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Wstep

Wspolczesne systemy finansow publicznych panstw europejskich oraz
wiekszej czesci pozostatych panistw rozwinietych zasilane sg, w przewaza-
jacej czesci, transferami stanowigcymi dochody z tytutu podatku od warto-
$ci dodanej (VAT) [Krajewska, 2012; Owsiak, 2005]. Modelowa konstrukcja
tego podatku zaklada, iz jego ciezar ekonomiczny spoczywa na finalnym
nabywcy towardw i ustug (konsumencie), natomiast operacyjnie podatek
ten jest rozliczany przez tzw. podatnikéw VAT, ktérzy:

— sa zobligowani do ustalenia naleznego podatku VAT od wartosci
wykonywanych dostaw towaréw i swiadczonych ustug wedtug wia-
Sciwej stawki — kwota ta stanowi zobowiazanie podatkowe;

— maja mozliwos¢ skorzystania z zasady neutralno$ci poprzez zmniej-
szenie zobowigzania podatkowego o kwote podatku ujetego w zaku-
pach zwigzanych z czynnosciami opodatkowanymi (podatek nali-
czony) — przy czym uprawnienie to warunkowane jest spelnieniem
okreslonych w przepisach wymogdw;

— maja obowiazek okresowego (w Polsce miesiecznego lub kwartal-
nego) rozliczenia podatku, stosujac procedure sktadajacy sie z: ewi-
dengji, sporzadzenia i przekazania do organu podatkowego dekla-
racji oraz zaptaty podatku.

Podatek VAT jest postrzegany jako danina, ktdra korzystniej od innych
wplywa na zycie gospodarcze, stanowiac tzw. podatek niezaburzajacy
tempa wzrostu gospodarczego [Alm, El-Ganainy, 2013; Wojciechowska-
-Torunska, 2016; Arnold i inni, 2011]. Dla wlasciwego funkcjonowania
systemu podatku VAT, ktérego schemat prezentuje rysunek 1, konieczne
jest odpowiednie okreslenie zakresu podmiotowego tego podatku, ponie-
waz decyduje on w duzej mierze o jego neutralnosci dla przedsiebiorcow
i procesow gospodarczych przez nich realizowanych [Krajewska, 2012].
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Rysunek 1. System podatku VAT - ujecie podmiotowe
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Zrédto: Opracowanie wlasne.

W tym kontekscie za istotny nalezy uznac sposdb, w jaki za podatni-
kéw VAT uznaje sie podmioty zaliczane do sektora finanséw publicznych,
w tym jednostki samorzadu terytorialnego (JST), jako ze sektor publiczny
ma znaczny i stale rosnacy udzial w gospodarce narodowej [Sawulski,
2016]. Przyjecie i stosowanie okreslonego modelu relacji JST z innymi pod-
miotami systemu podatku VAT moze nies¢ okreslone implikacje w funk-
cgjonowaniu gospodarek finansowych JST [Kornberger-Sokotowska, Feldo,
2013; Rogala, 2013; Czarny, 2011].

Kwestia funkcjonowania jednostek podsektora samorzadowego finan-
sOw publicznych w systemie podatku VAT jest stosunkowo rzadko przed-
miotem badan. Dostepne wyniki takich badan dotycza gléwnie wptywu
opodatkowania dziatan wykonywanych przez JST na poziom ich dochodéw
[przykladowo: Wassenaar i inni, 2010; James, 2004]. W polskim pismien-
nictwie obecny jest nurt dotyczacy prawno-podatkowego bytu JST, co
wynika ze specyficznej budowy struktury podmiotéw sektora finanséw
publicznych w Polsce [przykladowo: Famulska, Rogowska-Rajda, 2015;
Bucior, 2014; Arominski, 2012; Mudrecki, 2012]. Brakuje natomiast studiow
nad aspektami funkcjonalnymi i organizacyjnymi w omawianym obszarze,
ktdre odnosityby sie do JST, a obserwacja dziatalnosci JST wskazuje na
znaczne problemy w realizacji obowigzkdw zwigzanych z uczestnictwem
w systemie podatku VAT [Wegielska, 2017; Rup, 2017].

Zamiarem autorow jest wypetnienie wyzej opisanej luki badawczej.
Artykul jest pierwszym z serii trzech dotyczacych centralizacji rozliczen
podatku VAT w polskich JST. GIéwnym celem calego cyklu publikacji jest
zweryfikowanie, w jaki sposob JST podeszly do zmiany prawno-podatkowej
podmiotowosci w zakresie podatku VAT ijak obecnie w tym zakresie funk-
cjonuja. Tematem za$ niniejszego artykutu jest przedstawienie zagadnieni
dotyczacych prawno-podatkowej odrebnosci jednostek organizacyjnych
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samorzadu terytorialnego. W kolejnych publikacjach zostana zaprezento-
wane wyniki prowadzonych badan jakosciowych i iloéciowych z zakresu
przedmiotowej problematyki. Cel artykutu zdeterminowat zastosowana
metode badawcza —jest nig analiza i krytyka piSmiennictwa.

1. Gmina i jej jednostki organizacyjne

Podstawowa JST w Polsce jest gmina [Konstytucja RP, 1997, art. 164].
Istota dziatalnosci gmin jest zaspokajanie wszystkich podstawowych
potrzeb jej mieszkancow, czyli cztonkéw gminnej wspdlnoty. To wiasnie
w imieniu wspodlnoty i w jej interesie wykonuje szereg zadan, ktore wiaza
sie¢ z wydatkowaniem srodkéw publicznych zebranych przez same gminy,
badz otrzymanych z budzetu panstwa [Masloch, Sierak, 2013].

Gmina jako podmiot prawa, odrebny od panstwa centralnego, dziata
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, wykonujac zada-
nia wlasne (nalezace do samorzadu terytorialnego) oraz zadania zlecone
(naktadane przez ustawy lub przejete na podstawie porozumienia z orga-
nem administracji rzadowej) [ustawa, 1990, art. 2 ust. 1-2]. W szczego6lnosci
zadania wlasne gminy o charakterze wtadczym to przyktadowo: wydawa-
nie decyzji administracyjnych lub nakladanie optat o charakterze publicz-
noprawnym, za$ do zadan wilasnych gminy o charakterze uzytecznosci
publicznej naleza zadania z zakresu [ustawa, 1990, art. 7 ust. 1 pkt 1-20]:

— infrastruktury spotecznej, np.: oSwiaty, mieszkalnictwa, podstawo-
wej opieki medycznej, pomocy spolecznej, opieki nad bezdomnymi,
bibliotek, instytugji kultury, ochrony i opieki nad zabytkami, kultury
fizycznej i turystyki; polityki prorodzinnej (zapewnienie kobietom
w ciazy opieki socjalnej, medycznej i prawnej);

— infrastruktury technicznej: budowy i utrzymania drég, ulic, mostow,
placéw, organizacji ruchu drogowego, wodociagdw, elektrycznosci,
gazu i ciepta, kanalizacji, wywozu $mieci, prowadzenia wysypisk,
transportu publicznego, dzialalnosci w zakresie telekomunikacji;
utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej
oraz obiektéw administracyjnych;

— porzadku i bezpieczenstwa publicznego: utrzymania porzadku,
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, strazy gminnych,
organizacji ruchu drogowego;

— ladu przestrzennego i ekologicznego: ochrony srodowiska, gospo-
darki gruntami, utrzymania zieleni, cmentarzy, targowisk;

— wspierania i upowszechniania idei samorzadowej: tworzenia warun-
kéw do dziata i rozwoju jednostek pomocniczych, wdrazania pro-
gramow pobudzania aktywnosci obywatelskiej, promocji gminy,
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wspolpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych,
wspolpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw.

Natomiast zadania zlecone obejmuja np. meldunki, urzedy stanu cywil-
nego, cze$¢ zadan z zakresu pomocy spoteczne;j.

Tak duza réznorodnos¢ rodzajowa, jak i ztozony charakter i zakres
zadan koniecznych do realizacji, powoduje, ze gmina, bedac osobg prawna,
uczestniczy jako podmiot obrotu gospodarczego oraz cywilnoprawnego
[Zaborniak, 2004]. Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne lub zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami, w tym takze z organizacjami pozarzadowymi.

Zgodnie z przepisami prawa gmina moze tworzy¢ dwie grupy jedno-
stek organizacyjnych (JOG), bedacych podmiotami prawa publicznego:
posiadajacych osobowos¢ prawna i pozbawionych osobowosci prawne;j.
Jednostki te scharakteryzowano w tablicy 1. Sa to jednostki celowe, czyli
tworzone dla realizacji konkretnego zadania do wykonania. Nalezy zazna-
czy¢, ze tworzenie JOG nie jest obowigzkowe, z wyjatkiem sytuadji, kiedy
ustawodawca naktada taki obowigzek!.

Tablica 1. Jednostki organizacyjne gminy

Typy jednostek

organizacyjnych gminy
Jednostki nieposiadajace Sa to: jednostki budzetowe oraz samorzadowe
osobowosci prawnej zaktady budzetowe, stanowione przez przepisy
i zdolnosci sadowej? ustawy o finansach publicznych [ustawa, 2009,
art. 8-17]. Zasady ich funkcjonowania okreslaja
przepisy ustaw szczegolnych, np. ustawa o pomocy
spotecznej, ustawa o systemie oswiaty. Jednostki
te sa tworzone, laczone, przeksztatcane i likwido-
wane przez rade gminy w drodze uchwaty.
Jednostki posiadajace Sa to m.in. spoltki akcyjne, spolki z ograniczona
0sobowos¢ prawna odpowiedzialnoscia, fundacje, publiczne samo-
dzielne zaklady opieki zdrowotnej, samorzadowe
instytucje kultury.

Krotka charakterystyka

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie [Dolnicki, 2015].

! Przyktadem moga by¢ osrodki pomocy spotecznej tworzone w gminach na podstawie
ustawy o pomocy spotecznej, bedace gminnymi jednostkami budzetowymi.

2 Biorac udziat w obrocie prawnym i zaciagajac zobowiazania, korzystaja z osobowosci
prawnej JST. Nie moga by¢ tez podmiotem prawa wtasnosci, gdyz majatek im oddany do
dyspozydji (czyli w zarzad) pozostaje dalej mieniem odpowiedniej JST [Jagoda i inni, 2008].
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Przyktadem JOG dziatajacych w formie jednostek budzetowych sa
w szczegolnosci: szkoty publiczne, przedszkola, zaklady komunalne,
zaktady gospodarki mieszkaniowej, osrodki pomocy spotecznej, domy
pomocy spotecznej, domy dziecka, gminne osrodki sportu i rekreacji,
zarzadu transportu zbiorowego oraz straze gminne [Wierzbicka, 2008].
Gmina, tworzac te podmioty, okresla mienie przekazane jednostce w zarzad
oraz nadaje im statut, okreslajacy w szczegolnosci nazwe, siedzibe, zakres
jej dziatan, charakter i istote jej dzialalnosci, a takze okre$la jej strukture
organizacyjna [Smolen, 2014]. Jednostki budzetowe wykonuja swoje zada-
nia na rzecz i w imieniu organu, ktéry je powotat, dziatajac na podstawie
rocznego planu dochodéw i wydatkéw, zwanego planem finansowym.
Oznacza to, ze pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, zas
pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpowiednio dochodéw
budzetu panstwa lub budzetu JST (gminy)?® [Jagoda i inni, 2008].

Nieco odmiennie funkcjonuja samorzadowe zaktady budzetowe, pro-
wadzac gospodarke finansowg oparta na zasadzie gospodarowania netto,
zgodnie z rocznym planem finansowym®*. Odptatnie wykonuja wyodreb-
nione zadania, a koszty z tym zwiazane pokrywaja z uzyskanych przy-
chodéw, cho¢ moga takze otrzymywac: dotacje przedmiotowe, dotacje
podmiotowe®, dotacje celowe®, przy czym nie moga one przekroczy¢ tacz-
nie 50% kosztéw dziatalnosci samorzadowego zaktadu budzetowego’.
W szczegdlnosci ustawa o gospodarce komunalnej [ustawa, 1996] okresla
sposob tworzenia, likwidacji, taczenia, przeksztalcania samorzadowych
zakltadéw budzetowych, ograniczajac stosowanie tej formy dziatalnosci

* Przy czym nalezy zaznaczy¢, ze przyktadowo jednostka budzetowa dziatajaca w obsza-
rze oswiaty moze prowadzi¢ réwniez dziatalno$¢ w zakresie srodkéw gromadzonych
na wyodrebnionym rachunku bankowym na podstawie planu finansowego dochodéw
i wydatkéw z tego rachunku, na warunkach okreslonych w ustawie o finansach publicz-
nych [ustawa, 2009, art. 223].

* Roczny plan finansowy samorzadowego zaktadu budzetowego obejmuje w szczegdlnosci:
przychody (w tym dotacje z budzetu JST), koszty i inne obciazenia (dotyczace wszelkich
wydatkéw zwigzanych z procesem dziatalnosci biezacej i inwestycyjnej), stan srodkow
obrotowych, naleznosci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budze-
tem JST. Co istotne, plan ten moze by¢ w trakcie roku budzetowego zmieniany, ale tylko
w przypadku zaistnienia okoliczno$ci wymienionych w art. 15 ustawy o finansach publicz-
nych [Ziety, 2012].

® Zakres okreslaja odrebne ustawy.

¢ Mogga to by¢ przyktadowo dotacje celowe na zadania biezace finansowane z udzialem
$rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi sSrodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA), czy tez ze Srodkéw pochodzacych ze zrédel zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji
[Famulska, Rogowska-Rajda, 2015].

7 Jezeli nastapi przekroczenie tej wartosci, to decyzja organu stanowigcego JST (Rady
Gminy — w formie uchwaly) taki samorzadowy zaklad budzetowy ulega likwidacji lub
przeksztatceniu [Dolnicki, 2015].



40 Grzegorz Bucior, Beata Zackiewicz-Brunke

jedynie do realizacji zadan w zakresie uzytecznosci publicznej®. Natomiast
w art. 14 ustawy o finansach publicznych okreslono obszar dziatalno-
$ci zakladu budzetowego, wskazujac wykonywanie zadan wtasnych JST
w zakresie’:

1) gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi,

2) drog, ulic, mostow, placdw oraz organizacji ruchu drogowego,

3) wodociagow i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczysz-
czania sciekow komunalnych, utrzymywania czystosci i porzadku
oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpaddéw
komunalnych, zaopatrzenia w energie elektryczna i cieplnag oraz gaz,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) targowisk i hal targowych,

6) zieleni gminnej i zadrzewien,

7) kultury fizycznej i sportu, w tym utrzymywania terenow rekreacyj-
nych i urzadzen sportowych,

8) pomocy spolecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz reha-
bilitacji zawodowej i spotecznej 0sob niepetnosprawnych,

9) utrzymania réznych gatunkdw egzotycznych i krajowych zwierzat,
w tym w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych
wyginieciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wyste-
powania,

10) cmentarzy.

Nalezy takze podkresli¢, ze samorzadowe zaktady budzetowe powinny
by¢ prowadzone jako samowystarczalne jednostki gospodarcze, przy czym
nie powinny dazyc¢ do maksymalizacji zysku ze wzgledow spolecznych'
oraz nie powinny by¢ traktowane jako zrédto dochodu dla gminy. Jed-
nak pomimo wielu ograniczen zaktady budzetowe dysponuja dos¢ duza
samodzielnoscia gospodarcza i finansowa, niezbedna do prowadzenia
dziatalnosci gospodarcze;j.

Kolejng mozliwa forma prowadzenia gospodarki komunalnej w sferze
uzytecznosci publicznej przez JST sa spotki prawa handlowego. Gminy
moga tworzy¢ w szczegdlnosci spotki z ograniczona odpowiedzialno-
Scig lub spdtki akcyjne oraz przystepowac do takich spolek [ustawa,
1996, art. 2, art. 9 ust. 1], a takze moga tworzy¢ spotki komandytowe lub

8 Uchwata Rady Gminy powinna okresli¢: nazwe i siedzibe samorzadowego zaktadu
budzetowego, podstawe prawna jego dziatania, przedmiot dziatania, zrédta przychodow
i przeznaczenie rozchodéw [Dolnicki, 2012]. Uchwata taka moze réwniez przewidywac
prowadzenie dziatalnosci przez wyodrebnione organizacyjne oddzialy tego zaktadu, z okre-
$leniem ich liczby i lokalizacji [Jagoda i inni, 2008]. Organ stanowiacy nadaje takze takiej
jednostce statut.

? Katalog zadan ma generalnie charakter zamkniety, o ile przepisy innej ustawy dopusz-
czaja mozliwos$¢ jego rozszerzenia.

10 Powinny $wiadczy¢ ustugi na najwyzszym poziomie za mozliwie najnizsza cene.
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komandytowo-akcyjne, na podstawie ustawy o partnerstwie publiczno-
-prywatnym [ustawa, 2008]. Cel i przedmiot dziatalnosci takich JOG jest
jasno okreslony w ustawie. Celem jest biezace i nieprzerwane zaspakajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci, zas przedmiotem dziatalnosci — swiadcze-
nie ustug powszechnie dostepnych [ustawa, 1996, art. 1 ust. 2]. Zakres
dziatalnosci komunalnych spdtek kapitalowych jest analogiczny jak dla
samorzadowych zakladéw budzetowych. Przepisy prawa dopuszczaja
jednak prowadzenie dziatalnosci gospodarczej gminy poza sferg uzytecz-
nosci publicznej"!, warunkujac to konkretnymi przestankami [ustawa, 1996,
art. 10] oraz wyraznie wskazujac forme realizacji tej dziatalnosci: poprzez
udziatl gminy w spétkach prawa handlowego, w przypadku gdy standar-
dowa forma dziatalnosci jest niemozliwa badz nieefektywna.

Do innych JOG, posiadajacych osobowos¢ prawna, mozna zaliczy¢
takze komunalne zaklady uzytecznosci publicznej (komunalne jednostki
organizacyjne gminy), dziatajace na podstawie ustaw szczegélnych [Dol-
nicki, 2015]. Przykladem sa prowadzone przez gming jednostki organi-
zacyjne dziatalnosci kulturalnej (samorzadowe instytucje kultury)®, tj.:
teatry, opery, filharmonie, orkiestry, kina, muzea, domy kultury, biblio-
teki, ogniska artystyczne, galerie sztuki. Jednostki te, z chwila wpisu do
rejestru instytucji kultury, moga rozpocza¢ dziatalnos¢ gospodarcza®, zas
JST — jako organizator — musi zapewni¢ srodki niezbedne do rozpocze-
cia i prowadzenia dziatalnosci kulturalnej, w tym takze do utrzymania
samego obiektu, w ktérym owa dziatalnos¢ ma by¢ prowadzona. Nalezy
zaznaczy¢, ze samorzadowe instytucje kultury moga rowniez starac sie
o dotacje objete mecenatem panstwa, w tym takze o dotacje na wydatki
inwestycyjne z budzetu panstwa w tej czesci, w ktorej dysponentem jest
minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
[Jaworska-Debska, Stahl, 2011].

Kolejnym przyktadem komunalnych JOG, ktére posiadaja osobowos¢
prawnag, sa samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej. Od kilku lat
dziataja one na podstawie nowego aktu prawnego — ustawy o dziatalnos$ci
leczniczej [ustawa, 2011]. W art. 6 ust. 2 pkt 1-2 wyraznie wskazano, ze
JST uprawnione sa do tworzenia podmiotoéw leczniczych jedynie w dwdch
formach: spotki kapitalowej oraz jednostki budzetowej. Zatem gminy moga

' Wskazuje na to rOwniez ustawa o samorzadzie gminnym [ustawa, 1990, art. 9 ust. 2].

12 Ten obszar zadan gminy realizowany jest na podstawie odrebnych uregulowan: ustawy
z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej [ustawa,
1991], ustawy z 21 listopada 1996 r. o muzeach [ustawa, 1996], czy ustawy z 27 czerwca
1997 r. o bibliotekach [ustawa, 1997].

13 Rada gminy (powiatu) lub sejmik wojewddztwa podejmuje uchwate o utworzeniu insty-
tugji kultury, nadaniu jej statutu, wskazujac przy tym jej nazwe, rodzaj, siedzibe i przedmiot
dziatania.
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teraz jedynie prowadzi¢, a nie tworzy¢ samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej'.

Warto wspomnie¢, Ze gmina moze takze tworzy¢ jednostki pomocnicze,
tj. sotectwa, dzielnice, osiedla i inne, a takze miasta [ustawa, 1990, art. 5
ust. 1]. Ponadto w gminie moga pojawic sie tzw. jednostki obstugiwane,
czyli takie, dla ktorych gmina zapewnia wspdlng obstuge administracyjna,
finansowa i organizacyjna'.

Tak duza réznorodnos¢ JOG' powodowata i dalej moze powodowac
problemy zwiazane z ich klasyfikacja do odpowiedniej grupy, co dalej
moze skutkowac btedna oceng uznania na gruncie podatku VAT — odreb-
nosci podatkowej. W dalszej czesci artykutu poruszona zostanie proble-
matyka ustalania statusu podatnika VAT w JST.

2. Podatkowa podmiotowos¢ gminy i jej jednostek
organizacyjnych

Nie ulega watpliwosci, ze gminne jednostki organizacyjne sa jednym
z elementow systemu podatkowego VAT, poniewaz realizacja przez nich
zadan wymaga uczestniczenia w procesach wytwarzania i wymiany dobr
i ustug. Prawnopodatkowa podmiotowos¢ gminnych jednostek organi-
zacyjnych posiadajacych osobowos¢ prawng nie budzi watpliwosci — sa
one odrebnym bytem podatkowym zobowigzanym do samodzielnego
rozliczenia VAT. Inaczej jest z gminnymi jednostkami organizacyjnymi
nieposiadajacymi osobowosci prawnej (GJONOP). Szczegolny ich charak-
ter powoduje, ze wystepowaty i wciaz wystepuja trudnosci z wlasciwym
okresleniem ich podatkowej podmiotowosci. Problematyka ta jest zagad-
nieniem zlozonym, powodujacym wiele probleméw zaréwno dla stuzb
finansowych GJONOP, jak i dla jednostek sektora prywatnego kooperu-
jacych z nimi. A jest to wazne, gdyz odpowiednie rozpoznanie miejsca
GJONOP w systemie podatku VAT determinuje poprawnos¢ prowadzenia
gospodarki finansowej tych podmiotéw jak i samej gminy [Bucior, 2014].

14 Pozostalymi podmiotami, ktére moga prowadzi¢ (ale nie tworzy¢) istniejace samo-
dzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, sa: Skarb Panistwa, pozostale JST oraz uczelnie
medyczne [Grzegorczyk, 2013].

5 Moze to dotyczy¢ w szczegolnosci JOG zaliczanych do sektora finanséw publicznych,
gminnych instytugji kultury, innych gminnych oséb prawnych (zaliczanych do sektora
finanséw publicznych) utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywa-
nia zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankow
i spdtek prawa handlowego [ustawa, 1990, art. 10a].

6 Wydaje sie, ze nalezatoby tutaj rozrézni¢ pojecie , jednostki organizacyjnej gminy” od
,gminnych jednostek organizacyjnych” (np. urzedu gminy), przyjmujac, ze ,kazda jed-
nostka organizacyjna gminy jest gminna jednostka organizacyjna, ale nie kazda gminna
jednostka organizacyjna jest jednostka organizacyjna gminy” [Dolnicki, 2015]. Tymczasem
dla potrzeby centralizacji podatku VAT wskazano inng definicje.
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Podmiotowo$¢ prawnopodatkowa GJONOP zalezy przede wszystkim
od norm ujetych w przepisach krajowych oraz wspolnotowych. Polskie
regulacje przyjely w tym zakresie, w slad za rozwiazaniami okreslonymi
w Unii Europejskiej, iz podatnikiem VAT sg nie tylko standardowe typy
podmiotow dzialajacych gospodarczo, ale rowniez, w pewnym zakresie,
organy wladzy publicznej. Art. 15 ust. 1 ustawy o podatku od towaréw
i ustug [ustawa, 2004] stanowi, iz podatnikami w zakresie czynnosci obje-
tych VAT sg osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowo-
$ci prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujace samodzielnie dziatalnos¢
gospodarcza bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dzialalnosci. Przepis
ten stanowi implementacje art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 [dyrektywa
WE, 2006]. W polskiej wersji jezykowej tego przepisu podatnika zdefinio-
wano jako kazda osobe prowadzaca samodzielnie w dowolnym miejscu
jakakolwiek dziatalnos$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy tez rezultaty
takiej dziatalnosci [Maruchin, 2009]. W konsekwencji ustawowy zakres
podmiotowy jest sformulowany na tyle szeroko, ze daje duze mozliwosci
do réznych interpretacji w zaleznosci od jej celu czy intencji. W rezultacie
polski wymiar sprawiedliwosci musiat sie zmierzy¢ z wieloma sporami
pomiedzy JST a organami skarbowymi, gdzie osia sporu byta podmioto-
woéc¢ podatkowa GJONOP. Organy podatkowe, nadajac GJONOP pod-
miotowos¢ podatkowa, dziataty w interesie fiskusa, bowiem konsekwencja
takiego zatozenia bylo wytaczenie mozliwosci potracenia podatku ujetego
w wartosci realizowanych przez gminy inwestycji [Krywan, 2011].

Polskie sady administracyjne nie wyksztatcity jednolitej linii orzeczni-
czej w kwestii podmiotowosci GJONOP i konieczne okazato sie uzyskanie
rozstrzygniecia w Trybunale Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE).
TSUE w swym wyroku z 29 wrzesnia 2015 r. w sprawie C-276/14 Gmina
Wroclaw przeciwko Ministrowi Finansow [wyrok TSUE, 2015] uznat, ze
takie podmioty jak gminne jednostki budzetowe nie moga by¢ uznane za
podatnikow podatku VAT, poniewaz nie spelniaja kryterium samodziel-
nosci, co wynika z tego, iz:

- nie ponosza ryzyka gospodarczego zwiazanego z dziatalnoscia

gospodarcza powierzong im w imieniu i na rachunek gminy,

- nie odpowiadaja za szkody spowodowane swoja dziatalnoscia,

- nie dysponuja wlasnym majatkiem,

— nie osiagaja wlasnych dochoddéw i nie ponosza kosztow dotyczacych

takiej dziatalnosci.

W élad za wyrokiem TSUE Naczelny Sad Administracyjny (NSA)
w uchwale z dnia 26 pazdziernika 2015 r. [uchwata NSA, 2015] orzekl, ze
takze samorzadowy zaktad budzetowy nie moze by¢ uznany za odrebnego
od gminy podatnika VAT, z uwagi na brak wystarczajacej samodzielnosci.
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Tym samym na gruncie prawnym sprawa prawnopodatkowej podmio-
towosci GJONOP zostala rozstrzygnieta — zarowno w stosunkach pomie-
dzy jednostka budzetowq lub samorzadowym zakladem budzZetowym
i gming, jak i w stosunkach z podmiotami trzecimi podatnikiem jest jedynie
gmina. Konsekwencja tego jest koniecznos¢ przyjecia, ze wszelkie czynnosci
GJONOP dokonywane na rzecz osob trzecich powinny by¢ rozliczane przez
gmine, ktora je utworzyla, a czynnosci dokonywane w ramach samorzadu
(zarowno pomiedzy jednostkami budzetowymi, jak i samorzadowymi
zakladami budzetowymi) majq charakter wewnetrzny [Zubrzycki, 2017].

Po orzeczeniu TSUE oraz uchwale NSA jednostki samorzadowe i organy
podatkowe stanely wobec koniecznosci catkowitej zmiany sposobu roz-
liczert podatku VAT, poniewaz norma byto stosowanie w praktyce wersji
rozliczen forsowanej przez organy. Najwazniejsza tego konsekwencja byto
przeprowadzenie procesu tzw. centralizacji rozliczen VAT. W scentralizo-
wanym modelu rozliczen jedynie gmina jest uznawana za podatnika VAT,
na ktérym spoczywa obowiazek rozliczenia podatku VAT przez okresowe
zlozenie deklaracji do wlasciwego naczelnika urzedu skarbowego oraz
ewentualng zaplate nadwyzki podatku naleznego nad naliczonym.

Zakonczenie

Ustalanie statusu podatnika VAT w JST jeszcze do niedawna byto jed-
nym z najbardziej istotnych probleméw systemowych dotyczacych wszyst-
kich JST, niezaleznie od przyjetej przez nie struktury organizacyjnej stuzacej
realizacji zadan publicznych [Famulska, Rogowska-Rajda, 2015; Bucior,
2014]. Blisko 20 lat obowigzywatla interpretacja, zgodnie z ktdra nalezato
przypisac¢ odrebnie gminie i odrebnie kazdej z utworzonych przez nia
jednostek podmiotowos¢ podatkowa.

Obecnie nieuznanie GJONOP za podatnika VAT w praktyce skutkuje
tym, Ze z jednej strony wiekszos¢ transakcji dokonywanych przez jed-
nostki organizacyjne gminy' opodatkowanych jest podatkiem VAT, za$
z drugiej — uznanie gminy za jednego podatnika VAT razem z GJONOP
w zdecydowanej wiekszosci przypadkow skutkuje uzyskaniem prawa do
odliczenia tego podatku [Famulska, Rogowska-Rajda, 2015; Bucior, 2016].
Wejscie w zycie 1 pazdziernika 2016 r. tzw. ustawy centralizacyjnej [ustawa,
2016] przyczynito sie¢ do zmiany catego systemu ksiegowego i podatko-
wego gmin oraz jej jednostek organizacyjnych, co niewatpliwie wiazato sie
z koniecznoscig poniesienia znacznych naktadéw finansowych na ten cel.

Podsumowujac, autorzy niniejszego opracowania w niedalekiej przy-
szlosci opublikuja kolejny artykut, sktadajacy sie na cykl trzech publikacji

7 Czyli urzad gminy oraz utworzone przez gmine samorzadowe jednostki budzetowe
i samorzadowe zaktady budzetowe.
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dotyczacych centralizacji rozliczenn VAT w gminie. Wskazane zostana aktu-
alne problemy natury funkcjonalnej i organizacyjnej, z jakimi borykaja sie
obecnie JST. Analizie poddane zostana w szczegolnosci wdrozone proce-
dury procesu centralizacji, narzedzia i mechanizmy scalania oraz harmo-
nizacji systemow JST zjej jednostkami organizacyjnymi w zakresie prowa-
dzenia ewidencji VAT, zasady fakturowania, obliczania prewspotczynnika,
generowania oraz wysytania zbiorczej deklaracji VAT oraz zbiorczego
Jednolitego Pliku Kontrolnego (JPK), zawierajacego zapisy Rejestru VAT
wszystkich jednostek podlegtych. Wskazane zostang skutki sukcesji praw
i obowigzkéw swoich jednostek organizacyjnych przez dana JST pod katem
np. prawa do zwolnienia z VAT czy aspektow czynnosci dokonywanych
pomiedzy jednostkami organizacyjnymi JST. Centralizacja rozliczen VAT
niewatpliwie wplywa na systemy rachunkowosci budzetowej w gminach.
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Uzyte skroty
GJONOP - gminne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej
JOG —jednostka organizacyjna gminy
JPK - Jednolity Plik Kontrolny
JST — jednostka samorzadu terytorialnego
TSUE - Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
VAT - podatek od wartosci dodanej (ang.)

Streszczenie

Wiasciwe okreslenie zakresu podmiotowego podatku VAT decyduje o jego
neutralnosci dla przedsiebiorcow, za$ sektor publiczny ma znaczny i stale rosnacy
udziat w gospodarce narodowej. To powoduje, iz dla wlasciwego funkcjonowania
systemu podatku VAT niezwykle istotny jest sposob uznawania za podatnikéw
VAT podmiotéw zaliczanych do sektora finanséow publicznych, w tym jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) oraz jego jednostek organizacyjnych. Celem arty-
kutu jest przedstawienie zagadnien dotyczacych prawnopodatkowej odrebnosci
jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego. Obiektem badan jest gmina
jako podstawowa JST oraz gminne jednostki organizacyjne. W pracy wykorzystano
metode analizy i krytyki pismiennictwa. Niniejsze opracowanie jest pierwszym
z serii trzech artykutdw dotyczacych szerokiej problematyki centralizacji rozliczen
podatku VAT w polskich JST. Ma ono charakter wprowadzajaco-porzadkujacy
poruszana tematyke. W kolejnych artykulach zastana zaprezentowane miedzy
innymi wyniki prowadzonych badan jakosciowych i ilo§ciowych odnoszace si¢
do aspektow funkcjonalnych i organizacyjnych po centralizacji rozliczen podatku
VAT w gminach.
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Stowa kluczowe

jednostki organizacyjne gminy, VAT w gminie, podatkowa podmiotowos¢ jed-
nostek budzetowych i samorzadowych zaktadow budzetowych, centralizacja
rozliczenn VAT

Centralization of vat settlements — legal and tax separation
of organizational units of the municipality (Summary)

Defining the scope of subjective VAT determines its neutrality for entrepreneurs,
while the public sector has a significant and ever-growing share in the national
economy. This makes it very important for the proper functioning of the VAT
system to recognize as VAT payers entities belonging to the public finance sector,
including local government units (LG) and their organizational entities. The aim
of the article is to present issues related to the legal and tax separation of organiza-
tional units of LGs. The object of the research is the municipality as a primary LG
and municipal organizational units. The paper used literature review as the main
method. This paper is the first in a series of three publications dealing with the wide
issue of centralization of VAT settlements in Polish LGs. It is an introductory
and ordering subject matter. In subsequent articles, the results of conducted
qualitative and quantitative research on the subject matter will be presented.

Keywords

organizational units of the municipality, VAT in the municipality, taxation of local
government units, centralization of VAT settlements in Poland, value-added tax
in local government



