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O problemie tak zwanej zmiany doprecyzowujacej
jako nienormatywnej zmiany legislacyjnej

Streszczenie

Przedmiotem podjetych w niniejszym artykule rozwazan byla problematyka zmiany dopre-
cyzowujacej, rozumianej jako legislacyjna zmiana tekstu prawnego, ktdrej zalozeniem jest
brak ingerencji w pierwotnie uksztaltowang tres¢ normatywng. W wyniku takiego dziatania
prawodawcy zmianie ulega jedynie tekst prawny, natomiast jego tres¢ normatywna pozostaje
niezmieniona mimo innego brzmienia przepiséw, na podstawie ktérych rekonstruowane sg
okreslone normy prawne. Zmiana taka, pomimo jej formalnego dokonania, potencjalnie nie
wprowadza do systemu prawnego zadnej nowo$ci normatywnej, a tym samym z perspekty-
wy normatywnej jest neutralna i ma charakter wylacznie tekstualny. W przyjetej konwencji
terminologicznej zmiane legislacyjng o takiej charakterystyce okreslono jako nienormatyw-
na zmiang legislacyjna.

Problematyke takiej zmiany mozna rozpatrywaé zaréwno z perspektywy teoretyczno-
prawnej, jak i w odniesieniu do praktyki stanowienia i stosowania prawa'. Na plaszczyznie

1 W literaturze przedmiotu watek zmiany doprecyzowujacej pojawia si¢ zwykle ad casu, w dog-
matyce prawniczej w odniesieniu do konkretnych nowelizacji badz jako watek poboczny szerszych
rozwazan dotyczacych zmian w prawie. Relatywnie duzo miejsca problematyce tego rodzaju
zmian po$wieca T. Grzybowski w monografii Wplyw zmian prawa na jego wyktadnie, Warszawa
2013.
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teoretycznej celem przeprowadzonej analizy byla weryfikacja mozliwosci uznawania niekto-
rych zmian legislacyjnych za zmiany nienormatywne, wyltacznie tekstualne na gruncie para-
dygmatycznych zalozen o charakterze systemu prawnego i zmian dokonywanych w tym syste-
mie. W odniesieniu do praktykistanowieniaistosowania prawa wanalizie skoncentrowano sie
na problemie dopuszczalnoéci przyjmowania przez prawodawce zalozenia o nieprawotwor-
czym charakterze okreslonych zmian, ktore decyduje sie wprowadzi¢ w drodze interwencji
legislacyjnej, oraz na problemie identyfikowania takich zmian w procesie stosowania prawa.

Analize podjetej problematyki poprowadzono w odwolaniu do teoretyczno-metodolo-
gicznych zalozen przyjmowanych w ramach nurtu naukowej refleksji nad prawem okresla-
nego mianem szkoly poznansko-szczecinskiej?, ze szczegdlnym uwzglednieniem funda-
mentalnego rozrdznienia pojeciowego pomiedzy przepisem a normg prawng oraz zalozenia
o systemowym charakterze prawa jako zbioru odpowiednio uporzadkowanych norm, kto-
rych tre$¢ odtwarzana jest w drodze wyktadni, ujmowanej dyrektywalnie w ramach dery-
wacyjnej koncepcji wykladni prawa®. Paradygmat analityczny zostal wszakze uzupelniony
o watki analizy funkcjonalnej*. Ustalenia poczynione w odniesieniu do tresci norm praw-
nych oparte zostaly na metodzie prawnodogmatyczne;.

Dokonane ustalenia pozwalaja stwierdzi¢, ze nienormatywna zmiane legislacyjng uzna-
wac nalezy za akceptowalng dla teorii prawa, za$ z perspektywy prawodawstwa dopuszczalna
i celows, a w niektorych przypadkach wrecz niezbedng. Odpowiada ona intuicjom praktyki
prawniczej i daje sie przy tym ujaé w siatce pojeciowej teorii prawa — mieszczac sie w zakresie
paradygmatycznego modelu systemu prawa zfozonego znorm, a nie z przepiséw prawnych czy
aktéw normatywnych. Zalozenie o wylacznie tekstualnym charakterze okreslonych zmian
prawa znajduje takze oparcie w zasadach techniki prawodawczej. Zmiana przepisu bez inten-
¢ji zmiany normy prawnej warunkowana jest wytacznie potrzebg uczytelnienia tekstu praw-
nego poprzez zmodyfikowanie konstrukeji jezykowej, ktora ujawnia okreslong dysfunkcje
w procesie egzegezy tekstu prawnego. W przypadku gdy skutek tej dysfunkcji jest nieusuwal-
ny, a przy tym istotnie koliduje z pierwotnym zalozeniem prawodawcy co do zakresu zasto-
sowania normy prawnej lub zakresu normowania, powstaje sytuacja wymuszajaca interwen-
cje legislacyjna, ktdrej celem jest wyeliminowanie dostrzeganej wadliwosci tekstu prawnego.

Finalny efekt takiej zmiany nie lezy jednak w gestii prawodawcy. Rozstrzygniecie o tym,
czy zmiana jest w istocie neutralna normatywnie i bedzie jako taka rozumiana, zapada¢ be-
dzie w procesie stosowania prawa. Zamierzony przez prawodawce charakter wprowadzanej
zmiany w poszczegolnych przypadkach moze okazaé si¢ nieadekwatny, nieczytelny badz
z innych wzgledow nierespektowany w procesie stosowania prawa. Organ stosujacy prawo
musi z duzg ostroznosécig przyjmowac nienormatywny charakter zmiany prawa. W tym za-
kresie przyjmowa¢ nalezy wzruszalne domniemanie normatywnego charakteru zmiany pra-
wa z mozliwoécig przetamania tego domniemania w procesie interpretacji przy odwotaniu

2 Zob. S. Czepita, S. Wronkowska, M. Zielinski, Zalozenia szkoly poznansko-szczeciriskiej w teorii
prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2013, z. 2, s. 3-16.

3 Ibidem,s. 3-10.
4 Ibidem,s. 8.
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si¢ do odpowiednio silnej argumentacji. Jedynie w takim przypadku okres$lona zmiana pra-
wa bedzie mogla by¢ poczytana za neutralng normatywnie zmiane tekstualna.

Stowa kluczowe: zmiana doprecyzowujaca, zmiana normatywna, zmiana nienormatywna,
legislacja

Wprowadzenie

W systemie prawa stanowionego zmiana prawa, ktdra z zalozenia prawodawcy jest
nieprawotworcza® — nie wprowadza novum normatywnego i z perspektywy stanu
prawnego ma by¢ neutralna — musi by¢ traktowana jako ewenement, a nawet moze
by¢ kwestionowana na gruncie paradygmatycznych zatozen o charakterze systemu
prawnego i zmian w tym systemie dokonywanych. Na plan pierwszy wysuwa sie
tu nie tylko kwestia dopuszczalnosci, lecz takze celowosci przyjmowania przez
prawodawce zalozenia o nieprawotworczym charakterze okreslonych zmian, ktdre
decyduje sie wprowadzic. Jest to o tyle istotne, ze w procesie stosowania prawa
ujawniajg si¢ problemy z identyfikowaniem takich zmian i konkluzywnym ustala-
niem ich skutkow, zaréwno wobec spraw w toku, jak i wobec wcze$niej zapadlych
orzeczen, ktore oparly si¢ na ustaleniach interpretacyjnych post factum zakwestio-
nowanych przez prawodawce w drodze doprecyzowujacej interwencji legislacyjne;j.
Dodatkowo komplikuje te uwarunkowania to, ze prawodawca nie ma w petni sku-
tecznych instrumentdw przeciwdzialania uznawaniu przez organy stosujace prawo
zmiany w pierwotnym zamierzeniu prawodawczym doprecyzowujacej za zmianeg,
ktéra jednak wprowadza unormowania odmienne od dotychczasowych, a wiec za
zmiane stanu prawnego.

Istota tzw. zmiany doprecyzowujacej jako nienormatywne;j
zmiany legislacyjnej

System prawny definiowany jest najczesciej jako uporzadkowany zbiér norm praw-
nych, cechujacy sie spojnoscia i zupetnoscia®. Spéjnos¢ systemu prawnego prze-

5 Termin ,normatywny” i ,prawotworczy” sg tu traktowane synonimicznie. Termin ,normatywny”
oznacza zatem ,,normotwdrczy” — antonim to ,,nienormatywny” w znaczeniu ,nienormotworczy”
(»nieprawotworczy”) — zob. Z. Ziembinski, «Akt normatywny» czy «akt prawotwérczy»?, ,,Panstwo
i Prawo” 1993, z. 11-12, s. 96-98.

6 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 180 i n.
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jawia si¢ w aspekcie formalnym i prakseologicznym’, a takze — co zwykle nie jest
ujmowane odrebnie — w aspekcie aksjologicznym. Zupelnos¢ zas, odnoszaca sie do
zakresu zastosowania norm, przejawia si¢ tym, ze traktuje sie system jako wolny
od luk, zarazem uznajac, iz niektore stany faktyczne moga by¢ z perspektywy obo-
wigzujacych norm irrelewantne (prawnie indyferentne)®. Przyjmuje si¢ zatem, ze
system prawny sklada si¢ z norm prawnych, nie za$ z aktéw normatywnych czy
tez przepisow. Przy czym z racji tego, Ze w systemie prawa stanowionego przepisy
zawarte w aktach normatywnych stanowia niezbywalny element ksztaltowania
systemu prawnego, to system prawa stanowionego moze by¢ subsydiarnie ujmo-
wany rowniez w odniesieniu do przepiséw lub aktéw normatywnych, zwlaszcza ze
w wymiarze technicznoprawnym to w zwigzku z przepisami i aktami normatyw-
nymi dokonuje sie poszczeg6lnych operacji ksztaltowania systemu prawnego’.

Jednoczesnie trwale uksztaltowany paradygmat analityczny prawoznawstwa
zaklada odrdznienie warstwy tekstu prawnego, ztozonego z przepisow bedacych
wypowiedziami jezyka pisanego o sprecyzowanym brzmieniu, oraz warstwy
norm, rozumianych jako wyrazone w tych przepisach tresci nawigzujace do wzo-
réw zachowan'®. Owe wzory zachowan przybieraja posta¢ nakazow lub zakazow
okreslonego sposobu postepowania wskazanych kategorii adresatéw w okreslo-
nych typach sytuacji, przyjmuje si¢ bowiem, ze normy prawne skladajace si¢ na
system prawa majg charakter abstrakcyjny i generalny, nie sg zatem konstruowane
w odniesieniu do indywidualnie okreslonych adresatéw ani do konkretnych, jed-
nostkowych stanéw faktycznych.

Przepisy moga zbliza¢ si¢ w swoim brzmieniu do wyrazen normoksztaltnych
- jezykowej postaci norm prawnych - ale przyjmuje si¢, ze nie s3 tozsame z nor-
mami. W tekécie prawnym dochodzi¢ moze do tresciowego i syntaktycznego roz-
czlonkowania norm w przepisach, co powoduje, ze rekonstrukcja normy wymaga
odwolania sie do wigcej niz jednego przepisu'!. Moze takze dochodzi¢ do konden-
sacji norm w przepisach — wowczas jeden przepis denotuje wigcej niz jedng norme
prawng'2. W odrebnych przepisach moga by¢ z kolei definiowane pojecia wcho-
dzace w sklad wyrazen normoksztattnych. Przepisy moga takze postugiwac sie

7 Ibidem.
8 Ibidem.

9 Por. P. Radziewicz, Przywrécenie mocy obowigzujgcej przepisu prawnego jako skutek orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 3, s. 22.

10 Z. Ziembinski, Przepis prawny a norma prawna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1960, nr 1, s. 1051 n.

11 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady - reguly - wskazowki, Warszawa 2017, s. 101 i n.
12 Ibidem,s. 123 in.
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ustanowionymi odrebnie skrétami, a takze odestaniami do innych przepisow. Z tej
perspektywy tekst prawny — w wymiarze jezykowym sprowadzonym do brzmie-
nia przepiséw — nie moze by¢ utozsamiany z trescig prawa. M. Zielinski okreslif te
ceche tekstu prawnego quasi-idiomatycznoscia'?.

Rozréznienie przepisow i norm daje podstawe do identyfikowania procesu
wykladni prawa jako swoistych czynnosci interpretacyjnych koniecznych dla sto-
sowania prawa, a polegajacych na rekonstruowaniu tre$ci norm prawnych na pod-
stawie brzmienia formalnie ogloszonego tekstu prawnego. Ow proces okresla sie
niekiedy mianem dekodowania norm z przepisow'4, co obrazuje z jednej strony
immanentne osadzenie tre$ci norm w przepisach, z drugiej zas strony koniecznos¢
odrdzniania tekstu prawnego, jako swoiscie zakodowanego komunikatu, i norm
prawnych, jako odkodowanej tresci takiego komunikatu, stanowiacych jego istote.

Przepisy prawne grupowane sa w obrebie aktéw normatywnych - podstawo-
wych instrumentéw ksztaltowania systemu prawa stanowionego — pozwalajacych
do systemu prawnego wprowadzac¢ okreslone konstrukty normatywne, a takze
zmieniac je lub derogowa¢. Technika prawodawcza pozwala przy tym dokonywac
zmian zaréwno na poziomie catych aktéw normatywnych, jak i poszczegolnych
przepisow, a nawet ich dajacych si¢ wyodrebni¢ fragmentow, przy czym kazdo-
razowo zmiana musi dokonywa¢ sie poprzez akt normatywny, bowiem przepisy
prawne, w tym takze przepisy zmieniajace, nie wystepuja poza strukturg aktu
normatywnego.

Ksztaltowanie systemu prawnego - jako systemu zlozonego z norm prawnych -
w systemie prawa stanowionego co do zasady polega na ksztaltowaniu okreslonego
brzmienia przepiséw ujmowanych w ramy aktéw normatywnych. W istocie ope-
racje na normach dokonuja si¢ posrednio, poprzez operacje na przepisach, ewen-
tualnie na calych aktach normatywnych, co uwidacznia si¢ w szczegoélnosci przy
uchyleniu danego aktu poprzez pozbawienie go mocy obowiazujacej. Utrata mocy
obowigzujacej przepiséw, z ktdrych dekodowana jest okreslona norma prawna,
powoduje, Ze norma ta uznawana jest za usunietg z systemu prawnego.

Z tej perspektywy zmiana legislacyjna - dokonywana w warstwie tekstu praw-
nego - co do zasady wywoluje okreslony skutek w warstwie normatywnej, czy tez
inaczej: dokonuje zmiany stanu prawnego. W tym kontekscie w literaturze przed-
miotu mowa o zmianie normatywnej, ktora rozumiana jest przez pryzmat zmiany
norm prawnych, abstrahujac od zmiany warstwy tekstu prawnego, ktory trakto-
wany jest instrumentalnie. Jak pisze W. Wrébel: ,,Pojecie to [zmiany normatywnej -

13 Ibidem,s. 96 in.

14 M. Zielinski, Interpretacja jako proces dekodowania tekstu prawnego, Poznan 1972.
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przyp. S.P.] nie obejmuje natomiast samej zmiany tekstu prawnego, cho¢ niewatpli-
wie jego modyfikacja moze w nastepstwie prowadzi¢ do zmian w systemie norm”!>.
W istocie mozna w tym stwierdzeniu pdjs¢ dalej - modyfikacja tekstu prawnego
z zalozenia prowadzi¢ ma do zmian w systemie norm, jest bowiem instrumentem
takiej zmiany i tylko w szczegdlnych przypadkach do takiej zmiany nie prowadzi.
Trafnie zatem pisze T. Grzybowski o domniemaniu prawotworczego charakteru
zmiany prawa, uwarunkowanym w szczegdlnosci przez wzglad na traktowanie
nowelizacji jako czynno$ci konwencjonalnej o performatywnym skutku'é. Mimo
takiej supozycji nalezy jednak przyjmowac zalozenie o braku tozsamosci zmiany
tekstu prawnego i zmiany normatywnej, co T. Grzybowski ilustruje cytatem ze
$w. Tomasza: et ideo lex non est ipsum ius (ustawa nie jest tym samym co prawo)'’,
zarazem jednak uznajac tez¢ o nienormatywnym charakterze nowelizacji za sui
generis wyjatek od zasady normatywnosci zmiany prawa'®. Domniemanie norma-
tywnosci zmiany prawa jest zatem wzruszalnym domniemaniem interpretacyjnym,
ktore moze by¢ przelamane przy odpowiednio silnej argumentacji'®.

Brak zmian w tekscie prawnym nie wyklucza przy tym wystgpienia zmiany nor-
matywnej. Prawoznawstwo dostrzega atypowa dla systemu prawa stanowionego
zmiang w systemie norm bez zmiany tekstu prawnego — co oznacza, ze tak samo
brzmigce przepisy zaczynajg denotowac inne tresci normatywne. S. Wronkowska
w tym kontek$cie zauwaza, iz prawodawca poza zmiang tekstu prawnego ,moze
takze zmieni¢ reguly konstrukeji systemu, moze odrzuci¢ koncepcje desuetudo,
wykluczy¢ stosowanie okreslonych regul interpretacyjnych, inferencyjnych lub
kolizyjnych (regul wyktadni)”*°. Tym samym, jak konkluduje P. Radziewicz, oma-
wiajac to zagadnienie, z modyfikacja normy prawnej mozemy mie¢ do czynienia
réwniez w sytuacji, kiedy przepisy stanowigce formalne zrédlo jej rekonstrukeji

15 W. Wrdbel, Zmiana normatywna i zasady intertemporalne w prawie karnym, Zakamycze 2003, s. 34.

16 T. Grzybowski, op. cit., s. 38-40, 186 i n., tak tez B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podat-
kowego, Gdansk 2008, s. 114. Por. wyrok NSA z 7 sierpnia 2009 r., sygn. II FSK 532/09.

17 Z zastrzezeniem jednak, ze u Akwinaty mowa o odréznieniu ius od lex - zob. T. Grzybowski,
op. cit., s. 38.

18 Ibidem, s. 175.

19 Ibidem, s. 186-187. Taki poglad expressis verbis wyrazit NSA w wyroku z 7 sierpnia 2009 r., sygn.
II FSK 532/09: ,,Mozliwe jest wprawdzie wzruszenie tego domniemania i przyjecie, ze zmiana nie
ma charakteru normatywnego, a jedynie doprecyzowujacy, ale jedynie wéwczas, gdy przemawiaja
za tym wyjatkowo mocne argumenty (por. B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego,
Gdansk 2008, s. 114)”.

20 S. Wronkowska, Niektore problemy eliminowania norm z systemu prawnego, w: Tworzenie prawa.
Zbidr studiow, Warszawa 1987, s. 73.
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pozostang niezmienione*. Dotyczy¢ to moze zaréwno norm interpretowanych
bezposrednio z tekstu prawnego, jak i norm inferowanych?2.

Zmiane¢ normatywna, zwlaszcza typowa, dokonujaca si¢ w drodze zmiany prze-
pisow, mozna zatem uzna¢ za elementarny i dominujacy model zmiany w systemie
prawa stanowionego, co do zasady tozsama ze zmiang legislacyjna, odniesiong do
okreslonego aktu normatywnego lub jego fragmentu. Jej zamierzonym skutkiem
jest wprowadzenie do systemu prawa nowych tresci normatywnych, a wigc dodanie
nowej normy albo usuniecie badz zmodyfikowanie normy juz w systemie obecne;j.
Z tej perspektywy zmiana doprecyzowujaca jest zmiang o odwrotnej charaktery-
styce — bedac zmiang w sensie legislacyjnym i technicznoprawnym jest zarazem
zmiang nienormatywna - nieprawotworczg. Mianem tzw. zmiany doprecyzowu-
jacej okresli¢ nalezy wigc taka ingerencj¢ prawodawcy w warstwe tekstu prawnego,
ktorej zalozeniem jest brak ingerencji w pierwotnie uksztaltowang tres¢ norma-
tywng®. W wyniku takiego dziatania prawodawcy zmianie ulega jedynie tekst
prawny, za$ tre§¢ normatywna pozostaje niezmienna mimo innego - zmodyfiko-
wanego — brzmienia przepiséw, na podstawie ktérego okreslone normy prawne sg
rekonstruowane. Zmiana taka nie wywoluje zatem skutku novum normatywnego
i z perspektywy normatywnej jest neutralna. W przyjetej konwencji terminolo-
gicznej zmiane legislacyjng o takiej charakterystyce mozna okresli¢ jako nienor-
matywna zmiang legislacyjng. Przyjecie takiego terminu pozwala zarazem unika¢
skojarzen, jakie moga pojawia¢ sie w zwigzku z czestym uzywaniem okreélenia
»zmiana doprecyzowujaca” w procesie legislacyjnym w toku kolejnych etapow
prac nad projektem aktu normatywnego, gdy wielokrotnie wprowadza si¢ zmiany
redakcyjne, ktorych celem jest doprecyzowanie projektowanego brzmienia prze-
pisu. W ramach rzagdowego procesu legislacyjnego tego rodzaju zmian dokonuje
sie w szczegolnosci w ramach komisji prawniczych, ale wielokrotnie tego rodzaju
zmiany s3 dokonywane takze w toku prac komisji i podkomisji sejmowych i senac-
kich. Okreslenie ,,nienormatywna zmiana legislacyjna” pozwala wlasciwie identyfi-
kowa¢ takg zmiane jako dzialanie prawodawcy odniesione do systemu prawa, cho¢
nieprawotworcze, nie za$ jako dzialanie redaktora tekstu prawnego podejmowane
na etapie opracowywania projektu aktu normatywnego.

21 P. Radziewicz, op. cit., s. 23.
22 T. Grzybowski, op. cit., s. 38-39.

23 W orzecznictwie wystepuja takze inne okreslenia tego rodzaju zmiany, takie jak: ,zmiana
wyjasniajaca’, ,,porzadkujaca’, ,precyzujaca’, ,instrukcyjna’, ,redakcyjna’, ,potwierdzajaca” -
zob. A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, Zmiana w przepisach jako argument w dyskursie interpretacyj-
nym, ,Panstwo i Prawo” 2009, z. 9, s. 19; zob. takze T. Grzybowski, op. cit., s. 176, ktéry stusznie
zauwaza, ze zamiennie stosuje sie nieraz okreélenia, ktére nie sg synonimiczne.
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Nalezy podkresli¢, ze warunkiem méwienia o normatywnej neutralnosci zmiany
legislacyjnej, zamierzonej jako doprecyzowujaca, jest zatozenie, iz okreslone, two-
rzace rozbiezno$ci w orzecznictwie rezultaty wykfadni nie moga by¢ rozumiane
jako réwnouprawnione. Usuwana w drodze zmiany doprecyzowujacej wadliwosé
brzmienia przepisu nie polega wiec na tym, Ze na jego podstawie — przy prawidlo-
wym zastosowaniu regut wykladni - mozliwe sa do réwnoleglego wyprowadzenia
rézne normy, ktére jednak nie moga wspotwystepowaé w systemie prawnym ze
wzgledu na nieusuwalng w drodze regul kolizyjnych sprzeczno$¢. Gdyby przyja¢,
ze zmiana doprecyzowujaca sluzy usunieciu systemowej niespdjnosci bedacej
skutkiem wadliwie sformulowanego przepisu, nie mozna byloby jej okresli¢ ani
mianem doprecyzowujacej, ani nienormatywnej. W przypadku gdy zastosowanie
znajduje nienormatywna zmiana legislacyjna, nalezy przyjmowa¢, ze prawidtowy
jest wylacznie jeden z rezultatéw wykladni, drugi za$ jest bledny, cho¢ biad ten
zawiniony jest tylez przez podmiot dokonujacy wykfadni, co i przez redaktora
tekstu prawnego. Innymi stowy celem nienormatywnej zmiany legislacyjnej jest
li tylko korekta warstwy tekstowej, nie za$ ingerencja w uklad norm. Tak moty-
wowane dziatanie prawodawcy jest zrozumiale i oczekiwane ze strony odbiorcow
tekstu prawnego. Jak pisal J. Wroblewski, ,,zmiana przepiséw prawa po to, by nie
budzily one watpliwosci interpretacyjnych’, moze by¢ w okreslonych sytuacjach
uznana przez prawodawce za wskazang??.

Przyjecie, ze istnieja zmiany o wylacznie tekstualnym charakterze, mozna wes-
prze¢ argumentem odwolujacym sie do Zasad techniki prawodawczej®. Na gruncie
ZTP wyrdznia sie bowiem ,tre$¢ przepisu” — co utozsamia¢ nalezy z norma lub
fragmentem normy, ktorg przepis wyraza, i ,,brzmienie przepisu” - co z kolei bedzie
tozsame wylacznie z jego forma stowna®®. Bez watpienia ,,brzmienie” i ,tre$¢” nie
sg terminami synonimicznymi*’. Wyraznie ujawnia si¢ to na gruncie § 82 ZTP,
gdzie jedng z form nowelizacji okresla si¢ jako ,,zastapienie niektérych (...) prze-
pisow przepisami o innej tresci lub brzmieniu”. Pozwala to przyja¢, ze nowelizacja
w niektorych przypadkach moze polega¢ wylacznie na nadaniu przepisowi nowego

24 ]. Wroblewski, Tworzenie prawa a wyktadnia prawa, w: J. Wroblewski, Pisma wybrane, wybor
i wstep M. Zirk-Sadowski, Warszawa 2015, s. 180.

25 Zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

26 S. Wronkowska, § 82, w: S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2021, s. 166; M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008,
s. 71.

27 T. Grzybowski, op. cit., s. 41.
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brzmienia, bez ingerowania w jego tres¢?. T. Grzybowski okre$la zmiane brzmie-
nia mianem ,,zmiany prawa prima facie”®. Zmiana prima facie zwykle prowadzi
takze do zmiany prawa sensu stricto, ale moze by¢ jedynie zmiang tekstualng, a wiec
wylgcznie zmiang prima facie®.

Reasumujac dotychczasowe ustalenia, tzw. zmiane doprecyzowujaca, okreslona
jako nienormatywna zmiang legislacyjna, uznawac nalezy za mozliwg. Odpowiada
ona intuicjom praktyki prawniczej i daje sie przy tym ujac w siatce pojeciowej teorii
prawa, mieszczac si¢ w zakresie paradygmatycznego modelu systemu prawa zlo-
zonego z norm, a nie z przepiséw prawnych czy aktéw normatywnych. Z tej per-
spektywy tzw. zmiana doprecyzowujgca, rozumiana jako zmiana tekstu prawnego
niewywolujaca normatywnego skutku, a wigc zmiana nienormatywna (nieprawo-
twdrcza), jest pojeciem o okreslonym, dajacym si¢ wskazacé desygnacie, a przy tym
pojeciem nieobarczonym jakakolwiek wewnetrzng sprzeczno$cig. Méwienie o nie-
normatywnej zmianie legislacyjnej w takim rozumieniu wymaga respektowania
wzmiankowanego powyzej apriorycznego zalozenia o braku tozsamosci przepiséw
prawnych i norm prawnych. Takie zaloZenie jest wszakze powszechnie aprobo-
wane w prawoznawstwie i w tym zakresie mozna méwi¢ o w petni uksztalttowanym
paradygmacie, ktéry odzwierciedla zaréwno przyjeta technika prawodawcza, jak
i metodyka wykladni prawa®. Z kolei operatywne zalozenie, ze tekst prawny sta-
nowi jedynie pewien materiat jezykowy stuzacy rekonstrukeji tresci normatywnych,
wspolczednie jest rowniez przyjmowane — najczesciej implicite — przez znakomita
wiekszo$¢ przedstawicieli doktryny prawa. Co do zasady jest takze respektowane
przez judykature w procesie sagdowego stosowania prawa.

Nienormatywna zmiana legislacyjna, ujmowana in abstracto, jest zatem kon-
struktem w pelni aprobowalnym z perspektywy teoretycznoprawnej, o ile tylko
przyjmuje si¢ zalozenie o nietozsamosci przepisu prawnego i normy prawnej,
a zarazem uwzglednia si¢ aspekt elastycznosci jezyka prawnego opartego na
jezyku naturalnym (ogélnym), pozwalajacej nadawac¢ relatywnie zréznicowany

28 Zgodzi¢ nalezy si¢ z T. Grzybowskim, ze takie zalozenie nie jest sprzeczne z § 11 ZTP, w my$l
ktorego w ustawie nie zamieszcza si¢ wypowiedzi niestuzacych wyrazaniu norm prawnych. Nowa
forma stowna nadal stuzy bowiem wyrazeniu normy prawnej, co wigcej — tej samej normy prawnej

- T. Grzybowski, op. cit., s. 41; odmiennie jednak - zaréwno co do konsekwencji wywodzonych z §
11,jaki$§ 82 ZTP - A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, op. cit., s. 23, 28.

29 T. Grzybowski, op. cit., s. 40.
30 Ibidem.

31 Poglady odmienne nalezy uzna¢ za odosobnione, jak stanowisko zaprezentowane przez J. Nowac-
kiego (J. Nowacki, Przepis prawny a norma prawna, Katowice 1988; tenze, w: J. Nowacki, Z. Tobor,
Wstep do prawoznawstwa, Zakamycze 2000, s. 70 i n.).
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ksztalt wypowiedziom o tej samej tre$ci*’. Co istotne dla praktyki prawa, kon-
cepcja zmiany li tylko tekstualnej znajduje zarazem potwierdzenie w zasadach

techniki prawodawczej, cho¢ jest to jedynie potwierdzenie implicite wynikajace

z § 82 ZTP, na gruncie ZTP nie wyro6znia si¢ bowiem ,,zmiany doprecyzowujace;j”
czy jakkolwiek podobnie nazwanej zmiany nienormatywnej. Przyjecie wzruszal-
nego domniemania normatywno$ci zmiany prawa oznacza, Ze uznanie okreslonej

zmiany za nienormatywna zmiane legislacyjna jest dopuszczalne, ale kazdorazowo

wymaga przedstawienia odpowiednio zbudowanej argumentacji in concreto. Cig¢zar
argumentacji rozklada sie jednak w ten sposdb, ze przedstawienie argumentow za

nienormatywnym charakterem zmiany legislacyjnej cigzy na tym, kto kwestionuje

zalozenie normatywnosci zmiany, a wiec dokonuje owego wzruszenia domniema-
nia normatywnosci zmiany prawa, nie za$ na tym, kto a priori takg normatywnos¢
zaklada, bowiem twierdzenie o normatywno$ci zmiany moze, a nawet powinno by¢
w dyskursie prawniczym przyjmowane implicite’. Co istotne, teza o dopuszczalno-
$ci nienormatywnej zmiany legislacyjnej sama w sobie nie stanowi argumentu dla

decyzji interpretacyjnej w danym przypadku.

Dopuszczalnos¢ zalozenia neutralnego normatywnie charakteru
zmiany legislacyjnej i celowos$¢ podejmowania przez prawodawce
takich zmian

Okreslone zmiany legislacyjne, jako zmiany doprecyzowujace w przyjmowa-
nym tutaj znaczeniu, identyfikuja w swoim orzecznictwie przede wszystkim sady
administracyjne, co wydaje si¢ by¢ spowodowane tym, ze tego rodzaju zmian moze
w szczegolnosci wymagaé prawo administracyjne (sensu largo), w tym administra-
cyjne prawo gospodarcze, a takze prawo podatkowe, oparte na rozbudowanych
i szczegdtowych przepisach. Relatywnie czesto w orzeczeniach sagdéw administra-
cyjnych mozna odnalez¢ stwierdzenia, ze nowelizacja stanowi zmiane redakcyjna
niezmieniajgcg istoty unormowania*, usuwa powstale w praktyce watpliwoéci co
do stosowania przepisu®, ma charakter doprecyzowujacy i nie wptywa na inter-

32 Tekstualny charakter nienormatywnej zmiany legislacyjnej nie czyni jej wszakze podobna do tek-
stualnych zmian wynikajacych z obwieszczen o sprostowaniu btedu czy ogloszenia jednolitego
tekstu aktu normatywnego — nalezy dostrzegac kategorialng réznice miedzy dzialaniem legislacyj-
nym, cho¢ nieprawotworczym, a obwieszczaniem o prawidlowym lub zaktualizowanym brzmie-
niu tekstu prawnego - por. T. Grzybowski, op. cit., s. 40.

33 Szerzej na ten temat T. Grzybowski, op. cit., s. 178 i n.,, takze s. 221.

34 Wyrok NSA z 17 lutego 2006 r., sygn. I OSK 476/06.

35 Wyrok NSA z 23 marca 2005 r., sygn. OSK 1228/04.
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pretacje nowego brzmienia przepisu®. T. Grzybowski, szeroko analizujac orzecz-
nictwo sagdéw administracyjnych, pisze wrecz o ,rozpowszechnionym obecnie
w judykaturze przekonaniu o istnieniu nieprawotworczych zmian tekstu prawnego”
i ,wyraznej rewizji stanowiska sadéw w tym zakresie™’. Stanowisko takie mozna
uzna¢ za dominujace w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym i ujawniajace si¢
expressis verbis, co znamiennie moze ilustrowac zdanie z wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego: ,(...) zmiany doprecyzowujace — wbrew pogladowi wyrazo-
nemu w skardze kasacyjnej (...) — wystepujg w ustawodawstwie (...)”*%. Nie ozna-
cza to przy tym, ze sady administracyjne sklonne sa pochopnie uznawac liczne
zmiany za doprecyzowujace, niemniej jednak odmawiajac uznania danej zmiany za
zmiane doprecyzowujaca, a contrario zgadzajg sie, ze taka zmiana mogtaby nasta-
pi¢, cho¢ nie w zawistej sprawie®. Stanowisko przeciwne, apriorycznie uznajace
kazda zmianeg za zmiane normatywna, obecnie zdaje si¢ by¢ w orzecznictwie sagdow
administracyjnych odosobnione.

Roéwniez orzecznictwo Sadu Najwyzszego identyfikuje w prawodawstwie zmiany
neutralne normatywnie. W wyroku z 27 stycznia 1999 roku, sygn. II CKN 165/98,
Sad Najwyzszy uznal zmiane wyrazu uzytego w jednym z przepiséw Kodeksu
cywilnego za ,redakcyjng” i nie zgodzit si¢ z pogladem, ze zamiarem ustawodawcy
bylo dokonanie w tym zakresie zmian co do meritum*. W uchwale sktadu siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego z 15 pazdziernika 2009 roku, sygn. II UZP 3/09, wypo-
wiadajgc si¢ o okre$lonej zmianie legislacyjnej uznal, ze zmiana ta nie miala cha-
rakteru merytorycznego w tym znaczeniu, Zeby ingerencja ustawodawcy w przepis
tworzyla nows, dotychczas nieistniejagcg norme prawna, norma ta byla juz bowiem
zawarta w treéci tego przepisu obowigzujacej przed omawiang zmiang*'. Wywod
ten Sad Najwyzszy skonkludowal nastepujaco: ,W tym zakresie nowelizacja tekstu
przepisu stanowi wigc jedynie jego doprecyzowanie, eliminujace mozliwe watpli-
wosci (rozbieznosci w wyktadni). Takie nowelizacje przepisow wystepuja w prak-
tyce legislacyjnej™*2.

36 'Wyrok NSA z 8 lipca 2020 1., sygn. IT FSK 1264/18; takze wyrok NSA z 7 marca 2012 r. sygn. I FSK
812/11.

37 'T. Grzybowski, op. cit., s. 178.

38 Wyrok NSA z 28 kwietnia 2004 r., sygn. FSK 196/04 - T. Grzybowski, op. cit., s. 42. W powolanej
sprawie pelnomocnik stwierdzil, ze tego rodzaju zmiany w prawodawstwie ,,nie s3 mu znane”

39 Wyrok WSA w Szczecinie z 13 sierpnia 2020 r., sygn. I SA/Sz 349/20, prawomocny.
40 Wyrok SN z 27 stycznia 1999 ., sygn. II CKN 165/98, OSNC 1999, nr 9, poz. 148.

41 Uchwata skfadu siedmiu sedziéw SN z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. II UZP 3/09, Biuletyn SN
2009, nr 10, poz. 28.

42 Tbidem.
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Z kolei w wyroku z 18 kwietnia 2001 roku, sygn. III RN 29/01, Sad Najwyzszy
zajal nastepujace stanowisko:

Co prawda niejasnosci dotyczace tre$ci przepiséw usuwa si¢ w zasadzie w toku ich
wyktadni dokonywanej w procesie stosowania prawa, lecz w praktyce jego tworzenia
mozna obserwowac zaréwno tworzenie przepiséw kreujacych nowe normy zachowania,
jak tez przepisoéw stuzacych jedynie ,,usuwaniu watpliwo$ci” co do zakresu zastosowania
lub zakresu normowania norm ,,zapisanych” (zakodowanych) we wcze$niej ustanowio-
nych przepisach. (...) Takie zmiany nie tworza zatem nowego stanu prawnego, tylko
potwierdzajg trafnos¢ wyboru wariantu wykladni, ktéry przy wczesniejszym brzmieniu
okreslonego przepisu czy przepisow prowadzitl do wyinterpretowania normy identycz-
nej z norma dajaca sie wprost, czy chocby tylko bardziej jednoznacznie, odtworzy¢
z tych samych przepiséw w ich nowym, doprecyzowanym brzmieniu®’.

Mozliwo$é¢ i dopuszczalno$¢ nienormatywnej zmiany tekstu prawnego dostrzegt
jednak takze Trybunal Konstytucyjny w wyroku w sprawie SK 20/04*!. Charaktery-
zujac legislacyjny wymiar zmiany prawa rozumianej jako zmiana w akcie norma-
tywnym, Trybunal, odwolujac sie do § 82 ZTP, stwierdzil, ze zmiana taka polega
na: 1) uchyleniu niektorych jej przepisow; 2) zastgpieniu niektorych jej przepisdéw
przepisami o innej tresci lub brzmieniu albo 3) dodaniu do niej nowych przepisow.
Zarazem jednak Trybunal wprost zastrzegl, Ze: ,Zmiana brzmienia przepisu nie
musi przy tym pociagac za sobg zmiany tre$ci normy w nim wyrazonej”*.

Prowadzi to do wniosku, ze ustawodawca, a odpowiednio takze kazdy inny
prawodawca, w odniesieniu do okreslonych, dokonywanych przez siebie zmian
legislacyjnych, moze przyjac zatozenie, zZe zmiana taka ma charakter doprecyzowu-
jacy (nienormatywny), a zatozenie to nie zostanie uznane ex definitione za niedo-
puszczalne przez orzecznictwo oraz doktryne i potencjalnie bedzie respektowane
W procesie stosowania prawa*®.

43 Wyrok SN z 18 kwietnia 2001 r., sygn. IIT RN 29/01, OSNP 2003, nr 2 poz. 27.
44 Wyrok TK z 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04, OTK-A 2005/11, poz. 133.
45 Wyrok TK 12 grudnia 2005 r., sygn. SK 20/04, OTK-A 2005/11, poz. 133.

46 Mozliwe stanowiska przeciwne, czy to doktryny czy judykatury, oparte na zalozeniu, ze kazda
zmiana prawa (tekstu prawnego) jest w sposdb nieunikniony normotworcza, sa odosobn-
ione, cho¢ obecne - takie stanowisko zajmuja A. Bielska-Brodziak i Z. Tobor, op. cit., s. 29.
W kontekscie stanowisk uznajacych prawotworczy charakter kazdej zmiany legislacyjnej warto
jednak postulowa¢, aby zwlaszcza w toku analizy orzecznictwa starannie rozrézniaé, czy krytyc-
zny poglad sadu odnosi si¢ do zmiany doprecyzowujacej jako pewnej konstrukeji legislacyjnej
(in abstracto) czy okreSlonej zmiany majacej znaczenie dla rozstrzyganej sprawy (in concreto).
Odmowa uznania danej zmiany legislacyjnej za doprecyzowujaca (nienormatywna) nie powinna
by¢ bowiem traktowana jako zakwestionowanie mozliwosci zaistnienia takiej zmiany w innym
przypadku.
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W tym miejscu nalezaloby postawi¢ pytanie o cel podejmowania przez prawo-
dawce zmiany przepisu bez intencji zmiany norm prawnych. Wskazanie ratio legis
zmiany nienormatywnej jest zasadne, gdyz prima facie podejmowanie okreslo-
nych dziatan prawodawczych z zamiarem utrzymania normatywnego status quo
zdaje si¢ nieracjonalne. Tak wszakze nie jest. W ocenie T. Grzybowskiego, ktdra
nalezy podzieli¢, w drodze zmiany doprecyzowujacej prawodawca usuwa stan nie-
pewnosci prawa wywolany rozbiezno$cig w orzecznictwie, ktora stanowi rezultat
niejasnego tekstu prawnego badz tez — ewentualnie - zapobiega powstaniu takich
rozbiezno$ci®’.

Zmiana doprecyzowujaca ma na celu usunigcie swoistej wadliwosci tekstu praw-
nego polegajacej na tym, ze uzycie okreslonych wyrazéw lub wyrazen badz zasto-
sowanie okreslonej konstrukeji jezykowej moze prowadzi¢ w procesie wykladni
do znieksztalcenia pierwotnej intencji prawodawcy co do tresci normy prawne;.
W efekcie przepis staje sie nieadekwatny, tzn. nie wystawia normy lub elementu
normy zgodnie z intencjg ustawodawcy. Taki stan z perspektywy prawodawcy jest
nieakceptowalny, co uzasadnia podjecie interwencji legislacyjne;.

Wykiadnia prawa nie jest procesem algorytmicznym. Wspomniane juz, obra-
zowe i skadinad trafne, okreslenie procesu wykfadni jako odkodowywania norm
prawnych z przepiséw w tym przypadku moze okaza¢ si¢ mylace. Po pierwsze
jezyk naturalny nieuchronnie wykazuje nieusuwalng niedookreslonos¢ zaréwno
pojedynczych wyrazen, jak i catych konstrukcji. Niedookreslonos¢ ta moze by¢
i jest w trakcie redagowania przepisow prawnych ograniczana, ale przyjmowac
nalezy, Ze nie mozna przeksztalci¢ jezyka prawnego w jezyk formalny. Po drugie

- i wazniejsze — w mysl metodyki wykladni rezultaty wykladni jezykowo-logicznej
(niejednoznaczne lub pozornie jednoznaczne) sg korygowane w drodze wykltadni
systemowej i funkcjonalnej. Istnieje zatem pewien poziom niejednoznacznosci tek-
stu prawnego niwelowany w toku wykladni i w tym sensie irrelewantny z perspek-
tywy precyzyjnosci i komunikatywnosci jezyka prawnego. Nieco innym aspektem
jest tzw. otwarto$¢ semantyczna tekstu prawnego w zakresie, w jakim prawodawca
uzywa klauzul generalnych badz zwrotéw szacunkowych, a niekiedy takze odestan
do norm zwyczajowych. Niewatpliwie istnieje wiele czynnikéw, zaréwno loku-
jacych sie w samym tekscie, jak i pozatekstowych, ktére powoduja, ze pierwotny
zamyst normatywny ustawodawcy moze nie zosta¢ w pelni odzwierciedlony w pro-
cesie rekonstrukcji danej normy z przepiséw. Prawodawca moze zatem za pomocg
dostepnego sobie instrumentarium dazy¢ do swoistego korygowania niesatysfak-
cjonujacych z jego perspektywy rezultatow wykladni, zwlaszcza jezeli proces taki

47 T. Grzybowski, op. cit., s. 182.
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nie dokonuje si¢ w ramach systemowych mechanizméw ujednolicajacych roz-
bieznosci wykladni operatywnej. Konsekwentnie taka korekte nalezaloby wszakze
odréznia¢ od zmiany decyzji prawodawczej wynikajacej z dostrzezonej przez pra-
wodawce dysfunkcji regulacyjnej.

Nalezy zauwazy¢, ze wyktadnia, czy to operatywna, czy doktrynalna, jest proce-
sem rozproszonym, co do zasady dokonywanym autonomicznie przez poszczegélne
podmioty stosujace prawo badz przedstawicieli doktryny. Mimo ze w praktyce sto-
sowania prawa zwykle zestawia si¢ pierwotne rezultaty wykladni operatywnej ze
stanowiskiem orzecznictwa, w szczegélnosci organdéw wyzszych instancji, lub dok-
tryny, nie zawsze sg one jednak dostepne lub wystarczajaco ugruntowane. Nawet
jezeli przyja¢, ze system prawny ma de facto pewne cechy systemu precedenso-
wego, nakazujacego respektowac utrwalone linie orzecznicze, to jednak formalnie
kazde rozstrzygnigcie interpretacyjne jest samoistne, zwlaszcza w odniesieniu do
rozstrzygnie¢ dokonywanych przez niezalezne orzeczniczo organy jurysdykcyjne.
Wyjatek stanowi zwigzanie wykladnig zawarta w rozstrzygnieciu kasatoryjnym
organu wyzszej instancji, ale nawet wowczas sg to rozstrzygniecia nastepcze wobec
wezesniejszych autonomicznych rozstrzygnie¢ pierwszoinstancyjnych. Jezeli zatem
w praktyce orzeczniczej ujawniaja sie wadliwosci nieprecyzyjnego tekstu prawnego,
to nieuchronnie skutkuja one rozbieznoscig wyktadni, a w konsekwencji niejedno-
lito$cia rozstrzygnie¢ zapadajacych w procesie stosowania prawa pomimo tozsa-
mosci stanu prawnego. W celu wyeliminowania takich dysfunkeji system prawny
przewiduje instytucje korygowania niejednoznacznego lub w inny sposéb niepre-
cyzyjnego tekstu prawnego. Bez wdawania sie w szczegdtowq analize tych instytucji
wskaza¢ tu mozna przede wszystkim na kompetencje uchwalodawcze Sadu Najwyz-
szego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, przystugujace tym dwém organom
wladzy sagdowniczej w celu zapewnienia jednolitosci orzecznictwa w przypadkach
ujawnienia si¢ rozbieznosci w wyktadni przepiséw prawa w orzecznictwie odpo-
wiednio: sagdéw powszechnych, wojskowych, a takze samego Sadu Najwyzszego
badz sadéw administracyjnych. W omawianym kontekscie swoje znaczenie ma
takze uchwalodawstwo Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego
rozstrzygajace ujawnione w toku orzekania zagadnienia prawne co do przepiséw
bedacych podstawa rozstrzygniecia. Nie nalezy przy tym réwniez pomijaé waznego
skadinad aspektu ujednolicania si¢ orzecznictwa w toku instancji, czy to admini-
stracyjnych, czy sagdowych, a takze innego rodzaju aktéw interpretacyjnych, zna-
nych m.in. prawu podatkowemu czy przepisom o zamdéwieniach publicznych.

Trzeba jednak uwzgledni¢, ze wskazane wyzej mechanizmy ujednolicania roz-
bieznosci wykladni sg w okreslony sposob uwarunkowane proceduralnie, a zarazem
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nieuchronnie roztozone w czasie*®. Co istotne — w zaden sposob nie gwarantuja
przy tym uzyskania oczekiwanego z perspektywy ustawodawcy rezultatu. Podobne
uwarunkowania, jezeli idzie o czas i brak wplywu ustawodawcy na rezultat, dotycza
harmonizowania si¢ wypowiedzi przedstawicieli nauki prawa i wypracowywania
zgodnych pogladéw doktryny (communis opinio) co do normatywnego sensu okre-
$lonych wypowiedzi prawodawcy.

Odrebnie wskaza¢ mozna na tzw. wyroki zakresowe Trybunalu Konstytucyj-
nego, ktére w pewnym aspekcie moga dokonywac usuwania rozbieznosci poprzez
wyeliminowanie okres§lonego rozumienia danego przepisu. Trybunal Konstytu-
cyjny dokonuje jednak takich rozstrzygnie¢ ze wzgledu na niekonstytucyjnosé
jednej z mozliwosci interpretacyjnych, nie sg to wigc orzeczenia nakierowane na
ujednolicenie wyktadni, cho¢ moga tym skutkowaé. W tym kontekscie mozna
jednak zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny moze orzec o niekonstytucyjnosci
okreslonego przepisu ze wzgledu na wade niejednoznacznosci, jezeli owa niejed-
noznaczno$¢ famie konstytucyjny standard dobrej legislacji w zakresie wymogu
okreslonosci przepisow prawnych, a tym samym ma charakter wadliwosci kwali-
fikowanej. Rekapitulacje takiego stanowiska stanowi¢ moze nastepujacy fragment
uzasadnienia wyroku z 5 czerwca 2014 roku w sprawie K 35/11:

(...) stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niezgodno$ci okreslonej regulacji
z ustawq zasadniczg ze wzgledu na jej niejednoznaczno$¢ czy nieprecyzyjnos¢ bedzie
uzasadnione wyltacznie wowczas, gdy watpliwosci interpretacyjne majg charakter kwa-
lifikowany, co ma miejsce, jezeli: 1) rozstrzygniecie omawianych watpliwosci nie jest
mozliwe na podstawie regul egzegezy tekstu prawnego przyjetych w kulturze prawnej,
2) zastosowanie wskazanych regul nie pozwala na wyeliminowanie rozwazanych watpli-
wosci bez konieczno$ci podejmowania przez organ wladzy publicznej decyzji w istocie
arbitralnych (w tym wypadku mozemy mie¢ do czynienia nie tylko z naruszeniem zasady

48 Tytulem przykladu mozna wskaza¢, ze relatywnie szybko, bo przed uplywem roku od dnia wejscia
w zycie ustawy z 10 stycznia 2018 r. o ograniczeniu handlu w niedziele i §wigta oraz niektdre inne
dni (Dz.U. z 2021 r., poz. 936 ze zm.), zapadia uchwata SN z 19 grudnia 2018 r., sygn. akt I KZP
13/18, w zwigzku z powstaniem zagadnienia prawnego wymagajacego zasadniczej wykladni
przepisu tejze ustawy. Pytanie sadu orzekajacego dotyczylo tego, czy ,,przewazajaca dzialalnosc’,
o ktorej mowa w art. 6 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. o ograniczeniu handlu
w niedziele i $wieta oraz niektdre inne dni, to dziatalno$¢ dotyczaca handlu tacznie prasa, biletami
komunikacji miejskiej, wyrobami tytoniowymi, kuponami gier losowych i zakladéw wzajemnych,
czy tez dziatalnos¢, ktdra za swoj przedmiot ma tylko jeden ze wskazanych w tym przepisie asorty-
mentow. Na tak postawione pytanie prawne SN udzielil odpowiedzi, ze ,,przewazajaca dziatalnosc”,
o ktorej mowa w art. 6 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. o ograniczeniu handlu
w niedziele i §wigta oraz niektore inne dni (Dz.U. z 2018 r., poz. 305), to dzialalno$¢ dotyczaca
handlu facznie prasg, biletami komunikacji miejskiej, wyrobami tytoniowymi, kuponami gier
losowych i zaktadéw wzajemnych, jak i taka dzialalno$¢, ktéra za swoj przedmiot ma tylko jeden
ze wskazanych w tym przepisie asortyment.
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poprawnej legislacji, lecz takze zasady podziatu wladzy, wyrazonej w art. 10 Konstytucji,
skoro ostatecznie o tre$ci obowigzujacych uregulowan decyduja tu nie organy upowaz-
nione do tworzenia prawa, ale organy powolane do jego stosowania) badz 3) trudnosci
w ich usunieciu, szczegolnie z punktu widzenia adresatéw danej regulacji, okazuja sie
razaco nadmierne, czego nie mozna usprawiedliwi¢ ztozono$cig normowanej materii®.

Zarazem w wyroku tym trafnie zauwaza Trybunal Konstytucyjny, ze

Nie sposob przy tym in abstracto wyznaczy¢ granice pomiedzy zwykla i kwalifikowana
niejasnoscia stanu prawnego, tym bardziej, ze w zalezno$ci od galezi prawa i regulowa-
nej materii przebiega ona w nieco inny sposéb*’.

Odwolujac sie do jednego z wczesniejszych orzeczen TK, mozna wskazac, ze
w ocenie sgdu konstytucyjnego

niejasno$¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja,
o ile jest tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej rozbieznoéci nie da si¢ usunaé¢
za pomoca zwyczajnych $rodkéw majacych na celu wyeliminowanie niejednolitosci
w stosowaniu prawa. Pozbawienie mocy obowigzujacej okreslonego przepisu z powodu
jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako srodek ostateczny, stosowany dopiero
wtedy, gdy inne metody usuwania skutkéw niejasnosci tresci przepisu, w szczegdlnosci
przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okaza si¢ niewystarczajace. Z reguly
niejasno$¢ przepisu powodujaca jego niekonstytucyjnos¢ musi miec¢ charakter ,kwali-
fikowany”, przez wystapienie okreslonych dodatkowych okoliczno$ci z nig zwigzanych,
ktore nie majg miejsca w kazdym przypadku watpliwosci co do rozumienia okreslonego
przepisu’l.

Nawet bardzo skrotowa rekapitulacja $rodkéw eliminowania niejednoli-
tosci ujawniajacych si¢ w procesie stosowania prawa wyraznie uwidacznia, ze
w relacji ustawodawca — organ stosujacy prawo nie ma tego rodzaju instrumen-
tow pozwalajacych rozstrzyga¢ o pierwotnej intencji zamiaru prawodawczego
w przypadku ujawnienia si¢ rozbieznosci rezultatéow wyktadni. I to zaréwno
w odniesieniu do organéw wladzy wykonawczej, w szczegdlno$ci organdéw admini-
stracji, jak i w odniesieniu do sadéw i trybunaléw. Z perspektywy prawodawcy nie
mozna zatem przeciwstawi¢ sie odmiennemu niz zalozone na etapie legislacyjnym
interpretowaniu okreslonych przepiséw, nie dysponuje on bowiem instrumentem
formalnie wyrazanej i wigzacej wykladni autentycznej. W konsekwencji zmiana

49 Wyrok TK z 5 czerwca 2014 r,, sygn. K 35/11, OTK-A 2014, nr 6, poz. 61.
50 Ibidem.
51 Wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 90.
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doprecyzowujaca jest interwencja legislacyjng, ktéra ma stanowi¢ remedium na
taki — w istocie gleboko dysfunkcjonalny - stan rzeczy**.

Odwolanie si¢ do instrumentarium legislacyjnego potencjalnie jest w stanie da¢
efekt szybkiej i pewnej korekty. Z tej perspektywy interwencja legislacyjna wyda-
waé moze si¢ instrumentem tatwo dostepnym i niezawodnym co do rezultatu, jaki
ma zosta¢ osiaggniety. Taka interwencja nie powinna by¢ jednak, jak sie wydaje,
podejmowana pochopnie, kazdorazowo po ujawnieniu sie jakiej$ dysfunkcji tek-
stu prawnego, wprowadzaloby to bowiem stan, ktéry moéglby by¢ obrazowo okre-
$lony mianem ,,rozedrgania systemu”. Co do zasady nalezatoby si¢ zatem domagac
respektowania ewolucyjnej $ciezki dojscia do stanu pewnosci prawa przy wykorzy-
staniu wskazanych systemowych mechanizmdéw ujednolicania wykladni i rozwaz-
nego siegania w tym zakresie po instrumentarium legislacyjne.

Rozwazajac decyzje o dokonaniu zmiany doprecyzowujacej, ustawodawca nie
jest jednak zupelnie swobodny i winien mie¢ na wzgledzie standardy konstytucyjne
dotyczace okreslonoéci prawa. Wart podkreslenia jest w szczegdlnosci akcento-
wany w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wymoég zachowania podwyz-
szonego poziomu precyzji przepisow prawa publicznego. W powolywanym juz
wyzej wyroku Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil:

Ogolnie ujmujac, watpliwosci interpretacyjne moga by¢ tolerowane w wigkszym stopniu
w prawie prywatnym (prawo cywilne, prawo rodzinne, prawo handlowe), a w mniej-
szym stopniu w prawie publicznym, przy czym w tym ostatnim wypadku nalezy wyrézni¢
prawo administracyjne, prawo podatkowe i prawo karne, gdyz poziom wymaganej pre-
cyzji powinien wzrasta¢ w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa. Okolicznoé¢
ta jest konsekwencja odmiennego zakresu swobody interpretacyjnej w poszczegdlnych
galeziach prawa, wynikajacego m.in. z réznego stopnia dopuszczalnosci postugiwania
sie w ich ramach funkcjonalnymi regutami wykladni w celu rozstrzygniecia rozwaza-
nych watpliwosci®.

W jednym z wyrokéw Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazony zostal
poglad, ze:

Tak jak organom stosujagcym prawo nie mozna odmoéwi¢ kompetencji do dokony-
wania wykfadni usuwajacej pojawiajace si¢ niejasnosci co do rozumienia jakiegos

52 Warto tu wskaza¢, ze nienormatywna zmiana prawa funkcjonalnie moze by¢ potraktowana jako
sui generis wykladnia autentyczna, na co wskazuje T. Grzybowski, op. cit., s. 42, cytujac zarazem
J. Leszczynskiego, ktory uznaje, ze wykladni autentycznej ,dokonuje organ tworzacy prawo
w drodze zmiany przepisdw, zmierzajacej do wyjasnienia watpliwosci powstalych w zwigzku z ich
stosowaniem, niewprowadzajacej wiec nowosci normatywnej” — J. Leszczynski, Pozytywizacja
prawa w dyskursie dogmatycznym, Krakéw 2010, s. 134.

53 Wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK-A 2014, nr 6, poz. 61.
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przepisu, tak ustawodawcy nie sposob zabrania¢ prawa do eliminowania takich nie-
jasno$ci poprzez zabiegi nowelizacji obowiazujacych juz przepiséw. Tak pojmowana
nowelizacja ma w istocie potwierdza¢ ustalenia, ktére wczesniej byly wynikiem zabie-
gbw interpretacyjnych®.

Z tej perspektywy, w obliczu okreslonej ujawnionej wadliwosci przepisow praw-
nych, ustawodawca moze by¢ zatem nie tylko uprawniony, lecz wrecz zobligowany
do podjecia interwencji legislacyjnej o charakterze doprecyzowujacym. Kryterium
moze tu stanowi¢ owa kwalifikowana niejasno$¢ w rozumieniu, jakie przyjat Try-
bunal Konstytucyjny.

W przywolanej juz uchwale siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego zwraca si¢ jed-
nak uwage takze na wariant zmiany doprecyzowujacej, ktorej celem jest wzmocnie-
nie okreslonego, zgodnego z intencjami prawodawcy orzecznictwa. Jak stwierdza
sklad siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego: ,Szczegdlnie czgsto dzieje si¢ tak po
precedensowych rozstrzygnieciach judykatury, co stanowi wyraz swoistej apro-
baty, potwierdzenia, czy normatywnego utrwalenia kierunku wykfadni zgodnego
z intencjami prawodawcy”™.

Intencjonalny charakter zalozenia o normatywnej neutralnosci
dokonywanej zmiany legislacyjnej

Duzo trudniejszym pytaniem jest to, czy ustawodawca jest w stanie narzuci¢
swoje zalozenie o normatywnej neutralnosci dokonywanej zmiany. Stawiajac
pytanie inaczej: czy kazdorazowo jest w stanie dokona¢ zmiany w ten sposob, aby
nieintencjonalnie nie doprowadzi¢ jednak do zmiany stanu prawnego, albo czy
w istocie dokonywana zmiana, wbrew intencjom, nie jest w sposob nieuchronny
normatywna.

W tym miejscu nalezatoby zauwazy¢, ze sama koncepcja zmiany doprecyzo-
wujacej pozostaje w niejakiej kolizji z zalozeniem o racjonalnym ustawodawcy.
Skoro ustawodawca si¢ nie myli, to nie dochodzi do sytuacji nieadekwatnego wyra-
zenia normy prawnej, a tym samym nie ma przeslanek dla dokonywania zmiany
doprecyzowujace;j.

Niejako wbrew zalozeniu przyjmowanemu w ramach idealnego typu racjonal-
nego ustawodawcy, ustawodawca moze nie by¢ doskonalym uzytkownikiem jezyka
w kazdym formulowanym przepisie. Systemowe mechanizmy zapewniajg korekte

54 Wyrok NSA z 11 stycznia 2008 r., sygn. IT FSK 1464/06. Zob. takze T. Grzybowski, op. cit., s. 42.

55 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw SN z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. II UZP 3/09, Biuletyn SN
2009, nr 10, poz. 28.
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okreslonych wadliwosci tekstu prawnego na niskim poziomie relewancji. Zmiana
doprecyzowujaca jest jednak uwarunkowana brakiem moznosci odwotania si¢ do
takich mechanizmoéw lub ich nieskutecznoscia, a czesciej checig jak najszybszego
wyeliminowania ryzyka nieadekwatnych rezultatow wykladni.

Analiza przestanek inicjowania legislacyjnej zmiany nienormatywnej nie-
uchronnie ujawnia faktyczny aspekt procesu stanowienia prawa — przy czym nie
tyle idzie tu o tzw. faktycznego ustawodawce — substrat osobowy organu stanowig-
cego prawo — co o redaktora tekstu prawnego. To bowiem na poziomie dzialania
tego faktycznego aktora procesu prawodawczego, o niesamodzielnej i subsydiar-
nej funkcji, ma zwykle swoje Zrédfo problem nieprecyzyjnego lub w inny sposéb
wadliwego jezykowo wyrazenia normy prawnej w teks$cie prawnym.

Uwzglednienie w analizie owego faktycznego aspektu wadliwosci sporzadza-
nia projektu aktu normatywnego nieuchronnie jednak prowadzi do konstatacji,
ze takze dzialanie korygujace moze by¢ obarczone bfednym zalozeniem o skutku
dokonywanej zmiany. Podobnie zreszta jak w przypadku pierwotnego brzmienia
korygowanych przepiséw, bo przeciez i w tym przypadku intencja rozmingta sie
ze skutkiem. Zalozenie o pelnej wiedzy ustawodawcy o normach, ktére zgodnie
z regutami wykladni, z uwzglednieniem wnioskowan inferencyjnych i regut kolizyj-
nych, da si¢ wyinterpretowac z przepiséw prawnych o okreslonym brzmieniu, ma
wszelkie cechy idealizacji*®. W konsekwencji interwencja legislacyjna zamierzona
jako nienormatywna moze wbrew intencji prawodawcy wywota¢ skutek zmiany
stanu prawnego. Ilustrujac ten problem innymi stowy, o ile przepis jest faktyczny —
dostepny in concreto w swoim brzmieniu w urzedowo ogloszonym tekscie, o tyle
norma prawna jest rekonstruowana i w tym sensie hipotetyczna — niepoddajaca
sie empirycznej weryfikacji. W toku prac legislacyjnych nad zmiang, ktéra ma by¢
zmiang nienormatywna, latwo stwierdzi¢, ze brzmienie nowego przepisu jest inne
od dotychczasowego — w zalozeniu bardziej precyzyjne - ale nie mozna powiedzie¢
z calg pewnoscig, ze norma wyrazona tym nowym przepisem pozostanie taka sama.

Stojac na gruncie tzw. obiektywnej wykladni prawa, co do zasady przyjmowac
nalezy, ze intencja towarzyszaca zmianie moze by¢ tylko elementem subsydiarnym
dla decyzji interpretacyjnej i nie ma charakteru rozstrzygajacego. Jak to lapidar-
nie ujat SN w uchwale skfadu siedmiu sedziéw z 29 pazdziernika 2004 roku I KZP
24/04: ,Skrajnie upraszczajac, decydujace znaczenie ma to co ustawodawca w tek-
$cie prawnym zapisal, a nie to co chcial zapisa¢”, podkreslajac zarazem, ze rezy-
gnacja z presumpcji o racjonalnosci ustawodawcy, prowadzitaby do dowolnosci

56 Por. uwagi na tle oméwienia koncepcji derogacji C.E. Alchourréna - B. Kanarek, Teoretyczne
ujecia derogacji, Szczecin 2004, s. 184.
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interpretacyjnej”’. W ten sam sposob traktowa¢ nalezatoby intencjonalne zatoze-
nie o zachowaniu normatywnego status quo ante. Zmiana zamierzona jako zmiana
doprecyzowujaca moze by¢ zatem poczytana za zmian¢ normatywna, tzn. Ze usta-
wodawca wprowadzil jakie$ novum do stanu prawnego, a wiec jednak skorygowat
norme, a nie tylko przepis na poziomie jego brzmienia. To, co dla jednych inter-
pretatoréw bedzie potwierdzeniem przez prawodawce, ze ,tak bylo od poczatku’,
dla innych wrecz przeciwnie: bedzie potwierdzeniem, ze wcale tak nie byto, skoro
doszto do zmiany.

Warto zauwazy¢, ze zaréwno zmiany normatywne, jak i te potencjalnie nienor-
matywne dokonujg si¢ w ramach tego samego mechanizmu stanowienia prawa,
zgodnie z tymi samymi regutami zmiany i przy uzyciu tych samych $rodkéw tech-
niki prawodawczej. Z poziomu brzmienia i konstrukeji przepiséw nowelizujgcych
nie ujawniajg si¢ tu zadne réznice. Sygnalizacja intencji doprecyzowania nastepuje
poza tekstem prawnym, w towarzyszacym projektowi uzasadnieniu. Niezaleznie
jednak od niewatpliwej doniostosci praktycznej, zar6wno dla poznania prawa, jak
i okreslonych rozstrzygnie¢ interpretacyjnych, uzasadnienia projektéw aktéw nor-
matywnych, podobnie jak inne materialy z procesu legislacyjnego, nie ksztaltuja
stanu prawnego i nie wiaza podmiotu stosujacego prawo. Co wigcej, owa presump-
cja o racjonalnym ustawodawcy - apriorycznie towarzyszaca procesowi wykltadni —
nie obejmuje uzasadnienia.

Aspekt ten wyraznie ujawnia si¢ w orzecznictwie. Sad samodzielnie, w drodze
wykladni, ktérg uzna¢ nalezaloby za swoisty aspekt wykladni historycznej, trakto-
wanej jako wariant wykladni funkcjonalnej (celowo$ciowej)®, dochodzi do kon-
kluzji o doprecyzowujacym charakterze danej zmiany i niejako nastepczo odwoluje
sie do uzasadnienia, potwierdzajac, ze ustawodawca takg wiasnie intencja si¢
kierowal®.

Warto w tym kontekscie wskaza¢, ze zamiar ustawodawcy moze by¢ niekiedy
wyinterpretowany z przepisow, ktére konstruujg samg nowelizacje, a wiec z ele-
mentéw, ktére w odrdéznieniu od uzasadnienia maja bezposredni wymiar nor-
matywny — mowa tu przede wszystkim o przepisach o wejsciu w zycie, ale takze

57 Uchwala skfadu siedmiu sedziow SN z 29 pazdziernika 2004 r. sygn. akt I KZP 24/04.

58 Ten watek rozwija szerzej T. Grzybowski, op. cit., s. 99 i n., ktéry zaznacza jednak: ,,U podstaw
przyjecia przez sady tezy o wyjasniajacych (uscislajacych, doprecyzowujacych) wlasciwosciach
nowelizacji legna zaréwno wzgledy jezykowe, jak i systemowe, a takze cate spektrum argumentow
natury funkcjonalnej” (s. 174-175). Nie mozna zatem przyja¢ jakiegos jednolitego i uniwersal-
nego kanonu argumentacyjnego na rzecz nienormatywnego charakteru okreslonej zmiany prawa.

59 Tak w powolywanym wczeéniej wyroku NSA sygn. IT FSK 1264/18 - sad traktuje uzasadnienie

positkowo, przechodzac do tego aspektu dopiero po dokonaniu wlasnego wywodu interpretacyj-
nego (,Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage na uzasadnienie projektu zmian (...)”).
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przepisach przejsciowych®. W wyroku z dnia 17 lutego 2010 roku, sygn. II FSK
1540/08, NSA, odrzucajac argument strony skarzacej o doprecyzowujacym charak-
terze zmiany - i przydajac tej zmianie skutek normatywny - positkowo wskazal na
wyznaczony przez ustawodawce okres vacatio legis. Z tego, ze zmiana wchodzila
w Zycie w wyznaczonej dacie - w tym przypadku z dniem 1 stycznia, a wiec w cezu-
rze roku kalendarzowego - sad slusznie wywiodl, iz stanowila ona zamierzong
zmiane normatywng ze $wiadomie uksztaltowang datg zmiany stanu prawnego.

W istocie bowiem zmiana doprecyzowujaca ex definitione nie wymaga okresu
vacatio legis. Skoro zmiana ta nie wywoluje zmiany stanu prawnego, a przy tym
koryguje powazny blad nieadekwatnego wyrazenia normy w przepisach prawnych,
to w istocie nie tylko moze, ale i powinna wchodzi¢ w zycie bezzwlocznie. Co wig-
cej, jezeli prawodawca zaklada, ze koryguje blad nieadekwatnosci tekstu prawnego,
nie ingerujac w sfere norm, to biad ten powinien usuna¢ ze skutkiem ex tunc — nie-
jako potwierdzajac, ze tekst mial by¢ tak uksztaltowany od poczatku. Niewatpliwie
takie zalozenie mogtoby zosta¢ zrealizowane przez rozciagniecie skutku zmiany
wstecz, z mocg od dnia wejscia w zycie korygowanego przepisu. Taki srodek tech-
niki prawodawczej byl przewidziany w ZTP z 1939 roku. W § 39 ust. 1 pkt 5 tychze
zasad, w katalogu otwartym wyjatkéw od zakazu nadawania aktom ustawodaw-
czym mocy wstecznej wskazano przypadek, ,,gdy akt ma charakter interpretacyjny,
tzn. usuwa jedynie niejasnosci prawa dotychczasowego’, z dodatkowym zastrze-
zeniem, ze , Akt taki nie powinien narusza¢ rzeczy osadzonych (causae finitae)”.
Niewatpliwie skutkiem zastosowania takiej techniki prawodawczej byloby wyeli-
minowanie - przynajmniej w sferze fikcji prawnej - cezury czasowej zwigza-
nej z momentem wejscia w zycie zmiany doprecyzowujacej. Powyzszego $rodka
techniki prawodawczej — nota bene obecnie w tym ksztalcie nieprzewidywanego
w ZTP - nie mozna wszakze uznac za oczywisty i niekontrowersyjny. Trzeba bytoby
postawic¢ chocby pytanie, w jakim horyzoncie czasowym mozna taki srodek tech-
niki legislacyjnej stosowac — o ile bowiem w horyzoncie kilku tygodni czy miesiecy
mozna uzasadni¢ jego racjonalnos¢, to watpliwosci rodzi mozliwo$¢ zastosowania
go po kilku latach obowigzywania przepiséw w okreslonym brzmieniu. Z kolei
owo zastrzezenie o koniecznosci zachowania powagi rzeczy osagdzonych mogloby
prowadzi¢ do utrzymania w obrocie prawnym prawomocnych orzeczen jawnie
niezgodnych z wolg ustawodawcy, cho¢ w tym zakresie nalezy przyjmowac silnie
ugruntowane w kulturze prawnej zatozenie o finitywnych skutkach prawomocno-
$ci orzeczen i konsekwentnie respektowac causae finitae. Ten wyzej wzmiankowany,

60 Zob. A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, op. cit., s. 23-24. Odmiennie T. Grzybowski (op. cit., s. 206),
ktéry przyjmuje, ze istnienie przepisow przejsciowych oraz przepiséw o wejéciu w zycie noweli-
zacji nie moga interpretatorowi sugerowa¢ zmiany tresci dotychczasowego tekstu prawnego.
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historyczny $rodek techniki prawodawczej niewatpliwie pozwalal jednak ustawo-
dawcy uchyla¢ mozliwe do przyjecia przez organ stosujacy prawo zalozenie, ze
kazda zmiana jest ex definitione normatywna, a tym samym traktowac¢ zmiane o celu
doprecyzowujacym jako nowos$¢ normatywna. Eliminowatoby to takze rozbiezno-
$ci w orzecznictwie, polegajace na tym, ze rézne sklady niemalze réwnoczesnie
odmiennie oceniajg charakter i skutek prawny tej samej zmiany®'. Mozna wskaza¢
judykaty, w ktérych sady oczekuja w tym zakresie rozstrzygniecia ustawodawcy —
w uchwale sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego nastepuje
odwolanie si¢ do stanowiska przedstawionego w wyroku Sadu Najwyzszego z 22
pazdziernika 1992 roku, sygn. III ARN 50/92%, gdzie stwierdzono, ze

koncepcja wykladni nowo wprowadzonej normy prawnej jako normy, ktérej celem
mialo by¢ ,doprecyzowanie” poprzedniej jego tresci, oznaczala w istocie rzeczy inter-
pretowanie tej normy jako obowiazujacej ze skutkiem wstecznym, co wprawdzie zdarza
sie czasami réwniez w systemie przepiséw finansowych, jednakze zawsze musi wynika¢
z wyraznie brzmigcego przepisu, a nigdy nie moze by¢ domniemywane lub by¢ rezulta-
tem interpretacji (...)%.

Nalezy wszakze uwzgledniaé, ze wspodlczesnie kazde dziatanie prawodawcze
polegajace na nadawaniu przepisom mocy wstecznej, aczkolwiek niewykluczone,
winno respektowaé zasady panstwa prawnego, co jest standardem nadrzednym
wzgledem réznych mozliwosci technicznoprawnych, jakimi dysponuje prawo-
dawca. Konsekwentne przyjecie, ze zmienia si¢ tylko brzmienie, a nie tres¢ przepisu,
pozwalaloby jednak na twierdzenie, ze nie dochodzi tu retroaktywnosci prawa®.
Z tej perspektywy zmiana doprecyzowujaca jako wyjatek od normatywnego cha-
rakteru zmiany jest takze swoistym wyjatkiem od prospektywnego (pro futuro)

61 Tego rodzaju rozbiezno$¢ uwidocznila si¢ pomiedzy skfadami orzekajacymi WSA co do oceny
charakteru zmiany art. 19e ust. 2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finan-
sowym (Dz.U. z 2020 r., poz. 2059 ze zm.) wprowadzonej art. 1 pkt 4 lit. b ustawy z dnia 15 marca
2019 r. o zmianie ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. poz. 875), ktory wszedl w zycie z dniem 26 maja 2019 r., korygujac brzmienie art. 19e ust.
2 po krétkim, kilkumiesiecznym okresie jego obowigzywania — zob. wyroki WSA w Warszawie:
z 17 czerwca 2020 r., sygn. VI SA/Wa 253/20 i z 8 pazdziernika 2020 r., VI SA/Wa 308/20 (obydwa
wyroki nieprawomocne).

62 Wyrok SN z 22 pazdziernika 1992 r., sygn. III ARN 50/92, OSNC 1993, nr 10, poz. 181.

63 Uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA z 20 marca 2000 r., sygn. FPS 14/99.

64 Znamiennie zastrzega NSA w wyroku z 11 stycznia 2008 r., sygn. akt IT FSK 1464/06: ,,Tak poj-
mowana nowelizacja ma w istocie potwierdza¢ ustalenia, ktore wczeéniej byty wynikiem zabiegow
interpretacyjnych. Skoro tak, nie sposob twierdzi¢, ze przeprowadzana wykladnia dziata z moca
wsteczng. Zasadna bedzie natomiast konstatacja, ze mimo zmiany redakeji przepisu, wyznacza on
nadal taki sam - jak istniejacy wczeéniej — stan prawny”.
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charakteru zmiany prawa, ale nie oznacza przetamania ani zasady lex retro non agit,
ani — w kontekscie orzeczniczym - zasady tempus regit actum®.

Whioski analogiczne jak w przypadku przepiséw koncowych ustanawiajacych
vacatio legis dla oceny normatywnosci dokonywanej zmiany mozna wywodzi¢
w odniesieniu do przepiséw przejsciowych®. Skoro funkcja tych przepisow jest
zapewnienie harmonijnego przejécia migdzy dotychczasowym i nowo wprowa-
dzanym rezimem prawnym, w szczegdlnosci w odniesieniu do spraw w toku, to
konsekwentnie nalezaloby przyja¢, ze przepisy przejsciowe w przypadku nienor-
matywnej zmiany legislacyjnej sa zbedne. A contrario - jezeli s3, to znaczy, ze
zmiana w istocie, w ocenie samego ustawodawcy, nie jest normatywnie neutralna.

Nalezy wszakze zaznaczy¢, ze ZTP nie dostarczaja w tym zakresie zadnych
wytycznych, wrecz przeciwnie - kazdg zmiane brzmienia lub tresci przepisow
w odniesieniu do wymogu przepiséw koncowych traktuja jednolicie. Nalezy przy
tym zgodzi¢ si¢ z pogladem T. Grzybowskiego, co do tego, ze takze judykatura nie
dostarcza regul dyskursu interpretacyjnego pozwalajacych wskazac jednolite kryte-
ria kwalifikacji skutkéw zmiany prawa jako normatywne badz nie®.

Typologia neutralnych normatywnie zmian legislacyjnych

Nalezy przyja¢, ze zmiana brzmienia przepiséw bez intencji zmiany wynikajacych
z tych przepiséw norm prawnych kazdorazowo warunkowana jest wylacznie prag-
matycznym zatozeniem co do koniecznosci uczytelnienia tekstu prawnego poprzez
zmodyfikowanie konstrukeji jezykowej, ktdra ujawnia okreslong dysfunkcje w pro-
cesie wykladni. Skutek tej dysfunkcji musi by¢ przy tym na tyle istotny, ze wymusza
interwencje legislacyjng majacg skorygowac rezultat wykladni wzgledem pierwot-
nej intencji prawodawcy. Takie przypadki nie sg czgste, jak wspomniano, takie dzia-
tanie prawodawcy bedzie ewenementem, mimo to mozna jednak, cho¢by wstepnie,
zarysowac¢ podstawowe typy zmiany doprecyzowujacej.

Pierwszym typem jest zmiana zastosowanej pierwotnie konstrukeji jezykowe;j
poprzez zastosowanie synonimicznych wyrazow lub wyrazen, zastosowanie innej
sktadni lub modyfikacje interpunkcji. W tym przypadku idzie zatem o zastosowa-
nie bardziej precyzyjnej konstrukgji jezykowej dla wyrazenia tych samych tresci
normatywnych. Mozna uzna¢, ze ten typ zmiany doprecyzowujacej jest najbardziej

65 Zob. T. Grzybowski, op. cit., s. 182.
66 Zob. A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, op. cit., s. 23-24.

67 T. Grzybowski, op. cit, s. 177. W niektérych przypadkach mozna mie¢ watpliwosdci, czy
rozstrzygniecia o nienormatywnym charakterze zmiany sg adekwatne.
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znamienny i najlepiej oddaje istote takiej zmiany. W obrebie tego typu mozna
wyrdzni¢ co najmniej kilka podtypow, w zaleznosci od tego, czy niejednoznacznosé
ma podloze leksykalne, sktadniowe, interpunkcyjne, czy tez inne. Mozna tu w spo-
sob niewyczerpujacy wskazaé: a) zmiane zapewniajaca respektowanie zasady kon-
sekwencji terminologicznej wynikajacej z § 10 ZTP, zgodnie z ktéra do oznaczenia
jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a réznych poje¢ nie oznacza
sie tymi samymi okre$leniami; b) zastapienie wyrazenia nieadekwatnego dla wyra-
zenia obowigzku prawnego, takiego jak ,powinien / nie powinien” lub ,nalezy /
nie nalezy”, odpowiednim czasownikiem bezposrednio wyrazajacym czynno$¢
lub stan objete danym obowigzkiem; ¢) usunigcie btedu amfibolii, a wiec niejed-
noznacznos$ci sktadniowej, poprzez zastapienie zbyt zlozonej konstrukcji jezyko-
wej konstrukcja prostsza, a zarazem bardziej jednoznaczna, zwlaszcza w zakresie
relacji pomiedzy poszczegolnymi czlonami zdania tworzacego przepis; d) dodanie,
usuniecie lub przesuniecie przecinka lub innego nieprawidlowo zastosowanego
znaku interpunkcyjnego.

Drugim typem jest zmiana polegajaca na uscisleniu semantycznym, a wigc bar-
dziej precyzyjnym wyznaczeniu znaczenia uzytego w danym przepisie okreslenia.
Moze si¢ to dokonywaé poprzez zastosowanie definicji, w odrebnym przepisie
w ramach tzw. stowniczka, badz w drodze zmodyfikowania dotychczasowego prze-
pisu, poprzez zastosowanie wyrazenia ,w tym takze” lub rozbudowanie wyliczenia
katalogu otwartego. Ewentualnie takze od strony negatywnej — poprzez zastoso-
wanie wyrazenia ,nie stosuje si¢ do” lub ,,z wylaczeniem” - z zastrzezeniem, Ze
tego typu nowa konstrukcja moze by¢ takze zmiang normatywna, w przypadku gdy
dokonuje rozgraniczenia w obrebie jednolitego, ugruntowanego leksykalnie poje-
cia, wylaczajac niektdére grupy desygnatow.

Trzecim typem jest zmiana polegajaca na wyrazeniu expressis verbis w obrebie
danego przepisu lub grupy przepiséw tresci, ktére nalezalo przyjmowac ze wzgledu
na ogolne regulacje gateziowe, w szczegoélnos$ci materialnoprawne regulacje kodek-
sowe lub unormowania w zakresie poszczegdlnych ustaw procesowych (kodeksow
poszczegdlnych rodzajow postepowan). Tego rodzaju zmiana polegalaby np. na
wskazaniu wprost formy lub postaci, w jakiej dokonuja si¢ okreslone czynnosci
w toku postepowania, o ile owg forme lub posta¢ mozna byto dotychczas wyprowa-
dza¢ z regulacji ogélnych.

Czwartym typem bylaby zmiana polegajaca wyrazeniu wprost w przepisie
normy dotychczas bezposrednio w przepisach prawnych niewystowionej, a moz-
liwej do wyprowadzenia w drodze wnioskowania inferencyjnego, w szczegdlnosci
w drodze wnioskowania a contrario, wnioskowan per analogiam, wnioskowania
a fortiori, wnioskowania a minori ad maius czy tez wynikania instrumentalnego
lub logicznego normy z normy.
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Pigtym typem jest zmiana polegajaca na wyeksponowaniu modyfikacji okre-
Slonych norm poprzez dodanie w przepisie wyrazajacym norme modyfikowang
wyrazenia ,,z zastrzezeniem” (lub zblizonego) odnoszacego si¢ do przepisu zawie-
rajagcego norme modyfikujaca. Konstrukcja taka nie jest konieczna dla zaistnienia
skutku wynikajacego z reguly kolizyjnej lex specialis derogat lex generali, jezeli
jednak normy, ktére podlegaja tej regule, sa wyrazane przez przepisy, ktére nie sg
umiejscowione w swoim poblizu, moga by¢ nieidentyfikowane jako normy mody-
fikujace sie.

Szo6stym dajacym si¢ wyrdznic typem jest odstapienie od konstrukeji kondensa-
cji lub rozczlonkowanie norm w przepisach. Potencjalnie zmiana nienormatywna
moglaby polega¢ takze na wprowadzeniu kondensacji albo rozcztonkowania norm
w przepisach, ale uzna¢ nalezy, Ze zmiana, ktéra ma uczytelnia¢ przepisy bedzie
jednak ukierunkowana na wyrazenie tresci normy w sposob bardziej bezposredni,
a wigc poprzez rozbudowanie tekstu prawnego.

Za odrebny, siodmy typ uzna¢ mozna niespecyficzng w istocie zmiane o cha-
rakterze redakcyjnym polegajaca na usunigciu okreslonej nieadekwatnosci termi-
nologicznej jezyka prawnego — wyrazenia, czgsto nazwy wlasnej lub rodzajowe;j,
ktéorym jezyk prawny w danym momencie juz nie operuje, pominietego przy
wlasciwych zmianach. Tego typu korekta terminologiczna nie ma w istocie celu
doprecyzowujacego, gdyz blad tego rodzaju - oczywisty w swoim charakterze
- nie wywoluje rozbieznosci wyktadni, niemniej jednak zmiana tego rodzaju ma
wszelkie cechy nienormatywnej zmiany legislacyjnej i zasadne jest jej typologiczne
wyodrebnienie®.

Powyzsza typologia, zgodnie z istotg wyrdzniania typow, nie wyczerpuje wszyst-
kich mozliwych wariantéw zmian legislacyjnych o charakterze doprecyzowujacym,
nie wydaje si¢ to zreszta mozliwe. Dokonywanie nienormatywnych zmian legi-
slacyjnych co do zasady bedzie odnosic¢ si¢ do specyficznie uksztaltowanych kon-
strukcji tekstu prawnego, ktérych korekta, przy zachowaniu wymogu normatywnej
neutralnosci, kazdorazowo powinna uwzgledni¢ owe uwarunkowania - bedzie
zatem konstruowana a casu ad casum.

Tytulem uzupelnienia zestawionej typologii warto wskaza¢, ze zmiany dopre-
cyzowujgcej nie stanowi usuwanie tzw. luk regulacyjnych - a wigc réznego rodzaju

68 Zmiany tego typu najczesciej towarzysza wlasciwym zmianom normatywnym danego aktu i nie
sg eksponowane, warto jednak odnotowac odrebny akt, wylacznie korygujacy tego rodzaju usterki
redakcyjne, w postaci ustawy z dnia 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie niektoérych ustaw w celu
poprawy spdjnosci terminologicznej systemu prawnego (Dz.U. poz. 2052). Ustawa zostata uch-
walona jako przedlozenie komisyjne - na wniosek ustawodawczy sejmowej Komisji do Spraw
Petycji (druk nr 744).
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dysfunkcjonalnych deficytéw regulacyjnych ujawniajacych sie w procesie stosowa-
nia prawa. Nastepuje to poprzez wprowadzanie dodatkowych elementéw podmio-
towych lub przedmiotowych, w szczegolnosci warunkéw lub przestanek zakresu
stosowania, niekiedy takze poprzez modyfikacje dyspozycji — ma zatem wszelkie
znamiona zmiany normatywnej®.

Zastrzec takze trzeba, Ze poj¢cia nienormatywnej zmiany legislacyjnej nie
nalezy nadmiernie rozszerza¢. O nienormatywnej zmianie legislacyjnej sensu
stricto nalezaloby zatem moéwic¢ wylacznie w przypadkach zachowania tych samych
uwarunkowan systematyzacyjnych, w tym ukladu podstawowych jednostek
redakcyjnych. Tym samym nie nalezaloby mianem nienormatywnej zmiany legi-
slacyjnej okredla¢ przypadkéw wprowadzenia ustawy nowej w miejsce ustawy
dotychczas regulujacej dany zakres spraw, czy tez tego rodzaju zmiany dokony-
wanej w odniesieniu do wiekszej grupy przepiséw, ujetych w rozdzial lub dzial,
przy utrzymaniu okreslonych instytucji prawnych i powtdrzeniu wczesniejszych
konstrukgji legislacyjnych. Takie zmiany, niezaleznie od zamierzonych elementéw
nowosci normatywnej, zwykle pozwalajg rozpozna¢ w nowym stanie prawnym
przynajmniej niektére odpowiedniki przepiséw dotychczasowego stanu prawnego.
Jednakze moéwienie w tym zakresie o nienormatywnej zmianie legislacyjnej, nawet
jezeli okreslone nowe przepisy cechuja sie brzmieniem eliminujacym wystepujace
w poprzednim stanie prawnym watpliwosci interpretacyjne, byloby nieadekwatne
ze wzgledu na nowy kontekst systematyki wewnetrznej”°.

69 1 tak, przykladowo, nowelizacja ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. o ograniczeniu handlu
w niedziele i $wieta oraz niektére inne dni w zakresie wynikajacym z art. 1 pkt 1 lit. b ustawy
z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o ograniczeniu handlu w niedziele i $wigta
oraz w niektdre inne dni (Dz.U. poz. 1891), polegajaca na dodaniu w art. 6 ust. 2 nowelizow-
anej ustawy, definiujgcym pojecie ,,przewazajacej dziatalnosci’, dodatkowego wymogu co do tego,
ze dziatalnos¢ ta ma by¢ wykonywana w danej placéwce handlowej i ma stanowi¢ co najmniej
40% miesiecznego przychodu ze sprzedazy detalicznej w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2016 r.
o podatku od sprzedazy detalicznej (Dz.U. z 2020 r., poz. 1293) — jest zmiang normatywng. Bylaby
natomiast zmiang doprecyzowujaca nowelizacja art. 6 ust. 1 pkt 6 tejze ustawy w zakresie wskazy-
wanego w tym przepisie wymogu przewazajacej dziatalnosci, gdyby ustawodawca - zalozy¢ nalezy,
ze przed wzmiankowang wyzej uchwata SN (I KZP 13/18) - dodat in fine wyrazenie ,,niezaleznie
od zakresu asortymentu” lub zblizone badz tez uzyl funktora ,lub” dla wyrazenia alternatywy
nieroztgcznej.

70 Tak tez A. Bielska-Brodziak i Z. Tobor, ktorzy wskazuja, ze argument, iz prawodawca nie dokonat
nowelizacji, ale zastapil w calosci poprzedni akt prawny aktem nowym, przemawia za normatyw-
nym charakterem zmiany legislacyjnej — zob. A. Bielska-Brodziak, Z. Tobor, op. cit., s. 23. Autorzy
powoluja uchwate sktadu siedmiu sedziow NSA z 20 marca 2000 r., sygn. FPS 14/99, w ktorej
sad stwierdza: ,,Z przyjetego w tym akcie prawnym nowego rozwigzania (...), nie mozna jed-
nak wyprowadzi¢ wniosku, iz jest ono tylko sprecyzowaniem przepisu wczeéniej obowiazujacego.
Stanowisko takie nie jest uprawnione juz chociazby z tego wzgledu, ze w tym przypadku, nie
mamy do czynienia z nowelizacjg przepiséw wczesniejszych, a wspomniane rozporzadzenie (...)
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Whioski

Nienormatywna zmiana legislacyjna to zmiana, ktéra ma na celu usunigcie redak-
cyjnej wadliwosci tekstu prawnego mogacej prowadzi¢ do rozbieznych efektéw
wykladni - niezgodnych z pierwotng intencja prawodawcy. Tego rodzaju inter-
wengcja legislacyjna ma mitygowac ryzyko niejednolitego stosowania prawa. Jest to
zatem zmiana dokonywana w procesie stanowienia prawa, na podstawie i w gra-
nicach kompetencji prawodawczych, ale nieskutkujgca zmiang stanu prawnego ze
wzgledu na brak nowos$ci normatywnej (normatywnego novum). Z tego wzgledu
nienormatywna zmiana legislacyjna musi by¢ traktowana jako ewenement w pro-
cesie prawodawczym. Nalezaloby przyjaé, ze zmiana przepisu bez intencji zmiany
normy prawnej kazdorazowo warunkowana jest wylacznie pewnym zalozeniem
pragmatycznym, polegajagcym na uczytelnieniu tekstu prawnego poprzez zmody-
fikowanie konstrukcji jezykowej, ktéra ujawnia okreslong dysfunkcje w procesie
egzegezy tekstu prawnego. Skutek tej dysfunkcji okazuje sie przy tym niepomijalny
- to znaczy na tyle istotny, ze niejako wymusza interwencje legislacyjng dla utrzy-
mania pierwotnej intencji prawodawcy.

W takim przypadku prawodawca nie tylko moze przyja¢ zalozenie legislacyjne
o mozliwosci dokonania zmiany nienormatywnej o wylacznie doprecyzowujacym
charakterze, lecz takze w istocie nie ma innego instrumentu prawnego, aby wyeli-
minowa¢ dostrzegang wadliwos$¢ tekstu prawnego, ktdra nie jest samoistnie
korygowana w procesie stosowania prawa. Majac na wzgledzie niestabilnos¢ i nie-
jednolito$¢ orzecznictwa, mozna stwierdzi¢, ze jest to z perspektywy ustawodawcy
jedyny, a przy tym potencjalnie niezawodny sposob reakcji. Prawodawca zatem,
najczgsciej pod wplywem orzecznictwa lub doktryny, decyduje sie nadaé przepi-
sowi brzmienie bardziej jednoznaczne, przy czym dokonuje tego w jedyny mozliwy
dla siebie sposob — poprzez interwencje legislacyjng, a wigc przy wykorzystaniu
kompetencji prawodawczej.

Zmiana doprecyzowujaca — wbrew zalozeniom i towarzyszacym jej intencjom —
moze by¢ jednak po wejsciu w Zycie interpretowana jako zmiana wprowadzajaca
novum normatywne. Bez zastosowania jakich$ szczegdlnych srodkéw techniki
prawodawczej prawodawca nie moze narzuci¢ organom stosujacym prawo takiego
rozumienia dokonywanej zmiany, jakie zalozyl, a tym samym zagwarantowaé
zamierzonego skutku polegajacego na normatywnie neutralnym doprecyzowania

zastapilo [poprzednie - S.P.] rozporzadzenie. Oznacza to, ze prawodawca z oznaczonych powodow
uznal za konieczne zastgpienie dotychczasowych rozwigzan prawnych innymi, ktére w sposdéb
wlasciwszy realizowa¢ bedg cele, ktore za ich pomocg zamierza osiggnac”.
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tekstu prawnego. Moze jedynie sygnalizowacé swoje intencje w uzasadnieniu pro-
jektu, ktdre nie jest jednak wigzace dla organow stosujacych prawo.

Innym aspektem pozostaje zdolnos¢ pelnej i miarodajnej oceny zamierzonej
przez projektodawce normatywnej neutralnosci. Jak mozna oceniad, tego rodzaju
zmiany nie s3 tak czeste, jak mogloby to wynika¢ z uzasadnien ustaw i innych
aktow normatywnych. W istocie dokonanie takiej zmiany, mimo ze wyobrazalne,
jest trudne. Wydaje sie, ze w niektérych przypadkach projektodawcy zbyt pobiez-
nie analizujg skutki w sferze normatywnej, a w konsekwencji pochopnie i mylnie
kwalifikujg jako doprecyzowujace te zmiany, ktére jednak dokonuja modyfikacji
norm, cho¢by poprzez zmiany zakresowe czy posrednie. Warto tu zresztg zwrdci¢
uwage, ze trafniej byloby w uzasadnieniach aktéw normatywnych deklarowac cel
polegajacy na doprecyzowaniu brzmienia przepisu - zgodny z rzeczywistg inten-
cja prawodawcy - niz a priori przesadzac o charakterze skutku, jaki zmiana taka
w istocie wywola. Deklarowany przez prawodawce ,jedynie doprecyzowujacy”
charakter wprowadzanej zmiany w poszczegélnych przypadkach moze okazad
sie nieadekwatny wobec jej rzeczywistego charakteru. Rozstrzygniecie o tym, czy
zmiana jest w istocie neutralna normatywnie, zapada¢ bedzie w tych wszystkich
przypadkach w procesie stosowania prawa, gdy konieczne bedzie uwzglednienie
zaréwno dotychczasowego stanu prawnego, jak i owego potencjalnie niezmienio-
nego stanu prawnego po zmianie.
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On the problem of the so-called “clarifying amendment” as a non-
normative legislative amendment

Abstract

The subject of this article is the issue of a clarifying amendment, understood as a legislative
change of the legal text, which assumes no interference with the originally shaped normative
content. As a result of such an action of the lawmaker, only the legal text is changed, while
the normative content remains unchanged, despite the different wording of the provisions.
Such an amendment does not introduce a normative novum, and thus it is neutral from the
normative perspective and has exclusively textual character. In the adopted terminological
convention a legislative change with such characteristics is referred to as a non-normative
legislative change.

The aim of the analysis carried out at the theoretical level is to verify the possibility of
considering certain legislative changes as non-normative, purely textual changes. In rela-
tion to the practice of making and applying the law, the analysis has focused on the problem
of admissibility of the lawmaker’s assumption on the non-normative character of certain
changes which he decides to introduce by way of legislative intervention, and on the problem
of identification of such changes in the process of applying the law.

The analysis of the undertaken problematic has been based on theoretical and methodo-
logical assumptions of the Poznan-Szczecin school, taking into account in particular the fun-
damental conceptual distinction between a rule and a legal norm, as well as the assumption
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of the systemic character of law as a set of appropriately ordered norms, the content of which
is recreated by means of interpretation. The analytical paradigm has been supplemented
with threads of functional analysis. The findings made in relation to the content of legal
norms were based on the legal-dogmatic method.

The findings allow the conclusion that the non-normative legislative change should be
regarded as acceptable for the theory of law, and from the perspective of legislation, accept-
able and purposeful, and in some cases even necessary. It corresponds with the intuitions
of legal practice and at the same time can be included in the conceptual net of the theory of
law - being within the scope of the paradigmatic model of the system of law consisting of
norms, and not of legal regulations or normative acts. The assumption of exclusively textual
character of certain amendments to the law is also supported by the principles of legislative
technique. An amendment of a provision without the intention to change the legal norm is
conditioned solely by the need to make the legal text more legible by modifying the linguistic
construction, which reveals a certain dysfunction in the process of exegesis of the legal text.
In the event that the effect of this dysfunction is irremovable, and at the same time interferes
substantially with the original assumption of the lawmaker as to the scope of application
of a legal norm or the scope of normalization, a situation enforcing legislative intervention
arises, the purpose of which is to eliminate the perceived defect of the legal text.

However, the final effect of such a change does not depend on the lawmaker. The decision
as to whether the change is in fact normatively neutral and will be understood as such will
be made in the process of applying the law. The intended character of the change introduced
by the lawmaker in individual cases may turn out to be inadequate, unclear, or for other
reasons not respected in the process of applying the law. The body applying the law must
accept the non-normative character of a change in the law with great caution. In this respect,
arebuttable presumption of the normative character of a change in law should be made, with
the possibility of breaking this presumption in the process of interpretation with the use of
sufficiently strong argumentation. Only in such a case can a change in the law be regarded
as a purely textual change.

Keywords: clarifying amendment, normative amendment, non-normative amendment,
legislation
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