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przedstawiona w dniu 6 grudnia 2018 r.(1)

Sprawa C?566/17

Zwi?zek Gmin Zag??bia Miedziowego w Polkowicach

przeciwko

Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej

(wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z?o?ony przez Wojewódzki S?d 
Administracyjny we Wroc?awiu, Polska)

Odes?anie prejudycjalne – Wspólny system podatku od warto?ci dodanej – Prawo do odliczenia 
podatku naliczonego od dostaw towarów i ?wiadczenia us?ug wykorzystywanych w sposób 
nieroz??czny do celów dzia?alno?ci gospodarczej i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru 
gospodarczego – Okre?lenie cz??ci podatku naliczonego, która podlega odliczeniu – Zasada 
neutralno?ci podatkowej – Kwestia, czy i w jakim zakresie obliczenie podatku naliczonego musi 
by? okre?lone w ustawie – Brak krajowych przepisów dotycz?cych metod ustalania alokacji 
podatku naliczonego od towarów i us?ug wykorzystywanych w sposób nieroz??czny do celów 
dzia?alno?ci gospodarczej i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego

1.        Niniejszy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym z?o?ono w kontek?cie 
sporu dotycz?cego zakresu prawa do odliczenia podatku naliczonego od towarów i us?ug 
wykorzystywanych przez podatników w sposób nieroz??czny do celów zarówno ich dzia?alno?ci 
gospodarczej, jak i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego.

2.        Cho? z systemu dyrektywy 2006/112/WE wydaje si? wynika?(2), ?e prawo to przys?uguje 
wy??cznie w zakresie, w jakim towary i us?ugi wykorzystuje si? do celów dzia?alno?ci 
gospodarczej, dyrektywa ta nie okre?la metod ani kryteriów alokacji podatku naliczonego w takich 
sytuacjach. S?d odsy?aj?cy zmierza do uzyskania wytycznych co do tego, czy okoliczno??, ?e 
prawo krajowe równie? nie zawiera szczegó?owych przepisów w tej kwestii, wp?ywa na zakres, w 
jakim podatnik mo?e skorzysta? z prawa do odliczenia podatku naliczonego w odniesieniu do 
takich towarów i us?ug. W szczególno?ci pojawia si? pytanie, czy w prawie Unii istnieje zasada 
ogólna lub prawo podstawowe, które sta?yby na przeszkodzie temu, aby s?d krajowy w takich 
okoliczno?ciach zastosowa? ograniczenia prawa do odliczenia w sprawie rozpatrywanej w 
post?powaniu g?ównym.



 Dyrektywa 2006/112

3.        Artyku? 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112 definiuje „podatnika” jako „ka?d? osob? prowadz?c? 
samodzielnie w dowolnym miejscu jak?kolwiek dzia?alno?? gospodarcz?, bez wzgl?du na cel czy 
te? rezultaty takiej dzia?alno?ci”. Zgodnie z art. 13 tej dyrektywy 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”.

4.        Tytu? X dyrektywy 2006/112 („Odliczenia”) dzieli si? na kilka rozdzia?ów. Artyku? 168, 
zawarty w rozdziale 1 i zatytu?owany „?ród?o i zakres prawa do odliczenia”, stanowi, ?e „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 
[…]od kwoty VAT, któr? jest zobowi?zany zap?aci?[(3)]: 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”(4).

5.        W rozdziale 2 („Proporcja podlegaj?ca odliczeniu”) art. 173 ust. 1 stanowi, ?e „w 
odniesieniu do towarów i us?ug wykorzystywanych przez podatnika zarówno do dokonywania 
transakcji daj?cych prawo do odliczenia […], 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”. Artyku? ten precyzuje ponadto, ?e „proporcja podlegaj?ca odliczeniu jest 
ustalana, zgodnie z [kluczem przewidzianym w] art. 174 i 175”(5).

 Prawo krajowe

 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

6.        Zgodnie z art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej nak?adanie podatków, w tym 
okre?lanie podmiotów opodatkowania, stawek podatkowych, a tak?e zasad przyznawania ulg i 
umorze? oraz kategorii podmiotów zwolnionych od podatków nast?puje w drodze ustawy.

 Ustawa o VAT

7.        Dyrektyw? 2006/112 transponowano do polskiego porz?dku prawnego za pomoc? ustawy z 
dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i us?ug, z pó?niejszymi zmianami(6).

8.        Artyku? 15 ust. 6 ustawy o VAT stanowi, ?e 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.

9.        Poprzez art. 86 ust. 1 ustawy o VAT do krajowego porz?dku prawnego transponowano art. 
168 dyrektywy 2006/112. Stanowi on, ?e „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 […]” (wyró?nienie 
moje).

10.      Artyku? 90 ust. 1–3 ustawy o VAT stanowi odzwierciedlenie art. 173–175 dyrektywy 
2006/112 w zakresie, w jakim przepisy te reguluj? proporcj? podlegaj?c? odliczeniu w przypadku 
towarów i us?ug wykorzystywanych przez podatnika zarówno do dzia?alno?ci gospodarczej 
daj?cej prawo do odliczenia, jak i do dzia?alno?ci gospodarczej niedaj?cej prawa do odliczenia.



11.      W dniu 1 stycznia 2016 r. do art. 86 ustawy o VAT dodano ust. 2a–2h. Przepisy te 
wprowadzaj? otwarty katalog metod, które podatnik mo?e zastosowa? w celu okre?lenia 
podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku naliczonego zap?aconego od ?wiadcze? 
wykorzystywanych zarówno do celów dzia?alno?ci gospodarczej podatnika, jak i dzia?alno?ci 
niemaj?cej charakteru gospodarczego.

 Okoliczno?ci faktyczne, post?powanie i pytanie prejudycjalne

12.      Zwi?zek Gmin Zag??bia Miedziowego w Polkowicach (zwany dalej „Zwi?zkiem Gmin”) to 
podmiot prawa publicznego, na który kilka gmin przenios?o zadanie wykonywania swoich 
obowi?zków ustawowych z zakresu gospodarki odpadami na terenach, za które ka?da z nich 
ponosi odr?bn? odpowiedzialno??. W zwi?zku z wykonywaniem tych obowi?zków Zwi?zek Gmin 
pobiera op?at? za gospodarowanie odpadami. W ?wietle prawa krajowego Zwi?zku Gmin nie 
uznaje si? w tym zakresie za podatnika, w zwi?zku z czym jego dzia?alno?? nie podlega VAT.

13.      W latach 2013–2015 Zwi?zek Gmin ?wiadczy? dodatkowe us?ugi za wynagrodzeniem, 
polegaj?ce na udost?pnianiu i transportowaniu kontenerów na ró?nego rodzaju odpady. 
?wiadczenie tych us?ug stanowi dzia?alno?? gospodarcz? w rozumieniu dyrektywy 2006/112. 
Niektóre z tych us?ug podlegaj? VAT wed?ug ró?nych stawek, podczas gdy inne s? zwolnione z 
VAT.

14.      W tym okresie Zwi?zek Gmin realizowa? wydatki bie??ce oraz maj?tkowe. Niektóre z tych 
wydatków by?y zwi?zane ze ?wiadczeniami dokonywanymi w odniesieniu zarówno do 
dzia?alno?ci gospodarczej, jak i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego.

15.      Zwi?zek Gmin mia? w?tpliwo?ci co do prawid?owego sposobu obliczenia cz??ci podatku 
naliczonego pobranego od takich ?wiadcze?, która podlega odliczeniu. W zwi?zku z tym zwróci? 
si? do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej(7) z wnioskiem o wydanie interpretacji oceniaj?cej 
jego stanowisko w ?wietle przepisów o VAT.

16.      W dniu 17 pa?dziernika 2016 r. Szef Krajowej Administracji Skarbowej uzna?(8), ?e w celu 
okre?lenia cz??ci podatku naliczonego podlegaj?cej odliczeniu Zwi?zek Gmin powinien najpierw 
okre?li? cz??? podatku naliczonego zwi?zan? z jego dzia?alno?ci? gospodarcz?, tzn. transakcje 
podlegaj?ce VAT lub zwolnione z tego podatku, a nast?pnie – poniewa? niektóre z tych czynno?ci 
by?y zwolnione z VAT – zastosowa? do uzyskanej w ten sposób kwoty wzór okre?lony w art. 90 
ustawy o VAT. Szef Krajowej Informacji Skarbowej uzna? ponadto, ?e wybór metody oblicze? 
nale?y wy??cznie do obowi?zków podatnika.

17.      Zwi?zek Gmin zaskar?y? t? interpretacj? przed s?dem odsy?aj?cym. Argumentowa?, ?e 
ustawa o VAT nie przewiduje wst?pnej alokacji podatku naliczonego, w zwi?zku z czym jego 
prawo do odliczenia tego podatku mo?e podlega? wy??cznie zastosowaniu klucza okre?lonego w 
art. 90 ustawy o VAT.

18.      W zwi?zku z tym s?d odsy?aj?cy stwierdza, ?e w okresie istotnym dla okoliczno?ci sporu w 
krajowym porz?dku prawnym nie by?o przepisów okre?laj?cych kryteria czy te? metody obliczania 
podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób 
nieroz??czny zarówno do celów dzia?alno?ci gospodarczej podatnika, jak i dzia?alno?ci 
niemaj?cej charakteru gospodarczego. S?d odsy?aj?cy wskazuje, ?e w przypadku osób prawnych 
wykonuj?cych obowi?zki ustawowe okre?lone w przepisach prawa publicznego – mimo ?e jedynie 
u?amek takich ?wiadcze? w rzeczywisto?ci s?u?y celom dzia?alno?ci gospodarczej, podczas gdy 
pozosta?a cz??? jest wykorzystywana na potrzeby czynno?ci nieobj?tych zakresem dyrektywy 
2006/112 – brak takich przepisów doprowadzi? do powstania praktyki administracyjnej, która 



uznawa?a pe?ne prawo do odliczenia podatku naliczonego od takich ?wiadcze?(9). S?d krajowy 
dodaje, ?e praktyka ta powsta?a na podstawie wyroku Naczelnego S?du Administracyjnego 
(Polska) z dnia 24 pa?dziernika 2011 r.(10) w zwi?zku z zasad? okre?lon? w art. 217 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z któr? prawo nak?adania podatków i danin publicznych jest 
wy??czn? domen? w?adzy ustawodawczej.

19.      W tych okoliczno?ciach s?d odsy?aj?cy zawiesi? post?powanie i zwróci? si? do Trybuna?u 
z nast?puj?cym pytaniem prejudycjalnym:

„Czy art. 168 lit. a) dyrektywy 2006/112 […] 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?”.

20.      Zwi?zek Gmin, Rzeczpospolita Polska i Komisja przed?o?y?y uwagi na pi?mie. Na 
rozprawie w dniu 20 wrze?nia 2018 r. wszystkie te strony wraz z organem, którego dzia?anie 
zaskar?ono przed s?dem odsy?aj?cym (Szefem Krajowej Administracji Skarbowej), przedstawi?y 
swoj? argumentacj? ustnie.

 Uwagi wst?pne

21.      Jak wyja?ni?am powy?ej(11), g?ównym obowi?zkiem ustawowym Zwi?zku Gmin jest 
?wiadczenie us?ug w interesie publicznym. S?d odsy?aj?cy s?usznie wskazuje, ?e taka 
dzia?alno?? nie stanowi dzia?alno?ci gospodarczej w rozumieniu art. 9 dyrektywy 2006/112 i 
pozostaje poza zakresem stosowania tej dyrektywy. Wynika z tego, ?e zgodnie z art. 13 dyrektywy 
Zwi?zek Gmin nie jest podatnikiem w tym zakresie.

22.      Z postanowienia odsy?aj?cego wynika, ?e jedynie marginalna cz??? dzia?alno?ci Zwi?zku 
Gmin ma charakter gospodarczy w rozumieniu art. 9 ust. 1 dyrektywy 2006/112, a w konsekwencji 
Zwi?zek Gmin jest podatnikiem w rozumieniu tej dyrektywy jedynie w odniesieniu do tego drugiego 
rodzaju dzia?alno?ci.

23.      Zwi?zek Gmin nie pobiera podatku nale?nego w zwi?zku z us?ugami ?wiadczonymi w 
ramach realizacji zada? ustawowych wykonywanych w interesie publicznym. Ma natomiast 
obowi?zek dodania podatku nale?nego wed?ug w?a?ciwej stawki do ceny us?ug dodatkowych, 
które ?wiadczy na rzecz klientów, i pobrania od nich podatku.

24.      Dostawcy Zwi?zku Gmin nak?adaj? podateknaliczony wed?ug w?a?ciwych stawek na 
nabywane przez niego towary i us?ugi, niezale?nie od celu, w jakim te ?wiadczenia zostan? 
pó?niej wykorzystane. Mo?na wyró?ni? w tym zakresie trzy kategorie ?wiadcze?: (i) ?wiadczenia 
wykorzystywane wy??cznie do celów dzia?alno?ci gospodarczej; (ii) ?wiadczenia wykorzystywane 
wy??cznie do celów dzia?alno?ci ustawowej wykonywanej w interesie publicznym; oraz (iii) 
?wiadczenia wykorzystywane w sposób nieroz??czny do celów obu rodzajów dzia?alno?ci(12).

25.      W post?powaniu g?ównym bezsporn? kwesti? jest to, ?e podatek naliczony od pierwszej z 
wymienionych kategorii ?wiadcze? podlega odliczeniu w ca?o?ci, podczas gdy podatek naliczony 
od drugiej z tych kategorii nie podlega odliczeniu w ogóle.

 Ocena pytania prejudycjalnego

26.      Poprzez swoje pytanie s?d odsy?aj?cy zwraca si? o wskazówki odno?nie do zgodno?ci z 



prawem Unii praktyki administracyjnej polegaj?cej na przyznaniu podatnikom prowadz?cym 
jednocze?nie dzia?alno?? ustawow? w interesie publicznym oraz dzia?alno?? gospodarcz?, takim 
jak Zwi?zek Gmin, pe?nego prawa do odliczenia podatku naliczonego w odniesieniu do ?wiadcze? 
wykorzystywanych w sposób nieroz??czny zarówno do celów dzia?alno?ci gospodarczej 
podatnika, jak i do dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego (trzecia z wymienionych 
wy?ej kategorii).

27.      W?tpliwo?ci s?du odsy?aj?cego wydaj? si? wynika? z braku przepisów reguluj?cych t? 
kwesti? – nie tylko w ustawie o VAT, lecz tak?e w dyrektywie 2006/112.

28.      Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem dyrektywa 2006/112 nie harmonizuje metod ani 
kryteriów – jakie pa?stwa cz?onkowskie s? zobowi?zane stosowa?, gdy przyjmuj? przepisy 
pozwalaj?ce na podzia? kwot podatku naliczonego – wed?ug których odpowiednie wydatki maj? 
zwi?zek z dzia?alno?ci? gospodarcz? lub dzia?alno?ci? niemaj?c? charakteru gospodarczego(13).

29.      W szczególno?ci Trybuna? orzek?, ?e proporcja podlegaj?ca odliczeniu, przewidziana w 
art. 173–175 dyrektywy 2006/112, mo?e mie? zastosowanie wy??cznie w przypadkach, w których 
towary i us?ugi s? wykorzystywane przez podatnika w celu jednoczesnego dokonywania transakcji 
gospodarczych daj?cych prawo do odliczenia i transakcji gospodarczych niedaj?cych prawa do 
odliczenia(14). Intencj? prawodawcy nie by?o wi?c stosowanie jej w przypadku podatku 
naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposóbnieroz??czny zarówno do celów 
dzia?alno?ci gospodarczej podatnika, jak i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego.

30.      Z uwagi na pozosta?e kompetencje przys?uguj?ce pa?stwom cz?onkowskim i wzgl?dy 
praktyczne zwi?zane z ró?norodno?ci? i z?o?ono?ci? stanów faktycznych, które nie pozwalaj? 
Trybuna?owi przedk?ada? jednej metody czy te? jednego klucza nad inne, Trybuna? nie zgodzi? 
si? zast?pi? ani prawodawcy Unii, ani organów krajowych w celu okre?lenia ogólnej zasady 
obliczenia cz??ci przypadaj?cych na dzia?alno?? gospodarcz? i dzia?alno?? niemaj?c? 
charakteru gospodarczego(15).

31.      W tych okoliczno?ciach do pa?stw cz?onkowskich nale?y ustalenie metod i kryteriów 
w?a?ciwych dla tego celu, z poszanowaniem zasad, które stanowi? podstaw? wspólnego systemu 
VAT, aby podatnicy mogli dokonywa? koniecznych oblicze?(16). Pa?stwa cz?onkowskie s? zatem 
zobowi?zane ustali? takie metody i kryteria, przys?uguje im jednak w odniesieniu do tych zasad 
pewien zakres swobodnego uznania(17), pod warunkiem ?e uwzgl?dni? one cel oraz miejsce art. 
168 dyrektywy 2006/112 w systemie VAT(18).

32.      Rozpoczn? wi?c analiz? od zbadania granic tego uznania. Uczyni? to w kilku krokach. 
Najpierw sprawdz?, czy dyrektywa 2006/112 lub zasada neutralno?ci podatkowej stoj? na 
przeszkodzie przyznaniu podatnikowi pe?nego prawa do odliczenia podatku naliczonego od 
?wiadcze? wykorzystywanych w sposób nieroz??czny do celów dzia?alno?ci gospodarczej i 
dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego. Je?eli odpowied? na to pytanie b?dzie 
twierdz?ca, odnios? si? do konsekwencji takiego wniosku dla zakresu swobody, jaki przys?uguje 
pa?stwom cz?onkowskim, oraz obowi?zków s?dów krajowych. Na koniec zbadam, czy Zwi?zek 
Gmin mo?e mimo wszystko powo?a? si? na inne przepisy dyrektywy 2006/112 lub ogólne zasady 
prawa Unii, aby zapewni? sobie pe?ne prawo do odliczenia.

 Czy dyrektywa 2006/112 lub zasada neutralno?ci podatkowej stoj? na przeszkodzie 
pe?nemu prawu do odliczenia?

33.      Zaczn? od przypomnienia podstawowych cech charakterystycznych systemu VAT, 
zdefiniowanych w dyrektywie 2006/112.



34.      Trybuna? konsekwentnie wyja?nia?, ?e „podstawowe cechy charakterystyczne” VAT to: (i) 
generalny sposób stosowania podatku do czynno?ci (?wiadcze?), których przedmiotem s? towary 
lub us?ugi (zasada powszechno?ci); (ii) ustalenie jego kwoty w sposób proporcjonalny do ceny 
otrzymanej przez podatnika jako ?wiadczenie wzajemne za dostarczone towary lub us?ugi; (iii) 
pobór podatku na ka?dym etapie procesu produkcji lub dystrybucji, w tym na etapie sprzeda?y 
detalicznej, niezale?nie od ilo?ci wcze?niejszych transakcji; (iv) odliczenie od podatku nale?nego 
od podatnika kwot zap?aconych na poprzednich etapach procesu z tym skutkiem, ?e podatek na 
danym etapie stosuje si? wy??cznie do warto?ci dodanej na tym etapie oraz ?e ko?cowe 
obci??enie podatkowe ponosi ostatecznie konsument, któremu nie przys?uguje prawo do 
odliczenia podatku naliczonego(19). Pod wzgl?dem ekonomicznym VAT jest zatem podatkiem 
obrotowym o charakterze powszechnym, wieloetapowym i niekumulowanym.

 Umiejscowienie prawa do odliczenia podatku naliczonego we wspólnym systemie VAT

35.      Trybuna? konsekwentnie orzeka?, ?e prawo do odliczenia podatku naliczonego stanowi 
integraln? cz??? mechanizmu VAT i zasad? podstawow? wspólnego systemu VAT(20).

36.      Niemniej jednak prawo to nie jest autonomiczne, a zatem nie powinno by? rozpatrywane 
odr?bnie.

37.      Po pierwsze, g?ówn? cech? systemu VAT jest to, ?e ka?dy podatnik w imieniu pa?stwa 
pobiera VAT od swoich klientów, obci??aj?c nim cen? dostarczanych towarów i ?wiadczonych 
us?ug. Ten podatek nale?ny nie jest w?asno?ci? podatnika – z definicji musi zosta? przekazany 
organom skarbowym w okre?lonych terminach. Po drugie, podatnik ma prawo ograniczy? zakres 
tego zobowi?zania tylko wówczas i tylko w takim zakresie, w jakim wcze?niej p?aci? swoim 
dostawcom podatek naliczony, który uwzgl?dniali oni w cenie swoich ?wiadcze? i pobierali 
równie? w imieniu pa?stwa.

38.      Oddaje to istot? prawa do odliczenia podatku naliczonego na podstawie art. 168 dyrektywy 
2006/112. Mo?na by powiedzie?, ?e o ile zasada opodatkowania ma charakter podstawowy, o tyle 
prawo do odliczenia ma charakter pomocniczy.

39.      Wynika st?d nieuchronnie, ?e prawo do odliczenia ma na celu jedynie zwolnienie podatnika 
jako inkasenta podatkowego na rzecz pa?stwa z ostatecznego obci??enia podlegaj?cym zap?acie 
lub zap?aconym podatkiem w ramach jego ca?ej dzia?alno?ci gospodarczej. Wspólny system 
VAT gwarantuje zatem, ?e opodatkowanie ka?dej takiej dzia?alno?ci, niezale?nie od jej celu czy 
wyników, je?li tylko sama podlega ona VAT, b?dzie ca?kowicie neutralne (zasada neutralno?ci 
podatkowej)(21).

40.      Ponadto prawo to jest obwarowane szeregiem warunków.

41.      W szczególno?ci w opinii w sprawie Stradasfalti zwróci?am uwag?(22), ?e wyra?enie „o ile
towary i us?ugi s? u?ywane do celów zawieranych transakcji podlegaj?cych opodatkowaniu” 
zawarte w art. 17 ust. 2 szóstej dyrektywy(23) (poprzedniczki dyrektywy 2006/112) stanowi 
ograniczenie zakresu tego prawa. Kilka lat pó?niej Trybuna? wyra?nie potwierdzi? moje 
stanowisko, orzekaj?c, ?e ze zdania wprowadzaj?cego art. 168 dyrektywy 2006/112, który 
przewiduje warunki powstania i zakres prawa do odliczenia, wynika, ?e tylko transakcje obj?te 
podatkiem nale?nym mog? przyzna? prawo do odliczenia VAT poniesionego przy nabyciu 
towarów i us?ug wykorzystywanych przy wykonywaniu tych transakcji(24). Z powy?szego wynika, 
?e prawo do odliczenia zak?ada, i? podatnik sam dokonywa? ?wiadcze? podlegaj?cych 
opodatkowaniu w ramach swojej dzia?alno?ci gospodarczej.



42.      Z powy?szego wynika równie?, ?e zdarzeniem powoduj?cym powstanie tego prawa nie jest 
moment poboru podatku naliczonego, tylko moment, w którym podatnik wykorzystuje nabyte 
?wiadczenia do celów dzia?alno?ci gospodarczej. W przypadku gdy towary lub us?ugi s? 
wykorzystywane do wykonywania czynno?ci opodatkowanych, odliczenie podatku naliczonego 
s?u?y unikaniu podwójnego opodatkowania(25).

43.      Ponadto Trybuna? konsekwentnie orzeka?, ?e prawo do odliczenia podatku naliczonego 
przy nabyciu towarów lub us?ug zak?ada, i? wydatki poczynione celem ich uzyskania stanowi?y 
element cenotwórczy transakcji obci??onych podatkiem nale?nym, rodz?cych prawo do jego 
odliczenia. Aby mo?na by?o odliczy? VAT, transakcje powoduj?ce naliczenie podatku powinny 
pozostawa? zatem w bezpo?rednim i ?cis?ym zwi?zku z transakcjami obj?tymi podatkiem 
nale?nym, które rodz? prawo do odliczenia(26). W przypadku braku bezpo?redniego i ?cis?ego 
zwi?zku pomi?dzy konkretn? transakcj? powoduj?c? naliczenie podatku a jedn? transakcj? obj?t? 
podatkiem nale?nym lub wi?ksz? liczb? takich transakcji, które rodz? prawo do odliczenia, 
podatnik ma prawo do odliczenia podatku naliczonego, pod warunkiem ?e koszty tej transakcji 
nale?? do kosztów ogólnych i jako takie stanowi? elementy cenotwórcze towarów lub us?ug, które 
ten podatnik sam ?wiadczy. Tego rodzaju koszty maj? bowiem bezpo?redni i ?cis?y zwi?zek z 
ca?o?ci? dzia?alno?ci gospodarczej podatnika(27).

44.      Natomiast, je?li dochodzi do zerwania bezpo?redniego i ?cis?ego zwi?zku mi?dzy 
wydatkiem powoduj?cym naliczenie podatku a wykonywan? nast?pnie przez podatnika 
dzia?alno?ci? gospodarcz?, podatek naliczony nie podlega odliczeniu. Z orzecznictwa Trybuna?u 
jasno wynika, ?e w szczególno?ci dotyczy to sytuacji, kiedy towary lub us?ugi nabyte przez 
podatnika s? wykorzystywane do dokonywania transakcji zwolnionych od podatku lub 
niepodlegaj?cych opodatkowaniu VAT. W tych dwóch przypadkach nie nast?puje ani pobór 
podatku nale?nego od tych transakcji, ani – w konsekwencji – odliczenie podatku naliczonego(28).

45.      Z samej konstrukcji wspólnego systemu VAT wynika, ?e odliczenie podatku naliczonego 
wi??e si? z poborem podatku nale?nego(29). Zgadzam si? zatem ca?kowicie z rzecznik generaln? 
J. Kokott, ?e podatnik nie mo?e domaga? si? prawa do odliczenia podatku naliczonego, nie 
zap?aciwszy podatku nale?nego. W ?wietle systematyki dyrektywy 2006/112 takie 
„niesymetryczne powo?ywanie si?” na jej przepisy jest co do zasady wykluczone(30).

46.      W zwi?zku z powy?szym jest dla mnie oczywiste, ?e Zwi?zek Gmin nie mo?e powo?ywa? 
si? na dyrektyw? 2006/112 w celu uzyskania pe?nego prawa do odliczenia podatku naliczonego 
od ?wiadcze? wykonanych w sposób nieroz??czny zarówno dla celów jego dzia?alno?ci 
gospodarczej, jak i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego.

47.      Chocia? ?wiadczenia te wykazuj? zwi?zek z dzia?alno?ci? gospodarcz? Zwi?zku Gmin, 
jedynie ma?a cz??? ka?dego z nich jest w rzeczywisto?ci wykorzystywana do celów dzia?alno?ci, 
od której Zwi?zek Gmin pobiera podatek nale?ny.

48.      Oczywi?cie Zwi?zek Gmin powinien mie? mo?liwo?? odliczenia odno?nej cz??ci podatku 
naliczonego zgodnie z art. 168 lit. a) dyrektywy 2006/112. By?oby jednak sprzeczne z zasad? 
symetrii, o której mowa powy?ej, gdyby Zwi?zek Gmin móg? odliczy? równie? pozosta?? cz??? 
podatku naliczonego, która nie jest zwi?zana z podatkiem nale?nym.

49.      Rzecznik generalny M. Szpunar przeanalizowa? konsekwencje przyznania takiego prawa w 
opinii w sprawie ?eský rozhlas(31). Doszed? w niej do wniosku, ?e by?oby to sprzeczne z logik? 
wspólnego systemu VAT, a w szczególno?ci z kategorycznym i jasnym sformu?owaniem art. 168 
dyrektywy 2006/112. Analiz? t? mo?na przenie?? na grunt niniejszej sprawy.



50.      Je?eli Zwi?zek Gmin mia?by prawo do odliczenia podatku naliczonego w ca?o?ci, kwota ta 
musia?aby istotnie przekracza? kwot? pobranego przez niego podatku nale?nego. Zwi?zkowi 
Gmin przys?ugiwa?by zatem zwrot tej ró?nicy na mocy art. 183 dyrektywy 2006/112(32). 
Konsekwencj? tego zwrotu by?oby ca?kowite zwolnienie z ci??aru VAT zarówno jego 
dzia?alno?ci gospodarczej, jak i cz??ci dzia?alno?ci publicznej, mimo ?e w odniesieniu do tej 
ostatniej Zwi?zek Gmin znajduje si? na ko?cu ?a?cucha dostaw, a zatem – zgodnie z art. 13 
dyrektywy 2006/112 – jego pozycja jest zrównana z pozycj? konsumenta ko?cowego. Bior?c pod 
uwag?, ?e w ramach dzia?alno?ci ustawowej Zwi?zek Gmin nie przenosi na klientów podatku 
nale?nego, cz??? nabywanych ?wiadcze? wykorzystywanych do celów tej dzia?alno?ci 
pozostawa?aby nieopodatkowana w ca?ym ?a?cuchu dostaw. Innymi s?owy, stwarza?oby to 
zwolnienie podmiotowe dla okre?lonej kategorii ?wiadcze? na rzecz podatników wykonuj?cych 
zarówno czynno?ci nieopodatkowane, jak i czynno?ci opodatkowane. Dyrektywa 2006/112 nie zna 
takiego wyj?tku. Narusza?oby to równie? zasad? powszechno?ci VAT i sam? logik? systemu tego 
podatku(33).

51.      Maj?c na uwadze powy?sze, dochodz? do wst?pnego wniosku, ?e art. 168 dyrektywy 
2006/112 wyra?nie sprzeciwia si? przyznaniu podatnikom wykonuj?cym zarówno czynno?ci 
nieopodatkowane, jak i czynno?ci opodatkowane pe?nego prawa do odliczenia podatku 
naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób nieroz??czny do obu tych rodzajów 
dzia?alno?ci.

 Zasada neutralno?ci podatkowej

52.      W wyst?pieniach na poparcie swojego ??dania pe?nego prawa do odliczenia Zwi?zek 
Gmin powo?uje si? na zasad? neutralno?ci podatkowej, któr? uwa?a za podstawowe prawo 
podatników. Twierdzi, ?e wszelkie ograniczenia tego prawa podlegaj? wyk?adni zaw??aj?cej.

53.      To prawda, ?e zasada neutralno?ci podatkowej stanowi nieod??czny element wspólnego 
systemu VAT(34) oraz ?e jest to podstawowa zasada, na której system ten si? opiera(35). 
Argumenty Zwi?zku Gmin nie s? jednak dla mnie przekonuj?ce.

54.      Po pierwsze, z pewno?ci? prawd? jest, ?e zasada neutralno?ci podatkowej jest 
przeniesieniem przez prawodawc? Unii na grunt VAT ogólnej zasady równego traktowania(36). 
Jednak?e, o ile ta ostatnia zasada ma w ?wietle prawa Unii rang? konstytucyjn?, o tyle zasada 
neutralno?ci podatkowej wymaga opracowania legislacyjnego, które jest dokonywane przez akt 
wtórnego prawa Unii, i mo?e by? w konsekwencji przedmiotem u?ci?le? zawartych w takim akcie 
prawa Unii(37). Ponadto, jak orzeka? ju? Trybuna?, zasada neutralno?ci podatkowej nie jest 
norm? prawa pierwotnego, lecz wskazówk? interpretacyjn?, któr? nale?y stosowa? ??cznie z 
innymi wspó?istniej?cymi zasadami systemu VAT(38). Wbrew temu, co twierdzi Zwi?zek Gmin, z 
zasady tej nie mo?na wywodzi? zatem jakiegokolwiek prawa podstawowego podatnika.

55.      Po drugie, Trybuna? uzna?, ?e zasada neutralno?ci podatkowej nie ma zastosowania do 
transakcji b?d?cych poza zakresem systemu VAT. W zwi?zku z tym, wobec jednoznacznego 
ograniczenia przewidzianego w zdaniu wprowadzaj?cym art. 168 dyrektywy 2006/112, zasada ta 
nie pozwala zatem na rozszerzenie zakresu zastosowania odliczenia podatku naliczonego poza 
transakcje wykorzystywane ?ci?le do celów dzia?alno?ci gospodarczej podatnika(39).

56.      Pod pretekstem postulatu poszanowania zasady wyk?adni zaw??aj?cej w odniesieniu do 
wyj?tków od prawa do odliczenia Zwi?zek Gmin proponuje interpretacj?, która prowadzi do 
wyeliminowania wszelkich ogranicze? tego rodzaju i ma – w mojej opinii – oczywisty charakter 
contra legem.



57.      Pozwolenie podatnikowi dokonuj?cemu zarówno czynno?ci nieopodatkowanych, jak i 
czynno?ci opodatkowanych na powo?anie si? na pe?ne prawo do odliczenia da?oby mu korzy?? 
w odniesieniu zarówno do transakcji powoduj?cych naliczenie podatku (prawo do odliczenia 
podatku naliczonego), jak i transakcji obj?tych podatkiem nale?nym (prawo niepobierania podatku 
nale?nego). Nie ulega w?tpliwo?ci, ?e w efekcie skutek ekonomiczny VAT nie by?by neutralny, 
lecz pozytywny (korzystnydla podatnika). Pozycja Zwi?zku Gmin by?aby zatem bardziej korzystna, 
ni? wynika?oby to z zastosowania zasady neutralno?ci podatkowej.

58.      W rezultacie podatnik taki by?by traktowany bardziej korzystnie ni? inne kategorie 
podmiotów gospodarczych znajduj?ce si? w porównywalnej sytuacji, co poci?ga?oby za sob? 
zak?ócenie konkurencji na rynku wewn?trznym, którego zasada neutralno?ci podatkowej ma 
w?a?nie pozwoli? unikn??(40). Spowodowa?oby to równie? przysporzenie bezpodstawnej
korzy?ci gospodarczej na rzecz podatnika kosztem konsumenta ko?cowego(41).

59.      Je?eli taka wyk?adnia mia?aby zosta? przyj?ta, wystarczy?oby, aby podmiot obj?ty 
zakresem art. 13 dyrektywy 2006/112 podj?? dzia?alno?? gospodarcz?, nawet na bardzo ma?? 
skal? – np. gmina mog?aby wystawi? w ratuszu automat sprzedaj?cy napoje lub sprzedawa? 
miejscowym mieszka?com choinki bo?onarodzeniowe – i ju? móg?by odlicza? ca?y podatek 
naliczony od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób nieroz??czny zarówno do czynno?ci o 
charakterze publicznym, jak i czynno?ci gospodarczych. Taka niedopuszczalna korzy?? nie 
mog?a by? zamierzeniem prawodawcy Unii.

60.      W zwi?zku z tym dochodz? do wst?pnego wniosku, ?e zarówno art. 168 dyrektywy 
2006/112, jak i zasady le??ce u podstaw wspólnego systemu VAT, a w szczególno?ci zasada 
neutralno?ci podatkowej, wyra?nie sprzeciwiaj? si? przyznaniu podatnikowi dokonuj?cemu 
zarówno czynno?ci nieopodatkowanych, jak i czynno?ci opodatkowanych pe?nego prawa do 
odliczenia podatku naliczonego.

 Zakres swobodnego uznania pa?stw cz?onkowskich i obowi?zki s?dów krajowych

61.      Z powy?szej analizy wynika, ?e konstrukcja i wspólny cel systemu VAT zmierzaj? do 
zapewnienia zwi?zkumi?dzy odliczeniem podatku naliczonego a poborem podatku nale?nego(42). 
Korzystaj?c ze swobodnego uznania w odniesieniu do przepisów dotycz?cych alokacji VAT, 
pa?stwa cz?onkowskie musz? w takim zakresie, w jakim jest to mo?liwe, w trosce o zapewnienie 
równego traktowania ró?nych kategorii podatników, a tak?e podatników dokonuj?cych zarówno 
czynno?ci nieopodatkowanych, jak i opodatkowanych oraz konsumentów ko?cowych, unika? 
przypadków nieopodatkowania ostatecznego wykorzystania(43).

 Powszechny obowi?zek zapewnienia pe?nej skuteczno?ci prawa Unii 

62.      W tych okoliczno?ciach pa?stwa cz?onkowskie powinny korzysta? z przys?uguj?cego im 
swobodnego uznania w taki sposób, aby zapewni?, ?e odliczenie b?dzie dokonywane wy??cznie
w odniesieniu do tej cz??ci podatku naliczonego, która odnosi si? do kwoty przypadaj?cej na 
czynno?ci uprawniaj?ce do odliczenia. Powinny one wi?c do?o?y? stara?, aby obliczenie proporcji 
pomi?dzy dzia?alno?ci? gospodarcz? a dzia?alno?ci? niemaj?c? charakteru gospodarczego 
obiektywnie odzwierciedla?o cz??? wydatków faktycznie przypadaj?c? odpowiednio na ka?dy z 
tych rodzajów dzia?alno?ci(44).

63.      Zgodnie z moim rozumieniem stanowiska, które przewa?a?o w Polsce do dnia 1 stycznia 
2016 r., praktyka administracyjna opisana przez s?d administracyjny polega?a na przyznaniu 
pe?nego prawa do odliczenia podatku naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób 
nieroz??czny zarówno do celów dzia?alno?ci gospodarczej podatnika, jak i dzia?alno?ci 



niemaj?cej charakteru gospodarczego.

64.      Taka praktyka zaburza równowag? mi?dzy odliczeniem podatku naliczonego a poborem 
podatku nale?nego, wp?ywaj?c na wysoko?? opodatkowania i prowadz?c do nierównego 
traktowania mi?dzy ró?nymi kategoriami podatników i mi?dzy pa?stwami cz?onkowskimi, a w 
konsekwencji do zak?óce? konkurencji na rynku wewn?trznym. Mo?e zatem podwa?y? zasad? 
jednolito?ci stosowania wspólnego systemu VAT(45).

65.      Poniewa? ka?da modyfikacja zakresu prawa do odliczenia VAT ma wp?yw na wysoko?? 
obci??enia podatkowego i powinna by? stosowana w podobny sposób we wszystkich pa?stwach 
cz?onkowskich, praktyka ta uderza w podstawy dzia?ania wspólnego systemu VAT(46). Motyw 39 
dyrektywy 2006/112, który stanowi, ?e „proporcja podlegaj?ca odliczeniu powinna by? obliczana w 
podobny sposób we wszystkich pa?stwach cz?onkowskich”, potwierdza, ?e rzeczywi?cie taka 
by?a intencja prawodawcy Unii.

66.      Ponadto zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. b) decyzji 2007/436/WE(47) zasoby w?asne Unii 
Europejskiej s? oparte mi?dzy innymi na VAT(48). Wynika z tego, ?e istnieje bezpo?redni zwi?zek 
mi?dzy poborem nale?no?ci w zakresie VAT a wp?at? do bud?etu Unii odpowiednich ?rodków z 
nich pochodz?cych. Wszelkie braki w poborze owych nale?no?ci, wynikaj?ce w szczególno?ci z 
rozszerzania zakresu prawa do odliczenia podatku naliczonego, powoduj? uszczuplenie podstawy 
opodatkowania i odpowiednio wskazanych ?rodków bud?etowych. W celu zapewnienia ochrony 
interesów finansowych Unii zgodnie z wymogami zawartymi w art. 325 TFUE, pa?stwa 
cz?onkowskie maj? obowi?zek podj?cia wszystkich niezb?dnych kroków s?u??cych 
zagwarantowaniu pe?nego i skutecznego okre?lenia i poboru nale?no?ci VAT na swoich 
terytoriach(49).

67.      Z powy?szych rozwa?a? wynika, ?e stosowanie praktyki krajowej b?d?cej przedmiotem 
post?powania g?ównego by?oby wyra?nie niezgodne z celem i podstawowymi zasadami 
wspólnego systemu VAT ustanowionego dyrektyw? 2006/112 i mog?oby ograniczy? jego 
skuteczno??, a tym samym szkodzi? interesom finansowym Unii Europejskiej.

68.      Pa?stwa cz?onkowskie maj? swobod? wyboru w?a?ciwej metody alokacji VAT 
podlegaj?cego odliczeniu, jednak zgodnie z art. 288 TFUE musz? zapewni?, ?e zakres prawa do 
odliczenia b?dzie odpowiada? wymogom dyrektywy 2006/112. Nie przys?uguje im w tym zakresie 
swoboda uznania(50).

69.      W takich okoliczno?ciach podstawowa odpowiedzialno?? spoczywa na krajowym 
prawodawcy, który musi przyj?? ?rodki potrzebne do wywi?zania si? z tych zobowi?za?(51).

70.      Na podstawie postanowienia odsy?aj?cego rozumiem, ?e polski prawodawca zmieni? 
ustaw? o VAT ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2016 r. i ?e zmiana ta po?o?y?a kres praktyce 
administracyjnej polegaj?cej na przyznawaniu pe?nego prawa do odliczenia podatku naliczonego 
od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób nieroz??czny zarówno do celów dzia?alno?ci 
gospodarczej podatnika, jak i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego(52).

71.      Post?powanie przed s?dem odsy?aj?cym dotyczy jednak okresu od 2013 do 2015 r. Do 
s?du odsy?aj?cego nale?y zatem pe?ne wykonanie dyrektywy 2006/112 równie? w tym okresie 
poprzez dokonanie wyk?adni w?a?ciwych przepisów – w zakresie, w jakim jest to w ogóle 
mo?liwe – w ?wietle art. 168 lit. a) tej dyrektywy zgodnie z interpretacj? Trybuna?u lub – w razie 
potrzeby – powstrzymanie si? od stosowania wspomnianych przepisów(53). Je?eli metody 
wyk?adni uznane w prawie krajowym w tym kontek?cie umo?liwiaj? interpretacj? przepisu prawa 
krajowego w taki sposób, aby unikn?? niezgodno?ci z inn? norm? prawa krajowego lub ograniczy? 
w tym celu zakres stosowania tego przepisu poprzez stosowanie go wy??cznie w zakresie, w 



jakim jest zgodny z dan? norm?, s?d krajowy jest zobowi?zany skorzysta? z tych metod w celu 
osi?gni?cia skutku, do którego zmierza dyrektywa(54). Oczywi?cie obowi?zki te nie powinny 
wymaga? od s?du krajowego odwo?ywania si? do wyk?adni obowi?zuj?cych przepisów krajowych 
contra legem(55).

72.      Trybuna? orzek? ponadto w tym kontek?cie, ?e wymóg dokonywania wyk?adni zgodnej z 
prawem Unii mo?e w danym wypadku obejmowa? konieczno?? zmiany krajowego orzecznictwa 
przez s?dy krajowe, je?eli opiera si? ono na interpretacji prawa krajowego, której nie da si? 
pogodzi? z celami dyrektywy. Wynika st?d, ?e s?d krajowy nie ma ?adnych racjonalnych podstaw, 
aby twierdzi?, i? nie mo?e dokona? wyk?adni przepisu prawa krajowego w zgodzie z prawem Unii 
tylko ze wzgl?du na to, ?e do tej pory niezmiennie interpretowa? ten przepis w ten sposób, i? nie 
jest on zgodny z tym prawem(56).

73.      Dochodz? do wniosku, ?e co do zasady dyrektyw? 2006/112 nale?y interpretowa? w ten 
sposób, ?e wymaga ona, aby s?d krajowy w post?powaniu dotycz?cym podatnika takiego jak 
Zwi?zek Gmin dokona? wyk?adni prawa krajowego w mo?liwie najszerszym zakresie w sposób 
gwarantuj?cy, ?e odlicze? dokonuje si? wy??cznie w odniesieniu do tej cz??ci podatku 
naliczonego, która obiektywnie odzwierciedla zakres, w jakim wydatki powoduj?ce naliczenie 
podatku s?u?y?y celom dzia?alno?ci gospodarczej tego podatnika.

 Wyj?tek wynikaj?cy z zasad ogólnych i praw podstawowych

74.      Poniewa? sprawa przed s?dem odsy?aj?cym dotyczy wdro?enia w szczególno?ci art. 168 
dyrektywy 2006/112, a tym samym stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 Karty praw 
podstawowych Unii Europejskiej(57), s?d odsy?aj?cy musi w post?powaniu g?ównym zapewni? 
poszanowanie praw podstawowych gwarantowanych podatnikom na mocy karty. Obowi?zek 
zapewniania skutecznego poboru ?rodków w?asnych Unii nie mo?e bowiem dora?nie godzi? w te 
prawa(58).

75.      Innymi s?owy, zasada, zgodnie z któr? prawo krajowe nale?y interpretowa? zgodnie z 
prawem Unii, przestaje obowi?zywa? w momencie, kiedy jej zastosowanie do okoliczno?ci 
faktycznych w post?powaniu g?ównym prowadzi?oby do naruszenia praw podstawowych 
przewidzianych w karcie lub ogólnych zasad prawa Unii(59). Co wa?ne, Trybuna? orzek?, ?e je?li 
s?d krajowy jest pewny, ?e taka wyk?adnia prowadzi?aby do naruszenia tych praw lub zasad, nie 
ma obowi?zku jej zastosowania, nawet je?li spe?nienie tego obowi?zku umo?liwi?oby naprawienie 
sytuacji w porz?dku krajowym, która jest niezgodna z prawem Unii(60).

76.      W dalszej cz??ci zbadam zatem, czy obowi?zek stosowania tej wyk?adni w post?powaniu 
g?ównym móg?by prowadzi? do naruszenia prawa podstawowego lub ogólnej zasady prawa Unii. 
W tym celu okre?l? najpierw prawa podstawowe i ogólne zasady maj?ce znaczenie w niniejszej 
sprawie, a nast?pnie przeanalizuj? konsekwencje zastosowania do okoliczno?ci faktycznych w 
post?powaniu g?ównym wyk?adni prawa Unii, któr? przedstawi?am powy?ej.

77.      Zwi?zek Gmin twierdzi, ?e nie tylko z prawa polskiego, ale równie? z prawa Unii wynika, i? 
nie mo?na do niego zastosowa? ?adnej metody oblicze? maj?cej wp?yw na jego pe?ne prawo do 
odliczenia podatku naliczonego, chyba ?e metoda ta jest wyra?nie przewidziana ustaw?.

78.      Jestem gotowa zgodzi? si? z tez?, ?e zasada, zgodnie z któr? nie mo?na pobra? podatku, 
je?eli nie przewiduje go ustawa (innymi s?owy zasada legalizmu fiskalnego – nullum tributum sine 
lege), stanowi cz??? porz?dku prawnego Unii. Mo?na uzna? j? za szczególny wyraz – w 
kontek?cie prawa podatkowego – wolno?ci prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej, 
podstawowego prawa w?asno?ci oraz ogólnej zasady pewno?ci prawa.



79.      Niemniej jednak nie uwa?am, ?e Zwi?zek Gmin mo?e z powodzeniem powo?a? si? w 
post?powaniu g?ównym na prawo Unii, ??daj?c pe?nego prawa do odliczenia podatku 
naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób nieroz??czny do celów dzia?alno?ci 
gospodarczej i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego. Jak wyka?? poni?ej, zasada 
legalizmu fiskalnego na gruncie prawa Unii dotyczy prawa pa?stwa cz?onkowskiego do 
nak?adania podatków, podczas gdy w sprawie w post?powaniu g?ównym chodzi tylko o metod? 
obliczenia nale?nej kwoty podatku.

80.      Rozpoczn? od analizy zakresu stosowania zasady legalizmu fiskalnego w ?wietle prawa 
Unii. Maj?c na uwadze art. 6 ust. 3 TUE(61) oraz art. 52 ust. 3 karty(62), uczyni? to, odwo?uj?c si? 
najpierw do EKPC, a nast?pnie tradycji konstytucyjnych wspólnych pa?stwom cz?onkowskim.

 Analiza w ?wietle EKPC

81.      Europejski Trybuna? Praw Cz?owieka (zwany dalej „ETPC”) ustanowi? zasad? legalizmu 
fiskalnego w kontek?cie art. 1 protoko?u nr 1(63). Artyku? ten stanowi, ?e „nikt nie mo?e by? 
pozbawiony swojej w?asno?ci, chyba ?e w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych 
przez ustaw? oraz zgodnie z ogólnymi zasadami prawa mi?dzynarodowego”, z zastrze?eniem, ?e 
„powy?sze postanowienia nie b?d? jednak w ?aden sposób narusza? prawa pa?stwa do 
stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z 
w?asno?ci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatków 
b?d? innych nale?no?ci lub kar pieni??nych”.

82.      ETPC orzek? w szczególno?ci, ?e podatek stanowi ingerencj? w prawo do poszanowania 
mienia, a tym samym jest obj?ty zakresem stosowania art. 1 protoko?u nr 1(64). Stwierdzi?, ?e 
uk?adaj?cym si? pa?stwom przys?uguje „szeroki zakres uznania” w sprawach podatkowych(65) i 
?e „zas?uguj? one na dodatkow? doz? szacunku i swobody w kwestii wykonywania funkcji 
fiskalnych z zachowaniem przes?anek zgodno?ci z prawem”(66). Nast?pnie podkre?li?, ?e 
badanie tych przes?anek ogranicza si? do sprawdzenia, czy podatek jest „zgodny z prawem 
krajowym i czy prawo to jest samo w sobie wystarczaj?cej jako?ci, aby umo?liwi? stronie 
skar??cej przewidzenie konsekwencji swojego zachowania”, co wymaga, aby „w?a?ciwe przepisy 
prawa krajowego by?y wystarczaj?co przyst?pne, precyzyjne i przewidywalne”(67).

83.      Poj?cie „ustawy” w rozumieniu art. 1 protoko?u nr 1 nawi?zuje do tego samego poj?cia, 
które mo?na znale?? w innych przepisach EKPC(68). Ma zatem autonomiczny, szeroki zakres, 
który nie ogranicza si? do dzia?a? podejmowanych przez prawodawc?. Obejmuje konstytucje, 
ustawy sensu stricto, przepisy prawa wtórnego i traktaty mi?dzynarodowe, których uk?adaj?ce si? 
pa?stwo jest stron?(69).

84.      Co wa?ne, orzecznictwo nale?y uzna? za wchodz?ce w zakres poj?cia „ustawy” w 
rozumieniu art. 1 protoko?u nr 1(70). Zatem „jasne, spójne i ogólnodost?pne orzecznictwo mo?e 
stanowi? wystarczaj?c? podstaw? dla »zgodnej z prawem« ingerencji w prawa gwarantowane 
przez konwencj?, je?eli orzecznictwo to opiera si? na racjonalnej wyk?adni prawa 
pierwotnego”(71).

85.      Wreszcie ETPC uzna?, ?e osi?gni?cie absolutnej precyzji w formu?owaniu ustaw jest 
obiektywnie niemo?liwe, w szczególno?ci w zakresie podatków. W konsekwencji, jak mo?na si? 
by?o spodziewa?, wiele ustaw pos?uguje si? ogólnymi poj?ciami, których wyk?adnia i 
zastosowanie powinny rozstrzyga? si? w praktyce(72).

86.      Z powy?szego wynika, ?e zasada legalizmu sformu?owana w art. 1 protoko?u nr 1 
oznacza, ?e kluczowe elementy podatku musz? by? okre?lone w ustawie lub w orzecznictwie, 



podczas gdy wymóg ten nie dotyczy pewnych innych, wtórnych elementów definiuj?cych zakres 
zobowi?zania podatkowego.

 Analiza w ?wietle tradycji konstytucyjnych wspólnych pa?stwom cz?onkowskim

87.      Wydaje si?, ?e zasada legalizmu fiskalnego jest uznawana w wi?kszo?ci pa?stw 
cz?onkowskich. W niektórych stanowi ona cz??? d?ugiej tradycji konstytucyjnej(73). W wi?kszo?ci 
zasada ta jest wyra?nie przewidziana w akcie rangi konstytucyjnej, podczas gdy w innych wywodzi 
si? z konstytucyjnej zasady praworz?dno?ci(74).

88.      Co do zasady konstytucje pa?stw cz?onkowskich formu?uj? t? zasad? w sposób do?? 
ogólny(75), co pozostawia zadanie jej wyk?adni s?dom konstytucyjnym i powszechnym. Niektóre 
z nich wyszczególniaj? jednak elementy, które musz? zosta? okre?lone w ustawie. Dotyczy to w 
szczególno?ci Francji(76), Grecji(77), Portugalii(78) i Polski(79).

89.      Szczegó?owa analiza przekrojowa prawodawstwa i orzecznictwa jedenastu pa?stw 
cz?onkowskich(80) wskazuje, ?e tradycje konstytucyjne tych pa?stw cz?onkowskich s? zbie?ne, 
je?li chodzi o wymóg ustawowego okre?lenia wszystkich istotnych elementów w?a?ciwych dla 
danego podatku. W o?miu z tych jedenastu krajów za kluczowe uwa?a si? nast?puj?ce elementy 
– okre?lenie podatnika, momentu powstania obowi?zku podatkowego, podstawy opodatkowania, 
stawki podatku oraz gwarancji proceduralnych przys?uguj?cych podatnikom(81).

90.      Tylko niektóre pa?stwa cz?onkowskie uznaj? za kluczowe pewne dodatkowe elementy. Te 
dodatkowe elementy obejmuj? wskazanie beneficjenta podatku (Estonia), procedur p?atno?ci 
(Polska i Estonia), terminów powstania obowi?zku podatkowego (Estonia), zasad przyznawania 
ulg i umorze? oraz kategorii podmiotów zwolnionych od opodatkowania (Polska i Grecja), a tak?e 
procedur zap?aty i zwrotu podatku oraz definicji kar i sankcji (Portugalia).

91.      Ponadto wydaje si?, ?e we wspomnianych pa?stwach cz?onkowskich panuje powszechna 
zgoda co do tego, ?eo ile okre?lenie wszystkich zasad dotycz?cych danego podatku w ustawie nie 
jest obiektywnie mo?liwe,o tyle ustawa musi umo?liwi? podatnikowi dowiedzenie si? o podatku z 
wyprzedzeniem i obliczenie jego kwoty.

92.      Na przyk?ad niemiecki porz?dek konstytucyjny, chocia? wydaje si? wymaga?, aby ustawy 
podatkowe umo?liwia?y podatnikowi obliczenie nale?nej kwoty podatku, nie wymaga zawarcia w 
nich szczegó?owych informacji umo?liwiaj?cych obliczenie zobowi?zania podatkowego z 
arytmetyczn? dok?adno?ci?. Wystarczy, ?e ustawa pozwala podatnikowi spodziewa? si? 
okre?lonego zakresu obci??enia podatkowego, umo?liwiaj?c mu dostosowanie swojego 
zachowania. Podobnie w Portugalii zasada legalizmu nie wydaje si? ustanawia? ?cis?ego 
wymogu, aby w?a?ciwa ustawa informowa?a podatnika o elementach niezb?dnych do obliczenia 
dok?adnej kwoty zobowi?zania podatkowego ponad wszelk? w?tpliwo??. Konieczne jest jednak, 
aby – w ?wietle kluczowych elementów okre?lonych w ustawie – obci??enie podatkowe by?o 
kwantyfikowalne oraz, do pewnego stopnia, przewidywalne i obliczalne. Wydaje si?, ?e równie? w 
Grecji metody obliczania podstawy opodatkowania nie uwa?a si? za konstytutywny element 
podatku.

93.      Je?li chodzi o kwesti? tego, co stanowi „ustaw?”, wydaje si?, ?e we wspomnianych 
pa?stwach cz?onkowskich panuje powszechna zgoda, ?e co do zasady podatek musi zosta? 
okre?lony w prawnie wi???cym akcie maj?cym powszechne zastosowanie, który zosta? przyj?ty 
przez prawodawc? i nale?ycie opublikowany. Mimo to w niektórych pa?stwach cz?onkowskich 
sam? ustaw? mog? uzupe?nia? akty wtórne przyjmowane przez organ w?adzy wykonawczej w 
ramach konkretnie przekazanych uprawnie?(82) lub w ramach uprawnie? o charakterze 
ogólnym(83). Wydaje si?, ?e w kilku innych pa?stwach cz?onkowskich pewne szczególne 



elementy, najcz??ciej o charakterze technicznym, okre?laj? w?a?ciwe organy w drodze 
niewi???cych interpretacji podatkowych lub zalece?(84).

94.      Inn? cech? wspóln? dla tych jedenastu pa?stw cz?onkowskich wydaje si? wymóg 
precyzji, jasno?ci i przewidywalno?ci przepisów podatkowych(85). Mo?e zatem obowi?zywa? 
zakaz stosowania przepisów podatkowych per analogiam oraz wymóg, aby w razie w?tpliwo?ci 
interpretowa? przepisy na korzy?? podatnika(86).

95.      Wydaje si?, ?e w kilku pa?stwach cz?onkowskich, które zbada?am, podobnie jak w Polsce, 
nie ma konkretnych przepisów dotycz?cych alokacji podatku naliczonego przez podatników 
dokonuj?cych zarówno czynno?ci nieopodatkowanych, jak i czynno?ci opodatkowanych(87).

96.      W Niderlandach(88), Szwecji(89) i Zjednoczonym Królestwie problem braku takich 
przepisów rozwi?zano poprzez przyj?cie przez w?a?ciwe organy podatkowe aktów wtórnych. W 
tych trzech pa?stwach cz?onkowskich podatnicy wydaj? si? ogólnie zobowi?zani do wybrania i 
zastosowania w?a?ciwej metody alokacji, która podlega kontroli w?a?ciwych organów.

97.      Na przyk?ad w Zjednoczonym Królestwie, na mocy sekcji 26 ust. 3 Value Added Tax Act 
1994 (ustawy o VAT z 1994 r.), Her Majesty’s Revenue and Customs Commissioners (centralny 
organ podatkowy w Zjednoczonym Królestwie) przyj?? instrumenty prawne okre?laj?ce przyk?ady 
kryteriów i metod alokacji(90). Ponadto, zgodnie z sekcj? 102ZA ust. 1 tej ustawy, organ ten mo?e 
zatwierdzi? metod? zaproponowan? przez podatnika lub wskaza? mu inn?, bardziej odpowiedni?.

98.      Wydaje mi si?, ?e praktyka s?dów tego pa?stwa cz?onkowskiego potwierdza, ?e w zwi?zku 
z brakiem wi???cego kryterium lub metody wybór metody zapewniaj?cej sprawiedliw? i racjonaln? 
alokacj? podatku naliczonego nale?y do podatnika i zale?y od konkretnych okoliczno?ci jego 
sytuacji. Wydaje si? równie?, ?e panuje zgoda co do tego, ?e pe?ne prawo do odliczenia podatku 
naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób nieroz??czny do dzia?alno?ci 
gospodarczej i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego narusza?oby zasad? 
neutralno?ci podatkowej.

99.      W Niemczech uznaje si?, ?e przepisy s?u??ce transpozycji art. 173 i 174 dyrektywy 
2006/112 do niemieckiego porz?dku prawnego stosuj? si? per analogiam do celów okre?lenia 
podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób 
nieroz??czny do dzia?alno?ci gospodarczej i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego.

100. Co ciekawe, w  Czechach Nejvyšší správní soud (najwy?szy s?d administracyjny) powo?a? 
si? na wydany przez Trybuna? Sprawiedliwo?ci wyrok ?eský rozhlas(91) wraz z wydan? w tej 
sprawie opini? rzecznika generalnego M. Szpunara(92) i oddali? argumentacj? strony skar??cej, 
zgodnie z któr? przys?ugiwa?o jej pe?ne prawo do odliczenia, poniewa? w?a?ciwe przepisy nie 
przewidywa?y metody alokacji podatku naliczonego. Nejvyšší správní soud (najwy?szy s?d 
administracyjny) wydaje si? uwa?a?, ?e strona skar??ca by?a zobowi?zana do wyboru najbardziej 
odpowiedniej metody i samodzielnego obliczenia cz??ci podatku naliczonego podlegaj?cej 
odliczeniu(93).

101. Wydaje si?, ?e z tej analizy przekrojowej wynika, i? tradycje konstytucyjne wspólne 
pa?stwom cz?onkowskim, podobnie jak orzecznictwo ETPC dotycz?ce art. 1 protoko?u nr 1, 
wymagaj?, aby kluczowe elementy podatku by?y okre?lone w ustawie w sposób wystarczaj?co 
jasny, precyzyjny i przewidywalny, nie nak?adaj? jednak obowi?zku wyczerpuj?cego uregulowania 
ka?dego szczegó?u.

102. Z wyj?tkiem elementów omówionych w pkt 96–100 powy?ej nie jestem ?wiadoma istnienia w 
którymkolwiek z pozosta?ych pa?stw cz?onkowskich ?rodków lub decyzji, które regulowa?yby 



metod? alokacji podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku naliczonego od ?wiadcze? 
wykorzystywanych w sposób nieroz??czny do dzia?alno?ci gospodarczej i dzia?alno?ci 
niemaj?cej charakteru gospodarczego lub te? sprzeciwia?y si? ograniczeniu prawa do odliczenia 
takiego podatku ze wzgl?du na fakt, ?e przepisy krajowego prawa podatkowego nie okre?laj? 
metody ani kryteriów obliczania nale?nej kwoty podatku. Patrz?c z tej perspektywy, praktyka 
administracyjna opisana w postanowieniu odsy?aj?cym wydaje si? wyró?nia? jako wyj?tek.

 Analiza w ?wietle karty i ogólnych zasad prawa Unii 

103. Artyku? 16 karty uznaje wolno?? prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej „zgodnie z prawem 
Unii oraz ustawodawstwami i praktykami krajowymi”. Zgodnie z art. 17 ust. 1 karty „ka?dy ma 
prawo do w?adania, u?ywania, rozporz?dzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytego 
zgodnie z prawem”. Przepis ten stanowi ponadto, ?e „nikt nie mo?e by? pozbawiony swojej 
w?asno?ci, chyba ?e w interesie publicznym, w przypadkach i na warunkach przewidzianych w 
ustawie, za s?usznym odszkodowaniem za jej utrat? wyp?aconym we w?a?ciwym terminie” oraz 
?e „korzystanie z mienia mo?e podlega? regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest to konieczne 
ze wzgl?du na interes ogólny”.

104. W zakresie, w jakim obowi?zek podatnika mo?na rozumie? jako jedynie przekazanie 
organom skarbowym podatku nale?nego pobranego od klientów w imieniu pa?stwa, prawo 
w?asno?ci nie ma znaczenia. Postanowienia karty, których celem jest ochrona tego prawa, maj? 
jednak znaczenie dla zakresu prawa do odliczenia podatku naliczonego(94).

105. Trybuna? konsekwentnie orzeka?, ?e prawo w?asno?ci i wolno?? prowadzenia dzia?alno?ci 
gospodarczej nie s? absolutne. Korzystanie z nich mo?e zosta? poddane ograniczeniom 
uzasadnionym celami s?u??cymi dobru ogólnemu, pod warunkiem ?e ograniczenia te 
rzeczywi?cie odpowiadaj? tym celom i nie stanowi?, w stosunku do swego celu, ingerencji 
nieproporcjonalnej i niemo?liwej do przyj?cia, która narusza?aby istot? praw w ten sposób 
gwarantowanych. Co si? tyczy w szczególno?ci prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej, 
Trybuna? orzek?, ?e bior?c pod uwag? brzmienie art. 16 karty, który odró?nia si? od innych 
podstawowych wolno?ci zawartych w tytule II karty, zbli?aj?c si? do niektórych postanowie? jej 
tytu?u IV, swoboda prowadzenia dzia?alno?ci gospodarczej mo?e podlega? ró?norodnym 
ingerencjom ze strony w?adz publicznych, które mog? ustanowi? w interesie ogólnym 
ograniczenia w korzystaniu z tej swobody(95).

106. Ponadto w niniejszym kontek?cie znaczenie ma te? zasada pewno?ci prawa. Zgodnie z 
utrwalonym orzecznictwem Trybuna?u zasada ta wymaga, by normy prawa by?y jasne, 
precyzyjne i przewidywalne w swoich skutkach, w szczególno?ci wtedy, kiedy mog? mie? 
negatywne konsekwencje dla osób i przedsi?biorstw(96). Ponadto zasada pewno?ci prawa 
stosuje si? szczególnie rygorystycznie wówczas, gdy chodzi o uregulowanie, które mo?e wi?za? 
si? z obci??eniami finansowymi, w celu umo?liwienia zainteresowanym dok?adnego zapoznania 
si? z zakresem nak?adanych przez nie obowi?zków(97). Wreszcie – z wy??czeniem wyj?tkowych 
okoliczno?ci uzasadnionych celem s?u??cym interesowi ogólnemu – zasada pewno?ci prawa 
sprzeciwia si? temu, by prawodawca krajowy okre?la?, ?e temporalny zakres obowi?zywania aktu 
obj?tego zakresem prawa Unii rozpoczyna si? przed jego publikacj? (zakaz dzia?ania wstecz)(98).

 Wnioski wst?pne dotycz?ce znaczenia zasady legalizmu fiskalnego

107. Pragn? w tym miejscu podkre?li?, ?e okre?lenie standardu ochrony przys?uguj?cego na 
podstawie prawa Unii w ?wietle tradycji konstytucyjnych wspólnych pa?stwom cz?onkowskim i 
karty nie jest nauk? ?cis??.

108. To, czy dany podatek jest zgodny ze standardem ochrony wynikaj?cym z tak interpretowanej 



zasady legalizmu fiskalnego, mo?na ocenia? wy??cznie ad casum, przyjmuj?c jako punkt 
odniesienia pozycj? podatnika w danym porz?dku prawnym jako ca?o?ci. Moim zdaniem 
Trybuna? powinien zatem oprze? si? pokusie wskazania w swoim wyroku wyczerpuj?cego 
katalogu elementów okre?laj?cych podatek, które musz? by? przewidziane ustaw?.

109. Równocze?nie przyznaj?, ?e nale?y okre?li? pewne wspólne ramy przestrzegania tej zasady. 
O ile mog?am to ustali?, standard ochrony w kontek?cie opodatkowania ró?ni si? nieco mi?dzy 
przeanalizowanymi powy?ej pa?stwami cz?onkowskimi. Moim zdaniem te ró?nice co do 
wymaganego poziomu zupe?no?ci czy te? precyzji regulacji odzwierciedlaj? jedynie fakt, ?e ró?ne 
pa?stwa cz?onkowskie polegaj? na ró?nych ?rodkach, aby osi?gn?? wspólny rezultat. Nie mam 
?adnych podstaw, by s?dzi?, ?e w pozosta?ych pa?stwach cz?onkowskich sytuacja przedstawia 
si? inaczej.

110. Uwa?am, ?e – ogólnie rzecz bior?c – wszystkie kluczowe elementy definiuj?ce zasadnicze 
cechy podatku nale?y jednoznacznie okre?li? we w?a?ciwych przepisach. W niniejszej sprawie 
dotyczy to elementów maj?cych bezpo?redni lub po?redni wp?yw na zakres zobowi?zania 
podatnika w zakresie rozliczenia podatku naliczonego. Omawiany podatek jest przewidziany 
ustaw?zgodnie z wymaganym standardem, je?eli w?a?ciwe przepisy – rozpatrywane jako ca?o?? 
– pozwalaj? podatnikowi przewidzie? i obliczy? nale?n? kwot? podatku oraz okre?li? moment, w 
którym podatek ten stanie si? wymagalny.

111. Nie zgadzam si? natomiast, ?e brak we w?a?ciwych przepisach pomocniczego elementu, 
który nie jest w stanie wywrze? takiego wp?ywu, samw sobie stanowi naruszenie zasady 
legalizmu fiskalnego.

112. Tak wi?c na przyk?ad brak metody obliczania nale?nej kwoty podatku nie godzi sam w sobie 
w prawa podatnika, je?eli inne obowi?zuj?ce przepisy zawieraj? zestaw potrzebnych parametrów, 
które umo?liwiaj? mu przewidzenie i okre?lenie tej kwoty(99). W tym samym duchu, je?eli dana 
sytuacja nie jest w sposób wyczerpuj?cy uregulowana, sam fakt, ?e podatnik musi wybra? jeden z 
kilku mo?liwych sposobów post?powania w ramach swobody uznania, jak? pa?stwo 
cz?onkowskie postanowi?o mu przyzna?, sam w sobie nie ma niekorzystnego wp?ywu na jego 
prawa, chyba ?e skutkuje zwi?kszeniem zakresu jego zobowi?zania podatkowego.

113. Natomiast je?eli zastosowanie nowo wprowadzonego wymogu lub formalno?ci prowadzi z 
moc? wsteczn? do zwi?kszenia nale?nej kwoty podatku, wyra?nie nie spe?nia to przedstawionego 
powy?ej standardu ochrony, niezale?nie od tego, w jakim stopniu pomocniczy czy te? nieistotny 
jest dany wymóg lub dana formalno??. Nie ma to jednak miejsca w wypadku art. 168 dyrektywy 
2006/112, który – je?li interpretowa? go w ?wietle utrwalonego orzecznictwa Trybuna?u – w 
sposób jednoznaczny okre?la zakres prawa do odliczenia podatku naliczonego(100).

114. Podsumowuj?c, w zakresie istotnym dla niniejszej sprawy, uwa?am, ?e nast?puj?ce 
elementy powinno si? uzna? za cz??? wspólnego funkcjonalnego standardu ochrony – podatek 
powinien by? okre?lony w prawnie wi???cych przepisach dost?pnych dla podatników z 
wyprzedzeniem w sposób, który jest wystarczaj?co jasny, precyzyjny i wyczerpuj?cy, aby pozwoli? 
danemu podatnikowi przewidzie? i okre?li? nale?n? w danym momencie kwot? podatku na 
podstawie tekstów i danych, do których ma lub mo?e mie? dost?p. W zwi?zku z tym przepisy te 
nie mog? nak?ada? lub zwi?ksza? obci??enia podatkowego z moc? wsteczn?.

115. Dochodz? zatem do wniosku, ?e standard ten oznacza w szczególno?ci, i? w wypadku 
nieokre?lenia we w?a?ciwych przepisach jakiejkolwiek metody obliczania nale?nej kwoty podatku 
w?a?ciwe organy podatkowe powinny pozwoli? danemu podatnikowi na skorzystanie z wybranej 
przez niego metody, pod warunkiem ?e metoda ta – bior?c pod uwag? charakter wykonywanej 
dzia?alno?ci gospodarczej – jest odpowiednia, aby obiektywnie odzwierciedli? zakres, w jakim 



wydatki powoduj?ce naliczenie podatku s?u?y?y celom dzia?alno?ci gospodarczej, opiera si? na 
obiektywnych kryteriach i wiarygodnych danych oraz umo?liwia w?a?ciwemu organowi 
zweryfikowanie prawid?owo?ci jej stosowania.

 Czy Zwi?zek Gmin mo?e powo?a? si? na ogóln? zasad? legalizmu fiskalnego na poparcie 
??dania pe?nego prawa do odliczenia?

116. Zgodnie z wy?ej przytoczonym orzecznictwem(101) ustalenie, czy stosowanie prawa Unii w 
post?powaniu g?ównym prowadzi do naruszenia ogólnych zasad prawa Unii, nale?y wy??cznie do 
s?du odsy?aj?cego. Niemniej jednak Trybuna?, orzekaj?c w przedmiocie wniosku o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym, jest wy??cznie w?a?ciwy do dostarczenia s?dowi krajowemu 
wszelkich elementów interpretacji w ramach prawa Unii, które mog? umo?liwi? mu dokonanie 
oceny tej zgodno?ci(102).

117. Maj?c na uwadze ten cel, przyst?pi? teraz do przedstawienia ró?nych elementów, które s?d 
odsy?aj?cy mo?e uzna? za istotne w analizie skutków zastosowania zasady legalizmu fiskalnego 
– rozpatrywanej w ?wietle EKPC, tradycji konstytucyjnych wspólnych pa?stwom cz?onkowskim 
oraz karty – do okoliczno?ci faktycznych w post?powaniu g?ównym.

 Stanowisko Zwi?zku Gmin w ?wietle prawa polskiego

118. Z wyja?nie? s?du odsy?aj?cego i wyst?pie? ustnych jasno wynika, ?e w czasie istotnym dla 
okoliczno?ci faktycznych sprawy, czyli do dnia 1 stycznia 2016 r., ustawa o VAT nie przewidywa?a 
metody ani kryteriów obliczania podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku naliczonego od ?wiadcze? 
wykorzystywanych w sposób nieroz??czny zarówno do celów dzia?alno?ci gospodarczej 
podatnika, jak i dzia?alno?ci niemaj?cej charakteru gospodarczego.

119. Wszyscy uczestnicy rozprawy zgodzili si?, ?e terminy u?yte w art. 86 ust. 1 ustawy o VAT 
?ci?le odzwierciedlaj? art. 168 dyrektywy 2006/112. W szczególno?ci pierwszy z tych przepisów 
zawiera wyra?enie „o ile”, które, jak mi si? wydaje, wyra?nie okre?la zakres prawa do odliczenia, 
ograniczaj?c je do podatku naliczonego ?ci?le zwi?zanego ze ?wiadczeniami wykorzystanymi do 
czynno?ci opodatkowanych. Trybuna?owi nie jest znana ?adna okoliczno??, która sugerowa?aby, 
?e pierwszy z tych przepisów nale?a?oby interpretowa? inaczej ni? drugi(103).

120. Nast?puj?ce elementy mog? okaza? si? istotne w tym wzgl?dzie:

121. Po pierwsze, na rozprawie pe?nomocnicy Polski i Szefa Krajowej Administracji Skarbowej 
potwierdzili, a Zwi?zek Gmin nie zaprzeczy?, ?e co do zasady ogólny obowi?zek obliczenia i 
zadeklarowania nale?nej kwoty podatku, jak równie? wp?acenia tego podatku w okre?lonych 
terminach wyra?nie spoczywa na podatniku(104).

122. Po drugie, uczestnicy zgodzili si? w swoich wyst?pieniach ustnych, ?e zgodnie z polskim 
prawem podatnicy tacy jak Zwi?zek Gmin podlegaj? bardzo szczegó?owym przepisom 
dotycz?cym rachunkowo?ci do celów nadzoru nad bud?etem i finansami publicznymi, z których 
wynika mi?dzy innymi obowi?zek rejestrowania wszelkich transakcji, w tym transakcji istotnych do 
celów VAT.



123. W tym aspekcie pe?nomocnik Zwi?zku Gmin twierdzi?, ?e w zwi?zku z brakiem metody 
przewidzianej ustaw? okre?lenie kwoty podlegaj?cego odliczeniu podatku naliczonego jest bardzo 
skomplikowane i uci??liwe, podczas gdy pe?nomocnik Szefa Krajowej Administracji Skarbowej 
stanowczo podkre?la?, znów przy braku sprzeciwu ze strony innych uczestników, ?e podmioty 
publiczne takie jak Zwi?zek Gmin s? w du?o lepszej sytuacji, aby dokona? potrzebnych oblicze?, 
ni? same organy podatkowe.

124. Po trzecie, w wyst?pieniach ustnych uczestnicy potwierdzili, ?e je?li tylko podatnik ma 
w?tpliwo?ci co do prawid?owej wyk?adni obowi?zuj?cych przepisów, ma on prawo wyst?pi? do 
organów z wnioskiem o wydanie interpretacji podatkowej, która b?dzie zawiera? ocen? jego 
konkretnej sytuacji oraz wskazywa?, w jaki sposób prawid?owo zastosowa? przepisy(105). 
Pe?nomocnik Szefa Krajowej Administracji Skarbowej potwierdzi?, ?e podobnie jak Zwi?zek Gmin 
w post?powaniu g?ównym szereg innych podatników w porównywalnych sytuacjach skorzysta?o z 
tej procedury i uzyska?o tak? interpretacj? w odniesieniu do cz??ci podatku naliczonego, która 
podlega odliczeniu.

125. Po czwarte, pe?nomocnik Szefa Krajowej Administracji Skarbowej wyja?ni? na rozprawie, ?e 
zarówno przed dniem 1 stycznia 2016 r., jak i po tej dacie podatnicy mogli swobodnie wybra? 
metod? alokacji VAT, któr? zastosuj?. Stwierdzi?, ?e w?a?ciwy organ móg? zakwestionowa? ten 
wybór wy??cznie w sytuacji, w której metoda ta nie by?a odpowiednia w tym sensie, ?e nie 
odzwierciedla?a obiektywnie zakresu, w jakim wydatki powoduj?ce naliczenie podatku by?y 
wykorzystywane do celów dokonywania przez podatnika czynno?ci daj?cych prawo do odliczenia. 
Potwierdzi? równie?, ?e prawa do odliczenia nie mo?na by?o odmówi? wy??cznie ze wzgl?du na 
to, ?e organ nie zgadza? si? z metod?, z której skorzysta? podatnik. Pe?nomocnik Zwi?zku Gmin 
nie zaprzeczy? ?adnemu z tych twierdze?.

126. Jak rozumiem, ??czny efekt przepisów i okoliczno?ci, o których mowa powy?ej, jest taki, ?e 
w odno?nym okresie wszystkie kluczowe elementy VAT, które mia?y wp?yw na nale?n? kwot? 
podatku (tributum), by?y przewidziane ustaw? (lex) w taki sposób, ?e podatnicy mogli dokona? 
niezb?dnych oblicze? i zadeklarowa? nale?n? kwot? podatku na podstawie posiadanych przez 
nich dokumentów i innych danych.

127. W tym kontek?cie sama metoda obliczenia podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku 
naliczonego wydaje si? stanowi? wy??cznie jeden ze ?rodków technicznych, które podatnik 
nieuchronnie musi zastosowa?, aby prawid?owo okre?li? zakres swojego prawa do odliczenia, 
je?eli rzeczywi?cie decyduje si? z niego skorzysta?. Konieczno?? wyboru odpowiedniej metody, 
niewyra?ona wprost w przepisach w odno?nym okresie, wydaje si? oczywist? konsekwencj? tego 
prawa, nie za? autonomicznym, dodatkowym obowi?zkiem, który musia?by by? konkretnie 
okre?lony ustaw?(106).

128. Maj?c na uwadze mo?liwo?? uzyskania przez Zwi?zek Gmin indywidualnej interpretacji 
podatkowej, nie wydaje si?, aby brak okre?lenia konkretnej metody we w?a?ciwych przepisach 
sprawia?, ?e skorzystanie z prawa do odliczenia by?o niemo?liwe lub nadmiernie utrudnione czy 
te? skutkowa?o niedaj?c? si? usun?? niepewno?ci? co do zakresu obowi?zków wobec organów 
podatkowych.

129. Z przewodu s?dowego wynika raczej, ?e ze wzgl?du na szeroki zakres mo?liwych stanów 
faktycznych oczekiwanie od prawodawcy krajowego, aby uregulowa? wyczerpuj?co wszelkie 
techniczne aspekty post?powania podatnika dla celów opodatkowania, by?oby optymistyczne i 
by? mo?e obiektywnie wygórowane(107). Wniosek ten jest ca?kowicie zgodny z orzecznictwem 
ETPC i sytuacj? w innych pa?stwach cz?onkowskich(108).



130. Uwa?am zatem, ?e ustawodawstwomaj?ce zastosowanie do Zwi?zku Gmin w odno?nym 
okresie nie zawiera?o luki w definicji podatku.

 Uwagi podsumowuj?ce

131. Wydaje mi si?, ?e powy?sze rozwa?ania podwa?aj? wszystkie argumenty przedstawione 
przez Zwi?zek Gmin. Oceniaj?c sytuacj? wed?ug standardu ochrony, który przedstawi?am 
powy?ej(109), dokonanie wyk?adni w?a?ciwych przepisów zgodnie z dyrektyw? 2006/112, jak 
konsekwentnie czyni? to Trybuna?, nie powinno skutkowa? naruszeniem prawa podstawowego 
czy te? ogólnej zasady prawa Unii w post?powaniu g?ównym(110).

132. W szczególno?ci wyk?adnia ta nie wydaje si? prowadzi? to jakiejkolwiek niepewno?ci 
prawnej czy te? stosowania nowych obowi?zków, które nie s? przewidziane ustaw?, z moc? 
wsteczn?. Podobnie, poniewa? wszystkie elementy konstytutywne podatku (tributum) by?y we 
w?a?ciwym czasie przewidziane ustaw?, wyk?adnia ta nie wydaje si? prowadzi? do na?o?enia na 
mocy dyrektywy 2006/112 obowi?zku nieprzewidzianego w krajowym porz?dku prawnym(111). 
Wreszcie nie wydaje si? ona równie? sprawia?, ?e skorzystanie z prawa do odliczenia podatku 
naliczonego jest niemo?liwe lub nadmiernie utrudnione.

133. Wniosków, do których dosz?am w pkt 73 i 115 powy?ej, nie podwa?a fakt, ?e gdy akt prawa 
Unii wymaga przyj?cia krajowych aktów wykonawczych – jak w niniejszej sprawie – organy i s?dy 
krajowe s? uprawnione na mocy art. 53 karty do stosowania krajowych standardów ochrony praw 
podstawowych oraz ogólnych zasad prawa Unii(112).

134. Z informacji przedstawionych Trybuna?owi wynika, ?e – pomimo istnienia praktyk 
administracyjnych wspomnianych w pytaniu prejudycjalnym – nie ma wyra?nej niezgodno?ci 
mi?dzy stanowiskiem, którego przyj?cie proponuj? Trybuna?owi w niniejszej sprawie, a zasadami 
wynikaj?cymi z art. 217 Konstytucji RP.

135. Jak wyja?ni? s?d odsy?aj?cy, w ?wietle tego przepisu nak?adanie podatków, w tym 
okre?lanie podmiotów opodatkowania, stawek podatkowych, a tak?e zasad przyznawania ulg i 
umorze? oraz kategorii podmiotów zwolnionych od podatków nast?puje w drodze ustawy. Z uwag 
pe?nomocników Polski i Szefa Krajowej Administracji Skarbowej z?o?onych w formie ustnej przed 
Trybuna?em wydaje si? wynika?, ?e Trybuna? Konstytucyjny (Polska) konsekwentnie interpretuje 
ten przepis w ten sposób, ?e wymaga on, aby ustawa okre?la?a istotne elementy podatku maj?ce 
wp?yw na zakres zobowi?zania podatkowego podatnika, nie za? wszystkie elementy 
podatku(113).

136. Jak rozumiem, wymogi te nie wydaj? si? stanowi? dla s?du odsy?aj?cego przeszkody w 
interpretowaniu ustawodawstwa krajowego zgodnie z prawem Unii w sposób przedstawiony 
powy?ej.

137. Je?li jednak s?d odsy?aj?cy mimo wszystko uwa?a, ?e interpretowane w ten sposób prawo 
krajowe nie spe?nia standardu ochrony gwarantowanej w Konstytucji RP, nie mo?e zadowoli? si? 
po prostu przyznaniem Zwi?zkowi Gmin pe?nego prawa do odliczenia podatku naliczonego 
kosztem bud?etu ogólnego Unii Europejskiej i z naruszeniem zasady równego traktowania(114).

138. Nie zgadzam si?, ?e sama niezgodno?? mi?dzy krajowymi standardami ochrony skutkuje 
zwolnieniem s?du krajowego z podstawowego obowi?zku, jakim jest zapewnienie pe?nej 
skuteczno?ci prawa Unii. A fortiori jest tak w sytuacji, której wynikiem by?oby przyznanie znacznej, 
niedopuszczalnej korzy?ci gospodarczej, która nie by?a zamierzeniem prawodawcy Unii(115). 
Dokonuj?c wyk?adni przepisów krajowych, s?d odsy?aj?cy musi raczej wykorzysta? wszystkie 



swoje mo?liwo?ci – w ?wietle kompleksowej analizy krajowego porz?dku prawnego jako ca?o?ci – 
w celu wyboru rozwi?zania uwzgl?dniaj?cego podstawowe cechy porz?dku prawnego Unii, a 
mianowicie pierwsze?stwo, jednolito?? i skuteczno?? prawa Unii(116).

139. Maj?c na uwadze powy?sze rozwa?ania – w uzupe?nieniu uwag zawartych w pkt 73 i 115 
powy?ej – dochodz? do wniosku, ?e s?d krajowy mo?e by? zwolniony z obowi?zku 
interpretowania prawa krajowego zgodnie z prawem Unii wy??cznie w sytuacji, kiedy wyk?adnia ta 
prowadzi?aby do naruszenia zasady, zgodnie z któr? podatek powinien by? okre?lony w prawnie 
wi???cych przepisach dost?pnych podatnikom z wyprzedzeniem w sposób, który jest 
wystarczaj?co jasny, precyzyjny i wyczerpuj?cy, tak aby dany podatnik móg? przewidzie? i 
okre?li? nale?n? w danym momencie kwot? podatku na podstawie tekstów i danych, do których 
ma lub mo?e mie? dost?p. Mia?oby to miejsce, gdyby przepisy te skutkowa?y niepewno?ci? co do 
nale?nej kwoty podatku lub gdyby nak?ada?y lub zwi?ksza?y t? kwot? z moc? wsteczn?.

 Wnioski

140. W ?wietle powy?szych rozwa?a? proponuj?, aby Trybuna? udzieli? nast?puj?cej odpowiedzi 
na pytanie prejudycjalne przed?o?one przez Wojewódzki S?d Administracyjny we Wroc?awiu 
(Polska):

–      Dyrektyw? 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 wymaga ona, aby s?d 
krajowy w post?powaniu dotycz?cym podatnika takiego jak Zwi?zek Gmin Zag??bia Miedziowego 
w Polkowicach dokona? wyk?adni prawa krajowego w mo?liwie najszerszym zakresie w sposób 
gwarantuj?cy, ?e odlicze? dokonuje si? wy??cznie w odniesieniu do tej cz??ci podatku 
naliczonego, która obiektywnie odzwierciedla zakres, w jakim wydatki powoduj?ce naliczenie 
podatku s?u?y?y celom dzia?alno?ci gospodarczej tego podatnika.

–      W wypadku nieokre?lenia we w?a?ciwych przepisach jakiejkolwiek metody obliczania 
nale?nej kwoty podatku w?a?ciwe organy podatkowe powinny pozwoli? danemu podatnikowi na 
skorzystanie z wybranej przez niego metody, pod warunkiem ?e metoda ta – bior?c pod uwag? 
charakter wykonywanej dzia?alno?ci gospodarczej – jest odpowiednia, aby obiektywnie 
odzwierciedli? zakres, w jakim wydatki powoduj?ce naliczenie podatku s?u?y?y celom 
dzia?alno?ci gospodarczej, opiera si? na obiektywnych kryteriach i wiarygodnych danych oraz 
umo?liwia w?a?ciwemu organowi zweryfikowanie prawid?owo?ci jej stosowania.

–      S?d krajowy mo?e by? zwolniony z obowi?zku interpretowania prawa krajowego zgodnie z 
prawem Unii wy??cznie w sytuacji, kiedy wyk?adnia ta prowadzi?aby do naruszenia zasady, 
zgodnie z któr? podatek powinien by? okre?lony w prawnie wi???cych przepisach dost?pnych 
podatnikom z wyprzedzeniem w sposób, który jest wystarczaj?co jasny, precyzyjny i 
wyczerpuj?cy, tak aby dany podatnik móg? przewidzie? i okre?li? nale?n? w danym momencie 
kwot? podatku na podstawie tekstów i danych, do których ma lub mo?e mie? dost?p. Mia?oby to 
miejsce, gdyby przepisy te skutkowa?y niepewno?ci? co do nale?nej kwoty podatku lub gdyby 
nak?ada?y lub zwi?ksza?y t? kwot? z moc? wsteczn?.

1      J?zyk orygina?u: angielski.

2      Dyrektywa Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspólnego systemu podatku od 
warto?ci dodanej (Dz.U. 2006, L 347, s. 1).

3      Dalej „podatek nale?ny”.



4      Dalej „podatek naliczony”.

5      Artyku? 174 okre?la elementy, które nale?y umie?ci? w liczniku i mianowniku u?amka, przy 
pomocy którego oblicza si? proporcj? podlegaj?c? odliczeniu. Artyku? 175 stanowi, ?e proporcja 
podlegaj?ca odliczeniu powinna by? obliczona lub tymczasowo oszacowana przez podatnika 
rokrocznie wed?ug w?asnej prognozy pod nadzorem organu podatkowego i skorygowana w 
kolejnym roku, kiedy jest znana dok?adna proporcja.

6      Dz.U. z 2011 r., nr 177, poz. 1054 (zwanej dalej „ustaw? o VAT”).

7      Zwany dalej „Szefem Krajowej Administracji Skarbowej”.

8      Rozumiem, ?e ten rodzaj aktu administracyjnego stanowi co do zasady formalne wyra?enie 
przez organ opinii na temat prawid?owej interpretacji i zastosowania konkretnego przepisu prawa 
podatkowego do okoliczno?ci faktycznych danego podatnika. Procedur? okre?laj? art. 14b–14s 
Ordynacji podatkowej z dnia 29 sierpnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 137, poz. 926, z pó?niejszymi 
zmianami.

9      Zwane dalej „pe?nym prawem do odliczenia”.

10      Uchwa?a I FPS 9/10. S?d odsy?aj?cy stwierdzi?, ?e Naczelny S?d Administracyjny uzna? 
w tej uchwale, i? proporcja okre?lona w art. 90 ustawy o VAT zgodnie z zamiarem prawodawcy nie
mia?a mie? zastosowania do podatku naliczonego od ?wiadcze? wykorzystywanych w sposób 
nieroz??czny zarówno do celów dzia?alno?ci gospodarczej podatnika, jak i dzia?alno?ci 
niemaj?cej charakteru gospodarczego. S?d odsy?aj?cy wyja?ni?, ?e w uzasadnieniu uchwa?y 
Naczelny S?d Administracyjny stwierdzi?, i? poniewa? polski prawodawca zaniecha? okre?lenia 
metod i kryteriów podzia?u podatku naliczonego mi?dzy transakcje podlegaj?ce VAT a transakcje 
niepodlegaj?ce VAT, podatnik ma pe?ne prawo do odliczenia podatku naliczonego od takich 
?wiadcze?.

11      Zobacz pkt 12–14 powy?ej.

12      Zobacz pkt 14 powy?ej.

13      Wyrok z dnia 13 marca 2008 r., Securenta, C?437/06, EU:C:2008:166, pkt 33.

14      Wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave Schiffahrt, C?108/14 i 
C?109/14, EU:C:2015:496, pkt 26. Trybuna? wyja?ni? ponadto, ?e w zwi?zku z tym, aby nie 
godzi? w cel neutralno?ci, któr? gwarantuje wspólny system VAT, transakcje nieobj?te zakresem 
stosowania dyrektywy 2006/112, które w zwi?zku z tym nie daj? prawa do odliczenia, nale?y 
wy??czy? z mianownika u?amka s?u??cego do obliczenia podlegaj?cej odliczeniu cz??ci podatku 
naliczonego na podstawie art. 173 (wyroki: z dnia 29 kwietnia 2004 r., EDM, C?77/01, 
EU:C:2004:243, pkt 54; z dnia 27 wrze?nia 2001 r., Cibo Participations, C?16/00, EU:C:2001:495, 
pkt 44).

15      Wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave Schiffahrt, C?108/14 i 
C?109/14, EU:C:2015:496, pkt 32.

16      Wyrok z dnia 13 marca 2008 r., Securenta, C?437/06, EU:C:2008:166, pkt 34.

17      Wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave Schiffahrt, C?108/14 i 
C?109/14, EU:C:2015:496, pkt 27.



18      Zobacz analogicznie wyrok z dnia 14 wrze?nia 2006 r., Wollny, C?72/05, EU:C:2006:573, 
pkt 28.

19      Zobacz podobnie np. wyrok z dnia 3 pa?dziernika 2006 r., Banca popolare di Cremona, 
C?475/03, EU:C:2006:629, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo.

20      Zobacz podobnie wyrok z dnia 10 lipca 2008 r., Sosnowska, C?25/07, EU:C:2008:395, pkt 
14, 15.

21      Wyrok z dnia 23 listopada 2017 r., Di Maura, C?246/16, EU:C:2017:887, pkt 23 i 
przytoczone tam orzecznictwo.

22      Opinia w sprawie C?228/05, EU:C:2006:425, pkt 82, 83 (wyró?nienie moje).

23      Szósta dyrektywa Rady 77/388/EWG z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie harmonizacji 
ustawodawstw pa?stw cz?onkowskich w odniesieniu do podatków obrotowych – wspólny system 
podatku od warto?ci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podatku (Dz.U. 1977, L 145, s. 1 – 
wyd. spec. w j?z. polskim, rozdz. 9, t. 1, s. 23) (obecnie art. 168 dyrektywy 2006/112).

24      Wyrok z dnia 28 listopada 2013 r., MDDP, C?319/12, EU:C:2013:778, pkt 42.

25      Zobacz podobnie wyrok z dnia 30 marca 2006 r., Uudenkaupungin kaupunki, C?184/04, 
EU:C:2006:214, pkt 24; postanowienie z dnia 5 czerwca 2014 r., Gmina Mi?dzyzdroje, C?500/13, 
EU:C:2014:1750, pkt 19.

26      Wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave Schiffahrt, C?108/14 i 
C?109/14, EU:C:2015:496, pkt 23.

27      Wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., Larentia + Minerva i Marenave Schiffahrt, C?108/14 i 
C?109/14, EU:C:2015:496, pkt 24.

28      Wyroki: z dnia 16 lutego 2012 r., Eon Aset Menidjmunt, C?118/11, EU:C:2012:97, pkt 44; z 
dnia 22 pa?dziernika 2015 r., Sveda, C?126/14, EU:C:2015:712, pkt 32.

29      Wyrok z dnia 16 czerwca 2016 r., Mateusiak, C?229/15, EU:C:2016:454, pkt 24.

30      Zobacz jej opinie w sprawie VDP Dental Laboratory, C?401/05, EU:C:2006:537, pkt 95–97 
oraz w sprawie MDDP, C?319/12, EU:C:2013:421, pkt 38, 39.

31      C?11/15, EU:C:2016:181, pkt 51.

32      Przepis ten stanowi, ?e w przypadku gdy za dany okres rozliczeniowy kwota odlicze? 
przekracza kwot? VAT nale?nego, pa?stwa cz?onkowskie mog? dokona? zwrotu lub przenie?? 
nadwy?k? na nast?pny okres rozliczeniowy w oparciu o ustalone przez siebie warunki. W tym 
przypadku nadwy?ka musia?aby mie? charakter strukturalny i nawet w przypadku przenoszenia 
na kolejne okresy z biegiem czasu wy??cznie by ros?a. Ostatecznie nierównowaga ta 
nieuchronnie prowadzi?aby do zwrotu.

33      Opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie ?eský rozhlas, C?11/15, 
EU:C:2016:181, pkt 51.

34      Wyrok z dnia 28 listopada 2013 r., MDDP, C?319/12, EU:C:2013:778, pkt 25.

35      Wyrok z dnia 29 pa?dziernika 2009 r., NCC Construction Danmark, C?174/08, 



EU:C:2009:669, pkt 40.

36      Wyrok z dnia 29 pa?dziernika 2009 r., NCC Construction Danmark, C?174/08, 
EU:C:2009:669, pkt 41.

37      Wyrok z dnia 29 pa?dziernika 2009 r., NCC Construction Danmark, C?174/08, 
EU:C:2009:669, pkt 42, 43.

38      Zobacz wyrok z dnia 19 lipca 2012 r., Deutsche Bank, C?44/11, EU:C:2012:484, pkt 45, w 
którym Trybuna? potwierdzi? wniosek, do którego dosz?am w pkt 60 mojej opinii w tej sprawie 
(EU:C:2012:276).

39      Wyrok z dnia 13 marca 2014 r., Malburg, C?204/13, EU:C:2014:147, pkt 42, 43.

40      Wyrok z dnia 29 pa?dziernika 2009 r., NCC Construction Danmark, C?174/08, 
EU:C:2009:669, pkt 44.

41      Wyrok z dnia 14 wrze?nia 2006 r., Wollny, C?72/05, EU:C:2006:573, pkt 35.

42      Zobacz podobnie wyrok z dnia 14 wrze?nia 2006 r., Wollny, C?72/05, EU:C:2006:573, pkt 
33, 37.

43      Zobacz podobnie wyrok z dnia 14 wrze?nia 2006 r., Wollny, C?72/05, EU:C:2006:573, pkt 
48.

44      Wyrok z dnia 13 marca 2008 r., Securenta, C?437/06, EU:C:2008:166, pkt 34, 37. Trybuna? 
orzek?, ?e w tym wzgl?dzie pa?stwa cz?onkowskie s? upowa?nione do stosowania w danym 
przypadku klucza inwestycyjnego b?d? klucza transakcyjnego, b?d? te? jeszcze innego 
w?a?ciwego klucza, nie b?d?c przy tym zobowi?zane do ograniczania si? do jednej z tych metod 
(pkt 38 tego wyroku).

45      Zobacz podobnie wyrok z dnia 12 lipca 1988 r., Direct Cosmetics i Laughtons Photographs, 
138/86 i 139/86, EU:C:1988:383, pkt 23. Zobacz tak?e wyrok z dnia 6 maja 2010 r., 
Komisja/Francja, C?94/09, EU:C:2010:253, pkt 40.

46      Zobacz podobnie wyrok z dnia 6 wrze?nia 2012 r., Portugal Telecom, C?496/11, 
EU:C:2012:557, pkt 35.

47      Decyzja Rady 2007/436/WE, Euratom z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu 
zasobów w?asnych Wspólnot Europejskich (Dz.U. 2007, L 163, s. 17).

48      Na przyk?ad w 2014 r. – jednym z lat podatkowych, za które Zwi?zek Gmin chce otrzyma? 
pe?ne prawo do odliczenia – zasoby oparte na VAT wynios?y 13,2% ca?kowitego bud?etu Unii 
Europejskiej. Zobacz wieloletnie ramy finansowe na lata 2014–2020 i bud?et Unii na 2014 r., s. 24.

49      Zobacz podobnie wyrok z dnia 5 czerwca 2018 r., Kolev i in., C?612/15, EU:C:2018:392, pkt 
51, 52. Gdyby Polska chcia?a traktowa? podatników takich jak Zwi?zek Gmin w bardziej korzystny 
sposób, mog?aby – z zastrze?eniem zgodno?ci z postanowieniami traktatu dotycz?cymi pomocy 
pa?stwa – przyzna? dotacj? finansowan? ze ?rodków w?asnych, zamiast zezwala? na zwolnienie 
z podatku naliczonego kosztem bud?etu Unii.

50      Zobacz analogicznie wyrok z dnia 5 grudnia 2017 r., M.A.S. i M.B., C?42/17, 
EU:C:2017:936, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo.



51      Zobacz podobnie wyrok z dnia 5 czerwca 2018 r., Kolev i in., C?612/15, EU:C:2018:392, pkt 
64.

52      Zobacz pkt 11 powy?ej.

53      Zobacz podobnie wyrok z dnia 8 wrze?nia 2015 r., Taricco i in., C?105/14, EU:C:2015:555, 
pkt 49.

54      Wyrok z dnia 5 pa?dziernika 2004 r., Pfeiffer i in., od C?397/01 do C?403/01, 
EU:C:2004:584, pkt 116.

55      Wyrok z dnia 11 wrze?nia 2018 r., IR, C?68/17, EU:C:2018:696, pkt 63.

56      Zobacz podobnie wyrok z dnia 19 kwietnia 2016 r., DI, C?441/14, EU:C:2016:278, pkt 33, 
34 i przytoczone tam orzecznictwo. Zobacz tak?e wyrok z dnia 17 kwietnia 2018 r., Egenberger, 
C?414/16, EU:C:2018:257, pkt 72, 73.

57      Dz.U. 2010, C 83, s. 389 (zwanej dalej „kart?”).

58      Zobacz podobnie wyrok z dnia 5 czerwca 2018 r., Kolev i in., C?612/15, EU:C:2018:392, pkt 
68 i przytoczone tam orzecznictwo.

59      Najnowsze orzecznictwo zawiera kilka przyk?adów sytuacji, w których Trybuna? uzna?, ?e 
mo?e zaistnie? potrzeba, aby skuteczno?? Unii Europejskiej ust?pi?a ochronie praw 
podstawowych. Zobacz w tym wzgl?dzie wyroki: z dnia 16 lutego 2017 r., C.K. i in., C?578/16 
PPU, EU:C:2017:127 [zakaz nieludzkiego lub poni?aj?cego traktowania w kontek?cie 
rozporz?dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w 
sprawie ustanowienia kryteriów i mechanizmów ustalania pa?stwa cz?onkowskiego 
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony mi?dzynarodowej z?o?onego w 
jednym z pa?stw cz?onkowskich przez obywatela kraju trzeciego lub bezpa?stwowca (Dz.U. 2013, 
L 180, s. 31)]; z dnia 5 grudnia 2017 r., M.A.S. i M.B., C?42/17, EU:C:2017:936 (zasada nulla 
poena sine lege w kontek?cie art. 325 TFUE) oraz z dnia 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and 
Equality (nieprawid?owo?ci w systemie wymiaru sprawiedliwo?ci), C?216/18 PPU, EU:C:2018:586 
[prawo do skutecznego ?rodka prawnego w kontek?cie decyzji ramowej Rady 2002/584/WSiSW z 
dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania 
osób mi?dzy pa?stwami cz?onkowskimi (Dz.U. 2002, L 190, s. 1 – wyd. spec. w j?z. polskim, 
rozdz. 19, t. 6, s. 34)].

60      Zobacz podobnie wyroki: z dnia 7 stycznia 2004 r., X, C?60/02, EU:C:2004:10, pkt 61, 63; z 
dnia 5 grudnia 2017 r., M.A.S. i M.B., C?42/17, EU:C:2017:936, pkt 61.

61      Artyku? ten stanowi, ?e „prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o 
ochronie praw cz?owieka i podstawowych wolno?ci [sporz?dzonej w Rzymie w dniu 4 listopada 
1950 r., zwanej dalej „EKPC”] oraz wynikaj?ce z tradycji konstytucyjnych wspólnych pa?stwom 
cz?onkowskim, stanowi? cz??? prawa Unii jako zasady ogólne prawa”.

62      Ten przepis karty stanowi, ?e „w zakresie, w jakim niniejsza karta zawiera prawa, które 
odpowiadaj? prawom zagwarantowanym [EKPC], ich znaczenie i zakres s? takie same jak praw 
przyznanych przez t? konwencj?. Niniejsze postanowienie nie stanowi przeszkody, aby prawo Unii 
przyznawa?o szersz? ochron?”. Kryteria wypracowane przez ETPC w ramach wyk?adni 
odpowiednich przepisów EKPC powinno si? zatem stosowa? przy ustalaniu tego minimalnego 
standardu ochrony gwarantowanego przez kart? (wyrok z dnia 28 lutego 2013 r. (szczególna 
procedura kontroli orzeczenia), Arango Jaramillo i in./EBI, C?334/12 RX-II, EU:C:2013:134, pkt 



28).

63      Protokó? nr 1 do Konwencji o ochronie praw cz?owieka i podstawowych wolno?ci, 
sporz?dzony w Pary?u dnia 20 marca 1952 r. (zwany dalej „protoko?em nr 1”).

64      Wyrok ETPC z dnia 9 lipca 2002 r. w sprawie Orion B?eclav s.r.o. przeciwko Czechom, 
CE:ECHR:2002:0709DEC004378398, pkt 7.

65      Wyrok ETPC z dnia 29 stycznia 2003 r. w sprawie Masa Invest Group przeciwko Ukrainie, 
CE:ECHR:2005:1011DEC000354003, pkt 12.

66      Wyrok ETPC z dnia 14 maja 2013 r. w sprawie N.K.M. przeciwko W?grom, 
CE:ECHR:2013:0514JUD006652911, § 50.

67      Wyrok ETPC z dnia 20 wrze?nia 2011 r. w sprawie OAO Neftyanaya Kompaniya Yukos 
przeciwko Rosji, CE:ECHR:2011:0920JUD001490204, § 559 (wyró?nienie moje).

68      Wyrok ETPC z dnia 14 pa?dziernika 2010 r. w sprawie Shchokin przeciwko Ukrainie, 
CE:ECHR:2010:1014JUD002375903, § 51.

69      A. Grgi?, Z.Mataga, M. Longar i A. Vilfan, Dyrekcja Generalna Praw Cz?owieka i Obrotu 
Prawnego Rady Europy, Le droit à la propriété dans la convention européenne des Droits de 
l'Homme. Un guide sur la mise en oeuvre de la convention européenne des Droits de l’Homme et 
de ses protocoles, Précis sur les droits de l’homme, n° 10, September 2007, s. 13 (?ród?o 
ogólnodost?pne pod adresem: https://rm.coe.int/168007ff64).

70      Wyrok ETPC z dnia 9 listopada 1999 r. w sprawie Špa?ek przeciwko Czechom, 
CE:ECHR:1999:1109JUD002644995, § 54.

71      Wyrok ETPC z dnia 25 lipca 2013 r. w sprawie Khodorkovskiy i Lebiediew przeciwko Rosji, 
CE:ECHR:2013:0725JUD001108206, §§ 881–885.

72      Wyrok ETPC z dnia 29 stycznia 2003 r., Masa Invest Group przeciwko Ukrainie, 
CE:ECHR:2005:1011DEC000354003, pkt 12, 13.

73      Jest tak mi?dzy innymi w Zjednoczonym Królestwie, gdzie zasad? t? po raz pierwszy 
wprowadzono w Bill of Rights (ustawie o prawach) z 1689 r. (nadal obowi?zuj?cej), we Francji, 
gdzie wynika ona z Declaration des droits de l’homme et du citoyen (deklaracji praw cz?owieka i 
obywatela) z dnia 26 sierpnia 1789 r. (nadal obowi?zuj?cej) i w Polsce, gdzie zosta?a ona 
zapisana w Artyku?ach henrykowskich z 1573 r., które obowi?zywa?y do dnia 24 pa?dziernika 
1795 r.

74      Wydaje si?, ?e jest tak w przypadku Austrii i Niemiec.

75      Wydaje si?, ?e jest tak w szczególno?ci w Belgii (art. 170 ust. 1 konstytucji belgijskiej), na 
Cyprze (art. 24 ust. 2 konstytucji cypryjskiej), w Estonii (art. 113 konstytucji esto?skiej), w Finlandii 
(art. 81 ust. 1 konstytucji fi?skiej), we W?oszech (art. 23 konstytucji w?oskiej), w Irlandii (art. 
22.2.1–22.2.6 konstytucji irlandzkiej), w Niderlandach (art. 104 konstytucji niderlandzkiej), w 
Czechach (art. 11 ust. 5 czeskiej karty praw podstawowych), na Litwie (art. 127 ust. 3 konstytucji 
litewskiej), w Luksemburgu (art. 99 konstytucji luksemburskiej), w Rumunii (art. 56 ust. 3 i art. 139 
ust. 1 konstytucji rumu?skiej), na S?owacji (art. 59 ust. 2 konstytucji s?owackiej) i w Szwecji (art. 4 
ust. 1 Regeringsformen, który – wraz z trzema innymi aktami prawnymi – tworzy konstytucj? 
szwedzk?).



76      Artyku? 14 Declaration des droits de l’homme et du citoyen (deklaracji praw cz?owieka i 
obywatela) z dnia 26 sierpnia 1789 r. wymaga, aby ustawa przewidywa?a nast?puj?ce elementy: 
podstaw? opodatkowania, stawk? podatku oraz procedury poboru wszelkiego rodzaju podatków.

77      Artyku? 78 ust. 1 i 4 konstytucji greckiej wymaga, aby ustawa przewidywa?a nast?puj?ce 
elementy: wskazanie podatnika, rodzaju dochodu, maj?tku, wydatków oraz transakcji 
podlegaj?cych opodatkowaniu, stawki podatku, zwolnie? i ulg podatkowych.

78      Artyku? 103 ust. 2 konstytucji portugalskiej wymaga, aby prawo przewidywa?o nast?puj?ce 
elementy: podstaw? opodatkowania, stawk? podatku, ulgi podatkowe i gwarancje dla podatników.

79      Zobacz art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, przywo?any w pkt 6 powy?ej.

80      Takich jak Bu?garia, Czechy, Estonia, Francja, Niemcy, Grecja, Niderlandy, Polska, 
Portugalia, Szwecja i Zjednoczone Królestwo.

81      Sytuacja na gruncie EKPC wydaje si? do?? podobna pod tym wzgl?dem (zob. pkt 85 i 86 
powy?ej).

82      Wydaje si?, ?e jest tak w Czechach, Estonii, Niemczech, Grecji, Polsce i Zjednoczonym 
Królestwie.

83      Wydaje si?, ?e jest tak we Francji.

84      Wydaje si?, ?e jest tak w Niderlandach i Szwecji.

85      Zwracam uwag?, ?e podobny wymóg wynika z orzecznictwa ETPC, omówionego wcze?niej 
w niniejszej opinii (zob. pkt 82 powy?ej).

86      Wydaje si? to dotyczy? Bu?garii (przed dniem 1 stycznia 2017 r.), Czech, Niemiec, Grecji 
(od 2000 r.), Niderlandów, Szwecji i Zjednoczonego Królestwa.

87      Wydaje si?, ?e oprócz Polski dotyczy to Bu?garii, Czech, Grecji i Szwecji.

88      W Niderlandach odno?na decyzja Staatssecretarissen van Financiën (ministra finansów) 
dotycz?ca odliczania VAT wskazuje jako mo?liwe kryteria obliczania podlegaj?cej odliczeniu 
cz??ci podatku naliczonego metry kwadratowe, metry sze?cienne, odno?ny dochód lub odno?ne 
koszty.

89      W przypadku Szwecji zob. niewi???ce instrukcje administracji skarbowej nr 131 
446423?15/111 z dnia 25 sierpnia 2015 r. oraz nr 202 377677?17/111 z dnia 19 grudnia 2017 r.

90      Zobacz VAT Notice 700 z dnia 17 grudnia 2014 r. (przewodnik po VAT obejmuj?cy zasady i 
procedury), sekcja 32 ust. 5.

91      Wyrok z dnia 22 czerwca 2016 r., C?11/15, EU:C:2016:470.

92      Opinia w sprawie ?eský rozhlas, C?11/15, EU:C:2016:181.

93      Wyrok z dnia 30 sierpnia 2016 r. w sprawie nr 5 Afs 124/2014–178.

94      Zobacz pkt 39 powy?ej.

95      Wyrok z dnia 28 listopada 2013 r., Rada/Manufacturing Support & Procurement Kala Naft, 



C?348/12 P, EU:C:2013:776, pkt 121–123.

96      Wyrok z dnia 10 wrze?nia 2009 r., Plantanol, C?201/08, EU:C:2009:539, pkt 46.

97      Wyrok z dnia 16 wrze?nia 2008 r., Isle of Wight Council i in., C?288/07, EU:C:2008:505, pkt 
47.

98      Wyrok z dnia 26 kwietnia 2005 r., „Goed Wonen”, C?376/02, EU:C:2005:251, pkt 33.

99      To samo mo?na by powiedzie? a priori o wymogach proceduralnych lub technicznych. 
Poniewa? kwestia ta nie wchodzi jednak w zakres niniejszej opinii, nie b?d? jej dalej omawia?.

100      Zobacz pkt 41, 48 i 55 powy?ej.

101      Zobacz orzecznictwo przytoczone w pkt 74 i 75 powy?ej.

102      Wyrok z dnia 1 lipca 2014 r., Ålands Vindkraft, C?573/12, EU:C:2014:2037, pkt 126.

103      W odniesieniu do wyk?adni art. 168 dyrektywy 2006/112 zob. pkt 41, 48 i 55 powy?ej.

104      Jak rozumiem, obowi?zek ten wynika z art. 103 ust. 1 ustawy o VAT, który wydaje si? 
wdra?a? art. 250 ust. 1 dyrektywy 2006/112.

105      Zobacz przypis 8 powy?ej.

106      Zobacz pkt 112 powy?ej.

107      Pragn? w tym miejscu zauwa?y?, ?e pe?nomocnik Szefa Krajowej Administracji Skarbowej 
stanowczo podkre?la?, przy braku sprzeciwu ze strony innych uczestników, ?e by?oby to 
obiektywnie niemo?liwe.

108      Zobacz pkt 85 i 91 powy?ej.

109      Zobacz omówienie zasady legalizmu fiskalnego w pkt 78–115 powy?ej.

110      To znaczy zgodnie z w?a?ciwo?ciami omówionymi w pkt 35–60 powy?ej.

111      Sytuacj? wyst?puj?c? w niniejszej sprawie mo?na porówna? z t?, która pojawi?a si? w 
sprawie Pfeiffer i in. (wyrok z dnia 5 pa?dziernika 2004 r., od C?397/01 do C?403/01, 
EU:C:2004:584, pkt 108).

112      Zobacz wyrok z dnia 26 lutego 2013 r., Melloni, C?399/11, EU:C:2013:107, pkt 60. W tej 
sprawie Trybuna? doszed? jednak do wniosku, ?e w?a?nie ze wzgl?du na pe?n? harmonizacj? 
odno?nych przepisów na szczeblu Unii Europejskiej s?d krajowy nie móg? ju? zastosowa? 
wy?szego standardu ochrony praw podstawowych, jaki przewidywa?y krajowe przepisy 
konstytucyjne.

113      Wyrok Trybuna?u Konstytucyjnego z dnia 16 czerwca 1998 r., U 9/97, pkt 51. Na 
rozprawie okaza?o si? tak?e, ?e Trybuna? Konstytucyjny nie mia? jeszcze okazji, aby zbada? 
konstytucyjno?? braku metod alokacji podatku naliczonego.

114      Zobacz pkt 61, 64 i 65 powy?ej.

115      Zobacz pkt 57–59 powy?ej.



116      Wyrok z dnia 5 grudnia 2017 r., M.A.S. i M.B., C?42/17, EU:C:2017:936, pkt 47.


