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Dzialalnos¢ gospodarcza gminy
a podatek od towarow i ushug

An economic activity of a commune
and tax on goods and services

Streszczenie. Gmina jest podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, reali-
zujaca zadania publiczne o zr6znicowanym charakterze. W zakresie zadan nie-
wladczych gmina zarzadza wlasnym majatkiem oraz $wiadczy na rzecz miesz-
kancow ushugi o charakterze uzytecznosci publicznej. Dzialalnos¢ gminy nie jest
dziatalno$cia gospodarcza w Swietle ustawy Prawo przedsiebiorcéw. Moze by¢
jednak dzialalnos$cia gospodarcza w Swietle ustawy o podatku od towaréw
i ushug. Ustawa ta przewiduje wylaczenie z podatku od towaréw i ustug czynno-
Sci gminy podjetych przez niag w charakterze organu witadzy publicznej, podczas
gdy czynnosci podjete w charakterze podatnika podatku od towaréw i ustug pod-
legaja opodatkowaniu tym podatkiem. Celem artykutu jest zbadanie, w $Swietle
art. 15 ustawy o podatku od towaréw i ustug, art. 13 dyrektywy Rady WE
w sprawie wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej oraz powstatego na
ich gruncie orzecznictwa, w zakresie jakich czynnosci gmina wystepuje w cha-
rakterze podatnika podatku od towaréw i ushig.
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wie wspolnego systemu podatku od wartos$ci dodanej.

Abstract. A commune is a basic unit of a local government, implementing public
tasks of various nature. In terms of non-authoritarian tasks, the commune manag-
es its own assets and provides public services to residents. The commune’s activi-
ties are not economic activities under the Entrepreneurs’ Law. However, these
activities may be business activities under the Goods and Services Tax Act. This
Act provides for the exclusion from tax on goods and services of commune ac-
tivities undertaken by a commune acting as a public authority, while activities
undertaken as a tax on goods and services payer are subject to this tax. The aim of
the article is to examine, in the light or Article 15 of the Act on Tax on Goods and
Services, Article 13 of the EU Council Directive No 112/2006 on the common
system of value added tax and the resulted case law, for which activities a com-
mune acts as tax on goods and services payer.

Keywords: commune; economic activity, tax on goods and services, Act on tax
on goods and services, Council Directive No 112/2006 on the common system of
value added tax.

1. Uwagi wstepne

Zgodnie z Konstytucja' gmina jest podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, ktéra realizuje zadania publiczne stuzace zaspokojeniu
potrzeb jej mieszkancéw. Zadania gminy sq okreslone w ustawach i maja
zroznicowany charakter. Niektére z nich mozna okresli¢ jako zadania
wladcze, okreslane terminem imperium. W zakresie tych zadan gmina
wystepuje jako organ wladzy publicznej i moze jednostronnie ksztattowac
sytuacje prawng innych podmiotow. Inne zadania maja charakter niewtad-
czy i moga obejmowac zadania organizatorskie oraz administracje swiad-
czaca (np. pomoc spoleczna)’. Zadania niewladcze zwigzane z zarzadem

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

M. Tetera, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka,
s. 53-54, 77.
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wlasnym majatkiem i $wiadczeniem roznych ustug publicznych miesz-
karicom sg okre$lane terminem dominium®. Zadania gminy moga takze
obejmowa¢ dostarczanie mieszkaiicom okreslonych mediow (zadania
o charakterze uzyteczno$ci publicznej). Formy i sposoby realizacji zadan
gminy okre$laja ustawy szczegllne, a w razie braku regulacji w tych
ustawach czyni to art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym* w zw. z art. 4
ustawy o gospodarce komunalnej®. Zgodnie z nimi gmina moze wykony-
wac zadania samodzielnie, tworzy¢ jednostki organizacyjne i sp6tki prawa
handlowego, a takze zawiera¢ umowy z podmiotami zewnetrznymi. Gmi-
na posiada osobowos¢ prawng w zakresie stosunkdw cywilnoprawnych,
co upowaznia ja do samodzielnego zarzadzania wlasnym mieniem w celu
realizacji zadan®.

Z wykonywaniem zadan gminy wiaze sie problem prowadzenia przez
nig dziatalno$ci gospodarczej. Niewatpliwie celem dzialania gminy jest
zaspokojenie potrzeb mieszkancéw, a nie zarobek. Tym samym watpliwe
jest uznanie, ze gmina prowadzi dzialalnos$¢ gospodarczq w $wietle art. 3
ustawy Prawo przedsiebiorcéw’. Jednakze w literaturze wypracowano
dwie rézne interpretacje pojecia ,,zarobkowy” ® i niektérzy badacze uwa-
zaja, ze dzialalno$¢ gospodarcza gminy ma taki wlasnie charakter®. Jest to
jednak obszar wielu watpliwosci w nauce prawa finanséw publicznych.
Wydaje sie, ze z prawnego punktu widzenia dzialalno$¢ gminy nie ma
zarobkowego charakteru, poniewaz jej celem jest zaspokajanie potrzeb
mieszkancéw, a nie zarobek. Nie da sie realizowa¢ tych dwoch celéw
jednoczesnie, bo sg to dwie rézne motywacje do podjecia i kontynuowa-
nia dziatalnosci. Nie jest wiec mozliwe uznanie tej dziatalnosci za gospo-
darcza w Swietle 3 P.p. Dotyczy to dziatalnosci prowadzonej w tzw. sferze

3 B. Dolnicki, [w:] L. Zacharko (red.), Organizacja prawna administracji publicznej,

Katowice 2013, s. 230.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., Dz.U. z 2023, poz. 40 ze zm., dalej: u.s.g.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r., Dz.U. z 2021 r., poz. 679, dalej: u.g.k.

B. Dolnicki, [w:] L. Zacharko (red.), Organizacja prawna ..., s. 230.

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r., Dz.U. z 2023 r., poz. 221 ze zm., dalej: P.p.

Por. A. Kruszewski, komentarz do art. 3 Prawa przedsiebiorcow [w:] A. Pietrzak

(red.), Prawo przedsiebiorcéw. Komentarz, WKP 2019, punkt 2.2. komentarza.

9 Taki poglad wyraza P. Zaborniak, Glosa do wyroku NSA z 6.12.2000 r., 1 SA/Gd
1997/99, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 139-141.

® N o U A
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uzyteczno$ci publicznej. Dzialalno$¢ poza sferg uzytecznosci publicznej
moze by¢ oceniona inaczej, poniewaz ustawy nie przewiduja dla gmin
konkretnych zadan poza ta sfera. Tam wiec gmina podejmuje dziatalnosé¢
dobrowolnie i ta dziatalno$¢ moze by¢ w zalozeniu zarobkowa. Ale nawet
tutaj gmina musi kierowac sie potrzebami mieszkancéw, wiec nadal dys-
kusyjne jest uznanie, ze gmina prowadzi dzialalnos¢ gospodarcza w rozu-
mieniu art. 3 P.p."

Z realizacja zadan gminy wiaze sie r6wniez problem stosowania prze-
pisow o podatku od towaréw i ustug do czynno$ci wykonywanych przez
gmine. Podatnikami VAT sa podmioty prowadzace dzialalnos¢ gospodar-
cza, ale w rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy o podatku od towaréw i ushug'’,
a nie innych ustaw. W pewnych sytuacjach w charakterze podatnika VAT
moga dziala¢ takze organy wiadzy publicznej, w tym réwniez gminy.

Celem artykutu jest zbadanie, w jakich okoliczno$ciach gmina dziata
w roli podatnika VAT w S$wietle u.p.t.u. i dyrektywy Rady WE
nr 112/2006 w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci doda-
nej'?. Metody badawcze obejmujg metode dogmatycznoprawng oraz ana-
lize orzecznictwa.

2. Przestanki opodatkowania czynnosci
podatkiem od towarow i uslug

Aby oceni¢, czy dana czynno$¢ powinna by¢ opodatkowana podatkiem od

towarow i ushug, nalezy ustali¢, czy zaistnialy tacznie okreSlone przestanki:

1) podmiot dokonujacy czynnosci musi by¢ podatnikiem w rozumieniu
art. 15 ust. 1 u.p.t.u,,

2) czynno$¢ musi miesci¢ sie w katalogu z art. 5 ust. 1 u.p.t.u.,

10 C. Banasiniski, K. Jaroszynski, komentarz do art. 10 [w:] C. Banasifiski, K. Jaroszyn-

ski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, WK 2017, LEX, dostep: 1 grudnia

2023 r., pkt 1.5 i pkt 1.2 komentarza.

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r., Dz.U. z 2023 r., poz. 1570 ze zm., dalej: u.p.t.u.

12 Dyrektywa z dnia 28 listopada 2006 r., Dz.Urz. UE z 2006 r. L 347, s. 1, dalej: dyrek-
tywa nr 112/2006.
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3) dokonanie czynnosci musi nastapi¢ w zwiazku z prowadzeniem przez
podatnika dziatalnoSci gospodarczej,
4) czynnosc¢ nie moze by¢ zwolniona z podatku od towarow i ustug.

Bycie podatnikiem VAT w $wietle art. 15 ust. 1 u.p.t.u. oznacza
prowadzenie przez dany podmiot dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu
art. 15 ust. 2 u.p.t.u., bez wzgledu na cel lub rezultat takiej dziatalnosci.
U.p.t.u. ustanawia wlasna definicje podatnika i dziatalnosci gospodarcze;j.
Do oceny, czy podmiot prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza, nie znajda
zatem zastosowania definicje zawarte w innych ustawach, w tym w Pra-
wie przedsiebiorcéw czy Ordynacji podatkowej'®. W $wietle art. 15 ust. 2
u.p.t.u. dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje ,,wszelka dziatalno$¢ producen-
téw, handlowcéw lub ustugodawcéw, w tym podmiotéw pozyskujacych
zasoby naturalne oraz rolnikéw, a takze dzialalno$¢ oséb wykonujacych
wolne zawody. Dzialalno$¢ gospodarcza obejmuje w szczegblnosci czyn-
nosci polegajace na wykorzystywaniu towaréw lub wartosci niematerial-
nych i prawnych w sposéb ciagly dla celéw zarobkowych”. Aby zatem
mowic o dziatalnosci gospodarczej w Swietle ww. definicji, podatnik musi
dziala¢ w okreslonej roli, tzn. jako producent, handlowiec, ushugodawca,
i dokonywa¢ czynnoSci polegajacych na wykorzystywaniu towaréw
i warto$ci niematerialnych i prawnych do celéw zarobkowych. Jednakze,
pomimo wskazania na cele zarobkowe w art. 15 ust. 2 zdaniu drugim
w literaturze przyjmuje sie, ze dziatalnos¢ gospodarcza na gruncie art. 15
u.p.t.u. nie musi by¢ prowadzona w celu zarobkowym, ale moze by¢ pro-
wadzona w kazdym celu. Wynika to z art. 15 ust. 1, ktéry méwi o prowa-
dzeniu dziatalnosci ,,bez wzgledu na cel”'.

Nalezy tez doda¢, ze podmiot dokonujacy czynno$ci musi by¢ podat-
nikiem VAT w odniesieniu do tej konkretnej czynnosci, ktérej dokonuje,
aby podlegala ona opodatkowaniu VAT. Jest to szczegOlnie istotne
w przypadku podmiotow, ktére ze swej natury moga wystepowaé w roz-

13 A. Bartosiewicz, VAT. Komentarz, XVII wyd., WKP 2023, LEX, dostep: 1 grudnia
2023 r., komentarz do art. 15 u.p.t.u., punkt 14. komentarza.

14 Z. Modzelewski, G. Mularczyk, Ustawa o VAT. Komentarz, wyd. II, LexisNexis 2006,
LEX, dostep: 25.11.2023 r., punkt 10. komentarza do art. 15. u.p.t.u.; A. Bartosiewicz,
VAT. Komentarz..., dostep: 25.11.2023 r., komentarz do art. 15 u.p.t.u., punkt 24. ko-
mentarza.
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nych rolach, np. osoba fizyczna prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza
i dokonujaca czynnoSci poza ta dziatalnoscia czy gmina realizujaca zada-
nie publiczne oraz prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza.

Czynno$¢ musi mie$ci¢ sie w katalogu czynnosci podlegajacych
opodatkowaniu VAT, ktory jest zawarty w art. 5 ust. 1 u.p.t.u. i obejmuje
odplatng dostawe towarow i odplatne Swiadczenie ustug na terytorium
kraju, eksport i import towaréw, wewnatrzwspélnotowe nabycie i we-
wnatrzwspolnotowa dostawe towar6w. Z przytoczonego przepisu wynika,
ze opodatkowanie VAT-em moze dotyczy¢ jedynie czynno$ci odptatnych.

Elementem konstrukcji VAT jest prawo do odliczenia podatku nali-
czonego. Nalezy zauwazy¢, ze to prawo przystuguje jedynie podmiotowi
bedacemu podatnikiem VAT. W zwiazku z tym status podatnika VAT
moze by¢ atrakcyjny dla gmin, poniewaz umozliwia odliczenie VAT od
zakupdéw i stad niekiedy gminy sq zainteresowane uznaniem, ze dzialajq
w charakterze podatnika VAT".

Prawo do odliczenia przystuguje podatnikowi w takim zakresie,
w jakim dana rzecz jest wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Jezeli gmina zaréwno prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza,
jak i dokonuje czynno$ci poza tq dzialalno$cia, prawo do odliczenia
przystuguje jej jedynie w takim zakresie, w jakim towary i ustugi sa
wykorzystywane do wykonywania czynno$ci opodatkowanych zgodnie
zart. 86 u.p.t.u. Jezeli w ramach dzialalnosci gospodarczej gmina
dokonuje zaréwno czynnosci opodatkowanych, jak i zwolnionych z VAT,
prawo do odliczenia przystuguje jej jedynie w odniesieniu do czynnosci
opodatkowanych, zgodnie z art. 90 u.p.t.u.'®

15 A. Bartosiewicz, Zadania wilasne gminy a status gminy jako podatnika podatku od

towarow i ustug, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 7-8, s. 71.

K. Feldo, E. Kornberger-Sokotowska, Podatek od towaréw i ustug w zwiqzku z dzia-
talnosciq jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9,
s. 15; P. Selera, Kontrowersje wokot kwalifikacji na gruncie podatku VAT $wiadczen
realizowanych przez samorzqdowe jednostki budzetowe w imieniu jednostki samorzqdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 5, s. 56.
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3. Organy wladzy publicznej jako podatnicy
podatku od towaroéw i ustug

Zgodnie z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. ,,nie uznaje sie za podatnika organéw wia-
dzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie realizo-
wanych zadan nalozonych odrebnymi przepisami prawa, dla realizacji
ktorych zostaly one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykonywanych
na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych”. Pod pojeciem orga-
néw wiadzy publicznej rozumie sie m.in. organy j.s.t., w tym organy gmi-
ny, a nawet sama gmine'’.

Powyzsze wylaczenie powoduje, Ze organ wladzy publicznej moze
wystapi¢ w dwojakiej roli. Zawsze bedzie podatnikiem VAT w zakresie
czynno$ci wykonywanych na podstawie zawartych umoéw cywilnopraw-
nych. Natomiast w zakresie ,,realizowanych zadan natozonych odrebnymi
przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostal on powotlany” nie powi-
nien by¢ uznany za podatnika VAT. Zauwazy¢ nalezy, ze w Swietle art. 7
Konstytucji organy wladzy publicznej moga podejmowac jedynie takie
dzialania, do podejmowania ktérych uprawniaja je przepisy prawa, oraz
tylko w granicach wyznaczonych przez te przepisy. Dotyczy to réwniez
zadan gminy ze sfery dominium'®. Zatem mozna sie zastanawia¢, czy
w ogdle gmina, ktorej celem jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb miesz-
kancow poprzez realizacje nakazanych ustawowo zadan publicznych,
moze realizowa¢ jakie$ inne zadania niz zadania ,nalozone odrebnymi
przepisami prawa, dla realizacji ktorych zostata powotana”. Jezeli tak, to
w zakresie tych innych zadan gmina moze by¢ podatnikiem VAT pod
warunkiem, ze dokonywana przez nig czynnos$¢ nastepuje w wykonaniu
dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u.

Natomiast w zakresie ,zadan nalozonych odrebnymi przepisami
prawa, dla realizacji ktérych gmina zostata powotana” bedzie ona podat-
nikiem VAT jedynie wowczas, gdy dana czynno$¢ dokonywana w ramach

17 A. Bartosiewicz, VAT. Komentarz..., dostep: 25.11.2023 r., teza 53. i 54. komentarza
do art. 15 u.p.t.u.

18 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawy-
kach uczonych administratywistéw, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 7-22.
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realizacji zadania publicznego bedzie dokonywana na podstawie umowy
cywilnoprawnej. Jak bowiem wskazano powyzej, niektére zadania pu-
bliczne moga by¢ realizowane w oparciu o stosunki publicznoprawne,
a inne w oparciu o stosunki prywatnoprawne. Status podatnika VAT gmi-
na realizujaca zadanie publiczne nabedzie jedynie w odniesieniu do dru-
giej kategorii zadan. Stusznie wskazano, ze o uznaniu za podatnika VAT
nie powinna decydowa¢ sama okolicznos¢, Ze dana czynnosc¢ jest podej-
mowana w ramach realizacji zadan wlasnych. Istotny jest sposéb realiza-
cji zadania polegajacy na zachowaniu sie w odniesieniu do dokonywa-
nych czynnoéci jak podmiot gospodarczy™.

W kwestii uznania organu witadzy publicznej za podatnika VAT wy-
powiada sie réwniez dyrektywa Rady WE nr 112/2006 w sprawie wspol-
nego systemu podatku od wartosci dodanej” W art. 13 ust. 1 przewiduje
ona, Co nastepuje:

Krajowe, regionalne i lokalne organy wiadzy oraz inne podmioty
prawa publicznego nie sq uwazane za podatnikéw w zwigzku z dziatal-
noscia, ktéra podejmuja lub transakcjami, ktérych dokonuja jako orga-
ny wiadzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, oplaty, sktadki
lub platnosci w zwiazku z takimi dziataniami lub transakcjami.

Jednakze w przypadku, gdy podejmujq one takie dziatania lub do-
konuja takich transakcji, s3 uwazane za podatnikéw w odniesieniu do
tych dziatan lub transakcji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatni-
kéw prowadzito do znaczacych zaktécen konkurencji.

W kazdych okoliczno$ciach podmioty prawa publicznego sa uwa-
zane za podatnikéw w zwiazku z czynno$ciami okreslonymi w zalgcz-
niku I, chyba ze niewielka skala tych dziatan sprawia, ze moga by¢ one
pominiete.

Ponadto dyrektywa pozwala, aby panstwa cztonkowskie uznaty dzia-
talno$¢ podmiotéw prawa publicznego zwolniong na podstawie okreslo-
nych przepisow dyrektywy z VAT za dzialalno$¢, ktora podmioty te po-
dejmuja jako organy witadzy publicznej®.

Z art. 13 ust. 1 dyrektywy wynika, ze co do zasady organy wiadzy
publicznej nie sa uwazane za podatnikdw VAT w zwiazku z dziatalno$cia

19 A. Bartosiewicz, Zadania wtasne gminy..., s. 74-76.

20 P, Selera, Kontrowersje..., s. 50-51.
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podejmowanag lub transakcjami dokonywanymi jako organy wiadzy pu-
blicznej, chyba ze wykluczenie ich z kategorii podatnikow prowadzitoby
do znaczacych zakiécen konkurencji.

Zatem zakres dzialania organu w charakterze organu wladzy publicz-
nej jest na gruncie art. 13 ust. 1 dyrektywy odmiennie uksztaltowany niz
w art. 15 ust. 6 u.p.t.u. Nie ma bowiem na gruncie dyrektywy znaczenia,
czy organ dziala na podstawie umowy cywilnoprawnej, czy w sposotb
wladczy. Nie jest uznawany za podatnika, chyba Ze jego wylaczenie z tej
kategorii prowadziloby do znaczacego zakiécenia konkurencji*!. Zatem
nawet jesli organ wykonuje czynnosci w ramach imperium, moze stac sie
podatnikiem VAT, jezeli wykonywanie tych czynno$ci prowadzitoby do
znaczacych zakléceni konkurencji*?. Tymczasem w art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
istotny jest charakter stosunku prawnego, na podstawie ktorego dana
czynno$¢ jest dokonywana. Organ wiladzy publicznej, wykonujac zadania
w oparciu o stosunek publicznoprawny, nie jest nigdy podatnikiem VAT,
a wykonujac zadania na podstawie zawartej umowy cywilnoprawnej,
zawsze jest podatnikiem VAT. Nie ma natomiast znaczenia, czy dziatanie
organu powoduje zaklocenie konkurencji.

Zauwazy¢ trzeba, ze sama mys$l, aby organ wladzy publicznej byt
podatnikiem VAT, przeczy fiskalnej funkcji podatkéw, ktére z zasady sa
nakladane na podmioty zewnetrzne w stosunku do organéw wiadzy i ad-
ministracji publicznej. Nawet w przypadku administracji zdecentralizo-
wanej trudno byloby wskaza¢ sens opodatkowywania gmin podatkiem
stanowigcym doché6d budzetu panstwa. Jedynym uzasadnieniem opodat-
kowania czynnosci dokonywanych przez gminy VAT-em wydaje sie po-
trzeba zapobiezenia naruszeniom konkurencji, ktére mogloby nastapi¢,
gdyby dziatalnos¢ organéw wiadzy publicznej byta catkowicie wykluczo-
na z zakresu VAT,

21 Zwrdci¢ nalezy uwage, ze zakl6cenie konkurencji musi by¢ ,znaczace”, aby organ

wiladzy publicznej mégt by¢ podatnikiem VAT na gruncie art. 13 ust. 1 dyrektywy.

P. Selera, Kontrowersje..., s. 50.

K. Feldo, E. Kornberger-Sokotowska, Podatek od towardw i ustug..., s. 10.

23 p. Karwat, Rozdzial IX ,,Opodatkowanie obrotu podatkiem od towaréw i ustug”, pkt.
9.4.2 ,,Organy wiadzy publicznej” [w:] H. Litwinczuk (red.), Prawo podatkowe przed-
siebiorcow, Warszawa 2006, s. 52.

22
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Zgodnie z dyrektywa w odniesieniu do czynnosci wymienionych
w jej zalaczniku nr 1 organy wladzy publicznej co do zasady sa uznawane
za podatnikdéw VAT — chyba ze skala tych czynnosci jest na tyle mala,
Ze moga one by¢ pominiete. Zasadniczo jednak uznaje ona, ze dziatalnos¢
w sektorach wymienionych w zalaczniku nr 1 jest prowadzona w warun-
kach konkurencji i wobec tego nawet, jesli prowadza ja organy wladzy
publicznej, powinna by¢ opodatkowana VAT-em?’. Jednak w $wietle art.
15 ust. 6 u.p.t.u. ustugi wymienione w zalaczniku nr 1 do dyrektywy
112/2006 beda opodatkowane VAT-em jedynie woéwczas, gdy beda
$wiadczone na podstawie uméw cywilnoprawnych?®.

4. Opodatkowanie gmin VAT-em w swietle
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci
i sagdow administracyjnych

W kwestii opodatkowania gmin VAT-em wielokrotnie wypowiadaty sie
polskie sady administracyjne i Trybunat Sprawiedliwosci UE®.

Jednym z kluczowych orzeczen jest wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
(dalej: TS) z dnia 12 maja 2016 r. w sprawie gminy Borsele?’. TS uznat,
ze jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca zadanie polegajace na
dowozeniu dzieci do szkol nie dziala jako podatnik. Wyrok zapadt
w sprawie holenderskiej gminy Borsele, ktora realizowata zadanie polega-
jace na dowozeniu dzieci do szkét na podstawie umowy z przedsiebior-
stwem transportowym. Usluga byla realizowana odplatnie, a jej koszt
ponosita gmina. Jednoczesnie wprowadzono sktadki od rodzicow uczniow

24 K. Feldo, E. Kornberger-Sokotowska, Podatek od towaréw i ustug ..., s. 10; J. Antosik,

C. Przygodzki, Organy publiczne jako podatnicy VAT, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr
12, 5. 30-31.

%5 R. Namystowski, J. Perzanowska-Kusnierek, Art. 9, Art. 10, Art. 11, Art. 12, Art.
13, Zatqcznik I [w:] R. Namystowski, D. Pokrop (red.), Dyrektywa VAT. Polska per-
spektywa. Komentarz, WKP 2012, LEX, dostep: 25.11.2023 r., pkt 2 lit. a komentarza.

% B. Rogowska-Rajda, T. Tratkiewicz, Dziatalno$¢ jednostek samorzqdu terytorialnego
jako organéw wiadzy publicznej w Swietle przepiséw o podatku od towaréw i ustug,
»Samorzad Terytorialny” 2018, nr 12, s. 59.

27 Sprawa C-520-14.
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na pokrycie kosztéw dowozu dzieci. Jednakze skladek nie ptacili wszyscy
zainteresowani rodzice, a og6lna ich wysokos¢ stanowita 3% kosztow
Swiadczonej ustugi (reszte pokrywata gmina). Gmina uznata, ze w zakre-
sie realizowane]j dzialalno$ci dowozenia uczniéow prowadzi dziatalnos¢
gospodarcza i jest podatnikiem VAT. Moze zatem odlicza¢ VAT z faktur
wystawionych przez firme transportowq. Jednakze TS uznal, ze dowoze-
nie uczniéw w podanych wyzej okolicznoSciach nie bylo dziatalnoscia
gospodarcza gminy, a realizowaniem zadania publicznego. O takiej kwali-
fikacji dziatania gminy przesadzito kilka okolicznosci. Przede wszystkim
TS uznal, ze skiadki ptacone przez rodzicow nie moga by¢ uznane jako
oplata za wyswiadczong ustuge przewozu. Nie wszyscy rodzice, ktérych
dzieci korzystaly z ustugi, byli zobowiazani do zaptacenia skladek,
a ogolna suma uzyskana z tego zZrodla pokryta niewielka czes¢ rzeczywi-
stych kosztow. Nie bylo zatem, w ocenie TS, zaleznosci pomiedzy sktad-
kami a dostepem do ustugi. Nie mozna zatem uzna¢ ich za wynagrodzenie
za S$wiadczong ustuge, ale za oplate o innym charakterze. W efekcie
Swiadczenie ustugi przez gmine Borsele nie zostato uznane przez TS za
dokonane w ramach dziatalnosci gospodarczej, a w ramach realizacji za-
dania o innym, niegospodarczym charakterze. W tym przypadku gmina
jest w rzeczywistosci konsumentem i ustugobiorca. Nabywa ustugi prze-
wozowe od przedsiebiorcy i udostepnia je uprawnionym mieszkancom,
ponoszac ich koszt?,

PowyzZsze wskazuje, ze dla TS istotne bylo nie to, czy dziatanie gmi-
ny nastepuje w realizacji zadania publicznego, ale sposéb realizacji tego
zadania, ktéry nie mogt by¢ uznany za prowadzenie dzialalnosci gospo-
darczej z uwagi na brak zaptaty za ustuge $wiadczong przez gmine od
nabywcéw — rodzicow.

W kwestii regulowania zobowiazan publicznoprawnych w drodze za-
wierania umowy cywilnoprawnej (przeniesienie wiasnosci nieruchomosci
na gmine jako forma wygasniecia zobowiazania podatkowego) TS uznal, ze
nie stanowi ono dzialania w charakterze podatnika VAT. TS uznatl Ze nie
mozna uznac tej czynnos$ci za dostawe towaru z uwagi na brak stosunku

28 K. Lasinski-Sulecki, Omdwienie do wyroku TS z dnia 12 maja 2016 r., C-520-14,
»Przeglad Podatkowy” 2016, nr 7, s. 55.
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prawnego w ramach ktérego nastepuje wymiana $wiadczen wzajemnych,
w ktérym cena otrzymana przez dostawce stanowi odzwierciedlenie war-
tosci otrzymanego towaru. Obowiazek zaptaty podatku ma bowiem cha-
rakter jednostronny®’.

Innej kwestii dotyczylo postanowienie TS z dnia 20 marca 2014 r.
w sprawie gminy Wroctaw™®. Przedmiotem orzeczenia byla kwestia opo-
datkowania VAT-em dokonywanych przez gmine czynnosci zbycia lub
whniesienia aportem do spétki prawa handlowego mienia nabytego z mocy
prawa lub tytulem darmym. Wnoszacy pytanie prejudycjalne NSA rozwa-
zal mozliwo$¢ zastosowania art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy
112/2006. TS uznal, ze dyrektywa nie sprzeciwia sie opodatkowaniu
VAT-em takich transakcji, o ile stanowia one dzialalno$¢ gospodarcza
w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy, oraz Ze nie sa wykonywane przez
gmine w charakterze organu wladzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust.
1 akapit pierwszy dyrektywy. Jezeli jednak nalezaloby uznac te transakcje
za wykonywane przez gmine dziatajaca w charakterze organu wiladzy
publicznej, to przepisy dyrektywy nie sprzeciwiatyby sie ich opodatkowa-
niu, gdyby sad odsylajacy stwierdzil, ze ich zwolnienie mogtoby prowa-
dzi¢ do znaczacych zaktécen konkurencji w rozumieniu art. 13 ust. 1 aka-
pit drugi dyrektywy. TS wskazal zatem na kolejnos¢ ustalania okoliczno-
$ci prawnych sprawy: w pierwszej kolejnosci nalezy bada¢, czy czynnos¢
jest dokonana w ramach dziatalnosci gospodarczej w Swietle art. 9 dyrek-
tywy 112/2006, a dopiero potem, czy znajduje zastosowanie wylaczenie
przewidziane dla organéw wiladzy publicznej z art. 13 ust. 1 dyrektywy.
W nastepstwie tego orzeczenia w polskim orzecznictwie sagdowoadmini-
stracyjnym przyjeto, ze nie nalezy do dziatalnosci gospodarczej gminy
sprzedaz rzeczy nabytych tytulem darmym, poniewaz mie$ci sie ona
w zarzadzaniu majatkiem gminy jako podmiotu nieprowadzacego dziatal-
nosci gospodarczej.

Na temat dziatania gminy w charakterze podatnika VAT wielokrotnie
wypowiadaly sie polskie sady administracyjne. W orzecznictwie NSA

2 Wyrok TS z dnia 11 maja 2017 r., sprawa nr C36/16, Minister Finans6w v. Posnania
Investment.
30 Sprawa nr C-72/13.

66 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(11)/2023



Dziatalnos¢ gospodarcza gminy a podatek od towaréw i ustug

uznano za dzialanie gminy w charakterze organu wiadzy publicznej m.in.
budowe drogi, wydawanie duplikatéw Swiadectw i legitymacji szkolnych,
ustugi w zakresie wyzywienia uczniow w stolowkach w szkotach publicz-
nych prowadzonych przez gmine czy pobor podatkéw i optat lokalnych
w drodze inkasa.

Natomiast za dzialanie gminy w charakterze podatnika VAT uznano
m.in. budowe i prowadzenie targowiska, wywlaszczanie gruntéw w za-
mian za odszkodowanie, budowe i prowadzenie cmentarza czy dziatal-
no$¢ wodociggowo-kanalizacyjna.

W zakresie budowy drég NSA zaprezentowal stanowisko, zgodnie
z ktérym budowa przez gmine drogi publicznej miesci sie w zakresie
dziatania gminy jako organu wiladzy publicznej w rozumieniu art. 15 ust.
6 u.p.t.u. Gmina bowiem realizuje zadanie na podstawie ustaw i czyni to
w interesie ogdtu mieszkancow. Nie ma znaczenia, ze droga ma zapew-
nia¢ dojazd do dzialek, ktére gmina zamierza sprzeda¢ przedsiebiorcom
na potrzeby prowadzonej dzialalnoéci gospodarczej®’. Nawet zawarcie
umowy z jednym z inwestoréw, w oparciu o ktora gmina realizuje budo-
we, nie oznacza, Ze gmina dziala ,,na podstawie umowy cywilnoprawne;j”.
Jezeli droga jest droga publiczng, to zdaniem NSA gmina nadal dziala
w rezimie organéw wiadzy publicznej w $wietle art. 15 ust. 6 u.p.t.u.*

W tym wyroku NSA badal zatem charakter stosunku prawnego, na
podstawie ktorego gmina dziatata. Co wazne, w ocenie sagdu samo zawar-
cie przez gmine umowy cywilnoprawnej nie zmieniatlo automatycznie
charakteru prawnego tego stosunku.

Sfera inwestycji budowlanych gminy jest jednak obszarem licznych
watpliwosci. Z jednej strony sama budowa drogi niewatpliwie nalezy do
zadan gminy i ma na celu realizacje interesu spotecznego. Z drugiej jed-
nak, pod budowe réznych inwestycji dokonywane sa wywlaszczenia nie-
ruchomosci. W wyroku z dnia 16 wrzes$nia 2021 r. NSA zauwazyl,
ze wywlaszczenie w zamian za odszkodowanie w zwiazku z realizacja

31 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 czerwca 2023 r., I FSK 218/20,
Centralna Baza Orzeczen Saqdéw Administracyjnych (CBOSA).

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 pazdziernika 2011 r.,
I FSK 965/11 (CBOSA).
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inwestycji drogowej nie korzysta z wylaczenia z systemu VAT na pod-
stawie art. 15 ust. 6 u.p.t.u., gdyz nalezy do sfery obrotu nieruchomoscia-
mi, ktéra bardzo silnie oddzialuje na lokalny rynek®. Watpliwoséci budzi
tez kwestia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci poprzedniemu wlasci-
cielowi w zamian za zwrot przez niego odszkodowania. W wyroku z dnia
26 pazdziernika 2021 r.** NSA uznal, Ze ta czynno$¢ nie jest dokonywana
w ramach dzialalnosci gospodarczej gminy, poniewaz jej celem jest przy-
wrocenie wczesniejszych stosunkéw rzeczowych, a zwigzanego z tym
zwrotu stosownie zwaloryzowanego odszkodowania nie nalezy utozsa-
mia¢ z odplatnoscia za dostawe towaru. Zatem NSA zbadal sprawe
w Swietle art. 15 ust. 1 i 2 u.p.t.u. Ale juz WSA w Krakowie w prawo-
mocnym wyroku z dnia 28 czerwca 2021 r.* orzekl, ze taka czynno$¢ nie
moze korzysta¢ z wylaczenia na podstawie art. 15 ust. 6 u.p.t.u., gdyz
gmina wykonuje decyzje starosty i nie dziala w ramach wlasnego impe-
rium. Sad nie badal przy tym, czy miesci sie ta czynno$¢ w zakresie art.
15 ust. 2 u.p.t.u., bo skarzacy nie powotat sie na naruszenie wyk}adni tego
przepisu przez organ podatkowy.

Poglad przyjety przez WSA w Krakowie ma jest czesto powolywany
w orzecznictwie. Ma on swoje zrédlo w wyroku 7 sedziéw NSA z dnia
8 wrzesnia 2014 r.*® Nie kwestionujac jego zasadno$ci, ujawnia sie jednak
problem, czy rzeczywiscie nalezy w pelni utozsamiac¢ pojecie z art. 15 ust.
6 u.p.t.u. ,realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa,
dla realizacji ktorych organy wladzy publicznej zostaly powotane”
z kompetencjami wiladczymi. Niewatpliwie w przedstawionej sprawie
gmina nie dziatata wladczo, wykonujac decyzje administracyjna innego
organu. Ale jednak wykonywata okre$lone czynnosci administracyjne, do
ktérych wykonywania zobowiazywaly ja przepisy prawa. Nie zawierala
réwniez zadnej umowy cywilnoprawnej. Proces wywlaszczenia i wyplaty
odszkodowania odbywat sie na podstawie stosunku publicznoprawnego.

33 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 wrzesnia 2021 r., I FSK 1327/18
(CBOSA).

34 TFSK 119/18 (CBOSA).

3% T SA/Kr 729/21, LEX nr 3284579.

36 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 wrze$nia 2014 r., I FSK 1211/12
(CBOSA).
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Trzeba wskazaé, ze niekiedy na tres¢ orzeczenia wplyw ma stosowa-
na procedura. W sprawach ze skarg na interpretacje podatkowe sady ad-
ministracyjne s zwigzane zarzutami skargi i powotang w niej podstawa
prawna. Nie mogg zatem z wiasnej inicjatywy ustali¢ wszelkich okolicz-
nosci badanej sprawy, a musza opierac sie na tresci skargi. Jezeli zatem
skarzacy nie podniost zarzutu, ze dzialalno$¢ nie mieSci sie¢ w ramach art.
15 ust. 2 u.p.t.u., a chciat jedynie zbadania w Swietle art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
to sad nie bedzie badal pierwszego zagadnienia. Te okolicznosci moga
wplywac na tre$¢ wyroku.

Pobierajac daniny publiczne, czy to w postaci podatkow, optat albo in-
nych danin, gmina dziata w charakterze organu wladzy publicznej w rozu-
mieniu art. 15 ust. 6 u.p.t.u.’’ Watpliwoé¢ powstata natomiast w odniesie-
niu do poboru daniny w drodze inkasa przez spétke komunalng. Spétka
nie moze korzysta¢ z przymiotu bycia organem wladzy publicznej, jest
zatem wylaczona z mozliwosci objecia art. 15 ust. 6 u.p.t.u. Moze tez
otrzymywac¢ wynagrodzenie z tytutu bycia inkasentem. Zdaniem NSA nie
mozna uzna¢ poboru naleznosci publicznoprawnej w drodze inkasa za
Swiadczenie ushigi w rozumieniu u.p.t.u. Podstawa prawng stosunku
prawnego nie jest umowa, ale wladczy akt wydawany przez organ wobec
podmiotu, ktory musi sie temu aktowi podporzadkowac. Nie jest to zatem
stosunek zobowigzaniowy®.

Innym problemowym obszarem, w ktérym rozstrzygaty sady admini-
stracyjne, bylo wydawanie duplikatéw dokumentéw takich jak swiadectwa
szkolne czy legitymacje szkolne. W tym zakresie NSA réwniez zaprezen-
towat stanowisko, zgodnie z ktéra gmina nie dziata w charakterze podatnika
VAT. Nie mozna uznac, Ze jest to dzialanie na podstawie umowy cywilno-
prawnej, poniewaz nie zostal miedzy gming a osobg fizyczng wykreowany

37 Tak orzekat Naczelny Sad Administracyjny m.in. w wyrokach: z dnia 25 maja 2010 r.,
I FSK 852/09, dotyczacy poboru przez gmine optaty parkingowej; z dnia 25 listopada
2011 r., I FSK 145/11 dotyczacy poboru oplaty za zajecie pasa drogowego; z dnia
31 stycznia 2012 1., I FSK 627/11 dotyczacy optat publicznoprawnych pobieranych
przez gmine: za wydanie dowodu osobistego, prawa jazdy, oplaty za zajecie pasa dro-
gowego, oplaty targowej, z dnia 8 lutego 2013 r., I FSK 520/12 dotyczacy oplat za
wydanie zezwolenia na sprzedaz alkoholu (CBOSA).

38 Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2007 r., I FSK 924/06, LEX nr 416773.
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stosunek zobowiazaniowy. Wydawanie $wiadectw szkolnych, legitymacji
szkolnych i duplikatéw tych dokumentdw wiaze sie Scisle z realizacja przez
gminy zadan wlasnych w zakresie edukacji. Gmina dziata w charakterze
organu wiadzy publicznej w rozumieniu art. 15 ust. 6 u.p.t.u.*

Podobnie orzekal NSA w sprawie odplatnosci za pobyt dzieci
w gminnym zlobku poza ustawowo okreslonym zakresem godzin pobytu
oraz Swiadczenie ushug opiekunczych przez gminne osrodki pomocy spo-
lecznej. NSA uznal, Ze gmina nie dzialala w charakterze podatnika VAT,
a organu wladzy publicznej z uwagi na taczacy ja z odbiorca ushugi stosu-
nek publicznoprawny. Ewentualne oplaty pobierane przez gmine nie mogly
by¢ uznane za zaplate, bo nie byly kalkulowane na zasadach rynkowych®.

Jako dzialalno$¢ gospodarcza jest traktowane przeksztalcenie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci. Jest ono uznawane za do-
stawe towaru w $wietle art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.t.u. Zdaniem sadu gmina nie
dziala przy tym w charakterze organu wiadzy publicznej w rozumieniu
art. 15 ust. 6 u.p.t.u., poniewaz jej rola w tego rodzaju przeksztalceniu
sprowadza sie jedynie do wykonania przepiséw ustawy i nie wigze sie
z wykonywaniem wladztwa®'.

Pobor optat publicznoprawnych nie wylacza mozliwosci uznania
dzialania gminy za dzialalno$¢ gospodarcza. W wyroku z dnia 24 stycznia
2023 r. * NSA badal sprawe, w ktérej wiaty przystankowe wybudowane
przez miasto byty dzierzawione odplatnie miejskiej spotce realizujgcej
zadanie w zakresie publicznego transportu zbiorowego, a jednocze$nie
byly udostepniane zewnetrznym przewoznikom za optata publicznopraw-
ng. NSA uznal, Ze miasto ma prawo do odliczenia VAT-u naliczonego
w pelnych kwotach. Okolicznos¢ jednoczesnego wykorzystywania wiat
do wykonywania czynnosci opodatkowanych (dziatalno$¢ gospodarcza)
i odplatnego udostepniania zewnetrznym przewoznikom (niemieszczace
sie w ramach dziatalnosci gospodarczej) nie przeszkodzita sadowi do

39 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 2020 r., I FSK 701/19 (CBOSA).

40 Wyroki NSA: z dnia 8 grudnia 2020 r., I FSK 731/19 oraz z dnia 26 listopada 2020 r.,
I FSK 665/18 (CBOSA).

41 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 13 maja 2021 r.,
I SA/Wr 295/19 (CBOSA).

4 1FSK 837/22, LEX nr 3517399.
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przyznania miastu prawa do pelnego odliczenia VAT, bez stosowania art.
86 u.p.t.u. Zdaniem NSA skoro wiaty byly wykorzystywane do prowa-
dzenia dzialalno$ci gospodarczej, to uzasadnialo to przyznanie prawa do
pelnego odliczenia.

Z drugiej strony, sama okoliczno$¢, ze zadanie jest wykonywane na
podstawie umowy cywilnoprawnej, nie przesadza o dziataniu gminy
w charakterze podatnika VAT. Czynno$¢ musi mieSci¢ sie w zakresie
dzialalnosci gospodarczej podatnika w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u.
Nie miesci sie w tym zakresie czynno$¢ z zakresu zarzadu majatkiem
podatnika. Za taka uznal NSA odplatne przekazanie przez gmine pojaz-
déw, ktére staly sie jej wlasno$cig z mocy prawa i ktoére jest ona zobowig-
zana przekaza¢ do demontazu. Przekazanie to nastepuje na podstawie
umowy zawartej z przedsiebiorstwem Swiadczacym ustugi w tym zakre-
sie. NSA w wyroku z dnia 27 sierpnia 2014 r. ** zauwazy}l, Ze gmina nie
prowadzi dzialalnoSci gospodarczej w ww. zakresie, a jedynie zarzadza
swoim wiasnym majatkiem, ktéry nie moze by¢ zdaniem NSA zawsze
utozsamiany z majatkiem gminy jako podatnika VAT. Brak dziatalnosci
gospodarczej w rozumieniu art. 15 ust. 2 u.p.t.u. czyni zatem bezprzed-
miotowa ocene zastosowania wylaczenia z systemu VAT na podstawie
art. 15 ust. 6 u.p.t.u.

W kwestii zarzadzania majatkiem prywatnym jednostki samorzadu
terytorialnego interesujacy wydaje sie r6wniez wyrok NSA z dnia 1 lutego
2023 r.*, dotyczacy co prawda dzialania powiatu, gdzie sprzedaz dziatek
pod budowe rowu melioracyjnego przez powiat zostata uznana za realiza-
cje imperium. Sad dostrzegl, Ze gospodarka nieruchomos$ciami silnie od-
dzialuje na rynek, ale zarazem badat bezposrednio przestanki z art. 13 ust.
1 dyrektywy 112/2006. Kluczowe znaczenie dla ewentualnego opodatko-
wania VAT-em sprzedazy dzialek mialo ustalenie, czy spowodowalaby
ona znaczace zakldcenie konkurencji.

NSA rozpoznawal rowniez kwestie zapewnienia wyzywienia ucz-
niom w szkotach gminnych. W wyroku z dnia 11 grudnia 2020 r.* zau-

4 1SA/Wr 1581/14 (CBOSA).
4 1FSK 1242/19 (CBOSA).
4% T1FSK 617/19, LEX nr 3124520.
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wazyl, dostarczanie dzieciom positkéw w szkotach jest Scisle zwigzane
z prowadzeniem szkot. To zas$ jest zadaniem wlasnym gmin realizowanym
na podstawie art. 7 ust. 1 u.s.g. oraz ustawy Prawo o$wiatowe®®. Za wy-
zywienie zwykle sa pobierane oplaty. Odptatnos¢ czynnosci nie ma jed-
nak, zdaniem NSA, decydujacego znaczenia. Decydujacy bowiem jest
w tym przypadku publicznoprawny, a nie cywilnoprawny charakter dzia-
ania tych podmiotéw w ramach podejmowanych czynnosci. Ponadto, jak
dalej wskazuje NSA, istotne jest, Ze odptatnos¢ za Swiadczenia w ramach
realizacji ww. zadan, jesli wystepuje, nie jest, co do zasady, ustalana we-
diug kryteriow rynkowych — ich wysokos¢ okreslana jest na podstawie
przepiséw prawa i nie ma zwykle zwiazku z rzeczywistymi kosztami,
ktére ponosi jednostka samorzadu terytorialnego. W tych przypadkach
odptatnosci zwykle zatem nie dochodzi do pelnej ekwiwalentnosci i wza-
jemnosci $wiadczenn wykonywanych w ramach zawieranego stosunku
prawnego. Zasadniczo rowniez warunki realizacji przedmiotowych zadan
odbiegaja od warunkéw, w jakich realizowane bylyby te czynnosci przez
inne podmioty gospodarcze. Zatem zapewnianie przez gmine wyzywienia
w placowkach oswiatowych prowadzonych przez gmine mieSci sie
w ramach zadan wlasnych gminy w zakresie $wiadczenia ustug w zakresie
ksztalcenia i wychowania. Gmina dziala w tym przypadku jako organ
wladzy publicznej w rozumieniu art. 15 ust. 6 u.p.t.u.

Jednak gdy zamiast zapewnia¢ positki we wlasnym zakresie, gmina za-
wrze umowe z podmiotem zewnetrznym, dziata juz jako podatnik VAT?.

Nie budzi watpliwosci charakter dzialania gminy jako podatnika
VAT w zakresie budowy infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej.
Nalezy przypomnie¢, ze dzialalno$¢ w tym zakresie jest zadaniem wia-
snym gminy okre§lonym w art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g. Jak wskazat NSA
w licznych wyrokach, m.in. z dnia 1 pazdziernika 2018 r.*® czy z dnia 17
lipca 2020 r.*°, gmina, dokonujac nabycia towaréw i ustug z przeznacze-

4 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r., tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 900.

47 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 30 marca
2021 r., I SA/Rz 102/21 (CBOSA).

4 1FSK 294/15, LEX nr 2563621.

4 1FSK 1992/15 (CBOSA).
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niem na budowe infrastruktury wodociagowo-kanalizacyjnej, dziata
w charakterze podatnika VAT w rozumieniu art. 15 ust. 1 i ust. 6 u.p.t.u.,
w zwigzku z czym — na podstawie art. 86 ust. 1 u.p.t.u. — przystuguje jej
prawo do odliczenia podatku naliczonego zawartego w kwocie wydatkéw
poniesionych na to nabycie. Prawo do odliczenia na podstawie tego prze-
pisu przystuguje w zakresie, w jakim towary i ustugi sa wykorzystywane
do wykonywania czynnosci opodatkowanych. Jezeli gmina udostepniata
infrastrukture nieodptatnie innemu podmiotowi, nie przystuguje jej prawo
do odliczenia VAT. Z uwagi na tre$¢ zalacznika nr I do dyrektywy
nr 112/2006 gmina jest podatnikiem w zakresie tej dziatalnosci nawet,
gdy dziala jako organ wladzy publicznej>’.

Dzialalno$cia, w zakresie ktorej gmina wystepuje w roli podatnika
VAT i korzysta¢ moze w pelnym zakresie z prawa do odliczenia, jest
prowadzenie targowiska. W ocenie NSA nie ma znaczenia to, Ze jest ono
realizacja zadania wlasnego przez gmine. Zdaniem Sadu istotny jest spo-
sOb realizacji tego zadania polegajacy na zawieraniu umow dzierzawy
stanowisk za odptatnoscia, ktéra w tym wypadku ma charakter wynagro-
dzenia. Podobnie nalezy oceni¢ sama inwestycje gminy w postaci budowy
targowiska’".

Za podatnika VAT jest takze uznawana gmina w zakresie budowy
i prowadzenia cmentarza. Zasadniczo jest to dziatalno$¢ gospodarcza, bo
gmina pobiera oplaty mogace by¢ uznane za zaplate za ushuge. Jednak
odrebne przepisy przewiduja w pewnych przypadkach obowiazek pocho-
wania os6b nieodptatnie. Zdaniem WSA w Krakowie jedynie w tym
ostatnim zakresie gmina dziala w charakterze organu wiladzy publicznej.
W zwiazku z powyzszym, dokonujac czynnosSci w ramach dziatalnosci
gospodarczej oraz czynnoSci w charakterze organu wiadzy publicznej,
powinna zastosowac art. 86 ust. 1 u.p.t.u. w celu ustalenia, w jakim zakre-
sie przyshuguje jej prawo do odliczenia VAT

50 K. Lasinski-Sulecki, Dostawa wody. Oméwienie wyroku TS z dnia 3 kwietnia 2008 r.,

C-442/05, ,,Przeglad Podatkowy” 2008, nr 5, s. 48—49.
51 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 grudnia 2019 r., I FSK 461/18
(CBOSA).
Tak orzekt Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Krakowie w nieprawomocnym wyro-
ku z dnia 14 lipca 2021 r., I SA/Kr 439/21 ( CBOSA).
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Dokonany powyzej syntetyczny przeglad orzecznictwa TS i sadéw ad-
ministracyjnych wskazuje, Ze stosowanie art. 15 ust. 6 u.p.t.u. i art. 13 ust. 1
dyrektywy 112/2006 przysparza licznych problemow interpretacyjnych.
W orzecznictwie saqdéw administracyjnych zwraca sie uwage na dwie istotne
kwestie: Zrodlo i charakter stosunku prawnego laczacego organ wladzy pu-
blicznej z podmiotem, na rzecz ktérego spelniane jest Swiadczenie (wykony-
wana czynno$¢) oraz charakter prawny pobieranej oplaty (czy jest to optata
zblizona do daniny publicznej czy tez jest to cena ustalana w realiach rynko-
wych). Istotne takze jest, czy strony danego stosunku prawnego maja pelng
swobode, co do ustalania jego tresci, czy tez swoboda ta ograniczona jest
przez przepisy powszechnie obowigzujacego prawa administracyjnego™.

5. Podsumowanie

PowyZsze rozwazania ukazuja, jak ztozona jest materia opodatkowania
dziatalnosci gospodarczej gmin podatkiem od towaréw i ustug. Gmina nie
prowadzi dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu przepiséw ustrojowych,
ale realizuje zadania publiczne, w tym rowniez zadania polegajace na
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb mieszkancow w drodze Swiadczenia
ustug komunalnych. Mimo problemu z zaklasyfikowaniem dziatalnosci
gminy jako gospodarczej jej dzialanie moze by¢ dziataniem w warunkach
rynkowych, poniewaz $wiadczone ustugi sa odplatne, a charakter oplat
moze by¢ rédzny — zar6wno publicznoprawny, jak i prywatnoprawny. Spo-
s6b kalkulacji optat moze by¢ tez rézny, moze wystepowal zwiazek
z kosztem $wiadczenia ustugi albo nie.

Ewentualne opodatkowanie VAT-em czynnosci dokonywanych
przez gminy nie zalezy przy tym od tego, jak z punktu widzenia przepi-
sow ustrojowych klasyfikujemy dziatalno$¢ gminy. U.p.t.u. zawiera wia-
sng definicje dziatalnosci gospodarczej, ktéra ma zastosowanie na gruncie
tej ustawy i jest szersza niz definicja z ustawy ustrojowej. Zatem kazde
dzialanie gminy powinno by¢ oceniane na gruncie art. 15 ust. 2 w zw.

53 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 listopada 2014 r., I FSK 1644/13
(CBOSA).
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z art. 15 ust. 6 u.p.t.u. pod katem tego, czy dokonane jest w ramach dzia-
falnosci gospodarczej gminy.

Art. 15 ust. 6 u.p.t.u. pozwala na wylaczenie z opodatkowania VAT-em
tych dziatann gminy, w zakresie ktérych nie jest ona podatnikiem VAT,
a dziala w charakterze organu wiladzy publicznej. W jego Swietle gmina
moze wystepowac w roli organu wladzy publicznej albo — alternatywnie —
podatnika VAT. Wystepujac w roli organu wiadzy publicznej, nie musi
dolicza¢ podatku do cen swoich ushug, ale z drugiej strony nie ma prawa
do odliczenia podatku naliczonego. Jest wiec konsumentem, ponoszac
ekonomiczny ciezar VAT od swoich zakupéw. Wystepujac w roli podat-
nika VAT, musi pamieta¢ o powiekszeniu cen swoich ustug o podatek
nalezny, ale z drugiej strony ma prawo korzysta¢ z prawa do odliczenia.
Rola podatnika VAT bywa zatem dla gmin atrakcyjna, gdyz pozwala
ograniczy¢ koszty wilasnych inwestycji. Sfera, ktora nalezy do zakresu
dominium, jest zarzadzanie majatkiem gminnym. Czynno$ci w tym zakre-
sie nie zawsze beda jednak podlegaly opodatkowaniu VAT-em. Musza
bowiem by¢ dokonane w ramach dzialalnosci gospodarczej gminy, a nie
zawsze ma to miejsce. Jest to sytuacja analogiczna, jak w sprawach os6b
fizycznych bedacych przedsiebiorcami, gdzie TS uznat czynnosci sprzedazy
prywatnych dziatek za wylaczone z dziatalnosci gospodarczej>. Nie zawsze
zatem samo zawarcie umowy przez gmine skutkuje zakwalifikowaniem jej
czynnosci jako dokonanej w ramach dziatalno$ci gospodarczej.

Granica pomiedzy tym, co mieSci sie w ramach zarzadu prywatnym
majatkiem gminy, a jej dzialalnoscia gospodarcza bywa bardzo waska.
Jak wskazano w ww. orzeczeniach, sprzedaz samochodéw, nabytych
z mocy prawa na wiasnos¢ przez gmine w celu ich zeztomowania, miesci
sie w zarzadzaniu majatkiem gminy i nie stanowi dzialalnosci gospodar-
czej. Ale gospodarka nieruchomosciami jest juz dziedzing bardziej zroz-
nicowang. Zasadniczo sprzedaz i inne umowy dotyczace gminnych nieru-
chomosci sg traktowane jako dzialalno$¢ gospodarcza. Jednak istnieje
mozliwos$¢ unikniecia podatkowania VAT-em sprzedazy gruntow na pod-

5 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci z dnia 15 wrzesnia 2011 r. w sprawach potaczo-
nych C-180/10 i C-181/10.
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stawie przestanki braku znaczacego zaklocenia konkurencji z art. 13 ust. 1
dyrektywy 112/2006.

Art. 15 ust. 6 u.p.t.u. dokonuje implementacji art. 13 ust. 1 i 2 dyrek-
tywy nr 112/2006. Czyni to jednak niepoprawnie, poniewaz interpretacja
obu przepisow prowadzi do odmiennej kwalifikacji dzialania gminy na
gruncie ustawy krajowej i dyrektywy™. Pamieta¢ nalezy, ze jezeli ustawa
krajowa nie dokonata prawidlowej implementacji dyrektywy, strona moze
powotywac sie przed sadem krajowym na przepis dyrektywy przyznajacy
jej prawo, ktérego nie przyznaje jej przepis krajowy implementujacy. Z tej
mozliwosci moga skorzysta¢ gminy, jezeli przepisy dyrektywy bylyby dla
nich w danej sytuacji korzystniejsze®.

Sprawy dotyczace opodatkowania gmin VAT-em czesto sg ze skarg
na interpretacje podatkowe. Nalezy mie¢ zatem na wzgledzie tres¢ art. 57a
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi®’, zgodnie z ktérym w sprawie skarg na interpretacje
podatkowe sady administracyjne sg zwigzane zarzutami skargi i powotang
podstawa prawna. Z punktu widzenia skarzacych zatem istotne jest po-
prawne sformutowanie zaré6wno pytania we wniosku o interpretacje po-
datkowa, jak i zarzutéw skargi oraz podstawy prawnej, bo sad administra-
cyjny nie rozpozna skargi ,w granicach sprawy” (art. 134 p.p.s.a.), ale
musi ograniczy¢ zakres rozstrzygniecia do zarzutéw skargi i powolanej
podstawy prawnej.
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