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We wspdtczesnym polskim prawoznawstwie problematyka badan nad in-
nymi faktami prawotwdrczymi, niz ustanowienie przepiséw prawnych przez
kompetentny organ, jest w pewnym stopniu zaniedbana, a sprawy dotycza-
ce "niepisanych zZrédetl prawa" uchodza za marginalne. Przyczyny tego sta-
nu rzeczy wyjasniano dwoma cechami polskiego systemu prawnego
z zakresu realnego socjalizmu. Po pierwsze, ze system prawa socjalistyczne-
go z pewna nieufnoscia odnosit si¢ np. do ksztaltowania norm prawnych
w drodze zwyczajowej, ze wzgledu na obawe, by ta droga nie utrwalaty sie
jakie$ przezytkowe instytucje charakterystyczne dla prawa formacji kapi-
talistycznej. Po drugie, system prawa polskiego zaliczano do systemu typu
"kontynentalnego”, a wigc z zasady nie przypisujacego charakteru faktu
prawotworczego precedensom sadowym. Mimo tych uprzedzen, dostrzegano
jednak konieczno$¢ analizowania problematyki zwiazanej z uznawaniem
precedenséw sadowych za fakt prawotwoérczy'.

Wydaje sig, ze obecnie zastrzezenia co do prawotworczej roli sadéw, a w szcze-
golnoéci sadu administracyjnego zdezaktualizowaty sie. Wiazaé¢ to nalezy
z tym, ze system prawa polskiego (takze i podatkowego) w coraz wigkszym
stopniu dostosowany jest do regut i konstrukcji prawnych obowiazujacych
w panstwach zachodnich o gospodarce rynkowej. Nie bez znaczenia jest
i to, ze wielu decydentdéw politycznych w Polsce pozostaje pod przemoznym
wptywem rozwiazan charakterystycznych dla gospodarki amerykanskiej,
a takze obowiazujacych tam Kkonstrukcji prawnych (common law).

Przebudowujac zatem polski system prawny, w tym tak skomplikowany
i niedoskonaty legislacyjnie dziat, jakim jest prawo podatkowe, rzecza nie-
zmiernie istotna wydaje si¢ znalezienie odpowiedzi na pytanie — czy w okre-
sie owej transformacji prawa sad administracyjny tworzy (wspdttworzy)
prawa czy tez nie, a w przypadku odpowiedzi pozytywnej, jakie sa i jakie
by¢é moga przejawy prawotwoérczej roli Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Spér wokot prawotwoérczej roli sadow ma juz w doktrynie swoja diuga
histori¢ i obszerna literaturg. Stanowiska w tej kwestii polaryzuja sig¢ wokdt
tzw. normatywnego (pozytywistycznego) ujmowania zrédet prawa z jednej
strony, a koncepcjami funkcjonalnymi zrédet prawa. Poglady, iz sad nie jest
i nie moze by¢ prawodawca (tworzacym fakty prawotwdrcze) maja przede

'Zob. szerzej na temat "niepisanych zrédet prawa" Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa,
Warszawa 1980, s. 261 - 268; A. Stelmachowski, Prawotwdrcza rola sqdow (w swietle orzecznictwa cywilnego),
Panstwo i Prawo 1967, nr 4 - 5, s. 611 - 626; J. Wréblewski, Sqdowe stosowanie prawa a prawotwdrstwo,
Panistwo i Prawo 1967, nr 6, s. 865 - 878.
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wszystkim swéj rodowdd w monteskiuszowskiej teorii tréjpodziatu wladzy.
Monteskiusz w swym klasycznym dziele o "Duchu prawa"’ i nastepnic jego
glosatorzy wyznaczaja sedziemu role catkowicie bierna. Ma on zna¢ jedynie
doktadnie ustawe i stosowac jej przepisy. Kazdy wyrok ma by¢ tylko $cistym
odbiciem ustawy. Stad tez mysl, ze "Sedziowie narodu sa jedynie ustami,
ktére wymawiaja jedynie stowa ustawy, istotami bez duszy, ktére nie moga
ztagodzi¢ ich sity, ani surowos$ci.” Wedtug wigc tego ujecia prawnik na krze-
$le sedziowskim ma by¢ maszyna, aparatem subsumcyjnym, podciagajacym
wypadki zyciowe pod odpowiednie istniejace przepisy.

Czy rzeczywiscie taka ma byé rola sedziego trybunatu administracyjne-
go? To, ze przepisy ustaw obowiazuja se¢dziego jest i by¢é musi poza jakim-
kolwiek sporem. Zachodzi jednakze pytanie, co ma sedzia czynié
w wypadkach przez ustawe nieprzewidzianych, a istnieje spor pomiedzy or-
ganem administracji a obywatelem albo decyzja organu administracji pan-
stwowej czy samorzadowej formalnie zgodna z ustawa, narusza jednakze
razaco interes Rzeczypospolitej Polskiej. Trzeba mieé przy tym na wzgledzie
to, iz zaden ustawodawca nie jest w stanie uwzglednié¢ i przewidzieé wszy-
stkich mozliwych podatkowych stanéw faktycznych, mogacych pojawié sie w
przysztosci. Normatywne koncepcje zZrodet prawa opieraja si¢ zatem na fi-
kcjach doskonatosci ustaw podatkowych (braku luk i kompletno$ci systemu
podatkowego). Na tym, ze za pomoca réznych srodkéw interpretacyjnych za-
wsze mozna znalezé wlasciwa wole ustawy’.

Powyzsze normatywne (pozytywistyczne) ujecie zrdédet prawa i jego two-
rzenia, odmawiajace sadowi istotniejszej roli w procesie tworzenia prawa,
zostato zakwestionowane w literaturze prawniczej juz przed 100 laty. Prze-
glad tamtejszych stanowisk i ocen, ktére do dnia dzisiejszego wydaja sie byé
aktualne zawarto m.in. w referacie Antoniego Peretiatkowicza wygloszonego
w czasie I wojny $wiatowej na V Zjezdzie Prawnikéow i Ekonomistéw Pol-
skich®. W tym opracowaniu autor powotuje si¢ m.in. na obowiazujaca w An-
glii zasade, ze sedzia nie moze by¢é zwiazany nawet ustawa, jezeli prowadzi
ona do niedorzecznych konsekwencji (reguta lex falsa lex non est). Podnosi
tez, ze obowiazujaca na kontynencie reguta lex falsa lex est w praktyce by-
wa modyfikowana przez rozmaite klauzule, ktére np. w ustawodawstwie
szwajcarskim pozwalaja sedziemu w wypadku luk ustawowych oraz braku
odnosnego prawa zwyczajowego, rozstrzyga¢ wedtug normy, ktdra by stwo-
rzyt, bedac ustawodawca.

W pézniejszym swym studium A. Peretiatkowicz’ dochodzi do wniosku,
ktéory wydaje sie¢ by¢ aktualny wtasnie obecnie, ze "W wypadkach przez
ustawe nieprzewidzianych, winien se¢dzia swobodnie okres$li¢ norme ze
wzgledu na potrzeby spoteczne najwtasciwsza, uwzgledniajac stanowisko
wspdtczesnego ustawodawcy (moderna ratio iuris) oraz poczucie prawne

*Montesquieu, Espirit des lois, 1748, roz. IX, S 6 (cyt. za A. Peretiatkowiczem, Nowy prqd w prawozna-
wstwie (ustawa a sgdzia), Krakéw 1916, s. 3.

K. Bergbohm, Jurisprudenz und Rechtsphilosophie, Leipzig 1982, s. 372 i n.

* A. Peretiatkowicz, Prgd nowy wprawoznawstwie (ustawa a sedzia), Krakéw 1916, s. 51.

* A. Peretiatkowicz, Ustawa i sedzia, Problem spotecznej wyktadni ustaw, w: Studia Prawnicze, Poznan
1938, s. 125.
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spoteczne". Uzasadnienia tetycznego do takiego zachowania si¢ sedziego Na-
czelnego Sadu Administracyjnego mozna znalez¢ w art. 210 k.p.a., gdyz mo-
zliwe jest wzruszenie w drodze rewizji nadzwyczajnej orzeczenia sadu
administracyjnego, co prawda, formalnie zgodnego z prawem, ale narusza-
jacego aktualny interes Rzeczypospolitej Polskiej.

Obecnie, takze na kontynencie europejskim (kolebce sadownictwa admi-
nistracyjnego) rzecza normalna i oczywista w wielu panstwach zachodnich
jest, ze sedzia administracyjny w pewnym zakresie tworzy lub wspdttworzy
prawo. I tak np. w charakterystyce francuskiego sadownictwa administra-
cyjnego napisano®: "O tym, co jest tam prawem, a co nim nie jest, decyduje
w duzej mierze s¢dzia administracyjny. Wigcej, on tez w gruncie rzeczy de-
cyduje o tym, co jest stuszne, a co jest niestuszne, co mozna nazwaé spra-
wiedliwo$cia, a co nia nie jest. Jego decyzje zarowno wiaza jednostke, jak
i administracje¢: obie strony gotowe sa poddaé sie orzeczeniu sedziego, ktdre
tez w przyszto$ci dziataja jako precedens, ustalajacy zasady dziatania admi-
nistracji w analogicznych i zblizonych sprawach. W tej sytuacji, pisany tekst
prawa pozytywnego jest w duzej mierze tylko punktem wyjécia do dziatan pre-
torskich: sedzia stosuje ustawe wedle swej najlepszej wiedzy i woli, nie jest
jednak jej niewolnikiem w sensie intelektualnym i moralnym. W konsekwencji
tez, aby doprowadzi¢ do zmian w dziataniu administracji, nie trzeba w kazdym
przypadku podejmowaé¢ dlugotrwatych walk o zmianeg pisanych tekstéw; niejed-
nokrotnie wystarczy zmiana ich s¢dziowskiego rozumienia..."

Polskie sadownictwo administracyjne wzorowane jest na rozwiazaniach
austriackich’. W przekonaniu za$§ prawnikéw austriackich, niezbednoéé¢ sa-
downictwa administracyjnego wynika z fundamentalnego zalozenia, ze
w cywilizowanym i rzadzonym przez prawo panstwie nikt - tacznie z parla-
mentem — nie powinien nigdy dziataé jako iudex in re sua. Stad tez w kon-
sekwencji zasada, iz se¢dzia jest zwiazany prawem, o ile to prawo jest
ksztattowane w sposdb materialnie i formalnie nienaganny oraz jest zgodne
z prawidtowo przyjetymi normami wyzszego rzedu’. A wiec przyjmuje sie
tutaj zasade, iz lex falsa lex non est. Zwiazanie za$ sedziego przez prawo
jest czyms$ jakosciowo innym, niz zwiazanie organu administracji przez to
samo prawo — i to wtasnie czyni niezbednym udziat sedziego w procesie re-
alizacji praworzadnoSci.

W polskim prawoznawstwie dotychczas dostrzega si¢ przede wszystkim
precedens prawotwoérczy i role sedziego w tym zakresie. Precedens prawo-
tworczy polega przede wszystkim na tym, ze sad podejmuje w okreslonej
sprawie decyzjg, cho¢ w obowiazujacych normach brak podstaw do jej wyda-
nia lub podstawy te sa niedostatecznie okre§lone. Decyzja ta podejmowana
jest w konkretnej i indywidualnej sprawie, ale sad ja podejmujacy, biorac
pod uwage swoiste, niepowtarzalne cechy rozwazanej sprawy, formutuje

°J. Letowski, Stowo epne, W: Administracia Republiki Francuskiej, pod. red. J. Legtowskiego, Wroc-
taw-Warszawa 1984, s. 101 11.

’Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdem administracyjnym, Warszawa-Po-
znan 1987, s. 31 - 51; A. Adamiak, J. Borkowski, Poiskie postepowanie administracyjne i sqdo dministracyjne,
Warszawa 1992, s. 225 - 257.

*J. Letowski, Austria, w: Sadownictwo administracyjne w Europie Zachodniej, pod red. L. Garlickiego,
Warszawa 1990, s. 1801 181.
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norme generalna, ktdra jakoby kieruje sie wydajac owa decyzje oraz ktdra
czyni "podstawa" swego rozstrzygniecia’.

Norma generalna zawarta w orzeczeniu sadu administracyjnego, bedaca
"ocena prawnga" — zgodnie z art. 209 k.p.a. jest wiazaca w sprawie dla tego
sadu oraz dla organéw podatkowych zaréwno woéwczas, gdy dotyczy ona zasto-
sowania przepisow materialnego prawa podatkowego, jak i przepiséw postgpo-
wania podatkowego. Oznacza to, ze organ administracji podatkowej jest
obowiazany rozpatrzy¢ sprawe ponownie, stosujac si¢ do "oceny prawnej" zawar-
tej w uzasadnieniu wyroku, bez wzgledu na poglady prawne wyrazone w orze-
czeniach sadowych w innych sprawach. "Oceny prawne" zawarte w orzeczeniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego tworza zatem precedensy, majace bardzo
istotne znaczenie dla wytyczania linii orzecznictwa sadowo-administracyjnego,
a takze poérednio orzecznictwa organéw administracji'’.

Tworzenie czy wspottworzenie prawa podatkowego przez Naczelny Sad
Administracyjny moze przejawiaé si¢ w roézny sposéb.

Niezaleznie od wszelkich utomnosci obowiazujacego w 1993 r. porzadku
konstytucyjnego wynikajacego z ustawy konstytucyjnej z dnia 17 X 1992 r.
o wzajemnych stosunkach migdzy wltadza ustawodawcza i wykonawcza Rze-
czypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym'' i utrzymanych
w mocy niektorych przepisow Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
22 VII 1952 r."” — w tych aktach podstawowych brak jakichkolwiek przepi-
séw, ktore przemawiatyby lub w sposéb wyrazny wykluczaty prawotworstwo
sadowe. Podnoszone niekiedy przez organy administracji podatkowej argu-
menty, ze sad administracyjny nie moze tworzy¢ prawa, gdyz sedziowie sa
zwiazani ustawami i im podlegaja, wydaje si¢ nietrafny. Istotnie utrzymany
w mocy art. 62 Konstytucji z 1952 r. wyraza zasade¢ podporzadkowania sg¢-
dziow ustawom, ale czyni to w kontekS$cie niezawisto$ci sg¢dziowskiej. Po-
wtarza to zreszta art. 4 ustawy z dnia 31 1 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — kodeks postegpowania admini-
stracyjnego'’. Takze i w dawniejszej literaturze prawniczej z okresu socjali-
zmu realnego'* i orzecznictwie Sadu Najwyzszego wyrazono poglad, ze sady
maja prawo kontroli zgodnosci aktdow normatywnych nizszego rzedu z usta-
wami, a wiec orzekaé, ze lex falsa lex non est. Odmowa zastosowania przez
sad w konkretnej sprawie okreslonego przepisu prawnego powszechnie obo-
wiazujacego jest niewatpliwie faktem prawotwdrczym, tworzeniem nowego
prawa. W kontekScie za$ zapisu art. 1 Konstytucji z 1952 r. iz "Rzeczpo-
spolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniaja-
cym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej” — Naczelny Sad Administracyjny
moze odmowié¢ zastosowania w konkretnej sprawie ustawy podatkowej, jeze-
li uzna sprzeczno$¢ jej postanowien z powyzszym zapisem konstytucyjnym.
Autorowi nie sa znane, jak dotad, tego rodzaju orzeczenia sadu administra-

°A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1992, s. 171 i 172.

*Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1992, s. 522.

"Dz. U. z 1992, Nr 84, poz. 426.

"*Por. art. 77 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 X 1992 r.o wzajemnych stosunkach migdzy wtadza ustawo-
dawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej.

"“Dz. U. 1980 nr 19, poz. 68 i nr 27, poz. 111; zm. 1989, nr 73, poz. 436 i w 1990, nr 53, poz. 306.

'"“S. Rozmaryn, Ustawa w PRL, Warszawa 1964, s. 300.



Prawotworcza rola orzecznictwa 37

cyjnego odmawiajacego zastosowania ustawy podatkowej dla rozstrzygnigcia
konkretnej sprawy, ale mozliwe to moim zdaniem bedzie, gdy sad ustali, ze
ustawy podatkowe naruszaja tak fundamentalne zasady kazdego panstwa
praworzadnego jak: zaufanie obywatela do prawa, zaufanie obywatela do
panstwa, naruszaja prawa nabyte czy tez dziataja wstecz.

W swym dotychczasowym orzecznictwie podatkowym — Naczelny Sad
Administracyjny odmawiat natomiast stosowania rozporzadzen Ministra Fi-
nanséw, uwazajac je za "zte prawo". I tak np. w wyroku z 16 V 1990 r.'¢
odmdéwiono zastosowania rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
29.06.1989 r. w sprawie stawek podatku obrotowego od osdb fizycznych
i prawnych nie bedacych jednostkami gospodarki uspotecznionej oraz ulg
i zwolnieft od tego podatku'’ z uwagi na naruszenie zasady nieretroakcji,
czyli uznat, ze akt ten nie ma zastosowania do rozstrzygania konkretnego
stanu podatkowego. W uzasadnieniu swego wyroku sad stwierdzit, ze
w praworzadnym panstwie obywatel i kazdy inny podmiot maja prawo wy-
magaé¢ od rzadu, by stworzyt warunki do zapoznania si¢ z obowiazujacym
prawem. Praktyka pdznego ogtaszania nowych aktéw normatywnych w sto-
sunku do daty ich wchodzenia w zycie, czyni fikcja mozliwo$¢ przestrzega-
nia obowiazujacego prawa podatkowego przez obywateli. Tego rodzaju
praktyka nie moze by¢ zaakceptowana w praworzadnym panstwie, ktdre
powinno zapewni¢ obywatelom realne mozliwo$ci przestrzegania prawa.
W szczegbdlnodci nie do przyjecia jest obciazanie konsekwencjami takiej ziej
praktyki obywateli, ktorym nie dano szansy zapoznania si¢ z nowymi prze-
pisami przed terminem wej$cia ich w zycie.

Takze w wyroku z dnia 8 VI 1992 r.'* uchylono decyzje Prezesa Giéw-
nego Urzedu Cet w przedmiocie zwolnienia od cta, gdyz rozporzadzenie Ra-
dy Ministréw z dnia 4 VI 1991 r. w sprawie zmiany stawek celnych na
niektére towary przywozone z zagranicy' naruszyli wyrazona w art. 1
Konstytucji RP zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego i nakazano or-
ganowi administracji celnej do rozpatrzenia sprawy stosowaé nie przepisy
formalnie obowiazujace, lecz przepisy poprzednio obowiazujace. W uzasad-
nieniu swego orzeczenia sad m.in. podnidst, iz z koncepcji demokratycznego
panstwa prawnego wynika zasada zaufania obywatela do prawa i zasada
zaufania obywatela do panstwa. Z pierwszej z tych zasad wynika m.in.
niedopuszczalno$¢ nieuzasadnionego zaskakiwania obywateli nowymi roz-
wiazaniami prawnymi, bez stworzenia im niezbg¢dnej mozliwo$ci dostosowa-
nia si¢ do dziatan nowego stanu prawnego. Nie do pogodzenia z zasada
zaufania do panstwa jest takze wprowadzenie obywateli w btad w wyniku
sktadania przez przedstawicieli wladzy panstwowej zapowiedzi, dotyczacych
przysztego stanu prawnego, a nastepnie niedotrzymywania tych zapowiedzi.
Wszystko to jest szczegdlnie wazne w dziedzinie danin publicznych, pobie-
ranych w wyniku okred§lonego zachowania si¢ obywateli. Kazdy bowiem

“Wyrok SN z dnia 27 VI 1957 r, 3 CR 708/56, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego 1958 nr 3, poz. 79.

"“Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, Os$rodka Zamiejscowego w Krakowie, syg. akt SA/Kr 332/90.

""Dz. U. nr 44, poz. 242.

"Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 VI 1992, syg. akt ITI SA 241/92, Orzecznictwo Naczel-
nego Sadu Administracyjnego 1993, z. 1, poz. 19.

“Dz. U. nr 47, poz. 208.
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uzaleznia z reguty swoje zachowanie od tego, czy i jakie daniny publiczne
beda od zachowania tego pobierane, a wiecc mowiac inaczej — czy zachowa-
nie takie bedzie optacalne. Jest przy tym oczywiste, ze zwtaszcza w warun-
kach braku réwnowagi budzetowej, konieczne jest dokonywanie rdéznych
zmian stanu prawnego w zakresie danin publicznych. Rzecz w tym jednak,
aby zmiany te dokonywane byly w sposdb nie podwazajacy zaufania obywa-
teli do prawa i do panstwa.

W innym z kolei wyroku z dnia 20 X 1992 r.”” — Naczelny Sad Admini-
stracyjny uwzgledniajac skarge o zwrot podatku obrotowego "granicznego"
inwalidzie, m.in. stwierdzit, Zze konstytucyjna zasada podlegtosci sedzidéw
ustawom nie pozwala na bezkrytyczny stosunek sadu administracyjnego do
aktow podustawowych. Z podlegtosci s¢dziéw tylko ustawom nalezy wypro-
wadzi¢ wniosek, ze NSA jest upowazniony do kontroli zgodnodci aktéw wy-
konawczych z ustawami i moze odméwié zastosowania aktu wykonawczego
w czeSci sprzecznej z ustawa. Rozpatrujac konkretna sprawe, sad odmoéwit
zastosowania jako prawa obowiazujacego § 5 ust. 1 pkt. 5 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 15 II 1991 r. w sprawie stawek podatku obroto-
wego od towardéw sprowadzonych lub nadestanych z zagranicy oraz zwol-
nien od tego podatku’', gdyz uzaleznianie w tym przepisie zwolnienia
podatkowego inwalidow od okoliczno$ci nabycia samochodu osobowego ogol-
nego przeznaczenia jest dziataniem naruszajacym dyspozycje art. 12 ust. 1
pkt. 1 ustawy z dnia 16 XII 1972 r. o podatku obrotowym? i art. 67 ust. 2
Konstytucji RR

Dla ksztaltowania systemu polskiego prawa podatkowego najistotniejsze
jednakze znaczenie posiadaja te orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, ktdére przez organy podatkowe i samych podatnikéw traktowane sa jako
tzw. precedensy prawotwoércze, na ktére powotuja si¢ strony przy rozstrzyganiu
nastepnych indywidualnych spraw, wnoszeniu skarg i odpowiedzi na skargi.

Przyktadem takiej prawotworczej dziatalno$ci precedensowej moga byé
orzeczenia dotyczace charakteru prawnego termindow. Czgsto bowiem przepi-
sy podatkowe przewiduja taki a nie inny termin dokonania okre§lonej czyn-
nodci, nie przewidujac i nie okre$lajac skutkdéw prawnych, jakie powoduje
jego niedotrzymanie. Ministerstwo Finanséw w bardzo wielu przypadkach
(np. ulg czy zwolnierh podatkowych) wyjasniato, ze tego typu terminy do do-
konania okre$lonej czynno$ci (np. zawiadomienia organu podatkowego czy
tez celnego) maja charakter materialny, a wigc jego uchybienie powoduje
utrate uprawnienia, bez mozliwo$ci jego przywrdcenia w przypadku jego
niedotrzymania.

I tak na tle § 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
18 V 1990 r. w sprawie zwolnienia od podatkéw obrotowego i dochodowego
podatnikdow osiagajacych przychody z niektérych rodzajow nowo uruchomio-
nej dziatalnosci gospodarczej’, stanowiacego, ze pisemny wniosek o zwol-

0

*Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, Osrodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia 20 X 1992 r.
syg. akt SA-P-1509/92.

’'Dz. U.z 1991, nr 15, poz. 69.

»Dz. U. z 1983, nr 43, poz. 191 z pézn. zmianami.

“Dz. U. z 1990, nr 35, poz. 203 i nr 69, poz. 403.
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nienie powinien by¢ przez podatnika zgloszony przed podjeciem dziatalnosci
— szereg sktadéw sadzacych poznanskiego osrodka konsekwentnie przyjmo-
wato, ze powyzszy termin ma charakter procesowy’, a w przypadku uchy-
bienia bez winy podatnika, moze by¢ przywrdécony na prosbe
zainteresowanego w trybie art. 58 k.p.a. Sktady sadzace kierowaty si¢ tym,
iz przy orzekaniu o okresowym zwolnieniu winny by¢ przede wszystkim
brane pod uwage przestanki merytoryczne, pozwalajace uznaé dziatalnosé
gospodarcza za nowo uruchomiona. Natomiast organy podatkowe, wbrew
zapisowi art. 9 k.p.a. (znoszacego ujemne konsekwencje zasady ignorantia
iuris nocet) by nie wykorzystywaé¢ nieznajomo$ci prawa przez strony,
a wprost przeciwnie by czuwaé, aby strony nie poniosty szkody z powodu
nieznajomos$ci prawa — skutkami swego niedowladu organizacyjnego, braku
wewnetrznej komunikacji i kompetencji probowaty obarczaé¢ obywatela. Sko-
ro podatnik po raz pierwszy zgltasza w urzedzie skarbowym obowiazek po-
datkowy w zakresie podatku obrotowego i dochodowego — organ podatkowy
winien go poinformowaé o tym, iz moze jednoczesnie ztozyé wniosek o okre-
sowe zwolnienie, o ile spetnia warunki merytoryczne.

Okreslony w powyzszym precedensie kierunek orzecznictwa NSA nie
ugruntowalt si¢ od razu. Poczatkowo orzecznictwo w tej kwestii byto rézne,
dopiero na tle zdobywanych doswiadczen i $cierania si¢ pogladow, jeden
z kierunkéw bierze gére nad pozostatymi i w efekcie krystalizuje si¢ prakty-
ka prawotwdrcza wykazujaca stabilno$é, powszechnie respektowana. Oczy-
widcie w przypadku precedensdow trudno jest ustalaé¢ z taka $cistoscia, jak
to czynia ustawy, date od ktdérej obowiazuje nowa zasada.

Prawotwérczego charakteru nalezy réwniez dopatrywaé si¢ w orzecznic-
twie podatkowym NSA precyzujacym tzw. klauzule generalne czy tzw. pojeg-
cia nieokreslone, ktdére daja sadowi daleko idace mozliwosci rozstrzygnigé
mieszczacych si¢ formalnie w granicach ustaw, lecz o tresci merytorycznej
bardzo réznorodnej. Ustawodawca tworzac pojecia niecokre$lone, w rzeczywi-
stosci upowaznit sad, dat mu delegacje ustawowa do takich rozstrzygniec,
ktére najlepiej beda stuzyty realizacji zadan publicznych. Naczelny Sad
Administracyjny w szeregu swych orzeczen precyzowal zakres i rozumienie
np. takich poje¢ nieokres$lonych jak: pojecie celow spotecznie uzytecznych na
gruncie przepiséw podatkowych®, sprzedaz ustug na eksport’® uruchomie-
nie dziatalno$ci’’, istota dywidendy’, rzetelne i nierzetelne prowadzenie
ksiag podatkowych®; znacznie nizszy obrét; dochéd razaco niski, stosowny
wymiar, wazne wzgledy spoteczno-gospodarcze; tego samego rodzaju dziatal-

**Zob. np. orzeczenie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Oérodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia
9 VIII 1991 r., syg. akt SA-P-760/91.

“Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, Osrodka Zamiejscowego we Wroctawiu z dnia 6 111 1992 r.,
syg. aktSA-Wr 139/92, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 1993, z. 1, poz. 14.

**Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, Oérodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia 18 11 1992 r., syg.
aktSA-P 1914/91, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 1992, z. 3, poz. 70.

"Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 IT 1992 r., syg. akt IIT SA 1541/91, Przeglad Orzecz-
nictwa Podatkowego 1993, z. 1, poz. 11.

*Wyrok Sadu Apelacyjnego w Gdafisku z 29 V 1992 r., sygn. akt AGCr 95/92 i wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego, O$rodek Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 21 V 1992 r., sygn. akt 466/92, Przeglad Orzecznic-
twa Podatkowego 1993, z. 1, poz. 6i 7.

Por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, Osrodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia
19 VIII 1993 r., sygn. akt SA-P 750-751-752/93.



40 Jerzy Matecki

no$é; razace naruszenie prawa; razace naruszenie interesu spotecznego; dzia-
talno$¢ gospodarcza; wypadki gospodarczo lub spotecznie uzasadnione.

I tak przyktadowo sad administracyjny w bardzo wielu swych orzeczeniach
precyzuje nieostre pojecie "rzetelno$ci ksiag" w prawie podatkowym. Zgodnie
z tymi orzeczeniami rzetelno$¢ oznacza, ze kazdy dowdd (w tym przede wszy-
stkim ksiegi i dokumenty ksiggowe) powinny zawiera¢ dane zgodne ze stanem
faktycznym. Za nierzetelnie prowadzone ksiggi orzecznictwo uwaza zatem ta-
kie fakty jak np.: nie ujecie w ksiggach kwoty sprzedazy towaru; niezaksigego-
wanie wszystkich dowoddéw zakupu towardow: odnalezienie w toku kontroli
ukrytego towaru; nieczytelne zapisy lub poprawiane zapisy kwot w ksiggach
bez ich omdéwienia; niesporzadzenie spisu z natury towardw i niewpisanie go
do ksiegi. NSA zajmujac si¢ nieostrym pojeciem "rzetelnych ksiag" w jed-
nym ze swych publikowanych wyrokéw’, sformutowal przy tym prawotwor-
czy poglad, majacy charakter precedensu, iz do rzetelnego prowadzenia Kksiag,
polegajacego na bezposrednim wpisywaniu kwot uzyskanych ze sprzedazy, zo-
bowiazani sa wszyscy podatnicy prowadzacy ksiggi, bez wzgledu na to, w ja-
kich warunkach prowadza dziatalno$¢ i czy prowadza ja wytacznie osobiscie,
czy przy pomocy innych oséb. W kazdym razie nie moze stanowié¢ okolicznosci
usprawiedliwiajacej fakt, ze uchybienia w prowadzeniu ksiggowosci powstaty
z winy osoOb zatrudnionych przez podatnika lub w czasie jego nieobecnosci
w zaktadzie. Rzecza podatnika bowiem jest takie zorganizowanie dziatalnos$ci
prowadzonej przez niego placéwki, by uchybienia nie miaty miejsca, gdyz
w razie ich stwierdzenia, odpowiedzialno$¢ za nie ponosi podatnik.

Innym takim przyktadem z bogatego orzecznictwa dotyczacego pojeé nie-
okredlonych jest proba okreélenia celu spotecznie uzytecznego w rozumieniu
art. 16 ust. 1 pkt. 3 ustawy z dnia 31 I 1989 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych’' dla odliczenia darowizn od podstawy opodatkowania. Na
tle konkretnych spraw zwiazanych z przekazywaniem przez przedsigbior-
stwa panstwowe na rzecz fundacji kwot pieni¢znych, ktore miaty z powro-
tem wroci¢é do darczyncy, a takze z przekazywaniem $rodkéw pienigeznych
przed opodatkowaniem zwiazkom zawodowym, ktére z tych zasobow organi-
zowaty wycieczki zagraniczne dla niektdrych swoich cztonkéw — Naczelny
Sad Administracyjny wyjaénit’’, ze celami spotecznie uzytecznymi, na ktére
przystuguje ulga w podatku dochodowym sa cele, ktdore stuza ogdtowi spote-
czenstwa, a nie tylko okredlonej grupie oséb powiazanych bezposrednio
z darczynca. Aby darowizny przekazywane fundacji czy organizacji spotecz-
nej mogty by¢ odliczone od podstawy opodatkowania winny one spetniaé
réwniez kryterium przedmiotowe, tzn. realizowaé zadania w sferze ochrony
zdrowia spoteczenstwa, nauki, o$wiaty, wychowania, kultury, sztuki, opieki
i pomocy spotecznej, ochrony $rodowiska i zabytkéw oraz budownictwa mie-
szkaniowego dla samorzadu terytorialnego.

*Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 VII 1985 r., sygn. akt 11T SA 601/85, Orzecznictwo
Naczelnego Sadu Administracyjnego 1985, nr 2, poz. 15. oraz W. Hybiak, Postepowanie w sprawach zobowiqzan
podatkowych i postepowanie przed sqdem administracyjnym, w: Postepowanie w sprawach zobowiqzah podat-
kowych oraz zagadnienia podatkéw i optat, red. W. Hybiak i J. Matecki, Poznan 1989, s. 42 i n.

*'Dz. U. 1989, nr 3, poz. 12.

” Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, O$rodka Zamiejscowego w Poznaniu z dnia 19 I1T 1992, sygn.
akt SA-P 1902/91, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego 1993, nr 1, poz. 18.
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Prawotwérczej roli sadu administracyjnego mozna takze dopatrywad sig
w biezacym orzecznictwie, ktéore w pewnym zakresie jest publikowane w co-
raz to wiekszej iloSci wydawnictw. Dokonywana przy okazji rozstrzygania
konkretnych spraw podatkowych interpretacja przepiséw podatkowych, na-
wet gdy ma ona charakter tylko wyktadni jezykowej, to ma jednak istotne
znaczenie dla organéw podatkowych i oséb zobowiazanych. Przejawia si¢ to
w czynno$ciach faktycznych polegajacych na tym, ze w bardzo wielu skar-
gach, uzasadnieniach decyzji oraz w odpowiedziach na skargi powotuje sie
nie tylko przepisy prawa podatkowego, ale i to, ze w innej konkretnej spra-
wie sad tak, a nie inaczej orzekt. NSA jest wigc dla praktyki "normodawca",
a nie tylko interpretatorem jedynie wtasciwego tekstu ustawy.

Ostatnim wreszcie przejawem prawotwodrczej roli orzecznictwa Naczel-
nego Sadu Administracyjnego jest mozliwo$¢ badania zgodnos$ci z prawem
uchwat samorzadu terytorialnego i uprawnienia kasacyjne w tym zakre-
sie’’. Uznajac, ze prawo lokalne jest wadliwe - sad administracyjny moze
w trybie nadzoru w catosci lub w czeSci stwierdzi¢ niewazno$¢ okreslonej
uchwaty organu gminy lub jej niezgodno$é z prawem’. Kompetencje sadu
administracyjnego do badania legalno$ci uchwatodawstwa lokalnego sa za-
tem w duzej mierze podobne do uprawnien Trybunatu Konstytucyjnego od-
nosnie prawodawstwa panstwowego. Nie moze zatem budzi¢ najmniejszej
watpliwo$ci, ze jest to nowa w Polsce forma dziatalnoSci prawotwodrczej sa-
du administracyjnego. Badajac lokalne przepisy dotyczace podatkow i optat
— wyrokiem z dnia 28 II 1992 r.”’ stwierd zono w czeéci niezgodno$é uchwa-
ty rady miejskiej w przedmiocie ustalenia podatkéw od pséw, z uwagi na
przekroczenie kompetencji gminy wynikajacej z art. 14 ustawy z dnia 12 1
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®®. Stosownie do art. 3 ust. 5 usta-
wy z dnia 19 XII 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych’ inkasentem jest
osoba zobowiazana do pobrania podatku i do wptacenia go na wtasciwy ra-
chunek. Do obowiazkéw inkasenta nie nalezy natomiast prowadzenie ewi-
dencji posiadaczy pséw, ani wykonywanie czynnos$ci egzekucyjnych.
Uchwata rady miejskiej naktadajaca w § 5 pkt. 5 i 7 powyzsze obowiazki na
spotdzielnie mieszkaniowa przekraczata upowaznienie zawarte w art. 14
ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Stwierdzenie niewaznosSci tej cze-
$§ci uchwaty nie byto mozliwe wobec tego, ze od momentu podjecia uchwaty
do daty wydania wyroku w niniejszej sprawie uptynat jeden rok.

Wyrokiem z dnia 8 X 1992 r.”® stwierdzono natomiast niewazno$é
w cze$ci uchwaly rady gminy i miasta w przedmiocie ustalenia wysokos$ci
stawek podatku od nieruchomo$ci. Swe orzeczenie sad m.in. uzasadnit tym,

“Por. rozdziat 10 ustawy z dnia 8 IIT 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 z p6zn.
zmianami) w zwiazku z art. 216a k.p.a.

**J. Matecki, Zproblematyki orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach z art. 101 usta-
wy o samorzqdzie terytorialnym, Poznan 1993, Powielane materiaty na Zgromadzenie Ogodlne Se¢dzidw NSA,
s. 35.

“Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, Oérodek Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 28 1T 1992 r., sygn.
akt SA-P 1130/91.

*Dz. U. 1991 r, nr 9, poz. 31 z pézn. zmianami.

’Dz. U. 1980 r., nr 27, poz. 111 z pézn. zmianami.

*Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego, O$rodek Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 8 X 1992 r., sygn.
akt SA-P 1200/92.
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iz jedna z fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa prawnego
(art. 1 Konstytucji RP) jest zasada nie dziatania prawa wstecz. Zasada ta
znalazta wyraz w art. 42 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym stano-
wiacym, ze przepisy gminne wchodza w zycie z dniem ogloszenia, o ile nie
przewiduja wyraznie terminu pOzniejszego. Sprzeczne z powyzsza zasada
jest zawarte w § 6 zaskarzonej uchwaty z dnia 31 III 1992 r. postanowienie,
ze uchwata ma zastosowanie do podatku, poczynajac od roku podatkowego
1992, to jest od 1 stycznia 1992 r. Tytutem komentarza mozna tutaj dodad,
7ze ta sprzeczna z prawem uchwata, naruszajaca zasade¢ nieretroakcji — wzo-
rowana byta na niewtasciwej praktyce panstwowego prawodawstwa podat-
kowego. Szereg wigc gmin sadzi, ze im réwniez wolno wprowadzaé przepisy
podatkowe z moca wsteczna.

Wydaje sig, ze konieczno$¢ wykorzystywania kompetencji prawotwor-
czych przez Naczelny Sad Administracyjny nalezy widzie¢ przez pryzmat
rozpatrywanych przez ten sad spraw. Naleza one bowiem do kategorii tzw.
spraw z zakresu administracji publicznej, gdzie strona zawsze "stabsza" jest
obywatel. Sad ten zatem jest przede wszystkim powotany do tego, by chro-
ni¢ obywateli przed samowola i niezgodnym z prawem dziataniem "wladzy".
Dlatego tez wszelkie przejawy prawotworczej dziatalnosci sadu administra-
cyjnego, spowodowane niedoskonatoscia prawodawstwa podatkowego, winny
mieé swoja granice, wyznaczona przez zasade¢ zakazu reformationis in pe-
ius.

THE LAW-MAKING ROLE OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT'S
CASE-LAW IN TAX MATTERS

Summary

The problems of "unwritten legal sources"” was overlooked in the Polish legal scholarship
during the period ofreal socialism. This was i.a. due to ideological reasons.

Currently the assertion that the Supreme Administrative Court makes no law, but only ap-
plies the written law is increasingly dubious. The recognition ofthe law-making role of an admini-
strative court's case-law does not mean that a judge is not bound by the written law. Nonetheless,
he is obliged to control tax law from the "lex falsa lex non est" standpoint.

The law-making role of the Supreme Administrative Court's case-law takes various forms,
which consist i.a. in: the refusal to apply legislative acts in case of their incompatibility with the
constitution and/or statutes; enacting precedents; ruling on the validity of the local self-govern-
ment's tax legislation; the impact of case-law on the practice of applying tax law.



