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Od redakcji

Oddajemy do rąk Czytelników kolejną edycję opracowania poświęconego orzecznictwu po-
datkowemu. Jego powstanie wynika z dwóch przyczyn. Po pierwsze – istnieje ewidentna po-
trzeba poznania stanowiska sądów w konkretnych sprawach, a po drugie – warto próbować 
dokonać rekonstrukcji sposobu rozumowania sądów w sprawach podatkowych. Niniejsza 
książka ma temu służyć.

Kilkadziesiąt znaczących wyroków sądów administracyjnych w sprawach podatkowych, 
wydanych zasadniczo w 2016 r., zostało poddanych analizie przez wybitnych znawców pol-
skiego prawa podatkowego. Dobór orzeczeń ma w pewnej mierze charakter subiektywny; 
mamy nadzieję, że spotka się on z akceptacją Odbiorców.

Warto, aby dyskusja nad orzecznictwem odbywała się w szerokim kręgu specjalistów wy-
konujących różne zawody prawnicze. Zapewnia to zróżnicowane podejście do problemów 
polskiego prawa podatkowego. Dlatego autorami publikacji są zarówno prawnicy z kręgów 
akademickich, jak i praktycy – radcowie prawni, doradcy podatkowi, adwokaci oraz sędzio-
wie sądów administracyjnych.

Opracowania zawarte w książce są częściowo efektem żywej dyskusji prowadzonej pod-
czas obrad konferencji „II Wiosenny przegląd orzecznictwa podatkowego”, zorganizowanej 
przez Ośrodek Studiów Fiskalnych Uniwersytetu Mikołaja Kopernika w Toruniu w dniach 
30–31.03.2016 r.

Komentarze mają w pełni autorski charakter; nie można ich wiązać ze społecznymi rola-
mi pełnionymi przez ich twórców – doradców podatkowych, pracowników naukowych czy 
sędziów sądów administracyjnych.

Redaktorzy i Wydawnictwo składają w tym miejscu podziękowania autorom poszczegól-
nych fragmentów pracy za to, że zechcieli podzielić się swoją wiedzą z szerszym audytorium.
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1. Podstawy prawne 
uchwał NSA

Działalność uchwałodawcza NSA (poprzez 
zastosowanie instytucji rozstrzygania zagad-
nień prawnych budzących poważne wątp-
liwości) polega przede wszystkim na doko-
nywaniu wykładni (interpretacji) przepisów 
prawa1. Działalność w tym zakresie mieści 
się także w pełnieniu przez NSA nadzoru ju-
dykacyjnego sprawowanego nad orzecznic-
twem sądów administracyjnych. W art. 3 
§ 2 p.u.s.a. stwierdzono jednoznacznie, iż 
NSA sprawuje nadzór nad działalnością 
wojewódzkich sądów administracyjnych 
w zakresie orzekania w trybie określonym 
ustawami, a jedynie „w szczególności” roz-
poznaje środki odwoławcze od orzeczeń tych 
sądów i podejmuje uchwały wyjaśniające 

1 Zob. A. Skoczylas, Działalność uchwałodawcza Na-
czelnego Sądu Administracyjnego, Warszawa 2004, 
s. 2–27.

zagadnienia prawne oraz rozpoznaje inne 
sprawy należące do właściwości NSA na 
mocy innych ustaw. Środki nadzoru judy-
kacyjnego służą nie tylko prawidłowemu 
rozstrzyganiu spraw sądowoadministracyj-
nych, ale przede wszystkim ujednolicaniu 
orzecznictwa sądowoadministracyjnego. 
Nadzór orzeczniczy NSA nabiera zatem 
obiektywnego charakteru, orientując się 
na zapewnieniu prawidłowości sądowego 
procesu stosowania i wykładni prawa. Jest 
to zadanie złożone, wymagające rozwiązań 
pozwalających na harmonijne pogodzenie 
ze sobą, z jednej strony, respektowania nie-
zależności sądów i niezawisłości sędziów, 
a z drugiej strony – nakazu przeciwdziałania 
wydawaniu rozbieżnych orzeczeń opartych 
na odmiennych ustaleniach interpreta-
cyjnych dotyczących tych samych przepi-
sów2. Działalność uchwałodawcza NSA nie 

2 Por. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej 
Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 
2005, komentarz do art. 183, s. 4–5; W. Sanetra, Rola 

Jan Rudowski
Znaczenie uchwał Naczelnego Sądu 

Administracyjnego dla jednolitości orzecznictwa 
sądów administracyjnych w sprawach podatkowych
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narusza w niczym niezawisłości sędziow-
skiej, gdyż daje możliwość kształtowania 
jednolitości orzecznictwa sądowego wyłącz-
nie przez sędziów w odpowiedniej procedu-
rze3. Przyjmując zatem szerokie rozumienie 
nadzoru judykacyjnego, można uznać, że 
w jego obszarze mieści się także działalność 
NSA polegająca na udzielaniu odpowiedzi 
interpretujących w sposób wiążący prawo 
w następstwie kierowanych do niego pytań 
prawnych. Szerokim rozumieniem nadzoru 
judykacyjnego sprawowanego przez NSA 
można objąć przypadek ustalania przez ten 
sąd tzw. wykładni abstrakcyjnej.
Przepisy art. 15 § 1 pkt 2 i 3 p.p.s.a. pozwa-
lają na wyróżnienie dwóch kategorii uchwał 
podejmowanych przez NSA: a) uchwa-
ły abstrakcyjne, b) uchwały konkretne. 
Wspólną cechą uchwał abstrakcyjnych 
i konkretnych jest to, że ich podstawo-
wym celem jest zapewnienie jednolitości 
orzecznictwa sądowoadministracyjnego4. 
Wymienione uchwały wykazują jednak 
dość istotne różnice. Dotyczą one zarówno 
przedmiotu zawartej w nich wykładni, jak 
i podmiotów uprawnionych do podjęcia 
inicjatywy procesowej zmierzającej do ich 

i obowiązki polskiego Sądu Najwyższego w regulowa-
niu i administrowaniu władzą sądowniczą, PS 2004/3, 
s. 6–12.
3 Zob. R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne 
sądownictwo administracyjne. Omówienie podstawowych 
zasad i instytucji procesowych. Teksty aktów prawnych, 
Warszawa–Zielona Góra 2003, s. 36–37.
4 Por. uchwała NSA z 26.10. 2009 r., I OPS 10/09; 
wszystkie orzeczenia NSA powołane w publikacji do-
stępne [w:] CBOSA lub LEX.

wydania. Inicjatywa uprawnionych podmio-
tów (wniosek) o podjęcie uchwały mającej 
na celu wyjaśnienie przepisów prawnych, 
których stosowanie wywołało rozbieżności 
w orzecznictwie sadów administracyjnych, 
będzie określane jako abstrakcyjne pytanie 
prawne (zagadnienie prawne). Natomiast 
postanowienie sądu wnoszące o podjęcie 
uchwały zawierającej rozstrzygniecie zagad-
nienia prawnego budzącego poważne wątp-
liwości w konkretnej sprawie sądowoadmi-
nistracyjnej nazywane będzie konkretnym 
pytaniem prawnym5.
W przypadku tzw. abstrakcyjnego zagad-
nienia prawnego ustawodawca posługuje 
się pojęciem wniosku. Terminu tego użyto 
w art. 264 § 2 p.p.s.a. – wniosek o wyjaśnie-
nie przepisów prawnych, których stosowanie 
wywołało rozbieżności w orzecznictwie są-
dów administracyjnych. Treść wniosku wraz 
z jego uzasadnieniem wyznacza nie tylko 
dopuszczalne granice uchwały, ale określa 
także granice, w jakich zawarty w niej pogląd 
prawny wyposażony jest w moc właściwą 
uchwałom6. Wyjście poza te granice ozna-
czałoby, że w zakresie nieobjętym wnioskiem 
powiększony skład NSA podjął działalność 
uchwałodawczą z urzędu, co jest niedopusz-
czalne w świetle prawa o postępowaniu przed 
sądami administracyjnymi. Przesłanką przed-
stawienia tego wniosku są rozbieżności, które 

5 Zob. R.A. Stefański, Instytucja pytań prawnych do 
Sądu Najwyższego w sprawach karnych, Kraków 2001, 
s. 18.
6 R. Hauser, A. Kabat, Uchwały Naczelnego Sądu 
Administracyjnego w nowych regulacjach procesowych, 
PiP 2004/2, s. 35–36.
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ujawniły się w orzecznictwie sądów. W tym 
aspekcie jest to zagadnienie prawne. Z wnio-
skiem o podjęcie uchwały abstrakcyjnej 
mogą wystąpić jedynie ściśle określone pod-
mioty (Prezes NSA, Prokurator Generalny, 
Prokuratoria Generalna RP, Rzecznik Praw 
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka).
Skład NSA właściwy do podjęcia uchwały 
(art. 264 p.p.s.a.) powinien zawsze zbadać, 
czy wystąpienie uprawnionego podmiotu 
lub postanowienie sądu spełnia wymagania 
ustawowe, a zwłaszcza, czy w konkretnym 
wypadku wystąpiły wszystkie przesłanki nie-
zbędne do uruchomienia procedury uchwa-
łodawczej. Badanie to powinno nastąpić we 
wstępnym stadium wspomnianej procedury, 
gdyż dopiero po stwierdzeniu, że zostały 
spełnione wszystkie wymagane przesłanki, 
możliwe jest podjęcie czynności związanych 
bezpośrednio z podjęciem uchwały7. Naczel-
ny Sąd Administracyjny w formie postano-
wienia może odmówić podjęcia uchwały, 
zwłaszcza gdy uzna, że nie zachodzi potrzeba 
wyjaśnienia wątpliwości. Powodem takiej 
odmowy mogą być tylko przesłanki natury 
jurydycznej. Naczelny Sąd Administracyjny 
nie będzie mógł wydać postanowienia prze-
widzianego w art. 267 p.p.s.a. z innych przy-
czyn, np. natury celowościowej. Stanowisko 
przeciwne, przyjmujące istnienie takiej moż-
liwości, byłoby równoznaczne z uznaniem za 
dopuszczalne odstąpienie NSA od podjęcia 

7 Por. A. Kabat [w:] B. Dauter, B. Gruszczyński, 
A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowa-
niu przed sądami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2013, komentarz do art. 267, s. 829.

uchwały wówczas, gdy zachodzi rzeczywista 
potrzeba podjęcia uchwały w celu zapew-
nienia prawidłowego rozstrzygnięcia kon-
kretnej sprawy lub zapewnienia jednolitości 
orzecznictwa sądowoadministracyjnego. 
W wypadku uchwał abstrakcyjnych odmo-
wa podjęcia uchwały będzie uzasadniona 
jedynie wtedy, gdy wskazane we wniosku 
przepisy prawne nie wywołały rozbieżności 
w orzecznictwie sądów administracyjnych 
bądź gdy rozbieżności wprawdzie wystąpiły, 
jednakże w orzecznictwie innych sądów lub 
pozasądowych organów orzekających. Z roz-
bieżnością taką mamy do czynienia, jeżeli 
rozstrzygane są odmiennie sprawy podobne, 
a więc takie, których okoliczności faktyczne 
i prawne są jednorodne. Natomiast nie moż-
na mówić o rozbieżnościach orzeczniczych, 
jeżeli przedstawiane w poszczególnych wy-
rokach oceny prawne odnoszą się do innych 
(różnych) stanów faktycznych. Z kolei roz-
bieżności co do wykładni określonych prze-
pisów występujące w literaturze przedmiotu 
(piśmiennictwie) nie stanowią bezpośred-
niej przesłanki do wystąpienia z wnioskiem 
o podjęcie uchwały w trybie art. 15 § 1 pkt 2 
p.p.s.a.8 Ponadto o rozbieżnościach uzasad-
niających podjęcie uchwały abstrakcyjnej 
w trybie art. 264 § 2 w zw. z art. 15 § 1 pkt 2 
p.p.s.a. nie mogą świadczyć rozstrzygnięcia 
o charakterze incydentalnym, czy też od-
osobnione w prezentowanym przez stronę 
poglądzie; chodzi o to, by odmienne stano-
wiska dawały się uzasadnić z porównywalną 

8 Na przykład postanowienie NSA z 7.07.2014 r., 
II FPS 2/14.
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