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Uwagi na tle orzeczenia S¹du Najwy¿szego w sprawie
skutkówodszkodowawczychdecyzjipodatkowych

uchylonych w toku instancji

I. 1. Niniejsze opracowanie stanowi próbê systematyzacji zasad odpo-
wiedzialno�ci pañstwa po orzeczeniu Trybuna³u Konstytucyjnego usuwa-
j¹cego art. 418 k.c. oraz reinterpretuj¹cego art. 417 k.c. zgodnie z art.
77 Konstytucji1. Bezpo�redni impuls i o� rozwa¿añ stanowi jednak wyrok
S¹du Najwy¿szego z dnia 6 II 2002 r.2, dopuszczaj¹cy odpowiedzialno�æ
pañstwa za decyzje uchylone w trybie kontroli instancyjnej. Orzeczenie
SN jest istotne nie tylko z tego powodu, ¿e stanowi swoisty precedens
w judykaturze odszkodowawczej, ale tak¿e dlatego, i¿ dotyczy newral-
gicznego dla funkcjonowania pañstwa zagadnienia � podatków.
Jak wiadomo, szerokie dopuszczenie odpowiedzialno�ci za nielegalne

decyzje podatkowe mo¿e wprawdzie poprawiæ samopoczucie podatni-
ków, ale te¿ skutecznie nadwyrê¿yæ bud¿et pañstwa, co nie jest wcale
odleg³¹ perspektyw¹, bior¹c pod uwagê standardy dzia³ania fiskusa.
Z drugiej strony, mechanizm cywilnoprawnej kompensacji stanowi jeden
z kluczowych instrumentów ochrony praw obywatelskich3. Co wiêcej,

1 Wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 4 XII 2001 r. Sk 18/00 w sprawie zgod-
no�ci z Konstytucj¹ 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 Wskazaæ wystarczy choæby na umieszczenie art. 77 w dziale Konstytucji ��rodki

ochrony wolno�ci i praw cz³owieka i obywatela�. Wydaje siê, ¿e znaczenie roszczeñ od-
szkodowawczych bêdzie ros³o wraz z umacnianiem siê kultury demokratycznego pañstwa
prawa, chocia¿ byæ mo¿e nie do rozmiarów znanych zza oceanu.
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rozleg³o�æ obowi¹zków podatkowych oraz nadmierne skomplikowanie
systemu skarbowego powoduj¹, ¿e nawet nale¿yta staranno�æ i dobra
wiara podatnika nie chroni¹ go przed drastycznymi sankcjami podatko-
wymi4. Powoduje to, ¿e nie tylko maj¹tek firmy o najlepszej sytuacji
ekonomicznej, ale tak¿e dobra osobiste najprzezorniejszego choæby po-
datnika s¹ zagro¿one5. Nie wymaga rozwiniêcia my�l, w jakiej sytuacji
osobistej znajduje siê rzekomy oszust, którego pozbawiono domu i �ród³a
utrzymania w trybie publicznej egzekucji administracyjnej. Nie ulega
w¹tpliwo�ci, ¿e podatki z uwagi na ich powszechno�æ s¹ najdotkliwszym
w pañstwie prawa �ród³em ingerencji w³adzy w prawa obywatelskie,
dotkliwszym nawet, ani¿eli si³owa interwencja policyjna.
Z powy¿szych wzglêdów orzeczenie SN, dopuszczaj¹ce de facto

odpowiedzialno�æ pañstwa za nielegalne decyzje podatkowe wydane
w pierwszej instancji, wymaga wnikliwej analizy. Stanowi ono nie tylko
prawdziwy precedens, ale mo¿na rozwa¿aæ, czy nie tworzy podstawy
do nowego warto�ciowania odpowiedzialno�ci za judykacyjne bezprawie.
2. Stan faktyczny, na którego tle zapad³o orzeczenie, nie rodzi kon-

trowersji. Urz¹d skarbowy wyda³ decyzje wymiarowe ustalaj¹ce zobo-
wi¹zanie podatkowe za trzy kolejne lata (z opisu stanu faktycznego nie
wynika, o jaki podatek chodzi³o). Powodowa firma zagro¿ona postêpo-
waniem egzekucyjnym zap³aci³a wymierzony podatek. W wyniku wnie-
sionego jednocze�nie odwo³ania decyzje urzêdu skarbowego zosta³y uchy-
lone w trybie nadzoru instancyjnego. Powódka, powo³uj¹c siê na art. 260
ordynacji podatkowej oraz art. 77 Konstytucji, za¿¹da³a odszkodowania

4 System prawny wi¹¿e z regu³y odpowiedzialno�æ z zasad¹ winy. Prawo podatkowe
wprowadza jednak obiektywny re¿im odpowiedzialno�ci.Wynika on z faktu, ¿e obowi¹zek
podatkowy powstaje ex lege. Tak wiêc ustalenie zobowi¹zania podatkowego z wysokimi
odsetkami za zw³okê, czêsto po kilku latach (na gruncie VAT wzmocnione dodatkow¹
decyzj¹ o domiarze 30% podatku � art. 27 ust. 5 i 6 ustawy o VAT), ma tê konsekwencje,
¿e polskie firmy o s³abej z regu³y p³ynno�ci finansowej nie s¹w stanie przetrwaæ nielegalnej
akcji fiskusa. Drastyczno�æ sankcji podatkowej wynika równie¿ z kumulacji kar admini-
stracyjnych, jakimi s¹ decyzje o domiarze podatku. Wystarczy wspomnieæ o kumulacji
odpowiedzialno�ci z VAT i podatku korporacyjnego za b³êdne zaliczenie do kosztów
uzyskania przychodu okre�lonych wydatków. W konsekwencji obok zaleg³o�ci podatko-
wej i odsetek podatnik obci¹¿any jest sankcjami z CIT i z VAT.

5 Por. np. informacjê: Po firmie zosta³ tylko prezes, Rzeczpospolita z dnia 29 VIII
2002 r., która opisuje wcale nieodosobniony wypadek.
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za niezgodne z prawem � w jej opinii � dzia³anie w³adzy publicznej.
Argumentowa³a, ¿e wadliwe decyzje zmusi³y j¹ nie tylko do zap³aty
zobowi¹zania, ale wymusi³y dodatkowe koszty wynikaj¹ce z wydobywa-
nia wierzytelno�ci od swych d³u¿ników. S¹d pierwszej instancji oddali³
powództwo, uznaj¹c, ¿e art. 260 o.p. stosuje siê tylko do decyzji osta-
tecznych, nastêpnie uchylonych w wyniku wznowienia postêpowania lub
stwierdzenia ich niewa¿no�ci. Podobnie zarzut naruszenia art. 77 Kon-
stytucji nie znalaz³ uznania s¹du apelacyjnego, który wskaza³, ¿e wydanie
wadliwej decyzji uchylonejw toku instancyjnymnie jest bezprawne, �skoro
tok kontroli instancyjnej jest przewidziany przez prawo�. SNuchyli³ jednak
orzeczenie s¹du apelacyjnego. Powo³uj¹c siê na bezpo�rednie stosowanie
Konstytucji, zarzuci³ s¹dom ni¿szym nieuzasadnione ograniczenie hipo-
tezy art. 77 Konstytucji, wskazuj¹c, ¿e tak¿e wadliwe decyzje wydane
w pierwszej instancji, a uchylone w trybie nadzoru instancyjnego, rodziæ
mog¹ obowi¹zek odszkodowawczy.
3. Orzeczenie SN wywo³uje mieszane uczucia. Wydaje siê bowiem,

¿e w �wietle surowego re¿imu odpowiedzialno�ci pañstwa, re¿imu wi¹-
¿¹cego odpowiedzialno�æ z obiektywn¹ bezprawno�ci¹ zachowañ w³adzy
publicznej, rozszerzanie obowi¹zku odszkodowawczego na nieostatatecz-
ne decyzje grozi powa¿nym parali¿em administracji. Je¿eli bowiem przy-
j¹æ, ¿e obowi¹zek odszkodowawczy powstaje w momencie uchylenia
wadliwej decyzji w toku instancji, to nietrudnowyobraziæ sobie indolencjê
administracji ow³adniêtej strachemprzed odpowiedzialno�ci¹ za ka¿dy akt
stosowania prawa. Postêpuj¹c dalej na �cie¿ce wyznaczonej przez SN,
napotkamy nie tylko problemwyznaczeniamarginesu racjonalnie dopusz-
czalnego b³êdu w decyzjach administracji, ale trudno dostrzec argumenty
przeciw obci¹¿eniu pañstwa odpowiedzialno�ci¹ za uchylone w toku
instancji wadliwe orzeczenia s¹dowe (jak na przyk³ad te w niniejszej
sprawie)6. Szlachetna my�l o przerzuceniu przez ustawodawcê konsty-
tucyjnego ryzyka szkód wyrz¹dzonych jednostkom przez w³adzê pu-
bliczn¹ na ca³¹ spo³eczno�æ mog³aby doprowadziæ do faktycznej anarchii

6 Warto odnotowaæ, ¿e jeszcze na gruncie restryktywnego art. 418 k.c. odpowiedzial-
no�æ pañstwa zawadliwe orzeczenia by³a egzekwowana; por. np. wyrok S¹duApelacyjnego
w Warszawie z dnia 12 V 1999 r. I ACa 139/99 (niepublikowany) lub wyrok S¹du Ape-
lacyjnego w Bia³ymstoku z dnia 10 III 1998 r. I ACa 12/98 (niepublikowany).
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judykacyjnej, procesów o procesy7. Zadawaæ wiêc mo¿na pytanie, czy
wyk³adnia art. 77 Konstytucji dokonana przez SN jest poprawna?

II. 1. Wyk³adnia art. 77 Konstytucji by³a przedmiotem o¿ywionej
polemiki w doktrynie zakoñczonej orzeczeniem Trybuna³u Konstytucyj-
nego z dnia 4 grudnia 2001 r.8 Poniewa¿ zarówno charakter art. 77
Konstytucji, jak i koncepcjêbezpo�redniego stosowaniaKonstytucji szeroko
dyskutowano, ograniczê rozwa¿ania do orzeczenia TK9. Prima facie,
Trybuna³ Konstytucyjny potwierdzi³ normatywy i samodzielny byt normy
konstytucyjnej. Konsekwencj¹ uznania art. 77 za normatywny wyznacz-
nik standardów odpowiedzialno�ci pañstwa jest g³êboka, skokowa zmiana
zarówno w warstwie aksjologicznej, jak i stricte normatywnej. W war-
stwie aksjologicznej orzeczenie ostatecznie przypieczêtowa³o odej�cie od
zasady immunitetu pañstwa na rzecz pe³nej (w sensie zakresu obowi¹zku

7 Problematyka judykacyjnego bezprawia jest zagadnieniem z³o¿onym. Z uwagi na
konieczno�æ szczególnie wnikliwej analizy powi¹zañ kauzalnych miêdzy wadliwym orze-
czeniem a szkod¹, a w konsekwencji wyznaczenia zakresu szkody podlegaj¹cej naprawie-
niu, nie jest mo¿liwe omówienie tego zagadnienia. Wydaje siê jednak, ¿e poni¿sze roz-
wa¿aniaw znacznejmierze znajd¹ analogiczne zastosowanie do odpowiedzialno�ci pañstwa
za ekscesy judykacyjne.

8 M. S a f j a n, Odpowiedzialno�æ pañstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP
1999, nr 4, s. 3; E. £ ê t o w s k a, W kwestii zmian przepisów k.c. o odpowiedzialno�ci za
szkody wyrz¹dzone dzia³aniem w³adzy publicznej, PiP 1999, nr 7; M. K ê p i ñ s k i,
R. S z c z e p a n i a k,O odpowiednim stosowaniu artyku³u 77 ust. 1 Konstytucji, PiP 2000,
nr 3, s. 79; P. G r a n e c k i, Odpowiedzialno�æ cywilna Skarbu Pañstwa za szkodê wyrz¹-
dzon¹ dzia³aniem swojego funkcjonariusza (wybrane zagadnienia), Palestra 2000, nr 11-
12, s. 21; A. S z p u n a r, O odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa, PiP 1999, s.
91; t e n ¿ e, Kilka uwag o odpowiedzialno�ci odszkodowawczej pañstwa, Rejent 2001, nr
2, s. 121.

9 Uzasadnienie orzeczenia TK poprzez liczne odwo³ania do stanowisk prezentowa-
nych w doktrynie stanowi swoiste podsumowanie, autorytatywne zakoñczenie sporu
o bezpo�redni¹ stosowalno�æ normy art. 77. Pi�miennictwo przychylnie przyjmuje orze-
czenie Trybuna³u; por. J. K r e m i s, Skutki prawne w zakresie odpowiedzialno�ci odszko-
dowawczej pañstwa na tle wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego, PiP 2002, nr 6, s. 37;
G. B i e n i e k, Odpowiedzialno�æ Skarbu Pañstwa za szkody wyrz¹dzone przez funkcjo-
nariuszy po wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., PS 2002, nr
4, s. 15; I. K a r a s e k, Odpowiedzialno�æ skarbu pañstwa 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 pos³ugiwania siê technik¹ orzeczenia
interpretacyjnego M. H a c z k o w s k a, 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 Trybuna³ usun¹³ art. 418 k.c.,
bêd¹cy szczególn¹, wyj¹tkow¹ podstaw¹ odpowiedzialno�ci za indywi-
dualne akty w³adcze oraz wskaza³ na art. 417 k.c., interpretowany zgodnie
z art. 77 Konstytucji jako generaln¹ podstawê roszczeñ. W koncepcji
bezpo�redniego stosowania Konstytucji prezentowanej przez TK to w³a-
�nie art. 417 k.c. uzyskuje walor podstawy odszkodowawczej, a nie, co
warto podkre�liæ, sam art. 77 Konstytucji. S¹dy powinny wiêc wska-
zywaæ art. 417 k.c. jako materialnoprawn¹ podstawê orzeczeñ. Niezwy-
kle wa¿ne jest równie¿ nowe zdefiniowanie przes³anek odpowiedzialno�ci
pañstwa.Wodniesieniu do przes³anki winy stwierdzono, ¿e �s³u¿ebn¹ rolê
organów w³adzy publicznej, które maj¹ zapewniaæ ochronê wolno�ci oraz
prawcz³owieka, uzasadnia nie tylkoprzyjêcie odpowiedzialno�ci, ale nawet
szczególne zaostrzenie re¿imu tej odpowiedzialno�ci�10. W konsekwencji
Trybuna³ wi¹¿¹co (w sentencji) zdyskwalifikowa³ przes³ankê winy,
wprowadzaj¹c dla ca³ego systemu odpowiedzialno�ci pañstwa zasadê
obiektywnej odpowiedzialno�ci za bezprawne dzia³ania w³adzy. Ponadto
Trybuna³,wprawdzie niewi¹¿¹co, bowuzasadnieniu, ale niemniej dobitnie
i czytelnie, zinterpretowa³ pozosta³e przes³anki odpowiedzialno�ci. Usta-
laj¹c konstytucyjne znaczenie pojêcia szkody, i jak mo¿na domniemywaæ
zwi¹zkukauzalnego tê szkodêokre�laj¹cego,odwo³a³ siêdoprawacywilnego
(a w szczególno�ci do art. 361 § 2 k.c.) �jako tej ga³êzi prawa, w której
usytuowane s¹ przepisy konkretyzuj¹ce mechanizm funkcjonowania
odpowiedzialno�ci odszkodowawczej�11. Nie oceniaj¹c poprawno�ci
swoi�cie hermeneutycznej wyk³adni przepisów Konstytucji z perspekty-
wy ustawodawstwa zwyk³ego, i na odwrót12, nale¿y wskazaæ, ¿e orze-
czenie stworzy³o zadowalaj¹cy aksjologicznie stan normatywny. Wyklu-
czaj¹c bowiem oczywiste ograniczenia w systemie odpowiedzialno�ci
w³adzy, nie daj¹ce siê uzgodniæ z Konstytucj¹ w drodze wyk³adni (art.
418 k.c.), Trybuna³ podwa¿y³ jednocze�nie aksjologicznie uzasadnienie
stosowania (ale nie obowi¹zywania) przepisów cz¹stkowo reguluj¹cych

10 Por. obiter dictum orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 4 XII 2001 r. SK
18/00, op. cit., s. 1342.

11 Op. cit., s. 1341.
12 Interesuj¹ce opracowaniewspó³czesnych technikwyk³adni prezentujeH. R a b a u l t,

Granice wyk³adni sêdziowskiej, Warszawa 1997.
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odpowiedzialno�æ pañstwa (np. art. 260 ordynacji podatkowej)13. Uznanie
art. 417k.c. zageneraln¹podstawêodpowiedzialno�ci, przybardzoczytelnie
i przyja�nie dla obywatela ujêtych przes³ankach, stawia pod znakiem
zapytania sensowno�æ stosowania w¹tpliwych konstytucyjnie regulacji
cz¹stkowych.
2.Wydaje siê, ¿e dyrektyw¹ efektywnej ochrony praw obywatelskich

kierowa³ siê równie¿ SN, dokonuj¹c wyk³adni operacyjnej (dla rozpatry-
wanej sprawy) art. 77Konstytucji. S¹dNajwy¿szy � podobnie jakTrybuna³
� uzna³ zmianê ustroju i Konstytucji za przewarto�ciowanie pozwalaj¹ce
na odej�cie od dotychczasowych kanonów wyk³adni przepisów odszko-
dowawczych. S¹d Najwy¿szy dostrzega niewystarczaj¹cy zakres regu-
lacji art. 260 ordynacji podatkowej w �wietle art. 77 Konstytucji. Co warte
podkre�lenia,nie rozstrzyga jednaksamodzielniewoparciuo regu³ykolizyjne
sprzeczno�ci art. 260 o.p. z art. 77 Konstytucji, ale zaznacza, ¿e ewen-
tualn¹ niezgodno�æ winien usun¹æ ustawodawca lub TK. Stwierdza jed-
nocze�nie, ¿e poniewa¿ art. 260 nie znajduje zastosowania do niniejszej
sprawy, dlatego nie ma potrzeby wystêpowania do TK z pytaniem praw-
nym14.
Odmienno�æ pogl¹dów TK i SN przejawia siê jednak w koncepcji

stosowania Konstytucji. Trybuna³ w utrwalonej linii orzecznictwa repre-
zentuje stanowisko, ¿e o ile istnieje regulacja ustawowa, organy stosuj¹ce
prawo (w tym i s¹dy) winny stosowaæ Konstytucjê za po�rednictwem
ustawodawstwa zwyk³ego (g³ównie, odwo³uj¹c siê do wyk³adni w zgo-
dzie z Konstytucj¹). S¹d Najwy¿szy jednak w niniejszej sprawie pomija
zinterpretowany zgodnie z Konstytucj¹ art. 417 i u¿ywa wy³¹cznie normy
konstytucyjnej do rozstrzygniêcia sprawy15. Ramy artyku³u nie pozwalaj¹

13 W doktrynie jeszcze przed orzeczeniem TK wypowiadano pogl¹dy o niespójno�ci
systemu odszkodowawczegowwynikuwej�ciaw ¿ycieKonstytucji. St¹d te¿ formu³owany
by³ wniosek o niekonstytucyjno�ci norm ograniczaj¹cych zakres odszkodowania lub utrud-
niaj¹cych jego dochodzenie; por. np. M. K ê p i ñ s k i, R. S z c z e p a n i a k, O odpowied-
nim stosowaniu artyku³u 77 ust. 1 Konstytucji, PiP 2000, nr 3, s. 80.

14 Por. interesuj¹c¹ analizê D. Dudka podej�cia s¹dów do stosowania Konstytucji;
D. D u d e k,Funkcjonowanie �róde³ prawaworzecznictwie, [w:] System �róde³ prawa, red.
J. Granat, Lublin 2000 s. 83.

15 Koncepcja bezpo�redniego stosowania Konstytucji przyjêta przez TK, co warto
podkre�liæ, nie wyklucza, co do zasady, mo¿no�ci powo³ania normy konstytucyjnej, jako
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na wskazanie wszelkich w¹tpliwo�ci wynikaj¹cych z takiej praktyki16.
Wskazaæ nale¿y jednak na konsekwencje p³yn¹ce z oparcia wyroku tylko
na art. 77. S¹d, nie odnosz¹c siê w uzasadnieniu do kwestii szczególnego
charakteru art. 260 o.p. i zwi¹zanej z tym intencji ustawodawcy do
zacie�nienia granic odpowiedzialno�ci za decyzje podatkowe tylko do
sytuacji w tym przepisie przewidzianych, zdaje siê przyczyniaæ do zamêtu
i niepewno�ci prawa w s¹dach, a w szczególno�ci w organach fiskusa.
Czy¿by S¹d Najwy¿szy oczekiwa³, ¿e s¹dy bêd¹ samodzielnie poszuki-
wa³y tre�ci normatywnych bezpo�rednio w przepisach Konstytucji, albo
urzêdy skarbowe bêd¹ nak³ada³y podatki, stosuj¹c bezpo�rednio art. 84
i 217 Konstytucji? Czy w tej sytuacji b³êdne zastosowanie Konstytucji
bêdzie, zdaniem SN, dzia³aniem niezgodnym z prawemw rozumieniu art.
77 Konstytucji, rodz¹cym odpowiedzialno�æ pañstwa? Pozostawiam te
pytania bez odpowiedzi.
Podejmuj¹c próbê wyja�nienia stosunku art. 260 o.p. do 417 k.c.,

odwo³aæ siê w tej mierze nale¿y do dotychczasowego dorobku doktryny.
W doktrynie zawsze silny by³ nurt uznaj¹cy dopuszczalno�æ stosowania
przepisów k.c. do szkód wyrz¹dzonych przez administracjê17. Dzia³ania
w³adcze administracji, w tym wydawanie decyzji administracyjnych, nie
pozostawiaj¹ cienia w¹tpliwo�ci, ¿e zawieraj¹ siê w pojêciu �wykonywa-
nie czynno�ci powierzonej przez funkcjonariusza pañstwowego�. Tym
samym art. 417 hipotetycznie dawa³ podstawê do ¿¹dania odszkodowania
za ka¿d¹ decyzjê administracyjn¹, w tym tak¿e uchylon¹ w toku instancji.
Jednak¿e w dotychczasowym rozwoju prawa odszkodowawczego przyj-

wy³¹cznej podstawy roszczenia. Tym niemniej, jest to praktyka dopuszczalna wobec
nieuregulowania na poziomie ustawodawstwa zwyk³ego okre�lonejmaterii. Pogl¹d powy¿-
szy jest tak¿e prezentowany w doktrynie; por. S.Wr o n k o w s k a,W sprawie bezpo�red-
niego stosowania Konstytucji, PiP 2001, nr 9, s. 9.

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

17 Nie prezentuj¹c ró¿ni¹cych siê nieco stanowisk co do zakresu stosowania k.c.,
wskazaæ mo¿na: E. £ ê t o w s k a, O odpowiedzialno�ci pañstwa za szkody po nowelizacji
kodeksu postêpowania administracyjnego, PiP 1980, nr 4, s. 47; J. K r e m i s, Odpowie-
dzialno�æ Skarbu Pañstwa za decyzje administracyjne wed³ug kodeksu cywilnego i kodek-
su postêpowania administracyjnego, Wroc³aw 1986; A. S z p u n a r, Znaczenie art. 160
k.p.a. jako podstawy odpowiedzialno�ci odszkodowawczej, PiP 1990, nr 9, s. 37; por. te¿
Uchwa³a 7 sêdziów SN z dnia 26 I 1989 r. III CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129.
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mowano, ¿e pañstwo za akty w³adzy odpowiada na zasadzie wyj¹tków
statuowanych w przepisach szczególnych, np. art. 418 k.c. czy 160
k.p.a18. Poniewa¿ wyj¹tki nale¿a³o interpretowaæ �cie�niaj¹co, dlatego
wykluczano stosowanie ogólnego art. 417 k.c. Wej�cie w ¿ycie art. 77
Konstytucji stworzy³o generaln¹ podstawê odpowiedzialno�ci za nielegal-
ne akty w³adzy. W tej sytuacji, jeszcze przed orzeczeniem Trybuna³u,
zaprezentowano pogl¹d19, ¿e dopuszczalne jest generalne stosowanie prze-
pisów k.c. do szkód wyrz¹dzonych decyzjami podatkowymi. Poniewa¿
jednak art. 418 k.c. formalnie obowi¹zywa³, dlatego to on, jako przepis
szczególny w stosunku do art. 417 k.c., winien byæ stosowany. Co
wiêcej, wedle tego pogl¹du poszkodowanemu przys³ugiwa³o roszczenie
odszkodowawcze w oparciu o przepisy k.c. nie tylko w odniesieniu do
sytuacji nie ujêtych hipotez¹ art. 260 o.p., ale tak¿e zbieg normniewy³¹cza³
mo¿liwo�ci wyboru, czy dochodziæ pe³nego odszkodowania na podstawie
art. 418 k.c., licz¹c siê z obowi¹zkiem wykazania kwalifikowanej winy,
czy na podstawie art. 260 o.p., godz¹c siê na ograniczenie odszkodowania
do wysoko�ci damnum emergens. Usuniêcie art. 418 k.c. w oczywisty
sposób rozwi¹zuje ten dylemat.
Uzupe³niaj¹c lukê w wywodzie S¹du Najwy¿szego, wskazaæ mo¿na,

¿e konsekwencj¹ jego stanowiska jest fakt, i¿ art. 260 ma ju¿ nie charakter
wyj¹tku dopuszczaj¹cego odpowiedzialno�æ, lecz w �wietle Konstytucji
i orzeczenia TK stanowi egzemplifikacjê odpowiedzialno�ci pañstwa.
Uprzedzaj¹c ewentualne w¹tpliwo�ci, wobec przewarto�ciowania doko-
nanego wyrokiem TK, niecelny by³by argument, ¿e prezentowana wy-
k³adnia opiera siê na niedozwolonym rozumowaniu a contrario z wyj¹tku
art. 260 o.p. Wydaje siê bowiem, ¿e rozszerzaj¹ca wyk³adnia art. 417 k.c.
jest prost¹ konsekwencj¹ uznania go przez TK za ustawowy odpowiednik
normy konstytucyjnej20. Poch³ania on wiêc wszelkie normy szczególne

18 Nale¿y jednak zaznaczyæ, ¿e wy³om dokonany ustaw¹ z 1956 o odpowiedzialno�ci
funkcjonariuszypublicznychby³wswoimczasie ogromnymosi¹gniêciem.Oznacza³ bowiem
prze³om podobny do dokonanego wprowadzeniem art. 77 Konstytucji � pañstwo zobo-
wi¹za³o siê do naprawienia szkód wyrz¹dzonych dzia³aniem w sferze imperium.

19 Por. R. K u b a c k i, Odszkodowanie za szkodê wywo³an¹ wadliw¹ decyzj¹ podat-
kow¹, Przegl¹d Podatkowy 1999, nr 1, s. 1.

20 Na temat metodologicznych uwarunkowañ wyk³adni rozszerzaj¹cej por. H. R a -
b a u l t, Granice wyk³adni sêdziowskiej, Warszawa 1997, s. 57.
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odnosz¹ce siê do odpowiedzialno�ci pañstwa, i z uwagi na odmiennie
(restryktywnie) okre�lone przez Trybuna³ przes³anki, staje siê konkuren-
cyjn¹ podstaw¹ odpowiedzialno�ci. Postawiæ wrêcz mo¿na hipotezê, ¿e
wszelkie normy szczególne na poziomie ustawodawstwa zwyk³ego, o ile
nie wprowadzaj¹ jasnych obostrzeñ (dodatkowych przes³anek) odpowie-
dzialno�ci pañstwa, stanowi¹ swoiste superfluum normy bez samodzielnej
tre�ci. Je¿eli natomiast wprowadzaj¹ ograniczenia, nale¿y rozwa¿yæ ich
zgodno�æ z ogóln¹ konstrukcj¹ odpowiedzialno�ci spetryfikowan¹ prze-
cie¿ na poziomie konstytucyjnym. Je¿eli wiêc ordynacja podatkowa nie
wy³¹cza wyra�nie odpowiedzialno�ci pañstwa za wadliwe decyzje uchy-
lone w toku instancji, to nie mo¿na a priori wykluczyæ tej odpowiedzial-
no�ci.
Prezentowane rozumowanie znajduje tak¿e pe³ne oparcie w projekcie

regulacji odszkodowawczej przygotowanej przez Komisjê Kodyfikacyjn¹
Prawa Cywilnego21. Projekt zmierza bowiem do dostosowania ustawo-

21 Komisja przyjê³a jako podstawowe za³o¿enie ujednolicenie zasad odpowiedzialno�ci
pañstwa. Opracowano wiêc jedn¹ regulacjê � art. 417 k..c. w nowym brzmieniu, który ma
zast¹piæ system wielu podstaw szczególnych, st¹d te¿ Komisja zaproponowa³a skre�lenie
art. 160 k.p.a. i 260 o.p. Przyjêto bowiem dwa istotne za³o¿enia: konieczno�æ dostoso-
wania regulacji ustawowych do standardu konstytucyjnego (postulatem nadzwyczaj aktu-
alnym pozostaje, aby dokona³o siê to przez zmianê legislacyjn¹, a nie tylko w drodze
wyk³adni) oraz standardów acquis communitaire. Proponowana regulacja (art. 417) brzmi:
§ 1. Za szkodêwyrz¹dzon¹ przywykonywaniuw³adzy publicznej odpowiadaSkarbPañstwa
albo w³a�ciwa jednostka samorz¹du terytorialnego maj¹ca osobowo�æ prawn¹ lub inna
w³a�ciwa osoba wykonuj¹ca w³adzê publiczn¹. W razie przekazania innej osobie wykony-
wania uprawnienia wynikaj¹cego zw³adzy publicznej odpowiada za szkodê tak¿e ta osoba.

§ 2. Osoba, o której mowa w paragrafie poprzedzaj¹cym, odpowiada, je¿eli szkoda
wynik³a z niezgodnego z prawem zachowania jej funkcjonariusza, pracownika albo innej
osoby uczestnicz¹cej przy wykonywaniu w³adzy publicznej.

§ 3. Je¿eli szkoda powsta³a na skutek wydania aktu normatywnego b¹d� wydania
indywidualnego rozstrzygniêcia we w³a�ciwym postêpowaniu, naprawienia szkodymo¿na
¿¹daæ z chwil¹ utraty mocy obowi¹zuj¹cej przez akt normatywny z powodu jego niezgod-
no�ci z Konstytucj¹, umow¹ miêdzynarodow¹ lub ustaw¹ albo stwierdzenia niezgodno�ci
z prawem indywidualnego rozstrzygniêcia na zasadach i w trybie okre�lonym ustaw¹.
W razie gdy szkoda powsta³a na skutek indywidualnego rozstrzygniêcia wydanego na pod-
stawie aktu normatywnego niezgodnego zKonstytucj¹, umow¹miêdzynarodow¹ lub ustaw¹
naprawienie szkody mo¿e nast¹piæ po stwierdzeniu niezgodno�ci z prawem tego rozstrzy-
gniêcia na zasadach okre�lonych w ustawie; por. projekt opublikowany w KPP 1998, nr
2, s. 332-340.
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dawstwa do stanu zgodnego zKonstytucj¹ (i prawemeuropejskim), a tak¿e
ujêcia zasad odpowiedzialno�ci w jednym przepisie. Co wiêcej, propo-
nowane nowe ujêcie art. 417 nie tylko dopuszcza odpowiedzialno�æ ad-
ministracji za nielegalne decyzje (wyra�nie podkre�laj¹c, i¿ nielegalno�æ
ma byæ stwierdzona we w³a�ciwym trybie), ale ka¿dego innego organu
w³adzy � w tym i legislatora. W konsekwencji proponowana wyk³adnia
systematyzuj¹ca zasady odpowiedzialno�ci nie tylko odpowiada zamierze-
niom kodyfikatorów, ale wpisuje siê w rozumienie normy konstytucyjnej.
Podsumowuj¹c, pañstwo co do zasady mo¿e odpowiadaæ nie tylko

za niezgodne z prawem decyzje ostateczne, ale nie ma normatywnych
argumentów wykluczaj¹cych odpowiedzialno�æ za nielegalne decyzje
pierwszoinstancyjne. Warto bowiem jeszcze wskazaæ, ¿e by³oby ca³ko-
wicie nieracjonalne oczekiwanie, aby poszkodowany nielegaln¹ decyzj¹
urzêdu skarbowego, po to tylko, aby nie wykluczyæ mo¿liwo�ci docho-
dzenia odszkodowania, zamiast odwo³ywaæ siê do izby skarbowej, czeka³
a¿ owa decyzja stanie siê ostateczna. Taki by³by wniosek, gdyby trak-
towaæ art. 260 jako jedyn¹ podstawê odszkodowawcz¹ za decyzje podat-
kowe.

III. 1. Pryncypialna dopuszczalno�æ roszczenia odszkodowawczego
za uchylone decyzje pierwszoinstancyjne wymaga jednak skrupulatnego
przeanalizowania jego przes³anek.Aby bowiemnie zi�ci³a siê katastroficz-
na wizja o sparali¿owanej administracji i anarchii judykacyjnej, odpowie-
dzialno�æ nale¿y uj¹æ w racjonalne i maj¹ce odniesienie do rzeczywisto�ci
spo³ecznej ramy. Nie podzielam bowiem entuzjazmu do przypisywania
pañstwu odpowiedzialno�ci gwarancyjnej za ka¿dy uszczerbek maj¹tko-
wy rzekomo wymagaj¹cy kompensaty na podstawie art. 77 Konstytucji.
Powstajewiêc zagadnienie interpretacji fundamentalnych pojêæ, jakbywy-
dawaæ siê mog³o posiadaj¹cych ju¿ doskonale ugruntowane w prawie
cywilnymznaczenie, tzn. bezprawnegodzia³aniaw³adzypublicznej i szkody
kwalifikowanej adekwatnym zwi¹zkiem przyczynowym.
2.Womawianym orzeczeniu bez w¹tpienia na plan pierwszy wysuwa

siê kwestia ustalania bezprawno�ci jako przes³anki odpowiedzialno�ci
odszkodowawczej. G³ówna teza SN daje siê uj¹æ nastêpuj¹co: wydanie
decyzji administracyjnej z naruszeniem przepisów prawamaterialnego lub
proceduralnego w stanach okre�lonych w art. 145 i 156 k.p.a. i odpo-
wiednio 240 oraz 247 ordynacji podatkowej jest dzia³aniem bezprawnym.
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Z opiniami SN w tej mierze nale¿y siê zgodziæ, ale wymagaj¹ one uzu-
pe³nienia i komentarza.Wskazanew tych artyku³achwady decyzji, bêd¹ce
normatywnymi usterkami niezgodno�ciami z wzorcem ustawowym (np.
wydanie decyzji bez podstawy prawnej, z ra¿¹cym naruszeniem prawa
czy skierowanie decyzji do osoby nie bêd¹cej stron¹), sam ustawodawca
wi¹¿e z obowi¹zkiem odszkodowawczym. Co wiêcej, w odró¿nieniu od
innych wad, przypadki okre�lone w tych przepisach s¹ tak istotne, ¿e
interes publiczny wymaga uznania bezprawno�ci i obligatoryjnego uchy-
lenia dotkniêtych nimi decyzji (wniosek z art. 233 o.p.). Waga tych wad
wymusza ponadto naruszenia podstawowej zasady prawa publicznego:
zasady trwa³o�ci decyzji administracyjnej (domniemania wa¿no�ci i sku-
teczno�ci decyzji), je¿eli decyzji nie mo¿na wzruszyæ w zwyk³ym trybie.
Dopuszczaj¹c wiêc stwierdzenie niewa¿no�ci decyzji, choæby przyzna-
j¹cej osobom trzecim prawa, ustawodawca uzna³, ¿e niezbêdnym kosz-
temzachowaniapraworz¹dno�ci jest powi¹zaniezkwalifikowanymi stanami
bezprawno�ci obowi¹zku odszkodowawczego. Wydaje siê wiêc, ¿e je¿eli
ustawodawca stwarza podstawê do zas¹dzenia odszkodowania za osta-
teczn¹ decyzjê (abstrahuj¹c nawet od formalnej skuteczno�ci tej decyzji
� wniosek z art. 260 § 2 ust. 2 o.p.), to nie istniej¹ istotne powody, aby
inaczej warto�ciowaæ niew¹tpliwe delikty organów pierwszej instancji.
Logika systemu wymaga, aby podlega³y one obowi¹zkowi odszkodo-
wawczemu. Przejawy mal administration o takim natê¿eniu bezprawno-
�ci rodz¹ obowi¹zek odszkodowawczy nie tylko za uszczerbki wyrz¹-
dzone decyzjami ostatecznymi, ale tak¿e za usuniête z obrotu (uchylone)
decyzje pierwszoinstancyjne. Pomijaj¹c wiêc pewne niezrêczno�ci w
artykulacji przedstawionej wy¿ej my�li, pogl¹dy SN zas³uguj¹ na apro-
batê22.
3.Worzeczeniu SNwarto uwypukliæ interesuj¹cy, choæ niestety rzadko

prezentowany, pogl¹d o jednorodnej naturze bezprawno�ci, doskonale
harmonizuj¹cy z koncepcj¹ stosowania kodeksu cywilnego do szkód wy-
nikaj¹cych z wadliwych decyzji. S¹d Najwy¿szy stawia tezê o to¿samo�ci

22 Tylko z trudem zorientowaæ siê mo¿na w intencjach SN, gdy analizuje on relacje
art. 260 o.p. oraz art. 77 Konstytucji w kategoriach domniemania, a nawet, jak zauwa¿a,
domniemania niewzruszalnego. Moim zdaniem, niepoprawne metodologicznie jest ujmo-
wanie relacji przepisów prawnych w kategorii domniemania.



52

Leszek Bosek

pojêcia bezprawno�ci na ró¿nych obszarach systemu prawa. Zauwa¿a,
¿e na gruncie prawa podatkowego nielegalno�æ odpowiada cywilistycznej
koncepcji bezprawno�ci odzwierciedlonej w art. 77 Konstytucji; wiêcej,
konkretyzuje ukszta³towane w doktrynie prawa prywatnego pojêcie
bezprawno�ci23 na u¿ytek prawa podatkowego i niniejszej sprawy. Bez-
prawno�æ okre�la wiêc jako �sprzeczno�æ miêdzy zakresem kompetencji
organu, sposobem postêpowania i tre�ci¹ rozstrzygniêcia wynikaj¹cymi
z wzorca ustawowego a jego dzia³aniem rzeczywistym�.
Ca³kowicie zgadzam siê z ogólnosystemow¹ metod¹ wyk³adni prawa,

gdy¿ sprzyja ona zachowaniu koherencji systemu, unikaniu sprzeczno�ci
w prawie przez ³agodzenie skutków niespójno�ci przepisów (literalnego
brzmienia przepisów nie mo¿na identyfikowaæ z normami prawa obowi¹-
zuj¹cego, a tylko z materia³em do konstruowania norm) czy wreszcie
unikaniu luk. Uwa¿am, ¿e nie ma potrzeby nadawania odmiennego sensu
pojêciom takim jak zobowi¹zanie, czyn niedozwolony, bezpodstawne
wzbogacenie czy w³a�nie bezprawno�æ, o ile nie istniej¹ po temu istotne
racje. Autonomia ga³êzi prawa wynika bowiem tylko z wyra�nych prze-
pisów szczególnych, a odmienne metody regulacji (równo�æ stron i au-
tonomiawoli oraz podporz¹dkowanie i w³adztwo prawnoadministracyjne)
niemog¹ usprawiedliwiaæ teleologicznej interpretacji odcinaj¹cej od siebie
poszczególne kompleksy przepisów. Taka interpretacja godzi bowiem
w zasadê spójno�ci prawa i Konstytucjê bêd¹c¹ z jednej strony zworni-
kiem systemu, z drugiej gwarantem nienaruszalnych standardów ochrony
praw obywatelskich. Tak wiêc dopuszczenie mo¿liwo�ci siêgania do
instytucji i pojêæ z ró¿nych regulacji szczególnych w drodze analogii

23 Bezprawno�æ w prawie prywatnym ma utrwalone znaczenie. Ujmuje siê j¹ jako
niezgodno�æ dzia³ania z obowi¹zuj¹cymi normami prawa przedmiotowego (por. R. L o n g -
c h a m p s d e B é r i e r, Zobowi¹zania, Poznañ 1948, s. 244), znamiê przedmiotowe
czynu pochodz¹ce od rzymskiej iniuria (contra ius); por. W. C z a c h ó r s k i, [w:] System
prawa cywilnego, t. III, cz. 1, Warszawa-Wroc³aw 1981, s. 533. Identycznie odczytywaæ
mo¿na pojêcie bezprawno�ci na gruncie art. 77 Konstytucji; por. M. S a f j a n, Odpowie-
dzialno�æ pañstwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, PiP 1999, nr 4, s. 10; M. K ê -
p i ñ s k i, R. S z c z e p a n i a k, O odpowiednim stosowaniu artyku³u 77 ust. 1 Konstytucji,
PiP 2000, nr 3, s. 79; R. S z c z e p a n i a k, Odpowiedzialno�æ odszkodowawcza jednostek
samorz¹du terytorialnego, Warszawa 2001, s. 97-99; P. G r a n e c k i, Odpowiedzialno�æ
cywilna skarbu pañstwa za szkodê wyrz¹dzon¹ dzia³aniem swojego funkcjonariusza (wy-
brane zagadnienia), Palestra 2000, nr 11-12, s. 21.
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wzbogaca niepomiernie argumentacjê prawnicz¹ i mo¿liwo�ci dowodze-
nia. W konsekwencji sprzyja pe³niejszej i bardziej efektywnej ochronie
praw obywatelskich. Jak wiadomo, jest to naczelna dyrektywa wyk³adni
nie tylko na gruncie prawa rodzimego (w szczególnego konstytucyjnego
i karnego), ale dyrektywa stosowana w interpretacji Konwencji Europej-
skiej przez Trybuna³ strasburski, jak te¿ przez Trybuna³ luksemburski.
4. Podana przez SN definicja bezprawno�ci wymaga jednak g³êbszej

refleksji. Wydawaæ by siê mog³o, ¿e definicja bezprawno�ci jako obiek-
tywnej normatywnej niew³a�ciwo�ci zachowania jest zadowalaj¹ca. Tym
niemniej zadawaæ mo¿na pytanie, czy posiadaj¹ca oparcie normatywne
(wskazane wy¿ej) gradacja wad decyzji administracyjnych adekwatnie
wyznacza zakres cywilnoprawnego obowi¹zku odszkodowawczego?
Uogólniaj¹c, czy akty stosowania prawa mog¹ byæ ujmowane w kate-
goriach bezprawno�ci, czy raczej konfrontacji racji, odmienno�ci ocen
normatywnych?Nie ulegaw¹tpliwo�ci, ¿e b³êdnawyk³adnia prawabêd¹ca
podstaw¹ aktów w³adczych (administracyjnych, judykacyjnych i legisla-
cyjnych w odniesieniu do stosowania Konstytucji) tak¿e podlega warto-
�ciowaniunormatywnemu.Stwierdzenie powy¿sze jest oczywistew �wietle
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 S¹du Najwy¿szego albo
skarga konstytucyjna. Ju¿ jednak wskazane orzeczenie nakazuje ostro¿ne
kwalifikowanie aktów stosowania prawa (w szerokim znaczeniu).
Omawiana sprawa dobitnie pokazuje, ¿emylnym i ca³kowicie oderwanym
od rzeczywisto�ci by³by pogl¹d, ¿e ka¿de b³êdne zastosowanie przepisu
prawa rodzi odpowiedzialno�æ pañstwa. Powódka, wobec gro�by egze-
kucji domniemanych zaleg³o�ci podatkowych, zwróci³a siê do profesjo-
nalnego prawnika (radcy, adwokata?) o pomoc. Konstruuj¹c pozew, opar³
on roszczenie odszkodowawcze o art. 260 o.p. S¹d Najwy¿szy, jak i s¹dy
ni¿sze wykaza³y jednak zupe³nie s³usznie, ¿e art. 260 tworzy podstawê
odszkodowawcz¹ w zakresie szkód wyrz¹dzonych wydaniem decyzji
ostatecznych, uchylonych nastêpnie w wyniku wznowienia postêpowania
lub stwierdzenia ich niewa¿no�ci. Stosowanie per analogiam art. 260 �
jakchcia³ pe³nomocnik�popadawkolizjê z literalnymbrzmieniemprzepisu,
a s¹dy nie mog¹ w zasadzie wykraczaæ poza wyra�nie ustalone brzmienie
przepisu (nawet, powo³uj¹c siê na normê konstytucyjn¹ art. 77), gdy¿
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oznacza³oby to faktyczne tworzenie zupe³nie nowej regulacji24. Roszcze-
niepowódkizosta³owiêcoddaloneniezewzglêdunanies³uszno�æ roszczenia
lub brak podstaw w prawie materialnym, ale ze wzglêdu na b³¹d co do
prawa pe³nomocnika. Czy b³¹d ten by³ usprawiedliwiony, czy te¿ wysi³ki
pe³nomocnikauznaænale¿yzaczynyniedozwolone, aktybezprawia?Wydaje
siê bowiem, ¿e nie nale¿y zbyt ³atwo ferowaæ wyroków o odpowiedzial-
no�ci pañstwa, powo³uj¹c siê li tylko na zaostrzenie zasad odpowiedzial-
no�ci. Przypomnieæ nale¿y rzecz oczywist¹ � pañstwo nie odpowiada na
zasadzie ryzyka za wszelkie szkody zwi¹zane z dzia³aniem jego organów,
ale za dzia³ania bezprawne, i to pozostaj¹ce w adekwatnym zwi¹zku
przyczynowym z wyrz¹dzon¹ szkod¹.
5. Praktyka stosowania prawa nie pozwala na proste kwalifikowanie

decyzji podatkowych jako nielegalnych. Nie ka¿da decyzja administracyj-
na uchylana w toku instancji mo¿e byæ uznana za bezprawn¹ i rodz¹c¹
obowi¹zek odszkodowawczy. Bardzo czêsto bowiem organ odwo³awczy
uchyla decyzjê z powodu odmiennej oceny stanu faktycznego, odmien-
nego rozumienia nieostrych przepisów ustaw podatkowych, odmiennej
kwalifikacji przepisów o charakterze instrukcyjnym i praksologicznym
reguluj¹cej zasady postêpowania (przepisów generalnie pozbawionych
sankcji) czy wreszcie b³êdów urzêdu skarbowego polegaj¹cego na nie-
wyja�nieniu (przy bierno�ci strony) wszystkich istotnych dla sprawy
w¹tków. Co wiêcej, z natury postêpowania administracyjnego (podatko-
wego) wynika, ¿e decyzja pierwszoinstancyjna ma charakter prowizo-
ryczny, gdy¿ jej uchylenieprowadzib¹d� todoprzekazania sprawyorganowi
I instancji w zwi¹zku ze stwierdzonymi ciê¿kimi wadami (wniosek z art.
233 § 1 pkt b) b¹d� do wydania decyzji reformatoryjnej. Izba skarbowa

24 W orzecznictwie TK utrwalony jest pogl¹d, ¿e jakkolwiek wyk³adnia w zgodzie
z Konstytucj¹ nale¿y do niezwykle po¿¹danych instrumentów sprzyjaj¹cych budowaniu
praworz¹dno�ci i ochrony praw obywatelskich, to jednak ma ona swoje granice w szczegól-
no�ci w literalnym brzmieniu przepisu (por. np. orzeczenie z dnia 12 I 2000 r. P. 11/99,
OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3). Z drugiej strony nale¿y ostro¿nie podchodziæ do stwierdzeñ,
i¿ �w pañstwie prawa nie mo¿na dokonywaæ wyk³adni, która by³aby sprzeczna z [jêzy-
kowym] sensem. Formu³a s³owna jest bowiem granic¹ wszelkiego dopuszczalnego sensu�
(por. orzeczenie NSA z dnia 23 IX 1997 r. I SA/Ka 391/96, ONSA 1998, nr 5, s. 151),
gdy¿ wobec s³abej jako�ci legislacji (przepisów) nie da siê ca³kowicie wykluczyæ, ¿e kon-
tekst systemowy wyk³adni i argumenty aksjologiczne mog¹ przewa¿yæ na rzecz prze³a-
mania dyrektywy pierwszeñstwa literalnej wyk³adni.
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mo¿e bowiem samodzielnie wydaæ decyzjê reformatoryjn¹, tzn. zmienia-
j¹c¹ tre�æ decyzji urzêdu co do istoty, w oparciu o samodzieln¹ ocenê
materia³ów sprawy. Sensem ci¹gu instancyjnego, który traktowaæ nale¿y
jako integraln¹ ca³o�æ, jest wiêc wszechstronna ocena stanu faktycznego
i badanie, czy obowi¹zek podatkowy (powstaj¹cy ex lege) nie powinien
zostaæ transformowany na zobowi¹zanie podatkowe. Od strony odszko-
dowawczej istota instancyjno�ci tkwi w definitywnym ustaleniu wielko�ci
szkody (o czym ni¿ej). St¹d mo¿na wysnuæ wniosek, ¿e niekoniecznie
ka¿de wadliwe dzia³anie organu pierwszej instancji kwalifikowaæ mo¿na
jako bezprawne, choæby by³o nastêpnie skorygowane przez instancjê od-
wo³awcz¹.
Rozwa¿aj¹c tre�æ pojêcia bezprawno�ci na gruncie ordynacji podat-

kowej, nale¿y zastanowiæ siê nad mo¿liwo�ci¹ kwalifikowania aktów
stosowania prawa jako dzia³añ bezprawnych w ogóle. Pomijaj¹c kwestie
oceny faktów i pó�niejszej subsumpcji pod w³a�ciwy przepis, chcia³bym
zwróciæ uwagê na rozd�wiêk pomiêdzy przepisem prawa a norm¹, czyli
regu³¹ zachowania. Truizmem by³oby powtarzanie, i¿ przepisy prawa
s³u¿¹ jedynie jako materia³ do rekonstrukcji norm prawnych. Je¿eli wiêc
przepis sformu³owany jest ogólnie, tak ¿e dopuszczalne jest ró¿ne jego
rozumienie, wówczas akt stosowania prawa uznaæ mo¿na za swoiste
tworzenie normy (indywidualnej). Z jednego przepisu mo¿na bowiem
wysnuæ czêsto kilka przeciwstawnych norm25. Co wiêcej, czêsto zdarza
siê tak, ¿e nawet wzglêdnie jasny przepis z uwagi np. na niestarann¹
redakcjê ca³ego kontekstu normatywnego (przemieszanie wyj¹tków z za-
sadami) nie pozwala na rekonstrukcjê jasnej regu³y postêpowania26.Wobec
tego zastosowanie do ustalonego stanu faktycznego jednej z norm przez

25 Dla przyk³adu mo¿na wskazaæ, bynajmniej nie wyj¹tek w prawie podatkowym, art.
15 ustawy o podatku dochodowym od przedsiêbiorstw: �Kosztami uzyskania przychodów
s¹ koszty poniesione w celu osi¹gniêcia przychodów, z wyj¹tkiem kosztów wymienionych
w art. 16 ust. 1.� Litera tego przepisu pozwala na niezwykle kreatywn¹ interpretacjê
organów podatkowych, co potwierdza bardzo bogate orzecznictwo NSA (tylko w bazie
danych Lex znajduje siê ponad 80 orzeczeñ do tego artyku³u), ale równie¿ liczne urzêdowe
interpretacje Ministra Finansów.

26 Ilustracja Smoktunowicza funkcjonowania w prawie podatkowym zasady clara non
sunt interpretanda daje wiele do my�lenia; por. E. S m o k t u n o w i c z, Clara non sunt
interpretanda, [w:] Ksiêga pami¹tkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruñ
1999, s. 303.
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I instancjê, a nastêpnie zastosowanie przez II instancjê normy przeciw-
stawnej, jakkolwiek z pozycji podatnika mo¿e mieæ ten skutek, ¿e za
pierwszym razem bêdzie on zobowi¹zany do zap³acenia podatku, a za
drugim razem ju¿ nie, nie mo¿e byæ kwalifikowane jako dzia³anie bez-
prawne. O jak¹ bowiem obiektywn¹ niezgodno�æ zachowania z obowi¹-
zuj¹c¹ norm¹ (prawem) mia³oby tu chodziæ? Wydaje siê wiêc, ¿e nie-
precyzyjno�æ jêzyka prawnego lubmal legislation,wyja�nia z jednej strony
dlaczego systemochrony prawnej zbudowany jest hierarchicznie, z drugiej
musi stanowiæ przes³ankê z ca³¹ pewno�ci¹ ekskulpuj¹c¹, a chyba i wy-
³¹czaj¹c¹ bezprawno�æ dzia³añ organów stosuj¹cych prawo. Stosowanie
prawa nie mo¿e byæ wiêc postrzegane jako oczywiste, obiektywnie
weryfikowalne odnajdywanie najdogodniejszej dla podatnika interpretacji,
gdy¿ podejmowanie próby rekonstrukcji takiego obowi¹zku z obowi¹zu-
j¹cego prawa, by³oby po prostu nieracjonalne27. Organy skarbowe maj¹
bowiem za zadanie zapewnienie dochodów pañstwu, a tym samym
uwzglêdnianie interesu pañstwa. Wobec wiêc braku jednej generalnej
dyrektywy wyk³adni (odpowiednika effet utile w prawie wspólnotowym)
niemo¿na oczekiwaæ ani jednolitego rozumienia przepisów podatkowych,
ani tym bardziej jednolitego ich stosowania. Podatnikowi pozostaje wiêc,
niestety, w typowym przypadku tylko spór w ramach instancji z fisku-
sem, a nastêpnie skarga do NSA. Konkluduj¹c, nie mo¿na zgodziæ siê
z pogl¹dem, ¿e administracji nale¿y przypisywaæ odpowiedzialno�æ za
ka¿d¹ wadliw¹ (a wiêc niezgodn¹ z prawem lub polityk¹ organu nadrzêd-
nego) decyzjê.
6. Sedno problemu tkwi, jak mi siê wydaje, w z³ym stanie legislacji,

szczególnie tej ustanawiaj¹cej � tak jak podatki � obowi¹zki dla obywateli.
Nadmierna niejasno�æ przepisów, ale tak¿e ogólna nieczytelno�æ systemu
podatkowego nie pozwalaj¹ organom stosuj¹cym prawo przypisaæ bez-

27 S³usznie wiêcM. Zieliñski zwraca uwagê, ¿e nieostre wyra¿enia w tek�cie prawnym
okre�laæ siê winno �zwrotami szacunkowymi�. Organy stosuj¹ce prawo dokonuj¹ bowiem
swoistego oszacowania (z natury obci¹¿onego b³êdem), tzn. przyporz¹dkowania stanu
faktycznego sprawy do desygnatów nazwy nieostrej; por. M. Z i e l i ñ s k i, Wyk³adnia
prawa. Zasady. Regu³y. Wskazówki,Warszawa 2002, s. 172. W odniesieniu do podatków
oszacowanie znaczenia hipotezy normy prawnomaterialnej ma ten skutek, ¿e organ
dysponuje faktycznym uznaniem w zakresie ustalenia obowi¹zku podatkowego, a w kon-
sewkencji zobowi¹zania podatkowego.
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prawno�ci.Wydaje siê jednak, ¿e przerzucanie na obywatela ca³ego ryzyka
negatywnych skutków niechlujnego tworzenia prawa rodzi pytanie o gra-
nice dopuszczalnej ingerencji w prawa obywatelskie. Z zadowoleniem
przyjmowaæ mo¿na orzeczenie Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 30 X
2001 r., w którym aksjologiczny postulat prawa jasnego i zrozumia³ego
dla obywateli uznano za obwi¹zuj¹c¹ zasadê konstytucyjn¹28. We wska-
zanym orzeczeniu TK uzna³ za niezgodne z art. 2 Konstytucji stanowienie
przepisów, których zakresu zastosowania nie mo¿na ustaliæ. Taka prak-
tyka legislacyjna narusza fundamentalne gwarancje ochrony zaufania do
pañstwa i prawa oraz bezpieczeñstwa prawnego. Te dwie warto�ci daj¹
podstawê do wyprowadzenia zasady �okre�lono�ci ustawowej ingerencji
w sferê konstytucyjnych wolno�ci i praw�. Warto podkre�liæ, ¿e Trybuna³
opar³ swoj¹ argumentacjê na formalnym wymogu wprowadzania ogra-
niczeñ wolno�ci i praw obywatelskich tylko w drodze ustawy (art. 31
ust. 3). �Oznacza to nie tylko konieczno�æ wskazania w akcie norma-
tywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolno�ci lub prawa
doznaj¹ ograniczenia. Z tych samych wzglêdów, dla których niedopusz-
czalne jest odsy³anie w tej materii do aktów wykonawczych, jako na-
ruszenie wymagañ konstytucyjnych oceniaæ nale¿y niejasne i nieprecy-
zyjne formu³owanie przepisu, które powoduje niepewno�æ jego adresatów
co do ich praw i obowi¹zków. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt
szerokich ram dla organów stosuj¹cych ten przepis, które w istocie musz¹
zastêpowaæ prawodawcê w zakresie tych zagadnieñ, które uregulowa³
on w sposób niejasny i nieprecyzyjny�. Zdaniem wiêc TK, przekroczenie
przez ustawodawcê pewnego stopnia niejasno�ci przepisów prawnych
stanowiæmo¿e samoistn¹ przes³ankê stwierdzenia ich niezgodno�ci z Kon-
stytucj¹. Wydaje siê, ¿e nie jest wykluczone, a w pewnych sytuacjach
mog³oby byæ nawet wskazane, aby Trybuna³, ustalaj¹c bezprawne dzia-
³anie legislatywy, rozstrzygn¹³ o wstecznym skutku obowi¹zywania orze-
czenia29, a tym samymdopu�ci³ odpowiedzialno�æ pañstwa za legislacyjne

28 Wyrok (ustawa o przekazywaniu zak³adowych mieszkañ przez przedsiêbiorstwa
pañstwowe) z dnia 30 X 2001 r. K. 33/00, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217. Wskazany
wyrok podsumowuje wyra�n¹ w orzecznictwie TK liniê neguj¹c¹ niejasne formu³owanie
obowi¹zków; por. np. P 11/99, wyrok z dnia 12 I 2000 r.

29 Uwa¿am bowiem, ¿e art. 190 ust. 3 ustalaj¹cy generaln¹ zasadê obowi¹zywania
wyroku na przysz³o�æ odnosi siê tylko do sfery obowi¹zywania prawa. Trybuna³owi nie
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bezprawie30. Podkre�liæ jednak nale¿y, ¿e ustalenie nielegalno�ci dzia³ania
prawodawcy le¿y w wy³¹cznej kognicji Trybuna³u, co oznacza, i¿ s¹dy
samodzielnie nie mog¹ uznawaæ roszczeñ za legislacyjne bezprawie. Sta-
nowi³oby to bowiem ra¿¹ce naruszenie prawa z uwagi na naruszenie
przepisów kompetencyjnych (konstytucyjnej zasady podzia³u w³adzy �
rozdzia³u kompetencji). W konsekwencji brak stwierdzenia bezprawno�ci
dzia³ania w ustalonym wyra�nie trybie wyklucza stosowanie zarówno
przepisów o bezpodstawnym wzbogaceniu, jak te¿ przepisów o czynach
niedozwolonych. Analizowanie tego zagadnienia wykracza jednak poza
granice tego opracowania.
7. Id¹c dalej, nale¿y stwierdziæ, ¿e przerzucenie ryzyka odpowiedzial-

no�ci za uchylone w toku instancji decyzje fiskusa na obywateli, bo taka
jest konsekwencja niemo¿no�ci przypisania mu bezprawno�ci w warun-
kach niedookre�lonych przepisów, domaga siê dopuszczenia odpowie-
dzialno�ci za nielegalne dzia³ania tam, gdzie tê nielegalno�æmo¿na ustaliæ.
Wydaje siê, ¿e nielegalno�æ aktu stosowania prawa, rodz¹c¹ konsekwen-
cje odszkodowawcze, mo¿na powi¹zaæ z utrwalon¹ przez S¹d Najwy¿szy
(w judykaturze dotycz¹cej rewizji nadzwyczajnej przed 1996 r.) i Naczel-

mo¿na jednak odmówiæ kognicji do wyra�nego ustalenia skutku orzeczenia w sferze sto-
sowania prawa. Uzasadniony wydaje siê pogl¹d, ¿e nie mo¿na generalnie uto¿samiaæ sfery
obowi¹zywania � in abstracto i sfery stosowania prawa � in concreto. St¹d te¿ Trybuna³
mo¿e, a nawet powinien, dookre�laæ skutki czasowe obowi¹zywania orzeczenia po to, aby
zapobiegaæ niejednolitej i arbitralnej praktyce administracji lub s¹dów w tej mierze. Por.
np. sprawa P 4/99, wyrok z dnia 31 I 2001 r., OTK ZU 2001, nr 1, poz. 5 (sprawa
dziedziczenia gospodarstw rolnych), a tak¿e wyrok z dnia 20 II 2002 r. K 39/00 (sprawa
ogródkówdzia³kowych).

30Wydaje siê, ¿e nadaniemocywstecznej orzeczeniumog³oby byæ uzasadnione, gdyby
stopieñ bezpo�redniej lub dopuszczonej poprzez opisywan¹ praktykê uchwalania nieja-
snych przepisów ingerencjê w prawa podstawowe osi¹gn¹³ zakazany konstytucyjnie po-
ziom, tzn. gdyby ustalono, ¿e naruszono niezbywalny rdzeñ, istotê konstytucyjnego prawa
podmiotowego. Zgodnie z art. 31 Konstytucji, ustawodawca nie mo¿e nigdy naruszyæ
istoty prawa chronionego. Problem oceny ingerencji ustawodawcy podatkowego wynika
jednak z nieprzekonuj¹cej koncepcji TK, która wyklucza ochronê podatników w oparciu
o art. 64 Konstytucji. Opowiedzieæ siê nale¿y jednak za odmienn¹ wyk³adni¹ artyku³u 64,
który przecie¿ gwarantuje ochronê prawaw³asno�ci i �innych prawmaj¹tkowych�.W razie
wiêc ciê¿kiego naruszenia Konstytucji, polegaj¹cego na upowa¿nieniu organów podatko-
wych do nieproporcjonalnie wielkiej samowoli (nak³adania podatków w istocie samowol-
nie, sprzecznie z intencj¹ art. 217 Konstytucji ustanawiaj¹cej regu³ê nullum tributum sine
lege), mo¿na by mówiæ o legislacyjnym bezprawiu.
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ny S¹dAdministracyjny konstrukcj¹ ra¿¹cego naruszenia prawa31.Worze-
czeniu z dnia 4 XII 1996 r. NSA stwierdza: �Je¿eli w orzecznictwie lub
w doktrynie wskazuje siê na mo¿liwo�ci rozbie¿nej interpretacji konkret-
nej normy, a wiêc na dopuszczenie mo¿liwo�ci podjêcia na jej tle roz-
strzygniêæ o ró¿nej tre�ci, a dla ka¿dego z takich rozstrzygniêæ mo¿na
znale�æ oparte na prawid³owej wyk³adni argumenty, oznacza to w oczy-
wisty sposób, i¿ ¿adnego z takich rozstrzygniêæ nie mo¿na by kwalifi-
kowaæ jako �ra¿¹cego naruszenia prawa�32. Przytoczone orzeczenie
potwierdza pogl¹d o nieracjonalno�ci przypisywania odpowiedzialno�ci za
dzia³anie, które nie jest de facto bezprawne. W innych orzeczeniach
podatkowych NSA pokazuje jednak, ¿e dobrze znana orzecznictwu
konstrukcja ra¿¹cego naruszenia prawa mo¿e byæ dogodnym instrumen-
tem kwalifikowania wadliwych aktów stosowania prawa. NSA przyjmuje
wiêc, i¿ ra¿¹ce naruszenie prawa mia³o miejsce wtedy, gdy urz¹d skar-
bowy postêpuje arbitralnie wbrew wyra�nej regule zachowania (ale nie-
koniecznie przepisowi).Bezprawnebêdziewiêc zachowanie organuwtedy,
gdy wbrew utrwalonej praktyce rozumienia przepisu (np. istnieniu linii
orzecznictwaNSA)33 , urzêdowej interpretacjiMinistra Finansów (do której
zastosowanie siê podatnika nie mo¿e mu szkodziæ � art. 14 ordynacji)
lubwreszcie istotnieniebudz¹cejw¹tpliwo�ci literzeprzepisuwydadecyzjê,
która w swej tre�ci zmusi podatnika do wykonania bezpodstawnego
obowi¹zku34.
8. Identyczna linia rysuje siê w odszkodowawczej judykaturze Euro-

pejskiego Trybuna³u Sprawiedliwo�ci. Artyku³ 288 Traktatu, statuuj¹c

31 Bogaty przegl¹d orzecznictwa do pojêcia ra¿¹cego naruszenia prawa na gruncie
k.p.a. dostarcza J. Borkowski; por. Kodeks postêpowania 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 II 2002 r. III SA 2927/2001 (niepublikowane), w którym

stwierdzono, ¿ewobec istnienia jasnej regu³y, ¿e zobowi¹zanie podatkowe ustalone decyzj¹
konstytutywn¹ przedawnia siê po up³ywie 3 lat, a nie lat 5 jak ordynacja przewiduje dla
decyzji deklaratoryjnych, powo³anie siê Ministra Finansów na odosobnione orzeczenie
NSA (które samo mo¿e naruszaæ ra¿¹co prawo, o czym �wiadczy instytucja rewizji nad-
zwyczajnej do SN) ra¿¹co narusza prawo.

34 Por. np. orzeczenie NSA z dnia 16.07.1997 r. III SA 508/96, gdzie stwierdzono,
¿e ka¿de wymierzenie op³aty skarbowej od czynno�ci cywilnoprawnej, która w �wietle
ustawy �...op³acie tej nie podlega, stanowi ra¿¹ce naruszenie prawa (...)�; por. te¿ wyrok
NSA z dnia 29 IX 2000 r. III SA 3279/99, jak te¿ wyrok NSA z dnia 22.10.1999 r. III
SA 7539/98.
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odpowiedzialno�æ Wspólnoty (a po s³ynnej sprawie Francovic z 1991 r.
tak¿e krajów cz³onkowskich) za obiektywnie bezprawne akty w³adcze
(prawotwórcze i administracyjne), da³ podstawê do wypracowania ugrun-
towanej ju¿ koncepcji kwalifikowanej bezprawno�ci. Wystarczaj¹co
powa¿ne naruszenie prawa (nazwa to¿sama z kwalifikowanym narusze-
niem) nie wystêpuje wiêc wobec ka¿dego naruszenia obowi¹zuj¹cego
przepisu Traktatu lub prawa wtórnego, choæby i bezpo�rednio stosowal-
nego; nie uzasadnia wiêc jeszcze roszczeñ odszkodowawczych. Dopiero
mo¿no�æ dok³adnego zdefiniowania tre�ci zakazów lub nakazów w kon-
kretnej sprawie czy to na podstawie przepisu prawa, np. okre�lonego
obiektywnie terminu do implementacji dyrektywy, czy te¿ poprzez
wnioskowanie z wcze�niejszego orzeczenia ETS powoduje, ¿e dzia³anie
organu Wspólnoty (pañstwa cz³onkowskiego) mo¿e byæ ocenione jako
bezprawne35. W doktrynie podkre�la siê s³uszno�æ strategii ETS36. Po-
zwala ona na korelacjê zakresu uznania pozostawionego organowi (wiêk-
szego prawotwórczemu, mniejszego administracyjnemu), w tym badania
jasno�ci i oczywisto�ci obowi¹zków prawnych ci¹¿¹cych na organach
Wspólnot, z racjonalnie usprawiedliwionym b³êdem co do prawa. Ponadto
doktryna kwalifikowanej bezprawno�ci pozwala na osi¹gniêcie po¿¹da-
nego ogólnosystemowo celu � sankcjonowania arbitralnych i nieuzasad-
nionych ekscesów w³adczych. Zaspokaja ona tak¿e � mo¿liwie najpe³niej
� s³uszne racje osób poszkodowanych tymi ekscesami (choæby i legi-
slacyjnymi). Warto na koniec zaznaczyæ, ¿e doktryna wystarczaj¹co
powa¿nego naruszenia prawa nie tylko w warstwie werbalnej odpowiada
prezentowanej koncepcji (wystarczaj¹co) ra¿¹cego naruszenia prawa.Tym
samym wpisuje siê w obowi¹zek p³yn¹cy z art. 68 i 69 Traktatu Sto-
warzyszeniowego dostosowywania obowi¹zuj¹cego prawodawstwa do
acquis communitaire. Przypomnieæ bowiem nale¿y, ¿e obowi¹zek ten
spoczywa nie tylko na legislatywie, ale tak¿e na praktyce, która stosuj¹c
prawo winna uwzglêdniaæ ju¿ dzi� regulacje europejskie (o ile to oczy-
wi�cie mo¿liwe w procesie wyk³adni proeuropejskiej).

35 Por. np. S. K a d e l b a c h, N. P e t e r s e n, Die gemeinschaftliche Haftung für Ver-
letzungen von Grundfreiheiten aus Anlass privaten Handelns, Europäische Grundrechte
Zeitschrift 2002, s. 219.

36 Por. N. P ó ³ t o r a k, Odpowiedzialno�æ odszkodowawcza pañstwa w prawie wspól-
not europejskich, Kraków 2002, s. 119-194.
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IV.1. Orzeczeniu SN warto tak¿e po�wiêciæ kilka uwag w aspekcie
zwi¹zku przyczynowego jako przes³ankiwyznaczaj¹cej zakres obowi¹zku
odszkodowawczego. S¹d Najwy¿szy stawia s³uszn¹ sk¹din¹d tezê, ¿e
uznanie wadliwo�ci decyzji pierwszoinstancyjnej za dzia³anie bezprawne
(nawet w kwalifikowanej postaci) mo¿e wymagaæ zaostrzenia kwalifi-
kacji kauzalnej.Odnosz¹c siêdoprzes³anki zwi¹zkuprzyczynowego, inaczej
ni¿ do bezprawno�ci, SN nie próbuje ju¿ eksperymentowaæ, ustalaj¹c
tre�æ normatywn¹ tej przes³anki na poziomie art. 77 Konstytucji. Wrêcz
przeciwnie, odwo³uje siê wprost do art. 361 k.c.
Rozwa¿yæ nale¿y dwa zagadnienia: po pierwsze, kwestiê przyporz¹d-

kowania uszczerbków poniesionych przez obywateli bezprawnym aktom
w³adzy, po drugie, ustalenia wielko�ci szkody podlegaj¹cej kompensacie,
tzn. uwzglêdnienia, na ile regulacje proceduralne ordynacji i materialnych
ustaw podatkowych mog¹ wp³ywaæ na wielko�æ szkody oraz na ile
aktywno�æ strony, tzn. korzystanie z dostêpnych �rodków procedural-
nych, mo¿e przyczyniæ siê do umniejszenia uszczerbku, a w konsekwen-
cji odszkodowania.
2. Ogólna zasada budowania zwi¹zku przyczynowego pozwala na

objêcie obowi¹zkiem odszkodowawczym tylko uszczerbków wyrz¹dzo-
nych nielegalnym dzia³aniem. Wracamy wiêc do rozwa¿anego wy¿ej
dylematu, które akty stosowania prawa, a �ci�lej które decyzje admini-
stracyjne (podatkowe) rodziæ bêd¹odpowiedzialno�æpañstwa.Dla lepszego
zilustrowania konstrukcji zwi¹zku adekwatnego pos³u¿ê siê gradacj¹
wad decyzji administracyjnych zaproponowan¹ przez J. Zimmerman-
na37. Wyró¿nia on:
a) wady nieistotne, których skutkiem jest mo¿liwo�æ sprostowania

aktu bez ¿adnych konsekwencji dla jego obowi¹zywania;
b) wady istotne, których skutkiem jestmo¿liwo�æuchylenia lub zmiany

aktu;
c) wady istotne, których skutkiem jest obowi¹zek uchylenia aktu;
d) wady istotne, których skutkiem jest niewa¿no�æ aktu (obowi¹zek

stwierdzenia niewa¿no�ci);

37 J. Z i mm e r m a n n, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 151
i nast.
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e) wady istotne, które pozbawiaj¹ akt skuteczno�ci prawnej ex lege;
pozwalaj¹ na zaliczenie godokategorii aktównieistniej¹cych (actusnullus).
Wydaje siê, ¿e z uwagi na pryncypialny rozdzia³ w³adzy wykonawczej

i s¹downiczej (o czym mo¿e �wiadczyæ choæby wyodrêbnienie s¹dow-
nictwa administracyjnego), s¹d orzekaj¹cy o odszkodowaniu bêdzie
w zasadzie zwi¹zany ustaleniami co do legalno�ci decyzji administracyj-
nej, poczynionymi przez organ administracji lub s¹d administracyjny. S¹d
cywilny, aby unikn¹æ niepo¿¹danej ingerencji w sferê w³adzy dyskrecjo-
nalnej administracji, nie powinien przyjmowaæ, ¿e decyzje, które mog¹
byæ, ale nie musz¹, uchylone w toku instancji, s¹ bezprawne. Tak wiêc
bezprawnymi i podlegaj¹cymi obowi¹zkowi odszkodowawczemu by³yby
tylko te wady decyzji (wady, czyli niezgodno�ci z wzorcem normatyw-
nym w formie, tre�ci lub trybie wydania), które ustawodawca uznaje za
tak istotne, aby powodowa³y obligatoryjne uchylenie decyzji pierwszo-
instancyjnej. Wady nieistotne decyzji jakkolwiek s¹, formalnie rzecz uj-
muj¹c, przejawami nielegalno�ci, nie stanowi¹ czynnika sprawczego szko-
dy. Adresat decyzji mo¿e bowiem w ramach ustalonego trybu wnie�æ
o sprostowanie, a tym samym usuniêcie �ród³a nielegalno�ci (w pozo-
sta³ym zakresie obowi¹zku prawnego nie mo¿na oczywi�cie kwalifiko-
waæ jako szkody). Wady wymienione w pkt b, jakkolwiek s¹ istotne,
mieszcz¹ siê w granicach dopuszczalnego b³êdu w interpretacji prawa.
Uzasadnieniem dla prezentowanego pogl¹du jest wskazana wy¿ej nie-
ostro�æ wyra¿eñ w tekstach prawnych, tworz¹ca de facto nawet dla
organu zwi¹zanego prawem, a wiêc nie dysponuj¹cego formalnie uzna-
niem administracyjnym, sferê w³adzy dyskrecjonalnej. Ustawodawca w
art. 233 ordynacji zdaje siê potwierdzaæ prezentowan¹ tezê, gdy¿ u¿ywa
wyra�nie formu³y �organ odwo³awczy mo¿e uchyliæ decyzje...�. Wynika
z tego, ¿e normalnym nastêpstwem wadliwych dzia³añ organu pierwszej
instancji nie musi byæ uchylenie decyzji. Je¿eli wiêc decyzja pozostaje z
woli ustawodawcy skuteczna, to nie mo¿na uznaæ, ¿e dzia³anie organu
jest bezprawne (w szczególno�ci nie wolno tego zrobiæ s¹dowi powszech-
nemu, gdy¿ by³aby to oczywi�cie niedozwolona ingerencja w kompeten-
cje w³adzywykonawczej). Jednak¿ewadywymienionew pkt 3 i 4 (mo¿na
mieæ w¹tpliwo�ci, czy zachodzi miêdzy nimi ró¿nica, gdy¿ przynajmniej
art. 233 o.p. nie daje podstawy do takiego rozró¿nienia) bez w¹tpienia
naruszaj¹ nie tylko prawa podmiotowe jednostki, ale te¿ porz¹dek publicz-
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ny.Ustawodawca uznaje bowiemwydanie decyzji dotkniêtej tymiwadami
w ka¿dym przypadku za akt bezprawia. Z uwagi jednak na konieczno�æ
zapewnienia stabilno�ci obrotu i bezpieczeñstwa prawnego, decyzje te
korzystaj¹ z domniemania legalno�ci i upowa¿niaj¹ do prowadzenia eg-
zekucji. Poniewa¿ organ egzekucyjny nie ocenia w zasadzie legalno�ci
tytu³u wykonawczego, decyzja nieostateczna jest bezpo�rednim �ród³em
szkody38. Kryterium adekwatno�ci bêdzie wiêc zawsze spe³nione39.
Negatywne konsekwencje wyp³ywaj¹ce z domniemania legalno�ci (sku-
teczno�ci) decyzji nie wystêpuj¹ ju¿ jednak w sytuacji wydania actus
nullus. Wydaje siê bowiem, ¿e obywatel, który np. otrzymuje decyzje od
organu oczywi�cie niew³a�ciwego, powinien wykazaæ minimum �wiado-
mo�ci prawnej (nie wymagam przecie¿ poszanowania zasady ignorantia
iuris nocet) i uchyliæ siê od dobrowolnego jej wykonania (np. decyzji
nakazuj¹cej rozbiórkê w³asnego domu), a tym bardziej organ egzekucyjny
nie ma obowi¹zku jej respektowania40. Decyzja pozbawiona sankcji nie
mo¿e wyrz¹dziæ szkody, jest co najwy¿ej ocen¹ rzeczywisto�ci widzian¹
oczyma urzêdnika. Gdyby jednak organ egzekucyjny wykona³ tê decyzjê,
to z procesowego punktu widzenia od niego nale¿a³oby domagaæ siê
odszkodowania jako podmiotu, który dopu�ci³ siê czynu niedozwolonego
(por. art. 168b ustawy o egzekucji w administracji). Z perspektywy
materialnoprawnej jest to oczywi�cie zawsze odpowiedzialno�æ pañstwa.
Podsumowuj¹c, koncepcja adekwatnego zwi¹zku przyczynowego

w aspekcie selekcji wad decyzji administracyjnych (podatkowych) raz
jeszcze potwierdza trafno�æ przeprowadzonych wy¿ej ustaleñ co do ko-

38 Por. art. 29 § 1 ustawy o postêpowaniu egzekucyjnym w administracji z 1966 r.
39 Wniosek ma solidne podstawy, poniewa¿ procedura egzekucyjna nie przewiduje

�rodków, którymi poszkodowany móg³by siê broniæ przed decyzj¹. Tym samym nie da
siê skonstruowaæ nawet hipotetycznej mo¿liwo�ci rozerwania zwi¹zku przyczynowego.

40 Zasadniczy brak kompetencji organu do badania legalno�ci decyzji administracyjnej
nie oznacza, ¿e organ nie mo¿e zakwestionowaæ �czego��, co zosta³o wydane z pogwa³-
ceniem jakiejkolwiek procedury. Zagadnienie to zosta³o zadowalaj¹co wyja�nione w lite-
raturze; por. E. £ ê t o w s k a, Odszkodowanie za straty poniesione skutkiem uchylenia
ostatecznej decyzji administracyjnej (art. 141 § 3 k.p.a.), [w:] Funkcjonowanie admini-
stracji w �wietle orzecznictwa, red. J. Staro�ciak, J. £êtowski, Warszawa 1969, s. 89; por.
te¿ orzeczenie NSA z dnia 4 XII 2000 r. III S.A. 1525/99 (niepublikowane), w którym
stwierdzono, ¿e organ egzekucyjny winien badaæ zasadno�æ zarzutów zobowi¹zanego i sa-
modzielnie rozstrzygn¹æ, jaki przepisy prawa stanowi¹ podstawê do ich odparcia.
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nieczno�ci restryktywnej interpretacji pojêcia bezprawno�ci.Wynika st¹d,
¿e tylko przypadki ra¿¹cego naruszenia prawa lub ekwiwalentne kwali-
fikowane wady decyzji administracyjnej rodz¹ obowi¹zek odszkodowaw-
czy.
3. Przechodz¹c do zawi³ego zagadnienia wp³ywu przepisów proce-

duralnych na zakres obowi¹zku odszkodowawczego, poruszyæ nale¿y
problem przyczynienia siê poszkodowanego. Wydaje siê, ¿e zaostrzony
re¿im odpowiedzialno�ci pañstwa uzasadnia obci¹¿enie strony postêpo-
wania obowi¹zkiem wykorzystania dostêpnych mo¿liwo�ci procesowych
przedszkodamiwynikaj¹cymizdecyzji. Jakkolwiekwiêcnie istniejeprawny
obowi¹zek do dba³o�ci o w³asne interesy, to jednak mo¿na upatrywaæ go
na etapie kwalifikowania normalnych nastêpstw bezprawnego dzia³ania,
gdy¿ determinujemy w ten sposób obowi¹zki strony zobowi¹zanej de-
liktowo (pañstwa). Prakseologicznie b³êdne by³oby za³o¿enie, ¿e strona
mo¿e trwaæ w bezczynno�ci (nie podejmowaæ obrony prawnej), a na-
stêpnie dochodziæ odszkodowania41. K³óci³oby siê to z racj¹ ustanowienia
trybów proceduralnych oraz instytucjami przedawnienia czy prekluzji,
które na gruncie prawa materialnego ustalaj¹ ramy dochodzenia praw42.
Naturalne jest bowiem oczekiwanie, aby poszkodowany korzysta³ z ist-
niej¹cego systemu �rodków prawnych s³u¿¹cych ochronie jego praw.
Uwa¿am bowiem, ¿e roszczenia odszkodowawcze nie mog¹ tworzyæ
generalnej alternatywy dla instrumentów proceduralnych43.

41 W prawie niemieckim obowi¹zek ten wynika z § 254, a w szczególno�ci z § 839
BGB oraz z orzeczenia Zwi¹zkowego Trybuna³u Konstytucyjnego z 1980 r. (tzw. Nassau-
skiesungsurteil BVerf.GE 58,300), w którym przes¹dzono, ¿e obowi¹zek umniejszania
szkodybezprawniewyrz¹dzonej jest zasad¹ obowi¹zuj¹c¹wca³ymsystemie prawa.Umniej-
szanie uszczerbku polega w pierwszym rzêdzie na wykorzystywaniu wszelkich racjonalnie
dostêpnych �rodków prawnych (w¹tpliwo�æ dotyczy tylko skargi konstytucyjnej).

42 Odwo³anie od decyzji podatkowej, podobnie do �rodków zaskar¿enia w procesie
cywilnym, s³u¿y osi¹gniêciu nie tylko celu bezpo�redniego, jakim jest uchylenie decyzji
(wykazaniewadliwegozastosowania obowi¹zuj¹cegoprawa) ale celu donio�lejszego�bior¹c
pod uwagê interes podatnika i pañstwa � doprowadzenie do wydania legalnego rozstrzy-
gniêcia; por. S. H a n a u s e k, [w:] System prawa procesowego cywilnego, t. III, Wroc³aw
1986, s. 284, a tak¿e T.Wo �, Zwi¹zki postêpowania administracyjnego i s¹dowoadmi-
nistracyjnego, Warszawa-Kraków 1989, s. 19.

43 Nie uwa¿am te¿ jednak, ¿e roszczenie odszkodowawcze ma ca³kowicie subsydiarny
charakter wobec proceduralnych mechanizmów ochrony.
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Najwa¿niejszy argument na rzecz dochodzenia odszkodowania po
wyczerpaniu �rodków proceduralnych polega jednak na tym, ¿e dopiero
zakoñczenie postêpowania podatkowego pozwala ustaliæ autentyczn¹
wielko�æ szkody. Dopiero ostateczna decyzja podatkowa pozwala stwier-
dziæ, w jakiej relacji pozostaje legalnie ustalone zobowi¹zanie podatkowe,
kwota nale¿nej nadp³aty, a rzeczywisty uszczerbek. Uchylenie decyzji w
toku instancyjnym w oparciu o przes³anki art. 240 i 247 o.p. ma ten
skutek, ¿e organ I instancji ponownie rozpatruje sprawê i mo¿e wydaæ
now¹ decyzjê ustalaj¹c¹ zobowi¹zanie. Zakoñczenie postêpowania ozna-
cza równie¿, ¿emo¿liwa bêdzie ocena, w jakiej kwocie przys³uguje stronie
nadp³ata i jaka bêdzie kwota odsetek za zw³okê44. Pomijaj¹c spór o istotê
nadp³aty45, uznaæ nale¿y, ¿e dopiero ustalenie przez urz¹d skarbowy ca³o�ci
nienale¿nego �wiadczenia i odsetek od niego otworzy drogê do oszaco-
wania nale¿nego odszkodowania. Wydaje siê bowiem, ¿e wielko�æ od-
szkodowania musi uwzglêdniaæ kwoty otrzymane przez podatnika jako
rekompensata za u¿ywanie jego kapita³u. Co oczywiste, odszkodowanie
nie mo¿e przekraczaæ poniesionej szkody. Z uwagi równie¿ na fakt
natychmiastowej wymagalno�ci decyzji podatkowych, a w konsekwencji
zagro¿enia egzekucj¹, ca³o�æ szkody wyrz¹dzonej czynem niedozwolo-
nym i jego skutki mo¿na oceniæ dopiero po zakoñczeniu postêpowania
podatkowego46.

V. Podsumowuj¹c, wyrok SN stanowi swoisty precedens w judyka-
turze odszkodowawczej. Na ocenê skutków tego orzeczenia przyjdzie

44 Artyku³ 56 § 1 ustawy � Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997, Nr 137, poz. 926
ze zm.) okre�la stawkê odsetek za zw³okê na 200% podstawowej stopy oprocentowania
kredytu lombardowego, co obecnie wedle obwieszczenia Ministra Finansów z dnia 29 V
2002 r. w sprawie odsetek za zw³okê od zaleg³o�ci podatkowych (M.P z dnia 7.06.2002 r.)
wynosi 24% kwoty zaleg³o�ci w stosunku rocznym.

45 Wysokie odsetki od kwot nienale¿nie pobranych przez urz¹d mog¹ byæ postrzegane
jako odszkodowanie sui generis o rycza³towo ustalonej wysoko�ci. Wydaje siê, ¿e jest to
jednak nietrafny punkt widzenia zwa¿ywszy na wyrok TK, uznaj¹cy nadp³atê i towarzy-
sz¹ce jej odsetki za szczególne uregulowanie bezpodstawnegowzbogaceniu; por. orzeczenie
TK z dnia 6 marca 2002 r. P 7/00 w sprawie podatku akcyzowego pobieranego na pod-
stawie niekonstytucyjnego przepisu rozporz¹dzenia Ministra Finansów.

46 Skierowanie egzekucji np. do papierów warto�ciowych lub do praw w³asno�ci prze-
mys³owej rodziæ mo¿e nieodwracalne szkody nie tylko z powodu utraty tych praw na rzecz
osób trzecich, ale nawet braku rekompensaty finansowej (organ egzekucyjny dzia³a legal-
nie, wykonuj¹c prowizoryczn¹, tzn. pierwszoinstancyjn¹ decyzjê).
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zapewne jeszcze poczekaæ. Wydaje siê, ¿e co do zasady wyznacza ono
w³a�ciwy kierunek rozwoju orzecznictwa. Pamiêtaæ jednak nale¿y, ¿e
przyjêcie konstrukcji jednolitej podstawyodszkodowawczej (art. 417 k.c.),
która zgodnie ze standardem konstytucyjnym niezwykle wysoko zawie-
sza poprzeczkê zarówno przed organami stosuj¹cymi prawo, jak i przed
prawodawc¹, wymagaæ bêdzie niezwykle spokojnego wa¿enia poszcze-
gólnych sytuacji faktycznych, zanim zostan¹ zakwalifikowane jako ro-
dz¹ce obowi¹zek odszkodowawczy.
Rodzi siê wiêc w¹tpliwo�æ co do zdolno�ci wymiaru sprawiedliwo�ci

do przyswojenia, a w konsekwencji prawid³owego wprowadzenia w ¿ycie
wskazanej wyk³adni prawa odszkodowawczego. Wzmaga ow¹ niepew-
no�æ fakt, ¿e sam SN, tworz¹c precedensowe orzeczenie (uchylaj¹c
wadliwy wyrok s¹du apelacyjnego), nie wykorzysta³ okazji do precyzyj-
nego wskazania jego skutków nie tylko in abstracto � z po¿ytkiem dla
systemu prawa, ale nawet in concreto � dla zwi¹zanych jego wyk³adni¹
s¹dów ni¿szych. Uwa¿am, ¿e obowi¹zkiem s¹dów wy¿szych, w szcze-
gólno�ci SN, jest rozstrzyganie zagadnieñ prawnych budz¹cych powa¿ne
w¹tpliwo�ci, awkonsekwencji ujednolicaniepraktyki. Pewn¹ trosk¹napawa
równie¿ zbyt ³atwe, bo jak stara³em siê wykazaæ niekonieczne, siêganie
przez S¹d Najwy¿szy do bezpo�redniego opierania roszczeñ o przepisy
Konstytucji. Wysoka abstrakcyjno�æ jej przepisów oraz konieczno�æ
rozstrzyganiawprocesiewyk³adni napotrzebyka¿degoprzypadkuodrêbnie
o hierarchii warto�ci konstytucyjnych, mo¿e utrudniaæ rozwój judykatury
odszkodowawczej47.
Abstrahuj¹c od orzeczenia SN, zalet¹ i si³¹ proponowanego ujêcia

odpowiedzialno�ci pañstwa jest jego uniwersalizm, tzn. mo¿no�æ stoso-
wania zarówno do decyzji podatkowych jak i innych aktów w³adczych48.

47 Przypomnieæ nale¿y sprawy S¹dów Rejonowych w Czêstochowie, które zas¹dzi³y
na rzecz zatrudnionych tam sêdziów odszkodowania za niekonstytucyjne, ich zdaniem,
postanowienia art. 71 ustawy � Prawo u ustroju s¹dów powszechnych w zwi¹zku z para-
grafem 1, 2, 3 rozporz¹dzenia w sprawie wynagrodzeñ sêdziów s¹dów powszechnych oraz
asesorów i aplikantów s¹dowych; por. wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 4 X
2000 r. P. 8/00, OTK ZU 2000, nr 6, poz. 215.

48 Z braku miejsca nie zajmowa³em siê zagadnieniem judykacyjnego bezprawia, tym
niemniej sygnalizujê, ¿e nie mo¿na wykluczaæ odpowiedzialno�ci s¹dów cywilnych (bo
s¹dy karne odpowiadaj¹ w oparciu o surowy art. 552 k.p.k.) za akty ra¿¹cego naruszenia
porz¹dku prawnego. Je¿eli bowiem odpowiedzialno�æ pañstwa by³a egzekwowana jeszcze
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Nie bez znaczenia jest te¿ zbie¿no�æ z tendencjami prawa europejskiego.
Co najwa¿niejsze jednak, byæ mo¿e próba racjonalizacji systemu odszko-
dowawczego, jasnego wskazania jego funkcji przyniesie pewn¹ poprawê
w stosunkach obywatel � fiskus. Jak ju¿ we wstêpie zaznaczy³em, z
uwagi na dotkliwo�æ ingerencji w prawa osobiste i maj¹tkowe nie po-
winno siê a priori ograniczaæ odpowiedzialno�ci pañstwa do ostatecz-
nych decyzji podatkowych, ale obejmowaæ wszelkie przypadki ra¿¹cego
naruszenia prawa. Wydaje siê bowiem, ¿e stawianie nie maj¹cego uza-
sadnienia w obowi¹zuj¹cym prawie ograniczenia obowi¹zku odszkodo-
wawczego nie odpowiada ani literze Konstytucji, ani te¿ intencji budo-
wania pañstwa praworz¹dnego i przyjaznego obywatelowi.
Jednocze�nie przedstawiona konstrukcja bezprawno�ci i kwalifikacji

kauzalnej wad decyzji administracyjnych mo¿e byæ u¿ytecznym narzê-
dziem pozwalaj¹cym na eliminacjê nieuzasadnionych roszczeñ. Proces
stosowania prawa, tak jak i jego tworzenia, wymaga bowiem pewnej
sfery dyskrecjonalnej. W³adza ta jest mniejsza w przypadku administracji,
a wiêksza w przypadku s¹dów i legislatywy. Zawsze jednak wykony-
waniew³adzypublicznej powinnobyæwolneodarbitralno�ci, obcej przecie¿
personalistycznej wizji cz³owieka i pañstwa. Czy wiêc obiektywna od-
powiedzialno�æ pañstwa za bezprawne dzia³ania w³adzy spowoduje ka-
tastrofê finansów pañstwa? Przy odrobienie rozwagi judykatury i pewnej
pow�ci¹gliwo�ci doktryny raczej nam to nie grozi49. Na pewno jednak
dawanie odszkodowania za ra¿¹ce, oczywiste naruszenia prawa przez
fiskusa wp³ywaæ bêdzie na wzrost zaufania podatników do pañstwa,
przyczyni siê te¿ zapewne do realizacji zasady suum cuique.

w oparciu o art. 418 k.c., to tym bardziej nale¿y j¹ dopu�ciæ na gruncie art. 417. Kryterium
ra¿¹cego naruszenia prawawodniesieniu do judykatury opieraæ nale¿y, jak s¹dzê, o dorobek
orzecznictwa SN dotycz¹cy rewizji nadzwyczajnej, a w obecnym stanie prawnym o art.
393 § 2 odzwierciedlaj¹cy p³yn¹cy z zasady legalizmu obowi¹zek obligatoryjnego kaso-
wania orzeczeñ w sposób oczywisty naruszaj¹cych prawo lub wydanych w zwi¹zku z nie-
wa¿no�ci¹ postêpowania.

49 Jak do tej pory w doktrynie da³ siê s³yszeæ tylko jeden odosobniony g³os, chyba
nazbyt entuzjastycznie, bo niezwykle szeroko gotowy dopu�ciæ odpowiedzialno�æ pañ-
stwa; por. I. K a r a s e k, Odpowiedzialno�æ skarbu pañstwa za funkcjonariuszy po wyroku
TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/2000, Transformacje Prawa Prywatnego 2002, nr
1-2, s. 93.


