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OPODATKOWANIE PODATKIEM VAT REKOMPENSAT
ZA SWIADCZONE USEUGI PRZEWOZOWE W AUTOBUSACH
KOMUNIKAC]I MIEJSKIE] - GLOSA KRYTYCZNA
DO WYROKU NSA Z DNIA Z DNIA 7 LISTOPADA 2018 R,,
SYGN. AKT I FSK 1692/16

TAXATION OF VAT ON COMPENSATIONS FOR PROVIDED
TRANSPORT SERVICES IN PUBLIC TRANSPORT BUSES
- GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMI-
NISTRATIVE COURT OF 7 NOVEMBER 2018, REE NO. ACT
I FSK 1692/16

Streszczenie: Zgodnie z glosowanym wyrokiem NSA z dnia 7 listopada 2018 r., sygn. akt I FSK
1692/16 rekompensaty za $wiadczone ustugi przewozowe w autobusach komunikacji miejskiej nie po-
winny podlega¢ opodatkowaniu podatkiem VAT. Opracowanie skupia si¢ przede wszystkim na tym,
czy NSA stusznie uznal je za doplaty o charakterze podobnym do dotacji oraz subwencji, o ktorych
mowa w ustawie o VAT. W zwiazku z powyzszym w glosie zostalo przedstawione znaczenie dotacji
oraz subwencji na gruncie prawa polskiego oraz prawa wspdlnotowego. Ostateczna konkluzja jest taka,
iz rekompensaty obejmujace rozsadny zysk nie mogg by¢ zaliczone do doplat o podobnym charakterze
do wyzej wskazanych srodkéw, gdyz stanowig one forme zaplaty, a zatem powinny podlega¢ opodat-
kowaniu podatkiem VAT. W pozostatym zakresie nalezaloby natomiast podzieli¢ stanowisko NSA,
bioragc pod uwage szeroka definicje subwencji/dotacji znajdujaca swoje zrédto w prawie unijnym.

Slowa kluczowe: rekompensata, dotacja, subwencja, podatek VAT, dyrektywa, implementacja

Summary: According to the glossed judgment of the Supreme Administrative Court of Novem-
ber 7, 2018, file ref. Act I FSK 1692/16 compensation for the provided transport services in public
transport buses should not be subject to VAT. The article focuses primarily on whether the Supreme
Administrative Court rightly recognized them as subsidies similar to donation and subsidy referred
to in the VAT Act. In connection with the above, the gloss presents the meaning of donation and
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subsidy under Polish and EU law. The final conclusion is that compensations involving a reasonable
profit cannot be included in a surcharge of a similar nature to the above-mentioned measures, as
they are a form of payment and therefore should be subject to VAT. In the remaining scope, however,
the position of the Supreme Administrative Court should be shared, taking into account the broad
definition of subsidies/subsidies found in EU law.

Keywords: compensation, donation, subsidy, VAT, directive, implementation

TEZA WYROKU:

Rekompensaty za $wiadczone ustugi przewozowe w autobusach komunikacji miejskiej,
przyznawane operatorom na podstawie przepisow rozdzialu 6 ustawy z dnia 16 grudnia 2010
r. 0 publicznym transporcie zbiorowym (obecnie Dz.U. z 2017 r., poz. 2136, z p6zn. zm.), nie
moga by¢ uznane za dotacje, subwencje i inne doptaty o podobnym charakterze, zaliczane do
podstawy opodatkowania, o ktdrej mowa art. 29a ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o po-
datku od towaréw i ustug (obecnie Dz.U. z 2017 r., poz. 1221, z pdzn. zm.). Rekompensaty te
nie majg bowiem bezposredniego wplywu na ceny za ustugi swiadczone przez tych operatoréw.

1. STAN FAKTYCZNY

Dnia 8 stycznia 2016 r. Minister Finanséw wydal negatywng interpretacje indywidualng.
Nie zgodzil si¢ on w niej ze stanowiskiem przedstawionym we wniosku przez spétke P. sp. z 0.0.,
zdaniem ktorej rekompensata, o ktérej mowa w art. 50 ust. 1 pkt 2 u.p.t.z.!, przyznawana jej
przez Gmine Miasto B. na podstawie umowy, nie podlega opodatkowaniu podatkiem od towa-
réw i ustug, gdyz nie ma ona bezposredniego zwigzku z ceng biletéw. Organ podatkowy uznat
takie stanowisko za nieprawidtowe, wskazujac, iz uzyskanie tej rekompensaty pozwala Spolce
na $wiadczenie ustug publicznego transportu zbiorowego z zastosowaniem cen biletow, czy tez
zwolnien z odplatnosci za przejazdy komunikacja miejska okreslonych uchwata Rady Miasta
i bez tej rekompensaty nie bylaby ona w stanie §wiadczy¢ ustug transportu miejskiego w narzu-
conych jej cenach i z zastosowaniem okreslonych zwolnien z odptatnosci.

Spétka wniosta skarge do WSA w Bydgoszczy, ktory w wyroku z dnia 13 czerwca 2016 r.,
sygn. akt I SA/Bd 233/16* podzielil jej stanowisko. Sad podkreslil, iz rekompensata nie
stanowi doptaty do ceny wykonywanych ustug przewozowych, a jej istota jest pokrycie
kosztéw dziatalnosci statutowej. Otrzymana przez wnioskodawce rekompensata nie bedzie
wiec stanowic¢ obrotu w rozumieniu obowigzujacego wowczas art. 29 ust. 1 ustawy o po-
datku od towaréw i ustug.

Organ podatkowy ztozyl skarge do NSA, ktory ja jednak oddalit glosowanym wyro-
kiem®. Uzasadniajac swoje stanowisko, Sad skupil si¢ przede wszystkim na braku bezpo-
$redniego zwigzku miedzy rekompensatg a cenami biletéw. Wskazat on, iz zgodnie z art.

! Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2016,
ze zm.), dalej: u.p.t.z.

> Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 czerwca 2016 ., sygn. akt I SA/Bd 233/16, LEX nr 2103791.

> Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2018 r., sygn. akt I FSK 1692/16, LEX nr 2629219.
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50a u.p.t.z. ceny ustala rada gminy w drodze aktéw prawa miejscowego i nie majg one
zwigzku z doplatami. Dodatkowo, zgodnie z art. 52 u.p.t.z., celem rekompensat jest pokry-
cie strat zwigzanych z tego rodzaju dzialalnoscia (ewentualnie uzyskanie rozsadnego zysku)
i umozliwienie jej prowadzenia w takiej sytuacji. Ponadto przepisy rozdziatu 6. omawianej
ustawy maja wskazywac, iz dopfata ta ma charakter podmiotowy, a nie przedmiotowy.

2. DEFINICJA DOTAC]JI ORAZ SUBWENC]JI W PRAWIE POLSKIM

Powyzsza teza NSA na pierwszy rzut oka stoi w oczywistej sprzecznosci z polskim pra-
wem. Rozwazania w przedmiotowej sprawie skupialy sie przede wszystkim na tym, czy re-
kompensaty przyznawane przewoznikom majg charakter bezpos$redni, czy tez posredni, cal-
kowicie jednak pomijajac charakter tych $rodkéw. Zgodnie z trescig art. 29a ust. 1 u.p.t.u.
podstawg opodatkowania, z pewnymi zastrzezeniami, jest wszystko, co stanowi zaplate, ktdrg
dokonujacy dostawy towardw lub ustugodawca otrzymat lub ma otrzymac¢ z tytutu sprzedazy
od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej, wlacznie z otrzymanymi dotacjami, subwencja-
mi i innymi doptatami o podobnym charakterze majacymi bezposredni wptyw na cene towa-
réw dostarczanych lub ustug $wiadczonych przez podatnika. Aby zatem podlega¢ podatkowi
VAT, dane $rodki musza zosta¢ zaliczone do jednej z kategorii wskazanych w przepisie. NSA
jednak w zadnym miejscu nie pokusit si¢ o taka ocene, przyjmujac apriorycznie, iz rekom-
pensata ma charakter ,,innej doplaty”, nie uzasadniajgc jednak takiego stanowiska.

Aby oceni¢, czy mamy do czynienia z tego rodzaju srodkiem, powinno si¢ ustali¢, czy
posiada on podobny charakter do dotacji badZ subwencji. Definicja dotacji znajduje sie
wart. 126 u.f.p.> Zgodnie z nim dotacje to podlegajace szczegélnym zasadom rozliczania
$rodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwo-
wych funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrebnych ustaw
lub uméw migdzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan pu-
blicznych. Jak wida¢, mozemy wyréznié nastepujace elementy ustawowej definicji dotacji:

—  szczeg6lne zasady rozliczania $rodkow,
zrodlo dotacji,
podstawe prawng,

—  przeznaczenie srodkow.

Nalezy wskaza¢, iz sa to wylacznie cechy ustawowe, jednakze doktryna tworzy réwniez
pozaustawowe katalogi cech majacych charakteryzowac ten typ srodkow. Przykltadowo
K. Czarnecki wskazuje, ze gldéwnymi cechami niewymienionymi w u.f.p. sa bezzwrotno$¢
i nieodptatnosc¢é. Zdaniem C. Kosikowskiego ustawodawca pominal w definicji istotne ce-
chy dotacji. Wymienia on:

e  bezzwrotny (co do zasady) charakter;

e publicznoprawny charakter stosunku dotowania (art. 150 u.f.p.);

* Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 2174, ze zm.),
dalej: u.p.t.u.

> Ustawa z dnia z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 869, ze zm.),
dalej: u.f.p.

¢ K. Czarnecki, Komentarz do art. 126 u.fp. ,[w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2019, s. 778.
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e  brak roszczenia sgdowego do uzyskania dotacji;

e poddanie ich wykorzystania kontroli (art. 150 pkt 6 oraz art. 175 ust. 1 pkt 2 u.f.p.);

e odpowiedzialno$¢ prawng za niezgodne z prawem pobranie dotacji oraz wyko-
rzystanie jej na inny cel niz byta udzielona (na podstawie ustawy z 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych - tekst jedn. Dz.U.
z 2018 r., poz. 1458), a takze za nieterminowe rozliczenie dotacji lub brak jej zwrotu, gdy
taki wchodzit w gre (art. 168-169 u.f.p.)’.

Odnosnie do definicji legalnej subwencji - brak jest takowej w polskim systemie praw-
nym. W literaturze przedmiotu przyjmuje sig, iz subwencja to forma redystrybucji srodkow
publicznych, §wiadczenie publicznoprawne panstwa na rzecz innych podmiotéw, wydatek
budzetu panstwa, ktéry w odréznieniu od dotacji nie jest skierowany na okreslone zadania,
a zatem ma charakter ogélny®. Opisujac tego typu srodki, podkresla si¢ nastepujace cechy:

—  powszechnosc,

—  obligatoryjnosc¢,

—  bezzwrotnosc,

—  bezwarunkowos¢’.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz dotacje podmiotowe, bedace jednym z trzech rodzajéw do-
tacji (obok przedmiotowych oraz celowych), nie beda uwzgledniane w podstawie opodatko-
wania ze wzgledu na swdj ogolny charakter'’. Takie same uwagi mozna poczyni¢ odnosnie do
subwencji, co w zasadzie neguje zasadnos¢ przytoczenia jej w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.

3. CHARAKTER PRAWNY REKOMPENSATY

Znajac cechy dotacji oraz subwencji, nalezaloby je zestawi¢ z konstrukcja prawng
rekompensaty. O taka oceng pokusit si¢ SN w postanowieniu z dnia 11 stycznia 2018 r.,
sygn. akt ITI CZP 63/17". Na poczatku swych rozwazan wskazuje on, iz ,charakter praw-
ny rekompensaty wywoluje powazne watpliwosci, zwlaszcza ze jej definicja ujgta zostala
tak szeroko i elastycznie, iz otwiera mozliwos¢ niejednorodnej oceny poszczegdlnych jej
rodzajow”. SN stwierdza dalej, iz istnieja przestanki wskazujace na to, ze rekompensaty
niewskazane wprost w u.p.t.z. jako dotacje mozna uzna¢ za $wiadczenia cywilnoprawne.
Przytacza on liczne przestanki za takim stanowiskiem, jak umowny charakter, brak odestan
do u.f.p,, czy tez fakt, iz rekompensata jest w swej ekonomicznej istocie zaplaty (czgsciowa
zaplatg) za wykonang ustuge, obejmujacg zwrot zainwestowanych srodkéw i rozsadny zysk.
Zgodnie z tezg tego postanowienia:

»Nawet jezeli z punktu widzenia prawa publicznego rekompensata z tytutu poniesionych
kosztéw wykazuje cechy dotacji, w zakresie stosunku miedzy organizatorem i operatorem
nalezy jg traktowac — ze wzgledu na wyrazong w ustawie z dnia 16 grudnia 2010 roku o pu-

7 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 378-379.

8 M. Wroblewska, Subwencja, [w:] A. Drwitto, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego, Warszawa 2009,
s. 436.

° M. Munnich, Komentarz do art. 124 u.f.p., [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 762.

' A. Bartosiewicz, VAT. Komentarz, Warszawa 2019, s. 472.

' Postanowienie SN z dnia 11 stycznia 2018 r., sygn. akt III CZP 63/17, LEX nr 2502049.
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blicznym transporcie zbiorowym (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1867) wole wlaczenia jej w ramy sto-
sunku cywilnoprawnego (odrebnos¢ regulacji) — tak jak $wiadczenie cywilnoprawne. W tym
zakresie nie podlega ona regulacji ustawy o finansach publicznych, lecz stanowi $§wiadczenie
umowne organizatora (in casu pieniezne), podlegajace — przynajmniej co do zasady — regu-
fom cywilnoprawnym, w tym dotyczacym skutkéw wykonania i niewykonania zobowigzania
(art. 471 i n. KC) oraz spelnienia nienaleznego $wiadczenia (art. 410 KC)”.

Rekompensata omawiana w orzeczeniu NSA nie jest wyptacana w formie dotacji, a za-
tem w zwiazku z powyzszym nalezaloby przyjac, iz jest ona swiadczeniem cywilnopraw-
nym. Trudno réwniez wykazaé podobienstwo w stosunku do dotacji badz subwencji, ktore
s3 $wiadczeniami publicznoprawnymi, bezzwrotnymi oraz nieodplatnymi, podczas gdy
mamy tutaj do czynienia ze $wiadczeniem cywilnoprawnym, ktére moze by¢ dochodzo-
ne przed sagdami powszechnymi oraz stanowi zaplate za ustuge. Nalezy wiec odnies¢ sie
krytycznie do stanowiska NSA, ktére calkowicie pomija powyzsze rozwazania, a ktére to
rozwazania s kluczowe dla omawianej sprawy. W zwigzku z powyzszym na pierwszy rzut
oka moze si¢ wydawac, iz na tle polskiego prawa nalezaloby uzna¢ rekompensate za wyna-
grodzenie, ktore podlega w zwigzku z tym opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug.

4. ZNACZENIE POJECIA ,,SUBWENCJA” W PRAWIE UNII EUROPE]JSKIE]

Nalezy podkresli¢, iz wskazane powyzej przemyslenia dotycza wylacznie prawa polskie-
go, ktdre jednak powinno by¢ zgodne z prawem Unii Europejskiej, jak réwniez z orzecznic-
twem TSUE. Nalezy zauwazy¢, iz tre$¢ przepisu art. 29a ust. 1 u.p.t.u. wynika z implemen-
tacji dyrektywy VAT a jego odpowiednikiem jest art. 73 wspomnianego aktu. Zgodnie
z jego trescig podstawa opodatkowania obejmuje wszystko, co stanowi zaplate otrzymang
lub ktéra dostawca lub ustugodawca otrzyma w zamian za dostawe towarow lub swiadcze-
nie ustug - od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej, wlacznie z subwencjami zwia-
zanymi bezposrednio z ceng takiej dostawy lub $wiadczenia. W wersji angielskiej tekstu
pojawia si¢ stowo subsidies, ktére w wolnym tlumaczeniu mozna ttumaczy¢ jako ,,dotacja’,
»subwencja’, ,subsydium’, a zatem brak jest mozliwos$ci ustalenia zakresu znaczeniowego
i znalezienia doktadnego odpowiednika w prawie polskim.

Trzeba réwniez zwroci¢ uwage, iz dyrektywa ta jest czescig porzadku prawnego UE,
a w zwigzku z jej implementacja stala si¢ rowniez czg¢scig porzadku prawnego poszczegol-
nych panstw czlonkowskich. Aby zapewni¢ jednolitg interpretacje tych przepiséow, zwrot
ten powinien posiada¢ jednakowe znaczenie we wszystkich krajach Wspdlnoty, zgodne
z celami i ogélnymi zasadami wynikajacymi z dyrektywy". ,W tzw. Drugim Raporcie Ko-
misja stwierdzila, ze wyrazenie ,,subsydia bezposrednio zwigzane z ceng” transakcji doko-
nywanych przez podatnika moze by¢ interpretowane tylko w $cistym i literalnym znacze-
niu dla celéw art. 11A (1) (a) VI dyrektywy (obecnie art. 73 dyrektywy VAT)”™.

2 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od war-
tosci dodanej (Dz.Urz.UE.L 2006 nr 347, s. 1, ze zm.), dalej: dyrektywa VAT.

3 P. Fatkowski, Komentarz do artykutu 73 Dyrektywy VAT, [w:] K. Lewandowski, P. Fatkowski, Dyrektywa VAT
2006/112. Komentarz, Warszawa 2012, s. 332.

" J. Martini, P. Skorupa, M. Wojda, Podatek od towaréw i ustug. Komentarz, Legalis 2014.
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W wyroku z dnia 23 lutego 1961 r., sygn. akt C-30/59 ETS wskazal, iz przez dotacje
nalezy rozumie¢ platno$¢ w gotéwce oraz w kazdej innej formie dokonang przez panstwo
na rzecz przedsiebiorstwa inng niz platno$¢ dokonana przez nabywce lub konsumenta za
towary lub ustugi, ktére przedsiebiorstwo produkuje’. Nalezy jednak zaznaczy¢, iz aktual-
nie ,,subwencja’ nie musi by¢ udzielana przez panstwo, a nawet instytucje publiczne. Trze-
ba zatem dojs¢ do konstatacji, ze subwencja w rozumieniu art. 73 dyrektywy VAT bedzie
kazda ptatnos¢ bezposrednio zwigzana z ceng wyplacang przez osobe trzecia, bez wzgledu
na status donatora jak réwniez zrédlto srodkow'e. Podobnie wskazuje roéwniez K. Gierszew-
ska, okreslajac dotacje (subwencje) jako wszelka doptate stanowiacg cze$¢ wynagrodzenia,
otrzymang od 0sdb trzecich, réwniez podmiotéw prywatnych'.

5. PODSUMOWANIE

Glosowane orzeczenie bardzo trudno oceni¢ pod wzgledem zasadnosci, biorac pod
uwage powyzsze rozwazania. Calkowite pominigcie przez Sad oceny charakteru rekom-
pensat przyznawanych przewoznikowi w kontekscie polskich przepisow, ktére powinny
by¢ jednakze oceniane w kontekscie dyrektywy VAT, jak i dorobku orzeczniczego sa-
downictwa europejskiego, nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie. Nie mozna réwniez
przejs¢ obojetnie wobec dziatan polskiego ustawodawcy, ktory bezrefleksyjnie implemen-
towal przepisy dyrektywy VAT, nie baczac na fakt, iz wyrazenia, ktérymi si¢ postuzyt, maja
ugruntowane znaczenie w prawie finansowym, tworzac przez to chaos semantyczny w tym
zakresie. Sam wyrok zostal natomiast przyjety pozytywnie przez podatnikéw, ktorzy beda
sie na niego powotywa¢ w celu unikania zaptaty podatku VAT.

Sama sprawa jest jednak wielowatkowa i wymaga szerszego wyjasnienia, zaréwno przez
przedstawicieli doktryny, jak i judykatury. Nalezy podkresli¢, iz rekompensata w zakre-
sie obejmujacym rozsadny zysk nie powinna by¢ uwazana za doplate, gdyz nie jest ona
$wiadczeniem na rzecz osoby trzeciej, lecz stanowi forme zaplaty na rzecz przewoznika.
Niemniej jednak, pomimo licznych watpliwosci, przy przyjeciu szerokiej definicji ,,sub-
wengcji’, w pozostalym zakresie nalezaloby podzieli¢ ostateczne stanowisko Sadu, zgodnie
z ktérym rekompensaty przyznawane przewoznikowi s doptatami o charakterze podob-
nym do dotacji i subwencji, ktore jako niewplywajace bezposrednio na cene nie podlegaja
opodatkowaniu podatkiem VAT.
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Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od war-
tosci dodanej (Dz.Urz.UE.L 2006 nr 347, s. 1, ze zm.).

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw i ustug (tekst jedn. Dz.U. 2 2018 ., poz. 2174, ze zm.).

Orzecznictwo:
Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2018 r., sygn. akt I FSK 1692/16, LEX nr 2629219.

Postanowienie SN z dnia 11 stycznia 2018 r., sygn. akt III CZP 63/17, LEX nr 2502049.
Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 czerwca 2016 r., sygn. akt I SA/Bd 233/16, LEX nr 2103791.



