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WYKAZ SKRÓTÓW

Akty prawne

dyrektywa VAT 	 – 	 dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. 
w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości doda-
nej (Dz. Urz. UE L 347 z 11.12.2006, s. 1, z późn. zm.)

k.c. 	 – 	 ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121)

o.p. 	 – 	 ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z późn. zm.)

p.p.s.a. 	 – 	 ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowa-
niu przed sądami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2012 r. poz. 270 z późn. zm.)

rozporządzenie 
w sprawie stawek	

– rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 23  grudnia 
2013 r. w sprawie towarów i usług, dla których obniża 
się stawkę podatku od towarów i usług, oraz warunków 
stosowania stawek obniżonych (Dz. U. poz. 1719)

rozporządzenie 
w sprawie .
zwolnień

– rozporządzenie Ministra Finansów z  dnia 20  grudnia 
2013  r. w  sprawie zwolnień od podatku od towarów 
i usług oraz warunków stosowania tych zwolnień (Dz. U. 
poz. 1722)

rozporządzenie .
wykonawcze 
z 2011 r. 

– rozporządzenie Ministra Finansów z  dnia 4  kwietnia 
2011 r. w sprawie wykonania niektórych przepisów usta-
wy o podatku od towarów i usług (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2013 r. poz. 247 z późn. zm.)

u.f.p. 	 – 	 ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z późn. zm.)

u.g.n. 	 – 	 ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mościami (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 
z późn. zm.)
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u.o.p.d.k. 	 – 	 ustawa z dnia 25 października 1991 r. o organizowaniu 
i prowadzeniu działalności kulturalnej (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2012 r. poz. 406)

u.s.g. 	 – 	 ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminny (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z późn. zm.)

u.s.o. 	 – 	 ustawa z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 z późn. zm.)

ustawa o VAT 	 – 	 ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów 
i usług (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 
z późn. zm.)

Czasopisma

ONSA WSA 	 – 	 Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wo-
jewódzkich sądów administracyjnych

OSNC 	 – 	 Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna

Inne

CBOSA 	 – 	C entralna Baza Orzeczeń sądów administracyjnych
NSA 	 – 	 Naczelny Sąd Administracyjny
OSiR 	 – 	 ośrodek sportu i rekreacji
SN 	 – 	 Sąd Najwyższy
TK 	 – 	 Trybunał Konstytucyjny
TSUE 	 – 	 Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej
uchwała .
I FPS 1/13

– uchwała 7 sędziów NSA z dnia 24 czerwca 2013 r., I FPS 
1/13, LEX nr 1324202

uchwała .
I FPS 9/10

– uchwała 7 sędziów NSA z dnia 24 października 2011 r., 
I FPS 9/10, ONSA WSA 2012, nr 1, poz. 3

WSA 	 – 	 wojewódzki sąd administracyjny



CZĘŚĆ A

UWAGI OGÓLNE





Rozdział 1

GMINA JAKO PODATNIK VAT  
– ASPEKTY PODMIOTOWE

1.1. Uwagi ogólne – status gminy  
na gruncie przepisów VAT

Na gruncie prawa administracyjnego status gminy nie budzi większych 
wątpliwości. Zgodnie z zapisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
oraz ustawy o samorządzie gminnym jest ona podstawową jednostką sa-
morządu terytorialnego, posiadającą osobowość prawną i samodzielność 
finansową. Podstawową rolą gminy jest realizowanie zadań o charakterze 
publicznym, które wykonuje ona we własnym imieniu i na własną odpo-
wiedzialność.

Bardziej złożoną kwestią jest natomiast status podatkowy gmin, w tym 
szczególnie na gruncie ustawy o podatku od towarów i usług. Zgodnie 
z ogólnymi założeniami konstrukcyjnymi VAT, opodatkowaniu tym po-
datkiem podlegają określone czynności, ściśle wskazane w ustawie, wy-
konywane przez podmioty uznawane za podatników VAT. Stąd za punkt 
wyjścia do dalszych rozważań w tym zakresie należy przyjąć ustalenie, 
czy – a jeśli tak, to w jakich sytuacjach – gmina spełnia przesłanki uznania 
jej za podatnika VAT.

Ogólną definicję podatnika zawiera art. 15 ust. 1 ustawy o VAT. Zgod-
nie z tym przepisem podatnikami VAT są osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne niemające osobowości prawnej oraz osoby fizyczne, które wyko-
nują samodzielnie działalność gospodarczą, bez względu na cel lub rezul-
tat takiej działalności. „Działalnością gospodarczą” w rozumieniu ustawy 
o VAT jest natomiast wszelka działalność producentów, handlowców lub 
usługodawców, w tym podmiotów pozyskujących zasoby naturalne oraz 
rolników, a także działalność osób wykonujących wolne zawody. Defi-
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nicja działalności gospodarczej nie zawiera przy tym żadnych wyłączeń 
dotyczących czynności wykonywanych w ramach zadań publicznych. Tak 
więc biorąc pod uwagę, iż – jak wskazano powyżej – gminy są wyposażone 
w osobowość prawną oraz wykonują czynności uznawane przez ustawę 
o VAT za działalność gospodarczą, należy uznać, iż co do zasady spełniają 
one przesłanki uznania ich za podatników VAT.

Niemniej art. 15 ust. 6 ustawy o VAT wyłącza z kategorii podatni-
ków organy władzy publicznej oraz urzędy obsługujące te organy w za-
kresie realizowanych zadań nałożonych odrębnymi przepisami prawa, dla 
realizacji których zostały one powołane, z wyłączeniem jednak czynności 
wykonywanych na podstawie zawartych umów cywilnoprawnych. Powyż-
sza norma jest wynikiem implementacji do polskiego porządku prawnego 
art. 13 dyrektywy VAT. Sposób określenia wyłączenia przewidziany w pol-
skich przepisach różni się jednak nieco od zawartego w regulacjach wspól-
notowych. Zgodnie bowiem z art. 13 dyrektywy: „Krajowe, regionalne 
i lokalne organy władzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie 
są uważane za podatników w związku z działalnością, którą podejmują 
lub transakcjami, których dokonują jako organy władzy publicznej, na-
wet jeśli pobierają należności, opłaty, składki lub płatności w związku 
z takimi działaniami lub transakcjami. Jednakże w przypadku gdy po-
dejmują one takie działania lub dokonują takich transakcji, są uważane 
za podatników w odniesieniu do tych działań lub transakcji, gdyby 
wykluczenie ich z kategorii podatników prowadziło do znaczących 
zakłóceń konkurencji”1.

Pierwszą różnicą pomiędzy powyższymi regulacjami jest więc sposób 
określenia kręgu podmiotów, do których odnosi się wyłączenie. Regulacje 
dyrektywy VAT są w tym zakresie dość precyzyjne. Ustawa o VAT prze-
widuje natomiast wyłączenie z kategorii podatników „organów władzy 
publicznej”, nie wyjaśniając jednak, co przez to pojęcie należy rozumieć. 
Brak odpowiedniego doprecyzowania tej kwestii skutkował w przeszłości 
wątpliwościami, czy za organy, o których mowa w art. 15 ust. 6 ustawy 
o VAT, można uznać jednostki samorządu terytorialnego. Wątpliwości te 

1  Jednocześnie, zgodnie z zapisami dyrektywy, podmioty prawa publicznego są 
w każdym przypadku uważane za podatników w związku z czynnościami wymieniony-
mi w załączniku I do dyrektywy VAT (m.in. dostawą wody, gazu, energii elektrycznej 
i energii cieplnej, transportem towarów, przewozem osób), chyba że niewielka skala 
tych działań sprawia, że mogą być one pominięte.
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pogłębiało dodatkowo przewidziane w § 13 ust. 1 pkt 12 rozporządzenia 
wykonawczego z 2011 r. zwolnienie z VAT czynności wykonywanych przez 
jednostki samorządu terytorialnego w związku z realizacją zadań publicz-
nych. Skutkowało to uznawaniem przez organy podatkowe, iż jednostki 
samorządu terytorialnego (w tym m.in. gminy) są podmiotami innymi 
niż „organy władzy publicznej” w rozumieniu art. 15 ust. 6 ustawy o VAT, 
w związku z czym w stosunku do nich nie jest możliwe zastosowanie wy-
łączenia z opodatkowania VAT na podstawie powyższego przepisu, lecz 
jedynie zwolnienia z VAT na mocy przepisów rozporządzenia wykonaw-
czego. Tymczasem zwolnienie z opodatkowania, mimo że podobnie jak 
wyłączenie z opodatkowania nie powoduje konieczności rozliczenia VAT 
należnego, wiąże się jednak z odmiennymi skutkami podatkowymi niż wy-
łączenie danego podmiotu z kategorii podatników (chociażby w zakresie 
wpływu na współczynnik odliczenia podatku naliczonego – zob. podroz-
dział 3.4 „Odliczenie częściowe – współczynnik w gminie”).

Na szczęście niekorzystna linia interpretacyjna w tym zakresie uległa 
zmianie i obecnie jednostki samorządu terytorialnego są powszechnie 
uznawane za „organy władzy publicznej” w rozumieniu art. 15 ust. 6 usta-
wy o VAT. Tytułem przykładu można tu przywołać chociażby interpretację 
indywidualną Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z dnia 1 lutego 
2013 r., IBPP3/443-1244/12/ASz, http://sip.mf.gov.pl. Analogiczne stano-
wisko prezentują także sądy administracyjne, m.in. NSA, który w wyroku 
z dnia 25  listopada 2011 r., I FSK 145/11, LEX nr 1112464, wskazał, 
że „przez organ władzy publicznej w ramach samorządu terytorialnego 
należy uznać jednostki samorządu, czyli gminę, powiat oraz samorząd 
województwa. Z kolei do «urzędów obsługujących te organy» należy za-
liczyć wszelkie jednostki organizacyjne, zajmujące się tymi zadaniami. 
Będą to, więc urzędy administracji rządowej oraz jednostek samorządów 
terytorialnych, w tym np. urząd miasta, urzędy gmin w tym administracji 
zespolonej, do której zalicza się starostwo powiatowe, powiatowy urząd 
pracy, jednostki organizacyjne stanowiące aparat pomocniczy kierowni-
ków powiatowych służb, inspekcji i straży”.

Druga istotna różnica pomiędzy brzmieniem art. 15 ust. 6 ustawy 
o VAT oraz regulacji unijnych dotyczy natomiast wskazania sytuacji, 
w których wyłączenie gmin z kategorii podatników nie ma zastosowania, 
czyli przypadków, w których gmina działa w charakterze podatnika VAT. 
Ustawa o VAT uznaje bowiem, że organy władzy publicznej nie podlegają 
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