Uchwata sktadu siedmiu sedziéw z dnia 26 kwietnia 2006 r., lll CZP
125/05

Prezes SN Tadeusz Erecinski (przewodniczgcy)
Sedzia SN Gerard Bieniek (sprawozdawca)
Sedzia SN Krzysztof Pietrzykowski

Sedzia SN Zbigniew Strus

Sedzia SN Marek Sychowicz

Sedzia SN Tadeusz Wisniewski

Sedzia SN Mirostawa Wysocka

Sad Najwyzszy na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej w dniu 26 kwietnia
2006 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Piotra Wisniewskiego, na
skutek zagadnienia prawnego przedstawionego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich we wniosku z dnia 1 grudnia 2005 r.:

"Czy art. 417 § 1 k.c. w rozumieniu, jakie nadat mu wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00 (OTK 2001, Nr 8, poz. 256),
majgcy zastosowanie do zdarzen i stanow prawnych powstatych przed dniem 1
wrzesnia 2004 r. (art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw — Dz.U. Nr 162, poz. 1692) stanowi
podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa wéwczas, gdy na
skutek wydania i wykonania nieostatecznej decyzji organu podatkowego pierwszej
instancji, ktéra nastepnie zostata uchylona, strona poniosta szkode?"

podjat uchwate:



Przepis art. 417 § 1 k.c. w zwiazku z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, majacy
zastosowanie do zdarzen i stanow prawnych powstatych przed dniem 1
wrzesnia 2004 r., stanowi podstawe prawng odpowiedzialnosci Skarbu
Panstwa za szkode wyrzadzong wydaniem i wykonaniem nieostatecznej

decyzji organu podatkowego pierwszej instancji, nastepnie uchylonej.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich na podstawie art. 60 § 2 ustawy z dnia 23
listopada 2002 r. o0 Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) w zwigzku
z art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) wnidst o rozstrzygniecie
zagadnienia prawnego przedstawionego na wstepie, wskazujgc na rozbieznosci
wystepujgce w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego.

W wyroku z dnia 6 lutego 2002 r., V CKN 1248/00 (OSP 2002, nr 10, poz.
128) Sad Najwyzszy sformutowat poglad, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji moze
stanowi¢ podstawe roszczenia o naprawienie szkody wyrzgdzonej przez wydanie w
postepowaniu podatkowym decyzji niezgodnej z prawem, nastepnie uchylonej
wskutek odwotania podatnika. W uzasadnieniu stwierdzit m.in., Zze niezgodnosc¢ z
prawem w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza sprzeczno$¢ miedzy
zakresem kompetencji organu, sposobem postepowania i trescig rozstrzygniecia
wynikajgcymi z wzorca ustawowego a jego dziataniem rzeczywistym. Nie mozna
przyjac, ze prawodawca, ustanawiajgc system kontroli instancyjnej, legalizuje
postepowanie i rozstrzygniecie niezgodne z wzorcem ustawowym, uregulowanie
kontroli instancyjnej i sgdowej jest bowiem wyrazem swiadomosci, ze wszelkie
dziatania mogg byc¢ dotkniete btedem. Nie oznacza to jednak akceptacji tego stanu.
Z tego wzgledu w Konstytucji zamieszczono art. 77 ust. 1 przerzucajgcy ryzyko
szkdéd wyrzgdzonych w ten sposob jednostkom na catg spoteczno$¢ zorganizowang
jako panstwo. W konkluzji Sgd Najwyzszy przyjat, ze co do zasady nie mozna
wykluczy¢ odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody powstate na skutek
wydania decyzji administracyjnej, nastepnie uchylonej, w wyniku wniesienia srodka

odwotawczego, co dotyczy zwtaszcza decyzji natychmiast wykonalnych.



Podobne zatozenia przyjgt Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 18 grudnia 2003 r.,
| CK 443/02 (nie publ.), zwracajgc uwage, ze okolicznosé, iz szczegolne przepisy
regulujgce odpowiedzialnos¢ za szkode powstatg w wyniku wydania decyzji
administracyjnej nie obejmujg szkody spowodowanej wydaniem decyzji
nieostatecznej niezgodnie z prawem, nie wytgcza mozliwosci domagania sie
odszkodowania na podstawie art. 417 § 1 k.c. Takze w wyroku z dnia 18 listopada
2005 r., IV CK 190/05 ("Biuletyn SN" 2006, nr 5, s. 10) Sad Najwyzszy nie wykluczyt
mozliwosci dochodzenia — na podstawie art. 417 § 1 k.c. w brzmieniu
obowigzujgcym przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. — odszkodowania szkody powstatej
w wyniku wykonania nieprawomocnego orzeczenia sgdowego, wzruszonego w
drugiej instanciji, lub w wyniku wykonania nieostatecznej decyzji wzruszonej przez
organ drugiej instanciji.

W tych orzeczeniach Sgd Najwyzszy przyjat wiec szerokie rozumienie
bezprawnosci jako przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu
Panstwa.

W postanowieniu z dnia 30 maja 2003 r., Il CZP 34/03 ("Prokuratura i Prawo"
2004, nr 2, poz. 30) Sad Najwyzszy uznat, ze gdy na skutek wykonania decyzji
organu podatkowego pierwszej instancji, nastepnie uchylonej, strona poniosta
szkode, ktorej nie pokrywa zwrot nadptaty naleznosci podatkowej, moze ona — na
podstawie art. 417 § 1 k.c. — dochodzi¢ jej naprawienia w procesie cywilnym. Te
mys| w odniesieniu do szkody poniesionej wykonaniem nieprawomocnego wyroku
wyraza art. 338 § 2 k.p.c. i brak uzasadnionych podstaw, aby przyja¢ odmienne
stanowisko w stosunku do decyzji podatkowej. Sgd Najwyzszy uznat — odmiennie
niz przyjeto w wyrokach z dnia 6 lutego 2002 r. i z dnia 18 grudnia 2003 r. — Ze nie
kazde orzeczenie lub decyzja uchylone w toku instancji mogg by¢ uznane za
niezgodne z prawem i tym samym uzasadnia¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg
Skarbu Panstwa. Wskazano, Zze organ odwotawczy czesto uchyla orzeczenie lub
decyzje z powodu odmiennej oceny stanu faktycznego, odmiennej wykfadni
przepisow prawa materialnego, odmiennej kwalifikacji przepiséw regulujgcych
zasady postepowania lub niewyjasnienia wszystkich istotnych okolicznosci
faktycznych itp. Juz z tego wzgledu nie mozna akceptowac pogladu, ze kazde
wadliwe dziatanie organu pierwszej instancji moze by¢ kwalifikowane jako
bezprawne. Jednoczes$nie Sgd Najwyzszy zdystansowat sie od koncepciji, ze
odszkodowanie nalezy sie jedynie wtedy, gdy uchylenie orzeczenia lub decyz;ji



przez organ odwotawczy nastepuje z przyczyn, ktore mozna uznac za ,razgce
naruszenie prawa”. Podniesiono, ze pojecie to z istoty swej jest uznaniowe, co rodzi
obawy przed dowolnoscig. Obawy te sg tym bardziej uzasadnione, ze
kwalifikowania przyczyn miatby dokonywac sgd rozpoznajgcy roszczenie
odszkodowawcze.

Nalezy jednak odnotowac orzeczenia Sgdu Najwyzszego, w ktorych wyrazono
poglad, ze o odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za wadliwg
decyzje nieostateczng mozna mowic wyjatkowo, tylko wtedy, gdy razgco naruszyta
ona prawo. Tak przyjeto, bez blizszego uzasadnienia, w wyroku z dnia 9 lipca
2003 r., IV CKN 357/01, oraz w wyroku z dnia 23 marca 2004 r., V CK 376/03 (nie
publ.).

Odmienne stanowisko zajgt Sgd Najwyzszy w wyroku z dnia 19 listopada 2004
r., V CK 250/04 (OSP 2005, nr 7-8, poz. 98), w ktorym stwierdzit, ze Skarb Panstwa
nie ponosi odpowiedzialnosci odszkodowawczej w zwigzku z wydaniem decyzji
podatkowej nieostatecznej, podlegajgcej kontroli instancyjnej. Uzasadniajgc to
stanowisko Sad Najwyzszy wskazat, ze art. 417" § 2 k.c. obowiazujacy od dnia 1
wrzesnia 2004 r. reguluje catosciowo odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone
kwalifilkowanym zachowaniem Skarbu Panstwa przybierajgcym postac orzeczenia
lub decyzji. Podnidst, ze decyzja lub orzeczenie, od ktérych przystuguje srodek
odwotawczy, mogg by¢ wzruszone, gdy sam zainteresowany dotozy zwykiej
starannosci i tg drogg doprowadzi do wydania decyzji lub orzeczenia zgodnego z
prawem. Orzekanie o niezgodno$ci z prawem decyzji nieostatecznych lub
nieprawomocnych orzeczen podwaza zatem system funkcjonowania organéw
panstwa, gdyz w tej samej sprawie jeden organ uznawatby decyzje za zgodng z
prawem i odmawiat uwzglednienia odwotania, a inny organ orzekajacy o
odszkodowaniu mogtby uznaé decyzje za niezgodng z prawem.

Te argumentacje Sad Najwyzszy odnidst takze do stanu prawnego przed
dniem 1 wrzesnia 2004 r., stwierdzajgc, ze rowniez przed tym dniem mozna byto
dochodzi¢ odszkodowania od Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone wydaniem
decyzji tylko w odniesieniu do decyzji ostatecznych, ktérych niezgodnos$¢ z prawem
zostata stwierdzona w przewidzianym przez prawo trybie. W odniesieniu do decyz;ji
podatkowych, co do ktérych wniesienie odwotania z zasady nie wstrzymuje ich
wykonania, Sgd Najwyzszy uznat, ze tylko zmiana przepiséw ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (jedn. tekst: Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60



ze zm. — dalej: "Ord.pod.") i przyznanie podatnikowi prawa dochodzenia takze w tej
sytuacji petnego odszkodowania moze mu otworzy¢ droge do dochodzenia petnej
rekompensaty za szkody spowodowane wydaniem decyzji nieostatecznej, ponad
kwote nadptaconej naleznosci podatkowej zwroconej mu w trybie art. 72-80
Ord.pod. (...)

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Stan prawny regulujgcy odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody
wyrzgdzone przez funkcjonariuszy przy wykonywaniu powierzonej czynnosci ulegt
w ostatnim czasie istotnym zmianom. Mozna wyréznic€ trzy okresy; pierwszy,
.przedkonstytucyjny”, zamykajgcy sie datg 17 pazdziernika 1997 r., drugi, swoisty
okres przejsciowy od dnia 17 pazdziernika 1997 r. do dnia 31 sierpnia 2004 r., oraz
trzeci, obecny stan prawny, obowigzujgcy od dnia 1 wrzesnia 2004 r.

Z art. 3 k.c. iart. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. 0 zmianie ustawy —
kodeks cywilny i niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692) wynika
wskazowka, jaki stan prawny nalezy uwzglednia¢ przy ocenie zdarzen zaistniatych
w poszczegolnych okresach. Najogolniej mowigc, nalezy stosowacé prawo
obowigzujgce w chwili zaistnienia zdarzenia wywotujgcego szkode. Stosujgc te
regute stwierdzi¢ nalezy, ze do oceny odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
szkody zwigzane ze zdarzeniami, ktére miaty miejsce przed dniem 17 pazdziernika
1997 r., nalezy stosowac art. 417-421 k.c., a takze przepisy szczegodlne, o ktorych
stanowit art. 421 k.c., przede wszystkim art. 153, 160 i 161 k.p.a. (ustawa z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa weszta w zycie dnia 1 stycznia 1998 r.).
Wskazane przepisy nalezy stosowac bez jakichkolwiek modyfikacji, gdyz skutki
czasowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00
(OTK-A Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256), dotyczgcego niekonstytucyjnosci art. 418 k.c.
i nadania nowego rozumienia art. 417 § 1 k.c., jak i orzeczenia z dnia 23 wrzesnia
2003 r., K 20/02 (OTK-A Zb.Urz. 2003, nr 7, poz. 76), dotyczgcego
niekonstytucyjnoséci art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260 § 1 Ord.pod. w czesci
ograniczajgcej odszkodowanie do rzeczywistej szkody, mozna odniesc¢ jedynie do
szkdd powstatych po dniu 17 pazdziernika 1997 r.

Taki poglad sformutowat wyraznie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 23
wrzesnia 2003 r. i te same racje przemawiajg za odniesieniem skutkéw czasowych
wyroku Trybunatu z dnia 4 grudnia 2001 r. do daty wejscia w zycie Konstytuciji.

Takie stanowisko prezentuje rowniez Sgd Najwyzszy, ktory w wyroku z dnia 20



maja 2000 r., Il CKN 293/00 (OSNC 2000, nr 11, poz. 209) stwierdzit, ze
konstytucyjna zasada niedziatania prawa wstecz wytgcza w sprawie o
odszkodowanie uwzglednienie art. 77 ust. 1 Konstytucji do oceny zdarzen
zaistniatych przed jej wejsciem w zycie (por. tez np. wyroki Sgdu Najwyzszego z
dnia 6 pazdziernika 2004 r., | CK 447/03, z dnia 20 pazdziernika 2004 r., IV CK
96/04 oraz z dnia 8 grudnia 2004 r. | CK 303/04, "Izba Cywilna" 2005, nr 10, s. 46).
Jako odosobnione nalezy uznac stanowisko wyrazone w wyroku z dnia 10
pazdziernika 2003 r., I| CK 36/02, oraz w wyroku z dnia 18 grudnia 2003 r., | CK
395/02 (nie publ.), w ktérych uznano, ze takze do oceny zdarzeh sprzed dnia 17
pazdziernika 1997 r. nie znajduje zastosowania art. 418 k.c., gdyz jego ewidentna
niekonstytucyjno$¢ uzasadnia wyeliminowanie wszelkich skutkdw ptyngcych z tej
regulacji.

Wychodzac z tych zatozen nalezy zatem rozwazy¢, czy w stanie prawnym
obowigzujgcym przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. mozliwe byto przyjecie
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody powstate wskutek wydania i
wykonania nieostatecznej decyzji organu podatkowego pierwszej instancji,
nastepnie uchylonej. Wskazano juz, ze przepisy Ordynacji podatkowej weszty w
zycie z dniem 1 stycznia 1998 r., a jest poza sporem, ze przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego nie zawieraty regulacji odnoszgcej sie do szkéd
powstatych w nastepstwie wydania i wykonania nieostatecznych decyzji
administracyjnych. Nie byto wiec przepiséw szczegdlnych w rozumieniu art. 421 k.c.

W rachube wchodzit jedynie art. 418 k.c., nalezy jednak zauwazyc, ze przepis
ten, pomijajgc wymaganie kwalifikowanej winy funkcjonariusza jako przestanki
odpowiedzialnosci, dotyczyt orzeczen lub zarzgdzenh prawomocnych bgdz
ostatecznych. Zgodnie przyjmowano, ze nie jest rbwnoznaczne z uznaniem winy
funkcjonariusza uchylenie w postepowaniu administracyjnym lub sgdowym
orzeczenia lub zarzadzenia przez wyzszg instancje z powodu naruszenia przepiséw
prawa lub nawet dlatego, ze zostato ono wydane bez podstawy prawnej. Takie
rozumienie i stosowanie art. 418 k.c. wytgczato praktycznie odpowiedzialnosé
Skarbu Panstwa za szkode powstatg na skutek wydania i wykonania nieostatecznej
decyzji podatkowej, nastepnie uchylone;.

Zagadnienie prawne przedstawione we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich odnosi sie do zdarzen zaistniatych w tzw. okresie przejSciowym,
czyli miedzy dniem 17 pazdziernika 1997 r. a dniem 1 wrze$nia 2004 r., przy czym



chodzi o konkretne zdarzenie w postaci wydania i wykonania nieostatecznej decyzji
podatkowej, nastepnie uchylonej. U podstaw zagadnienia prawnego legty
nastepujgce zatozenia.

Po pierwsze, zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 17 czerwca 2004 r. o zmianie
ustawy — kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 162, poz. 1692),
do zdarzen i stanéw prawnych powstatych przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. stosuje
sie art. 417, 419, 420, 420, 420% i 421 k.c. oraz art. 153, 160 161 § 5 k.p.a. w
brzmieniu obowigzujgcym przed dniem 1 wrzesnia 2004 r.

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., SK
18/00 (OTK Zb.Urz. 2001, nr 8, poz. 256) orzekt, ze art. 418 k.c. jest niezgodny z
art. 77 ust. 1 Konstytucji, a art. 417 k.c. rozumiany w ten sposob, ze Skarb Panstwa
ponosi odpowiedzialnos¢ za szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem
dziatanie funkcjonariusza panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu
czynnosci jest zgodny z art. 77 ust. 1 Konstytuciji.

Po trzecie, skutki orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 grudnia
2001 r. siegajg daty wejscia w zycie Konstytucji, czyli dnia 17 pazdziernika 1997 r.

Po czwarte, w okresie od dnia 17 pazdziernika 1997 r. do dnia 1 wrzes$nia
2004 r. Skarb Panstwa ponosit na podstawie art. 417 § 1 k.c. odpowiedzialnosc¢ za
szkode wyrzgdzong przez niezgodne z prawem dziatanie funkcjonariusza
panstwowego przy wykonywaniu powierzonej mu czynnosci, przy czym
odpowiedzialnos¢ ta nie byta uwarunkowana stwierdzeniem winy funkcjonariusza.
Ta zasada znajdowata zastosowanie takze wowczas, gdy szkoda wynikta na skutek
wydania zarzgdzenia lub orzeczenia w rozumieniu art. 418 k.c. (por. np. wyrok z
dnia 8 stycznia 2002 r., | CKN 581/99, OSNC 2002, nr 10, poz.128).

Te zatozenia, powszechnie przyjete, pozwalajg stwierdzi¢, ze w okresie
przejsciowym (17 pazdziernika 1997 r. — 1 wrzesnia 2004 r.) podstawg prawng
odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkody wynikte na skutek wydania
niezgodnego z prawem orzeczenia lub zarzgdzenia byty nastepujgce przepisy.

Po pierwsze, w wypadku szkody bedgcej nastepstwem wydania orzeczenia
sgdowego miat zastosowanie art. 417 § 1 k.c., z tym ze wykazanie bezprawnos$ci w
odniesieniu do prawomocnego orzeczenia wydanego w postepowaniu cywilnym
byto, praktycznie biorgc, niemozliwe. Z jednej strony — jak przyjat Sad Najwyzszy w
postanowieniu z dnia 12 lipca 2005 r., | CNP 1/05 (OSNC 2006, nr 1, poz. 15) —

skarga o stwierdzenie niezgodnosci z prawem prawomocnego orzeczenia



sgdowego wydanego przed dniem 1 wrzesnia 2004 r. jest niedopuszczalna i
podlega odrzuceniu, a z drugiej, w razie uchylenia lub zmiany wyroku na skutek
wznowienia postepowania sgd mogt orzec o zwrocie spetnionego lub
wyegzekwowanego swiadczenia albo o przywrdceniu stanu poprzedniego, co nie
wylgczato mozliwosci dochodzenia w osobnym procesie naprawienia szkody
poniesionej wskutek wykonania wyroku (art. 415 k.p.c.). Roszczenie
odszkodowawcze mogto by¢ jednak skierowane wobec strony przeciwnej, ktora
otrzymata swiadczenie, nalezy bowiem zauwazy¢, ze dopiero w wyniku nowelizacji
art. 415 k.p.c. dokonanej ustawg z dnia 20 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy —
kodeks postepowania cywilnego oraz ustawy — prawo o ustroju sgdow
powszechnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 13, poz. 98), ktéra obowigzuje od dnia 6 lutego
2005 r. wprowadzono mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania ,takze od Skarbu
Panstwa”.

W odniesieniu do szkody powstatej w wyniku wydania nieprawomocnego
wyroku zaopatrzonego w rygor natychmiastowej wykonalnosci obowigzywat i
obowigzuje art. 338 § 2 k.p.c., ktéry stanowi, ze sgd uchylajgc lub zmieniajgc taki
wyrok moze na wniosek pozwanego orzec o restytucji, co nie wytgcza mozliwosci
dochodzenia w osobnym procesie naprawienia szkody poniesionej wskutek
wykonania wyroku od strony przeciwnej, a nie Skarbu Panstwa.

Po drugie, podstawg odpowiedzialnosci za szkody, ktore poniosta strona na
skutek wydania ostatecznej decyzji administracyjnej dotknietej wadg uzasadniajgcg
wznowienie postepowania administracyjnego albo wskutek uchylenia takiej decyzji
w wyniku wznowienia postepowania (art. 153 § 1 k.p.a.), byt art. 417 § 1 k.c. (por.
uchwata skfadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 26 listopada 1989 r.,

[l CZP 58/88, OSNCP 1989, nr 9, poz. 129).

Po trzecie, podstawg prawng odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa za szkode
powstatg na skutek wydania ostatecznej decyzji administracyjnej z naruszeniem art.
156 § 1 k.p.a. byt wytgcznie art. 160 k.p.a., z tym ze zgodnie z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, stronie poszkodowanej
przystugiwato petne odszkodowanie, a nie tylko wyréwnanie rzeczywistej szkody.

Po czwarte, podstawg prawng odpowiedzialnosci Skarbu Panhstwa za szkode
powstatg wskutek wydania ostatecznej decyzji przez organ podatkowy, nastepnie
uchylonej w wyniku wznowienia postepowania lub stwierdzenia niewaznosci takiej

decyzji, byt art. 260 Ord.pod. w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z



dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199), z tym ze poszkodowany miat
prawo do petnego odszkodowania.

Z powyzszego wynika, ze ani przepisy kodeksu postepowania
administracyjnego, ani przepisy Ordynacji podatkowej nie zawieraty regulaciji
dotyczgcej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode spowodowang wydaniem
i wykonaniem nieostatecznej decyzji podatkowej, nastepnie uchylonej przez organ
odwotawczy. Oznacza to, ze nie ma przepiséw szczegolnych, o ktérych stanowi art.
421 k.c. W konsekwencji mozna stwierdzi¢, ze poszukiwanie podstawy prawnej
ewentualnej odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa musi by¢ odniesione do przepiséw
kodeksu cywilnego, a w szczegolnosci do art. 417 § 1 k.c.

Mozna jednak prezentowac poglad odmienny, ze skoro w przepisach
szczegolnych nie uregulowano odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode
wyniktg wskutek wydania i wykonania decyzji nieostatecznej, a odpowiedzialnos¢ te
przyjeto tylko w odniesieniu do decyzji ostatecznej, to brak podstaw do przypisania
Skarbowi Panstwa odpowiedzialnosci za skutki wadliwej decyzji nieostatecznej. O
ile pierwszy poglad zakfada, ze art. 260 § 1 Ord.pod. jedynie egzemplifikuje
odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa i nie moze by¢ interpretowany a contrario, o tyle
drugi przyjmuje, ze art. 260 § 1 Ord.pod. upowaznia do stwierdzenia, iz
ustawodawca dopuscit odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa tylko w odniesieniu do
szkdd wyrzgdzonych decyzjg ostateczna.

Podejmujgc szerzej ten problem nalezy zwrdoci¢ uwage, ze jego
rozstrzygniecie musi uwzgledniac fakt obowigzywania w tym okresie art. 77 ust. 1
Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny, charakteryzujgc znaczenie tego przepisu
wskazat w uzasadnieniu wyroku z dnia 23 wrzesnia 2003 r., ze przepis ten nie
oznacza tylko podniesienia na szczebel konstytucyjny zastanej przez Konstytucje
regulacji odpowiedzialnosci za szkody wyrzgdzone przez wtadze publiczng
uregulowanej w kodeksie cywilnym. W przepisie tym wyraza sie mysl ogoélng, ze
bezprawne wyrzgdzenie szkody przez wtadze publiczng daje prawo do
odszkodowania. Jest to prawo konstytucyjne. Ta konstatacja jest decydujgca dla
normatywnego znaczenia art. 77, przepis ten jednak nie wskazuje wyczerpujgco ani
jaka szkoda ma podlegaé naprawieniu, ani nie rozstrzyga, co decyduje o
wymagalnej przestance bezprawnosci. Te kwestie muszg by¢ zatem — co do zasady

— uregulowane w ustawach.



Rozwazajgc kwestie, jakie znaczenie ma art. 77 ust. 1 Konstytucji dla oceny
,zastanego” w chwili wejscia w zycie Konstytucji stanu prawnego regulujgcego
odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa, Trybunat stwierdzit m.in. ze
wejscie w zycie Konstytucji zmienito sytuacje. Po pierwsze, aktualne stato sie
pytanie, czy suma poszczegodlnych wypadkdéw regulowanych w ustawodawstwie
zwyktym wypetnia cato$¢ pola nakreslonego przez art. 77 ust. 1 Konstytucji.
Dotychczas luki unormowania mogty by¢ krytykowane tylko z aksjologicznego lub
pragmatycznego punktu widzenia. Pojawienie sie art. 77 Konstytucji wprowadzito
jednak na szczeblu konstytucyjnym zasade, ze kazda szkoda wyrzgdzona
bezprawnym zachowaniem wtadzy publicznej powinna podlegac reperaciji i
poszkodowanemu stuzy w tym wzgledzie prawo do jej domagania sie, majgce
podstawe konstytucyjng. Wobec waskiego ujecia art. 160 i in. k.p.a., a takze
przepisow odszkodowawczych Ordynacji podatkowej oraz restryktywnych
przestanek art. 418 k.c., wypadki wyrzgdzenia szkody w bezprawny sposéb przez
wiadze publiczng, wykraczajgce poza hipotezy tych wasko ujetych wypadkdow, nie
dawaty, do momentu wejscia w zycie Konstytucji, prawa do naprawienia szkody. Od
chwili pojawienia sie zasady konstytucyjnej wyrazonej w art. 77 nastepuje
wprowadzenie hipotezy generalnej; kazde wyrzadzenie w bezprawny sposob
szkody przez wtadze publiczng daje konstytucyjne prawo do jej naprawienia. W tej
sytuacji dotychczasowe normatywne wyodrebnienie poszczegdlnych hipotez
obejmujgcych te sytuacje ujawnia sie z jednej strony jako niepetne i z drugiej jako
fragmentaryczne.

To stanowisko nalezy podzielic. W konsekwencji nie mozna przyjgc¢, aby we
wskazanym okresie przejsciowym uregulowanie wypadkow odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone przez wtadze publiczng
w ustawodawstwie zwyktym byta petne i wyczerpujgce, a jedynie regulacja majgca
taki charakter upowaznia do wniosku, ze pominigcie okreslonego zdarzenia
wyrzgdzajgcego szkode oznacza wytgczenie w tym wypadku odpowiedzialnosci.

W tym kontekscie nalezy odnies¢ sie do rozbieznosci w orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego. Nalezy zauwazy¢, ze we wszystkich orzeczeniach Sad Najwyzszy
uznat, iz jezeli w wyniku wykonania nieostatecznej decyzji podatkowej, nastepnie
uchylonej, okaze sig, po ostatecznym zakonczeniu postepowania, ze powstata
szkoda, ktora nie zostata zrekompensowana zwrotem nadptaty, to taki stan

faktyczny — z punktu widzenia konstytucyjnej zasady prawa do odszkodowania —



powinien rodzi¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg Skarbu Panstwa. Tak ocenit te
sytuacje Sad Najwyzszy takze w wyroku z dnia 19 listopada 2004 r., V CK 250/04,
wyrazajgc wprawdzie poglad, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci
odszkodowawczej w zwigzku z wydaniem decyzji podatkowej nieostatecznej
podlegajgcej kontroli instancyjnej, lecz wskazat zarazem, iz tylko zmiana przepisow
Ordynaciji podatkowej i przyznanie podatnikom prawa do petnego odszkodowania
moze otworzy¢ droge do zgdania petnej rekompensaty. W pozostatych
orzeczeniach Sad Najwyzszy uznat, ze ta droga jest otwarta, gdyz podstawe do
dochodzenia petnego odszkodowania daje art. 417 k.c. Do tego pogladu nalezy sie
przychylic.

Po pierwsze, nie mozna uzna¢ za uzasadniony pogladu, ze art. 417* § 2 k.c.
wskazuje, iz odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone przez
wydanie decyzji, takze decyzji podatkowych, dotyczy tylko decyzji ostatecznych, co
do ktérych we wiasciwym trybie stwierdzono ich niezgodnos¢ z prawem. Przepis ten
obowigzuje dopiero od dnia 1 wrzesnia 2004 r. i z mocy art. 5 ustawy z dnia 17
czerwca 2004 r. o zmianie ustawy — kodeks cywilny oraz niektorych innych ustaw
nie znajduje zastosowania do zdarzen sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r., takich zas
zdarzen dotyczy zagadnienie prawne przedstawione przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. W stanie prawnym znajdujgcym zastosowanie do tych zdarzen nie
byto odpowiednika art. 417* § 2 k.c. Obowigzywat wéwczas art. 421 k.c., przepisy
szczegolne, m.in. art. 153 i 160 k.p.a., oraz art. 260 Ord.pod. Juz wskazano, ze po
wejsciu w zycie Konstytucji nie mozna uznaé, aby egzemplifikacja wypadkow
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone przez
wtadze publiczng w ustawodawstwie zwyktym byta w okresie przejsciowym, petna i
wyczerpujgca, nie jest wiec uzasadnione wnioskowanie a contrario z art. 260 § 1
Ord.pod. w odniesieniu do okresu sprzed dnia 1 wrzesnia 2004 r.

Po drugie, nie jest w przekonywajgce stanowisko, ze decyzja nieostateczna
nie moze by¢ traktowana jako niezgodna z prawem, skoro dopiero postepowanie
odwotawcze ma ostatecznie przesgdzi¢ czy taka decyzja jest zgodna, czy
sprzeczna z prawem. Nalezy zauwazyc¢, ze ocena bezprawnosci decyzji
nieostatecznej moze by¢ dokonana dopiero po zakonczeniu postepowania decyzjg
ostateczng. Dopiero wowczas bedzie mozliwe ustalenie, czy w wyniku wykonania
decyzji nieostatecznej powstata szkoda, ustalenie jej rozmiaréw przy uwzglednieniu

zwrotu nadptaty z oprocentowaniem, wreszcie — co najwazniejsze — mozliwa bedzie



ocena, czy istnieje adekwatny zwigzek przyczynowy miedzy szkodg a
wadliwosciami decyzji nieostatecznej. Do czasu zakonczenia postepowania decyzjg
ostateczng nie jest wiec mozliwe ustalenie przestanek odpowiedzialnosci
odszkodowawczej Skarbu Panstwa. W tej sytuacji nie zachodzi niebezpieczenstwo
rozbieznosci miedzy oceng organu odwotawczego a oceng sgdu w odniesieniu do
wadliwosci decyzji nieostatecznej. Nie zachodzi tez obawa, aby sgdy powszechne
ingerowaty w kompetencje organéw administracyjnych.

Po trzecie, zgodnie z poglagdem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w
uzasadnieniu wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r., ustalony w tym wyroku nowy stan
prawny w przedmiocie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa — zarowno w warstwie
konstytutywnej (utrata mocy obowigzujgcej art. 418 k.c.), jak i w warstwie
interpretacyjnej (nadanie nowego rozumienia art. 417 § 1 k.c.) — nie moze by¢
rozumiany jako stworzenie podstawy prawnej do dochodzenia roszczen
odszkodowawczych w odniesieniu do kazdego wadliwego orzeczenia lub decyzji.
Brak wiec podstaw do przyjecia stanowiska, ze kazde orzeczenie lub decyzja
uchylona w toku instancji moze by¢ uznana za niezgodng z prawem i tym samym
rodzgcg odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg. W uzasadnieniu postanowienia z dnia
30 maja 2003 r., Il CZP 34/03, Sad Najwyzszy wskazat, ze organ odwotawczy
czesto uchyla orzeczenie lub decyzje z powodu odmiennej oceny stanu
faktycznego, odmiennej wyktadni przepisow prawa materialnego, odmiennej
kwalifikacji przepiséw regulujgcych zasady postepowania lub niewyjasnienie
wszystkich istotnych okolicznoéci faktycznych itp. Z tego wzgledu nie mozna
przyjac, ze kazde wadliwe dziatanie organu pierwszej instancji moze by¢
kwalifilkowane jako bezprawne, choc¢by byto ono skorygowane przez instancje
odwotawczg. Nalezy takze zgodzi¢ sie z poglgdem, Zze samo pojecie bezprawnos$ci
nie jest jednakowe na gruncie catego systemu prawa i nie kazda nieprawidtowos¢
moze by¢ kwalifikowana jako bezprawnosc¢. W szczegdlno$ci nieprawidtowos¢ w
dziataniu wladzy publicznej moze przybrac postac¢ naruszen konstytucyjnych praw i
wolnosci, konstytucyjnych zasad funkcjonowania wtadzy publicznej, uchybien
wymaganiom okreslonym w ustawach zwyktych, aktach wykonawczych (uchybienia
w sferze prawa materialnego i procesowego), jak i uchybieh nhormom pozaprawnym,
w rézny sposob powigzanym z normami prawnymi. Jest oczywiste, ze nie wszystkie
te nieprawidtowosci mozna kwalifikowac jako przejaw bezprawnosci. W sferze

odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem



dziatanie wladzy publicznej, przestanka bezprawnos$ci oznacza naruszenie przez
wiadze publiczng przepiséw prawa, przy czym nie kazde naruszenie prawa bedzie
stanowito podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ale jedynie takie, ktore
stanowito warunek konieczny do powstania szkody i ktérego normalnym
nastepstwem w danych okolicznosciach jest powstanie szkody.

Tej oceny dokona sad rozstrzygajgcy o zasadnosci roszczenia
odszkodowawczego po zakonczeniu postepowania decyzjg ostateczng. Wydanie
decyzji ostatecznej umozliwi sgdowi nie tylko ustalenie, w jakiej relacji pozostaje
okreslone ostatecznie zobowigzanie podatkowe oraz kwota nadptaty do
rzeczywistego uszczerbku, lecz takze ustalenie, czy wadliwos¢ decyzji
nieostatecznej stanowita warunek konieczny dla powstania szkody.

Nalezy jednak podzieli¢ stanowisko Sgdu Najwyzszego wyrazone w
uzasadnieniu postanowienia z dnia 30 maja 2003 r., lll CZP 34/03, ze wigzanie
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa z wadliwos$ciami
nieostatecznej decyzji organéw podatkowych, ktére noszg znamiona ,razgcego
naruszenia prawa”, nie znajduje przekonujgcego uzasadnienia, gdyz brak ku temu
upowaznienia ustawowego. Nie bez znaczenia jest i to, ze pojecie istotnosci wady
rozstrzygniecia czy razgcego naruszenia prawa, ma charakter wybitnie uznaniowy.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w uzasadnieniu wniosku Rzecznika
wyraznie zaznaczono, iz chodzi o odpowiedzialno$¢ za szkody wyrzgdzone
wydaniem i wykonaniem nieostatecznej decyzji organu podatkowego, nastepnie
uchylonej. Rzecz w tym, ze istotnie uszczerbek majgtkowy wigze sie z wykonaniem
decyzji, a nie z faktem jej wydania. Nie oznacza to jednak, aby odpowiedzialnos¢
Skarbu Panstwa wigzac¢ z faktem wykonania decyzji, skoro wadliwoscig dotknieta
jest decyzja nieostateczna, a nie jej wykonanie. Niemniej wtasnie wykonalnos¢
decyzji nieostatecznych, w szczegdlnosci podatkowych i celnych, stawia z catg
ostroscig problem odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody
wywotane wydaniem wadliwej decyzji nieostatecznej, nastepnie uchylone;.

Po czwarte, nie mozna przejs¢ do porzadku nad argumentem podniesionym
we wniosku Rzecznika, ze wytgczenie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za
szkody wyrzgdzone wydaniem i wykonaniem nieostatecznej decyzji podatkowej,
nastepnie uchylonej, moze prowadzi¢ do swoistego paradoksu, gdyz strona, ktéra
nie wniesie odwofania od wadliwej decyzji podatkowej wydanej w pierwszej instancji

(co moze stanowi¢ przyczynienie sie do zwigkszenia szkody), a nastepnie uzyska



stwierdzenie jej niewaznosci, bedzie mogta dochodzi¢ petnego odszkodowania na
podstawie art. 260 Ord.pod. Bedzie wiec ona w lepszej sytuacji niz strona, ktora
takie odwotanie wniosta i doprowadzita do uchylenia wadliwej decyzji.

Po pigte, w ogdlnym postepowaniu administracyjnym rygor natychmiastowej
wykonalnosci moze by¢ nadany decyzji, od ktérej ztozono odwotanie, tylko
wyjgtkowo. Zgodnie z art. 108 § 1 k.p.a., moze to nastgpi¢, gdy jest to niezbedne ze
wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia
gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami bgdz tez ze wzgledu na inny
interes spoteczny albo wyjgtkowo wazny interes stron, z tym ze w tym wypadku
organ moze zgdac od strony stosownego zabezpieczenia. Organ odwotawczy
uprawniony jest przy tym do wstrzymania natychmiastowego wykonania decyzji (art.
135 k.p.a.). Reguig jest wiec, ze do momentu uzyskania przez decyzje atrybutu
ostatecznosci nie jest ona wykonywana. Odmienne rozwigzanie przyjat
ustawodawca w odniesieniu do decyzji w sprawach podatkowych (art. 224 § 1
Ord.pod.), co do ktérych regutg jest ich natychmiastowa wykonalno$¢, wniesienie
zas$ srodka odwotawczego nie wstrzymuje jej wykonania, z wyjgtkiem decyzji
regulujgcych skutki obejscia prawa podatkowego, jak tez w wypadku, gdy
odwotanie nie zostato rozpatrzone w terminie okreslonym w art. 139 § 3 Ord.pod.

W uzasadnieniu wniosku trafnie zwrécono uwage, ze w okresie przed dniem 1
wrzesnia 2005 r. obowigzujgce woéwczas przepisy Ordynacji podatkowej nie
przyznawaty wystarczajgcych gwarancji procesowych stronie postepowania
podatkowego, ktora chciataby sie obroni¢ przed negatywnymi skutkami wykonania
nieostatecznej decyzji. Organ podatkowy miat jedynie uprawnienia wstrzymania
wykonania decyzji, na wniosek strony lub z urzedu ,ze wzgledu na szczegodlnie
wazny interes strony”, przy czym na odmowe nie przystugiwato zazalenie ani
Srodek zaskarzenia do sgdu administracyjnego. Wzmocnienie gwaranc;ji
procesowych przystugujgcych stronie nastgpito dopiero w ustawie z dnia 30
czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 143, poz. 1199). Wprawdzie zostata utrzymana
zasada natychmiastowej wykonalnosci decyzji podatkowych, jednak organ
podatkowy, z urzedu lub na wniosek strony, zobowigzany jest wstrzymac
wykonanie decyzji w cato$ci lub w czesci w przypadku uzasadnionym waznym
interesem strony lub interesem spotecznym (art. 224 § 2 Ord.pod.). Wniosek o

wstrzymanie wykonania moze byc¢ ztozony przed wniesieniem odwotania, a na



postanowienie w sprawie wstrzymania przystuguje zazalenie i w konsekwenc;ji
podlega ono kontroli sgdu administracyjnego. Organ podatkowy zobowigzany jest
takze wstrzymac¢ wykonanie zaskarzonej decyzji w catosci lub w czesci do dnia
wydania decyzji ostatecznej lub w razie wniesienia skargi do sadu
administracyjnego do momentu uprawomocnienia sie orzeczenia tego sgadu, w razie
przyjecia na wniosek strony zabezpieczenia naleznosci wynikajgcej z decyzji (art.
224a Ord.pod.).

Te rozwigzania obowigzujg od dnia 1 wrzesnia 2005 r., ich znaczenia nie
mozna jednak przecenia¢, mimo ze z dniem 1 wrzesnia 2005 r. nastgpito
wzmaochnienie gwarancji procesowych dla strony postepowania podatkowego w
zakresie przeciwdziatania skutkom wykonania nieostatecznej decyzji podatkowe;.
Zasada wykonalnosci decyzji nieostatecznych zostata utrzymana w art. 224 § 1
Ord.pod., a wiec nie mozna twierdzi¢, ze ze wzgledu na wzmochienie gwarancji
procesowych strony wydanie i wykonanie wadliwej decyzji nieostatecznej, nie moze
by¢ uznane za dziatanie niezgodne z prawem. Wzmocnienie tych gwarancji sprawia
jedynie, ze strona ma wiekszy niz przed dniem 1 wrzesnia 2005 r. wptyw na
wykonalnos¢ decyzji nieostatecznych, a wiec jej dziatania lub zaniechania mogag
by¢ oceniane w ptaszczyznie art. 362 k.c.

Kontekst systemowy rozwazanego zagadnienia prawnego nie ulegt wiec
istotnej zmianie, jesli zatem w postepowaniu podatkowym zasadg jest, ze decyzja
nieostateczna podlega wykonaniu, to przerzucenie na strone tego postepowania
ryzyka btedow organu pierwszej instancji ktoci sie z poczuciem stusznosci. Ryzyko
to powinien ponosi¢ podmiot, ktéry ma najwiekszy wptyw na jego powstanie. Skoro
Skarb Panstwa czerpie korzysci z unormowania przyjmujgcego wykonalnos¢
decyzji nieostatecznych, to on powinien ponosic ryzyko negatywnych skutkow tej
regulacji. Taka w istocie my$| przyswiecata rozwigzaniu zawartemu w art. 338 § 2
k.p.c. Strona, ktéra egzekwuje naleznosci na podstawie nieprawomocnego wyroku
opatrzonego rygorem natychmiastowej wykonalnosci, musi sie liczy¢ nie tylko z
obowigzkiem zwrotu, lecz takze z obowigzkiem wyréwnania powstatej wskutek tego
szkody.

Po szbste, do negatywnej odpowiedzi nie moze prowadzi¢ stwierdzenie, ze
przewidziany w art. 72-80 Ord.pod. zwrot nadptaty z oprocentowaniem ma
charakter kompensacyjny i w istocie ma stanowi¢ rekompensate nie tylko za
niezgodne z prawem przetrzymywanie pieniedzy podatnika, lecz takze za szkode



spowodowang wydaniem i wykonaniem wadliwej nieostatecznej decyzji podatkowej,
z dniem 1 marca 2003 r. — ustawg z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz.
1387) — dokonano bowiem zmiany art. 78 § 3 Ord.pod. Zestawienie tresci zawartej
w art. 78 § 3 pkt 1 i 2 mogtoby wskazywacé, ze oprocentowanie nadptaty
przewidziane w art. 78 § 3 pkt 1 Ord.pod. stanowi odszkodowanie za szkode
poniesiong przez podatnika w wyniku wydania wadliwej decyzji organu
podatkowego. Taki poglad wyrazit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 13 grudnia

2005 r., IV CK 284/05 (nie publ.), nie mozna go jednak podzieli¢ z nastepujgcych
powoddw.

Zgodnie z art. 78 § 3 pkt 1 Ord.pod., oprocentowanie przystuguje — co do
zasady — od dnia powstania nadptaty, natomiast z art. 78 § 3 pkt 2 Ord.pod. wynika,
ze jezeli organ podatkowy nie przyczynit sie do powstania przestanki zmiany lub
uchylenia decyzji, oprocentowanie przystuguje od dnia wydania decyzji o zmianie
lub uchyleniu decyzji organu pierwszej instancji i to tylko wéwczas, gdy nadptata nie
zostata zwroécona w terminie. Wynika z tego, ze okres, za ktéry przystuguje
oprocentowanie, jest dla strony korzystniejszy, jezeli organ podatkowy przyczynit
sie do powstania przestanki zmiany lub uchylenia jego decyzji przez organ
odwotawczy.

Nie ulega watpliwosci, a potwierdzit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, ze przyjecie w art. 77 ust. 1 Konstytucji zasady
petnego odszkodowania w wypadku szkody wyrzgdzonej przez niezgodne z
prawem dziatanie wtadzy publicznej nie ogranicza swobody ustawodawcy w
odmiennym okresleniu zakresu odszkodowania w szczegdlnych sytuacjach, jezeli ta
odmiennos¢ znajduje uzasadnienie w innych wartosciach konstytucyjnych.
Powstaje wiec pytanie, czy przy zatozeniu, ze oprocentowanie nadptaty ma
charakter odszkodowawczy, istotnie mamy do czynienia ze szczegdlng regulacjg w
rozumieniu art. 421 k.c. Poglad ten nie jest uzasadniony, gdyz rozmiar
oprocentowania okreslony w art. 78 § 3 pkt 1 i 2 Ord.pod. nie jest w ogdle
uzalezniony od rzeczywistych rozmiaréw szkody poniesionej przez strone, a wiec —
€O oczywiste — moze byc¢ nizszy niz szkoda. Mozna wprawdzie stwierdzi¢, ze
oprocentowanie nadptaty jest swego rodzaju ryczattem odszkodowawczym,
kompensujgcym szkode i wytgczajgcym dalsze odszkodowanie, to jednak bytoby to
odstepstwo od zasad ogdlnych, z ktorych wynika, iz mozliwos¢ zgdania odsetek —



niewatpliwie o charakterze kompensacyjnym — nie wytgcza mozliwosci zgdania
odszkodowania uzupetniajgcego. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze art. 72-80
Ord.pod. nie wytgczajg mozliwosci zgdania odszkodowania na podstawie art. 260 §
1 Ord.pod. za szkody wynikajgce z decyzji ostatecznych. Brak uzasadnionych racji,
aby art. 72-80 Ord.pod. miaty wytgcza¢ mozliwos¢ zgdania odszkodowania za
szkody wynikajgce z decyzji nieostatecznych.

Po siédme, Sad Najwyzszy, przyjmujac w wyroku z dnia 19 listopada 2004,
V CK 250/04, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci odszkodowawczej w
zwigzku z wydaniem decyzji podatkowej nieostatecznej podlegajgcej kontroli
instancyjnej, odnidst to stanowisko do stanu sprzed dnia 1 wrze$nia 2004 r.
Stwierdzit przy tym, ze tylko zmiana przepiséw Ordynacji podatkowej i przyznanie
podatnikowi prawa dochodzenia petnego odszkodowania moze otworzy¢ droge do
uzyskania wiekszej rekompensaty za szkody spowodowane wydaniem i
wykonaniem decyzji nieostatecznej, niz to wynika z art. 72-80 Ord.pod. Sad
Najwyzszy stwierdzit wiec, ze w przepisach Ordynacji podatkowej nie ma
pozytywnego unormowania przyznajgcego podatnikowi roszczenie o
wynagrodzenie szkody spowodowanej wydaniem i wykonaniem decyzji
nieostatecznej, uznajgc tym samym, ze tylko wyrazna regulacja w tym przedmiocie
daje mozliwosc¢ udzielenia odpowiedzi pozytywnej. Nalezy przy tym zauwazyc, ze w
sprawie tej nie podniesiono kwestii niekonstytucyjnosci przepiséw Ordynacji
podatkowej, co jest zrozumiate, gdyz Trybunat petni funkcje "ustawodawcy
negatywnego”, a wiec problem konstytucyjnosci przepisow Ordynacji podatkowej w
tym zakresie mégtby by¢ rozwazany tylko wowczas, gdyby w ramach art. 72-80
zamieszczono wyrazne postanowienie, iz nadptata z oprocentowaniem stanowi
wynagrodzenie szkody poniesionej przez wydanie i wykonanie nieostatecznej
decyzji podatkowej, nastepnie uchylonej. Takiego postanowienia Ordynacja
podatkowa nie zawiera, a wiec trudno rozwazac jej zgodnosc¢ z Konstytucjg. Trzeba
tez podnies¢, ze w omawianej sprawie Sgd Najwyzszy nie rozwazat, czy art. 417 §
1 k.c. w zwigzku z art. 77 ust. 1 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe prawng
odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone
wydaniem i wykonaniem decyzji nieostatecznej, nastepnie uchylonej.

Przytoczone wyzej argumenty uzasadniajg udzielenie w tym przedmiocie

odpowiedzi pozytywnej. Z tych wzgledow Sad Najwyzszy podjat uchwate, jak na



wstepie (art. 1 pkt 1 lit. b w zwigzku z art. 60 § 2 i art. 61 § 1 ustawy z dnia 23
listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym, Dz.U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.).



