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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIK GENERALNE]
JULIANE KOKOTT
z dnia 10 listopada 2022 r.!

Sprawa C-616/21

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej
przeciwko
Gminie L.

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Naczelny Sad
Administracyjny (Polska)]

Odestanie prejudycjalne — Prawo podatkowe — VAT — Dyrektywa 2006/112/WE —
Artykuly 2,91 13 — Odptatne $wiadczenie ustugi — Pojecie podatnika —
Dzialalno$¢ gospodarcza — Podejscie typologiczne — Podmiot prawa publicznego nieodptatnie
organizujacy usuwanie azbestu na terenie gminy na rzecz mieszkancéw, ale otrzymujacy z tego
tytulu dotacje z funduszu — Brak znaczacych zaklécen konkurencji

I. Wprowadzenie

1. Usuwanie przez gmine¢ niebezpiecznych odpaddw, takich jak wyroby zawierajace azbest, nie
tylko stuzy ochronie zdrowia mieszkanncéw, ale moze réwniez nasuwac interesujace pytania
dotyczace VAT. Gdyby zainteresowani mieszkancy sami zlecili usuwanie azbestu danemu
przedsiebiorstwu, ocena z punktu widzenia VAT bylaby jasna. Przedsiebiorstwo wykonuje na ich
rzecz podlegajace opodatkowaniu §wiadczenie, a panstwo otrzymuje odpowiedni VAT. Dotacja
panstwowa w wysokos$ci 100% kosztéw na rzecz mieszkanicéw nie miataby znaczenia na gruncie
VAT.

2. Jednak jak wyglada sytuacja, gdy to gmina nieodptatnie organizuje usuwanie azbestu na rzecz
zainteresowanych mieszkancéw, w ten sposéb, ze odpady te sa usuwane na jej zlecenie przez
przedsiebiorstwo, a nastepnie otrzymuje ona od osoby trzeciej (tutaj funduszu panstwowego)
zwrot w calosci lub w czesci poczatkowo poniesionych przez nia kosztéw? Réwniez w tym
zakresie panstwo przynajmniej raz otrzymuje VAT poprzez przedsigbiorstwo. Jezeli jednak
gmina otrzymuje dofinansowanie w wysokosci od 40% do 100% ze $§rodkéw panstwowych, to czy
prowadzi to do kolejnego podlegajacego opodatkowaniu $wiadczenia gminy na rzecz
mieszkancéw, a tym samym do powstania kolejnego zobowiazania z tytulu VAT?

3. Skutkiem powstalego w wyniku tego taiicucha swiadczen ($wiadczenie od przedsiebiorstwa
poprzez gmine do mieszkanca) byloby to, ze gmina musialaby odprowadzi¢ ten VAT, jednak co

do zasady moglaby zada¢ odliczenia podatku naliczonego od ustugi nabytej na pierwszym etapie.

' Jezyk oryginalu: niemiecki.
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Jesli dofinansowanie jest takie samo jak koszt ustugi powodujacej naliczenie podatku, to jest to gra
o sumie zerowej z duzymi kosztami administracyjnymi. Jezeli dofinansowanie jest nizsze (lub nie
wchodzi do podstawy wymiaru opodatkowania), pozostataby nadwyzka podatku naliczonego,
ktéra zmniejsza wplywy podatkowe. Jesli dofinansowanie jest wyzsze, generowane bylyby
dodatkowe wplywy podatkowe z panstwowego programu wsparcia. Wszystkie trzy skutki budza
niepokéj, zwlaszcza gdy wezmie sie jeszcze pod uwage cel realizowany poprzez zaangazowanie
gminy (ochrona $rodowiska, ochrona zdrowia, zapobieganie zagrozeniom), co jest korzystne
takze dla ogétu, a nie tylko dla mieszkanca.

4. Ocena komunalnego usuwania azbestu dotowanego ze srodkéw panstwowych pod wzgledem
VAT rodzi szereg kluczowych pytan dotyczacych VAT, na ktére Trybunal musi udzieli¢
odpowiedzi na podstawie niniejszego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.
Miedzy innymi nalezy wyjasni¢, w jaki sposéb nalezy okresli¢ ustugobiorce i ustugodawce.
Réwnie kluczowe jest pytanie, czy gmina — zakladajac, ze bylaby ustlugodawca — réwniez prowadzi
w takim przypadku dziatalnos$¢ gospodarcza.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

5. Artykul 2 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy Rady 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podatku od
wartosci dodanej? (zwanej dalej ,, dyrektywa VAT”) przewiduje:

»Opodatkowaniu VAT podlegaja nastepujace transakcje:

[...]

c) odplatne $wiadczenie ustug na terytorium panstwa czlonkowskiego przez podatnika
dzialajacego w takim charakterze”.

6. Zgodnie z art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT:

»»Podatnikiem« jest kazda osoba prowadzaca samodzielnie w dowolnym miejscu jakakolwiek
dzialalnos$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy tez rezultaty takiej dzialalnosci.

»Dziatalno$¢ gospodarcza« obejmuje wszelka dzialalno$¢ producentéw, handlowcow lub
ustugodawcéw, wlacznie z gérnictwem, dzialalnoscia rolnicza i wykonywaniem wolnych
zawodéw lub uznanych za takie. Za dzialalno$¢ gospodarcza uznaje sie w szczegélnosci
wykorzystywanie, w sposéb ciagly, majatku rzeczowego lub wartosci niematerialnych w celu
uzyskania z tego tytulu dochodu”.

7. Artykutl 13 dyrektywy VAT brzmi natomiast nastepujaco:

»1. Krajowe, regionalne i lokalne organy wladzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sa
uwazane za podatnikéw w zwiazku z dziatalno$cia, ktéra podejmuja, lub transakcjami, ktérych

2 Dyrektywa Rady z dnia 28 listopada 2006 r. (Dz.U. 2006, L 347, s. 1); ostatnio zmieniona dyrektywa 2022/890/UE z dnia 3 czerwca 2022 r.
(Dz.U. 2022, L 155, 5. 1).
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dokonuja jako organy wtadzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, optaty, sktadki lub
platnosci w zwiazku z takimi dzialaniami lub transakcjami.

Jednakze w przypadku gdy podejmuja one takie dzialania lub dokonuja takich transakcji, sa
uwazane za podatnikéw w odniesieniu do tych dziatan lub transakcji, gdyby wykluczenie ich
z kategorii podatnikéw prowadzito do znaczacych zaklécen konkurencji.

W kazdych okoliczno$ciach podmioty prawa publicznego sa uwazane za podatnikéw w zwiazku
z czynnos$ciami okreslonymi w zataczniku I, chyba ze niewielka skala tych dziatan sprawia, ze
moga by¢ one pominiete.

2. Panstwa czlonkowskie moga uzna¢ dziatalno$¢ podmiotéw prawa publicznego, zwolniona na
podstawie art. 132, 135, 136 i 371, art. 374—377, art. 378 ust. 2, art. 379 ust. 2 lub art. 380-390c, za
dzialalnos¢, ktéra podmioty te wykonuja jako organy wladzy publiczne;j”.

8. Artykul 28 dyrektywy VAT dotyczy agenta i brzmi:

»W przypadku gdy podatnik, dziatajac we wlasnym imieniu, ale na rzecz osoby trzeciej, bierze
udzial w $wiadczeniu uslug, przyjmuje sie¢, ze podatnik ten sam otrzymal i wyswiadczyt te ustugi”.

9. Artykul 73 dyrektywy VAT reguluje podstawe opodatkowania:

»W odniesieniu do dostaw towaréw i $wiadczenia uslug innych niz te, o ktérych mowa
w art. 74—77, podstawa opodatkowania obejmuje wszystko, co stanowi zaplate otrzymana lub
ktéra dostawca lub ustugodawca otrzyma w zamian za dostawe towaréw lub swiadczenie ustug od
nabywcy, uslugobiorcy lub osoby trzeciej, wlacznie z subwencjami zwigzanymi bezposrednio
z cena takiej dostawy lub $wiadczenia”.

B. Prawo polskie

10. Rzeczpospolita Polska implementowata dyrektywe VAT na mocy ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. z 2018 r., poz. 2174, ze zmianami; zwanej dalej
sustawa o VAT”).

11. Artykul 29a ust. 1 ustawy o VAT dotyczy podstawy opodatkowania i stanowi:

»,Podstawa opodatkowania, z zastrzezeniem ust. 2, 3 i 5, art. 30a—30c, art. 32, art. 119 oraz art. 120
ust. 4 i 5, jest wszystko, co stanowi zaplate, ktéra dokonujacy dostawy towaréw lub ustugodawca
otrzymatl lub ma otrzymac¢ z tytulu sprzedazy od nabywcy, ustugobiorcy lub osoby trzeciej,
wlacznie z otrzymanymi dotacjami, subwencjami i innymi doptatami o podobnym charakterze
majacymi bezposredni wplyw na cene towaréw dostarczanych lub ustug $wiadczonych przez
podatnika”.
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12. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2020 r., poz. 713, ze
zmianami, zwana dalej ,ustawa o samorzadzie gminnym”) reguluje w art. 7 ust. 1, co nastepuje:

»Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczegélnosci
zadania wlasne obejmuja sprawy:

1) fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska i przyrody oraz
gospodarki wodnej; [...]

5) ochrony zdrowisa; [...]".

13. Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony §rodowiska (Dz.U. z 2020 r., poz. 1219, ze
zmianami; zwana dalej ,,ustawg o ochronie $srodowiska”) stanowi w art. 400 ust. 2:

»Wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej »wojewddzkimi
funduszami«, sa samorzadowymi osobami prawnymi w rozumieniu art. 9 pkt 14 ustawy, o ktérej
mowa w ust. 1 [to znaczy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U.
z 2019 r., poz. 869, z pdzniejszymi zmianami)]”.

14. Artykul 400b ust. 2 i 2a ustawy o ochronie srodowiska stanowi:

»2. Celem dzialania wojewé6dzkich funduszy jest finansowanie ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej w zakresie okreslonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 2a, 5-9a, 11-22 i 24—42.

2a. Celem dziatania Narodowego Funduszu oraz wojewddzkich funduszy jest réwniez tworzenie
warunkéw do wdrazania finansowania ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, w szczegdlnosci
poprzez zapewnienie wsparcia dzialaniom stuzacym temu wdrazaniu oraz jego promocje, a takze
poprzez wspoélprace z innymi podmiotami, w tym z jednostkami samorzadu terytorialnego,
przedsiebiorcami oraz podmiotami majacymi siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej”.

15. Przepisy dotyczace usuwania azbestu sg zawarte w ustawie parlamentu®. W tym wzgledzie
istnieje uchwala Rady Ministréw z 14 lipca 2009 r. w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego pod nazwa ,Program oczyszczania kraju z azbestu na lata 2009-20327[*].
W uchwale tej okreslono zadania natozone przez Unie Europejska w perspektywie wieloletniej
oraz wyznaczono cele, ramy legislacyjne, finansowe i organizacyjne programu. W uchwale
zobowiazano jednostki samorzadu terytorialnego do opracowania programoéw usuwania
wyrobéw zawierajacych azbest.

16. Rada Miasta L., dziatajac na podstawie ustawy o ochronie §rodowiska, w uchwale 227/V1/2019
z dnia 26 kwietnia 2019 r. przyjeta ,,Aktualizacje Programu usuwania azbestu dla Miasta L. na lata
2018-2032". Jej wykonanie zostalo powierzone Prezydentowi Miasta L. W zarzadzeniu 62/9/2019
Prezydenta Miasta L. z dnia 23 wrze$nia 2019 r. zostaly okreslone zasady realizacji
przedsiewziecia. Zgodnie z zalacznikiem do uchwaly Rady Miasta L. dzialania w sferze
eliminowania azbestu polegaja miedzy innymi na usuwaniu wyrobéw i unieszkodliwianiu
odpadéw zawierajacych azbest na terenie L.

Ustawa z 19 czerwca 1997 r. o zakazie stosowania wyrob6w zawierajacych azbest (Dz.U. z 2020 r., poz. 1680).

¢ Uchwala Rady Ministréw z 14 lipca 2009 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,Program oczyszczania kraju
z azbestu na lata 2009-2032"; przyjeta na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U.
z 2009 r., nr 84, poz. 712).
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III. Stan faktyczny i wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

17. Gmina L. (Polska; zwana dalej ,gmina”) jest jednostka samorzadu terytorialnego. Wykonuje
zadania wlasne, wymienione w art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym. Ponadto wykonuje wiele
zadan zleconych ze sfery administracji publicznej. Jest zarejestrowana jako podatnik VAT.

18. Wdrazanie programu usuwania wyrobow zawierajacych azbest stanowi realizacje
wspomnianych ustawowych zadan gminy, a takze wykonanie rzadowego ,,Programu oczyszczania
kraju z azbestu na lata 2009-2032" i odbywa si¢ na podstawie zarzadzenia Prezydenta Miasta L.
z dnia 23 wrzeénia 2019 r.

19. Zgodnie z tym zarzadzeniem gmina usuwa (odbiera) na swoim terenie wyroby zawierajace
azbest z budynkéw mieszkalnych i gospodarczych oraz odpady zawierajace azbest. Dziatania te
nie dotycza nieruchomosci, na ktérych prowadzona jest dzialalno$¢ gospodarcza. Gmina
zamierza sfinansowac calo$¢ kosztéw usuniecia azbestu z budynkéw zakwalifikowanych do
programu.

20. Organizuje ona to przedsiewziecie, przyjmujac wnioski od mieszkancéw zainteresowanych
usunieciem azbestu z ich nieruchomo$ci. Nastepnie zgodnie z ustawa — Prawo zamoéwien
publicznych gmina dokonuje wyboru wykonawcy, ktéry bedzie usuwal azbest. Nastepnie zawiera
ona z nim umowe o $wiadczenie ustug na nieruchomos$ciach mieszkanicéw, ktoérzy wczesniej
ztozyli odpowiedni wniosek do administracji gminy.

21. Po wykonaniu uslug wyloniony w tym trybie wykonawca wystawia gminie fakture dotyczaca
uzgodnionej kwoty wynagrodzenia wraz z naliczonym od tej kwoty VAT. Gmina wyplaca catle
wynagrodzenie, w tym VAT, ze swoich $§rodkéw. Nastepnie gmina ubiega si¢ o zrefundowanie
calosci lub czesci poniesionych w tym celu wydatkéw w formie dotacji z Wojewddzkiego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w L. Dotacja ta moze wynie$¢ od 40% do
100% kosztéw, w zaleznosci od spetnienia wymogéw okreslonych przez Fundusz. Mieszkancy nie
ponosza z tego tytulu zadnych kosztéw, a gmina nie zawiera z nimi réwniez zadnych uméw
dotyczacych usuwania azbestu z ich nieruchomosci.

22. W dniu 7 stycznia 2020 r. gmina zwrécila sie do organéw podatkowych z wnioskiem
o wydanie interpretacji indywidualnej dotyczacej nastepujacych kwestii:

— czy przy realizacji tego programu gmina wystepuje w roli organu, o ktérym mowa w art. 15
ust. 6 ustawy o VAT?

— czy otrzymanie dotacji z Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
w L. spowoduje powstanie dla gminy obowigzku podatkowego na podstawie art. 19a ust. 5 pkt 2
w zwigzku z ust. 6 ustawy o VAT?

— czy gminie przystuguje prawo do odliczenia VAT naliczonego na podstawie wystawionych
przez wykonawce wylonionego zgodnie z ustawa — Prawo zamoéwien publicznych faktur,
dokumentujacych usuwanie wyrobéw zawierajacych azbest z budynkéw oséb fizycznych
i wspolnot mieszkaniowych zakwalifikowanych do programu usuwania azbestu dla L.?

23. Przedstawiajac swoje stanowisko, gmina stwierdzila, ze dziala jako podmiot prawa

publicznego. Bedac jednostka samorzadu terytorialnego, wykonuje ona zadania wtasne wynikajace
z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym oraz wymienionych powyzej programéw
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rzadowych. Finansuje ona nieodplatne usuwanie azbestu na rzecz mieszkaicéw bedacych
czlonkami lokalnej wspélnoty, od ktérych z tego tytutu nie sa pobierane jakiekolwiek naleznosci,
oplaty, skladki lub ptatnosci. Ponadto nie istnieje niebezpieczenstwo zaklécenia konkurenciji,
o ktérym mowa w art. 13 dyrektywy VAT. Gmina nie realizuje bowiem przedsiewziecia wlasnymi
sitami i $rodkami przez swoich pracownikéw. Musi ona natomiast wyloni¢ wykonawce na
podstawie przepisow ustawy — Prawo zamoéwien publicznych, co stanowi dzialanie wzmacniajace
konkurencyjno$¢.

24. W interpretacji indywidualnej z dnia 13 marca 2020 r. organ podatkowy stwierdzil, ze
przedstawione przez gmine przedsiewziecie nalezy zaliczy¢ do czynnosci opodatkowanych VAT.
Polega ono bowiem na odsprzedazy na rzecz mieszkancéw gminy uslug usuwania azbestu
zakupionych od wylonionego wykonawcy. Gmina nabywa te ustugi od wylonionego na podstawie
ustawy — Prawo zamodwien publicznych przedsiebiorcy we wlasnym imieniu, ale na rzecz oséb
trzecich. Tym samym, stosownie do art. 8 ust. 2a ustawy o VAT, gmina wchodzi w role podmiotu
$wiadczacego ustugi, nawet jesli nie zawiera uméw z mieszkaricami. Odbiorcami uslug nie sa
wszyscy mieszkanicy gminy, ale wylacznie ci, ktérzy zloza stosowne wnioski o usuniecie azbestu
z ich nieruchomosci. Nie jest przy tym istotne, Ze z efektéw przedsiewziecia posrednio korzystaja
wszyscy mieszkancy.

25. Organ podatkowy podkreslil, ze wykonawce wylania gmina (nie mieszkancy), gmina zawiera
umowe z wykonawcy, na jej rzecz zostana wystawione faktury, ona placi wynagrodzenie
z wlasnych $rodkéw. Tym samym gmina aktywnie uczestniczy w $wiadczeniu ustug. Wystepuja
skonkretyzowane $§wiadczenia ze strony gminy na rzecz poszczegélnych, zindywidualizowanych
wlascicieli nieruchomosci, ktérzy zlozyli wniosek, i z pokryciem kosztéw tych konkretnych
$wiadczen jest zwiazana dotacja z Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej w L.

26. W $wietle powyzszych rozwazan organ podatkowy przypisal gminie status podatnika VAT
i stwierdzil, ze wykonywanie wymienionych czynnosci podlega opodatkowaniu VAT, a zatem
powstaje obowiazek podatkowy obejmujacy takze dotacje przyznang z Wojewddzkiego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w L. Jednocze$nie istnieje prawo do odliczenia VAT
naliczonego z faktur wystawionych przez wykonawce.

27. Wyrokiem z dnia 21 lipca 2020 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie (Polska)
uchylit interpretacje indywidualna z dnia 13 marca 2020 r., wskazujac w uzasadnieniu, ze gmina,
ktéra otrzymuje dotacje w celu usuwania azbestu z nieruchomosci jej mieszkancow i nie pobiera
z tego tytulu od mieszkancéw zadnego wynagrodzenia, przy realizacji tego przedsiewzigcia nie
dziala jako podatnik VAT. W ramach usuwania azbestu z terenu gminy, w tym z nieruchomosci jej
mieszkancéw, nie jest realizowane przedsiewziecie gospodarcze w sferze obrotu
prywatnoprawnego. Gmina nie wystepuje do blizej nieoznaczonego kregu potencjalnych klientéw
z oferta wykonania ustug polegajacych na usuwaniu azbestu (wyrobéw i odpadéw zawierajacych
azbest) w roli przedsiebiorcy dzialajacego w warunkach wolnorynkowych.

28. W omawianych okoliczno$ciach gmina wykonuje spoczywajacy na niej publicznoprawny
obowiazek eliminowania azbestu z terenu gminy, jako substancji groznej dla zdrowia i zycia ludzi
oraz dla $rodowiska naturalnego. Caloksztalt omawianych czynnosci gminy nalezy wigzac
wylacznie z wywiazywaniem si¢ przez podmiot prawa publicznego z zadan publicznych,
wynikajacych z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 5 ustawy o samorzadzie gminnym, ukierunkowanych
bezposrednio na ochrone zdrowia i zycia jej mieszkancéw oraz na ochrone srodowiska
naturalnego na administrowanym przez gmine obszarze.
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29. Od tego wyroku wniesiono $rodek zaskarzenia do Naczelnego Sadu Administracyjnego
(Polska). Ten ostatni zawiesil postepowanie i skierowal do Trybunalu w drodze wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE nastepujace pytanie:

»Czy przepisy dyrektywy VAT, a w szczegdlnoséci art. 2 ust. 1, art. 9 ust. 1 i art. 13 ust. 1 tej
dyrektywy powinno si¢ interpretowa¢ w ten sposéb, ze nalezy uzna¢ za podatnika VAT gmine
(organ wladzy publicznej) w zakresie realizacji programu usuwania azbestu z nieruchomosci
znajdujacych sie na terenie tej gminy, stanowigcych wlasno$¢ mieszkancéw, ktérzy nie ponosza
z tego tytutu zadnych wydatkéw? Czy tez taka dziatalnos¢ stanowi aktywno$¢ gminy jako organu
wladzy publicznej, podejmowana w celu realizacji jej zadan, stuzacych ochronie zdrowia i zycia
mieszkancéow oraz ochronie srodowiska, w zwigzku z ktéra gmina nie jest uwazana za podatnika
VAT?.

30. W postepowaniu przed Trybunalem uwagi na pi$mie przedstawily: gmina, Polska, polski
organ podatkowy oraz Komisja Europejska. Zgodnie z art. 76 § 2 regulaminu postepowania
Trybunal podjat decyzje o pominieciu rozprawy.

IV. Ocena prawna

A. W przedmiocie pytania prejudycjalnego

31. Jezeli pytanie prejudycjalne bierze si¢ dostownie, to na pierwszy rzut oka wydaje sig, ze sadowi
odsylajacemu chodzi o subsumpcje konkretnego stanu faktycznego pod dyrektywe VAT. Jednakze
do oceny okolicznosci faktycznych jest wylacznie wlasciwy sad odsylajacy®. W istocie sad pyta
jednak, jak nalezy interpretowac art. 2, 9 i 13 tej dyrektywy, aby méc nastepnie rozstrzygnaé, czy
gmina — tak jak utrzymuje organ podatkowy — §wiadczy na rzecz mieszkancéw ustuge podlegajaca
opodatkowaniu.

32. Aby byly objete dyrektywa VAT, czynnos$ci gminy w ramach usuwania azbestu musialyby by¢
ustuga, ktéra gmina $wiadczyla odplatnie na rzecz swoich mieszkancéw [art. 2 ust. 1 lit. ¢)
dyrektywy VAT; na ten temat sekcja B ponizej]. Ta usluga musialaby zosta¢ wykonana w ramach
dziatalnosci gospodarczej (art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT; na ten temat sekcja C ponizej), aby gmina
dzialala réwniez w charakterze podatnika. Jednak w pewnych okolicznosciach gminy nie sa
uwazane za podatnikéw, jezeli wykonywaly dziatalno$¢ gospodarcza jako organmy wiadzy
publicznej (art. 13 dyrektywy VAT). Dlatego na koniec nalezy zbadac¢ jeszcze ten wyjatek (na ten
temat sekcja D ponizej).

5 Zobacz m.in. wyroki: z dnia 13 stycznia 2022 r., Termas Sulfurosas de Alcafache (C-513/20, EU:C:2022:18, pkt 36); z dnia 8 pazdziernika
2020 r., Universitatea ,Lucian Blaga” Sibiu i in. (C-644/19, EU:C:2020:810, pkt 47); z dnia 25 lipca 2018 r., Vernaza Ayovi (C-96/17,
EU:C:2018:603, pkt 35).
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B. W przedmiocie okreslenia swiadczgcego oraz odbiorcy ustugi

33. VAT, jako ogdlny podatek konsumpcyjny, ma na celu opodatkowanie zdolnosci konsumenta
do zaptaty, co znajduje odzwierciedlenie w wydatkowaniu przez niego aktywéw w celu uzyskania
korzysci konsumpcyjnej®. Zatem $wiadczeniobiorca musial otrzymaé korzy$¢ konsumpcyjna.
Dotyczy to w réwnej mierze dostawy, jak i uslugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. a) i ¢) dyrektywy
VAT. W niniejszej sprawie mozliwa korzyscia konsumpcyjna jest usuniecie azbestu. Usuwanie
azbestu nie jest dostawa w rozumieniu art. 14, a zatem stanowi ustuge w rozumieniu art. 24 ust. 1
dyrektywy VAT.

34. Nalezy jednak wyjasni¢, kto i na czyja rzecz swiadczyl te ustuge. W rachube wchodzi ustuga
$wiadczona na rzecz gminy przez przedsiebiorstwo zajmujace sie usuwaniem (poniewaz udzielita
ona zlecenia i zaplacita za nie) lub na rzecz mieszkanca (poniewaz azbest zostal usuniety z jego
nieruchomosci). W rachube wchodzi jednak réwniez usluga §wiadczona przez gmine na rzecz
mieszkanca, poniewaz zlozyl on odpowiedni wniosek do gminy i gmina (za posrednictwem
zaangazowanego podwykonawcy) uwolnita go od azbestu na jego nieruchomosci (na ten temat
pkt 2 ponizej). Ponadto polski organ podatkowy najwyrazniej uznaje, ze istnieje transakcja
zlecenia w rozumieniu art. 28 dyrektywy VAT (na ten temat pkt 1 ponizej), w ktérej gmina
dzialala jako agent na rzecz mieszkanca.

1. W przedmiocie istnienia transakcji zlecenia

35. Artykul 28 dyrektywy VAT stanowi, ze ,[w] przypadku gdy podatnik, dzialajac we wlasnym
imieniu, ale na rzecz osoby trzeciej, bierze udzial w $wiadczeniu uslug”, przyjmuje sie, ,ze
podatnik ten sam otrzymatl i wyswiadczyl te ustugi”. Jezeli wiec gmina, dzialajac w charakterze
agenta, zlecila przedsiebiorstwu usuwanie azbestu we wlasnym imieniu, ale na rzecz
mieszkancéw, wéwczas przyjeto by, ze sama wykonala usuniecie azbestu u mieszkancéw.

36. To traktowanie transakcji zlecenia pod wzgledem VAT jest fikcja prawng, jak podkresla
Trybunal w utrwalonym orzecznictwie’. Dzialalno$¢ agenta stanowi wlasciwie czysta ustuge
posrednictwa, za ktéra otrzymuje on prowizje. Pod wzgledem VAT ustuga ta zostaje jednak
przekwalifikowana tak, Zze jest traktowana jako ustuga gléwna. Jest to decydujace przede
wszystkim w odniesieniu do zwolnienn podatkowych?; zostaja one rozszerzone na ustugi agenta.
W rezultacie uzyskuje sie w ten sposéb jednakowe traktowanie transakcji bezposrednich
i transakcji zlecenia.

¢ Zobacz przyktadowo wyroki: z dnia 3 maja 2012 r., Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, pkt 23); z dnia 11 pazdziernika 2007 r., KOGAZ
iin. (C-283/06 i C-312/06, EU:C:2007:598, pkt 37 — ,ustalenie jego kwoty w sposéb proporcjonalny do ceny otrzymanej przez podatnika
jako $wiadczenie wzajemne za dostarczone towary lub ustugi”); z dnia 18 grudnia 1997 r., Landboden-Agrardienste (C-384/95,
EU:C:1997:627, pkt 20, 23 — ,decydujacy jest wylacznie charakter podjetego zobowigzania: aby takie zobowiazanie podlegalo wspélnemu
systemowi VAT, musi wigza¢ si¢ z konsumpcja”).

7 Wyroki: z dnia 21 stycznia 2021 r., UCMR - ADA (C-501/19, EU:C:2021:50, pkt 43); z dnia 12 listopada 2020 r., ITH Comercial
Timisoara (C-734/19, EU:C:2020:919, pkt 49, 50); z dnia 19 grudnia 2019 r., Amérasti Land Investment (C-707/18, EU:C:2019:1136,
pkt 37 i nast.); z dnia 16 wrze$nia 2020 r., Valstybiné mokesciy inspekcija (Umowa o wspélnym przedsiewzieciu) (C-312/19,
EU:C:2020:711, pkt 49); z dnia 4 maja 2017 r., Komisja/Luksemburg (C-274/15, EU:C:2017:333, pkt 85, 86, 88); z dnia 14 lipca 2011 r.,
Henfling, Davin, Tanghe (C-464/10, EU:C:2011:489, pkt 35).

8 Zobacz w ten sposéb wyrok z dnia 14 lipca 2011 r., Henfling, Davin, Tanghe (C-464/10, EU:C:2011:489, pkt 36).
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37. Jednakze zdaniem Trybunatu® wynika z tego, ze w celu zastosowania tego przepisu spelnione
musza by¢ dwie przestanki. Po pierwsze, musi istnie¢ zlecenie, w wykonaniu ktérego agent
realizuje na rachunek zleceniodawcy swiadczenie uslug. Po drugie, $wiadczenie ustug nabyte
przez agenta oraz $wiadczenie uslug sprzedane na rzecz zleceniodawcy musza by¢ identyczne.

38. Co sie tyczy pierwszej przestanki, Trybunal'® wskazuje, ze art. 14 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy VAT
postuguje sie wyraznie terminem ,umowa”, a art. 28 rzeczonej dyrektywy stanowi, ze podatnik
dziala ,na rzecz osoby trzeciej”. Z tego wynika, ze miedzy agentem a zleceniodawca musi istnie¢
porozumienie, ktérego przedmiotem jest udzielenie danego zlecenia. Dlatego tez w niektérych
porzadkach prawnych zleceniodaweca jest okreslany réwniez jako ,,pryncypal”.

39. Jezeli jednak takie zlecenie i wynikajace z tego zlecenia uprawnienie zleceniodawcy
(pryncypala) do wydawania polecen agentowi jest zasadnicza cecha transakcji zlecenia, to, jak
stusznie zauwaza Komisja, taka transakcja nie wystepuje w niniejszej sprawie. Zainteresowany
mieszkaniec nie zleca gminie usuwania azbestu na swdj rachunek, ale sklada wniosek
o zakwalifikowanie do finansowanego przez panstwo programu usuwania. O tym, czy si¢ to uda,
decyduje gmina, a nie on. Poza zlozeniem wniosku mieszkaniec wydaje si¢ nie mie¢ zadnego
wplywu na realizacje ustugi. W konsekwencji wykluczone jest przyjecie, ze ma miejsce transakcja
zlecenia.

2. Swiadczeniodawca i Swiadczeniobiorca ustugi ,usuwanie azbestu”

40. Tym samym powstaje zasadnicze pytanie, kto w niniejszej sprawie i na czyja rzecz
wyswiadczyl usluge usuwania azbestu. To rodzi pytanie, w jaki sposéb nalezy okresli¢
$wiadczeniodawce i §wiadczeniobiorce, w przypadku gdy kilka oséb uczestniczy w ,odplatn[ym]
$wiadczeni[u] ustug” w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy VAT.

a) Wskazowki dotyczgce okreslenia swiadczeniodawcy i swiadczeniobiorcy

41. Poniewaz VAT ma na celu opodatkowanie wydatkéw $wiadczeniobiorcy na dobro
konsumpcyjne, w celu okreslenia Swiadczeniobiorcy mozna zasadniczo wzig¢ pod uwage tego, kto
zaplacit za ustuge. To on bowiem poniést odpowiednie wydatki. Jest to jednak tylko wskazéwka,
poniewaz dla uznania swiadczenia ustug za ,odplatne” w rozumieniu dyrektywy VAT nie wymaga
ona, jak wynika to réwniez z jej art. 73, aby $wiadczenie wzajemne za taka ustuge zostato uzyskane
bezposrednio od jej odbiorcy. Przeciwnie, $wiadczenie wzajemne moze pochodzi¢ takze od osoby
trzeciej''. Fakt, ze platnosci z tego tytulu dokonal nie mieszkaniec, lecz fundusz lub gmina, nie
wyklucza wiec przyjecia, ze ma miejsce §wiadczenie ustugi na rzecz mieszkanca.

42. Poniewaz w przepisach dotyczacych VAT przedsiebiorstwo $wiadczace usluge dziala jako
poborca podatkowy na rachunek panstwa'?, w celu okreslenia swiadczeniodawcy nalezy
zasadniczo wzig¢ pod uwage osobe, ktdra otrzymuje swiadczenie wzajemne. Tylko ta osoba moze

®  Wyrok z dnia 12 listopada 2020 r., ITH Comercial Timigoara (C-734/19, EU:C:2020:919, pkt 51).

1 Wyrok z dnia 12 listopada 2020 r., ITH Comercial Timisoara (C-734/19, EU:C:2020:919, pkt 52).

" Wyroki: z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 40);
z dnia 27 marca 2014 r., Le Rayon d’Or (C-151/13, EU:C:2014:185, pkt 34); z dnia 7 pazdziernika 2010 r., Loyalty Management UK
(C-53/09 i C-55/09, EU:C:2010:590, pkt 56).

12 Tak Trybunal w utrwalonym orzecznictwie. Wyroki: z dnia 11 listopada 2021 r., ELVOSPOL (C-398/20, EU:C:2021:911, pkt 31); z dnia
15 pazdziernika 2020 r., E. (VAT — Obnizenie podstawy opodatkowania) (C-335/19, EU:C:2020:829, pkt 31); z dnia 8 maja 2019 r.,
A-PACK CZ (C-127/18, EU:C:2019:377, pkt 22); z dnia 23 listopada 2017 r., Di Maura (C-246/16, EU:C:2017:887, pkt 23); z dnia
13 marca 2008 r., Securenta (C-437/06, EU:C:2008:166, pkt 25); z dnia 1 kwietnia 2004 r., Bockemiihl (C-90/02, EU:C:2004:206, pkt 39).
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bowiem zaplaci¢ panstwu VAT zawarty w $wiadczeniu wzajemnym. Jako $wiadczeniodawca
wchodzi w rachube w tym wzgledzie gmina. Otrzymuje ona mianowicie z funduszu zwrot pewnej
kwoty za usuniecie azbestu z nieruchomosci mieszkarnca. Bez znaczenia jest fakt, ze gmina nie
usuwa azbestu przy pomocy wlasnego personelu, lecz zleca to prywatnemu podmiotowi.
Whlaczenie podwykonawcy jest do$¢ powszechne w zyciu gospodarczym i prowadzi do
$wiadczenia ustugi przez podwykonawce na rzecz zlecajacego, ktéry nastepnie swiadczy te ustuge
jako ustuge wlasna na rzecz swoich klientéw. Trybunat juz to wyjasnit®.

43. Fakt, ze gmina przejmuje zadanie publiczne (opieka zdrowotna, zapobieganie zagrozeniom)
poprzez usuwanie azbestu, nie uniemozliwia ewentualnego wykonywania §wiadczenia przez
gmine na rzecz mieszkancéw. Zgodnie z orzecznictwem odplatne $wiadczenie ustug moze
bowiem polega¢ réwniez na wykonywaniu funkcji przyznanych i regulowanych przez ustawe
w celu lezacym w interesie ogélnym ™.

b) Stosunek prawny miedzy swiadczeniodawcg i Swiadczeniobiorcg

44. Trybunal wyraznie stwierdzil, ze w celu okreslenia odbiorcy $wiadczenia podlegajacego
opodatkowaniu nalezy ustali¢, kto jest powiazany stosunkiem prawnym, w ramach ktdrego
nastepuje wymiana §wiadczen wzajemnych . Trybunal przyjmuje jednak taki stosunek prawny juz
w przypadku, gdy istnieje wystarczajaco bezposredni zwigzek pomiedzy §wiadczeniem a zaptata '“.
W tym wzgledzie istotne warunki umowy sa czynnikiem, ktéry nalezy bra¢ pod uwage, poniewaz
sytuacja umowna zwykle odzwierciedla rzeczywiste zdarzenia gospodarcze i handlowe
transakcji'”. Ostatecznie ocena tych stosunkéw prawnych i postanowienn umownych nalezy do
sadu odsylajacego.

45. Gdyby jednak na wniosek mieszkarica gmina posredniczyla jedynie w zawarciu umowy
miedzy nim a przedsigbiorstwem zajmujacym si¢ usuwaniem, zaplacita §wiadczenie wzajemne
jedynie jako ,osoba trzecia” w rozumieniu art. 73 dyrektywy VAT i otrzymala z funduszu
refundacje czesci zaplaconej kwoty, wéwczas istnialby bezposredni stosunek ustugowy miedzy
rzeczonym przedsiebiorstwem a mieszkaricem. Punktem odniesienia byloby to, kto ponosi
odpowiedzialno$¢ wobec mieszkanca w przypadku ewentualnych szkéd w ramach tej ustugi.

46. Gdyby jednak gmina zawarla umowe z przedsigbiorstwem zajmujacym si¢ usuwaniem we
wlasnym imieniu i na wlasny rachunek i dzialala wobec danego mieszkanca (wnioskodawcy)
rowniez we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek — ewentualnie na podstawie prawa
publicznego — woéwczas fundusz mégt zaplaci¢ réwniez jako ,osoba trzecia” za wykonanie
$wiadczenia przez gmine na rzecz mieszkanca.

3 Wyrok z dnia 3 maja 2012 r., Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, pkt 34 i nast.): dystrybutor sprzedajacy karty telefoniczne $wiadczy
ustuge telekomunikacyjna, ktéra zostala mu wczesniej dostarczona przez operatora telefonii (jako podwykonawca).

4 Wyroki: z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 39);
z dnia 2 czerwca 2016 r., Lajvér (C-263/15, EU:C:2016:392, pkt 42).

* Wyrok z dnia 3 maja 2021 r., Lebara (C-520/10, EU:C:2012:264, pkt 33); podobnie réwniez wyrok z dnia 16 wrze$nia 2020 r., Valstybiné
mokes¢iy inspekcija (Umowa o wspdlnym przedsiewzieciu) (C-312/19, EU:C:2020:711, pkt 40 i nast.).

' Wryroki: z dnia 20 stycznia 2022 r., Apcoa Parking Danmark (C-90/20, EU:C:2022:37, pkt 27); z dnia 16 wrze$nia 2021 r., Balgarska
natsionalna televizia (C-21/20, EU:C:2021:743, pkt 31); z dnia 20 stycznia 2021 r., Finanzamt Saarbriicken (C-288/19, EU:C:2021:32,
pkt 29); z dnia 22 listopada 2018 r., MEO - Servigos de Comunicag¢des e Multimédia (C-295/17, EU:C:2018:942, pkt 39).

7 Wyrok z dnia 18 czerwca 2020 r., KrakVet Marek Batko (C-276/18, EU:C:2020:485, pkt 66); podobnie juz wyrok z dnia 20 czerwca
2013 r., Newey (C-653/11, EU:C:2013:409, pkt 43).
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47. Jesli dobrze rozumiem sad odsylajacy, to przedsiebiorstwo zajmujace si¢ usuwaniem
zobowiazalo sie wobec gminy do usunigcia azbestu z nieruchomosci wskazanych przez gmine.
Gmina zobowigzala si¢ za to zaplaci¢. Tym samym ma miejsce usluga $wiadczona odptatnie
przez przedsiebiorstwo na rzecz gminy.

48. Wilasciciel najwyrazniej nie jest natomiast zwigzany stosunkiem umownym
z przedsiebiorstwem. Przeciwnie, zwrdcil sie on wylacznie do gminy o usuniecie azbestu
znajdujacego sie na jego nieruchomosci. To dowodzi tego, ze usuniecie azbestu przez gmine jest
dla niego wazne, a zatem stanowi dla niego korzys¢ konsumpcyjna. Za to usuniecie u mieszkanca
gmina otrzymuje nastepnie refundacje calosci lub czesci kosztéow z funduszu. W tym zakresie
zakladam, ze istnieje bezposredni zwigzek pomiedzy usunieciem azbestu na rzecz
indywidualnego mieszkanca (na jego wniosek zlozony w gminie) a przynajmniej cze$ciowa
»zaplata” za te ustuge gminy przez osobe trzecia (fundusz).

49. Mozna by jednak réwniez uzna¢, ze refinansowanie przez fundusz nastepuje niezaleznie od
tego, czyj azbest (mieszkarnca czy gminy) byl usuwany. Wéwczas zaptata dokonana przez fundusz
(osobe trzecia w rozumieniu art. 73 dyrektywy VAT) odnosilaby sie do $wiadczenia na rzecz
gminy wykonanego przez przedsiebiorstwo zajmujace si¢ usuwaniem i stanowilaby czyste
refinansowanie gminy ze $rodkéw publicznych. Nie wynika to jednak z wniosku o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

50. Jezeli w niektérych pismach podkresla si¢ brak umowy miedzy gming a mieszkaricem, to jest
to bezcelowe. Z pewnoscia nie istniala klasyczna umowa cywilnoprawna. Jednakze, jak juz
wspomniano (pkt 44), wystarczy, jesli istnieje bezposredni zwiazek miedzy $§wiadczona usluga
a otrzymanym $wiadczeniem wzajemnym *.

51. Taki bezposredni zwiazek istnieje juz wowczas, gdy dwa $wiadczenia sa od siebie wzajemnie
zalezne, a mianowicie jedno jest dokonywane tylko pod warunkiem dokonania drugiego
i odwrotnie”. Tak jest w niniejszym przypadku, jezeli istnieje taki zwigzek miedzy
refinansowaniem przez fundusz na rzecz gminy a usuwaniem azbestu u okreslonego mieszkanca,
ktory wczesniej ztozyl taki wniosek®, co powinien wyjasni¢ sad odsylajacy.

52. W konsekwencji w niniejszym przypadku wystepuja dwie ustugi. Przedsiebiorstwo swiadczy
na rzecz gminy ustuge (usuwanie azbestu), ktéra bezspornie jest dokonywana réwniez odptatnie.
Gmina ze swojej strony $wiadczy usluge (usuwanie azbestu) na rzecz mieszkanca, ktéry ztozyl do
niej wniosek w tym przedmiocie i ktéra jest réwniez dokonywana odplatnie przez osobe trzecia
(zaplata dokonywana przez fundusz).

c) Wysokos¢ swiadczenia wzajemnego

53. Pozostaje jedynie watpliwos¢ co do tego, czy wynagrodzenie otrzymane od gminy stanowi
rzeczywistg rownowartos¢ ustugi wykonanej na rzecz mieszkanica. Wydaje sie to watpliwe,
poniewaz $wiadczenie wzajemne spelniane przez osobe trzecia (tutaj fundusz) ewentualnie
pokrywa tylko cze$¢ kosztéw. Zgodnie z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym bylo to, w zaleznos$ci od warunkéw, od 40% do 100% poniesionych kosztéw.

Zobacz orzecznictwo przywolane w przypisach 151 16.

1 Wyrok z dnia 11 marca 2020 r., San Domenico Vetraria (C-94/19, EU:C:2020:193, pkt 26); zob. podobnie wyroki: z dnia 2 czerwca
1994 r., Empire Stores (C-33/93, EU:C:1994:225, pkt 16); z dnia 23 listopada 1988 r., Naturally Yours Cosmetics (230/87, EU:C:1988:508,
pkt 14).

% Podobnie szeroko zobacz réwniez wyrok z dnia 20 stycznia 2022 r., Apcoa Parking Danmark (C-90/20, EU:C:2022:37, pkt 27 i nast.).
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54. Dyrektywa VAT nie wymaga jednak odpowiedniego wynagrodzenia. Dowodzi tego juz art. 26
ust. 1 lit. b) dyrektywy VAT, ktéry réwniez w przypadku braku odptatnosci uznaje usluge za
odptatng. Woéwczas usluga za niewielka oplata powinna tym bardziej by¢ uznana za ustuge
$wiadczong odplatnie. To samo wynika z art. 80 dyrektywy VAT. Zgodnie z tym przepisem
panstwa czlonkowskie moga przewidzie¢, ze w przypadku uslug miedzy osobami bliskimi
wynagrodzenie, ktdére jest zbyt niskie, zostaje zwiekszone do wartosci wolnorynkowej. We
wszystkich innych przypadkach wynagrodzenie uzgodnione ponizej warto$ci wolnorynkowej jest
wystarczajace i decydujace.

55. Z tego powodu Trybunal juz wielokrotnie orzekt, iz okolicznos$¢, ze transakcja gospodarcza
zostala dokonana po cenie nizszej lub wyzszej od kosztu produkcji, a zatem po cenie wyzszej lub
nizszej od ceny rynkowej, nie ma znaczenia dla kwalifikacji $§wiadczenia jako odplatnego.
Okolicznos$¢ taka nie moze mie¢ wpltywu na bezposredni zwiazek pomiedzy swiadczeniem ustug,
ktore zostalo lub zostanie dokonane, a $§wiadczeniem wzajemnym, ktére zostalo lub zostanie
otrzymane, w wysoko$ci wcze$niej okre$lonej wedlug ustalonych kryteriow .

56. W konsekwencji wysoko$¢ wynagrodzenia nie jest istotna dla kwalifikacji jako odptatnej
ustugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy VAT. Decydujacym czynnikiem jest raczej to,
czy platnos¢ (tutaj funduszu) odnosi sie do konkretnej uslugi (tutaj usuwania azbestu)
$wiadczonej przez odbiorce platnosci (tutaj gmine). Jezeli nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej,
co musi zweryfikowaé sad odsylajacy, wéwczas istnieje réwniez ustuga swiadczona przez gmine
»odptatnie”.

3. Wniosek czesciowy

57. Artykut 2 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy VAT nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze ustalenie stron,
miedzy ktérymi ma miejsce odplatne $wiadczenie ustugi, zalezy przede wszystkim od calo$ciowej
oceny istniejacych stosunkéw prawnych. Jezeli ta calosciowa ocena wykaze, ze istnieje
bezposredni zwiazek pomiedzy platnoscia (tutaj dokonana przez fundusz) a usluga (tutaj
usunieciem azbestu u mieszkarca przez gmineg), ma miejsce ,,odplatne” §wiadczenie ustugi.

C. Pojecie dzialalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 9 dyrektywy VAT

58. Aby gmina dzialala w tym zakresie jako podatnik, musiala ona w konkretnym przypadku
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na usuwaniu azbestu. Zgodnie z art. 9 ust. 1 akapit
drugi dyrektywy VAT pojecie ,dzialalnosci gospodarczej” obejmuje wszelka dzialalnos¢
producentéw, handlowcéw lub ustugodawcéw, wlacznie z gérnictwem, dziatalno$cia rolnicza
i wykonywaniem wolnych zawodéw lub uznanych za takie.

59. Z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze sformulowanie to wskazuje na szeroki zakres
stosowania pojecia ,dziatalnosci gospodarczej” oraz na jego obiektywny charakter, co oznacza, ze
dzialalno$¢ ta jest postrzegana jako taka, niezaleznie od jej celéw lub rezultatow .

2 Wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 43);
zob. podobnie réwniez wyrok z dnia 2 czerwca 2016 r., Lajvér (C-263/15, EU:C:2016:392, pkt 45, 46 i przytoczone tam orzecznictwo).

2 Wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 47);
podobnie wyrok z dnia 25 lutego 2021 r., Gmina Wroclaw (Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego) (C-604/19, EU:C:2021:132,

pkt 69); w tym kierunku réwniez wyrok z dnia 16 wrzesnia 2020 r., Valstybiné mokesciy inspekcija (Umowa o wspdlnym
przedsiewzieciu) (C-312/19, EU:C:2020:711, pkt 39).
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60. Jezeli chodzi o ,wykorzystywanie [...] majatku rzeczowego”, to art. 9 ust. 1 akapit drugi zdanie
drugie dyrektywy VAT stanowi, ze uzyskiwanie dochodu w sposéb ciagly uznaje sie za dziatalnos¢
gospodarcza. Zatem réwniez samo zarzadzanie mieniem — jesli jest dokonywane w sposéb ciagly
— moze by¢ réwniez istotne z punktu widzenia VAT. Niniejszy przypadek nie dotyczy jednak
»wykorzystywani[a] [...] majatku rzeczowego”?, wobec czego kryterium cigglosci nie ma tutaj
znaczenia. Ponadto planowe i ustalone na okreslony czas usuwanie azbestu u wielu os6b
powinno bez trudu spelnia¢ réwniez to kryterium. Program usuwania azbestu dla miasta L.
przewidywal badz co badz okres 2018—-2032.

61. Z orzecznictwa Trybunalu wynika, Ze w celu ustalenia, czy dane $wiadczenie uslug jest
dokonywane za wynagrodzeniem, tak ze dzialalno§¢ taka nalezy uzna¢ za dzialalnos¢
gospodarczy, nalezy zbada¢ wszystkie okolicznosci, w jakich $wiadczenie to jest realizowane*.

62. Potwierdza to brzmienie art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT. Opisuje on dziatalno$¢ gospodarcza,
ktéra prowadzi do uznania osoby za podatnika, z réznymi konkretnymi zawodami lub
»uznan[ymi] za takie”, ktérych dzialalno$¢ uwaza sie za dziatalno$¢ gospodarcza.

63. Z uwagi na trudno$¢ w precyzyjnym zdefiniowaniu dzialalnosci gospodarczej opis niezbednej
dzialalnosci gospodarczej poprzez wymienienie typowych grup zawodéw (,producen|ci],
handlowc(y] lub ustugodawc[y], wlacznie z gérnictwem, dziatalnos$cia rolnicza i wykonywaniem
wolnych zawodéw lub uznanych za takie”) nakresla pojecie podatnika i konieczna w tym
wzgledzie dziatalno$¢ gospodarcza.

64. W przeciwienstwie do pojecia abstrakcyjnego taki opis typologiczny jest bardziej otwarty.
Przynalezno$¢ do typu nie musi by¢ ustalona w drodze logiczno-abstrakcyjnej subsumpcji, lecz
moze by¢ okreslona wedlug stopnia podobienstwa do pierwowzoru (wzorca). Przyporzadkowanie
to wymaga w indywidualnym przypadku calo$ciowej oceny typéw, uwzgledniajacej postrzeganie
obrotu.

65. W tym wzgledzie, zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunalu, moze miec
znaczenie, czy wyplata rekompensaty jest ustalana na podstawie kryteriéw, ktére gwarantuja, ze
wystarczy ona na pokrycie kosztéw dziatalnosci uslugodawcy®. To samo dotyczy wysokosci
dochoddéw i innych aspektow, takich jak liczba klientéw?. Sama okolicznos$¢, ze nie za kazde
Swiadczenie uslug, rozpatrywane indywidualnie, jest wyplacane wynagrodzenie w wysokosci
odpowiadajacej kosztom zwiazanym z tym S$wiadczeniem, nie wystarcza do wykazania, iz cata
dzialalno$¢ nie jest wynagradzana wedlug kryteridw gwarantujacych pokrycie kosztéw
dzialalnosci ustugodawcy®. Trybunal wykluczyl jednak istnienie dziatalnosci gospodarczej

#  Brakuje juz majatku rzeczowego, a tym samym poréwnywalnosci z orzeczeniami, w ktérych Trybunal musial odrézni¢ okazjonalne
zarzgdzanie mieniem od dzialalnosci gospodarczej — zob. w tym wzgledzie wyrok z dnia 20 stycznia 2021 r., AJFP Sibiu i DGRFP Brasov
(C-655/19, EU:C:2021:40, pkt 24 i nast.).

# Wyroki: z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de 'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 48);
z dnia 12 maja 2016 r., Gemeente Borsele i Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, pkt 29); zob. podobnie wyroki:
z dnia 19 lipca 2012 r., Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, pkt 34); z dnia 26 wrze$nia 1996 r., Enkler (C-230/94, EU:C:1996:352, pkt 27).

% Zobacz w tym wzgledzie szczegétowo moja opinia w sprawie Posnania Investment (C-36/16, EU:C:2017:134, pkt 25).

% Wryrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de I'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 49);
zob. podobnie wyrok z dnia 22 lutego 2018 r., Nagyszénds Telepiilésszolgaltatdsi Nonprofit Kft. (C-182/17, EU:C:2018:91, pkt 38
i przytoczone tam orzecznictwo)

¥ Wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de I'’Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 49);
zob. podobnie wyroki: z dnia 12 maja 2016 r., Gemeente Borsele i Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, pkt 31);
z dnia 19 lipca 2012 r., Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, pkt 38); z dnia 26 wrzes$nia 1996 r., Enkler (C-230/94, EU:C:1996:352, pkt 29).

# Wryrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de 'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 51).
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z uzasadnieniem, ze skladki ptacone przez odbiorcéw danych $wiadczen stuzag jedynie pokryciu
niewielkiej cze$ci calkowitych kosztéw dzialalnosci poniesionych ogélem przez
swiadczeniodawce”.

66. Takie podejscie typologiczne stanowi na przyklad podstawe orzeczenia Trybunalu
dotyczacego dzialalno$ci gospodarczej czlonka rady nadzorczej, ktéry otrzymywat
wynagrodzenie za swoja dzialalno§¢ jako czlonek rady nadzorczej spéiki kapitalowej.
W rezultacie Trybunal poréwnat te dzialalno$¢ z dzialalnoscia typowego podatnika i wykluczyt
istnienie dzialalnosci gospodarczej ze wzgledu na specyfike (wynagrodzenie niezalezne od
uczestnictwa w posiedzeniach lub przepracowanych godzin, brak ryzyka gospodarczego,
niewielka i ryczaltowa stata kwota)®. To typologiczne podejscie Trybunal praktykowal juz
réwniez w swoim orzeczeniu Gemeente Borsele®', a wcze$niej w orzeczeniu Enkler*.

67. Analizujac dzialalno$¢ gminy w niniejszym przypadku, mozna zauwazy¢ kilka réznic
w stosunku do typowego podatnika o poréwnywalnym zawodzie (tutaj: ,zawodzie utylizatora
azbestu”). Po pierwsze, gmina nie prowadzi wlasnej dziatalnosci w celu $wiadczenia tych ustug.
Nie zapewnia wlasnego personelu ani aktywnie nie poszukuje klientéw. Przeciwnie, to jedynie jej
mieszkancy moga ubiegac si¢ o zakwalifikowanie do programu usuwania azbestu ustanowionego
na mocy prawa publicznego. Dopiero potem gmina organizuje przedsiebiorstwo, ktére przejmuje
za nig usuwanie azbestu. Przedsiebiorstwo to jest wytaniane w ramach postepowania o udzielenie
zamoéwienia publicznego. Nie odpowiada to typowemu wylanianiu podwykonawcy przez
przedsiebiorstwo zajmujace sie usuwaniem azbestu.

68. Dzialalno$¢ gminy wyczerpuje si¢ wylacznie w zorganizowaniu skutecznego wykonania
usuwania azbestu przez podmiot prywatny. Te wuslugi organizacyjne akurat nie sa
rekompensowane; fundusz zwraca co najwyzej koszty zaangazowanego ,podwykonawcy”.
Natomiast typowy przedsigbiorca dodalby te koszty organizacyjne plus marze zysku do ceny
swojego $wiadczenia. W kazdym wypadku gmina nie konkuruje z innymi prywatnymi
dostawcami poprzez swoje posredniczace Swiadczenia organizacyjne.

69. Gmina dokonuje réwniez wyboru, kto otrzyma odpowiednia ustuge w ramach tego programu.
Zatem brak jest klasycznego zlecenia ze strony mieszkanca. Zazwyczaj ustugi usuwania azbestu
nie sa nieodptatne dla beneficjenta (tutaj: mieszkanca), zwlaszcza gdy ustugi te sa wcze$niej
kupowane wylacznie od osoby trzeciej. Réwniez jesli uwzgledni¢ ptatnosci z funduszu, ktéry
przejmuje od 40% do 100% kosztéw, pozostaje nietypowa dla ,normalnego” podatnika
niepewno$¢, ze wynagrodzenie w najlepszym razie pokryje koszty.

70. Kwestia, czy i w jakim zakresie strona trzecia zwraca koszty ustugi, pozostaje otwarta do czasu
podjecia pdzniejszej decyzji przez osobe trzecia (tutaj: fundusz). Gmina nie rozwija w tym
wzgledzie inicjatywy przedsigbiorczej ani nie ma szans na zyski®*. W rezultacie ponosi ona
jedynie ryzyko straty, w zalezno$ci od ustalenia warunkéw zwrotu przez osobe trzecia. Zaden

» Wryroki: z dnia 12 maja 2016 r.,, Gemeente Borsele i Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, pkt 33); z dnia
29 pazdziernika 2009 r., Komisja/Finlandia (C-246/08, EU:C:2009:671, pkt 50). Podkre$la to réwniez wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r.,
Administration de 'Enregistrement, des Domaines et de la TVA (C-846/19, EU:C:2021:277, pkt 52).

%0 Wyrok z dnia 13 czerwca 2019 r., IO (VAT - Dziatalnos$¢ cztonka rady nadzorczej) (C-420/18, EU:C:2019:490, pkt 44).

31 Wyrok z dnia 12 maja 2016 r., Gemeente Borsele i Staatssecretaris van Financién (C-520/14, EU:C:2016:334, pkt 29 i nast.). Powodem byt
brak typowego uczestnictwa gminy w rynku — zob. moja opinia w tej samej sprawie (C-520/14, EU:C:2015:855, pkt 62 i nast.).

Wyrok z dnia 26 wrzesnia 1996 r., Enkler (C-230/94, EU:C:1996:352, pkt 28 — ,poréwnanie okolicznosci”); w oparciu o to wyrok z dnia
19 lipca 2012 r., Rédlihs (C-263/11, EU:C:2012:497, pkt 35, 36).

W odniesieniu do ponoszenia ryzyka gospodarczego zobacz réwniez wyrok z dnia 16 wrzesnia 2020 r., Valstybiné mokes¢iy inspekcija
(Umowa o wspd6lnym przedsiewzigciu) (C-312/19, EU:C:2020:711, pkt 41).
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typowy podatnik nie zorganizowalby swojej dziatalno$ci gospodarczej w taki sposdb, ze organizuje
co$ dla klienta, ale ponosi jedynie ryzyko strat i nie ma jakichkolwiek szans na zysk nawet w bardzo
dlugim okresie.

71. Réwniez powdd dzialania gminy nie ma charakteru ekonomicznego. Nie chodzi
o generowanie kolejnych dochodéw lub maksymalizacje istniejacych zyskéw czy o to, by w ogdle
uzyskiwa¢ nadwyzki. Przeciwnie, na pierwszym planie stoja wzgledy interesu ogélnego (ochrona
srodowiska, zapobieganie zagrozeniom, ochrona zdrowia itp.) na korzy$¢ wszystkich lub
jednostki. Typowy podatnik dziata inacze;j.

72. Okolicznosci, w jakich doszlo do $wiadczenia ustugi rozpatrywanej w postepowaniu gtéwnym,
réznia sie wiec od tych, w jakich zwykle prowadzi si¢ dzialalno$¢ w zakresie usuwania azbestu.
Gmina nie oferuje réwniez tutaj S$wiadczen na ogélnym rynku usuwania azbestu, lecz sama jest
raczej ich konsumentem konncowym. Nabywa ona te §wiadczenia od przedsigbiorstw zajmujacych
sie usuwaniem, z ktérymi zawiera umowy, i udostepnia je mieszkanicom na swoim terenie
w ramach opieki zdrowotnej i zapobiegania zagrozeniom (lub ustugi uzytecznosci publicznej
i ochrony $rodowiska) *.

73. Artykul 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy zatem interpretowa¢ w ten sposéb, ze
w ramach calo$ciowej oceny wymaga on poréwnania konkretnej dzialalnosci z dziatalnoscia
typowego podatnika danej grupy zawodowej. Z uwagi na opisane powyzej okolicznosci istnieja
watpliwosci co do tego, czy gmina prowadzi w ten sposéb dzialalno$¢ gospodarcza. Konkretne
rozstrzygniecie nalezy jednak do sadu odsytajacego.

D. Pomocniczo: w przedmiocie transakcji dokonywanych przez podmioty prawa publicznego
»jako organy wtadzy publicznej”

74. Gdyby mimo to uzna¢, ze miata miejsce dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 9 ust. 1
dyrektywy VAT, nalezaloby wyjasni¢, czy zastosowanie ma art. 13 dyrektywy VAT. Przepis ten
ustanawia fikcje, ze w pewnych okolicznosciach podmioty prawa publicznego nie sa uwazane za
podatnikéw, nawet jesli prowadza dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 9 dyrektywy VAT.

1. Charakter i cel art. 13 dyrektywy VAT

75. Artykut 13 dyrektywy VAT nie jest zwolnieniem podatkowym?®, albowiem zaréwno
obowiazek podatkowy, jak i zwolnienie podatkowe zakladaja dzialalno$¢ gospodarcza podatnika
(zob. na przykltad uregulowanie zwolnienn podatkowych w art. 131 i nast. dyrektywy). Transakcje
objete art. 13 dyrektywy VAT nie sa taka dzialalnoscig i dlatego nie podlegaja opodatkowaniu.
Pozostaja one poza zakresem dyrektywy VAT.

76. Warunkiem w tym wzgledzie jest, aby podmiot prawa publicznego (tutaj: gmina) ,,dokonywal
transakcji” jako organ wladzy publicznej (ust. 1), chyba ze prowadzitoby to do znaczacych
zaktdcen konkurencji (akapit drugi).

% Zobacz prawie identyczne brzmienie w wyroku z dnia 12 maja 2016 r., Gemeente Borsele i Staatssecretaris van Financién (C-520/14,
EU:C:2016:334, pkt 35).

% Inaczej niz to wybrzmiewa w niektérych orzeczeniach Trybunalu — np. wyroki: z dnia 10 kwietnia 2019 r., PSM ,K” (C-214/18,
EU:C:2019:301, pkt 38); z dnia 29 pazdziernika 2015 r., Saudagor (C-174/14, EU:C:2015:733, pkt 71, 75); z dnia 13 grudnia 2007 r., G6tz
(C-408/06, EU:C:2007:789, pkt 41); lub w niektérych opiniach — np. opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie Isle of
Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:345, pkt 10, 12, 16, 18, 30).
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77. Moim zdaniem to odstepstwo odnoszace si¢ do podmiotéw prawa publicznego opiera si¢ na
zalozeniu, ze czynnosci w ramach wladzy publicznej dokonywane przez panstwo jako wierzyciela
podatkowego nie musza by¢ przez nie ponownie opodatkowane w celu zachowania neutralnych
warunkéw konkurencji*. Wedlug wymaganej oceny typologicznej taka ,dzialalno$¢ urzedowa”
z reguly nie jest dzialalno$cia gospodarcza w rozumieniu art. 9 dyrektywy VAT. Jezeli jednak jest
taka dzialalnoscig, to art. 13 dyrektywy VAT, w znaczeniu regulacji upraszczajgcej, zapobiega
powstaniu z tego tytulu obowiazkéw podatkowych (ewidencyjnych, deklaracyjnych i platniczych)
po stronie panstwa. Trudno to jednak pogodzi¢ z naszkicowana powyzej koncepcja podatku
konsumpcyjnego zawarta w dyrektywie VAT (pkt 33)¥, poniewaz prawidlowe opodatkowanie
konsumenta kornicowego nie moze zaleze¢ od tego, czy zaopatrzenie konsumenta odbywa sie
w ramach wladzy publicznej, czy tez nie.

78. Niemniej jednak dyrektywa VAT przewiduje szczegdlne traktowanie podmiotéw prawa
publicznego w przypadku transakcji, ktérych dokonuja one jako organy wladzy publicznej. Moze
temu przyswieca¢ idea, ze w przypadku wykonywania wladzy publicznej za optata (np. wydania
paszportu za oplata — przy zalozeniu, ze bylaby to dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 9
dyrektywy VAT) zwykle nie ma konkurencji, ktéra nalezy chroni¢, a samoopodatkowanie
panstwa nie ma woéwczas wiekszego sensu. Gdyby jednak mialo dojs¢ do znaczacych zaklécen
konkurencji, poniewaz podmioty prywatne moglyby $wiadczy¢ te sama ustuge, odstepstwo
zawarte w akapicie drugim zapobiegaloby zakléceniu warunkéw neutralnosci konkurencji
miedzy dostawcami poréwnywalnych ustug.

2. Transakcje dokonywane w charakterze organu wladzy publicznej

79. Z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze dzialalno$cia wykonywana w charakterze organu
wtladzy publicznej w rozumieniu tego przepisu jest dzialalno$¢ wykonywana przez pomioty prawa
publicznego w ramach wlasciwego dla nich rezimu prawnego, z wylaczeniem tej dzialalnosci,
ktéora jest wykonywana przez nie na tych samych warunkach prawnych co obowiazujace
prywatne podmioty gospodarcze®. Jedynym kryterium, ktére pozwala na wyrazne rozrdéznienie
miedzy tymi dwoma rodzajami dzialalnosci, jest rezim prawny majacy zastosowanie na mocy
prawa krajowego®. Z uwagi na charakter oceny, jakiej nalezy dokona¢, to do sadu krajowego
nalezy dokonanie kwalifikacji spornej w postepowaniu przed nim dzialalnosci w oparciu
o powyzej przedstawione kryterium *.

80. Orzecznictwo Trybunalu wydaje si¢ bra¢ pod uwage przede wszystkim publicznoprawny lub
prywatny charakter podstawy prawnej. Jednakze czysto formalne odnoszenie sie do podstawy
prawnej jest watpliwe zawsze wowczas, gdy prawo panstwa czlonkowskiego umozliwia
podmiotom prawa publicznego zawieranie uméw réwniez na podstawie prawa publicznego.
Zakres zastosowania dyrektywy VAT nie powinien zaleze¢ od wyboru formy dzialania (umowa
publicznoprawna lub cywilnoprawna), ale raczej od kryteriéw materialnych. Jezeli dziatalnos¢

% Zobacz w odniesieniu do problematyki ,samoopodatkowania pafistwa” moja opinia w sprawie Gemeente Borsele i Staatssecretaris van
Financién (C-520/14, EU:C:2015:855, pkt 23 i nast.).

7 Zobacz w przedmiocie klasyfikacji art. 13 dyrektywy VAT réwniez moja opinia w sprawie Gemeente Borsele i Staatssecretaris van
Financién (C-520/14, EU:C:2015:855, pkt 24 i nast.).

% Wyroki: z dnia 16 wrzesnia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 21); z dnia 14 grudnia 2000 r., Fazenda
Pdblica (C-446/98, EU:C:2000:691, pkt 17 i przytoczone tam orzecznictwo).

¥ Wyroki: z dnia 15 maja 1990 r., Comune di Carpaneto Piacentinoi i in. (C-4/89, EU:C:1990:204, pkt 10); z dnia 17 paZdziernika 1989 r.,
Comune di Carpaneto Piacentino i in. (231/87 i 129/88, EU:C:1989:381, pkt 15).

% Utrwalone orzecznictwo Trybunalu — zob. wyrok z dnia 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 22
i przytoczone tam orzecznictwo).
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gospodarcza podmiotu prawa publicznego oceniana jest za pomoca poréwnania typéw (na ten
temat sekcja C powyzej), wigkszo$¢ probleméw mozna by rozwigza¢ juz na poziomie art. 9
dyrektywy VAT.

81. W niniejszej sprawie — z zastrzezeniem oceny sadu odsylajacego — wydaje sie, ze gmina
dziatlala w ramach szczegdlnego rezimu publicznoprawnego w rozumieniu orzecznictwa.
Whniosek mieszkanca ($§wiadczeniobiorcy) jest sktadany w ramach publicznoprawnego programu
usuwania wyrobéw zawierajacych azbest, ktéry przyjela rada miasta L. Na podstawie
(publicznoprawnego) zarzadzenia burmistrza gmina odbiera wyroby zawierajace azbest. Wniosek
o zakwalifikowanie do programu usuwania i zatwierdzenie tego wniosku prawdopodobnie
moglyby by¢ zatem dokonane na podstawie prawa publicznego. Nawet refinansowanie przez
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej prawdopodobnie mogloby opiera¢ sie na
podstawie publicznoprawnej. Tym samym ma miejsce dzialalno§¢ wykonywana w charakterze
organu wladzy publicznej w rozumieniu orzecznictwa. W konsekwencji zgodnie z art. 13 ust. 1
dyrektywy VAT gmina nie jest wéwczas uwazana za podatnika.

3. Brak znaczgcych zaktocen konkurencji

82. Zgodnie z art. 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT podmiot prawa publicznego, nawet jesli
dokonuje transakcji jako organ wladzy publicznej, jest jednak réwniez uwazany za podatnika,
gdyby wykluczenie z kategorii podatnika prowadzilo do znaczacych zakiécen konkurencji.
Zgodnie z akapitem trzecim jest on uwazany w kazdych okoliczno$ciach za podatnika w zwiazku
z czynno$ciami okre$lonymi w zalaczniku I, chyba ze niewielka skala tych dzialan sprawia, ze
moga by¢ one pominiete. W zalaczniku I wymienione sa typowe ustugi zaopatrzenia dla
mieszkancéw panstwa czlonkowskiego. Obejmuja one dostarczanie wody, gazu itd., ale nie
usuwanie odpadow.

83. Powodem istnienia tego odstepstwa jest fakt, ze podmiot prawa publicznego moze by¢
zobowiazany na podstawie prawa krajowego do wykonywania okreslonej dziatalnosci
o charakterze czysto gospodarczym w ramach wtasciwego mu rezimu prawnego, podczas gdy ta
sama dzialalno$¢ moze by¢ wykonywana réwnolegle przez prywatne podmioty gospodarcze, tak
ze nieopodatkowanie VAT tego podmiotu moze skutkowac pojawieniem sie pewnych zaklocen
konkurencji*. Ponadto konsumenci zostaliby cze$ciowo obciazeni VAT, a czesciowo nie, mimo
ze obie ich grupy otrzymuja to samo $wiadczenie (te sama korzy$¢ konsumpcyjna). Forma
prawna $wiadczeniodawcy (podmiot prywatny lub publicznoprawny) nie moze uzasadniad
takiego roznego obcigzenia $wiadczeniobiorcy VAT.

84. Prawodawca chcial unikna¢ takiego niepozadanego skutku, przewidujac w art. 13 ust. 1 akapit
trzeci dyrektywy VAT, ze dzialalno$¢ wymieniona w szczegétowy sposéb w zataczniku I do tej
dyrektywy jest ,w kazdym wypadku” opodatkowana VAT, chyba ze jest ona nieznaczna, takze
woéwczas, gdy jest ona wykonywana przez podmioty prawa publicznego dzialajace jako organy
wladzy publicznej*. Akapity drugi i trzeci artykutu 13 ust. 1 dyrektywy VAT sa zatem $ciéle ze
soba powiazane, poniewaz obydwa daza do tego samego celu, to znaczy obcigzenia konsumenta
VAT, nawet jesli jego dostawca dziata w charakterze organu wtadzy publiczne;j.

# Wyrok z dnia 16 wrzesnia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 33).

“ Wyrok z dnia 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 34); podobnie réwniez wyrok z dnia
19 stycznia 2017 r., Revenue Commissioners (C-344/15, EU:C:2017:28, pkt 39).
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85. Akapity te podlegaja tej samej logice, zgodnie ktéra kazdy rodzaj dziatalnosci majacej
charakter gospodarczy, ktéry przynosi korzy$¢ konsumentowi, jest co do zasady opodatkowany
VAT®. W zwigzku z tym akapity drugi i trzeci artykulu 13 ust. 1 dyrektywy VAT nalezy
interpretowac tacznie®. W ramach tej calo$ciowej analizy znaczace zaklécenia konkurencji, do
ktérych prowadziloby nieopodatkowanie podmiotéw prawa publicznego dzialajacych
w charakterze organéw wtladzy publicznej, powinny by¢ oceniane w odniesieniu do danej
dzialalnosci jako takiej, przy czym ocena ta nie musi dotyczy¢ w szczegdlnosci danego rynku
lokalnego®.

86. Pomimo tego wyjasnienia Trybunalu éw nieokreslony element (brak znaczacych zaklécen
konkurencji) nadal stwarza problemy w praktyce. Rozumiem Trybunal w ten sposéb, ze nalezy
w rezultacie zbada¢, czy i w jakim zakresie prywatne podmioty gospodarcze sg wylaczane
z dostaw dla konsumenta przez dziatania podmiotu prawa publicznego, nawet jesli ten podmiot
dziala jedynie w ramach szczegdlnego rezimu publicznoprawnego. Jednakze w niniejszym
przypadku znaczace zakldcenia konkurencji wydaja si¢ by¢ wykluczone ze wzgledu na szczegélne
uwarunkowania programu usuwania azbestu.

87. Istotnym aspektem jest przy tym fakt, ze — jak wyjasniono powyzej w sekcji C — gmina nie
dziala na rynku i nie oferuje $wiadczen jak typowe przedsiebiorstwo, lecz sama dziata raczej jako
$wiadczeniobiorca. Wniosek ten wzmacnia jeszcze okoliczno$é, ze podmiot prywatny jest
wylaniany i angazowany w celu $§wiadczenia w ramach prawa zamdéwien publicznych. Tym
samym gmina nie wypiera w niniejszym przypadku prywatnego konkurenta z rynku usuwania
azbestu, lecz — z publicznoprawnych wzgledéw interesu ogdlnego (ochrona s$rodowiska,
zapobieganie zagrozeniom, ochrona zdrowia, ustugi uzytecznosci publicznej) — jedynie wstepuje
pomiedzy przedsigbiorstwo zajmujace si¢ usuwaniem azbestu a konsumenta koncowego (tutaj:
danego mieszkanca) oraz refinansuje sie cze$ciowo ze $rodkéw panstwowych pochodzacych od
innego podmiotu prawa publicznego.

88. W takiej sytuacji mozna moim zdaniem wykluczy¢ zaklécenia konkurencji, w kazdym razie
o znaczacym stopniu. Fakt, ze zostana uzyskane takie same wptywy z VAT, jak w sytuacji gdyby
wlasciciel na wlasny koszt (zamiast gminy) skorzystal z ustug przedsiebiorstwa zajmujacego sie
usuwaniem azbestu, réwniez przemawia za zastosowaniem art. 13 dyrektywy VAT do
dzialalnosci gminy w ramach konkretnego programu usuwania azbestu.

4. Wniosek czesciowy

89. Artykut 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze mozna
wykluczy¢ znaczace zaklécenia konkurencji, jezeli warunki dzialalnosci publicznoprawnej
zapewniajg, ze prywatne podmioty gospodarcze nie sa wylaczane z dostaw dla konsumentéw, ale
— jak w niniejszej sprawie — sa w nie angazowane.

#  Wyrok z dnia 16 wrzesnia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 38).
#  Wryrok z dnia 16 wrzesnia 2008 r., Isle of Wight Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 39).

% Wyroki: z dnia 19 stycznia 2017 r., Revenue Commissioners (C-344/15, EU:C:2017:28, pkt 41); z dnia 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight
Council i in. (C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 53).
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V. Whnioski

90. Proponuje zatem, aby na pytania Naczelnego Sadu Administracyjnego (Polska) Trybunal
odpowiedzial w nastepujacy sposéb:

1. Artykul 2 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy VAT nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze rozstrzygniecie
o tym, pomiedzy kim ma miejsce odplatne $wiadczenie uslugi, zalezy przede wszystkim od
calo$ciowej oceny istniejacych stosunkéw prawnych. Jezeli ocena ta wykaze, Ze istnieje
bezposredni zwigzek miedzy platnoscia osoby trzeciej a ustuga, ma miejsce ,odplatne”
$wiadczenie ustugi.

2. Artykut 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowac w ten sposob, ze wymaga on
poréwnania konkretnej dziatalno$ci z dzialalnoscia typowego podatnika danej grupy
zawodowej.

3. Artykut 13 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze mozna
wykluczy¢ znaczace zaklécenia konkurencji, jezeli warunki dziatalnosci publicznoprawnej
zapewniaja, ze prywatne podmioty gospodarcze nie sa wylaczane z dostaw dla konsumentéw,
ale sa w nie angazowane.
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