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 WYROK TRYBUNA?U (siódma izba)

z dnia 30 marca 2023 r. ( *1 )

Odes?anie prejudycjalne – Podatki – Podatek od warto?ci dodanej (VAT) – Dyrektywa 
2006/112/WE – Artyku? 2 ust. 1 lit. c) – ?wiadczenie us?ug dokonywane odp?atnie – Artyku? 9 
ust. 1 – Poj?cia „podatnika” i „dzia?alno?ci gospodarczej” – Gmina organizuj?ca nieodp?atnie 
usuwanie azbestu na rzecz swoich mieszka?ców b?d?cych w?a?cicielami nieruchomo?ci, którzy 
wyrazili tak? wol? – Zwrot na rzecz gminy w postaci dofinansowania przez w?a?ciwe 
województwo w wysoko?ci 40–100 % kosztów – Artyku? 13 ust. 1 – Brak opodatkowania gmin z 
tytu?u dzia?alno?ci podejmowanej lub transakcji dokonywanych przez nie jako organy w?adzy 
publicznej

W sprawie C?616/21

maj?cej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie 
prejudycjalnym, z?o?ony przez Naczelny S?d Administracyjny (Polska) postanowieniem z dnia 16 
kwietnia 2021 r., które wp?yn??o do Trybuna?u w dniu 5 pa?dziernika 2021 r., w post?powaniu:

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej

przeciwko

Gminie L.

TRYBUNA? (siódma izba),

w sk?adzie: M.L. Arastey Sahún, prezes izby, N. Wahl (sprawozdawca) i J. Passer, s?dziowie,

rzecznik generalny: J. Kokott,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgl?dniaj?c pisemny etap post?powania,

rozwa?ywszy uwagi, które przedstawili:

–

w imieniu Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej – B. Ko?odziej, D. Pach i T. Wojciechowski,

–

w imieniu Gminy L. – R. Majerowska, radca prawny,

–

w imieniu rz?du polskiego – B. Majczyna, w charakterze pe?nomocnika,

–



w imieniu Komisji Europejskiej – ?. Habiak i V. Uher, w charakterze pe?nomocników,

po zapoznaniu si? z opini? rzecznik generalnej na posiedzeniu w dniu 10 listopada 2022 r.,

wydaje nast?puj?cy

Wyrok

1

Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyk?adni art. 2 ust. 1, art. 9 ust. 1 
i art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego 
systemu podatku od warto?ci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1).

2

Wniosek ten zosta? z?o?ony w ramach sporu mi?dzy Gmin? L. (zwan? dalej „gmin? L.”), 
po?o?on? w Polsce, a Dyrektorem Krajowej Informacji Skarbowej (Polska) w przedmiocie 
skierowanej do tej gminy indywidualnej interpretacji podatkowej dotycz?cej opodatkowania 
podatkiem od warto?ci dodanej (VAT) w odniesieniu do przeprowadzonych na jej zlecenie 
czynno?ci zwi?zanych z usuwaniem azbestu oraz prawa do odliczenia VAT naliczonego od tych 
czynno?ci.

Ramy prawne

Prawo Unii

3

Artyku? 2 ust. 1 dyrektywy 2006/112 przewiduje:

„Opodatkowaniu VAT podlegaj? nast?puj?ce transakcje:

[…]

c)

odp?atne ?wiadczenie us?ug na terytorium pa?stwa cz?onkowskiego przez podatnika 
dzia?aj?cego w takim charakterze;

[…]”.

4

Artyku? 9 ust. 1 tej dyrektywy stanowi:

„»Podatnikiem« jest ka?da osoba prowadz?ca samodzielnie w dowolnym miejscu jak?kolwiek 
dzia?alno?? gospodarcz?, bez wzgl?du na cel czy te? rezultaty takiej dzia?alno?ci.



»Dzia?alno?? gospodarcza« obejmuje wszelk? dzia?alno?? producentów, handlowców lub 
us?ugodawców, w??cznie z górnictwem, dzia?alno?ci? rolnicz? i wykonywaniem wolnych 
zawodów lub uznanych za takie. Za dzia?alno?? gospodarcz? uznaje si? w szczególno?ci 
wykorzystywanie, w sposób ci?g?y, maj?tku rzeczowego lub warto?ci niematerialnych w celu 
uzyskania z tego tytu?u dochodu”.

5

Zgodnie z art. 13 ust. 1 wspomnianej dyrektywy:

„Krajowe, regionalne i lokalne organy w?adzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie s? 
uwa?ane za podatników w zwi?zku z dzia?alno?ci?, któr? podejmuj?, lub transakcjami, których 
dokonuj? jako organy w?adzy publicznej, nawet je?li pobieraj? nale?no?ci, op?aty, sk?adki lub 
p?atno?ci w zwi?zku z takimi dzia?aniami lub transakcjami.

Jednak?e w przypadku gdy podejmuj? one takie dzia?ania lub dokonuj? takich transakcji, s? 
uwa?ane za podatników w odniesieniu do tych dzia?a? lub transakcji, gdyby wykluczenie ich z 
kategorii podatników prowadzi?o do znacz?cych zak?óce? konkurencji.

W ka?dych okoliczno?ciach podmioty prawa publicznego s? uwa?ane za podatników w zwi?zku z 
czynno?ciami okre?lonymi w za??czniku I, chyba ?e niewielka skala tych dzia?a? sprawia, ?e 
mog? by? one pomini?te”.

6

Artyku? 28 tej dyrektywy ma nast?puj?ce brzmienie:

„W przypadku gdy podatnik, dzia?aj?c we w?asnym imieniu, ale na rzecz osoby trzeciej, bierze 
udzia? w ?wiadczeniu us?ug, przyjmuje si?, ?e podatnik ten sam otrzyma? i wy?wiadczy? te 
us?ugi”.

Prawo polskie

7

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorz?dzie gminnym (Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95), w 
brzmieniu maj?cym zastosowanie do sporu w post?powaniu g?ównym, zawiera art. 7, którego ust. 
1 ma nast?puj?ce brzmienie:

„Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty nale?y do zada? w?asnych gminy. W szczególno?ci 
zadania w?asne obejmuj? sprawy:

1)

?adu przestrzennego, gospodarki nieruchomo?ciami, ochrony ?rodowiska i przyrody oraz 
gospodarki wodnej;

[…]

5)

ochrony zdrowia […]”.



8

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony ?rodowiska (Dz.U. z 2001 r., nr 62, poz. 627), w 
brzmieniu maj?cym zastosowanie do sporu w post?powaniu g?ównym, stanowi w art. 400 ust. 2:

„Wojewódzkie fundusze ochrony ?rodowiska i gospodarki wodnej, zwane dalej »wojewódzkimi 
funduszami«, s? samorz?dowymi osobami prawnymi […]”.

9

Artyku? 400b ust. 2 i 2a tej ustawy stanowi:

„2.   Celem dzia?ania wojewódzkich funduszy jest finansowanie ochrony ?rodowiska i gospodarki 
wodnej w zakresie okre?lonym w art. 400a ust. 1 pkt 2, 2a, 5–9a, 11–22 i 24–42.

2a.   Celem dzia?ania Narodowego Funduszu oraz wojewódzkich funduszy jest równie? tworzenie 
warunków do wdra?ania finansowania ochrony ?rodowiska i gospodarki wodnej, w szczególno?ci 
poprzez zapewnienie wsparcia dzia?aniom s?u??cym temu wdra?aniu oraz jego promocj?, a 
tak?e poprzez wspó?prac? z innymi podmiotami, w tym z jednostkami samorz?du terytorialnego, 
przedsi?biorcami oraz podmiotami maj?cymi siedzib? poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej”.

10

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i us?ug (Dz.U. z 2004 r., nr 54, poz. 535), 
w brzmieniu maj?cym zastosowanie do sporu w post?powaniu g?ównym, ma na celu transpozycj? 
do prawa polskiego dyrektywy 2006/112.

11

Artyku? 5 tej ustawy stanowi:

„Opodatkowaniu podatkiem od towarów i us?ug […] podlegaj?:

1)

odp?atna dostawa towarów i odp?atne ?wiadczenie us?ug na terytorium kraju;

[…]”.

12

Artyku? 15 owej ustawy stanowi:

„1.   Podatnikami s? osoby prawne, jednostki organizacyjne niemaj?ce osobowo?ci prawnej oraz 
osoby fizyczne wykonuj?ce samodzielnie dzia?alno?? gospodarcz?, o której mowa w ust. 2, bez 
wzgl?du na cel lub rezultat takiej dzia?alno?ci.

2.   Dzia?alno?? gospodarcza obejmuje wszelk? dzia?alno?? producentów, handlowców lub 
us?ugodawców, w tym podmiotów pozyskuj?cych zasoby naturalne oraz rolników, a tak?e 
dzia?alno?? osób wykonuj?cych wolne zawody. Dzia?alno?? gospodarcza obejmuje w 
szczególno?ci czynno?ci polegaj?ce na wykorzystywaniu towarów lub warto?ci niematerialnych i 
prawnych w sposób ci?g?y dla celów zarobkowych.



[…]

6.   Nie uznaje si? za podatnika organów w?adzy publicznej oraz urz?dów obs?uguj?cych te 
organy w zakresie realizowanych zada? na?o?onych odr?bnymi przepisami prawa, dla realizacji 
których zosta?y one powo?ane, z wy??czeniem czynno?ci wykonywanych na podstawie 
zawartych umów cywilnoprawnych”.

Post?powanie g?ówne i pytanie prejudycjalne

13

W ramach programu usuwania azbestu w Polsce, opracowanego na podstawie uchwa?y rady 
ministrów Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 lipca 2009 r. w sprawie ustanowienia „Programu 
wieloletniego oczyszczania kraju z azbestu na lata 2009–2032”, rada miasta gminy L. powierzy?a 
prezydentowi tej gminy uchwa?? 227/VI/2019 z dnia 26 kwietnia 2019 r., zatytu?owan? 
„Aktualizacja Programu usuwania azbestu dla Miasta [L.] na lata 2018–2032”, zadanie realizacji 
dzia?a? w tym zakresie.

14

Zgodnie z za??cznikiem do tej uchwa?y dzia?ania te polegaj? na usuwaniu wyrobów i odpadów 
zawieraj?cych azbest z budynków mieszkalnych i handlowych, z wyj?tkiem nieruchomo?ci, na 
których prowadzona jest dzia?alno?? gospodarcza. We wspomnianym za??czniku przewidziano 
równie?, ?e zainteresowani mieszka?cy nie ponios? ?adnych kosztów w zwi?zku z usuwaniem 
azbestu, poniewa? za finansowanie odpowiedzialna jest gmina L., z pomoc? Wojewódzkiego 
Funduszu Ochrony ?rodowiska i Gospodarki Wodnej (zwanego dalej „funduszem ochrony 
?rodowiska”).

15

Zarz?dzeniem 62/9/2019 z dnia 23 wrze?nia 2019 r. w sprawie ustalenia szczegó?owych zasad 
realizacji tej uchwa?y i powo?ania Komisji do spraw rozpatrywania wniosków o usuni?cie wyrobów 
oraz odpadów zawieraj?cych azbest prezydent gminy L. przedstawi? praktyczne aspekty dzia?a? 
zwi?zanych z usuwaniem azbestu. Po pierwsze, gmina ta planowa?a przeprowadzi? przetarg w 
celu wykonania tych robót, przy czym wybrany oferent mia? wystawi? faktury zawieraj?ce VAT. Po 
drugie, na podstawie zap?aconych przez ni? faktur rzeczona gmina zamierza?a nast?pnie 
uzyska? od tego funduszu dotacje w wysoko?ci od 40 % do 100 % poniesionych wydatków, w 
zale?no?ci od spe?nienia wymogów okre?lonych przez wspomniany fundusz.

16

W tym kontek?cie w dniu 7 stycznia 2020 r. gmina L., b?d?ca podatnikiem VAT, zwróci?a si? do 
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z wnioskiem o wydanie indywidualnej interpretacji 
podatkowej w celu ustalenia, czy jest ona podatnikiem VAT w ramach tych transakcji, przy czym 
wspomniana gmina uznawa?a, ?e tak nie jest, poniewa? transakcje takie s? jej zdaniem 
dokonywane w charakterze organu w?adzy publicznej.

17

W indywidualnej interpretacji podatkowej z dnia 13 marca 2020 r. Dyrektor Krajowej Informacji 
Skarbowej uzna?, ?e gmina L. dzia?a jako podatnik VAT i ?e w konsekwencji powinna by? 
uprawniona do odliczenia VAT naliczonego.



18

Gmina ta zaskar?y?a t? interpretacj? podatkow? do Wojewódzkiego S?du Administracyjnego w 
Lublinie (Polska), uzyskuj?c jej uchylenie. Wyrokiem z dnia 21 lipca 2020 r. s?d ten uzna? w 
istocie, ?e owa gmina dzia?a?a jako organ w?adzy publicznej w ramach ustanowionych przez 
przepisy szczególne zada?, do których realizacji zosta?a wyznaczona, a nie jako podatnik VAT.

19

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej wniós? skarg? kasacyjn? od tego wyroku do s?du 
odsy?aj?cego.

20

W tych okoliczno?ciach Naczelny S?d Administracyjny (Polska) postanowi? zawiesi? 
post?powanie i zwróci? si? do Trybuna?u z nast?puj?cym pytaniem prejudycjalnym:

„Czy przepisy dyrektywy [2006/112], a w szczególno?ci art. 2 ust. 1, art. 9 ust. 1 i art. 13 ust. 1 tej 
dyrektywy powinno si? interpretowa? w ten sposób, ?e nale?y uzna? za podatnika VAT gmin? 
(organ w?adzy publicznej) w zakresie realizacji programu usuwania azbestu z nieruchomo?ci 
znajduj?cych si? na terenie tej gminy, stanowi?cych w?asno?? mieszka?ców, którzy nie ponosz? 
z tego tytu?u ?adnych wydatków? Czy te? taka dzia?alno?? stanowi aktywno?? gminy jako 
organu w?adzy publicznej, podejmowan? w celu realizacji jej zada?, s?u??cych ochronie zdrowia i 
?ycia mieszka?ców oraz ochronie ?rodowiska, w zwi?zku z któr? gmina nie jest uwa?ana za 
podatnika VAT?”.

W przedmiocie pytania prejudycjalnego

21

Poprzez swoje pytanie s?d odsy?aj?cy d??y w istocie do ustalenia, czy art. 2 ust. 1, art. 9 ust. 1 i 
art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112 nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e okoliczno?? zlecania 
przez gmin? przedsi?biorstwu czynno?ci usuwania azbestu i odbierania wyrobów i odpadów 
zawieraj?cych azbest na rzecz jej mieszka?ców b?d?cych w?a?cicielami nieruchomo?ci, którzy 
wyrazili tak? wol?, stanowi ?wiadczenie us?ug podlegaj?cych opodatkowaniu VAT, je?eli taka 
dzia?alno?? nie ma na celu osi?gania sta?ego dochodu i nie prowadzi do pobrania jakiejkolwiek 
op?aty od tych mieszka?ców, za? czynno?ci te s? finansowane ze ?rodków publicznych.

22

Na wst?pie nale?y przypomnie?, ?e do s?du odsy?aj?cego, który jako jedyny jest w?a?ciwy do 
dokonania oceny okoliczno?ci faktycznych, nale?y ustalenie charakteru transakcji rozpatrywanych 
w post?powaniu g?ównym (wyrok z dnia 13 stycznia 2022 r., Termas Sulfurosas de Alcafache, 
C?513/20, EU:C:2022:18, pkt 36).

23

Jednak Trybuna? mo?e dostarczy? temu s?dowi wszelkich wskazówek interpretacyjnych opartych 
na prawie Unii, które mog? by? u?yteczne dla rozstrzygni?cia zawis?ej przed nim sprawy (wyrok z 
dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de l’Enregistrement, des Domaines et de la TVA, 
C?846/19, EU:C:2021:277, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo).



24

W tym wzgl?dzie, aby oferta usuwania azbestu z niektórych nieruchomo?ci przedstawiona przez 
gmin? jej mieszka?com b?d?cym w?a?cicielami by?a obj?ta zakresem stosowania dyrektywy 
2006/112, powinna ona, po pierwsze, stanowi? ?wiadczenie us?ug, które gmina ta wykonuje 
odp?atnie na ich rzecz w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. c) tej dyrektywy, a po drugie, by? realizowana 
w ramach dzia?alno?ci gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 1 rzeczonej dyrektywy, tak aby owa 
gmina dzia?a?a równie? w charakterze podatnika.

W przedmiocie istnienia ?wiadczenia us?ug dokonywanego odp?atnie

25

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem aby ?wiadczenie us?ug by?o dokonywane „odp?atnie” w 
rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. c) dyrektywy 2006/112, musi istnie? bezpo?redni zwi?zek pomi?dzy tym 
?wiadczeniem us?ug z jednej strony a ?wiadczeniem wzajemnym rzeczywi?cie otrzymanym przez 
podatnika z drugiej strony. Tego rodzaju bezpo?redni zwi?zek ma miejsce, gdy pomi?dzy 
podmiotem ?wiadcz?cym us?ugi z jednej strony a us?ugobiorc? z drugiej strony istnieje stosunek 
prawny, w ramach którego nast?puje wymiana ?wiadcze? wzajemnych, a zap?ata otrzymywana 
przez podmiot dokonuj?cy tych ?wiadcze? stanowi rzeczywiste odzwierciedlenie warto?ci us?ugi 
?wiadczonej temu us?ugobiorcy (zob. podobnie wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration 
de l’Enregistrement, des Domaines et de la TVA, C?846/19, EU:C:2021:277, pkt 36 i przytoczone 
tam orzecznictwo).

26

W niniejszej sprawie z wyja?nie? przedstawionych przez s?d odsy?aj?cy wynika, ?e gmina L. 
zamierza powierzy? przedsi?biorstwu zadanie polegaj?ce na wykonywaniu, na wniosek jej 
mieszka?ców b?d?cych w?a?cicielami nieruchomo?ci zawieraj?cych azbest, czynno?ci 
zwi?zanych z usuwaniem azbestu oraz odbieraniem wyrobów i odpadów zawieraj?cych azbest. W 
tym wzgl?dzie nale?y wskaza?, ?e czynno?ci te stanowi? ?wiadczenie us?ug w rozumieniu art. 24 
ust. 1 tej dyrektywy.

27

Jednak?e do s?du odsy?aj?cego nale?y ustalenie, kto jest podmiotem ?wiadcz?cym te us?ugi i 
kto jest odbiorc? tych ?wiadcze?.

28

W tym wzgl?dzie z postanowienia odsy?aj?cego wynika, ?e mi?dzy gmin? L. a wybranym przez 
ni? przedsi?biorstwem ma zosta? zawarta umowa dotycz?ca czynno?ci, o których mowa w pkt 26 
niniejszego wyroku, oraz ?e gmina ta otrzyma z tego tytu?u od tego przedsi?biorstwa faktur?, 
któr? sama zap?aci, a zainteresowani mieszka?cy nie dokonaj? w zamian ?adnej p?atno?ci za 
usuni?cie azbestu i odbiór wyrobów i odpadów zawieraj?cych azbest.

29

Nale?y zatem stwierdzi?, ?e korzy?? przysporzona tej gminie w zamian za zap?at? polega nie 
tylko, w odniesieniu do zainteresowanych mieszka?ców, na wyeliminowaniu zagro?enia dla 
zdrowia i ?ycia ludzkiego wynikaj?cego z nara?enia na kontakt z azbestem, ale tak?e, w sposób 
bardziej ogólny, na poprawie jako?ci ?ycia na terytorium administrowanym przez gmin? L.



30

Jednak?e z akt sprawy, którymi dysponuje Trybuna?, wynika, ?e polskie organy podatkowe 
uwa?aj?, i? skoro zainteresowani mieszka?cy s? g?ównymi beneficjentami korzy?ci wynikaj?cej z 
tego ?wiadczenia us?ug, a mianowicie usuni?cia azbestu z ich nieruchomo?ci, to nale?y uzna?, 
?e mieszka?cy ci zlecili wykonanie us?ugi gminie L., która nast?pnie dzia?a?a jako agent w 
rozumieniu art. 28 dyrektywy 2006/112.

31

Na podstawie tego przepisu, w przypadku gdy podatnik, dzia?aj?c we w?asnym imieniu, ale na 
rzecz osoby trzeciej, bierze udzia? w ?wiadczeniu us?ug, przyjmuje si?, ?e podatnik sam 
otrzyma? i wy?wiadczy? te us?ugi. Je?eli wi?c owa gmina, dzia?aj?c w charakterze agenta, 
zleci?a przedsi?biorstwu usuwanie azbestu we w?asnym imieniu, ale na rzecz mieszka?ców, 
wówczas przyj?to by w ?wietle VAT, ?e sama wykona?a usuni?cie azbestu u mieszka?ców.

32

Tymczasem z informacji przekazanych przez s?d odsy?aj?cy – z zastrze?eniem dokonania 
kwalifikacji okoliczno?ci faktycznych przez ten s?d – nie wynika, by art. 28 dyrektywy 2006/112 
znajdowa? zastosowanie w sprawie w post?powaniu g?ównym, poniewa? zgodnie z 
orzecznictwem przepis ten wymaga istnienia zlecenia, w wykonaniu którego agent realizuje na 
rachunek zleceniodawcy ?wiadczenie us?ug, co oznacza zawarcie mi?dzy agentem a 
zleceniodawc? porozumienia, którego przedmiotem jest udzielenie danego zlecenia (zob. 
podobnie wyrok z dnia 12 listopada 2020 r., ITH Comercial Timi?oara, C?734/19, EU:C:2020:919, 
pkt 51, 52).

33

Zgadzaj?c si? na udzia? w gminnym procesie usuwania azbestu ze swoich nieruchomo?ci, 
zainteresowani w?a?ciciele ograniczaj? si? do z?o?enia wniosku do gminy L., która weryfikuje, 
czy nieruchomo?ci te kwalifikuj? si? do usuwania azbestu. W konsekwencji nie powierzaj? oni tej 
gminie usuwania azbestu na ich rachunek, lecz oczekuj?, ?e b?d? beneficjentami programu 
usuwania azbestu. To zatem gmina – a nie zainteresowani w?a?ciciele – decyduje o powodzeniu 
tego procesu. Poza z?o?eniem wniosku nie maj? oni wp?ywu na realizacj? us?ugi.

34

W konsekwencji o ile w ?wietle powy?szych rozwa?a? nale?y wskaza?, ?e przes?anki stosowania 
art. 28 dyrektywy 2006/112 nie s? spe?nione w sytuacji takiej jak w niniejszej sprawie, a zatem ?e 
gmina L. nie dzia?a?a w imieniu zainteresowanych mieszka?ców, o tyle nale?y jednak ustali?, czy 
mo?e ona zosta? uznana za podmiot ?wiadcz?cy us?ugi b?d?ce przedmiotem post?powania 
g?ównego w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. c) tej dyrektywy.

35

Po pierwsze, nale?y przypomnie?, ?e aby ?wiadczenie us?ug mog?o zosta? uznane za dokonane 
„odp?atnie” w rozumieniu dyrektywy 2006/112, nie jest konieczne, aby ?wiadczenie wzajemne za 
to ?wiadczenie us?ug zosta?o uzyskane bezpo?rednio od ich odbiorcy, bowiem owo ?wiadczenie 
wzajemne mo?e pochodzi? tak?e od osoby trzeciej (zob. podobnie wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 
r., Administration de l’Enregistrement, des Domaines et de la TVA, C?846/19, EU:C:2021:277, pkt 
40 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Po drugie, okoliczno??, ?e ?wiadczenie us?ugi zosta?o dokonane po cenie wy?szej lub ni?szej od 
kosztu produkcji, a zatem po cenie wy?szej lub ni?szej od ceny rynkowej, nie ma znaczenia dla 
kwalifikacji transakcji jako odp?atnej, poniewa? okoliczno?? taka nie mo?e mie? wp?ywu na 
bezpo?redni zwi?zek pomi?dzy ?wiadczeniem us?ug, które zosta?o lub zostanie dokonane, a 
?wiadczeniem wzajemnym, które zosta?o lub zostanie otrzymane, w wysoko?ci wcze?niej 
okre?lonej wed?ug ustalonych kryteriów (zob. podobnie wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., 
Administration de l’Enregistrement, des Domaines et de la TVA, C?846/19, EU:C:2021:277, pkt 43 
i przytoczone tam orzecznictwo).
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W zwi?zku z tym nie przeczy temu, w ?wietle orzecznictwa przytoczonego w pkt 25, 35 i 36 
niniejszego wyroku, fakt, ?e gmina L. ponosi pocz?tkowo pe?ny koszt us?ug ?wiadczonych przez 
wybrane przedsi?biorstwo po cenie rynkowej i ?e w odpowiednim przypadku nast?pnie osoba 
trzecia, a mianowicie dane województwo, dokonuje zwrotu na rzecz tej gminy, za po?rednictwem 
funduszu ochrony ?rodowiska, w drodze dotacji obejmuj?cej od 40 % do 100 % tego kosztu.

38

W zakresie, w jakim zwrot na rzecz wspomnianej gminy dokonany przez ten fundusz jest 
uzale?niony od wykonania czynno?ci usuwania azbestu, która – z zastrze?eniem dokonania 
oceny okoliczno?ci faktycznych przez s?d odsy?aj?cy – nie by?aby przewidziana przez t? sam? 
gmin? bez pomocy wspomnianego funduszu, nale?y uzna?, ?e pomimo braku umowy mi?dzy tym 
samym funduszem a zainteresowanymi mieszka?cami gminy L. istnieje bezpo?redni zwi?zek w 
rozumieniu orzecznictwa przytoczonego w pkt 25 niniejszego wyroku, bowiem ?wiadczenie us?ug 
i ?wiadczenie wzajemne s? ze sob? wzajemnie powi?zane, poniewa? jedno jest dokonywane tylko 
pod warunkiem dokonania drugiego i odwrotnie (zob. podobnie wyrok z dnia 11 marca 2020 r., 
San Domenico Vetraria, C?94/19, EU:C:2020:193, pkt 26 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Nale?y zatem uzna?, ?e w niniejszej sprawie wspó?istniej? dwa ?wiadczenia us?ug, a mianowicie 
z jednej strony ?wiadczenie zapewniane przez przedsi?biorstwo wybrane i op?acone przez gmin? 
L., a z drugiej strony – ?wiadczenie, którego, po pierwsze, podmiotem udzielaj?cym jest ta gmina, 
po drugie, beneficjentami s? jej zainteresowani mieszka?cy, i wobec którego, po trzecie, 
?wiadczenie wzajemne stanowi dotacja wyp?acana tej gminie przez fundusz ochrony ?rodowiska.

40



Nie ma w?tpliwo?ci, ?e pierwszy z tych przypadków ?wiadczenia us?ug odpowiada definicji 
?wiadczenia us?ug dokonywanego odp?atnie w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. c) dyrektywy 2006/112. 
Gdyby w ?wietle rozwa?a? przedstawionych w pkt 35–38 niniejszego wyroku s?d odsy?aj?cy mia? 
doj?? do takiego samego wniosku, po dokonaniu oceny okoliczno?ci faktycznych, w odniesieniu 
do drugiego z tych ?wiadcze?, czyli ?wiadczenia, którego dokonuje gmina L., powinien on ustali?, 
czy owo ?wiadczenie us?ug jest dokonywane w ramach dzia?alno?ci gospodarczej, zwa?ywszy, 
?e zgodnie z orzecznictwem dzia?alno?? mo?na uzna? za „dzia?alno?? gospodarcz?” w 
rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy tylko wtedy, gdy stanowi ona jedn? z transakcji, 
o których mowa w art. 2 ust. 1 tej dyrektywy (wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de 
l’Enregistrement, des Domaines et de la TVA, C?846/19, EU:C:2021:277, pkt 32 i przytoczone tam 
orzecznictwo).

W przedmiocie dokonania ?wiadczenia us?ug w ramach dzia?alno?ci gospodarczej

41

Nale?y najpierw przypomnie?, ?e analiza brzmienia art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 wskazuje na 
szeroki zakres poj?cia „dzia?alno?ci gospodarczej” oraz na jego obiektywny charakter, co 
oznacza, ?e dzia?alno?? t? ocenia si? per se, niezale?nie od jej celów lub rezultatów [wyrok z 
dnia 25 lutego 2021 r., Gmina Wroc?aw (Przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego), 
C?604/19, EU:C:2021:132, pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo].

42

Okre?lona dzia?alno?? jest wi?c co do zasady uznawana za „gospodarcz?”, je?eli ma charakter 
sta?y i jest wykonywana w zamian za wynagrodzenie otrzymywane przez osob?, która j? 
wykonuje (wyrok z dnia 15 kwietnia 2021 r., Administration de l’Enregistrement, des Domaines et 
de la TVA, C?846/19, EU:C:2021:277, pkt 47 i przytoczone tam orzecznictwo).

43

Z uwagi na trudno?ci w opracowaniu dok?adnej definicji dzia?alno?ci gospodarczej nale?y zbada? 
wszystkie okoliczno?ci, w jakich jest ona prowadzona (zob. podobnie wyrok z dnia 12 maja 2016 
r., Gemeente Borsele i Staatssecretaris van Financiën, C?520/14, EU:C:2016:334, pkt 29 i 
przytoczone tam orzecznictwo), dokonuj?c indywidualnej oceny w odniesieniu do tego, co jest 
typowym zachowaniem przedsi?biorcy prowadz?cego dzia?alno?? w danej dziedzinie, czyli w 
niniejszym przypadku przedsi?biorstwa zajmuj?cego si? usuwaniem azbestu.

44

W tym wzgl?dzie, po pierwsze, nale?y zauwa?y?, ?e podczas gdy przedsi?biorca d??y do 
sta?ego osi?gania dochodu (zob. podobnie wyrok z dnia 20 stycznia 2021 r., AJFP Sibiu i DGRFP 
Braãov, C?655/19, EU:C:2021:40, pkt 27–29 i przytoczone tam orzecznictwo), gmina L. nie 
zatrudnia pracowników do usuwania azbestu i nie poszukuje klientów, lecz ogranicza si? do 
przeprowadzenia, w ramach programu okre?lonego na poziomie krajowym, czynno?ci usuwania 
azbestu, które nast?pi? po tym, jak w?a?ciciele nieruchomo?ci po?o?onych na terytorium gminy, 
których mo?e dotyczy? ten program, wyra?? wol? korzystania z niego i zostan? uznani za 
uprawnionych. Ponadto czynno?? usuwania azbestu w danej gminie z definicji nie ma charakteru 
powtarzalnego, co odró?nia niniejsz? spraw? od spraw, w których ?wiadczenia gminne mia?y 
charakter trwa?y.
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Po drugie, z informacji przedstawionych przez s?d odsy?aj?cy wynika, ?e gmina L. b?dzie 
oferowa? usuni?cie azbestu z danych nieruchomo?ci oraz odbiór wyrobów i odpadów 
zawieraj?cych azbest nieodp?atnie, podczas gdy wcze?niej zap?aci ona danemu 
przedsi?biorstwu cen? rynkow?.

46

Tymczasem Trybuna? mia? ju? okazj? orzec, ?e je?eli gmina odzyskuje jedynie niewielk? cz??? 
poniesionych przez siebie kosztów, a pozosta?a cz??? jest finansowana ze ?rodków publicznych, 
taka ró?nica mi?dzy tymi kosztami a kwotami otrzymanymi w zamian za oferowane us?ugi mo?e 
wyklucza? istnienie wynagrodzenia (zob. podobnie wyrok z dnia 12 maja 2016 r., Gemeente 
Borsele i Staatssecretaris van Financiën, C?520/14, EU:C:2016:334, pkt 33 i przytoczone tam 
orzecznictwo). Jest tak tym bardziej, gdy – jak w niniejszej sprawie – ?wiadczenie wzajemne 
uiszczane przez us?ugobiorców nie istnieje.

47

W konsekwencji, nawet bior?c pod uwag? dotacje przyznane gminie L. przez fundusz ochrony 
?rodowiska, które wynosz? 40–100 % poniesionych kosztów, charakter takiego ?wiadczenia 
us?ug nie odpowiada podej?ciu, jakie przyj??oby w danym wypadku przedsi?biorstwo zajmuj?ce 
si? usuwaniem azbestu, które przy ustalaniu swoich cen stara?oby si? zawrze? w nich swoje 
koszty i osi?gn?? mar?? zysku. Ponadto nie podlegaj? zwrotowi koszty zwi?zane z organizacj? 
przez ow? gmin? akcji usuwania azbestu u jej mieszka?ców, a jedynie z czynno?ciami zleconymi 
wybranemu przedsi?biorstwu. W zwi?zku z tym ta sama gmina ponosi jedynie ryzyko strat, nie 
maj?c perspektywy zysku.
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Po trzecie, nie wydaje si? ekonomicznie op?acalne, aby takie przedsi?biorstwo zajmuj?ce si? 
usuwaniem azbestu nie przenosi?o ?adnych poniesionych przez siebie kosztów na beneficjentów 
swoich us?ug, oczekuj?c jednocze?nie cz??ciowej rekompensaty tych kosztów w formie dotacji. 
Taki mechanizm nie tylko stawia?by jego przep?ywy pieni??ne w sytuacji strukturalnie deficytowej, 
przede wszystkim ze wzgl?du na brak zysku, nast?pnie brak zwrotu kosztów zwi?zanych z 
organizacj? akcji usuwania azbestu i wreszcie znaczne wahania procentowe zwrotu kosztów, 
mog?ce oscylowa? mi?dzy 40 % a 100 % kwot wyp?aconych wybranemu przedsi?biorstwu, ale 
ponadto stwarza?by nietypowy stopie? niepewno?ci dla podatnika, poniewa? kwestia, czy i w 
jakim zakresie osoba trzecia zwróci tak istotn? cz??? poniesionych kosztów, pozostaje faktycznie 
otwarta do czasu podj?cia przez t? osob? trzeci? decyzji, co nast?puje po tym, jak sporne 
transakcje zostan? dokonane.
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W konsekwencji nie wydaje si?, z zastrze?eniem dokonania weryfikacji przez s?d odsy?aj?cy, by 
gmina L. wykonywa?a w niniejszym przypadku dzia?alno?? o charakterze gospodarczym w 
rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2006/112.

W przedmiocie braku opodatkowania wynikaj?cego z wykonywania transakcji przez podmiot 
prawa publicznego dzia?aj?cy w charakterze organu w?adzy publicznej

50



Poniewa? gmina L., w ?wietle rozwa?a? przedstawionych w pkt 41–49 niniejszego wyroku, nie 
wykonuje dzia?alno?ci wchodz?cej w zakres stosowania dyrektywy 2006/112, nie jest konieczne 
ustalenie, czy dzia?alno?? ta by?aby równie? wy??czona z tego zakresu stosowania na podstawie 
art. 13 ust. 1 tej dyrektywy.
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W ?wietle powy?szych rozwa?a? na zadane pytanie nale?y odpowiedzie?, i? art. 2 ust. 1, art. 9 
ust. 1 i art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112 nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e okoliczno?? 
zlecania przez gmin? przedsi?biorstwu czynno?ci usuwania azbestu i odbierania wyrobów i 
odpadów zawieraj?cych azbest na rzecz jej mieszka?ców b?d?cych w?a?cicielami nieruchomo?ci, 
którzy wyrazili tak? wol?, nie stanowi ?wiadczenia us?ug podlegaj?cego opodatkowaniu VAT, 
je?eli taka dzia?alno?? nie ma na celu osi?gania sta?ego dochodu i nie prowadzi do ?adnej 
p?atno?ci ze strony tych mieszka?ców, za? czynno?ci te s? finansowane ze ?rodków publicznych.

W przedmiocie kosztów

52

Dla stron w post?powaniu g?ównym niniejsze post?powanie ma charakter incydentalny, dotyczy 
bowiem kwestii podniesionej przed s?dem odsy?aj?cym, do niego zatem nale?y rozstrzygni?cie o 
kosztach. Koszty poniesione w zwi?zku z przedstawieniem uwag Trybuna?owi, inne ni? koszty 
stron w post?powaniu g?ównym, nie podlegaj? zwrotowi.

  
Z powy?szych wzgl?dów Trybuna? (siódma izba) orzeka, co nast?puje:

  
Artyku? 2 ust. 1, art. 9 ust. 1 i art. 13 ust. 1 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 
r. w sprawie wspólnego systemu podatku od warto?ci dodanej

  
nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e:

  
okoliczno?? zlecania przez gmin? przedsi?biorstwu czynno?ci usuwania azbestu i odbierania 
wyrobów i odpadów zawieraj?cych azbest na rzecz jej mieszka?ców b?d?cych w?a?cicielami 
nieruchomo?ci, którzy wyrazili tak? wol?, nie stanowi ?wiadczenia us?ug podlegaj?cego 
opodatkowaniu podatkiem od warto?ci dodanej, je?eli taka dzia?alno?? nie ma na celu osi?gania 
sta?ego dochodu i nie prowadzi do ?adnej p?atno?ci ze strony tych mieszka?ców, za? czynno?ci 
te s? finansowane ze ?rodków publicznych.

  
Arastey Sahún

Wahl

Passer

Wyrok og?oszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 30 marca 2023 r.
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