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Preliminar utgava

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT

av den 3 september 2020(1)

Mal C-604/19

Gmina Wroc?aw

mot

Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowe]

(begaran om férhandsavgorande fran Wojewddzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu (Regionala
forvaltningsdomstolen i Wroc?aw, Polen))

"Begaran om forhandsavgorande — Gemensamt system for mervardesskatt — Direktiv 2006/112 —
Artikel 14.2 a — Begreppet 'leverans’ av varor — Lagstadgad omvandling av permanent
nyttjanderatt till aganderatt av fast egendom — Overforing av ratten att sdsom agare forfoga 6ver
materiella tillgangar — Fiktiv leverans av varor — Kommun i egenskap av beskattningsbar person,
om denna uppbér ersattning for en lagstadgad omvandling”

I. Inledning

1. | forevarande mal ska domstolen prova behandlingen i mervardesskattehéanseende av ett
lagstadgat forvéarv av fast egendom mot betalning av en omvandlingsavgift. | det nu aktuella fallet
omfattades marken av en sarskild sakratt (permanent nyttjanderatt). Detta ledde till att den
“faktiska agaren” — som anvande marken sdsom en agare — och den "formella 4garen” — som
marken tillhérde i civilrattsligt hdnseende — var olika personer. De avgifter som innehavaren av
permanent nyttjanderatt betalade till &garen av marken omfattades av polsk mervardesskatt.

2. | samband med en sakréattslig reform gick nu enligt lag de hittillsvarande agarnas
aganderatt av marken 6ver till nyttjanderattshavarna. De senare ar skyldiga att i 20 ar fortsatta
betala de arliga beloppen for den permanenta nyttjanderatten eller géra en engangsbetalning med
motsvarande belopp. Omfattas nu de avgifter som de tidigare agarna uppburit ocksa av
mervardesskatt precis som tidigare?

3. Det rorde sig i det nu aktuella fallet om en kommuns mark. Det ska darfér dessutom
klarlaggas huruvida kommunen i det aktuella fallet agerade i egenskap av beskattningsbar person
eller inom ramen for myndighetsutévning, sa att ingen mervardesskatt ska betalas.



II. Tillampliga bestammelser
A. Unionsratt

4. De tillampliga unionsrattsliga bestammelserna 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 mervardesskatt
(nedan kallat mervardesskattedirektivet).(2)

5. Enligt artikel 2.1 i mervardesskattedirektivet ar bade leverans av varor mot ersattning (led
a) och tillhandahallande av tjanster mot ersattning (led c¢) féremal for mervardesskatt.

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

7. | artikel 13.1 i mervardesskattedirektivet foreskrivs ett undantag fran skatteplikt for vissa
verksamheter som bedrivs av offentligréttsliga organ:

"1.  Stater, regionala och lokala myndigheter och ovriga offentligréattsliga organ skall inte anses
som beskattningsbara personer nar det galler verksamheter som de bedriver eller transaktioner
som de utfor i sin egenskap av offentliga myndigheter, aven om de i samband harmed uppbéar
avgifter, arvoden, bidrag eller betalningar.”

Nar de bedriver sddana verksamheter eller genomfor sddana transaktioner skall de dock anda
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 nar det géaller de
verksamheter som anges i bilaga |, savida dessa inte bedrivs i forsumbart liten skala.”

8. | artikel 14.1 och 14.2 i mervardesskattedirektivet anges nar leverans av varor ska anses
foreligga:

"1.  Med leverans av varor avses 6verforing av ratten att sisom agare forfoga 6ver materiella
tillgangar.

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

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

b)  Faktiskt bverlamnande av en vara, i dverensstdmmelse med ett avtal om uthyrning av varor
under en viss tid eller om avbetalningskop enligt vilket &ganderatten normalt skall 6verga senast
nar den sista avbetalningen har erlagts.

c) Overforing av en vara i enlighet med ett kommissionsavtal om kép eller forsaljning.”
9. | artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet definieras tillhandahallande av tjanster:

"1.  Med tillhandahallande av tjanster avses varje transaktion som inte utgor leverans av varor.”



10.  Artikel 25 c i mervardesskattedirektivet har féljande lydelse:

"Ett tillhandahallande av tjanster kan bl.a. utgoras av nadgon av foljande transaktioner:

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

B. Polsk ratt

11.  Ovanstaende unionsrattsliga bestammelser har inforlivats i polsk ratt genom lagen om skatt
pa varor och tjanster (nedan kallad mervardesskattelagen).(3) | artikel 7.1 i mervardesskattelagen
foreskrivs foljande i detta avseende:

"Med leverans av varor ... avses overforing av ratten att sdsom agare forfoga dver varor, inbegripet

1)  o6verforing, pa order av en offentlig myndighet eller i dess namn eller i enlighet med
lagstiftning, av aganderéatten till en vara mot ersattning ....

6) Dbeviljande av permanent nyttjanderatt till mark.”

12.  Permanent nyttjanderatt regleras i lagen om forvaltning av fast egendom.(4) Enligt artikel
12a.1 i denna lag omfattas de belopp som nyttjanderattshavarna ska betala av privatratten.

13.  Enligt artikel 32.1 i lagen om forvaltning av fast egendom kan mark for vilkken permanent
nyttjanderatt galler endast saljas till innehavaren av denna permanenta nyttjanderatt.

14. lartikel 32.2 i lagen om foérvaltning av fast egendom preciseras att en tidigare beviljad
permanent nyttjianderatt upphor enligt lag nar ett kopeavtal avseende fast egendom ingas.

15.  Enligt artikel 69 i lagen om forvaltning av fast egendom utgors den kdpesumma som
innehavaren av permanent nyttjanderatt ska betala av det belopp som motsvarar vardet av den
permanenta nyttjanderatten av denna fasta egendom vid tidpunkten for férsaljningen.

16. I lagen om omvandling av permanent nyttjanderatt av bebyggd mark for bostadsandamal till
aganderatt av denna mark (nedan kallad omvandlingslagen)(5) foreskrivs i artikel 1.1 att den
permanenta nyttjanderatten av bebyggd mark for bostadsandamal ska omvandlas till aganderatt
av denna mark per den 1 januari 2019.

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

lll. Bakgrund

18.  Den réattstvist som ligger till grund for begaran om forhandsavgorande inleddes genom en
ansokan fran Gmina Wroc?aw (Wroc?aws kommun, Polen) (klagande i det nationella malet)
(nedan kallad kommunen) till Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (direktoren for den nationella
skatteinformationsmyndigheten) (nedan kallad skattemyndigheten).



19. Kommunen ar en offentlig myndighet och samtidigt ocksa registrerad som beskattningsbar
person med avseende p& mervardesskatt. Den var agare till fast egendom som omfattades av
permanent nyttjanderatt for tredje parter.

20. Permanent nyttjanderatt ar en tidsbegransad sakrattslig nyttjanderétt till mark som ger
innehavaren en agarliknande stallning. Innehavaren av permanent nyttjanderatt betalar en arlig
avgift till Agaren medan den permanenta nyttjanderatten galler. Alla parter ar éverens om att
sadan upplatelse av mark for permanent nyttjanderatt ska anses utgora en leverans av varor mot
ersattning enligt artikel 5.1 led 1 jamford med artikel 7.1 led 6 i mervardesskattelagen. Det
forefaller ocksa rada enighet om att kommunen har uppburit betalningarna fran innehavaren av
permanent nyttjanderatt i egenskap av beskattningsbar person.

21. | enlighet med omvandlingslagen dvergick aganderatten av den fasta egendomen till
respektive innehavare av nyttjanderatt per den 1 januari 2019. De tidigare agarna far i gengéld en
arlig betalning under en period om 20 ar. Det arliga beloppet motsvarar exakt den hittillsvarande
arliga avgiften. Efter anstkan kan omvandlingsavgiften ocksa betalas som ett engangsbelopp.

22.  Kommunen dnskade fa besked fran skattemyndigheten om huruvida dessa avgifter ocksa
omfattas av mervardesskatt. | beslut av den 15 januari 2019 forklarade skattemyndigheten att sa
var fallet. Den anser att omvandlingen av réatten utgor en foérlangning av den leverans av varor som
ursprungligen grundades pé beviljandet av den permanenta nyttjanderatten. Enligt
skattemyndigheten galler foljaktligen samma regler for éverféringen av aganderatten av fast
egendom som for den permanenta nyttjanderatten.

23.  Kommunen vackte talan mot detta beslut vid Wojewddzki S?d Administracyjny we
Wroc?awiu (Regionala forvaltningsdomstolen i Wroc?aw, Polen). Kommunen anser att
omvandlingsavgiften inte omfattas av mervardesskatt. Innehavaren av permanent nyttjanderatt har
redan genom den permanenta nyttjanderatten fatt en agarliknande stallning och darmed
ekonomisk forfoganderatt till marken. Om den permanenta nyttjanderatten nu forstarks till
aganderatt kan samma mark inte vara foremal for en leverans av varor annu en gang. For ovrigt
agerade kommunen i det nu aktuella fallet inom ramen for icke skattepliktig myndighetsutévning.

IV. Forfarandet for begaran om forhandsavgorande

24.  Wojewdodzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu (Regionala forvaltningsdomstolen i
Wroc?aw) har genom beslut den 19 juni 2019 hanskjutit foljande fragor till domstolen:

1. Ska omvandling av en permanent nyttjanderétt till &ganderatt av fast egendom genom lag,
sasom i forevarande fall, anses utgora leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.2 a
jamford med artikel 2.1 a i mervardesskattedirektivet, nar det géller mervardesbeskattning?

2) Om fraga 1 besvaras nekande, ska omvandling av permanent nyttjanderatt till &ganderatt 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 mervardesskattedirektivet, nar det géller mervardesbeskattning?

3) Skaden kommun som tar ut avgifter for att omvandla en permanent nyttjanderatt till
aganderatt av fast egendom genom lag, sdsom i forevarande fall, anses utgéra en beskattningsbar
person i den mening som avses i artikel 9.1 jamford med artikel 2.1 a i mervardesskattedirektivet,
eller en offentlig myndighet i den mening som avses i artikel 13 i samma direktiv?



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

V. Bedbtmning
A. Tolkningsfragorna

26. Med frAga 1 och fraga 2 vill den hanskjutande domstolen i huvudsak fa klarhet i huruvida
den lagstadgade omvandlingen av den permanenta nyttjanderatten till &ganderéatt av fast egendom
omfattas av mervardesskatt, om den nya agaren i gengald ska betala en i lag faststalld avgift.
Eftersom det i dessa situationer i forsta hand rér sig om mark som ags av offentliga myndigheter,
vill namnda domstol med fraga 3 fa klarhet i huruvida kommunen éverhuvudtaget har agerat i
egenskap av beskattningsbar person.

27. De bada forsta fragorna kan besvaras tillsammans. | den man de emellertid uttryckligen
avser frdgan huruvida omvandlingen av den permanenta nyttjanderatten utgor 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 hanskjutande domstolens antagande, som tydligen ligger till grund for de bada forsta
fragorna, namligen att mervardesskatteplikten i det nu aktuella fallet &r beroende av att det har
skett en leverans av varor, ar felaktigt. Det ror sig om beskattningsbara transaktioner inte bara vid
leverans av varor enligt artikel 2.1 a jamford med artikel 14 i mervardesskattedirektivet, utan ocksa
i samband med tillhandahallande av tjanster enligt artikel 2.1 ¢ jamford med artikel 24 i
mervardesskattedirektivet. Med tillhandahallande av tjanster avses i mervardesskattedirektivet allt
som inte utgor leverans av varor (artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet).

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

30. Rent konkret vill den hanskjutande domstolen egentligen fa klarhet i huruvida den
lagstadgade 6verforingen av dganderatten mot betalning av en omvandlingsavgift utgor en
skattepliktig transaktion (leverans av varor eller tillhandahallande av en tjanst mot ersattning) (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 nyttjanderatten till
aganderatt av fast egendom mot en omvandlingsavgift av mervardesskatt — eftersom inget
undantag fran skatteplikt intrader.

B. Fragaloch fraga 2: omvandling av den permanenta nyttjanderatten till Aganderatt av
fast egendom som en skattepliktig transaktion (leverans av varor eller tillhandahallande av
tjanster mot ersattning)



31. Nar det géller fraga 1 och fraga 2 kommer enligt min uppfattning tva tankbara I6sningar i
fraga. Antingen ror det sig om tva isolerade handlingar, namligen beviljande av permanent
nyttjanderatt till marken och férvarv av dganderétten till denna genom lag. Om det senare inte
utgor en leverans av en vara, utgér omvandlingen till aganderatt tillhandahallande av en tjanst
(avsnitt 1). Eller sa utgdr omvandlingen enligt en ekonomisk helhetsbedémning en forlangning av
den permanenta nyttjanderatten genom att omvandlingslagen utokar féremalet for leveransen i
efterhand (avsnitt 2).

32. Oberoende av vilket synsatt EU-domstolen lagger till grund (en isolerad bedémning eller en
ekonomisk helhetsbedomning) ror det sig i bada fallen om en skattepliktig transaktion. Saledes
uppkommer i princip inte den frdga som den hanskjutande domstolen har stallt betraffande
tolkningen av artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet (avsnitt 3).

1. Isolerad beddmning av 6verféringen av aganderatten av fast egendom

33.  Ur formell synvinkel 6verfor agaren forst réatten att forfoga dver marken till innehavaren av
permanent nyttjanderatt, vilket ska anses utgéra en mervardesskattepliktig leverans av varor i den
mening som avses i artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet. | ett andra steg omvandlas den
permanenta nyttjanderatten enligt lag till &ganderéatt av fast egendom. Om omvandlingen inte utgor
en leverans av varor, eftersom forfoganderatten redan hade évergatt till innehavaren av
permanent nyttjanderatt, ror det sig under alla omstandigheter om ett skattepliktigt
tillhandahallande av tjanster enligt artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet.

34.  Enligt artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet avses namligen med tillhandahallande av
tjanster sddana transaktioner som inte utgor leverans av varor. Enligt EU-domstolens praxis ar ett
tillhandahallande av en tjanst mot ersattning endast skattepliktigt om det mellan den som
tillhandahaller tjansten och den som koper den foreligger ett rattsforhallande som innebar ett
omsesidigt utbyte av prestationer, varvid den ersattning som den person som tillhandahaller
tjansten tar emot utgor det faktiska motvardet av den tjanst som tillhandahalls mottagaren.(6) Sa
ar fallet om det finns ett direkt samband mellan den tjanst som tillhandahalls och det motvarde
som tas emot.(7)

35. Inte alla betalningar leder automatiskt till en skattepliktig transaktion avseende tjanster. En
beskattning i samband med en konsumtionsskatt sker endast i de fall dar mottagaren av tjansten
ocksa far en fordel som kan konsumeras.(8) Det ror sig darfor inte om en tjanst i den mening som
avses i artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet nar en betalningsmottagare far en betalning som
inte utgor en ersattning for en definierbar tjanst, utan av andra skal (till exempel erséttning for
skada pa grund av forsening(9) eller kompensation for utebliven vinst(10)).(11)

36. | forevarande mal kan det utan vidare konstateras att det ar fraga om en konsumerbar
fordel for den hittillsvarande innehavaren av permanent nyttjanderatt. En sadan fordel foreligger i
det nu aktuella fallet, eftersom innehavaren av permanent nyttjanderatt i egenskap av innehavare
av forfoganderatten ekonomiskt sett anvande marken sdsom agare ocksa redan fore
omvandlingen. | egenskap av agare kan denne nu daremot inte bara fa avkastning av marken,
utan ocksa overlata marken till tredje part. Omvandlingen av den permanenta nyttjanderatten till
aganderatt av fast egendom utgor darfér en férdel som kan konsumeras. Enligt en isolerad
bedomning ror det sig foljaktligen om ett tillhandahallande av en tjanst enligt artikel 24.1 i
mervardesskattedirektivet.

2. Ekonomisk helhetsbeddmning: dverféring av dganderatten som enbart en forlangning
av den ursprungliga leveransen av varor



37. Liksom Polen anser jag att en ekonomisk helhetsbedémning &r mer évertygande i det nu
aktuella fallet. Till skillnad frdn kommunens uppfattning ar omvandlingen av den permanenta
nyttjanderatten till &ganderéatt av fast egendom inte irrelevant i mervardesskattehanseende, utan
den ska bedémas som en forlangning av en leverans av varor enligt artikel 14.1 i
mervardesskattedirektivet.

38.  Enligt EU-domstolens praxis innefattar begreppet "tillhandahallande av tjanster” samtliga
overforingar av materiell egendom fran en part till en annan, som ger mottagaren befogenhet att
faktiskt forfoga dver egendomen som om han var agare till densamma.(12) Om mottagaren inte
kan forfoga 6ver en vara "som &gare” utesluter detta inte att det ror sig om en leverans av varor,
om mottagaren atminstone kan forfoga 6ver varan "sasom [en] agare”.(13) Detta framgar i varje
fall tydligt i nagra sprakversioner av mervardesskattedirektivet.(14)

39. Ovanstaende bekraftas ocksa av domstolens praxis. Principen om en enhetlig tillampning
av unionsréatten och likhetsprincipen kraver en sjalvstandig och enhetlig tolkning av unionsrattens
begrepp.(15) En sadan tolkning skulle aventyras, om fragan huruvida det rér sig om en leverans
av varor skulle avgoras av det civilrattsliga forvarvet av &ganderétten av fast egendom, vilket ar
beroende av utformningen av den nationella civilratten. Fragan huruvida aganderatten évergar kan
darfor inte vara avgorande for begreppet "leverans av varor”.(16) Forfoganderatt i den mening som
avses i artikel 14 i mervardesskattedirektivet kan saledes inte likstéllas med stallning som &gare i
rattslig mening. Den omstandigheten att det inte har skett nagon civilrattslig 6vergang av
aganderatten hindrar darfor enligt EU?domstolens uppfattning inte att det rér sig om en leverans
av varor.(17)

40. De nuvarande agarna fick ekonomisk férfoganderétt redan nar den permanenta
nyttjanderatten dverfordes. Innehavaren av permanent nyttjanderatt kan anvanda marken sdsom
en agare. Overféringen av den permanenta nyttjanderatten klassificeras darfor helt riktigt av alla
bertrda parter som en mervardesskattepliktig leverans av varor enligt artikel 14.1 i
mervardesskattedirektivet, varfor de arliga avgifterna omfattas av mervardesskatt. Den
hanskjutande domstolen har uttryckligen papekat detta.

41. Kommunens slutsats att omvandlingen ar irrelevant i mervardesskattseende ar emellertid
felaktig. Hittills utgjorde de arliga betalningar som innehavarna av permanent nyttjanderéatt gjorde
till agaren ersattning for forvarvet av ratten att forfoga 6ver marken. Som ersattning for leveransen
av varor enligt artikel 5.1 och artikel 7.7 led 6 i mervardesskattelagen omfattades de darfor av
mervardesskatt. Den omstandigheten att aven stéllningen som &gare nu 6verfors till den
hittillsvarande innehavaren av permanent nyttjanderétt och denne nu betalar en omvandlingsavgift
i stéllet for beloppen for den permanenta nyttjanderatten kan inte &ndra den skatteméassiga
behandlingen av betalningarna.

42.  Betalningarna avser namligen fortfarande leveransen av marken. Den hittillsvarande
innehavaren av permanent nyttjanderatt betalar fortfarande en avgift for att fa ratt att férfoga Gver
marken. Omvandlingen innebar endast en andring av foremalet for leveransen. Ursprungligen
betalades avgiften uteslutande for den permanenta nyttjanderatten, och nu betalas den for den
permanenta nyttjanderatt som har forstarkts till &ganderatt av fast egendom.

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



44.  Om det nu enligt artikel 7.7 i omvandlingslagen ges mdjlighet att efter anstkan betala ett
engangsbelopp, eller om det faststalls en 6vre grans pa 20 arliga betalningar enligt artikel 7.6 i
omvandlingslagen, ar det bara frdga om en reglering av betalningssattet. Rattsgrunden for
betalningen andras inte genom detta. Syftet med omvandlingslagen ar formodligen endast att
atgarda den hittillsvarande skillnaden mellan formell och materiell aganderatt. Bade skyldigheten
att betala och avgiftens storlek féljer av den ursprungliga dverféringen av den permanenta
nyttjanderatten, och de ska darfér ur ekonomisk synvinkel enhetligt betraktas som ersattning foér
denna leverans av varor.

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

45.  Entolkning av artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet, enligt vilken med leverans av varor
avses overforing, i enlighet med lagstiftning, av aganderatten till en vara mot ersattning, ar darfor
inte relevant, oberoende av vilket synsétt EU-domstolen anlagger. Det ar under alla
omstandigheter fraga om en skattepliktig transaktion.

46. Den hanskjutande domstolen vill anda fa klarhet i forhallandet mellan artikel 14.1 och artikel
14.2 a i mervardesskattedirektivet. EU?domstolen besvarar i méjligaste man de nationella
domstolarnas fragor inom ramen foér samarbetet med dessa. Den hanskjutande domstolens
fragestallning tycks emellertid vara baserad pa ett felaktigt antagande. Den utgar tydligen fran att
artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet avser en fiktiv leverans av varor, nar forfoganderéatten i
den mening som avses i artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet inte dvergar.

47.  EU-domstolen har visserligen en gang(18) — dock i ett mal dar det forelag en leverans av
varor enligt artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet(19) — slagit fast att artikel 14.2 a utgor lex
specialis i forhallande till artikel 14.1 i mervardesskattedirektivet. Dar avses ocksa en fiktiv
leverans av varor, nar forfoganderéatten inte har 6vergatt.(20) Mot detta talar emellertid vid
narmare betraktande bestammelsens ordalydelse och systematik (se punkterna 48 och 49), dess
tillblivelse (se punkterna 50 och 51) och teleologiska évervaganden (se punkt 52 och féljande
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 sdledes om "6verféring av aganderatten”. Overforing av dganderatten &r det
klassiska fallet med en leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.1 i
mervardesskattedirektivet.(21)

49.  Aven den parallella bestammelsen i artikel 25 ¢ i mervardesskattedirektivet talar emot ett
lex specialis-forhallande. Dar preciseras namligen tydligt ("bl.a.”) att med tillhandahallande av
tjanster enligt det grundlaggande kriteriet i artikel 24.1 i mervardesskattedirektivet ocksa avses
patvingat tillhandahallande av tjanster. Artikel 25 i mervardesskattedirektivet ar saledes bara ett
exempel pa en regel. Bestimmelsen avser inte alls nagra fiktiva omstandigheter. Denna tolkning
kan ocksa tillampas pa forhallandet mellan artikel 14.1 och artikel 14.2 a i
mervardesskattedirektivet.(22)

50. Detta motsvarar ocksa lagstiftarens avsikt. Artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet har sitt
ursprung i artikel 5.4 i sjatte mervardesskattedirektivet.(23) Den senare bestdmmelsen &r i sin tur
baserad pa artikel 5.2 f i forslaget till radets sjatte direktiv.(24) 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 ersattning, nar
overforing av sddan egendom genom privat avtal skulle medféra skattskyldighet.”



51. Genom bestammelsen skulle foljaktligen sakerstallas att en vanlig forsaljning som inte sker
pa order av en offentlig myndighet och en Gverlatelse 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 handelse forfoganderatten inte har 6vergatt(25), ar inte heller 6vertygande 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 ¢ i mervardesskattedirektivet avser namligen en fiktiv leverans av
varor. | artikel 14.2 b i mervardesskattedirektivet klargors endast att det, till exempel i samband
med finansiell leasing, totalt sett foreligger en leverans av varor(26), oberoende av i vilken ordning
den ekonomiska férfoganderatten och slutligen dganderéatten av fast egendom nu évergar.

54.  Ett sarskilt syfte med artikel 14.2 ¢ i mervardesskattedirektivet framgar ocksa, som rér
forsaljning pa kommission. Aven om kommissionarens verksamhet fér uppdragsgivarens rakning i
princip skulle behandlas som ett tillhandahallande av tjanster i den mening som avses i artikel 24.1
i mervardesskattedirektivet, ska detta tillhandahallande av tjanster enligt artikel 14.2 ¢ klassificeras
som en leverans av varor nar det ror sig om forsaljning pa kommission. Bestammelsen innebar
darmed att det anses foreligga tva likartade fiktiva leveranser av varor som foljer efter
varandra,(27) for att sékerstalla lika behandling i mervardesskattehdnseende av transaktionerna
mellan kommissionaren och uppdragsgivaren och mellan kommissionaren och kunden.

55.  Inom ramen for artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet gar det daremot inte att se nagon
anledning till att det ska anses foreligga en fiktiv leverans av varor for det fall dar &ganderatten
overgar skild fran forfoganderatten. En sadan tolkning skulle tvart om i sadana fall som det
foérevarande 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 gang
till samma forvarvare. Det finns ingen risk for skattebortfall med hansyn till
uppsamlingsbestammelsen avseende tillhandahallande av tjanster i artikel 24.1 i
mervardesskattedirektivet.

56. Artikel 14.2 a i mervardesskattedirektivet begransar sig foljaktligen endast till att klargora att
en (patvingad) évergang av aganderatten pa offentligrattslig grund omfattas av mervardesskatt
som en leverans av varor i den mening som avses i artikel 14.1 mervardesskattedirektivet, om en
jamforbar privatrattslig transaktion utgor en sadan leverans av varor. Nagot som talar fér detta ar
ocksa den omstandigheten att lagstiftaren har framfér allt kan ha tankt pa fall som expropriation
eller tvangsauktion(28). | bada fallen 6verfors emellertid ostridigt ratten att forfoga éver féremalen.

C. Fraga 3: ingen verksamhet som offentlig myndighet

57. |fraga 3 tar den hanskjutande domstolen upp fragan huruvida kommunen i det nu aktuella
fallet 6verhuvudtaget agerar i egenskap av beskattningsbar person i den mening som avses i
artikel 9 i mervardesskattedirektivet. Om kommunen uppbar omvandlingsavgiften i egenskap av
offentligrattsligt organ nar den utévar verksamhet som aligger denna som offentlig myndighet,
skulle undantagsbestammelsen 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 nyttjanderatten i Polen —
sasom Polen har antytt i sitt skriftliga yttrande — framfor allt, eller till och med uteslutande, skulle
avse mark som tillhér offentligrattsliga organ, ar artikel 13 i mervardesskattedirektivet inte relevant
i det nu aktuella fallet.

59. Bakgrunden till denna bestammelse ar att viss verksamhet, &ven om den ar av ekonomisk
art, ar nara forounden med utévandet av offentliga maktbefogenheter,(29) som ar forbehallna
offentligrattsliga organ. En snedvridning av konkurrensen kan da uteslutas.

60. Enligt EU-domstolens praxis agerar offentligrattsliga organ saledes i egenskap av offentliga
myndigheter endast nar de agerar inom ramen for en sarskild rattslig reglering, och de inte
bedriver verksamhet under samma rattsliga forutsattningar som privata aktorer.(30)

61. Varken forlusten av &ganderétten till fast egendom eller uppbarandet av
omvandlingsavgiften utgér myndighetsutévning i det nu aktuella fallet. Kommunen ar visserligen
skyldig enligt omvandlingslagen att genomféra ett administrativt férfarande. Den avgift som de
hittillsvarande innehavarna av permanent nyttjanderéatt ska betala faststéller kommunen emellertid
inte i egenskap av offentlig myndighet enligt en sarskild offentligrattslig reglering inom ramen for
ett administrativt forfarande.

62. Kommunen tar tvartom emot betalningen i egenskap av hittillsvarande agare av marken.
Detta &ndras inte heller av den omstandigheten att omvandlingen enligt lag syftar till en sakréattslig
justering av det forvarv av statlig mark som tydligen var forbjudet under kommunisttiden, varfor
instrumentet permanent nyttjanderatt tillampades pa den tiden. Den nuvarande dverféringen av
aganderatten av fast egendom utgor ur ekonomisk synvinkel en férlangning av den leverans av
varor som var forknippad med beviljandet av den permanenta nyttjanderatten (se avsnitt 2 ovan).
Skyldigheten att betala en avgift har alltsd — vilket ocksa kommissionen helt riktigt har betonat —
samband med 6verféringen av den permanenta nyttjanderatten av kommunens mark. Denna
skyldighet har emellertid sin grund i civilratten.

63. Saledes agerade kommunen ocksd i egenskap av beskattningsbar person nar den uppbar
avgifterna for den permanenta nyttjanderatten. Det finns darfér ingen anledning att nu klassificera
kommunens verksamhet pa annat satt an hittills.

64. Omvandlingslagen paverkar satillvida inte avgiftens (civilrattsliga) karaktar. Detta bekraftas
av artikel 12.2 i omvandlingslagen. | denna hanvisas namligen uttryckligen till artikel 12a i lagen
om forvaltning av fast egendom, som reglerar den civilrattsliga karaktaren hos de avgifter som
innehavaren av permanent nyttjanderatt ska betala.

D. Forslag till avgérande
65. Mot bakgrund av det ovan anférda féreslar jag att domstolen beslutar enligt féljande:

1. Omvandling av en permanent nyttjanderatt till &ganderéatt av fast egendom genom lag,
sasom 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, nar det géller mervardesbeskattning.

2.  En kommun som tar ut avgifter for att omvandla en permanent nyttjanderétt till &ganderatt av
fast egendom genom lag, sasom i férevarande 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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