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Uwagi na tle orzeczenia Sadu Najwyzszego w sprawie
skutkow odszkodowawczych decyzji podatkowych
uchylonych w toku instancji

I. 1. Niniejsze opracowanie stanowi probg systematyzacji zasad odpo-
wiedzialnosci panstwa po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego usuwa-
jacego art. 418 k.c. oraz reinterpretujacego art. 417 k.c. zgodnie z art.
77 Konstytucji'. Bezposredni impuls i 0§ rozwazan stanowi jednak wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 6 IT 2002 1.2, dopuszczajacy odpowiedzialnosé
panstwa za decyzje uchylone w trybie kontroli instancyjnej. Orzeczenie
SN jest istotne nie tylko z tego powodu, ze stanowi swoisty precedens
w judykaturze odszkodowawczej, ale takze dlatego, iz dotyczy newral-
gicznego dla funkcjonowania panstwa zagadnienia — podatkow.

Jak wiadomo, szerokie dopuszczenie odpowiedzialno$ci za nielegalne
decyzje podatkowe moze wprawdzie poprawi¢ samopoczucie podatni-
kéw, ale tez skutecznie nadwyrezy¢ budzet panstwa, co nie jest wcale
odleglta perspektywa, biorac pod uwage standardy dziatania fiskusa.
Z drugiej strony, mechanizm cywilnoprawnej kompensacji stanowi jeden
z kluczowych instrumentéw ochrony praw obywatelskich®. Co wigcej,

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 XII 2001 r. Sk 18/00 w sprawie zgod-
nosci z Konstytucja art. 417 i 418 k.c. OTK ZU 2001, nr 8, poz. 256.

2 Wyrok SN z 6 lutego 2002 r. V CKN 1248/00 (niepublikowany).

3 Wskazaé wystarczy choéby na umieszczenie art. 77 w dziale Konstytucji ,,Srodki
ochrony wolnosci i praw czlowieka i obywatela”. Wydaje si¢, ze znaczenie roszczen od-
szkodowawczych bgdzie rosto wraz z umacnianiem si¢ kultury demokratycznego panstwa
prawa, chociaz by¢ moze nie do rozmiaréw znanych zza oceanu.
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rozleglo$¢ obowiazkow podatkowych oraz nadmierne skomplikowanie
systemu skarbowego powoduja, ze nawet nalezyta starannos$¢ i dobra
wiara podatnika nie chronia go przed drastycznymi sankcjami podatko-
wymi*. Powoduje to, Zze nie tylko majatek firmy o najlepszej sytuacji
ekonomicznej, ale takze dobra osobiste najprzezorniejszego chocby po-
datnika sa zagrozone®. Nie wymaga rozwinigcia my$l, w jakiej sytuacji
osobistej znajduje si¢ rzekomy oszust, ktorego pozbawiono domu i zrodta
utrzymania w trybie publicznej egzekucji administracyjnej. Nie ulega
watpliwosci, ze podatki z uwagi na ich powszechnos$¢ sa najdotkliwszym
w panstwie prawa zrodtem ingerencji wladzy w prawa obywatelskie,
dotkliwszym nawet, anizeli sitowa interwencja policyjna.

Z powyzszych wzgledow orzeczenie SN, dopuszczajace de facto
odpowiedzialno$¢ panstwa za nielegalne decyzje podatkowe wydane
w pierwszej instancji, wymaga wnikliwej analizy. Stanowi ono nie tylko
prawdziwy precedens, ale mozna rozwazac, czy nie tworzy podstawy
do nowego wartosciowania odpowiedzialnosci za judykacyjne bezprawie.

2. Stan faktyczny, na ktorego tle zapadto orzeczenie, nie rodzi kon-
trowersji. Urzad skarbowy wydat decyzje wymiarowe ustalajace zobo-
wigzanie podatkowe za trzy kolejne lata (z opisu stanu faktycznego nie
wynika, o jaki podatek chodzito). Powodowa firma zagrozona postepo-
waniem egzekucyjnym zaptacita wymierzony podatek. W wyniku wnie-
sionego jednoczesnie odwotania decyzje urzedu skarbowego zostaty uchy-
lone w trybie nadzoru instancyjnego. Powodka, powotujac si¢ na art. 260
ordynacji podatkowej oraz art. 77 Konstytucji, zazadata odszkodowania

4 System prawny wiaze z reguty odpowiedzialno$¢ z zasada winy. Prawo podatkowe
wprowadza jednak obiektywny rezim odpowiedzialnosci. Wynika on z faktu, ze obowiazek
podatkowy powstaje ex lege. Tak wigc ustalenie zobowiazania podatkowego z wysokimi
odsetkami za zwtokg, czgsto po kilku latach (na gruncie VAT wzmocnione dodatkowa
decyzja o domiarze 30% podatku — art. 27 ust. 5 i 6 ustawy o VAT), ma t¢ konsekwencje,
ze polskie firmy o stabej z reguty ptynnosci finansowej nie sa w stanie przetrwac nielegalnej
akcji fiskusa. Drastyczno$¢ sankcji podatkowej wynika rowniez z kumulacji kar admini-
stracyjnych, jakimi sa decyzje o domiarze podatku. Wystarczy wspomnie¢ o kumulacji
odpowiedzialnosci z VAT i podatku korporacyjnego za bledne zaliczenie do kosztow
uzyskania przychodu okreslonych wydatkow. W konsekwencji obok zaleglosci podatko-
wej 1 odsetek podatnik obciazany jest sankcjami z CIT i z VAT.

5 Por. np. informacje: Po firmie zostal tylko prezes, Rzeczpospolita z dnia 29 VIII
2002 r., ktora opisuje wcale nieodosobniony wypadek.
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za niezgodne z prawem — w jej opinii — dziatanie wiadzy publiczne;.
Argumentowata, ze wadliwe decyzje zmusily ja nie tylko do zaplaty
zobowiazania, ale wymusily dodatkowe koszty wynikajace z wydobywa-
nia wierzytelnosci od swych dtuznikow. Sad pierwszej instancji oddalit
powddztwo, uznajac, ze art. 260 o.p. stosuje si¢ tylko do decyzji osta-
tecznych, nastepnie uchylonych w wyniku wznowienia postegpowania lub
stwierdzenia ich niewaznosci. Podobnie zarzut naruszenia art. 77 Kon-
stytucji nie znalazl uznania sadu apelacyjnego, ktory wskazal, ze wydanie
wadliwej decyzji uchylonej w toku instancyjnym nie jest bezprawne, ,,skoro
tok kontroli instancyjnej jest przewidziany przez prawo”. SN uchylit jednak
orzeczenie sadu apelacyjnego. Powotujac si¢ na bezposrednie stosowanie
Konstytucji, zarzucit sadom nizszym nieuzasadnione ograniczenie hipo-
tezy art. 77 Konstytucji, wskazujac, ze takze wadliwe decyzje wydane
W pierwszej instancji, a uchylone w trybie nadzoru instancyjnego, rodzi¢
moga obowiazek odszkodowawczy.

3. Orzeczenie SN wywotuje mieszane uczucia. Wydaje si¢ bowiem,
ze w $wietle surowego rezimu odpowiedzialnosci panstwa, rezimu wia-
zacego odpowiedzialno$¢ z obiektywna bezprawnoscia zachowan wiladzy
publicznej, rozszerzanie obowiazku odszkodowawczego na nicostatatecz-
ne decyzje grozi powaznym paralizem administracji. Jezeli bowiem przy-
jac, ze obowiazek odszkodowawczy powstaje w momencie uchylenia
wadliwej decyzji w toku instancji, to nietrudno wyobrazi¢ sobie indolencje
administracji owtadnigtej strachem przed odpowiedzialnoscia za kazdy akt
stosowania prawa. Postgpujac dalej na Sciezce wyznaczonej przez SN,
napotkamy nie tylko problem wyznaczenia marginesu racjonalnie dopusz-
czalnego btedu w decyzjach administracji, ale trudno dostrzec argumenty
przeciw obciazeniu panstwa odpowiedzialno$cia za uchylone w toku
instancji wadliwe orzeczenia sadowe (jak na przyktad te w niniejszej
sprawie)®. Szlachetna mys$l o przerzuceniu przez ustawodawce konsty-
tucyjnego ryzyka szkdéd wyrzadzonych jednostkom przez wiadzg pu-
bliczna na catq spotecznos$¢ mogtaby doprowadzi¢ do faktycznej anarchii

¢ Warto odnotowac, ze jeszcze na gruncie restryktywnego art. 418 k.c. odpowiedzial-
nos¢ panstwa za wadliwe orzeczenia byta egzekwowana; por. np. wyrok Sadu Apelacyjnego
w Warszawie z dnia 12 V 1999 r. I ACa 139/99 (niepublikowany) lub wyrok Sadu Ape-
lacyjnego w Bialymstoku z dnia 10 III 1998 r. I ACa 12/98 (niepublikowany).
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judykacyjnej, procesow o procesy’. Zadawa¢ wiec mozna pytanie, czy
wykladnia art. 77 Konstytucji dokonana przez SN jest poprawna?

II. 1. Wyktadnia art. 77 Konstytucji byta przedmiotem ozywionej
polemiki w doktrynie zakonczonej orzeczeniem Trybunalu Konstytucyj-
nego z dnia 4 grudnia 2001 r.® Poniewaz zaréwno charakter art. 77
Konstytucji, jak i koncepcjg bezposredniego stosowania Konstytucji szeroko
dyskutowano, ogranicz¢ rozwazania do orzeczenia TK®. Prima facie,
Trybunat Konstytucyjny potwierdzil normatywy i samodzielny byt normy
konstytucyjnej. Konsekwencja uznania art. 77 za normatywny wyznacz-
nik standardéw odpowiedzialno$ci panstwa jest glteboka, skokowa zmiana
zarowno w warstwie aksjologicznej, jak i stricte normatywnej. W war-
stwie aksjologicznej orzeczenie ostatecznie przypieczgtowato odejscie od
zasady immunitetu panstwa na rzecz pelnej (w sensie zakresu obowiazku

7 Problematyka judykacyjnego bezprawia jest zagadnieniem ztozonym. Z uwagi na
konieczno$¢ szczegdlnie wnikliwej analizy powiazah kauzalnych migdzy wadliwym orze-
czeniem a szkoda, a w konsekwencji wyznaczenia zakresu szkody podlegajacej naprawie-
niu, nie jest mozliwe omoéwienie tego zagadnienia. Wydaje si¢ jednak, ze ponizsze roz-
wazania w znacznej mierze znajda analogiczne zastosowanie do odpowiedzialnosci panstwa
za ekscesy judykacyjne.

8 M. S afjan, Odpowiedzialnosé paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP
1999, nr 4, s. 3; E.L etowska, Wkwestii zmian przepisow k.c. o odpowiedzialnosci za
szkody wyrzqdzone dziataniem wiladzy publicznej, PiP 1999, nr 7; M. Ke¢pinski,
R.Szczepaniak, O odpowiednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji, PiP 2000,
nr 3,s. 79; P. Grane c ki, Odpowiedzialnos¢ cywilna Skarbu Panstwa za szkode wyrzq-
dzongq dzialaniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), Palestra 2000, nr 11-
12, s. 21; A.Szpunar, O odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, PiP 1999, s.
91; tenze, Kilka uwag o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, Rejent 2001, nr
2, s. 121.

¢ Uzasadnienie orzeczenia TK poprzez liczne odwotania do stanowisk prezentowa-
nych w doktrynie stanowi swoiste podsumowanie, autorytatywne zakonczenie sporu
o bezposrednia stosowalno$¢ normy art. 77. Pidmiennictwo przychylnie przyjmuje orze-
czenie Trybunatu; por. J. K re mis, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej panstwa na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, PiP 2002, nr 6, s. 37,
G.Bieniek, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzqdzone przez funkcjo-
nariuszy po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., PS 2002, nr
4,s. 15; 1. Karas ek, Odpowiedzialnos¢ skarbu panstwa za funkcjonariuszy po wyroku
TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 2000, nr 18, Transformacje Prawa Prywatnego 2002,
nr 1-2, s. 93. Krytycznie, ale tylko w zakresie postugiwania si¢ technikg orzeczenia
interpretacyjnego M. Haczkowska, w glosie, PiP 2002, nr 8, s. 100.
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odszkodowawczego) i generalnej (wolnej od sfer immunizowanych) od-
powiedzialno$ci. W warstwie normatywnej Trybunat usunat art. 418 k.c.,
bedacy szczegodlna, wyjatkowa podstawa odpowiedzialnoéci za indywi-
dualne akty wladcze oraz wskazal na art. 417 k.c., interpretowany zgodnie
z art. 77 Konstytucji jako generalna podstawe roszczen. W koncepcji
bezposredniego stosowania Konstytucji prezentowanej przez TK to wia-
$nie art. 417 k.c. uzyskuje walor podstawy odszkodowawczej, a nie, co
warto podkresli¢, sam art. 77 Konstytucji. Sady powinny wigc wska-
zywaé art. 417 k.c. jako materialnoprawna podstawe orzeczen. Niezwy-
kle wazne jest réwniez nowe zdefiniowanie przestanek odpowiedzialnosci
panstwa. W odniesieniu do przestanki winy stwierdzono, ze ,,shuzebna rolg
organow wiadzy publicznej, ktore maja zapewnia¢ ochrong wolnosci oraz
praw cztowieka, uzasadnia nie tylko przyjecie odpowiedzialnosci, ale nawet
szczegblne zaostrzenie rezimu tej odpowiedzialnosci™®. W konsekwencji
Trybunal wiazaco (w sentencji) zdyskwalifikowal przestanke winy,
wprowadzajac dla calego systemu odpowiedzialno$ci panstwa zasade
obiektywnej odpowiedzialnosci za bezprawne dziatania wiadzy. Ponadto
Trybunat, wprawdzie niewiazaco, bo w uzasadnieniu, ale niemniej dobitnie
i czytelnie, zinterpretowal pozostate przestanki odpowiedzialnosci. Usta-
lajac konstytucyjne znaczenie pojecia szkody, i jak mozna domniemywac
zwiazku kauzalnego t¢ szkode okreslajacego, odwotat si¢ do prawa cywilnego
(a w szczegblnoscei do art. 361 § 2 k.c.) ,jako tej gatezi prawa, w ktorej
usytuowane sa przepisy konkretyzujace mechanizm funkcjonowania
odpowiedzialnosci odszkodowawczej”!!. Nie oceniajac poprawnosci
swoiscie hermeneutycznej wyktadni przepisow Konstytucji z perspekty-
wy ustawodawstwa zwyklego, i na odwr6t'?, nalezy wskazaé, ze orze-
czenie stworzylo zadowalajacy aksjologicznie stan normatywny. Wyklu-
czajac bowiem oczywiste ograniczenia w systemie odpowiedzialnosci
wiadzy, nie dajace si¢ uzgodni¢ z Konstytucja w drodze wyktadni (art.
418 k.c.), Trybunat podwazyt jednoczesnie aksjologicznie uzasadnienie
stosowania (ale nie obowiazywania) przepisow czastkowo regulujacych

10 Por. obiter dictum orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 XII 2001 r. SK
18/00, op. cit., s. 1342.

1 Op. cit.,, s. 1341.

12 Interesujace opracowanie wspotczesnych technik wyktadni prezentuje H.Rabault,
Granice wykladni sedziowskiej, Warszawa 1997.
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odpowiedzialno$¢ panstwa (np. art. 260 ordynacji podatkowej)'*. Uznanie
art. 417 k.c. za generalng podstawe odpowiedzialnosci, przy bardzo czytelnie
i przyjaznie dla obywatela ujetych przestankach, stawia pod znakiem
zapytania sensownos$¢ stosowania watpliwych konstytucyjnie regulacji
czastkowych.

2. Wydaje sig, ze dyrektywa efektywnej ochrony praw obywatelskich
kierowat si¢ rowniez SN, dokonujac wyktadni operacyjnej (dla rozpatry-
wanej sprawy) art. 77 Konstytucji. Sad Najwyzszy — podobnie jak Trybunat
— uznal zmiang ustroju i Konstytucji za przewarto§ciowanie pozwalajace
na odejscie od dotychczasowych kanondéw wyktadni przepisow odszko-
dowawczych. Sad Najwyzszy dostrzega niewystarczajacy zakres regu-
lacji art. 260 ordynacji podatkowej w §wietle art. 77 Konstytucji. Co warte
podkreslenia, nie rozstrzyga jednak samodzielnie w oparciu o reguty kolizyjne
sprzecznosci art. 260 o.p. z art. 77 Konstytucji, ale zaznacza, ze ewen-
tualna niezgodnos$¢ winien usunaé ustawodawca Iub TK. Stwierdza jed-
noczes$nie, ze poniewaz art. 260 nie znajduje zastosowania do niniejszej
sprawy, dlatego nie ma potrzeby wystgpowania do TK z pytaniem praw-
nym'?,

Odmiennos¢ pogladéw TK i SN przejawia si¢ jednak w koncepcji
stosowania Konstytucji. Trybunat w utrwalonej linii orzecznictwa repre-
zentuje stanowisko, ze o ile istnieje regulacja ustawowa, organy stosujace
prawo (w tym i sady) winny stosowa¢ Konstytucje za posrednictwem
ustawodawstwa zwyktego (gldwnie, odwolujac si¢ do wyktadni w zgo-
dzie z Konstytucja). Sad Najwyzszy jednak w niniejszej sprawie pomija
zinterpretowany zgodnie z Konstytucja art. 417 i uzywa wylacznie normy
konstytucyjnej do rozstrzygnigcia sprawy'®. Ramy artykutu nie pozwalaja

13'W doktrynie jeszcze przed orzeczeniem TK wypowiadano poglady o niespojnosci
systemu odszkodowawczego w wyniku wejscia w zycie Konstytucji. Stad tez formutowany
byl wniosek o niekonstytucyjnosci norm ograniczajacych zakres odszkodowania lub utrud-
niajacych jego dochodzenie; por. np. M. K¢gpinski, R.Szczepaniak, O odpowied-
nim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji, PiP 2000, nr 3, s. 80.

4 Por. interesujaca analize D. Dudka podejécia sadow do stosowania Konstytucji;
D. Dud ek, Funkcjonowanie zrodel prawa w orzecznictwie, [w:] System zrodel prawa, red.
J. Granat, Lublin 2000 s. 83.

15 Koncepcja bezposredniego stosowania Konstytucji przyjeta przez TK, co warto
podkresli¢, nie wyklucza, co do zasady, moznosci powotania normy konstytucyjnej, jako
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na wskazanie wszelkich watpliwosci wynikajacych z takiej praktyki'e.
Wskaza¢ nalezy jednak na konsekwencje ptynace z oparcia wyroku tylko
na art. 77. Sad, nie odnoszac si¢ w uzasadnieniu do kwestii szczegdlnego
charakteru art. 260 o.p. i zwigzanej z tym intencji ustawodawcy do
zacie$nienia granic odpowiedzialno$ci za decyzje podatkowe tylko do
sytuacji w tym przepisie przewidzianych, zdaje si¢ przyczynia¢ do zamgtu
1 niepewnos$ci prawa w sadach, a w szczego6lnosci w organach fiskusa.
Czyzby Sad Najwyzszy oczekiwal, ze sady beda samodzielnie poszuki-
waly tresci normatywnych bezpo$rednio w przepisach Konstytucji, albo
urzedy skarbowe beda naktadaty podatki, stosujac bezposrednio art. 84
i 217 Konstytucji? Czy w tej sytuacji biedne zastosowanie Konstytucji
bedzie, zdaniem SN, dziataniem niezgodnym z prawem w rozumieniu art.
77 Konstytucji, rodzacym odpowiedzialno$¢ panstwa? Pozostawiam te
pytania bez odpowiedzi.

Podejmujac probg wyjasnienia stosunku art. 260 o.p. do 417 k.c.,
odwota¢ si¢ w tej mierze nalezy do dotychczasowego dorobku doktryny.
W doktrynie zawsze silny byt nurt uznajacy dopuszczalnos¢ stosowania
przepisow k.c. do szkdéd wyrzadzonych przez administracje!”. Dziatania
wladcze administracji, w tym wydawanie decyzji administracyjnych, nie
pozostawiaja cienia watpliwosci, Ze zawieraja si¢ w pojgciu ,,wykonywa-
nie czynnosci powierzonej przez funkcjonariusza panstwowego”. Tym
samym art. 417 hipotetycznie dawat podstawg do Zadania odszkodowania
za kazda decyzj¢ administracyjna, w tym takze uchylong w toku instancji.
Jednakze w dotychczasowym rozwoju prawa odszkodowawczego przyj-

wylacznej podstawy roszczenia. Tym niemniej, jest to praktyka dopuszczalna wobec
nieuregulowania na poziomie ustawodawstwa zwyklego okreslonej materii. Poglad powyz-
szy jest takze prezentowany w doktrynie; por. S. Wronk o wsk a, W sprawie bezposred-
niego stosowania Konstytucji, PiP 2001, nr 9, s. 9.

16 Szerzej na ten temat w odniesieniu do zagadnienia normatywnego bezprawia piszg
w glosie do orzeczenia NSA z dnia 17 I 2002 r., OSP 2002, nr 11, poz. 139.

17 Nie prezentujac r6zniacych si¢ nieco stanowisk co do zakresu stosowania k.c.,
wskaza¢ mozna: E. L ¢to wsk a, O odpowiedzialnosci panstwa za szkody po nowelizacji
kodeksu postepowania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 47; J. Kremis, Odpowie-
dzialnos¢ Skarbu Panstwa za decyzje administracyjne wedlug kodeksu cywilnego i kodek-
su postepowania administracyjnego, Wroctaw 1986; A.Szpunar, Znaczenie art. 160
k.p.a. jako podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 37; por. tez
Uchwata 7 sgdziow SN z dnia 26 1 1989 r. III CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129.
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mowano, ze panstwo za akty wladzy odpowiada na zasadzie wyjatkow
statuowanych w przepisach szczeg6élnych, np. art. 418 k.c. czy 160
wykluczano stosowanie ogolnego art. 417 k.c. Wejscie w zycie art. 77
Konstytucji stworzyto generalna podstawe odpowiedzialnos$ci za nielegal-
ne akty wladzy. W tej sytuacji, jeszcze przed orzeczeniem Trybunatu,
zaprezentowano poglad', ze dopuszczalne jest generalne stosowanie prze-
pisow k.c. do szkod wyrzadzonych decyzjami podatkowymi. Poniewaz
jednak art. 418 k.c. formalnie obowiazywat, dlatego to on, jako przepis
szczegblny w stosunku do art. 417 k.c., winien by¢ stosowany. Co
wigcej, wedle tego pogladu poszkodowanemu przyshugiwato roszczenie
odszkodowawcze w oparciu o przepisy k.c. nie tylko w odniesieniu do
sytuacji nie ujetych hipoteza art. 260 o.p., ale takze zbieg norm nie wytaczat
mozliwosci wyboru, czy dochodzié pelnego odszkodowania na podstawie
art. 418 k.c., liczac si¢ z obowiazkiem wykazania kwalifikowanej winy,
czy na podstawie art. 260 o.p., godzac si¢ na ograniczenie odszkodowania
do wysokosci damnum emergens. Usunigcie art. 418 k.c. w oczywisty
sposob rozwiazuje ten dylemat.

Uzupehiajac luke¢ w wywodzie Sadu Najwyzszego, wskazaé mozna,
ze konsekwencja jego stanowiska jest fakt, iz art. 260 ma juz nie charakter
wyjatku dopuszczajacego odpowiedzialnos¢, lecz w swietle Konstytucji
i orzeczenia TK stanowi egzemplifikacj¢ odpowiedzialno$ci panstwa.
Uprzedzajac ewentualne watpliwo$ci, wobec przewartosciowania doko-
nanego wyrokiem TK, niecelny bylby argument, Ze prezentowana wy-
ktadnia opiera si¢ na niedozwolonym rozumowaniu a contrario z wyjatku
art. 260 o.p. Wydaje si¢ bowiem, ze rozszerzajaca wykladnia art. 417 k.c.
jest prosta konsekwencjq uznania go przez TK za ustawowy odpowiednik
normy konstytucyjnej®®. Pochfania on wigc wszelkie normy szczegdlne

18 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wytlom dokonany ustawa z 1956 o odpowiedzialno$ci
funkcjonariuszy publicznych byt w swoim czasie ogromnym osiagnigciem. Oznaczat bowiem
przetom podobny do dokonanego wprowadzeniem art. 77 Konstytucji — panstwo zobo-
wiazato si¢ do naprawienia szkdd wyrzadzonych dziataniem w sferze imperium.

¥ Por. R.Kubacki, Odszkodowanie za szkode wywolanq wadliwg decyzjq podat-
kowq, Przeglad Podatkowy 1999, nr 1, s. 1.

2 Na temat metodologicznych uwarunkowan wyktadni rozszerzajacej por. H.R a -
bault, Granice wykladni sedziowskiej, Warszawa 1997, s. 57.
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odnoszace si¢ do odpowiedzialno$ci panstwa, i z uwagi na odmiennie
(restryktywnie) okreslone przez Trybunat przestanki, staje si¢ konkuren-
cyjna podstawa odpowiedzialnosci. Postawi¢ wrecz mozna hipotezg, ze
wszelkie normy szczegolne na poziomie ustawodawstwa zwyklego, o ile
nie wprowadzaja jasnych obostrzen (dodatkowych przestanek) odpowie-
dzialnoS$ci panstwa, stanowia swoiste superfluum normy bez samodzielnej
tre$ci. Jezeli natomiast wprowadzajq ograniczenia, nalezy rozwazy¢ ich
zgodno$¢ z ogdlng konstrukcja odpowiedzialnosci spetryfikowana prze-
ciez na poziomie konstytucyjnym. Jezeli wigc ordynacja podatkowa nie
wylacza wyraznie odpowiedzialno$ci panstwa za wadliwe decyzje uchy-
lone w toku instancji, to nie mozna a priori wykluczy¢ tej odpowiedzial-
nosci.

Prezentowane rozumowanie znajduje takze pelne oparcie w projekcie
regulacji odszkodowawczej przygotowanej przez Komisj¢ Kodyfikacyjna
Prawa Cywilnego®'. Projekt zmierza bowiem do dostosowania ustawo-

2l Komisja przyjgta jako podstawowe zatozenie ujednolicenie zasad odpowiedzialnosci
panstwa. Opracowano wigc jedna regulacjg — art. 417 k..c. w nowym brzmieniu, ktéry ma
zastapi¢ system wielu podstaw szczegolnych, stad tez Komisja zaproponowata skreslenie
art. 160 k.p.a. i 260 o.p. Przyjeto bowiem dwa istotne zatozZenia: konieczno$¢ dostoso-
wania regulacji ustawowych do standardu konstytucyjnego (postulatem nadzwyczaj aktu-
alnym pozostaje, aby dokonalo si¢ to przez zmiang legislacyjna, a nie tylko w drodze
wyktadni) oraz standardow acquis communitaire. Proponowana regulacja (art. 417) brzmi:
§ 1. Za szkodg wyrzadzona przy wykonywaniu wladzy publicznej odpowiada Skarb Panstwa
albo wilasciwa jednostka samorzadu terytorialnego majaca osobowos¢ prawna lub inna
wiasciwa osoba wykonujaca wiadzg publiczna. W razie przekazania innej osobie wykony-
wania uprawnienia wynikajacego z wladzy publicznej odpowiada za szkodg takze ta osoba.

§ 2. Osoba, o ktorej mowa w paragrafie poprzedzajacym, odpowiada, jezeli szkoda
wynikta z niezgodnego z prawem zachowania jej funkcjonariusza, pracownika albo innej
osoby uczestniczacej przy wykonywaniu wiadzy publicznej.

§ 3. Jezeli szkoda powstata na skutek wydania aktu normatywnego badz wydania
indywidualnego rozstrzygnigcia we wlasciwym postgpowaniu, naprawienia szkody mozna
zada¢ z chwila utraty mocy obowiazujacej przez akt normatywny z powodu jego niezgod-
nosci z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa albo stwierdzenia niezgodnos$ci
z prawem indywidualnego rozstrzygnigcia na zasadach i w trybie okreslonym ustawa.
W razie gdy szkoda powstata na skutek indywidualnego rozstrzygnigcia wydanego na pod-
stawie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa
naprawienie szkody moze nastapic po stwierdzeniu niezgodnosci z prawem tego rozstrzy-
gnigcia na zasadach okreslonych w ustawie; por. projekt opublikowany w KPP 1998, nr
2, s. 332-340.
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dawstwa do stanu zgodnego z Konstytucja (i prawem europejskim), a takze
ujecia zasad odpowiedzialno$ci w jednym przepisie. Co wigcej, propo-
nowane nowe ujecie art. 417 nie tylko dopuszcza odpowiedzialnos¢ ad-
ministracji za nielegalne decyzje (wyraznie podkreslajac, iz nielegalnos¢
ma by¢ stwierdzona we wlasciwym trybie), ale kazdego innego organu
wladzy — w tym 1 legislatora. W konsekwencji proponowana wyktadnia
systematyzujaca zasady odpowiedzialno$ci nie tylko odpowiada zamierze-
niom kodyfikatoréw, ale wpisuje si¢ w rozumienie normy konstytucyjnej.

Podsumowujac, panstwo co do zasady moze odpowiadaé nie tylko
za niezgodne z prawem decyzje ostateczne, ale nie ma normatywnych
argumentéw wykluczajacych odpowiedzialno$¢ za nielegalne decyzje
pierwszoinstancyjne. Warto bowiem jeszcze wskazaé, ze byloby calko-
wicie nieracjonalne oczekiwanie, aby poszkodowany nielegalng decyzja
urzedu skarbowego, po to tylko, aby nie wykluczy¢é mozliwosci docho-
dzenia odszkodowania, zamiast odwotywac si¢ do izby skarbowe;j, czekat
az owa decyzja stanie si¢ ostateczna. Taki bytby wniosek, gdyby trak-
towac art. 260 jako jedyna podstawe odszkodowawcza za decyzje podat-
kowe.

III. 1. Pryncypialna dopuszczalno$¢ roszczenia odszkodowawczego
za uchylone decyzje pierwszoinstancyjne wymaga jednak skrupulatnego
przeanalizowania jego przestanek. Aby bowiem nie ziécifa si¢ katastroficz-
na wizja o sparalizowanej administracji i anarchii judykacyjnej, odpowie-
dzialno$¢ nalezy ujac¢ w racjonalne i majace odniesienie do rzeczywistosci
spotecznej ramy. Nie podzielam bowiem entuzjazmu do przypisywania
panstwu odpowiedzialno$ci gwarancyjnej za kazdy uszczerbek majatko-
wy rzekomo wymagajacy kompensaty na podstawie art. 77 Konstytucji.
Powstaje wigc zagadnienie interpretacji fundamentalnych pojg¢, jakby wy-
dawac sie moglo posiadajacych juz doskonale ugruntowane w prawie
cywilnym znaczenie, tzn. bezprawnego dziatania wtadzy publiczne;j i szkody
kwalifikowanej adekwatnym zwiazkiem przyczynowym.

2. W omawianym orzeczeniu bez watpienia na plan pierwszy wysuwa
si¢ kwestia ustalania bezprawnosci jako przestanki odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej. Gtéwna teza SN daje si¢ uja¢ nastepujaco: wydanie
decyzji administracyjnej z naruszeniem przepiso6w prawa materialnego lub
proceduralnego w stanach okreslonych w art. 145 i 156 k.p.a. i odpo-
wiednio 240 oraz 247 ordynacji podatkowej jest dziataniem bezprawnym.
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Z opiniami SN w tej mierze nalezy si¢ zgodzi¢, ale wymagaja one uzu-
pehienia i komentarza. Wskazane w tych artykutach wady decyzji, bedace
normatywnymi usterkami niezgodno$ciami z wzorcem ustawowym (np.
wydanie decyzji bez podstawy prawnej, z razacym naruszeniem prawa
czy skierowanie decyzji do osoby nie bedacej strona), sam ustawodawca
wiaze z obowiazkiem odszkodowawczym. Co wigcej, w odroznieniu od
innych wad, przypadki okre$lone w tych przepisach sa tak istotne, ze
interes publiczny wymaga uznania bezprawnosci i obligatoryjnego uchy-
lenia dotknigtych nimi decyzji (wniosek z art. 233 o.p.). Waga tych wad
wymusza ponadto naruszenia podstawowej zasady prawa publicznego:
zasady trwalosci decyzji administracyjnej (domniemania waznosci i sku-
tecznosci decyzji), jezeli decyzji nie mozna wzruszy¢ w zwyktym trybie.
Dopuszczajac wige stwierdzenie niewaznosci decyzji, choéby przyzna-
jacej osobom trzecim prawa, ustawodawca uznatl, ze niezbednym kosz-
tem zachowania praworzadno$ci jest powiazanie z kwalifikowanymi stanami
bezprawnosci obowiazku odszkodowawczego. Wydaje si¢ wiec, ze jezeli
ustawodawca stwarza podstawe do zasadzenia odszkodowania za osta-
teczna decyzje (abstrahujac nawet od formalnej skutecznosci tej decyzji
— wniosek z art. 260 § 2 ust. 2 0.p.), to nie istnieja istotne powody, aby
inaczej wartoSciowa¢ niewatpliwe delikty organdéw pierwszej instancji.
Logika systemu wymaga, aby podlegaty one obowiazkowi odszkodo-
wawczemu. Przejawy mal administration o takim nat¢zeniu bezprawno-
$ci rodza obowiazek odszkodowawczy nie tylko za uszczerbki wyrza-
dzone decyzjami ostatecznymi, ale takze za usunigte z obrotu (uchylone)
decyzje pierwszoinstancyjne. Pomijajac wigec pewne niezrgczno$ci w
artykulacji przedstawionej wyzej mysli, poglady SN zastuguja na apro-
bate?.

3. W orzeczeniu SN warto uwypukli¢ interesujacy, cho¢ niestety rzadko
prezentowany, poglad o jednorodnej naturze bezprawnosci, doskonale
harmonizujacy z koncepcja stosowania kodeksu cywilnego do szkdd wy-
nikajacych z wadliwych decyzji. Sad Najwyzszy stawia tezg o tozsamosci

2 Tylko z trudem zorientowa¢ sie mozna w intencjach SN, gdy analizuje on relacje
art. 260 o.p. oraz art. 77 Konstytucji w kategoriach domniemania, a nawet, jak zauwaza,
domniemania niewzruszalnego. Moim zdaniem, niepoprawne metodologicznie jest ujmo-
wanie relacji przepisow prawnych w kategorii domniemania.
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pojecia bezprawnosci na réznych obszarach systemu prawa. Zauwaza,
ze na gruncie prawa podatkowego nielegalnos¢ odpowiada cywilistycznej
koncepcji bezprawno$ci odzwierciedlonej w art. 77 Konstytucji; wigcej,
konkretyzuje uksztaltowane w doktrynie prawa prywatnego pojecie
bezprawnosci®® na uzytek prawa podatkowego i niniejszej sprawy. Bez-
prawno$¢ okresla wige jako ,,sprzeczno$¢ migdzy zakresem kompetencji
organu, sposobem postgpowania i tre§cig rozstrzygnigcia wynikajacymi
z wzorca ustawowego a jego dziataniem rzeczywistym”.

Calkowicie zgadzam sig z og6lnosystemowa metoda wyktadni prawa,
gdyz sprzyja ona zachowaniu koherencji systemu, unikaniu sprzecznosci
w prawie przez fagodzenie skutkow niespojnosci przepisow (literalnego
brzmienia przepisow nie mozna identyfikowaé¢ z normami prawa obowia-
zujacego, a tylko z materialem do konstruowania norm) czy wreszcie
unikaniu luk. Uwazam, Ze nie ma potrzeby nadawania odmiennego sensu
pojeciom takim jak zobowiazanie, czyn niedozwolony, bezpodstawne
wzbogacenie czy wlasnie bezprawnos$¢, o ile nie istnieja po temu istotne
racje. Autonomia gale¢zi prawa wynika bowiem tylko z wyraznych prze-
pisow szczegdlnych, a odmienne metody regulacji (rownos¢ stron i au-
tonomia woli oraz podporzadkowanie i wtadztwo prawnoadministracyjne)
nie moga usprawiedliwia¢ teleologicznej interpretacji odcinajacej od siebie
poszczegblne kompleksy przepisow. Taka interpretacja godzi bowiem
w zasade spojnosci prawa i Konstytucje bedaca z jednej strony zworni-
kiem systemu, z drugiej gwarantem nienaruszalnych standardow ochrony
praw obywatelskich. Tak wigc dopuszczenie mozliwos$ci siggania do
instytucji i poje¢ z réznych regulacji szczegdlnych w drodze analogii

2 Bezprawno$¢ w prawie prywatnym ma utrwalone znaczenie. Ujmuje si¢ ja jako
niezgodno$¢ dziatania z obowiazujacymi normami prawa przedmiotowego (por.R. Lon g -
champs de Bérier, Zobowiqzania, Poznan 1948, s. 244), znami¢ przedmiotowe
czynu pochodzace od rzymskiej iniuria (contra ius); por. W.Czachorski, [w:] System
prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Warszawa-Wrocltaw 1981, s. 533. Identycznie odczytywac
mozna pojgcie bezprawnosci na gruncie art. 77 Konstytucji; por. M. S a fjan, Odpowie-
dzialnos¢ panstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999, nr 4, s. 10; M. K ¢ -
pinski, R.Szczepaniak, O odpowiednim stosowaniu artykutu 77 ust. 1 Konstytucji,
PiP 2000, nr 3,s. 79; R. Szc ze paniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 97-99; P. Grane c ki, Odpowiedzialnosé¢
cywilna skarbu panstwa za szkode wyrzqdzonq dziataniem swojego funkcjonariusza (wy-
brane zagadnienia), Palestra 2000, nr 11-12, s. 21.
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wzbogaca niepomiernie argumentacj¢ prawnicza i mozliwosci dowodze-
nia. W konsekwencji sprzyja pelniejszej 1 bardziej efektywnej ochronie
praw obywatelskich. Jak wiadomo, jest to naczelna dyrektywa wykladni
nie tylko na gruncie prawa rodzimego (w szczegdlnego konstytucyjnego
i karnego), ale dyrektywa stosowana w interpretacji Konwencji Europej-
skiej przez Trybunat strasburski, jak tez przez Trybunal luksemburski.

4. Podana przez SN definicja bezprawnosci wymaga jednak glebszej
refleksji. Wydawacé by si¢ moglo, ze definicja bezprawnosci jako obiek-
tywnej normatywnej niewlasciwosci zachowania jest zadowalajaca. Tym
niemniej zadawa¢ mozna pytanie, czy posiadajaca oparcie normatywne
(wskazane wyzej) gradacja wad decyzji administracyjnych adekwatnie
wyznacza zakres cywilnoprawnego obowiazku odszkodowawczego?
Uogolniajac, czy akty stosowania prawa moga by¢ ujmowane w Kkate-
goriach bezprawnosci, czy raczej konfrontacji racji, odmiennosci ocen
normatywnych? Nie ulega watpliwosci, ze btgdna wyktadnia prawa bedaca
podstawa aktow wladczych (administracyjnych, judykacyjnych i legisla-
cyjnych w odniesieniu do stosowania Konstytucji) takze podlega warto-
$ciowaniu normatywnemu. Stwierdzenie powyzsze jest oczywiste w Swietle
art. 7 Konstytucji (zasada legalno$ci), art. 77 ust. 2 Konstytucji (zasada
kontroli instancyjnej) czy wreszcie istnienia takich instytucji, jak kasacja,
rewizja nadzwyczajna od orzeczenia NSA do Sadu Najwyzszego albo
skarga konstytucyjna. Juz jednak wskazane orzeczenie nakazuje ostrozne
kwalifikowanie aktow stosowania prawa (w szerokim znaczeniu).
Omawiana sprawa dobitnie pokazuje, ze mylnym i calkowicie oderwanym
od rzeczywistosci bylby poglad, Zze kazde bledne zastosowanie przepisu
prawa rodzi odpowiedzialno$¢ panstwa. Powddka, wobec grozby egze-
kucji domniemanych zalegto$ci podatkowych, zwrécita si¢ do profesjo-
nalnego prawnika (radcy, adwokata?) o pomoc. Konstruujac pozew, opart
on roszczenie odszkodowawcze o art. 260 o.p. Sad Najwyzszy, jak i sady
nizsze wykazaly jednak zupetnie shusznie, ze art. 260 tworzy podstawe
odszkodowawcza w zakresie szkod wyrzadzonych wydaniem decyzji
ostatecznych, uchylonych nast¢pnie w wyniku wznowienia postgpowania
lub stwierdzenia ich niewaznosci. Stosowanie per analogiam art. 260 —
jak chciat pelnomocnik — popada w kolizjg z literalnym brzmieniem przepisu,
a sady nie moga w zasadzie wykracza¢ poza wyraznie ustalone brzmienie
przepisu (nawet, powotujac si¢ na norme¢ konstytucyjna art. 77), gdyz
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oznaczatoby to faktyczne tworzenie zupelnie nowej regulacji**. Roszcze-
nie powodki zostato wigc oddalone nie ze wzgledu na niestuszno$¢ roszczenia
lub brak podstaw w prawie materialnym, ale ze wzgledu na btad co do
prawa pelnomocnika. Czy blad ten byt usprawiedliwiony, czy tez wysitki
pelnomocnika uznaé nalezy za czyny niedozwolone, akty bezprawia? Wydaje
si¢ bowiem, ze nie nalezy zbyt latwo ferowaé wyrokow o odpowiedzial-
nosci panstwa, powolujac si¢ li tylko na zaostrzenie zasad odpowiedzial-
nosci. Przypomnie¢ nalezy rzecz oczywista — panstwo nie odpowiada na
zasadzie ryzyka za wszelkie szkody zwiazane z dziataniem jego organow,
ale za dziatania bezprawne, 1 to pozostajace w adekwatnym zwigzku
przyczynowym z wyrzadzona szkoda.

5. Praktyka stosowania prawa nie pozwala na proste kwalifikowanie
decyzji podatkowych jako nielegalnych. Nie kazda decyzja administracyj-
na uchylana w toku instancji moze by¢ uznana za bezprawna i rodzaca
obowiazek odszkodowawczy. Bardzo czgsto bowiem organ odwotawczy
uchyla decyzje z powodu odmiennej oceny stanu faktycznego, odmien-
nego rozumienia nieostrych przepiséw ustaw podatkowych, odmienne;j
kwalifikacji przepisow o charakterze instrukcyjnym i praksologicznym
regulujacej zasady postgpowania (przepisOw generalnie pozbawionych
sankcji) czy wreszcie bledow urzedu skarbowego polegajacego na nie-
wyjasnieniu (przy biernosci strony) wszystkich istotnych dla sprawy
watkow. Co wigcej, z natury postgpowania administracyjnego (podatko-
wego) wynika, ze decyzja pierwszoinstancyjna ma charakter prowizo-
ryczny, gdyz jej uchylenie prowadzi badZ to do przekazania sprawy organowi
I instancji w zwiazku ze stwierdzonymi ci¢zkimi wadami (wniosek z art.
233 § 1 pkt b) badZ do wydania decyzji reformatoryjnej. Izba skarbowa

2 W orzecznictwie TK utrwalony jest poglad, ze jakkolwiek wyktadnia w zgodzie
z Konstytucja nalezy do niezwykle pozadanych instrumentow sprzyjajacych budowaniu
praworzadnosci i ochrony praw obywatelskich, to jednak ma ona swoje granice w szczeg6l-
nosci w literalnym brzmieniu przepisu (por. np. orzeczenie z dnia 12 1 2000 r. P. 11/99,
OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3). Z drugiej strony nalezy ostroznie podchodzi¢ do stwierdzen,
iz ,,w panstwie prawa nie mozna dokonywa¢ wyktadni, ktora bylaby sprzeczna z [jezy-
kowym] sensem. Formuta stowna jest bowiem granica wszelkiego dopuszczalnego sensu”
(por. orzeczenie NSA z dnia 23 IX 1997 r. I SA/Ka 391/96, ONSA 1998, nr 5, s. 151),
gdyz wobec stabej jakosci legislacji (przepiséw) nie da sig¢ catkowicie wykluczy¢, ze kon-
tekst systemowy wyktadni i argumenty aksjologiczne moga przewazy¢ na rzecz przeta-
mania dyrektywy pierwszenstwa literalnej wyktadni.
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moze bowiem samodzielnie wydaé decyzj¢ reformatoryjna, tzn. zmienia-
jaca tre$¢ decyzji urzedu co do istoty, w oparciu o samodzielna ocen¢
materialdw sprawy. Sensem ciagu instancyjnego, ktory traktowac nalezy
jako integralng catos¢, jest wigc wszechstronna ocena stanu faktycznego
i badanie, czy obowiazek podatkowy (powstajacy ex lege) nie powinien
zosta¢ transformowany na zobowiazanie podatkowe. Od strony odszko-
dowawczej istota instancyjnosci tkwi w definitywnym ustaleniu wielkosci
szkody (o czym nizej). Stad mozna wysnué¢ wniosek, ze niekoniecznie
kazde wadliwe dziatanie organu pierwszej instancji kwalifikowaé mozna
jako bezprawne, choc¢by bylo nastgpnie skorygowane przez instancj¢ od-
wotawcza.

Rozwazajac tres¢ pojecia bezprawnosei na gruncie ordynacji podat-
kowej, nalezy zastanowi¢ si¢ nad mozliwoScia kwalifikowania aktow
stosowania prawa jako dziatan bezprawnych w ogodle. Pomijajac kwestie
oceny faktow i pdzniejszej subsumpcji pod wiasciwy przepis, cheialbym
zwroci¢ uwagg na rozdzwigk pomigdzy przepisem prawa a norma, czyli
regula zachowania. Truizmem byloby powtarzanie, iz przepisy prawa
stuza jedynie jako materiat do rekonstrukcji norm prawnych. Jezeli wigc
przepis sformutowany jest ogdlnie, tak ze dopuszczalne jest rézne jego
rozumienie, wowczas akt stosowania prawa uzna¢ mozna za Swoiste
tworzenie normy (indywidualnej). Z jednego przepisu mozna bowiem
wysnu¢ czesto kilka przeciwstawnych norm?. Co wigcej, czgsto zdarza
sig tak, ze nawet wzglednie jasny przepis z uwagi np. na niestaranng
redakcjg catego kontekstu normatywnego (przemieszanie wyjatkow z za-
sadami) nie pozwala na rekonstrukcje jasnej reguty postepowania®®. Wobec
tego zastosowanie do ustalonego stanu faktycznego jednej z norm przez

3 Dla przyktadu mozna wskaza¢, bynajmniej nie wyjatek w prawie podatkowym, art.
15 ustawy o podatku dochodowym od przedsigbiorstw: ,,Kosztami uzyskania przychodow
sa koszty poniesione w celu osiagnigcia przychodow, z wyjatkiem kosztow wymienionych
w art. 16 ust. 1.” Litera tego przepisu pozwala na niezwykle kreatywna interpretacje
organdéw podatkowych, co potwierdza bardzo bogate orzecznictwo NSA (tylko w bazie
danych Lex znajduje si¢ ponad 80 orzeczen do tego artykulu), ale rowniez liczne urzgdowe
interpretacje Ministra Finansow.

% Tlustracja Smoktunowicza funkcjonowania w prawie podatkowym zasady clara non
sunt interpretanda daje wiele do myslenia; por. E.Smoktunowicz Clara non sunt
interpretanda, [w:] Ksiega pamiqtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun
1999, s. 303.
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I instancje, a nastgpnie zastosowanie przez Il instancj¢ normy przeciw-
stawnej, jakkolwiek z pozycji podatnika moze mie¢ ten skutek, ze za
pierwszym razem bedzie on zobowiazany do zaptacenia podatku, a za
drugim razem juz nie, nie moze by¢ kwalifikowane jako dziatanie bez-
prawne. O jaka bowiem obiektywna niezgodno$¢ zachowania z obowia-
zujacg norma (prawem) miatoby tu chodzi¢? Wydaje si¢ wigc, ze nie-
precyzyjnos$¢ jezyka prawnego lub mal legislation, wyjasnia z jednej strony
dlaczego system ochrony prawnej zbudowany jest hierarchicznie, z drugiej
musi stanowi¢ przestanke z cala pewnoscia ekskulpujaca, a chyba i wy-
laczajaca bezprawno$¢ dziatan organdw stosujacych prawo. Stosowanie
prawa nie moze by¢ wigc postrzegane jako oczywiste, obiektywnie
weryfikowalne odnajdywanie najdogodniejszej dla podatnika interpretacji,
gdyz podejmowanie proby rekonstrukeji takiego obowiazku z obowiazu-
jacego prawa, byloby po prostu nieracjonalne”’. Organy skarbowe maja
bowiem za zadanie zapewnienie dochodéw panstwu, a tym samym
uwzglednianie interesu panstwa. Wobec wigc braku jednej generalnej
dyrektywy wyktadni (odpowiednika effet utile w prawie wspolnotowym)
nie mozna oczekiwacé ani jednolitego rozumienia przepisoéw podatkowych,
ani tym bardziej jednolitego ich stosowania. Podatnikowi pozostaje wigc,
niestety, w typowym przypadku tylko spor w ramach instancji z fisku-
sem, a nastgpnie skarga do NSA. Konkludujac, nie mozna zgodzi¢ si¢
z pogladem, ze administracji nalezy przypisywa¢ odpowiedzialno$¢ za
kazda wadliwa (a wigc niezgodna z prawem lub polityka organu nadrzed-
nego) decyzjeg.

6. Sedno problemu tkwi, jak mi si¢ wydaje, w ztym stanie legislacji,
szczegoblnie tej ustanawiajacej — tak jak podatki — obowiazki dla obywateli.
Nadmierna niejasnos$¢ przepisow, ale takze ogolna nieczytelnos$é systemu
podatkowego nie pozwalaja organom stosujacym prawo przypisaé bez-

7 Stusznie wige M. Zielinski zwraca uwagg, Ze nieostre wyrazenia w tekscie prawnym
okresla¢ si¢ winno ,,zwrotami szacunkowymi”. Organy stosujace prawo dokonuja bowiem
swoistego oszacowania (z natury obcigzonego bigdem), tzn. przyporzadkowania stanu
faktycznego sprawy do desygnatow nazwy nieostrej; por. M. Zielinski, Wykladnia
prawa. Zasady. Reguly. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 172. W odniesieniu do podatkéw
oszacowanie znaczenia hipotezy normy prawnomaterialnej ma ten skutek, ze organ
dysponuje faktycznym uznaniem w zakresie ustalenia obowiazku podatkowego, a w kon-
sewkencji zobowiazania podatkowego.
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prawnosci. Wydaje si¢ jednak, Ze przerzucanie na obywatela calego ryzyka
negatywnych skutkow niechlujnego tworzenia prawa rodzi pytanie o gra-
nice dopuszczalnej ingerencji w prawa obywatelskie. Z zadowoleniem
przyjmowac¢ mozna orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 X
2001 r., w ktorym aksjologiczny postulat prawa jasnego i zrozumialego
dla obywateli uznano za obwiazujaca zasade konstytucyjna®. We wska-
zanym orzeczeniu TK uznat za niezgodne z art. 2 Konstytucji stanowienie
przepisow, ktorych zakresu zastosowania nie mozna ustali¢. Taka prak-
tyka legislacyjna narusza fundamentalne gwarancje ochrony zaufania do
panstwa i prawa oraz bezpieczenstwa prawnego. Te dwie wartosci daja
podstawe do wyprowadzenia zasady ,,okreslono$ci ustawowej ingerencji
w sferg konstytucyjnych wolnosci i praw”. Warto podkresli¢, ze Trybunat
opart swoja argumentacj¢ na formalnym wymogu wprowadzania ogra-
niczen wolnosci i praw obywatelskich tylko w drodze ustawy (art. 31
ust. 3). ,,0znacza to nie tylko konieczno$¢ wskazania w akcie norma-
tywnym tej rangi zakresu, w jakim Kkonstytucyjne wolnosci lub prawa
doznaja ograniczenia. Z tych samych wzgledow, dla ktérych niedopusz-
czalne jest odsytanie w tej materii do aktéw wykonawczych, jako na-
ruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy niejasne i nieprecy-
zyjne formutowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatow
co do ich praw i obowiazkéw. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt
szerokich ram dla organ6w stosujacych ten przepis, ktore w istocie musza
zastepowaé prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktére uregulowat
on w sposob nigjasny i nieprecyzyjny”’. Zdaniem wigc TK, przekroczenie
przez ustawodawce pewnego stopnia niejasnosci przepisOw prawnych
stanowi¢ moze samoistna przestankg stwierdzenia ich niezgodnosci z Kon-
stytucja. Wydaje sig, ze nie jest wykluczone, a w pewnych sytuacjach
mogloby by¢ nawet wskazane, aby Trybunatl, ustalajac bezprawne dzia-
Tanie legislatywy, rozstrzygnat o wstecznym skutku obowiazywania orze-
czenia®, a tym samym dopuscit odpowiedzialno$¢ panstwa za legislacyjne

2 Wyrok (ustawa o przekazywaniu zaktadowych mieszkan przez przedsigbiorstwa
panstwowe) z dnia 30 X 2001 r. K. 33/00, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217. Wskazany
wyrok podsumowuje wyrazna w orzecznictwie TK lini¢ negujaca niejasne formutowanie
obowiazkow; por. np. P 11/99, wyrok z dnia 12 1 2000 r.

» Uwazam bowiem, ze art. 190 ust. 3 ustalajacy generalna zasade obowiazywania
wyroku na przyszto$¢ odnosi sig tylko do sfery obowiazywania prawa. Trybunatowi nie
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bezprawie®. Podkresli¢ jednak nalezy, ze ustalenie nielegalnosci dziatania
prawodawcy lezy w wytacznej kognicji Trybunatu, co oznacza, iz sady
samodzielnie nie moga uznawacé roszczen za legislacyjne bezprawie. Sta-
nowitoby to bowiem razace naruszenie prawa z uwagi na naruszenie
przepisdéw kompetencyjnych (konstytucyjnej zasady podziatu wiadzy —
rozdzialu kompetencji). W konsekwencji brak stwierdzenia bezprawnosci
dzialania w ustalonym wyraznie trybie wyklucza stosowanie zaréwno
przepiséw o bezpodstawnym wzbogaceniu, jak tez przepisow o czynach
niedozwolonych. Analizowanie tego zagadnienia wykracza jednak poza
granice tego opracowania.

7. 1dac dalej, nalezy stwierdzi¢, ze przerzucenie ryzyka odpowiedzial-
nosci za uchylone w toku instancji decyzje fiskusa na obywateli, bo taka
jest konsekwencja niemoznosci przypisania mu bezprawnos$ci w warun-
kach niedookreslonych przepisow, domaga si¢ dopuszczenia odpowie-
dzialno$ci za nielegalne dziatania tam, gdzie t¢ nielegalno$¢ mozna ustali€.
Wydaje sig, ze nielegalnos$¢ aktu stosowania prawa, rodzaca konsekwen-
cje odszkodowawcze, mozna powiaza¢ z utrwalona przez Sad Najwyzszy
(w judykaturze dotyczacej rewizji nadzwyczajnej przed 1996 r.) i Naczel-

mozna jednak odmoéwié kognicji do wyraznego ustalenia skutku orzeczenia w sferze sto-
sowania prawa. Uzasadniony wydaje si¢ poglad, Ze nie mozna generalnie utozsamiac sfery
obowiazywania — in abstracto 1 sfery stosowania prawa — in concreto. Stad tez Trybunat
moze, a nawet powinien, dookresla¢ skutki czasowe obowiazywania orzeczenia po to, aby
zapobiega¢ niejednolitej i arbitralnej praktyce administracji lub sadow w tej mierze. Por.
np. sprawa P 4/99, wyrok z dnia 31 1 2001 r., OTK ZU 2001, nr 1, poz. 5 (sprawa
dziedziczenia gospodarstw rolnych), a takze wyrok z dnia 20 II 2002 r. K 39/00 (sprawa
ogrodkow dziatkowych).

¥ Wydaje sig, ze nadanie mocy wstecznej orzeczeniu mogloby by¢ uzasadnione, gdyby
stopien bezposredniej lub dopuszczonej poprzez opisywana praktyke uchwalania nieja-
snych przepisow ingerencjg w prawa podstawowe osiagnat zakazany konstytucyjnie po-
ziom, tzn. gdyby ustalono, ze naruszono niezbywalny rdzen, istotg konstytucyjnego prawa
podmiotowego. Zgodnie z art. 31 Konstytucji, ustawodawca nie moze nigdy naruszy¢
istoty prawa chronionego. Problem oceny ingerencji ustawodawcy podatkowego wynika
jednak z nieprzekonujacej koncepcji TK, ktora wyklucza ochrong podatnikéw w oparciu
o art. 64 Konstytucji. Opowiedzie¢ si¢ nalezy jednak za odmienng wyktadnia artykutu 64,
ktory przeciez gwarantuje ochrong prawa wiasnosci i ,,innych praw majatkowych”. W razie
wigc cigzkiego naruszenia Konstytucji, polegajacego na upowaznieniu organow podatko-
wych do nieproporcjonalnie wielkiej samowoli (naktadania podatkéw w istocie samowol-
nie, sprzecznie z intencja art. 217 Konstytucji ustanawiajacej regute nullum tributum sine
lege), mozna by moéwi¢ o legislacyjnym bezprawiu.
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ny Sad Administracyjny konstrukcja razacego naruszenia prawa’'. W orze-
czeniu z dnia 4 XII 1996 r. NSA stwierdza: ,,Jezeli w orzecznictwie lub
w doktrynie wskazuje si¢ na mozliwosci rozbieznej interpretacji konkret-
nej normy, a wigc na dopuszczenie mozliwosci podjgcia na jej tle roz-
strzygni¢¢ o roznej tresci, a dla kazdego z takich rozstrzygnig¢é mozna
znalez¢ oparte na prawidlowej wyktadni argumenty, oznacza to w oczy-
wisty sposob, iz zadnego z takich rozstrzygnig¢ nie mozna by kwalifi-
kowaé jako ,razacego naruszenia prawa’2, Przytoczone orzeczenie
potwierdza poglad o nieracjonalnosci przypisywania odpowiedzialnosci za
dziatanie, ktére nie jest de facto bezprawne. W innych orzeczeniach
podatkowych NSA pokazuje jednak, ze dobrze znana orzecznictwu
konstrukcja razacego naruszenia prawa moze by¢ dogodnym instrumen-
tem kwalifikowania wadliwych aktow stosowania prawa. NSA przyjmuje
wigc, iz razace naruszenie prawa miato miejsce wtedy, gdy urzad skar-
bowy postepuje arbitralnie wbrew wyraznej regule zachowania (ale nie-
koniecznie przepisowi). Bezprawne bedzie wigc zachowanie organu wtedy,
gdy wbrew utrwalonej praktyce rozumienia przepisu (np. istnieniu linii
orzecznictwa NSA)* , urzedowej interpretacji Ministra Finansow (do ktorej
zastosowanie si¢ podatnika nie moze mu szkodzi¢ — art. 14 ordynacji)
lub wreszcie istotnie nie budzacej watpliwosci literze przepisu wyda decyzje,
ktéra w swej tresci zmusi podatnika do wykonania bezpodstawnego
obowiazku**.

8. Identyczna linia rysuje si¢ w odszkodowawczej judykaturze Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwoéci. Artykut 288 Traktatu, statuujac

3! Bogaty przeglad orzecznictwa do pojecia razacego naruszenia prawa na gruncie
k.p.a. dostarcza J. Borkowski; por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
pod red. J. Borkowskiego i B. Adamiak, Warszawa 2002, s. 709.

32 Orzeczenie z dnia 4.12.1996 r. III SA 1817/95 (niepublikowane).

33 Por. orzeczenie NSA z 13 11 2002 r. III SA 2927/2001 (niepublikowane), w ktorym
stwierdzono, ze wobec istnienia jasnej reguly, ze zobowiazanie podatkowe ustalone decyzja
konstytutywna przedawnia si¢ po uptywie 3 lat, a nie lat 5 jak ordynacja przewiduje dla
decyzji deklaratoryjnych, powotanie si¢ Ministra Finansow na odosobnione orzeczenie
NSA (ktére samo moze naruszaé razaco prawo, o czym $wiadczy instytucja rewizji nad-
zwyczajnej do SN) razaco narusza prawo.

3% Por. np. orzeczenie NSA z dnia 16.07.1997 r. III SA 508/96, gdzie stwierdzono,
ze kazde wymierzenie optaty skarbowej od czynnosci cywilnoprawnej, ktora w $wietle
ustawy ,,...optacie tej nie podlega, stanowi razace naruszenie prawa (...)”’; por. tez wyrok
NSA z dnia 29 IX 2000 r. III SA 3279/99, jak tez wyrok NSA z dnia 22.10.1999 r. 11
SA 7539/98.
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odpowiedzialno$¢ Wspolnoty (a po stynnej sprawie Francovic z 1991 r.
takze krajow cztonkowskich) za obiektywnie bezprawne akty whadcze
(prawotworcze 1 administracyjne), dat podstawe do wypracowania ugrun-
towanej juz koncepcji kwalifikowanej bezprawnosci. Wystarczajaco
powazne naruszenie prawa (nazwa tozsama z kwalifikowanym narusze-
niem) nie wystgpuje wigc wobec kazdego naruszenia obowiazujacego
przepisu Traktatu lub prawa wtornego, chocby i bezposrednio stosowal-
nego; nie uzasadnia wigc jeszcze roszczen odszkodowawczych. Dopiero
mozno$¢ doktadnego zdefiniowania tresci zakazéw lub nakazéw w kon-
kretnej sprawie czy to na podstawie przepisu prawa, np. okre§lonego
obiektywnie terminu do implementacji dyrektywy, czy tez poprzez
wnioskowanie z wczesniejszego orzeczenia ETS powoduje, ze dziatanie
organu Wspolnoty (panstwa cztonkowskiego) moze by¢ ocenione jako
bezprawne*. W doktrynie podkresla si¢ stuszno$¢ strategii ETS. Po-
zwala ona na korelacj¢ zakresu uznania pozostawionego organowi (wigk-
szego prawotworczemu, mniejszego administracyjnemu), w tym badania
jasnoéci 1 oczywisto$ci obowiazkéw prawnych ciazacych na organach
Wspolnot, z racjonalnie usprawiedliwionym btgdem co do prawa. Ponadto
doktryna kwalifikowanej bezprawno$ci pozwala na osiagnigcie pozada-
nego ogoélnosystemowo celu — sankcjonowania arbitralnych i nieuzasad-
nionych ekscesow wiadczych. Zaspokaja ona takze — mozliwie najpelniej
— stluszne racje 0sob poszkodowanych tymi ekscesami (chocby i legi-
slacyjnymi). Warto na koniec zaznaczy¢, ze doktryna wystarczajaco
powaznego naruszenia prawa nie tylko w warstwie werbalnej odpowiada
prezentowanej koncepcji (wystarczajaco) razacego naruszenia prawa. Tym
samym wpisuje si¢ w obowiazek plynacy z art. 68 i 69 Traktatu Sto-
warzyszeniowego dostosowywania obowigzujacego prawodawstwa do
acquis communitaire. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze obowiazek ten
spoczywa nie tylko na legislatywie, ale takze na praktyce, ktdra stosujac
prawo winna uwzglednia¢ juz dzi$ regulacje europejskie (o ile to oczy-
wiscie mozliwe w procesie wyktadni proeuropejskiej).

3 Por. np. S.Kadelbach, N.Petersen, Die gemeinschaftliche Haftung fiir Ver-
letzungen von Grundfreiheiten aus Anlass privaten Handelns, Europdische Grundrechte
Zeitschrift 2002, s. 219.

3% Por. N. P 6 ttorak, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza panstwa w prawie wspol-
not europejskich, Krakow 2002, s. 119-194.
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IV.1. Orzeczeniu SN warto takze poswigci¢ kilka uwag w aspekcie
zwiazku przyczynowego jako przestanki wyznaczajacej zakres obowiazku
odszkodowawczego. Sad Najwyzszy stawia stuszna skadinad tezg, ze
uznanie wadliwosci decyzji pierwszoinstancyjnej za dziatanie bezprawne
(nawet w kwalifikowanej postaci) moze wymagac¢ zaostrzenia kwalifi-
kacji kauzalnej. Odnoszac si¢ do przestanki zwiazku przyczynowego, inaczej
niz do bezprawnosci, SN nie probuje juz eksperymentowaé, ustalajac
tre$¢ normatywna tej przestanki na poziomie art. 77 Konstytucji. Wrecz
przeciwnie, odwotuje si¢ wprost do art. 361 k.c.

Rozwazy¢ nalezy dwa zagadnienia: po pierwsze, kwesti¢ przyporzad-
kowania uszczerbkow poniesionych przez obywateli bezprawnym aktom
wladzy, po drugie, ustalenia wielkoéci szkody podlegajacej kompensacie,
tzn. uwzglednienia, na ile regulacje proceduralne ordynacji i materialnych
ustaw podatkowych moga wplywaé na wielko$¢ szkody oraz na ile
aktywno$¢ strony, tzn. korzystanie z dostgpnych $rodkow procedural-
nych, moze przyczyni¢ si¢ do umniejszenia uszczerbku, a w konsekwen-
¢ji odszkodowania.

2. Ogoblna zasada budowania zwiazku przyczynowego pozwala na
objecie obowiazkiem odszkodowawczym tylko uszczerbkow wyrzadzo-
nych nielegalnym dziataniem. Wracamy wigc do rozwazanego wyzej
dylematu, ktore akty stosowania prawa, a $cislej ktore decyzje admini-
stracyjne (podatkowe) rodzi¢ beda odpowiedzialno$¢ panstwa. Dla lepszego
zilustrowania konstrukcji zwiazku adekwatnego poshuze si¢ gradacja
wad decyzji administracyjnych zaproponowana przez J. Zimmerman-
na*’. Wyrdznia on:

a) wady nieistotne, ktorych skutkiem jest mozliwo$¢ sprostowania
aktu bez zadnych konsekwencji dla jego obowiazywania;

b) wady istotne, ktorych skutkiem jest mozliwos¢ uchylenia lub zmiany
aktu;

¢) wady istotne, ktorych skutkiem jest obowiazek uchylenia aktu;

d) wady istotne, ktorych skutkiem jest niewazno$¢ aktu (obowiazek
stwierdzenia niewaznosci);

7). Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 151
i nast.
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e) wady istotne, ktore pozbawiaja akt skutecznosci prawnej ex lege;
pozwalaja na zaliczenie go do kategorii aktow nieistniejacych (actus nullus).

Wydaje sig, ze z uwagi na pryncypialny rozdzial wiadzy wykonawczej
i sadowniczej (0 czym moze $wiadczy¢é choéby wyodrebnienie sadow-
nictwa administracyjnego), sad orzekajacy o odszkodowaniu begdzie
w zasadzie zwiazany ustaleniami co do legalnosci decyzji administracyj-
nej, poczynionymi przez organ administracji lub sad administracyjny. Sad
cywilny, aby unikna¢ niepozadanej ingerencji w sfer¢ wtadzy dyskrecjo-
nalnej administracji, nie powinien przyjmowac, ze decyzje, ktére moga
by¢, ale nie musza, uchylone w toku instancji, sa bezprawne. Tak wigc
bezprawnymi i podlegajacymi obowiazkowi odszkodowawczemu bytyby
tylko te wady decyzji (wady, czyli niezgodnosci z wzorcem normatyw-
nym w formie, tresci lub trybie wydania), ktore ustawodawca uznaje za
tak istotne, aby powodowaly obligatoryjne uchylenie decyzji pierwszo-
instancyjnej. Wady nieistotne decyzji jakkolwiek sa, formalnie rzecz uj-
mujac, przejawami nielegalnosci, nie stanowia czynnika sprawczego szko-
dy. Adresat decyzji moze bowiem w ramach ustalonego trybu wnies¢
0 sprostowanie, a tym samym usuni¢cie zrodla nielegalnosci (w pozo-
stalym zakresie obowiazku prawnego nie mozna oczywiscie kwalifiko-
wac jako szkody). Wady wymienione w pkt b, jakkolwiek sa istotne,
mieszcza si¢ w granicach dopuszczalnego bledu w interpretacji prawa.
Uzasadnieniem dla prezentowanego pogladu jest wskazana wyzej nie-
ostro§¢ wyrazen w tekstach prawnych, tworzaca de facto nawet dla
organu zwiazanego prawem, a wigc nie dysponujacego formalnie uzna-
niem administracyjnym, sfer¢ wladzy dyskrecjonalnej. Ustawodawca w
art. 233 ordynacji zdaje si¢ potwierdzac prezentowang teze, gdyz uzywa
wyraznie formutly ,,organ odwolawczy moze uchyli¢ decyzje...”. Wynika
z tego, ze normalnym nast¢pstwem wadliwych dziatan organu pierwszej
instancji nie musi by¢ uchylenie decyzji. Jezeli wigc decyzja pozostaje z
woli ustawodawcy skuteczna, to nie mozna uznaé, ze dziatanie organu
jest bezprawne (w szczego6lnosci nie wolno tego zrobic¢ sadowi powszech-
nemu, gdyz bytaby to oczywiscie niedozwolona ingerencja w kompeten-
cje wladzy wykonawczej). Jednakze wady wymienione w pkt 3 14 (mozna
mie¢ watpliwosci, czy zachodzi migdzy nimi réznica, gdyz przynajmniej
art. 233 o.p. nie daje podstawy do takiego rozréznienia) bez watpienia
naruszaja nie tylko prawa podmiotowe jednostki, ale tez porzadek publicz-
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ny. Ustawodawca uznaje bowiem wydanie decyzji dotknigtej tymi wadami
w kazdym przypadku za akt bezprawia. Z uwagi jednak na koniecznos¢
zapewnienia stabilnoéci obrotu i1 bezpieczenstwa prawnego, decyzje te
korzystaja z domniemania legalnosci i upowazniaja do prowadzenia eg-
zekucji. Poniewaz organ egzekucyjny nie ocenia w zasadzie legalnosci
tytutu wykonawczego, decyzja nieostateczna jest bezposrednim zrodlem
szkody®. Kryterium adekwatno$ci bedzie wigc zawsze spetnione®.
Negatywne konsekwencje wyptywajace z domniemania legalnosci (sku-
tecznos$ci) decyzji nie wystepuja juz jednak w sytuacji wydania actus
nullus. Wydaje si¢ bowiem, ze obywatel, ktory np. otrzymuje decyzje od
organu oczywiscie niewlasciwego, powinien wykaza¢ minimum $wiado-
mosci prawnej (nie wymagam przeciez poszanowania zasady ignorantia
iuris nocet) 1 uchyli¢ si¢ od dobrowolnego jej wykonania (np. decyzji
nakazujacej rozbiorke wlasnego domu), a tym bardziej organ egzekucyjny
nie ma obowiazku jej respektowania®’. Decyzja pozbawiona sankcji nie
moze wyrzadzi¢ szkody, jest co najwyzej ocena rzeczywistosci widziana
oczyma urzednika. Gdyby jednak organ egzekucyjny wykonat tg¢ decyzje,
to z procesowego punktu widzenia od niego nalezaloby domagaé sig
odszkodowania jako podmiotu, ktéry dopuscit si¢ czynu niedozwolonego
(por. art. 168b ustawy o egzekucji w administracji). Z perspektywy
materialnoprawnej jest to oczywiscie zawsze odpowiedzialno$¢ panstwa.

Podsumowujac, koncepcja adekwatnego zwiazku przyczynowego
w aspekcie selekcji wad decyzji administracyjnych (podatkowych) raz
jeszcze potwierdza trafno$¢ przeprowadzonych wyzej ustalen co do ko-

38 Por. art. 29 § 1 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji z 1966 .

¥ Whniosek ma solidne podstawy, poniewaz procedura egzekucyjna nie przewiduje
$rodkow, ktorymi poszkodowany moglby si¢ broni¢ przed decyzja. Tym samym nie da
si¢ skonstruowaé nawet hipotetycznej mozliwosci rozerwania zwiazku przyczynowego.

40 Zasadniczy brak kompetencji organu do badania legalno$ci decyzji administracyjnej
nie oznacza, ze organ nie moze zakwestionowac ,,czego$”, co zostatlo wydane z pogwat-
ceniem jakiejkolwiek procedury. Zagadnienie to zostalo zadowalajaco wyjasnione w lite-
raturze; por. E.L ¢towska, Odszkodowanie za straty poniesione skutkiem uchylenia
ostatecznej decyzji administracyjnej (art. 141 § 3 k.p.a.), [w:] Funkcjonowanie admini-
stracji w swietle orzecznictwa, red. J. Starosciak, J. Letowski, Warszawa 1969, s. 89; por.
tez orzeczenie NSA z dnia 4 XII 2000 r. III S.A. 1525/99 (niepublikowane), w ktérym
stwierdzono, ze organ egzekucyjny winien bada¢ zasadno$¢ zarzutow zobowiazanego i sa-
modzielnie rozstrzygna¢, jaki przepisy prawa stanowia podstawg do ich odparcia.
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niecznoSci restryktywnej interpretacji pojecia bezprawnosci. Wynika stad,
ze tylko przypadki razacego naruszenia prawa lub ekwiwalentne kwali-
fikowane wady decyzji administracyjnej rodza obowiazek odszkodowaw-
czy.

3. Przechodzac do zawitego zagadnienia wplywu przepisow proce-
duralnych na zakres obowiazku odszkodowawczego, poruszy¢ nalezy
problem przyczynienia si¢ poszkodowanego. Wydaje sig, ze zaostrzony
rezim odpowiedzialnosci panstwa uzasadnia obciazenie strony postepo-
wania obowiazkiem wykorzystania dostgpnych mozliwosci procesowych
przed szkodami wynikajacymi z decyzji. Jakkolwiek wigc nie istnieje prawny
obowiazek do dbatosci o whasne interesy, to jednak mozna upatrywac go
na etapie kwalifikowania normalnych nastgpstw bezprawnego dziatania,
gdyz determinujemy w ten sposoéb obowiazki strony zobowiazanej de-
liktowo (panstwa). Prakseologicznie bigdne byloby zatozenie, Ze strona
moze trwa¢ w bezczynnosci (nie podejmowaé obrony prawnej), a na-
stepnie dochodzi¢ odszkodowania*'. Ktécitoby sig to z racja ustanowienia
trybow proceduralnych oraz instytucjami przedawnienia czy prekluzji,
ktore na gruncie prawa materialnego ustalaja ramy dochodzenia praw*.
Naturalne jest bowiem oczekiwanie, aby poszkodowany korzystal z ist-
niejacego systemu $rodkéw prawnych stuzacych ochronie jego praw.
Uwazam bowiem, ze roszczenia odszkodowawcze nie moga tworzy¢
generalnej alternatywy dla instrumentéw proceduralnych®.

4 W prawie niemieckim obowiazek ten wynika z § 254, a w szczegdlnosci z § 839
BGB oraz z orzeczenia Zwiazkowego Trybunatu Konstytucyjnego z 1980 r. (tzw. Nassau-
skiesungsurteil BVerf.GE 58,300), w ktorym przesadzono, ze obowiazek umniejszania
szkody bezprawnie wyrzadzonej jest zasada obowiazujaca w catym systemie prawa. Umniej-
szanie uszczerbku polega w pierwszym rzgdzie na wykorzystywaniu wszelkich racjonalnie
dostgpnych $rodkoéw prawnych (watpliwos¢ dotyczy tylko skargi konstytucyjnej).

4 Odwotanie od decyzji podatkowej, podobnie do $rodkow zaskarzenia w procesie
cywilnym, shuzy osiagnigciu nie tylko celu bezposredniego, jakim jest uchylenie decyz;ji
(wykazanie wadliwego zastosowania obowiazujacego prawa) ale celu donioslejszego —biorac
pod uwagg interes podatnika i panstwa — doprowadzenie do wydania legalnego rozstrzy-
gnigcia; por. S. Hanausek, [w:] System prawa procesowego cywilnego, t. 111, Wroctaw
1986, s. 284, a takze T. Wo§, Zwiqzki postepowania administracyjnego i sqdowoadmi-
nistracyjnego, Warszawa-Krakow 1989, s. 19.

4 Nie uwazam tez jednak, ze roszczenie odszkodowawcze ma catkowicie subsydiarny
charakter wobec proceduralnych mechanizméw ochrony.
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Najwazniejszy argument na rzecz dochodzenia odszkodowania po
wyczerpaniu srodkow proceduralnych polega jednak na tym, ze dopiero
zakonczenie postgpowania podatkowego pozwala ustali¢ autentyczna
wielko$¢ szkody. Dopiero ostateczna decyzja podatkowa pozwala stwier-
dzi¢, w jakiej relacji pozostaje legalnie ustalone zobowiazanie podatkowe,
kwota naleznej nadplaty, a rzeczywisty uszczerbek. Uchylenie decyzji w
toku instancyjnym w oparciu o przestanki art. 240 i 247 o.p. ma ten
skutek, ze organ I instancji ponownie rozpatruje sprawe i moze wydaé
nowa decyzje ustalajaca zobowiazanie. Zakonczenie post¢powania ozna-
czardéwniez, ze mozliwa bedzie ocena, w jakiej kwocie przyshuguje stronie
nadpfata i jaka bedzie kwota odsetek za zwloke*. Pomijajac spor o istote
nadplaty®, uznaé nalezy, ze dopiero ustalenie przez urzad skarbowy cato$ci
nienaleznego $wiadczenia i odsetek od niego otworzy droge do oszaco-
wania naleznego odszkodowania. Wydaje si¢ bowiem, ze wielko$¢ od-
szkodowania musi uwzglednia¢ kwoty otrzymane przez podatnika jako
rekompensata za uzywanie jego kapitatu. Co oczywiste, odszkodowanie
nie moze przekracza¢ poniesionej szkody. Z uwagi rowniez na fakt
natychmiastowej wymagalnos$ci decyzji podatkowych, a w konsekwencji
zagrozenia egzekucja, catos¢ szkody wyrzadzonej czynem niedozwolo-
nym i jego skutki mozna oceni¢ dopiero po zakonczeniu postgpowania
podatkowego*®.

V. Podsumowujac, wyrok SN stanowi swoisty precedens w judyka-
turze odszkodowawczej. Na oceng skutkéw tego orzeczenia przyjdzie

#“ Artykut 56 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997, Nr 137, poz. 926
ze zm.) okresla stawke odsetek za zwlokg na 200% podstawowej stopy oprocentowania
kredytu lombardowego, co obecnie wedle obwieszczenia Ministra Finanséw z dnia 29 V
2002 r. w sprawie odsetek za zwlokeg od zaleglosci podatkowych (M.P z dnia 7.06.2002 r.)
wynosi 24% kwoty zalegtosci w stosunku rocznym.

4 Wysokie odsetki od kwot nienaleznie pobranych przez urzad moga by¢ postrzegane
jako odszkodowanie sui generis o ryczaltowo ustalonej wysokosci. Wydaje sig, ze jest to
jednak nietrafny punkt widzenia zwazywszy na wyrok TK, uznajacy nadptatg i towarzy-
szace jej odsetki za szczegoblne uregulowanie bezpodstawnego wzbogaceniu; por. orzeczenie
TK z dnia 6 marca 2002 r. P 7/00 w sprawie podatku akcyzowego pobieranego na pod-
stawie niekonstytucyjnego przepisu rozporzadzenia Ministra Finansow.

46 Skierowanie egzekucji np. do papieréw wartosciowych lub do praw wlasnosci prze-
mystowej rodzi¢ moze nieodwracalne szkody nie tylko z powodu utraty tych praw na rzecz
0sob trzecich, ale nawet braku rekompensaty finansowej (organ egzekucyjny dziata legal-
nie, wykonujac prowizoryczna, tzn. pierwszoinstancyjng decyzjg).
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zapewne jeszcze poczekac. Wydaje sig, ze co do zasady wyznacza ono
wlasciwy kierunek rozwoju orzecznictwa. Pamigta¢ jednak nalezy, ze
przyjecie konstrukcji jednolitej podstawy odszkodowawczej (art. 417 k.c.),
ktora zgodnie ze standardem konstytucyjnym niezwykle wysoko zawie-
sza poprzeczke zard6wno przed organami stosujacymi prawo, jak i przed
prawodawca, wymagac bedzie niezwykle spokojnego wazenia poszcze-
golnych sytuacji faktycznych, zanim zostang zakwalifikowane jako ro-
dzace obowiazek odszkodowawczy.

Rodzi si¢ wige watpliwo$¢ co do zdolnosci wymiaru sprawiedliwosci
do przyswojenia, a w konsekwencji prawidlowego wprowadzenia w zycie
wskazanej wyktadni prawa odszkodowawczego. Wzmaga owa niepew-
no$¢ fakt, ze sam SN, tworzac precedensowe orzeczenie (uchylajac
wadliwy wyrok sadu apelacyjnego), nie wykorzystal okazji do precyzyj-
nego wskazania jego skutkéw nie tylko in abstracto — z pozytkiem dla
systemu prawa, ale nawet in concreto — dla zwiazanych jego wykladnia
sadow nizszych. Uwazam, ze obowiazkiem sadow wyzszych, w szcze-
golnosci SN, jest rozstrzyganie zagadnien prawnych budzacych powazne
watpliwosci, a w konsekwencji ujednolicanie praktyki. Pewna troska napawa
réwniez zbyt tatwe, bo jak staratem si¢ wykaza¢ niekonieczne, sigganie
przez Sad Najwyzszy do bezposredniego opierania roszczen o przepisy
Konstytucji. Wysoka abstrakcyjnos¢ jej przepisoOw oraz konieczno$é
rozstrzygania w procesie wyktadni na potrzeby kazdego przypadku odrebnie
o0 hierarchii warto$ci konstytucyjnych, moze utrudnia¢ rozwdj judykatury
odszkodowawczej*’.

Abstrahujac od orzeczenia SN, zaleta i sila proponowanego ujecia
odpowiedzialnosci panstwa jest jego uniwersalizm, tzn. moznos$¢ stoso-
wania zarowno do decyzji podatkowych jak i innych aktow wiadczych®,

47 Przypomnie¢ nalezy sprawy Sadow Rejonowych w Czestochowie, ktore zasadzity
na rzecz zatrudnionych tam sgdziéw odszkodowania za niekonstytucyjne, ich zdaniem,
postanowienia art. 71 ustawy — Prawo u ustroju sadéw powszechnych w zwiazku z para-
grafem 1, 2, 3 rozporzadzenia w sprawie wynagrodzen s¢dziow sadow powszechnych oraz
asesorow 1 aplikantow sadowych; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 X
2000 r. P. 8/00, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 215.

4 Z braku miejsca nie zajmowatem si¢ zagadnieniem judykacyjnego bezprawia, tym
niemniej sygnalizujg, ze nie mozna wyklucza¢ odpowiedzialno$ci sadéw cywilnych (bo
sady karne odpowiadaja w oparciu o surowy art. 552 k.p.k.) za akty razacego naruszenia
porzadku prawnego. Jezeli bowiem odpowiedzialno$¢ panstwa byta egzekwowana jeszcze
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Nie bez znaczenia jest tez zbiezno$¢ z tendencjami prawa europejskiego.
Co najwazniejsze jednak, by¢ moze proba racjonalizacji systemu odszko-
dowawczego, jasnego wskazania jego funkcji przyniesie pewna poprawe
w stosunkach obywatel — fiskus. Jak juz we wstepie zaznaczylem, z
uwagi na dotkliwo$¢ ingerencji w prawa osobiste i majatkowe nie po-
winno si¢ a priori ogranicza¢ odpowiedzialno$ci panstwa do ostatecz-
nych decyzji podatkowych, ale obejmowac wszelkie przypadki razacego
naruszenia prawa. Wydaje si¢ bowiem, ze stawianie nie majacego uza-
sadnienia w obowiazujacym prawie ograniczenia obowiazku odszkodo-
wawczego nie odpowiada ani literze Konstytucji, ani tez intencji budo-
wania panstwa praworzadnego 1 przyjaznego obywatelowi.
Jednoczesnie przedstawiona konstrukcja bezprawnosci 1 kwalifikacji
kauzalnej wad decyzji administracyjnych moze by¢ uzytecznym narze-
dziem pozwalajacym na eliminacj¢ nieuzasadnionych roszczen. Proces
stosowania prawa, tak jak i1 jego tworzenia, wymaga bowiem pewnej
sfery dyskrecjonalnej. Wtadza ta jest mniejsza w przypadku administracji,
a wigksza w przypadku sadow i legislatywy. Zawsze jednak wykony-
wanie wladzy publicznej powinno by¢ wolne od arbitralnosci, obcej przeciez
personalistycznej wizji cztowieka i panstwa. Czy wigc obiektywna od-
powiedzialno$¢ panstwa za bezprawne dziatania wladzy spowoduje ka-
tastrofe finansow panstwa? Przy odrobienie rozwagi judykatury i pewnej
powsciagliwosci doktryny raczej nam to nie grozi®. Na pewno jednak
dawanie odszkodowania za razace, oczywiste naruszenia prawa przez
fiskusa wplywaé bedzie na wzrost zaufania podatnikow do panstwa,
przyczyni si¢ tez zapewne do realizacji zasady suum cuique.

w oparciu o art. 418 k.c., to tym bardziej nalezy ja dopusci¢ na gruncie art. 417. Kryterium
razacego naruszenia prawa w odniesieniu do judykatury opierac nalezy, jak sadze, o dorobek
orzecznictwa SN dotyczacy rewizji nadzwyczajnej, a w obecnym stanie prawnym o art.
393 § 2 odzwierciedlajacy ptynacy z zasady legalizmu obowiazek obligatoryjnego kaso-
wania orzeczen w sposob oczywisty naruszajacych prawo lub wydanych w zwiazku z nie-
waznoscia postgpowania.

4 Jak do tej pory w doktrynie dat sig stysze¢ tylko jeden odosobniony gtos, chyba
nazbyt entuzjastycznie, bo niezwykle szeroko gotowy dopusci¢ odpowiedzialno$é pan-
stwa; por. I. K aras ek, Odpowiedzialnos¢ skarbu panstwa za funkcjonariuszy po wyroku
TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000, Transformacje Prawa Prywatnego 2002, nr
1-2, s. 93.
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