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 WYROK TRYBUNA?U (pierwsza izba)

25 lutego 2021 r. ( *1 )

Odes?anie prejudycjalne – Podatki – Podatek od warto?ci dodanej (VAT) – Dyrektywa 
2006/112/WE – Artyku? 2 ust. 1 lit. a) – Artyku? 9 ust. 1 – Artyku? 13 ust. 1 – Artyku? 14 ust. 1 i 
ust. 2 lit. a) – Poj?cie „dostawy towarów” – Przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego 
obejmuj?cego nieruchomo?? w prawo pe?nej w?asno?ci z mocy prawa – Gmina otrzymuj?ca 
op?aty z tytu?u przekszta?cenia – Poj?cie „odszkodowania” – Poj?cie „podatnika dzia?aj?cego w 
takim charakterze” – Wyj?tek – Podmioty prawa publicznego wykonuj?ce dzia?alno?? lub 
dokonuj?ce transakcji jako organy w?adzy publicznej

W sprawie C?604/19

maj?cej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie 
prejudycjalnym, z?o?ony przez Wojewódzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu (Polska) 
postanowieniem z dnia 19 czerwca 2019 r., które wp?yn??o do Trybuna?u w dniu 9 sierpnia 2019 
r., w post?powaniu:

Gmina Wroc?aw

przeciwko

Dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowej,

TRYBUNA? (pierwsza izba),

w sk?adzie: J.-C. Bonichot, prezes izby, L. Bay Larsen, C. Toader, M. Safjan i N. Jääskinen 
(sprawozdawca), s?dziowie,

rzecznik generalny: J. Kokott,

sekretarz: A. Calot Escobar,

uwzgl?dniaj?c pisemny etap post?powania,

rozwa?ywszy uwagi, które przedstawili:

–

w imieniu Gminy Wroc?aw – E. Mroczko oraz T. Straszkiewicz, radcowie prawni,

–

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

–

w imieniu Komisji Europejskiej – J. Jokubauskait? i M. Siekierzy?ska, w charakterze 
pe?nomocników,



po zapoznaniu si? z opini? rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 3 wrze?nia 2020 r.,

wydaje nast?puj?cy

Wyrok

1

Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyk?adni art. 2 ust. 1 lit. a), art. 9 
ust. 1, art. 13 ust. 1 oraz art. 14 ust. 1 i ust. 2 lit. a) 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, zwanej dalej „dyrektyw? VAT”).

2

Wniosek ten zosta? z?o?ony w ramach sporu mi?dzy Gmin? Wroc?aw (Polska) a Dyrektorem 
Krajowej Informacji Skarbowej (Polska) (zwanym dalej „organem podatkowym”) w przedmiocie 
skierowanej do tej gminy interpretacji indywidualnej dotycz?cej opodatkowania podatkiem od 
warto?ci dodanej (VAT) op?at uiszczonych na jej rzecz w zwi?zku z przekszta?ceniem prawa 
u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci z mocy prawa.

Ramy prawne

Prawo Unii

3

Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT opodatkowaniu VAT podlega odp?atna dostawa 
towarów 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

Artyku? 13 ust. 1 owej dyrektywy ma nast?puj?ce brzmienie:

„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.

[…]”.

6

Artyku? 14 dyrektywy VAT stanowi:

„1.   »Dostawa towarów« oznacza przeniesienie prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel.

2.   Poza czynno?ci?, o której mowa w ust. 1, za dostaw? towarów uznaje si? nast?puj?ce 
czynno?ci:

a)

przeniesienie prawa w?asno?ci do towaru w zamian za odszkodowanie, z nakazu wydanego 
przez organ w?adzy publicznej lub w jego imieniu albo z mocy prawa;

[…]”.

Prawo polskie

Kodeks cywilny

7

Artyku? 232 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93) w 
wersji maj?cej zastosowanie do sporu w post?powaniu g?ównym (zwanej dalej „kodeksem 
cywilnym”) stanowi:

„Grunty stanowi?ce w?asno?? Skarbu Pa?stwa a po?o?one w granicach administracyjnych miast 
oraz grunty Skarbu Pa?stwa po?o?one poza tymi granicami, lecz w??czone do planu 
zagospodarowania przestrzennego miasta i przekazane do realizacji zada? jego gospodarki, a 
tak?e grunty stanowi?ce w?asno?? jednostek samorz?du terytorialnego lub ich zwi?zków mog? 
by? oddawane w u?ytkowanie wieczyste osobom fizycznym, i osobom prawnym”.

8

Artyku? 233 kodeksu cywilnego ma nast?puj?ce brzmienie:

„W granicach, okre?lonych przez ustawy i zasady wspó??ycia spo?ecznego oraz przez umow? o 
oddanie gruntu Skarbu Pa?stwa lub gruntu nale??cego do jednostek samorz?du terytorialnego 
b?d? ich zwi?zków w u?ytkowanie wieczyste, u?ytkownik mo?e korzysta? z gruntu z wy??czeniem 
innych osób. W tych samych granicach u?ytkownik wieczysty mo?e swoim prawem rozporz?dza?”.

9

Artyku? 234 tego kodeksu stanowi:

„Do oddania gruntu Skarbu Pa?stwa lub gruntu nale??cego do jednostek samorz?du 
terytorialnego b?d? ich zwi?zków w u?ytkowanie wieczyste stosuje si? odpowiednio przepisy o 
przeniesieniu w?asno?ci nieruchomo?ci”.



10

Zgodnie z art. 236 § 1 kodeksu cywilnego:

„Oddanie gruntu Skarbu Pa?stwa lub gruntu nale??cego do jednostek samorz?du terytorialnego 
b?d? ich zwi?zków w u?ytkowanie wieczyste nast?puje na okres dziewi??dziesi?ciu dziewi?ciu lat. 
W wypadkach wyj?tkowych, gdy cel gospodarczy u?ytkowania wieczystego nie wymaga oddania 
gruntu na dziewi??dziesi?t dziewi?? lat, dopuszczalne jest oddanie gruntu na okres krótszy, co 
najmniej jednak na lat czterdzie?ci”.

11

Artyku? 238 kodeksu cywilnego przewiduje:

„Wieczysty u?ytkownik uiszcza przez czas trwania swego prawa op?at? roczn?”.

Ustawa o gospodarce nieruchomo?ciami

12

Artyku? 12a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo?ciami (Dz.U. z 
2018 r., poz. 2204) w wersji maj?cej zastosowanie do sporu w post?powaniu g?ównym (zwanej 
dalej „u.g.n.”) stanowi:

„Nale?no?ci pieni??ne z tytu?u gospodarowania nieruchomo?ciami maj?ce charakter 
cywilnoprawny, przypadaj?ce Skarbowi Pa?stwa reprezentowanemu przez starost? wykonuj?cego 
zadania z zakresu administracji rz?dowej albo ministra w?a?ciwego do spraw budownictwa, 
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa, mog? by? umarzane w 
ca?o?ci albo w cz??ci lub ich sp?ata mo?e by? odraczana lub rozk?adana na raty”.

13

Artyku? 27 u.g.n. ma nast?puj?ce brzmienie:

„Sprzeda? nieruchomo?ci albo oddanie w u?ytkowanie wieczyste nieruchomo?ci gruntowej 
wymaga zawarcia umowy w formie aktu notarialnego. Oddanie nieruchomo?ci gruntowej w 
u?ytkowanie wieczyste i przeniesienie tego prawa w drodze umowy wymaga wpisu w ksi?dze 
wieczystej”.

14

Artyku? 32 ust. 1 i 2 tej ustawy stanowi:

„1.   Nieruchomo?? gruntowa oddana w u?ytkowanie wieczyste mo?e by? sprzedana wy??cznie 
u?ytkownikowi wieczystemu […]

2.   Z dniem zawarcia umowy sprzeda?y nieruchomo?ci wygasa, z mocy prawa, uprzednio 
ustanowione prawo u?ytkowania wieczystego. […]”.

15

Artyku? 69 owej ustawy stanowi:

„Na poczet ceny nieruchomo?ci gruntowej sprzedawanej jej u?ytkownikowi wieczystemu zalicza 



si? kwot? równ? warto?ci prawa u?ytkowania wieczystego tej nieruchomo?ci, okre?lon? wed?ug 
stanu na dzie? sprzeda?y”.

16

Artyku? 71 ust. 1 wskazanej ustawy ma nast?puj?ce brzmienie:

„Za oddanie nieruchomo?ci gruntowej w u?ytkowanie wieczyste pobiera si? pierwsz? op?at? i 
op?aty roczne”.

17

Zgodnie z art. 72 ust. 1 u.g.n. op?aty z tytu?u u?ytkowania wieczystego ustala si? wed?ug stawki 
procentowej od ceny nieruchomo?ci gruntowej okre?lonej zgodnie z art. 67 ust. 1 tej ustawy na 
podstawie jej warto?ci. Artyku? 72 ust. 3 pkt 4 tej ustawy precyzuje, ?e w przypadku 
nieruchomo?ci gruntowych oddanych na cele mieszkaniowe wysoko?? op?aty rocznej z tytu?u 
u?ytkowania wieczystego wynosi 1% ceny nieruchomo?ci.

Ustawa o VAT

18

Artyku? 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i us?ug (Dz.U. 2004 
r., poz. 535, zwanej dalej „ustaw? o VAT”), stanowi:

„Opodatkowaniu podatkiem od towarów i us?ug […], podlegaj?: odp?atna dostawa towarów i 
odp?atne ?wiadczenie us?ug na terytorium kraju”.

19

Artyku? 7 ust. 1 ustawy o VAT ma nast?puj?ce brzmienie:

„Przez dostaw? towarów, o której mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1, rozumie si? przeniesienie prawa do 
rozporz?dzania towarami jak w?a?ciciel, w tym równie?:

1)

przeniesienie z nakazu organu w?adzy publicznej lub podmiotu dzia?aj?cego w imieniu takiego 
organu lub przeniesienie z mocy prawa prawa w?asno?ci towarów w zamian za odszkodowanie;

[…]

6)

oddanie gruntów w u?ytkowanie wieczyste”.

Ustawa o przekszta?ceniu

20

Artyku? 1 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przekszta?ceniu prawa u?ytkowania wieczystego 
gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo w?asno?ci tych gruntów (Dz.U. z 2018 r., 
poz. 1716, zwanej dalej „ustaw? o przekszta?ceniu”), stanowi:

„Z dniem 1 stycznia 2019 r. prawo u?ytkowania wieczystego gruntów zabudowanych na cele 



mieszkaniowe przekszta?ca si? w prawo w?asno?ci tych gruntów”.

21

Artyku? 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o przekszta?ceniu ma nast?puj?ce brzmienie:

„Podstaw? ujawnienia prawa w?asno?ci gruntu w ksi?dze wieczystej oraz ewidencji gruntów i 
budynków stanowi za?wiadczenie potwierdzaj?ce przekszta?cenie, zwane dalej 
»za?wiadczeniem«, wydawane przez: odpowiednio wójta (burmistrza, prezydenta miasta), zarz?d 
powiatu albo zarz?d województwa – w przypadku gruntów stanowi?cych w?asno?? jednostek 
samorz?du terytorialnego”.

22

Artyku? 4 ust. 2 pkt 1 tej ustawy precyzuje, ?e organy, o których mowa w ust. 1, powinny wyda? 
za?wiadczenie z urz?du nie pó?niej ni? w terminie 12 miesi?cy od dnia przekszta?cenia. Zgodnie 
z art. 4 ust. 4 tej ustawy w za?wiadczeniu potwierdza si? przekszta?cenie oraz informuje o 
obowi?zku wnoszenia rocznej op?aty z tytu?u przekszta?cenia, a tak?e o wysoko?ci i okresie 
wnoszenia tej op?aty.

23

Artyku? 5 ust. 1 tej ustawy stanowi:

„S?d dokonuje z urz?du wpisu w?asno?ci gruntu oraz wpisu roszczenia o op?at? w ksi?gach 
wieczystych”.

24

Artyku? 6 ust. 1 owej ustawy przewiduje, ?e nowy w?a?ciciel mo?e zakwestionowa? informacje 
zawarte w za?wiadczeniu, o którym mowa w art. 4 tej?e ustawy. Wniosek z?o?ony w ramach tego 
post?powania prowadzi do wydania decyzji administracyjnej okre?laj?cej wysoko?? i okres 
wnoszenia op?aty z tytu?u przekszta?cenia.

25

Artyku? 7 ustawy o przekszta?ceniu stanowi:

„1.   Z tytu?u przekszta?cenia nowy w?a?ciciel gruntu ponosi na rzecz dotychczasowego 
w?a?ciciela gruntu op?at?.

2.   Wysoko?? op?aty jest równa wysoko?ci op?aty rocznej z tytu?u u?ytkowania wieczystego, 
która obowi?zywa?aby w dniu przekszta?cenia.

[…]

6.   Op?ata jest wnoszona przez okres 20 lat, licz?c od dnia przekszta?cenia.

7.   W?a?ciciel gruntu w ka?dym czasie trwania obowi?zku wnoszenia op?aty mo?e zg?osi? 
w?a?ciwemu organowi na pi?mie zamiar jednorazowego jej wniesienia w kwocie pozostaj?cej do 
sp?aty (op?ata jednorazowa). Wysoko?? op?aty jednorazowej odpowiada iloczynowi wysoko?ci 
op?aty obowi?zuj?cej w roku, w którym zg?oszono zamiar wniesienia op?aty jednorazowej, oraz 
liczby lat pozosta?ych do up?ywu okresu, o którym mowa w ust. 6 albo 6a”.



26

Zgodnie z art. 12 ust. 2 owej ustawy:

„Do op?at i op?at jednorazowych przepis art. 12a ustawy o gospodarce nieruchomo?ciami stosuje 
si? odpowiednio”.

Post?powanie g?ówne i pytania prejudycjalne

27

Gmina Wroc?aw jest jednostk? samorz?du terytorialnego zarejestrowan? jako podatnik VAT, która 
by?a w?a?cicielem nieruchomo?ci obci??onych prawem u?ytkowania wieczystego w rozumieniu 
prawa polskiego.

28

Zgodnie z przepisami kodeksu cywilnego u?ytkowanie wieczyste polega na oddaniu gruntu 
Skarbu Pa?stwa lub gruntu nale??cego do jednostek samorz?du terytorialnego b?d? ich zwi?zków 
u?ytkownikowi wieczystemu, który mo?e korzysta? z gruntu i rozporz?dza? swym prawem z 
wy??czeniem innych osób. U?ytkownikami wieczystymi mog? by? osoby fizyczne lub prawne. W 
ramach u?ytkowania wieczystego grunty s? oddawane u?ytkownikowi co do zasady na okres 99 
lat, który w wyj?tkowych wypadkach mo?e zosta? skrócony, jednak na okres nie krótszy ni? 40 lat. 
Za u?ytkowanie wieczyste, przez czas trwania tego prawa, u?ytkownik wieczysty uiszcza na rzecz 
w?a?ciciela gruntu op?at? roczn?.

29

Zgodnie z art. 72 ust. 1 u.g.n. op?aty nale?ne z tytu?u u?ytkowania wieczystego ustala si? 
wed?ug stawki procentowej od ceny danej nieruchomo?ci gruntowej okre?lonej zgodnie z art. 67 
ust. 1 tej ustawy na podstawie warto?ci tej nieruchomo?ci. Artyku? 72 ust. 3 pkt 4 wskazanej 
ustawy stanowi, ?e w przypadku nieruchomo?ci gruntowych oddanych na cele mieszkaniowe 
wysoko?? op?aty rocznej z tytu?u u?ytkowania wieczystego wynosi 1% ceny danej nieruchomo?ci.

30

Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 i art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy o VAT oddanie gruntów w u?ytkowanie 
wieczyste stanowi dostaw? towarów, a tym samym coroczne op?aty uiszczane przez u?ytkownika 
powinny podlega? opodatkowaniu VAT.

31

Na mocy ustawy o przekszta?ceniu w dniu 1 stycznia 2019 r. prawo u?ytkowania wieczystego 
gruntów zabudowanych na cele mieszkaniowe przekszta?ci?o si? w prawo pe?nej w?asno?ci tych 
gruntów.

32

Zgodnie z art. 7 ustawy o przekszta?ceniu u?ytkownik wieczysty, który sta? si? w?a?cicielem, jest 
zobowi?zany do wniesienia na rzecz jednostki publicznej, która by?a w?a?cicielem danego gruntu, 
op?aty z tytu?u przekszta?cenia. Op?ata ta jest wnoszona do dnia 31 marca ka?dego roku przez 
okres 20 lat, licz?c od dnia przekszta?cenia prawa u?ytkowania wieczystego danej nieruchomo?ci 
w prawo pe?nej w?asno?ci. Artyku? ten precyzuje, ?e wysoko?? tej op?aty jest równa wysoko?ci 



op?aty rocznej z tytu?u u?ytkowania wieczystego, która obowi?zywa?aby w dniu przekszta?cenia. 
Ponadto nowy w?a?ciciel mo?e, w ka?dym czasie trwania obowi?zku wnoszenia op?aty z tytu?u 
przekszta?cenia, zg?osi? w?a?ciwemu organowi na pi?mie zamiar jednorazowego jej wniesienia 
w kwocie pozostaj?cej do sp?aty.

33

Ponadto art. 6 ust. 1 ustawy o przekszta?ceniu stanowi, ?e nowy w?a?ciciel nieruchomo?ci mo?e 
zakwestionowa? kwot? op?aty z tytu?u przekszta?cenia i okres wnoszenia tej op?aty, sk?adaj?c 
wniosek do w?a?ciwego organu. Wniosek z?o?ony w ramach tego post?powania prowadzi do 
wydania decyzji administracyjnej okre?laj?cej wysoko?? i okres wnoszenia op?aty z tytu?u 
przekszta?cenia.

34

W dniu 5 stycznia 2019 r. Gmina Wroc?aw zwróci?a si? do organu podatkowego o wydanie 
interpretacji indywidualnej dotycz?cej stosowania VAT do op?at nale?nych jej na podstawie 
ustawy o przekszta?ceniu.

35

Owa gmina utrzymuje, ?e op?aty uiszczane przez nowych w?a?cicieli gruntów na podstawie owej 
ustawy nie podlegaj? VAT.

36

Organ podatkowy uzna? natomiast w interpretacji indywidualnej z dnia 15 stycznia 2019 r., ?e 
op?aty nale?ne Gminie Wroc?aw na mocy ustawy o przekszta?ceniu podlegaj? VAT jako 
pozostaj?ca do zap?aty cz??? kwoty stanowi?cej nale?no?? z tytu?u ustanowienia prawa 
u?ytkowania wieczystego danego gruntu oraz z tego wzgl?du, ?e pobieraj?c te op?aty, gmina 
dzia?a jako podatnik VAT, a nie w charakterze organu w?adzy publicznej.

37

Gmina Wroc?aw wnios?a skarg? na wspomnian? interpretacj? indywidualn? do Wojewódzkiego 
S?du Administracyjnego we Wroc?awiu (Polska).

38

S?d odsy?aj?cy zastanawia si? w pierwszej kolejno?ci nad kwesti?, czy przekszta?cenie prawa 
u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci, dokonane na podstawie 
ustawy o przekszta?ceniu bez wyra?enia przez strony woli dokonania tego przekszta?cenia, nie 
powinno by? uwa?ane za transakcj?, o której mowa w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, a 
mianowicie za przeniesienie, w zamian za odszkodowanie, w?asno?ci rzeczy z mocy prawa. S?d 
ten zastanawia si? w szczególno?ci, czy bior?c pod uwag? jej cechy, op?at? z tytu?u 
przekszta?cenia mo?na uzna? za „odszkodowanie” w rozumieniu tego przepisu. S?d odsy?aj?cy 
uwa?a, ?e ma to miejsce w rozpatrywanej przed nim sprawie i ?e w zwi?zku z tym 
przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci 
stanowi dostaw? towarów w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT.

39

W drugiej kolejno?ci s?d ten wskazuje, ?e gdyby jednak nie by?o mo?liwe stwierdzenie, ?e chodzi 
o dostaw? towarów w rozumieniu tego przepisu, nale?a?oby wówczas zastanowi? si? nad 



kwalifikacj? czynno?ci prawnej w post?powaniu g?ównym jako dostawy towarów w rozumieniu art. 
14 ust. 1 dyrektywy VAT.

40

W trzeciej kolejno?ci s?d odsy?aj?cy zmierza do ustalenia, czy w niniejszej sprawie Gmina 
Wroc?aw dzia?a jako podatnik VAT, jak twierdzi organ podatkowy, czy te?, w stosownym 
przypadku, zastosowanie do tej gminy ma wyj?tek od opodatkowania VAT przewidziany w art. 13 
ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy VAT. S?d ten uwa?a, ?e w okoliczno?ciach niniejszej sprawy 
gmina wykonuje dzia?alno?? jako podmiot publiczny, a zgodnie z przepisami ustawy o 
przekszta?ceniu wykonuje zasadniczo wy??cznie zadania o charakterze administracyjnym. S?d 
odsy?aj?cy podkre?la, ?e samo przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci 
w prawo pe?nej w?asno?ci jest dokonywane wy??cznie z mocy prawa, bez mo?liwo?ci 
negocjowania warunków realizacji tego przekszta?cenia lub warunków uiszczania op?at za 
przekszta?cenie, oraz ?e Gmina Wroc?aw nie mo?e podejmowa? ?adnych dzia?a?, które 
mog?yby wp?yn?? na zakres podmiotowy, przedmiotowy lub ekonomiczny owego 
przekszta?cenia.

41

W tych okoliczno?ciach Wojewódzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu postanowi? zawiesi? 
post?powanie i zwróci? si? do Trybuna?u z nast?puj?cymi pytaniami prejudycjalnymi:

„1)

Czy przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego w prawo w?asno?ci nieruchomo?ci z mocy 
prawa […] stanowi dostaw? towarów w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a) 
[dyrektywy VAT] podlegaj?c? opodatkowaniu VAT?

2)

W razie odpowiedzi negatywnej na pytanie pierwsze, czy przekszta?cenie prawa u?ytkowania 
wieczystego w prawo w?asno?ci nieruchomo?ci z mocy prawa stanowi dostaw? towarów w 
rozumieniu art. 14 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a) [dyrektywy VAT]?

3)

Czy gmina, pobieraj?c op?aty z tytu?u przekszta?cenia prawa u?ytkowania wieczystego w prawo 
w?asno?ci nieruchomo?ci z mocy prawa […] dzia?a w charakterze podatnika w rozumieniu art. 9 
ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a) [dyrektywy VAT], czy w charakterze organu w?adzy publicznej w 
rozumieniu art. 13 dyrektywy VAT?”.

W przedmiocie trybu przyspieszonego

42

We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym s?d odsy?aj?cy wniós? o 
zastosowanie do niniejszej sprawy trybu przyspieszonego przewidzianego w art. 105 § 1 
regulaminu post?powania przed Trybuna?em. Na poparcie swojego wniosku s?d ten podniós?, ?e 
brak pewno?ci prawa w zakresie sposobów nak?adania op?at z tytu?u przekszta?cenia prawa 
u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci stanowi zagro?enie dla 
bezpiecze?stwa bud?etowego i mo?e równie? prowadzi? do powstania szkody u licznych 
obywateli polskich, których to dotyczy.



43

Z art. 105 § 1 regulaminu post?powania wynika, ?e na wniosek s?du odsy?aj?cego lub w 
wyj?tkowych przypadkach z urz?du, je?eli charakter sprawy wymaga niezw?ocznego 
rozstrzygni?cia, prezes Trybuna?u mo?e postanowi?, po zapoznaniu si? ze stanowiskiem 
s?dziego sprawozdawcy i rzecznika generalnego, o rozpatrzeniu odes?ania prejudycjalnego w 
trybie przyspieszonym, stanowi?cym odst?pstwo od przepisów tego regulaminu.

44

W niniejszym wypadku w dniu 10 pa?dziernika 2019 r. prezes Trybuna?u postanowi?, po 
zapoznaniu si? ze stanowiskiem s?dziego sprawozdawcy i rzecznika generalnego, oddali? 
wniosek s?du odsy?aj?cego, o którym mowa w pkt 42 niniejszego wyroku.

45

Orzeczenie to zosta?o uzasadnione tym, ?e powody wskazane przez s?d odsy?aj?cy nie 
pozwala?y na ustalenie, czy przes?anki okre?lone w art. 105 § 1 regulaminu post?powania 
zosta?y spe?nione w ramach niniejszej sprawy (zob. analogicznie wyrok z dnia 16 lipca 2020 r., 
Addis, C?517/17, EU:C:2020:579, pkt 42).

46

Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem ani zwyk?e interesy gospodarcze, niezale?nie od 
tego, jak bardzo s? istotne i uzasadnione (postanowienie prezesa Trybuna?u z dnia 2 wrze?nia 
2015 r., Leonmobili i Leone, C?353/15, niepublikowane, EU:C:2015:552, pkt 8), ani ryzyko straty 
gospodarczej lub znacz?cy pod wzgl?dem ekonomicznym charakter sprawy w post?powaniu 
g?ównym (postanowienie prezesa Trybuna?u z dnia 29 stycznia 2014 r., E., C?436/13, 
niepublikowane, EU:C:2014:95, pkt 27) nie mog? wykaza? istnienia pilnego charakteru w 
rozumieniu art. 105 § 1 regulaminu post?powania.

47

Ponadto znaczna liczba spraw, w przypadku których post?powanie zosta?o zawieszone do czasu 
wydania przez Trybuna? orzeczenia w przedmiocie niniejszego odes?ania prejudycjalnego, nie 
mo?e równie? sama w sobie stanowi? wyj?tkowej okoliczno?ci mog?cej uzasadnia? zastosowanie 
trybu przyspieszonego (zob. podobnie postanowienia prezesa Trybuna?u: z dnia 8 marca 2012 r., 
P, C?6/12, niepublikowane, EU:C:2012:135, pkt 8; z dnia 31 marca 2014 r., Ind?li? ir investicij? 
draudimas i Nemani?nas, C?671/13, niepublikowane, EU:C:2014:225, pkt 10; a tak?e z dnia 28 
listopada 2017 r., Di Girolamo, C?472/17, niepublikowane, EU:C:2017:932, pkt 15).

W przedmiocie pyta? prejudycjalnych

W przedmiocie pyta? pierwszego i drugiego

48

W pytaniach pierwszym i drugim, które nale?y rozpatrywa? ??cznie, s?d odsy?aj?cy zmierza w 
istocie do ustalenia, czy art. 14 dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e 
przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci 
przewidziane w przepisach krajowych w zamian za uiszczenie op?aty stanowi dostaw? towarów w 
rozumieniu ust. 2 lit. a) tego artyku?u lub, pomocniczo, w rozumieniu ust. 1 tego artyku?u.



49

Nale?y przede wszystkim wskaza?, ?e dyrektywa VAT ustanawia wspólny system VAT opieraj?cy 
si? w szczególno?ci na jednolitej definicji transakcji podlegaj?cych opodatkowaniu (wyrok z dnia 
13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, EU:C:2018:431, pkt 30 i przytoczone tam 
orzecznictwo).

50

Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy opodatkowaniu VAT podlega odp?atna dostawa 
towarów na terytorium pa?stwa cz?onkowskiego przez podatnika dzia?aj?cego w takim 
charakterze.

51

Artyku? 14 ust. 1 dyrektywy VAT definiuje poj?cie „dostawy towarów” jako przeniesienie prawa do 
rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel.

52

W tym wzgl?dzie zgodnie z utrwalonym orzecznictwem poj?cie „dostawy towarów”, o którym 
mowa w art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, nie odnosi si? do przeniesienia w?asno?ci w formie 
przewidzianej we w?a?ciwych przepisach krajowych, lecz obejmuje ka?d? transakcj? przekazania 
rzeczy przez stron?, która upowa?nia drug? stron? do rozporz?dzania t? rzecz?, jakby by?a ona 
jej w?a?cicielem (wyrok z dnia 15 maja 2019 r., Vega International Car Transport and Logistic, 
C?235/18, EU:C:2019:412, pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo).

53

Podobnie art. 14 ust. 2 lit. a) owej dyrektywy stanowi, ?e poza czynno?ci?, o której mowa w ust. 1 
tego artyku?u, za „dostaw? towarów” uznaje si? przeniesienie prawa w?asno?ci do towaru w 
zamian za odszkodowanie, z nakazu wydanego przez organ w?adzy publicznej lub w jego imieniu 
albo z mocy prawa.

54

W zwi?zku z tym, o ile art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT definiuje w sposób ogólny poj?cie „dostawy 
towarów”, o tyle z wyk?adni j?zykowej ust. 2 tego artyku?u, a w szczególno?ci z wyra?enia „[p]oza 
czynno?ci?, o której mowa w ust. 1” mo?na wywnioskowa?, ?e ów ust. 2 dotyczy innych 
transakcji, które s? kwalifikowane jako „dostawy towarów”, a jednocze?nie maj? cechy odr?bne od 
tych, o których mowa w art. 14 ust. 1 tej dyrektywy. W szczególno?ci definicja transakcji, o których 
mowa w art. 14 ust. 2 lit. a) rzeczonej dyrektywy, w ogóle nie odnosi si? do „prawa do 
rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel”, o którym mowa w art. 14 ust. 1 tej dyrektywy (zob. 
podobnie wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, EU:C:2018:431, pkt 35). 
Natomiast art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT odnosi si? wyra?nie do przeniesienia w?asno?ci tego 
towaru (zob. podobnie wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, 
EU:C:2018:431, pkt 40).

55

Z brzmienia i struktury art. 14 dyrektywy VAT wynika zatem, ?e ust. 2 tego artyku?u stanowi – w 
stosunku do ogólnej definicji zawartej w jego ust. 1 – lex specialis, którego przes?anki stosowania 
maj? charakter niezale?ny w stosunku do przes?anek ust. 1 (zob. podobnie wyrok z dnia 13 



czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, EU:C:2018:431, pkt 36).

56

Zatem zakwalifikowanie jako „dostawy towarów” w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT 
wymaga spe?nienia trzech kumulatywnych przes?anek. Przede wszystkim musi nast?pi? 
przeniesienie prawa w?asno?ci. Nast?pnie przeniesienie to musi nast?pi? z nakazu wydanego 
przez organ w?adzy publicznej lub w jego imieniu albo z mocy prawa. Wreszcie musi nast?pi? 
wyp?ata odszkodowania (wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, 
EU:C:2018:431, pkt 37).

57

W niniejszej sprawie, co si? tyczy dwóch pierwszych przes?anek wskazanych w poprzednim 
punkcie niniejszego wyroku, z informacji przedstawionych przez s?d odsy?aj?cy wynika, ?e 
bezsporne jest, i? przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo 
pe?nej w?asno?ci, które doprowadzi?o do przeniesienia prawa w?asno?ci Gminy Wroc?aw na 
dawnych u?ytkowników wieczystych, nale?y uzna? za przeniesienie prawa w?asno?ci w 
rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT. Ponadto bezsporne jest, ?e owo przekszta?cenie 
nast?pi?o z mocy prawa.

58

Co si? tyczy kwestii, czy przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo 
pe?nej w?asno?ci zosta?o dokonane w zamian za odszkodowanie w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. 
a) dyrektywy VAT, nale?y stwierdzi? w pierwszej kolejno?ci, ?e wyra?enie „w zamian za 
odszkodowanie [zap?ata odszkodowania]” na podstawie tego przepisu powinno otrzyma?, w 
braku jakiegokolwiek odes?ania do prawa krajowego pa?stw cz?onkowskich, autonomiczn? i 
jednolit? definicj?, w?a?ciw? prawu Unii i uwzgl?dniaj?c? w szczególno?ci charakter lex specialis 
tego przepisu, jak wynika z pkt 55 niniejszego wyroku. Tak wi?c tre?? tego wyra?enia nie mo?e 
zale?e? od znaczenia i zakresu, jakie ma ono w prawie krajowym pa?stw cz?onkowskich.

59

W tym wzgl?dzie z orzecznictwa Trybuna?u wynika, ?e aby dosz?o do zap?aty „odszkodowania” 
w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, nie ma znaczenia, zwa?ywszy na charakter lex 
specialis tego przepisu, czy taka zap?ata spe?nia wszystkie elementy sk?adowe poj?cia 
„odp?atnej” dostawy towarów, o którym mowa w art. 2 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy (zob. podobnie 
wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, EU:C:2018:431, pkt 44).

60

W drugiej kolejno?ci nale?y podkre?li?, ?e brzmienie art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT odnosi si? 
do „zap?aty” odszkodowania, nie okre?laj?c jednak warunków dotycz?cych charakteru lub 
wysoko?ci tego odszkodowania.

61



W trzeciej kolejno?ci z orzecznictwa Trybuna?u wynika, ?e w celu ustalenia, czy przes?anka 
dotycz?ca zap?aty odszkodowania jest spe?niona, nale?y jedynie ustali?, czy rozpatrywane w 
post?powaniu g?ównym odszkodowanie jest bezpo?rednio zwi?zane z przeniesieniem w?asno?ci, 
a nast?pnie, czy jego wyp?ata faktycznie nast?pi?a, czego zbadanie nale?y do s?du krajowego 
(zob. podobnie wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, EU:C:2018:431, pkt 
45).

62

W niniejszej sprawie z akt sprawy posiadanych przez Trybuna? wynika, ?e obowi?zek uiszczenia 
op?aty z tytu?u przekszta?cenia powstaje z mocy prawa w dniu, w którym dokonane zostaje 
przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci, i ?e 
wysoko?? tej op?aty jest równa wysoko?ci op?aty rocznej nale?nej z tytu?u u?ytkowania 
wieczystego w dniu tego przekszta?cenia, przy czym owa op?ata jest nale?na przez okres 20 lat. 
Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez s?d odsy?aj?cy op?aty roczne nale?ne z tytu?u 
u?ytkowania wieczystego s? z kolei obliczane jako procent ceny nieruchomo?ci gruntowej. Op?aty 
z tytu?u przekszta?cenia b?d?ce przedmiotem post?powania g?ównego s? zatem bezpo?rednio 
zwi?zane z przeniesieniem w?asno?ci, a faktyczne ich uiszczenie podlega weryfikacji przez s?d 
odsy?aj?cy.

63

W ?wietle powy?szych rozwa?a? nale?y odpowiedzie? na pytania pierwsze i drugie, ?e art. 14 ust. 
2 lit. a) dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e przekszta?cenie prawa 
u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci przewidziane w przepisach 
krajowych w zamian za uiszczenie op?aty stanowi dostaw? towarów w rozumieniu tego przepisu.

W przedmiocie pytania trzeciego

64

Poprzez pytanie trzecie s?d odsy?aj?cy d??y w istocie do ustalenia, czy dyrektyw? VAT nale?y 
interpretowa? w ten sposób, ?e przy przekszta?ceniu prawa u?ytkowania wieczystego 
nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci przewidzianym w przepisach krajowych w zamian za 
uiszczenie op?aty gmina dzia?a w charakterze podatnika w rozumieniu art. 9 ust. 1 tej dyrektywy, 
czy te? jako organ w?adzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 tej dyrektywy.

65

W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie nale?y na wst?pie oceni?, czy przekszta?cenie prawa 
u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci w zamian za uiszczenie 
op?aty stanowi dzia?alno?? gospodarcz? w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT.

66



Zastosowanie art. 13 ust. 1 dyrektywy VAT wymaga bowiem uprzedniego stwierdzenia 
gospodarczego charakteru rozpatrywanej dzia?alno?ci. W razie stwierdzenia dzia?alno?ci 
gospodarczej w rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit drugi tej dyrektywy nale?y nast?pnie zbada?, czy 
ma zastosowanie wyj?tek przewidziany dla podmiotów prawa publicznego w art. 13 ust. 1 akapit 
pierwszy owej dyrektywy (zob. analogicznie wyroki: z dnia 29 wrze?nia 2015 r., Gmina Wroc?aw, 
C?276/14, EU:C:2015:635, pkt 30; z dnia 29 pa?dziernika 2015 r., Saudaçor, C?174/14, 
EU:C:2015:733, pkt 31; a tak?e z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroc?aw, C?665/16, 
EU:C:2018:431, pkt 47).

W przedmiocie gospodarczego charakteru dzia?alno?ci

67

Poj?cie „dzia?alno?ci gospodarczej” zdefiniowane jest w art. 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT 
jako obejmuj?ce wszelk? dzia?alno?? producentów, handlowców lub us?ugodawców, a w 
szczególno?ci jako obejmuj?ce czynno?ci polegaj?ce na „wykorzystywaniu, w sposób ci?g?y, 
maj?tku rzeczowego lub warto?ci niematerialnych w celu uzyskania z tego tytu?u dochodu”.

68

Co si? tyczy poj?cia „wykorzystywania” w rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT, z 
orzecznictwa Trybuna?u wynika, ?e poj?cie to odnosi si?, zgodnie z wymogami zasady 
neutralno?ci wspólnego systemu VAT, do wszystkich transakcji, niezale?nie od ich formy prawnej, 
które maj? na celu osi?ganie z danego dobra sta?ego dochodu (wyroki: z dnia 6 pa?dziernika 
2009 r., SPÖ Landesorganisation Kärnten, C?267/08, EU:C:2009:619, pkt 20 i przytoczone tam 
orzecznictwo; a tak?e z dnia 2 czerwca 2016 r., Lajvér, C?263/15, EU:C:2016:392, pkt 24 i 
przytoczone tam orzecznictwo).

69

Analiza brzmienia art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT 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 [zob. podobnie wyrok z dnia 13 czerwca 2019 r., IO 
(VAT – dzia?alno?? cz?onka rady nadzorczej), C?420/18, EU:C:2019:490, pkt 31 i przytoczone 
tam orzecznictwo].

70

W niniejszej sprawie nale?y wzi?? pod uwag? w szczególno?ci okoliczno??, ?e Gmina Wroc?aw 
pobiera w zamian za przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo 
pe?nej w?asno?ci op?at? od dawnych u?ytkowników wieczystych, nale?n? co do zasady przez 
okres 20 lat, pocz?wszy od dnia tego przekszta?cenia. Podobnie, w przypadku gdy wspomniana 
op?ata jest uiszczana w formie jednorazowej, odpowiada ona op?acie nale?nej za rok, w którym 
wyra?ono zamiar jednorazowego uiszczenia pomno?onej przez pozosta?? liczb? lat do up?ywu 
okresu 20 lat, obliczonego od dnia owego przekszta?cenia.

71



Okoliczno?ci te, których weryfikacja nale?y do s?du odsy?aj?cego, pozwalaj? stwierdzi?, ?e 
przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci 
pozwala Gminie Wroc?aw na uzyskanie z tego tytu?u dochodu o charakterze sta?ym i ?e w 
konsekwencji transakcja ta stanowi dzia?alno?? gospodarcz? w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 
VAT.
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W tym wzgl?dzie nie ma znaczenia, ?e owo przekszta?cenie zosta?o dokonane z mocy prawa i ?e 
kwota op?aty z tytu?u przekszta?cenia zosta?a ustanowiona w tej samej ustawie, bior?c pod 
uwag? konieczno?? poszanowania skuteczno?ci (effet utile) art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT.

73

Podobnie okoliczno??, ?e Gmina Wroc?aw nie podj??a ?adnych czynnych dzia?a? w celu 
przekszta?cenia prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci, jako 
?e czynno?? ta odby?a si? z mocy prawa, nie mo?e sama w sobie prowadzi? do wniosku, ?e owo 
przekszta?cenie nie wpisuje si? w ramy wykorzystywania maj?tku rzeczowego w celu uzyskania z 
tego tytu?u sta?ego dochodu w rozumieniu art. 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy VAT.
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Z orzecznictwa Trybuna?u nie mo?na bowiem wywnioskowa?, by podj?cie czynnych dzia?a? w 
zakresie obrotu nieruchomo?ciami stanowi?o warunek konieczny do tego, aby dzia?alno?? 
zwi?zana z zarz?dzaniem nieruchomo?ciami mog?a zosta? uznana za prowadzon? w celu 
uzyskania z tego tytu?u sta?ego dochodu i mog?a zosta? w zwi?zku z tym uznana za 
„gospodarcz?” [zob. podobnie wyrok z dnia 13 czerwca 2019 r., IO (VAT – dzia?alno?? cz?onka 
rady nadzorczej), C?420/18, EU:C:2019:490, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo].
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Nale?y doda?, ?e warunek taki nie by?by równie? zgodny z konieczno?ci? poszanowania 
skuteczno?ci (effet utile) art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, który z definicji odnosi si? do 
przeniesienia w?asno?ci rzeczy w nast?pstwie nakazu wydanego przez organ w?adzy publicznej 
lub w jego imieniu albo z mocy prawa.

W przedmiocie wykonywania dzia?alno?ci w charakterze organu w?adzy publicznej

76

Co si? tyczy kwestii, czy w przypadku takim jak rozpatrywany w niniejszej sprawie Gmin? 
Wroc?aw nale?y uzna? za podatnika dzia?aj?cego w takim charakterze w rozumieniu art. 9 ust. 1 
dyrektywy VAT, czy te? jako organ w?adzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 akapit pierwszy 
tej dyrektywy, nale?y przypomnie? na wst?pie, ?e w drodze odst?pstwa od ogólnej zasady 
opodatkowania przewidzianej w art. 9 ust. 1 owej dyrektywy art. 13 ust. 1 tej dyrektywy wy??cza 
gminy z kategorii podatników w zwi?zku z dzia?alno?ci? lub transakcjami, których dokonuj? jako 
organy w?adzy publicznej, chyba ?e wy??czenie ich z opodatkowania prowadzi?oby do 
znacz?cych zak?óce? konkurencji (wyrok z dnia 29 wrze?nia 2015 r., Gmina Wroc?aw, C?276/14, 
EU:C:2015:635, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Jako wyj?tek od ogólnej zasady opodatkowania VAT ka?dej dzia?alno?ci o charakterze 



gospodarczym przepis ten nale?y interpretowa? w sposób ?cis?y (postanowienie z dnia 20 marca 
2014 r., Gmina Wroc?aw, C?72/13, niepublikowane, EU:C:2014:197, pkt 19 i przytoczone tam 
orzecznictwo).
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem z samego brzmienia tego przepisu wynika, ?e aby zasada 
wy??czenia z opodatkowania znalaz?a zastosowanie, musz? by? kumulatywnie spe?nione dwie 
przes?anki, a mianowicie, po pierwsze, rozpatrywana dzia?alno?? powinna by? wykonywana 
przez podmiot prawa publicznego, a po drugie, powinien on dzia?a? w charakterze organu 
w?adzy publicznej. W zakresie dotycz?cym tej ostatniej przes?anki sposoby wykonywania danej 
dzia?alno?ci pozwalaj? na ustalenie zakresu wy??czenia podmiotów prawa publicznego z 
opodatkowania. Dzia?alno?? wykonywan? w charakterze organu w?adzy publicznej w rozumieniu 
art. 13 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy VAT stanowi dzia?alno?? wykonywana przez podmioty 
prawa publicznego w ramach w?a?ciwego dla nich re?imu prawnego, z wy??czeniem tej 
dzia?alno?ci, któr? wykonuj? na tych samych warunkach prawnych, co prywatne podmioty 
gospodarcze (postanowienie z dnia 20 marca 2014 r., Gmina Wroc?aw, C?72/13, niepublikowane, 
EU:C:2014:197, pkt 19 i przytoczone tam orzecznictwo).
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Trybuna? sprecyzowa? ponadto, ?e przedmiot lub cel danej dzia?alno?ci nie ma w tym zakresie 
znaczenia oraz ?e okoliczno??, i? jej wykonywanie wi??e si? ze stosowaniem prerogatyw 
w?adztwa publicznego, pozwala na ustalenie, ?e dzia?alno?? ta podlega re?imowi prawa 
publicznego (wyrok z dnia 29 pa?dziernika 2015 r., Saudaçor, C?174/14, EU:C:2015:733, pkt 70 i 
przytoczone tam orzecznictwo).
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Co si? tyczy w szczególno?ci pierwszej z dwóch przes?anek ustanowionych w art. 13 ust. 1 
dyrektywy VAT dla celów zastosowania zasady nieopodatkowania, nie ulega w?tpliwo?ci, ?e 
Gmina Wroc?aw jest podmiotem prawa publicznego.
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Niemniej jednak konieczne jest jeszcze, aby spe?niona by?a druga przes?anka ustanowiona w 
tym przepisie, polegaj?ca na tym, ?e zwolnione z VAT s? wy??cznie czynno?ci wykonywane 
przez podmiot prawa publicznego dzia?aj?cy w charakterze organu w?adzy publicznej.
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Tymczasem w niniejszej sprawie, z zastrze?eniem weryfikacji przez s?d odsy?aj?cy, szereg 
elementów wydaje si? wskazywa? na to, ?e w ramach przekszta?cenia prawa u?ytkowania 
wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci Gmina Wroc?aw nie korzysta z 
prerogatyw w?adzy publicznej.
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Wydaje si? ponadto, ?e Gmina Wroc?aw, wdra?aj?c ?rodki przyj?te przez ustawodawc? 
krajowego, nie dysponuje uprawnieniami decyzyjnymi w odniesieniu do podmiotowego zakresu 
stosowania takiego przekszta?cania i szczegó?owych zasad jego stosowania.

84



Okazuje si?, ?e zgodnie z przepisami ustawy o przekszta?ceniu rola Gminy Wroc?aw polega 
zasadniczo na sprawdzeniu okoliczno?ci faktycznych, wydaniu za?wiadczenia potwierdzaj?cego 
przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci i 
poinformowaniu nowego w?a?ciciela o obowi?zku uiszczenia op?aty z tytu?u przekszta?cenia. 
Jak wskaza?a rzecznik generalna w pkt 61 opinii, owa op?ata nale?na od dawnych u?ytkowników 
wieczystych nie jest ustalana przez Gmin? Wroc?aw jako organ w?adzy publicznej w ramach 
post?powania administracyjnego, na podstawie w?a?ciwego dla niej re?imu prawnego.
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Z powy?szego wynika, ?e z zastrze?eniem weryfikacji, jakich powinien dokona? s?d odsy?aj?cy, 
dzia?alno?? wykonywana przez Gmin? Wroc?aw w ramach przekszta?cenia prawa u?ytkowania 
wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci ma charakter gospodarczy i nie mo?na jej 
uzna? za wykonywanie prerogatyw w?adzy publicznej.
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W ?wietle powy?szych rozwa?a? na pytanie trzecie nale?y odpowiedzie?, ?e dyrektyw? VAT 
nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e przy przekszta?ceniu prawa u?ytkowania wieczystego 
nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci przewidzianym w przepisach krajowych w zamian za 
uiszczenie op?aty na rzecz gminy b?d?cej w?a?cicielem nieruchomo?ci, co pozwala jej na 
uzyskanie z tego tytu?u dochodu o charakterze sta?ym, z zastrze?eniem weryfikacji, jakich 
powinien dokona? s?d odsy?aj?cy, owa gmina dzia?a w charakterze podatnika w rozumieniu art. 
9 ust. 1 owej dyrektywy, a nie jako organ w?adzy publicznej w rozumieniu art. 13 ust. 1 tej 
dyrektywy.

W przedmiocie kosztów

87

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? (pierwsza izba) orzeka, co nast?puje:

  
1)

Artyku? 14 ust. 2 lit. a) 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 
przekszta?cenie prawa u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci 
przewidziane w przepisach krajowych w zamian za uiszczenie op?aty stanowi dostaw? towarów w 
rozumieniu tego przepisu.

  
2)

Dyrektyw? 2006/112 nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e przy przekszta?ceniu prawa 
u?ytkowania wieczystego nieruchomo?ci w prawo pe?nej w?asno?ci przewidzianym w przepisach 
krajowych w zamian za uiszczenie op?aty na rzecz gminy b?d?cej w?a?cicielem nieruchomo?ci, 



co pozwala jej na uzyskanie z tego tytu?u dochodu o charakterze sta?ym, z zastrze?eniem 
weryfikacji, jakich powinien dokona? s?d odsy?aj?cy, owa gmina dzia?a w charakterze podatnika 
w rozumieniu art. 9 ust. 1 owej dyrektywy, a nie jako organ w?adzy publicznej w rozumieniu art. 13 
ust. 1 tej dyrektywy.
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