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Dopuszczalnos$¢ uznania srodkéw finansowych
pobieranych przez wojewodzka stacje sanitarno-
-epidemiologiczng z tytutu zawartych uméw

z innymi wojewddzkimi stacjami sanitarno-
-epidemiologicznymi na wykonywanie badan
poréwnawczych za dochéd budzetu panstwa’

Admissibility of recognizing, as an income of the state budget, financial resources
charged by the Voivodship Sanitary and Epidemiological Station under contracts
concluded with other Voivodship Sanitary and Epidemiological Stations (VSES) for
conducting comparative tests: Sanitary and epidemiological stations collect fees from
controlled entities within the jurisdiction of individual authorities of the State Sanitary
Inspection. They can also raise funds from the sale of commissioned services. Funds from
services provided by stations constitute state budget revenues. There are no obstacles to
inclusion in the scope of these services of comparative tests performed for other VSES un-
der cooperation agreements, in order to jointly implement the necessary research, provid-
ed that the execution of these tests can be considered as “sale of commissioned services”.
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Przedmiot opinii

Opinia dotyczy odpowiedzi na pytanie: czy pobierane przez wojewddzka stacje
sanitarno-epidemiologiczng $rodki finansowe z tytulu zawartych uméw z inny-
mi wojewodzkimi stacjami sanitarno-epidemiologicznymi na wykonywanie ba-
dan poréwnawczych stanowig dochod budzetu panstwa?

Opinia prawna w przedmiocie dopuszczalnosci uznania srodkow finansowych pobie-
ranych przez wojewédzkg stacje sanitarno-epidemiologiczng z tytutu zawartych umow
z innymi wojewddzkimi stacjami sanitarno-epidemiologicznymi na wykonywanie ba-
dan poréwnawczych za dochéd budzetu paristwa sporzadzona 2 lutego 2018 r. na zle-
cenie Klubu Parlamentarnego Platforma Obywatelska; BAS-WASIE 98/18.
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Analiza prawna zagadnienia

Glowny Inspektor Sanitarny, przy wspoétdzialaniu z wlasciwymi jednostkami,
opracowuje co roku ,,Plan pobierania probek do badania zywno$ci w ramach
urzedowej kontroli i monitoringu” Plan éw obejmuje urzedowa kontrole i mo-
nitoring zywnosci pochodzenia niezwierzecego, produkowanej i wprowadzanej
do obrotu oraz produktéw pochodzenia zwierzecego znajdujacych si¢ w handlu
detalicznym. Nadzor nad realizacjg zadan okreslonych w rocznym planie pobie-
rania probek i badania Zywnosci w wojewodztwie pelnig panstwowi wojewddzcy
inspektorzy sanitarni. Stosownie do postanowien art. 15 ust. 1 ustawy z 14 mar-
ca 1985 r. o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1261, ze zm.;
dalej: u.p.i.s.), panstwowy inspektor sanitarny wykonuje zadania przy pomocy
podlegltej mu stacji sanitarno-epidemiologicznej. Stacje sanitarno-epidemiolo-
giczne okre$lone w wykazie ministra wlasciwego do spraw zdrowia wykonuja
badania laboratoryjne w zakresie nadzoru sanitarnego, dzialajac w zintegrowa-
nym systemie badan laboratoryjnych i pomiaréw (art. 15a ust. 1 u.p.i.s.). Szeroki
zakres badanych w zywnosci parametréw fizykochemicznych i mikrobiologicz-
nych spowodowat konieczno$¢ specjalizacji poszczegolnych wojewddzkich stacji
sanitarno-epidemiologicznych (dalej: WSSE) w wybranych dziedzinach badan,
np. jedna z WSSE wykonuje badania zywnos$ci w zakresie obecnosci organizméow
GMO dla kilku innych WSSE, ktére badan w tym zakresie nie wykonujg. Podsta-
we za$ do takiego dzialania stanowig umowy, ktére poszczegdlne WSSE zawarly
miedzy sobg w ramach wspolpracy, w celu spdjnej realizacji koniecznych badan.
W rezultacie realizacji tych umoéw poszczegolne WSSE uzyskuja $rodki od in-
nych WSSE, na rzecz ktérych wykonuja badania. W §wietle powyzszego pojawita
sie watpliwosci w kwestii dotyczacej tego, czy srodki pozyskane w opisany spo-
sob przez WSSE stanowig dochdd budzetu panstwa.

W tym zakresie nalezy w pierwszej kolejnosci odnie$¢ sie do art. 36 u.p.i.s., regu-
lujgcego zasady pobierania oplat w zwigzku z dziataniami podejmowanymi przez
organy Panstwowej Inspekeji Sanitarnej, w tym m.in. za badania laboratoryjne
oraz inne czynno$ci wykonywane przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
w zwigzku ze sprawowaniem biezacego i zapobiegawczego nadzoru sanitarnego,
za czynnosci zwigzane ze sprawdzeniem danych podanych we wniosku o wydanie
zezwolenia na prowadzenie zakladu inzynierii genetycznej, za czynnosci zwigza-
ne z wydaniem oceny o kosmetykach przywozonych z zagranicy w celu wprowa-
dzenia do obrotu lub produkcji. Z kolei wysokos¢ optat za badania laboratoryjne
iinne czynnosci, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1 u.p.i.s., zwigzane z czynnosciami
wykonywanymi w ramach urzedowych kontroli Zywnosci oraz materialow i wy-
roboéw przeznaczonych do kontaktu z zywno$cia okreslaja przepisy o bezpieczen-
stwie zywno$ci i zywienia (art. 75 ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie
zywnosci i zywienia, t.j. Dz.U. 2017, poz. 149). We wskazanych przepisach mowa
jest o optatach pobieranych od podmiotéw kontrolowanych w ramach wtasciwo-
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$ci poszczegolnych organdéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Jednoczesnie, nie-

zaleznie od opisanych wyzej optat, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1-3a u.p.i.s.,

stacje sanitarno-epidemiologiczne moga pozyskiwa¢ srodki finansowe z tytutu

sprzedazy ustug zleconych (art. 36 ust. 3b), w szczegdlnoéci w zakresie:

= badan laboratoryjnych, badan i pomiaréw srodowiskowych i innych czynno-
$ci dotyczacych oceny jakosci zdrowotnej i bezpieczenstwa zdrowotnego,

= prowadzenia szkolen i egzaminéw oraz wykonywania ocen zdrowotnych.

Zgodnie z trescig art. 36 ust. 3¢ u.p.i.s. srodki pochodzace z wykonywanych
przez stacje sanitarno-epidemiologiczne ustug, o ktérych mowa w ust. 3b, sta-
nowig dochody budzetu panstwa. Artykul 36 ust. 3b u.p.i.s. dopuszcza zatem
nie tylko mozliwos¢ wykonywania przez WSSE dziatan zwigzanych z czynnos-
ciami kontrolnymi podejmowanymi wobec podmiotéw kontrolowanych (art. 36
ust. 1-3a u.p.is.) przez wlasciwego wojewddzkiego panstwowego inspektora
sanitarnego, ale takze sprzedaz ustug innym podmiotom. Znajduje to potwier-
dzenie w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej?, mocg ktérej - z dniem 1 stycznia 2011 r. — zostal dodany art. 26
ust. 3b. Jak wynika z owego uzasadnienia, wprowadzenie do ustawy o Panstwo-
wej Inspekcji Sanitarnej ust. 3b w art. 36 ma na celu umozliwienie: stacjom sani-
tarno-epidemiologicznym pozyskiwania dodatkowych Srodkéw finansowych z ty-
tutu dziatalnosci ustugowej na rzecz podmiotow zewnetrznych przeznaczonych na
realizacje zadan Pavistwowej Inspekcji Sanitarnej [...]. Jednocze$nie, nalezy mie¢
na uwadze, ze katalog ustug zleconych, ktére moga by¢ przedmiotem sprzedazy,
nie jest zamkniety. Jak trafnie wskazuje sie w doktrynie: [w]yliczenie ustug zleco-
nych ma charakter przyktadowy® [...], a zatem w gre mogg wchodzic jeszcze inne
ustugi mieszczqgce sie w zakresie kompetencji stacji sanitarno-epidemiologicznych®.

Jezeli zatem nie byloby mozliwe zaliczenie $rodkéw otrzymywanych przez
WSSE od innych WSSE do kategorii $rodkéw, o ktérych mowa w art. 36 ust. 1-3a
u.p.i.s., wowczas — wobec otwartego katalogu dzialan mogacych by¢ przedmio-
tem $wiadczonych ustug, o ktérych mowa w art. 36 ust. 3b u.p.i.s. - nie bytoby
przeszkdd, by w zakres tych ustug wchodzily takze badania poréwnawcze wyko-
nywane na rzecz innych WSSE w ramach zawartych uméw o wspdtprace, w celu
wspolnej realizacji koniecznych badan, pod warunkiem Ze wykonywanie tych
badan mozna uzna¢ za ,,sprzedaz ustug zleconych”

Odnoszac si¢ do pierwszego zagadnienia, a zatem mozliwosci kwalifikacji
otrzymanych $rodkow, jako optat, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1-3a u.p.i.s., na-

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicz-
nych, Dz.U. nr 157, poz. 1241, ze zm.

Zob. zwrot ,w szczegdlno$ci”

M. Kaczocha, Ustawa o Patistwowej Inspekcji Sanitarnej, 2017, LEX, komentarz do
art. 36.
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lezy mie¢ na uwadze, ze badania wykonywane przez WSSE na rzecz innej WSSE
nie sa badaniami wykonywanymi przez konkretng WSSE w ramach kontroli pro-
wadzonej przez panstwowego wojewoddzkiego inspektora sanitarnego (ktory wy-
konuje zadania w zakresie swojej wlasciwosci przy pomocy podleglej mu WSSE).
WSSE dziatala bowiem w tym zakresie poza obszarem wlasciwosci wojewddz-
kiego panstwowego inspektora sanitarnego, ktdrego aparat pomocniczy stanowi.
Stosownie do postanowien art. 37 ust. 1 u.p.i.s. w postepowaniu przed organami
Panstwowej Inspekgji Sanitarnej stosuje si¢ przepisy ustawy z 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1257, ze zm.; da-
lej: k.p.a.), w tym przepisy dotyczace wlasciwosci miejscowej, chyba ze ustawy
szczegdlne stanowig inaczej. W tym zakresie, ani przepisy ustawy o Pafistwowej
Inspekcji Sanitarnej, ani ustawy z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywno-
$ci i zywienia (t.j. Dz.U. 2017, poz. 149, ze zm.) nie przewiduja szczegolnych
uregulowan w sprawie wlasciwo$ci miejscowej, stad zasadne jest odpowiednie
stosowanie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Bezwzgledny
obowigzek przestrzegania przez organy administracji swojej wlasciwosci w po-
stepowaniu administracyjnym (w tym wiasciwo$ci miejscowej) wynika wprost
z tresci art. 19 k.p.a. Wlasciwos$¢ miejscowa wskazuje, ktory organ wlasciwy rze-
czowo jest wtadny do rozstrzygania okreslonej kategorii spraw na danym obsza-
rze kraju. Do ustalenia wlasciwo$ci miejscowej zastosowanie znajdujg natomiast
zasady zawarte w art. 21 k.p.a., ktory w § 1 pkt 3 wskazuje, ze w sprawach innych
niz dotyczace nieruchomosci lub prowadzenia zakladu pracy, wlasciwos¢ miej-
scowg organu administracji publicznej ustala si¢ wedtug miejsca zamieszkania
(siedziby) w kraju, a w braku zamieszkania w kraju — wedtug miejsca pobytu
strony lub jednej ze stron, a jezeli zadna ze stron nie ma w kraju zamieszkania
(siedziby) lub pobytu - wedlug miejsca ostatniego ich zamieszkania (siedziby)
lub pobytu w kraju. Reguly przewidziane w art. 21 k.p.a. znajdujg przy tym bez-
posrednie zastosowanie w postepowaniach administracyjnych, chyba ze prze-
pisy ustaw szczegolnych zawierajg regulacje okreslajace inne kryteria ustalenia
wlasciwosci miejscowej lub na podstawie upowaznienia wynikajacego z takich
ustaw wiasciwo$¢ miejscowa organéw zostanie inaczej okreslona w aktach wy-
konawczych.

Nie znajduje zatem uzasadnienia twierdzenie, ze otrzymanie od innej WSSE
srodkéw w zwigzku z wykonaniem na jej rzecz badan poréwnawczych nastepuje
w ramach urzedowej kontroli i monitoringu Zywnosci prowadzonej przez wlas-
ciwego panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego. Wlasciwym miej-
scowo organem w tym zakresie jest panistwowy wojewddzki inspektor sanitarny,
ktéry wykonuje zadania w zakresie swojej wlasciwosci przy pomocy podlegtej
mu WSSE, zlecajacej w opisywanym przypadku badania innej WSSE. Wykony-
wane przez WSSE badania na rzecz innej WSSE nie sg zatem badaniami wyko-
nywanymi przez konkretng WSSE w ramach realizacji zadan przez wilasciwego
panstwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego (ktorego aparat pomoc-
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niczy stanowi WSSE wykonujaca badania), ale czynnosciami zleconymi przez
WSSE, przy pomocy ktdrej zadania w zakresie swojej wlasciwosci wykonuje inny
organ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Biorac pod uwage takze aspekt podmio-
towy zagadnienia, nie ulega watpliwosci, ze WSSE, wykonujaca badania na rzecz
innej WSSE, nie pobiera naleznosci bezposrednio od podmiotéw, wobec kto-
rych inny wlasciwy organ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej prowadzi czynnosci.
W konsekwencji, srodkéw otrzymywanych przez WSSE od innego WSSE nie
mozna zalicza¢ do naleznosci, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1-3a u.p.i.s.

W dalszej kolejnosci nalezy zbadaé, czy podejmowane na rzecz innej WSSE
czynnosci mozna uzna¢ za sprzedaz ustug zleconych (art. 36 ust. 3b u.p.i.s.). Po-
mocne w stwierdzeniu, czy we wskazanym przypadku zachodzi sprzedaz ustug
zleconych, jest ustalenie, czy wykonywane dzialanie ma charakter odptatny, czy
zostalo przekazane WSSE do wykonania przez podmiot zewnetrzny, a takze czy
jest realizowane na jego rzecz, a nie w ramach czynnosci kontrolnych prowadzo-
nych przez WSSE wykonujaca badania.

Odnoszac sie do pierwszego z wymienionych warunkéw w kontekscie po-
stawionego problemu, trzeba stwierdzi¢, ze niewatpliwie badania laboratoryjne
wykonywane przez poszczegolne WSSE dla innych tego rodzaju jednostek maja
charakter czynnosci odptatnych, poniewaz WSSE otrzymuje w zamian $rodki
od innej WSSE, dla ktérej (zgodnie z umowg o wspodtprace) wykonuja okreslone
dzialania.

Nalezy tez mie¢ na wzgledzie, ze poszczegolne WSSE, jako jednostki budzeto-
we (art. 15 ust. 3 w.p.i.s.), stanowig odrebne, cho¢ pozbawione osobowosci praw-
nej, jednostki organizacyjne. Niewatpliwie, sg to podmioty stanowigce aparat
pomocniczy poszczegdlnych organdw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, dziata-
jacych w ramach jednego systemu. Jednocze$nie jednak dziatania WSSE zostaly
przekazane do wykonania przez inng WSSE, na podstawie umowy o wspolprace.
Nie sg to zatem, jak juz zostalo powiedziane, badania wykonywane przez kon-
kretng WSSE w ramach kontroli prowadzonej przez wlasciwego panstwowego
wojewodzkiego inspektora sanitarnego (ktérego aparat pomocniczy stanowi
WSSE wykonujgca badania), ale czynnosci zlecone przez WSSE, przy pomocy
ktorej zadania w zakresie swojej wlasciwosci wykonuje inny organ Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej. Wobec powyzszego zasadne jest przyjecie, Ze podejmowane
przez WSSE na rzecz innej WSSE czynnosci, zgodnie z zawarta umowa o wspot-
prace mozna uznac¢ za sprzedaz ustug zleconych, o ktorej mowa w art. 36 ust. 3b
u.p.s.

Niezaleznie od powyzszej argumentacji, zasadno$¢ kwalifikowania pozyski-
wanych przez WSSE srodkéw z tytulu wykonania na rzecz innej WSSE badan
poréwnawczych do dochodéw budzetu panstwa znajduje uzasadnienie takze
w wykfadni systemowej zewnetrznej, poprzez odniesienie si¢ do przepiséw usta-
wy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2017, poz. 2077, ze
zm.; dalej: u.fp.). W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze WSSE sg jednostkami
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budzetowymi. Stanowig one jednostki organizacyjne sektora finanséw publicz-
nych, ktore nie majg osobowosci prawnej. Istota finansowo-organizacyjna jed-
nostki budzetowej osadzona jest w koncepcji, tzw. budzetowania brutto, bedgcej
praktycznym wyrazem realizacji powszechnosci (zupetnosci) budzetu®. Wszystkie
swoje wydatki pokrywa ona bezposrednio z budzetu, natomiast wszystkie do-
chody takiej jednostki odprowadzane s3, odpowiednio, albo na rachunek bud-
zetu panstwa, albo na rachunek jednostki samorzadu terytorialnego (rozliczenie
brutto — pelnymi kwotami). Z kolei w art. 111 u.f.p. okreslony zostal enumera-
tywnie wykaz nalezno$ci stanowigcych dochody budzetu panstwa. Stosownie do
postanowien art. 111 pkt 7 u.f.p. dochodami podatkowymi i niepodatkowymi
budzetu panstwa sg dochody pobierane przez panstwowe jednostki budzetowe,
o ile odrebne ustawy nie stanowia inaczej. W zwigzku z tym nalezy przyjac, ze
wobec braku postanowien szczegdlnych w zakresie wylaczenia okreslonej kate-
gorii naleznosci przypadajacych WSSE jako dochodéw budzetu panstwa, wszel-
kie dochody uzyskiwane przez WSSE, bedaca jednostkg budzetows, zaréwno te,
o ktérych mowa w art. 36 ust. 1-3a, jak i w ust. 3b u.p.i.s., a takze potencjalne
inne dochody majg charakter dochodéw budzetowych.

Podsumowanie
Srodki finansowe pobierane przez wojewodzka stacje sanitarno-epidemiolo-
giczng z tytulu zawartych umoéw z innymi wojewddzkimi stacjami sanitarno-
-epidemiologicznymi na wykonywanie badan poréwnawczych stanowia dochéd
budzetu panstwa.
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