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wodawstw Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw obro-
towych - wspélny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona
podstawa wymiaru podatku (77/388/EWG) (Dz.Urz. WE L 145, s. 1,
ze zm.)

Dyrektywa 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz.Urz. UE L 347, s. 1, ze zm.)
ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.)
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poz. 1577)
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poz. 201 ze zm.)

ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2017 r. poz. 1332
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ustawa z 29.01.2004 r. — Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1579 ze zm.)
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nia i zwrotu kwot wydatkowanych na zakup kas rejestrujacych (Dz.U.
z 2013 r. poz. 163)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z 17.12.2013 r. ustanawiajace wspdlne przepisy dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
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Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
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rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 16.12.2016 r. w sprawie
zwolnien z obowiazku prowadzenia ewidencji przy zastosowaniu kas
rejestrujacych (Dz.U. poz. 2177)

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE
C202z2016r,s.13in.)

ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
2 2016 r. poz. 1764 ze zm.)

ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1453)

ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej (Dz.U. z 2017 r. poz. 862)

ustawa z 21.03.1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1440 ze zm.)

ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1870 ze zm.)

ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. z 2017 r.
poz. 827)

ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2016 r.
poz. 2147 ze zm.)

ustawa z 9.05.2014 r. o informowaniu o cenach towaréw i ustug (Dz.U.
poz. 915 ze zm.)

ustawa z 9.09.2000 r. o podatku od czynnoéci cywilnoprawnych (Dz.U.
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ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych
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ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 ze zm.)

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej (Dz.U.
z 2016 r. poz. 1829 ze zm.)

ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r.
poz. 446 ze zm.)

ustawa z 7.09.1991 r. o systemie o$wiaty (Dz.U. 2016 1. poz. 1943 ze zm.)
ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2016 r.
poz. 814 ze zm.)

ustawa z 5.09.2016 r. o szczegoélnych zasadach rozliczen podatku od
towarow i ustug oraz dokonywania zwrotu srodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacje projektéow finansowanych z udziatem srod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw czlon-
kowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. poz. 1454 ze zm.)

ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1221 ze zm.)

ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug
oraz ustawy — Prawo zamowien publicznych (Dz.U. poz. 605)

ustawa z 1.12.2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug
oraz niektdérych innych ustawy (Dz.U. poz. 2024)

ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2016 r.
poz. 486 ze zm.)

ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1289)

ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.)

ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
z 2017 r. poz. 1376 ze zm.)

ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw (Dz.U. z 2017 r. poz. 328 ze zm.)

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, dostepna pod
adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl

Dziennik Ustaw

Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Zachodniopomorskiego

Finanse Komunalne

Gléwny Urzad Statystyczny

Instytucja Zarzadzajaca Programem Operacyjnym/Regionalnym Pro-
gramem Operacyjnym

jednostki samorzadu terytorialnego

Komisja Europejska

Minister Rozwoju i Finanséw (wczesniej: Minister Finansow)

Monitor Podatkowy
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OTK

PE

PKWiU
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ST

TK
TS/TSUE/Trybunat

WDT
WEOSIiGW
WNiP
WNT
WSA

Zb. Orz.
ZNSA

Naczelny Sad Administracyjny

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich
Sadéw Administracyjnych

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Parlament Europejski

Polska Klasyfikacja Wyrobéw i Ustug

Recueil - Zbiér Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci (do 1.05.2004 r.)
Samorzad Terytorialny

Trybunal Konstytucyjny

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (do 1.12.2009 r. Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwosci)

wewnatrzwspolnotowa dostawa towardw

Wojew6dzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
warto$ci niematerialne i prawne

wewnatrzwspdlnotowe nabycie towaréw

wojewodzki sad administracyjny

Zbior Orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego



WSTEP

Nie ma juz w zasadzie watpliwosci, Ze tematyka zwigzana z rozliczeniami podatku
VAT na stale zagoscila w rzeczywistosci funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego. O tym, jak duze sa potrzeby i zainteresowanie tymi zagadnieniami,
$wiadczy chocby liczba skiadanych wnioskdw o wydanie interpretacji przepiséw
podatkowych. Trudno si¢ dziwi¢ — mimo ze $rodki, ktérymi gospodaruje samorzad
terytorialny, to nadal $rodki publiczne, z perspektywy samorzaddw nie jest wszystko
jedno, czy kwoty zwigzane z rozliczeniami VAT zasilg budzet panstwa, czy budzet
samorzadu. Naturalne jest wiec, Ze samorzady chcg wiedzie¢, jakie maja w tym
zakresie obowigzki, a jakie prawa, i chcg placi¢ tylko tyle podatku, ile sie faktycznie
nalezy.

Ogromna liczba wydawanych interpretacji pokazuje jednak réwniez, ze w prak-
tyce stosowanie obowiazujacych przepiséw napotyka trudnosci. O tym, jak zawila
to materia, $wiadczy takze stale rosnacy zaséb wyrokéw sadéw administracyjnych,
aitu istnieje wiele zagadnien, w odniesieniu do ktérych stanowisko zajmowane przez
poszczegdlne sklady orzekajace badz to jest niejednolite, badz ulega zmianie na prze-
strzeni czasu. Wiele probleméw znalazto rozstrzygniecie dopiero w uchwatach podej-
mowanych w poszerzonym skladzie siedmiu sedziow, kilka musialo poczeka¢ na
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, kilka dalszych czeka w kolejce.

Niniejsza publikacja stanowi kompendium wiedzy na temat rozliczen podatku VAT
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Cho¢ w wiekszos$ci przypadkéow oparta
jest na do$wiadczeniach samorzadu gminnego, znajduje odpowiednie zastosowanie
réwniez do jednostek samorzadu powiatowego i wojewddzkiego. Opracowanie ma
charakter praktyczny, zamystem autorki bylo, aby Czytelnik znalazt w jednym miej-
scu omowienie mozliwie szerokiego spektrum zagadnien najczesciej pojawiajacych
sie przy rozliczeniach podatku VAT przez samorzady, zaréwno tych problematycz-
nych, jak i tych niebudzgcych wigkszych watpliwosci, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem aktualnego orzecznictwa sadow i stanowiska organdéw podatkowych.
Znajomos¢ tego ostatniego wydaje si¢ szczegdlnie istotna z uwagi na istniejaca od
niedawna mozliwo$¢ powolywania si¢ na tzw. utrwalong praktyke interpretacyjng
i wynikajaca z niej ochrone w toku ewentualnej kontroli.
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Publikacja skierowana jest do osob zajmujacych sie na co dzien rozliczeniami
podatku VAT w jednostkach samorzadu terytorialnego — skarbnikéw i pracowni-
kow dzialéw finansowo-ksiggowych gmin, powiatéw i wojewddztw, pracownikéw
regionalnych izb obrachunkowych, przedstawicieli organéw podatkowych, a takze
wszystkich innych oséb zainteresowanych poruszong tu problematyka.

Opracowanie uwzglednia stan prawny na dzien 31.08.2017 r.



Rozdziat 1

DEFINICJA PODATNIKA.
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO PODATNICY VAT

1. Kryteria uznawania jednostek samorzadu terytorialnego
za podatnikow VAT

Aby dana czynno$¢ podlegata opodatkowaniu podatkiem VAT, konieczne jest spel-
nienie dwdch warunkow: po pierwsze, czynnos$¢ ta musi by¢ wymieniona w prze-
pisach okreslajagcych przedmiot opodatkowania (w ustawie o VAT katalog taki
zawiera art. 5), po drugie, musi by¢ ona wykonywana przez podatnika dzialaja-
cego w takim charakterze. Wynika to z ogdlnej konstrukeji systemu podatku VAT,
zgodnie z ktdrg czynnosci objete zakresem tego systemu podlegaja opodatkowaniu
jedynie wtedy, gdy sa wykonywane przez podatnika. Dla potrzeb okreslenia zatem,
czy czynno$ci wykonywane przez JST podlegaja opodatkowaniu podatkiem VAT,
konieczne jest w pierwszej kolejnosci ustalenie, czy jednostki te sg z tego tytutu
podatnikiem.

Definicje podatnika zawiera art. 15 ustawy o VAT. Zgodnie z ust. 1 tego artykulu
podatnikami sa osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci
prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujgce samodzielnie dzialalnos¢ gospodarcza,
bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalno$ci. Definicje dziatalnosci gospo-
darczej z kolei zawiera art. 15 ust. 2 ustawy o VAT. Zgodnie z t3 regulacja dzia-
talnos¢ gospodarcza obejmuje wszelka dziatalnos¢ producentdw, handlowcéw lub
ustugodawcéw, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby naturalne oraz rolnikéw,
a takze dzialalnos¢ osob wykonujacych wolne zawody. Dzialalnos¢ gospodarcza
obejmuje w szczegdlnosci czynnos$ci polegajace na wykorzystywaniu towaréw lub
warto$ci niematerialnych i prawnych w sposéb ciaggly dla celow zarobkowych.
W art. 15 ust. 6 ustawy o VAT ustawodawca wprowadzit dodatkowa regulacje dla
organéw wladzy publicznej. Zgodnie z tym przepisem nie uznaje si¢ za podat-
nika organéw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie
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realizowanych zadan nalozonych odrebnymi przepisami, dla realizacji ktérych
zostaly one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie
umoéw cywilnoprawnych.

Polaczenie powyzszych regulacji wskazuje, zZe jednostka samorzadu terytorialnego
jest podatnikiem VAT w przypadku, gdy:
1) prowadzi dzialalno$¢ uznawang za dziatalnos¢ gospodarcza,
2) dziatalno$¢ te prowadzi samodzielnie,
3) nie podlega wylaczeniu z kregu podatnikéw na podstawie art. 15 ust. 6 ustawy
o VAT.

2. Wymog prowadzenia dziatalnosci
w sposéb samodzielny

2.1. Pojecie samodzielnosci prowadzenia dziatalnosci

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o VAT podatnikami sa osoby prawne, jednostki orga-
nizacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne wykonujace samo-
dzielnie dziatalnos¢ gospodarczg, o ktérej mowa w ust. 2, bez wzgledu na cel lub
rezultat tej dziatalnoéci. Definicja ta odpowiada regulacji zawartej w art. 9 dyrek-
tywy 2006/112, zgodnie z ktoérg podatnikiem jest kazda osoba prowadzgca samo-
dzielnie w dowolnym miejscu jakakolwiek dziatalno$¢ gospodarczg, bez wzgledu na
cel czy tez rezultaty takiej dzialalnoéci. Tak szerokie okreslenie kregu podmiotow,
ktére moga by¢ uznane za podatnikéw VAT, powoduje, Ze z perspektywy ustale-
nia statusu danego podmiotu (osoby) jako podatnika lub niepodatnika VAT forma
organizacyjnoprawna tego podmiotu (tej osoby) nie ma znaczenia. Definicja podat-
nika moze mie¢ w zwigzku z tym zastosowanie w takim samym stopniu do osoby
prawnej, co do jednostki organizacyjnej niemajacej takiej osobowosci. Tak szerokie
okreslenie kregu podmiotéw, ktore moga by¢ uznane za podatnikéw VAT, nie ozna-
cza jednak automatycznie, ze kazda osoba tym podatnikiem sie staje. Aby osoba
prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej zostala uznana
za podatnika, musi po pierwsze prowadzi¢ dzialalno$¢ uznawang za dzialalno$¢
gospodarczg, po drugie za$ dzialalno$¢ te musi prowadzi¢ samodzielnie.

Ani ustawa o VAT, ani dyrektywa 2006/112 nie precyzuje, kiedy dziatalno$¢ gospo-
darcza nalezy uznawa¢ za wykonywang samodzielnie. Artykul 10 dyrektywy
2006/112 wskazuje jedynie, ze warunek przewidujacy, iz dzialalno$¢ gospodar-
cza jest prowadzona samodzielnie, wyklucza opodatkowanie podatkiem VAT pra-
cownikow i innych osob, o ile sg one zwigzane z pracodawcg umowsg o prace lub
jakimikolwiek innymi wiezami prawnymi tworzacymi stosunek prawny miedzy
pracodawcg a pracownikiem w zakresie warunkéw pracy, wynagrodzenia i odpo-
wiedzialnosci pracodawcy. W orzecznictwie TSUE podkresla si¢ na tej podstawie, ze
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za prowadzace dzialalno$¢ gospodarczg samodzielnie powinny by¢ uznawane takie
podmioty, ktére nie dziatajg wzgledem swojego zleceniodawcy w ramach stosunku
podporzadkowania. Przejawia si¢ to tym, ze podmioty takie:

- dysponujg odpowiednig swoboda w zakresie organizacji warunkéw pracy,
w szczegolnosci w zakresie zasobow ludzkich i materiatowych wykorzystywa-
nych przy wykonywaniu tej dziatalnosci,

- ponosza zwigzane z tg dziatalnos$cig ryzyko ekonomiczne, a takze

- ponosza odpowiedzialno$¢ za swoje dziatania w stosunku do osé6b trzecich.

Takie stanowisko Trybunat zajal w wyroku z 26.03.1987 r. w sprawie 235/85, Komi-
sja v. Holandia, Zb. Orz. 1987, s. 1471, jednym z pierwszych wyrokéw dotykaja-
cych tego zagadnienia. Sprawa dotyczyla holenderskich notariuszy i komornikéw,
ktérych dziatalnosé¢, zgodnie z obowiazujacymi w owym czasie w Holandii prze-
pisami krajowymi, byla uznawana za niepodlegajaca opodatkowaniu VAT. Przyj-
mowano, ze poniewaz notariusze i komornicy sa mianowani przez administracje
publiczng, podlegaja sprawowanej przez te administracje kontroli dyscyplinarnej,
a sposéb ich dzialania i wynagrodzenie, jakie moga pobiera¢, podlegaja uregulowa-
niu i ograniczeniom statutowym, nie prowadza dziatalnosci gospodarczej w sposob
samodzielny. Trybunal nie podzielit tego stanowiska, zwrdcil uwage, ze notariu-
sze i komornicy nie sg zwigzani z administracja publiczng stosunkiem pracodawca
- pracownik i nie stanowig cze$ci tej administracji. Czynnosci, ktore sprawuja,
wykonujg na wlasny rachunek i na wlasng odpowiedzialno$¢, posiadaja swobode
decyzyjna co do sposobu organizacji pracy, ktora wykonuja oraz otrzymuja za te
prace honorarium, ktdre stanowi ich dochod. Fakt, ze podlegaja kontroli dyscypli-
narnej i nadzorowi ze strony organu wladzy publicznej (co zreszta ma miejsce row-
niez w wielu innych profesjach) oraz fakt, ze ich wynagrodzenie jest determinowane
postanowieniami statutu, nie s3 zdaniem TSUE wystarczajace, aby uznac¢, zZe osoby
te sg zwigzane z rzeczong administracjg wiezami podobnymi do stosunku taczacego
pracownika z pracodawcg i ze w zwigzku z tym nie prowadzg dziatalno$ci w sposéb
samodzielny.

Zwigzku charakterystycznego dla relacji pracownik - pracodawca Trybunal nie
stwierdzit réwniez w wyroku z 25.07.1991 r. w hiszpanskiej sprawie C-202/90, Ayun-
tamiento de Sevilla, Zb. Orz. 1991, s. 1-04247. Sprawa dotyczyta poborcéw podat-
kowych zatrudnionych przez lokalne wtadze samorzadowe do poboru podatkéw,
przy czym poborcy ci nie byli zatrudnieni na podstawie uméw o prace, lecz praco-
wali w oparciu o zawarte z samorzadem umowy o wspolpracy. Poniewaz uznawali,
ze sg z tego tytulu podatnikami VAT, do kwoty przystugujacego im wynagrodze-
nia (procent od zebranych kwot) doliczali podatek VAT nalezny, co z kolei zostalo
zakwestionowane przez organy samorzadowe. Rozpatrujac ten spoér, Trybunal
odniost si¢ do wskazanych w poprzednim wyroku aspektéw stosunku prawnego
taczacego poborcow z samorzadem; przeanalizowal, czy zostal on uksztaltowany
w sposob charakterystyczny dla relacji taczacej pracownika z pracodawcs, czy tez



Agnieszka Bienkowska — doradca podatkowy, partner w Gekko Taxens Doradztwo Podat-
kowe. Posiada 20-letnie doswiadczenie w doradztwie z zakresu podatku VAT; uznany w kraju
ekspert z zakresu doradztwa na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych. Reprezentuje
samorzady w sporach z organami podatkowymi, doradza przy przeksztalceniach oraz pla-
nowaniu i realizacji inwestycji, wspomaga samorzady w biezacych rozliczeniach podatkéw,
w tym w kwestiach zwigzanych z rozliczeniami podatku VAT w projektach unijnych.

Publikacja jest swoistym kompendium wiedzy na temat rozliczen podatku VAT przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego po wdrozeniu tzw. scentralizowanego modelu rozliczen.

W opracowaniu szczegdtowo omdéwiono takie zagadnienia, jak:

- opodatkowanie podatkiem VAT czynnosci wykonywanych i dochodéw uzyskiwanych

przez samorzady,

opodatkowanie obrotu nieruchomosciami, w tym zbycia nieruchomosci komunalnych,

a takze najmu i dzierzawy oraz przypadkéw bezumownego korzystania z mienia samorzg-

dowego,

moment powstania obowiazku podatkowego,

odliczanie podatku naliczonego, w tym kwestie zwigzane z prewspoétczynnikiem,

- uznawanie podatku VAT za wydatek kwalifikowalny dla potrzeb rozliczen dotacji unij-
nych,

- faktury VAT i noty korygujace, deklaracje i ewidencje dla potrzeb podatku VAT.

Ksiazka przeznaczona jest dla skarbnikéw oraz pracownikéw stuzb finansowo-ksiegowych
jednostek samorzadu terytorialnego, pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych i in-
nych organéw kontrolujacych finanse samorzadow, osdb zajmujacych sie przygotowaniem
i rozliczaniem wnioskéw o dofinansowanie. Zainteresuje rowniez adwokatow, radcoéw praw-
nych, doradcéw podatkowych oraz pracownikéw biur rachunkowych wspétpracujacych
z jednostkami samorzadu terytorialnego.
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