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Streszczenie

Artykut ma na celu wykazanie, ze rola sadow administracyjnych w sprawach podatko-
wych nie ogranicza si¢ jedynie do klasycznie rozumianego stosowania prawa, ale takze do
jego tworzenia. W istocie oba pojecia — stosowanie i tworzenie prawa — sg trudne do
rozrdznienia. Pytanie powstaje, jakie sg granice dziatalnosci prawotworczej sadow, ktore,
co nalezy podkresli¢, nierzadko chronig podatnika przed niekorzystnymi skutkami obo-
wigzywania przepisow podatkowych.

* Studentka IV roku studiow doktoranckich na Wydziale Prawa Uniwersytetu Gdanskiego
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The law-making activity of the administrative courts in tax
matters

The aim of this article is to highlight that the actual role of the administrative courts in tax
matters is not only applying law, in the classical meaning, but also making law. In fact,
those two terms: making law and applying law are difficult to distinguish. The question is,
to what extent the administrative courts should participate in law-making. The fact is, that
in numerous cases judgements protect taxpayers from negative effects of tax regulations.
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Podejmujgc rozwazania o prawotworczej roli sgdow, nalezatoby najpierw oder-
wac sie od moteskiuszowskiej, dzi$ juz dos¢ skostniatej idei tréjpodziatu wiadz,
zgodnie z ktora rola sedziego jest sprowadzona wytacznie do stosowania prawa’,
a kontynuowanej przez idee pozytywistyczne, dla ktorych jedynym zrodtem pra-
wa byly teksty prawne wydawane jednostronnie przez upowaznione do tego
organy panstwowe. Teza o anachronicznym charakterze wynika migdzy innymi
ze zmieniajacego si¢ systemu prawa’, gtownie za sprawa wejscia Polski w struk-
tury europejskie 1 koniecznos$ci stosowania si¢, w zakresie materii podatkowej, do
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w Luksemburgu
(dalej: TSUE) i przyjetych tam zasad. W momencie akcesji sady staty sie ,,sgdami
pierwszego i niejednokrotnie ostatniego kontaktu z prawem wspolnotowym”.

1 Sedziowie narodu s to jedynie usta, ktore wygtaszaja brzmienie praw, nieozywione istoty, ktore

nie mogg ztagodzi¢ ani ich sity ani surowosci”. Ch. Montesqieu, O duchu praw, Warszawa 1927,s. 142.

2 E. ketowska, Migdzy Scyllg i Charybdg - sedzia polski migdzy Strasburgiem i Luksemburgiem, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2005, nr 10, s. 4.

3 'W. Postulski, Sgdy paristw cztonkowskich jako sgdy wspdinotowe [w:] A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa
Unii Europejskiej przez sqgdy, Krakow 2005, s. 411.
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Stad tez sedziowie sadow administracyjnych, rozstrzygajac kwestie podatkowe,
niekoniecznie dotyczgce kwestii transgranicznych, muszg opierac swoje rozstrzy-
gniecia na materiale daleko odbiegajacym od literalnego brzmienia polskich prze-
pisow, dlatego nie mozna o nich méwi¢ jako o ,automatach” wykonujacych wole
ustawodawcy. Tworzenie prawa nie jest ograniczone zatem wylacznie do wyda-
wania przepisow czy precedensow, a jego stosowanie do dokonywania wyktadni®.

Przyjete bowiem wyzej zalozenia opieraja si¢ na fikcji, ze kazdy akt prawny regu-
luje dang materie w sposob zupelny i jednoznaczny, a ewentualne watpliwosci
moga rozsta¢ rozwiane poprzez wyktadni¢’ — i tylko w takiej sytuacji stosowanie
prawa jest zblizone do monteskiuszowskiego modelu’. Jednak takie rozumienie
jest z gory skazane na niepowodzenie przy analizie przepiséw podatkowych, ktére
nie mogg regulowac wszystkich mozliwych standw faktycznych, co wiecej — sg one
tworzone wyjatkowo niedbale, nadto na poparcie tezy o niedoskonatosci tej gatezi
prawa mozna wskaza¢ znaczna liczbe nowelizacji réznych ustaw podatkowych’.

Watpliwosci wynikajg gtownie z niejasnosci przepiséw podatkowych. Z jednej
strony zbytnia ogolnos¢ niektorych regulacji, podyktowana zasada powszechnosci
opodatkowania (przez co obejmuje sie zakresem opodatkowania jak najszersza
grupe zdarzen), z drugiej strony kazuistyka wsparta pojeciami niedookre$§lonymi
sprawiajg, ze nie sposob jednoznacznie poznac znaczenie danej normy. Co wiecej,
rosngca liczba regulacji prawnopodatkowych, wywotujaca zjawisko inflacji prze-
piséw, obniza warto$¢ prawa® i powoduje, zZe nie sposob odnalez¢ sie w gaszczu
przepisow. Wskazuje sie rowniez, ze do stabosci systemu podatkowego nalezy
zaliczy¢ brak dostatecznej zgodnosci z Konstytucja, prawem UE oraz spojnosci
z innymi galteziami prawa oraz odejscie od realizacji podstawowych zasad podat-
kowych, tj. sprawiedliwosci i neutralnosci’. Dzieje sie tak pomimo rezimu,

4 Z. Ziembinski, Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1993, nr 4, s. 43.

> J. Matecki, Prawotwdrcza rola orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego w sprawach podatkowych,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 4, s. 34.

6 Ibidem.

7 J. Matecki, Lex falsa lex non est? [w:] A. Gomulowicz, ]. Matecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksigga
ku czci Profesora Wojciecha Egczkowskiego, Poznan 2003, s. 60.

8 A. Gomutowicz, Sgdzia sgdu administracyjnego a prawotwdrstwo sgdowe — zasadnicze dylematy, , Zeszyty
Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2007, nr 4, s. 11.

9 . Szotno-Koguc, Kilka uwag na temat aktualnego stanu regulacji prawnopodatkowej [w:] H. Dzwon-
kowski, J. Gtuchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.) W kregu prawa podatkowego i finanséw
publicznych. Ksigga dedykowana Profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie pracy naukowej, Lublin
2005, s. 336.
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jakiemu zostato poddane ustawodawstwo podatkowe, a w procesie legislacyjnym
muszg by¢ przestrzegane nastepujace zasady: wytgcznos¢ ustawy w ksztattowaniu
obowigzkow podatkowych, zakaz retroaktywnosci prawa podatkowego, zaufanie
do panstwa, zasada sprawiedliwosci i rocznosci opodatkowania'. Stosowanie
powyzszych zasad stanowi gwarancje, ze prawo podatkowe nie moze by¢
ksztattowane dowolnie, na co wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
10 marca 2009 ."": ,Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztattowania tresci ustaw
podatkowych ograniczona jest obowigzkiem przestrzegania regut dotyczacych
wymogow drogi ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz
wymogu szczegolnej dbatosci legislacyjnej podczas stanowienia przepisow praw-
nych, aby umozliwialy one konstruowanie precyzyjnych norm podatkowych”.

Skoro ustawodawca nie potrafi sprosta¢ wymogom przyzwoitej legislacji, a sys-
tem podatkowy przypomina konglomerat nieuporzadkowanych przepisow'?,
orzecznictwo sgdowe staje si¢ jedynym instrumentem, ktory moze zapewnic¢
spojnos¢ przyjetych rozwigzan prawnych w ramach systemu podatkowego. Nale-
zy zauwazy¢, ze dopiero praktyka stosowania danej regulacji pozwala na dokona-
nie pelnej oceny przepisu, jaki ksztatt zostat mu nadany przez ustawodawce.

Poszukujgc korzeni prawotwdrstwa sadow, siggng¢ nalezy do koncepcji herme-
neutycznej w prawie, ktorej poczatku nalezy upatrywac w starozytnym Rzymie,
jako odpowiedz na rozwoj instytucji prawa prywatnego i konieczno$¢ wyksztat-
cenia teorii wyktadni tekstéw prawnych"’, jednak rozpatrujac ja szerzej niz w kla-
sycznym ujeciu, w ktérym hermeneutyka jawi sie jako teoria interpretacji i rozu-
mienia tekstu'. W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na jej dwie tendencje:
hermeneutyke egzegetyczng, ktora przewiduje ustawy jako jedyne zrodio prawa,
czynigc z sedziego wykonawce woli ustawodawcy, oraz hermeneutyke swobodna,
w ktorej korzystanie przez sedziego ze zrodet prawa stanowionego jest jednym
z punktow odniesienia, bowiem odwotuje si¢ on przy interpretowaniu prawa do
idei catego prawa i jego regut, ktore pozwalaja sedziemu oceni¢, co jest stuszne
isprawiedliwe". Sedzia tym samym posiada prawo do niezastosowania okreslonej

10 A. Gomutowicz, Podatnik a parstwo [w:] H. Dzwonkowski (red.), Procedury podatkowe — gwarancje
procesowe czy instrument fiskalizmu?, Warszawa 2005, s. 65.

11 P 80/08, OTK-A 2009/3/26.

12 R. Mastalski, Podstawowe zatozenia reformy polskiego prawa podatkowego, ,Przeglad Podatkowy”
2003, nr 3, s. 4.

13 7. Stelmach, Co to jest hermeneutyka?, Krakow 1989, s. 34.

14 Szerzej: J. Stelmach, B. Brozek, Metody prawnicze, Krakow 2006, s. 264.

15 A. Gomutowicz, Aspekt prawotworczy sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2008, s. 55.
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normy oraz jej modyfikacji, jezeli uzna, ze tego wymaga sprawiedliwe rozstrzyg-
niecie sprawy. Stad sedzia staje sie wspottworcg prawa, w momencie gdy zawodzi
ustawodaweca.

Nalezy zwrdci¢ uwage na koncepcje aktywizmu sedziowskiego, przeciwstawia-
jaca sie wstrzemiezliwosci sedziowskiej, czynigcej z sedziego wykonawce woli
ustawodawcy. Aktywizm wymaga od se¢dziego wydajacego decyzje takze
uwzgledniania argumentéw pozaprawnych oraz dziatania w mysl zasady ex inuiria
non oritur ius, umozliwiajacego korygowanie istniejgcych przepiséw, niezastoso-
wanie przepisow oraz tworzenie nowych regut w sytuacji naruszenia przez usta-
wodawce zasad racjonalnosci oraz sprawiedliwosci'’.

Abstrahujac od teoretycznych zatozen roli prawotworczej sagdow, nalezy wskazac,
ze w ramach dwustopniowego sadownictwa administracyjnego na orzecznictwo
sktadajg sie: wyroki oraz postanowienia wojewodzkich sgdéw administracyjnych
oraz Naczelnego Sagdu Administracyjnego. W ramach tego ostatniego mozna nad-
to wyrdznic, oprocz orzeczen majgcych charakter kasatoryjny, uchwaty petnigce
donioslg role, szczegdlnie po 2004 r., kiedy to wprowadzono reforme¢ sagdowni-
ctwa administracyjnego.

W ramach uchwal NSA mozna wyrézni¢ uchwaty konkretne oraz abstrakcyjne.
Pierwsza grupa jest Scisle zwigzana z rozpoznawaniem przez NSA indywidualnej
sprawy sgdowoadministracyjnej, w trakcie ktorej wytoni si¢ zagadnienie prawne
budzace powazne watpliwosci. Asumptem do wydania uchwaty abstrakcyjnych
nie jest konkretna sprawa, a rozbiezno$ci wystepujace w orzecznictwie sgdow
administracyjnych 1, co wazne, istnieje mozliwo$¢ nadawania im mocy zasad
prawnych, co powoduje, ze nabierajg ogdlnej mocy wigzace;.

Konstytucja statuuje katalog zrodet prawa stanowionego, wsrod ktérych prozno
szuka¢ orzeczen sagdow, natomiast ksztalt tego przepisu nie wyklucza istnienia
niepisanych zrédet'’, wobec braku jednolitego stanowiska odnosnie do charakteru
prawnego abstrakcyjnych uchwat NSA, wskazuje sie niekiedy, ze stanowig one

16 1., Morawski, Gtéwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 2005,
s. 288.

17"W. Krecisz, Wyktadnia prawa podatkowego w orzecznictwie sgdowoadministracyinym (kontekst
konstytucyjny i wspdlnotowy) [w:] M. Minnich, A. Zdunek (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatko-
wego w Polsce, Lublin 2010, s. 56.
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forme przejsciowa pomiedzy konstytucyjnymi zrédtami prawa a orzeczeniami in-
dywidualno-konkretnymi'®,

Mimo iz ustawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'’ wyraznie sta-
nowi o kontroli legalnosci rozstrzygni¢¢ organdow wtadzy publicznej, to w spra-
wach podatkowych — wydawania interpretacji indywidualnych - dziatalnos¢ sadu
administracyjnego nie ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem, ale
réwniez poprawnosci merytorycznej okreslonego rozstrzygnigcia®. Stad nie tylko
uchwatodawcza dziatalnos¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego ma prawotwor-
czy charakter, ale rowniez zwykta dziatalno$¢ orzecznicza, w szczegolnosci w za-
kresie rozpatrywania skarg na indywidualne interpretacje podatkowe. Sad admi-
nistracyjny posiada tutaj uprawnienia do wydawania orzeczen reformatoryjnych,
odmienne podejscie powodowatoby daleko idgce ograniczenie prawa do sadu,
ktory jest gwarantem praw podmiotowych podatnika i jest obowigzany do do-
konania pelnej i rzeczywistej kontroli decyzji organow™.

Powyzsze nie jest jedynie przejawem stosowania prawa materialnego przez sad
administracyjny, ale nalezy wskazac, ze sposob rozstrzygania watpliwosci podat-
nika w duzej mierze stanowi drogowskaz, jak nalezy dany przepis stanowigcy
podstawe dla wydania decyzji interpretowaé. Wykracza to znaczaco poza sam
proces wyktadni przepiséw, bowiem niejednokrotnie podatnicy opierajg si¢ na
opublikowanych interpretacjach indywidualnych, aby wtasciwie zinterpretowac
intencje ustawodawcy, ale niewiele to pomaga, skoro interpretacje te zostajg
uchylone przez sad administracyjny.

W tym miejscu warto wskaza¢ dwa istotne pojecia, ktore pojawiajg sie w literatu-
rze przy okazji okreslania roli orzecznictwa sgdowego w procesach stanowienia
1 stosowania prawa. Sg to: decyzja prawotworcza oraz precedens. Réznice
pomiedzy wskazanymi pojeciami dotycza réznych aspektow charakteryzowanych
decyzji”. I tak o tym, czy dany akt ma charakter prawotwérczy decyduje stosunek

18 E. Bojanowski, Uchwatodawcza dziatalnos¢ Naczelnego Sgdu Administracyjnego i jej znaczenie w systemie
prawa [w:] T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa, Warszawa
2008.

19 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(tj. Dz.U.z 2016 r. poz. 718 z pézn. zm.).

20 Uchwata siedmiu s¢dziow NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., I FPS 1/06, ONSAiWSA 2007/2/27.
21 7. Kmieciak, Urzgdowe interpretacje przepisow prawa podatkowego (nowe wyzwania) [w:] T. Bakowski,
K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa, Warszawa 2008, s. 123.

22 M. Zirk-Sadowski, Precedens a tzw. decyzja prawotwdrcza, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 6, s. 71.
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do danej normy prawnej. Wskazuje sie ponadto, ze dany akt ma wowczas charak-
ter generalny, nadto wymaga sie od takiej decyzji wystepowania pewnej nowosci
normatywnej, czyli zmiany badz ustanowienia nakazow, zakazéw badz upraw-
nien”, w przeciwienstwie do precedensu, ktory z zatozenia ma charakter indywi-
dualny 1 ma wptyw na inne orzeczenia sgdowe. Wskazuje sie rowniez, ze pre-
cedensowy charakter majg te orzeczenia, w ktorych dochodzi do przetamania
przyjetego sposobu rozumienia prawa™. I co wazne, o tym, czy dane orzeczenie
ma charakter precedensu mozna dopiero mowi¢, analizujac pézniejsza praktyke”.

Oceniajgc moc obowigzujaca orzeczen sagdowych, mozna wyrdzni¢: moc wigzaca
sensu stricto — tj. ogdlng moc wigzaca uchwal NSA, intelektualng moc wiazaca, pod-
kreslajacg site argumentéw zawartych w uzasadnieniu oraz uznanie autorytetu
oraz zniechecajacg moca wigzacg, przejawiajacg si¢ realizowaniem przez sady
administracyjne zasad ujetych w uchwatach NSA z obawy o losy swoich
orzeczen™.

Przyjmuje sie, ze prawotworczy charakter precedensow (zawierajacych przymiot
nowosci normatywnej) posiadajg orzeczenia contra legem, kwestionujace popraw-
no$¢ prawa stanowionego, praeter legem, dotykajace kwestii nieuregulowanych
prawnie, oraz secuudum legem, ktére precyzuja zwroty niedookreslone” .

Do przejawow dziatalnosci prawotworczej sagdéw administracyjnych mozna
zaliczy¢ sytuacje, w ktdrych sagd odmawia zastosowania przepisu prawnego, kto-
rego zrodtem jest niezgodny z ustawg akt nizszego rzedu oraz akt sprzeczny
z Konstytucja™. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na dos¢ powszechny wsrod se-
dziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego poglad, ze w razie zaistnienia watpli-
wosci co do konstytucyjnosci okreslonych przepisow, nalezy zwrocic si¢ z pyta-

2 7. Ziembinski, Tworzenie..., s. 45.

24 T, Fleming-Kulesza, Czy w Polsce mozemy mowic o prawie precedensowym? [w:] A. Sredzinska-Simon,
M. Wyrzykowski (red.), Precedens w polskim systemie prawa. Materiaty z konferencji Zaktadu Praw Cztowieka
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, 24 czerwca 2008 roku, Warszawa 2010,
s. 17.

25 A. Skoczylas, Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Warszawa 2004, s. 262.

26 D. Dabek, Migdzy precedensem a zrédtem prawa (o uchwatach Naczelnego Sgdu Administracyjnego) [w:]
T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa, Warszawa 2008,
s. 200.

27 7. Matecki, Aequum et bonum est lex legum (sgdzia podatkowy a ustawa) [w:] W. Miemiec (red.) Ksigga
jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009,
s. 302.

28 'W. Olszowy, Podejmowanie decyzji podatkowej i jej sgdowa kontrola w Polsce, £.6dz 1994, s. 209.
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niem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego, a jako podstawe obrania takiej
sciezki wskazuje si¢ art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, stanowiacy, ze sedziowie pod-
legaja Konstytucji oraz ustawom”. Aby zachowa¢ réwnowage pomiedzy oboma
stanowiskami, nalezy stwierdzi¢, ze niekonstytucyjno$¢ przepisow, ktérym od-
mowiono zastosowania w konkretnej sprawie, musi mie¢ jaskrawy, oczywisty
charakter.

Odmowa zastosowania przepisu uznanego przez sktad orzekajacy za niezgodny
z Konstytucja jest przyktadem wyjatkowej niedbatosci ustawodawcy, co miato
miejsce w sprawie V SA 613/00%. We wskazanym wyroku odméwiono zastoso-
wania art. 59 § 2 Kodeksu celnego, ktéry uprawniat organy celne do orzeczenia
przepadku towaréw jako niezgodnego z art. 46 Konstytucji, ktory to stanowi, ze
przepadek moze nastgpi¢ tylko na skutek prawomocnego orzeczenia sagdu. Oczy-
wistos¢ wskazanej niezgodnosci przejawiata sic w tym, ze Trybunat Konstytu-
cyjny w wyroku z dnia 17 kwietnia 2000 r.”" orzekt o niekonstytucyjnosci przepi-
su ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne, ktéry to zawieral bardzo
podobng tres¢ do wskazanego przepisu Kodeksu celnego. Stad wystapienie z py-
taniem prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego zostato uznane za zbedne.

Niekiedy prawotwoérczy charakter orzecznictwa sagdéw administracyjnych jest
odpowiedzig na opieszato$¢ ustawodawcy, ktory nie wykonat orzeczenia Trybu-
natu Konstytucyjnego®. Jako przyktad mozna wskaza¢ uchwale NSA z dnia
14 marca 2005 r.”, w ktérej sad uznat, ze podatnicy, ktorych dotyczy orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 r. (K 45/01, OTK-A 2002,
nr 4, poz. 46), stwierdzajace niezgodnosc¢ art. 1 pkt 8 w zwigzku z art. 3 ustawy
z dnia 20 listopada 1999 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
o podatku akcyzowym (Dz.U. Nr 95, poz. 1100) z art. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia
1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483) w zakre-
sie, w jakim nie przewiduje on regulacji przejsciowych niezbednych dla zapew-
nienia ochrony intereséw prowadzacych zaktady pracy chronionej, ktorzy w za-

29 R. Hauser, Wphw orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego na tworzenie prawa [w:] J. Goral,
R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem praw i wolnosci obywatelskich
1980-2005, Warszawa 2005, s. 215.

30 Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2000 r., OSP 2001/5/82.

31 SK 28/99, OTK ZU 2000/3/88.

32 A. Mudrecki, Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach podatkowych
[w:]]. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szotno-Koguc (red.), Podatkowe i niepodatkowe Zrddta finansowania
zadan publicznych, Lublin 2007, s. 46.

33 FPS 4/04 ONSAiWSA 2005/3/50.
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ufaniu do dotychczasowych przepiséw rozpoczeli realizacje dtugookresowych
przedsiewzigc na rzecz oséb niepetnosprawnych zatrudnionych w ich zaktadach -
moga ubiega¢ si¢, na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, o stwierdzenie
nadptaty w podatku od towaréw i ustug podlegajacej zwrotowi. Przepisami okres-
lajacymi zasady i tryb postepowania, o ktorych mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji
RP, s3 przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, ktore
regulujg instytucje nadptaty.

Brak przepisow przejsciowych w regulacji ustawowej rowniez przybiera charak-
ter prawotworczy, co znalazto wyraz w uchwale siedmiu sedziow NSA z dnia
12 wrzesnia 2005 r.**

Omawiana sprawa dotyczyta mozliwosci natozenia dodatkowego zobowigzania
podatkowego w podatku od towaréw i ustug w sytuacji, gdy obowiagzek podatko-
wy powstat za rzadow poprzednio obowigzujacej ustawy (z dnia 8 stycznia 1993 r.
o podatku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym), natomiast moment
wydania decyzji ustalajacej to zobowigzanie przypadat na obowigzywanie kolej-
nej ustawy (z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towar6ow i ustug). Przepisy przej-
sciowe jednak nie przewidziaty zaistnienia takiej sytuacji prawnopodatkowej, stad
konieczne stalo sie wydanie uchwaly. Sad stwierdzit w niej, ze cho¢ ustawodawca
nie wypowiedziat sie¢ w przepisach przejsciowych i koncowych ustawy z 2004 r.
na temat skutkéw wejscia w zycie nowej ustawy dla stanow prawnych wystepu-
jacych pod rzadem poprzedniej ustawy, w odniesieniu do dodatkowego zobo-
wigzania podatkowego, to jego milczenie w tym wzgledzie oznacza przyjecie
zatozenia bezposredniego stosowania nowego prawa. Stwierdzono, ze w tym
przypadku nie zostala naruszona zasada lex retro non agit. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze zamiarem ustawodawcy bylo zachowanie cigglosci instytucji
dodatkowego zobowigzania podatkowego w ksztatcie uregulowanym w poprzed-
niej ustawie.

Za prawotworczg dziatalnos¢ sagdoéw administracyjnych mozna uznaé orzecz-
nictwo precyzujace zwroty niedookreslone oraz klauzule generalne. Podkresla sie,
ze dzialajac w granicach swobody, sedzia nie moze korygowac ani poprawiac
ustaw podatkowych, ale powinien tworzy¢ prawo w ramach pozostawionych mu
przez prawodawce luzéw decyzyjnych”. Jako przyktad mozna wskaza¢ pojecie
»dziatalno$ci gospodarczej” w podatku od towaréw i ustug, ktore to zostato

3+ TFPS 2/05 ONSAiWSA 2006/1/1.
35 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 163.
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skonstruowane w sposob wadliwy, bowiem okresla ono przestanki przedmiotowe,
jakie nalezy spetni¢, aby mozna byto mowi¢ o wykonywaniu dziatalnosci gospo-
darczej, ale pomija aspekt podmiotowy. Oznacza to, ze z literalnego brzmienia
przepisu, nie tylko dziatalnos¢ podejmowana przez podatnika dziatajacego w ta-
kim charakterze znajduje si¢ w zakresie opodatkowania, co w konsekwencji czyni
te definicje niezgodng z uregulowaniem zawartym w dyrektywie 2006/112/WE.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2000 r., ktory
podkresla konieczno$¢ wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez podatnika
wystepujgcego w takim charakterze na potrzeby opodatkowania podatkiem VAT:
»,Nie jest stuszny poglad, ze u zarejestrowanego podatnika podatku od towarow
1 ustug kazda sprzedaz towaréw lub odptatne $wiadczenie ustug jest opodat-
kowane podatkiem od towaréw i ustug. W kazdym przypadku indywidualnie
muszg by¢ badane zarowno podmiotowe, jak przedmiotowe przestanki wystgpie-
nia obowiazku podatkowego™*.

Nadto wskaza¢ nalezy ksztattowanie zasad, wskutek dokonywania tworczej inter-
pretacji przepiséw podatkowych. Za przyktad mozna wskazac instytucje prawa do
odliczenia podatku naliczonego, ktora to w okresie funkcjonowania ustawy o po-
datku od towaréw i ustug oraz o podatku akcyzowym do 30 kwietnia 2004 r. sta-
nowila przywilej podatnika, ktéry to musiat sprosta¢ licznym wymogom ustawo-
wym, aby w ramach prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej mogt
z tego prawa skorzysta¢. Podejscie organow skarbowych do tego zagadnienia
zmienito si¢ jednak radykalnie za sprawg dziatalnosci orzeczniczej sadéw admini-
stracyjnych, wzorowanej orzecznictwem Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci Wspolnot Europejskich”, ktora uczynila z instytucji odliczenia podatku
prawo podmiotowe podatnika. Obecnie podkresla si¢, ze prawo do odliczenia
podatku naliczonego jest podstawowa cechg systemu podatku od wartosci doda-
nej, a wszelkie jego ograniczenia powinny mie¢ charakter marginalny i wyjatkowy™.
Na potwierdzenie powyzszej tezy mozna wskaza¢ wyrok WSA w Warszawie
z dnia 29 maja 2007 r.: ,Na prawo podatnika do odliczenia podatku naliczonego
nie ma zadnego wplywu okolicznos¢, czy wystawca faktur rzeczywiscie uiscit

36 111 SA 1901/99, LEX nr 47081.

37 W orzeczeniu z dnia 25 pazdziernika 2001 r. w sprawie Komisja vs. Wtochy C-78/00 Trybunat
stwierdzit, ze zwrot nadwyzki podatku VAT jest fundamentalnym czynnikiem zapewniajgcym za-
chowanie zasady neutralnosci wspolnego systemu VAT.

38 A. Bacal, M. Bacal, Orzecznictwo sqdéw administracyinych w zakresie VAT - ,najnowsze trendy” (cz. II)
»Prawo i Podatki” 2008, nr 3, s. 4.
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podatek. Skoro bowiem podatek wynikajacy z faktur byt w swietle przepisow
nalezny 1 wymagalny, to zadaniem panstwa jest stworzenie i stosowanie takich

srodkow, ktére umozliwia jego wyegzekwowanie od wystawcy faktur™”.

Jednak nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze to orzecznictwo wspolnotowe zapo-
czatkowato zmiane interpretacji, wczesniejsze orzecznictwo sagdow administra-
cyjnych nie ksztattowato sytuacji podatnika w sposob tak korzystny: ,Prawo do
obnizenia kwoty podatku naleznego o kwote podatku naliczonego przy zakupie
towarow 1 ustug nie jest prawem samoistnym, lecz jest to prawo warunkowe, za-
lezne od tego, czy sprzedajacy we wczesniejszej formie obrotu podatek ten
uiscit™.

Sady administracyjne poza wskazanymi wyzej sferami prawotworczej dziatalnos-
ci w sprawach podatkowych niekiedy stajg sie mostami pomi¢dzy sagdami unijny-
mi a krajowym porzadkiem prawnym, otwierajac droge do stosowania preceden-
sow Trybunatu Sprawiedliwosci UE, inicjujgc procedure pytan prawnych.

W zasadzie nie powinno sie dyskutowac o tym, czy orzecznictwo i aktywizm
sedziéw wptywajg na ksztatt prawa, bo jest to bezsporne, ale o tym, czy powinny
partycypowa¢ w tworzeniu prawa®' i jakie powinno wyznaczy¢ si¢ granice dla ich
prawotworczej dziatalnosci. Czy ograniczeniem ma by¢ zakaz reformationis in peius®,
czy szersze podejscie w mysl paremii lex falsa lex non est? Niewatpliwie dziatalnosc¢
orzecznicza sagdow administracyjnych ma by¢ gwarantem praw podatnika, peini
funkcje ochronna przed niekorzystnymi skutkami obowigzywania przepiséw®.
Odmowa przyznania prawotworczej roli sgdom administracyjnym jest nie do
pogodzenia z zasadami sprawiedliwosci podatkowej i réwnosci. Jednak nie nalezy
zapomina¢, ze sagdy w korygowaniu stabosci ustawodawcy pelnig wtorng, subsy-
diarna rol¢ i nie moga wyrecza¢ w tworzeniu prawa konstytucyjnie uprawnionych
do tego organéw panstwowych*".

39 111 SA/Wa 159/07, LEX nr 259449.

40 Wyrok NSA z dnia 19 wrze$nia 2000 r., IIT SA 1520/99, LEX nr 47019.

41 'W. Gromski, Legitymizacja sgdéw konstytucyjnych wobec whadzy ustawodawczej, ,Przeglad Sejmowy”
2009, nr 4, s. 15.

42 7 Matecki, Prawotworcza rola orzecznictwa...s. 42.

43 J. Matecki, Ignorantia iuris w prawie podatkowym [w:] A. Drwitto (red.), ,Gdafiskie Studia Prawnicze.
Studia prawno-finansowe”, t. 16, Gdansk 2007, s. 193.

4 J. Matecki, Lex falsa..., s. 71.



48 Joanna Mach

Bibliografia

Bacal A., Bacal M., Orzecznictwo sgdow administracyjinych w zakresie VAT - ,najnowsze trendy”
(cz. II), ,Prawo i Podatki” 2008, nr 3.

Bakowski T., Grajewski K., Warylewski J. (red.), Orzecznictwo w systemie prawa, Warszawa
2008.

Drwitto A. (red.), Gdariskie Studia Prawnicze. Studia prawno-finansowe, t. 16, Gdansk 2007.

Dzwonkowski H. (red.), Procedury podatkowe — gwarancje procesowe czy instrument fiskalizmu?,
Warszawa 2005.

Dzwonkowski H., Gtuchowski J., Pomorska A., Szotno-Koguc J. (red.), W kregu prawa po-
datkowego i finansow publicznych. Ksigga dedykowana Profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu
w 40-lecie pracy naukowej, Lublin 2005.

Gtuchowski J., Pomorska A., Szolo-Koguc J. (red.), Podatkowe i niepodatkowe Zrodta
finansowania zadan publicznych, Lublin 2007 .

Gomutowicz A., Aspekt prawotworczy sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2008.

Gomutowicz A., Sedzia sgdu administracyjnego a prawotworstwo sgdowe — zasadnicze dylematy,
,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2007, nr 4.

Gomutowicz A., Matecki J. (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksigga ku czci Profesora Wojciecha
Eqgczkowskiego, Poznan 2003.

Goral ], Hauser R., Trzcinski J. (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem praw i wolnosci
obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005.

Gromski W., Legitymizacja sgdow konstytucyjnych wobec whadzy ustawodawczej, ,Przeglad
Sejmowy” 2009, nr 4.

Letowska E., Miedzy Scyllg i Charybdg - sedzia polski miedzy Strasburgiem i Luksemburgiem,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 10.

Matecki J., Prawotworcza rola orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach podat-
kowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, nr 4.

Mastalski R., Podstawowe zatoZenia reformy polskiego prawa podatkowego, ,,Przeglad Podatko-
wy” 2003, nr 3.

Mastalski R., Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008.

Miemiec W. (red.), Ksigga jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie
prawa podatkowego, Wroctaw 2009.

Montesqieu Ch., O duchu praw, Warszawa 1927.

Morawski L., Glowne problemy wspotczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa
2005.

Miinnich M., Zdunek A. (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce, Lublin
2010.

Olszowy W., Podejmowanie decyzji podatkowej i jej sgdowa kontrola w Polsce, £.0dz 1994.

Skoczylas A., Dziatalnos¢ uchwatodawcza Naczelnego Sqdu Administracyjnego. Warszawa 2004.



Wokoét prawotworczej dziatalnosci sadéw administracyjnych w sprawach podatkowych 49

Stelmach J., Co to jest hermeneutyka?, Krakow 1989.

Stelmach J., Brozek B., Metody prawnicze, Krakow 2006.

Sredzinska-Simon A., Wyrzykowski M. (red.), Precedens w polskim systemie prawa. Materialy
z konferencji Zaktadu Praw Cztowieka Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Warszawskiego, zorganizowanej 24 czerwca 2008 roku, Warszawa 2010.

Wrobel A. (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Krakow 2005.

Ziembinski Z., Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1993, nr 4.

Zirk-Sadowski M., Precedens a tzw. decyzja prawotwdrcza, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 6.

Akty prawne

Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego
systemu podatku od wartosci dodanej, Dz.U. UE. L. 347 z 2006 r., s. 1 ze zm.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. — Prawo celne, Dz.U. z 1994 r. Nr 71, poz. 312 ze zm.

Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towarow i ustug oraz o podatku akcyzowym,
Dz.U., nr 11, poz. 50 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 9 stycznia 1997 r. - Kodeks celny, Dz.U. Nr 23, poz. 117 z p6zn. zm.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 613
Z pézn. zm.

Ustawa z dnia 20 listopada 1999 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw 1 ustug oraz
o podatku akcyzowym, Dz.U. Nr 95, poz. 1100.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 718 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug, t.j. Dz.U. z 2016 r.

poz. 710 z pézn. zm.

Orzecznictwo

Wyrok ETS z dnia 25 pazdziernika 2001 r. w sprawie C-78/00 Komisja vs. Wlochy.
Wyrok TK z dnia 17 kwietnia 2000 r., SK 28/99, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 88.
Wyrok TK z dnia 25 czerwca 2002 r., K 45/01, OTK-A 2002, nr 4, poz. 46.

Wyrok TK z dnia 10 marca 2009 r., P 80/08, OTK-A 2009, nr 3, poz. 26.

Uchwata NSA z dnia 14 marca 2005 r., FPS 4/04, ONSAiWSA 2005, nr 3, poz. 50.



50 Joanna Mach

Uchwata siedmiu sedziow NSA z dnia 12 wrzesnia 2005 r., I FPS 2/05, ONSAiWSA
2006, nr 1, poz. 1.

Uchwata siedmiu s¢dziow NSA z dnia 8 stycznia 2007 r., IFPS 1/06, ONSAiWSA 2007,
nr 2, poz. 27.

Wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2000 r., ITII SA 1520/99, LEX nr 47019.

Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2000 r., III SA 1901/99, LEX nr 47081.

Wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2000 r., V SA 613/00, OSP 2001, nr 5, poz. 82.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2000 r., III SA 159/97, LEX nr 259449.

Wykaz skrotéw

NSA - Naczelny Sad Administracyjny.
WSA - Wojewddzki Sgd Administracyjny.



