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OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO

MICHALA BOBEKA

przedstawiona w dniu 22 lutego 2018 r.(1).

Sprawa C?665/16

Minister Finansów

przeciwko

Gminie Wroc?aw

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z?o?ony przez Naczelny S?d 
Administracyjny (Polska)]

Odes?anie prejudycjalne – Wspólny system podatku od warto?ci dodanej – Dyrektywa 
2006/112/WE – Transakcje podlegaj?ce opodatkowaniu – Artyku? 2 ust. 1 lit. a) – Odp?atna 
dostawa towarów – Artyku? 14 ust. 2 lit. b) – Przeniesienie prawa w?asno?ci do towaru w zamian 
za odszkodowanie, z nakazu wydanego przez organ w?adzy publicznej – Wyw?aszczenie 
nieruchomo?ci nale??cych do gminy

I.      Wprowadzenie

1.        W mitologii rzymskiej Janus by? bogiem pocz?tków i ko?ców, opiekunem drzwi, przej??, 
bram, lecz w okresie przedklasycznym tak?e patronem stworzenia, wojen, ?róde? wody i 
s?o?ca(2). Oprócz trudno?ci z przypisaniem zakresu kompetencji (które prawnikowi 
specjalizuj?cemu si? w prawie Unii s? dosy? dobrze znane), zawsze stanowi?cych problem dla 
bogów rzymskich, których moce zmienia?y si? przez stulecia, mo?na wskaza? jeden element 
dotycz?cy Janusa, co do którego ludzie s? zgodni a? po dzi? dzie?: zwykle przedstawiano go jako 
posiadaj?cego dwie twarze.

2.        W przeciwie?stwie do boga z jedn? g?ow? i o dwóch twarzach, niniejsza sprawa dotyczy 
jednej twarzy, ale na dwóch ró?nych g?owach. Tak, w skrócie, mo?na opisa? ?ród?o sporu 
zwi?zanego z podatkiem od warto?ci dodanej (VAT), który powsta? w niniejszej sprawie: zgodnie 
z polskim prawem prezydent Wroc?awia pe?ni dwie ró?ne role. Z jednej strony, jest on organem 
wykonawczym (samorz?du terytorialnego) Gminy Wroc?aw (Polska). Z drugiej strony, w kwestiach 
(odgórnej) administracji pa?stwowej dzia?a on tak?e w charakterze reprezentanta Skarbu 
Pa?stwa.

3.        Dwoisto?? funkcji pewnych organów administracji szczebla regionalnego, które, w 
zale?no?ci od konkretnych zada?, dzia?aj? jako organy samorz?dowe lub pa?stwowe, nie jest 
niczym nowym, zw?aszcza w Europie ?rodkowej. Nowo?ci? w kontek?cie niniejszej sprawy jest 



jednak sposób, w jaki nale?y oceni? t? praktyk? dla celów VAT w sprawach, w których ten sam 
organ, in casu prezydent Wroc?awia, pojawia si? w szczególnej sytuacji wyw?aszczenia 
nieruchomo?ci po obu stronach transakcji, ale pe?ni?c dwie ró?ne role. Ponadto w nast?pstwie 
formalnego przeniesienia tytu?u w?asno?ci z Gminy Wroc?aw na Skarb Pa?stwa sporna 
nieruchomo?? w rzeczywisto?ci nadal zarz?dzana jest przez ten sam organ: prezydenta 
Wroc?awia.

4.        W tym kontek?cie Naczelny S?d Administracyjny (Polska) zmierza do ustalenia, czy 
przeniesienie prawa w?asno?ci spornej nieruchomo?ci z Gminy Wroc?aw na Skarb Pa?stwa 
stanowi transakcj? podlegaj?c? opodatkowaniu na gruncie art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT(3). 
Pytanie to rodzi dwa szczególne problemy: po pierwsze, czy aby mo?na by?o uzna? transakcj? za 
podlegaj?c? opodatkowaniu, konieczne jest tak?e stwierdzenie, ?e przeniesienie prawa 
w?asno?ci nieruchomo?ci na gruncie art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT powoduje przeniesienie
prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel w rozumieniu art. 14 ust. 1 tej dyrektywy? Po 
drugie, jaki jest zwi?zek pomi?dzy poj?ciem odszkodowania, do którego nawi?zuje art. 14 ust. 2 lit. 
a), a poj?ciem odp?atno?ci [wynagrodzenia] w art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy?

II.    Ramy prawne

A.      Prawo Unii

5.        Wykaz transakcji podlegaj?cych opodatkowaniu VAT w art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT 
obejmuje:

„odp?atn[?] dostaw[?] towarów na terytorium pa?stwa cz?onkowskiego przez podatnika 
dzia?aj?cego w takim charakterze; […]”.

6.        Zgodnie z art. 14 dyrektywy VAT:

„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;

b)      faktyczne przekazanie towaru zgodnie z umow? najmu towarów na czas okre?lony lub 
sprzeda?y towaru na warunkach odroczonej p?atno?ci, która zawiera klauzul? o przeniesieniu 
w?asno?ci w nast?pstwie normalnych zdarze? nie pó?niej ni? z chwil? zap?aty ostatniej raty;

c)      przekazanie towaru na podstawie umowy, zgodnie z któr? prowizja p?acona jest od zakupu 
lub sprzeda?y”.

B.      Prawo polskie

7.        Artyku? 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i us?ug 
(zwanej dalej „ustaw? o VAT”)(4) stanowi, ?e „[p]rzez 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? 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”.



III. Okoliczno?ci faktyczne, post?powanie i pytania prejudycjalne

8.        W nast?pstwie decyzji Wojewody Dolno?l?skiego (Polska) prawo w?asno?ci nieruchomo?ci 
nale??ce uprzednio do Gminy Wroc?aw przeniesiono na Skarb Pa?stwa w celu budowy drogi. 
Odr?bn? decyzj? Wojewoda Dolno?l?ski ustali? wysoko?? odszkodowania przys?uguj?cego 
Gminie Wroc?aw za nieruchomo?ci i zobowi?za? prezydenta Wroc?awia (zwanego dalej 
„prezydentem”) do wyp?aty tej kwoty.

9.        Powzi?wszy w?tpliwo?? w przedmiocie obowi?zków podatkowych w zwi?zku z t? 
transakcj?, Gmina Wroc?aw skierowa?a wniosek do Ministra Finansów, zwracaj?c si? o 
dokonanie wyk?adni prawa podatkowego w ?wietle tych szczególnych okoliczno?ci. Gmina 
zwróci?a si? z pytaniem, czy przeniesienie z mocy prawa w?asno?ci nieruchomo?ci w zamian za 
odszkodowanie stanowi odp?atn? dostaw? towarów podlegaj?c? opodatkowaniu VAT. W razie 
udzielenia odpowiedzi twierdz?cej gmina pragn??a dowiedzie? si?, który podmiot powinien zosta? 
wskazany na fakturze VAT jako nabywca towaru.

10.      Minister Finansów odpowiadaj?c na pytania stwierdzi?, ?e transakcja b?d?ca przedmiotem 
sporu w niniejszej sprawie podlega opodatkowaniu VAT i przedstawi? dodatkowo nast?puj?ce 
wyja?nienia.

11.      Po pierwsze, podatnikiem nie mo?e by? prezydent, bowiem nie jest on podmiotem 
prowadz?cym samodzielnie dzia?alno?? gospodarcz? i nie dzia?a na w?asny rachunek. W 
rezultacie podatnikiem jest gmina.

12.      Po drugie, mimo ?e obowi?zek dokonania wyp?aty odszkodowania zosta? okre?lony dla 
prezydenta, nie zmienia to faktu, i? w?asno?? nieruchomo?ci zosta?a przeniesiona z gminy na 
Skarb Pa?stwa reprezentowany przez prezydenta. W zwi?zku z powy?szym dla celów VAT 
dostawc? i odbiorc? jest ten sam podatnik.

13.      Po trzecie, jako ?e do przeniesienia w?asno?ci nieruchomo?ci z gminy na rzecz Skarbu 
Pa?stwa dosz?o w zamian za odszkodowanie, mia?a miejsce odp?atna dostawa towarów, 
podlegaj?ca opodatkowaniu VAT.

14.      Ministerstwo Finansów uzna?o wobec tego, ?e na gminie ci??y? obowi?zek 
udokumentowania dostawy wyw?aszczonych nieruchomo?ci faktur? VAT, na której jako dostawc? 
i odbiorc? wskazano gmin? dzia?aj?c? jednocze?nie w imieniu w?asnym i jako reprezentant 
Skarbu Pa?stwa.

15.      Gmina Wroc?aw zakwestionowa?a t? interpretacj?. Gmina wnios?a wi?c skarg? przeciwko 
Ministrowi Finansów do Wojewódzkiego S?du Administracyjnego we Wroc?awiu (Polska).

16.      S?d ten orzek?, ?e w niniejszej sprawie nie dosz?o do realizacji warunku dokonania 
dostawy na gruncie prawa podatkowego – w postaci przeniesienia ekonomicznego w?adztwa nad 
nieruchomo?ciami z dostawcy na odbiorc?. Powodem ku temu by? fakt, ?e dostawc? i odbiorc? 
jest ten sam podmiot – Gmina Wroc?aw. Wobec tego nie dosz?o zdaniem tego s?du do przej?cia 
w?adztwa ekonomicznego i faktycznego nad nieruchomo?ci?, od którego zaistnienia, zgodnie z 
prawem Unii i prawem krajowym, uzale?niono wyst?pienie zdarzenia podlegaj?cego 
opodatkowaniu VAT.

17.      Minister Finansów zaskar?y? to postanowienie do s?du odsy?aj?cego, Naczelnego S?du 
Administracyjnego.

18.      S?d ten orzek?, ?e sporna sytuacja rodzi powa?ne w?tpliwo?ci dotycz?ce mo?liwo?ci 



uznania czynno?ci przeniesienia przez gmin? prawa w?asno?ci nieruchomo?ci z nakazu w?adzy 
publicznej w zamian za odszkodowanie za czynno?? opodatkowan? w rozumieniu art. 7 ust. 1 pkt 
1 ustawy o VAT. Postanowieniem z dnia 12 lutego 2015 r.(5). izba w sk?adzie trzech s?dziów 
przedstawi?a spraw? do rozpoznania powi?kszonemu sk?adowi siedmiu s?dziów Naczelnego 
S?du Administracyjnego wraz z nast?puj?cym zagadnieniem prawnym:

„Czy przeniesienie prawa w?asno?ci nieruchomo?ci z nakazu w?adzy publicznej w zamian za 
odszkodowanie, którego ekonomiczny ci??ar (w tym ci??ar uiszczenia podatku) poniesie 
wyw?aszczony, mo?na uzna? za czynno?? opodatkowan? w rozumieniu art. 7 ust 1 pkt 1 [ustawy 
o VAT]?”.

19.      Sk?ad siedmiu s?dziów Naczelnego S?du Administracyjnego w uchwale z dnia 12 
pa?dziernika 2015 r. udzieli? odpowiedzi twierdz?cej na to pytanie(6): przeniesienie przez gmin? 
prawa w?asno?ci nieruchomo?ci z nakazu w?adzy publicznej w zamian za odszkodowanie 
stanowi dostaw? towaru w rozumieniu art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o VAT. S?d ten wyja?ni?, ?e tego 
rodzaju przeniesienie prawa w?asno?ci, w rozumieniu prawa cywilnego, stanowi dostaw? towarów 
dla celów VAT. S?d uzna? zatem, ?e odniesienie si? do kwestii ustalenia, czy transakcja ta wi??e 
si? tak?e z przeniesieniem w?adztwa ekonomicznego nad nieruchomo?ci?, nie by?o istotne dla 
sprawy. Ponadto s?d ten nie podzieli? równie? pogl?du, ?e wyp?ata na rzecz gminy 
odszkodowania za wyw?aszczone przez Skarb Pa?stwa nieruchomo?ci nie ma realnego 
charakteru. S?d ten uzna?, ?e de facto ?rodki na ten cel gmina pozyskuje z bud?etu Skarbu 
Pa?stwa w ramach dotacji na realizacj? zadania publicznego z zakresu administracji pa?stwowej.

20.      Z uchwa?? Naczelnego S?du Administracyjnego nie zgadzaj? si? strony w post?powaniu 
g?ównym. Wnios?y one o wyst?pienie z pytaniem prejudycjalnym do Trybuna?u Sprawiedliwo?ci. 
Naczelny S?d Administracyjny w sk?adzie trzech s?dziów przychyli? si? do tego wniosku, 
postanowi? zawiesi? post?powanie i skierowa? nast?puj?ce pytanie prejudycjalne:

„Czy przeniesienie z mocy prawa w?asno?ci nieruchomo?ci gminy na w?asno?? Skarbu Pa?stwa 
w zamian za odszkodowanie w sytuacji, gdy z regulacji krajowego porz?dku prawnego wynika, ?e 
nieruchomo?ciami tymi gospodaruje nadal prezydent gminy – reprezentant Skarbu Pa?stwa, 
jednocze?nie b?d?cy organem wykonawczym gminy, stanowi czynno?? opodatkowan?, o której 
mowa w art. 14 ust. 2 lit. a) [dyrektywy VAT]?

Czy dla odpowiedzi na powy?sze pytanie znaczenie ma to, czy wyp?ata odszkodowania gminie 
ma realny charakter, czy te? jest jedynie wewn?trznym przeksi?gowaniem w ramach bud?etu 
gminy?”.

21.      Uwagi na pi?mie przedstawili Gmina Wroc?aw, rz?d polski oraz Komisja Europejska. 
Wspomniane zainteresowane strony, jak równie? Ministerstwo Finansów, przedstawi?y swoje 
stanowiska ustnie podczas rozprawy w dniu 13 grudnia 2017 r.

IV.    Ocena

22.      Struktura niniejszej opinii jest nast?puj?ca. Po pierwsze, przedstawi? kilka uwag wst?pnych 
dotycz?cych szczególnego kontekstu niniejszej sprawy oraz dok?adnego zakresu pyta? 
skierowanych przez s?d odsy?aj?cy (A). W drugiej kolejno?ci odnios? si?, w sposób ogólny, do 
kwestii wyk?adni poj?cia „dostawy towarów” w art. 14 ust. 1 i art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, 
jak równie? zwi?zku pomi?dzy poj?ciami „odszkodowania” [art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT] i 
„wynagrodzenia” [art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT] (B). Po trzecie, przeprowadz? analiz? 
konkretnego pytania skierowanego w niniejszej sprawie w ?wietle dokonanej wyk?adni 
wspomnianych wy?ej przepisów (C).



A.      Uwagi wst?pne

1.      Dwoisty charakter w?adz lokalnych w Polsce

23.      Kontekst niniejszej sprawy jest do?? szczególny. Dwoisty charakter i podwójne funkcje 
w?adz lokalnych s? ?ród?em trudno?ci przy ocenie kwestii opodatkowania transakcji w rodzaju tej 
b?d?cej przedmiotem sporu. Jak w sposób u?yteczny nakre?li? s?d odsy?aj?cy, a dok?adniej 
wyja?ni?y zainteresowane strony, rozumiem, ?e krajowe przepisy w tym zakresie mo?na 
przedstawi? w sposób nast?puj?cy:

24.      Po pierwsze, na poziomie zarz?dzania, Wroc?aw jest miastem na prawach powiatu. Miasto 
na prawach powiatu realizuje swoje w?asne zadania, za które ponosi odpowiedzialno?? 
(administracja samorz?dowa lub administracja niezale?na), oraz zadania zlecone mu przez 
pa?stwo (administracja pa?stwowa). Zadania zwi?zane z zarz?dzaniem nieruchomo?ci? b?d?c? 
przedmiotem sporu w niniejszej sprawie nale?? do zada? w?asnych miasta na prawach powiatu. 
Oznacza to, ?e w nast?pstwie wyw?aszczenia zarz?dzaniem nieruchomo?ci? stanowi?c? 
uprzednio w?asno?? Gminy Wroc?aw nadal zajmowa? si? b?dzie ten sam organ, reprezentowany 
przez prezydenta Wroc?awia.

25.      Po drugie, je?eli chodzi o bud?et gminy, s?d odsy?aj?cy wyja?nia, ?e miasto na prawach 
powiatu finansuje realizacj? zada? w?asnych z w?asnych ?rodków. Z kolei zadania zlecone z 
zakresu administracji pa?stwowej s? finansowane z dotacji z bud?etu pa?stwa lub administracji 
innego szczebla. Zgodnie z postanowieniem odsy?aj?cym gmina (miasto na prawach powiatu) jest 
odpowiedzialna za zadania w zakresie zarz?dzania sporn? nieruchomo?ci?. Z uwagi na to, ?e s? 
to zadania w?asne, koszty poniesione w zwi?zku z ich wykonywaniem nie musz? by? koniecznie 
w pe?ni pokrywane z dotacji pozyskiwanych z bud?etu pa?stwa.

26.      Po trzecie, co si? tyczy formalnej reprezentacji stron transakcji, nawet je?eli dokonano 
przeniesienia prawa w?asno?ci nieruchomo?ci z Gminy Wroc?aw na Skarb Pa?stwa, oba te 
podmioty publiczne reprezentowane by?y dla celów tej transakcji przez ten sam organ, dzia?aj?cy 
w ró?nym charakterze: prezydenta Wroc?awia.

2.      Zakres skierowanego pytania

27.      S?d krajowy sformu?owa? rozpatrywane odes?anie prejudycjalne w do?? szczególny 
sposób. Pytanie prejudycjalne opiera si? na szeregu za?o?e? natury faktycznej i prawnej.

28.      W szczególno?ci na mocy art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT „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. Za „dzia?alno?? gospodarcz?” uznaje si? 
wykorzystywanie, w sposób ci?g?y, maj?tku rzeczowego lub warto?ci niematerialnych w celu 
uzyskania z tego tytu?u dochodu(7). Odst?pstwo od ogólnej definicji „podatników” w art. 9 ust. 1 
dyrektywy VAT zawarto w art. 13 ust. 1 tej dyrektywy. Z zakresu tej definicji wyklucza si? w nim 
krajowe, regionalne i lokalne organy w?adzy oraz inne podmioty prawa publicznego w zwi?zku z 
dzia?alno?ci?, któr? podejmuj? lub transakcjami gospodarczymi, których dokonuj? jako organy 
w?adzy publicznej, chyba ?e wykluczenie ich z kategorii podatników prowadzi do znacz?cych 
zak?óce? konkurencji(8).



29.      Mimo wielokrotnego sprzeciwu ze strony Gminy Wroc?aw, s?d odsy?aj?cy wyra?nie 
stwierdzi?, ?e nie mo?na zakwestionowa? statusu gminy jako podatnika. Pytanie skierowane 
przez s?d odsy?aj?cy dotyczy zatem wy??cznie kwestii opodatkowania transakcji przeniesienia 
prawa w?asno?ci spornej nieruchomo?ci.

30.      Kwalifikacja rozpatrywanej dzia?alno?ci w ?wietle kryteriów przyj?tych przez Trybuna? 
nale?y do s?du krajowego(9). W tym kontek?cie nale?y przypomnie?, ?e na s?dzie krajowym 
spoczywa odpowiedzialno?? za ustalenie stanu prawnego i faktycznego zawis?ego przed nim 
sporu(10). W szczególno?ci to nie strony post?powania g?ównego, ale s?d krajowy jest w?adny 
ustali?, jakie pytania maj? zosta? przedstawione Trybuna?owi. Jest to zwi?zane nie tylko z 
funkcj?, jak? przyznano Trybuna?owi na mocy art. 267 TFUE, lecz tak?e z obowi?zkiem 
zapewnienia wszystkim zainteresowanym stronom mo?liwo?ci przed?o?enia uwag zgodnie z art. 
23 statutu Trybuna?u Sprawiedliwo?ci Unii Europejskiej(11).

31.      Zadaniem Trybuna?u nie jest zatem ponowne dokonywanie ocen stanu faktycznego lub 
wyk?adni prawa krajowego dokonanych ju? przez s?d odsy?aj?cy, a które nie s? przedmiotem 
pyta? prejudycjalnych. Dotyczy to równie? (lub w szczególno?ci dotyczy) przypadków, w których 
w?a?ciwa ocena wymaga zastosowania prawa Unii do do?? skomplikowanego ustawodawstwa 
krajowego.

32.      Niniejsza opinia b?dzie zatem opiera? si? na ocenie dokonanej przez s?d krajowy, a 
mianowicie, ?e dla celów spornej transakcji Gmina Wroc?aw jest „podatnikiem”, bez zajmowania 
jednak stanowiska w tej konkretnej kwestii.

B.      „Dostawa towarów” na gruncie art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT

33.      Poprzez swoje pytanie s?d odsy?aj?cy zmierza do ustalenia, czy transakcja b?d?ca 
przedmiotem sporu w post?powaniu g?ównym stanowi podlegaj?c? opodatkowaniu „dostaw? 
towarów” w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT. S?d odsy?aj?cy zwróci? si? ponadto z 
pytaniem, czy okoliczno??, ?e wyp?acone odszkodowanie stanowi jedynie wewn?trzne 
przeksi?gowanie w ramach bud?etu gminy, ma jakiekolwiek znaczenie dla tej oceny.

34.      Aby udzieli? u?ytecznej odpowiedzi na zadane pytanie, w pierwszej kolejno?ci zbadam 
?ród?o i cel art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT (1). Po drugie, przeanalizuj? zwi?zek mi?dzy art. 14 
ust. 2 lit. a) i art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT (2). Po trzecie, zajm? si? kwesti?, czy „odszkodowanie”, 
o którym mowa w art. 14 ust. 2 lit. a), spe?nia wymóg „wynagrodzenia” przewidziany w art. 2 ust. 1 
lit. a) tej dyrektywy (3).

1.      ?ród?o i cel art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT

35.      Artyku? 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT obejmuje konkretn? transakcj? spe?niaj?c? trzy 
przes?anki. Po pierwsze, musi nast?pi? „przeniesienie prawa w?asno?ci do towaru”. Po drugie, 
przeniesienie prawa w?asno?ci musi nast?pi? „z nakazu wydanego przez organ w?adzy 
publicznej lub w jego imieniu albo z mocy prawa”. Po trzecie, przeniesienie w?asno?ci musi 
nast?pi? „w zamian za odszkodowanie”.

36.      Artyku? 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT obejmuje szczególn? grup? transakcji. W 
przeciwie?stwie do transakcji, o których mowa w art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, które wi??? si? z 
woln? wol? stron nierozerwalnie zwi?zan? z odp?atn? transakcj? wzajemn?, art. 14 ust. 2 lit. a) tej 
dyrektywy przewiduje inny scenariusz: przeniesienie w?asno?ci dokonane w wyniku jednostronnej 
decyzji organu w?adzy publicznej w zamian za odszkodowanie.



37.      Mimo ?e prace przygotowawcze nie rzucaj? zbyt wiele ?wiat?a na cel art. 14 ust. 2 lit. a) 
dyrektywy VAT(12), brzmienie i logika tego przepisu pozwalaj? jednak na wyci?gni?cie pewnych 
wniosków.

38.      Jak zauwa?y?o kilku autorów, uzasadnione jest za?o?enie, ?e owo uregulowanie, wyra?nie 
uznaj?c wyw?aszczenie w zamian za odszkodowanie za podlegaj?c? opodatkowaniu dostaw? 
towarów i w ten sposób poddaj?c przymusowe przeniesienie prawa w?asno?ci w zamian za 
odszkodowanie takim samym zasadom, jak inne dostawy towarów, mog?o mie? na celu 
uniemo?liwienie organom publicznym wyboru wyw?aszczenia wzgl?dem transakcji spe?niaj?cej 
ogólne kryteria dostawy towarów(13).

39.      Zgadzam si?. Wydaje si? bowiem, ?e rozs?dne jest podej?cie polegaj?ce na tym, aby nie 
zach?ca? administracji publicznej do wyw?aszczania poprzez stwarzanie zach?t podatkowych w 
tym zakresie, zamiast szukania porozumienia z zainteresowan? stron?. W zwi?zku z tym dostawa 
towarów w formie nieruchomo?ci, czy to na podstawie umowy, czy te? wyw?aszczenia, powinna 
pozosta? neutralna podatkowo. Nale?y jednak podkre?li? odmienn? logik?, a co za tym idzie 
odmienn? terminologi? art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, któr? mo?na by uj?? poprzez 
odwo?anie do nast?puj?cego zestawienia: prawo prywatne – wzajemno?? – wynagrodzenie z 
jednej strony, a z drugiej –prawo publiczne – jednostronna decyzja – odszkodowanie.

2.      Zwi?zek mi?dzy art. 14 ust. 2 lit. a) i art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT

40.      Pytanie skierowane przez s?d odsy?aj?cy i argumenty przedstawione przez 
zainteresowane strony dotycz? kwestii, czy transakcje obj?te zakresem art. 14 ust. 2 lit. a) 
dyrektywy VAT musz? spe?nia? wymogi art. 14 ust. 1 tej dyrektywy, w szczególno?ci warunek, 
zgodnie z którym musi nast?pi? „przeniesienie prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel”.

41.      S?d odsy?aj?cy i zainteresowane strony w szerokim zakresie odnios?y si? do orzecznictwa 
Trybuna?u dotycz?cego art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, w którym podkre?la si? znaczenie 
faktycznego przeniesienia w?asno?ci, niezale?nie od formy prawnej tego przeniesienia(14). 
Trybuna? orzek?, ?e aby dan? transakcj? mo?na by?o zakwalifikowa? jako dostaw? towarów w 
rozumieniu art. 14 ust. 1, konieczne jest, aby w nast?pstwie tej transakcji osoba ta zyska?a 
uprawnienie do faktycznego rozporz?dzania tymi towarami jak w?a?ciciel(15). Prawo do 
rozporz?dzania towarami jak w?a?ciciel zosta?o okre?lone jako prawo do decydowania, w jaki 
sposób towary s? wykorzystywane lub w jakim celu(16).

42.      Argument wysuni?ty przez Gmin? Wroc?aw sugeruje, ?e aby transakcja mog?a by? obj?ta 
zakresem art. 14 ust. 2 lit. a), musia?aby ona równie? spe?nia? kryteria art. 14 ust. 1, a 
mianowicie obejmowa? prawo do rozporz?dzania towarami jak w?a?ciciel.

43.      Rz?d polski i Komisja twierdz? natomiast, ?e art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT jest 
autonomiczny w odniesieniu do art. 14 ust. 1 tej dyrektywy. Zatem dla celów art. 14 ust. 2 lit. a) nie 
ma znaczenia, czy nast?pi?o przeniesienie prawa do rozporz?dzania towarami w sensie 
ekonomicznym.

44.      Zgadzam si? z tym drugim stanowiskiem.

45.      Artyku? 14 dyrektywy VAT, który znajduje si? w cz??ci zatytu?owanej „transakcje 
podlegaj?ce opodatkowaniu”, po?wi?cony jest okre?leniu, co stanowi „dostaw? towarów”.

46.      W ust. 1 zdefiniowano ogóln? zasad?, pozwalaj?c? ustali?, co stanowi „dostaw? towarów”: 
„przeniesienie prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel”. Ust?p 2 tego przepisu odnosi si? 



do innych transakcji, które „[uznaje si?] za dostaw? towarów” […] „poza czynno?ci? [transakcj?], o 
której mowa w ust. 1”.

47.      Z brzmienia i struktury art. 14 dyrektywy VAT wynika zatem, ?e ust. 2 tego przepisu w 
rzeczywisto?ci stanowi lex specialis w stosunku do ogólnej definicji dostawy towarów zawartej w 
ust. 1.

48.      Artyku? 14 ust. 1 i art. 14 ust. 2 dyrektywy VAT stanowi? odr?bne przypadki „dostawy 
towarów”, które musz? podlega? niezale?nej wyk?adni. Artyku? 14 ust. 1 zawiera ogólne kryteria 
okre?lania dostawy towarów. Artyku? 14 ust. 2 zawiera wykaz transakcji, które „poza” tymi 
obj?tymi zakresem ogólnej definicji okre?lonej w art. 14 ust. 1, równie? uznaje si? za „dostaw? 
towarów”. Struktura art. 14 jest zatem decyduj?ca: w art. 14 ust. 1 ustanawia si? ogólne wymogi 
dotycz?ce dostawy towarów. Natomiast art. 14 ust. 2 odnosi si? do konkretnych transakcji, które 
s? zaliczane do dostawy towarów.

49.      Artyku? 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT stosuje inn? terminologi? ni? art. 14 ust. 1. W art. 14 
ust. 2 lit. a) brak jest odniesienia do „prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel”, lecz 
wyra?nie zdecydowano si? na inne sformu?owanie: „przeniesienie prawa w?asno?ci do towaru 
[…] z nakazu […]”.

50.      W rezultacie, w szczególnym kontek?cie obowi?zkowego przeniesienia praw w?asno?ci w 
przeciwie?stwie do swobodnie przyj?tych stosunków umownych, art. 14 ust. 2 lit. a) skutecznie 
zast?puje wszystkie istotne elementy art. 14 ust. 1. Opisana wy?ej ró?nica w zakresie logiki i 
celu(17) jest wi?c ?ród?em ró?nic poj?ciowych.

51.      Skoncentrowanie si? na formalnym elemencie przeniesienia tytu?u w?asno?ci 
nieruchomo?ci w przeciwie?stwie do rzeczywistego prawa do rozporz?dzania nieruchomo?ci? jak 
w?a?ciciel w sensie ekonomicznym jest zrozumia?e w szczególnym kontek?cie wyw?aszczenia 
nieruchomo?ci. W takich przypadkach prawdopodobne jest, ?e organ w?adzy publicznej, który 
dokona? wyw?aszczenia, uczyni? to w konkretnym celu. Realizacja tego konkretnego celu (np. 
budowa drogi na wyw?aszczonym gruncie) wi??e faktycznie ten organ w?adzy publicznej w 
sposób, w jaki rozporz?dza on nieruchomo?ci?. Tak wi?c w rzeczywisto?ci mo?e si? zdarzy?, ?e 
chocia? organ w?adzy publicznej uzyska? formalny tytu? prawny do gruntu, to sposób 
rozporz?dzania nieruchomo?ci? zosta?by znacznie ograniczony. Gdyby w takich szczególnych 
okoliczno?ciach zastosowa? logik? skutecznego rozporz?dzania jak w?a?ciciel, mog?oby to 
faktycznie doprowadzi? do do?? nietypowych sytuacji w przypadku wyw?aszczenia w interesie 
publicznym, poniewa? do celów VAT nie by?oby ?adnego w?a?ciciela.

52.      Ponadto przez analogi? wewn?trzn? mo?na by doda?, ?e art. 14 ust. 2 lit. b), który stanowi 
kolejn? z „dodatkowych” transakcji zaliczanych do dostawy towarów, odnosi si? do „faktyczne[go] 
przekazani[a] towaru zgodnie z umow? najmu towarów na czas okre?lony lub sprzeda?y towaru 
na warunkach odroczonej p?atno?ci, która zawiera klauzul? o przeniesieniu w?asno?ci w 
nast?pstwie normalnych zdarze? nie pó?niej ni? z chwil? zap?aty ostatniej raty”. Jak orzek? 
Trybuna?, z brzmienia tego przepisu mo?na wysnu? jasny wniosek, ?e w przeciwie?stwie do
transakcji obj?tych zakresem art. 14 ust. 1, transakcje obj?te zakresem art. 14 ust. 2 lit. b) nie 
odnosz? si? do przeniesienia prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel(18).

53.      W skrócie, art. 14 w ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT nie wymaga przeniesienia uprawnie? do 
rozporz?dzania nieruchomo?ci? jak w?a?ciciel, ale czyni to w ust. 1 tego artyku?u. Dla celów art. 
14 ust. 2 lit. a) dyrektywy i je?eli pozosta?e wymogi tego przepisu s? spe?nione, wystarczy 
przeniesienie prawa w?asno?ci w rozumieniu formalnego tytu?u prawnego do danej 
nieruchomo?ci, aby tak? transakcj? uzna? za podlegaj?c? opodatkowaniu „dostaw? towarów”.



3.      Zwi?zek mi?dzy art. 14 ust. 2 lit. a) a art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT

54.      Artyku? 2 dyrektywy VAT stanowi przepis ramowy okre?laj?cy transakcje, które podlegaj? 
opodatkowaniu VAT. Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy jedn? z tych transakcji jest 
„odp?atna dostawa towarów na terytorium pa?stwa cz?onkowskiego przez podatnika 
dzia?aj?cego w takim charakterze”.

55.      Aby transakcja mog?a podlega? opodatkowaniu zgodnie z tym przepisem, wymagane s? 
zatem cztery elementy. Po pierwsze, musi mie? miejsce „dostawa towarów”. Po drugie, dostawa 
towarów musi by? „odp?atna”. Po trzecie, dostawa musi mie? miejsce na terytorium pa?stwa 
cz?onkowskiego. Po czwarte, musi by? ona dokonana przez „podatnika dzia?aj?cego w takim 
charakterze”.

56.      Artyku? 14 dyrektywy VAT obejmuje tylko pierwsze z tych kryteriów okre?lonych w art. 2 
ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT. Definiuje on jedynie „dostaw? towarów”. W przepisie tym brak jest 
jednak odniesie? do pozosta?ych elementów art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy (wynagrodzenie, 
element terytorialny i charakter podatnika dzia?aj?cego w takim charakterze). W przeciwie?stwie 
do art. 16–18 dyrektywy VAT odnosz?cych si? do transakcji, które s? lub mog? by? traktowane 
jako „odp?atna dostawa towarów”, art. 14 przewiduje jedynie transakcje, które s? uznawane za 
„dostaw? towarów”.

57.      Mo?na wi?c wysnu? logiczny wniosek, ?e art. 14 dyrektywy VAT pozostawia pozosta?e trzy 
kryteria wymienione w art. 2 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy bez zmian. Dlatego te? nie mo?na 
domniemywa?, ?e element wynagrodzenia istnieje w ka?dej sytuacji, w której mowa jest o 
„dostawie towarów” w rozumieniu art. 14 dyrektywy VAT.

58.      Stwierdzenie to jest punktem wyj?cia do rozwa?a? w przedmiocie drugiej kwestii 
podniesionej w pytaniu przedstawionym przez s?d krajowy: jaki jest zwi?zek mi?dzy poj?ciem 
„odszkodowania”, o którym mowa w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, a poj?ciem 
„wynagrodzenia”, o którym mowa w art. 2 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy? Czy te dwa poj?cia s? 
odr?bne? Czy te? odszkodowanie nale?y uzna? za rodzaj (tj. logiczny podzbiór) poj?cia 
wynagrodzenia?

59.      Zgodnie z wyk?adni? poj?cia „wynagrodzenia” proponowan? w orzecznictwie „odp?atna” 
dostawa towarów zak?ada istnienie bezpo?redniego zwi?zku pomi?dzy dostarczonym towarem 
lub ?wiadczon? us?ug? a otrzymanym wynagrodzeniem(19). Tego rodzaju bezpo?redni zwi?zek 
istnieje „tylko je?eli pomi?dzy dostawc? a odbiorc? istnieje stosunek prawny, w ramach którego 
nast?puje wymiana ?wiadcze? wzajemnych, gdy? cena otrzymana przez dostawc? stanowi 
rzeczywiste odzwierciedlenie warto?ci dostarczonego towaru”(20). Trybuna? orzek?, ?e 
„?wiadczenie wzajemne jest […] warto?ci? subiektywn?, czyli rzeczywi?cie otrzyman?, a nie 
warto?ci? oszacowan? wed?ug kryteriów obiektywnych”(21).

60.      Trybuna? orzek? tak?e, ?e „wynagrodzenie musi by? wyra?alne w pieni?dzu” oraz ?e 
„je?eli warto?? ta nie jest kwot? pieni?dzy uzgodnion? mi?dzy stronami, powinna ona, jako 
warto?? subiektywna, odpowiada? warto?ci, jak? dla odbiorcy ma us?uga b?d?ca 
wynagrodzeniem za dostaw? towarów, oraz kwocie, jak? by?by on sk?onny za t? us?ug? 
zap?aci?”(22). Okoliczno??, i? transakcj? gospodarcz? dokonano po cenie wy?szej lub ni?szej od 
ceny rynkowej, zosta?a uznana przez Trybuna? za pozbawion? znaczenia dla kwalifikacji 
odp?atnej transakcji(23).

61.      Dyskusja na temat tego, czy poj?cie „odszkodowania” w art. 14 ust. 2 lit. a) jest zgodne ze 
wszystkimi elementami sk?adowymi „wynagrodzenia” okre?lonymi we wspomnianym powy?ej 



orzecznictwie ma moim zdaniem ograniczone znaczenie. W istocie, jak s?usznie twierdzi Komisja, 
kryteria wypracowane w orzecznictwie Trybuna?u w odniesieniu do poj?cia „wynagrodzenia”, 
szeroko omawiane przez zainteresowane strony w niniejszej sprawie, zosta?y opracowane w 
szczególno?ci w kontek?cie wyk?adni art. 2 ust. 1 lit. a) w odniesieniu do transakcji obj?tych 
ogólnie art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT lub w odniesieniu do odp?atnego ?wiadczenia us?ug w 
rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. c) tej dyrektywy.

62.      Moim zdaniem „odszkodowanie”, o którym mowa w art. 14 ust. 2 lit. a), jest szczególnym 
rodzajem wynagrodzenia w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. a) tej dyrektywy. Odszkodowanie mo?e by? 
postrzegane jako standardowy rodzaj wynagrodzenia przewidzianego w szczególnych 
okoliczno?ciach wyw?aszczenia.

63.      Z tego powodu, bez wzgl?du na to, czy takie obiektywnie odmienne poj?cie odszkodowania 
spe?nia dok?adnie wszystkie indywidualne kryteria, które w orzecznictwie Trybuna?u opracowano 
na przestrzeni lat w celu uwzgl?dnienia poj?cia wynagrodzenia, czy te? nie, ma ograniczone 
znaczenie. Ró?nica logiki i celu obu poj?? mo?e uzasadnia? niezb?dne dostosowania lub 
rozró?nienia.

64.      Jednak?e, o ile ma to znaczenie, w ko?cowej cz??ci niniejszej sekcji omówi? dwa 
potencjalne zastrze?enia w odniesieniu do ró?nicy mi?dzy tymi dwoma poj?ciami i na tej 
podstawie wyka??, jak poj?cie odszkodowania rozumiane w taki sposób mo?e ?atwo pasowa? do 
nadrz?dnego poj?cia wynagrodzenia. Z jednej strony mamy orzecznictwo, zgodnie z którym 
naprawienie szkody zasadniczo nie poci?ga za sob? „wynagrodzenia”, a z drugiej strony mamy 
orzecznictwo dotycz?ce potrzeby „?wiadczenia wzajemnego”.

65.      W odniesieniu do pierwszego mo?liwego zastrze?enia, w kontek?cie ?wiadczenia us?ug i 
wyk?adni art. 2 ust. 1 lit. c) dyrektywy VAT, w orzecznictwie Trybuna?u wielokrotnie stwierdzano, 
?e odszkodowanie wyp?acone z tytu?u szkody nie spe?nia wymogów pozwalaj?cych uzna? je za 
wynagrodzenie. Trybuna? orzek?, ?e kwota zap?acona tytu?em zadatku – jako rycza?towego 
odszkodowania p?aconego w celu naprawienia szkody poniesionej w nast?pstwie niewykonania 
umowy przez klienta w kontek?cie umowy maj?cej za przedmiot ?wiadczenie us?ug hotelarskich – 
nie mia?a bezpo?redniego zwi?zku z jak?kolwiek odp?atnie ?wiadczon? us?ug? i nie podlega?a 
opodatkowaniu(24). Trybuna? orzek? tak?e, ?e godziwa rekompensata zwi?zana ze szkod? 
wynikaj?c? dla podmiotów praw ze zwielokrotniania ich chronionych utworów, dokonanego bez ich 
zgody, równie? nie stanowi bezpo?redniego ?wiadczenia wzajemnego wzgl?dem jakiegokolwiek 
?wiadczenia(25).

66.      Moim zdaniem odszkodowanie, o którym mowa w tych sprawach, ró?ni si? po prostu od 
odszkodowania, o którym mowa w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT. Wspomniane wy?ej 
orzeczenia zosta?y wydane w dziedzinie ?wiadczenia us?ug. W przeciwie?stwie do dostawy 
towarów, w dziedzinie ?wiadczenia us?ug nie istnieje przepis podobny do art. 14 ust. 2 lit. a) 
dyrektywy VAT, tj. nie istnieje ?aden przepis szczególny dotycz?cy przeniesienia w?asno?ci w 
zamian za zap?at? odszkodowania. Maj?c na uwadze wyra?ne w??czenie przeniesienia prawa 
w?asno?ci nieruchomo?ci w zamian za odszkodowanie na podstawie art. 14 ust. 2 lit. a) 
dyrektywy VAT, pozbawione sensu by?oby wy??czenie transakcji obj?tych tym przepisem z 
poj?cia „transakcji podlegaj?cych opodatkowaniu” zawartego w art. 2 dyrektywy VAT poprzez 
zdefiniowanie poj?cia odszkodowania jako wykraczaj?cego poza ogólne poj?cie „wynagrodzenia”. 
Jak s?usznie wskazano w doktrynie, wprowadzenie art. 14 ust. 2 lit. a) do dyrektywy VAT mog?o 
mie? w?a?nie na celu przezwyci??enie potencjalnych problemów poj?ciowych poprzez 
wyszczególnienie konkretnej transakcji zawartej w tym przepisie jako dostawy towarów(26).

67.      Drugie potencjalne zastrze?enie powstaje w kontek?cie przedstawianej w orzecznictwie 
wyk?adni powi?zania art. 2 ust. 1 lit. a) i art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, w której zwraca si? 



szczególn? uwag? na kwesti? „?wiadczenia wzajemnego”. Wobec tego na przyk?ad w wyroku 
Posnania Investment, gdzie sporna transakcja polega?a na przeniesieniu w?asno?ci 
nieruchomo?ci na podmiot publiczny tytu?em zap?aty zaleg?o?ci podatkowych, Trybuna? orzek?, 
?e mimo i? istnia? stosunek prawny mi?dzy dostawc? a odbiorc?, obowi?zek [zap?aty] 
spoczywaj?cy na podatniku (dostawcy) mia? charakter jednostronny, poniewa? zap?ata podatku 
przez tego podatnika skutkuje wy??cznie ustawowym wyga?ni?ciem tej zaleg?o?ci, gdy? podatek 
stanowi obowi?zkowe ?wiadczenie pieni??ne pobierane z urz?du. Na tej podstawie Trybuna? 
wysun?? wniosek, ?e nie wyst?pi? stosunek prawny, w ramach którego nast?puje wymiana 
?wiadcze? wzajemnych(27).

68.      Niemniej jednak w zakresie, w jakim kategoria ta jest w rzeczywisto?ci istotna ze wzgl?du 
na odmienny charakter transakcji, o której mowa w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT, nadal 
pozostaje element „wzajemno?ci” w rozumieniu „bezpo?redniego zwi?zku”, nawet w odniesieniu 
do przeniesienia prawa w?asno?ci nieruchomo?ci i odszkodowania. Jedno jest przyczyn? 
drugiego – odszkodowanie zosta?o wyp?acone, poniewa? nieruchomo?? zosta?a wyw?aszczona. 
Element ten odnosi si? bowiem do logicznego zwi?zku mi?dzy wynagrodzeniem a dostaw?: 
dostaw? danych towarów i wynagrodzenie (w formie odszkodowania) nale?y uzna? za 
bezpo?rednio powi?zane. Je?eli dostawa nie ma miejsca, nie jest wyp?acane wynagrodzenie i 
odwrotnie(28)

4.      Wnioski po?rednie

69.      Zastosowanie art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT podlega trzem ??cznym warunkom. Po 
pierwsze, musi nast?pi? przeniesienie prawa w?asno?ci. Po drugie, przeniesienie to musi 
nast?pi? z nakazu wydanego przez organ w?adzy publicznej lub w jego imieniu albo z mocy 
prawa. Po trzecie, musi nast?pi? wyp?ata odszkodowania.

70.      W odniesieniu do pierwszego z tych warunków dyrektywa VAT nie wymaga przeniesienia 
uprawnie? do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel, jak ma to miejsce w ust. 1 tego artyku?u. Dla 
celów art. 14 ust. 2 lit. a) tej dyrektywy oraz je?eli spe?nione s? wymogi zwi?zane z 
odszkodowaniem i sposobem przeprowadzenia transakcji, przeniesienie prawa w?asno?ci 
nieruchomo?ci w rozumieniu formalnego tytu?u prawnego do przedmiotowej nieruchomo?ci 
wystarcza, aby tak? transakcj? uzna? za „dostaw? towarów” w rozumieniu art. 14 tej dyrektywy.

71.      Aby dostawa towarów lub ?wiadczenie us?ug na mocy art. 14 ust. 2 lit. a) podlega?y 
opodatkowaniu, musz? by? równie? spe?nione wymogi okre?lone w art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy 
VAT, z zastrze?eniem szczególnych elementów zawartych w tym pierwszym przepisie. Owe 
szczególne elementy art. 14 ust. 2 lit. a) maj? równie? wp?yw na interpretacj? ogólnego poj?cia 
„wynagrodzenia” w art. 2 ust. 1 lit. a). Odszkodowanie faktycznie wyp?acone zgodnie z art. 14 ust. 
2 lit. a) nale?y uzna? za szczególny rodzaj „wynagrodzenia” w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. a) 
dyrektywy VAT.

C.      Niniejsza sprawa

1.      Czy mia?a miejsce dostawa towarów w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a)?

72.      W niniejszej sprawie s?d odsy?aj?cy powzi?? w?tpliwo?? co do istnienia przeniesienia 
w?asno?ci w sensie „ekonomicznym”. S?d wyja?nia, ?e prezydent Wroc?awia dzia?a po obu 
stronach transakcji, jako organ samorz?du terytorialnego (gminy) oraz jako reprezentant Skarbu 
Pa?stwa. Obowi?zuj?ce przepisy prawa polskiego dotycz? jedynie przeniesienia „w?asno?ci 
prawnej” i nie odnosz? si? do przeniesienia „w?asno?ci ekonomicznej”. W?tpliwe jest zatem, czy 
nast?pi?o faktyczne przeniesienie w?asno?ci ekonomicznej. S?d odsy?aj?cy wskazuje ponadto, 
?e sporna transakcja dotyczy przeniesienia prawa w?asno?ci nie z powodu dobrowolnie 



wyra?onej woli stron tej transakcji, lecz z mocy prawa i w zamian za wyp?at? odszkodowania.

73.      Poj?cie „w?asno?ci ekonomicznej” jako takie nie pojawia si? w dyrektywie. Z informacji 
przekazanych przez s?d odsy?aj?cy i z dyskusji mi?dzy zainteresowanymi stronami wynika 
jednak, ?e pytanie prejudycjalne dotyczy kwestii, czy mo?liwe jest zastosowanie poj?cia 
„przeniesienia prawa do rozporz?dzania rzecz? jak w?a?ciciel”, o którym mowa w art. 14 ust. 1 
dyrektywy VAT, zgodnie z wyk?adni? Trybuna?u.

74.      Zgodnie z ogólnymi kryteriami przedstawionymi w pkt 40–53 niniejszej opinii wymóg 
przeniesienia prawa do rozporz?dzania towarami jak w?a?ciciel nie jest jednym z warunków 
okre?lonych w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT.

75.      W zwi?zku z tym i z zastrze?eniem weryfikacji przez s?d krajowy mo?na by przypuszcza?, 
i? w rozpatrywanej sprawie wyst?puj? wszystkie trzy wymogi art. 14 ust. 2 lit. a) dotycz?ce 
dostawy towarów.

76.      Po pierwsze, jak potwierdzi? s?d krajowy, nie kwestionuje si? faktu przeniesienia 
w?asno?ci nieruchomo?ci z Gminy Wroc?aw na Skarb Pa?stwa. W tym celu nie ma znaczenia, ?e 
to w?a?nie ten sam prezydent Wroc?awia pe?ni? dwie ró?ne funkcje w tej samej transakcji, 
dzia?aj?c jako organ wykonawczy w imieniu gminy i jako reprezentant Skarbu Pa?stwa. Dla celów 
przedmiotowego przepisu istotna jest zmiana formalnego tytu?u prawnego w?asno?ci mi?dzy 
dwiema wyra?nie odr?bnymi osobami prawnymi.

77.      Po drugie, owo przeniesienie prawa w?asno?ci nast?pi?o w nast?pstwie decyzji Wojewody 
Dolno?l?skiego i zgodnie z prawem krajowym(29). W tym wzgl?dzie okoliczno?? wskazana przez 
s?d odsy?aj?cy, ?e przeniesienie w?asno?ci towarów nie wynika z wolnej woli stron, jest równie? 
nieistotna. W rzeczywisto?ci drugi wymóg wynikaj?cy z art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT polega 
dok?adnie na tym, ?e przeniesienie prawa w?asno?ci nast?puje albo z mocy prawa, albo z 
nakazu wydanego przez organ w?adzy publicznej lub w jego imieniu. Element ten poci?ga za 
sob? ró?nic? w stosunku do transakcji obj?tych art. 14 ust. 1 tej dyrektywy i sam w sobie oznacza 
brak wolnej woli lub wzajemnego porozumienia.

78.      Po trzecie, wydaje si?, ?e mia?a miejsce wyp?ata odszkodowania przez prezydenta 
Wroc?awia, zgodnie z odr?bn? decyzj? Wojewody Dolno?l?skiego ustalaj?c? wysoko?? 
odszkodowania przys?uguj?cego Gminie Wroc?aw. Poniewa? jednak istnienie „rzeczywistego” 
odszkodowania zosta?o szeroko omówione przez zainteresowane strony w tym post?powaniu, 
przeanalizuj? t? konkretn? kwesti? oddzielnie.

2.      „Rzeczywiste” odszkodowanie lub wynagrodzenie

79.      Ogólna analiza przeprowadzona w pkt 54–68 niniejszej opinii sugeruje ju?, ?e poj?cie 
odszkodowania w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT nale?y interpretowa? jako szczególny rodzaj 
wynagrodzenia w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy.

80.      Jednak?e z postanowienia odsy?aj?cego oraz uwag zainteresowanych stron w 
post?powaniu g?ównym wynika, ?e w?tpliwo?ci s?du odsy?aj?cego dotycz? nie tyle logicznego 
zwi?zku mi?dzy poj?ciami „wynagrodzenia” i „odszkodowania”, co raczej faktu, i? nie jest pewne, 
czy odszkodowanie zosta?o rzeczywi?cie wyp?acone.

81.      Obie strony post?powania g?ównego stoj? na stanowisku, ?e nie dokonano p?atno?ci 
?adnego rzeczywistego wynagrodzenia.

82.      Zdaniem Gminy Wroc?aw ?rodki na wyp?at? odszkodowania, okre?lone decyzj? Wojewody 



Dolno?l?skiego, pochodzi?y z bud?etu gminy zwi?zanego z zadaniami miasta na prawach 
powiatu. Jednocze?nie dochód z odszkodowania odzwierciedlono w tym samym bud?ecie jako 
dochód gminy. Odby?o si? to w drodze wewn?trznego przeksi?gowania, które nie 
zrekompensowa?o straty w nieruchomo?ciach poniesionej przez Gmin? Wroc?aw.

83.      Rz?d polski twierdzi, ?e nie mo?na uzna?, i? warunek dotycz?cy bezpo?redniego zwi?zku
mi?dzy przeniesieniem prawa w?asno?ci a odszkodowaniem jest spe?niony. Prezydent 
Wroc?awia, który otrzyma? nakaz zap?aty odszkodowania, nie dysponuje w?asnym bud?etem. 
?rodki na realizacj? jego zada? pochodz? z bud?etu gminy. W zwi?zku z tym wykonanie decyzji o 
wyp?acie odszkodowania nast?puje jedynie w drodze przekazania ?rodków finansowych, które 
zosta?y ju? przyznane na zadania miasta na prawach powiatu Gminie Wroc?aw. Podobny punkt 
widzenia wyrazi? na rozprawie Minister Finansów.

84.      Wy??cznie do s?du odsy?aj?cego nale?y ustalenie, czy w szczególnych okoliczno?ciach 
rozpatrywanej sprawy odszkodowanie zosta?o faktycznie wyp?acone. Do Trybuna?u nie nale?y 
bowiem orzekanie w przedmiocie zawi?o?ci polskiego prawa administracyjnego, zwa?ywszy ?e 
faktyczny i prawny kontekst w tej sprawie pozostaje wyra?nie mglisty, pomimo wezwania 
zainteresowanych stron przez Trybuna? na rozprawie do wyja?nienia, w jaki sposób faktycznie 
funkcjonuje system rachunkowo?ci administracji gminnej o dwojakich zadaniach. W szczególno?ci 
nie jest jasne, czy faktycznie dokonano jakiegokolwiek rzeczywistego przekazania ?rodków 
finansowych ze Skarbu Pa?stwa, a je?li tak, to do której z linii bud?etowych gminy, a nawet w 
jakim stopniu gmina w rzeczywisto?ci dysponuje oddzielnymi i odr?bnymi liniami bud?etowymi dla 
ró?nych zada?, których realizacja zosta?a jej powierzona.

85.      Mo?na jednak wskaza? przynajmniej kilka kwestii natury ogólnej, które mog? zosta? 
przekazane tytu?em wskazówki s?dowi odsy?aj?cemu.

86.      Po pierwsze, fakt, ?e odszkodowanie zosta?o przekazane w drodze operacji ksi?gowej nie 
stoi na przeszkodzie jego skuteczno?ci, poniewa? ani dyrektywa VAT, ani orzecznictwo nie 
nak?adaj? ?adnych szczególnych wymogów dotycz?cych sposobu p?atno?ci lub procedury 
ksi?gowej, zgodnie z którymi nale?y dokona? wyp?aty odszkodowania.

87.      Po drugie jednak, w rozumieniu bezpo?redniego zwi?zku lub podstawowej logiki „quid pro 
quo” w?a?ciwej dla ka?dej transakcji(30) przeniesienie formalnego tytu?u prawnego do 
nieruchomo?ci musi odbywa? si? za wynagrodzeniem. W pewnym sensie wynagrodzenie musi 
nast?pi? w kierunku odwrotnym do kierunku przeniesienia tytu?u. W zwi?zku z tym musi doj?? do 
pewnego wzrostu zasobów w?asnych gminy, bior?c pod uwag? fakt, ?e nieruchomo?? by?a 
wcze?niej w?asno?ci? gminy jako niezale?nej jednostki administracji samorz?dowej.

88.      Po trzecie, z uwagi na to, ?e odszkodowanie przewidziane w art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy 
VAT stanowi szczególn? form? wynagrodzenia wymaganego na mocy art. 2 ust. 1 lit. a) tej 
dyrektywy, bezwzgl?dnie konieczne jest, aby odszkodowanie to zosta?o rzeczywi?cie wyp?acone. 
Potwierdza to art. 14 ust. 2 lit. a), który wyra?nie wymaga wyp?aty odszkodowania. Jedn? z 
podstawowych zasad dyrektywy VAT jest to, ?e podstaw? opodatkowania stanowi ?wiadczenie 
wzajemne [wynagrodzenie] rzeczywi?cie otrzymane, a w konsekwencji organy podatkowe nie 
mog? pobra? z tytu?u VAT kwoty wy?szej od tej, któr? otrzyma? podatnik(31). Rzeczywi?cie, 
je?eli nast?pi?a dostawa bez wynagrodzenia, nie ma podstawy opodatkowania(32). Mówi?c 
wprost: je?li nie otrzymano ?adnej p?atno?ci, nie ma nic do opodatkowania.

V.      Wnioski



89.      W zwi?zku z powy?szym proponuj?, aby na pytanie przedstawione przez Naczelny S?d 
Administracyjny (Polska) Trybuna? udzieli? nast?puj?cej odpowiedzi:

„Przeniesienie z mocy prawa w?asno?ci nieruchomo?ci gminy na w?asno?? Skarbu Pa?stwa w 
zamian za rzeczywist? wyp?at? odszkodowania w sytuacji, gdy z regulacji krajowego porz?dku 
prawnego wynika, ?e nieruchomo?ciami tymi gospodaruje nadal prezydent gminy – reprezentant 
Skarbu Pa?stwa, jednocze?nie b?d?cy organem wykonawczym gminy, stanowi czynno?? 
opodatkowan?,o której mowa w art. 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”.

1      J?zyk orygina?u: angielski.

2      Zobacz na przyk?ad Ausführliches Lexikon der Griechischen und Römischen Mythologie. 2nd 
volume, ed. W.H. Roscher, Leipzig, Verlag von B.G. Teubner, 1890–1897, s. 29–41; Dictionary of 
Greek and Roman Biography and Mythology. Vol. II, ed. W. Smith, London, Taylor and Walton, 
1846, s. 550–552.

3      Dyrektywa 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) („dyrektywa VAT”).

4      Dz.U. 2004, nr 54, poz. 535. Tekst jednolity, Dz.U. 2011, nr 177, poz. 1054, z pó?n. zm.

5      I FSK 1857/13.

6      I FPS 1/15.

7      Wyrok z dnia 11 maja 2017 r., Posnania Investment (C?36/16, EU:C:2017:361, pkt 27).

8      Zobacz wyrok z dnia 29 wrze?nia 2015 r., Gmina Wroc?awGmina Wroc?aw (C?276/14, 
EU:C:2015:635, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo).

9      Zobacz wyrok z dnia 14 grudnia 2000 r., Fazenda Pública (C?446/98, EU:C:2000:691, pkt 23 
i przytoczone tam orzecznictwo). Zobacz tak?e postanowienie z dnia 20 marca 2014 r., Gmina 
Wroc?aw (C?72/13, EU:C:2014:197, pkt 18–22 i przytoczone tam orzecznictwo).

10      Zobacz na przyk?ad wyrok z dnia 19 stycznia 2017 r., National Roads Authority(C?344/15, 
EU:C:2017:28, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo).

11      Zobacz na przyk?ad wyrok z dnia 6 pa?dziernika 2015 r., T-Mobile Czech Republic i 
Vodafone Czech RepublicT-Mobile Czech Republic i Vodafone Czech RepublicT-Mobile Czech 
Republic i Vodafone Czech Republic(C?508/14, EU:C:2015:657, pkt 28, 29 i przytoczone tam 
orzecznictwo).

12      Przepis równowa?ny z art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT zosta? wprowadzony szóst? 
dyrektyw? Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw 
pa?stw cz?onkowskich w odniesieniu do podatków obrotowych – wspólny system podatku od 
warto?ci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.U. 1977, L 145, s. 1). We wniosku 
Komisji (COM/1973/950/wersja ostateczna), projekt art. 5 ust. 2 lit. f), który nast?pnie przybra? 
kszta?t art. 5 ust. 4 lit. a) szóstej dyrektywy VAT, zawiera? odniesienie do „przeniesienia prawa 
w?asno?ci z nakazu wydanego przez organ w?adzy publicznej lub w jego imieniu, w zamian za 
odszkodowanie, gdzie przeniesienie tego rodzaju nieruchomo?ci na mocy umowy prywatnej 
powodowa?oby powstanie zobowi?zania podatkowego”. Ten ostatni (zapisany kursyw?) przepis 
nie zosta? uwzgl?dniony w ostatecznej wersji tekstu. Wniosek zawiera? równie? art. 12 ust. 4, 



zgodnie z którym „w odniesieniu do dostaw okre?lonych w art. 5 ust. 2 lit. f) kwot? wyp?aconego 
odszkodowania, z wy??czeniem dodatku z tytu?u ponownego zatrudnienia, uznaje si? za 
podstaw? opodatkowania”. Przepis ten nie znalaz? si? w ostatecznej wersji tekstu. Zobacz B.J.M. 
Terra, J. Kajus, A Guide to the Sixth VAT Directive. Commentary to the Value Added Tax of the 
European Community, Volume A, IBFD Publications 1991, s. 209.

13      Zobacz na przyk?ad B.J.M. Terra, J. Kajus, Introduction to European VAT (Recast), 
Commentaries on European VAT Directives,IBFD Publications 2017, s. 246; A. van Doesum, H. 
van Kesteren, G.-J. van Norden, Fundamentals of EU VAT Law, Kluwer Law International 2016, s. 
111.

14      Zobacz w tym sensie wyrok z dnia 18 lipca 2013 r, Evita-K (C?78/12, EU:C:2013:486, pkt 
35). Trybuna? podkre?li? ponadto, ?e przepis ten „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”. Zobacz na przyk?ad wyrok z dnia 3 wrze?nia 2015 r., Fast 
Bunkering Klaip?da(C?526/13, EU:C:2015:536, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo). Trybuna? 
wyja?ni?, ?e ma to na celu stworzenie wspólnego systemu VAT opartego na jednolitej definicji 
transakcji podlegaj?cych opodatkowaniu oraz ?e cel ten by?by zagro?ony, „gdyby warunki 
wst?pne dostawy towarów […] by?y ró?ne w poszczególnych pa?stwach cz?onkowskich, tak jak 
to wyst?puje w przypadku warunków dotycz?cych przeniesienia prawa w?asno?ci na mocy prawa 
cywilnego”. Zobacz na przyk?ad wyrok z dnia 8 lutego 1990 r., Shipping and Forwarding 
Enterprise Safe (C?320/88, EU:C:1990:61, pkt 8).

15      Wyrok z dnia 3 wrze?nia 2015 r., Fast Bunkering Klaip?da (C?526/13, EU:C:2015:536, pkt 
51 i przytoczone tam orzecznictwo).

16      Zobacz w tym wzgl?dzie wyrok z dnia 6 lutego 2003 r., Auto Lease Holland (C?185/01, 
EU:C:2003:73, pkt 34).

17      Punkty 35–39 powy?ej.

18      Zobacz wyrok z dnia 4 pa?dziernika 2017 r., Mercedes-Benz Financial Services UK 
(C?164/16, EU:C:2017:734, pkt 31).

19      Zobacz na przyk?ad wyrok z dnia 8 listopada 2012 r., Profitube(C?165/11, EU:C:2012:692, 
pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

20      Zobacz na przyk?ad wyrok z dnia 11 maja 2017 r., Posnania Investment (C?36/16, 
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