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Streszczenie

Kategoriag wydatkow publicznych sg mi¢dzy innymi srodki przeznaczone na wyptacenie
odszkodowan podatnikom, ktorzy zostali poszkodowani przez organy podatkowe na
skutek wydania niezgodnej z prawem decyzji podatkowej. Celem niniejszego artykutu jest
zwrocenie uwagi na fakt, ze sg to wydatki, ktérych mozna unikng¢.

Wynagrodzenie szkod stanowi jeden z fundamentow demokratycznego panstwa prawa.
Nie mozna przerzuca¢ na podatnika ryzyka zwigzanego ze sprawowaniem wiadzy.

* Dr, Katedra Prawa Finansowego, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Gdanski, e-mail:
a.drywa@prawo.ug.edu.pl
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Wszystkie wyrzadzone podatnikowi szkody zwigzane z wydaniem niezgodnej z prawem
decyzji podatkowej powinny zosta¢ zrekompensowane. Dlatego minimalizowanie wyso-
kosci wyptacanych odszkodowan powinno nastepowac poprzez zapobieganie narusze-
niom prawa i podniesienie jakosci legislacji podatkowe;.

Stowa kluczowe:

organ podatkowy, decyzja podatkowa, odszkodowanie, wydatki publiczne

Damages paid to taxpayers for issuing an unlawful tax
decision — public expenditure which may be avoided

(Abstract)

One of the categories of public expenditure are, inter alia, funds intended to pay as com-
pensation to taxpayers who have been harmed by the tax authorities as a result of issuing
faulty tax decision. The purpose of this article is to draw attention to the fact that these are
expenses that can be avoided.

Liability is one of the foundations of a democratic state of law. It is not permitted to hand
over taxpayer risk associated with the exercise of power. All damages caused to the tax-
payer as a consequence of faulty tax decision should be compensated. Therefore, minimiz-
ing the amount of compensation should be done by preventing contempt of the law and
improving the quality of tax legislation.

Keywords:

tax authority, tax decision, compensation, public expenses

Wprowadzenie

Kategorig wydatkow publicznych sa mi¢dzy innymi $rodki przeznaczone na
wyptacenie odszkodowan podatnikom, ktérzy zostali poszkodowani przez organy
podatkowe na skutek wydania niezgodnej z prawem decyzji podatkowej. Celem
niniejszego artykutu jest zwrocenie uwagi na fakt, ze sg to wydatki, ktérych mozna
unikng¢. Wyeliminowanie sytuacji powodujacych szkody w majatkach podatni-
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kéw jest niemozliwe, ale mozna podja¢ dziatania, aby je przynajmniej zminimali-
zowac.

Panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za kazde naruszenie prawa przez organy
administracji publicznej. Organy stosujgce prawo zobowigzane sg do jego prze-
strzegania, dzialania na podstawie 1 w granicach prawa, ale zdarza¢ si¢ mogg
btedy. Trzeba jednak dazy¢ do minimalizowania ich. Instytucje prawne i pro-
cedury powinny by¢ tak skonstruowane, aby redukowa¢ mozliwo$¢ wystgpienia
dziatania niezgodnego z prawem. Aspekt prawny, jakos¢ legislacji to jedynie czes¢
rozwigzania problemu. Nalezy dba¢ takze o trwato$¢ przepisow. Ponadto osoby
pracujace w administracji powinny by¢ dobrze merytorycznie przygotowane do
wykonywania powierzonych im zadan, przechodzi¢ profesjonalne szkolenia,
a efekty ich pracy muszg by¢ kontrolowane jeszcze na etapie prac nad rozstrzyg-
nieciem.

Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej jest jednym z filarow wspodtczes-
nego panstwa'. Stanowi instrument, ktéry powinien réwnowazy¢ obywatelom ry-
zyko zwigzane z wadliwym dziataniem administracji publicznej. Uzasadniona jest
potrzeba spoteczenstwa do zabezpieczenia si¢ przed ewentualnymi negatywnymi
skutkami dziatan wiazacych sie z mozliwoscia spowodowania uszczerbku’.
Jednostka powinna zawsze uzyska¢ odszkodowanie, gdy poniesiona przez nig
szkoda zostata spowodowana naruszeniem prawa przez organy je stosujace. Co
wiecej, procedura uzyskania tego odszkodowania musi by¢ mozliwie prosta, tak
aby dochodzenie swoich praw przez poszkodowanego nie powodowato kolejnego
uszczerbku w jego majatku.

Prawo podatkowe dotyczy bezposrednio sytuacji majatkowej podatnika, uisz-
czenie podatku stanowi przesuniecie srodkow pienieznych od podatnika do
zwigzku publicznoprawnego. Wydaje sie zatem, ze odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza, w szczegolnosci z tytutu wydania niezgodnej z prawem decyzji podat-
kowej, powinna by¢ tak uksztattowana, aby w najszerszym stopniu zabezpieczy¢

L Por. J. Byrska, Typy sprawiedliwosci a funkcjonowanie demokratycznego panistwa [w:] Czy sprawiedliwos¢
jest mozliwa?, D. Probucka (red.), Krakow 2008, s. 25 i nast.; A. Chodubski [w:] Encyklopedia politologii,
t. 1: Teoria polityki, W. Sokét i M. Zmigrodzki (red.), Krakéw 1999, s. 257 i nast,; J. Kochanowski,
Rzeczpospolita praworzgdna, Warszawa 2008, s. 17 i nast.; S. Krajski, Filozofia polityczna w ujeciu polskich
myslicieli katolickich w latach 1918-1939, Warszawa 2006, s. 118 i nast.; J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci,
thum. M. Panufik, J. Pasek, A. Romaniuk, Warszawa 2009, s. 30 i nast., s. 126 i nast. i s. 724 i nast;;
R. Tokarczyk, Wspdtczesne doktryny polityczne, Warszawa 2010, s. 67.

2 Por. A. Szpunar, Uwagi o funkcjach odpowiedzialnosci odszkodowawczej, ,Panistwo i Prawo” 2003, nr 1,
s. 18.
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interesy podatnikéw. Swiadomos$¢ wyréwnania poniesionej szkody podatnikowi
w zwigzku z wydaniem niezgodnej z prawem decyzji podatkowej stanowi dla nie-
go element budujgcy zaufanie do panstwa. Natomiast prostota, tatwosc¢ 1 dostep-
nos¢ procedury dochodzenia odszkodowania w zwigzku z wydaniem niezgodne;j
z prawem decyzji podatkowej pozytywnie wptynie na budowanie sprawiedli-
wosci proceduralnej podatkow’.

Patrzac jednak na problem z drugiej strony — przez pryzmat interesu spoleczen-
stwa — uksztattowanie instytucji odpowiedzialnosci odszkodowawczej zwigzanej
z wydaniem niezgodnej z prawem decyzji podatkowej w taki sposob, aby uzys-
kanie odszkodowania byto proste, moze powodowac istotne obcigzenie dla bud-
zetu panstwa badz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Bardziej
sprawiedliwe bedzie jednak podjecie wysitkéw w celu wyeliminowania zrodet
problemu, czyli naruszen prawa przez organy podatkowe niz utrudnianie dostepu
do uzyskania odszkodowania poszkodowanemu podatnikowi. Komplikowanie
procedury dochodzenia odszkodowania w sposob oczywisty zredukuje obcigzenia
budzetowe, jednak bedzie sprzeczne z zasadami demokratycznego panstwa prawa
i sprawiedliwosci. Zobowiazania do wyptacenia znacznych kwot odszkodowan od
Skarbu Panstwa czy jednostek samorzgdu terytorialnego stanowig wydatki
publiczne, ktérych mozna unikng¢, jednak jedyna dopuszczalng drogg jest elimi-
nowanie zrodetl problemu.

Poziom obcigzenia budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
z tytutu wyptaconych odszkodowan stanowi swoisty komunikat, informacje dla
spoteczenstwa. Mianowicie, gdy obciazenia te sa wysokie, oznacza to, ze wiary-
godnos¢ panstwa (jednostki samorzadu terytorialnego) jest niska, brak jest wias-
ciwie zorganizowanego i wykwalifikowanego aparatu administracji publiczne;.

Nalezy dazy¢ do uksztattowania instytucji odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
w taki sposob, aby chronita interes poszkodowanego podatnika, w szczegdlnosci
byta dla niego operatywna, prosta w zastosowaniu i nie nazbyt kosztowna. Nalezy
jednoczes$nie potozy¢ nacisk na eliminowanie czynnikow wptywajacych na dzia-
fania organow podatkowych naruszajacych normy prawne. Dzieki osiggnigciu
takiej rownowagi chroniony bedzie indywidualny interes podatnika oraz jedno-
czesnie interes spoleczenstwa, bowiem podatnikowi nie zostanie wyrzadzona
szkoda, a tym samym spoteczenstwo nie be¢dzie musiato ponosi¢ kosztow

3 Por. M. Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy podatkow? Psychologiczna analiza uchylania si¢ od
opodatkowania, Warszawa 2013, s. 83 i nast.
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naprawienia szkody z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.
Pamicta¢ bowiem nalezy, ze odszkodowania wyptacane z budzetu panstwa
(jednostek samorzadu terytorialnego) obcigzajg wszystkich podatnikow, ktérzy
uiszczaja daniny publiczne. Srodki pieni¢zne przeznaczone na wyptate odszko-
dowan z tytulu wydania niezgodnej z prawem decyzji podatkowej mogtyby by¢
spozytkowane na inny, korzystny dla spoteczenstwa cel.

Dochodzenie odszkodowania za wydanie niezgodnej z prawem
decyzji podatkowej

Zgodnie z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP* kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej. Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu niele-
galnego dziatania wtadzy publicznej stanowi konstytucyjny srodek ochrony wol-
nosci i praw.

Instytucja odpowiedzialnosci odszkodowawczej zwigzanej z wydaniem niezgod-
nej z prawem decyzji podatkowej nie jest instytucja samoistng. Na mocy art. 260
Ordynacji podatkowej’ ustawodawca odsyta do przepiséw prawa cywilnego. Ode-
stanie to ma charakter bezposredni, co oznacza, ze przepisy prawa cywilnego
nalezy stosowac wprost, a nie odpowiednio.

Regulacje dotyczace odpowiedzialnosci odszkodowawczej witadzy publicznej
tworzg szczegolny rezim cywilnoprawny. Zgodnie z art. 417 § 1 Kodeksu cywil-
nego’ za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie
przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa
albo jednostka samorzadu terytorialnego. Przepis ten stanowi ogdlng podstawe
odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publiczne;.
Zawiera on elementy niezb¢dne do zrekonstruowania normy prawnej. Jednakze
nie jest to jedyny przepis, jaki nalezy zastosowa¢ przy dochodzeniu odszko-
dowania zwigzanego z wydaniem niezgodnej z prawem decyzji podatkowej. Prze-
pis ten zostaje doprecyzowany przez art. 417" § 2 k.c., ktory, co nalezy wyraznie
podkresli¢, wprowadza dodatkowa przestanke odpowiedzialnosci. Gdy szkoda
zostala wyrzadzona przez wydanie ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna

4 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
> Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 613 z p6zn. zm.).
6 Ustawaz dnia 23 kwietnia 1964 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2016 1. poz. 380 z p6zn. zm.), dalej jako k.c.
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zada¢ po stwierdzeniu we wilasciwym postepowaniu niezgodno$ci z prawem
wydanej decyzji.

Przepis ten negatywnie wptywa na sytuacj¢ podatnika, bowiem wszczecie pro-
cedury dochodzenia odszkodowania zostalo ograniczone przez warunek, ktory
musi spetni¢ poszkodowany podatnik. Na skutek tej regulacji mozliwe jest
dochodzenie odszkodowania wytacznie w stosunku do takich decyzji, ktorych
niezgodno$¢ z prawem zostala potwierdzona w odrebnym postepowaniu (tzw.
przedsad).

Chociaz przepis art. 417 § 1 k.c. nie uzaleznia odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej od stopnia niezgodnosci z prawem wtadczego dziatania, to ograniczenie
takie wynika z tresci art. 417" § 2 k.c.” Przepis ten wigze mozliwos¢ dochodzenia
odszkodowania za wydanie niezgodnej z prawem decyzji podatkowej z koniecz-
noscig uzyskania potwierdzenia jej bezprawnosci we wlasciwym postepowaniu.
Tym samym mozliwos¢ skutecznego dochodzenia odszkodowania zostata
uzalezniona od wyniku odrebnego, nadzwyczajnego postgpowania podatkowego
lub postepowania sgdowoadministracyjnego. Konsekwencja tej regulacji jest brak
mozliwosci uzyskania odszkodowania za niezgodng z prawem decyzj¢ podatko-
wa, ktora spowodowata szkode w majatku podatnika, jednak narusza prawo
w stopniu nieznacznym. W takiej sytuacji podatnik nie uzyska przedsadu, czyli
potwierdzenia niezgodnosci z prawem wydanej decyzji, o ile nie wystepujg prze-
stanki do wszczecia nadzwyczajnego postgpowania.

Roszczen odszkodowawczych z tytutu wydania nieostatecznych decyzji podatko-
wych, ktéorym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, nie mozna dochodzi¢
na podstawie art. 417" § 2 k.c., zatem podstawg takiego roszczenia bedzie art. 417
k.c. Oznacza to, ze procedura dochodzenia odszkodowania w takiej sytuacji bedzie
uproszczona, bo poszkodowany nie jest zobowigzany do uzyskania przedsadu.

W tym kontekscie obowigzujacy model odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w zwigzku z wydaniem prawomocnej decyzji podatkowej stanowi naruszenie
wspomnianej juz konstytucyjnej zasady, zgodnie z ktorg kazdy ma prawo do wy-
nagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem
dziatanie organu witadzy publicznej (art. 77 ust. 1). Ustawodawca nie dokonuje co
prawda wprost ograniczenia zakresu podmiotowego tej regulacji, jednakze taki
skutek zostaje osiggniety posrednio poprzez wprowadzenie obowigzku uzyskania
potwierdzenia niezgodnosci z prawem ostatecznej decyzji w odrebnym postepo-

7 Por. wyrok SN z dnia 19 kwietnia 2012 r., IV CSK 406/11, Lex nr 1169347.
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waniu. Na gruncie prawa podatkowego oznacza to faktyczne zawezenie katalogu
poszkodowanych podatnikow, ktorzy beda mogli skutecznie wnie$¢ powddztwo
o odszkodowanie. W konsekwencji nie wszyscy poszkodowani na skutek wydania
niezgodnej z prawem decyzji podatkowej podatnicy bedg mieli mozliwosc
dochodzenia odszkodowania.

Zrédta problemu

Przypomnie¢ nalezy, ze odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza pelni przede wszyst-
kim funkcje kompensacyjng, czyli naprawienia poniesionej przez poszkodowa-
nego szkody - przywrdcenia do stanu istniejgcego przed zaistnieniem zdarzenia,
bedacego zrodlem odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Jednakze w literaturze
wyroznia sie takze funkcje prewencyjng i represyjng odpowiedzialno$ci odszko-
dowawczej®. Niniejsze funkcje, cho¢ petnia role uzupetniajaca wzgledem funkcji
kompensacyjnej, mogg okazac si¢ istotne z uwagi na przedmiot rozwazan. Funk-
cja prewencyjna w zatozeniu zapobiega wyrzadzeniu kolejnych szkod poszkodo-
wanemu, ale istotne jest rowniez to, ze odgrywa pewng role w ochronie interesow
catego spoteczenstwa. Z kolei funkcja represyjna odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej wynika z funkcji kompensacyjnej, bowiem obowigzek wyrdéwnania
uszczerbku poniesionego przez poszkodowanego jest jednoczesnie pewng
dolegliwoscia dla ,sprawcy” — dtuznika’.

Wydaje sig, ze instytucja odpowiedzialnosci odszkodowawczej powinna by¢ tak
uksztattowana, aby zabezpiecza¢ nie tylko interes podatnika, ale takze catego
spoteczenstwa poprzez zapobieganie i znieche¢canie do podejmowania dziatan,
ktére powodowac beda naruszenie przepisow prawa oraz wyrzadzenie szkod
podatnikom, co z kolei wiaze sie z obowigzkiem ich naprawienia (poniesienia
ciezaru $wiadczenia).

8 Por. W. Warkatto, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza. Funkcje, rodzaje granice, Warszawa 1962, s. 9
i 146 i nast; W. Czachorski i in., Zobowigzania: zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 87; J. Jastrzgbski,
O granicach kompensacji [w:] Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, ]. Jastrzebski (red.), Warszawa 2007, s. 2
inast.; J. Skapski [w:] S. Grzybowski, J. Skapski, S. Wojcik, Zarys prawa cywilnego, Warszawa 1988,
s. 146; J. Skapski [w:] Prawo cywilne, S. Grzybowski (red.), Warszawa 1979, s. 191; J.J. Skoczylas,
Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzgdzone przez whadzg publiczng, Warszawa 2005, s. 29 i nast.; A. Stelma-
chowski, Wstep do teorii prawa cywilnego, Warszawa 1969, s. 247; A. Szpunar, Uwagi o funkcjach
odpowiedzialnosci..., s. 21 i nast.

9 Por. A. Szpunar, Uwagi o funkcjach odpowiedzialnosci. .., s. 23; ]. Winiarz, Obowigzek naprawienia szkody,
Warszawa 1970, s. 11.
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Poprzez zmniejszenie iloSci przypadkow wyrzadzenia szkdd podatnikom
1zwigzang z tym redukcje poziomu $wiadczen odszkodowawczych chroniony jest
nie tylko partykularny interes podatnika (nie dochodzi do naruszenia jego praw),
ale takze interes catego spoleczenstwa. Obowigzujgcy ksztatt przepiséw praw-
nych dotyczacych odpowiedzialno$ci odszkodowawczej zwigzanej z wydaniem
niezgodnej z prawem decyzji podatkowej, a nawet sam sposob myslenia o tej
instytucji, w mojej ocenie nie wykorzystuje funkcji prewencyjnej i represyjnej
instytucji odpowiedzialnosci odszkodowawcze;.

Postepowanie podatkowe ma na celu ustalenie istnienia oraz ewentualnego
zakresu roszczenia pienieznego panstwa (jednostki samorzadu terytorialnego)
w stosunku do podmiotdw, ktore znajduja si¢ w sytuacji okreslonej przez prawo
podatkowe'’. Jest to nie tylko postepowanie ustalajace, ale rowniez postepowanie
zmierzajace do realizacji zobowiazan podatkowych''. Zakres wyrzadzenia szkody
wydaniem decyzji podatkowej moze byc¢ stosunkowo szeroki, bowiem decyzje
podatkowe wydawane sg nie tylko, gdy wysokos¢ naleznego podatku odbiega od
kwoty zadeklarowanej przez podatnika (samoobliczenie), ale takze m.in. w zakre-
sie wymiaru szacunkowego, opodatkowania dochodow nieujawnionych, zastoso-
wania zwolnien podatkowych, przyznania ulgi podatkowej itd. Wyrzadzenie
szkody w majatku podatnika poprzez wydanie niezgodnej z prawem decyzji
podatkowej z uwagi na zakres przedmiotowy prawa podatkowego jest sytuacja,
ktora moze wystgpic relatywnie czesto. Ryzyko naruszenia indywidualnego inte-
resu podatnika jest duze.

W tym kontekscie nalezy takze zwrdci¢ uwage na problem niskiej jakosci prawa
podatkowego, jego zmiennosci, braku precyzji i jasnosci'’. Rodzi to negatywne
konsekwencje w postaci gwaltownego zwickszenia ryzyka popelnienia btedu
w stosowaniu prawa. Dotyczy to nie tylko podatnikow, ktorzy nie rozumiejg pra-
wa lub nie dostrzegli zmiany stanu prawnego, ale takze organéw podatkowych.
Kiedy tres¢ przepisow prawnych rodzi watpliwosci, a przy tym nastepujg czeste
1 istotne zmiany, bardzo tatwo moze doj$¢ do pomytki przy stosowaniu prawa.
Nieprawidtowo$ci w procesie stosowania prawa podatkowego, ktérych dopusz-

10" Por. R. Mastalski, Postepowanie podatkowe [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 3, M. We-
ralski (red.), Ossolineum 1985, s. 224.

11 Por. K. Teszner [w:] System prawa finansowego, t. 3: Prawo daninowe, L. Etel (red.), Warszawa 2010,
s. 642.

12 Por. szerzej: A. Stelmachowski, Problem stabilnosci prawa [w:] Prawo i tad spoteczny. Ksiega jubileu-
szowa dedykowana Profesor Annie Turskiej, Warszawa 2000, s. 21 i nast.
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czajg sie organy podatkowe, rodza skutki w postaci wydawania niezgodnych
z prawem decyzji podatkowych powodujacych szkody w majatkach podatnikow.

Jako istotny problem nalezy takze zakwalifikowac¢ brak efektywnej kontroli sto-
sowania prawa podatkowego. Kontrola to narzedzie, ktére stuzy do sprawdzania
1 oceniania, czy podlegte jednostki organizacyjne wykonujg swoje zadania oraz
w jaki sposéb je realizuja”. Dobrze dzialajaca kontrola skutkuje wykrywaniem
nieprawidlowosci przy wykonywaniu zadan, powinna tez stuzy¢ zapobieganiu
i eliminowaniu naruszen prawa podatkowego przez organy podatkowe. Jezeli
system kontroli stosowania prawa bytby prawidlowo skonstruowany, dziatat sku-
tecznie i efektywnie — w zasadzie mozna by przyjac, ze naruszenie przepiséw pra-
wa, a tym samym wyrzgdzanie szkdéd podatnikom, stanowitoby zjawisko
marginalne. Prawidlowo zorganizowana kontrola istotnie wptywa na ochrone
interesu podatnika, zapobiega nadmiernej ingerencji organéw podatkowych oraz
ewentualnym naduzyciom wladzy".

Niestety, ksztatt aktualnie obowiazujgcych przepisow prawnych wskazuje na to,
iz nie mozna mowic o istnieniu komplementarnego, wieloaspektowego systemu
kontroli stosowania prawa podatkowego. W praktyce mamy do czynienia z kil-
koma odrebnymi systemami kontroli stosowania prawa: kontrolg w administracji
skarbowej, sadowa, niezalezng kontrolg dokonywang przez niektdre organy
panstwa oraz kontrola spoteczna’’.

Wyrzadzenie szkody poprzez wydanie niezgodnej z prawem decyzji podatkowej
jest przypadkiem, ktory moze wystgpi¢ stosunkowo czesto z uwagi na przedmiot
postepowania podatkowego i zakres wydawanych decyzji podatkowych. Ryzyko
popetnienia szkody poteguje powszechnos¢ obowigzku ponoszenia ci¢zaru danin

13 Por. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 13.

14 Por. J. Jagielski, Kontrola administracji..., s. 81; P. Pietrasz, S. Presnarowicz [w:] System prawa
finansowego..., s. 827.

15 Proponowany podzial, dokonany wedhug wagi poszczegdlnych rodzajow kontroli stosowania
prawa podatkowego, przyjety zostat za klasyfikacja dokonang przez E. Ruskowskiego. Alternatywa
dla takiego podziatu moze by¢ wiele rodzajow klasyfikacji, np. ujecie ustrojowe kontroli
(przyjmujace podziat systemu kontroli wedtug organéw konstytucyjnych) lub ujecie organizacyjne
(kontrola wykonywana w ramach resortu finansow oraz poza nim). Por. C. Kosikowski, Organizacja
i funkcjonowanie aparatu kontroli finansowo-gospodarczej w europejskich patristwach socjalistycznych [w:]
Kontrola administracji w panstwach socjalistycznych, J. Letowski (red.), Wroctaw-Warszawa-Krakow-
-Gdansk-£0dz 1983, s. 178; W. Nowak, Wybrane zagadnienia wiedzy o prawie, Warszawa 2010, s. 148
i nast; E. Ruskowski [w:] Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzgdami konstytucji RP,
E. Ruskowski (red.), Warszawa 2006, s. 88 i nast.
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publicznych. Nadto niski poziom legislacji prawa podatkowego oraz nieefek-
tywnos¢ kontroli stosowania prawa rowniez podnosza prawdopodobienstwo
wyrzadzenia szkody w majatku podatnika poprzez wydanie niezgodnej z prawem
decyzji podatkowej. Ksztalt regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci odszkodo-
wawczej zwigzanej z wykonywaniem wtadzy publicznej nie korzysta z potencjatu
funkcji prewencyjnej odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;.

Dwie drogi minimalizowania wydatkéw

Obowigzek naprawienia jednostce szkdd wyrzadzonych niezgodnym z prawem
dziataniem organéw publicznych jest bezdyskusyjny w demokratycznym pan-
stwie prawa. Jednakze wobec istnienia czynnikow, ktore znaczaco podnosza ryzy-
ko wyrzadzenia podatnikowi szkody, obowiagzek kompensacji uszczerbku ponie-
sionego przez podatnika moze stanowi¢ istotne obcigzenie dla budzetu panstwa
albo jednostek samorzadu terytorialnego.

W zwigzku z powyzszym, dziatajac w interesie catego spoteczenstwa, nalezy
dazy¢ do zminimalizowania wydatkéw publicznych zwiazanych z obowigzkiem
zaptaty odszkodowania. Istnieja dwie mozliwosci. Po pierwsze, mozna unika¢
wyptaty odszkodowania, co oznacza przerzucenie na jednostke ryzyka popetnia-
nia btedéw przez organy podatkowe'®. W tym przypadku instytucja odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej z tytulu wydania niezgodnej z prawem decyzji
podatkowej bedzie skonstruowana w taki sposéob, aby zniecheci¢ poszkodowa-
nych podatnikow do dochodzenia odszkodowania. Jej celem bedzie ograniczenie
mozliwosci dochodzenia odszkodowania. W przypadku gdy procedura bedzie
skomplikowana, dtugotrwata i kosztowna dla podatnika, przynajmniej czes¢
z poszkodowanych zrezygnuje z dochodzenia odszkodowania, albo nie bedzie
w stanie przeprowadzi¢ procedury do konca. Takie rozwigzanie budzi sprzeciw,
szczegllnie gdy mamy $wiadomos¢ celowego ksztattowania instytucji w taki
sposdb. Stanowi naruszenie zasad demokratycznego panstwa prawa, sprawiedli-
wosci i zaufania obywateli do panstwa. Dlatego m.in. procedura ta powinna by¢
uksztattowana w taki sposdb, aby w kazdym przypadku wyrzadzenia szkody na
skutek wydania niezgodnej z prawem decyzji podatkowej podatnik byt w stanie
szybko uzyska¢ rekompensate.

16 Por. M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej, Warszawa 2009,
s. 118.
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Drugim sposobem na zmniejszenie wydatkéw publicznych z tytutu obowigzku
wyptaty odszkodowan podatnikom jest prewencja. Zapobieganie naruszeniom
przepisoOw prawa przez organy podatkowe powinno przebiega¢ wieloptaszczyz-
nowo. Przede wszystkim nalezy wyeliminowac¢ zrodta pomytek, czyli podnies¢
jakosc legislacji, przepisy formutowac w sposdb jasny i prosty, a wszelkie zmiany
w prawie powinny by¢ przemyslane, wprowadzane z zachowaniem najwyzszej
starannosci. Trzeba takze potozy¢ nacisk na szkolenie pracownikow administracji
podatkowej, uswiadamianie im niuansow w obowigzujacych przepisach prawa
1 utatwianie ustalenia obowigzujgcego stanu prawa. Ponadto dobrze dziatajacy
nadzor wewnetrzny i kontrola resortowa takze przyczynig si¢ do eliminowania
btedow przy wydawaniu decyzji podatkowych. Sprawnie dziatajgca kontrola
instancyjna oraz sgdowa pozwoli z kolei na wyeliminowanie standw niezgodnosci
z prawem juz wydanych decyzji podatkowych. Wreszcie zwrocenie uwagi na
wycigganie personalnych konsekwencji w stosunku do osoby, ktdra popelnita
btad - jako ostatnie ogniwo prewencji pozwoli zminimalizowac ryzyko popetnie-
nia takiego samego biedu przez tg osobe oraz jej bliskich wspdtpracownikow.

Jak si¢ wydaje, ksztatt obowigzujacych przepiséw prawnych $wiadczy o tym, ze
instytucja odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadzy publicznej ma istotne
wady. W zasadzie mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze ustawodawca nie podej-
muje trudu podgzania drogg prewencji, a raczej korzysta z pierwszej, tatwiejszej
drogi, czyli ograniczenia mozliwosci dochodzenia odszkodowania przez podat-
nikow.

Problem wywazenia interesu prywatnego i publicznego

Nalezy zgodzic¢ si¢ z pogladem Sadu Najwyzszego, ktory procedure dochodzenia
odszkodowania zwigzanego z bezprawnym dzialaniem wtadzy publicznej po-
strzega jako ztozony cigg zdarzen prawnych, na ktory skladajg si¢ zaréwno
decyzje administracyjne, jak i orzeczenia nadzorcze sagdu administracyjnego, przy
czym dopiero uzyskanie prejudykatu otwiera mozliwos¢ dochodzenia odszkodo-
wania'’. Zastosowana przez ustawodawce konstrukcje przepiséw mozna uzasad-
nia¢ roznymi czynnikami, jak np. koniecznoscig zapewnienia jednolito$ci
1 pewnosci prawa, zachowania podziatu wlasciwosci organdéw panstwa, zapobie-
ganiem stworzenia odrgbnego rezimu kontroli zgodnosci z prawem zapadtych

17" Por. wyrok SN z dnia 3 listopada 2009, IT CSK 247/09, Lex nr 737260.
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decyzji i rozstrzygnie¢ sadowych czy wydanych aktow normatywnych'®. Nalezy
rozwazy¢, czy te argumenty maja wicksza wage od zasad demokratycznego
panstwa prawa, sprawiedliwosci oraz budowania zaufania obywateli do panstwa,
ktore uzasadniajg naprawienie kazdej szkody wyrzadzonej podatnikowi na skutek
wydania niezgodnej z prawem decyzji podatkowej.

Patrzac na problem przez pryzmat naruszonego interesu podatnika, ograniczenie
mozliwosci dochodzenia odszkodowania, skomplikowanie procedury jego uzys-
kania stanowi naruszenie fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa pra-
wa. Podkresli¢ nalezy, iz na poszkodowanego podatnika ustawodawca natozyt
dodatkowy obowiazek uruchomienia procedury stwierdzenia niezgodnosci z pra-
wem ostatecznej decyzji. Uzyskanie przez podatnika przedsadu, czyli potwier-
dzenia niezgodnosci z prawem wydanej decyzji, determinuje mozliwos¢ wszcze-
cia ,wlasciwego” postepowania zmierzajgcego do uzyskania odszkodowania.
Jezeli podatnik nie uzyska przedsadu, poniesiona przez niego szkoda spowo-
dowana bezprawnym dziataniem organu podatkowego nie zostanie wyréwnana.
Czy jest to zgodne z zasadg stusznosci, sprawiedliwosci czy wreszcie ochrony
poszkodowanego? Z punktu widzenia partykularnych intereséw poszkodowa-
nego taka konstrukcja prawna postrzegana bedzie jako bariera w dochodzeniu
naprawienia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie organow
podatkowych.

Ustawodawca w celu ochrony interesu catego spoteczenstwa poswiecit interes in-
dywidualny podatnika. Rozwigzanie takie nie moze by¢ akceptowane, tym bar-
dziej, ze istniejg inne, cho¢ wymagajace wigkszego naktadu pracy, rozwigzania
zmierzajace do zminimalizowania kwoty wyptacanych podatnikom odszkodo-
wan. Rozwigzaniem powinno by¢ eliminowanie naruszen prawa podatkowego
poprzez eliminacje wszystkich czynnikow, ktore zwickszaja ryzyko wystapienia
takiego zdarzenia, jak rowniez uksztaltowanie instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej wtadzy publicznej w taki sposob, aby chroniony byt interes
jednostki. Nalezy poprawic jako$¢ przepisow podatkowych, przeprowadzi¢ nie-
zbedne szkolenia organéw podatkowych oraz skonstruowac skuteczny i efektyw-
ny system kontroli stosowania prawa podatkowego.

18 Por. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ paristwa na podstawie art. 77 Konstytucji RP, ,Pafistwo i Prawo”

1999 nr 4, s. 11 i nast.; M. Safjan, K.J. Matuszyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza..., s. 9.
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Whnioski

Reasumujac, wskaza¢ nalezy, ze aktualny ksztalt instytucji odpowiedzialnosci
odszkodowawczej nie zapewnia nalezytej ochrony interesom podatnika. Ryzyko
naruszenia prawa podatkowego przez organy podatkowe jest wysokie z uwagi na
charakter prawa podatkowego 1jego przedmiot. W kontekscie niskiej jako$ci pra-
wa podatkowego, braku stabilnosci, precyzji czy jasno$ci przepisow podatkowych
ryzyko to wzrasta.

Jak si¢ wydaje, z uwagi na ochrong interesu prywatnego podatnika nalezatoby
w taki sposob uksztattowac instytucje odpowiedzialnosci odszkodowawczej wta-
dzy publicznej, aby w jak najszerszym zakresie dost¢pna byta dla podatnika pro-
cedura dochodzenia odszkodowania. Przy tym procedura ta powinna by¢ prosta,
nieskomplikowana i relatywnie szybka oraz tania. Z kolei w interesie catego
spoteczenstwa nalezatoby dazy¢ do wyeliminowania czynnikéw powodujacych
wydawanie niezgodnych z prawem decyzji podatkowych. Ponadto wykorzystanie
elementow prewencji i represji mogtoby si¢ przyczyni¢ do ograniczenia ilosci
przypadkow niezgodnego z prawem dziatania organdéw podatkowych.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze odszkodowania wy-
ptacane podatnikom z tytutu wydania niezgodnej z prawem decyzji podatkowej to
wydatki publiczne, ktérych mozna unikng¢ dzicki przemyslanym, catosciowym
zmianom prawa. Zminimalizowanie wysokosci wyptacanych odszkodowan po-
przez zapobieganie naruszeniom prawa lezy w interesie jednostki oraz catego
spoteczenstwa.
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