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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
av den 3 september 2020

Mal C-604/19

Gmina Wroclaw
mot
Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowe;j

(begédran om forhandsavgorande fran Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (Regionala
forvaltningsdomstolen i Wroclaw, Polen))

"Begdran om forhandsavgorande — Gemensamt system for mervérdesskatt — Direktiv 2006/112 —
Artikel 14.2 a — Begreppet 'leverans’ av varor — Lagstadgad omvandling av permanent nyttjanderatt till
dganderitt av fast egendom — Overforing av ritten att sdsom dgare forfoga 6ver materiella tillgangar —
Fiktiv leverans av varor — Kommun i egenskap av beskattningsbar person, om denna uppbar ersittning

for en lagstadgad omvandling”

I. Inledning

1. I forevarande mal ska domstolen prova behandlingen i merviardesskattehidnseende av ett lagstadgat
forvirv av fast egendom mot betalning av en omvandlingsavgift. I det nu aktuella fallet omfattades
marken av en sérskild sakritt (permanent nyttjanderitt). Detta ledde till att den “faktiska dgaren” —
som anvidnde marken sasom en &dgare — och den “formella &dgaren” — som marken tillhérde i
civilrattsligt hdnseende — var olika personer. De avgifter som innehavaren av permanent nyttjanderatt
betalade till d4garen av marken omfattades av polsk mervardesskatt.

2. I samband med en sakrittslig reform gick nu enligt lag de hittillsvarande &garnas dganderitt av
marken over till nyttjanderdttshavarna. De senare ar skyldiga att i 20 ar fortsdtta betala de arliga
beloppen for den permanenta nyttjanderétten eller gora en engangsbetalning med motsvarande
belopp. Omfattas nu de avgifter som de tidigare dgarna uppburit ocksa av mervirdesskatt precis som
tidigare?

3. Det rorde sig i det nu aktuella fallet om en kommuns mark. Det ska darfor dessutom klarldggas

huruvida kommunen i det aktuella fallet agerade i egenskap av beskattningsbar person eller inom
ramen for myndighetsutovning, sa att ingen mervérdesskatt ska betalas.

1 Originalsprék: tyska.
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II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt
4. De tillampliga unionsrattsliga bestimmelserna &ar artiklarna 2, 9, 13, 14, 24 och 25 i radets
direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system for mervirdesskatt (nedan

kallat mervirdesskattedirektivet).?

5. Enligt artikel 2.1 i mervirdesskattedirektivet dr bade leverans av varor mot erséttning (led a) och
tillhandahallande av tjanster mot erséttning (led c) foremal for mervirdesskatt.

6. Det foljer av artikel 9.1 i mervirdesskattedirektivet att med beskattningsbar person avses den som,
oavsett pa vilken plats, sjilvstindigt bedriver en ekonomisk verksamhet, oberoende av dess syfte eller

resultat.

7.1 artikel 13.1 i mervirdesskattedirektivet foreskrivs ett undantag fran skatteplikt for vissa
verksamheter som bedrivs av offentligrittsliga organ:

”1. Stater, regionala och lokala myndigheter och 6vriga offentligrittsliga organ skall inte anses som
beskattningsbara personer nér det giller verksamheter som de bedriver eller transaktioner som de
utfor i sin egenskap av offentliga myndigheter, é&ven om de i samband hirmed uppbédr avgifter,
arvoden, bidrag eller betalningar.

Nar de bedriver sadana verksamheter eller genomfor sadana transaktioner skall de dock dnda anses
som beskattningsbara personer med avseende pa dessa verksamheter eller transaktioner om det skulle
leda till en betydande snedvridning av konkurrensen ifall de behandlades som icke beskattningsbara
personer.

Offentligrattsliga organ skall i vart fall anses som beskattningsbara personer ndr det giller de
verksamheter som anges i bilaga I, savida dessa inte bedrivs i forsumbart liten skala.”

8. I artikel 14.1 och 14.2 i mervirdesskattedirektivet anges nir leverans av varor ska anses foreligga:
”1. Med leverans av varor avses Overforing av rétten att sasom dgare forfoga over materiella tillgangar.

2. Forutom den transaktion som avses i punkt 1 skall foljande transaktioner anses som leverans av
varor:

a) Overforing, pa order av en offentlig myndighet eller i dess namn eller i enlighet med lagstiftning, av
dganderitten till en vara mot ersittning.

b) Faktiskt 6verlimnande av en vara, i Overensstimmelse med ett avtal om uthyrning av varor under
en viss tid eller om avbetalningskop enligt vilket dganderdtten normalt skall 6verga senast nédr den
sista avbetalningen har erlagts.

c) Overforing av en vara i enlighet med ett kommissionsavtal om kop eller forsiljning.”

9. I artikel 24.1 i mervirdesskattedirektivet definieras tillhandahallande av tjénster:

”1. Med tillhandahdllande av tjdnster avses varje transaktion som inte utgor leverans av varor.”

2 EUT L 347, 2006, s. 1.
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10. Artikel 25 c i mervirdesskattedirektivet har foljande lydelse:

”Ett tillhandahallande av tjanster kan bland annat utgoras av nagon av f6ljande transaktioner:

¢) Utforande av tjanster pa anmodan av en offentlig myndighet eller i dennas namn eller enligt lag.”

B. Polsk rdtt

11. Ovanstaende unionsrattsliga bestimmelser har inforlivats i polsk rdtt genom lagen om skatt pa
varor och tjinster (nedan kallad mervirdesskattelagen).® I artikel 7.1 i mervirdesskattelagen foreskrivs
foljande i detta avseende:

"Med leverans av varor... avses dverforing av rétten att sasom dgare forfoga dver varor, inbegripet

1) overforing, pa order av en offentlig myndighet eller i dess namn eller i enlighet med lagstiftning, av
aganderitten till en vara mot ersittning....

6) beviljande av permanent nyttjanderatt till mark.”

12. Permanent nyttjanderitt regleras i lagen om forvaltning av fast egendom.* Enligt artikel 12a.1 i
denna lag omfattas de belopp som nyttjanderdttshavarna ska betala av privatrétten.

13. Enligt artikel 32.1 i lagen om forvaltning av fast egendom kan mark for vilken permanent
nyttjanderitt géller endast siljas till innehavaren av denna permanenta nyttjanderitt.

14. T artikel 32.2 i lagen om forvaltning av fast egendom preciseras att en tidigare beviljad permanent
nyttjanderatt upphor enligt lag nér ett kopeavtal avseende fast egendom ingas.

15. Enligt artikel 69 i lagen om forvaltning av fast egendom utgors den kopesumma som innehavaren
av permanent nyttjanderdtt ska betala av det belopp som motsvarar viardet av den permanenta
nyttjanderdtten av denna fasta egendom vid tidpunkten for forséljningen.

16. I lagen om omvandling av permanent nyttjanderdtt av bebyggd mark for bostadsindamal till
dganderdtt av denna mark (nedan kallad omvandlingslagen)® foreskrivs i artikel 1.1 att den
permanenta nyttjanderdtten av bebyggd mark for bostadsindamal ska omvandlas till dganderdtt av
denna mark per den 1 januari 2019.

17. T artikel 7 i omvandlingslagen finns bestimmelser om den avgift som ska betalas. Enligt artikel 7.2
motsvarar avgiften den arliga avgiften for permanent nyttjanderatt. I artikel 7.6 foreskrivs att den arliga
betalningen ska goras under en period om 20 ér fran och med tidpunkten f6r omvandlingen. Enligt
artikel 7.7 ar det mojligt att efter ansokan gora en engangsbetalning med motsvarande belopp. I
artikel 12.2 i omvandlingslagen forklaras artikel 12a i lagen om forvaltning av fast egendom vara
tillamplig.

3 Ustawa o podatku od towaréw i ustug (lagen om skatt pa varor och tjénster) av den 11 mars 2004.
4 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami (lagen om forvaltning av fast egendom) av den 21 augusti 1997.

5 Ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw (lagen
om omvandling av permanent nyttjanderatt av bebyggd mark for bostadsdandamal till dganderdtt av denna mark) av den 20 juli 2018.
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II1. Bakgrund

18. Den rittstvist som ligger till grund for begaran om forhandsavgorande inleddes genom en ansdkan
fran Gmina Wroctaw (Wroctaws kommun, Polen) (klagande i det nationella malet) (nedan kallad
kommunen) till Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (direktéren for den nationella
skatteinformationsmyndigheten) (nedan kallad skattemyndigheten).

19. Kommunen ér en offentlig myndighet och samtidigt ocksé registrerad som beskattningsbar person
med avseende pa mervirdesskatt. Den var dgare till fast egendom som omfattades av permanent
nyttjanderitt for tredje parter.

20. Permanent nyttjanderitt dr en tidsbegrinsad sakrittslig nyttjanderétt till mark som ger innehavaren
en dgarliknande stéllning. Innehavaren av permanent nyttjanderitt betalar en arlig avgift till dgaren
medan den permanenta nyttjanderitten giller. Alla parter ar 6verens om att sddan upplatelse av mark
for permanent nyttjanderitt ska anses utgora en leverans av varor mot ersittning enligt artikel 5.1 led 1
jamford med artikel 7.1 led 6 i mervirdesskattelagen. Det forefaller ocksd rada enighet om att
kommunen har uppburit betalningarna fran innehavaren av permanent nyttjanderitt i egenskap av
beskattningsbar person.

21. T enlighet med omvandlingslagen Overgick dganderitten av den fasta egendomen till respektive
innehavare av nyttjanderdtt per den 1 januari 2019. De tidigare dgarna far i gengéld en arlig betalning
under en period om 20 ar. Det arliga beloppet motsvarar exakt den hittillsvarande arliga avgiften. Efter
ansokan kan omvandlingsavgiften ocksd betalas som ett engangsbelopp.

22. Kommunen onskade fa besked fran skattemyndigheten om huruvida dessa avgifter ocksd omfattas
av mervardesskatt. I beslut av den 15 januari 2019 forklarade skattemyndigheten att sa var fallet. Den
anser att omvandlingen av rdtten utgor en forlingning av den leverans av varor som ursprungligen
grundades pa beviljandet av den permanenta nyttjanderdtten. Enligt skattemyndigheten géller
foljaktligen samma regler for overforingen av dganderitten av fast egendom som for den permanenta
nyttjanderitten.

23. Kommunen vickte talan mot detta beslut vid Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
(Regionala forvaltningsdomstolen i Wroclaw, Polen). Kommunen anser att omvandlingsavgiften inte
omfattas av mervirdesskatt. Innehavaren av permanent nyttjanderdtt har redan genom den
permanenta nyttjanderétten fitt en &dgarliknande stillning och ddarmed ekonomisk forfoganderitt till
marken. Om den permanenta nyttjanderédtten nu forstarks till dganderétt kan samma mark inte vara
foremal for en leverans av varor dnnu en gang. For dvrigt agerade kommunen i det nu aktuella fallet
inom ramen for icke skattepliktig myndighetsutévning.

IV. Forfarandet for begiaran om forhandsavgorande

24. Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu (Regionala forvaltningsdomstolen i Wroctaw) har
genom beslut den 19 juni 2019 hanskjutit foljande fragor till domstolen:

1. Ska omvandling av en permanent nyttjanderitt till 4ganderétt av fast egendom genom lag, sasom i
forevarande fall, anses utgora leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.2 a jamférd med
artikel 2.1 a i mervirdesskattedirektivet, nédr det géller mervéardesbeskattning?

2) Om fraga 1 besvaras nekande, ska omvandling av permanent nyttjanderitt till dganderétt av fast

egendom genom lag anses utgora leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.1 jamford
med artikel 2.1 a i mervirdesskattedirektivet, nér det giller mervirdesbeskattning?
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3) Ska den kommun som tar ut avgifter for att omvandla en permanent nyttjanderatt till 4ganderétt av
fast egendom genom lag, sasom i forevarande fall, anses utgora en beskattningsbar person i den
mening som avses i artikel 9.1 jamford med artikel 2.1 a i mervirdesskattedirektivet, eller en
offentlig myndighet i den mening som avses i artikel 13 i samma direktiv?

25. 1 forfarandet vid domstolen har kommunen, Republiken Polen och Europeiska kommissionen
inkommit med skriftliga yttranden.

V. Bedomning

A. Tolkningsfrdagorna

26. Med fraga 1 och fraga 2 vill den hénskjutande domstolen i huvudsak fa klarhet i huruvida den
lagstadgade omvandlingen av den permanenta nyttjanderétten till dganderdtt av fast egendom omfattas
av mervardesskatt, om den nya dgaren i gengéld ska betala en i lag faststdlld avgift. Eftersom det i dessa
situationer i forsta hand ror sig om mark som dgs av offentliga myndigheter, vill nimnda domstol med
fraga 3 fa klarhet i huruvida kommunen 6ver huvud taget har agerat i egenskap av beskattningsbar
person.

27. De bada forsta fragorna kan besvaras tillsammans. I den man de emellertid uttryckligen avser
fragan huruvida omvandlingen av den permanenta nyttjanderétten utgoér en leverans av varor i den
mening som avses i artikel 14.2 a eller artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet, vill jag erinra om
foljande.

28. Den hinskjutande domstolens antagande, som tydligen ligger till grund for de bada forsta fragorna,
namligen att mervirdesskatteplikten i det nu aktuella fallet &r beroende av att det har skett en leverans
av varor, ér felaktigt. Det ror sig om beskattningsbara transaktioner inte bara vid leverans av varor
enligt artikel 2.1 a jamférd med artikel 14 i mervardesskattedirektivet, utan ocksa i samband med
tillhandahallande av tjénster enligt artikel 2.1 ¢ jamford med artikel 24 i mervirdesskattedirektivet.
Med tillhandahallande av tjanster avses i mervirdesskattedirektivet allt som inte utgor leverans av varor
(artikel 24.1 i mervirdesskattedirektivet).

29. Det har betydelse for platsen for fullgérande, tidpunkten for tillhandahallandet och skattesatsen att
det gors atskillnad beroende pa om en skattepliktig transaktion dr en leverans av varor eller ett
tillhandahallande av en tjanst. Det spelar emellertid ingen roll for fragan huruvida mervérdesskatt i
princip ska betalas. For att den hianskjutande domstolen ska kunna fa ett anvdndbart svar kréver
fragorna dérfor en viss precisering.

30. Rent konkret vill den hidnskjutande domstolen egentligen fa klarhet i huruvida den lagstadgade
overforingen av dganderétten mot betalning av en omvandlingsavgift utgor en skattepliktig transaktion
(leverans av varor eller tillhandahallande av en tjanst mot ersittning) (del B) och huruvida kommunen
satillvida har agerat i egenskap av beskattningsbar person (del C). Om sa ar fallet omfattas den
lagstadgade omvandlingen av den permanenta nyttjanderitten till dganderitt av fast egendom mot en
omvandlingsavgift av mervardesskatt — eftersom inget undantag fran skatteplikt intrader.
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B. Frdga 1 och fraga 2: omvandling av den permanenta nyttjanderdtten till dganderdtt av fast
egendom som en skattepliktig transaktion (leverans av varor eller tillhandahdllande av tjdnster
mot ersdttning)

31. Nér det giller fraga 1 och fraga 2 kommer enligt min uppfattning tva tankbara losningar i fraga.
Antingen ror det sig om tva isolerade handlingar, ndmligen beviljande av permanent nyttjanderétt till
marken och forvarv av dganderitten till denna genom lag. Om det senare inte utgor en leverans av en
vara, utgér omvandlingen till dganderitt tillhandahéllande av en tjanst (avsnitt 1). Eller sa utgor
omvandlingen enligt en ekonomisk helhetsbedomning en forlingning av den permanenta
nyttjanderdtten genom att omvandlingslagen utokar foremalet for leveransen i efterhand (avsnitt 2).

32. Oberoende av vilket synsiatt EU-domstolen lagger till grund (en isolerad bedomning eller en
ekonomisk helhetsbedomning) ror det sig i bada fallen om en skattepliktig transaktion. Saledes
uppkommer i princip inte den friga som den hénskjutande domstolen har stéllt betrédffande
tolkningen av artikel 14.2 a i mervirdesskattedirektivet (avsnitt 3).

1. Isolerad bedomning av overforingen av dganderdtten av fast egendom

33. Ur formell synvinkel Overfér dgaren forst rétten att forfoga over marken till innehavaren av
permanent nyttjanderédtt, vilket ska anses utgora en mervardesskattepliktig leverans av varor i den
mening som avses i artikel 14.1 i mervirdesskattedirektivet. I ett andra steg omvandlas den
permanenta nyttjanderétten enligt lag till dganderitt av fast egendom. Om omvandlingen inte utgor
en leverans av varor, eftersom forfoganderitten redan hade 6vergatt till innehavaren av permanent
nyttjanderdtt, ror det sig under alla omstindigheter om ett skattepliktigt tillhandahallande av tjanster
enligt artikel 24.1 i mervirdesskattedirektivet.

34. Enligt artikel 24.1 i merviardesskattedirektivet avses namligen med tillhandahallande av tjanster
sadana transaktioner som inte utgdr leverans av varor. Enligt EU-domstolens praxis &ar ett
tillhandahallande av en tjanst mot ersittning endast skattepliktigt om det mellan den som
tillhandahaller tjansten och den som koper den foreligger ett rittsforhallande som innebdr ett
omsesidigt utbyte av prestationer, varvid den erséttning som den person som tillhandahéller tjénsten
tar emot utgor det faktiska motvirdet av den tjanst som tillhandahalls mottagaren.® S3 ir fallet om
det finns ett direkt samband mellan den tjinst som tillhandahélls och det motvirde som tas emot.”

35. Inte alla betalningar leder automatiskt till en skattepliktig transaktion avseende tjanster. En
beskattning i samband med en konsumtionsskatt sker endast i de fall dir mottagaren av tjansten
ocksd far en fordel som kan konsumeras.® Det rér sig dérfér inte om en tjanst i den mening som
avses i artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet nir en betalningsmottagare far en betalning som inte
utgor en ersittning for en definierbar tjanst, utan av andra skal (till exempel erséttning for skada pa
grund av forsening” eller kompensation for utebliven vinst'?)."!

6 Senast, dom av den 11 juni 2020, Vodafone Portugal (C-43/19, EU:C:2020:465, punkt 31), dom av den 11 mars 2020, San Domenico Vetraria
(C-94/19, EU:C:2020:193, punkt 21), och, principiellt, dom av den 3 mars 1994, Tolsma (C-16/93, EU:C:1994:80, punkt 14).

7 Dom av den 22 november 2018, MEO - Servigos de Comunica¢dbes e Multimédia (C-295/17, EU:C:2018:942, punkt 39), dom av den
23 december 2015, Air France-KLM och Hop!-Brit Air (C-250/14 och C-289/14, EU:C:2015:841, punkt 22), och dom av den 18 juli 2007,
Société thermale d’Eugénie-les-Bains (C-277/05, EU:C:2007:440, punkt 19).

8 Se mitt forslag till avgorande i malet MEO — Servicos de Comunicagdes e Multimédia (C-295/17, EU:C:2018:413, punkterna 35 och 36) med
hénvisning till dom av den 18 december 1997, Landboden-Agrardienste (C-384/95, EU:C:1997:627, punkt 13), och dom av den
29 februari 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72, punkt 20).

9 Dom av den 1 juli 1982, BAZ Bausystem (222/81, EU:C:1982:256, punkt 8, betriffande drojsmélsrénta).

10 Dom av den 18 juli 2007, Société thermale d’Eugénie-les-Bains (C-277/05, EU:C:2007:440, punkt 35, betriffande kompensation for utebliven
vinst vid hévning av avtal).

11 Dom av den 29 februari 1996, Mohr (C-215/94, EU:C:1996:72, punkt 21). Se dven mitt forslag till avgérande i mélet MEO - Servigos de
Comunicagdes e Multimédia (C-295/17, EU:C:2018:413, punkterna 35 och 36).
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36. I forevarande mal kan det utan vidare konstateras att det dr fraga om en konsumerbar fordel for
den hittillsvarande innehavaren av permanent nyttjanderétt. En sadan fordel foreligger i det nu aktuella
fallet, eftersom innehavaren av permanent nyttjanderétt i egenskap av innehavare av forfoganderitten
ekonomiskt sett anvinde marken sdsom &gare ocksa redan fore omvandlingen. I egenskap av dgare
kan denne nu diremot inte bara fa avkastning av marken, utan ocksé overlata marken till tredje part.
Omvandlingen av den permanenta nyttjanderitten till dganderétt av fast egendom utgoér darfor en
fordel som kan konsumeras. Enligt en isolerad bedomning ror det sig foljaktligen om ett
tillhandahallande av en tjanst enligt artikel 24.1 i mervirdesskattedirektivet.

2. Ekonomisk helhetsbedomning: overforing av dganderdtten som enbart en forlingning av den
ursprungliga leveransen av varor

37. Liksom Polen anser jag att en ekonomisk helhetsbedomning ar mer 6vertygande i det nu aktuella
fallet. Till skillnad frdn kommunens uppfattning d&r omvandlingen av den permanenta nyttjanderitten
till dganderédtt av fast egendom inte irrelevant i mervirdesskattehédnseende, utan den ska bedomas som
en forlangning av en leverans av varor enligt artikel 14.1 i mervirdesskattedirektivet.

38. Enligt EU-domstolens praxis innefattar begreppet “tillhandahéllande av tjénster” samtliga
overforingar av materiell egendom fran en part till en annan, som ger mottagaren befogenhet att
faktiskt forfoga over egendomen som om han var dgare till densamma.” Om mottagaren inte kan
forfoga Over en vara "som dgare” utesluter detta inte att det ror sig om en leverans av varor, om
mottagaren atminstone kan férfoga éver varan “sdsom [en] dgare”." Detta framgar i varje fall tydligt i
nagra sprékversioner av mervirdesskattedirektivet. '*

39. Ovanstidende bekréftas ocksd av domstolens praxis. Principen om en enhetlig tillimpning av
unionsratten och likhetsprincipen kraver en sjilvstindig och enhetlig tolkning av unionsrittens
begrepp. ' En sadan tolkning skulle dventyras, om frigan huruvida det ror sig om en leverans av varor
skulle avgoras av det civilrittsliga forvirvet av dganderétten av fast egendom, vilket &r beroende av
utformningen av den nationella civilrdtten. Fragan huruvida dganderitten 6vergar kan darfor inte vara
avgorande for begreppet “leverans av varor”.'® Forfoganderitt i den mening som avses i artikel 14 i
mervirdesskattedirektivet kan séaledes inte likstdllas med stéillning som &gare i rdttslig mening. Den
omstdndigheten att det inte har skett nagon civilréttslig 6vergdng av dganderdtten hindrar darfor
enligt EU-domstolens uppfattning inte att det ror sig om en leverans av varor."

40. De nuvarande dgarna fick ekonomisk forfoganderitt redan ndr den permanenta nyttjanderétten
overfordes. Innehavaren av permanent nyttjanderdtt kan anvinda marken sdsom en &dgare.
Overforingen av den permanenta nyttjanderitten klassificeras darfér helt riktigt av alla berérda parter
som en mervardesskattepliktig leverans av varor enligt artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet, varfor
de arliga avgifterna omfattas av mervirdesskatt. Den hdnskjutande domstolen har uttryckligen papekat
detta.

12 Dom av den 2 juli 2015, NLB Leasing (C-209/14, EU:C:2015:440, punkt 29), dom av den 18 juli 2013, Evita-K (C-78/12, EU:C:2013:486,
punkt 33), dom av den 3 juni 2010, De Fruytier (C-237/09, EU:C:2010:316, punkt 24), dom av den 14 juli 2005, British American Tobacco och
Newman Shipping (C-435/03, EU:C:2005:464, punkt 35), och dom av den 8 februari 1990, Shipping and Forwarding Enterprise Safe (C-320/88,
EU:C:1990:61, punkt 7).

13 Mitt forslag till avgorande i malet Herst (C-401/18, EU:C:2019:834, punkt 34).

14 Som i den tyska sprakversionen ("wie ein Eigentiimer”), i den franska sprakversionen ("comme un propriétaire”); dock eventuellt pa annat stt i
den engelska ("as owner”) och i den estniska sprikversionen ("Kaubatarne on materiaalse vara omanikuna kisutamise 6iguse tileminek”). Se
mitt forslag till avgorande i malet Herst (C-401/18, EU:C:2019:834, punkt 34 i fotnot 16).

15 Dom av den 21 juni 2018, Oberle (C-20/17, EU:C:2018:485, punkt 33), och dom av den 29 juli 2019, B (omsittningen for en forsiljare av
begagnade bilar) (C-388/18, EU:C:2019:642, punkt 30).

16 Dom av den 13 juni 2018, Gmina Wroctaw (C-665/16, EU:C:2018:431, punkt 39), dom av den 2 juli 2015, NLB Leasing (C-209/14,
EU:C:2015:440, punkt 29), dom av den 16 februari 2012, Eon Aset Menidjmunt (C-118/11, EU:C:2012:97, punkt 39), dom av den
6 februari 2003, Auto Lease Holland (C-185/01, EU:C:2003:73, punkt 32), och dom av den 8 februari 1990, Shipping and Forwarding Enterprise
Safe (C-320/88, EU:C:1990:61, punkterna 7 och 8).

17 Dom av den 8 februari 1990, Shipping and Forwarding Enterprise Safe (C-320/88, EU:C:1990:61, punkt 9).
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41. Kommunens slutsats att omvandlingen é&r irrelevant i mervéirdesskattseende ar emellertid felaktig.
Hittills utgjorde de érliga betalningar som innehavarna av permanent nyttjanderatt gjorde till dgaren
ersittning for forvirvet av rétten att forfoga 6ver marken. Som ersittning for leveransen av varor enligt
artikel 5.1 och artikel 7.7 led 6 i mervirdesskattelagen omfattades de déarfér av mervirdesskatt. Den
omstiandigheten att dven stédllningen som &gare nu Overfors till den hittillsvarande innehavaren av
permanent nyttjanderdtt och denne nu betalar en omvandlingsavgift i stéllet for beloppen for den
permanenta nyttjanderdtten kan inte dndra den skattemissiga behandlingen av betalningarna.

42. Betalningarna avser ndmligen fortfarande leveransen av marken. Den hittillsvarande innehavaren av
permanent nyttjanderdtt betalar fortfarande en avgift for att fa rétt att forfoga Over marken.
Omvandlingen innebdr endast en dndring av foremalet for leveransen. Ursprungligen betalades
avgiften uteslutande for den permanenta nyttjanderdtten, och nu betalas den for den permanenta
nyttjanderatt som har forstarkts till dganderatt av fast egendom.

43. Detta illustreras ocksa av utformningen av omvandlingsavgiften, vilket Polen helt riktigt har
betonat. Den hittillsvarande innehavaren av permanent nyttjanderdtt betalar fortfarande de belopp
som ska betalas for den permanenta nyttjanderdtten — men med dndrade villkor. Den avgift som
betalas i samband med omvandlingen av dganderétten motsvarar exakt det belopp som skulle betalas
per ar for den permanenta nyttjanderdtten.

44. Om det nu enligt artikel 7.7 i omvandlingslagen ges mojlighet att efter ansokan betala ett
engangsbelopp, eller om det faststills en Ovre grians pa 20 arliga betalningar enligt artikel 7.6 i
omvandlingslagen, &dr det bara friga om en reglering av betalningssittet. Rattsgrunden for betalningen
andras inte genom detta. Syftet med omvandlingslagen ar formodligen endast att atgirda den
hittillsvarande skillnaden mellan formell och materiell dganderdtt. Badde skyldigheten att betala och
avgiftens storlek foljer av den ursprungliga 6verforingen av den permanenta nyttjanderitten, och de
ska darfor ur ekonomisk synvinkel enhetligt betraktas som erséttning for denna leverans av varor.

3. Leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.2 i mervirdesskattedirektivet?

45. En tolkning av artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet, enligt vilken med leverans av varor avses
overforing, i enlighet med lagstiftning, av dganderdtten till en vara mot ersittning, dr darfor inte
relevant, oberoende av vilket synsédtt EU-domstolen anldgger. Det dr under alla omsténdigheter fraga
om en skattepliktig transaktion.

46. Den hidnskjutande domstolen vill dnda fa klarhet i forhallandet mellan artikel 14.1 och
artikel 14.2 a i mervirdesskattedirektivet. EU-domstolen besvarar i mdjligaste man de nationella
domstolarnas fragor inom ramen for samarbetet med dessa. Den hénskjutande domstolens
fragestillning tycks emellertid vara baserad pa ett felaktigt antagande. Den utgar tydligen fran att
artikel 14.2 a i mervirdesskattedirektivet avser en fiktiv leverans av varor, nir forfoganderétten i den
mening som avses i artikel 14.1 i mervéardesskattedirektivet inte vergar.
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47. EU-domstolen har visserligen en gang'® — dock i ett mél dir det forelag en leverans av varor enligt
artikel 14.1 i mervirdesskattedirektivet"” — slagit fast att artikel 14.2 a utgor lex specialis i férhéllande
till artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet. Déar avses ocksd en fiktiv leverans av varor, nér
forfoganderitten inte har overgatt.” Mot detta talar emellertid vid ndrmare betraktande
bestimmelsens ordalydelse och systematik (se punkterna 48 och 49), dess tillblivelse (se punkterna 50
och 51) och teleologiska dverviaganden (se punkt 52 och foljande punkter).

48. Det framgar av ordalydelsen och systematiken i artikel 14 i mervardesskattedirektivet att
artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet alltid utgar fran att det foreligger en leverans av varor. Dar
talas det siledes om “éverféring av dganderitten”. Overféring av dganderitten ar det klassiska fallet
med en leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.1 i mervirdesskattedirektivet.*'

49. Aven den parallella bestimmelsen i artikel 25 c¢ i mervirdesskattedirektivet talar emot ett lex
specialis-forhallande. Dar preciseras namligen tydligt ("bland annat”) att med tillhandahallande av
tjidnster enligt det grundldggande kriteriet i artikel 24.1 i mervéirdesskattedirektivet ocksa avses
patvingat tillhandahallande av tjanster. Artikel 25 i mervirdesskattedirektivet ar saledes bara ett
exempel pa en regel. Bestimmelsen avser inte alls nagra fiktiva omstédndigheter. Denna tolkning kan
ocksa tillimpas pa forhillandet mellan artikel 14.1 och artikel 14.2 a i mervirdesskattedirektivet.

50. Detta motsvarar ocksa lagstiftarens avsikt. Artikel 14.2 a i mervirdesskattedirektivet har sitt
ursprung i artikel 5.4 i sjitte mervirdesskattedirektivet.” Den senare bestimmelsen dr i sin tur
baserad pé artikel 5.2 f i forslaget till radets sjitte direktiv.** Den hade foljande lydelse: "Som leverans
i den betydelse som avses i punkt 1 anses vidare:... f) 6verforing, pa order av en offentlig myndighet
eller i dess namn, av dganderétten till egendom mot betalning av ersdttning, nir 6verforing av sadan
egendom genom privat avtal skulle medfora skattskyldighet.”

51. Genom bestimmelsen skulle foljaktligen sédkerstillas att en vanlig forséljning som inte sker pa
order av en offentlig myndighet och en Overlatelse av egendom pa order av en offentlig myndighet
behandlas lika i mervardesskattehdnseende.

52. Uppfattningen att artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet avser en fiktiv leverans av varor, for den
hindelse forfoganderitten inte har dvergdtt®, ar inte heller dvertygande ur teleologisk synvinkel.

53. Detta framgar av de bada andra alternativen i artikel 14.2 i mervardesskattedirektivet. Inte heller
artikel 14.2 b eller 14.2 c i mervirdesskattedirektivet avser ndmligen en fiktiv leverans av varor. I
artikel 14.2 b i mervirdesskattedirektivet klargors endast att det, till exempel i samband med finansiell
leasing, totalt sett foreligger en leverans av varor®, oberoende av i vilken ordning den ekonomiska
forfoganderdtten och slutligen dganderitten av fast egendom nu 6vergar.

18 Dom av den 13 juni 2018, Gmina Wroclaw (C-665/16, EU:C:2018:431, punkt 36), diar domstolen foljde generaladvokaten Bobeks forslag till
avgorande i malet Gmina Wroctaw (C-665/16, EU:C:2018:112, punkt 47).

19 I denna rittstvist fortsatte bara kommunen, som forlorade dganderitten, att forvalta fastigheten. Forvaltning av nagon annans egendom kan
emellertid inte likstdllas med forfoganderitt i den mening som avses i artikel 14.1 i mervéirdesskattedirektivet. P4 grund av de oprecisa
tolkningsfragorna tog domstolen emellertid inte upp detta.

20 Dom av den 13 juni 2018, Gmina Wroctaw (C-665/16, EU:C:2018:431, punkt 36 och féljande punkter).
21 Se, till exempel, dom av den 19 december 2018, AREX CZ (C-414/17, EU:C:2018:1027, punkt 78).

22 Se dom av den 4 maj 2017, kommissionen/Luxemburg (C-274/15, EU:C:2017:333, punkt 88), ddr domstolen sjilv drog paralleller mellan
artikel 14.2 c¢ i mervdrdesskattedirektivet och den parallella bestimmelsen som giller for tillhandahéllande av tjanster (artikel 28 i
mervirdesskattedirektivet).

23 Radets sjitte direktiv 77/388/EEG av den 17 maj 1977 om harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning rérande omsittningsskatter (EGT
L 145, 1977, s. 1; svensk specialutgava, omrade 9, volym 1, s. 28).

24 Forslag till rddets sjitte direktiv om harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning rérande omsittningsskatter, KOM(73) 950 slutlig.
25 Forslag till avgorande av generaladvokaten Bobek i malet Gmina Wroclaw (C-665/16, EU:C:2018:112, punkt 52).
26 Forslag till avgorande av generaladvokaten Szpunar i malet Mercedes-Benz Financial Services UK (C-164/16, EU:C:2017:414, punkt 41).
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GMINA WROCEAW (OMVANDLING AV PERMANENT NYTTJANDERATT)

54. Ett sarskilt syfte med artikel 14.2 c i mervirdesskattedirektivet framgar ocksa, som ror forséljning
pd kommission. Aven om kommissionirens verksamhet fér uppdragsgivarens rikning i princip skulle
behandlas som ett tillhandahallande av tjinster i den mening som avses i artikel 24.1 i
mervirdesskattedirektivet, ska detta tillhandahallande av tjanster enligt artikel 14.2 ¢ klassificeras som
en leverans av varor ndr det ror sig om forséljning pd kommission. Bestimmelsen innebar darmed att
det anses foreligga tva likartade fiktiva leveranser av varor som foljer efter varandra,” for att sikerstilla
lika behandling i mervirdesskattehdnseende av transaktionerna mellan kommissiondren och
uppdragsgivaren och mellan kommissionédren och kunden.

55. Inom ramen for artikel 14.2 a i mervirdesskattedirektivet gar det ddremot inte att se nagon
anledning till att det ska anses foreligga en fiktiv leverans av varor for det fall ddr dganderitten
overgar skild fran forfoganderdtten. En sadan tolkning skulle tvirt om i sadana fall som det
forevarande leda till en fordubbling av leveransen av varor, vilket strider mot systemet. Ett och samma
foremal som redan tidigare har levererats till forvarvaren kan inte levereras en andra ging till samma
forvarvare. Det finns ingen risk for skattebortfall med héansyn till uppsamlingsbestimmelsen avseende
tillhandahallande av tjanster i artikel 24.1 i mervérdesskattedirektivet.

56. Artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet begrinsar sig foljaktligen endast till att klargora att en
(patvingad) Overgang av dganderitten pa offentligrittslig grund omfattas av mervirdesskatt som en
leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.1 merviardesskattedirektivet, om en jamforbar
privatrittslig transaktion utgor en sadan leverans av varor. Nagot som talar for detta &r ocksd den
omstidndigheten att lagstiftaren hér framfor allt kan ha tinkt pa fall som expropriation eller
tvangsauktion™. I bada fallen 6verfors emellertid ostridigt ratten att forfoga over foremalen.

C. Frdga 3: ingen verksamhet som offentlig myndighet

57. 1 fraga 3 tar den hédnskjutande domstolen upp fragan huruvida kommunen i det nu aktuella fallet
over huvud taget agerar i egenskap av beskattningsbar person i den mening som avses i artikel 9 i
mervirdesskattedirektivet. Om kommunen uppbédr omvandlingsavgiften i egenskap av offentligrittsligt
organ ndr den utovar verksamhet som aligger denna som offentlig myndighet, skulle
undantagsbestimmelsen i artikel 13.1 forsta stycket i mervardesskattedirektivet kunna utesluta att det
ror sig om en skattepliktig transaktion.

58. Aven om den lagstadgade omvandlingen av den permanenta nyttjanderitten i Polen — sdsom Polen
har antytt i sitt skriftliga yttrande — framfor allt, eller till och med uteslutande, skulle avse mark som
tillhor offentligrattsliga organ, &r artikel 13 i mervirdesskattedirektivet inte relevant i det nu aktuella
fallet.

59. Bakgrunden till denna bestimmelse ar att viss verksamhet, &ven om den &r av ekonomisk art, ar
nira férbunden med utévandet av offentliga maktbefogenheter,” som ir férbehéllna offentligrittsliga
organ. En snedvridning av konkurrensen kan da uteslutas.

60. Enligt EU-domstolens praxis agerar offentligrittsliga organ séiledes i egenskap av offentliga
myndigheter endast ndr de agerar inom ramen for en sérskild réttslig reglering, och de inte bedriver
verksamhet under samma rittsliga forutsittningar som privata aktorer.*

27 Dom av den 4 maj 2017, kommissionen/Luxemburg (C-274/15, EU:C:2017:333, punkt 88), och dom av den 14 juli 2011, Henfling, Davin,
Tanghe (C-464/10, EU:C:2011:489, punkt 35).

28 Se till exempel, betriaffande leveranser av varor genom tvangsauktion, dom av den 26 mars 2015, Macikowski (C-499/13, EU:C:2015:201,
punkt 33 och féljande punkter).

29 Dom av den 16 september 2008, Isle of Wight Council m.fl. (C-288/07, EU:C:2008:505, punkt 31).

30 Dom av den 13 juni 2018, Gmina Wroclaw (C-665/16, EU:C:2018:431, punkt 48), dom av den 16 september 2008, Isle of Wight Council m.fl.
(C-288/07, EU:C:2008:505, punkt 21), dom av den 12 september 2000, kommissionen/Grekland (C-260/98, EU:C:2000:429, punkt 35), och dom
av den 14 december 2000, Fazenda Publica (C-446/98, EU:C:2000:691, punkt 17).
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61. Varken forlusten av dganderitten till fast egendom eller uppbérandet av omvandlingsavgiften utgor
myndighetsutévning i det nu aktuella fallet. Kommunen é&r visserligen skyldig enligt omvandlingslagen
att genomfora ett administrativt forfarande. Den avgift som de hittillsvarande innehavarna av
permanent nyttjanderdtt ska betala faststiller kommunen emellertid inte i egenskap av offentlig
myndighet enligt en sdrskild offentligrittslig reglering inom ramen for ett administrativt férfarande.

62. Kommunen tar tvirtom emot betalningen i egenskap av hittillsvarande dgare av marken. Detta
dndras inte heller av den omsténdigheten att omvandlingen enligt lag syftar till en sakrittslig justering
av det forvarv av statlig mark som tydligen var forbjudet under kommunisttiden, varfor instrumentet
permanent nyttjanderitt tillimpades pa den tiden. Den nuvarande overforingen av dganderétten av
fast egendom utgoér ur ekonomisk synvinkel en forlingning av den leverans av varor som var
forknippad med beviljandet av den permanenta nyttjanderdtten (se avsnitt 2 ovan). Skyldigheten att
betala en avgift har alltsi — vilket ocksd kommissionen helt riktigt har betonat — samband med
overforingen av den permanenta nyttjanderdtten av kommunens mark. Denna skyldighet har
emellertid sin grund i civilratten.

63. Saledes agerade kommunen ocksd i egenskap av beskattningsbar person nir den uppbar avgifterna
for den permanenta nyttjanderitten. Det finns dérfor ingen anledning att nu klassificera kommunens
verksamhet pa annat sétt dn hittills.

64. Omvandlingslagen paverkar satillvida inte avgiftens (civilrattsliga) karaktdr. Detta bekriftas av
artikel 12.2 i omvandlingslagen. I denna hdnvisas ndmligen uttryckligen till artikel 12a i lagen om
forvaltning av fast egendom, som reglerar den civilréttsliga karaktiren hos de avgifter som
innehavaren av permanent nyttjanderatt ska betala.

D. Forslag till avgorande
65. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen beslutar enligt foljande:

1. Omvandling av en permanent nyttjanderatt till 4ganderitt av fast egendom genom lag, sdsom den i
det nu aktuella fallet, ska anses utgora en leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.1
jamford med artikel 2.1 a i direktiv 2006/112, ndr det géller mervardesbeskattning.

2. En kommun som tar ut avgifter for att omvandla en permanent nyttjanderatt till dganderétt av fast
egendom genom lag, sasom i forevarande fall, ska anses agera i egenskap av en beskattningsbar
person i den mening som avses i artikel 9.1 och inte som en offentlig myndighet i den mening
som avses i artikel 13 i samma direktiv.
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