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WSTEP

Dzialanie w rezimie publicznoprawnym (imperium) i cywilnoprawnym
(dominium) generuje liczne watpliwosci interpretacyjne na gruncie
systemu VAT. Prawidlowe ustalenie, kiedy JST dziata w charakterze
podatnika VAT i ma prawo do odliczenia VAT oraz w jakim zakresie,
nie jest tatwe dla adresatéw norm prawnych, a jest bardzo istotne dla
prawidlowej realizacji zadan samorzadu terytorialnego oraz dyscypliny
finanséw publicznych.

Dlatego celem komentarza jest dostarczenie Czytelnikowi wiedzy prak-
tycznej i teoretycznej na temat wybranych przepiséw ustawy o podatku
od towardw i ustug oraz dyrektywy VAT, ktore majg zastosowanie w sa-
morzadzie terytorialnym. Ideg przewodnig publikacji jest my$l: ,,tam,
gdzie jest problem, tam powinien pojawi¢ si¢ pomocny komentarz”

Stad zamierzeniem Autora byto wyj$¢ naprzeciw tym potrzebom i przed-
stawi¢ w sposob zrozumialy, nie tracgc na fachowosci, najwazniejsze
instytucje prawne systemu VAT dedykowane jednostkom samorzadu te-
rytorialnego, uwzgledniajac dorobek praktyki, orzecznictwa i doktryny.
Przede wszystkim skomentowano te przepisy ustawowe i wykonawcze,
z uwzglednieniem dyrektywy VAT, ktére maja najwigckszy wplyw na
rozliczenia podatkowe w samorzadzie terytorialnym.

Zasygnalizowano problemy interpretacyjne, ktore sa nadal sporne
i oczekujg na jednoznaczne rozwigzanie. Przedstawiono praktyczne
wskazowki, jak skutecznie stosowaé przepisy o VAT w samorzadzie
terytorialnym, aby zminimalizowa¢ ryzyko podatkowe.
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Struktura komentowanego aktu prawnego decyduje o strukturze tekstu
komentarza. Istotng jego cechg jest taka obszerno$¢ tekstu, dla ktorej
komentarz do jednostki redakcyjnej aktu prawnego wyjasnia insty-
tucje uregulowang w komentowanym przepisie. Pominieto przepisy
niemajace zastosowania w samorzadzie terytorialnym, w tym niektore
przepisy zawierajace delegacje ustawowe dla ministra wlasciwego do
spraw finanséw publicznych.

Zaletg publikacji jest to, ze Autor od lat funkcjonuje w praktyce, nauce
i dydaktyce. Dzigki temu doswiadczeniu stosowal komentowane prze-
pisy, petniac obowiazki naczelnika urzedu skarbowego, kierownika
VAT w organie podatkowym drugiej instancji oraz jako czynny doradca
podatkowy. Na biezaco §ledzil zmiany ustawodawcze, rozwdj judykatury
i doktryny, reprezentowal JST w sporach podatkowych. W jego dorobku
naukowym sg liczne publikacje po$wiecone statusowi podatnika VAT
w samorzadzie terytorialnym.

Trybunal Konstytucyjny podkresla, Ze gromadzenie i wydatkowanie
$rodkéw finansowych w sektorze publicznym ,,musi dokonywac¢ sie
w sposdb racjonalny i zgodny z zasadami okreslonymi w przepisach
prawnych”’. Stad komentarz bedzie przydatny dla wojtow, burmistrzow,
prezydentéw miast, skarbnikéw, pracownikéw urzedéw JST i innych
jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, spo-
tek komunalnych, samorzadowych instytucji kultury w prawidtowej
realizacji zadan publicznych oraz dla sedziéw, radcéw prawnych, ad-
wokatow, notariuszy, doradcoéw podatkowych, a takze studentéw prawa,
administracji, ekonomii i finansow.

' Wyrok TK z 10.12.2002 r., P 6/02, (Dz.U. Nr 214, poz. 1816), LEX nr 57100.
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PRZEPISY OGOLNE

Art. 1. [Zakres przedmiotowy VAT
a dziatalnos¢ JST]

1. Ustawa reguluje opodatkowanie podatkiem od towardéw i ustug.
2. Podatek od towarow i ustug stanowi dochod budzetu panstwa.

1. Zrédta prawa dla JST

1. Prawo unijne i krajowe. VAT jest normowany prawem unijnym
i prawem krajowym (multicentryczny system prawa). Artykut 113 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej' stanowi podstawe prawna
dla harmonizacji podatkéw obrotowych w Unii Europejskiej, ktora
przyjeta system podatku od wartosci dodanej wykluczajacy inne formy
podatku obrotowego?.

Polska jest od 1.05.2004 r. cztonkiem UE, dlatego przepisy dotyczace
podatku od towar6w i ustug musialy zosta¢ zharmonizowane z regula-
cjami unijnymi, w tym dyrektywa VAT.

! Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47.
* B. Terra, J. Kajus, A Guide to the European VAT Directives, t. 1, Introduction to
European VAT, IBFD 2023, s. 79.
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W aspekcie prawnym dyrektywa VAT jest wigzaca dla kazdego panstwa
czlonkowskiego w odniesieniu do rezultatu, ktdry ma zostac osiggniety,
ale pozwala wladzom tych panstw na wybdr formy i metod osiggniecia
wyznaczonego dyrektywa VAT celu.

W wyniku tej swobody wyboru przepisy dotyczace VAT sa na tyle zroz-
nicowane w panstwach cztonkowskich, ze méwimy jedynie o czesciowej
harmonizacji.

Biorgc pod uwage obowigzujgce w panstwach cztonkowskich UE normy
prawa samorzadowego i finansowego, zapewnienie jednolito$ci stoso-
wania prawa w zakresie VAT w samorzadzie terytorialnym moze by¢
trudne, a nawet niemozliwe do osiggniecia. Przyktadem sg rozbieznosci
w orzecznictwie TSUE i sadow krajowych. Dlatego tak istotne jest prze-
strzeganie standardéw, norm i wartosci konstytucyjnych celem ochrony
JST na gruncie prawa krajowego.

2. Ustawa o VAT. Zr6dlem prawa w zakresie podatku od towaréw i ustug
w Polsce jest ustawa o podatku od towaréw i ustug, ktéra zostata oglo-
szona 5.04.2004 r. i weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia,
z ustawowymi zastrzezeniami (art. 176 pkt 1-4), oraz wydane na jej
podstawie przepisy wykonawcze. Przed akcesjg obowigzywata uchylona
ustawa o podatku od towaréw i ustug z 1993 r., ktéra weszla w zycie
5.07.1993 r., i wydane na podstawie tej ustawy, uchylone juz przepisy
wykonawcze.

3. Rozporzadzenia wykonawcze. Dla dziatalnosci JST i ich jednostek
organizacyjnych znaczenie moga mie¢ nastepujace podstawowe akty
prawne, wydane na podstawie delegacji zawartej w ustawie o podatku
od towaréw i ustug:
1) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 9.12.2023 r. w sprawie obni-
zonych stawek podatku od towarow i ustug®;
2) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 16.12.2013 r. w sprawie
miejsca $wiadczenia uslug oraz zwrotu kwoty podatku nali-

* Dz.U. poz. 2670 ze zm.
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

4

5
6
7
8
9

czonego jednostce dokonujgcej nabycia (importu) towaréw lub
ustug?;

rozporzadzenie Ministra Finansow z 16.12.2013 r. w sprawie po-
twierdzania zidentyfikowania okreslonego podmiotu na potrze-
by transakcji wewnatrzwspdlnotowych na terytorium panstwa
czlonkowskiego innym niz terytorium kraju®;

rozporzgdzenie Ministra Finanséw z 20.12.2013 r. w sprawie
zwolnien od podatku od towardw i ustug oraz warunkdéw stoso-
wania tych zwolnien®

rozporzadzenie Ministra Finansow z 4.12.2014 r. w sprawie wnio-
skow o zwrot podatku od wartosci dodanej naliczonego w innym
niz Rzeczpospolita Polska panstwie czlonkowskim Unii Europej-
skiej’;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17.12.2015 r. w sprawie spo-
sobu okreslania zakresu wykorzystywania nabywanych towaréw
i ustug do celow dziatalnosci gospodarczej w przypadku niekto-
rych podatnikéw?;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 27.02.2017 r.
w sprawie wyznaczenia jednostki organizacyjnej do celéw doko-
nywania potwierdzenia zidentyfikowania okres$lonego podmiotu
na potrzeby transakcji wewnatrzwspodlnotowych na terytorium
panstwa cztonkowskiego innym niz terytorium kraju oraz infor-
mowania o braku takiego potwierdzenia’;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z 23.04.2019 r. w sprawie wzo-
ru deklaracji dla podatku od towaréw i uslug przedstawiciela po-
datkowego'%;

rozporzadzenie Ministra Finansow z 29.04.2019 r. w sprawie od-
liczania lub zwrotu kwot wydanych na zakup kas rejestrujgcych
oraz zwrotu tych kwot przez podatnika'y

Dz.U. z 2024 r. poz. 1328.
Dz.U. poz. 1662.

Dz.U. 22025 r. poz. 832.
Dz.U. 22022 r. poz. 1954.
Dz.U. z 2021 r. poz. 999.
Dz.U. poz. 434.

' Dz.U. poz. 883.
' Dz.U. poz. 820.
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10) rozporzadzenie Ministra Finansow z 27.05.2019 r. w sprawie wzo-
ru informacji o wewnatrzwspdlnotowym nabyciu $rodka trans-
portu'

11) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30.05.2019 r. w sprawie wzo-
ru dokumentu potwierdzajacego wywoz przez nabywce nowego
srodka transportu z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na te-
rytorium innego panstwa cztonkowskiego®’;

12) rozporzadzenie Ministra Finanséw, Inwestycji i Rozwoju
z 15.10.2019 r. w sprawie szczegdétowego zakresu danych zawar-
tych w deklaracjach podatkowych i w ewidencji w zakresie podat-
ku od towaréw i ustug';

13) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 9.03.2020 r. w sprawie wzo-
réw dokumentow zwigzanych z rejestracja w zakresie podatku od
towarow i ustug';

14) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 19.05.2020 r. w sprawie de-
klaracji importowej o podatku od towarow i ustug's;

15) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 26.06.2020 r. w sprawie in-
formacji podsumowujacej o dokonanych wewnatrzwspolnoto-
wych transakcjach i przemieszczeniach towaréw w procedurze
magazynu typu call-off stock';

16) rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii
z 12.09.2021 r. w sprawie kryteriow i warunkéw technicznych,
ktérym musza odpowiadaé kasy rejestrujace z elektronicznym
zapisem kopii'é;

17) rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii
2 12.09.2021 r. w sprawie wymagan technicznych dla kas rejestru-
jacych’;

2 Dz.U. poz. 1007.

% Dz.U. poz. 1022.

' Dz.U. poz. 1988 ze zm.

' Dz.U. 22023 r. poz. 55 ze zm.
¢ Dz.U. poz. 907.

7 Dz.U. 22022 r. poz. 332.

% Dz.U. poz. 1753.

¥ Dz.U. 722024 r. poz. 1654.
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18) rozporzadzenie Ministra Finansow z 29.10.2021 r. w sprawie wy-
stawiania faktur?®’;

19) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 27.12.2021 r. w sprawie ko-
rzystania z Krajowego Systemu e-Faktur?;

20) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 30.03.2023 r. w sprawie ewi-
dencji prowadzonej przez cztonkéw grupy VAT

21) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 17.12.2024 r. w sprawie
zwolnien z obowigzku prowadzenia ewidencji sprzedazy przy za-
stosowaniu kas rejestrujacych?;

22) rozporzadzenie Ministra Finansow z 25.06.2025 r. w sprawie kas
rejestrujacych?;

23) rozporzadzenie Ministra Finansow z 25.06.2025 r. w sprawie kas
rejestrujacych majacych posta¢ oprogramowania®.

2. Pojecie i charakter VAT

4. Pojecie VAT. Podatek od towarow i ustug jako polska odmiana po-
datku od warto$ci dodanej (ang. Value Added Tax - VAT) jest kon-
sumpcyjnym, zharmonizowanym podatkiem posrednim, ktéry zastgpit
obowigzujacy w Polsce, do 1993 r., podatek obrotowy. Podatek ten jako
przymusowe, odplatne, jednostronne, publicznoprawne $§wiadczenie
pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wynikajace z ustawy podatkowej,
jest dochodem budzetu panstwa. Jest on rozliczany przez prywatnych
przedsiebiorcow, jak tez przez podmioty publiczne bedace zarejestro-
wanymi podatnikami VAT czynnymi, w tym przez: gminy, powiaty, wo-
jewddztwa samorzadowe, zwiazki komunalne, zwigzek metropolitalny,
stowarzyszenia JST. Jako element kalkulacyjny ceny towardéw i ustug
VAT obcigza konsumpcje i nabywcow.

» Dz.U. poz. 1979 ze zm.
2 Dz.U. poz. 2481 ze zm.
2 Dz.U.z2023 r. poz. 727.
» Dz.U. poz. 1902.

* Dz.U. poz. 845.

% Dz.U. poz. 861.



Praktyczny komentarz do wybranych przepiséw ustawy o VAT z uwzglednieniem dyrektywy
VAT dotyczy regulacji, ktére majg zastosowanie w dzialalnosci samorzadu terytorialnego.

Bedzie stanowi¢ pomoc dla praktykéw i decydentéw w realizacji zadan publicznych, w tym
w odliczeniach i kwalifikowalno$ci VAT przez samorzadowe jednostki sektora finansow
publicznych.

W opracowaniu oméwiono m.in.:

o dzialanie jednostki samorzadu terytorialnego (JST) jako podatnika VAT,

o zakres prawa do odliczenia VAT i metody odliczenia VAT w JST,

o praktyczne problemy i ryzyka podatkowe w JST,

« aktualne orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego i wojewddzkich sadéw administracyjnych oraz interpretacje podatkowe,

o problematyke fakturowania oraz KSeF w JST.

Ksigzka przeznaczona jest dla wojtéw, burmistrzéw, prezydentéw miast, skarbnikéw, pra-
cownikéw urzedow JST, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych,
spotek komunalnych, samorzadowych instytucji kultury oraz sedziéw, radcéw prawnych,
adwokatow, notariuszy, doradcéw podatkowych, a takze przedstawicieli nauki oraz studen-
tow prawa, administracji, ekonomii i finanséw.

Stawomir Owczarczuk - doktor nauk prawnych; adiunkt w Instytucie Nauk Prawnych na

Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach; doradca podatkowy;

pelnit funkcje naczelnika urzedu skarbowego oraz kierownika oddziatu podatkéw posred-
nich w izbie skarbowej; uczestnik panelu ekspertéw Najwyzszej Izby Kontroli; prelegent na

konferencjach miedzynarodowych i krajowych; od kilkunastu lat specjalizuje si¢ w obstudze

podatkowej w zakresie VAT jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w zakonczonych

sukcesem dla gmin postepowaniach przed WSA i NSA; laureat grantu Narodowego Centrum

Nauki w International Bureau of Fiscal Documentation w Amsterdamie; autor kilkudzie-
sieciu publikacji naukowych z zakresu prawa podatkowego.
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