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1. WPROWADZENIE

Przyczynkiem do napisania niniejszego opracowania jest uchwata siedmiu s¢dziow Naczelnego

Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku?®

, zawierajgca jednoznaczne stanowisko w
kwestii budzacej powazne watpliwosci tak w judykaturze sadow administracyjnych jak i w
orzecznictwie organéw podatkowych na przestrzeni ostatnich lat, tzn. w kwestii prawnopodatkowego
statusu samorzagdowych (w tym wypadku gminnych) jednostek budzetowych na gruncie ustawy z dnia
11 marca 2004 roku o podatku od towar6éw i ustug (dalej: u.p.t.u)?®!. Otdz teza zawarta w sentencji w.w
uchwaly bezdyskusyjnie przesadza spoér dotyczacy tego statusu, jednoznacznie wskazujac, iz gminna
jednostka budzetowa nie jest podatnikiem podatku od towardéw i ustug. Wyrazony przez NSA poglad
(abstrahujac na tym etapie rozwazan od jego zasadno$ci) w kontekscie skutkow, jakie wywola dla
polskiego systemu podatkowego (przestanie bowiem funkcjonowac okoto 50.000 podmiotéw majacych
status samorzadowych jednostek budzetowych, a bedacych zarejestrowanymi jako podatnicy podatku
od towardw i ushug??) wymaga petniejszego, anizeli wyzej wymieniona uchwata zawiera, uzasadnienia.
Kwestig wtdrna, ktorej rozstrzygniecie jest uzaleznione od rozwigzania postawionego w tytule problemu
i pozostajagcg poza zakresem niniejszego opracowania, jest zagadnienie materialno-technicznego®?

obowiazku rejestracji podatnika dla celow podatku od towardw i ustug.

Kluczowym dla rozstrzygniecia o zasadnosci uznania samorzagdowych jednostek budzetowych za
podatnikéw podatku od towardéw i ustug jest analiza przepisow dotyczacych statusu podatnika w §wietle
u.p.t.u oraz Dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu
podatku od wartosci dodanej?®* ( Dyrektywa VAT ), a takze analiza tych ustaw materialnego prawa
administracyjnego oraz prawa finansowego, ktore bezposrednio Iub posrednio regulujg status, zasady
funkcjonowania, struktur¢ i inne immanentne z punktu widzenia konstrukcji zagadnienia dotyczace

samorzadowych jednostek budzetowych.

20 O sygn. | Fps 1/13, LEX nr 1324202.

231 Dz.U. 2011 nr 177, poz. 1054.

232 Dziennik Gazeta Prawna, nr 246/247/248 ( 3636/3637/3638 ), str. B4.

233 Tak NSA w wyroku z dnia 11 stycznia 2011 r., o sygn. | FSK 371/10, LEX nr 951816.
234 Dz. Urz. UE L 347 2 11.12.2006.
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2. ZDOLNOSC PRAWNA SAMORZADOWYCH JEDNOSTEK
BUDZETOWYCH

Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.p.t.u podatnikiem jest osoba prawna, jednostka organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej oraz osoba fizyczna, wykonujaca samodzielnie dziatalnos¢ gospodarcza, o ktorej
mowa w ust. 2 tego artykutu, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalno$ci. Pierwszym istotnym,
rozwigzywanym przez polskie sady administracyjne a priori, zagadnieniem jest zakwalifikowanie
samorzadowej jednostki budzetowej do jednej z trzech kategorii podmiotdow wymienionych w ust. 1
tegoz artykutu. Nie ulega watpliwosci fakt, iz samorzadowa jednostka budzetowa nie moze by¢ uznana
za osobeg fizyczna, a z tredci art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych?5(
u.f.p ) jednoznacznie wynika, iz nie nalezy do kategorii os6b prawnych, jest zatem jednostka
organizacyjng nieposiadajacg osobowos$ci prawnej. Natomiast brak w definiens definicji podatnika
okreslenia, ktore by wskazywato na wymog legitymowania si¢ przez takie jednostki organizacyjnie
zdolnos$cia prawng wynikajaca z odrgbnych ustaw, implikuje fakt, iz zakres pojeciowy definicji z art.
15 ust. 1 u.p.t.u obejmuije nie tylko podmioty wskazane w art. 33* ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku
Kodeks cywilny?® ( k.c ) (a wiec tzw. utomne osoby prawne), ale jest znacznie szerszy — dotyczy
bowiem réwniez tych jednostek organizacyjnych, ktére nie zostaly wyposazone przez polskie
ustawodawstwo w zdolnos$¢ prawna, a wiec takze samorzadowych jednostek budzetowych. Jednostki te
bowiem ani w my$l u.f.p, ani w mysl ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym?*'(
Uu.s.g ), ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym?¥( u.s.p ), ustawy z dnia 5
czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa?®*( u.s.w )( tacznie - ustaw samorzadowych ) nie zostaty

240 Brak wymogu legitymowania si¢ owa zdolno$cig jest niewatpliwie

wyposazone w zdolno$¢ prawng
wynikiem realizacji na gruncie omawianej u.p.t.u zasady powszechnosci podatku od towarow i ustug,
ktéra za relewantne z punktu widzenia prawa podatkowego uznaje ekonomiczne aspekty czynnosci
podejmowanych przez podmioty obrotu gospodarczego, przyznajac nawet status podatnika tym
podmiotom, ktére nie maja zdolno$ci prawnej czy zdolno$ci do czynno$ci prawnych w mysl k.c?*!. Taka

interpretacje potwierdza art. 135 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku Ordynacja podatkowa?*? (dalej:

235 Dz.U. 2013, poz. 885.

236 Dz.U. 1964 nr 16, poz. 93.

237 Dz.U. 2013, poz. 594.

238 Dz.U. 2013, poz. 595.

239 Dz.U. 2013, poz. 596.

240 Tak réwniez WSA w Opolu w wyroku z dnia 25 listopada 2010 1., o sygn. I SA/Op 557/10, LEX nr 749813.
241 A, Bartosiewicz, Komentarz do art. 15 ustawy o podatku od towardéw i ustug, [w:] VAT. Komentarz. Wolters
Kluwer Polska, wydanie V11, 2013.

242 Dz.U. 1997, nr 137, poz. 926.
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O.p.), begdacy niejako materialnoprawng podstawa oceny zdolnosci prawnej na gruncie prawa

podatkowego?*®, ktory stanowi, iz w sprawach podatkowych zdolnoéé prawna ocenia si¢ wedtug
przepisow prawa cywilnego, tylko wtedy, jesli przepisy prawa podatkowego nie stanowia inaczej. W
opisywanym przypadku zdolnos¢ prawng jednostkom organizacyjnym niebgdacym osobami prawnymi
przyznaje art. 15 ust. 1 u.p.t.u w zakresie, w jakim dana jednostka spetni pozostate wymienione w tym
przepisie konstytutywne przestanki i zostanie tym samym uznana za podatnika. Podsumowujac wiec ten
odcinek rozwazan nalezy stwierdzi¢, iz jednostki organizacyjne niebedgce osobami prawnymi i
nielegitymujace si¢ zdolnoscig prawna w mysl odrebnych przepisow beda mogty by¢ brane pod uwage
przy ocenie ich prawnopodatkowego statusu na gruncie przepisoOw u.p.t.u, gdyz fakt spetnienia przez
takie jednostki pozostatych warunkoéw wymienionych w art. 15 ust. 1 u.p.t.u, a tym samym uznanie ich
za podatnika, pozwala przyjaé, iz w zakresie spraw podatkowych odznaczaja si¢ potrzebng zdolno$cia

prawng niezaleznie od uregulowania kwestii tej zdolno$ci w innych galeziach prawa®*.

3. POJECIE SAMODZIELNOSCI W WYKONYWANIU
DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]

Podjete wyzej rozwazania dotyczace zdolnosci prawnej samorzadowych jednostek budzetowych sa
istotne z punktu widzenia wyznaczonego ustawami materialnego prawa administracyjnego zakresu
udzialu tychze jednostek w obrocie gospodarczym i podejmowania w tym zakresie czynno$ci, w
przypadku ktorych bedzie w ogodle mozliwe ich kwalifikowanie jako czynnos$ci opodatkowanych, co
jednak z racji na charakter niniejszego opracowania, pozostaje poza jego ramami (eg. kwestia
zawierania umow Ww obrocie cywilnoprawnym). Natomiast najbardziej istotng w kontekscie
przedstawionego problemu jest interpretacja pozostatych przestanek zawartych w art. 15 ust. 1 u.p.t.u
(warunkéw, ktorych wypelnienie jest konieczne do oceny danego podmiotu jako podatnika podatku od
towardw i ustug), przede wszystkim za$ przestankisamodzielne go wykonywania dzialalno$ci

gospodarczej.

Analize problemu samodzielnosci w wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej nalezatoby rozpoczaé

od dokonania wyktadni jezykowej samego pojeciasamodzielno §ci. Wykladnia taka, zgodnie z

23 Tak T. Kietkowski, Zdolnoéé administracyjnoprawna, [w:] Nabycie prawa na mocy decyzji administracyjne;j.
Wolters Kluwer, 2012

244 Tak Brolik J., Dowgier R., Etel L., Kosikowski C., Pietrasz P., Poptawski M., Presnarowicz S., Stachurski
W., Komentarz do art. 135 ustawy — Ordynacja podatkowa, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wolters
Kluwer Polska, wydanie V, 2013.
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pogladami orzecznictwa sadéw administracyjnych 2*° i doktryny?*®, jest punktem wyjscia jesli chodzi w

ogoble o wyktadni¢ prawa i dodatkowo zakresla jej granice. Jako ze pojeciesamodzielno$ci nie
jest pojeciem zdefiniowanym ani na potrzeby u.p.t.u, ani na gruncie polskiego ustawodawstwa
podatkowego, nalezy uznad, iz jest ono pojeciem, ktére nalezy rozumie¢ tu w potocznym znaczeniu
(domniemanie jezyka potocznego?’). W celu obiektywnego przedstawienia znaczenia poddanego
wykladni pojecia, warto przytoczy¢ definicje tzw. stownikowg?®. Otozsamodzielnie to znaczy:
»bez zadnej pomocy lub ulegania czyim§ wpltywom, czyjejs§ wladzy, samemu, wlasnorecznie,

niezaleznie, osobno, odrebnie, samoistnie”?4® 250,

Pomocna przy interpretacji zwrotu samodzielnie jest rdwniez analiza art. 15 ust. 3
u.p.t.u, ktorego tres¢ wskazuje, jaka dziatalno$¢ gospodarcza nie ma przymiotu samodzielnie
wykonywanej. Ogolnie rzecz biorac, za dziatalno$¢ gospodarcza wykonywana samodzielnie nie moze
by¢ uznana taka dziatalno$¢, w ramach ktorej czynnosci dokonywane sg pomigdzy podmiotami obrotu
gospodarczego pozostajacymi ze sobg w stosunku bezposredniej lub posredniej zaleznosci, przez co
cigzar, a wigc 1 ryzyko dziatalnosci gospodarczej zostaje niejako przerzucone z jednego podmiotu na

drugi.

Dodatkowo, nalezy mie¢ na uwadze, iz wykladnia przepisow prawa polskiego, a wiec i
analizowanego tu przepisu u.p.t.u nie moze prowadzi¢ do rezultatow sprzecznych z prawem Unii
Europejskiej?®?, a w szczegodlnosci z Dyrektywa VAT. Zgodnie z art. 9 ust. 1 tej Dyrektywy podatnikiem
jest kazda osoba prowadzaca samodzielnie w dowolnym miejscu jakakolwiek dziatalno$¢ gospodarcza,
bez wzgledu na cel czy tez rezultaty takiej dziatalnosci. Takze w tym przypadku, w celu oceny statusu
podmiotow obrotu gospodarczego jako podatnikow podatku od towardéw i ustug, wymagana jest analiza
pojeciasamodzielno$ci wwykonywaniu dzialalnosci gospodarczej, ktore to pojecie zbiezne z
pojeciem zawartym w polskiej u.p.t.u, jest wynikiem ttumaczenia tekstu Dyrektywy VAT, a to nie
zawsze jest prawidtowe. Nalezy zatem, co tez stusznie czynity polskie sady administracyjne®?, dokona¢é

porownawczej oceny uwzgledniajacej tres¢ problematycznego zwrotu na gruncie innych jezykowych

245 Tak NSA w wyroku z 24 lipca 2002 roku, o sygn. | SA/Gd 1979/99.

26 T Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako granica wyktadni, Krakow
2006.

247 B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego. Wyd. Oddk Gdansk, 2008, s. 44-45.

248 B, Brzezinski, Podstawy..., op. cit., s. 50-52.

29 Stownik wspéiczesnego jezyka polskiego, Wydawnictwo Przeglad Reader’s Digest, Warszawa 1998, Tom 2, s.
291.

250 Definicja ta zostata wykorzystana w wyroku WSA w Lodzi z dnia 22 pazdziernika 2008 roku, o sygn. I
SA/Ld 622/08.

21 B. Brzezifski, Podstawy..., op. cit., s. 103.

22 Tak eg. NSA w postanowieniu z dnia 30 stycznia 2013 roku, o sygn. | FSK 311/12, LEX nr 1298278 czy
NSA w uchwale z dnia 24 czerwca 2013 roku, o sygn. | FPS 1/13, LEX nr 1324202.
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wersji Dyrektywy VAT. I tak na przyktad: wersja angielska zawiera wyrazenie independently, wersja

francuska indépendante, co nakazuje rozumie¢ zawarte w Dyrektywie VAT jak i polskiej u.p.t.u
wyrazenie samodzielne wykonywanie dziatalnos$ci gospodarczej jakoni
ezalezne wykonywanie dziatalnoséc i gospodarczej. Niezwykle pomocnym
przy interpretacji pojeciasamodzielno$§ci wwykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej jest bogate
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TS UE), ktore to wielokrotnie za
przedmiot analizy mialo wtasnie sporne wyrazenie®®®, | tak, w wyroku z dnia 26 marca 1987 roku®* TS
UE orzekt, iz o niezalezno$ci w przypadku wykonywanej dziatalno$ci mozemy moéwié, gdy
wynagrodzenie za §wiadczenie ushug na rzecz osob trzecich otrzymywane jest na wlasny rachunek. Z
kolei w wyroku z dnia 25 lipca 1991 roku®® TS UE stwierdzil, iz warunkiem uznania samodzielnosci
wykonywanej dziatalno$ci gospodarczej jest ponoszenie odpowiedzialnos$ci za te dziatalnos¢ i szkody z
niej wyniklte wobec 0sob trzecich w sposob niezalezny. Natomiast w wyroku z dnia 23 marca 2006
roku®*® TS UE do wyzej wymienionych kryteriéw samodzielno$ci dodat zdolno$¢ do ponoszenia ryzyka
gospodarczego wynikajgcego z prowadzonej dziatalnosci oraz fakt dysponowania przez dany podmiot
uczestniczacy w obrocie gospodarczymwyodrgebnionym kapitatem. W ostatnim, istotnym
dla analizy przedstawionego problemu, wyroku z dnia 27 stycznia 2000 r.%” TS UE przyznal, iz o
samodzielnym prowadzeniu dziatalnoséci gospodarczej mozemy mowié, gdy jest ona wykonywana we

wlasnym imieniu, na wlasny rachunek oraz na wlasng odpowiedzialnosc.

Emfazy wymaga rowniez stanowisko polskich sgdow administracyjnych w zakresie oceny
przestanki s a m o d zieln o $c i Przede wszystkim istotny jest wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 10 marca 2009 roku?®, w ktorego tezie zawarta jest istota niezaleznego

prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, przez co nalezy zacytowac ja w catosci:

,,Za samodzielng dzialalno$¢ gospodarcza nie bedzie mogta zosta¢ uznana dziatalno$¢ gospodarcza,
ktéra wykonywana jest przy wykorzystaniu infrastruktury i organizacji wewnetrznej podmiotu, na rzecz

ktérego jest prowadzona, nie powoduje zadnego ryzyka ekonomicznego po stronie uslugodawcy, a

258 B. Brzezinski, M. Kalinowski, Prawo podatkowe Wspélnoty Europejskiej, Wyd. Oddk Gdansk, 2005, s. 97-
98.

24 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 26 marca 1987 roku, o sygn. 235/85, LEX nr 83879, ECR
1987/3/1471.

255 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE z dnia 25 lipca 1991 roku, o sygn. C-202/90, LEX nr 83916, ECR
1991/7/1-4247.

256 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE z dnia 23 marca 2006 roku, o sygn. C-210/04,
(Dz.U.UE.C.2006.131.14/1).

27 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 27 stycznia 2000 r., o sygn. C-23/98, LEX nr 82695, ECR
2000/1/1-419.

258 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2009 roku, o sygn. | FSK 9/08, LEX nr 531095.
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nadto nie powoduje odpowiedzialnosci ustugodawcy wobec 0sob trzecich za szkody wyrzadzone w

zwiazku z prowadzong dziatalno$cig ”.

4. STATUS PRAWNY SAMORZADOWYCH JEDNOSTEK
BUDZETOWYCH - ZAGADNIENIA OGOLNE

Wynikajace z ugruntowanego orzecznictwa polskich sagdéw administracyjnych oraz TS UE
warunki decydujace o zakwalifikowaniu danej dzialalnos$ci gospodarczej do kategorii dziatalnosci
niezaleznej, a tym samym umozliwiajace opodatkowanie podatkiem od towaréw i ustug czynnosci
wykonywanych w ramach takiej dzialalno$ci, winny zosta¢ zrelacjonowane do wynikajacego z
polskiego porzadku prawnego statusu, organizacji i zasad funkcjonowania samorzadowych jednostek

budzetowych.

Jednostki budzetowe sa jedna z najczeSciej wystepujacych form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej?*®. Ich status prawny okre$lajg przepisy art. 11-13 wskazywanej juz wyzej u.f.p.
Z ich analizy wynika przede wszystkim, iz zostaly one pozbawione osobowosci prawnej. Sg one bowiem
jednostkami organizacyjnymi nieposiadajacymi osobowosci prawnej a wystepujacymi w obrocie
prawnym w ramach struktury organizacyjnej osoby prawnej, ktora je utworzyta. Mozna uznac je wigc
za jednostki organizacyjne tychze osob prawnych, a z faktu, iz sa to jednostki organizacyjne
specyficznej osoby prawnej jaka jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego®®, wynika
jednoznacznie wniosek uzasadniajacy kwalifikacje takich jednostek jako stationes odpowiednio fisci (w
odniesieniu do Skarbu Pafistwa) lub municipi (w odniesieniu do jednostki samorzadu terytorialnego).
Do podobnych konkluzji dochodzi doktryna prawa finansowego jak i orzecznictwo sgdoéw
administracyjnych?®!. O fakcie funkcjonowania w sensie prawnym w ramach struktury osoby prawnej
jaka jest jednostka samorzadu terytorialnego przesadzaja rowniez sposdb powotywania, statut oraz

skutki likwidacji samorzadowej jednostki budzetowe;.

Mianowicie, jezeli chodzi o sposdb powotywania takiej jednostki, to wytacznie wlasciwym jest

organ stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego, w ramach ktdérej ma zosta¢ utworzona

29 |, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 11 ustawy o finansach publicznych [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer Polska, 2011.

260 O psobowosci prawnej jednostki samorzadu terytorialnego stanowi art. 165 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997, nr 78 poz. 483) oraz art. 2 ust. 2 u.s.g.

21 Doktryna - L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 11..., op. cit.; Orzecznictwo: uchwata Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. | Fps 1/13, LEX nr 1324202 oraz wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzes$nia 2013 roku, o sygn. I FSK 700/12, LEX nr 1383088.
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samorzadowa jednostka budzetowa — czyli rada gminy (w przypadku gminy), rada powiatu (w

przypadku powiatu) oraz sejmik wojewodztwa (w przypadku wojewddztwa). Analogiczne zasady
obowiazuja przy taczeniu czy tez likwidacji takich jednostek budzetowych. Jak podkresla si¢ w
doktrynie®® jednostkami organizacyjnymi gminy (ale i pozostatych jednostek samorzadu
terytorialnego) sa takie jednostki, ktéore gmina moze tworzy¢, likwidowa czy przeksztatcac.
Stanowisko to jednoznacznie potwierdza, iz samorzadowe jednostki budzetowe sa jednostkami
organizacyjnymi osob prawnych-jednostek samorzadu terytorialnego, przy ktorych zostaly one
utworzone. Juz na tym etapie rozwazan w zakresie statusu prawnego samorzadowych jednostek
budzetowych, jaki wynika z ustaw materialnego prawa administracyjnego, uzasadniona wydaje si¢ by¢
konstatacja, iz owe jednostki nie dysponuja bezwzgledng i pelna niezalezno$cia w sferze obrotu

prawnego.

Ponadto, zgodnie z art. 12 ust. 2 in principio u.f.p organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, ktory jest wtasciwy do utworzenia danej jednostki budzetowej, nadaje takiej jednostce
statut. Minimalne wymogi co do tresci takiego statutu okresla art. 11 ust. 2 u.f.p, ktory stanowi, iz statut
powinien zawiera¢ co najmniej nazwe, siedzibe oraz przedmiot dzialalnosci tworzonej samorzadowej
jednostki budzetowej. W szczegdlnosci ostatni z wymienionych tu wymogow tresciowych statutu
ukazuje charakter prawny relacji podmiotu tworzacego i podmiotu tworzonego. Ot6z w tym miejscu
nalezy wskaza¢ na ratio funkcjonowania w polskim porzadku prawnym jednostek budzetowych. Jak

podkresla sie w doktrynie?®®

celem tworzenia i istnienia takich jednostek jest realizowanie zadan
natozonych na nie przez jednostke samorzadowsa. Totez, jednostka samorzadu terytorialnego petnigca
role podmiotu tworzacego jednostke budzetowsg nadaje takiej jednostce statut, ktérego normy

okreslajace te zadania, wewnetrzng organizacje, strukture oraz tryb dzialania®®*

stanowig fundament jej
funkcjonowania. Gtéwnym przedmiotem dziatalno$ci®®® utworzonej jednostki budzetowej jest wiec
wypetnianie zadan, dla ktérych zostata ona utworzona. Zadania te, na co wskazuje expressis verbis
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku ( Konstytucja RP )¢ w art. 16 ust.
2 oraz w art. 166 ust. 1 i1 2 oraz wydane na jej podstawie ustawy samorzadowe (eg. Art. 2 ust. 1 u.s.g),

sg przynalezne® wylacznie wlasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego. Jednakze jednostki

262 M. Bator, J. Dzedzyk, Obowigzek sktadania oswiadczer majgtkowych - wybrane problemy praktyczne , NZS
2007, nr 1.

263 |, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 12 ustawy o finansach publicznych [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer Polska, 2011.

264 |, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 11..., op. cit.

265 Cho¢ samorzadowe jednostki budzetowe moga prowadzi¢ dzialalno§¢ uboczna. Vide: M. Bator, J. Dzedzyk,
Obowigzek..., op. cit.

266 Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.

267 Takiego okre$lenia uzyl WSA w Opolu w wyroku z dnia 25 listopada 2010 r., 0 sygn. | SA/Op 557/10, LEX
nr 749813.
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samorzadowe, jako specyficzne osoby prawne, nie dysponujg odpowiednia struktura organizacyjna

niezb¢dna do wykonywania nalozonych na nie ex lege lub z mocy porozumienia zadan, ergo na
podstawie ustaw samorzadowych ( eg. Art.9 ust. 1 u.s.g ) zostaly wyposazone w kompetencje do
tworzenia jednostek organizacyjnych dziatajgcych w sensie prawnym i funkcjonalnym w ich ramach, w

celu wykonywania tychze zadan?®®

. Ta sui generis delegacja zadan samorzadowych nie implikuje atrofii
charakteru tych zadan, to znaczy nadal sa one zadaniami wlasciwych jednostek samorzadowych, przez
nie wykonywanych, tyle, ze za pomoca odpowiednich struktur utworzonych w ich ramach odpowiednio
w tym celu. Jednostka samorzadowa zlecajaca w ten sposdb wlasne zadania publiczne do wykonania
nie przerzuca w zaden sposdb odpowiedzialnosci za ich wykonanie na samorzadowa jednostke
organizacyjng (tu budzetowg)®®®. Specyficzna jest takze forma przekazania zadah samorzagdowych
wlasnym jednostkom organizacyjnym, bowiem nie jest w tym zakresie zawierana jakakolwiek umowa,
ktorej przedmiotem miatoby by¢ przeniesienie obowigzku wykonywania zadan publicznych, a podstawa
powierzenia takich zadan jest sam akt organu stanowigcego jednostki samorzadowej powotujacy do

210 Rekapitulujac,

zycia jednostke budzetowa i okreslajacy w statucie zakres i przedmiot jej dziatania
ocena zakresu zadan powierzonych samorzadowym jednostkom budzetowym i okreslonych w statucie
tych jednostek, wydaje si¢ potwierdza¢, iz jednostki te nie tylko w sferze statusu prawnego, lecz takze
w sferze swojej dziatalnosci nie dysponuja wilasciwa podatnikom podatku od towarow i ustug

niezaleznos$cia.

Co wigcej, jednostka samorzadu terytorialnego decyduje nie tylko o utworzeniu i zakresie
dzialalno$ci samorzadowe;j jednostki budzetowej, ale takze o zaprzestaniu wykonywania powierzonych
zadan poprzez jej likwidacje. Nie budzi zatem watpliwosci stanowisko, iz byt prawny (jego rozpoczgcie
jak 1 zakonczenie) samorzadowej jednostki budzetowej jest w petni zalezny od tworzacej ja jednostki
samorzadu terytorialnego?’. Potwierdzajg je takze skutki, jakie wigzg si¢ z likwidacjg takiej jednostki
budzetowej. Otdéz, nalezno$ci i zobowigzania zlikwidowanej samorzadowej jednostki budzetowej
zgodnie z art. 12 ust. 4 u.f.p przejmuje urzad wiasciwej jednostki samorzadowej, a wigc odpowiednie
urzad gminy, starostwo powiatowe lub urzad marszatkowski w zaleznosci od tego, ktéra z jednostek

samorzadu terytorialnego podjeta decyzje o utworzeniu jednostki budzetowej. Natomiast wedtug art. 12

268 Przy ocenie problemu ujetego w temacie opracowania, uwage na to zwracaly rowniez sady administracyjne.
Eg. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku, o sygn. I Fps 1/13, LEX nr
1324202 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrze$nia 2013 roku, o sygn. I
FSK 700/12, LEX nr 1383088.

269 Tak doktryna, przyktadowo Jyz G., Plawecki Z., Szewc A., Komentarz do art.9 ustawy o samorzqdzie
gminnym [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz. Wyd. Wolters Kluwer, 2012.

270 Tak Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2005 roku., Il GSK 105/05, LEX nr 155826.

211 Co stusznie stwierdzono w orzecznictwie sagdow administracyjnych; eg. WSA w Opolu w wyroku z dnia 25
listopada 2010 r., o0 sygn. | SA/Op 557/10, LEX nr 749813.
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ust. 6 w zw. z ust. 7 u.f.p organ stanowiacy jednostki samorzadowej, ktora powotata do zycia dana

jednostke budzetowa, moze w przypadku likwidacji takiej jednostki postanowic, iz zostanie ona niejako
przeksztatcona w inng forme organizacyjno-prawng i co warte odnotowania, nowo utworzony podmiot,
o ile tak zdecyduje organ stanowiacy wilasciwej jednostki samorzadowej, moze przejaé naleznosci i
zobowigzania likwidowanej jednostki budzetowej. Spornym w orzecznictwie 1 doktrynie jest jednak
zakres sukcesji praw i obowigzkow likwidowanej jednostki budzetowej. Za bardziej uzasadniony, ze
wzgledu na odwolanie si¢ do podstawowych cech podatku od towarow i ustug (zasada neutralnosci tego
podatku) wydaje si¢ poglad zakre$lajacy szeroki zakres tej sukcesji (obejmujacy sukcesje praw i
obowiazkéw zaréwno publicznoprawnych jak i cywilnoprawnych), ktérego wyrazem jest przydanie
uprawnienia danej jednostce samorzadowej do ubiegania si¢ o zwrot nadwyzki podatku od towardéw i
ustug, jaki przystugiwat utworzonej przez te jednostke samorzadowej jednostce budzetowej, zanim ta

zostala zlikwidowana?'2

. W orzecznictwie zostal wyrazony roéwniez poglad zawezajacy omawiang
sukcesje do przejecia po zlikwidowanej jednostce budzetowej jedynie praw i obowigzkow ze sfery
cywilnoprawnej?”. Zatem skutki likwidacji samorzadowej jednostki budzetowej potwierdzaja, iz takze
w tym zakresie, jednostka taka jest uzalezniona od tworzgcego ja podmiotu, skoro o zakonczeniu (w
tym o jego formie) bytu prawnego takiej jednostki, jak i o przejgciu wszelkich praw i obowigzkow

decyduje wylacznie tworzaca je gmina, powiat lub wojewodztwo.

5. DYSPONOWANIE MIENIEM PRZEZ SAMORZADOWE
JEDNOSTKI BUDZETOWE

Kolejnym, bardziej jeszcze dobitnym dowodem na prawng zaleznos$¢ jednostki budzetowej od
podmiotu jg tworzacego jest kwestia dysponowania mieniem przez takg jednostke. Analiza art. 12 ust.
2 w zw. z ust. 3 oraz w zw. z ust. 5 u.f.p prowadzi do wniosku, iz jednostka samorzadowa tworzac,
taczac czy tez likwidujac odpowiedniag samorzadowa jednostke budzetowa okresla mienie
przekazywane takiej jednostce w zarzad czy tez odpowiednio decyduje o przeznaczeniu mienia
znajdujacego sie w zarzadzie likwidowanej czy tez podlegajacej potaczeniu jednostki budzetowej.
Mienie, a wigc $rodki trwate i obrotowe, zostaje powierzone samorzadowej jednostce budzetowej w
momencie jej utworzenia, to jest w momencie okreslenia przedmiotu dziatalno$ci i powierzenia w jej

zakresie zadan publicznych, ktorych wykonywanie wymaga dysponowania odpowiednim wycinkiem

272 Tak WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia 21 listopada 2012 roku, o sygn. I SA/Wr 989/12, LEX nr 1248315.
213 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 sierpnia 2009 roku, o sygn. | SA/Go 290/09, LEX nr
555175.
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mienia komunalnego nalezacego do odpowiednio gminy, powiatu lub wojewodztwa. Jednostki

samorzadu terytorialnego, jak zostalo to juz na poczatku tych rozwazan podkreslone, sa osobami
prawnymi i to im, w rozumieniu cywilnoprawnym, przystuguje wiasno$¢ mienia komunalnego.
Samorzadowe jednostki budzetowe jako stationes municipi, w zakresie prawnorzeczowych stosunkoéw
pomiegdzy nig a wlasciwa jednostka samorzadowa, nie maja odrebnej podmiotowosci. Wszystkie
bowiem czynnosci cywilnoprawne takich jednostek sg traktowane na gruncie prawa cywilnego jako
czynnosci tworzacych ich jednostek samorzadu terytorialnego, dokonywanych w ich imieniu i na ich
rzecz, a to z uwagi na fakt, iz to jednostki samorzadowe maja przymiot osoby prawnej i wytacznie one,
a nie ich jednostki organizacyjne (tu jednostki budzetowe) moga by¢ wilascicielami (ewentualnie

uzytkownikami wieczystymi)?’*

. W jakiej wiec formie prawnej samorzadowe jednostki budzetowe
dysponuja powierzonym im mieniem? Na tak postawione pytanie doktryna prawa finansowego
odpowiada jednoznacznie?”, iz mamy w tym wypadku do czynieniaztzw.trwatym zarzadem
w rozumieniu ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami (u.g.n)?s. Trwatly
zarzad, zgodnie z ugruntowanym stanowiskiem w orzecznictwie, jest publicznoprawng forma wtadania
nieruchomoscia przez okreslong jednostke organizacyjna i nie moze by¢ uznany za prawo o charakterze
rzeczowym (ma zatem administracyjno- a nie cywilnoprawny charakter)?’’. Trzeba réwniez
zasygnalizowaé poglad mniejszoéciowy, ktory pojawit si¢ w doktrynie prawa administracyjnego®8,a
moéwigcy o tym, iz w zakresie w jakim dana jednostka organizacyjna otrzymuje nieruchomo$¢ w trwaty
zarzad staje si¢ podmiotem prawa ze sfery prawa cywilnego, a jej zdolno$¢ prawna ma odcinkowy,
szczatkowy charakter, co wynika z faktu, iz moze zawieraC umowy dzierzawy, najmu lub uzyczenia,
ktorych przedmiotem jest nieruchomos$¢ objeta trwalym zarzadem. Ocena tego, z pozoru btahego dla
analizy problemu zawartego w temacie opracowania, sporu ma daleko idace konsekwencje jesli chodzi
o status prawny samorzadowych jednostek budzetowych. GdybySmy bowiem, idac za pogladem
mniejszosciowym uznali, iz jednostki budzetowe tworzone przez samorzad moga by¢ podmiotami
prawa rzeczowego, to znaczy dysponowac mieniem powierzonym im w trwaty zarzad, w takim zakresie
jaki wynika z legitymowania si¢ na gruncie u.g.n zdolno$cig prawna, to musieliby$my doj$¢ do w pelni
uzasadnionej konstatacji, iz samorzadowe jednostki budzetowe charakteryzuja si¢ konieczng dla

uznania tych jednostek za podatnikoéw podatku od towarow i ustug niezaleznoscia.

274 Tak doktryna prawa cywilnego; vide: Kidyba A. (red.), Gawlik Z., Janiak A., Jedlinski A., Kopaczynska-
Pieczniak K., Niezbecka E., Sokotowski T., Komentarz do art.34 Kodeksu cywilnego [w:] Kodeks cywilny.
Komentarz. Tom I. Czes¢ ogolna. Wyd. Wolters Kluwer Polska, 2012.

25 |, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 12..., op. cit.

276 Dz.U.2010 nr 102, poz.651.

277 Tak eg. WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2004 roku, o sygn. | SA 2372/02, LEX nr 159015.

278 Kubot Z., Odcinkowa (szczgtkowa) zdolnosé prawna, GSP 2007, t. XVII.
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Postugujac si¢ w dalszych rozwazaniach pogladem przyjetym przez polskie sady, przejdzmy do

meritum problemu dysponowania mieniem przez jednostki budzetowe. Analiza przepisow art. 18 i art.
43 u.g.n prowadzi do nastepujacych wnioskow. Przede wszystkim dany fragment mienia komunalnego
nalezacego do wilasciwej jednostki samorzadu terytorialnego moze zosta¢ oddany w trwaly zarzad
wyltacznie pod dwoma warunkami. Po pierwsze nieruchomos$¢ bedaca wlasnoscig lub w uzytkowaniu
wieczystym jednostki samorzadu terytorialnego moze zosta¢ powierzona w trwaly zarzad wylacznie
jednostce organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej funkcjonujacej w obrocie prawnym w ramach
osobowosci prawne;j tej jednostki samorzadowej. Po drugie wyzej opisana nieruchomo$¢ moze zostaé
przekazana w trwaty zarzad danej jednostce organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej dzialajacej
w ramach osobowosci prawnej odpowiedniej jednostki samorzadu terytorialnego wylacznie w celu
dysponowania ta nieruchomoscia w zwiazku z przedmiotem dziatalno$ci okreslonym w akcie
powolujacym taka jednostke?”®. Ponadto, uprawnienia podmiotu korzystajacego z nieruchomos$ci W
ramach tzw. trwate go zarzadu s3 uprawnieniami w znacznej mierze ograniczonymi i
obwarowanymi dodatkowymi warunkami, ktéorych wypelienie jest konieczne do rozpoczecia
korzystania z tych uprawnien. I tak, dysponowanie nieruchomoscig objeta tzw. trwatym zarzad
e m jest ograniczone celem, dla ktorego dana samorzadowa jednostka budzetowa zostata powotana.
Wszelka zabudowa, odbudowa, rozbudowa, nadbudowa, przebudowa Iub remont moga byc
dokonywane (pamigtajagc o pierwszym ograniczeniu — zwigzaniu celem dziatalnosci jednostki
budzetowej) wylacznie za zgoda organu nadzorujacego. Samorzadowa jednostka budzetowa moze
oddac¢ nieruchomos$¢ powierzong jej w formie tzw.trwate go zarzadu (takze jej czgs¢) w najem,
dzierzawe lub uzyczenie na okres ograniczony przez okres trwania tego zarzadu. W przypadku
zawierania tego typu umow jednostka taka zobowigzana jest albo do zawiadomienia organu
nadzorujacego albo do uzyskania jego zgody. Organem nadzorujagcym w omawianym tu zakresie bedzie
organ stanowiacy wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Cho¢ mienie, jakie ma zostac
przekazane danej jednostce budzetowej do jej dysponowania zostaje okreslone w akcie (uchwale)
organu stanowiacego odpowiedniej jednostki samorzadowej o utworzeniu tejze jednostki budzetowe;,
to ustanowienie trwalego zarzadu nastepuje w drodze decyzji administracyjnej organu wykonawczego
jednostki samorzadowej. Potwierdza to zatem administracyjnoprawny charakter tej instytucji.
Natomiast dodatkowo rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewddztwa mogg w drodze uchwaty
ustali¢ szczegdtowe warunki korzystania z nieruchomosci oddanej w tzw. trwaty zarzagd

samorzadowe] jednostce budzetowej. Jak wynika z powyzszego, charakter prawny dysponowania

219 Vide: E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 18 ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz

Komentarz do art. 43 ustawy o gospodarce nieruchomosciami [W:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz. Wyd. Wolters Kluwer, 2013.
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mieniem przez samorzadowe jednostki budzetowe pozwala uzna¢, iz podmioty te w zakresie stosunkow

prawnorzeczowych pozbawione sg niezalezno$ci, przez co na uwagg zdaje si¢ zastugiwa¢ konstatacja,
iz brak samodzielno$ci w korzystaniu z podstawowego instrumentarium niezbednego do prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej, to jest Srodkow trwatych powoduje, iz z tego punktu widzenia samorzadowe
jednostki budzetowe nie prowadza w sposob samodzielny dziatalnos$ci gospodarczej i tym samym
utrudniona staje si¢ obrona stanowiska, iz moglyby zosta¢ zakwalifikowane jako podatnicy podatku od

towarow i ustug?®°

. Czy podmiot, ktéry dysponuje mieniem wytacznie w celu 1 wylacznie w sposob
(czesto bardzo szczegdtowo — jak przy wydaniu uchwaly dotyczacej szczegdlowych warunkdéw
korzystania z nieruchomosci) okre§lony przez podmiot go tworzacy, moze zosta¢ uznany za podmiot
samodzielnie prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza? Odpowiedz negatywna na tak postawione pytanie

wydaje si¢ by¢ ze wzgledu na powyzsze uzasadniona??,

6. KIEROWNICTWO SAMORZADOWYMI JEDNOSTKAMI
BUDZETOWYMI

Kolejnym, wymagajacym glgbszej analizy, aspektem dotyczacym statusu prawnego
samorzadowych jednostek budzetowych, relewantnym z punktu widzenia oceny ich niezaleznosci w
ramach wykonywanej przez te jednostki dziatalnosci gospodarczej, jest kwestia kierownictwa tymi
jednostkami®?,  Kierownicy samorzgdowych jednostek organizacyjnych, a wigc réwniez
samorzadowych jednostek budzetowych, sa powolywani przez dang jednostke¢ samorzadows, ktora
zdecydowata o utworzeniu takiej jednostki. Wptyw gminy, powiatu czy wojewodztwa samorzadowego

na obsade stanowisk kierowniczych w podlegtych im jednostkach organizacyjnych przesadza o

280 Wartym odnotowania jest rowniez fakt, iz samorzadowe jednostki budzetowe, ktérym przekazano w tzw.
trwaly zarzad nieruchomosci stanowiace wtasnos¢ odpowiednich jednostek samorzadowych, nie mogg zostaé
réwniez uznane za podatnikéw podatku od nieruchomosci. Cho¢ jest to sporne zarowno w doktrynie jak i
orzecznictwie. Vide: L. Etel, Komentarz do art. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych [w:] Podatek od
nieruchomosci. Komentarz. Wyd. Wolters Kluwer, 2012; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 8 wrzesnia 2008 roku,
o sygn. | SA/OI 327/08, LEX nr 449963.

281 Na problem dysponowania mieniem przez jednostki budzetowe w kontekécie analizy przestanki
samodzielnosci w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej zwraca rowniez uwage orzecznictwo polskich sagdow
administracyjnych; eg. uchwata Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. I Fps
1/13, LEX nr 1324202 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrze$nia 2013
roku, o sygn. | FSK 700/12, LEX nr 1383088.

282 Na aspekt ten, przy ocenie przestanki samodzielnoéci w wykonywaniu dzialalnosci gospodarczej, zwraca
uwage orzecznictwo sadow administracyjnych; eg. Postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2013 roku, o sygn. I
FSK 311/12, LEX nr 1298278 oraz Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2012 roku, o sygn. | SA/Po
791/11, LEX nr 1117977.
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charakterze statusu takich jednostek?®® jako jednostek prawnie zaleznych. Otoz kierownik podejmuje

decyzje co do kierunku i zakresu dziatalnosci kierowanej przez niego samorzadowej jednostki
budzetowej jedynie w ramach ustalonych wczesniej w akcie organu stanowiacego jednostki
samorzadowej dotyczacym utworzenia danej jednostki budzetowej. Dodatkowo za$, co wynika z tresci
ustaw samorzadowych (eg. Art. 47 u.s.g) do podejmowania dzialah, to znaczy przede wszystkim
sktadania prawnie wiazacych o§wiadczen woli, potrzebne jest pelnomocnictwo organu wykonawczego
danej jednostki samorzadowej (w przypadku gminy — wdjta). Osoba sprawujaca kierownictwo
samorzadowa jednostka budzetowa moze wigc wystgpowaé w obrocie prawnym w imieniu takiej
jednostki jedynie w zakresie udzielonego pelnomocnictwa?* Podkres$lenia wymaga rowniez fakt, iz
petnomocnictwo udzielone kierownikowi samorzadowej jednostki budzetowej moze odnosi¢ si¢
wylacznie do mienia oddanego w tzw. trwaty zarz g d jednostce przez niego kierowanej?, a kazda
czynno$¢ wykraczajaca poza granice tego pelnomocnictwa wymaga zgody organu nadzorujacego?. Co
najistotniejsze, kierownik danej samorzadowe;j jednostki budzetowej, ze wzgledu na to, iz jej dziatalno$¢
w obrocie prawnym nie opiera si¢ na wyodrebnieniu, bowiem posiada ona charakter jednostki
organizacyjnej bez przymiotu osobowos$ci prawnej a dzialajacej w ramach osoby prawnej jaka jest
jednostka samorzadowa, wiec ze wzgledu na to dziatajagc w imieniu tejze jednostki budzetowej dziata
on in esse w imieniu i ze skutkiem prawnym dla jednostki samorzadu terytorialnego, ktorej jednostka
organizacyjng jest kierowana przez niego jednostka budzetowa?’. Podsumowujac, przekonywajaca
zdaje si¢ by¢ teza o braku samodzielnosci decyzyjnej kierownika samorzadowej jednostki budzetowej
co do jej funkcjonowania, a wigc 1 prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wszystkie podejmowane
przez takiego kierownika rozstrzygnigcia decydujace o zakresie i przedmiocie dziatalno$ci sa bowiem
podwojnie ograniczone (W sensie wyznaczenia dla nich ram prawnych) — raz przez akt powolujacy
kierowang przez niego jednostke budzetowa, dwa przez umocowanie do podejmowania czynnosci w
imieniu tej jednostki wydane przez wlasciwy organ wykonawczy jednostki samorzadowej. Powyzsze
pozwala przyjac, iz w ocenianym zakresie nie moze by¢ mowy o jakiejkolwiek niezaleznosci czy tez

samodzielnosci w prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej przez samorzadowa jednostke budzetows.

283 Tak M. Bator, J. Dzedzyk, Obowiazek skladania o$wiadczen majatkowych - wybrane problemy praktyczne ,
NZS 2007, nr 1.

284 Vide: Uchwata SN z dnia 19 stycznia 1993 roku, III CZP 160/92, OSNC 1993, nr 6, poz. 102.

285 Prutis S., Zasady reprezentacji komunalnych oséb prawnych w obrocie cywilnym, Sam. Teryt. 1991, nr 1-2,
28 E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 43..., op. cit.

287 \Vide: Przypis nr 53.
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7. NIEZALEZNOSC SAMORZADOWE] JEDNOSTKI BUDZETOWE]
A METODA BUDZETOWANIA BRUTTO

Najwazniejszym (i dlatego przedstawianym na zakonczenie tego odcinka rozwazan), z punktu
widzenia statusu prawnego, ale i takze finansowego samorzadowych jednostek budzetowych, jest
zagadnienie powigzania tych jednostek z budzetem tej jednostki samorzadu terytorialnego, ktora
wystepuje w charakterze podmiotu tworzacego dang jednostkeg budzetows. Punktem wyjscia do analizy
tego zagadnienia powinna by¢ interpretacja art. 11 ust. 113 u.f.p. Ot6z z treéci art. 11 ust. 1 u.f.p wynika,
iz samorzadowe jednostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane
dochody odprowadzaja na rachunek dochodow budzetu wlasciwej jednostki samorzadowej. Wiasnie ze
wzgledu na to powigzanie z budzetem danej jednostki samorzadu terytorialnego mozna dokonywac
podziatu samorzadowych jednostek budzetowych na jednostki budzetowe wojewddzkie, powiatowe
oraz gminne®®, Wynikajgca z przywolanego powyzej przepisu metoda powigzania jednostki budzetowe;
z budzetem danej jednostki samorzadowej nazywana jest powszechniemetodg budzetowani
a brutto® Niezwykle istotnym jest tu fakt, iz konsekwencjg budzetowania brutto tych jednostek,
jest uniezaleznienie wydatkow tych jednostek od ich dochodow, to znaczy wszystkie wydatki i dochody
jednostek budzetowych sa odpowiednio wydatkami i dochodami budzetu danej jednostki samorzadu
terytorialnego, a jednostka budzetowa nie ma prawnej mozliwosci wydatkowania osigganych przez nia
dochodow?®. W zwigzku z tym, w przypadku takich jednostek, nie wystepuje pojecie wyniku
finansowego, a wigc relacji (r6znicy) dochodow w stosunku do wydatkow. Status prawny tych jednostek
w zakresie prawa finansow publicznych cechuje si¢ brakiem autonomii co do ich gospodarki
finansowej?®!. Dodatkowo, co wigze si¢ $ciSle z ratio legis ich funkcjonowania oraz charakterem
prowadzonej przez nie dzialalnosci (dziatalnos¢ uzytecznos$ci publicznej), wartos¢ wydatkdw jednostek

budzetowych jest nieproporcjonalnie wyzsza od ich dochodow?®?

. Co wigcej zgodnie z art. 11 ust. 3
u.f.p podstawg gospodarki finansowej jednostek budzetowych jest plan ich dochodow i1 wydatkéw,
zwany planem finansowym jednostki budzetowej. Plan ten, ze wzgledu na wyzej wskazane
powiazanie jednostki budzetowej z budzetem danej jednostki samorzadowej, jest w sensie prawno-

finansowym ,,odbiciem” odpowiedniego wycinka budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, co jest

288 B, Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesifiska, K. Lasinski-Sulecki, E. Prejs, W. Matuszewski,
A. Zalasinski, Prawo finanséw publicznych, Wyd. TNOiIK ,,Dom Organizatora”, 2010, s. 60-62.

289 |, Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 11..., op. cit.

20 prutis S., Zasady reprezentacji..., op. cit. oraz E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 43..., op. cit.

21 |bidem.

292 |bidem.

154

Torunski Rocznik Podatkowy 2013 www.trp.umk.pl


http://www.trp.umk.pl/

OPODATKOWANIE PODATKIEM OD TOWAROW | UStUG
SAMORZADOWYCH JEDNOSTEK BUDZETOWYCH W SWIETLE
ORZECZNICTWA POLSKICH SADOW ADMINISTRACYJNYCH | TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE)J

wyrazem realizacji zasady zupelosci budzetu?®. Ocena =zasad sporzadzania tych planow,

uregulowanych rozporzadzeniem Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 roku w sprawie sposobu
prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych
29 potwierdza jedynie, iz mamy do czynienia z pelnym podporzagdkowaniem jednostki budzetowej
wlasciwe] jednostce samorzadowej. Otdz projekty takich plandéw sporzadzaja kierownicy
samorzadowych jednostek budzetowych, ale po pierwsze na podstawie informacji dotyczacych kwot
dochodoéw i wydatkdéw budzetu jednostki samorzadowej, ktore otrzymuja od organow wykonawczych
tych jednostek, a po drugie projekty tych planow sa w pelnym zakresie weryfikowane przez te organy.
Kryterium weryfikacji jest zgodno$¢ tych projektow z uchwata budzetowa danej jednostki samorzadu
terytorialnego, a w wyniku ewentualnego stwierdzenia niezgodno$ci organ wykonawczy tych jednostek
dokonuje odpowiednich zmian we wlasciwym terminie, informujac o nich jednoczesnie wlasciwych
kierownikow. Jakakolwiek swoboda samych samorzadowych jednostek budzetowych w tworzeniu czy
zmianie planow okreslajacych gospodarke finansowa tych jednostek jest wigc wyraznie wykluczona, a
co wigcej, zgodnie z art. 10 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (u.0.n.d.f.p) ?*® dokonanie jakichkolwiek zmian w takim planie przez
dana jednostke budzetowa bez upowaznienia albo tez z przekroczeniem zakresu takiego upowaznienia
stanowi karalne naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Biorgc pod uwage powyzsze uwagi
dotyczace statusu i kompetencji planistycznych w zakresie finanséw publicznych samorzadowych
jednostek budzetowych nalezy stwierdzi¢, iz jednostki te nie dysponuja koniecznym do uznania ich za
podatnikow podatku od towardéw i ustug (przynajmniej na tym polu oceny) stopniem samodzielnosci
czy tez niezalezno$ci. Za prawidlowoscia tej tezy przemawia przede wszystkim $cisty zwiazek tych
jednostek z budzetem tworzacych je jednostek samorzadowych?®, co oznacza, iz jednostki budzetowe
nie majg podstawowej w przypadku podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza cechy jaka jest
dysponowanie wlasnym budzetem i niezaleznym jego wykorzystywaniem. Zarowno wydatki jak i
dochody jednostek budzetowych sa odpowiednio wydatkami i dochodami wiasciwych jednostek

samorzadowych, w zwigzku z czym uniemozliwiona (a nawet zabroniona przez prawo) jest swobodna

2% Prutis S., Zasady reprezentacji..., op. cit.

2% Dz.U.2010 nr 241, poz. 1616.

2% Dz.U.2013 nr 168.

2% Na aspekt szczegolnej wiezi samorzadowej jednostki budzetowej z budzetem danej jednostki samorzadowe;j
w kontek$cie analizy przestanki samodzielnosci w wykonywaniu dziatalno$ci gospodarczej zwraca tez uwage
orzecznictwo sagdow administracyjnych; eg. WSA we Wroclawiu w wyroku z dnia 21 listopada 2012 roku, o
sygn. | SA/Wr 989/12, LEX nr 1248315; Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2012 roku, o sygn. | SA/Po
791/11, LEX nr 11179771; Postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2013 roku, o sygn. | FSK 311/12, LEX nr
1298278; uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. I Fps 1/13, LEX nr
1324202; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzesnia 2013 roku, o sygn. |
FSK 700/12, LEX nr 1383088.
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rozporzadzalno$¢ srodkami w tym zakresie (eg. przerzucania nadwyzki dochodow uzyskanych w danym

roku do koszyka planowanych na nastgpny rok odpowiednio powigkszonych wydatkow). Teze o braku
niezalezno$ci potwierdza réwniez de facto brak uprawnien co do planowania poziomu wiasnych
dochodéw i odpowiadajacym im wydatkow, skoro wszelkie $rodki publiczne stanowigce wydatki
jednostek budzetowych sa sztywno okreslone i zaplanowane przez wlasciwe jednostki samorzadowe, a
ewentualne zmiany dokonywane przez jednostki budzetowe podlegaja uprawnieniom nadzorczym
jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo, na uwage zastuguje paradoksalna konsekwencja
wynikajaca z metody budzetowania brutto polegajaca na tym, iz w razie niewykorzystania przez
samorzadowe jednostki budzetowe $rodkéw zaplanowanych na dany rok budzetowy w budzecie
samorzadu w kategorii wydatkéw tego budzetu, w nastepnym roku budzetowym S$rodki te ulegna
odpowiedniemu (o warto$¢ niewykorzystanych finanséw) zmniejszeniu. Wszystko to prowadzi
bezwzglednie do wniosku, iz podmiot, ktorego plan finansowy jest w pelni uzalezniony od innego
podmiotu do tego stopnia, iz nie ma mozliwos$ci nie tylko biezacej korekty wydatkow i dochodow, lecz
takze takiej optymalizacji w tym zakresie, ktora umozliwilaby osiggnigcie jak najwyzszego zysku, co
jest gtownym celem wszystkich podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, wige to wszystko
prowadzi do takiego wniosku, iz samorzadowa jednostka budzetowa nie posiada odpowiedniej
samodzielno$ci®®’, co wykluczatoby ja z kregu podatnikéw podatku od towardéw i ustug. Stanowisku
takiemu nie zaprzecza fakt posiadania przez samorzadowe jednostki budzetowe wlasnych rachunkow
bankowych czy teztzw. subkont rachunk 6 w?% Treé¢ rozporzadzenia Ministra Finansoéw z
dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu
panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych
zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych
majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej?®, wydanego w celu prawnego
uregulowania kwestii szczegolnych zasad rachunkowosci i planow kont inter alia jednostek
budzetowych, expressis verbis wskazuje, iz na rachunkach bankowych takich jednostek zostaja
zaksiggowane $rodki publiczne otrzymane przez te jednostki dla realizacji wydatkéw stanowiacych
wydatki budzetu wilasciwe]j jednostki samorzadu terytorialnego oraz ujmuje si¢ w nich okresowe
przelewy dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych do budzetu odpowiedniej jednostki

300

samorzadowej, ktore to dochody sa dochodami tego budzetu™. Wyodrgbnienie wigc rachunku do

297 Przymiotu samodzielnosci prawnej i budzetowej odmawia samorzadowym jednostkom budzetowym réowniez
orzecznictwo RIO; eg. Uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 10 czerwca 2003 roku, XXI1V/3071/2003, OwSS 2004,
nrl, poz. 24.

2% Prutis S., Zasady reprezentacji..., op. cit.

2% Dz. U. 2013 nr 289.

300 Vide: Zalacznik nr 3, pkt. I1, podpkt. 1, nr 17) Rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 1. w
sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek
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obstugi srodkow publicznych, ktorymi dysponuje dana samorzadowa jednostka budzetowa, nie moze

przesadza¢ o uniezaleznieniu si¢ w tym zakresie tej jednostki od tworzacej ja jednostki samorzadu
terytorialnego, bowiem in meritum wszelkie wydatki czy dochody zarejestrowane na tymze rachunku
sa wydatkami i dochodami nie bgdacej posiadaczem tego rachunku jednostki budzetowej, lecz

tworzacego ja podmiotu.

Innym, istotnym z punktu widzenia statusu prawnego samorzadowych jednostek budzetowych,
zagadnieniem, ktéore wymaga wyjasnienia, a nie poddanym ocenie orzecznictwu sadow
administracyjnych przy analizie zawartego w temacie problemu, jest kwestia wyjatku od metody
budzetowania brutto takich jednostek zawartego w art. 223 u.f.p. Ot6z na samym poczatku nalezy
zauwazy¢, iz w obecnie obowiazujacej u.f.p z 2009 roku, zlikwidowano gospodarstwa pomocnicze
jednostek budzetowych, rachunki dochoddéw wilasnych czy tez fundusze motywacyjne, ktore
funkcjonowaly w obrocie prawnym na gruncie poprzednio obowiazujacej u.f.p z roku 2005.
Wymienione formy organizacyjno-prawne cechowat pewien stopien samodzielnosci co do prowadzonej
dziatalno$ci i wykorzystywania §rodkdéw zen uzyskanych. I tak eg. gospodarstwa pomocnicze stanowity
wyodrebnione organizacyjnie zasoby, jakimi dysponowala jednostka budzetowa, przy ktoérej dziataty.
Przedmiotem dzialalnosci takich podmiotéw byla albo wydzielona w zakresie finansowo-
organizacyjnym cze$¢ podstawowej dziatalnosci tworzacej je jednostki budzetowej, albo dziatalnos¢
uboczna takiej jednostki. Istota funkcjonowania takich gospodarstw pomocniczych, przesadzajgca o
pewnej samodzielnos$ci w prowadzeniu przez nie dziatalnosci, byto pokrywanie kosztéw 1 wydatkow tej
dziatalno$ci z uzyskiwanych przez nie przychodoéw witasnych. Cze$¢ wypracowanych przez te podmioty
zyskow mogta by¢ przeznaczana na potrzeby wlasne, pozostata musiata zosta¢ odprowadzona na
rachunek odpowiedniej jednostki budzetowej. Ten, zasygnalizowany tu w ogolnym zarysie, status
gospodarstw pomocniczych wskazujacy na ich wyodrebnienie organizacyjne, majatkowe czy finansowe
zostal jednak w orzecznictwie®*'uznany za niewystarczajacy do uznania takich gospodarstw za
przedsigbiorcow, bowiem wszelka dziatalno$¢ przez nie wykonywana jest dziatalnoscig wykonywang
nie w imieniu wlasnym, a w imieniu jednostek samorzadowych, w ramach ktorych funkcjonowalty w
obrocie przez fakt utworzenia ich przez stanowigce jednostki organizacyjne tych jednostek jednostki
budzetowe. Dodatkowo podmioty te prowadza dziatalno$¢ gospodarcza w celu wykonywania zadan
natozonych na tworzace je jednostki budzetowe, totez autonomia gospodarstw pomocniczych jest

302

ograniczona do biezacej dziatalnos$ci®’”. Likwidacja tych form organizacyjnych, ktore dysponowaty

samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzgdowych zaktadow budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej.

301 vide: Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2005 roku, o sygn. VI SA/Wa 2083/04, LEX nr 190634.
302 Tak SN w uchwale z dnia 28 wrzes$nia 1995 roku, o sygn. III CZP 123/95, OSNC 1996/1/9.
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pewnym zakresem samodzielnosci przy wykonywaniu dziatalnosci (cho¢ jak wyzej wskazano

niewystarczajagcym do uznania ich za przedsigbiorcow na gruncie poprzednio obowigzujacego stanu
prawnego), nowa u.f.p z 2009 roku, byta wykorzystywana przez sagdy administracyjne®* jako argument
przemawiajacy za odmowa uznania samorzadowych jednostek budzetowych jako wystarczajaco
samodzielnych przy prowadzonej dziatalnosci do zakwalifikowania ich jako podatnikéw podatku od
towardw i ustug. Jednakze, co zastanawiajace, sady nie poddawaly analizie wymienionego wyzej art.
223 u.fp, ktory jak podkresla sie w doktrynie®™ jest odstepstwem od zasady likwidowania wyzej
wymienionych form organizacyjnych i jednocze$nie, co zostalo juz stwierdzone na samym poczatku,
wyjatkiem od metody budzetowania brutto samorzadowych jednostek budzetowych. Otéz, co
najistotniejsze, instytucjawydzielonego rachun kudochodow uregulowana art. 223 u.fp
uelastycznia gospodarke finansowa samorzadowych jednostek budzetowych, przez co funkcjonuje ona
na zasadach analogicznych do dziatalno$ci gospodarczej®®. Jednakze instytucja ta jest w mysl wyzej
wskazanego art. u.f.p podwojnie ograniczona — podmiotowo i przedmiotowo. W znaczeniu
podmiotowym z wydzielonego rachunku dochodow korzysta¢ moga wytacznie samorzagdowe jednostki
budzetowe prowadzace dzialalno$¢ uregulowang w ustawie z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie
o$wiaty (u.s.0)*®, tj. inter alia przedszkola, szkoty, placowki o$wiatowo-wychowawcze, placowki
ksztatcenia ustawicznego, placowki zapewniajace opieke i wychowanie uczniom w okresie pobierania
nauki poza miejscem zamieszkania, biblioteki pedagogiczne (art. 2 u.s.0). Poza tym, z wydzielonego
rachunku dochodéw, beda mogly korzysta¢ wylacznie te samorzadowe jednostki budzetowe spetniajace
wyzej wymienione kryterium, ktore zostang wskazane explicite w uchwale organu stanowigcego
odpowiedniej jednostki samorzadowej (art. 223 ust.2 pkt.1 u.f.p). W znaczeniu przedmiotowym
natomiast swoboda w zakresie dysponowania dochodami jest reglamentowana w czwornasob. Po
pierwsze zrodta dochodow, z ktorych $srodki beda mogly by¢ umieszczane na wydzielonym rachunku
dochodoéw, a tym samym samorzadowa jednostka budzetowa bedzie mogta nimi dysponowac, sg Scisle
okreslone w we wskazanej powyzej uchwale organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 223 ust. 2 pkt. 2 u.f.p). Po drugie, sztywno okreslone w tejze uchwale jest takze przeznaczenie
tychze dochodow, to znaczy, iz wydatkowanie dochodéw na inne cele anizeli wymienione w takiej
uchwale bedzie wypetnialo znamiona deliktu finansowego okreslonego w art. 11 u.o.n.d.fp, tj.

dokonywanie wydatkow ze srodkoéw publicznych bez albo z przekroczeniem upowaznienia. Po trzecie,

303 W szczegblnoscei vide: uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. I
Fps 1/13, LEX nr 1324202.

304 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 223 ustawy o finansach publicznych [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz. Wolters Kluwer Polska, 2011.

305 vide: Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 lipca 2005 roku, o sygn. VI SA/Wa 2083/04, LEX nr 190634.
306 Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, z p6zn. zm.
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wszelkie wydatki ze $rodkdw zgromadzonych na wydzielonym rachunku dochodow mogg byc

dokonywane jedynie do wysoko$ci kwot tych dochodow (art. 223 ust. 3 u.f.p). Wreszcie po czwarte,
wszelkie $rodki pozostajace na wydzielonym rachunku dochodéw, na dzien 31 grudnia roku
budzetowego podlegaja odprowadzeniu na rachunek budzetu odpowiedniej jednostki samorzadowe;j
(art. 223 ust. 4 u.f.p), a brak terminowosci przekazania $srodkéw powoduje naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych zgodnie z treécig art. 6 pkt. 2 u.o.n.d.f.p. Ponadto plan finansowy samorzadowe;j
jednostki budzetowej objetej wydzielonym rachunkiem dochodéw stanowi zalgcznik do uchwaly
budzetowej odpowiedniej jednostki samorzadowej (art. 214 pkt. 2 u.f.p). Powyzsze cechy instytucji
uregulowanej w art. 223 u.f.p, pomimo prima facie analogii do gospodarstw pomocniczych czy tez
innych form organizacyjnych w zakresie wzglednej samodzielno$ci (wzglednej, gdyz niewystarczajacej
eg. do zakwalifikowania takich podmiotow jako przedsiebiorcow — patrz wyzej), decyduja o tym, iz
samorzadowe jednostki budzetowe spetniajgce wymogi okreslone w tym art. u.f.p nie moglyby zosta¢
uznane za niezalezne w stopniu, ktory uprawniatby przyjecie tezy o ich podmiotowosci
prawnopodatkowej w zakresie podatku od towarow i ustug. Przede wszystkim przemawia za tym status
samorzadowych jednostek budzetowych poddany powyzej mozliwie szczegotowej analizie, a instytucja
wydzielonego rachunku dochodow nie stanowi zadnego, swoistego wytomu w tym statusie. Poza tym,
nalezy pamigtaé¢, iz problem prawnopodatkowego statusu samorzadowych jednostek budzetowych
prowadzacych dziatalnos¢ okre§long w u.s.0 bedzie dotyczyt tych nielicznych przypadkow
funkcjonowania w obrocie gospodarczym, w ktorych jednostki te nie beda zwolnione od podatku od

towarow i ustug na podstawie art. 43 ust. 1 pkt. 26 — 30 u.p.t.u.

8. ZWOLNIENIE PODATKOWE A KWALIFIKACJA
PRAWNOPODATKOWA SAMORZADOWYCH JEDNOSTEK
BUDZETOWYCH

Krotkiego komentarza wymaga réwniez kwestia bedaca czgsto przedmiotem analizy
orzecznictwa®” przy okazji oceny problemu opisanego w temacie opracowania, to jest kwestia uznania
statusu prawnopodatkowego samorzadowych jednostek budzetowych na podstawie §13 ust. 1 pkt. 13

rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 4 kwietnia 2011 r. w sprawie wykonania niektorych przepiséw

307 Eg. Postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2013 roku, o sygn. | FSK 311/12, LEX nr 1298278; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzesnia 2013 roku, o sygn. I FSK 700/12, LEX nr
1383088; uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. | Fps 1/13, LEX nr
1324202.
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ustawy o podatku od towardéw i ustug ( rozporzadzenia wykonawczego do u.p.t.u )*®.0t6z, w myél tego

przepisu zwolnieniu od podatku od towarow i ustug podlegaja ustugi Swiadczone pomigdzy jednostkami
budzetowymi albo pomigdzy jednostkami budzetowymi a samorzadowymi zakladami budzetowymi.
Tak zredagowany §13 wymienionego wyzej rozporzadzenia wykonawczego do u.p.t.u zdaje sie
implicite przyznawac status podatnika jednostkom budzetowym, skoro ustugi $wiadczone pomiedzy
takimi jednostkami czy tez pomigdzy nimi a samorzadowymi zaktadami budzetowymi podlegatyby
opodatkowaniu, gdyby nie to specjalne uregulowanie o charakterze zwolnienia. Taka interpretacja
winna zosta¢ uznana w polskim systemie prawnym jako niedopuszczalna. Przede wszystkim nalezy
odwota¢ si¢ do fundamentalnego z punktu widzenia tworzenia prawa podatkowego, bowiem
stanowiacego podstawe ustawodawstwa w tym zakresie, przepisu art. 217 Konstytucji RP. Zgodnie z
jego trescig okreslanie podmiotow opodatkowania nastgpuje w drodze ustawy. Rozporzadzenie
wykonawcze do u.p.tu nie moze wigc de lege lata statuowaé kategorii podmiotéw bedacych
podatnikami jakiegokolwiek podatku. W zwiazku z tym, wyktadni §13 wymienionego wyzej
rozporzadzenia wykonawczego do u.p.t.u nalezy dokonywa¢ w ten sposdb, by jej rezultat nie byt
sprzeczny z Konstytucja RP, jako aktem prawnym zajmujacym w hierarchii prawa podatkowego i prawa
polskiego w ogodle miejsce szczegdlne, bo najwyzsze (dyrektywa wykladni zgodnej z Konstytucja
RP)®%. Ergo interpretacja wskazanego przepisu rozporzadzenia wykonawczego musi uwzglednia¢ fakt,
iz zgodnie z zasada wylacznoéci ustawowej w prawie podatkowym®'°to ustawa w polskim porzadku
prawnym moze ustanawia¢ kategorie podmiotéw opodatkowanych dowolnym podatkiem, co prowadzi
do wniosku, iz zgodnie z regutami kolizyjnymi funkcjonujagcymi w doktrynie w ramach tzw. wy ktad
ni systemo wej,aprzede wszystkim w zgodzie z uwzgledniajaca hierarchiczno$¢ norm regutg lex
superior derogat legi inferiori, nalezy da¢ pierwszenstwo przepisom zawartym w u.p.t.u i

wynikajgcemu z nich uregulowania kwestii statusu podatnika tego podatku3!®,

308 Dz,U.2013 nr 247.

309 B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesifiska, K. Lasinski-Sulecki, E. Prejs, W. Matuszewski,
A. Zalasinski, Prawo ..., op. cit., 5. 100-102.

310 R, Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Wyd. Oficyna Wolters Kluwer, 2008.

31! Do podobnego wniosku dochodza sady administracyjne; eg. Postanowienie NSA z dnia 30 stycznia 2013
roku, o sygn. | FSK 311/12, LEX nr 1298278; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
10 wrzesnia 2013 roku, o sygn. I FSK 700/12, LEX nr 1383088; : uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. | Fps 1/13, LEX nr 1324202.
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9. OCENA STATUSU SAMORZADOWYCH JEDNOSTEK
BUDZETOWYCH NA GRUNCIE U.P.T.U

Podsumowujac rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu nalezy stwierdzi¢ z cala
stanowczoscia, iz problematyka dotyczaca statusu prawnopodatkowego samorzadowych jednostek
budzetowych, nie mogta, bo tez i to opracowanie temu nie stuzyto, zosta¢ wyczerpana czy tez w sposob
catosciowy ujeta. Jednak wyzej wymienione cechy tych jednostek, pozwalaja zdaniem autora przyjaé
tezg, iz samorzadowe jednostki budzetowe nie moga zosta¢ uznane za podatnikéw podatku od towarow
i ustug zgodnie z art. 15 ust. 1 w zw. z ust. 2 u.p.t.u. Wynikajacy z ustaw materialnego prawa
administracyjnego i finansowego status prawny i finansowy takich jednostek nalezy zrelacjonowac do
kryteriow, ktore w mysl polskiego i unijnego orzecznictwa sktadajg si¢ na przestankg samodzieln
0§ ci w wykonywaniu dziatalnosci gospodarczej, ktora to przestanka, co zostalo wskazane na poczatku
niniejszego opracowania, winna by¢ uznana za relewantng w kontekscie kwalifikacji podmiotow obrotu
gospodarczego jako podatnikow podatku od towardéw i ustug. Przede wszystkimsamodzielno$¢
,czy tezlepiejniezalezno$ ¢ oznacza odrebnosé, samoistno$¢ na ptaszczyznie organizacyjne;.
Przymiotu takiego nie maja z pewnos$cig samorzadowe jednostki budzetowe, ktore w rozumieniu prawa
cywilnego oraz administracyjnego sa jednostkami organizacyjnymi osob prawnych, jakimi sg tworzace
je jednostki samorzadu terytorialnego. Nie mozna réwniez mowi¢ o niezalezno$ci w sensie
funkcjonalnym takich jednostek budzetowych. Byt prawny, moment jego rozpoczecia czy tez
zakonczenia jest bezwzglednie uzalezniony od kompetencji tworzacej taka jednostke jednostki
samorzadowej. Poza tym zakres i przedmiot dzialalno$ci samorzadowych jednostek budzetowych jest
ustalany wylacznie przez jednostke samorzadowa, ktora zdecydowata o utworzeniu takiej jednostki
budzetowej. Na rozpatrywany tutaj aspekt sktada si¢ rowniez petna zalezno$¢ w znaczeniu personalnym,
bowiem jak wynika z zawartych powyzej rozwazan, kierownik samorzadowej jednostki budzetowe;j jest
powotywany i odwotywany przez organ jednostki samorzadowej, a dodatkowo, co znamienne, jego
decyzyjnos¢ (i tak ograniczona przedmiotem i zakresem dziatalno$ci kierowanej przez niego jednostki
budzetowej, a ustalanych z gory przez jednostke samorzadu terytorialnego) co do funkcjonowania
podleglej mu jednostki jest Sci§le reglamentowana zakresem udzielonego mu przez jednostke
samorzadowg pelnomocnictwa. Etiam, samorzadowa jednostka budzetowa nie dysponuje swobodnie
mieniem, Srodkami trwatymi czy infrastruktura, gdyz zaréwno cel jak i sposob tego dysponowania jest
okreslony przez gming, powiat, wojewodztwo przy ktorych taka jednostka zostala utworzona.
Najwazniejszym natomiast, poruszonym w niniejszym opracowaniu na koncu, aspektem dotyczacym

statusu prawnego 1 przemawiajagcym za uznaniem pelnej zaleznos$ci samorzadowych jednostek
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budzetowych od jednostek samorzadu jest oczywiscie sposob powigzania z budzetem samorzadu,

zwanymetodagbudzetowania brutto. Wszelkie dochody i wydatki sag dochodami i wydatkami
samorzadowymi, okre§lonymi w uchwale budzetowej odpowiedniej jednostki samorzadu
terytorialnego, a jakakolwiek rozporzadzalno$¢ w tym zakresie polegajaca na przerzucaniu Srodkow
pomigdzy koszykami dochodow i wydatkow jest przez prawo wykluczona, a nawet objeta sankcjg karna.
Uwydatnieniem tego powigzania jest fakt, iz jednostki budzetowe nie posiadaja wlasnego, odrebnego
budzetu, a wszelkie plany finansowe dotyczace ich potencjatu gospodarczego sa czgscia odpowiedniego
budzetu samorzadowego. Co wiecej, w ramach dziatalnosci takich jednostek budzetowych brak jest
pojecia wyniku finansowego, a w zwiazku z tym jak 1 w zwigzku z brakiem mozliwos$ci samodzielnego
rozporzadzania §rodkami publicznymi, nie mozna uznaé, iz podmioty te funkcjonujg jak niezalezne
podmioty obrotu gospodarczego. Rozpatrywana wigc w znaczeniu organizacyjno-funkcjonalnym
niezalezno§¢ samorzadowych jednostek budzetowych na gruncie polskiego ustawodawstwa
jednoznacznie wskazuje, iz jednostki te nie sa samodzielne (niezalezne) na plaszczyznie prawa
cywilnego, administracyjnego, finansowego, budzetowego i gospodarczego i nie spelniajg kryteriow
uznanych przez orzecznictwo polskich sadow jak i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej za
relewantne dla kwalifikacji podmiotowej takich jednostek jako podatnikéw podatku od towardw i ustug.
Abstrahujac od problematyki zakresu udzialu samorzadowych jednostek budzetowych w obrocie
gospodarczym przesadzajacym o uznaniu czynno$ci wykonywanych w jego ramach jako czynnoS$ci
opodatkowanych podatkiem od towarow i ustug, ktéra nie miesci si¢ w ramach niniejszego opracowania
i przyjmujac tu @ priori wypracowane w doktrynie®? i orzecznictwie®'® zalozenie, iz jednostki te nie
stanowia formy organizacyjno-prawnej jaka ustawodawca przewidziat dla prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, jednoczesnie nie wykluczajac, iz wykonujac zadania o charakterze uzyteczno$ci
publicznej jednostka taka podejmie czynno$ci objete zakresem zastosowania u.p.t.u, nalezy przyjaé, iz
prowadzona przez samorzadowe jednostki budzetowe (majac powyzsze na uwadze umownie nazwana)
dzialalno$¢ gospodarcza nie jest wykonywana ani we wlasnym imieniu, ani tez na wtasny rachunek.
Wszelkie czynnosci, co wynika z organizacyjnego funkcjonowania w ramach osoby prawnej jaka jest
jednostka samorzadowa, podejmowane przez samorzadowa jednostke budzetowa sa czynnos$ciami
podejmowanymi w imieniu tworzacej ja jednostki samorzadu terytorialnego, za czym dodatkowo

przemawia fakt, iz kierownik takiej jednostki budzetowej, a wigc osoba, ktora reprezentuje ja niejako

312 M. Szydto, Komentarz do art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej oraz Komentarz do art. 7 ustawy o
gospodarce komunalnej [w:] Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz. Wyd. Oficyna Wolters Kluwer,
2008.

313 Vide: uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. | Fps 1/13, LEX nr
1324202 oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzesnia 2013 roku, o sygn. |
FSK 700/12, LEX nr 1383088.
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na zewnatrz w ramach obrotu prawnego i gospodarczego, dziata na podstawie okreslonego w ustawach

samorzadowych pelnomocnictwa organu wykonawczego jednostki samorzadowej. CzynnoSci
samorzadowych jednostek budzetowych sa réwniez czynnosciami podejmowanymi na rachunek
odpowiednich jednostek samorzadowych, skoro bowiem wszelkie wydatki poniesione w ramach
przedsiebranej dziatalnosci sa wydatkami samorzadu, a ewentualne dochody, jakie ona przyniesie sg
rowniez dochodami tego samorzadu, to bez watpienia zaangazowany w znaczeniu technicznym i
prawnym jest rachunek wtasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, a nie wykonywajacej dana
dzialalno$¢ samorzadowej jednostki budzetowej. Ponadto, okreslony w jednym z orzeczen Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (wskazanym na poczatku niniejszego opracowania) wymog
dysponowania przez samodzielnie prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg podmiot wyodrebniony
m kapitatem w przypadku takich jednostek budzetowych nie moze zosta¢ uznany za wypetniony,
a to z tego powodu, iz mienie, ktorego dysponentem jest taka jednostka, oddane jej w tzw. trwaty z
arzgd, jest mieniem wyodrebnionym w znaczeniu prawnym na rzecz osoby prawnej — jednostki
samorzadu terytorialnego, ktora jest jego wiascicielem, a korzystanie z niego w zakresie wskazanego
zarzadu przez jednostke budzetowa utworzong w ramach tej jednostki samorzadowej dalece odbiega od
zasad samodzielnego dysponowania mieniem, skoro mienie takie moze by¢ wykorzystywane jedynie w
celu, o ktérym decyduje podmiot tworzacy jednostke budzetowsa i dla ktorego zostata ona powotania,
oraz w sposob $cisle przez ten podmiot okre§lony. Kolejnym kryterium uznanym przez orzecznictwo za
istotnym przy ocenie samodzielno$ci prowadzonej dziatalnosci gospodarczej jest kryterium ponoszenia
ryzyka gospodarczego. Rowniez i w tym wypadku zasadng wydaje si¢ ocena, iz obcigzona takim
ryzykiem jest nie samorzadowa jednostka budzetowa, a tworzaca ja jednostka samorzadowa. Kwestie
te nalezy rozstrzyga¢ w zestawieniu z innym, uznawanym przez judykature za istotne, kryterium
samodzielnosci, tj. kryterium odpowiedzialnosci za dziatalnos¢ i szkody z niej wynikajace. Otoz,
samorzadowe jednostki budzetowe nie maja prawnej mozliwosci planowania swoich dochodéw i
ustalaniu adekwatnych do nich wydatkow, bowiem wszystkie dochody i wydatki sg okreslone z gory w
uchwale budzetowej wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego, a jakakolwiek korekta czy biezace
przenoszenie §rodkéw publicznych z jednego koszyka do drugiego samodzielnie przez jednostke
budzetowa jest zabroniona bez uprzedniego upowaznienia odpowiedniej jednostki samorzadowej. Juz z
tego wynika jednoznacznie, ze samorzadowa jednostka budzetowa pozbawiona kompetencji
planistycznych co do wysoko$ci i destynacji $rodkow publicznych oraz decyzyjnosci w zakresie
rozporzadzalnosci tymi srodkami, nie jest podmiotem rzeczywiScie ponoszacym ryzyko gospodarcze,
zostaje ono bowiem w tym zakresie przerzucone na jednostke samorzadowa wytacznie wlasciwg do
decydowania na tym polu, a wigc wylacznie ponosza odpowiedzialnos¢ za skutki wlasnych

rozstrzygnie¢. Dodatkowo, co zostalo wyrazone na poczatku niniejszego opracowania, a co jest
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niezwykle istotne z punktu widzenia omawianego kryterium, samorzadowe jednostki budzetowe

stanowigc statio municipi (jednostke organizacyjng) wiasciwej jednostki samorzadu terytorialnego
(osoby prawnej) pozbawione sa zdolnosci prawnej, dzialaja bowiem w ramach osobowosci prawne;j
jednostki samorzadowej, ktdra je utworzyta. Samorzadowe jednostki budzetowe pozbawione sa rowniez
zdolno$ci sadowej, a brak ten majacy charakter braku pierwotnego bedzie powodowal zawsze
odrzucenie pozwu w ewentualnych sporach na gruncie prawa cywilnego, w mysl art. 199 § 1 pkt. 3
ustawy z dnia 17 listopada 1964 roku Kodeks postepowania cywilnego®!*. Oznacza to, ze we wszystkich
tych wypadkach, w ktorych zaistnieja spory dotyczace niewykonania lub nienalezytego wykonania
zobowiazania wynikajacego z zawartej przez samorzagdowa jednostke budzetowa umowy albo tez osoba
uprawniona bedzie dochodzita od takiej jednostki roszczen odszkodowawczych w zwigzku z
dzialalno$cia tej jednostki wypetniajaca znamiona deliktu w mys$l k.c (albo jednostka budzetowa bedzie
dochodzita tych roszczen jako poszkodowana zachowaniem innego podmiotu), to we wszystkich tych
wypadkach powodem lub pozwanym albo tez osobg uprawniong lub zobowigzang na podstawie
prawomocnego rozstrzygnigcia nie moze by¢ taka jednostka budzetowa ze wzgledu na jej brak zdolnosci
prawnej i zdolnosci sagdowej, lecz osoba prawna — jednostka samorzagdowa, w ramach ktorej w obrocie
prawnym funkcjonuje. Niezdolno$¢ taka skutkuje wigc niemozliwoscia rozpatrzenia i rozstrzygnigcia
przez sad sporu cywilnego, a tym samym wszczecia, majacego na celu realizacje stwierdzonych
deklaratywnie badz konstytutywnie w takim rozstrzygni¢ciu uprawnien i obowigzkoéw, postgpowania
egzekucyjnego. W $wietle poczynionych wyzej uwag w petni uzasadnionag zdaje si¢ byC teza, iz
samorzadowa jednostka budzetowa jako podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarczg (z zastrzezeniem
wyzej wskazanym co do prawnej mozliwosci prowadzenia tej dziatalnosSci) nie ponosi
odpowiedzialno$ci za takg dziatalnos¢ i ewentualne, mogace z niej wynikna¢ szkody, bowiem z uwagi
na status takich jednostek na gruncie prawa i postgpowania cywilnego, niemozliwym jest skorzystanie
przez podmiot uprawniony na podstawie jakiegokolwiek tytutu prawnego z usankcjonowanych prawem
Mmozliwosci zadania zachowania si¢, znoszenia zachowania badz zaniechania dzialania przez
zobowiazang z tego samego tytulu samorzadowa jednostke budzetowa w okreslony przez sad, a zgodny
z tre$cig zadania podmiotu uprawnionego, sposob. Wylacznie odpowiedzialng wigc za szkody
wyrzadzone przez samorzadowa jednostke budzetowa w wyniku prowadzonej przez te jednostke
dzialalno$ci, jest oczywiscie osoba prawna, w ramach ktorej ta jednostka funkcjonuje, czyli jednostka
samorzadu terytorialnego. Jak wynika z powyzszego, zestawiajac te wszystkie elementy, ktére sktadaja
si¢ na uregulowany w polskim prawie administracyjnym, cywilnym, gospodarczym, finansowym i
budzetowym status samorzadowych jednostek budzetowych z kryteriami wypracowanymi przez

orzecznictwo polskich sadow administracyjnych i TS UE niezbednymi przy kwalifikacji danej

314 Dz. U. 2 1964 r. nr 43, poz. 296.
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dzialalno$ci gospodarczej jako dziatalnosci prowadzonej samodzielnie, nasuwa si¢ jeden, wystarczajaco

w mysl dokonanej w ramach tego opracowania analizy, uzasadniony wniosek, iz gminne, powiatowe
czy wojewodzkie jednostki budzetowe podejmujac, przy okazji realizacji powierzonych im zadan o
charakterze uzyteczno$ci publicznej, czynnosci wchodzace w zakres zastosowania u.p.t.u, nie moga
zosta¢ uznane za podatnikow tego podatku secundum art. 15 ust. 1 w zw. z ust. 2 u.p.t.u. Wniosek ten,

315 | orzecznictwa®®, pozwala na rozstrzygnigcie pozostalych,

popierany przez czg$¢ doktryny
zwigzanych $ciSle z tematem niniejszego opracowania, problemow prawa podatkowego®', ktorych

analiza, z uwagi na charakter tego opracowania, pozostaje poza jego ramami.

315 Eg. Namystowski R. (red.), Pokrop D. (red.), Adamczyk S., Bledowski A., Chmielewska-Cholewa M.,
Chochotek L., Majerowski S., Marchlewski P., Perzanowska-Kus$nierek J., Skrzypek A., Wagner T., Zawadzki
M., Zakres pojecia podatnika a organy wladzy publicznej [w:] Dyrektywa VAT. Polska perspektywa. Komentarz.
Wyd. Wolters Kluwer Polska, 2012.

316 Eg. uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 roku sygn. I Fps 1/13, LEX nr
1324202; oraz wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 wrzes$nia 2013 roku, o sygn.
| FSK 700/12, LEX nr 1383088; Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 15 lutego 2012 roku, o sygn. | SA/Po 791/11,
LEX nr 1117977;

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 lutego 2009 r., o sygn. I FSK 1958/07, LEX
nr 518700; Takze, w drodze analogii, orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktdérego przedmiotem byta analiza
statusu prawnopodatkowego urzedéw gmin, eg. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z
dnia 18 listopada 2008 r., 0 sygn. | FSK 1148/07, LEX nr 549622; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 17 marca 2009 r., o sygn. | FSK 619/08, LEX nr 575749; Wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2009 roku, o sygn. | FSK 263/08, M.Podat. 2009/9/39-42;
Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 marca 2010 roku, o sygn. I FSK 273/09,
LEX nr 593864; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 stycznia 2008 roku, o sygn.
TFSK 117/07, LEX nr 1013765; Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 9 lipca
2008 roku, o sygn. I SA/Lu 167/08, M.Podat. 2008/10/30; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 17 marca 2009 roku, o sygn. I FSK 1949/07, LEX nr 575725; Wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 lutego 2009 roku, o sygn. I SA/Gd 816/08, LEX nr 491952.

317 Eg. problem relacji prawnopodatkowych pomiedzy jednostkami budzetowymi tej samej i réznych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz pomi¢dzy jednostka budzetowa a tworzaca ja jednostka samorzadowa.
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