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WYROK TRYBUNA?U (druga izba)

z dnia 8 maja 2019 r.(*)

Odes?anie prejudycjalne – Wspólny system podatku od warto?ci dodanej (VAT) – Dyrektywa 
2006/112/WE – Artyku? 168 lit. a) – Odliczenie podatku naliczonego – Zasada neutralno?ci VAT – 
Podatnik wykonuj?cy jednocze?nie dzia?alno?? gospodarcz? oraz dzia?alno?? niemaj?c? 
charakteru gospodarczego – Towary i us?ugi nabyte w celu realizacji transakcji podlegaj?cych 
opodatkowaniu VAT i transakcji niepodlegaj?cych opodatkowaniu VAT – Brak kryteriów podzia?u 
w przepisach krajowych – Zasada legalizmu podatkowego

W sprawie C?566/17

maj?cej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia w trybie 
prejudycjalnym, z?o?ony przez Wojewódzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu (Polska) 
postanowieniem z dnia 10 lipca 2017 r., które wp?yn??o do Trybuna?u w dniu 26 wrze?nia 2017 
r., w post?powaniu:

Zwi?zek Gmin Zag??bia Miedziowego w Polkowicach

przeciwko

Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej,

TRYBUNA? (druga izba),

w sk?adzie: K. Lenaerts, prezes Trybuna?u, pe?ni?cy obowi?zki prezesa drugiej izby, A. Prechal, 
C. Toader, A. Rosas (sprawozdawca) i M. Ileši?, s?dziowie,

rzecznik generalny: E. Sharpston,

sekretarz: R. ?ere?, administratorka,

uwzgl?dniaj?c pisemny etap post?powania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 20 wrze?nia 
2018 r.,

rozwa?ywszy uwagi przedstawione:

–        w imieniu Zwi?zku Gmin Zag??bia Miedziowego w Polkowicach przez radców prawnych P. 
Ko?mi?skiego i K. Ziemskiego, a tak?e przez P. Ka?mierczaka, doradc? podatkowego,

–        w imieniu Szefa Krajowej Administracji Skarbowej przez B. Ko?odzieja i J. Kaute,

–        w imieniu rz?du polskiego przez B. Majczyn? i A. Kramarczyk-Sza?adzi?sk?, dzia?aj?cych 
w charakterze pe?nomocników,

–        w imieniu Komisji Europejskiej przez J. Jokubauskait? i M. Siekierzy?sk?, dzia?aj?ce w 
charakterze pe?nomocników,

po zapoznaniu si? z opini? rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 6 grudnia 2018 r.,



wydaje nast?puj?cy

Wyrok

1        Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wyk?adni art. 168 lit. a) 
dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu podatku 
od warto?ci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1, zwanej dalej „dyrektyw? VAT”).

2        Wniosek ten zosta? z?o?ony w ramach sporu pomi?dzy Zwi?zkiem Gmin Zag??bia 
Miedziowego w Polkowicach (Polkowice, zwanym dalej „Zwi?zkiem Gmin”) a Szefem Krajowej 
Administracji Skarbowej (zwanym dalej „organem podatkowym”) w przedmiocie wniosku o 
wydanie indywidualnej interpretacji podatkowej dotycz?cej prawa do odliczenia podatku od 
warto?ci dodanej (VAT) zwi?zanego z nabyciem towarów i us?ug przez Zwi?zek Gmin w celu 
prowadzenia zarówno dzia?alno?ci gospodarczej, opodatkowanej VAT, jak i dzia?alno?ci 
niemaj?cej charakteru gospodarczego, która nie wchodzi w zakres stosowania VAT (zwanym dalej 
„wydatkami mieszanymi”).

 Ramy prawne

 Prawo Unii

3        Tytu? III dyrektywy VAT nosi nazw? „Podatnicy”. Pod tym tytu?em art. 9 ust. 1 akapit 
pierwszy tej dyrektywy stanowi:

„»Podatnikiem« jest ka?da osoba prowadz?ca samodzielnie w dowolnym miejscu jak?kolwiek 
dzia?alno?? gospodarcz?, bez wzgl?du na cel czy te? rezultaty takiej dzia?alno?ci”.

4        Pod tym samym tytu?em art. 13 ust. 1 akapit pierwszy omawianej dyrektywy stanowi:

„Krajowe, regionalne i lokalne organy w?adzy oraz inne podmioty prawa publicznego nie s? 
uwa?ane za podatników w zwi?zku z dzia?alno?ci?, któr? podejmuj?, lub transakcjami, których 
dokonuj? jako organy w?adzy publicznej, nawet je?li pobieraj? nale?no?ci, op?aty, sk?adki lub 
p?atno?ci w zwi?zku z takimi dzia?aniami lub transakcjami”.

5        Tytu? X tej?e dyrektywy, pod nazw? „Odliczenia”, zawiera pi?? rozdzia?ów, z których 
pierwszy jest zatytu?owany „?ród?o i zakres prawa do odliczenia”. W tym rozdziale art. 168 
przewiduje:

„Je?eli towary i us?ugi wykorzystywane s? na potrzeby opodatkowanych transakcji podatnika, 
podatnik jest uprawniony, w pa?stwie cz?onkowskim, w którym dokonuje tych transakcji, do 
odliczenia nast?puj?cych kwot od kwoty VAT, któr? jest zobowi?zany zap?aci?:

a)      VAT nale?nego lub zap?aconego w tym pa?stwie cz?onkowskim od towarów i us?ug, które 
zosta?y mu dostarczone lub które maj? by? mu dostarczone przez innego podatnika;

[…]”.

6        Rozdzia? 2 tego samego tytu?u jest zatytu?owany „Proporcja podlegaj?ca odliczeniu”. W 
tym rozdziale art. 173 dyrektywy VAT przewiduje:

„1.      W odniesieniu do towarów i us?ug wykorzystywanych przez podatnika zarówno do 
dokonywania transakcji daj?cych prawo do odliczenia, o których mowa w art. 168 […], jak i 
transakcji niedaj?cych prawa do odliczenia, odliczenie b?dzie dotyczy?o tylko takiej cz??ci VAT, 



która proporcjonalnie przypada na kwot? tych pierwszych transakcji.

Proporcja podlegaj?ca odliczeniu jest ustalana, zgodnie z art. 174 i 175, dla wszystkich transakcji 
dokonanych przez podatnika.

2.      Pa?stwa cz?onkowskie mog? przedsi?wzi?? nast?puj?ce ?rodki:

a)      zezwoli? podatnikowi na okre?lenie proporcji podlegaj?cej odliczeniu dla ka?dego sektora 
jego dzia?alno?ci, pod warunkiem ?e dla ka?dego z tych sektorów prowadzona jest osobna 
ksi?gowo??;

b)      zobowi?za? podatnika do okre?lenia proporcji podlegaj?cej odliczeniu dla ka?dego sektora 
dzia?alno?ci i do prowadzenia osobnej ksi?gowo?ci dla ka?dego z tych sektorów;

c)      zezwoli? podatnikowi lub zobowi?za? go do stosowania odliczenia w zale?no?ci od 
wykorzystania ca?o?ci lub cz??ci towarów i us?ug;

d)      zezwoli? podatnikowi lub zobowi?za? go do stosowania odliczenia zgodnie z zasad? 
przewidzian? w ust. 1 akapit pierwszy w odniesieniu do wszystkich towarów i us?ug 
wykorzystywanych do wszystkich transakcji, o których tam mowa;

e)      postanowi?, ?e w przypadkach gdy VAT, który nie podlega odliczeniu przez podatnika, jest 
nieznacznej warto?ci, b?dzie on uwa?any za zerowy”.

7        Artyku?y 174 i 175 owej dyrektywy dotycz? obliczenia proporcji podlegaj?cej odliczeniu.

 Prawo polskie

 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

8        Na podstawie art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 
nr 78, poz. 483) nak?adanie podatków i innych danin publicznych nast?puje w drodze ustawy. 
Okre?la ona podmioty opodatkowania, stawki podatkowe, zasady przyznawania ulg i umorze? 
oraz kategorie podmiotów zwolnionych od podatków.

 Ustawa o VAT

9        Na podstawie art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i us?ug 
(Dz.U. nr 177, poz. 1054), w wersji maj?cej zastosowanie do sporu w post?powaniu g?ównym 
(zwanej dalej „ustaw? o VAT”):

„Nie uznaje si? za podatnika organów w?adzy publicznej oraz urz?dów obs?uguj?cych te organy 
w zakresie realizowanych zada? na?o?onych odr?bnymi przepisami prawa, dla realizacji których 
zosta?y one powo?ane, z wy??czeniem czynno?ci wykonywanych na podstawie zawartych umów 
cywilnoprawnych”.

10      Artyku? 86 ust. 1 ustawy o VAT stanowi:

„W zakresie, w jakim towary i us?ugi s? wykorzystywane do wykonywania czynno?ci 
opodatkowanych, podatnikowi, o którym mowa w art. 15, przys?uguje prawo do obni?enia kwoty 
podatku nale?nego o kwot? podatku naliczonego […]”.

11      Artyku? 90 ust. 1–3 tej ustawy stanowi:

„1.      W stosunku do towarów i us?ug, które s? wykorzystywane przez podatnika do wykonywania 



czynno?ci, w zwi?zku z którymi przys?uguje prawo do obni?enia kwoty podatku nale?nego, jak i 
czynno?ci, w zwi?zku z którymi takie prawo nie przys?uguje, podatnik jest obowi?zany do 
odr?bnego okre?lenia kwot podatku naliczonego zwi?zanych z czynno?ciami, w stosunku do 
których podatnikowi przys?uguje prawo do obni?enia kwoty podatku nale?nego.

2.      Je?eli nie jest mo?liwe wyodr?bnienie ca?o?ci lub cz??ci kwot, o których mowa w ust. 1, 
podatnik mo?e pomniejszy? kwot? podatku nale?nego o tak? cz??? kwoty podatku naliczonego, 
któr? mo?na proporcjonalnie przypisa? czynno?ciom, w stosunku do których podatnikowi 
przys?uguje prawo do obni?enia kwoty podatku nale?nego […].

3.      Proporcj?, o której mowa w ust. 2, ustala si? jako udzia? rocznego obrotu z tytu?u 
czynno?ci, w zwi?zku z którymi przys?uguje prawo do obni?enia kwoty podatku nale?nego, w 
ca?kowitym obrocie uzyskanym z tytu?u czynno?ci, w zwi?zku z którymi podatnikowi przys?uguje 
prawo do obni?enia kwoty podatku nale?nego, oraz czynno?ci, w zwi?zku z którymi podatnikowi 
nie przys?uguje takie prawo”.

 Post?powanie g?ówne i pytanie prejudycjalne

12      Z postanowienia odsy?aj?cego wynika, ?e Zwi?zek Gmin jest osob? prawn? utworzon? 
zgodnie z przepisami prawa polskiego, która wykonuje okre?lone zadania publiczne nale??ce do 
gmin b?d?cych jego cz?onkami. Do zada? Zwi?zku Gmin nale?y mi?dzy innymi planowanie i 
wykonywanie zada? z zakresu gospodarki odpadami komunalnymi na terenie gmin b?d?cych jego 
cz?onkami. Dzia?alno?? ta, finansowana z op?at pobieranych przez gminy, nie stanowi 
dzia?alno?ci gospodarczej obj?tej wspólnym systemem VAT i w konsekwencji nie podlega temu 
podatkowi.

13      Od 2013 r. Zwi?zek Gmin ?wiadczy? us?ugi dodatkowe podmiotom prywatnym w postaci w 
szczególno?ci wyposa?enia nieruchomo?ci w stosowne pojemniki na odpady zmieszane; 
podstawienia i transportu pojemników na odpady zielone, odpady budowlane i rozbiórkowe. 
?wiadczenie tych us?ug stanowi dzia?alno?? gospodarcz? obj?t? wspólnym systemem VAT. 
Dochody Zwi?zku Gmin z tej dzia?alno?ci w latach 2013–2015 wynosi?y rocznie ??czn? kwot?, 
odpowiednio, 59 368,18 PLN (z?otych polskich) (oko?o 13 845 EUR), 372 166,48 PLN (oko?o 86 
796 EUR) oraz 386 393,79 PLN (oko?o 90 114 EUR).

14      W tych latach podatkowych Zwi?zek Gmin poniós? wydatki zwi?zane w szczególno?ci z 
funkcjonowaniem tego podmiotu oraz z gospodark? odpadami. Cz??? z nich stanowi?a wydatki 
mieszane. Z postanowienia odsy?aj?cego wynika bowiem, ?e wydatki te nie mog? by? zwi?zane 
wy??cznie albo z transakcjami niemaj?cymi charakteru gospodarczego realizowanymi przez 
Zwi?zek Gmin, które nie s? obj?te wspólnym systemem VAT, albo z jego transakcjami 
gospodarczymi, czyli transakcjami opodatkowanymi VAT.

15      Powzi?wszy w?tpliwo?ci co do kwoty, do której zap?aty jest on zobowi?zany z tytu?u VAT 
za lata podatkowe 2013–2015, Zwi?zek Gmin zwróci? si? z wnioskiem o interpretacj? 
indywidualn? do organu podatkowego w sprawie interpretacji ustawy o VAT. W interpretacji 
indywidualnej z dnia 17 pa?dziernika 2016 r. organ podatkowy uzna?, ?e w odniesieniu do 
wydatków mieszanych Zwi?zek Gmin jest zobowi?zany do zastosowania wst?pnej alokacji VAT 
naliczonego w celu okre?lenia kwoty tego podatku zwi?zanego z jego dzia?alno?ci? gospodarcz?. 
W braku odpowiednich uregulowa? prawa krajowego podatnik powinien dokona? wyboru 
w?a?ciwej metody umo?liwiaj?cej mu wyodr?bnienie kwot VAT naliczonego zwi?zanego z 
dzia?alno?ci? gospodarcz? i dzia?alno?ci? niemaj?c? charakteru gospodarczego. W celu 
okre?lenia kwoty VAT podlegaj?cej odliczeniu nale?y nast?pnie zastosowa? proporcj?, o której 
mowa w art. 90 ust. 3 ustawy o VAT, zwi?zan? z dzia?alno?ci? gospodarcz?, w celu okre?lenia w 
danym wypadku odpowiednich kwot VAT naliczonego, maj?cego zwi?zek, z jednej strony, z 



opodatkowanymi transakcjami daj?cymi prawo do odliczenia, a z drugiej strony, z transakcjami 
zwolnionymi niedaj?cymi takiego prawa.

16      Zwi?zek Gmin wniós? skarg? do s?du odsy?aj?cego, Wojewódzkiego S?du 
Administracyjnego we Wroc?awiu (Polska), o uchylenie tej interpretacji indywidualnej, w oparciu o 
naruszenie art. 86 ust. 1 ustawy o VAT. Opar? si? on w szczególno?ci na okoliczno?ci, ?e w 
odniesieniu do wydatków mieszanych ustawa ta nie przewiduje ?adnej zasady alokacji VAT 
naliczonego w zale?no?ci od tego, czy wydatki te dotycz? dzia?alno?ci gospodarczej podatnika, 
czy jego dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego. Zwi?zek Gmin podnosi, po pierwsze, 
?e nie mo?e by? zobowi?zany do zastosowania metody podzia?u VAT naliczonego w zwi?zku z 
wydatkami mieszanymi. Po drugie, zwi?zane z tymi wydatkami prawo do odliczenia w 
konsekwencji nie mo?e podlega? innemu ograniczeniu ani?eli rozliczenie proporcjonalne, o 
którym mowa w art. 90 ustawy o VAT, dotycz?ce dzia?alno?ci gospodarczej opodatkowanej tym 
podatkiem lub z niego zwolnionej.

17      W ?wietle tych okoliczno?ci s?d odsy?aj?cy stwierdza, ?e do dnia 1 stycznia 2016 r., z 
wyj?tkiem zasad przewidzianych w art. 90 i 91 ustawy o VAT, polski ustawodawca nie wyda? 
przepisów dotycz?cych podzia?u VAT naliczonego dla wydatków mieszanych. W wyniku zmian 
wprowadzonych do ustawy o VAT, które wesz?y w ?ycie w dniu 1 stycznia 2016 r., kwestia ta jest 
obecnie uregulowana, ale te nowe przepisy nie maj? zastosowania do lat podatkowych 
2013–2015, których dotyczy zawis?y przed nim spór.

18      Ponadto s?d odsy?aj?cy zauwa?a, ?e dyrektywa VAT nie zawiera uregulowa? dotycz?cych 
podzia?u kwot podatku naliczonego w zwi?zku z wydatkami mieszanymi podatnika. Z 
orzecznictwa Trybuna?u wynika, ?e w braku odpowiednich wskazówek w dyrektywie VAT to do 
pa?stw cz?onkowskich nale?y ustalenie metod i kryteriów takiego podzia?u, z poszanowaniem 
prawa Unii oraz zasad, które stanowi? podstaw? wspólnego systemu VAT.

19      W tym wzgl?dzie s?d odsy?aj?cy wyja?ni?, ?e Naczelny S?d Administracyjny (Polska) w 
uchwale z dnia 24 pa?dziernika 2011 r. uzna?, i? w braku takich kryteriów w prawie krajowym 
przyznaje si? podatnikowi pe?ne prawo do odliczenia VAT równie? w odniesieniu do tej cz??ci 
podatku naliczonego, która jest zwi?zana z czynno?ciami b?d?cymi poza wspólnym systemem 
VAT. Opar?szy si? zw?aszcza na wyra?onej w art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
zasadzie wy??czno?ci ustawowej w zakresie nak?adania podatków i danin publicznych oraz 
ustalania stawek podatkowych, s?d ten orzek?, ?e przed wej?ciem w ?ycie zmian do ustawy o 
VAT w dniu 1 stycznia 2016 r. nie ma podstaw do zarzucania podatnikom, ?e nie kierowali si? oni 
kryteriami ustanowionymi wed?ug tych?e zmian.

20      S?d odsy?aj?cy ?ywi w?tpliwo?ci co do zgodno?ci takiej wyk?adni prawa krajowego z 
dyrektyw? VAT. S?d ten zauwa?a w szczególno?ci, ?e art. 86 ust. 1 ustawy o VAT, stanowi?cy 
implementacj? art. 168 tej dyrektywy do prawa krajowego, wyra?nie przewiduje, ?e prawo do 
odliczenia VAT jest zwi?zane tylko z transakcjami opodatkowanymi VAT.

21      Uwa?a on w szczególno?ci, ?e wskutek braku w prawie krajowym przepisów maj?cych 
„walor techniczny”, dotycz?cych podzia?u kwot VAT naliczonego w zwi?zku z wydatkami 
mieszanymi mi?dzy dzia?alno?? gospodarcz? i dzia?alno?? niemaj?c? charakteru 
gospodarczego, nie mo?e prowadzi? do tego, ?e w takiej sytuacji podatnicy b?d? jednak 
dysponowa? prawem do pe?nego odliczenia tego podatku. Zdaniem tego s?du taka praktyka 
krajowa jest sprzeczna z tre?ci? art. 168 dyrektywy VAT oraz zasad? neutralno?ci VAT, w 
szczególno?ci z tego wzgl?du, ?e w odniesieniu do rozpoznawanej przez ów s?d sprawy rzeczona 
praktyka przyznawa?aby nienale?n? korzy?? Zwi?zkowi Gmin. S?d odsy?aj?cy wskazuje 
ponadto, ?e wyra?one przez organ podatkowy stanowisko, zgodnie z którym w takiej sytuacji 
podatnik ma mo?liwo?? wyboru najw?a?ciwszej metody rozliczenia, wydaje mu si? zgodne z 



dyrektyw? VAT.

22      W tych okoliczno?ciach Wojewódzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu (Polska) 
postanowi? zawiesi? post?powanie i zwróci? si? do Trybuna?u z nast?puj?cym pytaniem 
prejudycjalnym:

„Czy art. 168 lit. a) dyrektywy [VAT] oraz zasada neutralno?ci VAT sprzeciwiaj? si? praktyce 
krajowej polegaj?cej na tym, ?e przyznaje si? pe?ne prawo do odliczenia podatku naliczonego 
zwi?zanego z zakupem towarów i us?ug wykorzystywanych zarówno na potrzeby transakcji 
podatnika obj?tych zakresem zastosowania VAT (opodatkowanych i zwolnionych), jak i b?d?cych 
poza zakresem zastosowania VAT, w zwi?zku z brakiem w ustawie krajowej metod i kryteriów 
podzia?u kwot podatku naliczonego w odniesieniu do ww. rodzajów transakcji?”.

 W przedmiocie pytania prejudycjalnego

23      Poprzez swoje pytanie s?d odsy?aj?cy zmierza w istocie do ustalenia, czy art. 168 lit. a) 
dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e sprzeciwia si? on praktyce krajowej 
zezwalaj?cej podatnikowi na pe?ne odliczenie podatku naliczonego w zwi?zku z wydatkami 
mieszanymi, ze wzgl?du na brak we w?a?ciwych przepisach podatkowych szczególnych 
uregulowa? dotycz?cych kryteriów i metod podzia?u, które umo?liwi?yby podatnikowi okre?lenie 
cz??ci tego VAT naliczonego, któr? nale?y uwa?a? za zwi?zan?, odpowiednio, z jego 
dzia?alno?ci? gospodarcz? i z dzia?alno?ci? niemaj?c? charakteru gospodarczego.

24      W celu udzielenia odpowiedzi na to pytanie na wst?pie nale?y przypomnie? podstawy 
prawne prawa do odliczenia VAT wynikaj?ce z dyrektywy VAT i z orzecznictwa Trybuna?u.

25      W pierwszej kolejno?ci zasady dotycz?ce prawa do odliczenia s? uregulowane w 
szczególno?ci w art. 168 dyrektywy VAT. Zgodnie z lit. a) tego artyku?u podatnik jest uprawniony 
do odliczenia od podatku, który jest zobowi?zany zap?aci?, nale?nego lub zap?aconego podatku 
od towarów lub us?ug dostarczonych lub które maj? by? podatnikowi dostarczone przez innego 
podatnika, o ile towary i us?ugi s? u?ywane do celów zawieranych transakcji podlegaj?cych 
opodatkowaniu.

26      Logika systemu wprowadzonego dyrektyw? VAT opiera si? na neutralno?ci. Tylko podatek 
naliczony obci??aj?cy towary i us?ugi wykorzystywane przez podatnika w zwi?zku z czynno?ciami 
opodatkowanymi podlega odliczeniu. Innymi s?owy, odliczenie podatku naliczonego jest zwi?zane 
z poborem podatku nale?nego. Gdy towary lub us?ugi nabyte przez podatnika s? wykorzystywane 
do wykonywania czynno?ci zwolnionych z podatku lub niepodlegaj?cych opodatkowaniu VAT, nie 
nast?puje ani pobór podatku nale?nego, ani mo?liwo?? odliczenia tego podatku naliczonego. 
Natomiast gdy towary lub us?ugi s? wykorzystywane do wykonywania czynno?ci 
opodatkowanych, odliczenie podatku naliczonego od tych towarów lub us?ug s?u?y unikaniu 
podwójnego opodatkowania (zob. podobnie wyrok z dnia 16 czerwca 2016 r., Mateusiak, 
C?229/15, EU:C:2016:454, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo).

27      Zatem istnienie prawa do odliczenia zak?ada, po pierwsze, ?e podatnik dzia?aj?cy w takim 
charakterze nabywa towary lub us?ugi i wykorzystuje je na potrzeby swej dzia?alno?ci 
gospodarczej (zob. w szczególno?ci wyrok z dnia 16 lutego 2012 r., Eon Aset Menidjmunt, 
C?118/11, EU:C:2012:97, pkt 69). Po drugie, aby mo?na by?o odliczy? VAT, transakcje 
powoduj?ce naliczenie podatku zasadniczo powinny pozostawa? w bezpo?rednim i ?cis?ym 
zwi?zku z transakcjami obj?tymi podatkiem nale?nym, które rodz? prawo do odliczenia. Wreszcie 
prawo do odliczenia podatku naliczonego przy nabyciu towarów lub us?ug zak?ada, ?e wydatki 
poczynione celem ich uzyskania stanowi?y element cenotwórczy transakcji obci??onych 
podatkiem nale?nym (zob. podobnie wyroki: z dnia 13 marca 2008 r., Securenta, C?437/06, 



EU:C:2008:166, pkt 27; z dnia 6 wrze?nia 2012 r., Portugal Telecom, C?496/11, EU:C:2012:557, 
pkt 36; z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave Schiffahrt, C?108/14 i C?109/14, 
EU:C:2015:496, pkt 23, 24).

28      W drugiej kolejno?ci, w sytuacji gdy podatnik wykorzystuje towary i us?ugi jednocze?nie do 
transakcji gospodarczych daj?cych prawo do odliczenia i transakcji gospodarczych niedaj?cych 
prawa do odliczenia, czyli transakcji zwolnionych, art. 173–175 dyrektywy VAT przewiduj? 
uregulowania pozwalaj?ce okre?li? cz??? VAT podlegaj?c? odliczeniu, która powinna by? 
proporcjonalna do kwoty przypadaj?cej na opodatkowane transakcje gospodarcze podatnika. W 
tym wzgl?dzie Trybuna? wyja?ni?, ?e te ostatnie zasady dotycz? VAT naliczonego od wydatków 
zwi?zanych wy??cznie z dzia?alno?ci? gospodarcz?, wprowadzaj?c rozró?nienie w jej ramach 
pomi?dzy dzia?alno?ci? opodatkowan? uprawniaj?c? do odliczenia a dzia?alno?ci? zwolnion? z 
podatku, która nie rodzi takiego uprawnienia (zob. podobnie wyroki: z dnia 13 marca 2008 r., 
Securenta, C?437/06, EU:C:2008:166, pkt 33; z dnia 6 wrze?nia 2012 r., Portugal Telecom, 
C?496/11, EU:C:2012:557, pkt 42; z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave 
Schiffahrt, C?108/14 i C?109/14, EU:C:2015:496, pkt 27). Natomiast, aby nie zagrozi? celowi 
neutralno?ci, jaki gwarantuje wspólny system VAT, transakcje, które nie wchodz? w zakres 
stosowania dyrektywy VAT, powinny by? wy??czone z obliczania proporcji podlegaj?cej 
odliczeniu, o której mowa w tych ostatnich przepisach (zob. podobnie wyroki: z dnia 14 listopada 
2000 r., Floridienne i Berginvest, C?142/99, EU:C:2000:623, pkt 32; z dnia 27 wrze?nia 2001 r., 
Cibo Participations, C?16/00, EU:C:2001:495, pkt 44; z dnia 29 kwietnia 2004 r., EDM, C?77/01, 
EU:C:2004:243, pkt 54).

29      W trzeciej kolejno?ci nale?y przypomnie?, ?e Trybuna? orzek? ju?, i? w braku 
odpowiednich uregulowa? w dyrektywie VAT ustalenie metod i kryteriów podzia?u kwot VAT 
naliczonego pomi?dzy dzia?alno?? gospodarcz? i dzia?alno?? niemaj?c? charakteru 
gospodarczego nale?y do swobodnego uznania pa?stw cz?onkowskich, które, korzystaj?c z tego 
uprawnienia, powinny uwzgl?dnia? cel i struktur? dyrektywy VAT i na tej podstawie okre?li? 
sposób obliczania obiektywnie odzwierciedlaj?cy cz??? wydatków faktycznie przypadaj?cych 
odpowiednio na ka?dy z tych dwóch rodzajów dzia?alno?ci (zob. w szczególno?ci wyrok z dnia 25 
lipca 2018 r., Gmina Ryjewo, C?140/17, EU:C:2018:595, pkt 58 i przytoczone tam orzecznictwo).

30      W niniejszym wypadku z postanowienia odsy?aj?cego wynika, ?e w latach podatkowych 
spornych w post?powaniu g?ównym obowi?zuj?ce w Polsce ustawodawstwo nie zawiera?o 
szczególnych uregulowa? dotycz?cych kryteriów i metod podzia?u, pomi?dzy dzia?alno?? 
gospodarcz? i dzia?alno?? niemaj?c? charakteru gospodarczego, podatku naliczonego z tytu?u 
wydatków mieszanych. Opieraj?c si? na tym braku regulacji krajowej, Zwi?zek Gmin podnosi 
przed s?dem odsy?aj?cym, ?e nie mo?na wymaga? przeprowadzenia takiego podzia?u, a zatem 
mia? on prawo do pe?nego odliczenia podatku zwi?zanego z tym rodzajem wydatków.

31      Nale?y zatem zbada?, czy taki brak uregulowania krajowego skutkuje tym, ?e podatnik, taki 
jak Zwi?zek Gmin, jest tylko z tego wzgl?du uprawniony do pe?nego odliczenia VAT naliczonego 
od wydatków mieszanych.

32      Nale?y najpierw podkre?li?, ?e spoczywaj?cy na podatniku obowi?zek podzia?u kwot VAT 
naliczonego pomi?dzy dzia?alno?? gospodarcz? i dzia?alno?? niemaj?c? charakteru 
gospodarczego wynika z samego brzmienia art. 168 lit. a) dyrektywy VAT. Przepis ten przewiduje 
bowiem prawo do odliczenia podatku naliczonego wy??cznie w zakresie, w jakim towary i us?ugi 
s? wykorzystywane na potrzeby opodatkowanych transakcji podatnika.

33      Jak wynika zw?aszcza z orzecznictwa przytoczonego w pkt 26 niniejszego wyroku, gdy 
towary lub us?ugi nabyte przez podatnika s? wykorzystywane do celów transakcji nieobj?tych 
zakresem stosowania VAT, nie mo?e doj?? ani do poboru podatku nale?nego, ani do odliczenia 



podatku naliczonego.

34      Prawd? jest, ?e dyrektywa VAT nie ustanawia ?adnych szczególnych uregulowa? 
dotycz?cych kryteriów i metod podzia?u, pomi?dzy dzia?alno?? gospodarcz? i dzia?alno?? 
niemaj?c? charakteru gospodarczego, VAT naliczonego od wydatków mieszanych. Pa?stwa 
cz?onkowskie dysponuj? zatem pewnym zakresem uznania w odniesieniu do wyboru takich 
kryteriów lub metod podzia?u.

35      Jednak?e sam brak takich uregulowa? we w?a?ciwych przepisach podatkowych nie 
oznacza, ?e podatnik ma prawo odliczy? w ca?o?ci VAT obci??aj?cy te wydatki równie? w 
odniesieniu do cz??ci podatku naliczonego, która jest zwi?zana z transakcjami nieobj?tymi 
wspólnym systemem VAT. Przyznanie takiego prawa do pe?nego odliczenia skutkowa?oby 
rozszerzeniem zakresu tego prawa, wbrew podstawowym zasadom wspólnego systemu VAT.

36      Jak bowiem wskaza?a rzecznik generalna w pkt 57 opinii, pozwolenie podatnikowi takiemu 
jak Zwi?zek Gmin, dokonuj?cemu zarówno transakcji gospodarczych, jak i transakcji niemaj?cych 
charakteru gospodarczego, na pe?ne odliczenie VAT naliczonego od wydatków mieszanych, 
prowadzi?oby do przyznania mu korzy?ci sprzecznej z zasad? neutralno?ci podatkowej, która 
zdaniem Trybuna?u jest przeniesieniem przez prawodawc? Unii na grunt VAT ogólnej zasady 
równego traktowania (zob. podobnie wyrok z dnia 29 pa?dziernika 2009 r., NCC Construction 
Danmark, C?174/08, EU:C:2009:669, pkt 41 i przytoczone tam orzecznictwo).

37      Wynika z tego, ?e brak w ustawodawstwie pa?stwa cz?onkowskiego szczegó?owych 
uregulowa? dotycz?cych kryteriów i metod podzia?u VAT naliczonego mi?dzy dzia?alno?? 
gospodarcz? a dzia?alno?? niemaj?c? charakteru gospodarczego, co do zasady nie mo?e mie? 
wp?ywu na zakres prawa do odliczenia przewidzianego w art. 168 dyrektywy VAT.

38      S?d odsy?aj?cy zauwa?a jednak, ?e praktyka krajowa polegaj?ca na przyznaniu prawa do 
pe?nego odliczenia, je?eli chodzi o wydatki mieszane, jest uzasadniona wyk?adni? art. 217 
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ustanawiaj?cym zasad? legalizmu podatkowego.

39      W tym wzgl?dzie nale?y zauwa?y?, ?e jak wynika z tradycji konstytucyjnych wspólnych dla 
pa?stw cz?onkowskich, zasada legalizmu podatkowego mo?e by? uwa?ana za cz??? porz?dku 
prawnego Unii jako ogólna zasada prawa. Nawet je?li zasada ta wymaga, jak wskaza?a rzecznik 
generalna w pkt 110 opinii, aby ka?dy obowi?zek zap?aty podatku takiego jak VAT, a tak?e 
wszystkie istotne elementy, które okre?laj? jego podstawowe cechy, by?y przewidziane ustaw?, to 
owa zasada nie wymaga, aby wszystkie techniczne aspekty opodatkowania zosta?y uregulowane 
w sposób wyczerpuj?cy, pod warunkiem ?e zasady okre?lone w ustawie pozwalaj? podatnikowi 
przewidzie? i obliczy? nale?n? kwot? podatku oraz okre?li? moment, w którym podatek ten stanie 
si? wymagalny.

40      Zatem brak we w?a?ciwych przepisach podatkowych uregulowa? technicznych maj?cych 
charakter drugorz?dny w stosunku do zasadniczego elementu podatku sam w sobie nie stanowi 
naruszenia zasady legalizmu podatkowego jako ogólnej zasady prawa Unii. Podobnie 
okoliczno??, ?e w?a?ciwe przepisy podatkowe pozostawi?y podatnikowi wybór spo?ród kilku 
mo?liwych wytycznych, aby móc korzysta? z prawa, sama w sobie nie mo?e zosta? uznana za 
sprzeczn? z t? zasad?.

41      Je?li chodzi o zasadniczy element podatku, który by? przedmiotem harmonizacji przez 
prawodawc? Unii, takiego jak VAT, kwestia, jakie elementy musz? by? przewidziane ustaw?, jest 
kwesti?, któr? nale?y zbada? w ?wietle zasady legalizmu podatkowego jako ogólnej zasady prawa 
Unii, a nie w oparciu o wyk?adni? tej zasady w prawie krajowym.



42      Konkretniej, w odniesieniu do prawa do odliczenia, stanowi ono zasadniczy element 
obowi?zku zap?aty VAT. Zakres tego prawa jest jasno okre?lony w art. 168 dyrektywy VAT. Jak 
podkre?li? Trybuna?, przepis ten okre?la precyzyjnie przes?anki powstania i zakres prawa do 
odliczenia, nie pozostawiaj?c pa?stwom cz?onkowskim ?adnej swobody uznania w zakresie jego 
wprowadzenia w ?ycie (zob. podobnie wyrok z dnia 10 marca 2005 r., Komisja/Zjednoczone 
Królestwo, C?33/03, EU:C:2005:144, pkt 16 i przytoczone tam orzecznictwo).

43      Je?li zatem podatnik mo?e ustali?, na podstawie w?a?ciwych przepisów podatkowych, 
dok?adny zakres prawa do odliczenia, nie mo?na uzna?, ?e na?o?ony na niego obowi?zek 
okre?lenia, spo?ród swoich wydatków mieszanych, cz??ci zwi?zanej z transakcjami 
gospodarczymi, jest sprzeczny z zasad? legalizmu podatkowego. W istocie taki wymóg we 
wspólnym systemie VAT nie ma zasadniczego charakteru okre?laj?cego jedn? z podstawowych 
cech VAT, która w rezultacie musi by? wyra?nie przewidziana przez w?a?ciwe przepisy 
podatkowe, lecz ma wy??cznie charakter pomocniczy, jako warunek wst?pny, który powinien 
zosta? spe?niony przez podatnika w celu skorzystania z prawa do odliczenia.

44      Nawet je?li ostatecznie to do s?du odsy?aj?cego nale?y ocena, w ramach post?powania 
g?ównego, czy wskazane w poprzednich punktach wymogi wynikaj?ce z zasady legalizmu 
podatkowego zosta?y spe?nione, Trybuna? powinien dostarczy? temu s?dowi wszelkich 
niezb?dnych wskazówek w ?wietle prawa Unii w celu umo?liwienia s?dowi odsy?aj?cemu 
rozstrzygni?cia tocz?cego si? przed nim post?powania.

45      Przede wszystkim nale?y zaznaczy?, ?e art. 168 dyrektywy VAT zosta? transponowany do 
prawa polskiego przez art. 86 ustawy o VAT. Przepis ten, podobnie jak art. 168 dyrektywy VAT, 
przewiduje, ?e podatnikowi przys?uguje prawo do obni?enia kwoty podatku nale?nego o kwot? 
podatku naliczonego w zakresie, w jakim towary i us?ugi s? wykorzystywane do wykonywania 
czynno?ci opodatkowanych. Zatem art. 86 ustawy o VAT wydaje si?, czego zbadanie nale?y do 
s?du odsy?aj?cego, definiowa? zakres prawa do odliczenia w sposób precyzyjny.

46      Nast?pnie, jak wynika z postanowienia odsy?aj?cego, w przypadku braku przewidzianych 
we w?a?ciwych przepisach podatkowych szczegó?owych uregulowa? dotycz?cych kryteriów i 
metod podzia?u VAT naliczonego pomi?dzy dzia?alno?? o charakterze gospodarczym i 
dzia?alno?? niemaj?c? charakteru gospodarczego, podatnik mo?e uzyska? ze strony w?a?ciwych 
krajowych organów podatkowych interpretacj? podatkow? analizuj?c? jego konkretn? sytuacj? i 
wskazuj?c? mu prawid?owe sposoby stosowania prawa. Ponadto, zgodnie z informacjami, którymi 
dysponuje Trybuna?, podatnik mo?e wybra? odpowiedni? metod? do celów przeprowadzenia 
takiego podzia?u. W tych okoliczno?ciach i w ?wietle w szczególno?ci art. 86 ustawy o VAT, brak 
takich uregulowa? nie wydaje si? uniemo?liwia? podatnikowi okre?lenia kwoty VAT podlegaj?cego 
odliczeniu.

47      Wreszcie, w uzupe?nieniu powy?szych rozwa?a?, praktyka krajowa rozpatrywana w 
post?powaniu g?ównym jest uwa?ana przez s?d odsy?aj?cy za sprzeczn? z art. 168 dyrektywy 
VAT.

48      W tym wzgl?dzie nale?y po pierwsze przypomnie?, ?e s?dy krajowe s? zobowi?zane 
interpretowa?, w miar? mo?liwo?ci, prawo krajowe w sposób zgodny z prawem Unii, oraz ?e taka 
wyk?adnia zgodna mo?e by? co do zasady powo?ywana wobec podatnika przez w?a?ciwy 
krajowy organ podatkowy (zob. podobnie wyroki: z dnia 26 wrze?nia 1996 r., C?168/95 Arcaro, 
EU:C:1996:363, pkt 41, 42; z dnia 5 lipca 2007 r., Kofoed, C?321/05, EU:C:2007:408, pkt 45; z 
dnia 15 wrze?nia 2011 r., Franz Mücksch, C?53/10, EU:C:2011:585, pkt 34).

49      Po drugie, skoro obowi?zek wyk?adni zgodnej nie mo?e s?u?y? jako podstawa do 



dokonywania wyk?adni prawa krajowego contra legem (zob. w szczególno?ci wyrok z dnia 15 
kwietnia 2008 r., Impact, C?268/06, EU:C:2008:223, pkt 100 i przytoczone tam orzecznictwo), to 
s?dy krajowe w danym wypadku powinny zmieni? utrwalone orzecznictwo, je?eli opiera si? ono na 
interpretacji prawa krajowego, której nie da si? pogodzi? z celami dyrektywy (wyroki: z dnia 19 
kwietnia 2016 r., DI, C?441/14, EU:C:2016:278, pkt 33; z dnia 17 kwietnia 2018 r., Egenberger, 
C?414/16, EU:C:2018:257, pkt 72; z dnia 11 wrze?nia 2018 r., IR, C?68/17, EU:C:2018:696, pkt 
64).

50      Maj?c na wzgl?dzie powy?sze rozwa?ania, nale?y odpowiedzie? na zadane pytanie, i? art. 
168 lit. a) dyrektywy VAT nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e sprzeciwia si? on praktyce 
krajowej zezwalaj?cej podatnikowi na pe?ne odliczenie VAT naliczonego w zwi?zku z wydatkami 
mieszanymi, ze wzgl?du na brak we w?a?ciwych przepisach podatkowych szczególnych 
uregulowa? dotycz?cych kryteriów i metod podzia?u, które umo?liwi?yby podatnikowi okre?lenie 
cz??ci tego VAT naliczonego, któr? nale?y uwa?a? za zwi?zan?, odpowiednio, z jego 
dzia?alno?ci? gospodarcz? i z dzia?alno?ci? niemaj?c? charakteru gospodarczego.

 W przedmiocie kosztów

51      Dla stron w post?powaniu g?ównym niniejsze post?powanie ma charakter incydentalny, 
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed s?dem odsy?aj?cym, do niego zatem nale?y 
rozstrzygni?cie o kosztach. Koszty poniesione w zwi?zku z przedstawieniem uwag Trybuna?owi, 
inne ni? koszty stron w post?powaniu g?ównym, nie podlegaj? zwrotowi.

Z powy?szych wzgl?dów Trybuna? (druga izba) orzeka, co nast?puje:

Artyku? 168 lit. a) dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie 
wspólnego systemu podatku od warto?ci dodanej nale?y interpretowa? w ten sposób, ?e 
sprzeciwia si? on praktyce krajowej zezwalaj?cej podatnikowi na pe?ne odliczenie podatku 
od warto?ci dodanej (VAT) naliczonego w zwi?zku z nabyciem przez niego towarów i us?ug 
w celu prowadzenia zarówno dzia?alno?ci gospodarczej, opodatkowanej VAT, jak i 
dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego, która nie wchodzi w zakres 
stosowania VAT, ze wzgl?du na brak we w?a?ciwych przepisach podatkowych 
szczególnych uregulowa? dotycz?cych kryteriów i metod podzia?u, które umo?liwi?yby 
podatnikowi okre?lenie cz??ci tego VAT naliczonego, któr? nale?y uwa?a? za zwi?zan?, 
odpowiednio, z jego dzia?alno?ci? gospodarcz? i z dzia?alno?ci? niemaj?c? charakteru 
gospodarczego.

Lenaerts

Prechal

Toader

Rosas

  
      Ileši?

Wyrok og?oszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 8 maja 2019 r.

Sekretarz

  



      Prezes

A. Calot Escobar

  
      K. Lenaerts

*      J?zyk post?powania: polski.


