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nostki samorządu terytorialnego (Dz.U. poz. 1454 ze zm.)

ustawa o VAT – ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towarów i usług (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1221 ze zm.)

ustawa o VAT – ustawa z 9.04.2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług 
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zm. 2017   oraz niektórych innych ustawy (Dz.U. poz. 2024)
u.s.w. – ustawa z  5.06.1998  r. o  samorządzie województwa (Dz.U. z  2016  r. 

poz. 486 ze zm.)
u.u.c.p.g. – ustawa z  13.09.1996  r. o  utrzymaniu czystości i  porządku w  gminach 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1289)
u.w.t.p.a. – ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu 

alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.)
u.z.p.p.r. – ustawa z 6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 

z 2017 r. poz. 1376 ze zm.)
u.z.z.w. – ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym 

odprowadzaniu ścieków (Dz.U. z 2017 r. poz. 328 ze zm.)

Inne

CBOSA – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych, dostępna pod 
adresem: orzeczenia.nsa.gov.pl

Dz.U. – Dziennik Ustaw
Dz.Urz. UE – Dziennik Urzędowy Unii Europejskiej
Dz.Urz. Woj. Zach. – Dziennik Urzędowy Województwa Zachodniopomorskiego
FK – Finanse Komunalne
GUS – Główny Urząd Statystyczny
IZ PO/RPO – Instytucja Zarządzająca Programem Operacyjnym/Regionalnym Pro-

gramem Operacyjnym
JST – jednostki samorządu terytorialnego
KE, Komisja – Komisja Europejska
MF – Minister Rozwoju i Finansów (wcześniej: Minister Finansów)
MoPod – Monitor Podatkowy
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NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i  Wojewódzkich 

Sądów Administracyjnych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
PE – Parlament Europejski
PKWiU – Polska Klasyfikacja Wyrobów i Usług
Rec. – Recueil – Zbiór Orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości (do 1.05.2004 r.)
ST – Samorząd Terytorialny
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS/TSUE/Trybunał – Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej (do 1.12.2009 r. Europej-

ski Trybunał Sprawiedliwości)
WDT – wewnątrzwspólnotowa dostawa towarów
WFOŚiGW – Wojewódzki Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej
WNiP – wartości niematerialne i prawne
WNT – wewnątrzwspólnotowe nabycie towarów
WSA – wojewódzki sąd administracyjny
Zb. Orz. – Zbiór Orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej
ZNSA – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego



 

WSTĘP

Nie ma już w zasadzie wątpliwości, że tematyka związana z  rozliczeniami podatku 
VAT na stałe zagościła w  rzeczywistości funkcjonowania jednostek samorządu 
terytorialnego. O tym, jak duże są potrzeby i zainteresowanie tymi zagadnieniami, 
świadczy choćby liczba składanych wniosków o  wydanie interpretacji przepisów 
podatkowych. Trudno się dziwić – mimo że środki, którymi gospodaruje samorząd 
terytorialny, to nadal środki publiczne, z perspektywy samorządów nie jest wszystko 
jedno, czy kwoty związane z  rozliczeniami VAT zasilą budżet państwa, czy budżet 
samorządu. Naturalne jest więc, że samorządy chcą wiedzieć, jakie mają w  tym 
zakresie obowiązki, a jakie prawa, i chcą płacić tylko tyle podatku, ile się faktycznie 
należy.

Ogromna liczba wydawanych interpretacji pokazuje jednak również, że w  prak-
tyce stosowanie obowiązujących przepisów napotyka trudności. O  tym, jak zawiła 
to materia, świadczy także stale rosnący zasób wyroków sądów administracyjnych, 
a i tu istnieje wiele zagadnień, w odniesieniu do których stanowisko zajmowane przez 
poszczególne składy orzekające bądź to jest niejednolite, bądź ulega zmianie na prze-
strzeni czasu. Wiele problemów znalazło rozstrzygnięcie dopiero w uchwałach podej-
mowanych w  poszerzonym składzie siedmiu sędziów, kilka musiało poczekać na 
wyrok Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, kilka dalszych czeka w kolejce.

Niniejsza publikacja stanowi kompendium wiedzy na temat rozliczeń podatku VAT 
przez jednostki samorządu terytorialnego. Choć w  większości przypadków oparta 
jest na doświadczeniach samorządu gminnego, znajduje odpowiednie zastosowanie 
również do jednostek samorządu powiatowego i wojewódzkiego. Opracowanie ma 
charakter praktyczny, zamysłem autorki było, aby Czytelnik znalazł w jednym miej-
scu omówienie możliwie szerokiego spektrum zagadnień najczęściej pojawiających 
się przy rozliczeniach podatku VAT przez samorządy, zarówno tych problematycz-
nych, jak i  tych niebudzących większych wątpliwości, ze szczególnym uwzględ-
nieniem aktualnego orzecznictwa sądów i  stanowiska organów podatkowych. 
Znajomość tego ostatniego wydaje się szczególnie istotna z  uwagi na istniejącą od 
niedawna możliwość powoływania się na tzw.  utrwaloną praktykę interpretacyjną 
i wynikającą z niej ochronę w toku ewentualnej kontroli.
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Publikacja skierowana jest do osób zajmujących się na co dzień rozliczeniami 
podatku VAT w  jednostkach samorządu terytorialnego –  skarbników i  pracowni-
ków działów finansowo-księgowych gmin, powiatów i  województw, pracowników 
regionalnych izb obrachunkowych, przedstawicieli organów podatkowych, a  także 
wszystkich innych osób zainteresowanych poruszoną tu problematyką.

Opracowanie uwzględnia stan prawny na dzień 31.08.2017 r.



 

Rozdział 1

DEFINICJA PODATNIKA. 
JEDNOSTKIbSAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

JAKObPODATNICY VAT

1. Kryteria uznawania jednostek samorządu terytorialnego 
za podatników VAT

Aby dana czynność podlegała opodatkowaniu podatkiem VAT, konieczne jest speł-
nienie dwóch warunków: po pierwsze, czynność ta musi być wymieniona w prze-
pisach określających przedmiot opodatkowania (w  ustawie o  VAT katalog taki 
zawiera  art.  5), po drugie, musi być ona wykonywana przez podatnika działają-
cego w takim charakterze. Wynika to z ogólnej konstrukcji systemu podatku VAT, 
zgodnie z którą czynności objęte zakresem tego systemu podlegają opodatkowaniu 
jedynie wtedy, gdy są wykonywane przez podatnika. Dla potrzeb określenia zatem, 
czy czynności wykonywane przez JST  podlegają opodatkowaniu podatkiem VAT, 
konieczne jest w  pierwszej kolejności ustalenie, czy jednostki te są z  tego tytułu 
podatnikiem.

Definicję podatnika zawiera art. 15 ustawy o VAT. Zgodnie z ust. 1 tego artykułu 
podatnikami są osoby prawne, jednostki organizacyjne niemające osobowości 
prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujące samodzielnie działalność gospodarczą, 
bez względu na cel lub rezultat takiej działalności. Definicję działalności gospo-
darczej z  kolei zawiera art.  15 ust.  2 ustawy o  VAT. Zgodnie z  tą regulacją dzia-
łalność gospodarcza obejmuje wszelką działalność producentów, handlowców lub 
usługodawców, w tym podmiotów pozyskujących zasoby naturalne oraz rolników, 
a  także działalność osób wykonujących wolne zawody. Działalność gospodarcza 
obejmuje w szczególności czynności polegające na wykorzystywaniu towarów lub 
wartości niematerialnych i  prawnych w  sposób ciągły dla celów zarobkowych. 
W art. 15 ust. 6 ustawy o VAT ustawodawca wprowadził dodatkową regulację dla 
organów władzy publicznej. Zgodnie z  tym przepisem nie uznaje się za podat-
nika organów władzy publicznej oraz urzędów obsługujących te organy w zakresie 
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realizowanych zadań nałożonych odrębnymi przepisami, dla realizacji których 
zostały one powołane, z  wyłączeniem czynności wykonywanych na podstawie 
umów cywilnoprawnych.

Połączenie powyższych regulacji wskazuje, że jednostka samorządu terytorialnego 
jest podatnikiem VAT w przypadku, gdy:
1) prowadzi działalność uznawaną za działalność gospodarczą,
2) działalność tę prowadzi samodzielnie,
3) nie podlega wyłączeniu z kręgu podatników na podstawie art. 15 ust. 6 ustawy 

o VAT.

  2. Wymóg prowadzenia działalności 
wbsposóbbsamodzielny

2.1. Pojęcie samodzielności prowadzenia działalności

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o VAT podatnikami są osoby prawne, jednostki orga-
nizacyjne niemające osobowości prawnej oraz osoby fizyczne wykonujące samo-
dzielnie działalność gospodarczą, o  której mowa w  ust.  2, bez względu na cel lub 
rezultat tej działalności. Definicja ta odpowiada regulacji zawartej w  art.  9 dyrek-
tywy 2006/112, zgodnie z  którą podatnikiem jest każda osoba prowadząca samo-
dzielnie w dowolnym miejscu jakąkolwiek działalność gospodarczą, bez względu na 
cel czy też rezultaty takiej działalności. Tak szerokie określenie kręgu podmiotów, 
które mogą być uznane za podatników VAT, powoduje, że 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 może mieć w związku z tym zastosowanie w takim samym stopniu do osoby 
prawnej, co do jednostki organizacyjnej niemającej takiej osobowości. Tak szerokie 
określenie kręgu podmiotów, które mogą być uznane za podatników VAT, nie ozna-
cza jednak automatycznie, że każda osoba tym podatnikiem się staje. Aby osoba 
prawna lub jednostka organizacyjna niemająca osobowości prawnej została uznana 
za podatnika, musi po pierwsze prowadzić działalność uznawaną za działalność 
gospodarczą, po drugie zaś działalność tę musi prowadzić samodzielnie.

Ani ustawa o VAT, ani dyrektywa 2006/112 nie precyzuje, kiedy działalność gospo-
darczą należy uznawać za wykonywaną samodzielnie. Artykuł  10 dyrektywy 
2006/112 wskazuje jedynie, że warunek przewidujący, iż działalność gospodar-
cza jest prowadzona samodzielnie, wyklucza opodatkowanie podatkiem VAT pra-
cowników i  innych osób, o  ile są one związane z  pracodawcą umową o  pracę lub 
jakimikolwiek innymi więzami prawnymi tworzącymi stosunek prawny między 
pracodawcą a  pracownikiem w  zakresie warunków pracy, wynagrodzenia i  odpo-
wiedzialności pracodawcy. W orzecznictwie TSUE podkreśla się na tej podstawie, że 
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za prowadzące działalność gospodarczą samodzielnie powinny być uznawane takie 
podmioty, które nie działają względem swojego zleceniodawcy w ramach stosunku 
podporządkowania. Przejawia się to tym, że podmioty takie:
– dysponują odpowiednią swobodą w  zakresie organizacji warunków pracy, 

w  szczególności w zakresie zasobów ludzkich i materiałowych wykorzystywa-
nych przy wykonywaniu tej działalności,

– ponoszą związane z tą działalnością ryzyko ekonomiczne, a także
– ponoszą odpowiedzialność za swoje działania w stosunku do osób trzecich.

Takie stanowisko Trybunał zajął  w wyroku z 26.03.1987 r. w sprawie 235/85, Komi-
sja v.  Holandia, Zb.  Orz. 1987, s.  1471, jednym z  pierwszych wyroków dotykają-
cych tego zagadnienia. Sprawa dotyczyła holenderskich notariuszy i  komorników, 
których działalność, zgodnie z  obowiązującymi w  owym czasie w  Holandii prze-
pisami krajowymi, była uznawana za niepodlegającą opodatkowaniu  VAT. Przyj-
mowano, że ponieważ notariusze i  komornicy są mianowani przez administrację 
publiczną, podlegają sprawowanej przez tę administrację kontroli dyscyplinarnej, 
a sposób ich działania i wynagrodzenie, jakie mogą pobierać, podlegają uregulowa-
niu i ograniczeniom statutowym, nie prowadzą działalności gospodarczej w sposób 
samodzielny. Trybunał nie podzielił tego stanowiska, zwrócił uwagę, że notariu-
sze i komornicy nie są związani z administracją publiczną stosunkiem pracodawca 
–  pracownik i  nie stanowią części tej administracji. Czynności, które sprawują, 
wykonują na własny rachunek i  na własną odpowiedzialność, posiadają swobodę 
decyzyjną co do sposobu organizacji pracy, którą wykonują oraz otrzymują za tę 
pracę honorarium, które stanowi ich dochód. Fakt, że podlegają kontroli dyscypli-
narnej i nadzorowi ze strony organu władzy publicznej (co zresztą ma miejsce rów-
nież w wielu innych profesjach) oraz fakt, że ich wynagrodzenie jest determinowane 
postanowieniami statutu, nie są zdaniem TSUE wystarczające, aby uznać, że osoby 
te są związane z rzeczoną administracją więzami podobnymi do stosunku łączącego 
pracownika z pracodawcą i że w związku z tym nie prowadzą działalności w sposób 
samodzielny.

Związku charakterystycznego dla relacji pracownik –  pracodawca Trybunał nie 
stwierdził również w  wyroku z 25.07.1991 r. w hiszpańskiej sprawie C-202/90, Ayun-
tamiento de Sevilla, Zb.  Orz. 1991, s.  I-04247. Sprawa dotyczyła poborców podat-
kowych zatrudnionych przez lokalne władze samorządowe do poboru podatków, 
przy czym poborcy ci nie byli zatrudnieni na podstawie umów o pracę, lecz praco-
wali w oparciu o zawarte z samorządem umowy o współpracy. Ponieważ uznawali, 
że są z  tego tytułu podatnikami  VAT, do kwoty przysługującego im wynagrodze-
nia (procent od zebranych kwot) doliczali podatek VAT należny, co z kolei zostało 
zakwestionowane przez organy samorządowe. Rozpatrując ten spór, Trybunał 
odniósł się do wskazanych w  poprzednim wyroku aspektów stosunku prawnego 
łączącego poborców z  samorządem; przeanalizował, czy został on ukształtowany 
w  sposób charakterystyczny dla relacji łączącej pracownika z  pracodawcą, czy też 
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Agnieszka Bieńkowska – doradca podatkowy, partner w Gekko Taxens Doradztwo Podat-
kowe. Posiada 20-letnie doświadczenie w doradztwie z zakresu podatku VAT; uznany w kraju 
ekspert z zakresu doradztwa na rzecz jednostek sektora fi nansów publicznych. Reprezentuje 
samorządy w sporach z organami podatkowymi, doradza przy przekształceniach oraz pla-
nowaniu i realizacji inwestycji, wspomaga samorządy w bieżących rozliczeniach podatków, 
w tym w kwestiach związanych z rozliczeniami podatku VAT w projektach unijnych. 

Publikacja jest swoistym kompendium wiedzy na temat rozliczeń podatku VAT przez jed-
nostki samorządu terytorialnego po wdrożeniu tzw. scentralizowanego modelu rozliczeń.

W opracowaniu szczegółowo omówiono takie zagadnienia, jak:
–  opodatkowanie podatkiem VAT czynności wykonywanych i dochodów uzyskiwanych 

przez samorządy,
–  opodatkowanie obrotu nieruchomościami, w tym zbycia nieruchomości komunalnych, 

a także najmu i dzierżawy oraz przypadków bezumownego korzystania z mienia samorzą-
dowego,

–  moment powstania obowiązku podatkowego,
–  odliczanie podatku naliczonego, w tym kwestie związane z prewspółczynnikiem,
–  uznawanie podatku VAT za wydatek kwalifi kowalny dla potrzeb rozliczeń dotacji unij-

nych,
–  faktury VAT i noty korygujące, deklaracje i ewidencje dla potrzeb podatku VAT.

Książka przeznaczona jest dla skarbników oraz pracowników służb fi nansowo-księgowych 
jednostek samorządu terytorialnego, pracowników regionalnych izb obrachunkowych i in-
nych organów kontrolujących fi nanse samorządów, osób zajmujących się przygotowaniem 
i rozliczaniem wniosków o dofi nansowanie. Zainteresuje również adwokatów, radców praw-
nych, doradców podatkowych oraz pracowników biur rachunkowych współpracujących 
z jednostkami samorządu terytorialnego.
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