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TEZA WYROKU

Nie do pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i wy-
wodzonym z niej wymogiem lojalnosci panistwa wobec obywatela jest mil-
czace akceptowanie deklaracji podatkowych skfadanych przez podatnika,
a nastepnie — po pewnym czasie — podwazanie ich tresci, spowodowane
odkodowaniem rzeczywistej tre§ci normy prawnej, wyprowadzanej z usta-
wy o podatku od towardw i ustug przez wzglad na takie, a nie inne orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskie;.

I

Spor podatkowy sprowadzal si¢ do podatkowoprawnej oceny ustug
$wiadczonych przez podatnika, tj. kompleksowego utrzymania autostrad,
i przyjecia, Ze mialy one cechy §wiadczenia zlozonego, dla opodatkowania kto-
rego wlasciwa jest stawka podatkowa 23% (stanowisko organu podatkowego),
czy tez mialy zréznicowany - z podatkowego punktu widzenia — charakter, co
uzasadnialoby stosowanie do nich réznych stawek podatkowych - po czesci
23%, a w po czesci 8% (stanowisko podatnika). Sad przyznal racje organowi
podatkowemu, ale z innego powodu uchylil zaskarzong decyzje.

Wyrok jest trafny, a zarazem interesujgcy i wazny. Na gruncie stoso-
wania regulacji podatku od towardéw i ustug, dotyczacych $wiadczen zto-
zonych, poruszono w nim problematyke zasady zaufania w prawie podat-
kowym'. Zasada ta ma in principio fundamentalne znaczenie dla prawa
podatkowego, ale rzadko kiedy jej naruszanie przez organy podatkowe ma
taki charakter, Ze daje sgdowi szanse oparcia na niej rozstrzygnigcia?. Po-
wszechnie uwaza si¢, ze zasada zaufania nie jest jedynie wskazdwka natury
aksjologicznej, postulatem z katalogu zasad dobrej administracji czy tez
figurg soft law, ale jest norma prawna, ktorej nalezy przestrzegac i ktorej
naruszenie moze powodowac okreslone skutki prawne.

' Art. 121 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U.
22021 r,, poz. 1540 ze zm.), dalej: o.p.

? Zob. B. Brzezinski, S. Sadocha, Zasada zaufania w postepowaniu podatkowym, ,,Pro-
cedury Administracyjne i Podatkowe” 2020, nr 1, s. 15 i nast.
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II

Odnoszac si¢ do gtéwnego problemu sprawy podatkowej, tj. charakte-
ru $wiadczenia bedacego przedmiotem opodatkowania (jednorodne badz
zfozone), Wojewddzki Sagd Administracyjny (WSA) w Gliwicach stusznie
stwierdzil, ze $wiadczenie ztozone nie jest konstrukcjg prawng wprost re-
gulowana w przepisach prawa podatkowego. Pojecia ,,$wiadczenie ztozone”
i ,$wiadczenie kompleksowe” nie wystepujg ani w przepisach Dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego syste-
mu podatku od wartosci dodanej?, ani w przepisach ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towardw i ustug®. Na marginesie mozna zauwazy¢,
ze — biorgc pod uwage skale problemoéw, jakie charakterystyka opodatko-
wanych ustug budzi w praktyce podatkowej w tym kontekscie - mozna to
uznac za pewien mankament tych aktéw prawnych.

Konstrukcja prawna $wiadczenia zlozonego jest natomiast efektem
dzialalnosci orzeczniczej Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej
(TSUE). Jego dziatania w tym obszarze to dobrze poje¢ta prawotwdrcza
dzialalno$¢ sadow, gdzie TSUE artykuluje potrzebe uwzgledniania ekono-
micznego aspektu postrzegania zdarzen, w jakis sposéb pominietego w re-
gulacjach prawnych unijnych i krajowych.

Sad stwierdzil, ze w tradycyjnym spojrzeniu na pojecie Swiadczenia
kompleksowego, uksztaltowanym pod wptywem dorobku orzeczniczego
TSUE, przyjmuje sie, ze istotg tego rodzaju aktywnosci jest brak jednorod-
nego charakteru czynnosci podejmowanych przez podatnika. Ich charakte-
rystyczng cechg jest natomiast to, ze stanowig one swoisty zestaw ustug lub
towarow, przy czym jedna z aktywnosci skladajacych si¢ na to zachowanie
ma charakter gtéwny (jest ustuga lub dostawg gtéwna), a co najmniej jeden
z przejawdw dzialania podatnika stanowi jej uzupetnienie (jest swiadcze-
niem dodatkowym). Istotg tego dodatkowego $wiadczenia jest to, ze dla
nabywcy towaru lub ustugi nie jest ono celem - to nie z uwagi na te aktyw-
nos¢ dostawcy lub ustugodawcy decyduje si¢ on na nabycie okreslonego
towaru lub ustugi. Swiadczenie dodatkowe jest natomiast dla ustugobiorcy
lub nabywcy swoistym dopelnieniem do ustugi (dostawy) gtéwnej, umozli-
wiajacym lepsze jej wykorzystanie®. Jak pisze dalej w uzasadnieniu wyroku
WSA w Gliwicach, efektem istnienia tego szczegélnego zwigzku pomiedzy

> Dz.U. UE L. 2006.347.1, dalej: dyrektywa 112.
* Dz.U. 22021 r., poz. 685 ze zm.
> Zob. np. T. Michalik, VAT Komentarz, Warszawa 2018, s. 99-100.
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$wiadczeniem gléwnym a §wiadczeniem uzupelniajgcym jest to, ze pomoc-
nicza aktywno$¢ podatnika dzieli podatkowoprawne losy podstawowego
(gtéwnego) dziatania tego podmiotu. W konsekwencji do celéw wymiaru
podatku od towaréw i ustug stapia si¢ ona w jedng calos¢ ze swiadcze-
niem gléwnym, stajac si¢ jego elementem jako przedmiotu opodatkowania.
A zatem do podstawy opodatkowania, bedacej kwantyfikacjg w ten sposéb
uksztaltowanego przedmiotu opodatkowania, odnosi si¢ stawke podatko-
wa wlasciwg dla §wiadczenia gtownego lub - jezeli zasadnicza aktywnos¢
podatnika korzysta ze zwolnienia podatkowego — cale $wiadczenie kom-
pleksowe jest wolne od opodatkowania.

Niemniej jednak — dodaje WSA w Gliwicach - w $wietle orzecznictwa
TSUE nie ma przeszkdd ku temu, aby za $wiadczenie kompleksowe uzna¢
réwniez taka aktywno$¢ podatnika, gdzie swiadczenie kompleksowe z punk-
tu widzenia jego odbiorcy tworzg dwa lub wiecej dziatania podatnika, spo-
$réd ktérych zadne nie ma charakteru dominujacego, wspoélnie zas sg one
nows jakoscig — niepodzielnym $wiadczeniem w sensie gospodarczym, ktd-
rego rozdzielenie miatoby charakter sztuczny®.

Nie ulega watpliwosci, ze decydujacym czynnikiem podczas dokony-
wania oceny, czy ma miejsce jedno $wiadczenie, czy tez zrealizowano wigk-
szg ich liczbe — wyznacznikiem $wiadczenia kompleksowego — powinno
by¢ to, czy z ekonomicznego i praktycznego punktu widzenia rozdzielanie
$wiadczen byloby dziataniem sztucznym dla konsumenta — odbiorcy ustu-
gi czy nabywcy towaru’. W konsekwencji WSA w Gliwicach uznal, ze sporna
miedzy stronami co do jej charakteru ustuga kompleksowego utrzymania auto-
strady (utrzymania drogi) moze by¢ klasyfikowana jako swiadczenie zlozone®.

Trzeba podkresli¢, ze w Polsce zaréwno stanowisko organéw po-
datkowych, jak i przede wszystkim sadéw administracyjnych ulegato
zmianom w czasie. Poczatkowo przewazal poglad, ze swiadczenia funk-
cjonalnie uboczne, pomocnicze moga by¢ uznawane odrebnie do celow

¢ Por. wyrok TSUE z dnia 11 czerwca 2009 r., sygn. C-572/07 — teza 19; wyrok TSUE
z dnia 17 stycznia 2013 r,, sygn. C — 224/11 - teza 30; wyrok TSUE z dnia 16 kwietnia
2015 r., sygn. C - 42/14 - teza 31.

7 Zob. m.in. J. Zajac-Wysocka, Teoretyczne i praktyczne aspekty kwalifikacji oraz opo-
datkowania $wiadcze# ztozonych w podatku od towarow i ustug, ,Torunski Rocznik Podat-
kowy” 2014, s. 96-97.

8 Sad podzielil stanowisko prezentowane juz wczesniej w wyrokach Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA), np. z dnia 28 pazdziernika 2016 r., sygn. I FSK 344/15; z dnia
17 kwietnia 2019 r., sygn. I FSK 494/17; z dnia 18 lipca 2019 r., sygn. I FSK 725/17.
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podatkowych, a w konsekwencji opodatkowane przy zastosowaniu innej
stawki podatkowej niz stawka wtasciwa dla $wiadczenia gtéwnego, pod-
stawowego. Pod przemoznym wplywem orzecznictwa TSUE stanowisko
to zostato zmienione i podporzadkowane koncepcji $wiadczenia zfozonego,
zaktadajacego objecie zespolu ustug badz towardéw opodatkowaniem z za-
stosowaniem jednej stawki podatku, a wigc potraktowanie ich jako jednosci.

Sad w glosowanym wyroku trafnie zauwazyl, ze chociaz koncep-
cja $wiadczenia kompleksowego ma swoje fundamenty w dyrektywie 112
oraz w ustawie o podatku od towaréw i ustug, to w istocie jest ona dzielem
orzecznictwa TSUE, w ktérym konsekwentnie przyjmuje sie zasade, ze po-
szczegolne aktywnosci realizowane w sferze podatku od warto$ci dodane;j
- w Polsce podatku od towarow i uslug - sg opodatkowane osobno (zasa-
da), a tylko wtedy, gdy sa spetnione orzecznicze przestanki uznania okreslo-
nej dziatalnosci za swiadczenie kompleksowe, konsekwencje podatkowe sg
taczone z aktywnoscig podatnika, calo$ciowo oceniang z perspektywy jego
kontrahenta (wyjatek).

Poniewaz zmiana paradygmatu myslenia (i orzekania) w kwestii $wiad-
czen ztozonych miata miejsce — w uproszczeniu — w okresie, w ktorym kwe-
stionowane z punktu widzenia skutkéw podatkowoprawnych czynnosci
podatnika byly dokonywane, pojawil si¢ nastepujacy problem: ,w jakim
czasie podatnik, ptacacy podatek na podstawie zasady samoobliczania, po-
winien zareagowa¢ na zmiany pogladéw organéw judykacyjnych i zmieni¢
sposob obliczania podatku przez zmiane stosowanej w obliczeniach stawki
podatkowe;j?”. Z powyzszym wigze si¢ problem bodajze jeszcze wazniejszy:
»czy organ podatkowy, majac do dyspozycji deklaracje podatkowe sktadane
przez podatnika, milczaco je akceptujac, moze nastepnie, po pewnym, wca-
le nie tak krotkim czasie, podwazac ich tres¢ przez wzglad na orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j?”.

III

W kwestii pierwszej — znaczenia zmian pogladéw orzeczniczych na
sporng kwestie - WSA w Gliwicach zauwazyt, ze rozeznanie istoty $wiad-
czenia kompleksowego wymaga siegniecia do judykatury TSUE. Od przed-
siebiorcy - podatnika podatku od towardw i ustug - mozna i nalezy ocze-
kiwac znajomosci ustawy; wymaganie od niego znajomosci judykatow i ich
odnoszenia do polskiej regulacji prawnej jest juz jednak oczekiwaniem zbyt
daleko idgcym.
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To stanowisko koresponduje dobrze z pogladami doktrynalnymi,
w ktorych spotka¢ mozna poglad, ze prawo dociera do adresatéw w po-
staci tekstu przepiséw prawnych i mogg oni oczekiwac¢, ze ich uprawnienia
czy obowiazki sg pochodng tresci lingwistycznej aktu prawnego. Co wiecej,
art. 84 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej® stanowi, ze kazdy jest obowiazany do ponoszenia ci¢zaréw publicz-
nych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie. Skoro Konstytucja RP kla-
dzie nacisk na ustawe jako zrédlo obowigzkéw podatkowych, to implikuje
to potrzebe znajomosci tresci ustaw naktadajacych takie obowigzki. Ustawa
zasadnicza nie zobowigzuje podatnika do znajomosci ani orzecznictwa sg-
dowego, ani tez doktryny prawa'’.

Nalezy tu przytoczy¢ poglad wyrazany m.in. przez znakomitego znaw-
ce problematyki wyktadni prawa M. Zielinskiego. Uwaza on, Ze nie jest
mozliwe odstgpienie od rezultatéw wyktadni jezykowej w przypadku, ktory
prowadzitby do pogorszenia sytuacji jednostki''. Jezeli w prawie podatko-
wym odstepstwo od wykladni jezykowej na niekorzy$¢ podatnika jest wy-
soce nierekomendowane, to czy mozna byloby zaakceptowac teze, ze nawet
bez zmiany prawa sytuacja podatnika moze si¢ pogarszac?

Nie oznacza to oczywiscie, ze zmiana interpretacji przepisOw prawa nie
jest mozliwa. Aby jednak — w $wietle standardéw konstytucyjnych - mozna
bylo uznac jg za wiazaca dla podatnika, powinna by¢ mu ona we wtasci-
wy sposob notyfikowana. W zwigzku z tym WSA w Gliwicach pisze, ze
istotne znaczenie podczas oceny zachowania podatnika w konkretnej
sprawie ma zapatrywanie na problem §wiadczenia kompleksowego, po-
wszechnie prezentowane przez organy podatkowe oraz Ministra Finansow.
I tutaj sad konstatuje, ze administracja podatkowa panstwa (tj. Minister
Finanséw i organy interpretacyjne) przez diugie lata sama nie dostrzegata
rzeczywistych konsekwencji podatkowych §wiadczenia ustug komplekso-
wego utrzymania drdg i autostrad, opierajac si¢ na analizie tego samego
orzecznictwa TSUE, ktérego znajomosci oczekuje od podmiotu obowigza-
nego z tytutu podatku.

Ot6z przez dlugi czas w Polsce ustugi kompleksowego utrzymania
autostrad nie byly postrzegane jako $wiadczenia kompleksowe. W konse-
kwencji kazda z osobna aktywno$¢ podatnika podejmowana w tej sferze

° Dz.U. z 1997 r. Nr 178, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

12 B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 24-25.

1" Zob. M. Zielinski, Wyznaczniki regut wyktadni prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1998, nr 34, s. 17-18.
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byla oddzielnie opodatkowywana podatkiem od towardéw i ustug. Istotna
zmiana stanowiska organéw podatkowych w tym zakresie nastapita dopiero
w 2014 r., kiedy to Minister Finanséw zmienit z urzedu wydang wcze$niej
interpretacje indywidualna, stwierdzajac, ze wszystkie ustugi realizowane
w ramach danego przetargu sa elementem jednej skladowej ustugi o jed-
nolitym charakterze i nalezy uznaé, ze sa one ustugg kompleksowsa, opo-
datkowang podstawowg stawka podatku od towaréw i ustug. Poglad tego
rodzaju pojawil sie w orzecznictwie NSA dopiero w roku 2016, a wigc
w momencie znacznie pozniejszym niz ten, w ktérym podatnik dokonywat
samoobliczenia podatku.

W zwigzku z tym WSA w Gliwicach sformutowal trafny poglad, ze nie
do pogodzenia z zasadg demokratycznego panstwa prawnego i wywodzo-
nym z niej wymogiem lojalnosci panstwa wobec obywatela jest milczace
akceptowanie deklaracji podatkowych sktadanych przez podatnika, a na-
stepnie — po pewnym czasie — podwazanie ich tresci, spowodowane od-
kodowaniem prawdziwej tresci normy prawnej, wyprowadzanej z ustawy
o podatku od towarow i ustug przez wzglad na takie, a nie inne orzeczni-
ctwo TSUE.

Moim zdaniem przewrotna i naganna jest przy tym przytoczona przez
WSA w Gliwicach w uzasadnieniu wyroku - i ostatecznie przez niego
odrzucona - argumentacja organu podatkowego, w mys$l ktérej podat-
nik powinien reagowac zgodnie ze znacznie pdzniej zwerbalizowanymi
oczekiwaniami organu podatkowego z tego wzgledu, ze jest ,wytrawnym
uczestnikiem przetargéw organizowanych przez Partnera handlowego, ko-
rzystajacym z profesjonalnej obstugi prawnej”. Jest to w istocie powiedzenie:
»Im wigksza staranno$¢ podatnika w prowadzeniu spraw gospodarczych
i podatkowych, tym tatwiej przerzuci¢ na niego skutki niestarannosci dzia-
tania Panstwa i jego organow”.

Organ podatkowy popada przy tym - jak si¢ wydaje — w sprzecznos¢
w swoich wywodach. Twierdzi mianowicie, Ze na uzasadnione oczekiwa-
nia wobec administracji podatkowej moze powotywac si¢ jedynie podatnik
rozsadny, przezorny i dobrze poinformowany, a na dodatek taki, ktory nie
byt w stanie przewidzie¢ zmiany postepowania przyjetego przez organ.

Po pierwsze, nie wydaje si¢, aby w postepowaniu podatkowym stwier-
dzono brak rozsadku w dzialaniach podatnika (w kazdym razie nie ma
o tym wzmianki w uzasadnieniu wyroku). Po drugie, sytuacja zachowania

12 Zob. wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2016 r., sygn. I FSK 344/15.
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przezornosci badz jej braku jest kwestig ocenna, ale i tu nie ma dowoddéw
na brak przezornosci - organ podatkowy podkresla przeciez fakt korzysta-
nia przez podatnika z profesjonalnej obstugi prawnej. Po trzecie, to wlasnie
brak informacji (notyfikacji zmiany stanowiska) ze strony administracji po-
datkowej wywolal niewtasciwe postepowanie podatnika. Spelniony zostat
natomiast wymagany przez organ podatkowy warunek czwarty, tj. niemoz-
liwos¢ przewidywania postepowania organu podatkowego, gdyz nieprze-
widywalno$¢ w dzialaniach jest oczywistg, ogélnie znang cechg polskiej
administracji podatkowe;j.

v

Odwotanie si¢ WSA w Gliwicach do zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego bylo w pelni zasadne. Jak wyjasnil Trybunat Konstytucyjny
(w czasach, gdy mial jeszcze wszystkie materialne cechy przynalezne tej
instytucji): ,,klauzula demokratycznego panstwa prawnego stanowi swego
rodzaju zbiorcze wyrazenie szeregu regul i zasad, ktére wprawdzie nie zo-
staly expressis verbis ujete w pisanym tekscie konstytucji, ale w sposob im-
manentny wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa
prawnego’ . Zasade¢ zaufania TK powiazal z ta pierwsza w innym wyro-
ku, stwierdzajac, ze: ,Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wiec takim zespole
cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu
o pelng znajomos¢ przestanek dzialania organow panstwowych oraz kon-
sekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pociagna¢ za sobg. Jednostka
winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie sta-
nu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb
arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa
umozliwia wiec przewidywalno$¢ dzialan organéw panstwa, a takze pro-
gnozowanie dziatan wlasnych™'.

Duzo ostrozniej WSA w Gliwicach wypowiada si¢ w kwestii zastoso-
wania w rozstrzyganej sprawie art. 121 § 1 o.p., takze wyrazajacego zasa-
de zaufania. Analizujac zasad¢ konstytucyjng, konkluduje on, Ze norma-
tywnym odzwierciedleniem konstytucyjnej regulacji prawnej na obszarze

B Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 25 listopada 1997 r., sygn. K. 26/97.
" Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00.
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procesowego prawa podatkowego jest art. 121 § 1 o.p., z ktérego wynika,
ze postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposob budzacy
zaufanie do organéw podatkowych.

To twierdzenie jest prawdziwe, ale czy przepis art. 121 § 1 o.p. rzeczy-
wiscie powinien by¢ w tym wypadku podstawa prawng rozstrzygniecia?
Ostrozno$¢ w wypowiedzi WSA w Gliwicach w tej mierze jest uzasadnio-
na, gdyz art. 121 § 1 o.p. jest przepisem procesowym (Dzial IV Ordynacji
podatkowej — ,,Postepowanie podatkowe”), a w konsekwencji moze znalez¢
zastosowanie wylacznie przy ocenie dzialan podejmowanych w trakcie po-
stepowania. Tymczasem organ podatkowy zawiddl zaufanie podatnika nie
przy podejmowaniu konkretnych czynnosci procesowych, ale przez przy-
jecie z gruntu nieuzasadnionej, krzywdzacej podatnika oceny jego sytuacji
podatkowoprawnej, bez wziecia pod uwage zaréwno mozliwosci reakeji po-
datnika na zmieniajacg si¢ interpretacje przepiséw podatkowoprawnych,
jak i ufomnosci wlasnych poczynan.

Przepis art. 121 § 1 o.p. moglby teoretycznie znalez¢ zastosowanie do
oceny dziatania administracji podatkowej poza postgpowaniem podatko-
wym, ale jedynie w drodze analogii legis". Przy tym nie wydaje si¢, aby byly
tutaj jakies istotne przeciwwskazania do zastosowania tej techniki interpre-
tacyjnej'®.
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THE COMMENTARY OF THE JUDGMENT OF THE PROVINCIAL
ADMINISTRATIVE COURT IN GLIWICE OF NOVEMBER 12, 2020
(I SA/GL 539/20)

Summary. The commentary is devoted to the analysis of the judgment of the Provincial
Administrative Court in Gliwice of November 12, 2020 (I SA/GI 539/20). The comment endorsed
the position of the administrative court, which found inadmissibility in the light of the principle
of a democratic state ruled by law and the resulting requirement of state loyalty to the citizen in
a situation, where the tax administration first silently accepted tax declarations submitted by the
taxpayer, and then - after some time - questioned them as inconsistent with the jurisprudence of
the Court of Justice of the European Union.

Keywords: tax law, tax court, statutory interpretation, rule of law, VAT
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