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WSTEP

Dzialanie w rezimie publicznoprawnym (imperium) i cywilnoprawnym
(dominium) generuje liczne watpliwosci interpretacyjne na gruncie
systemu VAT. Prawidlowe ustalenie, kiedy JST dziata w charakterze
podatnika VAT i ma prawo do odliczenia VAT oraz w jakim zakresie,
nie jest tatwe dla adresatéw norm prawnych, a jest bardzo istotne dla
prawidlowej realizacji zadan samorzadu terytorialnego oraz dyscypliny
finanséw publicznych.

Dlatego celem komentarza jest dostarczenie Czytelnikowi wiedzy prak-
tycznej i teoretycznej na temat wybranych przepiséw ustawy o podatku
od towardw i ustug oraz dyrektywy VAT, ktore majg zastosowanie w sa-
morzadzie terytorialnym. Ideg przewodnig publikacji jest my$l: ,,tam,
gdzie jest problem, tam powinien pojawi¢ si¢ pomocny komentarz”

Stad zamierzeniem Autora bylo wyjs¢ naprzeciw tym potrzebom i przed-
stawi¢ w sposob zrozumialy, nie tracgc na fachowosci, najwazniejsze
instytucje prawne systemu VAT dedykowane jednostkom samorzadu te-
rytorialnego, uwzgledniajac dorobek praktyki, orzecznictwa i doktryny.
Przede wszystkim skomentowano te przepisy ustawowe i wykonawcze,
z uwzglednieniem dyrektywy VAT, ktére maja najwickszy wplyw na
rozliczenia podatkowe w samorzadzie terytorialnym.

Zasygnalizowano problemy interpretacyjne, ktore sa nadal sporne
i oczekujg na jednoznaczne rozwigzanie. Przedstawiono praktyczne
wskazowki, jak skutecznie stosowaé przepisy o VAT w samorzadzie
terytorialnym, aby zminimalizowa¢ ryzyko podatkowe.
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Struktura komentowanego aktu prawnego decyduje o strukturze tekstu
komentarza. Istotng jego cechg jest taka obszerno$¢ tekstu, dla ktorej
komentarz do jednostki redakcyjnej aktu prawnego wyjasnia insty-
tucje uregulowang w komentowanym przepisie. Pominieto przepisy
niemajace zastosowania w samorzadzie terytorialnym, w tym niektére
przepisy zawierajace delegacje ustawowe dla ministra wlasciwego do
spraw finanséw publicznych.

Zaletg publikacji jest to, ze Autor od lat funkcjonuje w praktyce, nauce
i dydaktyce. Dzieki temu doswiadczeniu stosowal komentowane prze-
pisy, petniac obowigzki naczelnika urz¢du skarbowego, kierownika
VAT w organie podatkowym drugiej instancji oraz jako czynny doradca
podatkowy. Na biezaco §ledzil zmiany ustawodawcze, rozwdj judykatury
i doktryny, reprezentowal JST w sporach podatkowych. W jego dorobku
naukowym sg liczne publikacje poswigcone statusowi podatnika VAT
w samorzadzie terytorialnym.

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze gromadzenie i wydatkowanie
srodkow finansowych w sektorze publicznym ,,musi dokonywac sie
w sposdb racjonalny i zgodny z zasadami okreslonymi w przepisach
prawnych”'. Stad komentarz bedzie przydatny dla wéjtdw, burmistrzow,
prezydentéw miast, skarbnikéw, pracownikéw urzedéw JST i innych
jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, spo-
tek komunalnych, samorzadowych instytucji kultury w prawidiowej
realizacji zadan publicznych oraz dla sedziéw, radcéw prawnych, ad-
wokatow, notariuszy, doradcéw podatkowych, a takze studentéw prawa,
administracji, ekonomii i finansow.

' Wyrok TK z 10.12.2002 r., P 6/02, (Dz.U. Nr 214, poz. 1816), LEX nr 57100.
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(wyciag)
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PRZEPISY OGOLNE

Art. 1. [Zakres przedmiotowy VAT
a dziatalnos¢ JST]

1. Ustawa reguluje opodatkowanie podatkiem od towardéw i ustug.
2. Podatek od towar6w i ustug stanowi dochod budzetu panstwa.

1. Zrédta prawa dla JST

1. Prawo unijne i krajowe. VAT jest normowany prawem unijnym
i prawem krajowym (multicentryczny system prawa). Artykut 113 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej' stanowi podstawe prawna
dla harmonizacji podatkéw obrotowych w Unii Europejskiej, ktora
przyjeta system podatku od wartosci dodanej wykluczajacy inne formy
podatku obrotowego?.

Polska jest od 1.05.2004 r. cztonkiem UE, dlatego przepisy dotyczace
podatku od towar6w i ustug musialy zosta¢ zharmonizowane z regula-
cjami unijnymi, w tym dyrektywa VAT.

! Dz.Urz. UE C 202 z 2016 ., s. 47.
* B. Terra, J. Kajus, A Guide to the European VAT Directives, t. 1, Introduction to
European VAT, IBFD 2023, s. 79.
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W aspekcie prawnym dyrektywa VAT jest wigzaca dla kazdego panstwa
czlonkowskiego w odniesieniu do rezultatu, ktdry ma zostac osiagniety,
ale pozwala wladzom tych panstw na wybdr formy i metod osiggniecia
wyznaczonego dyrektywa VAT celu.

W wyniku tej swobody wyboru przepisy dotyczace VAT sa na tyle zréz-
nicowane w panstwach cztonkowskich, ze méwimy jedynie o czesciowej
harmonizacji.

Biorgc pod uwage obowigzujgce w panstwach cztonkowskich UE normy
prawa samorzadowego i finansowego, zapewnienie jednolito$ci stoso-
wania prawa w zakresie VAT w samorzadzie terytorialnym moze by¢
trudne, a nawet niemozliwe do osiggniecia. Przyktadem sa rozbieznosci
w orzecznictwie TSUE i sadow krajowych. Dlatego tak istotne jest prze-
strzeganie standardéw, norm i wartosci konstytucyjnych celem ochrony
JST na gruncie prawa krajowego.

2. Ustawa o VAT. Zr6dlem prawa w zakresie podatku od towaréw i ustug
w Polsce jest ustawa o podatku od towardéw i ustug, ktéra zostata ogto-
szona 5.04.2004 r. i weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia,
z ustawowymi zastrzezeniami (art. 176 pkt 1-4), oraz wydane na jej
podstawie przepisy wykonawcze. Przed akcesja obowigzywata uchylona
ustawa o podatku od towaréw i ustug z 1993 r., ktéra weszla w zycie
5.07.1993 r., i wydane na podstawie tej ustawy, uchylone juz przepisy
wykonawcze.

3. Rozporzadzenia wykonawcze. Dla dziatalnosci JST i ich jednostek
organizacyjnych znaczenie mogg mie¢ nastepujace podstawowe akty
prawne, wydane na podstawie delegacji zawartej w ustawie o podatku
od towaréw i ustug:
1) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 9.12.2023 r. w sprawie obni-
zonych stawek podatku od towaréw i ustug®;
2) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 16.12.2013 r. w sprawie
miejsca $wiadczenia uslug oraz zwrotu kwoty podatku nali-

* Dz.U. poz. 2670 ze zm.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

4

5
6
7
8
9

czonego jednostce dokonujgcej nabycia (importu) towaréw lub
ustug?;

rozporzadzenie Ministra Finansow z 16.12.2013 r. w sprawie po-
twierdzania zidentyfikowania okreslonego podmiotu na potrze-
by transakcji wewnatrzwspdlnotowych na terytorium panstwa
czlonkowskiego innym niz terytorium kraju®;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 20.12.2013 r. w sprawie
zwolnien od podatku od towardw i ustug oraz warunkdéw stoso-
wania tych zwolnien®

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 4.12.2014 r. w sprawie wnio-
skow o zwrot podatku od wartosci dodanej naliczonego w innym
niz Rzeczpospolita Polska panstwie czlonkowskim Unii Europej-
skiej’;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17.12.2015 r. w sprawie spo-
sobu okreslania zakresu wykorzystywania nabywanych towaréw
i ustug do celow dziatalnosci gospodarczej w przypadku niekto-
rych podatnikéw?;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 27.02.2017 r.
w sprawie wyznaczenia jednostki organizacyjnej do celéw doko-
nywania potwierdzenia zidentyfikowania okres§lonego podmiotu
na potrzeby transakcji wewnatrzwspoélnotowych na terytorium
panstwa cztonkowskiego innym niz terytorium kraju oraz infor-
mowania o braku takiego potwierdzenia’;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 23.04.2019 r. w sprawie wzo-
ru deklaracji dla podatku od towaréw i ustug przedstawiciela po-
datkowego'%;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 29.04.2019 r. w sprawie od-
liczania lub zwrotu kwot wydanych na zakup kas rejestrujacych
oraz zwrotu tych kwot przez podatnika'y

Dz.U. z 2024 r. poz. 1328.
Dz.U. poz. 1662.

Dz.U. 22025 r. poz. 832.
Dz.U. 22022 r. poz. 1954.
Dz.U. z 2021 r. poz. 999.
Dz.U. poz. 434.

' Dz.U. poz. 883.
' Dz.U. poz. 820.



30 Dziat I. Przepisy ogélne

10) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 27.05.2019 r. w sprawie wzo-
ru informacji o wewnatrzwspdlnotowym nabyciu $rodka trans-
portu'}

11) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30.05.2019 r. w sprawie wzo-
ru dokumentu potwierdzajacego wywoz przez nabywce nowego
srodka transportu z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na te-
rytorium innego panstwa cztonkowskiego®’;

12) rozporzadzenie Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju
z 15.10.2019 r. w sprawie szczegétowego zakresu danych zawar-
tych w deklaracjach podatkowych i w ewidencji w zakresie podat-
ku od towaréw i ustug';

13) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 9.03.2020 r. w sprawie wzo-
réw dokumentéw zwigzanych z rejestracja w zakresie podatku od
towarow i ustug';

14) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 19.05.2020 r. w sprawie de-
klaracji importowej o podatku od towaréw i ustug's;

15) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 26.06.2020 r. w sprawie in-
formacji podsumowujacej o dokonanych wewnatrzwspolnoto-
wych transakcjach i przemieszczeniach towaréw w procedurze
magazynu typu call-off stock';

16) rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii
z 12.09.2021 r. w sprawie kryteriow i warunkdw technicznych,
ktérym musza odpowiadaé kasy rejestrujace z elektronicznym
zapisem kopii'é;

17) rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii
2 12.09.2021 r. w sprawie wymagan technicznych dla kas rejestru-
jacych’;

2 Dz.U. poz. 1007.

% Dz.U. poz. 1022.

' Dz.U. poz. 1988 ze zm.

5 Dz.U. 22023 r. poz. 55 ze zm.
¢ Dz.U. poz. 907.

7 Dz.U. 22022 r. poz. 332.

% Dz.U. poz. 1753.

¥ Dz.U. 22024 r. poz. 1654.
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18) rozporzadzenie Ministra Finansow z 29.10.2021 r. w sprawie wy-
stawiania faktur?®’;

19) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 27.12.2021 r. w sprawie ko-
rzystania z Krajowego Systemu e-Faktur?;

20) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30.03.2023 r. w sprawie ewi-
dencji prowadzonej przez cztonkéw grupy VAT?;

21) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17.12.2024 r. w sprawie
zwolnien z obowigzku prowadzenia ewidencji sprzedazy przy za-
stosowaniu kas rejestrujacych?;

22) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 25.06.2025 r. w sprawie kas
rejestrujacych?;

23) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 25.06.2025 r. w sprawie kas
rejestrujacych majacych postaé oprogramowania®.

2. Pojecie i charakter VAT

4. Pojecie VAT. Podatek od towardw i ustug jako polska odmiana po-
datku od warto$ci dodanej (ang. Value Added Tax - VAT) jest kon-
sumpcyjnym, zharmonizowanym podatkiem posrednim, ktéry zastagpit
obowiazujacy w Polsce, do 1993 r., podatek obrotowy. Podatek ten jako
przymusowe, odplatne, jednostronne, publicznoprawne §wiadczenie
pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wynikajace z ustawy podatkowej,
jest dochodem budzetu panstwa. Jest on rozliczany przez prywatnych
przedsiebiorcéw, jak tez przez podmioty publiczne bedace zarejestro-
wanymi podatnikami VAT czynnymi, w tym przez: gminy, powiaty, wo-
jewddztwa samorzadowe, zwiazki komunalne, zwigzek metropolitalny,
stowarzyszenia JST. Jako element kalkulacyjny ceny towardéw i ustug
VAT obcigza konsumpcje i nabywcow.

» Dz.U. poz. 1979 ze zm.
2 Dz.U. poz. 2481 ze zm.
2 Dz.U.z2023 r. poz. 727.
» Dz.U. poz. 1902.

# Dz.U. poz. 845.

% Dz.U. poz. 861.
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5. Konstrukcja prawna VAT. Oprécz elementéw obligatoryjnych
podatku, takich jak podmiot (podatnik VAT), przedmiot opodatko-
wania (co podlega opodatkowaniu VAT), podstawa opodatkowania
(od czego VAT jest pobierany), stawki podatkowe (procentowe), kon-
strukcja prawna VAT skiada si¢ z elementéw akcydentalnych: zwolnien
podatkowych i sankcji podatkowych (np. dodatkowe zobowigzanie
podatkowe).

6. Podatek nalezny i podatek naliczony. Podatek od towarow i ustug
sktada si¢ z podatku naleznego (VAT od sprzedazy - ang. output tax)
i podatku naliczonego (VAT od zakupéw - ang. input tax).

Co do zasady podatek nalezny jest obliczany od kwoty netto ceny trans-
akeji, wedlug wlasciwej stawki podatkowej (np. 23%), przez dzialajacego
jako podatnik VAT sprzedawce (dostawce, $wiadczeniodawce). Obowia-
zek zaplaty sprzedawcy podatku naleznego w cenie nabywanego towaru
badz ustugi spoczywa na nabywcy towaru i ustugi.

Natomiast u nabywcy podatek nalezny wynikajacy z otrzymanej od
sprzedawcy faktury jest podatkiem naliczonym (zawartym w fakturze
zakupu), ktory moze podlegaé odliczeniu (potraceniu) od realizowa-
nego przez nabywce podatku naleznego zwigzanego z jego sprzedaza
opodatkowang VAT.

7. Istotny dochdd budzetu panstwa. Panstwo jest beneficjentem do-
chodéw budzetowych z VAT. Podatek ten, nie tylko w Polsce, od lat
stanowi istotny dochdd budzetu panstwa. Zaskakujace jest, ze pomimo
podejmowanych dziatan majacych na celu uszczelnienie systemu po-
datkowego w 2023 r. uzyskano mniejsze od prognozy o 10,5% dochody
z VAT. Jedng z gtéwnych przyczyn tego stanu rzeczy bylo znaczace
pogorszenie koniunktury gospodarczej oraz wysokie zwroty VAT do-
konane w ostatnim miesigcu 2023 r.*

% NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozen polityki pienigznej w 2023
roku, t. 1, nr ewid. 87/2024/P/24/001/KBF; nr ewid. 88/2024/P/24/002/KBE, s. 22, https://
www.nik.gov.pl/plik/id,29517.pdf (dostep: 16.03.2025 r.).
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Struktura dochodéw JST okreslona w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP nie
przewiduje udziatu JST w VAT. W réznych okresach formulowane byly
postulaty, aby JST partycypowaty w dochodach z tytutu VAT poprzez
stosowne udzialy.

Jednostki samorzadu terytorialnego musza finansowa¢ niepodlegajacy
odliczeniu podatek naliczony przy realizacji wielu inwestycji samo-
rzagdowych, ktorych efekty sa udostepniane mieszkaricom wspélnoty
samorzadowej nieodplatnie. W procesach inwestycyjnych, w sytuacji
nieposiadania przez JST w danej transakcji statusu podatnika VAT,
samorzad terytorialny potrzebuje finansowego wsparcia z tytulu nie-
odliczonego VAT. Zdaniem Elzbiety Kornberger-Sokolowskiej rozwig-
zaniem kompromisowym bylaby partycypacja VAT, czyli ,rozlozenie
skutkéw ekonomicznych” nieodliczonego VAT pomiedzy ,,budzet pan-
stwa i budzety samorzagdowe™”.

Kluczowym elementem znieksztatcajagcym podejmowane w samorzadzie
terytorialnym decyzje gospodarcze jest brak pewnosci prawnej co do
konsekwencji podatkowych realizowanych transakeji w ramach zadan
wlasnych i zleconych JST.

3. Zasady VAT

8. Zasady (cechy) VAT. W literaturze wymienia si¢ rézne zestawienia
»zasad” i ,,cech” VAT. Pojecia te s3 uzywane zamiennie i wskazuja, na
czym polega istota podatku od towardw i ustug jako krajowej odmiany
podatku od wartos$ci dodanej*. Podstawowe cechy VAT to: powszech-
nos¢, wielofazowo$¢, proporcjonalno$é, neutralnosé, potrgcalnose,
metoda fakturowa, terytorialno$¢®.

¥ Szerzej E. Kornberger-Sokolowska, Zasada adekwatnosci w systemie finansow
samorzgdu terytorialnego w Polsce, LEX 2025.

% S. Owczarczuk, Status podatnika VAT w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa
2012, s. 27.

2 S. Owczarczuk, Status..., s. 28.



34 Dziat I. Przepisy ogélne

9. Powszechno$¢ opodatkowania VAT. Zasada ta oznacza obcigze-
nie podatkiem posrednim calego obrotu (powszechno$¢ przedmioto-
wa) niezaleznie od tego, przez kogo obrét jest wykonywany, czy przez
przedsiebiorce, czy przez organ wladzy publicznej (powszechnosé
podmiotowa)*. Wyrazem powszechnosci opodatkowania jest takie
zdefiniowanie poje¢ ,,dostawa towarow’, ,,$wiadczenie ustug’, ,dzia-
talnos¢ gospodarcza’, ze opodatkowaniu VAT podlega kazda transak-
cja dokonywana przez samodzielnie dziatajacg osobe fizyczna, osobe
prawng i jednostke organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej,
w warunkach obrotu profesjonalnego (np. spotke osobowa)*'.

10. Wielofazowo$¢ VAT. Podatek od wartosci dodanej i podatek od
towar6w i ustug, w odréznieniu od jednofazowego podatku obrotowe-
go, ma zastosowanie we wszystkich fazach obrotu®. Opodatkowaniu
podlega kazdy etap (faza) obrotu towarem, az do momentu nabycia
w celu konsumpcji. Wysoko$¢ podatku zalezna jest, w gtéwnej mierze,
od ostatecznej wartosci netto towaru (ustugi), jaki zostanie przekazany
do konsumpcji, a nie od liczby faz obrotu®. Wielofazowos¢ jako zasada
o charakterze technicznym ma na celu realizacje powszechnosci, pro-
porcjonalnosci i neutralno$ci VAT?.

11. Proporcjonalno$¢ VAT. Zasada ta wyraza normatywne sformutowa-
nie, ze VAT powinien by¢ obliczony od ceny towaru lub ustugi wedtug
wlasciwej stawki podatkowej, ktéra ma zastosowanie do takiego towaru
lub ustugi (art. 1 ust. 2 dyrektywy VAT). Podatek ten ma by¢ doktadnie
proporcjonalny do ceny towar6w i ustug, niezaleznie od liczby transakeji,
ktoére maja miejsce w procesie produkeji i dystrybucji, poprzedzajacym
etap obcigzenia tym obrotowym podatkiem posrednim™®.

% B. Terra, J. Kajus, A Guide..., s. 410, za P. Karwat [w:] Dyrektywa VAT 2006/112/WE.
Komentarz 2008, red. ]. Martini, Wroctaw 2008, s. 32.

3L S, Owczarczuk, Status..., s. 29.

32 S. Owczarczuk, Status..., s. 30.

3 Por. D. Gotz-Kozierkiewicz, Ocena funkcjonowania podatku od wartosci dodanej
z punktu mozliwosci jego wprowadzenia w Polsce, ,,Studia Finansowe” 1987/37, s. 57-60.

* P. Karwat [w:] Dyrektywa VAT..., s. 40.

35 S. Owczarczuk, Status..., s. 30.
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12. Neutralno$¢ VAT. Podatek ten nie obcigza calosci obrotu, lecz jedy-
nie ,warto$¢ dodang” na danym etapie dystrybucji, czyli tg cz¢s¢ ceny,
ktora nie byla dotychczas objeta opodatkowaniem®. VAT, w odrdznieniu
od podatkow kaskadowych, ktdre nie gwarantujg neutralno$ci, zapew-
nia, ze nie jest on kumulowany na kazdym etapie obrotu. Dlatego VAT
powinien by¢ neutralny dla przedsi¢biorcéw® i dla rynku®, a nie dla
konsumentoéw, ktérzy ponosza ciezar tego podatku. Realizacja zasady
neutralnosci VAT zapewniona jest przez mechanizm obnizenia podatku
naleznego (,,od sprzedazy”) o podatek naliczony (,,od zakupéw”), czyli
inaczej mowigc, mechanizm odliczenia podatku naliczonego w po-
przednich fazach obrotu®. Zasada neutralnosci VAT stanowi integralng
cze$¢ unijnego systemu VAT i jego podstawowy zasad¢ na mocy pra-
wodawstwa unijnego*. Mozna jg rozpatrywaé w roznych aspektach®,
jako ,,neutralno$¢ prawng’, ,,neutralno$¢ konkurencyjng’, neutralno$é
gospodarcza®, poniewaz jest przeniesieniem przez prawodawce unij-
nego, na grunt systemu VAT, zasady rownego traktowania*. Dyrektywa
VAT kilkakrotnie powoluje si¢ na neutralno$¢ w preambule (motyw 7,
13, 30)%.

% Zob. T. Famulska, System opodatkowania przedsigbiorstw w Polsce [w:] Finanse
w procesie urynkowienia gospodarki, red. K. Znaniecka, Katowice 1992, s. 27.

7 B. Terra, J. Kajus, A Guide..., s. 235.

. Kedzior, M. Bator, Zasada neutralnosci podatku od wartosci dodanej, PP 2003/6,
s. 30; S. Owczarczuk, Status..., s. 32.

¥ Zob. J. Martini, L. Karpiesiuk, VAT w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, Warszawa 2007, s. 389-390.

0 Zob. P. Skorupa, Przekazanie infrastruktury drogowej gminie — skutki w zakresie
VAT, PP 2008/11, s. 18.

1 Wyrok TS 2 29.10.2009 r., C-174/08, NCC Construction Danmark A/S przeciwko
Skatteministeriet, EU:C:2009:669, pkt 40 i powotane tam wyroki: z 10.07.2008 r., C-25/07,
Alicja Sosnowska przeciwko Dyrektorowi Izby Skarbowej we Wroctawiu Osrodek Zamiej-
scowy w Walbrzychu, EU:C:2008:395, pkt 14, 15; 2 23.04.2009 r., C-74/08, PARAT Auto-
motive Cabrio Textiltetéket Gyarté Kft. przeciwko Ado- és Pénziigyi Ellenérzési Hivatal,
Hatésagi Féosztaly, Eszak-magyarorszagi Kihelyezett Hat6sagi Osztaly, EU:C:2009:261,
pkt 15.

# Zob. T. Famulska, System..., s. 28; S. Owczarczuk, Status..., s. 32.

# B. Terra, J. Kajus, A Guide..., s. 235-237.

“ Wyrok TS z 29.10.2009 r., C-174/08, NCC Construction, pkt 41 i powolany tam
wyrok z 10.04.2008 r., C-309/06, plc przeciwko Commissioners of Customs & Excise,
EU:C:2008:211, pkt 49.

4 Zob. S. Owczarczuk, Status..., s. 33.
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13. Potracalno$¢ VAT. Podatnik VAT - w mysl tej zasady — moze w calo-
$ci odliczy¢ podatek naliczony obcigzajacy towary i ustugi nabyte w celu
wykonywania dziatalnosci opodatkowanej VAT*. Mechanizm odlicze-
nia podatku naliczonego stanowi o specyfice VAT* i ma zapewnia¢ jego
neutralno$é¢*®. Kluczowe jest zastosowanie tzw. metody fakturowej®,
gdzie podatek naliczony wynika z faktur wystawionych przez dostaw-
cow™. Prawo do odliczenia podatku naliczonego we wczesniejszej fazie
obrotu powinno by¢ wykonywane przez podatnika VAT natychmiasto-
wo. Potracalno$¢ VAT stanowi podstawowg zasade unijnego systemu
VAT, a jej zakres i znacznie wielokrotnie byly potwierdzane w orze-
czeniach TSUE’'. ,System odliczenn ma na celu catkowite uwolnienie
przedsigbiorcy od ciezaru VAT naleznego badz zaptaconego w ramach
calej prowadzonej przez niego dzialalnosci gospodarczej. Unijny system
VAT zapewnia neutralno$¢ dziatalnosci gospodarczej w zakresie obcig-
zen podatkowych, bez wzgledu na jej cel i rezultaty, pod warunkiem ze
dziatalnos¢ ta, co do zasady, podlega opodatkowaniu VAT

14. Terytorialnos$¢. Zasada ta oznacza, ze VAT jest naliczany od trans-
akcji, ktére maja miejsce badz traktowane sa jako majace miejsce na
$cisle okreslonym terytorium®. Istotne jest doktadne okreslenie miej-
sca, w ktorym czynno$¢ jest uznawana za wykonang, czyli miejsce po-
wstania obowigzku podatkowego™. Terytorialnos¢ oznacza catkowite
wyeliminowanie VAT z cen przy dostawach wewnatrzwspolnotowych
oraz sprzedazy na eksport i opodatkowaniu importu realizowanego
zgodnie z zasadami wla$ciwymi dla transakcji krajowych. Rozwigzanie

6 Wyrok TS z 29.10.2009 r., C-174/08, NCC Construction, pkt 39.

7 B. Brzezinski, K. Kalinowski, Europejskie prawo podatkowe w swietle orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Gdansk 2001, s. 204.

4§, Owczarczuk, Status..., s. 31.

¥ Por. H.]. Aaron, The Value - Added Tax: Lessons from Europe, Washington 1981,
s. 3.

0 S. Owczarczuk, Status..., s. 31.

5t S. Owczarczuk, Status..., s. 31.

2 ‘Wyroki TS: z 18.03.2021 r., C-895/19, A. przeciwko Dyrektorowi Krajowej In-
formacji Skarbowej, EU:C:2021:216, pkt 33; z 15.09.2016 r., C-518/14, Senatex GmbH
przeciwko Finanzamt Hannover-Nord, EU:C:2016:691, pkt 27.

53 S. Owczarczuk, Status..., s. 33.

** J. Zubrzycki, Leksykon VAT, t. 1, Wroctaw 2009, s. 20.
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to zapewnia peing neutralno$¢ VAT z punktu widzenia konkurencji
w handlu migdzynarodowym®™.

15. Metoda fakturowa. Metoda ta polega na tym, ze podatek naliczony
dla podatnika VAT co do zasady wynika z faktur wystawionych przez
dostawcdow. Faktura jest dokumentem potwierdzajacym wystapienie
okolicznosci powodujacych powstanie obowigzku podatkowego u sprze-
dawcy. Faktura powinna spetnia¢ wymogi okreslone przepisami prawa
(dokument sformalizowany) i potwierdza¢ zaistnienie prawdziwego
zdarzenia gospodarczego, najczesciej dostawy towarow lub $wiadczenia
ustug (prawidlowo$¢ materialnoprawna faktury). Wystawienie faktury
nalezy rozumie¢ jako sporzadzenie dokumentu oraz jego przekazanie
innemu podmiotowi. Prawo do odliczenia podatku naliczonego wyni-
kajacego z faktury jest uzaleznione od przestrzegania warunkéw ma-
terialnych i formalnych okreslonych przez dyrektywe VAT oraz ustawe
o podatku od towardw i ustug®. Warunki formalne obejmuja obowigzki
o charakterze instrumentalnym dotyczace rachunkowosci, wystawiania
faktur i skfadania deklaracji*’.

4. Dyrektywa VAT a JST

16. Podmiotowos$¢ prawnopodatkowa JST. Gminy, powiaty i woje-
wodztwa samorzadowe jako jednostki samorzadu terytorialnego posia-
dajg osobowos¢ prawng. Sa jednostkami sektora finanséw publicznych
w rozumieniu art. 9 u.f.p. Jako osoby prawne wystepuja w stosunkach
cywilnoprawnych i publicznoprawnych, w tym prawnofinansowych
i prawnopodatkowych. Podmiotowo$¢ JST w zakresie prawa cywilne-
go powoduje, ze JST s3 samodzielnymi (niezaleznymi) uczestnikami
stosunkow gospodarczych.

% J. Gluchowski, Podatek od towardw i ustug oraz podatek akcyzowy (VAT), Warszawa
1995, s. 8; S. Owczarczuk, Status..., s. 34.

* Wyroki TS: 2 18.03.2021 r., C-895/19, A., pkt 35;2 26.04.2018 ., C-81/17, Zabrus
Siret SRL przeciwko Directia Generald Regionala a Finantelor Publice Iasi - Administratia
Judeteand a Finantelor Publice Suceava, EU:C:2018:283, pkt 35.

7 Wyrok TS z 18.03.2021 r., C-895/19, A., pkt 42.
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Podatnikiem VAT ,jest kazda osoba prowadzaca samodzielnie w do-
wolnym miejscu jakgkolwiek dzialalnos¢ gospodarcza, bez wzgledu na
cel czy tez rezultaty takiej dzialalnosci” (art. 9 ust. 1 akapit pierwszy
dyrektywy VAT). W systemie VAT dziatalno$¢ gospodarcza ,,obejmu-
je wszelka dzialalno$¢ producentéw, handlowcow lub ustugodawcow,
wlacznie z gérnictwem, dziatalnoscig rolniczg i wykonywaniem wolnych
zawodoéw lub uznanych za takie. Za dzialalnos¢ gospodarcza uznaje sie
w szczegolnosci wykorzystywanie, w sposdb ciagly, majatku rzeczowego
lub warto$ci niematerialnych w celu uzyskania z tego tytutu dochodu”
(art. 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT).

Definicja dziatalno$ci gospodarczej zawarta w art. 9 dyrektywy VAT
jest niezalezna od statusu osoby prawnej na gruncie prawa prywatnego
lub publicznego. Definicja podatnika VAT i dziatalnosci gospodarczej
oderwana jest od poje¢ prawa cywilnego i prawa administracyjnego
(samorzadowego) z uwagi na tetyczny (sztuczny) charakter stosunkow
prawnopodatkowych. To powoduje, ze JST jako podmioty wykonuja-
ce samodzielnie (niezaleznie) dzialalno$¢ gospodarcza, w rozumieniu
art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT, sa objete zakresem normatywnym definicji
podatnika VAT

Ponadto, jak stanowi dyrektywa VAT: , Krajowe, regionalne i lokalne
organy wladzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie s3 uwazane
za podatnikéw w zwiazku z dzialalno$cia, ktorg podejmujg lub trans-
akcjami, ktorych dokonuja jako organy wladzy publicznej, nawet jesli
pobieraja naleznosci, optaty, skfadki lub ptatnosci w zwigzku z takimi
dziataniami lub transakcjami” (art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
VAT). ,,Jednakze w przypadku gdy podejmujg one takie dziatania lub
dokonuja takich transakcji, s uwazane za podatnikéw w odniesieniu
do tych dzialan lub transakcji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podat-
nikéw prowadzito do znaczacych zaktdcen konkurencji” (art. 13 ust. 1
akapit drugi dyrektywy VAT).

17. Niepelna implementacja dyrektywy VAT. Polski ustawodawca do-
konat transpozycji art. 9 i 13 ust. 1 akapity pierwszy i drugi dyrektywy

%8 S. Owczarczuk, Status..., s. 62.
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VAT poprzez regulacje art. 15 ust. 6 u.p.t.u.: ,Nie uznaje si¢ za podatnika
organdéw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w za-
kresie realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa,
dla realizacji ktorych zostaly one powolane, z wytaczeniem czynnosci
wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych”

W polskiej ustawie, ze wzgledu na przyjety sposéb implementacji dy-
rektywy VAT, brak jest odpowiednika art. 13 ust. 1 akapit trzeci dyrek-
tywy VAT: ,W kazdych okolicznosciach podmioty prawa publicznego
sg uwazane za podatnikéw w zwigzku z czynnos$ciami okreslonymi
w zalgczniku I, chyba ze niewielka skala tych dzialan sprawia, Ze moga
by¢ one pominiete”

Zalacznik I do dyrektywy VAT stanowi wykaz czynnosci, o ktorych
mowa w art. 13 ust. 1 akapit trzeci dyrektywy VAT, i obejmuje enume-
ratywna liste nastepujacych czynnosci podlegajacych VAT:
1) ustugi telekomunikacyjne;
2) dostawa wody, gazu, energii elektrycznej i energii cieplnej;
3) transport towarow;
4) $wiadczenie ustug przez porty morskie i porty lotnicze;
5) przewoz osdb;
6) dostawa nowych towaréw wytworzonych na sprzedaz;
7) transakcje dotyczace produktéw rolnych dokonywane przez rol-
ne agencje skupu interwencyjnego zgodnie z rozporzadzeniami
w sprawie wspolnej organizacji rynku w odniesieniu do tych pro-
duktow;
8) organizacja targéw i wystaw o charakterze komercyjnym;
9) magazynowanie;
10) dzialalnos¢ komercyjnych agencji reklamowych;
11) dziatalnos¢ biur podrézy;
12) prowadzenie stotéwek pracowniczych, bufetéw, kantyn i innych
podobnych instytucji;
13) dziatalnos¢ stacji radiowych i telewizyjnych, o ile nie s one zwol-
nione na mocy art. 132 ust. 1 lit. q dyrektywy VAT.

Zalacznik I do dyrektywy VAT, jako integralna jej czes¢, zawiera ogra-
niczonga liste czynnosci podlegajacych opodatkowaniu VAT, ktéra musi
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by¢ $cisle stosowana przez panstwa cztonkowskie UE. Wykazu tego nie
mozna rozszerza¢ ani skraca¢ w ustawodawstwie krajowym. Podobnego
zalgcznika nie zawiera ustawa o podatku od towardw i ustug. Natomiast
wymienione w nim czynnosci sg objete zakresem normatywnym tej

ustawy.

4.1. Bezposredni skutek dyrektywy VAT

18. Wykladnia prounijna. Zdaniem TS, ,stosujgc prawo krajowe,
sady krajowe musza przy dokonywaniu jego interpretacji uwzgledni¢
wszystkie przepisy prawa krajowego i w oparciu o uznane w porzadku
krajowym metody wykladni uczyni¢ wszystko, by mozliwie w jak naj-
szerszym zakresie interpretowac je w $wietle tresci i celow danej dy-
rektywy, tak by doprowadzi¢ do osiggniecia zamierzonego przez nig
skutku, realizujac tym samym norme ustanowiong w art. 288 akapit
trzeci TFUE”.

Ponadto, jak zauwaza TS: ,,Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze we
wszystkich wypadkach, w ktérych przepisy danej dyrektywy jawig sie,
z punktu widzenia ich treéci, jako bezwarunkowe i wystarczajaco pre-
cyzyjne, podmioty moga powolywac sie na nie przed sagdem krajowym
przeciwko panstwu, jesli panstwo to nie transponowato dyrektywy do
prawa krajowego w wyznaczonym terminie lub jesli dokonalo jego

niewtasciwej transpozycji”®.

Przepisy dyrektywy VAT maja skutek bezposredni. Przepis dyrektywy,
aby sie na niego bezposrednio powota¢, powinien by¢ jasny, precyzyjny
i bezwarunkowy®'.

¥ Wyrok TS z 12.09.2024 r., C-243/23, Belgische Staat / Federale Overheidsdienst
Financién przeciwko L BV, EU:C:2024:736, pkt 84.

€ Wyrok TS z 12.09.2024 r., C-243/23, Belgische Staat / Federale Overheidsdienst
Financién przeciwko L BV, pkt 87.

¢ Por. P. Selera, Prawo do odliczenia i zwrotu podatku naliczonego w VAT, Warszawa
2014, s. 65.
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Jak podkresla Bogumil Brzezinski: ,Wykladnia jezykowa ma podsta-
wowe znaczenie we wszystkich dziedzinach prawa”, w tym w prawie
podatkowym. Wspodlprzenikanie prawa unijnego i prawa krajowego
w systemie VAT sprawia, ze zgodnie z zasada pierwszenstwa prawa
unijnego i zasadg wyktadni prounijnej ,,sad krajowy powinien najpierw
dokonac¢ interpretacji przepisu unijnego [...], a nastepnie zestawi¢ go
z przepisem krajowym™®. Ewentualne niezgodnosci prawa krajowego
z prawem unijnym ,usuwa sie na polu krajowym w drodze legislacji”*.

19. Wykladnia prokonstytucyjna. Wazne jest dostrzezenie, Ze organ
podatkowy lub sad nie moze naklada¢ na podstawie dyrektywy VAT
obowiazku podatkowego na gmine, powiat czy wojewodztwo samorza-
dowe, jezeli nie zostal on jasno okreslony w przepisach ustawy o podatku
od towarow i ustug (zasada okreslonosci prawa podatkowego). Dyrekty-
wa unijna ,,nie moze sama z siebie naktada¢ obowigzkéw na jednostke,
wobec czego nie mozna powotywac sie na nig wobec jednostki™®.

Zaznaczy¢ trzeba, ze z art. 217 Konstytucji RP wynika nakaz skierowany
do ustawodawcy podatkowego ,,dochowania formy ustawy w zakresie
regulacji prawnej, ktorej przedmiotem jest nalozenie podatku”, oraz

»okreslenia w tej ustawie podmiotu podatku, przedmiotu opodatko-

wania oraz stawki podatkowe;j”®.

Podstawowych elementéw konstrukeji prawnej VAT, w tym podmio-
tu podatku (kto jest podatnikiem VAT), przedmiotu opodatkowania
(co podlega opodatkowaniu VAT), stawek podatkowych nie mozna
domniemywac¢. Muszg by¢ one jasno okreslone w ustawie podatkowe;j.

¢ B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 23.

¢ B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Znaczenie prawa europejskiego w ksztat-
towaniu krajowego systemu podatkowego [w:] S. Bogucki i in., Podatek od czynnosci
cywilnoprawnych a VAT, Warszawa 2016, s. 25.

¢ B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Znaczenie..., s. 23 i 25.

% Wyrok TS z 14.05.2024 r., C-15/24 PPU, Stachev przeciwko CH, EU:C:2024:399,
pkt 51.

% T. Nowak, Znaczenie pojeé podatkéw i innych danin publicznych na gruncie
Konstytucji z 1997 r. [w:] Instytucje prawa finansowego a wartosci konstytucyjne. Ksiega
dedykowana Profesor Teresie Debowskiej-Romanowskiej, red. M. Bogucka-Felczak, T. No-
wak, J. Olesiak, £.0dZ 2024, s. 137.
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Granicg zastosowania wyktadni prounijnej jest ,litera prawa danego
panstwa cztonkowskiego™®.

4.2. Reforma systemu VAT

20. Komisja Europejska podjeta szeroko zakrojone konsultacje spo-
teczne, aby wzmocni¢ i ulepszy¢ system VAT w Unii Europejskiej, z ko-
rzy$cia dla obywateli, przedsigbiorstw i panstw cztonkowskich. Z data
1.12.2010 r. opublikowala Zielong ksiege w sprawie przysztosci VAT,
ktorej celem byto stworzenie prostszego, solidniejszego i wydajniejsze-
go systemu VAT®. Na 473 sesji plenarnej w dniach 13-14.07.2011 r.
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny przyjal opinie w sprawie
»Zielonej ksiegi”, wskazujac, ze: ,Zielona ksiega to dopiero poczatek
prawdopodobnie dlugiej, trudnej i ztozonej procedury, ktérej powo-
dzenie bedzie dowodem rzeczywistej woli panistw cztonkowskich opra-
cowania systemu prostszego, solidniejszego i wydajniejszego’®. Jednak
az do tej pory nie nastapily zZadne istotne zmiany w ustawodawstwie
unijnym dotyczacym VAT w sektorze publicznym.

21. W literaturze podkresla sie, ze unijny system VAT w odniesieniu do
dziatalnosci JST jest ,nieefektywny, niezharmonizowany, niejasny, nie-
zapewniajacy neutralnosci, przez co wymaga zmiany””°. Opodatkowanie

¢ B. Wojciechowski, M. Zirk-Sadowski, Znaczenie..., s. 56.

% Komisja Europejska, Zielona ksigga w sprawie przysztosci podatku VAT. W strong
prostszego, solidniejszego i wydajniejszego systemu, KOM(2010) 695 wersja ostateczna,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010DC0695 (dostep:
12.07.2025 r.).

% Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie: ,,Zielona
ksiega w sprawie przyszlosci podatku VAT — W strone prostszego, solidniejszego i wy-
dajniejszego systemu podatku VAT” COM(2010) 695 final, pkt 1.1 (Dz.Urz. UE C 318
722011 r.,s.87).

70 S. Owczarczuk, Specyfika gminy jako podatnika podatku od towardw i ustug po
dokonanej centralizacji [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego. Problemy,
koncepcje, wyzwania i rozwigzania, red. A. Gorgol, Warszawa 2020, s. 441 i powolana tam
literatura: R. de la Feria, The EU VAT Treatment of Public Sector Bodies: Slowly Moving in
the Wrong Direction, ,,Intertax” 2009/3, s. 148-165; L. Bettendorf, S. Cnossen, The Long
Shadow of the European VAT, Exemplified by the Dutch Experience, ,FinnazArchiv. Public
Finance Analysis” 2015/1, s. 128.
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VAT odptatnych czynnos$ci samorzadu terytorialnego (dotad zwolnio-
nych lub poza VAT) wiazaloby sie z ,nieograniczonym prawem do obni-
zenia podatku naleznego o podatek naliczony””', a wiec pelnej realizacji
zasady neutralnosci VAT, ,,zapewnienia rdownych warunkéw konkurencji
oraz poprawy funkcjonowania calego systemu podatkowego™ > Przyjecie
takiego rozwiazania nie spotkato si¢ z akceptacja panstw cztonkowskich
UE z powodéw politycznych i spotecznych.

4.3. Ochrona JST

22. Wykladnia prawa. Wieloznacznos¢ i niejasno$¢ zwrotéw jezyko-
wych art. 13 ust. 1 dyrektywy VAT oraz brak pelnej implementacji
przepiséw unijnych wptywa na niejednolitos¢ i niestabilnos¢ stosowania
prawa podatkowego przez TSUE, sady i organy podatkowe. Szczegdlnie
jest widoczne w orzeczeniach TSUE dotyczacych polskich gmin”.

Przetamywanie przez TSUE uksztaltowanej linii orzeczniczej, rozbiez-
nos$¢ orzecznictwa interpretacyjnego DKIS i krajowej judykatury” na-
rusza bezpieczenstwo prawne samorzadowych jednostek sektora finan-
séw publicznych, ktore ,,na biezaco” stosuja ,,kontrowersyjne” przepisy
(wyktadnia operatywna) i ponoszg z tego tytutu wysokie ryzyko prawne,
dokonujac wydatkéw publicznych”.

7t S. Owczarczuk, Specyfika..., s. 443.

72 S. Owczarczuk, Specyfika..., s. 442, za R. dela Feria, The EU..., s. 149. Por. O. Hen-
kow, The VAT/GST Treatment of Public Bodies, Alphen aan den Rijn 2013, s. 181.

73 Zob. wyroki TS: 229.09.2015 r., C-276/14, Gmina Wroclaw przeciwko Ministro-
wi Finanséw, EU:C:2015:635; z 25.06.2018 1., C-140/17, Szef Krajowej Administracji
Skarbowej przeciwko Gminie Ryjewo, EU:C:2018:595; z 30.03.2023 ., C-612/21, Gmina
O. przeciwko Dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowej, EU:C:2023:279; 2 30.03.2023 r.,
C-616/21, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej przeciwko Gminie L., EU:C:2023:280.

74 Na przyktad w zakresie: ustug edukacyjnych, ustug pomocy spotecznej, opodat-
kowania dotacji i rekompensat, stosowania przepiséw o prewspotczynniku indywidu-
alnym itd.

7> S. Owczarczuk, Konstytucja RP jako instrument ochrony gminy - podatnika po-
datku od towaréw i ustug [w:] Finanse publiczne a Konstytucja, red. M. Bogucka-Felczak,
Warszawa 2020, s. 319.
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Ponadto, jak zauwaza Artur Mudrecki, ,bardzo czgsto organy admi-
nistracji skarbowej ignoruja orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci
iNaczelnego Sadu Administracyjnego. Mimo utrwalonych linii orzecz-
nictwa [...] z uporem godnym lepszej sprawy w dalszym ciggu wyda-

ja negatywne rozstrzygnigcia dla jednostek samorzadu terytorialnego™®.

W tym miejscu wylania si¢ pytanie, jak w takim otoczeniu prawnym
jednostki samorzadu terytorialnego majg sklada¢ o$wiadczenia do-
tyczace kwalifikowalnoséci VAT i rozlicza¢ $rodki unijne, ktérych sa
beneficjentami. Sektor samorzadowy jest ,,najwazniejszym publicznym
ustugodawca i inwestorem”™”. Dlatego w interesie panstwa lezy wyrazne
okreslenie granic dyskrecjonalnej ingerencji i usuwanie, a nie tworzenie
barier prawnych. Konstytucja jest tutaj ,gwarantem praw i intereséw
indywidualnych, zbiorowych, a takze intereséw panstwa’’®.

23. Zasady, normy i wartosci konstytucyjne. W orzecznictwie NSA
stusznie wskazuje sie, Ze nie mozna domniemywa¢ podmiotu i przed-
miotu opodatkowania ani okre$la¢ elementdw konstrukgji prawnej VAT
»przez stosowanie wykltadni celowosciowej lub prounijnej prowadzacej
do rozszerzania obowigzku podatkowego™”. Dlatego konieczne jest
zapewnienie realizacji zasad, norm i warto$ci konstytucyjnych, w celu
ochrony ,,stabszych” uczestnikow stosunkéw prawnopodatkowych, ja-
kimi sg gminy, powiaty i wojew6dztwa samorzadowe jako podatnicy
VAT, a nie tylko samej efektywno$ci prawa unijnego®.

76 A. Mudrecki, VAT w gminach, Warszawa 2025, s. 65.

77 ].M. Salachna, Perspektywy korzystania ze srodkow unijnych przez jednostki samo-
rzgdu terytorialnego oraz problem zwrotu tych srodkéw [w:] Przysztos¢ Unii Europejskiej
- w Swietle jej ustroju walutowego i finansowego, red. C. Kosikowski, Biatystok 2013,
s. 225.

78 B. Sitek, Konstytucja gwarancjg ochrony praw i interesow patistwa, ,,Acta Iuris
Stetinensis” 2023/3, s. 104.

7 S. Owczarczuk, Konstytucja..., s. 322 i wyroki NSA: 2 20.01.2015 r., I FSK 2102/13,
LEX nr 1768971; 2 27.02.2014 r., I FSK 160/13, LEX nr 1494567.

80 S. Owczarczuk, Konstytucja..., s. 324.
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4.4. Ksztattowanie sie statusu podatnika VAT

24. Zmiana statusu JST. Status JST w zakresie VAT ksztaltuje si¢ w Pol-
sce od ponad 30 lat. Przepisy o VAT podlegaja dynamicznej wyktadni.
Podejmowane przez TSUE, sady i organy podatkowe rozstrzygnigcia
wplywaja na ksztalt zmian ustawodawczych oraz pozycje prawna gmin,
powiatéw i wojewodztw samorzadowych w systemie VAT. Zaistniate
zmiany mozemy podzieli¢ na trzy okresy®'.

25. Pierwszy okres (1993-2004). Czas od wprowadzenia ustawy o po-
datku od towardéw i ustug z 1993 r. do dnia akcesji charakteryzowal sie
brakiem precyzyjnej regulacji statusu podatnika VAT w samorzadzie
terytorialnym. Ustawodawca nie wskazal wprost, kto jest podatnikiem
VAT w samorzadowym sektorze finanséw publicznych®2. Dlatego po-
wstawaly watpliwosci, czy jest nim JST, czy urzad JST (urzad gminy,
starostwo powiatowe, urzad marszatkowski) lub organ JST (np. wdijt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta). Ministerstwo Finansow nie zajeto
jednoznacznego stanowiska w tej materii. Wskazywano, ze ,w przypad-
ku czynno$ci cywilno-prawnych dokonywanych przez gminy podatni-
kiem jest reprezentant gminy, a wiec burmistrz lub jego «odpowiednik»,
a podatek zaplaci urzad gminy”®. Podobnie samorzadowe jednostki
i zaklady budzetowe oraz gospodarstwa pomocnicze (dzialajace do
konica roku 2010), posiadaty status podatnika VAT**. W zaleznoéci,
ktory podmiot dokonatl zgloszenia rejestracyjnego jako pierwszy, ten
byl rejestrowany w systemie jako podatnik VAT. W tym okresie zareje-
strowanymi ,podatnikami VAT czynnymi” byly: gminy i urzedy gmin,
powiaty i starostwa powiatowe oraz — w licznych przypadkach - jed-

81 Szerzej S. Owczarczuk, Ewolucja statusu gminy jako podatnika z perspektywy 25 lat
funkcjonowania podatku od towaréw i ustug w Polsce — wnioski de lege lata i postulaty
de lege ferenda, ST 2020/6, s. 8-17.

8 W ustawie o podatku od towardw i ustug z 1993 r. brakowato wylaczen z definicji
podatnika VAT dla JST lub ich jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej — zob. pismo MF z 24.06.1994 1., PP1-7205-69/94/OP, LEX nr 184549481.

% Pismo MF z 24.06.1994 r., PP1-7205-69/94/OP.

8 Zob. pisma MF: z 16.10.1993 r., MWM-3467/93/B, LEX nr 184551187;
2 28.04.1994 r., PP1-7205-12/94/OP, LEX nr 184551225.
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nocze$nie JST i urzad JST, jednostki budzetowe i samorzagdowe zaklady
budzetowe oraz gospodarstwa pomocnicze.

Rozliczenia JST ,charakteryzowaly sie deklarowaniem kwot podatku
naleznego, brakiem odliczen podatku naliczonego od wydatkdéw bieza-
cych oraz brakiem lub ograniczonym odliczaniem podatku naliczonego
od wydatkéw inwestycyjnych. Obawiano si¢ konsekwencji powstania
zaleglto$ci podatkowych i naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.
Niepewno$¢ ta w szczegolnosci dotyczyta spowodowania nieuprawnio-
nego obnizenia podatku naleznego o podatek naliczony”®.

Dzieki sprawowanej przez sady administracyjne kontroli niejednolita
praktyka organéw podatkowych zostata poddana weryfikacji. Pod wpty-
wem judykatury nastgpita zmiana operatywnej wykladni, ze podatni-
kiem VAT nie jest urzad JST, tylko jednostka samorzadu terytorialnego,
co wplyneto na ksztaltowanie si¢ statusu podatnika VAT w samorzadzie
terytorialnym?®.

26. Drugi okres (2004-2013). Obejmowat lata od akcesji do tzw. do-
browolnej centralizacji VAT w samorzadzie terytorialnym®. W zwigzku
z planowang akcesjg prawodawca dokonat proby implementacji art. 13
ust. 1 dyrektywy VAT poprzez regulacje art. 15 ust. 6 u.p.t.u. Konstrukeje
prawna tego przepisu oparto na zalozeniu, ze wykonywanie przez JST
czynnosci cywilnoprawnych zawsze prowadzi do znaczacych zaklécen
konkurencji, a przez to nie wylacza JST z kregu podatnikéw VAT. Do-
mniemanie to zostalo pdzniej zakwestionowane przez sady administra-
cyjne w odniesieniu do czynnosci jednostek samorzadu terytorialnego
dotyczacych realizacji zadan wlasnych w zakresie edukacji i pomocy
spolecznej®.

& §. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 9.

8 Zob. S. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 8-9.

% Konsolidacja odbywata si¢ dobrowolnie po uchwale NSA (7) 2 24.06.2013 r., I FPS
1/13, LEX nr 1324202, a od 1.01.2017 r. obowiazkowo na podstawie ustawy o centralizacji
VAT.

8 Zostalo to zakwestionowane w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym w od-
niesieniu do czynnosci wynikajacych z realizacji niektérych zadan wlasnych gmin
dotyczacych edukacji, pomocy spotecznej itd.
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Jednoczes$nie krajowy prawodawca zwolnit z VAT czynnosci zwigzane
z realizowaniem zadan publicznych natozonych odrebnymi przepisami,
wykonywane w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢ przez
JST, z wylaczeniem czynno$ci wykonywanych na podstawie zawartych
umoéw cywilnoprawnych®. Byl to biad legislacyjny, poniewaz nie mozna
wylacza¢ JST z kregu podatnikéw VAT na podstawie art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
(poprzez préobe implementacji art. 13 ust. 1 dyrektywy VAT), a na-
stepnie rozporzadzeniem wykonawczym zwalnia¢ wykonywane przez
te same podmioty czynnosci z opodatkowania VAT*. W judykaturze
i pi$miennictwie wskazywano, ze tre$¢ tych przepisow jest niezgodna
z prawem unijnym°'.

Ponadto ustawodawca zwolnit z VAT ustugi §wiadczone pomiedzy nie-
ktérymi jednostkami sektora finanséw publicznych: gospodarstwami
pomocniczymi jednostek budzetowych, jednostkami budzetowymi i za-
ktadami budzetowymi, z wyjatkiem ustug w zakresie rozprowadzania
wody (PKWiU 41.00.2), uslug w zakresie gospodarki §ciekami oraz
wywozu i unieszkodliwiania odpadéw, ustug sanitarnych i pokrewnych
(PKWiU 90.0) oraz ustug komunikacji miejskiej*>. Od 1.01.2011 r. to

8 Zob.np. § 8 ust. 1 pkt 13 rozporzadzenia Ministra Finansow z 27.04.2004 r. w spra-
wie wykonania niektérych przepisow ustawy o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. Nr 97,
poz. 970 ze zm.); § 13 ust. 1 pkt 11 rozporzqdzenia Ministra Finansow z 28.11.2008 r.
w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
Nr 212, poz. 1336); § 13 ust. 1 pkt 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 4.04.2011 r.
w sprawie wykonania niektorych przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
2 2013 1. poz. 247).

% Zob. wyrok WSA w Warszawie z 24.06.2008 r., III SA/Wa 390/08, LEX nr 483558,
oraz S. Owczarczuk, Kontrowersje wokét jednostki samorzgdu terytorialnego jako podatnika
VAT. Glosa do wyroku WSA w Rzeszowie z 5.02.2009 r., I SA/Rz 747/08, FK 2009/10,
s.79.

1 S. Owczarczuk, Kontrowersje..., s. 79 oraz np. J. Zubrzycki, Leksykon VAT, t. 1,
Wroctaw 2008, s. 432 i n.; E. Rogala, Gmina rozlicza nowy VAT 2008, Warszawa 2008,
s. 21; S. Owczarczuk, Status podatnika VAT w samorzqgdzie terytorialnym po 1 stycznia
20101.,FK2010/7-8, 5. 92; K. Feldo, VAT w partnerstwie publiczno-prywatnym, Warszawa
2011, s. 218-223; S. Owczarczuk, Status podatnika VAT w samorzgdzie terytorialnym...,
2012, s. 85-86.

%2 Zob. § 8 ust. 1 pkt 14 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 27.04.2004 r. w sprawie
wykonania niektérych przepisow ustawy o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. Nr 97,
poz. 970 ze zm.), obowiazujacy od 25.06.2004 r.
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zwolnienie podmiotowo-przedmiotowe dotyczylo jednostek budzeto-
wych i samorzadowych zakladéw budzetowych.

Sprzeczno$¢ art. 15 ust. 6 u.p.t.u. z rozporzadzeniem wykonawczym,
brak prawidlowej implementacji art. 13 ust. 1 dyrektywy VAT oraz
zmieniajgca si¢ wykladnia organdw podatkowych staly sie przedmiotem
zainteresowania NIK.

Brak odliczen VAT od inwestycji samorzadowych mial by¢ tematem
kontroli NIK w 2012 r. Po przeprowadzonym panelu ekspertow, w kto-
rym wskazano na istniejace mankamenty krajowej i unijnej legislacji
w zakresie VAT, kontrola ta nie zostala zrealizowana®. Z biegiem lat
gminy i starostwa powiatowe zaczely powszechniej korzysta¢ z zasady
potracalnosci i neutralnosci VAT, szczegélnie przy pomocy wyspecja-
lizowanych podmiotow™.

W tym okresie NSA (7) podjat uchwale z 24.10.2011 r., I FPS 9/10%,
w ktorej zawarto wykladnie, ze w $wietle przepiséw art. 86 ust. 1 oraz
art. 90 ust. 112 u.p.t.u. czynnosci niepodlegajace opodatkowaniu VAT
nie mogg wplyna¢ na zakres prawa do odliczenia podatku naliczonego
przy zastosowaniu art. 90 ust. 3 u.p.t.u., co pozwolito JST na dokony-
wanie odliczent VAT (bez stosowania tzw. prewspoélczynnika VAT, ktéry
nie byt okreslony w ustawie i przepisach wykonawczych do ustawy).

Podjeta w roku 2011 uchwata NSA az do roku 2016 nie spowodowala
zadnej reakgji ze strony prawodawcy, w szczegdlnosci poprzez wpro-
wadzenie przepisow o prewspotczynniku VAT, co podnoszono w judy-
katurze i doktrynie®.

27. Trzeci okres (2013-2025). Okres ten przypadl na czas dobrowol-
nej (2013), a nastepnie obligatoryjnej centralizacji VAT w samorzadzie

% S. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 11.

% §. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 11.

% LEX nr 964538.

% Por. J. Zubrzycki, Leksykon VAT, t. 1, Wroclaw 2016, s. 838 oraz S. Owczarczuk,
Ewolucja..., s. 11.
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terytorialnym (2017), podejmowanych przez panstwo dzialan uszczel-
niajacych system VAT oraz wzrastajacej liczby kierowanych do TSUE
pytan prejudycjalnych.

W tym okresie zostata podjeta przez NSA (7) uchwala z 24.06.2013 .,
I FPS 1/13, dotyczaca braku podmiotowosci prawnopodatkowej gmin-
nych jednostek budzetowych, ktdra stata si¢ podstawa dla dobrowolnej
centralizacji rozliczen VAT w JST*”. Gléwnym celem konsolidacji roz-
liczen VAT bylo zapewnienie neutralnosci VAT w przypadku inwesty-
¢ji komunalnych przekazywanych nieodptatnie wlasnym jednostkom
organizacyjnym.

Podobnie uchwata NSA (7) z 26.10.2015 r., I FPS 4/15%, potwierdzita
prawo JST do odliczenia VAT w przypadku inwestycji przekazanych
nieodplatnie do samorzgdowego zaktadu budzetowego, celem realizacji
sprzedazy opodatkowanej VAT®.

Przelomem dla ksztattowania sie statusu podatnika VAT w samorzadzie
terytorialnym stat si¢ wyrok TS 229.09.2015 ., C-276/14, Gmina Wroc-
taw, dotyczacy braku podmiotowosci prawnopodatkowej gminnych
jednostek budzetowych. Na skutek tego orzeczenia przeprowadzono
obligatoryjna centralizacje rozliczen VAT w samorzadzie terytorialnym.
Konsolidacja objela jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki
organizacyjne: urzedy JST, jednostki budzetowe, samorzadowe zakta-
dy budzetowe. Znalazta normatywna podstawe w obowiazujacej od
1.01.2017 r. ustawie o centralizacji VAT'®.

Centralizacja VAT w JST nie dotyczyla jednak wszystkich samorzado-
wych jednostek budzetowych (np. powiatowych urzedéw pracy). Po-
nadto panstwowe jednostki budzetowe nie zostaty pozbawione statusu
podatnikow VAT. Stad zmiana podmiotowosci prawnopodatkowe;j JST,
dokonana na skutek wyroku C-276/14, Gmina Wroclaw, spotkata sie

7 Na przyktad Poznania od 1.01.2014 r.
% LEX nr 1816107.

»S. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 12.
1S, Owczarczuk, Ewolucja..., s. 12.
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réwniez z krytyka oponentéw z uwagi na selektywne podejscie usta-
wodawcy do jednostek budzetowych, oparte na niejasnym kryterium
»samodzielnoéci” w wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej, o ktorej
mowa w art. 9 dyrektywy VAT.

Odrebno$¢ podatkowa jednostek budzetowych oraz samorzadowych za-
ktadow budzetowych na gruncie VAT byla do 31.12.2016 1. ,,przeszkoda
dla realizacji zasady neutralno$ci VAT *!. W przypadku nieodptatnego
przekazania infrastruktury komunalnej (np. wodociagu, kanalizacji,
oczyszczalni $ciekdw) wlasnej jednostce organizacyjnej w celu zapewnie-
nia realizacji dostaw wody i odbioru $ciekéw (dziatalno$¢ opodatkowana
VAT), podatek naliczony nie byt przez JST odliczany.

Korzystanie przez samorzady gminne z dobrodziejstwa zasady neutral-
nosci VAT byto kwestionowane przez KAS ze wzgledu na odrebny status
VAT jednostek budzetowych i samorzadowych zakladéw budzetowych,
ale nie przez sady administracyjne, ktére dokonywaly prounijnej wy-
ktadni prawa podatkowego'®*.

Dopiero pod wplywem stanowiska judykatury nastepowata korekta
nieodliczonego VAT na zasadach okreslonych w art. 86 ust. 13 u.p.t.u.
(. w ciggu 5 lat) lub w art. 91 ust. 2 i 7 u.p.t.u. (tj. w okresie 10 lat).

Zapewnienie dostaw wody jako zadanie wlasne gminy nie stanowito
dzialania na ,niewielka skal¢” i zgodnie z art. 13 ust. 1 akapit trzeci
dyrektywy VAT podlegato VAT. Dlatego gminy realizowaty te zadania
»w charakterze podatnikéw VAT, majac prawo do odliczenia VAT od
budowy wodociagu, kanalizacji czy oczyszczalni $ciekow'®.

101S. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 12.

102§, Owczarczuk, Ewolucja..., s. 12. Szerzej na ten temat S. Owczarczuk [w:] Uszczel-
nianie systemu podatkowego a realizacja zasady neutralnosci VAT na przyktadzie gmin
[w:] Uszczelnianie systemu podatkowego — sukces czy porazka?, red. J. Gluminska-Pawlic,
Katowice 2018, s. 139-145.

103 Zob. S. Owczarczuk, Odliczenie podatku naliczonego od budowy wodociggu
przez gming na zasadach okreslonych w art. 86 ust. 13 ustawy o VAT. Glosa aprobujgca
do wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 20 lutego 2020 r., I FSK 278/14, ST
2022/12,s. 95.
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Naczelny Sad Administracyjny w tym okresie podejmowatl réwniez
korzystne dla JST rozstrzygnigcia dotyczace braku podstaw prawnych
do stosowania w samorzadzie terytorialnym tzw. prewspoélczynnika
VAT, poniewaz nowelizacja przepiséw w tym zakresie do 31.12.2015 r.
»hie weszta w zycie”'%.

Obowiazujace od 1.01.2016 r. przepisy w zakresie prewspétczynnika VAT,
oparte na kryterium dochodowym (przychodowym), dedykowane urze-
dom JST iich scentralizowanym jednostkom spowodowaly, ze odliczenie
VAT w urzedach JST i innych jednostkach budzetowych (szkotach, przed-
szkolach) nie zawsze bylo i jest ekonomicznie uzasadnione'®. Dzieje si¢
tak szczegdlnie w gminach wiejskich, w ktérych prewspotczynniki VAT
nie przekraczaja kilku punktéw procentowych.

W podjetym 28.07.2018 r. wyroku C-140/17, Gmina Ryjewo, TS zakwe-
stionowal naruszajace zasade neutralno$ci VAT stanowisko organdw
podatkowych, ze JST nie moga dziala¢ w ,,charakterze podatnika VAT”
przy nabyciu (budowie) $wietlic wiejskich. Zdaniem TS jednostki sa-
morzadu terytorialnego majg prawo do odliczenia podatku naliczonego
od dobra inwestycyjnego stanowigcego nieruchomos$¢, nawet wtedy,
gdy infrastruktura ,poczatkowo nie byta wykorzystana do dziatalnosci
opodatkowanej VAT, a nastepnie zostala przeznaczona do realizacji
czynnosci opodatkowanych VAT

Pomimo istniejacych rozbieznosci interpretacyjnych nie wydawano inter-
pretacji ogélnych dla jednostek samorzadu terytorialnego, co bylo przed-
miotem krytyki podczas przeprowadzonej przez NIK w 2020 r. kontroli.

Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku z 25.02.2021 r., C-604/19, Gmina
Wroctaw'?, potwierdzil, ze gmina dziata ,w charakterze podatnika VAT”

104°S. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 13 i wyroki NSA z: 8.12.2016 r., I FSK 1506/16;
20.01.2015 r., I FSK 2102/13.

1S, Owczarczuk, Ewolucja..., s. 16.

196 S. Owczarczuk, Ewolucja..., s. 13 i wyrok NSA z 17.01.2020 r., I FSK 1828/17,
LEX nr 2773166.

17 Wyrok TS z 25.02.2021 r., C-604/19, Gmina Wroctaw przeciwko Dyrektorowi
Krajowej Informacji Skarbowej, EU:C:2021:132.
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w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT, a nie jako organ wladzy
publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 tej dyrektywy, dokonujac prze-
ksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci w prawo
wlasno$ci, w zamian za uiszczenie oplaty na rzecz gminy.

Na skutek orzeczen TS z 30.03.2023 r., C-612/21, Gmina O., oraz
C-616/21, Gmina L., podwazono natomiast utrwalony w wydawanych
interpretacjach indywidualnych status gminy jako podatnika VAT w od-
niesieniu do czynnosci wykonywanych na rzecz mieszkancéw gminy,
za cze$ciowa odptatnoscia, z tytutu inwestycji w odnawialne Zrédta
energii i utylizacji azbestu.

Stosowanie na zarysowanych polach ciagle zmieniajacej sie¢ wykladni
prawa powoduje frustracje samorzadu terytorialnego, ktéry nie bedac
podmiotem przeciwstawnym panstwu, oczekuje ,stabilnego, przej-
rzystego i sprawiedliwego systemu podatkowego™®, w szczegolnosci
respektowania zasady neutralnosci VAT.

Pomimo podejmowanych przez NSA i TSUE orzeczen na gruncie unij-
nego systemu VAT, jednostki samorzadu ,,byly i s utrzymywane w sy-
tuacji niepewnosci co do przystugujacych im praw oraz obowigzkow
w zakresie VAT, Z punktu widzenia ,,zasad i norm konstytucyjnych
nie do zaakceptowania jest sytuacja, w ktorej jedna gmina jest trak-
towana jako dzialajaca «w charakterze podatnika VAT» i posiadajaca
prawo do odliczenia VAT, a druga, ktéra nie wystepowata o interpretacje
indywidualna, nie posiada takich uprawnien”'*°.

Nie mozna straci¢ z pola widzenia, ze JST realizujg zadania publiczne
»Z uwzglednieniem konieczno$ci zapewnienia prawidlowosci i gospo-
darnosci dokonywania wydatkéw” (art. 247 ust. 3 u.f.p.), co nie zawsze
bylo i jest brane pod uwage przez organy KAS. Jak stusznie podkresli-
ta Juliane Kokott: ,Fakt, Ze jednostka samorzadu terytorialnego [...]
przekazuje w interesie publicznym [...] rekompensaty przeznaczone

108 S, Owczarczuk, Ewolucja..., s. 16.
1S, Owczarczuk, Ewolucja..., s. 15.
1S, Owczarczuk, Ewolucja..., s. 15.
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na pokrycie kosztéw, nie jest niczym niezwyklym, albowiem ma w tym
okreslony (publiczny) interes™!.

Niezrozumienie specyfiki dzialalnosci samorzadu terytorialnego do-
tyczylo réwniez ustalonego przez ustawodawce zakresu normatyw-
nego instytucji raportowania schematéw podatkowych. Podstawowy
cel obowigzujacej w Polsce od 1.01.2019 r. regulacji antyabuzywne;j,
jakim bylo zapewnienie administracji skarbowej szybkiego dostepu
do ,informacji o potencjalnie agresywnym planowaniu i naduzyciach
zwigzanych z planowaniem podatkowym”''?, nie mdgt by¢ w JST zrea-
lizowany, poniewaz co do zasady schematy podatkowe w zakresie VAT

nie wystepuja w samorzadzie terytorialnym!'.

Podejmowane przez panstwo w ostatniej dekadzie dzialania uszczelnia-
jace system VAT, w tym dokonywanie wyktadni in dubio pro fisco, ogra-
niczaty przystugujace samorzadowi terytorialnemu prawa wynikajace
z dyrektywy VAT oraz przyznane mu kompetencje publicznoprawne.
Jak stusznie zauwazyta rzecznik generalna Juliane Kokott, ,,nie kazda
platnos¢ dokonywang przez wladze publiczne na rzecz przedsiebiorstwa
w interesie publicznym nalezy uznawac¢ za majacg znaczenie z punktu
widzenia VAT,

Konkludujac, mozna stwierdzié, ze procesu ksztaltowania sie statu-
su podatnika VAT w samorzadzie terytorialnym nie mozna uznaé za
zakonczony, czego zrodlem jest przede wszystkim sama konstrukcja
normatywna art. 13 ust. 1 dyrektywy VAT.

! Opinia rzecznik generalnej Juliane Kokott z 13.02.2025 r., C-615/23, Dyrektor
Krajowej Informacji Skarbowej przeciwko P. S.A., EU:C:2025:92, pkt 21.

12 ME, Objasnienia podatkowe z dnia 31 stycznia 2019 r. Informacje o schematach
podatkowych (MDR), s. 6, https://www.podatki.gov.pl/media/4417/0bja%C5%9Bnienia-
podatkowe-mdr-z-dnia-31-01-2019.pdf (dostep: 9.03.2025 r.).

13 Szerzej S. Owczarczuk, Dziatalnos¢ w zakresie gospodarowania nieruchomos-
ciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Paristwa a obowigzek raportowania schematéw
podatkowych, ,Nieruchomo$ci@” 2022/2, s. 129-142; S. Owczarczuk, Dziatalnosé gmin
a obowigzek raportowania schematéw podatkowych [w:] Ksiega Zjazdu Katedr i Zaktadow
Prawa Finansowego i Podatkowego. Misja prawa finansowego - wyzwania wspotczesnosci,
red. E. Feret, P. Majka, Rzeszow 2023, s. 357-363.

14 Opinia z 13.02.2025 r., C-615/23, P. S.A., pkt 22.
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5. Inne rozwigzania prawne

28. W Polsce, na skutek obowigzujacej regulacji art. 15 ust. 6 u.p.t.u.,
VAT jest naliczany od odptatnych transakcji dotyczacych zawieranych
przez JST uméw cywilnoprawnych, niektérych dotacji oraz niektérych
oplat zwigzanych z gospodarka nieruchomos$ciami.

W praktyce dzialalno$ci samorzadu terytorialnego, ktdry realizuje za-
dania publiczne w ramach obowigzujgcego rezimu publicznoprawnego,
korzystajac z réznych form wspoétdziatania i sposobdw realizacji zadan,
powstaja istotne trudnosci interpretacyjne: kiedy JST jest opodatkowana
VAT, a kiedy dziata poza systemem VAT.

Podobne watpliwosci sprawia ustalenie prawa do odliczenia podatku na-
liczonego i jego zakres: odliczenie petne, odliczenie cz¢$ciowe, brak od-
liczenia. Nie mniej kltopotéw powoduje rozpoznanie momentu powsta-
nia obowiazku podatkowego, zwlaszcza dla $wiadczen zlozonych oraz
podstawy opodatkowania VAT dotacji, subwencji, rekompensat, optat
dodatkowych. Dlatego proponuje si¢ wybor nowej regulacji prawne;.

W zalezno$ci od przyjetego wariantu system VAT moze obejmowac co
najmniej trzy rozwigzania dotyczace JST:

1) powszechno$¢ stosowania VAT w JST w odniesieniu do realizo-
wanych przez JST dostaw towaréw i $wiadczenia ustug (odnosi si¢
wylacznie do podatnikéw VAT);

2) catkowite wylaczenie JST z VAT (co do zasady dotyczy to osta-
tecznych konsumentow);

3) wybor trzeciego systemu, w ktérym opodatkowane VAT sg tylko
niektdre transakcje JST, co ma miejsce we wszystkich pafstwach
cztonkowskich UE'>.

115 1, Jiménez, VAT and Public Bodies in EC Member States, ,,Intertax” 2008/6-7,
s. 268.
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5.1. Wybér nowej regulacji

29. Pelne opodatkowanie VAT w JST. Jako rozwigzanie problemdw
interpretacyjnych ze stosowaniem przepiséw o VAT w samorzadzie tery-
torialnym proponuje si¢ wlaczenie JST do kregu podmiotéw podlegaja-
cych opodatkowaniu VAT, w zakresie wszystkich odplatnych transakcji.
Koncepcja ta, zdaniem jej entuzjastéw, bylaby zdecydowanie lepszym
rozwigzaniem prawnym niz obowiazujace w UE przepisy o VAT"S.
Pelne opodatkowanie JST wymagaloby jednak uzyskania jednomyslnej
zgody na szczeblu unijnym. Z réznych wzgledéw, w tym politycznych
i spolecznych (np. wzrost cen na niektére towary i ustugi), nie jest ono
powszechnie stosowane poza Australig, Nowa Zelandis, a tylko czes-
ciowo Kanada.

30. Wylaczenie JST z systemu VAT. Istnieje réwnie uzasadniony po-
glad, ze dziatalno$¢ JST jest trudna do opodatkowania VAT i w prak-
tyce prawie niemozliwe jest ustanowienie jednolitego opodatkowania,
majacego zastosowanie do wszystkich JST na terytorium UE. Ponadto
zapobieganie pelnemu opodatkowaniu VAT w samorzadzie terytorial-
nym realizuje cele spoleczne i dystrybucyjne, zaréwno w przypadku
dziatalnosci zwolnionej, jak i niepodlegajacej VAT (na co nie ma jed-
nak przekonujacych dowodow)'””. Dlatego niektorzy zwolennicy tej
koncepcji opowiadaja si¢ za wylaczeniem JST z systemu VAT oraz
refundowaniem jego kosztow jednostkom samorzadu terytorialnego
poza systemem VAT. Jezeli VAT zostatby zrekompensowany JST na
poziomie krajowym, to jego koszty nie bylyby juz rekompensowane
przez Komisje Europejska.

116 T, Jiménez, VAT..., s. 281.

17 Por. M. Wassenaar, The Dutch VAT Compensation Fund: a Critical Assessment,
»EC Tax Review” 2012/4, s. 213 i powotana tam literatura: R. de la Feria, The EU...,
s. 148-165.
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5.2. Kompensata lub zwrot VAT poza systemem VAT

31. Ryzyko prawne. Procedura odzyskiwania VAT w samorzadzie te-
rytorialnym w panstwach cztonkowskich UE jest restrykcyjna i ztozona
z uwagi na wystepujace rozbieznosci interpretacyjne pomiedzy JST,
organami podatkowymi, sagdami krajowymi a TSUE.

W sytuacji gdy w krajowym ustawodawstwie nie ma metod kompensaty
lub zwrotu VAT naliczonego poza systemem VAT, problematyka zwrotu
VAT jest rozpatrywana na poziomie organéw samorzadu terytorialne-
go''%. Zwigzane z tym ryzyko prawne dotyczy réwniez innych jednostek
samorzadowego sektora finanséw publicznych, ktérych przedmiotem
dzialania sg sprawy lokalne, regionalne i metropolitalne, a wiec zwiaz-
kéw metropolitalnych i zwigzkéw komunalnych (gminnych, powiato-
wych, powiatowo-gminnych).

32. System kompensaty lub zwrotu VAT. W ostatnich dekadach nie
przewidywano zmian w unijnym prawodawstwie dotyczacym VAT.
Dlatego w niektoérych panstwach czlonkowskich UE wprowadzono
niefiskalne systemy zwrotu VAT. Posrednio, aby zaradzi¢ zakldceniom
w odliczaniu VAT wplywajacym na decyzje samorzadu terytorialnego
dotyczace realizowanych wydatkéw publicznych, zapewniajac kompen-
sate lub zwrot kosztéw VAT od inwestycji samorzadowych'”. Wyste-
pujacy w niektorych panstwach europejskich system kompensaty lub
zwrotu VAT, poza systemem VAT, umozliwia JST odzyskiwanie VAT
poniesionego w kosztach realizowanych inwestycji, przez co odliczanie
podatku naliczonego nie generuje az tylu sporéw podatkowych. System
ten byt wdrozony np. w Niderlandach, Szwecji, Danii, Finlandii, Francji,
W. Brytanii, Norwegii'®.

Artur Mudrecki podkresla, zZe we Francji zwrot VAT od inwestycji ,,jest
uwazany jako subwencja badz dotacja na infrastrukture™?*, co prowadzi

18 Por. I. Jiménez, VAT..., s. 268.

119 M. Wassenaar, The Dutch..., s. 214.
120 Por. I. Jiménez, VAT..., s. 269.

121 A, Mudrecki, VAT..., s. 109.
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do ,faktycznej realizacji zasady neutralnosci w podatku od wartosci
12122

dodanej

33. Zalozenia funduszu kompensacyjnego VAT. Celem funduszu kom-
pensacyjnego bylo miedzy innymi, aby JST czesciej decydowaly sie na
zlecanie realizacji zadan wlasnych podmiotom sektora prywatnego, co
w konsekwencji miato generowac¢ wyzsze wpltywy z VAT dla budzetu
panstwa'?. Staboscia takich rozwigzan, podobnie jak unijnego syste-
mu VAT, byla zlozonos¢ przepiséw dotyczacych zwrotu VAT - poza
systemem VAT,

Wprowadzenie funduszu kompensacyjnego poprawito wiedze samo-
rzagdow lokalnych na temat przepiséw dotyczacych VAT w JST, miedzy
innymi, w jakich sytuacjach sg one uprawnione do zwrotu VAT na za-
sadach ogolnych, w ramach systemu VAT, niezaleznie od rekompen-
saty VAT'®,

34. Brak kompensaty i zwrotu VAT poza systemem VAT w Polsce.
W polskim systemie prawnym brakuje przepisow dotyczacych zwrotu
nieodliczonego VAT lub jego kompensaty poza systemem VAT w celu
ochrony intereséw samorzadu terytorialnego. Ten niedostatek sprawia,
ze dla samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych, dzia-
tajacych zgodnie z zasadami celowosci, oszczednosci i efektywnosci
dokonywania wydatkéw ze srodkéw publicznych, kluczowe staje sie
odliczenie podatku naliczonego od realizowanych inwestycji samo-
rzgdowych. Gospodarowanie $rodkami publicznymi, pomimo ze jest
jawne i zgodne z zasadg legalnosci, nad wyraz czgsto jest postrzegane
przez organy KAS jako nieuprawnione, co jest gtéwng osig sporéw po-
datkowych pomiedzy samorzadem terytorialnym a organami dbajgcymi
o realizacje dochodéw budzetu panstwa.

12 A. Mudrecki, VAT..., s. 114.
123 Por. M. Wassenaar, The Dutch..., s. 215.
124 Por. M. Wassenaar, The Dutch..., s. 215.
» Na przyktad w Niderlandach - M. Wassenaar, The Dutch..., s. 216.
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Art. 2. [Definicje legalne dotyczace JST]

Ilekro¢ w dalszych przepisach jest mowa o:

1) terytorium kraju - rozumie sie¢ przez to terytorium Rzeczypospo-

litej Polskiej, z zastrzezeniem art. 2a;
[...]

4) terytorium panstwa czlonkowskiego - rozumie sie¢ przez to teryto-
rium panstwa wchodzace w sklad terytorium Unii Europejskie;j, [...];

5) terytorium panstwa trzeciego - rozumie si¢ przez to terytorium
panstwa niewchodzace w sklad terytorium Unii Europejskiej, [...];

6) towarach - rozumie si¢ przez to rzeczy oraz ich czesci, a takze
wszelkie postacie energii;

7) imporcie towaréw - rozumie si¢ przez to przywoz towarow z tery-
torium panstwa trzeciego na terytorium Unii Europejskiej;

8) eksporcie towaréw - rozumie si¢ przez to dostawe towardéw wysy-
lanych lub transportowanych z terytorium kraju poza terytorium
Unii Europejskiej przez:

a) dostawce lub na jego rzecz, lub
b) nabywce majacego siedzibe poza terytorium kraju lub na jego
rzecz, z wylaczeniem towaré6w wywozonych przez samego na-
bywce do celéow wyposazenia lub zaopatrzenia statkow rekreacyj-
nych oraz turystycznych statkow powietrznych lub innych $rod-
kéw transportu stuzacych do celéw prywatnych
- jezeli wywoz towaréw poza terytorium Unii Europejskiej jest
potwierdzony przez wlasciwy organ celny okreslony w przepisach
celnych;

9) imporcie uslug - rozumie si¢ przez to $wiadczenie ustug, z tytu-
Iu wykonania ktorych podatnikiem jest uslugobiorca, o ktorym
mowa w art. 17 ust. 1 pkt 4;

[...]

11) podatku od wartosci dodanej - rozumie si¢ przez to podatek od war-
tosci dodanej nakladany na terytorium panstwa czlonkowskiego,
z wyjatkiem podatku od towardw i ustug nakladanego ta ustawa;

12) obiektach budownictwa mieszkaniowego - rozumie si¢ przez to
budynki mieszkalne stalego zamieszkania sklasyfikowane w Pol-
skiej Klasyfikacji Obiektéw Budowlanych w dziale 11;

[...]
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14) pierwszym zasiedleniu - rozumie si¢ przez to oddanie do uzytko-
wania pierwszemu nabywcy lub uzytkownikowi lub rozpoczecie
uzytkowania na potrzeby wlasne budynkoéw, budowli lub ich cze-
$ci, po ich:

a) wybudowaniu lub

b) ulepszeniu, jezeli wydatki poniesione na ulepszenie, w rozu-
mieniu przepiséw o podatku dochodowym, stanowily co naj-
mniej 30% wartosci poczatkowej;

14a) wytworzeniu nieruchomosci - rozumie sie przez to wybudowanie
budynku, budowli lub ich czesci, lub ich ulepszenie w rozumieniu
przepisow o podatku dochodowym;

[...]

22) sprzedazy - rozumie si¢ przez to odplatna dostawe towarow i od-
platne $wiadczenie uslug na terytorium kraju, eksport towarow
oraz wewnatrzwspdlnotowa dostawe towarow;

[...]

27e) zorganizowanej cze$ci przedsiebiorstwa - rozumie si¢ przez to
organizacyjnie i finansowo wyodre¢bniony w istniejacym przed-
siebiorstwie zespol sktadnikow materialnych i niematerialnych,
w tym zobowiazania, przeznaczonych do realizacji okreslonych
zadan gospodarczych, ktory zarazem moglby stanowi¢ niezalezne
przedsiebiorstwo samodzielnie realizujace te zadania;

[...]

31) fakturze - rozumie si¢ przez to dokument w formie papierowej
lub w formie elektronicznej zawierajacy dane wymagane ustawa
i przepisami wydanymi na jej podstawie;

31)"*¢ fakturze - rozumie sie przez to dokument w postaci papierowej
lub w postaci elektronicznej zawierajgcy dane wymagane ustawqg
i przepisami wydanymi na jej podstawie;

32) fakturze elektronicznej - rozumie si¢ przez to fakture w formie
elektronicznej wystawiong i otrzymana w dowolnym formacie

elektronicznym;

126 Art. 2 pkt 31 zmieniony przez art. 1 pkt 1 ustawy z 16.06.2023 r. (Dz.U. poz. 1598
ze zm.) zmieniajacej nin. ustawe z dniem 1.02.2026 r.
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32)'” fakturze elektronicznej — rozumie si¢ przez to fakture w postaci
elektronicznej wystawiong i otrzymang w dowolnym formacie elek-
tronicznyms;

32a) fakturze ustrukturyzowanej - rozumie sie przez to fakture wysta-
wiong przy uzyciu Krajowego Systemu e-Faktur wraz z przydzielo-
nym numerem identyfikujacym te fakture w tym systemie;

33) terenach budowlanych - rozumie si¢ przez to grunty przeznaczone
pod zabudowe zgodnie z miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego, a w przypadku braku takiego planu - zgodnie
z decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
o ktéorych mowa w przepisach o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym;

34) pojazdach samochodowych - rozumie si¢ przez to pojazdy samo-
chodowe w rozumieniu przepiséw o ruchu drogowym o dopusz-
czalnej masie calkowitej nieprzekraczajacej 3,5 tony;

[...]

47) grupie VAT - rozumie si¢ przez to grupe¢ podmiotéw powiazanych
finansowo, ekonomicznie i organizacyjnie, zarejestrowana jako
podatnik podatku;

48) przedstawicielu grupy VAT - rozumie sie¢ przez to podmiot repre-

zentujacy grupe VAT w zakresie obowiazkow tej grupy;
[...]

1. Definicje legalne. Podczas interpretacji przepisow ustawy o podatku
od towardéw i ustug w dziatalnosci samorzadu terytorialnego nalezy
bra¢ pod uwage definicje zawarte w tej ustawie, czyli przyjmowac zna-
czenie okreslonego zwrotu jezykowego ,w znaczeniu nadanym mu ta
definicjg”'®.

Normatywizacja poje¢ w ustawie powoduje, Ze zawiera ona szereg de-
finicji legalnych, ktore wplywaja bezposrednio na ksztalt stosunkéw
prawnopodatkowych JST w zakresie VAT. Wykladnia (interpretacja)
przepisow ustawy o podatku od towardw i uslug, ,,dokonywana na

127 Art. 2 pkt 32 zmieniony przez art. 1 pkt 1 ustawy z 16.06.2023 r. (Dz.U. poz. 1598
ze zm.) zmieniajacej nin. ustawe z dniem 1.02.2026 .
128 B. Brzezinski, Wyktadnia..., s. 66.
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podstawie regul semantycznych (znaczeniowych) i syntaktycznych
(konstrukcyjnych) jezyka prawnego i naturalnego, stanowi wykladnie
jezykowg tekstu prawnego™'?, ktdra na gruncie unijnego systemu VAT
uzupelniana jest wyktadnig systemowg (prounijng).

Pogtebiona analiza zawartych w art. 2 u.p.t.u. definicji legalnych wskazu-
je, ze tylko w czesci dotycza one dziatalnosci samorzadu terytorialnego.
Najczesciej majg zastosowanie do dzialalno$ci komunalnej w zakresie
gospodarowania nieruchomo$ciami.

Z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajacych z ustaw nieruchomosci moga
by¢ przedmiotem obrotu w JST. W szczegdlnosci moga by¢ przedmio-
tem sprzedazy, zamiany, darowizny, oddania w uzytkowanie wieczyste,
w najem lub dzierzawe, uzyczenia, oddania w trwaly zarzad, a takze
moga by¢ obciazane ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone
jako wkiady niepieni¢zne (aporty) do spolek komunalnych, przekazy-
wane jako wyposazenie przedsiebiorstw oraz jako majatek tworzonych
przezJST samorzadowych 0séb prawnych, np. zwigzkéw komunalnych,
zwigzkow metropolitalnych, stowarzyszen JST (art. 13 u.g.n.).

2. Definicja teren6w budowlanych. Dla prawidtowego ustalenia zakre-
su zwolnienia z VAT okreslonego w art. 43 ust. 1 pkt 9 u.p.t.u. istotna
jest definicja terenéw budowlanych zawarta w art. 2 pkt 33 u.p.t.u., przez
ktore rozumie si¢ grunty przeznaczone pod zabudowe zgodnie z MPZP,
a w przypadku braku takiego planu - zgodnie z decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, o ktérych mowa w przepisach
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'. Definicja ta, po-
mimo ze konkuruje z potocznym rozumieniem pojecia terenéw budow-
lanych, jest wigzaca na gruncie ustawy o podatku od towaréw i ustug.

3. Definicja zorganizowanej czesci przedsiebiorstwa. Przez zorgani-
zowang cze$¢ przedsiebiorstwa, w mysl art. 2 pkt 27e u.p.t.u., rozumie
sie organizacyjnie i finansowo wyodrebniony w istniejacym przedsie-

129 Por. T. Przestawski, Wybrane zagadnienia prawoznawstwa. Szkice z propedeutyki
prawa, Warszawa 2018, s. 104.
130 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 31.01.2024 r., I SA/Sz 593/23, LEX nr 3693463.
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biorstwie zesp6l skladnikéw materialnych i niematerialnych, w tym
zobowigzania, przeznaczonych do realizacji okreslonych zadan gospo-
darczych, ktéry zarazem moglby stanowic niezalezne przedsigbiorstwo
samodzielnie realizujace te zadania. Definicja ta pozwala na ustalenie
transakcji niepodlegajacych VAT jako zbycie przez JST zorganizowanej
cze$ci przedsiebiorstwa (zob. art. 6 u.p.t.u.).

W judykaturze podkresla sie, ze brak zaistnienia ktorejkolwiek z wymie-
nionych w art. 2 pkt 27e u.p.t.u. przestanek ,wyklucza uznanie zespotu
sktadnikow majgtkowych przedsigbiorstwa za jego zorganizowana czesé
w rozumieniu tego przepisu”*’.

4. Pojecie pierwszego zasiedlenia. W mysl art. 2 pkt 14 lit. b u.p.t.u.
przez pierwsze zasiedlenie rozumie si¢ oddanie do uzytkowania pierw-
szemu nabywcy lub uzytkownikowi lub rozpoczecie uzytkowania na po-
trzeby wlasne budynkéw, budowli lub ich czesci, po ich ulepszeniu, jeze-
li wydatki poniesione na ulepszenie, w rozumieniu przepiséw o podatku
dochodowym, stanowily co najmniej 30% wartosci poczatkowe;.

Oddanie do uzytkowania w rozumieniu art. 2 pkt 14 u.p.t.u. to ,,przekaza-
nie prawa do korzystania z budynkéw, czyli: sprzedaz, wydzierzawienie,
wynajecie, czy oddanie do uzywania (uzytkowania)”'*2. W przypadku
wlasciciela budynku, ktérym moze by¢ JST, pojecie to oznacza réwniez
uzywanie budynku lub jego czesci (np. lokalu) na wlasne potrzeby JST
jako wtasciciela nieruchomosci, a nie jego ,,uzytkowanie” jako ograni-
czone prawo rzeczowe'®,

Zdaniem NSA art. 2 pkt 14 u.p.t.u. ;wymaga tylko tego, by wydatki po-
niesione na ulepszenie stanowity co najmniej 30% wartosci poczatkowe;.

Nie sformutowano natomiast wymogu, by nakladéw tych dokonywat

wylacznie wiasciciel nieruchomosci™?*.

131 Zob. wyrok NSA z13.09.2023 r., I FSK 710/19, LEX nr 3654202.

2 Wyrok NSA z 26.09.2018 r., I FSK 1854/16, LEX nr 2582465.

133 Por. S. Brzeszczynska, Umowy w obrocie nieruchomosciami. Aspekty podatkowe
i cywilnoprawne, Warszawa 2024, s. 28.

13t Zob. wyrok NSA z19.01.2023 r., I FSK 1819/18, LEX nr 3581110.
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5. Pojecie eksportu towaréw. Czynno$¢ uznaje si¢ za eksport towa-
réw, gdy w jednostce samorzadu terytorialnego sa spelnione cztery
przestanki:
1) wywoz towardw nastepuje z terytorium Polski,
2) wywoz nastepuje poza terytorium Unii Europejskiej,
3) wywoz jest potwierdzony przez urzad celny okreslony w przepi-
sach celnych,
4) wywoz towardw nastepuje w wykonaniu czynnos$ci okreslonych
wart. 7 u.p.t.u., czyli dotyczy czynnosci JST mieszczacej si¢ w po-
jeciu odplatnej dostawy towarow'®.

Jezeli czynno$ci JST spelniaja podane warunki, mamy wtedy do czynie-
nia z tzw. eksportem bezposrednim. W sytuacji gdy okreslone czynnosci
spelniaja wymienione wyzej warunki i s3 wykonywane przez nabywce
majacego siedzibe poza terytorium Polski lub na jego rzecz, mamy wtedy
do czynienia z tzw. eksportem posrednim.

6. Definicja importu towarow. Pojecie importu towardw oznacza
przywdz towardw z terytorium panstwa trzeciego na terytorium Unii
Europejskiej, w tym Polski.

W przeciwienstwie do eksportu towardéw nie jest wymagane w impor-
cie towaréw wykonanie czynnosci okreslonych w art. 7 u.p.t.u., czyli
odplatnej dostawy towaréw. Wystarcza samo przemieszczenie towaru
z innego terytorium niz obszar UE na terytorium unijne.

7. Pojecie grupy VAT. Przez grupe VAT rozumie si¢ grupe podmiotoéw
powiazanych finansowo, ekonomicznie i organizacyjnie, zarejestro-
wang jako podatnik VAT. Pojecie to moze dotyczy¢ gmin, powiatéw,
wojewddztw samorzadowych i ich jednostek organizacyjnych sensu
largo, a wigc posiadajacych osobowos¢ prawna: spétek komunalnych
i samorzadowych instytucji kultury.

System grupy VAT pozwala niezaleznym prawnie podmiotom, ale
ze soba $cisle powigzanym: finansowo, ekonomicznie i organizacyj-

135 Zob. wyrok NSA z 8.07.2022 r.,  FSK 769/18, LEX nr 3421476.
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nie, dziala¢ jako jeden podatnik VAT. Transakcje pomiedzy cztonkami
grupy VAT nie podlegaja opodatkowaniu VAT, przez co cztonkowie
grupy VAT w transakcjach wewnatrzgrupowych moga unikna¢ finan-
sowania kosztu VAT

Art. 3. [Wtasciwos¢ miejscowa organoéw
podatkowych]

[...]
7. W przypadku grupy VAT wlasciwym organem podatkowym jest na-
czelnik urzedu skarbowego wlasciwy dla przedstawiciela grupy VAT.

Wilasciwo$é¢ organu podatkowego dla grupy VAT. Naczelnik urzedu
skarbowego wlasciwy dla przedstawiciela grupy VAT jest wlasciwym
organem podatkowym w sprawach VAT dla utworzonej przez jednostke
samorzadu terytorialnego grupy VAT.

Przedstawicielem grupy VAT w samorzadzie terytorialnym jest podmiot
reprezentujacy grupe VAT w zakresie obowigzkdw tej grupy. Podmiotem
tym moze by¢ na przykltad gmina, ktdra utworzyta grupe VAT ze spotka
komunalng lub samorzadowa instytucja kultury.

Art. 4. [Ulgi i zwolnienia z innych ustaw]

Ulgi i zwolnienia podatkowe udzielone na podstawie odrebnych ustaw
nie majg zastosowania do podatku od towardéw i ustug.

1. Uwagi ogdlne. Istotg art. 4 u.p.t.u. jest brak prawnej mozliwosci stoso-
wania ulg i zwolnien uregulowanych w innych ustawach, w szczegoélnosci
odnoszacych si¢ do innych danin publicznych, w tym innych podat-
kow (np. CIT, akcyzy), w obszarze objetym zakresem systemu VAT.

1% Por. P. Wille, VAT Grouping in Belgium, VAT and Bodies Governed by Public Law,
»Bulletin For International Taxation” 2008/8, s. 422.
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Przykladowo w art. 6 ust. 1 pkt 6 ustawy z 15.02.1992 r. o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych'*” wymieniono jako zwolnione od
podatku ,jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie dochoddw
okreslonych w przepisach ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego”. Przepis ten nie ma jednak zastosowania do podatku od
towardw i ustug, poniewaz art. 4 u.p.t.u. chroni zasade¢ powszechnosci
opodatkowania VAT,

W mysl art. 4 ust. 2 u.f.p. przepisy dotyczace jednostek samorzadu te-
rytorialnego stosuje sie¢ odpowiednio do zwigzkéw metropolitalnych.
Brakuje podobnego odestania na gruncie materialnego prawa podat-
kowego, w tym w ustawie o podatku od towaréw i ustug.

Statusu prawnopodatkowego jednostki sektora finanséw publicznych
jako podatnika VAT nie mozna domniemywa¢. Kto jest podmiotem
zwolnionym od podatku powinna réwniez precyzyjnie okresla¢ ustawa
podatkowa. Artykut 217 Konstytucji RP stanowi, ze zrédtem prawa po-
datkowego dla akcydentalnych elementéw konstrukeji prawnej podatku,
w tym zwolnienia podatkowego, jest ustawa podatkowa.

Zasady konstytucyjne musza by¢ szczegélnie przestrzegane przez usta-
wodawce z uwagi na ingerencyjny charakter regulacji prawnopodat-
kowe;j.

2. Zwolnienia podatkowe. Zwolnienie od opodatkowania VAT okre-
$lonych czynno$ci w samorzadzie terytorialnym (zwolnienie przedmio-
towe) moze by¢ rozpatrywane tylko wtedy, gdy te czynnosci podlegaja
zakresowi VAT,

W sytuacji zaistnienia przestanek zwolnienia przedmiotowego
(np. art. 43 u.p.t.u.) wJST powstaje obowigzek wykazania wartosci pod-
stawy opodatkowania oraz sprzedazy zwolnionej w czesci ewidencyjnej
i deklaracyjnej pliku JPK_VAT. Pomimo Ze istnieje wtedy obowigzek

137 Dz.U. 2 2025 r. poz. 278 ze zm.
138 ‘Wyrok WSA w Warszawie z 17.11.2023 r., III SA/Wa 1633/23, LEX nr 3669474.
139 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 11.06.2019 1.,  SA/Bd 238/19, LEX nr 2687104.
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o charakterze instrumentalnym, jednostka samorzadu terytorialnego
na skutek zastosowania zwolnienia podatkowego nie deklaruje z tego
tytutu, we wlasciwym okresie rozliczeniowym, podatku naleznego'*.

Podobnie nie mozna zwolni¢ od podatku jednostki samorzadu tery-
torialnego (zwolnienie podmiotowe lub podmiotowo-przedmiotowe),
jezeli JST w danej czynnosci nie podlega VAT i pozostaje poza zakresem
systemu VAT.

W przypadku zastosowania zwolnienia podmiotowego (art. 113 u.p.t.u.),
na przyklad w dzialalnoéci samorzadowej instytucji kultury, nie powstaje
zaden obowigzek podatkowy w VAT, ktéry nalezatoby rozpoznaé i wy-
kaza¢ we wlasciwym okresie rozliczeniowym, w czesci ewidencyjnej
i deklaracyjnej pliku JPK_VAT. Calos¢ dzialalnosci takiego podatnika
podlega wtedy zwolnieniu z VAT.

3. Czynnosci poza ustawa o podatku od towaréw i ustug. W przypadku
wykonywania przez JST czynno$ci pozostajacych poza zakresem usta-
wy (czynnosci poza VAT) nie powstaje obowigzek podatkowy w VAT.
Czynnodci takich nie wykazuje si¢ w czesci ewidencyjnej i deklaracyjnej
pliku JPK_VAT (np. pobor oplaty targowej, otrzymanie odszkodowania
z PZU, wyplata $wiadczen przez KZP, otrzymanie subwencji ogélnej
zbudzetu panstwa, udzielenie dotacji podmiotowej z budzetu JST, pobdr
podatku od $rodkéw transportowych).

140 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 11.06.2019 r., I SA/Bd 238/19.
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Rozdziat 1

PRZEPISY OGOLNE

Art. 5. [Przedmiot opodatkowania]

1. Opodatkowaniu podatkiem od towardéw i ustug, zwanym dalej ,,po-

datkiem”, podlegaja:

1) odplatna dostawa towardw i odplatne §wiadczenie uslug na teryto-
rium kraju;

2) eksport towardw;

3) import towarow na terytorium kraju;

4) wewnatrzwspolnotowe nabycie towaréw za wynagrodzeniem na te-
rytorium kraju;

5) wewnatrzwspdlnotowa dostawa towardow.

2. Czynnosci okreslone w ust. 1 podlegaja opodatkowaniu niezaleznie

od tego, czy zostaly wykonane z zachowaniem warunkow oraz form

okreslonych przepisami prawa.

3. Opodatkowaniu podatkiem podlegaja rowniez towary w przypadku,

o ktorym mowa w art. 14. Przepis ust. 2 stosuje si¢ odpowiednio.

4. W przypadku wystapienia naduzycia prawa dokonane czynnosci,

o ktorych mowa w ust. 1, wywoluja jedynie takie skutki podatkowe,

jakie mialyby miejsce w przypadku odtworzenia sytuacji, ktdora istnia-

laby w braku czynnosci stanowiacych naduzycie prawa.

5. Przez naduzycie prawa rozumie si¢ dokonanie czynnosci, o ktérych

mowa w ust. 1, w ramach transakgji, ktéra pomimo spelnienia warun-

kow formalnych ustanowionych w przepisach ustawy, miala zasad-

niczo na celu osiagni¢cie korzysci podatkowych, ktérych przyznanie

byloby sprzeczne z celem, ktéremu sluzg te przepisy.

[...]
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1. Czynnosci opodatkowane w JST

1. Opodatkowaniu VAT w samorzadzie terytorialnym podlegaja, nie-
zaleznie od tego, czy zostaty wykonane z zachowaniem warunkéw oraz
form okreslonych przepisami prawa:
1) odplatna dostawa towardw i odptatne $wiadczenie ustug na tery-
torium Polski,
2) eksport towarow,
3) wewnatrzwspdlnotowe nabycie towaréw za wynagrodzeniem na
terytorium Polski,
4) wewnatrzwspolnotowa dostawa towaréw (WDT).

Do czynnosci opodatkowanych VAT w JST nalezy réwniez zaliczy¢:
import towardw i import ustug, ktore to czynnosci nie s3 wymienione
wart. 5 ust. 1 u.p.t.u., jako czynnosci opodatkowane w rozumieniu tego
przepisu, poniewaz podlegaja one rozliczeniu przez JST jako nabywce
w ramach mechanizmu tzw. odwrotnego obcigzenia.

2. Obro6t nieruchomosciami w JST. Nieruchomos$ci JST, z zastrzeze-
niem wyjatkdw wynikajacych z ustaw, moga by¢ przedmiotem obro-
tu. W szczegélnosci moga by¢ one ,,przedmiotem sprzedazy, zamiany
i zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem lub dzier-
zawe, uzyczenia, oddania w trwaly zarzad, a takze moga by¢ obcigzane
ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone jako wklady niepie-
niezne (aporty) do spotek, przekazywane jako wyposazenie tworzonych
przedsiebiorstw panstwowych oraz jako majatek tworzonych fundacji”
(art. 13 ust. 1 u.g.n.).

W ramach gospodarki nieruchomosciami JST wystepuje w charakterze
podatnika VAT, dokonujac czynnoséci podlegajacych opodatkowaniu
VAT: odptatnych dostaw towaréw i odplatnego §wiadczenia ustug (art. 5
ust. 1 pkt 1 u.p.t.u.). Na zasadzie wyjatku JST, gospodarujac nierucho-
moséciami komunalnymi, dziala w charakterze organu wladzy publicz-
nej (np. oddanie nieruchomos$ci w trwaly zarzad wiasnej jednostce
organizacyjnej).
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