OBJASNIENIA PODATKOWE Z DNIA 26 STYCZNIA 2021 r.!

OPODATKOWANIE PODATKIEM OD TOWAROW I USLUG KONTRAKTOW
DROGOWYCH TYPU UTRZYMAJ STANDARD ORAZ WYWOLANIOWEGO

Czego dotycza objasnienia

Objasnienia dotycza sposobu opodatkowania podatkiem od towaréw i uslug (VAT) ustug
wykonywanych w ramach szeroko pojmowanych kontraktow drogowych, dotyczacych
utrzymania drég publicznych.

Przepisy podatkowe, ktorych dotycza wydawane objasnienia i cel wydawanych objasnien

Opodatkowanie kontraktoéw drogowych dotyczy w szczegdlnosci kwestii prawidtowego ich
zakwalifikowania jako:

— jednej ustugi ztozonej, sktadajacej si¢ z wielu czynno$ci bedacych elementami tej ustugi
ztozonej 1 opodatkowanych z zastosowaniem stawki podatku VAT wtasciwej dla tej
ustugi ztozonej, albo

— zbioru odrebnych $wiadczen, ktore nie tworza jednej ustugi kompleksowej 1 sa
opodatkowane stawkg VAT wiasciwg dla kazdego z tych §wiadczen.

Dokonanie takiej kwalifikacji, jak rowniez rodzaj wykonywanych czynnosci, determinuje
sposob opodatkowania transakcji, w tym rowniez zastosowanie wlasciwej stawki VAT —
wymienionej w art. 41 ust. 1 albo w art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug?.

Zgodnie z art. 41 ust. 1 ustawy o VAT stawka podatku wynosi 22%, natomiast na podstawie
art. 41 ust. 2 ustawy o VAT dla towarow 1 ustug wymienionych w zatgczniku nr 3 do ustawy,
innych niz klasyfikowane wedtug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug w grupowaniu ustugi
zwigzane z wyzywieniem (PKWiU 56), stawka podatku wynosi 7%, z zastrzezeniem art. 114
ust. 1.

Na podstawie art. 146aa ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o VAT wysokos¢ ww. stawek zostata czasowo
podwyzszona i obecnie wynosi odpowiednio: 23% 1 8%.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze ushugi utrzymania drog moga by¢ swiadczone w rdznych
modelach — rézny moze by¢ zakres $wiadczen, sposéb ich realizacji, odpowiedzialnosé¢

I Ogblne wyjasnienia przepisdow prawa podatkowego dotyczgce stosowania tych przepisdow (objasnienia
podatkowe) wydawane na podstawie art. 14a § 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2020 r., poz. 1325, z pdzn. zm.). Zgodnie z art. 14n § 4 pkt 1 ww. ustawy zastosowanie si¢ przez
podatnika w danym okresie rozliczeniowym do objasnien podatkowych powoduje objgcie go ochrona
przewidziang w art. 14k — 14m tej ustawy.

2Dz. U. 22020 1. poz. 106, z p6zn. zm. — dalej: ,,ustawa o VAT”



wykonawcy, sposob ustalania wynagrodzenia itd., co w oczywisty sposob moze przektadac si¢
na ocen¢ charakteru tych ustug, i w konsekwencji, na sposob ich opodatkowania podatkiem
VAT.

Celem niniejszych objasnien jest okreslenie podstawowych przestanek, ktore moga
wskazywaé, czy w danym przypadku mamy do czynienia z jednym kompleksowym
Swiadczeniem, czy ze zbiorem odrgbnych §wiadczen.

Niniejsze objasnienia nie tworzg zamknigtej listy takich przestanek, celem objasnien nie jest
przesadzanie, czy w danym konkretnym stanie faktycznym mamy do czynienia z ustuga
kompleksowa, czy tez nie. Majac na wzgledzie roznorodno$¢ mozliwych scenariuszy oraz
roznorodno$¢ zapiséw umownych wystepujacych w kontraktach drogowych, kwalifikowanie
swiadczen wynikajacych z zawartych kontraktéw drogowych wymaga kazdorazowo
szczegdtowej 1 obiektywnej analizy stanu faktycznego konkretnej sprawy.

Niniejsze objasnienia powinny by¢ odczytywane jako wytyczne dla przeprowadzenia takiej
analizy.

Kompleksowos¢ ustug

Co do zasady, kazde $wiadczenie dla celow opodatkowania podatkiem VAT powinno by¢
traktowane jako odrebne iniezalezne, jednak w sytuacji, gdy jedna usluga obejmuje
z ekonomicznego punktu widzenia kilka §wiadczen, ustuga ta nie powinna by¢ sztucznie
dzielona dla celow podatkowych. Pojedyncze $wiadczenie ma miejsce zwlaszcza wtedy,
gdy jedna lub wigcej czgsci sktadowych uznaje si¢ za ustuge zasadnicza, podczas gdy inny lub
inne elementy traktuje si¢ jako ustugi pomocnicze, do ktérych stosuje si¢ te same zasady
opodatkowania, co do ustugi zasadnicze;.

Stanowisko takie przedstawit rowniez Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej — dalej:
TSUE — w wyroku z dnia 25 lutego 1999 r. w sprawie C-349/96 Card Protection Plan Ltd (CPP),
w pkt 30, stwierdzajac, iz: ,,Pojedyncze Swiadczenie ma miejsce zwtaszcza wtedy, gdy jedng lub
wiecej czesci sktadowych uznaje sie za ustuge zasadniczq, podczas gdy inny lub inne elementy
traktuje si¢ jako ustugi pomocnicze, do ktorych stosuje sie te same zasady opodatkowania, co do
ustugi zasadniczej. Ustuge nalezy uznac¢ za ustuge pomocniczg w stosunku do ustugi
zasadniczej, jesli nie stanowi ona dla klienta celu samego w sobie, lecz jest Srodkiem
do lepszego wykorzystania ustugi zasadniczej”.

Zwroci¢ nalezy uwage na fakt, ze uzycie stowa ,,zwlaszcza” oznacza, iz z pojedynczym
swiadczeniem mozemy mie¢ rOwniez do czynienia w sytuacji, gdy zadnej z czesci sktadowych
ushugi nie mozna uznaé¢ za ustuge gidéwna, np. w sytuacji, gdy wszystkie czynnosci bedace
elementami skladowymi (lub przynajmniej czg$¢ z nich) sg rownie istotne dla wykonania
catego Swiadczenia ztoZzonego (ustugi kompleksowej), a jednocze$nie brak jest pomigdzy tymi
elementami zwigzku, wskazujgcego na istnienie relacji ustuga gtowna — ustuga pomocnicza.

W wyroku z dnia 27 wrze$nia 2012 r. w sprawie C-392/11 Field Fisher Waterhouse LLP, pkt 15
116, TSUE stwierdzil: ,Jednakze jezeli transakcja obejmuje wiele elementow powstaje pytanie,
czy nalezy uznac, iz sktada si¢ ona z jednego swiadczenia czy tez kilku odrebnych i niezaleznych
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Swiadczen, ktore nalezy oceniac¢ oddzielnie z punktu widzenia podatku VAT. Z orzecznictwa
Trybunatu wynika bowiem, ze w pewnych okolicznosciach formalnie odrebne swiadczenia,
ktore mogq by¢ wykonywane oddzielnie, a zatem, odpowiednio, prowadzi¢ do opodatkowania
lub zwolnienia, nalezy uwazac¢ za jednolitq czynnosé¢, gdy nie sq one niezalezne (wyrok z dnia
21 lutego 2008 r. w sprawie C-425/06 Part Service, Zb.Orz. s. I-897, pkt 51).

W tym zakresie Trybunat orzekl, ze jedno swiadczenie wystepuje w przypadku, gdy co najmniej
dwa elementy albo co najmniej dwie czynnosci dokonane przez podatnika sq ze sobq tak scisle
zwigzane, Ze tworzq obiektywnie tylko jedno nierozerwalne swiadczenie gospodarcze, ktorego
rozdzielenie miatoby charakter sztuczny (zob. podobnie wyrok z dnia 27 pazdziernika 2005 r.
w sprawie C-41/04, Levob Verzekeringen i OV Bank, Zb.Orz. s. 1-9433, pkt 22; ww. wyrok
w sprawie Everything Everywhere, pkt 241 25).”.

Aby moc wskazac, iz dana ustluga jest ustuga ztozong (kompleksowa), winna sktadaé si¢ ona
z r6znych $wiadczen, ktorych realizacja prowadzi jednak do jednego celu. Na ustuge ztozong
sktadajg si¢ wigc rdzne czynnosci, prowadzace do realizacji okre§lonego celu.

W odniesieniu do mozliwos$ci uznania, ze wykonywanie wielu czynnosci na podstawie jednego
zamoOwienia stanowi jedng ustuge kompleksowsg, wskaza¢ roéwniez nalezy, ze:

- w wyroku z dnia 27 pazdziernika 2005 r. w sprawie C-41/04 Levob Verzekeringen, pkt 20
1 22, TSUE wskazatl, ze po pierwsze z art. 2 ust. 1 szostej dyrektywy wynika, iz kazda
transakcja powinna by¢ uznawana za odrgbng iniezalezng, a po drugie, ze czynnos¢
ztozona z jednego $wiadczenia w sensie ekonomicznym nie powinna by¢ sztucznie
rozdzielana, by nie zaktoca¢ funkcjonowania podatku VAT. W ocenie TSUE, aby okresli¢,
czy mamy do czynienia z jednym $wiadczeniem, nalezy przede wszystkim poszukac
elementow charakterystycznych dla rozpatrywanej czynnosci celem ustalenia, czy podatnik
dostarcza konsumentowi kilka odrgbnych $wiadczen gtownych, czy tez jedno $wiadczenie.
Podobnie jest w przypadku, jesli dwa lub wiecej swiadczenia (lub czynnos$ci) dokonane
przez podatnika na rzecz konsumenta, rozumianego jako przeci¢tny konsument, sg tak
Scisle zwigzane, ze stanowig one obiektywnie jedno tylko nierozerwalne $wiadczenie
gospodarcze, ktorego rozdzielenie miatoby charakter sztuczny,

- w ww. wyroku C-392/11 Field Fisher Waterhouse LLP, pkt 18 i 19, TSUE wskazal,
iz uwzgledniajac dwie okolicznos$ci, po pierwsze, ze kazde §wiadczenie powinno by¢
zwykle uznawane za odrebne 1 niezalezne oraz, po drugie, ze transakcja ztozona z jednego
$wiadczenia w aspekcie gospodarczym nie powinna by¢ sztucznie rozdzielana, by nie
pogarsza¢ funkcjonalno$ci systemu podatku VAT, nalezy poszukiwa¢ elementow
charakterystycznych dla rozpatrywanej czynnosci celem okreslenia, czy dane §wiadczenia
stanowig kilka odrebnych §wiadczen gtownych, czy jednolite S$wiadczenie, jednoczes$nie
wskazujac, iz brak jest bezwzglednej zasady dotyczacej ustalania zakresu danego
$wiadczenia z punktu widzenia podatku VAT, a co za tym idzie, w celu ustalenia zakresu
danego $wiadczenia nalezy wzia¢ pod uwagge ogot okolicznosci (zob. ww. wyrok w sprawie
CPP, pkt 27).

Wskaza¢ nalezy, ze w przypadku kontraktéw drogowych zasadniczo nie mozna wyraznie
wydzieli¢ jednej ushugi gldwnej i1 pozostatych ustug pomocniczych. Wynika to ze specyfiki



1 ztozonosci kontraktow drogowych, przy realizacji ktorych, co do zasady, konieczne jest
wykonanie wielu czynno$ci, z ktorych kazda moze by¢ réwnie lub podobnie istotna dla
realizacji catego kontraktu. Ocena zatem charakteru danego kontraktu drogowego sprowadza
si¢ do przesadzenia, czy mamy do czynienia ze swiadczeniem kompleksowym, sktadajagcym
si¢ z wielu $wiadczen, czy tez ze zbiorem odrebnych, niezaleznych swiadczen.

W pierwszym ze wskazanych przypadkow ustuga opodatkowana bedzie wedlug zasad
wiasciwych dla tego jednego, kompleksowego, §wiadczenia. Natomiast w drugim przypadku
te odrebne §wiadczenia powinny by¢ opodatkowane wedlug zasad wtasciwych dla kazdego z
nich.

Rodzaje kontraktow drogowych

Celem kontraktéw drogowych dotyczacych utrzymania drog jest zapewnienie wilasciwego
stanu technicznego drogi oraz sprawnosci wszystkich jej elementéw. Prace utrzymaniowe
polegaja na wykonywaniu robdt konserwacyjnych, porzadkowych i innych zmierzajacych do
zwigkszenia bezpieczenstwa ruchu drogowego 1 wygody uzytkownikow drog.

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych? w art. 20 okre$la zadania zarzadcy
drogi, obejmujace m.in.:

- utrzymanie nawierzchni drogi, chodnikéw, drogowych obiektéw inzynierskich, urzadzen
zabezpieczajacych ruch i innych urzadzen zwigzanych z droga, z wyjatkiem czesci pasa
drogowego, o ktorych mowa w art. 20f pkt 2 (art. 20 pkt 4);

- koordynacje¢ robdt w pasie drogowym (art. 20 pkt 7);

- przeprowadzanie okresowych kontroli stanu drog 1 drogowych obiektow inzynierskich oraz
przepraw promowych, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem ich wplywu na stan
bezpieczenstwa ruchu drogowego, w tym weryfikacje cech i wskazanie usterek, ktore
wymagajg prac konserwacyjnych lub naprawczych ze wzgledu na bezpieczenstwo ruchu
drogowego (art. 20 pkt 10);

- wykonywanie robdt interwencyjnych, robot utrzymaniowych i zabezpieczajacych (art. 20
pkt 11);

- przeciwdziatanie niszczeniu drog przez ich uzytkownikow (art. 20 pkt 12);

- wprowadzanie ograniczen lub zamykanie drog i drogowych obiektow inzynierskich dla
ruchu oraz wyznaczanie objazdéw drogami roznej kategorii, gdy wystepuje bezposrednie
zagrozenie bezpieczenstwa osob lub mienia (art. 20 pkt 14);

- utrzymywanie zieleni przydroznej, w tym sadzenie i usuwanie drzew oraz krzewdw (art. 20
pkt 16).

Najczesciej spotykany, potoczny podziat kontraktéw drogowych to podzial na tzw. kontrakty
utrzymaniowe oraz tzw. kontrakty wywolaniowe. Jednakze pod wzgledem sposobu
opodatkowania podatkiem VAT wtasciwszy jest podziat na kontrakty, ktorych przedmiotem

3Dz. U. 22020 r. poz. 470, z p6zn. zm.



jest $wiadczenie kompleksowe oraz kontrakty, ktérych przedmiotem jest szereg odrebnych
Swiadczen zwigzanych z utrzymaniem drog.

Kontrakty = kompleksowego utrzymania drég (potocznie nazywane kontraktami
utrzymaniowymi) — s3 to co do zasady kontrakty, ktorych glownym celem, po stronie
zamawiajacego ustuge (zarzadca drogi), jest zapewnienie stopnia stanu technicznego drogi na
okreslonym poziomie przejezdnosci, czyli zapewnienie odpowiednich warunkéw i
bezpieczenstwa przejezdnosci dla uzytkownikow drog.

Jednoczes$nie realizacja tego samego celu jest gldownym obowigzkiem $wiadczacego ushuge.
Swiadczacy ustuge ponosi odpowiedzialno$é nie za wykonanie poszczegdlnych ushug
czastkowych, lecz za zapewnienie glownego celu §wiadczenia — przejezdnosci drogi w
okreslonym standardzie. To §wiadczacy usluge sam decyduje, jakie czynnos$ci nalezy podjaé w
celu osiagnigcia tego efektu. Tym samym bezbtgdne wykonanie wszystkich koniecznych
dziatan z wyjatkiem np. jednego, nie spowoduje, ze cel umowy bedzie prawidiowo wykonany,
gdy niewykonanie tego jednego dziatania bedzie skutkowato nieprzejezdnoscig drogi lub
nieutrzymaniem jej w okre§lonym w umowie standardzie.

Z punktu widzenia celu zamawiajgcego, nabywa on jedno S$wiadczenie wymagajace
podejmowania szeregu czynnosci przez ustugodawce. Ustugodawca $wiadczy na rzecz
zamawiajacego kompleksowa usluge utrzymania w odpowiednim standardzie elementow
infrastruktury drogowej, zapewniajacych bezpieczny przejazd. Poszczegdlne wykonywane
czynnos$ci nie stanowig celu samego w sobie, lecz sg §rodkami stuzacymi do wykonania
zadania polegajacego na utrzymaniu drog w okreslonym przez strony umowy standardzie, tzn.
do zapewnienia czystosci, przejezdnosci drogi, w tym eliminacji zagrozen bezpieczenstwa
ruchu drogowego. Wszystkie dziatania realizowane przez ustlugodawce na rzecz
zamawiajacego sa potrzebne w jednakowym stopniu, gdyz odstgpienie od wykonania
ktorejkolwiek z wymienionej czynnosci spowoduje, Zze nie zostanie zrealizowany ostateczny
cel zamo6wienia, tj. dany element drogi nie zostanie utrzymany w odpowiednim standardzie, co
bedzie mialo wplyw nazwigkszone zagrozenie bezpieczenstwa w ruchu drogowym.
Zrealizowanie celu umowy stanowi o ekonomicznym aspekcie transakcji 1 pozwala oceniac
znaczenie poszczegdlnych $wiadczen. Niewatpliwie jednak wszystkie czynnosci, do
wykonania ktoérych zobowigzany jest ustugodawca, zmierzaja do utrzymania infrastruktury
drogowej oraz do wtiasciwego i bezpiecznego korzystania z tej infrastruktury drogowej
przez uzytkownikow drog.

Pozostate kontrakty dotyczace ustug utrzymania drég (potocznie nazywane kontraktami
wywotaniowymi, czasami tez rozproszonymi) — sg to co do zasady kontrakty, stuzace,
po stronie nabywcy ustug (zarzadcy drogi), zapewnieniu realizacji niezbednych w danym
momencie $wiadczen, zmierzajacych do utrzymania zakladanego poziomu stanu drog.
Natomiast po stronie $wiadczacego ustugi celem jest prawidtowe i1 niezwloczne wykonanie
wylacznie konkretnych czynnosci, wprost zleconych przez nabywce ustugi. Swiadczacy ushuge
nie ponosi odpowiedzialnosci za brak przejezdnosci drogi lub jej niewlasciwy standard, gdy
prawidtowo wykonat wszystkie zlecone mu czynnosci.



Uwaga!

Przy ocenie charakteru konkretnego kontraktu nie jest wltasciwe kierowanie sie tylko jego
nazwq. Jak wyzej wskazano, dla tej oceny decydujqcy jest bowiem charakter wykonywanych
czynnosci i sposob ich wykonania, co wynika z zapisow danego kontraktu.

Zatem w obrocie gospodarczym mogq wystgpi¢ zarowno kontrakty nazwane
utrzymaniowymi, jak i kontrakty nazwane wywotaniowymi, ktorych przedmiotem w obydwu
przypadkach bedzie ustuga kompleksowa, jak rowniez w przypadku obydwu tych kontraktow
ich przedmiotem mogq by¢ pojedyncze ustugi, nie stanowigce swiadczenia kompleksowego.

Zatem kazdy przypadek nalezy rozpatrywac indywidualnie.

Charakter danego Swiadczenia nalezy oceniac¢ biorgc w pierwszej kolejnosci pod uwage
punkt widzenia nabywcy oraz cechy charakterystyczne tego swiadczenia (vide: wyrok TSUE
z dnia 21 lutego 2008 r. w sprawie C-425/06 Part Service srl, pkt 51-53, z dnia 11 czerwca
2009 r. w sprawie C-572/07 RLRE Tellmer Property sro, pkt 17-19 oraz z dnia 19 listopada
2009 r. w sprawie C-461/08 Don Bosco Onroerend Goed BV, pkt 36-38).

Majgc powyzsze na wzgledzie uznac nalezy, iz dla oceny, czy w danej, konkretnej sprawie
mamy do czynienia ze swiadczeniem o jednolitym charakterze (Swiadczenie kompleksowe)
czy tez z ustugami odrebnymi, istotny jest cel zawieranej umowy, a takze warunki i sposob
wykonania tej umowy.

Przyktad 1

Stan faktyczny

Spotka A podpisata z Zamawiajgcym umowe zatytutowang ,,Umowa kompleksowego
utrzymania drogi”, zgodnie z ktorq zobowiqzuje si¢ do utrzymania i remontow drogi
i chodnikow, konserwacji oznakowania i sygnalizacji, utrzymania czystosci i zieleni
przydroznej oraz zimowego utrzymania drog. Kazda ustuga ma by¢ wykonywana wylgcznie
na zlecenie Zamawiajgcego. Spotka A odpowiada wytgcznie za wykonanie zleconych ustug.
Na Zamawiajgcym spoczywa obowigzek monitorowania stanu drogi i koniecznosci
wystawienia zlecenia. Wynagrodzenie jest wyplacane raz w miesigcu, na podstawie
faktycznie wykonanych ustug (ktorych jednostkowe ceny zostaly okreslone w umowie),
jedynie z tytulu pozostawania w gotowosci do odsniezania wyznaczone zostato
wynagrodzenie w statej wysokosci za kazdy dzien.

Kwalifikacja:

Wbrew nazwie zawartq umowe nalezy zaklasyfikowac jako pozostaly kontrakt utrzymania
drogi (kontrakt wywotaniowy). Nie wystepuje tu jedna, kompleksowa ustuga utrzymania
drogi. Kazda z wykonanych ustug bedzie opodatkowana stawkq podatku VAT wtasciwg dla
niej same;j.




Elementy klasyfikowania kontraktéw drogowych

Jak juz wskazano powyzej, o sposobie traktowania konkretnych czynnosci na gruncie
przepiséw dotyczacych podatku VAT decyduje przede wszystkim charakter wykonywanych
czynnosci. Ocena tego charakteru powinna za§ odbywacé si¢ przy uwzglednieniu calosci
towarzyszacych im okolicznosci faktycznych i prawnych.

Posrod wszystkich okoliczno$ci towarzyszacych danej sprawie mozna wyrdzni¢ pewne
aspekty, ktére w danym stanie faktycznym mogg bardziej niz inne przemawia¢ za uznaniem,
ze w danym kontrakcie nie mamy do czynienia ze $wiadczeniem kompleksowym, lecz
z szeregiem niezaleznych od siebie ustug, badz odwrotnie.

Nalezy zaznaczy¢, ze wskazane ponizej aspekty nalezy, stosownie do przytoczonego
orzecznictwa TSUE, traktowac¢ jedynie jako wskazéwki niezbgdne do analizy w celu
kwalifikacji danego kontraktu, a nie jako bezwzgledne przestanki, ktore miatyby zastosowanie
do kazdej sytuacji 1 jednoznacznie oraz w sposOb wylaczny przesadzalyby o kwalifikacji
danego kontraktu. Oznacza to, ze brak spetnienia ktdrejs$ z ponizszych przestanek nie przesadza
automatycznie o charakterze §wiadczenia (kompleksowosci badz jego braku), i odwrotnie —
spetnienie wszystkich tych przestanek nie musi oznacza¢ jednoznacznej oceny charakteru
swiadczenia jako kompleksowego badz jako zespotu niezaleznych §wiadczen.

Ponizej wskazane zostaly typowe elementy klasyfikowania kontraktow, ktére powinny by¢
wziete pod uwage, jako szczegoélnie istotne przy ocenie danego kontraktu, jako kontraktu
kompleksowego utrzymania drég lub pozostatego kontraktu drogowego (kontraktu
wywotaniowego).

I. Ryzyko utrzymania wlasciwego stanu drogi

Kompleksowa ustuga utrzymania drog publicznych nabywana jest w zwiazku z koniecznoscia
zapewnienia realizacji zadan ustawowych w zakresie drég publicznych. Drogi publiczne oraz
ich czg$ci zdefiniowane w ustawie o drogach publicznych sg uzytkowane przez uczestnikow
ruchu drogowego 1 w zwiazku z tym wymagaja od zarzadcy drogi nalezytego ich utrzymania,
w celu zapewnienia bezpiecznego ich uzytkowania. Uzytkowanie drogi publicznej wigze si¢
z jej eksploatacja, a co za tym idzie z postepujaca degradacja jej stanu, np.: niszczeniem lub
uszkodzeniem infrastruktury drogowej, zmniejszeniem trwalo$ci i ubytkami w nawierzchni
drogi, pogorszeniem widocznos$ci oznakowania pionowego i poziomego, itp.

Przez wlasciwy stan drogi nalezy rozumie¢ stan drogi wymagany przepisami i normami
wlasciwymi dla danej kategorii drogi. W zakresie utrzymania wtasciwego stanu drogi moze
miesci¢ si¢ szereg roznych czynnosci, takich jak koszenie trawy na pasach zieleni, od$niezanie,
posypywanie solg lub piachem nawierzchni drogi, naprawianie barierek, malowanie pasow,
uzupetnianie ubytkéw drogi, itp. W kontraktach kompleksowego utrzymania drég,
co do zasady, obowigzek utrzymania wlasciwego stanu drogi oraz ryzyko zwigzane
z niedopelnieniem tego obowigzku spoczywa na $wiadczacym ushluge.



Przyktadowo, §wiadczacy ustuge odpowiada za zapewnienie przejezdnosci drogi niezaleznie
od wielko$ci opaddéw $niegu (powinien zapewni¢ czgstotliwos¢ od$niezania, solenia,
piaskowania, itp., dostosowang do wielkosci opadow $niegu).

W pozostatych kontraktach drogowych (wywotlaniowych), co do zasady, obowigzek
utrzymania wlasciwego stanu drogi oraz ryzyko zwigzane z niedopetnieniem tego obowigzku
spoczywa na zamawiajacym ushuge, a nie na §wiadczacym ustuge. Kontrakty te charakteryzuja
si¢ tym, ze ryzyko wynikajace z zaniedbania utrzymania wilasciwego stanu drogi nie jest
przypisane do $wiadczacego ustuge. W rezultacie $wiadczacy ustuge odpowiada kazdorazowo
tylko 1 wylacznie za prawidlowe wykonanie konkretnej, zleconej mu przez zamawiajacego
czynnosci lub szeregu zleconych czynnos$ci, bez wzgledu na to, czy sg one wystarczajace
do osiggnigcia wlasciwego stanu drogi, czy tez nie.

Przyktadowo, $wiadczacy ushuge ponosi odpowiedzialnos¢ w przypadku wadliwej naprawy
nawierzchni drogi, czy tez opdznienia w zleconym odsniezeniu drogi. Nie odpowiada natomiast
w przypadku, gdy to zamawiajacy op6zni si¢ w zleceniu od$niezania lub gdy nawierzchnia nie
zostanie naprawiona, z uwagi na brak zlecenia od zamawiajacego.

IL. Sposob wykonywania kontraktu

W przypadku kontraktow kompleksowego utrzymania drog to $wiadczacy ustuge lokalizuje
problem, wybiera sposob dziatania oraz decyduje o wykonaniu konkretnych czynnos$ci. Zatem
ma on obowigzek monitorowania drogi i samodzielnego decydowania o koniecznosci usunigcia
wszelkich nieprawidlowo$ci. Przyktadowo, w przypadku stwierdzenia — w wyniku
monitorowania drogi — ubytku w nawierzchni drogi na konkretnym jej odcinku, $wiadczacy
ustuge ocenia, czy niezbgdna jest — z punktu widzenia mozliwo$ci normalnej eksploatacji drogi
— naprawa nawierzchni i dokonuje wyboru sposobu naprawy.

W przypadku pozostatych kontraktow drogowych (wywotaniowych) $wiadczacy ustuge
wykonuje dane czynnos$ci w takim zakresie, w jakim otrzyma konkretne, kazdorazowe zlecenie
od zamawiajacego. Zatem nie podejmuje on czynnosci, np. nie naprawia nawierzchni drogi,
z wlasnej inicjatywy i1 bez akceptacji zamawiajagcego. Co do zasady, $wiadczacy ustugi
podejmuje czynnosci na podstawie zlecenia od zamawiajacego, w ktdérym to zleceniu okreslony
jest zakres prac. Za monitorowanie drogi w celu stwierdzenia konieczno$ci dokonania
odpowiedniego zlecenia co do zasady odpowiada zamawiajacy lub podmiot trzeci.
Zamawiajacy moze powierzy¢ wykonawcy monitorowanie stanu drogi, w ramach osobnego
zlecenia, przy czym jezeli $wiadczacy ustuge w ramach takiego monitorowania stwierdzi
koniecznos$¢ wykonania okreslonych czynnosci, wowczas zglasza to zamawiajacemu, ktory
ostatecznie decyduje o podjeciu okreslonych dziatan lub o braku koniecznosci ich
podejmowania.

Swiadczacy ustuge wykonuje tylko czynnosci zlecone oraz inne czynno$ci niezbedne
do prawidlowego wykonania czynnosci zleconych.

Przyktadowo, w przypadku stwierdzenia przez $wiadczacego ustuge, w ramach zleconego mu
odrgbnie monitorowania drogi, wystgpienia ubytku nawierzchni drogi na konkretnym odcinku,



przekazuje taka informacj¢ zamawiajgcemu, ktory podejmuje decyzje o podjeciu dziatania
naprawy ubytku, ktére zleca do wykonania, w ramach kontraktu drogowego, §wiadczacemu
ustuge. Na podstawie zlecenia naprawy ubytku nawierzchni drogi na konkretnym odcinku
swiadczacy ustuge wykonuje zlecone prace.

III.  Wynagrodzenie za wykonane czynnosci

Wskazowek co do oceny charakteru $wiadczenia z punktu widzenia sposobu fakturowania
i taryfikacji wykonywanych $wiadczen dostarcza orzecznictwo TSUE (vide: wyrok z dnia 17
stycznia 2013 ., w sprawie C-224/11 BGZ Leasing, pkt 44, wyrok w ww. sprawie C-349/96
CPP, pkt 31). Jak wynika z wyrokéw TSUE, oddzielne fakturowanie, jak réwniez odrebna
taryfikacja $wiadczen przemawiaja za istnieniem niezaleznych $wiadczen, jednakze nie
przybieraja przy tym rozstrzygajacego znaczenia. A contrario — udokumentowanie wielu
czynnosci jako jednej pozycji na fakturze VAT wraz z okre§leniem jednej ceny moze
dostarcza¢ wskazowek, ze dane czynnosci stanowig w istocie jednolite $wiadczenie (réwniez
jednak nie przybierajac przy tym rozstrzygajacego znaczenia).

Brak mozliwosci obliczenia w prosty sposdb czesci wynagrodzenia przypadajace]
na poszczegolne elementy §wiadczenia, Swiadczy zazwyczaj o istnieniu jednego $wiadczenia
ztozonego.

Orzecznictwo sagdowe takze podkresla, ze: ,,(...) o kompleksowym charakterze spornej ustugi
Swiadczy i to, ze wynagrodzenie za jej realizacje miato charakter ryczattowy i byto uzaleznione
od osiggniecia oczekiwanego efektu. Celem zawarcia umowy obejmujqcej to Swiadczenie byto
dgzenie do zachowania stanu drogi na wyznaczonym poziomie zapewniajgcym bezpieczny,
plynny, wygodny przejazd”

W przypadku kontraktow kompleksowego utrzymania drég zaplata najczgsciej przybiera
charakter ryczaltu — jest wyplacana w danym okresie rozliczeniowym w statej wysokosci,
niezaleznej od ilosci faktycznie wykonanych prac — nie ulega ona zmianie w zalezno$ci
od dziatan, ktore zmuszony jest podja¢ §wiadczacy ustuge.

Przyktadowo, optata ryczattowa w ramach kontraktu zimowego utrzymania drog ma charakter
staly, niezaleznie od wielkos$ci opadéw $niegu i wykonanych faktycznie uslug od$niezania
drogi. W tym przypadku ryzyko finansowe, np. niezwykle intensywnych opaddéw $niegu,
spoczywa na swiadczacym ushuge.

W pozostatych kontraktach drogowych (wywotaniowych) zaptata co do zasady nie ma
charakteru ryczaltu odnoszacego si¢ do wszystkich §wiadczen niezbednych do utrzymania
wlasciwego stanu drogi, zaptata nastepuje odrebnie za zlecone i wykonane czynnos$ci, przy
czym zazwyczaj zalezy od ilo$ci i1 rodzaju wykonanych czynno$ci. Wysokos$¢ wynagrodzenia
moze zaleze¢ zatem np. od powierzchni skoszonej trawy, dlugo$ci naprawionej barierki, ilo$ci
wymienionych stupkéw, czy dlugosci od$niezonego odcinka drogi.

4Vide: Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24.08.2020 r. sygn. akt I SA/GI1 168/20



Przy tego typu kontraktach ryzyko finansowe jest ponoszone w wigkszym stopniu przez
zamawiajacego. Na S$wiadczacym ustuge spoczywa oczywiscie ryzyko zwigzane
z konieczno$cig zapewnienia sprzg¢tu lub pracownikow niezbednych do wykonania zlecenia.
Przyktadowo, w przypadku braku w danym miesigcu opadéw $niegu, zamawiajacy nie ptaci
za od$niezanie. Jezeli jednak w danym miesigcu opady $niegu sa bardzo nasilone,
to na zamawiajacym spoczywa ryzyko finansowe utrzymania wlasciwego stanu drogi, zatem
ryzyko finansowe zwigkszonej czestotliwosci od$niezania obcigza zamawiajgcego (moze je on
czgsciowo regulowaé poprzez rzadsze wydawanie zlecen od$niezania — uwzgledniajac
jednoczesnie, iz to na nim spoczywa odpowiedzialno$¢ za przejezdnos¢ drogi).

Osobng kwestig jest odptatnos¢ za gotowos¢ maszyn 1 ludzi do od$niezania, czy tez za koszty
sktadowania soli lub piachu — z powodow ekonomicznych §wiadczenia te sg z reguty rozliczane
oddzielnie. Zazwyczaj odptatno$¢ za gotowos¢ do wykonania okreslonego rodzaju ustug nie
stanowi dla $wiadczacego ustugi petnego ekwiwalentu wynagrodzenia, ktore jest mu nalezne
w sytuacji ich faktycznej realizacji. Nalezy wigc uznacé, iz odrgbne okreslenie wynagrodzenia
za gotowo$¢ maszyn i ludzi do od$niezania oraz sktadowania soli lub piasku samo z siebie nie
przesadza ani o kompleksowym ani o wywotaniowym charakterze danego kontraktu.

Uwaga!

Okreslanie w kontraktach wywotaniowych wynagrodzenia minimalnego lub maksymalnego,
a wiec zasadniczo oderwanego od ilosci i rodzaju wykonanych w danym okresie czynnosci,
powoduje, Ze wynagrodzenie takie moze nabra¢ charakteru ryczattowego. Moze to stwarzac
watpliwosci oceny danego kontraktu jako kontraktu wywolaniowego, wymaga zatem — przy
dokonywaniu tej oceny — dokladnego przeanalizowania wszystkich okolicznosci danej
sprawy.

Prykiad 2

Stan faktyczny

’

Spotka B podpisata z Zamawiajgcym umowe zatytutowang ,,Umowa utrzymania drogi”,
zgodnie z ktorq zobowigzuje sie do zimowego utrzymania drogi. W ramach tej umowy Spotka
B zobowiqgzuje si¢ do odsniezania i czyszczenia drogi, uzupetniania ubytkow w nawierzchni
jezdni, naprawy barierek, konserwacji oznakowania poziomego i pionowego, biezgcego
monitorowania drogi i informowania Zamawiajgcego o koniecznosci wystawienia zlecenia.
Konkretna ustuga ma by¢ wykonywana na zlecenie Zamawiajgcego, chyba ze Spotka B uzna
za konieczne jej wykonanie bez zlecenia. Spotka B odpowiada za wykonanie zleconych ustug,
z tym, Ze w przypadku braku przejezdnosci drogi odpowiada za niewykonanie ustugi
monitorowania drogi. Wynagrodzenie jest wyplacane raz w miesigcu, na podstawie
faktycznie wykonanych ustug (ktorych jednostkowe ceny zostaly okreslone w umowie). Strony
ustality kwoty minimalnego i maksymalnego wynagrodzenia — w praktyce jest ono wyptacane

zawsze w tej samej wysokosci w zwiqzku z przekroczeniem poziomu maksymalnych wartosci
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robot.

Kwalifikacja:

Ww. umowe nalezy zaklasyfikowac jako kontrakt kompleksowego utrzymania drogi. Spotka
B odpowiada w praktyce za przejezdnosc drogi. Wynagrodzenie de facto ma charakter
ryczaltu. Swiadczqey ustuge moze réwniez wykonywaé czynnosci bez zlecenia.

Przyktad 3

Stan faktyczny

Spotka C podpisata z Zamawiajgcym umowe zatytutowang ,,Umowa utrzymania drogi”,
zgodnie z ktorg zobowiqzuje sig¢ do wykonywania zleconych czynnosci, takich jak: czyszczenie
i remont drogi i chodnikow wraz z oznakowaniem i sygnalizacjq, koszenie trawnikow i
poboczy, przycinanie gatezi i krzewow, zimowego utrzymania drogi oraz monitorowania
stanu drogi. Kazda ustuga ma by¢ wykonywana wylqcznie na zlecenie Zamawiajgcego.
Spotka C odpowiada wylgcznie za wykonanie zleconych ustug. Wynagrodzenie jest
wyplacane raz w miesigcu, na podstawie faktycznie wykonanych ustug, zgodnie z ceng
jednostkowq tych ustug. Odrebnie sq fakturowane ustugi: monitorowania drogi
(wynagrodzenie za kazdy dzien swiadczenia ustugi) oraz w okresie od listopada do konca
marca pozostawania w gotowosci do odsniezania (wynagrodzenie w formie ryczattu).

Kwalifikacja:

Powyzszq umowe nalezy zaklasyfikowa¢ jako pozostaly kontrakt utrzymania drogi (kontrakt
wywolaniowy). Nie wystepuje tu jedna, kompleksowa ustuga utrzymania drogi. Kazda z
wykonanych ustug bedzie opodatkowana stawkq podatku VAT wtasciwg dla danego
Swiadczenia.

Stawki podatku VAT

Zgodnie z utrwalong linig interpretacyjng organow podatkowych uslugi $wiadczone przy
kontraktach kompleksowego utrzymania drog (gdy $wiadczona jest jedna kompleksowa ustuga
utrzymania drogi), opodatkowane sg z zastosowaniem podstawowej stawki podatku VAT —
obecnie 23%.

Stanowisko to zostato potwierdzone w orzecznictwie sadow administracyjnych?.
Natomiast ustugi $wiadczone w ramach pozostalych kontraktow utrzymania drog
(wywotaniowych, rozproszonych) — gdy $wiadczeniodawca wykonuje rézne, funkcjonalnie

niezalezne od siebie ustugi, ktérych rozdzielenie do celow podatkowych nie ma sztucznego
charakteru — kazda z tych ustug jest opodatkowana z zastosowaniem stawki podatku VAT

3 Vide: wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2016 r., sygn. akt [ FSK 344/15; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia
11 pazdziernika 2018 r., sygn. akt I SA/Rz 753/18 (wyrok prawomocny); wyrok NSA z dnia 18 lipca 2019 r., sygn.
akt I FSK 725/17.
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wilasciwe] dla danej ustugi. Ushlugi, ktore moga by¢ $wiadczone w ramach kontraktow
drogowych beda zatem opodatkowane wedlug stawki podstawowej (23%) badz tez
preferencyjnej (8%) — jesli beda wymienione w zataczniku nr 3 do ustawy o VAT.

Przyktadowo, w zakresie kontraktéw drogowych, stawka w wysokosci 8% moga by¢
opodatkowane takie ustugi jak: ustugi zamiatania $mieci i usuwania $niegu (klasyfikowane
wedtug Polskiej Klasyfikacji Wyrobow i Ustug w grupowaniu PKWiU 81.29.12.0) czy ustugi
zwigzane z zagospodarowaniem terenow zieleni (PKWiU 81.30).

Podkresli¢ nalezy, iz jedng z podstawowych zasad w podatku VAT (podlegajacego $cistej
harmonizacji w UE) jest stosowanie stawki podstawowej (art. 98 dyrektywy 2006/112/WE
Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej®)
. Panstwom cztonkowskim UE przyznano mozliwos$¢ stosowania jednej obnizonej stawki lub
dwoch obnizonych stawek tego podatku na zasadzie wyjatku od reguly. Ponadto, obnizone
stawki podatku VAT moga by¢ stosowane jedynie do dostaw towarow i1 $wiadczenia ushug,
o ktérych mowa w zataczniku I1I do dyrektywy 2006/112/WE. Przepisy te, stanowigce wyjatek
od zasady, nalezy zatem interpretowac $cisle’. W $wietle powyzszego — w odniesieniu
do stawek preferencyjnych — nie jest dopuszczalna wyktadnia rozszerzajaca.

Przyktad 4

Stan faktyczny

Spotka D podpisata z Zamawiajgcym umowe zatytutowang ,,Umowa utrzymania drogi”,
zgodnie z ktorqg zobowigzuje sie do zimowego utrzymania drogi. W ramach tej umowy
Spotka D zobowigzuje si¢ do odsniezania i czyszczenia drogi, uzupetniania ubytkow w
nawierzchni jezdni, naprawy barierek, konserwacji oznakowania poziomego i pionowego,
biezqcego monitorowania drogi, utrzymania gotowosci do realizacji ww. ustug (zapewnienie
dostepnosci i szybkiej reakcji w przypadku koniecznosci swiadczenia ustug zimowego
utrzymania drogi). Wynagrodzenie ma charakter ryczattu — jest state w danym okresie,
niezaleznie od ilosci wykonanych ustug.

Spotka D nie posiada jednak wlasnego sprzetu niezbednego do odsniezania drogi — plugow
Snieznych, piaskarek itp. Dlatego tez zleca ona wykonywanie ustug odsniezania drogi,
posypywania jej solg lub piaskiem Spolce E.

Kwalifikacja:

Ww. umowe nalezy zaklasyfikowaé jako kontrakt kompleksowego utrzymania drogi.
Spotka D odpowiada w praktyce za przejezdnosc drogi. Wykonywane w ramach tej umowy

na rzecz Zamawiajgcego ustugi bedq opodatkowane podatkiem VAT wedtug stawki

6Dz U.L 347 zdnia 11.12.2006 1., s. 1

7 Vide: wyroki TSUE: z dnia 12 grudnia 1995 r., C-399/93, Oude Luttikhuis i in., pkt 23; z dnia 17 czerwca
2010 r., C-492/08, Komisja/Francja, pkt 35; z 19 grudnia 2019 r. w sprawie C-715/18, Segler-Vereinigung
Cuxhaven eV, pkt 25.
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podstawowej — obecnie 23%.

Wykonywane przez Spotke E ustugi odsniezania i posypywania jej piaskiem lub solq zlecone
przez Spotke D bedq opodatkowane stawkg VAT w wysokosci 8% (poz. 50 zatgcznika nr 3 do
ustawy o VAT - Ustugi zamiatania smieci i usuwania sniegu PKWiU 81.29.12.0).

Z upowaznienia Ministra Finansow,
Funduszy 1 Polityki Regionalne;j

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Finansow

Jan Sarnowski

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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