Wyrok z dnia 8 kwietnia 1994 r.
[l ARN 15/94

1. O razacym naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. nie
decyduje ani oczywistos¢ naruszenia prawa, ani charakter przepisu, jaki zostat
naruszony, ani tez tylko racje ekonomiczne lub gospodarcze, jezeli jedna z tych
okolicznosci stanowi¢ miataby wytaczng przestanke przemawiajgca za
niewaznoscig decyzji administracyjne;.

2. Zastosowanie niewlasciwej stawki celnej, wynikte z btedu funkcjona-
riusza, nie moze by¢ identyfikowane z razagcym naruszeniem prawa.

Przewodniczgcy: SSN Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz, Jerzy
Kwasniewski, Janusz tetowski (sprawozdawca), Andrzej Wrobel,

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po
rozpoznaniu w dniu 8 kwietnia 1994 r. sprawy ze skargi Przedsiebiorstwa Handlowego
"B." w W. na decyzje Prezesa Gtoéwnego Urzedu Cet z dnia 29 stycznia 1993 r., [...], w
przedmiocie stwierdzenia niewaznosci decyzji o wymiarze cta na skutek rewizji
nadzwyczajnej Rzecznika Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 sierpnia 1993 ., [...],

uchylit zaskarzony wyrok oraz decyzje Prezesa Gtdwnego Urzedu Cet z
dnia 29 stycznia 1993 r. [...].

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich wniost w dniu 15 lutego 1994 r. rewizje
nadzwyczajng od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19
sierpnia 1993 r. [...] w sprawie ze skargi Przedsiebiorstwa Handlowego "B." na decyzje
Prezesa Gtéwnego Urzedu Cet z dnia 31 stycznia 1993 r. [...] w przedmiocie
stwierdzenia niewaznosci decyzji o wymiarze cta.

Powyzszemu wyrokowi zarzucit razgce naruszenie prawa przez: niewyjasnienie
wszystkich okolicznosci faktycznych istotnych dla rozstrzygniecia sprawy w
postepowaniu administracyjnym (art. 368 pkt 1 k.p.c.), przez naruszenie zasad tego
naruszenie zasad tego postepowania zawartegow art. 7, 9 k.p.a.iart. 16 § 1 wzw. z
art. 156 § 1 k.p.a., sprzecznosc istotnych ustalen sgdu z trescig zebranego w sprawie
materiatu (art. 368 pkt 4 k.p.c.), wnoszagc w konsekwencji o jego uchylenie, a takze o
uchylenie decyzji Prezesa Gtéwnego Urzedu Cet z dnia 29 stycznia 1993 r. [...].

Stan faktyczny sprawy przedstawiat sie nastepujgco:

Decyzjg z dnia 29 stycznia 1993 r. [...] Prezes Giéwnego Urzedu Cet stwierdzit
na zasadzie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. niewaznos¢ decyzji Dyrektora Urzedu Celnego w
W. o wymiarze cta od sprowadzonego przez PHU "B." z zagranicy oleju sojowego,
stonecznikowego, kukurydzianego i arachidowego oraz zarzgdzit dokonanie przez
Dyrektora Urzedu Celnego w trybie art. 23 ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. Prawo
celne (Dz. U. Nr 75, poz. 445 ze zm.) ponownego wymiary cta wedtug zgtoszenia



celnego z dnia 30 grudnia 1991 r. [...] zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 23 lipca 1991 r. o zawieszeniu do dnia 31 grudnia 1991 r. pobierania
cet od niektérych towardéw (Dz. U. Nr 67, poz. 289).

W uzasadnieniu organ Il instancji przyjat, ze decyzjg | instancji wymierzono cto,
stosujgc nieprawidtowe kody [...] ze stawkg celng 10%, zamiast prawidtowych kodow
[...] ze stawka celng 30%.

Rozpatrujgc skarge na te decyzje Prezesa Gtownego Urzedu Cet Naczelny Sad
Administracyjny wyrokiem z dnia 19 sierpnia 1993 r. [...] skarge oddalit.

W uzasadnieniu wyroku NSA nawigzat do swojego orzecznictwa, wedtug ktérego
zastosowanie nieprawidtowej stawki celnej, a w konsekwencji wymierzenie i pobieranie
nieprawidtowego cta moze by¢ uznane za razgce naruszenie prawa w rozumieniu art.
156 § 1 pkt 2 k. p.a. uzasadniajgce stwierdzenie niewaznosci decyzji o wymiarze cta.
Nie ustosunkowat sie jednak - zdaniem rewidujgcego - do tego, iz w zaskarzonej decyzji
(s. 1 in fine) niewtasciwe (zdaniem organu celnego) zastosowanie taryfy celnej byto
nastepstwem btedu popetnionego przez organ celny.

Nie podzielit rowniez pogladu skarzgce;j sie, ze zastrzezenia z punktu widzenia
demokratycznego panstwa (art. 1 Przepisow Konstytucyjnych utrzymanych w mocy na
podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz
0 samorzadzie terytorialnym - Dz. U. Nr 84, poz. 426) nasuwa przerzucenie skutkéw
majgtkowych wadliwej dziatalnosci funkcjonariuszy celnych na podmioty, dokonujgce
obrotu towarowego z zagranicg. Stwierdzit natomiast, iz w postepowaniu o stwierdzenie
niewaznosci decyzji nie rozstrzyga sie problemu winy tzn. tego czy zaistnienie
przestanek wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. nastgpito w wyniku nieprawidtowego
dziatania organu czy strony. Zdaniem rewidujgcego problem ten jednakze ma istotne
znaczenie w postepowaniu odszkodowawczym w Swietle art. 160 § 1 k.p.a.

Wyrok - zdaniem Rzecznika - razgco narusza prawo, w szczegolnosci zasady
wynikajgce z art. 7 i art. 9 oraz art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.

Jedng z zasad ogolnych kodeksu postepowania administracyjnego jest wyrazona
w art. 16 § 1 (zdanie 1) zasada niewzruszalnosci decyzji administracyjnych. Zgodnie z
art. 16 § 1 (zdanie 2) tegoz kodeksu uchylenie lub zmiana decyzji ostatecznej,
stwierdzenie jej niewaznosci oraz wznowienie postepowania moze nastgpic tylko w
przypadkach enumeratywnie wymienionych w kodeksie postepowania
administracyjnego. Z wyjgtkowego charakteru art. 16 § 1 k.p.a. wynika, ze przepisy
k.p.a. dopuszczajgce wzruszenie decyzji ostatecznej, w tym zwtaszcza przepisy o
niewazno$ci nie mogg by¢ w zadnym przypadku interpretowane rozszerzajgco.

Przy korzystaniu z przepisow pozwalajgcych na wzruszenie decyzji powinny by¢
przy tym - jak orzekt NSA w wyroku z 20 lipca 1981 r. (sygn. 1478/81, ONSA 1981 z. 2
poz. 72) - uwzglednione w prawnie dopuszczalnym zakresie prawa nabyte na jej
podstawie w dobrej wierze. Jest to niezbedne m.in. takze z punktu widzenia budowy
zaufania obywatela do administracji.

W uzasadnieniu rewizji Rzecznik Praw Obywatelskich odnosi sie krytycznie do
préb ksztattowania w niektorych orzeczeniach NSA rozszerzajgcej wyktadni art. 156 § 1
pkt 2 k.p.a., zmierzajgcej do identyfikowania razgcego naruszenia prawa wtasciwie z
kazdym mozliwym naruszeniem przepisow. Zaskarzony wyrok NSA przyjmuje tego
rodzaju - w ocenie Rzecznika niedopuszczalng - wyktadnie rozszerzajgcg. Swiadczy o



tym poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku, iz nieprawidtowe zastosowanie przez
organ celny przepisu (stawki celnej) moze by¢ uznane jako "razgce naruszenie prawa",
dajgce podstawe do stwierdzenia niewaznosci decyzji. Tego rodzaju poglad, ktérego
wyrazem jest zaskarzony wyrok, jest ewidentnie niespojny z zasadg art. 1 Przepisow
Konstytucyjnych z dnia 17 pazdziernika 1992 r., [...] a proklamujgcg zasade panstwa
prawnego, z ktdrg nie da sie pogodzi¢ przerzucania na obywateli (strony) skutkow
btednego dziatania organéw administracji.

Skoro - jak to wyraznie stwierdza uzasadnienie decyzji organu |l instanciji -
niewtasciwe zastosowanie stawki celnej nastgpito w rezultacie pomyiki funkcjonariusza
celnego to odnoszenie do tego rodzaju sytuacji art. 156 § 1 ust. 2 k.p.a. jest - zdaniem
rewidujgcego - przyktadem naduzycia prawa poprzez zastosowanie normy prawnej do
sytuacji, dla ktérej nie zostata ona przewidziana. Takie zastosowanie prawa nie moze
by¢ uznane w panstwie prawnym za dopuszczalne i zastugujgce na ochrone.

W mysl art. 7 k.p.a. organy administracyjne obowigzane sg do podejmowania
wszelkich niezbednych krokéw do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zatatwiania sprawy, majgc na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli.

Zgodnie z art. 9 k.p.a. organy administracji panstwowej sg obowigzane do
nalezytego i wyczerpujgcego informowania stron o okolicznosciach faktycznych i
prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkdéw bedgcych
przedmiotem postepowania administracyjnego, do czuwania nad tym, aby strony
uczestniczgce w postepowaniu nie ponosity szkody z powodu nieznajomosci prawa i w
tym celu udziela¢ im niezbednych wyjasnien i wskazowek.

Jesli organ administracyjny zamiast skutecznie czuwac nad tym, aby strony tego
postepowania nie poniosty szkody z powodu btednego stosowania prawa, sam,
wskutek nieznajomosci tego prawa narusza je - to nie powinien skutkow tego
naruszenia przerzucac na strony postepowania zwtaszcza, gdy nie da sie w konkretnej
sprawie udowodnic, iz chodzi nie o btgd w wyktadni prawa, ale o jego btedne
zastosowanie, rodzgce skutki dla strony.

Nietrafny - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - jest takze poglgd
wypowiedziany przez NSA, Ze stwierdzenie niewaznosci decyzji nie oznacza
przerzucenia skutkdw majgtkowych wadliwej dziatalnosci administracyjnej na strony,
skoro stronie moze przystugiwac¢ odszkodowanie w my$l art. 160 § 1 k.p.a. Rewidujgcy
wywodzi, iz stosownie do art. 160 k.p.a. stronie, ktora poniosta szkode na skutek
decyzji uznanej za wydang z naruszeniem prawa, stuzy odszkodowanie, ale tylko do
wysokosci straty rzeczywistej (damnum emergens z wytgczeniem lucrum cessans), i co
nie rekompensuje szkody w sposob zadawalajgcy, zwlaszcza, gdy przedmiotem decyzji
jest danina publiczna, ktéra wptywa na cene sprzedazy kalkulowang przez strony.

Jezeli okaze sie, ze wskutek stwierdzenia niewazno$ci decyzji ptatnik daniny
publicznej sprzedat rzecz ponizej kosztu wtasnego - przy czym wymagalnosé
Swiadczenia publicznoprawnego jest obowigzkowa i podlega prawu publicznemu, a
odszkodowanie moze by¢ dochodzone w dtugim czasie i w trybie k.p.c., wéwczas
szkody poniesione wskutek takiej decyzji o stwierdzeniu niewazno$ci mogg by¢ bardzo
duze i nieodwracalne.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Rewizja nadzwyczajna Rzecznika Praw Obywatelskich jest juz drugg wniesiong
przez niego w sprawie, ktorej przedmiotem jest uchylenie po kilku latach ostatecznej
decyzji dotyczacej wymiaru cta na podstawie art. 156 § 1 ust. 2 k.p.a. Sgd Najwyzszy
rozpatrywat juz opartg na podobnych przestankach i wniesiong w podobnej co do
przedmiotu sprawie rewizje nadzwyczajng Rzecznika Praw Obywatelskich w dniu 18
listopada 1993 r. (Il ARN 56/93) i wydat wyrok, na ktérego uzasadnienie powotuje sie
obecnie rewidujgcy. Sgd Najwyzszy w obecnym sktadzie nie znajduje podstaw do
odstgpienia od wyrazonych uprzednio poglgddéw, dotyczgcych problemow prawnych
majgcych zasadnicze znaczenie réwniez dla rozstrzygniecia niniejszej - co do zasady
identycznej - sprawy. Odnoszg sie one do kwestii: a) rozumienia pojecia "razgcego
naruszenia prawa" i b) ochrony zaufania obywatela do prawidtowosci dziatania organéw
panstwa.

Co sie tyczy interpretacji pojecia "razgcego naruszenia prawa" (art. 156 § 1 ust.
2 k.p.a.). Sad Najwyzszy podziela wypowiedziane wczesniej zaopatrywanie (m.in. Il
ARN 56/93) iz nie do przyjecia jest stanowisko, zgodnie z ktérym kazdorazowe
naruszenie taryf celnych mogtoby by¢ zawsze utozsamiane z razgcym naruszeniem
prawa i to bez uwzglednienia jakichkolwiek innych okolicznosci sprawy. W powotanym
juz wczesniej orzeczeniu przytoczono wiele rozstrzygnie¢ Sgdu Najwyzszego i
Naczelnego Sadu Administracyjnego, na tle ktérych mozna broni¢ raczej wrecz
przeciwnego pogladu, a mianowicie takiego, iz "razgce naruszenie prawa" jest
Zjawiskiem o wyjatkowym charakterze (uzasadnia jg bowiem w konkretnej sprawie
odstgpienie od ogolnej zasady stabilnosci ostatecznych decyzji administracyjnych),
wymagajgcym - dla jego stwierdzenia - szczegdlnie wnikliwego postepowania i
udowodnienia, dlaczego uznano je w konkretnej sprawie za razgce. Nie kazde bowiem -
nawet oczywiste - naruszenie prawa moze by¢ uznane za razgce (por. wyrok NSA
929/86) nie jest tez decydujgcy charakter przepisu, jaki zostat naruszony (NSA 737/84).
W wyroku w sprawie NSA 301/81 wyrazony tez zostat poglad - ktéry Sad Najwyzszy w
obecnym sktadzie podziela - iz nie mogg przesadzac o razgcym naruszeniu prawa tylko
racje ekonomiczne lub gospodarcze. Ot6z tego rodzaju dowdd nie zostat przez NSA w
odniesieniu do niniejszej sprawy przeprowadzony; ograniczono sie do stwierdzenia, iz
nastgpito nieprawidtowe zastosowanie taryfy celnej i uznano, ze z uwagi na skutki w
sferze gospodarczej owa nieprawidtowos¢ powinna zosta¢ skorygowana. Jak jednak
wynika z przytoczonych wyzej orzeczeh (rowniez samego NSA) tego rodzaju
stanowisko - jako ekscesywne - nie moze by¢ uznane przez Sad Najwyzszy za
odpowiadajgce prawu.

Zaskarzony przez Rzecznika Praw Obywatelskich wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego narusza rowniez - w jego ocenie - fundamentalne przepisy art. 719
k.p.a. W sprawie bezsporne jest, iz zainteresowane przedsiebiorstwo zwracato sie do
Gtonego Urzedu Cet o informacje dotyczgcg obowigzujgcych taryf celnych. W oparciu o
uzyskane informacje dokonano gospodarczej kalkulacji dotyczgcej optacalnosci importu
oleju i w rezultacie podjeto decyzje o przeprowadzeniu transakcji z partnerem
zagranicznym. Dopiero w pdzniejszym terminie organ celny doszedt do wniosku, iz
udzielona stronie informacja - a takze wymiar naleznosci celnych - okazaty sie
nieprawidtowe i w trybie art. 156 § 1 ust. 2 k.p.a. przeprowadzit korekte podjetych w tym
zakresie decyzji.

Otéz rowniez w tym zakresie postepowanie Gtownego Urzedu Celnego nie moze



by¢ uznane za odpowiadajgce prawu. Sgd Najwyzszy podziela wrecz przeciwne
poglady, wypowiedziane wielokrotnie przez Sgd Najwyzszy (vide uzasadnienie wyroku
w sprawie Il ARN 56/93) a takze przez Trybunat Konstytucyjny i sam Naczelny Sad
Administracyjny. Jedno z ostatnich orzeczenn NSA w tym zakresie (wyrok z 24 stycznia
1994 r. V SA 1276, 1277/93) przynosi w tym zakresie godng petnego podtrzymania
teze. Gtosi ona, iz "Nie do pogodzenia z zasadg zaufania do panstwa bytoby udzielenie
obywatelowi przez organy celne informaciji o tresci majgcej zapas¢ decyzji
administracyjnej, od ktorej zalezy podjecie przez niego okreslonej dziatalnosci,
powodujgcej zaangazowanie jego majgtku, a nastepnie, gdy obywatel dziatalnosc¢ takg
podejmie, wydanie decyzji o tresci innej". W orzeczeniu w sprawie | PA 5/92 Sad
Najwyzszy wyrazit tez poglad, iz nie ma przeszkdd dla skorygowania praktyki lub
wyktadni prawa, ktorg stosujgcy prawo uznaje za niewtasciwg, jednakze powinno to
nastepowac pro futuro. Obowigzkiem zas wtasciwego organu jest wczesniejsze
rozpowszechnienie informaciji na ten temat wsrod potencjalnie zainteresowanych tak,
aby obywatele mogli ksztattowa¢ swag sytuacje w warunkach godziwego ryzyka
prawnego, odpowiadajgcego wymaganiom rzetelnosci w stosunku obywatel -
administracja w demokratycznym panstwie prawnym. Zas zgodnie ze stanowiskiem
Sadu Najwyzszego w sprawie | PRN 34/91 prawo powinno by¢ stosowane w taki
sposbb, by nie stawato sie putapkg dla obywatela i by mogt on uktadaé swe sprawy w
zaufaniu, iz nie naraza sie na skutki, ktorych nie mégt przewidzie¢c w momencie
podejmowania dziatan. W praworzgdnym panstwie bowiem obywatel jest w stanie
przewidzie¢ prawne rezultaty swych dziatan i moze sie do nich rozsgdnie przygotowac.

W swietle zatem jednolitego stanowiska orzecznictwa najwyzszych instancji
sgdowych w panstwie [...] zaskarzony wyrok NSA nie moze by¢ uznany za odpo-
wiadajgcy prawu. Sgd Najwyzszy podziela rowniez wypowiedziane w rewizji
nadzwyczajnej stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich o niedopuszczalnosci
przerzucenia ryzyka (takze finansowego) pomytek urzednikéw administracji na
obywateli oraz o niepetnos$ci rozwigzan art. 160 § 1 k.p.a. w tym zakresie (wskazuje
zresztg na to praktyka organow celnych), do ktérej Sgd Najwyzszy odnidst sie szerzej
we wspomnianej sprawie Il ARN 56/93/.

Uwzgledniajgc wszystkie powyzsze okolicznosci Sgd Najwyzszy na zasadzie art.
422 § 1 k.p.c. orzekt, jak w sentenciji.



