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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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podatkiem szczegolnie skomplikowanym w sytuacji, gdy jedne czyn-
nosci gmin podlegaja podatkowi, a inne nie, w praktyce ich stosowania

mogly wystapic i wystapily liczne watpliwosci.

Najwyzsza Izba Kontroli dokonata kontroli w przedmiocie realizacji cen-
tralizacji podatku VAT w jednostkach samorzadu terytorialnego. Gminy
zapewnily realizacje centralizacji VAT, przy czym wigkszo$¢ dziatan nie
przebiegata prawidtowo. Wynikato to miedzy innymi ze skompliko-
wanego i niejednoznacznego prawa. Wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego zaplanowaly i wdrozyly niezb¢dne przedsigwziecia ukie-
runkowane na przygotowanie i wdrozenie centralizacji rozliczenn VAT.
Pomimo posiadania wlasnych pracownikéw zlecano rozliczenie VAT
podmiotom zewnetrznym, tj. kancelariom podatkowym i doradcom
podatkowym, co generowato znaczne wydatki. Poza tym w rozliczeniach
VAT nie stosowano prawidlowo proporcjonalnego rozliczenia podatku
VAT. W sktadnych deklaracjach podatkowych wystepowaly btedy po-
wodujace koniecznos¢ skladania wielu ich korekt, co pociagato za soba
koniecznos¢ zaplaty odsetek. Ponadto gminy nieterminowo sktadaly
informacje zwiazane z rozliczeniem VAT i wnioski o wyrejestrowa-
nie kas rejestrujacych. Nie wszystkie gminy sktadaly wnioski o zwrot
VAT. O skomplikowanym charakterze przyjetych rozwigzan prawnych
$wiadczy bardzo duza liczba sktadanych indywidualnych interpreta-
¢ji przepiséw prawa. Na koncu wynikéw kontroli NIK sformutowata
wnioski dotyczace zmian legislacyjnych i praktyki stosowania prawa
podatkowego, z ktérymi nie zgodzil si¢ Minister Finansow®.

2. Wybrane zagadnienia z praktyki orzeczniczej

W praktyce stosowania prawa podatkowego powstat problem, czy gmi-
na, dokonujac korekty deklaracji podatkowej, powinna uwzgledni¢
wszystkie podlegle jednostki, czy tez moze ograniczy¢ si¢ do wybranych.

° Informacja o wynikach kontroli NIK. Centralizacja podatku VAT w jednostkach
samorzgdu terytorialnego, lipiec 2020, https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/109/ (dostep:
25.02.2025 1.).
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W tej sprawie wypowiedzial si¢ NSA w wyroku sktadu siedmiu sedziéw
223.04.2018 ., IFSK 1237/17, ONSAiWSA 2019/4, poz. 56. W wyroku
tym wskazano, ze dla skuteczno$ci zlozonej przez jednostke samorza-
du terytorialnego przed dniem 1.10.2016 r., a wiec przed dniem wej-
$cia w zycie ustawy centralizujacej deklaracji korygujacej rozliczenie
w zakresie podatku VAT w zwiazku z wyrokiem TS z 29.09.2015 r.,
C-276/14, Gmina Wroclaw przeciwko Ministrowi Finansow, tj. w celu
realizacji uprawnienia z art. 86 ust. 1 u.p.t.u. wymagana jest w $wiet-
le art. 23 w zwigzku z art. 12 ustawy centralizacyjnej centralizacja
rozliczen jednostki samorzadu terytorialnego i wszystkich jej niesamo-
dzielnych jednostek organizacyjnych, poczawszy od najwczesniejszego
okresu rozliczeniowego, ktorego dotyczy korekta.

W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego nie do zaakceptowania
jest sytuacja, w ktorej dany podmiot uwaza si¢ za podatnika VAT w od-
niesieniu do transakcji, w ktorych status ten daje mu korzysé (w postaci
kwoty podatku naliczonego do odliczenia), ale juz nie co do transakeji,
ktore spowodowalyby obowigzek wykazania podatku naleznego. Ak-
ceptacja takiego podejscia skutkowalaby nierealno$cia elementéw rozli-
czenia istotnych dla ostatecznego wyniku tego rozliczenia, tj. wielkosci
zobowigzania podatkowego lub zwrotu (posredniego/bezposredniego).
Nalezy zauwazy¢, ze rowniez TS w wyroku z 28.11.2013 r., C-319/12,
Minister Finanséw przeciwko MDDP sp. z 0.0. Akademia Biznesu, sp.
komandytowa, EU:C:2013:778, zwrdcil uwage na $ciste powigzanie
podatku naliczonego i naleznego (por. pkt 43: ,wedlug logiki systemu
wprowadzonego dyrektywa VAT, odliczenie podatku naliczonego zwia-
zane jest z poborem podatku naleznego”), opowiadajac sie przeciwko
wybiérczemu korzystaniu z systemu VAT — powolywaniu si¢ na prawo
do odliczenia bez rownoczesnego opodatkowania wlasnej dziatalnosci.
Zasadnie zatem organ podatkowy podnidsl, ze nie mozna w oparciu
o brak samodzielnosci jednostek organizacyjnych wywodzi¢ o prawie
gminy do odliczenia podatku naliczonego, pomijajac réwnocze$nie
obowigzek wykazania i rozliczenia podatku naleznego.

Zlozonosci problematyki centralizacji rozliczen VAT w jednostkach
samorzadu terytorialnego dowodzi takze inny wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego. W wyroku z 28.08.2020 r., I FSK 1870/17,
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ONSAiIWSA 2021/2, poz. 31, NSA przesadzil bowiem, ze jednak nie
wszystkie podmioty funkcjonujace na terenie powiatu podlegaja cen-
tralizacji. Porzadkowo nalezato zauwazy¢, ze uzasadnienie dla przywo-
tania powyzszego wyroku stanowi art. 92 ust. 2 ustawy z 5.06.1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm.), zgodnie
z ktérym miasto na prawach powiatu jest gming wykonujaca zadania
powiatu na zasadach okreslonych w tej ustawie. Jakkolwiek zatem wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-276/14 odnosi si¢ wprost do
gminnych jednostek budzetowych, to moze i powinien by¢ punktem
odniesienia do formulowania ocen prawnych wzgledem powiatowych
jednostek budzetowych.

W przywotanym wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego przy-
jeto, ze funkcjonujace na poziomie powiatu jednostki takie jak: Po-
wiatowy Urzad Pracy (PUP), Komenda Miejska Panstwowej Strazy
Pozarnej (KM PSP), Powiatowy Inspektorat Nadzoru Budowlanego nie
podlegaja centralizacji rozliczen VAT, o ktdrej mowa w art. 3 ustawy
centralizacyjnej.

W jego uzasadnieniu wskazano, ze powiatowe stuzby, inspekcje i straze
pomimo ich zespolenia ze starosta pozostaja organami administracji
rzagdowej, a wykonujac zadania powiatu, czynia to we wlasnym imieniu
(a nie powiatu) i majg do pomocy wlasny aparat pomocniczy®. Nie sg
one organami powiatu ani nie podlegaja tym organom stuzbowo (brak
zwierzchnictwa stuzbowego). Powolywanie i odwolywanie kierowni-
kow ww. jednostek [art. 86 ust. 1i 2 p.b. w odniesieniu do Powiato-
wego Inspektora Nadzoru Budowlanego, w przypadku Komendanta
Powiatowego (Miejskiego) PSP - art. 13 ust. 1 ustawy o PSP stanowi
o powolaniu przez Komendanta Wojewddzkiego PSP w porozumieniu
ze starostg] jest jedynie uprawnieniem osobowym. Inne uprawnienia
organdw powiatu majg charakter koordynacyjny, nadzorczy i kontrolny.
Powiaty nie ponosza odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szko-
dy wynikajace z dzialan lub zaniechan powiatowych inspektoratow
nadzoru budowlanego oraz komendy powiatowej PSP. Tworzenie ww.

¢ C. Martysz [w:] Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2020, art. 33b.
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2. Wybrane zagadnienia z praktyki orzeczniczej

Jednym z orzeczen, ktdre wytyczato przez kilka lat kierunek realizacji
prawa do odliczenia VAT naliczonego, byta uchwata NSA z24.10.2011 .,
I FPS 9/10, ONSAiWSA 2012/1, poz. 3. W tym prawnie wigzacym dla
innych sktadéw orzekajacych orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny
przyjal, ze w $wietle przepiséw art. 86 ust. 1 oraz art. 90 ust. 112 u.p.t.u.
czynnosci niepodlegajace opodatkowaniu VAT nie moga wplynaé na
zakres prawa do odliczenia podatku naliczonego przy zastosowaniu
art. 90 ust. 3 u.p.t.u.

Uchwata odnosita si¢ do ustawy o VAT w brzmieniu sprzed 1.01.2016 1.,
kiedy dodano przepisy odnoszace si¢ do prewspotczynnika. Odwotu-
jac sie do uchwaty, podatnicy wykonujacy dziatalnos¢ opodatkowana
VAT oraz t¢, ktéra znajdowata si¢ poza zasiegiem ustawy, dokonywali
odliczenia calego podatku.

W omawianym zakresie, obok zmian normatywnych, nastapil takze
zwrot zapatrywan orzeczniczych. Bylo to zwigzane z wydaniem przez TS
wyroku z 8.05.2019 1., C-566/17, Zwiazek Gmin Zagltebia Miedziowego
w Polkowicach przeciwko Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej,
EU:C:2019:390. We wskazanej sprawie dotyczacej odliczania VAT nali-
czonego w zwiazku z dzialalno$cia mieszang — gospodarcza i niegospo-
darczg - Trybunal Sprawiedliwos$ci orzekl, ze art. 168 lit. a dyrektywy
2006/112/WE nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sprzeciwia si¢ on
praktyce krajowej zezwalajacej podatnikowi na petne odliczenie podatku
od wartos$ci dodanej (VAT) naliczonego w zwigzku z nabyciem przez
niego towardw i ustug w celu prowadzenia zaréwno dziatalnosci gospo-
darczej, opodatkowanej VAT, jak i dziatalnosci niemajacej charakteru go-
spodarczego, ktora nie wchodzi w zakres stosowania VAT, ze wzgledu na
brak we wlasciwych przepisach podatkowych szczegdlnych uregulowan
dotyczacych kryteriéw i metod podziatu, umozliwiajacych podatnikowi
okreslenie czesci tego VAT naliczonego, ktorg nalezy uwazac za zwia-
zang, odpowiednio, z jego dziatalno$cig gospodarczg i z dziatalnoscia
niemajaca charakteru gospodarczego.
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Konsekwencja cytowanego wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci w odnie-
sieniu do spraw, w ktorych zastosowanie znajdowal stan prawny sprzed
1.01.2016 1., byla zmiana zapatrywan Naczelnego Sadu Administracyjne-
go. W precedensowym wyroku z2.07.2019 r., IFPS 119/17, ONSAiWSA
2020/4, poz. 53, NSA stwierdzil, ze przepis art. 86 ust. 1 u.p.t.u. - w $wiet-
le wyroku TS 2 8.05.2019 ., C-566/17 — nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze
brak w stanie prawnym obowigzujacym do 31.12.2015 r. w przywolanej
ustawie uregulowan dotyczacych kryteriow i metod podziatu, ktére
umozliwilyby podatnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu czesci
naliczonego podatku od towar6w i ustug zwigzanego z jego dziatalnos-
cig gospodarcza i z dzialalnoscig niemajaca charakteru gospodarczego,
nie dawal podatnikowi podstawy do pelnego odliczenia tego podatku.

Na tym jednak Naczelny Sad Administracyjny nie poprzestal. Stwierdzit
bowiem, ze wyrazone w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego
panstwa prawa oraz pewnos$ci prawa sprzeciwiajg sie temu, aby w przy-
padku okreséw rozliczeniowych sprzed 1.01.2016 r. podatnicy, ktérzy
ze wzgledu na brak w stanie prawnym obowigzujagcym do 31.12.2015r.
w ustawie o VAT uregulowan dotyczacych kryteriow i metod podziatu
umozliwiajgcych podatnikowi okreslenie podlegajacej odliczeniu czgsci
naliczonego podatku od towar6w i ustug zwiazanego z jego dziatalnos-
cig gospodarczg i z dziatalno$cig niemajacg charakteru gospodarczego,
dokonali pelnego odliczenia tego podatku zgodnie z wyktadnia prawa
wyrazong przez NSA w uchwale z 24.10.2011 r., I FPS 9/10, ponosi-
li tego konsekwencje i byli - ze wzgledu na zmiane wykfadni art. 86
ust. 1 u.p.t.u. w sposéb okreslony w punkcie 1 tezy wyroku - zobligo-
wani do korekty rozliczen tych okresow rozliczeniowych, co do ktorych
zobowigzania podatkowe nie ulegly przedawnieniu.

Wiele inwestycji gmin byto przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb
mieszkancow w ramach zadan wilasnych samorzadu terytorialnego.
W zwiazku z tym nie przystugiwato im prawo do odliczenia podatku
naliczonego. W tej kwestii dosy¢ §miate orzeczenie zmieniajgce dotych-
czasowg praktyke wydal Trybunat Sprawiedliwosci.

W wyroku z 25.07.2018 r., C-140/17, Szef Krajowej Administracji
Skarbowej przeciwko Gminie Ryjewo, EU:C:2018:595, TS wskazal, ze
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art. 167, 168 i 184 dyrektywy 2006/112/WE nalezy interpretowac w ten
sposob, Ze nie stoja one na przeszkodzie temu, aby podmiot prawa
publicznego korzystat z prawa do korekty odliczenia VAT zaptaconego
od dobra inwestycyjnego stanowigcego nieruchomo$¢ w sytuacji takiej
jak rozpatrywana w postepowaniu gléwnym, gdy w chwili nabycia tego
dobra z jednej strony, ze wzgledu na swoj charakter, moglo ono by¢
wykorzystywane zaréwno do celéw czynno$ci opodatkowanych, jak
i nieopodatkowanych, ale w poczatkowym okresie bylo wykorzystywane
na cele dzialalnosci nieopodatkowanej, a z drugiej strony ten podmiot
prawa publicznego nie wskazal wyraznie zamiaru wykorzystywania tego
dobra do celéw dziatalnosci opodatkowanej, lecz takze nie wykluczyt,
ze bedzie ono wykorzystywane do takich celdw, o ile z analizy wszyst-
kich okoliczno$ci faktycznych, ktorej przeprowadzenie nalezy do sadu
krajowego, wynika, ze zostal spetniony warunek ustanowiony wart. 168
dyrektywy 2006/112/WE, zgodnie z ktérym podatnik powinien dziata¢
w takim charakterze w momencie, w ktorym dokonat nabycia.

Przywolane rozstrzygnigcie Trybunatu Sprawiedliwosci umozliwito
jednostkom samorzadu terytorialnego, w tym gminom, zfoZenie korekt
deklaracji i zagdania zwrotu nadptaty. W kazdej jednak sprawie do sadu
krajowego nalezy ocena, czy gminie przystuguje, przy zmianie przezna-
czenia inwestycji, prawo do korekty i zwrotu.

Na tym tle nalezalo odnotowa¢, ze niejednokrotnie ztozenie wniosku
o zwrot nadplaty wraz z korekta deklaracji nastepuje po uplywie czasu
dajacego prawo do zwrotu, tj. po uplywie terminu przedawnienia. W tym
wypadku Trybunat Sprawiedliwo$ci uznal, ze uptyw okresu przedaw-
nienia ogranicza prawo do zwrotu nadptaty. W wyroku z 20.12.2017 r.,
C-500/16, Caterpillar Financial Services sp. z o0.0. przeciwko Dyrek-
torowi Izby Skarbowej w Warszawie, EU:C:2017:996, TS przyjal, ze
zasady rownowaznoséci i skutecznosci nalezy w swietle art. 4 ust. 3 TUE
interpretowac w ten sposob, ze nie stoja one na przeszkodzie przepisom
krajowym tego rodzaju, co przepisy w postepowaniu gléwnym, umoz-
liwiajgcym oddalenie wniosku o zwrot nadptaty podatku od wartosci
dodanej (VAT), gdy wniosek 6w zostat ztozony przez podatnika po
uplywie piecioletniego terminu przedawnienia, pomimo ze z wyroku



W ksiazce przedstawiono problematyke VAT w gminach ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem statusu gminy i jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego,
stosowania prewspotczynnika i wytaczenia z tego podatku wtedy, gdy gmina wyko-
nuje czynnosSci w zakresie wtadztwa publicznego. Opisano réwniez proceduralne
bariery uzyskiwania przez gmine indywidualnych interpretacji podatkowych.

W opracowaniu okreSlono modelowy sposéb opodatkowania gmin podatkiem
od towardw i ustug, wskazano jego mankamenty i Srodki stuzace ich wyeliminowaniu.

Publikacja zainteresuje pracownikéw urzedéw gmin na co dzien rozliczajacych
VAT, doradcoéw podatkowych, ksiegowych, a takze adwokatéw oraz radcow
prawnych.

»W istocie jest to monografia o bezpieczenstwie prawnym podatnika, o tym, co
oznacza i jaka ma tre$¢ - «pewno$¢ przez prawo, ufnos$¢ do prawa»”.

z recenzji prof. dr. hab. Andrzeja Gomutowicza
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ponad 160 publikacji poswieconych prawu podatkowemu, m.in. monografii:
Rzetelny proces podatkowy (2015) i Zasada proporcjonalnosci w prawie podatko-
wym (2020).
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