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Stanowisko Rzadu
w sprawie senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa (druk

3019).

Niniejszy projekt zaklada wprowadzenie zmiany do art. 260 § 1 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926, z pozn. zm."), polegajacej
na usunieciu z tego przepisu wyrazu ,rzeczywistej” odnoszacego sig do szkody, ktéra
poniosta strona wskutek wydania wadliwej decyzji. Zdaniem wnioskodawcow po dokonaniu
projektowanej nowelizacji — stronie, ktéra poniosta szkodg na skutek wydania decyzji, ktora
nastepnie zostata uchylona w wyniku wznowienia postgpowania lub stwierdzono niewaznos¢
tej decyzji, bedzie stuzyé odszkodowanie za poniesiona szkode, nie za$§ jak w
dotychczasowym stanie prawnym — jedynie za szkode rzeczywista. Niniejszy projekt jest
uzasadniany konieczno$cia uniknigcia ewentualnych watpliwosci w tym zakresie w zwiazku z

wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego.

Zgodnie z art. 260 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa stronie, ktora poniosta szkode
na skutek wydania decyzji, ktéra nastgpnie zostata uchylona w wyniku wznowienia
postepowania lub stwierdzono niewazno$¢ tej decyzji, stuzy odszkodowanie za poniesiong
rzeczywista, szkode, chyba Ze przestanki, ktére uzasadniaja uchylenie decyzji lub stwierdzenie
jej niewaznosci, powstaly z winy strony.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 wrze$nia 2003 r., sygn. akt K 20/02 (Dz.
U. Nr 170, poz. 1660) orzeki, ze art. 160 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.) oraz art. 260 § 1
Ordynacji podatkowej w czeSci ograniczajacej odszkodowanie za niezgodne z prawem
dziatanie organu wiadzy publicznej do rzeczywistej szkody, sa niezgodne z art. 77 ust. 1
Konstytucji RP.

Powotany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego znosi ograniczenie odpowiedzialnosci

odszkodowawczej do rzeczywistej szkody (damnum emergens) w przypadku niezgodnego z
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prawem dzialania organu wladzy publicznej (organu podatkowego) rozszerzajac mozliwosé
wystapienia z roszczeniem odszkodowawczym takZe o utracone korzysci (lucrum cessans). A
contrario, w przypadku zgodnego z prawem dzialania organu wiadzy publicznej (organu
podatkowego) odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jest nadal ograniczona do rzeczywistej
szkody. Poza tym, odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu podatkowego jest nadal w
catosci wylaczona, zgodnie z art. 260 § 1 Ordynacji in fine, jezeli przeslanki uzasadniajace
uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewazno$ci powstaty z winy strony.

Z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (pkt 4.5) wynika, ze ,,0d
momentu pojawienia sie zasady konstytucyjnej art. 77 nastepuje wprowadzenie hipotezy
generalnej: kaide (a nie tylko jak wczesniej: wyraznie wskazane w ustawie zwyklej)
wyrzqdzenie w bezprawny sposob szkody przez wiadze publiczng daje konstytucyjne prawo do
Jej naprawienia. W tej sytuacji dotychczasowe normatywne wyodrebnienie poszczegdlnych
hipotez obejmujqcych te sytuacje ujawnia sie z jednej strony jako niepeine i z drugiej - jako
Jfragmentaryczne.

A zatem, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego implementuje do art. 260 § 1 Ordynacji
podatkowej, majacg genez¢ w normie konstytucyjnej, przestanke — nielegalno$ci dziatania
organu, wptywajaca na zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Istota zwiazanego z tym
problemu polega na tym, iz ta ,nowa” przeslanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej nie
wystepuje samodzielnie, ale naklada si¢ na przestanki wymienione juz w tresci art. 260 § 1
Ordynacji podatkowej, tj. uchylenie decyzji w wyniku wznowienia postepowania lub
stwierdzenie niewaznos$ci decyzji.

Istnienie przestanek do stwierdzenia niewazno$ci decyzji, wymienionych w art. 247 §
1 Ordynacji podatkowej, oznacza niezgodne z prawem dzialanie organu podatkowego.
Przestanki i zakres pelnej odpowiedzialnoséci odszkodowawczej organu nie budza tu zadnych
watpliwosci.

Instytucja wznowienia post¢powania generalnie nie polega jednak na niezgodnosci z
prawem dzialania organu wiadzy publicznej. Przestanki wznowienia postepowania, okreslone
w art. 240 § 1 ustawy - Ordynacja podatkowa, stanowia kwalifikowana wadliwosé
postepowania poprzedzajacego wydanie decyzji. Przestanki stanowiace podstawe wznowienia
postepowania mozna podzieli¢ na trzy grupy: niezgodne z prawem dziatanie organu
podatkowego, wina strony postgpowania oraz dzialanie (zaniechanie dziatania) podmiotéw

trzecich.
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Tylko w cze$ci przestanek wznowienia postepowania, z katalogu okres$lonego przez
art. 240 § 1 Ordynacji podatkowej, moze wystapi¢ element niezgodnego z prawem dziatania
organu podatkowego, gdy:

- dowody, na ktérych podstawie ustalono istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne,
okazaty sie falszywe,

- decyzja wydana zostala'w wyniku przestgpstwa.

- decyzja wydana zostala przez pracownika lub organ podatkowy, ktéry podlega
wylaczeniu stosownie do art. 130-132,

- strona nie z wlasnej winy nie brata udzialu w postgpowaniu,

- decyzja wydana zostala bez uzyskania wymaganego prawem stanowiska innego
organu.

Rownie dobrze, niektére z wymienionych powyzej okolicznosci skutkujacych
wznowieniem postepowania moga powsta¢ z winy strony postgpowania, cO catkowicie
wylacza wowczas odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organu. Czes¢ z tych okolicznosci
moze tez powsta¢ W wyniku dziatania czynnikéw zewnetrznych, niezaleznych nie tylko od
strony postgpowania ale takze od organu podatkowego np. w wyniku dziatalnosci oséb
trzecich (nie chodzi tu o osoby trzecie odpowiadajace na gruncie Ordynacjt podatkowej za
zobowiazania podatkowe). Nalezy zauwazy¢, ze w katalogu art. 240 § 1 Ordynacji
podatkowej sa tez przestanki wznowienia postepowania, ktére ze swej istoty w zaden sposob
nie wiaza sie z dzialalnoscia organu podatkowego prowadzacego postgpowanie:

- decyzja zostata wydana na podstawie innej decyzji lub orzeczenia sadu, ktore zostaty
nastepnie uchylone lub zmienione w sposéb mogacy mie¢ wplyw na tresé wydanej
decyzji,

- decyzja zostata wydana na podstawie przepisu. o ktérego niezgodnosci z Konstytucja,
ustawa lub ratyfikowana umowa miedzynarodowa orzekt Trybunal Konstytucyjny.
Zasadniczo, do tej grupy przestanek nalezatoby tez zaliczyé sytuacje, gdy wyjda na

jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody istniejace w dniu
wydania decyzji, a nie znane organowi, ktéry wydal decyzje; w praktyce dos¢ czesto
wystepujacej w postaci zatajenia dowodu w sprawie lub otrzymania informacji od obcych
wiadz podatkowych lub organéw $cigania.

Wprowadzajac zmiany do art. 260 § 1 Ordynacji nalezy w pelni uwzgledni¢ tresé
wyroku Trybunahi Konstytucyjnego. Nalezy podkresli¢, iz wptywa on na przestanki i zakres

odpowiedzialnoéci organu podatkowego poprzez .nowy” kwalifikator odpowiedzialnosci



odszkodowawczej w postaci ,,niezgodnego z prawem dzialania organu. Odnoszac ten
kwalifikator do tresci przepisu art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej, nalezy stwierdzié, ze:

a) poniesienie przez strong szkody na skutek wydania decyzji, ktérej nastepnie
stwierdzono niewazno$¢ uprawnia do dochodzenia rzeczywistej straty i utraconych
korzysci,

b) poniesienie przez strong szkody na skutek wydania decyzji, ktéra nastepnie zostata
uchylona w wyniku wznowienia postgpowania, a przestanki uzasadniajace
wznowienie postgpowania powstaly w wyniku niezgodnego z prawem dziatania
organu podatkowego, uprawnia do dochodzenia rzeczywistej straty i utraconych
korzysci,

¢) poniesienie przez strong szkody na skutek wydania decyzji, ktora nastepnie zostala
uchylona w wyniku wznowienia postgpowania, a przestanki uzasadniajace
wznowienie postgpowania powstaly niezaleznie od dzialania organu podatkowego,
uprawnia do dochodzenia wytacznie rzeczywistej straty,

d) poniesienie przez strong szkody na skutek wydania decyzji, ktéra nastepnie zostata
uchylona w wyﬁiku wznowienia postgpowania lub stwierdzono niewazno$¢ decyzji, a
przestanki uzasadniajace uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewazno$ci powstaty
z winy strony, nie daje stronie Zadnych uprawnien odszkodowawczych wobec organu
podatkowego.

Uznanie, co czyni przedmiotowy projekt, Ze w przypadku opisanym w pkt c) strona
ma uprawnienie do dochodzenia rzeczywistej straty i utraconych korzysci stanowiloby
wykladnig rozszerzajaca przepisu art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej oraz wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego. Przyktadowo, nie mozna zaakceptowaé sytuacji, w ktdrej organ podatkowy,
a w konsekwencji budzet, odpowiadalby za pelna szkode (rzeczywista strata i utracone
korzysci), gdy decyzje uchylono po wznowieniu postepowania z przyczyn okreslonych w art.
240 § 1 pkt 1 lub 2 Ordynacji podatkowej tj. po stwierdzeniu przez sad przestepstwa
fatszerstwa dokumentu (dowodu w sprawie) przez osoby trzecie, falszywych zeznan
Swiadkéw, bieglych lub thumacza itp. Zaznaczy¢ przy tym naleZy, ze organy podatkowe nie
majg uprawnien ani mozliwosci samodzielnego rozstrzygania tych zagadnied. W takim
przypadku nie mozna organowi podatkowemu przypisa¢ przyczynienia sie do powstania
przestanek wznowienia postgpowania.

W uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (pkt 4.6) co prawda stwierdza
sig, ze ,, Nie ma zatem wqtpliwosci, Ze sytuacje, o ktorych mowa w art. 160 § 1 k.p.a. i art. 260

ordynacji podatkowej, sq postaciq wyrzqdzenia szkody przez wiadze publiczng par excellence,



i 2e majq charakter bezprawnego wyrzqdzenia szkody. Co wigcej: sq to sytuacje, w ktorych
bezprawnos$é jest szczegdlnie widoczna, albowiem ujawniana w ramach nadzwyczajnych
procedur administracyjnych w kwalifikowany sposob.” Poprzestanie na takie] konkluzj1
mogloby uzasadniaé akceptacje przedmiotowego projektu. Ale jednoczesnie w pkt 2.5
uzasadnienia Trybunat Konstytucyjny wywodzi: ,,Po trzecie, nalezy podkreslic, Ze Sfunkcje
kompensacyjne sq tradycyjnie realizowane przez réinorodne mechanizmy odpowiedzialnosci
odszkodowawczej, dla ktorej zasada petmego odszkodowania pozostaje jedynie zasadq
kierunkowa, i z calq pewnosciq nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci (wynikajacych z
rozmaitych sytuacji i stanow faktycznych). Po czwarte, nawet na gruncie zasady petfnego
odszkodowania nie mozna a priori wykluczyé dopuszczalnosci zréznicowanych (takze poprzez
ustawodawstwo zwykle) mechanizméw miarkowania odszkodowania ze wzgledu na
powszechnie uznawane i wrecz konieczne sposoby dyferencjacji kompensacji. Moga by¢ one
zwigzane z naturq powiqzan kauzalnych i przyczynieniem poszkodowanego, zasadami
slusznosci, rodzajem szkody (szkoda majatkowa czy krzywda niemajgqtkowa), a nawet
rodzajem chronionego interesu oraz realizaciq zasady rownego traktowania podmiotow
znajdujqcych  sie w podobnej sytuacji prawnej. Ocena konstytucyjnosci rozwiqzania
kompensacyjnego przyjetego na poziomie ustawy zwyklej nie moze wiec sie sprowadzac do
prostego, mechanicznego ustalenia, czy w jego ramach dochodzi do urzeczywistnienia zasady
petnego odszkodowania.” Konkludujac powyzsze, w pkt 5.3 uzasadnienia Trybunat
Konstytucyjny stwierdza: ,,Przyjecie co do zasady petnego odszkodowania w analizowanych
wypadkach nie ogranicza jednak swobody ustawodawcy odmiennego okreslenia zakresu
odszkodowania w szczegdlnych sytuacjach, o ile znajdzie to uzasadnienie w inmych
wartosciach konstytucyjnych. Jak wskazano bowiem wyzej art. 77 ust. 1 postuguje sie formulq
0géling i niedookreslonq, ktdra nie wyklucza dyferencjacji obowigzku kompensacyjnego. Nie
mozna wiec a priori wykluczyé, ze w ramach przysziych regulacji zwiqzanych z
odpowiedzialnoSciq wladzy publicznej nie wystqpiq tak istotne przestanki ograniczenia
odszkodowania, ktére teoretycznie moga byé uznane za uzasadnione w swietle aksjologii

s

systemu prawnego wywiedzionej z Konstytucji.”’

Senacki projekt zmiany art. 260 § 1 Ordynacji podatkowej zaklada, iz strona moze
wystapi¢ z roszczeniem odszkodowawczym w kazdym przypadku, gdy poniosia szkode
wskutek wydania decyzji, ktéra nastepnie zostala uchylona w wyniku wznowienia

postepowania lub stwierdzono niewazno$¢ tej decyzji, z jednym tylko wyjatkiem, gdy



przestanki uzasadniajace uchylenie decyzji lub stwierdzenie jej niewaznoéci, powstaly z winy
strony. Nie przewiduje sig wigc tu zadnej dyferencjacji kompensacyjne;.

Proponowana zmiana nie budzi Zadnych zastrzezen w odniesieniu do zakresu
odszkodowania zwiazanego z zastosowaniem trybu stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Nie mozna jednak zaakceptowa¢ zréwnania w zakresie granic odszkodowania trybow
stwierdzenia niewazno$ci 1 wznowienia postepowania. Roszczenie odszkodowawcze za
utracone KorzySci powinno by¢ zagwarantowane, w $wietle wyroku Trybunah
Konstytucyjnego, wtedy gdy organ dziatal niezgodnie z prawem, co w zakresie przestanek
wznowienia postgpowania nie jest zasada. Nie mozna uznaé, ze przestanki wznowienia
postepowania, jezeli nie powstaty z winy strony, sa zawsze wynikiem niezgodnego z prawem
dzialania organu podatkowego. Takie bezwzgledne rozumienie przestanek wznowienia
postgpowania jako postaci ,.bezprawnosci” generalnie podwazaloby systemowa celowo$é
odrebnego istnienia trybu wznowienia postgpowania oraz trybu stwierdzenia niewaznosci
decyzji. Jakkolwiek zasada pelnego odszkodowania powinna funkcjonowaé réwniez w
zwiazku z uchyleniem decyzji w wyniku wznowienia postepowania to jednak - na zasadzie
wyjatku - w tym zahesie roszczenie 0 wyrdwnanie utraconych korzySci powinno byé
wykluczone w tych przypadkach, w ktérych organ podatkowy nie przyczynilt sie (swoim
dzialaniem czy zaniechaniem) do powstania przestanki wznowienia postgpowania, a wigc
brak jest elementu bezprawnoSci w rozumieniu art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Takie
zroznicowanie mechanizmu odpowiedzialno$ci odszkodowawcze] uzasadnia wiec
bezposrednio tres¢ art. 77 ust. 1 Konstytucji RP oraz konstytucyjna zasada réwnowagi
budzetowe;.

Miedzy innymi z tych wzgledéw zachowany winien zosta¢ odrebny tryb roszczen
odszkodowawczych normowany w art. 260 i art. 261 ustawy — Ordynacja podatkowa. Wydaje
si¢ tez, ze rozstrzyganie w I instancji spraw odszkodowawczych przez organy podatkowe
wyzszego stopnia, moze sprzyjac¢ szybszemu orzekaniu naleznych odszkodowan (zaznaczy¢
nalezy, ze przepis art. 261 § 5 ustawy — Ordynacja podatkowa skutecznie zapobiega
przewleklosci tego postgpowania), stanowi wazny element nadzoru nad podlegtymi organami
wydajacymi wadliwe decyzje oraz przyczynia si¢ do unikniecia kosztow, ktére powstatyby w

razie rozstrzygania tych spraw przed sadem powszechnym juz na etapie I instancji.

Projekt senacki, w art. 2 zaklada retroatywne dziatanie przepisu art. 260 § 1 Ordynacji
podatkowej. Nalezy jednak zwrdcié uwage, iz Trybunal Konstytucyjny w licznych



orzeczeniach negatywnie ocenial dzialanie przepiséw prawa podatkowego z mocg wsteczna.

Za taka sytuacje nalezatoby uznaé rozwiazanie zawarte w projektowanym art. 2.

Przyznaé nalezy, ze kwestia zwiazana z wyrokiem interpretacyjnym Trybunatu
Konstytucyjnego wymaga zmian legislacyjnych. Stosowne zmiany kompleksowo normujace
te kwestie w kierunku wskazanym powyzej, zostang przedstawione w najblizszym czasie w
projekcie zmiany ustawy — Ordynacja podatkowa. W niniejszym projekcie Wnioskodawca

proponuje jednak, niczym nieuzasadniona, rozszerzajaca wyktadni¢ wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego.

Dlatego tez Rada Ministréw wyraza negatywne stanowisko w kwestii wprowadzenia
rozwiazaf w senackim projekcie i wnosi o odrzucenie senackiego projektu ustawy o zmianie

ustawy — Ordynacja podatkowa.



Rada Legislacyjna Warszawa, 2004-08-0%

Przy
Prezesie Rady Ministrow

RL-0303-120/04

Opinia indywidualna
prof. dr hab. Cezarego Kosikowskiego, Przewodniczacego Rady Legislacyjnej
o projekcie stanowiska Rzadu w sprawie senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy —

Ordynacja podatkowa (druk nr 3019)

1. Podzielam stanowisko zajete w sprawie i wyrazone w pi$mie Ministra Finanséw z dnia 21
bm. Réwniez w moim przekonaniu Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 wrzesnia
2003 r. (K 20/02, Dz. U. Nr 170, poz. 1660) odniést si¢ tylko do sytuacji, gdy organ
podatkowy dziatal niezgodnie z prawem. Nie mozna zatem kazdego uchylenia decyzji na
skutek wznowienia postgpowania lub stwierdzenia niewazmosci . decyzji opieraé na
niezgodnym z prawem dzialaniu organu podatkowego.

2. Zdarzen powodujacych powstanie szkody jest wiele (patrz szerzej C. Kosikowski, H.
Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa - Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2004, s.
674-675), a tylko dwa z nich (wlasnie uchylenie decyzji w wyniku wznowienia postgpowania
oraz stwierdzenie niewaznosci decyzji) wymagaja eliminacji decyzji obciazonej wadami.

3. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zostat opublikowany w Dzienniku Ustaw w dniu 30
wrzesnia 2003 r. i z ta data wszedl w Zycie. 'fo za$ oznacza, ze zakres odpowiedzialnosci
odszkodowawczej nie dotyczy szkod powstatych przed dniem 17 pazdziernika 1997 r. Zakres
kompensaty szkéd powstalych przed data wejscia w zycie Konstytucji RP obejmuje nadal
jedynie szkode rzeczywista. Projekt senacki ma wigc powazna wade, gdy zaklada w art. 2, ze
projektowana ustawa ma zastosowanie do szkéd powstalych od dnia 17 pazdziernika 1997 r.
W licznych swych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny jednoznacznie negatywnie oceniat
dziatanie przepisow prawa podatkowego z moca wsteczna, a za taka sytuacj¢ nalezaloby

uznaé rozwiazanie zawarte w art. 2 projektu senackiego. O tg uwage warto byloby rozszerzy¢
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stanowisko Rzadu w przedmiotowej sprawie.

Skierowano do druku sierpnia 2004 r.




