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Sprawa: w sprawie mozliwosci uzyskania prejudykatu w celu zainicjowania

postepowania w przedmiocie naprawienia szkody za niezgodne
z prawem dziatanie organu podatkowego
Znak sprawy: DTS3.055.1.2024
Kontakt: Kancelaria MF
tel.: +48 22 694 55 55
e-mail: kancelaria@mf.gov.pl

dr hab. Marcin Wiacek, prof. UW
Rzecznik Praw Obywatelskich

Odpowiedz nawystapienie

Szanowny Panie Rzeczniku,

odpowiadajac na pismo z 11 lipca 2024 r. znak: V.511.462.2023.KB w sprawie
mozliwosci uzyskania prejudykatu w celu zainicjowania postepowania
w przedmiocie naprawienia szkody za niezgodne z prawem dziatanie organu
podatkowego, przedstawiam ponizej nastepujgce stanowisko.

Na wstepie pragne poinformowad, ze podtrzymuje argumentacje przedstawiona
w powotanym w wystgpieniu piSmie Ministerstwa Finanséw z 6 czerwca 2024 r.
znak: DOP8.055.1.2024.

1. Wskazane w wystapieniu wzgledy uzasadniajg w Pana ocenie stwierdzenie,
zeregulacje art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej! w obecnym ksztatcie
utrudniajg uzyskanie prejudykatu potwierdzajacego, ze ostateczna decyzja
podatkowa wydana zostata z naruszeniem prawa, co jest niezbedne do uzyskania
odszkodowania za szkode wyrzadzong ostateczng decyzjg podatkowa. Bez tego
prejudykatu wykluczona jest skuteczna ochrona praw majatkowych na drodze
sgdowej. Sad orzekajacy o roszczeniu odszkodowawczym jest bowiem zwigzany
rozstrzygnieciem stwierdzajgcym wydanie ostatecznej decyzji z naruszeniem
prawa.

Wedtug Pana oceny obecny ksztatt Ordynacji podatkowej prowadzi do istotnego
zawezenia mozliwosci realizacji przez podatnika jego praw podmiotowych -

1 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.- Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2023 r. poz. 2383,
Z pozn.zm.).
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tj. prawa do sadu oraz prawa uzyskania odszkodowania za niezgodne z prawem
dziatanie organu wtadzy publicznej. Oba prawa maja jednocze$nie wymiar zasad
ustrojowych. Stanowig one konieczny element idei demokratycznego panstwa
prawnego i jednoczesnie instytucjonalng gwarancja zasady legalizmu.

. Tryb stwierdzenia niewaznosci decyzji jest nadzwyczajnym trybem wzruszania
decyzji, stanowigcym odstepstwo od okreslonej w art. 128 Ordynacji podatkowej
zasady trwatosci decyzji. Zgodnie z tg zasada, decyzje, od ktérych nie stuzy
odwotanie w postepowaniu podatkowym, sg ostateczne. Uchylenie lub zmiana
tych decyzji, stwierdzenie ich niewaznosci oraz wznowienie postepowania mogg
nastgpic tylko w przypadkach przewidzianych w niniejszej ustawie (tj. Ordynacji
podatkowej) oraz w ustawach podatkowych. Zasada trwatosci ostatecznych
decyzji podatkowych, stuzy ochronie ogbélnego porzadku prawnego i chroni przed
wielokrotnym rozstrzyganiem tych samych spraw podatkowych.

. Przepis art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej zakresla czasowa granice
mozliwosci uruchomienia procedury stwierdzenia niewaznosci decyzji
ostatecznej, powyzej ktdrej prowadzenie postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci decyzji jest niedopuszczalne. Przepis ten stanowi, ze organ
podatkowy wydaje decyzje o odmowie wszczecia postepowania w sprawie
stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej, jezeli w szczegdlnosci zadanie
zostato wniesione po uptywie 5 lat od dnia doreczenia decyzji. Okolicznos¢,
o ktérej mowa w art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, uwzglednia sie rowniez
w zakresie wszczecia postepowania z urzedu, co wynika z § 2 tego artykutu.

Termin okre$lony w art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej ma charakter
materialny, poniewaz jego uptyw powoduje wygasniecie uprawnienia do
zgtoszenia zagdania wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji. Termin ten nie podlega tez przywrdceniu. Powyzszy przepis pozwala na
eliminacje wadliwych decyzji w catym okresie 5-letnim istnienia zobowigzania
podatkowego.

Odmowa wszczecia postepowania po uptywie 5 lat od dnia doreczenia decyzji
ostatecznej oznacza, ze organ nie moze badac zasadnosci wniosku o stwierdzenie
niewaznosci decyzji, czyli analizowac tresci decyzji pod katem wystgpienia wad
okreslonych w art. 247 § 1 Ordynacji podatkowej, skutkujacych stwierdzeniem
jej niewaznosci.

Sytuacja taka bedzie rowniez miata miejsce, gdy w obrocie prawnym pozostanie
decyzja ostateczna obarczona wadg okreslong w art. 247 § 1 Ordynacji
podatkowej, na mocy ktorej strona nabyta prawa (np. nadptata, umorzenie
zalegtosci podatkowej). Organ nie bedzie mogt analizowac tresci takiej decyzji
pod katem wystapienia wad okreslonych w art. 247 § 1 Ordynacji podatkowe; i
wszczaé postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci po uptywie 5 lat od
dnia doreczenia decyzji ostatecznej. Granice czasowe mozliwosci uruchomienia
procedury stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej dotycza wiec rowniez
decyzji korzystnych dla podatnika.

Jak wskazuje Wojewddzki Sgd Administracyjny w Gdansku z wyroku z 30 marca
2023 roku (I SA/Go 2/23): ,Mozliwos¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji jest
wyjgtkiem od reguty poszanowania trwatosci ostatecznej decyzji administracyjne;j,
ktéra rozstrzyga o prawach strony. Regute trwatosci decyzji uzasadniajq wspomniane
wyzej konstytucyjne zasady pewnosci prawa i zaufania obywatela do panstwa.
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Wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego moze nastqpic¢ w konkretnych sytuacjach
przewidzianych w ustawach, w tym m.in. w art. 247 § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej, tj.
w sytuacji jej wydania z razqcym naruszeniem prawa. Uzasadnieniem konstrukcji
prawnych, ktérych celem jest wyeliminowanie z obrotu wadliwej decyzji, jest wyrazona
w art. 7 Konstytucji zasada praworzqdnosci (legalizmu). Rezultatem zastosowania
takich konstrukcji jest przywrdécenie stanu zgodnego z prawem, a co najmniej
eliminacja stanu niezgodnego z prawem. Odstepstwa od zasady trwatosci decyzji
ostatecznej (do ktorych trzeba zaliczy¢ mozliwosc stwierdzenia niewaznosci decyzji)
nie powinny narusza¢ wynikajgcych z art. 2 Konstytucji zasad bezpieczeristwa
prawnego oraz ochrony zaufania jednostki do parstwa i stanowionego przez nie
prawa”.

Potrzeba stabilnosci stosunkéw prawnych jest réwniez akcentowana
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Przyktadowo
w pkt 37 wyroku z dnia 9 kwietnia 2024 r., Profi Credit Polska (C 582/21,
EU:C:2024:282) TSUE stwierdzit: W tym wzgledzie nalezy przypomniec
znaczenie zasady powagi rzeczy osadzonej zaréwno w unijnym, jak i w krajowych
porzadkach prawnych. Dla zapewnienia stabilnosci prawa i stosunkéw prawnych,
jak tez prawidtowego administrowania wymiarem sprawiedliwosci, jest bowiem
kluczowe, aby orzeczenia sgdowe, ktore staty sie prawomocne po wyczerpaniu
przystugujacych srodkéw odwotawczych lub po uptywie przewidzianych dla tych
srodkéw termindw, byty niepodwazalne (wyroki: z dnia 6 pazdziernika 2015 r.,
Tarsia, C-69/14, EU:C:2015:662, pkt 28 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze
z dnia 17 maja 2022 r., Ibercaja Banco, C-600/19, EU:C:2022:394, pkt 41 i
przytoczone tam orzecznictwo).”?

. Przepis art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej wprowadza zatem odstepstwo
od zasady trwatosci decyzji i dopuszcza mozliwos¢ wzruszenia decyzji
w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktére podlega
ograniczeniu czasowemu. W okresie 5 lat od dnia doreczenia decyzji ostatecznej
podatnik ma mozliwo$¢ uzyskania potwierdzenia, ze decyzja wydana zostata
Z naruszeniem prawa, co stanowi prejudykat otwierajacy stronie droge do
ubiegania sie o ewentualne roszczenia odszkodowawcze w ramach odrebnego
postepowania na drodze cywilnej. Na gruncie Ordynacji podatkowej do
odpowiedzialnosci odszkodowawczej stosuje sie przepisy prawa cywilnego (art.
260 Ordynacji podatkowej).

Pragne zwrdci¢ uwage, ze termin 5 letni, o ktérym mowa art. 249 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej, jest tozsamy z podstawowym terminem przedawnienia
zobowigzania podatkowego. W praktyce jednak termin, o ktérym mowa art. 249
§ 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, pozwala na uzyskanie prejudykatu takze po
uptywie podstawowego terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, aw
konkretnych przypadkach nawet kilka lat po uptywie podstawowego terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Poczatek biegu terminu wyznacza
bowiem doreczenie decyzji ostatecznej, a ta moze by¢ wydana nawet w pigtym
roku biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Termin na wuzyskanie prejudykatu, dtuzszy niz termin przedawnienia
zobowiazania podatkowego jest terminem rozsadnym, ktéry nie moze bycé

2 Podobne tezy s3 zawarte w nastepujacych wyrokach TSUE: z dnia 16 lipca 2020 r., UR (C 424/19,
EU:C:2020:581, pkt 22); zdnia4 marca 2020r., Telecom Italia (C 34/19, EU:C:2020:148, pkt 64); zdnia
11 wrzednia 2019 r., Calin (C 676/17, EU:C:2019:700, pkt 26); oraz z dnia 3 wrzesnia 2009 r.,
Fallimento Olimpiclub (C 2/08, EU:C:2009:506, pkt 22).
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uznany za zbyt krétki. W tym kontekscie warto zauwazyé, ze w niektérych
sprawach Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uznat terminy
przedawnienia wynoszace trzy lata (wyrok z dnia 15 kwietnia 2010 r., Barth, C
542/08, EU:C:2010:193, pkt 28) lub dwa lata (wyrok z dnia 15 grudnia 2011 r.,
Banca Antoniana Popolare Veneta, C 427/10, EU:C:2011:844, pkt 25) za zgodne
z zasada skutecznoscis.

Obowiazujgce obecnie regulacje art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej s3
zgodne ze standardami konstytucyjnymi, a w szczegdlnosci z powotanym art. 45
ust. 1 Konstytucji RP oraz z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. Konstytucja RP w art. 45
ust. 1 stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny
i niezawisty sad. Zkolei z art. 77 ust. 2 wynika, ze ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.

Zakreslenie czasowej granicy mozliwosci uruchomienia procedury stwierdzenia
niewaznosci decyzji ostatecznej, powyzej ktérej prowadzenia takiego
postepowania jest niedopuszczalne, nie narusza prawa do sadu, ani nie zamyka
drogi sadowej do dochodzenia odszkodowania za szkode wyrzadzong ostateczna
decyzjg podatkowa. Podatnicy majg zapewniony dostep do skutecznej procedury
prejudycjalnej w sprawie o odszkodowanie. W okresie 5 lat od dnia doreczenia
decyzji ostatecznej podatnik ma mozliwos¢ uzyskania potwierdzenia, ze decyzja
wydana zostata z naruszeniem prawa. Od woli podatnika zalezy natomiast czy
z tego prawa skorzysta w tym okresie.

5. Jak podkreslono w pismie Ministerstwa Finanséw z 6 czerwca 2024 r. znak:
DOP8.055.1.2024 Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie
przyjmowat, ze nieograniczona w czasie wzruszalno$¢ ostatecznych decyzji
administracyjnych nie jest zasada konstytucyjng, a brak jakiegokolwiek terminu
stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej zwtaszcza z razacym naruszeniem
prawa, powoduje znaczace ograniczenie stabilnosci ostatecznych decyzji
administracyjnych w stosunku do prawomocnych orzeczen sadowych (por.
wyrok TK z 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98). Trybunat wskazywat tez, ze
ograniczenia czasowe sa konieczne z uwagi na wartos¢, ktéra jest stabilnos¢
stosunkéw prawnych oraz rosngce z czasem trudnosci dowodowe
w prowadzeniu ewentualnego nadzwyczajnego postepowania weryfikacyjnego
(por.wyrok z 15 maja 2000 r., sygn. SK 29/99).

Z kolei w wyroku z 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13, Trybunat Konstytucyjny
wywiddt, ze niezbedne jest ustanowienie odpowiednich granic dopuszczalnosci
stwierdzenia niewaznosci decyzji. Trybunat Konstytucyjny odwotat sie do
wyroku Trybunatu z 28 lutego 2012 r. o sygn. K 5/11, w ktérym podkreslono, ze
trwato$é decyzji organdw witadzy publicznej nie moze byé pozorna. Taka
pozornos$¢ wystepowataby nie tylko, jezeli ustawodawca nie przewidywatby
ograniczen wzruszalnosci ostatecznych decyzji, ale réwniez jezeli ograniczenia te
nie sg wystarczajace dla zachowania zasady zaufania obywatela do panstwa i
zasady pewnosci prawa. Ustawodawca nie moze z jednej strony deklarowacd
trwatosci decyzji z uwagi na jej ostateczno$é, az drugiej strony przewidywaé,
nieograniczong terminem, mozliwosé¢ wzruszania decyzji, na podstawie ktérej
strona nabyta prawo lub ekspektatywe (por. tez wyrok TK z 19 czerwca 2012 .,
sygn. P 41/10). Trybunat stwierdzit réwniez, ze prawomocnos¢ jest sama w sobie

3 Wyrok TSUE z dnia 20 grudnia 2017 r., Caterpillar (C 500/16, ECLI:EU:C:2017:996, pkt 42).
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wartoscig konstytucyjna, a ochrona prawomocnosci ma zakotwiczenie w art. 7
Konstytucji RP, tj. w zasadzie praworzadnosci (wyrok TK z 24 pazdziernika 2007
r.,sygn. SK 7/06).

Przyjecie zatemw art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej piecioletniego terminu
na ztozenie wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji ostatecznej, ktéry to
termin uwzglednienia specyfike spraw podatkowych, nie narusza Konstytucji RP.

. Zestawiajac w wystapieniu regulacje Kodeksu postepowania administracyjnego
zregulacjami Ordynacjami podatkowej nalezy zauwazy¢, ze przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego* okreslajg dwa terminy, ktore determinuja
forme rozstrzygniecia organu administracji publicznej w tej materii. Pierwszy
termin - 10 - letni (art. 156 § 2 K.p.a.) zwigzany z jest z mozliwoscia zainicjowania
postepowania, ktére umozliwia stwierdzenie niewaznosci kwestionowanej
decyzji. Drugi termin, 30-letni, okresla cezure czasowag po uptywie ktorej
wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji nie jest juz
mozliwe (art. 158 § 3 K.p.a.). Regulacje te przyjete zostaty w ramach nowelizacji®
bedacej wykonaniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015r.
sygn. P 46/13 (modyfikacja terminu, w jakim mozna ztozy¢ wniosek o wszczecie
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci, jak réwniez terminu, przed
uptywem ktérego organ moze stwierdzi¢ niewaznos¢ decyzji kontrolowanej).

Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyroku orzekt, ze art. 156 § 2 ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 . - Kodeks postepowania administracyjnego w zakresie,
w jakim nie wytgcza dopuszczalnosci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej
Z razacym naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastgpit znaczny uptyw
czasu, a decyzja byta podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W powotanym wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze nie przesadza
o tym, czy wtasciwym sposobem wykonania tego wyroku jest przewidziany
aktualnie w art. 156 § 2 K.p.a. dziesiecioletni termin prekluzyjny, ktéry ogranicza
stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnych obarczonych niektérymi
innymi wadami. Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ustawodawca dysponuje
swobodg w wyborze instrumentow prawnych stuzacych realizacji wskazanych
przez Trybunat wartosci konstytucyjnych®.

W  swietle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. sygn.
P 46/13 nie mozna wiec przesadzié, ze termin 5 letni w sprawach podatkowych,
nawszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest zbyt
krotki i nie realizuje wartosci konstytucyjnych, o ktérych mowa
w Pana wystapieniu.

Pragne zauwazyé, ze w stosunku do przepisu art. 249 § 1 pkt 1 Ordynacji
podatkowej zarzuty niekonstytucyjnosci nigdy nie zostaty przedstawione.

Zwracam takze uwage, ze ewentualne wydtuzenie terminu 5 letniego
na uruchomienie procedury stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
z2024r.poz.572).

5 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U.z2021r., poz. 1491).

6 Pkt 10.7 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 maja 2015 r. sygn. P 46/13.
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i wprowadzenie mozliwosci uzyskania prejudykatu w tym dituzszym terminie
wigzatoby sie z obcigzeniem Skarbu Paninstwa wydatkami zwigzanymi z wyptata
odszkodowan zasadzonych w procesach cywilnych.

Reasumujgc uwazam, ze obowigzujgca konstrukcja przepisu art. 249 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej, zakreslajaca czasowa granice mozliwosci uruchomienia
procedury stwierdzenia niewaznos$ci decyzji ostatecznej, powyzej ktoérej
prowadzenia takiego postepowania jest niedopuszczalne, nie narusza mozliwosci
realizacji przez podatnika jego praw podmiotowych - tj. prawa do sadu oraz prawa
uzyskania odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu wtadzy
publicznej i nie dostrzegam potrzeby zmiany tego przepisu.

Z wyrazami szacunku
Z upowaznienia Ministra Finanséw

Jarostaw Neneman
Podsekretarz Stanu
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