PARTYJNOŚĆ POSŁÓW SZKODZI PRAWU 
Rozmowa Mieczysława Wodzickiego z  konstytucjonalistą, dr. Ryszardem Piotrowskim z Wydziału Prawa i Administracji UW
(Wywiad ukazał się w Magazynie Krajowej Rady Spółdzielczości TĘCZA POLSKA)

- Jak Pan ocenia decyzję Sejmu, który  30 sierpnia 2011 r. odrzucił projekt ustawy   o spółdzielniach? 

- Odpowiedź wymaga szczegółowej analizy projektu i oceny zawartych w nim rozwiązań. Tę ocenę przeprowadzić mogą  przede wszystkim spółdzielcy. Na krytykę zasługuje tryb pracy nad tym projektem.  
- Jak Pan ocenia ten tryb, jako prawnik-konstytucjonalista?

- Nie odbiega on  – niestety - od tego, co jest charakterystyczne dla postępowania ustawodawcy, to znaczy od bardzo intensywnego szlifowania projektu   na etapie II czytania. W przypadku tej ustawy w II czytaniu poseł sprawozdawca zgłosił poprawki, ponadto zgłoszono też liczne poprawki w toku dyskusji. Te poprawki   były przedmiotem głosowania w III czytaniu. Było ich 111,  przeprowadzono ponad 90  głosowań.   Posłowie biorący udział w tych głosowaniach   nie mieli możliwości szczegółowego rozważenia kwestii stanowiących przedmiot poprawek. 
Głosowania odbywały się bardzo szybko i na zadanie pytania  zainteresowany poseł miał    tylko 1 minutę. Niektóre   pytania były przez marszałka blokowane, ponieważ poseł, który chciał zabrać głos zgłaszał  to, jak wynika ze sprawozdania stenograficznego, nie we właściwym – zdaniem marszałka - miejscu na sali sejmowej. Marszałek potraktował to zgłoszenie, jako wadliwe,  nie dopuścił posła do głosu i uprawiał swoistą dydaktykę, mówiąc „proszę się zgłaszać tutaj, następnym razem pan będzie wiedział”.

To jest zaprzeczenie racjonalnej działalności ustawodawczej. 
W drugim czytaniu na wypowiedzi posłów poświęcono po 5 minut, co także jest z punktu widzenia racjonalności ustawodawcy trudne do zaakceptowania. Ten sposób  postępowania   wzbudził sprzeciwy posłów, którzy kwestionowali także sposób   procedowania komisji w sprawie poprawek. Mówili: „dostaliśmy 5 minut na zapoznanie się z tymi poprawkami – było ich 111 – i na ich przegłosowanie”. Na to marszałek Sejmu powiedział „jest to dopuszczalne, ponieważ takie tempo narzuciła komisja, a ja po prostu je przyjąłem”. 

To  niedopuszczalne, aby pracować nad ustawą w taki sposób.
- Błąd w sztuce czy wypadek przy pracy?

- W II czytaniu nie przeprowadzono również dyskusji w komisji nad sprawozdaniem podkomisji, którego posłowie – jak niektórzy z nich twierdzili – nawet nie przeczytali. 

To nie jest wyjątek w Sejmie VI kadencji. Jeżeli weźmiemy pod uwagę liczbę wszystkich projektów, z którymi posłowie mają do czynienia, to oznacza, że powinni oni czytać mniej więcej 2,6 tekstu projektu ustawy  dziennie. Nie są w stanie, bo oprócz tego mają także inne obowiązki związane z pracą w Sejmie. 
Mamy  więc   upartyjnienie procesu tworzenia prawa dlatego, że posłowie kierują się nie tyle analizą problemu co wytycznymi swoich partii;  znalazło to zresztą wyraz w wynikach głosowania nad ustawą o spółdzielniach, które przebiegało dokładnie  według  przynależności klubowej. 

- Nie uchwalono mimo to tej ustawy…

- Ale wiele innych ustaw na tym samym posiedzeniu uchwalono według klucza partyjnego i tych samych reguł. To znaczy, że Sejm w istocie nie uchwala ustaw. Sejm wykonuje polecenia przywódców partii parlamentarnych. Ustawy w pełni świadomie są uchwalane tylko przez tych posłów, którzy nad nimi pracowali. Ale jeżeli ma miejsce ponad 90 głosowań, jak w przypadku ustawy o spółdzielniach, a niektóre regulacje poddawane pod głosowanie są bardzo skomplikowane, to mamy do czynienia z erozją funkcji ustawodawczej.  
  Ustawodawca zbyt głęboko ingeruje w rzeczywistość. Zamiast z deregulacją, mamy do czynienia z przeregulowaniem. Jeżeli przejrzymy choćby te poprawki, które zamierzano wprowadzić do  odrzuconego projektu, to zauważymy, że niektóre z nich  zawierają rozwiązania bardzo szczegółowe. 
  Projekt nieuchwalonej ustawy jest bardzo szczegółowy.  Projektodawca nie kierował się zasadą pomocniczości, która jest fundamentem naszego ustroju i jest zapisana we wstępie do   konstytucji. Zasada ta sprowadza się do  uznania, że państwo powinno umacniać uprawnienia obywateli i ich wspólnot. Powinno wtedy podejmować działania, kiedy obywatele nie radzą sobie z rozwiązywaniem  problemów. Nie powinno też wtrącać się nadmiernie we wszystkie szczegóły, dotyczące funkcjonowania rzeczywistości społecznej. 
To zwłaszcza dotyczy spółdzielni, które są osobami prawnymi i podmiotami prywatnymi z mocy ustawy. Są zrzeszeniami  prowadzącymi działalność gospodarczą. Ustawodawca natomiast nie prowadzi działalności gospodarczej. Nie jest też super regulatorem w warunkach gospodarki rynkowej. W warunkach gospodarki nie rynkowej   przepisy jej dotyczące   były bardzo szczegółowe i  okazało się do czego  to prowadzi.    W  warunkach społecznej gospodarki rynkowej   nadmierna regulacja jest kontrproduktywna i  pozbawiona   efektywności. 
- Zatem jaka z tego płynie konkluzja?

- Można powiedzieć, że z jednej strony nie uchwalenie tej ustawy jest aktem pozytywnym. Brak  regulacji może przynieść więcej pożytku niż nadmiar przepisów.  Z drugiej strony mamy jednak przykład ogromnego marnotrawienia wysiłku Sejmu, bo przecież podkomisja odbyła 18 posiedzeń. Absorbowano czas posłów, zainteresowanych spółdzielców i to wszystko nie zakończyło się rezultatem, który powinien wiązać się z tak ogromnym  wysiłkiem.

Prowadząc   te wszystkie prace stworzono poczucie braku stabilności, bo przecież prawo dotyczące spółdzielczości było już wielokrotnie nowelizowane.   Mamy tu jeden z przykładów nieustannych zmian, które są zaprzeczeniem demokratycznego państwa prawnego i są całkowicie sprzeczne z marzeniem o takim państwie.  W demokratycznym państwie prawnym   reguły   muszą  być  zmieniane wtedy, kiedy jest to konieczne i powinno być ich jak najmniej. Maria Dąbrowska bardzo trafnie zapisała w swoich dziennikach w 1951 roku, że   nieustanne zmiany   porządku prawnego i  społecznego są współistotne mechanizmowi ustroju totalitarnego. Postawiła też ponadczasowe pytanie: czy może być trwałym ustrój, który ma w pogardzie wszelką trwałość, prócz trwania własnej władzy ?
My nie mamy takiego ustroju na szczęście, ale mamy za to do czynienia z ciągłymi zmianami w wielu dziedzinach.  Wynikają one z przekonania, że miarą sukcesu politycznego jest wprowadzenie zmian w prawie, najlepiej   w konstytucji. Jak się nie daje w konstytucji, to przynajmniej w ustawie. I niestety, nie oglądając się na skutki takiego aktywizmu prawodawczego, dążymy do wprowadzania zmian niezależnie od zasadniczego celu państwa. 
 Warto zadać pytanie, co właściwie chcemy osiągnąć wydając wciąż nowe przepisy ? Czy chcemy osiągnąć sytuację, w której obywatele i organizacje społeczne będą sparaliżowane niepokojem, że za chwilę znowu coś się zmieni, czy też stan, w którym społeczeństwo obywatelskie będzie   budowało kapitał społeczny, o którym tak trafnie mówi rządowy program Polska 2030.
- Jak Pan ocenia metodę, która powtarzana jest  wiele razy, że najpierw dokonuje się regulacji cząstkowych w ustawach szczegółowych, a dopiero później dostosowuje się do tego ustawy wiodące? W tym przypadku najpierw stwarzano zapisy w ustawie o spółdzielniach mieszkaniowych, a później dopiero w ustawie wiodącej Prawo o spółdzielniach.
- Jest to rozwiązanie kontrowersyjne, ponieważ rozdziela ono i mnoży regulacje. Reguły funkcjonowania rzeczywistości społecznej powinny być w miarę możliwości spójne i jednolite oraz pozbawione szczegółowego charakteru.   Regulacja wielostopniowa, o której mowa w przytoczonym przykładzie, może prowadzić do braku spójności  w prawie. 
Zasady funkcjonowania spółdzielni, w tym również funkcjonowania spółdzielni mieszkaniowych, powinny stwarzać możliwości rozwoju tej dziedziny i chronić spółdzielnie od   regulacji niepotrzebnych. Powinny też pozostawiać przestrzeń dla aktywności spółdzielców  w kształtowaniu ich własnych   statutów. Tymczasem z różnych względów ustawodawca stara się wniknąć w rozmaite dziedziny rzeczywistości.  Chce być jednocześnie spółdzielcą aktywnym we wszystkich spółdzielniach. 
W przypadku projektu, który nie doszedł do skutku, mieliśmy do czynienia z wyłączeniami.  Zaprojektowano nową regulację ogólną   pozostawiając jednocześnie w mocy rozmaite szczegółowe regulacje dotychczasowe.  Co więcej, w odniesieniu do spółdzielni pracy  wprowadzono rozwiązania, które przewidywała obowiązująca już ustawa o ograniczaniu barier administracyjnych. Spółdzielnie nie są przecież częścią administracji.  Na szczęście ostatecznie zrezygnowano z zamiaru poddania spółdzielni nadzorowi administracji rządowej.   

- Jak Pan ocenia przyjętą metodę?

-  Może to powodować w stosowaniu prawa trudności spowodowane nadmiarem przepisów i nieproporcjonalną ingerencją w działalność spółdzielni.     Ustawodawca nie powinien tracić z pola widzenia tego, że spółdzielnie są zrzeszeniami i korzystają z konstytucyjnych gwarancji wolności zrzeszania.   Możemy tę wolność ograniczać tylko z ważnych powodów wymienionych w konstytucji w art. 31 ust. 3. Mówi on o tym, że można ograniczać korzystanie z wolności, w tym również wolności zrzeszeń ze względu na bezpieczeństwo państwa lub porządek publiczny,   wolności i prawa innych osób, zdrowie i moralność publiczną,  bądź dla ochrony środowiska. 

Te przesłanki dobra wspólnego mogą uzasadniać ingerencję w funkcjonowanie zrzeszeń. Jeżeli ustawodawca ma jakieś wyobrażenia o tym, co jest społecznie słuszne i dobre, o tym, jak powinny funkcjonować spółdzielnie, to te wyobrażenia może realizować wtedy, kiedy przemawia za tym właśnie, któryś z tych elementów z art. 31 ust. 3. Przecież spółdzielnie nie są wyłączone spod oddziaływania takich ustaw jak Kodeks cywilny czy Kodeks karny.

- Tu dodatkowo proponowano przepisy penalizujące … 
- Były w projekcie przepisy karne, które nie doszły do skutku, powtarzające regulacje, które obowiązują.   Są one zbyt wieloznaczne i w istocie zniechęcają do działalności spółdzielczej, bo  zbyt łatwo może się okazać, że popadamy w kolizję z normą przewidującą sankcje karne.

- Chciałby poruszyć jeszcze jeden wątek. Przy okazji tej ustawy uwidoczniła się wyjątkowo lekceważąca postawa posłów ugrupowania rządzącego do prawa i konstytucji. De facto komisja nie korzystała z ekspertów, bagatelizowano opinie Biura Legislacyjnego Sejmu, czołowych organizacji prawniczych w kraju. Posłów, zwracających uwagę na niekonstytucyjność ustawy, odsyłano do Trybunału Konstytucyjnego. Dodatkowo mimo orzeczeń TK o niekonstytucyjności szeregu zapisów w ustawie o spółdzielniach mieszkaniowych, powtarzano je z premedytacją w kolejnych nowelizacjach i dziś de facto ustawa ta jest niekonstytucyjna.


- To jest zjawisko ogólniejsze. Nie myślę tutaj tylko o ustawach spółdzielczych. To jest przekonanie polityków, które sprowadza się do uznania, że prawo jest narzędziem do osiągania celów politycznych, do tworzenia pewnego efektu propagandowego, ponieważ nie ma ono zasadniczego znaczenia jako samoistna wartość. Można zatem prowadzić grę, wykorzystując rozmaite konsekwencje istniejących urządzeń ustrojowych i konsekwencje pewnego zmęczenia instytucji państwa. Trybunał Konstytucyjny nie wydaje przepisów prawnych i nie decyduje o wykonywaniu swoich orzeczeń.  
W   dziedzinie wykonywania wyroków Trybunału Konstytucyjnego można odnotować pewien postęp, związany z  zaangażowaniem komisji senackiej i     Rządowego Centrum Legislacji. To jeszcze nie wystarczy. Potrzebne jest budowanie kultury poszanowania konstytucji i takiej kultury prawnej,  w której nie jest wszystko jedno, czy jakieś rozwiązanie jest bliższe konstytucji, czy jest zgodne z nią, czy może stanowi jej obejście, a może w ogóle jest z konstytucją niezgodne. 
To wymaga dystansu wobec własnych interesów politycznych. Ten dystans trudno  uzyskać w krótkim okresie, który dzieli ustawodawcę od końca kadencji,  w warunkach stałej rywalizacji z opozycją i nieustannej kampanii medialnej, która towarzyszy życiu politycznemu. Ona to sprawia, że najważniejsze staje się uzyskanie przewagi nad przeciwnikiem. Nie nad partnerem, ale – podkreślam – nad przeciwnikiem. 
W związku z tym jest ważne ostatecznie to, kto kogo przegłosuje i czy będzie można uznać, że osiągnęliśmy sukces. A miarą sukcesu jest, niestety, ciągle zmieniane prawo. Nie ma takiej siły przekonywującej stwierdzenie, że w okresie naszej kadencji działalność spółdzielni rozwijała się pomyślnie i w sposób niezakłócony. Przeciwnie – miarą przekonywującego sukcesu jest twierdzenie, że zmieniliśmy ustawę.
To jednak nie oznacza, że osiągnięto jakiś rzeczywisty skutek społeczny. 

- W związku z tym powstaje pytanie, czy nie tracony jest w Sejmie podstawowy cel istnienia Parlamentu, mianowicie stanowienie dobrego prawa. Ten cel dziś zagubił się
- Niestety, w niektórych dziedzinach Parlament zawodzi. Nie   dlatego, że nie funkcjonuje. Jeśli spojrzymy na liczbowe wskaźniki działalności Sejmu to one są imponujące. Niestety, spośród tych wskaźników wyłania się  obraz pracy pośpiesznej, prowadzonej nie zawsze ze świadomością wszystkich skutków   i nie zawsze w zgodzie z regulaminem Sejmu, który wymaga przecież, żeby te skutki właśnie brane były pod uwagę. 
Nie zawsze również w zgodzie z konstytucją, która czyni fundamentem zasadę dialogu społecznego. Jeżeli nie ma czasu i miejsca na konsultacje i jeżeli ustawodawca często nie docenia znaczenia wolności i wartości, jaką jest wolność,  ogranicza ją nadmiernie i poza standardem konstytucyjnym, to ile by ustaw nie uchwalono, konstytucyjne cele państwa, do których należy zagwarantowanie wolności, nie będą realizowane.
- Niedawno w udzielonym nam wywiadzie, sędzia Jerzy Stępień, były prezes Trybunału Konstytucyjnego ubolewał nad jakością stanowionego prawa w Polsce. Sformułował przy tej okazji wniosek, by stworzyć kodeks stanowienia prawa. Czy Pan poparłby takie rozwiązanie?

- Jak najbardziej. Do tego byłyby potrzebne rozwiązania zawarte  także w konstytucji, dotyczące usztywnienia sposobu tworzenia prawa.   Może udałoby się nałożyć pewien gorset na polityków i ograniczyć łatwość, z którą  tworzy się prawo. 
Jeżeli przedstawiciel rządu przychodzi do Sejmu i mówi: „macie to uchwalić natychmiast” i Sejm to robi, to  dzieje się tak wbrew zasadzie podziału władzy. Gdyby istniały zabezpieczenia, uniemożliwiające   tworzenie ustaw pod doraźne potrzeby polityczno-propagandowe, całego rządu czy poszczególnych ministrów, czy wreszcie – poszczególnych posłów, to może mniej byłoby sytuacji, w których Trybunał Konstytucyjny orzeka o  niezgodności ustawy z konstytucją. 

W mniejszym stopniu też z punktu widzenia obywateli prawo  stanowiłoby pułapkę. Jest   wiele takich przepisów, które stanowią w istocie pułapkę prawną dla obywateli. Czują się oni obco w swoim państwie z tego powodu.
- Dziękuję za rozmowę.
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