VAT
W GMINACH

Artur Mudrecki






VAT
W GMINACH

Artur Mudrecki

ﬁﬁ Wolters Kluwer WARSZAWA 2025



Stan prawny na 4 marca 2025r.

Recenzent
Prof. dr hab. Andrzej Gomutowicz

Wydawca
Grzegorz Jarecki

Redaktor prowadzacy
Joanna Tchorek

Opracowanie redakcyjne
Joanna Oska

Projekt oktadek serii
Wojtek Janikowski, Przemek Debowski

prawolubni

Ta ksigzka jest wspolnym dzietem twércy i wydawcy. Prosimy, by$ przestrzegat przystugujacych
im praw. Ksigzke mozesz udostepnié¢ osobom bliskim lub osobi$cie znanym, ale nie publikuj

jej winternecie. Jesli cytujesz fragmenty, nie zmieniaj ich tresci i koniecznie zaznacz,

czyje to dzieto. A jesli musisz skopiowac cze$é, réb to jedynie na uzytek osobisty.

Szanujmy prawo i wtasno$é
Wiecej na www.legalnakultura.pl
Polska Izba Ksiagzki

© Copyright by Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0., 2025
ISBN 978-83-8390-469-6 ISBN PDF-a: 978-83-8390-521-1

Wolters Kluwer Polska Sp. z 0.0.

Dziat Praw Autorskich

01-208 Warszawa, ul. Przyokopowa 33
tel. +48 728 313 462

e-mail: PL-ksiazki@wolterskluwer.com

ksiegarnia internetowa www.profinfo.pl



SPIS TRESCI

Rozdzial I
Gmina jako podatnik VAT w $wietle orzecznictwa
Trybunalu Sprawiedliwosci UE i Naczelnego Sadu
Administracyjnego.........ccocevveveeerrneeernneeieinneeieseseesesseeeesennes
. Pozycja ustrojowa gminy i jej zadania a system VAT .........
. Gmina a urzad jg obstugujacy ......cccveevveeivcvncircircrecnee
. Gmina a jednostki budzetowe gminy.........cccoouvevicuncincnnce
. Gmina a gminne zaklady budzetowe..........ccccoevuvcrencrncnnene.
. Dzialalno$¢ gospodarcza, podstawa opodatkowania,
AOTACTE et saen
6. POASUMOWANIE........cuviicicreeee et

G W N =

Rozdzial II
Wylaczenie organow wladzy publicznej z VAT ............cccocecunee.
1. Uwagi Wprowadzajace ......ccveuiveeeeeeeeeeememernennerseeeneensensenenne
2. Wybrane zagadnienia z praktyki orzeczniczej.....................
Ustugi edUKaCyjNe .......cccvvceveuneiriereereeeeereeineeneineiseeeeecnsenenens
Utrzymanie czysto$ci i porzadku w gminach.........c.ccc......
Korzystanie z przystankéow w gminach.......ccocccvcevcurencnnenee
Umieszczenie w domu pomocy spotecznej.........ceevcevecennee
Wydatki na promocje miasta........coeeeeveeeereerencerecerecerecenenns
Czynnoéci samorzadu terytorialnego opodatkowane

11



6 Spis tresci

Obrot nieruchomosciami ......c.ceceeecuecunicereeceneiceeieecieeenenes 58
Opodatkowanie przeksztalcenia wieczystego
uzytkowania gruntU...........ccncnencniniceenenenn. 60
VAT 0d targowiska ......c.cocvecureeureecinereineeeineisiceneceneeeseeeenenns 61
Inne czynnoéci gmin opodatkowane VAT ........ccccccoecuuunce. 62
Opodatkowanie budowy infrastruktury wodociagowo-
-kanalizacyjnej.....ccocvecrrecerrieineeereeercreeeeeeeeene 64
3. POASUMOWANIE.......ocueieecirecirecireeieee ettt seaeeeaes 65
Rozdzial III
Centralizacja rozliczenn VAT..........ccccooovvevnnecnncnccnncccreneenee 67
1. Uwagi Wprowadzajace ......ocveueureereeeenrecremernerneeneeneeeesenenenn: 67
2. Wybrane zagadnienia z praktyki orzeczniczej.............c....... 71
3. POASUMOWANIE.......ccvieiecirecirecireieceeeie et sseaeeeaes 76
Rozdzial IV
Prewspolczynnik odliczenia VAT naliczonego ..............ccc....... 77
1. Uwagi Wprowadzajace ......cceeueureereureeneecrerernenneeneeneseesensenenne 77
2. Wybrane zagadnienia z praktyki orzeczniczej..........c........ 80
3. POASUMOWANIE.......ccueeieeciecieeceiec et 88
Rozdzial V
Proceduralne bariery uzyskiwania przez gmine
indywidualnych interpretacji podatkowych............cccccceveeunneee 91
1. Uwagi Wprowadzajace ........ccceeeuveeerecuneeerneeenneeeneneeeneenenene 91
2. Wybrane zagadnienia z praktyki orzeczniczej..........c........ 95
3. POASUMOWANIE. .....cceeeiencieecireecireeeict ettt seseseaeeeaees 97
Rozdzial VI
Opodatkowanie gmin podatkiem od warto$ci dodanej we
Francji ..o 99

1. Uwagi wprowadzajace
2. Zasady opodatkowania gmin podatkiem od wartosci
dodanej We Francji .......cccvecreeeneeeneeeneeeinceneeinecinecinecinenennes 99
Czynnosci automatycznie podlegajace opodatkowaniu



Spis tresci 7

Czynnosci podlegajace opodatkowaniu VAT wedlug

OPCIL cvirieiiiicrcircc s 106
Podstawa opodatkowania..........cecvecuneceneeenceeencrrencurencrnenes 107

3. Podobienstwa i réznice miedzy opodatkowaniem gmin
W PolSCe 1 We Francjl......cceuernernirreeneeneeenernernennenneiseeeeeenenenn: 113
4. POASUMOWANIC......cucvuierreerecrmermenreieereieeensensesessessesseaesessensensenns 114
Zakonczenie i WNIOSKI .......c.occvieunieiieicrncnecnecneceneecieeenene 117
BibliOGrafia.......c.covuiiuiiiiciicieicieice e 121

WYKAZ OFZECZEM.........oneiiiiiiicicieiccie et senes 123






Akty prawne

dyrektywa 2006/112/
WE

Konstytucja RP
0.p.
p-b.

p.p-sa.

rozporzadzenie
217.12.2015 1.

TUE
u.p.t.u., ustawa o VAT
u.s.g.

ustawa centralizacyjna

WYKAZ SKROTOW

dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28.11.2006 r.
w sprawie wspdlnego systemu podatku od warto$ci
dodanej (Dz.U. UE L 283, 5. 51, ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. 22025 r. poz. 111 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.
22024 1. poz. 725 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17.12.2015 r.
w sprawie sposobu okreslania zakresu wykorzysty-
wania nabywanych towaréw i ustug do celow dzia-
falnosci gospodarczej w przypadku niektérych po-
datnikéw (Dz.U. z 2021 r. poz. 999)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana
Dz.Urz. UE L 202 22016, 5. 13)

ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towardéw i ustug
(Dz.U. 2 2024 r. poz. 361 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 22024 r. poz. 1465 ze zm.)

ustawa z 5.09.2016 r. o szczegdlnych zasadach rozli-
czen podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania
zwrotu srodkéw publicznych przeznaczonych na re-
alizacj¢ projektow finansowanych z udziatem $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub
od panstw czlonkowskich Europejskiego Porozu-
mienia o Wolnym Handlu przez jednostki samorza-
du terytorialnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 280 ze zm.)
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ustawa o promocji - ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i in-

zatrudnienia stytucjach rynku pracy (Dz.U. z 2025 r. poz. 214
ze zm.)

ustawa o PSP - ustawa z 24.08.1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej

(Dz.U. 2 2024 r. poz. 1443 ze zm.)

Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

Dz.U. - Dziennik Ustaw

FK - Finanse Komunalne

G.Prawna - Gazeta Prawna

KPP - Kwartalnik Prawa Podatkowego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych

OSP - Orzecznictwo Sadoéw Polskich

POP - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

PP - Przeglad Podatkowy

ZNSA - Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

ZOTSIS - Zbidr Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwoséci i Sadu

Pierwszej Instancji

Inne

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyj-
nych, www.nsa.gov.pl

LEX - System Informacji Prawnej LEX

KM PSP - Komenda Miejska Panstwowej Strazy Pozarnej

KPO - Krajowy Plan Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

PINB - Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego

pUP - Powiatowy Urzad Pracy

WSA - Wojewddzki Sad Administracyjny

TS - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (daw-

niej: Europejski Trybunat Sprawiedliwosci)



WSTEP

Podatek od towardéw i ustug nalezy do najbardziej skomplikowanych
danin publicznych. W praktyce stosowania tego podatku wystepuje
wiele probleméw interpretacyjnych. Szczegdlne trudnoéci w poruszaniu
sie w systemie VAT napotykaja gminy, czego zrodet mozna upatrywaé
w niezbyt precyzyjnym okresleniu przedmiotu i podmiotu opodatko-
wania oraz licznie wystepujacych zwolnieniach podatkowych.

Podatek od towaréw i ustug opiera si¢ na mechanizmie samoobliczenia.
W zwiazku z tym gminy, aby nie narazi¢ si¢ na zarzut niewlasciwe-
go sporzadzenia deklaracji podatkowych, a w konsekwencji na zarzut
nieprawidlowego wywiazywania sie z obowigzkéw prawa podatko-
wego, nader chetnie zwracaja si¢ do Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej o wydanie indywidualnej interpretacji podatkowej. Takiego
rodzaju urzedowa interpretacja ma bowiem w zalozeniu dawaé gminom
pewnos¢ co do akceptowanego badz nie przez organy administracji
skarbowej rozumienia przepiséw prawa podatkowego oraz chroni¢
od negatywnych skutkow w sferze podatkowej w razie zastosowania
sie do stanowiska w niej przedstawionego. Wzmiankowana ztozonos¢
i zawito$¢ problematyki VAT prowadzi do licznych sporéw miedzy
gminami a organami administracji skarbowej, ktére finalnie trafiaja
do rozstrzygniecia przez Naczelny Sad Administracyjny. Problematycz-
ne zagadnienia niejednokrotnie trafiajg takze na wokande Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, bo podatek od towardw i ustug jest
podatkiem zharmonizowanym.

Tytutowa problematyka jawi sie jako niebagatelna takze z perspektywy
skali. VAT w gminach to materia pozostajaca przeciez w zainteresowaniu
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funkcjonujacych w Polsce az 2477 gmin, 66 miast na prawach powiatow
oraz 314 powiatdw, do ktérych posrednio zastosowanie maja przepisy
dotyczace gmin. Nie mniej istotne jest to, ze sposdb opodatkowania pol-
skich gmin VAT ma bezpo$redni wplyw na ich finanse, co jest zwigzane
zkonstytucyjng zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego. W takim tez ujeciu rzeczona problematyka ma wymiar
niezwykle praktyczny.

Funkcjonowanie gmin w systemie VAT w roznych jego aspektach cieszy
sie znaczacym zainteresowaniem przedstawicieli nauki prawa podat-
kowego. Na szczeg6lne wyrdznienie zastuguja opracowania: Katarzyny
Dokukin, VAT w jednostkach samorzgdu terytorialnego. Wybrane zagad-
nienia (Warszawa 2024), Agnieszki Bienkowskiej, VAT w samorzgdach
(Warszawa 2017), Adama Bartosiewicza, Centralizacja rozliczenn VAT
w samorzgdach. Komentarz (Warszawa 2017), Joanny Peczek-Czerwin-
skiej, Prewspotczynnik odliczenia VAT naliczonego (Warszawa 2016), pod
redakcja Ewy Sokotowskiej-Strug, Katarzyny Gierszewskiei, Pawla Bart-
nika, VAT w jednostkach samorzgdu terytorialnego. Centralizacja wraz
z pierwszq korektg prewspotczynnika (Warszawa 2016). Sporo miejsca
problematyce opodatkowania gmin po$wiecaja autorzy komentarzy
i leksykonow: Tomasz Michalik, VAT. Komentarz (Warszawa 2024),
Janusz Zubrzycki, Leksykon VAT 2020, tom 112 (Wroclaw 2020), Adam
Bartosiewicz, VAT Komentarz (Warszawa 2017). W czasopismach fa-
chowych i prasie codziennej omawiany problem zajmuje sporo miejsca.

Mimo licznych publikacji kontynuowanie badan nad tytulowa proble-
matyka VAT w gminach nalezy postrzega¢ jako zadanie wcigz aktual-
ne. Przede wszystkim trzeba mie¢ tu na uwadze dynamiczne zmiany
przepiséw podatkowych i ewolucj¢ orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwoéci UE. Stad nalezy
mie¢ nadzieje, ze niniejsza publikacja jako uwzgledniajaca te wazkie
uwarunkowania znajdzie zainteresowanie Srodowiska naukowego oraz
praktykéw, a by¢ moze zacheci takze prawodawce do wprowadzenia
okreslonych rozwigzan.

W ksiazce przedstawiono problematyke zwigzang z podatkiem od to-
wardw ustug w gminach ze szczegélnym uwzglednieniem statusu gmi-
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ny i jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego, stosowania
prewspolczynnika i wylaczenia z tego podatku, gdy gmina wykonuje
czynnos$ci w zakresie wladztwa publicznego.

Praktyka orzecznicza dowodzi, ze system rozliczen gmin podatkiem od
towardw i ustug ma skomplikowany charakter, co prowadzi do licznych
sporéw sadowych w tym zakresie. W zwigzku z tym nalezy zidentyfiko-
wacé obszary, w ktorych mozliwe jest dokonanie zmian legislacyjnych.
Dotyczy to réwniez samej praktyki stosowania prawa podatkowego
w kierunku uproszenia rozliczen gminy w zakresie podatku od towarow
i ustug.

Celem publikacji jest okreslenie modelu opodatkowania podatkiem
od towardw i ustug gmin w Polsce, a w konsekwencji wskazanie jego
mankamentéw i §rodkow stuzacych ich wyeliminowaniu. Moze i po-
winno to nastapi¢ z uwzglednieniem zasady racjonalnej legislacji, przez
uproszczenie opodatkowania, ograniczenie kosztéw obstugi realizacji
obowiazkéw wynikajacych z tego podatku. W ten sposdb liczba spordow
pomiedzy gminami a organami podatkowymi na gruncie VAT powinna
zosta¢ znacznie zmniejszona.

Realizacji nakredlonego gléwnego celu beda stuzy¢ szczegdtowe cele,

a wiec poszukiwanie odpowiedzi na pytania:

1. Jak ksztaltuje si¢ pozycja gminy jako podatnika podatku od to-
warow i ustug w kontekscie wspdlnego opodatkowania gminnych
jednostek i zakltadow budzetowych w §wietle orzecznictwa Trybu-
nalu Sprawiedliwosci UE i Naczelnego Sadu Administracyjnego?

2. Jak uksztaltowano centralizacje rozliczen w samorzadach?

3. Jak prewspolczynnik odliczenia VAT naliczonego przyjety dla
gmin z uwzglednieniem zmiany pogladéw wyrazonych w orzecz-
nictwie Trybunatu Sprawiedliwoséci UE i Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego realizuje unijng zasade¢ neutralnosci?

4. TJakie czynnosci podlegaja opodatkowaniu VAT, a ktdre czynnosci
wykonywane przez gmine jako organ wiadzy publicznej nie pod-
legaja temu podatkowi?

5. Czy gminy napotykaja na bariery formalne w uzyskiwaniu indy-
widualnych interpretacji podatkowych?
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