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Streszczenie
Autor prezentuje w artykule teoretyczno-prawny model zakresu sądowej kontroli wykładni przepisów prawa po-
datkowego, w szczególności określa zakres kontroli przedmiotowej (literalnej, językowej) i funkcjonalnej (syste-
mowej, celowościowej). Bada wpływ sądowej wykładni przepisów prawa podatkowego na sposób i zakres kreacji 
nowych norm prawnych. Ostatnim aspektem poddanym analizie jest zakres ewentualnej roli linii orzeczniczych 
sądów administracyjnych i Naczelnego Sądu Administracyjnego (dalej: NSA) jako bezpośrednio kreujących nowe 
normy prawne, zwłaszcza w dziedzinie prawa podatkowego.
Sądowa kontrola wykładni prawa i orzecznictwo sądów administracyjnych nie tworzą co do zasady „nowego pra-
wa”. Skutecznie działający prawodawca powinien jednak sięgać do doświadczeń orzecznictwa sądowego przy 
kreowaniu przepisów prawa. Mimo że orzecznictwo nie odgrywa formalnie roli prawotwórczej, wykładnia dokony-
wana przez sądy w procesie stosowania prawa powinna wywierać wpływ na proces tworzenia prawa i ten wpływ 
wywiera.
Stojące na wysokim poziomie orzecznictwo sądów administracyjnych pozwala wychwycić różnego rodzaju błędy 
ustawodawcy i niejednokrotnie zmusić go do dokonania głębokich, systemowych zmian legislacyjnych bądź do 
skorygowania wad poszczególnych rozwiązań szczegółowych. Sądy administracyjne znajdują się znacznie bliżej 
stanów faktycznych mogących się pojawić na etapie stosowania prawa. Pozwala to na racjonalną nowelizację 
przepisów, jako że zostały one już wielokrotnie zweryfikowane w drodze orzecznictwa.
Kształtowanie nowych norm, w szczególności w sferze prawa podatkowego, przez orzecznictwo administracyjne 
następuje zazwyczaj z wykorzystaniem wykładni systemowej i funkcjonalnej, często rozszerzających lub zawęża-
jących znaczenie przepisu, co tworzy w praktyce nowe normy postępowania. Równocześnie judykatura odgrywa 
ogromną rolę, jeśli chodzi o wypełnianie istniejących luk prawnych. W przypadku gdy przepisy są niejasne lub 
nieprecyzyjne, sądy administracyjne doprecyzowują reguły, które ustawodawca intencjonalnie pozostawił niedo-
określone lub które są obarczone wadą legislacyjną (np. pojęcie „należytej staranności podatnika”). Oprócz tego 
niezbędne jest nawiązanie do roli kontrolnej orzecznictwa w sprawach podatkowych w zakresie zgodności z Kon-
stytucją Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.1 i prawem Unii Europejskiej (dalej: UE).
Słowa kluczowe: wykładnia przepisów, kontrola sądowa, orzecznictwo, judykatura, interpretacja prawa, orzecz-
nictwo sądów administracyjnych w sprawach podatkowych, kreacja norm prawa podatkowego, prawotwórczy 
charakter orzecznictwa sądowego.
Abstract
This article presents a theoretical and legal model of the scope of judicial review of the interpretation of tax law 
provisions, in particular defining the scope of substantive (literal/linguistic) and functional (systemic/teleological) 
review. The author presents an analysis of the impact of judicial interpretation of tax law provisions on the manner 
and scope of the creation of new legal norms. The final aspect analysed will determine the scope of the potential 
creative role of new legal norms directly through the case law of administrative courts and the Supreme Admin-
istrative Court, particularly in the field of tax law.
Judicial review of legal interpretation and the case law of administrative courts do not, in principle, create “new 
law.” However, an effective legislator should draw on the experience of court judgments when creating legal pro-
visions. Case law that does not formally play a law-making role – interpretation provided by courts in the process 
of applying the law – should, and does, influence the law-making process.
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The high-quality case law of administrative courts allows for the identification of various errors by the legislator 
and often forces it to make profound, systemic legislative changes or correct flaws in individual detailed solutions. 
Administrative courts are much closer to the factual situations that may arise during the application of the law. 
This allows for rational amendment of regulations, as they have already been verified numerous times through 
case law.
Referring to the mechanisms by which administrative case law “shapes new norms”, particularly in the field of 
tax law, it is important to cite the principles of interpretation used in this regard – systemic and functional inter-
pretation, often broadening or narrowing the meaning of a provision, creating new standards of conduct in prac-
tice. On the other hand, case law plays a crucial role in filling existing legal gaps. In the case of unclear or impre-
cise provisions, administrative courts “clarify” rules that the legislator left undefined in tax law – either intention-
ally or as a legislative flaw (e.g., the concept of “taxpayer due diligence”). Thirdly, it is necessary to refer to the 
supervisory role of case law in tax matters in terms of compliance with the Constitution and European Union law.
Keywords: interpretation of regulations, judicial review, case law, judicature, interpretation of law, case law of 
administrative courts in tax matters, creation of tax law norms, law-making nature of court decisions.

1. WSTĘP

W Konstytucji RP wyrażono już w pierwszych artykułach 
trzy istotne zasady konstytucyjne, tj. zasadę państwa demo-
kratycznego, zasadę państwa prawnego oraz zasadę spra-
wiedliwości społecznej. Każda z nich sama w sobie stanowi 
przedmiot analiz i komentarzy prawnych. W niniejszym arty-
kule przedmiotem analizy będzie obszar przenikania się 
władzy sądowniczej i ustawodawczej przy kreacji nowych 
norm prawnych, w szczególności norm prawa podatkowego, 
w kontekście zasad konstytucyjnych, m.in. państwa demo-
kratycznego, oraz trójpodziału ustrojowego państwa.

Celem niniejszego artykułu jest określenie teoretyczno-
-prawnego zakresu sądowej kontroli wykładni przepisów 
prawa podatkowego, w szczególności zakresu kontroli przed-
miotowej (literalnej, językowej) i funkcjonalnej (systemowej, 
celowościowej2). Dodatkowym aspektem poddanym analizie 
jest wpływ sądowej wykładni przepisów prawa podatkowego 
na sposób i zakres kreacji nowych norm prawnych. Oprócz 
tego przedmiotem rozważań jest zakres ewentualnej roli linii 
orzeczniczych sądów administracyjnych jako bezpośrednio 
kreujących nowe normy prawne, w szczególności w dziedzi-
nie prawa podatkowego.

Zasada podziału władzy na trzy równorzędne i niezależnie 
od siebie władze (ustawodawcza, wykonawcza i sądownicza) 
jest jedną z podstawowych zasad charakteryzujących demo-
kratyczne państwo prawne3. Jej istotą jest założenie koniecz-
ności rozdzielenia różnych funkcji, zadań i kompetencji 
między poszczególne organy państwa. Z jednej strony zasa-
da podziału władzy determinuje kształt ustroju państwa oraz 
charakter relacji między jego organami. Z drugiej strony 
służy do ochrony praw i wolności jednostki, ogranicza arbi-
tralność władzy i umożliwia jej kontrolę.

Zgodnie z zasadą trójpodziału władz władza ustawodaw-
cza ustanawia normy prawne za pomocą uchwalanych prze-
pisów prawa, władza wykonawcza te normy realizuje, a 
władza sądownicza czuwa nad prawidłowym przestrzeganiem 
prawa – głównie w zakresie jego wykonywania, ale również 
stanowienia. Władza sądownicza nie ustanawia wobec po-
wyższego norm prawnych, ale jedynie czuwa nad prawidło-
wością ich stanowienia i wykonywania. Taki podział i system 
prawa, zwany również prawem kontynentalnym, odróżnia go 
od systemu prawa anglosaskiego, zwanego też common law4, 
czyli prawa precedensowego.

W tym systemie niezwykle istotna jest rola precedensu, 
czyli indywidualnego rozstrzygnięcia w określonej sprawie, 
które to rozstrzygnięcie powinno być powielane w innych 
sądach. Innymi słowy – w systemie common law prawo 
tworzy w szczególności sędzia, wydając wyrok. Oczywiście 
nie oznacza to, że w systemie tym nie są uchwalane usta-
wy albo inne akty prawa stanowionego. W indywidualnych 
rozstrzygnięciach to jednak sędzia na podstawie treści 
ustawy, a nieraz jedynie treści konstytucji, wydaje rozstrzy-
gnięcie, kierując się własną oceną określonego przepisu, 
określając konkretny przepis prawny, wywodząc jego treść 
z norm o charakterze uniwersalnym, tradycji czy ustalone-
go zwyczaju albo właśnie z konstytucji. W systemie prawa 
kontynentalnego sędzia nie ma aż tak rozległych upraw-
nień.

Nie oznacza to jednak, że sądy nie mają żadnego wpływu 
na kreację nowych norm prawnych. Wręcz przeciwnie – dzię-
ki posiadanym instrumentom prawnym niejednokrotnie władza 
sądownicza ma wpływ na uchwalanie, uchylanie i zmianę 
poszczególnych przepisów prawa, w tym prawa podatkowe-
go. Czyni to jednak z wyraźnymi ograniczeniami konstytucyj-
nym wskazanymi w art. 217: „Nakładanie podatków, innych 
danin publicznych, określanie podmiotów, przedmiotów 
opodatkowania i stawek podatkowych, a także zasad przy-
znawania ulg i umorzeń oraz kategorii podmiotów zwolnionych 
od podatków następuje w drodze ustawy”.

Prawo podatkowe w Polsce należy do prawa publicznego, 
którego źródła normatywne są ściśle określone w art.  87 
Konstytucji RP5. Za źródła normatywne prawa podatkowego 
uznaje się ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe, 
rozporządzenia oraz akty prawa miejscowego. Formalnie więc 
orzecznictwo sądów administracyjnych nie stanowi źródła6 
prawa powszechnie obowiązującego.

W doktrynie7 i orzecznictwie często prezentowany jest 
pogląd, że rolą sądów nie jest kreacja nowych norm prawnych, 
ale interpretowanie8 tych istniejących. Opinia ta jest general-
nie bezsporna, jednakże analiza przepisów prawa musi 
prowadzić do konkluzji, że władza sądownicza wywiera pe-
wien wpływ na proces tworzenia prawa podatkowego. Wy-
różnić można następujące kluczowe aspekty:
1)	 rolę kontrolną w procesie tworzenia prawa (Trybunał 

Konstytucyjny [dalej: TK] dla ustaw, sądy administracyjne 
i NSA dla uchwał);
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2)	 kontrolę prawidłowości uchwalenia przepisów przez sądy 
administracyjne (rozproszona kontrola konstytucyjna);

3)	 konkretyzację norm prawnych – sądy decydują o „rzeczy-
wistym” brzmieniu normy prawnej (istotne – nie ustawy) 
przez tworzenie linii orzeczniczej;

4)	 wpływ orzecznictwa na zmiany w prawie – „wymuszenie” 
przez krytyczną linię orzeczniczą na ustawodawcy zmia-
ny przepisów ustaw.
Z praktycznego punktu widzenia sądy administracyjne i 

NSA w orzeczeniach w sprawach podatkowych dokonują 
interpretacji9 przepisów i nadając im konkretne znaczenie. 
Orzecznictwo kształtuje jednolitą wykładnię przepisów10 oraz 
oddziałuje na praktykę organów Krajowej Administracji Skar-
bowej (dalej: KAS) (np. w zakresie interpretacji podatkowych 
i decyzji). W konsekwencji powstaje pytanie, czy kształtująca 
się linia orzecznictwa sądownictwa administracyjnego w spra-
wach podatkowych tworzy tzw. „nowe normy prawa podatko-
wego” przez wykładnię11 o charakterze quasi-normatywnym.

Wszystkie powyższe elementy pozwalają na postawienie 
tezy, że wpływ władzy sądowniczej na kreację nowych norm 
prawnych nie jest zerowy, a wręcz przeciwnie – jest dość 
istotny. Jaki jest jednak zakres sądowej kontroli wykładni12 
przepisów prawa podatkowego i jej wpływu na kreację nowych 
norm prawnych?

Na potrzeby analizy ścisłych podstaw prawnych roli 
orzecznictwa w systemie prawnym należy się odwołać do 
brzmienia art. 15313 p.p.s.a., zgodnie z którym ocena prawna 
i wskazania co do dalszego postępowania wyrażone w orze-
czeniu sądu administracyjnego wiążą w sprawie organy, 
których działanie, bezczynność lub przewlekłe prowadzenie 
postępowania było przedmiotem zaskarżenia. Dodatkowo 
taka ocena prawna i wskazania co do dalszego postępowania 
wiążą inne sądy administracyjne, chyba że przepisy prawa 
uległy zmianie.

Ponadto NSA dąży do zapewnienia jednolitości orzecz-
nictwa sądów administracyjnych przez podejmowanie uchwał 
mających na celu wyjaśnienie przepisów prawnych, których 
stosowanie wywołało rozbieżności w orzecznictwie sądów 
administracyjnych, oraz podejmowanie uchwał zawierających 
rozstrzygnięcie zagadnień prawnych budzących poważne 
wątpliwości w konkretnej sprawie sądowo-administracyjnej14.

Należy podkreślić szczególną wagę uchwał NSA, którym 
przyznaje się tzw. ogólną moc wiążącą w nawiązaniu do 
art. 269 § 1 p.p.s.a. Chociaż przepisy p.p.s.a. nie posługują 
się terminem „zasada prawna”, ogólna moc wiążąca, o której 
mowa w art.  269 §  1 p.p.s.a., jest w praktyce stosowania 
utożsamiana z taką właśnie mocą. Oznacza to, że żaden 
skład orzekający sądów administracyjnych nie może orzekać 
sprzecznie ze stanowiskiem zawartym w uchwale, chyba że 
wystąpi z odpowiednim wnioskiem do NSA. Artykuł 187 § 115 
p.p.s.a. określa, kiedy NSA może podjąć uchwałę w konkret-
nej sprawie.

2. NORMA PRAWNA A PRZEPIS PRAWNY

Kiedy prowadzi się rozważania w powyższym przedmiocie, 
konieczne jest odróżnienie przepisu prawnego od normy 
prawnej. 

Przepis prawny jest zawartą w akcie normatywnym wypo-
wiedzią, wyodrębnioną w pewną zamkniętą całość (artykuły, 

paragrafy, ustępy czy nawet zdania). Jest też formą wysło-
wienia norm różnego rzędu. Mogą to być przepisy formułują-
ce po prostu normę nakazującą jakieś zachowanie czy zaka-
zującą jakiegoś zachowania, ale mogą to być też przepisy 
ustanawiające reguły znaczeniowe dla wyrażeń zawartych w 
ustawie. Istnieją również nakazy czy zakazy ustanowienia 
norm o określonej treści, a wreszcie nakazy uznawania pew-
nych norm za wiążące albo niewiążące. Przepis prawny może 
bowiem pokrywać się z normą prawną, może także zawierać 
tylko pewne jej człony albo nawet obejmować kilka norm 
prawnych.

Normy prawne natomiast to reguły postępowania, które 
kształtują funkcjonowanie społeczeństwa i określają, jakie 
zachowania są nakazane, zakazane lub dozwolone. Tworzo-
ne są przez upoważnione organy państwowe i wyrażone w 
aktach normatywnych. Pełnią one funkcję mechanizmu regu-
lującego stosunki społeczne, zapewniają bowiem stabilność 
systemu prawnego oraz jego skuteczność w egzekwowaniu 
określonych zasad. Zazwyczaj mają charakter ogólny i abs-
trakcyjny, co oznacza, że odnoszą się do szerokiego grona 
adresatów oraz do powtarzalnych sytuacji. Normy mogą 
jednak przybrać formę norm konkretnych, precyzujących 
obowiązki jednostek w ściśle określonych okolicznościach, 
mówiących np., jak konkretna osoba ma się zachować w 
konkretnych sytuacjach, zachodzących w rzeczywistości, w 
określonym czasie i miejscu. Istotnym elementem norm praw-
nych jest ich powiązanie z przymusem państwowym. Naru-
szenie określonej reguły może skutkować sankcją, którą 
nakładają odpowiednie organy, takie jak sądy czy administra-
cja publiczna. Normy nie są zatem tożsame z przepisami 
prawnymi, gdyż tworzą one reguły postępowania, a przepisy 
prawne to ich formalne ujęcie w akcie prawnym.

3. ZASADA OGÓLNA „NIEKSZTAŁTOWANIA” PRAWA 
PRZEZ SĄD

Jak już zostało to wspomniane, orzeczenia sądowe nie 
mają charakteru kreacyjnego w zakresie norm prawnych. Nie 
stanowią też źródeł prawa, gdyż nie zostały expressis verbis 
wymienione w Konstytucji RP. Sądy przez pełnienie funkcji 
kontrolnej nad prawidłowością stosowania prawa mają jednak 
istotny udział we wskazywaniu „ostatecznego kształtu” prawa. 
Należy przez to rozumieć nie tylko ustalenie treści normy 
prawnej obowiązującej w danym zdarzeniu prawnym, lecz 
także wykorzystywanie wypracowanej przez sądy idei stoso-
wania prawa przez podmioty (publiczne i niepubliczne) bio-
rące udział w administracyjnym stosowaniu prawa. Dotyczy 
to w szczególności aspektu wykładni prawa, czyli relacji 
między wykładnią językową16 a wykładnią systemową i celo-
wościową. Ma to charakter rozróżnienia modelowego. W 
procesie wykładni następuje bowiem zawsze odwołanie do 
reguł znaczeniowych języka potocznego, a to oznacza, że 
dwa typy reguł wykładni mogą – i tak najczęściej jest – się 
splatać, wzajemnie się uzupełniając.

W konsekwencji istotą wykładni17 jest ustalenie treści i 
znaczenia określonej regulacji prawnej, nasuwającej z róż-
nych względów wątpliwości w sferze stosowania prawa. 
Wykładnia polega na ustaleniu znaczenia danego przepisu 
albo jego fragmentu lub zrekonstruowaniu z przepisów praw-
nych jednoznacznej normy postępowania (derywacyjna 
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koncepcja wykładni). Są to zatem wszelkie procesy zmierza-
jące do ustalenia znaczenia przepisów prawnych, których 
sens z takich lub innych powodów budzi wątpliwości. Wykład-
nia stosowana przez sądy, ale również m.in. organy admini-
stracji czy organy skarbowe, może być dokonana przez za-
stosowanie procedur związanych z dyrektywami wykładni 
językowej, systemowej i funkcjonalnej, dyrektywami prefe-
rencji oraz domniemaniami interpretacyjnymi18, wnioskowa-
niami prawniczymi19 czy dyrektywami kolizyjnymi20.

Dyrektywy wykładni prawa to argumenty, które przema-
wiają za określonym znaczeniem analizowanego unormowa-
nia albo przeciw niemu. Znaczenie regulacji prawnej zależy 
od jej językowego sformułowania, ale może mieć na nie wpływ 
również treść innych przepisów oraz szereg okoliczności, 
takich jak: cele, funkcje unormowania, sytuacja społeczna, 
gospodarcza, systemy wartości prawodawcy i interpretatora 
itp. Dyrektywy te dzieli się i grupuje najczęściej w kategoriach 
wykładni językowej, wykładni systemowej, wykładni funkcjo-
nalnej (w tym celowościowej).

Kiedy wspomina się o zasadach wykładni prawa, w szcze-
gólności prawa podatkowego, należy zaznaczyć, że krajowe 
sądy administracyjne i Trybunał Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej (dalej: TSUE) wypowiadali się wielokrotnie na temat 
relacji wykładni językowej i pozajęzykowej. Na tym polu wy-
kształciły się dwie zasady – mianowicie, że prawa podstawo-
we powinny być interpretowane rozszerzająco, a wyjątki od 
praw podstawowych zawężająco. „W prawie podatkowym 
obowiązuje nakaz wykładni ścisłej, a w szczególności zakaz 
takiej wykładni rozszerzającej przepisów prawa podatkowego, 
która zwiększałaby zakres obciążeń podatkowych podatnika. 
Dopuszczalna jest jednak wykładnia rozszerzająca na korzyść 
podatnika […]. Fundamentalną zasadą prawa podatkowego 
w demokratycznym państwie prawnym jest to, że zakres 
przedmiotu opodatkowania musi być precyzyjnie określony 
w ustawie podatkowej, a interpretacja jej przepisów nie może 
być rozszerzająca (por. wyrok SN z dnia 22  października 
1992  r., sygn. akt III ARN 50/92, OSNC 1993/10/181 oraz 
wyrok NSA z dnia 23  kwietnia 1998  r., sygn. akt I SA/Po 
1782/97)”21.

Dodatkowo wykształcona linia interpretacyjna wskazuje: 
„W prawie podatkowym obowiązuje ogólna zasada interpre-
tacji ścisłej wszystkich przepisów prawnych, a w szczególno-
ści zakaz stosowania wykładni rozszerzającej na niekorzyść 
podatnika. Nie jest w szczególności dopuszczalne tworzenie 
w drodze wykładni, czy analogii nowych stanów podatkowych. 
Wspomniana dyrektywa znajduje wsparcie w zasadzie kon-
stytucyjnej, w myśl której «Nakładanie podatków, innych 
danin publicznych, określanie podmiotów, przedmiotów opo-
datkowania i stawek podatkowych, a także zasad przyzna-
wania ulg i umorzeń oraz kategorii podmiotów zwolnionych 
od podatków następuje w drodze ustawy (art. 217 Konstytu-
cji). Dopuszczalna jest natomiast wykładnia rozszerzająca 
przepisów prawa podatkowego na korzyść podatnika”22.

4. POZYTYWNE I NEGATYWNE ELEMENTY KREACJI 
PRAWA PRZEZ SĄDY

W systemie prawa kontynentalnego sąd nie ma bezpo-
średniego wpływu na kreację nowych norm prawnych. Jed-
nakże nie sposób jest obronić tezę, że wymiar sprawiedliwo-

ści, a w szczególności system jurysdykcyjny, nie ma żadnego 
wpływu w tym zakresie. Wpływ orzecznictwa na stosowanie 
prawa można ujmować w różnych kontekstach. Wydaje się, 
że specyfika stosowania prawa podatkowego najpełniej wy-
raża się wówczas, gdy ujmuje się go w kontekście podmio-
towym, tzn. kiedy prezentuje się zakres korzystania z orzecz-
nictwa przez podmioty uczestniczące w procesie stosowania 
prawa, a zwłaszcza zakres jego roli w kształtowaniu pola 
interpretacji. W szczególności istotna jest kwestia, w jakim 
stopniu faza walidacyjna procesu stosowania prawa podat-
kowego sprowadza się jedynie do źródeł prawa w ich zna-
czeniu formalnym, a w jakim bierze się w niej pod uwagę 
także orzecznictwo sądowoadministracyjne. Rozważyć ten 
wpływ można na kilku płaszczyznach.

4.1. Ex iniuria non oritur ius

Pierwszą z nich jest odniesienie się do rzymskiej paremii 
ex iniuria non oritur ius23. Zasada ta odwołuje się do poza-
prawnych systemów wartości, w szczególności takich jak 
sprawiedliwość czy przyzwoitość. Z powodu samej jej kon-
strukcji ma ona zastosowanie dopiero na sądowym etapie 
stosowania prawa, gdyż to sąd jest w stanie określić „bez-
prawność” jakiegoś postępowania albo zdarzenia. Jest to 
szczególnie istotne przy możliwych błędach albo braku 
przejrzystości przepisów prawa podatkowego, nie zawsze 
bowiem można to skorygować przez zastosowanie dyrektyw 
kolizyjnych. Rozstrzygnięcia wypracowane w orzecznictwie 
sądów administracyjnych przyczyniają się do ogólnej popra-
wy prawa podatkowego w Polsce. Pozwalają na kontrolę 
decyzji organów podatkowych w myśl zasady24 in dubio pro 
tributario wyrażonej w art. 2a  ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
– Ordynacja podatkowa25: „Niedające się usunąć wątpliwości 
co do treści przepisów prawa podatkowego rozstrzyga się na 
korzyść podatnika”.

Jednocześnie nie można twierdzić, że w tych wypadkach 
sądy zastępują ustawodawcę, gdyż nie należy to do ich obo-
wiązków. Prawodawca podatkowy powinien natomiast w 
trakcie prac legislacyjnych uwzględniać ukształtowaną linię 
orzeczniczą, która wskazuje podstawowe wady niektórych 
rozwiązań prawnopodatkowych. „Wadliwa legislacja staje się 
przyczyną ingerencji sądów, które podejmują próbę naprawy 
prawa, uwzględniając wyjątkowe i specyficzne cechy rozpa-
trywanej sytuacji. Sąd ustala wówczas dla niej indywidualną 
normę postępowania, kierując się ogólnymi zasadami kon-
stytucyjnie chronionego porządku prawnego, konstytucyjnymi 
wartościami, przy jednoczesnym respektowaniu powszechnie 
akceptowanej zasady sprawiedliwości i słuszności. Nasuwa 
się jednak spostrzeżenie, że to sędziowie próbując ustalić 
wolę ustawodawcy, sami w istocie stanowią prawo, by wypeł-
nić casus omissi”26. „Dzięki temu sędzia administracyjny może 
w konkretnej sprawie, gdy władza ustawodawcza swych 
obowiązków nie wykonuje lub wykonuje je wysoce niestaran-
nie, odstąpić od stosowania przepisu prawa daninowego 
sprzecznego z Konstytucją i bezpośrednio zastosować odpo-
wiedni przepis konstytucyjny, by w demokratycznym państwie 
prawnym została zachowana zasada ex iniuria non oritur ius. 
Także i w nauce prawa […] wskazuje się na to, że gdy stano-
wione prawo podatkowe jest «złe», ważne jest, by za usta-
wodawcę «myślał i działał» w interesie obywatela sędzia 
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administracyjny, wykorzystując dany mu w imieniu Rzeczy-
pospolitej Polskiej oręż w postaci orzeczenia sądowego”27. 
Nie należy jednak zapominać, że jest to jedynie wyjątek 
stosowany w przypadku, gdy norma prawa stanowionego jest 
wydana z oczywistym błędem legislacyjnym, i nie powinien 
być traktowany jako podstawa do rozszerzania kompetencji 
organów sądowych.

4.2. Contra legem

Kolejną płaszczyzną kreacyjną norm prawa przez sądy 
jest wpływ orzecznictwa na uchylanie przepisów prawnych 
(orzeczenie contra legem). Rzadko bowiem przepisy prawne, 
szczególnie w zakresie prawa podatkowego, pozostają w 
próżni bez oddziaływania na szereg innych przepisów. Je-
żeli dojdzie zatem do skutecznego uchylenia danego prze-
pisu prawnego lub nawet jego elementów, może to kaska-
dowo rzutować na inne przepisy prawne, które nie stanowi-
ły przedmiotu orzecznictwa sądowego. Funkcja ta jest nie-
malże wyłącznie zarezerwowana dla specjalnego sądu, jakim 
jest TK, posiadający funkcję derogacyjną względem norm 
prawnych. Pozwala to na widoczne ukształtowanie rzeczy-
wistych granic opodatkowania. Niekiedy jednak TK nakazu-
je wprowadzenie przepisów, które są niezbędne dla uznania 
zgodności prawa podatkowego z Konstytucją RP, gdyż 
„niepełność” regulacji powoduje brak treści niezbędnej z 
konstytucyjnego punktu widzenia (np. nakaz wprowadzenia 
przepisów przejściowych w sytuacji, gdy nie zostały zacho-
wane prawa słusznie nabyte lub interesy w toku). Te dzia-
łania TK dotyczą bezpośrednio tworzenia prawa podatko-
wego, chociaż bez wątpienia mają one także istotny wpływ 
na proces stosowania prawa, zwłaszcza gdy chodzi o reali-
zację zasady dokonywania wykładni prawa podatkowego w 
zgodzie z Konstytucją RP.

Jednym z ostatnich przykładów takiego działania TK był 
wyrok z dnia 4 lipca 2023 r.28 Trybunał orzekł w nim, że art. 1a 
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i 
opłatach lokalnych29 jest niezgodny z art. 84 i 217 Konstytucji 
RP. Niniejsza sprawa dotyczyła definicji budowli odwołującej 
się do ustawy niepodatkowej, choć jednocześnie TK nakazał 
ustawodawcy stworzenie także nowej definicji legalnej bu-
dynku. Podstawowy problem konstytucyjny dotyczył określe-
nia przedmiotu opodatkowania na podstawie kryteriów nie-
wyrażonych w przepisach ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 
Trybunał podkreślił, że niedopuszczalne jest regulowanie w 
ustawie niepodatkowej tak istotnych elementów konstrukcji 
prawnej podatku, jak jego przedmiot. Skutkiem tego wyroku 
była zmiana przywołanej ustawy, w głównej mierze polegają-
ca na jasnym określeniu przedmiotu opodatkowania bezpo-
średnio w ustawie podatkowej. Można zatem powiedzieć, że 
wyrok TK rozpoczął kreowanie nowych norm prawnych, 
czego efektem była ustawa nowelizacyjna. 

Podobny wyrok w ostatnich latach dotyczył niezgodności 
z Konstytucją RP przepisów o obowiązku raportowania sche-
matów podatkowych w zakresie, w jakim nakładają na dorad-
ców podatkowych obowiązek powiadamiania organów podat-
kowych o schematach podatkowych, co naruszało tajemnicę 
zawodową doradcy podatkowego30. Wymierną zmianą w tym 
zakresie jest projekt ustawy nowelizującej o.p., gdzie niezgod-
ny z Konstytucją RP obowiązek został przedefiniowany31.

4.3. Secundum legem

Ostatnią płaszczyzną, którą należy rozważyć, są przypad-
ki orzecznictwa kreującego elementy, które można określić 
jako normy prawne. Orzecznictwo Sądu Najwyższego (dalej: 
SN) dostarcza przykładów na to, jak sąd, często wprost po-
wołując się na doktrynę, ustala znaczenie określeń użytych 
w przepisach prawnych. Proces ten z reguły polega na tym, 
że po kilku rozbieżnych propozycjach rozumienia określonych 
przepisów, z których buduje się normę prawną, SN lub NSA 
w powiększonym składzie ustala, jak rozumieć użyte w prze-
pisach określenia. W uzasadnieniach takich uchwał powołu-
ją się na poglądy doktryny lub najczęściej, dostrzegając 
zróżnicowanie tych poglądów, uznają jeden z nich za popraw-
ny i wykorzystują go przy konstruowaniu swojego stanowiska. 
Można zatem w takim wypadku założyć, że doktryna sądowa 
również wpływa poprzez orzecznictwo na kształtowanie sto-
sunków prawnych, czyli wzorów postępowania dla określo-
nych adresatów norm prawnych w określonym czasie i 
miejscu. Dodatkowo eksperci i uznani przedstawiciele dok-
tryny oceniają na bieżąco stanowiska zajmowane przez 
orzecznictwo. Najczęściej przyjmuje to postać glos bądź 
komentarzy, które w sposób bardziej pogłębiony i szerszy 
opracowują dane stanowisko, a pośrednio kształtują orzecz-
nictwo. Ostatecznie jednak to sąd lub trybunał przesądzają, 
jak należy rozumieć dany przepis.

Liczne braki i niedoskonałości polskiego prawa admini-
stracyjnego czy podatkowego powodują, że sądy administra-
cyjne w swoich orzeczeniach muszą dokonywać twórczego 
wkładu w obowiązujące prawo i to pomimo braku prawotwór-
czego charakteru (orzeczenie secundum legem). „Używanie 
w tekstach prawnych pojęć niedookreślonych (nieostrych) jak 
również tzw. klauzul generalnych uzasadnione jest tym, że 
pozwalają one na lepsze dostosowanie prawa i decyzji sądo-
wych do potrzeb pojedynczego przypadku. Uciekanie się 
ustawodawcy do użycia takich zwrotów pozwala także na 
zmniejszenie częstotliwości nowelizacji aktów normatywnych 
je zawierających. Z tych względów w wielu orzeczeniach 
następuje sprecyzowanie treści ogólnych pojęć użytych w 
przepisach”32.

Na poziomie konceptualnym jest to nadal element stoso-
wania prawa, nie zaś jego tworzenia. Nie jest to jednak pod-
stawa do odmawiania możliwości oddziaływania orzecznictwa 
na proces racjonalnego tworzenia prawa. Sądownictwo ad-
ministracyjne w drodze wykładni sądowej przeprowadza 
weryfikację celów założonych przez ustawodawcę, co również 
wpływa na prawodawcę, nawet jeżeli tylko w sposób pośred-
ni. Kiedy w wyniku sądowej wykładni ustalone zostanie od-
mienne znaczenie danego przepisu, niż zakładał ustawodaw-
ca, to oznacza, że konstrukcja przepisu zawiera wady unie-
możliwiające osiągnięcie celu założonego w procesje jego 
uchwalania. Może to prowadzić w ostateczności do wymu-
szenia jego nowelizacji. Przykładem w tym zakresie jest wpływ 
orzecznictwa m.in. na problematykę klauzuli przeciwko uni-
kaniu opodatkowania i wprowadzenie stosownych przepisów 
w tym zakresie w 2016 r.

W rządowym projekcie ustawy o zmianie ustawy – Ordy-
nacja podatkowa oraz niektórych innych ustaw33 powołano 
się na informację o wynikach kontroli Najwyższej Izby Kon-
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troli (dalej: NIK) z dnia 17 kwietnia 2015 r.34 W ocenie NIK 
brak klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania na gruncie 
obowiązującego prawa stanowił przeszkodę w zapewnieniu 
szczelności polskiego systemu podatkowego. W konkluzjach 
NIK odwołała się do wyroku TK35 wskazującego naruszenia 
związane z art. 24b § 1 o.p. (klauzula generalna dotycząca 
obejścia prawa podatkowego). W wyroku tym TK stwierdził, 
że nie budzi zastrzeżeń konstytucyjnoprawnych samo zjawi-
sko normatywnej reakcji prawodawcy na negatywne zjawiska 
gospodarcze, w tym w sferze stosunków umownych kreowa-
nych przez podatników, także jeżeli przybrałaby ona postać 
„ogólnej normy obejścia prawa podatkowego”. Analiza orzecz-
nictwa sądów administracyjnych, zawarta w raporcie NIK, nie 
dała przesłanek do przypuszczenia, że zwalczanie zjawiska 
unikania opodatkowania może w Polsce mieć formę podej-
mowania aktywności wyłącznie na płaszczyźnie orzeczniczej, 
bez wyraźnych podstaw normatywnych. Podkreślono przy 
tym niezbędność reakcji ustawodawcy w celu stworzenia 
takich podstaw normatywnych do reakcji na zjawisko unikania 
opodatkowania. Tak więc to orzecznictwo sądów administra-
cyjnych było podstawą do sformułowania wniosków przez 
NIK, czego końcowym efektem było stworzenie norm praw-
nych określanych jako klauzula przeciwko unikaniu opodat-
kowania. 

„Dorobek orzecznictwa sądów administracyjnych okazał 
się również istotny w przedstawionej przez projektodawcę 
argumentacji. W projekcie podniesiono, że w orzecznictwie 
sądów administracyjnych potwierdzona została, wynikająca 
z art.  14b § 5b o.p., możliwość niewydawania interpretacji 
indywidualnej w zakresie tych elementów stanu faktycznego 
lub zdarzenia przyszłego, co do których istnieje uzasadnione 
przypuszczenie, że pytania wnioskodawcy dotyczą zastoso-
wania klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania”36.

4.4. Preater legem

Orzeczenia mogą również pozwalać na interpretację 
prawną zdarzeń, które znajdują się w sferze nieuregulowanej 
(orzeczenie preater legem). Podać można liczne przykłady 
orzeczeń sądów administracyjnych, w których sąd, dokonując 
wykładni, uzupełnia ustawę. Jest to zazwyczaj wynik nad-
miernie lakonicznych rozwiązań ustawowych lub przeoczenia 
uregulowania jakiejś kwestii drogą ustawową, zwykle z po-
wodu niedopatrzeń legislacji. Takie orzeczenia również mogą 
stanowić impuls do zmian legislacyjnych, gdyż wskazują wady 
wynikające z pominięcia pewnych elementów występujących 
w rzeczywistości.

Przy okazji wyroku NSA z dnia 14 kwietnia 2025 r.37 wy-
dane zostało postanowienie sygnalizacyjne38 skierowane do 
Ministra Finansów, a dotyczące problemu sztucznego wszczy-
nania postępowań karnych skarbowych w celu zawieszenia 
biegu terminu przedawnienia zobowiązania podatkowego. 
Jest to kolejny przykład kontroli wykładni, która pośrednio 
może wpływać na kreowanie nowych norm prawnych. Wyrok 
ten był również istotny dlatego, że potwierdzał ponownie to, 
co zostało już wskazane w uchwale siedmiu sędziów NSA z 
dnia 24 maja 2021 r.39, a mianowicie, że sądy administracyj-
ne są uprawnione do oceny, czy wszczęcie postępowania 
karnego skarbowego nie nastąpiło jedynie sztucznie, w celu 
uniknięcia przedawnienia zobowiązania podatkowego. Jeśli 

do takiego nadużycia prawa doszło, bieg terminu przedaw-
nienia nie zostaje zawieszony. Kwestia ta nadal budzi spór w 
doktrynie, czy w tym wypadku nie dochodzi do nadinterpre-
tacji norm prawnych przez umożliwienie sądowi administra-
cyjnemu prowadzenia pewnej formy kontroli nad postępowa-
niem o charakterze karnym. 

Zdaniem NSA: „[…] analiza czy wystąpiły wszystkie prze-
słanki, warunkujące wystąpienie skutku w postaci nierozpo-
częcia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wiązania podatkowego, wynikającego z art. 70 § 6 pkt 1 w 
zw. z art.  70c Ordynacji podatkowej, jest przeprowadzana 
przez organy podatkowe w ramach stosowania przepisów 
prawa podatkowego przy rozpatrywaniu sprawy podatkowej, 
a więc należy do działalności administracji publicznej w ro-
zumieniu art. 184 Konstytucji RP oraz art. 1 § 1 P.u.s.a.40 i 
art. 1-3 P.p.s.a.

Tym samym kontrola wyników tej działalności w formach 
określonych w art. 3 § 2-3 P.p.s.a. sprawowana, stosownie 
do art.  1 § 2 P.u.s.a. pod względem zgodności z prawem, 
jeżeli ustawy nie stanowią inaczej, należy do sądów admini-
stracyjnych, stanowiąc sprawę sądowoadministracyjną […]. 
W ramach tej kontroli mieści się także ocena legalności 
przesłanek niezbędnych do zastosowania przez organy po-
datkowe art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynacji podatko-
wej”41.

Innymi przykładami są koncepcje „dobrej wiary” i „należy-
tej staranności” występujące w prawie podatkowym. Nie mają 
one konkretnej definicji legalnej w przepisach prawa podat-
kowego ani nie są określone przez odwołanie do definicji z 
prawa cywilnego, ale są obecnie elementami istotnymi np. 
odpowiedzialności42 na gruncie podatku od towarów i usług43 
czy dodatkowych zobowiązań podatkowych. W orzecznictwie 
sądowoadministracyjnym wypracowano jednak listę zacho-
wań, które wskazują na brak działania w dobrej wierze i za-
chowania należytej staranności, szczególnie w przypadku 
postępowań dotyczących podatku od towarów i usług, np.44:
1)	 brak wylegitymowania kontrahenta, brak zażądania sto-

sownych dokumentów;
2)	 brak sprawdzenia w organie podatkowym, czy kontrahent 

jest podatnikiem VAT45 czynnym lub zwolnionym;
3)	 lekkomyślne „odformalizowanie transakcji”, w tym brak 

zawierania umów pisemnych46;
4)	 dokonywanie płatności gotówką z naruszeniem przepisów 

ustawy z dnia 2  lipca 2004  r. o swobodzie działalności 
gospodarczej47, zawieranie transakcji w nietypowych 
miejscach;

5)	 zbyt daleko idąca „ufność” wobec kontrahenta mimo do-
piero rozpoczętej współpracy, np. gdy dana firma oferuje 
towar lub usługę niemające nic wspólnego z podstawowym 
profilem działalności;

6)	 brak podejrzliwości mimo niskiej ceny proponowanego 
towaru lub usługi, brak zainteresowania źródłem pocho-
dzenia towaru (np. czy pochodzi z dokonania czynu za-
bronionego);

7)	 brak podwyższonej staranności w przypadku transakcji 
„zwiększonego ryzyka” (np. obrót paliwami, obrót złomem);

8)	 wykazanie w postępowaniu dowodowym (np. w wyniku 
przesłuchań osób zajmujących się w danej firmie bezpo-
średnio podejrzanymi transakcjami) braku umiejętności 
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opisania przebiegu zdarzeń gospodarczych czy sprzecz-
ne zeznania pracowników co do tych transakcji; dodatko-
wo sytuacje, gdy strona w wyjaśnieniach przekazuje je-
dynie fragmentaryczne bądź niespójne i nielogiczne infor-
macje o przebiegu zdarzeń (a także rozbieżność zeznań 
strony i jej kontrahenta).
Powyższy wpływ kontroli wykładni przepisów prawa po-

datkowego na kreację nowych norm prawnych, w ujęciu za-
równo bardziej bezpośrednim, jak i pośrednim, wynika z 
wykroczenia wykładni celowościowej poza ramy ustanowione 
w przepisach prawa dotyczących sądów administracyjnych48. 
Różni się tym szczególnie od wykładni autentycznej prawa, 
dokonywanej przez podmiot, od którego pochodzi dany prze-
pis prawny, a która z zasady nie może wykroczyć poza ramy 
ustawowe.

5. ORZECZNICTWO SĄDÓW ADMINISTRACYJNYCH I 
NSA KSZTAŁTUJĄCE NOWE NORMY PRAWA 
PODATKOWEGO – WYBRANE PRZYKŁADY

Jednym z podstawowych przykładów faktycznej kreacji 
nowych norm prawa podatkowego jest zagadnienie należytej 
staranności w VAT. Kształtująca się linia orzecznicza sądów 
administracyjnych, a w szczególności uchwały NSA, określi-
ła warunki uznania, kiedy podatnik nie dochował należytej 
staranności przy weryfikacji swojego kontrahenta, co w kon-
sekwencji może pozbawić podatnika prawa do odliczenia49 
VAT z faktur wystawionych przez tego kontrahenta. Jako 
konieczne warunki w zakresie weryfikacji, określone przez 
judykaturę, należy wyróżnić:
1)	 sprawdzenie, czy kontrahent podatnika posiada stosowne 

koncesje i zezwolenia;
2)	 sprawdzenie, czy osoby realizujące transakcję posiadają 

ważne umocowanie do działania w imieniu kontrahenta 
bądź reprezentowania go;

3)	 sprawdzenie, czy kontrahent jest ujęty w wykazie podat-
ników VAT. 
Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 24 maja 

2024 r.50 oceniał, czy podatnik, dokonując transakcji udoku-
mentowanych fakturami zakwestionowanymi przez organy 
KAS, działał w dobrej wierze, a co najmniej dochował nale-
żytej staranności. Sąd podkreślił, że od podatnika nie można 
oczekiwać działań właściwych dla organu skarbowego51. 
Racjonalne jest oczekiwanie od podatnika typowej ostrożno-
ści pozwalającej mu na zachowanie prawa do odliczenia VAT. 
Oczekiwanie od podatnika VAT należytej ostrożności w rela-
cjach handlowych z kontrahentami nie jest jednak przejawem 
samowoli organów KAS, które w ten sposób przerzucają na 
podmiot obowiązany z tytułu podatku ekonomiczne konse-
kwencje własnej bierności. W ocenie NSA podatnik, który nie 
podejmował faktycznie żadnych czynności, aby zweryfikować 
swoich kontrahentów, nie sprawdzał źródeł pochodzenia to-
waru, kiedy zamawiał towar, kontaktował się z osobą, której 
personaliów nie znał, a dodatkowo akceptował to, że cena 
towaru znacznie odbiega od ceny rynkowej, nie dochował 
należytej staranności wymaganej w VAT. Zdaniem NSA takie 
zachowania podatnika nie tylko nie mieszczą się w kanonie 
przezorności pozwalającej uniknąć zaangażowania w oszu-
kańczy obrót towarem w ramach działalności, ale również nie 
spełniają nawet wymogów zwykłej, konsumenckiej przezor-

ności. W konsekwencji podatnik został pozbawiony prawa do 
odliczenia VAT naliczonego.

Pewnego rodzaju odpowiedzią organów KAS na kształtu-
jącą się linię orzeczniczą w kwestii należytej staranności w 
VAT jest opublikowana na stronie internetowej Ministerstwa 
Finansów Metodyka w zakresie oceny dochowania należytej 
staranności przez nabywców towarów w transakcjach krajo-
wych52. Dokument ten nie ma w żadnym stopniu prawnie mocy 
wiążącej (nie jest ogólną ani indywidualną interpretacją prawa 
podatkowego, nie jest odpowiedzią na interpelację poselską 
ani nie są to objaśnienia Ministra Finansów), jednakże orga-
ny KAS w swoich rozstrzygnięciach wielokrotnie powołują się 
na jego treść. Ma on zastosowanie do nabywców towarów w 
obrocie krajowym. Zgodnie z jego treścią podatnik może 
skorzystać ze wskazówek w nim zawartych, aby wiedzieć, na 
co organy podatkowe będą zwracać uwagę przy sprawdzaniu, 
czy podatnik dochował należytej staranności w VAT53.

Z kolei w wyroku z dnia 28 września 2022 r.54 NSA zauwa-
żył, że ocena zachowania tzw. należytej staranności kupiec-
kiej (dobrej wiary) należy do sfery ustaleń co do stanu fak-
tycznego. W konsekwencji ustalenie, czy podatnik zachował 
należytą staranność, nie mieści się w zakresie zarzutu naru-
szenia prawa materialnego. Sąd podkreślił, że należyta sta-
ranność podatnika VAT w transakcjach handlowych (dobra 
wiara) to stan świadomości podatnika. Ta świadomość podat-
nika dotyczy jego powinności oraz możliwości przewidywania 
określonych zdarzeń, w szczególności, że może uczestniczyć 
w działaniach prowadzących do wyłudzenia nienależnego 
zwrotu podatku. Ponadto NSA podkreślił, że aby podatnik 
działał „złej wierze”, nie musi mieć świadomości, że swoim 
działaniem (zaniechaniem) narusza prawo. Jednakże podat-
nik w danych okolicznościach może i powinien taki stan 
przewidzieć (wina w postaci niedbalstwa).

Konsekwencją przedstawionej linii orzeczniczej jest 
ukształtowanie się poza literalnymi zapisami ustawy z dnia 
11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług55 tzw. stan-
dardu należytej staranności podatnika przy odliczaniu VAT. 
Dodatkowo efektem orzecznictwa sądów administracyjnych 
jest potwierdzenie braku możliwości automatycznego odmó-
wienia podatnikowi prawa do odliczenia VAT naliczonego, 
jeśli podatnik ten zachował należytą staranność.

Innym jaskrawym przykładem istotnej roli sądownictwa 
administracyjnego w interpretacji przepisów i kształtowaniu 
norm – obowiązków prawnych dla podatników – jest zagad-
nienie weryfikacji i ustalenia tzw. rzeczywistego beneficjenta 
(ang. beneficial owner) w procedurze poboru podatku u źró-
dła56 w podatku dochodowym od osób prawnych. Zgodnie z 
wyrokiem NSA z dnia 27  kwietnia 2021  r.57, dotyczącym 
przesłanek zwolnienia z podatku dochodowego od osób 
prawnych dywidendy wypłacanej udziałowcowi, warunek, aby 
odbiorca należności był jej rzeczywistym właścicielem został 
wprost zawarty w przepisach ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. 
regulujących zwolnienie z podatku u źródła dla odsetek i 
należności licencyjnych. Jednakże brak jest takiego warunku 
w art. 22 ust. 4 tej ustawy dotyczącym zwolnienia z podatku 
u źródła dla dywidend. Sąd przyjął, że gdyby intencją racjo-
nalnego ustawodawcy było uzależnienie możliwości skorzy-
stania ze zwolnienia dla dywidend od statusu odbiorcy jako 
rzeczywistego właściciela, znalazłoby to odpowiednie od-
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zwierciedlenie w treści ustawy z dnia 15  lutego 1992  r., 
podobnie jak w art.  21 ust. 3 tej ustawy. W konsekwencji 
NSA stanął na stanowisku, że brak w przywołanej ustawie 
warunku posiadania przez spółkę otrzymującą dywidendę 
statusu rzeczywistego właściciela przesądza o tym, że dla 
zastosowania zwolnienia z podatku dochodowego od osób 
prawnych do dywidend nie jest wymagane58, by odbiorca 
dywidendy był jej rzeczywistym właścicielem. Sąd jedno-
znacznie podkreślił, że „nie jest więc tak jak twierdzi organ 
interpretacyjny w skardze kasacyjnej, że «dla zastosowania 
zwolnienia z zapłaty podatku [u] źródła przy wypłacie dywi-
dendy konieczne jest posiadanie statusu rzeczywistego 
właściciela po stronie odbiorcy takiej płatności» oraz że «w 
ramach należytej staranności mieści się weryfikacja statusu 
rzeczywistego właściciela w stosunku do otrzymanej należ-
ności» (dywidendy)”59. 

Naczelny Sąd Administracyjny odniósł się również do 
kwestii należytej staranności w podatku dochodowym od osób 
prawnych. Zaznaczył, że żaden przepis ustawy z dnia 15 lu-
tego 1992 r. nie przewiduje konieczności weryfikacji statusu 
rzeczywistego właściciela należności dywidendowych przez 
wypłacającą spółkę, tj. „dla zastosowania zwolnienia z podat-
ku u źródła konieczne jest spełnienie wyłącznie przesłanek 
określonych w art. 22 ust. 4-6 u.p.d.o.p. i dochowanie przez 
polskiego płatnika należytej staranności przy weryfikacji 
spełniania tych przesłanek”60.

Kolejnym przykładem istotnej roli interpretacyjnej judyka-
tury, a w szczególności orzecznictwa NSA, w zakresie kształ-
towania norm prawa podatkowego jest zagadnienie nieod-
płatnych świadczeń w podatku dochodowym od osób fizycz-
nych61. Warto przywołać uchwałę siedmiu sędziów NSA z dnia 
24  maja 2010  r.62, dotyczącą uzyskania przez pracownika 
przysporzenia majątkowego wskutek wykupienia dla niego 
pakietu medycznego przez pracodawcę. To zagadnienie jest 
kluczowe w świetle dotychczasowego orzecznictwa sądowe-
go63 w sprawie nieodpłatnych świadczeń64.

Zdaniem NSA65 kwestię nieodpłatnych świadczeń należy 
analizować w kontekście art. 11 ust. 1 i art. 12 ust. 1 ustawy 
z dnia 26 lipca 1991 r. W niniejszej sprawie pakiety medycz-
ne wykupione przez pracodawcę dla pracowników mieszczą 
się w zakresie pojęcia „nieodpłatnego świadczenia”. Zdaniem 
Sądu, skoro analizowane świadczenie pracodawcy na rzecz 
pracownika polega na zagwarantowaniu mu możliwości bez-
płatnego skorzystania z określonych usług medycznych, to 
pracownik otrzymuje je w momencie, w którym po stronie 
centrum medycznego powstaje obowiązek pozostawania w 
gotowości do świadczenia mu tych usług (np. wręczenie 
karty identyfikacyjnej pacjenta). Nie jest nim natomiast mo-
ment skorzystania przez osobę fizyczną (pracownika) z danej 
usługi medycznej. Nie jest też możliwe dwukrotne opodatko-
wanie podatkiem dochodowym od osób fizycznych nieodpłat-
nego świadczenia, tj. raz w chwili otrzymania możliwości 
korzystania z usług, a drugi raz – w chwili faktycznego z nich 
skorzystania.

Dodatkowo w uchwale z dnia 16 października 2006  r.66 
NSA „powiązał otrzymanie nieodpłatnego świadczenia z 
uzyskaniem przez spółkę jedynie możliwości dysponowania 
określoną kwotą pieniężną, a w razie jej braku – majątkiem 
stanowiącym równowartość dywidendy. Sąd wskazał, że 

możliwość ta stanowi sama przez się korzyść o konkretnym 
wymiarze finansowym. Warto także odnotować wyrażony w 
orzecznictwie pogląd, że zapewnienie opieki medycznej jest 
w istocie swojego rodzaju prywatnym ubezpieczeniem zdro-
wotnym, niefinansowanym ze środków publicznych (zob. 
prawomocny wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 września 
2009 r., sygn. akt III SA/Wa 1356/08, CBOSA)”67.

Przedstawiona linia orzecznicza doprowadziła do ustale-
nia zasad opodatkowania nieodpłatnych świadczeń przeka-
zywanych przez pracodawców na rzecz ich pracowników, tzn. 
aby te świadczenia były opodatkowane, muszą mieć charak-
ter rzeczywistego przysporzenia po stronie pracownika.

6. PODSUMOWANIE

Podsumowując, należy jeszcze raz podkreślić, że sądowa 
kontrola68 wykładni prawa i orzecznictwo sądów administra-
cyjnych nie tworzą co do zasady nowego prawa. Procedura 
legislacyjna została w ustawie zasadniczej przeznaczona dla 
ustawodawcy i jest uzależniona od jego woli. Skutecznie 
działający prawodawca powinien jednak sięgać do doświad-
czeń orzecznictwa sądowego przy kreowaniu norm prawa. A 
zatem można wywnioskować z powyższego, że orzecznictwo 
nie odgrywa formalnie roli prawotwórczej. Wykładnia doko-
nywana przez sądy w procesie stosowania prawa powinna 
jednak wywierać wpływ na proces tworzenia prawa i ten wpływ 
wywiera.

Kiedy analizuje się orzecznictwo sądów administracyjnych, 
można zauważyć, że wykładnia dokonywana przez sądy w 
procesie stosowania prawa powinna stanowić jeden z funda-
mentów wsparcia przy kreacji norm prawnych przez ustawo-
dawcę. Niestety nie zawsze dzieje się tak w praktyce. Stoją-
ce na wysokim poziomie orzecznictwo sądów administracyj-
nych pozwala wychwycić różnego rodzaju błędy ustawodaw-
cy i niejednokrotnie zmusić go do dokonania głębokich, 
systemowych zmian legislacyjnych bądź skorygowania wad 
poszczególnych rozwiązań szczegółowych. Sądy administra-
cyjne znajdują się znacznie bliżej stanów faktycznych mogą-
cych się pojawić na etapie stosowania prawa, mają więc 
pełniejszą informację w tym zakresie. Pozwala to na racjo-
nalną nowelizację przepisów, jako że zostały one już wielo-
krotnie zweryfikowane w drodze orzecznictwa.

Kształtowanie nowych norm, w szczególności w sferze 
prawa podatkowego, przez sądy administracyjne, a zwłaszcza 
NSA, następuje zazwyczaj z wykorzystaniem wykładni sys-
temowej i funkcjonalnej, często rozszerzających lub zawęża-
jących znaczenie przepisu, co tworzy w praktyce nowe normy 
postępowania. Równocześnie judykatura odgrywa ogromną 
rolę, jeśli chodzi o wypełnianie istniejących luk prawnych. W 
przypadku gdy przepisy są niejasne lub nieprecyzyjne, sądy 
administracyjne doprecyzowują reguły, które ustawodawca 
intencjonalnie pozostawił niedookreślone w prawie podatko-
wym lub które są obarczone wadą legislacyjną (np. pojęcie 
„należytej staranności podatnika”). Oprócz tego niezbędne 
jest nawiązanie do roli kontrolnej orzecznictwa w sprawach 
podatkowych w zakresie zgodności z Konstytucją RP69 i pra-
wem UE. Orzecznictwo sądów administracyjnych (w szcze-
gólności orzeczenia TSUE) tworzy konstytucyjne i unijne 
standardy wykładni, które wchodzą do krajowego porządku 
prawnego.
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W konsekwencji należy jednoznacznie stwierdzić, że 
orzecznictwo sądowoadministracyjne ma kluczowy wpływ na 
system prawa podatkowego. Wpływ ten przejawia się w ujed-
nolicaniu wykładni przepisów stosowanej przez organy KAS 
(rola stabilizacyjna orzecznictwa) oraz w poprawie przewidy-
walności działań organów podatkowych (spójność działania, 
praktyki organów KAS). Drugim aspektem owego wpływu jest 
realne oddziaływanie na proces legislacyjny, w szczególności 
inicjatywę ustawodawczą, dzięki wskazówkom dotyczącym 
niezbędnych zmian w prawie materialnym podatkowym oraz 
w prawie procesowym. Znacząca część ustaw nowelizujących 
przepisy podatkowe była konsekwencją orzeczeń NSA i 
TSUE70. Trzecim aspektem wpływu orzecznictwa jest standa-
ryzacja pojęć ekonomiczno-prawnych. Zakres znaczeniowy 
terminów, takich jak m.in.: „należyta staranność”, „rzeczywisty 
właściciel (beneficial owner)”, „świadczenie nieodpłatne”, 
został ukształtowany historycznie przez judykaturę polską i 
europejską. Dopiero konsekwencją utrwalonej linii orzeczni-
czej były działania ustawodawcy krajowego polegające na 
stosownych zmianach legislacyjnych. Jako czwarty aspekt 
wpływu orzecznictwa na system prawa podatkowego należy 
uwypuklić charakter normotwórczy uchwał NSA71 w kontekście 
art.  187 p.p.s.a. Uchwały te mają charakter quasi-źródła 
prawa, wiążą bowiem inne składy orzekające.

W konsekwencji, choć orzecznictwo sądów administracyj-
nych w sprawach podatkowych formalnie nie jest źródłem 
prawa, w praktyce pełni funkcję „dynamicznego źródła inter-
pretacji norm”, które faktycznie kształtuje nowe normy prawa 
podatkowego. W rezultacie granica między wykładnią a 
tworzeniem prawa staje się płynna, a orzeczenia sądów ad-
ministracyjnych, w szczególności NSA, stanowią istotny 
element współczesnego procesu prawotwórczego w Polsce.
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