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Wspoldzialanie w samorzadzie
terytorialnym w dobie pandemii

4 — skutki w zakresie podatku
od towarow i uslug

Streszczenie

Zadania publiczne moga by¢ realizowane przez jednostki samorzadu terytorial-
nego samodzielnie lub poprzez wspoétdziatanie. Z posiadanej przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego samodzielnosci oraz podmiotowosci podatkowej w systemie
VAT wyptywaja zréznicowane konsekwengje, zalezne od statusu prawnopodatkowe-
go poszczegolnych podmiotdéw, rodzaju i zakresu wykonywanych zadan oraz relacji
pomiedzy jednostka samorzadu a innymi podmiotami. Przyktadowo niektdre zwiazki
miedzygminne, w przeciwienstwie do gmin, maja status , podatnika VAT zwolnione-
go” i nie korzystaja z prawa do odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu towaréw
i ustug. Podobnie dzieje sie, gdy podjete wspdtdziatanie nie ma charakteru rynkowego
i dziatalnos¢ okreslonego podmiotu nie podlega opodatkowaniu podatkiem od towa-
réw i ustug. Celem opracowania jest przedstawienie wybranych form wspoétdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego oraz okreslenie skutkéw, jakie one wywotaty na
gruncie podatku od towaréw i ustug w okresie pandemii, w kontekscie konstytucyjnej
zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, wspoétdziatanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego, podatek od towardw i ustug, finanse publiczne, pandemia

Abstract

Public tasks can be performed by local government units independently or thro-
ugh cooperation. The independence and tax subjectivity of local government units in
the VAT system have different consequences depending on the legal and tax status of
particular entities, the type and scope of tasks performed and the relationship between
the local government unit and other entities. For example, some unions of municipali-
ties, unlike municipalities, have the status of “exempted VAT taxpayer” and do not have
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the right to deduct input VAT when purchasing goods and services. The same happens
when the cooperation undertaken is not of market nature and the activity of a particular
entity is not subject to VAT. The purpose of the publication is to present selected forms
of cooperation of local government units and determine the effects that they cause on
the grounds of VAT in the pandemic period, in the context of the constitutional principle
of self-reliance of local government units.

Keywords: local government, local government interaction, goods and services
tax, public finance, pandemic

1. Wprowadzenie

Wykorzystanie réznych form wspotdziatania w samorzadzie teryto-
rialnym stanowi interdyscyplinarny obszar badawczy, ktory jest przed-
miotem zainteresowania nauki prawa: konstytucyjnego, cywilnego,
administracyjnego, finansowego i podatkowego. Samodzielnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego oznacza ,swobode wyboru sposobu
realizacji zadan publicznych. Moga one wykonywac te zadania indy-
widualnie albo powierza¢ ich wykonanie — na okreslonych zasadach
— innym podmiotom”?. Wspdtdziatanie stanowi wazna cze$¢ dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Miedzykomunalne wykonywanie
zadan jest , instrumentem, ktory zapobiega »skutecznej wedrowce zadan
ku gdrze«, powodujacej zmniejszanie samorzadowych kompetencji”?.

W pismiennictwie podkresla sig, ze na , instytucje wspoldziatania
mozna spojrzec z réznych punktéw widzenia: ekonomicznego, prakse-
ologicznego lub prawnego”*. Zauwaza sig, ze pojecie , wspotdziatania
nie bylo i nie jest nadal definiowane wprost w aktach prawnych”. Pre-
cyzuje sig, iz ,istota wspoldziatania wyraza sie w wielopodmiotowym
dziataniu i wzajemnej pomocy w realizacji wspdlnych celéw. Natomiast
wspotpraca jako forma dobrowolnego wspotdziatania oznacza wspdlng

2 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwiqzki komunalne i metropolitalne w Polsce, Warszawa
2021, s. 28.

® M. Ofiarska, Publicznoprawne formy wspotpracy gmin w RFN, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2002, nr 6, s. 39.

* J. Blicharz, Istota wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na gruncie prawa
krajowego i miedzynarodowego, [w:] J. Korczak (red.), Cywilizacja administracji publicznej.
Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego,
Wroctaw 2018, s. 43.

5 Ibidem, s. 45.
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prace, skoordynowane wykonywanie zadan czastkowych, ktére wyni-
kaja z podziatu pracy”®.

Wspoldziatanie w samorzadzie terytorialnym ma zapewnié spraw-
na realizacje zadan, pozwoli¢ na optymalizacje kosztéw oraz poprawic
jakos¢ swiadczonych ustug publicznych’. Moze ono odbywac sie¢ w for-
mach prawa publicznego (administracyjnego) oraz prywatnego (cywilne-
go)®. Ustawodawca pozwolil na takie uksztattowanie zasad wspodtdziata-
nia, ktore odpowiadatoby indywidualnym potrzebom wspoétdziatajacych
podmiotdéw, brak jest natomiast szczegdtowych regulacji prawnych doty-
czacych przedmiotu wspoldziatania®.

Potrzeba wspdtpracy miedzy jednostkami samorzadu terytorialne-
go ros$nie wraz z ich rozwojem oraz pojawianiem si¢ nowych zjawisk
w zglobalizowanym $wiecie'. Niektdre z tych zjawisk powoduja glo-
balne i lokalne kryzysy. Pandemia wywotana wirusem SARS-CoV-2
wywarla bezposredni wplyw na realng sfere gospodarki', zachowania
konsumentéw, dostawcow i odbiorcow ustug, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Celami niniejszego opracowania sa przedstawienie wybranych form
wspoldzialania w samorzadzie terytorialnym oraz okreslenie skutkéw,
jakie one spowodowaty na gruncie podatku od towarow i ustug w dobie
pandemii, w kontekscie konstytucyjnej zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Analizie poddano obowiazujacy materiat
normatywny, judykaty, interpretacje prawa podatkowego oraz przywo-
fane poglady doktryny, ktéra do tej pory nie zajmowata si¢ w sposob
szczegdlny tytulowym zagadnieniem. Prezentowana tematyka moze
stanowic¢ przyczynek do bardziej pogtebionych analiz i wieloaspekto-
wych studiow.

¢ Ibidem i powolana tam: E. Bogacz-Wojtanowska, Zdolnosci organizacyjne a wspot-
dziatanie organizacji pozarzqdowych, Krakéw 2013, s. 32 i nast.

7 ]. Blicharz, Istota wspdtdziatania..., s. 55.

8 Ibidem, s. 46.

9 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Zwigzki komunalne..., s. 59.

10 Por. M. Ofiarska, Nowy model wspétpracy miedzygminnej we Francji (uwagi na tle
reformy z 1999 roku), ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 1-2, s. 130 i powotana tam lite-
ratura.

' Por. M. Zaleska (red.), Wptyw COVID-19 na finanse. Polska perspektywa, Warszawa
2021,s.7.
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2. Wspoldzialanie pomiedzy podatnikami podatku
od towarow i ustug

W systemie VAT ma znaczenie, czy dany podmiot jest podatni-
kiem oraz jaki jest jego formalny status prawnopodatkowy (podatnik
VAT czynny, podatnik VAT zwolniony, podatnik VAT UE) oraz czy dana
czynnos¢ jest opodatkowana VAT. Dzieje sie tak, jezeli dostawca towaru
lub wykonaweca ustugi w odniesieniu do danej transakgji dziata ,w cha-
rakterze podatnika VAT” i nie korzysta ze zwolnienia podmiotowego
lub przedmiotowego. Jako podatnikow VAT czynnych w samorzadzie
terytorialnym mozna wymieni¢ m.in. jednostki samorzadu terytorial-
nego (gminy, powiaty, wojewodztwa samorzadowe), zwiazki jednostek
samorzadu terytorialnego (zwiazki miedzygminne, zwiazki gminno-po-
wiatowe, zwiazki powiatow), zwigzek metropolitalny w wojewodztwie
$laskim (Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia), spétki komunalne, sa-
morzadowe instytucje kultury.

Gminy (miasta na prawach powiatu) uzyskaly formalny status
podatnikéw VAT czynnych w réznym okresie®. Rozbieznos¢ w dacie
rejestracji gmin wynikata stad, iz w latach dziewiecdziesiatych XX w.
jako podatnikow VAT czynnych rejestrowano urzad gminy lub gmine,
a nawet jednoczes$nie w tej samej gminie: urzad gminy i gmine. Pod
wplywem orzecznictwa sgdowoadministracyjnego jako podatnika VAT
czynnego rejestrowano wylacznie gmine'. Wiele gmin dokonato reje-
stracji lub jej aktualizacji w zwigzku z nabyciem statusu podatnika VAT
UE lub centralizacjg rozliczen VAT w samorzadzie terytorialnym. Po-
dobnie w réznym czasie jako podatnicy VAT czynni byly rejestrowane
powiaty", ktorych status na gruncie podatku od towardw i ustug takze

12 Value Added Tax (podatek od wartosci dodanej), skrot VAT, uzywany dalej row-
niez na oznaczenie obowigzujacego w Polsce podatku od towaréw i ustug.

B Przyktadowo: gmina Kuznia Raciborska od 1.02.1995 r., gmina Zielonki od
8.07.2003 r., gmina Lapy od 1.01.2017 r. — Wykaz podmiotow zarejestrowanych jako podat-
nicy VAT, niezarejestrowanych oraz wykreslonych i przywrdéconych do rejestru VAT, stan na
30 grudnia 2021 r., https://www.podatki.gov.pl/wykaz-podatnikow-vat-wyszukiwarka
(dostep: 30.12.2021).

14°S. Owczarczuk, Ewolucja statusu gminy jako podatnika z perspektywy 25 lat funkcjo-
nowania podatku od towarow i ustug w Polsce — wnioski de lege lata i postulaty de lege ferenda,
,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 8-9.

1 Na przyktad powiat zielonogoérski zarejestrowany jest jako podatnik VAT od
1 stycznia 1999 r., biatostocki od 1 marca 2004 r., elblgski od 1 stycznia 2017 r. — stan na
30 grudnia 2021 r., Wykaz podmiotéw...
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budzit watpliwosci'®. Rdwniez wszystkie wojewddztwa samorzadowe
uzyskaly status podatnikow VAT czynnych?.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa podatnikami podatku od to-
wardw i ustug, ktérzy w celu wykonywania zadan publicznych moga
tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy cywilno-
prawne i porozumienia publicznoprawne z innymi podmiotami'.
W celu wspdlnego wykonywania zadan jednostki samorzadu teryto-
rialnego moga tworzy¢ zwigzki komunalne'. Zwiazki jednostek samo-
rzadu terytorialnego jako podatnicy VAT posiadajq status ,czynny”*
albo ,,zwolniony”?'. Szczegdlnie status podatnikéw VAT czynnych po-
siadaja te zwiazki, ktorych przedmiotem dziatalnosci jest gospodarka
komunalna w zakresie dostaw wody i odbioru $ciekdéw, transportu pu-
blicznego, odpadéw komunalnych oraz wykorzystania odnawialnych
zrodet energii.

Potrzeba wspoéldziatania gmin w wojewoddztwie $laskim na szcze-
blu metropolitarnym spowodowala powstanie zwigzku metropoli-
talnego i zarazem nowego podatnika podatku od towarow i ustug:
Gornoslasko-Zaglebiowskiej Metropolii (GZM)*. Podobny status po-
winny posiadac¢ inne zwiazki metropolitalne, jezeli powstana®. Przed-
fozone w Sejmie projekty ustaw bazujg na obowiazujacych przepisach
ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddz-
twie $laskim*. Wedltug tych projektéw nowe zwiazki metropolitalne

16 Szerzej: S. Owczarczuk, Powiat, starostwo powiatowe, starosta — problem podmioto-
wosci w VAT, , Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, nr 12,
s. 18-26.

7 Na przyktad wojewddztwo matopolskie od 1 kwietnia 2001 r., lubuskie od
1 kwietnia 2004 r., Slaskie od 1 stycznia 2017 r. — stan na 30 grudnia 2021 r., Wykaz
podmiotéw...

8 Zob. np. art. 9 ust. 1, art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1372 ze zm.) — dalej: u.s.g.

19 Zob. np. art. 64 ust. 1 u.s.g.

2 Zob. Warminski Zwiazek Gmin — data rejestracji jako podatnika: 26 stycznia
1998 r. — Wykaz podmiotéw...

% Na przyktad Zwigzek Gmin Bieszczadzkich — data rejestracji jako podatnika:
16 czerwca 2000 r. — Wykaz podmiotéw. ..

22 Goérnoslasko-Zaglebiowska Metropolia od 15 listopada 2017 r. jest podatnikiem
VAT czynnym — Wykaz podmiotéw. ..

% Zob. senacki projekt ustawy o zwigzku metropolitalnym w wojewodztwie
pomorskim - druk nr 646, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk xsp?nr=646 (do-
step: 29.11.2021 r.) oraz senacki projekt ustawy o 16dzkim zwigzku metropolital-
nym - druk nr 285, https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=7C96D-
7194D05455BC1258535004DF885 (dostep: 29.11.2021).

# Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1277 ze zm.
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realizowac beda zadania w zakresie publicznego transportu zbiorowe-
go oraz metropolitalnych przewozow pasazerskich, co wiaze sie z reali-
zacja dziatalnosci opodatkowanej w systemie VAT.

Wspdltdziatanie w samorzadzie terytorialnym generuje okreslone
problemy interpretacyjne zwigzane z przenikaniem sie sfer imperium
i dominium. Cze$¢ z nich zostala juz rozwiazana przez Naczelny Sad Ad-
ministracyjny (NSA) oraz Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
(TSUE)*. Cze$¢ dalej wymagata rozstrzygnie¢ na poziomie unijnym?.
Inne jeszcze nie zostaly rozwiazane?®.

Przyktadowo, z przepisow art. 10 ust. 2 u.s.g. i art. 7a ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym? wynika, ze gminy, po-
wiaty, zwigzki miedzygminne i powiatowe, stowarzyszenia jednostek
samorzadu terytorialnego moga sobie wzajemnie badz innym jednost-
kom udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej. Jednostka samorza-
du terytorialnego, udzielajac pozyczki na cele wymienione w zawartej
umowie cywilnoprawnej, zdaniem organow interpretacyjnych dziata
,W charakterze podatnika VAT” i wynagrodzenie z tego tytutu stano-
wi podstawe opodatkowania, o ktérej mowa w art. 29a ustawy z dnia
11 marca 2011 r. o podatku od towardéw i ustug®. Jednak w orzecznictwie
podkresla sie, ze zawarcie umowy pozyczki w ramach wspoétdziatania
w samorzadzie terytorialnym moze mie¢ charakter wyjatkowy jako
forma celowej pomocy finansowej, niemajacej charakteru komercyjne-
go. To za$ sytuuje taka czynnos¢ poza zakresem VAT, nie jest ona bo-
wiem dokonywana w ramach dziatalnosci gospodarczej, o ktérej mowa
w art. 15 ust. 2 u.p.t.u.®

Podobnie ocenia si¢ w judykaturze, jako wylaczone z systemu VAT,
zawieranie porozumien pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego na podstawie przepisow prawa publicznego, skutkujace prze-
niesieniem obowiazku realizacji zadan publicznych z jednej jednostki

» Na przyklad status jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych
jednostek i zaktadéw budzetowych.

% Na przyklad opodatkowanie VAT udzielanych dotacji. Zob. skierowane do
TSUE pytania prejudycjalne: postanowienia NSA: z dnia 16 kwietnia 2021 r., sygn. | FSK
1645/20 oraz z dnia 16 kwietnia 2021 r., sygn. I FSK 1490/20, CBOSA.

¥ W zwiazku z niejednolitg praktyka organéw podatkowych i sadow administra-
cyjnych.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920 ze zm. — dalej: u.s.p.

¥ Tekstjedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 685 ze zm. — dalej: u.p.t.u.

% Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Krakowie z dnia
29 lipca 2020 r., sygn. I SA/Kr 342/20, LEX nr 3068127 w sprawie pozyczki udzielonej
przez jednostke samorzadu terytorialnego dla podmiotu leczniczego wykonujacego za-
dania publiczne z zakresu ochrony zdrowia.
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samorzadu terytorialnego na inng®'. Porozumienie komunalne ma cha-
rakter publicznoprawny i jest Scisle regulowane przepisami prawa
administracyjnego, jest wiec ,,czynnos$cia prawa administracyjnego, za
czym moga przemawiac okreslona sytuacja stron, tryb jego zawiera-
nia i jego istotne elementy oraz zadania objete treScia porozumienia,
mieszczace si¢ w zakresie spraw postawionych przez ustawe przed jed-
nostkami samorzadu terytorialnego”*. Jednak organy interpretacyjne
zajmuja stanowisko, ze dotacja otrzymana w ramach zawartego poro-
zumienia miedzygminnego moze stanowi¢ podstawe opodatkowania,
o ktérej mowa w art. 29a ust. 1 u.p.t.u.®

Dziatalnos¢ GZM w wojewddztwie $laskim zwigzana jest ze spo-
rem podatkowym dotyczacym opodatkowania podatkiem od towarow
i uslug czesci zmiennej sktadki rocznej na organizacje transportu pu-
blicznego w gminach nalezacych do GZM, uiszczanej przez te gminy
na rzecz metropolii*. Spdr ten zostal rozstrzygniety przez NSA, z za-
stosowaniem przepisow szczegolnych w czasie pandemii®, na korzys¢
samorzaddw, ktore nie musza juz ponosic ciezaru podatkowego z tytu-
tu podatku od towaréw i ustug, naliczanego od sktadki na rzecz GZM.
Zdaniem NSA stosunki prawne miedzy zwigzkiem metropolitalnym
a gminami cztonkowskimi i niecztonkowskimi, ktére nie maja bezpo-
$redniego zwiazku z dziatalno$cig gospodarcza opodatkowana VAT,
nalezy zaliczy¢ do sfery imperium, pozostajacej poza zakresem systemu
VAT,

Spor ten byl kolejnym przykladem wykladni operatywnej orga-
noéw podatkowych in dubio pro fisco, co wpisuje si¢ w prowadzona przez
panstwo polityke fiskalng. W ramach tej polityki obowiazki podatni-
kéw, w tym jednostek samorzadu terytorialnego i innych podmiotéw
sektora finanséw publicznych, zwigzane z samoobliczeniem podatku
od towardw i ustug zostaly rozszerzone o nowe i liczne powinnosci

31 Zob. np. art. 8 ust. 2a u.s.g. i art. 4 ust. 5 w.s.p.

% Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2011 r., sygn. I FSK 544/11, LEX nr 1134251 i po-
wotana tam literatura, w szczegdlnosci: L. Kieres, Zwigzki i porozumienia komunalne, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 10, s. 9.

¥ Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, interpretacja indywidualna,
8 wrzesnia 2021 r., 0111-KDIB3-1.4012.614.2021.1.WN; https://eureka.mf.gov.pl/infor-
macje/podglad/449488 (dostep: 4.01.2022).

3 Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2021 r., sygn. I FSK 830/20, CBOSA.

* Na podstawie art. 15zzs4 ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegol-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych
(tekst jedn. Dz.U. poz. 1842 ze zm.) — dalej: ustawa antykryzysowa.

% Zob. wyrok NSA z dnia 3 marca 2021 r., sygn. I FSK 830/20, CBOSA.
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instrumentalne, ktérych ,konstytucyjnos¢” jest przedmiotem analiz
w $wietle zasad wynikajacych z ustawy zasadniczej”.

Jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac zadania publiczne
samodzielnie lub we wspotdziataniu, wspotpracuja w wykonywaniu
tych zadan ze spétkami komunalnymi. Te samorzadowe osoby prawne
co do zasady wykonuja dziatalnos¢ gospodarcza, o ktorej mowa w art. 15
ust. 2 u.p.t.u. Spotki prawa handlowego, ktérych jedynym wiascicielem
jest gmina, ,,mieszcza sie w pojeciu »gminnych jednostek organizacyj-
nych«”3,

Problematyczna jest natomiast kwalifikacja prawnopodatkowa czyn-
nosci wykonywanych pomiedzy spotka komunalng a jednostka samo-
rzadu terytorialnego. Podczas realizacji zadan wlasnych na rzecz gminy
lub zwigzku miedzygminnego spétka komunalna — zdaniem organow
interpretacyjnych — dziata w ,,charakterze podatnika VAT”¥. Organy po-
datkowe dokonuja tutaj, ale i czesto w odniesieniu do innych przejawow
dziatalnosci komunalnej, jedynie wykltadni jezykowej przepisu art. 15
ust. 6 u.p.t.u®

Natomiast judykatura spoglada na te zagadnienia w szerszym kon-
tek$cie*'. Przede wszystkim badaniu podlega to, czy dana czynnos¢ ma
charakter cywilnoprawny, rynkowy (a jej nieopodatkowanie w sys-
temie VAT prowadzitoby do znaczacego zakldcenia konkurengji), czy
tez stanowi dziatanie w rezimie publicznoprawnym®. Podkresla sie,
ze spotka prawa handlowego, ktdrej jedynym udzialowcem jest jed-
nostka samorzadu terytorialnego, moze dziata¢ jako podmiot prawa

% Na przyktad sprawa przed Trybunatem Konstytucyjnym o sygnaturze K 13/20
dotyczaca przepisow art. 86a-860 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podat-
kowa (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 800 ze zm.) dodanych z dniem 1 stycznia 2019 r.
przez art. 3 pkt 22 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych,
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193) w za-
kresie, w jakim ich wejScie w zycie naruszyto zasade zaufania do panistwa i stanowio-
nego przez nie prawa, zasady poprawnej legislacji i zasade odpowiedniego vacatio legis.

% Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2019 r., sygn. I OSK 657/19, LEX nr 2716125.

¥ Por. np. stanowisko organu interpretacyjnego: wyrok WSA w Gliwicach z dnia
6 wrzesnia 2021 r., sygn. I SA/GI 827/21, CBOSA.

%0 Szerzej: S. Owczarczuk, Jak prawidtowo rozliczaé VAT w jednostce samorzqdu tery-
torialnego? — wnioski po kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, ,Samorzad Terytorialny” 2021,
nr 1-2, s. 36-43; idem, Dziatalnos¢ gmin poza systemem VAT — permanentny stan niepewnosci,
,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 51-54.

4 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 20 listopada 2020 r., sygn. I SA/GI 859/20,
CBOSA. Por. wyrok TSUE z dnia 29 pazdziernika 2015 r., sygn. C-174/14; ECLI:EU-
:C:2015:733.

#2 Zob. np. wyrok NSA z dnia 16 lipca 2019 r., sygn. I FSK 587/17, CBOSA.
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publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od
wartosci dodanej®.

3. Wplyw pandemii na rozliczenia podatku od
towarow i uslug

Pandemia wywotana wirusem SARS-CoV-2 spowodowata zmniej-
szenie wptywow z ustug publicznych w samorzadzie terytorialnym
(szczegdlnie w sferze transportu miejskiego), zminimalizowanie wza-
jemnej pomocy finansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego,
nieplanowane wydatki i utrate przychodéw gmin* oraz negatywnie
wplyneta na poziom inwestycji samorzadowych®.

Zmniejszony obroét z tytutu wykonywania ustug publicznych w 2020 r.
(transportu miejskiego, najmu, dzierzawy i innych ustug komunalnych)
mial wpltyw na wysoko$¢ struktury sprzedazy podatnikéw VAT czyn-
nych w samorzadzie terytorialnym oraz wysoko$¢ tzw. prewspdtczynnika
i wspdlczynnika VAT, a wiec i odliczenie podatku naliczonego.

Rowniez zmiana przeznaczenia nieruchomosci komunalnych z po-
wodu pandemii, z dzialalno$ci opodatkowanej na pozostajaca poza
zakresem VAT, miata wptyw na odliczenie podatku naliczonego przez
jednostki bedace wtascicielami sSrodkéw trwatych. Problem ten dotyczy
korekty wieloletniej, obejmujacej okres 10 lat*.

W jednostkach samorzadu terytorialnego wprowadzono rozwiaza-
nia antykryzysowe zwigzane z COVID-19, w szczegdlnosci wynikajace
z art. 15zzzg ust. 2 i art. 15zzzh ust. 2 ustawy antykryzysowej oraz pod-
jetych uchwat rad gmin w sprawie zasad wsparcia dla podmiotow wy-
najmujacych i wydzierzawiajacych nieruchomosci stanowigce zasoby
gminne w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem

# Dz.Urz. UE. L 2006.347.1 — dalej: dyrektywa 112.

# M. Balcerek-Kosiarz, Pandemia a funkcjonowanie jednostek samorzqdu gminnego
zadtuzonych w parabankach — przypadek Gminy Raciechowice, , Polityka i Spoleczenstwo”
2020, nr 4(18), s. 103.

# K. Kostyk-Siekierska, Wptyw pandemii COVID-19 na sytuacje finansowgq i funkcjono-
wanie jednostek samorzqdu terytorialnego, , Zeszyty Naukowe Matopolskiej Wyzszej Szko-
ty Ekonomicznej w Tarnowie” 2021, nr 51(3), s. 43.

% Zob. art. 91 ust. 2 u.p.t.u.
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COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych?.

Do jednostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych osob
prawnych wplywaty wnioski przedsiebiorcéw o odstapienie od docho-
dzenia naleznos$ci oraz nienaliczanie czynszow za dzierzawe, najem
albo uzytkowanie nieruchomosci komunalnych lub ich czesci w kolej-
nych okresach, do czasu odwotania pandemii*. Pojawialy sie watpli-
wosci prawne, czy ,umorzenie” czynszu stanowi rabat (upust) od usta-
lonej w umowie cywilnoprawnej ceny ustugi.

Organy interpretacyjne poczatkowo zajmowaly stanowisko, ze
umorzenie takich naleznosci nie stanowi rabatu, ktéry obniza podsta-
we opodatkowania®. Poniewaz obowigzek podatkowy w przypadku
$wiadczenia ustug najmu i dzierzawy powstaje z chwilg wystawienia
faktury®, jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty, be-
dace podatnikami VAT czynnymi, rozliczaty podatek nalezny z tego ty-
tutu w miesigcu wystawienia faktury.

Brak zaptaty w terminie skutkowat tym, iz podatnik rozliczat po-
datek nalezny, pomimo ze nie otrzymal kwoty podatku naleznego
od nabywcy. Jednostki samorzadu terytorialnego byty wiec zaintere-
sowane tym, aby nie ponosi¢ ciezaru VAT z tytutu zawartych umow
cywilnoprawnych, tak jak ostateczni konsumenci.

Nastepnie organy Krajowej Administracji Skarbowej stwierdzaty,
ze udzielone rabaty (np. umorzenie czynszu o 100%), majace na celu
utrzymanie dobrych stosunkéw z kontrahentem, zachecenie go do
kontynuowania wspolpracy oraz zapewnienie wsparcia finansowego
w trakcie pandemii dotycza w istocie ,nieodplatnego” udostepniania
nieruchomosci komunalnych, a wigc nie podlegaja opodatkowaniu po-
datkiem od towarow i ustug’'. Niestety, w dobie pandemii nie zostaty
wydane interpretacje ogdlne, ktére zapewnityby jednolite stosowanie
przepisoOw prawa podatkowego w omawianym zakresie.

Problematyczna stata sie rowniez kwalifikacja prawnopodatko-
wa ponoszonych przez samorzady terytorialne wydatkow, majacych

¥ Por. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, interpretacja indywidualna,
4 grudnia 2020 r., 0111-KDIB3-1.4012.710.2020.1.AB; https://eureka.mf.gov.pl/informa-
cje/podglad/429367 (dostep: 4.01.2022).

8 Ibidem.

¥ Zob. art. 29a ust. 10 pkt 1 u.p.t.u.

% Art. 19a ust. 5 pkt 4 lit. b tiret trzeci u.p.t.u.

*! Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, interpretacja indywidualna, 10 wrze-
$nia 2021 r., 0111-KDIB3-2.4012.441.2021.2.MD, https://eureka.mf.gov.pl/informacje/
podglad/449522 (dostep: 4.12.2021).


https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/429367
https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/429367
https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/449522
https://eureka.mf.gov.pl/informacje/podglad/449522
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na celu zapewnienie prawidtowej realizacji zadan zwigzanych z prze-
ciwdziataniem COVID-19. Jezeli takie wydatki sa zwigzane, chociazby
w czesci, z obrotem opodatkowanym podatkiem od towardéw i ustug,
to jest mozliwe dokonanie obnizenia podatku naleznego o podatek
naliczony. Przyktadowo, srodki ochrony zuzyte na potrzeby urzedu
gminy pozostajg w posrednim zwigzku z dziatalnosciag opodatkowana,
zwolniong i niepodlegajaca opodatkowaniu, co oznacza, ze podatek
naliczony, wynikajacy z otrzymanych faktur dokumentujacych takie
wydatki, podlega w czesci proporcjonalnemu odliczeniu. Kwalifikacja
prawnopodatkowa poniesionych wydatkow zalezy bowiem od ich alo-
kacji do okres$lonego rodzaju dziatalnosci.

4., Podsumowanie

Wykonywanie zadan publicznych we wspétdziataniu w samorza-
dzie terytorialnym, w sferach imperium i dominium, wywotuje zréznico-
wane skutki na gruncie podatku od towarow i ustug. Aktywnos¢ jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz samorzadowych os6b prawnych
w sferze dominium co do zasady prowadzi do znaczacego naruszenia
warunkoéw konkurengji. Dlatego w mysl art. 15 ust. 2 u.p.t.u. w zw.
z 13 ust. 1 dyrektywy 112 podlega opodatkowaniu podatkiem od to-
wardw i ustug. Dziatalno$¢ w sferze imperium co do zasady nie narusza
zasad konkurencji i pozostaje poza zakresem systemu VAT.

Dla prawidlowej oceny czynnosci realizowanych przez podatnikéw
VAT czynnych we wspodtdziataniu decydujace ,znaczenie ma charakter
podejmowanych zadan”, a nie sama ,,forma ich realizacji”**>. Niedopusz-
czalne jest stosowanie jedynie wykladni jezykowej przepisu art. 15 ust. 6
u.p.t.u. tam, gdzie powinna by¢ dokonana ,, wykladnia kompleksowa”>.

Organy podatkowe powinny zatem stosowac nie tylko prawo kra-
jowe (art. 15 ust. 6 u.p.t.u.), lecz rowniez prawo unijne (art. 13 ust. 1 dy-
rektywy 112). Tylko wtedy mozna zapewnic¢ realizacje konstytucyjnych

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 lipca 2020 r., sygn. I SA/Kr 342/20, LEX
nr 3068127 oraz R. Mastalski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia
9 czerwea 2017 r., I FSK 1271/15, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2018, nr 7-8, s. 237-238.

% Zdaniem R. Mastalskiego sprowadzanie wyktadni przepisu art. 15 ust. 6 u.p.t.u.
»jedynie do prostej wyktadni, w granicach samego brzmienia stéw interpretowanego
przepisu” jest niewystarczajace. ,Rezultaty wykladni jezykowej nalezy zweryfikowac
poprzez zastosowanie wykladni systemowej i celowo$ciowej”, powinna by¢ zatem do-
konana ,wykltadnia kompleksowa” — R. Mastalski, Glosa..., s. 238.
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zasad, w tym ochrone podatnika VAT w samorzadzie terytorialnym
jako ,stabszej” strony stosunku prawnopodatkowego™.

Spogladajac na te zagadnienia z perspektywy stosowania prawa,
mozna sformutowac koncowy wniosek, ze pandemia poglebita istnieja-
ce stabosci systemu podatkowego w odniesieniu do zaprezentowanych
form dziatalno$ci samorzadu terytorialnego.
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