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Ekspresyjne i pozorne zmiany prawa?

Streszczenie

W artykule przeanalizowano wyszczegdlnione w teorii i praktyce wykfadni rodzaje zmian
prawa. Do tej pory wskazano m.in. na istnienie zmian normatywnych i zmian wyjasniajacych,
a wiec z jednej strony takich, przy ktérych celem prawodawcy jest zmiana zakresu praw lub obo-
wigzkow, a z drugiej strony — takich, ktdre sg nakierowane na poprawe wtasnosci pragmatycznych
tekstu prawnego. W ocenie autora opracowania, powyzsza typologia nie daje petnego obrazu ce-
16w, dla ktérych dokonywane sg zmiany prawa. W refleksji nad zmianami prawa dostrzec trzeba
ponadto ich ekspresyjne i pozorne aspekty. Zmiana prawa moze by¢ sposobem na wyrazenie apro-
baty lub dezaprobaty wzgledem pewnego stanu rzeczy; moze tez by¢ jedynie zwodzeniem opinii
publicznej co do rozwigzywania pewnego problemu. Obok zmian normatywnych i zmian wyjasnia-
jacych mozna wiec wyrdznic takze zmiany ekspresyjne i zmiany pozorne.

Stowa kluczowe: zmiana prawa; zmiana ekspresyjna; zmiana pozorna; legislacja symboliczna;
wyktadnia prawa; stanowienie prawa.

Wstep

Dychotomia zmian normatywnych i zmian wyjasniajgcych zostata wypraco-
wana w praktyce prawniczej, a nastepnie poddana krytycznej analizie w teorii
wyktadni. Dychotomia ta jest wyrazem specyficznych potrzeb interpretatorow.
W duchu przenikajgcego cate prawnicze myslenie imperatywu wyszukiwania po-
dobienstw i réznic miedzy tekstami, zdwoma rdznie brzmigcymi wersjami prze-
pisu prawnego powinno sie wigza¢ dwa rézne znaczenia. Co do zasady ta dyrek-
tywa interpretacyjna nie jest zresztg kwestionowana. Jednakze cechg niemal

1 Artykut powstat w wyniku realizacji projektu badawczego nr 2019/35/N/HS5/04370, finanso-
wanego ze srodkow Narodowego Centrum Nauki.


http://dx.doi.org/10.16926/gea.2024.01.03.04
https://orcid.org/0000-0002-0950-5588
mailto:marek.suska@us.edu.pl

60 Marek SUSKA

wszystkich kulturowo akceptowanych dyrektyw interpretacyjnych (przynajmniej
tych | stopnia) jest ich niekonkluzywnosé. Z wytgczeniem nakazu respektowania
definicji legalnych, dyrektywy interpretacyjne powszechnie dopuszczajg wyjatki.
Pewne zaskoczenie moze wiec budzi¢ fakt, ze praktyka i teoria nie poprzestaty
na sformutowaniu dyrektywy w rodzaju nastepujace;j:

Jesli ksztatt stowny przepisu ulegt zmianie, nie nalezy przypisywa¢ mu tego samego zna-
czenia co przed zmiang, chyba ze przemawiajg za tym dostatecznie mocne racje.

Tego rodzaju dyrektywa bytaby zresztg jakims uszczegétowieniem dyrektyw
zakazu wyktadni synonimicznej oraz zakazu wyktadni per non est. W miejsce ta-
kiej prostej, hipotetycznej dyrektywy wyksztatcito sie jednak bardziej ztozone
teoretycznie odrdznienie zmian normatywnych (prawotworczych) i zmian wyja-
$niajgcych (nieprawotworczych).

Dla badaczy zwigzkéw miedzy procesami tworzenia a stosowania prawa?
zmiana prawa jest szczegélnie interesujgcym obszarem. Prima facie mamy tu do
czynienia z daleko posunietym wzajemnym zrozumieniem obu wspdlnot — tej
tworzacej i tej stosujgcej prawo. Prawodawca rzeczywiscie niejednokrotnie
zmienia prawo w innym celu niz doprowadzenie do zmiany zakresu czyichkol-
wiek praw lub obowigzkdéw. Interpretatorzy trafnie identyfikujg jeden z tych in-
nych celéw, jakim jest poprawienie zrozumiatosci tekstu prawnego. Ale czy to
juz wszystkie powody, dla ktérych dokonuje sie zmian prawa? Czy dychotomia
zmian prawa zaproponowana w teorii i praktyce wyktadni jest wystarczajgca? Zna-
lezienie odpowiedzi na to pytanie badawcze stanowi cel niniejszego opracowania.

W pierwszej czesci artykutu scharakteryzuje krétko stan badan w powyzszym
zakresie. Uczynie to, aby w czesciach 2 i 3 rozwazy¢ przypadki zmian prawa, kto-
rych zaklasyfikowanie jako normatywnych albo wyjasniajgcych moze budzi¢ da-
leko idgce watpliwosci. W czesci drugiej uczynie to metodg case study. W czesci
trzeciej dokonam syntezy spostrzezen innych badaczy.

1. Stan badan i jego niedostatki

Nie jest mojg ambicjg kompleksowe analizowanie nowelizacji od strony
formalnej®. Chce jedynie zwréci¢ uwage, ze w § 82 Zasad techniki prawodaw-

2 Nurt zapoczatkowany w polskiej teorii prawa opracowaniami: J. Wréblewski, Tworzenie prawa
a jego wyktadnia, ,Panstwo i Prawo” 1978, nr 6 oraz S. Wronkowska, M. Zielinski, O korespon-
dencji dyrektyw redagowania i interpretowania tekstu prawnego, ,Studia Prawnicze” 1985,
nr 3—4. Na ten temat zob. takze M. Suska, Korespondencja dyrektyw redagowania i interpreto-
wania tekstu prawnego, Katowice 2023.

3 Szczegdlnie, ze powyzsze zadanie wykonat juz niezwykle skrupulatnie P.F. Zwierzykowski, No-
welizacja jako sposéb zmiany prawa. Studium z teorii legislacji, Poznari 2016. Moim celem jest
jednak spojrzenie na zmiane prawa po pierwsze z perspektywy zwigzkéw miedzy stanowieniem
a stosowaniem prawa, a po drugie — zwigzkow miedzy prawem a polityka.
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czej* wyraznie rozdzielono ,tre$¢” oraz ,brzmienie” przepiséw prawa. Jak

wprost wskazujg komentatorzy Zasad, ,[z]Jmiana brzmienia przepisu nie musi

pociggac za sobg zmiany tresci normy w nim wyrazonej”>.

W roku 2009 Agnieszka Bielska-Brodziak i Zygmunt Tobor dokonali analizy
orzecznictwa sadowego, zauwazajgc, ze w procesie wyktadni prawa sady dwo-
jako traktujg zmiany prawa. Te dwoistos¢ tatwo zauwazy¢, gdy sady poréwnuja
stare i nowe wersje przepisdw. Zmiany prawa s uznawane za:

1) normatywne (materialnoprawne, stanowigce), a zatem ,kreujgce catkiem
nowg, odmienng od poprzedniej regulacje. [...] Wskutek przyjecia pogladu
o normatywnym charakterze ingerencji prawodawcy, ze zmiang brzmienia
tekstu prawnego tgczona jest takze zmiana dotychczasowego zakresu
uprawnien czy obowigzkéw”®;

2) wyjasniajace (doprecyzowujgce, instrukcyjne, porzadkujgce, redakcyjne),
a wiec prowadzace do uznania, ,ze juz przed nowelizacjg dany obowigzek
czy uprawnienie istniaty (dane zachowanie byto nakazane lub zakazane),
a ingerencja ustawodawcy miafa jedynie wyjasni¢ jego poprzednio iden-
tyczng, choé nieprecyzyjnie wyrazong wole”’. Uzywajac innej terminologii,
mozna tu najogdlniej méwié o dazeniu do poprawy witasnosci pragmatycz-
nych tekstu prawnego®.

Badacze poddali stanowczej krytyce zmiany wyjasniajgce w kontekscie sytu-
acji, w ktorej sad postuguje sie tg konstrukcjg w ramach argumentu ,,z nowego
na stare”. Chodzi tu o przypadki, gdy sad stosuje przepis w wersji sprzed nowe-
lizacji, gdy dopuszczat on rézne rozumienia, a nastepnie traktuje nowe brzmie-
nie przepisu jako rozstrzygajacy argument w tym procesie wyktadni. Tego ro-
dzaju postepowanie nasuwa powazne watpliwosci z perspektywy zasady lex re-
tro non agit; sad uwzglednia tu bowiem przy dokonywaniu wyktadni okolicznosé,
ktdra nie mogta by¢ znana adresatowi prawa, skoro ma by¢ wobec niego stoso-
wana stara wersja przepisu. To niebezpieczenstwo sktonito Autoréw do uznania,
ze koncepcja zmiany wyjasniajacej jest ,sprzeczna z ideg racjonalnosci prawo-
dawcy”®, w zwigzku z czym ,[k]azda zmiana tresci aktu prawnego ma charakter

prawotwdrczy”°.

4 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, t.j. Dz. U.z 2016 r. poz. 283.

5 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r., Warszawa 2012, s. 184.

6 A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Zmiana w przepisach jako argument w dyskursie interpretacyj-
nym, ,Panstwo i Prawo” 2009, z. 9, s. 19-21.

7 lbidem. Mozna réwniez powiedzieé, ze ,[n]Jowelizacja jest wOwczas traktowana jako zmiana
brzmienia tekstu prawnego - jego korekta redakcyjna czy tez uscislenie” (T. Grzybowski, Wpfyw
zZmian prawa na jego wyktadnie, Warszawa 2013, s. 164).

8 Na ten temat zob. B. Wréblewski, M. Zajecki, O normatywnosci, redundantnosci i zbednosci
przepiséw prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2017, nr 5, s. 136-137.

9 A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, op. cit., s. 27.

10 |bidem, s. 28.
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Tak kategoryczne stanowisko nie przekonato jednak sadéw!l. Nie oznacza
to, ze zagrozenie, o ktédrym alarmowali A. Bielska-Brodziak i Z. Tobor, byto wyol-
brzymione; nie wydaje sie jednak, aby wtasciwym srodkiem przeciwdziatania mu
byto traktowanie kazdej zmiany prawa jako zmiany normatywnej. W niektérych
przypadkach mogtoby to wrecz prowadzi¢ do absurdalnych konsekwencji — jak
chocby w sytuacji, w ktérej prawodawca przenosi do tekstu prawnego ugrunto-
wang wyktadnie starej wersji przepisu. Konsekwentne traktowanie kazdej
zmiany prawa jako normatywnej wymuszatoby odrzucenie takiej ugruntowanej
wyktadni starej wersji przepisu przez interpretatorow, bowiem nie mogliby oni
starej i nowej wersji przepisu rozumiec¢ tak samo??. Jest jasne, ze A. Bielska-Bro-
dziak i Z. Tobor nie zmierzali do tego rodzaju rezultatéw. Ich intencjg byto raczej
zwrdcenie uwagi interpretatorom, ze nie mogg oni traktowac¢ nowych relewant-
nych dla wyktadni okolicznosci (takich jak nowa wersja przepisu), tak jak gdyby
byty one juz znane adresatom prawa w przesztosci. Posréd wielu znanych nam
fikcji prawnych, ta moze okazaé sie niezwykle szkodliwg®3.

Tomasz Grzybowski zauwaza, ze uznanie zmiany prawa za normatywng jest
W orzecznictwie ,sytuacjg w zasadzie standardowa”*?, co oczywiscie oznacza, ze
od zasady tej istniejg wyjatki'®. Autor aprobuje to kompromisowe stanowisko,
stwierdzajac:

Powinno sie wiec przyjmowaé, ze zmiana tekstu prawnego ma efekt prawotworczy,
chyba ze w dyskursie interpretacyjnym pojawia sie argumenty przemawiajgce za tym, ze
poprzez owg zmiane nadano przepisom tylko nowe brzmienie. Wéwczas nie mamy do
czynienia z nowym prawem, a w istocie tylko ze zmiang jezykowej formy prawnego ob-
razu rzeczywistosci2.

Na opisanie powyzszej dychotomii T. Grzybowski stosuje réwniez nieco inng
terminologie. Zmiany normatywne okresla on prawotwdrczymi, zas zmiany wy-
jasniajace — nieprawotwérczymi‘e.

Warto nadmienié, ze podobng typologie stosuje sie w praktyce parlamentar-
nej w odniesieniu do poprawek zgtaszanych wzgledem projektu aktu prawnego.
Ocena charakteru poprawek jest istotna zaréwno ze wzgleddéw zwigzanych z or-
ganizacjg procesu ustawodawczego, jak i pdzniejszego, interpretacyjnego wyko-
rzystania poprawek w ramach badania historii legislacyjnej. W zyciu parlamen-

11 Zob. np. wyrok NSA z dnia 24 maja 2023 r., lll FSK 1371/22, LEX nr 3591790, gdzie postuzono
sie kategoria ,,zmiany doprecyzowujacej”.

12 T, Grzybowski, op. cit., s. 184-185.

13 W przypadku gdy na znaczenie przepisow naktadany jest btednie «filtr» w postaci ich nowe;j
(zmienionej) tresci — nieobowigzujacej jeszcze w chwili zaistnienia stanu faktycznego podlega-
jacego ocenie normatywnej — trudno méwic o pewnosci sgdowego stosowania prawa” (ibidem,
s.214-215).

14 |bidem, s. 160.

15 |bidem, s. 182—-183.

16 |bidem, s. 153—-190.
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tarnym poprawki okre$la sie wieloma réznymi nazwami®’, jednak praktycznie
istotny jest ich podziat na merytoryczne oraz niemerytoryczne. Nie ma tu miej-
sca na gtebszg analize problemu, niemniej i w tym kontekscie mozna powiedziec,
ze poprawki merytoryczne zmieniajg i brzmienie, i tre$¢ projektu aktu prawnego,
za$ poprawki niemerytoryczne — jedynie brzmienie®®. W istocie mamy tu wiec do
czynienia z odzwierciedleniem dychotomii zmian prawotwérczych i nieprawo-
tworczych, ale w odniesieniu do projektu tekstu prawnego.

Teoria i praktyka wyktadni prawa sg wyraznie silniej zainteresowane skut-
kami zmian prawa dla znaczenia tekstu prawnego niz celami tych zmian. Stan
rzeczy, ktory chce osiggngé prawodawca faktyczny (cel zmiany) jest okoliczno-
Scig istotng dla okreslenia przez interpretatoréw skutku tej zmiany, ale nie
okolicznoscig rozstrzygajgcg. Waznym czynnikiem bedg rowniez konsekwencje
takiego lub innego zaklasyfikowania dla adresatdw prawa (np. sygnalizowane
juz ryzyko naruszenia zasady lex retro non agit w konkretnym procesie stoso-
wania prawa).

Ztozonos¢ tej oceny moze chocby czesciowo ttumaczyé, dlaczego interpreta-
torzy nie koncentrujg swojej refleksji wokét celéw zmian prawa. Analiza praktyki
legislacyjnej pozwala dostrzec przypadki zmian prawa, ktérych nie mozna przeko-
nujgco wyjasni¢ ani dgzeniem do zmiany zakresu praw lub obowigzkdéw, ani dgze-
niem do poprawienia wtasnosci pragmatycznych tekstu prawnego. W czesci 2 za-
prezentuje zatem zmiany, ktére nazwaé mozna ekspresyjnymi, za$ w czesci 3 -
zmiany pozorne. W moim przekonaniu wymykaja sie one klasyfikacji w ramach
krotko scharakteryzowanej tu dychotomii zmian prawotwodrczych i nieprawo-
tworczych.

Przed przejsciem do dalszych rozwazan zaznacze, ze przez zmiane prawa ro-
zumiem tutaj nie tylko zastgpienie starego brzmienia (ew. réwniez tresci) prze-
pisu, lecz réwniez:

1) dodanie nowych przepiséw do aktu prawnego,

2) usuniecie starych przepisow z aktu prawnego,

3) zastgpienie starego aktu prawnego,

4) dodanie nowego aktu prawnego do systemu prawa,
5) usuniecie starego aktu prawnego z systemu prawa.

Jest to rozumienie zmiany prawa rozpowszechnione w teorii legislacji®. Jego
przyjecie jest tym bardziej zasadne, ze w niniejszym opracowaniu staram sie
spojrze¢ na problem zmian prawa przede wszystkim z perspektywy jego tworze-

17 Na ten temat zob. A. Bielska-Brodziak, S. Osuch, P. Podczaski, M. Suska, Co interpretator powi-
nien wiedziec¢ o poprawkach? ,Panstwo i Prawo” 2018, z. 6, s. 39-40.

18 Ppor. P. Chybalski, Poprawka w postepowaniu ustawodawczym w swietle Konstytucji RP, War-
szawa 2014, s. 115; A. Bielska-Brodziak, Sladami prawodawcy faktycznego. Materiaty legisla-
cyjne jako narzedzie wyktadni prawa, Warszawa 2017, s. 220-221; A. Bielska-Brodziak,
S. Osuch, P. Podczaski, M. Suska, op. cit., s. 40-41.

19 Por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz..., s. 184-185.
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nia. Warto jednak pamietaé, ze w teorii i praktyce wyktadni o zmianie prawa my-
$li sie przede wszystkim w kontekscie zastgpienia starego brzmienia (ew. rowniez
tresci) przepisu®® —ito w tym kontekscie powstaty dychotomie zmian normatyw-
nych i wyjasniajacych oraz zmian prawotwodrczych i nieprawotwadrczych.

2. Zmiany ekspresyjne

Badacze praktyki legislacyjnej, zwtaszcza wpisujacy sie w nurt refleksji nad
tzw. legislacjg symboliczng, dostrzegli, ze co najmniej w niektérych przypadkach
gtéwnym celem prawodawcy moze by¢ wyrazenie przywigzania do pewnych
wartosci?!, zaspokojenie potrzeby uznania u cztonkdw wybranych grup spotecz-
nych?? czy prdba uksztattowania przekonan obywateli®3. Stoi za tym zatozenie,
ze prawodawca cieszy sie pewnym autorytetem (nalezatoby doda¢ — mimo
wszystko), a jego aprobata lub dezaprobata sg spotecznie istotne. O zjawisku
tym —w negatywnym tonie — wypowiadat sie juz wiele lat temu Piotr Winczorek:

Prawotworca jest ogarniety pewng ideg, ktdrej realizacja wydaje sie mu nieodpartym

imperatywem moralnym, politycznym lub ekonomicznym. Innymi stowy, i mniej ele-

gancko, powiedzie¢ mozna, ze prawotworca dziata w poczuciu jakiejs misji. To, czy urze-
czywistnienie owej idei, na ktdrej skadingd moze nie by¢ zadnej aksjologicznej skazy, jest
mozliwe za pomoca unormowan prawnych, nie jest specjalng troska prawotwaorcy?4.

Nie ma tu miejsca na szerszg ocene tego zjawiska z perspektywy wartosci
panstwa prawnego; istotne jest wskazanie, ze tego rodzaju zmiany zdarzajg sie
w praktyce legislacyjnej. Mozna je okresli¢ wspdlnym mianem zmian ekspresyj-
nych i zdefiniowac¢ jako takie, ktérych celem jest wyrazenie (albo wzmocnienie)

20 Stusznie zauwaza Grzybowski, ze ,to w kontekscie nowelizacji tekstdw prawnych ujawnia sie
najbardziej wyraznie wptyw zmian tychze tekstdw na ich wyktadnie. Przyjecie danego znaczenia
(starego lub znowelizowanego) tekstu prawnego jest bowiem uzaleznione od okreslenia skut-
kow takiej zmiany” (T. Grzybowski, op. cit., s. 152).

21 C.R. Sunstein, On the Expressive Function of Law, ,University of Pennsylvania Law Review”
1996, vol. 144, s. 2023; C. Sanger, Legislating with Affect: Emotion and Legislative Law Making,
,Nomos” 2013, vol. 53, s. 43.

22 B, van Klink, Symbolic Legislation: An Essentially Political Concept, [w:] B. van Klink, B. van Be-
ers, L. Poort (red.), Symbolic Legislation Theory and Developments in Biolaw, Cham 2016, s. 23;
M. Neves, Symbolic Constitutionalization, Oxford 2022, s. 22-24.

23 B, van Klink, op.cit., s. 26-27; R. Schwitters, How Law Matters: Sociological Reflections on the
Symbolic Dimension of Legislation, [w:] B. van Klink, B. van Beers, L. Poort (red.), Symbolic Legis-
lation Theory..., s. 65—67; F. Ferraro, Deception and expression: the puzzling rationality of symbolic
legislation, [w:] F. Ferraro, S. Zorzetto (red.), Exploring the Province of Legislation: Theoretical and
Practical Perspectives in Legisprudence, Cham 2022, s. 113-117; M.B. Rodriguez Ferrere, The
(Symbolic) Legislative Recognition of Animal Sentience, ,,Animal Law” 2022, vol. 117, s. 139.

24 p, Winczorek, Instrumentalne wykorzystywanie prawa w procesie prawotwdérczym, [w:] G. Po-
lkowska (red.), Prawo i tad spoteczny. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesor Annie Turskiej,
Warszawa 2000, s. 61.
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w tekscie prawnym aprobaty lub dezaprobaty prawodawcy wzgledem jakiegos
stanu rzeczy. Co wiecej, mozna zauwazy¢, ze tego rodzaju dazenia sg czasem
wprost ujawniane w procesie legislacyjnym. Dlatego tez uzasadnione wydaje sie
przeprowadzenie w tym miejscu stosownego studium przypadku.

W projekcie ustawy z roku 2016, grupa postdow zaproponowata nowelizacje
przepiséw?> ustawy o IPN?, Projekt miat m.in. uzupetnié art. 1 pkt 1 lit. a ustawy
o IPN o badanie ,zbrodni ukraiiskich nacjonalistéw i ukrainskich formacji kola-
borujacych z Il Rzeszg”. W uzasadnieniu wykonawcy wskazywali, ze czyny te —
przede wszystkim zas ludobdjstwo na Wotyniu i w Matopolsce Wschodniej — byty
przemilczane, zas , wspofczesne panstwo ukraiinskie”, w ocenie wnioskodaw-
céw, ,bezapelacyjnie prowadzi polityke gloryfikacji ludobdjstwa”?’. Uzupetnie-
nie katalogu zadan IPN miato takze ufatwi¢ stosowanie art. 55 ustawy o IPN,
ustanawiajgcego odpowiedzialnos¢ karng dla oséb, ktdre ,publicznie i wbrew
faktom zaprzeczajg zbrodniom, o ktérych mowa w art. 1 pkt 1 [ustawy o IPN]”.

Aby w petni zrozumieé znaczenie tej propozycji legislacyjnej, warto przyto-
czy¢ art. 1 pkt 1 ustawy o IPN w wersji sprzed nowelizacji. Przepis ten wylicza
zbrodnie, ktérych badaniem ma sie zajmowac IPN. Dotyczyt on:

popetnionych na osobach narodowosci polskiej lub obywatelach polskich innych naro-
dowosci w okresie od dnia 8 listopada 1917 r. do dnia 31 lipca 1990 r.:
— zbrodni nazistowskich,
— zbrodni komunistycznych,
— innych przestepstw stanowigcych zbrodnie przeciwko pokojowi, ludzkosci lub
zbrodnie wojenne.

Tiret ,,zbrodni ukrainskich nacjonalistéw i ukrainskich formacji kolaborujg-
cych z lll Rzeszg” miato zostaé¢ dodane jako trzecie, przed ogdlng klauzulg za-
wartg w nowym tiret czwarte, a bedacej juz czescig ustawy. Nie sposdb jednak
nie zauwazy¢, ze ustawa o IPN juz przed nowelizacjg obejmowata czyny, na ktére
wskazywac miato nowe tiret trzecie; sg to bowiem z pewnoscig zbrodnie prze-
ciwko ludzkosci lub zbrodnie wojenne.

Kwestie celu tej zmiany podnosit jeden z postéw opozycji:

[...] chciatem powiedzieé, ze to, co juz przedstawiono w tym uzasadnieniu, w zaden spo-

séb nie daje wyjasnienia, na czym miataby wartos¢ dodana tego sformutowania wsta-

wionego do ustawy polegac. [...] Ta wasza propozycja nie dodaje zadnych nowych, for-

malnych, prawnych, podstaw do prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci, raczej ma za za-
danie, tak to odczytuje, upokorzyé po prostu Ukraificow, wymienic¢ ich tam zaraz po od-
niesieniu sie do zbrodni nazistowskich, komunistycznych...28

25 poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, druk nr 771 Sejmu VIII kadencji.

26 Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowe]j — Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu, tekst jedn. Dz. U. z 2021 r. poz. 177 ze zm.

27 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy, s. 2.

28 Sprawozdanie stenograficzne z 27. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 5 paz-
dziernika 2016 r., s. 256 (wypowiedz posta Marcina Swiecickiego).
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Zwolennicy tej propozycji ttumaczyli, ze sktoni ona IPN do wiekszej aktywno-
$ci na polu badania tych zbrodni?® czy ze wprowadzi prawnokarng ochrone pol-
skiej pamieci historyczne;j®® (co jednak mozna kwestionowaé, skoro juz wczeéniej
zbrodnie te miescity sie w klauzuli ,,innych przestepstw...”, a wiec zaprzeczanie
im byto kryminalizowane). Wreszcie zwolennicy propozycji podnosili, ze wspo-
mnienie o zbrodniach ukrainskich nacjonalistéw w ustawie jest potrzebne ze
wzgledu na ich skale:

Ja bardzo krétko postaram sie [...] odpowiedzieé¢ na to fundamentalne pytanie: dla-
czego zbrodni ukrainiskich nie powinnismy trzyma¢ w tych innych zbrodniach prze-
ciwko ludzkosci. Panie posle, przede wszystkim jest to skala. Zamordowanych zostato
ponad 160 tysiecy naszych rodakéw w wyjatkowo brutalny sposéb3t,

Ostatecznie nowelizacja zostata uchwalona w brzmieniu z projektu ustawy?2.
Trybunat Konstytucyjny zakwestionowat jednak zgodnos$¢ nowo wprowadzo-
nego przepisu —w czesci zawierajgcej wyrazy ,ukrainskich nacjonalistéw” — z za-
sadg okres$lonosci, wywodzong z art. 2 Konstytucji RP*3. W uzasadnieniu Trybu-
nat nazwat redakcje przepisu ,niefortunng” i stwierdzit, ze przy wspotstosowa-
niu przepisu z przepisem karnym z art. 55 ustawy o IPN powstang powazne wat-
pliwosci co do tego, kto powinien byé uznany za ,,ukraifiskiego nacjonaliste”.

Nowelizacja ustawy o IPN w zatozeniu jej zwolennikdw nie miata raczej pro-
wadzi¢ do zmiany zakresu praw lub obowigzkéw; w szczegdlnosci nigdzie nie dali
oni wyrazu przekonaniu, ze przed nowelizacjg ,,zbrodnie ukrainskich nacjonali-
stéw i ukraifskich formacji kolaborujacych z lll Rzeszg” nie byty objete zakresem
zastosowania ustawy o IPN. Nie miata to by¢ zatem zmiana normatywna; raz
jeszcze przypomne przy tym, ze chodzi tu o ocene celu zmiany prawa, a nie jej
skutkow dla znaczenia przepisu. Jesli poprzestac¢ na ograniczonym wyborze spo-
$réd dwadch kategorii zmian prawa, trzeba bytoby stwierdzi¢, ze analizowanej
zmianie blizej do bycia wyjasniajacg. Zwolennicy tej propozycji akcentowali bo-
wiem jej wptyw na dziatalnos¢ IPN (nie natozenie nowego zadania, lecz sktonie-
nie do wiekszej aktywnosci w obszarze) i na odpowiedzialno$¢ prawnokarna
z art. 55 ustawy o IPN (bardziej czytelne wyrazenie intencji ustawodawcy w od-
niesieniu do tych zbrodni i zaprzeczania im; ostatecznie, jak wynika z wyroku TK,
osiggnieto wrecz przeciwny efekt).

23 |bidem, s. 266 (wypowiedz posta Tomasza Rzymkowskiego).

30 |bidem, s. 257 (wypowiedz posta Sylwestra Chruszcza).

31 Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci i Praw Cztowieka (nr 49)
2 8.11.2016, s. 7 (wypowiedz posta Tomasza Rzymkowskiego).

32 Ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o zmianie ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiego, ustawy o grobach i cmentarzach wojennych,
ustawy o muzeach oraz ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabro-
nione pod grozba kary, Dz. U. z 2018 r. poz. 369.

33 Wyrok TK z dnia 17 stycznia 2019 r., K 1/18, IPO TK.
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Czy jednak rzeczywiscie w tym miejscu spoczywat ,,ciezar zmiany”? Opisane
wyzej ,wyjasnianie” wydaje sie jedynie ubocznym celem, niedecydujgcym
o ostatecznym wprowadzeniu zmiany prawa. Akcentowano, ze te ogromne
zbrodnie, na czele z wotyniskim ludobéjstwem, sg ,przemilczane”, a nawet ,,glo-
ryfikowane przez wspétczesne panstwo ukrainskie” i w zwigzku z tym nie nalezy
ich ,,trzymac w tych innych zbrodniach przeciwko ludzkosci”. Gtéwnym celem
byto wiec podkreslenie w ustawie pamieci o ofiarach tych zbrodni, a takze na-
pietnowanie sprawcoéw. Zmiane te najtrafniej mozna wiec scharakteryzowac
jako zmiane ekspresyjna.

3. Zmiany pozorne

W polskim piSmiennictwie problem dziatan pozornych w prawie zostat do-
strzezony juz pod koniec lat 80.3* W ocenie Urszuli Mo$, dziatania pozorne
W prawie pojawiajg sie wéwczas, gdy ,dziatanie bezposrednio w danej sytuacji
stosowne jest dla dziatajgcego niewygodne”®. Przez dziatanie bezposrednio
w danej sytuacji stosowne nalezy chyba rozumiec to, ktére w najpetniejszy spo-
sob prowadzi do realizacji celu dziatania. Istotng cechg dziatan pozornych jest
oczywiscie préba ukrycia rzeczywistego ich celu; ,,chodzi tu bowiem tylko o to,
aby na poziomie intencji jawnych tworzy¢ w miare przekonywujgca gre pozo-
réw, iluzji czy mitu”3¢. Powodzenie realizacji tych ukrytych intencji zalezy jednak
rowniez od adresatdw dziatania pozornego:

Czasami wiara w moc ochronng prawa w danym zakresie jest tak silna, ze w Swiadomosci
spotecznej na plan dalszy schodzi fakt, czy dane prawo jest efektywne, czy jest wykony-
wane lub czy istnieje realna mozliwos¢ powotania sie na nie. Zjawisko to wykorzystuja
dla swych celéw politycy, ale tylko dopdty, dopdki wiedzg, ze ,wiara”, o ktérej mowa,
nie podlega w danym czasie wiekszym watpliwosciom?3”.

Jest jasne, ze dziataniem pozornym w prawie moze by¢ rowniez zmiana
prawa — zmiana pozorna. W te kategorie wpisuje sie co najmniej 1 sposréd 6
przypadkéw patologicznej instrumentalizacji prawa z typologii Piotra Winczorka,
tj. traktowanie ,prawa jako mobilizacji”:

[...] twdrca prawa chce zareagowac, aby zneutralizowaé nieche¢ spoteczng lub zmobili-

zowaé swoich zwolennikéw poprzez wystanie utworzonym aktem normatywnym sy-
gnatu, ze ,,cos-sie-w-sprawie-robi”. W tym przypadku, ze wzgledu na brak zabezpieczenia

34 U. Mos, Ustawodawstwo symboliczne, czyli o mozliwosci dziatari pozornych w prawie, ,Col-
loquia Communia” 1988-1989, nr 6—1. Tytut tego niezwykle wartosciowego opracowania sta-
nowi dobrg ilustracje chwiejnosci terminologii w badaniach nad prawem symbolicznym. Au-
torka ujawnita zresztg swoje watpliwosci pojeciowe w ibidem, s. 52.

35 |bidem, s. 48.

36 |bidem, s. 49.

37 |bidem, s. 52.
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srodkéw stuzgcych realizacji ustanowionych przepiséw prawnych lub braku wiedzy o ta-
kich niezbednych zasobach, prawo pozostanie jedynie czynnikiem socjotechnicznego od-
dziatywania na nastroje spoteczne, w szczegdlnosci na mobilizacje elektoratu wiekszosci
parlamentarnej, bowiem cele regulacji nie zostang ostatecznie osiggniete38.

Jest to sytuacja bliska tej, ktdrag charakteryzuje sie jako alibi legislation®®,
a takze jako ,legislacyjne placebo”*’. Prawodawca ,zaspokaja” tym samym ocze-
kiwania istniejgce po stronie obywateli, pomimo ze w rzeczywistosci nie chce
lub nie moze ich spetni¢. Moze sie to wigzac z przerzuceniem odpowiedzialnosci
za problem na inng instytucje®'; liczy sie jednak to, ze prawodawca nie pozosta-
wit problemu bez odpowiedzi. Jedng z najwazniejszych wartosci politycznych
jest samo dziatanie®’; niejednokrotnie ,trzeba-co$é-zrobi¢” niezaleznie od obaw
o skuteczno$é tego dziatania czy wrecz wiedzy, iz nie bedzie ono skuteczne®.
Zmiana pozorna ma wiec na celu zwodzenie opinii publicznej co do tego, ze roz-
wigzany zostat pewien problem. Jak trafnie ujat to Mateusz Stepien,

[...] cze$¢ norm prawnych tworzona jest nie po to, aby byty one realizowane, ale zeby
wyborca dowiedziat sie 0 samym fakcie ich wydania lub takze o ich tresci**.

Krétkookresowo to ,,rozwigzanie problemu” moze zresztg zadowoli¢ tych,
do ktorych jest adresowane. Oczywiscie powstaje ryzyko, ze adresaci przezyja
rozczarowanie prawodawcy, ale mogg tez skierowaé swoje oczekiwania wobec
innych podmiotow (tych, ktére majg ,,wdrozyé” nowe prawo) badz tez zapo-
mnieé o problemie, zwtaszcza gdy nigdy nie miat on charakteru rzeczywistego
zagrozenia. Bywa wiec, ze mamy tu do czynienia z ,,symulacjg wiadzy”, dzieki
ktdrej panstwo pokazuje, ze ,panuje nad sytuacjg” i w ten sposéb uspokaja opi-
nie publiczng — choé jest to tylko gra pozoréw®.

Nie sg wykluczone takze sytuacje, w ktérych to czynnik polityczny tworzy ilu-
zje, jakoby zmiana prawa byta potrzebna do rozwigzania jakiego$ problemu.
Tego rodzaju dziatanie pozorne moze by¢ srodkiem odpowiedzi na kryzys wize-
runkowy jakiegos sSrodowiska politycznego; najczesciej bedzie to po prostu kaz-

38 M. Romanowicz, Instrumentalizacja prawa a kryzys konstytucyjny — refleksja na gruncie kilku
aktualnych ustalen Profesora Piotra Winczorka, ,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecz-
nej” 2022, nr 1, s. 84. Zob. rowniez P. Winczorek, op. cit., s. 62.

39 Zob. M. Neves, op. cit., s. 24-25; B. van Klink, op. cit., s. 23 (uwagi nt. illusionary legislation).

40 Zob. M. Stepien, Dobre prawo a mechanizmy demokracji liberalnej — zarys problematyki, [w:]
P. Mochnaczewski, A. Kociotek-Peksa (red.), Dobre prawo, zte prawo — w kregu mysli Gustava
Radbrucha, Warszawa 2009, s. 196-197.

41 Por. uwagi nt. ,delegowania jako gry o unikniecie winy” w ibidem, s. 198.

42 V.F. Nourse, J.S. Schacter, The Politics of Legislative Drafting: a Congressional Case Study, ,,New
York University Law Review” 2002, vol. 77, s. 594-597.

43 Por. wyczerpujace studium tego rodzaju przypadku przeprowadzone w J.P. Dwyer, The Pathol-
ogy of Symbolic Legislation, ,Ecology Law Quarterly” 1990, vol. 17, s. 233-316.

44 M. Stepien, op. cit., s. 195.

45 Por. A. Siehr, Symbolic Legislation and the Need for Legislative Jurisprudence: The Example of
the Federal Republic of Germany, ,Legisprudence” 2008, vol. 2, s. 295.
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dorazowa wiekszo$¢ parlamentarna. W ten sposdb wysyta sie opinii publicznej
sygnat o szlachetno$ci intencji danego $rodowiska politycznego®. Jesli wiec na-
wet wydarzyto sie jakies ,zto”, to wynikato ono z braku odpowiednich regulacji
prawnych. Zmiana prawa jest wiec tutaj (czesto nieszczerym) wyrazem mocnego
postanowienia poprawy.

W przypadku zmian pozornych — inaczej niz miato to miejsce w przypadku
zmian ekspresyjnych — wykluczona jest otwartos¢ popierajgcych tego rodzaju
zmiane co do jej rzeczywistego celu. Opinia publiczna musi zostaé co do niego
zwiedziona. Wykazanie, ze w konkretnych przypadkach mamy do czynienia ze
zmiang pozorng, jest wiec znacznie trudniejsze i opiera sie bardziej na poszlakach
niz dowodach. Dlatego tez — z racji ograniczonego miejsca na te rozwazania —
zrezygnuje z przeprowadzenia case study.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pokazujg, ze prawodawca dokonuje zmian
prawa nie tylko po to, by zmieni¢ zakres czyichs praw lub obowigzkéw albo by
poprawi¢ wtasnosci pragmatyczne tekstu prawnego. Zmiany prawa mogg byc¢
dokonywane réwniez w tym celu, aby:

— wyrazi¢ (lub wzmocnic) w tekscie prawnym aprobate lub dezaprobate pra-
wodawcy wzgledem pewnego stanu rzeczy (zmiana ekspresyjna);
— zwies¢ opinie publiczng co do tego, ze rozwigzany zostat pewien problem

(zmiana pozorna).

Nie jest zresztg wykluczone, ze liste celéw, w ktdrych prawodawca dokonuje
zmian prawa, nalezatoby jeszcze bardziej rozbudowac. Trzeba tez zauwazy¢, ze
dwie ,nowe” kategorie sg bardzo syntetyczne i zbierajg w sobie silnie zréznico-
wane przypadki, dajace sie jednak sprowadzi¢ do pewnego — mocno abstrakcyj-
nego — wspodlnego mianownika.

Oczywiscie niniejsze rozwazania, z koniecznosci skrétowe, nie dajg odpowie-
dzi na wszystkie narzucajgce sie tu pytania. Czy nowo zaproponowany podziat
na cztery kategorie jest podziatem logicznym, czy tez ta sama zmiana moze miec
jednoczesnie np. charakter wyjasniajacy i ekspresyjny? Czyja motywacja najbar-
dziej ,liczy sie” przy ustalaniu, jaki byt cel zmiany? Jakimi sSrodkami wykazywa,
ze cel zmiany byt taki, a nie inny? Czy zmiany ekspresyjne i zmiany pozorne po-
winny by¢ w praktyce wyktadni traktowane jako takie, ktdre co do zasady nie
zmieniajg znaczenia tekstu prawnego? Czy zmiana pozorna moze ulec prze-
ksztatceniu w ,prawo na serio” w procesie stosowania? Wszystkie te kwestie
domagaja sie rozwiniecia w przysztosci, jesli powyzsza propozycja ma byé w pet-
niejszym stopniu zoperacjonalizowana.

46 U. Mos, op. cit., s. 49 pisze w tym kontekscie o ,,wzmocnieniu (czasami powaznie nadwyrezo-
nej) wiarygodnosci poczynan wtadzy czy gtoszonej przez nig ideologii”.
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Expressive and apparent changes in law

Abstract

The types of changes in law specified in the theory and practice of interpretation have been
analyzed in the article. So far, normative and explanatory changes have been specified therein; in
the former the legislator’s goal is to change the scope of rights or obligations, in the latter — to
improve the pragmatic features of the legal text. In the author’s opinion, the above typology does
not provide a full picture of the goals for which changes in the law are made. When reflecting on
changes in law, one should notice their expressive and apparent aspects. Changing the law may
be a way of expressing approval or disapproval of a certain state of affairs; it may also be merely
a deception of public opinion regarding the solution of a certain problem. In addition to normative
and explanatory changes, we can also distinguish expressive and apparent changes.

Keywords: change of law; expressive change; apparent change; symbolic legislation; legal in-
terpretation; lawmaking.



