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Rozdziat 7

Finansowo-prawne aspekty
organizacji i funkcjonowania
samorzadowych centrow
ustug wspolnych

Pawet Grzybowski, Pawet Kazmierczak, Piotr Kozminski

7.1. Wprowadzenie

Koncepcja CUW od wielu lat organizacyjnie sprawdza si¢ na calym
$wiecie. Pole do rozwoju daje przede wszystkim na gruncie biznesowym
jednakze z duzym powodzeniem funkcjonujg takze proby jej wdrozenia
w struktury administracji publicznej. Wspdlne dzialanie tworzy skale
umozliwiajaca redukcje kosztow jednostkowych, zwigkszenie zaangazo-
wania personelu oraz uksztaltowania specjalistycznych kadr.

Doswiadczenia CUW wskazujg na ich przydatnos¢ w takich obsza-
rach dziatalnosci podmiotéw jak prowadzenie wspolnych zakupoéw to-
wardéw i ustug, planowanie i realizacja inwestycji, centralizacja funkcji
administracyjnych w zakresie rachunkowosci, kadr i ptac. Potencjalny
przedmiot wspolnej obstugi CUW determinuje jednak koniecznos$¢ za-
chowania — w praktyce ich wdrazania - standardéw prawnych zakreslo-
nych przez ustawodawce w sposob szczegélny w dziedzinie gospodarki
finansowej, rachunkowosci, sprawozdawczosci oraz rozliczenia nalez-
noéci publicznoprawnych jednostek obstugiwanych. W konsekwencji
prawidlowe uksztaltowanie zakresu czynnosci i odpowiedzialnosci oséb
uczestniczacych w realizacji zadan powierzonych CUW stanowi¢ bedzie
niejednokrotnie o sukcesie utworzenia tego typu rozwigzan.

Z punktu widzenia regulacji VAT - zwlaszcza w dobie obecnej rewo-
lucji w postrzeganiu na gruncie VAT statusu jednostek organizacyjnych
tworzonych przez samorzad terytorialny - dzialalnos¢ CUW jawi si¢ jako
jedna z niewielu formut zapewniajacych systemowe i ujednolicone po-
dejscie do zagadnienia, a takze umniejszajacych obszary potencjalnych
ryzyk prawnofinansowych.
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7.2. Finansowy zakres dziatania CUW - nastepstwa

uksztattowania zakresu dziatania CUW wobec
rozliczania naleznosci publicznoprawnych?

7.2.1. Odpowiedzialnos¢ kierownikéw jednostek obstugujacych

a odpowiedzialnos¢ kierownikéw jednostek obstugiwanych
w swietle regulacji art. 53 u.f.p.

Zasadg jest, ze za calo$¢ gospodarki finansowej odpowiedzialny jest kie-
rownik jednostki sektora finanséw publicznych®. W przypadku wdrozenia
w jednostce samorzadu terytorialnego wspdlnej obstugi samorzadowych
jednostek organizacyjnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych,
samorzadowych instytucji kultury lub tez innych, zaliczanych do sekto-
ra finanséw publicznych samorzadowych oséb prawnych, utworzonych
w celu wykonywania zadan publicznych (z wylaczeniem przedsiebiorstw,
instytutéw badawczych, bankéw i spdtek prawa handlowego), odpowie-
dzialnos¢ te nalezy okresla¢, majac kazdorazowo na uwadze zakres obo-
wigzkow powierzonych jednostce (jednostkom) obstugujacej w ramach
wspolnej obstugi.

Ustawodawca w art. 53 ust. 5 u.f.p. wprost wskazuje, Ze kierownik jed-
nostki obstugujacej jest odpowiedzialny za gospodarke finansowa oraz
rachunkowos¢ i sprawozdawczo$¢ jednostki obstugiwanej w zakresie
obowigzkéw powierzonych uchwalg albo porozumieniem w przedmio-
cie wspolnej obstugi.

Dazac do precyzyjnej identyfikacji relacji pomiedzy zakresem odpo-
wiedzialnosci kierownikéw jednostek obstugujacych a zakresem odpowie-
dzialnosci kierownikéw jednostek obstugiwanych, zasadne jest uprzednie
zdefiniowanie podmiotu oraz przedmiotu tej odpowiedzialnosci.

Cho¢ w przepisach u.f.p. brak jest legalnej definicji pojecia ,,kierownik
jednostki”, to powszechnie akceptuje si¢ poglad, ze w przypadku jedno-
stek sektora finanséw publicznych, obejmujacych jednostki samorzadu
terytorialnego oraz tworzonych przez ich organy stanowiace jednostek
organizacyjnych, ustalenie osoby (grupy oséb), ktdrej nalezy przypisaé
ten status, nie powinno rodzi¢ szczegélnych trudnosci’. Odnotowac przy

1 Autorami tego podrozdziatu sa Pawet Kazmierczak i Piotr Kozminski.
2 Cf art.53ust. 1u.fp.

3 Szerzejnatemat: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 4 ustawy o odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Warszawa 2012, SIP Lex.
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tym warto, ze na gruncie rachunkowosci, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 u.r.,
przez kierownika jednostki rozumie si¢ czlonka zarzadu lub innego orga-
nu zarzadzajacego, a jezeli organ jest wieloosobowy - czlonkéw tego or-
ganu, z wylaczeniem pelnomocnikéw ustanowionych przez jednostke*>.

Stanowisko kierownika jednostki sektora finanséw publicznych wiaza¢
nalezy w szczegélnosci z obowigzkami i uprawnieniami w zakresie pro-
wadzenia gospodarki finansowej oraz odpowiedzialnoscig z tego tytutu.

O sformulowanie definicji legalnej ustawodawca nie pokusit si¢ takze
w odniesieniu do pojecia ,,gospodarka finansowa” W literaturze wska-
zuje sie, ze zakres tego pojecia rozumie¢ nalezy mozliwie szeroko®. Do-
konujac wykladni tego terminu, zasadne jest siegniecie m.in. do tresci
art. 3 u.f.p., wskazujacego na otwarty katalog proceséw, sktadajacych sie
na finanse publiczne, a obejmujgcych procesy zwigzane z gromadze-
niem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem. Procesy te
to w szczegdlnosci:

1) gromadzenie dochodéw i przychoddw publicznych;

2) wydatkowanie §rodkéw publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

4) zaciaganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne;

5) zarzadzanie $rodkami publicznymi;

6) zarzadzanie dlugiem publicznym;

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

Odnotowa¢ w tym miejscu nalezy istnienie watpliwosci, dotyczacych
traktowania sprawozdawczosci jako elementu gospodarki finansowej,
o ktérej mowa w art. 41 u.f.p. Na mocy tego przepisu jednostki sekto-
ra finanséw publicznych obowigzane sa do sporzadzania sprawozdan

4 Zgodnie z trescig art. 40 ust. 1 u.f.p., jednostki sektora finanséw publicznych prowa-
dza rachunkowo$¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci, z uwzglednieniem zasad
okreslonych w niniejszej ustawie [t.. u.f.p. - przypis Autorow].

5 Czesto przepisy prawa wprost wskazuja kierownika poszczegdlnych jednostek.
Przyktadowo, w mysl przepisdw u.s.o., szkota lub placéwka kieruje nauczyciel mia-
nowany lub dyplomowany, ktéremu powierzono stanowisko dyrektora, do ktérego
kompetencji nalezy m.in. dysponowanie srodkami okre$lonymi w planie finanso-
wym szkoty lub placéwki, zaopiniowanym przez rade szkoty lub placéwki, i ponosi
odpowiedzialno$¢ za ich prawidtowe wykorzystanie, a takze moze organizowac ad-
ministracyjna, finansowa i gospodarcza obstuge szkoty lub placdéwki. Istotng oko-
liczno$cia na etapie opracowywania koncepcji wspdlnej obstugi administracyjnej
w konkretnym przypadku, jest regulacja u.s.g., stanowiaca, ze kierownikiem urzedu
gminy jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Kierownikiem starostwa jest staro-
sta, a kierownikiem urzedu marszatkowskiego jest marszatek wojewddztwa.

6 Cf M. Bitner, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2015, s. 201; L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 53 ustawy o finansach pu-
blicznych, Warszawa 2012, SIP Lex.
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z wykonania proceséw zwigzanych z gromadzeniem $rodkéw publicz-
nych oraz ich rozdysponowywaniem. Szczegély dotyczace rodzajow,
form, terminéw oraz sposobdw sporzadzania tych sprawozdan okresla-
ne sg przez Ministra Finanséw w drodze rozporzadzenia. Wspomniane
wyzej watpliwoéci rodza si¢ na tle orzecznictwa komisji, orzekajacych
w sprawie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, dotyczacego po-
wierzania pracownikowi jednostki okreslonych obowigzkéw w zakresie
gospodarki finansowej w trybie art. 53 ust. 2 u.f.p. W mysl pogladu w nim
wyrazanego, sformulowanie, zgodnie z ktérym kierownik jednostki sek-
tora finanséw publicznych moze powierzy¢ okreslone obowiazki w zakre-
sie gospodarki finansowej pracownikom jednostki, nie daje mozliwosci
powierzenia pracownikowi, w oparciu o t¢ podstawe prawng, sprawoz-
dawczosci budzetowej’. Takze odrebne wskazanie przez ustawodawce
w tresci art. 53 ust. 5 u.f.p. sprawozdawczosci i rachunkowosci - jako ele-
mentow pozostajacych poza sferg gospodarki finansowej — nie rozwiewa
tych watpliwosci, wrecz przeciwnie.

Zasygnalizowane powyzej kwestie 1acza sie z zagadnieniem powie-
rzenia okre$lonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej pra-
cownikom jednostki®. Od sposobu postrzegania pojecia ,,gospodarka
finansowa” zaleze¢ bedzie bowiem nie tylko podstawa prawna, przypi-
sania odpowiedzialno$ci za okreslone obowiazki kierownikowi jednost-
ki (u.f.p. badz u.r.), ale takze zidentyfikowanie obowigzkéw, ktére moga
by¢ przekazane pracownikowi w trybie powierzenia, o ktérym mowa
wart. 53 ust. 2 u.f.p.

Zasadnicze pytanie, ktore wiaze si¢ z powierzeniem pracownikowi
obowigzkéw z zakresu gospodarki finansowej jednostki, koncentru-
je sie wokot kwestii przejscia odpowiedzialnosci z kierownika jednost-
ki na tego pracownika w zakresie powierzonych obowiazkéw. W tym
wzgledzie przyja¢ nalezy, ze powierzenie okreslonych obowiazkéw nie
wylacza automatycznie odpowiedzialnosci kierownika jednostki. Kie-
rownik — w przypadku powierzenia czesci obowigzkéw — nadal pozosta-
je odpowiedzialny za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki i nie traci
uprawnienia do dzialania w powierzonym zakresie’. Zauwazy¢ jednak
nalezy, ze na gruncie u.n.d.f.p. powierzenie stanowi¢ bedzie — w okreslo-

7 Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z dnia 14 czerwca 2013 r., sygn. NDB-
-50/£/23/2013; Cf. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 26 wrzesnia 2010 r., sygn. V SA/Wa 103/10, CBOSA.

8 Jak stanowi art. 53 ust. 2 u.f.p., przyjecie obowigzkdéw przez pracownikéw jednostki
powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego upowaz-
nienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.

9 E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2013, s. 249.
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nych przypadkach - przestanke do pociagniecia pracownika do odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'® oraz ewen-
tualnego ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci kierownika jednostki.
Niezaleznie od tego, kierownik jednostki moze réwniez zosta¢ do takiej
odpowiedzialnoséci pociagniety - w przypadku czynéw polegajacych
na zaniechaniu (wszak powierzenie obowiazkéw nie spowodowato ogra-
niczenia uprawnienia do dzialania w powierzonym zakresie), ewentu-
alnie z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkow
w zakresie kontroli zarzadczej''.

Z perspektywy ksztaltowania odpowiedzialnosci zwigzanej z realiza-
cja wspolnej obstugi, kluczowe znaczenie ma okreslenie zakresu obo-
wigzkow powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach wspdlnej
obstugi. Kierownik jednostki obstugujacej jest bowiem takze ustawowo'?
odpowiedzialny za gospodarke finansowg oraz rachunkowos¢ i sprawoz-
dawczo$¢ jednostek obstugiwanych'. Podkreslenia wymaga, ze zakres
wspolnej obstugi nie moze obejmowa¢ kompetencji kierownikéw jed-
nostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych do dysponowania
srodkami publicznymi oraz zaciggania zobowigzan, a takze sporzadzania
i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesienn wydatkdéw w tym pla-
nie. W konsekwencji te obszary pozostang poza zakresem odpowiedzial-
nosci kierownika jednostki obstugujacej. Z kolei w przypadku powierze-
nia obowiagzkow z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci jednostek
obstugiwanych, mozliwe jest jedynie ich calo$ciowe (kompleksowe) prze-
kazanie. Kierownik CUW bedzie wigc ponosit odpowiedzialno$¢ za oby-
dwa wyzej wskazane aspekty dziatalnosci jednostek obstugiwanych.

Majac na uwadze powyzsze reguly odpowiedzialnosci, zwigzane
z wdrozeniem wspolnej obstugi, niezwykle istotne jest zapewnienie przej-
rzystych zasad komunikacji pomigdzy jednostka obstugujaca a jednost-
kami obstugiwanymi. W tym zakresie zasadne jest rozwazenie opracowa-
nia wewnetrznych procedur, ktére szczegdtowo regulowalyby te kwestie.

10 Cf art. 4 ust. 1 pkt3 u.n.d.f.p.

11 Cf M.Bitner, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2015, s. 209.

12 Cf art. 53 ust. 5u.f.p.

13 W tym kontekscie nieczytelna jest korelacja norm prawnych, wyrazonych w art. 53
ust. 5 u.f.p. (okreslajacej ustawowa odpowiedzialnosé kierownika jednostki obstu-
gujacej za gospodarke finansowa oraz rachunkowosc i sprawozdawczo$é jedno-
stek obstugiwanych) oraz w art. 10c ust.2 u.s.g. (wskazujacej na powierzenie ca-
tosci spraw zwigzanych z rachunkowoscia oraz sprawozdawczoscia, w przypadku
woli powierzenia jednostce obstugujacej - w przedmiocie jej dziatania - obowigz-
kow z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci jednostek obstugiwanych).
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Dotyczy¢ powinny one przede wszystkim realizacji prawa jednostki
obstugujacej do zadania od jednostek obstugiwanych informacji oraz
wgladu w dokumentacje w zakresie niezbednym do wykonywania zadan
w ramach wspdlnej obstugi tych jednostek. Z drugiej strony, organizacja
wspolnej obstugi powinna uwzglednia¢ prawo jednostek obstugiwanych
do zadania od jednostki obstugujacej informacji oraz wgladu w doku-
mentacje w zakresie zadan wykonywanych przez jednostke obstugujaca
w ramach wspélnej obstugi. Powyzsze regulacje wewnetrzne moga miec
istotny wplyw na oceng okolicznosci stanowigcych o odpowiedzialnosci
0so0b wykonujacych poszczegoélne czynnosci.

Podsumowujac, zauwazy¢ nalezy, ze reguly odpowiedzialnosci,
zwigzane ze wspolng obsluga, oparte sa na jej podziale, w my$l zasady
»tyle odpowiedzialnosci, ile zadan”. Stanowczo trzeba wiec podkresli¢,
ze w konsekwencji utworzenia centrum ustug wspolnych nie dochodzi
do transferu odpowiedzialnoéci za cato$¢ gospodarki finansowej jed-
nostki obslugiwanej, a jedynie za okreslone zadania w tym obszarze,
z uwzglednieniem zakresu powierzenia, wyrazonego uchwala badz poro-
zumieniem w przedmiocie utworzenia CUW.

7.2.2. Obowigzki i prawa CUW w zakresie rachunkowosci (art. 4 u.r.)

Umozliwiajac zapewnienie wspdlnej obstugi, w szczegélnosci admi-
nistracyjnej, finansowej i organizacyjnej jednostek obstugiwanych (po-
przez wydanie stosownej uchwaly, okreslajacej miedzy innymi jednostki
obstugiwane oraz zakres obowiazkéw powierzonych jednostkom obstu-
gujacym w ramach wspolnej obstugi) ustawodawca jednoczesnie wskazal
koniecznos¢ zachowania okreslonych rygoréw jej realizacji. W przypad-
ku bowiem powierzenia obowigzkdéw z zakresu rachunkowosci i spra-
wozdawczosci jednostek obstugiwanych, zadania te nalezy przekazaé
wylacznie w catosci.

Zgodnie z treécig art. 4 ust. 3 u.r., rachunkowos¢ jednostki obejmuje:

1) przyjete zasady (polityke) rachunkowosci;

2) prowadzenie, na podstawie dowoddéw ksiegowych, ksiag rachun-

kowych, ujmujacych zapisy zdarzen w porzadku chronologicznym
i systematycznym;

3) okresowe ustalanie lub sprawdzanie droga inwentaryzacji rzeczy-

wistego stanu aktywow i pasywow;

4) wyceng aktywow i pasywow oraz ustalanie wyniku finansowego;

5) sporzadzanie sprawozdan finansowych;

6) gromadzenie i przechowywanie dowodéw ksiegowych oraz pozo-

stalej dokumentacji przewidzianej ustawa;
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7) poddawanie badaniu, skladanie do wlasciwego rejestru sagdowego,
udostepnianie i oglaszanie sprawozdan finansowych w przypad-
kach przewidzianych ustawa; a takze realizacje szczegdlnych zasad
rachunkowosci, okreslonych dla jednostek sektora finanséw pu-
blicznych™.

Ustawodawca réwnolegle zastrzegt®, ze kierownik jednostki obstu-
gujacej jest odpowiedzialny miedzy innymi za rachunkowos$¢ jednostki
obstugiwanej, przy czym moze powierzy¢ okreslone obowiazki w zakre-
sie rachunkowosci pracownikom jednostki. Przyjecie obowiazkow przez
te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego,
imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym
tej jednostki.

Wprowadzajac powyzszg regulacje do art.53 u.f.p., ustawodawca jed-
noczes$nie doprecyzowal materie art. 4 ust. 5 u.r., (w $wietle ktérej obec-
nie'® kierownik jednostki, o ile odrebne przepisy nie stanowiq inaczej,
ponosi odpowiedzialnos¢ za wykonywanie obowigzkéw w zakresie ra-
chunkowosci, okreslonych ustawa, w tym z tytulu nadzoru, réwniez
w przypadku, gdy okreslone obowigzki w zakresie rachunkowosci - z wy-
laczeniem odpowiedzialnosci za przeprowadzenie inwentaryzacji w for-
mie spisu z natury - zostang powierzone innej osobie lub przedsigbiorcy,
o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 w.r, za ich zgoda. Przyjecie odpowie-
dzialnosci przez inng osobe lub przedsiebiorce powinno by¢ stwierdzone
w formie pisemnej. W przypadku gdy kierownikiem jednostki jest organ
wieloosobowy, a nie zostala wskazana osoba odpowiedzialna, odpowie-
dzialno$¢ ponoszg wszyscy czlonkowie tego organu.

Reguly ponoszenia i zakresu odpowiedzialnosci tytulem prowadze-
nia rachunkowosci jednostek obstugiwanych zasadniczo okresla obecnie
art.53 ust.5 w.f.p., wprowadzajac szeroka odpowiedzialnos¢ kierownika
jednostki obstugujacej.

Zapewnienie przez centrum ustug wspdlnych jednostkom obstugiwa-
nym realizacji spraw z zakresu rachunkowosci skutkuje z koniecznosci
takze ich bezposrednim prowadzeniem.

Zgodnie z trescig art. 11 ust.2 u.r., jednostka sektora finanséw publicz-
nych moze powierzy¢ prowadzenie ksiag rachunkowych innej jednostce
sektora finanséw publicznych, na zasadach okreslonych w przepisach od-
rebnych. Przy czym w przypadku, gdy ksiegi rachunkowe sa prowadzone
poza siedzibg jednostki lub miejscem sprawowania zarzadu, kierownik

14 Cf art.40 u.f.p.inast.
15 Cf art.53 ust.5 u.f.p.
16 Tj.od dnia 1 stycznia 2016 .
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jednostki jest obowigzany: powiadomi¢ wlasciwy urzad skarbowy o miej-
scu prowadzenia ksiag rachunkowych w terminie 15 dni od dnia ich wy-
dania oraz zapewni¢ dostepnos¢ ksiag rachunkowych wraz z dowodami
ksieggowymi uprawnionym organom zewnetrznej kontroli lub nadzoru,
w siedzibie jednostki lub w miejscu sprawowania zarzadu, albo w innym
miejscu, za zgoda organu kontroli lub nadzoru.

Przyja¢ zatem nalezaloby (z uwagi na to, Ze jednostki sektora finansow
publicznych pelnig takze role podatnikéw naleznosdci publicznopraw-
nych, np. scentralizowany system rozliczen podatku od towaréw i ustug
JST wraz z jednostkami organizacyjnymi o statusie jednostek budzeto-
wych oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych, rozliczenie nalezno-
$ci w podatku dochodowym przez samorzadowe zaklady budzetowe),
ze stosowny obowigzek informowania dotyczy¢ bedzie takze (w odpo-
wiednim zakresie) jednostek obstugiwanych, ktérych prowadzenie ra-
chunkowosci przejeta jednostka obstugujaca.

7.2.3. Odpowiedzialnos¢ i obowiazki gtownego ksiegowego

w swietle regulacji art. 54 u.f.p.

Fundamentalne znaczenie dla realizacji wspolnej obstugi ma funkcja
gltéwnego ksiegowego. Jak wynika z art. 54 ust. 1 u.f.p., gtéownym ksie-
gowym jednostki sektora finanséw publicznych jest pracownik, ktéremu
kierownik jednostki powierza obowigzki i odpowiedzialno$¢ w zakresie:

1) prowadzenia rachunkowosci jednostki;

2) wykonywania dyspozycji sSrodkami pieni¢znymi;

3) dokonywania wstepnej kontroli:

a) zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finan-

sowym;

b) kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji go-

spodarczych i finansowych.

Odnoszac si¢ do pierwszego z wyzej wymienionych obszarow, uwzgled-
ni¢ nalezy przede wszystkim tre$¢ — przytoczonego powyzej — art. 4 ust. 3
u.r., stanowigcego o zakresie rachunkowosci jednostki.

Zaznaczy¢ nalezy, ze, w odniesieniu do powierzenia obowigzkéw i od-
powiedzialnos$ci w zakresie rachunkowosci gléwnemu ksiegowemu, za-
stosowanie znajduje rezim u.r. Skutkuje to brakiem pelnego wylaczenia
odpowiedzialnosci kierownika jednostki w tym zakresie'”.

Drugim obowigzkiem, przypisanym do stanowiska gtéwnego ksiego-
wego, jest wykonywanie dyspozycji srodkami pienieznymi. Nalezy je od-

17 Cf art.4ust.5u.r.
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rézni¢ od dysponowania srodkami publicznymi. Wyjasni¢ trzeba, ze rolg
gléwnego ksiegowego jest realizacja merytorycznych decyzji kierownika
jednostki, dotyczacych wydatkowania srodkéw publicznych. Mamy tu
zatem do czynienia z rozdzialem kompetencji do wydawania dyspozycji
$rodkami pienieznymi, ktéra stanowi czynno$¢ wykonujaca plan finan-
sowy i pozostaje w gestii kierownika jednostki, oraz kompetencji do wy-
konywania dyspozycji, traktowanej jako czynno$¢ ,,materialno-technicz-
na’ czy tez ,organizacyjno-techniczna™®. Zasada oddzielenia funkcji
dysponenta $rodkéw publicznych i gléwnego ksiegowego ma zapobie-
ga¢ ewentualnym naduzyciom lub tez nieprawidlowosciom, zwigzanym
z dysponowaniem $rodkami publicznymi'. Warto odnotowac¢, ze reguta
ta zostala wyrazona réwniez w tresci art. 59 u.s.g., w mysl ktérego dys-
pozycja $rodkami pienieznymi gminy jest oddzielona od kasowego jej
wykonania.

Do zakresu odpowiedzialnosci oraz obowigzkow gtéwnego ksiegowe-
go nalezy takze dokonywanie wstepnej kontroli. Dotyczy ona zgodnosci
operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym oraz kom-
pletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych
i finansowych. Materialnym wyrazem dokonania przez gtéwnego ksiggo-
wego wstepnej kontroli jest jego podpis, ztozony na dokumentach odno-
szacych si¢ do danej operacji. Zlozenie podpisu przez gléwnego ksiego-
wego na dokumencie, obok podpisu pracownika wlasciwego rzeczowo,
oznacza ze:

1) nie zglasza on zastrzezen do przedstawionej przez wlasciwych rze-
czowo pracownikow oceny prawidlowosci tej operacji i jej zgodno-
$ci z prawem;

2) nie zglasza zastrzezen do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej
rzetelnosci i prawidtowosci dokumentéw dotyczacych tej operaciji;

3) zobowigzania wynikajace z operacji mieszczg sie¢ w planie finanso-
wym jednostki.

W kontekscie realizacji wstepnej kontroli, z uwagi na jej przedmiot,
obejmujacy m.in. weryfikacje kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw
dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych, sygnalizacyjnie wska-
za¢ wypada na regulacje z zakresu rachunkowosci, dotyczace dowodow
ksiegowych. W art. 22 u.r. wyraznie zwraca si¢ uwage na kryterium rze-
telnosci, tj. zgodnosci z rzeczywistym przebiegiem operacji gospodarczej,

18 Cf. M. Bitner, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2015, s. 209.

19 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 54 ustawy o finansach publicznych, Warsza-
wa 2012, SIP Lex.
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ktérg dokumentujg, oraz kompletnosci i braku bledéw rachunkowych.
Kryterium kompletnosci spetnione zostanie, gdy dowdd ksiegowy bedzie
zawieral co najmniej:

1) okreslenie rodzaju dowodu i jego numeru identyfikacyjnego;

2) okreslenie stron (nazwy, adresy) dokonujacych operacji gospodarczej;

3) opis operacji oraz jej wartos¢, jezeli to mozliwe, okreslong takze
w jednostkach naturalnych;

4) date dokonania operacji, a gdy dowod zostal sporzadzony pod inng
datg - takze date sporzadzenia dowodu;

5) podpis wystawcy dowodu oraz osoby, ktérej wydano lub od ktdrej
przyjeto sktadniki aktywow;

6) stwierdzenie sprawdzenia i zakwalifikowania dowodu do ujecia
w ksiegach rachunkowych przez wskazanie miesigca oraz sposobu
ujecia dowodu w ksiegach rachunkowych (dekretacja), podpis oso-
by odpowiedzialnej za te wskazania.

Gléwny ksiegowy w razie ujawnienia nieprawidlowosci (w zakresie
okreslonym w art. 54 ust. 3 u.f.p.) zwraca dokument wlasciwemu rze-
czowo pracownikowi, a w przypadku nieusuniecia nieprawidtowosci
odmawia jego podpisania. O odmowie podpisania dokumentu i jej przy-
czynach gléwny ksiegowy zawiadamia pisemnie kierownika jednostki.
Kierownik jednostki moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej ope-
racji albo wyda¢ w formie pisemnej polecenie jej realizacji. Jezeli kierow-
nik jednostki wyda polecenie realizacji zakwestionowanej operacji, nie-
zwlocznie zawiadamia o tym zarzad jednostki samorzadu terytorialnego,
uzasadniajac realizacje zakwestionowanej operacji. W przypadku gdy
polecenie wyda wdjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta lub marszatek
wojewddztwa, zawiadamia on organ stanowiacy jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz wlasciwa regionalng izbe obrachunkows.

W celu realizacji swoich zadan, gtéwny ksiegowy ma prawo:

1) zada¢ od kierownikéw innych komorek organizacyjnych jednostki

udzielania w formie ustnej lub pisemnej niezbednych informacji
i wyjasnien, jak rowniez udostepnienia do wgladu dokumentéw
i wyliczen bedacych zrédtem tych informacji i wyjasnien;

2) wnioskowa¢ do kierownika jednostki o okreslenie trybu, zgodnie
z ktérym majg by¢ wykonywane przez inne komorki organizacyj-
ne jednostki prace niezbedne do zapewnienia prawidtowosci go-
spodarki finansowej oraz ewidencji ksiggowej, kalkulacji kosztow
i sprawozdawczo$ci finansowe;j.

Wyjasni¢ nalezy, ze powierzenie przez kierownika jednostki gléwne-
mu ksiegowemu obowigzkow i odpowiedzialnosci w zakresie dokonywa-
nia wstepnej kontroli nie wylacza jego odpowiedzialnosci za catos¢ go-
spodarki finansowej jednostki.
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Jak stanowi art. 54 ust. 2a u.f.p., w przypadku utworzenia centrum
ustug wspolnych, jezeli w ramach wspdlnej obstugi jednostka obstuguja-
ca, zaliczana do sektora finansow publicznych, zapewnia realizacje zadan
gltéwnego ksiegowego przez osobe spelniajaca okreslone przepisami wy-
mogi, w jednostce obstugiwanej nie zatrudnia si¢ gtéwnego ksiegowego.
Uwzgledniajac tres¢ przytoczonej regulacji, zaznaczy¢ trzeba, Ze ustawo-
dawca nie wskazuje wyraznie, kto jest gtéwnym ksiegowym jednostek
obstugiwanych. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy ,,Z uwagi
na fakt, ze za przejete zadania odpowiedzialnos¢ na gruncie ustawy o fi-
nansach publicznych spoczywa na kierowniku jednostki obstugiwanej,
zasadne jest, aby przekazanie obowigzkow glownego ksiggowego odbywa-
fo si¢ na poziomie kierownika. Jak juz wskazywano kierownik jednostki
obstugiwanej w dalszym ciggu bedzie dokonywat dyspozycji w odniesieniu
do srodkéw publicznych, natomiast odpowiedzialno$¢ za realizacje tej dys-
pozycji bedzie nalezata do kierownika jednostki obstugujgce;j”

Oznacza to, Ze w razie ujawnienia nieprawidlowosci w dokumencie do-
tyczacym operacji finansowych, kierownik jednostki obstugujacej zwraca
dokument wilasciwemu rzeczowo pracownikowi, a w przypadku nieusu-
niecia nieprawidlowosci odmawia jego podpisania i zawiadamia o tym
pisemnie kierownika obslugiwanej jednostki. Kierownik obstugiwanej
jednostki moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej operacji albo wy-
da¢ w formie pisemnej polecenie jej realizacji. W takiej sytuacji kierownik
jednostki obstugujacej niezwlocznie zawiadamia o tym w formie pisemnej
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. W celu realizacji
swoich zadan, kierownik jednostki obstugujacej ma takze prawo:

1) zada¢ od kierownikéw obstugiwanych jednostek udzielania w for-
mie ustnej lub pisemnej niezbednych informacji i wyjasnien, jak
réwniez udostepnienia do wgladu dokumentéw i wyliczen beda-
cych zrédtem tych informacji i wyjasnien;

2) wnioskowa¢ do kierownika jednostki obstugiwanej o okreslenie
trybu, zgodnie z ktérym maja by¢ wykonywane przez podlegte mu
komorki organizacyjne prace niezbedne do zapewnienia prawidlo-
wosci gospodarki finansowej oraz ewidencji ksiegowej, kalkulacji
kosztow i sprawozdawczosci finansowe;.

Tytulem podsumowania wskaza¢ nalezy, ze zapewnienie przez cen-
trum ustug wspdlnych realizacji zadan gléwnego ksiegowego jednostki
sektora finanséw publicznych nie powoduje przejscia odpowiedzialno-
$ci za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki obstugiwanej. Podobnie,
zatrudnienie w jednostce obstugujacej gtéwnego ksiegowego nie bedzie
powodowa¢ wylaczenia odpowiedzialnosci kierownika centrum ustug
wspdlnych za gospodarke finansowa jednostek obstugiwanych w zakre-
sie obowigzkow powierzonych w ramach wspdlnej obstugi na podstawie
uchwaly lub porozumienia.
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7.2.4. Obliczanie, pobieranie i wptacanie naleznosci

publicznoprawnych (art. 31 0.p.)

Przyjmujac, ze w ramach wspolnej obstugi mozliwa jest réwniez
(w zakresie przedmiotowym, obejmujacym kwestie rozliczen naleznosci
pracowniczych i pochodnych im naleznosci publicznoprawnych) reali-
zacja obowigzkow platnika naleznosci publicznoprawnych, wskaza¢ na-
lezy na wynikajacy z art. 31 O.p. obowigzek wyznaczenia w strukturze
centrum ustug wspdlnych oséb, do ktérych obowigzkéw nalezec¢ bedzie
obliczanie i pobieranie podatkéw oraz terminowe wplacanie organowi
podatkowemu pobranych kwot, a takze zgloszenia wlasciwemu miejsco-
wo organowi podatkowemu imion, nazwisk i adreséw tych osob. Zgto-
szenia takiego nalezy dokona¢ w terminie wyznaczonym do dokonania
pierwszej wplaty, a w razie zmiany w tym zakresie - w terminie 14 dni
od dnia, w ktérym wyznaczono inng osobe.

Wyzej przytoczona regulacja O.p. statuuje zatem powinno$¢ wyzna-
czenia 0so6b (w ramach wewnetrznej struktury centrum ustug wspolnych,
ktéremu przypisano realizacje takich zadan), do ktérych obowiazkéow
naleze¢ bedzie faktyczne obliczanie, pobieranie i terminowe wplacanie
podatkéw organowi podatkowemu?.

Wprowadzajac zatem do centrum ustug wspélnych realizacje funkeji
platnika, nalezy uwzgledni¢ tres¢ powyzszych regulacji. Jest to istotne
zwlaszcza w toku opracowywania zakreséw obowiazkéw pracownikow
centrum ustug wspélnych.

Uwzgledniajac istote dzialalnosci CUW, zasadne jest, aby w takim wy-
padku, realizujac obowiazek, o ktéorym mowa w art. 31 O.p., kierownik
jednostki obstugiwanej - jako platnik — wskazal w zgtoszeniu do orga-
néw skarbowych CUW. Z kolei kierownik CUW powinien wyznaczy¢
konkretng osobe, do ktorej obowiagzkéw naleze¢ bedzie obliczanie i po-
bieranie podatkéw oraz terminowe wplacanie organowi podatkowemu
pobranych kwot, i zglosi¢ dane tej osoby organom podatkowym.

Co wazne, wyznaczenie osoby odpowiedzialnej za wykonywanie czyn-
nosci zwigzanych z poborem naleznosci publicznoprawnych nie powo-
duje uzyskania przez t¢ osobe statusu ptatnika lub inkasenta (platnikiem
iinkasentem pozostaje ta jednostka, na ktora przepisy prawa podatkowe-
go nakladaja obowigzki obliczenia, pobrania i odprowadzenia podatku
lub tylko pobrania i zaplaty naleznoséci podatkowej). Przekazanie do cen-

20 Nalezy zauwazyd, ze wiaze sie to z koniecznoscig udzielenia stosownych upraw-
nien w ramach struktury danego podmiotu, co w szczegdlnosci dotyczy udzielenia
dostepu do rachunku bankowego oraz upowazniert do dokonywania przelewéw.
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trum ustug wspdlnych obowigzkow i odpowiedzialnosci za rozliczenia
poszczegolnych jednostek jako platnika nie spowoduje zatem wylaczenia
odpowiedzialnosci jednostek obstugiwanych w tym obszarze?'.

7.3. Funkcjonowanie samorzadowych centrow
ustug wspolnych w kontekscie centralizacji
rozliczen VAT przez jednostki samorzadu
terytorialnego??

7.3.1. VAT w jednostkach samorzadu terytorialnego
- centralizacja rozliczen jako system prawnie preferowany

Wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatan nakie-
rowanych na zapewnienie realizacji potrzeb mieszkancéw wspolnoty sa-
morzadowej spowodowalo, ze staly sie one podmiotami wykonujacymi
czynnosci o charakterze cywilnoprawnym, na gruncie uVAT postrzega-
nymi jako dziatalnos$¢ gospodarcza, opodatkowana tymze podatkiem.

W obecnym brzmieniu ustawa o podatku od towaréw i ustug stano-
wi w art. 15 ust. 1, Ze podatnikami sg osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujace
samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel lub rezultat ta-
kiej dziatalno$ci. Stosownie do przepisu art. 15 ust. 2 uVAT, dzialalno$¢
gospodarcza obejmuje wszelka dzialalnos¢ producentéw, handlowcow
lub ustugodawcéw, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby naturalne
oraz rolnikéw, a takze dzialalno$¢ oséb wykonujacych wolne zawody,
réwniez wowczas, gdy czynnos¢ zostala wykonana jednorazowo, w oko-
licznosciach wskazujacych na zamiar wykonywania czynnosci w sposéb
czestotliwy.

W mysl art. 15 ust. 6 uVAT, nie uznaje si¢ jednak za podatnika orga-
néw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie

21 Zgodnie z art. 30 O.p. ptatnik, ktdry nie wykona natozonych na niego stosownymi
przepisami obowiazkéw, odpowiada za podatek niepobrany lub podatek pobrany
a niewptacony. Ptatnik odpowiada za tego rodzaju naleznosci catym swoim ma-
jatkiem.

22 Autorami tego podrozdziatu sa Pawet Grzybowski i Pawet Kazmierczak.
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realizowanych zadan, nalozonych odrebnymi przepisami prawa, dla re-
alizacji ktorych zostaly one powotane, z wylaczeniem czynnosci wykony-
wanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Niewatpliwie jednostki samorzadu terytorialnego (zaréwno w swietle
orzecznictwa sagdowego, jak i doktryny uksztaltowanej na gruncie VAT)
postrzegane s3 — w sferze dziatan wladczych - jako organy wladzy pu-
blicznej, a tym samym czynnos$ci podejmowane przez ich organy w sferze
imperium z reguty wylaczone sg z systemu VAT.

Réwnolegle, jednostki te — posiadajac osobowo$¢ prawna oraz wy-
konujac dziatania we wlasnym imieniu - prowadza w okreslonych sytu-
acjach samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 15 ust. 2
uVAT, tj. dzialalnos¢ odznaczajaca si¢ okreslong statoscig i stopniem zor-
ganizowania. W wykonywaniu tej dziatalnosci JST nie podlega czyjemu-
kolwiek podporzadkowaniu.

W dotychczasowej praktyce jednym z wielu zagadnien problematycz-
nych, dot. VAT w JST, byt odrebny status podatkowy jednostek organiza-
cyjnych tworzonych przez organ stanowigcy JST (tj. jednostek budzeto-
wych oraz samorzadowych zaktadow budzetowych) dla realizacji dziatan
JST. Przyjeta w tym zakresie powszechna praktyka organéw podatkowych
zakladala rejestracje na potrzeby VAT jednostek organizacyjnych JST
jako podatnikéw VAT, odrebnych od tworzacych je jednostek. Zatozenie
takie wiazalo sie z akceptacja pogladu, zgodnie z ktérym jednostki or-
ganizacyjne JST moga samodzielnie prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza.

Stanowisko takie powszechnie prezentowane bylo przez organy podat-
kowe w swoich orzeczeniach, np.: Dyrektor Izby Skarbowej w Katowi-
cach z dnia 6 maja 2009 r. nr IBPP4/443-344/09/AZ oraz z dnia 31 marca
2011 r. nr IBPP4/443-317/11/E], a takze Dyrektor Izby Skarbowej w Po-
znaniu z dnia 6 lipca 2010 r. nr ILPP1/443-425/10-2/HW oraz z dnia
19 lipca 2011 r. nr ILPP1/443-671/11-2/BD. Dla przykladu, poda¢ mozna
fragment uzasadnienia jednej ze wskazanych wyzej interpretacji, stano-
wigcej niejako wyraz dwczesnego rozumienia tego zagadnienia przez Mi-
nistra Finansow?.

»Podkresli¢ przy tym nalezy, iz inne niz urzedy gmin (powiatéw) i urze-
dy marszatkowskie, gminne jednostki organizacyjne, dziatajgce w formie
np. zaktadow budzetowych, jednostek budzetowych i gospodarstw pomoc-
niczych, o ile oczywiscie spetniajg kryteria dotyczgce statusu podatnika
VAT przewidziane w powolanym wyzej art. 15 ustawy, powinny dla celow
rozliczen z tytutu podatku od towaréw i ustug rejestrowac sig jako odreb-

23 Dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu dnia 19 lipca 2011 r. nr ILPP1/443-671/11-2/
BD.
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ne podmioty tego podatku i posiada¢ odrebne dla potrzeb VAT oznaczenie
(numery) NIP. (...)

W Swietle powolanych wyzej regulacji prawnych oraz opisu stanu fak-
tycznego nalezy stwierdzic, Ze jezeli wyodrebnione ze struktury Gminy
jednostki budzetowe prowadzq dziatalnos¢ gospodarczqg w sposéb samo-
dzielny, oceniany w oparciu o obiektywne kryteria, i wykonujg czynnosci
podlegajgce opodatkowaniu podatkiem od towardéw i ustug, to podmioty te
nalezy uzna¢ za odrebnych od Gminy podatnikow podatku VAT.

Oznacza to, ze Gmina i jej jednostki budzetowe dla celow rozliczen z ty-
tutu podatku VAT nie powinny zostac zarejestrowane jako jeden podatnik
VAT, i w konsekwencji nie powinny postugiwac sie jednym numerem NIP,
nadanym Gminie”.

Podobne stanowisko zajmowaly tez sady administracyjne. Przykiado-
wo Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu* wskazat, ze: ,,(...)
co do zasady samorzgdowa jednostka budzetowa jako jednostka organiza-
cyjna nie majgca osobowosci prawnej jest podatnikiem podatku od towa-
row i ustug i podlega odrebnej rejestracji dla celow podatku VAT. Istotnym
jest, ze samorzgdowe jednostki budzetowe posiadajg wyodrebniony zespot
srodkow organizacyjnych, majgtkowych, jak i osobowych, co pozwala tym
jednostkom na samodzielne dziatanie, zwigzane z wykonywaniem rézno-
rakich zadan wlasnych jednostki samorzqdu terytorialnego, przez ktorg
zostaly powolane. Posiadajg ustalong w statutach odrebng strukture or-
ganizacyjng wlasny zakres dziatania. W szczegélnosci podkreslic nalezy,
ze samorzgdowe jednostki budzetowe sq tez uczestnikami obrotu gospodar-
czego poprzez fakt zawierania umow cywilnoprawnych oraz na podstawie
prawa pracy. (...)".

W powolanym wyroku Sad uznal, powolujac sie na art. 15 uVAT,
ze o mozliwosci uznania jednostki nieposiadajacej osobowosci prawnej
za podatnika podatku VAT decyduje takze ,samodzielne wykonywanie
dzialalnosci gospodarczej” W tym zakresie Sad stanal w istocie na sta-
nowisku, zgodnie z ktérym okreslenie samodzielnosci danej jednostki
powinno mie¢ w tym przypadku charakter obiektywny. Zdaniem Sadu,
o mozliwoéci przypisania jednostce samodzielnos$ci na gruncie VAT
$wiadczy¢ moga réwniez regulacje u.f.p. Zgodnie z powolanymi regu-
lacjami, samorzadowa jednostka budzetowa moze z prowadzonej dzia-
talnosci osigga¢ dochdd, ktorego zrdodia okresla plan dochoddéw (art. 11
ust. 1 i ust. 3 u.fip.), posiada¢ wlasne mienie (art. 12 ust. 2 u.fp.), i,
w rozumieniu tej ustawy, zacigga¢ wlasne zobowiazania, ktére dopiero

24 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 25 pazdziernika
2011r.,sygn. | SA/Wr1147/11, CBOSA.
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po likwidacji przejmowane sg przez jednostke nadrzedng (art. 12 ust. 4
pkt 2 u.f.p.). Powyzsze w ocenie orzekajacego w sprawie Sadu przesadza,
ze na gruncie uVAT co do zasady nalezy uznac jednostke budzetowa
gminy za jednostke samodzielnie wykonujaca dziatalnos¢ gospodarcza.
Przedstawiony powyzej poglad o podmiotowosci prawnopodatkowej
jednostek budzetowych w VAT funkcjonowatl w orzecznictwie do polowy
2013 r. Owczesny stan rzeczy zakwestionowany zostal uchwata Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, podjeta w sktadzie siedmiu sedziéw w dniu
24 czerwca 2013 ..

NSA stwierdzit, ze w $wietle art. 15 ust. 1 i 2 uVAT gminne jednostki
budzetowe nie s3 podatnikami podatku od towaréw i ustug.

7.3.2. Uchwata NSA z dnia 24 czerwca 2013 r. - gminna

jednostka budzetowa nie jest podatnikiem VAT

Kanwg uchwaly byly dwie interpretacje indywidualne Dyrektora Izby
Skarbowej w Poznaniu z dnia 21.03.2011 r. Nr ILPP1/443-1325/10-2/BD
oraz ILPP1/443-1325/10-3/BD, ktére w swej tresci zbiezne byly z dwcze-
sng linig argumentacji Ministerstwa Finanséw (przywolang powyzej).
W toku czynnosci procesowych losy obu interpretacji znalazty swoj final
przed NSA. Rozpatrujac sprawe, Sad powzial watpliwosci, ktére w jego
opinii powinny zosta¢ rozstrzygniete przez ten Sad w powiekszonym
skladzie.

W tym stanie rzeczy, NSA stwierdzil, Ze w $wietle art. 15 ust. 1 i 2
uVAT gminne jednostki budzetowe nie s3 podatnikami podatku od to-
wardw i ustug.

W tresci uzasadnienia ww. uchwaly NSA wskazal, ze prawnopodatko-
wy status gminnej jednostki budzetowej nalezy rozwaza¢ w kontekscie
jej szczegolnego statusu prawnego oraz sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej. W tej sytuacji Sad wskazal na szczegdlne powigzania miedzy
jednostka budzetows a jej jednostka macierzysta. Otdz szczegdlne powia-
zania pomiedzy dwoma podmiotami uzewnetrzniajg si¢ w duzym uza-
leznieniu dzialalnosci jednostki od dzialalnosci samej gminy, w ramach
osobowosci, w ktorej dziala jednostka. Istotne w tym sensie pozostaja
przede wszystkim postanowienia regulacji u.f.p., w mysl ktorych jed-
nostka budzetowa pokrywa calo$¢ swoich wydatkow z budzetu jednostki

25 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 r., sygn.
| FPS 1/13, CBOSA. Kanwa uchwaty byty dwie interpretacje indywidualne Dyrekto-
ra Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia 21 marca 2011 r. Nr ILPP1/443-1325/10-2/BD
oraz ILPP1/443-1325/10-3/BD.
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macierzystej oraz odprowadza calo$¢ osiggnietych dochodéw na rachu-
nek bankowy gminy (zasada budzetowania brutto). Powyzsze najpelniej
obrazuje $cisly sposob powigzania budzetu jednostki, a co za tym idzie,
réwniez charakteru jej dziatalnosci, z budzetem i dziatalnoscia jednostki
macierzystej, czyli samej gminy.

Jak podkreslal NSA, wszystkie czynno$ci wykonywane na podstawie
umow cywilnoprawnych, ktére moga by¢ opodatkowane VAT, jednost-
ki budzetowe podejmuja w imieniu i na rzecz gminy, w ramach limitu
$rodkéw przyznanych im na dany rok w uchwale budzetowej. W przy-
padku jednostki budzetowej, charakterystyczny jest brak zwigzku miedzy
skutkiem tych czynno$ci w aspekcie finansowym a wydatkami jednostki.
W zwigzku z tym np. odprowadzenie podatku naleznego dokonywane
jest z tej czesci budzetu gminy, ktora zostala przekazana do dyspozy-
cji jednostki w planie finansowym. Natomiast zwrot podatku wplywa
do budzetu gminy, nie powigkszajac ilosci srodkéw finansowych, beda-
cych w dyspozycji jednostki budzetowej.

Ponadto, gminna jednostka budzetowa, jako statio municipi, nie od-
powiada za szkody wyrzadzone swoja dziatalnoscig - taka odpowie-
dzialno$¢ cigzy na gminie. Nie ponosi ona rowniez ryzyka zwigzanego
z podejmowaniem czynno$ci opodatkowanych, z uwagi na brak zwiazku
pomiedzy jej wydatkami a dochodami. Bez wzgledu na wypracowany do-
chéd, otrzyma taka ilos¢ $rodkéw finansowych na swoje wydatki, jaka
byta uchwalona w budzecie gminy.

Jak ocenil NSA, prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w ogdle nie
jest celem jednostki budzetowej. Taka dzialalno$¢ moze wystapic¢ jedy-
nie przy okazji innej aktywnosci o zasadniczym charakterze. Dziatalnos¢
gospodarcza gminy zasadniczo powinna by¢ realizowana z wykorzysta-
niem innych form gospodarki komunalne;j.

Podsumowujac ustalenia NSA, w najwigkszym uproszczeniu wskazac¢
mozna nastepujace elementy, decydujace o braku podmiotowosci praw-
nopodatkowej jednostki budzetowej na gruncie VAT:

- brak wlasnego mienia;

- dzialanie w ramach osobowosci prawnej gminy;

— budzetowanie brutto;

- brak autonomii jednostki w gospodarce finansowej;

- brak odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone swoja dziatalnosciag

(pelng odpowiedzialnos¢ za dzialanie jednostki ponosi gmina).

Wiasnie ze wskazanych powyzej powodéw NSA uznal, ze gminna
jednostka budzetowa nie prowadzi i nie moze prowadzi¢ samodzielnej
dzialalnosci gospodarczej. Wynika stad, ze na gruncie VAT jakakolwiek
dzialalno$¢ gospodarcza, wykonywang przez jednostke budzetows, na-
lezy postrzega¢ jako dzialalno$¢ gospodarcza samej gminy, a to z kolei
wskazuje, ze podatnikiem z tytulu tej dziatalno$ci winna by¢ sama gmina.
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7.3.3. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie

C-276/14 - koniec watpliwosci w zakresie statusu
podatkowego jednostek budzetowych

Postanowieniem z dnia 10 grudnia 2013 r. Naczelny Sad Administra-
cyjny przedstawit Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [dalej
réwniez: ,TSUE”] zagadnienie prawne, dotyczace statusu prawno-podat-
kowego jednostek budzetowych na gruncie VAT.

TSUE, odpowiadajac na pytanie prejudycjalne, wskazal, ze art. 9 ust. 1
Dyrektywy VAT powinien by¢ interpretowany w ten sposob, ze podmio-
ty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe, nie moga
by¢ uznane za podatnikéw VAT, poniewaz nie spelniajg kryterium samo-
dzielno$ci, przewidzianego w tym przepisie.

W uzasadnieniu wyroku TSUE wskazal, ze w celu ustalenia, czy jed-
nostka budzetowa prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza samodzielnie,
nalezy zbada¢, co wynika réwniez z orzecznictwa Trybunatu, czy w ra-
mach prowadzenia tej dzialalnosci jest ona podporzadkowana gminie,
do ktorej nalezy. W tym wzgledzie, jak stwierdzil TSUE, powolujac si¢
na wydang w sprawie opini¢ Rzecznika Generalnego, aby oceni¢ istnie-
nie wspomnianego podporzadkowania, nalezy zbada¢, czy dana osoba
wykonuje dziatalnos¢ we wlasnym imieniu, na wtasny rachunek i wlasna
odpowiedzialno$¢ oraz czy ponosi ona, zwigzane z prowadzeniem dzia-
talnosci, ryzyko gospodarcze.

W rozpatrywanej sprawie, jak wskazal TSUE, z postanowienia odsylaja-
cego wynika, ze jednostki budzetowe, bedace przedmiotem postepowania
gltéwnego, wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza powierzong im w imieniu
i na rachunek gminy oraz ze nie odpowiadaja one za szkody spowodowane
ta dzialalnos$cia, poniewaz odpowiedzialnos¢ te ponosi wylacznie gmina.
Owe jednostki nie ponosza ryzyka gospodarczego, zwiazanego z rzeczona
dziatalno$cia, poniewaz nie dysponuja wlasnym majatkiem, nie osiagaja
wiasnych dochodéw i nie ponosza kosztéw dotyczacych takiej dziatalno-
$ci, bowiem uzyskane dochody sa wplacane do budzetu gminy, a wydat-
ki s3 pokrywane bezposrednio z tego budzetu. W zwigzku z powyzszym,
TSUE zajal stanowisko potwierdzajace w calosci tezy uchwaty NSA z dnia
24 czerwca 2013 r,, ze gming i jej jednostki budzetowe, w sytuacji takiej jak
w postepowaniu gtéwnym, nalezy uznac za jednego i tego samego podat-
nika w rozumieniu art. 9 ust.1 dyrektywy VAT.

Co wazne, wobec watpliwosci NSA, wyrazonych w postanowieniu
odsytajacym, TSUE zaznaczyl, ze wniosek odnoszacy si¢ do art. 9 ust. 1
dyrektywy VAT, jako ze dotyczy wylacznie kwestii opodatkowania po-
datkiem VAT podmiotéw prawa publicznego lub 0séb prywatnych, nie
wplywa na gwarancje, przewidziane w art. 4 ust. 2 TSUE.



Rozdziat 7. Finansowo-prawne aspekty organizacji i funkcjonowania... 161

W dniu 29 wrzesnia, czyli w dniu wydania rozstrzygniecia przez TSUE,
Minister Finanséw orzekt w omawianej sprawie®. W wydanym komuni-
kacie wskazano, ze wszelkie czynnosci dokonywane przez jednostki bu-
dzetowe powinny by¢ rozliczane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, ktora je utworzyta. Zalozono zatem obowigzkowe scentralizowanie
w samorzadach rozliczen w zakresie VAT. Ostateczny zakres centralizacji
mial zosta¢ przedstawiony po rozstrzygnieciu kwestii zaktadow budze-
towych (co ciekawe, w tej sprawie dwczesnie oczekiwano na wydanie
uchwaly siedmiu sedziow NSA, bowiem, w zwigzku z postanowieniem
NSA z dnia 17 marca 2015 r., sygn. akt. I FSK 1725/14, Naczelny Sad
Administracyjny powzial watpliwos¢, czy ustalenia dotyczace jednostek
budzetowych mozna odnosi¢ réwniez do zaktadéw budzetowych. Jak sie
okazalo, Naczelny Sad Administracyjny uchwalg z dnia 26 pazdziernika
2015 r., sygn. I FPS 4/15 orzek! o uznaniu zakladéw budzetowych i gmin
je tworzacych za jednego podatnika VAT).

Jednocze$nie w swoim komunikacie Minister poinformowal m.in.
o tym, ze zostaly podjete prace legislacyjne w celu dopracowania kon-
cepcji centralizacji w sposdb, ktdry zapewni najmniej ucigzliwg zmiane
sposobu rozliczania VAT przez samorzady i utworzone przez nie jednost-
ki budzetowe.

7.3.4. Przepisy regulujace kwestie techniczne, zwigzane
z centralizacja rozliczen VAT w samorzadzie

Na poczatku 2016 roku Ministerstwo Finansow przedstawito, dato-
wany na dzien 14 stycznia 2016 r., projekt ustawy o zasadach rozliczen
w podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu $srodkéw euro-
pejskich przez jednostki samorzadu terytorialnego, oraz o zmianie usta-
wy o finansach publicznych?.

Nastepnie w dniu 23 maja 2016 r. Rzagdowe Centrum Legislacji opu-
blikowato zmodyfikowang wersje tego projektu, o nazwie ,,Ustawa o za-
sadach rozliczen w podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania zwro-
tu srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw
cztonkowskich EFTA, a takze ze srodkéw publicznych, przeznaczonych
na realizacje projektow przez jednostki samorzadu terytorialnego”. Zmo-
dyfikowany projekt z dnia 5 kwietnia 2016 r. trafit do Stalego Komite-
tu Rady Ministréw w dniu 20 maja 2016 r. Nastepnie po uwzglednieniu

26 Komunikat w tym zakresie dostepny na stronach internetowych Ministerstwa Fi-
nansow: www.mf.gov.pl.

27 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281103/katalog/12332864
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uwag oraz opinii Komisji Prawniczej, projekt ustawy (z raz jeszcze zmie-
nionym tytulem) - ,,Ustawa o zasadach rozliczen w podatku od towaréw
i ustug oraz dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych
na realizacj¢ projektéw finansowych z udziatem srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego
Porozumienia o0 Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorial-
nego’, w dniu 23 czerwca 2016 r. zostal przekazany Sekretarzowi Rady
Ministréw. Nastepnie Rada Ministréw w dniu 11 lipca 2016 r. przyjeta
projekt oraz skierowata go do Sejmu RP. Ostatecznie projektowane regu-
lacje - jako rzadowy projekt ustawy o zasadach rozliczen w podatku od
towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu §rodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacje projektéw finansowanych z udzialem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw czlonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego — uchwalone zostaty dnia 5 wrzesnia 2016 r., a na-
stepnie opublikowane w Dzienniku Ustaw z 13 wrze$nia 2016 r. pod po-
zycja: 1454 z data wejscia w zycie ustawy: 1 pazdziernika 2016 r.

Ustawa w swej tresci przewiduje regulacje dotyczace:

- rozliczen w podatku od towaréw i ustug za okres rozliczeniowy
uplywajacy 31 grudnia 2016 r. oraz okresy rozliczeniowe poprze-
dzajace ten okres;

— korekt rozliczen w podatku od towaréw i ustug za okresy rozlicze-
niowe uptywajace przed dniem podjecia przez nie rozliczania tego
podatku wraz ze wszystkimi jednostkami organizacyjnymi;

- zwrotu $rodkéw publicznych, przeznaczonych na realizacje pro-
jektéw finansowych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Po-
rozumienia 0 Wolnym Handlu (EFTA), w przypadku zmiany kwa-
lifikowalnosci podatku od towaréw i ustug w zwiazku z wyrokiem
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 29 wrzes$nia
2015 r. w sprawie C-276-14.

Istotnym elementem ustawy jest rowniez zagadnienie korekt rozliczen
VAT, dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego przed
podjeciem rozliczenia scentralizowanego - ustawa szczegétowo odno-
si si¢ do warunkow dokonywania takich korekt, zar6wno od strony po-
datku naliczonego, jak i podatku naleznego.

Ustawa reguluje takze kwestie temporalne zwigzane z rozliczeniem
VAT oraz wskazuje na nastgpstwo prawne jednostki samorzadu teryto-
rialnego (ktoérej jednostki organizacyjne rozliczaty sie jako odrebni po-
datnicy) przejmujacej wszelkie przewidziane w przepisach dotyczacych
podatku, prawa i obowiazki jednostek organizacyjnych.
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7.4. Obowiazki podatnikow VAT - potencjalny

zakres czynnosci CUW

7.4.1. Uwagi wstepne

Samorzadowa centralizacja VAT w istocie doprowadzi do sytuacji,
w ktdrej zwigzane z zakresem opodatkowania VAT czynnosci o cha-
rakterze technicznym scentralizowane zostang w rekach niewielu
0s6b, zatrudnionych czesto na jednym szczeblu aparatu organizacyj-
nego JST. Mozliwos¢ skoncentrowania tych czynnosci w rekach CUW
daje ogromne szanse optymalnego wykorzystania zaréwno zasobéw
kadrowych, jak i technicznych. Z perspektywy wykonywania czyn-
nos$ci zwigzanych z rozliczaniem VAT wskaza¢ nalezy, ze CUW jako
zaplecze administracyjno-organizacyjne przejmie jedynie material-
no-techniczne obowigzki podatnika VAT, jakim jest JST. W zadnym
zakresie natomiast nie przejmie statusu podatnika VAT, przystugu-
jacego jednostce samorzadu. W zwiazku z powyzszym w pierwszej
kolejnosci do obowigzkéw CUW, jako jednostki przejmujacej tech-
niczne obowiazki podatnika VAT, niewatpliwie zaliczy¢ trzeba bedzie
techniczne aspekty prowadzenia podatkowej dokumentacji ewiden-
cyjno-sprawozdawczej.

7.4.2. Ewidencyjne obowiazki podatnikow VAT

Jednym z podstawowych obowigzkéw wszystkich podatnikéw podat-
ku od towardw i ustug jest obowigzek prowadzenia ewidencji podatkowe;.
Stuzy to zapewnieniu mozliwosci wypelniania obowigzkéw natozonych
przez uVAT oraz wydane do niej przepisy wykonawcze, w szczegolnosci
prawidtowego rozliczania si¢ z podatku od towaréw i ustug, kontroli pra-
widlowosci rozliczen przez podmioty zewnetrzne oraz samych podatni-
kéw. Jej podstawowym przeznaczeniem jest umozliwienie podatnikowi
prawidlowego wypelniania deklaracji, sktadanych na podatek od towa-
réw i ustug.

Przepisy polskiej ustawy o podatku od towaréw i ustug do obowiazku
prowadzenia ewidencji odnoszg si¢ przede wszystkim w art. 109. Przepis
ten stanowi implementacje art. 242 Dyrektywy VAT, zgodnie z ktdrym
kazdy podatnik prowadzi ewidencje¢ ksiggowa w sposdb wystarczajaco
szczegolowy do celow stosowania VAT. W praktyce podatnicy VAT pro-
wadza zazwyczaj dwa rodzaje ewidencji: ewidencje sprzedazy VAT (rejestr
sprzedazy VAT) oraz ewidencje zakupow VAT (rejestr zakupéw VAT).
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Szczegolny rodzaj podatnika VAT, jakim bez watpienia pozostaja orga-
ny wladzy publicznej, a zatem takze jednostka samorzadu terytorialnego,
posiada obowigzek prowadzenia ewidencji wylacznie w zakresie, w jakim
wykonuje czynnosci opodatkowane VAT. Uwagi wymaga fakt, ze w ewi-
dencji (tak samo zreszta jak w deklaracji podatkowej) JST uwzglednia
wylacznie te dzialania, w zwigzku z podjeciem ktérych jest podatnikiem
VAT. Zatem wszelka dziatalno$¢ podejmowana przez JST w charakterze
organu wiladzy publicznej (w stosunku do ktoérej znajdzie zastosowanie
art. 15 ust. 6 uVAT) nie znajdzie odzwierciedlenia w ewidencji podatko-
wej VAT.

7.4.3. Prowadzenie ewidencji VAT

Zgodnie z regulacjg art. 109 ust 3 uVAT podatnicy (z wyjatkiem po-
datnikéw korzystajacych ze zwolnienia podmiotowego lub wykonuja-
cych tylko czynnosci objete zwolnieniem przedmiotowym) sg zobowig-
zani prowadzi¢ ewidencj¢. Powinna ona zawiera¢ przede wszystkim:

- kwoty podatku naliczonego z czynnosci, w stosunku do ktdrych po-
datnikowi przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego;

- dane niezbedne do okreslenia przedmiotu i podstawy opodatkowania;

- wysoko$¢ podatku naleznego;

- kwoty podatku naliczonego, obnizajace kwote podatku naleznego;

- kwote podatku podlegajaca wplacie do urzedu skarbowego
lub zwrotowi z tego urzedu;

- inne dane stuzace do prawidtowego sporzadzenia deklaracji.

Z technicznego punktu widzenia wskaza¢ nalezy, Ze ani regulacja
uVAT, ani przepisy wykonawcze nie okreslaja formy, w jakiej ewidencja
powinna by¢ prowadzona przez podatnika. Przepisy nie okreslaja rowniez
jakiegokolwiek jej wzoru. Wynika z powyzszego, ze ewidencja prowadzo-
na moze by¢ w dowolnej formie, np. papierowej, elektronicznej, uwzgled-
niajacej w jednym zestawieniu rejestr sprzedazy, oraz rejestr zakupdow, jak
i oddzielajacej te dane. Istotne, aby sporzadzona przez podatnika ewiden-
cja zawierala wszystkie niezbedne informacje, pozwalajagce mu wywig-
za¢ si¢ z cigzacych na nim obowiazkéw zwigzanych z samoobliczeniem
podatku. Przepisy nie wskazujg tez terminu, w ktérym sporzadzi¢ nalezy
ewidencje. Uwzgledniajac jednak jej funkcjonalny charakter, trzeba row-
niez pamieta¢ o terminach sporzadzenia deklaracji podatkowej. Z racji
tego najlepiej, aby ewidencja prowadzona byla na biezaco, gdyz tylko
wtedy podatnik zyskuje mozliwo$¢ wypelnienia deklaracji podatkowej
we wlasciwym czasie.
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7.4.4. Sporzadzanie deklaracji VAT

Na gruncie VAT zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa,
czyli na podstawie zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wiaze powsta-
nie zobowigzania podatkowego®. Z powyzszym faczy si¢ jest obowigzek
dokonania przez podatnika VAT tzw. samoobliczenia podatku. Oznacza
to, ze podatnik sam, tj. bez wezwania organu w odpowiednim terminie,
powinien obliczy¢ oraz wplaci¢ na rachunek bankowy organu podatek
we wlasciwej wysokosci. Z technicznego punktu widzenia podatnik obo-
wigzek samoobliczenia realizuje w drodze wypelnienia oraz zlozenia de-
klaracji podatkowej. To wlasnie na odpowiednim formularzu podatnik
wskazuje warto$¢ podatku (o ile taki wystapi), ktory podlega wplacie
na rachunek bankowy organu podatkowego.

W polskim systemie podatkowym nie stworzono funkcjonalnej definicji
deklaracji podatkowej. Mozna positkowac si¢ w tej kwestii art. 3 pkt 5 O.p.,
zgodnie z ktérym przez deklaracje rozumie si¢ rowniez zeznania, wykazy
oraz informacje, do ktérych skladania zobowiazani s podatnicy, platnicy
oraz inkasenci. Definicja ta nie oddaje jednak charakteru, jaki przypisywa-
ny jest deklaracji podatkowej. W praktyce wyksztalcono poglad, zgodnie
z ktérym deklaracja stuzy przekazywaniu organom podatkowym tych in-
formacji, ktdre sg istotne z punktu widzenia rozliczen podatkowych.

Do skladania deklaracji podatkowych zobowigzani sg podatnicy,
o ktérych mowa w art. 15 uVAT. W tym zakresie, podobnie zreszta jak
przy analizowaniu zagadnien zwigzanych z przedmiotem ewidencji VAT,
szczegdlng uwage zwrdci¢ nalezy na ust. 6 wspomnianego przepisu. Otz
organow wladzy publicznej nie uznaje si¢ za podatnika VAT w zakresie
realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla reali-
zacji ktorych zostaly one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykony-
wanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych. Oznacza to,
ze JST w deklaracji podatkowej ujmie jedynie te czynnosci, w odniesieniu
do ktérych posiada status podatnika VAT.

Wskaza¢ nalezy takze, w okolicznosciach obowigzkowej centralizacji
VAT, ze skoro jednostka organizacyjna JST nie posiada statusu podatni-
ka VAT, wszelkie czynno$ci podejmowane przez jednostke organizacyjna
na gruncie VAT znajda odzwierciedlenie w deklaracji podatkowej, skta-
danej przez JST*. W istocie zatem to JST bedzie niejako sktada¢ deklara-
cje za swoje jednostki organizacyjne.

28 Vide:art.21§ 1 pkt 1 O.p.

29 Przyktadowo, jezeli jednostka organizacyjna JST (np. szkota) wykonuje czynnos¢
opodatkowana (np. wynajmuje sale sportowa) - czynnosc ta, jako zdarzenie po-
wodujace obowigzek w VAT, wykazana zostanie w deklaracji VAT sktadanej przez
JST, a nie szkote.
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Podatnicy VAT zobowigzani sg do skladania deklaracji VAT w urze-
dzie skarbowym we wlasciwym, okreslonym przepisami prawa termi-
nie. W przypadku deklaracji podstawowej — deklaracji VAT-7 - termin
ten to 25 dzien miesigca nastgpujacego po kazdym kolejnym miesiacu.
W przypadku natomiast deklaracji kwartalnej — deklaracji VAT-7K - jest
to 25 dzien miesigca nastepujacego po kazdym kolejnym kwartale.

Aktualny wzér deklaracji opracowywany jest przez Ministra Finanséw
w drodze rozporzadzenia®. Deklaracja podatkowa co do zasady skla-
da sie z okreslonych czesci®'.

Oczywiscie z obowigzkiem sporzadzenia deklaracji wigza¢ moze sie
szereg innych czynno$ci. Nalezy wspomnie¢ chociazby o okolicznosci
popelnienia btedu w sporzadzanej deklaracji. W takiej sytuacji podatnik
moze by¢ zobowigzany (lub moze skorzysta¢ z mozliwosci) do zlozenia
korekty deklaracji. Ze zlozeniem korekty deklaracji wigze si¢ takze obo-
wigzek sporzadzenia uzasadnienia przyczyn jej sporzadzenia.

Powyzsze uwagi ukazujg jedynie podstawowe obowiazki podatnikow
w zakresie rozliczania podatku VAT. Podkresli¢ trzeba, ze to szczegoélne
uksztaltowanie wspdlpracy w zakresie wspolnej obstugi decydowac be-
dzie o przekazaniu okreslonych czynnosci jednostce obstugujacej. Warto
wskaza¢, ze optymalne uksztaltowanie procedur oraz zakresu czynnosci
powierzonych CUW powinno zmierza¢ do jak najbardziej komplekso-
wego przejecia technicznych obowigzkéw JST na gruncie VAT. Nalezy
rozwazy¢, czy inne, potencjalne obowiazki na gruncie VAT, obejmujace
swoim zakresem np. wystawianie faktur VAT czy rejestrowanie sprzedazy
przy pomocy kasy fiskalnej, rOwniez nie powinny znalez¢ sie w zakresie
wspolnej obstugi realizowanej przez CUW.

Powyzsze rozwazania dotyczyly w swej istocie tego rodzaju czynnosci,
ktérych wykonanie potencjalnie mogltoby obcigza¢ CUW w ramach re-

30 Vide: przyktadowo rozporzadzenie Ministra Finansdéw z dnia 18 czerwca 2015 r.
w sprawie wzordéw deklaracji dla podatku od towardw i ustug (Dz.U. poz. 914).

31 Dla prawidtowego wypetnienia deklaracji VAT wymaga sie co do zasady podania
nastepujacych informacji: wskazanie miejsca i celu ztozenia deklaracji, wskazanie
danych identyfikujacych podatnika, wskazanie danych stuzacych do rozliczenia
podatku naleznego (zawierajacych informacje o podstawie opodatkowania oraz
kwocie podatku z podziatem na poszczegdlne czynnosci opodatkowane), wskaza-
nie danych stuzacych do rozliczenia podatku naliczonego (uwzgledniajacych na-
bycie towardw i ustug z podziatem na wartos¢ netto i kwote podatku naliczonego,
oraz kwote podatku naliczonego do odliczenia), wskazanie obliczenia wysokosci
zobowiazania podatkowego lub kwoty zwrotu, wskazanie informacji dodatko-
wych obejmujacych przedmiotowo informacje na temat dokonanych czynnosci
objetych procedurami szczegbétowymi, wskazanie informacji o zatacznikach. Na-
lezy zostawi¢ miejsce na podpis podatnika lub osoby reprezentujacej podatnika.
Ostatnig cze$¢ deklaracji wypetnia organ podatkowy.
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alizowania wspdlnej obstugi w zakresie VAT. Czynnosci te objely jednak
wylacznie spectrum dzialan obcigzajacych JST jako podatnika VAT. Po-
nizej przedstawione zostang pozostate aspekty, potencjalnie nadajace sie
do przejecia przez CUW w ramach wspolnej obstugi, a dotyczace technicz-
nej organizacji funkcjonowania JST jako scentralizowanego podatnika.

7.4.5. Przyktadowy schemat rozliczania VAT przez JST
po centralizacji - zakres spraw mogacych stanowi¢
potencjalne obowiagzki CUW na gruncie VAT

Uwzgledniajgc tezy wyroku TSUE oraz uchwaly Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, wskaza¢ nalezy, ze status podatnika VAT na gruncie uVAT
posiada¢ bedzie wylacznie JST, zatem to JST prowadzi¢ bedzie dziatalnos¢
gospodarczg w rozumieniu uVAT. Jednostki organizacyjne beda z kolei
realizowa¢ na gruncie VAT czynnosci opodatkowane, dziatajac wyltacznie
w imieniu JST. W konsekwencji dzialania czynione pomiedzy jednostkami
(utworzonymi przez tg samg JST i powstalymi z mocy prawa oraz podpo-
rzagdkowanymi tej samej JST) stanowi¢ beda - na gruncie uVAT - przejaw
czynnosci wewnetrznych, niepodlegajacych opodatkowaniu VAT.

Rozliczenie VAT po scentralizowaniu ksztaltowac bedzie si¢ w przed-
stawiony ponizej sposob.

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

Gmina | .
podatnik VAT czynny ——>‘ Urzad Skarbowy

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

Rysunek 1. Rozliczenie VAT po scentralizowaniu



168

Pawet Grzybowski, Pawet Kazmierczak, Piotr KoZminski

Objecie statusem podatnika VAT bezposrednio samej JST oznacza,
ze wszelkie czynno$ci opodatkowane VAT (takze realizowane w imie-
niu JST przez jednostki) podlega¢ beda rozliczeniu w deklaracji VAT,
sktadanej przez JST we wlasciwym organie podatkowym. W tym zakre-
sie jednostki organizacyjne JST obowigzane sa do przygotowania oraz
przedlozenia w odpowiednim terminie nast¢pujacych danych:

1) rozliczenia VAT zwigzane z dziatalnoscig jednostek;

2) czastkowe ewidencje sprzedazy VAT, w ktérych ujmuje sie wykonywa-

ne przez jednostki czynnosci podlegajace VAT (Rejestr sprzedazy VAT);

3) czastkowe ewidencje zakupow VAT, w ktorych ujmuje sie warto$é

towar6w i ustug nabywanych przez jednostki w zwiagzku z prowa-
dzong dzialalnoscig opodatkowang VAT (Rejestr zakupow VAT);

4) miesieczne informacje, dotyczace dziatalnosci podlegajacej opo-

datkowaniu VAT (Informacj¢ VAT - pelnigca funkcje swego ro-
dzaju deklaracji czastkowej VAT).

Czastkowe ewidencje i informacje VAT sporzadzone przez jednostki
za poszczegolne miesiace powinny trafi¢ w stosownym terminie do urze-
du JST celem opracowania deklaracji facznej JST. Czynno$¢ tg obrazuje
schemat zaprezentowany na Rysunku nr 2.

Czastkowe ewidencje i informacje VAT, sporzadzane przez poszcze-
golne jednostki, bedg zatem konsolidowane na poziomie rozliczen JST
z tytulu VAT, a dane w nich zawarte bedg odzwierciedlone w sktadanych
przez JST deklaracjach VAT.

Taki ksztalt scentralizowanych rozliczen otwiera wiele pol dla funkcjono-
wania CUW w JST. Wystarczy wskazaé, ze CUW realizowa¢ moze w imieniu
jednostek obstugiwanych wszystkie czynnosci obciazajace je w zwigzku z ko-
niecznoscia dostarczenia danych do sporzadzenia rejestru zbiorczego oraz
deklaracji zbiorczej. W tym zakresie CUW obowigzany bylby do identyfi-
kowania czynnoéci jednostek obstugiwanych na gruncie VAT oraz kwalifi-
kowania ich pod wzgledem opodatkowania VAT, a na tej podstawie, w ra-
mach wspdlnej obstugi, CUW byltby zobowiazany przygotowywac czastkowe
ewidencje sprzedazy VAT oraz czastkowe ewidencje zakupoéw VAT. Wreszcie
CUW odpowiedzialny bytby takze za przygotowanie miesiecznej informacji,
dotyczacej dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu VAT.

Ponadto w przypadku takiego uksztaltowania zakresu wspdlnej ob-
stugi, w ktorej CUW odpowiadalby za realizowanie obowigzkéw VAT
we wszystkich jednostkach organizacyjnych JST (w tym réwniez w urze-
dzie), jego rola sprowadzalaby si¢ w istocie do sporzadzenia rejestrow
zbiorczych oraz zbiorczej deklaracji calej JST.

Takie uksztaltowanie wspdlnej obstugi bez watpienia mogltoby zopty-
malizowa¢ dziatanie JST na gruncie VAT. Wystarczy wskaza¢ chociazby
na optymalne wykorzystanie kapitatu ludzkiego, a takze zasobow tech-
nicznych, takich jak sprzet komputerowy wraz z niezbednym specjali-
stycznym oprogramowaniem, np. ksiegowym, czy materialy biurowe.



169

cjonowania...

ji i funk

izacj

Rozdziat 7. Finansowo-prawne aspekty organ

Amoqueys pezin

niuemozijes3uads od Aiisafau | [yA abesepaq T yaunsAy

Azo101qz 1353[3.1

ezo.01qz efoelepjap

AuuAzo J A yuzepod
eulwo

amoxiskzo Aiysafal | afoesepiap

emo3azpng exisoupal

amoiskzo Aiysalas 1 afoesepiap

_

emo3azpng exjsoupal

amoxiskzo Aiysalas | afoesepiap

emo3azpnq exjsoupal

amoxiskzo Aiysafal | afoesepiap

emo3azpng exsoupal

amoxskzo Aysafau | afoesepjep

emo3azpnq exjsoupal




170

Pawet Grzybowski, Pawet Kazmierczak, Piotr KoZminski

7.4.6. Inne okolicznosci podlegajace ocenie przy projektowaniu

optymalnego modelu funkcjonowania CUW

Powierzajac CUW realizacje¢ skonsolidowanego rozliczenia VAT, na-
lezy mie¢ na uwadze réwniez koniecznos$¢ zapewnienia prawidlowosci
dystrybuowanych danych rachunkowych oraz wlasciwego uksztattowa-
nia upowaznien i odpowiedzialnosci 0séb realizujacych czynnosci z ra-
mienia CUW. W tym wzgledzie istotne jest zachowanie regul, okreslo-
nych w szczegélnosci przepisami u.r., u.f.p. oraz ustawa — Kodeks karny
skarbowy*.

7.5. Identyfikacja czynnosci powierzonych CUW

na gruncie VAT

7.5.1. Czynnosci opodatkowane VAT

Nawigzujac do uwag przedstawionych w rozdziale 3 (Zakres dziatania sa-
morzgdowych centrow ustug wspolnych), a takze zakresu czynnosci mozli-
wych do przekazania CUW, okreslonych odpowiednio w uchwale organu
stanowigcego lub porozumieniu, zawieranym pomiedzy CUW a okre-
$lonego rodzaju jednostka obstugiwang, wskaza¢ nalezy na okoliczno$¢
wystapienia po stronie CUW czynno$éci mogacych potencjalnie podlega¢
identyfikacji na gruncie VAT.

Opisane powyzej zagadnienie rozpatrywac trzeba w $cistym zwigzku
ze strong podmiotowa dzialalnosci CUW. Otéz uwzgledniajac ustawo-
wy katalog podmiotéw mogacych posiadac status jednostki obstugujacej,
podkresli¢ nalezy, iz w $wietle przepiséw uVAT, a takze przedstawionych
na wczesniejszym etapie niniejszego rozdziatu uwag, dotyczacych zagad-
nienia centralizacji VAT, CUW, jako jednostka zapewniajaca wspolna
obstuge (administracyjng, finansowg czy organizacyjng), moze posiada¢
status podatnika VAT (zaréwno bowiem zwiazek komunalny, jak i jed-
nostka samorzadu terytorialnego — a w jej ramach jednostka organizacyj-
na, bedaca CUW - moga posiadac status podatnika VAT).

Wykonywanie przez CUW wspdlnej obstugi administracyjnej, fi-
nansowej i organizacyjnej moze potencjalnie podlega¢, w zaleznosci

32 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.
Dz.U.z2013r. poz. 186 z p6zn. zm.), np. art. 9, art. 56 tejze ustawy.
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od charakteru wykonywanych dzialan, kwalifikacji na gruncie VAT, od-
powiednio jako $wiadczenie ustug lub jako dostawa towardéw. Zabieg ten
wymaga jednak szczegdtowej oceny konkretnego przypadku, polaczonej
z analizg poszczegdlnych pozycji klasyfikacji statystycznej, dotyczacej to-
wardw i ustug, ktdra znajduje zastosowanie w opodatkowaniu podatkiem
od towardw i ustug®.

Podkreslenia wymaga, szczegdlnie w kontekscie strukturalnego, pod-
miotowego uksztaltowania relacji pomiedzy podmiotem obslugujacym
a obslugiwanym, ze §wiadczeniem uslug w powyzszym rozumieniu be-
dzie tylko taka czynnos¢, w przypadku ktorej istnieje bezposredni konsu-
ment, odbiorca $wiadczenia, odnoszacy z niego korzys$¢. Dopoki nie ma
podmiotu, ktéry odnositby lub powinien odnosi¢ konkretne (wymierne)
korzysci o charakterze majatkowym, wiazace si¢ z danym $§wiadczeniem,
dopdty swiadczenie to nie bedzie $wiadczeniem ustug w rozumieniu
uVAT. Swiadczenie zaklada zatem istnienie podmiotu bedacego jego od-
biorcg. Musi to by¢ podmiot inny niz wykonujacy ustuge. Swiadczenie
na wlasng rzecz nie jest ustuga, gdyz nie wystepuje wowczas konsument
ustugi. Zwraca si¢ uwage, ze $wiadczenie, ktore nie jest konsumowane,
musi pozosta¢ poza sferg objeta opodatkowaniem VAT**. W nieco innym
ujeciu $wiadczenie ustug podlega opodatkowaniu VAT tylko wtedy, gdy
pomiedzy ustugodawca a ustugobiorcg istnieje stosunek prawny, na pod-
stawie ktérego nastgpuje wymiana $wiadczen wzajemnych®. Powyzsze
uwagi nalezy odpowiednio stosowa¢ do dostawy towardw.

Poszczegdlne samorzagdowe ustawy ustrojowe, odnoszac si¢ do proble-
matyki dzialalnosci CUW, wskazuja, ze wérdéd podmiotéw mogacych pro-
wadzi¢ wspolna obstuge znajdujg sie podmioty takiego typu jak jednostka
budzetowa bedgca aparatem pomocniczym organu (odpowiednio urzad
gminy, starostwo, urzad marszatkowski), inna jednostka organizacyjna JST
powotlana w tym wlasnie celu, oraz, na szczeblu gminnym i powiatowym,
jednostka organizacyjna zwigzku komunalnego (odpowiednio zwiazku
miedzygminnego, powiatow, powiatowo-gminnego). Status podmiotu

33 Oddnia 1stycznia 2011 r. istnieje Polska Klasyfikacja Wyrobdw i Ustug, wprowadzo-
na rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2008 r. w sprawie Pol-
skiej Klasyfikacji Wyrobdw i Ustug (PKWiU) - (Dz.U. Nr 207, poz. 1293 z pdzn. zm.).

34 Cf A. Bartosiewicz, R. Kubacki, VAT. Komentarz, Warszawa 2011, s. 143-144; Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 15 marca 2012 r., sygn.
| SA/Ke 93/12, CBOSA.

35 Vide: orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: wyrok z dnia
3 marca 1994 r. w sprawie C-16/93 Tolsma oraz wyrok z dnia 21 marca 2002 r.
w sprawie C-174/00 Krennemer Golf.
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obstugiwanego i obstugujacego na gruncie VAT (a takze wzajemna relacja
tych podmiotéw) odgrywa zasadnicza role w ocenie ewentualnie wykony-
wanych czynnosci pod katem ich opodatkowania VAT.

7.5.2. Wspolna obstuga jednostek organizacyjnych JST

zaliczanych do sektora finansow publicznych

W pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga model, w ktérym wspélna
obstuga realizowana jest przez jednostke organizacyjng JST bedacg apara-
tem pomocniczym organu, oraz inng jednostke organizacyjna. Z punktu
widzenia regulacji uVAT oraz uwag wskazanych w zakresie centralizacji
VAT, jednostka organizacyjna JST (a zatem zaréwno aparat pomocniczy,
jak i inna jednostka organizacyjna) korzysta z podmiotowosci podatko-
woprawnej jednostki, ktéra ja utworzyta. CUW pozostajacy w struktu-
rach organizacyjnych JST, w $wietle scentralizowanego modelu rozliczen,
dziala¢ bedzie jako jeden podatnik, czyli JST (odpowiednio gmina, po-
wiat, wojewddztwo).

Realizacja wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej oraz organi-
zacyjnej jednostek organizacyjnych JST w oparciu o model funkcjonowa-
nia CUW), zakladajacy powierzenie obstugi jednostce organizacyjnej JST,
nie powoduje w istocie wykonywania czynno$ci w charakterze podatnika
VAT i nie podlega opodatkowaniu na gruncie tego podatku.

Pochylajac si¢ nad alternatywnym do przedstawionego powyzej mo-
delu uksztaltowania realizacji wspdlnej obstugi dla jednostek organiza-
cyjnych JST - realizowanej przez jednostke organizacyjng zwigzku ko-
munalnego — wskaza¢ nalezy w istocie na podobne konkluzje. Zaréwno
bowiem status podatkowoprawny zwigzku komunalnego, jak i stosunek
prawny, w ramach ktdrego jednostka obslugiwana nawigzuje relacje
z jednostka obstugujaca JST, pozostaja analogiczne do przedstawionego
powyzej. Jedynym elementem charakterystycznym dla tego typu relacji
jest wyodrebnienie organizacyjne zwigzku komunalnego oraz JST, two-
rzacych ten zwiazek. Z perspektywy VAT model ten w aspekcie podmio-
towym zaklada realizacje czynnos$ci pomigdzy dwoma odrebnymi od sie-
bie podatnikami VAT. W tym zakresie wymaga uwagi fakt, Ze na gruncie
VAT czynno$ci wykonywane przez jednostki organizacyjne, powotane
przez podmioty bedace podatnikami VAT, beda w istocie czynnosciami
wykonywanymi przez tychze podatnikéow.

Odnoszac si¢ pokrétce do statusu prawnopodatkowego zwiazkow ko-
munalnych w VAT, wskaza¢ nalezy na przyktadzie zwigzku migdzygmin-
nego na nastepujace kwestie. W $wietle art. 64 ust. 1 u.s.g. zwigzek mie-
dzygminny jest tworzony przez gminy — w celu wspolnego wykonywania
zadan publicznych. Zadania publiczne wykonuje przy tym w imieniu
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wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢*®. Posiada réwniez osobowos¢
prawna”. Jako podmiot powotany w celu realizacji $cisle okreslonych
w statucie zadan publicznych, w ramach ich wykonywania funkcjonuje
jako organ wtadzy publicznej®.

Bioragc pod uwage wielokrotnie przywolywane juz regulacje przepi-
sow art. 15 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 6 uVAT, podkresli¢ trzeba, ze zwiagzki
komunalne - podobnie jak JST - nie s3 uznawane za podatnikéw VAT
w zakresie, w jakim realizujg zadania nalozone odrebnymi przepisami
prawa, dla realizacji ktorych zostaty one powotane. Oczywiscie zasada ta
nie obowigzuje w momencie, gdy zwigzek komunalny wykonuje czynno-
$ci na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

W powyzszym kontekscie, w sposéb analogiczny do uwag na temat
powierzenia wspdlnej obstugi jednostce organizacyjnej JST, wskaza¢ na-
lezy na formalnoprawny charakter zwigzania obu podmiotéw.

Zgodnie z przepisami regulujgcymi funkcjonowanie CUW, w odnie-
sieniu do jednostek organizacyjnych wspdlng obstuge jednostce organi-
zacyjnej zwigzku komunalnego powierza organ stanowiacy JST w drodze
uchwaly. Podnies¢ w tym miejscu nalezy raz jeszcze, ze zwigzek komu-
nalny jest podatnikiem podatku VAT w zakresie, w jakim dokonuje od-
platnych czynnos$ci na podstawie uméw cywilnoprawnych. Nie ulega
zatem watpliwosci, Ze powierzenie okreslonego rodzaju zadania przez
JST jednostce organizacyjnej zwigzku komunalnego w drodze aktu nor-
matywnego o charakterze wewnetrznie obowiazujacym, nie ma waloru
czynnosci cywilnoprawnej. Nie moze tez budzi¢ sprzeciwu stwierdze-
nie, ze zapewnienie przez JST wspolnej obstugi, a wiec przekazanie za-
dan o charakterze techniczno-materialnym - niejako nawet na zewnatrz
swojej struktury — stuzy zoptymalizowaniu pracy catego aparatu danej

36 Cf art. 65 ust. 1iust. 2 u.s.g. - w tresci ktérego ustawodawca w zasadzie powiela
regulacje art. 2 ust. 1 u.s.g. w zakresie dotyczacym gminy. Wykonywanie zadan pu-
blicznych w imieniu wtasnym oznacza, ze zwiazek miedzygminny, dziatajac jako
twér prawny odrebny od tworzacych go gmin, nie dziata w imieniu tych gmin, lecz
jest niezaleznym podmiotem praw i obowigzkéw zwiazanych z realizacja przypi-
sanych mu zadan - Z. Ptawecki, Komentarz do art. 65 ustawy o samorzqgdzie gmin-
nym, SIP Lex.

37 Cf art.65ust. 2 u.s.g.

38 Skutkiem przeniesienia praw i obowigzkéw z jednego podmiotu (lub podmiotéw)
na drugi jest to, ze podmiot, ktdry przekazuje te zadania (gmina) wyzbywa sie ich
na rzecz drugiego podmiotu (zwigzku miedzygminnego). Oznacza to zarazem,
ze wraz z przejsciem praw i obowiazkéw na rzecz zwiazku miedzygminnego prze-
chodza kompetencje z tymi prawami i obowigzkami zwigzane, a gminy traca pra-
wo do wykonywania konkretnego zadania publicznego (Cf. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia 26 lipca 2006 r., Il SA/Go 247/06,
SIP Legalis).
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jednostki samorzadowej i zwigzane jest bezposrednio z wykonywaniem
przez nig zadan publicznych. Z miedzy innymi tego powodu, ze wyko-
nywanie tych zadan dokonuje si¢ na podstawie aktu publicznoprawne-
go, nie mozna moéwic o jakimkolwiek dziataniu zwigzku komunalnego
w charakterze podatnika.

Ponadto, jakkolwiek ocenia¢ charakter wykonywania wspdlnej ob-
stugi, zakwalifikowanie jej do katalogu przedmiotowego uVAT wigza¢d
musialoby sie z identyfikacja stosunku prawnego, na podstawie ktorego
nastepuje wymiana swiadczen wzajemnych pomiedzy jednostka organi-
zacyjna zwigzku komunalnego, a jednostka organizacyjna JST. Zwiazek
komunalny w istocie nie otrzymuje od JST za wykonywanie czynnosci
wspolnej obstugi zaplaty w rozumieniu uVAT, a jedynie korzysta ze srod-
kéw przeznaczonych na jego wyposazenie, zapewniajacych funkcjono-
wanie zwiazku. Watpliwym byloby zatem w przypadku modelu $wiad-
czenia wspdlnej obstugi - zakladajacego powierzenie obstugi jednostce
organizacyjnej zwigzku komunalnego - twierdzenie o istnieniu jakiego-
kolwiek stosunku prawnego, zaktadajacego realizacje Swiadczen wzajem-
nych opodatkowanych VAT.

Jedynie na marginesie warto wskaza¢, ze struktura organizacyjna
zwiazkéw komunalnych, w zakresie w jakim korzysta z regulacji wla-
sciwych dla JST, na gruncie VAT postrzegana winna by¢ w sposéb ana-
logiczny do struktury JST. Jakiekolwiek stosunki pomiedzy zwigzkiem
komunalnym a jego jednostkami organizacyjnymi z perspektywy VAT
winny by¢ postrzegane jako niepodlegajace opodatkowaniu.

7.5.3. Wspolna obstuga gminnych instytucji kultury

oraz innych zaliczanych do sektora finanséw
publicznych gminnych oséb prawnych

Z tresci samorzadowych ustaw ustrojowych wynika, ze w zakre-
sie wspdlnej obstugi, jako jednostki obstugiwane, wejs¢ moga réwniez
podmioty niebedace jednostka budzetowa oraz zakladem budzetowym
JST*. Co wazne, wspolpraca ta, w przeciwienstwie do sytuacji opisanych
w poprzednim punkcie, nie opiera si¢ na akcie normatywnym w postaci
uchwaly organu stanowiacego JST, a na porozumieniu zawieranym po-
miedzy dwoma podmiotami. Sytuacja ta na gruncie VAT rodzi szereg py-
tan w zakresie ewentualnego statusu w VAT czynnos$ci podejmowanych
przez jednostki obstugujace na rzecz jednostek obstugiwanych, bedacych
odrebnymi od JST podatnikami VAT.

39 W tym zakresie szerzej w rozdziale 4.
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Pochylajgc si¢ nad statusem samorzadowej instytucji kultury wskazaé
nalezy, iz jej dziatalno$¢ reguluja przepisy ustawy o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalnosci kulturalnej**. W mysl wskazanej ustawy forma-
mi organizacyjnymi dzialalnosci kulturalnej sa w szczegolnosci: teatry,
opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea,
biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki
badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury.

W kwestii trybu organizacji omawianych podmiotéw wyrdznia si¢
panstwowe instytucje kultury oraz samorzadowe instytucje kultury, kto-
re organizowane sg przez JST. Prowadzenie dzialalnosci kulturalnej jest
zadaniem wlasnym JST o charakterze obowigzkowym. Mdéwigc o organi-
zatorze samorzadowej instytucji kultury zaznaczy¢ trzeba, ze w jego ge-
stii lezy m.in. zapewnienie instytucji srodkow pienieznych, niezbednych
do prowadzenia dzialalnosci kulturalnej, a takze utrzymanie obiektow,
w ktorych ta dziatalnos¢ jest prowadzona.

Instytucje kultury, w odréznieniu od jednostek organizacyjnych JST,
posiadaja osobowo$¢ prawng, ktéra uzyskuja z momentem wpisu do re-
jestru prowadzonego przez organizatora. W ramach istotnej dla regulacji
VAT samodzielnosci podmiotowej okreslonego podmiotu wskazaé na-
lezy, ze z wyjatkiem sytuacji, w ktérej dana instytucja kultury jest likwi-
dowana, organizator nie odpowiada za zobowigzania instytucji kultury.
Ponadto instytucja kultury samodzielnie gospodaruje przydzielona i na-
byta czescia mienia oraz prowadzi samodzielng gospodarke w ramach
posiadanych $rodkoéw, kierujac sie zasadami efektywnosci ich wykorzy-
stania. Co istotne, w ramach prowadzonej gospodarki finansowej insty-
tucja kultury pokrywa koszty biezacej dziatalnosci i zobowiazania z uzy-
skiwanych przychodoéw.

Z powyzszych uwag wynika, ze samorzagdowa instytucja kultury ce-
chuje si¢ wyodrebnieniem organizacyjnym oraz samodzielnoscig w pro-
wadzeniu gospodarki finansowej. Owa samodzielno$¢ pozwala uznaé
samorzadowa instytucje kultury za odrebng od JST jednostke, ktéra po-
siada¢ moze status podatnika VAT niezaleznie od statusu jej organizatora.

Z punktu widzenia regulacji uVAT samorzagdowa osoba prawna, po-
dobnie jak samorzadowa instytucja kultury, ze wzgledu na organizacyjne
wyodrebnienie oraz samodzielnos¢ w prowadzeniu gospodarki finansowej,
winna by¢ uznawana za odrebnego od tworzacej ja JST podatnika VAT.

Powyzsze rozwazania oraz regulacje poszczegdlnych samorzadowych
ustaw ustrojowych ukazuja mozliwos¢ takiego uksztaltowania modelu
wspolnej obstugi, ktory polegaé bedzie na wykonywaniu okreslonego rodzaju

40 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 406 z pdzn. zm.).
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czynnos$ci pomiedzy dwoma odrebnymi od siebie podatnikami VAT. Zagad-
nienia dotyczace centralizacji VAT nie znajda tu zatem zastosowania.

Oceniajac na gruncie VAT charakter czynnosci wykonywanych przez jed-
nostke obstugujaca na rzecz jednostek obstugiwanych spoza struktury JST,
szczegolng analiza nalezaloby zatem obja¢ charakter, w jakim CUW $wiad-
czy¢ bedzie czynnosci wykonywane w ramach wspolnej obstugi na rzecz ze-
wnetrznych podmiotéw w zakresie zadan opisanym w porozumieniu.

Zaréwno JST, jak i zwigzek komunalny dziata w charakterze podatnika
podatku VAT wylacznie w zakresie, w jakim dokonuje odplatnych czyn-
nosci na podstawie uméw cywilnoprawnych, kluczowe zatem wydaje sie
zidentyfikowanie charakteru prawnego porozumienia, zawieranego po-
miedzy podmiotem obstugujacym a obstugiwanym.

Oceniajac charakter owego porozumienia trudno jest twierdzi¢, ze mia-
toby ono zosta¢ zawarte pomiedzy jednostka obstugujaca a jednostka ob-
stugiwang w charakterze umowy cywilnoprawnej, nawiazujacej w swej
tresci np. do umowy zlecenia. Argumentem przemawiajacym za admini-
stracyjnym charakterem porozumienia jest przede wszystkim jego istota.
Celem porozumienia jest przekazanie katalogu czynnosci majacych bez-
posrednio stuzy¢ wykonywaniu zadan publicznych, ktére mocg ustawy sa
zastrzezone dla wlasciwosci konkretnego organu administracji publicznej.
Takie porozumienie nie rodzi praw i obowigzkéw o charakterze cywil-
nym, dlatego tez trudno jest uznac je za umowe prawa cywilnego.

Ponadto wskazac nalezy, ze porozumienie, o ktérym mowa w samo-
rzagdowych ustawach ustrojowych, nie ma na celu wywotania skutkéw go-
spodarczych, a jedynie administracyjne, zapewniajace mozliwos¢ realiza-
cji zadan publicznoprawnych. Z powyzszym koresponduje twierdzenie,
ze wylaczenie organéw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych
te organy z kategorii podatnikéw, o ktérych mowa w przepisach VAT, ma
charakter wylaczenia podmiotowo-przedmiotowego. Wytaczenie to ma
miejsce przy spetnieniu tgcznie dwdch przestanek:

- podmiotowej, gdyz wylaczenie odnosi sie tylko do organéw wiadzy
publicznej;

- przedmiotowej, poniewaz obejmuje tylko prowadzenie czynnosci
z zakresu wladztwa publicznego.

Z drugiej strony warto tez wskaza¢ na stanowisko Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, ktéry dokonujac analizy zagadnienia wielokrot-
nie wskazywal, ze dla zastosowania art. 4 (5) VI Dyrektywy konieczne
jest spetnienie tacznie dwdch przestanek — dziatalnos¢ musi by¢ wyko-
nywana przez podmiot prawa publicznego i musi by¢ ona wykonywana
w celu sprawowania wladzy publicznej*. Trybunal, dokonujac wyktadni

41 Cf. wyroki w sprawach C-202/90i C-288/07.
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przepiséw wspolnotowych w tym zakresie, szczegdlny nacisk kiadt jed-
nak na element konkurencyjnosci dziatan organu. W jego ocenie dzia-
talnos¢ organu wladzy publicznej, ktéra w sposdb istotny moze wplywac
na dzialania podmiotéw prywatnoprawnych jako naruszajaca zasady
konkurencji, winna zosta¢ opodatkowana.

Réwniez polskie sady administracyjne zajmuja podobne stanowisko,
wskazujac, ze wykladnia art. 15 ust. 6 uVAT pozwala przyjac, ze ustawo-
dawca mial na wzgledzie organ wtadzy publicznej korzystajacy z wladz-
twa administracyjnego, a nie bedacy w pozycji zréwnanej z innymi
uczestnikami obrotu gospodarczego®’. Kryterium rozrézniajacym dzia-
fanie organu samorzadowego w charakterze organu wiladzy publicznej
od dziatania w charakterze podatnika jest zatem to, czy organ ten dziala
jako organ wladzy, czy tez zachowuje si¢ jak przedsiebiorca.

W opisywanej sytuacji wskazac jednak nalezy przede wszystkim na sze-
reg regulacji, zwigzanych z systemem finanséw publicznych, rachunkowo-
$cig oraz ksiggowoscig budzetows. Otdz istnieja sytuacje, w ktérych organ
wladzy publicznej nie moze przekaza¢ swoich zadan, zwlaszcza zwigza-
nych ze sprawami finansowymi, podmiotom zewnetrznym, w szczegdl-
nosci podmiotom nienalezgcym do sektora finanséw publicznych. W ta-
kiej sytuacji w obecnym stanie prawnym jedyna mozliwoscia przekazania
np. zadan zwigzanych z ksiegowoscig jednostki nalezacej do sektora fi-
nanséw publicznych jest zawarcie porozumienia o prowadzeniu wspdlnej
obstugi z CUW. Pozwala to twierdzi¢, ze ze wzgledu na ww. ogranicze-
nia na rynku podobnych ustug, tzw. ustug outsourcingowych, nie dojdzie
do zachwiania konkurencji w zwigzku z dzialalno$cia CUW. M.in. z tego
wiasnie powodu CUW, zapewniajac wspolna obstuge jednostkom obstu-
giwanym, nie bedzie dziatal w charakterze podatnika i w zwigzku z tym
czynnosci te nie beda podlegaly opodatkowaniu na gruncie VAT.

7.6. Podsumowanie

Z perspektywy regulacji VAT oraz centralizacji rozliczenia VAT charak-
terystyka oraz funkcjonalnos¢ dziatalnosci CUW zyskuja istotne znacze-
nie. Mozliwo$¢ skupienia szeregu czynnosci z zakresu rozliczenia VAT
w jednej wyodrebnionej komoérce (wzglednie: jednostce bedacej CUW)

42 Cf wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn.
| FSK953/11, CBOSA.
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przyczyni sie do ujednolicenia procedur zwiazanych z wypelnieniem
obowigzkow JST z tytutu posiadania statusu podatnika VAT.

Mimo wielu zalet nalezy pamigta¢ jednakze o tym, ze funkcjonowa-
nie CUW na gruncie VAT wiaze si¢ réwniez z wieloma organizacyjno-
-formalnymi trudnosciami, zwigzanymi chociazby z uwzglednieniem
regulacji rachunkowo-ksiegowych czy pracowniczych. Nie bez znaczenia
pozostaja takze zagadnienia zwigzane z odpowiedzialnoscig za wykony-
wane czynnosci, czy tez z formalnym trybem przekazywania uprawnien
oraz kompetencji do wykonywania okreslonego rodzaju zadan.



Przekazujemy Czytelnikom ksigzke dedykowana samorzadowcom podejmu-
jacym nowe wyzwania w obszarze szeroko pojetej racjonalizacji kosztow dzia-
tania. Opracowanie dotyczy prawnych aspektow organizacji i funkcjonowania
samorzadowych centrow ustug wspélnych. Potrzeba powotywania tego typu
jednostek w odniesieniu do samorzadow terytorialnych i ich jednostek organi-
zacyjnych byta dostrzegana juz duzo wczesniej. Dziatania podejmowane przez
poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego sktonity do przyjecia ustawo-
wych rozwigzan umozliwiajacych tworzenie centréw ustug wspélnych z wyko-
rzystaniem réznych form wspétdziatania.

Autorami opracowania sg praktycy, prawnicy i nauczyciele akademicy majacy duze doswiad-
czenie zawodowe. Taki sktad osobowy pozwolit potaczy¢ wiedze teoretyczna z doswiadcze-
niem praktycznym, co stanowi o innowacyjnym charakterze publikacji. W ksigzce zaprezento-
wano w przystepnej formie przeglad zagadnien z zakresu tworzenia centréow ustug wspélnych,
akcentujac zaréwno korzysci, jak i zagrozenia z tym zwigzane. Mozna ja traktowac jako kom-
pendium wiedzy na temat wdrazania rozwigzan z zakresu centréw ustug wspolnych w jednost-
kach samorzadu terytorialnego.
dr lwona M. Wieczorek
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