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Whiosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) oraz art. 60 § 2 ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) w zwiazku z ujawnionymi

rozbiezno$ciami w wyktadni prawa

WNnosz¢ o

rozstrzygnigcie naste¢pujacego zagadnienia prawnego :

Czy art. 417 § 1 k. c¢. w rozumieniu, jakie nadal mu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK 18/00, OTK z 2001 r., Nr 8,

poz. 256), majacy zastosowanie do zdarzen i stanow prawnych powstalych przed dniem
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1 wrze$nia 2004 r. (art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy - Kodeks
cywilny oraz niektérych innych ustaw - Dz. U. Nr 162, poz. 1692) stanowi podstawe
odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa wowczas, gdy na skutek wydania
i wykonania nieostatecznej decyzji organu podatkowego pierwszej instancji, ktéra

nastepnie zostata uchylona, strona poniosta szkode ?

Uzasadnienie

W ostatnich latach ze wzgledu na konstytucjonalizacje problemu w art. 77 ust. 1
Konstytucji RP zagadnienie odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej za niezgodne z prawem
dziatanie jest przedmiotem licznych wypowiedzi orzeczniczych, w tym wypowiedzi Sadu
Najwyzszego. Na tle orzeczen Sadu Najwyzszego dotyczacych odpowiedzialnoSci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa za wydanie decyzji podatkowej nieostatecznej, ktora
nastepnie w wyniku kontroli instancyjnej zostata uchylona przez odwotawczy organ

podatkowy, ujawnity si¢ istotne rozbieznosci.

W wyroku z dnia 6 lutego 2002 r. (sygn. akt V CKN 1248/00, OSP z 2002 r., Nr 10,
poz. 128) Sad Najwyzszy przyjat, ze przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP moze stanowié
podstawe roszczenia o naprawienie szkody wyrzadzonej przez wydanie w postgpowaniu
podatkowym decyzji niezgodnej z prawem, nastepnie uchylonej wskutek odwotania
podatnika. Opowiadajac si¢ za tym kierunkiem wyktadni Sad Najwyzszy zwrdcit uwage, iz
»...co do zasady nie mozna wykluczy¢ powstania szkody w razie wydania aktu
administracyjnego uchylonego nastepnie wskutek wniesienia S$rodka odwolawczego.
Dotyczy to zwtaszcza decyzji natychmiast wykonalnych. Uchylenie przez organ drugiej
instancji likwiduje przyczyn¢ powstania szkody i zazwyczaj przerywa jej narastanie, ale

poglad, ze w takim wypadku szkoda zostanie wyréwnana w catosci przez zwrot nadplaty z



odsetkami, moze w pewnych sytuacjach okazaé si¢ nieuzasadniony w konfrontacji z art. 361

§ 2 k. c. stanowiacym podstawe ustalenia wysokosci szkody."

Z kolei w wyroku z dnia 19 listopada 2004 r. (sygn. akt V CK 250/04, OSP z 2005 r. Nr
7 -8, poz. 98) Sad Najwyzszy uznal, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej w zwiazku z wydaniem decyzji podatkowej nieostatecznej podlegajacej
kontroli instancyjnej. Stanowisko Sadu Najwyzszego zostato m. in. oparte na przekonaniu,
ze decyzji nieostatecznej nie mozna w sposdb jednoznaczny przypisa¢ cechy niezgodnosci z
prawem w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Dopiero bowiem post¢epowanie
odwotawcze ostatecznie przesadzi, czy taka decyzja jest rzeczywiscie zgodna, czy tez
sprzeczna z prawem. Ponadto sktad orzekajacy odwotal si¢ do pogladéw prawnych
zawartych w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 9 lipca 2003 r. (sygn. akt IV CKN 357/01)

oraz w postanowieniu z dnia 30 maja 2003 r. (sygn. akt III CZP 34/03), aprobujac je.

Rzeczywiscie, w postanowieniu z dnia 30 maja 2003 r. Sad Najwyzszy poddat krytyce
poglad wyrazony przez sktad orzekajacy Sadu Najwyzszego w sprawie o sygn. akt V CKN
1248/00 stwierdzajac, ze ,...nie podziela w szczegdlnos$ci stanowiska, aby w
obowiazujacym stanie prawnym, tj. art. 77 ust. 1 Konstytucji i art. 417 § 1 k. c. rozumianym
tak, jak okreslit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., sygn. SK
18/2000, istniaty uzasadnione podstawy do dochodzenia roszczenia o naprawienie szkody
wyrzadzonej badz to przez wydanie decyzji administracyjnej niezgodnej z prawem,
nastepnie uchylonej w toku instancji na skutek odwolania strony badz to przez wydanie
nieprawomocnego wyroku sadowego nastepnie uchylonego lub zmienionego przez sad II
instancji." W istocie jednak, na co zwrdcit uwage L. Bosek (por. glosa do postanowienia
Sadu Najwyzszego z dnia 30 maja 2003 r., PiP z 2003 r., Nr 12, s. 119-123) Sad Najwyzszy
w konkluzji doszedt do pogladu zgodnego z krytykowanym pogladem zawartym w wyroku

z dnia 6 lutego 2002 r. Przyjal bowiem, ze ,,...gdy na skutek wykonania decyzji organu
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podatkowego pierwszej instancji, ktéra nastgpnie zostata uchylona i stwierdzono nadptate
nalezno$ci podatkowej, strona poniosta szkode, ktérej nie pokrywa zwrot nadptaty, moze
ona - na podstawie art. 417 § 1 k. c. - dochodzi¢ jej naprawienia w procesie cywilnym. Te¢
mys$l w odniesieniu do szkody poniesionej w wykonaniu wyroku wyraza art. 338 § 2 k. p. c.
i brak uzasadnionych podstaw, aby przyja¢ odmienne stanowisko w stosunku do decyzji
podatkowej. W obu sytuacjach podstawa prawnomaterialna dochodzonego odszkodowania

bedzie art. 417 § 1 k. c.”

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich rysujace si¢ w omawianym zakresie
rozbieznosci w wyktadni prawa dotyczace istnienia po stronie obywateli prawa
podmiotowego do domagania si¢ odszkodowania za szkody wyrzadzone wydaniem i
wykonaniem w postgpowaniu podatkowym niezgodnej z prawem decyzji nieostatecznej
uzasadniaja ztozenie wniosku o ich rozstrzygnigcie przez powickszony sktad Sadu

Najwyzszego.

Przystepujac do analizy przedstawionego zagadnienia nalezy wskazaé, iz
konstytucjonalizacja prawa do zrekompensowania szkody, jak zostata wyrzadzona przez
niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej nastapita z dniem 17 pazdziernika
1997 r., tj. z dniem wej$cia w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. W wyroku z
dnia 4 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK 18/00, OTK z 2001 r., Nr 8, poz. 256) Trybunat
Konstytucyjny orzekt, ze art. 417 k. c. rozumiany w ten sposob, ze Skarb Panstwa ponosi
odpowiedzialno$s¢ za szkode wyrzadzona przez niezgodne 2z prawem dziatanie
funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynno$ci, jest zgodny z
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz art. 418 k. c. jest
niezgodny z art. 77 wust. 1 Konstytucji RP. W wymienionym wyroku Trybunat
Konstytucyjny opowiedziat si¢ za pogladem, iz art. 77 ust. 1 Konstytucji RP kreuje

podmiotowe prawo jednostki do odszkodowania w wypadku niezgodnego z prawem



dziatania organu wtadzy publicznej i okre$la wszystkie niezbedne przestanki konieczne dla
przyjecia tej odpowiedzialnosci. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny przyjat takie
rozumienie art. 417 k. c, ktére wytacza sposrdd koniecznych przestanek odpowiedzialno$ci

Skarbu Panstwa wine funkcjonariusza.

W kolejnym wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt K 20/02, OTK z 2003 r., Nr
7/A, poz. 76) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,...art. 77 ust. 1 Konstytucji nie
oznacza li-tylko podniesienia na szczebel konstytucyjny zastanej przez Konstytucje
regulacji odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez wtadz¢ publiczna, uregulowanej w
k. c. W przepisie tym wyraza sic mys$l ogdlna : iz bezprawne wyrzadzenie szkody przez
wtadze publiczna daje prawo do odszkodowania. Jest to prawo Kkonstytucyjne. Ta
konstatacja jest decydujaca dla normatywnego znaczenia art. 77. Przepis ten sam przez sie
nie wskazuje wyczerpujaco ani jaka szkoda ma podlega¢ naprawieniu, ani nie rozstrzyga co
decyduje o wymaganej przestance bezprawnosci, nie wspominajac juz o drodze, na jakiej
realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma nastapi¢. Te kwestie musza by¢ zatem - co
do zasady - regulowane w ustawach zwyktych. Nie podobna wigc art. 77 ust. 1 Konstytucji
nadawaé znaczenia upatrujacego w nim generalnej, wyczerpujacej i przede wszystkim
wystarczajacej podstawy do zadania petnego odszkodowania, za kazde zdarzenie
powodujace szkode, za kazdy rodzaj nieprawidtowosci w zachowaniu wtadzy publicznej, co
czynitoby zbedna dalsza regulacje tej kwestii w ustawodawstwie zwyktym, co do zakreséw
pomini¢tych w samym normowaniu art. 77 Konstytucji." Poglad ten zostat powtérzony w
wyroku z dnia 20 stycznia 2004 r. (sygn. akt SK 26/03, OTK z 2004 r., Nr 11, poz. 101), w
ktérym Trybunat Konstytucyjny dodatkowo podkreslit, iz nie sposéb traktowac art. 77 ust. 1
Konstytucji RP jak wyczerpujacej podstawy do zadania odszkodowania za kazde zdarzenie
powodujace szkodeg, pozostajaca w odleglym zwiazku kauzalnym, za kazdy rodzaj

nieprawidtowosci w zachowaniu wladzy publicznej. W obu wymienionych wyrokach



Trybunat Konstytucyjny odwotat si¢ tez do postanowienia Sadu Najwyzszego z dnia 30
maja 2003 r. (sygn. akt III CZP 34/03) stwierdzajac, iz w tym zakresie poglady Trybunatu i

Sadu Najwyzszego sa zbiezne.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy podzieli¢ poglad, ze nie kazdy rodzaj
nieprawidtowos$ci zwiazanych z wykonywaniem wladzy publicznej stanowi podstawe do
7zadania odszkodowania. Stwierdzenie to nie przesadza jednak - w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich - kwestii odpowiedzialno$ci odszkodowawczej w zwiazku z wydaniem
wyrzadzajacej szkode decyzji podatkowej nieostatecznej, ktorej wadliwo$¢ moze bycé
nastepnie skorygowana w instancyjnym postepowaniu podatkowym. W celu wyjasnienia tej
kwestii nalezy przede wszystkim siegnaé¢ do przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60) regulujacych zagadnienie

wykonalno$ci decyzji podatkowych.

Poniewaz ujawniona rozbiezno$¢ w wyktadni prawa dotyczy zdarzen i stanow
prawnych poprzedzajacych wejScie w zycie ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy - Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 162, poz. 1692) oraz
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199), analizy wymaga przede wszystkim
stan prawny w zakresie wykonalno$ci nicostatecznych decyzji podatkowych, obowiazujacy
przed data 1 wrzesnia 2004 r. Uzasadnia to takze tres¢ art. 5 ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw, zgodnie z ktéra do zdarzen i standw
prawnych powstatych przed dniem wejécia w zycie tej ustawy stosuje sie art. 417, art. 419,
art. 420, art. 420 , art. 420 i art. 421 k. c. w brzmieniu obowiazujacym do dnia wejscia w

zycie tej ustawy.

Nalezy przede wszystkim zwrdci¢é uwage, iz obowiazujace przepisy nie nadawaty

odwotaniu od decyzji podatkowej charakteru $rodka zaskarzenia bezwzglednie



suspensywnego. Zgodnie bowiem z reguta wyrazona w art. 224 § 1 Ordynacji podatkowej
wniesienie odwotania od decyzji organu podatkowego nie wystrzymuje jej wykonania.
Jedynie wykonanie zaskarzonej decyzji decyzji wydanej na podstawie art. 24b Ordynacji
podatkowej regulujacej prawnopodatkowe skutki obejécia prawa podatkowego lub decyzji
utrzymujacej w mocy decyzje wydana na tej podstawie podlegato wstrzymaniu z mocy
samego prawa - do czasu rozpatrzenia skargi przez sad administracyjny (art. 224a
Ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie
ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy - Prawo o ustroju sadow
wojskowych oraz niektdrych innych ustaw - Dz. U. Nr 228, poz. 2256). Ponadto art. 225
Ordynacji podatkowej przewidywatl, ze jezeli odwotanie nie zostato rozpatrzone w terminie
okreslonym w art. 139 § 3 Ordynacji podatkowej (a wigc nie pdzniej niz w ciagu 2 miesiecy
od dnia otrzymania odwotania przez organ odwotawczy), a decyzja do tego czasu nie
zostata wykonana, jej wykonanie ulega wstrzymaniu z mocy prawa Ww granicach

okreslonych w odwotaniu - do dnia dorgczenia decyzji organu odwotawczego.

W $wietle powotanych powyzej przepisOw bylo zatem zasada, iz nieostateczna decyzja
organu podatkowego pierwszej instancji podlegata wykonaniu, za$§ wynikajacy z niej
obowiazek byt natychmiast wykonalny. Decyzja taka byta wigc tytulem egzekucyjnym
podlegajacym realizacji na podstawie przepiséw ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2002 r. Nr 110, poz. 968 ze zm.).
Jednakze zgodnie z art. 224 § 2 Ordynacji podatkowej organ podatkowy, ze wzgledu na
szczegblnie wazny interes strony, modgl na jej wniosek lub z wurzedu, w drodze
postanowienia, wstrzymaé¢ wykonanie decyzji w catosci lub w cze$ci. Postanowienie w
sprawie Wwstrzymania wykonania decyzji mogto by¢é w kazdym czasie uchylone Iub
zmienione (art. 224 § 4 Ordynacji podatkowej). W sprawie wstrzymania wykonania decyzji

postanawiat organ, ktéry wydal decyzje - do czasu przekazania odwotania wraz z aktami



sprawy wtadciwemu organowi odwotawczemu, za§ organ odwolawczy - po otrzymaniu
odwotania wraz z aktami sprawy (art. 224 § 3 Ordynacji podatkowej). Przy czym $rodek
prawny przewidziany w art. 224 § 2 Ordynacji podatkowej przystugiwat wytacznie po
wniesieniu odwotania od decyzji, a wiec tylko w trakcie postgpowania odwotawczego.
Strona postepowania podatkowego nie mogla zatem w jego toku na wypadek
nieuwzglednienia przez organ rozstrzygajacy sprawe¢ jej argumentacji, jeszcze przed
wydaniem decyzji, wnosi¢ o wstrzymanie wykonania decyzji, nawet wowczas, gdy jej
szczegblnie wazny interes uzasadniat takie zadanie. W tej fazie postepowania organ
podatkowy nie dysponowat bowiem kompetencja do rozstrzygania o wstrzymaniu
wykonania decyzji. Ponadto na postanowienie o odmowie wstrzymania wykonania decyzji
podatkowej nie przystugiwat Srodek zaskarzenia. Z art. 236 § 1 Ordynacji podatkowe;j
wynikato, iz zazalenie stuzy na wydane w toku postgpowania postanowienie jedynie
wowczas, gdy ustawa tak stanowi. Art. 224 § 2 Ordynacji podatkowej przewidujacy
wstrzymanie, w drodze postanowienia, wykonania decyzji podatkowej, nie przewidywat
réwnoczesnie mozliwosci zlozenia zazalenia na postanowienie odmawiajace wstrzymania
wykonania decyzji. W konsekwencji tez postanowienie takie nie mogto by¢ zaskarzone do
sadu administracyjnego, gdyz w $wietle art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. -
Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.),
a przed jej wejSciem w zycie w $wietle art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o
Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 ze zm.) Kontrola
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmowata orzekanie w sprawach
skarg na postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktére stuzyto

zazalenie.

Rekapitulujac poczynione powyzej ustalenia wskazaé¢ trzeba, ze po pierwsze,

wykonalno$¢ niecostatecznych decyzji podatkowych powstawata z mocy samego prawa bez



potrzeby uprzedniego zaopatrzenia ich w klauzule natychmiastowej wykonalnosci,
niezaleznie od tego, czy istniata realna obawa, iz zobowiazanie podatkowe nie zostanie
wykonane. Po drugie, w fazie jurysdykcyjnego post¢powania podatkowego podatnik nie
miat mozliwo$ci zgloszenia wniosku o réwnoczesne z wydaniem decyzji wstrzymanie jej
wykonania z uwagi na szczegdlne okoliczno$ci zachodzace po jego stronie. Prawo
podatnika do zlozenia takiego wniosku aktualizowato si¢ dopiero w toku postgpowania
odwotawczego. Po trzecie, wystapienie po stronie podatnika waznego interesu
przemawiajacego za wstrzymaniem wykonania decyzji, nie obligowato organu podatkowego
do jej wstrzymania, uprawnienie organu miato w tym zakresie charakter fakultatywny i nie

podlegato kontroli instancyjnej ani tym bardziej kontroli sadowej.

W  konsekwencji na tle omoéwionych przepisow  Ordynacji  podatkowej
wprowadzajacych z mocy samego prawa rygor natychmiastowej wykonalno$ci
nicostatecznych  decyzji podatkowych bez réwnoczesnego zapewnienia  stronie
postepowania podatkowego $rodkdw prawnych pozwalajacych na skuteczne zwalczanie
tego rygoru, z cata ostros$cia rysuje si¢ problem odpowiedzialnos$ci Skarbu Panstwa
zwiazanej z wadliwo$cia nieostatecznego rozstrzygniecia. Skoro bowiem ustawodawca
zdecydowat sie na przyjecie w omawianym zakresie Kkonstrukcji natychmiastowej
wykonalno$ci aktu administracyjnego z mocy samego prawa, to niewatpliwie zwigckszone
ryzyko wyrzadzenia szkody, zwiazane ze stosowaniem tej konstrukcji, nie powinno w
catosci obciaza¢ wyltacznie strong postepowania podatkowego. Przedstawionego problemu
nie rozwiazuja przepisy Ordynacji podatkowej (art. 72 - 80) regulujace zwrot nadplaty
rozumianej jako nienalezne $wiadczenie publicznoprawne speilnione w zwiazku z realizacja
zobowiazaniowego stosunku prawnego. Zwrot nadplaty z oprocentowaniem nie zawsze

bowiem pokrywa poniesiony przez podatnika uszczerbek.



10

Wymieniony powyzej problem jest dostrzegany takze w literaturze przedmiotu. Jak
pisze M. Safjan (<w:> , Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1
wrzesnia 2004 roku)", Wyd. Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 34-35) ,,...problemy
zwiazane z odpowiedzialnos$cia za szkody wynikajace z nicostatecznej, ale podlegajacej
wykonaniu decyzji pojawiaja si¢ ze szczegdlna ostroscia na tle prawa podatkowego (...).
Ordynacja podatkowa nie zawiera regulacji odpowiadajacej brzmieniu art. 338 § 2 k. p. c,
przewiduje natomiast zwrot nadptat nalezno$ci podatkowej z oprocentowaniem. Pojawito
si¢ wiec pytanie, czy w takim wypadku mozliwe jest zadanie kompensacyjne wobec Skarbu
Panstwa wykraczajace poza granice zwrotu nadptaty, okredSlone w przepisach Ordynacji
podatkowej w art. 72 - 80. (...) Wprawdzie tak okreslony obowiazek zwrotu nie pokrywa w
petni w kazdej z mozliwych sytuacji poniesionego przez podatnika uszczerbku, to jednak
wypada pozostawi¢ otwartym pytanie, czy ustawodawca - w sytuacji zwiazanej z wadliwa
nieprawomocna decyzja podatkowa - nie dysponuje swoboda umozliwiajaca ograniczenie

zakresu kompensacji w poréwnaniu z zasadami ogdlnymi."

W tym miejscu warto odwotaé sie do art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej
przewidujacego, ze stronie, ktdéra poniosta szkode na skutek wydania decyzji, ktoéra
nastgpnie zostala uchylona w wyniku wznowienia postgpowania lub stwierdzenia
niewaznosci tej decyzji, stuzyto odszkodowanie za poniesiona rzeczywista szkodg, chyba ze
przestanki, ktére uzasadniaja uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewaznosSci, powstaly z
winy strony. Uwzgledni¢ jednak nalezy, iz wyrokiem z dnia 23 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt
K 20/02, OTK z 2003 r., Nr 7/A, poz. 76) Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 260 § 1
Ordynacji podatkowej w cze$ci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej do rzeczywistej szkody, jest niezgodny z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP. Ponadto Trybunat stwierdzit, iz owa niezgodno$¢ aktualizuje sie od dnia 17

pazdziernika 1997 r., tj. od daty wejscia w zycie Konstytucji RP.
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Co jest szczegdlnie istotne z punktu widzenia rozpatrywanego zagadnienia, roszczenie
odszkodowawcze przewidziane w art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej przystuguje w razie
stwierdzenia kwalifikowanej niezgodno$ci z prawem decyzji ostatecznej. Zaréwno bowiem
wznowienie postepowania (art. 240 § 1 Ordynacji podatkowej) jak tez stwierdzenie
niewaznosci decyzji (art. 247 § 1 Ordynacji podatkowej) moze nastapi¢ tylko w sprawach
zakonczonych decyzja ostateczna. Sankcja niewazno$ci decyzji podatkowej nie moze
natomiast by¢ stosowana w postepowaniu odwotawczym (art. 233 Ordynacji podatkowe;j)
nawet wowczas, gdy decyzja nieostateczna obciazona jest wadami wymienionymi w
przepisach art. 247 § 1 Ordynacji podatkowej. ,,Ordynacja podatkowa wytacza stosowanie
sankcji niewazno$ci decyzji w postepowaniu odwoltawczym. W przypadku zatem gdy organ
odwolawczy ustali, ze decyzja organu pierwszej instancji jest dotknic¢ta jedna z wad
wyliczonych w art. 247 § 1, moze jedynie uchyli¢ i zmieni¢ decyzje (np. w razie razacego
naruszenia prawa) lub uchyli¢ decyzje i umorzy¢ postepowanie w sprawie (np. wydanie
decyzji bez podstawy prawnej, res iudicata, czy gdy decyzje skierowano do osoby
niebedacej strona w sprawie) lub uchyli¢ decyzje w catosci i sprawe przekazaé do
rozpatrzenia wlasciwemu organowi pierwszej instancji, jezeli decyzja zostata wydana z
naruszeniem przepisOw o wtasciwosci. Stosowanie sankcji niewazno$ci w postepowaniu
odwotawczym stanowi razace naruszenie prawa." (B. Adamiak <w:> B. Adamiak, J.
Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki ,,Ordynacja podatkowa. Komentarz 2003", Oficyna

Wydawnicza ,,Unimex", Wroctaw 2003, s. 746).

W  $wietle powyzszego w podatkowym postgpowaniu odwotawczym nie ma
zastosowania sankcja niewazno$ci. W konsekwencji, jesli nawet decyzja nicostateczna
posiada wady prawne tozsame z ujawnionymi w innej sprawie, z tym, ze zakonczonej

decyzja ostateczna, podlega ona jedynie uchyleniu.



12

Niewatpliwie reguta powino by¢, ze do momentu ustalenia si¢ ostatecznego
rozstrzygniecia decyzja (orzeczenie) nie podlega wykonaniu. W modelu tym nie sposéb w
zwiazku z tym mowi¢ o szkodzie, skoro wydany akt nie wywolal jeszcze jakichkolwiek
skutkdw. Jednakze w sprawach podatkowych ustawodawca odstapit od tego modelu
przyjmujac, iz reguta jest natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji podatkowych. Zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich nie sposdb przyjaé, iz wszystkie negatywne skutki zwiazane
z ryzykiem jakie niesie dla obrotu prawnego konstrukcja natychmiastowej wykonalnosci
decyzji podatkowych powinny obciaza¢ podatnika. Teza ta w realiach przedstawianego
zagadnienia prawnego jest tym bardziej uprawniona, ze do dnia wejscia w zycie ustawy z
dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199) natychmiastowa wykonalnosé
nieostatecznych decyzji podatkowych nie byla powiazana - na co wskazano powyzej - z
zadawalajacymi gwarancjami procesowymi dla strony postepowania podatkowego w
zakresie poszukiwania ochrony przed negatywnymi skutkami wynikajacymi z konstrukcji
natychmiastowej wykonalno$ci takiej decyzji. Gwarancje takie zostaly wprowadzone
dopiero przez art. 1 pkt 81 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Wprawdzie w dalszym ciagu zostata
utrzymana natychmiastowa wykonalno$¢ decyzji podatkowych. Jednak zgodnie z nowym
brzmieniem art. 224 § 2 Ordynacji podatkowej organ podatkowy, z urzedu lub na wniosek
strony, zobligowany jest wstrzyma¢ w drodze postanowienia wykonanie decyzji w catodci
Iub w czegdci, w przypadku uzasadnionym waznym interesem strony lub interesem
publicznym. Wniosek o wstrzymanie wykonania decyzji moze aktualnie by¢ ztozony przed
wniesieniem odwotania (art. 224 § 3 Ordynacji podatkowej). Na postanowienie w sprawie
wstrzymania wykonania decyzji stuzy zazalenie (art. 224 § 5 Ordynacji podatkowej), a w
konsekwencji postanowienie takie moze by¢ przedmiotem kontroli sadu administracyjnego

(por. art. 3 § 2 pkt 2 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi). Z art. 224a
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Ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym omawiana nowelizacja wynika takze, iz organ
podatkowy zobowiazany jest wstrzymaé wykonanie zaskarzonej decyzji w catosci lub w
czesci do dnia wydania decyzji ostatecznej lub, w razie wniesienia skargi do sadu
administracyjnego, do momentu uprawomocnienia si¢ orzeczenia tego sadu w razie

przyjecia na wniosek strony zabezpieczenia nalezno$ci wynikajacej z decyzji.

Skoro w stanie prawnym obowiazujacym przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. reguta
natychmiastowej wykonalno$ci nicostatecznych decyzji podatkowych nie zostata
zrébwnowazona wtasciwymi  gwarancjami procesowymi dla strony post¢gpowania
podatkowego, to - jak juz wspomniano - petne ryzyko z tego tytutu nie powinno obciazaé
wytacznie podatnika. Za tym pogladem przemawiaja tez argumenty natury systemowe;.
Mianowicie przepisy procedury cywilnej zawieraja rozwiazania pozwalajace na usunigcie,
w ramach toczacego si¢ wciaz postepowania, ujemnych nastepstw zwiazanych z
wykonaniem wyroku sadowego zaopatrzonego rygorem natychmiastowej wykonalnosci.
Zgodnie z art. 338 § 1 k. p. c. uchylajac lub zmieniajac wyrok, ktéremu nadany zostat rygor
natychmiastowej wykonalnos$ci, sad na wniosek pozwanego orzeka w orzeczeniu
koniczacym postgpowanie o zwrocie spetnionego lub wyegzekwowanego $wiadczenia lub o
przywroceniu poprzedniego stanu. Ponadto, co jest szczegdlnie istotne w realiach
niniejszego zagadnienia, art. 338 § 1 k. p. c. nie wylacza mozliwo$ci dochodzenia w
osobnym procesie naprawienia szkody poniesionej wskutek wykonania wyroku (art. 338 § 2

k.p.c).

Nie sposob tez nie zwrdci¢ uwagi na to, iz w przypadku gdy strona postgpowania
podatkowego w ogdle nie wniesie odwotania od decyzji wydanej w pierwszej instancji (a
wiec przyczyni sie¢ w rozumieniu art. 362 k. c. do zwigkszenia szkody), a nastgpnie w
wyniku ztozenia wniosku o stwierdzenie jej niewazno$ci, uzyska pozytywne z jej punktu

widzenia rozstrzygniecie, otworzy jej to droge do domagania si¢ petnego odszkodowania z
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powotaniem si¢ na art. 260 Ordynacji podatkowej. Natomiast przy przyjeciu koncepcji, iz
Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwiazku z wydaniem
decyzji podatkowej nieostatecznej podlegajacej kontroli instancyjnej, strona post¢powania,
jesli nawet ztozy odwotanie w celu zapobiezenia powstaniu szkody badZz zmniejszenia jej
rozmiarow, a organ odwotawczy uchyli decyzje z uwagi na jej wady prawne tozsame z
tymi, ktore kwalifikuja decyzje ostateczna do stwierdzenia jej niewazno$ci, nie uzyska

odszkodowania za szkody wynikte z wykonania decyzji.

Przenoszac te uwagi na grunt przepiséw Kodeksu cywilnego obowiazujacych do dnia 1
wrze$nia 2004 r. wskazadé trzeba, iz art. 260 Ordynacji podatkowej w dwczesnym brzmieniu
byt przepisem szczegdlnym w rozumieniu art. 421 k. c. Zgodnie za$ z trescia art. 421 k. c.
przepisow k. c¢. o odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego za szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza nie stosowato sie, jezeli
odpowiedzialno$¢ ta byta uregulowana w przepisach szczegdlnych. Uznaé w zwiazku z tym
nalezy, iz w odniesieniu do art. 260 Ordynacji podatkowej zachowat aktualno$¢ poglad
prawny wypowiedziany przez Sad Najwyzszy w stosunku do art. 160 k. p. a., iz wyklucza
on w zakresie swej hipotezy stosowanie przepisow Kodeksu cywilnego o odpowiedzialno$ci
Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego za szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza
(por. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 1998 r., sygn. akt I CKN 550/97, OSNC z
1998 r., Nr 7-8, poz. 120). Oznacza to, ze kwestia odpowiedzialno$ci Skarbu Panstwa za
szkode wyrzadzona wydaniem ostatecznej decyzji podatkowej, ktora nastepnie zostala
uchylona w wyniku wznowienia post¢powania lub stwierdzono jej niewaznos$¢, zostata
autonomicznie uregulowana w Ordynacji podatkowej. Oznacza to jednak rowniez, ze w
zakresie nieuregulowanym w przepisach szczegdlnych, w tym przypadku w przepisach
Ordynacji podatkowej, zastosowanie powinny znalezé ogdlne reguty odpowiedzialnosci

odszkodowawczej Skarbu Panstwa. Nie ma zatem - zdaniem Rzecznika Praw
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Obywatelskich - wlasnie z uwagi na tre$¢ art. 421 k. c¢. zadnym przeszkdd, aby w sprawach
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzona przez funkcjonariusza powstata
w wyniku wydania i wykonania nieostatecznej decyzji podatkowej stosowaé ogdlne reguty
tej odpowiedzialno$ci przewidziane przepisami Kodeksu cywilnego. Odpowiedzialno$¢ ta

nie jest bowiem regulowana przepisami szczegdlnymi.

Zgodzi¢ sie nalezy w tym miejscu z pogladem wyrazonym przez Sad Najwyzszy w
wyroku z dnia 19 listopada 2004 r. (sygn. akt V CK 250/04), ze ,,...decyzji nieostatecznej
nie mozna w sposéb jednoznaczny przypisa¢ cechy niezgodnoS$ci z prawem w rozumieniu
art. 77 ust. 1 Konstytucji. Dopiero bowiem postgpowanie odwolawcze ostatecznie
przesadzi, czy taka decyzja jest rzeczywiscie zgodna, czy tez sprzeczna z prawem." Problem
polega jednak na tym, iz w wielu wypadkach po zakonczeniu postgpowania odwotawczego
nie ulega juz watpliwosci (a pewno$¢ w tym zakresie wynika z tresci decyzji organu drugiej
instancji), ze decyzja nieostateczna organu pierwszej instancji byta niezgodna z prawem, a

jej wykonanie wyrzadzito podatnikowi szkodg.

Jak pisze M. Safjan (op. cit, s. 34) ,,...problem odpowiedzialnosci zwiazanej z
wadliwym rozstrzygni¢ciem nieprawomocnym pojawia sie wtedy przede wszystkim, kiedy
podlega ono wykonaniu przed uprawomocnieniem si¢. W odniesieniu do takich sytuacji
mozna rozwazal przyjecie zatozenia, ze nadanie orzeczeniu rygoru natychmiastowej
wykonalnosci prowadzi do przesunigcia ryzyka rozstrzygnigcia wadliwego silniej w
kierunku organu wtadzy publicznej, ergo niezgodno$¢ z prawem takiego orzeczenia be¢dzie
tworzyta - przy wystapieniu innych przestanek, tj. szkody oraz zwiazku przyczynowego -

podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej."

W konsekwencji, co juz zostato podniesione, wprowadzajac do obrotu prawnego regute
natychmiastowej wykonalnosci decyzji podatkowych bez dostatecznych gwarancji

procesowych uchylenia tej reguty w uzasadnionych przypadkach, ustawodawca wziat na
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siebie zwickszone ryzyko odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone wykonaniem tych
decyzji. Stad tez Rzecznik Praw Obywatelskich prezentuje poglad, iz art. 417 § 1 k. c. w
rozumieniu, jakie mu nadal wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r.
(sygn. akt SK 18/00) majacy zastosowanie do zdarzen i standéw prawnych powstatych przed
dniem 1 wrze$nia 2004 r. stanowi podstawe odpowiedzialnos$ci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa woéwczas, gdy na skutek wydania i wykonania decyzji organu podatkowego

pierwszej instancji, ktora nastepnie zostata uchylona, strona poniosta szkode.

Z uwagi na rysujace si¢ w tym zakresic i powolane w tresci wniosku rozbieznosci w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ktore dotycza w sposdéb bezposredni realizacji
konstytucyjnego prawa podmiotowego okreslonego art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, Rzecznik
Praw Obywatelskich uznal za niezbg¢dne zwrdcenie si¢ o ich rozstrzygniccie przez
powiekszony sktad Sadu Najwyzszego.

Prof. dr Andrzej Zoll

Zat. 7 kopii



