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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (szésta izba)

z dnia 19 stycznia 2017 r.*

Odestanie prejudycjalne — Wspélny system podatku od warto$ci dodanej — Dyrektywa
2006/112/WE — Artykul 13 ust. 1 akapit drugi — Zarzadzanie infrastruktura drogowa i udostepnianie
jej w oparciu o pobdr optat z tytutu uzytkowania drég ptatnych — Dziatalno$¢ prowadzona przez
podmiot prawa publicznego w charakterze organu wladzy publicznej — Obecno$é¢ podmiotéw
prywatnych — Znaczace zaklécenia konkurencji — Wystepowanie aktualnie istniejacej albo
potencjalnej konkurencji

W sprawie C-344/15

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, zlozony przez Appeal Commissioners (komisje ds. odwolan, Irlandia) postanowieniem
z dnia 11 czerwca 2015 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu 6 lipca 2015 r., w postepowaniu:
National Roads Authority

przeciwko

Revenue Commissioners,

TRYBUNAL (szésta izba),

w skladzie: J.C. Bonichot, pelniacy obowiazki prezesa széstej izby, A. Arabadjiev i C.G. Fernlund
(sprawozdawca), sedziowie,

rzecznik generalny: M. Szpunar,

sekretarz: L. Hewlett, gtéwny administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 25 maja 2016 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

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

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

— w imieniu rzadu niemieckiego przez T. Henzego, dzialajacego w charakterze pelnomocnika,

— w imieniu rzadu polskiego przez B. Majczyne, B. Majerczyk-Graczykowska oraz K. Mackowska,
dzialajagcych w charakterze pelnomocnikéw,

* * Jezyk postepowania: angielski.

PL

ECLLEU:C:2017:28 1




dwkcjeWYROK Z DNIA 19.1.2017 R. — SPRAWA C-344/15
NATIONAL ROADS AUTHORITY

— w imieniu Komisji Europejskiej przez M. Owsiany-Hornung oraz R. Lyala, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 8 wrzes$nia 2016 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 13 ust. 1 akapit drugi
dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspélnego systemu podatku od
warto$ci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1, zwanej dalej ,dyrektywa VAT”).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu pomiedzy National Roads Authority (krajowa dyrekcja
drég, Irlandia, zwana dalej ,NRA”) a Revenue Commissioners (organem podatkowym, Irlandia)
w przedmiocie opodatkowania NRA podatkiem od warto$ci dodanej (VAT) w ramach prowadzonej
przez nig dzialalnosci polegajacej na udostepnianiu infrastruktury drogowej w oparciu o pobér opftat
z tytutu korzystania z drég platnych.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa VAT uchylita i zastapita od dnia 1 stycznia 2007 r. szdésta dyrektywe Rady 77/388/EWG
z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw czlonkowskich w odniesieniu do
podatkéw obrotowych — wspdlny system podatku od wartoéci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku (Dz.U. 1977, L 145, s. 1 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 9, t. 1, s. 23, zwana dalej
»sz0sta dyrektywa”). Zgodnie z motywami 1 i 3 dyrektywy VAT przeksztalcenie széstej dyrektywy bylo
konieczne celem przedstawienia wszystkich majacych zastosowanie przepiséw w sposob jasny
i racjonalny w zmienionej strukturze i brzmieniu, bez wprowadzania co do zasady zmian
merytorycznych.

Jako ze tres$¢ art. 13 ust. 1 akapity od pierwszego do trzeciego dyrektywy VAT odpowiada tresci art. 4
ust. 5 akapity od pierwszego do trzeciego széstej dyrektywy, do pierwszego z przywolanych przepiséw
nalezy stosowa¢ wykladnie, ktérej Trybunatl dokonal w odniesieniu do drugiego z nich.

Artykut 2 ust. 1 dyrektywy VAT stanowi:

»Opodatkowaniu VAT podlegaja nastepujace transakcje:

a) odplatna dostawa towaréw na terytorium panstwa czlonkowskiego przez podatnika dzialajacego
w takim charakterze;

[...]

c) odplatne $wiadczenie ustug na terytorium panstwa czlonkowskiego przez podatnika dzialajacego
w takim charakterze;

[...]".
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Artykut 9 tej dyrektywy stanowi:

»1. »Podatnikiem« jest kazda osoba prowadzaca samodzielnie w dowolnym miejscu jakakolwiek
dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy tez rezultaty takiej dziatalnosci.

»Dzialalno§¢  gospodarcza« obejmuje wszelka dzialalno§¢ producentéw, handlowcéw lub
ustugodawcéw, wlacznie z gérnictwem, dzialalnoscia rolnicza i wykonywaniem wolnych zawodéw lub
uznanych za takie. Za dzialalno$¢ gospodarcza uznaje sie w szczegélnosci wykorzystywanie, w sposéb
ciggly, majatku rzeczowego lub warto$ci niematerialnych w celu uzyskania z tego tytutu dochodu.

[...]"
Artykut 13 ust. 1 wspomnianej dyrektywy przewiduje:

»Krajowe, regionalne i lokalne organy wladzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie s3 uwazane za
podatnikéw w zwiazku z dzialalno$cia, ktéra podejmuja lub transakcjami, ktérych dokonuja jako
organy wladzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, optaty, skladki lub ptatnosci w zwiazku
z takimi dzialaniami lub transakcjami.

Jednakze jezeli podejmuja one taka dzialalno$¢ i dokonuja takich transakcji, sa uwazane za podatnikéw
w odniesieniu do tej dzialalnosci lub transakcji, w przypadku gdy wykluczenie ich z kategorii
podatnikéw prowadzitoby do znaczacego zaklécenia konkurencji [w przypadku gdyby wykluczenie ich
z kategorii podatnikéw prowadzilo do znaczacych zaklécen konkurencji].

W kazdych okolicznosciach podmioty prawa publicznego sa uwazane za podatnikéw w zwiazku
z czynno$ciami okre$lonymi w zalaczniku I, chyba ze niewielka skala tych dzialan sprawia, ze moga
by¢ one pominiete”.

Prawo irlandzkie

Value Added Tax Act, 1972

Artykut 8 ust. 2A Value Added Tax Act, 1972 (ustawy o podatku od wartosci dodanej z 1972 r., zwanej
dalej ,ustawa o VAT”), w brzmieniu znajdujacym zastosowanie do stanu faktycznego stanowiacego
przedmiot postepowania gléwnego, stanowi:

»Bez uszczerbku dla art. 2, krajowych organéw wladzy ani jakichkolwiek podmiotéw prawa publicznego
nie uwaza si¢ za podatnikéw dzialajacych w tym charakterze w zwiazku z jakakolwiek dziatalnoscia,
ktéora podejmuja, lub transakcja, ktérej dokonuja lub ktéra jest $cisle zwiazana z wykonywaniem przez
krajowy organ wiladzy lub taki podmiot publiczny szczegdélnych praw lub uprawnien przyznanych mu
na mocy jakiegokolwiek aktu prawnego, z wyjatkiem sytuacji gdy:

a) dzialalno$¢ ta jest wymieniona w zalaczniku I do dyrektywy [VAT] (ktéry stanowi zalacznik 7 [do
szoéstej dyrektywy]) i jest prowadzona przez krajowy organ wladzy lub rzeczony podmiot prawa
publicznego na szersza skale niz niewielka lub

b) nieuznanie krajowego organu wtadzy lub podmiotu prawa publicznego za podatnika w zwigzku z ta

dziatalnoscia lub transakcja prowadzitoby lub prawdopodobnie prowadziloby do znaczacych
zaklécen konkurencji”.
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Roads Act, 1993

Z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze NRA jest podmiotem prawa
publicznego powotanym do zycia na mocy Roads Act, 1993 (ustawy o drogach z 1993 r., zwanej dalej
»ustawa o drogach”), odpowiedzialnym za zarzadzanie siecig publicznych drég krajowych.

Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o drogach gléwne zadanie NRA polega na zapewnianiu dostepu do
bezpiecznej i wydajnej sieci drég krajowych. Ogélny zakres odpowiedzialnosci tego organu obejmuje
planowanie i nadzorowanie budowy drég krajowych oraz utrzymanie ich w stanie uzywalnosci.

W zwiazku z tym, zgodnie z art. 57 ustawy o drogach, NRA moze przygotowac projekt majacy na celu
wprowadzenie systemu oplat za korzystanie z wybranych drég krajowych.

Zgodnie z art. 58 ustawy o drogach w zamian za umozliwienie korzystania z platnych drég NRA jest
uprawniona do nakladania i pobierania optat z tytulu ich uzytkowania w wysokosci, jaka sama okresla
w wydawanych przez siebie przepisach wykonawczych.

Zgodnie z brzmieniem art. 61 owej ustawy na NRA ciazy odpowiedzialno$¢ za przyjecie przepiséw
wykonawczych, ktére uzna ona za niezbedne dla celéw sprawowania zarzadu nad drogami platnymi
i utrzymania ich w nalezytym stanie.

Zgodnie z art. 63 ustawy o drogach NRA jest takze ustawowo umocowana do zawierania umoéw
z osobami trzecimi, umozliwiajac im pobieranie optat z tytulu uzytkowania drogi ptatnej. Maksymalna
wysoko$¢ tych oplat pobieranych w zwiazku z umozliwieniem korzystania z drég platnych, niezaleznie
od tego, czy sa one zarzadzane przez NRA, czy przez osoby trzecie, jest okreslona w przepisach
wykonawczych przyjetych w tym celu przez NRA.

Ponadto kazda umowa zawierana przez NRA z osoba trzecia na podstawie art. 63 ustawy o drogach
musi spelnia¢ szereg wymogoéw okre§lonych w tymze przepisie. I tak, osoba trzecia zobowiazuje sie do
wykonania wszystkich, szeregu lub przynajmniej jednej z nastepujacych czynnosci: (i) pokrycia czesci
lub catosci kosztéw budowy lub utrzymania drogi w nalezytym stanie, (ii) realizacji budowy lub
utrzymania (lub wspétudzialu lub pomocy w budowie lub utrzymaniu) drogi oraz (iii) obstugi drogi
i zarzadzania nia na rzecz NRA (w tym zapewnienia, nadzorowania i obslugi systemu oplat za
korzystanie z drég platnych oraz ich pobierania).

Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

Z akt przedstawionych Trybunalowi wynika, ze wiekszo$¢ drég platnych na terytorium Irlandii zostata
zbudowana i znajduje si¢ pod zarzadem podmiotéw prywatnych w oparciu o zawarte z NRA umowy
majace na celu ustanowienie wspétpracy podmiotéw publicznych i prywatnych.

W kwestii tej sad odsylajacy przywoluje fakt, iz obecnie w Irlandii funkcjonuje osiem drég ptatnych,
ktére znajduja sie w zarzadzie podmiotéw prywatnych i w odniesieniu do ktérych od oplat za
uzytkowanie pobierany jest VAT. W odniesieniu do kazdej z tych drég platnych NRA z jednej strony
przyjela projekt optat z tytulu uzytkowania drég platnych, a z drugiej strony wydala przepisy
wykonawcze okre$lajace maksymalng wysoko$¢ oplat, ktére moga by¢ pobierane za umozliwienie
korzystania z tych drég. W zarzadzie samej NRA znajduja si¢ dwie takie drogi platne, a mianowicie
autostrada Westlink i Dublin Tunnel (tunel dublinski).

Jezeli chodzi w szczegélnosci o autostrade Westlink, z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym wynika, Ze autostrada ta byla wczes$niej zarzadzana przez podmiot prywatny na
podstawie umowy zawartej z NRA. W zwiazku z tym, ze niezbedne stalo si¢ dokonanie dodatkowych
inwestycji zwiazanych z jej modernizacja, majaca zagwarantowaé plynno$¢ ruchu, lecz podmiot
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prywatny nie byl sktonny do dokonania tych inwestycji bez podjecia dodatkowych zobowiazan przez
NRA, NRA wynegocjowala rozwigzanie umowy, przejela nadzér nad droga platna i zainstalowala
elektroniczny system poboru optat.

Poczawszy od lipca 2010 r. administracja podatkowa opodatkowala NRA VAT w zwiazku dziatalnoscia
tej spolki zwiazana z udostepnieniem dwdch zarzadzanych przez nia drég platnych, argumentujac, ze
nieopodatkowanie prowadziloby do wystapienia znaczacych zaklécenn konkurencji w rozumieniu
art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT.

NRA zaptacita w zwigzku z tym wymagany VAT i dla celéw jego zaptaty traktowata kwote pobrana
z tytulu uzytkowania drogi platnej jako zawierajaca VAT. Kwestionujac jednakowoz zasadnos¢ tego
opodatkowania i twierdzac, ze zgodnie z art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy VAT powinna by¢
zwolniona z tego podatku, NRA odwotlata sie do Appeal Commissioners (organu odwolawczego
w sprawach celno-skarbowych, Irlandia).

Administracja podatkowa twierdzi przed sadem odsylajacym, ze w $wietle wyroku z dnia 16 wrzes$nia
2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505), art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
VAT nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze domniemywa sie, iz zaklécenie konkurencji zachodzi nawet
w sytuacji, gdy badana dzialalno$¢ nie stanowi konkurencji wzgledem dzialalnosci innych podmiotéw.
Zdaniem administracji podatkowej, w sytuacji gdy dzialalno§¢ prowadzona przez dwa podmioty ma
taki sam charakter, w praktyce istnieje niewzruszalne domniemanie, w mysl ktérego traktowanie
jednego z tych podmiotéw jako podatnika, a drugiego nie, prowadziloby do naruszenia zasady
neutralnosci podatkowej i wystapienia znaczacych zaktécenn konkurencji.

Sad odsylajacy zauwaza, ze jako iz bezsporne jest, ze NRA jest podmiotem prawa publicznego
dzialajacym — jezeli chodzi o udostepnianie infrastruktury drogowej w oparciu o pobér oplat z tytutu
uzytkowania drég platnych — w charakterze organu wtadzy publicznej, na pierwszy rzut oka spétka ta
nie powinna by¢ uwazana za podatnika. W jego przekonaniu NRA nie powinna by¢ zatem
zobowiazana do stosowania VAT do prowadzonej przez siebie dziatalnosci.

Ponadto sad odsylajacy precyzuje, po pierwsze, ze jako iz rozmaite drogi ptatne sa w Irlandii znacznie
oddalone od siebie, zaspokajaja one inne potrzeby konsumentéw i w zwigzku z tym nie stanowia dla
siebie konkurencji. Z tego wynika, ze wysoko$¢ oplaty z tytulu uzytkowania drogi nakladanej przez
podmiot obstugujacy, niezaleznie od tego, czy jest to NRA, czy podmiot prywatny, pozostaje bez
wplywu na decyzje przecietnego konsumenta dotyczaca skorzystania z danej drogi platnej, a nie
z innej.

Po drugie, nie istnieje realna mozliwos$¢, aby jakikolwiek podmiot prywatny wszedl! na rynek
z zamiarem $wiadczenia ustug w zakresie udostepniania drogi ptatnej, budujac droge ptatng, ktéra
stanowitaby konkurencje dla autostrady Westlink czy tunelu dublinskiego.

Podmiot prywatny moze wejs¢ na rynek, wylacznie jezeli NRA: przyjmie plan oplat drogowych
w odniesieniu do danej drogi publicznej, w wyniku czego droga ta uzyska status drogi ptatnej; wyda
przepisy wykonawcze dotyczace owej drogi; a nastepnie zawrze umowe z podmiotem prywatnym, na
mocy ktérej to umowy podmiot prywatny uzyska uprawnienia do pobierania optat z tytulu
uzytkowania owej drogi.

Dodatkowo bezsporne jest, ze w praktyce podmiot prywatny zamierzajacy zbudowa¢ zarzadzana
prywatnie droge platna musialby stawi¢ czota trudno$ciom, ktére bylyby niemal niemozliwe do
przezwyciezenia. Z jednej strony, jako ze tego rodzaju konstrukcja wymaga bardzo rozleglych obszaréw
gruntu, podmiot prywatny, ktéry — w przeciwienstwie do NRA — nie posiada uprawnien w zakresie
wywlaszczania, nie bedzie dysponowal mozliwoscia zobowiazania wlascicieli nieruchomosci
gruntowych do sprzedania mu owych terenéw prywatnych za wynagrodzeniem, by méc zbudowa¢ owa
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droge. Z drugiej strony, majac na uwadze skale inwestycji, jakiej tego rodzaju projekt moze wymagac,
nie ma dowodéw na to, ze jakikolwiek podmiot prywatny bylby gotowy do dokonania takiej inwestycji
w celu konkurowania z istniejaca juz droga ptatna.

W koncu, sad odsylajacy wskazuje, ze administracja podatkowa nie wykazata réwniez, jakoby istniato
realne prawdopodobienistwo wejécia na taki rynek przez podmiot prywatny.

W $wietle twierdzen administracji podatkowej przywolanych w pkt 21 niniejszego wyroku sad
odsylajacy zastanawia sie jednak, czy prowadzona przez NRA dzialalno$¢ pobierania oplat z tytutu
uzytkowania drég platnych i analogiczna dziatalno$¢ prowadzona przez podmioty prywatne nalezy
uwazaé za majace taki sam charakter i w zwiazku z tym za stanowiace dla siebie konkurencje, tak ze
nalezaloby uzna¢, iz fakt nietraktowania NRA do celéw podatkowych jako podatnika prowadzitby do
znaczacych zaklécen konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT.

W tych okolicznosciach Appeal Commissioners (organ odwolawczy w sprawach celno-skarbowych)
postanowil zawiesi¢c postepowanie i zwrdci¢ sie¢ do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze w przypadku
gdy podmiot prawa publicznego prowadzi dzialalno$¢ polegajaca na zapewnianiu dostepu do drogi
za oplata drogowy, a w panstwie czlonkowskim istnieja podmioty prywatne pobierajace optaty
drogowe z tytulu uzytkowania innych drég platnych na podstawie umowy zawartej w mysl
krajowych przepiséw ustawowych z danym podmiotem prawa publicznego, dany podmiot prawa
publicznego nalezy uznaé za stanowigcy konkurencje dla danych zarzadcéw prywatnych z takim
skutkiem, ze traktowanie podmiotu prawa publicznego do celéw podatkowych jako podmiot
niebedacy podatnikiem nalezy poczytywaé za prowadzace do znaczacych zakiécen konkurencji
niezaleznie od faktu, ze a) nie istnieje i nie moze istnie¢ jakakolwiek rzeczywista konkurencja
pomiedzy podmiotem prawa publicznego a danymi zarzadcami prywatnymi oraz b) nie ma
dowoddéw na to, ze istnieje jakiekolwiek realne prawdopodobienstwo, iz jakikolwiek zarzadca
prywatny mogtby wej$¢ na rynek z zamiarem zbudowania i obslugiwania drogi platnej, ktéra
stanowitaby konkurencje dla drogi platnej, ktérej obsluga lezy w gestii podmiotu prawa
publicznego?

2) Jezeli nie istnieje zadne domniemanie tego rodzaju, jakie dzialania nalezy podja¢ w celu ustalenia,
czy zachodza znaczace zakl6cenia konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy
VAT?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Uwagi wstepne

Komisja Europejska wskazuje, ze mimo ustalenia sadu odsylajacego nie moze ona stwierdzi¢ z cala
pewnos$cig, czy w ramach sprawowania zarzadu dwdch drég platnych stanowiacych przedmiot
postepowania gléwnego oraz poboru oplat z tytulu uzytkowania tychze drég NRA nalezy uznaé za
dzialajaca w charakterze organu wtadzy publiczne;.

W tym kontekécie nalezy przypomnie¢, ze po pierwsze, to na sadzie krajowym spoczywa
odpowiedzialno$¢ za ustalenie stanu prawnego i faktycznego zawistego przed nim sporu (zob.
podobnie wyrok z dnia 21 wrzesnia 2016 r., Radgen, C-478/15, EU:C:2016:705, pkt 27, 32
i przytoczone tam orzecznictwo).
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Po drugie, w ramach przewidzianej w art. 267 TFUE wspdlpracy pomiedzy Trybunalem a sadami
krajowymi wylacznie do sadu krajowego, przed ktérym postepowanie sie toczy i ktdry jest obowigzany
orzec w zawislej przed nim sprawie, nalezy dokonanie oceny, z uwzglednieniem szczegélnych
okolicznos$ci zawislej przed nim sprawy, zaréwno tego, czy wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym jest niezbedne do wydania wyroku w postepowaniu przed sadem krajowym, jak
i oceny zasadnos$ci pytan, z ktérymi zwraca sie on do Trybunalu. Wylacznie sad krajowy jest wiec
wladny ustali¢, jakie pytania maja zosta¢ przedstawione Trybunalowi, za§ stronom postepowania
gtéwnego nie przysluguje uprawnienie do dokonywania zmian tre$ci tych pytan (wyrok z dnia
16 pazdziernika 2014 r., Welmory, C-605/12, EU:C:2014:2298, pkt 33 i przytoczone tam
orzecznictwo).

W badanej sprawie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze sad odsytajacy
jest jednoznacznie zdania, iz w sporze stanowiacym przedmiot postepowania gléwnego NRA,
prowadzac dziatalno$¢ zwiazana z udostepnianiem infrastruktury drogowej w oparciu o pobér opflat
z tytulu uzytkowania drég platnych, dziala w charakterze organu wladzy publicznej.

W takiej sytuacji Trybunal musi oprze¢ swoje rozwazania na zalozeniu, ze NRA, bedaca podmiotem
prawa publicznego, prowadzac dziatalno§¢ zwigzana z udostepnianiem odnosnej infrastruktury
drogowej w oparciu o pobér oplat z tytulu uzytkowania drég platnych, dziala w charakterze organu
wladzy publicznej i ze w zwiazku z tym nalezy uznad, iz jest ona objeta zakresem stosowania art. 13
ust. 1 dyrektywy VAT.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Poprzez swoje dwa pytania prejudycjalne, ktére nalezy zbadac lacznie, sad odsyltajacy pragnie w istocie
ustali¢, czy art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowa¢ w ten sposoéb, ze w sytuacji
takiej jak stanowiaca przedmiot postepowania gléwnego podmiot prawa publicznego prowadzacy
dzialalno$¢ polegajaca na umozliwianiu korzystania z drogi w oparciu o pobér oplaty z tytulu jej
uzytkowania nalezy uzna¢ za podmiot stanowigcy konkurencje dla podmiotéw prywatnych, ktére
pobieraja oplaty drogowe z tytulu uzytkowania innych drég ptatnych na podstawie umowy zawartej
z owym podmiotem prawa publicznego zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi.

Nalezy przypomnie¢, ze art. 13 ust. 1 akapit drugi rzeczonej dyrektywy przewiduje ograniczenie zasady
nieopodatkowania VAT podmiotéw prawa publicznego w zwiazku z dzialalnoscia, ktéra one
podejmujg, lub transakcjami, ktérych dokonuja jako organy wiladzy publicznej w rozumieniu art. 13
ust. 1 akapit pierwszy owej dyrektywy. I tak, pierwszy z przywolanych przepiséw zmierza do
przywrdcenia zasady ogodlnej, ustanowionej w art. 2 pkt 1 oraz w art. 9 tej samej dyrektywy, zgodnie
z ktéra to zasada kazdy rodzaj dzialalno$ci majacej charakter gospodarczy jest co do zasady
opodatkowany VAT i w konsekwencji nie powinien by¢ interpretowany w sposéb $cisty (zob.
analogicznie wyrok z dnia 4 czerwca 2009 r., SALIX Grundstiicks-Vermietungsgesellschaft, C-102/08,
EU:C:2009:345, pkt 67, 68).

Nie moze to jednak oznacza¢, ze art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowaé w ten
sposob, iz przewidziane w art. 13 ust. 1 akapit pierwszy owej dyrektywy odstepstwo od opodatkowania
VAT podmiotéw prawa publicznego dzialajacych w charakterze organéw wtadzy publicznej miatoby
by¢ pozbawione skutku (zob. podobnie wyroki: z dnia 20 listopada 2003 r., Taksatorringen, C-8/01,
EU:C:2003:621, pkt 61, 62; a takze z dnia 25 marca 2010 r., Komisja/Niderlandy, C-79/09,
niepublikowany, EU:C:2010:171, pkt 49).

Zgodnie z brzmieniem art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT podmioty te sa uwazane za
podatnikéw w zwigzku z dzialalnoscia, ktéra podejmuja, lub transakcjami, ktérych dokonuja jako
wladze publiczne, w przypadku gdy ich nieopodatkowanie prowadziloby do znaczacego zakldécenia
konkurencji.

ECLLEU:C:2017:28 7
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Z orzecznictwa Trybunalu dotyczacego tego ostatniego przepisu wynika, po pierwsze, Ze jest tak
w przypadku, gdy podmioty te prowadza dzialalno$¢, ktéra moze réwniez stanowi¢ konkurencje dla
prywatnych podmiotéw gospodarczych. Celem analizowanego uregulowania jest zagwarantowanie, by
na skutek opodatkowania podmioty prywatne nie byly stawiane w mniej korzystnej sytuacji, podczas
gdy dzialalno$¢ podmiotéw prawa publicznego jest z podatku zwolniona (zob. podobnie wyrok z dnia
25 marca 2010 r., Komisja/Niderlandy, C-79/09, niepublikowany, EU:C:2010:171, pkt 90 i przytoczone
tam orzecznictwo).

Po drugie, owo ograniczenie zasady nieopodatkowania VAT podmiotéw prawa publicznego
dzialajacych w charakterze organéw wladzy publicznej ma jedynie charakter hipotetyczny.
Zastosowanie rzeczonego ograniczenia jest oparte na ocenie okolicznosci konkretnej sytuacji
gospodarczej (zob. podobnie wyrok z dnia 17 pazdziernika 1989 r., Comune di Carpaneto Piacentino
iin, 231/87 i 129/88, EU:C:1989:381, pkt 32).

Po trzecie, znaczace zakldcenia konkurencji, do ktérych prowadziloby nieopodatkowanie podmiotéw
prawa publicznego dzialajacych w charakterze organéw wladzy publicznej, powinny by¢ oceniane
w odniesieniu do danej dzialalno$ci jako takiej — przy czym ocena ta nie musi dotyczy¢
w szczeg6lnos$ci danego rynku - jak réwniez w odniesieniu nie tylko do aktualnie istniejacej
konkurencji, ale takze do konkurencji potencjalnej, o ile mozliwos¢ wejscia podmiotu prywatnego na
odno$ny rynek jest rzeczywista, a nie czysto hipotetyczna (wyroki: z dnia 25 marca 2010 r.,
Komisja/Niderlandy, C-79/09, niepublikowany, EU:C:2010:171, pkt 91 i przytoczone tam orzecznictwo;
a takze z dnia 29 pazdziernika 2015 r., Saudacor, C-174/14, EU:C:2015:733, pkt 74).

Czysto hipotetyczna mozliwo$¢ wejscia prywatnego przedsiebiorcy na wlasciwy rynek, ktéra nie zostala
poparta jakakolwiek okolicznoscia faktyczng, jakakolwiek obiektywna wskazéwka ani tez jakakolwiek
analiza rynku, nie moze by¢ utozsamiana z istnieniem potencjalnej konkurencji (wyrok z dnia
16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in., C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 64).

Jak wynika bowiem z brzmienia art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT oraz z orzecznictwa
dotyczacego przywolanego przepisu, stosowanie owego przepisu wymaga, po pierwsze, by badana
dziatalno$¢ stanowita aktualnie istniejaca albo potencjalna konkurencje dla dzialalnosci prowadzonej
przez podmioty prywatne, a po drugie, by odmienno$¢ traktowania owych dwoéch dziatalnosci
z punktu widzenia opodatkowania VAT prowadzila do wystapienia znaczacego zakldcenia konkurencji.
Ocena tych aspektéw musi uwzglednia¢ okolicznosci danej sytuacji gospodarczej.

Z tego wynika, ze sama tylko obecno$¢ podmiotéw prywatnych na rynku, bez brania pod uwage
okolicznosci faktycznych, obiektywnych wskazéwek i analizy owego rynku, nie moze stanowi¢ dowodu
ani na wystepowanie aktualnie istniejacej albo potencjalnej konkurencji, ani na wystepowanie
znaczacego zaklocenia konkurencji.

W badanym przypadku z akt sprawy przedstawionych Trybunalowi wynika, ze gléwne zadanie NRA
polega na zapewnianiu dostepu do bezpiecznej i wydajnej sieci drég krajowych. W tym celu na NRA
spoczywa ogoélna odpowiedzialno$¢ za planowanie i budowe wszystkich drég krajowych oraz nadzér
nad ich budowa oraz ich utrzymaniem w stanie uzywalnosci. W zwiazku z powyzszym tylko NRA
moze sporzadzi¢ projekt systemu oplat za korzystanie z owych drég oraz przyja¢ przepisy
wykonawcze, ktére uzna za niezbedne dla sprawowania nadzoru oraz utrzymywania drég w stanie
uzywalno$ci, ktére to przepisy okreslaja maksymalng wysoko$¢ optaty z tytulu uzytkowania drogi
platnej, jaka moze by¢ pobierana za umozliwienie korzystania z drogi, niezaleznie od tego, czy owa
droga znajduje sie w zarzadzie NRA, czy tez podmiotu prywatnego.

Z przywolanych akt sprawy wynika réwniez, ze podmioty prywatne moga wej$¢ na rynek zwigzany
z udostepnianiem infrastruktury drogowej w oparciu o pobér oplaty drogowej, jedynie gdy zostana do
tego upowaznione przez NRA. Ponadto okoliczno$¢, ze zarzad droga krajowa zostal powierzony
podmiotowi prywatnemu, w niczym nie zmienia faktu, ze NRA wciaz zachowuje ostateczna
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odpowiedzialno$¢ za drogi krajowe, co oznacza, ze jesli podmiot prywatny nie chce, wzglednie nie
moze juz zapewni¢ wywigzywania sie ze swoich zobowiazan, na NRA cigzy obowiazek zapewnienia
wlasciwego funkcjonowania drég.

I tak, jezeli chodzi o autostrade Westlink, umowa wigzaca NRA z podmiotem prywatnym
przewidywala, Ze ten ostatni pobiera optaty drogowe w ramach konwencjonalnego bramkowego
systemu poboru opfat. Jednakze przejscie od systemu bramkowego do bezbarierkowego systemu
elektronicznego, ktére stalo sie konieczne dla poprawienia plynnosci ruchu drogowego na owej
autostradzie, wymagalo dokonania znacznej inwestycji i wigzalo si¢ z przejeciem ryzyka zwigzanego
z wprowadzeniem bezbarierkowego systemu poboru oplat drogowych. Jako ze podmiot prywatny nie
byt sklonny do dokonania wymaganych inwestycji bez podjecia dodatkowych zobowigzan przez NRA,
NRA wynegocjowala rozwigzanie umowy, przejeta nadzér nad autostradg Westlink w sierpniu 2008 r.
i zainstalowala elektroniczny system poboru optat w interesie publicznym zwigzanym
z zagwarantowaniem plynnosci ruchu.

Nalezy stwierdzi¢, ze w takich okoliczno$ciach dzialalno$¢ polegajaca na udostepnieniu infrastruktury
drogowej w oparciu o pobér oplat drogowych, ktéra to dzialalnos¢ nie ogranicza sie zatem do poboru
oplat drogowych, jest prowadzona wylacznie przez NRA w warunkach tego rodzaju, ze zapewnia ona,
w kazdych okolicznosciach, dostep do bezpiecznej i wydajnej sieci drég krajowych. W ten sposéb
NRA przejmuje — na wypadek wycofania sie¢ podmiotu prywatnego — we wlasnym imieniu funkcje
zarzadu i utrzymywania w stanie uzywalno$ci owej sieci, realizujac szczegélne obowiazki ustawowe,
ciazace tylko i wylacznie na niej.

Ponadto bezsporne jest, ze podmiot prywatny nie dysponuje realna mozliwoscia wejscia na
przedmiotowy rynek poprzez zbudowanie drogi, ktéra moglaby stanowi¢ konkurencje dla istniejacych
juz drég krajowych.

W tych okolicznosciach okazuje sie, ze NRA realizuje swoja dzialalno$¢ zwiazana z udostepnieniem
infrastruktury drogowej w oparciu o pobdr oplat drogowych w ramach wlasciwego jej rezimu
prawnego. A zatem, jak stwierdzil réwniez sad odsylajacy, dzialalno$¢ ta nie moze by¢ uwazana za
stanowigca konkurencje dla prowadzonej przez podmioty prywatne dzialalnosci polegajacej na poborze
oplat z tytulu uzytkowania innych drég platnych na podstawie umowy zawartej z NRA zgodnie
z krajowymi przepisami ustawowymi. Ponadto, zgodnie z orzecznictwem przywolanym w pkt 42
niniejszego wyroku, potencjalnej konkurencji brak réwniez wtedy, gdy mozliwo$¢ wykonywania przez
podmioty prywatne danej dzialalnosci w takich samych warunkach jak NRA jest czysto hipotetyczna.
Zatem art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nie znajduje zastosowania do sytuacji, w ktérej — tak
jak w postepowaniu gléwnym - brak jest rzeczywistej, aktualnie istniejacej albo potencjalnej,
konkurencji pomiedzy podmiotem prawa publicznego a podmiotami prywatnymi.

W $wietle caloksztaltu powyzszych rozwazan na przedstawione pytania nalezy odpowiedzie¢, ze art. 13
ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz w sytuacji takiej jak
stanowiaca przedmiot postepowania gléwnego, podmiotu prawa publicznego - prowadzacego
dzialalno$¢ polegajaca na umozliwieniu korzystania z drogi w oparciu o pobdr oplaty z tytulu jej
uzytkowania — nie nalezy uznawa¢ za podmiot stanowigcy konkurencje dla podmiotéw prywatnych,
ktéore pobieraja optaty drogowe z tytulu uzytkowania innych drég ptatnych na podstawie umowy
zawartej z owym podmiotem prawa publicznego zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi.

W przedmiocie kosztow

Dla stron w postepowaniu gléwnym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny, dotyczy
bowiem kwestii podniesionej przed sadem odsylajacym, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz koszty stron
w postepowaniu gléwnym, nie podlegaja zwrotowi.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunat (szdsta izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej nalezy interpretowa¢ w ten sposdb,
ze w sytuacji takiej jak stanowiaca przedmiot postepowania gléwnego, podmiotu prawa
publicznego - prowadzacego dzialalno$¢ polegajaca na umozliwieniu korzystania z drogi
w oparciu o pobor oplaty z tytulu jej uzytkowania — nie nalezy uznawac za podmiot stanowiacy
konkurencje dla podmiotéw prywatnych, ktére pobieraja oplaty drogowe z tytulu uzytkowania
innych drég platnych na podstawie umowy zawartej z owym podmiotem prawa publicznego
zgodnie z krajowymi przepisami ustawowymi.

Podpisy
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