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Streszczenie. Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze istnieje swego rodzaju konflikt pomiedzy
realizacja zasady neutralnosci a funkgja fiskalng podatku od towardw i ustug. W zakresie przestrzega-
nia tej zasady ustawodawca jest zwiazany przepisami obowigzujacymi w Unii Europejskiej, do ktorych
stosowania Polska, jako panstwo czlonkowskie, jest zobowigzana. Niemniej jednak w niektorych ob-
szarach prawo to pozostawia pewna swobode ksztaltowania wlasnego systemu podatkowego. W za-
kresie tej swobody, jak wynika z dokonanej analizy, podstawowym kryterium przy podejmowaniu
decyzji dotyczacych kierunkéw zmian w zakresie podatku od towardw i ustug byla funkeja fiskalna
podatku. Koniecznos$¢ zapewnienia dochodéw budzetowych na okre§lonym poziomie zawsze be-
dzie priorytetem dla kazdej wtadzy pafistwowej, lecz realizacja funkgji fiskalnej podatku od towaréw
i ustug powinna zawsze by¢ konfrontowana z koniecznoscig realizacji jednej z fundamentalnych
cech tego podatku, tj. zasada neutralnoéci podatku, ktora przejawia si¢ m.in. w prawie do pomniej-
szenia podatku naleznego o podatek naliczony zawarty w nabywanych towarach lub ustugach. Po-
twierdza to, ze zakres respektowania zasady neutralnosci w konstrukeji podatku od towardéw i ustug
ma istotne znaczenie dla realizacji funkgji fiskalnej tego podatku.
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Klasyfikacja JEL: E62

1. WPROWADZENIE

Podstawowym instrumentem pozyskiwania $rodkéw pieni¢znych do
realizacji zadan publicznych sg obecnie podatki. Z tego wzgledu podsta-
wowg funkcjg podatkéw w prawidtowo funkcjonujacym systemie finansow
publicznych jest funkcja fiskalna. Efektywnos¢ podatkéw jako instrumentu
fiskalnego - dla zapewnienia odpowiedniego poziomu dochodéw budzetu
panstwa — wynika przede wszystkim z cech podatku jako przymusowego
$wiadczenia, ktérego zaptata moze by¢ zapewniona w ostatecznosci po-
przez stosowanie okreslonych $rodkéw przymusu. Sposréd stosowanych
obecnie przez kraje rozwiniete form opodatkowania jednym z najbardziej
skutecznych narzedzi zaspokajania popytu panstwa na pienigdz jest po-
datek od wartosci dodanej, w Polsce okreslany jako podatek od towardw
i uslug'. Sprawia to przede wszystkim konstrukcja tego podatku, a w szcze-
golnosci neutralno$¢ podatku i wynikajacy z niej mechanizm wzajemne;j
kontroli podmiotéw uczestniczacych w obrocie gospodarczym?®. Neutral-
nos¢, przejawiajgca si¢ m.in. w prawie do odliczenia podatku naliczonego
poniesionego w poprzedniej fazie obrotu, powoduje, ze jest on relatywnie
tanszym narzedziem niz inne instrumenty podatkowe stosowane przez
panstwo.

W niniejszym artykule rozwazania koncentrujg sie¢ wylgcznie na wy-
branych ograniczeniach prawa do odliczenia podatku naliczonego i ich
wplywie na realizacje funkgji fiskalnej podatku VAT w kontekscie plano-
wanych przez Ministerstwo Finanséw zmian w tym zakresie, w szczegol-
nosci przyznania w ograniczonym zakresie prawa do odliczenia podatku
naliczonego przy nabyciu uslug zakwaterowania.

! Zob. K. James, The Rise of the Value-Added Tax, Cambridge 2015, s. 251 n.; J. Aizen-
man, Y. Jinjarak, The Collection Efficiency of the Value Added Tax: Theory and International
Evidence, ,The Journal of International Trade & Economic Development” 2006, nr 15/2.

2 Zob. T. Famulska, Teoretyczne i praktyczne aspekty funkcjonowania podatku od
wartosci dodanej, Katowice 2007, s. 24.
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2. ZNACZENIE FISKALNE PODATKU OD TOWAROW I USLUG
DLA FINANSOW PUBLICZNYCH

Analiza danych liczbowych prowadzi do wniosku, ze podstawowym
zrodlem dochodéw budzetu panstwa sg podatki. To ich wysokos¢ decy-
duje w zasadniczym stopniu o zakresie i mozliwosci panstwa w realizacji
stawianych przed nim zadan. Dla oceny roli podatku od towardéw i ustug
(dalej réwniez: VAT) jako narzedzia pozyskiwania srodkéw pienigznych
przez panstwo istotnym wskaznikiem jest relacja wpltywow z tytutu VAT
do produktu krajowego brutto (PKB)’. Szczegdtowe dane w tym zakresie
zostaly przedstawione na rysunku.
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Udzial dochodéw z tytulu podatku od towaréw i ustug w PKB
w latach 2004-2019 (w %)
Zrédlo: opracowanie wtasne na podstawie danych prezentowanych przez Eurostat
na stronie http://ec.europa.eu/eurostat/data/database

Wskaznik udzialu dochodéw z tytutu podatku od towaréw i ustug
w PKB w badanym okresie wahat si¢ miedzy 7,0% w 2013 i 2015 r. (najniz-
szy udzial od momentu przystapienia Polski do Unii Europejskiej (UE))
a 8,2% w 2007 r. (najwyzszy udzial). W 2019, ostatnim roku, dla ktérego

3 Zob. M.M. Hybka, Determinanty wydajnosci fiskalnej podatku od wartosci dodanej
w Niemczech, Poznan 2011, s. 6.
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dostepne s3 dane, wskaznik ten wynidst 8,0%. Oznacza to, ze wskaznik ten
wzrést o 0,9 punktu procentowego w pordwnaniu do roku przystgpienia
Polski do UE, na co wpltyw mialy niewatpliwie liczne zmiany legislacyjne,
poczynajac od podwyzszenia stawek podatku o 1 lub 2 punkty procentowe,
a konczac na zmianach, ktérych celem bylo ograniczenie tzw. luki VAT.

Z kolei analiza danych dotyczacych struktury dochodéw budzetu
panstwa w Polsce w latach 2004-2019 (tab. 1) pozwala stwierdzi¢, ze we
wskazanym okresie sposrdd stosowanych w Polsce podatkéw posrednich

najwigksze znaczenie miat podatek od towaréw i ustug.

Tabela 1. Udzial dochodéw z tytutu podatku od towardw i ustug w dochodach ogétem
budzetu panstwa w Polsce, dochodach podatkowych ogdtem
oraz dochodach z podatkéw posrednich w latach 2004-2019 (w %)

Udzial dochodéw z tytulu podatku od towaréw i ustug

ok w dochodach w dochodach v dOChOdfmh
ogolem podatkowych 2P f)datk.ow
pos$rednich

2004 39,84 45,93 61,65
2005 41,95 48,38 65,19
2006 42,72 48,29 66,27
2007 40,76 46,68 65,78
2008 40,14 46,37 66,23
2009 36,27 46,28 64,18
2010 43,10 48,47 65,31
2011 43,53 49,68 67,03
2012 41,73 48,33 65,97
2013 40,63 46,93 64,67
2014 43,82 48,77 66,43
2015 42,62 47,41 65,75
2016 40,23 46,34 65,34
2017 44,75 49,74 69,17
2018 46,53 50,55 71,04
2019 45,74 49,88 71,68

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie danych publikowanych na stronie
http://mf.gov.pl
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Poréwnujgc dwa skrajne lata wybranego okresu, czyli lata 2004 i 2019,
nalezy wskaza¢, ze udzial podatku od towardéw i ustug zaréwno w docho-
dach ogdtem, dochodach podatkowych, jak i podatkach posrednich syste-
matycznie wrastal w kolejnych latach, przy czym wzrost ten jest najbardziej
zauwazalny w ostatniej z analizowanych kategorii, tj. udziale dochodow z ty-
tulu VAT w dochodach z tytutu podatkéw posrednich (ponad 10 punktéow
procentowych). Zauwazalna jest zatem rosngca rola podatku od towarow
i ustug jako elementu prowadzonej przez panstwo polityki podatkowej. Ta
dominujaca pozycja podatku od towardéw i ustug z jednej strony pozwala
na skoncentrowanie uwagi panstwa na zapewnieniu wigkszej skutecznosci
poboru podatku, z drugiej jednak niewatpliwie zwigksza wrazliwo$¢ budzetu
panstwa na wszelkie dziatania czy zmiany w gospodarce, ktérych efektem
jest zmniejszenie wysokosci wptywow z tytutu tego podatku. Jako przyktad
mozna tutaj wskaza¢ wyludzenia w zakresie VAT, bedace konsekwencja za-
réwno dzialan nieuczciwych przedsigbiorcéw, jak i wadliwej konstrukcji roz-
liczania VAT w ramach transakcji towarowych w obszarze Unii Europejskie;.

Podsumowujac, z powyzszych danych jednoznacznie wynika, ze kon-
strukcja podatku od towaréw i ustug sprawia, iz podatek ten jest bardzo
dobrym narzedziem fiskalnym, zapewniajacym stabilno$¢ dochodéw bud-
zetu panstwa.

3. Z ALEZNOSCI POMIEDZY OGRANICZENTIAMI PRAWA DO ODLICZENIA
PODATKU NALICZONEGO JAKO ELEMENTEM REALIZAC]JI ZASADY
NEUTRALNOSCI A FUNKCJA FISKALNA PODATKU OD TOWAROW I USLUG

Istotnym elementem oceny zalezno$ci pomiedzy zasada neutralno-
$ci a funkcjg fiskalng podatku od towaréw i ustug jest zbadanie wplywu
ograniczenia neutralnosci podatku od towaréw i ustug (czyli ograniczenia
prawa do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony przy nabyciu
okreslonych towaréw i ustug) na realizacje funkgji fiskalnej, w szczegol-
nosci na dochody budzetowe z tytutu tego podatku. W ramach dokonane;j
analizy odniose si¢ wylacznie do ograniczen dotyczacych ustug zakwate-
rowania i uslug restauracyjnych, przede wszystkim ze wzgledu na zaklada-
ng modyfikacje¢ przepiséw odnoszacych sie do nich i plan zwigkszenia, co
prawda w stosunkowo niewielkim stopniu, zakresu prawa do odliczenia,
a tym samym neutralnosci VAT. Wybrane ograniczenie zostalo ocenione
pod katem weryfikacji hipotezy, zgodnie z ktérg utrzymywanie ograniczen
prawa do odliczenia podatku od towardéw i ustug naliczonego podporzad-
kowane jest celom fiskalnym.

2 @ KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 21
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Mozliwos¢ stosowania ograniczenia zakresu prawa do odliczenia po-
datku naliczonego dotyczacego uslug noclegowych i gastronomicznych
byla, co do zasady, efektem przyznanego na podstawie VI Dyrektywy
VAT* prawa do kontynuowania zasad obowigzujacych przed przystapie-
niem Polski do UE w zakresie ograniczenia prawa do odliczenia, z wyla-
czeniem nabycia gotowych positkéw przeznaczonych dla pasazeréw przez
podatnikéw $wiadczacych ustugi przewozu oséb. Ograniczenie to stosuje
sie niezaleznie od sposobu wykorzystania nabytych ustug. Innymi stowy,
wykorzystanie nabytych ustug noclegowych lub gastronomicznych do ce-
16w opodatkowanej dzialalnosci gospodarczej nie uprawnia podatnika do po-
mniejszenia podatku naleznego o zawarty w cenie nabywanych ustug poda-
tek naliczony w sposéb analogiczny do innych wydatkéw podatnika.

Przepis ten w niemal niezmienionym brzmieniu jest kontynuacja roz-
wigzania prawnego obowiazujacego od momentu wprowadzenia do pol-
skiego systemu prawnego podatku od towaréw i ustug, tj. od 1993 r. Pod
koniec 2020 r. Ministerstwo Finanséw zapowiedzialo zmiany w odniesie-
niu do przepisdw poszerzajacych zakres neutralnosci VAT. Planuje si¢ bo-
wiem, aby ograniczenie odliczenia nie dotyczyto podatku naliczonego przy
nabyciu ustug noclegowych w celu ich dalszej odprzedazy. Brak prawa do
odliczenia podatku naliczonego w takich sytuacjach byl szczegélnie do-
tkliwy dla podmiotéw z branzy hotelowej, w ktdrej powszechng praktyka,
przynajmniej do niedawna, byla rezerwacja miejsc noclegowych w licz-
bie przekraczajacej dostepna liczbe pokoi (z zalozenia bowiem okreslona
liczba rezerwujacych nie korzysta z dokonanej rezerwacji i nie dociera na
miejsce). Jezeli jednak przyjete zalozenia dotyczace liczby przyjezdzaja-
cych okazywaly sie nietrafione (tj. przyjezdzalo wiecej osob, niz bylo do-
stepnych miejsc), hotel oferowal zazwyczaj nocleg w najblizszej mozliwej
lokalizacji, czyli nabywal ustugi noclegowe od innego hotelu w celu wy-
$wiadczenia przez siebie ustugi noclegowej. VAT od takiej ustugi nabytej
przez hotel nie podlega odliczeniu. Planowana nowelizacja ma zmienic te
sytuacje. Podstawowg przyczyna istnienia ograniczen prawa do odlicze-
nia w odniesieniu do ustug noclegowych i gastronomicznych sg wzgledy
budzetowe i ryzyko nieuprawnionego wykorzystywania prawa do odlicze-
nia w przypadku braku zwigzku z prowadzong dziatalnoscia gospodarcza.

* VI Dyrektywa Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji
przepiséw Panstw Cztonkowskich w zakresie podatkéw obrotowych — wspolny system po-
datku od warto$ci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz. Urz. WE L 145
z dnia 13 czerwca 1977 r., s. 1), dalej: VI Dyrektywa.
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Brak takiego zwigzku jest konsekwencjg korzystania z tego rodzaju ustug

wylacznie lub w znacznej czesci do celow prywatnych.

Efekt budzetowy ograniczenia prawa do odliczenia przeanalizowa-
no w odniesieniu do kategorii wydatkéw, w przypadku ktérych zwigzek
z dzialalnoscig opodatkowana podatnika i zasada neutralnosci powinny
prowadzi¢ do przyznania podatnikowi prawa do obnizenia podatku nalez-
nego. W szczegdlnosci zalozenie to dotyczy podrozy stuzbowych i dokony-
wanych w czasie ich trwania wydatkéw na zapewnienie noclegu i gastro-
nomicznych, tj. wydatkéw ponoszonych na zakup ustug w restauracjach,
kawiarniach czy barach. Zebrane przez Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS)
dane (do 2013 r. publikowane w odstepach czteroletnich, a od 2013 r. co-
rocznie), pozwalajg na podzial wydatkéw dokonywanych w trakcie podro-
zy krajowych na cztery gtéwne kategorie:

- ustugi zwigzane z zakwaterowaniem (tj. ustugi noclegowe, do ktérych
odwoluje si¢ ustawa o podatku od towaréw i ustug),

- uslugi zwigzane z wyzywieniem w restauracjach, kawiarniach, barach
i podobnych punktach gastronomicznych (bedace odpowiednikiem
uslug gastronomicznych z ustawy o podatku od towardéw i ustug),

- ustugi transportowe oraz

- zakup towaréw.

Pozostate wydatki dokonywane w trakcie podrézy zostaly sklasyfiko-
wane w jednej pozycji, jako ,,pozostale ustugi”. Szczegétowe dane dotyczace
skali wydatkéw ponoszonych przez mieszkancéw Polski w trakcie podrdzy
krajowych w wybranych latach, tj. w 2005, 2009, 2013 i 2014 r., w podziale
na wymienione kategorie zostaly przedstawione w tabeli 2.

Tabela 2. Wydatki turystyczne na podréze krajowe mieszkancow Polski w wieku 15 lat
lub wigcej wedtug rodzaju wydatku w wybranych latach w okresie 2005-2014 (w mln z1)

Rodzaj wydatku 2005 2009 2013 2014

Zakwaterowanie 1214,6 2474,3 1732,1 4899,3

Wyzywienie w restauracjach,

kawiarniach, barach itp. 2320,1 32917 2644,1 S191.3
Transport 1529,1 24224 2990,4 33829
Zakup towarow 1069,3 1486,9 742,2 2511,7
Pozostate ustugi 661,9 775,6 519,6 979,1

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie http://stat.gov.pl
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Dane przedstawione w tabeli 2 dotycza wszystkich podrozy krajo-
wych mieszkancow Polski, niezaleznie od przyczyny wyjazdu, poza miej-
sce zamieszkania. Dopiero zestawienie tych kwot z danymi dotyczacymi
struktury podrdzy wedtug gléwnego celu podrézy pozwala na oszacowa-
nie wysokosci wydatkéw mieszkancow Polski na ustugi noclegowe i ga-
stronomiczne ponoszone podczas podrézy stuzbowych. Dane prezento-
wane przez GUS pozwolily na podzial wydatkéw wedlug nastepujacych
celow podroézy:

- wypoczynek, rekreacja, wakacje,

- odwiedziny u krewnych lub znajomych,
- zdrowotny,

- religijny, pielgrzymbka,

- edukacyjny,

- zakupy,

- stuzbowy oraz

- inny.

Dysponujgc zatem danymi dotyczacymi wysokosci ponoszonych w trak-
cie stuzbowych podrézy wydatkéw na ustugi noclegowe i gastronomiczne,
mozna wyliczy¢ kwote nieodliczanego podatku naliczonego zawartego w ce-
nie tych ustug. Odpowiednie dane za poszczegolne lata w badanym okresie
zostaly zaprezentowane w tabeli 3, przy czym w celu wyliczenia kwoty po-
datku od towaréw i ustug przyjeto zalozenie, ze pelna wartos$¢ nabywanych
ustug jest opodatkowana wedlug stawki obnizonej (tj. do konca 2010 r. 7%,
a0d 2011 r. 8%). Zalozenie to jest, co do zasady, prawidlowe w odniesieniu do
ustug hotelowych. W przypadku ustug gastronomicznych zalozenie o stosowa-
niu wylacznie stawki obnizonej moze prowadzi¢ jedynie do zanizenia kwoty
nieodliczonego podatku od towaréw i ustug. Zgodnie bowiem z obowiazuja-
cymi przepisami (ktorych tre$¢ nieznacznie zmieniala si¢ w badanym okresie),

Tabela 3. Kwota nieodliczonego podatku od towardw i ustug w wydatkach stuzbowych
na podroéze krajowe (krotko- i dlugookresowe) mieszkancéw Polski w wieku 15 lat
lub wiecej wedtug rodzaju wydatku w wybranych latach w okresie 2005-2014 (w mln zt)

Rodzaj Wydatku 2005 2009 2013 2014
Zakwaterowanie 4,44 1,26 4,48 9,59

Wyzywienie w restauracjach, kawiar-

niach, barach itp. 8,68 1,73 6,47 10,59

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie http://stat.gov.pl
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obnizona stawka podatku od towaréw i uslug ma zastosowanie do ustug
gastronomicznych, z wylgczeniem sprzedazy m.in. napojéw alkoholowych.

To wylaczenie oznacza, ze usluga gastronomiczna jest niejednolicie
opodatkowana — w czgsci stawka obnizong, w czgsci podstawowa. W kon-
sekwencji efektywna stawka podatku od towaréw i ustug dla ustug gastro-
nomicznych rozumianych jako caloé¢ bedzie nieco wyzsza niz przyjeta
w celu wyliczenia kwot nieodliczonego podatku od towaréw i ustug w po-
drézach stuzbowych dla tego rodzaju ustug.

Z dokonanych wyliczen zaprezentowanych w tabeli 3 wynika, ze w bada-
nych latach kwota nieodliczonego podatku od towaréw i ustug w przypadku
ustug noclegowych wahata si¢ miedzy 1,26 mln zf w 2009 do 9,59 mln zt
w 2014 r. Dla ustug gastronomicznych lata najmniejszej i najwickszej kwo-
ty nieodliczonego podatku s3 takie same, a wysokos¢ tego podatku wyno-
sita odpowiednio 1,73 mln zt i 10,59 mln zl. Jezeli za$§ uwzgledni sie obie
kategorie wydatkow, kwota nieodliczanego podatku od towaréw i ustug
z tytulu wydatkow na ustugi noclegowe i gastronomiczne w trakcie podré-
zy stuzbowych mieszkancow Polski wahata si¢ miedzy 2,99 mln zt w 2009
220,17 mln zt w2014 r.

Poza wydatkami rezydentéw na podroéze sluzbowe i ponoszonymi
w ich trakcie kosztami noclegéw i wyzywienia dla oszacowania konse-
kwencji dla budzetu panstwa istniejacych ograniczen prawa do odlicze-
nia duze znaczenie majg réwniez wydatki nierezydentéw w tym zakresie.
Metodyka wyliczania kwoty podatku naliczonego niepodlegajacego odli-
czeniu jest identyczna jak dla wydatkéw ponoszonych przez rezydentéw.
Kwoty wydatkowane przez nierezydentéw na podréze stuzbowe do Polski
podzielono na okreslone kategorie i wyodrebniono wydatki na:

- zakwaterowanie oraz
- wyzywienie w restauracjach, kawiarniach, barach itp.

Szczegdtowe dane zawiera tabela 4.

W ramach tych kategorii, biorgc pod uwage strukture podrozy ze
wzgledu na gltéwny cel podrdzy do Polski, wyliczono kwote wydatkéw na
zakwaterowanie i wyzywienie w ramach podroézy stuzbowych. Nastepnie,
uwzgledniajac wysoko$¢ stawki podatku od towardw i ustug dla obu kate-
gorii ustug (przyjmujac zasade jednolitej stawki podatku stosowanej dla
obu ustug), obliczono kwote podatku niepodlegajacego odliczeniu (tab. 5).
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Tabela 4. Kwota wydatkéw nierezydentéw w zakresie zakwaterowania i ustug
gastronomicznych w zwiazku z podrézami do Polski w wybranych latach
w okresie 2005-2014 (w mln z})

Wyzywienie
Rok wydatku Zakwaterowanie w restauracjach,
kawiarniach, barach, itp.

2005 3508,3 2930,0
2009 2300,9 2256,4
2013 5007,8 5437,0
2014 3914,9 2856,0

Zré6dto: opracowanie wlasne na podstawie http://msit.gov.pl

Tabela 5. Kwota niepodlegajacego odliczeniu podatku od towardw i ustug zawartego
w wydatkach nierezydentéw z tytulu zakwaterowania i ustug zwigzanych z wyzywieniem
w zwiazku z podrézami stuzbowymi do Polski w wybranych latach
w okresie 2004-2014 (w mln z})

Wyzywienie
Rok Zakwaterowanie w restauracjach, Lacznie
kawiarniach, barach itp.
2005 62,2 51,9 114,1
2009 40,6 39,9 80,5
2013 85,3 92,6 177,9
2014 53,9 39,3 93,3

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych opublikowanych na stronach msit.gov.pl

Z dokonanych analiz wynika, ze kwota nieodliczonego przez nierezy-
dentéw podatku od towardéw i ustug z tytulu ustug noclegowych wahata
sie w przedziale 53,9 mln zt w 2014 do 85,3 mln zf w 2013 r. Dla uslug ga-
stronomicznych kwota podatku niepodlegajaca odliczeniu byta najnizsza
w 2014 r. (39,3 mln z1), a najwyzsza w 2013 r. (92,6 mln zt).

Funkcjonowanie ograniczenia odliczenia podatku naliczonego przy
zakupie ustug noclegowych i gastronomicznych ma wymierny efekt finan-
sowy dla budzetu panstwa. Efekt ten jest widoczny nawet przy zalozeniu,
ze czg$¢ wydatkéw dokonywana byta przez podmioty nieuprawnione do
odliczenia podatku naliczonego (ze wzgledu na zwolnienie podmiotowe)
oraz w zwiazku z dzialalnoscig zwolniong lub pozostajaca poza zakresem
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opodatkowania. Tym samym uprawnione jest twierdzenie, ze utrzymywa-
nie ograniczen prawa do odliczenia w odniesieniu do ustug noclegowych
i gastronomicznych zwieksza wplywy do budzetu panstwa. Wartos¢ tych
wplywow jest zmienna i w duzej mierze zalezy od sklonnosci zaréwno rezy-
dentéw, jak i nierezydentéw do podroézy oraz od koniunktury gospodarcze;.

W tabeli 6 podsumowane zostaly taczne kwoty podatku od towarow
i ustug naliczonego z tytulu nabycia ustug zakwaterowania oraz uslug
gastronomicznych niepodlegajacego odliczeniu za lata 2005, 2009, 2013
i 2014, stanowiace efektywnie korzys$¢ dla budzetu panstwa z funkcjono-
wania ograniczenia prawa do odliczenia.

Tabela 6. Kwota niepodlegajacego odliczeniu podatku od towardw i ustug zawartego
w wydatkach stuzbowych na podréze krajowe mieszkanicéw Polski oraz nierezydentdéw
wedlug rodzaju wydatku w wybranych latach w okresie 2005-2014 (w tys.)

Wyszczegblnienie Rodzaj 1505 2009 2013 2014
podrézy

Wydatki z tytutu zakwate- A 4440 1260 4480 9590
rowania B 62 200 40 600 85300 53900
Lacznie A+B 66 640 41 860 89 780 63490
Wydatki z tytutu wyzy- A 8680 1730 6470 10 590
wienia w restauracjach,

kawiarniach, barach itp. B 51900 39900 92 600 39 300
Lacznie A+B 60 580 41630 99 070 49 890
Lacznie wszystkie wydatki 127 220 83490 | 188850 | 113380

Legenda:
A - wydatki stuzbowe na podroéze krajowe mieszkancow Polski
B - wydatki stuzbowe na podréze krajowe nierezydentéw

Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych opublikowanych na stronach http://stat.
gov.pl oraz http://msit.gov.pl

W tabeli 7 natomiast zawarto informacje dotyczace zaréwno docho-
déw budzetowych, jak i wysokosci deficytu budzetowego za wskazane
lata. Z poréwnania tych danych z danymi zawartymi w tabeli 6 otrzy-
mano udzial podatku od towaréw i ustug niepodlegajacego odliczeniu
w dochodach budzetowych. Udzial ten wahat si¢ w przedziale od 0,08%
w 2009 do 0,17% w 2007 i 2013 r. Z kolei w odniesieniu do deficytu bud-
zetowego udzial ten ksztaltowal si¢ w przedziale od 0,35% w 2009 do
0,45% w 200512013 .

2 @ KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 27



RoMAN NAMYSEOWSKI

Tabela 7. Udzial niepodlegajacego odliczeniu podatku od towardéw i ustug z tytutu
zakwaterowania i wyzywienia w restauracjach, kawiarniach, barach itp. w dochodach
budzetowych oraz w deficycie budzetowym w wybranych latach w okresie 2005-2014

Wyszczegllnienie

2005

2009

2013

2014

Dochody budzetu panstwa
z tytutu podatku od towa-
réw i ustug (w tys. zi)

75401 029

99454 721

113 411 541

124 262 243

Deficyt budzetu panstwa
(w tys. zt)

28 360 700

23844 979

42194 081

28 976 820

Udzial niepodlegajacego
odliczeniu podatku od
towardw i ustug z tytutu za-
kwaterowania w dochodach
budzetowych (w %)

0,09

0,04

0,08

0,05

Udzial niepodlegajacego
odliczeniu podatku od
towardw i ustug z tytutu
wyZywienia w restaura-
cjach, kawiarniach, barach
itp. w dochodach budzeto-
wych (w %)

0,08

0,04

0,09

0,04

Lacznie z tytulu obu kate-
gorii wydatkow (w %)

0,17

0,08

0,17

0,09

Udzial niepodlegajacego
odliczeniu podatku od
towaréw i ustug z tytutu
zakwaterowania w deficycie
budzetowym (w %)

0,23

0,18

0,21

0,22

Udzial niepodlegajacego od-
liczeniu podatku od towaréw
i ustug z tytulu wyzywienia
w restauracjach, kawiar-
niach, barach itp. w deficycie
budzetowym (w %)

0,21

0,17

0,23

0,17

Lacznie z tytulu obu kate-
gorii wydatkow (w %)

0,45

0,35

0,45

0,39

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych dostepnych na stronie http://mf.gov.pl
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Z przeprowadzonej analizy wynika, Zze w ramach przyjetych zatozen
ograniczenie prawa do odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu ustug
w zakresie zakwaterowania i ustug gastronomicznych ma pewne znaczenie
dla budzetu panstwa. Udzial korzysci budzetu panstwa, rozumianej jako
kwota podatku od towar6w i ustug naliczonego niepodlegajaca odliczeniu
w dochodach budzetowych z tytutu tego podatku, z calg pewnoscia jest
jednak istotnie nizszy niz odpowiedni udziat w przypadku innych katego-
rii wydatkéw, np. dla samochodéw osobowych i paliw, przede wszystkim
ze wzgledu na skale dokonywanych zakupow.

4. MOZLIWE KIERUNKI ZMIAN W ZAKRESIE PODATKU OD TOWAROW
I USEUG ZWIEKSZAJACE POZIOM REALIZAC]I ZASADY NEUTRALNOSCI

Neutralnos¢ podatku od towaréw i ustug powinna by¢ rozwazana
przede wszystkim w kontekscie zasad funkcjonowania wspdlnego syste-
mu podatku od wartosci dodanej wynikajacych z Dyrektywy 2006/112°.
Dyrektywa ta narzuca bowiem kryteria i warunki, na jakich podatnik po-
winien by¢ pozbawiany ciezaru podatku, a jego ekonomiczny koszt pono-
szony przez ostatecznego konsumenta. Neutralno$¢ tak rozumiana wigze
sie przede wszystkim z przyznaniem podatnikowi prawa do obnizenia po-
datku naleznego o podatek naliczony, o ile nabywane towary lub ustugi
zwigzane sg z prowadzong dzialalno$cig opodatkowang. Niejako odwrotng
strong tego uprawnienia jest brak ograniczen pozbawiajacych podatnika
prawa do odliczenia.

Rozwazajac mozliwe kierunki zmian zwiekszajacych poziom neutral-
nosci podatku od towaréw i ustug, ewentualng przestrzen zmian kreuja
funkcjonujace obecnie ograniczenia prawa do odliczenia podatku naliczo-
nego. Dazenie do zwiekszenia poziomu neutralnosci mogtoby dotyczy¢
ograniczenia prawa do odliczenia przy nabyciu ustug noclegowych i ga-
stronomicznych. W przypadku ustug noclegowych, zwlaszcza ustug naby-
wanych wyltacznie w zwigzku z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza, po-
datnikowi powinno przystugiwa¢ prawo do obnizenia podatku naleznego
o podatek naliczony. Co prawda przepisy VI Dyrektywy dopuszczaly moz-
liwo$¢ kontynuowania ograniczen obowigzujacych przed przystapieniem

> Dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz. Urz. UE L 347 z dnia 11 grudnia 2006 r,, s. 1),
dalej: Dyrektywa 2006/112.
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Polski do UE, niemniej jednak wydaje si¢, ze uprawnienie to wskazywato
raczej wydatki na artykuly luksusowe, rozrywke lub wydatki reprezenta-
cyjne. Tymczasem ustugi noclegowe w obecnie - globalnie — prowadzonej
dziatalnosci s podstawowym wydatkiem, a nie przejawem luksusu.
Watpliwosci, w aspekcie zasadno$ci utrzymywania obecnie obowigzu-
jacego pelnego ograniczenia prawa do odliczenia w odniesieniu do anali-
zowanej kategorii wydatkéw, budza przede wszystkim ustugi noclegowe.

Wprowadzanie ograniczen prawa do odliczenia ma sens, jezeli:

- wydatek ze swej natury ma charakter prywatny i nie wykazuje zadnego
zwigzku z prowadzong dziatalnoscig gospodarczg lub zwigzek ten ma
charakter ograniczony, a tym samym prowadzi w efekcie do ostatecz-
nej konsumpgji;

- wydatek ma charakter dualny, tzn. moze by¢ dokonany zaréwno na cele
prywatne, jak i na cele zwigzane z prowadzong dzialalnoscig gospodar-
czg, ale nie istniejg tatwe mechanizmy kontrolne po stronie organéw
podatkowych pozwalajace zweryfikowac zasadnos¢ odliczenia podatku
naliczonego lub opodatkowania ostatecznej konsumpcji.

Uslugi zakwaterowania (noclegowe) z cala pewnoscig moga by¢ ustuga-

mi wykorzystywanymi w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej, np.

w ramach podrézy stuzbowych prowadzonych przez przedsiebiorcoéw. Z drugiej

strony niewatpliwie znaczna czgs$¢ tego rodzaju ustug jest wykorzystywana do

zaspokojenia indywidualnych potrzeb ludnosci zwigzanych z podrézami inny-

mi niz stuzbowe, czyli podrézami o charakterze prywatnym. Niemniej jednak

wydaje sig, ze ustugi te pod wzgledem fatwosci i skutecznosci zapewnienia pra-

widlowosci rozliczen, tzn. zapewnienia opodatkowania ostatecznej konsump-
¢ji, nie odbiegajg od wydatkéw na zakup samochodéw osobowych czy innych
wydatkéw zwigzanych z takimi samochodami. W ich przypadku od poczatku
cztonkostwa Polski w UE ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ przynajmniej
czesciowego odliczenia podatku naliczonego. Obecnie obowigzujace przepisy
pozwalajg nawet na pelne obnizenie podatku naleznego o podatek naliczony,
o ile dany pojazd samochodowy wykorzystywany jest wylacznie do dzialal-
nosci gospodarczej, a podatnik prowadzi stosowng ewidencje potwierdzajaca
istnienie takiego zwigzku czy sposoby wykorzystywania. Z tego wzgledu wy-
daje sie zasadne przyjecie rozwigzan analogicznych do tych obowigzujacych
obecnie w odniesieniu do samochodéw osobowych. W praktyce oznaczaloby
to koniecznos¢ rezygnacji z pelnego ograniczenia prawa do obnizenia podatku
naleznego o podatek naliczony zawarty w cenie nabywanych ustug noclego-
wych i1 wprowadzenie czesciowego lub pelnego odliczenia. Dokonanie takich
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zmian legislacyjnych byloby zgodne z prawem unijnym i nie wymagaloby uzy-
skiwania zadnych zgdd ze strony Komisji Europejskiej. Z orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE wydanego na gruncie art. 17 ust. 6 VI Dyrektywy
(obecnie art. 176 Dyrektywy 2006/112) wynika bowiem, ze panstwa czton-
kowskie moga zachowa¢ wylgczenia prawa do odliczenia obowiazujace przed
przystapieniem danego panstwa do UE lub przed wejsciem w zycie przepisow
VI Dyrektywy. Niemniej jednak panstwo cztonkowskie moze zmniejszac za-
kres ograniczenia prawa do obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony,
dazac tym samym do realizacji zasady neutralnosci podatku w wigkszym lub
w pelnym zakresie.

Decyzja o zwiekszeniu zakresu neutralnosci i przyznaniu podatnikom
w pewnej czesci prawa do odliczenia podatku naliczonego nie pozostaje bez
wplywu na funkcje fiskalng podatku od towaréw i ustug. Skala wpltywu na do-
chody budzetu panstwa z tytulu tego podatku zaleze¢ bedzie przede wszyst-
kim od przyjetych rozwigzan prawnych w tym zakresie. Mozliwe jest przyjecie
wylacznie pelnego odliczenia w przypadku wykazania wylacznego zwigzku
nabytej ustugi z dzialalnoscia gospodarczg lub uzupelnienie takiej regulacji
o prawo do czg$ciowego odliczenia w przypadku mieszanego wykorzystania
zaréwno do celéw dziatalnosci gospodarczej, jak i do celow prywatnych, jezeli
nie ma mozliwosci precyzyjnego rozdzielenia ustug na te dwa cele. Mozliwe
scenariusze przyznania prawa do odliczenia zostaly podsumowane w tabeli 8.

Tabela 8. Mozliwe scenariusze przyznania podatnikom prawa do odliczenia
podatku naliczonego przy nabyciu ustug noclegowych

Zakres zwigzku Zakres prawa

Scenariusz z dziatalno$cia : . Komentarz
do odliczenia
gospodarczg
Opcjal | Ustuga wykorzysty- | Pelne prawo Wykorzystanie ustugi
wana wylacznie do | do odliczenia w jakiejkolwiek czesci do
dziatalnosci gospo- celéw prywatnych pozba-
darczej podatnika wia podatnika prawa do

odliczenia w calosci

Opcja2 | Ustuga wykorzysty- | Odliczenie cze$ciowe | Wykorzystanie ustugi do

wana zaréwno do celéw prywatnych nie

dziatalnosci gospo- wigze sie z konieczno$cig

darczej, jak i do opodatkowania nieod-

celow prywatnych platnego swiadczenia
ustug

Zré6dto: opracowanie wlasne.
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Poza celem zwigkszenia neutralnosci VAT, przyznanie przynajmniej
czeSciowego prawa do odliczenia podatku naliczonego w odniesieniu do
ustug gastronomicznych i noclegowych moze mie¢ jeszcze jeden pozytywny
dla budzetu panstwa efekt. Przyznanie prawa do odliczenia bedzie stanowilo
niewatpliwie bodziec dla nabywcéw tego rodzaju ustug zadania dokumentu
(faktury) potwierdzajacego nabycie ustugi i uprawniajacego do odliczenia.
To za$ bedzie zmuszalo podmioty $wiadczace tego rodzaju ustugi do ich
wykazywania w ewidencji i deklaracji VAT oraz placenia podatku z tego
tytulu. Dlatego warto, by Ministerstwo Finanséw rozwazylo wprowadzenie
proponowanych zmian, cho¢by na krotki czas, pozwalajacy oceni¢ pozy-
tywne skutki takiego dzialania.
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LiMITATION OF VAT DEDUCTIBILITY VERSUS FISCAL FUNCTION
OF THE TAX ON GOODS AND SERVICES — SELECTED ISSUES

Summary. It follows from the analysis that there is some tension between the implementation
of the principle of neutrality and the fiscal function of the tax on goods and services as a type of
value added tax binding in the European Union. It is true that our legislation should follow EU law,
which Poland as EU Member is obliged to follow. Nevertheless, in some areas the Member State has
the freedom to form its own tax system. With regard to this freedom, as is clear from the analysis,
the basic criterion in the decision process with respect to the change in the tax on goods and services
is the fiscal function of the tax. Of course, the need to ensure budget revenue at a certain level will
always be a priority for every state authority. However, the fiscal function of the tax on goods and
services should always be set against the need to comply with one of the fundamental features of
this tax, i.e. the principle of neutrality which means i.a. the right to deduct input VAT on goods and
services connected with taxable activity. This shows that the extent to which the principle of neutral-
ity in the construction of the tax on goods and services is followed has a significant impact on the
fulfillment of the fiscal function of that tax.

Keywords: neutrality principle, fiscal function, tax on goods and services, value added tax, limita-
tion of VAT deductibility, restaurant services, accommodation services

(8]

KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO 33



	I
	II
	III
	IV
	Spis treści
	Rafał Graczyk Glosa do wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia  5 lutego 2020 r., sygn. I SA/Bd 732/19
	Roman Namysłowski Ograniczenia prawa do odliczenia podatku naliczonego: realizacja zasady neutralności a funkcja fiskalna vat
	Anna Nykiel-Mateo Review of the rules on the special scheme for small enterprises under the VAT Directive 2006/112/EC
	Ireneusz Nowak Wyłączenie pracownika  organu podatkowego na podstawie  art. 130 § 3 Ordynacji podatkowej



