Downloaded via the EU tax law app / web

62015CC0344
OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO

MACIEJA SZPUNARA

przedstawiona w dniu 8 wrze?nia 2016 r. (1)
Sprawa C?344/15

National Roads Authority

przeciwko

The Revenue Commissioners

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z?0?ony przez Appeal Commissioners
(organ odwo?awczy w sprawach celno-skarbowych, Irlandia)]

,Odes?anie prejudycjalne — Podatki — Podatek od warto?ci dodanej — Dyrektywa 2006/112/WE
— Artyku? 13 ust. 1 — Podatnicy — Dzia?alno?? lub transakcje dokonywane przez podmioty
prawa publicznego jako organy w?adzy publicznej — Budowa i zarz?dzanie drogami p?atnymi —
Zak?6cenia konkurencji”

Wprowadzenie
1.

Opodatkowanie podatkiem od warto?ci dodanej (zwanym dalej ,podatkiem VAT") dzia?alno?ci
prowadzonej przez podmioty prawa publicznego dzia?aj?ce w charakterze organéw w?adzy
publicznej mo?e si? wydawa? pozbawione sensu. Powoduje to bowiem znaczne komplikacje
administracyjne, bez widocznego efektu dla finanséw publicznych, poza przesuni?ciem ?rodkéw
pieni??nych z jednego konta na inne. Dwa istotne powody przemawiaj? jednak za takim
opodatkowaniem, w sytuacji gdy dzia?alno?? podmiotow publicznych upodabnia si? swoim
charakterem do zwyk?ej dzia?alno?ci gospodarczej.

2.

Po pierwsze, zasada powszechno?ci podatku VAT wymaga, by w miar? mo?liwo?ci wszelka
dzia?alno?? gospodarcza podlega?a opodatkowaniu tym podatkiem. Po drugie za?, je?eli
podmioty publiczne podejmuj? dzia?alno?? na tych samych zasadach, na jakich prowadz? j? lub
mog? j? prowadzi? podmioty prywatne, lecz bez opodatkowania, dochodzi do r6?nego rodzaju
zak?6ce? konkurencji ( 2).

3.

Dlatego te? ustawodawca Unii przewidzia? opodatkowanie dzia?alno?ci prowadzonej przez
podmioty publiczne, w sytuacji gdy brak takiego opodatkowania prowadzi?by do zak?6ce?
konkurenciji. Zasada ta by?a ju? przedmiotem szeregu orzecze? Trybuna?u, nadal jednak sprawia
ona trudno?ci w praktyce. Niniejsza sprawa pozwoli niektére z tych w?tpliwo?ci wyja?ni? i
uzupe?ni? dotychczasowe orzecznictwo.



Ramy prawne
Prawo Unii
4.

Zgodnie z art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od warto?ci dodanej ( 3 ):

Prawo irlandzkie
5.

Obowi?zuj?cym w czasie, gdy mia?y miejsce okoliczno?ci faktyczne w post?powaniu g?éwnym,
przepisem prawa irlandzkiego transponuj?cym art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112 by? art. 8 ust. 2A
Value Added Tax Act 1972 (ustawy o podatku od warto?ci dodanej z 1972 r.).

6.

National Roads Authority, skar??ca w post?powaniu g?6wnym (zwana dalej ,NRA"), zosta?a
powo?ana na podstawie Roads Act 1993 (ustawy o drogach z 1993 r.) jako niezale?ny organ
w?adzy publicznej w?a?ciwy w sprawach budowy i zarz?dzania drogami krajowymi. Zgodnie z art.
17 ust. 1 tej ustawy ma on za zadanie zapewni? istnienie bezpiecznej i wydajnej sieci drég
krajowych.

7.

Zgodnie z art. 56 i 57 Roads Act 1993 jako ,w?adza drogowa” w odniesieniu do drog krajowych
NRA ma prawo wprowadzi? system op?at na wybranych drogach krajowych. Na podstawie art. 61
wspomnianej ustawy jest ona rownie? uprawniona do wydawania przepiséw wykonawczych
zwi?zanych z systemem op?at drogowych.

8.

Zgodnie z art. 58 Roads Act 1993 NRA jest uprawniona do pobierania op?at drogowych w
wysoko?ci, jak? sama okre?la w wydawanych przez siebie przepisach wykonawczych. Jednak?e
zgodnie z art. 63 tej ustawy NRA mo?e powierzy? pobieranie tych op?at, w drodze umowy,
podmiotom trzecim. Umowy te, poza prawem do poboru op?at, nak?adaj? na podmioty trzecie
obowi?zki w zakresie budowy i utrzymania lub finansowania budowy i utrzymania drogi obj?tej
op~?at? oraz zarz?dzania ni? przez okres obowi?zywania umowy.

Okoliczno?ci faktyczne, przebieg post?powania i pytania prejudycjalne
9.

Wi?kszo?ci? p?atnych drég krajowych w Irlandii zarz?dzaj? podmioty prywatne na podstawie
umow zawartych z NRA. Jednak?e dwie takie drogi, a mianowicie Westlink Toll Road (cz???
obwodnicy Dublina) i Dublin Tunnel (tunel ??cz?cy Dublin z portem), znajduj? si? w zarz?dzie
NRA i to ona pobiera na nich op?aty ( 4 ). Warto zaznaczy?, ?e do sierpnia 2008 r. Westlink Toll
Road rownie? by?a drog? zarz?dzan? przez podmiot prywatny na podstawie umowy zawartej z
NRA. Podmiot ten nie zgodzi? si? jednak ponie?? kosztéw zmiany systemu poboru op?at, w
zwi?zku z czym NRA rozwi?za?a z nim umow? i przej??a bezpo?rednie zarz?dzanie drog?.



10.

Do op?at pobieranych od u?ytkownikéw drdg, zaréwno zarz?dzanych przez podmioty prywatne,
jak przez NRA, doliczany jest podatek VAT. Jednak?e NRA zwréci?a si? do The Revenue
Commissioners (w?a?ciwego organu podatkowego) o zwrot tego podatku za lipiec i sierpie? 2010
r. w odniesieniu do op?at za dwie drogi krajowe zarz?dzane przez ni? bezpo?rednio,
argumentuj?c, ?e jako podmiot prawa publicznego nie jest podatnikiem podatku VAT na podstawie
przepisow transponuj?cych art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112. Po odmowie przez Revenue
Commissioners zwrotu podatku, NRA odwo?a?a si? od tej decyzji do s?du odsy?aj?cego.

11.

Powzi?wszy w?tpliwo?? co do prawid?owej wyk?adni przepiséw dyrektywy 2006/112, s?d ten
postanowi? zawiesi? post?powanie i zwroci? si? do Trybuna?u z nast?puj?cymi pytaniami
prejudycjalnymi:

)

Czy art. 13 [ust. 1] akapit drugi dyrektywy Rady 2006/112 nale?y interpretowa? w ten sposoéb, ?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 przepisow 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 dowodéw na to, ?e istnieje jakiekolwiek realne prawdopodobie?stwo, ?e 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)

Je?eli nie istnieje ?adne domniemanie tego rodzaju, jakie dzia?ania nale?y podj?? w celu
ustalenia, czy zachodz? znacz?ce zak?6cenia konkurencji w rozumieniu art. 13 akapit drugi
dyrektywy 2006/112?".

12.

Postanowienie odsy?aj?ce wp?yn??0 do Trybuna?u w dniu 6 lipca 2015 r. Uwagi na pi?mie
z?07?y?y strony w post?powaniu g?6wnym oraz Komisja Europejska. Te same podmioty, a tak?e
rz?dy niemiecki i polski, by?y reprezentowane na rozprawie w dniu 25 maja 2016 r.

Analiza
13.

Pytania prejudycjalne w niniejszej sprawie, ktore nale?y rozpatrywa? ??cznie, opieraj? si? na
za?0?eniu, wyra?onym wprost przez s?d odsy?aj?cy w jego postanowieniu, ?e NRA, pobieraj?c
op?aty drogowe, dzia?a jako organ w?adzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit pierwszy
dyrektywy 2006/112. W zwi?zku z powy?szym, zdaniem s?du odsy?aj?cego, NRA mo?e



ewentualnie zosta? uznana za podatnika tylko z tego wzgl?du, ?e nieobj?cie jej dzia?alno?ci
opodatkowaniem prowadzi?oby do znacz?cych zak?6ce? konkurencji. Dlatego te? s?d odsy?aj?cy
zwroci? si? do Trybuna?u o dokonanie wyk?adni art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112,
uznaj?c zastosowanie jej art. 13 ust. 1 akapit pierwszy za przes?dzone. Nie jestem jednak
ca?kowicie przekonany, czy za?o0?enie s?du odsy?aj?cego jest prawid?owe. Chcia?bym wobec
tego po?wi?ci? na wst?pie nieco uwagi temu zagadnieniu ( 5).

Pobor op?at drogowych jako dzia?alno?? organu w?adzy publicznej
14.

Zgodnie z art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2006/112 podmioty prawa publicznego nie s?
uznawane za podatnikéw, ale tylko w odniesieniu do dzia?alno?ci, ktor? prowadz? ,jako organy
w?adzy publicznej”. Powstaje zatem pytanie, czy pobieraj?c op?aty za przejazd drogami
publicznymi, podmioty takie jak NRA dzia?aj? jako organy w?adzy publiczne;.

15.

Wydaje si? oczywiste, ?e zapewnienie istnienia i funkcjonowania w?a?ciwej infrastruktury
publicznej, takiej jak infrastruktura drogowa, jest zadaniem w?adzy publicznej, w zwi?zku z czym
podmioty odpowiedzialne za realizacj? tego zadania dzia?aj? w?a?nie w charakterze w?adzy
publicznej. Jednocze?nie jednak Trybuna? uzna? w serii wyrokéw, ?e udost?pnianie infrastruktury
drogowej za op?at? stanowi odp?atne ?wiadczenie us?ug w rozumieniu przepisow prawa Unii
dotycz?cych podatku VAT ( 6 ). Nale?y to t?umaczy? w szczegoélno?ci tym, ?e kiedy op~?aty takie
s? pobierane za przejazd konkretnymi odcinkami drog, a nie generalnie za korzystanie z ca?ej
sieci drogowej w kraju lub ze wszystkich drog okre?lonej kategorii, to chodzi o drogi o
podwy?szonym standardzie (np. autostrady) lub o nietypowym przebiegu (np. tunele, mosty o
znacznej d?ugo?ci). Z regu?y te? w takich wypadkach istnieje alternatywa w postaci drog
bezp?atnych prowadz?cych do tych samych miejsc. Udost?pnienie takiej drogi wykracza poza
misj? w?adzy publicznej w zakresie zapewnienia infrastruktury drogowej i upodabnia si? do us?ugi
o charakterze komercyjnym (7).

16.

W tych samych wyrokach Trybuna? odrzuci? natomiast tez? Komisji, zgodnie z ktor? poj?cie
organu w?adzy publicznej w rozumieniu obecnego art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
2006/112 ( 8 ) powinno by? interpretowane w sposob ?cis?y, to jest ograniczony do funkcji
w?adczych, co wyklucza dzia?alno?? w postaci udost?pniania infrastruktury drogowej za op?at? (
9 ). Takie stanowisko Trybuna?u wydaje si? zrozumia?e, zwa?ywszy ?e zgodnie z przepisami
prawa Unii w dziedzinie podatku VAT podatnikami s? osoby prowadz?ce dzia?alno??
gospodarcz? ( 10 ). Zatem art. 13 dyrektywy 2006/112 wy??cza z opodatkowania dzia?alno?? o
charakterze gospodarczym, wy??czenie dzia?alno?ci niemaj?cej takiego charakteru by?oby
bowiem pozbawione sensu ( 11).

17.

Trybuna? przypomnia?, ?e zgodnie z jego orzecznictwem dzia?alno?ci? prowadzon? przez
podmiot publiczny jako organ w?adzy publicznej jest dzia?alno?? prowadzona w ramach
prawnych specyficznych dla tego podmiotu, z wy??czeniem dzia?alno?ci prowadzonej na takich
samych zasadach, jakie obowi?zuj? prywatne podmioty gospodarcze ( 12 ).

18.



Odrzucaj?c stanowisko Komisji, Trybuna? dopu?ci? implicite, ?e pobér op?at drogowych mo?e
by? traktowany zaréwno jako dzia?alno?? organu w?adzy publicznej, jak i jako dzia?alno??
gospodarcza podmiotéw prywatnych, i to nawet w pa?stwach, w ktorych te dwa systemy poboru
op?at koegzystuj? ( 13 ). Nie uwa?am jednak, ?eby z wyrokow tych nale?a?o wyci?ga? wniosek,
i? podmiot publiczny pobieraj?cy op?aty drogowe dzia?a zawsze jako organ w?adzy publicznej w
rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2006/112.

19.

Wymienione wyroki zapad?y w post?powaniach dotycz?cych uchybienia zobowi?zaniom pa?stwa
cz?onkowskiego. Jak stwierdzi? Trybuna?, w post?powaniach tych Komisja nie udowodni?a ani
nawet nie usi?owa?a udowodni?, ?e podmioty publiczne w poszczegdlnych pozwanych
pa?stwach cz?onkowskich pobiera?y op?aty drogowe, dzia?aj?c na takich samych zasadach, jak
podmioty prywatne ( 14 ). W tej sytuacji, wobec kontradyktoryjnego charakteru post?powania o
stwierdzenie uchybienia, Trybuna?owi nie pozostawa?o nic innego, jak stwierdzi?, ?e pozwane
pa?stwa cz?onkowskie nie uchybi?y swoim zobowi?zaniom traktatowym, nie obejmuj?c podatkiem
VAT op?at drogowych pobieranych przez podmioty publiczne.

20.

Nie oznacza to jednak moim zdaniem, ?e obecny art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
2006/112 nale?y interpretowa? w ten sposob, ?e podmioty publiczne pobieraj?ce op?aty drogowe
zawsze dzia?aj? jako organy w?adzy publicznej. Kwesti? t? nale?y analizowa? osobno w
odniesieniu do ka?dego przypadku, z zastosowaniem kryterium, o ktorym wspomnia?em w pkt 17
powy?ej. Zgodnie z tym Kkryterium, przypominam, nale?y ustali?, czy podmiot publiczny dzia?a na
podstawie specyficznych dla niego ram prawnych, czy te? na zasadach ogolnych, ktére znajduj?
lub mog? znajdowa? zastosowanie réwnie? do podmiotow prywatnych.

21.

Wracaj?c do niniejszej sprawy, ustalenie, czy podmiot publiczny pobieraj?cy op?aty drogowe
dzia?a na podstawie sobie tylko w?a?ciwych przepisow, czy te? na zasadach ogélnych, nale?y do
s?dow krajowych. Chcia?bym jednak zwrdci? uwag? na nast?puj?ce kwestie.

22.

Jak wynika z informacji zawartych w orzeczeniu odsy?aj?cym, NRA zosta?a powo?ana na
podstawie Roads Act 1993, ustawa ta okre?la te? zasady jej dzia?ania. Zgodnie z przepisami tej
ustawy NRA ma prawo wprowadzi? na zarz?dzanych przez siebie drogach krajowych system
op~?at. Jest rownie? uprawniona do ustanawiania przepisow wykonawczych reguluj?cych
funkcjonowanie takiego systemu op?at. Mo?e te? sama pobiera? te op?aty lub zleci? ich
pobieranie podmiotowi prywatnemu ( 15).

23.

Mog?oby si? wi?c wydawa? oczywiste, ?e pobieraj?c op?aty drogowe, NRA dzia?a na podstawie
specyficznych dla niej ram prawnych, jakie stanowi? niew?tpliwie przepisy Roads Act 1993.
Nale?y jednak pami?ta?, ?e na podstawie tej samej ustawy, oraz przepisow wykonawczych
wydawanych przez NRA, dzia?aj? podmioty prywatne zarz?dzaj?ce drogami p?atnymi na
podstawie umowy z NRA. Rownie? sama NRA, pobieraj?c owe op?aty drogowe, jest zwi?zana
swoimi w?asnymi przepisami wykonawczymi obowi?zuj?cymi w odniesieniu do konkretnego
systemu op?at (to znaczy do systemu op?at na konkretnym odcinku drogi krajowej), podobnie jak



podmioty prywatne.
24.

Nie jest wi?c wykluczone, ?e NRA dzia?a jako organ w?adzy publicznej jedynie wtedy, gdy
postanawia o wprowadzeniu systemu op?at na konkretnym odcinku drogi i wydaje przepisy
wykonawcze dotycz?ce tego systemu, natomiast kiedy dokonuje poboru tych op?at, dzia?a na
takich samych zasadach jak podmiot prywatny. W takiej sytuacji wy??czenie zawarte w art. 13 ust.
1 akapit pierwszy dyrektywy 2006/112 nie mia?oby zastosowania. Uwa?am, ?e s?d odsy?aj?cy
powinien ponownie przeanalizowa?, w ?wietle powy?szych uwag, swoje za?0?enie, zgodnie z
ktorym NRA, pobieraj?c op?aty drogowe, dzia?a jako organ w?adzy publicznej i podlega w
zwi?zku z tym wy?ej wskazanemu wy??czeniu. Gdyby w wyniku tej ponownej analizy s?d
odsy?aj?cy doszed? do wniosku, ?e NRA nie dzia?a jako organ w?adzy publicznej, kiedy pobiera
op~?aty drogowe, pytania prejudycjalne w niniejszej sprawie sta?yby si? bezprzedmiotowe.

W przedmiocie pyta? prejudycjalnych
25.

Wyst?puj?c z pytaniami prejudycjalnymi w niniejszej sprawie, ktére nale?y rozpatrywa? ??cznie,
s?d odsy?aj?cy d??y w istocie do ustalenia, czy art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112
nale?y interpretowa? w ten sposéb, ?e w sytuacji gdy zgodnie z prawem krajowym pa?stwa
cz?onkowskiego op?aty drogowe mog? by? i s? faktycznie pobierane zaréwno przez podmioty
prawa publicznego, jak i podmioty prywatne, podmioty prawa publicznego powinny by? traktowane
jako podatnicy podatku VAT ze wzgl?du na znacz?ce zak?6cenia konkurencji, nawet je?eli nie
istnieje realna mo?liwo?? wyst?pienia bezpo?redniej konkurencji mi?dzy drogami, na ktorych
op?aty pobiera podmiot prawa publicznego, a drogami, na ktérych op?aty pobiera podmiot
prywatny.

26.

Prawid?owa wyk?adnia art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 wymaga umieszczenia tego
przepisu w strukturze wspoélnego systemu podatku VAT. Zgodnie z art. 9 ust. 1 akapit pierwszy tej
dyrektywy podatnikiem jest ka?dy, kto prowadzi samodzielnie dzia?alno?? gospodarcz?.
Przypomn? za?, ?e zgodnie z orzecznictwem Trybuna?u ( 16 ) udost?pnianie infrastruktury
drogowej za op?at? jest tak? dzia?alno?ci?. Podmiot prowadz?cy t? dzia?alno?? jest wi?c co do
zasady podatnikiem. Artyku? 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2006/112 nakazuje jednak nie
uznawa? za podatnikéw podmiotéw prawa publicznego dzia?aj?cych w charakterze organéw
w?adzy publicznej. Zgodnie za? z omOwionym powy?ej orzecznictwem Trybuna?u (17 )
dzia?alno?ci? prowadzon? przez podmiot publiczny jako organ w?adzy publicznej jest
dzia?alno?? prowadzona w ramach prawnych specyficznych dla tego podmiotu. Wy??czenie to
opiera si? na za?0?eniu, ?e dzia?alno?? podmiotu publicznego jest prowadzona na zasadzie
swego rodzaju monopolu — skoro podlega przepisom prawa specyficznym dla tego podmiotu, to
nie mo?e co do zasady by? prowadzona przez inne podmioty, w szczegélno?ci podmioty
prywatne. W takim razie nie wyst?puje te? zagro?enie zak?écenia konkurencji, gdy? konkurencja
jest z zasady wykluczona.

27.

Artyku? 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 wprowadza jednak ograniczenie regu?y
zawartej w akapicie pierwszym tego ust?pu, nakazuj?ce powr6t do ogodlnej zasady opodatkowania
dzia?alno?ci gospodarczej, w sytuacji gdyby brak opodatkowania dzia?alno?ci prowadzonej przez
podmiot prawa publicznego powodowa? znacz?ce zak?6cenia konkurencji. Logicznie rzecz



bior?c, akapit drugi powinien znajdowa? zastosowanie w sytuacjach, gdy dzia?alno?? podmiotu
publicznego, mimo ?e prowadzona w specyficznych dla niego ramach prawnych, nie ma
charakteru monopolu, to znaczy mo?e by? rownie? prowadzona przez inne podmioty, w
szczegolno?ci prywatne. W takim wypadku bowiem domniemanie braku zak?6ce? konkurenciji nie
znajduje zastosowania.

28.

Zgodnie z t? logik? Trybuna? orzek?, w sk?adzie wielkiej izby, w odniesieniu do dzia?alno?ci
polegaj?cej na odp?atnym udost?pnianiu przez podmioty prawa publicznego miejsc parkingowych,
?e zak?dcenia konkurencji spowodowane nieopodatkowaniem dzia?alno?ci podmiotéw
publicznych nale?y ocenia? z punktu widzenia rodzaju dzia?alno?ci, o jak? chodzi, a nie
konkretnego rynku i prawdopodobie?stwa, z jakim zak?6cenia konkurencji mog? rzeczywi?cie na
tym konkretnym rynku wyst?pi? ( 18 ).

29.

Trybuna? orzek? tak z dwoch powoddéw. Po pierwsze, jego zdaniem przepis obecnego art. 13 ust.
1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 nale?y interpretowa? w ?wietle przepisu obecnego akapitu
trzeciego tego samego ust?pu. Ten ostatni za? nakazuje uznawa? w ka?dym wypadku za
podatnikbw podmioty prawa publicznego w zakresie, w jakim prowadz? jeden z rodzajow
dzia?alno?ci wymienionych obecnie w za??czniku | do dyrektywy, niezale?nie od tego, czy w
praktyce mog? tu wyst?powa? na konkretnym rynku zak?06cenia konkurenciji, czy nie. Analogicznie
wi?c obecny art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 nale?y interpretowa? jako odnosz?cy
si? do rodzajow dzia?alno?ci jako takich, a nie do sytuacji na poszczegolnych rynkach ( 19 ).

30.

Po drugie, zasady neutralno?ci podatkowej i pewno?ci prawa réwnie? stoj?, zdaniem Trybuna?u,
na przeszkodzie takiej wyk?adni obecnego art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112, ?e
mo?liwo?? wyst?pienia zak?6ce? konkurencji nale?y rozpatrywa? w odniesieniu do sytuacji na
konkretnym rynku. Prowadzi?oby to bowiem nie tylko do r6?nego traktowania podmiotow
publicznych i prywatnych, ale nawet r6?nego traktowania poszczego6lnych podmiotéw publicznych,
spo?réd ktorych niektore mog?yby by?, w odniesieniu do tego samego rodzaju dzia?alno?ci,
uznawane za podatnikéw, a inne nie. To za? stanowi?oby naruszenie zasady neutralno?ci
podatku VAT ( 20 ). Ponadto taka wyk?adnia wymaga?aby dokonywania z?0?onych analiz
ekonomicznych na poszczegolnych rynkach, ktérych wyniki mog?yby zreszt? ewoluowa? w
czasie, to za? sta?oby w sprzeczno?ci z zasad? pewno?ci prawa ( 21).

31.

Whbrew twierdzeniom NRA zawartym w jej uwagach w niniejszej sprawie uwa?am, ?e to ustalenie
Trybuna?u nale?y interpretowa? jako ustanawiaj?ce domniemanie wyst?powania zak?dcenia
konkurencji. Trybuna? wyra?nie stwierdzi?, ?e obecny art. 13 ust. 1 akapit trzeci dyrektywy
2006/112 opiera si? na domniemaniu wyst?powania zak?6ce? konkurencji, w wypadku gdy
podmioty publiczne prowadz? jedn? z kategorii dzia?alno?ci wymienionych w obecnym
za??czniku | do dyrektywy ( 22 ). Nast?pnie Trybuna? zauwa?y?, ?e w poszczegoélnych
pa?stwach cz?onkowskich mog? istnie? inne kategorie dzia?alno?ci, niewymienione w za??czniku
do dyrektywy, ktore rownie? s? wykonywane rownolegle przez podmioty publiczne i prywatne. To
do nich ma zastosowanie obecny art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 ( 23 ). Wreszcie
Trybuna? stwierdzi?, ?e oba te przepisy (to jest obecny art. 13 ust. 1 akapity drugi i trzeci) oparte
s? na tej samej logice (24 ).



32.

Moim zdaniem nie mo?na tego rozumowania Trybuna?u interpretowa? inaczej ni? w ten sposaéb,
?e je?eli zgodnie z prawem krajowym pa?stwa cz?onkowskiego dzia?alno?? okre?lonego rodzaju
jest prowadzona przez podmiot prawa publicznego w specyficznych dla tego podmiotu ramach
prawnych, ale jednocze?nie jest lub mo?e by? prowadzona tak?e przez podmioty prywatne na
zasadach ogolnych, nale?y domniemywa? istnienie zak?6ce? konkurencji, niezale?nie od
faktycznej sytuacji na konkretnym rynku. Wymaga to uznania podmiotow prawa publicznego za
podatnikow w odniesieniu do tego rodzaju dzia?alno?ci na mocy art. 13 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy 2006/112.

33.

Rozstrzygni?cie Trybuna?u w omawianym powy?ej wyroku by?0 oparte na analizie przepisow
prawa Unii dotycz?cych opodatkowania dzia?alno?ci prowadzonej przez podmioty prawa
publicznego, a nie na specyfice konkretnej dzia?alno?ci, ktorej ta sprawa dotyczy?a, to jest
udost?pniania miejsc parkingowych za op?at?. Nie widz? wobec tego ?adnego powodu, ?eby tej
linii orzecznictwa nie zastosowa? réwnie? do innych rodzajéw dzia?alno?ci, na przyk?ad
dzia?alno?ci polegaj?cej na udost?pnianiu infrastruktury drogowej za op?at?. Je?eli taka
dzia?alno?? jest prowadzona wy??cznie przez podmiot lub podmioty prawa publicznego w
specyficznych dla nich ramach prawnych, to znaczy na zasadzie monopolu, wtedy nie ma
niebezpiecze?stwa wyst?pienia zak?6ce? konkurencji. Podmioty publiczne prowadz?ce t?
dzia?alno?? nie musz? wi?c by? uznawane za podatnikéw. Natomiast je?eli, jak to ma miejsce w
Irlandii, op?aty drogowe mog? by? pobierane réwnie? przez podmioty prywatne, dzia?alno?? taka
nie podlega monopolowi podmiotu publicznego, w zwi?zku z czym nale?y domniemywa? istnienie
zak?06ce? konkurencji, a zatem podda? opodatkowaniu réwnie? transakcje dokonywane przez
podmioty prawa publicznego. Nie ma przy tym znaczenia, ?e drogi, na ktérych op?aty s?
pobierane przez podmioty publiczne, nie znajduj? si? w stosunku konkurencji wobec drég, na
ktérych op?aty te pobieraj? podmioty prywatne. Istotna jest tu bowiem to?samo?? rodzaju
prowadzonej dzia?alno?ci, a nie sytuacja na konkretnym rynku, czyli na konkretnym odcinku drogi
lub na drogach ??cz?cych konkretne miejscowo?ci.

34.

Niektore wzgl?dy, na ktére powo?a? si? Trybuna? w oméwionym powy?ej wyroku, wydanym w
sprawie dotycz?cej us?ug odp?atnego udost?pniania miejsc parkingowych w licznych gminach
Zjednoczonego Krélestwa, mog? oczywi?cie mie? mniejsze znaczenie w niniejszej sprawie, ktéra
dotyczy odp?atnego udost?pniania infrastruktury drogowej przez podmiot o kompetencjach
ogolnokrajowych. Po pierwsze, nie istnieje bowiem problem odmiennego traktowania ré?nych
podmiotow publicznych, skoro podmiot taki, jako organ centralny, z definicji jest jeden. Po drugie,
kwestia analizy istnienia lub nieistnienia zak?6ce? konkurencji wydaje si? mniej z?0?ona w
odniesieniu do odcinka drogi ni? w odniesieniu do miejsc parkingowych. Infrastruktura drogowa
jest te? zwykle mniej zmienna w czasie ni? liczba i lokalizacja miejsc parkingowych. Decyzja co do
opodatkowania lub nieopodatkowania dzia?alno?ci w postaci udost?pniania infrastruktury
drogowej mo?e wi?c budzi? mniej w?tpliwo?ci z punktu widzenia pewno?ci prawa.

35.

Z drugiej strony jednak interpretacja przepisow prawa Unii nie powinna by? uzale?niona od
struktury organow w?adzy publicznej w poszczegdélnych pa?stwach cz?onkowskich, lecz
uniwersalna, mo?liwa do zastosowania na ca?ym terytorium Unii. Nie jest za? wykluczone, ?e te
same problemy, na jakie Trybuna? zwréci? uwag? w odniesieniu do dzia?alno?ci polegaj?cej na



udost?pnianiu miejsc parkingowych, mog? w niektorych pa?stwach cz?onkowskich wyst?powa?
réwnie? w odniesieniu do udost?pniania infrastruktury drogowej. Ponadto ju? nawet dyskusja
prowadzona w niniejszej sprawie na temat tego, czy i w jakim zakresie p?atny odcinek drogi
zwany Westlink Toll Road, stanowi?cy fragment zachodniej obwodnicy Dublina, jest
konkurencyjny wzgl?dem wschodniej obwodnicy tego miasta, pokazuje, ?e rownie? w odniesieniu
do infrastruktury drogowej analiza potencjalnych zak?6ce? konkurencji nie zawsze jest prosta i
oczywista.

36.

Istnieje jednak jeszcze dodatkowy argument, ktéry moim zdaniem przemawia za wyk?adni? art. 13
ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112, zgodnie z kt6r? istnienie zak?6ce? konkurencji nale?y
rozpatrywa? w odniesieniu do rodzaju dzia?alno?ci, o jak? chodzi, a nie do sytuacji na konkretnym
rynku.

37.

S?d odsy?aj?cy uzna? w swoim postanowieniu za ustalone, ?e nie istnieje w praktyce mo?liwo??
zaistnienia konkurencji mi?dzy odcinkami drég, na ktérych op?aty pobiera NRA, a innymi,
istniej?cymi lub przysz?ymi, odcinkami drog, na ktérych op?aty mog?yby ewentualnie by?
pobierane przez podmioty prywatne. Czyni?c takie ustalenie, s?d odsy?aj?cy wzi?? jednak pod
uwag? jedynie konkurencj?, w jakiej drogi mog? si? znajdowa? wzgl?dem siebie z punktu
widzenia ich u?ytkownikow, i doszed? do wniosku, ?e nie mo?na mowi? o tego rodzaju
konkurenciji. W takiej perspektywie ten wniosek jest oczywi?cie s?uszny — kierowca chc?cy
przejecha? z punktu A do punktu B nie pojedzie zamiast tego do punktu C tylko dlatego, ?e
zap~?aci?by wtedy ni?sze op?aty drogowe.

38.

Podmioty prywatne udost?pniaj?ce infrastruktur? drogow? za op?at? s? jednak us?ugodawcami
nie tylko w stosunku do u?ytkownikéw tych drég, ale tak?e w stosunku do organéw w?adzy
publicznej, takich jak NRA w Irlandii, ktére powierzaj? im to zadanie. Infrastruktura drogowa jest
bowiem infrastruktur? publiczn?, ktérej budowa i utrzymanie s? zadaniami w?adz publicznych.
W?adze te mog? powierzy? wykonywanie tego zadania podmiotom prywatnym w zamian za
prawo do pobierania op?at od u?ytkownikdéw. W takiej sytuacji podmioty prywatne wyst?puj? jako
us?ugodawcy w stosunku do w?adz publicznych. Nie ma przy tym znaczenia, ?e wynagrodzenie
za t? us?ug? nie ma charakteru z goéry ustalonej ceny, lecz nast?puje w formie prawa do poboru
op?at.

39.

Decyzja o powierzeniu zarz?dzania odcinkiem drogi p?atnej podmiotowi prywatnemu zale?y od
szeregu r6?norodnych czynnikéw. Jednym z nich jest niew?tpliwie wysoko?? op~?aty, jak? podmiot
prywatny b?dzie pobiera?. Z drugiej strony, z punktu widzenia owego podmiotu prywatnego,
wysoko?? mo?liwych do pobrania op?at réwnie? jest jednym z g?6éwnych czynnikéw decyzji o
podj?ciu dzia?alno?ci, determinuje bowiem jej rentowno??.

40.

Je?eli jednocze?nie organ w?adzy publicznej ma wybor mi?dzy powierzeniem zarz?dzania drog? i
poboru op?at podmiotowi prywatnemu a wykonywaniem tej dzia?alno?ci samodzielnie, znajduje
si? automatycznie w stosunku konkurencji wobec podmiotéw prywatnych, ktére mog?yby t?
dzia?alno?? prowadzi?. W takim razie nieopodatkowanie dzia?alno?ci prowadzonej przez podmiot



publiczny przy jednoczesnym opodatkowaniu tej samej dzia?alno?ci w wypadku, gdy by?aby ona
prowadzona przez podmiot prywatny, powoduje nieuchronnie zak?écenia konkurencji. Przy
jednakowej wysoko?ci op?at dla u?ytkownikéw dzia?alno?? b?dzie bowiem bardziej rentowna,
kiedy prowadzi? j? b?dzie podmiot publiczny, ni? kiedy robi to podmiot prywatny, ktéry od op?aty
pobieranej od u?ytkownikow musi odj?? podatek VAT nale?ny skarbowi pa?stwa. Taka r6?nica w
rentowno?ci nie mo?e nie mie? wp?ywu na decyzj? w?adzy publicznej o powierzeniu zarz?dzania
drog? podmiotowi prywatnemu, a ju? sam ten wp?yw wystarczy do stwierdzenia zak?4cenia
konkurencji.

41.

Whiosek ten jest tym bardziej prawdziwy w sytuacji, gdy w?adza publiczna — uprawniona do
podj?cia decyzji o ewentualnym powierzeniu zarz?dzania drog? i poboru op?at podmiotowi
prywatnemu — mo?e, jak to ma miejsce w przypadku NRA, okre?la? maksymaln? wysoko?? tych
op~?at dla u?ytkownikow. W takim wypadku podmioty prywatne znajduj? si? w ewidentnie mniej
korzystnej sytuacji, gdy? z op?at o z gory okre?lonym pu?apie b?d? musia?y pokry? nie tylko
swoje koszty i nale?ny zysk, ale rownie? podatek VAT.

42.

Odpowiada to na podniesiony na rozprawie przez rz?d polski argument, zgodnie z ktérym
mo?liwo?? wej?cia podmiotu prywatnego na rynek tego rodzaju jak rynek us?ug udost?pniania
infrastruktury drogowej za op?at? jest czysto teoretyczna, gdy? zale?y od decyzji organu w?adzy
publicznej. Ot6? w?a?nie sytuacja, w ktdrej 6w organ w?adzy publicznej podejmuje decyzje o
dopuszczeniu do rynku podmiotéw prywatnych, a jednocze?nie sam prowadzi dzia?alno?? na tym
rynku, jednak?e w odmiennych warunkach, gdy? bez opodatkowania, stanowi zak?6cenie
konkurencji uzasadniaj?ce zastosowanie art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112.

43.

Whiosku tego nie podwa?a te? argument podniesiony przez NRA na rozprawie i poparty przez
rz?d niemiecki, zgodnie z ktérym pobor op?at przez podmiot publiczny dzia?aj?cy jako organ
w?adzy publicznej ma inny cel ni? tylko uzyskanie dochodu, a mianowicie na przyk?ad
ograniczenie ruchu na konkretnym odcinku drogi lub skierowanie go na inn? tras?. Nawiasem
mowi?c, sam ten argument przeczy twierdzeniu o ca?kowitym braku konkurencji mi?dzy ré?nymi
odcinkami drog.

44,

Po pierwsze, opodatkowanie lub nieopodatkowanie dzia?alno?ci prowadzonej przez podmiot
publiczny w zale?no?ci od celu tej dzia?alno?ci sta?oby ca?kowicie w sprzeczno?ci z zasad?
pewno?ci prawa. Cele wprowadzenia op?at drogowych mog? rzeczywi?cie by? ré6?ne. Niekiedy
chodzi o ograniczenie ruchu, niekiedy o przerzucenie kosztow budowy drogi na podmiot prywatny
w zamian za prawo do pobierania nast?pnie na tej drodze op?at, czasem o uzyskanie ?rodkéw na
budow? i utrzymanie innych drég publicznych. Cele te mog? wyst?powa? samodzielnie lub w
po??czeniu, mog? te? zmienia? si? w czasie, je?eli na przyk?ad nak?ady poczynione na budow?
drogi si? zwrdc?, a op?aty na niej pozostaj?. Nie jest to wi?c kryterium, ktére by pozwala?o w
SposOb pewny i a priori przes?dzi? o tym, czy dzia?alno?? powinna podlega? opodatkowaniu.

45.

Po drugie, realizacja innych celow ni? tylko uzyskanie dochodow nie wyklucza powierzenia poboru
op?at podmiotowi prywatnemu. Ostatecznie z punktu widzenia u?ytkownika drogi jest oboj?tne,



kto pobiera na niej op?aty. Uzyskanie po??danego zachowania u?ytkownikéw drogi jest wi?c
mo?liwe niezale?nie od podmiotu pobieraj?cego op?aty.

46.

Po trzecie wreszcie, zgodnie z art. 9 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2006/112 podatnikiem jest
ka?da osoba prowadz?ca dzia?alno?? gospodarcz? ,bez wzgl?du na cel czy te? rezultaty takiej
dzia?alno?ci”. Skoro wi?c, jak wiadomo ( 25 ), udost?pnianie infrastruktury drogowej za op?at?
jest dzia?alno?ci? gospodarcz? w rozumieniu tego przepisu, cel i rezultaty tej dzia?alno?ci nie s?
w?a?ciwym kryterium rozstrzygania, czy podmiot prowadz?cy t? dzia?alno?? nale?y uznawa? za
podatnika.

47.

Uwa?am zatem, ?e w ka?dej sytuacji, w ktérej zgodnie z prawem krajowym podmiot prawa
publicznego mo?e powierzy? prowadzenie okre?lonej dzia?alno?ci podmiotom prywatnym, ale
mo~?e rownie? prowadzi? t? dzia?alno?? samodzielnie, nale?y domniemywa? zak?6cenie
konkurencji, je?eli dzia?alno?? ta jest nieopodatkowana, w wypadku gdy prowadzi ja podmiot
publiczny, a opodatkowana, gdy prowadzi j? podmiot prywatny.

48.

Nie oznacza to, jak sugerowa? rz?d niemiecki na rozprawie, ?e w takim razie ka?da dzia?alno??
w?adz publicznych prowadzona za op?at? powinna by? opodatkowana, gdy? teoretycznie
mog?aby zosta? powierzona podmiotom prywatnym. Trybuna? orzek? wprawdzie, ?e przy ocenie
mo?liwo?ci wyst?pienia zak?6ce? konkurencji nale?y bra? pod uwag? nie tylko konkurencj?
rzeczywi?cie istniej?c?, ale tak?e potencjaln? ( 26 ). Jednocze?nie jednak Trybuna? zaznaczy?,
?e jedynie hipotetyczna mo?liwo?? podj?cia konkretnej dzia?alno?ci przez podmioty prywatne nie
jest rbwnoznaczna z istnieniem potencjalnej konkurencji, gdy? mo?liwo?? ta powinna by? realna,
a nie czysto teoretyczna ( 27 ).

49.

Zasad? t? nale?y interpretowa? ??cznie z zasad?, zgodnie z ktér? istnienie zak?6ce? konkurencji
nale?y analizowa? z punktu widzenia rodzaju dzia?alno?ci, o jaki chodzi, a nie sytuacji na
konkretnym rynku. Je?eli wi?c, jak to ma miejsce na przyk?ad w Niemczech, op?aty drogowe s?
pobierane wy??cznie przez w?adze publiczne (lub w ich imieniu i na ich rachunek), nie ma realnej
mo?liwo?ci podj?cia tej dzia?alno?ci przez podmioty prywatne, nie istnieje wi?c nawet potencjalna
konkurencja, nie ma te? mo?liwo?ci wyst?pienia jej zak?6ce?. Natomiast w sytuacji takiej, jaka ma
miejsce w Irlandii, gdzie nie tylko prawo przewiduje mo?liwo?? powierzenia poboru op?at
podmiotom prywatnym, ale te? w praktyce jest tak najcz??ciej, gdy? NRA pobiera op?aty tylko
wyj?tkowo, na dwoch odcinkach drég, jest moim zdaniem oczywiste, ?e mo?liwo?? podj?cia
dzia?alno?ci przez podmioty prywatne nie mo?e by? oceniana jako czysto teoretyczna.

50.

Artyku? 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112 wymaga wreszcie, by zak?6cenia konkurencji
spowodowane nieopodatkowaniem dzia?alno?ci podmiotu publicznego by?y znacz?ce. Zgodnie z
orzecznictwem Trybuna?u okre?lenie to nale?y interpretowa?, analogicznie do przepisu art. 13
ust. 1 akapit trzeci dyrektywy 2006/112, w ten sposob, ?e nieopodatkowanie podmiotow
publicznych mo?e by? dopuszczalne jedynie w przypadkach, w ktérych b?dzie ono prowadzi?o
tylko do nieznacznych zak?6ce? konkurenciji ( 28 ).



51.

Ustalenie, czy zak?dcenia konkurencji w konkretnym wypadku s? wi?cej ni? nieznaczne, jest
ustaleniem faktycznym, ktére nale?y oczywi?cie do organdw i s?déw krajowych. Zaznaczam tylko,
?e stwierdzenie nieznacznego charakteru zak?6ce? konkurencji nie podwa?a domniemania
istnienia takich zak?6ce?, a jedynie pozwala nie opodatkowa? dzia?alno?ci podmiotu publicznego
pomimo owych zak?éce?.

Whioski
52.

Wobec ca?0?ci powy?szych rozwa?a? proponuj?, by Trybuna? udzieli? nast?puj?cej odpowiedzi
na pytania skierowane przez Appeal Commissioners (organu odwo?awczego w sprawach celno-
skarbowych, Irlandia):

Artyku? 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od warto?ci dodanej nale?y interpretowa? w ten sposob, ?e w
sytuacji gdy zgodnie z prawem krajowym pa?stwa cz?onkowskiego op?aty drogowe mog? by? i s?
faktycznie pobierane zaréwno przez podmioty prawa publicznego, jak i podmioty prywatne,
podmioty prawa publicznego powinny by? traktowane jako podatnicy podatku VAT ze wzgl?du na
znacz?ce zak?6cenia konkurencji, nawet je?eli nie istnieje realna mo?liwo?? wyst?pienia
bezpo~?redniej konkurencji mi?dzy drogami, na ktérych op?aty pobiera podmiot prawa
publicznego, a drogami, na ktérych op?aty pobiera podmiot prywatny.

(1) J?zyk orygina?u: polski.

(2) Zobacz opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Gemeente Borsele i Staatssecretaris
van Financién (C?520/14, EU:C:2015:855, pkt 22-27).

(3) Dz.U. 2006, L 347, s. 1.

(4) Jak wynika z postanowienia odsy?aj?cego, NRA zleca czynno?ci techniczne zwi?zane z
poborem op?at podmiotom trzecim, dzieje si? to jednak na innych zasadach ni? w przypadku
umow o zarz?dzanie zawieranych na podstawie art. 63 Roads Act 1993, tak ?e wp?ywy z op?at
drogowych trafiaj? na konto NRA.

(5) Nale?y jeszcze dla porz?dku zaznaczy?, ?e zastosowanie w post?powaniu g?éwnym art. 13
ust. 1 akapit trzeci dyrektywy 2006/112 jest wykluczone, gdy? pobdér op?at drogowych nie nale?y
do rodzajow czynno?ci wymienionych w za??czniku | do tej dyrektywy. W szczegolno?ci nie
wchodzi on w zakres dzia?alno?ci w dziedzinie transportu towaréw i przewozu oséb (pkt 3, 5
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