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ABSTRACTS

According to the adopted subject, the study will be devoted to the very
complicated issue associated with the way of taxing of activity performed
on the self-government rung by individuals and budget units. This sub-
ject is against so much dragonfly, that with the ambiguous recommenda-
tion what subject effective laws and regulations didn’t advise themselves
he should be taxed in the event that self-government individuals are un-
dertaking taxable activities with value added tax. Into the aid they are
coming diversified (unfortunately) decisions taken on by courts what is
tantamount to the lack of the uniform court line in this respect. It is of
course inadmissible from a point of view of the everyday operations of
self-government units.

There will be a reading due to it, in order to draw up standard, doc-
trinal and court line of methods of individuals developed in relation to
taxing communes, districts and acting provinces both in the form, as well
as budget units. For that purpose the study will be based on regulations
being in force, the literature on the subject and the judicature.
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Zgodnie z przyjetym tematem, opracowanie zostanie poswigcone
bardzo zawitemu zagadnieniu zwigzanemu ze sposobem opodatkowywa-
nia dzialalno$ci wykonywanej na szczeblu samorzadowym przez jednostki
i zaktady budzetowe. Temat ten jest o tyle wazki, ze obowiazujace przepi-
sy prawa nie poradzily sobie z jednoznacznym wskazaniem jaki podmiot
powinien by¢ opodatkowany w przypadku gdy jednostki samorzadowe
podejmuja czynnosci podlegajace opodatkowaniu podatkiem od towa-
réw i ustug. W sukurs przychodza zréznicowane (niestety) rozstrzygniecia
przyjmowane przez sady, co jest réwnoznaczne z brakiem jednolitej linii
orzeczniczej w tym zakresie. Jest to oczywiscie niedopuszczalne z punktu
widzenia codziennej dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

Z uwagi na to, celem opracowania bedzie wskazanie normatywnych,
doktrynalnych i orzeczniczych metod wypracowanych odnosnie opodat-
kowania gmin, powiatéw i wojew6dztw dziatajacych zaréwno w formie
jednostek, jak i zaktadéw budzetowych. W tym celu opracowanie zostanie
oparte na obowiazujacych regulacjach prawnych, literaturze przedmiotu
oraz orzecznictwie sadowym.
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WSTEP

Na mocy obowigzujacych przepiséw prawa, forme jednostki budzetowe;
nalezy uzna¢ za t3 najwazniejsza z punktu widzenia realizacji zadad publicz-
nych. Teza taka znajduje swoje ratio legis w unormowaniach ustawy o finansach
publicznych', ktdre jednoznacznie przewiduja, ze realizacja zadan publicznych
zaréwno paristwowych, jak i zastrzezonych na rzecz jednostek samorzadu tery-

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jedn. Dz. U.
22013 r. poz. 885 ze zm..
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torialnego opiera si¢ o §rodki publiczne, gwarantowane w corocznie uchwala-
nej odpowiednio ustawie budzetowej lub uchwale budzetowej?, ktére stanowia
podstawe dla funkcjonowania odpowiednio paristwowych lub samorzadowych
jednostek budzetowych. Stad nie bez przyczyny ustawodawca, wymieniajac
jednostki organizacyjne tworzace sektor finanséw publicznych (art. 9 ust.1,
ust.2, ust.3), obok organéw wiadzy publicznej, w tym organéw administracji
rzadowej, organéw kontroli paristwowej i ochrony prawa oraz sadéw i trybu-
natéw, jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazkéw, wskazuje takze
na jednostki budzetowe®.

Jako wyjatek w stosunku do przyjetego unormowania, majacego na
celu zabezpieczy¢ pelne i bezposrednie finansowanie dziatalnosci wymie-
nionych jednostek $rodkami pochodzacymi z budzetu® dla realizacji tzw.
samorzadowych zadan publicznych, przewiduje forme samofinansujacych
si¢, co do zasady, samorzadowych zaktadéw budzetowych, zamieszczajac je
w kolejnym punkcie 4 art. 9 powolanej ustawy.

Forma samorzadowego zakladu budzetowego zostata przewidziana
obecnie jedynie dla tego rodzaju samorzadowych zadari publicznych, ktére
enumeratywnie wylicza ustawa o finansach publicznych. Jej bowiem funk-
cjonowanie opiera si¢, odmiennie jak ma to miejsce w przypadku jedno-
stek budzetowych, na samodzielnie wypracowanych $rodkach finansowych
wspomaganych jedynie srodkami publicznymi, pochodzacymi z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego’.

Przy tym jedna i druga forme organizacyjno-prawna faczy brak oso-
bowosci prawnej®, ktéra jest zagadnieniem kluczowym z punktu widzenia

2 Zaart. odpowiednio 109 ust.1 oraz 211 ust.4 ww. ustawy.

3 Szerzej na ten temat zob. T. D¢bowska — Romanowska, Arzykut 9 ustawy o finansach
publicznych — a art. 33 oraz 40 par. 1i 3 k. c. (w:) Finanse publiczne i Prawo finansowe —
Realia i perspektywy zmian, Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi
Ruskowskiemu pod red. C. Kosikowskiego, Biatystok 2012, s. 175-190.

4 Zob. art. 11-13 ww. ustawy.

5 Zgodnie z trescig art. 14 ww. ustawy.

6 Brak osobowosci prawnej wynika wprost z tresci art. 11 ust.1 ww. ustawy w przypadku
jednostek budzetowych, za$ w przypadku samorzadowych zaktadéw budzetowych z § 35
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 roku w sprawie sposobu pro-
wadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw bu-
dzetowych, Dz. U. Nr 247, poz. 1616.
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analizowanej problematyki. Rodzi si¢ bowiem oczywiste pytanie: w jaki
sposob dokona¢ subsumcji prawnej przepiséw podatkowych zwiazanych
z dziatalnoscia podejmowang przez te formy organizacyjno-prawne — dzia-
talnoscia istotna, bo zwiazana z wykonywaniem zadari publicznych na
szczeblu samorzadowym?

Jak wynika z doktryny wskazana problematyka nie stanowi czestego
obszaru badawczego naukowcéw, co nalezy thumaczyé faktem licznych
watpliwosci zamiast oczywistych rozstrzygnieé. Stad zajecie si¢ nig i pod-
jecie proby zdefiniowania zasad opodatkowanie form organizacyjno-praw-
nych, realizujacych samorzadowe zadania publiczne, wydaje si¢ by¢ istotne
i wazkie nie tylko z punktu widzenia literatury przedmiotu i jej waloréw
poznawczych, ale przede wszystkim dla samorzadowcdw-prakeykdw, ktorzy
na co dzieri zmagaja si¢ z obowiazujacymi w tym zakresie przepisami prawa.

Status prawny samorzadowych jednostek budzetowych
w Swietle przepiséw podatku od towaréw i ustug
Rozpoczynajac od kwestii oczywistych nalezy przypomnieé¢ jedynie,
ze nie mozna mie¢ jakichkolwiek zastrzezer do regulacji prawych, wy-
nikajacych zaréwno z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (nazywane;j
dalej takze Konstytucja RP)’, Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(nazywanej dalej takze EKSL)®, jak i ustaw ustrojowych’, ktére wyposa-
zyly jednostki samorzadu terytorialnego w tak potrzebng im do dziatania
osobowo$¢ prawna'®. Przyznanie jednostkom samorzadowym osobowo-
$ci prawnej potwierdzito de facto mozliwo$¢ realizacji przez nie ustawowo

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm..

8  Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika
1985 roku (Dz. U. z 25 listopada 1994 r.), Dz. U. Nr 124, poz. 607 ze sprost..

9  Mowa o ustawach: z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 20151 poz. 1515), z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn. Dz. U. z 2015r. poz.1445), z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wo-
jewddztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2015r. poz.1392).

10 Na mocy art. 165 ust.1 Konstytucji RP zdanie pierwsze ,Jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowo$¢ prawna’, co potwierdzajg takze art.: 2 ust.2, 2 ust.2 oraz
6 ust.2 odpowiednio ww. ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewddztwa.
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wskazanych zadan publicznych!'. Dodanie, iz realizacja tych zadan odbywa
si¢ w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno§¢'?, stanowi faktycznie
najlepsze potwierdzenie decentralizacji wladzy publicznej, wprowadzone;j
przepisami Konstytucji RP w drodze przekazania istotnej czgéci zadan pu-
blicznych na rzecz gmin, powiatéw i wojewddzew®.

Co do zasady zatem, jak podniesiono juz wyzej, te samorzadowe za-
dania publiczne, okre§lone wprawdzie enumeratywnie lecz w katalogu
otwartym w przepisach poszczegdlnych ustaw samorzadowych, maja by¢
realizowane w formie gminnych, powiatowych lub wojewddzkich jedno-
stek budzetowych, dziatajacych bezposrednio w oparciu o $rodki publicz-
ne, w kwotach uchwalonych w budzecie odpowiednio: gminy, powiatu,
wojewddztwa.

Wedtug NSA cechg charakteryzujaca gminne (ale takze powiatowe
i wojewddzkie) jednostki budzetowe jest brak wlasnego mienia i dyspono-
wanie jedynie wyodrebniong i przekazana w zarzad czg¢dcia majatku osoby
prawnej. Powoduje to, ze gminna, powiatowa, wojewddzka jednostka bu-
dzetowa dziata jako statio municipi'®, czyli jednostka organizacyjna gminy,
powiatu, wojewddztwa.

Na tym tle powstaje pytanie: jaka jest strona podmiotowa podatku od
towaréw i ustug' (dalej nazywanego takze podatkiem VAT lub VAT-em),
dotyczacego (dla przypomnienia) odptatnej dostawy towaréw i odptat-
nego $wiadczenia ustug na terytorium kraju; eksportu towaréw; importu
towaréw na terytorium kraju; wewnatrzwspdlnotowego nabycia towaréw
za wynagrodzeniem na terytorium kraju; wewnatrzwspélnotowej dostawy
towaréw'®, odnoszacego si¢ réwniez do oséb prawnych (gmin, powiatéw,
wojewddztw), jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci

11 Zaart. 166 ust.1 i ust.2 Konstytucji RP.

12 Za art. 2 ust.] ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust.] ustawy o samorzadzie
powiatowym oraz art. 6 ust.1 pkt.1 ustawy o samorzadzie wojewdédztwa.

13 Zaart. 15 ust.1 w zwiazku z art. 16 ust.2, zdanie drugie Konstytucji RP.

14 Wyrok NSA z 5 grudnia 2013 r., sygn. ake I FSK 643/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/791D660B5C

15 Podatek regulowany ustawa z 11 marca 2004 roku o podatku od towaréw i ustug, tekst
jedn. Dz. U. 22011 r. Nr 177, poz. 1054 ze zm..

16 Zaart. 5 ust.1 ww. ustawy.
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prawnej oraz os6b fizycznych, wykonujacych samodzielnie dziatalnos¢ go-
spodarcza, (...) bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci'”?

Polski ustawodawca, ustosunkowujac si¢ do tej problematyki, zwolnit
przepisami wynikajacymi z rozporzadzenia, czynnosci zwiazane z wykony-
waniem zadari publicznych, natozonych odr¢bnymi przepisami, w imieniu
whasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, z wytaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych
umoéw cywilnoprawnych'®. Powotang regulacje, komentowang takze przez
judykature", nalezy traktowad jako lex specialis w stosunku do treéci art. 15
ust.6 ustawy o podatku od towaréw i ustug, zgodnie z ktérym ,nie uznaje
si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych
te organy w zakresie realizowanych zadan natozonych odr¢bnymi przepisa-
mi prawa, dla realizacji kedrych zostaly one powotane, z wytaczeniem czyn-
nosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych”.

Jednakze przyjecie takiego, sprzyjajacego niewatpliwie jednostkom
samorzadowym rozstrzygniccia, nie ulatwia odpowiedzi na pytanie czy
samorzadowa jednostka budzetowa albo samorzadowy zaktad budzetowy
to odrebne od gminy, powiatu i wojewddztwa strukeury, czy tez dzialajace
jedynie w imieniu tych jednostek i na ich rzecz?

W tym zakresie w orzecznictwie sadowym dos¢ mocno utrwalit si¢ po-
glad, ze ,urzedy gmin, magistraty, starostwa powiatowe sa jedynie apara-
tami pomocniczymi odpowiednio gmin i powiatéw, podobnie jak urzedy
marszatkowskie — wojew6dztw. Nie prowadza one zatem samodzielnie
dzialalno$ci gospodarczej, stad nie wyczerpuja znamion koniecznych do
ich opodatkowania. Urzad gminy to struktura, ktdrej jedynym celem
jest zapewnienie sprawnej realizacji zadari organu gminy (...)"%°. ,Urzad

17 Zaart. 15 ust.1 ww. ustawy.

18 Na podstawie § 13 ust.1 pkt 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 kwietnia
2011 roku w sprawie wykonywania niektérych przepiséw ustawy o podatku od towaréw
i ustug, tekst jedn. Dz. U. z 2013r. poz. 247.

19 Zob. na ten temat cho¢by wyrok WSA z Warszawie z 24 czerwca 2008 roku, sygn. akt III SA/
Wa 390/08 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/68DB6E0629), w ktérym sad stwierdzit, ze
jednostki samorzadu terytorialnego niewatpliwie mieszcza si¢ w pojeciu wladzy publicznej.

20 Wyrok WSA w Warszawie z 30 stycznia 2007 roku, sygn. ake I SA/Wa 1534/06, LEX
nr 294997.
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gminy nalezy bowiem rozumie¢ jako wydzielona cz¢$¢ gminy, realizujaca
zadania w jej imieniu i na jej rzecz. Kazde dzialanie podejmowane przez
urzad gminy w rzeczywistoéci nie bedzie jego dziataniem, lecz przynaj-
mniej z perspektywy ustawy o VAT — dzialaniem samej gminy”?..

W $wietle powolanej argumentacji orzeczniczej, status podatnika VAT
posiada jednostka samorzadu terytorialnego funkcjonujaca dzigki dane-
mu urzedowi®, realizujacemu okreslone przepisami prawa zadania. Tylko
w stosunku do nich, a nie dzialajacych na ich rzecz urzedéw, moina przy-
pisa¢ podmiotowos¢ podatkowa® w rozumieniu ustawy o podatku od to-
wardéw i ustug.

Takie rozumienie dziatalnosci urzedéw samorzadowych, bedacych
samorzadowymi jednostkami budzetowymi, potwierdzit takze WSA we
Wroctawiu w wydanym przez siebie wyroku z 5 marca 2009 roku (sygn.
akt I SA/Wr 1045/08), uznajac gming za rodzaj wladzy publicznej, sta-
jaca si¢ podatnikiem podatku od towaréw i ustug w przypadku realiza-
¢ji zadan publicznych innych niz natozone odr¢bnymi przepisami prawa.
Takze w wyroku NSA z 25 maja 2010 roku (sygn. akt I FSK 852/09)
zgodnie podniesiono, ,,(...) ze nie moze budzi¢ watpliwosci, to ze gmina
jako jednostka samorzadu terytorialnego jest organem wiadzy publicznej
(...), czyli podlega wytaczeniu podmiotowemu z regulacji ustawy o podat-
ku od towaréw i ustug”.

W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na fake, ze interpretacje orga-
néw podatkowych, nie negujac wprawdzie przyjetych regulacji prawnych,
w celu zbadania istnienia podmiotowoséci podatku od towaréw i ustug
wskazuja takze na konieczno$¢ ustalenia progu podatkowego dziatalnosci
jednostki. Tak jak miato to miejsce w przypadku interpretacji Dyrektora
Izby Skarbowej w Katowicach, ktéry uznal, ze gminne jednostki organiza-
cyjne, bedace wyodrgbnionymi jednostkami organizacyjnymi niemajacymi

21 Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z 9 kwietnia 2008
roku (IPPP1-443-157/08-21Z), SIP nr 179773.

22 Na ten temat zob. szerzej. S. Owczarczyk, Status podatmika VAT w samorzqdzie
terytorialnym po 1 stycznia 2010 r., Finanse Komunalne 2010, Nr 7-8, 5. 93-94.

23 Takim pojeciem postuguje si¢ W. Modzelewski, M. Rozbici, Podmi ¢ podatkowa jednostek
samorzqdu teryrorialnego i samorzqdowych jednostek budzetowych(w:) Finanse samorzqdowe po
25 latach samorzqdnosci. Diagnoza i perspektywy, Wolters Kluver 2015, 5.130-143.
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osobowosci prawnej, ktdre po przekroczeniu okreslonego progu* obrotu?
dla celéw podatku od towaréw i ustug, dziatajace w formie jednostek bu-
dzetowych oraz zaktadéw budzetowych, o ile beda spetnialy przestanki
dotyczace statusu podatnika podatku od towaréw i ustug, powinny dla
celéw rozliczenia podatku od towaréw i ustug rejestrowa si¢ jako odrebne
podmioty tego podatku i posiada¢ odrebne dla potrzeb podatku od towa-
réw i ustug Numery Identyfikacji Podatkowej?. Dlatego tez w momen-
cie wyodrebnienia samorzadowych jednostek budzetowych prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza samodzielnie oraz wykonujacych czynnosci podle-
gajace opodatkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, powinny by¢ trak-
towane jako jednostki odrebne od gminy. W zakresie powierzonych zadan,
samorzadowe jednostki budzetowe dziata¢ beda jako niezalezni od gminy
podatnicy. Co za tym idzie to nie gmina powinna rozlicza¢ podatek nalez-
ny z tytutu $wiadczonych ustug, lecz samorzadowe jednostki budzetowe? .

Wydaje si¢, ze pewne rozbieznosci w analizowanej materii rozstrzy-
ga tre$¢ uchwaly NSA z 24 czerwca 2013 roku (sygn. ake I FPS 1/13).
Zgodnie z nig, organy podatkowe interpretujac przepisy ustawy o podatku
od towardéw i ustug nie powinny traktowa¢ gminnych jednostek budzeto-
wych jako podatnikéw podatku od towaréw i ustug. , W $wietle bowiem
art. 15 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw

24 Zgodnie z decyzja Rady Unii Europejskiej zostat utrzymany limit zwolnienia podmio-
towego w VAT, ktéry wynosi 150 000 zt, do korica 2018 roku. Dalsze przedtuzenie tego
terminu bedzie uwarunkowane od kwot podanych w dyrektywie 2006/112/WE w 2018
roku i ponownym ztozeniu przez Polske wniosku o przedtuzenie obecnego limitu.

25 Do korica 2013 r. podstawe opodatkowania utozsamiano z obrotem podatnika.
Zgodnie z trescig art. 29 ustawy o podatku od towaréw i ustug, obrotem byta kwota
nalezna z tytutu sprzedazy, pomniejszona o kwote naleznego podatku, przy czym kwota
nalezna obejmowata calos¢ §wiadczenia naleznego od nabywcy. Obecnie na mocy art.
29a ww. powolanej ustawy, podstawa opodatkowania jest wszystko, co stanowi zapfate,
ktéra dokonujacy dostawy towaréw lub ustugodawca otrzymat lub ma otrzymac z ty-
tutu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej, wlacznie z otrzymanymi
dotacjami, subwencjami i innymi doptatami o podobnym charakterze majacymi bezpo-
$redni wplyw na ceng towardéw dostarczonych lub ustug $wiadczonych przez podatnika.

26 Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Katowicach z 21 sierpnia 2013
roku, IBPP2/443-463/13/AMP.

27 W. Modzelewski, M. Rozbici, Op. cit., s. 142 oraz m.in.: W. Safin, http://www.isp-mo-
dzelewski.pl/images/pliki/studenci/01.12.2014/128-vat-2014-stu.pdf
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i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535 ze zm.) gminne jednostki budzetowe nie
sa podatnikami podatku od towaréw i ustug”.

Status prawny samorzadowych zaktadéw budzetowych
w Swietle przepisow podatku od towaréw i ustug

Obok samorzadowych jednostek budzetowych, ustawodawca dopu-
§cil, 0 czym méwiono wyzej, dodatkowa postaé realizacji zadan publicz-
nych w formie samorzadowych zaktadéw budzetowych. Ich liczbe mocno
ograniczyl jedynie w stosunku do wskazanych przez ustawe o finansach
publicznych w art. 14 zadari whasnych jednostki samorzadu terytorialnego
w zakresie: 1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzyt-
kowymi, 2) drég, ulic, mostéw, placéw oraz organizacji ruchu drogowego,
3) wodociagéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych, utrzymania czystoéci i porzadku oraz urzadzen sani-
tarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng i cieplng oraz gaz, 4) lokalnego transportu zbiorowe-
go, 5) targowisk i hal targowych, 6) zieleni gminnej i zadrzewien, 7) kultury
fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych i urzadzert
sportowych, 7a) pomocy spolecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej
oraz rehabilitacji zawodowej i spolecznej 0séb niepelnosprawnych, 8) utrzy-
mywania réznych gatunkéw egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym
w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginigciem,
w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania, 9) cmentarzy.

Podobnie jak w przypadku samorzadowych jednostek budzetowych
forma ta nie zostala wyposazona w osobowos¢ prawna (na co zwrécono
uwage wezesniej). Co do zasady zatem, nie funkcjonuje jako odr¢bny pod-
miot, ale dziata na rzecz powolujacej ja jednostki samorzadowe;j.

Jednakze w odréznieniu od samorzadowych jednostek budzetowych,
samorzadowe zaklady budzetowe sa traktowane, bez powazniejszych
watpliwodci, jako formy posiadajace wlasng podmiotowos¢ podatkows.
Nie ma tu znaczenia przytoczona juz wyzej uchwata NSA z 24 czerwca
2013 roku, w ktérej uznano, ze gminne jednostki budzetowe nie sa po-
datnikami podatku od towaréw i ustug. Ta uchwata dotyczyta bowiem
podmiotowosci podatkowej gminnych jednostek budzetowych, a nie sa-
morzadowych zakladéw budzetowych.
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Nie oznacza to jednak, ze wszystkie czynno$ci wykonywane przez sa-
morzadowe zaklady budzetowe podlegaja opodatkowaniu podatkiem od
towardw i ustug. Aby wskazaé na czynnosci opodatkowane tym podat-
kiem musza by¢ wyodrebnione dwie strony transakcji, tj. ustugodawca
($wiadczacy ustuge) i ustugobiorca (konsument ustugi). Ten warunek
w przypadku czynnosci wykonywanych przez samorzadowe zaklady
budzetowe na rzecz jednostki samorzadowej nie jest spelniony. Dla
celé6w VAT nie mozna tu méwic¢ o $wiadczeniu ustugi, ani o wykony-
waniu czynnosci opodatkowanych28.

Dlatego tez NSA w ww. wyroku z 24 czerwca 2013 roku, odnosza-
cym si¢ do wykonywania przez samorzadowy zaktad budzetowy zadania
whasnego gminy, polegajacego na prowadzeniu targowiska i zwrotu przez
gming kosztéw inkasa optaty targowej wskazat, ze w tej sprawie wytacznym
ykonsumentem” ustugi jest gmina, w imieniu ktérej zaktad budzetowy wy-
konuje to zadanie. Nie mozna zatem méwic o $wiadezeniu ustugi w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug.

Nadto NSA wskazal, ze ,,(...) mimo (...) wyodrebnienia zaktadu bu-
dzetowego ze struktury tworzqcej go jednostki samorzqdowe;j, ktdre pozwala
na uznanie go za odrebnego od tej jednostki podatnika VAT, realizacja zadar
wlasnych tej jednostki przez jego zaklad budzetowy nie tworzy pomiedzy tymi
podmiotami takiego stosunku prawnego, na podstawie ktdrego nastgpuje wy-
miana swiadczen wzajemnych, pozwalajgcych na ich opodatkowanie VAT em.
W takim bowiem przypadku samodzielny zaklad budzetowy nie wykonuje
ustug na rzecz jednostki samorzqdowej, lecz dziata w jej imieniu jako jej wy-
odrebniona jednostka organizacyjna, wykonujgc jej zadania wtasne, co po-
zostaje poza przedmiotem regulacji art. 8 ustawy o VAT Nie wyklucza to
(...) opodatkowania samodzielnego zakladu budzetowego z tytutu odptatnego
Swiadczenia na rzecz podmiotéw zewngtrznych zwigzanych z prowadzeniem

targowiska (...)"29.

28 Szerzej na ten temat zob. K. Arominski, Podmiotowos¢ podatkowa samorzqdowego
zakladu budzetowego, wykonujgcego zadania wlasne jednostki samorzqdu terytorialnego,
Przeglad Prawa Podatkowego 2012, Nr 9, s.41.

29  Tak uznat NSA w wyroku z 11 wrzesnia 2013 roku, sygn. ake I FSK 1385/12, htep://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6273A3ADC6
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Z kolei WSA w Bydgoszczy w wyroku z 12 marca 2014 roku przyjat,
ze samorzadowy zaklad budzetowy wykonujac zadania wlasne jednostki
samorzadu terytorialnego o charakterze uzytecznosci publicznej w zakresie
gospodarki komunalnej, jest jednostka organizacyjna niemajaca osobo-
wodci prawnej, wykonujaca w tym zakresie samodzielnie dzialalno$¢ go-
spodarcza, a zatem ma podmiotowos¢ podatkowa w podatku od towaréw
i ustug, odrebng od jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra to tworzyta
jednostke budzetowa®. Podobnie NSA wyrokiem z 2 wrze$nia 2014 roku
potwierdzil, ze samorzadowy zaklad budzetowy, wykonujac zadania wlasne
jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze uzytecznosci publicznej
w zakresie gospodarki komunalnej®, jest jednostka organizacyjna niemaja-
cg osobowosci prawnej, wykonujaca samodzielna dziatalno$¢ gospodarcza,
zatem posiada podmiotowos$¢ podatkowa w podatku od towardw i ustug
odrebna od jednostki samorzadu terytorialnego, przez ktéra zostat utwo-
rzony. Zaktad budzetowy w takim zakresie nie wykonuje ustug komunal-
nych®® na rzecz jednostki samorzadowej, lecz dziata w jej imieniu, jako jej
wyodrebniona jednostka organizacyjna, wykonujaca jej zadania wlasne®.

Z takimi pogladami godzi si¢ réwniez wyksztatcona linia orzeczni-
cza. Zgodnie z nig realizacja przez samorzadowy zaktad budzetowy zadan
wlasnych tworzacej go jednostki samorzadu terytorialnego o charakterze
uzytecznosci publicznej w zakresie gospodarki komunalnej nie stano-
wi $wiadczen ustug w rozumieniu art. 8 ustawy o podatku od towardéw

30  Wyrok WSA w Bydgoszczy z 12 marca 2014 roku, sygn. ake I SA/Bd 120/14, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/ASFD23E3E8

31 Na podstawie regulacji ustawy z dnia 20 grudnia 1996 roku o gospodarce komunalnej,
tekst jedn. Dz. U. z 2011 . Nr 45, poz. 236 ze zm..

32 Na ten temat zob. szerzej. M. Kulesza, Gospodarka komunalna — podstawy i mechanizmy
prawne, Samorzad Terytorialny 2012, Nr 7- 8, s. 7-24.

33 Wyrok NSA z dnia 2 wrze$nia 2014 roku, sygn. akt I FSK 938/14, http://www.
orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-fsk-938-14/podatek_od_towarow_i_uslug/165369d.html
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i ustug®, stad tez nie podlega opodatkowaniu VAT-em sytuacja zachodzaca
miedzy tymi podmiotami. Nie wyklucza jednak ich opodatkowania z ty-
tutu odptatnego $wiadczenia na rzecz podmiotéw zewngtrznych — konsu-
mentéw czynnosci w zakresie gospodarki komunalnej®.

W praktyce jednak wystepuja odstgpstwa interpretacyjne, ktére burza
wyksztalcone orzecznictwo sadowe. Przyktadem moze by¢ interpretacja in-
dywidualna wydana przez Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi. Uznat on,
ze ,ustugi $wiadczone przez samorzadowy zaklad budzetowy jakim jest
Komunalny Ustugowy Zaktad Gospodarczy, $wiadczacy ustugi w zakresie
m.in.: budowy sieci wodociagowej i kanalizacyjnej na rzecz Gminy, lokal-
nego transportu zbiorowego na rzecz Gminy, zimowego utrzymanie drég
gminnych polegajace na realizacji zadari wtasnych gminy, podlegaja opodat-
kowaniu podatkiem od towaréw i ustug na zasadach ogélnych z zastosowa-
niem wihasciwej stawki”. Swoje stanowisko, co zaskakujace, opart o zupetnie
odmienng w tym zakresie literaturg przedmiotu i niektére interpretacje or-
ganéw podatkowych oraz wyrokéw sadowych uzasadniajac, ze mimo usta-

34 ,Przez $wiadczenie ustug (...), rozumie si¢ kazde $wiadczenie na rzecz osoby fizyczne;j,
osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, ktére nie
stanowi dostawy towaréw (...) w tym réwniez: 1) przeniesienie praw do wartosci nie-
materialnych i prawnych, bez wzgledu na forme, w jakiej dokonano czynnosci praw-
nej; 2) zobowiazanie do powstrzymania si¢ od dokonania czynnosci lub do tolerowania
czynnosci lub sytuacji; 3) $wiadczenie ustug zgodnie z nakazem organu whadzy publicz-
nej lub podmiotu dziatajacego w jego imieniu lub nakazem wynikajacym z mocy prawa.
2. Za odptatne $wiadczenie ustug uznaje si¢ réwniez: 1) uzycie towaréw stanowiacych
czgé¢ przedsigbiorstwa podatnika do celéw innych niz dziatalnos¢ gospodarcza podatni-
ka, w tym w szczeg6lnosci do celéw osobistych podatnika lub jego pracownikéw, w tym
bylych pracownikéw, wspélnikéw, udziatowcéw, akcjonariuszy, cztonkéw spétdzielni
i ich domownikéw, cztonkéw organéw stanowiacych oséb prawnych, cztonkéw stowa-
rzyszenia, jezeli podatnikowi przystugiwato, w catosci lub w cz¢dci, prawo do obnizenia
kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego z tytutu nabycia, importu lub
wytworzenia tych towaréw lub ich czesci sktadowych; 2) nieodptatne $wiadczenie ustug
na cele osobiste podatnika lub jego pracownikéw, w tym bylych pracownikéw, wspél-
nikéw, udzialowcéw, akcjonariuszy, cztonkéw spétdzielni i ich domownikéw, cztonkéw
organéw stanowiacych oséb prawnych, czfonkéw stowarzyszenia, oraz wszelkie inne
nieodplatne swiadczenie ustug do celéw innych niz dziatalnos¢ gospodarcza podatnika”.

35 Zob. wyrok NSA z 18 pazdziernika 2011 roku, sygn. akt I FSK 1369/10, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl oraz na ten temat glosa A. Bartosiewicz, Finanse Komunalne 2012,

Nr4,s. 64-73.
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wowego wylaczenia jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw
budzetowych od obowiazku uiszczania podatku od towaréw i ustug oraz
zwolnieri, wynikajacych z przepiséw wykonawczych, zaréwno ,gmina, jak
i jej zaklad budzetowy s3 dwoma odr¢bnymi od siebie podatnikami VAT,
mogacymi dokonywaé miedzy soba transakeji opodatkowanych VAT”*.

W $wietle przytoczonych, obowiazujacych regulacji prawnych oczy-
wiscie nie sposdb zgodzi¢ si¢ z przyjeta interpretacja, jednak warto ja
przedstawi¢, aby udowodni¢ brak jednolitosci dziatania organéw podat-
kowych w stosunku do analizowanej kwestii opodatkowania podatkiem
od towaréw i ustug samorzadowych jednostek i zakltadéw budzetowych.
Malo tego, na tym tle wydaje si¢, ze przyznane przepisami prawa organom
podatkowym uprawnienie do tworzenia whasnych interpretacji podatko-
wych pozwala na zbyt duza swobodg dziatania w zakresie uznania admi-
nistracyjnego, co ewidentnie narusza przyjete unormowania prawne oraz
wypracowywang przez sady lini¢ orzecznicza®.

PODSUMOWANIE

Jak wynika z przeprowadzonych, do$¢ krétkich rozwazan, poruszona
w opracowaniu kwestia zasad opodatkowywania dziatalnosci wykony-
wanej przez samorzadowe jednostki i zaktady budzetowe wzbudza ciagte
kontrowersje, rozstrzygane w trybie orzecznictwa sadowego i interpretacji
podatkowych. De lege lata oznacza, ie ustawodawca przez okres 25 lat od
momentu powstania samorzadu terytorialnego w Polsce, nie uregulowat
omawianego zagadnienia w sposdb dostatecznie jasny i wyczerpujacy, stad
w praktyce niezbedne jest sigganie do rozstrzygnie¢ wydawanych przez
sady i organy podatkowe.

Brak ujednoliconej linii orzeczniczej oraz zréznicowane interpretacje

36 Interpretacja Dyrektora Izby Skarbowej w Lodzi z 17 sierpnia 2012 roku, IPTPP1/443
—443/12 — 2/ MW, http://lex.onine.wolterskluwer.pl/ WKPLOnline/content.rpc?

37 Na ten temat por. takze m.in.: wyrok NSA z 6 stycznia 2015 roku, sygn. ake I FSK
2039/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/5F7B2EF492; wyrok WSA w Gdarisku
z 23 czerwca 2015 roku, sygn. akt I SA/GD 1379/14 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/do-
c/0D3EEDA476F, ; wyrok WSA w Bydgoszczy z 2 listopada 2015 roku, sygn. akt SA/Bd
1260/14, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/FB541D599C
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podatkowe, rodza liczne watpliwosci, rozwiazywane w zaleznosci od stanu
faktycznego, ktérego dotyczy dana sprawa. Prowadzi to do sytuacji, w kto-
rych samorzadowa jednostka budzetowa i samorzadowy zaktad budzetowy
jest, albo nie jest uznawany za odr¢bnego podatnika podatku od towaréw
i ustug, co niewatpliwie godzi w podstawowy cel dziatania samorzadowych
jednostek i zaktadéw budzetowych — form, w postaci ktérych gminy, po-
wiaty i wojewddztwa realizuja przystugujaca im istotng cz¢$¢ zadad pu-
blicznych.

Stan taki nalezy oceni¢ z cata mocg negatywnie, zwazywszy na fakt
wykazanych w opracowaniu zmieniajacych si¢ w tym zakresie orzeczed,
interpretacji podatkowych oraz braku opracowari literatury przedmiotu,
ktéra wydaje si¢ unika¢ tego problematycznego zagadnienia.

Taki stosunek do analizowanej problematyki nie tylko pozbawia moz-
liwoéci zapoznania si¢ ze sposobem wiasciwego stosowania przepiséw
prawa, pozostajacych na styku regulacji ustrojowych i podatkowych, ale
takze, co znacznie wazniejsze, powoduje liczne problemy dla prakeykéw —
samorzadowcow, ktdrzy na co dzied musza wykonywad zadania publiczne.
Stad postulat de lege ferenda, keéry moze by¢ tylko jeden, za to najwazniej-
szy, a mianowicie — ,wprowadzenie do przepiséw prawa zaréwno ustro-
jowego, jak i podatkowego takich regulacji prawnych, ktére pozwolilyby
bez zadnych watpliwosci okresli¢ doktadne warunki opodatkowywania
podatkiem od towaréw i ustug czynnosci realizowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w formie samorzadowych jednostek i zaktadéw
budzetowych. Jednoznaczne regulacje prawne doprowadzityby do ujedno-
licenia interpretacji podatkowych wydawanych przez organy podatkowe.
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