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Wtadcze i niewtadcze dziatania gminy jako kryterium
opodatkowania podatkiem od towarow i ustug

The imperious and non imperious actions of the municipality
as a criterion of the value-added taxation

Streszczenie

W artykule podjeto analiz¢ zagadnienia wladczych i niewtadczych
dzialan gminy jako kryterium opodatkowania podatkiem od towaréw
i ustug. Autor podkresla, iz oddzielenie tych dwdch sfer dziatalnosci
gminy ma znaczenie z uwagi na przepisy ksztaltujace konstrukcje
podatku od wartosci dodanej. W artykule poddano zatem rozwazaniom
teoretyczne i normatywne podstawy dla wladczych oraz niewtadczych
dzialan gminy, konsekwencje podatkowe dwoistej natury stosunkow
prawnych z udziatem gminy - aspekt podatku od towaréw i ustug, a takze
niespdjnos¢ unijnej i krajowej regulacji prawnej — przejawy i propozycje
rozwigzania problemu.

Stowa kluczowe: wladcze i niewladcze dzialania gminy, podatek od
towarow i ustug

Abstract

The article analyzes the imperious and non imperious actions of the
municipality as a criterion of the value-added taxation. The author
emphasizes that the separation of these two spheres of the municipality
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activities is important due to the regulations shaping the construction of
the value added tax. Therefore, in the article theoretical and normative
considerations were based on the imperious and non imperious activities
of the municipality, tax consequences of the dual nature of legal relations
of the municipality - aspect of the value-added tax, as well as inconsistency
of the EU and national legal regulations — manifestations and proposals
for solving the problem.

Keywords: imperious and non imperious actions of the municipality,
value-added tax

1. Teoretyczne i normatywne podstawy dla wtadczych oraz niewtadczych
dziatan gminy

Artykutowanie niewladczego dziatania gminy oraz ustalanie podatkowych
konsekwencji takiego zachowania moze si¢ wydawaé naduzyciem czy
nieporozumieniem. Na gruncie prawa publicznego przez dlugi czas nie
dopuszczano bowiem mysli o horyzontalnym ksztaltowaniu stosunkow
prawnych. Swoistym kanonem bylo za$ to, ze panstwo jest aparatem
przymusu, a administracyjna dzialalno$¢ tego podmiotu przejawia
sie w wydawaniu aktéw przymusowych (wladczych). Tym samym,
administracja, realizujac funkcje panstwowe, moze dziala¢ prawnie
jedynie przez ksztaltowanie aktéw wtadczych'.

Utozsamianie dzialalnosci administracyjnej i stosunku prawnego
w prawie publicznym z wladztwem i przymusem znalazto swoje
odzwierciedlenie w pogladach O. Mayera. Autor ten zdecydowanie
negowal mozliwo$¢ niewladczego dziatania administracji stwierdzajac,
ze panstwo moze tylko jednostronnie rozkazywaé, nie powinno by¢
natomiast wigzane umowa. W stosunku wladztwa i podporzadkowania
laczacym panstwo i obywatela nie ma bowiem miejsca na ,,prawdziwe”

! T. Kuta, Pojecie dzialan niewladczych w administracji. Na przyktadzie administracji rolnictwa,
Wroclaw 1963, s. 13.
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umowy?. W tym ujeciu, jezeli panstwo mialoby dziala¢ w formie
niewladczej, wlasciwa bytaby konstrukcja umowy cywilnoprawnej. Jej
strong powinien by¢ za$ ,fiskus”, pozostajacy w relacji réwnosci z osoba
fizyczng jako drugim podmiotem takiego stosunku zobowigzaniowego®.
Istotg wladztwa administracyjnego jest natomiast wydawanie nakazéw
i zakazoéw okreslonego zachowania si¢ (narzucanie innym podmiotom
swojej woli) oraz mozliwo$¢ stosowania przymusu panstwowego w celu
wyegzekwowania tych nakazdéw i zakazdw*.

Zasadnicza zmiana w takim postrzeganiu dopuszczalnych
sposobow funkcjonowania administracji nastgpila dopiero wtedy,
gdy dostrzezono potrzebe istnienia konsensualnych form dziatania
w prawie publicznym?®. Na skutek tego pojawita sie klasyfikacja czynnosci
administracyjnoprawnych, w ktérej obok dzialan jednostronnie
podejmowanych  przez administracje wyrdzniono  czynnosci
administracyjne koordynowane z obywatelem®. Ich wspdlna cechg jest to,
ze wladcze, jednostronne rozstrzygniecia administracji s3 poprzedzone
réznego rodzaju formalnymi lub nieformalnymi porozumieniami
zawieranymi z administrowanym. Ponadto, w niektérych systemach
prawnych istnieja umowy administracyjne uznawane za oddzielny sposéb
zalatwienia sprawy, zastepujacy decyzj¢ administracyjng albo podatkows.

Poza tg sfera, kierujac sie chociazby klasyfikacja sformutowang przez
O. Mayera, nalezy natomiast usytuowac przejawy aktywnosci panstwa,

> O. Mayer, Zur Lehre vom offentlich — rechtlichen Vertrag, Archiv fiir 6ffentliches Recht, Band
3 (1888), s. 1 i nast.

* Por. T. Kuta, op. cit,, s. 63, por. takze M. Bullinger, Vertrag und Verwaltungsrecht. Zu den
Handlungsformen und Handlungsprinzipien der 6ffentlichen Verwaltung nach deutschem und
englischem Recht, Stuttgart 1962, s. 228 - 229.

* Por. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 26 i 43
- 45, J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czgsci ogélnej, tom I, Krakow 1948,
s. 173 oraz 184 - 185. Por. takze S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, pojecia i instytucje
zasadnicze, Poznan 1946, s. 7 - 81 135.

> W. Apelt, Der verwaltungsrechtliche Vertrag, Leipzig 1920, por. takze R. Seer, Vertrige,
Vergleiche und sonstige Verstindigungen im deutschen Steuerrecht, Steuer und Wirtschaft, nr 3
21995, s. 213.

¢ W. Thieme, Zur Systematik verwaltungsrechtlicher Handlungsformen, [w:] H.P. Ipsen (red.)
Hamburger Festschrift fiir Friedrich Schack zu seinem 80. Geburtstag am 1. Oktober 1966,
Hamburg 1966, s. 159.
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czy szerzej — zwigzku publicznego, w ktérych podmiot ten wystepuje,
w relacjach cywilnoprawnych’. Ich charakterystyczng cechg jest
nie tylko brak wladztwa, ale i normatywna podstawa realizowanych
zachowan. Przybieraja one bowiem posta¢ aktow prywatnoprawnych,
przy zawigzywaniu ktérych organy administracji publicznej podejmuja
dzialania dwustronne, sytuujac si¢ tym samym w pozycji réwnorzednej
do sytuacji partnera bedacego strong takiej czynnosci. Dochodzi wiec do
modyfikacji metody wykonywania zadan - z form prawa publicznego na
konstrukcje prawa prywatnego, przy jednoczesnej zmianie charakteru
stosunkow laczacych podmiot realizujagcy okreslone dzialania z ich
adresatem®.

W przypadku gmin, podstawy prawnej podejmowania prezentowanych
dzialan nalezy upatrywaé w przepisach ustawy o samorzadzie
gminnym?, a takze w unormowaniach zawartych w ustawie o gospodarce
komunalnej'. Realizujac swoje zadania przewidziane w tych regulacjach,
wspomniany podmiot publiczny niejednokrotnie wykorzystuje takze
formy prawne charakterystyczne dla prawa cywilnego. To za$ implikuje
pytanie o skutki prawne opisanych zachowan, oceniane z perspektywy
ustawy o podatku od towardw i ustug. Dzieje si¢ tak, poniewaz gospodarka
komunalna moze by¢ prowadzona przez jednostke samorzadu
terytorialnego w szczegdlnosci w formie samorzadowego zakladu
budzetowego lub spotki prawa handlowego''. Na zasadach okreslonych
w art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej dopuszczalne jest réwniez
powierzenie zadan z zakresu gospodarki komunalnej osobom fizycznym,
osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym

7 Por. W. Chroéscielewski, Imperium i gestia w dziataniach administracji publicznej (W $wietle
doktryny i zmian ustawodawczych lat 90 - tych), Panistwo i Prawo, nr 6 z 1995 r., s. 49 oraz
Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £6dz 1994, s. 56.

8 Obok przejmowania zadan publicznych przez podmioty prawa prywatnego jest to jedna
z dwdch metod dokonywania prywatyzacji zadan publicznych. Por. S. Biernat, Prywatyzacja
zadan publicznych. Problematyka prawna. Warszawa — Krakow 1994, s. 25 - 26.

® Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 446 — ze zm.).
10 Ustawa z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 827).

" Art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej.
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osobowosci prawnej. Regulacje te sg swoistg konsekwencja podstawowej
zasady uksztaltowanej w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
w mysl ktérej w celu wykonywania swoich zadan gmina moze tworzy¢
jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami,
w tymz organizacjami pozarzadowymi. Dlarealizacji zadan gminy w sferze
uzyteczno$ci publicznej dopuszczalne jest za$ prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej przez nig lub przez gminng osobe¢ prawng". Tym samym,
ujawnia si¢ ,podwdjna natura® gmin. Z jednej bowiem strony, ich
organy zarzadzajace (wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast), jako
organy wiladzy publicznej, wydaja wladcze rozstrzygniecia o prawach
i obowigzkach podmiotéw im podporzadkowanych (stron postgpowania
administracyjnego czy podatkowego) i - w konsekwencji - wspomniane
jednostki samorzadu terytorialnego s3 podmiotem stosunku
administracyjnoprawnego czy podatkowoprawnego. Jednoczesnie
jednak, gmina - realizujgc swoje zadania — wchodzi z administrowanymi
w relacje prawne oparte na réwnosci stron, determinowane przez przepisy
prawa cywilnego.

2. Konsekwencje podatkowe dwoistej natury stosunkéw prawnych
z udziatem gminy — aspekt podatku od towarow i ustug

Przedstawiona dwoisto$¢ stosunkéw prawnych determinowanych
z udzialem gminy (czy szerzej - jednostki samorzadu terytorialnego)
jest zrodtem problemu uwidaczniajgcego si¢ na gruncie ustawy
o podatku od towaréw i uslug. Jego istota sprowadza si¢ do pytania
o to, kiedy i w jakim zakresie jednostka samorzadu terytorialnego,
wykonujac okreslone zadania realizuje podatkowy stan faktyczny
zdefiniowany w przepisach ksztaltujacych konstrukcje wspomnianej
daniny publicznej, a w jakich sytuacjach jej aktywno$¢ - jako dziatania
wladcze - pozostaje poza sferg ustawy o podatku od towaréw i ustug.

2 Jedynie w sytuacji, gdy okreSlone zadanie realizowane przez gmine wykracza poza sfere
dziatalnosci uzytecznosci publicznej, prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w tym zakresie jest
mozliwe jedynie w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie, tj. w ustawie o gospodarcze
komunalnej. Por. art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Kwartalnik Prawno-Finansowy  1/2018 51



Przedstawiony problem ma fundamentalne znaczenie przez wzglad na
tres¢ art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE". Zgodnie z tym przepisem
krajowe, regionalne i lokalne organy wladzy oraz inne podmioty prawa
publicznego nie s3 uwazane za podatnikow w zwiazku z dziatalnoscia,
ktéra podejmuja lub transakcjami, ktérych dokonuja jako organy wiadzy
publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, oplaty, skfadki lub ptatnosci
w zwiazku z takimi dzialaniami lub transakcjami. Swoistym ,,odbiciem”
tej regulacji unijnej, bedacym konsekwencja jej implementacji, jest
art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towaréw i ustug' stanowiacy, ze
nie uznaje si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz urzedow
obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan nalozonych
odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaly one powotane,
z wylaczeniem czynnos$ci wykonywanych na podstawie zawartych umoéow
cywilnoprawnych. W konsekwencji, wladcze dzialania organéw wiadzy
publicznej, co do zasady, nie wyczerpuja zakresu przedmiotowego
podatku od wartosci dodanej. Ich nastepstwem nie jest wiec powstanie
obowiazku i zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug.
Jednoczesnie jednak gmina pozbawiona jest mozliwosci odliczenia
podatku naliczonego poniesionego w zwigzku z realizacja swoich zadan
pozostajacych w sferze imperium®.

Z zaprezentowanych wzgledow, dla celéw podatku od towaréw i ustug,
istotnego znaczenia nabiera ustalenie granicy pomiedzy przestrzenig
wladczego i niewladczego dziatania zwigzku publicznego. Czesto ustalenie
»linii podzialu” jest stosunkowo latwe i nie budzi wigkszych watpliwosci
zakwalifikowanie okreslonego zachowania do sfery - odpowiednio
- imperium lub gestii. Przykladowo, wydanie rozstrzygniecia
w indywidualnej sprawie (decyzji administracyjnej czy podatkowej)
bezspornie pozostaje poza zakresem podmiotowo-przedmiotowym

* Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od
wartoéci dodanej (Dz.Urz.UE, seria L, nr 347, poz. 1).

'* Ustawa z 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1221
- ze zm.).

!> Por. art. 86 ust. 1 — 22 ustawy o podatku od towaréw i ustug.
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wspomnianej daniny publicznej, natomiast udostepnienie osobie
trzeciej powierzchni w gminnym budynku, na podstawie zawartej
umowy najmu, wywoluje nastepstwa w postaci zaistnienia powinnosci
podatkowej w podatku od towardéw i ustug. Istnieje jednak rowniez szereg
przypadkow dyskusyjnych, w ktérych przez wzglad na podatkowoprawne
konsekwencje uwidaczniajgce si¢ w zakresie opodatkowania wartosci
dodanej, o wiele trudniejsze jest ustalenie dystynkcji pomiedzy sferg
imperium i gestii lub tez granica ta — w jej ujeciu ,,podatkowym” - nie
pokrywa si¢ z administracyjnoprawnym postrzeganiem wladczego
i niewladczego dzialania gminy.

Sygnalizowane zagadnienie zyskalo na znaczeniu po wydaniu przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wyroku z 29 wrzesnia 2015
r. w sprawie C - 276/14'. W orzeczeniu tym jednoznacznie wskazano,
iz przez wzglad na swoje finansowoprawne powigzanie z budzetem
gminy (tzw. metoda budzetowania brutto), gminne jednostki budzetowe
nie moga by¢ uznane za podatnika podatku od wartosci dodanej
w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112/WE". Wyznaczylo
to sposob interpretacji art. 15 ust. 1 ustawy o podatku od towardw
i uslug i - w rezultacie - nieuznawanie wspomnianych jednostek
organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej za podatnikéw daniny,
bedacej polska postacia podatku od wartosci dodanej oraz przypisanie
podmiotowosci podatkowoprawnej gminie jako osobie prawne;j.
Taki sam wniosek jak Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
sformulowal zreszta Naczelny Sad Administracyjny®. Juz po wydaniu
wczesniej wspomnianego orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, zaprezentowany w nim sposob postrzegania podmiotowosci
podatkowoprawnej gminnej jednostki budzetowej rozciggnieto za§ na
inng gminng jednostke organizacyjng, tj. na gminny zaklad budzetowy.

¢ LEX nr 1797948.

7 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od
warto$ci dodanej (Dz.Urz.UE, seria L, nr 347, poz. 1).

'8 Por. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 24 czerwca 2013 r., sygn. akt I FPS 1/13,
LEX nr 1324202.
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Takze ten podmiot nie zostal bowiem uznany za podatnika podatku
od towaréow i uslug. Wspomniany przymiot przypisano natomiast
gminie”. Tym samym, na gminie, a takze na kazdej innej jednostce
samorzadu terytorialnego, ,skupilo si¢” cale zagadnienie imperium
i gestii, rozpatrywane z perspektywy prawa podatkowego, w kontekscie
ustawy o podatku od towaréw i uslug. Potwierdzeniem tego stalo sie
ustawowe zobowigzanie jednostek samorzadu terytorialnego do podjecia
rozliczania podatku od towaréw i ustug wraz ze wszystkimi jednostkami
organizacyjnymi najpo6zniej od dnia 1 stycznia 2017 r*.

3. Niespdjnos¢ unijnej i krajowej regulacji prawnej — przejawy
i propozycje rozwiazania problemu

Z uwagi na fundamentalne znaczenie podatkowego stanu faktycznego
w ksztaltowaniu tresci stosunku podatkowoprawnego, pozycje prawna
gminy w sferze podatku od towaréw i uslug, determinowang przez
wladcze oraz niewladcze dzialania tego podmiotu, ocenia¢ nalezy
przez wzglad na tre§¢ przepisow regulujacych zakres podmiotowy
i przedmiotowy wspomnianej daniny publicznej. Jak wynika z art. 15
ust. 1 ustawy o podatku od towaréw i ustug, podatnikami tej daniny sg
osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej
oraz osoby fizyczne, wykonujgce samodzielnie dziatalno$¢ gospodarcza,
o ktorej mowa w ust. 2, bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dzialalnosci.
Jednoczesnie, dziatalnos¢ gospodarcza dla celéw ustawy o podatku od
towardw i ustug jest rozumiana jako wszelka dziatalnos¢ producentow,
handlowcéw lub ustugodawcow, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby
naturalne oraz rolnikéw, a takze dziatalnos¢ oséb wykonujacych wolne
zawody. Dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje w szczegdlnosci czynnosci

! Por. uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 pazdziernika 2015 r., sygn. akt I FPS
4/15, LEX nr 1816107.

2 Stalo sie tak zgodnie z art. 3 ustawy z 5 wrzeénia 2016 r. o szczegdlnych zasadach rozliczen
podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych
na realizacje projektow finansowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez
jednostki samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2016 r., poz. 1454, zm. Dz.U. z 2016 r., poz. 1948).
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polegajace na wykorzystywaniu towardw lub wartosci niematerialnych
i prawnych w sposob ciagly dla celéw zarobkowych?'. Z kolei, w mysl
wczesniej juz powolywanego art. 15 ust. 6 ustawy o podatku od towardw
i ustug, nie uznaje si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz
urzedow obslugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan
natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji ktorych zostaly
one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych na podstawie
zawartych umow cywilnoprawnych.

To nawigzanie do czynnosci cywilnoprawnych, jako przejawu ,nie-
dzialalnosci” gospodarczej podmiotu publicznego, moze by¢ nieco
mylace. Przy dostownym jego rozumieniu mogloby bowiem oznaczag,
ze kazde dzialanie podejmowane przez podmiot publiczny w sferze
prawa cywilnego miesci si¢ w sferze jego gestii, a — co za tym idzie
— jest opodatkowane podatkiem od towaréw i uslug, zas czynnosci
wiadcze tych podmiotéw zawsze lokujg si¢ poza zakresem podmiotowo-
przedmiotowym wspomnianej daniny. Tymczasem, analiza orzecznictwa
nie tylko Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ale i polskich
sadow administracyjnych pozwala zauwazy¢, iz podczas dokonywania
oceny skutkow podatkowoprawnych dziatan realizowanych przez
gming, jako podmiot publiczny znaczenie ma charakter podejmowanych
zadan, a nie forma ich realizacji. Tym samym, nawet wtedy, gdy prawna
powinnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego do podejmowania dziatan
w okreslonej sferze realizowana jest przy wykorzystaniu instrumentéw
charakterystycznych dla prawa cywilnego (umowy), samo w sobie nie
oznacza to ,wyjscia’ poza sfer¢ zadan publicznych i wtadztwa, nieobjetych
zakresem podmiotowo-przedmiotowym podatku od towaréw i ustug, a co
za tym idzie niemieszczacych si¢ w ramach obowigzku i zobowigzania
podatkowego z tytutu tej daniny publicznej*?. Takze w takim przypadku
nalezy bowiem oceni¢ czy okreslone dzialanie gminy nie miesci sie

21 Art. 15 ust. 2 ustawy o podatku od towardw i ustug.

2 Por. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 6 listopada 2014 r., sygn. akt I FSK 1644/13,
LEX nr 1538426, por. takze wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z 11 lutego 2015 r., sygn. akt I SA/Po 1041/14, LEX nr 1786061.
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w sferze jej imperium, jako jej zadanie wlasne lub zlecone. Dzieje sie tak,
poniewaz we wczesniej juz powolywanym ,pierwowzorze” art. 15 ust. 6
ustawy o podatku od towaréw i ustug, tzn. w art. 13 ust. 1 dyrektywy
2006/112/WE, inaczej niz w jego krajowym odpowiedniku, nie wspomina
sie o wykonywaniu zadan przez jednostke samorzadu terytorialnego na
podstawie uméw cywilnoprawnych jako o wyrdzniku braku wiladztwa
administracyjnego, $wiadczacym o pozostawaniu przez organ wiladzy
poza zakresem opodatkowania podatkiem od wartosci dodanej. Nawet
wykorzystywanie konstrukcji prawnych typowych dla prawa prywatnego
moze wiec oznacza¢ realizacje zadan pozostajagcych w przestrzeni
imperium, a nie gestii.

Z drugiej strony, niekiedy bezspornie wladcze zachowania jednostki
samorzadu terytorialnego maja swoje konsekwencje na gruncie ustawy
o podatku od towaréw i ustug. Jest to zwigzane z trescig art. 13 ust. 1 zd. 2
dyrektywy 2006/112/WE. Wspomniany przepis stanowi, Ze organy wladzy
i inne podmioty prawa publicznego s3 uznawane za podatnikéw podatku
od wartosci dodanej nawet wowczas, gdy swoje dzialania podejmuja jako
organy wladzy publicznej, pobierajac stosowne naleznosci, oplaty, sktadki
lub platnosci. Dzieje si¢ tak wowczas, gdyby wykluczenie organéw wladzy
publicznej z grona podatnikéw, w zwigzku z podejmowanymi przez nie
odplatnymi i wladczymi dziataniami, prowadzilo do znaczacych zaklécen
konkurencji. Tym samym, co do zasady, gminy nie s3 uwazane za
podatnikéw podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do dziatalnosci,
jaka podejmujg jako wladze publiczne®. Jezeli jednak ich niepodleganie
podatkowi, jako podmiotéw dzialajgcych w sferze imperium mogloby
prowadzi¢ do znaczgcego zaburzenia konkurencji, istniejg podstawy do
tego, aby gminy dzialajace wladczo obejmowac zakresem przedmiotowym
podatku od towarow i ustug*.

Przedstawione przepisy prawa polskiego, interpretowane w zgodnosci
z prawem unijnym i z uwzglednieniem orzecznictwa Trybunatu

» Por. wyrok TSUE z 10 wrze$nia 2014 r., sygn. akt C - 92/13, LEX nr 1504622.
# Por. postanowienie TSUE z 20 marca 2014 r., sygn. akt C - 72/13, LEX nr 1446628.
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Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sa podstawg dla wyznaczenia,
w odniesieniu do stanéw faktycznych objetych ustawa o podatku od
towarow i ustug, a realizowanych przez organy wtadzy publicznej swoistej
,»linii podzialu”. Przebiega ona pomiedzy przestrzeniag zachowan objetych
wspomniang daning publiczng oraz pozostajacych poza jej zakresem
podmiotowo-przedmiotowym. W $wietle zaprezentowanych wcze$niej
argumentow nie ulega bowiem watpliwosci to, ze w rozwazaniach nad
konsekwencjami zachowan podejmowanych przez gminy, analizowanymi
zperspektywy przepiséw ustawy o podatku od towaréw i ustug niemozliwe
jest opieranie si¢ na prostym utozsamianiu cywilnoprawnych form
dzialania ze sferg gestii i dzialalno$ci gospodarczej jednostki samorzadu
terytorialnego, objeta wspomniang daning publiczng. Jednoczesnie,
wladcze dzialanie jednostki samorzadu terytorialnego nie zawsze
pozostaje poza przestrzenia obowigzku i zobowigzania podatkowego
w podatku od wartosci dodane;.

Tenoczywistybrakkoherencji pomiedzyadministracyjnoprawnymoraz
podatkowoprawnym (ustalanym dla celéw podatku od towaréw i ustug)
postrzeganiem sfery imperium i gestii w dziatalnosci gmin niewatpliwie
jest argumentem potwierdzajacym teze o odrebnosci prawa podatkowego
od prawa administracyjnego. U jej podstaw lezy to, ze prawo podatkowe
stuzy realizacji innych celéw niz prawo administracyjne — stanowi ono
zbiér unormowan, w oparciu o ktére nastepuje wymiar podatku oraz
przeniesienie srodkéw pienieznych naleznych z tytulu daniny publicznej
od podatnika do zwigzku publicznego uprawnionego z tytutu podatku.
W konsekwencji, poszczegélne konstrukcje normatywne tworzace
system danin publicznych nie moga ,Slepo nasladowa¢” rozwigzan
administracyjnoprawnych. Z calg pewnoscig takiego powigzania nie
uzasadnia za$ metoda ksztaltowania stosunku prawnego przyjeta w prawie
podatkowym - czyli oparcie go na identycznym wzorcu, jak to ma miejsce
w prawie administracyjnym, i nadanie stosunkowi podatkowoprawnemu
postaci relacji podleglosci kompetencji.

Kwartalnik Prawno-Finansowy  1/2018 57



Jednoczesnie, nietrudno zauwazy¢, ze prawidiowe ustalenie przestrzeni
prawnej, w jakiej gmina realizuje swoje zadania, a w konsekwencji,
wlasciwe wyprowadzenie skutkéw podatkowych dziatan podejmowanych
przez jednostke samorzadu terytorialnego utrudnia wczesniej juz
sygnalizowane, doslowne brzmienie art. 15 ust. 6 ustawy o podatku
od towaréw i uslug, odczytywane w oderwaniu od przepiséw prawa
unijnego. Przy pobieznej analizie tej regulacji prawnej mozna bowiem
dojs¢ do przekonania, Ze juz samo nadanie dzialaniom gminy formy
czynnosci cywilnoprawnej lokuje dane zachowanie tego podmiotu
w sferze podatku od towardéw i ustug. To zas implikuje bledne wnioski co
do klasyfikacji podatkowej opisanych przejawéw aktywnosci gminy. Jak
mozna zauwazy¢ analizujac orzecznictwo sadowe, praktyczne problemy
ujawniajg si¢ w szczegolnosci podczas ustalania skutkéw wykonywania
zadan z zakresu pomocy spotecznej*, zapewniania opieki nad dzieckiem
przebywajacym w przedszkolu® czy udostgpniania elementéw drég
publicznych (zatok przystankowych)?¥.

We wszystkich tych przykladowo wskazanych sytuacjach samo zawarcie
umowy przez gming z podmiotem korzystajacym z jej ,,$wiadczenia’
a takze uzyskiwanie w zwigzku z tym zapflaty, nie przesadza o mozliwosci
lokowania aktywno$ci tej jednostki samorzadu terytorialnego
w przestrzeni dzialalnosci gospodarczej. Brak jest bowiem mozliwosci
dowolnego ksztaltowania przez kontrahentdw tresci taczacych ich umoéw,
w tym - wysokos$ci zaplaty oraz zasad jej dokonywania. Potencjalny
beneficjent $wiadczen otrzymywanych od jednostki samorzadu
terytorialnego dokonuje za$§ wyboru pomiedzy przyjeciem gotowego,
w istocie narzucanego mu wzorca umowy oraz cennika oplat za te ,,ustuge’,
a nieprzystaniem na takie ,,z gory” ustalone warunki. Samo pobieranie
oplaty za otrzymane ,$wiadczenie”, w $wietle art. 13 ust. 1 dyrektywy

» Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt
I SA/Lu 974/16, LEX nr 2299078.

* Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 11 lutego 2015 r., sygn. akt
I1SA/Po 1041/14, Lex nr 1786061.

¥ Por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 listopada 2014 r., sygn. akt I FSK 1644/13,
Lex nr 1538426.
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2006/112/WE wcale nie jest za$ wyroznikiem dziatalno$ci gospodarcze;.
Dlatego, nawet odplatne czynnosci wykonywane przez gmine¢ na
podstawie uméw cywilnoprawnych, mieszczace si¢ w sferze ustawowych
zadan tych jednostek samorzadu terytorialnego, ale realizowane w oparciu
o narzucane cenniki, sytuowac nalezy w przestrzeni wladztwa gminy.

Z drugiej strony, istnieja tez przypadki, gdy w oczywisty sposéb
niewladcze zachowania jednostki samorzadu terytorialnego opacznie
klasyfikowane sg jako wykonywane w ramach imperium, a w konsekwencji
dazy si¢ do ich osadzenia poza zakresem podmiotowo-przedmiotowym
podatku od towaréw i uslug. Sytuacja taka ma miejsce w przypadku
przenoszenia na lokatoréw budynku mieszkalnego bedacego wlasnoscia
gminy ekonomicznego ciezaru uiszczenia oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi®. Zgodnie z art. 6h ustawy o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach®, danina ta obcigza wlascicieli
nieruchomosci. Podmiot, zobowigzany z tego tytulu, ci¢zar oplaty
dolicza jednak do czynszu najmu albo przerzuca go na korzystajacego
z lokalu, zawierajac z nim oddzielne porozumienie towarzyszace umowie
najmu. W przypadku wlasciciela bedacego gming, tego typu zabieg
jest dodatkowo uzasadniany dbaloscig o interes finanséw publicznych.
Jednostka samorzadu terytorialnego unika bowiem uszczuplania swoich
srodkéw finansowych poprzez zaplate daniny zwigzanej z konsumpcja
realizowang przez najemce gminnego lokalu.

Nalezy podkresli¢, iz przerzucanie cigzaru oplaty za gospodarowanie
odpadami na osoby niebedace jej podatnikami nie jest wylaczone
z opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug. Na skutek wyraznych
czy konkludentnych porozumien nie mozna bowiem modyfikowaé
zakresu podmiotowo-przedmiotowego daniny publicznej. Skoro, z woli
ustawodawcy, podmiotem wspomnianej daniny jest wlasciciel budynku,
to racja czastkowej zaplaty na poczet tej daniny, dokonywanej przez

% Por. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 6 wrze$nia 2017 r., sygn.
akt ITI SA/G1 607/17, CBOSA.

¥ Ustawa z 13 wrzeénia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tj. Dz.U. z 2017
r., poz. 1289).
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mieszkancéw poszczegdlnych lokali, nie jest ustawa o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, ale taka lub inna (nawet dorozumiana)
umowa Iaczaca jednostke samorzadu terytorialnego z lokatorem. Tym
samym, przedstawionej operacji nie sposéb klasyfikowa¢ jako wladczego
dzialania organu wiladzy publicznej. Dzialanie gminy upodabnia si¢ za$
do - legalnego skadinad - zachowania przedsigbiorcy, przenoszacego
ciezar podatku posredniego lub bezposredniego na nabywce towaru lub
ustugi. Na skutek bardziej lub mniej jawnego wliczenia kwoty podatku
w cene towaru lub uslugi, przyczyna poniesienia przez kontrahenta jej
ekonomicznego ciezaru nie staje si¢ akt prawa publicznego — ustawa
ksztaltujaca dang danine, a sam przedsigbiorca nie realizuje zadnego
wladczego uprawnienia w stosunku do swojego klienta. Tak samo,
faktyczne obcigzenie przez gming oplatg za gospodarowanie odpadami
innej osoby niz wlasciciel budynku nie moze by¢ utozsamianiezjej wtadcza
aktywno$cia. W tym wypadku jednostka samorzadu terytorialnego
realizuje bowiem swoje uprawnienia przypisane jej jako przedsiebiorcy
oddajacemu lokale w najem.

4. Wnioski koficowe

Przedstawione rozwazania pozwalaja zauwazy¢, iz oddzielenie sfery
imperium i gestii w dziataniach jednostki samorzadu terytorialnego
ma znaczenie przez wzglad na stosowanie przepisow ksztaltujacych
konstrukcje podatku od wartosci dodanej. Jednoczesnie, postrzeganie
wiadztwa w sposéb charakterystyczny dla prawa administracyjnego moze
by¢ zrédlem trudnosci przy poszukiwaniu podatkowoprawnej ,,natury”
tego zjawiska. Do ich zaistnienia niewatpliwie przyczynia si¢ mocno
niedoskonala implementacja w polskiej regulacji prawnej art. 13 ust. 1
dyrektywy 2006/112/WE. Sprawia ona, ze gestic w dziataniach gminy
opacznie mozna utozsamia¢ z zawarciem umowy. Brak wyraznej umowy,
bedacej podstawa podejmowania okreslonej aktywnosci, utozsamiany
jest za$ z realizowaniem zadan wiladczych przez jednostke samorzadu
terytorialnego. Takiego rozumowania nie sposob zaakceptowac.
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