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Streszczenie: W dniu 5 pazdziernika 2018 r. weszta w zycie ustawa z dnia 20 lipca 2018 . o przeksztatceniu pra-
wa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw.
Na mocy powotanej ustawy z dniem 1 stycznia 2019 r. m.in. gminy przestaty by¢ wiascicielami gruntéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe, ktére pozostawaty w uzytkowaniu wieczystym, a dotychczasowi uzytkowni-
cy wieczysci stali sie z mocy prawa wiascicielami przedmiotowych gruntéw. Z tytutu przeksztatcenia, nowi
wiasciciele nieruchomosci zobowigzani zostali do ponoszenia tzw. ,optaty przeksztatceniowej’, wnoszonej do
31 marca kazdego roku przez okres 20 lat, liczac od dnia przeksztatcenia, lub w postaci okreslonej optaty jed-
norazowej. Na tle tak zmienionej regulacji prawnej pojawito sie zasadnicze pytanie, czy przeksztatcenie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci z mocy prawa, takie jak w okolicznosciach przed-
miotowej sprawy, stanowi dostawe towaréw w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy
2006/112/WE.

Stowa kluczowe: VAT, podatek od towaréw i ustug, opfata przeksztatceniowa, uzytkowanie wieczyste, prawo
wiasnosci, TSUE, pytanie prejudycjalne

Summary: On 5 October 2018, the Act of 20 July 2018 on the transformation of the right of perpetual usufruct
of land developed for housing purposes into the ownership right to this land entered into force. Pursuant to the
Act, as of 1 January 2019, the commune and other entities ceased to be the owners of land developed for resi-
dential purposes, which remained in perpetual usufruct, and the existing perpetual usufructuaries became, by
operation of law, the owners of the land in question. Due to the transformation, the new property owners were
obliged to pay the so-called “conversion fee’, payable by 31 March of each year for a period of 20 years from the
date of conversion or as a specific one-off fee. In view of the amended legal regulation, a fundamental question
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arose whether the conversion of the right of perpetual usufruct into the right of ownership of real estate by op-
eration of law, such as in the circumstances of the case at hand, constitutes a supply of goods within the meaning
of Article 14 (2) (a) in conjunction with Article 2 (1) (a) of Directive 2006/112/WE.

Key words: VAT, tax on goods and services, transformation fee, perpetual usufruct, property right, CJEU, question
for a preliminary ruling

Pestome: 5 oktA6pa 2018 roga BcTynun B cuny 3akoH ot 20 miona 2018 roga o npeobpasoBaHWM NpaBa Beuy-
HOrO MoJIb30BaHWA 3eMEel, 3aCTPOEHHO ANA XKUITULHOTO CTPOWTENbCTBA, B NPaBO COGCTBEHHOCTYN Ha TaKyto
3emsto. B cooTBETCTBUM C 3TVM 3aKOHOM ¢ 1 AHBaps 2019 roga, B YaCTHOCTYW, MyHVULMNANNUTETbI NepecTatoT ObiTb
COOCTBEHHMKAMM 3eMJT1, 3aCTPOEHHO 1A XUIILLHOTO CTPOUTENbCTBA, KOTOPas OCcTaBasiacb B BEYHOM MOSib-
30BaHWK, a NpeapiayLiMe Bnajesblibl BEYHOTO NMOMb30BaHWA CTAHOBATCSA COOCTBEHHMKaMU JaHHOW 3eMau No
3aKOHYy. B cBA3U ¢ Npeobpa3oBaHNeM HOBble BNafesbLibl HEABXKUMOCTM 0053aHbl YNNaTUTb Tak Ha3blBaeMblii
«npeobpa3zoBaTeNibHbI c6op», Noanexalmnii ynnate o 31 mapta Kaxgoro roga B TedeHune 20 feT, HauMHasA
C AaTbl NpeobpasoBaHUs, UK B BUAE ONpefeNneHHoro euHopasoBoro cbopa. Ha poHe M3MeHEHHOro Takum
06pa3om NPaBOBOTO perynnpoBaHysA BO3HWK yHAaMeHTaslbHbI BOMPOC O TOM, ABAETCA v npeobpasoBaHue
npaBa BEYHOTrO NOMb30BaHNA B NPaBO COOGCTBEHHOCTY Ha HEABVKMMOE UMYLLIECTBO MO 3aKOHY (Kak B 06CToA-
TenbCTBax faHHOro ena) peanvsaymen ToBapos B NoHMMaHun Ctatbu 14 (2) (a) B couetaHum co CtaTbei 2 (1)
(a) AnpekTtnBbl 2006/112.

KnioueBble cnoBa: HC, Hanor Ha [o6aBNEHHY0 CTOUMOCTb, «NPeobpa3oBaTesibHbIVi COOP», BEUHOE MOJb30Ba-
Hue, npaBo cobcTBeHHoCTY, Cyn EBponeiickoro Coto3a, NpetoarumanbHbIi BONPOC

Pestome: 5 xo0BTHA 2018 poky HabyB UMHHOCTI 3aKoH Bif 20 nunHA 2018 poKy Npo nepeTBOpeHHs npasa 6e3-
CTPOKOBOTO KOPUCTYBaHHA 3eMeIbHOIO AINAHKOL0, 3a0y0BaHOI0 ANA XWTNa, Y NpaBo BAACHOCTI Ha Lit0 3eMeNbHY
[inAHKy. BignosifHo Ao 3akoHy 3 1 ciuHA 2019 p. B T.u. rpoMagu nepectanu 6yTu BNacHiKamu 3emenb, 3abyaoBy-
BaHWX JJ151 XKUTNOBYX NOTPE6, AKi 3anuLwanncs y 6e3cTpoKoBOMY KOPVCTYBaHHI, @ iCHytoUi NOCTilHI KopucTyBadi
CTanu 3a 3aKOHOM BJIaCHUKaMu i€l 3emni. Y 3B'A3KY 3 NepeTBOPEeHHAM HOBI BNACHMKU MaliHa 6ynu 3060B'A3aHi
HecTy T. 3B «ONnaTu 3a NepeTBOPEHHS», WO CrnavyeTbes Ao 31 6epesHa KOXKHOro poky npotarom 20 pokiB Bif
[laTy KOHBepTaLii, abo y BUrNAAI OKpemoi 0HOPa30Boi NnaTy. 3 ornsgy Ha 3MiHEHe NMPaBOBe PErysioBaHHA BU-
HMKNO NPVHLWMOBE NWUTaHHA, Y/ € NEPETBOPEHHA NpaBa 6e3CTPOKOBOrO KOPUCTYBAHHA HEPYXOMUM MaltHOM
y NpaBo BNACHOCTI Ha HEPYXOMe MaliHO B CWJTY 3aKOHY, K, HaNPWKnag, y JaHOMY BUMafKy, MoCTayaHHAM TOBa-
piB y po3yMmiHHi cT. 14 ab3aL. 2 niT. a) y 38'A3Ky 3i CT. 2 ab3au. 1 niT. a) Anpektuem 2006/112.

KniouoBi cnosa: /1B, nogatok Ha ToBapu Ta MOCyru, OrjaTa 3a NepPeTBOPEHHS, 6e3CTPOKOBE KOPUCTYBAHHS,
npaso BracHocTi, TCSN, npeloaunuianbHe IUTaHHA

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony zostal do TSUE
przez Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu, w zwigzku ze skarga Gminy
Wroctaw na indywidualng interpretacj¢ podatkowa Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej (KIS). Co istotne, z uwagi na stosunkowo krotki okres obowigzywania
przepiséw dotyczacych przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasno$ci, nie zostala jeszcze wypracowana szersza praktyka sadow administracyj-
nych w tym zakresie.

Spor w sprawie bedacej przedmiotem analizy sprowadzat si¢ do okreslenia, czy
oplaty przeksztalceniowe powinny uwzglednia¢ podatek, czy tez sg poza zakresem
VAT. Gmina Wroclaw wskazywala, ze czynno$¢ przeksztalcenia prawa uzytkowania
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wieczystego gruntéw w prawo wlasnosci gruntéw, dla ktérych prawo to ustanowio-
no, stanowi kontynuacj¢ dokonanej juz dostawy towaréw (czyli oddania w uzyt-
kowanie wieczyste). Gmina podkreslita ponadto, ze sprzedaz prawa wlasnosci nie-
ruchomosci gruntowej na rzecz jej uzytkownika wieczystego nie stanowi dostawy
towardw ani innej czynnosci opodatkowanej. Stanowi zmiang tytutu prawnego do
nieruchomosci, pozostajaca bez wplywu na dotychczasowy zakres wladztwa nad
rzecza. Zmiana tytulu prawnego do nieruchomosci nie stanowita dostawy towaréw
rozumianej jako przeniesienie prawa do rozporzadzania towarami jak wiasciciel.
Taka czynnoscig bylo juz bowiem ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego.
Przeksztalcenie tego prawa we wlasnos¢, tak istotne z punktu widzenia prawa cy-
wilnego, na gruncie ustawy o podatku od towaréw i ustug' nie ma az tak istotnego
znaczenia.

Tym samym w ocenie Gminy Wroctaw przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci jest odrebng transakcja, ale uznanie tej transak-
cji za dostawe towaru na gruncie ustawy o podatku od towaréw nie jest mozliwe,
gdyz dostawa miata juz miejsce w przeszlosci. To wowczas doszto do przeniesienia
prawa do rozporzadzania towarem jak wiasciciel. Tymczasem Dyrektor Krajowej
Informacji Skarbowej w wydanej interpretacji indywidualnej wskazywal, ze opta-
ty przeksztalceniowe podlegaja VAT jako odplatnos¢ z tytulu ustanowienia pra-
wa uzytkowania wieczystego, przy czym samo przeksztalcenie prawa nie stanowi
odrebnej dostawy towaru, lecz jest kontynuacja ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego — przeniesienie prawa do rozporzadzania towarem jak wtasciciel wy-
stapifo tylko raz”.

Nie sposob w tym miejscu nie odnie$¢ sie do tak brzmigcego uzasadnienia Dy-
rektora KIS. Czy faktycznie optata moze stanowi¢ przedmiot podatku od towaréw
i ustug? Z literalnego brzmienia art. 5 ustawy o podatku od towaréw wynika ra-
czej bezspornie, ze opodatkowaniu tym podatkiem podlegaja okreslone rodzaje
czynno$ci. Dziwi zatem, ze organ wydajacy interpretacj¢ indywidualng w zakresie
przedmiotowym podatku od towaréw i ustug dostrzega réwniez oplaty.

Na tle przedstawionego we wniosku o wydanie interpretacji indywidualnej
zdarzenia przyszlego, wskazanego w skardze do sadu administracyjnego, WSA we
Wroclawiu powzial watpliwosci co do kwalifikacji podatkowej oplat z ww. tytulu
i skierowal nastepujace pytania prejudycjalne do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej:

I Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug, tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r. poz. 685.
2 Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej w interpretacji indywidualnej z dnia 14 grudnia 2018 r.,
nr 0111-KDIB3-1.4012.888.2018.2.KO.
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1) Po pierwsze, czy przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wias-
nosci nieruchomosci z mocy prawa, takie jak w okoliczno$ciach przedmiotowej
sprawy, stanowi dostawe towaréw w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a w zw. z art. 2
ust. 1 lit. a dyrektywy 2006/112/WE Rady z 28.11.2006 r. w sprawie wspolnego
systemu podatku od wartosci dodanej podlegajaca opodatkowaniu podatkiem
od wartosci dodanej?

2) Podrugie, w razie odpowiedzi negatywnej na pytanie pierwsze, czy przeksztalce-
nie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomosci z mocy
prawa stanowi dostawe towardw w rozumieniu art. 14 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1
lit. a dyrektywy 112 podlegajaca opodatkowaniu VAT?

3) Po trzecie, czy Gmina pobierajac oplaty z tytulu przeksztalcenia prawa uzytko-
wania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci z mocy prawa, takie jak
w okolicznosciach przedmiotowej sprawy, dziata w charakterze podatnika w ro-
zumieniu art. 9 ust. 1 wzw. z art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy 112, czy w charakterze
organu wiadzy publicznej w rozumieniu art. 13 dyrektywy 1122°
W dniu 25 lutego 2021 r. TSUE wydal wyrok w sprawie C-604/19*, Gmina Wroc-

taw przeciwko Dyrektorowi Krajowej Informacji Skarbowej, ktérym rozstrzygnat
zasadnicze watpliwoséci dotyczace kwalifikacji przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci na gruncie podatku od towaréw i ustug. Jednakze
odpowiedz TSUE na dotychczas postawione pytania doprowadzila do powstania
nowych zagadnien wymagajacych wyjasnienia.

Wyrok TSUE jest w tym zakresie zbiezny z wydang w ubieglym roku opinia
Rzecznika Generalnego Juliane Kokott®, ktéra juz wowczas wskazala, ze na kwa-
lifikacje¢ podatkowg optat pobieranych przez samorzady nie wpltywa okolicznos¢
przeniesienia wlasnosci na dotychczasowego uzytkownika wieczystego. Rzecznik
zaproponowala TSUE udzielenie nastepujacych odpowiedzi na przedstawione py-
tania prejudycjalne:

1) Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nierucho-
mosci z mocy prawa, takie jak w przedmiotowej sprawie, stanowi dostawe to-
waréw w rozumieniu art. 14 ust. 1 w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy 2006/112,
podlegajaca opodatkowaniu VAT.

2) Pobierajagc oplaty z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci nieruchomosci z mocy prawa, takie jak w okolicznosciach
przedmiotowej sprawy, Gmina dziala w charakterze podatnika w rozumieniu

3 Postanowienie WSA we Wroctawiu, I SA/Wr 295/19, LEX nr 2691246.

4 Wyrok TSUE z dnia 25 lutego 2021 r. w sprawie Gmina Wroctaw przeciwko Dyrektorowi Krajowej
Informacji Skarbowej, C-604/19, ECLI:EU:C:2021:132.

5 Pkt 55 opinii.
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art. 9 ust. 1, a nie w charakterze organu wladzy publicznej w rozumieniu wart. 13

dyrektywy 2006/112.

W konsekwencji tego wyroku przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego,
jako dostawa towaru, ma podlega¢ opodatkowaniu, a jednostki samorzadu teryto-
rialnego przy poborze oplat przeksztalceniowych maja dziala¢ w charakterze po-
datnika VAT.

TSUE wskazal, ze przeksztalcenie nalezy traktowac jako przeniesienie prawa
wiasno$ci do towaru w zamian za odszkodowanie z mocy prawa, a nie jako przenie-
sienie prawa do rozporzadzania towarem jak wlasciciel. Oznacza to, ze wystepuja
dwie dostawy tego samego towaru (gruntu) pomiedzy tymi samym kontrahenta-
mi - pierwsza dostawa w momencie ustanowienia prawa uzytkowania wieczyste-
go i druga dostawa w momencie przeksztalcenia w prawo wlasnosci. Dotychczas
w orzecznictwie taki poglad nie byl szerzej brany pod uwage®.

Przyjmujac przedstawione wyzej rozstrzygniecie TSUE, trzeba zauwazy¢, ze
w okolicznosciach przedmiotowej sprawy nalezalo w pierwszej rozpoznaé dwie
czynnosci, mianowicie ustanowienie uzytkowania wieczystego na mocy umowy
cywilnoprawnej (w przypadku Gminy - wladztwo prawne, w przypadku uzytkow-
nika — wladztwo ekonomiczne) oraz przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢ z mocy prawa. W konsekwencji za$ przeniesienie wladztwa prawnego
przez Gming na rzecz dotychczasowego uzytkownika wieczystego z mocy prawa.
Chodzi zatem o transformacj¢ uzytkownika wieczystego w nowego wlasciciela
(przejecie wladztwa prawnego i ekonomicznego).

W danym przypadku obowigzek uiszczenia oplaty (oplaty przeksztalceniowe;j)
nastepuje z mocy prawa, tj. z dniem, w ktérym to przeksztalcenie nastepuje. Usta-
wodawca krajowy przewidziat dos¢ osobliwg konstrukeje jej ksztalttowania. Zasada
jest bowiem, ze zaréwno obowiazek uiszczenia oplaty, jak i jej wysokos$¢ wynikaja
Z mocy samego prawa, a wydane zaswiadczenie zawiera jedynie potwierdzenie tych
okolicznosci. Ustawodawca w art. 6 ust. 1 ustawy o przeksztalceniu” wprowadzit
mozliwos$¢ kwestionowania informacji podanej w zaswiadczeniu. Zlozony w tym
trybie wniosek prowadzi do tego, ze wysokos¢ i termin wnoszenia oplaty za prze-
ksztalcenie zostang ustalone w drodze decyzji administracyjnej. W istocie w dro-
dze decyzji nie tyle ustalany jest obowiazek uiszczenia oplaty, bo ten nadal wynika

6 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2017 r., I FSK 1199/15, LEX nr 2461372; wyrok WSA we Wroclawiu
z dnia 20 lutego 2015 r., LEX nr 1952842; uchwata NSA z dnia 24 pazdziernika 2011 r., IT FPS 7/10,
ONSAiWSA 2012, nr 1, poz. 1, s. 4; wyrok NSA z dnia 2 lipca 2009 r., I FSK 878/08, LEX nr 552190.

7 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowa-
nych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw, Dz. U. z 2020 r. poz. 2040 (dalej: ustawa
o przeksztalceniu).
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Z mocy samego prawa, ale wysoko$¢ i termin wnoszenia oplaty. Sama za$ opfata
jest skonstruowana w ten sposob, Ze jest ona ponoszona przez nowego wlascicie-
la gruntu na rzecz dotychczasowego wilasciciela gruntu. Jej wysoko$¢ jest rowna
wysokosci oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego, ktéra obowigzywataby
w dniu przeksztalcenia. Moze by¢ zaptacona jednorazowo albo przez 20 lat, co wy-
nika z przepiséw art. 7 ust. 1, 2, 6 i 7 ustawy o przeksztalceniu. Gminie przystuguje
prawo wpisu roszczenia o oplate w ksiegach wieczystych ujawnionego w wystawio-
nym zaswiadczeniu (art. 5 ust. 1 ustawy o przeksztalceniu). Dopiero uregulowanie
wszystkich oplat daje postawe do wykreslenia ww. wpisu z ksiegi wieczystej (art. 7
ust. 9 ustawy o przeksztalceniu).

W projekcie do ustawy o przeksztalceniu® wskazano, ze konstruowaniu syste-
mu odplatnosci przys$wiecal cel pogodzenia interesu dotychczasowych wlascicieli
gruntéw, tj. Skarbu Panstwa oraz gmin, z interesem uzytkownikéw wieczystych
uzyskujacych wlasnos¢ tych gruntéw. Podkreslono w zwiazku z tym, ze przeksztal-
cenie praw do gruntu nastepowaloby z mocy prawa, bez wyrazania woli obu stron
na ,zmiane¢” praw do nieruchomosci, jak ma to miejsce w przypadku uméw cywil-
noprawnych. Za racjonalne przyjeto oparcie systemu odplatnosci za przeksztalce-
nie na dotychczasowym systemie optat rocznych, ale w taki sposéb, aby sumarycz-
na kwota, ktéra wplynie za przeksztalcenie danej nieruchomosci, nie odbiegata od
$redniej kwoty, ktéra podmioty publiczne uzyskujg aktualnie przy zastosowaniu
zasady okreslonej w art. 69 ustawy o gospodarce nieruchomosciami’.

W literaturze wskazuje sie, Ze oplata za przeksztalcenie ma charakter cywilno-
prawny'’. W istocie stanowi ona ekwiwalent za nabycie prawa wlasnosci przez do-
tychczasowego uzytkownika wieczystego. Za przyjeciem takiego stanowiska opo-
wiedzial si¢ rowniez wyraznie sam ustawodawca, ktéry w przepisie art. 12 ust. 2
ustawy o przeksztalceniu zawarl odestanie do przepisu art. 12a ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, ktéry dotyczy naleznosci pieni¢znych z tytulu gospoda-
rowania nieruchomosciami, majacych charakter cywilnoprawny i przypadajacych
Skarbowi Panstwa reprezentowanemu przez staroste wykonujacego zadania z za-
kresu administracji rzagdowej albo ministra wlasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Sam fakt,
ze okreslone okolicznosci zostang ustalone w drodze decyzji administracyjnej, nie

8 Rzadowy projekt ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci gruntéw, druk nr 2673, Sejm VIII kadencji.

9 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tekst jednolity: Dz. U. z 2021 r.
poz. 1899.

10 ¥. Sanakiewicz, Przeksztafcenie prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych na cele miesz-
kaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw. Komentarz, 2019 [wyd. el. LEX].
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zmienia charakteru prawnego oplaty — nadal jest to bowiem oplata o charakterze
cywilnoprawnym'’.

W $wietle definicji dostawy towaru w rozumieniu art. 7 ust. 1 ustawy o podatku
od towardw (art. 14 ust. 2 lit. a dyrektywy 2006/112/WE w zw. z art. 2 ust. 1 lit. a
dyrektywy 2006/112/WE") istotne jest wlasciwe rozumienie pojecia ,,przeniesie-
nie prawa do rozporzadzenia towarem jak wlasciciel’, a nie przeniesienie wlasnosci
rzeczy. Uzytkownik wieczysty juz w dniu ustanowienia prawa uzytkowania wie-
czystego uzyskal prawo do rozporzadzania rzeczg jak wiasciciel. Dokonujac kla-
syfikacji danego zdarzenia gospodarczego jako dostawy towaréw, nalezy za$ bra¢
pod uwage przede wszystkim ekonomiczng istote danej transakcji, a nie jej charak-
ter prawny. Chodzi tu bowiem o aspekt faktyczny danej czynnosci, sprowadzajacy
sie do faktycznej mozliwoéci dysponowania towarem, a nie rozporzadzania nim
w sensie prawnym. Zwrotu ,,prawo do rozporzadzania jak wlasciciel” nie mozna
wigc odnosi¢ wyltacznie do prawa wlasnosci. Istotg dostawy towaréw w rozumieniu
ustawy o podatku od towardw nie jest bowiem przeniesienie prawa wlasnosci, lecz
gospodarczy (ekonomiczny) charakter tej czynnosci. Wyktadnia przepiséw ustawy
o podatku od towaréw, jako regulacji prawnej wprowadzajacej do krajowego syste-
mu prawnego prawo wspdlnotowe, powinna przede wszystkim respektowac cele,
ktére ma realizowac to prawo?.

Uzytkowanie wieczyste mozna zdefiniowa¢ jako prawo rzeczowe na rzeczy cu-
dzej, dajace uzytkownikowi wieczystemu uprawnienie do nieruchomosci zblizone
do praw wlasciciela. Systematyka Kodeksu cywilnego'* statuuje uzytkowanie wie-
czyste pomiedzy wlasnoscig a ograniczonymi prawami rzeczowymi. Uzytkownik
wieczysty moze korzysta¢ z gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste w grani-
cach okreslonych przez ustawy i zasady wspodlzycia spotecznego oraz przez umowe
o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. W tych samych granicach uzytkownik
wieczysty moze swoim prawem rozporzadzac (art. 233 K.c.). Uzytkowanie wieczy-
ste ustanawiane jest na czas okreslony, na okres dziewig¢dziesigciu dziewieciu lat.
Dopuszczalne przy tym bylo oddanie gruntu na czas krétszy, co najmniej na lat
czterdzie$ci. Ekonomicznym uzasadnieniem prawa uzytkowania wieczystego bylo
to, ze uzytkownik wieczysty (nabywca prawa) nie uiszcza przy nabyciu tego prawa

11 Tamze.

12 Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od
wartoéci dodanej, Dz. Urz. UE L 347 2 11.12.2006, s. 1 z p6zn. zm. (dalej: dyrektywa 2006/112/WE lub
dyrektywa VAT).

13 Uchwala NSA z dnia 24 pazdziernika 2011 r., I FPS 2/11, ONSAiWSA 2012, nr 1, poz. 4; wyrok NSA
z dnia 7 grudnia 2017 r., I FSK 1199/15, CBOSA.

14 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 1740 (dalej: K.c.).
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pelnej wartodci nieruchomosci, lecz okreslony procent tej wartosci, uzyskujac na
bardzo dlugi czas mozliwos¢ korzystania z tej nieruchomosci w sposéb zblizony do
uprawnien wlasciciela. Jednoczesnie, przez caly czas trwania tego prawa, uzytkow-
nik wieczysty zobowigzany byl odprowadza¢ tzw. oplaty roczne, ktére w swej isto-
cie zblizone sg do czynszu dzierzawnego. Istotng zatem cechg czynnosci polegajacej
na oddaniu gruntu w uzytkowanie wieczyste jest ustawowo okreslone rozlozenie
w czasie odplatnosci z tytutu jej wykonania, gdyz oplaty roczne z tytulu uzytkowa-
nia wieczystego majg charakter cywilnoprawnego $wiadczenia okresowego, a wiec
nalezy spelnia¢ je periodycznie, co jednoczesnie powoduje, ze rozlozona w czasie
jest wymagalno$¢ tychze optat®.

Wydaje sie zatem, ze podatkowe skutki ustanowienia uzytkowania wieczyste-
go winny by¢ rozwazane w $wietle obowigzujacych w dniu ustanowienia tego pra-
wa przepisow odno$nie do momentu powstania obowigzku podatkowego z tego
tytulu. Powyzsze oznacza, ze podobnie jak platnos¢, takze obowigzek podatkowy
z tytutu ustanowionego prawa uzytkowania wieczystego zostal roztozony w czasie,
do dnia otrzymania calosci naleznosci z tytutu ustanowionego prawa uzytkowania
wieczystego (a zatem w oderwaniu od chwili dokonania dostawy towaru). W kon-
sekwencji stusznie bytoby uzna¢ za czynno$¢ opodatkowang dostawe uzytkowania
wieczystego gruntu (a nie nabycie prawa wlasnosci tego gruntu) jako nabycie prawa
do rozporzadzania gruntem jak wiasciciel, a za podstawe opodatkowania, w zalez-
nosci od dnia ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego, calo$¢ wynagrodzenia
naleznego (wszystko to, co stanowi zaplate) za ustanowienie tego prawa, z uwzgled-
nieniem poniesionych juz przez uzytkownika wieczystego optat'®.

Powyzsze rozwazania zdajg si¢ zatem przekonywac, ze w przypadku przeksztal-
cenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci z mocy
prawa nie mozna méwic o dostawie towaréw w rozumieniu art. 14 ust. 1 dyrektywy
2006/112/WE, a tym samym oplata przeksztalceniowa jako niezwigzana z czynnos-
cig opodatkowang nie moze podlega¢ opodatkowaniu VAT. Jezeli bowiem towar byt
juz przedmiotem dostawy pomiedzy danymi podmiotami i zostalo przeniesione
prawo do rozporzadzania towarem jak wiasciciel (z chwilg ustanowienia uzytko-
wania wieczystego), to nie jest mozliwe uznanie, Ze ma miejsce ponowna dostawa
tego samego towaru pomiedzy tymi samymi podmiotami, ktére wystepuja w nie-
zmienionych rolach.

15 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 lutego 2008 r., I SA/Sz 722/07, CBOSA oraz wyrok NSA z dnia
2 lipca 2009 r., I FSK 878/08, CBOSA.
16 'Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2016 r., IT FSK 1199/15, CBOSA.

208 STUDIA PRAWNICZE KUL 2(90) 2022



Skutki prawne w podatku od towardw i ustug przeksztatcenia uzytkowania wieczystego

Przy takim spojrzeniu kluczowym jest odwolanie si¢ do art. 2 dyrektywy
2006/112/WE, ktéry stanowi przepis ramowy okreslajacy transakcje, ktére podle-
gaja opodatkowaniu VAT. Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a rzeczonej dyrektywy jedna
z tych transakcji jest ,odptatna dostawa towardéw na terytorium panstwa czlonkow-
skiego przez podatnika dzialajacego w takim charakterze”. Aby transakcja mogla
podlega¢ opodatkowaniu zgodnie z tym przepisem, wymagane s3 cztery elementy.
Po pierwsze, musi mie¢ miejsce ,,dostawa towaréw”. Po drugie, dostawa towaréw
musi by¢ co do zasady ,,odplatna”. Po trzecie, dostawa musi mie¢ miejsce na tery-
torium panstwa cztonkowskiego. Po czwarte za$, musi ona zosta¢ dokonana przez
»podatnika dziatajacego w takim charakterze”"’.

W kontek$cie powyzszego nalezy przypomnie¢, ze art. 14 ust. 2 lit. a dyrekty-
wy 2006/112/WE obejmuje konkretng transakcje spelniajaca trzy przestanki. Po
pierwsze, musi nastgpi¢ ,przeniesienie prawa wilasnosci do towaru”. Po drugie,
przeniesienie prawa wlasnosci musi nastgpic ,,z nakazu wydanego przez organ wla-
dzy publicznej lub w jego imieniu albo z mocy prawa”. Po trzecie, przeniesienie
wlasno$ci musi nastgpi¢ ,w zamian za odszkodowanie”. W analizowanej sprawie
doszto do przeniesienia prawa wiasnosci towaru z mocy prawa. Wydaje sie jednak,
ze wskazany wyzej aspekt odplatnosci nie jest wystarczajacy do tego, aby twier-
dzi¢, ze zostala spelniona trzecia przestanka — , przeniesienie wlasnosci musi nastg-
pi¢ w zamian za odszkodowanie”, co pozwoliloby uznac, ze jednak nie wystepuje tu
dostawa towaréw w rozumieniu art. 14 ust. 2 lit. a dyrektywy 2006/112/WE.

Niezaleznie od materii przedmiotowej opodatkowania VAT réwnie istotne s3
aspekty podmiotowe opodatkowania. Ostatecznie nalezy odnies¢ sie do kwestii, w ja-
kim charakterze dziala Gmina w analizowanej transakgji, tj. czy w charakterze podat-
nika VAT, czy tez w charakterze organu wladzy publicznej. Na podstawie za$ art. 15
ust. 6 ustawy o VAT nie uznaje si¢ za podatnika organéw wladzy publicznej oraz
urzedéw obstugujacych te organy w zakresie realizowanych zadan nalozonych odreb-
nymi przepisami prawa, dla realizacji ktérych zostaly one powolane, z wylaczeniem
czynnosci wykonywanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Powyzsze przepisy stanowig implementacje¢ przepiséw dyrektywy Rady z dnia
28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodane;j.
I tak, stosownie do tresci art. 2 ust. 1 lit. a dyrektywy VAT opodatkowaniu VAT
podlega odplatna dostawa towaréw na terytorium panstwa cztonkowskiego przez
podatnika dzialajagcego w takim charakterze. Zgodnie z art. 9 ust. 1 dyrektywy
VAT ,,podatnikiem” jest kazda osoba prowadzaca samodzielnie w dowolnym miej-
scu jakakolwiek dziatalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel czy rezultaty takiej

17° Opinia RG M. Bobka z dnia 22 lutego 2018 r. do sprawy C-665/16, EU:C:2018:112, pkt 55.
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dzialalnosci. ,,Dzialalnos¢ gospodarcza” obejmuje wszelkg dzialalno$¢ producen-

tow, handlowcéw lub ustugodawcdédw, wlacznie z gérnictwem, dziatalnoscia rolnicza

i wykonywaniem wolnych zawodéw lub uznanych za takie. Za dzialalnos¢ gospo-

darcza uznaje si¢ w szczegdlnosci wykorzystywanie, w sposob ciagly, majatku rze-

czowego lub wartosci niematerialnych w celu uzyskania z tego tytutu dochodu. Zas
art. 13 ust. 1 dyrektywy stanowi, ze krajowe, regionalne i lokalne organy wiadzy
oraz inne podmioty prawa publicznego nie s3 uwazane za podatnikow w zwigzku

z dziatalnoscia, ktéra podejmujg, lub transakcjami, ktérych dokonujg jako organy

wiadzy publicznej, nawet jesli pobieraja naleznosci, oplaty, skladki lub ptatnosci

w zwigzku z takimi dzialaniami lub transakcjami. Jednakze w przypadku, gdy po-

dejmuja one takie dzialania lub dokonuja takich transakeji, s3 uwazane za podatni-

kéw w odniesieniu do tych dziatan lub transakeji, gdyby wykluczenie ich z kategorii
podatnikéw prowadzilo do znaczacych zakldcen konkurencji®.

Wykladnia przepisow art. 14 ust. 1 i 2 lit. a dyrektywy VAT, w zw. z art. 2 ust. 1
lit. a dyrektywy VAT sklania do stwierdzenia, zZe przeniesienie prawa wtasnosci do
towaru w zamian za odszkodowanie, z nakazu wydanego przez organ wtadzy publicz-
nej, jest opodatkowane VAT jak dostawa towardw, o ile jest wykonywane przez po-
datnika dzialajacego w takim charakterze. Powyzsze zatem rozumowanie na gruncie
ww. przepisow dyrektywy VAT nalezy takze zastosowa¢ w wykladni art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy o podatku od towardéw i ustug. Nie uwzglednienie ww. warunku oznaczaloby,
ze np. kazde wywlaszczenie dokonywane na podstawie przepisow prawnych przez
uprawniony organ wiladzy publicznej bytoby opodatkowane VAT, réwniez takie wy-
wlaszczenie, ktdre dotyczyloby gruntéw osob fizycznych nieprowadzacych dziatalno-
$ci gospodarczej, co w oczywisty sposdb wydaje sie by¢ sprzeczne z art. 2 ust. 1 pkt
1 dyrektywy VAT, jak i logika systemu VAT". W konsekwencji, aby uzna¢, ze gmina
jest opodatkowana VAT, nalezy poczyni¢ analizg, ktdra sklada si¢ z dwoch etapow:

1) Nalezy stwierdzi¢, czy dang czynnos$¢ nalezy zakwalifikowaé jako czynnos¢
wchodzaca w zakres dziatalnos$ci gospodarczej i tym samym przypisa¢ gminie
status podatnika VAT.

2) W sytuacji uznania gminy za podatnika VAT nalezy oceni¢, czy mamy wow-
czas do czynienia z dzialaniem gminy jako organu wiladzy publicznej, a jezeli
tak, to czy pomimo tego istnieja argumenty w postaci znaczacego zakl6cenia

18 Wyrok NSA z dnia 11 grudnia 2020 r., I FSK 617/19, LEX nr 3124520.

19 Wyroki NSA, takie jak: z dnia 26 maja 2011 r., I FSK 769/10; z dnia 28 pazdziernika 2011 r., I FSK
1659/10; z dnia 13 grudnia 2011 r., I FSK 491/11; wyrok sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 8 wrzesnia 2014 .,
I FSK 1211/12; z dnia 15 wrze$nia 2014 r., I FSK 1254/13; z dnia 10 pazdziernika 2014 r., I FSK 1608/13
oraz uchwata sktadu 7 sedziéw NSA z dnia 12 pazdziernika 2015 r., I FPS 1/15, CBOSA - zauwazajac
jednak, ze wyroki te zapadty na gruncie odmiennych niz w niniejszej sprawie stanow faktycznych.
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konkurencji przemawiajace za koniecznoscig opodatkowania gminy VAT. Co

wiecej, owo zaktocenie konkurencji musi mie¢ charakter rzeczywisty™.

W analizowanej sprawie samo przeksztalcenie nastepuje z mocy prawa, bez
mozliwo$ci negocjowania warunkow tej czynnosci, takze warunkéw wnoszenia
oplat przeksztalceniowych. Gmina nie ma mozliwosci podjecia jakichkolwiek dzia-
tan, ktére mogtyby mie¢ wplyw na zakres podmiotowy, przedmiotowy lub ekono-
miczny przeksztalcenia. Co wiecej, nikt poza podmiotami wymienionymi w usta-
wie (reprezentacji podmiotéw prawa publicznego) nie dokonuje tych czynnosci.
Nie zachodzi zatem zakldcenie konkurencji. Wobec tego nalezaloby skloni¢ sie do
stwierdzenia, ze Gmina z mocy prawa przestaje by¢ wiascicielem, mimo Ze nie po-
dejmuje zadnych aktywnych dziatan celem sprzedazy i nie angazuje srodkéw w taki
sposob, jak to robig podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza®.

Tymczasem w analizowanym wyroku TSUE zwrdcil uwage, ze przeksztalcenie
uzytkowania wieczystego nieruchomosci we wlasnos¢ jest swoistym wywlaszcze-
niem, ktdre nastepuje za odszkodowaniem dla Gminy. Role tego odszkodowania,
w ocenie TSUE, odgrywaja oplaty uiszczane przez podmioty, ktore staty si¢ wlas-
cicielami tych nieruchomosci. Co jeszcze ciekawsze, TSUE uznal, Ze osigganie do-
chodu, czy to stalego, czy jednorazowego, z takiej (zreszta przymusowej) dostawy
jest formg dzialalnos$ci gospodarczej. Dzieje si¢ tak nawet mimo tego, ze Gmina nie
dokonuje zadnych aktywnych dzialan, by ten dochdd osiggnaé i jednoczesnie
nie ustala ona oplat przeksztalceniowych, korzystajac ze swoich uprawnien wiad-
czych, stad tez (jak juz podkreslono) wydaje sie nie dziata¢ jako organ wtadzy. Takie
dziatanie wylgczaloby bowiem dang transakcje z opodatkowania. Czy zatem uzna-
nie w ten sposéb Gminy za podatnika VAT w zakresie oplat przeksztalceniowych
faktycznie nie budzi zadnych watpliwosci? Czy faktycznie mozliwa jest ponowna
dostawa tego samego towaru? W ocenie autorki odpowiedz na tak zadane pytania
powinna by¢ przeczaca. Zaréwno analiza materii przedmiotowej, jak i podmioto-
wej opodatkowania VAT wydaje si¢ nie pozostawa¢ w zgodzie z konkluzjg przyjeta
w analizowanym wyroku TSUE. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze prawo do rozpo-
rzadzania gruntem jak wladciciel uzyskuje sie z chwila nabycia prawa uzytkowania
wieczystego. Wniesienie oplaty przeksztalceniowej ma wpltyw wyltacznie na zakres
uprawnienl nabywcy gruntu, pozostaje natomiast obojetne z punktu widzenia na-
bycia prawa uzytkowania wieczystego i powinno by¢ potraktowane jako kontynu-
acja dostawy towardow, o ktorej mowa w art. 14 dyrektywy VAT. Oznacza to, ze

20 Wyrok TSUE z dnia 19 stycznia 2017 r. w sprawie National Roads Authority przeciwko The Revenue
Commissioners, C 344/15, ECLI:EU:C:2017:28.

2l Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2020 r., I FSK 2170/18, LEX nr 3109636, - zauwazajac jednak, ze wyrok
ten zapadl na gruncie odmiennego niz w niniejszej sprawie stanu faktycznego.
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pierwotnie oplata uiszczana byla za samo uzytkowanie wieczyste, a obecnie (w kon-
tekscie zmiany przepiséw i przyjecia ustawy o przeksztalceniu) za przeksztalcenie
tego uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci. W koncu, opfata jako taka, nigdy
nie byla i nie jest przedmiotem podatku od towaréw i ustug.

Na marginesie mozna analizowang sprawe poréwnac do leasingu finansowego
z opcja wykupu przedmiotu leasingu. Po wykupie zakres uprawnien leasingobiorcy
ulega modyfikacji, lecz od poczatku cala czynnos¢ jest jednolicie kwalifikowana
jako dostawa towaréw. Tak samo wniesienie oplaty przeksztalceniowej zmienia
uprawnienia nabywcy gruntu, ale od samego poczatku traktowana jest jako ta sama
dostawa towarow, ktora miala miejsce w chwili ustanowienia uzytkowania wieczy-
stego. Z calg pewnoscig jednak wyrok TSUE w sprawie C-604 moze stanowi¢ plasz-
czyzng¢ do dalszych poglebionych rozwazan w tej doniostej praktycznie materii.
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