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Dualizm gmin — gmina jako podatnik i beneficjent
tego samego podatku

Streszczenie: Artykut porusza kwesti¢ zwigzang z brakiem mozliwosci uznania gminy bedacej be-
neficjentem podatku jako strong zobowigzang do zaptaty tego podatku. Powyzszy problem wynika z sytu-
acji zaliczenia gminy do kregu podmiotow opodatkowanych podatkiem od nieruchomosci, co prowadzi do
sytuacji, w ktorej jeden i ten sam podmiot posiada status podatnika i jednoczesnie beneficjenta naleznosci
publicznoprawnej. Zaakceptowanie powyzszej sytuacji nie jest mozliwe, co wynika z tresci przepisow pra-
wa, teorii prawa oraz stanowiska przedstawicieli doktryny prawa podatkowego.

Slowa kluczowe: gmina, podatek od nieruchomosci, podatnik, beneficjent

Zgodnie z art. 1 ust. 1 w zwigzku z ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminny' gmina stanowi wspolnote samorzadowa utworzong na odpowiednim
terytorium przez mieszkancow gminy. W mysl art. 2 u.s.g. gmina wykonuje zadania pu-
bliczne w imieniu wiasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, posiada osobowos¢ prawna,
a jej samodzielnos$¢ podlega ochronie sgdowej. Zgodnie z art. 6 u.s.g. do zakresu dziata-
nia gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotow.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy.
W szczegdlnosci jej zadania wiasne obejmuja sprawy:

1) tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przy-
rody oraz gospodarki wodnej;

2) gminnych drég, ulic, mostoéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego;

3) wodociagdéw i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania §cie-
kéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych,
wysypisk 1 unieszkodliwiania odpadéow komunalnych, zaopatrzenia w energie¢
elektryczng i cieplng oraz gaz;

3a) dziatalnosci w zakresie telekomunikacji;

4) lokalnego transportu zbiorowego;

5) ochrony zdrowia;

6) pomocy spotecznej, w tym osrodkoéw i zaktaddéw opiekunczych;

'Tj. Dz. U. 22015 ., poz. 1515 ze zm. (dalej jako u.s.g.).
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6a) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepcze;j;
7) gminnego budownictwa mieszkaniowego;
8) edukacji publicznej;
9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabyt-
koéw 1 opieki nad zabytkami,
10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sporto-
wych;
11) targowisk i hal targowych;
12) zieleni gminnej i zadrzewien;
13) cmentarzy gminnych;
14) porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozaro-
wej 1 przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazy-
nu przeciwpowodziowego;
15) utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz obiek-
tow administracyjnych;
16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej, me-
dycznej i prawnej;
17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkéw do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programow pobudzania
aktywnosci obywatelskiej;
18) promocji gminy;
19) wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizacji pozarzadowych oraz podmiotoéw
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie®.
20) wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.
Zgodnie z przepisem art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w celu wykony-
wania zadan gminy moga tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Tre$¢ przepisow determi-
nuje takze, ze gmina oraz inna gminna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalnos¢ go-
spodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej wytacznie
w przypadkach okreslonych w odrebnej ustawie.

Nalezy podkresli¢, ze gmina moze wystegpowac¢ w dwoch przeciwstawnych pozy-
cjach — jako podmiot prawa cywilnego, w przypadku gdy jest wlascicielem nieruchomo-
$ci, oraz jako podmiot prawa publicznego, jezeli jest beneficjentem wplywdw z podat-

kéw m.in. od nieruchomosci, rolnego, lesnego.

2Dz. U.z2010 . Nr 234, poz. 1536 ze zm.
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Bardzo wazng kwestig jest zaznaczenie, ze organem podatkowym jest wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta), ktory jednoczesnie jest elementem struktury organizacyjnej
gminy. Gmina jako osoba prawna dziata przez swoje organy, dlatego tez to wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) wystepuje w imieniu gminy, wykonuje w jej imieniu zaré6wno
czynnosci cywilnoprawne, jak i publicznoprawne.

W zwiazku z tym nasuwa si¢ pytanie, czy gmina bedaca beneficjentem podatku
moze by¢ rownoczesnie strong zobowigzana do zaptaty tego podatku, a zatem by¢ strong
mozliwego postepowania podatkowego?

Probujac odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy odnie$¢ si¢ do ogdlnego prawa po-
datkowego, a doktadnie do art. 133 § 1 Ordynacji podatkowej®. Zgodnie z nim strong
w postepowaniu podatkowym jest podatnik, ptatnik, inkasent lub ich nastepca prawny,
a takze osoby trzecie, o ktorych mowa w art. 110-117a, ktore z uwagi na swoj interes
prawny zadaja czynnos$ci organu podatkowego, do ktorej czynno$¢ organu podatkowego
si¢ odnosi lub ktorej interesu prawnego dziatanie organu podatkowego dotyczy.

Stosownie do § 2 art. 133 Ordynacji podatkowej strong w postgpowaniu podatko-
wym moze by¢ rowniez osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie-
majgca osobowosci prawnej inna niz wymieniona w § 1, jezeli zgodnie z przepisami
prawa podatkowego przed powstaniem obowigzku podatkowego cigza na niej szczegol-
ne obowiazki lub zamierza skorzysta¢ z uprawnien wynikajgcych z tego prawa.

Poprzez analize¢ wskazanego przepisu mozna bezposrednio wysnu¢ wniosek,
ze gmina bedac beneficjentem podatku nie moze by¢ strong zobowigzana do zapta-
ty tego podatku.

Z tresci art. 133 Ordynacji podatkowej wynika, ze katalog podmiotow, ktore
moga by¢ strong w postepowaniu podatkowym, jest zamkniety. Definicja strony zawar-
taw art. 133 § 1 Ordynacji podatkowej pozwala na wskazanie przestanek, ktorych tacz-
ne spetnienie pozwala na przypisanie okreslonemu podmiotowi miana strony w poste-
powaniu.

W Ordynacji podatkowej przyjeto zasade, zgodnie z ktdra strong w postegpowaniu
podatkowym jest tylko podmiot bierny stosunku prawnopodatkowego. Wyjatki od tej
zasady przewiduje art. 133 § 2-3 Ordynacji podatkowej. Przepisy te jednak nie kreuja
W opisanej sytuacji gminy, a tym samym burmistrza wystepujacego w jej imieniu jako
strony postepowania podatkowego. Przyjac¢ zatem pozostaje, ze przymiotu strony w po-
stepowaniu podatkowym nie uzyskat ani podmiot czynny stosunku prawnopodatkowe-
go, ani tez zwigzek publicznoprawny bedacy wierzycielem podatkowym. W konse-
kwencji zwiazek publicznoprawny nie jest strong postepowania podatkowego w sytuacji,
gdy postepowanie wiaze si¢ z administrowaniem podatkiem bedacym jego dochodem

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (t.j. Dz. U. z 2015 1., poz. 61); dalej jako Ordynacja podatkowa..
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wlasnym (jego ustaleniem, okresleniem badz z przyznaniem preferencji w sptacie po-
datku, czyli umarzaniem naleznosci podatkowych, odraczaniem terminow ptatnosci,
rozktadaniem na raty tych ptatnosci). Ze wzgledu na odmienng — ,,wezsza” — definicje
strony w ordynacji podatkowej w odniesieniu do definicji zawartej w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, na gruncie postepowania podatkowego nie pojawia si¢ pro-
blem statusu prawnego gminy w tym postepowaniu®.

Odnoszac si¢ do powyzszego, nalezy wskazaé, ze strong w postgpowaniu podat-
kowym jest podatnik, ptatnik, inkasent. Sa to podmioty zdefiniowane w tresci Ordynacji
podatkowej (art. 7, 8 19) oraz w poszczegdlnych ustawach podatkowych. Ponadto strong
jest nastepca prawny podatnika, ptatnika i inkasenta. Wreszcie strong sg takze osoby
trzecie, o ktérych mowa w art. 110—117a Ordynacji podatkowe;j.

Zgodnie z art. 7 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej podatnikiem jest osoba fizyczna,
osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca
na mocy ustaw podatkowych obowigzku podatkowemu. Zgodnie z art. 2 ust. 2 u.s.g.
gmina posiada osobowos¢ prawng. Mozna zatem uznac¢, ze gmina jest podatnikiem, jesli
podlega obowigzkowi podatkowemu na mocy ustaw podatkowych, a wiec jesli spetnia
przestanki, na mocy ktorych przepisy ustawy podatkowej wigza powstanie po jej stronie
obowigzku podatkowego®. Nalezy jednak podkresli¢, ze fakt, iz ten sam podmiot jest
jednoczesnie uprawniony i zobowigzany z tytutu podatku, stawia pod znakiem zapytania
mozliwos$¢ istnienia stosunku prawnopodatkowego. Natura stosunku prawnopodatko-
wego jest relacja dwustronna, a podmiot uprawniony z tytulu podatku okreslany jest
jako wierzyciel podatkowy, natomiast podatnik jako dluznik podatkowy®. Potaczenie
w jednej osobie funkcji beneficjenta naleznosci publicznoprawne;j i jednoczesnie dtuzni-
ka podatkowego, powoduje, ze nie mozna mowic o stosunku prawnopodatkowym.

Opierajac si¢ na tresci przepisOw prawa oraz teorii prawa i ugruntowanego stano-
wiska przedstawicieli doktryny prawa podatkowego, nalezy uznaé, ze sytuacja w ktorej
burmistrz jako organ podatkowy reprezentuje rownoczesnie drugg strong zobowigzang
do zaptaty tego podatku nie jest mozliwa.

Standardowo przez elementy stosunku prawnego typu zobowigzaniowego w lite-
raturze przedmiotu rozumie si¢ sktadowe, bez ktoérych nie moze on istnie¢. Wobec po-
wyzszego zasadnicza struktura stosunku prawnego obejmuje podmioty, przedmiot oraz

4 J. Dembczynska, P. Pietrasz, Gmina jako podmiot uprawniony do wniesienia skargi do sqdu admi-
nistracyjnego na decyzje wydang w postegpowaniu podatkowym przez samorzgdowe kolegium odwolawcze,
,.Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 133-149.

5 J. Brolik [et al.], Ordynacja podatkowa. Komentarz, Lex/el.

¢ A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy, [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria. Instytu-
cje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 41.
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tres¢. Pojecie strony stosunku prawnego okresla wzajemna przeciwstawiona sobie sy-
tuacje podmiotéw tego stosunku, zar6wno dwu-, jak i wielostronnego.

Zobowigzanie odnosi si¢ do dwoch podmiotéw wystepujacych w tym stosun-
ku prawnym — do dluznika podatkowego i wierzyciela podatkowego. Dtuznikiem
ustawodawca nazywa podmiot (osobg¢) obciazony obowigzkiem §wiadczenia, a wigc ad-
resata normy prawnej wyznaczajacej stosunek zobowigzaniowy. Wierzyciel to z kolei
podmiot, ktory zgodnie z tre$cig tej samej normy ma otrzymaé od dtuznika §wiadczenie.
Podmioty stosunku prawnego wyznaczajg przede wszystkim hipotezy norm prawych.

Zatem stosunek prawnopodatkowy opiera si¢ na relacji dwoch podmiotdéw, przy
czym po jednej stronie zawsze wystapi podmiot reprezentujacy zwigzek publicznopraw-
ny. Wiezi faczace obie strony zobowigzania podatkowego opierajg si¢ na wzajemnych,
uzaleznionych od siebie prawach i obowiazkach determinujacych w swej istocie to, ze
podatnik jest zobowigzany spehnic¢ §wiadczenie na rzecz podmiotu prawa publicznego.

Podmiotami stosunku prawnopodatkowego sa organ podatkowy jako wierzyciel
podatkowy oraz podatnik jako dtuznik podatkowy. Tym samym organ podatkowy jako
wierzyciel w zobowigzaniowym stosunku prawnopodatkowym, podobnie jak i podatnik
jako dtuznik, podporzadkowany jest normom ustaw podatkowych tworzacych podatko-
woprawny stan faktyczny okreslajacy powstanie, tre$¢ i realizacje zobowiazania podat-
kowego.

Nie do pogodzenia z porzadkiem prawnym byloby przyjecie pogladu, ze gmina
w zakresie podatku, ktorego jest beneficjentem i w zakresie ktorego jego organ peni rolg
organu podatkowego poprzez swoj organ, moze by¢ jednoczesnie podatnikiem (strong
postepowania podatkowego).

Dopehiajac powyzsze, mozna postuzyc¢ sie takze kryterium zdolnosci prawne;j or-
ganow administracji podatkowej, wprost akcentujgcej zasade nieréwnosci stron podatko-
wego stosunku prawnego. Mozna wskaza¢ na kompetencje¢ 0golng i szczego6lng. Kompe-
tencja ogolna to zdolno$¢ prawna do zatatwiania spraw podatkowych w danym uktadzie
postepowania, natomiast kompetencja szczeg6lna to zdolnos$¢ do zatatwienia konkretnej
sprawy podatkowej. Zdolno$¢ prawna objawiajaca si¢ w mozliwosci rozstrzygania o pra-
wach badz obowigzkach podatnika (a wigc innej strony postepowania) odzwierciedla si¢
w tzw. administracyjnym stosunku jednostronnym, tj. opartym o wladztwo administra-
cyjne. Konstrukcja wladztwa sprowadza si¢ do nierownorzednosci podmiotow poprzez
prawne wyposazenie organu do ksztaltowania sytuacji prawnopodatkowej podatnika,
niezaleznie od jego woli. Nie bytoby mozliwe takie uksztaltowanie tre$ci zobowiagzania
podatkowego w przedmiotowej sprawie, gdyby organ podatkowy, jakim jest burmistrz,
byt jednoczesnie reprezentantem strony zobowigzanej do zaplaty tego podatku, a zatem

strong mozliwego postgpowania podatkowego.
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Gmina z jednej strony jest osoba prawna, z drugiej natomiast podmiotem prawa
publicznego. W pierwszym przypadku gmina podejmuje dziatania gldéwnie w formie cy-
wilnoprawnej, a zatem o charakterze niewtadczym, w drugim zas wlasciwe sg prawne
formy dziatania administracji oparte na witadztwie administracyjnym. Wypada takze
mie¢ na wzgledzie, ze historycznie stosunek prawnopodatkowy wywodzi si¢ ze stosun-
ku administracyjnoprawnego, gdzie wskazuje si¢ na pojecia podmiotu administrowane-
go 1 podmiotu administrujgcego. Nie sposob zatem rozroézni¢ tych dwoch podmiotéw
w przypadku gminy.

Nalezy podkresli¢, ze zobowigzanie podatkowe (art. 5 Ordynacji podatkowej), jak
kazdy stosunek prawny, wymaga dwustronnej relacji. Jedna strona jest zobowigzana,
a inna uprawniona. Obowiazkowi jednej strony odpowiada uprawnienie drugiej repre-
zentujgcej wladze publiczng (panstwo lub samorzad)’. Takie wyjasnienie zobowigzania
podatkowego na gruncie przepisow Ordynacji podatkowej uprawniatoby do pogladu
znanego prawu cywilnemu o niepowstaniu zobowiazania, jezeli dosztoby do tozsamosci
dhuznika i1 wierzyciela, w zwigzku z tym nie mogtoby powsta¢ takze zobowigzanie po-
datkowe.

Podsumowujac, nalezy stana¢ na stanowisku, ze gmina bedac beneficjentem po-
datku nie moze by¢ réwnoczes$nie strong zobowigzang do zaplaty tego podatku. Stano-
wisko to potwierdza wyrok WSA w Gliwicach z dnia 1 marca 2011 r.* dotyczacy sytuacji
niemoznosci opodatkowania podatkiem od nieruchomosci drog gminnych. Sad uznat, ze
,hie do pogodzenia bowiem z porzadkiem prawnym byltoby przyjecie pogladu, ze wila-
sciciel jakim jest Gmina podlega obowiazkowi podatkowemu, w zakresie podatku, kto-
rego jest beneficjentem. Przyjecie zasadnosci takiego stanowiska przesadzatoby o ko-
nieczno$ci opodatkowania nieruchomosci wchodzacych w sktad gminnego zasobu
nieruchomosci, a wiec opodatkowania «samej siebie» jako wlasciciela nieruchomosci.
Z tego tez tytulu uznano, ze regulacja zawarta w § 1 pkt Il ust. 1 lit. e nie narusza prawa,
gdyz dotyczy wszystkich nieruchomosci gminnych, ktére nie sg objete regulacjg art. 3
ust. 1 pkt 4 u.p.o.1.%, ktora to regulacja dotyczy z kolei tylko i wylacznie nieruchomoscei,
ktorych wiascicielami sg jednostki samorzadu terytorialnego i Skarb Panstwa, a wiec
podmioty nie objete obowigzkiem podatkowym”.

Warto zaznaczy¢, ze dnia 1 stycznia 2016 r. weszta w zycie nowelizacja ustawy
o podatkach i optatach lokalnych zawierajaca zwolnienie przedmiotowe, ktére normuje

na poziomie legislacyjnym brak obowigzku ptacenia podatku od nieruchomosci przez

" B. Adamiak [et al.], Komentarz do ustawy Ordynacja podatkowa, Wydawnictwo Unimex, Wroctaw
2011, s. 190

8 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 1 marca 2011 r., I SA/G1 56/11, CBOSA.

¢ Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 849
ze zm.).
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gminy od stanowigcych jej wlasno$¢ gruntow i budynkoéw lub ich czesci, nieprzekaza-
nych w posiadanie innym podmiotom i niezajetym na dziatalno$¢ gospodarcza. Jednak-
ze pomimo to gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, jesli prowadzg dziatal-
no$¢ gospodarcza na bedacych ich wiasnoscia lub przekazanych przez Skarb Panstwa
w trwaty zarzad nieruchomosciach budynkowych lub gruntowych lub ich czesciach, sa
nadal podatnikami podatku od nieruchomosci. Przy tej okazji nalezy zwroci¢ uwage
réwniez na fakt, iz zwolnienie, wskazane w ustawie o podatkach i optatach lokalnych,
nie obejmuje budowli lub ich czesci, co oznacza, ze np. parkingi, place nadal objete sa
obowigzkiem odprowadzenia podatku od nieruchomosci.

W ocenie autora niniejszego opracowania nie mozna uznaé, ze gmina podlega
obowigzkowi podatkowemu w zakresie podatku, ktérego jest beneficjentem. Nalezy po-
nadto podkresli¢, ze dopuszczenie do tej sytuacji nie jest wtasciwe rowniez w kontekscie
celu fiskalnego podatkow. Prowadzi¢ to moze do nielogicznego stanu rzeczy, w ktorym
gmina zobowigzana jest sama sobie do zaplaty podatku, co z jednej strony stanowi jej
dochdd, a z drugiej wydatek.
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Duality of the muncipality’s status — muncipality as a payer and
payee of the same tax

Summary: The following article is devoted to the issues related to the impossibility to accept a com-
munity/municipality — a beneficiary of tax — as a taxable entity. The discussed problem has arisen due to the
practice of including municipalities among those entities which are subject to real property tax. Therefore,
we are dealing with a situation in which a single entity is given a status of a taxpayer and a beneficiary of
civil-law levies at the same time. Such situations cannot be accepted, and this line of thought complies with
the law provisions, theory of law, and the attitudes of the representatives of fiscal law doctrine.
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