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1. Wprowadzenie

W praktyce stosowania nie wszystkie przepisy prawa okazuja si¢ efektywne. Uczestnikom
procesu legislacyjnego niejednokrotnie nie udaje si¢ zaproponowac lub przyjaé regula-
cji, ktore bytyby najlepszymi badZ chocby tylko dobrymi Srodkami do osiagniecia zamie-
rzonych celow. Prawdopodobnie sytuacje takie najczesciej sa spowodowane pewnymi
btedami w sztuce legislacyjnej. Czasem jednak nieefektywnos¢ ustanawianych regulacji
moze by¢ dla uczestnikéw prac prawodawczych czyms, z czym z gory si¢ godza lub
do czego wrecz daza.

W piSmiennictwie w tym kontekS$cie omawia si¢ pojecie symbolicznych przepiséw
prawa. Sa nimi te przepisy, w ktdrych prawodawca nakazuje pewne zachowania lub
zakazuje ich, ale nie wprowadza przy tym mechanizmdw egzekucji tych obowigzkow?.
Akty prawne tego rodzaju okresla si¢ jako ,,bezzebne™*. Prawodawca z gbry godzi si¢
na ich nieefektywno$¢’, poniewaz symboliczne prawodawstwo ,,tworzone jest nie dla-
tego, aby je stosowac, ale po to, aby by¢”®. Przepisy te sa symboliczne w tym znaczeniu,
ze stanowig jedynie symbol, namiastke ,,prawdziwego” prawa.

Organ, stosujac takie prawo, kazdorazowo bedzie sta¢ przed koniecznoScia podjecia
trudnej decyzji: czy traktowaé przepis jak kazdy inny (tyle ze wadliwie skonstruowany)
czy tez uszanowaé wole prawodawcy i w pewien sposob ,,uwzglednié” te¢ symbolicz-
noé¢. Odpowiedz na to pytanie pozwoli wybra¢ wiasciwy sposéb dziatania, przykia-
dowo wypetnienie luki konstrukcyjnej (stworzenie mechanizméw egzekucji, ktérych
nie ustanowil prawodawca), czy odmowe egzekucji symbolicznych przepiséw w dro-
dze przymusu. Wybory organéw stosujacych prawo beda zdeterminowane m.in. ich
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pogladami na wtaSciwy sposdb wyktadni prawa, ale rowniez wizja stosunkow, w jakich
z prawodawca powinny pozostawac z jednej strony sady, a z drugiej — organy adminis-
tracji publiczne;.

Celem opracowania nie jest jednak rozwazenie, czy i jak poszczegdlne koncepcje
wykladni moglyby wtaczy¢ do swoich dyrektyw problematyke symbolicznoSci przepisow
prawa. W artykule chcemy si¢ skoncentrowac na zagadnieniu rozpoznawania przepisow
symbolicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem roli szerokiego, historycznego konteks-
tu powstawania takich regulacji. Interpretator podejmujacy decyzje, w jaki sposdb od-
nie$¢ si¢ do zamierzonej przez prawodawce nieefektywnosSci przepisu, musi najpierw
rozpoznaé, ze ma do czynienia z przepisem symbolicznym — lub choéby uprawdopo-
dobni¢ ten fakt.

Artykut traktujemy jako przyczynek do badaf nad cechami pozwalajacymi odroz-
nia¢ przepisy symboliczne od niesymbolicznych. ZdecydowaliSmy si¢ przyjrze¢ dwom
przypadkom z polskiego prawodawstwa, analizowanym przez nas juz wcze$niej, lecz
z innych perspektyw’. Chodzi tu, po pierwsze, o przepisy o odpowiedzialno$ci majatko-
wej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa®, po drugie zas — o prze-
pis art. 2a Ordynacji podatkowej® pozytywizujacy dyrektywe in dubio pro tributario.
Sa to regulacje, ktore bez cienia przesady mozna okreSli¢ jako niespetniajace pokta-
danych w nich nadziei lub po prostu — nieefektywne. JesteSmy sktonni stwierdzic,
ze sa one takze przykladami przepisow symbolicznych, poniewaz uchwalono je pomi-
mo wyraznie artykutowanych obaw o ich nieskuteczno$¢, czy wrecz przy ich zignoro-
waniu. Analiza tych przypadkéw moze si¢ przyczyni¢ do lepszego zrozumienia, jakie
cechy moga Swiadczy¢ o symbolicznoSci przepisu i jak w rozpoznawaniu symboliczno$ci
pomaga analiza kontekstu procesu legislacyjnego. Zanim jednak przejdziemy do tych
case studies, warto poczyni¢ par¢ dodatkowych uwag na temat zjawiska symbolicznego
prawodawstwa.

2. Po co tworzy sie symboliczne akty prawne?

Stanowienie symbolicznych przepisow prawa nie powinno by¢ postrzegane jako przejaw
nonsensownej, bezcelowej aktywnoSci prawodawcy. Pomocniczo wprowadZmy tu dwa
pojecia: celéw jawnych oraz celéw niejawnych. Jawnymi celami aktu prawnego sg te,
ktore daja si¢ zidentyfikowac na podstawie tresci jego przepisow, zawarto$ci dokumen-
téw z procesu legislacyjnego itd. — a zatem wszelkimi sposobami, ktore byly juz niejed-
nokrotnie analizowane w ramach refleksji nad wyktadnia celowosciowa'’. Cele niejawne
maja za$ charakter pozaprawny, polityczny i moga obejmowac np. dazenie do zwigk-
szenia politycznego poparcia dla rzadzacych ugrupowan czy probe zapanowania nad
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kryzysem spotecznym!!. Niejawny cel moze by¢ godny poparcia lub nie; niezaleznie
od takich ocen trzeba jednak stwierdzié, ze przepisy realizujace wylacznie tego rodzaju
cele stanowia pewien rodzaj manipulacji'. Z tej perspektywy nie dziwi, dlaczego tra-
dycyjnie zjawisko symbolicznego prawodawstwa spotykato si¢ z negatywnymi ocenami
nauki i bylo uwazane za legislacyjna patologie'.

Sytuacja ta zastuguje na negatywna oceng¢ nie tylko z perspektywy myslenia o prawie
jako o rozmowie prowadzonej przez wolnych i réwnych aktoréw. Rowniez zwolennik
traktowania prawa jako techniki spotecznej mogiby mie¢ powazne zastrzezenia do tego
rodzaju aktéw instrumentalizacji prawa'®. Przez instrumentalizacj¢ prawa rozumiemy
tu konkretne przypadki wykorzystania prawa do realizacji celow pozaprawnych — co samo
w sobie nie jest niczym nadzwyczajnym, dopoki nie faczy si¢ z naruszeniem wewng¢trznych
wartodci prawa®. Do wartosci tych mozna zaliczy¢ zaufanie adresatow, ze prawodawca
w aktach prawnych zmierza do osiagniecia deklarowanych celéw — niezaleznie od tego,
czy ostatecznie uda mu si¢ wplyna¢ na rzeczywistos¢. ,,Promulgowane ktamstwa” obnizaja
spoteczne zaufanie do pafistwa i stanowionego przezen prawa. Choé w krotkiej perspekty-
wie takie destrukcyjne akty instrumentalizacji prawa mogg si¢ przyczynia¢ do osiagniecia
celow pozaprawnych, w diuzszym czasie obnizajg spoteczne zaufanie do pafstwa i prawa
do tego poziomu, ze samo uchwalanie aktéw prawnych nie wplywa juz na poparcie dla
ugrupowania politycznego czy realizacj¢ innych, wyzej wskazanych pozaprawnych celow!s.

W literaturze ostatnich kilkunastu lat akcentuje si¢ jednak istnienie zjawiska, ktore
mozna nazwac ,,dobra legislacja symboliczng”. Chodzi tu m.in. o tzw. prawodawstwo
komunikacyjne (communicative legislation), ktore ma wplywaé na zachowania spotecz-
ne nie tyle przez rozkazy poparte sankcjami, ile przez poszerzanie Swiadomosci oraz
pobudzanie debaty i interakcji roznych grup spotecznych!’. Takie akty prawne sg bogate
W pojecia nieostre wyrazajace pewne preferencje aksjologiczne prawodawcy, ale jedno-
czes$nie pozostawiajace cztonkom wspolnoty interpretacyjnej pole do szerokiej debaty
nad tematami budzacymi czgsto silne kontrowersje spoteczne's. Prawodawstwo komu-
nikacyjne to moralno-edukacyjny impuls wystany do spoleczenstwa'®, realizujacy jawne
cele aktu prawnego, cho¢ w nietypowy sposdb. Za przyktad tak rozumianej legislacji
symbolicznej w polskim porzadku prawnym mozna uznaé chocby przepis art. 1 ust. 1
ustawy o ochronie zwierzat®.
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Drugie z proponowanych ujec¢ legislacji symbolicznej powoduje pewien zamgt ter-
minologiczny, w ktérego uporzadkowaniu moze pomdc dorobek teorii prawa na temat
pojecia skutecznosci prawa. Maria Borucka-Arctowa formulujac jej wezsze i szersze
znaczenie wskazuje, ze chodzi tu o odpowiedZ na dwa pytania: 1) czy adresat normy
prawnej zachowuje si¢ zgodnie z jej treScia (skuteczno$¢ w wezszym znaczeniu) oraz
2) czy to zachowanie adresata doprowadza do realizacji celu zatozonego przez pra-
wodawce (skuteczno$¢ w szerszym znaczeniu)?l. U Jerzego Wroblewskiego tozsame
,odmiany” skutecznoS$ci prawa nosza odpowiednio nazwe skutecznosci behawioralnej
i skutecznosci finistycznej. Autor ten zwraca uwage takze na ,,skutecznos$¢ spoteczno-
-wychowawcza”, ktéra ,polega na tym, ze zostaje osiggni¢ty posredni cel prawa
w postaci wytworzenia okreSlonych postaw adresata regut prawnych, a takze innych
0sOb. Postawy te sg rezultatem motywacyjnego oddziatywania prawa, a w szczego6l-
nosci jego przestrzegania w skali spotecznej”?. Inna badaczka w podobnym konteks-
cie wyrdznia skuteczno$¢ aksjologiczng osiggang wtedy, gdy ,,wartosci, ktorych usta-
nawiane normy prawne bronig lub je promuja, zostaja zaaprobowane przez znaczna
czeS¢ spoteczenstwa”?,

Mozna wigc uznaé, ze modelowa ,,zta” legislacja symboliczna realizuje wylacznie
cele niejawne; z kolei ,,dobra” legislacja symboliczna przyczynia si¢ do realizacji celow
jawnych, niemniej nie w drodze ,,behawioralnej”, lecz spoteczno-wychowawczej czy
aksjologicznej. Nie ma wigec mechanizmow przymuszajacych adresatéw do wykonania
obowiazkéw (i dlatego, przynajmniej poczatkowo, stopien zgodnosci zachowan adre-
satdw z przepisem moze by¢ niski), ale samo istnienie norm prawnych moze powoli
i konsekwentnie wplywaé na przemiany Swiadomosci spolecznej w pozadanym przez
prawodawce kierunku.

Warto podsumowac te bardzo wstepne rozwazania. O legislacji symbolicznej be-
dziemy mo6wi¢ w odniesieniu do prawa intencjonalnie nieefektywnego, przy czym cho-
dzi tu o ten typ skutecznoSci prawa, ktdry okreSla si¢ jako skuteczno$¢ behawioralna.
Symboliczne prawodawstwo moze by¢ akceptowalna, a nawet godng pochwaty technika
wplywania na spoleczenstwo, jesli w zatozeniu ma ono prowadzi¢ do ostatecznej realiza-
cji jawnego, publicznego celu takiego aktu prawnego — nawet gdy odbywa si¢ to w spo-
sOb nietypowy dla aktow prawnych. Tam jednak, gdzie ten jawny, publiczny cel jest
ktamstwem, a w rzeczywisto$ci prawodawca (decydenci polityczni) zmierza wylacznie
do realizacji celow pozaprawnych, mamy do czynienia ze zjawiskiem niebezpiecznym
z perspektywy zaufania do pafnstwa i stanowionego przezen prawa?.
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Oczywiscie ,,zta” i ,,dobra” legislacja symboliczna w podanych wyzej znaczeniach
stanowig pewne typy idealne, ktore w praktyce rzadko beda wystgpowaé w czystej po-
staci. W wigkszoSci sytuacji, ktore daja si¢ analizowa¢ z odwotaniem do tych kategorii,
bedziemy mowic raczej o pewnej przewadze ,,ztych” cech nad ,,dobrymi” lub odwrotnie.
W obu analizowanych ponizej przypadkach mozna méwi¢ o pewnej — potencjalnej — spo-
teczno-wychowawczej skutecznoSci przepisow. Przepisy ustawy o odpowiedzialno$ci ma-
jatkowej funkcjonariuszy publicznych moga przyczyniac¢ si¢ do ksztaltowania w urzed-
nikach poczucia odpowiedzialnoSci za podejmowane dziatania i zacheca¢ do wigkszej
staranno$ci w dziataniu; z kolei dyrektywa in dubio pro tributario moze skiania¢ chocby
do wigkszej dbatosci o przestrzeganie odpowiedniego standardu uzasadnienia decyzji
podatkowych — tak by wykaza¢ w nich, ze watpliwoSci co do tredci przepisow rzeczywis-
cie zostaly usuni¢te®. Mimo to, jesteSmy sklonni zaliczy¢ te przepisy raczej do grupy
,»Zlych”, poniewaz w naszym przekonaniu wigksza role odgrywaly tutaj niejawne cele
polityczne. Réwniez co do sposobu osiagnigcia skutecznosci spoteczno-wychowawczej
mozna w tych przypadkach zywi¢ pewne zastrzezenia.

Trzeba wspomnieé, ze podobnie trudno jest mowic o roztacznosci zbiorOw przepiséw
symbolicznych i niesymbolicznych; symboliczno$¢ wydaje si¢ bowiem cecha o stopnio-
walnym charakterze. Dlatego tez pojedynczych prob zastosowania analizowanych po-
nizej przepiséw w sposdb, jaki mogiby swiadczy¢ o ich skutecznosci behawioralnej nie
traktujemy jako dowodu obalajacego ich zaliczenie do zbioru przepisoOw symbolicznych.

3. Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa

Ustawa z 20.01.2011 r. stworzyla szczeg6lny rezim odpowiedzialno$ci majatkowej
funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa. Jego istot¢ mozna stredcié
poprzez odwolanie si¢ do trzech przestanek tej odpowiedzialnosci (art. 5 u.o.m.f.p.).
Po pierwsze, Skarb Panstwa, jednostka samorzadu terytorialnego czy inna osoba praw-
na wyplacity odszkodowanie za szkode wyrzadzong przy wykonywaniu wtadzy publicz-
nej. Po drugie, w odpowiednim postepowaniu — prowadzonym przed organem admi-
nistracji publicznej, sgdem administracyjnym lub sadem powszechnym — stwierdzono,
ze doszto do razacego naruszenia prawa. Po trzecie, funkcjonariuszowi publicznemu
mozna zarzucié, ze do razacego naruszenia prawa doszio na skutek jego zawinione-
go dziatania lub zaniechania. Jezeli przestanki te sa spetnione, to na funkcjonariusza
publicznego naktada si¢ obowiazek zwrotu kwoty odszkodowania wyptaconego oso-
bie poszkodowanej, az do wysokosci dwunastomiesigcznego wynagrodzenia lub nawet
w pelnej wysokoSci w przypadku zaistnienia winy umy$lnej?’. Postgpowanie w sprawach
odpowiedzialno$ci majatkowej uksztattowano nastepujaco. Po wyptacie odszkodowania
kierownik podmiotu zobowigzany jest do zfozenia do prokuratora okrggowego wniosku
o przeprowadzenie postegpowania wyjasniajacego®. Prokurator w takim postgpowaniu
kontroluje spetnienie przestanek z art. 5 u.o.m.f.p. Jezeli uzna, ze zostaly one spetnione,

» Por. B. Brzezifiski, O wqtpliwosciach wokdl zasady rozstrzygania waqtpliwosci na korzys¢ podatnika, ,,Przeglad
Podatkowy” 2015/4, s. 18-19.
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3.03.2016 r., https://tinyurl.com/w744w4b, dostep: 8.04.2020 r.; Nie zaplaci za swoj blgd. Sqd po stronie urzednika,
tvn24.pl, 26.09.2016 r., https://tinyurl.com/uol72ax, dostgp: 8.04.2020 r.; A. Bielska-Brodziak, In dubio...

7 Art. 9 ust. 1i4 v.o.m.fp.

% Art. 7u.o.m.f.p.
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to wytacza przeciwko funkcjonariuszowi publicznemu powodztwo o zaplate odszko-
dowania, a o jego zasadnosci rozstrzyga sad powszechny w postgpowaniu cywilnym?.

Omawiany tu akt prawny miat wyjatkowo diugg histori¢ przed swoim uchwaleniem;
pierwszy raz projekt zostal ztozony jeszcze w Sejmie IV kadencji*, nast¢pnie w Sejmie
V kadencji*! i wreszcie — skutecznie — w Sejmie VI kadencji®2. We wszystkich trzech
przypadkach wnioskodawcami byli postowie Platformy Obywatelskiej (dalej: ,,PO”),
kreslacy w uzasadnieniu do$¢ pesymistyczny obraz administracji publicznej: ,,urz¢dnicy
wyrzadzaja obywatelom, w tym i przedsi¢biorcom wymierne, niejednokrotnie bardzo
powazne, szkody. W najbardziej drastycznych przypadkach dochodzi do spektakular-
nych bankructw i likwidacji setek miejsc pracy. Dalsza konsekwencja tego stanu rzeczy
jest oczywisty uszczerbek na autorytecie panstwa i jego instytucji”®. Remedium na te
bolaczki miat si¢ sta¢ projektowany, nowy rezim dochodzenia od funkcjonariuszy pub-
licznych zwrotu odszkodowan wyptaconych przez Skarb Pafistwa czy jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Skutkiem jego przyjecia miat by¢ m.in. znaczacy spadek liczby
razacych naruszefl prawa oraz zauwazalny wzrost zaufania obywateli do organéw ad-
ministracji publicznej**. Projektodawcy konkludowali: ,,Nie ma takich pieniedzy, ktére
warto by wyda¢ [prawdopodobnie powinno by¢ , ktérych nie warto by wydac” — przyp.
aut.], aby administracja publiczna pracowata sprawniej i budowata wigksze zaufanie
obywateli do wtadzy. Wszak w pafistwie demokratycznym wtadza i administracja stuzy¢
winny spoleczefistwu”®.

W debacie sejmowej w trakcie pierwszego czytania zarysowaly si¢ réznice stanowisk
migdzy klubem poselskim PO a innymi ugrupowaniami, w tym wspotrzadzacym Polskim
Stronnictwem Ludowym (dalej: ,,PSL). Przedstawiciel PO akcentowatl: ,[j]est to pro-
jekt, ktory realizuje postulat, ktory Platforma gtosita od dawna, méwiacy o wigkszej od-
powiedzialnosci wszystkich tych osob, ktore sprawuja wiadze publiczng ™. Dodat, ze PO
»jednoznacznie i goraco popiera projekt ustawy”, niemniej jednocze$nie warto bytoby
,»podjaé nad tym projektem gruntowng, spokojng i rozwazng prace w komisjach”¥.
Podobne, cho¢ nieco mniej entuzjastyczne stwierdzenia zostaly wyrazone w stanowisku
Rady Ministrow, ktdra zgtosita poparcie dla ,,idei kompleksowego uregulowania zasad
odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy”. Przy tym rzad przedstawit 16 szczegbétowych za-
strzezef co do propozycji poselskiej i podkreslil, Ze projekt powinien by¢ poprawiony
w toku prac komisyjnych®.

Postowie pozostatych kluboéw nie atakowali bezpoSrednio koncepcji wzmocnienia
odpowiedzialnosci urzedniczej, wystgpowali jednak przeciwko tworzeniu tak negatyw-
nego obrazu administracji publicznej. W ocenie posia Prawa i Sprawiedliwosci (dalej:

Art. 8 ust. 1 u.o.m.f.p.

3 Poselski projekt ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialno$ci funkcjonariuszy publicznych za naruszenie prawa

i 0 zmianie innych ustaw, druk sejmowy nr 3484, Sejm IV kadencji.

Poselski projekt ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnoSci funkcjonariuszy publicznych za naruszenie prawa,

druk sejmowy nr 504, Sejm V kadencji.

32 Poselski projekt ustawy o szczeg6lnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa, druk sejmowy nr 1407, Sejm VI kadencji.

¥ Poselski projekt..., Uzasadnienie, druk sejmowy nr 1407, Sejm VI kadencji, s. 9.

3 Poselski projekt..., Uzasadnienie, druk sejmowy nr 1407, Sejm VI kadengji, s. 13.

Poselski projekt..., Uzasadnienie, druk sejmowy nr 1407, Sejm VI kadengji, s. 15.

Wypowiedz posta Lukasza Gibaly w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

w dniu 8 stycznia 2009 ., s. 174.

Wypowiedz posta L. Gibaly w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu..., s. 174.

3 Stanowisko rzadu do poselskiego projektu ustawy o szczeg6lnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy pub-

licznych za razace naruszenie prawa (druk sejmowy nr 1407), druk sejmowy nr 1407-s, Sejm VI kadencji.
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,PiS”) projekt miat stuzy¢ przede wszystkim wzmacnianiu poparcia politycznego przez
zaproponowanie regulacji wymierzonych w nielubiang grupe spoteczna:

Postowie Platformy Obywatelskiej przedstawili zbidr haset noSnych propagandowo, bo czyz
Polacy szanuja urzednikow? Czy jest to zawod cieszacy si¢ prestizem? OczywiScie nie, wiec
tatwo mozna zbi¢ kapitat polityczny, atakujac administracje¢. Ten projekt to magiczne zaklecia,
straszak na urzgdnikow. Czy od tego przybedzie odpowiedzialnoSci, wiedzy i kompetencji
w przypadku pracownikéw administracji? Nie, nie przybgdzie®.

Roéwniez inni mowcey brali urzednikdédw w obrong; bardzo ciekawy argument przed-
stawil Wiestaw Woda, krytykujacy jako$¢ prawa tworzonego przez Sejm. Tego rodzaju
prawo, dodawal polityk PSL, musza potem stosowaé urze¢dnicy®. Postowie innych niz
PO ugrupowan akcentowali takze, ze istnieja juz instytucje pozwalajace na dochodzenie
zaréwno odpowiedzialnosci karnej czy dyscyplinarnej, jak i poszukiwanie od urzednika
zwrotu odszkodowan wyptaconych przez wiadze publiczng*!. Na pytanie, dlaczego in-
strumenty te nie sg wykorzystywane w wickszym stopniu, przedstawiciel wnioskodawcow
wprost odpowiedzial, ze tego nie wie — ale praktyka wyglada tak, ze urz¢dnicy odpowie-
dzialnosci nie ponosza*>. Wezesniej posel M. Wojcik chwalit za§ m.in. ,,automatyzm”
projektowanych rozwigzan i przeniesienie oceny zachowan urzednikéw do zewnetrzne-
go organu, jakim jest prokuratura®.

W debacie sejmowej nie zabrakto watpliwosci co do szczegdtowych rozwigzan zapro-
ponowanych w projekcie; prorocze okazaly si¢ stowa posta Romualda Ajchlera (Sojusz
Lewicy Demokratycznej, dalej: ,,SLD”), wyrazajace watpliwosci co do konstrukcji trzech
przestanek, od ktdrych uzalezniono mozliwo$¢ pociagnigcia funkcjonariusza publiczne-
go do odpowiedzialnosci. ,,Jak panstwo chcecie to wyegzekwowacé, biorac pod uwage
przepisy tej ustawy? Jest to niemozliwe. Panie poSle, jesli art. 4 nie zostanie zmieniony
(...) to ta ustawa stanie si¢ przepisem martwym”*.

Projekt ustawy skierowano do podkomisji, ktora odbyta az pigtnascie posiedzen,
a jej prace trwaly prawie 14 miesi¢gcy®. Rozciagniecie w czasie byto spowodowane wie-
loma zastrzezeniami, ktére podnosily nie tylko instytucje takie jak Sad Najwyzszy*s
czy Krajowa Rada Sadownictwa*’, powolywani przez komisj¢ eksperci, ale rowniez
— jak wczesniej wspomniano — Rada Ministréw. Co wigcej, cz¢$¢ tych uwag podwaza-
ta zasadno$¢ samej koncepcji projektu. Jak wskazal przedstawiciel sejmowego Biura
Legislacyjnego:

stuszniejszym rozwiazaniem bytaby korekta pewnych mechanizméw, ktére juz obowiazuja
w systemie. Sa one zawarte w Kodeksie cywilnym oraz w Kodeksie pracy. Projektodawcy

¥ Wypowiedz posta Mariusza Blaszczaka w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu..., s. 175.

Wypowiedz posta W. Wody w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu...,s. 177.

4 Zob. wypowiedzi postow Stanistawy Przadki i W. Wody w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu...,

s. 176-177.

WypowiedZ posta Marka Wojcika w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu...,s. 191.

 Wypowiedz posta M. Wojcika w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu..., s. 172.

#“ Wypowiedz posta R. Ajchlera w: Sprawozdanie stenograficzne z 33. posiedzenia Sejmu..., s. 186.

4 Terminarz prac dostgpny pod adresem: https://tinyurl.com/wjemvua, dostgp: 31.12.2019 1.

4 Uwagi Biura Studiow i Analiz Sadu Najwyzszego z 17.11.2008 r. do poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasa-
dach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa, s. 2-3 (dostgpne w: druk sejmowy
nr 1407, Sejm VI kadencji).

47 Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z 9.12.2008 r. w przedmiocie poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasa-

dach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa oraz opinia Krajowej Rady Sadowni-

ctwa z 9.05.2006 r. w sprawie poselskiego projektu ustawy o szczegdlnych zasadach odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
publicznych za naruszenie prawa, druk sejmowy nr 1407-001, Sejm VI kadencji.
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wybrali inng drogg, co w praktyce moze budzi¢ pewne kontrowersje. Ze strony organéw, kto-
re opiniowaly ten projekt, nie bylo wskazane, jaka powinna by¢ droga jego naprawy. Projekt
zostal przedstawiony przy generalnie negatywnej opinii i braku alternatywy*.

Poset Adam Szejnfeld (PO) akcentowal, ze projekt legislacyjnie stoi juz na dobrym
poziomie, natomiast nie ma sensu wracanie do debaty nad idea, bo ta trwa 7 lat i nikt
nie zaproponowat innych rozwiazan problemu®. Z oceng jakosci legislacyjnej projektu
nie zgodzita si¢ postanka S. Przadka (SLD), uczestniczka prac podkomisji. Stwierdzita,
ze podkomisja nie wypracowala rozwigzan pewnych problemoéw, ale ,,[n]asze najwicksze
watpliwosci budzi jednak to, ze zaproponowane rozwigzania beda powodowaly, poprzez
wprowadzenie prokuratury, skomplikowanie i wydtuzenie procesu. Mysle, ze dopiero
w praktyce zaobserwujemy dziatanie tych rozwiazan, nad ktérymi dtugo dyskutowali-
$my. Nie sa to dobre rozwigzania™. Poset Marian Filar oraz poset Jan Widacki — obaj
bedacy profesorami nauk prawnych — przestrzegali wigkszo$¢ parlamentarng przed
przyjmowaniem proponowanych rozwiazan’!; z kolei poset Jarostaw Zielifiski (PiS)
wyrazit poparcie dla idei, lecz dodat:

my nie uchwalamy idei, ale konkretne rozwiazania prawne. W zwiazku z tymi kontrowersjami,
ktore zostaly tu wyrazone, mam propozycj¢ — prosz¢ potraktowac to jako wniosek formalny
— aby wstrzymac dzi§ prace nad tym projektem. Nalezy zamdwic kolejne ekspertyzy do tego
konkretnego projektu. Te ekspertyzy sa nam bardzo potrzebne>.

Whiosek J. Zielifiskiego nie uzyskal jednak poparcia, a komisja przyjela sprawozda-
nie swojej podkomisji.

Dalsze prace nad ustawa potoczyly si¢ juz szybko az do czasu, gdy 16.12.2010 r.
Sejm przyjal ustawe gtosami postow klubow PO, PSL oraz Polska Jest Najwazniejsza.
Jednoznacznie przeciwko propozycji opowiedzieli si¢ postowie PiS, z kolei wstrzyma-
ta si¢ wigkszo$¢ parlamentarzystow klubu SLD*. Poprawki Senatu nie ingerowaly giebo-
ko w tres¢ ustawy®*, dlatego ten etap procesu legislacyjnego nie bedzie tu juz omawiany.

4. In dubio pro tributario

Artykut 2a o.p. w brzmieniu: ,,Niedajace si¢ usungé watpliwosci co do tresci przepisow
prawa podatkowego rozstrzyga si¢ na korzyS§¢ podatnika” wszedl w zycie 1.01.2016 r.
Dodajaca ten przepis nowela z 2015 r. zostata przygotowana na bazie prezydenckiego
projektu ustawy, wniesionego do Sejmu w grudniu 2014 r. Propozycja Prezydenta RP
zawierala pierwotnie kilka rozwigzan, ktorych wspolnym celem miato by¢ ,,zwickszenie
ochrony praw podatnika i pewnoSci obrotu gospodarczego”. Najwazniejszym elemen-
tem tego przedlozenia byl jednak wiasnie przepis pozytywizujacy dyrektywe in dubio
pro tributario, na temat ktorej od lat trwat dyskurs w orzecznictwie, a przede wszystkim

# Biuletyn nr 4260/VI z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych (nr 236) oraz Komisji Sprawiedli-
wosci i Praw Czlowieka (nr 234) z 20.10.2010 1., s. 5.

4 Biuletyn nr 4260/VI..., s. 6-7.

% Biuletyn nr 4260/VL...,s. 7.

St Biuletyn nr 4260/VI..., s. 8.

32 Biuletyn nr 4260/VI..., s. 8.

3 Glosowanie nr 9 na 80. posiedzeniu Sejmu VI kadencji, https://tinyurl.com/sazl4dw, dostep: 31.12.2019 r.

3 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 12.01.2011 r. w sprawie ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funk-
cjonariuszy publicznych za razace naruszenie prawa.

3 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektdrych innych ustaw. Uzasadnienie, druk sejmowy nr 3018, Sejm VII kadencji, s. 4.
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w doktrynie prawa podatkowego™. Co istotne, ostatecznie uchwalone brzmienie prze-
pisu jest tozsame z tym zaproponowanym przez prezydenta. Prezydent, jak wynika
z uzasadnienia projektu, dostrzegt, ze in dubio pro tributario jest uwazane za jedng
z ogblnych zasad prawa podatkowego, niemniej przychylit si¢ do ocen, iz powinna ona
zosta¢ wprost wyrazona w przepisach Ordynacji podatkowej*’. W uzasadnieniu przed-
stawiono takze szereg pozytywnych skutkOw gospodarczych i finansowych, ktére mialy
wynikaé z przyjecia propozycji®. O ogromnym znaczeniu, jakie projekt ten miat dla
Bronistawa Komorowskiego, najlepiej $wiadczy fakt, ze te¢ sama kwesti¢ prezydent uczy-
nil przedmiotem jednego z pytan referendalnych w referendum zaproponowanym zaraz
po pierwszej turze wybordw prezydenckich®.

W trakcie prac sejmowych postowie wszystkich klubéw parlamentarnych wyrazali
poparcie dla prezydenckiego projektu wpisania dyrektywy in dubio pro tributario do o.p.
Postowie opozycyjni wyrazali wrecz niedowierzanie, czy tak rewolucyjna propozycja
stanie si¢ obowigzujacym prawem. Jeden z postow PiS z mownicy sejmowe]j podawat
w watpliwo$¢ szczero§¢ intencji prezydenta, wigkszoSci parlamentarnej i rzadu: ,,Jezeli
nie zostanie ona [ustawa — przyp. aut.] uchwalona do wyboréw prezydenckich, bede
mial podstawy — Polacy rOwniez — sadzi¢, ze byla to wyltacznie propagandowa propozy-
cja stuzaca polityce”®. Z kolei przedstawiciele Rady Ministréw i postowie PO zgtaszali
obawy, czy sposdb sformutowania prezydenckiej idei w jezyku przepiséw, aby na pewno
pozwoli na jej zrealizowanie:

Nie kwestionujemy i nie kwestionowaliSmy tak naprawdg nigdy potrzeby wprowadzenia zasady
in dubio pro tributario, natomiast mamy wrazenie, ze model realizacji tej zasady, ktOry przyjgto
ostatecznie w przediozeniu, budzi pewne watpliwoSci. Naszym zdaniem samo brzmienie prze-
pisu jest nieprecyzyjne, nie oddaje w sposob wlasciwy wyktadni prawa, moze si¢ tak naprawdeg
przyczyni¢ do pojawiania si¢ szerokich sporéw, jesli chodzi o jego rozumienie i stosowanie®!.

Watpliwosci rzadu znalazly postuch na forum Komisji Finanséw Publicznych oraz
podkomisji pracujacej nad projektem. W sprawozdaniu komisji zaproponowano roz-
wigzanie dalece odbiegajace od prezydenckiego przedtozenia. Przepis mial otrzymaé
brzmienie: ,,W przypadku réznych wynikdéw wyktadni przepisow prawa podatkowego
organ podatkowy przyjmuje wykladni¢ korzystng dla strony postepowania”. Wersja
ta miata stanowi¢ odpowiedz na gi¢boko krytyczne opinie trzech ekspertéw z dziedziny
prawa podatkowego, wyrazone na temat prezydenckiej propozycji®2. Ponadto, co wazne,

56

Zob. np. A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzysé podatnika. Zasada prawa podatkowego, Warszawa 2009;
H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wykladni operatywnej prawa podatkowego, Warszawa 2013, s. 135-144.
Przedstawiony przez Prezydenta..., Uzasadnienie..., s. 5.

Dzigki wprowadzeniu art. 2a do o.p. przedsigbiorcy mieli oszczgdzi¢ rocznie kwoty od 390 do 897 mln ztotych w trze-
cim roku po wejSciu przepisu w zycie, co mialo si¢ przetozy¢ na 3-7 tys. miejsc pracy tworzonych co roku. Ogélny bilans
wyrazenia dyrektywy w przepisach Ordynacji podatkowe;j z perspektywy budzetu panstwa rowniez miat by¢ korzystny
— budzet miat zyskac¢ od 3 do 5 mln zf rocznie, a to ze wzglgdu na zwigkszenie obrotu gospodarczego i oszczgdnoSci
na prowadzeniu postgpowan podatkowych. Zob. Przedstawiony przez Prezydenta..., Uzasadnienie..., s. 17.
Komorowski chce referendum ws. JOW-ow, finansowania partii i systemu podatkowego, bankier.pl, 11.05.2015 r., https://
tinyurl.com/ryacqg2, dostgp: 4.11.2019 r.

WypowiedZ posta Adama Abramowicza w: Sprawozdanie stenograficzne z 84. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej w dniu 14 stycznia 2015 r., s. 109. Zob. takze wypowiedZ posta Wincentego Elsnera w: Sprawozdanie stenograficzne
z 84. posiedzenia Sejmu..., s. 101.

WypowiedZ Sekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw Janusza Cichonia w: Sprawozdanie stenograficzne z 84. po-
siedzenia Sejmu..., s. 106-107. Zob. takze wypowiedZ postanki Lidii Gadek w: Sprawozdanie stenograficzne z 84.
posiedzenia Sejmu..., s. 106.

Ekspertyzy: Andrzeja Gomutowicza z 10.03.2015 r., Teresy Dgbowskiej-Romanowskiej z 17.03.2015 r. oraz Henryka
Dzwonkowskiego z 7.04.2015 r., https://tinyurl.com/nv4hsrc, dostep: 7.04.2020 r.
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zmieniono rOéwniez umiejscowienie przepisu w strukturze ustawy. Dyrektywa in du-
bio pro tributario miala zosta¢ wprowadzona nie w bardzo eksponowanym art. 2a, lecz
w art. 120a o.p. Uzasadniano to ocena, ze najwazniejsza zasadg Ordynacji podatkowej
jest zasada legalizmu (art. 120), a dyrektywa in dubio pro tributario nie powinna by¢
umiejscawiana przed nig®.

W trakcie drugiego czytania zgtoszono poprawke, zmierzajaca do przywrocenia rozwia-
zania pierwotnie zaproponowanego przez prezydenta. Co interesujace, poprawke te zglosit
klub poselski PSL, stanowiacy cze¢$¢ rzadzacej koalicji: ,,Po wnikliwej analizie w naszym
klubie uwazamy, Ze tak sformutowany zapis jest prosty, czytelny i zrozumiaty. Jest po prostu
lepszy. Na domiar wszystkiego zapis ten bedzie umieszczony juz na poczatku Ordynacji
podatkowej, a wigc tego elementarza podatkowego czy kodeksu podatkowego™*.

Komisja Finanséw Publicznych konsekwentnie zarekomendowata odrzucenie tej po-
prawki i pozostanie przy propozycji wypracowanej w trakcie prac komisyjnych. W trakcie
trzeciego czytania poprawka zostata jednak poparta przez wnioskodawce, czyli klub PSL,
a takze wszystkie kluby opozycyjne. Razem pozwolito to przegtosowaé jednomy§ing PO,
co oznaczalo powr6t do brzmienia i umiejscowienia przepisu zaproponowanego przez
prezydenta. Ta wigkszo§¢ parlamentarna ad hoc kierowala si¢ najpewniej przekonaniem,
ze klub PO swoim dziataniem dazy do tego, by rewolucyjna propozycja prezydenta nie
zostala skutecznie zrealizowana®. W nast¢pnym gltosowaniu nad catoScig projektu, po-
parcia projektowi udzielit juz niemal jednogtosnie caly Sejm (427 glosow ,,za”).

Senat w swojej uchwale zaproponowal modyfikacje¢ brzmienia przepisu przyjetego
przez Sejm, bez przenoszenia go na dalsze miejsce w ustawie. Senat tym samym dos$¢
ostroznie, w ograniczonym zakresie uwzglednit opini¢ wlasnego Biura Legislacyjnego,
ktore ocenito ustawe bardzo negatywnie®. W drodze poprawki ,,watpliwosci co do tresci
przepisdw” zastapiono ,,watpliwoSciami co do wyktadni”, wskazano adresata przepisu
(organy podatkowe) i okre§lono, ze dyrektywa dotyczy nie tylko podatnikdéw, ale i in-
nych stron postepowania®’.

Sejmowa komisja opiniujaca propozycje Senatu poparta poprawke, a obecny na jej
posiedzeniu wiceministrow finansow przestrzegal: ,,zachowanie tego zapisu w wersji,
jaka wyszta z Sejmu, groziloby tym, ze wspomniany przepis bytby praktycznie martwy.
Dzigki zaproponowanym zmianom bedzie on mogt by¢ stosowany i bedzie posiadat
wymiar praktyczny”. Sejm po raz kolejny opowiedzial si¢ jednak za nienaruszaniem
prezydenckiej propozycji i odrzucit poprawke Senatu.

5. Konkluzje
Analiza kontekstu obu postgpowan ustawodawczych pozwala na dostrzezenie pewnych

okolicznoSci, mogacych pomoc zidentyfikowac przepis po pierwsze jako symboliczny,
a po drugie — jako realizujacy przede wszystkim niejawne cele polityczne.

% Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finansow Publicznych (nr 503) z dnia 9 lipca 2015 r., s. 14.

% Wypowiedz postanki Genowefy Tokarskiej w: Pelny zapis przebiegu..., s. 14.

% Zob. wypowiedz posta W. Elsnera (SLD): ,,Platforma Obywatelska nie chce zapisu mowiacego o tym, ze przepisy

prawa nalezy interpretowac na korzy$¢ podatnika. Zapis w art. 120, o ktérym méwit mdj przedméwea, jest mgtnym

zapisem rozwadniajacym istot¢ sprawg. A wige na pewno warto poprzeé poprawke”. Sprawozdanie stenograficzne z 96.

posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 10 lipca 2015 1., s. 393.

Opinia Biura Legislacyjnego Kancelarii Senatu RP do ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekt6-

rych innych ustaw, druk nr 988, Senat VIII kadencji, s. 4.

&7 Zob. uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 sierpnia 2015 r. w sprawie ustawy o zmianie ustawy
— Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw wraz z uzasadnieniem.
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Wielkg role przy stwierdzaniu symboliczno$ci przepisow odgrywa analiza opinii
instytucji paidstwowych, organizacji pozarzadowych czy ekspertdéw parlamentarnych®.
W obu analizowanych przypadkach w opiniach przestrzegano przed giebokimi prob-
lemami, jakie moze rodzi¢ wprowadzenie do systemu prawa explicite wyrazonej dy-
rektywy in dubio pro tributario czy instytucji odpowiedzialno$ci majatkowej w ksztat-
cie proponowanym przez projektodawcodw. Pozwala to na stwierdzenie, ze uczestnicy
procesu legislacyjnego zdawali sobie sprawe z potencjalnej nieefektywnoS$ci opraco-
wywanych przepisow; jezeli na skutek zglaszanych zastrzezen nie doszlo za$ do po-
waznych, konstrukcyjnych zmian w projekcie aktu prawnego, to mozna postawi¢ wnio-
sek, ze prawodawca na t¢ nieefektywnos¢ co najmnie;j si¢ godzit®. Warte analizy sg tez
wypowiedzi przedstawicieli mniejszoSci parlamentarnej”; postowie moga bowiem
takze formutowac zarzuty co do skutecznosci projektowanych rozwiazan’. Jednakze
z dwoch Zrddet wiedzy o potencjalnej nieefektywnosci przepiséw zdecydowanie wigk-
sza wage nalezy przywiazywac do opinii i ekspertyz; mozna zasadnie domniemywac,
ze postowie kazdorazowej wigkszoSci parlamentarnej rOwniez za bardziej wiarygod-
ne uznajg twierdzenia instytucji, organizacji i ekspertéw niz swoich bezposrednich
politycznych rywali.

O dazeniu do ustanowienia przepisow symbolicznych — zaréwno tych ,,zlych”, jak
i tych ,,dobrych” — moze §wiadczy¢ takze medialno$¢ analizowanych regulacji. Przepisy
symboliczne, niezaleznie od celu ich ustanowienia, moga bowiem spelnia¢ swoje za-
dania tylko wtedy, gdy sg one dostrzegane w dyskursie medialnym, a wiedza o nich
dociera do duzej czgdci opinii publicznej. W przeciwnym razie mocno utrudnione lub
wre¢cez niemozliwe bytoby zaréwno spoteczno-wychowawcze oddzialywanie przepisow,
jak i realizowanie za ich pomoca niejawnych celow politycznych, takich jak budowanie
poparcia dla ugrupowan politycznych.

Z podobnych wzgledoéw cenng wskazéwka moze by ,,wyeksponowanie” przepisow
w systemie prawa. Znamienny jest tu zacigty boj, jaki toczyl si¢ w Sejmie o umiejscowie-
nie dyrektywy in dubio pro tributario juz jako art. 2a, a nie art. 120a o.p. Umieszczenie
nowego przepisu na poczatku Ordynacji podatkowej pozwalato prezentowaé te zmia-
n¢ jako rewolucje. W przypadku odpowiedzialnoSci majatkowej czynnik ekspozycji
daje si¢ dostrzec choéby w decyzji, by projektowane rozwigzania wprowadzaly zupetnie
nowy rezim prawny (a nie tylko reformg istniejacych instytucji) ujety w nowej ustawie.

% Opinie i ekspertyzy jako materialy pozwalajace na ustalenie intencji prawodawcy zostaly szeroko przeanalizowane
w: A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie wyktadni prawa,
Warszawa 2017, s. 265-298.

% Na temat roli poprawek odrzuconych w ustalaniu intencji prawodawcy zob. A. Bielska-Brodziak, Sladami...,
s.229-232; A. Bielska-Brodziak, S. Osuch, P. Podczaski, M. Suska, Co interpretator powinien wiedzie¢ o poprawkach?,
,Panstwo i Prawo” 2018/6, s. 48-49.

" Co interesujace, w wyjatkowych przypadkach pojgcia ,,mniejszosci parlamentarnej” i ,,0pozycji” nie muszg si¢ po-
krywa¢, poniewaz jak wida¢ to na przykladzie noweli z 2015 r. do Ordynacji podatkowej, w Sejmie moze zostaé
przeglosowana nawet najwigksza z partii popierajacych Radg¢ Ministrow.

I QOczywiscie nie proponujemy, by traktowac ten argument jako rozstrzygajacy. W trakcie debat parlamentarnych padaja
rézne zarzuty i sa reprezentowane rozne punkty widzenia. Fakt, ze kilku postéw wyrazato obawy co do efektywnosci
proponowanych regulacji nie przesadza, ze przepis czy akt prawny maja symboliczny charakter. I to nawet jesli tymi
postami przypadkowo sa — tak jak w przypadku prac nad uv.o.m.f.p. — uznane autorytety prawnicze jak M. Filar czy
J. Widacki. Mozna byloby przeciez odnalez¢ takze inne wypowiedzi: postow przekonanych, ze propozycja ustawodaw-
cza w wysokim stopniu zrealizuje stawiane przed nig cele. Dlatego sceptycyzm postéw co do skutecznosci regulacji
(nie jej wartoSci, trafnoSci i tak dalej, lecz wtasnie co do skutecznoSci) traktujemy jedynie jako argument pomocniczy.
‘Wskazuje on co najmniej tyle, ze w procesie legislacyjnym nie byto powszechnej zgody co do efektywnosci rozpatrywa-
nego rozwigzania i ze osoby majace najwickszy wplyw na podejmowang przez Sejm decyzje mogly mie¢ swiadomos¢
tych obaw.



132 Agnieszka Bielska-Brodziak, Marek Suska

Dodatkowo, zostata ona zatytulowana w taki sposob, by tworzyta wrazenie, ze doszio
do ustanowienia instytucji fundamentalnej dla ustroju pafistwa, a na pewno ustroju
administracji publiczne;j.

Kolejne okolicznosci, na ktore chcemy wskazaé, w naszym przekonaniu §wiadcza juz
nie tyle o symbolicznosci jako takiej, ile o fakcie, ze przepisy maja realizowac przede
wszystkim cele polityczne — w szczegllnosci w postaci budowania poparcia politycznego.
Do$¢ oczywista cechg taczaca obie analizowane regulacje byto ich uchwalenie w latach
wyborczych; czynnik kampanijny staf si¢ szczegolnie widoczny w przypadku dyrektywy
in dubio pro tributario po tym, gdy B. Komorowski podjat decyzje o ,,zareklamowaniu”
swojej aktywnosci w tym wzgledzie w drodze referendum. Warto dostrzec, ze w obu przy-
padkach projekty wcielaly w zycie idee niekontrowersyjne, tj. mogace potencjalnie po-
stuzy¢ do pozyskania szerokiego poparcia. Spor toczyt si¢ co do konkretnych sposobow
realizacji tych idei, lecz nie co do zasadnoSci samych idei. Tego rodzaju propozycje moga
pozwoli¢ na budowe dos¢ korzystnego wizerunku ich autorow, jezeli uda si¢ utrzymac
zainteresowanie opinii publicznej na poziomie dalekim od szczeg6ldéw projektu ustawy.

Mozna réwniez postawié teze, ze ,,zta” legislacja symboliczna najczesciej bedzie po-
wstawaé na skutek inicjatywy ustawodawczej innego podmiotu niz rzad — a to ze wzgledu
na rozbudowanie rzagdowego procesu legislacyjnego i silny udziat czynnika eksperckiego
w tym procesie. Jezeli projektuje si¢ ,,z1a” legislacj¢ symbolicznag, to naturalne staje si¢
dazenie do tego, by debata byla wprawdzie glo$na i szeroka, ale mozliwie mato meryto-
ryczna. Dlatego jest znacznie bardziej prawdopodobne, ze tego rodzaju przepisy beda
uchwalane na skutek inicjatyw poselskich lub ewentualnie prezydenckich, jezeli uchwa-
lenie projektu ma korzystanie oddziata¢ wtasnie na pozycj¢ polityczna prezydenta.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze w przypadku ,,zlej” legislacji symbolicznej juz
samo wykonanie inicjatywy ustawodawczej moze spowodowac trudne do powstrzymania
konsekwencje. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej wnioskodawcy wcale
nie zmierzaja do zakonczenia procesu legislacyjnego poprzez uchwalenie ustawy. Ich
celem moze by¢ wyltacznie wniesienie projektu i poprawienie wiasnego wizerunku poli-
tycznego. Wprowadzenie tematu do debaty publicznej moze jednak sprawié, ze wycofa-
nie si¢ bedzie bardzo trudne i potencjalnie bardzo szkodliwe. Nie sugerujemy, ze w ana-
lizowanych wyzej przypadkach postowie czy prezydent nie zmierzali do zakoficzenia
w postaci uchwalenia ustawy; wida¢ tu jednak, jak trudne mogloby by¢ wycofanie si¢
z raz ztozonej propozycji. Mozna przypuszczac, ze wprowadzenie do polskiego prawo-
dawstwa instytucji odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych w zna-
nym nam ksztatcie byto po czesci efektem zmeczenia poziomem trudnoSci problemu
i przediuzajaca si¢ kilkuletnig debata; jednoczes$nie wycofanie si¢ z uchwalenia tej usta-
wy stanowiloby powazng polityczng porazke Owczesnie rzadzacych. Z kolei w drugim
kazusie utrata kontroli nad losami projektu byla jeszcze wyrazniejsza. Uformowala si¢
specyficzna koalicja sktadajaca si¢ ze wszystkich ugrupowan, poza tym najsilniejszym
w Sejmie VII kadencji. Co interesujace, koalicja ta zawigzala si¢ w obronie propozycji
prezydenta, niepopieranego przez zadng z partii bronigcych projektu, a popieranego
przez ugrupowanie, ktore akurat ten projekt prezydencki starato si¢ zmienic.

W obu analizowanych przypadkach uwage zwraca styl redagowania uzasadnief
projektdw. Zawieraly one stosunkowo niewiele rozwazan co do przyczyn problemow,
ktére w obu projektach starano si¢ rozwigza¢. W pierwszym przypadku chodzitoby
o powody razacych naruszen prawa, dokonywanych przez funkcjonariuszy publicznych
i powody nieskuteczno§ci juz istniejacych rezimoéw odpowiedzialnoSci; w drugim — o to,
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jakie konkretne czynniki utrudniajg ,,prawidlowa wyktadni¢””* prawa podatkowego.
Charakterystyczng wtaSciwoScia omawianych uzasadnien jest takze nadmierny opty-
mizm co do spodziewanych skutkow uchwalenia projektowanych regulacji. Niedostatki
diagnozy stanu obecnego kaza watpi¢ w wiarygodno$¢ prognoz co do stanu przysziego.
Dodatkowo, przedstawianie wylacznie pozytywnych efektow projektu takze pozwala
przypuszczad, ze projektodawcy dokonali do$¢ pobieznej oceny skutkow regulacji.
A co za tym idzie — ze doprowadzenie do rzeczywistej zmiany w §wiecie pozaprawnym
nie bylo gléwnym celem ich dazen.

Na zakonczenie warto wskaza¢ na jeszcze jedng ceche, ktéra pozwala na zaliczenie
omawianych przepisow symbolicznych raczej do grupy ,,zlych”, czyli realizujacych przede
wszystkim niejawne cele polityczne. Oba badane przez nas przypadki z polskiego usta-
wodawstwa maja charakter przepiséw kategorycznych (w typie Dworkinowskich regui™).
Jak wyzej wskazaliSmy, mozna si¢ zastanawiaé, czy przepisy ustawy o odpowiedzialnoSci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych lub art. 2a o.p. nie wykazuja pewnej skutecznosci
spoleczno-wychowawczej, nawet jezeli sg nieefektywne behawioralnie. Kategorycznosé
ta skfania nas jednak do uznania, ze ich giéwnym zadaniem jest raczej realizacja niejaw-
nych celéw politycznych niz oddziatywanie spoteczno-wychowawcze. Ze wzgledu na swoj
imperatywny charakter budza bowiem zbyt silne oczekiwanie, ze naprawde zmusza okres-
lone podmioty do wskazanych w nich zachowan. Ulatwia to prezentowanie uchwalonych
regulacji jako politycznego sukcesu, ktdry juz w niedtugiej przyszioSci rozwiaze ucigzliwe
dla spoleczenstwa problemy. W obu przypadkach sukces taki nie nastapit’.

Podsumowujac: analiza przepisOw u.o.m.f.p. i art. 2a o.p. skiania nas do uznania,
ze o ich symboliczno$ci moga Swiadczy¢ nastepujace cechy:

1) efektywnoSc¢ regulacji proponowanych w projekcie jest poddawana krytyce w toku
procesu legislacyjnego, a zarzuty nie spotykaja si¢ z odpowiedzig w postaci doko-
nania odpowiednich, giebokich zmian w projekcie;

2) proponowane regulacje sa przedmiotem zywego zainteresowania mediow;

3) decydenciw procesie legislacyjnym zabiegaja o odpowiednie ,,wyeksponowanie”
przepiséw w systemie prawa.

Z koleina to, ze przepisy symboliczne maja realizowac gtéwnie cele polityczne moga
wskazywac nastepujace okolicznoSci:

1) uchwalenie aktu prawnego w relatywnie niedtugim czasie przed wyborami (jeSli
celem politycznym jest budowanie poparcia);

2) jawny cel przyjmowanych przepisow jest niekontrowersyjny i potencjalnie moze
spotkac si¢ z poparciem szerokich grup elektoratu;

3) inicjatywe ustawodawcza wykonuje podmiot inny niz Rada Ministréw;

4) uzasadnienie projektu ustawy jest bardzo ogolnikowe w zakresie diagnozy prob-
lemdw w obecnym stanie prawnym i silnie ,,marketingowe” w zakresie spodzie-
wanych skutkOw przyjecia proponowanych przepisow;

2 Przedstawiony przez Prezydenta..., Uzasadnienie..., s. 5.

3 Zbogatej literatury na ten temat zob. np. S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie.
Od dogmatyki do teorii, Torufi 2014, s. 34-55.

Por. A. Bielska-Brodziak, In dubio..., oraz watpliwosci co do spodziewanej skutecznosci u.o.m.f.p. sygnalizowane
w: S. Plazek, Szczegdlna odpowiedzialnosc majqtkowa funkcjonariuszy publicznych wedlug ustawy o odpowiedzialnosci
majqtkowej funkcjonariuszy publicznych za razqce naruszenie prawa, ,,Finanse Komunalne” 2011/10, s. 16-17; A. Biel-
ska-Brodziak (red.), Odpowiedzialnos¢...; A. Matan, Razqce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci ma-
Jatkowej funkcjonariusza publicznego, Warszawa 2014.
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5) przepisy maja charakter kategoryczny, co tworzy wrazenie, ze beda bezpo$rednio,
behawioralnie skuteczne.

Oczywiscie nie jest tak, by zaistnienie wyzej wskazanych okoliczno$ci byto konieczne
do stwierdzenia, ze przepis jest symboliczny lub nakierowany jest gléwnie na realizacje
niejawnych celéw politycznych. Z pewnoScia powyzszy katalog moze by¢ jeszcze roz-
budowywany, lecz to zadanie wykracza juz poza ramy opracowania i wymaga dalszych
badan.

How Are Symbolic Statutes Created? Two Case Studies

Abstract: Symbolic provisions of law lack effectiveness in the classic sense; moreover, the
legislature using this instrument either accepts this lack of effectiveness or even intends it. Such
provisions are adopted for the realization of either secret political goals or explicit goals — not
by enforcing certain behaviours, but rather by shaping appropriate attitudes in the society.
The aim of the study is to analyse the circumstances that may lead to the adoption of symbolic
legal instruments. To implement this task, two examples from Polish legislation were selected,
and then the circumstances of their adoption were analysed. In this way, several factors have
been identified that may justify the fact that the legislature sought to establish: (1) symbolic
provisions and (2) symbolic provisions intended primarily to attain secret political goals.

Keywords: symbolic law, law-making, effectiveness of law, law and politics



BIBLIOGRAFIA / REFERENCES:

Bielska-Brodziak, A., Osuch, S., Podczaski, P., Suska, M. (2016). Co interpretator powinien wiedzie¢
0 poprawkach? Paristwo i Prawo 6, 36-50.

Bielska-Brodziak, A. (2019). In dubio pro tributario — przesztos¢ i terazniejszos¢. In J. Gluchowski et.
al. (Eds.), Wspoiczesne problemy prawa podatkowego. Teoria i praktyka. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Bogumilowi Brzezinskiemu. \Warszawa: Wolters Kluwer.

Bielska-Brodziak, A. (Ed.) (2011). Odpowiedzialnos¢ majgtkowa funkcjonariuszy publicznych za
razqgce naruszenie prawa. Komentarz. Warszawa: Wolters Kluwer.

Bielska-Brodziak, A., Drapalska-Grochowicz, M., Suska, M. (2019). Symbolic Protection of Animals.
Society Register 3/3, 103-121.

Bielska-Brodziak, A. (2017). Sladami prawodawcy faktycznego. Materialy legislacyjne jako narzedzie
wyktadni prawa. Warszawa: Wolters Kluwer.

Borucka-Arctowa, M. (1967). O spolecznym dziataniu prawa. \Warszawa: Wydawnictwo Naukowe
PWN.

Brzezinski, B. (2015). O watpliwosciach wokot zasady rozstrzygania watpliwo$ci na korzy$¢ podatnika.
Przeglgd Podatkowy 4, 17-21.

Dwyer, J.P. (1990). The Pathology of Symbolic Legislation. Ecology Law Quarterly 17/233, 233-316.

Filipczyk, H. (2013). Postulat pewnosci prawa w wyktadni operatywnej prawa podatkowego.
Warszawa: Wolters Kluwer.

Frankfurt, H.G. (2008). O wciskaniu kitu. Warszawa: Czuty Barbarzynca.

Gizbert-Studnicki, T. (1985). Wyktadnia celowosciowa. Studia Prawnicze 3-4/85-86, 51-70.
Gromski, W. (2000). Autonomia i instrumentalny charakter prawa. Wroctaw: Kolonia Limited.
Jabtonska-Bonca, J. (1995). Prawo w kregu mitow. Gdansk: Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego.

Johnson, S.R. (1999). The Dangers of Symbolic Legislation: Perceptions and Realities of the New
Burden-of-Proof Rules. lowa Law Review 84, 413-497.

Lembcke, O.W. (2016). Symbolic Legislation and Authority. In B. van Klink, B. van Beers, L. Poort
(Eds.), Symbolic Legislation Theory and New Developments in Biolaw. Cham: Springer
International Publishing.

Marianski, A. (2009). Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego.
Warszawa: Wolters Kluwer.

Matan, A. (2014). Razgce naruszenie prawa jako przestanka odpowiedzialnosci majgtkowej
funkcjonariusza publicznego. Warszawa: Wolters Kluwer.

Morawski, L. (1999). Glowne problemy wspotczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian.
Warszawa: LexisNexis.

Mos, U. (1988-1989). Ustawodawstwo symboliczne, czyli o mozliwos$ci dziatan pozornych w prawie.
Colloquia Communia 6(41)-1(42).



Plazek, S. (2011). Szczegdlna odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych wedlug
ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenie
prawa. Finanse Komunalne 10, 5-17.

Poort, L., van Beers, B., van Klink, B. (2016). Introduction: Symbolic Dimension of Biolaw. In B. van
Klink, B. van Beers, L. Poort (Eds.), Symbolic Legislation Theory and New Developments in
Biolaw. Cham: Springer International Publishing.

Siehr, A. (2016). Symbolic Legislation Under Judicial Control. In K. MeBerschmidt, A.D. Olivier-
Lalana (Eds.), Rational Lawmaking under Review. Legisprudence According to the German
Federal Constitutional Court. Cham: Springer International Publishing.

Tkacz, S. (2014). O zintegrowanej koncepcji zasad prawa w polskim prawoznawstwie. Od dogmatyki
do teorii. Torun: Wydawnictwo Adam Marszatek.

van Klink, B. (2016). Symbolic Legislation: An Essentially Political Concept. In B. van Klink, B. van
Beers, L. Poort (Eds.), Symbolic Legislation Theory and New Developments in Biolaw. Cham:
Springer International Publishing.

Wronkowska, S. (2017). Kilka tez o instrumentalizacji prawa i ochronie przed nig. Acta Universitatis
Wratislaviensis. Przeglgd Prawa i Administracji CX, 107-112.

Wréblewski, J. (1985). Teoria racjonalnego tworzenia prawa. Wroctaw: Zaktad Narodowy im.
Ossolinskich.



