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wieloletni pracownik kontroli skarbowej oraz finansowej w regionalnej izbie obrachunkowej,
autor wielu publikacji 7 zakresu rachunkowosci budzetowej, gtownie sektora samorzqdowego

Ewidencja podatku od towardw i ustug
(VAT) w jednostkach sektfora finansow
publicznych

Wstep

W jednostkach sektora finanséw publicznych czynnosci podlegajace opodatkowaniu VAT
wystepuja w ograniczonym zakresie z uwagi na fakt, ze wigkszos¢ zadan jednostki te wy-
konuja nieodptatnie. W jednostkach organizacyjnych samorzadu gminnego, powiatowego
1 wojewddzkiego, posiadajacych osobowos¢ prawna, rozliczenia VAT odbywaja si¢ na 0gdl-
nych zasadach.

Znacznie bardziej skomplikowane niz w samorzadowych osobach prawnych sa rozlicze-
nia VAT i ewidencja ksiggowa tych operacji w pafistwowych i samorzadowych jednostkach
budzetowych oraz w samorzadowych zaktadach budzetowych. Dotychczas podmiotowosé
prawnopodatkowa wymienionych jednostek organizacyjnych nie byta kwestionowana. Sy-
tuacja w tym zakresie zmienita si¢ w 2013 r. w zwiazku z uchwata NSA z 2013 r., ale tylko
w odniesieniu do gminnych jednostek budzetowych. Wezesniej, w wyniku interpretacji po-
datkowych orzeczen sadéw administracyjnych, podmiotowo$¢ podatkowa utracity urzedy
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére mimo ze nie sa podatnikami podatku, to wykonu-
ja czynnosci podlegajace opodatkowaniu w imieniu samorzadéw terytorialnych i prowadza
ewidencje ksiggowa tych czynnosci.

Celem niniejszego opracowania jest przyblizenie dotychczasowych zasad praktycznej ewi-
dencji ksiggowej w paristwowych i samorzadowych jednostkach budzetowych, w gminach,
powiatach 1 wojewddztwach samorzadowych oraz uwzglednienie wptywu uchwaty NSA
z 24 czerwca 2013 r. na prowadzenie tej ewidencji w gminach i w gminnych jednostkach
budzetowych w sytuacji, gdy sentencja uchwaty okaze si¢ zbiezna z orzeczeniem Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Z ksiazki mozna dowiedzie¢ sig, w jakim stopniu uchwata NSA uwzglednia realia, w jakich
funkcjonujg samorzadowe jednostki budzetowe, oraz jakie sa mozliwe rozwiazania ksiggo-
we w przypadku wejscia w zycie tej uchwaty. W ksiazce zaproponowano m.in., w zwiazku
z zakladana utrata przez samorzadowe jednostki budzetowe statusu odrebnego po-
datnika VAT, zmiany w dokumentacji opisujacej przyjete zasady rachunkowosci, po-
legajace na wprowadzeniu do planéw kont jednostek budzetowych konta 241 ,,Rozrachunki
z urzgdem gminy z tytulu VAT”, a w urzedzie gminy — konta 241 ,,Rozrachunki z jednost-
kami budzetowymi z tytutu VAT” oraz wzor informacji jednostki budzetowej z realizacji
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czynnosci opodatkowanych VAT w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego sktadanej
w celu sporzadzenia deklaracji VAT-7 przez jednostkg samorzadu terytorialnego.

Ponadto zamieszczono propozycje ewidencji VAT:

e w paristwowych jednostkach budzetowych,

e w jednostkach samorzadu terytorialnego, w tym w urzedzie jednostki samorzadu tery-
torialnego w przypadku czynnosci wykonywanych przez urzad na rzecz jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako podatnika VAT oraz w przypadku czynnosci wykonywanych
przez inne niz urzad jednostki budzetowe na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego
jako podatnika VAT,

e w samorzadowych zaktadach budzetowych,

w samorzadowych jednostkach budzetowych, w tym w gminnych jednostkach budze-
towych wedtug zasad obowiazujacych przed podjeciem uchwaty NSA z 2013 r. oraz
w zwigzku z sentencja uchwaty NSA z 2013 r.
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1. VAT w jednostkach sektora finanséw publicznych

W dotychczasowej historii samorzadu terytorialnego zagadnienia zwigzane z praktycznym
stosowaniem przepiséw ustaw o podatku od towaréw i ustug (dalej: VAT) sa petne kontro-
wersyjnych rozwiazan bedacych efektem dziatalnosci resortu odpowiedzialnego za okreslenie
wlasciwych zasad w zakresie szczeg6lnych zasad gospodarki finansowej oraz planéw kont dla
budzetu paistwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, samorzadowych jednostek
i zaktadéw budzetowych. Stanowiska resortu finanséw prezentowane w interpretacjach przepi-
s6w o VAT z reguty byly potwierdzane w orzeczeniach sadéw administracyjnych. Poczatkowo
dziatania resortu wyrazaly si¢ ustaleniami kontroli skarbowej polegajacymi na stwierdzeniu,
ze gminy:

e nie dokonywaly zgloszen rejestracyjnych,

e nie prowadzily ewidencji na potrzeby VAT,

nie wystawialy faktur VAT,

nie skladaly deklaracji podatkowych VAT-7,

nie wplacaly kwot stanowiacych zobowiazania podatkowe.

Nieistotny w tego typu sprawach byt fakt, ze wymienione czynnosci byly wykonywane przez
urzedy gmin (miast) i w zwiazku z tym budzet pafistwa nie byt narazony na uszczuplenie nalez-
nosci podatkowych. Bez znaczenia réwniez okazato si¢ w tych sprawach wczesniejsze masowe
rejestrowanie urzgdéw gmin jako odrebnych podatnikéw VAT. Na etapie rejestracji przez urze¢-
dy skarbowe nie zorientowano sig, ze rejestracja sa obejmowane urzedy gmin (miast), ktére
— wedlug p6Zniejszych orzeczeri i interpretacji — stanowia jedynie aparat pomocniczy organdéw
wykonawczych samorzadéw gminnych. Odwotania w tych sprawach do izb skarbowych koii-
czyty sig¢ ich oddaleniem, podobnie jak skargi do sadéw administracyjnych. Po rozszerzeniu
samorzadu terytorialnego o samorzad powiatowy i samorzad wojewddztwa w orzeczeniach
sadéw administracyjnych rozstrzygnigcia odnoszace si¢ dotychczas do samorzadu gminnego
zostaly przeniesione do spraw dotyczacych zarejestrowanych jako podatnicy VAT starostw po-
wiatowych i urzedéw marszatkowskich. W jednej ze skarg do sadu administracyjnego ztozo-
nych przez powiat podniesiono, zZe na podstawie przepiséw obowiazujacego woéwczas rozpo-
rzadzenia Ministra Finanséw z 28 lipca 2006 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci
oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz
niektdérych jednostek sektora finanséw publicznych, a zwlaszcza zatacznikéw nr 11 2 tego
rozporzadzenia, brak jest mozliwosci prawnej dokonywania rozliczefi VAT przez starostwo
powiatowe funkcjonujace w strukturach samorzadu powiatowego jako jednostka budzetowa.
W uzasadnieniu odrzucenia skargi sad administracyjny stwierdzit, iz okoliczno$¢, ze starostwo
dziata w formie jednostki budzetowej, nie ma wptywu na kwesti¢ podmiotowosci w VAT. To,
7e starostwo jest jednostka budzetowa, oznacza, ze jest jednostka sektora finanséw publicznych
dziatajaca w takiej, a nie innej formie organizacyjno-prawnej. W uzasadnieniu oddalenia skargi
stwierdzono réwniez, ze przepisy okreslajace zasady rachunkowosci w Zadnej mierze nie maja
wplywu na kwestie podmiotowosci w VAT, a ujmujac inaczej to, ze podmiot jest zobowigzany
do prowadzenia okreslonej ksiggowosci, nie stanowi przestanki bycia podatnikiem. W zwiazku
ze stosowaniem w orzecznictwie sagdéw administracyjnych zasady, ze urzad jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako struktura pracownicza nie moze by¢ podatnikiem VAT, nasta-
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pito powszechne, ale w réznym czasie, rejestrowanie jednostek samorzadu terytorialnego jako
podatnikéw VAT. W zwiazku z tym w ksiggach rachunkowych urzedéw jednostek samorzadu
terytorialnego funkcjonujacych jako jednostki budzetowe byty réwnolegle ksiggowane doku-
menty zewngtrzne wystawiane na jednostke samorzadu terytorialnego jako osobe prawna lub
na urzad jako jednostke budzetowa. Dowody ksiggowe wystawiane przez urzad i ujmowane
w ksiggach rachunkowych jednostki budzetowej réwniez dzielity si¢ na dowody:

e wystawione przez jednostke samorzadu terytorialnego jako osobg prawna,
e urzedu jako jednostki budzetowe;j.

Stan ten nie byt kwestionowany przez urzedy skarbowe. Taki stan wigc trwal w najlepsze,
az do czasu podjecia przez Naczelny Sad Administracyjny w skladzie 7 sedziéw uchwaly
I FPS 1/13 z 24 czerwca 2013 r. (dalej: uchwata NSA z 2013 r.) stanowiacej, ze w Swietle
art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (dalej: ustawa
o VAT) gminne jednostki budzetowe nie sa podatnikami podatku od towaréw i ustug.

Uwaga! Tres¢ uchwaty NSA znajduje sie na str. 68.

Uchwata ta zostata podjgta w efekcie koniecznosci rozwigzania zagadnienia, ktére wytonito si¢
w toku rozpoznawania skarg kasacyjnych gminy W. od wyrokéw Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego we Wroctawiu z 25 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I SA/Wr 1147/11 oraz I SA/Wr
1148/11, w ktérych Sad oddalit skargi gminy W. na interpretacje indywidualne Ministra Finan-
s6w, dziatajacego przez upowaznionego Dyrektora Izby Skarbowej w P. z 21 marca 2011 r.,
dotyczace VAT w zakresie sposobu rejestracji jednostek budzetowych gminy jako podatnikéw
VAT. Sentencja omawianej uchwaly NSA odpowiada stanowisku gminy W., ktéra, wnoszac
skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu i domagajac si¢ uchylenia
zaskarzonych interpretacji Ministra Finanséw, podniosta m.in. zarzut naruszenia przepiséw
prawa materialnego w stopniu majacym wplyw na wynik sprawy, tj. art. 15 ust. 1 1 6 oraz
art. 96 ust. 1 ustawy o VAT poprzez ich niewlasciwe zastosowanie, polegajace na uznaniu,
ze jednostki budzetowe sa co do zasady odrebnymi podatnikami VAT, mimo ze przepisy
regulujace ich status powoduja, iz brak jest podstaw do uznania, ze prowadza samodzielna
dziatalno$¢ gospodarcza. Minister Finanséw uznat to stanowisko gminy W. za nieprawidtowe.
Stwierdzil, ze jezeli wyodregbnione ze struktury gminy jednostki budzetowe prowadza dzia-
falnos$¢ gospodarcza w sposéb samodzielny, oceniany na podstawie obiektywnych kryteriéw,
i wykonuja przy tym czynnos$ci opodatkowane VAT, to jednostki te nalezy uznaé za odrgbnych
od gminy podatnikéw VAT.

Uchwata NSA z 2013 r. orzeka, ze jedynie gminne jednostki budzetowe nie sa podat-
nikami VAT. W uzasadnieniu orzeczenia Naczelny Sad Administracyjny odnosi si¢ do pod-
miotowosci podatkowej panstwowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw
budzetowych, ale pomija kwestie podmiotowosci podatkowej w zakresie VAT powiatowych
i wojewddzkich jednostek budzetowych.

Omawiana uchwata NSA nie odnosi si¢ do sposobu ewidencji ksiegowej w gminie rozliczen
z tytulu VAT, wynikajacych z czynnosci opodatkowanych VAT, realizowanych przez gminne
jednostki budzetowe. Rozwigzanie tego problemu moze okaza¢ si¢ bardzo trudne, biorac pod
uwage regulacje w zakresie rachunkowosci zawarte w ustawie z 29 wrzesnia 1994 r. o ra-
chunkowosci, w ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej: uofp) i w prze-
pisach wykonawczych wydanych na podstawie tej ustawy. O tym, Ze problem z rozliczaniem
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VAT w gminach w wyniku orzeczenia NSA ulegt powaznej komplikacji, §wiadczy informacja
Ministerstwa Finansow, ze do czasu przedstawienia koncepcji rozliczania VAT w jed-
nostkach budzetowych gmin organy podatkowe nie beda kwestionowaé dotychczasowych
praktyk — zaréwno jesli chodzi o rozliczenia jednostek budzetowych, jak i jednostek sa-
morzadu terytorialnego. W zwiazku z postanowieniem NSA z 10 grudnia 2013 r. o skiero-
waniu do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej pytania prejudycjalnego w sprawie
bedacej przedmiotem uchwaty NSA z 2013 r., przedstawienie przez Ministerstwo Finanséw
koncepcji rozliczania w jednostkach budzetowych gmin ulegto odroczeniu do czasu wydania
orzeczenia przez Trybunal — do czasu otrzymania tego orzeczenia nadal bedzie aktualne
stanowisko Ministerstwa Finanséw wyrazane w indywidualnych interpretacjach, uznaja-
ce samorzadowe jednostki budzetowe za odrebnych podatnikéw VAT.

Z wyjasnien urzedowych...

W odpowiedzi na przekazane droga elektroniczng pismo z 15 listopada 2013 r. w sprawie rozli-
czania VAT w jednostkach budzetowych gmin w zwiazku z uchwatg NSA, sygn. akt I FPS 1/13,
Ministerstwo Finanséw uprzejmie wyjasnia:

W dniu 10 grudnia 2013 r. Naczelny Sad Administracyjny postanowit (sygn. I FSK 311/12) skiero-
waé do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej pytanie prejudycjalne, majace na celu roz-
strzygnigcie, czy jednostka organizacyjna gminy moze by¢ uznana za podatnika VAT w sytuacji,
edy wykonuje czynnosci w charakterze innym niz organ wiadzy publicznej w rozumieniu art. 13
dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od
wartosci dodanej (Dz.Urz. UE z 11 grudnia 2006 r. Nr L 347, s. 1 i nast. ze zm.), pomimo Ze nie
spelnia warunku samodzielnosci (niezaleznosci) przewidzianego w art. 9 ust. 1 tej dyrektywy.

Pytanie do TSUE zostato skierowane w sprawie bedacej przedmiotem uchwaty Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 24 czerwca 2013 r., sygn. I FPS 1/13, w ktdérej NSA uznal, ze w Swietle
art. 15 ust. 112 ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2011 r. Nr 177,
poz. 1054, z péZzn.zm.) gminne jednostki budzetowe nie sa podatnikami podatku od towaréw
i ustug z uwagi na to, ze nie prowadzg samodzielnie dziatalnosci gospodarcze;j.

W zwiazku ze skierowaniem pytania prejudycjalnego Ministerstwo Finanséw uprzejmie informu-
je, ze podziela watpliwosci istniejace w sprawie, ktdre znalazty wyraz w pytaniu prejudycjalnym,
zwlaszcza ze wskazana przez Sad w pytaniu kwestia nie byta badana w cytowanej uchwale NSA.
W takim stanie rzeczy nalezy uznaé, ze na chwilg obecna nie ma podstaw do dokonywania ja-
kichkolwiek modyfikacji istniejacych rozwiazan legislacyjnych, jak i funkcjonujacej od lat prak-
tyki organéw podatkowych pozytywnie weryfikowanej przez orzecznictwo sadéw administracyj-
nych. W konsekwencji, poniewaz stanowisko Trybunatu wobec omawianej materii bedzie miato
rozstrzygajace znaczenie dla sposobu funkcjonowania samorzadéw przede wszystkim w aspekcie
praktycznym, do czasu wydania tego orzeczenia nie ma uzasadnienia dla dokonywania za lata
ubiegte korekt deklaracji, faktur i prowadzonych ewidencji, jak réwniez rozliczen projektéw rea-
lizowanych przy wspétudziale sSrodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskie;.

Reasumujac, majac na uwadze utrwalong praktyke interpretacyjna, znaczenie przedmiotowej
kwestii dla wszystkich jednostek samorzadowych oraz konieczno$¢ zapewnienia pewnosci stoso-
wania prawa do momentu wydania orzeczenia przez Trybunal Sprawiedliwosci UE, pozostaje ak-
tualne dotychczasowe stanowisko Ministra Finanséw, wyrazone w wydawanych interpretacjach
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indywidualnych, uznajace samorzadowe jednostki budzetowe za odrgbnych podatnikéw podatku
od towardéw i ustug.

Komunikat w tej sprawie zostal zamieszczony na stronie internetowej www.finanse.mf.gov.pl
w zaktadce ,,Wyjasnienia i komunikaty”.

Pismo Dyrektora Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug
z 19 grudnia 2013 r., znak: PT1/811/90/711/ALX/13/RD132361

1.1. Podatnicy VAT w $wietle uchwatly NSA z 2013 r.

W zwiazku z uchwata NSA z 2013 r. z listy podmiotéw z sektora finansow publicznych
bedacych podatnikami VAT moga uby¢ gminne jednostki budzetowe. Podatnikami VAT
pozostana natomiast:

e paistwowe jednostki budzetowe,
® jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty i wojewddztwa samorzadowe),
e samorzadowe zaktady budzetowe.

Niejasna jest sytuacja w odniesieniu do powiatowych i wojewédzkich jednostek bud-
zetowych. Uchwata NSA z 2013 r. odnosi si¢ wytacznie do gminnych jednostek budzeto-
wych, bez zaznaczenia, ze rozwiazania przyjete w sentencji uchwaty i w jej uzasadnieniu
odnosza si¢ rowniez do powiatowych i wojewddzkich jednostek budzetowych. W uzasadnie-
niu sentencji uchwaty Naczelny Sad Administracyjny ustosunkowat si¢ do kwestii podmio-
towosci prawnopodatkowej samorzadowych zaktadéw budzetowych poprzez stwierdzenie,
ze odrebny rezim finansowy, dotyczacy tych jednostek organizacyjnych, wynikajacy z uofp,
w szczegblnosci z art. 14 1 15 tej ustawy, a takze wyrazne ich wskazanie jako podmiotéw
realizujacych zadania gmin w ramach gospodarki komunalnej, pozwala uzna¢ je za podatni-
kéw VAT. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil réwniez w uzasadnieniu uchwaty, ze nie
mozna do panstwowych jednostek budzetowych odnosi¢ wprost stanowiska dotyczacego
gminnych jednostek budzetowych dzialajacych w imieniu i na rachunek publicznej oso-
by prawnej — gminy.

Nalezy zaznaczy¢, ze w zwiazku z omawiang uchwata Ministerstwo Finanséw zadeklaro-
wato, ze do korica 2013 r. przedstawi koncepcj¢ rozliczania VAT w jednostkach budzetowych
gmin. Resort zapewnia, ze dotozy staran, aby skutki uchwaty NSA z 2013 r. (Sad uznat, ze
jednostki te nie mogg by¢ samodzielnymi podatnikami VAT) byty jak najmniej uciazliwe. Ter-
min przedstawienia koncepcji rozliczania VAT — tak jak juz wspomniano — zostal przesunigty
w czasie z uwagi na pytanie prejudycjalne skierowane przez Naczelny Sad Administracyj-
ny 10 grudnia 2013 r. do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory ma na celu
rozstrzygniecie, czy jednostka organizacyjna gminy moze by¢ uznana za podatnika VAT
w sytuacji, gdy wykonuje czynnosci o charakterze innym niz organy wtadzy publicznej w ro-
zumieniu art. 19 dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartosci dodanej, mimo ze nie spetnia warunku samodzielnosci (niezalez-
nosci) przewidzianego w art. 9 ust. 1 tej dyrektywy.

Resort zapewnit, ze do czasu przedstawienia koncepcji organy podatkowe nie beda kwe-
stionowa¢ dotychczasowych praktyk — zaréwno jesli chodzi o rozliczenia jednostek budzeto-
wych, jak i jednostek samorzadu terytorialnego.
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