika VAT, przewidzianego w art. 15 ust. 1 i 2 krajowej ustawy VAT, a w konsekwencji
nie mog? zosta? zarejestrowane odr?bnie. Rejestracja gminnych jednostek bud?etowych odr?bnie
od gminy poci?ga?aby za sob? ponadto pewne praktyczne niedogodno?ci(9).



15. W interpretacjach indywidualnych minister finansow uzna?, ?e poniewa? gminne jednostki
bud?etowe wyodr?bnione ze struktury gminy prowadz? — z punktu widzenia obiektywnych
kryteribw — dzia?alno?? gospodarcz? samodzielnie i wykonuj? w zwi?zku z tym czynno?ci
opodatkowane podatkiem VAT, nale?y je uzna? za podatnikow VAT odr?bnych od gminy.

16.  Na interpretacje ministra finanséw Gmina Wroc?aw wnios?a skargi do Wojewodzkiego
S?du Administracyjnego we Wroc?awiu. Po oddaleniu skarg przez ten s?d Gmina wnios?a skarg?
kasacyjn? do s?du odsy?aj?cego.

17.  Postanowieniem z dnia 30 stycznia 2013 r. sk?ad zwyk?y Naczelnego S?du
Administracyjnego wyst?pi? do sk?adu poszerzonego tego s?du z pytaniem, czy gminna
jednostka bud?etowa jest podatnikiem podatku od towardéw i us?ug. W uchwale z dnia 24 czerwca
2013 r., zawieraj?cej odpowied? na pytanie sk?adu zwyk?ego tego s?du, sk?ad poszerzony
orzek?, ?e gminne jednostki bud?etowe, o ktdrych mowa w tej sprawie, nie s? podatnikami VAT,
gdy? pomimo organizacyjnej odr?bno?ci od gminy nie prowadz? one dzia?alno?ci gospodarczej w
spos6b samodzielny lub niezale?ny od gminy.

18.  Natomiast zgodnie z postanowieniem odsy?aj?cym nie jest jasne, w jakim zakresie w
?wietle prawa Unii warunek samodzielno?ci zawarty w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 nale?y
zastosowa? wobec podmiotéw prawa publicznego. S?d odsy?aj?cy podaje w w?tpliwo?? tak?e
zgodno?? tego warunku samodzielno?ci z ustanowionymi w art. 5 ust. 3 TUE i art. 4 ust. 2 TUE
zasadami pomocniczo?ci i autonomii instytucjonalnej, zgodnie z ktérymi struktura jednostek
samorz?du terytorialnego i rozdzia? ich kompetencji nale?y do kompetencji pa?stw
cz?onkowskich.

19.  Powzi?wszy w?tpliwo?ci co do wyk?adni art. 9 ust. 1 i art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112,
Naczelny S?d Administracyjny w sk?adzie zwyk?ym postanowieniem z dnia 10 grudnia 2013 r.
zawiesi? post?powanie w sprawie i zwroci? si? do Trybuna?u z pytaniem prejudycjalnym w
nast?puj?cym brzmieniu:

,Czy W ?wietle art. 4 ust. 2 [TUE] w zwi?zku z art. 5 ust. 3 [TUE] jednostka organizacyjna gminy
(lokalnego organu w?adzy w Polsce) mo?e by? uznana za podatnika VAT, w sytuacji gdy
wykonuje czynno?ci w charakterze innym ni? organ w?adzy publicznej w rozumieniu art. 13
dyrektywy [2006/112], pomimo ?e nie spe?nia warunku samodzielno?ci (niezale?no?ci)
przewidzianego w art. 9 ust. 1 tej dyrektywy?”.

20.  Gmina Wroc?aw, minister finansow, rz?dy polski i grecki oraz Komisja Europejska
przedstawi?y swoje uwagi na pi?mie i — z wyj?tkiem rz?du greckiego — by?y reprezentowane na
rozprawie w dniu 5 maja 2015 .

IV — Analiza
A — Uwagi wst?pne

21. Zadane przez s?d odsy?aj?cy pytanie prejudycjalne zak?ada, ?e gminne jednostki
organizacyjne, ktérych dotyczy post?powanie g?6éwne, a zw?aszcza gminne jednostki bud?etowe,
nie spe?niaj? kryterium samodzielno?ci przewidzianego w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112.
Poszerzony sk?ad s?du odsy?aj?cego stwierdzi? ju? bowiem ten fakt w swojej odpowiedzi na
pytanie sk?adu zwyk?ego tego s?du(10).

22.  Na wst?pie nale?y wyja?ni?, ?e sprawa b?d?ca przedmiotem post?powania g?éwnego
dotyczy tylko gminnych jednostek bud?etowych Gminy Wroc?aw, mimo ?e pytanie prejudycjalne



odnosi si? — bardziej ogélnie — do gminnych jednostek organizacyjnych, ktore nie spe?niaj?
kryterium samodzielno?ci. Do gminnych jednostek organizacyjnych nale?y szereg typow
podmiotéw, ktérych poziom samodzielno?ci w prowadzeniu dzia?alno?ci mo?e by? zré?nicowany.
Jednak?e niniejsza opinia odnosi si? wy??cznie do gminnych jednostek bud?etowych, ktorych
dotyczy post?powanie g?éwne.

23. Celem pytania prejudycjalnego jest wi?c ustalenie, czy rozpatrywane w post?powaniu
g?6wnym gminne jednostki bud?etowe mo?na uzna? za podatnikow pomimo braku
samodzielno?ci w prowadzonej dzia?alno?ci. W tym wzgl?dzie minister finansow twierdzi, ?e
kryterium samodzielno?ci nie nale?y stosowa? do podmiotéw prawa publicznego, gdy? jego
respektowanie stwarza?oby ryzyko doprowadzenia do nieproporcjonalnej ingerencji w przyznan?
pa?stwom cz?onkowskim autonomi? instytucjonaln?. Zdaniem ministra art. 13 dyrektywy
2006/112 nale?y uzna? za przepis szczegolny w stosunku do art. 9 ust. 1 tej dyrektywy. W
konsekwencji w odniesieniu do podmiotoéw prawa publicznego badanie samodzielno?ci nie jest ani
konieczne, ani w?a?ciwe.

24.  Rz?d polski ze swej strony zaproponowa? przeformu?owanie pytania prejudycjalnego, tak
aby w pierwszym rz?dzie rozwa?y?, czy gminne jednostki bud?etowe, ktérych dotyczy
post?powanie g?6éwne, spe?niaj? kryterium samodzielno?ci, jakie mia?oby do nich zastosowanie.
Jest on zdania, ?e jednostki te owo kryterium spe?niaj?. Jedynie tytu?em pomocniczym, gdyby
Trybuna? uzna? w odniesieniu do gminnych jednostek bud?etowych kryterium samodzielno?ci za
niespe?nione, nale?a?oby rozwa?y?, czy mog? one mimo to zosta? uznane za podatnikdw w
?wietle art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112.

25. Janatomiast uwa?am, ?e aby udzieli? s?dowi u?ytecznej odpowiedzi, nie nale?y
przeformu?owywa? pytania prejudycjalnego, lecz raczej zbada? to w?a?nie, czy — a je?li tak, to w
jaki sposob — definicj? u?ytego w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 poj?cia podatnika, ktéra zawiera
kryterium samodzielno?ci dzia?alno?ci gospodarczej, nale?y stosowa? do podmiotéw prawa
publicznego, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112. Moim zdaniem odpowied?
znajduje si? w orzecznictwie Trybuna?u, ktére poddam analizie poni?ej. Analiz? moj? rozpoczn?
od zbadania, po pierwsze, zwi?zku mi?dzy art. 9 1 13 dyrektywy 2006/112, a po drugie, poj?cia
podatnika wyst?puj?cego w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112.

B — W przedmiocie relacji mi?dzy art. 9 i 13 dyrektywy 2006/112 i szerokiej definicji poj?cia
podatnika

26. We wspolnym systemie VAT art. 9 i 13 dyrektywy 2006/112 nale?? do tytu?u lll tej
dyrektywy, zatytu?owanego ,Podatnicy”. Tytu? ten zawiera regu?y dotycz?ce zar6wno statusu
podatnika w ogole, jak i przypadkdéw szczegdblnych, takich jak grupa VAT oraz regu?y dotycz?ce
w?adz publicznych. W tym zakresie art. 9 jest requ?? 0g6In? odnosz?c? si? do podatnikéw VAT,
podczas gdy art. 13 jest regu?? zwolnienia(11).

27.  Z orzecznictwa Trybuna?u wynika, ?e dla jednolitego stosowania dyrektywy VAT jest
szczegolnie istotne, aby poj?cie podatnika podlega?o autonomicznej i jednolitej wyk?adni(12).

28.  Zgodnie z ogoIn? definicj? tego poj?cia zawart? w art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 za
podatnika uznaje si? ,ka?d? osob? prowadz?c? samodzielnie w dowolnym miejscu jak?kolwiek
dzia?alno?? gospodarcz?, bez wzgl?du na cel czy te? rezultaty takiej dzia?alno?ci’(13). To nader
szerokie wyra?enie obejmuje wszelkie osoby fizyczne i prawne, tak prawa publicznego, jak i

prywatnego.

29. Nale?y tak?e wskaza?, ?e ta szeroka definicja poj?cia podatnika mo?e mie? zastosowanie
nawet do jednostki pozbawionej osobowo?ci prawnej(14). W konsekwencji fakt, ?e gminne



jednostki bud?etowe, ktorych dotyczy post?powanie g?6wne, nie maj? osobowo?ci prawnej, nie
ma znaczenia dla mo?liwo?ci ich zarejestrowania jako podatnikdéw odr?bnych od gminy.

30. Natomiast zgodnie z orzecznictwem Trybuna?u zastosowanie art. 13 ust. 1 dyrektywy
2006/112 wymaga uprzedniego stwierdzenia charakteru gospodarczego rozpatrywanej
dzia?alno?ci(15). W razie stwierdzenia dzia?alno?ci gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit
drugi dyrektywy 2006/112 nale?y nast?pnie zbada?, czy ma zastosowanie wyj?tek przewidziany
dla podmiotéw prawa publicznego w art. 13 ust. 1 akapit pierwszy tej dyrektywy(16).

31. W wyroku Komisja/Hiszpania(17) Trybuna? wyja?ni?, ?e przeprowadzaj?c ocen?
ewentualnego uchybienia zobowi?zaniom przez pa?stwo cz?onkowskie, w pierwszej kolejno?ci
nale?y zbada?, czy rozpatrywana dzia?alno?? stanowi dzia?alno?? gospodarcz?, w drugiej
kolejno?ci — czy dzia?alno?? ta jest prowadzona samodzielnie, a w trzeciej kolejno?ci — czy w
ka?dym wypadku mo?e mie? zastosowanie regu?a wykluczenia z kategorii podatnikéw VAT(18)
dotycz?ca czynno?ci wykonywanych przez podmiot prawa publicznego w charakterze organu
w?adzy publicznej(19).

32.  Zatem Trybuna? stwierdzi? ju? wyra?nie, ?e ocena samodzielnego charakteru dzia?alno?ci
gospodarczej poprzedza ocen? prowadzon? w ?wietle art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112.

33.  S?d odsy?aj?cy zastanawia si? jednak, czy orzecznictwo to zachowuje znaczenie wobec
podmiotéw prawa publicznego, gdy? Trybuna? przeanalizowa? dotychczas kryterium
samodzielno?ci dzia?alno?ci tylko w odniesieniu do oséb fizycznych wykonuj?cych zadania
publiczne(20). Wed?ug s?du odsy?aj?cego nie jest konieczne badanie samodzielno?ci
dzia?alno?ci w stosunku do os6b prawnych prawa publicznego. Nie podzielam tego pogl?du s?du
odsy?aj?cego.

34.  Jak bowiem wynika z systematyki wspolnego systemu VAT, brzmienia art. 9 ust. 1
dyrektywy 2006/112, ktére nie zawiera ogranicze?(21), a tak?e przytoczonego orzecznictwa,
pe?n? definicj? podatnika znajduj?c? si? we wspomnianym art. 9 nale?y stosowa? w sposob
jednolity i spojny do wszystkich os6b(22).

35. W odniesieniu do systematyki wspdélnego systemu VAT nale?y przypomnie?, ?e art. 9 13
dyrektywy 2006/112 zakre?laj? dla podatku VAT bardzo szerokie pole stosowania. W imi?
poszanowania tej regu?y ogolnej prawodawca Unii pragn?? bowiem ograniczy? obszar, w ktorym
podmioty prawa publicznego nie s? podatnikami(23).

36. Co zatym idzie, je?eli osoba fizyczna lub prawna nie spe?nia kryteriow wymienionych w
art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 jako wymagane do uznania za podatnika, w szczegdlno?ci
warunku prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej ,samodzielnie”, nie ma ju? konieczno?ci
badania, czy osoba ta mog?aby by? zwolniona z podatku VAT na podstawie art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112.

37. W konsekwencji nie mo?na uzna? — jak twierdzi minister finanséw — ?e badanie, czy
podmioty prawa publicznego prowadz? dzia?alno?? gospodarcz? samodzielnie w rozumieniu art.
9 ust. 1 dyrektywy 2006/112, jest niepotrzebne ze wzgl?du na to, ?e pa?stwo ma prawo nada?
tym jednostkom status podmiotu prawa publicznego. Moim zdaniem przys?uguj?cy tej jednostce
status podmiotu prawa publicznego jest w tym zakresie pozbawiony znaczenia, je?eli podmiot nie
prowadzi dzia?alno?ci gospodarczej samodzielnie.

38.  Niemniej jednak strony, ktore przedstawi?y uwagi na pi?mie, wyrazi?y w?tpliwo?ci co do
tego, czy kryterium samodzielno?ci dzia?alno?ci nale?y stosowa? wobec podmiotéw prawa
publicznego w taki sam sposéb jak wobec podmiotow prywatnych. Nale?y zatem nast?pnie



podda? analizie dotycz?ce tego kryterium orzecznictwo Trybuna?u i jego zastosowanie do
podmiotéw prawa publicznego.

C — W przedmiocie orzecznictwa Trybuna?u dotycz?cego kryterium samodzielno?ci
dzia?alno?ci gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 i jego zastosowania do
dzia?alno?ci gospodarczej podmiotéw prawa publicznego

39. Warunek prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej samodzielnie, o ktbrym mowa w art. 9
ust. 1 dyrektywy 2006/112, zosta? zdefiniowany w sposob negatywny w art. 10 tej dyrektywy.
Zgodnie z art. 10 dzia?alno?? nie jest prowadzona samodzielnie, a tym samym nie prowadzi do
opodatkowania podatkiem VAT, o ile mi?dzy dan? osob? a jej pracodawc? zachodzi stosunek
podporz?dkowania porownywalny ze stosunkiem ustanowionym umow? o prac?. Przepis ten
przytacza trzy kryteria dotycz?ce zwi?zku podporz?dkowania, ktére odnosz? si? do istnienia
sytuacji zale?no?ci w zakresie warunkow pracy, warunkéw wynagrodzenia oraz
odpowiedzialno?ci(24).

40.  Przy zastosowaniu tych kryteriow Trybuna? okre?li? okoliczno?ci, ktore nale?y wzi?? pod
uwag? przy ocenie samodzielno?ci dzia?alno?ci gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 1
dyrektywy 2006/112. Oté? kryteria wymagaj?ce uwzgl?dnienia, wymienione w szczegdélno?ci w
wyroku van der Steen(25), obejmuj? wykonywanie dzia?alno?ci przez dan? osob? we w?asnym
imieniu, na w?asny rachunek i w?asn? odpowiedzialno?? oraz okoliczno??, ?e ponosi ona
zwi?zane z prowadzeniem dzia?alno?ci ryzyko gospodarcze(26).

41.  Celem stwierdzenia samodzielno?ci dzia?alno?ci Trybuna? wzi?? pod uwag? brak
jakichkolwiek wi?zéw podporz?dkowania hierarchicznego podmiotéw niew??czonych w struktur?
administracji publicznej w?adzom publicznym, a tak?e fakt, ?e dzia?aj? one na swoéj w?asny
rachunek i swoj? w?asn? odpowiedzialno??, ?e swobodnie kszta?tuj? zasady wykonywania
swojej pracy i ?e same pobieraj? stanowi?ce ich dochdd zasadnicze wynagrodzenie(27).

42.  Zdaniem Trybuna?u na samodzielno?? dzia?alno?ci gospodarczej wskazuje tak?e fakt, ?e
podmioty samodzielnie zapewniaj? sobie i organizuj? w granicach prawa zasoby osobowe i
rzeczowe niezb?dne do prowadzenia swojej dzia?alno?ci, a tak?e okoliczno??, ?e ponosz? one
odpowiedzialno?? wynikaj?c? z nawi?zanych przez siebie w ramach dzia?alno?ci wi?zi umownych
I odpowiedzialno?? za szkody wyrz?dzone osobom trzecim przy dzia?aniu w charakterze
mandatariuszy w?adzy publicznej(28).

43.  Warunek odnosz?cy si? do ryzyka gospodarczego zosta? omowiony w wyroku FCE
Bank(29), w ktorym orzeczono, ?e oddzia? banku nie by? samodzielny jako bank, poniewa? nie
dysponuj?c kapita?em za?0?ycielskim, nie ponosi? sam ryzyka gospodarczego zwi?zanego z
w?asn? dzia?alno?ci?. W rezultacie nie mog? on zosta? uznany za podatnika VAT(30).

44.  Przypominam, ?e zastosowanie poj?cia podatnika musi by? jednolite i spojne(31). Warunek
samodzielno?ci sprowadza si? ostatecznie do kwestii sposobu prowadzenia dzia?alno?ci
gospodarczej, niczego wi?cej. Wprawdzie przytoczone orzecznictwo, ktdre okre?la kryteria oceny
samodzielno?ci dzia?alno?? gospodarczej, dotyczy wy??cznie 0s0b fizycznych wykonuj?cych
zadania publiczne oraz os6b prawnych prawa prywatnego, jednak moim zdaniem nic nie
wskazuje, by takie same kryteria nie mia?y zastosowania tak?e do dzia?alno?ci gospodarczej
prowadzonej przez podmioty prawa publicznego, o ktérych mowa w art. 13 ust. 1 dyrektywy
2006/112. S?dz? bowiem, ?e skoro kryteria te mog? by? stosowane wobec podmiotéw
prywatnych, ktérych wewn?trzna struktura i praktyki handlowe mog? by? cz?sto bardziej
zro?nicowane i z?0?one od struktury i praktyk handlowych podmiotéw prawa publicznego, to
kryteria te powinny mie? zastosowanie w ten sam sposéb do podmiotéw prawa publicznego. W
tym wzgl?dzie specyfika podmiotéw prawa publicznego wi??e si? raczej z czynno?ciami



wykonywanymi przez nie w charakterze organu w?adzy publicznej, ktore to czynno?ci uwzgl?dnia
odr?bnie regu?a zwolnienia zawarta w art. 13 dyrektywy 2006/112.

45.  Rz?d polski podniés?, ?e wobec podmiotow prawa publicznego nie mo?na przyj??
kryterium ryzyka gospodarczego, poniewa? gmina i jej jednostki bud?etowe nie podlegaj?
post?powaniu upad?o?ciowemu. W konsekwencji podmioty prawa publicznego nie podlegaj? jego
zdaniem ryzyku gospodarczemu porownywalnemu z ryzykiem ponoszonym przez podmioty
prywatne prowadz?ce dzia?alno?? gospodarcz?(32). Zdaniem tego rz?du zastosowanie kryterium
samodzielno?ci wobec podmiotéw prawa publicznego w taki sam sposéb jak wobec podmiotow
prywatnych prowadzi?oby do tego, ?e ani jednostki bud?etowe, ani same gminy nie spe?nia?yby
warunkow uznania ich za ,podatnikdw” w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112.

46.  Moim zdaniem istnienie ryzyka gospodarczego nale?y rozumie? szerzej ni? uwa?a rz?d
polski. Ziszczenie si? ryzyka gospodarczego mo?e bowiem przybra? r6?ne formy; jednak moim
zdaniem osoba ponosz?ca ryzyko musi posiada? pewnego rodzaju maj?tek, ktérego utrat?
ryzykuje. Przyk?adowo dla instytucji kredytowej ryzyko gospodarcze mo?e dotyczy? niesp?acenia
kredytu przez klienta(33). Stwierdzenie, ?e podmiot ponosi ryzyko gospodarcze swojej
dzia?alno?ci, mo?e tak?e wynika? z faktu, ?e zysk, jaki osi?ga ze swojej dzia?alno?ci, nie zale?y
wy??cznie od kwot zwi?zanych z ni? bezpo?rednio, ale tak?e mi?dzy innymi od wydatkow
zwi?zanych z organizacj? zasobow osobowych i rzeczowych dzia?alno?ci(34).

47.  Co wi?cej, dyrektywa 2006/112 jest oparta na idei, ?e podmioty prawa publicznego, o
ktérych mowa w jej art. 13 ust. 1, takie jak pa?stwo i gminy, mog? by? podatnikami VAT z tytu?u
czynno?ci wykonywanych w charakterze innym ni? jako organ w?adzy publicznej. Mog? by?
podatnikami VAT nawet z tytu?u czynno?ci, ktérych dokonuj? jako organy w?adzy publicznej,
,gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw prowadzi?o do znacz?cych zak?b6ce?
konkurencji’(35). Tote? fakt, ?e dana jednostka mo?e podlega? post?powaniu upad?o?ciowemu,
nie ma przes?dzaj?cego znaczenia w ramach badania jej statusu jako podatnika w ?wietle art. 9
ust. 1 dyrektywy 2006/112.

48.  Moim zdaniem samodzielno?? dzia?alno?ci gospodarczej danego podatnika z punktu
widzenia ryzyka nie zale?y w takim stopniu od tego, czy jednostka ta ponosi ryzyko gospodarcze
swojej dzia?alno?ci, co od tego, czy w rzeczywisto?ci to inna jednostka w?asnym maj?tkiem
ponosi ryzyko zwi?zane z dzia?alno?ci? gospodarcz? tej pierwszej jednostki zamiast niej
samej(36).

49. Podsumowuj?c: fakt, ?e dana jednostka ponosi ryzyko gospodarcze, jest jedn? z
okoliczno?ci, ktére nale?y wzi?? pod uwag? przy ocenie sposobu prowadzenia przez t? jednostk?
dzia?alno?ci gospodarczej. Innymi wymienionymi w orzecznictwie okoliczno?ciami, ktére mo?na
uwzgl?dni?, s? mi?dzy innymi: prowadzenie dzia?alno?ci przez jednostk? we w?asnym imieniu i
na w?asny rachunek, istnienie w?asnego maj?tku, swobodna organizacja zasad wykonywania
pracy, zasoby osobowe i rzeczowe oraz fakt, ?e jednostka ponosi odpowiedzialno?? umown? i
odpowiedzialno?? deliktow? za szkody wyrz?dzone osobom trzecim. Ocena samodzielnego
charakteru dzia?alno?ci gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 powinna by?
dokonywana w ka?dym przypadku indywidualnie, z uwzgl?dnieniem wszystkich okoliczno?ci danej

sprawy.

D - W przedmiocie zasad pomocniczo?ci i autonomii instytucjonalnej przewidzianych w art. 5
ust. 3 TUE i art. 4 ust. 2 TUE

50. Trzeba wreszcie podkre?li?, ?e samodzielno??, o ktérej mowa w art. 9 dyrektywy
2006/112, nale?y ocenia? przez pryzmat zwi?zku z prowadzeniem dzia?alno?ci gospodarczej. Nie
chodzi o to, czy podmiot prawa publicznego jest niezale?ny lub samodzielny w ramach struktury



samorz?du terytorialnego pa?stwa cz?onkowskiego, czy te? o jego status w wewn?trznym prawie
administracyjnym. W konsekwencji powy?sze ustalenia w ?aden sposob nie oddzia?uj? na
autonomi? instytucjonaln? pa?stw cz?onkowskich w rozumieniu art. 4 ust. 2 TUE.

51. Rz?d grecki stwierdzi?, ?e nieporozumienie w tym wzgl?dzie w rozpatrywanej sprawie
wynika ze wspomnianych przez s?d odsy?aj?cy rozbie?no?ci j?zykowych w art. 9 ust. 1 dyrektywy
2006/112. Zdaniem s?du odsy?aj?cego w wersjach j?zykowych francuskiej i angielskiej
pos?u?ono si? wyra?eniem ,niezale?nie” (po angielsku ,independently”), podczas gdy w polskiej
wersji j?zykowej u?yto wyra?enia ,samodzielnie”(37). Pragn? zauwa?y?, ?e wyra?enie
,niezale?nie” zosta?o u?yte tak?e w kilku innych j?zykach(38).

52. W zakresie rozbie?no?ci j?zykowych zgodnie z utrwalonym orzecznictwem sformu?owania
u?ytego w jednej z wers;ji j?zykowych przepisu prawa Unii nie mo?na traktowa? jako jedynej
podstawy jego wyk?adni lub przyznawa? mu w tym zakresie pierwsze?stwa wzgl?dem innych
wersji j?zykowych. Przepisy prawa Unii nale?y bowiem interpretowa? i stosowa? w sposob
jednolity w ?wietle wersji sporz?dzonych we wszystkich j?zykach urz?dowych Unii Europejskiej. W
przypadku niezgodno?ci mi?dzy r6?nymi wersjami j?zykowymi aktu prawa Unii rozpatrywany
przepis powinien by? interpretowany zale?nie od ogdlnej systematyki oraz celu uregulowania,
ktérego cz??? stanowi(39).

53.  Wynika z tego, ?e w wyk?adni art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 nie mo?na pos?ugiwa? si?
tylko sformu?owaniem u?ytym w polskiej wersji j?zykowej. W tym wzgl?dzie przypomnia?em ju? w
pkt 40—43 niniejszej opinii wyk?adni? s?dow? art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112. W ka?dym
wypadku w ?wietle dotycz?cego tego kryterium orzecznictwa Trybuna?u z trudno?ci? dostrzegam
ré?nic? mi?dzy dzia?alno?ci? prowadzon? ,niezale?nie” a dzia?alno?ci? prowadzon?
,samodzielnie”. Przypominam zreszt?, ?e spér dotyczy nie niezale?no?ci czy samodzielno?ci
rozpatrywanej jednostki, lecz sposobu prowadzenia przez ni? dzia?alno?ci gospodarczej.

54.  Przypominam tak?e, ?e wynikaj?ce z art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 kryteria odnosz?ce
si? do statusu podatnika VAT to kryteria obiektywne, ktore trzeba respektowa?. Pa?stwo
cz?onkowskie nie mo?e modyfikowa? zakresu stosowania dyrektywy 2006/112 poprzez przepisy
wewn?trzne odnosz?ce si? do organizacji gmin.

55.  Jak stwierdzi?a réwnie? Komisja, pa?stwa cz?onkowskie mog? swobodnie organizowa?
struktur? i dzia?alno?? swoich podmiotéw prawa publicznego, w tym optymalizuj?c ich struktur?
wewn?trzn? pod k?tem regu? opodatkowania podatkiem VAT. Dokonywane przez pa?stwo
cz?onkowskie wybory w zakresie struktury organizacyjnej podmiotow prawa publicznego mog?
wywo?ywa? zro?nicowane konsekwencje na p?aszczy?nie VAT, co jednak w ?aden sposob nie
ogranicza swobody, z jakiej korzysta to pa?stwo cz?onkowskie w swoich wyborach. Jednak?e o
ile pa?stwa cz?onkowskie korzystaj? ze swobody wyboru, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 TUE, o tyle
skutki okre?lonych wyboréw s? z gory okre?lone przez prawo Unii(40).

56. Nale?y ponadto przypomnie?, ?e jak Rzeczpospolita Polska sama podkre?li?a, zadaniem
podmiotéw prawa publicznego co do zasady nie jest prowadzenie dzia?alno?ci gospodarczej w
charakterze innym ni? jako organy w?adzy publicznej. Ewentualna dzia?alno?? gospodarcza
prowadzona przez podmioty prawa publicznego ma charakter pomocniczy i jest cz?sto zwi?zana z
wykonywaniem zada? publicznych. Status podmiotow prawa publicznego jako podatnikow VAT z
tytu?u dzia?alno?ci gospodarczej prowadzonej w charakterze innym ni? jako organy w?adzy
publicznej jest zaledwie okoliczno?ci?, ktor? pa?stwa cz?onkowskie mog? wzi?? pod uwag? przy
okre?laniu struktury organizacyjnej swojej administracji.



57. W odniesieniu do zasady pomocniczo?ci z brzmienia motywu 65 dyrektywy 2006/112(41)
wynika jasno, ?e nadaj?c tre?? dyrektywie, prawodawca Unii wzi?? pod uwag? t? zasad?.

58.  Przypominam, i? w post?powaniu g?6wnym sk?ad poszerzony Naczelnego S?du
Administracyjnego mia? ju? dokona? oceny samodzielno?ci dzia?alno?ci gospodarczej gminnych
jednostek bud?etowych, ktérych dotyczy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.
Zwa?ywszy na charakter wymaganej analizy i konieczn? znajomo?? szczegdlnych cech polskiego
systemu administracji lokalnej, to w?a?nie s?d krajowy jest w najlepszym po?0?eniu, aby dokona?
oceny, w ?wietle kryteriow sformu?owanych przez Trybuna?(42), czy gminne jednostki
bud?etowe, takie jak te, ktérych dotyczy post?powanie g?6wne, prowadz? swoj? dzia?alno??
samodzielnie. Poniewa? Trybuna? nie posiada wszystkich informacji dotycz?cych administracji
lokalnej w Polsce niezb?dnych do przeprowadzenia takiej oceny, jej dokonanie nale?y do s?du
odsy?aj?cego.

E - W przedmiocie wniosku o ograniczenie w czasie skutkéw wyroku

59. Powo?uj?c si? na ryzyko wyst?pienia powa?nych reperkusji gospodarczych, rz?d polski
wniés? o ograniczenie w czasie skutkéw wyroku Trybuna?u, gdyby ten stwierdzi?, ?e jednostek
bud?etowych nie mo?na uzna? za odr?bnych podatnikow VAT. Zdaniem tego rz?du stanowisko
takie wp?yn??oby znacz?co na model funkcjonowania samorz?du terytorialnego w Polsce, co
mog~?oby mie? negatywne skutki dla ca?ego sektora finansow publicznych w Polsce. Ponadto
Rzeczpospolita Polska w dobrej wierze uwa?a?a i uwa?a nadal, ?e jednostki bud?etowe mo?na
uzna? za podatnikow VAT.

60. Nale?y zauwa?y?, ?e na rozprawie rz?d polski przyzna?, i? wp?yw takiego rozwi?zania na
model funkcjonowania samorz?du terytorialnego dotyczy?by raczej przysz?o?ci. Skutki
retroaktywne wyroku wynikaj? tylko z konieczno?ci dokonania ponownego obliczenia podatkéw,
ktére zosta?y pobrane w ci?gu pi?ciu poprzednich lat(43).

61. Przypominam w tym wzgl?dzie, ?e podatek VAT jest podatkiem konsumpcyjnym, ktory
obci??a zu?ycie lub ostateczn? konsumpcj? towaréw i us?ug przez osoby fizyczne i prawne. W
teorii podatek VAT ma prowadzi? do jednokrotnego opodatkowania poprzez to, ?e obci??enie
podatkowe towaru lub us?ugi ma odpowiada? dok?adnie podatkowi obliczanemu na podstawie
ceny sprzeda?y ??danej od konsumenta, niezale?nie od liczby transakcji dokonanych w procesie
poprzedzaj?cym etap obci??enia tym podatkiem. Zatem podatek VAT obci??aj?cy us?ugi
wykonywane na rzecz og6?u przez gminne jednostki bud?etowe nie powinien zale?e? od sposobu
rejestracji gminy jako podatnika VAT, to znaczy od tego, czy jest ona zarejestrowana wraz ze
swoimi jednostkami bud?etowymi jako pojedynczy podatnik, czy te? przeciwnie, jednostki
bud?etowe s? rejestrowane oddzielnie.

62. Niemniej jednak jak zauwa?y?a Gmina Wroc?aw na rozprawie, w obecnym stanie prawa
Unii system VAT zawiera wiele elementéw, ktdre ograniczaj? doskona?? neutralno?? podatkow?,
takich jak uprawnienie pa?stw cz?onkowskich do zwolnienia z podatku VAT dzia?alno?ci
gospodarczej ma?ych przedsi?biorcow(44). Zatem odpowied? na pytanie prejudycjalne nie jest
bez znaczenia na p?aszczy?nie praktycznej.



63. Jednak?e tylko w wyj?tkowych wypadkach Trybuna?, stosuj?c ogoIn? zasad? pewno?ci
prawa le??c? u podstaw porz?dku prawnego Unii, mo?e uzna?, ?e nale?y ograniczy? ze skutkiem
dla wszystkich zainteresowanych mo?liwo?? powo?ywania si? na zinterpretowany przez niego
przepis celem podwa?enia stosunkéw prawnych nawi?zanych w dobrej wierze. Aby tego rodzaju
ograniczenie mog?0 mie? miejsce, winny zosta? spe?nione dwie istotne przes?anki, mianowicie
dobra wiara zainteresowanych i ryzyko powa?nych konsekwenc;ji(45).

64.  ?ci?lej, Trybuna? stosowa? to rozwi?zanie jedynie w bardzo szczegdlnych okoliczno?ciach,
zw?aszcza w przypadku gdy istnia?o ryzyko powa?nych reperkusji gospodarczych mi?dzy innymi
ze wzgl?du na znaczn? liczb? stosunkéw prawnych nawi?zanych w dobrej wierze na podstawie
przepisow uwa?anych za skuteczne i obowi?zuj?ce i gdy okazywa?o si?, ?e osoby prywatne oraz
organy krajowe dopu?ci?y si? zachowa? niezgodnych z prawem Unii ze wzgl?du na istnienie
obiektywnej i istotnej niepewno?ci co do znaczenia przepiséw prawa Unii(46).

65.  Moim zdaniem argumenty wysuni?te przez rz?d polski nie odpowiadaj? powy?szym
kryteriom. Rz?d polski nie by? bowiem w stanie w ?aden sposéb okre?li? zasi?gu ewentualnych
reperkusji gospodarczych. Nale?y przypomnie?, ?e niniejsza sprawa dotyczy tylko gminnych
jednostek bud?etowych, do ktérych odnosi si? post?powanie g?éwne, oraz mo?liwo?ci okre?lenia,
czy ich dzia?alno?? jest prowadzona samodzielnie. W ka?dym wypadku kwestia ewentualnych
skutkdéw wyroku, ktory zostanie wydany przez Trybuna?, tak?e co do pa?stwowych jednostek
bud?etowych i zak?addéw bud?etowych wspomnianych w ramach polemiki mi?dzy stronami,
nale?y do prawa krajowego.

66. Wobec powy?szego uwa?am, ?e w niniejszej sprawie nie nale?y ogranicza? w czasie
skutkéw wyroku Trybuna?u.

V — Whnioski

67. Z powy?szych wzgl?déw proponuj? Trybuna?owi udzielenie nast?puj?cej odpowiedzi na
pytanie prejudycjalne przed?o0?one przez Naczelny S?d Administracyjny (Polska):

Artyku? 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspoélnego
systemu podatku od warto?ci dodanej nale?y interpretowa? w ten sposob, ?e gminna jednostka
organizacyjna mo?e by? uznana za podatnika podatku od warto?ci dodanej, tylko je?eli prowadzi
samodzielnie dzia?alno?? gospodarcz? w rozumieniu tego artyku?u. Do s?du krajowego nale?y
przeprowadzenie — w ?wietle kryteribw wskazanych przez Trybuna? — oceny, czy gminne
jednostki bud?etowe, ktorych dotyczy post?powanie g?éwne, prowadz? swoj? dzia?alno??
gospodarcz? samodzielnie.

1 — J?zyk orygina?u: francuski.

2 —  Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu
podatku od warto?ci dodanej (Dz.U. L 347, s. 1).

3 —  Polski system przewiduje tak?e inne rodzaje gminnych jednostek organizacyjnych oraz
jednostki pa?stwowe. Dla przyk?adu zdaniem Gminy Wroc?aw gminne zak?ady bud?etowe
charakteryzuj? si? wi?ksz? samodzielno?ci? ni? gminne jednostki bud?etowe.

4 — Szosta dyrektywa Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji
ustawodawstw pa?stw cz?onkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspolny system
podatku od warto?ci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.U. L 145, s. 1, zwana
dalej ,sz6st? dyrektyw?”). Mimo licznych zmian redakcyjnych istotne przepisy dyrektywy 2006/112



pozostaj? zasadniczo to?same z odpowiadaj?cymi im przepisami széstej dyrektywy. Zobacz
podobnie wyrok Le Rayon d’Or (C?151/13, EU:C:2014:185, pkt 6).

5 — W sprawie rozbie?no?ci mi?dzy kilkoma wersjami j?zykowymi art. 13 ust. 1 dyrektywy
2006/112 oraz analizy poj?cia ,innych podmiotéw prawa publicznego” zob. moja opinia w sprawie
Saudacor (C?174/14, EU:C:2015:430, pkt 68—82).

6 — Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardow i us?ug, Dz.U. nr 54, poz. 535, z
po?n. zm., zwana dalej ,krajow? ustaw? VAT".

7—  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz?dzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1591. Artyku? 9 ust. 1 tej ustawy stanowi, ?e ,w celu wykonywania zada? gmina mo?e
tworzy? jednostki organizacyjne, a tak?e zawiera? umowy z innymi podmiotami, w tym z
organizacjami pozarz?dowymi”.

8 —  Tworzenie jednostek bud?etowych reguluje ustawa o finansach publicznych (Dz.U. z 2013
r., poz. 885, z p6?n. zm.).

9 — Narozprawie Gmina Wroc?aw wyja?ni?a, jakie s? w jej opinii wa?ne praktyczne aspekty
sprawy. Jej zdaniem gdyby gmina by?a zarejestrowana jako pojedynczy podatnik VAT wraz ze
wszystkimi swoimi jednostkami bud?etowymi, ?atwiejsze by?oby dla niej sprawowanie nadzoru
nad ca?0?ci? rozliczenia VAT, posiadanie wiedzy na temat czynno?ci jej jednostek bud?etowych,
stosowanie jednolitej polityki podatkowej w ramach gminy oraz eliminowanie w?tpliwo?ci i
obszaréw niepewno?ci dotycz?cych opodatkowania wewn?trznych transakcji w gminie. Natomiast
rozszczepienie gminy i jej jednostek bud?etowych na kilku podatnikow VAT narusza?oby zasad?
neutralno?ci podatku VAT. Przyk?adowo je?eli gmina powierza dzia?alno?? inwestycyjn? jednej
jednostce bud?etowej, a czynno?ci opodatkowane wykonuje przy wykorzystaniu tej inwestyciji
druga jednostka bud?etowa, nie jest jasne, czy pierwsza jednostka bud?etowa ma prawo do
odliczania podatku VAT — pomimo faktu, ?e obie jednostki nale?? do struktury organizacyjnej
jednej gminy.

10 — Zobacz pkt 17 niniejszej opinii.

11— Codo art. 4 ust. 5 széstej dyrektywy, ktéremu obecnie odpowiada wspomniany art. 13
dyrektywy 2006/112, zob. wyrok Komisja/Niderlandy (235/85, EU:C:1987:161, pkt 18).

12 — Wyroki: Komisja/Szwecja (C?480/10, EU:C:2013:263, pkt 34); Skandia America (USA), filial
Sverige (C?7/13, EU:C:2014:2225, pkt 23).

13 — Podkre?lenie moje.

14 -  Zobacz wyrok Heerma (C?23/98, EU:C:2000:46, pkt 8) i opinia rzecznika generalnego P.
Légera w sprawie FCE Bank (C?210/04, EU:C:2005:582, pkt 36). Wyra?enie ,any person” u?yte w
wersji angielskiej art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 nale?y zatem rozumie? jako oznaczaj?ce ,any
one”, wzorem kilku innych wersji j?zykowych tego artyku?u (zob. w tym wzgl?dzie B. Terra, J.
Kajus, A Guide to the European VAT Directives: Introduction to European VAT, IBFD 2015, vol. 1,
S. 469).

15—  Zobacz podobnie wyroki: T-Mobile Austria i in. (C?284/04, EU:C:2007:381, pkt 48); Gotz
(C?408/06, EU:C:2007:789, pkt 15); Isle of Wight Council i in. (C?288/07, EU:C:2008:505, pkt
28-30); a tak?e Komisja/Finlandia (C?246/08, EU:C:2009:671, pkt 34 i 39). Taki porz?dek badania
przyj?to tak?e w wyrokach: Komisja/Francja (C?276/97, EU:C:2000:424); Komisja/lrlandia
(C?358/97, EU:C:2000:425); a tak?e Komisja/Zjednoczone Krolestwo (C?359/97,



EU:C:2000:426). W wyrokach tych jednak?e nie zosta?a podj?ta kwestia samodzielno?ci
dzia?alno?ci gospodarcze).

16 — Postanowienie Gmina Wroc?aw (C?72/13, EU:C:2014:197, pkt 19).
17 — C?154/08, EU:C:2009:695, pkt 86.

18 — Stosownym przepisem maj?cym znaczenie we wskazanej sprawie by? art. 4 ust. 5 szostej
dyrektywny, ktory odpowiada obecnemu art. 13 dyrektywy 2006/112.

19— Ten porz?dek badania zosta? ju? poza tym przyj?ty w wyrokach: Komisja/Niderlandy
(235/85, EU:C:1987:161) i Ayuntamiento de Sevilla (C?202/90, EU:C:1991:332). Zobacz podobnie
tak?e postanowienie Mihal (C?456/07, EU:C:2008:293, pkt 21, 22).

20 — Kategoria ta obejmuje notariuszy, komornikéw s?dowych, inkasentéw i hiszpa?skich
sregistradores-liquidadores”. Zobacz w tym wzgl?dzie pkt 41 i 42 niniejszej opinii.

21 — Zobacz w tym wzgl?dzie pkt 28 niniejszej opinii. Z orzecznictwa dotycz?cego art. 4 szostej
dyrektywy wynika, ?e ze wzgl?du na cel tej dyrektywy, ktérym jest w szczegolno?ci stworzenie
wspolnego systemu VAT w oparciu o jednolit? definicj? poj?cia podatnika, przymiot ten powinien
by? oceniany wy??cznie na podstawie kryteriow wymienionych w art. 4 tej dyrektywy (zob.
podobnie wyroki: van Tiem, C?186/89, EU:C:1990:429, pkt 25; BBL, C?8/03, EU:C:2004:650, pkt
37; a tak?e HE, C?25/03, EU:C:2005:241, pkt 41). Artyku? 4 széstej dyrektywy obejmowa?
przepisy, ktorym odpowiadaj? obecnie m.in. art. 9 i 13 dyrektywy 2006/112.

22 —  Tote? kwalifikacja podatnika nie zale?y od charakteru prywatnoprawnego czy
publicznoprawnego osoby prowadz?cej dzia?alno?? gospodarcz? (B. Terra, J. Kajus, op.cit., s.
431).

23 — Wyroki: Isle of Wight Council i in. (C?288/07, EU:C:2008:505, pkt 25-28, 38);
Komisja/lrlandia (C?554/07, EU:C:2009:464, pkt 39-41); a tak?e Komisja/Niderlandy (C?79/09,
EU:C:2010:171, pkt 76, 77).

24 —  Opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie FCE Bank (C?210/04, EU:C:2005:582,
pkt 39).

25 — Wyrok C?355/06, EU:C:2007:615.

26 —  Wyrok van der Steen (C?355/06, EU:C:2007:615, pkt 21-25). W sprawie tych samych
kryteriow zob. wyrok Heerma (C?23/98, EU:C:2000:46, pkt 18).

27 —  Wyrok Komisja/Niderlandy (235/85, EU:C:1987:161, pkt 14) i opinia rzecznika
generalnego P. Légera w sprawie FCE Bank (C?210/04, EU:C:2005:582, pkt 40). Trybuna?
przyj?? t? sam? wyk?adni? wobec s?owackich komornikow s?dowych w postanowieniu Mihal
(C?456/07, EU:C:2007:673, pkt 21).

28 —  Wyrok Ayuntamiento de Sevilla (C?202/90, EU:C:1991:332, pkt 11-15). Zobacz podobnie
tak?e wyrok Komisja/Hiszpania (C?154/08, EU:C:2009:695, pkt 103—106) w odniesieniu do
hiszpa?skich registradores-liquidadores.

29 —  Wyrok C?210/04, EU:C:2006:196.

30—  Wyrok FCE Bank (C?210/04, EU:C:2006:196, pkt 35-37). Rzecznik generalny P. Léger
stwierdzi? ponadto w opinii przedstawionej w tej samej sprawie, ?e oddzia? ten nie prowadzi?



dzia?alno?ci na w?asny rachunek (opinia rzecznika generalnego P. Légera w sprawie FCE Bank,
C?210/04, EU:C:2005:582, pkt 46).

31 — Zobacz pkt 34 niniejszej opinii.

32— Nale?y wskaza?, ?e — w zakresie pomocy pa?stwa — dorozumiana i nieograniczona
gwarancja pa?stwa ustanowiona na rzecz przedsi?biorstwa, ktore nie podlega post?powaniu
upad?o?ciowemu i likwidacyjnemu, stanowi nielegaln? pomoc pa?stwa (zob. podobnie wyrok
Francja/Komisja, C?559/12 P, EU:C:2014:217, pkt 97, 98). Jednak?e ustalenie to jest pozbawione
znaczenia dla wyk?adni dyrektywy 2006/112, poniewa? cele uregulowania w zakresie podatku
VAT r6?ni? si? od obowi?zuj?cych w innych dziedzinach prawa Unii, takich jak pomoc pa?stwa lub
zamoéwienia publiczne. Zobacz podobnie moja analiza dotycz?ca wyk?adni art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112 w opinii w sprawie Saudacor (C?174/14, EU:C:2015:430, pkt 61-65).

33—  Wyrok FCE Bank (C?210/04, EU:C:2006:196, pkt 36).

34— W sprawie Ayuntamiento de Sevilla inkasenci ponosili ryzyko gospodarcze swojej
dzia?alno?ci, poniewa? osi?gane przez nich zyski zale?a?y nie tylko od kwoty pobranych
podatkow, ale tak?e od wydatkéw zwi?zanych z organizacj? zasobdw osobowych i rzeczowych ich
dzia?alno?ci (wyrok Ayuntamiento de Sevilla, C?202/90, EU:C:1991:332, pkt 13). W wyroku
Komisja/Hiszpania Trybuna? stwierdzi?, ?e registradores-liquidadores, ktérych dotyczy?a sprawa,
ponosili ryzyko gospodarcze swojej dzia?alno?ci, poniewa? osi?gane przez nich zyski zale?a?y od
kwoty pobranych podatkéw, wydatkéw zwi?zanych z organizacj? zasobow osobowych i
rzeczowych ich dzia?alno?ci, efektywno?ci registradores-liquidadores, a nawet (w niektérych
przypadkach) odsetka kar i grzywien na?o?onych i pobranych w ramach wykonywania czynno?ci
registradora-liquidadora (wyrok Komisja/Hiszpania, C?154/08, EU:C:2009:695, pkt 107).

35— Zgodnie z art. 13 ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2006/112.

36 — Przyk?adowo szko?a podstawowa, ktérej basen jest publicznie dost?pny wieczorami i w
weekendy, mo?e z pewno?ci? ponosi? negatywne konsekwencje finansowe tej dzia?alno?ci
gospodarczej, takie jak nierownowaga mi?dzy wydatkami i przychodami, lecz ostatecznie ryzyko
gospodarcze ponosi gmina, poniewa? to gmina musi pokry? ewentualne straty poniesione w tej
dzia?alno?ci.

37—  To polskie wyra?enie mo?na przet?umaczy? tak?e jako ,samo”.

38— W szczegolno?ci w wersjach j?zykowych du?skiej, niemieckiej, hiszpa?skiej, w?oskiej,
malta?skiej, niderlandzkiej, portugalskiej, rumu?skiej, fi?skiej i szwedzkiej.

39 — Zobacz w szczegolno?ci wyrok Ivansson i in. (C?307/13, EU:C:2014:2058, pkt 40).

40—  Zobacz podobnie wyrok Komisja/Hiszpania (C?154/08, EU:C:2009:695, pkt 120-123).
Zgodnie z tym wyrokiem nic w prawie Unii nie stoi na przeszkodzie temu, aby pa?stwo
cz?onkowskie lub regiony pa?stwa cz?onkowskiego zdecydowa?y — zgodnie z maj?c? do nich
zastosowanie regulacj? — o pos?u?eniu si? jednostkami takimi jak registradores-liquidadores,
ktorych dotyczy?a wskazana sprawa, do celéw poboru i wp?at podatkéw, ktére nale?? bezspornie
do kompetencji pa?stw cz?onkowskich. Nie wynika z tego jednak, ?e pa?stwu cz?onkowskiemu
przys?uguje swoboda niepoddawania podatkowi VAT us?ug ?wiadczonych przez tych
registradores, je?eli oka?e si?, ?e us?ugi te s? ?wiadczone w formie samodzielnej dzia?alno?ci
gospodarczej.

41 — Zgodnie z motywem 65 ,[p]oniewa? z wy?ej wymienionych powoddéw cele niniejszej



dyrektywy nie mog? zosta? osi?gni?te w sposéb wystarczaj?cy przez pa?stwa cz?onkowskie,
natomiast mo?liwe jest ich lepsze osi?gni?cie na poziomie Wspolnoty, Wspdlnota mo?e przyj??
?rodki zgodnie z zasad? pomocniczo?ci okre?lon? w art. 5 traktatu. Zgodnie z zasad?
proporcjonalno?ci okre?lon? w tym samym artykule niniejsza dyrektywa nie wykracza poza to, co
jest konieczne do osi?gni?cia tych celow”.

42 — W tym zakresie podzielam stanowisko rz?du polskiego, wed?ug ktérego s?d odsy?aj?cy
pope?ni? b??d, je?eli uzna? — jak twierdzi 6w rz?d — ?e kwesti? samodzielnego prowadzenia
dzia?alno?ci gospodarczej nale?y bada? wy??cznie na podstawie prawa polskiego.

43 — W tej kwestii Gmina Wroc?aw stwierdzi?a na rozprawie, ?e wiele gmin w Polsce od
pewnego czasu chroni?o swoje interesy poprzez wyst?powanie do ministra finanséw z wnioskiem
0 wydanie interpretacji indywidualnych, to znaczy wi???cych interpretacji podatkowych. Zatem
gminy te mog?yby wybra?: czy dokona? korekty wstecznej deklaracji podatkowych, czy korzysta?
z ochrony udzielonej przez te interpretacje. Gmina Wroc?aw stwierdzi?a tak?e, ?e na
p?aszczy?nie organizacyjnej jest ona w stanie sporz?dzi? zbiorcz? deklaracj? VAT.

44 — Ponadto jak zwréci?em uwag? w opinii w sprawie Komisja/lrlandia (C?85/11, EU:C:2012:753,
pkt 45), w odniesieniu do grup VAT rejestracja w charakterze pojedynczego podatnika podmiotow
powi?zanych gospodarczo mo?e dawa? korzy?ci w zakresie p?ynno?ci finansowej na poziomie
ca?ej grupy za spraw? braku podatku VAT obci??aj?cego transakcje wewn?trzne mi?dzy tymi
podmiotami.

45 —  Wyroki: Schulz i Egbringhoff (C?359/11 i C?400/11, EU:C:2014:2317, pkt 57 i przytoczone
tam orzecznictwo); Balazs i Casa Jude?ean? de Pensii Cluj (C?401/13 i C?432/13, EU:C:2015:26,
pkt 50 i przytoczone tam orzecznictwo).

46 —  Wyroki: Schulz i Egbringhoff (C?359/11 i C?400/11, EU:C:2014:2317, pkt 58 i przytoczone
tam orzecznictwo); Balazs i Casa Jude?ean? de Pensii Cluj (C?401/13 i C?432/13, EU:C:2015:26,
pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).



