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Abstrakt: Po akcesji Polski do Unii Europejskiej w roku 2004 stawka podatku VAT na wigk-
szo$¢ materialow budowlanych wzrosta ze stawki preferencyjnej 7% do stawki podstawowej 22%.
Ustawodawca, majac $wiadomo$¢ nadmiernego obcigzenia fiskalnego wobec podatnika, wprowadzit
do systemu prawnego ustawg z dnia 29 sierpnia 2005 roku o zwrocie osobom fizycznym niektorych
wydatkow zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym. Ustawa obowigzywata w latach 2006—
2013, po czym zostata zastapiona ustawa z dnia 27 wrzes$nia 2013 roku o pomocy panstwa w naby-
ciu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi. Artykut ukazuje probe okreslenia wptywu ustawy
o zwrocie VAT na rozw6j mieszkalnictwa w latach 2006-2013, a takze probe oceny polityki podat-
kowej panstwa w zakresie mieszkalnictwa. Ponadto artykut moze stanowi¢ podstawe do dyskusji
nad zasadnoscia rezygnacji z instytucji zwrotu VAT od wydatkow zwigzanych materiatami budow-
lanymi.

State’s fiscal policy and housing development

Abstract: After Polish accession to the European Union in 2004, the VAT tax rate for most con-
struction materials increased from the preferential rate of 7% to the basic rate of 22%. The legislator,
aware of excessive fiscal burden to the taxpayer, introduced into the legal system the Act of 29 Au-
gust 2005 on the refund for individuals of certain expenses related to housing construction. The Act
was in force between 2006-2013, and was then replaced by the Act of 27 September 2013 on state
aid in the purchase of a first home for young people. The article presents an attempt to determine the
effect of the law on VAT refund on the development of housing in 2006-2013, and also an attempt
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to assess the tax policy of the state in the field of housing. Furthermore, the article may give rise to
a discussion of the merits of abandoning the institution of VAT refund for building materials.

Uwagi ogoine

Budownictwo mieszkaniowe jest niewatpliwie wazng spotecznie kwestia.
Rok 2004 okazat si¢ do$¢ przelomowy, poniewaz po wejsciu Polski do Unii
Europejskiej na wigkszo§¢ materiatow budowlanych wzrosta preferencyjna staw-
ka podatku VAT z 7%, do stawki podstawowej 22%!. W zwiazku ze wzrostem cen
ustawodawca postanowit zrekompensowac¢ podatnikom czgs¢ wydatkow, uchwa-
lajac ustawe z dnia 29 sierpnia 2005 r. o zwrocie osobom fizycznym niektorych
wydatkow zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym (zwang dalej ustawag
o zwrocie VAT lub ulga)?. Ustawa weszta w zycie 1 stycznia 2006 roku i obowig-
zywala do 31 grudnia roku 2013. Celem jej wprowadzenia byto zwickszenie po-
pytu w zakresie budownictwa mieszkaniowego, a takze pobudzenie i wzrost go-
spodarki w szeroko rozumianym sektorze budowlanym?.

Podatek VAT zaliczany jest do grona podatkéw obrotowych oraz bezsprzecz-
nie jest najwazniejszym czynnikiem ksztaltujacym dochody budzetu panstwa.
Oprocz funkcji fiskalnych odgrywa takze role stymulacyjng oraz regulacyjna.
Dzigki takim funkcjom ustawodawca realizuje m.in. polityke podatkowa panstwa,
za pomoca ktérej wprowadza réznego rodzaju preferencje, takie jak ulgi, zwol-
nienia czy zwroty podatkéw. Wymienione preferencje podatkowe maja na celu
ograniczenie nadmiernego obcigzenia podatkowego.

Problematyka podatkow od zawsze budzi skrajne emocje. W doktrynie prawa
podatkowego wyksztalcit si¢ zgodny poglad* o koniecznosci istnienia systemu
podatkowego celem finansowania wydatkow publicznych. A zatem podstawowa
funkcja podatkéw powinna byé rozumiana jako fiskalna®. Majac na wzgledzie
wprowadzenie przez panstwo wyzszej stawki podatku VAT na materiaty bu-
dowlane, mozna zauwazy¢, ze w sposob szczegolny problematyka nadmiernego

U'M. Patka, VAT, PKWIU dla towaréw i ustug opodatkowanych od 1 maja 2004 r. stawkq 7%,
3%, 0% i zwolnionych oraz objetych zryczattowanym podatkiem wedlug Polskiej Klasyfikacji
Wyrobow i Ustug obowiqzujgcej do celow podatku VAT, Wroctaw 2004, s. 4.

2 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2005 o zwrocie osobom fizycznym niektorych wydatkéw zwiazanych
z budownictwem mieszkaniowym. Dz.U. 2005 Nr 177, poz. 1468 — zwana dalej ustawg o zwrocie
VAT.

3 Z dniem 1 stycznia 2014 r. ustawa o zwrocie VAT zostala zastgpiona ustawg z dnia 27 wrzeénia
2013 r. 0 pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez mtodych ludzi (Dz.U. 2013,
poz. 1304 — zwana dalej MDM).

4 Zob. R. Mastalski, Prawo podatkowe, wyd. 6, Warszawa 2011, s. 30, a takze W. Wojtowicz,
[w:] A. Gorgol et al., Prawo podatkowe czegs¢ ogolna i szczegotowa, Warszawa 2009, s. 27. Autorzy
podkreslaja, ze podatki wprowadzone przez ustawodawce do systemu prawnego maja za zadanie
zgromadzenie odpowiednich srodkéw w budzecie panstwa.

3> Realizowane sg rowniez cele i funkcje podatkéw o charakterze pozafiskalnym.
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fiskalizmu dotyka mieszkalnictwa spotecznego. Stad prawodawca wprowadzit
do systemu podatkowego m.in. instytucj¢ zwrotu podatku VAT od wydatkoéw
na zakup materialdéw budowlanych. Niniejszy artykut ma na celu ukazanie wpty-
wu ustawy o zwrocie VAT na rozwoj mieszkalnictwa w latach 2004-2013 oraz
oceng polityki podatkowej panstwa w tym zakresie. W artykule zostata takze prze-
analizowana zasadno$¢ rezygnacji przez ustawodawce z ulgi.

W artykule zawarto rdwniez rozwazania dotyczace zwrotu podatku jako de-
terminantu polityki podatkowej. Zasadnicza cze$¢ tekstu poswigcona zosta-
fa konstrukcji omawianej ustawy. Ponadto moze ona takze stanowi¢ podstawe
do dyskusji nad pochopna rezygnacja z ulgi oraz kierunkiem pozadanych w tym
obszarze zmian.

Zwrot podatku jako determinant polityki podatkowe;j

Punktem wyjscia do omawianego zagadnienia jest okreslenie determinantow,
jakimi kieruje si¢ ustawodawca w ksztattowaniu polityki podatkowej panstwa®.
Nalezy wskaza¢ przede wszystkim na wptywy ekonomiczne oraz spoteczne’.

W doktrynie podatkowej® wyksztalcit sie poglad o racjonalnej polityce podat-
kowej. Standardy, jakimi powinien kierowac si¢ ustawodawca przy kreowaniu jej,
powinno wyznacza¢ spoleczenstwo jako gléwny odbiorca regulacji prawnych.
Cele przy ksztaltowaniu polityki podatkowej przez ustawodawce¢ powinny by¢
Scisle okreslone’. Przede wszystkim powinny stanowié¢ sprawno$é¢ w realizacji
funkcji dochodowej, zgodnie z ktérg mimo swojej roli muszg zapewni¢ odpo-
wiednie dochody budzetowe, jak réwniez sprawno$¢ w realizacji celow pozafi-
skalnych. Rozumie¢ przez to nalezy takie funkcje, za pomocg ktérych osiagniety
zostanie cel postawiony wczesniej przez ustawodawce planujacego polityke po-
datkow3!”. Ponadto celem powinna by¢ sprawiedliwoéé w roztozeniu cigzarow
podatkowych, rozumiana jako powszechnos¢ w dostepie do ulgi (zwrotu VAT).
Podatnik powinien méc swobodnie decydowaé, czy z niej skorzysta. Celem

6 A. Gomulowicz, [w:] Podatki i prawo podatkowe, red. A. Gomulowicz et al., Warszawa 2008,
s. 259.

7 M. Poptawski, [w:] Prawo podatkowe, red. L. Etel et al., Warszawa 2008, s. 72.

8 R. Dowgier, [w:] Prawo podatkowe, red. L. Etel et al., Warszawa 2005, s. 46. Autor wskazuje,
ze racjonalny system podatkowy panstwa stanowi niejako wzor systemu doskonatego: ,,Systemy
racjonalne stanowia pewien model, wzor systemu idealnego, do ktorego powinien dgzy¢ ustawodaw-
ca, zmieniajgc obowigzujacy w danym kraju system podatkowy”.

9 R. Rosinski, Polski system podatkowy, poszukiwanie optymalnych rozwigzan, Warszawa 2008,
s. 26.

10 przyktadowo nalezy wskazaé omawiane zagadnienie zwrotu VAT. Ustawodawca jako cel
pozafiskalny obrat rozwdj mieszkalnictwa spotecznego, a takze — posrednio — zwigkszenie
wplywow do budzetu z catego szeroko rozumianego sektora budowlanego.
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powinny by¢ réwniez niskie koszty realizacji podatkow. Pobor czy zwrot podat-
kéw winny charakteryzowaé sie niskimi kosztami obstugi!!.

Sama koncepcja polityki podatkowej panstwa zaklada uwzglednienie determi-
nantow wzrostu gospodarczego, jak rdwniez racjonalnych obciazen podatkowych.
Bez tych elementdw polityka podatkowa nie bedzie spetniata swojej podstawowej
funkcji, jaka jest racjonalne ksztattowanie obcigzen podatkowych podatnika!?.
Obcigzenia podatkowe ksztattuja normy prawa podatkowego. Ustawodawca,
wprowadzajac do systemu podatkowego okreslone normy prawne, powinien
takze mie¢ na wzgledzie cel ich wprowadzania. Racjonalna polityka podatkowa
musi zaktada¢ rozwiazania systemowe, ktére powinny pomoc lub nie przeszka-
dza¢ wzrostowi gospodarczemu. Warto podkresli¢, ze nadmierne lub nieuzasad-
nione obcigzenia podatkowe powoduja negatywny efekt gospodarczy. Waznym
aspektem jest robwniez zapewnienie stabilno$ci rozwigzan prawnopodatkowych
oraz uproszczenie zasad i przepisow podatkowych!3,

Polityka podatkowa rozpatrywana jest tez w kategorii celow spotecznych, kto-
re zakladaja podatkowa redystrybucje miedzy podatnikiem a budzetem panstwa.
Realizacja celow spotecznych nastepuje przez wiele narzedzi, jakimi dysponuje
prawodawca. Przyktadowo sg to ulgi, zwolnienia czy zwrot podatku. Ich wpro-
wadzenie do systemu podatkowego uzaleznione jest od potrzeb ekonomicznych,
spotecznych lub politycznych!#. Determinantem ksztattujacym wsparcie podat-
nika jest m.in. zwrot podatku. Instytucja zwrotu podatku ma na celu wsparcie
podatnika w przypadku, gdy klasyczne formy preferencji podatkowych, tj. ulgi
i zwolnienia, nie s w stanie zrealizowa¢ w catosci celow, ktore zostaty nakreslo-
ne przez panstwo'>.

W systemie podatkowym mozna wyrézni¢ kilka funkcji ksztattujacych cele
polityki podatkowej'®, w tym obecno$é¢ zwrotu podatku. Nalezy zaakcentowaé
trzy podstawowe, ktore odnoszg si¢ do funkcji zwrotu podatku. Pierwsza funkcja
jest zapewnienie neutralnos$ci podatku (w podatku od towardw i ustug), druga shu-
zy eliminacji podwojnego opodatkowania (w podatku akcyzowym) oraz trzecia
— majaca za zadanie kreacje preferencji podatkowych!”. Z jednej strony zwrot
wiaze si¢ z konstrukcja podatku, bedac jego czescia sktadowa, z drugiej moze by¢

' A. Gomutowicz, op. cit., s. 259.

12 G. Szezodrowski, Polski system podatkowy, Warszawa 2007, s. 49.

13'S. Dolata, Podstawy wiedzy o polskim systemie podatkowym, Warszawa 2013, s. 27.

14 W. Nykiel, Ulgi i zwolnienia w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2002, s. 55.

15 E. Ruskowski [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe w Europie Centralnej i Wschodniej
w warunkach kryzysu finansowego, red. E. Ruskowski et al., Biatystok-Lwow 2010, s. 474.

16 A. Gomutowicz, op. cit., s. 259. Autor wskazuje na zwiazki migdzy trescia polityki podatko-
wej a dorazng gra interesOw politycznych przy ksztattowaniu polityki podatkowej panstwa.

17 Przyktadowo nalezy wskazaé omawiang ulge, ktora ma na celu zwiekszenie popytu spote-
czenstwa na budownictwo mieszkaniowe.
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instrumentem, ktory jest poza jego konstrukcja'®. Zasada neutralnoéci w podatku
od towarow 1 ustug ksztaltuje si¢ przez formutowanie przez ustawodawce takich
norm prawnych, ktore beda jak najmniej odczuwalne dla podatnika. Zasada neu-
tralno$ci ma réwniez za zadanie zrownowazenie podatku naliczonego i nalezne-
go, tak aby co do zasady podatek VAT byt ekonomicznie neutralny.

Obserwowanie prowadzonej obecnie polityki podatkowej pafistwa nasuwa
wnioski, ze podatki, w tym zwrot VAT, spetniaja rowniez inne funkcje pozafi-
skalne!®. Zwrot VAT, jako determinant polityki podatkowej panstwa, moze pet-
ni¢ kilka funkcji. Nalezy wskaza¢ przede wszystkim funkcje gospodarcza, gdzie
zwrot VAT wykorzystywany jest jako narzedzie do oddziatywania na gospodar-
ke. Przyznanie preferencji podatkowych okreslonej grupie spotecznej ma na celu
zwickszenie rozwoju okreslonego sektora gospodarki, zwigkszenie inwestycji,
podazy oraz popytu na okre$lony przez polityke podatkowa panstwa cel?’.

Innym przejawem polityki podatkowej i obecnosci zwrotu VAT w systemie
podatkowym jest funkcja spoteczna. Wprowadzenie okreslonej preferencji podat-
kowej ma na celu oddziatywanie na okre§long grupe spoteczna?!. Zwrot VAT, poj-
mowany w literaturze prawa podatkowego?? jako preferencja podatkowa, nalezy
rozumie¢ jako obnizenie opodatkowania dochodow podatnika. Ustawodawca,
prowadzac okres$long polityke podatkowa, wprowadzit do systemu podatkowego
preferencje w postaci zwrotu VAT, czego efektem jest posrednio obnizenie opo-
datkowania dochod6éw o0s6b fizycznych.

W literaturze podatkowej funkcjonuje poglad?, Ze instrument zwrotu VAT
od wydatkéw budowlanych mogtby by¢ zastapiony inng preferencja podatkowa,
jakulgi czy zwolnienia. Sama konstrukcja zwrotow podatkow jest odmienna od ulg
czy zwolnien, jednak mozna odnie$¢ wrazenie, ze celem wprowadzania do syste-
mu podatkowego zwrotu jest aspekt preferencji podatkowej?*. Nalezy rozwazy¢
opini¢® o instrumencie zwrotu podatku jako realizacji zwolnien podatkowych.
Tres¢ zwolnien podatkowych ksztattuje brak relacji miedzy obowigzkiem podat-
kowym a zobowigzaniem podatkowym. Natomiast funkcja zwrotu podatku bazu-
je na odmiennej od ulg czy zwolnien konstrukcji. Element konstrukcji podatku
nie moze zawiera¢ przedmiotowego zwrotu podatku, takze zobowigzanie podat-
kowe nie moze by¢ ksztaltowane przez zwrot podatku. Istota zwrotu VAT jest po-

I8 M. Poptawski, Instytucja zwrotu podatku, charakter prawny i funkcjonowanie, Warszawa
2009, s. 7.

19 K. Wisniewski, Odliczenia i zwroty w VAT, Warszawa 2007, s. 24.

20 S Dolata, op. cit., s. 25.

21 Ibidem, s. 26.

22 M. Poptawski, Instytucja..., s. 83.

23 Poglad taki przedstawia M. Poptawski — ibidem, s. 17.

24 M. Poptawski, Uprawnienia podatkowe — procedura dochodzenia naleznosci podatkowych
od skarbu panstwa lub jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 97.

25 Ibidem, s. 99.
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trzeba zastosowania tej instytucji w konstrukcjach podatkowych, w ktorych ulgi
czy zwolnienia nie s3 wskazane 2°.

Zwolnienia i ulgi podatkowe sg w zasadzie odejéciem od konstytucyjnych za-
sad rownosci i sprawiedliwo$ci podatkowej?’. Wymienione zagadnienia stanowia
swoisty przywilej podatkowy, ktory nalezy rozumie¢ jako nadanie przez ustawo-
dawce pewnej grupie podatnikow okreslonych uprawnien, ktore obniza obowia-
zek podatkowy lub spowoduja jego uchylenie®®.

Celem wprowadzania do systemu podatkowego ulg czy zwolnien jest rola sty-
mulacyjna®®. Obnizenie lub zwolnienie z opodatkowania podatnika ma za zadanie
poruszy¢ sektor gospodarki, ktory ustawodawca uwaza za istotny w danym okre-
sie. Inng funkcjg jest odcigzenie nadmiernego fiskalizmu wobec podatnika, dla
ktorego obciazenia sg zbyt wysokie®?. Stymulacyjne wprowadzanie ulg i zwolnien
ma za zadanie preferowanie okreslonych zachowan podatnikéw?!. Zasadniczo
cele i funkcje wprowadzania ulg i zwolnien mogg by¢ rézne — ekonomiczne,
inwestycyjne, spoteczne, polityczne’? lub inne — podobnie jak w przypadku in-
stytucji zwrotu podatku.

Natomiast istota zwrotu podatku opiera si¢ na tym, ze podatek cigzacy na po-
datniku musi zosta¢ najpierw uiszczony, a nastgpnie — w momencie spetnienia
okreslonych warunkéw przez podmiot — moze zosta¢ zwrdcony przez organ po-
datkowy. Zwrot podatku w odrdznieniu od ulg i zwolnien?> nie powinien by¢é
traktowany jako element konstrukcji podatku. Moze on odnosi¢ si¢ do podatnika
W sensie prawnym oraz ekonomicznym. Natomiast ulgi i zwolnienia sg wykorzy-
stywane tylko w znaczeniu prawnym?>*. Wazng kwestia sa regulacje ustawowe, kto-
re rowniez w tym przypadku sa zréznicowane w stosowaniu. W kwestiach nieure-
gulowanych lub uregulowanych odrebnie zastosowanie majg przepisy Ordynacji
podatkowej?>. Instytucja zwrotu podatku jest wykorzystywana przez ustawodaw-
ce w wielu przypadkach.

26 M. Poptawski, Nadplata i zwrot podatku. Zagadnienia wspolne dotyczqce realizacji uprawnier
podatkowych, Warszawa 2014, s. 55.

27 R. Mastalski, op. cit., s. 174.

28 K. Niziot, Prawne aspekty polityki podatkowej, Warszawa 2007, s. 90.

29 W. Nykiel, op. cit., s. 15.

30 Jako przyktad nalezy wskazaé ulge prorodzinng w podatku dochodowym od 0séb fizycznych,
ktéra ma za zadanie odciazy¢ rodziny wielodzietne od nadmiernego fiskalizmu.

31 Ulga w podatku dochodowym od oséb fizycznych pozwalajaca na odliczenie darowizny
na cele krwiodawstwa ma za zadanie zwigkszy¢ liczbe podatnikow, ktorzy oddaja krew w punktach
krwiodawstwa.

32 Kampanie wyborcze sa zazwyczaj dobrym czasem na wprowadzanie lub zapowiadanie
wprowadzenia roznego rodzaju preferencji podatkowych.

33 M. Poptawski, Instytucja..., s. 6.

34 E. Ruskowski, op. cit., s. 475.

35 M. Poptawski, Instytucja..., s. 45.
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Konstrukcja zwrotu podatku VAT osobom fizycznym niektérych
wydatkow zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym w latach
2006-2013

Konstrukcja ogdlnej instytucji zwrotu podatku nie jest jednorodna’®. Prawne
regulacje pozwalajg stwierdzi¢, ze zardbwno w zakresie przedmiotowym, jak i pod-
miotowym zwrot podatku ma charakter réznorodny. R6znorodnos¢ ta przejawia
si¢ w trybach zwrotu czy podmiotach uprawnionych do ubiegania si¢ o zwrot.
Oprocz zrdéznicowania konstrukeji zwrotu rézne sg rowniez podstawy jego stoso-
wania. Wazna kwestia sg regulacje ustawowe, normujace instytucje zwrotu podat-
ku w poszczego6lnych podatkach, jak, przyktadowo, podatek akcyzowy, podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych czy omawiany zwrot podatku VAT.

Rodzaje zwrotow VAT mozna podzieli¢ w zaleznosci od przyjetych kryte-
riow3’. Wyrdznia si¢ dwa typy zwrotéw VAT — bezposrednie oraz posrednie.
Bezposredni zwrot VAT wystepuje w przypadku, gdy podmiot ubiegajacy sie
o zwrot wniost podatek, bedac bezposrednio zobowigzanym. Tym samym po-
niost bezposrednio cigzar ekonomiczny podatku oraz to na podatniku cigzyt obo-
wigzek podatkowy. Natomiast zwrot posredni wystepuje, gdy zwrot przystuguje
podatnikowi, ktory uiscit podatek, ale nie byt do tego bezposrednio zobowigzany.

Innym kryterium klasyfikujgcym zwrot VAT jest ujecie przedmiotowe. W takim
ujeciu zwrotu podatku VAT dzieli si¢ na procedury klasyczne oraz procedury spe-
cyficzne (zwrot modyfikowany)38. W pierwszej kategorii mozna wyroznié typo-
wy zwrot podatku VAT naliczonego w dziatalnosci gospodarczej. Natomiast zwrot
VAT w procedurze specyficznej wystepuje w zagadnieniu omawianym w niniej-
szym opracowaniu. Specyficzny zwrot dokonywany jest osobom fizycznym, kto-
re poniosly wydatki zwiagzane z budownictwem mieszkaniowym. Specyfika tego
zwrotu polega na tym, ze o zwrot podatku ubiega si¢ podatnik, ktory poniost cie-
zar podatku w momencie zaptaty za materialy budowlane. Natomiast fizycznie
obowiazek podatkowy ciazyt na podatniku dokonujacym sprzedazy towaru. Inne
charakterystyczne elementy omawianego zwrotu VAT polegajg na sporzadze-
niu wniosku oraz dotaczeniu kopii faktur dokumentujacych poniesione wydatki.
Nastepnie pozwolenia na budowe lub tytulu prawnego do nieruchomosci oraz
samoobliczeniu wysokosci zwrotu.

Punktem wyjscia w badanej konstrukcji zwrotu VAT jest sformulowanie jego
elementow skladowych. Badanie konstrukcji niewatpliwie nalezy rozpoczaé
od przedmiotu zwrotu, ktorym w klasycznym rozumieniu zwrotu podatku jest po-
datek®®, definiowany jako wynikajace z ustawy podatkowej, publicznoprawne,
nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne §wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu

36 M. Poptawski, Uprawnienia..., s. 3.
37 Ibidem, s. 99.

38 M. Poptawski, Instytucja..., s. 9.

39 Ibidem, s. 24.
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Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy*’. Kolejnym elementem konstrukcji
zwrotu VAT jest podmiot uprawniony do ubiegania si¢ zwrot. Zgodnie z artyku-
lem 1 ustawy o zwrocie podmiotem tym jest osoba fizyczna.

Konstrukcja zwrotu podatku opiera si¢ w gldwnej mierze na autonomicznym
obliczeniu zwrotu przez podatnika. Uprawniony podmiot w odpowiednim wnio-
sku VZM-1 dokonuje samodzielnie wyliczenia zwrotu VAT. Instytucja samodziel-
nego obliczenia zwrotu generuje dla podmiotu sktadajgcego wniosek pewnie na-
stepstwa. To na podatniku bowiem cigzy obowigzek okreslenia wysokosci zwrotu
podatku, a takze odpowiedzialno$¢ za wszelkie btedy wynikajace z nieprawi-
dtowosci przy sporzadzaniu wniosku oraz dokonaniu samodzielnego obliczenia
zwrotu. Waznym elementem konstrukcji zwrotu VAT jest termin sktadania wnio-
sku®!. Nalezy go podzieli¢ na dwa rodzaje: materialny oraz proceduralny. Termin
materialny wylgcza powstanie stosunku materialnoprawnego oraz redukuje do-
chodzenie w czasie mozliwo$ci realizacji praw podmiotowych. Uptyw terminu
w prawie materialnym skutecznie ogranicza prawa podmiotowe. W przypadku
terminu procesowego jego uplyniecie pozbawia podatnika mozliwosci wykona-
nia czynnosci procesowej, natomiast wystepuje mozliwos¢ przywrocenia przez
organ terminu zlozenia wniosku. W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze termin
w przypadku zwrotu VAT jest terminem materialnym.

Wygaszanie instytucji zwrotu VAT a polityka podatkowa

Ustawodawca za gtdwnag przyczyne wygaszenia systemu zwrotu VAT uznat
realizacje nowego programu ,,Mieszkanie dla mlodych”. Projekt rzadu reguluje
ustawa z dnia wrze$nia 2013 roku o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego miesz-
kania przez mtodych ludzi*?. Nowa polityka podatkowa rzadu dazy do wsparcia
0s0b mlodych w nabywaniu wtasnych mieszkan po wygaszeniu programu zwrotu
VAT oraz ,,Rodzina na swoim”.

Dziatania majgce na celu wygaszenie z koncem 2013 roku systemu zwrotu
VAT byty w gtéwnej mierze spowodowane zbyt duzym obcigzeniem dla budzetu
panstwa w strukturze finansowania mieszkalnictwa w Polsce*>. Do 2013 roku

40 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa. Dz.U. 1997 Nr 137, poz. 926.

41 Zgodnie z ustawa mieszkanie dla mtodych, wniosek o zwrot czeéci wydatkéw poniesionych
na zakup materiatdéw budowlanych osoby fizycznej, udokumentowanych faktura VAT w okresie:

* Od 1 maja 2004 r. do 31 grudnia 2005 r. — sktada si¢ nie pézniej niz do dnia 31 grudnia 2014 r.

* Od dnia 1 stycznia 2006 r. do 31 grudnia 2007 r. — sktada si¢ nie p6zniej niz do 31 grudnia 2015 1.

» Od 1 stycznia 2008 r. do 31 grudnia 2009 r. — sklada si¢ nie p6zniej niz do 31 grudnia 2016 .

* Od 1 stycznia 2010 r. do dnia 31 grudnia 2011 r. — sklada si¢ nie pozniej niz do dnia 31 grudnia
2017 1.

* Od 1 stycznia 2012 r. do 31 grudnia 2013 r. — sklada si¢ nie pozniej niz do 31 grudnia 2018 1.

42 Ustawa MDM.

43 Dane pochodza z dokumentu przyjetego przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
19 lutego 2010 r., rezolucji w sprawie rozwoju Budownictwa Mieszkaniowego na lata 2010-2020
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stanowito one 125% kwoty wszystkich wydatkéw przeznaczonych na wspar-
cie mieszkalnictwa w ramach czesci XVIII budzetu, w tym niemal dwukrotnie
przekraczaty kwote wydatkdw budzetowych przeznaczonych na realizacj¢ zobo-
wigzan historycznych**. Zwrot VAT przewyzszat rowniez czterokrotnie wydatki
zwigzane z obshuga programu ,,Rodzina na swoim” wedtug planéw na 2010 rok*’.

W zwigzku z obecnymi uwarunkowaniami budzetu panstwa i stale pogle-
biajacym si¢ deficytem budzetowym, ustawodawca zdecydowatl si¢ na zmiane
prowadzonej dotychczas polityki podatkowej*®. Nowa strategia podatkowa do-
prowadzila do wygaszenia systemu zwrotu VAT z koficem 2013 roku (do 2018
roku na zasadzie praw nabytych). Celem dziatan ustawodawcy na kolejne lata
jest przesuniecie docelowego wsparcia finansowego w priorytetowe segmenty,
czego efektem sg nowe programy mieszkaniowe.

Zmiany wprowadzone przez ustawodawce w porownaniu z latami 20062013,
a obowigzujace w 2015 roku, sg jednak niekorzystne dla podatnika. Nowe prze-
pisy uzalezniajg prawo do zwrotu od sytuacji materialnej osoby fizycznej, od tego,
ile ma lat oraz od statusu spolecznego i ograniczaja zwrot tylko do budowy, roz-
budowy oraz nadbudowy lokalu mieszkalnego. Nowe przepisy w pewnym stop-
niu dyskryminujg podatnika ze wzgledu na jego wiek i status materialny.

Obecna polityka podatkowa, a w szczegolnosci nowe regulacje, dziata na szko-
de dla podatnikow, ktorzy w momencie wygaszania ulgi na koniec 2013 roku uzy-
skali pozwolenie na budowg, ale pierwszych zakupéw materiatéw budowlanych
dokonali dopiero w 2014 roku, czego efektem byt brak mozliwosci skorzystania
z omawianych ulg.

Wedlug zatozen aktualnego programu podatkowego budzet panstwa przezna-
czyt na MDM w latach 20142018 kwote 3 553 mln zt. Jednak najnowsze dane*’
Banku Gospodarstwa Krajowego z I kwartalu 2015 wskazujg na niepowodze-
nie nowego systemu wsparcia mieszkalnictwa. W 2014 roku przyznano zaledwie
207 mln zt dofinansowania, a na 2015 rok zaplanowano 220 min zt dofinansowa-
nia. Dane wskazuja na wykorzystanie zaledwie 12% kwoty przeznaczonej na cel
nowego programu.

noszacej tytut Giowne problemy, cele i kierunki programu wspierania rozwoju budownictwa
mieszkaniowego do 2020 roku.

4 Jako zobowigzania historyczne traktuje sic premie gwarancyjne oraz pomoc w splacie
kredytow.

4 Dane pochodza z dokumentu przyjetego przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
19 lutego 2010 r., rezolucji w sprawie rozwoju Budownictwa Mieszkaniowego na lata 2010-2020
noszacej tytut Gtowne problemy, cele i kierunki programu wspierania rozwoju budownictwa miesz-
kaniowego do 2020 roku, http://bip.transport.gov.pl.

46 R. Mastalski, op. cit., s. 5.

47 Bank Gospodarstwa Krajowego. Rzadowy program ,Mieszkanie dla mtodych”, dane
z I kwartatu 2015, http://www.bgk.com.pl.
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Wyszczegdlnione parametry lokalu mieszkaniowego czy nadbudowy, rozbu-
dowy, granica wickowa oraz rezygnacja ze zwrotu m.in. za remont typowego
mieszkania w bloku znacznie ograniczajg mozliwo$¢ skorzystania z omawianego
nowego zwrotu VAT, co wydaje si¢ btedng polityka podatkowa panstwa.

Nowa ustawa wprowadza selekcje podatnikow ze wzgledu na wymienione
parametry. Warto zaznaczy¢, ze duzym problemem w zakresie efektywnego wy-
datkowania srodkow budzetowych na mieszkalnictwo jest funkcjonowanie instru-
mentow finansowych dedykowanych, ktore zamiast trafia¢ do oséb relatywnie
biedniejszych, trafiaja do oséb zamoznych, ktére bez pomocy panstwa rowniez
moglyby z powodzeniem prowadzi¢ swoje inwestycje mieszkaniowe. Wiaze si¢
to przede wszystkim z wieksza znajomoscia prawa podatkowego oraz $wiado-
moscia, jakie instrumenty podatkowe moga pomoc w nabyciu wiasnego lokum
mieszkaniowego. Polityka podatkowa panstwa ma zalete w postaci mozliwo$ci
uksztaltowania systemu podatkowego w ten sposob, aby oddziatywat na podmio-
ty prawa podatkowego pozytywnie lub negatywnie. W zwiazku z tym to ustawo-
dawca decyduje, w jakim kierunku podaza koncepcja polityki podatkowej oddzia-
lujacej na spoteczenstwo.

Nalezy rowniez wskaza¢ na stabo$¢ polskiego systemu podatkowego, jak i sa-
mej polityki podatkowej panstwa. Nadmierna elastyczno$¢ prawa podatkowego
wzgledem krotkookresowych zmian politycznych, jak réwniez spotecznych®®
powoduje brak stabilnosci systemu podatkowego, co w konsekwencji prowadzi
do zanizania zaufania spolecznego do panstwa.

Ocena polityki podatkowej panstwa w zakresie zwrotu VAT

Zakres potrzeb zwigzanych z rynkiem mieszkaniowym w Polsce jest bardzo
szeroki, dlatego ich wymiar nalezy rozpatrywa¢ w charakterze powszechnym.
Niezaleznie od statusu spotecznego kazda osoba fizyczna dazy do posiadania
wlasnego lokum. Mieszkalnictwo od wielu lat jest kwestig sporng w Polsce.
Kazdy kolejny rzad RP ksztattujac witasng polityke podatkows, proponuje
nowe rozwigzania w zakresie interwencjonizmu panstwa w stosunku do potrzeb
mieszkaniowych spoteczenstwa. Zgodnie z Konstytucja RP*’ wtadze publiczne
prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywate-
li, zwlaszcza przeciwdzialajac bezdomnosci, wspieraja rozwoj budownictwa so-
cjalnego oraz popieraja dziatania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego
mieszkania. Wobec tego nalezy uzna¢, ze mieszkalnictwo jest jednym z priory-
tetowych celow prowadzonej polityki podatkowej dla wladz panstwowych oraz

48 7. Gilowska, Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego. Gléwne stabosci polskiego
systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Lublin 2003, s. 39.

49 Art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483).
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samorzadow terytorialnych. Podstawowg forma regulatora rynku sg instrumenty
podatkowe. System ulg i zwolnien w podatku dochodowym przez kilkanascie lat
po transformacji ustrojowej byt gtowng formg pomocy panstwa w zaspokajaniu
potrzeb mieszkaniowych>?.

Najwiekszym uzupetieniem ulgi w podatku dochodowym byta ulga (zwrot)
z tytutu wydatkéw na remont i modernizacj¢ budynku lub lokalu mieszkaniowego,
ktora miata zwigkszy¢ efekty budownictwa mieszkaniowego. Charakterystyczng
cecha tej ulgi byta jej odrebnos¢ od ulgi w podatku dochodowym, byta ona bardziej
dostepna i efektywna. Racjonalne regulowanie zycia spoleczno-gospodarczego
powinno by¢ oparte na okreslonych zasadach, w ten sposdb panstwo jest w sta-
nie wlasciwie spetnia¢ swoje funkcje. Dotyczy to catego systemu podatkowego,
a szczegolnie budowy systemu ulg i zwolnien, ktore maja za zadanie ulzy¢ spote-
czenstwu w nadmiernych obciazeniach podatkowych.

Zgodnie z danymi Ministerstwa Finansow $rednioroczne koszty ulg dla bu-
dzetu panstwa w latach 1993—-1995 wyniosty 1,3 mld zl, w latach 19962000 —
3,7 mld oraz w latach 2001-2005 — 4,4 mld zt°'. Likwidacja ulg w podatku do-
chodowym miata swoje korzystne odzwierciedlenie w konstrukcji podatku VAT
dla mieszkalnictwa. Zaktadata ona korzystniejszg — obnizong — stawke podatku
VAT dla mieszkalnictwa oraz do potowy 2004 roku wylaczenie dostawy gruntow
z zakresu przedmiotowego podatku VAT. Po akcesji Polski do Unii Europejskiej
utrzymana zostata rowniez obnizona stawka VAT na dostawe, budowe, remont,
modernizacje, termomodernizacje lub przebudowe obiektow budowlanych lub
ich czesci na podstawie derogacji traktatowych.

Kolejnym pozytywnym aspektem obowigzujacej strategii podatkowej byta
mozliwos¢ ubiegania si¢ o zwrot czesci wydatkow poniesionych na zakup ma-
teriatbw budowlanych, ktore do 30 kwietnia 2004 roku byly opodatkowane
stawka 7%, a od dnia 1 maja zostaly opodatkowane stawka podstawowa podat-
ku VAT. Program ten, majacy charakter bezposrednich wydatkéw budzetowych
niepowigzanych z zasadami rozliczenia podatku, osiaga z tego tytutu relatywnie
duze wydatki budzetowe. W ramach wyptacania réznicy w podatku VAT w la-
tach 20062007 wynosit 1 127,9 mln zt co stanowito 33,8% struktury wydatkow
budzetowych na mieszkalnictwo w tych latach. W kolejnych latach 2008—2009
zwrot roznicy VAT byt juz wiekszy i wyniost okoto 1 mld rocznie, co stanowito

30 System ulg mieszkaniowych w podatku dochodowym po transformacji ustrojowej miat
za zadanie pobudzenie spoteczenstwa do inwestowania we wiasne lokum. W tym okresie obowigzy-
waty ulgi: tzw. ulga budowlana w PIT, ktora obejmowata inwestycyjne wydatki mieszkaniowe w latach
1992-2001(z tytutu praw nabytych obowigzywata do 2004 r.), nastepnie ulga w PIT od zakupow
gruntu pod budowe budynku mieszkalnego w latach 1992-2001 (prawa nabyte do 2004 r.). Ulga PIT
na czynszowe budownictwo wielorodzinne w latach 1992-2002 (prawa nabyte do 2003 r.). Ulga
w CIT na czynszowe budownictwo wielorodzinne 19921998 (prawa nabyte 2001 r.). Ulga odset-
kowa w latach 2002-2006.

3! Dane pochodza z Gtéwnego Urzedu Statystycznego, http://stat.gov.pl/.
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50,9% struktury wydatkéw budzetowych na mieszkalnictwo w tych latach’2.
W kolejnym, 2010 — ogblny zwrot wyniost 1,02 mld zt, w 2011 — 1,06 mld,
w 2012 — 1,04 mld oraz do I kwartatu 2013 — 0,32 mlIn. Ogo6lnie calo$¢ kwoty
zwrotu od poczatku wprowadzenia ulgi do konca I kwartalu 2013 kosztowata
budzet panstwa 6,58 mld zi3.

Ulga z tytutu zwrotu niektorych wydatkow zwigzanych z zakupem materiatow
budowlanych byta dobrym rozwigzaniem. Instrument ten pozwalal na obnizenie
w znacznym stopniu kosztoéw mieszkalnictwa w Polsce. W czasie obowigzywa-
nia ustawy sytuacja polskich finanséw publicznych pogorszylta si¢. Polska i eu-
ropejska gospodarka znalazly si¢ kryzysie, nastapil wzrost zadluzenia Skarbu
Panstwa w relacji do PKB, co spowodowato koniecznos$¢ szukania oszczgdnos$ci
w prowadzonej polityce podatkowej, co bylo rzeczywistym powodem likwidacji
ulgi. Pod wzgledem budzetowym zwrot byt sporym obcigzeniem dla budzetu pan-
stwa, dlatego tez ustawodawca w dobie kryzysu postanowit szukac¢ oszczednosci
w portfelach spoteczenstwa. Moze to oznaczac, ze obecnie ograniczenia zwigzane
znowa ulga spowoduja zmniejszenie popytu na mieszkania, co w dalszej perspek-
tywie bedzie mialo negatywny skutek dla catej gospodarki. Rynek mieszkaniowy
czy materiatow budowlanych jest bowiem jej bardzo waznym aspektem.

Whioski

Instytucja zwrotu podatku VAT realizowata cel, jakim byt rozw6j mieszkalni-
ctwa, jednocze$nie przyczyniajac sie¢ do znacznych wydatkow budzetu. Rozwoj
mieszkalnictwa to inwestycje, ktore skutkuja podwyzszeniem standardu zycia
ludnosci oraz wyzszymi wptywami do budzetu z tytutu wydatkéw ponoszonych
na te inwestycje. Konfrontacja tych dwdch ptaszczyzn daje podstawy do formu-
towania wniosku, ze likwidacja instytucji zwrotu VAT byta bledem. Zmniejszeniu
ulegng inwestycje, a zatem beda mniejsze wplywy budzetowe z tytutu podatkow.
Co wazne, rozw6] mieszkalnictwa zostanie zatrzymany, w rezultacie zaktadane
oszczednosci budzetowe okaza si¢ pozorne. W dalszej perspektywie nastgpi spa-
dek inwestycji mieszkaniowych, a przez to spadek poziomu zycia mieszkancow.
To zta polityka podatkowa.

Mozna powiedzie¢, ze obowigzek zapewnienia dochodow panstwu, tak jak
obowiazek prowadzenia przez panstwo polityki sprzyjajacej zaspokojeniu po-
trzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji RP), to dwie samo-
istne, a rownoczesnie rownorzedne wartosci konstytucyjne. W demokratycznym

52 Dane pochodza z dokumentu przyjetego przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 19 lu-
tego 2010 r., rezolucji w sprawie rozwoju Budownictwa Mieszkaniowego na lata 2010-2020
noszacej nazwe Glowne problemy, cele i kierunki programu wspierania rozwoju budownictwa
mieszkaniowego do 2020 roku, http://bip.transport.gov.pl.

33 Dane pochodza z Gléwnego Urzedu Statystycznego, http:/stat.gov.pl/.
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panstwie prawnym wartosci te nie wykluczaja si¢, ale powinny by¢ spelnione
lacznie. W zwigzku z tym wazne jest takie ustalenie rOwnowagi, aby system po-
datkowy realizowatl je rownoczesnie.

Waznym aspektem jest rOwniez stabilizacja systemu podatkowego, ktory gwa-
rantuje podatnikowi mozliwo$¢ planowania na dtuzszy okres. Zmiany powinny
by¢ racjonalnie uzasadnione, akceptowane i zrozumiate przez spoteczenstwo.
Brak stabilizacji podatkowej niszczy bowiem pozytywne skutki obecnosci ulg
podatkowych czy zwrotow podatkowych w systemie podatkowym. Rozwigzania
powinny obowigzywac przez dtuzszy okres, aby stworzy¢ korzystne warunki od-
dzialujace na gospodarke i spoteczenstwo. Wiaze si¢ to takze z podatnikami, kto-
rzy powinni by¢ pewni, ze zaproponowane przez ustawodawce rozwigzania nie
zostang w najblizszym czasie wycofane lub zmienione w istotny — niekorzystny
Sposob.
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State’s fiscal policy and housing development

Summary

The institution of VAT refund pursued the objective wich was the development of housing. On
the other hand, it has led to major budget expenditure — housing development investments, which
result in an increase in the standard of living and higher budget revenues for expenditure incurred for
these investments. The confrontation of the two planes provides basis for formulating the conclusion
that the elimination of the VAT refund institution was a mistake. Investment will decrease and there-
fore will be less budget revenue from taxes. More importantly, housing development will be stopped
and as a result the expected budgetary savings will prove illusory. In the longer term, investments in
housing will decrease, and there will occur a decrease in the quality of life. This is a bad tax policy.

We could say that the obligation to provide revenue to the State, as an obligation of the State
there policies conducive to satisfying the housing needs of citizens (Art. 75 paragraph. 1 of the
Constitution), are two spontaneous, and at the same time equivalent constitutional values. In a de-
mocratic state ruled by law, these values are not mutually exclusive, but tax system should be met.
Therefore, it is important to strike such a balance so that they be realized simultaneously.

An important aspect is also the stabilization of tax system which guarantees the taxpayer the
opportunity to make long term plans. Changes should be rationally justified, accepted and under-
stood by the public. A lack of fiscal stabilization destroys the positive effects of the presence of tax
credits or tax refunds in the tax system. Solutions should in fact be valid for a longer period in order
to create favorable conditions impacting the economy and society. It also concerns taxpayers who
should be confident that the solutions proposed by the legislature will not soon be withdrawn or
substantially amended — a negative way.
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