
SPRZEDA¯ GRUNTÓW 

NIEZABUDOWANYCH 

W ŒWIETLE NOWYCH 

REGULACJI USTAWY VAT 

OD 1 KWIETNIA 2013 R.

P
rzedmiotem artyku³u s¹ regulacje 

wynikaj¹ce ze zmian w ustawie 

VAT, które wejd¹ w ¿ycie 

1 kwietnia 2013r., dotycz¹ce doprecyzo-

wania brzmienia definicji, które pozwol¹ 

na bezpieczniejsze pod wzglêdem 

opodatkowania b¹dŸ zwolnienia z opo-

datkowania VAT sprzeda¿y gruntów 

niezabudowanych lub przeznaczonych 

pod zabudowê. 

Zmiany w ustawie VAT, które wejd¹ 

w ¿ycie 1 kwietnia 2013r. obejmuj¹ inne 

ni¿ dotychczas brzmienie definicji 

dzia³alnoœci gospodarczej i now¹ defi-

nicjê terenów budowlanych. Nowe 

brzmienie, zgodnie z art.15 ust.2 ustawy 

VAT zawê¿a pojêcie dzia³alnoœci gospo-

darczej i doprecyzowuje j¹ w duchu 

wyroków Trybuna³u Sprawiedliwoœci 

Unii Europejskiej. Od 1 kwietnia 2013r., 

nie bêdzie ju¿ uznawana za dzia³alnoœæ 

gospodarcz¹ czynnoœæ wykonana jedno-

razowo w okolicznoœciach wskazu-

j¹cych na zamiar jej wykonywania 

w sposób czêstotliwy. Oznacza to, ¿e 

wraz z nowelizacj¹ powinny znikn¹æ 

w¹tpliwoœci dotycz¹ce sytuacji, gdy 

osoby fizyczne, nie zajmuj¹ce siê 

profesjonalnym obrotem nieruchomoœci, 

dokonuj¹ zbycia nale¿¹cych do nich 

gruntów przeznaczonych pod zabudowê 

i w zwi¹zku z tym uznane s¹ za prowa-

dz¹cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹ w za-

kresie handlu nieruchomoœciami. A za-

tem, od 1 kwietnia 2013r. organy po-

datkowe, które bêd¹ chcia³y aby po-

datnik opodatkowa³ jednorazow¹ 

Zmieniona definicja dzia³alnoœci gos-

podarczej i nowa definicja terenów bu-

dowlanych w ustawie VAT od 1 kwiet-

nia 2013r. 

sprzeda¿ takich gruntów, bêd¹ mu-

sia³y wykazaæ, ¿e jego dzia³alnoœæ 

p r z y b i e r a  f o r m ê  z a w o d o w ¹  

(profesjonaln¹), a w konsekwencji 

zorganizowan¹ .  Udowod nienie  

podatnikowi zamiaru prowadzenia 

dzia³alnoœci gospodarczej powinno byæ 

poparte obiek tywnymi dowodami 

polegaj¹cymi na rozstrzygniêciu, czy 

dzia³ania danego podmiotu mo¿na 

zakwalif ikowaæ do dzia³alnoœci  

handlowców. Reasumuj¹c, organy po-

datkowe powinny zbadaæ okolicznoœci 

faktyczne dotycz¹ce zbycia gruntu 

niezabudowanego przez osobê fizyczn¹, 

kieruj¹c siê powy¿ej opisanymi kry-

teriami. Dopiero taka analiza bêdzie 

podstaw¹ do uznania b¹dŸ nie dzia³añ 

osoby fizycznej dokonuj¹cej sprzeda¿y 

gruntów niezabudowanych lub przez-

naczonych pod zabudowê – jako pro-

fesjonalnego handlowca.

Dotychczas, wobec braku legalnej 

definicji terenów budowlanych w usta-

wie VAT organy skarbowe oraz s¹dy 

administracyjne kierowa³y siê ró¿nymi 

kryteriami oceniaj¹c, czy dostawa 

gruntów niezabudowanych podlega 

opodatkowaniu, czy zwolnieniu z po-

datku VAT.

Dla wiêkszoœci s¹dów by³o jasne, ¿e 

przy ustaleniu, czy dostawa gruntów 

niezabudowanych podlega podatkowi 

VAT decyduje miejscowy plan zagos-

podarowania przestrzennego jako akt 

Du¿o bardziej klarowne bêdzie te¿ 

ustalenie, czy dostawa terenów nieza-

budowanych innych ni¿ tereny budo-

wlane bêdzie opodatkowana, czy te¿ 

bêdzie podlega³a zwolnieniu okreœlo-

nemu w art. 43 ust.1 pkt 9 ustawy VAT.

prawa miejscowego. W przypadku braku 

tego planu okreœlenie sposobów zagos-

podarowania i warunków zabudowy 

terenu nastêpuje w drodze decyzji 

o warunkach zabudowy i zagospodaro-

wania terenu. Najistotniejszym zagad-

nieniem prawnym wymagaj¹cym roz-

strzygniêcia by³a sytuacja, gdy dla 

danego terenu nie istnia³ plan zagospoda-

rowania przestrzennego oraz nie wydano 

równie¿ decyzji o warunkach zabudowy.

Czy w takim przypadku nale¿y braæ 

pod uwagê studium uwarunkowañ 

i kierunków zagospodarowania prze-

strzennego gminy? Taki pogl¹d wyrazi³ 

WSA w Gliwicach w wyroku II SA 

/GI 817/06 z dnia 11 lutego 2008r. 

wskazuj¹c, ¿e „zgodnie z art. 9 ust. 1 

ustawy o planowaniu i zagospodaro-

waniu przestrzennym (Dz.U z 2012r. 

poz. 647), studium uwarunkowañ i kie-

runków zagospodarowania przestrzen-

nego gminy s³u¿y gminie do okreœlenia 

kierunków jej polityki przestrzennej. 

Zasady sporz¹dzania planu miejscowego 

to standardy odnosz¹ce siê do meryto-

rycznych ustaleñ planu, zwi¹zane s¹ 

z jego treœci¹ oraz parametrami tech-

nicznymi i wymaganiami dotycz¹cymi 

dokumentacji planu”. Nastêpne wyroki 

np. NSA z 22.02.2011r. I FSK 50/10 

kategorycznie przeciwstawia³y siê stoso-

waniu ww. kryterium przy ocenie 

opodatkowania gruntów niezabudowa-

nych. Takie te¿ stwierdzenie zawarte jest 

w ust. 5 art. 9 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym, ¿e 

studium nie jest aktem prawa miejsco-

wego. W konsekwencji nie normatyw-

noœæ studium powoduje, ¿e jego posta-

nowienia nie mog¹ wp³ywaæ na sytuacjê 

prawn¹ obywateli. W zwi¹zku z tym, ¿e 
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studium uwarunkowañ i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego gmi-

ny nie jest Ÿród³em prawa miejscowego, 

nie mo¿e ono stanowiæ podstawy do 

ustalenia prawa do zwolnienia dostawy 

gruntów niezabudowanych z podatku 

VAT zgodnie z art. 43 ust. 1 pkt 9 ustawy 

VAT. Podobnie wypowiedzia³ siê WSA 

w Krakowie z 12.07.2011r., ISA/Kr 

717/11. Wobec du¿ej rozbie¿noœci 

pogl¹dów wyra¿anych w orzecznictwie, 

Naczelny S¹d Administracyjny w sk³a-

dzie poszerzonym (siedmiu sêdziów) 

wyda³ wyrok IFPS 8/18 w dniu 

17.01.2011r. w którym stwierdzi³, ¿e 

w sytuacji braku planu zagospodaro-

wania przestrzennego lub decyzji 

o warunkach zabudowy i zagospoda-

rowania terenu dla klasyfikacji terenu 

niezabudowanego, wi¹¿¹ce s¹ zapisy 

ewidencji gruntów i budynków, a nie 

studium uwarunkowañ i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego 

gminy. Powy¿szy pogl¹d znajduje do-

datkowe uzasadnienie, gdy dokona siê 

wyk³adni prokonstytucyjnej. Przepis 

art. 217 Konstytucji RP stanowi, ¿e 

nak³adanie podatków, innych danin 

publicznoprawnych, okreœlenie podmio-

tów, przedmiotów opodatkowania i sta-

wek podatkowych, przyznawania ulg 

i umorzeñ oraz kategorii podmiotów 

zwolnionych z podatków nastêpuje 

w drodze ustawy. Brak wprowadzenia 

przez ustawodawcê legalnej definicji 

terenu budowlanego lub przeznaczonego 

pod zabudowê nie mo¿e byæ uzupe³niana 

przy pomocy wyk³adni rozszerzaj¹cej, 

przez powo³ywanie siê na studium 

uwarunkowañ i kierunków zagospoda-

rowania przestrzennego gminy, które nie 

jest Ÿród³em prawa, dlatego nale¿y 

odwo³aæ siê do zapisów wynikaj¹cych 

z ewidencji gruntów. S¹d stwierdzi³, ¿e 

„dla podstawy wymiaru ka¿dego po-

datku, w tym podatku od towarów 

i us³ug, wi¹¿¹ce s¹ dane zawarte 

w ewidencji gruntów i budynków. 

Przepisem, który nawi¹zuje do podstawy 

opodatkowania jest art. 21 ust. 1 ustawy 

z 17.5.1989r. – Prawo Geodezyjne i Kar-

tograficzne. Z wyk³adni tego artyku³u 

wynika, ¿e przy interpretacji art. 43 

ust. 1 pkt 9 ustawy o podatku VAT 

dotycz¹cego zwolnieñ z tytu³u dostawy 

terenów innych ni¿ budowlane lub nie 

przeznaczonych pod zabudowê decy-

duj¹ce znaczenie bêd¹ mia³y dane 

wynikaj¹ce z ewidencji gruntów”. 

Ewidencja obejmuje informacje doty-

cz¹ce po³o¿enia gruntów, ich granic, 

powierzchni, rodzajów u¿ytków grun-

towych oraz ich klas gleboznawczych, 

oznaczenia ksi¹g wieczystych lub 

zbiorów dokumentów. Ewidencja nie 

tworzy stanu prawnego, lecz odzwier-

ciedla stan faktyczny. Dlatego nale¿y 

zg³aszaæ w³aœciwemu staroœcie wszelkie 

zmiany danych objêtych ewidencj¹ 

gruntów i budynków, w terminie 30 dni, 

licz¹c od dnia powstania tych zmian. 

Zmiany wynikaj¹ce z decyzji administra-

cyjnych s¹ na bie¿¹co wprowadzane do 

ewidencji. Sama ewidencja nie przezna-

cza gruntów pod zabudowê, jednak 

z obowi¹zku jej aktualizowania mo¿na 

wysnuæ wniosek, ¿e jest to dokument, 

który przedstawia faktyczne przezna-

czenie tych gruntów. Taka ewidencja 

mo¿e i powinna stanowiæ dokument 

pomocniczy przy okreœlaniu zwolnienia 

od podatku VAT dostawy gruntów. 

Od 1 kwietnia 2013r. powy¿ej przed-

stawione rozwa¿ania oparte o bogate 

orzecznictwo strac¹ na aktualnoœci. 

Zgodnie z now¹ definicj¹ terenów 

budowlanych wprowadzon¹ od 1 kwiet-

nia do ustawy VAT na mocy art. 2 

pkt 33 – za tereny budowlane uznaje siê 

,,grunty przeznaczone pod zabudowê 

zgodnie z miejscowym planem zagos-

podarowania przestrzennego, a w przy-

padku braku takiego planu – zgodnie 

z decyzj¹ o warunkach zabudowy i za-

gospodarowaniu terenu, o którym 

mowa w przepisach o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym”.

Wprowadzenie definicji terenów 

budowlanych do ustawy VAT jest 

implementacj¹ art. 12 ust. 3 Dyrektywy 

2006/112/WE Rady w sprawie wspól-

nego systemu od wartoœci dodanej, który 

stanowi, ¿e do celów dostawy terenu 

budowlanego – „teren budowlany” 

oznacza ka¿dy grunt nieuzbrojony lub 

uzbrojony, uznawany za teren budo-

wlany przez pañstwo cz³onkowskie. Tym 

samym, ustawodawca krajowy zastoso-

wa³ siê równie¿ do licznych tez zawar-

tych w wyrokach WSA i NSA, które 

dotychczas rozstrzyga³y skargi podat-

ników, kieruj¹c siê przepisami ustawy 

z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym.

W wyroku z dnia 16 listopada 2007r., 

sygnatura akt II OSK 1531/06 Naczelny 

S¹d Administracyjny wyrazi³ pogl¹d, ¿e 

skoro miejscowy plan zagospodaro-

wania przestrzennego ustala przezna-

czenie terenu (art. 4 ust. 1 ustawy 

o planowaniu i zagospodarowaniu prze-

strzennym), to w przypadku braku dla 

danego terenu takiego planu, funkcje tê 

musi przej¹æ decyzja o warunkach zabu-

dowy (art. 4 ust. 2 ustawy o planowaniu 

i zagospodarowaniu przestrzennym). 

Decyzja taka jako akt indywidualny 

prawa administracyjnego, dopóki jest 

w obrocie prawnym powinna mieæ 

wi¹¿¹cy charakter nie tylko dla stron 

postêpowania, ale równie¿ dla kontra-

hentów umowy dostawy gruntów 

i organów podatkowych.

Podobny pogl¹d wyrazi³ Naczelny 

Sad Administracyjny w wyroku z dnia 

22 lipca 2008r., sygnatura akt IFSK 

830/08 wskazuj¹c, ¿e przez pojêcie 

„teren przeznaczony pod zabudowê 

u¿yte w art. 43 ust. 1 pkt 9 ustawy VAT 

nale¿y rozumieæ teren o takim przezna-

czeniu wynikaj¹cym z zakwalifikowania 

w miejscowym planie zagospodaro-

wania przestrzennego, b¹dŸ w decyzji 

o warunkach zabudowy i zagospodaro-

wania.”

Podatnicy bêd¹ mieli pewn¹ swobodê 

w zakresie mo¿liwoœci stosowania opo-

datkowania lub zwolnienia z VAT 

w przypadku transakcji sprzeda¿y grun-

tów. Je¿eli dla danego terenu nie istnieje 

plan zagospodarowania przestrzennego 

i decyzja o warunkach zabudowy wska-

zuj¹ca na budowlany charakter dzia³ki 

zosta³a wydana przed transakcj¹, to 

sprzeda¿ gruntu nale¿y opodatkowaæ. 

Je¿eli natomiast decyzja wydana zos-

tanie po transakcji zastosowanie znajdzie 

zwolnienie z podatku VAT zgodnie 

z art. 43 ust. 1 pkt 9 ustawy VAT. 

Reasumuj¹c, od 1 kwietnia 2013r. 

opodatkowana bêdzie wy³¹cznie sprze-

da¿ tych gruntów, które s¹ przezna-

czone  pod zabudowê zgodnie  

z miejscowym planem zagospodaro-

wania przestrzennego. Jeœli, jak to ma 

miejsce na wiêkszoœci terenów w Polsce, 

nie ma obowi¹zuj¹cych planów 

zagospodarowania przestrzennego – 

decyduj¹cym kryterium bêdzie decyzja 

o warunkach zabudowy. Taki sposób 

okreœlenia gruntów powinien ograniczyæ 

spory z organami podatkowymi i 

przyczyniæ siê do zapewnienia bezpie-

czeñstwa w zakresie opodatkowania VAT 

dostawy gruntów niezabudowanych. 
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