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O trudnej sztuce legislacji

Postugiwanie sie ustawa jako instrumentem doraznej polityki jest psuciem
panstwa prawnego - pisze profesor

Parlament po wakacjach wznowit obrady, wiec — jak mawiano w rewolucyjnej Francji -
»Nie znasz dnia ani godziny". Zewszad stycha¢ wotanie o nowe prawo. Od koalicji i
opozycji naptywaja catymi falami konkurencyjne projekty ustaw. Warto zatem
przypomnie¢ niektdre stare prawidta dobrej legislacji.

Madry legislator kieruje sie dwiema zasadami. Pierwsza - aksjologiczna - gtosi, ze nie
kazda materia spoteczna nadaje sie do prawnego regulowania. Zakazy i nakazy prawne
sq jak leki - zawsze majg uboczne, niepozadane skutki, w pewnych zas obszarach ludzkiej
aktywnosci moga czyni¢ rozmaite szkody. Dobry legislator powinien wiec wiedzie¢, czego
prawnie nie regulowac, by nie tworzy¢ prawa martwego lub szkodliwego, bo gwatcacego
wartosci moralne, aktualnie w danym spoteczenstwie dominujace.

Druga zasada - warsztatowa — méwi, ze nalezy w miare mozliwosci redagowac przepisy
syntetyczne, tzn. pozbawione nadmiernie szczegétowych hipotez. Bo im bardziej
szczegotowo dang materie regulujemy, tym wiecej pozostawiamy obszarow nieobjetych
przepisem, tym wiecej powstaje luk. A przeciez wydawatoby sig, ze jest inaczej!
Tymczasem logiczna analiza przepisu pokaze, ze zostawiliémy wiele nieuregulowanych
miejsc. Im bardziej materia regulacji jest w swych formach skomplikowana, tym
niebezpieczenstwo powstania dziur jest wieksze. W sferze podatkowej na przyktad w te
dziury gracko ttoczg sie ludzie, szczegodlnie ci mieszkajacy w dorzeczu srodkowej Wisty.
Gdy tylko jeden taka dziure znajdzie, wciska sie w nig cata czereda. Gdy ustawodawca
epizodycznym przepisem konkretng dziure tata, oczywiscie otwiera kolejne. Zalewa nas
morze nowelizacji, stale pogarszajace przejrzysto$¢ prawa, co oczywiscie jest wodaq,
metna zresztg, na mtyn rozmaitych Amber Goldow.

Unikaniu dziur dobrze stuzy funkcjonalne podejscie do prawotworstwa. Na czym ono
polega? Sprobujmy odpowiedzie¢ najprosciej. Wielki polski administratywista, prof.
J.Starosciak, znany kpiarz, ilustrowat na egzaminach to podejscie na przyktadzie prawa o
cmentarzach. Pytat studentéw: jaka powinna by¢ wysoko$¢ muru cmentarnego? Minimum
3, a moze 5 metréw? Nie, powinna by¢ taka, zeby nieboszczyk nie przeskoczyt, i tak to
trzeba zapisa¢ w ustawie. A o wysokosci muru konkretnego cmentarza zadecyduje
terenowy organ administracji, uwzgledniajac warunki lokalne.

Stabilne prawo formutowane funkcjonalnie pozwala na jego interpretacje, odkrywajaca nie
tylko intencje ustawodawcy (ratio legis), lecz takze uwzgledniajaca zmieniajacy sie
kontekst spoteczny. Pozyteczne w tym wzgledzie sg tzw. klauzule generalne (jak zasady
wspotzycia, czyli dobra wiara rozumiana obiektywnie, albo interes publiczny), byleby byty
stosowane oszczednie. Wyktadni prawa dokonuje sie w orzecznictwie, zwiaszcza
sqdowym, ktore takze tworzy prawo. W naszym, kontynentalnym systemie prawnym nie
podzielamy wprawdzie podejscia anglosaskiego, zgodnie z ktérym w ogdle nie wiadomo,
co znaczy przepis ustawy, dopdki nie zapadnie na jego podstawie orzeczenie sadowe,
jednakze wptyw orzecznictwa na okreslanie tresci przepiséw prawa jest olbrzymi. Warto
trzymad sie zasady, ze interwencja ustawodawcy jest ostatecznoscia. Postugiwanie sie
ustawg jako instrumentem doraznej polityki jest psuciem panstwa prawnego. Niestety,
wladze ustawodawcza i wykonawcza nie ufaja wtadzy sadowniczej.

Racjonalne podejscie do tworzenia prawa wymaga oczywiscie uchwycenia optymalnych
proporcji pomiedzy tym, co ujete ogodlnie, a niezbednymi ujeciami szczegétowymi, nawet
kazuistycznymi. Gdyby mogto by¢ inaczej, cate np. prawo zobowigzan datoby sie zamkna¢
w dwéch przepisach: o obowigzku zwrotu bezpodstawnego wzbogacenia i o obowigzku
naprawienia szkody przez tego, kto z winy swej jg wyrzadzit. Tymczasem samo tylko
kodeksowe prawo zobowigzan sktada sie z kilkuset norm, bo relacje wierzycieli i
dtuznikédw przybierajg w praktyce bardzo rézne, coraz to nowe formy. Zatozenie jednak,
ze ustawodawca nadazy za zyciem, jest ztudzeniem, o czym wiemy od dawna, a jednak
inzynierowie dusz wcigz tego prébuja. W omnipotencje i moc sprawczg stanowionego
prawa wierzg przy tym przede wszystkim ludzie pozbawieni doswiadczenia prawnego, a
takich gorliwych neofitéw jest w naszym parlamencie olbrzymia wiekszos¢.

Prawo powinno budzi¢ poczucie respektu, szacunku, nie zas zniecierpliwienia, opresji czy
strachu, wszak ius est ars boni et aequi. To pozytywne pojmowanie prawa niszczy inflacja



ustaw. Wiemy, skad sie ona wzieta. Demokratyczna konstytucja stusznie zablokowata
tzw. prawo powielaczowe i jako zasade wprowadzita wymaog regulowania praw i
obowigzkéw obywateli w drodze ustawy. Ale ta masa regulacyjna, nieustannie
produkowana przez administracje rzagdowg, zgodnie z prawami fizyki musi sie ktéredys$
wylaé. I wylewa sie na Wiejskiej potokiem ustaw, ktére w odczuciu spotecznym na
dostojne miano prawa zwyczajnie nie zastugujg. Staby, zdominowany przez amatordéw
parlament za$ nie tylko nie stawia wladzy wykonawczej zadnej tamy, ktdéra mogtaby jg
zmusi¢ do rzadzenia innymi $rodkami, lecz sam wtraca sie do rzadzenia, ochoczo
obdarzajac rzad instrumentami ustawowymi witasnego pomystu. Kiedy wiec debatujemy
nad tym, dlaczego nasze prawo ulega niszczacej inflacji, miejmy na uwadze takze
faktyczng nieréwnowage wtadz i brak pomiedzy nimi wzajemnego zaufania.
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