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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIK GENERALNE]
JULIANE KOKOTT
z dnia 3 wrzeénia 2020 r.!

Sprawa C-604/19

Gmina Wroclaw
przeciwko
Dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowej

(wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu, Polska)

Odestanie prejudycjalne — Wspdlny system podatku od wartosci dodanej — Dyrektywa 2006/112 —
Artykut 14 ust. 2 lit. a) — Pojecie ,,dostawy” towaréw — Przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢ z mocy prawa — Przeniesienie prawa do rozporzadzania rzecza jak wlasciciel —
Fikcja dostawy — Gmina dzialajaca w charakterze podatnika przy pobieraniu oplaty z tytulu
przeksztalcenia przewidzianego z mocy prawa

I. Wprowadzenie

1. W niniejszym postepowaniu Trybunal musi rozwazy¢ kwestie traktowania, z punktu widzenia VAT,
nabycia z mocy prawa wlasno$ci w zamian za oplate z tytulu przeksztalcenia. W niniejszej sprawie
nieruchomosci byly obcigzone szczegélnym prawem rzeczowym (prawem uzytkowania wieczystego).
Skutkowalo to tym, ze ,wlasciciel gospodarczy”, ktéry uzytkowal nieruchomos¢ jak wiasciciel, oraz
»wlasciciel formalny”, do ktérego nieruchomo$¢ nalezala z punktu widzenia prawa cywilnego, byli
odrebnymi podmiotami. Oplaty uiszczane przez uzytkownika wieczystego wiascicielowi nieruchomosci
podlegaly polskiemu VAT.

2. W ramach reformy prawa rzeczowego dotychczasowi wlasciciele tych nieruchomosci utracili z mocy
prawa swoja wlasno$¢ na rzecz uzytkownikéow wieczystych. Ci ostatni sa zobowiazani do dalszego
placenia, przez okres 20 lat, rocznych rat z tytulu uzytkowania wieczystego lub dokonania
jednorazowej zaplaty w tej samej wysokosci. Czy oplaty pobierane przez poprzednich wlascicieli
podlegaja, tak jak dotychczas, opodatkowaniu VAT?

3. Powyzsza sytuacja dotyczyla gruntéw nalezacych do gminy. Nalezy wiec w dalszym ciagu wyjasnic,

czy w niniejszej sprawie gmina dziatala w charakterze podatnika, czy tez jako organ wladzy publicznej,
wobec czego VAT nie jest nalezny.

1 Jezyk oryginatu: niemiecki.
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II. Ramy prawne

A. Prawo Unii
4. Ramy prawa Unii okre$laja art. 2, 9, 13, 14 oraz 24 i 25 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia
28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od warto$ci dodanej (zwanej dalej

»dyrektywa VAT”)>

5. Zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy VAT odplatna dostawa towaréw [lit. a)] podlega opodatkowaniu
VAT tak samo jak odplatne $wiadczenie ustug [lit. c)].

6. Z art. 9 ust. 1 dyrektywy VAT wynika, ze ,podatnikiem” jest kazdy, kto prowadzi samodzielnie
dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na miejsce, cel czy tez rezultaty takiej dziatalnosci.

7. Artykut 13 ust. 1 dyrektywy VAT przewiduje wyjatek od opodatkowania niektérych rodzajow
dziatalnosci podmiotéw prawa publicznego:

»1. Krajowe, regionalne i lokalne organy wtadzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie sa uwazane
za podatnikéw w zwiazku z dzialalnoscig, ktéra podejmuja lub transakcjami, ktérych dokonuja jako
organy wladzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, optaty, skladki lub ptatnosci w zwiazku
z takimi dzialaniami lub transakcjami.

Jednakze w przypadku gdy podejmuja one takie dzialania lub dokonuja takich transakcji, sa uwazane za
podatnikéw w odniesieniu do tych dziatan lub transakcji, gdyby wykluczenie ich z kategorii podatnikéw
prowadzilo do znaczacych zaklécerr konkurenciji.

W kazdych okolicznosciach podmioty prawa publicznego sa uwazane za podatnikéw w zwigzku
z czynno$ciami okre$lonymi w zalaczniku I, chyba ze niewielka skala tych dzialan sprawia, ze moga
by¢ one pominiete”.

8. Artykul 14 ust. 1 i 2 dyrektywy VAT okresla, w ktérym momencie ma miejsce dostawa:

»1. »Dostawa towardw« oznacza przeniesienie prawa do rozporzadzania rzecza jak wlasciciel.

2. Poza czynnoscig, o ktérej mowa w ust. 1, za dostawe towaréw uznaje si¢ nastepujace czynnosci:

a) przeniesienie prawa wlasnosci do towaru w zamian za odszkodowanie, z nakazu wydanego przez
organ wladzy publicznej lub w jego imieniu albo z mocy prawa;

b) faktyczne przekazanie towaru zgodnie z umowa najmu towaréw na czas okreslony lub sprzedazy
towaru na warunkach odroczonej platnosci, ktéra zawiera klauzule o przeniesieniu wlasnosci

w nastepstwie normalnych zdarzen nie pdzniej niz z chwila zaplaty ostatniej raty;

c) przekazanie towaru na podstawie umowy, zgodnie z ktéra prowizja placona jest od zakupu lub
sprzedazy”.

9. Artykut 24 ust. 1 dyrektywy VAT definiuje $wiadczenie uslug w nastepujacy sposdb:
,1. »Swiadczenie ushug« oznacza kazda transakcje, ktéra nie stanowi dostawy towaréw”.

2 Dz.U. 2006, L 347, s. 1.
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10. Artykut 25 lit. ¢) dyrektywy VAT stanowi:
,2Swiadczenie ustug moze obejmowa¢ miedzy innymi jedna z nastepujacych czynnosci:

[...]

c) $wiadczenie uslug na podstawie nakazu wydanego przez organ wiadzy publicznej lub w jego
imieniu lub z mocy prawa”.

B. Prawo polskie

11. Powyzsze wymogi prawa Unii zostaly transponowane w prawie polskim przez ustawe o podatku od
towaréw i ustug (zwana dalej ,ustawa o VAT”)®. Artykut 7 ust. 1 ustawy o VAT ma w tym wzgledzie
nastepujace brzmienie:

»Przez dostawe towaréw [...] rozumie sie przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak
wlasciciel, w tym réwniez:

1) przeniesienie z nakazu organu wladzy publicznej lub podmiotu dzialajacego w imieniu takiego
organu lub przeniesienie z mocy prawa prawa wlasnosci towaréw w zamian za odszkodowanie;

[...]
6) oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste”.

12. Prawo uzytkowania wieczystego jest uregulowane w ustawie o gospodarce nieruchomosciami®.
Zgodnie z art. 12a ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami naleznosci pieniezne z tytutu
uzytkowania wieczystego podlegaja prawu cywilnemu.

13. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nieruchomosci gruntowe oddane
w uzytkowanie wieczyste moga by¢ sprzedane wylacznie uzytkownikowi wieczystemu.

14. Artykul 32 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi, ze z dniem zawarcia umowy
sprzedazy nieruchomo$ci wygasa, z mocy prawa, uprzednio ustanowione prawo uzytkowania
wieczystego.

15. Zgodnie z art. 69 ustawy o gospodarce nieruchomosciami cena, ktéra uzytkownik wieczysty jest
zobowiazany zaplaci¢, obejmuje kwote réwna wartosci prawa uzytkowania wieczystego tej
nieruchomosci, okre$lona wedlug stanu na dzien sprzedazy.

16. Ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele
mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw (zwana dalej ,ustawa o przeksztalceniu”)® stanowi
w art. 1 ust. 1, Ze z dniem 1 stycznia 2019 r. prawo uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe przeksztalca sie w prawo wtasnosci tych gruntéw.

3 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i uslug.
4 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.

5 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo
wlasnosci tych gruntéw.
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17. Artykul 7 ustawy o przeksztalceniu zawiera przepisy dotyczace optaty, ktéra nalezy uisci¢. Zgodnie
z ust. 2 wysokos$¢ opflaty jest rdwna wysokosci optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego. Ustep 6
stanowi, ze oplata roczna jest wnoszona przez okres 20 lat, liczac od dnia przeksztalcenia. Ustep 7
przyznaje, na wniosek, mozliwo§¢ wniesienia jednorazowej oplaty tej samej wysokosci. Artykul 12
ust. 2 ustawy o przeksztalceniu stanowi, ze zastosowanie znajduje art. 12a ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

II1. Okolicznosci faktyczne

18. Spor lezacy u podstaw wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym opiera si¢ na
wniosku gminy Wroclaw (Polska) (zwanej dalej ,skarzaca”) zlozonym do Dyrektora Krajowej
Informacji Skarbowej (zwanego dalej ,organem podatkowym”) o dokonanie indywidualnej interpretacji
podatkowe;j.

19. Skarzaca jest podmiotem prawa publicznego, ale jest rowniez zarejestrowana jako czynny podatnik
VAT. Byla ona wlascicielem nieruchomosci obciazonych prawem uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom trzecim.

20. Uzytkowanie wieczyste jest prawem rzeczowym do korzystania na czas okreslony z nieruchomosci
gruntowej, ktére przyznaje uprawnionemu status podobny do statusu wilasciciela. W trakcie
uzytkowania wieczystego uzytkownik wieczysty ptaci wlascicielowi optate roczna. Wszystkie strony sa
zgodne co do tego, ze ustanowienie uzytkowania wieczystego nalezy uznaé¢ za odptatna dostawe,
o ktéorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy o VAT. Wydaje sie rowniez,
ze istnieje konsensus co do faktu, ze gmina pobrala ptatnosci dokonane przez uzytkownika wieczystego,
dzialajac w charakterze podatnika.

21. Z mocy ustawy o przeksztalceniu w dniu 1 stycznia 2019 r. wlasno$¢ gruntéw przeszla na
uzytkownikéw wieczystych. W zamian byli wlasciciele otrzymuja roczna oplate przez okres 20 lat.
Wysoko$¢ rocznej stawki odpowiada dokladnie stawce naleznej dotychczas z tytulu uzytkowania
wieczystego. Na wniosek oplata z tytulu przeksztalcenia moze zosta¢ uiszczona jednorazowo.

22. Skarzgca zamierzala dowiedzie¢ sie od organu podatkowego, czy oplaty te réwniez podlegaja
opodatkowaniu VAT. Decyzja z dnia 15 stycznia 2019 r. organ podatkowy udzielit odpowiedzi
twierdzacej. Upatruje on w przeksztalceniu prawa kontynuacje dostawy pierwotnie zapoczatkowanej
w drodze ustanowienia uzytkowania wieczystego. W konsekwencji proces przeniesienia wlasnosci
dzieli losy prawne uzytkowania wieczystego.

23. Skarzgca wniosla skarge na te decyzje do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
(Polska). Uwaza ona, ze opfata z tytulu przeksztalcenia nie jest objeta VAT. Uzytkownik wieczysty juz
wraz z ustanowieniem uzytkowania wieczystego uzyskal status podobny do statusu wilasciciela, a tym
samym prawo do gospodarczego rozporzadzania nieruchomos$cia. Jezeli uzytkowanie wieczyste
przeksztalci sie we wlasno$¢, ten sam grunt nie moze by¢ raz jeszcze przedmiotem dostawy. Poza tym
w niniejszej sprawie dzialala ona w ramach dzialalno$ci wladzy publicznej niepodlegajacej
opodatkowaniu.
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IV. Postepowanie prejudycjalne

24. Postanowieniem z dnia 19 czerwca 2019 r. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu
zwrécit sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1. Czy przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci z mocy
prawa, takie jak w okolicznosciach przedmiotowej sprawy, stanowi dostawe towaréw w rozumieniu
art. 14 ust. 2 lit. a) w zw. [z] art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT podlegajaca opodatkowaniu VAT?

2. W razie odpowiedzi negatywnej na pytanie pierwsze, czy przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci z mocy prawa stanowi dostawe towaréw
w rozumieniu art. 14 ust. 1 w zw. [z] art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT podlegajaca opodatkowaniu
VAT?

3. Czy gmina, pobierajac oplaty z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasno$ci nieruchomosci z mocy prawa, takie jak w okoliczno$ciach przedmiotowej sprawy, dziala
w charakterze podatnika w rozumieniu art. 9 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy VAT, czy
w charakterze organu wladzy publicznej w rozumieniu art. 13 dyrektywy VAT?”.

25. W postepowaniu przed Trybunalem uwagi na pismie przedstawily skarzaca, Rzeczpospolita Polska
oraz Komisja Europejska.

V. Ocena prawna

A. W przedmiocie pytan prejudycjalnych

26. W istocie w pytaniach pierwszym i drugim sad odsylajacy zmierza do wyjasnienia, czy
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci z mocy prawa podlega
opodatkowaniu VAT, jezeli w zamian nowy wlasciciel powinien wnie$¢ optate ustalona przez ustawe.
Poniewaz przypadki te dotycza gléwnie nieruchomosci bedacych wlasnoscia podmiotéw prawa
publicznego, sad odsylajacy zmierza w trzecim pytaniu do ustalenia, czy gmina w ogéle dzialata
w charakterze podatnika.

27. Na dwa pierwsze pytania mozna odpowiedzie¢ wspdlnie. Jednakze w zakresie, w jakim dotycza one
wyraznie kwestii, czy przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego stanowi dostawe towaréw
w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a) lub art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, nalezy wyja$ni¢ podane nizej
kwestie.

28. Przyjete przez sad odsylajacy zalozenie, stojace najwyrazniej za dwoma pierwszymi pytaniami,
zgodnie z ktérym obowiazek podatkowy w zakresie VAT zalezy w niniejszej sprawie od istnienia
dostawy, jest bledne. Transakcje podlegajace opodatkowaniu stanowia nie tylko dostawy towaréw,
o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 lit. a) w zwigzku z art. 14 dyrektywy VAT, lecz réwniez $wiadczenie
ustug, o ktérych mowa w art. 2 ust. 1 lit. ¢) w zwiazku z art. 24 dyrektywy VAT. Dyrektywa VAT
obejmuje jako $wiadczenie ustug wszystko, co nie stanowi dostawy (art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT).

29. Rozréznienie, czy transakcja podlegajaca opodatkowaniu jest dostawa lub §wiadczeniem uslug, jest
istotne, jesli chodzi o miejsce $wiadczenia, moment $wiadczenia oraz stawke podatku. Jednakze
pozostaje ono bez znaczenia dla kwestii, czy VAT jest co do zasady nalezny. Aby zatem udzieli¢
sadowi uzytecznej odpowiedzi, pytania te wymagaja pewnego uscislenia.
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30. Dokladniej rzecz ujmujac, sad odsylajacy zmierza wlasciwie do ustalenia, czy przeniesienie
wlasnosci z mocy prawa w zamian za oplate z tytulu przeksztalcenia stanowi transakcje podlegajaca
opodatkowaniu (dostawa lub odptatne $wiadczenie uslug) (w tym wzgledzie czes¢ B) i czy w tym
zakresie skarzaca dzialala w charakterze podatnika (w tym wzgledzie czes¢ C). Jesli tak jest,
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci z mocy prawa w zamian za oplate
z tytulu przeksztalcenia — z uwagi na brak zwolnienia z podatku — podlega opodatkowaniu VAT.

B. W przedmiocie pytan pierwszego i drugiego: przeksztalcenie prawa uzZytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci jako transakcja podlegajgca opodatkowaniu (odptatna dostawa lub odplatne
Swiadczenie ustug)

31. Jezeli chodzi o pytania pierwsze i drugie, to mozliwe do wyobrazenia sa, moim zdaniem, dwa
rozwigzania. Albo chodzi o dwie odrebne czynnosci: ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na
nieruchomosci i nabycie wlasnosci tej nieruchomosci z mocy prawa. Jezeli ta ostatnia nie jest dostawa,
woéwczas przeksztalcenie we wlasnosé stanowi swiadczenie ustug (w tym wzgledzie pkt 1 ponizej). Albo
przeksztalcenie, w przypadku calosciowej oceny ekonomicznej, stanowi kontynuacje uzytkowania
wieczystego poprzez to, ze ustawa o przeksztalceniu rozszerza a posteriori przedmiot dostawy (w tym
wzgledzie pkt 2 ponizej).

32. Niezaleznie od sposobu oceny (ocena oddzielna lub calo$ciowa ocena gospodarcza), jaki moze
zastosowa¢ Trybunal, w obu przypadkach mamy do czynienia z transakcja podlegajaca
opodatkowaniu. Podniesiony przez sad odsytajacy problem wykladni art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy
VAT nie pojawia si¢ zatem w istocie w tym aspekcie (w tym wzgledzie pkt 3 ponizej).

1. Oddzielna ocena przeniesienia wilasnosci

33. Z formalnego punktu widzenia wtasciciel przenosi na uzytkownika wieczystego najpierw prawo do
rozporzadzania nieruchomoscia, co nalezy traktowaé jako podlegajaca opodatkowaniu VAT dostawe
w rozumieniu art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT. W drugiej kolejnosci prawo uzytkowania wieczystego
przeksztalca si¢ w prawo wlasnosci z mocy prawa. Jezeli przeksztalcenie nie stanowi dostawy z tego
wzgledu, ze prawo do rozporzadzania zostalo juz przeniesione na uzytkownika wieczystego, mamy
w kazdym razie do czynienia ze $wiadczeniem uslug podlegajacych opodatkowaniu na podstawie
art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT.

34. Zgodnie z art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT transakcje, ktére nie stanowia dostawy towaréw, podlegaja
bowiem opodatkowaniu jako $wiadczenie uslug. Zgodnie orzecznictwem Trybunalu odptatne
$wiadczenie podlegajacej opodatkowaniu ustugi wymaga jedynie, aby pomiedzy uslugodawca
a uslugobiorca istnial stosunek prawny, w ramach ktérego nastepuje wymiana $§wiadczen wzajemnych,
a wynagrodzenie otrzymywane przez ustugodawce stanowilo rzeczywiste odzwierciedlenie warto$ci
wyodrebnionej ustugi $wiadczonej ustugobiorcy®. Tak jest w przypadku, gdy istnieje bezposredni
zwigzek pomiedzy $wiadczona ustuga a otrzymanym wynagrodzeniem’.

6 Ostatnio wyroki: z dnia 11 czerwca 2020 r., Vodafone Portugal, C-43/19, EU:C:2020:465, pkt 31; z dnia 11 marca 2020 r., San Domenico
Vetraria, C-94/19, EU:C:2020:193, pkt 21; a takze zasadniczo z dnia 3 marca 1994 r., Tolsma, C-16/93, EU:C:1994:80, pkt 14.

7 Wyroki: z dnia 22 listopada 2018 r., MEO - Servicos de Comunicagdes e Multimédia, C-295/17, EU:C:2018:942, pkt 39; z dnia 23 grudnia
2015 r., Air France-KLM i Hop!-Brit Air, C-250/14 i C-289/14, EU:C:2015:841, pkt 22; z dnia 18 lipca 2007 r., Société thermale d’Eugénie-les-
Bains, C-277/05, EU:C:2007:440, pkt 19.
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35. Nie kazda ptatnos¢ prowadzi w tym wzgledzie w sposéb nieunikniony do opodatkowanej wymiany
$wiadczen. Opodatkowanie w ramach podatku konsumpcyjnego ma miejsce tylko tam, gdzie
ustugobiorca uzyskuje réwniez korzy$é, ktéra moze by¢ skonsumowana®. Zatem $wiadczenie ustug
w rozumieniu art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT nie wystepuje wtedy, gdy odbiorca otrzymuje platnos¢ nie
w zamian za mozliwa do okreslenia usluge, lecz z innych powodéw (na przyklad tytutem naprawienia
szkody z tytutu zwloki® lub rekompensaty utraconych korzysci ™).

36. W niniejszej sprawie mozna bez trudu potwierdzi¢ mozliwa do skonsumowania korzys¢ dla
dotychczasowego uzytkownika wieczystego. Korzysci takiej nie brak w niniejszej sprawie z tego
powodu, ze z ekonomicznego punktu widzenia uzytkownik wieczysty jako uprawniony do
rozporzadzania nieruchomoscia uzytkowal nieruchomosé jak wlasciciel réwniez juz przed
przeksztalceniem. Jako wlasciciel moze on natomiast nie tylko pobiera¢ pozytki z nieruchomosci, ale
takze przenie$¢ jej wlasnos¢ na osoby trzecie. Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci stanowi wiec mozliwa do skonsumowania korzys¢. W przypadku oddzielnej oceny ma zatem
miejsce $wiadczenie ustug, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT.

2. Catosciowa ocena ekonomiczna: przeniesienie wlasnosci jako kontynuacja pierwotnej dostawy

37. Tymczasem w niniejszej sprawie, podobnie jak Rzeczpospolita Polska, uwazam calo$ciowa ocene
ekonomiczna za bardziej przekonujaca. Wbrew temu, co twierdzi skarzaca, przeksztalcenie
uzytkowania wieczystego we wlasnos$¢ nie jest pozbawione znaczenia z punktu widzenia VAT, lecz
nalezy je oceniac¢ jako kontynuacje dostawy, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT.

38. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu dostawa towaréw obejmuje nie tylko przeniesienie wlasnosci
w formie przewidzianej przez dane prawo krajowe, lecz takze wszelkie przeniesienie wladztwa nad
rzeczami, ktore pozwala drugiej stronie na rozporzadzanie nimi jak wtasciciel . Jezeli odbiorca
dostawy nie moze rozporzadzaé towarem ,jak wlasciciel”, to nie wyklucza to dostawy, jezeli moze
przynajmniej postepowaé z rzecza ,jak wlasciciel””. Jest to w kazdym razie jasne w niektérych
wersjach jezykowych dyrektywy VAT ™.

39. Znajduje to réwniez potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu. Zasada jednolitego stosowania
prawa Unii i zasada réwno$ci wymaga autonomicznej i jednolitej wykladni poje¢ prawa Unii®.
Wyktadnia ta bylaby zagrozona, gdyby dla istnienia dostawy znaczenie mialo mie¢ cywilnoprawne
nabycie wlasnosci, ktére zalezy od struktury krajowego prawa cywilnego. Przej$cie wlasnosci nie moze

8 Zobacz w tym wzgledzie moja opinia w sprawie MEO — Servigos de Comunicagdes e Multimédia, C-295/17, EU:C:2018:413, pkt 35, 36
z powolaniem si¢ na wyroki: z dnia 18 grudnia 1997 r., Landboden-Agrardienste, C-384/95, EU:C:1997:627, pkt 13; z dnia 29 lutego 1996 r.,
Mohr, C-215/94, EU:C:1996:72, pkt 20.

9 Wyrok z dnia 1 lipca 1982 r., BAZ Bausystem, 222/81, EU:C:1982:256, pkt 8, w odniesieniu do odsetek za opé6Znienie.

10 Wyrok z dnia 18 lipca 2007 r., Société thermale d’Eugénie-les-Bains, C-277/05, EU:C:2007:440, pkt 35, w odniesieniu do rekompensaty
utraconych korzysci w przypadku odstgpienia od umowy.

11 Wyrok z dnia 29 lutego 1996 r., Mohr, C-215/94, EU:C:1996:72, pkt 21; zobacz réwniez moja opinia w sprawie MEO — Servicos de
Comunicag¢des e Multimédia, C-295/17, EU:C:2018:413, pkt 35, 36.

12 Wyroki: z dnia 2 lipca 2015 r., NLB Leasing, C-209/14, EU:C:2015:440, pkt 29; z dnia 18 lipca 2013 r., Evita-K, C-78/12, EU:C:2013:486, pkt 33;
z dnia 3 czerwca 2010 r., De Fruytier, C-237/09, EU:C:2010:316, pkt 24; z dnia 14 lipca 2005 r., British American Tobacco i Newman Shipping,
C-435/03, EU:C:2005:464, pkt 35; z dnia 8 lutego 1990 r., Shipping and Forwarding Enterprise Safe, C-320/88, EU:C:1990:61, pkt 7.

13 Moja opinia w sprawie Herst, C-401/18, EU:C:2019:834, pkt 34.

14 Tak w wersji niemieckiej (,wie ein Eigentiimer”), w wersji francuskiej (,comme un propriétaire”); ewentualnie jednak inaczej w wersji angielskiej
(»as owner”) i estonskiej (,Kaubatarne on materiaalse vara omanikuna késutamise oiguse iileminek”). Zobacz w tym wzgledzie juz moja opinia
w sprawie Herst, C-401/18, EU:C:2019:834, pkt 34, przypis 16.

15 Wyroki: z dnia 21 czerwca 2018 r., Oberle, C-20/17, EU:C:2018:485, pkt 33; z dnia 29 lipca 2019 r., B (Obrét sprzedawcy pojazdéw uzywanych),
C-388/18, EU:C:2019:642, pkt 30.
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zatem by¢ decydujace dla pojecia dostawy'. Prawa do rozporzadzania w rozumieniu art. 14 dyrektywy
VAT nie mozna zatem utozsamiaé ze statusem prawnym wilasciciela. Brak cywilnoprawnego
przeniesienia wlasnosci nie stoi zatem, zdaniem Trybunaty, na przeszkodzie dostawie .

40. Obecni wlasciciele uzyskali ekonomiczne wladztwo juz wraz z chwila ustanowienia uzytkowania
wieczystego. Uzytkownik wieczysty moze korzysta¢ z nieruchomosci jak wlasciciel. Stusznie zatem
wszyscy zainteresowani kwalifikuja ustanowienie uzytkowania wieczystego jako dostawe podlegajaca
opodatkowaniu VAT na mocy art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, w zwiazku z czym oplaty roczne
podlegaja opodatkowaniu VAT. Wyraznie podkresla to sad odsylajacy.

41. Nietrafny jest jednak wniosek skarzacej, zgodnie z ktérym operacja przeksztalcenia jest pozbawiona
znaczenia z punktu widzenia VAT. Dotychczas roczne oplaty uiszczane przez uzytkownikéw
wieczystych na rzecz wlasciciela stanowily $wiadczenie wzajemne za uzyskanie prawa do
rozporzadzania nieruchomoscia. Dlatego tez podlegaly one opodatkowaniu VAT jako wynagrodzenie
za dostawe towaréw zgodnie z art. 5 ust. 1 i art. 7 ust. 7 pkt 6 ustawy o VAT. Okolicznos$¢, ze na
dotychczasowego uzytkownika wieczystego przenosi sie réwniez status wtasciciela i ze wnosi on odtad,
zamiast miesiecznych rat z tytutu uzytkowania wieczystego, oplate z tytulu przeksztalcenia, nie zmienia
podatkowych loséw platnosci.

42. Platnosci odnosza si¢ bowiem nadal do dostawy nieruchomosci. Dotychczasowy uzytkownik
wieczysty nadal wnosi oplate za uzyskanie prawa do rozporzadzania nieruchomoscia. Operacja
przeksztalcenia powoduje jedynie zmiane przedmiotu dostawy. Pierwotnie opfata byla uiszczana za
samo uzytkowanie wieczyste, a obecnie za uzytkowanie wieczyste wzmocnione we wlasnosc.

43. Uwidacznia to réwniez struktura oplaty z tytulu przeksztalcenia, jak slusznie podkresla
Rzeczpospolita Polska. Dotychczasowy uzytkownik wieczysty nadal placi miesieczne raty nalezne
z tytulu uzytkowania wieczystego, aczkolwiek na zmienionych warunkach. Wysoko$¢ optaty uiszczana
w ramach przeksztalcenia jest rowna kwocie, ktéra nalezaloby zaplaci¢ z tytulu uzytkowania
wieczystego w danym roku.

44. Tymczasem, o ile zgodnie z art. 7 ust. 7 ustawy o przeksztalceniu jest przyznawana na wniosek
mozliwo$¢ dokonania jednorazowej platnosci jednolitej lub zgodnie z art. 7 ust. 6 ustawy
o przeksztalceniu nastepuje rozlozenie platnosci na 20 rocznych rat, o tyle chodzi tu jedynie
o uregulowanie warunkéw platnosci. Wskutek tego nie ulega jednak zmianie podstawa prawna
platnosci. Wydaje sie, ze celem ustawy o przeksztalceniu jest wylacznie przetamanie rozdzwigeku
pomiedzy wlasnoscia formalna a wlasnoscia materialng. Zaréwno obowiazek zaplaty, jak i wysokos¢
oplaty wynikaja z pierwotnego przeniesienia uzytkowania wieczystego i z ekonomicznego punktu
widzenia nalezy je traktowaé w zwiazku z tym réwniez jednolicie jako optate z tytulu tej dostawy.

3. Dostawa w rozumieniu art. 14 ust. 2 dyrektywy VAT?

45. W zwiazku z tym, niezaleznie od stanowiska, jakie zajmie Trybunal, wykladnia art. 14 ust. 2 lit. a)
dyrektywy VAT, zgodnie z ktdéra przeniesienie wlasnosci towaru z mocy prawa w zamian za zaplate
odszkodowania uwaza sie za dostawe, jest w rezultacie pozbawiona znaczenia. W kazdym razie ma
miejsce operacja podlegajaca opodatkowaniu.

16 Wyroki: z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroctaw, C-665/16, EU:C:2018:431, pkt 39; z dnia 2 lipca 2015 r., NLB Leasing, C-209/14,
EU:C:2015:440, pkt 29; z dnia 16 lutego 2012 r., Eon Aset Menidjmunt, C-118/11, EU:C:2012:97, pkt 39; z dnia 6 lutego 2003 r., Auto Lease
Holland, C-185/01, EU:C:2003:73, pkt 32; z dnia 8 lutego 1990 r., Shipping and Forwarding Enterprise Safe, C-320/88, EU:C:1990:61, pkt 7, 8.

17 Wyrok z dnia 8 lutego 1990 r., Shipping and Forwarding Enterprise Safe, C-320/88, EU:C:1990:61, pkt 9.
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46. Niemniej jednak sad odsylajacy dazy do wyjasnienia stosunku miedzy art. 14 ust. 1 i art. 14 ust. 2
lit. a) dyrektywy VAT. W ramach wspdlpracy z sadami krajowymi Trybunal w miare mozliwosci
udziela odpowiedzi na ich pytania. Jednakze pytanie przedstawione przez sad odsylajacy wydaje sie
opiera¢ na blednym zalozeniu. Wydaje si¢, ze wychodzi on z zalozenia, ze art. 14 ust. 2 lit. a)
dyrektywy VAT tworzy fikcje dostawy w przypadku braku przeniesienia prawa do rozporzadzania
w rozumieniu art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT.

47. Prawda jest, ze Trybunal orzekl raz'®, aczkolwiek w przypadku, gdy miata miejsce dostawa
w rozumieniu art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, ze art. 14 ust. 2 lit. a) stanowi lex specialis w stosunku
do art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT. Przepis ten tworzy réwniez fikcje dostawy w przypadku, gdy brak
jest przeniesienia prawa do rozporzadzania®. Niemniej jednak przy dokladniejszej analizie wnioskowi
temu przecza brzmienie i systematyka przepisu (w tym wzgledzie pkt 48, 49), jego teoria (w tym
wzgledzie pkt 50, 51), a takze wzgledy celowo$ciowe (w tym wzgledzie pkt 52 i nast.).

48. Z brzmienia i systematyki art. 14 dyrektywy VAT wynika, ze art. 14 ust. 2 lit. a) tej dyrektywy
zawsze zaklada istnienie dostawy. I tak jest w nim mowa o ,przeniesieni[u] wlasnosci”. Przeniesienie
wlasnosci jest wlasnie klasycznym przypadkiem dostawy w rozumieniu art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT?'.

49. Réwniez analogiczny przepis art. 25 lit. ¢) dyrektywy VAT przemawia przeciwko stosunkowi lex
specialis. Wyjasnia on bowiem (,miedzy innymi”) jednoznacznie, ze ustugami, o ktérych mowa
w art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT, sa réwniez ustugi $wiadczone przymusowo. Artykul 25 dyrektywy
VAT ma zatem jedynie znaczenie przykladowego wyliczenia. Przepis ten w zadnym wypadku nie
tworzy fikcji czegokolwiek. Wykladnie te mozna réwniez zastosowac do stosunku miedzy art. 14 ust. 1
iart. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT *.

50. Jest to réwniez zgodne z wola prawodawcy. Artykul 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT ma swoje
zrédlo w art. 5 ust. 4 szostej dyrektywy VAT . Ta ostatnia norma jest z kolei oparta na art. 5 ust. 2
lit. f) projektu széstej dyrektywy Rady?*. Artykul ten mial nastepujace brzmienie: ,Dostawami
w rozumieniu ust. 1 sg réowniez: [...] f) przeniesienie, w zamian za odszkodowanie, wlasnosci towaru
na podstawie nakazu wydanego przez organ wladzy publicznej, w przypadku gdy sprzedaz tego towaru
nienakazana przez organ wladzy publicznej podlegataby opodatkowaniu”.

51. W konsekwencji rzeczony przepis mial na celu zapewnienie spdjnosci w traktowaniu pod
wzgledem VAT zwyklego, nienakazanego przez organ wladzy publicznej zbycia i przeniesienia
wlasno$ci z nakazu organu wladzy publiczne;j.

52. Réwniez ze wzgledéw celowosciowych® stanowisko, zgodnie z ktérym art. 14 ust. 2 lit. a)
dyrektywy VAT tworzy fikcje dostawy w przypadku braku przeniesienia prawa do rozporzadzania
rzeczy, nie moze przekonywac.

18 Wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroclaw, C-665/16, EU:C:2018:431, pkt 36, w ktérym Trybunal podzielil opini¢ rzecznika generalnego
M. Bobeka w sprawie Gmina Wroctaw, C-665/16, EU:C:2018:112, pkt 47.

19 W ramach tego sporu nieruchomo$¢ bedaca przedmiotem przeniesienia wlasnosci byta nadal zarzadzana wylacznie przez gmine tracaca prawo
wlasno$ci. Zarzadzania mieniem nalezacym do innej osoby nie mozna utozsamia¢ z prawem do rozporzadzania w rozumieniu art. 14 ust. 1
dyrektywy VAT. Ze wzgledu na nieprecyzyjne pytania prejudycjalne nie bylo to jednak przedmiotem rozwazan Trybunatu.

20 Wyrok z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroctaw, C-665/16, EU:C:2018:431, pkt 36 i nast.
21 Zobacz np. wyrok z dnia 19 grudnia 2018 r., AREX CZ, C-414/17, EU:C:2018:1027, pkt 78.

22 Zobacz wyrok z dnia 4 maja 2017 r., Komisja/Luksemburg, C-274/15, EU:C:2017:333, pkt 88, w ktérym Trybunal stwierdza krzyzowanie sie
art. 14 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy VAT i analogicznego przepisu dotyczacego ustug (art. 28 dyrektywy VAT).

23 Szésta dyrektywa Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw czlonkowskich dotyczacych
podatkéw obrotowych (Dz.U. 1977, L 145, s. 1).

24 Whniosek dotyczacy szdstej dyrektywy Rady w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw
obrotowych, COM (73) 950 wersja ostateczna.

25 Tak opinia rzecznika generalnego M. Bobeka w sprawie Gmina Wroctaw, C-665/16, EU:C:2018:112, pkt 52.
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53. Potwierdza to lektura dwoch pozostalych alternatyw przewidzianych w art. 14 ust. 2 dyrektywy
VAT. Przepisy art. 14 ust. 2 lit. b) lub ¢) dyrektywy VAT nie sluza bowiem po prostu fikcji dostawy.
Artykul 14 wust. 2 lit. b) dyrektywy VAT wyjasnia jedynie, ze na przykltad w przypadku leasingu
finansowego ma ogélem miejsce dostawa®, niezaleznie od tego, w jakiej kolejnosci nastepuje
przeniesienie wladztwa ekonomicznego i ostatecznie wlasnosci.

54. Szczegblny cel mozna réwniez stwierdzi¢ w przypadku art. 14 ust. 2 lit. ¢) dyrektywy VAT, ktory
dotyczy transakcji komisu. O ile §wiadczenie przez komisanta na rzecz komitenta nalezaloby co do
zasady uznac za $wiadczenie ustug, o ktéorych mowa w art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT, o tyle art. 14
ust. 2 lit. ¢) dyrektywy VAT przekwalifikowuje to $wiadczenie w dostawe w przypadku prowizji
placonej od sprzedazy. Przepis ten tworzy zatem fikcje prawna dwoéch identycznych dostaw towardw
dokonywanych kolejno po sobie”, aby zapewni¢ spojnos¢ w traktowaniu pod wzgledem VAT
transakcji miedzy komisantem i komitentem oraz miedzy komisantem i odbiorca.

55. Natomiast w ramach art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT nie mozna stwierdzi¢ zadnego powodu,
dla ktérego miataby by¢ tworzona fikcja dostawy w sytuacji, gdy wlasno$¢ zostaje przeniesiona
w oderwaniu od prawa do rozporzadzania. Wrecz przeciwnie, w przypadkach takich jak w niniejszej
sprawie taka wykladnia prowadzilaby do sprzecznej z systemem podwdjnej dostawy. Ten sam towar,
ktéry zostal juz raz dostarczony nabywcy, nie moze zosta¢ po raz drugi dostarczony temu samemu
nabywcy. Ryzyko luki podatkowej nie istnieje ze wzgledu na konstytutywne elementy $wiadczenia
ustug, o ktérych mowa w art. 24 ust. 1 dyrektywy VAT.

56. Tre$¢ art. 14 ust. 2 lit. a) dyrektywy VAT wyczerpuje si¢ zatem jedynie w wyjasnieniu, ze
(przymusowe) przeniesienie wlasnosci na podstawie prawa publicznego podlega opodatkowaniu VAT
jako dostawa w rozumieniu art. 14 ust. 1 dyrektywy VAT, jezeli poréwnywalna transakcja prawa
prywatnego stanowilaby taka dostawe. Wniosek ten potwierdza ostatecznie réwniez fakt, ze
prawodawca moégl mieé tutaj na wzgledzie przede wszystkim przypadki takie jak wywlaszczenie lub
egzekucja®. Bezsporne jest jednak, ze w obu przypadkach prawo do rozporzadzania towarami podlega
przeniesieniu.

C. W przedmiocie pytania trzeciego: brak dzialalnosci w charakterze organéw wiadzy publicznej

57. W pytaniu trzecim sad odsytajacy dazy do ustalenia, czy w niniejszej sprawie gmina w ogoéle dziala
w charakterze podatnika w rozumieniu art. 9 dyrektywy VAT. Jezeli gmina pobiera optate z tytulu
przeksztalcenia jako podmiot prawa publicznego w ramach wykonywania dziatalnosci, ktéra na niej
ciazy jako na organie wladzy publicznej, wéwczas ustanawiajacy odstepstwo przepis art. 13 ust. 1
akapit pierwszy dyrektywy VAT mogltby wyklucza¢ transakcje podlegajaca opodatkowaniu.

58. Nawet jesli, jak sugeruja uwagi pisemne Rzeczypospolitej Polskiej, nakazane z mocy prawa
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w Polsce ma dotyczy¢ przede wszystkim, a nawet
wylacznie, nieruchomosci nalezacych do podmiotéw prawa publicznego, art. 13 dyrektywy VAT nie
ma znaczenia w niniejszej sprawie.

59. Tlo tej regulacji stanowi to, ze niektdre rodzaje dziatalnosci, mimo iz maja charakter gospodarczy,
sa $cisle zwigzane z wykonywaniem prerogatyw wladzy publicznej”, ktére sa zastrzezone wylacznie dla
podmiotéw prawa publicznego. W takim przypadku mozna wykluczy¢ zaklécenie konkurencji.

26 Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie Mercedes-Benz Financial Services UK, C-164/16, EU:C:2017:414, pkt 41.

27 Wyroki: z dnia 4 maja 2017 r., Komisja/Luksemburg, C-274/15, EU:C:2017:333, pkt 88; z dnia 14 lipca 2011 r., Henfling, Davin, Tanghe,
C-464/10, EU:C:2011:489, pkt 35.

28 W odniesieniu do dostaw w drodze egzekucji zob. np. wyrok z dnia 26 marca 2015 r., Macikowski, C-499/13, EU:C:2015:201, pkt 33 i nast.
29 Wyrok z dnia 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in., C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 31.
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60. I tak, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, podmioty prawa publicznego dzialaja w charakterze
organéw wladzy publicznej tylko wtedy, gdy dzialaja w ramach wlasciwego dla nich rezimu prawnego
i gdy wlasnie nie wykonuja dzialalnosci na tych samych warunkach prawnych co prywatni
przedsiebiorcy *.

61. Ani utrata wlasnosci, ani pobieranie optaty z tytulu przeksztalcenia nie stanowia w niniejszym
przypadku wykonywania wladzy publicznej. Prawda jest, ze ustawa o przeksztalceniu naklada na
gmine obowiazek przeprowadzenia postepowania administracyjnego. Niemniej jednak optata nalezna
od dotychczasowych uzytkownikéw wieczystych nie jest ustalana przez gmine jako organ wiladzy
publicznej na podstawie wlasciwego dla niej rezimu prawnego w ramach postepowania
administracyjnego.

62. Przeciwnie, gmina pobiera oplate w charakterze dotychczasowego wlasciciela nieruchomosci.
Whniosku tego nie zmienia okoliczno$¢, ze przeksztalcenie z mocy prawa ma na celu dokonanie
prawnorzeczowej korekty nabywania terenéw publicznych, ktére najwyrazniej bylo zakazane w czasach
komunizmu, w zwigzku z czym stosowano wéwczas instrument uzytkowania wieczystego. Aktualne
przeniesienie wlasnosci stanowi z ekonomicznego punktu widzenia kontynuacje dostawy zwiazanej
z ustanowieniem prawa wieczystego (w tym wzgledzie pkt 2 powyzej). Jak stusznie podkresla rowniez
Komisja, obowiazek wniesienia oplaty jest zatem zwigzany z oddaniem w uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci gminnych. Znajduje ono jednak podstawe w prawie cywilnym.

63. Dlatego tez, pobierajac raty z tytulu uzytkowania wieczystego, gmina dzialala réwniez
w charakterze podatnika. Nie ma zatem zadnego powodu, aby dzialalno§¢ gminy kwalifikowac
odmiennie niz dotychczas.

64. W tym wzgledzie ustawa o przeksztalceniu pozostaje bez uszczerbku dla (cywilnego) charakteru
prawnego oplaty. Potwierdza to art. 12 ust. 2 ustawy o przeksztalceniu. Przepis ten odsyla bowiem
wyraznie do art. 12a ustawy o zarzadzaniu nieruchomosciami, ktéry reguluje cywilny charakter optat
wnoszonych przez uzytkownika wieczystego.

D. Whnioski
65. Proponuje zatem Trybunalowi, by na przedstawione pytania odpowiedzial nastepujaco:

1. Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci z mocy prawa,
takie jak w przedmiotowej sprawie, stanowi dostawe towaréw w rozumieniu art. 14 ust. 1
w zwiagzku z art. 2 ust. 1 lit. a) dyrektywy 2006/112, podlegajaca opodatkowaniu VAT.

2. Pobierajac oplaty z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomos$ci z mocy prawa, takie jak w okolicznosciach przedmiotowej sprawy, gmina dziata
w charakterze podatnika w rozumieniu art. 9 ust. 1, a nie w charakterze organu wiladzy publicznej
w rozumieniu w art. 13 dyrektywy 2006/112.

30 Wyroki: z dnia 13 czerwca 2018 r., Gmina Wroctaw, C-665/16, EU:C:2018:431, pkt 48; z dnia 16 wrze$nia 2008 r., Isle of Wight Council i in.,
C-288/07, EU:C:2008:505, pkt 21; z dnia 12 wrze$nia 2000 r., Komisja/Grecja, C-260/98, EU:C:2000:429, pkt 35; z dnia 14 grudnia 2000 r.,
Fazenda Publica, C-446/98, EU:C:2000:691, pkt 17.
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