Rozmowa z Jerzym Stępniem, byłym Prezesem Trybunału Konstytucyjnego

Prawo czeka na lepsze czasy

- Jak Pan ocenia, z perspektywy kilkuletniego przewodniczenia rozprawom Trybunału Konstytucyjnego - jakość stanowionego w Polsce prawa? Zwłaszcza gospodarczego i społecznego. 
- Z punktu widzenia orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego ten obraz nie jest optymistyczny. Co najmniej połowa orzeczeń kończy się stwierdzeniem niekonstytucyjności całej ustawy, albo jakiegoś jej fragmentu. To bardzo niepokojące zjawisko, tym bardziej, że w procesie legislacyjnym wcześniej  podnosi się zarzuty niekonstytucyjności czy jakiejś niezborności i niekonsekwencji ustawy, sprzeczności w systemie czy niecelowości rozwiązań. Mimo to posłowie forsują niekonstytucyjne rozwiązania, z wielką szkodą dla jakości systemu prawa w Polsce.

Długo się zastanawiałem, jakie są tego przyczyny. Znalazłem dwie - jedna jest formalna, a druga głębsza i merytoryczna.

- Zacznijmy od formalnej…

 - Jeśli chcemy kogoś skazać w sądzie lub rozstrzygnąć jakąś sprawę cywilną, to natkniemy się na Kodeks postępowania karnego, czy cywilnego. Sprawy administracyjne rozstrzygane są  w świetle Kodeksu postępowania administracyjnego. Teraz mamy też Kodeks wyborczy, bardzo potężny akt. Formę kodeksu mają ustawy o szczególnym znaczeniu dla funkcjonowania systemu prawa w ogóle.. 

A popatrzmy jak to jest z procedurą stanowienia prawa. Niestety, nie mamy kodeksu postępowania legislacyjnego czy kodeksu stanowienia prawa. Jest zaledwie kilka norm konstytucyjnych dot. legislacji, reszta to już poziom regulaminu Sejmu i Senatu. Czyli nie ma dobrze określonej procedury legislacyjnej. I właściwie nie ma się czemu dziwić, że mamy takie jakie mamy rezultaty w procesie stanowienia prawa. Mnie, młodemu jeszcze prawnikowi, powiedział niegdyś stary sędzia, że najważniejsza w sądzie jest procedura. Jeśli zna się dobrze procedurę i przyzwoicie się ją stosuje, to jest prawie pewne, że dojdziemy do pozytywnego rezultatu, w postaci wyroku czy innego rodzaju orzeczenia. Natomiast, gdy sama procedura stanowienia prawa nie jest ścisła, nie jest dobrze zarysowana, to nie dziwmy się, że produkt, jaki powstanie na takiej „linii produkcyjnej” – jaką jest proces legislacyjny –  jest marny.  

Teraz powód głębszy. Kiedyś o jakości prawa nie stanowiono w Sejmie. O tym bowiem decydowało się gdzie indziej. 

- Teraz też Panie sędzio…

- W związku z tym w PRL, procedury były szeroko otwarte, żeby miało się   wrażenie, że Sejmowi wszystko wolno. Bo Sejm to najwyższa władza w państwie i nikt nie może go ograniczać. Nawet Konstytucja nie powinna Sejmu ograniczać, bo zawsze przecież można zmienić konstytucję. 

Czasy się jednak zmieniły. Sejm już nie jest najwyższym organem władzy w państwie, ale jest jednym z kilku – bo mamy Senat, Prezydenta, rząd, sądy łącznie z trybunałami i Sądem Najwyższym. Zatem Sejm jest tylko jednym z organów władzy w państwie. A ponieważ mamy dzisiaj demokrację, posłowie są autentyczni, zatem uważają, że mają prawo stanowić takie prawo, jakie im podpowiada ich elektorat, sumienie, partyjni przywódcy itd. W każdym razie panuje tutaj niczym nie ograniczona swoboda. I to jest groźne.

Działania władzy ustawodawczej, a w szczególności Sejmu, nie są właściwie opisane przez prawo. A jeżeli chcemy żyć w państwie prawa, to musimy także ograniczać tych, którzy stanowią prawo, zmuszając ich do przestrzegania pewnych podstawowych reguł, wypracowanych w całym dorobku cywilizacyjnym tego kręgu kulturowego, w którym funkcjonujemy. To jest ta głębsza przyczyna. Boję się, że  będzie bardzo trudno przezwyciężyć te wszystkie złe nawyki z przeszłości..

- Jednym z ostatnich bulwersujących przykładów była sprawa tworzenia zmian w ustawie o OFE, bardzo bliska Panu…

- Ona nie była mi szczególnie bliska. Bliska jest mi natomiast Konstytucja, a tutaj pokazano, w jaki sposób można nie szanować Konstytucji, Parlamentu nawet, zmuszając go do przyspieszonego działania. Senat sprowadzono do roli maszynki do głosowania, nie pozwolono nawet zaopiniować ustawy sejmowej przez komisję ustawodawczą Senatu. To jest, niestety, dobry przykład, że brak reguł stanowienia prawa musi prowadzić do złych rezultatów.

- Było wiele ekspertyz wskazujących na wadliwość tego rozwiązania. Strona rządowa na to „powiewała” swoimi ekspertyzami…

- „Powiewała”, ale ich nie pokazała, poza jedną – prof. Teresy Dębowskiej –Romanowskiej, którą napisała na zlecenie rządu, odpowiadając na kilka szczegółowych pytań. Nie zapytano jej natomiast o to, czy konstytucyjna jest np. zmiana, polegająca na obniżeniu składki do OFE w połowie roku podatkowego. Zatem nie mogła ona na to pytanie odpowiedzieć.

- Obserwował Pan zapewne nowe ustawy i procedury ich uchwalania – nie tylko te, które trafiały na wokandę w TK. Jak Pan ocenia nasz proces stanowienia prawa- jako dobry, średni czy zły?

- Proces stanowienia prawa w Polsce jest niedostateczny, a stosując terminologię szkolną – zasługuje „na pałę”; jest całkowicie nie satysfakcjonujący. Ma to swój wymierny skutek w przypadku ustaw podatkowych, bowiem niejasne czy złe prawo  wprowadza nie tylko bałagan, ale i zmusza do rozciągliwej interpretacji prawa. Jednym słowem - do poszukiwania odpowiedzi na pytanie: „co właściwie przez to ustawodawca chciał powiedzieć”…
- Do grzechów tworzących prawo trzeba zaliczyć nagminne naruszanie zasad konsultacji. W tym takie kwiatki, kiedy zamiast odpowiedniego okresu na skonsultowanie projektu rządowego przez środowiska społeczne i gospodarcze, przysyłano projekty dzień przed upływem  terminu konsultacji, a często już po nim, co jest chyba absolutnym skandalem. Na pisma w tej sprawie, brak było reakcji premiera…

- W sytuacji, kiedy konstytucja mówi o dialogu, współdziałaniu z partnerami społecznymi -  to jest właśnie łamanie konstytucji…

- Z pewnością przy analizowaniu pewnych kwestii, zaskarżanych w ustawach,  TK musiał podejmować kwestie, co robić z takimi ustawami, które notorycznie powtarzają pewne błędy, naruszające Konstytucję RP, kiedy mimo Waszych werdyktów, posłowie z uporem wnosili podobne rozwiązania.

- TK nie ma innego wyjścia i musi być konsekwentny. Ale podoba mi się także praktyka Naczelnego Sądu Administracyjnego, który jeśli widzi, że nowa ustawa powtarza niekonstytucyjne wady poprzedniego rozwiązania, to nie kieruje już stosownego pytania do Trybunału Konstytucyjnego, ale sam stwierdza, że to jest niekonstytucyjne rozwiązanie. I słusznie – tak należy robić, walcząc ze złymi  praktykami parlamentu i rządu. Wyczerpywanie całego procesu przed Trybunałem, bardzo trudnego i  angażującego właściwie wszystkie organy państwa, bardzo przedłuża dochodzenie do pozytywnego rezultatu.

- Czy pamięta Pan jakieś przykłady takich praktyk?

- Na pewno w sprawie ustawy o spółdzielniach mieszkaniowych, którą przyszło nam się kilkakrotnie zajmować. Inny przykład to orzeczenie w sprawie ustawy - Prawo budowlane, sztandarowej ustawy obecnego rządu, która miała ulżyć inwestorom. Nie ulżyła, bowiem wprowadzono jeszcze więcej procedur biurokratycznych, potrzebnych do zarejestrowania nowej inwestycji. TK uznał ją za niekonstytucyjną.

 Sprawa Prawa budowlanego ciągnie się jeszcze od 1994 r., kiedy to ustawą uchylono wszystkie plany zagospodarowania przestrzennego, bez oglądania się czy mają one sens czy nie. Myślę, że skutecznie zadziałało tu lobby deweloperów. Brak planu zagospodarowania przestrzennego to brak ograniczeń ze względu na interes publiczny.    

Pamiętam także orzeczenie dotyczące samowoli budowlanej, bardzo restrykcyjne. Sprawa ta ma swoje korzenie jeszcze w czasach PRL, kiedy uważano, że ziemia nie ma wartości. Nie nauczyliśmy się i dziś jeszcze szanować przestrzeni publicznej.  Przykładem nieliczenia się z czymkolwiek jest kultura inwestycyjna, czy raczej jej brak. To, co dziś się dzieje p[od tym względem, świadczy o naszym cofnięciu się o wiele stuleci. Już w średniowieczu, przy lokowaniu miast na prawie magdeburskim, stosowano bardzo rygorystyczne zasady, dotyczące bezpieczeństwa i dobrych warunków lokalizacji. Tak powstał np. mój rodzinny Sandomierz. Aliści w drugiej połowie  XX stulecia wzniesiono tam na przeciwległym brzegu Wisły, na terenach zalewowych, nowe osiedla i zakłady przemysłowe. Efekt tego przeżywaliśmy podczas zeszłorocznej powodzi, kiedy wschodnia część miasta została dwukrotnie kompletnie zalana. W średniowieczu nikomu by po prostu nie przyszło do głowy, by budować miasto na prawym brzegu Wisły z uwagi na jego przyrodnicze uwarunkowania. 

To pokazuje jakimi jesteśmy dziś troglodytami. Pod względem budownictwa zachowujemy się tak, jak władza radziecka, które kazała uprawiać pszenicę w Kazachstanie i sadzić jabłonie na Syberii. 

 - W ostatnich latach do Trybunału najczęściej wracała ustawa o spółdzielniach mieszkaniowych, o prawie lokatorskim.

- Pierwszą zajmowałem się trzy razy, drugą – dwa razy. Główny nasz problem był taki, aby nie pogubić się przede wszystkim w kolejnych nowelizacjach. Dalej, słynna kwestia wieczystego użytkowania, zamienionego na własność,  także wracała do TK i to co najmniej dwa razy. Jaki z tego wniosek? Po prostu nie przejmujemy się zbytnio Konstytucją.
- Demonstrowali to posłowie wielokrotnie. Np. w 2007 roku, w rozmowie z przewodniczącym komisji piszącej „na kolanie” w czasie obrad ustawę o spółdzielniach mieszkaniowych, na uwagę, że w wielu opiniach prawnych powtarza się zarzut o przyjmowanie niekonstytucyjnych zapisów, usłyszałem: „To nie nasze zmartwienie. Niech skarżą  do Trybunału, to on rozstrzygnie”…  
- Uważam, że ludzie władzy w Polsce ciągle żyją w paradygmacie Lewiatana. To jest taka średniowieczna konstrukcja, która została później umocniona przez Tomasza Hobbes’a, angielskiego myśliciela politycznego, że aby ta ludzka „hołota” nie pozabijała się wzajem, trzeba ustanowić nad nią Lewiatana. On się wyłaniał z otchłani morskiej, w jednym ręku trzymał miecz, a w drugim pastorał i tak uzbrojony nie spuszczał społeczeństwa z oczu. Dziś wielu polityków uważa się, że są w głowie tego Lewiatana i że są najmądrzejsi. Reszta ludzi powinna ich słuchać. Co ma do stanowienia prawa ręka, noga, albo trzustka. My jesteśmy w głowie, w związku z tym jesteśmy najmądrzejsi i my najlepiej wiemy, jak uszczęśliwić społeczeństwo. 

Koncepcja Lewiatana, została mocno ugruntowana w czasach komunizmu przez teorię państwa, rozumianego jako aparat przymusu, za pomocą, którego klasa władająca środkami produkcji panuje nad innymi klasami. Odpowiedzią na to była słynna ludowa anegdotka o koniaku: Co to jest koniak? Jest to trunek, który spija klasa robotnicza ustami swych najlepszych przedstawicieli… Zatem ci najlepsi przedstawicieli siedzą w głowie Lewiatana – w Biurze Politycznym, i spijają koniak, jako usta klasy robotniczej. 

To pozostało do dziś, i podoba się nowym elitom. Do koniaku dodają jeszcze czasami cygaro. Oni przecież wszystko wiedzą lepiej. A ponieważ z sondaży wynika, że jest dobrze, to w takim razie w ogóle jest OK. Ludzie nas kochają, rozumieją, możemy zatem robić wszystko, co chcemy.

- Panie sędzio, bardzo uważnie przyglądałem się pracom wielu komisji. Z nonszalancją podchodzi się do ekspertyz, do opinii konstytucjonalistów…  

- To samo zrobiono z OFE, licząc na to, że kiedyś to Trybunał rozstrzygnie lub nie, a sprawa tymczasem przyschnie.  

-  W Sejmie jest  projekt posłów PO. Zdaniem wybitnych prawników, obecna ustawa o spółdzielniach mieszkaniowych jest niekonstytucyjna w całości i nie powinna funkcjonować. Tymczasem posłowie PO powtórzyli po raz kolejny zapisy, które zostały zdezawuowane przez TK.  Być może liczy się ponownie na to, że Sejm przyjmie ustawę a „nasz Prezydent” ją podpisze”, i zanim zajmie się nią TK, zasoby mieszkaniowe zostaną rozparcelowane.

- Sądzę, że błąd został popełniony jeszcze na początku naszych przemian, za rządu Tadeusza Mazowieckiego. Przyjęto wtedy, że będzie się sukcesywnie poprawiać ustawę o spółdzielniach i ich związkach, zamiast napisać ją na nowo.  

 Dziś trzeba z tego błędu jakoś wybrnąć. Sprzedaż za złotówkę jest jakimś kolosalnym nieporozumieniem. Pamiętajmy, że w przeszłości spółdzielczość mieszkaniowa budowała w wielu przypadkach za kredyty państwowe, które były niema w całości umarzane. Zatem ci ludzie wtedy dostali już coś za darmo, przynajmniej w części umorzonych kredytów. A  mimo tego, dziś jeszcze chcą na tym zarobić. To chyba trochę za wiele? Zwłaszcza, że brakuje nam pieniędzy w budżecie na wiele innych rzeczy.

 Poza tym to jeszcze kwestia sprawiedliwości społecznej. Ponad 2 mln spółdzielczość swoją „krwawicę” przeznaczyło kiedyś na wykup mieszkań.

 - Ten sam problem dotyczy Prawa spółdzielczego czy ustawy o usuwaniu barier administracyjnych, do której wrzucono… sprawę przekształcenia spółdzielni pracy w spółki prawa handlowego.  Jest wśród nich wiele spółdzielni zajmujących się przetwórstwem żywności.
 - Co ja mogę odpowiedzieć na to?...

- Być może, jakie powinno być stanowione prawo?

- Prawo powinno być maksymalnie proste, przejrzyste, zrozumiałe. Powinno umacniać poczucie sprawiedliwości w społeczeństwie. Już nie mówiąc o tym, że powinno być zgodne z Konstytucją  i przyjmowanymi przez RP normami prawa międzynarodowego.

Ale to łatwo tak powiedzieć, znacznie trudniej osiągnąć cel.   Kodeks postępowania legislacyjnego wydaje się więc być niezbędny. A po drugie, politycy muszą opuścić „głowę Lewiatana”. Są sługami społeczeństwa ( minister po łacinie znaczy sługa). Pokornie więc powinni wsłuchiwać się w głos elktoratu, ale także radzić się na bieżąco ekspertów i -  zgodnie z najlepszą wiedzą i wolą dbania o dobro wspólne - starać się pewne rzeczy rozwiązywać, w dialogu z partnerami społecznymi. Jeśli politycy będą pewne rzeczy robić „na siłę”, w pośpiechu, nie słuchając ekspertów, w tym konstytucjonalistów, którzy ostrzegają przed konsekwencjami przyjmowania niekonstytucyjnych rozwiązań, to wcześniej czy później będą eliminowani z rynku politycznego, bo konsumenci takiej polityki ich na dłuższą metę nie zniosą.

- W tej chwili np. problemy z prawem spółdzielczym zaczynają się wylewać poza kraj. Była już skarga do Komisji Europejskiej a rząd polski może zostać zaskarżony do Międzynarodowego Trybunału Sprawiedliwości przez międzynarodowe organizacje za łamanie prawa unijnego.  Będzie to już sprawa europejska, nie polska. 

- Spraw takich przed Europejskim Trybunałem Sprawiedliwości w Luksemburgu, czy przez Międzynarodowym Trybunałem Praw Człowieka w Strasburgu jest wiele. Słynny był proces Republiki Francuskiej, która była przywiązana do swoich rozwiązań prawnych, jeszcze z czasów Napoleona, i nie chciała sankcjonować prawa unijnego. Przegrała proces i trzeba było później płacić olbrzymie kary za każdy dzień zwłoki we wprowadzaniu unijnych rozwiązań. 

Mamy wiele instytucji gwarantujących odpowiedni standard prawa. Mimo to,  nie jest ze stanem prawa w Polsce dobrze. Na pewno jest lepiej niż kilkanaście lat temu, ale wiele na tej drodze mamy jeszcze do zrobienia.

- Największy bubel, z którym przyszło się Panu zmierzyć?

- To była chyba ustawa o deklaracjach majątkowych oraz ustawa o Narodowym Funduszu Zdrowia, które zostały w całości przez Trybunał Konstytucyjny uchylone. Bublem mniej więcej w 70 proc. była oczywiście lustracja. Osobiście uważam, że wyjątkowym bublem jest nowelizacja ustawy o OFE. Mam nadzieję, że skutki tej nowelizacji zostaną szybko dostrzeżone i usunięte. Nie udało się sprawdzić konstytucyjności tej ustawy przez TK. Dziwię się Panu Prezydentowi, że zlekceważył stanowisko wielu autorytetów – wybitnych prawników. Robi się coś tak potwornego, niszcząc dorobek wielu lat. W imię czego? Dla ratowania ZUS-u, nigdy na dobrą sprawę nie prześwietlonego do końca?
Niszczymy system wypracowany ponad podziałami politycznymi, a z drugiej zachęcamy do ubezpieczania się w trzecim filarze, przyznając  ulgi podatkowe. A zatem ludzie będą się ubezpieczali w ramach ulg podatkowych? Czy jako tako przygotowany do życia w społeczeństwie absolwent wydziału prawa, może na to spokojnie patrzeć?

- Dziękuję za rozmowę.

Rozmawiał Mieczysław Wodzicki
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