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Rozdzial 1. Wprowadzenie

1.1. Cele i tezy ksiazki

Prawo jest zinstytucjonalizowanym systemem norm. Oznacza to nie tylko,
Ze jest ono tworzone, stosowane i interpretowane, ale ze praktyki te oparte sa
na stosunkowo stabilnych wzorcach, ktére ich uczestnicy uwazajg za zobiek-
tywizowane, a zatem przynajmniej czeSciowo od nich niezalezne. Osoby bio-
race udzial w tych praktykach rozpoznaja wiec wzajemnie pelnione przez sie-
bie role, z ktorymi wiaza si¢ okreslone cele i sposoby dziatanial. Specyfika in-
stytucjonalizacji systemu prawnego, cho¢ nie jego wyjatkowo$¢, wiaze sie przy
tym z trzema cechami. Po pierwsze, uczestnictwo w praktyce prawniczej ma
wspolczesnie wysoce sprofesjonalizowany charakter, tj. wymaga wiedzy teore-
tycznej dotyczacej samego prawa oraz przygotowania praktycznego. Po dru-
gie, normy prawne moga kreowac instytucje, co jest skutkiem tego, ze samo
prawo ma zinstytucjonalizowany charakter. Dzieki temu moze oddziatywac
na wzorce wlasnej praktyki, cho¢ oczywiscie proces takiej zmiany nigdy nie
jest jednowymiarowy i w pelni przewidywalny?. Po trzecie, w konsekwencji
profesjonalni uczestnicy praktyki prawniczej moga zgodnie ze swojg wiedza
dotyczaca instytucji prawnych projektowac ich zmiany.

Rozréznienie formalnego obowiazywania norm od funkcjonowania insty-
tucji prawnych samo w sobie nie jest odkrywcze. Niewatpliwie umozliwia
oddzielenie analizy dogmatycznej lub teoretycznej jakiego$ obszaru regulacji
prawnej od jego empirycznego poznania, co tradycyjnie ujmowano jako ptasz-
czyzny badania prawa. Jednak, ze wzgledu na powyzsze powiazania miedzy
normami prawnymi i ich instytucjonalizacjg, najciekawsza wydaje si¢ mozli-
wos$¢ zestawienia efektow obydwu podejs¢ i wyciagniecie z tego wnioskow,
dlaczego nawet dobrze pomyslane teoretycznie rozwigzania prawne niekiedy
okazuja si¢ dysfunkcjonalne. Jest to oczywiscie klasyczny problem polityki
prawa i wypracowanych w jej ramach modeli tworzenia prawa, w przewazaja-

1P.L. Berger, T. Luckmann, Spoleczne tworzenie rzeczywisto$ci, Warszawa 1983, s. 93.
2].G. March, ].P. Olsen, Instytucje. Organizacyjne podstawy polityki, Warszawa 2005, s. 74 i n.
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cej mierze o instrumentalnym charakterze. Nie powinien on by¢ jednak spro-
wadzany jedynie do klasycznego zagadnienia projektowania skutecznych re-
gulacji prawnych. Swiadczy¢ moze o tym chociazby do$é niespodziewane zain-
teresowanie nauk prawnych zjawiskami kryzysowymi, co nastgpilo w ostatnich
latach®.

W Polsce wzrost zainteresowania funkcjonowaniem instytucji prawnych
nalezy przypisac praktyce ustrojowej, ktora niedawno zaznata istotnych zaklo-
cen. Samo pojecie, a tym bardziej istota polskiego kryzysu konstytucyjnego
jako konkretnego procesu historycznego sa bardzo niejasne. Powstajace na ten
temat prace zazwyczaj albo w sposob dogmatyczny opisuja anatomie tego zja-
wiska, albo stanowig probe jego interpretacji w Swietle teorii prawa. Jednak
sam fakt, Ze do$¢ powszechnie mowi si¢ o nim jako kryzysie wlasnie, swiad-
czy o jego ujeciu jako zjawiska spolecznego, ktorego badanie nie moze by¢
sprowadzone do analizy legalnosci konkretnych dziatan czy konstytucyjnosci
konkretnych aktéw normatywnych. Gdyby przyjrze¢ si¢ wydarzeniom z per-
spektywy instytucjonalnej, to prawdopodobnie okazaloby sie, ze sq one zwia-
zane z destabilizacja wzorcow dziatania faktycznie akceptowanych w praktyce.
W konsekwencji uczestnicy i aktorzy kryzysu nie sa w stanie — tak jak dzialo sie
dotychczas - rozpoznawaé wzajemnie swoich rol i zawierajacych sie¢ w nich ce-
16w i sposobow dziatania. Innymi stowy, niektdre instytucje wyhamowuja swoj
rozwoj, inne rozpadaja sig, a jeszcze inne zmieniaja swoje funkcje. Okazuje si¢
wiec, ze obok badania tradycyjnych problemdéw zwigzanych ze skutecznoscia
regulacji prawnych istnieje zwiekszone zapotrzebowanie na refleksje dotyczaca
kryzysow ustrojowych. Nie powinna mie¢ ona jednak wylacznie analitycznego
charakteru, lecz niezbedne jest jej podparcie rowniez danymi empirycznymi.

Jest to niezmiernie wazne z punktu widzenia niniejszej ksigzki, poniewaz
zawiera ona wyniki badania dotyczacego udzialu samorzadow zawodowych
w tworzeniu prawa w Polsce w latach 1997-2015, w szczeg6lnosci w obszarze
norm wykonywania danego zawodu oraz sposobdw ich ksztaltowania. Przyj-
mowana przez nas pierwotnie perspektywa byla typowa dla polityki prawa,
tj. chcieliSmy zbadad, jakie sa uwarunkowania legislacji wobec samorzadow za-
wodowych i w jaki sposob te ostatnie uczestnicza w postgpowaniach legislacyj-
nych na réznych etapach. Praca ma jednak bardziej daleko idace cele — chcemy
przyjrzec si¢ temu, w jaki sposdb tworzone bylo prawo wobec wysoce zorga-

3 Juz w 2011 r. wyrazaliémy zainteresowanie ta problematyka, zob. P. Skuczyiski, Czy grozi
nam kryzys prawa? Rozwazania na tle problemu tzw. roszczenia do stusznosci, Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej 2011, Nr 2, s. 61-75.
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nizowanych grup spolecznych w warunkach, w ktérych same normy prawne
wymagaly konsultacji i wspotudziatu tychze grup w procesie tworzenia prawa.
Sadzimy wigc, Ze biorac taki temat na warsztat, jesteSmy w stanie powiedzie¢
co$ o funkcjonowaniu demokracji w III Rzeczpospolitej.

W badaniu, ktére lezalo u podstaw tej ksigzki, w szczegdlnosci chcieliSmy
zweryfikowac hipotezy, Ze nie istnieje spojna polityka prawa odnoszaca si¢ do
samorzadow zawodowych, a przyczyny tego braku sg strukturalne i zwigzane
z refleksyjnoscia uczestnikow tej praktyki, tj. organdw panstwa z jednej i orga-
néw samorzadow zawodowych z drugiej strony. BraliSmy pod uwage, ze przy-
czyng moze tu by¢ zbyt niska refleksyjnos¢ rzadu bedaca konsekwencja spo-
sobu jego zorganizowania na zasadzie resortowej (sektorowej), zbyt wysoka
refleksyjnos¢ samorzadow, wynikajaca z ich zorganizowania jako podmiotéw
o wysokiej swiadomosci wlasnych intereséw branzowych, a takze brak szcze-
golnego kanalu uczestniczenia w legislacji, dostosowanego do specyfiki tak
uksztaltowanych stron. Nie sa nim na pewno zwykle i powszechnie stosowane
konsultacje spoleczne.

Hipotezy te zostaly czesciowo pozytywnie zweryfikowane, co dato pod-
stawe do sformutowania kilku twierdzen z zakresu polityki prawa. Ogdlnie
zmierzaja one do zastapienia modelu instrumentalnego tworzenia prawa uje-
ciem bardziej refleksyjnym. Ten pierwszy wychodzi bowiem z btednego zato-
zenia, Ze wiedza, na ktorej powinien opiera¢ si¢ prawodawca, jest jednolita.
Oznacza to, ze skladajq si¢ na nia twierdzenia teoretyczne, ktore oczywiscie
moga przynaleze¢ do réznych dyscyplin, lecz ostatecznie sg czescia systemu
nauki. Tymczasem w wielu dziedzinach istnieje wiedza przedteoretyczna, nie-
przynalezaca do tego systemu. Skladaja si¢ na nia rozumienie i kompetencje
praktyczne uczestnikéw danej praktyki. Nie daje si¢ ona fatwo obiektywizo-
wac, a wigc przeklada¢ na wiedze teoretyczna, co nie oznacza, Ze nie s3 moz-
liwie w stosunku do niej zabiegi rekonstrukcyjne, ktorych celem jest eksplika-
cja zalozen tkwiacych u podstaw danej praktyki‘. W konsekwencji mamy do
czynienia z wiedza ekspercka uczestnikoéw praktyki, z ktdrg tworcy prawa jako
decydenci nie moga si¢ po prostu zapoznag, tak jak mozna to uczynic z wyni-
kami badan empirycznych. Zarazem w wielu dziedzinach jest ona niezbedna
do racjonalnego tworzenia prawa.

4]. Habermas, Rekonstrukcyjne versus rozumiejace nauki spoteczne, Kultura i spoleczenstwo
1986, Nr 4, s. 12 i n. ]. Habermas, Filozoficzny dyskurs nowoczesnosci, Krakow 2005, s. 334-341.
Zob. M. Bonecki, Wiedza naukowa i przedteoretyczna w perspektywie nauk rekonstrukcyjnych
Jiirgena Habermasa, Principia 2013, Nr LVII-LVIII, s. 57-75.
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W praktyce wynikajacy stad problem bywa réznie rozwigzywany. Z jed-
nej strony mozliwa jest samoregulacja, ktdra oznacza powierzenie eksper-
tom w danej dziedzinie decyzji prawodawczych jej dotyczacych. Z drugiej
strony w naszych warunkach czesciej nawet spotykanym rozwigzaniem jest
rekrutowanie sposrdod ekspertow cztonkow organow i administracji w kluczo-
wym znaczeniu w procesie decyzyjnym. Przykladem pierwszej z tych metod
moze by¢ powierzenie kompetencji regulacyjnych dotyczacych jakiegos ob-
szaru stuzby zdrowia samorzadowi zawodowemu lekarzy, drugiej natomiast
zatrudnianie ich w Ministerstwie Zdrowia i powierzenie im funkcji kierowania
tym resortem. Nalezy zauwazy¢, ze nie sa to rozwiazania doskonate, a gtéwnym
problemem z nimi zwigzanym jest trudnos¢ w zagwarantowaniu bezstronno-
$ci wiedzy eksperckiej. Skutkuje to tym, ze wplyw ekspertéw i ich interpretacji
danego wycinka rzeczywistosci spotecznej bywa rownowazony przez wlacze-
nie do podejmowania decyzji rdwniez uczestnikéw praktyki o nieeksperckim
charakterze (np. pacjentow).

W kazdym przypadku jednak rozwigzanie polega na zapewnieniu bezpo-
sredniego uczestnictwa przede wszystkim ekspertow-praktykdw w tworzeniu
prawa. Uczestnictwo jest zatem kategoria pomijang przez modele o instrumen-
talnym charakterze, ograniczajace si¢ do wspotkreowania prawa w drodze de-
cyzji (wladza) na podstawie twierdzen naukowych (wiedza). Uczestnictwo nie
jest tu pojmowane jako co$, co ma jedynie poprawi¢ akceptacje spoteczna dla
decyzji lub poprawi¢ jakos¢ analiz stanowiacych ich podstawe, lecz jako trzeci
niezbedny element modelu. Moze by¢ on realizowany w réznych formach in-
stytucjonalnych i znaczna czgs$¢ prezentacji wynikdw naszych badan wskazuje,
jakie wady i zalety sa z nimi zwiazane. Ostatecznie wigc mozna powiedzie¢, ze
proponowany przez nas model refleksyjnego tworzenia prawa wychodzi z za-
fozenia o niemoznosci zapewnienia owej refleksyjnosci po prostu przez apli-
kacje wiedzy naukowej. Niezbedne do tego jest wlaczenie wiedzy praktycznej,
a to moze odby¢ sie tylko przez uczestnictwo, ktdre jednak nie moze by¢ jed-
nostronne.

Nalezy podkresli¢, ze brak realizacji tego modelu moze by¢ przyczyna ni-
skiej skutecznosci tworzonego w Polsce prawa. Konkurencyjne wyjasnienie
odwoluje si¢ do niezbyt cz¢stego realizowania w Polsce nawet wymagan mo-
delu instrumentalnego. Istotne jest jednak, ze konsekwentne i dtugotrwale nie-
stosowanie modelu refleksyjnego moze prowadzi¢ réwniez do kryzysoéw in-
stytucjonalnych wynikajacych z pominiecia elementu uczestnictwa. Zaréwno
uzyskane przez nas wyniki, jak i zestawienie ich z wydarzeniami i procesami
sprzed 1997 r. oraz po 2015 r. pokazaly, ze zjawiska dotyczace samorzadu za-
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wodowego wykazywaly wiele symptomow narastajacego kryzysu. W konse-
kwencji w ksigzce formulujemy nie tylko tezy dotyczace polityki prawa, ktore
zmierzaja do zastgpienia modelu instrumentalnego ujeciem bardziej refleksyj-
nym, lecz stawiamy rowniez teze, ze warunki mozliwosci obecnego kryzysu
sg efektem stabosci odwzorowania w instytucjach formalnych oraz praktykach
czegos$, co okreslamy jako konstytucja spoleczna. Traktujemy samorzady za-
wodowe jako istotna jej czg$¢.

Prawnicy wiele z tych zjawisk identyfikuja zasadniczo z procesami, do kto-
rych doszlo po przejeciu wladzy przez Zjednoczona Prawice w 2015 r. Instru-
mentalne traktowanie prawa, czeste stosowanie by-passu sejmowego w celu
unikniecia koniecznosci konsultowania ustaw, ,,walec” rzadowo-sejmowo-se-
nacki, ignorowanie opinii ekspertéw zaréwno spolecznych, jak i sejmowych
i senackich, otwarte konflikty prowadzone zardwno z samorzadami prawni-
czymi, jak i medycznymi zdawalyby sugerowac, ze kryzys konstytucji spolecz-
nej nastapil po 2015 r. Naszym zdaniem te wydarzenia mialy swoje liczne za-
powiedzi zaréwno w okresie rzadéw PO-PSL, jak i wrecz — pod koniec rza-
dow SLD. Kryzysowy rozwdj zdarzen i ich - by¢ moze - apogeum w czasie
rzadow Zjednoczonej Prawicy tkwia naszym zdaniem w specyficznym od-
czytaniu Konstytucji RP z 1997 r. i uksztaltowaniu sie w kregu elit politycz-
nych specyficznej wizji udzialu spoleczenstwa w procesach sprawowania wia-
dzy. Ten udzial ma zosta¢ ograniczony do funkcji konsultacyjno-doradczych,
a nie wspoétuczestniczenia w rzadzeniu. Uwazamy przy tym, ze Konstytucja RP
z 1997 r. tworzy mozliwosci innego uksztaltowania procesu rzadzenia i - mo-
wiac nieco gornolotnie — innej demokracji. Naszym zdaniem ,,spoleczne” od-
czytanie Konstytucji RP jest wartosciowa propozycja wyjscia ze $lepej uliczki,
jaka jest dominacja systemu politycznego w procesach rzadzenia w ,,pdznej”
III Rzeczpospolitej. W kontekscie tego, Ze autorytarny stosunek elit rzagdzacych
do wspdtudziatu obywateli w rzadzeniu jest starszy niz Zjednoczona Prawica,
uwazamy za naiwng mysl, ze sytuacja ta jest zwiazana wylacznie z tym, kto
w momencie konczenia tej ksiazki (2020 r.) sprawuje wladze.

W celu wyjasnienia tych zasadniczych tez siggamy do paradygmatu okre-
slanego jako konstytucjonalizm spoteczny, w szczegélnosci do prac D. Sciul-
liego, G. Teubnera oraz Ch. Thornhilla. Na jego gruncie wychodzi si¢ od twier-
dzenia, Ze wspolczesne spoleczenstwa sg systemami wewnetrznie zrdznico-
wanymi wedlug kryterium funkcjonalnego. Wskutek proceséw dyferencjacji
doszto do wyksztalcenia si¢ autonomicznych podsystemow spotecznych, po-
stugujacych sie réznymi kodami komunikacji oraz zinstytucjonalizowanych
w rézny sposob. Na zasadzie ewolucyjnej ksztaltuja i instytucjonalizuja one



Rozdziat 1. Wprowadzenie

takze swoje reguly dziatania w sposdb, ktory umozliwia im sprawowanie funk-
cji w obrebie tych podsystemdw. Dlatego mozna méwic¢ o zachodzacych w ra-
mach tych podsystemdw procesach samokonstytucjonalizacji. Calos¢ efektow
tych procesow mozna okresli¢ jako konstytucje spoteczna w szerokim sensie.
Moze by¢ ona przedmiotem badania przede wszystkim przez skoncentrowanie
wysitkdw w tym zakresie na organizacjach, ktére nadaja forme tym podsyste-
mom oraz w ramach ktdrych ksztaltuje si¢ spoleczna normatywnos¢ wraz z jej
podstawowymi — konstytucyjnymi - regutami.

Tak rozumiang konstytucj¢ spoleczna nalezy odrézni¢ od aktu normatyw-
nego bedacego czescia systemu prawa, regulujacego ustrdj panstwa, organiza-
cje jego aparatu oraz prawa i wolnosci. Akt ten bedziemy nazywaé konstytu-
cja formalna. Mowigc najbardziej ogdlnie, uwazamy, ze warunkiem mozliwo-
$ci obecnego kryzysu stal si¢ powstaly jeszcze w poprzedniej epoce rozdzwigk
miedzy konstytucjg spoteczng i konstytucja formalna, ktdry w pewnej mierze
zostal zmniejszony w pierwszych latach przemian demokratycznych, jednak
od momentu wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. znéw zaczal si¢ pogle-
bia¢ i w zasadzie trwa do dzis$. Na przyktadzie dzialania samorzadow zawo-
dowych, ich wplywu na tworzenie prawa oraz podejmowanych wobec nich
polityk publicznych pokazujemy, jak proces ten przebiega. Brak kooperacji
i trudna komunikacja mi¢dzy organami panstwa a podmiotami w danych pod-
systemach to problem, ktdry nie jest ograniczony wylacznie do samorzadéw
zawodowych. Zajmujemy si¢ wiec nimi w pracy i poréwnujemy nasze wyniki
z innymi badaniami. Z punktu widzenia konstytucjonalizmu spolecznego to
jednak samorzady zawodowe jawig si¢ jako najbardziej charakterystyczne ele-
menty instytucjonalne autonomizujacych si¢ podsystemow spotecznych.

Co wazne, sama Konstytucja RP stworzyla znaczny potencjal, aby unik-
na¢ postepujacego rozdzwieku miedzy konstytucja formalng i konstytucja spo-
teczna. Cho¢ nie mozna jej traktowac jako aktu §wiadomie realizujacego zato-
zenia konstytucjonalizmu spotecznego, to istnieja bardzo silne podstawy, aby
ja w tym duchu interpretowac. Przede wszystkim przyjeto w niej, ze bedzie ona
obejmowac¢ nie tylko charakterystyczne dla konstytucjonalizmu liberalnego
kwestie ustroju politycznego, organdéw panstwa oraz statusu jednostki, ale za-
wiera¢ takze postanowienia odnoszgce si¢ m.in. do partii politycznych (art. 11),
zwigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw, stowa-
rzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen oraz fundacji
(art. 12), terytorialnych wspoélnot samorzadowych (art. 16), samorzadow za-
wodowych (art. 17), malzenstwa i rodziny (art. 18), rodzinnych gospodarstw
rolnych (art. 23), kosciotéw i innych zwiazkdéw wyznaniowych (art. 25). Posta-
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nowienia te, zawarte gtownie w rozdziale pierwszym, dotyczg zatem podmio-
tow nalezacych do konstytucji spolecznej, sposrod ktdrych nielicznym, tj. sa-
morzadom, powierzono wykonywanie zadan publicznych i nadano status os6b
prawa publicznego. Nie zmienia to jednak ich autonomicznego charakteru.

W ten sposob Konstytucja RP, jak sie zdaje, otworzyla si¢ na spoteczng nor-
matywno$¢. Nie byto to otwarcie pelne, ale niewatpliwie mozna méwic o kon-
stytucji spotecznej w waskim sensie, tj. tej czgsci konstytucji formalnej, ktéra
uwzglednia podmioty nalezace do konstytucji spolecznej w szerokim ujeciu.
Do waskiego znaczenia naleza z pewnoscig nastepujace podmioty spoleczne,
ktére zostaly w Konstytucji RP uregulowane: 1) samorzadowe (powszechne
i specjalne), 2) spoteczenstwa obywatelskiego (fundacje i stowarzyszenie oraz
inne), 3) partnerstwa spotecznego (zwiazki zawodowe i organizacje pracodaw-
codw), 4) religijne (koscioty i zwigzki wyznaniowe), 5) polityczne (partie). Pod-
mioty te stworzyly swego rodzaju pomost miedzy konstytucja formalna a spo-
teczna w szerokim sensie. Jest to regulacja bardzo specyficzna i - jak juz wspo-
mniano - tworzgca potencjal, ktory nie zostal jednak wykorzystany. W pracy
staramy sie wyjasni¢, dlaczego w zasadzie tuz po wejsciu w zycie Konstytu-
¢ji RP migdzy organami panstwa a co najmniej niektérymi niedawno skonsty-
tucjonalizowanymi podmiotami spotecznymi zaczal narasta¢ antagonizm.

Analizujemy m.in. takie czynniki, jak: 1) nieufno$¢ wobec autonomicznie
ksztaltujacej sie normatywnosci spotecznej kojarzonej z postawami antylegali-
stycznymi, 2) przyjecie zbyt liberalnej calosciowej interpretacji Konstytucji RP,
sprowadzajacej prawng regulacje stosunkow wiladzy do relacji panstwo-jed-
nostka, 3) brak procedur i adekwatnych kanatéw komunikacji stuzacych roz-
wiazywaniu konfliktéw miedzy organami panstwa i podmiotami spotecznymi.
Niezaleznie od wagi wplywu poszczegdlnych czynnikdw, dos¢ predko po wej-
sciu w zycie Konstytucji RP uksztaltowal si¢ taki sposob zarzadzania poli-
tykami publicznymi, w ktérym podmioty konstytucji spotecznej traktowane
sg jako konkurencja, a nie jako uczestnicy proceséw decyzyjnych. Dotyczy
to w szczegdlnosci tworzenia prawa, poniewaz w obszarze tym przewaga re-
prezentacji politycznej nad podmiotami spotecznymi stala sie najbardziej wi-
doczna. Te ostatnie, jesli w ogdle mogly by¢ uznawane za reprezentacje spo-
teczenstwa, to tylko w stabym sensie. Kluczowym argumentem byt tu charak-
ter relacji miedzy decydentem a spoteczna bazg jego wladzy. W najwiekszym
uproszczeniu mozna powiedzied, ze im bardziej ta relacja byta bezposrednia,
tym silniejsze bylo roszczenie decydenta do samodzielnego nadawania kie-
runku politykom publicznym.
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W konsekwencji rozpoczal si¢ proces eliminowania wszelkiego rodzaju
wspoldecydentow, ktorym nawet wbrew konstytucyjnej roli de facto zaczat
przypada¢ status doradczy lub jedynie wykonawczy. Dotyczyl on tak samo
podmiotéow spotecznych, jak i cial eksperckich, a nawet parlamentu, czy
w ostatnim czasie sadownictwa. W ten sposob nasze wyjasnienie nie wyklu-
cza si¢ z interpretacjami populistycznymi czy neoautorytarnymi. Idzie jednak
dalej, wykraczajac poza ich trywializm, poniewaz pokazuje warunki mozliwo-
$ci takich zjawisk. Wskazuje, Ze procesy, ktore umozliwity populizm jako spo-
sOb sprawowania wladzy, rozpoczely sie w Polsce juz jaki$ czas temu, a ich
skutki w sferze instytucjonalnej postgpowaly zgodnie z uruchomiong logika.
Pokazuje tez, w jaki sposob czynniki strukturalne raczej napedzaly oparte o nia
procesy, niz dawaly sposobnos¢ do ich wyhamowania. Zarazem jednak wyja-
$nienie to wskazuje kierunek poszukiwan, jak na trwate mozna przezwyciezy¢
kryzys instytucjonalny usuwajac jego przyczyny, a nie tylko tagodzac skutki.

Samorzady zawodowe jako jedne z podmiotéw nalezacych do konstytu-
¢ji spotecznej staly sie w badanym przez nas okresie przedmiotem sporéw co
do ich pozycji w ramach systemu rzadzenia i zarzadzania sprawami publicz-
nymi. Dotyczyly one w pierwszej kolejnosci tego, czy model dostepu do zawo-
dow prawniczych, tj. egzamindéw kwalifikacyjnych i zawodowych, powinien
by¢ samorzadowy czy panstwowy. Nastepnie problematyka ta zostala posze-
rzona o zagadnienia modelu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej oraz nadzoru
nad samorzadami, aby pod koniec tego okresu przyja¢ ksztalt sporu o model
regulacji zawodéw w ogoéle. Bylo to zwiazane z tzw. polityka deregulacyjna
rzadu i przyjmowanymi w jej ramach zmianami w prawie. Cho¢ wigc samo-
rzady zawodowe nie byly nigdy raczej pierwszoplanowym przedmiotem zain-
teresowania w naukach spotecznych, to na kanwie tych sporéw w gronie bada-
czy zajmujacych sie ta problematyka wprost byly wyrazane intuicje dotyczace
tego, ze ich pozycja ustrojowa oraz wplyw na polityki publiczne majq szersze
znaczenie.

Przykladowo, z jednej strony, zauwazano, ze ,pojawiaja si¢ uzasadnione
obawy dotyczace przyszlosci samorzadu zawodowego w Polsce jako waznego
elementu struktury wladz publicznych. (...) nieche¢¢ ze strony administracji
panstwowej, populistyczna postawa czesci klasy politycznej, a takze jedno-
stronnie negatywne stanowisko mediow wytwarzaja wokol samorzadu zawo-
dowego nieprzychylna atmosfere, ktdrej ulega pozbawiona wywazonego prze-
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kazu opinia publiczna™. Z drugiej strony, polemizujac z tym, ze spory doty-
czace samorzadow to tylko kwestia zlej woli i atmosfery, broniono postulatow
ograniczenia liczby samorzaddw i powierzenia ich zadan dobrowolnym zrze-
szeniom jako podmiotom o charakterze spolecznym w znacznie wyzszej mie-
rze, przez wskazywanie, ze ,(...) dzieki rozwojowi III sektora coraz wiecej
stowarzyszen przejmuje zadania z zakresu administracji publicznej, w tym
zwlaszcza samorzadowej — gminnej. Proces ten wzmaga decentralizacje pan-
stwa demokratycznego. (...) Pozadana droga rozwoju panstwa obywatelskiego
moze by¢ wigc nie rozbudowa samorzadu zawodowego i gospodarczego, ale
zmniejszanie zadan panstwa i przenoszenie mozliwie duzej czesci zadan do
organizacji pozarzadowych dzigki transparentnym konkursom™®.

W duchu bardziej umiarkowanym, poniekad ttumaczac sukcesy wybor-
cze stronnictw politycznych programowo nastawionych negatywnie do sa-
morzadéw zawodowych, stwierdzano, Ze: ,,[w] interesie spotecznym nie lezy
unicestwienie samorzadow zawodowych, lecz przywroécenie im wiarygodno-
$ci. Samorzady natomiast muszg zrozumie¢, Ze sprawowanie przez nie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu jest nie tylko ich uprawnieniem, lecz
przede wszystkim obowiazkiem. Egzekwowanie tego obowiazku nie powinno
by¢ traktowane jako naruszanie ich autonomii™”.

Z podobnych zatozen wychodzimy w niniejszej ksiazce, tj. nie twierdzimy,
ze samorzady zawodowe maja jakie$ wyjatkowe cechy umozliwiajace im roz-
wiazywanie okreslonych problemdw lepiej niz inne podmioty. Nie sa one wiec
dla nas podmiotami charyzmatycznymi, stanowigcymi antidotum na wszel-
kie choroby ustrojowe, w tym na kryzysy ustrojowe. Nie postulujemy zatem
np. zwigkszenia liczby samorzadow zawodowych lub rozszerzania ich upraw-
nien. Jednak nie stoimy takze na stanowisku odwrotnym, a wiec nie jesteSmy
nastawieni do nich negatywnie. Nie demonizujemy ich i nie zakltadamy, ze sta-
nowia one zrédlo patologii w Zyciu publicznym. Nie twierdzimy zatem, ze na-
lezy ograniczac ich liczbe. Traktujemy je jako organizacje o bardzo wysokim
stopniu instytucjonalizacji i refleksyjnosci, ktérych kondycja moze swiadczyé
o stanie konstytucji spotecznej czy wrecz demokraciji.

5 R. Kmieciak, P. Antkowiak, K. Walkowiak, Samorzad gospodarczy i zawodowy w systemie
politycznym Polski, Warszawa 2012, s. 10.

6 K. Dgbrowski, O statusie samorzadu gospodarczego i zawodowego w Polsce — Polemicznie,
Roczniki Nauk Prawnych KUL 2013, Nr 3, s. 171.

7 R. Rotengruber, Samorzad zawodowy - sojusznik czy wrég spoteczenstwa obywatelskiego?,
Annales. Etyka w Zyciu Gospodarczym 2018, Nr 2, s. 53.
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Na tle powyzszych spordéw najbardziej wyraznie intuicj¢ o w pewien sposob
reprezentatywnym charakterze samorzaddéw zawodowych wyrazil R. Kmie-
ciak, wedtug ktérego dyskusja ich dotyczaca ,stala si¢ niespodziewanie spo-
rem o fad ustrojowy Polski, w ktérym adwersarze odwotujg si¢ badz do po-
trzeby emancypacji zorganizowanych korporacyjnie grup obywateli, badz tez
do wizji wzmocnienia panstwa jako organizacji omnipotentnej, kompleksowo
regulujacej porzadek spoteczny™. Z kolei P. Antkowiak odnoszac si¢ przede
wszystkim z jednej strony do dazen do tworzenia kolejnych samorzadow za-
wodowych, a z drugiej minimalizacji roli juz istniejacych i zmniejszenia ich
kompetencji, konkludowal, ze: ,,Powstaly w ten sposdb spor nie dotyczy tylko
i wylacznie istoty i zasadnosci funkcjonowania samorzadu zawodowego. Jest
to konflikt o model ustrojowy panstwa™. Nasze stanowisko pozostaje w zgo-
dzie z tymi pogladami.

Pierwsze rozdzialy pracy obejmujg przede wszystkim rozwazania teore-
tyczne. Prezentujemy w nich gléwne zaltozenia i tezy konstytucjonalizmu spo-
tecznego, a takze dokonujemy odczytania w jego duchu Konstytucji RP. In-
terpretacja ta przedstawiona jest w zestawieniu z liberalnymi oraz republikan-
skimi sposobami odczytania jej podstawowych zasad. Uwzgledniony zostat
takze kontekst kryzysu poszczegdlnych podmiotéw spolecznych nia objetych.
Wykorzystane zostaly w tym celu badania dotyczace dialogu spotecznego oraz
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego. Przeanalizowany zostal takze do-
robek roznych dyscyplin, dotyczacych samorzadéw zawodowych. Jako punkt
wyjscia przyjmujemy dos¢ dobrze ugruntowang w polskiej nauce prawa defi-
nicje, zgodnie z ktdrg samorzad zawodowy stanowi ,,wyodrebniong grupe spo-
teczng okreslong przez prawo, ktdrej cztonkostwo powstaje z mocy prawa, po-
wotana do wykonywania zadan administracji panstwowej, w granicach przez
panstwo okreslonych, w sposob samodzielny, w formach wiasciwych dla ad-
ministracji panstwowej, posiadajaca wlasng organizacje, ustalona w przepi-
sach prawnych o charakterze przedstawicielskim, pozostajacg pod kontrola
tej grupy spolecznej, ktora ja wybrala. Organizacja samorzadu zbudowana
jest na zasadzie decentralizacji, dzialajac na podstawie prawa pozostaje tylko
pod nadzorem organéw panstwowych. Organy samorzadu nie bedac orga-
nami administracji panstwowej, wchodza jednakze w sklad jednolitego aparatu

8 R. Kmieciak, Samorzad zawodowy w strukturze administracyjnej panistwa, [w:] R. Kmie-
ciak (red.), Z badan nad samorzadem zawodowym w Polsce, Poznan 2010, s. 30.
9 P. Antkowiak, Samorzad zawodowy w Polsce, Warszawa-Poznan 2012, s. 311.
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administracyjnego jako catosci”!. Definicja ta ma przede wszystkim prawny
charakter i pozwala omowi¢ prawnicze teorie samorzadu (naturalistyczng
i panstwowa). Wskazuje jednak takze na inne aspekty tego zjawiska i dlatego
omowione zostang réwniez teorie polityczne i spoleczne. Sg one szczegdlnie
istotne dla wynikéw badan empirycznych zaprezentowanych w dalszych roz-
wazaniach.

Nastepnie przedstawiono wyniki badania dotyczacego udzialu samorza-
dow zawodowych w latach 1997-2015 w tworzeniu prawa w Polsce. Objeto
nim samorzady, ktére mozna podzieli¢ na nastepujace grupy: prawnicze (ad-
wokaci, komornicy sagdowi, notariusze, radcowie prawni), medyczne (apte-
karze, diagnosci laboratoryjni, lekarze i lekarze dentysci, lekarze weteryna-
rii, pielegniarki i potozne), ekonomiczne (biegli rewidenci, doradcy podat-
kowi, rzecznicy patentowi) oraz budownictwa i planowania przestrzennego
(architekei, inzynierowie budownictwa, urbanisci)!!. Wspomniano takze o sa-
morzadach, ktore istnialy przed okresem objetym badaniami (maklerzy giet-
dowi), nie ukonstytuowaly si¢ mimo ustawowych podstaw (psychologowie)
oraz utworzone pézniej (fizjoterapeuci). Do rozwazan wlaczono wigc takze
okresy spoza ram czasowych badania empirycznego. Skorzystano w tym za-
kresie z wynikdéw opracowanych przez innych autoréw. Bylo to o tyle wazne,
ze nasze wyniki zostaly zaprezentowane w sposob historyczny, obejmujacy
powstawanie poszczegolnych samorzadow, ich rozwoj, a takze ewolucje form
i jakosci ich uczestnictwa w tworzeniu prawa. Szczegélnie istotnymi momen-
tami, ktorym poswiecono wigcej uwagi, byto uregulowanie konstytucyjne sa-
morzadéw zawodowych w 1997 r., a takze te okresy, gdy poszczegélne rzady
podejmowaly inicjatywy polityczne obejmujace wszystkie te podmioty. Dzieki
takiemu sposobowi prezentacji mozna bylo uchwyci¢ ewolucje samorzadow
jako podmiotéw spotecznych, w tym zasadnicze z punktéw widzenia konsty-
tucji spotecznej zjawiska, czyli ich rozwdj oraz kryzys.

Koncéwka rozwazan zostala poswiecona modelom tworzenia prawa. Jej
celem jest uwzglednienie ustalen uprzednio przeprowadzonych analiz teore-
tycznych i empirycznych w normatywnych czy postulatywnych podejsciach
do legislacji. Przynalezy ona wigc przede wszystkim do nurtu polityki prawa.
Punktem wyjscia jest tutaj krytyka modeli instrumentalnych, a wigc takich,

10 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] J. Starosciak (red.), System
Prawa Administracyjnego, t. 1, Wroclaw 1977, s. 340.

11 R. Kmieciak, Ustréj i zadania samorzadu zawodowego, [w:] S. Wykretowicz (red.), Samorzad
w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 355 i n.
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ktére traktuja tworzenie prawa jako akty woli prawodawcy, przyznajac im ce-
che racjonalnosci, gdy opierajg si¢ one na aktualnej wiedzy, zapewniajacej sku-
teczno$¢ regulacji prawnej. Celem tworzenia prawa jest wigc osiagniecie sta-
néw cenionych przez prawodawce, a wiedza jest narzedziem do projektowania
takich rozwiazan, ktore to umozliwiaja. Krytyka takich uje¢ opiera si¢ przede
wszystkim na argumencie, ze instrumentalne wykorzystanie wiedzy, ktdra jest
tu rozumiana jako teorie wytworzone przez zinstytucjonalizowana nauke, nie
jest w stanie zapewni¢ owej skutecznosci. Brak jest bowiem elementu wiedzy
praktycznej o przedteoretycznym charakterze, ktéra jest kluczowa dla eksperc-
kich praktyk spotecznych. Ze wzgledu na t¢ jej ceche uwzglednienie tej wiedzy
nie moze odbywac si¢ w drodze wykorzystania teorii gtoszonych przez zinsty-
tucjonalizowana nauke. Konieczne jest uczestnictwo praktykow reprezentu-
jacych poszczegdlne eksperckie podsystemy spoleczne. W ten sposob odcho-
dzi si¢ jednak od modelu instrumentalnego tworzenia na rzecz modelu, ktdory
mozna okresli¢ jako refleksyjny.

Ksiazka powstata w ramach projektu badawczego nr 2015/19/B/HS5/00132
pt. ,Polityka prawa wobec samorzadow zawodowych. W strone modelu re-
fleksyjnego tworzenia prawa” finansowanego ze $srodkow Narodowego Cen-
trum Nauki. Pragniemy serdecznie podzigkowaé pozostalym cztonkom ze-
spotu, ktdrzy brali udzial w ilosciowej czesci naszego badania: Janowi Winczor-
kowi za pomoc w opracowaniu narze¢dzia badawczego oraz Pawfowi Jedralowi
i Dariuszowi Standerskiemu za zgromadzenie i zakodowanie danych. Chcieli-
bysmy rowniez podzigkowaé Wiestawowi Staskiewiczowi za pomoc w zdoby-
ciu materiatéw dotyczacych udzialu samorzaddéw w procesie tworzenia prawa.
Wyrazy wdzigcznosci kierujemy takze do recenzentdéw ksiazki: Macieja Pi-
chlaka i Mateusza Stegpnia, ktorych spostrzezenia i uwagi byty nieocenione przy
przygotowaniu ostatecznej wersji tekstu, a takze Krzysztofa J. Kalety i Marka
Zirk-Sadowskiego, ktorzy podjeli si¢ pierwszej lektury ksiazki i przedyskutowa-
nia z nami jej podstawowych tez.

1.2. Uwagi metodologiczne

Material empiryczny skladajacy sie na czes¢ empiryczng ksigzki (przede
wszystkim rozdzialy 5 oraz 7) zostal zebrany na podstawie badan ilosciowych
oraz jakosciowych.

W celu zrekonstruowania roli odgrywanej przez samorzady zawodowe
w procesie tworzenia prawa po 1989 r. w niniejszej ksigzce odwolujemy sie
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przede wszystkim do czesci jakosciowej naszych badan. Ztozylo si¢ na nie 18
wywiadow eksperckich z przedstawicielami samorzadéw zawodowych oraz re-
prezentantami strony rzadowej zaangazowanymi w proces legislacyjny. Bada-
nia mialy na celu poznanie perspektyw uczestnikow procesu legislacyjnego
oraz zrozumienie nieformalnych stawek oraz interakcji miedzy samorzadami
zawodowymi a przedstawicielami wladzy w latach 1997-2015. W ramach wy-
wiadéw pytalismy o funkcjonowanie mechanizméw formalnych oraz niefor-
malnych w relacjach miedzy samorzadem a kluczowymi aktorami politycz-
nymi: zardwno w postepowaniach legislacyjnych, jak i w odniesieniu do innych
istotnych dla samorzadow zagadnien (takich jak np. wydawanie rozporzadzen
czy budzetowanie). Interesowalo nas poznanie najwazniejszych kwestii zwia-
zanych z funkcjonowaniem samorzaddw i regulowanej sfery z punktu widze-
nia przedstawicieli tych samorzaddw, a takze z historycznego przebiegu zda-
rzen wokol kluczowych postepowan legislacyjnych. Pozwolito nam to skon-
ceptualizowac historyczna ewolucje roli, jakg odgrywaly samorzady zawodowe
W procesie tworzenia prawa — i szerzej rzadzenia — w tym okresie.

Z respondentami wchodziliSmy w kontakt réznorakimi drogami - droga
indywidualnych kontaktéw, polecen, a takze przez oficjalne zapytania do sa-
morzadéw zawodowych. Rekrutowanie ekspertow do badania bylo w wielu
przypadkach bardzo trudne. Juz na poczatku prowadzenia badan oczywiste
okazalo si¢ dla nas, Ze respondenci - zaréwno ,samorzadowi”, jak i ,rza-
dowi” - porozmawiajg z nami tylko i wylacznie w przypadku zapewnienia naj-
wyzszego mozliwego poziomu anonimowosci. Ze strony samorzaddw trudno-
$ci wydajq sie wynika¢ czesciowo z duzego poziomu nieufnosci wobec prob
badania, w jaki sposdb oddzialuja one na proces legislacyjny. Nie udalo nam
sie skontaktowac ze wszystkimi samorzadami zawodowymi - cho¢ wiele z nich
bardzo otwarcie i ch¢tnie z nami rozmawialo, niektére odmoéwity badz wrecz
zignorowaly nasze prosby o kontakt. Ze strony przedstawicieli strony rzado-
wej trudnos¢ wydaje si¢ wynika¢ z obawy posadzenia o uleganie lobbingowym
dzialaniom samorzadow.

W niektorych przypadkach, aby zaprezentowac perspektywy przyjmowane
przez osoby uczestniczace w procesach rzadzenia od strony samorzadowej
i rzadowej, postugujemy si¢ cytatami pochodzacymi od naszych responden-
tow. Cytaty w niektdrych przypadkach zostaty poddane gltebokim ingerencjom
w celu zapewnienia anonimowosci respondentéw. W celu pelnej ochrony ano-
nimowosci respondentow podjeliSmy decyzje, aby nie prezentowac listy samo-
rzadow, z ktérymi udato nam sie porozmawia¢. W niektérych przypadkach
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bowiem mogloby to — w polaczeniu z lektura zamieszczonych cytatéw — po-
tencjalnie umozliwi¢ identyfikacje ktoregos z respondentdow.

Rozdzialy 7 i 8 ksiazki, dotyczace aktywnosci i interakeji miedzy rzadem
a samorzadami w procesie tworzenia prawa w okresie 1997-2015, powstaly
na podstawie analizy postepowan legislacyjnych, ktére doprowadzily do zmian
w ustawach dotyczacych regulacji organéw samorzadowych oraz regulujacych
zakres czynnosci zawodowych poszczegélnych zawodow.

W przypadku wigkszosci samorzaddéw kwestie te regulowane sa w jednej
ustawie (adwokaci - Prawo o adwokaturze; radcowie prawni — ustawa o rad-
cach prawnych; notariusze — Prawo o notariacie; doradcy podatkowi — ustawa
o doradztwie podatkowym; biegli rewidenci — ustawa o bieglych rewidentach
i ich samorzadzie; rzecznicy patentowi — ustawa o rzecznikach patentowych;
kuratorzy sadowi - ustawa o kuratorach sadowych; komornicy - ustawa o ko-
mornikach sadowych i egzekucji; farmaceuci — ustawa o izbach aptekarskich;
diagnosci laboratoryjni — ustawa o diagnostyce laboratoryjnej oraz weteryna-
rze — ustawa o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryj-
nych).

Inaczej regulowane jest funkcjonowanie kilku zawodow. W przypadku za-
wodu lekarza i lekarza dentysty funkcjonowanie samorzadu regulowane jest
w ustawie o izbach lekarskich, zas zakres czynnosci zawodowych, kwestie zwia-
zane z dostgpem do zawodu i ksztalcenia: w ustawie o zawodach lekarza i le-
karza dentysty. W przypadku pielegniarek i potoznych funkcjonowanie samo-
rzadu regulowane jest w ustawie o samorzadzie pielegniarek i poloznych, zas
kwestie zwigzane z wykonywaniem zawodu, dostepem do zawodu i ksztalce-
nia w ustawie o zawodach pielegniarki i potoznej. W przypadku architektow,
inzynierow budowlanych i nieistniejacego juz samorzadu urbanistow funkcjo-
nowanie samorzadéw regulowata ustawa o samorzadach zawodowych archi-
tektow, inzynieréw budownictwa i urbanistow, zas zakres czynnosci zawodo-
wych, zasady dostepu do zawodu i ksztalcenia: ustawa - Prawo budowlane.

Przeanalizowaliémy wszystkie postepowania dotyczace wyzej wymienio-
nych ustaw zakonczone uchwaleniem projektu w okresie miedzy III a koncem
VII kadencji Sejmu. Analiza polegata na lekturze oraz zakodowaniu informacji
z dokumentacji z postgpowan legislacyjnych. Przyjeta jednostka analizy bylo
postepowanie legislacyjne toczace si¢ wobec jednego samorzadu zawodowego
(w zwiazku z tym jedno postepowanie mogto by¢ zakodowane kilkukrotnie,
jesli obejmowato kilka samorzadow zawodowych). Przyjecie takiej jednostki
analizy wynikato z faktu, ze w ramach jednego postepowania mogly zachodzi¢
rézne mechanizmy interakeji i rézna dynamika w odniesieniu do kazdego sa-
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morzadu objetego postepowaniem. Zdarzalo si¢ rowniez, ze postepowania le-
gislacyjne regulowaly odmienne kwestie w odniesieniu do réznych samorza-
dow. W celu zapewnienia rzetelnosci analizy kazde post¢gpowanie zostato zako-
dowane przez przynajmniej dwie osoby - zastosowano specjalny skrypt, ktory
weryfikowal, czy badacze zakodowali dane postegpowanie w jednakowy sposéb.
W przypadku wystapienia rozbieznosci postepowanie bylo dodatkowo spraw-
dzane przez trzecia osobe w celu zapewnienia rzetelnosci kodowania. Kodo-
walis$my nastepujace informacje: wnioskodawcéow, zakres zmiany (w szczegol-
nosci, czy dotyczyta ona kluczowych zagadnien z punktu widzenia funkcjono-
wania samorzadow), elementy dotyczace uzasadnienia zmian (w szczegdlnosci
pozycjonowanie wprowadzanej regulacji na tle innych regulacji i prowadzo-
nych polityk), argumenty stosowane przez wnioskodawcéw (np. planowanie
legislacyjne, programy legislacyjne, zapewnienie spdjnosci z technikami legi-
slacyjnymi i innymi ustawami), wystepowanie i charakter uwag zgtaszanych
do projektu, stanowiska samorzadu wzgledem projektéw i uzasadnienia stano-
wisk samorzaddw oraz to, jakie inne organizacje zgtaszaly uwagi do projektu.

Ogodtem, w okresie 1997-2015 przeprowadzono 404 postepowania legisla-
cyjne wobec samorzaddw zawodowych, tj. polegajace na dokonywaniu zmian
w ustawach samorzadowych lub ustawach regulujacych zakres czynnosci za-
wodowych w obszarze dotyczacym tych czynnosci. Sposrdod nich dokladnej
analizie poddalismy 195 postepowan legislacyjnych, ktére dotyczyly zagadnien
kluczowych z punktu widzenia samorzadéw zawodowych. Jako kluczowe za-
gadnienia zidentyfikowaliémy: 1) zasady dopuszczania do aplikacji, specjali-
zacji, praktyk, stazu zawodowego lub podobnych (w szczegdlnosci egzamin
wstepny); 2) zasady dopuszczania do pelnego prawa do wykonywania za-
wodu (w szczegdlnosci egzamin koncowy); 3) dlugos¢ aplikacji, specjalizacji,
praktyk, stazu zawodowego lub podobnego; 4) sktad komisji egzaminacyjnych
na egzaminie wstepnym; 5) sktad komisji egzaminacyjnych na egzaminie kon-
cowym; 6) alternatywne, niestandardowe $ciezki dostepu do zawodu; 7) jaw-
no$¢ postepowania dyscyplinarnego; 8) zakres uprawnien ministra lub innego
organu nadzoru w postgpowaniu dyscyplinarnym; 9) status rzecznika dyscy-
plinarnego; 10) charakter i sktad sadu dyscyplinarnego I instancji postepowa-
nia dyscyplinarnego; 11) charakter i sktad sadu dyscyplinarnego II instancji
postepowania dyscyplinarnego; 12) nadzdr sadoéw nad postepowaniem dyscy-
plinarnym; 13) prawo do tworzenia kodeksow etyki; 14) prawo do tworzenia
regulamindéw wykonywania zawodu; 15) prawo do ustalania zasad doskonale-
nia zawodowego; 16) zmiany zakresu czynnosci zawodowych. W celu zrekon-
struowania sytuacji sprzed uchwalenia Konstytucji RP, tj. okresu 1989-1997,
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siegneliSmy przede wszystkim do analizy danych zastanych oraz wnioskéw
plynacych z przeprowadzanych przez nas badan jakosciowych.

Zdajemy sobie sprawe, ze nasza kategoria ,kluczowych zagadnien” nie-
koniecznie pokrywa si¢ z najistotniejszymi zagadnieniami z punktu widzenia
samorzadow. Przede wszystkim nie braliSmy pod uwage w analizie ilo$cio-
wej fundamentalnych zmian w zakresie kwestii merytorycznych (takich jak
np. zmiany w funkcjonowaniu systemu opieki zdrowotnej w odniesieniu do
samorzadow medycznych, zmiany w polityce wobec wymiaru sprawiedliwo-
$ci w odniesieniu do samorzaddw prawniczych), jesli zmiany takie nie doty-
katy réwnocze$nie ustaw ,,samorzadowych” (a takie sytuacje wystepuja). Wy-
nika to z kilku wzgledéw. Po pierwsze, chcieliSmy przeanalizowa¢ komuni-
kacje w odniesieniu do elementéw, w ktdrych wystepuje oczywisty element
spotecznej (tu: samorzadowej) refleksyjnosci — a do takich z pewnoscig naleza
ustawy dotyczace bezposrednio funkcjonowania instytucjonalnego samorza-
dow zawodowych. Po drugie, ze wzgledow praktycznych — przeanalizowanie
polityk we wszystkich obszarach byloby zwyczajnie niemozliwe ze wzgledu
na liczbe potencjalnych postepowan. Wymagaloby to poddania analizie wia-
sciwie wszystkich ustaw uchwalonych w badanym okresie. Po trzecie, wreszcie
to, jakie postepowania byly rzeczywiscie najistotniejsze, zalezy od punktu wi-
dzenia samorzaddw, a nie nas jako badaczy. W wywiadach pytalismy jednak
naszych ekspertow, jakie procesy legislacyjne i polityki publiczne byly najwaz-
niejsze dla samorzadow i cztonkow samorzadow.

Ze wzgledoéw przejrzystosci co do zasady wszystkie wypowiedzi pocho-
dzace od respondentéw zostaly w tekscie wyodrebnione petitem, w przeci-
wienstwie do cytatow z innych Zrddet, ktore zostaly powotane w standardowy
sposob. Wyjatkiem sa fragmenty wypowiedzi respondentdw nieprzekraczajace
objetoscia krdtkich mysli wykorzystanych przez nas w toku wywodu.
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Rozdzial 2. Konstytucja
spoleczna a konstytucjonalizm

Rozdzial poswigcony jest podstawom teoretycznym dalszych rozwazan.
W pierwszej kolejnosci oméwione zostana gtéwne tezy konstytucjonalizmu
spotecznego wykorzystane nastepnie w pracy. Zaproponowane zostanie réw-
niez spofeczne odczytanie Konstytucji RP polegajace na wyodrebnieniu w niej
czg$ci dotyczacej podmiotéw pozapanstwowych jako instytucji o pozycji
ustrojowej uzasadniajacej ich wptyw na tworzone prawo i prowadzone polityki
publiczne, a takze umozliwiajacych oddolne tworzenie norm i szeroko rozu-
mianej samoregulacji. Dzieki temu wskazany zostanie typ legitymizacji inny
niz przez odwolanie do aktéw suwerennego narodu charakterystyczny dla od-
czytania liberalnego. Omoéwiona zostanie takze relacja miedzy funkcjonowa-
niem tych instytucji a kryzysem konstytucyjnym. W szczegélnosci postawiona
zostanie teza, ze dlugotrwale pozbawienie podmiotéw spotecznych o wysokiej
refleksyjnosci ich ustrojowej roli oznaczato uruchomienie i napgdzanie proce-
séw konsolidacji wladzy na dtugo przed jego wybuchem i tworzyto dla niego
warunki mozliwosci.

2.1. Konstytucjonalizm spoteczny

Samorzady zawodowe traktujemy jako czg$¢ konstytucji spotecznej za-
réwno w znaczeniu szerokim (efekt samokonstytucjonalizacji podmiotéw spo-
tecznych), jak i waskim (czes¢ konstytucji formalnej dotyczaca podmiotow
spolecznych). Dzieki temu mozliwe jest potraktowanie wynikéw badan doty-
czacych tego rodzaju samorzadnosci w Polsce jako podstawy do uogélnien.
Dlatego tez nalezy blizej okresli¢ pojecie konstytucji spofecznej. W tym celu
najlepszym rozwiazaniem jest siegniecie do nurtu okreslanego jako konsty-
tucjonalizm spoleczny (societal constitutionalism), ktdrego cecha charaktery-
styczna jest taczenie podejscia socjologicznego i teoretycznoprawnego w bada-
niach nad funkcjonowaniem wspoétczesnych konstytucji. Oczywiscie wiaze sie
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on rowniez z wykorzystaniem komparatystyki. Zanim zostanie przedstawio-
nych kilka podstawowych twierdzen konstytucjonalistow spotecznych, warto
krotko wskazaé miejsce tego nurtu w ramach konstytucjonalizmu w ogole. Jest
przy tym kwestia trywialna, Ze to ostatnie pojecie jest wieloznaczne na bardzo
wielu poziomach. W celu jedynie zarysowania gtéwnych rozréznien wskazmy
na trzy jego znaczenia.

Po pierwsze, konstytucjonalizm moze by¢ rozumiany jako zasada prawna
wyrazajaca nadrzedno$¢ w systemie prawnym norm konstytucyjnych wzgled-
nie aktu normatywnego je zawierajacego. Oczywiscie rozumienie to zaklada
istnienie samej konstytucji w sensie prawnym, cho¢ niekoniecznie musi mie¢
ona formalny (pisany) charakter. Oznacza to, ze nie moze by¢ ona traktowana
jako akt wylacznie polityczny czy ideologiczny, lecz jako normy prawne be-
dace zrodtem praw i obowigzkow. W Konstytucji RP tak rozumiana zasada
konstytucjonalizmu wyrazona jest w art. 8 ust. 1 i powinna by¢ rozpatrywana
w powigzaniu z zasadami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), lega-
lizmu dzialania wtadzy publicznej (art. 7) czy przestrzegania prawa miedzy-
narodowego (art. 9). Wyr6zni¢ mozna dwa aspekty nadrzednosci konstytucji:
wewnatrzsystemowy i zewnatrzsystemowy'. Z kazdym z tych aspektow wiaza
sie szczegdtowe problemy rozpatrywane przez doktryne prawa konstytucyj-
nego, wynikajace np. z niedookreslenia wielu zasad konstytucyjnych czy euro-
peizacji porzadkow prawnych.

Po drugie, konstytucjonalizm bywa rozumiany jako doktryna poli-
tyczno-prawna badz ideologia. Zgodnie z nig samo istnienie konstytucji, a na-
wet jej nadrzedno$¢ w systemie prawa to zbyt malo, aby wypelni¢ przypi-
sywane jej funkgcje, tj. przede wszystkim zabezpieczenie przed tyranig i wy-
kluczenie sprawowania wladzy w sposéb arbitralny. Konstytucja wypelnia to
zadanie przez zorganizowanie wladzy politycznej w formach prawnych oraz
wprowadzenie ograniczen jej sprawowania. Istnieje przy tym kanon rozwia-
zan ustrojowych, ktére sa warunkami koniecznymi zakwalifikowania danego
panstwa jako konstytucyjnego. Nalezy do niego chocby tréjpodziat wladzy
czy zagwarantowanie praw jednostki. Konstytucjonalizm w tym ujeciu wy-
maga zatem nadania normom konstytucji okreslonej tresci. Oczywiscie mie-
dzy jego zwolennikami istnieje wiele rozbieznosci co do szczegdtowych kwe-

L A. Kustra, Wspolczesny paradygmat nadrzednosci konstytucji, Studia Iuridica Toruniensia
2008, Nr 4, s. 1051 n.
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stii, jak cho¢by sposobu sprawowania kontroli zgodnosci prawa z konstytucja?
czy roli obywateli w ksztaltowaniu instytucji ustrojowych®. W konsekwencji
wyrdzni¢ mozna typy konstytucjonalizmu, takie jak liberalny (silna sadowa
ochrona praw jednostki), republikanski (istnienie wspolnoty obywateli kul-
tywujacej cnoty i obowiazki obywatelskie) czy popularny (maksymalny i po-
wszechny wplyw obywateli na podejmowanie decyzji publicznych i zreduko-
wanie eksperckiego charakteru instytucji). W kazdym przypadku chodzi jed-
nak o ten sam cel, tj. zorganizowanie wladzy politycznej oraz jej ograniczenie.

Po trzecie, konstytucjonalizm jest takze teoria, a wigc efektem systematycz-
nych dociekan. Wyr6zni¢ mozna przy tym ujgcie ogdlne i szczegdtowe*. Pierw-
sze polega na badaniu funkcji konstytucji jako takich i rozwiazan, ktdre maja
zapewnic¢ ich realizacje. Dotyczy to przede wszystkim roli gwarancyjnej i ogra-
niczenia wladzy. Drugie natomiast nakierowane jest na konkretne konstytu-
cje oraz zwigzany z nimi kontekst kulturowy i polityczny. W tym znaczeniu
mozna mowic np. o konstytucjonalizmie angielskim czy polskim, a tak upra-
wiana teoria moze by¢ pojmowana jako refleksja nad dang tozsamoscia kon-
stytucyjna®. To co faczy te podejscia to przyjmowanie perspektywy procesual-
nej, w ktorej konstytucja jako zespdt norm czy akt normatywny jest waznym
momentem, a jej tre$¢ istotnym elementem badan, ale réwnie wazne jest takze
jej powstawanie, nastepnie jej wyktadnia i stosowanie, a niekiedy i upadek.
Jest to charakterystyczne zaréwno dla teorii momentu konstytucyjnego®, living
constitution’ czy wspomnianych powyzej uje¢ tozsamosci konstytucyjnej.

Na tym tle konstytucjonalizm spoleczny jest przede wszystkim nurtem
teoretycznym o ogdlnym charakterze. Rozwijany jest od poczatku lat dzie-

2]. Waldron, The Core of the Case Against Judicial Review, The Yale Law Journal 2006, Nr 115,
s. 1346 in.

3 K.J. Kaleta, Bezpoérednia partycypacja obywateli w polityce konstytucyjnej (wyzwania
i ograniczenia), PiP 2020, Nr 5, s. 3-24.

4]. Waldron, Constitutionalism: A Skeptical View, [w:] T. Christiano, J. Christman (red.), Con-
temporary debates in political philosophy, Wiley-Blackwell 2009, s. 268.

5 M. Pichlak, Konstytucjonalizm jako refleksja, Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna
2018, Nr 1,s.81in.

6 B. Ackerman, We the People. Foundations, Cambridge 1991; zob. A. Mlynarska-Sobaczewska,
Wokot pojecia momentu konstytucyjnego, [w:] R. Balicki, M. Jablo#iski (red.), Dookola Wojtek...
Ksiega pamiatkowa poswiecona doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, Wroctaw 2018,
s. 133 i n.; M. Ziétkowski, Constitutional Moment and the Polish Constitutional Crisis 2015-2018
(a few Critical Remarks), Przeglad Konstytucyjny 2018, Nr 4, s. 76 i n.

7 Zob. T. Gizbert-Studnicki, Oryginalizm i living constitutionalism a koncepcja pafistwa praw-
nego, [w:] P. Kardas, T. Sroka, W. Wrébel (red.), Pafistwo prawa i prawo karne. Ksigga jubile-
uszowa profesora Andrzeja Zolla, t. 1, Warszawa 2012, s. 147-165.
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wiecdziesigtych ostatniego stulecia przez réznych autoréw, wsrod ktérych naj-
bardziej znany jest dorobek D. Sciulliego, G. Teubnera oraz Ch. Thornhilla.
Oczywiscie wyrdst on z wczesniejszego zainteresowania socjologéw porzad-
kami konstytucyjnymi, ale odrdéznia go od nich systematyczny charakter ba-
dan. Niektorzy twierdza, ze ostatnia dekada moze by¢ okreslona jako zwrot
socjologiczny w konstytucjonalizmie lub konstytucyjny w socjologii®. Narasta-
jaca popularno$¢ laczenia podejscia socjologicznego i teoretycznoprawnego
do konstytucji moze by¢ wyjasniona przez odwotanie do zachodzacych w rze-
czywistosci spotecznej procesow, takich jak: 1) podwazenie funkcji konstytucji
jako instytucjonalizacji uniwersalnej racjonalnosci; 2) dostrzezenie jej funk-
¢ji tozsamosciowej czy symbolicznej, instytucjonalizujacej wartosci i wyobra-
zenie o sobie danej wspdlnoty politycznej; 3) wzrastajacy pluralizm konstytu-
cyjny, zwiazany z coraz wigkszym zréznicowaniem funkcjonalnym spoteczen-
stwa oraz umiedzynarodowieniem porzadkéw prawnych’.

O konstytucjonalizmie spofecznym nalezy mowié raczej jako o nurcie niz
o jednej spdjnej teorii. Niewatpliwie jednak jest wiele twierdzen wspélnych
wszystkim ujeciom do niego zaliczanym. Ponizej omawiamy te, ktore wydaja
nam si¢ najbardziej taczy¢ mysli poszczegélnych autorow, a zarazem sg istotne
z punktu widzenia dalszych rozwazan.

Przede wszystkim, ujmujac rzecz od strony metodologii, faczenie podejscia
socjologicznego i teoretycznoprawnego w ramach konstytucjonalizmu spo-
tecznego nie jest prostym zastosowaniem metod empirycznych do zagadnien
stanowiacych tradycyjnie domene analizy. Bez watpienia takie zastosowanie
ma miejsce, jednak bytoby uproszczeniem sprowadzanie tego nurtu do socjo-
logii konstytucji. Formuluje on bowiem cho¢by podstawy do oceny tozsamo-
$ci konstytucyjnej poszczegdlnych panstw, a takze postulaty dotyczace polityk
publicznych. Nie jest on jednak teoriag normatywna, ktora narzucataby okre-
slony wzorzec konstytucjonalizacji i tym rézni si¢ cho¢by od uniwersalizuja-
cych ujeé nakierowanych na poziom doktrynalny, jak ma to przyktadowo miej-
sce w przypadku konstytucjonalizmu liberalnego. W konsekwencji najbardziej
adekwatne wydaje si¢ okreslenie konstytucjonalizmu spotecznego jako kon-
stytucyjnej teorii krytycznej nakierowanej na analize roli, jaka konstytucje od-
grywaja w dawnych i wspolczesnych spoteczenstwach'®. Jest to zgodne z pier-

8 P. Blokker, Ch. Thornhill, Sociological Constitutionalism. An Introduction, [w:] P. Blokker,
Ch. Thornhill (red.), Sociological Constitutionalism, Cambridge 2017, s. 6.

9 Ibidem, s. 7-20.

10 Ch. Thornhill, A Sociology of Constitutions: Constitutions and State Legitimacy in Histo-
rical-Sociological Perspective, Cambridge University Press 2011.
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wotna idea D. Sciulliego, ktéremu zreszta omawiany nurt zapewnia swoja na-
zwell,

Jedna z podstaw ugruntowania podejscia krytycznego sa zalozenia doty-
czace ontologii spofecznej. Konstytucjonalizm spoleczny odrzuca w tym za-
kresie indywidualizm prowadzacy do zredukowania podmiotowosci konsty-
tucyjnej do zbioru jednostek - zaréwno w rozumieniu wtadzy konstytuujacej,
jak i konstytuowanej'2. Tym rdzni si¢ przede wszystkim od konstytucjonali-
zmu liberalnego. Nie wykorzystuje wiec argumentacji charakterystycznej dla
filozofii politycznej i teorii, takich jak kontraktualizm, ktére maja uzasadnia¢
procesy konstytucjonalizacji. Odrzuca jednak takze istnienie w tej roli homo-
genicznych wspdlnot opartych na tradycji i podzielanych wartosciach. Taka
komunitarystyczna wizja traktowana jest rowniez jako nieodpowiadajaca rze-
czywistosci na obecnym etapie rozwoju spotecznego. Tym rézni sie w znacz-
nej mierze od konstytucjonalizmu republikanskiego. W zamian konstytucjo-
nalizm spoteczny proponuje, aby punktem odniesienia w badaniach konstytu-
cyjnych uczyni¢ - jak sama jego nazwa wskazuje — spoteczenstwo. Co istotne,
nie ma to by¢ oczywiscie jakikolwiek jego obraz, lecz adekwatny wlasnie do
obecnego etapu jego rozwoju, a wiec poéznej nowoczesnosci.

Charakterystyka wspodtczesnych spoleczenstw to w pierwszej kolejnosci po-
stepujace zroznicowanie funkcjonalne i towarzyszace mu zjawiska, takie jak
specjalizacja wiedzy i fragmentacja komunikacji oraz znaczen. Sa one dobrze
znane w socjologii i opisane z réznych perspektyw. Niezaleznie jednak od
tego, czy przyjmie sig, ze zjawiska te oznaczaja ksztaltowanie si¢ coraz bar-
dziej skomplikowanego ukladu rol spotecznych czy tez podsystemdow spolecz-
nych, takich jak polityka, ekonomia, prawo, nauka, media, medycyna, sztuka
itp. prowadza one nie tylko do zwigkszania si¢ potrzeby koordynacji, ale takze
do powstawania roznorodnych obrazéw swiata umozliwiajacych tym uktadom
rol czy podsystemom realizowanie ich funkcji w ramach spoteczenstwa. Tam,
gdzie prawo widzi stosunki prawne wraz z ich podmiotami i przedmiotami,
tam ekonomia dostrzega procesy gospodarcze, a polityka relacje wladzy. Te
obrazy $wiata i zwigzane z nimi wewnetrzne kody komunikacyjne poszczegol-
nych podsystemow spolecznych sg wzajemnie nieprzekladalne®.

11 D. Sciulli, Theory of Societal Constitutionalism. Foundations of a Non-Marxist Critical
Theory, Cambridge 1992, s. 15.

12 Zob. K.J. Kaleta, Wtadza konstytuujaca jako przedmiot badan nauk prawnych, Filozofia
Publiczna i Edukacja Demokratyczna 2018, Nr 1, s. 40-64.

13 G. Teubner, Constitutional Fragments: Societal Constitutionalism and Globalization,
Oxford 2012, s. 3.
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Oznacza to, ze nowoczesne spoleczenstwo moze by¢ traktowane jako co-
raz bardziej skomplikowany system, w ktorym odgrywane role i sposoby ko-
munikowania si¢ staja sie coraz bardziej roznorodne. Dla konstytucjonalistow
spotecznych jest to bardzo wazne stwierdzenie, poniewaz oznacza m.in., ze
tradycyjne problemy i podejscia do konstytucji, reprezentowane chocby przez
perspektywe liberalna, staja sie dzi§ nieadekwatne. Mialy one niewatpliwie
swoj historyczny sens na przetomie XVIII i XIX w., gdy gléwnym wyzwaniem
bylo ukonstytuowanie i ograniczenie wladzy politycznej w panstwach naro-
dowych. Wypracowane wowczas rozwigzania, opierajace si¢ na rownowadze
i funkcjonalnym zwiazku prawa i polityki, mogly by¢ uznawane za wystarcza-
jace. Dzigki takim rozwigzaniom 6wczesny konstytucjonalizm mogl na trwate
wnies¢ do dorobku cywilizacyjnego Zachodu zasady, takie jak uzasadnienie
wladzy politycznej przez odwolanie do woli obywateli (suwerenno$¢ ludu),
zorganizowanie jej wediug petnionych zadan (tréjpodziat wtadzy) oraz ujecie
w formy prawne (legalizm). Tak rozumiany konstytucjonalizm, faczac prawo
i polityke, kwestie funkcjonowania innych podsystemoéw spotecznych pozo-
stawil sferze prywatnej. Spoleczenstwo jako oddzielone od panstwa pozostato
poza jego zainteresowaniem'.

Konstytucjonalizm spoteczny zwraca uwage, ze wspolczesne zrdznico-
wanie obrazoéw $wiata powoduje, ze jednostka staje si¢ mieszkancem wielu
z nich®®. Jest wiec juz nie tylko obywatelem panstwa, ale takze pracownikiem,
konsumentem, studentem, pacjentem itp. W kazdym z podsystemdw spolecz-
nych staje si¢ ona strong stosunkow spotecznych, ktdre moga stac sie tak samo
autorytarne, jak w przypadku relacji z nieograniczang konstytucja wtadzg po-
lityczna. Malo tego, wraz ze wzrostem zroznicowania funkcjonalnego prawdo-
podobienstwo takiego biegu wypadkow staje si¢ wigksze. Konstytucjonalisci
spoteczni wskazuja zatem na to, Ze historycznie uksztaltowany konstytucjo-
nalizm operuje zbyt waskim pojeciem wladzy, ograniczajac do sfery politycz-
nej czy dziatania panstwa, nie dostrzegajac coraz silniej oddzialujacych na jed-
nostke srodkéw kontroli spotecznej sprawowanych w ramach spoleczenstwa.
W konsekwencji przeocza on takze, w jaki sposob autorytaryzm polityczny po-
wstaje na poziomie spotecznym i podnosi alarm dopiero, gdy przestajg dziata¢
konstytucyjne hamulce. Z reguly jest to spdznione.

14 Ibidem, s. 17.
15 Ch. Thornhill, The Citizen of Many Worlds: Societal Constitutionalism and the Antinomies
of Democracy, Journal of Law and Society 2018, Nr 45, s. S73 i n.
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Mechanizm, o ktérym tu mowa, zostal szczegdétowo opisany na poczatku
lat 90. XX w. przez D. Sciulliego. Siegajac do tradycji Weberowskiej, uczynit
to za pomoca pojecia dryfu. Upraszczajac nieco, mozna powiedzieé, ze wraz
ze wzrostem zroznicowania spoteczenstw, w ramach liberalnych rozwiazan
charakterystycznych dla instytucji prawnych panstw zachodnich, wzrasta kon-
kurencja w sferze gospodarczej i politycznej. Powstaja kolejne rynki, a rywali-
zacja na nich nie ma jedynie wymiaru ekonomicznego, lecz ksztaltuje w nich
stan stosunkow spotecznych. Innymi stowy, coraz wigksza roznorodnos¢ wraz
z szeroka autonomia spoteczng zwieksza role niewidzialnej reki w znajdowa-
niu réwnowagi i stabilizowaniu stosunkow spotecznych. Taki opis rzeczywi-
stosci nie bierze jednak pod uwage, ze zwigkszajaca si¢ konkurencja powoduje
po stronie jej uczestnikow wzrost dziatan strategicznych oraz form organiza-
¢ji typu biurokratycznego. Lacznikiem miedzy nimi jest racjonalna kalkulacja.
Uczestnicy rywalizacji, pragnac poprawi¢ swdj status, w jej ramach biurokraty-
zuja swe dzialania, aby czyni¢ je efektywnymi w odniesieniu do zasobdw, kto-
rymi dysponuja'®. Mozna to zauwazy¢ zarowno w ekonomii i podejsciu przed-
siebiorstw zorganizowanych na zasadzie korporacji do swoich pracownikéw
i klientow, jak i np. w przypadku partii politycznych, ktdre staly si¢ wehiku-
fami wyborczymi nakierowanymi na agregowanie gloséw wyborcow.

W konsekwencji nastepuje wzrost kontroli spolecznej i podporzadkowania
jednostek. Racjonalizacja zycia spotecznego przez zréznicowanie i konkuren-
cje okazuje si¢ nie by¢ ukierunkowana na poprawe jakosci zycia, ale dryfuje
w strone coraz bardziej autorytarnych stosunkéw spotecznych. Niestety wiek-
sz0$¢ rozwigzan majacych na celu zastapienie bezwladnego osuwania sie w te
strong ukierunkowaniem zmiany spolecznej na emancypacje jednostek odnosi
skutek odwrotny do zamierzonego. Pierwszym, najszerzej stosowanym w pan-
stwach zachodnich jest zastegpowanie mechanizmoéw rynkowych administro-
waniem. Przez decyzje polityczne ustanawia sie srodki administracyjnoprawne
majace na celu rownowazenie negatywnych skutkéw dziatania rynkow, takie
jak chocby ochrona pracownikow, konsumentow itp. Oczywiscie skutkuje to
dalszym zréznicowaniem funkcjonalnym, biurokratyzacja dziatania panstwa
i uruchomieniem dalszych obszaréw konkurencji, np. o zasoby budzetowe. Na
koncu konsekwentnego wdrazania tej $ciezki jest centralne planowanie i to-
talne panowanie ze strony panstwa.

Drugim rozwigzaniem obecnym w dyskursie publicznym jest postulat po-
wrotu do tradycji jako nosnika wspélnego dla calego spoteczenstwa obrazu

16 D. Sciulli, Theory, s. 41.
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Swiata i wigzacego si¢ z nim - z regulty homogenicznego - systemu wartosci.
Opiera si¢ ono na zalozeniu, ze nowoczesnos¢ powoduje wykorzenienie jed-
nostek z tradycji, a fragmentacja w sferze znaczen dopelnia utrate przez nia
mocy spajajacej w skali spoteczenstwa. Staje sie ona zazwyczaj czyms lokalnym
i poddawanym dzialaniom strategicznym. Stad typowo nowoczesne zjawisko
»wynalezionych tradycji”, ktore staja si¢ narzedziami oddzialywania w sferze
kultury. Odbudowa spoteczenstwa jako wspdlnoty opartej na tradycji nie moze
by¢ jednak prostym powrotem do czaséw przednowoczesnych. Dziatania na to
ukierunkowane predzej czy pozniej — w imie skutecznosci — przyjmuja stra-
tegiczny charakter, a w konsekwencji wpadajg w schemat konkurencji, biuro-
kratyzacji, agregowania poparcia i ostatecznie opieraja si¢ na rezygnacji jed-
nostek z ich autonomii oraz zwigkszeniu kontroli spotecznej. Z tego punktu
widzenia wszelka polityka tozsamosciowa odwolujaca si¢ do cech substancjal-
nych, np. budowana na etnicznosci lub przekonaniach religijnych, musi bu-
dzi¢ podejrzenia.

Trzecim rozwiazaniem, ktére D. Sciulli poddaje analizie, sg ruchy spoleczne
nastawione na emancypacje. Ich spontaniczny charakter oraz ukierunkowa-
nie raczej na partykularne dobra wazne dla jego uczestnikdw, a nie tradycje,
majaca by¢ podstawa calej wspdlnoty, zdaja sie pozbawiac je wad poprzed-
nich sposobow przelamywania dryfu w strone zwiekszania kontroli spoteczne;.
Jednak cechy te stanowia zarazem o stabosci takich ruchéw. Spontanicznosé¢
powoduje, ze maja one zazwyczaj krotkotrwaly charakter, a wszelkie proby
nadania im trwalej instytucjonalnej formy wymuszaja myslenie o ich celach
W sposéb strategiczny. Rowniez partykularny charakter oznacza, ze b¢da one
z reguly poddane rywalizacji pod wzgledem skutecznosci ze strony innych ru-
chow, a zatem - jak juz byla mowa - beda one poddane systemowej presji
organizowania si¢ w sposob biurokratyczny. W konsekwencji zwieksza¢ sie
bedzie ich kontrola spoleczna nad wlasnymi uczestnikami. Tym samym be-
dziemy mie¢ do czynienia z paradoksem, polegajacym na tym, ze dany ruch
spoteczny moze by¢ tym bardziej skuteczny w osiagnieciu swoich wolnoscio-
wych celéw, im bardziej jednolita i zaangazowana bedzie postawa jego uczest-
nikéw. To jednak wymaga rezygnacji z czesci wolnosci. W swojej istocie me-
chanizm ten przypomina w zakresie skutkow wspomniane powyzej rownowa-
zenia kontroli spolecznej korporacji przez administracje panstwows. Nawet
przy dobrych intencjach podmiotéw tworzacych takie rozwigzania przyczy-
niaja si¢ one do dryfu.

W ostatniej dekadzie konstytucjonalisci spoleczni zwracaja uwage na na-
silenie pewnych zjawisk, ktore na poczatku lat 90. mogly by¢ mniej dostrze-

24



2.1. Konstytucjonalizm spoteczny

galne. Nalezy do nich przede wszystkim globalizacja, ktdra rozumieja jako zin-
tensyfikowane wychodzenie zréznicowania funkcjonalnego poza ramy panstw
narodowych. Wedlug G. Teubnera podsystemy spoteczne funkcjonuja w skali
swiatowej, cho¢ w nierownej mierze. Za globalizacja zwykle nie nadazaja formy
organizacyjne, zarowno przynalezace do panstw narodowych, jak i samoorga-
nizacji danego obszaru. Pewng funkcje pelnig tu wyspecjalizowane organiza-
cje migdzynarodowe, czesto dzialajace jako organizacje sieciowe lub paraso-
lowe, ale one réwniez nie sa w stanie zapanowac nad presjg systemowa wywie-
rang przez sily spoleczne dzialajace na niespotykana wczesniej skale'’. Jednym
ze skutkow tego przyspieszenia jest postepujaca utrata mocy sprawczej oraz
zdolnosci koordynacyjnych przez panstwo. Reakcjg na to bywa integrowanie
sie panstw w celu uzyskania efektu skali lub nacisk na centralizacje i prowadze-
nie zdecydowanych polityk publicznych. W obydwu przypadkach znéw jed-
nak mamy do czynienia z rozwiagzaniami zwigkszajacymi poziom kontroli spo-
tecznej i przyczynianiem si¢ do dryfu.

Postepujace zréznicowanie funkcjonalne, nawet w warunkach globalizacji,
nie moze by¢ utozsamiane z innym zjawiskiem, tj. powstawaniem w spole-
czenstwie systemow eksperckich. Na pewno sa to procesy do siebie zblizone
ze wzgledu na wewnetrzne procesy réznicowania zachodzace w ich ramach.
O ile jednak zréznicowanie funkcjonalne dotyczy struktury spolecznej i wiaze
sie z fragmentaryzacja kultury, o tyle powstanie systemow eksperckich nape-
dzane jest przez specjalizacje wiedzy i jej praktycznych zastosowan. W kon-
sekwencji ksztaltujg si¢ grupy ekspertow, a wiec oséb mogacych rosci¢ sobie
»prawo do okreslonych umiejetnosci lub znajomosci pewnych obszaréw wie-
dzy niedostepnych dla laika™!8. Ich sposoby dziatania i komunikowania przy-
bierajg i realizuja spdjne wzorce proceduralne wytwarzania oraz stosowania
wiedzy specjalistycznej, co okresla sie jako systemy eksperckie'®. Majg one kilka
charakterystycznych cech: 1) funkcjonuja w sposoéb ciagly, mimo ze korzysta-
nie z wiedzy ekspertow przez laikow bywa incydentalne; 2) istnieja w nich
spory i brak jest ostatecznych autorytetow, ktdre by je rozstrzygaty?’; 3) do-
skonalg sie one przez stala wewnetrzng krytyke oraz postgpujaca specjalizacje,
a procesy te sa nieskoordynowane; 4) opieraja si¢ na zaufaniu laikow, przy
czym zaufanie to dotyczy calego systemu, a niekoniecznie konkretnego eks-

17 G. Teubner, Constitutional, s. 42 i n.

18 U. Beck, A. Giddens, S. Lash, Modernizacja refleksyjna. Polityka, tradycja i estetyka w po-
rzadku spofecznym nowoczesnosci, Warszawa 2009, s. 114.

19 A. Giddens, Nowoczesno$¢ i tozsamos$é, Warszawa 2012, s. 310.

20 Jbidem, s. 191.
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perta?!. Systemy eksperckie moga by¢ zorganizowane np. na zasadzie zrzeszen
branzowych, towarzystw naukowych czy samorzadéw zawodowych, ale nie
jest to warunek konieczny ich istnienia. Rolg takich organizacji, jesli istnieja,
nie jest bezposrednie sprawowanie kontroli nad ekspertami czy koordynacja
ich dziatan, lecz tworzenie warunkéw do rozwoju wiedzy oraz ochrona zaufa-
nia laikdw przez stanie na strazy ,.bezstronnosci” catego systemu?.

Niemozno$¢ utozsamienia podsysteméw spolecznych uksztaltowanych
wskutek zréznicowania funkcjonalnego z systemami eksperckimi wynika
choc¢by z tego, ze na réznych etapach swego rozwoju podsystemy wcale nie
musza by¢ oparte na wyspecjalizowanej wiedzy eksperckiej. Wyrdznia je wia-
$nie funkcja w systemie spolecznym i specyficzna wewnetrzna komunikacja
odrebna od komunikacji w innych podsystemach. Podsystemy te nie sa takze
systemami eksperckimi jako calosci. Bardziej wlasciwe wydaje si¢ przyjecie
funkcjonowania w ramach danego podsystemu wielu systemow eksperckich
uksztaltowanych wzdtuz linii specjalizacji wiedzy. W takim ujeciu do pierwszej
kategorii nalezy prawo, a na jego gruncie dzialaja przynalezace do drugiej dzie-
dziny, takie jak prawo karne, kontrakty i spory handlowe, legislacja itp. Dla-
tego zdecydowanie mozemy mowic¢ o ekspertach prawnych i ich istotnej roli
w dzialaniu prawa jako podsystemu?*. Podobnie jest np. z medycyna. Z punktu
widzenia naszych rozwazan jest to istotne, poniewaz oznacza, ze komunikacja
miedzy poszczegélnymi podsystemami spotecznymi moze odbywac sie przez
wymiane wiedzy i uczestnictwo ekspertow, mimo nietozsamosci obydwu ro-
dzajow dyferencjacji spotecznej.

Taka interpretacja procesdw wewnetrznego réznicowania si¢ podsystemow
spotecznych ma dla konstytucjonalizmu istotne znaczenie. Zwigzek prawa
i polityki zasadza si¢ na tworzeniu systemu ograniczen dla dzialan strategicz-
nych panstwa. Polityka tego ostatniego to - co najmniej od czaséw T. Hob-
besa i N. Machiavellego — wlasnie realizowanie celow strategicznych i oparte
na zwigkszaniu kontroli spotecznej alokowanie zasobow w celu zwigkszenia jej
skutecznosci i efektywnosci. Tworzac normatywny system ograniczen, nowo-
czesne konstytucje niewatpliwie odniosly sukces i przyczynily sie¢ do wzgled-
nego spowolnienia dryfu. Jednak konsekwencja zawezenia myslenia konsty-
tucyjnego jedynie do relacji polityki i prawa, a wiec pozostawienia poza sys-

21 U. Beck, A. Giddens, S. Lash, Modernizacja, s. 120-122.

22 Jbidem, s. 115.

23 Por. P. Kaczmarek, Zaufanie do zawodow prawniczych w spoleczenstwie ryzyka, [w:] H. Iz-
debski, P. Skuczynski (red.), Etyka prawnicza. Stanowiska i perspektywy 2, Warszawa 2011,s. 11 in.
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temem ograniczen innych niz wladza panstwowa typow kontroli spotecznej,
bylo ograniczenie mozliwosci zastapienia dryfu emancypacyjnym kierunkiem
zmian. Historycznie wida¢ to dobrze na przyktadzie konfliktu klasowego dru-
giej pol. XIX i pierwszej pol. XX w. Jedynie nieliczne panstwa byly w stanie
przetrwaé go bez popadniecia w autorytaryzm lub ustanowienia rzadéw to-
talitarnych. Dziatania strategiczne poszczegdlnych ugrupowan podporzadko-
wujace nie tylko swoich czlonkéw, ale w sposob nieformalny takze cate klasy
spoteczne, tworzyly coraz bardziej autorytarne stosunki spoleczne. W pewnym
momencie system klasowy wskutek braku integracji i narastajacego antagoni-
zmu zatamat sig¢, a spoleczenstwa staly si¢ masowe. Stworzylo to warunki do
powstania totalitaryzmu?*.

Wedlug konstytucjonalistow spotecznych tworzy to warunki do ustano-
wienia autorytaryzmu panstwowego. Ograniczenia takie jak tréjpodziat wla-
dzy czy ochrona praw jednostki maja bowiem wewnetrzny charakter i obo-
wiazuja jedynie organy panstwa. Z jednej strony w $wietle zrdznicowania
funkcjonalnego oraz fragmentacji w sferze kultury ich znaczenie jest w pelni
rozpoznane jedynie przez profesjonalistow danego podsystemu spotecznego.
Wewnetrzny charakter tych ograniczen oznacza wiec trudnosci z ich rozpo-
znaniem dla innych aktoréow spolecznych. Z drugiej strony istnieje problem
motywacyjny. Presja systemowa wywierana na réznych aktoréw spofecznych
przez mechanizmy konkurencji/rywalizacji jest tak duza, ze podstawowa mo-
tywacja ich dzialania jest wlasny interes. Ograniczenia normatywne odnoszace
sie do takich dziatan sg zatem najbardziej skuteczne, jesli tym interesom sprzy-
jaja. Moga by¢ one oczywiscie otwarcie w taki sposob uzasadniane - jak czynig
to czesto liberalne wersje konstytucjonalizmu, odwotujace si¢ do negatywnych
konsekwencji arbitralnosci wtadzy. Nie jest to jednak konieczne i ten sam me-
chanizm dziala, jesli ograniczenia te uzasadniane sa np. przy uzyciu argumen-
tow metafizycznych, odwotujacych sie do porzadku $wiata, praw naturalnych
itp.

W konsekwencji stosowanie konstytucyjnych hamulcoéw trapia problemy
dotyczace innych norm spotecznych, tj. kierunki ich interpretacji i stosowa-
nia stajg sie przedmiotem rywalizacji i podejscia strategicznego. Aktorzy spo-
teczni, np. stronnictwa polityczne czy grupy interesu, optuja za takim ich rozu-
mieniem, dzigki ktéremu realizacja ich intereséw nie bedzie skrepowana. Re-
latywnie rzadko dochodzi przy tym do ich catkowitego odrzucenia. To bowiem
wymagaloby wyraznej dominacji jednej ze stron nad pozostatymi i mozliwosci

24 H. Arendt, Korzenie totalitaryzmu, Warszawa 2014, s. 395-397.
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zmobilizowania przez nig takich zasobow, aby bylo to optacalne. Dzieje si¢ tak,
gdy dynamika konkurencji czy rywalizacji przeksztalca ja w trwaly konflikt
i jest on tak intensywny, ze umozliwia dziatania o charakterze przewrotu. Na-
tomiast w sytuacji wzglednej réwnowagi intereséw dochodzi raczej do stop-
niowej konwersji znaczenia ograniczen normatywnych. Maja wowczas miejsce
zabiegi, ktore moga by¢ okreslone jako tworcza interpretacja czy obchodzenie
prawa. Nie zawsze zreszta muszg by¢ one intencjonalne. Istotne jest tutaj, ze
ten czesto diugotrwaly proces zmian jest czgscig dryfu w ten sposob, iz prze-
ksztalca funkcjonowanie instytucji opartych o normy, ktérych zmiana znacze-
nia dotyczy. Gdy do takiego przeksztalcenia juz dojdzie, obnizeniu ulegaja nie
tylko funkcje ograniczania wladzy w sferze normatywnej, ale takze funkcje in-
tegracyjne w sferze symbolicznej. Wskutek fragmentacji znaczenia konstytucja
staje si¢ podatna na strategiczne wykorzystywanie jako zasobu symbolicznego.
Przebieg tych proceséw moze by¢ scharakteryzowany jedynie bardzo ogol-
nie. Wydaje si¢ zreszta, ze nie istnieje jeden szczegdtowy model, ktory taka
prezentacje by umozliwial. Istnieja natomiast badania ewolucji konkretnych
instytucji. Klasycznym przykladem jest zmiana roli parlamentéw w ramach
tréjpodziatu wladzy, ktore ewoluuja od petnienia funkcji reprezentacji spole-
czenstwa, miejsca debaty i kontroli dzialan rzadu do coraz bardziej biernej
roli organu akceptujacego w imieniu wyborcoéw polityk publicznych realizo-
wanych przez ten ostatni®®. Innym moze by¢ przeksztalcenie funkcji umoéw cy-
wilnoprawnych, takich jak zlecenie lub umowa o dzielo, a takze pracy tymcza-
sowej 1 wypieranie przez nie standardowych umoéw o pracg?. Niektdre z tych
i inne przyklady zostana omdéwione w kolejnych rozdziatach. W tym miejscu
wazniejsza niz anatomia dryfu konkretnych instytucji jest teza konstytucjona-
listéw spotecznych dotyczaca tego, ze moze on skutkowac ich fasadowoscia
wzgledem funkcji, ktére mialy pelni¢ pierwotnie. ROwnie istotna jest przed-
stawiona powyzej charakterystyka czynnikéw strukturalnych wyzwalajacych
energie napedzajaca caly proces, tj. zrdznicowanie funkcjonalne, fragmentacja
znaczenia, narastajaca konkurencja/rywalizacja i dominacja dzialania strate-
gicznego oraz jedynie wewnetrzny charakter ograniczen normatywnych.
Oczywiscie uproszczeniem byloby powiedzie¢, ze konstytucjonalizm libe-
ralny czy republikanski nie dostrzegajgq pozaprawnych warunkow efektywno-

25 A. Dudzifiska, ,Maszynka do glosowania”. Legitymizowanie decyzji rzadu jako gléwna
funkcja parlamentu, Bialostockie Studia Prawnicze 2016, Nr 20/B, s. 129-137. Zob. rozdziat 3.1.

26 K. Muszyiski, Polityka regulacji zatrudnienia w Polsce. Kryzys ekonomiczny a destandary-
zacja stosunkéw pracy, Warszawa 2019.
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$ci ograniczen wladzy publicznej. Pierwszy wskazuje tu zazwyczaj na wysoka
kulture polityczng i silne spoleczenstwo obywatelskie, a drugi na istnienie
wspolnoty wartosci w substancjalnym sensie i cnoty obywatelskie. Dla konsty-
tucjonalistow spolecznych s to twierdzenia o tyle nieodpowiadajace rzeczywi-
stosci, ze ze wzgledow scharakteryzowanych powyzej nic z tego nie jest w sta-
nie w dtuzszej perspektywie uniemozliwi¢ dryf. Warto jednak zauwazy¢, ze jak
dotad na gruncie omawianej teorii zaleznos¢ miedzy konstytucyjnymi ograni-
czeniami wladzy a pozaprawnymi czynnikami zostala omdéwiona jedynie od
strony negatywnej. Pokazano bowiem tylko jak zwiekszajaca si¢ w poszczegol-
nych podsystemach kontrola spoleczna tworzy autorytaryzm spoleczny, a ten
z kolei staje si¢ podfozem przeksztalcenia w duchu autorytarnym instytucji
politycznych. Powstaje zatem pytanie, czy we wspolczesnych spoteczenstwach
istniejg takie czynniki strukturalne, ktdre nie beda napedza¢ dryfu, lecz po-
zwola nada¢ zmianie spolecznej bardziej emancypacyjny kierunek lub cho-
ciaz pozwola zabezpieczy¢ przed narastaniem autorytaryzmu. Konstytucjona-
lisci spoteczni udzielajg réznych odpowiedzi na to pytanie. Zwré¢émy uwage
na dwie z nich, ktorych udzielili D. Sciulli i G. Teubner.

Dla pierwszego z nich role taka moga odgrywac jedynie te instytucje, ktdre:
1) nie opieraja si¢ na motywowaniu dzialania spotecznego interesem wlasnym
uczestnikow; 2) nie sprowadzaja ograniczen normatywnych takich dzialan
do regul realizujacych jakas substancjalng koncepcje wartosci; 3) nie sprowa-
dzaja takich ograniczen réwniez tylko do regul proceduralnych ustanowio-
nych wewnatrz danego podsystemu. Instytucje takie musza wigc opierac si¢
na proceduralnej orientacji normatywnej zewnetrznej do danego podsystemu.
Orientacja taka oznacza realizacje zasad, ktorych opisu autor poszukuje m.in.
w wewnetrznej moralnos$ci prawa L. Fullera oraz idealnej sytuacji mowy J. Ha-
bermasa. Pierwsza ma t¢ wade, ze zostala ograniczona do prawa i nigdy nie
nadano jej powszechnego charakteru. Jej zaleta jest natomiast to, Ze pokazuje,
w jaki sposdb te ogdlne zasady moga by¢ instytucjonalizowane. Druga nato-
miast ma zdecydowanie uniwersalny charakter i moze by¢ stosowana w wielu
czesciach systemu spotecznego, co jest jej wielka zaletg. Wadg z kolei jest jej
idealizm, polegajacy na tym, ze oferuje ona kontrfaktyczne kryteria oceny dzia-
tan spotecznych zawierajace sie w abstrakcyjnych zasadach etyki dyskursu, ale
w konsekwencji nie jest jasne, w jaki sposdb zasady te instytucjonalizowac?.

27 Tak przede wszystkim w: J. Habermas, Teoria dziatania komunikacyjnego, t. 1, Warszawa
1999. Nalezy podkredli¢, ze w pdzniejszych pracach zajmowal si¢ on takze instytucjonalizacjq za-
sady dyskursu, zob. J. Habermas, Faktyczno$¢ i obowiazywanie. Teoria dyskursu wobec zagadnien
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Ostatecznie autor przychyla sie bardziej do mozliwosci uogdlnienia zasad mo-
ralnosci prawa, a wiec twierdzi, ze orientacja proceduralna polega na podej-
mowaniu dziatan spotecznych wskutek decyzji opartych o reguly generalne
i abstrakcyjne, jawne, niedzialajace wstecz, jasne, niesprzeczne, mozliwe do
wykonania, stabilne w czasie i rzeczywiscie determinujace praktyke?.

Orientacje proceduralng instytucjonalizuja wszelkiego rodzaju ciala ko-
legialne, w ktorych odbywa sie uczciwa deliberacja. Przykltadami moga by¢
tu rézne rady w organizacjach, panele decyzyjne, seminaria uniwersyteckie,
a takze — co autor mocno podkresla — uksztaltowane przez tradycje wielooso-
bowe organy w zrzeszeniach profesjonalistow. Te ostatnie mozna traktowac
jako odpowiedniki naszych samorzadéw zawodow zaufania publicznego, cho¢
zapewne obejmuja one takze dobrowolne formy stowarzyszania sie. Samo ist-
nienie takich cial tworzy w jego ocenie instytucjonalng przeciwwage dla czyn-
nikéw strukturalnych napedzajacych dryf. Jedynym warunkiem, jaki zdaje si¢
on w tym zakresie stawiac, jest to, aby deliberacja odbywajaca si¢ w ich ramach
byla uczciwa. Nie doprecyzowuje on tej mysli, jednakze zaznacza, iz uczestnicy
takich cial nie muszg rezygnowac z reprezentowania w nich swoich interesow
i z reguly tego nie czynia. Zaklada wigc, ze sam fakt wspolnego dyskutowania
wymusza nie tyle rezygnacje z interesow, lecz instytucjonalne powsciagniecie
kontroli spolecznej.

Przystepujac do dyskusji w jakimkolwiek ciele kolegialnym, orientujemy
sie wiec proceduralnie, nawet jesli nasz interes motywuje nas do dziatan stra-
tegicznych. Z tego wzgledu w takich ciatach nie sprawuje si¢ kontroli spo-
tecznej nad jej uczestnikami. Jesli ktorykolwiek z nich kontrole taka nad po-
zostalymi by sprawowal, to nie mozna by prowadzonej deliberacji okresli¢
jako uczciwej. Mialaby ona wylgcznie charakter fasadowy. Co wazne, ciata ko-
legialne sa w stanie wytwarza¢ autentyczna integracj¢ podmiotéw o rézno-
rodnych interesach. Nie powoduja zaniku tych ostatnich, ale tworza przeciw-
wage dla czynnikow strukturalnych napedzajacych dryf. Przeciwwaga ta po-
lega na tym, Ze instytucjonalizacja orientacji proceduralnej tworzy zewnetrzne
normatywne ograniczenia dla dziatan strategicznych i w ten sposdéb pomaga
chroni¢ takze ograniczenia wewnetrze przed zmanipulowaniem. Im wigcej in-
tegracji, tym mniej kontroli, a strategiczne dzialanie w celu ostabienia ograni-

prawa i demokratycznego panstwa prawnego, Warszawa 2005. Zob. o jego ujeciu instytucjonal-
nej samokonstytucjonalizacji K.M. Cern, Refleksyjnos¢ w koncepcji sfer publicznych Jiirgena Ha-
bermasa, [w:] K.J. Kaleta, P. Skuczy#ski (red.), Refleksyjnos¢ w prawie: konteksty i zastosowania,
Warszawa 2015, s. 53-85.

28 L. Fuller, Moralno$¢ prawa, Warszawa 2004, s. 38-77.
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czen normatywnych jest przeciez w gruncie rzeczy zwigkszaniem tej ostatnie;.
Innymi stowy, w pierwszej kolejnosci nalezy dbac o ciala kolegialne, ktdre de-
liberuja, bo to one sa w stanie wytworzy¢ warunki dla przestrzegania konsty-
tucyjnych ograniczen arbitralnosci wladzy. Nalezy podkresli¢, ze autor zdawat
sobie sprawe, iz w momencie formulowania przez niego tej mysli nigdzie nie
realizowano polityki publicznej majacej na celu wzmacnianie cial kolegialnych
i deliberacji®.

Nieco inaczej postrzega to zagadnienie G. Teubner. Zabezpieczenie przed
dryfem w strone spolecznego, a nastgpnie panstwowego autorytaryzmu do-
strzega w procesach samokonstytucjonalizacji. Jest to jedyna alternatywa wo-
bec pozostatych dwdch mozliwosci: 1) nieskrepowanego wzrostu kontroli spo-
tecznej w ramach poszczegdlnych podsystemow oraz 2) nieograniczonej roz-
budowy panstwa i jego ingerencji w kazda sfere zycia. Najogélniej rzecz biorac,
samokonstytucjonalizacja polega na wytworzeniu w ramach danego podsys-
temu - poniekad oddolnie - norm konstytucyjnych dotyczacych funkcjono-
wania jedynie tego podsystemu. Pojecie konstytucji jest tu jednak specyficz-
nie rozumiane jako swego rodzaju analogia do konstytucji panstwowych. Te
ostatnie sa dla autora takim zwiazkiem prawa i polityki, ktory petni dwie pod-
stawowe funkgje, tj. konstytuuje podmioty wladzy oraz dokonuje jej ograni-
czenia. Na tle poprzednich rozwazan szczegélnie istotna jest pierwsza z tych
funkcji. Autor upatruje spolecznych warunkow skutecznosci konstytucyjnych
ograniczen wladzy politycznej nie tylko w instytucjonalizacji orientacji proce-
duralnej zwigkszajacej integracje kosztem kontroli, ale takze w przebiegu pro-
cesow, w wyniku ktorych instytucje te powstaja.

Twierdzi on, ze dokonujaca si¢ wraz z narastaniem zréznicowania funk-
cjonalnego fragmentacja znaczenia nie omija konstytucji panstw narodowych.
Jak wspomniano, proces ten naklada si¢ na globalizacje, ktora powoduje, ze
poszczegolne podsystemy spoleczne funkcjonujg na skale zdecydowanie wy-
kraczajaca poza perspektywe pojedynczego panstwa. W konsekwencji zasieg
konstytucji kurczy si¢ radykalnie do regulowania funkcjonowania wtadzy poli-
tycznej na relatywnie skromnym terytorium. Na ogromnym obszarze spolecz-
nym powstaje proznia, ktéra panstwo moze probowacé skolonizowac jedynie
ogromnym kosztem i za cen¢ wkroczenia na $ciezke autorytarna. Jesli jednak
pozostawi ono znaczny zakres swobody poszczegdlnym podsystemom lub be-
dzie prowadzi¢ polityki publiczne zmierzajace do wsparcia prawnego zacho-
dzacych w nich spontanicznych proceséw, proznia ta zostanie wypelniona nie

29 D. Sciulli, Theory, s. 263 i n.
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tylko przez normy spoteczne, ale takze ukonstytuowanie si¢ podmiotow ,,rza-
dzacych” (podejmujacych decyzje kolektywne) w danym podsystemie i podle-
gajacych w tej dziatalnosci ograniczeniom normatywnym.

Pierwszym krokiem samokonstytucjonalizacji wedlug G. Teubnera jest po-
wstanie organizacji sektorowych®. Sam podsystem spoteczny jest bowiem wy-
odrebniong sfera szczegdlnej komunikacji spotecznej posiadajacej wlasne me-
dium i kod. Dla prawa jest nim legalno$¢, dla nauki prawda itp. Na poczatku
dany podsystem musi wigc si¢ w jakiejkolwiek formie zorganizowa¢. Jednak,
aby organizacje podsystemu mogly sta¢ si¢ odpowiednikiem organéw wiadzy
w tradycyjnym konstytucjonalizmie (wladza ukonstytuowana), musza uzyskac
swa moc od odpowiednika ludu, suwerena czy narodu (wladzy konstytuuja-
cej). Paradoks polega na tym, ze wladza konstytuujaca nie istnieje realnie.
Zbiorowos¢ jednostek czy spoleczenstwo staja si¢ podmiotem kolektywnych
decyzji dopiero w momencie ich wykreowania przez normy prawne. Te ostat-
nie s jednak tworzone politycznie, a wigc przez decyzje kolektywne par excel-
lance. Zachodzacej tu refleksyjnosci nie da sie usunag, tj. prawo z koniecznosci
wytwarza swoje wlasne podstawy.

Dlatego drugim krokiem samokonstytucjonalizacji jest tworzenie przez or-
ganizacje norm przy zalozeniu, ze nie maja one jedynie wewnatrzorganizacyj-
nego charakteru, lecz sg decyzjami kolektywnymi dotyczacymi calego podsys-
temu. W ten sposob przeksztalceniu we wladze konstytuujaca ulega nie tyle
zbiorowos¢, co energia spoteczna tkwiaca w komunikacji danego podsystemu
spotecznego®!. Jest to rdoznica w stosunku do tradycyjnego konstytucjonali-
zmu, w ktérym dochodzi do ukonstytuowania si¢ ciala politycznego ponie-
kad w miejsce zbioru jednostek czy spoleczenstwa. Powstanie wtadzy konsty-
tuujacej poza polityka pelni jednak podobne funkcje: 1) ustanawia tozsamos¢
danego podsystemu, tj. wyodrebnia go od otoczenia nie tylko funkcjonalnie,
ale tez instytucjonalnie; 2) gwarantuje jego autonomig jako zdolnos¢ do samo-
dzielnego tworzenia norm wilasnego dzialania®. Omawiany akt nie jest przy
tym czym$ w rodzaju jednokrotnego momentu konstytucyjnego. Z perspek-
tywy spolecznej jest to raczej nieustanny proces podtrzymywania podmioto-
wosci i tozsamosci danego podsystemu za pomocg norm prawnych.

30 G. Teubner, Constitutional..., s. 54.
31 Jbidem, s. 62.
32 Jbidem, s. 75.
33 Ibidem, s. 71.
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Trzecim krokiem samokonstytucjonalizacji jest przejscie od realizacji
funkcji ukonstytuowania do normatywnego ograniczania dzialania, charakte-
rystycznej dla kazdego konstytucjonalizmu, a wiec takze spotecznego. W przy-
padku podsystemu i jego organizacji nalezy mowic¢ przede wszystkim o sa-
moograniczeniu, szczegélnie w rzeczywistosci globalnej, gdy panstwo nie jest
juz w stanie pelni¢ funkcji koordynacyjnych. Logika rozwoju poszczegdlnych
podsysteméw prowadzi do jego ekspansji i mozliwosci kolonizowania innych
obszaréw zycia spolecznego (opisywanych czesto jako ekonomizacja, polity-
zacja, jurydyzacja itp.). Cho¢ wiec narzucenie ograniczen przez panstwo jest
coraz mniej prawdopodobne i wigze si¢ z coraz wiekszymi kosztami - spo-
fecznymi i politycznymi - mozliwe jest tworzenie przez otoczenie presji sys-
temowej, tj. kreowanie takich czynnikéw strukturalnych, ktére beda wymu-
szaé podjecie dzialan samoregulacyjnych. Presja ta moze przejawiac sie¢ w roz-
nych formach. Przykladem sg réznego rodzaju kryzysy, w ktorych ujawnia si¢
opor kolonizowanych podsystemow (np. kryzysy ekonomiczne). Mozliwe jest
wywieranie takze permanentnego oddzialtywania przez system prawny w taki
sposob, aby wymusi¢ samoregulacje, co autor okresla jako konstytucjonaliza-
cje hybrydowg.

Wreszcie mozliwe jest takze powstanie presji wewnatrz danego podsys-
temu, co wiaze si¢ z czwartym i ostatnim krokiem samokonstytucjonaliza-
¢ji. Mianowicie uksztaltowaniu si¢ organizacji podejmujacych decyzje ko-
lektywne, w tym samoregulacyjne, towarzyszy wyodrebnienie dwdch innych
obszaréw: organizacji operujacych w danym podsystemie oraz sfery sponta-
nicznej. Przyktadowo w ekonomii odpowiednikiem pierwszych sa samorzady
gospodarcze lub inne zrzeszenia, drugich - przedsigbiorcy, a trzecig tworza
konsumenci®. W kontekscie presji na samoregulacje istotne jest, ze jednostki
nalezace do tej ostatniej grupy w coraz mniejszym stopniu oddzialujg na dany
podsystem posrednio — przez wybory polityczne, w efekcie ktorych panstwo
poddaje go zewnetrznej regulacji. Jesli tak sie dzieje, interwencje takie bywaja
krytykowane jako populistyczne naruszanie autonomii danego podsystemu.
Dlatego coraz czesciej mamy do czynienia z oddzialywaniem bezposrednim,
w ktérym jednostki nalezace do sfery spontanicznej wprost komunikuja z po-
zostalymi sferami. Moze to przywodzi¢ na mysl pojecie politycznosci jako roz-
proszonego i umiejscowionego poza instytucjonalna polityka stosowania ka-
tegorii wladzy czy opresji do réznych dziatan spotecznych. G. Teubner pod-

34 Jbidem, s. 79.
35 Jbidem, s. 89 i n.
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kresla jednak, Ze komunikacja w danym podsystemie odbywa si¢ medium dla
niego charakterystycznym. Przykladowo oddzialywanie na ekonomieg, jesli ma
by¢ bezposrednie, musi odbywac si¢ srodkami ekonomicznymi. W szczegol-
nosci wiec $wiadomymi wyborami konsumenckimi, bojkotami okreslonych
produktéw czy marek mozna doprowadzi¢ do zamiany postepowania poszcze-
golnych przedsigbiorcow lub calych branz, ktdre niejako w reakcji ksztaltujg
swoje standardy spotecznej odpowiedzialnosci. Okreslanie takich oddziatywan
jako politycznosci nie jest calkowicie bezzasadne, ale tez niewiele wyjasnia.
Z punktu widzenia instytucji politycznych, a wigc takze tradycyjnego konsty-
tucjonalizmu, istotne jest, Ze powyzsze procesy potwierdzaja ogoélna teze kon-
stytucjonalistow spolecznych, iz polityka nie reprezentuje juz calego spole-
czenstwa®. Nie tylko ona musi by¢ wiec poddana konstytucyjnym ogranicze-
niom.

Powyzsza rekonstrukcja proceséw samokonstytucjonalizacji nalezy zakon-
czy¢ przeglad niektorych tez i pogladow konstytucjonalistow spotecznych.
Jeszcze raz warto przy tym podkresli¢, ze jego celem nie bylo systematyczne
omowienie tego nurtu, a jedynie wskazanie podstaw teoretycznych dla dal-
szych rozwazan, ktore maja przede wszystkim charakter instytucjonalny i em-
piryczny. Z tego wzgledu pominieto wiele prac cho¢by D. Sciulliego® 1 G. Teub-
nera®, w ktorych mozna odnalez¢ poglebienie przedstawionych tu pogladdow.
Nie omoéwiliSmy tez roznic miedzy poszczegdlnymi teoriami nalezacymi do
konstytucjonalizmu spolecznego rozumianego jako nurt. Niewatpliwie jednak
wystepuja one®, a ich zrodtem jest chocby to, ze z r6zng intensywnoscia czerpia
one z zastanych tradycji socjologicznych, np. weberyzmu czy teorii systemow.

Konstytucjonalizm spoleczny nie jest rdwniez oczywiscie nurtem pozba-
wionym stabosci czy trudnosci teoretycznych. Glowna osig jego krytyki jest
poglad na mozliwos¢ osiagniecia stanu integracji spolecznej. Przypomnijmy,
ze wychodzac od zréznicowania funkcjonalnego w obrebie systemu spolecz-
nego i zwiazanej z tym fragmentacji znaczen w sferze kultury, konstytucjonali-
$ci spoteczni jedyna taka nieprowadzaca do autorytaryzmu mozliwos¢ dostrze-

36 Ibidem, s. 116.

37 D. Sciulli, Corporate Power in Civil Society, New York 2001.

38 G. Teubner, Quod omnes tangit: Transnational Constitutions Without Democracy?, Jour-
nal of Law and Society 2018, N 45, s 5-29; G. Teubner, Constitutional Drift: On the Spontaneous
Co-evolution of Social ‘Ideas’ and Legal ‘Structures’, [w:] M. W. Dowdle, M. Wilkinson (red.), Con-
stitutionalism beyond Liberalism, Cambridge 2017, s. 79-95.

39 G. Teubner, Societal Constitutionalism: Nine Variations on a Theme by David Sciulli,
[w:] P. Blokker, Ch. Thornhill (red.), Sociological Constitutionalism, Cambridge 2017.
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gaja w proceduralnym zorganizowaniu komunikacji. Wszelkie proby oparcia
integracji na powszechnie przyjmowanych znaczeniach oznaczaloby podjecie
wysitku zmierzajacego do zdominowania spoleczenstwa przez substancjalnie
rozumiane cele i wartosci. W sfragmentowanym spoteczenstwie sa one cha-
rakterystyczne co do zasady jedynie dla okreslonego podsystemu spotecznego.
W zaleznosci od tego, ktdry z nich mialby dostarcza¢ takich znaczen, mogliby-
$my moéwic np. o polityzacji, jurydyzacji czy ekonomizacji zycia spotecznego.
Osiagnieta moglaby by¢ ona tylko przez dzialania strategiczne i napedzataby
dryf w strone autorytaryzmu.

Zauwazy¢ jednak mozna, ze alternatywa w postaci porzadku spotecznego
opartego wylacznie na procedurach jest bardzo trudna do wyobrazenia. Z jed-
nej strony powstaje pytanie, dzieki jakim dzialaniom i wskutek jakiej mo-
tywacji taki porzadek mialby by¢ podtrzymywany, a z drugiej - jak mialby
funkcjonowaé bez zadnych elementéw tresciowych. Innymi stowy, co mia-
foby spowodowa¢, ze poszczegdlne podsystemy spoleczne bedg zaintereso-
wane w uczestniczeniu w negocjacjach opartych na czystych procedurach i nie
dazy¢ w ich ramach do podporzadkowania sobie innych podsystemow. Brak
zadowalajacej odpowiedzi ze strony konstytucjonalistow spotecznych mialtby
powodowac zwrdcenie si¢ w strone bardziej realistycznych ujec, ktore wpraw-
dzie dostrzegajg pluralizm wynikajacy ze zréznicowania spoteczenstw, ale za-
chowuja centralng role tych podsystemdw spolecznych, ktdre tradycyjnie pet-
nily taka funkgje.

Chodzi przede wszystkim o polityke i prawo ze wzgledu na ich funkcje
koordynacyjne i moc wytwarzania uniwersalnych normatywnych znaczen.
Dzigki ich zdolnosci do budowania substancjalnie rozumianych tozsamosci
zbiorowych mogly one integrowac réznicujace sie spoleczenstwa. Dzi§ mia-
tyby one méc w dalszym ciagu bra¢ na siebie ten cigzar, lecz wymagatoby to od
nich urefleksyjnienia rozumianego tu przede wszystkim jako komunikacyjne
otwarcie na otoczenie. Dzigki temu refleksyjna polityka czy refleksyjny konsty-
tucjonalizm uwzgledniatyby w swoich dzialaniach specyfike poszczegélnych
podsystemow, ktore poddawalyby koordynacji i regulaciji.

Z punktu widzenia konstytucjonalizmu spotecznego mozna by odpowie-
dzie¢, ze réznica miedzy polityka a polityka refleksyjna jest mniej wiecej taka
jak miedzy monarchia a monarchia oswiecona. Niewatpliwie jest ona lepsza
forma czegos, co jednak w swojej istocie pozostaje niezmienione. Jesli poli-
tyka (lub prawo) ma zajmowal w spolteczenstwie centralne miejsce, wytwa-
rza¢ uniwersalne znaczenia i substancjalne zbiorowe tozsamosci, to zawsze
bedzie roscila sobie prawo do oddzialywania na inne podsystemy inaczej niz
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przez procedury szanujace ich autonomie, a w konsekwencji bedzie oriento-
wac si¢ strategicznie i napedza¢ dryf. Przypisanie polityce lub jakiemukolwiek
innemu podsystemowi spolecznemu centralnego miejsca zawsze bedzie ozna-
czalo w jakims zakresie jego dominacje niepodlegajaca komunikacji procedu-
ralnej. Na marginesie zresztq mozna zauwazy¢, ze — historycznie rzecz ujmu-
jac — nie tylko polityka czy prawo zajmowaly takie centralne miejsce, ale po-
dobnie bylo z religig oraz ekonomia. W kazdym przypadku prowadzito to do
nasilenia tendencji autorytarnych.

Refleksyjnos¢ polityki (lub prawa) jest wiec dla konstytucjonalizmu spo-
tecznego warunkiem koniecznym, lecz niewystarczajacym oparcia porzadku
spoteczenstwa na procedurach i powstrzymania dryfu. Niezbedne jest jednak
réwniez, aby warunek ten dotyczyl w takim samym stopniu kazdego innego
podsystemu. Wowczas dopiero mozliwe bedzie oparcie integracji spotecznej
o uczestniczenie kazdego podsystemu w procedurach, w ktdrych negocjowane
beda ich wzajemne relacje. Refleksyjnos¢ bedzie tworzy¢ warunki do tego, ze
uczestniczenie to bedzie odbywacé sie na zasadach poszanowania autonomii
innych podsystemdw i minimalizowa¢ ryzyko ich przejecia czy spenetrowania
przez inny podsystem. Ryzyka tego nie da si¢ nigdy w pelni wyeliminowac, ale
dzigki odrzuceniu wizji integracji opartej na uniwersalnych znaczeniach i cen-
tralnej roli ktdregos z podsystemow zjawiska takie beda mialy zawsze charak-
ter wylacznie lokalny.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze porzadek spoleczny w takim ujeciu bedzie
podlegal nieustannym zmianom. Z jednej strony jest on oparty przede wszyst-
kim na procedurach, z drugiej oczywiscie porzadkowi temu nadawana jest
okreslona tres¢. Pamigta¢ jednak nalezy o pierwszenstwie elementu proce-
duralnego nad substancjalnym. Mamy wiec do czynienia z wizja spoteczen-
stwa charakterystyczng dla p6znej nowoczesnosci, w ktdrej znaczenia podle-
gaja ciagtemu negocjowaniu. W konsekwencji konstytucja spoteczna to przede
wszystkim podmioty spoleczne i procesy samokonstytucjonalizacji, a wytwa-
rzany przez nie porzadek spoleczny jest w swej tresci dynamiczny. Dlatego nie
poddaje sie on nadmiernie formalnej, usztywniajacej go regulacji. W ten spo-
s6b mozna bowiem tatwo zniszczy¢ te dynamike, a to prowadzi do wielu ne-
gatywnych konsekwencji, o ktoérych byta juz mowa. Cho¢ wiec omawiana tu
wizja integracji spotecznej jest w pewien sposob minimalistyczna i ma pewne
wady, ma ona wiele przekonujacych punktéw i zostanie wykorzystana w dal-
szych rozwazaniach.

Podsumowujac, sadzimy, ze konstytucjonalizm spoleczny dostarcza pod-
staw teoretycznych do analizy tworzenia i praktyki dzialania samorzadow za-
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wodowych. Sg one co do zasady zorganizowane jako system cial kolegialnych
roéznego szczebla. Instytucjonalizuja wiec orientacje proceduralng i delibera-
cje. Sa takze organizacjami odgrywajacymi wazna role w samokonstytucjona-
lizacji poszczegdlnych podsystemdéw spotecznych. W tych sektorach, w kto-
rych istnieja, sa gldéwnymi podmiotami podejmowania decyzji kolektywnych
oraz kreowania norm. Dlatego w dalszych rozwazaniach beda traktowane jako
cze$¢ konstytucji spotecznej w Polsce — w obydwu wyrdznionych we wpro-
wadzeniu znaczeniach. Nalezy jednak podkresli¢, ze nie oznacza to przyjecia
przez nas zalozenia, iz samorzady jako podmioty spoteczne sa zrodlem wszel-
kiego dobra w przeciwienstwie do panstwa, ktore jest zrédlem zta. Bylby to
zbyt uproszczony obraz samego konstytucjonalizmu spotecznego. Dodatkowo
warto zaznaczad, ze rézne byly polityki publiczne prowadzone wobec takich
samorzadow, poczawszy od prawnego wspierania ich powstawania i kolegial-
nego zorganizowania, po poddawanie zwiekszonemu nadzorowi panstwa i de-
regulacje. Te ostatnie zjawiska poprzedzaty wybuch kryzysu konstytucyjnego
w 2015 r. i w naszej ocenie nie jest to przypadek. Nastepstwo to odzwierciedla
zmniejszanie integracji spolecznej i narastanie tendencji autorytarnych - co
bardzo wazne — wbrew potencjatowi konstytucji spotecznej zawartej w Kon-
stytucji RP. W zwiazku z tym w dalszych rozwazaniach omowiony zostanie
najpierw ten potencjal, a nastepnie zjawiska swiadczace o jego niewykorzysta-
niu.

2.2. Spoleczne odczytanie Konstytucji RP

Celem niniejszego rozdziatu jest zastosowanie konstytucjonalizmu spo-
tecznego do Konstytucji RP przez zaproponowanie jej spolecznego odczyta-
nia. To ostatnie nalezy rozumie¢ jako systematyczna interpretacje podstawo-
wych zasad czy idei zawartych w danej konstytucji w perspektywie okreslo-
nego nurtu, np. filozofii politycznej lub teorii spotecznej. Stad dyskutowane
sq takie odczytania Konstytucji RP, jak liberalne (libertarianskie) czy republi-
kanskie®*. W kazdym przypadku sg one sformulowaniem teoretycznym do-
tyczacym przede wszystkim poziomu metanormatywnego. Nie sg one zatem
ani propozycjami okreslonego zakwalifikowania ustroju, np. jako liberalna de-
mokracja czy ustrdj parlamentarno-gabinetowy, ani tez zupelnymi interpre-

40 W. Ciszewski, Republikanskie odczytanie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad
Konstytucyjny 2017, Nr 4, s. 6-7.
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tacjami poszczegdlnych norm czy rozwigzan ustrojowych. Ich rolg jest nato-
miast zaproponowanie: 1) rozumienia podstawowych poje¢ danej konstytu-
¢ji zbieznego z okreslong filozofia polityczng lub teorig spoteczng oraz tego,
w jaki sposdb moze wplyna¢ to na wykladnie¢ jej postanowien; 2) uzasadnie-
nia poszczegolnych rozwiazan normatywnych na gruncie tej filozofii lub teorii
wskazujacych ich doniosto$¢ w praktycznej realizacji wartosci wynikajacych
z podstawowych pojec¢ konstytucji; 3) charakterystyki struktury norm konsty-
tucyjnych, ich wzajemnych relacji i funkcji w rozwiazywaniu szczegdétowych
problemow.

Podazajac w znacznej mierze za tym schematem, W. Ciszewski w pierwszej
kolejnosci wyrdznia odczytanie liberalne czy wrecz libertarianskie Konstytu-
¢ji RP, ktore mozna okresli¢ jako standardowe ze wzgledu na jego powszech-
no$¢ w doktrynie i orzecznictwie. Wedlug niego podstawowsa wartoscig kon-
stytucyjng w Polsce jest wolno$¢ jednostki rozumiana w duchu tej filozofii,
a wiec przede wszystkim jako wolnos$¢ negatywna. Polega ona zatem na wol-
nosci od przymusu i wszelkiej ingerencji, w tym prawnej. Kazda taka inge-
rencja stanowi jej ograniczenie. Po drugiej stronie jest zasada suwerennosci
ludu, dzigki ktdrej obywatele moga wyraza¢ swoja wole polityczna. Realizacja
tej woli np. w formie ustawy wiaze si¢ z ograniczeniem wolnosci, a im wie-
cej wolnosci, tym mniejszy zakres swobody ustawodawcy. Zasady te pozostaja
wiec w kolizji. Ponadto zaréwno wolnos¢ jednostki, jak i suwerennos¢ ludu
réwnowazone sa przez antagonistyczne do nich zasady praworzadnosci i zwia-
zane z nimi bardziej szczegdtowe rozwigzania, takie jak tréjpodziat wladzy,
niezalezno$¢ sadownictwa czy kontrola konstytucyjnosci prawa. Status norm
konstytucyjnych jako kolidujacych i rownowazacych sie zasad pozwala osia-
gna¢ efekty synergii — swego rodzaju optimum miedzy wolnoscia jednostki
a suwerennoscig ludu?'.

W przeciwienstwie do tego odczytanie republikanskie, zgodnie ze swoja
tradycja filozoficzng, przypisuje inne znaczenie wolnosci. Rozumiana jest ona
w sposOb pozytywy, a wiec jako moznos¢ realizowania jak najszerszego spo-
sobu zachowania. Moznos¢ ta jest determinowana nie tylko przez istnienie lub
brak zakazow i nakazdw, jak w przypadku wolnosci negatywnej, ale przez sam
fakt podlegania arbitralnej wladzy, ktéra w kazdej chwili moze taka prawng
ingerencje ustanowi¢. Im wigcej takich mozliwosci ma wtadza, tym bardziej
jest ona arbitralna, a obywatele poddani sa dominacji i skazani na laske jej
konkretnych piastunéw. Taka interpretacja wolnosci jako podstawowej war-

41 Jbidem, s. 12-16.
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tosci konstytucyjnej powoduje, ze inne zasady powinny by¢ interpretowane
w jej $wietle i celowosciowo nakierowane na jej zabezpieczenie. Stuzy temu
zarowno suwerennos¢ ludu, jak i praworzadnos¢ oraz inne zasady, takie jak
tréjpodziat wladzy. Wszystkie je nalezy wyklada¢ jako zmierzajace do zmniej-
szenia arbitralnosci rzadow. Ze wzgledu na teleologiczne podporzadkowanie
tych zasad wolnosci nie ma migdzy nimi antagonizmu i daja si¢ w pelni urze-
czywistni¢ - a nie jedna kosztem drugiej jak w ujeciu liberalnym*2.

Nie jest naszym zadaniem rozstrzyganie powyzszej dyskusji ani nawet
szczegOtowa analiza reprezentowanych w niej stanowisk. W niniejszych roz-
wazaniach tworza one jedynie tlo dla propozycji spotecznego odczytania Kon-
stytucji RP. Jego istota nie polega na zanegowaniu podstawowej roli wolnosci
jako wartosci konstytucyjnej. Nie jest wiec ono interpretacja socjalna, tj. glo-
szaca podstawowe znaczenie lub nadrzednos¢ zasady sprawiedliwosci spolecz-
nej czy praw socjalnych. Nie odwoluje si¢ wiec do jakiejs egalitarystycznej kon-
cepcji sprawiedliwosci, ktora przeciwstawiataby wolnosci i chronigcych ja za-
sad praworzadnosci. W duchu konstytucjonalizmu spolecznego koncentruje
sie natomiast na zabezpieczeniach przeciwko dryfowi w kierunku autorytary-
zmu spotecznego i jego przeksztalceniu w autorytaryzm panstwowy, a takze
na organizacjach spolecznych i wytwarzanych przez nie normatywnosciach.
Sprawiedliwos¢ spoteczna jako klauzula konstytucyjna moze by¢ rdwniez w tej
perspektywie interpretowana i wspiera¢ spoleczne odczytanie. Nie jest jednak
do tego niezbedna i wymaga przypisania jej okreslonej tresci, o czym bedzie
jeszcze mowa.

W pierwszej kolejnosci nalezy jednak zwrdci¢ uwage na rozumienie wolno-
$ci. Proponowane odczytanie zaktada, Ze na gruncie interpretacji liberalnych
czy republikanskich jest ona zbyt wasko okreslana, tj. jako wolnos¢ polityczna.
Tymczasem w $wietle konstytucjonalizmu spotecznego jasne jest, Ze w nowo-
czesnym $wiecie ma ona szerszy, tj. spoteczny charakter. W kazdym podsys-
temie spolecznym jednostka moze podlega¢ zalezno$ciom ograniczajacym jej
swobode, czy bedzie to ekonomia, medycyna, media czy nauka. W kazdej or-
ganizacji spotecznej moze by¢ ona przymuszana do teoretycznie dobrowolnej
rezygnacji z tej swobody i poddania si¢ srodkom mniej lub bardziej formalnej
kontroli spotecznej. Co wazne, samo zabezpieczenie wolnosci politycznej przy
narastajacym ograniczeniu mozliwosci wykorzystywania przez jednostki wia-
snej autonomii w réznych sytuacjach predzej czy pozniej - zgodnie z teoria
dryfu - doprowadzi do ograniczenia tej pierwsze;.

42 Jbidem, s. 18-24.
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W konsekwencji, niezaleznie od tego, czy w duchu liberalnym uznamy,
ze napiecie migdzy prawami jednostki a suwerennoscia ludu jest struktural-
nym antagonizmem, czy tez w duchu republikanskim dostrzezemy mozliwo$¢
rozwigzania konfliktu miedzy nimi, to z punktu widzenia konstytucjonali-
zmu spolecznego musi pojawic si¢ trzeci element tej relacji, przeksztalcajac ja
w trojkat — spoleczenstwo. Jedynie w ten sposob mozliwe jest konstytucyjne
zabezpieczenie wolnosci spolecznej. Bez tego mozliwe sa jedynie dwa nastepu-
jace scenariusze. Po pierwsze, coraz szersze oddzialywanie na zycie spoleczne
przez ingerencje wladzy publicznej. Oznacza to poszerzanie zakresu wladzy
panstwowej legitymizowane w obrebie systemu politycznego. Skutkowaé musi
to coraz wieksza polityzacja i biurokratyzacja spoteczenstwa. Po drugie, roz-
ciaganie konstytucyjnych praw jednostki i srodkéw ich ochrony na stosunki
spoteczne, np. w ramach horyzontalnego ich efektu. To z kolei oznacza zwigk-
szenie jurydyzacji zycia spotecznego. Proba zabezpieczenia autonomii jedno-
stek w podsystemach spolecznych za pomoca $Srodkow znanych tradycyjnemu
konstytucjonalizmowi i pofaczonym w jego ramach podsystemom, musi wiec
zmierza¢ do ekspansji albo polityki, albo prawa, a zatem ostatecznie ograni-
czenia tej autonomii.

Oczywiscie wlaczenie spoleczenstwa do omawianej relacji musi znajdowaé
podstawe w postanowieniach konstytucji. W naszej ocenie istnieje ona w Pol-
sce w postaci uregulowania w nich wielu podmiotdéw spolecznych i samorza-
dowych, o czym bedzie w szczegdtach mowa ponizej. Jednak jesli podmioty
te majg odgrywac jaka$ role w gwarantowaniu wolnosci spotecznej, to nie jest
wystarczajace samo ich powotanie do zycia lub zabezpieczenie ich istnienia.
Konieczne jest wskazanie, w jaki sposob ta rola ma by¢ wypelniana.

W spotecznym odczytaniu konstytucji poglad na te kwestie jest odmienny
niz w przypadku interpretacji liberalnej, na gruncie ktdrej — w mysl tezy o an-
tagonistycznym i rGwnowazacym si¢ charakterze zasad i instytucji konstytu-
cyjnych - spoleczenstwo obywatelskie ma przede wszystkim kontrolowaé pan-
stwo oraz suwerenng wladze i przyczyniac si¢ w ten sposob do jej ograniczenia.
Zarazem jednak ta ostatnia ma tworzy¢ ramy prawne dzialania podmiotow
spotecznych, aby umozliwi¢ realizacje¢ praw jednostki. Panstwo i spoteczen-
stwo wzajemnie si¢ wiec rownowaza. Takie ujecie jest nie do zaakceptowania
ze wzgledu na tkwiace u jego podstaw zalozenie o rywalizacji miedzy pod-
miotami spolecznymi a organami panstwa. Z koniecznosci musi napedza¢ ona
dzialania strategiczne, biurokratyzacje i kontrole spoteczna. Jesli wiec nawet
przyczynia si¢ do zabezpieczenia wolnosci politycznej, to na gruncie spolecz-
nym bedzie dochodzi¢ do zmniejszenia integracji spotecznej i dryfu. Doswiad-
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czyt tego kazdy, kto wlaczajac sie¢ w dziatalnos¢ jakiej$ organizacji spotecznej
musial powsciagnaé swojg che¢ dyskutowania i podporzadkowac sie sposo-
bom jej dzialania ze wzgledu na skutecznos¢ w osiaganiu jej celow.

Spoteczne odczytanie konstytucji roézni si¢ w tym zakresie takze od in-
terpretacji republikanskiej, poniewaz nie jest w stanie zaakceptowac tezy, ze
teleologiczne rozumienie wszystkich trzech instytucji, tj. suwerennosci ludu,
praw jednostki i podmiotéw spotecznych, jako nakierowanych na t¢ sama war-
to$¢ — wolnos¢ pozytywna — bedzie ze soba wspolgraé. Wyklucza to fragmen-
tacja spoteczenstwa i réznice w normatywnosci w obrebie oraz na przecieciu
podsystemoéw spotecznych. Polityke oparta o konstytucyjng idee suwerennosci
ludu oraz prawo ugruntowane na konstytucyjnych prawach jednostki mozna
potraktowal jako podsystemy spoteczne, ktore dzigki konstytucjonalizmowi
ustanawiajacemu ich zwiazek moze taczy¢ wspolny cel. Nie ma jednak takiego
faczacego celu w przypadku innych podsystemoéw, tj. ekonomii, medycyny,
nauki czy mediow.

Dlatego dla spolecznego odczytania konstytucji kluczowe jest inne rozwia-
zanie, tj. aby za jej posrednictwem systemy polityczny i prawny byly otwarte
na procesy samokonstytucjonalizacji i normatywnos$¢ wytwarzang w sposob
niezalezny od nich. Zamiast pozostawiac te procesy i ich efekty w sferze pry-
watnej, konstytucja czula na procesy spoteczne powinna je uwzgledniaé. Moze
odbywac si¢ to w roznych formach, a ich uregulowanie na poziomie konstytu-
¢ji potwierdza mozliwos¢ jej spotecznego odczytania. Chodzi przede wszyst-
kim o: 1) wplyw podmiotéw na procesy rzadzenia (tworzone prawo oraz pro-
wadzone polityki publiczne); 2) oddolne tworzenie norm i szeroko rozumiang
samoregulacje.

W pierwszym przypadku najbardziej charakterystyczne sa rozwiazania, ta-
kie jak dialog spoteczny i konsensualne formy legislacji, a takze wszelkiego
rodzaju konsultacje lub partycypacja organizacji w procesie kreowania poli-
tyk publicznych i tworzenia prawa, cho¢ te ostatnie raczej nie sg uregulowane
na poziomie konstytucji. Nie naleza natomiast do takich rozwiazan te formy
wplywania obywateli na polityke i prawo, gdy nie dzialaja oni jako spoleczen-
stwo, lecz realizuja wole polityczng jako suweren. Nie chodzi wiec o formy de-
mokracji bezposredniej, jak inicjatywa ludowa czy referendum. Oczywiscie nie
jest wolne od kontrowersji, czy zakres wolnosci, a wiec tres¢ polityk publicz-
nych i tworzonego prawa, moga by¢ ksztaltowane réwniez przez podmioty
spoleczne, a nie tylko przez polityczna reprezentacje spoteczenstwa. Wynika to
z prze$wiadczenia, ze dzialalno$ci ludzi nie mozna zredukowa¢ do form indy-
widualnych - wspoéluczestnicza oni réwniez w procesach samoorganizacji od-
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bywajacych sie w innych niz prawo i polityka podsystemach spotecznych. Dla-
tego z reguly, niezaleznie od formy, wplyw, o ktérym tu mowa, bedzie wymagat
nadania formy legislacyjnej przez parlament lub rzad. Kluczowe dla spolecz-
nego odczytania konstytucji jest jednak samo istnienie normatywnych pod-
staw tego wplywu, a dla praktyki oczywiscie najbardziej istotny bedzie stopien
ich realizacji. To ostatnie zagadnienie bedzie przedmiotem kolejnej sekcji.

W drugim przypadku, tj. oddolnego tworzenia norm i samoregulacji, naj-
bardziej charakterystyczne wydaja sie samorzady, a wérdd nich przede wszyst-
kim zawodowe, poniewaz to one zorganizowane sa w sposob odpowiadajacy
zrdznicowaniu funkcjonalnemu i moga by¢ traktowane jako instytucjonali-
zacje poszczegblnych podsystemoéw spotecznych. Nie nalezy oczywiscie zapo-
minac o roli samorzadéw gospodarczych oraz terytorialnych. To jednak sa-
morzady zawodowe ksztaltujg normy danego zawodu - zaréwno etyczne, jak
i techniczne, a czesto rowniez merytoryczne. Co ciekawe, reprezentuja one
réwniez dany zawdd wobec organdw panstwa i staraja si¢ wpltywaé na poli-
tyki publiczne i tworzenie prawa. Problematyce ich istoty bedzie poswigcony
kolejny rozdzial. Juz teraz jednak widoczne jest, ze w ramach konstytucji spo-
tecznej moga odgrywac istotna rolg, a zatem ich konstytucjonalizacja daje pod-
stawe do spotecznego odczytania konstytucji. Mutatis mutandis dotyczy to
takze innych organizacji spoleczenstwa.

Zanim przejdziemy do przedstawienia konkretnych argumentéw za spo-
tecznym odczytaniem Konstytucji RP, warto na zakonczenie tych ogélnych
uwag wroci¢ do kwestii relacji miedzy proponowanym tu stanowiskiem a za-
wartymi w niej tresciami socjalnymi, jak na przyktad klauzulg sprawiedliwosci
spotecznej. W doktrynie prawa konstytucyjnego, a takze wsroéd zwolennikéw
odczytania liberalnego istnieje zgoda, ze normy konstytucyjne maja zréznico-
wany charakter. Znajduja si¢ wérdd nich takie, ktdre zawierajg uprawnienia lub
obowiazki o stosunkowo $cisle okreslonych wzorach zachowania, oraz takie,
ktére jedynie nakazujq realizacje okreslonych wartosci przez wladze publiczne.
Szczegdélnym przypadkiem tych ostatnich sa tzw. normy programowe. Swo-
boda ustawodawcy w ustawowe;j ich realizacji jest o wiele szersza niz w odnie-
sieniu do pierwszej kategorii. Ma to rdznorakie konsekwencje. W celu ich zo-
brazowania warto postuzy¢ si¢ przykladem charakterystycznym dla perspek-
tywy liberalnej.

Przed laty W. Sadurski, rozwazajac problematyke reprywatyzacji, wskazy-
wal na wiazacy si¢ z nig konflikt miedzy zasadami demokratycznego panstwa
prawnego oraz sprawiedliwosci spotecznej. Stwierdzal, Ze wymogi tego pierw-
szego sa bardziej precyzyjne niz drugiej z owych klauzul, poniewaz ta ostatnia
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zaklada wazenie wszelkiego rodzaju wartosci i interesow. Pierwsza powinna
zatem uzyskiwaé priorytet w rozumowaniach prawniczych, a druga adreso-
wana jest przede wszystkim do ustawodawcy*. Warto zauwazy¢, ze w takim
funkcjonalnym podziale zadan w zakresie interpretacji konstytucji — ktory
istotowo powiazany jest z liberalnym jej odczytaniem - tkwi zarzewie réznego
rodzaju konfliktow ustrojowych. Wydaja si¢ one zreszta swiadomie akcepto-
wana konsekwencja w tym sposobie myslenia o konstytucji, zgodnym z kon-
cepcja dzielenia wladzy i réwnowazenia antagonistycznych zasad i instytucji.

Spoteczne odczytanie konstytucji pozwala spojrzec na to zagadnienie nieco
inaczej. Mianowicie tres¢ konstytucyjnych klauzul, takich jak sprawiedliwo$é
spoteczna moze by¢ dookreslana nie tylko przez ustawodawce, ale przez pro-
ponowany trzeci podmiot relacji, tj. spoleczenstwo uosabiane przez jego orga-
nizacje. W kontekscie ekonomicznym dookreslenie to moze odbywac si¢ przez
dialog instytucji partnerstwa spotecznego, takich jak zwiazki zawodowe, orga-
nizacje pracodawcow i samorzady gospodarcze. W przypadku innych klauzul
w gre wchodza oczywiscie inne rodzaje organizacji. W proponowanej inter-
pretacji zadaniem ustawodawcy w takich przypadkach jest nie tyle nadanie ta-
kiej klauzuli tresci, ale stworzenie odpowiednich warunkéw proceduralnych,
aby dany podsystem spoleczny w sposob uczciwy wypracowal okreslone sta-
nowisko, np. w postaci propozycji okreslonej polityki publicznej, a nastepnie
potwierdzenie jej aktem prawotworczym i wdrozenie. Wypracowanie takiego
stanowiska w ramach uczciwej procedury i w drodze konsensualnej minimali-
zuje ryzyko konfliktu z konstytucyjnie okreslonymi zasadami praworzadnosci
(klauzula demokratycznego panstwa prawnego), poniewaz przynaleza one do
tej samej orientacji proceduralne;j.

Spoteczne odczytanie Konstytucji RP moze by¢ uzasadnione za pomocs
czterech argumentow dotyczacych jej samej i w pewnej mierze niezaleznych
od teorii konstytucjonalizmu spotecznego. Pierwszy argument dotyczy jej za-
kresu przedmiotowego, tj. uregulowania podmiotéw spolecznych. Drugi —
sposobu ich uregulowania, a wiec w znacznej mierze samego brzmienia jej
przepisow. Trzeci argument odwoluje si¢ do historycznego kontekstu jej po-
wstania, w wiec wszystkich tych czynnikow, ktore sktadajg sie na materialne
jej zrodta. Wreszcie czwarty wychodzi od przebiegu prac na projektem Kon-
stytucji RP i toczacych si¢ wowczas dyskusji, a wiec w znacznej mierze do in-
tencji jej twdrcow. Oczywiscie wyodrebnienie tych argumentow ma przede
wszystkim charakter porzadkujacy. W rzeczywistosci sa one ze sobg Scisle po-

43 W. Sadurski, Myslenie konstytucyjne, Warszawa 1994, s. 96.
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wiazane i tak na przyktad historyczny kontekst powstania Konstytucji RP miat
znaczny wplyw na jej zakres przedmiotowy. Ten ostatni natomiast wymusit
specyficzny sposob ujecia problematyki spotecznej nienalezacej do typowych
obszaréw konstytucjonalizmu liberalnego.

Pierwszy argument wychodzi od tego, ze wspolczesnie istnieje kilka obsza-
réw, ktorych wlaczanie do konstytucji bywa dyskutowane i realizowane, cho¢
nie jest konieczne. Wséréd zagadnien zaliczanych do mozliwych, lecz nieko-
niecznych materii konstytucyjnych zalicza sie zazwyczaj prawa i wolnosci oby-
watelskie, prawa socjalne, zasady ustroju spoteczno-gospodarczego, spoleczne
podmioty wladzy oraz normy programowe. Jak wskazuje M. Matajny, w kon-
stytucjonalizmie demokratycznym ,tradycyjnie uwazano, zZe zadaniem ustawy
zasadniczej jest gtdéwnie normowanie praw i wolnosci obywateli oraz struktury
i regut funkcjonowania aparatu panstwowego”#. Byloby nadmiernym uprosz-
czeniem traktowanie Konstytucji RP jako aktu normatywnego bedacego kon-
sekwentna realizacja zatozen tej tradycji. Swiadczy o tym choéby szerokie ure-
gulowanie w niej zagadnien znajdujacych si¢ zazwyczaj poza zakresem kon-
stytucji liberalnych, jak np. praw socjalnych, ekonomicznych i kulturalnych
oraz — co kluczowe z punktu widzenia niniejszych rozwazan - licznych pod-
miotéw spotecznych.

Twoércy Konstytucji RP podjeli bowiem decyzje, aby potraktowaé stosun-
kowo szeroko jej materie i wlaczy¢ do jej tresci regulacje ustroju spolecz-
nego. Przyjeto wiec, Ze bedzie ona obejmowac nie tylko charakterystyczne dla
konstytucjonalizmu liberalnego kwestie ustroju politycznego, organdéw pan-
stwa oraz statusu jednostki. Regulacja ta zawarta jest przede wszystkim w jej
rozdziale pierwszym i obejmuje postanowienia dotyczace m.in. partii poli-
tycznych (art. 11), zwiazkoéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych
rolnikéw, stowarzyszen, ruchow obywatelskich, innych dobrowolnych zrze-
szen oraz fundacji (art. 12), terytorialnych wspdlnot samorzadowych (art. 16),
samorzadow zawodowych (art. 17), malzenstwa i rodziny (art. 18), rodzinnych
gospodarstw rolnych (art. 23), kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych
(art. 25). Szczegolnie interesujace nas w niniejszych rozwazaniach samorzady
zawodowe zostaly wiec uregulowane w Konstytucji RP wérdd wielu roznych
instytucji spolecznych. Analizujac ich role ustrojowa, nie mozna tego faktu
pomijac.

44 M. Matajny, Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres konstytucji, [w:] P. Sarnecki (red.),
Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, s. 121.
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Doniostg role spetnia takze konstytucjonalizacja spoteczenstwa obywatel-
skiego, cho¢ konstytucja spoleczna wykracza zakresem poza to pojecie oraz
postuluje nieco inne jego rozumienie niz w tradycji liberalnej. Jesli chodzi
o pierwsze zagadnienie, to mozna powiedzie¢, Ze spoteczne odczytanie Konsty-
tucji RP jest mozliwe, poniewaz daje si¢ wyodrebni¢ co najmniej nastepujace
instytucje spolfeczne, ktére zostaly w niej uregulowane: 1) samorzadowe (po-
wszechne i specjalne); 2) spoteczenstwa obywatelskiego (fundacje i stowarzy-
szenia oraz inne); 3) partnerstwa spolecznego (zwiazki zawodowe i organiza-
cje pracodawcow); 4) religijne (koscioly i zwiazki wyznaniowe); 5) polityczne
(partie). Jest to szerokie podejscie, jesli wezmie sie pod uwage, ze konstytu-
cyjna regulacja instytucji spotecznych w ogole jest kwestionowana. W trady-
cyjnym podejsciu dominuje bowiem sceptycyzm wobec tego, czy konstytucja
powinna obejmowac¢ takze pozapanstwowe podmioty wladzy, wzglednie re-
glamentowac procesy samoorganizacji. Punktem wyjscia bylo tu zazwyczaj za-
gadnienie regulacji partii politycznych, a nastepnie zwiazkoéw zawodowych*.
Wydaje sie, ze za miarodajne mozna uzna¢ twierdzenie, iz ,,0 ile niewlasciwe
jest reglamentowanie w ustawie zasadniczej wyltacznie problematyki aparatu
panstwowego oraz praw jednostki, o tyle niestuszne jest takze obszerne nor-
mowanie polozenia spolecznych i ekonomicznych podmiotéw wladzy w po-
staci tzw. konstytucji spoteczenstwa”.

Tymczasem w Konstytucji RP nie tylko obszernie uregulowano konstytu-
cje spoteczna, ale przez tak szerokie podejscie z koniecznosci przyjeto inne niz
w interpretacji liberalnej znaczenie niektdrych pojec i podejscie do funkcji po-
szczegdlnych podmiotow spolecznych. Widac to szczegdlnie wlasnie na przy-
kiadzie spoteczenstwa obywatelskiego. Méwiac w duzym uproszeniu, skoro
dla konstytucjonalizmu liberalnego charakterystyczne jest dazenie do ujecia
wladzy publicznej w ramy prawne i ograniczenia jej zakresu w celu zagwa-
rantowania sytuacji prawnej jednostki, to konstytucjonalizacja spoleczenstwa
obywatelskiego jest albo regulacja praw jednostek do zrzeszania sie, albo de-
klaracjg, ze ich organizowanie si¢ tworzy warunki do ograniczenia wladzy
publicznej. Wydaje si¢ jednak, ze tak szeroka regulacja implikuje, iz pod-
mioty spoleczne sa sfera organizacyjna autonomiczna w stosunku do panstwa,
ktéra odzyskiwata niezaleznos¢ w ostatnich dekadach komunizmu i ostatecz-
nie odzyskata ja po jego upadku. W konsekwencji byla ona w stanie stwo-
rzy¢ wlasne reguly dzialania. Innymi stowy, szerokie uregulowanie podmio-

45 Jbidem, s. 121-125.
46 Jbidem, s. 125.

45



Rozdziat 2. Konstytucja spoteczna a konstytucjonalizm

tow spotecznych oznacza rozpoznanie ich istnienia jako bytéw odrebnych od
panstwa i jednostek. W przeciwienstwie do uje¢ liberalnych zaklada sie tu
wiec pewna zlozong ontologie spoteczna, wykraczajaca poza dychotomie pan-
stwo-jednostka.

Drugi argument na rzecz spotecznego odczytania Konstytucji RP wychodzi
z tego ostatniego stwierdzenia i koncentruje si¢ na sposobie ujecia instytucji
spotecznych w tym akcie normatywnym. Zwigzany on jest z kilkoma mniej
lub bardziej oczywistymi konstatacjami. Wsrod tych ostatnich mozna wskazaé¢
chociazby na systematyke Konstytucji RP. Jak podkresla si¢ w literaturze, po-
dzial materii na rozdzialy i ich kolejno$¢ — opiera si¢ na preferencjach aksjo-
logicznych ustrojodawcy. Natomiast systematyka poszczegélnych rozdzialow
blizsza jest zasadom techniki legislacyjnej*’. Uregulowanie konstytucji spotecz-
nej w rozdziale pierwszym wraz z podstawami ustroju politycznego swiadczy
o istotnej roli, ktora zostala jej przypisana w calosci ustroju. Odczytanie spo-
teczne mogloby nawet po6js¢ tak daleko, aby zawiera¢ stwierdzenie o podwoj-
nym charakterze regulacji ustrojowej na gruncie Konstytucji RP: politycznej
i spotecznej. Odmienna interpretacja zawsze bedzie oznaczaé przypisywanie
podmiotom spolecznym jedynie drugorzednego znaczenia i sprawiaé, ze ich
uregulowanie ma miejsce poniekad ,,przy okazji”.

Zwraca si¢ niekiedy uwage, ze Konstytucja RP ustanawia zasady ustroju
politycznego, a gwarantuje instytucje i zasady ustroju spotecznego*. W rozroz-
nieniu ustanawiania i gwarantowania mozna doszukiwac¢ sie zalozenia o po-
zapanstwowym bycie podmiotdéw spotecznych, ktére nie sg kreowane przez
normy prawne, ale istniejg samoistnie. Ich regulacja ma jedynie zapewni¢ im
niezaklécony byt oraz prawne mozliwosci dzialania. Niektorzy widza tu wrecz
podstawy do interpretacji prawnonaturalnych®.

Uprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy zauwazy¢, ze podczas prac nad pro-
jektem Konstytucji RP rozwazano problem, czy zadaniem panstwa w odniesie-
niu do podmiotdéw spotecznych powinno by¢ ,zapewnianie” czy ,,gwaranto-
wanie”. Podnoszono wowczas, ze pierwsze okreslenie dotyczy realizacji w pra-
wie materialnym, a drugie bardziej prawa formalnego i srodkéw dochodzenia
uprawnien®. Ostateczne przyjeto, ze Rzeczpospolita Polska ,,zapewnia” wol-
nosci, o ktérych mowa z art. 11 (partie polityczne), art. 12 (organizacje spole-

47 W. Skrzydto, Ustréj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2014, s. 50.

48 M. Dobrowolski, Ogolna charakterystyka ustroju panstwa, [w:] D. Dudek (red.), Zasady
ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 39.

49 Ibidem.

50 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 1995, Nr 11, s. 154.

46



2.2. Spoteczne odczytanie Konstytucji RP

czenstwa obywatelskiego) i art. 14 (prasa) oraz art. 15 (decentralizacja). Poja-
wia sie rowniez ,,ochrona”, ,,ochrona i opieka” lub ,,specjalna opieka” — art. 18
(malzenstwo), art. 19 (weterani i inwalidzi wojenni), art. 21 (wlasnos¢) i art. 24
(praca). Niekiedy wreszcie mowi si¢ o byciu ,,podstawa ustroju” — art. 20 (spo-
teczna gospodarka rynkowa) i art. 23 (gospodarstwo rodzinne). W odniesieniu
do najbardziej interesujacego z punktu niniejszych rozwazan samorzadu za-
wodowego mowa jest po prostu o tym, ze mozna je tworzy¢ w drodze ustawy.

Wydaje si¢ wigc, ze nie do konca konsekwentnie realizowano tu sugero-
wana w toku prac konwencj¢ jezykows. Jednak mozna pokusi¢ si¢ o ustale-
nie, Ze w odniesieniu do wigkszosci podmiotdéw spolecznych przyjeto zasade,
iz zadaniem panstwa jest zapewnienie wolnosci tworzenia i dzialania danego
rodzaju organizacji. Oznacza to obowigzek stworzenia okreslonych rozwiazan
materialnoprawnych, a nie tylko przyznanie obywatelom uprawnien do zrze-
szania si¢. Zreszta nalezy zauwazy¢, Ze postanowienia rozdzialu pierwszego
Konstytucji RP same w sobie nie sg uznawane za podstawe takich upraw-
nien, a gwarantowane sg one przez inne jej uregulowania (Rozdzial drugi). Po-
wstaje zatem pytanie, na czym owe okreslone rozwigzania materialnoprawne
powinny polegad, a zatem jakie sg kryteria uznania, ze wtadze publiczne w od-
powiednim stopniu zrealizowaly omawiane zasady. Najtatwiej bedzie pokaza¢
to na przyktadzie zasady odnoszacej sie¢ do organizacji spoleczenstwa obywa-
telskiego, tym bardziej Ze czesto traktuje si¢ ja jako najbardziej pojemna i obej-
mujacy takze interesujace nas samorzady zawodowe. Jak sie bowiem wska-
zuje: ,,Rozwiniety samorzad zawodowy stanowi miare dojrzalosci spoteczen-
stwa obywatelskiego™!.

Wedlug P. Sarneckiego: ,Ustawodawca konstytucyjny wiec nie tyle powo-
tuje poszczegdlne instytucje spoteczenstwa obywatelskiego do Zycia, ile wy-
chodzi z przestanki ich funkcjonowania lub co najmniej z przestanki tak oczy-
wistego na nie zapotrzebowania, ze jego decyzje maja charakter raczej dekla-
ratoryjny niz konstytutywny”>2. W pogladzie tym znajduje potwierdzenie, ze
podmioty spoteczne co do zasady istnieja przed ich ustanowieniem w sen-
sie prawnym. Jest to bardzo istotne dla spolecznego odczytania Konstytu-
¢ji RP. Natomiast w odniesieniu do obowiazkéow wladzy publicznej w tym
zakresie autor zauwaza, ze funkcjg ,»konstytucji spoteczenstwa obywatel-

51S. Wykretowicz, Samorzad jako wyraz demokracji obywatelskiej, [w:] S. Wykretowicz (red.),
Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 64.

52 P. Sarnecki, Organizacja spoleczenstwa obywatelskiego, [w:] M. Zubik (red.), Ksiega XX-le-
cia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 598.
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skiego« (segmentu konstytucji odnoszacego si¢ do wspomnianych instytucji)
staje si¢ zwigkszanie i roznicowanie mozliwosci ich dziatania, otwieranie drogi
do wzrostu tych mozliwosci”®. Zapewnienie, o ktorym mowa w Konstytu-
¢ji RP, miatoby wigc polega¢ na tworzeniu warunkéw prorozwojowych za-
réwno w sensie zwiekszania pluralizmu podmiotdéw spotecznych, jak i zwiek-
szania mozliwosci ich dziatania. Mozna by dodac, ze to ostatnie powinno obej-
mowac takze zwigkszanie wplywu na polityki publiczne. Niezaleznie od tego
przedstawiony tu poglad jest zgodny z ideami konstytucjonalizmu spolecz-
nego.

Wazne jest takze, ze — jak podkresla autor — spoleczenstwo obywatelskie
jest podmiotem polityki w innym sensie niz naréd, ktdry stanowi zrodlo wta-
dzy oraz jest suwerenny. Jak jednak zauwaza, nardd i spoteczenstwo obywatel-
skie ,,w duzym stopniu zachodza na siebie z uwagi na identycznos¢ ich desy-
gnatu i trudno je wyodrebni¢. Funkcjonowanie spoleczenstwa obywatelskiego
charakteryzuje si¢ pewna ciagloscia. Funkcjonowanie suwerena w demokra-
¢ji reprezentacyjnej urzeczywistnia si¢ jedynie w konkretnych aktach”*. Cho¢
wiec jego zdaniem fakt istnienia narodu jest swego rodzaju dublowaniem po-
je¢, to nie zachodza w nim sprzecznosci. Mozna by doda¢, ze jako nardd oby-
watele staja sie podmiotem polityki przez panstwo, a jako spoleczenstwo przez
samoorganizacj¢ i wytwarzanie wlasnej normatywnosci.

Nalezy zaznaczy¢, ze interpretacja P. Sarneckiego idzie jednak w odmien-
nym, jak si¢ zdaje, bardziej republikanskim kierunku. Podkresla on, ze okresle-
nie Rzeczypospolitej jako wspdlnoty wszystkich obywateli, powinno by¢ zré-
dlem wspélnotowego rozumienia omawianego pojecia i ,,zasadniczo przepoié
subiektywne wizje i odczucia czlonkow »spoteczenstwa obywatelskiego«”.
W konsekwenciji zalicza on do szerokiego rozumienia tego pojecia partie poli-
tyczne, fundacje i stowarzyszenia, samorzady terytorialne i zawodowe, a takze
ruchy spoteczne, ale ma juz powazne watpliwosci co do zwiazkdéw zawodo-
wych ze wzgledu na to, Ze ,,przede wszystkim sektorowy charakter reprezento-
wanych przez nie intereséw (sprawy wynagrodzen, urlopéw badz innego ro-
dzaju korzysci pracobiorcéw) przesadza, moim zdaniem, o niemozliwosci bez-
warunkowego potraktowania ich jako czynnika realizujacego zatozenia »dobra
wspolnego«”®.

53 Ibidem.

54 Ibidem, s. 599.
55 Jbidem, s. 596.
56 Ibidem, s. 605.
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Trudno zgodzi¢ si¢ z tym ostatnim pogladem. Oznaczaloby to bowiem, ze
dobro wspoélne stanowi rodzaj ograniczenia czy kryterium organizacji, ktére
mozna zaliczy¢ do spoteczenstwa w rozumieniu Konstytucji RP. Wprawdzie
moéwi ona o spoleczenstwie obywatelskim, a wigc kwalifikowanej jego formie,
co sugeruje pewne zawezenie jego zakresu (poza tym znane jest jej jedynie
ujecie polityczne, tj. spoteczenstwo jako nardd). Jednakze stopien partykula-
ryzmu poszczegolnych organizacji tylko w pewnym stopniu zalezy od ich ro-
dzaju. Stowarzyszenia réwniez mogg mie¢ wielce sektorowy charakter, a cecha
taka bywa czgsto przypisywana samorzadom zawodowym. Prowadziloby to
wiec do wykluczenia ze spoleczenstwa pewnych rodzajéow organizacji wedlug
dos¢ arbitralnego kryterium.

Wydaje sie zatem, ze zamiast takiej wykluczajacej interpretacji, lepsza by-
foby dostrzezenie dodatkowego elementu w ogdlnym obowiazku wiadz pu-
blicznych stworzenia podmiotom spolecznym warunkéw prorozwojowych.
Jego trescia byloby wprowadzanie takich rozwiazan prawnych, ktére umoz-
liwialyby tym instytucjom przezwyciezanie tego typu partykularyzmow. Jest
to zreszta przede wszystkim istotne w zakresie ich wplywania na polityki pu-
bliczne, w tym na tworzenie prawa. Co ciekawe, zwiazki zawodowe sg tym
rodzajem organizacji, w odniesieniu do ktorego taki mechanizm jest przewi-
dziany w samej Konstytucji RP. Jest nim uregulowany w art. 20 dialog spo-
teczny, w ktérym uczestnicza rowniez organizacje pracodawcow oraz strona
rzadowa. Rzecznictwo intereséw, ktore jest w istocie jedng z podstawowych
funkcji zwigzkow, w ramach dialogu, przez wielostronne negocjacje, staje sie
podstawa polityk publicznych bedacych wynikiem szerszego konsensu, a wiec
zgota niepartykularnych. Wypracowane w ten sposob propozycje mozna trak-
towac jako spoteczng normatywnos¢, ktdra dzieki trojstronnej konstrukeji dia-
logu spolecznego moze by¢ uwzgledniona w dziataniach organdw panstwa.

Innym przykladem takich rozwiazan znanych na poziomie konstytucyj-
nym jest przewidziane w art. 25 ust. 5 uregulowanie relacji miedzy panstwem
a kosciotami i zwiazkami wyznaniowymi na podstawie uméw zawieranych
przez ich przedstawicieli z Rada Ministrow. W przypadku tego rozwigzania
réwniez najpierw nastepuje wypracowanie spolecznej normatywnosci w ra-
mach poszczegélnych organizacji, a nastepnie przeklada si¢ ona na stosunki
przede wszystkim w ramach prawa publicznego. Przejscie od spolecznej nor-
matywnosci do regulacji prawnej odbywa si¢ w formie negocjacji i poszukiwa-
nia konsensu.

W przypadku innych podmiotéw spolecznych, o ktérych mowa w Kon-
stytucji RP, nie przewidziano na poziomie tego aktu normatywnego szczegol-
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nych form ich udzialu w tworzeniu prawa. Mozna postrzegac to jako swego
rodzaju luke zewnetrzna, poniewaz z punktu widzenia konstytucjonalizmu
spolecznego systematyczne uregulowanie nie tylko poszczegdlnych rodzajow
podmiotow, ale rowniez sposobow ich dzialania w sferze wptywania na two-
rzone prawo i prowadzone polityki publiczne jest fundamentalnym postula-
tem. Nie realizuje go uregulowanie zakresu i sposobu wykonywania przez te
podmioty zadan publicznych. Tworzenie i realizowanie prawa oraz kreowanie
i wdrazanie polityk publicznych sa to bowiem dwa rézne obszary dzialania.

Luka ta zreszta zostala w znacznej mierze wypelniona przez rozwigzania
wprowadzone na poziomie ustawowym. Jedynie tytulem przyktadu mozna
wspomnie¢ tu o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu® czy Radach Po-
zytku Publicznego réznych szczebli®®. Ich pozycja jest niewatpliwie stabsza niz
w przypadku mechanizméw przewidzianych bezposrednio w Konstytucji RP.
Jednak ich stworzenie moze by¢ wyjasnione jako efekt funkcjonalnej koniecz-
nosci: skoro skonstytucjonalizowano okreslone podmioty spoleczne, ktorym
panstwo musi zapewni¢ warunki samorozwoju, to niezbedne jest takze stwo-
rzenie szczegdlnych form instytucjonalnych tego rozwoju, w tym oddziatywa-
nia na polityki publiczne.

W ten sposdb mozna takze interpretowaé ogdlny mechanizm konsultacji
spotecznych i opiniowania projektow aktéw normatywnych. Ma on zastoso-
wanie przede wszystkim do organizacji spoleczenstwa obywatelskiego w wez-
szym sensie, czyli stowarzyszen i fundacji, cho¢ bez watpienia wykorzysty-
wany jest o wiele szerzej. Trudno wiec o konsultacjach i opiniowaniu mowi¢
jako szczegdlnej formie uczestniczenia podmiotéw spotecznych w politykach
publicznych. Mozna je ewentualnie okresli¢ jako mechanizm ogélny, na tle
ktérego bardziej widoczny staje si¢ szczegdlny charakter rozwigzan przewi-
dzianych dla réznych podmiotéw. Co ciekawe, do samorzaddéw zawodowych
ma zastosowanie jedynie ten ogélny mechanizm, mimo ich stosunkowo sil-
nego statusu publicznoprawnego, zwigzanego z obligatoryjng przynalezno-
$cig cztonkdw, sprawowaniem pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu,
a by¢ moze przede wszystkim zadaniem reprezentowania danego zawodu.

Generalnie mozna jednak powiedzie¢, ze brak systematycznego i przemy-
slanego uregulowania oddzialywania podmiotéw spotecznych na tworzone
prawo oraz prowadzone polityki publiczne nie ostabia argumentu na rzecz
spotecznego odczytania Konstytucji RP wynikajacego z istnienia ogélnego me-

57 Zob. rozdziat 8.2.
58 Zob. rozdziat 2.6.
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chanizmu takiego wplywu oraz szczegdlnych rozwiazan przewidzianych dla
réznych rodzajéw podmiotow. Wprowadzenie takich rozwiazan jest funkcjo-
nalng konsekwencja uregulowania tych podmiotéw. Jesli bowiem dokonano
konstytucjonalizacji podmiotéw spotecznych, co samo w sobie przekonuje do
spolecznej interpretacji, to stworzono zarazem warunki do tworzenia spolecz-
nej normatywnosci i przez to samokonstytucjonalizacji poszczegélnych obsza-
roéw zycia spolecznego. W nastepnym kroku podmioty te staja sie zaintereso-
wane ochrong wypracowanych przez siebie regut dzialania, ich poszerzania,
a takze rozwigzywania za ich pomoca ewentualnych konfliktéw z innymi pod-
miotami. Mechanizmy ich wptywu na polityki publiczne - przede wszystkim
o szczegolnym charakterze, a wigc dostosowane do ich specyfiki — umozliwia
im to. Jesli mechanizmy takie nie zostaly przewidziane na poziomie konsty-
tucyjnym, to nie moze dziwi¢, ze wyksztalcily sie na poziomie ustawowym.
Jak pokaze przyktad samorzadow zawodowych, brak tych ostatnich, moze po-
wodowac sieganie po jeszcze inne srodki, ktdre moga by¢ okreslone jako za-
stepcze. Funkcja wptywu na polityki publiczne jest bowiem konieczna w przy-
padku podmiotdw spotecznych o randze konstytucyjnej i wszelka normatywna
proznia musi zosta¢ w tym zakresie tak lub inaczej wypetniona.

Trzeci argument na rzecz spotecznego odczytania Konstytucji RP dotyczy
historycznego uksztaltowania sie regulacji podmiotéw spotecznych. Zwroéci¢
mozna uwage, ze w przeciwienstwie do konstytucjonalizmu francuskiego czy
amerykanskiego, kluczowych dla wzorcow zachodnich w ogoéle, w Polsce juz
Konstytucja 3 Maja w sposob doé¢ nietypowy w stosunku do tych wzorcow
regulowata kwestie ustroju spolecznego, tj. pozycj¢ poszczegdlnych stanow>.

Z punktu widzenia bardziej wspolczesnych tendencji mozna zauwazyé¢, ze
w czasach komunistycznych w doktrynie prawa konstytucyjnego od lat 40.
XX w. pojawialy sie dyskusje dotyczace poszerzenia regulacji konstytucyjnych
w stosunku do jego klasycznych zagadnien. Najpierw dotyczylo to kwestii go-
spodarczych, ale w latach 60. i 70. zaczeto toczy¢ polemiki o wiaczenie do
konstytucji réwniez ustroju spotecznego. Zaczeto moéwicé o tym, ze akt taki
nie powinien obejmowac wylacznie panstwa, ale by¢ takze konstytucja spole-
czenstwa. Twierdzono, ze nie powinno si¢ zaklada¢ przeciwstawienia panstwa
i spoleczenstwa, poniewaz to pierwsze jest w gruncie rzeczy organizacja poli-
tyczna tego drugiego. Rzecz jedynie w tym, czy konstytucja powinna obejmo-

59 M. Grzybowski, Zakres przedmiotowy regulacji konstytucyjnej w klasycznych i historycz-
nych konstytucjach pisanych, [w:] P. Sarnecki (red.), Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustro-
jowych, Warszawa 1997, s. 49.
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wacé takze pozapanstwowe podmioty wladzy wzglednie reglamentowaé pro-
cesy spoleczne®.

Zainteresowanie to, a takze sposob ujecia tej tematyki nie byly przypad-
kowe. W tym samym bowiem czasie popularnos¢ zaczely zyskiwaé strate-
gie wypracowane przez opozycje polityczna, ktore opieraly si¢ na przeciw-
stawieniu spoleczenstwa panstwu. Pomystow w tym zakresie bylo wiele, jed-
nak wspomnie¢ nalezy o dwoch kluczowych. Przede wszystkim w tamtym
okresie wptywowe staly sie propagowane przez Komitet Obrony Robotnikow
idee J. Kuronia ukierunkowane na zainicjowanie glebokich zmian politycznych
w drodze ewolucji spolecznej. Jej pierwszym krokiem miata by¢ samoorgani-
zacja spofeczenstwa, w mysl hasta o zakladaniu wlasnych komitetéw zamiast
nakierowania dziatania na likwidacje instytucji panstwa komunistycznego. Po-
wstawanie wszelkiego rodzaju organizacji o - jak podkreslano - samorzadnym,
a wiec niezaleznym od panstwa charakterze miato tworzy¢ instytucjonalng al-
ternatywe w stosunku do tego ostatniego. W przeciwienstwie do panstwa or-
ganizacje te mialy opierac sie na pluralizmie i obejmowac nie tylko sprawy go-
spodarcze i zawodowe, ale takze wszelkiego rodzaju interesy, ktore obywatele
chcieliby realizowaé. Ogodlna idea samorzadnosci byta tu powiazana z obywa-
telskosciag. W drugim kroku organizacje takie swa sitq zapewniajace autonomie
calego spoleczenstwa moglyby dokonywa¢ rewindykacji poszczegélnych ob-
szarow spod wpltywow wladzy komunistycznej. Usamorzadowienie oznaczato
tu zatem uspolecznienie i przeciwstawiane bylo etatyzmowi. W dalszych kro-
kach wedle omawianej strategii mialo doj$¢ do zmiany politycznej i demokra-
tyzacji ustroju®'.

Nieco inny kierunek strategiczny proponowal L. Balcerowicz. Jego idee
ostatecznie staly si¢ podstawg postulatow ,,Solidarnosci” na poczatku lat 80.
Zwigzane byly z usamorzadowieniem przedsiebiorstw panstwowych, co miato
oznacza¢ duzo wigcej niz tylko partycypacje pracownikow w zarzadzaniu.
Popularne stalo sie bowiem mowienie o potrdjnym uspotecznieniu, tj. do-
tyczacym sfery wlasnosci, zarzadzania i planowania®2. Chodzilo wigc przede
wszystkim o stworzenie nowego rodzaju wlasnosci, odrebnej od panstwowej
i prywatnej, ktora miataby charakter samorzadowy. Powigzane miato by¢ to
z podejmowaniem decyzji przez takie przedsiebiorstwa — bedace wlasnoscia

60 M. Matajny, Konstytucjonalizm, s. 121-125.

61 J. Kuron, Notatki o samorzadzie, [w:] Polityka i odpowiedzialno$¢, Lublin 1986, s. 58-60.

62]. Luszniewicz, Solidarno$¢. Samorzad prawniczy. Transformacja systemu. O programie go-
spodarczym Sieci Organizacji Zakladowych NSZZ ,,Solidarnos¢” wiodacych zaktadéw pracy (rok
1981), Warszawa 2008, s. 18 i n.
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samorzadow pracowniczych - zgodnie z kryteriami rynkowymi, a nie syste-
mem administracyjnym nakazowo-rozdzielczym. W gruncie rzeczy postulaty
takie byly zupelnie sprzeczne z logika systemu gospodarczego w panstwie ko-
munistycznym i oznaczaly budowanie autonomii ekonomicznej w opozycji do
niego. Co ciekawe jednak, nie byly one nakierowane na zmiane polityczna. Je-
dyna zmiana, ktdrej w tej sferze sie domagano, byto utworzenie drugiej izby
parlamentu okreslanej jako Izba Samorzadowa. Miala ona stanowi¢ gwarancje
dla samorzadnosci pracowniczej. Zarazem jednak jej kompetencje miaty do-
tyczy¢ prawodawstwa gospodarczego, a nie spraw politycznych®.

Duza presja wywierana na wladze komunistyczne przez zwolennikéw oby-
dwu tych strategii, w szczegdlnosci w latach 1980-1981, spowodowata, ze ow-
czesne rzady podejmowaly rézne dziatania majace na celu czesciowg chocby
ich realizacje, lecz pod wlasnymi auspicjami i kontrols. Zaktadano wiec, ze do-
pusci¢ nalezy pluralizm organizacji lub samorzady pracownicze, jednak miato
to nastepowac w ramach proceséw odgornych, a nie oddolnie. Mozna jednak
moéwié, ze takze wladze komunistyczne mialy swojg strategie odnoszaca si¢ do
podmiotéw spolecznych®. Punktem wyjscia byla tu che¢ utrzymania kontroli
nad tymi ostatnimi. Warto zauwazy¢, ze przeciwdziatanie autonomizacji spo-
teczenstwa, podobnie jak strategie opozycji, w pewnym sensie zakltadalo prze-
ciwstawienie go panstwu. Dlatego w momencie dokonywania zmian konsty-
tucyjnych u progu transformacji ten sposéb myslenia byt dos¢ powszechnie
zakorzeniony. W konstytucjonalizacji podmiotow spotecznych jedni widzieli
zagwarantowanie z trudem wywalczonej autonomii, inni natomiast przywré-
cenie normalnej relacji, charakterystycznej dla tradycji zachodniej.

Mialo to wigc wplyw takze na dzisiejsze rozumienie uregulowania pod-
miotéw spotecznych w Konstytucji RP. Wida¢ to w szczegdlnosci na przykla-
dzie pojecia spoteczenstwa obywatelskiego i zasady wyrazonej za jego pomoca
w tekscie ustawy zasadniczej. Mimo ze istnieje w tym zakresie kilka trady-
¢ji teoretycznych, to na rodzimym gruncie uksztaltowat sie taki sens tego po-
jecia, ktory przede wszystkim zwigzany jest z przeciwstawieniem spoleczen-
stwa i wladzy, a wiec panstwa. Nie wystepuje to ani w tradycji Heglowskiej,
gdzie spoleczenstwo obywatelskie pojmowane jest jako sfera posrednia mie-
dzy prywatnoscia i politycznoscia, ani w tradycji wywodzacej sie od J. Locke’a,

63 Ibidem, s. 126 i n.
64 Dotyczylo to np. rad narodowych.
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na gruncie ktdrej panstwo jest polityczng organizacjg spoteczenstwa®. Doty-
czy to takze kwestii takich jak samorzadnos$¢ zawodowa czy partnerstwo spo-
teczne.

Takie charakterystyczne i nietypowe uksztaltowanie poje¢ samorzadnosci
i spoteczenstwa obywatelskiego przemawia za odrzuceniem typowych liberal-
nych konstrukeji w tym zakresie. Ich przyjecie oznaczatoby probe wtloczenia
pewnego sposobu myslenia w nie do konca odpowiadajaca mu tradycje lub
uznania, ze stanowil on jedynie pewna potrzebe wynikajaca z okolicznosci
ustrojowych i politycznych w panstwie komunistycznym i jako taki powinien
po ustaniu tych okolicznosci zosta¢ odrzucony. Wydaje si¢ jednak, ze mimo
to na taki krok zdecydowano si¢ w przypadku Konstytucji RP. Domniemy-
waé mozna, iz oparcie konstytucjonalizacji podmiotoéw spotecznych na poje-
ciu spoteczenstwa jako pozostajacego w opozycji do panstwa, czy tez bedacego
z nim w relacji konfliktowej, mogto jawi¢ si¢ jako podwazajace w ogodle sens
takiej konstytucjonalizacji. W ten sposdb jednak juz w punkcie wyjscia pomi-
nieto efekty dtugotrwalej samookonstytucjonalizacji, ktora wtasnie w opozy-
¢ji do panstwa si¢ dokonywala. W gruncie rzeczy wzmocniono wigc konflikt,
ktéry cheiano rozwigza¢. Ewentualnie mozna te sytuacje zinterpretowac w ten
sposob, ze probowano rozwiazaé konflikt przez udawanie, ze on nie istnieje,
a to musialo okazac¢ sie nieskuteczne.

Tymczasem konstytucjonalizm spoteczny postuluje, aby uzna¢, ze mozliwy
jest caly szereg tego typu konfliktow i nalezy stworzy¢ mechanizmy ich rozwia-
zywania. Wazne w jego perspektywie jest zatem nie tylko konstytucyjne uzna-
nie poszczegélnych rodzajéw podmiotéw spotecznych, ale proceduralizacja
konfliktéw zwiazanych z wytwarzaniem przez te obszary wlasnych normatyw-
nosci. Co ciekawe, jak wspomniano, w Konstytucji RP dokonano takiej pro-
ceduralizacji w odniesieniu do podmiotdéw partnerstwa spotecznego oraz reli-
gijnych. W tych obszarach dostrzezono zatem istnienie konfliktow i poniekad
uznano je za naturalne. Konceptualizacja innych podmiotow spotecznych wy-
kluczajaca takie konflikty uniemozliwila zatem ich proceduralizacje. Narasta-
nie owych konfliktéw w rzeczywistosci spotecznej musialo prowadzi¢ do po-
glebiajacej si¢ nieadekwatnosci Konstytucji RP w omawianym obszarze, a by¢
moze w konsekwencji takze do ostabienia jej legitymizacji. Niektore aspekty
tego zjawiska zostang omdwione w kolejnym rozdziale.

65 H. Izdebski, Z dziejow terminu ,spoleczenstwo obywatelskie”, [w:] Prawo i fad spoteczny.
Ksiega jubileuszowa dedykowana profesor Annie Turskiej, Warszawa 2000, s. 379 i n.
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Czwarty 1 ostatni argument na rzecz spotecznego odczytania Konstytu-
¢ji RP odwotluje sie do przebiegu prac nad jej tekstem, a w ten sposob do inten-
cji jej autorow. Oczywiscie nie jest mozliwa pelna rekonstrukcja w tym zakre-
sie. Niewatpliwie jednak w toku przygotowywania projektu ustawy zasadniczej
pojawilo si¢ kilka charakterystycznych elementdw, ktére sugerowana tu inter-
pretacje umozliwiaja, a nawet jej sprzyjaja. Wszystkie dotycza pierwszego roz-
dzialu Konstytucji RP i jego specyfiki. Wazne jednak, Ze ta ostatnia ujawnia si¢
na tle ogdlnego zalozenia dotyczacego prac. W 6wczesnym klimacie intelek-
tualnym bowiem istnial wyrazny konsens, ze konstytucja powinna zosta¢ od-
ideologizowana. Miala by¢ to reakcja na podejscie dominujace w PRL, w kto-
rym akt ten nie odgrywal roli prawnej, lecz byt gtéwnie deklaracja polityczna.
W zwiagzku tym gléwnie w ramach prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadze-
nia Narodowego - ktora na bazie kilku projektow opracowanych w znacznej
mierze przez stronnictwa polityczne miata za zadanie przygotowac jeden pro-
jekt — przyjmowano zalozenie, ze nowa konstytucja ma by¢ przede wszystkim
aktem normatywnym. Zmierzano wiec do jej jurydyzacji. Miala zatem zawie-
ra¢ nakazy, zakazy i dozwolenia, a nie ogélne deklaracje wartosci. Sceptycznie
odnoszono si¢ tez do norm programowych.

Podobne zalozenie czyniono w odniesieniu do rozdzialu pierwszego, z tym
ze od poczatku przyjmowano koncesje na rzecz tego, ze mial on okresla¢ za-
sady ustrojowe. Ich katalog nie byl z géry przesadzony, co umozliwito znaczna
ewolucje projektu. Warto zaznaczy¢, ze zadanie zredagowania tej czesci tek-
stu w ramach Komisji Konstytucyjnej powierzono Podkomisji ds. ustroju po-
litycznego i spoteczno-gospodarczego, a wigc od razu poniekad przesadzajac,
ze nie bedg to jedynie zasady odnoszace si¢ do kwestii sprawowania wladzy
w panstwie. Na poczatku prac jednak zdecydowanie dominowala problema-
tyka ustroju panstwa.

Jak wskazuje P. Winczorek, w czerwcu 1994 r. na zlecenie przewodnicza-
cego Podkomisji powstaly ekspertyzy proponujace katalog zasad, ktory stat
sie punktem wyjscia dalszych prac. Sktadaly sie na niego nast¢pujace zasady:
a) republikanskiej formy rzadéw; b) suwerennosci narodu; ¢) dobra wspol-
nego; d) jednolitosci i integralnosci panstwa; e) demokratycznego panstwa
prawnego; f) panstwa socjalnego; g) praworzadnosci i legalizmu; h) poszano-
wania prawa miedzynarodowego; i) dopuszczalnosci przenoszenia czgsci su-
werennosci panstwowej na instytucje miedzynarodowe; j) demokracji przed-
stawicielskiej i bezposredniej; k) podziatu wiadz; 1) pluralizmu politycznego;
1) samorzadnosci; n) nienaruszalnosci wlasnosci; m) wolnosci gospodarowa-
nia oraz o) ochrony pracy. Ponadto zaproponowano uregulowanie stosunkéw
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panstwo-Kosciot®. W konsekwencji mozna powiedzied, ze zdecydowanie wy-
bijaja si¢ tu na plan pierwszy zasady kluczowe dla liberalnego odczytania Kon-
stytucji RP, a w drugiej kolejnosci dla interpretacji republikanskiej. Odczytanie
spoteczne mogltoby znajdowa¢ ewentualnie podstawe w zasadzie samorzadno-
$ci i uregulowaniu stosunkow wyznaniowych, lecz na pewno bylyby to pod-
stawy skromne. Nie stanowilyby ich zasady panstwa socjalnego czy ochrony
pracy jako odnoszace si¢ raczej do problematyki gospodarczej, a nie spolecz-
nej.

W ten sposob rozpoczeta sie dyskusja nie tylko nad katalogiem powyz-
szych zasad, ale takze rola wartosci w konstytucji. Wbrew zalozeniu o glow-
nie jurydycznej funkcji tego aktu poszczegélni uczestnicy prac nad jego pro-
jektem zmierzali do poszerzenia i umocnienia tych wartosci, ktore byly bliz-
sze ich pogladom politycznym. Przykladowo wigc, dyskutujac tres¢ obecnego
art. 2, zastanawiano si¢ nad sformulowaniami takimi jak panstwo socjalne,
panstwo spoleczne i zasady sprawiedliwosci spolecznej. Wyborowi tej ostat-
niej towarzyszyta swiadomosc, ze jest to najbardziej pojemna formuta®”. W od-
niesieniu do calego rozdziatu pierwszego dyskutowano m.in., czy ma on za-
wiera¢ bardziej zasady ustrojowe, czy podstawy ustroju. Proponowano takze
umieszczenie w nim celéw panstwa. Zwracano uwage na jego ,,przypadko-
wos¢” 1 ,,chaotycznosc™s. Ostatecznie problemy te mialo rozwigzaé nadanie
mu tytutu ,,Rzeczpospolita” ze swiadomoscia, Ze ma ono wydzwigk republi-
kanski®. Wraz z pojeciem dobra wspélnego kreowano w tym duchu rozumie-
nie panstwa jako wspdlnoty, a takze wprowadzano wyrazne zrdédlo dla kon-
stytucjonalizacji obowiazkdw obywatelskich.

Takie ujednolicajace zabiegi nie rozwigzywaly jednak problemu hetero-
genicznosci zasad Rozdzialu pierwszego. Z tych wzgleddw, juz na kolejnym
etapie przygotowywania projektu, P. Winczorek mogl wyrazi¢ akceptacje dla
pogladu, ze ,akt ten jest aksjologicznie rozchwiany i niejednorodny; nie jest
podporzadkowany jakiemus$ wyraznemu systemowi wartosci”. Dostrzegal na-
stepujace inspiracje w tym zakresie: liberalng (np. demokratyczne panstwo
prawa, podzial i rownowaga wladz, zasada wolnosci czltowieka), socjalde-

66 P. Winczorek, Dyskusja nad podstawowymi zasadami ustroju RP w Komisji Konstytucyj-
nej Zgromadzenia Narodowego (Dziesig¢ pierwszych artykutéw projektu Konstytucji RP), RPEiS
1995, Nr 2, s. 13-14.

67 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 11/1995, s. 158 i n.

68 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 12/1995, s. 85-86.

69 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 12/1995, s. 87-89.

70 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 12/1995, s. 91.
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mokratyczng (zasada sprawiedliwosci spolecznej, wolnosci zwiazkowe, prawa
socjalne), chrzescijansko-demokratyczng (dobro wspolne, zasada pomocni-
czosci, przyrodzona godno$¢ cztowieka) oraz patriotyczno-narodows i pro-
panstwowsg (jednolitos¢ i niepodzielnos¢ panstwa, tradycyjne symbole pan-
stwowosci, obowiazki obywatelskie). Katalog przykladow realizacji poszcze-
golnych inspiracji podany przez autora jest szerszy — ograniczono si¢ tutaj
jedynie do wybranych’.

Na tym tle stopniowo ulegal rozszerzeniu katalog zasad, ktéry mozna iden-
tyfikowa¢ z konstytucjonalizmem spotecznym. Na poczatku, jeszcze w ramach
regulacji zasad ustroju politycznego, przewidziano w projekcie przepis doty-
czacy partii politycznych. Nastepnie, w marcu 1995 r. na wniosek J. Jaskierni,
zostal dodany przepis dotyczacy organizacji spoteczenstwa obywatelskiego,
tj. stowarzyszen, fundacji itp.”2. W literaturze wskazuje sig, Ze zapoczatkowalo
to ,proces przeksztalcania koncepcji rozdziatu pierwszego konstytucji. W re-
zultacie przyjecia tej nowej koncepcji tres¢ tego rozdziatu nie ogranicza sie
do zasad naczelnych ustroju panstwa (czy jego systemu politycznego), lecz
okresla (...) podstawowe instytucje ustroju panstwa i spoteczenstwa Rzeczy-
pospolitej. Jedng z decyzji Komisji Konstytucyjnej, zmierzajacych w tym sa-
mym kierunku, bylo réwniez wprowadzenie do tekstu tego rozdzialu obecnego
art. 17773, Niewatpliwie wiec konstytucjonalizacja samorzadéw zawodowych
powinna by¢ ujmowana jako cze$¢ tego procesu. Co ciekawe, dopiero potem,
na etapie drugiego czytania projektu Konstytucji RP, wprowadzono zasade go-
spodarki rynkowej i dialog spoteczny. Wczesniej bowiem opor przeciwko kon-
stytucjonalizacji tego ostatniego byl znaczacy. Wigzano go przede wszystkim
z niechg¢cig do umocnienia pozycji zwiazkdw zawodowych i tak odgrywajacych
woéwczas duza role w zyciu publicznym.

W ten sposdb w Konstytucji RP znalazta si¢ szeroka regulacja podmiotow
spotecznych stanowiaca podstawe do jej odczytania przez pryzmat konstytu-
cjonalizmu spotecznego. Obok pierwotnie znajdujacych sie w projekcie insty-
tucji samorzadowych i religijnych pojawily sie zarowno podmioty polityczne
(tj. partie), jak i spoleczenstwa obywatelskiego, dialogu i partnerstwa spotecz-
nego. Zakres konstytucjonalizacji niektorych z tych podmiotéw zostal posze-
rzony, jak w przypadku samorzadow zawodowych, regulacja ktorych uzupet-

71 P. Winczorek, Dyskusje konstytucyjne, Warszawa 1996, s. 78-80.

72 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 1995, Nr 14, s. 18 i n.

73 S. Gebethner, Rzeczpospolita w $wietle postanowien rozdzialu pierwszego Konstytucji
z 1997 roku, [w:] E. Zwierzchowski (red.), Podstawowe pojecia pierwszego rozdziatu Konstytu-
cji RP, Katowice 2000, s. 33.
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niono zasade samorzadnosci. Jesli doda¢ do tego wlaczenie do postanowien
Rozdziatu I zagadnien, takich jak pozycja malzenstwa i rodziny (art. 18) oraz
rodzinnych gospodarstw rolnych (art. 23), to wida¢ intencjonalne poszerze-
nie zakresu Konstytucji RP o instytucje spoteczne. Intencjonalnos¢ ta jest klu-
czowa dla argumentu za spoleczng interpretacja tego aktu. Widoczne jest bo-
wiem, ze autorzy projektu dostrzegli potrzebe wzmocnienia spoleczenstwa
w réznych jego przejawach. Uznali, Ze jego rdznorodne organizacje s istotne
dla funkcjonowania ustroju i wymagaja ochrony. Ponadto w znacznej mierze
powinny by¢ one wlaczone do sprawowania wladzy publicznej (podmioty sa-
morzadowe) lub wspdtksztaltowac jej wykonywanie przez wplyw na regulacje
prawne w relewantnych dla nich obszarach (podmioty partnerstwa spolecz-
nego i religijne).

Nie obala tego argumentu stwierdzenie, ze wprowadzane zmiany byly stop-
niowe, a czasami przypadkowe. Tak samo bowiem bylo z elementami libe-
ralnymi i republikanskimi. Jak wskazano, od poczatku Konstytucja RP ska-
zana byla w tym zakresie na eklektycznos¢, ktora w toku prac sie poglebita.
Pojawienie si¢ w nich calej grupy zasad konstytucyjnych, ktére umozliwiaja
trzecig, rownorzedng interpretacje Konstytucji RP, ujawnia raczej istotny brak
w punkcie wyjscia. Luka ta uruchomita logike, dzigki ktorej rozwinieto oma-
wiang grupe postanowien. Co ciekawe, luka ta zostala prawdopodobnie wy-
tworzona przez zbyt waskie podejscie, zwiazane z zalozeniem o wytacznie ju-
rydycznym charakterze konstytucji. Natomiast sila, ktora doprowadzita do jej
wypelnienia, byto mocno zakorzenione pojecie samorzadnosci i spoleczenstwa
obywatelskiego jako autonomicznego w stosunku do panstwa i stanowigcego
swego rodzaju drugi filar w dzialaniu ustroju, o czym byla mowa przy okazji
poprzedniego argumentu. Autonomiczno$¢ oznacza tu zarowno zdolnos¢ do
samoorganizacji, jak i wytwarzania normatywnosci, ktora jest w stanie stabili-
zowac stosunki spoleczne i przeciwdziata¢ konfliktom. Nie mozna natomiast
powiedzie¢, ze omowione zmiany w projekcie byly chaotyczne. Konsekwent-
nie bowiem zmierzaly one do poszerzenia zakresu instytucji spotecznych ob-
jetych konstytucjonalizacja.

W ramach podsumowania trzeba stwierdzi¢, ze w naszej ocenie istnieja
silne podstawy do spotecznego odczytania Konstytucji RP. Przede wszystkim
nie mozna nie doceni¢ wagi szerokiego uregulowania podmiotéw spotecznych,
w tym samorzadowych, w jej Rozdziale I. Nalezy jednak podkresli¢, ze na-
sza propozycja interpretacyjna nie ma na celu wylacznie dowartosciowania
tych postanowien Konstytucji RP, ktore swojg droga zdaja sie czesto pozo-
stawa¢ na uboczu gltéwnego nurtu refleksji. Nie ma by¢ ona réwniez tylko
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stanowiskiem teoretycznym stanowiacym alternatywe dla innych interpreta-
¢ji reprezentowanych w nauce. Jak juz wspomniano, cel jest tu takze prak-
tyczny, tj. chodzi o wykazanie, ze w Konstytucji RP tkwi potencjal pozwalajacy
wykorzysta¢ procesy samokonstytucjonalizacji i integracji spolecznej zacho-
dzace w spoleczenstwie. W kolejnej sekeji zostanie podjeta proba wyjasnienia,
dlaczego mozna uznawac ten potencjal za niewykorzystany, jakich obszaréw
szczegoélnie to dotyczy i jakie s tego konsekwencje. Stanowi¢ bedzie to m.in.
tlo do rozwazan, jak waznym elementem tego potencjatu jest samorzadnos¢
zawodowa.

2.3. Kryzys konstytucyjny

Praca aspirujaca do opisu jakiego$ fragmentu zycia spotecznego nie moze
pomija¢ wystepujacych w nim najbardziej spektakularnych zjawisk, a do ta-
kich nalezg kryzysy. Skoro samorzady zawodowe traktowane sa przez nas jako
czes$¢ konstytucji spolecznej, to w naturalny sposob nasza uwaga musi zostaé
zwrdcona na takie zjawiska w zakresie funkcjonowania instytucji uregulowa-
nych w Konstytucji RP. Od kilku lat w Polsce wprost mowi si¢ o kryzysie kon-
stytucyjnym. Mimo ze okreslenie to pierwotnie bylo uzywane poza naukami
spotecznymi, to zdaje sig, ze coraz szerzej jest ono w nich obecne’. Przez poje-
cie to rozumie si¢ z reguly calo$¢ zmian prawnych oraz dziatan pozaprawnych
zwiazanych z pozycja ustrojowa Trybunatu Konstytucyjnego, ktore rozpoczely
sie w 2015 r., oraz Sadu Najwyzszego i innych sadow, ktore mialy poczatek
w 2017 r. Nie jest ani mozliwe, ani potrzebne w tym miejscu ich szczegétowe
opisanie, tym bardziej Ze zostalo to juz w znacznej mierze dokonane w litera-

74 Zob. A. Chmielarz-Grochal, J. Sutkowski. Appointment of Judges to the Constitutional Tri-
bunal in 2015 as the Trigger Point for a Deep Constitutional Crisis in Poland, Przeglad Konstytu-
cyjny 2018, Nr 2,s. 91-119; A. Kustra, Poland’s Constitutional Crisis. From Court-packing Agenda
to Denial of Constitutional Court’s Judgments. Torunskie Studia Polsko-Wloskie XII - Studi Po-
lacco-Italiani Di Torun 2016, Nr 2, s. 343-366; P. Radziewicz, Kryzys konstytucyjny i paradyg-
matyczna zmiana konstytucji, PiP 2020, Nr 10, s. 3-24; J. Warylewski, Odpowiedzialnoé¢ prawna
za tzw. kryzys konstytucyjny 2015-2019 (bezprzemocowy zamach stanu), [w:] A. Gajda, K. Gra-
jewski, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, M.M. Wiszowaty (red.), Konstytucjonalizm polski: refleksje
z okazji jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej profesora Andrzeja Szmyta, Gdansk
2020, s. 1146-1160.
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turze’. Wystarczajace wydaje si¢ powiedzenie, ze owe zmiany i dzialania skut-
kuja rekonfiguracja relacji miedzy wtadza sadownicza a pozostalymi wladzami
w ramach tréjpodzialu w ten sposob, ze zmniejsza si¢ zakres niezaleznosci tej
pierwszej, a zwigksza wplyw na nia ze strony pozostalych. Towarzyszy temu
permanentny stan watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucjg RP wielu aktow
wladzy publicznej zwiazanych z sadownictwem (np. aktow powolania na sta-
nowisko sedziego), a w konsekwencji ich legalnosci i prawnej skutecznosci.
Obniza si¢ takze funkcjonalnos¢ i legitymizacja czesci organow wiladzy sadow-
niczej.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan bardziej interesujaca niz anato-
mia tak rozumianego kryzysu konstytucyjnego jest jego interpretacja i wyja-
$nienie czynnikow, ktére doprowadzily do jego wybuchu. Bywa on bowiem
charakteryzowany jako osuwanie instytucji konstytucyjnych i demokratycz-
nych w strone autorytaryzmu, przy czym jest to rozciagniety w czasie proces
bogaty w rdznego rodzaju zwroty wydarzen i jeszcze niezakonczony. Meta-
fora osuwania si¢ wskazuje na istotng réznice miedzy tymi procesami a usta-
nowieniem rzadéw autorytarnych np. wskutek zamachu stanu. Jesli jest to in-
terpretacja poprawna, to w $wietle konstytucjonalizmu spotecznego i spolecz-
nego odczytania Konstytucji RP powstaje wiele pytan o geneze tego kryzysu.
W szczegélnosci interesujace jest, na ile zjawisko dryfu, narastania kontroli
spotecznej kosztem integracji oraz nasilenie autorytaryzmu spolecznego sta-
nowily dla niego tlo. By¢ moze wskazane zmiany ustrojowe sg tylko kontynu-
acja procesow, ktdre trwaly juz wczesniej, a w momencie wybuchu kryzysu
staly sie bardziej spektakularne, poniewaz zaczely dotyczy¢ zasad konstytu-
cyjnych do tej pory omijanych przez postepujaca erozje. Oznaczaloby to, ze
niektdre zauwazone przez nas zjawiska dotyczace pozycji ustrojowej samorza-
dow zawodowych, a rownolegle wystepujace — dotyczace takze np. podmio-
tow partnerstwa i dialogu spolecznego czy organizacji spoleczenstwa obywa-
telskiego — z dzisiejszej perspektywy moglyby by¢ interpretowane jako zapo-
wiedz tego, co stalo si¢ pdznej, a zatem jako czes¢ procesdw trwajacych juz
wiele lat.

Udzielenie odpowiedzi na te pytania wymaga przyjrzenia si¢ pogladom
na istote i geneze kryzysu konstytucyjnego, ktore sg reprezentowane w litera-
turze. Mozna je podzieli¢ na trzy grupy, tj. wyjasnienia prawnicze, polityczne

75 Zob. np. P. Radziewicz, P. Tuleja (red.), Konstytucyjny spér o granice zmian organiza-
cji i zasad dziatania Trybunatu Konstytucyjnego: czerwiec 2015 — marzec 2016, Warszawa 2016;
W. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, Oxford 2019.
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i spoleczne. Oczywiscie granica miedzy nimi jest ptynna, a r6zni autorzy for-
mulujg tezy przynalezace do kazdej lub czesci z tych grup. Ogdlnie mozna
jednak powiedzie¢, ze dominuje przekonanie, iz kryzys stanowi istotny re-
gres w instytucjonalizacji zasad konstytucyjnych zwigzanych przede wszyst-
kim z tréjpodzialem wladzy. W zwiazku z tym zazwyczaj jest on faczony z ta-
kimi diagnozami reprezentowanymi w literaturze, ktdre mowig o ogdlnym
kryzysie rzadéw prawa i narastajacym populizmie politycznym. Wydarzenia
w Polsce traktowane sg jako lokalny symptom szerszych zjawisk. Nalezy pod-
kresli¢, Ze w niniejszych rozwazaniach réwniez bedziemy podaza¢ tym sche-
matem wyjasnienia, lecz aplikujac klasyczne pojecia konstytucjonalizmu spo-
tecznego oméwione powyzej zamiast konceptualizacji politycznych lub teore-
tycznoprawnych. Zostang wiec oméwione w skrotowy sposob i jedynie w celu
uwidocznienia réznic miedzy nimi a naszym podejsciem.

Wyjasnienia prawnicze odwoluja si¢ do cech samego prawa, jego stosowa-
nia lub kultury prawnej. Przykladowo moga one polega¢ na zwrdceniu uwagi
na stabosci samej Konstytucji RP w zakresie gwarancji praworzadnosci oraz
innych jej mankamentéw utrudniajacych ,,budowanie patriotyzmu konstytu-
cyjnego”. W ten sposdb mozna zinterpretowaé stanowisko W. Brzozowskiego,
ktéry wprawdzie wprost formutuje postulaty zmiany Konstytucji RP, a nie wy-
jasnienie dotyczace jej kryzysu, jednakze deklaruje, Ze jego propozycje maja
stuzy¢ poprawie ochrony praworzadnosci i zapobiega¢ powtorzeniu okreslo-
nych dzialan wtadzy politycznej wobec instytucji panstwa. Zwraca on uwage
m.in. na nieprecyzyjno$¢ jezykowa omawianego aktu, ktory w wielu miejscach
zawiera ogolne deklaracje zamiast Scistych obowiazkéw prawnych czy zbyt sze-
rokie korzystanie z odestania do uregulowania danej problematyki w ustawie.
Podkresla nietrafne ujecie zasady wspoldziatania wladz, ktére wymagane jest
w wielu przypadkach niepotrzebnie, a tam, gdzie mogtoby pelni¢ istotng funk-
cje, pozbawione jest jakichkolwiek sankcji. Wreszcie méwi o niekompletnosci
niektérych procedur tworzacych potencjat do powstawania ,,$lepych uliczek”.
Autor omawia wiele przykladow takich sytuacji przynalezacych do polskiego
kryzysu konstytucyjnego, ktore staly sie mozliwe wskutek tego niedoregulo-
wania, oczywiscie przy okreslonej intencji 0s6b w nie zaangazowanych”.

Innym przykladem moze by¢ poglad M. Matczaka, ze skutecznos¢ dziatan
nakierowanych na rekonfiguracje w ramach tréjpodziatu wladzy i ogranicze-
nie niezalezno$ci sadownictwa determinowana byla przez dominujgcy model
stosowania prawa. Okresla go jako formalistyczny i twierdzi, Ze jest on charak-

76 W. Brzozowski, O potrzebie reformy konstytucyjnej, PiP 2017, Nr 12, s. 3in.
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terystyczny dla Europy Srodkowej i Wschodniej. Polega on na przyznawaniu
pierwszenstwa jezykowemu brzmieniu przepiséw interpretowanych w izolacji
od innych norm prawnych i dedukowaniu z nich rozstrzygni¢¢ prawnych. Na
gruncie wyktadni konstytucji uniemozliwia to efektywne stosowanie ogélnych
standardéw prawnych. Dochodzi bowiem do sytuacji, gdy np. kompetencja
ustawodawcy do okreslenia ustroju sadéw interpretowana jest w oderwaniu
od zasady ich niezaleznosci i tréjpodziatu wladzy. Tymczasem konstytucja po-
winna by¢ interpretowana holistycznie, tj. z uwzglednieniem catosci jej posta-
nowien”.

Kolejne stanowisko warte wspomnienia zostato sformulowane przez A. Su-
likowskiego i znajduje si¢ na pograniczu wyjasnien prawniczych i politycz-
nych. Nakierowane jest ono na nietrafnos¢ przyjetego w Polsce paradygmatu
sadu konstytucyjnego. Mniej chodzi przy tym o jego kompetencje czy tryb wy-
boru sedziow, ktdre zdaniem autora takze sa istotne i niewtasciwie uksztalto-
wane. Podstawowe znaczenie ma jednak praktyka orzecznicza, ktora opiera si¢
na micie politycznej neutralnosci rozstrzygnie¢ konstytucyjnych. Tymczasem
sprawy poddane kognicji Trybunatu Konstytucyjnego sa emanacjg konfliktu
politycznego ze swej istoty — w duchu Schmittianskim - wpisanego w zycie
kazdej zbiorowosci. Podejmujac starania i szczerze wierzac w mozliwo$¢ za-
chowania neutralnosci wobec tak rozumianej politycznosci, sad konstytucyjny
w rzeczywisto$ci umiejscawial si¢ po liberalnej stronie konfliktu. Istotg kryzysu
jest upadek tego mitu i jego wykorzystanie do delegitymizacji Trybunatu. Aby
temu zapobiec, powinien on byl przedstawia¢ swoje rozstrzygniecia jako efekt
w czgsci przynajmniej namystu politycznego, szerzej uwzgledniac ich skutki,
wykazywac sie wrazliwoscia na nastroje spoleczne i zabiega¢ w spoleczenstwie
o poparcie’s.

Ten skromny przeglad wskazuje, ze wyjasnienia prawnicze cechuje odwo-
tanie do negatywnej strony zjawisk. Koncentruja si¢ one na tym, dlaczego zja-
wiska kryzysowe nie zostaly powstrzymane, cho¢ mogly zosta¢ przewidziane.
Przyczyny upatruja zawsze w pewnym braku - stabosci regulacji, modelu sto-
sowania prawa czy paradygmatu danej instytucji. Nie si¢gaja one ambicjg teo-
retyczna do wykazywania, jakie czynniki napedzaja zjawiska kryzysowe, a wiec
charakteryzowania ich od strony pozytywnej. Stusznie zakladaja bowiem, ze

77 M. Matczak, The Clash of Powers in Poland’s Rule of Law Crisis: Tools of Attack and Self-
Defense, Hague Journal on the Rule of Law 2020, s. 21 i n.

78 A. Sulikowski, Trybunat Konstytucyjny a politycznoé¢. O konsekwencjach upadku pewnego
mitu, PiP 2016, Nr 4,s. 3in.
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jest to przede wszystkim domena wyjasnien politycznych i spotecznych. Te
pierwsze moga mie¢ charakter zaréwno lokalny (odwotujacy sie do charak-
terystyki polskiego systemu rzadzenia), jak i bardziej ogdlny (przywiazujacy
znaczenie do tendencji wystepujacych w wielu krajach). Dotyczy to w szcze-
golnosci ruchow populistycznych i kryzysu liberalizmu.

Wyjasnienia polityczne odwotujace si¢ do lokalnych czynnikéw czgsto po-
dejmuja probe oceny, czy dziedzictwo postkomunizmu i brak dostatecznie ra-
dykalnej transformacji ustrojowej nie przyczynily sie do obecnego kryzysu.
Jednym z zagadnien dyskutowanych w tym zakresie - gtoéwnie za sprawa for-
mulowanych publicznie uzasadnien za koniecznoscia glebokich zmian w sa-
downictwie - jest brak wystarczajacego rozliczenia funkcjonariuszy wymiaru
sprawiedliwosci PRL. Cho¢ z punktu widzenia sprawiedliwosci tranzycyjnej
wida¢ stabos¢ przyjetej w Polsce drogi rozwiazania tego problemu, to powoly-
wanie si¢ na nia w obecnym czasie i w sposob, w jaki jest to czynione, bardziej
nosi znamiona retorycznego naduzycia, niz wskazuje na rzeczywiste czynniki
uzasadniajace glebokie ingerencje w ustrdj sadow’. Pokazuje to zarazem, ze
identyfikowanie czynnikéw kryzysu odwotywaniem sie do probleméw poru-
szanych w dyskursie publicznym, a w szczegdlnosci argumentow czy uzasad-
nien politycznych jest obarczone metodologiczna staboscia. Zmierza bowiem
bardziej do ich weryfikacji niz ujawnienia tego, co napedza zjawiska kryzy-
sowe. Dlatego w niniejszej pracy staramy si¢ poda¢ wyjasnienie odwotujace si¢
do tego, co w codziennych konfliktach pozostaje raczej ukryte i ma glebszy
charakter strukturalny.

W. Sadurski postrzega kryzys jako efekt ataku ze strony stronnictw popu-
listycznych na liberalne zasady ustroju oraz uciele$niajace je instytucje. Dzia-
fania podejmowane przez populistow nie majg przy tym pojedynczego czy
chaotycznego charakteru, lecz cechuje je systemowos¢. Oznacza to, ze po-
szczegblne zmiany dopasowane sg do siebie funkcjonalnie i, sumujac sie, daja
o wiele dalej idace skutki niz gdyby rozpatrywac je oddzielnie®. Autor pod-
kresla jednak, Ze mylace bytoby okreslenie tych skutkdéw po prostu jako auto-
rytaryzmu, poniewaz rzgdzenie i tworzenie nowego porzadku instytucjonal-
nego nie opiera si¢ na przemocy. Represje wobec niektdrych grup stanowia je-
dynie pewien marginalnie wykorzystywany instrument, a przy wprowadzaniu
zmian przedstawia si¢ je jako formalnie legalne i prodemokratyczne, tj. uza-

79 M. Krotoszynski, Transitional Justice and the Constitutional Crisis: The Case of Poland
(2015-2019), Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej 2019, Nr 3, s. 38.
80 W. Sadurski, Poland’s, s. 5.
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sadnione wola suwerena. W konsekwencji przez populizm rozumie on nieli-
beralny ruch polityczny, ktory zabiega o szerokie poparcie spoteczne, przed-
stawiajac si¢ jako prodemokratyczny i uzasadniajacy swoje dzialania przez od-
wotlanie do woli suwerena. Typowymi dla niego instrumentami sa budowanie
masowego klientelizmu przez transfery socjalne oraz towarzyszgca mu anty-
elitarystyczna i antypluralistyczna retoryka zmierzajaca do wykluczenia roz-
nego rodzaju mniejszosci®!.

Nieco inaczej widza kryzys inni autorzy wprost deklarujacy si¢ jako libe-
ralowie. Przykladowo T. Sawczuk proponuje rozrézni¢ lokalny kryzys poli-
tyczny i konstytucyjny w Polsce od globalnego kryzysu liberalnej demokra-
¢ji®2. Pierwszy polega na konsolidowaniu wtadzy i zaostrzaniu si¢ konfliktu,
ktére prowadza do destrukeji instytucji. Drugi natomiast zwigzany jest z szer-
sza nieumiejetnoscig poradzenia sobie liberalow z wyzwaniami wspolczesnego
swiata. W konsekwencji powoduje to powazna trudnos$¢ w sformutowaniu
przez nich przekonujacego programu politycznego. Zamiast tego nastepuje
koncentrowanie si¢ na argumentach broniacych dotychczasowego porzadku,
a czesto takze moralizatorstwie i okazywaniu wyzszosci. Autor stwierdza, ze
nawet jesli w takiej sytuacji uda sie zazegnac konkretny lokalny kryzys, to nie
zostang usuniete jego przyczyny tkwigce w stabosci samego wspdlczesnego
myslenia liberalnego®. Wskazuje rowniez, ze gtéwnym jego problemem jest
zamknigcie si¢ w nastepujacej alternatywie. Z jednej strony probuje by¢ ahi-
storycznym, neutralnym arbitrem w stosunku do sporéw politycznych, gloszac
uniwersalistyczne tezy dotyczace porzadku prawnego. Czyni go to niewraz-
liwym i reakcjonistycznym. Z drugiej natomiast, gdy porzuca 6w neutralny
punkt widzenia, to staje si¢ oredownikiem konkretnej wizji dobrego zycia. To
z kolei daje mu potencjal autorytarny. Jako trzeci i wlasciwy kierunek autor
proponuje dla liberalizmu bycie agentem pluralizmu. Jednym z jego wymiarow
ma by¢ dostrzezenie za J. Deweyem, ze wspolczesnie wolnos¢ ma wymiar nie
tylko polityczny, ale rowniez spoteczny, poniewaz podmiot jest wspotksztat-
towany przez instytucje. Jednostka staje si¢ wolna dopiero, gdy przez swoje
interakcje moze te instytucje rowniez wspotksztaltowac i w ten sposdb decy-
dowa¢ o samym sobie®*.

81 Jbidem, s. 8-9, 19-25.

82 T. Sawczuk, Nowy liberalizm. Jak zrozumie¢ i wykorzysta¢ kryzys III RP, Warszawa 2018,
s. 15.

83 Jbidem, s. 50 i n., 71, 132.

84 Jbidem, s. 118, 150, 213.
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J. Zielonka réwniez dostrzega stabosci dzisiejszego liberalizmu, a za jeden
z dowodow uznaje stosowanie przez jego zwolennikéw moralizatorskich i ety-
kietujacych strategii wobec populizmu. Glebszy jego problem polega na tym,
ze proponowana przez niego polityka daje si¢ sprowadzi¢ do tzw. inZzynierii in-
stytucjonalnej polegajacej na tworzeniu organow o niedemokratycznym cha-
rakterze, zarzadzajacych poszczegdlnymi dziedzinami Zycia, jak np. banki cen-
tralne, sady konstytucyjne czy agencje regulacyjne®. Jest to skutek przejecia
klasycznego liberalizmu politycznego przez neoliberalizm i jego znieksztalce-
nie w duchu ekonomicznym. Eliminuje to z pola zainteresowania liberatéw
kwestie spoteczne i prowadzi do braku jasnej wizji spoleczenstwa. Stabos¢ tego
sposobu myslenia ujawniaja zjawiska, takie jak wstrzasy gospodarcze czy pre-
karyzacja. Wspolczesny liberalizm nie tylko nie udziela na te wyzwania odpo-
wiedzi zgodnej z oczekiwaniami spotecznymi, ale w znacznej mierze przerzuca
ciezar znalezienia rozwigzan na instytucje ponadnarodowe, a wiec w naszym
przypadku przede wszystkim na Uni¢ Europejska. Sam rezygnuje zatem z re-
prezentowania obywateli, a problemy przekazuje organizacji ze swej istoty na-
stawionej na skutecznos¢, a nie — demokratyczna legitymizacje. W ten sposob
traci kontakt ze spoleczenstwem i przeksztalca si¢ w ideologi¢ wladzy®. Pro-
pozycja autora zawiera dwa kierunki dzialania. Po pierwsze, odejscie od tery-
torialnego modelu reprezentacji politycznej, ktorego zwiazek z liberalizmem
uznaje za historyczny. Sugeruje on jego uzupelnienie o spoteczna partycypacje
i deliberacje oraz obywatelska kontestacje (mozliwos¢ stawiania oporu wobec
decyzji wladzy, np. w formie zgromadzen czy strajkéw)¥”. Po drugie, odejscie
od centralistycznych modeli panstwa i integracji europejskiej na rzecz insty-
tucji sieciowo zarzadzajacych politykami publicznymi. Jest to zbiezne z jedna
z jego gltéwnych propozycji teoretycznych okreslanych jako ,,nowy mediewa-
lizm”. Nieradzace sobie z globalnymi problemami panstwa narodowe nie po-
winny by¢ zastapione przez superpanstwo jako punkt docelowy integracji eu-
ropejskiej, lecz podzieleniem suwerennosci, zroznicowaniem ukladéw instytu-
cjonalnych i wieloscia tozsamosci. Podmiotami polityki i zarazem instytucjami
demokratycznymi maja by¢ byty spoteczne, takie jak miasta, grupy interesow,
ruchy spoleczne czy korporacje. Ich podzialy maja przebiega¢ wzdtuz linii
funkcjonalnych, a integracja nastepowac przez usieciowienie. Stworzy to pod-

85]. Zielonka, Kontrrewolugja. Liberalna Europa w odwrocie, Warszawa 2018, s. 24, 36-37, 94.
86 Ibidem, 54-59, 120 i n., 138, 199.
87 Ibidem, s. 237-240.
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stawy do rozwijania pozapanstwowej demokracji za pomoca wspomnianych
mechanizméw®,

Wyjasnienia powyzsze majg charakter polityczny, cho¢ wkraczaja juz w ob-
szar spoleczny. W tym ostatnim réwniez mozna wskaza¢ kilka stanowisk.
Przyktadowo G. Skgpska wskazuje na dwa problemy. Pierwszy okresla jako ne-
gatywny konsens konstytucyjny, ktdry jest przedluzeniem stanu panujacego
w PRL, gdzie zardwno wladze komunistyczne, jak i spoteczenstwo akcepto-
waly, ze konstytucja byta jedynie ozdobnikiem. Zaczelo sie to zmieniaé juz
w poprzednim systemie ze wzgledu na wykorzystywanie instrumentéw praw-
nych do ochrony jednostek jako taktyki opozycji. Jednak nigdy nie ulegto
calkowitej zmianie i w znacznej mierze trwa do dzi$. Jak wskazuje autorka:
»Ta czes¢ obywateli, ktéra reprezentuje negatywny konsensus konstytucyjny,
reprodukuje zatem wzorzec lekcewazacego stosunku do konstytucji lub zu-
pelnego jej pomijania, uksztalttowany w okresie konstytucjonalizmu komuni-
stycznego — z ta roznica, ze obecnie niemate znaczenie ma nie tylko dazenie do
zapewnienia bezpieczenstwa socjalnego, ale i roszczenia do wzrostu udzialu
w konsumpcji, do korzystania z mozliwosci, jakie daje gospodarka rynkowa
(nowo$¢ w poréwnaniu z poprzednim systemem)”®. Negatywny konsens kon-
stytucyjny prowadzi do wycofania si¢ obywateli z dyskursu publicznego. Na-
tomiast drugi element tego wyjasnienia to brak po stronie spolecznej identy-
fikacji z wartosciami liberalnymi i przekonanie o poprawnosci innego modelu
wspolnoty — bardziej etnicznej, cz¢sto budowanej na poczuciu zagrozenia®.

Polemizujac z tym pogladem, A. Czarnota nie podziela generalnego kry-
tycyzmu wobec zachodzacych zmian instytucjonalnych. Traktuje on je jako
poszukiwanie nowych form konstytucjonalizmu, dla ktérych ttem jest sla-
bos¢ wspodlczesnego liberalizmu. W konsekwencji nastepuje spoteczny odwrot
od czegos, co okresla jako konstytucjonalizm prawny, chrakteryzujacy sie za-
wlaszczeniem konstytucji przez prawnikow, fasadowa apolitycznoscia sedziow
i nadmiernym ich wyemancypowaniem®!. Alternatywa ma by¢ rodzacy si¢
konstytucjonalizm polityczny, ze swej istoty bardziej demokratyczny. Autor
nie zgadza si¢ z powyzszym wyjasnieniem spotecznym, w ktorym dostrzega

88 J. Zielonka, Koniec Unii Europejskiej?, Warszawa 2014, s. 108 i n.

89 G. Skqpska, Zniewazajacy konstytucjonalizm i konstytucjonalizm zniewazony. Refleksja so-
cjologiczna na temat kryzysu liberalno-demokratycznego konstytucjonalizmu w Europie poko-
munistycznej, Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna 2018, Nr 1, s. 290-291.

90 Jbidem, s. 293-198.

91 A. Czarnota, Populistyczny konstytucjonalizm czy nowy konstytucjonalizm?, Krytyka
Prawa 2019, Nr 1, s. 36-37.
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inkarnacje pogladu o homo sovieticus — w jego ocenie z gruntu falszywego.
Twierdzi, ze mamy do czynienia nie tyle z negatywnym konsensem konstytu-
cyjnym, lecz po prostu niska legitymizacja Konstytucji RP wynikajaca z faktu,
ze ustroj zostal w znacznej mierze oktrojowany. Przyczyna tego stanu rzeczy
bylo dokonanie przemian przez elity. Obecnie zaszta zmiana w dojrzatosci spo-
teczenstwa, ktore poszukuje wlasnej tozsamosci konstytucyjnej i nie akceptuje
bezrefleksyjnego przejmowania rozwiazan zachodnich lub jakichkolwiek form
oktrojowania®2.

Inaczej postrzega tlo spoteczne kryzysu M. Gdula. Dystansuje si¢ od wyja-
$niania go za pomoca pojecia populizmu. Zauwaza, ze z jednej strony rzady
liberalne poprzedzajace jego wybuch korzystaly ze strategii ostabiania osrod-
kéw politycznych, ktére nie podlegaty kontroli lidera politycznego. Z drugiej,
rzady po 2015 r. aspirujac do reprezentacji spoleczenstwa w rzeczywistosci
sq negatywnie nastawione do wszelkich przejawow jego autentycznej samo-
organizacji. W obydwu przypadkach mamy wig¢c do czynienia z bardzo po-
dobnym podejsciem wymykajacym si¢ kategoriom populistycznym®. Zamiast
tego autor proponuje mowi¢ o nowym autorytaryzmie, ktory jest pewna po-
stawa spoleczna wykorzystywana przez lideréw politycznych. Jej zrédlem jest
przede wszystkim konflikt spoleczny miedzy klasg nizsza, Srednia i wyzsza
na tle stosunku do transformacji ustrojowej oraz dystrybucji dobr, takze w sfe-
rze symbolicznej. Konflikt ten jest mniej lub bardziej umieje¢tnie wykorzysty-
wany przez antagonistyczna retoryke, ktdra jednakze jest skierowana do rdz-
nych grup czy wrecz nisz spotecznych. Nie mozna wigc charakteryzowac sytu-
acji jako prostego przeciwstawiania ludu elitom. Autorytarny kurs po 2015 r.
daje poczucie sprawczosci osobom z bardzo réznych grup spotecznych. Dla-
tego jego zatrzymanie wymaga tworzenia alternatywnych form zaangazowania
obywateli w zmiang spotecznag®.

Wyjasnienia powyzsze, formutowane z perspektywy socjologicznej, maja
te przewage nad prawniczymi i politycznymi, Ze charakteryzujg zjawiska wy-
wolujace kryzys od strony pozytywnej, tj. jako site napedzajaca procesy prze-
ksztalcania instytucji. Ogdlnie rzecz biorac, zjawiska te zwigzane sa ze zmiang
spoteczna, cho¢ rozmaicie postrzegang. W pierwszej interpretacji polega ona
na poglebianiu si¢ biernosci obywateli, w drugiej odwrotnie - na wzroscie ich
dojrzatosci. W trzecim przypadku mowa jest natomiast o narastajacym kon-

92 Jbidem, s. 38.
93 M. Gdula, Nowy autorytaryzm, Warszawa 2018, s. 8, 17.
94 Jbidem, s. 67, 80 i n.
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flikcie spolecznym. Ten typ wyjasnienia zrddel kryzysu po 2015 r. jest nam
szczegoOlnie bliski, jednak nalezy sformulowac trzy dodatkowe uwagi.

Po pierwsze, rozmaicie mozna rozumie¢ samo pojecie kryzysu, a zatem
takze jego zrodlo®. W kontekscie niniejszych rozwazan najbardziej uzyteczne
jest ono w interpretacji w duchu filozofii H. Arendt*®. Odrzuca ona bada-
nie kryzysow zaréwno w kategoriach przyczynowych lub genetycznych, jak
i indywidualnej historiografii, a wiec oddzialywania demonicznej jednostki
na dzieje”. Pierwsze zwigzane sg z traktowaniem historii w sposob linearny,
jako nieuniknionego nastepstwa zdarzen, a samych kryzysow jako w pelni zde-
terminowanych przesztoscig i koniecznych. Drugie natomiast, koncentrujac
sie na problemie indywidualnego sprawstwa, uniemozliwiaja zrozumienie kry-
zysu jako zjawiska, a bez tego nie bedzie mozna unikna¢ go w przysztosci. Wia-
$ciwg perspektywa jest poszukiwanie jego warunkow mozliwosci. Autorka wy-
chodzi tu z zatozenia, ze skoro raz one wystapily, to jesli si¢ ich nie zdiagnozuje
i nie usunie, moga si¢ w kazdej chwili powtdrzy¢. Warunki te maja wedtug niej
postac okreslonych procesdéw historycznych, ktore podlegaja tzw. krystalizacji.
Pierwotnie nie sq one wiec dostrzegalne, lecz tworza swego rodzaju zalazki,
wokot ktérych narastajg negatywne przemiany i dopiero nastepnie w pewnym
momencie historycznym tacza si¢ one ze soba i pojawiaja ,,na powierzchni”.
Kryzys ma wigc zawsze korzenie w przesztosci, cho¢ nie jest jej prosta kon-
sekwencja. Pojawia sie, gdy w konkretnych zdarzeniach narastajace procesy
»przecinajg si¢”. Tak samo wigc jak w przypadku katastrof nie da sie wskazac
jednej ich przyczyny. Aby rozumie¢ dany kryzys, nalezy opisa¢ wiele proce-
sow, ktore go umozliwily.

Oznacza to, ze kazde z powyzszych wyjasnien moze by¢ prawdziwie, jesli
tylko bedzie pojmowane jako opis jedynie pewnego fragmentu rzeczywistosci,
ktéry nie stanowi przyczyny kryzysu, lecz facznie z innymi procesami stwo-
rzyt jego warunki mozliwosci. Oczywiscie niektore z takich wyjasnien mogg sie
wzajemnie wyklucza¢, ale wazne jest, ze w $wietle omawianego pojmowania
kryzysu jest on zjawiskiem wieloaspektowym i taki rowniez musi by¢ jego opis.
Wiele wskazuje na to, ze powinien on przybra¢ posta¢ wskazujaca na wiele
systemowych dysfunkcjonalnos$ci dotyczacych prawa, polityki i spoleczenstwa.
Nie jest mozliwe ich pelne omodwienie na gruncie niniejszych rozwazan. Nie

95 P. Skuczynski, Pojecie kryzysu w filozofii i naukach spotecznych a kryzysy prawne, Filozofia
Publiczna i Edukacja Demokratyczna 2018, Nr 1, s. 259 i n.

96 Przede wszystkim w H. Arendt, Korzenie.

97 M. Moskalewicz, Totalitaryzm, narracja, tozsamos¢. Filozofia historii Hannah Arendt, To-
run 2013, s. 134.
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taki jest bowiem ich cel. Wyeksponowana zostanie przede wszystkim wspomi-
nana juz stabos¢ instytucji prawnych i politycznych, ktorych funkcja jest repre-
zentacja spolfeczenstwa. Dotyczy to zaréwno parlamentu, jak i podmiotdw za-
liczonych przez nas do konstytucji spotecznej w waskim znaczeniu. Dysfunkcje
w tym zakresie wzmacnialy orientacje strategiczng podmiotow spolecznych,
co dzialo si¢ kosztem orientacji proceduralnej. Utrudnialy takze przebieg pro-
cesoOw samokonstytucjonalizacji w réznych podsystemach i generowaly ocze-
kiwanie stanowczej interwencji politycznej w dziatanie ekonomii, prawa, me-
dycyny, mediow itp.

Po drugie, kierunek naszych rozwazan co do zasady nie wyklucza sie
ze szczegOlnie dzis rozpowszechnionymi interpretacjami w kategoriach popu-
lizmu. Literatura w tym zakresie przyrasta lawinowo, cho¢ samo pojecie nie
jest nowe. Niewatpliwie jednak stalo si¢ w ostatnich latach wyjatkowo modne.
Warto podkresla¢, ze juz kilka dekad temu populizm charakteryzowano jako
nurt wystepujacy wlasciwie w kazdej demokracji®®, do ktdrego nalezg ugrupo-
wania i ruchy polityczne skoncentrowane w swojej doktrynie oraz retoryce
wokot kategorii ludu (populus), traktujace go w sposdéb homogeniczny, przypi-
sujace sobie role jego reprezentanta i przeciwstawiajace rownie homogenicz-
nie rozumianej elicie. Tak ujety antagonizm spoteczny prowadzi do antyplu-
ralizmu, poniewaz retoryka populistyczna zaklada jednorodnos$¢ pojmowania
zarowno ludu, jak i elit®. Antypluralizm obejmuje poziom spoleczny, a wiec
odrzucany jest multikulturalizm, wielowyznaniowos¢ itp., oraz poziom poli-
tyczny, gdzie neguje si¢ podzial na tradycyjne kierunki polityczne. Umozliwia
to reprezentowanie ludu przede wszystkim przez charyzmatycznego lidera,
ktéry bezposrednio - a nie przez instytucje czy partie — komunikuje si¢ z lu-
dem wstuchujac sie w jego wole i dajac jej wyraz swoimi dziataniami'®. Nie ma
zadnej przeszkody, aby siegal przy tym do tresci charakterystycznych dla pro-
gramow roznych partii, wigc populizm moze wystepowaé w wariantach pra-

98 R. Markowski, Populizm a demokracja: ujecia, dylematy, kontrowersje, [w:] R. Markow-
ski (red.), Populizm a demokracja, Warszawa 2004, s. 13.

99 A. Mastropaolo, Politics against Democracy: Party Withdrawal and Populist Breakthrough,
[w:] D. Albertazzi, D. McDonnel (red.), Twenty-First Century Populism. The Spectre of Western
European Democracy, New York 2008, s. 33-36.

100 A, Moroska, Partie prawicowego populizmu - proba zdefiniowania zjawiska, [w:] P. Mic-
kiewicz, H. Wyligata (red.), Dokad zmierza Europa: nacjonalizm, separatyzm, migracje - nowe
wyzwania Unii Europejskiej, Wroctaw 2009, s. 132-135.
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wicowych i lewicowych, a takze zupelnie eklektycznych i amorficznych, faczac
np. watki egalitarystyczne i nacjonalistyczne!®.

Jak powiedziano, tak rozumiany populizm nie jest niczym nowym w pan-
stwach demokratycznych i z tego wzgledu Polska nigdy nie byta na tym tle
wyjatkiem!®. Tym, co zmienito si¢ w ostatnich latach, sa sukcesy wyborcze
partii czy ruchow, ktére moga by¢ okreslone jako nalezace do tego nurtu. Po-
zwala to blizej scharakteryzowac ich praktyke polityczna. Wyrazne wigc staja
takie cechy, jak moralizm, ktéry polega na dezawuowaniu przeciwnikow i ich
pogladow z poziomu moralnej wyzszosci, a nie merytoryczne odpowiadanie
na argumenty, a takze postugiwanie si¢ pojeciem ludu w sposob, ktory ma wy-
tworzy¢ imaginarium, za pomoca ktérego mozna wykaza¢ trafnos¢ kazdego
wlasciwie pogladu, niz rzeczywiscie efektywnie legitymizowal swoje dziala-
nia przez reprezentowanie konkretnych grup!®. W niektérych krajach, w tym
w Polsce, widoczne jest takze w rzadzeniu zjawisko, ktére mozna okresli¢ jako
wspolczesny cezaryzm. Retoryka antyelitarystyczna i zwigzek populistycznego
lidera z ludem po przejeciu przez niego wladzy modyfikuja praktyke instytu-
cjonalng w ten sposob, ze lider ten jest w stanie konsolidowa¢ wladze i zyski-
wac¢ kontrole nad poszczegdlnymi instytucjami, chocby ich pierwotna funkcja
bylo ograniczanie takich dziatan. Czyni to przede wszystkim w sposob niefor-
malny, a nawet nie jest do tego konieczne sprawowanie zadnej kluczowej funk-
¢cji w panstwie poza rola politycznego lidera. Od strony retorycznej dziatania te
opisywane sa jako dalszy ciag antagonizmu z elita, ktory polega na odbieraniu
jej przedstawicielom wplywu na instytucje i przywracanie ich prawowitemu
zwierzchnikowi — ludowi!™.

Jak juz byla mowa, niektorzy w tych sukcesach wyborczych i nastepuja-
cych po nich dziataniach widzq odpowiedz na kryzys liberalizmu, ktéry ma
swoja warto$¢, cho¢ glownie negatywna, polegajacq na wykazaniu jego wad
i wewnetrznych napigé. Czy ksztaltuje sie¢ w ten sposéb nowa wersja konsty-
tucjonalizmu, ktora by¢ moze nie jest jeszcze w pelni jednoznaczna, jest kwe-
stig otwartg. Tak jak populizm polityczny przesuwa ci¢zar na reprezentowanie
ludu w dyskursie publicznym, tak w wersji konstytucyjnej miatby on przenies¢

101 P, Aslandis, Is Populism and Ideology? A Refutation and a New Perspective, Political Stu-
dies 2016, Nr 64, s. 88-91.

102 P, Przylecki, Populizm w polskiej polityce. Analiza dyskursu polityki, Warszawa 2012, pas-
sim.

103 J.-W. Miiller, What is Populism?, Philadelphia 2016, s. 19-27.

104 Jest to ujecie oparte na mysli A. Gramsciego, zob. N. Urbinati, The Populist Phenomenon,
Raisons politiques 2013, Nr 3, s. 146 i n.
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go w podobnym kierunku, gdy chodzi o funkcjonowanie instytucji prawnych.
Jego wartoscia pozytywna mialby by¢ potencjal partycypacyjny, mocno ogra-
niczony w ujeciach liberalnych. Nie jest jednak naszym celem rozstrzyganie,
czy jest to mozliwe!%. Na pewno jestesmy zwolennikami pluralizmu uje¢ w ra-
mach konstytucjonalizmu, co wynika z powyzszych rozwazan. Jak wspomina-
lismy, obok wariantu liberalnego dostrzegamy chocby interpretacje republi-
kanska, a wprost siegamy do konstytucjonalizmu spotecznego, co do ktdrego
jesteSmy przekonani, ze ma on zdecydowanie wiekszy potencjal przywracania
oslabionej wigzi miedzy spoteczenstwem i instytucjami politycznymi niz po-
pulizm. Istnieje wiec wiele uje¢, ktore na taki pluralizm moga sie sktadac i maja
przy tym nieautorytarny charakter. To, czy miesci sie w nim wariant populi-
styczny, zalezy zatem od dwdch kwestii: po pierwsze, czy dopuszcza si¢ plu-
ralizm konstytucjonalizméw, tj. czy istniejg inne jego warianty niz liberalny,
oraz po drugie od tego, czy uzna sig, ze mozliwy jest populizm nieautorytarny,
ktéry bedzie w stanie sformulowac jakas propozycje teoretyczna.

Z naszego punktu widzenia najwazniejsze jest, ze nawet jesli taki nieauto-
rytarny populizm istnieje, to dzisiejsza praktyka rzadow w Polsce opiera si¢
na nieformalnej konsolidacji wiadzy. W wyjasnieniach kryzysu odwotujacych
sie do populizmu nie jest do konca jasne, dlaczego mialby by¢ on silg nape-
dowa zmierzajaca do budowy autorytaryzmu politycznego i skad si¢ biora jego
sukcesy. Mozliwe, ze jest on beneficjentem glebszych zjawisk, ktore stworzyly
warunki mozliwosci jego sukcesow. Oczywiscie zupelnie nie wyklucza si¢ to
z faktem, Ze juz po przejeciu rzadow nie rozwiazuje on zadnych problemodw,
a wrecz wywoluje kolejne, coraz powazniejsze wstrzasy. Niezaleznie od tego
warto pamietaé, ze o takich warunkach mozliwosci w starszej literaturze mo-
wilo sie jako o czynnikach aktywizujacych sytuacje populistyczng i wymie-
niato np. transformacje i zwiazany z tym ci¢zar przemian!%, jej uruchomienie
w drodze kompromisu zawartego w obrebie elit politycznych!? czy konflikty
spoteczne!®. W naszym ujeciu mozna przyjac, zZe opisywany przez nas kryzys
konstytucji spolecznej, zmarnowany w tym zakresie potencjal, dryf i narasta-

105 Zob. P. Blokker, Populism as a Constitutional Project, International Journal of Constitu-
tional Law 2019, Nr 2, s. 536-553.

106 J. Dzwoticzyk, Populistyczne tendencje w spoleczenstwie postsocjalistycznym (na przykta-
dzie Polski), Torun 1999, s. 57 i n.

107 J. Wasilewski, Elitystyczne wyjasnienia wschodnioeuropejskich ~demokratyzaciji,
[w:] R. Markowski (red.), Populizm a demokracja, s. 70 i n.

108 J. Hausner, Populistyczne zagrozenie w procesie transformacji spoleczenstwa socjalistycz-
nego, Warszawa 1992, s. 13in.
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nie autorytaryzmu spolecznego stworzyly wrecz cieplarniane warunki rozwoju
sytuacji populistycznej. Nie jest ona tozsama z kryzysem konstytucyjnym, ale
moze by¢ czescia jego wyjasnienia jako zjawiska ztozonego.

Po trzecie, w konsekwencji za perspektywe najlepiej wyjasniajaca kryzys
uwazamy konstytucjonalizm spoleczny i zwigzane z nim spoteczne odczytanie
Konstytucji RP, w ktérym tkwil potencjat do jego unikniecia, ale niestety nie
zostal on zrealizowany. Pierwsza czes¢ tego twierdzenia zwigzana jest z poje-
ciami teoretycznymi konstytucjonalizmu spolecznego pozwalajacymi w spo-
sOb systematyczny przedstawi¢ wyjasnienie kryzysu bez popadania we frag-
mentaryczno$¢ typowa dla innych uje. Przede wszystkim wszelkie prawne
warunki jego mozliwosci, takie jak wadliwos¢ regulacji, stabos¢ modelu sto-
sowania prawa czy nieadekwatny paradygmat sadownictwa stanowia o niedo-
statecznej mocy orientacji proceduralnej. Zakres tych warunkéw bylby zdecy-
dowanie mniejszy, gdyby podmioty zaangazowane w dang praktyke spoteczna
(podsystem) nakierowane byly na proceduralng trafno$¢ np. w rozumieniu
L. Fullera, a nie motywowane przez czynniki strukturalne do dzialania strate-
gicznego. Watlo$¢ orientacji proceduralnej ttumaczy takze, dlaczego w tak fa-
twy sposob moze dojs¢ do nadania instytucjom fasadowego charakteru w zna-
czeniu zmiany ich funkcji i podporzadkowania nieformalnej kontroli z zew-
natrz.

Konstytucjonalizm spoleczny jest w stanie takze wykaza¢, dlaczego war-
tosci proceduralne jedynie w tak niewielkim stopniu determinujg praktyke.
W ten sposéb posiada pewne zalety wyjasnien politycznych. Zwiazane jest to
z ostabianiem lub eliminowaniem instytucji, dzigki ktorym orientacja proce-
duralna jest si¢ w stanie rozwija¢, a wiec przede wszystkim wszelkich cial ko-
legialnych umozliwiajacych deliberacje. Procesy takie nastepowaly zaréwno
w sposob nieintencjonalny, wskutek dryfu, ale takze byly uruchamiane jako
efekt intencjonalnej polityki. Spoteczne odczytanie Konstytucji RP pokazuje,
ze istnieja normatywne podstawy do szerokiej instytucjonalizacji cial kolegial-
nych i deliberacji w polskim ustroju. Jednak wlasciwie od momentu jej wej-
$cia w zycie nastgpowalo odcinanie kolejnych tego typu instytucji od powaz-
nego uczestniczenia w procesach rzadzenia i czynienia ich coraz bardziej fa-
sadowymi. W nastepnym rozdziale zostang, na przykltadzie opublikowanych
juz badan, omdéwione dwa takie procesy z pigciu wskazanych wczesniej ob-
szaréw konstytucji spolecznej, tj. dialogu spotecznego oraz organizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego. W kolejnych rozdzialach natomiast wlasnymi ba-
daniami zilustrujemy je w odniesieniu do samorzadéw zawodowych. Nie jest
przy tym wazne, czy okresli si¢ polityke przed 2015 r. jako populistyczng czy
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nie. Istotne jest natomiast, Ze procesy nieformalnej koncentracji wladzy roz-
poczely si¢ przed ta data.

Wreszcie przyjeta przez nas perspektywa daje si¢ polaczy¢ z wyjasnie-
niami spolecznymi. Jest to oczywiscie o tyle fatwe, ze konstytucjonalizm spo-
teczny jest teoria spoleczng i w takich ramach bedzie poszukiwat sit napedza-
jacych zjawiska kryzysowe. Czyni to za pomoca wspomnianego pojecia dryfu,
a w szczegolnosci wzrostu kontroli kosztem integracji spoteczne;j. Jesli bowiem
postepujaca zlozono$¢ systemu spotecznego wzmaga nateZzenie dzialan strate-
gicznych, a te wymagaja od jednostek mniej lub bardziej dobrowolnego pod-
porzadkowania, to gromadzona w ten sposob energia spoleczna musi znalez¢
gdzies ujscie. Dzieje si¢ to w kazdym podsystemie spotecznym. W przypadku
gdy oczekiwanie emancypacji ze strony jednostek nie zostanie zagospodaro-
wane przez uczciwie dzialajace ciala kolegialne oraz sprawiedliwe procesy sa-
mokonstytucjonalizacji w poszczegdlnych podsystemach, jest tylko kwestig
czasu pojawienie si¢ charyzmatycznego przywodztwa, ktére odpowie na to
oczekiwanie polityczng ingerencja w funkcjonowanie tych podsysteméow. Gdy
staje sie to nie tylko sposobem mobilizowania poparcia, ale rowniez filozo-
fia rzadzenia, bardzo prawdopodobnym kierunkiem zmian jest nieformalna
koncentracja wladzy. Dlatego tak wazne sa alternatywne formy zaangazowa-
nia spofeczenstwa, o ktérych wspomina M. Gdula'®, i tak istotne jest, w jaki
sposob doszto do tego, ze te przewidziane w polskiej konstytucji spotecznej
przestaly dziatal.

2.4. Konkluzje: od samokonstytucjonalizacji
do konstytucji formalnej i z powrotem

Powyzszy wywod pokazal mozliwos¢ zastosowania tez konstytucjonali-
zmu spotecznego do problematyki niniejszej pracy. Nie jest ono bezposrednie,
a wiec odnoszace si¢ wprost do samorzadow zawodowych. Te ostatnie sg bo-
wiem czescia szerszych zjawisk. Patrzgc od strony prawa konstytucyjnego, sa
jedna z instytucji ustrojowych o specyficznym, tj. niepanstwowym, lecz spo-
tecznym charakterze. Natomiast od strony systemu spolecznego jawia si¢ jako
podmioty o wysokiej ztozonosci i zdolnosci wptywania na polityki publiczne
czy tworzenie prawa. Zagadnienia te bedq rozwijane w dalszych rozwazaniach.

109 M. Gdula, Nowy, s. 82.
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W tym miejscu nalezy jednak podkresli¢, ze ta dwoistos¢ perspektyw skutko-
waé musiata zastosowaniem tez konstytucjonalizmu spotecznego w podwojny
sposob.

Po pierwsze, zostaly one wykorzystane jako podstawa teoretyczna do spo-
tecznego odczytania Konstytucji RP. Zostala zatem podjeta proba przeloze-
nia podstawowych poje¢ i konstrukcji teorii konstytucjonalizmu spolecznego
na pojecia i konstrukcje doktryny prawa konstytucyjnego. Nalezy podkre-
8li¢, ze uzyte okreslenie ,,spoteczne odczytanie Konstytucji RP” jest pewnym
uproszczeniem. Nie chodzi w nim bowiem o interpretacje¢ ustawy zasadniczej
przez spoteczenstwo czy przez pryzmat np. ekonomii spolecznej. Przez pojecie
to rozumiemy bowiem odczytanie Konstytucji RP w duchu konstytucjonali-
zmu spolecznego. Jego istotnym elementem jest ujecie uregulowanych w niej
podmiotoéw spotecznych jako konstytucji spotecznej w waskim sensie. Doktry-
nalny charter tego pojecia powoduje, ze jest ono normatywne i oznacza wyjscie
poza standardowsq interpretacj¢ przepisow dotyczacych podmiotéw spolecz-
nych, ktora sprowadza ich tre$¢ do gwarancji swobody dziatania. Spoteczne
odczytanie Konstytucji RP oznacza cos wiecej, tj. postulat ich upodmiotowie-
nia w zakresie wplywania na polityki publiczne i tworzenie prawa.

Po drugie, zastosowanie konstytucjonalizmu spotecznego mialo miejsce
w odniesieniu do samych podmiotdéw spotecznych i ich dziatania, a nie ich
konstytucyjnego uregulowania. Pojecia i konstrukcje tej teorii zostaly wiec
przelozone na kategorie przydatne do opisu rzeczywistosci spotecznej. Klu-
czowe w tym zakresie jest pojecie konstytucji spolecznej w szerokim sensie,
ktére oznacza istnienie podmiotéw spolecznych dostatecznie zorganizowa-
nych i refleksyjnych, aby podejmowac decyzje kolektywne dotyczace danego
podsystemu spotecznego i ksztaltujace podstawowe reguly jego funkcjonowa-
nia, a w szczegdlnosci relacje z innymi podsystemami. W konsekwencji tres¢
konstytucji spotecznej to przede wszystkim normy proceduralne przewidujace
sposoby rozstrzygania problemow zwigzanych z wewnetrznym dziataniem da-
nego podsystemu, jak tez jego zewnetrznych relacji. Ponadto istotne jest poje-
cie samokonstytucjonalizacji, ktdre oznacza proces ksztaltowania si¢ konsty-
tucji spotecznej przez dziatanie podmiotow spotecznych.

Nalezy podkresli¢, ze w takim szerokim ujeciu istnienie konstytucji spo-
tecznej jest kwestig stopniowalna. Sytuacja, w ktorej w ogodle nie jest ona
uksztaltowana, to stan calkowicie zatomizowanego spoleczenstwa, sktadaja-
cego z jednostek niezorganizowanych w zaden sposdb poza panstwem, a wiec
zarazem stan, w ktorym potencjalnie lub realnie to ostatnie jest wszechwladne.
Na przeciwnym biegunie znajduje si¢ sytuacja, gdy istnieja i wcigz nieustannie
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organizuja si¢ podmioty spoleczne podejmujace decyzje kolektywne, wcho-
dzace ze soba w konflikty oraz negocjacje i zdolne w ten sposdb rozwiazywaé
problemy zycia zbiorowego. Sg one zarazem zdolne do wptywania na polityki
publiczne i procesy tworzenia prawa. Stopien rozwoju konstytucji spotecznej
determinuje skale przeciwdzialania dryfowi w strone¢ autorytaryzmu i wszech-
wladzy panstwa.

Na tym tle powstaje pytanie o relacje miedzy obydwoma rozumieniami
konstytucji spolecznej oraz w konsekwencji rowniez miedzy formalizacja dzia-
tania podmiotéw spotecznych przez ich prawne uregulowanie a oddolnymi
procesami samokonstytucjonalizacji. Z punktu widzenia konstytucjonalizmu
spotecznego co do zasady nie wykluczaja sie one i nie stanowia wobec siebie
alternatywy. Postrzega on bowiem konstytucje spoteczna jako ksztaltowanie
sie norm prawnych regulujacych dziatanie danego podsystemu spolecznego
przede wszystkim przez organizacje tego podsystemu, a nie wylaczenie ich
spod oddzialywania prawa w ogoéle. Tym z resztag m.in. rézni si¢ od konsty-
tucjonalizmu liberalnego, ktéry jako jedyna forme poszanowania autonomii
podsystemo6w spolecznych postrzega ich prawne zderegulowanie i pozostawie-
nie uregulowaniu w ramach prywatnoprawnej swobody kontaktowej. Konsty-
tucjonalizm spoteczny widzi tu wiele innych mozliwosci znanych w prawie pu-
blicznym, poczawszy od mechanizmdéw samoregulacji po wszelkiego rodzaju
konsensualne sposoby wspotdecydowania przez podmioty spoleczne i organy
panstwa. Zaklada on wigc, ze to, co stanowilo o sukcesie konstytucjonalizmu
liberalnego, tj. funkcjonalny zwiazek prawa i polityki, musi by¢ w warun-
kach wspoélczesnego, zroznicowanego i ztozonego spoteczenstwa rozszerzone
na inne podsystemy. Musza one mie¢ mozliwo$¢ oddzialywania na reguty wia-
snego porzadku na réznych szczeblach regulacji i w ten sposob prawo bedzie
pozostawac z nimi w analogicznym funkcjonalnym zwiazku. Jesli podsystemy
spoteczne nie beda mogly same oddolnie ksztaltowaé lub chociaz wptywaé
na prawo ich dotyczace, to alternatywa bedzie wzrost sily odgérnego oddzia-
tywania politycznego na ich dzialanie, a wiec etatyzacja.

Innymi stowy, formalizacja konstytucji spotecznej nie musi by¢ negatywnie
postrzegana, a nawet moze by¢ interpretowana jako dowod na daleko idace za-
awansowanie proceséw samokonstytucjonalizacji. Kryterium w tym zakresie —
moéwiagc w pewnym uproszczeniu - jest to, na ile mamy do czynienia z proce-
sami oddolnymi, a na ile z odgérnym oktrojowaniem regulacji. Dodatkowo
nalezy pamigtac, ze w swojej tresci ewentualna formalizacja prawna konstytu-
¢ji spolecznej moze okazac sie niefunkcjonalna, jesli w niedostatecznym stop-
niu bedzie uwzglednia¢ dynamike rozwoju spotecznego. Musi mie¢ ona pro-
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ceduralny charakter i by¢ elastyczna oraz komunikacyjnie otwarta. Nie moze
wiec sprowadzac sie do ochrony katalogu okreslnych wartosci substancjalnych
lub gwarancji autonomii.

W kolejnych rozdziatach szczegdtowo i na podstawie materialu empirycz-
nego zostanie przedstawione, jak te procesy ksztaltowaly si¢ w ostatnich dzie-
siecioleciach w Polsce, gtéwnie na przykladzie samorzadéw zawodowych. Ba-
danie ich dotyczace wykazuje przy tym znaczng zbiezno$¢ z analizami uksztat-
towanej u nas ogoélnej filozofii rzadzenia oraz losami innych podmiotow
spotecznych, ktére zostana zaprezentowane w kolejnym rozdziale. Caly ten
material pozwala za dostatecznie uzasadniong uznac teze, ze w Polsce nasta-
pily rozwoj i kryzys konstytucji spoteczne;.

Rozwdj ten zapoczatkowany zostal w ostatnich latach komunizmu, gdy
ksztaltowaly si¢ nie tylko organizacje autonomiczne w stosunku do panstwa,
ale byly one w stanie kreowac¢ alternatywne w stosunku do niego reguly dzia-
fania i wymusi¢ ustgpstwa ze strony wladzy, polegajace na konsensualnym
ksztaltowaniu przemian porzadku gospodarczego i politycznego. Po upadku
komunizmu nastapil szeroki rozwoj form spotecznej samoorganizacji, a po-
wstale w ten sposob podmioty spoleczne w znacznej mierze byly wlaczane
w procesy rzadzenia. W naszej ocenie mozna mowi¢ o uksztaltowaniu si¢
w latach 90. konstytucji spolecznej o znacznym stopniu dojrzatosci, cho¢ nie-
réwnomiernym stopniu rozwoju. Mozliwe stato si¢ wspdétdecydowanie przez
niektére grupy podmiotow spotecznych o dziataniu poszczegdlnych podsys-
temdw spolecznych, jak np. mialo to miejsce w przypadku zwiazkow zawo-
dowych oraz samorzadow zawodowych. Zabiegaly one takze o uregulowanie
swojej pozycji w pracach nad projektem Konstytucji RP. Uchwalenie tej ostat-
niej i formalizacja wielu podmiotdéw spolecznych byta swego rodzaju punktem
kulminacyjnym rozwoju konstytucji spotecznej, poniewaz stworzono poten-
cjat do jej dalszego rozwoju.

Kryzys nie nastapil od razu i zaczal si¢ od wyhamowania tempa proce-
sOw samokonstytucjonalizacji. Wpltyw podmiotéw spotecznych na polityki
publiczne i tworzenie prawa zaczal by¢ bowiem postrzegany jako nadmierny
i problematyczny. Dotyczyto to w szczegdlnosci tych sposrod nich, ktére
de facto uzyskaly moc wspoéldecydowania, tj. zwigzkow zawodowych i samo-
rzadow zawodowych. Wplyw ten stal w kolizji z ksztaltujaca si¢ nowa filozofia
rzadzenia, w ktorej to Rada Ministrow byla postrzegana jako centrum decy-
zyjne w panstwie. Na poczatku lat dwutysiecznych podejmowano wprawdzie
pewne proby oparcia relacji miedzy rzadem a podmiotami spotecznymi na za-
sadach dialogu i partnerstwa, ale nie zakonczyly sie one sukcesem. Jednym
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z gtéwnych czynnikéw porazki byto niewykorzystanie potencjatu tkwigcego
w normatywnej konstytucji spotecznej. Ksztaltujaca si¢ interpretacja Konsty-
tucji RP i zwiazania z nig praktyka instytucjonalna skutkowaly wzmocnieniem
rzadu kosztem podmiotow spotecznych. Konstytucja spoleczna w szerokim
sensie i konstytucja formalna zaczely wiec si¢ rozchodzic.

Kryzys konstytucji spotecznej zaczal wyraznie narasta¢ po 2004 r., gdy brak
dialogu i partnerstwa zostal zastapiony jawng wrecz wrogoscig wobec pod-
miotéw spotecznych, ktdre zaczely by¢ postrzegane juz nie tylko jako zbyt
wplywowe, ale jak zrédlo patologii. Kolejne rzady w tym okresie programowo
nastawione byly na zmiang¢ tego stanu rzeczy za pomoca instrumentarium
panstwa. Nie tylko wiec catkowicie wygaszano mozliwosci wspotdecydowania
przez podmioty spoteczne o kierunkach polityk publicznych czy tresci tworzo-
nego prawa, ale pietnowano sposob ich dziatania w ogdle, a niekiedy intensyw-
nie w nie ingerowano. Uksztaltowala si¢ wigc filozofia zmieniania spoteczen-
stwa przy pomocy panstwa. Brak zainteresowania lub wprost okazywana pod-
miotom spotecznym wrogos$¢ prowadzily do podejmowania przez nie dzialan
przystosowawczych, ktdre czesto zwiazane byly z probami zakulisowego od-
dzialywania na organy panstwa. Umacnialo to tylko sceptycyzm wobec wszel-
kich form samoorganizacji spoteczne;j.

Wybuch kryzysu konstytucyjnego w 2015 r. pokazuje, ze byla to §lepa
uliczka. Kryzys konstytucji spolecznej stworzyt bowiem warunki mozliwosci
zalamania porzadku instytucjonalnego panstwa. Brak jest podmiotow spolecz-
nych zainteresowanych podtrzymaniem wczesniejszego porzadku i bedacych
w stanie zatrzymac procesy jego destrukcji. Jesli nawet istniejg zainteresowane
tym sity spoleczne, to moga one przybiera¢ jedynie formy spontanicznych ru-
chow protestu. Gdy podejmujg one wysitek zorganizowania sie i uzyskania
trwalej podmiotowosci zwigzanej ze zdolnos$cia oddziatywania na polityki pu-
bliczne i tworzone prawo, to automatycznie wpadaja w uksztaltowane wcze-
$niej wzorce traktowania z podejrzliwoscia wszelkich wspélnych dziatan oby-
wateli. W tej sytuacji albo beda podejmowaé alternatywne w stosunku do
dialogu i partnerstwa proby oddzialywania, ale w ten sposéb beda tylko przy-
czynia¢ sie do podporzadkowania instytucji panstwa racjom strategicznym,
a nie uczciwym procedurom, albo skorzystaja z konstytucyjnych gwarancji
zrzeszania si¢ bez mozliwosci takiego oddzialywania, lecz wowczas ich zaan-
gazowanie najprawdopodobniej szybko wygasnie.

Innymi stowy, skoro w imie ochrony konstytucji formalnej odci¢to pod-
mioty spoleczne od wplywu na polityki publiczne i tworzone prawo i wyha-
mowano w ten sposob procesy samokonstytucjonalizacji ukierunkowujac wy-
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sitki tych podmiotéw na nieformalne oddzialywania, to trudno dziwi¢ sig, ze
nie sa one zainteresowane ich podtrzymywaniem. Konstytucja formalna bez
konstytucji spolecznej zawista w prozni. Luki tej nie sq w stanie wypelni¢ or-
ganizacje miedzynarodowe, w tym Unia Europejska, poniewaz ich dystans do
obywateli jest jeszcze wigkszy niz w przypadku panstwa, ktdre samo zrezygno-
walo z posrednictwa podmiotéw spolecznych w relacjach z nimi. Doktadny
przebieg tych proceséw zostanie omoéwiony w kolejnych rozdziatach.
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Rozdzial 3. Konstytucja spoleczna
a paradygmat rzadzenia w Polsce

Rozdziat dotyczy przemian wzorcow rzadzenia, ktére uksztaltowaly sig
w polskim porzadku konstytucyjnym i politycznym. Zostaly one w ogdl-
nym zarysie przedstawione w poprzednim rozdziale i zinterpretowane jako
efekt dryfu. W niniejszym rozdziale zaprezentowane zostang one w szczego-
towy sposdb, ze szczegélnym uwzglednieniem udzialu podmiotéow spotecz-
nych w decydowaniu o politykach publicznych i partycypacji w tworzeniu
prawa. Przyjeta perspektywa ma bardziej empiryczny charakter niz poprzed-
nie rozwazania. W pierwszej kolejnosci analizie zostata poddana rola parla-
mentu jako organu reprezentujacego spoteczenstwo. Wyjasniono w ten spo-
sob, jak doszto do uruchomienia procesow konsolidacji wladzy w rzadzie oraz
dlaczego z punktu widzenia podmiotéw spotecznych kluczowe staly si¢ wia-
$nie relacje z rzadem. Nastepnie omoéwiona zostata praktyka w zakresie pod-
miotéw dialogu spolecznego oraz organizacji spoleczenstwa obywatelskiego,
tj. trzeciego sektora. Pozwolito to stwierdzi¢, ze - zgodnie z naszymi tezami
teoretycznymi - podmioty te, nalezace do konstytucji spolecznej, zostaly od-
suniete od wspotdecydowania, a ich rola w najlepszym razie zostata sprowa-
dzona do dostarczenia rzadowi (ewentualnie jednostkom samorzadu teryto-
rialnego) informacji oraz wykonywania zleconych przez niego zadan.

3.1. Rola parlamentu

Zanim omdwimy przyklady dialogu spolecznego oraz organizacji spote-
czenstwa obywatelskiego jako ilustracji omowionych w poprzednim rozdziale
zjawisk, a nastepnie poglebimy ten obraz przez prezentacje wlasnych wyni-
kow badan dotyczacych samorzadéw zawodowych, nalezy tytutem wprowa-
dzenia wskaza¢ na przemiany roli parlamentu w Polsce, ktoremu jak w kazdym
systemie demokracji posredniej, przypisuje si¢ zadanie reprezentowania ca-
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tego spoteczenstwa!. Z socjologicznego punktu widzenia mozna powiedzie¢, ze
w zwiazku z ta rolag powinny by¢ w nim agregowane istniejace w spoleczenstwie
grupy interesdw i spoleczna wiedza. Z punktu widzenia konstytucjonalizmu
spoltecznego parlament mial reprezentowa¢ ,spoleczenstwo w pigulce™, co
zreszta spolecznie legitymizuje wykonywanie przezen funkgji legislacyjnych,
kreacyjnych i kontrolnych?. Taka funkcje petnil parlament w pierwszych la-
tach po transformacji ustrojowej (cho¢ silnym i konkurencyjnym osrodkiem
wladzy byl wybierany w wyborach powszechnych Prezydent), co odzwiercie-
dlaly zaréwno rozwiazania formalne Malej Konstytucji, jak i praktyka poli-
tyczna zdominowana przez bardzo rozcztonkowany politycznie Sejm i Senat*.
O szczegotach bedzie jeszcze mowa w kolejnych rozdziatach, ale wazne jest
réwniez, ze w postepowaniu ustawodawczym dominowaly wowczas projekty
poselskie, a nie rzadowe. Parlament zarazem pozostawal pod silnym wplywem
réznych grup i podmiotéw spolecznych, w tym wyrdzniajacych sie pod wzgle-
dem zakresu wptywu politycznego zwigzkoéw zawodowych.

Konstytucja RP z 1997 r. zmodyfikowata ten uklad umozliwiajac przesu-
niecie miejsca reprezentacji spoteczenstwa oraz tworzenia si¢ refleksyjnosci
spolecznej z parlamentu na rzad. Artykut 146 ust. 1 Konstytucji RP ustanowit
Rade Ministrow odpowiedzialng za prowadzenie polityki wewnetrznej i zagra-
nicznej panstwa, a w konsekwencji de facto zacz¢ta by¢ ona tym organem, ktory
dominuje w tworzeniu ustaw® przede wszystkim ze wzgledu na posiadane
zaplecze techniczne, umozliwiajace planowanie legislacyjne, koordynowanie
dzialan ustawodawczych, profesjonalne badanie skutkow regulacji itd. W tym
ukladzie o stabnacej roli parlamentu $wiadczy, ze projekty poselskie i senac-
kie ,,powinny jedynie uzupelnia¢ inicjatorska dziatalnos¢ rzadu™®. Co istotne,
podkreslenie dominujacej roli Rady Ministréw wynikato zaréwno z checi ure-
gulowania jej pozycji wzgledem parlamentu, jak i drugiego czlonu wtadzy wy-
konawczej — Prezydenta.

Rada Ministrow stala si¢ wiec gldéwnym tworca projektow legislacyjnych
oraz projektantem polityk publicznych. Miala ona realizowa¢ schemat two-
rzenia modelowych rozwigzan politycznych: identyfikacji probleméw, ustale-

1 Fragment oparty na K. Muszyriski, Polityka, s. 180 i n.

2D. Runciman, M.B. Vieira, Reprezentacja, Warszawa 2011, s. 147 i n.

3 A.M. Kjaer, Rzadzenie, Warszawa 2009, s. 30-32.

4 A. Antoszewski, System polityczny RP, Warszawa 2012, s. 50.

5 R. Glajcar, Demokratyczny rezim polityczny. Relacje miedzy legislatywa i egzekutywa
w III Rzeczypospolitej, Katowice 2015, s. 391-392.

6 M. Mistygacz, Rzad w procesie ustawodawczym w Polsce, Warszawa 2012, s. 124.
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nia stanu postulowanego oraz oczekiwan zaangazowanych aktordw, rozwazaé
mozliwe $rodki dojscia do pozadanego stanu i monitorowa¢ rozwdj sytuaciji.
W takim ukladzie rzad - przez procedury konsultacji i dialogu spotecznego —
moze wypelnial role wczesniej realizowang przez parlament, bezposrednio
zwracajac sie do spoleczenstwa w celu zrozumienia jego problemdw i wy-
stuchania oczekiwan. Naturalnie oczekiwania spoteczne (podobnie jak wcze-
$niej stanowiska w parlamencie) moga by¢ ze soba sprzeczne lub niezgodne
ze zidentyfikowanym interesem publicznym. Rola Rady Ministrow staje sie
zarowno koordynowanie tych réznych intereséw z interesem publicznym, jak
i dbanie o jako$¢ powstajacych rozwigzan.

W takim uktadzie funkcja Sejmu i Senatu jako miejsc reprezentacji spo-
teczenstwa jest ograniczana jako zb¢dna. Rzadowi jako gtéwnemu projekto-
dawcy prawa oraz tworcy polityk publicznych nie byto juz potrzebne szuka-
nie poparcia wérdd reprezentantow grup interesdw obecnych w Sejmie czy Se-
nacie, mogt si¢ bowiem zwroéci¢ do nich bezposrednio w formie konsultacji,
opiniowania i innych podobnych narzedzi. Naklada si¢ na to popularny w la-
tach 90. i w dwutysiecznych paradygmat governance, ktadacy nacisk na rozwdj
wspoluczestnictwa oraz negocjacji i konsultacji z interesariuszami i adresatami
polityk publicznych’.

Zanim pokazemy na przykladach, ze zalozenia te nie zadzialaly w sposéb
prawidtowy, nalezy podkresli¢, ze zaszta jeszcze jedna zmiana, ktdra przyczy-
nifa si¢ do marginalizacji roli parlamentu w systemie reprezentacji spoteczne;j.
Wynika to ze zmiany w logice dzialania systemu politycznego oraz partii poli-
tycznych. Od 2001 r. mamy - z pewnymi przerwami i modyfikacjami - sytuacje
dominacji przywodcoéw obozow politycznych prowadzacych swoje partie (dys-
ponujace wzglednie stabilnymi wiekszo$ciami) do zwyciestwa. Rzad, poniekad
»wybrany” przez spoteczenstwo, dysponuje silnym mandatem spoteczenstwa,
z ktérym moze konsultowac si¢ bezposrednio. W poczuciu wyborcéw oddaja
oni glos na lidera politycznego, ktdry zostanie premierem i przejmie odpowie-
dzialnos¢ za polityke panstwa. Zarazem w coraz wigkszym zakresie komuni-
kuje on si¢ z obywatelami bezposrednio, dodatkowo wzmacniajac swojg pozy-
cje i budujac w ten sposdb swego rodzaju zasoby symboliczne. Fakt, Ze sukcesy
lidera partyjnego sa formalnie zaposredniczone przez partie polityczne i par-
lament i od nich uzaleznione, w praktyce instytucjonalnej zaczeto zyskiwaé
wtorne znaczenie. Partie stawaly sie coraz bardziej zdyscyplinowane i przyjmo-

7 C. Ansell, A. Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice, Journal of Public Ad-
ministration Research and Theory 2008, Nr 18, s. 543-571; A.M. Kjaer, Rzadzenie, s. 52-62; 181 in.
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waly role zaplecza swojego lidera. Coraz bardziej stawaly si¢ one autonomicz-
nymi platformami organizujacymi postulaty oraz emocje spofeczne, a takze
machinami wyborczymi.

W konsekwencji rowniez parlament stal si¢ zasobem lidera partyjnego,
ktéry przez dysponowanie wigkszoscia wykorzystuje go do akceptowania kie-
runku swojej polityki. Wszystko to pozwala méwic o ,kryzysie” wladzy usta-
wodawczej, ktory jest zreszta nie tylko zjawiskiem polskim®. Sejm i Senat po-
niekad traca swoja tozsamo$¢ i pozycje reprezentacji spoteczenstwa. Podlegaja
réwniez procesom koncentracji wladzy, a wiec zaczyna ksztaltowac si¢ nierow-
nowaga w ramach trdéjpodziatu wladzy. Najdobitniej wyraza to poparty bada-
niami poglad, Ze parlament utracit nawet kontrol¢ nad procesem tworzenia
prawa i stal si¢ ,,maszynka do gtosowania” rozwigzan zaproponowanych przez
rzad®. W zwigzku z tym niektorzy proponujg podazanie dalej wskazang logika
i krytykuja nadal zbyt duzy w ich ocenie wptyw Sejmu i Senatu na rozwiazania
legislacyjne!. Inni natomiast konstruuja nieznane wczesniej interpretacje, ze
w nowym ukladzie rola parlamentu jako twdrcy prawa jest faktycznie zmargi-
nalizowana, on sam stuzy zas gtéwnie celom rekrutacji elity polityczne;j!!.

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan wazne jest przede wszystkim, ze
filozofia rzadzenia polegajaca na bezposredniej komunikacji lidera politycz-
nego z obywatelami uksztaltowata si¢ na dlugo przed 2015 r., a jej zreby sa
pochodna rozwiazan konstytucyjnych. W jej ramach swoim poparciem oby-
watele legitymizuja dziatania lidera i jego pozycje w systemie wladzy, wraz
z jej wszystkimi nieformalnymi aspektami, a on z kolei potrafi wstuchiwac sie
w glos spoleczenstwa. Parlament, partie polityczne, konsultacje rzadowe czy
dialog spoteczny nie sg dla tych proceséw kluczowe, cho¢ oczywiscie moga by¢
wedle uznania i politycznej kalkulacji wykorzystywane. Jest to jednak wowczas
typowe dzialanie motywowane strategicznie, a nie - realizacja orientacji proce-
duralnej. Mamy wigc do czynienia z typowym dla wyjasnien populistycznych

8 8.S. Andersen, T.R. Burns, The European Union and the Erosion of Parliamentary Demo-
cracy: A Study of Post-parliamentary Governance, [w:] S.S. Andersen, K.A. Eliassen (red.), The
European Union: How Democratic is it?, Sage, Londyn 1996, s. 227-251; H. Vos, J. Decock, Demo-
cratic Legitimacy in the EU: the Role of National Parliaments, Archive of European Integration,
Tennessee 2003, http://aei.pitt.edu/473/1/parliaments.htm.

9 A. Dudziriska, System zamkniety: socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa
2015, passim.

10 K.H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguty legislacyjne a jako$¢ ustawodaw-
stwa, Warszawa 2005, s. 35-47.

11 W. Wojtasik, Funkcje wyboréw w III Rzeczypospolitej. Teoria i praktyka, Katowice 2012,
s.1661in.

82



3.2. Dialog spoteczny

uktadem, w ktérym charyzmatyczny przywodca komunikuje sie bezposrednio
z suwerenem i, bazujac na tym, buduje nieformalna koncentracj¢ wladzy. Po
2015 r. zmienia si¢ niewatpliwie to, ze pozycja lidera politycznego zostaje roz-
dzielona od funkcji Prezesa Rady Ministrow, a takze iz do sfery jego oddziaty-
wania wlaczone sg kolejne instytucje — tym razem sadowe. Zarazem mechani-
zmy koncentracji wladzy staja sie jeszcze bardziej intensywne i jeszcze mniej
formalne.

Dla problematyki samorzadnosci zawodowej podstawowe znaczenie ma
oczywiscie przebieg proceséw wylaczania instytucji spolecznych z wplywu
na polityki publiczne. Jak bedzie o tym mowa, samorzady przechodzity za-
réwno etap blizszych relacji z parlamentem, jak i rzadem, ostatecznie mozna
jednak powiedzie¢, ze znalazly sie na zewnatrz systemu politycznego, mimo
ze pozostajg jednym z podmiotéw wiladzy publicznej na gruncie Konstytu-
cji RP. Powstaje takze pytanie, czy bedq mogly one odegrac jeszcze jakas role
w tym zakresie w przyszlosci oraz jakie musza zosta¢ spetnione w tym celu wa-
runki. Aby udzieli¢ odpowiedzi, nalezy wskaza¢ na wyniki badan dotyczacych
innych podmiotow mieszczacych si¢ w konstytucji spolecznej. Jest bowiem
wielce prawdopodobne, ze samorzady zawodowe beda ewoluowaly w kierunku
podobnym do innych organizacji.

3.2. Dialog spoleczny

Dobrze zbadane jest funkcjonowanie instytucji partnerstwa i dialogu spo-
tecznego. W poczatkach III RP zwigzki zawodowe byly bardzo silnie zaanga-
zowane politycznie i rownoczesnie konfliktowo nastawione wzgledem samych
siebie'2. J. Gardawski nazywa lata 1989-2001 okresem ,konfliktowego plurali-
zmu” i stwierdza przy tym, ze do 2001 r. polski ruch zwigzkowy byt jednym
z ,filaréw polskiego systemu partyjnego”'®. Dwie najwieksze centralne (OPZZ
i,,Solidarno$¢”) wspieraty swoich przeciwnikdéw politycznych i wlasciwie bliz-
sze im byly ich $rodowiska polityczne niz konkurenci z ruchu zwigzkowego.
»Solidarnos$¢”, przez swoje kontakty z dominujacymi politykami rzadzacymi
do 1993 r., samodzielnie i wlasciwie celowo pomijajac OPZZ negocjowata kon-

12 Fragment oparty na K. Muszy#iski, Polityka..., s. 180 i n.

13 J. Gardawski, Dialog spoleczny w Polsce: teoria, historia, praktyka, Warszawa 2009, s. 158-
159; B. Jagusiak, OPZZ i NSZZ ,,Solidarno$¢” w systemie politycznym Polski w latach 1989-2001,
Torun 2004, s. 194.
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kretne rozwiazania spoleczno-ekonomiczne!*. Wyjatkiem bylo wypracowanie
Paktu o przedsiebiorstwie panstwowym na poczatku 1993 r., w ktérego ramach
utworzono Troéjstronng Komisje, ktéra miala jednak w tym okresie ograni-
czona role i kompetencje.

Konkurencja i zaangazowanie polityczne zwiazkdw osiagnety szczyt w la-
tach 1994-2001. Zwiazki wtedy zupelnie ze soba nie wspoélpracowaly i jesz-
cze silniej zblatowaly sie z projektami politycznymi. ,,Solidarno$¢” zainicjo-
wala powstanie centroprawicowej koalicji Akcja Wyborcza Solidarnosé, zas$ jej
przewodniczacy M. Krzaklewski zostal szefem klubu parlamentarnego i wy-
startowal w wyborach prezydenckich w 2000 r. ROwnoczesnie zwigzek firmo-
wal trudne z punktu widzenia pracownikéw reformy rzadu J. Buzka, krytyko-
wane przez OPZZ. W 1999 r. OPZZ zawiesit udzial w pracach Trdjstronnej
Komisji, argumentujac to pozorowaniem dialogu oraz nieuzasadnionym pre-
ferowaniem przez rzad NSZZ ,,Solidarnos¢”.

Konlflikt i zaangazowanie central zwiagzkow utrudnialy im pelnienie swoich
funkcji obrony i reprezentowania interesu pracownikoéw. Popadaly one nie-
kiedy w spory ze swoimi organizacjami zaktadowymi, krytykujac je za wspot-
prace na szczeblu zakladowym z konkurentami zwigzkowymi.

Lata 1999-2001 rozpoczely nowa faze stosunkdéw miedzy samymi zwiaz-
kami oraz ich relacji wzgledem systemu politycznego. Wyczerpywala si¢ for-
mula aktywnego udzialu zwigzkow zawodowych oraz zwiazkowcow w sys-
temie partyjnym, co widoczne jest w powstaniu Forum Zwiazkéw Zawodo-
wych w 2002 r. jako niezaleznego, ,niepolitycznego” zwiazku zawodowego
oraz czesciowym wycofywaniu sie central zwigzkowych OPZZ i ,Solidarno-
$ci” z bezposredniego zaangazowania politycznego!s. Réwnolegle powstal po-
myst na nowa organizacje dialogu spolecznego, czego wyrazem byly reformy
z1at 2001-2002: ustawa o Trdjstronnej Komisji w 2001 r., ktéra znamionowala
nowe otwarcie w dialogu spofecznym zainicjowane przez J. Hausnera, oraz
dokument ,,Zasady dialogu spotecznego” z 2002 r.!¢ Partnerzy spoleczni mieli
odtad aktywnie i wyraznie formulowaé swoje oczekiwania wzgledem rzadu,
za$ rzad mial starac si¢ uwzglednia¢ udostgpniane przez partneréw informacje
i postulaty w prowadzonych przez siebie autonomicznie politykach publicz-
nych, co wymusilo ich wieksza wspotprace!”.

14]. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce, s. 156-157.

15 B. Jagusiak, OPZZ i NSZZ ,Solidarno$¢”, s. 197.

16 Rada Ministrow, Zasady dialogu spolecznego. Dokument programowy rzadu przyjety
przez Rade Ministréw w dniu 22 pazdziernika 2002 r., Warszawa 2002.

17 Ibidem, s. 11-12.
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Uksztaltowany w kolejnych latach model J. Gardawski nazwal ,,etatyzmem
konsultacyjnym™. Oznacza to, Ze zaczg¢to kontakty z partnerami spolecz-
nymi traktowac¢ zazwyczaj jako formalng procedure¢ do zrealizowania. Zasad-
niczy problem nowego modelu dialogu spolecznego polegal na niewielkich
faktycznych mozliwosciach oddziatywania partneréw spolecznych przy wyso-
kim poziomie nieufnosci rzadzacych do zorganizowanych grup interesu trak-
towanych jako nastawione na poszukiwanie renty. Instytucje dialogu spolecz-
nego zostaly zredukowane w duzej mierze do funkcji ekspresyjnej'®, ponie-
waz rzad wychodzit z zalozenia, Ze sam lepiej moze zidentyfikowac interes
publiczny w ramach prowadzonych polityk. Na to wszystko nalozylo sie spa-
dajace uzwigzkowienie i deformalizacja rynku pracy, ktora faktycznie ujawnita
i uwiarygodnila argument, Ze partnerzy spoleczni nie reprezentuja catosci in-
teresow pracowniczych (w tym samym aspekcie dotyczylo organizacji praco-
dawcow, ktore jednak nigdy nie zblizyly si¢ nawet do ,reprezentatywnosci”,
poniewaz pracodawcy w Polsce rzadko zrzeszaja si¢ w organizacje).

Znaczenie zwiazkow zawodowych ulegato marginalizacji, mimo wciaz ist-
niejacych relacji zwiazkéw z obozami rzadzacymi (SLD z OPZZ i PiS z ,,So-
lidarnoscia”). Przecigcie relacji nastapilo w okresie rzadéw PO-PSL, ktére —
po raz pierwszy w historii Polski po 1989 r. — nie byly popierane przez zaden
zwigzek zawodowy i nie taczyly ich silne relacje z zadnym z nich. Utrudnilo
to nieformalne i personalne relacje miedzy zwiazkami a partiami rzadzacymi,
ktére wezesniej mogly oddzialywaé choc¢by w ten sposob. Efektem zdystanso-
wanej polityki rzadéow w latach 2007-2015 byto zblizenie si¢ niektorych cen-
tral zwiazkowych, ktore w szczegdlnosci w kadencji 2011-2015 podejmowaty
wspolnie wiele dziatan.

Mimo wigkszej wspolpracy central zwigzkowych marginalizacja dialogu
spotecznego postepowala, na co naktadalo si¢ spadajace wciaz uzwigzkowienie.
Rzad PO-PSL bardzo nisko ocenial site zwiazkéw zawodowych i w strukturze
rzadzenia wyznaczyl partnerom spotecznym jedynie role konsultanta-recen-
zenta?. Doskonale bylo to wida¢ w2009 r., kiedy partnerzy spoteczni (zaréwno
zwigzki, jak i pracodawcy) podjeli catkowicie zignorowang przez rzad probe
zawarcia paktu spotecznego.

18 J. Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce, s. 233-239.

19F. Traxler, Corporatism(s) and Pacts: Changing Functions and Structures under Rising Eco-
nomic Liberalism and Declining Liberal Democracy, [w:] P. Pochet, M. Keune, D. Natali (red.),
After the Euro and Enlargement: Social Pacts in the European Union, European Trade Union
Institute, Bruksela 2010, s. 45-82.

20 J. Gardawski, Dialog spoleczny w Polsce, s. 235-237.
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Polska przeszia wigc od poczatkowego silnego zaangazowania zwiazkow
zawodowych w system polityczny oraz proces tworzenia prawa, ktore pozo-
stalo jednak pluralistycznie rozproszone (rozne zwigzki popieraly rézne par-
tie polityczne), do sytuacji bardzo ograniczonej roli partneréw spotecznych.
Nie dziwi wiec, ze ,,Solidarno$¢”, nauczona dos$wiadczeniami lat 2007-2015,
wroécita w 2015 r. do silnego zaangazowania politycznego (wyrazajacego si¢
otwartym wspieraniem Zjednoczonej Prawicy oraz A. Dudy) — wspolpraca
na szczeblu zwigzkowym w latach 2007-2015 byta konsekwentnie ignorowana
przezrzad PO-PSL. Rzad Zjednoczonej Prawicy i A. Duda zrealizowali bowiem
czes$¢ z postulatoéw ,,Solidarnosci” (przede wszystkim przywrdcenie wezesniej-
szego wieku emerytalnego oraz wprowadzenie wolnej niedzieli handlowej),

cho¢ ceng za to byto zdystansowanie sie od pozostatych central zwiazkowych.

3.3. Trzeci sektor a administracja samorzadowa

Drugim do$¢ dobrze przebadanym od strony praktyki obszarem konstytu-
¢ji spotecznej jest aktywnos¢ tych organizacji, ktére zalicza sie do spoteczen-
stwa obywatelskiego w waskim sensie, a wiec tzw. trzeciego sektora. O spe-
cyfice rozumienia tego pierwszego pojecia na gruncie Konstytucji RP oraz
dos¢ szczegllnej tradycji przeciwstawiania panstwa i spoteczenstwa wynika-
jacej z historycznych zasztosci byla juz mowa. W tym miejscu nalezy zazna-
czy¢, ze w praktyce mowi sie czgsciej o organizacjach pozarzadowych czy trze-
cim sektorze wlasnie, ktory jest niezalezny od sfery wladz publicznych oraz
gospodarki, ale zakres tych terminéw odpowiada w znacznej mierze konstytu-
cyjnemu okresleniu spoleczenstwa obywatelskiego. Poza nim pozostajg wiec
organizacje, takie jak zwiazki zawodowe, zrzeszenia pracodawcow, samorzady
gospodarcze i zawodowe itp. Dla niniejszych rozwazan istotne jest jednak
przede wszystkim, ze jako$ciowa charakterystyka wplywu trzeciego sektora
na polityki publiczne moze by¢ wazna wskazowka dla zjawisk wystepujacych
w tym samym obszarze w przypadku samorzadow zawodowych. Dlatego tez
pominiemy w tym miejscu iloSciowe opisy zaangazowania obywateli w orga-
nizacje pozarzadowe czy dane dotyczace ich kondycji finansowej?.

21 Zob. Gléwny Urzad Statystyczny, Trzeci sektor w Polsce. Stowarzyszenia, fundacje, spo-
teczne podmioty wyznaniowe, samorzad zawodowy i gospodarczy oraz organizacje pracodawcow
w 2010 r., Warszawa 2013.
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Podobnie jak w przypadku omoéwionych juz organizacji zwiazkowych, czy
analizowanych w kolejnych rozdziatach samorzadow zawodowych, punkt wyj-
$cia do ksztaltowania wplywu trzeciego sektora na polityki publiczne byl deter-
minowany przez spuscizne okresu komunistycznego. Jak byla juz o tym mowa,
wszelkie organizacje podporzadkowane byly wowczas wladzy, a budowa ich
autonomii byta jednym z elementéw programoéw opozycji. W konsekwencji,
w momencie przelomu, podmioty zaliczane do trzeciego sektora mogly za-
czaé powstawac i kumulowaé aktywnos¢ obywatelska. Wielkim tematem to-
czacych sie wowczas debat stala sie domniemana stabo$¢ spoteczenstwa oby-
watelskiego, wynikajaca z biernosci obywateli oraz ich raczej roszczeniowej
niz aktywnej postawy. Szczegélnie istotny byl ten ostatni element, poniewaz
oznaczal on, ze organizacje reprezentujace obywateli na nasadzie rzecznictwa
intereséw nie byly pojmowane jako autentyczne zaangazowanie obywatelskie.
Spoteczenstwo miato raczej samoorganizowac si¢ i samo zaspokajac swoje po-
trzeby niz domagac si¢ tego od panstwa. W pewien sposob utozsamiano wiec
owga roszczeniowos¢ i biernos¢, traktujac je jako dwie strony tej samej postawy,
uksztaltowanej w czasach komunizmu. Dlatego tez, jak wskazywal J. Szacki,
w latach 90. spoteczenstwo obywatelskie w Polsce bylo pojmowane jako prze-
strzen, w ktdrej obywatele ,wchodzq w komuni¢ z podobnie myslacymi jed-
nostkami niezaleznie od jakichkolwiek stosunkow czy interesow ekonomicz-
nych. Ostoja spolecznej niezaleznosci miata by¢ wspolnota wartosci, a nie in-
teresow — kultura, a nie gospodarka™2.

Ksztaltowanie si¢ spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce od poczatku bylo
wiec oparte na idealizmie, ktory wprowadzal podzial na dwie kategorie. Z jed-
nej strony byly ,,prawdziwe” podmioty spoleczne opierajace si¢ na autentycz-
nym zaangazowaniu obywatelskim, z drugiej — nieco ,podejrzane”, nakiero-
wane na ,zatatwienie” okreslonych korzysci jakiejs grupie. Oczywiscie w prak-
tyce realizacja tak idealistycznych zalozen musiala stwarzac wiele watpliwosci
dotyczacych rzeczywistego charakteru danej organizacji. Nalezace do pierw-
szej kategorii czesto budzily nieufno$¢ jako domniemane grupy interesu, a na-
lezace do drugiej przedstawialy sie jako kierujace si¢ pryncypiami i taka reto-
ryka — a nie odwolujacy si¢ do interesow — postugiwaly sie w swej dzialalno-
$ci. Sytuacje taka mozna interpretowac jako podjecie proby przeciwdziatania
biernosci obywateli przez postawienie im zbyt wygérowanych oczekiwan, co

22]. Szacki, Wstep. Powrot idei spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] J. Szacki (wyb.), Ani ksiaze,
ani kupiec: obywatel. Idea spoleczenstwa obywatelskiego w mysli wspotczesnej, Krakow 1997,
s. 27.
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w konsekwencji moglo owa biernos¢ umacniaé. Gdy takie podejscie do spote-
czenstwa obywatelskiego zinstytucjonalizowalo sig, ani jego konstytucjonali-
zacja, ani dziatania nakierowane na racjonalizacje relacji miedzy organizacjami
a wladza publiczna nie byly w stanie go przezwyciezy¢.

Zamierzona racjonalizacja, jak w wielu innych obszarach, miata miejsce
na poczatku lat dwutysiecznych i zwigzana byta z przechodzeniem od ideali-
zmu lat 90. do paradygmatu efektywnosciowego i dobrego rzadzenia (gover-
nance) w politykach publicznych. W przypadku spoleczenstwa obywatelskiego
ogniwem posrednim miedzy obydwoma podejsciami zdajg si¢ by¢ szczegol-
nie rozpowszechnione wowczas teorie kapitatu spolecznego. Ich zastosowanie
w Polsce na tym etapie wigzalo si¢ juz nie tylko z dostrzezeniem zjawisk nega-
tywnych, takich jak biernos¢ obywateli, ale rowniez pozytywnej strony rzeczy-
wistosci, tj. zgormadzonego potencjalu organizacji pozarzadowych. W nastep-
stwie zdecydowano si¢ na wielowymiarowa regulacje relacji miedzy trzecim
sektorem a organami wladzy publicznej — zaréwno panstwowymi, jak i sa-
morzadowymi. Opierala si¢ ona na modelu sieciowym, gdzie we wspolpracy
z wladzg organizacje mialy realizowa¢ zadania publiczne oraz wplywac na po-
lityki publiczne®. Spoleczenstwo obywatelskie mialo sta¢ si¢ zatem nie tylko
kuznia postaw, ale rowniez narz¢dziem modernizacji wladzy publicznej przez
wlaczenie go w procesy rzadzenia.

Z punktu widzenia filozofii politycznej tak uksztaltowana koncepcje spote-
czenstwa obywatelskiego najblizej wyraza chyba idea demokracji stowarzysze-
niowej. Wedlug niej dobrowolne zrzeszenia powinny by¢ podstawowa forma
rzadzenia w panstwie demokratycznym. Powinny one petni¢ dwie funkgcje:
z jednej strony by¢ ogniwem w dystrybucji wladzy (wykonywa¢ zadania pu-
bliczne), a z drugiej w przeptywie informacji miedzy rzadzacymi a rzadzonymi
(wplywanie na polityki publiczne). To ostatnie ma polega¢ na dostarczaniu
neutralnej politycznie wiedzy o danym obszarze i w tym sensie mie¢ przewage
nad reprezentacja polityczna typu parlamentarnego.

Co wazne w kontekscie niniejszych rozwazan, ten sposdb myslenia jest
sceptyczny wobec réznego rodzaju organizacji, ktdre nie majgq w petni dobro-
wolnego charakteru. Kluczowe dla spoleczenstwa obywatelskiego sa bowiem
zrzeszenia oparte o w pelni wolny wybdr jednostek, ktore dzigki temu mozna
okresli¢ jako zrzeszenia wtdrne. Tam, gdzie przynaleznos¢ do grupy nie jest do-
browolna, lecz wynika ,,z losu”, mamy do czynienia ze wspdlnotami pierwot-

23 T. Pirdg, Dialog obywatelski w perspektywie socjologicznej. Mity i realia dobrego rzadzenia,
Krakéw 2016, s. 1101 n., 115.
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nymi. Czesto nie jest mozliwe ich opuszczenie lub jest to znacznie utrudnione
w sposob formalny lub przez wysokie koszty. Przykladami moga by¢ chocby
rodzina, wspodlnota religijna, ale tez grupa zawodowa czy panstwo. Z tych sa-
mych wzgledow odrzuca si¢ posrednictwo miedzy jednostka a wtadzg ze strony
takich organizacji, ktore maja kluczowe znaczenie w korporacjonizmie i neo-
korporacjonizmie, a wiec takze samorzaddéw zawodowych. W nich bowiem
réwniez dobrowolnos¢ nie jest petna i wynika z wymagan formalnych albo
z przymusu ekonomicznego. Tymczasem spoleczenstwo obywatelskie w oma-
wianym sensie jest przeciwstawiane takim organizacjom, poniewaz ma gwa-
rantowac i realizowac prawa jednostki, a nie je ogranicza¢. Im jest ono silniej-
sze, tym wigksze mozliwosci emancypacji jednostki ze wspdlnot pierwotnych
oraz korporacji*.

Jak wskazywano we wprowadzeniu oraz jak bedzie jeszcze o tym mowa
w kolejnych rozdziatach, moment okrzepnigcia takiego rozumienia spoleczen-
stwa obywatelskiego zbiega si¢ z rozpoczeciem konfliktu wokol niektorych
przynajmniej samorzadéw zawodowych i ich pozycji w zyciu publicznym.
W szczegdlnosci kwestionowana byla obligatoryjna przynaleznos¢ do nich
i przeciwstawiana jej koncepcja dobrowolnych stowarzyszen zawodowych.

Wspomniana wielowymiarowa regulacja migdzy trzecim sektorem a orga-
nami wladzy publicznej obj¢ta obydwa powyzsze elementy, tj. zaréwno wyko-
nywanie zadan publicznych, jak i wplywanie na polityki publiczne. W przy-
padku pierwszego niewatpliwie najwigkszym osiagnieciem jest ustawa o dzia-
talnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2003 r.2> Wyodrebnia ona
szczegblnag grupe organizacji pozarzadowych, ktére okresla jako organizacje
pozytku publicznego, przewiduje szerokg wspdtprace miedzy organami wia-
dzy publicznej oraz tymi organizacjami w sferze realizacji zadan publicznych,
a takze zawiera rozwiazanie przewidujace mozliwo$¢ przekazywania 1% po-
datku dochodowego przez osoby fizyczne na rzecz takich organizacji. W ni-
niejszych rozwazaniach nie zostanie dokonana charakterystyka dziatania tych
mechanizméw. Na pewno jednak naleza one do takich, ktére mozna okresli¢
jako sukces, a wiec realizujgce zalozone cele.

Nieco inaczej jest w przypadku drugiego elementu, bardziej dla nas inte-
resujacego, tj. wplywania organizacji pozarzadowych na polityki publiczne.
Przybrat on forme przede wszystkim tzw. konsultacji spotecznych oraz opi-

24 Jbidem, s. 54-56.
25 Ustawa z 24.4.2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.j. Dz.U. 22020 r.
poz. 1057.
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niowania, ktére powinny by¢ osobno analizowane w odniesieniu do przed-
siewzig¢ organizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz pro-
cesu legislacyjnego - zaréwno na etapie rzadowym, zmierzajacym do wykona-
nia prawa inicjatywy ustawodawczej, jak i podczas wlasciwego post¢gpowania
ustawodawczego na etapie parlamentarnym. W kazdym z tych obszarow ist-
nieja osobne podstawy prawne przeprowadzania konsultacji oraz opiniowa-
nia, jednak praktyka - jak bedzie o tym mowa ponizej — bywa dos¢ zbiezna.
Nalezy takze podkresli¢, ze konsultowanie i opiniowanie co do zasady prze-
prowadzane sg jednoczesnie podczas danego postepowania i zazwyczaj w po-
dobnej formie, tj. zglaszania pisemnych uwag do przestanego przez organ wia-
dzy projektu aktu normatywnego lub ewentualnie innego aktu wzglednie za-
Yozen do nich. Réznica miedzy konsultowaniem i opiniowaniem polega przede
wszystkim na tym, ze pierwsze ma charakter fakultatywny, tj. organ zobowia-
zany do jego przeprowadzenia na zasadzie swobodnego uznania ustala orga-
nizacje, do ktorych w tej sprawie sie zwrdci. W drugim przypadku natomiast
mamy do czynienia z obowigzkiem takiego zwrocenia si¢ wynikajacym z prze-
pisow prawa regulujacych zazwyczaj status danych organizacji, a takze innych
organow wladzy lub instytucji panstwowych?. Teoretycznie wiec, gdy przepisy
przewiduja obowiazek zasiggniecia opinii, a nie przeprowadzenia konsultacji
spotecznych, mozna mowié o wigkszej wadze przywiazywanej przez ustawo-
dawce do glosu danej organizacji lub ich grupy.

Od konsultacji spotecznych odbywajacych sie w znacznej mierze wedle
uznania organu wiladzy publicznej je przeprowadzajacego nalezy odrézni¢
konsultacje publiczne. Ich odmiennos¢ polega na tym, ze lista konsultowanych
podmiotéw nie jest ustalana przez dany organ ani tym bardziej nie wynika
z przepisow (sila rzeczy malo elastycznych), lecz z inicjatywy samych zainte-
resowanych organizacji. Moga one bowiem swobodnie zgtasza¢ uwagi do pu-
blicznie dostepnych projektow. Sa zatem w mniejszym stopniu kontrolowane
przez dany organ i majg znacznie bardziej spontaniczny przebieg. Wydaje sig,
ze w polskim ustawodawstwie postugiwanie sie w taki sposéb pojeciami kon-
sultacji spotecznych i publicznych nie jest w pelni konsekwentne, cho¢ na po-
ziomie teoretycznym rdznica miedzy nimi jest dostatecznie wyrazna.

Rozpoczynajac od poziomu samorzadowego, to poza ustawami dotycza-
cymi samorzadu gminnego, powiatu i wojewddztwa?’, wspdtpraca miedzy

26 M. Berek, Rada Ministrow jako organ inicjujacy postgpowanie ustawodawcze, Warszawa
2017, . 92-94.
27 Zob. R. Marchaj, Samorzadowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 124 i n.

90



3.3. Trzeci sektor a administracja samorzqdowa

trzecim sektorem a jednostkami samorzadu terytorialnego i jego organami
uregulowana jest przede wszystkim we wspomnianej ustawie o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2003 r. W swoim pierwotnym
brzmieniu przewidywata ona m.in., Ze wspdtpraca ta moze odbywac si¢ w for-
mie: zlecania organizacjom pozarzadowym realizacji zadan publicznych na za-
sadach okreslonych w ustawie; wzajemnego informowania sie o planowanych
kierunkach dzialalnosci i wspoétdziatania w celu zharmonizowania tych kie-
runkoéw; konsultowania z organizacjami pozarzadowymi, odpowiednio do za-
kresu ich dziatania, projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotycza-
cych dzialalnosci statutowej tych organizacji; tworzenia wspdlnych zespolow
o charakterze doradczym i inicjatywnym, ztozonych z przedstawicieli organi-
zacji pozarzadowych, oraz przedstawicieli wlasciwych organdéw administracji
publicznej. Poza realizowaniem zadan publicznych przewidziano wiec sposoby
oddzialywania trzeciego sektora na lokalne i regionalne polityki publiczne.
Konsultacje spoleczne zostaly jednak uregulowane w dos¢ lakoniczny i stan-
dardowy sposéb, pozostawiajac szerokie miejsce praktyce.

Istotne zmiany w tym zakresie wprowadzono nowelizacja z 2010 r.%,
ktéra - jak nalezy domniemywaé — miata stanowi¢ odpowiedz na stabosci
funkcjonowania wspotpracy miedzysektorowej, szczegélnie gdy chodzi o kon-
sultacje. Przede wszystkim, w $lad za przewidziang wczesniej Rada Pozytku
Publicznego dzialajaca na poziomie centralnym, wprowadzono Wojewddz-
kie, Powiatowe i Gminne Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego. Utworzenie
tych pierwszych zostalo powierzone Marszatkowi wojewddztwa na wspolny
wniosek co najmniej 50 organizacji pozarzadowych prowadzacych dzialalnos¢
na terenie wojewddztwa, w terminie 2 miesiecy od dnia wplyniecia wniosku.
W przypadku Rad Powiatowych oraz Gminnych pierwotnie przewidywano
jedynie mozliwos¢ ich utworzenia przez organ wykonawczy danej jednostki
na wniosek organizacji pozarzadowych. Wskutek pézniejszych nowelizacji
wprowadzono rozwigzanie analogiczne do Rady Wojewoddzkiej. Od poczatku
jednak kazda z Rad miata charakter organu konsultacyjnego i opiniodawczego
oraz miata by¢ tworzona na zasadzie reprezentatywnosci trzeciego sektora
na danym obszarze. Zagwarantowano Radom wyrazanie opinii m.in.: w kwe-
stiach dotyczacych funkcjonowania organizacji pozarzadowych, w tym w za-
kresie programéw wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi; o projektach
uchwat i aktéw prawa miejscowego dotyczacych sfery zadan publicznych be-

28 Ustawa z 22.1.2010 r. o zmianie ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
i niektdrych innych ustaw, Dz.U. Nr 28, poz. 146.
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dacych przedmiotem wspolpracy miedzysektorowej; w sprawach dotyczacych
zadan publicznych, w tym zlecania tych zadan do realizacji przez organizacje
pozarzadowe oraz w sprawach rekomendowanych standardow realizacji zadan
publicznych, a takze o projekcie strategii rozwoju wojewodztwa. Zapewniono
réwniez ustawowe terminy na wyrazenie opinii, tj. 30 dni w przypadku Rady
Wojewddzkiej oraz 14 dni w przypadku pozostatych (rozdzial 6 ustawy).

Ponadto w ramach omawianej nowelizacji przewidziano, ze organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla w drodze uchwaly szczegé-
fowy sposéb konsultowania z radami dzialalnosci pozytku publicznego lub
organizacjami pozarzadowymi aktéw prawa miejscowego w dziedzinach do-
tyczacych dzialalnosci statutowej tych organizacji (art. 5 ust. 5). Dodatkowo
doprecyzowano i rozszerzono zakres, w jakim organy samorzadu terytorial-
nego obowiazane sa przeprowadza¢ konsultacje z organizacjami pozarzado-
wymi. Ustanowiono taki obowiazek m.in. w odniesieniu do rocznych oraz wie-
loletnich programéw wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi. Wprowa-
dzono réwniez tzw. inicjatywe lokalna, w ramach ktorej mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego bezposrednio badz za posrednictwem organizacji
pozarzagdowych moga zlozy¢ wniosek o realizacje zadania publicznego do jed-
nostki samorzadu terytorialnego, na terenie ktorej maja miejsce zamieszkania
lub siedzibe (Rozdzial 2a ustawy).

Mimo takiej ewolucji ustawodawstwa, niewatpliwie wzmacniajacej od
strony formalnej pozycje trzeciego sektora w zakresie wplywania na polityki
publiczne, w obszarze tym wciaz wystepuje zjawisko biernosci spoteczenstwa
obywatelskiego. Jak wskazuje T. Pirdg, wyjasnienie tego stanu rzeczy mozliwe
jest przez odwotanie raczej do czynnikéw strukturalnych niz postaw obywa-
teli®. Okazuje si¢ bowiem, ze bierno$¢ nie jest do konca cecha postgpowania
samych organizacji, ale raczej charakterystyka samych konsultacji. Przybieraja
one przede wszystkim forme pasywna, tj. opiniowania gotowych projektow
w zakre§lonym terminie. Nie ma wplywu na zalozenia i tres¢ polityk publicz-
nych, a wigc wspotdecydowania. Organizacje traktowane sg w nich co do za-
sady jako zrodlo informacji*®. W konsekwencji wiele z nich nie uczestniczy
w konsultacjach i nie angazuje si¢ w dziatalnos¢ takich jak Rady Pozytku Pu-
blicznego. Jednak wyciaganie z tego wniosku, Ze sg bierne, bytoby zbyt daleko

29 T. Pirdg, Dialog, s. 45.
30 Jbidem, s. 133 i n.
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idace. Wiele z nich realizuje przeciez inne niz konsultacje spoteczne strategie
wplywania na polityki publiczne.

W tym zakresie T. Pirdg wskazuje na kilka sytuacji. Po pierwsze, istniejg
organizacje aktywne w konsultacjach, ale jednoczesnie poszukujace form do-
datkowego nacisku na organy samorzadowe, aby podnies¢ ich efektywnos¢.
Formami tymi bywaja tworzenie lokalnych lub regionalnych porozumien or-
ganizacji pozarzadowych w celu zwigkszenia oddziatywania wspolnymi sitami,
mobilizowanie poparcia, a takze otwarte protesty. Po drugie, niekiedy orga-
nizacje niebiorace udzialu w konsultacjach zaangazowane zostaja w odgoérnie
wykreowane przez lokalnych lub regionalnych politykdéw gremia zrzeszajace
przedstawicieli trzeciego sektora. Korzystaja one z dotacji samorzadowych,
a dziatalnos¢ polegajaca na tworzeniu porozumien wielu organizacji traktuja
jako czynnik destabilizujacy. Po trzecie, czgs¢ organizacji pozostaje zupelnie
na uboczu, a swoje cele realizuje przez indywidualne relacje z lokalnymi lub
regionalnymi politykami korzystajac ze swoich znacznych zasobéw symbo-
licznych i organizacyjnych. Mozna powiedzie¢, ze jest to korzystanie z szepta-
nych form oddzialywania. Istnieje wreszcie grupa organizacji, ktora aktywnie
uczestniczy w konsultacjach ze wzgledu na che¢ zrobienia dobrego wrazenia
na wladzach samorzadowych, rywalizujac z innymi organizacjami o uznanie
i wynikajace z tego korzysci, np. w postaci dotacji. Sa one sceptycznie nasta-
wione do samych konsultacji i nie wierzg w ich skutecznos¢, ale biora w nich
udzial na podstawie kalkulacji dotyczacych wlasnego interesu®.

Dodatkowo w badaniach T. Pirdga wykazane zostalo, Ze nie wyrazaja nieza-
dowolenia ze stanu konsultacji spotecznych organizacje w sposob nieformalny
powiazane z wladza, podwykonawcy prostych ustug publicznych oraz orga-
nizacje niezalezne finansowo od samorzadu®. Zatroskane o stan konsultacji
byly natomiast: organizacje uzaleznione w znacznej mierze od dotacji samo-
rzadowych, organizacje konkurujace o uznanie wtadz, organizacje zaangazo-
wane w promowanie dobrego rzadzenia, podmioty reprezentujace duze grupy
i ruchy spoleczne, podmioty skupione na egzekwowaniu prawa oraz silni part-
nerzy administracji**. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze niezadowolenie ze stanu
konsultacji lub jego brak nie przektadajq si¢ w prosty sposdb na uczestnictwo
w nich. Jak wynika bowiem z poprzedniej typologii, organizacje ze wzgledow

31 Jbidem, s. 126-127.

32 Ibidem, s. 226-231, 250-251.
33 Ibidem, s. 260.

34 Jbidem, s. 262.
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strategicznych czesto wola nie zabiera¢ glosu w konsultacjach. Nie wierza one
w skutecznos¢ takiego dzialania lub obawiaja si¢ konfliktow z decydentami lub
innymi organizacjami. Zamiast tego korzystaja z mniej formalnych relacji.

Wszystko to powoduje, ze T. Pirdég zdaje si¢ przychyla¢ do krytycznych
pogladéw na temat rozumienia spoteczenstwa obywatelskiego w duchu de-
mokracji stowarzyszeniowej. Ponownie w formie wyliczenia wskaza¢ mozna,
dlaczego rzeczywisto$¢ nie odpowiada zawartemu w niej ideatowi. Decyduja
o tym nastepujace cechy sektora organizacji pozarzadowych: 1) organizacje
stuzg nie tylko realizacji praw obywateli, ale faktycznie czgsto dominuja nas
swoimi cztonkami; 2) organizacje nie maja legitymizacji do reprezentowania
grup, na ktdre czesto si¢ powoluja; 3) organizacje nierzadko adaptuja si¢ do
potrzeb wiladzy, w tym zrddel finansowania, co prowadzi¢ moze do braku
neutralnosci wiedzy przekazywanej przez nie w konsultacjach, a w niektorych
przypadkach do klientelizmu; 4) organizacje czesto realizuja ogdlnie pojete
kierunki polityki, co nie pozawala méwic¢ o nich jako apolitycznych. Wynika
to faktu, ze to wladza jednostronnie okresla warunki wspdtpracy i po stronie
trzeciego sektora powoduje to potrzebe dostosowania do jej wymogow?*. Kon-
kluduje on wigc, ze z jednej strony niewlasciwy jest obraz organizacji pozarza-
dowych jako podmiotéw charyzmatycznych, ktérych obecnos¢ sama z siebie
poprawia jakos¢ procesdw rzadzenia, w tym konsultacji spolecznych. Z drugiej
strony nie wynika to co do zasady z biernosci organizacji oraz nieumiejetnosci
artykulowania intereséw grupowych, lecz ze swiadomie przyjmowanych stra-
tegii’*®. Mozna doda¢, ze adaptuja si¢ one w ten sposob do czynnikéw struktu-
ralnych, ktére stawiaja organizacje w roli podmiotéw dostarczajacych wiedze
i wykonujacych zadania, a nie wspolredaktorow polityki publiczne;.

Warto zauwazy¢, ze przedstawiony powyzej obraz spoleczenstwa obywa-
telskiego stal si¢ Zrodlem radykalnej krytyki. W szczegdlnosci podnosi sie, ze
w polskich realiach przypisywanie organizacjom pozarzadowym cech chary-
zmatycznych stalo si¢ podstawa réwniez ich ,legalnego panowania”, tj. roz-
strzygania o kierunkach polityk publicznych w sposob politycznie neutral-
ny”. Tymczasem wedlug P.S. Zaleskiego popularno$¢ pojecia spoleczenstwa
obywatelskiego zwiazana jest z dwoma jego znaczeniami zakrywajacymi rze-
czywiste funkcje organizacji pozarzadowych, ktore z cata pewnoscia nie sa neu-
tralne.

35 Jbidem, s. 61 i n., 70 i 80.
36 Ibidem, s. 266-267.
37 Ibidem, s. 79 i n.
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Po pierwsze, przez pojecie to rozumie si¢ spoleczenstwo polityczne, a wiec
aktywnych i zaangazowanych obywateli, ktdrzy podejmuja decyzje dotyczace
zbiorowosci. Jak twierdzi P.S. Zafeski, o istnienie takiego spoleczenstwa to-
czyl sie spor w czasach PRL, lecz w omoéwionych juz strategiach opozycji bylo
ono ujmowane jako program szeroko rozumianej samorzadnosci. Budowa-
nie autonomicznych instytucji spotecznych zostalo opisane jako spoteczen-
stwo obywatelskie najpierw przez niektérych zachodnich teoretykow w latach
70., a potem przez polskich socjologdw — dopiero w potowie lat 80. Nie byta to
wiec autocharakterystyka tych ruchéw, lecz zastosowanie tej kategorii z zew-
natrz*. Nastepnie zaczela by¢ ona coraz bardziej popularna i w okresie nego-
cjacji okraglostolowych oraz na poczatku lat 90. weszla do szerokiego obiegu
zastepujac na trwale mowienie o szerokiej samorzadnosci spolecznej. Stala sie
wygodna dla obydwu stron sporu. Dla dotychczasowej opozycji, poniewaz uj-
mowanie jej niedawnej organizacji jako spoteczenstwa obywatelskiego uzasad-
niato oddzialywanie na rzadzenie panstwem bez posrednictwa partii politycz-
nych. Dla dotychczasowej wladzy, poniewaz pozwalato zyskaé autonomie or-
ganizacjom, ktdre uksztaltowaly si¢ w poprzednim systemie, ale nie oddolnie,
w ramach ruchow na rzecz samorzadnosci spotecznej, lecz stanowiac czg$¢ sys-
temu®. Dzigki temu przetrwaly one czesto w niezmienionej formie, co zauwa-
zono dopiero po latach, np. w odniesieniu do zwiazkéw sportowych i innych
skostniatych struktur funkcjonujacych wedtug regul z poprzedniego systemu.

Po drugie, spofeczenstwo obywatelskie rozumiane jest jako spoteczenstwo
opiekuncze, a wigc utozsamiane z trzecim sektorem, ktdrego istota ma by¢
dobroczynnos¢ i wolontariat. Jest to aktywnos¢ interpretowana jako ze swej
istoty bezinteresowna, a wiec w pewien sposdb szlachetna, w przeciwienstwie
np. do dziatalnosci gospodarczej, podejrzanej moralnie, poniewaz zwiazanej
z realizacjg interesdw ekonomicznych. Organizacje dobroczynne, wspierajace
osoby potrzebujace w wielu réznych znaczeniach tego stowa, monopolizuja
dzi$ spoteczenstwo obywatelskie. Autor zauwaza jednak, ze tak jak w pierw-
szym przypadku ,obywatelsko$¢” spoleczenstwa tworzyla wrazenie neutralno-
$ci, podczas gdy myslano o organizacjach w kategoriach interesu politycznego,
tak i drugi ich rodzaj jest wlaczany w dzialanie systemu politycznego. Przez
organizacje pozarzadowe bowiem dystrybuuje sie srodki publiczne, a przez to
staja si¢ one instrumentem polityk spolecznych i pomocowych, czgsto o wy-
miarze globalnym. Nie sg jednak ich kreatorami, a przez finansowanie i nad-

38 P.S. Zateski, Neoliberalizm i spoteczenstwo obywatelskie, Torun 2012, s. 111-120.
39 Ibidem, s. 144-145.
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z6r nad wydatkowaniem Srodkow uzaleznia si¢ je od rzadéw lub organizacji
miedzynarodowych, a nastepnie sprawuje przez nie kontrole spoteczna®.

Nalezy podkresli¢, ze w krytyce tej nie chodzi o wykazywanie, Ze organi-
zacje pozarzadowe sa stabe lub nie spelniajg kierowanych pod ich adresem
oczekiwan. Jej celem jest raczej — jak sadzimy - uswiadomienie, ze politycz-
nie neutralne, niezalezne i bezinteresowne organizacje nie moga funkcjono-
waé w realnym $wiecie, a pojecie spoteczenstwa obywatelskiego stuzy budo-
waniu mitu, ze jest inaczej. Dzigki niemu organizacje moga budowac swoj ka-
pital symboliczny*! i uzasadnia¢ swoje roszczenia do wplywania na polityki
publiczne, a system polityczny moze je funkcjonalnie wykorzystywac jako za-
sob i element konsolidacji wladzy. Nie trzeba podziela¢ tak radykalnej kry-
tyki samego pojecia, aby dostrzec, ze rzeczywiscie w relacjach miedzysektoro-
wych istnieje w Polsce wiele probleméw strukturalnych, tak jak do uzasadnie-
nia wspotdecydowania przez organizacje pozarzadowe o kierunkach polityk
publicznych nie trzeba zaklada¢ etosu apolitycznosci i bezinteresownosci. Klu-
czowe jest stworzenie takich mechanizméw, ktére w przypadku braku tego
etosu nie beda sprzyja¢ konsolidacji wladzy. By¢ moze wiec zamiast odrzucaé
pojecie spoleczenstwa obywatelskiego, ktdre zastapito pierwotng ide¢ jego au-
tonomii i samorzadnosci, da sie je potraktowac jako czes¢ konstytucji spolecz-
nej.

3.4. Trzeci sektor a administracja rzadowa

Warto rowniez wspomnie¢ o wspdtpracy miedzysektorowej na poziomie
centralnym, w szczego6lnosci o konsultacjach na rzagdowym etapie procesu le-
gislacyjnego. Jak wspomniano, moze by¢ on zwigzany zaréwno z przygotowa-
niem inicjatywy ustawodawczej, jak i rozporzadzen. Podstawq przeprowadza-
nia konsultacji jest przede wszystkim Regulamin pracy Rady Ministrow, ktory
w interesujacym nas okresie ustanawiany byl w latach 199142, 19974, 2002#

40 Jbidem, s. 190 i n.

41 Ibidem, s. 149.

42 Uchwata Nr 20 Rady Ministréw z 12.2.1991 r. w sprawie regulaminu prac Rady Ministréw,
M.P. 1991, Nr 7, poz. 47.

43 Uchwata Nr 13 Rady Ministrow z 25.2.1997 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw,
M.P. 1997, Nr 15 poz. 144.

44 Uchwata Nr 49 Rady Ministréw z 19.3.2002 r. Regulamin pracy Rady Ministréw, M.P. 2002,
Nr 13, poz. 221.

96



3.4. Trzeci sektor a administracja rzgdowa

oraz 2013%. Pierwszy z tych aktow powtarzal rozwiazania jeszcze z poprzedniej
epoki i nie regulowal konsultacji spotecznych odr¢bnie od uzgodnien miedzy-
resortowych oraz zasi¢gania opinii organéw panstwa i innych podmiotéw pu-
blicznych. Wspominat jedynie, ze czescia uzasadnienia projektu aktu przed-
stawianego Radzie Ministréw przez wtasciwego ministra powinno by¢ ,,omo-
wienie wynikéw konsultacji spolecznej lub dyskusji publicznej” (§ 6 ust. 2
pkt 3). Nastepnie, w latach 1997 i 2002 podstawa konsultacji stal si¢ przepis
moéwiacy o tym, Ze: ,organ wnioskujacy, biorac pod uwagg tresci projektu do-
kumentu rzadowego, a takze uwzgledniajac inne okolicznosci, w tym znacze-
nie oraz przewidywane skutki spoteczne i ekonomiczne dokumentu, stopien
jego ztozonosci oraz jego pilnos¢, moze zdecydowac o skierowaniu projektu
dokumentu do zaopiniowania przez inne organy administracji panstwowej,
organizacje spoleczne oraz inne zainteresowane podmioty i instytucje” (§ 12
ust. 5). Konsultacje pozostaly wiec w pelni uznaniowe i fakultatywne, cho¢ -
jak byla juz o tym mowa - zaczela zmienia¢ sie ich funkcja w ramach nowego
paradygmatu rzadzenia. De iure ich rola zostala zblizona do uzgodnien we-
wnatrz rzadu oraz opiniowania przez organy panstwa i mialty mie¢ one miejsce
na tym samym etapie prac. Ich stosunek do dialogu spotecznego i partycypacji
obywatelskiej byl wowczas i pozostal rowniez pdzniej niejasny*.

Niewgatpliwe rdwniez kolejne lata zaowocowaly zmianami ustawowymi do-
tyczacymi tworzenia prawa, ktore wiaza sie z ksztaltowaniem nowego para-
dygmatu wspdtpracy miedzysektorowej. Omawiana juz ustawa o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2003 r. powolata Rade Dzialalno-
$ci Pozytku Publicznego jako organ opiniodawczo-doradczy oraz pomocniczy
wowczas ministra wlasciwego ds. zabezpieczenia spolecznego, odpowiedzial-
nego za polityke wobec trzeciego sektora. W ten sposob uzyskat on reprezen-
tacje ogdlnopolska, do ktérej zwracanie sie o opinie w wielu sprawach stalo sie
dla rzadu obowiagzkowe.

Nastepnie w ustawie o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa z 2005 r.#’ sformulowano obowiazek tworzenia i publikowania progra-
moéw prac legislacyjnych na poziomie rzadéw oraz ministerstwa (art. 3), a takze
zamieszczania w Biuletynie Informacji Publicznej projektéw ustaw i rozporza-

45 Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013 r. Regulamin pracy Rady Ministrow,
M.P. 2013 poz. 979.

46 S. Patyra, Konsultacje spoteczne w procesie przygotowywania rzadowych projektow ustaw —
zarys problemu, Studia Iuridica Lublinensia 2014, Nr 22, 5. 497 i n.

47 Ustawa z 7.7.2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia, Dz.U. Nr 169,
poz. 1414.
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dzen w momencie kierowania ich do uzgodnien miedzyresortowych (art. 5).
Tym samym wzmocniona zostala jawnos$¢ w tworzeniu prawa, co mozna uzna¢
za warunek efektywnej wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi w dzie-
dzinie polityk publicznych. Jednoczesnie przewidziano, ze wraz z udostepnie-
niem projektu kazdy moze zglosi¢ zainteresowanie pracami nad nim (art. 6).
Podstawowym uprawnieniem zwigzanym z takim zgloszeniem jest mozliwo$¢
wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym, jesliby zostalo ono przeprowa-
dzone po wniesieniu projektu do Sejmu (art. 8). Zaznaczy<¢ jednak nalezy, ze
zorganizowanie wystuchania jest jednak uznaniowe i odbywa si¢ niezmiernie
rzadko*®. Rowniez jego efektywnos¢ jako instrumentu wplywania na polityki
publiczne jest ograniczona®. Ustawa jednak przede wszystkim reguluje zasady
zawodowej dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa oraz formy
kontroli nad nia, a takze prowadzenie rejestru podmiotow wykonujacych taka
dzialalnoé¢. Zalozeniem bylo bowiem, ze nieuregulowany, tzw. dziki lobbing,
jest zagrozeniem dla stanowienia prawa i wymaga jawnosci realizowanej m.in.
przez jej rejestrowanie (art. 10).

W konsekwencji mozna powiedzie¢, ze na poziomie centralnym uksztal-
towal sie system wplywania przez trzeci sektor na polityki publiczne sktada-
jacy sie z czterech elementow: 1) korporacyjny, tj. polegajacy na obowiazko-
wym zasigganiu opinii reprezentacji Srodowiska w postaci Rady Dzialalnosci
Pozytku Publicznego; 2) powszechny, w postaci mozliwosci zglaszania zain-
teresowania projektem przez kazdego i organizowania wystuchania publicz-
nego na etapie parlamentarnym; 3) pluralistyczny, polegajacy na dopuszczeniu
swobodnej rywalizacji migdzy jawnymi grupami interesu reprezentowanymi
przez lobbystow; 4) dyskrecjonalny, w postaci pozostajacych pod kontrola mi-
nisterstw konsultacji spotecznych z wybranymi przez nie podmiotami. Teore-
tycznie elementy te moglyby sie uzupelniaé, a w szczegolnosci zapewniaé roz-
dzielenie wspoélpracy z ,,autentycznymi” organizacjami pozarzadowymi oraz
z grupami interesu. W praktyce jednak do tego nie doszto, poniewaz elementy
trzeci i drugi okazaly sie w praktyce martwe. Najszerzej wykorzystywang moz-
liwoscia pozostal element czwarty, czyli prowadzone na dotychczasowych za-
sadach konsultacje.

48 Zob. Kancelaria Senatu, Instytucja wystuchania publicznego, Warszawa 2010, s. 9, zgodnie
z ktorym w latach 2006-2010 odbylo sie 14 wystuchan.

49 P.W. Juchacz, Wystuchanie publiczne, czyli o niebezpieczenstwach partycypacji antagoni-
stycznej, [w:] KM. Cern, P.W. Juchacz, E. Nowak (red.), Etyka Zycia publicznego, Poznan 2009,
s. 55-82.
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W kolejnych latach istotny wptyw na ewolucje modelu konsultacji rzadu
z organizacjami pozarzadowymi mialy zmiany zmierzajace do takiej organi-
zacji procesu legislacyjnego, aby zapewnic¢ jego maksymalng profesjonalizacje.
Wedlug Raportu Rady Legislacyjnej z 2005 r. mialy one obejmowa¢ m.in. roz-
dzielenie etapow przygotowania zalozen aktu normatywnego, ich oceny pod
wzgledem skutkow, konsultowania ich ze spoleczenstwem oraz przelozenia
na projekt ujety w formie przepisow*’. W konsekwencji zaréwno ocena skut-
kéw, jak i przebieg konsultacji mialy odgrywac istotna role w uzasadnieniu
finalnej wersji danego projektu. Postulowano takze ich zintegrowanie. Cze-
sciowo idee te zostaly zrealizowane za pomoca ,, Wytycznych do oceny skut-
kow regulacji (OSR)™! przyjetych przez Rade Ministrow 10.10.2006 r. Dzieki
nim sporzadzanie OSR zaczelo by¢ szerzej wykorzystywane®2. Jednak podsta-
wowg zmiang w omawianym zakresie byla reforma Rzadowego Centrum Le-
gislacji z 2009 r. Jak bedzie jeszcze o tym mowa, polegata ona w interesujacym
nas zakresie przede wszystkim na realizacji postulatu rozdzielenia opracowa-
nia zalozen aktu normatywnego oraz jego projektu. Zalozenia mialy by¢ przy-
gotowywane przez organy wlasciwe do tego merytorycznie, tj. przede wszyst-
kim ministerstwa, a projekty przez profesjonalnych legislatoréw, a wiec przez
RCL. Dlatego zazwyczaj reforme te okresla si¢ jako centralizacje procesu legi-
slacyjnego w ramach rzadu.

Dla konsultacji oznaczalo to mozliwo$¢ bardziej precyzyjnego wskazania
momentu, na ktérym powinny sie one odbywac i jaki zatem powinny mie¢
charakter. W zwiazku z tym powstaly ,,Zasady konsultacji przeprowadzanych
podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych”, ktore zostaty rekomen-
dowane do stosowania decyzja Komitetu Rady Ministréw z 30.7.2009 r.> Jak
twierdza ich autorzy, zostaly one opracowane m.in. na podstawie ,,Gléwnych
zasad i minimalnych standardow konsultacji zainteresowanych stron przez
Komisje Europejska”, a takze wspomnianych juz ,,Zasad dialogu spotecznego”
z 2002 r. Zawieraja one bardzo zwigzle wylozenie podejscia rzadu do konsul-

50 S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce — ocena i proponowane kierunki zmian. Raport
Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow, Przeglad Legislacyjny 2006, Nr 1, s. 7-21.

51 Ministerstwo Gospodarki, Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), Warszawa 2006 -
dokument przyjety przez Rad¢ Ministréw 10.10.2006 r.

52 OSR funkcjonowaly juz wczesniej, zob. uchwata Nr 125 Rady Ministréw zmieniajaca
uchwate - Regulamin Rady Ministréw, M.P. z 2001 r. Nr 33, poz. 547.

53 Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywa-
nia dokumentéw rzadowych, Warszawa 2009 - dokument rekomendowany do stosowania decy-
zja Komitetu Rady Ministréow z 30.7.2009 r., KRM-0102-40-09.
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tacji spolecznych. Wskazuje si¢ bowiem, ze maja si¢ przyczyniac ,,do budowa-
nia spoteczenstwa obywatelskiego poprzez umozliwienie jego czlonkom wia-
czenie si¢ w zycie polityczno-gospodarcze kraju, dajac im prawo wyrazania
opinii w kwestii zamierzen prac rzadu”. Zarazem jednak ,,celem konsultacji
jest poszerzenie wiedzy na temat problemu spoteczno-gospodarczego i mozli-
wych sposobow jego rozwigzania. Pozwalajg na uzyskanie szerszego pogladu
na danga sprawe oraz informacji tym cenniejszych, ze uzyskanych od podmio-
tow, ktorych projektowane rozwiazanie dotyczy”. Dodatkowo maja one takze
stuzy¢ poinformowaniu spoleczenstwa o konkretnych rozwiazaniach i zwiek-
szeniu dla nich akceptacji.

Wyraznie wida¢ wigc, ze dokument ten nie zaktada traktowania konsulta-
cji jako wspotdecydowania w jakimkolwiek wymiarze, lecz pelnienie przez nie
dwoch gtownych funkgji: ekspresywnej od strony obywateli i informacyjnej od
strony rzadu. Potwierdza to potraktowanie przez ,Zasady” metod konsultacji
jako metod badawczych, ktore podzielono na ilosciowe — majace na celu gro-
madzenie danych, oraz jako$ciowe — zmierzajace do zbierania informacji. Maja
by¢ wiec one dla rzadu zrédlem wiedzy, ktdra moze on nastepnie w profesjo-
nalny sposéb spozytkowaé. Aby bylo to mozliwe, przyjeto, ze co do zasady po-
winny one odbywac si¢ na kazdym etapie prac legislacyjnych, ale szczegélnie
wazne jest, aby miaty miejsce jeszcze przed przygotowaniem projektu nie tylko
samego aktu normatywnego, ale jego zalozen. W gruncie rzeczy chodzi wiec
o moment identyfikowania samego problemu i potrzeby interwencji prawnej
w rzeczywistos¢ spoleczna. ,,Zasady” stoja takze na stanowisku, ze rzad powi-
nien by¢ aktywny w przeprowadzaniu konsultacji, tj. dociera¢ do szerokich
grup interesariuszy, weryfikowac ich listy, zapewnia¢ odpowiedni czas na od-
powiedz, stosowa¢ w sposob elastyczny rézne formy konsultowania, a takze
formutowac¢ informacje zwrotng dla konsultowanych podmiotow.

Ten niezmiernie ambitny model nie zostal jednak zrealizowany. Jedna
z przyczyn jest oczywiscie to, ze nie doszlo do centralizacji rzadowego pro-
cesu legislacyjnego zgodnie z zalozeniami i wcigz dominowato podejscie ,,re-
sortowe”, w ktorym projekty sa przygotowywane przez poszczegoélne minister-
stwa. Wydaje si¢ jednak, ze istnieja rOwniez inne przyczyny, poniewaz kon-
sultacje mimo to odbywaly sie. Przykladowo w 2012 r. konsultowanych byto
93% rzadowych projektow ustaw. Jednakze 77% bylo konsultowane wytacz-
nie na etapie projektu aktéw normatywnych, a nie zatozen. Ponadto ,,instytu-
cje przygotowujace projekty ustaw korzystaja niemal wytacznie z dwdch tra-
dycyjnych technik konsultacji - udostepnienia projektu na stronie Biuletynu
Informacji Publicznej ministerstwa i na portalu internetowym Rzadowy Pro-
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ces Legislacyjny (100%) oraz zaproszenia do wyrazenia opinii (90%)”. Jedynie
kilkanascie konsultacji przebiegato w drodze konferencji, seminarium lub pu-
blicznej dyskusji. Ogromnym problemem pozostawal takze czas, jaki przewi-
dziano dla poszczegdlnych podmiotéw na wypowiedzenie si¢*. Zarzucano mu
takze, ze — wbrew oficjalnym deklaracjom zawartym w zasadach - nie gwa-
rantuje réwnego i szerokiego dostepu do konsultacji. Zamiast tego podmioty
wybierane sq w tym celu wedlug niejasnych kryteriow, co stwarza podejrzenia
o manipulowanie calym procesem®.

Dostrzegajac nieefektywnosc¢ takiego modelu, zdecydowano si¢ pod koniec
omawianego okresu na kolejne modyfikacje, tym razem majace na celu trans-
formacje tych ostatnich, majacych charakter spoteczny, w strong¢ szerokich
i transparentnych konsultacji, ktore zaczeto okresla¢ jako publiczne. Wspo-
mniany Regulamin pracy Rady Ministréw z 2013 r. stanowil wyraznie, ze
»Skierowanie do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania projektu
dokumentu rzadowego, ktéry podlega wpisowi do wlasciwego wykazu prac
legislacyjnych albo wykazu prac programowych Rady Ministrow, nastepuje
po wpisaniu projektu do danego wykazu (§ 31 ust. 1) oraz iz ,Organ wnio-
skujacy, biorac pod uwage tres¢ projektu zalozen projektu ustawy, projektu
ustawy lub projektu rozporzadzenia, a takze uwzgledniajac inne okolicznosci,
w tym znaczenie projektu oraz przewidywane skutki spoleczno-gospodarcze,
stopien jego zlozonosci oraz jego pilnos¢, przedstawia projekt do konsultacji
publicznych, w tym moze skierowaé projekt do organizacji spotecznych lub
innych zainteresowanych podmiotéw albo instytucji w celu przedstawienia ich
stanowiska, uwzgledniajac wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji pu-
blicznych, jezeli zostaly ustalone przez Rade Ministréw lub jej organ pomoc-
niczy” (§ 36 ust. 1).

Z przepisow tych wynika przede wszystkim, ze samo przeprowadzenie
konsultacji stalo sie obligatoryjne w kazdym przypadku, jesli dany projekt
podlegal umieszczeniu w wykazie prac legislacyjnych. Ponadto konsultacje nie
musza by¢ przeprowadzane w formie tradycyjnego skierowania projektu do
organizacji w celu przedstawienia ich stanowiska, a wigc nie musza przybie-
ra¢ formy pasywnej. Mozliwe jest takze zbieranie wypowiedzi o danym pro-
jekcie od wszystkich zainteresowanych przez platformy internetowe lub orga-

54 G. Kopitiska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, Tworzenie i konsultowanie rza-
dowych projektéw ustaw. Raport z badania Fundacji im. S. Batorego, Warszawa 2015, s. 12 i n.

55 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawo-
tworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzadu”, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego 2012, Nr4,s.17in.
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nizowanie spotkan konsultacyjnych. Wreszcie, przewidziano mozliwos¢ usta-
lenia wytycznych w zakresie prowadzenia konsultacji publicznych przez Rade
Ministrow lub jej organ pomocniczy.

Te ostatnie powstaly w formie dokumentu ,,Wytyczne do przeprowadza-
nia oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu
legislacyjnego”. Zostal on opracowany w ramach programu ,,Lepsze Regula-
cje 20157, ktory zostal przyjety przez Rade Ministréw 22 stycznia 2013 r.%.
»Wytyczne” w znaczniej mierze poswigcone sa problematyce oceny skutkéw
regulacji, zawieraja jednak réwniez czes¢ dotyczaca konsultacji. We wprowa-
dzeniu do nich mowa jest o tym, zZe ich celem ,jest rOwniez zapewnienie, aby
powstajace prawo bylo wystarczajaco skonsultowane z podmiotami, na ktére
bedzie oddzialywaé. Wlasciwie przeprowadzone konsultacje przyczyniaja si¢
do przygotowania rozwigzan adekwatnych do oczekiwan spoleczenstwa”. Juz
samo to sformulowanie sugeruje, ze z punktu widzenia decydentéw konsulta-
cje maja nadal petni¢ przede wszystkim funkcje informacyjng (poznanie ocze-
kiwan spolecznych), a po stronie obywateli ekspresywna (wyrazenie swoich
oczekiwan). Nie ma wigc mowy o wspotkreowaniu polityk publicznych razem
z organizacjami pozarzagdowymi. Te ostatnie zreszta moga by¢ dla takiego poj-
mowania konsultacji przydatne, ale moga by¢ réwniez przeszkoda. Sq bowiem
ogniwem posredniczacym miedzy obywatelami a rzadem i czgsto posiadaja
swoje odrebne interesy. Moga wiec znieksztalcac obraz, ktdry wskutek konsul-
tacji otrzymuja decydenci polityczni. Nie jest zatem zaskoczeniem wzmacnia-
nie elementu powszechno$ci w omawianym obszarze, majace na celu réwno-
wazenie lub ograniczanie wplywu organizacji.

»Wytyczne” zastapily oraz zintegrowaly nastepujace dokumenty: ,,Wy-
tyczne do oceny skutkow regulacji (OSR)” z 2006 r., ,,Zasady konsultacji prze-
prowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzadowych” z 2009 r.
oraz ,Siedem zasad konsultacji” z 2012 r. Na szczeg6lna uwage zastuguje ten
ostatni dokument. Byt on cz¢scia tzw. Kodeksu Konsultacji utworzonego przez
ekspertow spotecznych i urzednikow podczas warsztatu Kongresu Wolnosci
w Internecie™” i nastepnie zostal wlaczony do programu ,Lepsze Regulacje
2015”. Nastepnie stal si¢ czgscig ,, Wytycznych”. Zasady konsultacji w tym uje-
ciu to: 1) Dobra wiara, 2) Powszechnos¢, 3) Przejrzystosé, 4) Responsywnosé,

56 Zaltacznik do uchwaly Nr 13/2013 Rady Ministréw z 22.1.2013 r. Czescia jego realizacji
bylo réwniez przyjecie nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow.

57 Impulsem do jego zorganizowania byly protesty zwiazane z ogloszeniem zamiaru podpi-
sania przez Polske umowy ACTA - Anti-Counterfeiting Trade Agreement.
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5) Koordynacja, 6) Przewidywalnos¢, 7) Poszanowanie dobra ogolnego i inte-
resu. Kazda z zasad zostala doprecyzowana za pomoca zestawu rekomenda-
¢ji. Wérdd nich znajduja sie chocby, takie jak: ,,Organizator konsultacji jest
gotowy na opinie krytyczne oraz na wprowadzenie zmian w swojej propo-
zycji, a uczestnicy procesu na to, by zmieni¢ zdanie, o ile padna przekonu-
jace argumenty”, ,Dobra praktyka jest uzupetnienie materialéw o pytania, by
kazdy mogt zrozumie¢ kluczowe dylematy przed projektodawca”, ,,Organiza-
tor konsultacji powinien aktywnie dociera¢ do zainteresowanych, zwlaszcza
do grup, ktore nie sledza rzadowych stron internetowych (nie wystarczy publi-
kacja informacji o konsultacjach - nalezy zaprosi¢ do udzialu w konsultacjach
osoby i instytucje z listy interesariuszy)”, ,Nie sg konsultacjami publicznymi
ani spofecznymi zamknigte spotkania eksperckie”, ,Kazdy, kto zglosi opinie,
powinien otrzyma¢ merytoryczna odpowiedz w rozsagdnym terminie, poda-
nym na poczatku konsultacji”, ,Nie mozna nazywa¢ konsultacjami procesu
akceptowania podjetych juz decyzji”, ,Nie mozna nazwac konsultacjami zbie-
rania opinii w czasie krétszym niz 7 dni”, ,,Konsultacji nie rozpoczyna si¢ do-
piero w momencie konfliktu. Dobrze przeprowadzone konsultacje moga po-
tencjalnemu konfliktowi zapobiec” oraz wiele innych.

Niewgatpliwie wiec w omawianym okresie na poziomie normatywnym kon-
sultacje przeprowadzane przez rzad ewoluowaly. Analiza wskazanych doku-
mentéw pozwala na sformutowanie wniosku, Ze ewolucja ta bazowata na rze-
telnej identyfikacji probleméw praktycznych, ktére w konsultacjach si¢ poja-
wiajg. W rzeczywistosci jednak zmiany te nie przelamaly niezadowalajacego
stanu wspolpracy miedzysektorowej na poziomie rzagdowym. W 2015 r. opu-
blikowano opracowania diagnozujace, jakie podstawowe bariery w procesie
konsultacji nadal wystepuja®.

Na najbardziej ogélnym poziomie widaé rozdzwigk miedzy filozofia wy-
pracowana w centrum rzadu a jej recepcja na poziomie poszczegélnych mi-
nisterstw, bedacych wszakze gospodarzami konsultacji. Jak wskazujg autorzy,
jakos¢ konsultacji rézni si¢ wyraznie ,nie tylko na poziomie calych resor-
tow, ale poszczegdlnych departamentéow wewnatrz ministerstw”. Mamy za-
tem do czynienia z wyraznie resortowym podejsciem, ktdre w znacznej mie-
rze utrudnia polityke administracyjna nakierowana na poprawe tej jakosci.

58 J. Grzeszak, K. Sadto, E. Stoktuska, Konsultacje publiczne w ministerstwach. Raport z prze-
gladu praktyk konsultacyjnych prowadzonych na szczeblu centralnym, Warszawa 2015; G. Wia-
derek, Jako$¢ konsultacji publicznych w procesach legislacyjnych. Opracowanie na temat szans
i barier w dziataniach organizacji pozarzadowych i administracji publicznej, Warszawa 2015.

59 J. Grzeszak, K. Sadto, E. Stoktuska, Konsultacje, s. 111.
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Autorzy podkreslaja rowniez, ze wciaz dominuje ,,pragmatyczne” podejscie
do konsultacji, co oznacza traktowanie ich jako zadania o charakterze formal-
nym, a nie czynnosci, ktére moga przynies¢ rzeczywiste korzysci. Wedtug nich
»(...) administracja rzadowa przyswoila juz sobie pewne elementy majace cha-
rakter weryfikowalnego rytuatu, jesli chodzi o konsultacje (np. koniecznosé
przestrzegania terminéw, publikowania dokumentéw w RPL), ale juz nieko-
niecznie te, ktore waza na faktycznej jakosci tych proceséw”. Ponadto ,,mozna
powiedzie¢, ze proces konsultacji sprowadza sie czgsto do wymuszonej prze-
pisami centralnymi sytuacji »dawania szansy« instytucjom istotnym z punktu
widzenia przedmiotu konsultacji do przedstawienia w odpowiednim momen-
cie uwag do proponowanych rozwigzan”®.

Drugie z opracowan rowniez identyfikuje wiele barier w obszarze konsulta-
cji wystepujacych po stronie rzadowej, jak chocby zbyt krotkie terminy na skia-
danie uwag, postgpowanie prac nad projektami aktéw normatywnych mimo
toczacych si¢ konsultacji, brak odpowiedzi na sktadane uwagi lub ich zdaw-
kowy charakter, rozpoczynanie kolejnych konsultacji bez odniesienia do wyni-
kéw poprzednich czy wreszcie ,traktowanie czesci konsultacji jako procesow
fikeyjnych, organizowanych tylko po to, by zachowac ich pozory, podczas gdy
rzeczywiste i skuteczne rozwigzania zapewnia si¢ w bezposrednim oddziaty-
waniu na urzednikow i postow poza formalnymi zasadami”e!.

Wskazuje ono jednak rowniez wiele probleméw wystepujacych po stro-
nie organizacji pozarzadowych. Wedlug ich przedstawicieli polegajg one m.in.
na tym, ze skuteczne odzialywanie na polityki publiczne na poziomie central-
nym moga wywiera¢ jedynie silne podmioty spoleczne®?. Ponadto - i jest to
wskazywane jako kluczowa bariera — organizacje dostrzegaja stabos¢ wtasnych
zasobow, w tym eksperckich, dotyczacych np. analizy tekstu prawnego, przy-
gotowania opinii prawnej czy analiz oceny skutkow regulacji itd. Podejmuja
one jednak proby wzmocnienia w tym zakresie przez tworzenie réznych ko-
alicji i porozumien, a nastepnie wspodlne wystepowanie w relacjach z admini-
stracja rzadowa®.

Natomiast z punktu widzenia organizujacych konsultacje stabosci trzeciego
sektora jako uczestnika to przede wszystkim®: 1) ,mowienie réznymi jezy-
kami - strong publiczng dla celéw przygotowania OSR czy analizy prawa ex-

60 Jbidem, s. 110.

61 G. Wiaderek, Jako$¢, s. 15-16.
62 Jbidem, s. 16.

63 Ibidem, s. 17.

64 Ibidem, s. 26.
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post interesuja konkretne fakty i dane, organizacje w wielu przypadkach wolg
postugiwac sie jezykiem ogdlnych opinii i prezentacji pogladéw na dany pro-
blem”, 2) ,,przypisywanie z gory zlych intencji drugiej stronie, co wiaze si¢ tez
niekiedy ze sposobem formulowania swoich opinii czy reakcji na zgltoszone
uwagi”, 3) ,wystepowanie organizacji wobec administracji z pozycji wyzszo-
$ci wynikajacej z reprezentowania spoteczenstwa czy reprezentowania okre-
slonych grup spolecznych (niepelnosprawnych, pokrzywdzonych)”. W innym
miejscu autor dodaje réwniez takie elementy, jak: 4) ,,powolywanie si¢ przez
organizacje na reprezentowanie szerokiego interesu publicznego, gdy w rze-
czywistosci reprezentujg okreslong grupe zawodowgq czy okreslona grupe spo-
teczng”, 5) ,niska reprezentatywnos¢ organizacji, ktére powotujg sie na sze-
roki mandat i reprezentowanie spoteczenstwa, w sytuacji gdy w rzeczywistosci
liczba cztonkéw i sympatykow organizacji jest niewielka oraz funkcjonujg tez
inne organizacje dziatajace w podobnym obszarze”®* oraz 6) ,,organizacje nie-
kiedy traktuja prawo jako obszar zapewnienia uprawnien dla siebie lub swo-
ich podopiecznych, a nie ustalania ogélnych zasad dziatania. Powoduje to, ze
koncentruja si¢ one na szczegdtowych przepisach, a nie systemowych rozwia-
zaniach, przez co sa traktowane na réwni z grupami interesu, nie za$ jako glos
opinii publiczne;j”e.

W wyliczeniu tym widoczne jest nie tylko potwierdzenie, zZe ewolucja nor-
matywna konsultacji nie przetamala ich niezadowalajacego stanu, ale mozna
dostrzec w nim réwniez czynniki go wywolujace. Zaréwno trzeci sektor, jak
i rzad podlegaja zmianom. W pierwszym przypadku skutkuje to wzrastajacym
pluralizmem i ztozonymi konfiguracjami intereséw organizacyjnych i grupo-
wych, a w drugim poglebiajaca si¢ resortowoscia w tworzeniu polityk publicz-
nych i prawa. Odpowiedzia rzadu na te procesy byla wspomniana juz konso-
lidacja procesow wladzy (bedaca notabene dzialaniem strategicznym i zasila-
jacym dryf), w tym wzmacnianie pozycji lidera politycznego i jego otoczenia.
Jej elementem staly si¢ proby przezwyciezenia resortowosci w pewnej mierze
przez centralizacje legislacji (reforma RCL z 2009 r.), a w pewnej przez na-
rzucenie ministerstwom jednolitych kryteriow efektywnosciowych. Znalazly
one wyraz gléwnie w nacisku kltadzionym na ocene skutecznosci regulacji jako
gwarancji tworzenia dobrego prawa. W tych warunkach kreowanie polityk pu-
blicznych budowatlo zapotrzebowanie z jednej strony na informacje o oczeki-

65 Ibidem, s. 29.
66 Ibidem, s. 19.
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waniach spolecznych, a z drugiej uzytecznej wiedzy o danym obszarze. Funk-
cje konsultacji zaczeto postrzegac jako pokrycie tego zapotrzebowania.

Po drugiej stronie narastajacy pluralizm blokowal jednak mozliwos¢ za-
spokojenia potrzeb rzadu w tym zakresie. Gwarantem tego mogtyby by¢ or-
ganizacje, ktére w wariancie idealnym zarazem stanowityby doskonata repre-
zentacje danej grupy oraz operowalyby w paradygmacie efektywnosciowym,
a zatem mialy w znacznej mierze charakter ekspercki. W rzeczywistosci orga-
nizacje pozarzadowe nie sa nigdy ani w pelni reprezentatywne, ani ich cele nie
polegaja na budowaniu najbardziej skutecznej regulacji prawnej. Nie sa one
idealistycznie bezinteresowne, lecz maja swoje konkretne cele strategiczne. Nie
chcg dostarcza¢ rzadowi informacji czy wiedzy, ale chca wptywac na polityki
publiczne - wspotdecydowad.

Wygenerowane w ten sposob przez czynniki strukturalne sprzeczne poj-
mowanie wzajemnych rél i odmienne pojmowanie celow dziatalnosci konsul-
tacyjnej przekfada si¢ na przyjmowane w nich strategie. W zaleznosci od sy-
tuacji obydwie strony zdolne sg do instrumentalizowania lub rytualizowania
calego procesu, jesli nie sa zadowolone z ich przebiegu. Nie oznacza to oczy-
wiscie, ze jest tak w kazdym przypadku. W tym kontekscie nalezy tez interpre-
towa¢ kierunki zmian modelu konsultacji. Dazenie do zapewnienia powszech-
nosci konsultacji z punktu widzenia rzadu ma zapewni¢ przede wszystkim
poszerzenie jego bazy informacyjnej i w ten sposéb — w jego mniemaniu —
legitymizacji polityk publicznych. Dla organizacji pozarzadowych kluczowym
dazeniem jest zapewnienie sobie wplywu nie tylko na projekty aktéw norma-
tywnych, ale na ich zalozenia, a takze ogdlne cele danej polityki, w tym iden-
tyfikacje problemdw danego obszaru. To pierwsze organizacje uwazaja za nie-
zadowalajace, a to drugie jest postrzegane przez rzad jako nieuprawnione.

Niewatpliwie istnieje wiele czynnikéw kulturowych dodatkowo konserwu-
jacych taki stan rzeczy. Nalezy do nich m.in. wspomniana specyfika pojmowa-
nia spoleczenstwa obywatelskiego jako wyidealizowanej sfery aktywnosci jed-
nostek. Pozwala ona na stosunkowo tatwe dyskredytowanie niektérych rodza-
jow organizacji spolecznych — w zaleznosci od chwilowych potrzeb rzadu lub
konkurujacych organizacji — np. przez zarzucanie im wspdlnotowo-natural-
nego charakteru prowadzacego do ograniczania praw jednostek, obskuranty-
zmu i zacofania, maskowanie grup intereséw patologizujacych zycie publiczne
(nepotyzm, klientelizm, korupcja) oraz zaangazowanie o politycznym i ide-
ologicznym charakterze ukrywane pod maska bezstronnych i eksperckich or-
ganizacji wiedzy. Przy takim etykietowaniu nie nastrecza trudnosci w nastep-
nym kroku nie tylko odmowa wspolpracy miedzysektorowej i partnerskich re-
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lacji, ale wykazywanie, Ze organizacje takie powinny by¢ przedmiotem polityk
publicznych zmierzajacych do ich uzdrowienia. Daje to ogromna przestrzen
do dzialan strategicznych wobec spoteczenstwa obywatelskiego, ktore — jak
mozna to intepretowaé — nastapily po 2015 r.

Na zakonczenie warto sformutowaé dwie uwagi. Po pierwsze, jeszcze raz
nalezy podkresli¢, ze przedstawione tutaj analizy dotyczace konsolidacji pro-
cesOw rzadzenia i oslabiania udzialu w nich zaréwno parlamentu, jak i pod-
miotéw spotecznych, w tym organizacji dialogu spotecznego oraz trzeciego
sektora, nie sg wskazaniem przyczyn kryzysu konstytucyjnego. Stanowia one
natomiast rekonstrukcje jego warunkéw mozliwosci, a wigc odpowiadaja
na pytanie, dlaczego moégt zaistnie¢. W uproszczeniu mozna powiedzied, ze
bylo to mozliwe, poniewaz wiele instytucji, ktére zgodnie z teorig konstytu-
cjonalizmu spolecznego ucielesniajg orientacje proceduralng i zabezpieczaja
przez autorytaryzmem, dzialalo Zle. Bywaly one przy tym instrumentalizo-
wane i nadawany byt im fasadowy charakter. Wyjasnienie to moze by¢ uzu-
pelnieniem tych teorii, ktore koncentruja si¢ na kwestiach przyczyn kryzysu
oraz odpowiedzialnosci za jego przebieg.

Po drugie, powstaje pytanie o role samorzadnosci zawodowej w tym kon-
tekscie. Powiedziano juz, ze za wielce prawdopodobne mozna uznad, ze sa-
morzady zawodow zaufania publicznego w Polsce staly si¢ przedmiotem po-
dobnych zjawisk, jak dialog spoteczny czy organizacje pozarzadowe. W tym
miejscu mozna sformulowaé dodatkowa obserwacje. Mianowicie idealny ob-
raz partnera rzadu w konsultacjach zdaje si¢ by¢ w znacznym stopniu wlasnie
przez samorzady wypelniony. Z jednej strony dziataja na zasadzie obligatoryj-
nej przynaleznosci, sa wigc w pelni reprezentatywnymi organizacjami swoich
srodowisk. Z drugiej natomiast mozna im przypisywac ekspercki charakter,
poniewaz instytucjonalizuja zawody wymagajace wyspecjalizowanej wiedzy,
ktére obstuguja cale podsystemy spoteczne. Co jednak ciekawe, réwnie fatwo
przypisa¢ im cechy charakterystyczne dla naturalnych wspoélnot, grup interesu
czy podmiotow zainteresowanych polityka. W kolejnym rozdziale przedysku-
towane zostang teorie samorzadu, ktdre wszystkie te deskrypcje uwzgledniaja.
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Rozdzial 4. Samorzad zawodowy
jako przedmiot badan

Rozdzial poswiecony jest analizie roznych teorii odnoszacych sie do samo-
rzadéw zawodowych, a wiec kluczowych dla naszych rozwazan podmiotow
konstytucji spotecznej. Te ostatnie sa zrdéznicowane pod wzgledem form or-
ganizacyjnoprawnych i funkgji dla nich przewidzianych, a samorzady zawo-
dowe wsrod nich posiadajg swoja specyfike, ktora — jak pokazujg dyskusje teo-
retyczne — nie jest wcale tak fatwo uchwytna. W pierwszej kolejnosci omo-
wione zostaly prawnicze teorie samorzadu, tj. naturalistyczna i etatystyczna.
Nastepnie zaprezentowano ujecia polityczne i spoleczne, w szczegdlnosci trak-
tujace samorzady zawodowe jako organizacje grup zawodowych oraz instytu-
cjonalizacje podsystemdw spotecznych. W konsekwencji pozwolito to posta-
wic teze, ze samorzadnos¢ zawodowa jest zjawiskiem wielowymiarowym i nie
moze by¢ redukowana tylko do aspektu prawnego, politycznego lub spotecz-
nego. Niedostrzezenie tego i przyjecie, ze sa one wylacznie zjawiskiem praw-
nym, moze by¢ interpretowane jako jeden z przejawdw przeoczenia konstytu-
¢ji spotecznej w dominujacym odczytaniu Konstytucji RP. Natomiast dostrze-
zenie tego pozwala na sformulowanie postulatéw, jak samorzady zawodowe
moga dziata¢ w dzisiejszym, trudnym dla nich otoczeniu spotecznym i poli-
tycznym. Jako taki sposob zasugerowano tworzenie przez nie sieci organiza-
cyjnych z innymi podmiotami aktywnymi w danym podsystemie spotecznym
i budowanie na ich podstawie tzw. wspdlnot epistemicznych bedacych w sta-
nie proponowa¢ innowacje instytucjonalne.

4.1. Samorzad zawodowy jako
organizacja wspolnoty zawodowej

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na tzw. teori¢ naturali-

styczna, ktora byta najstarszym sposobem wyjasnienia, czym w nowoczesnym
panstwie jest samorzad, w tym przede wszystkim gminny. Polegata ona na poj-
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mowaniu gminy jako naturalnie uksztaltowanej wspolnoty sasiedzkiej, ktora
z tego tytulu posiadata wlasne uprawnienia zaréwno wobec panstwa (nieza-
leznos¢), jak i wlasnych mieszkancow (wladczos¢). Ze wzgledu na éw element
prawny nie mozna w odniesieniu do tego ujecia mowi¢ o wylacznie spolecz-
nym charakterze samorzadu, ktdry wystepowal w spoleczenstwach przedno-
woczesnych. W momencie, gdy istnienie wspolnoty samorzadowej jest Zro-
dlem jej kompetencji, nalezy mowic o niej rowniez jako zjawisku prawnym!.

Ten sposob myslenia byl szczegdlnie popularny w dobie Rewolucji Fran-
cuskiej, a wiegc momencie krystalizowania si¢ rozdziatu panstwa i spoteczen-
stwa. Naturalny charakter gmin byl przeciwstawiany omnipotencji panstwa.
Prowadzito to do swego rodzaju dualizmu wladzy samorzadowej i wladzy pan-
stwowej, ktdrych byt pojmowano jako w znacznej mierze od siebie niezalezny.
Whbrew bardziej wspdtczesnym i popularnym dzi$ ujeciom samorzad nie jawit
sie jako decentralizacja wladzy wykonawczej, ale raczej jako odrebna wladza,
okreslana jako municypalna (pouvoir municipal). W konsekwencji na pod-
stawie teorii naturalistycznych mozna postulowaé wyodrgbnienie tzw. piono-
wego podziatu wladzy zachodzacego miedzy panstwem i samorzadem, w od-
roznieniu od podziatu poziomego, ktory oznacza istnienie wladzy ustawodaw-
czej, wykonawczej i sadowniczej. Skoro tak, to panstwo miato sprawowac nad
samorzadem nie tyle nadzor w sensie administracyjnym, lecz rodzaj opiekiZ.

Jako intelektualnego patrona omawianego ujecia wskazuje si¢ B. Constant.
Jednakze dojrzala postac teoria naturalistyczna samorzad uzyskata dzieki pra-
com O. von Gierke®. Gtdéwnym zwolennikiem tego ujecia w Polsce byl nato-
miast A. Kro#iski. Twierdzit on m.in., ze naturalny charakter samorzadu ozna-
cza ched zajecia si¢ swoimi sprawami przez obywateli*. W konsekwencji samo-
rzad mégt by¢ pojmowany jako inny niz panstwo podmiot wladzy publicznej,
posiadajacy wlasne zadania i odpowiadajacy im zakres kompetencji. Czgsto
podkresla sig, Ze teorie naturalistyczne byly intelektualnym zapleczem regula-
¢ji samorzadu terytorialnego w Konstytucji Marcowej z 1921 r.5.

Teoria naturalistyczna ma dzis przede wszystkim znaczenie historyczne.
Jednakze wskazuje si¢ czasem, ze pewne jej elementy zakorzenily sie trwale
w kontynentalnej kulturze prawnej i mozna je odnalez¢ w wielu konstytucjach.

1 A. Bosiacki, Od naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzadu terytorialnego Drugiej
Rzeczpospolitej 1918-1939, Warszawa 2006, s. 38, 88.

2 Ibidem, s. 34-35, 73.

3 Ibidem, s. 97, 101.

4 A. Kroniski, Teoria samorzadu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 8, 22.

5 A. Bosiacki, Od naturalizmu, s. 77.
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W przypadku Konstytucji RP sa to przede wszystkim te jej postanowienia,
w ktdrych samorzad charakteryzowany jest jako wspdlnota i stanowi to zrodto
obowiazkoéw innych wladz publicznych. W pierwszej kolejnosci nalezy wspo-
mnie¢ o art. 16 ust. 1, zgodnie z ktérym ogo6t mieszkancow jednostek zasadni-
czego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samorzadowa.
Natomiast wedtug art. 15 ust. 2 zasadniczy podzial terytorialny panstwa po-
winien uwzgledniaé wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewnia¢
jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych. W kon-
strukcji tej zatem faktycznie istniejace wiezi miedzy obywatelami zamieszku-
jacymi ten sam obszar majg by¢ podstawa do ustanowienia wspolnoty w ro-
zumieniu prawnym. Mozna zatem powiedzie¢, ze uprzednio istniejaca wspol-
nota w materialnym sensie jest podstawa do ustanowienia wspdlnoty w sensie
formalnym, wyposazonej w osobowos¢ publicznoprawna i odpowiednie kom-
petencje.

Ponadto, wychodzac od obcego mysleniu naturalistycznemu pojecia de-
centralizacji, Konstytucja RP w art. 16 ust. 2 gwarantuje samorzadowi tery-
torialnemu uczestnictwo w sprawowaniu wladzy publicznej, przy czym przy-
stugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych ma on wyko-
na¢ w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢. Zostaje to wzmocnione
przez domniemania kompetencyjne z art. 163 i 164 ust. 3. Postanowienia te
gwarantuja wiec ochrone zadan wlasnych wspdlnot samorzadowych i prze-
ciwstawiaja je zadaniom zleconym, co jest charakterystyczne dla dziedzictwa
teorii naturalistycznych. W konsekwencji uzasadniona jest konkluzja, ze od-
rzucono na gruncie Konstytucji RP skrajny etatyzm w stosunku do samorzadu
terytorialnego®.

Powstaje pytanie, czy regulacje takie uzasadniaja istnienie prawa do sa-
morzadu terytorialnego po stronie wspdlnot obywatelskich opartych na wie-
ziach spolecznych, gospodarczych i kulturowych’. Bytoby to bowiem nasuwa-
jacym sie skutkiem przyjecia naturalistycznej interpretacji. Niewatpliwie prze-
mawialby za tym fakt, Ze konstrukcja taka znana jest w niektérych innych
panstwach oraz na gruncie Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego®.
Dodatkowo w preambule do Konstytucji RP zasada subsydiarnosci okreslona
jest jako ,,umacniajaca uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”. O samej zasa-

6 H. Izdebski, Fundamenty wspolczesnych panstw, Warszawa 2007, s. 183.

7 H. Izdebski, Prawo do samorzadu - prawo obywateli i prawo mieszkancow, ST 2018, Nr 10,
s. 7.

8 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r.,
Dz.U. 1994 Nr 124, poz. 607. Zob. w szczegolnoéci Preambula oraz art. 3.
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dzie bedzie jeszcze mowa, jednakze nalezy zauwazy¢, ze wprost wyrazone jest
tu zalozenie, ze nie tylko obywatele, ale takze ich wspoélnoty moga by¢ pod-
miotami uprawnien. Sposréd wielu instytucji o wspélnotowym charakterze,
ktére w polskiej konstytucji spotecznej zostaly wyrdznione, to wlasnie insty-
tucje samorzadowe moglyby by¢ takimi podmiotami w pierwszej kolejnosci.

Zagadnienie to bylo przedmiotem rozstrzygniecia TK®, ktéry potwierdzit
istnienie takiego prawa, lecz raczej po stronie materialnie istniejacych wspol-
not obywatelskich rozumianych jako grupy spoleczne, a nie formalnie ustano-
wionych wspdlnot samorzadowych.

Jak bowiem stwierdzil TK, ,,prawo do samorzadu jest prawem obywateli,
a nie struktur powotanych przez ich przedstawicieli”. Jednakze prawo to ,nie
powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela do konkretnej gminy, ktorej
istnienie i granice nie moga podlega¢ zmianom”, a takze ,,nie jest prawem pod-
stawowych jednostek samorzadu terytorialnego do trwania w niezmienionym
ksztalcie mimo zréznicowanych ocen opinii spotecznej dotyczacych funkcjo-
nowania samorzadu i reform samorzadowych”. Jego istota polega na tym, ze
jest to prawo ,,do dobrego ilepszego samorzadu”, z czego wynika bardziej kon-
kretnie prawo do tego, aby ,,wybrani przez nich ustawodawcy poszukiwali lep-
szych form funkcjonowania samorzadu, nawet jesli oznacza to zniesienie po-
szczegdlnych gmin”.

Mozna zatem powiedzie¢, ze korelatem prawa do samorzadu na gruncie
Konstytucji RP nie jest obowiazek ustanowienia czy podtrzymania trwania
wspolnoty samorzadowej w sensie formalnym (jednostki samorzadu teryto-
rialnego), lecz obowiazek wlasciwych organéw panstwa do racjonalizacji po-
dzialu terytorialnego oraz zasad funkcjonowania samorzadu. Co ciekawe, TK
argumentowal w tym zakresie w sposob polemiczny w stosunku do stanowi-
ska, ktore powyzej zostalo okreslone jako przypisujace instytucjom spolecz-
nym cechy charyzmatyczne. Stwierdzil on m.in., Ze racjonalno$¢ ustroju de-
mokratycznego zasadza si¢ nie ,na fundamencie dogmatow i mitow, lecz liczy
sie z rzeczywistoscia i uwzglednia do$wiadczenia wynikajace z funkcjonowa-
nia tworzonych przez siebie instytucji”. Wywodzit rowniez, ze ,,Pojecie »sa-
morzad« ma pozytywne zabarwienie znaczeniowe, co niekiedy prowadzi do
nieporozumien i uproszczen. Nalezy odrdznia¢ sfer¢ doktrynalng i norma-
tywng istnienia samorzadu terytorialnego od sfery praktyki jego funkcjono-
wania, w ktorej jakze czesto znajdujemy uzasadnienie zmian”. Wreszcie, Ze
»Doswiadczenie wskazuje, ze w dziedzinie funkcjonowania wladzy publicznej

9 Wyrok TK z 18.2.2003 r., K 24/02.
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nie ma rozwiazan doskonaltych i niezmiennych; sa tylko przedsiewziecia lepsze
i gorsze z punktu widzenia wartosci, potrzeb praktycznych i regut racjonalno-
$ci, a takze ze wzgledu na sposéb ich przeprowadzenia”.

Innymi stowy, w ocenie TK sam fakt istnienia samorzadu nie zapewnia
odpowiedniego poziomu realizacji zadan publicznych. Niejako automatyczne
przekladanie istnienia instytucji na sprawnos¢ jej dzialania byloby jej mitologi-
zowaniem. Samorzady wymagaja — zapewne tak jak wszelkie instytucje - racjo-
nalizacji. Wbrew jednak temu, czego mozna by si¢ spodziewaé, ma ja zapewnic
ustawodawca, a wiec organy panstwowe, a nie samorzadowe. Tak rozumiane
prawo do samorzadu jest bardzo dalekie od teorii naturalistycznej i blizsze
jest mysleniu w kategoriach decentralizacji. Moze by¢ rowniez interpretowane
w duchu konstytucjonalizmu liberalnego, w ktérym organy panstwa maja gwa-
rantowac uniwersalne prawa jednostki takze przez polityke wobec podmiotéw
spotecznych, przez naktadanie odpowiednich warunkoéw na ich funkcjonowa-
nie.

Przeniesienie powyzszych ustalen na samorzady zawodowe nie wydaje sie
bardzo skomplikowane. Oczywiscie maja one charakter personalny, a wiec nie-
terytorialny i kryterium ich powstania i istnienia nie jest zalezne od miejsca
zamieszkanial?. Jest nim zawdd, a wiec miejsce w podziale pracy, zatem mo-
wiac jeszcze inaczej, decydujace jest tu — na bardziej pierwotnym poziomie —
zrdznicowanie funkcjonalne. Niewatpliwie historyczna ewolucja w tym zakre-
sie doprowadzita do powstania wspdlnot zawodowych wraz z ich tradycyjnymi
formami organizacji. Dotyczy to przede wszystkim klasycznych wolnych za-
wododw, takich jak zawody prawnicze oraz medyczne.

Teoria naturalistyczna samorzadu zawodowego oznaczalaby, ze spoleczne
istnienie wspolnot zawodowych jest Zrédtem ich niezaleznej od panstwa pod-
miotowosci prawnej, w tym zakresu imperium odpowiedniego dla realizacji
jego zadan wilasnych oraz uprawnien wobec organow panstwowych. W takiej
czystej postaci nie jest ona raczej reprezentowana w literaturze. Mozna jed-
nak znoéw postawic pytanie o jej elementy w przypadku wspotczesnego kon-
stytucjonalizmu. Niewatpliwie jednak takich elementow jest o wiele mniej niz
w przypadku samorzadu terytorialnego.

W Konstytucji RP nie ma cho¢by mowy o wspdlnotach zawodowych, tak
jak mowa jest o terytorialnych wspdlnotach samorzadowych. Brak jest takze
ogoblnych gwarancji udzialu samorzadu zawodowego w sprawowaniu wladzy
publicznej. Jak wiadomo, art. 17 ust. 1 stanowi jedynie, ze w drodze ustawy

10 A, Bosiacki, Od naturalizmu, s. 88.
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mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace za-
wody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywaniem
tych zawoddw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Mozna
takze argumentowac, ze zastosowanie ma do nich zawarte w preambule okre-
$lenie zasady subsydiarnosci, poniewaz wspdlnoty zawodowe sa jednym z ro-
dzajow wspdlnot obywateli.

Pozycja wspolnot zawodowych w stosunku do panstwa jest jednak stabsza
niz w przypadku wspoélnot terytorialnych. Nie mozna bowiem moéwi¢ w tym
przypadku o istnieniu prawa do samorzadu, nawet obejmujacego jedynie obo-
wiazek racjonalizacji organizacji samorzadowej. Obszernie wypowiedzial si¢
na ten temat TK przy okazji kontroli konstytucyjnosci przepiséw znoszacych
samorzad urbanistow!!. Stwierdzit on przede wszystkim, ze ,,z art. 17 Konsty-
tucji nie mozna wyprowadzi¢ prawa podmiotowego do samorzadu zawodo-
wego. Adresatem tego przepisu jest ustawodaweca, ktory decyduje o zasadnosci
utworzenia, jak i zniesienia okreslonego rodzaju samorzadu”. W konsekwencji
»Obowiazkiem ustawodawcy jest rozwazenie, czy wystepuja zadania publiczne
wymagajace wykonania w zwiazku z pewnymi zawodami, a w razie pozytywnej
odpowiedzi rozstrzygniecie, w jaki sposob najskuteczniej zadania te zrealizo-
wac”. TK ocenit takze, iz ,,Utworzenie samorzaddow, o ktdrych mowa w art. 17
Konstytucji, jest pozostawione ocenie ustawodawcy. Swoboda ustawodawcy
w tym zakresie jest ograniczona, przy czym ograniczenia wynikajg z rodzaju
samorzadow i celéw ich powolania”.

Odnoszac si¢ do zakresu tej swobody, TK zauwazyl, ze ,,ustawodawca ma
kompetencje, ale nie obowiazek kreowania samorzadéw zawodowych (z art. 17
ust. 1 i 2 Konstytucji), jesli widzi taka potrzebe i spelnione sa wymagane
przestanki. Z drugiej strony, raz utworzony samorzad nie korzysta z przy-
miotu trwalosci i niezmienialnosci”. Podkreslit jednak, ze ,miedzy tworze-
niem a zniesieniem samorzadu zawodowego nie wystepuje pelna symetria”.
W okolicznosciach konkretnej sprawy TK konkludowal, Ze zawdd urbanisty
nie ma cech zawodu zaufania publicznego, w tym przede wszystkim nie wyste-
puje charakterystyczna, wymagajaca zaufania, relacja z klientem. W zwiazku
z tym wystepowaly przestanki w pelni umozliwiajace skorzystanie przez usta-
wodawce z jego swobody w omawianym zakresie. Ostatecznie TK wypowie-
dzial si¢ wiec przeciwko naturalistycznym elementom teorii samorzadu zawo-
dowego. Opowiedzial si¢ przy tym wprost za traktowaniem tego ostatniego

11 Wyrok TK z 24.3.2015 r., K 19/14.
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jako formy decentralizacji administracji publicznej oraz partycypacji obywa-
teli w jej sprawowaniu.

Niedostrzezenie problemu wspolnot zawodowych w Konstytucji RP skut-
kuje réwniez tym, ze trudno w przypadku ich samorzadéw moéwic o zadaniach
wlasnych i zadaniach zleconych przez panstwo. Skoro bowiem to organy tego
ostatniego tworza samorzady zawodowe i przekazuja im okreslony zakres za-
dan, to nie da si¢ wyodrebni¢ sfery, ktora nalezataby do ich dzialalnoéci i za-
razem zwiazana byla z zarzagdzaniem sprawami danej wspolnoty, zaspokaja-
niem potrzeb jej czlonkow oraz nie wymagala wyraznej podstawy prawne;.
Takie stanowisko zdaje si¢ dominowa¢é w doktrynie prawa. Jednakze jesli blizej
przyjrzec si¢ tej kwestii, to mozna dostrzec pewne elementy swiadczace o za-
sadnosci stanowiska przeciwnego.

Zauwazmy przede wszystkim, ze w orzecznictwie wskazuje si¢ na naste-
pujace kompetencje charakterystyczne dla samorzadéw zawodowych: 1) re-
prezentowanie interesow okreslonych zawodéw wobec wladz panstwowych,
2) nadzér nad nalezytym wykonywaniem zawodu i prowadzenie rejestru
0s0b posiadajgcych prawo wykonywania danej profesji, 3) ksztaltowanie zasad
i czuwanie nad etyka wykonywania zawodu, 4) organizowanie i prowadzenie
sgdownictwa dyscyplinarnego, 5) doskonalenie zawodowe i okreslanie progra-
moéw ksztalcenia w danym zawodzie oraz prowadzenie dziatalnosci edukacyj-
nej'2. Mozna by powiedzied, ze pierwsza z tych kompetencji stanowi zarazem
jedno z zadan samorzadéw zawodowych wynikajacych z art. 17 ust. 1 Kon-
stytucji RP, pozostale natomiast sktadajq si¢ na drugie z nich, tj. sprawowanie
pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu. Widoczne jest tez, Ze niewat-
pliwie wszystkie kompetencje sktadajace sie na piecze majg charakter wladczy
w stosunku do czlonkéw samorzadu i z tego wzgledu prima facie wszystkie
maja zlecony charakter.

Jednakze reprezentowanie grupy zawodowej takiego charakteru nie ma.
Ponadto moze by¢ realizowane réwniez przez inne rodzaje organizacji, w tym
prywatne zrzeszenia, a zatem nie wymaga zlecenia w formie ustawowej przez
panstwo. Zarazem trudno wyobrazi¢ sobie samorzad zawodowy bez upraw-
nienia do reprezentowania swoich cztonkdéw. Mozna wiec w tym zakresie ar-
gumentowad, ze mamy do czynienia z zadaniem wlasnym.

Co ciekawe, rowniez w odniesieniu do pozostatych wymienionych zadan
mozna mie¢ podobne watpliwosci. Dotyczy to w szczegélnosci ksztaltowania

12 R. Kmieciak, Samorzad zawodowy w systemie ustrojowym Polski, Polityka i Spoteczenstwo
2020, Nr 1 (18), s. 71.
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zasad etyki zawodowej. Juz na poczatku lat dziewig¢édziesiatych istota tego
uprawnienia samorzadoéw zawodowych stala si¢ sporna ze wzgledu na poja-
wiajgce si¢ sprzecznosci miedzy trescig przyjmowanych wowczas kodeksow
etyki zawodowej oraz ustaw. Powstal w zwiazku z tym problem mozliwo-
$ci kontroli hierarchicznej zgodnosci norm przez Trybunal Konstytucyjny.
Podstawowym argumentem za dopuszczalno$cia merytorycznego orzekania
w takich sprawach przez TK wowczas podnoszonym bylo zaliczenie kodek-
sOw etyki do aktow z zakresu administracji panstwowej wydawanych na zasa-
dzie zadania zleconego przez organy samorzadow. Natomiast stanowisko od-
mienne uzasadniono tym, ze nie nalezy do zadan jakichkolwiek organéw pan-
stwa ksztaltowanie norm etycznych, a zatem pozaprawnych i w konsekwencji
nie moga by¢ one przez organy panstwa nikomu przekazywane. TK przychylit
sie do tego drugiego stanowiska. W uzasadnieniu swojego orzeczenia dotycza-
cego Kodeksu etyki lekarskiej twierdzit m.in., ze normy w nim zawarte ,(...)
maja charakter norm deontologicznych, a nie norm nalezacych do zakresu
administracji panstwowej. Stanowienie norm deontologicznych nie nalezy do
wlasciwosci organdw panstwa. Panstwo zatem nie jest uprawnione do zlecania
stanowienia tych norm komukolwiek, takze organom samorzadu lekarskiego.
(...) Upowaznienie zawarte w ustawie o izbach lekarskich do uchwalania przez
zjazd lekarzy norm deontologicznych jest jedynie ustawowym potwierdzeniem
powszechnie uznawanego prawa korporacji lekarskiej (takze i innych korpo-
racji zawodowych) do okreslania zasad deontologicznych w zgodzie z uzna-
wanym przez te korporacje systemem wartosci. Upowaznienie to nie jest na-
tomiast delegacjg ustawowsa w sensie scedowania na samorzad lekarski funkcji
nalezacych do organdéw administracji panstwowej (...)”'3. Powszechne prawo
samorzadow do ksztaltowania zasad etyki zawodowej moze by¢ wiec w tym
ujeciu traktowane jako zadanie wlasne, a w konsekwencji element — dos¢ ogra-
niczony, ale istotny - teorii naturalistycznej samorzadu zawodowego realizo-
wany w praktyce.

Mimo historycznego charakteru omawianej teorii samorzadu i niewielkich
podstaw do odnalezienia jej elementdéw w regulacji samorzadow zawodowych,
powyzsze rozwazania wskazuja na dwa istotne zagadnienia. Po pierwsze, sta-
wiajg problem relacji miedzy spolecznym istnieniem wspolnoty zawodowej

13 Postanowienie TK z 7.10.1992 r., U 1/92. Zob. takze wyrok TK z 23.4.2008 r., SK 16/07.
W literaturze szerzej zob. np. P. Labieniec, O statusie etyki zawodowej i kodeksow etyki zawodo-
wej, [w:] H. Izdebski, P. Skuczy#ski (red.), Etyka prawnicza. Stanowiska i perspektywy, Warszawa
2008, s. 45-55, P. Skuczyriski, Etyka adwokatow i radcow prawnych, Warszawa 2016, par. 7.
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a formalnym wyposazeniem jej w samorzad zawodowy. W klasycznej wersji
omawianej teorii — ktora moze by¢ okreslona jako mocna - relacja ta ujeta jest
jako naturalny skutek, tj. podmiotowo$¢ prawna samorzadu jest bezposred-
nim efektem samokonstytucjonalizacji si¢ danej grupy zawodowej. W wersji
stabszej powstanie wspdlnoty zawodowej w sensie spolecznym stanowitoby po
stronie jej cztonkéw naturalne uprawnienie, ktérego korelatem bytby obowia-
zek po stronie panstwa, aby utworzy¢ samorzad w sensie formalnym i przeka-
za¢ mu czg$¢ wladzy publicznej do sprawowania. Jak wskazano, zaden z tych
pogladow nie znajduje wspolczesnie powszechnej akceptaciji.

Po drugie, powstaje pytanie, czy spontaniczne procesy samokonstytucjo-
nalizacji spolecznej wymagaja ingerencji ze strony panstwa w celu ich racjo-
nalizacji. Jest to pytanie w znacznej mierze niezalezne od poprzedniego pro-
blemu. Nawet jesli samorzady zawodowe nie powstaja w sposdb naturalny lub
nie istnieja naturalne uprawnienia do ich tworzenia, to nie ulega watpliwosci,
Ze maja one sens jako instytucja prawna (samorzad w sensie formalnym) je-
dynie woéweczas, gdy istnieja odpowiadajace im wspdlnoty (samorzad w sen-
sie materialnym). Istnienie tych ostatnich moze jednak prowadzi¢ do znacz-
nej roznorodnosci, jesli chodzi o zasady, ktérymi beda one kierowaé. Kazda
wspolnota zawodowa, a za nig samorzad, moga znajdowac si¢ pod wplywem
innej logiki instytucjonalnej. Nalezy by¢ swiadomym, Ze ingerencja w te zasady
i dokonywanie wszelkich ich korektur przez panstwo, ktdre reprezentuje w ta-
kich przypadkach zazwyczaj zewnetrzne w stosunku do poszczegélnych logik
instytucjonalnych kryteria racjonalnosci, jest nie tylko wkroczeniem w sfere
samodzielnos$ci organow samorzadow, ale przede wszystkim w spontaniczne
procesy spoleczne.

4.2. Samorzad zawodowy jako
forma decentralizacji administracji

Najbardziej powszechnie akceptowanym ujeciem samorzadu jest dzis teo-
ria panstwowa, dla ktorej charakterystyczne jest pojmowanie go jako formy de-
centralizacji administracji panstwowej. Oznacza to, ze samorzad nie powstaje
jako naturalny skutek istnienia okreslonych wspoélnot, ale zawsze z woli pan-
stwa, ktore decyduje sie zorganizowaé sprawowanie wtadzy w taki sposdb, aby
przekaza¢ czes¢ swoich kompetencji poza centrum rzadowe - na nizsze szcze-
ble administracji, w tym zarzadzane przez samych obywateli. W klasycznym
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etatyzmie to ostatnie nie jest jednak warunkiem koniecznym decentralizacji,
poniewaz czgsto sceptycznie zapatrywano si¢ na mozliwos¢ demokratyzacji
jednostek samorzadu.

Najstynniejsza historyczna dyskusja dotyczaca teorii panstwowych samo-
rzadu w Polsce dotyczyta jednak innego zagadnienia, tj. czy warunkiem jego
istnienia jest odrebna podmiotowos$¢ prawna. Z jednej strony J. Panejko twier-
dzil, ze nie jest ona niezbedna, a samorzad polega na zdecentralizowaniu ad-
ministracji panstwowej i wykonywaniu zadan panstwa przez organy hierar-
chicznie niepodporzadkowane w sposdb wzglednie samodzielny'. Z drugiej
strony T. Bigo twierdzil, ze warunkiem samorzadu jest odrebna od panstwa -
cho¢ przez nie kreowana — podmiotowos¢ publicznoprawna. W zwiazku z tym
postugiwal si¢ on oryginalnym pojeciem osoby prawa publicznego?®.

Nie jest zadaniem niniejszych rozwazan ani rozstrzygaé tego sporu, ani
takze nawet dokonywac blizszej charakterystyki tych stanowisk. Wystarczajace
bedzie powiedzie¢, ze roznice migdzy nimi powoduja, ze niektorzy uznaja J. Pa-
nejke za etatyste par excellance, podczas gdy T. Bigo raczej za zwolennika teorii
mieszanej, zawierajacej zardéwno elementy naturalistyczne, jak i panstwowe!®.
Wedlug innej propozycji mozna méwic o teorii panstwowej jednopodmioto-
wej, ktorej przedstawicielem byt J. Panejko, oraz teorii panstwowej wielopod-
miotowej, ktorg reprezentowat T. Bigo. Wedlug pierwszej osobowos¢ prawna
nie jest warunkiem istnienia samorzadu, tak jak nie jest nim wybieralnos¢.
Wedlug drugiej jest to warunek konieczny'. Réznice te mozna réwniez thu-
maczy¢ odnotowujac, ze J. Panejko pozostawal pod silnym wptywem norma-
tywizmu, o ktérego spojrzeniu na problem samorzadéw zawodowych bedzie
ponizej mowals.

Jednakze niezaleznie od tych rdznic, ogdlnie rzecz biorac, w ujeciu etaty-
stycznym tworzenie samorzadu nie jest problemem relacji miedzy panstwem
a spoleczenstwem, lecz jedynie kwestig organizacji panstwa. Nie mozna zatem
moéwié, ze samorzady stanowia osobna wladze w jakimkolwiek sensie, a tym

14]. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Paryz 1926, s. 97.

15 T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s.154in.

16 A. Bosiacki, Od naturalizmu, s. 107, 139.

17 A. Szustek, Samorzad - samorzad gospodarczy - inne rodzaje samorzadu. Siatka pojeciowa,
ujecie teoretyczne i zagadnienia metodologiczne, Warszawa 2017, s. 72 i n.

18 M. Btachucki, Samorzad powszechny jako osoba prawa publicznego w ujeciu prawa admi-
nistracyjnego, [w:] M. Mazuryk, S. Jaskiewicz (red.), Administracja publiczna w III RP. Dwie de-
kady doswiadczen, Warszawa-Siedlce 2011, s. 142.
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bardziej o pionowym podziale wladzy. Zawsze reprezentuja one panstwo i sg
przezen kreowane. W szczegélnosci sa czescig wladzy wykonawczej. Z tego
wzgledu rozrdznienie administracji rzadowej i samorzadowej nie jest bardzo
istotne, poniewaz w kazdym przypadku mamy do czynienia z administracja
panstwowa!®. Na gruncie teorii panstwowej nie ma zatem rowniez wigkszego
sensu rozroznienie zadan wlasnych samorzadu oraz zleconych mu przez ad-
ministracje panstwowa.

Teoria panstwowa w ujeciu klasycznym byta popularna przede wszystkim
wsrdd zwolennikéw pojmowania panstwa jako organizacji wykreowanej przez
normy prawne. Przykladowo zwolennikiem decentralizacji wtadzy wykonaw-
czej byl H. Kelsen. Uznawal on takie dziatanie za konieczne ze wzgledu na skale
dzialalnosci wspoélczesnego panstwa. Nie byl jednak zwolennikiem demokra-
tyzacji jednostek samorzadu. Argumentowal, ze stanowiloby to zagrozenie dla
demokratycznego prawodawstwa, poniewaz musialoby oznacza¢ decentraliza-
cje rowniez wladzy ustawodawczej. Brak kontroli demokratycznej reprezenta-
cji spoteczenstwa, a wiec sprawowanej przez parlament, nad caloscig systemu
prawnego, prowadzilby zarazem do podwazenia zasady legalizmu?.

Sceptycyzm wobec rozproszonego i oddolnego tworzenia norm zwigzany
byl w tym przypadku oczywiscie takze z szerszymi zatozeniami dotyczacymi
zwigzkow miedzy panstwem a prawem oraz pojmowaniem tego ostatniego
jako struktury o systemowej hierarchii. Podmiotowos$¢ panstwa byla w tym
ujeciu wykreowana przez normy prawne. Wprost wigc sprzeciwialo si¢ ono
teoriom typu naturalistycznego i istnieniu jakiejkolwiek samodzielnej pod-
miotowosci publicznoprawnej poza panstwem?!. Oznaczaloby to bowiem od-
rzucenie pojmowania systemu prawa jako hierarchii norm i konieczno$¢ za-
akceptowania pluralizmu normatywnego. Wielos¢ podmiotow wiadzy pu-
blicznej wymagataby bowiem réznych podstaw normatywnych. To z kolei
godziloby w legalizm. Dlatego tez omawiana teoria wigze ide¢ panstwa prawa
z centralizmenm, a z jej przeciwienstwa, tj. decentralizacji, czyni wyjatek, ktory
powinien by¢ realizowany tylko w takim zakresie, w jakim jest to konieczne
z punktu widzenia skutecznosci wtadzy wykonawczej.

W teorii etatystycznej miesci si¢ jednak rowniez, ze samorzady maja kor-
poracyjny charakter, a wigc sa zwiazkami osob. W przeciwienstwie jednak do
korporacji prywatnych, ktore dzialaja na mocy woli swoich czlonkéw, samo-

19 A. Bosiacki, Od naturalizmu, s. 110.
20 H. Kelsen, O istocie i warto$ci demokracji, Warszawa 1935, s. 93-95.
21 A. Bosiacki, Od naturalizmu, s. 48.
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rzady jako korporacje publiczne dzialaja na mocy imperium panstwa. Posia-
dajg one osobna podmiotowos¢, ale wylacznie dlatego, ze zostala ona wykre-
owana przez panstwo i przekazalo ono im do wykonywania czes¢ swoich za-
dan. Realizujac je, samorzady wyposazone sa w odpowiednia samodzielnos¢,
ale tak jak powierzonych zadan, moga by¢ one w kazdej chwili jej pozbawione.
Decentralizacja moze zatem zosta¢ w kazdej chwili cofnieta, a wykonywanie
zadan publicznych moze na powrdt zosta¢ scentralizowane. Jest to kwestia
efektywnosci. Wybieralnos¢ organdw samorzadowych, a wiec demokratyzacja
samorzadu nie jest przy tym konieczna. Istotna jest tu przede wszystkim samo-
dzielno$¢ w stosunku do organdw panstwa — oczywiscie w ramach nadzoru -
przy wykonywaniu zadan publicznych??. Podkresla sie, ze pod wpltywem eta-
tystycznej teorii samorzadu byta przede wszystkim Konstytucja kwietniowa,
cho¢ dostrzega si¢ rowniez mozliwos¢, ze pozostawata ona pod wptywem kor-
poracjonizmu?®.

Poglady te ulegly wynaturzeniu w panstwach socjalistycznych. Domi-
nowata w nich doktryna tzw. centralizmu demokratycznego, zakladajacego
podporzadkowanie nizszych szczebli administracji kierownictwu central-
nych organdéw panstwa oraz partii komunistycznej. Cho¢ wigc teoretycznie
na wszelkich szczeblach gwarantowano demokratyczny charakter organdw ko-
legialnych, w tym posiadajacych kompetencje do stanowienia norm, brak ich
samodzielnosci powodowal, Ze ich rola sprowadzata si¢ jedynie do wykonaw-
stwa decyzji zapadajacych na wyzszym szczeblu. Odrzucano wiec samorzad
jako sposob zorganizowania administracji. Dziatala tu zasada bardzo podobna
jak w przypadku relacji miedzy centralnymi organami panstwa i partii oraz
podmiotami spotecznymi. Jak wiadomo, teoretycznie te ostatnie mialy repre-
zentowac interesy swoich czlonkéw, jednakze wskutek oddzialywania centra-
lizmu demokratycznego, de facto odgrywaly role ,pasa transmisyjnego” mie-
dzy politycznym centrum a obywatelami. Zamiast reprezentacji z dotu do gory
nastepowato pelne odwrdcenie kierunku - z géry w dot.

Nie moze zatem dziwi¢, ze wiele pomystéw dotyczacych przemiany komu-
nistycznego systemu rzadéw od wewnatrz zaktadato utworzenie samorzadow,
przede wszystkim pracowniczego. Chodzito przy tym o nadanie im realnego
znaczenia w podwdjnym znaczeniu, tj. zagwarantowanie samodzielnosci po-
dejmowania decyzji ich organom oraz pelnienie funkgji reprezentanta pracow-
nikéw w relacjach z administracjg panstwowa. Oznaczatoby to wewnetrzne

22 Ibidem, s. 111, 139, 207.
23 Jbidem, s. 80.
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spluralizowanie systemu i w gruncie rzeczy odejscie od centralizmu demokra-
tycznego. Dzigki temu komunikacja miata w jego ramach przebiega¢ nie tylko
z gory w dol, ale réwniez w odwrotnym kierunku. Mialo to zapewni¢ nowy
fadunek legitymizacji wiadzy komunistycznej?.

Przedstawienie stosunku centralizmu demokratycznego do samorzadu
jako decentralizacji administracji nie ma jednak na celu dezawuowania uje¢
etatystycznych. Pozwala natomiast lepiej zrozumie¢ ewolucje konkretnych
rozwigzan dotyczacych samorzadéw zawodowych w Polsce, o czym bedzie
mowa w kolejnych rozdziatach. Umozliwia takze bardziej adekwatne uchwy-
cenie wspolczesnego pojecia decentralizacji.

W stosunku do klasycznych teorii etatystycznych, to ostatnie wiaze si¢ za-
zwyczaj nie tylko z wyodrebnieniem podmiotéw administrujacych, ktore sa-
modzielnie i jedynie pod nadzorem organéw panstwa realizuja zadania pu-
bliczne, ale z powierzeniem zarzadzania tymi podmiotami samym obywate-
lom. Traktuje sie zatem samorzad jako forme ich udzialu w sprawowaniu
wladzy publicznej. Stuzy¢ ma to zaréwno demokratyzacji wladzy publicznej
na roznych szczeblach, jak i przez zaangazowanie samych administrowanych,
zwigkszenie efektywnosci realizacji owych zadan.

Taki sposob rozumienia samorzadu zawodowego jest wyraznie obecny
w powolywanym juz wyroku TK w sprawie zniesienia samorzadu urbanistow.
Stwierdzono w nim wprost, ze ,samorzad zawodowy jest jedng z form de-
centralizacji administracji publicznej”, cho¢ rownoczesnie forma partycypa-
cji obywateli w jej sprawowaniu. W pierwszej kolejnosci podkreslono wigc, ze
»samorzad zawodowy nie ma wlasnych, niezaleznych od panstwa uprawnien,
ktére moglyby by¢ przeciwstawiane panstwu, ale jest tworzony w wyniku de-
cyzji ustawodawcy co do ksztaltu systemu wladzy publicznej”. W dalszej ko-
lejnosci wywodzono ponadto, ze ,,samorzad upodmiotowia okreslona grupe
zawodowg i umozliwia jej samodzielne rozstrzyganie w okreslonych granicach
o swoich sprawach. (...) Samorzadnos¢ zawodowa wykorzystuje energie spo-
teczna, wiedze fachowgq i zdolnosci samoregulacyjne poszczegdlnych wspdlnot
dla zapewnienia optymalnej realizacji zadan publicznych”. W konsekwencji
»decentralizacja za pomoca samorzadu zawodowego wzmacnia legitymizacje
administracji publicznej oraz zaufanie obywateli do panstwa, umozliwiajac za-

24 Zob. rozdziat 4.3.

121



Rozdziat 4. Samorzqd zawodowy jako przedmiot badati

interesowanym grupom zawodowym udzial w podejmowaniu rozstrzygnie¢
wladczych, ktére ich dotycza™?.

Takie rozumienie samorzadnosci zawodowej, obok elementow etatystycz-
nych, wyraznie wprowadza nowe tresci, ktore wydaja sie bliskie kolejnej grupie
teorii okreslanych jako polityczne. Zostang one omdéwione w kolejnej sekcji.
Nalezy jednak podkresli¢, ze pojecie decentralizacji — zgodnie z diugotrwalg
tradycja teoretyczna, jak i orzecznictwem - nie obejmuje zagadnienia samo-
rzadu jako formy udziatu obywateli w sprawowaniu wladzy ani tym bardziej
jako formy ich reprezentacji wobec panstwa. Oznacza ona jedynie przekazy-
wanie funkgeji i zadan administracyjnych podmiotom innym niz organy admi-
nistracji centralnej do samodzielnej realizacji, jedynie pod nadzorem weryfi-
kacyjnym uprawnionych do tego organéw?. Przedmiotem decentralizacji jest
zawsze wladztwo publiczne, a wszystkie inne kompetencje maja charakter do-
datkowy. Mogg one przy tym skfadac sie na odrebna dzialalnos¢ samoistna lub
akcesoryjna, w zaleznosci od tego, czy sa instrumentem wspomagajacym reali-
zacje innych zadan czy nie. Jak wskazuje P. Radziewicz, ,Posiadanie tego typu
zadan publicznych (najogélniej mowiac o charakterze »niewtadczym«) nie jest
jednak warunkiem koniecznym decentralizacji i nie stanowi elementu defini-
cyjnego jej pojecia prawnego. Zadania te dookreslajg natomiast pojecie kon-
kretnej podmiotowej formy decentralizacji (...), buduja jej tozsamos¢ prawna,
tworza réznice gatunkowa w stosunku do innych podmiotéw prawnych (...)"%.

Jak byta mowa, wskazuje si¢ czasem, ze zakres kompetencji publiczno-ad-
ministracyjnych samorzadéw zawodowych to reprezentowanie interesow
okreslonych zawodow wobec wladz panstwowych, nadzér nad nalezytym wy-
konywaniem zawodu i prowadzenie rejestru osob posiadajacych prawo wyko-
nywania danej profesji, ksztaltowanie zasad i czuwanie nad etyka wykonywa-
nia zawodu, organizowanie i prowadzenie sadownictwa dyscyplinarnego oraz
doskonalenie zawodowe i okreslanie programow ksztalcenia w danym zawo-
dzie oraz prowadzenie dzialalnosci edukacyjnej®. Pomijajac w tym miejscu

25 Wyrok TK z 7.3.2012 r., K 3/10, OTK-A 2012, Nr 3, poz. 25. Zob. M.B. Rekawek-Pachwice-
wicz, Determinanty prawne nadania statusu ,,zawodu zaufania publicznego” - podstawowe defi-
nicje i cechy, Administracja Publiczna - Studia krajowe i migdzynarodowe 2009, Nr 14, s. 30-44.

26 M. Karcz-Kaczmarek, M. Maciejewski, Samorzady zawodowe i zakres ich samodzielnosci
w $wietle doktryny oraz orzecznictwa, Studia Prawno-Ekonomiczne 2015, t. XCV, s. 59.

27 P. Radziewicz, Decentralizacja jako pojecie prawne, Kwartalnik Prawa Publicznego 2005,
Nr 1-2, s. 24.

28 R. Kmieciak, Wielowymiarowo$¢ pojecia samorzadu - od zwiazkéw terytorialnych do spe-
cjalnych, Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne 2015, Nr 4, s. 62. Por. M. Tabernacka, Zakres,
s.531in.
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problem, ktore z tych kompetencji maja charakter zdecentralizowanego wladz-
twa publicznego, a ktore sa dodatkowe, a takze, czy katalog ten daje sie zre-
dukowa¢ do dwdch zadan samorzadéw zawodowych wymienionych w art. 17
ust. 1 Konstytucji RP, mozna dopatrzy¢ si¢ w nich tozsamosci samorzadu za-
wodowego na tle innych jego form, tj. terytorialnego czy gospodarczego.

W szczegolnosci wzgledem tego ostatniego czesto podkresla sig, ze samo-
rzady zawodowe, cho¢ moga by¢ traktowane jako forma decentralizacji ad-
ministracji gospodarczej, to wystepuja w tym zakresie jednak istotne odreb-
nosci. Ogodlnie mozna powiedzie¢, ze samorzady gospodarcze koncentruja si¢
na interesach swoich cztonkéw, a w samorzadach zawodowych wystepuje do-
datkowy element, tj. piecza nad wykonywaniem zawodu, a wigc zadanie ty-
powo administracyjne. Jak twierdzi S. Wykretowicz, wedlug ktérego w przy-
padku izb gospodarczych czynnikiem taczacym ich czlonkéw jest ,,wiez eko-
nomiczna, wynikajaca z egoizmu jednostki lub grupy przedsi¢biorcow. Inaczej
jest w przypadku izb samorzadu zawodowego. Tutaj podstawe wiezi, ktdra ta-
czy czlonkow tych izb, stanowi etos zawodu zaufania publicznego rozumiany
jako stuzba publiczna wobec drugiego cztowieka. Zawdd zaufania publicznego
nie jest zwyklym zawodem; jest stanem (...)”%.

Nalezy pamietal, ze sa to poglady na temat prawnej istoty samorzadu
zawodowego, a zatem wskazujg one na to, ze wiez ekonomiczna, czy tez
wspolny interes grupowy to niewystarczajaca przestanka, aby utworzy¢ samo-
rzad zawodowy. Bylaby ona natomiast zadowalajaca w przypadku samorza-
dow gospodarczych, a zapewne takze innych zrzeszen. De facto oczywiscie
grupy zawodowe posiadajg rowniez podstawy ekonomiczne ich wyodrebnia-
nia oraz wspolne interesy. Na tym zalozeniu opiera sie zreszta powierzenie
samorzadom zawodowym zadania reprezentowania poszczegélnych grup za-
wodowych. Jednak to aktywnos¢ w sferze norm wykonywania zawodu, przede
wszystkim o etycznym charakterze, przesadza o tozsamosci samorzadow za-
wodowych jako prawnej formy decentralizacji administracji. Jak wskazano
jednak w poprzednim paragrafie, trudno uzna¢ ksztaltowanie standardéw
etyki danego zawodu za zadanie z zakresu administracji panstwowej, ktore
podlega decentralizacji, a zatem mogloby podlega¢ takze scentralizowaniu.

W konsekwencji, cho¢ omawiane podejscie zachowuje znaczng aktualnosé
na gruncie prawa administracyjnego, widoczne sa dwa istotne problemy, ktére

29 8. Wykretowicz, Rozwdj samorzadu korporacyjnego jako zdecentralizowanej administracji
publicznej, [w:] R. Kmieciak (red.), Z badan nad samorzadem zawodowym w Polsce, Poznan 2010,
s. 21.
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wymagaja uzupelnienia oferowanego przez perspektywe konstytucjonalizmu
spotecznego. Po pierwsze, trudno wyobrazi¢ sobie wspdlczesny samorzad za-
wodowy bez demokratyzacji jego organizacji, a takze zadania reprezentowa-
nia danej grupy zawodowej. Z punktu widzenia klasycznych ujeé etatystycz-
nych problematyka ta traktowana byla ze sceptycyzmem, a na dzisiejsze po-
jecie decentralizacji cechuje wobec niej zyczliwa neutralnos$¢. Trudno zatem
znalez¢ na gruncie omawianego stanowiska odpowiedz, w jakim zwiazku po-
zostajg ze soba demokratyzacja stosunkdéw wewnatrzkorporacyjnych oraz ze-
wnetrzna aktywno$¢ samorzadow zawodowych. Brak jest takze wskazan co do
tego, na czym dokladnie reprezentacja ma polega¢ oraz w jakich formach po-
winna si¢ odbywa¢. Nie jest jasne nawet, czy nie chodzi wylacznie o formy
prywatnoprawne reprezentacji, czy tez o wptywanie na tworzone prawo i pro-
wadzone polityki publiczne.

Po drugie, niejasna pozostaje aktywno$¢ samorzaddéw zawodowych w sfe-
rze normatywnej. Nie chodzi przy tym o stanowienie przepiséw wewnetrznych
w relacjach organizacyjnego podporzadkowania, ale o catoksztalt regulacji da-
nej praktyki spotecznej. Samorzady zawodowe kreuja materialne i procedu-
ralne normy zachowania, zardwno w formie kodekséw etyki zawodowej, jak
i standardow profesjonalnego postepowania. Co do zasady stoja na stanowi-
sku, ze ich ksztaltowanie powinno odbywac si¢ w sposob oddolny i by¢ wyra-
zem ich autonomii. Uprawnienia w tym zakresie nie moga by¢ traktowane jako
zdecentralizowany obszar wladztwa publicznego, ktéry moglby zosta¢ w kaz-
dej chwili poddany powtdrnej centralizacji. W sensie teoretycznym znajduje
tu wyraz ksztaltowanie spotecznej normatywnosci, ktora powinna podlega¢
ochronie i jest to jedna z funkcji samorzadnosci zawodowej pomijana przez
ujecia etatystyczne. Nie dostrzegajac procesdw samokonstytucjonalizacji za-
chodzacych w poszczegolnych grupach zawodowych, czysto prawniczy sposéb
myslenia o ich samorzadnosci jako formie decentralizacji, niewiele ma do po-
wiedzenia na temat problemow, ktdre procesy te niewatpliwie powoduja.

4.3. Samorzad zawodowy jako
podmiot polityki publicznej

Teorie polityczne samorzadu, tak jak naturalistyczne i etatystyczne, row-
niez ksztaltowaly si¢ wraz z historycznym powstaniem tej instytucji. W tym
ujeciu nie jest kluczowe ani naturalne istnienie wspdlnot samorzadowych oraz
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ich uprawnien, ani samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych, lecz
przede wszystkim udziat obywateli w sprawowaniu wladzy publicznej. Jest to
rozumienie najblizsze anglosaskiemu pojeciu self-government, ktore moze od-
nosic¢ si¢ do wladzy réznego szczebla, rowniez centralnych, a takze niewypo-
sazonych w samodzielnos¢ podczas realizowania zadan publicznych. Z tego
wzgledu pojeciem blizszym dzisiejszemu rozumieniu samorzadéw zawodo-
wych w kontynentalnej kulturze prawnej jest self-regulation, ktore obok ele-
mentu partycypacyjnego zawiera wyrazny komponent odnoszacy sie do ak-
tywnosci w sferze normatywnej.

Nalezy podkresli¢, ze partycypacja, o ktdrej tu mowa w klasycznym ujeciu
teorii politycznych, nie musiata oznacza¢ demokratyzacji w sensie wybieral-
nosci cztonkdéw organow samorzadowych. Przykltadowo wedlug R. von Gneista
cel instytucji samorzadowych moglby lepiej zostaé osiagniety przez obsadza-
nie skladéw osobowych organdéw administracji publicznej tzw. urzednikami
honorowymi. Chodzito o osoby niezajmujace si¢ zawodowo polityka, niebe-
dace jednoczesnie profesjonalnymi urzednikami. W konsekwencji zapewnione
mialo zosta¢ odpartyjnienie okreslnych organdéw wladzy*. Mozna powiedzie¢,
ze dzieki temu do podziatu miedzy sfer¢ polityczna i zawodowgq sfere urzedni-
cza mial by¢ wprowadzony trzeci element — obywatelski.

Potrzeba taka stawata sie tym bardziej aktualna, im silnej narastato rozcza-
rowanie parlamentaryzmem i rozwoj ruchow autorytarnych w Europie. Poli-
tycznie rozumiana samorzadnos$¢ byla coraz czesciej rozumiana jako alterna-
tywa ustrojowa. Niewatpliwe nalozyt si¢ na to takze konflikt klasowy oraz spor
o ustroj gospodarczy miedzy doktrynami liberalnymi i socjalistycznymi. Na
tym tle wyksztalcil si¢ korporacjonizm jako koncepcja ustrojowa uznajaca sa-
morzadno$¢ gospodarcza i zawodowa za podstawowa forme organizacyjna zy-
cia ekonomicznego, spotecznego i politycznego. Samorzady miaty petni¢ funk-
cje rozwigzywania konfliktéw oraz koordynacji w gospodarce na nizszym niz
centralny szczeblu, w mysl zasady subsydiarnosci. Samorzadnos¢ terytorialna
miata w wigkszym stopniu petni¢ funkcje gospodarcze, na podstawie lokalnego
wyspecjalizowania produkgji.

Towarzyszy¢ temu miato zreformowanie instytucji parlamentarnych przez
odejscie od reprezentacji opartej na zasadzie terytorialnej do przedsta-
wicielstwa wedlug kryterium funkcjonalnego. Korporacjonizm postulowat
w zwiazku z tym tworzenie w parlamentach izb samorzadowych lub prze-
ksztalcenie w tym kierunku parlamentéw w ogodle. Samorzady mialy by¢ za-

30 R. Kmieciak, Wielowymiarowos¢, s. 50, 53.
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tem nie tylko podmiotami polityki na szczeblu odpowiadajacym ich charakte-
rowi i zasiegowi, lecz takze wplywac na polityke calego panstwa. Ksztaltowa-
nie woli politycznej miato odbywac¢ si¢ oddolnie, a organizacje samorzadowe
mialy stanowi¢ w tym instytucje posredniczace.

Warto w tym miejscu ponownie przytoczy¢ poglady H. Kelsena, ktory byt
krytykiem omawianego podejscia. Zauwazal on m.in., ze ,,Po blizszym jednak
przyjrzeniu sie organizacji korporacyjno-zawodowej, ktora mialaby zastgpi¢
rzekomo przezyty juz parlamentaryzm, okazuje sig, ze wlasnie urzeczywist-
nienie tej idei natrafia na niezwykle, czesciowo nawet nierozwiazywalne trud-
nosci. Niepodobna przede wszystkim pominaé milczeniem faktu, ze ugrupo-
wanie narodu wedlug z a w o d 6 w, bedac w zasadzie oparte na wspdlnosci
interesdw,nie obejmuje jeszcze weale wszystkich intereséw wchodzacych
w rachube przy ksztaltowaniu woli panstwowej. Interesykorporacyjno-
zaw o dow e stykaja si¢ z zupelnie innego rodzaju interesami, cz¢sto bardzo
zywotnymi, jak np. — religijnymi, ogélno-etycznymi, estetycznymi. Obywatel,
ktéry jest rolnikiem czy adwokatem, nie jest przez to zainteresowany tylko
w zawodowych sprawach rolnictwa lub adwokatury™!. Ponadto podkreslat,
ze wraz z postepujaca specjalizacjg brak jest jakichkolwiek granic dla poste-
pujacego zréznicowania. Musi skutkowaé to rozdrobnieniem spoleczenstwa,
poniewaz miedzy poszczegdlnymi grupami korporacyjno-zawodowymi brak
jest wspdlnych intereséw. Zamiast integrowa¢ korporacjonizm pogtebia tylko
istniejagce miedzy grupami sprzecznosci®?. W gruncie rzeczy model ustrojowy
oparty na samorzadach gospodarczych i zawodowych prowadzitby do pozba-
wienia reprezentacji politycznej dwoch cech: zupelnosci oraz spojnosci. Wiele
interesdw pozostawaloby bowiem niereprezentowanych, a ponadto taka orga-
nizacja raczej generowalaby nowe, miedzykorporacyjne konflikty, niz rozwia-
zywala te o zasadniczym znaczeniu jak konflikt klasowy.

Nie moze zatem dziwi¢, ze tam, gdzie probowano konsekwentnie wpro-
wadzal tego typu rozwiazania, samorzady gospodarcze i zawodowe spoty-
kat los podobny do podmiotéw spotecznych w demokracji socjalistycznej,
tj. stawaly si¢ one fasadg dla dominacji struktur panstwowych i partyjnych,
ktére wykorzystywaly je jako agendy centralizmu i odgérnego koordynowa-
nia procesami ekonomicznymi, spolecznymi i politycznymi. Ostatecznie wiec
ze wzgledu na podejrzenia o zwiazki z faszyzmem i autorytaryzmem korpora-
cjonizm zostal powszechnie odrzucony. W Polsce, cho¢ byt popularny gtéwnie

31 H. Kelsen, O istocie, Warszawa 1935, s. 65-66. Wyréznienie oryginalne.
32 Jbidem, 67 i n.
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za sprawa wplywow Katolickiej Nauki Spotecznej oraz koncepcji typu Estado
Novo A. Salazara, nigdy nie zaistnial, gldéwnie wskutek stabosci korporacji®.

Odrzucenie korporacjonizmu w klasycznej postaci nie oznacza jednak, ze
samorzad nie jest pojmowany w kategoriach politycznych. Jak wspomniano
wczesniej, w doktrynie i orzecznictwie, podkresla si¢ zazwyczaj, Ze jest on nie
tylko formg decentralizacji zadan publicznych, ale takze partycypacji obywateli
w sprawowaniu wladzy. Standardem jest wewnetrzne zorganizowanie samo-
rzadow na zasadzie wybieralnosci. Istnienie wewnatrzkorporacyjnej demokra-
¢ji stawia pytania o mozliwos¢ ich wptywania na polityki publiczne w szerszym
zakresie. Na gruncie Konstytucji RP czesto punktem wyijscia jest tu zadanie
reprezentowania okreslonego zawodu, ktére obok sprawowania pieczy powie-
rzone jest samorzagdom zawodowym. Jak zauwaza M. Tabernacka, ,Reprezen-
tacja, o ktorej tu mowa, wykonywana jest wobec organdw panstwa, innych
korporacji zawodowych oraz wobec wszelkich innych podmiotow w panstwie,
w tym wobec spoleczenstwa. Organy samorzadu zawodowego wykonuja te re-
prezentacje rdwniez wewnatrz struktury korporacji”.

W zwigzku tym, jak wskazuje R. Kmieciak, ,Reprezentowanie interesow
okreslonych korporacji wobec wladz panstwowych sytuuje samorzad na po-
zycji partnerskich relacji w stosunku do administracji publicznej. Najlepszym
przykladem tego typu dziatan jest opiniowanie projektéw aktéw prawnych
zwigzanych z wykonywaniem danej profesji, a takze zgtaszanie wladzom spo-
strzezen i wnioskow z tego zakresu”*. Wyraznie wiec reprezentowanie zawodu
polaczone jest tutaj z udzialem w tworzeniu prawa. Jeszcze dalej idzie M. Szy-
dlo, wedlug ktorego ,,ustrojowy charakter samorzadéw okreslonych w art. 17
Konstytucji RP oznacza, ze samorzady te maja w swoim zatozeniu przesgdzac
o praktycznym ksztalcie ustroju politycznego, spolecznego i gospodarczego
panstwa, a wiec maja w swoim zalozeniu wplywac na procesy polityczne, spo-
teczne i gospodarcze w panstwie bedace wyrazem okreslonych zasad ustroju
politycznego i spoleczno-gospodarczego panstwa oraz maja te procesy, razem
i we wspolpracy z (innymi) wladzami publicznymi, wspotksztattowac™.

Nalezy zauwazy¢, ze sa to postulaty, ktorych forma realizacji nie jest do
konca jasna. Trudno znalez¢ w Konstytucji RP formy prawne, w ktorych mia-
toby sie to odbywa¢, cho¢ w niektérych przypadkach takie szczegdlne roz-

33 A. Bosiacki, Od naturalizmu, s. 82 i n.

34 M. Tabernacka, Zakres, s. 53.

35 R. Kmieciak, Wielowymiarowosc, s. 62.

36 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Tom 1, Warszawa 2016, s. 428.
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wiazania przewidziano, jak na przyklad w odniesieniu do zwiazkdéw zawodo-
wych i organizacji pracodawcow - dialog spoteczny z art. 20 Konstytucji RP
czy kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych — umowy zawierane na podstawie
art. 25 ust. 5. Nie wypracowano takze w przypadku samorzadow zawodowych
szczegdlnych form wspdtpracy podobnych do tych, ktére zostaly wykreowane
w drodze ustawowej w stosunku do samorzadu terytorialnego®”. Odbywa si¢ to
wiec w formach o ogdélnym charakterze, majacych zastosowanie do uczestnic-
twa wszelkich zrzeszen i innych podmiotow oraz organdéw w tworzeniu prawa,
tj. konsultacji spotecznych. Nie wydaje si¢, aby byla to forma gwarantujaca
szczegblna pozycje ustrojowa, co nie wyklucza oczywiscie, ze de facto jest to
pozycja znaczna. Jest to zagadnienie, ktore zostanie omdwione w kolejnych
rozdziatach.

Istotne jest rowniez, Ze to, co zostalo dzi$ z korporacjonizmu, w niewiel-
kim zakresie rozwiazuje omawiany tu problem. W pewnym zwiazku z nim,
cho¢ bardziej o historycznym charakterze, pozostaje zasada subsydiarnosci. Jak
wskazano powyzej, zawarta jest ona w preambule do Konstytucji RP i okre-
slona jest jako ,,umacniajaca uprawnienia obywateli i ich wspélnot”. Jednym
z ciekawszych problemow powstajacych na tym tle jest relacja tej zasady do
zasady decentralizacji. W szczegdlnosci, czy niesie ona ze sobg dodatkowe ele-
menty, ktére wzmacnialyby pozycje samorzadow, w tym zawodowych, oraz
przemawialy za politycznym ujmowaniem ich roli.

Wedlug J. Korczaka, ktory podsumowat doktrynalne dyskusje dotyczace tej
kwestii, najwazniejsze sa trzy stanowiska. Zacza¢ nalezy od gloszacego, ze sub-
sydiarnos¢ i decentralizacja sg przeciwienstwem od strony metodologicznej
i funkcjonalnej. Pierwsza bowiem wyznacza sposob dzielenia zadan publicz-
nych od dotu do géry, tj. nakazuje przekazywaé wigkszym wspdlnotom jedy-
nie te, ktére przekraczajg mozliwosci wspolnot mniejszych. Druga natomiast
odwrotnie - zaklada, Ze zadania te pierwotnie przynaleza centrum i w sposob
odgorny moga by¢ przekazywane nizej. Wedlug innego stanowiska, obydwie
zasady roznia si¢ co do swej istoty, cho¢ pelnia dos¢ podobne funkcje. Sub-
sydiarnos¢ jest bowiem opozycja w stosunku do koncentracji zadan publicz-
nych w wigkszej wspodlnocie, a decentralizacja w stosunku do skupienia zadan
w centrum panstwa. Wreszcie, wedlug jeszcze innego pogladu zasady te nie
roznia sie ani co do istoty, ani funkgji, ale odmienna jest ich geneza i prawny
charakter. Subsydiarnos¢ wychodzi od uprawnien jednostek i ich wspdlnot,

37 Jak np. Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, zob. rozdziat 9.2.
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jest zatem zasada materialnoprawna, a decentralizacja od sposobu zorganizo-
wania wladzy publicznej, a zatem jest zasada prawnoustrojowa*®.

Natomiast H. Izdebski podkresla, ze subsydiarnos¢ to pojecie podlegajace
ewolugcji. Jej tradycyjne rozumienie dotyczy aspektu pionowego, w ktérym
wyznacza ona, co jest zadaniem publicznym (tu jej przeciwienstwem jest eta-
tyzm) oraz jaki podmiot ma je realizowac (tu przeciwienstwem jest centralizm,
a zatem ten element jest znaczeniowo najblizszy decentralizacji). Wspolcze-
$nie jednak oprocz tego tradycyjnego rozumienia mozna mowi¢ o aspekcie
poziomym subsydiarnosci. Dotyczy on realizowania zadan publicznych, ktére
najogolniej rzecz ujmujac powinno si¢ odbywaé we wspolpracy ze spoteczen-
stwem obywatelskim®.

Wydaje si¢ zatem, ze rdwniez zasada subsydiarnosci, nawet uwzglednia-
jac jej ewolucje w kierunku elementdéw kooperacji administracji panstwowej
z réznymi organizacjami, nie stanowi podstawy do twierdzenia o szczegdlnej
politycznej roli samorzadu zawodowego. Nie przesadza ona réwniez niczego
w zakresie ewentualnej formy prawnej realizacji takiej roli, co oznacza, ze re-
gulacja w tym zakresie nie wykracza poza ogélne pojecie reprezentowania za-
wodu i konsultowania samorzadéw w procesie tworzenia prawa tak jak wszyst-
kich innych organizacji. Wzmacnia natomiast ona zdecydowanie wagg zasady
decentralizacji oraz nakazuje widzie¢ w niej nie tylko obowiazek odgdrnego
rozdzielania zadan publicznych przez organy panstwa, ale nakazuje ksztalto-
wac relacje ze zdecentralizowanymi podmiotami w sposob partnerski®.

W konsekwencji teorie polityczne samorzadu zawodowego pozostawiajg
przestrzen dla konstytucjonalizmu spotecznego i zarazem stwarzajg problemy,
na ktore ten ostatni powinien odpowiedzie¢. Po pierwsze, ustalenia wymaga,
w jaki sposob mozliwe jest uzasadnienie postulatu upodmiotowienia tych sa-
morzadéw w sferze polityk publicznych, a takze, jak powinien on by¢ realizo-
wany, tj. w sposob podobny do innych organizacji, czy tez powinny istnie¢
w tym zakresie szczegdlne rozwiazania i procedury. Wydaje si¢ bowiem, ze
sam fakt wewnetrznej organizacji samorzadéw na zasadzie demokratycznej

38 J. Korczak, Samorzad terytorialny jako przedmiot regulacji konstytucyjnych, [w:] R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa 2012,
s. 182-183.

39 H. Izdebski, Fundamenty, s. 64-68.

40 Por. M.A. Waligorski, S. Pawtowski, Samorzad zawodowy i gospodarczy w Polsce, Poznan
2005, s. 24. Wedlug autoréw subsydiarnos¢ nie wyklucza stosowania kryteriow celowosciowych
i efektywnos$ciowych przy rozdzielaniu kompetencji miedzy administracj¢ rzadowa i samorzady
zawodowe.
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jest wprawdzie istotowo zwiazany z funkcja reprezentowania ich na zewnatrz,
ale sam z siebie nie oznacza on koniecznosci traktowania ich inaczej niz innych
rodzajow zrzeszen.

Po drugie, powstaje pytanie, w jaki sposdb nalezaloby traktowaé partyku-
laryzm powiazany z reprezentacja polityczna opartg o zrdznicowanie funk-
cjonalne. Jak wynika z powyzszych rozwazan, powoduje on trudnosci cha-
rakterystyczne dla korporacjonizmu, czego nalezaloby zdecydowanie unikna¢.
Powstaje pytanie, czy powinno dazy¢ sie do jego przezwyci¢zenia, np. przez
takie rozwigzania instytucjonalne, ktore rownowazylyby wezsza perspektywe
danej grupy zawodowej. Mogltoby to odbywac si¢ przez konfrontacj¢ z per-
spektywg innych grup zainteresowanych dziataniem danego obszaru. Czy tez
bardziej odpowiednia $ciezkg byloby potraktowanie owego partykularyzmu
jako nieprzezwycig¢zalnego i przyjecie takiego podejscia, w ktérym pozostaje
on w pelni zaakceptowany, ale zarazem poddany takim samym kryteriom de-
mokratycznej gry, bez tworzenia jakichkolwiek szczegélnych rozwigzan poli-
tycznie upodmiotowiajacych samorzady zawodowe na tle innych organizacji.

4.4. Samorzad zawodowy jako
organizacja grupy spolecznej

Postulat upodmiotowienia politycznego moze by¢ uzasadniany poprzez
funkcje spoteczne samorzadow. Ich analiza zajmujg sie ujecia socjologiczne.
Jednym z ich wariantéw jest pojmowanie samorzadu jako organizacji okre-
slonej zbiorowosci. Teorie takie bywaly reprezentowane takze w klasycznej,
tj. przedwojennej debacie, cho¢ nie jest tatwo oddzieli¢ je od uje¢ naturalistycz-
nych. Wychodzily one bowiem zazwyczaj od faktu, ze gmina w sposob natu-
ralny pelni funkcje gospodarowania w wymiarze lokalnym, co nalezy przeciw-
stawi¢ administrowaniu, czym zajmuje si¢ panstwo. Dlatego ta pierwsza jest
rownorzedna w stosunku do obywateli, a to drugie z koniecznosci nadrzedne.
Dostrzegano jednak, ze taki funkcjonalny podzial ulegt wspolczesnie zatarciu,
poniewaz samorzady przejely funkcje wladcze, a panstwo zajeto sie takze go-
spodarka. W kazdym razie na pytanie o rzeczywiscie pelnione przez samo-
rzad funkcje moze wedlug omawianego ujecia odpowiedzie¢ jedynie socjolo-
gia, a nie formalna teoria prawa?..

41 A. Szustek, Samorzad, s. 102-106.
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O ile w dwudziestoleciu miedzywojennym mozna bylo méwic¢ o ewolucji
pogladow na istote samorzadu od naturalistycznych do etatystycznych i poli-
tycznych, utozsamianych z korporacjonizmem, o tyle w ostatnich dziesiecio-
leciach punktem wyjscia w tym zakresie byly, jak sie zdaje, przede wszystkim
teorie spoteczne. Mial na to wplyw niewatpliwie rozwoj badan nad grupami
spotecznymi oraz ich organizacjami. W naszych warunkach bylo to dodat-
kowo wzmacniane przez okolicznosci natury politycznej. Jak juz wspomniano,
w panstwie komunistycznym zarzadzanym na zasadzie centralizmu demokra-
tycznego panstwo wchloneto spoteczenstwo. Postulujac wprowadzanie samo-
rzadnosci w roznych formach, domagano si¢ tak naprawde autonomii spole-
czenstwa od dominacji politycznej. Dlatego samorzad postrzegano jako forme
organizacji zycia spotecznego — podmiot spoleczny - i w ten sposéb odno-
szono si¢ polemicznie do myslenia etatystycznego. Zakladano, ze panstwo wy-
raza wole polityczna i wyposazone jest we wladztwo administracyjne stuzace
jej realizacji. Samorzady natomiast wyrazaja wole okreslonych grup spotecz-
nych i oddziatujg srodkami spotecznymi, cho¢ tworzone sa w drodze usta-
nowienia przez przepisy. Dostrzegano oczywiscie przekazywanie kompetencji
wladczych réwniez samorzadom, ale podkreslano, ze nie traca one przez to
spotecznego charakteru i nie nabywaja cech organéw panstwa. To odrdznia
ujecie spoleczne od panstwowego*.

Natomiast od ujecia politycznego odréznia omawiane ujecia to, ze do sa-
morzadéw w sensie spolecznym nie mozna zaliczy¢ takich organdw panstwa,
ktére opieraja si¢ na niezawodowym czy nieetatowym skladzie osobowym.
W samorzadzie musi dochodzi¢ do powierzenia zadan przez sama spolecz-
no$¢®. Warto wspomnie¢, ze na gruncie tego ujecia powstawal w zwiazku
z tym problem, czy zwigzki zawodowe mozna uzna¢ za samorzady. Ostatecz-
nie dominujacy okazal si¢ poglad, Ze sa raczej samorzadnymi zrzeszeniami,
a nie samorzadami, w ktérych konieczne sg jednak elementy obligatoryjno-
$ci oraz wladczosci. Samorzady mialy tez w ramach reprezentowania grupy
sprawowac kontrole nad dzialalnoscia aparatu administracyjnego i to czynito
z ich dziatalnosci problem nie tylko prawa administracyjnego, ale prawa kon-
stytucyjnego*. Wspomniane w jednym z wczes$niejszych rozdzialow podejmo-
wane przez wladze komunistyczne proby konstytucjonalizacji instytucji spo-
tecznych i stworzenia konstytucji nie tylko panstwa, ale rowniez spoteczenstwa

42 T. Fuks, Samorzad. Rzeczywisto$¢ i oczekiwania, Warszawa 1981, s. 26-27.
43 Jbidem, s. 29.
44 Jbidem, s. 41.
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mozna w tym kontekscie postrzega¢ jako swego rodzaju dziatania wyprzedza-
jace, majace na celu powigzanie panstwa i spofeczenstwa i niedopuszczenie do
ich przeciwstawienia.

Wspolczesne badania ujmujace samorzady zawodowe jako byty spoleczne
odwotluja si¢ przede wszystkim do ekonomicznej teorii grup interesu. Jak pod-
sumowuje ustalenia roznych badaczy B. Klimczak, wedle omawianego ujecia
samorzady mozna traktowa¢ jako organizacje takich grup. W konsekwencji
organizacje te realizuja cele przede wszystkim korzystne z punktu widzenia
danego zawodu. Powstawanie tych grup nie jest przy tym pojmowane jako
proces naturalny. Nie jest zatem efektem oddzialywania takich czynnikéw,
jak instynkt spoleczny, potrzeba wspdlnoty, towarzyskos¢ itp. Grupy interesu
powstaja dobrowolnie, na podstawie kalkulacji, Ze prywatne interesy bardziej
opflaca si¢ osiagna¢ wspdlnym dziataniem. Wykraczajg one zatem poza dziala-
nia indywidualne, ale nie moga by¢ utozsamiane z panistwem i jego organami*.

Istnienie i trwalto$¢ grup interesu wiaze sie m.in. z ich zdolnoscia do wytwa-
rzania specyficznych dobr grupowych. Cechuje je niewylacznosé konsumpcji,
co czyni je podobnymi do débr publicznych. Dostepne s one wigc dla wszyst-
kich i dystrybuowane na zasadzie pozarynkowej. Od tych ostatnich odrdznia je
jednak brak cechy niewylacznosci korzysci, a wiec takiego rozdziatu gratyfika-
¢ji za ich wytwarzanie, ktory uprzywilejowuje cztonkoéw danej grupy. Innymi
stowy, dostarcza spoteczenstwu okreslone dobra, co jest korzystne takze dla
0s0b znajdujacych sie poza grupa, ale zarazem czyni niekorzystnym ich wy-
twarzanie poza nia. Realizacja prywatnych intereséw czlonkow grupy nie jest
wiec rozumiana tutaj w prosty sposob, np. jako zawlaszczenie jakiego$ dobra
publicznego, lecz jako wytworzenie pewnego dobra, ktore podlega nastepnie
specyficznie zorganizowanej wymianie.

W zwiazku z tym powstaje pytanie, w jaki sposob grupy czynia niekorzyst-
nym dziatanie poza grupa lub pozostawanie formalnie jej czlonkiem, ale dy-
stansowanie si¢ od ich dzialan i nieangazowanie sie w realizacje interesu gru-
powego. Wiele zalezy od wielkosci grupy. W malych grupach dziatanie ta-
kie opiera sie czgsto na bezposrednim podzielaniu wspdlnych celow przez jej
cztonkdw, tj. przez sposdb dobrania grupy i wzajemne obserwowanie si¢ przez
jej cztonkow. Male grupy bywaja zreszta o wiele bardziej skuteczne w dziata-

45 B. Klimczak, Teoretyczne podstawy badania dzialan grup interesu na rzecz fadu rynkowego,
[w:] B. Klimczak (red.), Samorzad gospodarczy i zawodowy w procesie powstawania tadu rynko-
wego w Polsce, Wroctaw 2001, s. 19 i n. Autorka odwotluje sie przede wszystkim do teorii dziatania
zbiorowego M. Olsona.

132



4.4. Samorzqd zawodowy jako organizacja grupy...

niach przez bezposrednie naciski zaréwno na swoich cztonkdw, jak i na inne
podmioty. W duzych grupach wystepuje wewnetrzne zréznicowanie i dlatego
musza one stosowaé wobec swoich cztonkéw bodzce selektywne — pozytywne
lub negatywne. Mogg one polega¢ np. na dostarczeniu dodatkowych doébr
cztonkom grupy lub nakladaniu na nich okreslonych dolegliwosci majacych
na celu ich dyscyplinowanie. Bodzce te moga w konsekwencji dominowa¢ nad
interesami jako motywami dzialania na rzecz celéw grupy przez poszczegoélne
jednostki.

Interesujace jest, ze funkcje bodzca selektywnego moze pelni¢ rowniez
etyka zawodowa. Nie oznacza to, ze ma ona ideologiczny charakter, tj. jej
normy po prostu stuzg realizacji interesu grupowego. Tworzy ona natomiast
motywacj¢ dla cztonkdéw grupy, aby utrzymywac w niej uczestnictwo i zaan-
gazowanie, a to — jak powiedziano - jest warunkiem realizacji tego interesu.
Z punktu widzenia omawianego ujecia nie ma wiec istotnej réznicy migedzy sa-
morzadami gospodarczymi i zawodowymi, o ktorej byta mowa powyzej, tj. ze
te pierwsze zrzeszaja podmioty wedlug kryterium interesu, a drugie wedlug
kryterium etosu zawodowego. Jest to jedynie réznica stosowanych bodzcow
motywujacych do uczestniczenia w grupie. Nalezy jednak podkresli¢, ze ta-
kie ujecie bodzcow selektywnych bylo krytykowane jako zbyt jednostronne.
Wskazywano bowiem, ze motywacja uczestnikéw grupy moze by¢ takze mie-
szana®.

Ogodlnie rzecz biorac, omowione pojecie grup interesu zwiazane jest z przy-
pisywaniem im negatywnego wplywu na rynek, poniewaz ograniczaja one
dzialanie jego mechanizmdéw. W konsekwencji majg one negatywny wplyw
na rozwoj gospodarczy. Niewiele wnoszg takze w wymiarze spolecznym, po-
niewaz nie fagodza konfliktow generowanych przez rynek. Im wigcej zorga-
nizowanych grup, tym mniejsza dynamika w ekonomii. Moga mie¢ takze ne-
gatywny wplyw na instytucje publiczne, co czgsto wiaze si¢ z zakldcaniem
dzialania mechanizméw rynkowych. Te ostatnie wymagajgq bowiem instytucji
opartych na generalnych regutach, chronigcych wolnosé¢ i réwnosé. Grupy in-
teresu wprowadzaja natomiast rozwiazania partykularne. W przypadku samo-
rzadow zawodowych wiaze sie to chocby z obligatoryjna do nich przynalezno-
$cia, segmentacja rynku itp.

Tak jednoznacznie negatywne podejscie nie jest jednak jedynym reprezen-
towanym w omawianym ujeciu. Przykltadowo, rozwazania dotyczace grup in-
teresu inspirowane ekonomig instytucjonalna dostrzegaly takze mozliwos¢ ich

46 Ibidem, s. 25-27.
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pozytywnego wplywu na dany rynek. Dzieje si¢ tak dlatego, Ze posiadaja one
zdolno$¢ do wprowadzania innowacji instytucjonalnych, ktére mogg by¢ re-
akcjami na stabo$¢ mechanizmdéw wymiany o czysto prywatnym charakterze.
Oczywiscie moga z niej korzysta¢ lub nie, a takze moze istnie¢ na nie spo-
teczne zapotrzebowanie lub, ze spolecznego punktu widzenia, moze by¢ ono
zbedne. Wiele zalezy tu od konkretnej sytuacji historycznej. W panstwach ta-
kich jak Stany Zjednoczone, gdzie istnieje ustabilizowane panstwo i rynek, pro-
ponowanie innowacji instytucjonalnych przez organizacje grup interesu od-
grywa niewielka role. Tam, gdzie tad instytucjonalny i warunki dzialania rynku
dopiero si¢ ksztaltuja, zapotrzebowanie takie moze by¢ o wiele wieksze. Do-
skonatym przyktadem moze by¢ Unia Europejska lub panstwa bedace w toku
transformacji ustrojowej. Takie ujecie skutkuje mozliwoscia podziatu grup in-
teresu na wewnetrzne, czyli wprowadzajace innowacje instytucjonalne o po-
zytywnym znaczeniu, oraz zewnetrzne, ktorych wplyw jest przede wszystkim
destrukcyjny*.

Jest to oczywiscie poglad bardzo wazny dla wyjasnienia istoty samorzadu
zawodowego jako organizacji grupy spofecznej. Innowacje instytucjonalne
moga by¢ bowiem wprowadzane przez grupy w drodze samoregulacji, ale takze
inicjatyw politycznych dotyczacych obszaru ich dzialania. Z punktu widzenia
panstwa moga by¢ to funkcje przydatne, poniewaz moga generowac oszczed-
nosci w zakresie kosztow regulacjii nadzoru nad danym obszarem. Zauwazmy,
Ze s3 to zarazem typowe sfery dziatania samorzaddw dyskutowane w poprzed-
nich rozwazaniach. Wedlug B. Klimczak stanowi to podstawe do ustalenia,
jaki stan faktyczny uzasadnia utworzenie danego samorzadu, tj. ,czlonkowie
danej zbiorowosci, np. lekarze lub biegli rewidenci, identyfikujq sie z grupa,
ktéra ma swoja historig. Jezeli dana grupa wykazuje w swojej spotecznej histo-
rii, Ze potrafi kontrolowa¢ i porzadkowac kontrakty relacyjne, w ktorych jej
cztonkowie sg strona, a zatem, ze jest zdolna do tworzenia fadu prywatnego
zgodnie z oczekiwaniami spotecznymi, to nadanie takiej grupie samorzadu jest
potwierdzeniem rzeczywistej autonomii, czyli samorzadnosci grupy. Z ekono-
micznego punktu widzenia nastepuje wowczas obnizenie kosztow transakcyj-
nych zaréwno panstwa, jak i grupy w interakcjach z panstwem”.

Jesli wigc grupa nie jest w stanie w drodze samoregulacji spetni¢ oczekiwan
spotecznych i generuje konflikty, np. ze swoimi klientami, ale takze innymi
grupami wobec niej konkurencyjnymi, to nie posiada jeszcze wystarczajacej

47 Ibidem, s. 35, 40-41.
48 Jbidem, s. 46.
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samorzadnosci, tj. nie jest w stanie dos¢ refleksyjnie reagowac na otoczenie.
Pokazuje to zarazem, ze teoretyczne pojecie grupy interesu nie musi by¢ rozu-
miane negatywnie, co czesto ma miejsce, gdy jest ono uzywane w znaczeniu
praktycznym. Tymczasem krytyka, z jaka samorzady zawodowe si¢ spotykaja,
W tym proces jej narastania, moga by¢ wyjasnione w ten sposob, ze zachodzi
zmiana w zdolnosci do wypelniania omawianych funkcji. Innymi stowy, sa-
morzady zawodowe rozumiane jako grupy interesu staja si¢ nimi coraz bar-
dziej w zewnetrznym, a nie wewnetrznym rozumieniu. Ich zdolnosci samore-
gulacyjne oraz inicjatywy polityczne ulegaja wyczerpaniu, a zatem obniza sie
poziom ich instytucjonalnej innowacyjnosci. Staja si¢ wiec z punktu widzenia
panstwa dysfunkcjonalne.

Jest to oczywiscie jedynie mozliwe wyjasnienie i zostanie ono poddane
weryfikacji empirycznej w dalszych rozdzialach. Na pewno jednak jest ono
prawdopodobne, poniewaz wiele samorzadow zawodowych w Polsce zostalo
stworzonych bez spelniania powyzszych przestanek ze wzgledu na dluga prze-
rwe, zarowno w istnieniu ich samych, jak i rynkéw, na ktérych moglyby wy-
stapi¢ skutki ich dzialania®*. Wraz z ich powstaniem u progu transformacji
ustrojowej zaistniala szeroka potrzeba samoregulacji oraz inicjatyw politycz-
nych zmierzajacych do zmian instytucjonalnych w duchu budowania gospo-
darki rynkowej. Wraz z okrzepnigciem zarowno poszczegélnych rynkéow, jak
i panstwa potrzeby takie zaczely sie kurczy¢. W konsekwencji inicjatywy insty-
tucjonalne samorzadow zaczety wymagaé wigkszych zasobow kognitywnych,
spotecznych i politycznych. Mozna zatem powiedzie¢, ze wyjasnienie, zgodnie
z ktérym przechodzily one z pozycji wewnetrznych do zewnetrznych grup in-
teresu, nie musi jednoznacznie obcigza¢ ich odpowiedzialnoscia za ten proces.
Wiele wskazuje bowiem, Ze zwigzane bylto to z czynnikami strukturalnymi,
na ktdre teoria grup interesu zwraca uwage.

Wynika z tego, ze upodmiotowienie samorzaddéw zawodowych polegajace
na wplywaniu na polityki publiczne trudno uzasadni¢ wylacznie faktem ist-
nienia wewnatrzsamorzadowej demokracji. Aby wplyw taki nie byl kontesto-
wany, muszg by¢ spelnione dwa rodzaje warunkdw. Z jednej strony grupy za-
wodowe musza wykazywa¢ zdolnos¢ do formulowania propozycji innowacji
instytucjonalnych. Z drugiej, w strukturze panstwa oraz rynku musi istnie¢
zapotrzebowanie na takie innowacje.

Warto takze wspomnie¢, Ze w pewnej mierze ustalenia te zdaja si¢ potwier-
dza¢ wyniki przeprowadzonych wczesniej badan empirycznych. P. Antkowiak

49 Tbidem, s. 47.
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przebadat w 2010 r., podczas krajowych zjazdéw samorzadow, cztonkow czte-
rech z nich: adwokatdw, architektow, bieglych rewidentow i diagnostéw labo-
ratoryjnych. Na ich podstawie sformulowat ogdlny wniosek, ze przedstawiciele
zawoddw wyposazonych w samorzad cenig go i traktuja jako element integru-
jacy oraz ksztaltujacy wspolnote®. Oczywiscie poziom zadowolenia z wlasnego
samorzadu rdznil si¢ nieco w zaleznosci od zawodu. Sposrod przebadanych
grup najlepiej dzialanie swojej organizacji oceniali adwokaci, nieco gorzej ar-
chitekei i biegli rewidenci, a najbardziej krytyczni w swoich ocenach byli dia-
gnosci laboratoryjni®!. Przedstawiciele tych zawodow s co do zasady w takim
samym stopniu w kazdym z nich przekonani o wartosci dziatan samorzadu
w zakresie reprezentowania danej grupy oraz sprawowania pieczy nad wyko-
nywaniem zawodu, a takze ksztaltowania i czuwania nad etyka zawodowa. Co
ciekawe, tylko w jednym z przebadanych zawodow wigkszg wartos¢ przypi-
sywano aktywnosci innego rodzaju, tj. diagnosci laboratoryjni ktadli nacisk
przede wszystkim na role organdéw samorzadu w sferze doskonalenia zawodo-
wego*2,

Z punktu widzenia niniejszych rozwazan najbardziej interesujace jest jed-
nak, ze pytani o postulaty zmian w praktyce dzialania samorzadéw zawodo-
wych ich czlonkowie wskazywali przede wszystkim, Ze ,nalezaloby ustali¢ pre-
cyzyjne ramy wspotpracy miedzy samorzadem zawodowym a wiadzami rzado-
wymi, w szczegdlnosci w zakresie udziatu korporacji w pracach legislacyjnych
zwigzanych przedmiotowo z dzialalnoscia danej profesji”. Dopiero na dal-
szych miejscach pojawily sie sprawy, takie jak aktywizacja czlonkéw czy po-
trzeba budowania pozytywnego wizerunku w $wiadomosci spotecznej*. Pro-
blem upodmiotowienia samorzadéw zawodowych w sferze polityk publicz-
nych wydaje si¢ wiec fundamentalny takze w perspektywie pojmowania ich
jako grup spotecznych.

Dzigki spojrzeniu na omawiane kwestie z perspektywy spotecznej mozna
jednak sformulowaé dwa kolejne zagadnienia dotyczace owego upodmioto-
wienia. Po pierwsze, zakladajac, ze mozliwosci wptywu samorzaddéw na po-
lityki publiczne sa zalezne od ich zdolnosci do proponowania innowacji in-
stytucjonalnych, powstaje pytanie, co determinuje istnienie takich zdolnosci.
Niewatpliwie poszczegdlne grupy zawodowe maja t¢ przewage w wypelnianiu

50 P. Antkowiak, Samorzad zawodowy w Polsce, Warszawa-Poznan 2012, s. 310-311.
51 Jbidem, s. 268.
52 Ibidem, s. 269.
53 Ibidem, s. 270.
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owej funkgji, ze sg w stanie wytwarza¢ aktualna wiedze dotyczaca obszaru ich
dzialalnosci, oparta na bezposrednim uczestnictwie w danej praktyce. Zara-
zem jednak uczestnictwo to prowadzi do zawezenia perspektywy i nie moze
by¢ utozsamiane z obiektywnym ogladem tego obszaru. Musi by¢ uzupelnione
o zrédla wiedzy pochodzace z zewnatrz. W przeciwnym wypadku propozycje
innowacji instytucjonalnych bedg oparte na niepetnych podstawach w rozu-
mieniu diagnozy sytuacji, a zatem obniza¢ si¢ bedzie ich skutecznos¢. Dodat-
kowo sprzyjac bedzie to postrzeganiu danego samorzadu jako niewychodza-
cego poza wlasng perspektywe i z tego wzgledu stronniczego. Innymi stowy,
zdolnos¢ samorzadéw zawodowych do proponowania skutecznych innowacji
instytucjonalnych zdaje si¢ zaleze¢ od tego, czy sa one w stanie wytworzy¢ ta-
kie struktury epistemologiczne czy systemy poznania, ktdre obejmowac beda
szersza wiedze dotyczaca danego obszaru, niz tylko know-how przedstawicieli
danego zawodu. Mamy tu zatem do czynienia z pytaniem o istnienie odpo-
wiednich struktur kognitywnych (wiedzy).

Po drugie, jak wskazywano powyzej, zdolno$¢ do innowacji instytucjonal-
nych ze strony samorzadow zawodowych jest warunkiem koniecznym, aby
grupa interesu traktowana byla jako wewnetrzna. Powstaje pytanie, jakie do-
datkowe warunki o strukturalnym charakterze muszg by¢ spetnione. Najprost-
sza hipoteza w tym zakresie jest istnienie uznania takiej zdolnosci ze strony
organéw panstwa, co z kolei zapewne powiazane jest z oczekiwaniami spo-
fecznymi. Jak wskazuja wyniki przytoczonych powyzej badan, problem ten
postrzegany jest czesto jako kwestia wizerunku zawodu i zaufania do jego
samorzadu. Nie kwestionujac tego stwierdzenia, nalezy zapytaé o to, jakie
ewentualnie procedury moga stuzy¢ budowaniu takiego zaufania i ostatecznie
uzyskiwania uznania przez samorzady roli partnerskiej w stosunku do orga-
néw panstwa. Istotne jest takze, od jakich czynnikdéw po stronie tych ostatnich
zalezy skuteczno$¢ takich procedur. Kluczowe jest wigc pytanie o strukturalne
uwarunkowania komunikacji miedzy samorzadami a organami panstwa i ja-
kie strukturalne warunki nalezatoby stworzy¢, aby zoptymalizowaé wplyw sa-
morzadéw na polityke publiczna. Jest to wiec pytanie o optymalne struktury
rzadzenia (wladzy).
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4.5. Samorzad zawodowy jako przejaw
instytucjonalizacji podsystemu spolecznego

Ostatnie teoretyczne spojrzenie na samorzadno$¢ zawodowa jest relatyw-
nie wspoélczesne i réwniez zwiazane z postrzeganiem jej nie jako zjawiska
prawnego czy politycznego, ale przede wszystkim zwiazanego z poszczegdl-
nymi podsystemami spolecznymi. Jej punktem wyjscia jest prezentowana juz
i dos$¢ oczywista w $wietle wspdlczesnego stanu socjologii diagnoza, ze w no-
woczesnosci spoleczenstwo nieustannie réznicuje sie wewnetrznie, tworzac
wiele podsystemow spotecznych, ktére w sposdb narastajacy samokonstytu-
uja sig, tj. wytwarzaja wlasne logiki dzialania. Podsystemy te to chociazby
prawo, zdrowie, nauka, edukacja, sztuka. Ich zréznicowanie polega nie tylko
na tym, ze istnieje pluralizm organizacyjny, ale przede wszystkim dochodzi
do podzialu wiedzy w taki sposdb, ze niemozliwe staje sie przekladanie ko-
munikacji powstajacej w jednym podsystemie do komunikacji powstajacej
w pozostatych. W ramach poszczegdlnych podsystemoéw nie jest wiec mozliwe
zrozumienie samej istoty dzialania pozostalych, ale jedynie zewnetrzna ich
charakterystyka z wlasnej perspektywy. W konsekwencji spoiwem spotecznym
jest przede wszystkim funkcjonalne dopasowanie jego poszczegdlnych czedci,
a nie glebokie poczucie wspoélnoty.

Na podstawie tej tezy mozna wyjasni¢ problemy zwiazane zaréwno z zawe-
zong perspektywa poznawcza przy poszukiwaniu innowacji instytucjonalnych
przez samorzady zawodowe, jak i czynniki sprzyjajace traktowaniu ich jako
zewnetrzne grupy interesu. Skoro bowiem samorzady te zrzeszaja osoby wy-
konujace zawody charakterystyczne dla niektorych podsysteméw spotecznych
i do nich si¢ ograniczajacych, to wszelkie ich twierdzenia czy postulaty odno-
szace sie do réznych instytucji uzasadniane bedg przede wszystkim ich wiedza.
Ta ostatnia natomiast w warunkach zréznicowania funkcjonalnego podlega
fragmentaryzacji. Oznacza to, ze odnosi sie ona do tych elementéw rzeczywi-
stosci, ktdre sa istotne z punktu widzenia logiki danego podsystemu i czyni to
za pomocy takiej semantyki, ktéra jest dla tej logiki charakterystyczna. Przy-
kladowo prawo ujmuje swoje otoczenie w kategoriach stosunkéw prawnych
i zgodnosci lub niezgodno$ci standw rzeczy (zachowan) z prawem, medycyna
w kategoriach choroby i zagrozenia zdrowia itp. Zakres mozliwych innowacji
instytucjonalnych, ktére mozna za pomoca takiej wiedzy wypracowac i uza-
sadnic jest ograniczony. Ze wzgledu na swdj specjalistyczny charakter umozli-
wia ona natomiast najlepsze ich dopasowanie do potrzeb danego podsystemu.
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Moze by¢ to postrzegane wprawdzie jako zaleta, ale trzeba pamietad, ze ocena
danej innowacji bedzie tu dokonywana z punktu widzenia podsystemu, z we-
wnatrz ktorego jest formutowana. Ocena ta moze rdznic si¢ z perspektywy in-
nego podsystemu lub catego spoteczenstwa. Powoduje to, ze propozycje zmian
formulowane w zawezonej w ten sposob perspektywie fatwo interpretowaé
jako proby realizacji interesu danej grupy.

Wymaga to oczywiscie zalozenia, Ze samorzady te stanowia element insty-
tucjonalizacji poszczegdlnych podsystemow. Naturalnie nie sa one jedynymi
instytucjami dzialajacymi w poszczegolnych podsystemach. Ich otocznie sta-
nowia bowiem z jednej strony instytucje panstwowe, np. sady, szpitale itp.,
az drugiej dobrowolne zrzeszenia, np. specjalistow z danej dziedziny lub klien-
tow/pacjentow. Samorzady nie sg jednak do nich jedynie dodatkiem, lecz tam,
gdzie istnieja, stanowia podstawowa forme organizacji procesow wladzy i wie-
dzy w danym podsystemie. To zreszta determinuje mozliwo$¢ powstawania
niezliczonych konfliktéw dotyczacych mozliwosci wplywania na dane insty-
tucje przez system polityczny w opozycji do samorzadow.

Istnieja co najmniej dwie mozliwe drogi teoretyczne, ktérymi mozna po-
szukiwaé rozwigzania wskazanych powyzej problemdéw zawezonej perspek-
tywy poznawczej oraz grupowych interesow. Pierwsza nawiazuje do filozofii
J. Habermasa i jego propozycji przezwyciezenia proceséw kolonizacji $wiata
zycia przez system. Nakierowana jest ona na to, aby w sferze publicznej nie
dominowaly dzialania strategiczne, lecz komunikacyjne, zmierzajace do po-
rozumienia z innymi podmiotami. W tym duchu wywodzi sie¢ niekiedy, ze
mozliwe jest uksztaltowanie takich instytucji zrzeszajacych grupy spoleczne,
np. zawodowe, ktore beda zarazem efektywnymi strukturami wiedzy i wladzy,
tj. nie beda generowa¢ konfliktu miedzy swoimi funkcjami w obydwu obsza-
rach. Na ogoélnym poziomie mozna powiedzie¢, ze ma to by¢ mozliwe przez
charakterystyczne dla filozofii Habermasowskiej odrzucenie rozrdznienia ra-
cjonalnosci teoretycznej i praktycznej. Twierdzi si¢ bowiem, Ze w obydwu ob-
szarach mamy do czynienia z tymi samymi etycznymi wymogami dotyczacymi
komunikacji. W konsekwencji, z perspektywy grup interesu postuluje si¢, aby
instytucje podejmowaly rozstrzygniecia na podstawie uczestnictwa wszelkich
zainteresowanych grup, byly maksymalnie inkluzywne i prowadzily uczciwg
komunikacje z innymi podmiotami. Ma to zapewni¢ ich ,odmenadzeryzowa-
nie”>,

54]. Gladys-Jakébik, Grupy interesu w demokracji deliberatywnej, [w:] K. Jasiecki (red.), Grupy
interesu i lobbing. Polskie do§wiadczenia w unijnym kontekscie, Warszawa 2012, s. 104.
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Kierunek ten nie jest pozbawiony stusznosci, jednak ma wade, o ktorej
byla juz mowa przy okazji omawiania zatozen konstytucjonalizmu spotecz-
nego. Jest nia normatywny charakter calej teorii, ktora przede wszystkim kon-
centruje si¢ na wypracowaniu etycznego idealu komunikacji, a nie konkret-
nych rozwigzan instytucjonalnych. Stanowi wiec ona by¢ moze znakomite wy-
jasnienie, na czym polegaja uczciwe procedury, lecz nie daje jasnej odpowiedzi,
w jaki sposob przezwyciezy¢ trudnosci z ich wdrozeniem. Z tego punktu wi-
dzenia mozliwe do obrony jest zaréwno stwierdzenie, ze samorzady zawodowe
moga by¢ podmiotami wptywajacymi na polityki publiczne w sposéb catkowi-
cie otwarty na krytyke i unikajac podejécia strategicznego w interakcjach z in-
nymi zainteresowanymi, jak i stwierdzenie, Ze takiej zdolnosci nie posiadaja,
a w konsekwencji wymagaja glebokich zmian instytucjonalnych.

Drugi kierunek teoretyczny dostrzega te wade i dlatego wychodzac od zalo-
zen bliskich konstytucjonalizmowi spotecznemu proponuje inne rozwigzanie.
Jak twierdzi P.F. Kjaer®, przyjmujac teze o zréznicowaniu funkcjonalnym, na-
lezy powiazac jg z tym, Ze poszczegdlne podsystemy spoleczne samokonstytu-
uja sie, co przejawia si¢ przede wszystkim w wytwarzaniu i opieraniu si¢ przez
nie na ich wlasnych zasobach znaczeniowych, specyficznych typach organiza-
¢ji, zawodach oraz rolach spotecznych®. Mozna doda¢, ze poszczegélne pod-
systemy maja charakter coraz bardziej ekspercki, oparty na dalece wyspecjali-
zowanej wiedzy. Powstajacy w ten sposob pluralizm jest w pierwszej kolejnosci
zjawiskiem na poziomie kognitywno-dyskursywnym, ktéry nastepnie znajduje
odzwierciedlenie w sferze organizacyjnej i normatywnej, a dopiero na koncu
oznacza wyksztalcenie si¢ odpowiadajacych tym podzialom grup spotecznych.
Mamy tu wigc do czynienia z ujeciem odwrotnym niz w przypadku teorii na-
turalistycznych, o ktérych mowa byta w jednej z powyzszych sekcji. Wynika
to z faktu, ze teorie te opieraly si¢ przede wszystkim na kryteriach wspoélnoto-
wosci lokalnej. Tymczasem dos¢ dobrze znane jest zjawisko, Zze modernizacja
jest procesem wykorzeniajacym terytorialnie.

Wskutek pluralizacji wedtug kryteriow funkcjonalnych powstaje problem
integracji catego spoleczenstwa, w tym koordynacji dzialan w jego ramach.
Istnieja dwie klasyczne tradycje intelektualne w podejsciu do jego rozwiazania.
Pierwsza, uosabiana w filozofii Heglowskiej, postrzega jako zrédlo integracji

55 P.F. Kjaer, From Corporatism To Governance Dimensions Of A Theory Of Intermediary
Institutions, [w:] E. Hartmann, P.F. Kjaer (red.), The Evolution of Intermediary Institutions Eu-
rope: From Corporatism to Governance, Basingstoke: Palgrave Macmillan 2015, s. 11-25.

56 Ibidem, s. 3.
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spotecznej panstwo. Dzi$ do tradycji tej nawiazuja wszelkie ujecia, ktore sta-
wiajg na zapewnienie spdjnosci i koordynacji w ramach systemu spotecznego
przez istnienie jego politycznego centrum w pewien sposéb wyemancypowa-
nego z determinujacych zaleznosci od poszczegélnych podsystemow. Druga,
W sposOb najbardziej charakterystyczny wyrazona w filozofii Marksowskiej —
ale tez przez rézne koncepcje liberalne - zaklada, ze zrodtem integracji spo-
tecznej sa relacje ekonomiczne. Oczywiscie efekt bedzie w kazdym przypadku
inny, w zaleznosci od zalozonych stosunkdéw wtasnosci, ale zaklada sig, ze po-
mimo braku panstwa zapewniona zostanie odpowiednia koordynacja w skali
spotecznej*.

Stabos¢ tych uje¢ polega na tym, ze nie dostrzegaja one przeksztalcenia
panstwa i ekonomii pod wplywem zréznicowania funkcjonalnego w systemy,
ktére takze maja ztozona strukture odzwierciedlajacg w gruncie rzeczy funk-
cjonalng dyferencjacj¢. Resortowos$¢ w dzialaniach administracji czy bran-
zowos$¢ w gospodarce sa zjawiskami nowoczesnymi, ktore wskazuja, ze nie
mamy tu do czynienia z neutralnym integrowaniem pluralistycznego spole-
czenstwa, lecz jedynie przeniesieniem probleméw z tym zwigzanych na inny
poziom. Dlatego istnieje rowniez trzeci nurt, nie tak widoczny, ale bardzo
istotny z punktu widzenia niniejszych rozwazan. Zainicjowany zostal przez
korporacjonizm, ktérego porazka stanowila jednak dopiero poczatek. Konty-
nuacjijego celow mozna bowiem dopatrywac sie w powojennych ujeciach neo-
korporacyjnych, a takze najbardziej wspodtczesnych spod znaku governance®.
Oczywiscie maja one zakres szerszy niz dotyczacy tylko samorzadow zawodo-
wych. Mowa jest w nich bowiem o wszelkiego rodzaju organizacjach, ktdre
moga by¢ okreslone jako ,,posrednie” - znajdujace si¢ miedzy zindywiduali-
zowang sfera obywatelska a panstwowa sfera polityczng™.

Wedle tego ujecia korporacjonizm nalezy interpretowac jako probe po-
godzenia holistycznej wizji $wiata charakterystycznej dla religii ze spotecznag
dyferencjacja. Stad oparcie go na idei porzadku instytucjonalnego, w ktorym
korporacje tworza system dopasowanych do siebie organizacji. Jego kres nie
oznaczal jednak odejscia od poszukiwan zmierzajacych do wykorzystania po-
tencjalu organizacji posrednich. Ten sposoéb myslenia odrodzit si¢ bowiem
od razu po II Wojnie Swiatowej jako neokorporacjonizm, a wiec koncep-
cja oparta na trdjstronnosci dialogu spolecznego, w ktérym obok panstwa

57 Ibidem, s. 3-4.
58 Ibidem, s. 4.
59 Ibidem, s. 5.
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wystepuja zorganizowani na sposob korporacyjny partnerzy spoleczni - or-
ganizacje pracodawcow oraz zwiazki zawodowe. Wystepujaca w tym ujeciu
branzowos¢ dialogu odzwierciedla dyferencjacje funkcjonalna, a negocjacyjny
charakter przezwyci¢zania konfliktow zastepuje naiwnos¢ poprzedzajacego je
korporacjonizmu. Wreszcie, wraz ze schytkiem popularnosci neokorporacjo-
nizmu pod koniec lat 80., uznanie zyskaly teorie governance, a wiec koncen-
trujace si¢ przede wszystkim na sieciowym zarzadzaniu wiedzg i procesami
na niej opartymi®.

Trzy kroki ewolucji, o ktérych mowa, sg nie tylko zmiang paradygmatow
teoretycznych, ale odzwierciedlajq dynamike zmian spolecznych. Zréznicowa-
nie funkcjonalne i postepujaca pluralizacja zachodza bowiem tak szybko, ze
teorie oraz oparte na nich rozwiazania instytucjonalne bardzo szybko stajq sie
nieadekwatne. Nalezy jednak pamieta¢, ze kolejne fale czy kroki korporacjo-
nizmu nie powoduja likwidacji poprzednich organizacji, nadajg im one jednak
nowe znaczenie lub marginalizuja je. Oznacza to, ze nawet jesli samorzady za-
wodowe pozostawaly w centrum uwagi w klasycznym korporacjonizmie, to
dzis albo zaczng by¢ inaczej rozumiane, albo stang si¢ zupelnie nieistotne dla
zycia spotecznego i politycznego. Ewolucji podlega rowniez skala dziatalnosci
organizacji i ich stosunek do terytorialnosci jako jej kryterium, tzn. pierwsze
korporacje mialy przede wszystkim charakter lokalny, podczas gdy dla neo-
korporacjonizmu standardem byl zasieg narodowy poszczegélnych uczestni-
kow dialogu spotecznego. Natomiast w trzeciej fali, zwiazanej z governance,
widoczne jest budowanie sieci o ponadnarodowym wymiarze dziatalnosci®!.

Pomimo tych przemian organizacjom posrednim, w tym samorzadom za-
wodowym, mozna przypisa¢ jedng podstawowsg funkcje w systemie spotecz-
nym, tj. godzenie sprzecznosci wynikajacych z postepujacej dyferencjacji funk-
cjonalnej i w ten sposob czasowe stabilizowanie dynamiki spotecznej zmiany.
Powoduje to, ze w ramach kazdej z powyzszych faz przemian organizacje ta-
kie jawig si¢ jako reakcyjne, pomimo Ze same sa wytworem pogtebiajacego sie
zrdznicowania spolecznego. Nie sg jednak wylacznie bastionami starego po-
rzadku, bowiem przez stabilizacje umozliwiaja nadanie dynamice przemian
charakter transformacji i przez to zmniejszanie kosztow osiggania kolejnych
poziomdw zrdznicowania. Wedlug P.F. Kjaera wspolczesne spoleczenstwa sa
spoleczenstwami organizacyjnymi, bo tylko organizacje posrednie sg w stanie
zapewni¢ stabilnos¢ konfiguracji poszczegdlnych podsystemow spotecznych

60 Jbidem, s. 7.
61 Jbidem, s. 9-10.
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wzgledem siebie przy zachowaniu odpowiedniej elastycznosci. Nie jest w sta-
nie wypelni¢ tej funkcji ani silne centrum polityczne, a wiec przede wszystkim
panstwo, ani obywatele jako zbidr jednostek reprezentujacych okreslone po-
stawy polityczne®2.

Na tym tle wida¢, w jaki sposdb funkcja ta jest wypelniana przez samorzady
zawodowe na poszczegélnych etapach przemian. W pierwszej fazie niewat-
pliwie istotne byto samo zorganizowanie srodowiska zawodowego, wyznacze-
nie standardow wykonywania zawodow oraz objecie ich przestrzegania pie-
cza nad wykonywaniem zawodu. Stabilizacja polegata tu przede wszystkim
na ujednoliceniu zawodu. Z czasem jednak zaczelo by¢ to postrzegane jako
zamknigcie i ochrona przywilejow. Dlatego, aby nie zosta¢ zmarginalizowane,
w drugim etapie samorzady zawodowe musialy przyja¢ postawe negocjacyjna
w stosunku do innych organizacji zainteresowanych ich dzialalnoscia i zacza¢
aktywnie reprezentowac swoj punkt widzenia. Dzieki zawieranym kompromi-
som, a takze wplywowi na ustawodawstwo - z reguly wprawdzie ograniczo-
nemu - stabilizowano pozycje danego zawodu w zyciu ekonomicznym. Wraz
z rozwojem tej fazy dzialania takie zaczely by¢ postrzegane jako nietranspa-
rentny wplyw na polityke, partykularyzm i lobbing w negatywnym znaczeniu
tego stowa.

W zwiazku z tym wspolczesnie, aby podtrzymaé funkcje stabilizujaca
i transformacyjna, dzialalno$¢ samorzadéw zawodowych musi ponownie
zmieni¢ swoj charakter. W centrum probleméw spolecznych wywotanych
przez dyferencjacje funkcjonalng pozostaje dzis dostep do wysoko wyspecja-
zawodowe stajg sie elementem instytucjonalizacji podsystemdéw spotecznych
opartych na wiedzy. Kluczowa z punktu widzenia funkgcji stabilizujacej jest
ich zdolnos$¢ do zarzadzania nia w sposdb zmniejszajacy konflikty wynikajace
z nieréwnego do niej dostgpu. Moze to oznaczaé dziatania z zakresu jej dys-
trybucji, takie jak zmniejszanie kosztéw dostepu do wiedzy eksperckiej, edu-
kacja, przejrzystos¢, dostarczanie jej jako podstaw polityk publicznych itp. Sg
to jednak tylko pewne sposoby takiej dziatalnosci. Co do swojej istoty jest ona
w kazdym przypadku budowaniem okreslonych sieci z innymi podmiotami,
w ktdrych dystrybucja wiedzy moze zapewni¢ stabilne dziatanie calego pod-
systemu spotecznego.

P.F. Kjaer podkresla, Ze sam mechanizm budowania sieci organizacyjnych
jest w swietle dzisiejszych teorii spod znaku governance dos¢ oczywisty. Podsta-

62 Ibidem, s. 9-10, 15.
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wowe znaczenie ma tutaj, czy mechanizm taki jest w stanie wytworzy¢ wsrod
organizacji nalezacych do danej sieci swego rodzaju wspodlnote epistemiczna.
Moze to by¢ nie lada wyzwanie w warunkach réznorodnosci kulturowej. Od
razu widoczne sg takze zagrozenia dla samorzadow zawodowych i innych or-
ganizacji, ktore beda podejmowac sie tego zadania, skutkujace postrzeganiem
ich jako konserwatywne i reakcyjne. Wynikaja one przede wszystkim z po-
kusy dyskursywnej hegemonii, do czego w $wietle wlasnej wiedzy eksperckiej
moga czu¢ si¢ uprawnione. Przejawia si¢ ona zazwyczaj w braku umiejetnosci
zrozumienia senséw wnoszonych do danej sieci przez innych jej uczestnikow.
W praktyce przejawia sie to z reguly w paternalizmie oraz narzucaniu znaczen
w toku proceséw komunikacji. Uniemozliwia to z kolei wytworzenie prawdzi-
wych wspdlnot epistemicznych, wywoluje nieufnos¢ i dynamizuje konflikty
i tak istniejace jako efekty postepujacej dyferencjacji spoleczenstws.

Omawiana koncepcja zaréwno wyjasnia, czym sa samorzady zawodowe,
jak i wskazuje potencjalny dalszy kierunek ich rozwoju, a takze formuluje wa-
runki, ktére musza by¢ spetnione, aby mogty wypelnia¢ swoje funkgeje. Nie jest
ona jednak réowniez wolna od trudnosci. Po pierwsze, powstaje pytanie, jaka
konstrukeja sieci organizacyjnych z udziatem samorzadéw moze by¢ uznana
za najbardziej efektywna. W dalszych rozwazaniach, przed udzieleniem od-
powiedzi teoretycznej, potraktujemy te kwesti¢ jako empiryczna. Okazuje sie
bowiem, ze w praktyce polskich samorzadéw zawodowych pojawialy si¢ ini-
cjatywy zmierzajace do instytucjonalizacji tego rodzaju sieci. Chodzi o poro-
zumienia obejmujace zarowno wszystkie zawody zaufania publicznego, jak
i o charakterze branzowym, grupujace np. zawody prawnicze lub medyczne.
Na wstepie mozna zauwazyd, ze dla poszczegdlnych samorzaddw uczestnictwo
takie moze by¢ trudne, nie tyle ze wzgledéw organizacyjnych, co epistemicz-
nych. W szczegdlnosci bycie w wielu sieciach jednoczesnie moze prowadzi¢ do
przetadowania informacjami i w najlepszym przypadku do niedziatania danej
sieci, a w najgorszym do dysfunkcji i pogtebienia probleméw, na ktére miata
by¢ ona remedium.

Po drugie, nadal nierozwigzany pozostaje problem, jakie warunki struk-
turalne muszg by¢ spelnione, aby samorzady zawodowe mogly sta¢ si¢ part-
nerami w kreowaniu polityk publicznych. Tworzenie sieci organizacyjnych
i w ich ramach wspdlnot epistemicznych jest na pewno jednym z nich. By¢
moze jest ono warunkiem koniecznym. Jednak, jakie jeszcze muszg by¢ spet-
nione, pozostaje kwestig otwartg. W tym przypadku rowniez w pierwszej ko-

63 Ibidem, s. 16.
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lejnosci przyjrzymy si¢ wynikom badan empirycznych, aby nastepnie podjaé¢
probe sformulowania wnioskow o bardziej teoretycznym charakterze.

4.6. Konkluzje: podejscie
wieloaspektowe czy eklektyzm?

Powyzszy przeglad teorii samorzadu, ktore dotyczg samorzadow zawodo-
wych bezposrednio lub mogg do nich by¢ odniesione, wskazuje, ze instytucje
te s zjawiskiem ztozonym. Kazda z omowionych teorii zdaje sie w sposdb po-
prawny opisywac i wyjasniac jakis problem zwiazany z ich istotg i funkcjono-
waniem. Trudno jednak odnalez¢ w ktdrej$ z nich catosciowe ujecie rozwiazu-
jace wszystkie lub chociaz niektdre problemy. Mozna wiec nie tyle powiedzie¢,
ze dana teoria samorzadu jest falszywa, lecz raczej skonstatowac jej nieade-
kwatnos$¢. Naturalne jest wowczas siegniecie do kolejnej, ktora dany problem
rzeczywiscie rozwiazuje, ale zndw powoduje trudnosci zwiazane tym razem
z wlasna nieadekwatnoscig w innym miejscu. Zapewne nie moze by¢ inaczej
w przypadku zjawiska tak zlozonego jak samorzad zawodowy, tj. instytucji
spotecznej pelniacej wiele funkgji i posiadajgcej co najmniej wymiary prawny,
polityczny i spoteczny.

Staje sie to bardziej widoczne, jesli zrekapituluje si¢ powyzsze rozwazania
w nastepujacy sposob. Teorie naturalistyczne wyraznie stawiaja teze o istnie-
niu wspolnot zawodowych i samorzadnosci w sensie materialnym jako wa-
runku powstania organizacji samorzadowej w sensie formalnym, a takze uza-
sadniaja oczekiwanie takiej formalizacji ze strony panstwa. Nie rozwiazuja jed-
nak problemu, w jaki sposéb powinna ona przebiegad, jaki jest zakres swobody
panstwa w ksztaltowaniu organéw samorzadu, jego uprawnien wobec wia-
snych czlonkoéw itp. Odpowiedzig na to sa teorie etatystyczne, zgodnie z ktd-
rymi odbywa sie to na zasadzie decentralizacji, a kompetencje wladcze samo-
rzadéw powinny by¢ uksztaltowane wedtug zasad prawa administracyjnego.
Cho¢ wigc rozwigzuje to poprzedni problem, to niejasne pozostaje, jak w takiej
perspektywie pojmowac wewnetrzng organizacje samorzadow jako demokra-
¢ji korporacyjnej oraz wynikajgce stad funkcje reprezentowania grupy zawo-
dowej na zewnatrz.

Niejasnosc te zdaja sie usuwac teorie polityczne samorzadu, postulujac jego
upodmiotowienie w sferze polityk publicznych i traktujac te jego funkcje jako
rownie wazna jak nadzor nad wykonywaniem danego zawodu. Nie przesadzaja
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one jednak ksztaltu rozwigzan ustrojowych realizujacych ten postulat, rozcia-
gajac sie od klasycznego korporacjonizmu do uwzgledniania zasady pomoc-
niczosci. Brak okreslenia si¢ w tym zakresie wynika w znacznej mierze z nie-
rozwigzania problemu, na ile samorzady zawodowe sa w stanie reprezentowac
w politykach publicznych inny niz tylko wlasny, partykularny punkt widzenia.
Reakcja na to sa z kolei teorie spoteczne analizujace samorzady zawodowe jako
grupy interesow. Rozwiazujg one problem partykularyzmu twierdzac, Ze moz-
liwe jest uznanie podmiotowej roli danej grupy przez panstwo, jesli wykaze
sie ona zdolnoscia do proponowania i wprowadzania innowacji instytucjonal-
nych w obszarze wlasnego dziatania. Nie wyjasniajg one jednak, za pomoca
jakich rozwigzan samorzady zawodowe moga wypracowywac takie innowacje,
liczac, Ze beda one adekwatne do oczekiwan i nie zostana ocenione jako na-
kierowane na interes grupowy. Odpowiedzig na to sa takie teorie spoleczne,
ktére traktujg samorzady zawodowe jako tradycyjng forme instytucjonaliza-
¢ji podsystemow spolecznych, ktéra moze zosta¢ dostosowana do wspolcze-
snych warunkéw. Niezbedne do tego jest jednak inicjowanie przez nie sieci
organizacyjnych z udziatem innych podmiotéw aktywnych w danym podsys-
temie, np. zrzeszen klientéw czy pacjentéw. Miarg skutecznosci dziatania ta-
kich sieci jest ksztaltowanie w ich ramach wspodlnot epistemicznych, faczacych
wszystkich uczestnikdw, co moze zapewnic tylko partnerskie podejscie do nich
ze strony samorzadu, a nie zdominowanie ich.

Nie sadzimy, ze na tej podstawie da si¢ wypracowac jedng spdjna teori¢
samorzadu zawodowego, ktora obejmowataby wszystkie powyzsze tezy i roz-
wiazania probleméw. Ze wzgledu na réznorodnosé¢ dyscyplin i metod cha-
rakterystycznych dla poszczegdlnych uje¢ taka ogolna teoria musiataby popa-
da¢ w eklektyzm. Proponujemy natomiast, aby potraktowac je jako podstawe
do podejscia wieloaspektowego, ktére oznacza, ze wypracowujac rozwigzania
prawne nalezy uwzgledni¢ postulaty i watpliwosci podnoszone przez kazda
z nich. Redukcjonizm wpisany w inne podejscia bedzie skutkowat niedostrze-
zeniem jakiego$ aspektu rzeczywistosci, a zatem generowal bedzie powazne
ryzyko niewlasciwego dziatania danych rozwigzan w praktyce.

Wydaje sie, Ze to ostatnie ma miejsce w odniesieniu do sytuacji w Polsce,
w szczegblnosci do modelu samorzadnosci zawodowej przyjetego w Konstytu-
¢ji RP z 1997 r. Wynikajace z niego problemy strukturalne beda przedmiotem
osobnych rozwazan. W tym miejscu nalezy zauwazy¢ tylko, ze zdominowanie
debaty naukowej przez przebrzmialy w znacznej mierze dzis spdr migdzy teo-
riami naturalistycznymi i etatystycznymi spowodowalo, Ze ujecia polityczne
i spoleczne pozostaly w zasadzie bez wpltywu na regulacje konstytucyjne. Do-
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piero wraz z narastajacym kryzysem nie tylko samorzadnos$ci zawodowej, ale
calej konstytucji spolecznej pewnym zainteresowaniem zaczeto cieszy¢ sie po-
dejscie dotyczace grup interesdw. Jest to niewatpliwie luka i dlatego w dalszych
rozwazaniach bedziemy podkreslaé wage pozostalych perspektyw. W szcze-
golnosci wazny jest dla nas wymiar praktyczny postulatu unowoczesnienia sa-
morzadéw zawodowych poprzez tworzenie sieci organizacyjnych i ksztalto-
wanie za ich pomocg wspolnot epistemicznych z innymi podmiotami, w celu
proponowania innowacji instytucjonalnych.
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Rozdzial 5. Historyczna ewolucja
roli samorzadow zawodowych

Rozdziat poswiecony jest zarysowaniu kontekstu historycznego dla prezen-
tacji wynikéw badan empirycznych dotyczacych udziatu samorzadow zawo-
dowych w tworzeniu prawa w dalszych rozdzialach. W pierwszej kolejnosci
omowiono tradycje samorzadnosci zawodowej w II Rzeczpospolitej i jej roz-
bicie w czasach komunistycznych. Nastepnie przedstawiono proces odradza-
nia si¢ samorzadow zawodowych, ktéry ujeto jako trzy fale. Kazda z nich po-
siadata swoja specyfike i na tej podstawie wyrdzniono kilka modeli tworzenia
samorzadow, w tym oparty o oddolna samokonstytucjonalizacje oraz dziala-
nia odgérne. Prezentowane w rozdziale podejscie historyczne jest uzasadnione
z kilku powoddéw. Po pierwsze, co oczywiste, dla zrozumienia omawianych
w dalszej czesci danych i zdekonstruowanych za ich pomoca proceséw klu-
czowa jest wiedza o tym, co wydarzylo si¢ w dziedzinie samorzadnosci zawo-
dowej w trakcie, a w pewnej mierze takze po badanym okresie. Dotyczy to
chocby tego, jakie samorzady wowczas istnialy i dlaczego akurat takie, a nie
inne. Po drugie, samo powstawanie, a takze majace niekiedy miejsce znosze-
nie samorzadéw zawodowych jest bardzo wazna czescia samokonstytucjona-
lizacji podsystemow spofecznych. W punktu widzenia celéw niniejszej pracy
niezbedne jest ich wyeksponowanie. Po trzecie, podejscie historyczne pozwala
na stworzenie narracyjnego tla dla dalszej analizy szczegdlnie dla nas istotnych
momentdw, takich jak np. konstytucjonalizacja samorzadéw w 1997 r.

5.1. Spuscizna II RP i realnego socjalizmu

Przed druga wojna $wiatowa samorzady zawodowe posiadaty dwa zawody
prawnicze: adwokaci i notariusze, oraz trzy zawody medyczne: lekarze, sto-
matolodzy oraz farmaceuci. Z punktu widzenia prawnego pozycja samorzadu
zawodowego byta bardzo zblizona do dzisiejszej — stanowily one forme de-
centralizacji wladzy publicznej do autonomicznych korporacji posiadajacych
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0sobowo$¢ prawna przyznang na podstawie ustawy. Mialy one dwie funkgje.
Po pierwsze, stanowily zrzeszenia o charakterze ekonomicznym majace repre-
zentowac interesy ekonomiczne swoich czlonkéw. Po drugie, zawody, dla kto-
rych ustanowiono samorzady zawodowe, wykonywaty funkcje publiczne. Sa-
morzadno$¢ miata na celu zapewnienie wysokiej jakosci ustug oraz przestrze-
ganie standardow etycznych.

Po 1945 r. samorzady byly pozbawiane kompetencji i nastepnie likwido-
wane we wszystkich przypadkach, z wyjatkiem jednego - Adwokatury. Likwi-
dacji ulegly wszystkie samorzady medyczne. Proces ten byl powigzany z cen-
tralizacja systemu opieki zdrowotnej na wzdr sowiecki oraz upanstwowieniem
swiadczenia ustug medycznych. Miato ono zosta¢ w pelni scentralizowane
i podporzadkowane Ministerstwu Zdrowia (oraz Rolnictwa - w przypadku
weterynarzy). System opieki zdrowotnej zostal zreformowany - zlikwido-
wano sktadke zdrowotng i zapewniono finansowanie bezposrednio z budzetu.
Dostep do ustug medycznych miat by¢ zapewniony calemu spoleczenstwu.
W 1950 r. zlikwidowano izby lekarzy i izby stomatologoéw, a ,zarzadzanie”
srodowiskiem zawodowym spadio na rzecz Ministerstwa Zdrowia i kontrolo-
wany przez partie zwigzek zawodowy. W 1951 r. zlikwidowano nastepnie izby
aptekarzy, a apteki zostaly znacjonalizowane i wprowadzono upanstwowiony
model zawodu aptekarza: farmaceuci faktycznie zostali urzednikami panstwo-
wymi'l. Temu samemu procesowi zostal poddany zawdd weterynarza. Izby we-
terynaryjne miaty krotka historie, utworzono je bowiem w 1945 r. i zlikwi-
dowano w 1954 r.2. Cho¢ funkcjonowanie prywatnych praktyk weterynaryj-
nych nie zostalo teoretycznie zakazane, faktycznie jednak nie miato to miejsca,
za$ calo$¢ czynnosci weterynaryjnych przejela panstwowa administracja sani-
tarno-weterynaryjna’.

Zblizonemu procesowi zostal poddany samorzad notariuszy. Nowy ustroj
spoteczno-gospodarczy zmierzal do marginalizacji znaczenia wlasnosci pry-
watnej, spadku znaczenia przenoszenia wlasnosci prywatnej oraz ogranicze-
nia znaczenia prawa prywatnego na rzecz prawa publicznego. Niezalezny za-
wod notariusza oraz istnienie samorzadnych izb notarialnych przez ten pro-
ces praktycznie stracily sens. Zakres obowiazkdéw i uprawnien zawodowych
notariuszy byl stopniowo ograniczany po 1945 r. Samorzad zawodowy zo-

1 Ustawa z 8.1.1951 r. 0 zniesieniu izb aptekarskich, Dz.U. Nr 1, poz. 3 oraz ustawa z 8.1.1951 r.
o przejeciu aptek na wlasno$¢ panstwa, Dz.U. Nr 1, poz. 1.

2 Dekret z 18.9.1954 r. o zniesieniu izb lekarsko-weterynaryjnych.

3 M. Rudy, Administracja sanitarno-weterynaryjna Polski Ludowej, Zycie Weterynaryjne
2008, Nr 83(5), s. 395-402.
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stal zlikwidowany w latach 1951-1952. Réwnolegle zastepowano prywatne
biura notarialne przez panstwowe biura notarialne?, a notariuszy przeksztal-
cono faktycznie w urzednikéw panstwowych®. Inne zawody prawnicze, takie
jak rzecznicy patentowi (ktorzy nie posiadali samorzadu zawodowego, ale nie-
mniej jednak posiadali pewna organizacyjna autonomi¢ w Zwiazku Polskich
Rzecznikéw Patentowych®) rdwniez zostaly upanstwowione, a przedstawiciele
tych zawodow stali sie urzednikami panstwowymi’.

Jedynym samorzadem, ktdry przetrwal proces upanstwowiania samorza-
dow byla Adwokatura. Stopniowo byta jednak pozbawiana autonomii w latach
1945-1950 i niemal catkowicie podporzadkowana formalnie Ministrowi Spra-
wiedliwosci, ktoremu przyznano uprawnienia do wyboru cztonkow jej orga-
néw, w tym Naczelnej Rady Adwokackiej, prawo do weryfikacji adwokatow,
w tym prawo do usuwania z zawodu oraz uprawnienie do dopuszczenia do za-
wodu 0s0b bez koniecznosci odbycia aplikacji. Teoretycznie samorzad utrzy-
mal prawo do uczestniczenia w procesie legislacyjnym, ale wiadomo byto, ze
ze wzgledu na polityczne zaleznosci nie mogta korzystaé ze swoich praw zbyt
czesto czy konfrontacyjnie. Wciaz sam fakt zachowania struktur Adwokatury
drastycznie ulatwil proces ,,przywracania” pelnej samorzadnosci po 1980 r.

Niemal catkowita likwidacja samorzadnosci, w tym samorzadnosci zawo-
dowej, wynikala z tego, ze samorzady byly postrzegane jako gleboko niezgodne
z fundamentami panstwa socjalistycznego.

Po pierwsze, niezgodnos¢ taka istniata na poziomie ontologii spoteczne;.
Doktryna realnego socjalizmu kladzie nacisk na jedno$¢ panstwa i spoteczen-
stwa. Filozoficzng i polityczng legitymizacja realnego socjalizmu bylo to, ze
panstwo socjalistyczne eliminowalo konflikt miedzy rzadzacymi a rzadzonymi
i usuwalo konflikty klasowe oraz zawodowe wewnatrz spoteczenstwa. Zinsty-
tucjonalizowana polityka miata na celu nie tyle rozwiazywac konflikty poli-
tyczne czy rzadzi¢ w Scistym znaczeniu tego stowa, ale raczej zarzadza¢ po-
szczegOlnymi sferami zycia w sposob zdepolitycyzowany. Wynikato to z faktu,
ze socjalistyczny rzad opisywal siebie jako ,prawdziwa” reprezentacje catego
spoteczenstwa. Stad niepotrzebne byly ciala posrednie reprezentujace jedy-
nie czesci spoleczenstwa, takie jak samorzady zawodowe czy terytorialne. Bar-

4 T. Wos, Proces upanstwowienia notariatu w Polsce w pierwszych latach po II wojnie $wia-
towej, Studia Iuridica Lublinensia 2013, Nr 20(2), s. 101-115.

5 W. Mréz, Notariat polski w latach 1939-1951 (cz. IT), Rejent 2004, Nr 7(159), s. 210-211.

6 M. Stomski, Historia rzecznictwa patentowego, Krakow 1997, s. 46-62.

7 Ustawa z 20.12.1949 r. o utworzeniu Kolegium Rzecznikéw Patentowych, Dz.U. Nr 63,
poz. 495.
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dzo dobrze wida¢ to po ,spotecznych” postanowieniach stalinowskiej kon-
stytucji z 1952 r. Artykul 72 Konstytucji stwierdzal, ze Polska Rzeczpospo-
lita Ludowa ,zapewnia obywatelom prawo zrzeszania si¢”, ,w celu rozwoju
aktywnosci politycznej, spolecznej, gospodarczej i kulturalnej ludu pracuja-
cego miast i wsi”, za$ ,,organizacje polityczne, zwiazki zawodowe, zrzeszenia
pracujacych chlopow, zrzeszenia spoétdzielcze, organizacje mtodziezowe, ko-
biece, sportowe i obronne, stowarzyszenia kulturalne, techniczne i naukowe,
jak réwniez inne organizacje spoteczne ludu pracujacego - skupiajg obywa-
teli dla czynnego udzialu w zyciu politycznym, spolecznym, gospodarczym
i kulturalnym”. Sztuczne zalozenie jednosci spolecznej byto podkreslone przez
relatywny sceptycyzm wzgledem samoorganizacji spotecznej (ktéra nie po-
winna by¢ potrzebna w spoleczenstwie eliminujacym konflikty i rozbiezne in-
teresy) oraz abstrakcyjnos¢ postrzeganych konfliktow spolecznych i politycz-
nych (konflikty spoteczne byly semantycznie klasyfikowane jako ,,wrogie ten-
dencje” wyrazane przez niejasnych i nigdy w pelni identyfikowanych ,,wrogéw
ludu”). Instytucjonalizacja politycznego konfliktu albo rozbieznosci pogladow
byly niemozliwe ze wzgledu na traktowanie przez realny socjalizm spolecznej
jednosci jako swojego realnego osiggnigcia.

Po drugie, prawna regulacja samorzadnosci bytaby niezgodna z funkcjg
prawa postrzegang zgodnie z zalozeniami takiej spolecznej ontologii. Socjali-
styczny ,,konstytucjonalizm” traktuje regulacje prawne jako narzedzie stero-
wania zachowaniami spofecznymi, réwnolegle z innymi zaleceniami i rozka-
zami wladzy, przez ktdre wyrazal sie zdepolitycyzowany proces zarzadzania.
Ogodlnie, prawo bylo traktowane raczej jako narzedzie techniczne przekazy-
wania apolitycznej woli politycznej i byto tym samym ekwiwalentem niefor-
malnych i formalnych przekazéw formalnej wladzy politycznej, takich jak ko-
mitety polityczne®. Jako takie, nie mialo wiec swojej autonomii. Poniewaz
polityczne rozkazy i prawo byly wzajemnie wymienne, roznica miedzy sfera
procedur i konsekwencji byta nieostra. Postanowienia dotyczace tego, co lu-
dzie powinni robi¢, byly wlasciwie ekwiwalentne wzgledem celow, ktére po-
winny by¢ osiagniete. Procedury, jesli je przestrzegano, stuzyly wylacznie jako
srodki zwigkszania efektywnosci zarzadzania, nie byty srodkami ekspresji lub
koordynowania politycznych konfliktéw, poniewaz zakladano, ze te zostaly
wyeliminowane. Prawo formalne rozumiane jako zesp6! procedur byto nie-
potrzebne w panstwie socjalistycznym, poniewaz nieformalne rozkazy reali-
zowaly wspolng wole w ten sam sposob. Prawo nie musiato by¢ gwarantem

8 J. Staniszkis, Postkomunizm. Préba opisu, Gdansk 2001.
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lub ,trzecig” strona, gdyz uznawano konflikt miedzy spotecznymi aktorami
za rozwiazany.

Co wigcej, istnienie samorzaddéw zawodowych nie dato si¢ pogodzi¢ z pan-
stwem socjalistycznym w wymiarze ekonomicznym. Wynikalo to rowniez
z kilku powoddéw. Po pierwsze, samorzady zawodowe reprezentujg interesy
ekonomiczne swoich czlonkéw. To jest niezgodne z zalozeniami panstwa so-
cjalistycznego, w ktoérym konflikty ekonomiczne mialy zosta¢ wyeliminowane.
Po drugie, samorzady zawodowe istnieja po to, aby dbac o etyczne i zawodowe
standardy swoich czlonkéw w gospodarce o istotnym komponencie wlasnosci
prywatnej. W takiej sytuacji samorzady zawodowe przejmujg funkcje admini-
stracyjne, nadzorujac standardy, poniewaz swiadczone przez przedstawicieli
zawodu ustugi z jednej strony odgrywaja istotna role w wymiarze publicznym,
za$ z drugiej strony - sa $wiadczone przez osoby niebedace bezposrednio pra-
cownikami sektora publicznego. Ten paradoks jest rozwiazany w socjalizmie
poprzez nacjonalizacje wlasnosci prywatnej i kluczowych ustug przez panstwo
(wzglednie: fikcje tego, ze nacjonalizacja ma miejsce) lub tez ewentualne utrzy-
manie zawodow, ale w catkowicie znacjonalizowanej formie. Stad tez nie dziwi,
ze likwidacja samorzadnosci i autonomii poszczegolnych zawodow odbyla sie
poprzez zmiane statusu: z przedstawicieli wolnych zawodoéw w urzednikow
panstwowych®.

Nalezy zauwazy¢, ze podobny paradoks polegajacy na przecieciu polityki
i gospodarki istnial w odniesieniu do zwiagzkdéw zawodowych, ktére w socjali-
zmie, zgodnie z leninowskg doktryna, uznaje si¢ za ,,pasy transmisyjne partii”.
Dobrze zobrazowal to A. Lopatka poréownujac zwiazki zawodowe z samorza-
dami zawodowymi: ,,[w panstwie socjalistycznym - dop. autorzy] zwiazki za-
wodowe, z organizacji nieodpowiedzialnej za panstwo, za losy spoleczenstwa
i produkcje spoteczna, staja sie¢ wspotodpowiedzialne za te wszystkie sprawy.
Racje miat M. Kalinin, gdy mowil: »Jezeli, towarzysze, przyjrzycie si¢ uwazniej,
zobaczycie, ze w istocie zwiazki zawodowe sa czesciami skladowymi ustroju
radzieckiego i wladzy radzieckiej«. I wlasnie jako czes¢ ustroju socjalistycz-
nego sg one wspotodpowiedzialne za wszystkie pudta i bledy popelniane przez
wladze socjalistyczna. W stosunku do panstwa socjalistycznego zwiazki zawo-

9 Nie nalezy tego statusu utozsamia¢ z wykonywaniem zawodu na podstawie stosunku pracy
z jednostka sektora publicznego lub zaliczeniem do grupy funkcjonariuszy publicznych. Obecnie
cechuje to wiele zawodoéw zaufania publicznego, ale w kazdym przypadku przepisy gwarantuja
autonomie wykonywania zawodu.
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dowe spelniaja role podobna do roli izb przemystowo-handlowych w ustroju
kapitalistycznym, do roli samorzadéw inzynierdw, lekarzy, adwokatow itp.”°.

Takie programowe stwierdzenia znajdowaly odzwierciedlenie na poziomie
doktryny prawniczej. Polegato ono m.in. na rozréznianiu dwdch rodzajow sa-
morzadu. Pierwszy mial charakter organizujacy wykonywanie zawodu, a jego
organy wplywaly na relacje miedzy osobami wykonujacymi dany zawdd. Jako
przyklad wskazywano tu izby adwokackie oraz rzemieslnicze. Drugi rodzaj to
samorzad rozwijajacy zawod, realizujacy przede wszystkim funkcje propago-
wania roznych kwestii zwiagzanych z wykonywaniem zawodu, ale nie regulo-
wania bezposrednio sposobu jego wykonywania. Przykladami byly tu izby rol-
nicze, zwiazki branzowe czy stowarzyszenia techniczne. Samorzady nalezace
do pierwszej grupy mogly dyscyplinowac swoich czlonkow, a drugie wyobra-
zano sobie jako przede wszystkim dziatajace wobec swoich czlonkéw na zasa-
dzie niesienia pomocy!'.

W konsekwencji stwierdzano, ze: ,waskie pojmowanie samorzadu nie
moze by¢ dzisiaj uzyteczne bez uwzglednienia mozliwie wszelkich zalezno-
$ci spolecznych ksztaltujacych istote i rozwdj samorzadu. Byloby ono odpo-
wiednie, gdybysSmy samorzad omawiali wylacznie na gruncie prawa. Ale wtedy
musieliby§my powiedzie¢, ze sa dwa samorzady zawodowe: adwokacki i rze-
mieslniczy” oraz ,,przez samorzad zawodowy w panstwie socjalistycznym ro-
zumiemy grupe ludzi powstalg (naturalnie lub sztucznie) na gruncie klaso-
wej swiadomosci zawodowej spelniajacej samorzadnos¢ na zewnatrz w celu
ksztaltowania (rozwijania) zawodu (specjalizacji) w interesach ogdlnoklaso-
wych i ogdlnospolecznych™'2,

Pomimo takiego podejscia jeszcze pod koniec istnienia ustroju komuni-
stycznego w Polsce rozpoczat si¢ zwrot ku odrodzeniu klasycznej samorzad-
nosci, a wiec nalezacej do pierwszego z wyrdznionych — wedle powyzszego po-
gladu - rodzajow.

10 A, Lopatka, Panstwo socjalistyczne a zwigzki zawodowe (Koncepcja leninowska), Ruch
Prawniczy i Ekonomiczny 1960, Nr 22(3), s. 19.

11S. KaZmierczyk, Samorzad zawodowy w PRL (istota i funkcje), Wroctaw 1979, s. 60.

12 Ibidem, s. 79.
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5.2. Pierwsza fala tworzenia samorzadow
zawodowych - lata 1980-1989

Proces tworzenia samorzaddéw zawodowych w Polsce u schytku komuni-
zmu i po jego upadku mozna podzieli¢ na trzy okresy, ktére okreslamy jako
fale. Pierwsza z nich to okres odradzania samorzadnosci pod koniec tych rza-
dow. Nastepnie wyrdzniamy drugg fale tego rozwoju, obejmujaca pierwsze lata
po upadku komunizmu, do przyjecia Konstytucji RP z 1997 r. Trzecia fala
trwata od 1997 r. do 2001 r. i stanowila zapowiedZ omawianych w dalszej czesci
prob wypracowania jednolitych polityk wobec wszystkich samorzadéw zawo-
dowych oraz sporéw toczacych sie wokot tego, jaka role instytucje te powinny
odgrywaé w zyciu ekonomicznym, spotecznym i politycznym.

Pierwsza fala moze by¢ okreslona jako wewnetrzna pluralizacja systemu
lub ,,socjalistyczny” powrdt do samorzadnosci i, jak juz wspomniano, zwigzana
jest zaréwno z kryzysem samego ustroju, jak i narastaniem ruchow opozycyj-
nych, odwotujacych sie do tej idei. Kryzys ustroju PRL mial oczywiscie wiele
zrédel. Wéréd nich z naszego punktu widzenia istotne jest, ze wspomniana
koncepcja jednosci byla reprodukowana przez calg strukture instytucjonalna,
co oczywiscie mialo na celu maskowanie napie¢ spotecznych, ktére — w obli-
czu brakéw mechanizméw ich kanalizacji — jedynie narastaty. Koniec lat 70.
i poczatek lat 80. jest momentem glebokiego wstrzasu systemu planowania
i odgdrnego sterowania spoleczenstwem. Eksperyment Gierkowski byt prébg
rewitalizacji odgérnego zarzadzania przez technokratyzacje systemu (dopusz-
czenie do zarzadzania ekspertow), ktorzy mieli dokonywac reform technolo-
gicznych w dziedzinie gospodarczej, finansowanych przez zachodnie kredyty*>.
Porazka ekonomiczna rzadéw E. Gierka staje sie zywym przykladem na kleske
centralnego sterowania i potrzebe glebokich reform strukturalnych'.

Reakcja na porazke Gierkowskiej modernizacji byt powrét silnie politycz-
nego jezyka do przestrzeni publicznej w Polsce'>. Podstawowym miejscem
kontestacji propagandy staly sie zaktady pracy. W 1980 r. zaczyna dziata¢ Nie-
zalezny Samorzadny Zwiazek Zawodowy ,,Solidarno$¢”. Réwniez elity socjali-
stycznego panstwa zaczynaja zdawac sobie sprawe z tego, ze czysto scentrali-
zowana struktura panstwa nie jest mozliwa do utrzymania. ,,Solidarno$¢” staje

13 Z. Fallenbuchl, Foreign Trade in the Process of Transformation in Poland, Atlantic Econo-
mic Journal 1994, Nr 22(2), s. 51-60.

14 A, Friszke, Polska Gierka, Warszawa 1995.

15 J. Staniszkis, Samoograniczajaca si¢ rewolucja, Gdansk 2010, s. 60.
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sie pierwszym aktorem politycznym, ktdry podkresla, ze jej interes jest inny od
interesu partii politycznej jako ideologicznego i samozwanczego reprezentanta
calego spoteczenstwa, a w szczegdlnosci robotnikdw. Istnienie ,,Solidarnosci”
bylo o tyle problematyczne i rewolucyjne, ze przedstawiciele PZPR, seman-
tycznie legitymizujacy sie jako awangarda klasy robotniczej, mieli dyskutowaé
ze zwigzkiem zawodowym reprezentujacym oddolnie organizujacych sie pra-
cownikow konkretnego zaktadu pracy?®.

Cho¢ ,,Solidarno$¢” uzywala struktury zwiazku zawodowego jako plat-
formy, to ta szybko okazala si¢ zbyt waska. ,,Solidarnos$¢” pozostata jednak da-
leko od hasel klasycznie liberalnych i rewolucyjnych, jako calosciowa struk-
tura optuje raczej za gleboka, lecz ewolucyjng zmiang w realnym socjalizmie
w strone syndykalistyczno-kooperatywistyczna. Tym dazeniom dawal wyraz
ostateczny i oficjalny program tzw. pierwszej ,,Solidarnosci”, uchwalony przez
I Krajowy Zjazd Delegatéw w pazdzierniku 1981 r. - ,,Samorzadna Rzeczpo-
spolita”.

Program ten jest interesujacym dokumentem z punktu widzenia naszej
pracy, poniewaz daje wyraz pluralistycznemu rozumieniu spoleczenstwa opar-
tego o sfragmentaryzowana i niezunifikowana reprezentacje. Mowiac inaczej,
program rezygnuje z monistycznego rozumienia demokracji i zbacza w strone
pluralistyczno-korporacyjnego jej definiowania. Przyjrzyjmy si¢ nastepuja-
cemu fragmentowi: ,,Uwazamy ludowladztwo za zasade, od ktdrej nie wolno
odstepowacé. Ludowtadztwo nie moze by¢ wladza stawiajacych si¢ ponad spo-
teczenstwem grup, ktore przypisuja sobie prawo orzekania o potrzebach oraz
reprezentowania interesow spoteczenstwa. Spoteczenstwo musi mie¢ moznosé
przemawiania pelnym gltosem, wyrazania réznorodnosci pogladéw spolecz-
nych i politycznych; musi mie¢ moznos$¢ organizowania sie w taki sposob,
ktéry zapewnia wszystkim sprawiedliwy udzial w materialnych i duchowych
dobrach narodu oraz wyzwolenie wszystkich jego mozliwosci i sit tworczych.
Chcemy rzeczywistego uspotecznienia systemu zarzadzania i gospodarowania.
Dlatego dazymy do Polski samorzadne;j”".

Stwierdzenia te pokazuja che¢ zreformowania struktury rzadzenia opartej
o socjalistyczna ontologie jednosci. ,Ludowladztwem” (demokracja) ma by¢
nie taka struktura, w ktdrej realizowana jest wylacznie wola wspdlna (jakkol-

16 Ibidem, s. 65.

17 Uchwata programowa I Krajowego Zjazdu Delegatow NSZZ ,,Solidarnos¢” pt. ,Samorzadna
Rzeczpospolita”, 7.10.1981 r., zob. http://www.solidarnosc.org.pl/wszechnica/page_id=1370/in-
dex.html.
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wiek definiowana — zdaniem ,,Solidarnosci” - jako wola wladzy). Niezb¢dne
jest umozliwienie wyrazania réznorodnych pogladow, ale bez ich ujednolica-
nia. Wartoscia spoleczng staje si¢ roéznica, a nie jednos¢. To wlasnie ontolo-
gia spoleczna oparta o wewnetrzne zrdznicowanie spoleczenstwa prowadzi do
stwierdzenia o koniecznosci ,,usamorzadowienia” Polski. Samorzadnos¢ na-
lezy tu rozumie¢ przede wszystkim wlasnie jako niezalezno$¢ od wladzy cen-
tralnej dazacej do narzucenia jednolitej woli bedacej wyrazem ontologii jed-
nosci. Idea samorzadnosci ma stac si¢ zasada koordynujacq przede wszystkim
na plaszczyznie politycznej (jako wyraz partycypacji obywateli w sprawowaniu
wladzy, w celu zabezpieczenia ich interesow) oraz ekonomicznej (jako wyraz
partycypacji obywateli w dziataniach ekonomicznych i sposéb racjonalizacji
gospodarki).

Pojecia samorzadu, samoorganizacji i (niezaleznego od wiladzy) zwiazku
zawodowego glteboko mieszajq si¢ w programie. W Tezie 15 znajduje si¢ postu-
lat przywrdcenia samorzadu lekarzy; w Tezie 22 — izb gospodarczych; w Tezie
24 - rozszerzenie autonomii samorzadu adwokackiego; w Tezie 29 - wprowa-
dzenie samorzadow grup artystycznych; w Tezie 30 — postulat usamorzado-
wienia srodowisk naukowych. Pojecie to byto nie tyle rozumiane jako powrdt
do przedwojennego czy nowoczesnego rozumienia samorzadnosci zawodo-
wej, co wyraz pragnienia zapewnienia wielopoziomowego uczestnictwa oby-
wateli w decyzjach zaréwno o charakterze politycznym, jak i ekonomicznym.

Cho¢ programowi daleko do precyzji, to dlugoterminowe znaczenie pro-
gramu bylo doniosle, a liczne praktyczne postulaty programu okazaly si¢ by¢
trwalsze niz narracja, ktora je wyprodukowata. Nawet w momencie, kiedy elity
»Solidarnosci” coraz bardziej zblizaly sie do liberalnej retoryki i bardziej rewo-
lucyjnej niz ewolucyjnej narracji, idea stworzenia samorzadow (zaréwno tery-
torialnych, jak i zawodowych) przetrwata wlasciwie w niezachwianym stanie.
W zwigzku z tym usamorzadowienie niektdrych zawodow wlasciwie nie bylo
kontestowane w ramach przemian ustrojowych.

»Festiwal Solidarnosci” przynidst wigc zaawansowane dyskusje dotyczace
powrotu do samorzadéw zawodowych — dyskusje te toczyly sie zardwno w sa-
mej ,Solidarnosci”, ale zostaly rowniez przechwycone przez wladze. Najlepiej
zorganizowane srodowiska zawodowe — adwokaci, radcowie prawni i lekarze —
rozpoczelty kampanie zmierzajacg do przywrocenia struktur samorzadoéw za-
wodowych. Adwokaci i radcowie prawni mogli opierac si¢ na swojej ograni-
czonej, ale jednak istniejacej autonomii. Srodowisko lekarzy faczyto propozy-
cje przywrodcenia izb samorzadowych oraz nowej regulacji pozycji zawodowej
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z glebokimi reformami w polityce zdrowotnej i stuzbie zdrowia (co byto wi-
doczne choc¢by w Tezie 15 Programu Samorzadna Rzeczpospolita).

Srodowiska rzadowe nie pozostaly bierne na dyskusje toczace si¢ w fonie
»Solidarnosci”. W odpowiedzi na porozumienia sierpniowe Komisja ds. Re-
formy Gospodarczej zaczeta pracowaé nad ogélnym kierunkiem zmian po-
lityczno-ekonomicznych (tzw. I Etap reformy gospodarczej). Przewidziane
w ramach I etapu reformy kierunki w duzej mierze odzwierciedlaly program
Samorzadna Rzeczpospolita, cho¢ w wigkszosci nigdy nie doszto do ich reali-
zacji. Na poziomie ekonomicznym reformy zakladaly powolne wprowadzenie
elementow polityki wolnorynkowej (urealnianie i uwolnienie cen na niektére
towary), umozliwienie niektérym przedsi¢biorstwom bardziej swobodnego
dzialania (przeksztalcenie czesci przedsigbiorstw w quasi-spoldzielnie przez
wprowadzanie cial podobnych do rad pracowniczych, ktére zarzadzalyby
przedsigbiorstwami w sposob bardziej konkurencyjny i nastawiony na wy-
pracowywanie zysku'¥). Na poziomie politycznym reforma zaktadata glebo-
kie przeksztalcenia ustrojowe, przede wszystkim opierajace si¢ na redukgji roli
Rady Ministréw (egzekutywy) na rzecz Sejmu (legislatywy). Rzad mial zostaé
podporzadkowany Sejmowi, ktéry mial ustala¢ kierunki rozwigzan politycz-
nych i wywiera¢ znacznie wigkszy wplyw na gospodarke i spoteczenstwo.

Poczatek socjalistycznej rewitalizacji samorzadnosci zawodowej nalezy da-
towa¢ na 1981 r., kiedy odbyly si¢ zjazdy adwokatow i radcow prawnych.
Zjazdy te stworzyly propozycje reform prawa (ustawa — Prawo o adwokatu-
rze oraz ustawy o radcach prawnych), ktére zostaly wprowadzone w 1982 r.
Nowe regulacje zapewnialy ograniczona, ale jednak znaczaca autonomie dla
zawoddw prawniczych. Adwokatura natychmiast zaczeta aktywnie wykorzy-
stywac swoja autonomie, m.in. publikujac os§wiadczenia negatywnie oceniajace
standardy praw czlowieka oraz angazujac sie bezposrednio w krytyke naduzy¢
wladzy. Bylo to zarzewiem m.in. konfliktu zakonczonego rezygnacjag M. Bu-
dzanowskiej ze stanowiska prezeski Naczelnej Rady Adwokackiej, ktorg pia-
stowala od pazdziernika 1983 r. do kwietnia 1985 r. M. Budzanowska wcze$niej
byla zwiazana z wladzg (Stronnictwem Demokratycznym), ale w okresie ,,So-
lidarnosci” zblizyta si¢ do srodowisk opozycyjnych.

W 1981 r. sformowalo sie rowniez stowarzyszenie rzecznikéw patento-
wych, ktére rozpoczeto prace nad propozycjami dotyczacymi przysztosci re-

18 D. Grala, System docelowy gospodarki PRL w projektach reform gospodarczych z lat
1980-1981, Dzieje Najnowsze 2004, Nr 1(XXXVI), s. 135-150.
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gulacji zawodu. Stowarzyszenie stalo si¢ potem kluczowe dla utworzenia sa-
morzadu rzecznikow patentowych po transformacji ustrojowe;j.

W latach 1980-1981 zwiazek zawodowy w Centrofarmie (panstwowym
monopoliscie na produkowanie lekdw), afiliowany przy ,,Solidarnosci”, rozpo-
czal kampanig zmierzajaca do przywrocenia niezaleznej izby farmaceutow/ap-
tekarzy'®.

Dyskusja dotyczaca przywrdcenia samorzadu lekarzy, ktory obejmowatby
réwniez dentystow/stomatologdw, byla zaawansowana juz w 1980/1981 r.
W kregach ,,Solidarnosci” istnial konsens co do tego, ze samorzad lekarski po-
winien zosta¢ przywrocony — czemu dal wyraz Program Samorzadna Rzecz-
pospolita. Rownoczesnie procedowany w Sejmie byl projekt ustawy przywra-
cajacej samorzad lekarski. Plany legislacyjne zostaly zarzucone po ogloszeniu
stanu wojennego w grudniu 1981 r. Do projektu przywrdcenia samorzadu
lekarskiego powrdocono w 1986 r. Zagadnienie byto do$¢ zlozone, poniewaz
wiazalo si¢ rowniez z reforma systemu opieki zdrowotnej. Ustawa przywra-
cajaca izby lekarskie (obejmujaca réwniez dentystow/stomatologdw) zostala
uchwalona w silnej kooperacji z ,,Solidarnoscig” w maju 1989 r. - byta to ostat-
nia ustawa uchwalona przez Sejm IX Kadencji, tuz przed wyborami czerwco-
wymi. Rownolegle trwaty zaawansowane dyskusje dotyczace przywrdcenia sa-
morzadu aptekarzy oraz powstania samorzadu pielegniarek i poloznych?.

Oczywiscie jednym z istotnych czynnikéw przywracania/nadawania sa-
morzadnosci w pierwszym etapie byly aspekty prestizowe. Samorzad zawo-
dowy miat stanowi¢ zywy symbol elitarnosci posiadajacych go zawoddw. Jedna
z 0sOb zaangazowana w reaktywacje¢ samorzadu lekarskiego ujeta to nastepu-
jaco:

»Nawet zeSmy sobie zartowali i szczycili tym, ze ustawa o izbach lekarskich
byta ostatnig ustawa uchwalong przez Sejm IX kadencji. Nawet takie byto
wéréd nas powiedzenie, ze to byl akt ekspiacji komunistow za te krzywde,
ktéra to nasze $srodowisko doznato wowczas. (...) I nawet uzywali$my takiego
sformutowania, ze nie mozna wyobrazi¢ sobie nowoczesnego, demokratycz-
nego panstwa w sytuacji, w ktorej tak istotne instytucje, czyli samorzady za-
wodowe, nie beda reaktywowane. (...) samorzad lekarski nam si¢ wydawat
strasznie waznym elementem zycia spotecznego. (...) Mysmy nawet sobie
roili wtedy, ze samorzad lekarski jest warunkiem sine qua non odbudowa-

19 A. Magowska, Organizacja zaopatrzenia farmaceutycznego w Wielkopolsce w latach
1945-1998, Medycyna Nowozytna 1999, Nr 6(1), s. 129-148.

20 A. Tasak, 20 lat historii samorzadu, Biuletyn Okregowej Izby Pielegniarek i Potoznych w Lo-
dzi 2011, Nr 4, s. 5.
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nia pewnej pozycji spolecznej, takiej, powiedziatbym inteligenckiej, elitar-
nej. Wzorce, ze tak powiem przedwojenne, nam przyswiecaly wtedy i wyda-
walo sig, ze taki konstrukt spoteczno-ustrojowy jest bardzo wazny. Bardzo
bylismy tym ozywieni i Zesmy sie przykladali, zeby te gornolotna ideologie
weciela¢ w zycie”.

Ogodlnie rzecz biorac, koncepcja, ze samorzady zawodowe powinny od-
grywac istotng role spoleczna zostata zaszczepiona w ramach ,Solidarnosci”.
Koncepcja ta zostata czesciowo przechwycona przez socjalistyczny rzad w od-
niesieniu do samorzadéw prawniczych, w zakresie wewnetrznej pluralizacji
spoleczenstwa w ramach pierwszej fazy reformy gospodarczej. Zaawansowane
plany przywrocenia samorzadu lekarskiego zostaly porzucone i powrdcono do
nich dopiero pod koniec okresu rzaddw socjalistycznych w Polsce, w silnej ko-
operacji z elitami ,,Solidarnosci”.

5.3. Charakterystyka sytuacji
przed druga fala tworzenia samorzadow

W poréwnaniu z 1945 r. sytuacja na progu zmiany politycznej bylta naste-
pujaca. Adwokatura posiadala swoja strukture samorzadows istniejaca przez
caly czas, wraz ze wzmocniona w 1982 r. autonomia. Mniej wigcej w tym sa-
mym momencie powstal nowy samorzad zawodowy radcéw prawnych. Struk-
tury izb radcowskich byly paralelne wzgledem adwokatéw. Dwém $rodowi-
skom zawodowym, ktére mialy odrebne samorzady zawodowe w 1945 r. (leka-
rze i dentysci), przywrdcono wspolny samorzad (izby lekarskie) w maju 1989 r.

Proces rozwoju nowych samorzadéw po transformacji byt napedzany
przez co najmniej cztery czynniki. Po pierwsze, istotna jest tradycja. Srodo-
wiska zawodowe, ktore zostaly pozbawione swoich samorzadow przez socja-
listyczny rzad po 1945 r., domagaly si¢ przywrécenia swoich samorzadéw. To
motywowalo srodowiska, ktére posiadaly swoje samorzady w 1945 r. — apte-
karzy, weterynarzy i notariuszy.

Po drugie, nalezy zwréci¢ uwage na zmiany ekonomiczne, w tym przede
wszystkim prywatyzacje $wiadczenia ustug lub tez prywatyzacje zawodow,
ktére wczesniej byly de facto znacjonalizowane, a osoby je wykonujace byly
zatrudniane jako urzednicy panstwowi. To wymoglo koniecznos¢ stworzenia
standardow etycznych oraz mechanizméw zabezpieczenia jakosci §wiadczo-
nych ustug oraz dostepu do zawoddéw w profesjach, ktére od tej pory mialy
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dziala¢ wyltacznie w sektorze prywatnym lub, pomimo przewagi sektora pu-
blicznego, mialy w pewnym zakresie mozliwos$¢ réwniez dziata¢ w sektorze
prywatnym (jak np. zawody medyczne).

Po trzecie, zaczelo ksztaltowaé sie nowe podejscie do spolecznej samo-
organizacji bazujace na spolecznej ontologii, ktora mozna okresli¢ jako bli-
ska konstytucjonalizmowi spotecznemu. Srodowiska ,,Solidarnosci”, ktére do-
szty do wladzy w 1989 r., zakladaly, ze samoorganizacja ludzi jest czyms, co
nalezalo widzie¢ pozytywnie. Spoleczenstwo bylo postrzegane jako heteroge-
niczne i sktadajace si¢ ze zréznicowanych grup, ktore mialy mie¢ zabezpie-
czone prawo do samoorganizacji. W obrebie tego samorzady (zaréwno tery-
torialne, jak i zawodowe) mialy stanowi¢ najwyzsza forme samoorganizacji,
wyposazong nie tylko w podmiotowo$¢ prawna, ale réwniez uprawnienie do
czesciowego sprawowania wladzy publiczne;j.

Po czwarte, powstalo rowniez nowe podejscie do regulacji prawnej wyni-
kajace z takiego pojmowania spolecznej ontologii. Ze wzgledu na uwypuklenie
znaczenia pluralizmu interesdéw i perspektyw istniejacych wspolnie w spole-
czenstwie prawo mialo by¢ przede wszystkim rama przewidujaca minimalne
standardy post¢powania oraz narzedziem sprawowania rzadow, wykorzysty-
wanych przez system polityczny zgodnie z procedurami. Rola prawa w ramach
konstytucjonalizmu spotecznego koncentruje si¢ przede wszystkim na proce-
durach i minimalnych wymogach: jak ludzie powinni dziata¢ i czego robi¢ nie
powinni. Prawo nie zaklada osiagania okreslonych rezultatéw lub realizacji
konkretnych celow, a jedynie ustanawia procedury ich osiagania i zastrzega, ze
ma si¢ to odbywac¢ bez naruszenia minimalnych wymogdw. Samorzady zawo-
dowe potrzebuja zdolnosci do samoorganizacji wewnatrz wyznaczonej sfery
prawnej, ktora przyznataby im autonomie dziatan: sfere dyskrecjonalnosci zu-
pelnie odrebna od wladzy centralnej i taka, ktora niekoniecznie realizuje cele
centralnej wladzy politycznej, ale moze — niezaleznie, lecz w obrebie tej sfery —
realizowac¢ wlasne cele.

Niewatpliwie wowczas - jak byla juz o tym mowa w poprzednich rozdzia-
tach - czynniki byly napg¢dzane raczej przez szeroka recepcje¢ koncepcji spo-
teczenstwa obywatelskiego, a w mniejszym stopniu — odwolania do nowego
zarzadzania publicznego. Chociaz obie koncepcje maja charakter liberalny,
pierwsza odwoluje si¢ raczej do liberalizmu politycznego, za$ druga — do neo-
liberalizmu w ekonomii. Tworzenie samorzadéw zawodowych oraz terytorial-
nych bylo rozumiane bardziej jako tworzenie gwarancji autonomii politycznej
w odniesieniu do panstwa niz jako che¢ zapewniania efektywnosci ustug pu-
blicznych, takich jak swiadczenia zdrowotne. Chodzilo tu bardziej o cele funk-
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cjonowania calego systemu spotecznego anizeli nakladanie ram efektywnosci
ekonomicznej na konkretne sfery zycia: a przynajmniej tak manifestowato sie
to w debacie publicznej, ktadacej szczegélny nacisk na autonomi¢ nowo po-
wstalego spoteczenstwa obywatelskiego od ewentualnych ingerencji ze strony
wladzy polityczne;j.

Co wigcej, formuta samorzadu zawodowego bardzo dobrze odpowiadala
pojmowaniu spoteczenstwa obywatelskiego po transformacji polityczno-eko-
nomicznej. Rozumienie pojecia ,spoteczenstwa obywatelskiego” uzywane
w przestrzeni publicznej ktadto duzy nacisk na: 1) instytucjonalizacje spo-
teczenstwa obywatelskiego, 2) ,nowos$¢” organizacyjng inicjatyw, 3) elitarny
wymiar spofeczenstwa obywatelskiego w obszarze tego, w jaki sposob po-
winno by¢ zorganizowane spoteczenstwo obywatelskie i jakie inicjatywy sa
warto$ciowe. Zaréwno ruchy spoleczne i organizacje niezinstytucjonalizo-
wane (np. protesty, inicjatywy artystyczne itd.), zorganizowane ,,pozostato-
$ci” socjalizmu (np. spétdzielnie, zrzeszenia artystyczne, ruch studencki itd.),
jak i aktywnos$¢ o charakterze ,ludowym” (kota gospodyn, ochotnicze straze
pozarne?! itd.) byly traktowane z duza nieufnoscig. Spoteczenstwo obywatel-
skie miato by¢ silnie zorganizowane w formalne organizacje, posiada¢ gwaran-
cje instytucjonalne autonomii i nie by¢ kontynuatorami tradycji socjalistycz-
nych?. Pelnoprawnymi czlonkami spoteczenstwa obywatelskiego miaty by¢
elity. Samorzady zawodowe doskonale pasowaty do tego dos¢ sztywnego i wy-
kluczajacego liczne formy aktywnosci spotecznej schematu.

W wypowiedziach naszych respondentow przewijal si¢ silnie aspekt tego,
ze samorzady zawodowe $wietnie pasowaly do elitarnego wymiaru wizji poli-
tycznosci lat 90. Angazowane w proces polityczny mialy by¢ wlasnie przede
wszystkim elity spoleczne — prawnicy, lekarze, profesjonalisci. Jeden z przed-
stawicieli samorzadow funkcjonujacych w latach 90. tak wspomina ,klimat”
polityczny roztaczajacy si¢ wowczas wokol samorzadu:

21 Jednym z intrygujacych kuriozow dotyczacych badan polskiej aktywnosci spotecznej byto
wykluczanie wielu aktywnosci ,lJudowych” z badan. Na przyklad aktywnos¢ w jednym z najwigk-
szych ruchéw pozarzadowych w tej czesci Europy - Ochotniczej Strazy Pozarnej, skupiajacej po-
nad 200 tys. 0sob dziatajacych w ponad 15 tys. organizacji — byla wykluczana z badan aktywnosci
obywatelskiej. Podobny proces dotyczyt kot gospodyn wiejskich i kotek rolniczych, ktére skupiaja
ponad milion cztonkéw w ponad 50 tys. organizacji lokalnych. K. Jacobsson, E. Korolczuk, Intro-
duction: Rethinking Polish Civil Society, [w:] K. Jacobsson, E. Korolczuk, Civil Society Revisited:
Lessons from Poland, New York 2017, s. 10.

22 Jbidem, s. 3-11.
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»Nasze kontakty np. z rzadem, ministrem [odpowiedzialnym za nasza dzie-
dzing - dop. autorzy] czy nawet z premierami byly czyms$ naturalnym. Ja
si¢ spotykalem z Buzkiem, Balcerowiczem w tamtych czasach na rozmowach
konsultacyjnych. Jak si¢ odbywaly kolejne zjazdy, zapraszani i przychodzili
wowczas premierzy, prymasi i rézni inni ludzie z tej potki. Mozna powie-
dzie¢, ze mielismy komplet establishmentu politycznego na sali. Postowie
z naszego samorzadu to obowiagzkowo byli, 100% frekwencji”.

5.4. Druga fala tworzenia samorzadow
zawodowych - lata 1989-1997

Wkrétce po transformacji ustrojowej utworzono trzy samorzady zwiazane
tradycyjnie ze sfera medyczng. Samorzad weterynarzy (pdzniej znacznie gle-
biej zintegrowany w strukturze zarzadzania ze sfera rolnicza) zostat utworzony
na bazie ustawy o weterynarzach i izbach weterynaryjnych w 1990 r. Samo-
rzad powstal ze wzgledu na glebokie zmiany w sektorze rolniczym, zwigksza-
jace role prywatnego sektora w tej gatezi gospodarki, prywatyzacje $wiadczenia
ustug weterynaryjnych, ktéra faktycznie sprywatyzowala zawdd oraz koniecz-
nos¢ reorganizacji srodowiska zawodowego, ktore stato si¢ relatywnie zdezor-
ganizowane na skutek dos¢ patchworkowych i chaotycznych rozwigzan stoso-
wanych w okresie realnego socjalizmu?.

Samorzad farmaceutow zostal reaktywowany w 1991 r., na skutek kampa-
nii stowarzyszen farmaceutdw i zwiazku zawodowego w Centrofarmie. Po dys-
kusjach, w jaki sposob uksztaltowaé samorzad, ostatecznie za wzdr wzigto re-
gulacje przedwojenne. Samorzad zostal przywrdcony ze wzgledu na chec od-
wolania sie do przedwojennej tradycji, przeprowadzana prywatyzacje aptek,
hurtowni lekéw oraz firm produkujacych leki po 1989 r. oraz cheé ,prestizo-
wego” dowartosciowania zawodu, aby pokaza¢ réwno$¢ z samorzadem lekar-
skim.

Stworzenie samorzadu pielggniarek i potoznych zostalo ustalone w trak-
cie obrad okragtego stotu w 1989 r.24, a poprzedzata je dyskusja w Polskim
Towarzystwie Pielegniarskim i zwiazkach zawodowych zwiazanych z ,,Solidar-

23 W. Hildebrand, ]. Dorobek, R. Karczmarczyk, 25 lat Dolno$laskiej Izby Lekarsko-Weteryna-
ryjnej, Zycie Weterynaryjne 2016, Nr 91(10), s. 777-778.

24 Okragly Stot, Podzespot do Spraw Zdrowia, Protokoét koncowy wraz z zalacznikami, War-
szawa 1989, s. 21-22.
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noscig”?. Izba miala zosta¢ powolana ,,w celu obrony intereséw zawodowych
pielegniarek i potoznych”. Uzasadnienie utworzenia samorzadu i dyskusja wo-
kot tego wyraznie sklania do myslenia, Ze samorzad miat by¢ przede wszystkim
forma samoorganizacji sSrodowiska zawodowego w celu obrony ich interesow
ekonomicznych i pracowniczych. Samorzad widzial siebie przede wszystkim
jako zrzeszenie o charakterze pracowniczym i ekonomicznym (quasi-zwia-
zek zawodowy). Réwnoczesnie przyznano samorzadowi klasyczne uprawnie-
nia samorzadu zawodowego do nadzorowania szkolen i wspdtuczestniczenia
w kontrolowaniu dost¢pu do zawodu.

Gdy w latach 1995-1996 powstawal Ogdlnopolski Zwiazek Zawodowy
Pielegniarek i Poloznych, relacje miedzy wladzami samorzadu i wladzami
zwigzku byly czesciowo konkurencyjne wlasnie ze wzgledu na to, Ze samorzad
widziat siebie rowniez jako zrzeszenie majace na celu reprezentowanie intere-
sow ekonomicznych, co naturalnie bardziej pasuje do formuly zwiazku zawo-
dowego. Seria drobnych konfliktow w latach 90. i dwutysiecznych doprowa-
dzila jednak do wygaszenia i uspokojenia sytuacji, a obecnie dwie struktury
zdecydowanie ze soba wspodlpracujg i uzupelniaja si¢ wzajemnie. ROwnocze-
$nie istotnym czynnikiem stojacym za checig utworzenia samorzadu zawodo-
wego byla che¢ podkreslenia samodzielnosci zawodu pielegniarki wzgledem
lekarzy, ktdrzy - zdaniem pielegniarek — postrzegali je jako personel pomoc-
niczy i podporzadkowany lekarzom w szpitalach. Samorzad zawodowy miat
podnies¢ prestiz zawodowy pielegniarek i stanowié instytucjonalny dowod
i gwarancje tego, ze pielegniarki sa autonomicznym i samodzielnym zawo-
dem?.

Samorzady zawodowe zostaly réwniez przywrdcone i utworzone dla za-
woddéw prawniczych. Ponowne utworzenie izb notarialnych odzwierciedlato
zlozona i stopniowg nature transformacji ekonomicznej. Przywrodcenie sa-
morzadu notarialnego bylo uwazane za oczywiste ze wzgledu na odwraca-
nie roli prawa prywatnego i prawa publicznego w gospodarce, jak rowniez
che¢ powrotu do tradycji niezaleznego samorzadu zawodowego z czasow
miedzywojennych. Notariuszom pozwolono na prowadzenie prywatnej prak-
tyki w 1989 r., ale pozostawiono ciagle dzialajace panstwowe biura nota-
rialne. W 1991 r. zawéd zostal w pelni sprywatyzowany, a najbardziej ,,pu-

25 U. Krzyzanowska-Lagowska, Idea samorzadnosci: wspomnienia, rozmowy, fakty: o historii
powstania Samorzadu Pielegniarek i Pofoznych w Polsce we wspomnieniach i rozmowach z lide-
rami naszych zawodow z tamtych lat, Warszawa 2011, s. 57-96.

26 Wywiad z osoba piastujaca stanowiska w samorzadzie pielggniarskim.
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bliczna” cz¢$¢ zadan notariuszy (tj. prowadzenie ksiag wieczystych) prze-
niesiono do dzialéw wieczystoksiegowych w sagdach?. Ustawa przywracajaca
samorzad byla wzorowana na rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
z 27.10.1933 r. — Prawo o notariacie, a czeSciowo takze na rozwiagzaniach za-
granicznych. Sposob regulacji samorzadu notariuszy odzwierciedlat paradok-
salng nature zawodu. Bedac gtownie zawodem skoncentrowanym na zapew-
nieniu pewnosci i bezpieczenstwa obrotu w sferze prywatnej, pozostat wysoko
autonomiczny. Pelni jednak istotne funkcje o publicznym charakterze w za-
kresie nadzoru nad pewnoscia obrotu prawnego i bezpieczenstwem transakcji.
Stworzenie samorzadu rzecznikdw patentowych poprzedzaty dyskusje nad
przyszloscia zawodu prowadzone w Stowarzyszeniu Rzecznikéw Patentowych
i Urzedzie Patentowym?$. W okresie realnego socjalizmu rzecznicy patentowi
byli de facto urzednikami panstwowymi zatrudnianymi przez przedsigbiorstwa
panstwowe, czesciowo odpowiedzialnymi wzgledem pracodawcy, a czgsciowo
wzgledem Urzedu Patentowego?®. Dyskusje toczone w latach 80. zblizyly rzecz-
nikéw patentowych, wezesniej zawdd znajdowal sie ,,w potowie drogi” miedzy
inzynierami a zawodami prawniczymi, blizej do tych drugich. Stowarzysze-
nie bylo wspierane przez Urzad Patentowy w kampanii zmierzajacej do utwo-
rzenia calkowicie autonomicznego zawodu rzecznika patentowego® i stato
sie platforma, na podstawie ktdrej utworzono samorzad zawodowy?!. Ustawa
o rzecznikach patentowych z 1993 r. w duzej mierze wzorowala rozwigzania
przewidziane dla izb rzecznikéw na zawodach prawniczych w zakresie struk-
tury samorzadu zawodowego, jego obowiazkow, regulacji dotyczacych eduka-
¢ji i szkolenia rzecznikdw, tajemnicy zawodowej i obowiazkow rzecznikow.
Wreszcie utworzono samorzady zawodowe dla zawodow zwigzanych
ze sferg finansowg i uksztaltowano je w sposob podobny do samorzadow praw-
niczych. Ustawa o badaniu i oglaszaniu sprawozdan finansowych oraz bieglych
rewidentach z 1991 r. stworzyla samorzad zawodowy bieglych rewidentéw.
Zawdd ten wyewoluowal z dyplomowanych biegtych ksiegowych odpowie-
dzialnych za badanie sprawozdania finansowego w przedsigbiorstwach pan-

27 G. Kolodziejska, Problemy wystepujace w funkcjonowaniu wydzialéw ksiag wieczystych
w przededniu informatyzacji, Rejent 1998, Nr 6(86), s. 36.

28 Ta informacja zostata nam podana przez eksperta bioracego udzial w tym procesie.

29 Wiecej: M. Stomski, Historia, Krakéw 1997.

30 Jbidem, s. 58-92.

31 Jbidem, s. 80-91.
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stwowych w okresie realnego socjalizmu?2. Gléwnym podmiotem lobbujgcym
za powstaniem samorzadu bieglych rewidentow byto Stowarzyszenie Ksiego-
wych w Polsce®. Samorzad bieglych rewidentdéw zostal utworzony ze wzgledu
na prywatyzacje gospodarki, che¢ utworzenia niezaleznej organizacji, ktéra
gwarantowalaby, Ze sprawozdania finansowe powstaja w zgodzie z istnieja-
cymi regulacjami, z bieglymi rewidentami bedacymi zobowiazanymi do dzia-
tania niezaleznie od oczekiwan swoich zleceniodawcdw, oraz che¢ zapewnie-
nia niezalezno$ci organizacji szkolacej przysztych biegtych rewidentow?.

W 1991 r. utworzono takze samorzad makleréw, a wigc zawodu zajmuja-
cego si¢ obstuga powstajacego dopiero rynku kapitatowego. Nadano mu spe-
cyficzng jak na samorzad zawodowy nazwe, tj. Zwiazek Makleréw Papierow
Wartosciowych®. Wyposazony byt on jednak we wszelkie kompetencje sa-
morzadu zawodowego oraz opieral sie na obligatoryjnej przynaleznosci do
niego wszystkich makleréw. W 1993 r. samorzad zostal poszerzony o dorad-
cOow w zakresie publicznego obrotu papierami wartosciowymi i nadana zostala
mu nowa nazwa — Zwiazek Makleréw Papieréw Wartosciowych i Doradcow
w Zakresie Publicznego Obrotu Papierami Warto$ciowymi®.

Wreszcie, w kooperacji ze stowarzyszeniami doradcow podatkowych i ksie-
gowych, utworzono samorzad zawodowy doradcow podatkowych w latach
1996-1997%. Doradcy podatkowi zostali pomyslani jako rodzaj doradczego sa-
morzadu, poniewaz wszystkie czynnosci, ktore mogli wykonywaé, mogly row-
niez by¢ wykonywane przez adwokatow, radcow prawnych i bieglych rewiden-
tow. Niemniej jednak samorzad doradcow podatkowych posiadal struktury
samorzadowe wzorowane na samorzadzie bieglych rewidentéw. Samorzad za-
czal dziata¢ dos¢ pdzno, dopiero w 2002 r., kiedy odbyl sie pierwszy zjazd sro-
dowiska zawodowego, w trakcie ktorego wyltoniono ciata zarzadcze.

32 0. Grzybek, Historia i perspektywy rozwoju polskiej rachunkowosci na tle rozwiazan mie-
dzynarodowych, Studia Ekonomiczne 2014, Nr 164, s. 56-64.

33 A. Kwasiborski, Dwadziescia lat samorzadu, kilkadziesiat lat tradycji, [w:] K. Sobczak (red.),
Dwadziescia lat samorzadu bieglych rewidentow, Warszawa 2012, s. 19.

34 Sejm, Projekt ustawy o badaniu i ogtaszaniu sprawozdan finansowych oraz biegtych rewi-
dentach i ich samorzadzie, Warszawa 1991, s. 2-3 uzasadnienia.

35 Ustawa z 22.3.1991 r. - Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi i fundu-
szach powierniczych, Dz.U. Nr 35, poz. 155.

36 Ustawa z 29.12.1993 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o publicznym obrocie papierami warto-
$ciowymi i funduszach powierniczych oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. z 1994 r.
Nr 4, poz. 17.

37 1. Sobieska, Doradztwo podatkowe: funkcjonowanie i kierunki rozwoju, Warszawa 2012,
s. 34-38.
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Moéwiac ogodlnie, wiekszos¢ samorzaddw utworzonych w trakcie drugiej fali
renesansu samorzadnosci zawodowej zostato utworzonych ze wzgledu na chec
przywrdcenia izb zawodowych istniejacych przed ich likwidacjg przez rzad
socjalistyczny albo z powodu prywatyzacji gospodarki. Oczywiscie w trak-
cie omawianego okresu, oprocz eksplozji organizacyjnej samorzadow, istniaty
specyficzne kwestie zwigzane z ich funkcjonowaniem.

Po pierwsze, jednym z zapalnych dazen samorzadoéw zawodowych, ktére
posiadaly samorzady przed ich likwidacjg przez komunistow, stata si¢ zmiana
charakteru przywrdcenia samorzadnosci zawodowej. Ustawy przywracajace
samorzady de facto tworzyly je jednak na nowo (np. art. 1 ust. 1 ustawy o izbach
lekarskich z 1989 r.: ,Tworzy si¢ samorzad lekarzy”). Zatozenie ,,reaktywacji”
niosto za sobg przede wszystkim che¢ odzyskania znacjonalizowanego w okre-
sie socjalizmu majatku. Sprawa ta byla szczegdlnie istotna dla izb lekarskich,
ktére nie tylko podejmowaty w tej sprawie uchwaty, ale nawet powolaty spe-
cjalny zespot problemowy ds. rewindykacji majatku.

Po drugie, samorzady byty pochloni¢te wieloma zagadnieniami przejscio-
wymi. Na przyklad, samorzad notarialny wlasciwie do 1993 r. dzialat w ,,stanie
wyjatkowym” ze wzgledu na skomplikowany i bardzo obcigzajacy proces prze-
kazywania ksiag wieczystych do sadéw. Uniemozliwialo to ,,normalne” funk-
cjonowanie samorzadu, angazujac zaréwno cztonkdéw izb, jak i organy samo-
rzadu w ztozony i kosztowny proces.

Po trzecie, w okresie tym niektdére z samorzadéw angazowaly sie w kon-
flikty, ktore mogliby$Smy nazwa¢ konfliktami kompetencyjnymi. Dotyczyto to
przede wszystkim samorzaddéw prawniczych. Prawdopodobnie najsilniejsze
byly konflikty miedzy radcami prawnymi i adwokatami, wraz z tymi pierw-
szymi argumentujacymi za szerszymi kompetencjami zawodowymi i prawami,
a wrecz czasem za polaczeniem samorzadow, a adwokatami bronigcymi sta-
tus quo polegajacego na ich odrebnosci. Reforma zmieniajaca ustawe — Prawo
o adwokaturze i ustawe o radcach prawnych z 1997 r. zmienita wiele regu-
lacji, dostosowujac je do sytuacji zmiany ustrojowej i zwigkszajac autonomie
Adwokatury i radcow prawnych, ale rownoczesnie zapewnita odrebnos¢ in-
stytucjonalng profesji. Istnialy réwniez glebokie konflikty miedzy doradcami
podatkowymi a pozostalymi zawodami prawniczymi dotyczace prawa do re-
prezentowania klientow przed sadem w postepowaniach, przybierajace forme
»kuluarowych” dziatan zmierzajacych do ograniczenia tego uprawnienia po-
przez zmiany ustaw.
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5.5. Powstawanie samorzadow w trakcie drugiej fali

W latach 90. proces tworzenia samorzadow byt zasadniczo oddolny. ,,Mo-
delowy” proces tworzenia samorzadu w tych latach mogliby$my opisa¢ naste-
pujaco. Po pierwsze, najpierw zachodzit proces samoorganizacji osob wykonu-
jacych zawod zaufania publicznego w sensie funkcjonalnym (krok 1). Proces
samoorganizacji prowadzit do powstania wspolnoty zawodowej, cechujacej sie
pewna autonomia spoleczng - standardami, normami i solidarnoscia zawo-
dowa. Proces, w ktérym dochodzi do powstania wspdlnoty zawodowej na sku-
tek oddolnych dziatan o0séb, nazwijmy ,konstytucjonalizacja spoleczng”. Od-
nosi sie to do powstania pewnej struktury w obrebie konstytucji spotecznej,
ale jeszcze bez jej formalizacji. Aby doszto do powstania samorzadu w sensie
formalnym, wspdlnota zawodowa zaczynata zabiega¢ u ustawodawcy o utwo-
rzenie samorzadu (krok 2). Ustawodawca tworzyl samorzad zawodowy inte-
grujacy osoby wykonujace dany zawdd zaufania publicznego w jeden samo-
rzad zawodowy (krok 3). Zasadniczo proces tworzenia regulacji dla samorzadu
zawodowego (ktéry moglibysmy nazwacé ,,konstytucjonalizacja formalna”) byt
bardzo silnie koordynowany ze $rodowiskiem zawodowym. Zgodnie z wypo-
wiedzia jednego z naszych ekspertow:

~powstanie samorzadu diagnostow laboratoryjnych zalezalo od tego, ze
pewna grupa lobbowala, lobbowata i wylobbowata. (...) Lobbuje pozytywnie
$rodowisko zawodowe. Lobbing byt taki, zeby byt samorzad. Procz diagno-
stow ma pan na przyklad rzecznikéw patentowych, ktorzy lobbowali i sie
doczekali, ze zostata uchwalona ustawa napisana przez rzecznikdéw patento-

wych”.

A. Kwasiborski, biegly rewident bioracy udziat w pracach dotyczacych po-
wstania samorzadu ze strony Stowarzyszenia Ksiegowych w Polsce, twierdzit,
ze ,ustawa [o bieglych rewidentach i ich samorzadzie — dop. autorzy] zostala
uchwalona w takim ksztalcie, o jaki zabiegalismy”.

38 A. Kwasiborski, Dwadzie$cia lat, s. 9.
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Graf 1. Oddolny proces formowania si¢ samorzadu zawodowego

% 2

Osoby wykonujace
w sensie funkcjonalnym

zawod zaufania publicznego

1. Samoorganizacja

2. Lobbing

Wspélnota zawodowa >

Konstytucjonalizacja spoleczna

3. Ustawa

Samorzad zawodowy tworzaca
w rozumieniu art. 17 samorzad

Konstytucjonalizacja formalna

(oddolna)

Zrédlo: opracowanie whasne.

5.6. Charakterystyka sytuacji
przed trzecia falq tworzenia samorzadow

Kluczowym momentem oddzielajacym druga i trzecia fale tworzenia sa-
morzadow zawodowych bylo uchwalenie Konstytucji RP w 1997 r. Jak juz
wspominano, wprowadzifa ona co najmniej dwa rodzaje rozwigzan o ogélnym
charakterze, ktére z naszego punktu widzenia maja znaczenie. Po pierwsze,
wzmocnila pozycje rzadu w relacjach z pozostaltymi wladzami i instytucjami
panstwa, umozliwiajac w ten sposob uczynienie z niego centrum zarzadzania
politykami publicznym oraz nastepujace pozniej procesy konsolidacji wladzy.
Po drugie, istotna byta decyzja twércow Konstytucji RP, aby potraktowac sto-
sunkowo szeroko jej materie i wlaczy¢ do jej tresci regulacje ustroju spotecz-
nego, w tym réznego rodzaju podmiotéw. Przyjeto wiec, ze bedzie ona obej-
mowac¢ nie tylko charakterystyczne dla konstytucjonalizmu liberalnego kwe-
stie ustroju politycznego, organdéw panstwa oraz statusu jednostki.
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W ramach tej drugiej decyzji wprowadzono art. 17 w brzmieniu: ,,1. W dro-
dze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wyko-
nujace zawody zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wyko-
nywaniem tych zawoddw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony.
2. W drodze ustawy mozna tworzy¢ rdwniez inne rodzaje samorzadu. Samo-
rzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ograniczaé
wolnosci podejmowania dzialalnosci gospodarczej”. Doszto wiec do utworze-
nia unormowan konstytucyjnych w zakresie tworzenia samorzadéw zawodo-
wych. Jest to proces tak wazny, Ze szczegolowo zostanie omoéwiony on w kolej-
nym rozdziale. W tym miejscu nalezy ograniczy¢ si¢ do kilku uwag istotnych
z punktu widzenia powstawania samorzadéw po 1997 r. Wprowadzanie tego
przepisu i nadanie mu takiego brzmienia miato bowiem z wielu wzgledéw cha-
rakter przelomowy. Bylo punktem kulminacyjnym w rozwoju samorzadnosci
zawodowej w Polsce. Pozycja ustrojowa samorzadéw zdecydowanie wzrosta.
Umocnit si¢ takze ich prestiz. Moze to by¢ jednak takze interpretowane jako
zapowiedz powstania strukturalnych konfliktow, ktore zdeterminowaly dys-
kurs publiczny wokol samorzadéw zawodowych w kolejnych latach.

Przede wszystkim po raz pierwszy w polskim prawodawstwie pojawil sie
termin ,,zawod zaufania publicznego”. Nie postuzono sie wigc tradycyjnym
pojeciem wolnego zawodu, lecz stworzono nowa kategori¢ prawna. Nie zde-
finiowano jej przy tym w zaden sposob. Brak definicji tego kluczowego ter-
minu spowodowal powstanie wielu propozycji wypracowanych przez dok-
tryne prawa. Zarazem od tego, czy dany zawdd nalezy do tej kategorii, uza-
lezniono to, czy mozna w drodze ustawy stworzy¢ dla niego samorzad, ktory
mialby kompetencje opisane w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP. Co wazniejsze,
tylko samorzady takich zawodow moga narusza¢ wolnos¢ wykonywania za-
wodu lub ograniczaé wolnos$¢ podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Teo-
retycznie wiec tworzenie samorzadéw zawodowych poddano prawnym ogra-
niczeniom, a ewentualne utworzenie takiego samorzadu dla grupy, ktora nie
spelnia kryteriéw bycia ,,zawodem zaufania publicznego”, byloby sprzeczne
z Konstytucja RP i mogtoby skutkowa¢ orzeczeniem Trybunatu Konstytucyj-
nego uchylajacym takie przepisy. Nalezy jednak podkresli¢, ze mozliwos¢ taka
nie zostala nigdy zrealizowana w praktyce, a ustawodawca — wobec niedo-
okreslonosci omawianego pojecia — zachowal duza swobode decydowania, czy
dany samorzad zawodowy utworzy¢, czy nie. Jesli zatem w kolejnych latach
mozna dostrzec proces wyhamowywania tworzenia takich samorzadow, to do-
szto do tego nie ze wzgleddw prawnych, ale innych - spotecznych, gospodar-
czych i politycznych.
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Ponadto nalezy zauwazy¢, ze rozwigzanie zawarte w art. 17 Konstytucji RP
polega na powierzeniu samorzadom zawodowym dwoch zadan - ,,reprezento-
wania 0s6b wykonujacych zawody zaufania publicznego” oraz ,sprawowania
pieczy nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu pu-
blicznego i dla jego ochrony”. Zauwaza si¢ czesto, ze wykreowany zostal w ten
sposob strukturalny konflikt polegajacy na jednoczesnym obowiazku realizo-
wania interesu zawodowego oraz publicznego. W konsekwencji ma to nega-
tywny wplyw na realizacje drugiego ze wspomnianych zadan. Z jednej strony
bowiem Konstytucja RP dostrzega, ze omawiane grupy zawodowe posiadaja
swoj wlasny interes i upowaznia je do reprezentowania go w Zyciu spotecznym
i politycznym. Z drugiej natomiast wyraznie nakazuje im kierowanie sie inte-
resem publicznym, gdy chodzi o zasadniczy przedmiot ich aktywnosci.

5.7. Trzecia fala tworzenia samorzadow
zawodowych - lata 1997-2001

Konstytucjonalizacja samorzadéw zawodowych zbiegla si¢ z kontynuacja
ich tworzenia, ale widoczna jest zaréwno zmiana powoddw wyposazania kolej-
nych zawodow w taka forme organizacyjna, jak i wyhamowanie samego pro-
cesu. Oczywiscie zmiany te mialy charakter proceséw i trudno wskaza¢ jeden
moment, w ktéorym nastapity. Koniec rzadéw J. Buzka przynidst uchwalenie
kolejnych ustaw przewidujacych powstanie samorzadow zawodowych. Histo-
ria tych samorzadow przynajmniej czesciowo daje asumpt do myslenia o tym,
ze rzad zaczal traktowac tworzenie samorzadow zawodowych jako sposob od-
gornego regulowania pozycji poszczegélnych srodowisk samorzadowych.

Wyhamowanie wida¢ cho¢by w podjeciu decyzji, ktéra moze by¢ interpre-
towana jako symboliczny poczatek omawianego okresu w dziejach samorza-
dow zawodowych w Polsce, tj. 0 pozbawieniu tej formy organizacyjnej zawo-
dow maklera oraz doradcoéw w zakresie publicznego obrotu papierami warto-
sciowymi. W 1997 r., a wigc rownolegle z przyjmowaniem Konstytucji RP i jej
art. 17, w drodze ustawy przeksztalcono Zwigzek Makleréw Papierow Warto-
sciowych i Doradcéw w Zakresie Publicznego Obrotu Papierami Wartoscio-
wymi w stowarzyszenie dzialajgce jako podmiot prawa prywatnego®.

39 Art. 188 ustawy z 21.8.1997 r. - Prawo o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi,
tj. Dz.U. z 2005 r. Nr 111, poz. 937 ze zm.
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W tym samym czasie, tj. rOwniez w 1997 r., zdecydowano o utworzeniu
kolejnego samorzadu, czyli komornikow sadowych*. Bylo to - jak si¢ zdaje —
motywowane przede wszystkim koniecznoscia zwigkszenia skutecznosci eg-
zekucji komorniczych. Komornicy bowiem wykonuja zadania bezposrednio
nalezace do imperium panstwa, a ich dzialania majg charakter wladczy, a nie
ustugowy. Potrzeba zagwarantowania autonomii spotecznej byla wiec tu zni-
koma. Zarazem wprowadzenie samorzadu stanowilo zapowiedz rewolucyj-
nych zmian w systemie egzekucji, ktore nastapily od 2001 r. Polegaly one
na zmianie statusu komornikéw sadowych, ktorzy przestali by¢ pracownikami
sadow i rozpoczeli prowadzenie kancelarii na wlasny rachunek. Umozliwito
to powstanie mechanizmdw quasi-rynkowych, ktore w zatozeniu mialy wiek-
sza skutecznosc¢ egzekucji. Ich czynnos$ci nadal maja jednak charakter wladczy.
Spowodowalo to, Ze nastepnie przez wiele lat nie bylo jasne, czy zawdd ten
moze by¢ zaliczony do zawodow zaufania publicznego w rozumieniu art. 17
Konstytucji RP. Niewatpliwie wigksza role odegraly tu zatem kwestie efektyw-
nosci niz zagwarantowania pluralizmu spofecznego.

Nastepnie w 2000 r. utworzono trzy samorzady nalezace do grupy zawo-
dow ,budowlanych”. Sa to architekci, inzynierowie budownictwa oraz urba-
ni$ci*!. Historia utworzenia tych samorzadow jest skomplikowana i przynaj-
mniej czesciowo moze stuzy¢ do wyjasnienia, dlaczego jeden z nich (urbanisci)
zostal zlikwidowany w ramach programu deregulacji zawoddow realizowanego
gtéwnie przez Ministra Sprawiedliwosci J. Gowina w latach 2012-2015 (pro-
gram zostal dokonczony po jego odejsciu z funkgeji). Utworzenie samorzadow
nastapilo jako forma regulowania funkcjonowania i dostepu do zawodow wy-
magana w ramach procesu integracji z Unia Europejska. Zawody te sg regulo-
wane na poziomie unijnym - w ramach dostosowywania polskich rozwiazan
prawnych do unijnych zaproponowano rzagdowi polskiemu kilka mozliwosci,
w jaki sposéb uregulowaé funkcjonowanie tych zawoddw. Rzad zobowigzat
sie — w dos¢ niejasnych okolicznosciach, prawdopodobnie jednak przypadko-
wych — do stworzenia regulacji w formie jednej ustawy ustanawiajacej trzy
samorzady. Stad wynika rdwniez nietypowy ksztalt regulacji stojacych za po-
wstaniem tych samorzadow — dzialaja one w ramach jednej ustawy.

40 Art. 79 i n. ustawy z 29.7.1997 r. o komornikach sadowych i egzekucji, t.j. Dz.U. z 2018 r.
poz. 1309 ze zm.

41 Ustawa z 15.12.2000r. o samorzadach zawodowych architektéw, inzynieréw budownictwa
oraz urbanistow, tj. Dz.U.z 2019 r. poz. 1117 ze zm.
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Cho¢ srodowiska architektow (Stowarzyszenie Architektow Rzeczypospo-
litej Polskiej) oraz urbanistow (Towarzystwo Urbanistow Polskich) patrzyty
na powstanie samorzadu z pewng dozg przychylnosci (cho¢ - wedlug relacji
naszych respondentow - bez ,hurraoptymizmu”), to srodowisko inzynieréw
bylo powstaniu samorzadu przeciwne ze wzgledu na niski stopien integracji
i heterogenicznos¢ grupy zawodowej. Polaczono w jedna grupe dos¢ rézno-
rodne $rodowiska zawodowe: przede wszystkim zupelnie rézne pod wzgle-
dem tozsamosci zawodowej i faktycznie wykonywanych czynnosci srodowiska
»projektowych” i ,wykonawczych” inzynieréw. Dodatkowo, inzynierowie byli
sceptyczni wobec narzucenia im odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a takze
obowiazku ptacenia skladek®?. Zdaniem jednego z naszych ekspertow oraz re-
spondenta z samego samorzadu inzynierow budowlanych mozna uzna¢, ze
powstanie Polskiej Izby Inzynieréw Budowlanych odbyto si¢ niejako wbrew
stanowisku §rodowiska zawodowego.

Ponadto w 2001 r. powstal samorzad diagnostéow laboratoryjnych®, kto-
rzy mogg by¢ zaliczeni do zawoddéw medycznych. Stworzenie tego samorzadu
bylo w znacznej mierze skutkiem dlugoletnich staran tej grupy zawodowej,
ktére podejmowala jeszcze w poprzednich okresach*. W pewnym sensie jest
ono jeszcze kontynuacja poprzedniej fali rozwoju samorzadnosci zawodowej
w Polsce. Samorzad diagnostow jest ostatnim samorzadem zawodowym, ktory
efektywnie powstal w ramach omawianej fali i w ten sposéb zakonczony zo-
stal proces tworzenia tego typu organizacji w Polsce, w ramach transformacji
ustrojowej. Kolejny samorzad utworzono dopiero w 2015 r. dla fizjoterapeu-
tow, a wiec zawodu zaliczanego do profesji medycznych*. W 2001 r. przyjeto
wprawdzie jeszcze trzy ustawy mowiace o samorzadzie, tj. tego samego dnia,
co w przypadku diagnostow, ustawe o kuratorach sadowych* oraz ustawe —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych?. Przewidywaly one jednak rozwiaza-
nia raczej quasi-samorzadowe dla zawodéw niebedacych zawodami zaufania
publicznego.

42 Takich informacji udzielit nam ekspert bioracy udzial w negocjacjach Polski z UE.

43 Ustawa z 27.7.2001 r. o diagnostyce laboratoryjnej, t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 2061 ze zm.

44 Krajowa Izba Diagnostéw Laboratoryjnych, Historia, zob. https://kidl.org.pl.

45 Ustawa z 25.9.2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 952 ze zm.

46 Ustawa z 27.7.2001 r. o kuratorach sadowych, t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 167 ze zm.

47 Ustawa z 27.7.2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych, t.j. Dz.U. z 2020 r. poz. 2072
ze zm.

173



Rozdziat 5. Historyczna ewolucja roli samorzqdow...

Nieco wczesniej przyjeto natomiast ustawe o zawodzie psychologa i samo-
rzadzie zawodowym psychologow*. Samorzad ten jednak - poza jedna izba
regionalng — jak dotad sie nie ukonstytuowal. Powotany zgodnie z przepisami
Komitet Organizacyjny nie byt w stanie zorganizowa¢ odpowiednich zjazdéw
zalozycielskich samorzadu ze wzgledu na znikome zainteresowanie samych
psychologow. Dodatkowo, po przegranych przez prawice wyborach, nowy mi-
nister pracy J. Hausner zawnioskowal o odroczenie wejscia w zycie nowych
przepisow do 2006 r. Wymieniano liczne powody tego odroczenia - oficjal-
nym powodem byta che¢ znowelizowania ustawy, aby uczyni¢ ja bardziej funk-
cjonalng dla srodowiska zawodowego. Nieoficjalnych bylo wiecej — wsrod de-
cydentéw politycznych nie bylo konsensu, czy psychologowie powinni mie¢
samorzad. Ustawa byla powszechnie uwazana za nieudang z punktu widze-
nia legislacyjnego, za$ srodowisko psychologéw bylo targane przez liczne we-
wnetrzne konflikty*. Na tym przykladzie wyraznie wida¢ zmiany w podejsciu
do tworzenia samorzadéw w ramach trzeciej fali.

Warto zaznaczy¢, ze w latach 2000. nadal trwaly konflikty kompetencyjne
miedzy samorzadami, a niekiedy ulegaly one nasileniu. Przykladowo, istot-
nym punktem sporu byly uprawnienia doradcow podatkowych do reprezenta-
¢ji klientdéw przed sgdami administracyjnymi w postgpowaniach dotyczacych
kwestii podatkowych. Kwestia pojawila si¢ w ramach reformy sadownictwa ad-
ministracyjnego (wprowadzania dwuinstancyjnosci), procesu dlugotrwatego
i obejmujacego kilka postepowan administracyjnych. Samorzad doradcéw po-
datkowych zwalczal opdr ze strony adwokatow i radcow prawnych, ktérzy
chcieli zachowa¢ monopol na prawo do reprezentowania klientéow przed sa-
dami.

Innym przykltadem moze by¢ postepujaca konwergencja zawodow adwo-
kata i radcy prawnego. Utworzenie samorzadu zawodowego radcow prawnych
w latach 80. bylo popierane przez Adwokature, a relacje migdzy obydwoma
profesjami blizsze byly komplementarnosci (adwokat jako zawdd typu sado-
wego iradca jako zawdd typu administracyjnego) niz rywalizacji. Wraz z trans-
formacja i odrzuceniem pomystu ich potaczenia rozpoczeta si¢ ewolucja rad-
cOdw prawnych w strone coraz wiekszego upodobnienia do zawodu adwokata

48 Ustawa z 8.6.2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psychologow,
tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1026 ze zm.

49 Takg opinie wyrazil jeden z naszych ekspertow; taka opini¢ wygtlosili rowniez cztonkowie
dyskusji w Senacie; A Niemczyriski, Psycholog — zawodem zaufania publicznego?, [w:] Senat Rze-
czypospolitej Polskiej, Zawody zaufania publicznego a interes publiczny - korporacyjna regla-
mentacja versus wolnos¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 159-167.

174



5.7. Trzecia fala tworzenia samorzqdow...

pod wzgledem zakresu uprawnien zawodowych. Odbywalo sie to przez czast-
kowe zmiany ustawodawstwa, o ktore radcy zabiegali, a wobec ktérych nara-
stal opdr samorzadu adwokackiego. Zmiany nastepowaly w kolejno w 1996,
199741, 19992, 2001%, dwukrotnie w 2005%, 2009% i wreszcie w 2015 r.5 Im bli-
zej bylo pelnej zgodnosci migdzy obydwoma zawodami pod wzgledem zakresu
wykonywanych przez nie czynnosci zawodowych, tym samorzad adwokacki
ostrzej sie wypowiadal. Dzialajac strategicznie, staral si¢ zachowac¢ istniejace
réznice miedzy zawodami.

50 Ustawa z 1.3.1996 r. 0 zmianie Kodeksu postepowania cywilnego, rozporzadzen Prezydenta
Rzeczypospolitej - Prawo upadlosciowe i Prawo o postepowaniu ukladowym, Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych oraz niektorych
innych ustaw, Dz.U. Nr 43, poz. 189, ktora dopuscita radcow do zastepstwa procesowego 0sob
fizycznych.

51 Ustawa z 22.5.1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach praw-
nych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. Nr 75, poz. 471, ktéra dopuscita radcéw do wystepo-
wania w sprawach karnych w charakterze pelnomocnika oskarzyciela positkowego oraz powoda
cywilnego, jezeli sa to instytucje panstwowe lub spoteczne albo podmioty gospodarcze.

52 Ustawa z 10.9.1999 r. przepisy wprowadzajace Kodeks karny skarbowy, Dz.U. Nr 83,
poz. 931, ktéra dopuscila radcow do wystepowania w charakterze pelnomocnika interwenienta
i podmiotu pociagnietego do odpowiedzialnosci positkowej w sprawach o przest¢pstwa skarbowe
i wykroczenia skarbowe.

53 Ustawa z 24.8.2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 729, ktéra dopuscita radcoéw do pelnienia funkeji obroncy w sprawach o wykroczenia.

54 Ustawa z 28.7.2005 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektérych innych
ustaw, Dz.U. Nr 178, poz. 1479, ktéra dopuscita radcow do obrony w sprawach o wykroczenia
skarbowe, oraz ustawa z 30.6.2005 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o adwokaturze i niektorych innych
ustaw, Dz.U. Nr 163, poz. 1361, ktéra dopuscita radcéw do zastepstwa w sprawach rodzinnych
i opiekunczych.

55 Ustawa z 5.11.2009 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy - Kodeks postgpowania
karnego, Dz.U. Nr 206, poz. 1589, ktéra dopuscita radcoéw do reprezentowania w sprawach kar-
nych stron innych niz oskarzony, a wiec pokrzywdzonego, oskarzyciela positkowego, oskarzyciela
prywatnego, powoda cywilnego, niezaleznie od tego, czy sa to jednostki organizacyjne czy osoby
fizyczne czy chodzi o roszczenia majatkowe.

56 Ustawa z 27.9.2013 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. poz. 1247 ze zm., ktora dopuscila radcow do bycia obroncami w sprawach
karnych.
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5.8. Jak powstawaly samorzady w trakcie trzeciej fali

W trakcie drugiej fali samorzady powstawaly zasadniczo na skutek
lobbingu organizacji spotecznych zrzeszajacych zorganizowanych czlonkow
wspoélnot zawodowych. Samorzady takie konstytucjonalizowaly silne i zinte-
growane grupy zawodowe. W ramach trzeciej fali jedynie samorzad diagno-
stow laboratoryjnych zostal utworzony na skutek wyraznego lobbingu zinte-
growanej grupy zawodowej, na sposéb podobny do tych powstajacych w ra-
mach drugiej fali*”. Samorzady utworzone w ramach trzeciej fali powstaty
na skutek lobbingu tylko czgsci Srodowiska zawodowego lub tez poniewaz
ustawodawca chciat uregulowa¢ sposéb wykonywania i funkcjonowanie da-
nego zawodu.

Samorzad psychologow powstal wskutek lobbingu czesci srodowiska za-
wodowego. Srodowisko 0séb wykonujacych zawdd nie bylo wystarczajaco
mocno zintegrowane i zorganizowane we wspolnote zawodowa, natomiast
czedci przedstawicieli tego srodowiska udato sie przekona¢ ustawodawce do
stworzenia samorzadu w sensie formalnym. Dowodem na to jest fakt, ze cho¢
ustawa dopuszcza tworzenie struktur samorzadowych, to samorzad nigdy jed-
nak sie¢ nie uformowal. Jest to sytuacja inna niz w drugiej fali - instytucjona-
lizacja formalna $rodowiska zawodowego poprzedza bowiem jego integracje
faktyczng. Ewentualna integracja faktyczna moze by¢ co najwyzej pochodnag
wczesniejszej instytucjonalizacji formalnej, ktéra rozpoczyna si¢ lobbingiem
czgsci srodowiska zawodowego.

57 Zob. rozdziat 5.3.
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Graf 2. Konstytucjonalizacja przez lobbing srodowiskowy
- ™

Osoby wykonujace
w sensie funkcjonalnym
zaw6d zaufania publicznego

1. Lobbing

Inne osoby
wykonujgce zawod

Ustawodawca

_/

3. Organizacja przez
lobbing §rodowiskowy

2. Ustawa
Samorzad zawodowy tworzgca
W rozumieniu art. 17 samorzad

Konstytucjonalizacja formalna
(przez lobbing srodowiskowy)

Zrédto: opracowanie wlasne.

Pozostale samorzady powstaly natomiast w procesie, ktory moglibysmy
nazwac¢ konstytucjonalizacja odgérna — powstaja bez wyraznej presji ze strony
czy to wspdlnoty zawodowej, czy przedstawicieli samego zawodu. Cel stworze-
nia samorzadu zawodowego moze by¢ réznoraki - np. wladza centralna moze
uznad, ze chciataby mie¢ partnera do dyskusji w danym $rodowisku zawodo-
wym lub tez miataby chec objaé przedstawicieli danego zawodu jakimis regu-
lacjami dotyczacymi samorzadéw zawodowych (np. dyscyplinarnymi). Zda-
niem naszych rozmoéwcoéw samorzady inzynieryjne oraz samorzad kuratoréw
powstaly wlasnie w taki sposdb. Nie oznacza to naturalnie, ze wsrdd przed-
stawicieli zawodow nie bylo 0sdb pragnacych utworzenia samorzadu, impuls
wychodzit jednak od ustawodawcy, a nie srodowiska zawodowego.
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Graf 3. Konstytucjonalizacja odgorna

Osoby wykonujace
w sensie funkcjonalnym

zawdd zaufania publicznego Uirenkme

2. Organizacja
odgdrna

1. Ustawa
tworzgca
samorzad

Samorzad zawodowy
W rozumieniu art. 17

Konstytucjonalizacja formalna
(odgdrna)

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nalezy podkresli¢, ze uksztattowanie dwdch nowych modeli powstawania
samorzadow zawodowych, a w szczegdlnosci trzeciego, tj. odgérnej konstytu-
cjonalizacji, jest odejsciem od wzorcowego przebiegu takich procesow, a wiec
samokonstytucjonalizacji. Decyzje podejmowane pod wplywem lobbingu ja-
kiej$ czesci srodowiska zawodowego lub zgota arbitralnie musialy co jakis
czas by¢ nietrafne. Stad sytuacje, takie jak faktyczne niepowstanie danego sa-
morzadu (psychologowie) lub jego likwidacja (maklerzy gietdowi we wcze-
$niejszym okresie, ktorzy — jak nalezy domniemywaé — nie byli przeciwni
przeksztalceniu samorzadu w dobrowolne zrzeszenie, oraz urbanisci w poz-
niejszym czasie, ktorzy taki sprzeciw wyrazali). Widoczny stawat sie brak ko-
ordynacji polityki regulacyjnej w tym zakresie. Wraz z nastepujaca w kolejnych
latach konsolidacja osrodka rzadowego stawalo sie to bardziej wyrazne, a ta
ostatnia byla zarazem warunkiem wypracowania i wdrozenia takiej polityki.
Rzeczywiscie, jak bedzie o tym mowa, takie proby zostaly podjete. Poniosly
one jednak fiasko, a ich miejsce zajal szereg konfliktéw dotyczacych miejsca
i pozycji samorzadow zawodowych w Polsce. Zarazem wysoki konstytucyjny
status samorzadow zdawat si¢ upowaznia¢ do posiadania przez nie znacznych
aspiracji w zakresie wptywania na polityki publiczne. Dlatego zanim oméwimy
owe polityki i konflikty, nalezy blizej przeanalizowa¢ okolicznosci powstania
iistote art. 17 Konstytucji RP.
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5.9. Zroznicowanie samorzadéw zawodowych

Powstawanie samorzadow zawodowych w réznych okresach i bez z gory
ulozonego planu (co nie znaczy, ze zawsze powstawaly one oddolnie) skutkuje
ich znaczna réznorodnoscia pod wieloma wzgledami. Najbardziej uzasadnione
s one w sferze prawa materialnego, poniewaz reguluje ono czynnosci zawo-
dowe danej profesji oraz zasady i formy jej wykonywania. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze juz zroznicowanie zawodow wyposazonych w samorzady, chocby
w tym ostatnim obszarze, czyli przede wszystkim wedlug podziatu na typowe
wolne zawody oraz zawody wykonywane na podstawie stosunku pracy, prowa-
dzi do odmiennej identyfikacji probleméw legislacyjnych i interesow w two-
rzeniu prawa. W podobny sposob oddziatuja rdznice w zakresie uregulowania
naboru do zawodu, przebiegu ksztalcenia zawodowego oraz odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej. Analogicznie jest w sferze ustrojowej, tj. organizacji samo-
rzadu oraz zakresu i form sprawowanych przez organy panstwa nad jego dzia-
talnoscia. Tu zréznicowanie takze jest znaczne, cho¢ wydaje sie mniej uzasad-
nione. Nie wchodzac w szczegodly, ktdrych prezentacja nie jest celem niniejszej
pracy, rozwiazania ustawowe przyjete w toku trzech fal tworzenia samorzadow
zawodowych nie stanowia jednolitego systemu i pomimo pewnych podobien-
stw sprawiaja wrazenie tworzonych w znacznym stopniu resortowo, jesli nie
przypadkowo.

Niekiedy stan taki generuje punkty zapalne migdzy poszczegdlnymi sa-
morzadami oraz napedza dlugotrwale procesy, ktore znajdujg odzwierciedle-
nie w tworzeniu prawa i utrudniaja prowadzenie spdjnej polityki wobec nich.
Przyktadem moze by¢ wspomniane juz uregulowanie czynnoséci zawodowych
prawnikow, a wiec pomocy prawnej w taki sposob, ze na niektére z nich
posiadaly monopol, a na inne nie, a ponadto zakres tych czynnosci powie-
rzony poszczegdlnym zawodom byt odmienny. Z jednej strony uruchomito to
spor o to, jakie czynnosci moga by¢ wykonywane przez prawnikéw nienaleza-
cych do samorzadow zawodowych, ktéry tylko czesciowo zostal rozstrzygniety
przez Trybunat Konstytucyjny w 2003 r.*® Z drugiej strony, napedzalo spory
o zmiany w zakresie zastrzezonych wczesniej tylko dla jednego zawodu czyn-
nosci innym zawodom. Najbardziej charakterystyczny jest tu omdéwiony juz
proces poszerzania uprawnien radcéw prawnych kosztem monopolu adwoka-
tow w wielu obszarach. Jak wspomniano, odbywat sie on czesto przy zdecydo-

58 Wyrok TK z26.11.2003 r., SK 22/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 97.
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wanym sprzeciwie samorzadu tego ostatniego zawodu, ale ostatecznie, w spo-
sob stopniowy, zaszlo cos, co mozna okresli¢ jako konwergencja obydwu pro-
fesji*.

Trudniej dostrzegalne, ale niemniej istotne dla udziatu samorzadow zawo-
dowych w politykach publicznych, jest to, ze odmienne sposoby ich powstawa-
nia determinuja rézny stosunek do nich wsréd osdb wykonujacych poszcze-
golne zawody. Oczywiscie uproszczeniem byloby sformutowanie zaleznosci,
ze gdy dane srodowisko zabiegalo o stworzenie samorzadu, to na pewno jego
cztonkowie cenig jego istnienie i angazujg si¢ w te polityki lub odwrotnie —
gdy zostal on stworzony odgoérnie, to srodowisko bedzie cechowaé biernos¢.
Linie podzialow sa bowiem bardziej skomplikowane i obejmujg zréznicowa-
nie pod wzgledem: liczby cztonkéw (istnieja bowiem samorzady liczace ponad
300 tys. czlonkow, takie jak pielegniarek i poloznych®, jak i takie majace okoto
tysiaca czlonkow, jak rzecznicy patentowi®'); obecnosci stowarzyszen i zwiaz-
kéw zawodowych dzialajacych w obszarze danej dziedziny i na podstawie tego
samego ,substratu osobowego”; kwestii ,,obszaru” dziatania samorzadu (czy
zawdd dziala niemalze wyltacznie w obszarze prywatnym, biznesowym, czy tez
gtéwnym pracodawcy cztonkdéw zawodu jest sektor publiczny), faktycznej in-
dywidualnej autonomii cztonkéw zawodu przy wykonywaniu czynnosci za-
wodowych, a takze ogdlnego stopnia, w jaki podejmowane polityki publiczne
wplywajg na wykonywanie zawodu (na przyktad wydaje sie, ze komornicy czy
zawody medyczne poddane sg wigkszej presji niz adwokaci, radcowie prawni
czy rzecznicy patentowi). Te i inne réznice oraz ich wpltyw na sposoéb uczest-
niczenia w tworzeniu polityk publicznych i prawa zaprezentujemy w dalszych
rozwazaniach.

59 Zob. rozdziat 5.8.

60 Naczelna Izba Pielegniarek i Potoznych, Liczba zarejestrowanych pielegniarek i potoznych
w latach 2008-2019, zob. https://nipip.pl/liczba-pielegniarek-poloznych-zarejestrowanych-za-
trudnionych/

61 Urzad Patentowy, Lista aktywnych rzecznikow patentowych, zob. https://grab.upr-
p-pl/RzecznicyPatentowi/Strony%20witryny/Wyszukiwanie%20rzecznika%20patentowego.aspx.
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Rozdzial 6. Konstytucjonalizacja
samorzadow zawodowych w 1997 r.

Rozdzial dotyczy niezmiernie waznego z punktu widzenia rozwoju sa-
morzadoéw zawodowych zamieszczenia w Konstytucji RP z 1997 r. art. 17.
W pierwszej kolejnosci oméwiono, w jaki sposéb doszto do przyjecia tego
postanowienia i jaka role same samorzady zawodowe w tym odegraly. Po-
nadto przeanalizowano samo brzmienie art. 17 oraz uksztalttowana w doktry-
nie prawa konstytucyjnego wyktadnie. Na tej podstawie przyjeto, Ze w pewnej
mierze strukturalny konflikt determinujacy praktyke dziatania samorzadow
zawodowych jest wykreowany lub co najmniej utrwalony i wzmocniony przez
to postanowienie Konstytucji RP.

6.1. Samorzad zawodowy a tradycje
polskiego konstytucjonalizmu

Jak juz powiedzielismy, wprowadzenie do Konstytucji RP postanowienia
dotyczacego samorzaddéw zawodowych - co interpretujemy jako czes¢ wlacze-
nia do konstytucji formalnej konstytucji spotecznej w waskim sensie — byto
bardzo donioste. Warto zaznaczy¢, ze bylo to rozwigzanie nieznane wczesniej-
szym ustawom zasadniczym, a wigc stanowiace novum na gruncie polskiego
konstytucjonalizmu. Istnialy wprawdzie postanowienia dotyczace réznych ro-
dzajéw samorzadu, ale samorzadu zawodowego tak szczegélowo nigdy nie
uregulowano. Przyktadowo w Konstytucji marcowej z 1921 r., obok postano-
wien dotyczacych samorzadu terytorialnego, znalazt si¢ art. 68, zgodnie z kto-
rym ,,Obok samorzadu terytorjalnego osobna ustawa powota samorzad gospo-
darczy dla poszczegolnych dziedzin zycia gospodarczego, a mianowicie: Izby
rolnicze, handlowe, przemystowe, rzemieslnicze, pracy najemnej i inne, po-
taczone w Naczelng Izbe Gospodarcza Rzeczypospolitej, ktérych wspolprace
z wladzami panstwowemi w kierowaniu zyciem gospodarczem i w zakresie za-
mierzen ustawodawczych okresla ustawy”. Poszczegdlne zawody nie posiadaly
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wiec konstytucyjnej gwarancji samorzadnosci, chyba ze bytyby objete samo-
rzadem gospodarczym.

Konstytucja kwietniowa z 1935 r. natomiast stanowila w art. 4 ust. 3, ze
»panstwo powota samorzad terytorialny i gospodarczy do udzialu w wykony-
waniu zadan Zycia zbiorowego”, a w art. 76 uszczegdtawiala, ze ,,(1) Dla po-
szczegdlnych dziedzin zycia gospodarczego powoluje sie samorzad gospodar-
czy, obejmujacy izby rolnicze, przemystowo-handlowe, rzemieslnicze, pracy,
wolnych zawoddw oraz inne zrzeszenia publicznoprawne. (2) Ustawy moga
faczy¢ izby w zwiazki i nadawaé im osobowo$¢ publiczno-prawna. (3) Do
rozwazania zagadnien, dotyczacych catoksztaltu zycia gospodarczego, opinjo-
wania o projektach ustaw gospodarczych, tudziez harmonizowania poczynan
w poszczegdlnych galeziach gospodarstwa narodowego — moze by¢ ustawg
powotana Naczelna Izba Gospodarcza. (4) Nadzor nad dziatalnoscia samo-
rzadu gospodarczego sprawuje Rzad przez powolane do tego organa”. W tym
przypadku wprost wspomina sie o samorzadach wolnych zawodow, zarazem
jednak jednoznacznie uznaje si¢ je za rodzaj samorzadu gospodarczego.

Obydwie konstytucje w duchu swojej epoki nosity wpltywy korporacjoni-
zmu, aczkolwiek zdecydowanie w przypadku drugiego aktu sa one bardziej
wyrazne. Przejawia si¢ to cho¢by w tym, Ze o ile na gruncie Konstytucji mar-
cowej samorzady gospodarcze mialy wspotpracowac z panstwem w ,kierowa-
niu zyciem gospodarczym?”, ale jej zakres i formy mialy by¢ dopiero okreslone
ustawa, o tyle Konstytucja kwietniowa przewidywata, ze samorzady te maja
zagwarantowany udzial w realizacji zadan publicznych, a ich wplyw na gospo-
darke ma si¢ realizowa¢ poprzez ,rozwazania zagadnien, dotyczacych calo-
ksztaltu zycia gospodarczego, opinjowania o projektach ustaw gospodarczych,
tudziez harmonizowania poczynan w poszczegdlnych galeziach gospodarstwa
narodowego”. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze przewidywana przez nie Narodowa
Izba Gospodarcza nigdy nie powstala.

Jak juz byta o tym mowa, w czasach komunizmu redefiniowano pojecie sa-
morzadu i nie bylo miejsca dla analogicznych postanowien w Konstytucji PRL
z 1952 r. Jednak pomyst stworzenia konstytucyjnych gwarancji istnienia sa-
morzadéw pojawial sie w kuluarowych dyskusjach juz w trakcie nadzwyczaj-
nych zjazdéw Adwokatury i zjazdu radcéw prawnych w latach 1981-19821.
Dopiero upadek komunizmu pozwolil na czesciowa realizacje tych pomystow.
Stalo sie to w drodze nowelizacji z 1989 r. do Konstytucji PRL, w ktdrej wpro-

1 Wywiad z przedstawicielem samorzadu prawniczego, ktory aktywnie dziatat w samorzadzie
od lat 80.
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wadzono art. 5, w brzmieniu ,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat samo-
rzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode dzialalnosci innych
form samorzadu™. Przywrdcono wigc samorzadno$¢ jako zasade ustrojowa,
ale w naturalny sposob skoncentrowano si¢ na samorzadzie terytorialnym,
w pozostalym zakresie nie precyzujac nawet, czy chodzi o samorzad gospo-
darczy, zawodowy lub inny.

6.2. Samorzad zawodowy w pracach konstytucyjnych

Gdy rozpoczely sie prace nad nowg konstytucja, w zgtoszonych projektach
wlasciwie nie wykraczano poza t¢ formule’. Jesli na czyms koncentrowano
swoja uwage, to byly to zagadnienia samorzadu terytorialnego. Pomyst wpro-
wadzenia uregulowan samorzgqdéw zawodowych na poziomie konstytucyjnym
byl jednak nadal zywy, przede wszystkim w $rodowiskach prawniczych. Nie
nalezal jednak do omawianych ani w kregach ekspertow pracujacych nad pro-
jektami konstytucji, ani wsrdd innych samorzagdéw zawodowych*. Inspira-
cja wyplyneta wiec od samorzadéw zawoddw prawniczych, a inne zaangazo-
wane w tworzenie projektow rozwiazan konstytucyjnych osoby wspominaja,
ze pomyst wlgczenia samorzadnosci zawodowej w zakres konstytucji ,,wziat
sie z eteru... ale byt taka trabka do boku, zadaniem do wykonania, a nada-
rzyla si¢ $wietna okazja”. Samorzady zawodowe rozpoczely dzialania w tym
zakresie w sposob relatywnie skoordynowany, naciskajac na wprowadzenie dla

2 Ustawa z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
Dz.U. Nr 75, poz. 444.

3 Warto tu wspomnie¢ w szczegdlnosci o projekcie konstytucji ,Solidarnosci” z czerwca 1994
(NSZZ ,,Solidarno$¢”, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Projekt Obywatelski NSZZ ,,Solidar-
nos$¢”, Warszawa-Gdansk 1994). Cho¢ ,,Solidarnos¢” (podobnie jak srodowiska prawicowe) byta
generalnie krytyczna wobec ostatecznie uchwalonej i zaakceptowanej w referendum Konstytucji
2 1997 r., projekt ,,Solidarnosci” byt dos¢ podobny do Konstytucji III RP. W szczegdlnosci projekt
ten zakladal uwzglednienie pewnych elementéw konstytucji spotecznej, takich jak silna pozycja
samorzadnosci (zaréwno terytorialnej, jak i ,swobode dziatalnoéci innych form samorzadnosci”
w art. 4), uregulowanie relacji z kosciotami i zwigzkami wyznaniowymi w drodze ustaw uchwala-
nych w porozumieniu z przedstawicielami tych kosciotéw (art. 6), a takze silny nacisk na samo-
rzadno$¢ i samoorganizacje w sferze gospodarczej i pracowniczej (art. 7).

4 Te informacje przekazata nam osoba zapraszana wowczas na posiedzenia Komisji Konsty-
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego.

5 Te informacje przekazata nam osoba zapraszana wowczas na posiedzenia Komisji Konsty-
tucyjnej Zgromadzenia Narodowego.
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nich konstytucyjnych gwarancji w nowej konstytucji. Proces tworzenia roz-
wiazan konstytucyjnych jest rowniez okresem, kiedy zawieszone zostaty kon-
flikty miedzy samorzadami, w szczegdlnosci miedzy adwokatami a radcami
prawnymi’. Przedstawiciele istniejacych samorzadow zawodowych spotykali
sie na konferencjach i warsztatach jeszcze zanim w pelni ruszyl proces przeku-
wania pomystow na tekst konstytucji, planujac przyszte prace i wypracowujac
wlasne propozycje.

Zawiazano nieformalne porozumienie agitujace za wlaczeniem ich w prace
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Przyjeto ono nazwe ,,Sta-
tej Konferencji Prezeséw Samorzadéw Zawodowych RP”. Skfadato sie ono
wowcezas z 11 cztonkdw i moze by¢ okreslone jako organizacja sieciowa, ma-
jaca na celu wspolne wplywanie na polityke w stosunku do swoich cztonkow.
Zauwazaé nalezy, ze Konferencja opierata si¢ o kryterium formalne wyposa-
zenia danego zawodu przez ustawe w samorzad zawodowy, a nie o kryteria
branzowe. 21.11.1995 r. skierowata ona oficjalne pismo Komisji, przedkladajac
swoje propozycje uregulowania odpowiednika dzisiejszego art. 17.

Réwniez jesienia 1995 r. w ramach Komisji rozwazano zamieszczenie
w konstytucji rozdziatu zatytutowanego ,,Samorzady” i zamieszczenie tam po-
stanowien dotyczacych zaréwno samorzadu terytorialnego, jak i gospodar-
czego i zawodowego®. Warto przy tym zaznaczy¢, ze trwata bardziej ogdlna
dyskusja dotyczaca roli samorzadéw w zyciu spotecznym i politycznym. Jed-
nym z bardziej wyrazistych w niej stanowisk byl propagowany przez PSL po-
mysl przeksztalcenia Senatu w Izbe Samorzadowa, zgodny zreszta z historycz-
nymi ideami zaréwno przedwojennego korporacjonizmu, jak i opozycji de-
mokratycznej w PRL, o ktérych byla juz mowa®. Uzasadniajac te propozycje,
argumentowano, ze miatoby to na celu powiazanie zadan Senatu z dostosowa-
niem prawa polskiego do UE oraz jego potencjalng rola ,,stymulatora moder-
nizacji funkcjonowania panstwa”. Twierdzono, ze funkcje te beda lepiej pet-
nione przy samorzadowej formie Senatu. Po jej przyjeciu Izba ta stanowitaby
upodmiotowienie i wzmocnienie samorzadu, a z drugiej zdecydowanie pozy-

6 Te informacj¢ przekazato nam dwoch cztonkow wiladz samorzadéw zawodowych aktyw-
nych w 1997 r.

7 Taka informacje przekazal nam cztonek samorzadu adwokackiego dziatajacy w samorzadzie
w tym okresie.

8 R. Chrusciak, Konstytucjonalizacja samorzadow zawodéw zaufania publicznego, [w:] Z. Wit-
kowski, A. Bien-Kacata (red.), Samorzady w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013,
s. 373.

9 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 1995, Nr 12, s. 16.
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tywnie wplywala na tworzenie prawa. Postulaty tego typu zgtaszane byly takze
w pozniejszych latach, juz po uchwaleniu Konstytucji RP, nie tylko przez PSL',
ale takze Srodowiska zwiazane z samorzadem terytorialnym!!. Przy obecnym
uksztaltowaniu Senatu nie sa one jednak mozliwe do zrealizowania na drodze
ustawowej i wymagalyby noweli konstytucyjnej. Nie sa one jednak popierane
przez gtéwne ugrupowania polityczne i bywaja krytykowane, poniewaz ,,Na-
turalna konsekwencja wprowadzenia do parlamentu przedstawicieli roznych
grup interesow jest tez kierowanie sie przez nich nie dobrem ogétu panstwa,
lecz dobrem wlasnych wspdlnot - terytorialnych czy zawodowych - przyczy-
niajac sie jednoczesnie do wystgpowania na forum parlamentu licznych kon-
fliktow”12. Pobrzmiewa w tym znana nam juz Kelsenowska krytyka korpora-
cjonizmu. W toku prac nad Konstytucja RP postulat ten réwniez nie spotkat
si¢ z uznaniem.

Natomiast po wlaczeniu przedstawicieli Statej Konferencji Prezeséw Sa-
morzadéw Zawodowych RP do prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego kwestia uregulowania konstytucyjnego samorzadéw zawodo-
wych ulegala przyspieszeniu. Najwazniejsze dyskusje w tym zakresie odbyty si¢
na poczatku 1996 r. Protokoly Komisji wskazuja na to, Ze wazna role w debacie
odegral jeden z ekspertow, tj. M. Kulesza, ktory zreferowal i omowil propo-
zycje przygotowana przez Konferencje. Pojawilo si¢ wowczas pojecie zawodu
zaufania publicznego, co mialo uniemozliwi¢ tworzenie samorzaddéw zawo-
dowych w sposob dowolny dla kazdego zawodu i ograniczy¢ w ten sposob
swobode ustawodawcy w ich kreowaniu. Wszystkie trzy rodzaje samorzadu,
tj. terytorialny, zawodowy i gospodarczy, mialy by¢ osobami prawa publicz-
nego, wykonywac na podstawie i w ramach ustaw zadania publiczne w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, a ich samodzielnos¢ miala podlega¢
ochronie sadowej'*. Ekspert argumentowal, ze samorzad jest przede wszyst-
kim forma decentralizacji wladzy wykonawczej. Twierdzil, ze kazda z korpora-
¢ji jest rOwniez organem stanowiacym danej wspolnoty i nawigzywat do Kon-

10 Program Polskiego Stronnictwa Ludowego Rzeczpospolita Samorzadowa. Program wy-
borczy ludowcoéw na wybory samorzadowe 2018, s. 3. Zob. https://www.psl.pl/wp-content/uplo-
ads/2018/01/Rzeczpospolita-Samorz%C4%85dowa.pdf.

11 W. Orfowski, . Sobczak, Senat RP a samorzad terytorialny, [w:] Z. Witkowski, A. Bie#-Ka-
cata (red.), Samorzady w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013, s. 85.

12 0. Kazalska, Propozycje zreformowania Senatu w doktrynie i programach partii politycz-
nych, [w:] M. Bartoszewicz, A. Bisztyga, P. Kuczma (red.), Ustrojowoprawny charakter Senatu RP
na euroamerykanskim tle i postulaty zmian, Torun 2020, s. 180.

13 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego. Biuletyn 1996, Nr 29, s. 29.
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stytucji marcowej. Opowiadajac si¢ za ochrong sgdowq samorzadow, popierat
przyznanie im prawa do inicjowania kontroli konstytucyjnosci prawa przez
Trybunat Konstytucyjny*.

Z kolei K. Madej, Prezes Naczelnej Izby Lekarskiej i przedstawiciel Kon-
ferencji, podkreslal, Ze propozycja jest efektem konsultacji i inicjatywy samej
Komisji. Argumentowal, ze samorzady zawodowe ,bronig obywatela przed
dominacja panstwa, ktore w sposob unifikujacy zajmowalo sie wszystkim, facz-
nie np. z ingerowaniem w etyczna strone czy istot¢ zaufania publicznego™'®.
W dyskusji jednym z istotnych problemdéw byla obligatoryjnos¢ zrzeszenia
w samorzadzie osob przynalezacych do danego zawodu. Zastanawiano sig, czy
nadajac im taki charakter, sprawi¢, ze samorzadom zawodowym blizej bytoby
do samorzadu terytorialnego, czy tez nada¢ im cechy dobrowolnych zrzeszen
i w konsekwencji powinny by¢ objete prawem obywateli do zrzeszania sig.
W. Cimoszewicz zwracal m.in. uwage na to, ze potoczne pojecie samorzadno-
$ci nie obejmuje obligatoryjnej przynaleznosci. Podkreslano jednak, ze nalezy
rozrézni¢ samorzad jako forme decentralizacji wladzy od samorzadnosci we-
wnatrzorganizacyjnej. Ostatecznie wigc zdecydowano sie na to pierwsze rozu-
mienie i obligatoryjna przynalezno$¢, zgodnie zreszta z ugruntowanym pogla-
dem nauki prawa administracyjnego. Kwestia ta jednak wrocita kilka lat p6z-
niej, podczas konfliktow politycznych wokét samorzadnosci zawodowe;j.

Jak podkreslali nasi rozmoéwcy, na tym etapie prac, oprocz brania udziatu
przez przedstawicieli Konferencji w spotkaniach dotyczacych wstepnych roz-
dzialow konstytucji, przedstawiciele poszczegélnych samorzaddw uczestni-
czyli w pracach nad przepisami i rozdziatami ,,branzowymi”. Ogdélny klimat
dyskusji zostal nastepujaco opisany przez jednego z naszych respondentdw:

»Komisja kodyfikacyjna widziata taka potrzebe [ustanowienia gwarancji dla
samorzadow zawodowych - dop. autorzy], ale to wszystko szto w strone
tzw. panstwa obywatelskiego. Miata nastapi¢ decentralizacja wladzy i oby-
watele mieli decydowaé o wielu sprawach, w ramach decentralizacji miaty
powsta¢ samorzady. (...) W pracach parlamentarnych powstat projekt wyla-
czenia paragrafu 2 art. 17 [jako niepotrzebnego — dop. autorzy]”.

Z punktu widzenia wielu postéw szczegdlne gwarancje dla samorzadow za-
wodowych nie byly potrzebne i byly traktowane jako tworzenie fikcyjnych me-
chanizmdw ulatwiajacych lobbing zawodowym grupom intereséw. Z wypo-
wiedzi naszych respondentéw wytania si¢ jednak obraz scenariusza, w ktorym

14 Ibidem, s. 23.
15 Ibidem, s. 35.
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co prawda pomyst wprowadzenia gwarancji dla samorzadéw zawodowych bu-
dzil pewne kontrowersje, to jednak wola ich wprowadzenia byla znacznie sil-
niejsza niz sprzeciw sceptykow.

Prym wiedli tu przede wszystkim przedstawiciele samorzadéw prawni-
czych, ktorzy szczegélnie w obecnym art. 17 ust. 2 widzieli formule ochrony
samorzadow zawodowych przez wprowadzenie mozliwosci kontroli sadowej
dzialan administracji i ustawodawcy wobec samorzadéw zawodowych. Jeden
z naszych respondentéw wyjasnial, dlaczego uchwalenie art. 17 bylo tak klu-
czowe dla samorzadéw zawodowych w nastepujacy sposob:

»Chodzilo to, ze jesli juz czynniki administracyjne, wladza wykonawcza czy
ustawodawca zmierzaly do zmiany przepiséw ustawy o samorzadach zawo-
dowych, to ten artykut 17 w Konstytucji dawalby podstawy do obrony przed
taka ingerencja. W sporze pomigdzy samorzadem zawodowym a wladzg wy-
konawczg powinien decydowac sad. (...) Jesli mieliby$my sp6r miedzy samo-
rzadem a jakim$ ministrem, na przyklad z racji jakiej$ uchwaty samorzadu, to
minister nie moéglby sam jej uchyli¢, zmieni¢, ale musialby wystapi¢ do sadu
o zmiang czy uchylenie. Wiadza sadownicza miata by¢ strona rozsadzajaca
w tym sporze. Chodzito o to, zeby administracja, czy wladza ustawodawcza
nie wystgpowata z pozycji nadrzednej w postegpowaniu z samorzadem zawo-
dowym”.

Nasz respondent ocenil, ze czesciowo udalo sie to wywalczyé, przede
wszystkim dzieki pdzniejszemu orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjnego.

6.3. Interpretacje i praktyka

Po wejsciu w zycie Konstytucji RP art. 17 stat sie przedmiotem wypowiedzi
nie tylko Trybunatu, ale rowniez doktryny prawa. Dyskutowano i rozstrzygano
wiele istotnych kwestii, ktorych jednak nie ma mozliwosci omawiaé w tym
miejscu. Niektore z nich powrdcg przy okazji omawiania udziatu samorzadow
w legislacji i polityk publicznych wobec nich. Ograniczajgc sie do wyliczenia,
sg to m.in. problemy: 1) zakresu swobody ustawodawcy w tworzeniu i zno-
szeniu samorzadow zawodow zaufania publicznego; 2) mozliwosci tworzenia
w drodze ustawy samorzadow zawodowych innych zawodéw niz zawody za-
ufania publicznego, pod warunkiem ze nie beda one ogranicza¢ swobody dzia-
talnosci gospodarczej i wolnosci wykonywania zawodu; 3) obligatoryjnej lub
dobrowolnej przynaleznosci do samorzadoéw zawodowych; 4) zakresu pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu sprawowanej przez samorzady, w tym

187



Rozdziat 6. Konstytucjonalizacja samorzqdéw zawodowych...

dotyczacy zakresu gwarancji ich wplywania na egzaminy wstepne, szkolenia
zawodowe (aplikacje), egzaminy zawodowe, reguly wykonywania zawodu, od-
powiedzialnos¢ dyscyplinarng itp.

Na potrzeby naszych rozwazan warto zwrdci¢ uwage na wypowiedzi ogol-
niejsze, ktdre dotycza tego, jaka jest pozycja ustrojowa samorzadéw zawodo-
wych i w jakim stopniu ich konstytucyjne zakorzenienie powinno wptywa¢
na ich role w politykach publicznych. Niewatpliwie mozna spotka¢ tu poglad
bliski traktowaniu ich jako formy decentralizacji wladzy publicznej, pozosta-
jacy pod wplywem teorii panstwowej samorzadu. Zgodnie z nim samorzady
nie moga by¢ traktowane jako czes¢ spoteczenstwa obywatelskiego, poniewaz
nie sa organizacjami dobrowolnymi oraz sa ,,wmontowane” w system sprawo-
wania wladzy publicznej'®.

Nierzadki jest jednak poglad dokladnie przeciwny, ze organizacje samo-
rzadu zawodowego sg przejawem spoleczenstwa obywatelskiego!”. Opowia-
dajgc si¢ za zaliczaniem samorzadow zawodowych do spoteczenstwa obywa-
telskiego's, ale juz niekoniecznie za obligatoryjna do nich przynaleznoscig',
P. Sarnecki podkreslal, ze: ,Narod jako »spoleczenstwo obywatelskie« uzyskuje
wieksza wyrazistos¢, gdy jego wole oprocz partii politycznych, innych zrze-
szen i ruchow obywatelskich, wolnych medidow i spontanicznych akeji, a takze
wspolnot terytorialnych — wspotksztattowaé beda rowniez wspomniane samo-
rzady. (...) Z tego punktu widzenia bardzo wymowny jest fakt narastania liczby
samorzadow zawodowych i gospodarczych, powotywanych co kilka lat przez
kolejne ustawy, w tym samorzadow zawodow zaufania publicznego. (...) Ten-
dencje taka nalezy oceni¢ pozytywnie”?.

Warta przytoczenia jest takze nieco dluzsza wypowiedz koncentrujaca si¢
na jeszcze innym aspekcie: ,ustrojowy charakter samorzadow okreslonych
w art. 17 Konstytucji RP oznacza, ze samorzady te maja w swoim zaloze-
niu przesadza¢ o praktycznym ksztalcie ustroju politycznego, spolecznego
i gospodarczego panstwa, a wigc maja w swoim zalozeniu wptywa¢ na pro-
cesy polityczne, spoleczne i gospodarcze w panstwie bedace wyrazem okre-

16 L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, War-
szawa 2016, art. 12, uwaga Nr 10.

17 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 115.

18 P. Sarnecki, Idea samorzadnosci w strukturze spoleczenistwa obywatelskiego, [w:] Z. Wit-
kowski, A. Bien-Kacata (red.), Samorzady w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013,
s. 25, 39.

19 Ibidem, s. 45.

20 Jbidem, s. 46.
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slonych zasad ustroju politycznego i spoleczno-gospodarczego panstwa oraz
maja te procesy, razem i we wspolpracy z (innymi) wladzami publicznymi,
wspoltksztalttowaé. Mozna zatem powiedzie¢, ze konstytucyjna rola samorza-
dow przewidzianych w art. 17 ma wrecz charakter ustrojowotworczy, a kon-
kretnie przejawia si¢ i powinna si¢ przejawia¢ we wplywaniu na praktyczny
ksztalt i funkcjonowanie ustroju politycznego, spotecznego i gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej. Ten postulowany tutaj kreatywny wplyw samorza-
dow przewidzianych w art. 17 Konstytucji RP na praktyczne funkcjonowanie
zasad ustroju politycznego, spolecznego i gospodarczego RP - oraz na prze-
bieg politycznych, spolecznych i gospodarczych proceséw bedacych wyrazem
wspomnianych zasad ustrojowych RP - musi sie przejawia¢ chociazby w tym,
ze samorzady te powinny umozliwia¢ poszczegélnym jednostkom realizacje
ich konstytucyjnych praw i wolnosci oraz powinny im umozliwia¢ realiza-
cje demokratycznego prawa do wspoétudziatu w sprawowaniu wladzy publicz-
nej”2..

Wreszcie formutowane bywaja takze poglady, Ze istniejaca regulacja kon-
stytucyjna nie odpowiada uwarunkowaniom i roli zrzeszen wykonujacych za-
wody zaufania publicznego i potrzebne byloby wprowadzenie nowej instytucji
samorzadu gospodarczo-zawodowego, aby tym slabosciom zaradzi¢?.

W réznorodnosci tych stanowisk widoczne jest, Ze pomimo doniostosci
wprowadzenia art. 17 Konstytucji RP i znacznego umocnienia pozycji samo-
rzadow zawodowych wcigz niejasne jest — pomijajac szczegélowe problemy
wskazane powyzej — jaka jest ich rola ustrojowa. Widoczne jest, ze poszcze-
golne stanowiska ,,ciaza” w kierunku kazdego z trzech sektordw, tj. publicz-
nego (samorzady zawodowe jako podmioty wtadzy), pozarzadowego (samo-
rzady zawodowe jako podmioty spoteczenstwa obywatelskiego) i ekonomicz-
nego (samorzady zawodowe jako podmioty organizujace gospodarke). Kazdy
z tych kierunkow jest zreszta w pewien sposob zasadny, a samorzady zawo-
dowe istniejg na przecigciu tych trzech sektorow. Jednakze brak jasnego roz-
strzygniecia, ktdry kierunek nalezaloby uznac za przewazajacy, generuje struk-
turalne napiecie, ktore wida¢ w problemach polityk publicznych i tworzenia
prawa.

21 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Tom 1, Warszawa 2016, s. 428.

22]. Ciapata, Samorzady oséb wykonujacych zawody prawnicze w kontekscie postanowien
art. 17 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1994 roku, [w:] Z. Witkowski, A. Bieti-Kacata (red.), Samorzady
w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013, s. 353.
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Podstawowy konflikt w tym zakresie wynika z powierzenia samorzadom
zawodowym dwoch zadan, tj. reprezentowania oséb wykonujacych zawody
zaufania publicznego oraz sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem
tych zawoddw w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Powstaje
problem zachowania balansu miedzy tymi zadaniami. Zauwazmy, Ze sa one
réznego rodzaju, tj. reprezentowanie grupy zawodowej moze by¢ pojmowane
jako cel ,,prywatny” czy ,korporacyjny” samorzadow, a sprawowanie pieczy
nad nalezytym wykonywaniem zawodu jako cel ,,publiczny”. Réwnoczesnie
sposob sformutowania art. 17 ust. 1 nakazuje sadzi¢, ze wigksze znaczenie przy-
pisuje sie reprezentowaniu grupy zawodowej (choc¢by dlatego, ze wymienione
jest jako pierwsze). Przy tym - jak bedzie jeszcze o tym mowa w kolejnych roz-
dzialach - srodowiska zawodowe zrzeszone w samorzadach czesto dysponuja
roéwniez silnymi organizacjami stuzacymi wylacznie do reprezentowania inte-
resow grupowych, takimi jak stowarzyszenia czy zwiazki zawodowe, i w wielu
srodowiskach organizacje te odgrywaja wazng role.

Samorzady zawodowe jednak od poczatku - takze wskutek uksztaltowa-
nia art. 17 - uwazano za grupy interesdw, a utrwalalo ten stan rzeczy chocby
orzecznictwo. Jeden z naszych ekspertow nazwal to ,,sprz¢zeniem zwrotnym”
i ,samonakrecajacym si¢ mechanizmem”. Swiadomo$¢ takiego postrzegania
samorzadow przez spoleczenstwo jest dostrzegana przez samych ich przedsta-
wicieli:

»(...) jakby zrobi¢ sondg, co mysla ludzie, to 99% spoleczenstwa powiedzia-
laby, ze samorzady zawodowe sg dla petryfikacji interesoéw zawodowych,
a wrecz - uzyje tego dziwnego stowa - kastowych. Nie bedzie takiego my-

slenia, ze te zawody co$ wnosza, ze ludzie to widza. Nie wniosa, dopdki nie
bedzie innego podejscia, ze si¢ z nami rozmawia”23.

W podobnym duchu formulowane sa wypowiedzi doktryny prawnej, ktore
wsrdd tendencji stosowania art. 17 dostrzegaja taka, ktora: ,,(...) wiaze sie z kry-
tyczna ocena dziatan niektdrych samorzaddow, sytuujacych je bardziej jako
zwigzki zawodowe niz podmioty publiczne, kierujace si¢ interesem publicz-
nym. Taka ocena prowadzi do kolejnych nowelizacji ustaw dotyczacych sa-
morzadéw zawodowych, zwlaszcza w zakresie regulacji odnoszacych sie do
dostepu do wykonywania okreslonych zawoddow i skfania niekiedy do pytan,
czy rozwoj samorzadéw zawodowych nie idzie zbyt daleko (...). Cho¢ pewne
zmiany legislacyjne sa potrzebne, m.in. z uwagi na znaczacy wzrost liczby

23 Wywiad z przedstawicielem jednego z samorzadéw prawniczych.
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cztonkéw niektorych samorzaddw i potrzebe przejrzystosci i jawnosci ich dzia-
tania (zwlaszcza w zakresie dopuszczania do zawodu oraz sadownictwa dyscy-
plinarnego i zawodowego), to zmiany te nie powinny prowadzi¢ do tracenia
z oczu zwigzanych z tymi samorzadami wartosci demokratycznych, w tym sta-
nowiacego ich ceche taczenia czynnika spotecznego z wykonywaniem zadan
publicznych”.

Wypowiedzi te zwracajg uwage na kluczowe dla naszego wywodu zagad-
nienie, tzn. faczenie elementéw spotecznych i prawnych w instytucji samorza-
dow zawodowych. Z jednej strony ma to wplyw na realizacje funkcji gwaran-
cyjnych art. 17, ktére pod wpltywem blednego postrzegania roli samorzadow
ulegaja ostabieniu. Jak twierdza nasi rozméwcy:

»art 17. zostal podmyty legislacjg zwykla. Rozmydlajac kompetencje samo-
rzadéw. Wplyw samorzadéw na wiele proceséw jest zaden — co do naboru
i wykluczen. (...) Jezeli chodzi o t¢ strong samorzadowa typowo, to jest roz-
goryczenie, ze wszystkie zawody zostaly w duzym stopniu... przypieta fatka,
Ze to sg grupy trzymajace wylacznie swoje interesy. Mozemy dlugo rozma-
wiaé, czy trzeba rzeczy poprawia¢ w samorzadach. Tak, jak najbardziej”25.

Nasz ekspert wywodzit dalej w nastepujacy sposob:

»Czy jest to stan zupelnego podwazenia art. 17?2 Chyba nie. Nie stoimy przed
proba zupelnego wytarcia tego art. 17: chyba si¢ widzi i wszyscy to dostrze-
gaja, ze w tych zawodach prawniczych punktem wyjscia jest sama osoba,
cztowiek, ktory wykonuje ten zawdd. To nie jest przedsigbiorca, bo przed-
sigbiorca robi, zeby mie¢ najwigkszy zysk. To jest praca oparta na rzemio-
sle, nad tym, ze trzeba pracowa¢ nad umiejetnosciami. Jak temu rzemiesl-
nikowi zabierzemy organizacje w postaci samorzadnosci, to nic mu nie zo-
stanie: tylko jaka$ praca najemna. Nie ma wiec zupetnego skreslenia art. 17.
Ale on sie przez ostatnie 20 lat nie rozbudowal, a sie lekko zwingt. Moze sto-
imy przed jaka$ nowa proba nowego zdefiniowania, jak te zawody powinny
funkcjonowaé?”26,

Z drugiej strony ujawniony w ten sposob zostaje zwigzek miedzy postrze-
ganiem funkcji samorzadéw zawodowych a komunikacjg z nimi w tworzeniu
polityk publicznych i prawa. Wida¢ tu konsekwencje konstrukeji art. 17 Kon-
stytucji RP. Wérdéd wielu podmiotdw zaliczanych w Konstytucji RP do konsty-
tucji spotecznej w waskim znaczeniu samorzadom zawodowym nadano bar-

24 M. Stahl, Inne administrujace podmioty publiczne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 512.

25 Wywiad z przedstawicielem jednego z samorzadéw prawniczych.

26 Wywiad z przedstawicielem jednego z samorzadéw prawniczych.
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dzo wysoki status. Wydaje sie, ze wigksze znaczenie przypisano jedynie samo-
rzadowi terytorialnemu. Status ten przejawia si¢ nie tylko w tym, ze nadano im
kompetencje do sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodow
w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony, a takze zalozono, Ze moga
one narusza¢ wolno$¢ wykonywania zawodu lub ogranicza¢ wolno$¢ podej-
mowania dzialalnosci gospodarczej. Poprzez takie uksztaltowanie wiaczono je
w struktury wladzy publicznej i uznano, ze obok wladzy panstwowej moze by¢
ona sprawowana wlasnie przez samorzady. Tak jak organy panstwa samorzad
zawodowy uzyskal wiec mozliwos¢ definiowania — w zakresie swojego dziala-
nia - na czym polega interes publiczny.

W podwodjny sposdb zachecono wiec samorzady zawodowe do wyjscia poza
sfere czysto spoleczng i uzasadniono ich ambicje do wptywania na polityki pu-
bliczne. Stalo si¢ to po pierwsze, przez przyznanie im uprawnienia do definio-
wania i reprezentowania interesu danego zawodu. Po drugie, przez wlaczenie
ich do szeroko rozumianej wladzy publicznej i przyznanie uprawnienia (i obo-
wiazku jednoczesnie) do definiowania i reprezentowania interesu publicznego
w zakresie swojego dziatania. Oczywiscie zatem wplyw taki jest ograniczony do
polityk publicznych realizowanych w tych podsystemach spotecznych, w kto-
rych aktywne sg zawody posiadajace samorzady zawodowe.

Taki ograniczony zakres zainteresowania politykami publicznymi przez
samorzady zawodowe nie oznacza jednak ostabienia tego zainteresowania.
Wrecz przeciwnie, umozliwia uzasadnianie przez poszczegdlne samorzady
swojej interpretacji interesu publicznego w kontekscie konkretnej polityki po-
siadaniem specjalistycznej i eksperckiej wiedzy dotyczacej danego podsystemu
spotecznego. W konsekwencji, cho¢ de iure, samorzady zawodowe i organy
panstwa sa rownouprawnione, jesli chodzi o interpretowanie interesu publicz-
nego, to te pierwsze sa w stanie twierdzi¢, ze ze wzgledow strukturalnych to
wlasnie one maja wieksze kognitywne mozliwosci rozpoznania, w jaki sposob
dana polityka publiczna powinna by¢ realizowana.

W Konstytucji RP nie dostrzezono jednak - jak si¢ zdaje - tego potencjatu
wplywania przez samorzady zawodowe na polityki publiczne i zwigzanych
z tym problemdw. Twierdzenie to opiera si¢ na zaprezentowanych w kolejnych
rozdziatach wynikach badan. Juz teraz jednak mozna zauwazy¢, ze udziat tych
samorzadow w tworzeniu prawa polega na mozliwos$ci uczestniczenia w kon-
sultacjach spolecznych na takich samych zasadach jak w wypadku zwyklych
zrzeszen, dzialajacych w ramach prawa prywatnego, a nie bedacych korpo-
racjami prawa publicznego. Ewentualnie w niektérych przypadkach ustawy
przewiduja obowiazek zasi¢gania opinii danego samorzadu. Tymczasem co
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najmniej niektére inne podmioty istniejace w konstytucji spolecznej dyspo-
nuja szczegdlnymi rodzajami komunikacji z rzadem. Sg to przyktadowo oma-
wiane juz zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcow, w przypadku ktorych
forma ta jest dialog spoleczny uregulowany art. 20 Konstytucji RP, czy koscioty
i zwiazki wyznaniowe, dla ktorych przewidziano umowy zawierane na podsta-
wie art. 25 ust. 5 Konstytucji RP.

Brak szczegélnego kanalu komunikacji samorzadu z organami panstwa
w ramach procedur tworzenia prawa powoduje nie tylko trudnosci praktyczne.
W sposdb znaczny wzmacnia to omawiany konflikt strukturalny. Prowadzi on
bowiem, ze samorzady zawodowe sg przez to de facto — cho¢ oczywiscie nie
de iure — ,wypychane” poza strukture organdéw wladzy publicznej, z powrotem
do sfery prywatnej. Z jednej strony samorzady zawodowe wystepuja w proce-
sie tworzenia prawa oraz w ramach prowadzonych polityk publicznych jako
czes$¢ struktury wladzy publicznej dostarczajac istotnej wiedzy o funkcjono-
waniu danej sfery zycia spotecznego, z drugiej natomiast jako interesariusze —
grupy zawodowe — znajdujace si¢ poza ta struktura.
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Rozdzial 7. Udzial samorzadow
zawodowych w tworzeniu prawa

W niniejszym rozdziale przedstawimy rekonstrukcje wptywu samorzadow
zawodowych na tworzenie prawa na podstawie zgormadzonych przez nas da-
nych. Podkreslenia wymaga, ze omowiony ponizej przebieg ewolucji sposo-
béw tego wplywania oraz czynnikéw temu sprzyjajacych oraz to ogranicza-
jacych, dla pozyskania pelnego obrazu, musial uwzglednia¢ procesy opisane
w poprzednich rozdziatach, tj. zmiany paradygmatu rzadzenia i konsolidacji
wladzy, ewolucje podejscia do roli instytucji dialogu spolecznego, ewolucje
podejscia do konsultacji spotecznych (publicznych) z organizacjami pozarza-
dowymi, tworzenie samorzadéw zawodowych oraz prac nad nowa konstytu-
cja 1 jej postanowieniami dotyczacymi samorzadéw. W zwiazku z tym w roz-
dziale oméwiono rozne dajace si¢ wyodrebni¢ okresy, gdy udzial samorza-
dow zawodowych posiadal swoja specyfike. W szczeg6lnosci mowa jest w nim
o tzw. zlotym wieku, ktéry miat miejsce w latach 90. i polegal na domina-
cji wspotpracy miedzy samorzadami i parlamentem. Nastepnie analizie pod-
dane zostalo ksztaltowanie si¢ nowego paradygmatu i przeniesienie ciezaru tej
wspolpracy na rzad, co skutkowato nasileniem negatywnych zjawisk w proce-
sach legislacyjnych z udziatem samorzadéw. Jako szczegdlne momenty w za-
chodzacych przemianach wyodrebniono inicjatywy prowadzenia spojnej poli-
tyki rzadowej wobec wszystkich samorzadéw zawodowych jednoczesnie, ktore
byly prowadzone przez J. Hausnera i J. Gowina. Bardzo istotnym uzupelnie-
niem analiz jest takze przedstawienie roli Trybunalu Konstytucyjnego, na kto6-
rego barki spadi cigzar bycia arbitrem w narastajacym konflikcie miedzy strong
rzadowa i samorzadowa. Konflikt ten narastal wraz z przemianami w zakresie
udziatu tych ostatnich w tworzeniu prawa i w coraz mniejszym stopniu mogt
by¢ rozwiazany w drodze konsensualne;.
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7.1. Lata 1989-1997 - zloty wiek

Aby zrozumiec role samorzadow zawodowych w procesie tworzenia prawa
w okresie od poczatku transformacji ustrojowej (1989-1991) do uchwalenia
Konstytucji RP z 1997 r., nalezy zrozumie¢ ogdlng dynamike i logike funkcjo-
nowania systemu politycznego w tym czasie. Jak byla juz o tym mowa, éw-
czesny system polityczny wykazywal glebokie cechy systemu przejsciowego.
Uchwalenie Matej Konstytucji miato uporzadkowaé system rzadzenia, lecz
powstaly system byl niestabilny i nieprecyzyjnie okreslal kompetencje gtéw-
nych wladz. Niejasne pozostaly przede wszystkim relacje w obrebie wladzy
wykonawczej, tj. miedzy rzadem a prezydentem (co stanowi problem do dzis).
Szczegolne tarcia polityczne wywolywalo istnienie tzw. ministerstw prezy-
denckich. Nie do konca ustabilizowane - ze wzgledu na $wiezo$¢ rozwiazan
i brak wypracowanych praktyk - byly jeszcze relacje miedzy rzadem a wtadza
ustawodawczg. Ogolnie, praktyka funkcjonowania wtadz byta bardzo silnie za-
lezna od postepowania gléwnych aktoréw sceny politycznej, w tym rzadu, naj-
silniejszych partii politycznych oraz prezydenta.

W tym okresie dominujaca role w tworzeniu prawa zajat Sejm i Senat. Nie-
stabilnos¢ sytuacji dobrze obrazuja czeste zmiany rzadéw. W czasie I kaden-
cji rozczlonkowanie parlamentarne doprowadzito do tego, ze stanowisko pre-
miera piastowaly trzy osoby w okresie niecalych dwdch lat, a nastgpnie dopro-
wadzito do zarzadzenia wcze$niejszych wybordw. Okres II kadencji, pomimo
istnienia duzej, dysponujacej w Sejmie ponad 300 postami, wiekszoséci parla-
mentarnej SARP-PSL, rowniez byt relatywnie niestabilny. Rzady tworzyta caly
czas ta sama koalicja, doszlo natomiast do dwoch zmian premierdw i relatyw-
nie glebokich roszad na posadach ministerialnych miedzy rzadami.

Sejm i Senat réwnocze$nie pozostawaly pod silnym wplywem spotecznych
grup intereséw i wplywow — w ktére wchodzily zaréwno samorzady zawo-
dowe, jak i zwiazki zawodowe. Srodowiska zawodowe byty gleboko zintegro-
wane z biezacymi konfliktami politycznymi, czego najlepszym wyrazem bylo
faktyczne ,,zaprzegniecie” dwdch najwiekszych zwiazkéw zawodowych - ,,So-
lidarnoéci” i OPZZ - do walki politycznej. Owczesni szefowie zwiazkdw zawo-
dowych byli réwnoczesnie aktywnymi politykami. M. Krzaklewski byt inicja-
torem prac zjednoczeniowych ugrupowan prawicowych, ktére doprowadzily
do powstania Akcji Wyborczej Solidarnos¢, a takze kandydatem na prezydenta
w 2000 r., za$ kolejni przewodniczacy OPZZ - E. Spychalska i ]. Wiaderny - byli
aktywnymi politykami i postami z ramienia Sojuszu Lewicy Demokratyczne;j.
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Mowiac ogolnie, z naszych wywiadéw wytania si¢ obraz znacznie wigk-
szego zakresu udzialu samorzadow zawodowych w procesie tworzenia prawa
w latach 90. niz w pézniejszych okresach. W sensie faktycznym, w okresie
przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r., wplyw samorzadéw zawodo-
wych koncentrowal sie gléwnie na sejmowym etapie postepowania ustawo-
dawczego. Po pierwsze, pomimo Ze w okresie I i II kadencji Sejmu ilosciowo
projekty rzadowe przewazaly nad projektami poselskimi, to inicjatywy posel-
skie byly istotniejsze niz w pdzniejszych okresach. 44% uchwalonych ustaw
w tym okresie pochodzilo z inicjatywy czy to grupy postow, czy to komisji sej-
mowej.

Tabela. Postepowania zakonczone uchwaleniem ustawy w podziale na ini-
cjatorow postepowan oraz kadencje i lata!

I kadencja II kadencja

1991 | 1992 | 1993 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | Ogétem | Odsetek
Rada Ministrow 1 28 16 16 57 61 69 99 347 | 61,85%
Grupa postow 21 6 4 34 36 33 54 188 | 33,51%
Komisje poselskie 1 9 4 2 7 11 5| 20 59| 10,52%
Prezydent 3 4 2 8 17 3,03%
Senat 2 2 1 3 3 11 1,96%
Ogolem projektow 2| 64| 28| 21 85| 96| 103 | 162 561

Liczby nie sumuja si¢ do ogdlnych kategorii, a procenty do 100%, poniewaz inicjatywy mo-
gly by¢ potaczone do wspdlnego procedowania (postgpowanie zakonczone uchwaleniem ustawy
moglo mie¢ wigcej niz jednego inicjatora2).

Zrédto: opracowanie wlasne.

Po drugie, nie istnial w tamtym czasie uksztaltowany system zasiggania opi-
nii od $rodowisk zewnetrznych. Na etapie przygotowywania projektu rzado-

1 Tabela prezentuje dane dotyczace wszystkich postepowan legislacyjnych, a nie jedynie tych
dotyczacych samorzadow zawodowych.

2 Jezeli projekty tego samego inicjatora zostaly polaczone do wspolnego procedowania
(np. dwa projekty poselskie potaczone w jeden projekt), inicjator policzony jest raz (pomimo ze
teoretycznie byly dwie inicjatywy tego samego podmiotu). Tabela pokazuje wiec, kto byt ,rodzi-
cem” danego rozwiazania - czasem rodzic jest jeden, czasem dwoch, a czasem wigcej.
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wego rzad lub ministerstwo mogly co prawda konsultowac sie z zewnetrznymi
organizacjami i czasami to robily, byto to jednak w pelni uznaniowe oraz nie
istniata utrwalona praktyka w tym zakresie. Niekiedy przybierato to formute
nieformalnego zwracania si¢ przez partie polityczne do srodowisk zawodo-
wych z prosba o opini¢ lub wrecz udzielenie poparcia proponowanym zmia-
nom, zanim jeszcze zostaly rozpoczete oficjalne prace legislacyjne. Taka pro-
cedura - ktéra moglibySmy nazwa¢ prekonsultacjami - odbywata sie jednak
rzadko.

Niemal standardowa procedura bylo natomiast zwracanie si¢ z prosbg
o opini¢ do zainteresowanych podmiotéw w ramach postepowania ustawo-
dawczego w Sejmie. Wynikalo to zaréwno z poszczegdlnych postanowien
ustaw samorzadowych, ktére przewidywaly uprawnienia do opiniowania pro-
jektow aktéw normatywnych (co bylo realizowane wilasnie na etapie sejmo-
wym), jak i z praktyki zaczerpnietej jeszcze z czasow Sejmu PRL-owskiego,
kiedy nierzadko zapraszano srodowiska zawodowe do konsultowania projek-
tow. Najczesciej robily to srodowiska polityczne jako forme budowania relacji
ze Srodowiskami zawodowymi albo w ramach prac w Sejmie poslowie zwra-
cali si¢ do srodowisk samorzadowych jako ekspertéw, dostarczycieli wiedzy
i — last but not least — elektoratu. Status samorzadow jako interesariuszy byt
rozmyty - wystepowaly wigc one zaréwno w roli politycznej, jak i eksperc-
kiej. Jeden z przedstawicieli samorzadéw prawniczych opisal role samorzadu
w procesie tworzenia prawa w I i IT kadencji (1991-1997) nastepujaco:

»[Konsultacje wygladaly réznie - dop. autorzy] w zaleznosci od tego, kto
przygotowywal projekt. Jak projekt trafiat do Sejmu, to byl wysylany [do
konsultacji przez samorzad zawodowy — dop. autorzy]. Czasami tez grupa
postow lub partia przesytata go wczesniej. Obowiazkiem parlamentarnym
byto to, ze jak trafial projekt do Sejmu, to Sejm przesytat go do nas (...).
Zwracano si¢ do nas jako ekspertow i praktykow, ktorzy mogli przewidziec,
jak dany przepis mogt funkcjonowaé w praktyce (...). Sytuacje, ze przysytat
co$ rzad, mogly zaistnie¢, ale byly zdecydowanie w mniejszosci”3.

Osoba zasiadajaca we wladzach innego samorzadu prawniczego tak wspo-
mina ten okres:

»Mechanizm byt stosunkowo jasny. Jaki$ projekt przychodzit do opiniowa-
nia, to na poziomie sejmowym byliémy zapraszani na komisje czy podkomi-
sje, ktére punkt po punkcie te ustawe si¢ wertowato. Przy takim ogniu sta-

3 Wywiad z przedstawicielem samorzadu prawniczego, ktory aktywnie dzialal w samorzadzie
od lat 80.
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nowisk, czy to przedstawicieli roznych instytucji i samorzadow, wypracowy-
walo si¢ w miar¢ maksymalnie dobry model, Zeby w praktyce p6zniej bytoby
z nim mniej problemow. I proszg zwrdci¢ uwagg, ze legislacja lat dziewiec¢-
dziesiatych jest niezla (...) ile$ ustaw bylo zupetnie przyzwoicie legislacyjnie
wygladajacych. Teraz zobaczmy wspodlczesna legislacje, gdzie tego stuchania
nie ma, jest niewiele [i legislacja jest gorszej jakosci - dop. autorzy]”4.

Jeden z naszych respondentéw z samorzadow prawniczych, wlaczony
w tworzenie istotnej ustawy w czasie II kadencji Sejmu (1993-1997), wspomi-
nal sytuacje, w ktorej na komisji sejmowej, po uwagach ze strony $rodowisk
samorzadowych i eksperckich, okazalo sie, ze ustawa w ogdle nie przewidy-
watla postanowien na wypadek kluczowych i czestych z punktu widzenia regu-
lowanej dziedziny stanéw faktycznych. Respondent wspominal, ze sSrodowiska
samorzadowe po prostu zaproponowaly wlasne rozwiazania, ktore zostaly po
krotkiej dyskusji wlaczone w projekt i do dzis$ znajduja si¢ w porzadku praw-
nym.

Powyzszy przypadek dobrze obrazuje jedna z przyczyn, ktére powodowaty
zwigkszony zakres zaangazowania samorzadéw zawodowych w proces tworze-
nia prawa i ktéra moglibySmy - za naszym respondentem — nazwa¢ mechani-
zmem ,,wypelniania pustki”. W latach 90. samorzady zawodowe byly mocno
angazowane w tworzenie rozwiazan z tej przyczyny, ze potrzebne byly glebokie
reformy systemowe, nie zawsze za$ istnialy pomysty, w ktdra strone nalezatoby
reformowac system. Jeden z naszych respondentdw, zaangazowany w reformy
systemu opieki zdrowotnej ze strony jednego z samorzadéw medycznych, ujat
to nastepujaco:

»Nasza rola wygladala w ten sposob, ze my mieliémy duzy autorytet i pewna
pustke, ktora trzeba bylto zagospodarowaé czyms. To jeszcze bylo przed wej-
$ciem Polski do Unii. Trzeba bylo wymysla¢ nowe rzeczy. (...) [Duze reformy
- dop. autorzy] wchodzily na takiej zasadzie, ze jak chcecie, to prosze bardzo,
bedziecie to mieli. Ja méwie o relacji legislator/rzad a spoleczenistwo. Nawet
rozmawialem z jednym ze wspoltworcow tej ustawy, ktory sie wrecz $miat
z niej mowiac: »No tak, dla zabawy ze$my jq zrobili, bo bylo takie oczekiwa-
nie, ze taka ustawa zostanie uchwalona, ze prosze bardzo. A co z tego wynik-
nie, to si¢ potem okaze.« (...) Byto werbalizowane oczekiwanie, ze co$ sie sta-
nie z systemem ochrony zdrowia, kiedy si¢ zmieni ustdj. Ustrdj sie zmienil,
wigc cos trzeba robic, to poszlo sita rozpedu. Nasz udziat wtedy byl niewielki,
poniewaz grupa, ktora pisata [pierwsza duza reforme - dop. autorzy], byla
bardzo waska i ona si¢ rodzita przy duzym poparciu. Nie trzeba bylo nic ro-

4 Wywiad z przedstawicielem samorzadu prawniczego, ktory aktywnie dzialal w samorzadzie
od lat 90.
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bi¢, tylko trzeba bylo wyraza¢ entuzjastyczne poparcie dla tego kierunku i to
wystarczylo. Natomiast w inne wieksze reformy angazowali$émy si¢, w miare
kolejne pomysty reformatorskie wchodzily: najpierw w obieg, a potem w Zy-
cie. Najpierw taki obieg polityczny i mentalny, a potem w zycie. (...) A dla-
czego byt ten udzial [samorzadu w projektowanie reform - dop. autorzy]?
O jednej przyczynie juz powiedziatem. Do$¢ duzy autorytet wstepny, wyj-
$ciowy, w zwiazku z tym jak gdyby skfonnos¢ drugiej strony do komuniko-
wania si¢ z nami. Takie naturalne uznanie partnera z racji wysokiego auto-
rytetu, jaki ten partner mial. Plus to domniemanie, ze w tym $rodowisku
sa ci zapomniani geniusze, ktérzy maja klucz do prawdy. Trzeba im tylko
pozwoli¢ zdja¢ z nich ograniczenia polityczne i pozwoli¢ im dziata¢, to oni
podpowiedza w dobrej wierze, co nalezy zrobi¢, zeby byto dobrze”.

Przyjrzyjmy si¢ nastepnej wypowiedzi osoby zaangazowanej w prace legi-
slacyjne z ramienia jednego z samorzadow prawniczych, ktora opisata mecha-
nizm ,,wypelniania pustki” nastepujaco:

»W latach dziewig¢édziesiatych uczestniczylem duzo czesciej w postgpowa-
niach legislacyjnych na forum Sejmu z ramienia [wladz samorzadu - dop.
autorzy]. Wtedy prace legislacyjne byly chyba i ciekawsze, i ustawodawca
bardziej stuchal, bo politycy niekoniecznie wiedzieli, co zrobi¢. Teraz w du-
zym stopniu jest to bardziej zgloszenie pewnej opinii ze skutkiem ad acta.
W tym procesie lat dziewig¢¢dziesiatych, poczatkach moze dwutysiecznych,
taka proba tworzenia wspdlnie dobrego prawa byta zdecydowanie bardziej
widoczna”.

Widzimy tutaj dwa czynniki sklaniajace do konsultowania samorzaddw za-
wodowych. Po pierwsze, silne oczekiwania spoteczne glebokich reform i brak
autorskich pomystéw politykéw, co konkretnie nalezaloby zmienic. Jest to
dos¢ typowa cecha okreséw przejsciowych, kiedy istnieje duze i silne przeko-
nanie, ze trzeba co$ radykalnie zmodyfikowa¢, lecz tre$¢ i zakres tych zmian
pozostaje nieokreslony. Po drugie, duza niepewno$¢ co do funkcjonowania
w nowej rzeczywisto$ci spoteczno-gospodarczej wywolywata przekonanie, ze
niezbedne jest konsultowanie podmiotéw, ktére beda zaangazowane w korzy-
stanie z konkretnych rozwigzan ustawowych. Konsultowanie ze srodowiskami
zawodowymi bylto niejako metoda negocjowania tego, jak pewne rozwigzania
(np. $wiadczenie pomocy prawnej, komunikacja mi¢dzy prawnikami a urze-
dami czy sadami, system $wiadczen medycznych) beda funkcjonowaé w prak-
tyce.

Zwiazany z tym byl drugi mechanizm, ktéry moglibysmy nazwa¢ dziele-
niem si¢ odpowiedzialnoscia. Charakterystyczna dla lat 90. sytuacja silnej woli
reformowania instytucji spoteczno-gospodarczo-politycznych przy réwnocze-
$nie czgstym braku konkretnych pomystow, jakie reformy powinny doktad-
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nie by¢ wdrazane, narazala rzadzacych na gigantyczne ryzyko klesk politycz-
nych. Reformy rownoczesnie mialy by¢ glebokie (nawet jesli ich tre$¢ byta nie-
okreslona), jak tez przynosi¢ szybka poprawe sytuacji. Tego typu konfiguracja
czynnikow sktaniata ich do mozliwie szerokiego szukania poparcia dla reform
i prob dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia za nie. Jedna z metod byto angazowa-
nie srodowisk samorzadow zawodowych w tworzenie i popieranie reform. Jest
to zreszta mechanizm dobrze opisany w literaturze®.

Znacznie wigksza skfonnos¢ do stuchania i uwzgledniania opinii samorza-
doéw powodowata rowniez wigksza aktywno$¢ samorzadoéw w tym zakresie.
Samorzady czuly, ze ich opinie sa stuchane, co skfaniato do proponowania od-
wazniejszych, glebszych reform. Jeden z naszych respondentéw tak wspomina
ostatecznie nieudang probe zreformowania istotnej z punktu widzenia funk-
cjonowania danej dziedziny instytucji:

»Kiedys, poczatek lat dziewiecdziesiatych, probowalismy stworzy¢ instytucje
[nazwa instytucji — dop. autorzy]. (...) Stworzylismy taka komisje specjali-
stow na poziomie samorzadu. Bylo kilkadziesiat spotkan, dwadziescia kilka
projektow zrobilismy. Ja do tej pory mam ten projekt w domu. Jest normalna
ksigzka wydana przez nas, za darmo. Ostatni szlif tej ustawy zrobiliémy tak,
ze zamkneliSmy si¢ na tydzien, zostawilismy prace, spedzilismy nad projek-
tem ustawy tydzien i punkt po punkcie jg wertowalismy. Oczywiscie — nie
byto decyzji politycznej - ja nie mam do nikogo pretensji! - ale legislacyjnie
nie do ruszenia ustawa, nie do ruszenia. Teraz nie ma woli, zeby siegac¢ do
tych podmiotéw, do tych organizacji. Bo jakby si¢ uwazalo w zarodku, ze
beda swoj interes pcha¢. Zawsze jest jakis interes, to prawda, ale w tej chwili
nie jest on dominujacy. Chodzi o to, zeby$Smy mieli to prawo w miarg czy-
telne”.

Aktywnos$¢ samorzadow przybierala jednak specyficznag forme — zwykle
semi-oficjalnego zaangazowania w proces legislacyjny na poziomie podkomisji
sejmowych i nieformalnych konsultacji dokonywanych przez partie polityczne
i politykow odpowiedzialnych za konkretne inicjatywy legislacyjne. Efektem
tego byt réwnoczesnie niewielki zakres ,formalnego” udzialu samorzadow
zawodowych w postepowaniach legislacyjnych, ktéry wyrazalby sie np. ofi-
cjalnymi stanowiskami zgtaszanymi do projektow lub tez otwartego udzialu
w pracach komisji sejmowych. Ten rodzaj zaangazowania nie wystepowal, bo
ani nie byl potrzebny, ani nie byl korzystny. Wystepujaca wspdlnota intereséw

5 Np. R.K. Weaver, The Politics of Blame Avoidance, Journal of Public Policy 1986, Nr 4,
s. 371-398.
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i wspolne poczucie odpowiedzialnosci powodowaly brak wigkszych tar¢ na li-
nii miedzy srodowiskami samorzadowymi a czotowymi politykami.

Respondent, ktéry byl zaangazowany w dziatanie samorzadu zaréwno
na szczeblu okregowym, jak i ogdlnokrajowym, nastepnie poréwnal sytu-
acje z lat 90. do obecnej pod wzgledem aktywnos$ci samych samorzadow-
cow. Sytuacja z lat 90., kiedy partie polityczne i rzad byly znacznie bardziej
otwarte na propozycje ze strony samorzadoéw, motywowala zdaniem respon-
denta cztonkéw samorzadu do wigkszej aktywnosci na polu legislacyjnym.
Réwniez w sensie nieformalnym Sejm stanowil tygiel instytucjonalny domi-
nujacy w czasie przed uchwaleniem Konstytucji RP. Jeden z respondentéw
wspominajacych okres II-III kadencji:

»Istniat formalny wzorzec wspétpracy, ale nie bylo wyraznego rozdziatu ini-
cjatywy rzadowej od inicjatywy poselskiej. I dla mnie zastanawianie sie, czy
jarozmawiam z postem jako postem czy podsekretarzem stanu, ktory jest za-
razem postem, to nie mialo znaczenia zadnego. Spotykali$émy si¢ u ministra,
spotykaliémy si¢ w sejmowej komisji. Z postami w Sejmie, w knajpie na ogot,
natomiast posiedzenia sejmowej komisji jako miejsce debaty i tworzenia po-
mystéw wymienilbym jako ostatnie. Dlatego, ze dam panu przyklad taki je-
den z zycia wzigty, zeby pan poczul. Ja np. nigdy nie mialem zadnych lewi-
cowych przekonan (...). O dziwo jednak mialem bardzo dobre relacje z po-
stami SLD i PSL, wtedy za tej poprzedniej kadencji. Miatem te dobre relacje
dlatego, ze jak juz wczesniej powiedziatem, miatem bardzo dobry kontakt
z jednym z postéw, ktéry byt bardzo spokojny i merytoryczny”.

Podsumowujac, czynniki strukturalne, ktore okreslilismy jako potrzeba
wypelniania pustki oraz dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia, spowodowaly, ze
omawiany okres mozna nazwac ztotym wiekiem uczestnictwa samorzadow za-
wodowych w tworzeniu prawa.

7.2. Lata 1997-2005 - wykuwanie nowego porzadku

Pierwsze lata po uchwaleniu Konstytucji RP przynosza koniecznos¢ wy-
pracowania modelu tworzenia prawa na kanwie uregulowan konstytucyjnych.
W praktyce zajelo to przynajmniej kilka lat. Fundamentalna niejasnoscia byto
pytanie, kto w rzeczywistosci powinien odpowiadac za tworzenie propozycji
ustawodawczych. PoruszyliSmy to zagadnienie juz w innej czgsci pracy®. Kon-
stytucja RP z 1997 r. przewidywata bowiem z jednej strony dominujaca role

6 Zob. rozdziat 3.1.
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Rady Ministrow w polityce wewnetrznej wynikajacg z art. 146, z drugiej zas
- tworzenie prawa w sensie konstytucyjnym przynalezy do kompetencji orga-
néw wladzy ustawodawczej. W praktyce konstytucyjnej dostrzezemy jednak
stopniowa marginalizacje roli Sejmu i Senatu w zakresie faktycznego tworze-
nia propozycji ustawodawczych, ktére powoli beda przesuwane w strone Rady
Ministrow. Ten proces zajmie jednak nieco czasu i w petnej formie skrystali-
zuje si¢ dopiero za rzaddw koalicji PO-PSL.

Cho¢ w III i IV kadencji Sejmu (1997-2005) dominacj¢ zdobywa Rada Mi-
nistréw, to przebijaja si¢ niekiedy slady starego, dos¢ patchworkowego sys-
temu tworzenia prawa. Wida¢ to réwniez w postgpowaniach dotyczacych
kluczowych zagadnien z punktu widzenia samorzadéw. Sposrod 96 postepo-
wan w tym zakresie zakonczonych uchwaleniem ustawy przeprowadzonych
w tym okresie, wnioskodawcami w 707 przypadkach byt rzad, w 22 - postowie;
w 5 - komisja poselska; w 2 — Senat; w 18 — prezydent. Zdarzaja sie przypadki
przejmowania projektéw opozycyjnych przez partie rzadzace i modyfikowania
ich zgodnie ze swoimi oczekiwaniami, co w kolejnych kadencjach praktycznie
nie bedzie miato miejsca.

Tabela. Wnioskodawcy w projektach legislacyjnych zakonczonych wej-
$ciem w zycie ustawy w postepowaniach dotyczacych kluczowych zagad-
nien z punktu widzenia samorzadow w okresie III i I'V kadencji Sejmu

Whioskodawca Liczba zainicjowanych postepowan
Rada Ministréw - suma 70
Wylacznie Rada Ministrow 56
Rada Ministrow i rownolegle projekt poselski 12
Rada Ministrow i réwnolegle projekt senacki 2
Prezydent - suma3 18
Wrylacznie Prezydent 11
Prezydent i rownolegle projekt poselski 7
Postowie - suma 8

7 Liczby nie sumuja si¢ do 96, poniewaz jedna ustawa mogta mie¢ wiecej niz jednego wnio-
skodawce (w przypadku polaczenia do wspolnego procedowania dwoch lub wiecej projektow).

8 Przy czym aktywno$¢ ta sprowadzata si¢ wylacznie do dwoch ustaw - ustawy z 23.11.2002 r.
o Sadzie Najwyzszym, t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1254 ze zm. oraz ustawy z 30.8.2002 r. przepisy
wprowadzajace ustawe - Prawo o ustroju sadow administracyjnych i ustawe — Prawo o postgpo-
waniu przed sadami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153, poz. 1271.
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Whioskodawca Liczba zainicjowanych postepowan

Wylacznie poselski 3
Komisja poselska

Suma 96

Zrédlo: opracowanie whasne.

We wezesnym etapie funkcjonowania nowego systemu obowiazek konsul-
tacji, pomimo Ze istniat na papierze i byt zawarty w ustawach samorzadowych,
nie byl realizowany w odniesieniu do wszystkich samorzadéw. Podstawowym
mechanizmem wykluczajacym samorzady byly praktyki urzednicze. W mo-
mencie przesuwania sie ,,ciezaru” tworzenia propozycji legislacyjnych na Rade
Ministréw pewnemu zachwianiu ulega starszy model oparty na aktywnej roli
parlamentu, ktéry aktywnie zapraszal interesariuszy do konsultowania pro-
jektow na posiedzeniach komisji i podkomisji. Rada Ministrow, skladajaca sie
z czolowych politykéw dominujacych swoje zaplecze partyjne znajdujace sie
w Sejmie i Senacie, zaczyna w wigkszym zakresie oczekiwac, ze ich propozycje
legislacyjne zostana zasadniczo zaakceptowane bez glebszych zmian przez par-
lament. Réwnoczesnie zaplecze techniczne Rady Ministrow nie zawsze chetnie
konsultuje projekty ze srodowiskami samorzadowymi. Pojawia sie¢ wigc sytu-
acja zablokowania kanatéw komunikacji. Dopiero domaganie si¢ samorzadow
wysylania projektow do opiniowania/konsultacji spowodowalo zmiane przy-
zwyczajen urzednikéw ministerialnych. Przedstawiciele samorzadu doradcow
podatkowych, ktory zaczatl de facto dziata¢ od 2002 r., tak wspominaja swoje
doswiadczenia w zakresie praktyki konsultowania ustaw:

»Pierwsze lata naszego zawodu: mimo Ze z ustawy wynika obowiazek opi-
niowania ustaw i rozporzadzen z zakresu prawa podatkowego, to minister-
stwo pomijafo nas i z rozdzielnika nie przysylato nam projektéw. Dopiero
praktyka dopominania sie, wieloletnia, sprawita, ze dostajemy teraz z roz-
dzielnika te wszystkie akty prawne i rozporzadzenia do opiniowania. Na po-
czatku tego nie bylo i to byl proces, zeby zauwazy¢ nas jako partnerow”.

Jak juz wspomniano, na przestrzeni 8 lat III i IV kadencji Sejmu, prze-
prowadzono w sumie 96 postepowan legislacyjnych dotyczacych kluczowych
zagadnien z punktu widzenia samorzadéw. Wiekszos$¢ samorzadéw poddana
jest kilku reformom (adwokaci - 5; radcy - 5; notariusze - 6; doradcy podat-
kowi - 6, biegli rewidenci - 5; rzecznicy patentowi — 2; kuratorzy sadowi - 2,
komornicy - 4; aptekarze — 6; lekarze — 14; diagnosci - 3; pielegniarki - 7; ar-
chitekci, inzynierowie budownictwa i urbanisci - po 9; weterynarze - 6).
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Pomimo dos$¢ duzej liczby przeprowadzonych postepowan, wigkszosé
zmian nie bylo szczegdlnie glebokich i nie przynosito duzych réznic w spo-
sobie regulacji samorzadéw. Aktywnos¢ legislacyjna wynikala z kilku przy-
czyn: 1) procesu akcesyjnego do Unii Europejskiej, wymagajacego koordy-
nacji w zakresie dostepu do zawoddw, uwspdlnienia regulacji oraz termino-
logii w obszarze szkolen zawodowych - to tlumaczy aktywnos¢ legislacyjna
przede wszystkim w zakresie zawoddw inzynieryjnych i medycznych; 2) no-
wych ustaw regulujacych funkcjonowanie sagdownictwa w Polsce, tj. ustawy —
Prawo o ustroju sadow powszechnych w 2001 r., ustawy — przepisy wprowa-
dzajace ustawe — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (ktéra umozliwita
ministrom nadzorujacym czes¢ samorzadow zaskarzanie uchwal samorzadow
do saddéw administracyjnych) oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym w 2002 r.

W rozbiciu na tematyke: 52 postepowania legislacyjne zwiazane byly z za-
gadnieniami zwiagzanymi z dostgpem do zawodu, 44 - dotyczyly kwestii dyscy-
plinarnych; 8 — organizacji wewnetrznej samorzadow i kompetencji organdw;
15 - dotyczyto czynnosci zawodowych; 13 - zagadnien zwigzanych ze szkole-
niami zawodowymi.

W niemal 3/4 przypadkow (71 sposrod 96 wszystkich postepowan) samo-
rzady nie wyrazily oficjalnych stanowisk wzgledem projektow badz explicite
nie zostaty skonsultowane. W 11 przypadkach samorzady wyrazily negatywne
stanowisko, w 7 pozytywne, za$§ w 7 zlozyly techniczne uwagi do projektow.
Brak oficjalnych stanowisk wyrazonych przez samorzady nie oznacza, ze takie
stanowiska nie byly wyrazane w formie nieoficjalnej. Tak, jak juz wspomniano,
przedstawiciele samorzaddw czesto nieformalnie spotykali sie z politykami,
a takze brali udzial w posiedzeniach sejmowych podkomisji i - nawet jesli nie
zabierali glosu - probowali wplywa¢ kanatami nieoficjalnymi na powstajace
rozwigzania. Takie nieoficjalne proby wplywania na powstajace rozwiazania
w okresie II1 1 IV kadencji sa naturalnie niemozliwe do przesledzenia przez nas,
choc¢ fakt ich wystepowania zostal potwierdzony przez naszych respondentdw.

7.3. Pierwsza wspolna rzadowa polityka
wobec samorzadow zawodowych - J. Hausner

Bardzo istotnym momentem ksztaltowania si¢ nowego paradygmatu rza-
dzenia i zarazem konsolidacji wladzy w Polsce byl czas urzedowania J. Hau-
snera, najpierw jako Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, a potem réowniez wi-
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cepremiera. W okresie tym zaréwno ksztaltuje sie jasna koncepcja funkgji dia-
logu spolecznego i konsultacji w polityce rzadu, jak i dobiega konca trzecia
fala tworzenia samorzaddw zawodowych. Zaistnialy wiec warunki, aby zostala
podjeta proba wypracowania spdjnej rzadowej polityki wobec tych ostatnich.
Moze by¢ ona takze interpretowana jako proba objecia samorzadow koncep-
cjami rzadzenia wowczas wdrazanymi, z uwzglednieniem ich specyfiki, od-
miennej od zwigzkow zawodowych czy organizacji pozarzadowych. Koncep-
cje te obejmuja bowiem m.in. uporzadkowanie sposobu wptywania partne-
réw spotecznych — wszelkich organizacji zewnetrznych na proces legislacyjny.
Nowy sposob myslenia zostal zawarty przede wszystkim w dokumencie Rady
Ministrow ,,Zasady dialogu spotecznego™.

Dokument ktadzie nacisk na to, ze zaangazowanie partneréw spotecznych
rozumianych w szerokim zakresie (zwiazkow zawodowych, organizacji pra-
codawcow, organizacji rolnikow, samorzadéw gospodarczych, terytorialnych
i zawodowych, organizacji pozarzadowych, a takze przedstawicieli wszyst-
kich tych partnerdéw spolecznych) stanowi przestanke dalszego rozwoju spo-
teczno-gospodarczego oraz utrzymania pokoju spotecznego. Jak juz wspomi-
nano, w zalozeniu proces konsultacji mial by¢ obowigzkowym etapem two-
rzenia prawa przez rzad i mial polega¢ na integrowaniu opinii i stanowisk
interesariuszy w projektach w celu poprawy jakosci prawa. Procedura miata
zaklada¢ istnienie jednolitego rzadowego osrodka, wobec ktorego partnerzy
spoteczni mieli w sposob aktywny formulowac swoje stanowiska, ktore na-
stepnie mialy by¢ uwzgledniane (badz nie) przez rzad. Struktura ta stanowita
nowos¢ na kilku ptaszczyznach. Po pierwsze, zakladala istnienie jednolitej po-
lityki rzadowej, uwspolniajacej rozmaite dziedziny istniejace w strukturze rza-
dowej (,,podstawowa regulq wspolpracy rzadu z partnerami spolecznymi jest
moéwienie przez jego przedstawicieli jednym gtosem™!?). Oznaczalo to koniecz-
no$¢ zerwania z ,resortowym” sposobem myslenia, w ktérym ministerstwa
byly nastawione na maksymalizacje efektywnosci dzialania w jednej dziedzi-
nie, bez patrzenia na koszty generowane w innych dziedzinach. Po drugie,
nowa struktura zaklada aktywizacje partneréw spotecznych. Partnerzy spo-
teczni mieli by¢ dowartosciowani jako recenzenci-komentatorzy podejmowa-
nych przez rzad polityk publicznych, ktorych stanowiska w miare mozliwo-
$ci mialy by¢ integrowane. Rzad - jako jednolite cialo, cho¢ dzialajace przez
rozmaitych przedstawicieli - miat rGwnoczesnie pilnowa¢, aby uwzglednianie

9 Rada Ministrow, Zasady dialogu spotecznego, Warszawa 2002.
10 Ibidem, s. 22.
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stanowisk 1 modyfikacje projektu nie godzily w interes publiczny. Rzad staje
sie straznikiem interesu publicznego.

Na tym tle powstal pomyst reformy porzadkujacej rozbieznosci w regula-
cjach miedzy istniejacymi wowczas samorzadami zawodowymi. Impulsem do
inicjatywy byly wspomniane juz problemy z wejsciem w Zycie ustawy o za-
wodzie i samorzadzie zawodowym psychologéw. Psychologowie zostali przy-
pisani do Ministra Pracy i Polityki Spotecznej jako organu nadzoru, ponie-
waz — zgodnie ze stowami jednego z naszych respondentéw — ,,nikt nie chciat
sie nimi zaja¢”. Ustawa miala jednak wady, a srodowisko zawodowe byto we-
wnetrznie skldcone, przez co wejscie w zycie ustawy musiato zosta¢ opdznione.
Réwnoczesnie do J. Hausnera zwracaly sie coraz to liczniejsze srodowiska za-
wodowe, domagajace sie czy to ograniczenia dostepu do zawodu, czy wrecz
utworzenia samorzadu zawodowego!!. Anegdota, przytoczona przez samego
J. Hausnera, glosila, ze w pewnym momencie zwrodcil si¢ do niego jeden z po-
stow, aby stworzy¢ regulacje prawne dla wykonywania zawodu florysty, a by¢
moze wrecz i samorzad zawodowy dla tychze!?. Zdarzenia te staly si¢ asump-
tem dla szerszej refleksji dotyczacej samorzadnosci zawodowej. W 2002 r. od-
byla si¢ zorganizowana przez Senat i Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej
konferencja podsumowujaca te dyskusje.

Atmosfera konferencji — a takze stowa samego J. Hausnera — sugerowaly,
ze jego celem bylo ustalenie bardziej czytelnych kryteridéw prawnych doty-
czacych uzasadnienia dla stworzenia samorzadu zawodowego na podstawie
art. 17 Konstytucji dla danego srodowiska zawodowego. W szczegdlnosci cho-
dzilo o zdefiniowanie pojecia ,,zawodu”, ,zawodu zaufania publicznego” oraz
rozwazenie zasadnosci tworzenia samorzadoéw zawodowych (niejasnos¢ do-
tyczaca znaczenia terminu ,mozna” w sformulowaniu zawartym w art. 17
ust. 1 Konstytucji RP). Zasadniczy ton dyskusji zmierzat w strone¢ konstatacji,
ze samorzadnos¢ zawodowa zostalta nadmiernie rozbudowana (wypowiedzi
J. Hausnera, M. Kuleszy, K. Frieskego i M. Balickiego). Niektorzy z uczestnikow
dyskusji (K. Frieske i J. Czapinski) krytykowali koncepcje obligatoryjnej przy-
naleznosci do samorzadéw. W tle miaty miejsce konflikty kompetencyjno-sro-
dowiskowe miedzy samymi samorzadami zawodowymi: Prezes Okregowej

11]. Hausner, D. Dlugosz, Tezy w sprawie zawodéw zaufania publicznego, [w:] Senat Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Zawody zaufania publicznego a interes publiczny - korporacyjna reglamenta-
cja versus wolno$¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, s. 115-117.

12 J. Hausner, Glos w dyskusji, [w:] Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Zawody zaufania pu-
blicznego a interes publiczny - korporacyjna reglamentacja versus wolnos¢ wykonywania zawodu,
Warszawa 2002, s. 109.
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Izby Lekarskiej w Warszawie krytykowal inflacje samorzadnosci zawodo-
wej nazywajac istnienie samorzadu diagnostow laboratoryjnych ,,absurdem”
i,lekka przesady”, co spowodowato defensywna odpowiedz przedstawicielki
Ogolnopolskiego Komitetu Organizacyjnego Samorzadu Diagnostow Labora-
toryjnych!s.

J. Hausner explicite wyrazal zdanie, Ze powinno si¢ ograniczy¢ powstawa-
nie kolejnych samorzaddéw zawodowych poprzez wyznaczenie czytelnych kry-
teridw na przysztos¢, w jakich sytuacjach uzasadnione byloby tworzenie sa-
morzadu zawodowego (a réwniez — by¢ moze — ograniczy¢ liczbe istniejacych
wowczas samorzadow zawodowych). Druga poruszang przez niego kwestia byt
egoizm Srodowiskowy samorzadow zawodowych, ktdre jego zdaniem nie do
konca rozumialy swoja funkcje publiczna i ,,stajg sie¢ w praktyce zwiazkami za-
wodowymi i podejmujg dzialania w znacznie wigkszym stopniu zorientowane
na poprawe warunkow socjalnych okreslonej grupy zawodowej niz na wypet-
nianie jakichkolwiek zadan o charakterze publicznym”.

W konsekwencji J. Hausner méwit o ,,oddzieleniu funkcji zwiazku zawodo-
wego od funkcji samorzadu zawodowego”. Wreszcie, ostatnim zagadnieniem
byla kwestia procesu powstawania samorzadu zawodowego - wicepremier wi-
dzial to jako proces emergentny i oddolny — od samoorganizacji srodowiska
zawodowego, przez formy stowarzyszeniowe az do samorzadu zawodowego.
Krytykowal zjawisko swoistego rodzaju ,bypassu”, tzn. tworzenia samorzadu
zawodowego pomimo braku istnienia zorganizowanej grupy zawodowej. Jego
sposob myslenia prawdopodobnie wynikal z obserwacji tego, w jaki sposdb
powstawaly samorzady zawodowe w trzeciej fali, a takze wlasnych doswiad-
czen wicepremiera ze srodowiskiem zawodowym psychologéw, ktorego czes¢
chciata powstania samorzadu zawodowego, nie byla natomiast w stanie dosta-
tecznie ,,dogadac si¢”, aby w sensie faktycznym utworzy¢ izby samorzadowe.

Konferencja zapoczatkowala prace nad ogélnymi przepisami o samorza-
dach zawoddéw zaufania publicznego. W ich ramach przygotowano projekt
ustawy o samorzadach zawodowych, ktory stal sie jednym z zalacznikéw do
projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, wstepnie przyjetego
przez Rade Ministréw w 2005 r. Ustawa miala m.in. ujednolica¢ zasady nad-
zoru ministerialnego nad poszczegélnymi samorzadami oraz okresla¢ ogdlne
zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Planowano takze na jej gruncie zde-

13 Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Zawody zaufania publicznego a interes publiczny - kor-
poracyjna reglamentacja versus wolno$¢ wykonywania zawodu, Warszawa 2002, passim.
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finiowac pojecie ,zawodu zaufania publicznego” i w ten sposoéb za pomocsg
prawnych kryteriow zmniejszy¢ uznaniowo$¢ tworzenia nowych samorzadow.

Wedle tej propozycji zawody zaufania publicznego to - nieco upraszcza-
jac — zawody, ktorym przede wszystkim na podstawie obowiazujacych prze-
pisow poszczegdlnych ustaw zawodowych mozna przypisa¢ m.in. nastepujace
cechy. Po pierwsze, wystgpowanie szczegdlnej wiezi zaufania mi¢dzy osobg
wykonujacg zawod a ustugobiorcg, co moze wiazaé si¢ z dostepem do infor-
macji dotyczacych sfery prywatnosci lub tajemnicy przedsiebiorcy. Po drugie,
zorganizowanie w sposob uzasadniajacy przekonanie spoteczne o wlasciwym
dla indywidualnych intereséw ustugobiorcy wykorzystywaniu wiezi zaufania
oraz informacji, o ktérych mowa powyzej. Po trzecie, gwarantowanie, ze infor-
macje uzyskane przez wykonujacego zawdd stanowia tajemnice zawodows. Po
czwarte, wykonywanie jedynie przez osoby dopuszczone na zasadach i w try-
bie okreslonych w przepisach, po sprawdzeniu wiedzy i umiejetnosci niezbed-
nych do wykonywania tego zawodu. Po piate, wykonywanie w formach okre-
slonych w przepisach wlasciwych dla danego zawodu zaufania publicznego.
Po szdste, brak zwiazania osob je wykonujacych poleceniami co do tresci lub
metod czynnosci zawodowych tego zawodu oraz okreslenie zasad etycznych
jego wykonywania i ewentualne wymaganie zlozenia slubowanial.

Réwnoczesnie - jak wskazuja nasi respondenci - prace nad zmianami usta-
wowymi poszly takze w nieco inng strone, tj. uwspdlniania rozwiazan dla za-
woddéw o zblizonym statusie i funkeji spotecznej'®. Nie chodzito wiec o stwo-
rzenie uniwersalnych mechanizméw dla wszystkich samorzadow, lecz o wy-
pracowanie takich rozwiagzan, ktore odpowiadatyby logice i dotychczasowemu
sposobowi funkcjonowania istniejagcych samorzaddw tak, aby nie zachodzily
watpliwe z punktu widzenia konstytucyjnego nieuzasadnione rozbieznosci.
Chodzito wigec na przyklad o zniwelowanie nieuzasadnionych rozbieznosci
w strukturach samorzadowych adwokatéw i radcéw prawnych, miedzy samo-
rzadami medycznymi, miedzy komornikami a notariuszami itd. Sprawa zo-
stala odlozona przede wszystkim za sprawa naciskow Adwokatury i nadania
priorytetu przez J. Hausnera innym sprawom w momencie, kiedy zostal wice-
premierem!®. Nastepnie owe zamierzenia racjonalizatorskie nie zostaly zreali-
zowane w zwiazku z kalendarzem wyborczym.

14 Art. 2 projektu. Zob. H. Izdebski, Zawody prawnicze jako zawody zaufania publicznego,
[w:] H. Izdebski, P. Skuczynski (red.), Etyka zawodow prawniczych. Etyka prawnicza, Warszawa
2006, s. 50-51.

15 Takg informacje przekazal nam ekspert zaangazowany wowczas w prace legislacyjne.

16 Takg informacje przekazal nam ekspert zaangazowany wowczas w prace legislacyjne.
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Nalezy podkresli¢, ze zamiast tego w przyblizeniu w latach 2003-2004
zaczal narasta¢ konflikt dotyczacy grupy zawoddw prawniczych posiadaja-
cych samorzady. Dotyczyl on ograniczonych mozliwosci dostepu do zawodu
ze wzgledu na prowadzenie do nich naboru przez same samorzady. Argumen-
towano, ze jest to sytuacja, gdy wyraznie wida¢, iz w tego typu dziatalnosci
samorzady dzialaja w sposob charakterystyczny dla grup interesu, a nie w in-
teresie publicznym. Konflikt ten trwat kilka kolejnych lat i zakonczyt si¢ przy-
jeciem w 2007 r. rozwiazan zakladajacych przeprowadzanie naboru do zawo-
dow prawniczych poprzez egzaminy panstwowe, w ktorych zagwarantowano
jednak udzial przedstawicieli samorzadow, a takze pozostawiono w ich gestii
kwestie organizowania aplikacji przygotowujacej do zawodu'’.

Znaczenie tego konfliktu wykracza jednak poza zawody prawnicze i kon-
kretna kwestie naboru do zawodu'®. Uksztaltowato si¢ bowiem w dyskursie pu-
blicznym podejscie, zgodnie z ktérym samorzady zawodowe nie rdznia si¢ od
innych spotecznych i gospodarczych grup interesu, chcacych wplywaé na pro-
cesy tworzenia prawa. Jako takie sa niezdolne do okreslania, na czym polega
interes publiczny. Nie sg zatem m.in. zdolne do stosowania kryteriow efektyw-
nosciowych i ostatecznie zawsze kieruja si¢ partykularnym interesem danej
grupy zawodowej. Ich starania muszg by¢ zatem roéwnowazone przez ograny
panstwa — w szczegolnosci rzad - jako centrum odpowiedzialne za polityki
publiczne. Centrum to bowiem posiada nie tylko zdolnosci kognitywne do de-
finiowania interesu publicznego, ale takze odpowiednia do tego legitymiza-
cje polityczna. Zarzadzane jest ono bowiem przez zwycigzce demokratycznych
wybordw. Ten sposob myslenia jest charakterystyczny dla nastepnego okresu.
Mozna jednak zaryzykowac teze, ze gdyby w jednym z kluczowych momentow
konsolidowania wladzy w Polsce relacje miedzy rzadem a samorzadami zawo-
dowymi zostaly utozone wedlug przemyslanego wzorca, nastepny okres przy-
bralby inng forme i by¢ moze byt wolny od co najmniej niektérych patologii.

17 Ustawa z 20.2.2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach praw-
nych oraz ustawy — Prawo o notariacie, Dz.U. Nr 37, poz. 286. Wiecej o przebiegu i skutkach
tego sporu, zob. K. Gadowska, Otwarcie zawodow adwokata i radcy prawnego w Polsce po 1989
roku, Prakseologia 2018, Nr 160, s. 243-289; M. Masior, Analiza wptywu zmiany regut dostepu do
zawodu adwokata i radcy prawnego na jakos¢ ustug prawnych, [w:] J. Szumniak-Samolej (red.),
Wspolczesne wyzwania w zakresie funkcjonowania przedsigbiorstw: perspektywa badawcza mto-
dych naukowcow, Warszawa 2017, s. 39-71.

18 H. Izdebski, L. Morawski, Dwuglos: Demokracja a przywileje korporacyjne, PiP 2007, Nr 6,
s. 49-69.
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7.4. Lata 2005-2007 - poczatki nowego paradygmatu

Pomimo ze poprzedni okres okreslony zostal jako wykuwanie nowego
porzadku, to ostatecznie zakonczyl sie jego niewykrystalizowaniem, przynaj-
mniej w odniesieniu do samorzadow zawodowych. Owo wykuwanie sie ulegto
zatamaniu wraz z upadkiem pomystéow J. Hausnera na uregulowanie relacji
miedzy rzadem a grupami zawodowymi. W konsekwencji kolejny okres cha-
rakteryzuje chaos i narastajacy konflikt, w ktorym ksztattuja sie jednak insty-
tucjonalne praktyki w zakresie wplywania samorzadéw na polityki publiczne
i tworzenie prawa. Przypominajg one raczej dzialania reaktywno-przystoso-
wawcze niz realizacj¢ jakiego§ normatywnego wzorca.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze nasz wywod — moze nieco zaskakujaco dla
Czytelnika - stoi na stanowisku, Ze zasadniczy kierunek zmian zachodzacych
po rzadach SLD wykazuje cechy ciaglosci. Ramy instytucjonalne w postaci do-
minujacego paradygmatu rzadzenia zostaly stworzone przez reformy J. Hau-
snera, przede wszystkim przez nowy sposdb organizacji dialogu spolecznego.
Ramy te zostaly wypelnione niezwykle centralistyczna i nieufng wobec spofe-
czenstwa praktyka pierwszych rzadow koalicyjnych PiS, a nastepnie PO-PSL,
kontynuowana po 2015 r. w okresie rzadow Zjednoczonej Prawicy.

Podejscie do samorzadéw zawodowych epoki dobrze obrazuje plan spo-
rzadzony pod kierownictwem merytorycznym J. Rokity i S. Kawalca, dla pla-
nowanej jeszcze w latach 2004-2005 koalicji PO-PiS. Plan ten wyraza ogdlny
kierunek myslenia, ktéry obecny bedzie zaréwno w okresie rzadow PiS, PO
—PSL, jak i Zjednoczonej Prawicy'®, widzacy gléwny problem systemu rzadze-
nia w Polsce w ,,partyjno-sitwowej parcelacji wplywdw wewnatrz rozkltadaja-
cych si¢ instytucji panstwa”?. Raport interpretuje patologie polskiego zycia
publicznego w dwdch aspektach.

Po pierwsze, w sferze politycznej koncentruje si¢ on na nadmiernie skom-
plikowanej, a na poziomie centralnym - zbyt zdecentralizowanej i resortowej
strukturze rzadzenia, w ktdrej powstaja niejasne powigzania migdzy urzedni-
kami centralnymi a interesariuszami oraz grupami interesu. W planie wida¢

19 W przygotowywaniu programu brali udziat kluczowi intelektualisci i politycy 6wczesnego
konserwatywno-liberalnego kregu, zwiazani zaréwno z bardziej ,,liberalng” strona obozu postso-
lidarnosciowego, skupiong blizej Platformy Obywatelskiej, jak i bardziej ,,konserwatywna”, blizsza
Prawu i Sprawiedliwosci.

20]. Rokita, S. Kawalec, M. Jankowski, Panstwo dla obywateli: plan rzadzenia 2005-2009, War-
szawa 2005.
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dos¢ wyrazng tendencje do poszukiwania ciala zapewniajacego holistyczna re-
prezentacje dobra wspolnego. Takim podmiotem miat stac si¢ quasi-kanclerski
Prezes Rady Ministrow wraz z zapleczem eksperckim w postaci Rzadowego
Centrum Studiow Strategicznych oraz Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Ra-
port postuluje znaczace wzmocnienie pozycji premiera wzgledem ministrow:
»dotychczas rzad byt w znacznym stopniu federacja resortow. Minister czul si¢
przede wszystkim reprezentantem interesdw resortu na forum rzadu i wobec
ministra finanséw, a Premier byt okazjonalnym rozjemca w sporach miedzy
ministrami. (...) Premier powinien wzig¢ na siebie odpowiedzialno$¢ za wy-
znaczanie ministrom celdéw, przydzielanie Srodkow na ich realizacje¢ i rozli-
czanie z efektow”?!. Program zawiera takze antycypacje pdzniejszej reformy
z kwietnia 2009 r. polegajacej na scentralizowaniu procesu tworzenia zalozen
do ustawy oraz powstawania samych projektow ustaw?2.

Po drugie, problemem - w wymiarze ,,ekonomicznym” - identyfikowanym
w programie jest przeregulowanie Zycia publicznego i ograniczenia dla dzia-
talnosci gospodarczej. Program zawiera wiele postulatow charakterystycznych
dla myslenia ,,konserwatywno-liberalnego” — postulaty wycofywania sie pan-
stwa z regulowania wielu czesci zycia gospodarczego i krytyke ograniczania
wolnosci gospodarczej oraz konkurencji w duchu sugerujacym, Ze istniejace
wowczas regulacje stuza ,,dystrybuowaniu grupowych przywilejow”? i tworzg
przewage ,,korporacyjnych przywilejow i interesow"?. Jest to zapowiedz poli-
tyki deregulacyjnej, ktora byla realizowana przede wszystkim po 2012 r.

Oba identyfikowane zjawiska konfliktowaly rzadzacych z samorzadami
zawodowymi. Na plaszczyznie ,politycznej” nowy paradygmat spowodowat
istotne zintensyfikowanie proceséw polegajacych na przejmowaniu sfery ak-
ceptowalnej politycznosci przez okreslone, waskie miejsca zinstytucjonalizo-
wanej polityki centralnej. Gdy sfera politycznosci zostata przejeta i zdomi-
nowana doslownie przez kilka dzialajacych zgodnie z zasadami demokracji
przedstawicielskiej cial, inne formy reprezentacji spoleczenstwa musialy zo-
sta¢ zepchniete do roli apolitycznego spoteczenstwa obywatelskiego. Wyraza-
nym przez politykdw oczekiwaniem wzgledem podmiotéw spolecznych byto
unikanie tematéw ,,politycznych” (czyli wlasciwie wszystkich) i skoncentrowa-
nie si¢ na informowaniu rzadzacych o swoich potrzebach. Rzadzacy, dysponu-

21 Jbidem, s. 13-14.

22 Jbidem, s. 35-41, s. 71-72.
23 Jbidem, s. 7.

24 Tbidem, s. 26.
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jacy mandatem demokratycznym, mieli nast¢pnie realizowac¢ polityke zgodng
z identyfikowanym przez nich ,dobrem wspoélnym”. Efektywnie oznacza to
sprowadzenie roli podmiotéw spolecznych, w tym samorzadoéw, do roli recen-
zentow dziatan rzadzacych.

W wymiarze ekonomicznym J. Rokita i S. Kawalec explicite formulujg po-
pularna wowczas w kregach PO-PiS koncepcje, ze samorzady zawodowe nie
moga ogranicza¢ wolnosci podejmowania dziatalnosci gospodarczej. Pociaga-
toby to za sobg likwidacje obligatoryjnej przynaleznosci do samorzadow zawo-
dowych i przeksztalcenie samorzaddéw zawodowych w Polsce w dobrowolne
stowarzyszenia.

W rezultacie program jest wyjatkowo sceptyczny wobec wszelkich form
samorzadnosci poza samorzadnoscia terytorialng. Samorzady zawodowe sa
identyfikowane z korupcyjnymi i nakierowanymi na indywidualny interes za-
chowaniami oraz ograniczeniami wolnego rynku. Autorzy twierdza, ze: ,,Sa-
morzady zawodowe 0s6b wykonujacych zawody zaufania publicznego nie
moga by¢ instytucjami skoncentrowanymi na chronieniu partykularnych in-
teresow swoich czlonkow kosztem pozostatej czesci spoleczenstwa. Nalezy wy-
raznie stwierdzi¢, iz samorzady tych osdb sg tworzone dla ochrony interesu
publicznego i réwniez one nie moga narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu
ani ogranicza¢ wolnosci podejmowania dzialalnosci gospodarczej”.

Warto zauwazy¢, ze omawiany raport antycypuje zaroéwno koncepcje
skoncentrowania postepowan dyscyplinarnych w jednym ciele (autorzy pro-
ponuja Trybunat Stanu - w wersji zrealizowanej przez Zjednoczong Prawice
przybrato to forme Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego), ale takze rady-
kalne ograniczenie ,samorzadnosci” sedziowskiej, przede wszystkim przez po-
wolywanie czlonkéw Krajowej Rady Sadownictwa przez Sejm (co rowniez
zostalo zrealizowane przez rzad Zjednoczonej Prawicy kilkanascie lat poz-
niej). Wida¢ takze inng charakterystyczng ceche epoki PO-PiS, to znaczy pro-
jektowanie konfliktowych relacji z samorzadami/srodowiskami prawniczymi
na wszystkie zawody samorzadowe i — szerzej — na srodowiska elit zawodo-
wych.

Wykuwanie si¢ nowego paradygmatu wyraznie wida¢ pod koniec IV ka-
dencji oraz w V kadencji parlamentu, w trakcie rzadéw mniejszosciowych PiS
i rzadow koalicji PiS-Samoobrona-LPR. Cho¢ zagadnienia dotyczace funk-
cjonowania samorzadow zawodowych koncentruja si¢ wlasciwie w kilku usta-

25 Ibidem, s. 30.
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wach, doé¢ wyraznie widoczny jest kierunek dziatan, charakterystyczny row-
niez dla pdzniejszego okresu rzadéw PO-PSL.

Pod koniec IV kadencji zostaje uchwalona gremialnie krytykowana przez
samorzady zawodowe ustawa liberalizujaca dostep do zawodu adwokata, radcy
prawnego oraz notariusza (tzw. lex Gosiewski®). ,Korzenie” lex Gosiewski
tkwig w dlugo lezacym w zamrazarce sejmowej projekcie poselskim autorstwa
PiS, krytycznie przyjetym przez samorzady, do ktérego nastgpnie zostato do-
fozone postepowanie z projektu Rady Ministrow, mniej radykalne w swojej
wymowie i pozytywnie zaopiniowane przez samorzady. Dodatkowym aspek-
tem calosci postepowania legislacyjnego stal si¢ wyrok TK, ktdry stwierdzit
niezgodnos¢ z Konstytucja RP wielu przepiséw dotyczacych uprawnien samo-
rzadu adwokackiego i radcowskiego w zakresie ksztaltowania zasad dostepu
do zawodu?. W momencie faktycznej utraty wiekszosci sejmowej przez SLD
—UP projekt autorstwa PiS zostal zradykalizowany i uchwalony gtosami opo-
zycji - PiS, PO, PSL, SDPL, UP oraz czgsci postow Samoobrony. Projekt prze-
budowywat catkowicie zasady dostepu do zawodu adwokata, radcy prawnego
i notariusza, znaczaco je liberalizujac wbrew stanowiskom samorzadéw zawo-
dowych, ktére w pewnym momencie zostaly de facto wyltaczone z prac nad
projektem?®. Ustawa szta rowniez - zdaniem samorzaddw — duzo dalej, niz wy-
nikaloby to z tresci wyroku TK. Sposob procedowania i charakter zmian byt
we wczesnym 2005 r. gleboko krytykowany przez samorzady, ktére od razu
zapowiedzialy skladanie wnioskéw do TK w sprawie sprawdzenia zgodnosci
z Konstytucjg RP. Wszystkie trzy samorzady zlozyty wnioski do TK, ktdre cze-
sciowo stwierdzily niezgodnos$¢ ustawy z Konstytucja RP%.

Podobny charakter przybierajg zmiany przyjmowane przez wigkszos¢ sej-
mowa w koncu IV kadencji wobec samorzadéw medycznych - lekarskiego
i pielegniarskiego. Istotne zmiany dotyczace m.in. dostepu do zawodu oraz
organizacji szkolen zawodowych® zostaja stworzone bez konsultacji z ciatami
samorzadowymi i przyjete wbrew ich woli.

26 Ustawa z 30.6.2005 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze i niektdrych innych ustaw,
Dz.U. Nr 163, poz. 1361.

27 Wyrok TK z 18.2.2004 r., P 21/02, OTK-A 2004, Nr 2, poz. 9.

28 Dyskusja na Komisjach Sejmowych Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka 18.5.2005 r., Biuletyn
nr 4584/1V, dostep: orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf.

29 Wyrok TKz19.4.2006 r., K 6/06, OTK-A 2006, Nr 4, poz. 45; wyr. TK z 8.11.2006 r., K 30/06,
OTK-A 2006, Nr 10, poz. 149; wyr. TK z 26.3.2008 r., K 4/07, OTK-A 2008, Nr 2, poz. 28.

30 Zawarte w ustawie z 2.7.2004 r. przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, Dz.U. Nr 173, poz. 1808 oraz ustawie z 29.7.2005 r. o zmianie ustawy o zawodach
pielegniarki i pofoznej oraz ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty, Dz.U. Nr 175, poz. 1461.
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W okresie V kadencji przeprowadzono w sumie jedynie 19 postepowan le-
gislacyjnych w odniesieniu do samorzadéw zawodowych, przy czym dotycza
W przewazajacej mierze samorzadow prawniczych i koncentruja si¢ wokot na-
stepujacych ustaw: 1) dwoch ustaw lustracyjnych: ustawy z 18.12.1998 r. o In-
stytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu, ustawy z 18.10.2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach or-
gandw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow
oraz ustawy z 14.2.2007 r. o zmianie ustawy o ujawnianiu informacji o doku-
mentach organéw bezpieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych do-
kumentéw - ktore regulowaly zagadnienia zwiazane z dostepem do samorza-
dow - adwokackiego, radcowskiego, notarialnego, biegltych rewidentow oraz
komorniczego, 2) ustawy z 29.3.2007 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwoka-
turze i niektdrych innych ustaw — ktéra wprowadzita nowe zasady w postepo-
waniach dyscyplinarnych samorzadu adwokackiego, radcowskiego i notarial-
nego, w tym kontrol¢ Ministra Sprawiedliwosci nad uchwalami samorzadu,
mozliwo$¢ wszczynania postepowan dyscyplinarnych oraz regulowaly nowe
zasady w postgpowaniach dyscyplinarnych, 3) ustawy z 9.5.2007 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw — ktéra
wprowadzita mozliwo$¢ uczestnictwa Ministra Sprawiedliwosci w postgpowa-
niach dyscyplinarnych na zasadzie strony w samorzadzie adwokackim i rad-
cowskim.

Zmiany te zasadniczo koncentrowaly si¢ na zagadnieniach zwigzanych
z dostepem do zawodu (12 z 19 postgpowan), kwestiach dyscyplinarnych
(7 2 19), rzadziej regulowaly kwestie zwigzane z wewnetrzna organizacja sa-
morzadoéw, zakresem czynnosci zawodowych i szkolen (po 2 postgpowania).
Zmiany generalnie ograniczaly samoregulacje samorzadow i — co nie jest za-
skakujace — byly negatywnie zaopiniowane przez samorzady.

Postepowania legislacyjne wzgledem pozostalych samorzadow dotyczyty
kwestii technicznych, takich jak zagadnienia zwiazane z uznawaniem tytulow
zawodowych pochodzacych z pozostalych krajow UE oraz w przypadku dia-
gnostow — wykonania wyroku TK.

7.5. Lata 2007-2015 - konsolidacja paradygmatu

Okres rzadéw koalicji PO-PSL przynosi konsolidacje paradygmatu, kto-
rego korzenie wida¢ juz w pewnych dziataniach podejmowanych pod koniec
IV kadencji i w okresie V kadencji. Podstawowymi elementami tego paradyg-
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matu sa: dominacja rzadu w procesie tworzenia prawa, w tym przy regula-
¢ji kluczowych zagadnien dotyczacych funkcjonowania samorzadow zawodo-
wych, przy marginalizacji parlamentu, w szczegdlnosci Sejmu; autonomiczna
rola Senatu w postepowaniach, wynikajaca z wypracowanej przez Senat tozsa-
mosci; traktowanie samorzadnosci zawodowej jako nakierowanej na obrone
ekonomicznych intereséw zawodowych; dazenie do ustanowienia wspélnych
rozwiagzan w réznych samorzadach, wraz z pojawieniem si¢ szerokich projek-
tow regulujacych zagadnienia dotyczace wielu samorzadow.

Wiodaca role w okresie VI1i VII kadencji w zakresie regulowania zagadnien
kluczowych z punktu widzenia samorzadéw przejmuje Rada Ministrow. Rzad
stal si¢ podmiotem bezposrednio konsultujacym sie ze spoleczenstwem, nato-
miast parlament zostaje podporzadkowany politycznie rzadowi. Nacisk na do-
minacje etapu rzadowego wynika z kilku przekonan. Po pierwsze, ze to rzad
jest de facto odpowiedzialny za proces tworzenia prawa, pomimo ze konstytu-
cyjne unormowania przypisuja wladze ustawodawcza parlamentowi. Po dru-
gie, ze rzad jest mniej zalezny od wptywu lobbystéw i mniej podatny na niepo-
zadane naciski roznego rodzaju srodowisk. Po trzecie, ze rzad dysponuje lep-
szymi narzedziami i Srodkami do tego, aby konsultowac si¢ z interesariuszami.

Marginalizacje parlamentu, a w szczegélnosci Sejmu, wida¢ po wniosko-
dawcach postepowan uchwalonych ustaw w odniesieniu do kluczowych za-
gadnien. W VI i VII kadencji jedynie 16 postepowan sposrdd 80 angazowalo
postow lub komisje sejmowe — przy czym w 10 wypadkach projekty posel-
skie byly potaczone do wspélnego rozpoznania z projektami rzadowymi, ktére
w takich wypadkach stawaly si¢ wiodace. Projekty poselskie byly praktycznie
nieobecne w dziedzinie regulacji samorzadnosci zawodowej do 2014 r. Poja-
wily sie pod koniec VII kadencji jako przejaw ,bypassu” - de facto rzadowe
projekty PO-PSL byty zglaszane jako poselskie, aby unikna¢ koniecznosci diu-
giego konsultowania ich na etapie rzadowym?!.

31 Mowa tu o czterech ustawach: z 10.10.2014 r. o zmianie ustawy o komornikach sado-
wych i egzekucji (Dz.U. poz. 1710), z 9.4.2015 r. o zmianie ustawy o komornikach sadowych i eg-
zekugji (Dz.U. poz. 624), z 10.9.2015 r. o zmianie ustawy o komornikach sagdowych i egzekucji
(Dz.U. poz. 1561) oraz z 11.9.2015 r. o zmianie ustawy o zawodach pielegniarki i poloznej oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1640).
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Tabela. Wnioskodawcy w projektach legislacyjnych zakonczonych wej-
$ciem w zycie ustawy w postepowaniach dotyczacych kluczowych zagad-
nien z punktu widzenia samorzadow w okresie VI i VII kadencji Sejmu

Wnioskodawca Liczba zainicjowanych postepowan
Rada Ministréw - suma 59
Wylacznie Rada Ministrow 48
Rada Ministrow i réwnolegle projekt poselski 10
Rada Ministrow i réwnolegle projekt senacki 1
Senat 15
Postowie - suma 6
Poselski ,,bypass” (postowie koalicji rzadzacej) 4
Poselski opozycyjny (SLD) 1
Komisja poselska 1
Suma 80

Zrédto: opracowanie wlasne.

Charakterystycznym ewenementem okresu VI i VII kadencji byta réwniez
aktywizacja Senatu w zakresie regulowanej dziedziny. W kadencjach II1-VI
Sejmu Senat byl wnioskodawca w postepowaniu dotyczacym kluczowych za-
gadnien jedynie dwa razy®, natomiast w kadencjach VI-VII Sejmu? az 15 po-
stepowan zakonczonych uchwaleniem ustaw powstalo z wniosku Senatu. Do
najistotniejszych nalezaly: 1) ustawa z 10.6.2011 r. o zmianie ustawy — Prawo

32 Mowa o: 1) senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o rachunkowosci (druk Nr 3244
z IV kadengji), ktdry zostal potaczony do wspolnego rozpoznania z rzadowym projektem ustawy
o zmianie ustawy o doradztwie podatkowym oraz ustawy o rachunkowosci (druk Nr 3276), co
zakonczylo si¢ uchwaleniem ustawy z 16.12.2004 r. o zmianie ustawy o doradztwie podatkowym
oraz ustawy o rachunkowosci; 2) senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy o komornikach
sadowych i egzekucji oraz ustawy — Kodeks postepowania cywilnego (druk Nr 2309), ktéry zostat
polaczony do wspdlnego rozpoznania z rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy o komor-
nikach sadowych i egzekucji (druk Nr 1823 oraz 1823-A), co zakonczylo si¢ uchwaleniem ustawy
224.9.2004 r. o zmianie ustawy o komornikach sadowych i egzekucji oraz o zmianie ustawy - Ko-
deks postegpowania cywilnego (Dz.U. Nr 236, poz. 2356).

33 Podazamy tutaj - aby unikna¢ nieporozumien - numeracja kadencji Sejmu, a nie Senatu.
Trzeba pamietad, ze I kadencja Senatu przypada na lata 1989-1991, zaé I kadencja Sejmu - na lata
1991-1993. Stad tez IV kadencja Sejmu jest V kadencja Senatu, VI kadencja Sejmu jest VII ka-
dencja Senatu itd. W ksiazce stosujemy spéjnie numeracje przyporzadkowana do kadencji Sejmu,
nie za$ kadencji Senatu.
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o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy - Prawo o notariacie -
ktéra uregulowata mozliwos¢ powotywania wigcej niz jednej komisji odwo-
tawczej przy egzaminach: adwokackim, radcowskim i notarialnym, 2) ustawa
z 19.4.2013 r. o zmianie ustawy o izbach lekarskich oraz niektdérych innych
ustaw, ktora realizowala obowigzek dostosowania systemu prawa do wyroku
TK z 29.6.2010 r. w zakresie, w jakim wylaczalo prawo lekarzy, farmaceu-
tow, diagnostow, pielegniarek i weterynarzy ukaranych w II instancji sadu
dyscyplinarnego kara nagany, do wniesienia odwotania do sadu, 3) ustawa
27.11.2014 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze oraz niektérych innych
ustaw — ktora nadata rzecznikom dyscyplinarnym, Rzecznikowi Dyscyplinar-
nemu Adwokatury oraz Gléwnemu Rzecznikowi Dyscyplinarnemu status or-
gandw oraz okreslita ich zadania, a takze wyartykutowala zasady prawdy ma-
terialnej i inkwizycyjnosci postepowania dyscyplinarnego.

Aktywna rola Senatu w uzupelnianiu regulacji samorzadowej wynikata
ze specyficznej roli, jaka przyjal on w szczegdlnosci w okresie VIII kadencji
Sejmu - uzupelniania aktywnosci legislacyjnej przede wszystkim o implemen-
tacje wyrokow TK. Wiele z inicjatyw sktadanych przez Senat bylo bezposred-
nio (np. ustawa z 19.4.2013 r. o zmianie ustawy o izbach lekarskich oraz niekto-
rych innych ustaw) lub posrednio (np. ustawa z 7.11.2014 r. o zmianie ustawy
- Prawo o adwokaturze oraz niektdrych innych ustaw) zwiazana z wyrokami
TK w tym zakresie. W zakresie samorzadnosci zawodowej wynikato to z kolei
z rosnacego znaczenia TK w tej dziedzinie — o czym jeszcze bedziemy pisac®.

Z punktu widzenia opisow dokonywanych przez przedstawicieli rzadu,
dominacja Rady Ministrow w procesie tworzenia prawa wyraza sie przeko-
naniem, ze jedynie rzad jest w stanie dokonywa¢ wlasciwej oceny sytuacji
ze wzgledu na pewien stopien obiektywizmu, immunizacji od grup interesow
i reprezentowania interesu publicznego. Rzad jest wlasciwy, poniewaz - zgod-
nie ze sfowami jednego z naszych ,,rzadowych” respondentéw — moze ,mie¢
z wielu stron rézne sygnaly, umie¢ zweryfikowac optymalny wybdr, ktory poz-
niej wyznacza jako kierunek”.

Uwypuklenie znaczenia rzadu przejawialo si¢ m.in. pojawiajacym sie¢ prze-
konaniem zaréwno przedstawicieli rzadu, jak i interesariuszy, Ze etap sejmowy
niewiele znaczy. O ile przed uchwaleniem Konstytucji RP podstawowym wek-
torem lobbingowym przedstawicieli samorzadéw zawodowych byt Sejm, zas
w kadencjach III-IV wciaz w Sejmie - zgodnie ze stowami jednego z naszych
respondentow — ,,wiele mozna bylo zatatwic¢”, o tyle jego rola zostaje zmargi-

34 Zob. rozdziat 7.8.
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nalizowana w kadencjach VI-VII. Ze strony rzadowej napedzane jest to ide-
ologia immunizowania si¢ na wplyw niechcianych grup intereséw. Eksperci
i pracownicy po stronie rzadowej, z ktorymi rozmawialismy, wyrazali przeko-
nanie, Ze na etapie sejmowym interesariusze probuja dokonywac najglebszych
ingerencji w projekty. Jedna z 0s6b pracujaca w rzadzie opisata przyczyny tego
nastepujaco:

»na komisji i podkomisji zaczyna dziata¢ takie zjawisko... to jest pewna fa-
miliaryzacja. Ci sami ludzie uczestnicza w posiedzeniach podkomisji od lat.
Przedstawiciele samorzadéw znajg sie z tymi postami i trzeba mie¢ bardzo
silny mandat polityczny, Zeby przezwycigzaé taka troche Srodowiskowa wiez
pomigdzy tymi, ktorzy przychodza spoza komisji a tymi, ktorzy siedzg w tej
komisji, ale sa z tym $rodowiskiem powigzani. (...) I to jest jaka$ stabos¢,
bo to oznacza, ze podkomisja traci obiektywizm spojrzenia, zaczyna patrze¢
$rodowiskowo. Ja idac na podkomisje, tez si¢ rozeznaje, ktory z cztonkéow
komisji jest skad i z jakiego samorzadu pochodzi, jakie jest ryzyko dziata-
nia takiego prosrodowiskowego, probranzowego i ono tam wystepuje moim
zdaniem silnej niz na poziomie rzadowym”.

W perspektywie ,,rzadowej” parlament, w szczegdlnosci zas Sejm, sa ,,nie-
pewne”. Sejmowe komisje i podkomisje generalnie skladajg si¢ z ludzi bardzo
zaangazowanych w okreslong problematyke, a bardzo czesto majacych wrecz
indywidualny interes w promowaniu okreslonego rodzaju rozwiazan wbrew
interesowi obozu rzadzacego. Tym gorzej, ze prosrodowiskowe rozwigzania
moga by¢ promowane przez postéw wlasnych partii i tworzy¢ wérod interesa-
riuszy niepotrzebne oczekiwania co do ksztaltu regulacji. Przeniesienie ciezaru
przygotowywania projektéw na rzad ma ograniczac te wptywy, ktére w wyniku
dzialan lobbingowych podejmowanych w Sejmie staja si¢ putapka. Projekt ma
w sposob sprawny ,,przechodzi¢” przez sito parlamentarne, zas etap konsulta-
cyjny ma zosta¢ zamkniety na poziomie rzgdowym.

Formalizacja wplywu samorzadow oraz ich koncentracja w kanale rzado-
wym byla de facto posrednim celem przedstawicieli rzadu i samych legislato-
réw, wynikajaca z wizji tego, w jaki sposob powinien by¢ skonstruowany pro-
ces legislacyjny. Bardzo dobrze oddaje to perspektywa legislatora pracujacego
w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw za rzadéow PO-PSL:

»zewnetrzni uczestnicy jeszcze nie przekonali sig, ze ten etap rzadowy jest
wazny. Przyzwyczajenie jest takie, ze prawdziwe dialogowanie jest na etapie
sejmowym, ze na rzadowym to nie warto. (...) To jest dla mnie jakas dys-
funkcja tez dlatego, ze jezeliby projekt poddaé prawdziwym konsultacjom
i opiniowaniom na etapie rzadowym - takim prawdziwym - i skierowa¢ do
Sejmu projekt po przekonsultowaniu i po zasiggnieciu opinii responsywnej
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publicznosci, to mysle, Ze wtedy na etapie sejmowym nie ma zasadnosci po-
nawiania tego dialogowania. Jezeli ono bedzie tez w parlamencie, to albo jest
powtorzeniem tego, co bylo, albo uniewaznia to, co bylo. Méwie o sytuacji
takiej lekko modelowej, ze projekt si¢ w istocie nie zmienil. To znaczy, je-
$li byt zaaprobowany - to byl, jesli sa uwagi - to wiemy, jakie i z jaka argu-
mentacja. To wtedy na etapie sejmowym wlasciwie parlament dostaje projekt
z »historia choroby« - kto zglosit uwagi i jakie, czy rzad je uwzglednil, czy
nie. Jezeli tam nie ma rzeczy, ktére wymagaja deliberacji parlamentu, to taki
projekt mogltby by¢ wprost uchwalany, bez potrzeby otwierania na podko-
misji np. ponownego dialogu. Dzisiaj tak zdaje si¢ cierpimy na brak tego dia-
logowania, ale jeszcze parg lat temu jeszcze bylo tak, ze podkomisja standar-
dowo zapraszata wszystkich interesariuszy, wszystkie samorzady zawodowe
do pracy w podkomisji”.

Legislatorzy wlasciwie wyrazaja stanowisko, ze Sejm i Senat — w sytu-
acji wlasciwego przeniesienia ciezaru procesu legislacyjnego na etap rzadowy
- sa niejako zbedne jako elementy tworzenia prawa, jezeli chodzi o zasi¢ga-
nie opinii spoleczenstwa. Jest to bardzo charakterystyczne stwierdzenie z tego
wzgledu, Ze obnaza utrate funkcji reprezentacji spoleczenstwa przez parla-
ment. Z punktu widzenia rzadu parlament staje si¢ - jak to ujeta A. Dudzin-
ska - ,maszynka do gtosowania”*. W parlamencie nie ma miejsca na dysku-
sje. Dyskusja powinna byla odby¢ sie na etapie rzadowym i rozwazy¢ zaréwno
oczekiwania polityczne rzadzacych, jak i — poprzez proces konsultacji oraz opi-
niowania — spoleczenstwa. Parlament zachowuje pewne funkcje z punktu wi-
dzenia technologii wladzy srodowisk politycznych, jako miejsce ,,wdrazania”
ludzi, rekrutacji kadry na stanowiska rzadowe, dostepu do medidw itp.

Kluczowa z punktu widzenia procesu legislacyjnego byla reforma rzado-
wej $ciezki legislacyjnej z kwietnia 2009 r. Reforma ta byta inspirowana przez
srodowisko legislatoréw. Zmiany miaty polega¢ na tym, ze ministerstwa — za-
miast projektéw ustaw — mialy przygotowywac zatozenia zmian legislacyjnych,
na ktérych podstawie Rzadowe Centrum Legislacji miato przygotowywac wla-
$ciwy projekt ustawy. Celem zmiany bylo z jednej strony profesjonalizowa-
nie procesu powstawania ustaw i zapewnienie wiekszej spdjnosci miedzy usta-
wami, z drugiej za$ wymuszenie odbycia szeroko zakrojonej rzadowej dyskusji
nad zalozeniami projektu, ktdra miata doprowadzi¢ do rekomendacji poli-
tycznych co do tego, jaki projekt miat wlasciwie powstawac. Miato to w re-
zultacie zracjonalizowac¢ proces tworzenia rozwiazan, a takze ograniczy¢ zja-
wisko, w ktérym trzeba byloby renegocjowal juz wstepnie zaprojektowane
rozwiazania z powodu braku politycznej akceptacji jeszcze na poziomie rza-

35 A. Dudzitiska, ,Maszynka...”, passim.
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dowym (co de facto oznacza rowniez brak mozliwosci ,,przepchniecia” ustawy
przez Sejm ze wzgledu na dominujaca role rzadu w nowym paradygmacie).
Wstepny projekt ustawy mial zostaé sporzadzony przez legislatoréw dopiero
wtedy, kiedy powstalby polityczny konsens w rzadzie co do tego, co ma znalez¢
sie w projekcie. Zmiana spowodowata przesuniecie odpowiedzialnosci za osta-
teczng tres¢ projektu na legislatorow, ktorzy od tej pory musieli ,,zbiera¢” nie-
rzadko przynajmniej czg$ciowo sprzeczne zalozenia co do projektdéw, na pod-
stawie ktorych stworzono projekt, ktory z duzym prawdopodobienstwem zo-
stalby uchwalony w takiej formie.

We wczesniejszym (i obecnym) modelu odpowiedzialnos¢ legislatorow
byla o tyle mniejsza, ze ,pierwszy” projekt i tak jest od samego poczatku trak-
towany jako roboczo-wstepny. Jak ujat to jeden z naszych respondentéw, mo-
del tworzenia prawa do 2009 r. oraz po 2015 r. zakladal, ze

»ministerstwo przygotowuje projekt ustawy, nad ktérym toczy si¢ dyskusja
w kazdym z [aspektow — dop. autorzy]: politycznym, merytorycznym, legi-
slacyjnym, formalnym. Taki projekt jest nieustannie przepoczwarzany w od-
powiedzi na zgloszone i zaakceptowane uwagi”.

W srodowisku legislatorow taki model jest uwazany za nieefektywny, po-
niewaz wymaga on ciagglych prac zwiazanych z redagowaniem projektu, i do-
piero zredagowane wersje sa przedmiotem dodatkowych politycznych dysku-
sji. Rozmowa nad samymi zalozeniami pozwalata podja¢ pracochtonne czyn-
nosci redakcyjne dopiero w momencie powstania konsensu w samym rzadzie
co do tego, jakie rozwiazania maja zosta¢ uchwalone.

Legislatorzy chcieli ograniczenia odpowiedzialnosci z podejmowania decy-
zji ,politycznych”, poniewaz zdarzalo sig, ze byly wyciagane wobec nich kon-
sekwencje za niewlasciwe zdaniem decydentéw politycznych decyzje. Doko-
nywali tego przez zadanie od decydentdw politycznych jasnych i szczegoéto-
wych zalozen do projektéw ustaw, co opisal jeden z naszych respondentow:

»W pewnym momencie zalozenia zaczely by¢ zbyt obszerne i zbyt szczegd-
fowe. To byta znowuz kwestia srodowiskowa. Legislatorzy chcieli mie¢ zato-
zenia bardzo detaliczne, po to, zeby pozniej napisanie projektu nie wiazato
si¢ z elementami podejmowania decyzji, bo uwazali, ze nie oni s do tego,
zeby te decyzje podejmowac. A ich podejmowanie na szczeblu kooperacji
urzedniczej z ministerstwem w ich oczach wiazalo si¢ z ryzykiem, ze ktos
pozniej zapyta: »A jakim prawem zeécie podjeli taka decyzje?«. Srodowisko
legislacyjne bylo bardzo mocno dotkniete skutkami afery Rywina i komisja
Sledcza z tamtego czasu. Wykazaniem, ze legislator moze by¢ osoba, ktdra
mozna (w zaleznoéci od interpretacji faktow, ktére mialy miejsce - ale jedna
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z nich jest taka) zmanipulowaé w dobrej wierze i on wpisze do projektu cos,
z czego si¢ potem... nagle rodzi si¢ wielka odpowiedzialno$¢, ktora si¢ mierzy
w miliardach, komisjach sledczych i latach wigzienia. Ludzie maja na to re-
alng obawe przed tym, moéwia: »Jak chce precyzyjnie wiedzie¢, co mam na-
pisa¢ w projekcie. Ja nie jestem tu od tego, zeby decydowac, czy to ma by¢
2 czy 5, czy 3-5, prosz¢ mi powiedzie¢, ktora z tych wartosci ma by¢ wpi-
sana w przepis«. Woleli zalozenia bardzo detaliczne. Zalozenia detaliczne
z kolei z punktu rzadu stawaly sie rownowaznikiem poteznej ustawy i tracity
wymiar czystosci decyzji kierunkowej (...). Pojawily sie zatozenia, ktdre byly
ustawa pisang w ministerstwach, tylko po pozbawieniu oznaczen jednostek
systematyzacyjnych, co zaczelo by¢ patologia...”.

Pomimo wprowadzenia zmiany legislacyjnej, ktéra miala na celu ograni-
czenie ,,resortowosci” tworzenia prawa i skoncentrowanie prac legislacyjnych
w RCL, stary model wlasciwie wyszedl ze zmian bez szwanku. Cho¢ niektdre
z ministerstw tworzyly bardziej syntetyczne zatozenia do ustaw, to zasadniczo
wiekszo$¢ procesu legislacyjnego odtworzylto stary uktad w delikatnie zmo-
dyfikowanej postaci. Nie dziwne wiec, ze rzad Zjednoczonej Prawicy wrocit
otwarcie do stosowania ,,resortowego” modelu, odwracajac reforme z kwietnia
2009 r.

Przesuniecie konsultacji na etap rzadowy spowodowato zmiane formy,
w jakiej interesariusze mieli wptywa¢ na proces legislacyjny. Ten wplyw — nie-
gdy$ mniej sformalizowany, przybierajacy forme naciskow i kontaktéw za-
wieranych w podkomisjach sejmowych, ma zosta¢ skanalizowany w oficjalne
stanowiska skladane w ,,przejrzysty” sposob w postepowaniu legislacyjnym.
Iosciowo widacd to po aktywizacji samorzadéw w zakresie skladania oficjal-
nych stanowisk wobec projektow. Wynika to oczywiscie z obowiazku konsul-
tacji nalozonego na rzad na jego projekty, naszym zdaniem wynika to réwniez
z obserwowanego w badaniu jako$ciowym ograniczenia wplywéw samorza-
déw na poziomie sejmowych komisji i podkomisji. W calym okresie V i VI ka-
dencji jedynie w 20 na 80 wszystkich postepowan legislacyjnych dotyczacych
kluczowych zagadnien samorzady nie wyrazity w sposob formalny swoich sta-
nowisk (w formie pisemnej na etapie opiniowania lub na posiedzeniach komi-
sji sejmowych) lub nie zostaly skonsultowane. Jest to duza roznica wzgledem
kadencji III-1V, gdzie formalne stanowiska samorzadow sa rzadsze.
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Wykres. Istnienie formalnego stanowiska samorzadu wobec projektow
dotyczacych kluczowych zagadnien w rozbiciu na kadencje.
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brak stanowiska w postepowaniu lub nie skonsultowano samorzadu

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Nasi respondenci potwierdzali pewna otwarto$¢ srodowisk politycznych
na postulaty srodowisk samorzadowych jeszcze w kadencjach III-1V, kiedy
nieformalnymi kanatami udawalo si¢ przekona¢ do pewnych rozwiazan. ,,Za-
mykanie” sie nieformalnych kanalow zdaje si¢ potwierdza¢ spadajaca liczba
postepowan, w ktorych samorzady zglaszaja formalne stanowiska. Naturalnie,
w warunkach, w ktdrych istnieja inne kanaly wptywu niz kanat écisle formalny,
wykorzystywany jest wlasnie ten poziom wpltywu. Wydaje sie rowniez, ze $ro-
dowiska polityczne byty skuteczne w odcinaniu si¢ od wptywu nieformalnego
lobbingu i kierowaniu go na bardziej sformalizowana $ciezke.

Nasi respondenci potwierdzali, ze samorzady zwykle sa konsultowane
w sprawach, ktdre bezposrednio miescily si¢ w zakresie ich zainteresowania,
czyli dotyczacych kompetencji ich organéw lub wykonywania zawodu przez
jego czlonkéw. Jezeli chodzi o zmiany dokonywane w zakresie instytucji czy
prawa dotyczacego samej sfery dziatalnosci zawodu, sprawy mialy si¢ juz roz-
nie. Przedstawicielka jednego z samorzadow medycznych tak ujeta pozycje,
ktéra samorzad zajmowal w ciggu ostatnich kilkunastu lat w reformach stuzby
zdrowia:

»Najpierw jest wizja tego, jak ma by¢, a potem do tego sie dostosowuje cala
reszte. Caly czas bede wracata do ustawy o podstawowej opiece zdrowotnej
i o tej koordynowanej opiece, ktéra funkcjonuje w réznych panstwach i te
przyklady sa wziete wlasnie stamtad, ale nikt nie wziat pod uwage, jak funk-
cjonujg tam samorzady w tym systemie. My tez mamy jaka$ wizje i pomysty,
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ale one nie sa brane pod uwage. Tu raczej tworzy si¢ wizje, a calg reszte si¢ do
tego dostosuje. Na pewno latwiejsza byla praca samorzadu, jak on powstal.
Widziano wieksze mozliwosci, poktadano wigksze nadzieje, w tej chwili wi-
dzimy ograniczanie pozycji samorzadu”.

W szczegdlnosci proces ten intensyfikuje sie w latach 2009-2015, kiedy
zwiekszona rola RCL spowodowata trudnosci w zasieganiu opinii i konsulto-
waniu si¢ interesariuszy projektu, w tym z samorzadami zawodowymi. Wcze-
$niej i obecnie projekt powstaje w ministerstwach, ktére utrzymuja regularne
kontakty ze srodowiskami zawodowymi w regulowanej sferze. W ramach re-
formy z kwietnia 2009 r. interesariusze byli wiaczani jedynie na etapie ministe-
rialnym, nie mieli natomiast kontaktu z RCL, ktore generalnie nie przywykto
do utrzymywania kontaktow ze ,,$rodowiskiem” politycznym. RCL nie posia-
dat ani procedur, ani praktyk spotykania sie z jakimikolwiek interesariuszami,
legislatorzy postrzegali siebie bowiem jedynie jako ,technicznych” wykonaw-
cow zalecen, cho¢ de facto przygotowywali tres¢ projektu. To znaczaco blo-
kowatlo dostep interesariuszy do procesu legislacyjnego. Legislator pracujacy
wtedy w RCL tak opisywal sposob postepowania RCL w tym czasie w zakresie
konsultowania lub opiniowania projektow:

»Byly oczekiwania ze strony interesariuszy, ktorymi byly takze samorzady
zawodowe, do tego, ze chcialyby si¢ spotkac z legislatorem, wyjasni¢, wziaé
udzial w procesach, ktére u nas wewnatrz RCL si¢ dzialy. To bylo czasami
sprzedawane pod hastem wsparcia kompetencji, Ze na pewno si¢ na tym tak
dobrze nie znacie jak my, my wam pomozemy i nieodplatnie przyslemy wy-
bitnych fachowcow, ktorzy pomoga wam napisac ten projekt ustawy. (...) Je-
zeli kto$ si¢ zgtaszal do RCL bezposrednio, ze chce z pracownikiem RCL sie
spotkac (...), to po prostu spotykat si¢ z odmows”.

Projekty wiec byly konsultowane/opiniowane w sposéb ,,przerwany” — naj-
pierw na etapie ministerialnym, potem za$ dopiero na etapie sejmowym - przy
czym oczekiwaniem rzadu (a wiec i zaplecza partyjnego postéw) bylo, aby Sejm
nie ingerowal znaczaco w tre$¢ projektu. Stad tres¢ projektu nierzadko byla
duzym zaskoczeniem dla samorzadéw zawodowych, ktore byly wiaczane w ne-
gocjowanie tresci samego projektu w ograniczonym zakresie.

Ujawnia sie tutaj wiec podwojny paradoks: jezeli projekt powstawal zgod-
nie z ,duchem” reformy z kwietnia 2009 r., to zainteresowani projektem (za-
réwno ze strony rzagdowej, jak i zewnetrzni interesariusze) byli zaskoczeni jego
trescia, poniewaz zatozenia byly ogdlnikowe i wiele tresci wypelniali legisla-
torzy z RCL. Natomiast jezeli powstawaly detaliczne zalozenia do projektu,
to efekt reformy byl de facto odwracany, poniewaz te zalozenia stanowily fak-
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tycznie ostateczny projekt, przez co nastepowal powrét do silnie resortowego
modelu tworzenia prawa.

Istotna zmiana, ktéra dokonala si¢ w czasach rzadéw PO-PSL, byty nato-
miast nowe techniki przeprowadzania opiniowania/konsultacji. Wysilek legi-
slatorow, w szczegolnosci RCL, zmierzal przede wszystkim w strone zaprojek-
towania systemow informatycznych, ktore pozwola na efektywniejsze przeka-
zywanie komunikacji do twdrcow rozwigzan legislacyjnych. Transparentnos¢
procesu konsultacji i otwartos¢ regul miata by¢ mediowana przez technologie
umozliwiajaca wyrazanie zdania na temat projektow. Powstaty na stronie RCL
serwis pozwalal na wglad na sptywajace opinie zardwno rzadzacym, legislato-
rom, jak i pozostalym uczestnikom procesu legislacyjnego. Komunikacja mie-
dzy jednymi a drugimi miala odbywac¢ si¢ wlasnie za pomoca serwisu infor-
matycznego. W ten sposob odciete mialy by¢ inne (np. nieformalne) sposoby
komunikacji. Jeden z legislatoréw ujat to w ten sposdb:

»Partycypacja w procesie stanowienia prawa powinna by¢ dostepna dla
wszystkich na réznych zasadach. Poziom korzystania z tego uprawnienia jest
pochodna kompetencji, zaangazowania, sledzenia procesu legislacyjnego.
Ale w toku procesu kazdy powinien mie¢ prawo moc si¢ wypowiedziec.
Czym innym jest prawnie okreslony przywilej niektérych podmiotéw, ze
w toku prac nad okreslonymi przedmiotowo projektami one majg przywi-
lej bycia tymi, o ktorych opinie trzeba wystapi¢. Samorzady z reguly wyste-
puja w tej roli. Jest cala grupa aktow prawnych, ktére trzeba poddac opinii
samorzadow i one muszy trafi¢ do tych przedstawicieli samorzaddw, zeby
od nich opinie pozyska¢. (...) konsultacja publiczna jest niezalezna od tego
prawa do opiniowania, bo w sensie konstrukcji prawnej opiniowanie jest
czym innym od konsultacji. W konsultacji trzeba pozyska¢ informacje, re-
sponsywnos¢ jest troche pochodng skali naptywu tych sygnatéw, bo nie jest
si¢ w stanie indywidualnie odpowiada¢ w kazdym przypadku na kazda suge-
sti¢ wyrazona w konsultacjach. Przy opiniowaniu ten, kto opini¢ otrzymy-
wal, powinien dosta¢ co najmniej odpowiedz, nawet jezeli ona byta odpo-
wiedzia, ktéra wskazywala na to, ze si¢ zapoznali$my, ale nie mozemy tych
uwag uwzglednic. I znowuz w zapisie regulaminowym nie ma precyzyjnego
okreslenia, w jaki sposob prowadzi¢ dialog z podmiotami, ktore opiniuja”.

Nacisk ktadziony na rozwdj systemoéw informatycznych stuzacych przede
wszystkim do konsultowania doprowadzil do znaczacego przechylenia punktu
ciezkosci z aktywnego deliberowania do biernego konsultowania, co w po-
przednich rozdziatach zostalo przedstawione jako przechodzenie od konsul-
tacji spotecznych do publicznych. Celem stalo sie poinformowanie jak naj-
wiekszej liczby podmiotdw/jak najszerszej czesci identyfikowanego spoleczen-
stwa o tym, ze dany projekt powstaje, oraz umozliwienie mu wypowiedzenia
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sie na temat tego projektu. Wplyw wypowiadajacych sie na sam projekt po-
zostal jednak w sferze absolutnej dyskrecjonalnosci ze strony urzednikow.
Mozna powiedzie¢, ze wysilek reformowania procesu konsultowania spole-
czenstwa zmierzal w strone zmaksymalizowania mozliwosci wypowiadania
sie, bez maksymalizacji mozliwosci wywierania wplywu. Ten proces jest sy-
multaniczny wobec opisywanych w kolejnym rozdziale strategii spatologizo-
wanego konsultowania.

Réwnoczesnie nowe technologiczne innowacje procesu legislacyjnego
(przede wszystkim strona RCL) stuzyly stechnologizowaniu

»precyzyjnego ustalenia, na jakich etapach i z kim te osoby (zewnetrzni inte-
resariusze, adresaci przyszlego prawa) moga dialogowac, zeby wiedzieli, jaki
jest etap, od ktorego momentu moga, a od ktérego juz nie mogg [zglaszac
uwag — dop. autorzy]”.

Technologia miala wiec czyni¢ ten proces transparentnym i pozbawionym
dyskrecjonalnosci w sensie formalnym.

Chec¢ oddzielenia si¢ i formalizacji wptywu zewnetrznych interesariuszy nie
wynika naturalnie wylacznie z naciskow samorzadéw zawodowych. Zjawisko
to ma szerszy wymiar i dotyczy autonomizacji roli rzadu od wszelkich zorgani-
zowanych grup interesu, w tym takze wlasnego zaplecza partyjnego znajduja-
cego si¢ w Sejmie i Senacie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w tym okresie ugrunto-
wala si¢ wizja samorzadnosci zawodowej jako nakierowanej przede wszystkim
na obrone ekonomicznych intereséw zawodowych. Wywotuje to bardzo spe-
cyficzne konsekwencje dla tego, jak widzi sie role samorzadoéw zawodowych
w procesie tworzenia prawa. Urzednicy, z ktérymi rozmawialiSmy w ramach
wywiadow, pracujacy w rzadzie zarowno w kadencji PO-PSL, jak i w czasach
rzadow Zjednoczonej Prawicy, traktowali samorzady dos¢ spdjnie jako korpo-
racje nastawione na obrone wlasnych interesdéw bez znaczenia na interes pu-
bliczny. Jeden z przedstawicieli strony rzadowej, uczestniczacy w wielu poste-
powaniach legislacyjnych dotyczacych samorzaddéw zawodowych, w ten spo-
sOb wyrazil swoje zdanie o nich:

»hie dojrzelismy do takiego etapu, zeby przedstawiciele samorzadu byli
w stanie poprze¢ projekt, ktory ma obiektywne racje, ale w widoczny spo-
sOb pozbawia samorzady jakichs$ przywilejow (...). Przecietny cztonek samo-
rzadu zawodowego nie jest zainteresowany polityka, ale tym, czy ma swoje
przywileje, czy nie. Oczekuje od swoich reprezentantéw ochrony tych przy-
wilejow. Wydaje mi sig, ze na dzisiaj w wiekszoéci dziata ten prosty mecha-
nizm ochrony przywilejéw i ten, kto je chroni, jest dobry, a ten, kto zabiera
je, jest zty”.
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Samorzady w epoce PO-PiS stanowily wigc punkt odniesienia dla tworzo-
nych polityk publicznych tylko wtedy, kiedy przedmiotem byly ich uprawnie-
nia. Przede wszystkim - samorzadéw nie traktuje si¢ jako podmiotow wyko-
nujacych funkcje publiczne, ktére moga cokolwiek wnies¢ do procesu rzadze-
nia.

Na 80 postepowan legislacyjnych dotyczacych kluczowych zagadnien
w tym okresie, 41 dotyczy dostepu do zawodu, 36 — kwestii zwiazanych z odpo-
wiedzialnoscig dyscyplinarna, 30 — zakresu czynnosci zawodowych, 10 — we-
wnetrznej organizacji samorzadu, 13 - szkolen i obowigzku doskonalenia
zawodowego, 4 - tajemnicy zawodowej. Nalezy przy tym dostrzec rosnaca
tendencje do regulowania zagadnien w szeroki sposdb, zmierzajacy do uwspol-
nienia regulacji funkcjonowania wielu samorzadéw naraz i zblizenia rozwia-
zan do siebie.

Poza ,Kklasycznymi” i wystepujacymi juz wczesniej regulacjami dziedzino-
wymi, dotyczacymi 2-3 samorzaddw prawniczych czy lekarskich?, pojawia si¢
zjawisko ,,wielkich” ustaw regulujacych zakres licznych samorzadow z roznych
dziedzin. Przykladami sa: 1) wspomniana juz ustawa z 19.4.2013 r. o zmia-
nie ustawy o izbach lekarskich oraz niektorych innych ustaw dotyczaca sa-
morzadu aptekarskiego, lekarskiego, diagnostow, pielegniarek i weterynarzy
dotyczaca odwolania w postepowaniu dyscyplinarnym, 2) ustawy deregula-
cyjne - ustawa z 13.6.2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie nie-
ktérych zawoddw dotyczaca adwokatow, radcow, notariuszy i komornikow
oraz ustawa z 9.5.2014 r. o ulatwieniu dostepu do wykonywania niektdrych za-
wodow regulowanych, dotyczaca doradcow podatkowych, bieglych rewiden-
tow, inzynierdw, architektéw i urbanistow, 3) ustawa z 27.9.2013 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw - re-

36 Np. ustawy dotyczace adwokatéw, radcéw i notariuszy: ustawa z 20.2.2009 r. o zmianie
ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy - Prawo o notariacie
(Dz.U. Nr 37, poz. 286); ustawa z 25.3.2011 r. o ograniczaniu barier administracyjnych dla oby-
wateli i przedsigbiorcow (Dz.U. Nr 106, poz. 622); ustawa z 10.6.2011 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz ustawy — Prawo o notariacie (Dz.U. Nr 142,
poz. 830); ustawy dotyczace adwokatow i radcow: ustawa z 23.10.2009 r. o zmianie ustaw w za-
kresie uwierzytelniania dokumentéw (Dz.U. Nr 216, poz. 1676); ustawa z 7.11.2014 r. o zmia-
nie ustawy — Prawo o adwokaturze oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1778); ustawa
z 5.8.2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej (Dz.U. poz. 1255); ustawa
dotyczaca lekarzy i pielegniarek: z 15.4.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. Nr 112, poz. 654);
ustawa dotyczaca architektow, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow z 7.11.2008 r. o zmianie
ustawy o samorzadach zawodowych architektow, inzynieréw budownictwa oraz urbanistow oraz
ustawy — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 210, poz. 1321).
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gulujaca zagadnienia zwigzane z postepowaniem dyscyplinarnym dla adwoka-
tow, radcow, notariuszy, aptekarzy, lekarzy, diagnostow, pielegniarek i wetery-
narzy, 4) wspomniana juz ustawa z 26.6.014 r. o zmianie ustawy - Prawo o ad-
wokaturze oraz niektérych innych ustaw - regulujaca kluczowe zagadnienia
zwigzane z dostepem do zawodu dla adwokatow, radcow, notariuszy, rzeczni-
kow patentowych, komornikéow, aptekarzy, diagnostow, inzynieréw budow-
nictwa, architektow, weterynarzy.

Ogodtem, ustawy te zmierzaly do uwspoélnienia stosowanych rozwigzan za-
réwno pod wzgledem dostepu do zawoddw, jak i zagadnien dyscyplinarnych
w regulowaniu samorzadnosci zawodowej we wzglednie sp6jny model, zasad-
niczo poddajacy dos¢ gtebokiej ingerencji rzadowej zasady dostepu do zawodu,
oraz uwspolniajacy model odpowiedzialnosci dyscyplinarnej z nadzorem po-
szczegdlnych ministerstw nad samorzadami.

7.6. Druga wspolna rzadowa polityka
wobec samorzadow zawodowych
- deregulacja J. Gowina

Interesujace sa okolicznosci powstania drugiej spdjnej polityki rzadowej
wobec samorzadoéw zawodowych, ktorg realizowano w badanym przez nas
okresie. Ona réwniez poniosta fiasko, lecz - jak si¢ wydaje — z innych przy-
czyn. Odmienny byt tez jej charakter i cele. Potocznie polityka ta byta okre-
slana jako ,,deregulacja Gowina” i obejmowala ustawy zmniejszajace lub likwi-
dujace ograniczenia w dostepie do niektérych zawodow regulowanych. Prace
nad nig rozpoczeto w 2012 r. i byly one koordynowane przez Ministerstwo
Sprawiedliwosci w czasach, kiedy ministrem byl J. Gowin. W sensie legislacyj-
nym deregulacja odbyla si¢ w formie dwoch ustaw, nazywanych w toku prac
»transzami”. Pierwsza transza, dokonana przez ustawe z 13.6.2013 r. o zmia-
nie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawoddw, objela notariuszy,
adwokatow, radcow prawnych, komornikéw oraz liczne inne zawody niepo-
siadajace samorzadow zawodowych?’. Druga transza objeta urbanistéw, archi-
tektow, inzynierow budownictwa, doradcéw podatkowych, biegtych rewiden-

37 Ustawa z 13.6.2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektérych zawodow,
Dz.U. poz. 829.
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tow oraz liczne inne zawody niewyposazone w samorzady*. W szczegélnosci,
w ramach drugiej transzy, dokonano likwidacji samorzadu urbanistow.

Deregulacja jawi sie jako wydarzenie paradoksalne. Z jednej strony wyda-
waloby sie, ze doskonale moze zobrazowac ciaggltos¢ praktyk dokonywanych
przez PO i PiS. Jak wiadomo, J. Gowin piastowal stanowiska ministerialne za-
réwno w rzadzie PO-PSL, jak i w rzadzie Zjednoczonej Prawicy. Rdwnocze-
$nie jego ,pietno” jest bardzo specyficzne i oryginalne. Dwie duze procedo-
wane przez J. Gowina zmiany - deregulacja odbywajaca sie w latach 2012-2015
(druga transza miala miejsce juz po jego odejsciu z rzadu PO-PSL) i re-
forma szkolnictwa wyzszego, byly niezwykle specyficzne ze wzgledu na po-
ziom i zakres konsultacji spotecznych i specyficzna (co nie znaczy: autentyczng
lub nieautentyczna) transparentnos¢ tego procesu. Obie te zmiany byly ogla-
szane powszechnie, szeroko konsultowane i omawiane publicznie, procedo-
wane w dlugi i nadzwyczaj profesjonalny sposob.

Poza watkiem personalnym i przywigzaniem samego polityka do pew-
nego sposobu procedowania mozliwe jest takze inne wyjasnienie. Jak byta
o tym mowa, po scentralizowaniu rzagdowego procesu legislacyjnego, mniej
wiecej w okresie odpowiadajacym pracom nad deregulacja, realizowano rza-
dowy projekt ,Lepsze regulacje 2015”. Byl on w pewnym sensie przediuze-
niem reform z 2009 r. i sktadal sie z dwoch komponentow: efektywnoscio-
wego, kladacego nacisk na ocene skutkéw regulacji, oraz konsultacyjnego, za-
kiadajacego ewolucje w strone bardziej powszechnego modelu dyskutowania
o projektach ustaw. Pierwszy komponent wyznaczal w przewazajacej mierze
kierunek na znoszenie barier regulacyjnych dla dzialalnosci gospodarczej i wy-
konywania zawodoéw, drugi zakladal wystuchanie szerokiego glosu interesa-
riuszy w tym zakresie. Jesli zdanie tych ostatnich kléciloby si¢ ze wskazaniami
okreslonej koncepcji efektywnosci gospodarki i jej poszczegdlnych branz, to
reforma narazona byla na oparcie o sprzeczne kryteria. Wydaje sig, ze takie
zjawisko jest dostrzegalne w przebiegu deregulacji.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze byta ona przelomowym momentem
dla wielu samorzadow zawodowych, nie tylko ze wzgledu na wptyw, jaki wy-
warla na posiadane przez nie kompetencje, ale rowniez ze wzgledu na sposéb
procedowania ustaw. Po pierwsze, dla wielu z nich deregulacja byta momen-
tem, kiedy ostatecznie upadto przekonanie, ze moga one odgrywa¢ naprawde
podmiotowg role w tworzeniu polityk publicznych i prawa. Po drugie, réwno-

38 Ustawa z 9.5.2014 r. o utatwieniu dostepu do wykonywania niektérych zawodéw regulo-
wanych, Dz.U. poz. 768 ze zm.
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czesnie, niektorym samorzadom udalo sie¢ powstrzymac¢ uchwalenie rozwia-
zan, ktore spowodowalyby catkowita utrate ich statusu. Po trzecie, deregula-
cja zintegrowala niektore relatywnie mtodsze srodowiska zawodowe w walce
o wspolny cel. Poczucie, ze byla ona zamachem na uprawnienia samorzaddw,
ktéry udalo sie przynajmniej w pewnej mierze powstrzymac (z wyjatkiem sa-
morzadu urbanistow), silnie integrowalo srodowiska zawodowe. Argument,
ze stalo si¢ tak, bo ,trzeba bylo si¢ bronic¢”, wystapil w wypowiedziach kilkorga
naszych respondentow i ekspertow.

Interesujace bylo to, ze prace nad deregulacja prowadzito Ministerstwo
Sprawiedliwosci, bez zwazania na to, Ze podlegajace jej zawody pozostawaly
pod nadzorem réznych ministerstw i obejmowaly wiele dziedzin. Byto to o tyle
nietypowe, ze standardowq procedurg bylo sektorowe przygotowywanie roz-
wiazan przez ministerstwa nadzorujace samorzady zawodowe oraz inne za-
wody i uchwalanie czg¢$ciowych rozwiazan. Jeden z naszych respondentéw,
ktory brat udziat jako ekspert w pracach nad ustawa, ttumaczyt koncentracje
prac ustawodawczych w Ministerstwie Sprawiedliwosci nastepujgco:

»Premier byt zainteresowany tym, zeby te deregulacje¢ przeprowadzi¢, a wi-
dzial, ze ministrowie - im dtuzej funkcjonujg w ministerstwach i im dluzej
funkcjonujg w danym $rodowisku, ktére podlega jego regulacji - tym trud-
niej jest im zaproponowac¢ reformy wbrew temu $rodowisku. Czyli delikat-
nymi sfowy — troche mato wierzyl, ze si¢ ministrowie zdobeda na jakies re-
wolucyjne projekty. Z drugiej strony mial ministra Gowina, ktory byl nowy
i ktory absolutnie szukat szansy dla siebie do zaistnienia politycznego, do
zbicia jakiego$ kapitatu politycznego. Panowie sie spotkali, znaczy premier
miat trudng prace, ktdra chciat komus zleci¢, a minister Gowin byt chetny,
zeby zrobi¢ co$ niestandardowego, co by sie zapisato. (...) Prowadzenie ta-
kich projektow, ktore dotykaja interesow np. 5-6-7 ministerstw, jest kosz-
marnie trudne. Urzednicy tych ministerstw sa z natury swojej po pierwsze
zli, ze ktos im odbiera robote, po drugie zli, ze kto$ im robi jakas deregu-
lacje. Urzednicy nie sa proderegulacyjni, wigc wszystkie takie oczekiwania
polityczno-premierowskie »zrobcie deregulacje«, sa z reguly ciezkie do wy-
konania”.

Sensem skupienia prac w Ministerstwie Sprawiedliwosci byto wiec przela-
manie zjawiska faworyzowania lub tez ,uginania si¢” ministerstw wobec prosb
nadzorowanych srodowisk zawodowych. Ministerstwo Sprawiedliwosci miato
dziala¢ niejako wbrew branzowym interesom skupionym w innych minister-
stwach. Istotng role w tym zakresie przyjal na siebie rowniez RCL, jako nie-
powiazany bezposrednio z zadnym z ministerstw i dziatajacy na rzecz catego
idiosynkratycznie rozumianego rzadu. Zdaniem naszych respondentéw z Kan-
celarii Premiera i RCL, ten ostatni odgrywal wyjatkowo duza role w przygoto-
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wywaniu rozwiazan i procedowaniu projektu. W wielu sytuacjach legislatorzy
z RCL mieli wigkszy wplyw na tres¢ projektow niz urzednicy z Ministerstwa
Sprawiedliwosci, co samo w sobie byto nietypowe.

Ponadto interesujaca cecha deregulacji bylo przeprowadzenie bardzo sze-
roko zakrojonych konsultacji. Byly one zdaniem naszych respondentow prze-
prowadzone na bezprecedensowa skale, z profesjonalnymi analizami i wielka
pieczolowitoscia. Rownoczesnie, z konsultacji tych niewiele wynikato dla re-
gulowanych podmiotow. Jak wskazuje jedna z 0séb:

»najwiecej dialogu prowadzil minister Gowin, wtedy kiedy przygotowy-
wal swoje ustawy, te tzw. deregulacyjne. On to rzeczywidcie robil na serio,
tzn. urzednicy analizowali przepisy, analizowali skutki przepiséw w poszcze-
golnych branzach dla gospodarki, robili badania poréwnawcze jakies tam,
przy kazdym z tych punktéw. Zawsze te projekty byly oddane pod publiczna
ocene, nawet jezeli ona byla bardzo krytyczna. Przy kazdym z tych projek-
tow, a szczegolnie przy tych dwdch pierwszych, to byty naprawde potezne
teczki dokumentacji tego, jak te dialogi byly przeprowadzone”.

Z tak przeprowadzanych konsultacji niewiele wynikalo, poniewaz w sytu-
acjach krytycznych dla twdrcow rozwiazan stosowano metode, ktéra mozna
okresli¢ jako ordo ab chao opisywang przez nas szczegélowo w kolejnym roz-
dziale*. Najogdlniej rzecz biorac polega ona na gromadzeniu bardzo wielu sta-
nowisk i opinii wzgledem projektow, czesto sprzecznych ze soba w wielu punk-
tach, z ktérych nastepnie mozna bylo ,wydoby¢” uzasadnienie w zasadzie dla
kazdej decyzji. Malo tego, czgsto w ten sposob rodzily sie rozwigzania nie-
majace umocowania w pierwotnej wersji projektu czy w zalozeniach. Podczas
kolejnych etapéw procedowania pojawialy sie wrecz uregulowania catkowi-
cie odmienne od poprzednich i zaskakujace. Dzialato tu takze zmeczenie pod-
miotéw uczestniczacych w konsultacjach ze wzgledu na ich intensywnos¢. Jak
wskazywal jeden z naszych rozmowcow:

»[Minister Gowin - dop. autorzy] Potrafit zwota¢ konferencj¢ uzgodnie-
niowa, czyli takie forum, ktdre ma rozstrzygnaé zgloszone uwagi, na 2 dni
przed swigtami, pod Warszawa i zapowiedzie¢, ze nie wyjada stamtad, do-
poki nie uzgodnia projektu. To dziatalo, dwa razy tak zrobil. Zbierat ludzi
przed $wietami... Na korcu to juz dziata tak, ze »wszystko jedno, co w tym
projekcie bedzie, ja musze do domu jechad, satatke sieka¢, bo mnie zZona za-
bije«”.

39 Zob. rozdziat 8.2.
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Dobrg ilustracja omawianego zjawiska jest ewolucja statusu samorzadu
urbanistow. Konsultowanie ,,drugiej” transzy deregulacji odbywalo si¢ w ra-
mach czterech propozycji projektow procedowanych miedzy wrzesniem
2012 r. a kwietniem 2013 r. Pierwotne propozycje zakladaly zachowanie sa-
morzadu przez urbanistow przy ograniczeniu jego autonomii organizacyj-
nej. W toku konsultacji publicznych samorzad wywalczyl jej przywrdcenie,
w zwigzku z czym druga i trzecia propozycja, ztozone na poczatku 2013 r., ta-
kie rozwiazanie zawieraly. Rozszerzaly one natomiast dost¢p do zawodu przez
zmniejszenie wymogoéw dotyczacych wyksztalcenia, na co zreszta samorzad
urbanistow byt w stanie przystaé. Wreszcie, w kwietniu 2013 r., pojawila sie
ostatnia propozycja, ktora zakltadata likwidacje samorzadu urbanistow. Osoba
zaangazowana w prace legislacyjne ze strony tego srodowiska zawodowego
opisala te zdarzenia nastepujaco:

»pierwszy projekt dotyczacy deregulacji [w drugiej transzy deregulacji - dop.
autorzy] nie likwidowal samorzadu, ale zdecydowanie zmieniat jego status
w sensie faktycznym, bo pozbawial samorzad przymiotéw podstawowych:
sadu dyscyplinarnego, rzecznika odpowiedzialnosci zawodowej. Praktycznie
biorgc taka regulacja bardziej odpowiadata stowarzyszeniu niz samorzadowi
zawodowemu. Po naszych uwagach w procedurze prawem przewidzianej,
lacznie z duza konferencjg uzgodnieniowa, projekt si¢ zmienit i praktycz-
nie niemalze przywrécono wszystkie przepisy dotyczace samorzadu zawo-
dowego z niewielkimi zmianami dotyczacymi dtugosci praktyki zawodowej
i wymogdéw wyksztalcenia. Powiem szczerze, projekt pierwszy si¢ pokazal
we wrzesniu, w grudniu byla konferencja, w styczniu pokazala si¢ publicznie
druga wersja projektu, w lutym trzecia, z ktorej zreszta bylismy bardzo za-
dowoleni, bo wyraznie zostato napisane, ze kandydat powinien mie¢ ukon-
czone studia jednolite magisterskie lub drugiego stopnia. Wydawato nam
sie, ze wszystko jest ok. Do drugiej wersji zreszta nie zglaszaliémy uwag, bo
wracaliémy do stanu, ktory nas satysfakcjonowal. Trzecia wersja byta juz na-
prawde dobra. Potem nastapita dtuzsza chwila ciszy. W kwietniu - o ile pa-
migtam — zapoznaliSmy si¢ z nowg wersja, w ktorej likwidowano samorzad
urbanistow. Nie udato nam sie nigdy doktadnie dowiedzie¢, w jaki sposob to
nastapito i dlaczego tak sie stato. Taki projekt zostat skierowany do Sejmu”.

Samorzad - po cyklu zmian zmierzajacych do ograniczenia jego kompe-
tencji, ktore zostaty ztagodzone w toku konsultacji - mial zosta¢ zlikwidowany.
Byto to kompletne zaskoczenie dla srodowiska urbanistéw, ktéremu nigdy nie
zakomunikowano przestanek likwidacji samorzadu. Zdaniem naszych respon-
dentow z samorzadow ,.budowlanych” oraz z samego samorzadu urbanistéow
jedynym podawanym explicite powodem likwidacji bylo to, Ze samorzad nie
radzil sobie z postepowaniami dyscyplinarnymi. Dowodem na to mial by¢ fakt,
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ze nigdy nie usunat nikogo z zawodu. Nasi respondenci uwazaja jednak, ze li-
kwidacja samorzadu urbanistow miala jednak de facto przykry¢ stosunkowo
skromny i niespektakularny zakres zmian dokonywanych w ramach drugiej
transzy. Likwidacja samorzadu miafa niejako mitygowac¢ fakt, ze wiele duzo
silniejszych i liczniejszych zawoddw pozostalo caly czas relatywnie ,,sztywno”
uregulowanych. Jeden z naszych respondentdw ujat to nastepujaco:

»Byl problem deregulacji, ale gdzie? W jakich zawodach? Tylko prawniczych.
Niech Pan zdereguluje lekarzy [nie da si¢ — dop. autorzy]. Ale si¢ okazato,
ze prawnikow nie da si¢ bardziej zderegulowac niz juz to zrobiono, dorad-
cow podatkowych si¢ nie dato, wiec poszta deregulacja Bogu ducha winnych
urbanistow”.

Samorzad urbanistow najlatwiej bylo zlikwidowa¢, poniewaz mial on je-
dynie okolo 1400 cztonkdw, z ktérych duza czes¢ miata uprawnienia archi-
tektoniczne i znalazla ,,schronienie” w Izbie Architektow. Jedyne, co udalo
sie ,,przewalczy¢” srodowisku urbanistow, to otrzymanie pisemnych zaswiad-
czen/uprawnien do wykonywania zawodu urbanisty dla wszystkich cztonkow
samorzadu w momencie jego likwidacji. Uprawnienia te mialy jednak raczej
funkcje symboliczna, poniewaz bariery dostepu do zawodu sa niewielkie.

Dodatkowo mozna zauwazy¢, ze reforma nie byta konsekwentnie realizo-
wang polityka publiczng nakierowana na ograniczenie samorzadnosci zawo-
dowej, poniewaz niedlugo po niej, tj. w 2015 r., utworzono kolejny samorzad,
tym razem dla zawodu fizjoterapeuty, a wigc zaliczanego do profesji medycz-
nych*. Ogdlna liczba samorzadéw zawodowych nie ulegla zatem zmniejsze-
niu.

Procedowanie ustaw deregulacyjnych, ze wzgledu na ich daleko idace kon-
sekwencje, spowodowalo rowniez angazowanie najbardziej skrajnych strategii
przez samorzady. Samorzad, ktéry ma dobre stosunki z nadzorujacym je mi-
nisterstwem i zasadniczo wszystko stara si¢ zalatwia¢ przez nie, tak wspomina
procedowanie ustaw deregulacyjnych:

»Wydawalo nam sig, ze nie wypada oming¢ naszego ministerstwa, ktore
sprawuje nad nami nadzor, poza tym uwazamy, ze ministerstwo jest meryto-
rycznie przygotowane, zeby popiera¢ nasza propozycje i zainicjowa¢ zmiany.
(...) Zdarzato nam si¢ do Pana Premiera wysyta¢ pewne propozycje, na etapie
deregulacji. Uwazalismy, ze postulaty nasze sa bardzo istotne i (...) pisalismy
do Kancelarii Premiera. Nie wyszlo, bo pisaliémy ws. [likwidacji samorzadu -
dop. autorzy] urbanistow”.

40 Ustawa z 25.9.2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 952 ze zm.
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Réwnoczesnie, w wypadku niektorych zawodow, zaangazowanie nadzoru-
jacych ministerstw okazato si¢ by¢ kluczowe dla zachowania autonomii samo-
rzadowej. Eksperci z wladz samorzadu doradcéw podatkowych wspominali
dziwna sytuacje, w ktorej znalezli si¢ w ramach procedowania projektow de-
regulacyjnych. Z jednej strony zmiany ustawowe w kompetencjach doradcéw
podatkowych od lat zblizaly ich do samorzadow prawniczych (przede wszyst-
kim chodzilo o sposéb funkcjonowania tajemnicy zawodowej i uprawnienie
do reprezentowania klientow przed sadami). Z drugiej strony planowana dere-
gulacja, prowadzona formalnie przez Ministerstwo Sprawiedliwosci, zmierzala
do daleko posunigtego ograniczenia autonomii samorzadu. Wsparcie udzie-
lone samorzadowi doradcéw podatkowych przez Ministerstwo Finanséw oka-
zalo si¢ by¢ kluczowe dla rezygnacji Ministerstwa Sprawiedliwosci z planow
ograniczenia autonomii samorzadu. Relatywnie dobre kontrakty samorzadu
z ministerstwem zostaly wykorzystane jako tarcza.

7.7. Rola Trybunalu Konstytucyjnego jako arbitra

Dotychczasowe rozwazania wskazuja, ze z biegiem lat coraz mniej moz-
liwe bylo rozwiazywanie sporéw dotyczacych rzadowych polityk publicznych
wobec samorzadow zawodowych w drodze konsensualnej, a w przypadku za-
wodow prawniczych narastal wokoét nich wrecz otwarty konflikt. W sytuacji
wiec, gdy nie dzialaly mechanizmy wspotdecydowania charakterystyczne dla
spotecznego odczytania Konstytucji RP w ksztaltujacym sie ukladzie instytu-
cjonalnym, wzrastalo zapotrzebowanie na funkcje arbitra, ktéry w sposob jed-
noznaczny moglby przecina¢ rdzne spory. Przyjat ja na siebie Trybunat Kon-
stytucyjny, co z dzisiejszej perspektywy by¢ moze wydaje si¢ oczywiste, ale
w momencie konstytucjonalizacji samorzadéw zawodowych nie byto pewne.
Nie bylo bowiem jasne ani, jak nalezy rozumie¢, co kryje sie pod pojeciem
zawodow zaufania publicznego, ani czy samorzadom przystuguja jakie$ gwa-
rancje z art. 17. Mozliwa byla wykladania tego przepisu wytacznie jako upo-
wazniajacego ustawodawce do ograniczania praw z art. 65 Konstytucji RP,
tj. wolnosci wykonywania zawodu oraz swobody dziatalnosci gospodarcze;.
Wodéwczas swoboda ustawodawcy bylaby limitowana jedynie prawami jedno-
stek, a nie samorzadéw zawodowych.

Stalo si¢ inaczej i cho¢ w sprawach dotyczacych tych ostatnich TK wypo-
wiadat si¢ juz wczesniej, jak np. w odniesieniu do mozliwosci kodyfikowa-
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nia etyki zawodowej*!, to dopiero po wejsciu w zycie Konstytucji RP staly sie
one aktywnymi podmiotami inicjujacymi kontrole konstytucyjnosci prawa.
Podstawa do tego stalo si¢ przesadzenie, ze przystuguje im tzw. legitymacja
szczegdlna do skladania wnioskéw do TK, wynikajaca z art. 191 ust. 1 pkt 4,
zawezona na mocy ust. 2 do aktow normatywnych dotyczacych spraw obje-
tych ich zakresem dziatania. Przesadzenie to rowniez nie byto oczywiste, po-
niewaz postanowienie nie wymienia wprost samorzadow zawodowych, lecz
moéwi o ogolnokrajowych organach zwiazkéw zawodowych oraz ogdlnokra-
jowych wladzach organizacji pracodawcow i organizacji zawodowych. W jed-
nym z orzeczen z 2000 r. dokonano wykladni, zgodnie z ktdrg pojecie ,,orga-
nizacji zawodowej” jest ,niewatpliwe zwigzane z samorzadem zawodowym”.
Nie ma zatem watpliwosci, ze spelnia wywodzone nastgpnie przez TK kryte-
ria: podmiotowe (organizacja musi zrzeszal osoby fizyczne); przedmiotowe
(cztonkowie danej organizacji winni stale i w celach zarobkowych wykony-
wac jedno lub kilka wyodrebnionych zajeé, ktore moga by¢ uznane za zawod);
funkcjonalne (podstawowym celem i funkcja takiej organizacji powinno by¢
reprezentowanie intereséw calego srodowiska, calej grupy zawodowej)*.

Nalezy pamietaé, ze legitymacja szczegélna samorzaddéw zawodowych
przed TK jest ograniczona do aktéw normatywnych dotyczacych spraw ob-
jetych ich zakresem dzialania, co nalezy intepretowa¢ scisle. Nie chodzi wiec
o abstrakcyjne zainteresowanie dana tematyka, np. polityka publiczna, ale o za-
dania, kompetencje i uprawnienia danego podmiotu. Nalezy przy tym wy-
kaza¢, ze rzeczywiscie dane rozwigzania prawne maja wplyw na ten zakres,
przede wszystkim przez jego uszczuplenie. Tak waskie rozumienie mozliwo-
$ci wnioskowania do TK oznacza, ze nie zawsze wigc mozliwe jest rozstrzyga-
nie przezen sporoéw dotyczacych samorzadéw. Tak byto np. w 2015 r. z wnio-
skiem NRA, dotyczacym rozszerzenia uprawnien zawodowych radcow praw-
nych o obrony w sprawach karnych. Jak byla juz o tym mowa, byl to ostatni
krok w konwergencji obydwu zawoddéw i zarazem punkt kulminacyjny kon-
fliktu miedzy nimi. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, Ze uprawnienia zawo-
dowe radcow nie sa sprawg objeta zakresem dzialania samorzadu adwokac-
kiego, chocby rzeczywiscie w sensie ekonomicznym mialy wptyw na adwoka-
tow. Nie przyjal wiec wniosku do rozpoznania®.

41 Zob. rozdziat 4.1.
42 Postanowienie TK z 30.5.2000 r., U 5/99, OTK 2000, Nr 4.
43 Postanowienia z 24.9.2015 r. oraz 23.12.2015 r., Tw 8/15, Legalis.
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Pomimo wigc, ze nie kazdy konflikt dotyczacy samorzaddéw zawodowych
mogt zostaé przez TK rozstrzygniety, to nasi rozmowcy podkreslali jego
ogromna role, wiekszg wrecz niz prowadzenie wspolnych polityk rzadu wobec
samorzadow:

»59 takie ponadresortowe uderzenia, ktore dosy¢ silnie uderzaja w samo-
rzady, ale wydaje sie, ze duzo wigkszy wplyw praktyczny mialy orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace dostepu do zawodu i dotyczace paru
innych rzeczy”.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze waga tego wplywu nie oznacza, ze byl on za-
wsze oceniany pozytywnie przez przedstawicieli samorzaddw. Spoleczna funk-
cja arbitra w konflikcie ujawnila si¢ bowiem w rézny sposob, w zaleznosci od
rodzaju spraw, z ktérymi TK mial do czynienia.

Przykladowo dos$¢ szybko, bo w 2001 r., musial zaja¢ si¢ on problema-
tyka obligatoryjnej przynaleznosci do samorzadéw zawodowych, gdy Zarzad
Glownego Ogolnopolskiego Zwiazku Zawodowego Lekarzy Weterynarii In-
spekcji Weterynaryjnej domagat si¢ stwierdzenia, ze jest ona niezgodna z Kon-
stytucja RP w przypadku lekarzy weterynarii. Rozstrzygnieto wowczas, ze
jest ona koniecznym elementem samorzadu rozumianego jako podmiot wta-
dzy publicznej i brak takiej przynaleznosci czynitby sprawowanie pieczy nad
nalezytym wykonywaniem zawodu fikcyjnym*. Mimo to problem powrdcit
wraz z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich J. Kochanowskiego z 2009 r.
o stwierdzenie zgodnosci z Konstytucja RP wlasciwie wszystkich ustaw zawo-
dowych przewidujacych obligatoryjng przynaleznos$¢ do samorzadu. Pewien
rozmach tego wniosku, jego systemowy charakter i towarzyszaca mu atmosfera
wyraznie niepokoita przedstawicieli poszczegdlnych zawodow. Nie zostal on
jednak rozpoznany, bowiem po przedwczesnej Smierci J. Kochanowskiego, jego
nastepca — dopiero podczas rozprawy — wycofal go w interesujacym nas zakre-
sie*>. Sam fakt powrotu tego zagadnienia $wiadczy o strategicznym podejsciu
do orzecznictwa TK, od ktdrego oczekuje sie rozstrzygnie¢ zasadniczych dla
samej istoty toczacego si¢ konfliktu. Podobnie bylo w przypadku omdéwionego
juz orzeczenia z 2015 r. dotyczacego likwidacji samorzadu zawodowego urba-
nistowe.

44 Wyrok TK z22.5.2001 r., K 37/00, OTK 2001, Nr 4, poz. 86.
45 Wyrok TK z18.10.2010 r., K 1/09, OTK-A 2010, Nr 8, poz. 76.
46 Zob. rozdziat 4.1.
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Przede wszystkim jednak oczekiwanie, ze TK bedzie odgrywal role arbi-
tra widoczne byto w sprawach dotyczacych zasad naboru na aplikacje praw-
nicze oraz przeprowadzania egzaminu zawodowego je konczacego. Wspomi-
nana juz historia tego sporu w aspekcie orzecznictwa rozpoczeta sie w 2004 r.,
gdy TK orzekl, ze piecza nad nalezytym wykonywaniem zawodu nie obejmuje
kompetencji samorzadu do okreslania zasad naboru na aplikacje samoistnie
albo na podstawie jedynie blankietowej regulacji prawnej*. W konsekwencji
samorzady prawnicze utracily bardzo wazne dla siebie uprawnienie, za po-
mocg ktérego wplywaty na liczebnos¢ i dobdr kandydatow do zawodu.

Jednak nieco podzniej, w latach 2006-2008, po wprowadzeniu w miejsce
poprzednich rozwigzan naboru na aplikacje za pomoca panstwowego egza-
minu kwalifikacyjnego oraz ich zakonczenia w drodze panstwowego egzaminu
zawodowego, TK orzekl zgodnie z oczekiwaniami i argumentami samorza-
dow. Stwierdzil m.in., ze taki model egzamindéw pozbawit samorzad wpltywu
na ustalanie zasad skladania egzaminu zawodowego, odpowiedniego do spra-
wowanej pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu, a takze iz stwarza
mozliwos¢ dopuszczenia do wykonywania zawodu osoéb, ktére po zlozeniu
wskazanych w nim egzamindw nie wykazuja sie odpowiednia praktyka w za-
wodzie prawniczym*.

W konsekwencji w kolejnych nowelizacjach przyjeto model, ktéry mozna
okresli¢ jako mieszany panstwowo-samorzadowy, dopuszczajacy dodatkowo
szerokie mozliwosci zwolnienia z wymogu odbywania aplikacji oraz zdawa-
nia egzaminu zawodowego, np. dzieki kilkuletniej praktyce prawniczej w in-
nym zawodzie. W kolejnych orzeczeniach TK musial oceni¢ réwniez te roz-
wiazania. Ostatecznie serig orzeczen w latach 2011-2013 uznal je za zgodne
z Konstytucja RP¥. Podkreslal przy tym, ze ,,skoro art. 17 ust. 1 Konstytucji
nie ustanawia zasad dotyczacych dostepu do zawoddw zaufania publicznego,
stosowanie tego przepisu jako wzorca w procesie kontroli konstytucyjnosci
prawa wymaga zachowania szczegdlnej powsciagliwosci”. Uznawal wiec co do
zasady swobode ustawodawcy w ksztaltowaniu modelu ksztalcenia zawodo-
wego, przyznajac ochrone prawng jedynie pewnemu minimum intereséw sa-

47 Wyrok TK z18.2.2004 r., P 21/02, OTK-A 2004, Nr 2, poz. 9.

48 Wyrok TK z 19.4.2006 r., K 6/06, OTK-A 2006, Nr 4, poz. 45 dot. adwokatow; wyr. TK
28.11.2006 1., K 30/06, OTK-A 2006, Nr 10, poz. 149 dot. radcow prawnych; wyr. TK 2 26.3.2008 r.,
K 4/07, OTK-A 2008, Nr 2, poz. 18 dot. notariuszy.

49 Wyrok TK z 30.11.2011 r., K 1/10, OTK-A 2011, Nr 9, poz. 99 dot. notariuszy; wyr. TK
27.3.2012r., K 3/10, OTK-A 2012, Nr 3, poz. 25 dot. radcéw prawnych; wyr. z 12.2.2013 r., K 6/12,
OTK-A 2013, Nr 2, poz. 16 dot. adwokatow.
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morzadéw objetych pojeciem pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu.
W zwigzku z tym nasi rozmowcy wskazywali m.in.:

»W temacie przesunigcia kompetencji samorzadu na organy panstwowe TK
uznal, Ze to jest zgodne z Konstytucja: to znaczy przyjmowanie na aplikacje
bylo kiedys tylko samorzadowe, teraz juz nie jest. Egzamin adwokacki i rad-
cowski byt w stu procentach samorzadowy, teraz nie jest, mimo ze samorzad
nadal ma wazna role do spelnienia”.

Wedlug innej osoby natomiast:

»Orzecznictwo trybunalskie ma duza role, zazwyczaj szto w kierunku, w ja-
kim ustawodawca dzialal, ale ono w duzej mierze ksztaltowalo samorzady
i stanowito bariere nadmiernego wchodzenia w samorzady. To stwierdzenie,
ze nie moze organ samorzadowy zajmowac si¢ sprawami, ktore nie naleza
do kompetencji samorzadu, na przyktad organizacja egzamindéw wstepnych,
zgodzimy si¢ z tym, to jest logiczne. To dzialanie w zakresie tylko tych, kto-
rzy juz w nim sg i w stosunku do nich wykonuje okre$lone wladztwo admi-
nistracyjne, a nie aplikanci, ktorzy dopiero si¢ ubiegajg o przyjecie do nich”.

Wypowiedzi te zdaja si¢ przypisywaé TK moc sprawcza w zakresie ksztal-
towania modelu naboru do zawodu czy szerzej — samorzadnosci zawodowe;.
Z jednej strony wiec to wskutek decyzji TK model ten nie jest w pelni samo-
rzadowy, ale z drugiej to dzieki TK nie jest zupelnie panstwowy. Wyraznie wi-
doczna jest tu spoleczna rola TK jako arbitra.

Okazala si¢ ona zreszta nielatwa, poniewaz powyzsze rozstrzygniecia byty
podstawa do wielu publicznych krytyk jego dzialalnosci orzeczniczej. Byto to
dotkliwe do tego stopnia, ze w 2016 r., juz u progu kryzysu konstytucyjnego,
TK wydal komunikat bedacy reakcja na zarzuty, ze ,stoi na strazy interesow
korporacji prawniczych”, co stanowi niezmiernie rzadki sposdéb wypowiada-
nia si¢ tego organu. W komunikacie w nastepujacy sposob zdefiniowat on
swoja role wobec opisywanych konfliktow: ,, Trybunal Konstytucyjny - oce-
niajac konkretne poddane jego kontroli rozwigzania prawne - konsekwent-
nie opowiadal si¢ za otwarciem i uelastycznieniem zawodéw prawniczych,
jednakze pod warunkiem respektowania przez ustawodawce ogétu wymogdw
konstytucyjnych. Uznanie niektorych regulacji za sprzeczne z Konstytucja po-
dyktowane bylo nie ochrong prawniczych intereséw korporacyjnych, lecz tro-
ska o spojnos¢ systemu prawnego, a takze o interesy obywateli, ktérym pan-
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stwo powinno zapewni¢ mozliwos¢ korzystania z wykwalifikowanej pomocy
prawnej”*.

Taka autocharakterystyka wlasnej roli pokazuje, jak trudne w warunkach
dlugotrwalego i narastajacego konfliktu jest zachowanie pozycji neutralnego
arbitra. Nie ma w niej mowy o ustrojowym statusie samorzadow zawodowych
i jakiejkolwiek wzmianki o wartosciach konstytucyjnych z nig zawigzanym.
Pojawiaja si¢ jedynie ,interesy korporacyjne”, od ktérych TK wyraznie sie dy-
stansuje. Pozytywny wydzwiek maja natomiast pojecia, takie jak otwarto$é
i elastycznos$¢ zawodow oraz sp6jnos¢ systemu prawnego.

Niestety wypowiedzi takie — cho¢ nie posiadaja rangi orzeczniczej — moga
by¢ interpretowane jako skutek dryfu. Jak wielokrotnie byta juz o tym mowa,
napedza on polaryzacje spoteczna i wywiera presje¢ na aktorow. Pod jej wpty-
wem, chcgc uniknaé negatywnych konsekwencji konfliktu, podejmujg oni
dzialania zorientowane strategicznie. Moga one przybra¢ postac ,,opowiada-
nia si¢” po jednej ze stron i jest to na pewnym poziomie eskalacji prawie nie-
mozliwe do unikniecia. Zgodnie z teorig dryfu w ten sposob konflikt ulega
wzmocnieniu, a presja staje si¢ jeszcze wigksza. Jest to cena, ktdra instytucje
takie jak TK placa, gdy przypisuje si¢ im role kogos, kto ma nie tylko rozstrzy-
gnac poszczegdlne spory prawne, ale rozwiazac konflikt spoteczny, ktdrego sg
one wyrazem. Zgodnie z tezami konstytucjonalizmu spotecznego predzej czy
pdzniej zostaja one uwiklane w dzialania strategiczne jego stron, poniewaz nie
moga konfliktu wygasi¢ ani pozosta¢ wobec niego neutralne. Pozytywna od-
powiedzig na ten problem moze by¢ tylko stworzenie takich instytucji, za po-
mocg ktorych strony beda mogly konflikt przynajmniej deeskalowac. Jak juz
byla o tym mowa, potencjal ich zbudowania tkwit w Polsce w spotecznym od-
czytaniu Konstytucji RP. Skoro jednak nie stalo si¢ ono podstawg polityk pu-
blicznych, to narastajace konflikty musialy zosta¢ skanalizowane nie do insty-
tucji konstytucji spotecznej, lecz do innych organow panstwa, ktore w sensie
funkcjonalnym nie byly na to przygotowane.

50 Komunikat z 22.1.2016 r. w sprawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego
dostepu do zawodéw prawniczych, https://trybunal.gov.pl.
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Rozdziat 7. Udzial samorzqdow zawodowych w tworzeniu prawa

7.8. Okres po 2015 r.

Czas rzadow Zjednoczonej Prawicy, ktore rozpoczely sie pod koniec
2015 r., nie byt objety naszym badaniem. Jednak uzyskaliémy od naszych re-
spondentéw pewna wiedz¢ na temat stosunku do nich, oczywiscie w zakresie
komunikacji z samorzadami zawodowymi przy tworzeniu polityk publicznych
i legislacji. Jak juz podkreslalismy, jest to obszar wykazujacy cechy daleko ida-
cej kontynuacji w ramach uksztaltowanego na poczatku lat dwutysiecznych
paradygmatu rzadzenia i nie bylo w stanie zmienia¢ tego wiele przeprowadzo-
nych reform dotyczacych tworzenia prawa, szczegélnie na etapie rzadowym.
Interesujace jest zatem, czy po 2015 r. nadal mozna méwic o kontynuacji.

Z jednej strony w okresie tym mamy do czynienia z post¢pujacym podpo-
rzadkowaniem komisji sejmowych ministerstwom. Ksztaltuje sie wrecz silne
zespolenie obydwu instytucji. W opisie przedstawicieli jednego z samorzadow

»0d 2015 wiekszo$¢ parlamentarna tez byta bardzo zdyscyplinowana. Stano-
wiska w resortach obejmuja postowie, ktdrzy sa czesto liderami projektow,
ktorzy czuwaja, zeby projekty i zmiany nie poszly za daleko”.

Rozwinigto zatem praktyke z poprzednich lat, gdy przedstawiciele rzadu
czuwali, aby dyskusja w parlamencie nie doprowadzita do istotnych modyfika-
¢ji projektu, chyba ze bylyby one przez sam rzad inicjowane lub akceptowane.

Z drugiej strony natomiast na poziomie rzagdowym doszto do poglebie-
nia ,resortowosci’, przynajmniej w relacjach z samorzadami zawodowymi.
Przyktadowo Ministerstwo Sprawiedliwosci pod kierownictwem Z. Ziobry jest
uwazane przez samorzady prawnicze za wyjatkowo im niech¢tne. Tworzone
rozwiazania zaskakuja, a eksperci, z ktérymi rozmawialiémy, uwazali, Ze mini-
sterstwo nie komunikuje swoich planéw i robi to celowo. W przeciwienstwie
do tego Ministerstwo Zdrowia w czasie urzedowania K. Radziwitta byto uwa-
zane za znacznie bardziej otwarte na $rodowiska samorzadowe niz sterowane
przez E. Kopacz i B. Artukowicza, co moze przynajmniej czg$ciowo wynikaé
z faktu, ze K. Radziwitt byl sam aktywnym samorzadowcem, w tym Prezesem
Naczelnej Rady Lekarskiej. Jak stwierdzit jeden z naszych respondentdw:

»Co$ sie zmienilo, jesli chodzi o ubiegle 8 lat [wywiad byt przeprowadzany
w II potowie 2017 r. — dop. autorzy] a chwil¢ obecna. Nie mamy problemu
ze spotkaniem obecnie z ministrami, wladzami, jesli widzimy potrzeb¢ zmian
albo problemy, to mozemy spotkac si¢ z ministrami i wiceministrami, ktorzy
traktuja nas na partnerskich zasadach, stuchaja naszych uwag. Natomiast nie
ma to kompletnie przetozenia na zmiany w aktach prawnych (...)”.
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Wedlug innej osoby z kolei:

»W tamtej kadencji [za PO-PSL - dop. autorzy] my nawet nie wiedzieli-
$my, ze tworzy sie jaki$ akt prawny. W tej chwili wiemy, Ze co$ si¢ tworzy,
bo np. minister czy wiceminister powie publicznie, Ze tworzy si¢ ustawa —
wiemy, ze co$ takiego powstaje i nie ma tam naszego przedstawiciela, a do-
brze, aby tam by, ale przynajmniej wiemy. Ale w poprzedniej kadencji nawet
nie wiedzieli$my, Ze cos si¢ tworzy. Dowiadywalismy si¢ dopiero, jak projekt
aktu byl juz gotowy i szedl do konsultacji spotecznych. W zwigzku z tym
w tamtej kadencji bylo tak, ze gasilismy pozary, ale ciagle byly jakie$ tam
nowosci, ktérymi byliémy zaskakiwani i na etapie konsultacji spotecznych,
i nawet jezeli byly poprawki, to kosmetyczne. (...) Spotkania byly utrudnione
z ministrem i wiceministrem, ignorowano nasze uwagi”.

Potwierdza si¢ wiec, ze brak jest jednej spojnej polityki wobec samorzadow
zawodowych lub cho¢by nawet standardu utrzymywania z nimi komunikacji.
Niekiedy relacje bywaja blizsze lub nawet przyjazne, a niekiedy zdystansowane
lub wrecz wrogie. Zdaje si¢ by¢ to jednak kwestia do$¢ indywidualna i nieprze-
kiadajaca si¢ na zwiekszenie lub zmniejszenie wpltywu samorzadéw zawodo-
wych na tworzenie prawa w ramach formalnych kanatéw komunikacji. Wptyw
ten jest niewielki.
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Rozdzial 8. Ujawnione patologie
konsultacji i opiniowania oraz
nieformalne mechanizmy wplywu

Rozdziat poswiecony jest charakterystyce negatywnych zjawisk w legislacji,
ktorych wystapienie zdeterminowane jest przez czynniki strukturalne omo-
wione w poprzednich rozdziatach. Jak byta mowa, ewolucja udziatu samorza-
dow zawodowych w tworzeniu prawa daje sie zrekonstruowac jako przejscie
od dos$¢ harmonijnej, ale spontanicznej ich wspolpracy z decydentami poli-
tycznymi w parlamencie, napedzanej przez potrzeby wypelniania merytorycz-
nej pustki oraz dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia ze strony tych ostatnich do
iluzorycznej, cho¢ koordynowanej i czesto ilosciowo widocznej wspolpracy
z decydentami rzgdowymi, napedzanej z kolei raczej ich potrzebg zdobywania
wiedzy o oczekiwaniach spotecznych i mozliwoscia powolywania sie na nie
w dalszych pracach. W niniejszym rozdziale najpierw przeanalizowalismy roz-
nice w komunikowaniu swoich stanowisk, ktére wystepuja miedzy Rada Mi-
nistréw a samorzadami w omawianym okresie, w tym sposoby ich uzasad-
niania. Nastepnie zaprezentowano mechanizmy wykorzystywane przez rza-
dzacych w komunikowaniu z samorzadami zawodowymi w celu skutecznego
(cho¢ patologicznego) przeprowadzania mechanizméw konsultacji oraz nie-
formalne i alternatywne kanaly wptywu wykorzystywane przez samorzady za-
wodowe.

8.1. Jak wyglada komunikacja
legislacyjna? Pordwnanie argumentow
w uzasadnieniach stanowisk

Podstawowa rozbiezno$¢ miedzy rzadzacymi a samorzadami wynika z od-
miennosci motywacji, ktére wyrazane sa poprzez stosowane przez nich ar-
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gumenty. W celu przeanalizowania komunikacji odbywajacej si¢ w procesie
tworzenia prawa przez rzadzacych oraz samorzady zawodowe przyjrzeliSmy
sie dokltadniej uzasadnieniom do projektéw oraz stanowiskom samorzadéw
wyrazanym w postepowaniach legislacyjnych w obszarze kluczowych zagad-
nien prowadzonych z inicjatywy legislacyjnej Rady Ministrow. Ogélem prze-
analizowali$my uzasadnienia 142 projektéw rzadowych, w celu identyfikacji
argumentow wykorzystywanych w uzasadnieniach projektéw zakonczonych
uchwaleniem ustawy w obszarze kluczowych zagadnien z punktu widzenia sa-
morzadoéw w okresie 1997-2015. W ramach tych postepowan samorzady zglo-
sily 76 stanowisk, ktore réwniez poddalismy analizie pod katem zastosowanej
argumentacji w zakresie kierunku, w jaki powinien zmierza¢ projekt. Argu-
menty pogrupowalismy w kategorie, ktore odnosza si¢ do rodzaju stosowanej
argumentacji.

Tabela. Argumenty stosowane przez rzad w uzasadnieniach projektow
w obszarze kluczowych zagadnien dotyczacych samorzadow.

Liczba postepowan, Odsetek postepowan,
Rodzaj argumentu w ktorych pojawia w ktorych pojawia
sie dany argument sie dany argument

argumenty ,,polityczne”

planowanie legislacyjne 24 16,90%
program polityczny lub exposé 27 19,01%
ogolne oceny zlego funkcjonowania danej 18 12,68%

dziedziny, mechanizmu itd.

argumenty ,,spoleczne”

oczekiwania regulowanego samorzadu 4 2,82%
potrzeba zwigkszenia autonomii samo- 0 0,00%
rzadu

potrzeba zmniejszenia autonomii samo- 3 2,11%
rzadu

potrzeba zwigkszenia dostepu do zawodu 11 7,75%
oczekiwania wyrazane przez osoby zain- 9 6,34%

teresowane cztonkostwem w samorzadzie
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Rodzaj argumentu

Liczba postepowan,
w ktorych pojawia
sie dany argument

Odsetek postepowan,
w ktorych pojawia
sie dany argument

zawodowym (np. aplikantéw, studentow
w danej dziedzinie)

cjach innych niz samorzady zawodowe

badania eksperckie lub naukowe 3 2,11%
oczekiwania spoteczne 12 8,45%
argumenty ,,techniczne”

zapewnienie zgodnosci regulacji z Konsty- 19 13,38%
tucja RP

zapewnienie  spojnosci  wewnetrznej 45 31,69%
ustawy lub spéjnosci z innymi ustawami

rozwigzanie probleméw  wynikajacych 27 19,01%
z orzecznictwa sadowego i praktyki

zalecenia organizacji migdzynarodowych 28 19,72%
lub che¢ ,,europeizacji” regut

istnienie podobnych rozwiazan w instytu- 3 2,11%

Zrédto: opracowanie wlasne.

Tabela. Argumenty stosowane przez samorzady zawodowe w stanowi-
skach wobec projektow z inicjatywy Rady Ministrow w obszarze kluczo-
wych zagadnien dotyczacych samorzadow.

Rodzaj argumentu

Liczba stanowisk,
w ktorych pojawia
si¢ dany argument

Odsetek stanowisk,
w ktorych pojawia
si¢ dany argument

argumenty ,,polityczne”

dziedziny, mechanizmu itd.

planowanie legislacyjne 3 3,95%
program polityczny lub exposé 6 7,89%
ogolne oceny ztego funkcjonowania danej 3 3,95%

argumenty ,,spoleczne”
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Rodzaj argumentu

Liczba stanowisk,
w ktorych pojawia
sie dany argument

Odsetek stanowisk,
w ktorych pojawia
sie dany argument

cjach innych niz samorzady zawodowe

oczekiwania regulowanego samorzadu 19 25,00%
potrzeba zwiekszenia autonomii samo- 17 22,37%
rzadu

potrzeba zmniejszenia autonomii samo- 0 0,00%
rzadu

potrzeba zwigkszenia dostepu do zawodu 0 0,00%
oczekiwania wyrazane przez osoby zain- 2 2,63%
teresowane czlonkostwem w samorzadzie

zawodowym (np. aplikantéw, studentow

w danej dziedzinie)

badania eksperckie lub naukowe 7 9,21%
oczekiwania spofeczne 3 3,95%
argumenty ,,techniczne”

zapewnienie zgodnosci regulacji z Konsty- 10 13,16%
tucja RP

zapewnienie  spdjnosci  wewnetrznej 6 7,89%
ustawy lub spojnosci z innymi ustawami

rozwigzanie probleméw  wynikajacych 17 22,37%
z orzecznictwa sadowego i praktyki

zalecenia organizacji miedzynarodowych 3 3,95%
lub cheé ,,europeizacji” regut

istnienie podobnych rozwiazan w instytu- 0 0,00%

Ogolna liczba przeanalizowanych postgpowan oraz uzasadnien projektéw rzadowych n = 142;
ogolna liczba przeanalizowanych stanowisk samorzadéw n = 76. Liczby nie sumujg si¢ do 142/76,
poniewaz w postepowaniach moze naturalnie wystepowac wigcej niz jeden argument (a w niekto-

rych nie wystepuje Zaden).

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie stanowisk samorzadéw w postepowaniach legisla-

cyjnych wszczetych z inicjatywy Rady Ministrow w okresie 1997-2015.

Jak widzimy w przedstawionych wyzej tabelach, rodzaje i retoryka argu-
mentow w uzasadnieniach stanowisk rzadu i samorzaddw istotnie sie rdznia.
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Co nie jest zaskakujace, rzad dos¢ czesto siega do argumentdw, ktére mogli-
bysmy nazwac¢ politycznymi. Te argumenty maja charakter autoreferencyjny
- uzasadnieniem projektéw do$¢ czesto jest planowanie legislacyjne (17%
przypadkow), program polityczny lub realizacja zalozen exposé (19% przypad-
kéw), nieco rzadziej ogélne oceny ztego funkcjonowania danej dziedziny czy
mechanizmu (niemal 13% postgpowan). Takie argumenty sg znacznie rzadsze
w uzasadnieniach stanowisk samorzadow. Odwolania do planowania legisla-
cyjnego i ogélnych ocen pojawiaja si¢ w 4% stanowisk, za$ nawiazania do pro-
gramu politycznego lub exposé — w 8% przypadkow.

Widzimy sporg réznice w zakresie stosowania argumentdw, ktére odno-
sza sie do spotecznego kontekstu funkcjonowania danej dziedziny. Argumenty
zwigzane z oczekiwaniami regulowanego samorzadu lub checia zwigkszenia
lub zmniejszenia jego autonomii sa sporadyczne w przypadku uzasadnien rza-
dowych (mniej niz 3% postepowan). Tego rodzaju argumentacje sa jednak cze-
ste w przypadku samorzadow - samorzady powolujg si¢ na wlasne oczekiwa-
nia w 25% stanowisk, a na potrzebe zwigkszenia autonomii samoregulacyjnej
w 22% stanowisk. Ten rodzaj uzasadniania wlasnego zdania co do kierunku
zmian, jakie powinien przyja¢ projekt, stanowi niejako ,,rewers” argumentow
rzadowych dotyczacych planowania legislacyjnego lub programoéw politycz-
nych. Samorzady, podobnie jak rzad, ochoczo stosujg argumenty autoreferen-
cyjne. Rzad nieco czgsciej niz do argumentow dotyczacych autonomii siega do
retoryki zwigzanej z potrzebg zwigkszenia dostepu do zawodu lub zblizonego
argumentu zwigzanego z oczekiwaniami wyrazanymi przez osoby zaintereso-
wane czlonkostwem w samorzadzie (6-8% postepowan), a takze odwotuje si¢
do oczekiwan spotecznych (8% postgpowan). Tego rodzaju argumentacje sg
sporadyczne w przypadku samorzadow, wystepujg ogélem w mniej niz 4% sy-
tuacji. Pewng roznice widaé rdwniez w stosowaniu argumentu odnoszacego sie
do badan eksperckich lub naukowych — samorzady odnosza si¢ do nich w 9%
stanowisk, zas$ rzad - jedynie w 2% postepowan.

Wreszcie rdznice wystepujg w wykorzystywaniu argumentdw technicz-
nych. Obie strony réwnie czgsto (13% przypadkow) wykorzystujg argument
dotyczacy checi zapewnienia zgodnosci regulacji z Konstytucja RP. Argument
dotyczacy zapewnienia wewnetrznej spojnosci aktow prawnych lub spdjno-
$ci z innymi ustawami wykorzystany zostal w 32% postepowan przez rzad,
za$ pojawil sie jedynie w 8% stanowisk samorzadowych. Dos¢ czesto po obu
stronach pojawia si¢ argument checi rozwigzania probleméw wynikajacych
z orzecznictwa sadowego (w 22% stanowisk samorzaddw i 19% uzasadnien
rzadowych). Istotne réznice wida¢ w argumencie dotyczacym spojnosci z pra-
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wem unijnym - taki argument pojawia si¢ w 20% uzasadnien rzadowych i je-
dynie w 4% stanowisk samorzadowych.

Na poziomie formalnej komunikacji widzimy wiec rozbieznos¢ sposobow
komunikacji miedzy rzadem a samorzadami zawodowymi. Rzad wykorzystuje
w uzasadnianiu proponowanych zmian przede wszystkim argumenty tech-
niczne zwiazane z jakoscig legislacji (che¢ zapewnienia spojnosci) oraz auto-
referencyjne i arbitralne argumenty polityczne, odwotujace sie¢ do woli poli-
tycznej. Wreszcie ze strony samorzaddéw widzimy niejako ,rewers” tejze ko-
munikacji. Samorzady uczestnicza w grze dotyczacej jakosci legislacji, same
wysuwajgc argumenty z tego rejestru, natomiast drugim rezerwuarem ich
argumentow sa autoreferencyjne argumenty wynikajace z wlasnych oczeki-
wan. Mozna wigc powiedzie¢, ze obie strony w formalnym procesie komu-
nikacji koncentruja sie na dyskusjach technicznych oraz na prezentacji swo-
ich wlasnych oczekiwan. Szczegélnie to ostatnie zjawisko ostabia mozliwosci
tej komunikacji, poniewaz zazwyczaj skutkuje odbieraniem stanowisk drugiej
strony jako arbitralnych. Nawet jesli sa one merytorycznie racjonalne, to uza-
sadnianie ich jedynie w sposob autoreferencyjny jest retorycznie nieskuteczne.
W przypadku samorzadéw zawodowych wzmacnia to ich obraz jako grup in-
teresow. Alternatywa nie jest jednak przejscie do argumentacji teoretycznej,
charakterystycznej dla dyskursu ekspertow naukowych. Jak bedziemy reko-
mendowaé w dalszych rozwazaniach, otwarcie sie rzadu na wiedze prakty-
kéw mogloby stworzy¢ warunki do odchodzenia od autoreferencyjnej retoryki
w tworzeniu prawa.

Tego rodzaju komunikacja sklania rzadzacych - jako silniejszg strong
w procesach tworzenia prawa — do wykorzystywania konsultacji w sposob stra-
tegiczny. Konsultacje, pod wpltywem sprzecznych zalozen i rozbieznych ocze-
kiwan ze strony rzadowej i spotecznej, zaczelty by¢ dominowane przez pato-
logiczne formy oraz zastepowane nieformalnymi mechanizmami wptywu. Te
pierwsze mozna zbiorczo okresli¢ jako mechanizmy niewidzenia, dzieki kto-
rym konsultacje moga by¢ wykorzystane strategicznie.

8.2. Konsultacje i opiniowanie jako strategiczne
narzedzie ignorowania. Mechanizmy niewidzenia

Mozna wyr6znié trzy formy patologizacji konsultacji. Pierwszg z nich jest
nadanie im pozornego charakteru ze wzgledu na ograniczony czas, ktory jest
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na nie przeznaczony. Z perspektywy samorzadéw zawodowych sprowadza si¢
to do tego, ze istotne z ich punktu widzenia projekty sg przesytane zdecydowa-
nie zbyt pdzno. Czasem na sformulowanie stanowiska o bardzo duzym projek-
cie ma si¢ jedynie kilka dni, czasem kilka godzin, a niekiedy pismo informujace
o projekcie przychodzi po terminie wyznaczonym dla konsultacji. Oczywiscie
oznacza to, ze samorzad musi albo opiniowa¢ w trybie przyspieszonym, albo
nie ma czasu na opracowanie opinii odpowiedniej jakosci lub w ogole nie jest
to mozliwe. Przedstawiciel jednego z samorzadéw prawniczych opisat proces
konsultacji w ten sposéb:

»Dobre testowanie projektu to mocne wejécie w orbite praktykow, wystu-
chanie praktykow i danie im czasu na stworzenie propozycji, analizg. Czgsto
dostajemy dzien, trzy dni na opinie. W momencie, w ktorym ciata samorza-
dowe nie sa permanentnymi ciatami, rada si¢ zbiera raz, dwa razy w mie-
sigcu. Dziala prezes, wiceprezes, ale to nie sa permanentne ciata, kazdy pra-
cuje w zawodzie i musi, a to s3 dodatkowe czynnosci samorzadowe. W wielu
przypadkach nie jest mozliwe stworzenie dobrej opinii, nie ma na to czasu”.

Generalnie kilkoro z naszych respondentéw otwarcie twierdzilo, ze nie-
wiele czasu na konsultacje wywoluje z ich strony poczucie, Ze sa one trakto-
wane przez tworcow ustaw jako ucigzliwa koniecznos¢, i ze ich uwagi niemal
na pewno zostang zignorowane, poniewaz istotne merytoryczne decyzje juz
zapadty. Naturalnie moze wywotywac to apatie samorzadéw i nieche¢ do for-
mulowania stanowisk. To z kolei moze stanowi¢ argument — na p6zniejszym
etapie — ze samorzad jakims$ problemem si¢ nie interesuje i Ze ustawodawca
moze go dowolnie rozstrzygna¢. Tworzy to dla samorzaddw sytuacje trudnego
wyboru. Z jednej strony nieobecni w debacie nie maja glosu, z drugiej sposéb
jego udzielenia sugeruje nierzadko, Ze wyrazenie stanowiska i tak nic nie da.
Jak podkresla jedna z 0séb:

»Kazdy z nas ma swoja prace zawodowa, a trudno jest znalez¢ czas, zeby
w ciagu kilku dni rzuci¢ wszystko i na dwa dni poswieci¢ si¢ pracy nad opi-
nig. To sa bardzo wazne rzeczy i przeczytanie materialow, i przygotowanie
opinii to sg dziesiatki godzin pracy. Te krotkie terminy tworza wrazenie, ze
to jest fasadowe. (...) nie mamy czasu na glebokie analizy. Szczegdlnie, jesli
widzimy, Ze nasze uwagi sg ignorowane, to tez wptywa na nasza prace”.

Sprawa jest dodatkowo utrudniona w przypadku wigkszych samorzaddow,
ktére maja silne struktury lokalne lub problemy o lokalnej charakterystyce.
Przedstawicielka jednego z samorzadéw o rozbudowanej strukturze i zrzesza-
jacego wielu czlonkow ujela sprawe nastepujaco:
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»Jestesmy samorzadem, ktory jest rozproszony po calej Polsce. Jest [wiele —
dop. autorzy] izb okregowych i staramy si¢ zawsze projekt przesyla¢ do
wszystkich izb okregowych, Zeby izby mialy mozliwos¢ wypowiedzenia si¢
w danym temacie. Dopiero pdzniej zbieramy te wszystkie propozycje, ta-
czymy je i wysylamy jako propozycje izby, my jako organ naczelny. Najpierw
my musimy rozesta¢, dac jakis czas, tydzien, dwa, zalezy od obszernosci aktu,
zeby inni mogli si¢ wypowiedzie¢. P6zniej my musimy zebrac te propozycje,
obrobi¢ je. Ale bywa tez tak, ze dostajemy tydzien, a w srodku sg jeszcze dni
wolne, wigc nie jesteSmy w stanie rozestac i skonsultowa¢ z naszymi okre-
gami”.

Malo czasu na konsultacje niekiedy powoduje, Ze okregowe izby obarczajg
organy krajowe wing za nieodpowiedni proces konsultacji, a wrecz za to, ze
uchwalane sa niekorzystne dla samorzadu ustawy. Organy krajowe bronig sie
jednak ttumaczac, Ze otrzymywaly informacje o toczacych sie postepowaniach
za pozno. Nieodpowiednia procedura konsultacji moze jednak rezonowac ata-
kami wtadz okregowych izb na wladze krajowe. Jeden z naszych respondentow
przywolywal sytuacje, kiedy niekorzystny obrdét spraw w ramach procedury
opiniowania, sprzezony z pominieciem ,lokalnego” problemu jednej z okre-
gowych izb z powodu bardzo ograniczonego czasu na konsultacje, wywolat
powazny konflikt w izbie miedzy wladzami krajowymi i lokalnymi. Naturalnie
niekiedy jest to zwyczajny pretekst wykorzystywany do walk wewnetrznych
w samorzadach przez ,opozycjonistow”.

Konsultacje pozorne pokazuja zjawisko przesuniecia funkcji konsultacji od
wywierania wplywu na akty normatywne do mozliwosci wypowiadania sie.
Istotne jest udzielenie formalnej mozliwosci wyrazenia zdania, a nie wplyniecia
na tworzone rozwigzania.

Druga wykorzystywang metodq niewidzenia jest znany mechanizm ,,by-
passu”. Polega on na przygotowywaniu projektu przez rzad (najczesciej: mini-
sterstwo), a nastgpnie nadaniu mu formalnego biegu drogg inicjatywy grupy
postow zwiazanych z partig rzadzaca. Pozwala to ominaé liczne procedury
konieczne dla inicjatyw rzadowych - nie tylko konsultacje na etapie rzado-
wym i uzgodnienia miedzyresortowe, ale rowniez konieczno$¢ sporzadzania
Oceny Skutkow Regulacji. ,,Bypass” jest bardzo trudny do udowodnienia, cho¢
gdyby bylo to mozliwe, bytoby to wlasciwie naruszenie prawa. ,Bypass” po-
zostaje wiec w gruncie rzeczy tajemnica poliszynela — kazdy wie z wysokim
prawdopodobienstwem, ze projekty grup postéw koalicji rzadzacej popierane
przez rzad sa ,bypassem”, ale wlasciwie nie mozna mowi¢ o tym publicznie.
Uniemozliwia on podmiotom spotecznym i innym podmiotom wplyniecie
na tres¢ projektu na etapie rzagdowym, nie uniemozliwia jednak préob wptywa-
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nia na niego na etapie sejmowym. Biorac pod uwage, jak zdyscyplinowani sa
postowie okresu PO-PiS, wplyw na etapie sejmowym jest jednak ograniczony.

Trzecia forma patologicznej konsultacji jest mechanizm, ktéry moglibysmy
nazwac ordo ab chao (porzadku z chaosu). Wspomniano o nim w poprzednim
rozdziale przy okazji omawiania deregulacji. Na dzialanie tej formy ignorowa-
nia stanowiska samorzadow zawodowych zwraca uwage jeden z naszych roz-
mowcow:

»Zupelnie kluczowa sprawa. Konsultacje reformy naszej ustawy zawodowej
[respondent pokazuje plik kartek z wykazem podmiotow konsultujacych
ustawe — dop. autorzy]. Na pozycji 99 jest jakas osoba fizyczna. Pozycja 170
- stowarzyszenie, o ktorym nigdy nie styszatem. I na ktdrej$ setnej pozycji,
maltym druczkiem wsrdéd tych podmiotéw - izba samorzadowa. To jest ab-
surd. A blizszej ustawy niz ta nie ma. Jezeliby réwno potraktowa¢ liste tych
0s0b, ktdra tu jest zataczona... I te wszystkie instytucje bedg co$ pisaly i be-
dzie konferencja uzgodnieniowa i tych kilkaset podmiotéw? Masa konflik-
tow z tego wynika. Jezeli ktos co$ wyslal, to zawsze si¢ zastanawia, co zostato
uwzglednione. A my - a nas to absolutnie dotyczy, to jest w ogdle nasze zy-
cie — naszego samorzadu - to my nie mozemy nic powiedzie¢, wynegocjo-
wac ustawy, ktora by nas zadowalala. Dajemy tylko sygnal w jedna strone,
a to jest bardzo frustrujace. Mowitl dziad do obrazu. Z tytu jest polityka duza,
tendengje, to jest zrozumiate. Mogliby nam powiedzie¢: »tego nie mozemy
zrobic, bo jest polityka, kraj idzie w inng strong«. Ale jezeli my si¢ musimy
domyslag, jakie sa trendy... Co jest przyjmowane, a co wyrzucane, to jest to
proces bardzo energochtonny i mato efektywny i dajacy zamiast poczucia, ze
co$ wspolnie robimy — my, samorzad z rzadem - to jest poczucie, ze jest jak
zwykle. My piszemy, oni pisza, efekt nie wiadomo skad si¢ bierze”.

Mechanizm ordo ab chao opisujemy nastepujaco. Tworzy si¢ jak najbar-
dziej pojemny projekt ustawy i zakresla bardzo duzg grupe podmiotéw zain-
teresowanych. Tres¢ proponowanego projektu jest w gruncie rzeczy nieistotna
ze wzgledu na mechanizm, ktéry opiszemy za chwile. Projekt zostaje nastepnie
wyslany do konsultacji dziesigtkom, jesli nie setkom podmiotdw, ktdre poten-
cjalnie mogg by¢ zainteresowane jego wdrozeniem. Podmioty te powinny by¢
maksymalnie zréznicowane — obejmowac zaréwno istotnych graczy (np. sa-
morzady, duze firmy, duze zwiazki zawodowe), jak i graczy marginalnych (sto-
warzyszenia ,,opozycjonistow” w ramach grup zawodowych, mikroskopijne
zwigzki zawodowe, male firmy, wrecz osoby fizyczne). Naturalnie podmioty
te maja sprzeczne interesy. W wyniku konsultacji powstaje chaotyczny pejzaz,
w ktorym utracona zostaje waga poszczegolnych podmiotéw i ich stanowisk,
a uwypuklona ich wielos¢ i sprzecznos¢ ich intereséw. Zdanie izby samorzado-
wej, najsilniejszego zwigzku zawodowego czy Sadu Najwyzszego, zostaje zesta-
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wione ze zdaniami os6b fizycznych i malutkich stowarzyszen kontrarianskich
przedstawicieli zawodu. Nawet jesli interesy najbardziej zaangazowanych ak-
toréw sg wzglednie spdjne, to powstaje wrazenie absolutnego chaosu, z kto-
rego mozna wyrwac si¢ jedynie autorytatywna decyzja. Nastepuje etap ordo
ab chao - tworcy ustawy dobierajg z pejzazu sprzecznych opinii te, ktore im
pasujg, tworzac nowy porzadek w srodowisku zawodowym, ktore samo ,nie
moze si¢ ze soba dogadac”.

Respondenci szczegdlnie zwrécili uwage, ze tego typu mechanizm zostat
wykorzystany przy tzw. deregulacji'. Do przeprowadzonych bardzo szeroko
i w do$¢ diugiej procedurze konsultacji zapraszano dziesiatki, jak nie setki
podmiotow. Zakres konsultacji spowodowal, ze zgineta waga i realne spo-
teczne znaczenie poszczegdlnych podmiotow, szczegélnie ze w srodowiskach
zawodowych zawsze znajduja sie¢ grupy (nawet jesli sq marginalne), ktére
optuja za rozwiazaniami innymi niz jego mainstream. W obliczu tej wielosci
tworcy ustaw swobodnie positkowali si¢ zdaniem marginalnych srodowisk za-
wodowych przeciwko mainstreamowi, uwypuklajac sprzeczne interesy istnie-
jace w srodowisku i niemozno$¢ ich skoordynowania. Ta sprzecznos¢ wynikata
jednak z ,,dowartosciowania” marginalnych podmiotéw w procedurze konsul-
tacji i bytaby w gruncie rzeczy pozorna, gdyby przefiltrowac ja przez ich zna-
czenie spoleczne. Male stowarzyszenia inzynieréw czy urbanistéw mogly by¢
zwolennikami likwidacji samorzadu urbanistéw wbrew powszechnemu prze-
konaniu, ze samorzad urbanistoéw powinien istnie¢, ale staly si¢ argumentem
dla wladzy, ze istnieje spoteczne poparcie dla likwidacji samorzadu.

Mechanizm ordo ab chao wydaje si¢ by¢ niezwykle skuteczna metoda za-
rzadzania z tego wzgledu, Ze faczy szeroko zakrojone konsultacje z ostatecz-
nie kontyngentna wzgledem nich, ale jednak w jakims$ zakresie na nich oparta,
autorytatywna decyzja polityczng. Procedury konsultacji zostajq nalezycie,
a wrecz pieczotowicie przeprowadzone. Podmioty spoteczne majg duzo czasu
i miejsca, aby si¢ wypowiedzie¢. Odbywajg si¢ konferencje uzgodnieniowe,
na ktdrych najbardziej zainteresowane osoby moga rozmawiac z legislato-
rami, przedstawia¢ swoje zdanie i komentowa¢. Opinie srodowiska zawodo-
wego sa komentowane i konfrontowane ze soba, ma miejsce wowczas ,,praw-
dziwa dyskusja”. Glos silnych podmiotéw ginie jednak w kakofonii interesow,

1 Wydaje si¢, ze minister . Gowin podobny mechanizm zastosowat przy tworzeniu reformy
szkolnictwa wyzszego. Powstate w ramach konsultacji spolecznych trzy konkurencyjne projekty
pokazywaly skrajnie rézne rozwiazania, natomiast ostateczny projekt ustawy jest w gruncie rzeczy
zupetnie odmienny od ztozonych propozycji.
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a mozliwosci przebicia si¢ skladanych przez samorzady propozycji do osta-
tecznego rozwiazania sa w gruncie rzeczy przypadkowe. Dyskredytujac opinie
silnych podmiotow spotecznych, wladza wykorzystuje sama procedure kon-
sultacji, wskazujac rozbiezne interesy i niemoznos¢ ich uzgodnienia. Tym sa-
mym dzigki konsultacjom wladza zostaje wzmocniona, a nie ostabiona. Kako-
fonia gtosow w trakcie konsultacji zostaje w gruncie rzeczy wykorzystana do
uciszenia spoteczenstwa.

Ordo ab chao wykorzystuje do maksimum przesunigcie od mozliwosci
wplywania do mozliwosci wypowiadania si¢. Szerokie mozliwosci wyrazania
opinii przez uczestnikow konsultacji zostaja wykorzystane do tego, zeby zmi-
nimalizowa¢ mozliwos¢ ich wpltywu na tworzone rozwiazania.

Tabela. Podsumowanie mechanizmoéw strategicznego omijania kon-

sultacji.

Pozorne konsultacje

Bypass

Ordo ab chao

Opis strategii

Wysylanie opinii
do konsultacji zbyt
pdzno

Puszczanie inicjatywy
faktycznie rzadowej
droga inicjatywy po-
selskiej i omijanie
obowigzku konsulta-
cji

Tworzenie mozliwo-
$ci ignorowania nie-
korzystnych  opinii
poprzez chaos infor-
macyjny

Luka wykorzystywana
przez tworcow roz-
wigzan

Brak regulacji doty-
czacych czasu na kon-
sultacje

Brak zakazu inicjatyw
grup postoéw przez po-
stow koalicji rzadzacej

Mozliwo$¢ szerokiego
zakreélenia podmio-
tow konsultowanych

Konsultacje spoteczne

Odbywaja  sie, ale
w minimalnym stop-
niu

Omijane

Odbywaja si¢ w mak-
symalnym stopniu

Zrédto: opracowanie whasne.

Ostatecznie wizj¢ partycypacji podmiotéw spolecznych dobrze oddaje mysl
z ponizszej wypowiedzi jednego z legislatorow, z ktérymi rozmawialismy:

»Uwazam, ze proces legislacyjny powinien by¢ oparty o dialog. Natomiast
dialog nie powinien by¢ mylony z uczestnictwem... nie powinien by¢ mylony
ze wspotdecydowaniem. Dialogowanie polega na wymianie stanowisk, zro-
zumieniu wlasnych stanowisk, wymianie argumentacji i na zaakceptowaniu
tego, Ze istnieje pozniej poziom decyzyjny (...) wielu interesariuszy uwaza,
ze powinno wspoldecydowac (...), np. NGO-sy maja taka ewidentna tenden-
cje do tego, ze uwazaja, ze jezeli zglosily uwagi, one sa nieuzgodnione, nie-
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uwzglednione, tzn. ze proces byl nieuczciwy. Ja sam odbylem szereg takich
spotkan i to z powaznymi organizacjami pozarzadowymi, na ktérych tluma-
czytem, Ze to jest pomieszanie rol. (...) uwzgledniliSmy cze$¢ ich uwag, czesci
nie, wytlumaczylismy dlaczego i na koncu si¢ dowiaduje, Ze jestem jakims
zamordysta legislacyjnym, ktéry nie uwzglednit 100% uwag”.

Zasadniczo rzadzacy sq zainteresowani informacjami udzielanymi przez
uczestnikdw konsultacji, nie za$ ich wspétudziatem w rzadzeniu. Koncepcje
dzielenia si¢ odpowiedzialnoscig czy traktowania interesariuszy jako wspot-
rzadzacych traktuja jako niewlasciwa.

8.3. Ministerstwo jako puste miejsce wladzy

Réwnoczesnie w badanym okresie, a w szczegélnosci w czasach PO-PiS,
kluczowa role wciaz odgrywaly ministerstwa, pomimo reform zmierzajacych
do centralizacji rzadowego procesu legislacyjnego. ,,Resortowos¢” tego okresu
doskonale obrazuje waga, jakg samorzady przyktadaja do kontaktéw z nadzo-
rujacym je ministerstwem i posiadania ministerialnych insideréw. Bardzo cze-
sto samorzad zawodowy jest ,,podpiety” pod wiceministra odpowiedzialnego
za konkretny dziat administracji. Taki wiceminister staje si¢ naturalnym ,,opie-
kunem” samorzadu i przynajmniej teoretycznie broni jego intereséw zaréwno
w ogolnej strukturze rzadzenia (np. stara si¢ lobbowac za rozwigzaniami ko-
rzystnymi dla samorzadu), jak i w konkretnym ministerstwie — szczegélnie
w tych dziatach, gdzie istniejg czeSciowo konkurencyjne interesy samorza-
dow (prawnicze, medyczne, budowlane). Wiceminister taki i jego departament
- czesto sami wywodzacy sie ze srodowiska zawodowego lub w jakis sposdb
z nim zwiazani - staja si¢ ,pasami transmisyjnymi” samorzadu zawodowego.
Tak méwi o tym jeden z respondentdw:

»Fakt, ze ministerstwo jest przejete przez inne zawody wplywa na nas
i na pewno sie czujemy na gorszej pozycji. W tej kadencji jest o tyle lepiej,
ze prosiliSmy panig premier [B. Szydlo - dop. autorzy] o to, abysmy mieli
wiceministra z samorzadu (...). Po tylu latach wreszcie mamy wiceministra
(...). On doskonale rozumie nasze problemy”.

Wiele srodowisk zawodowych niejako ,,domyslnie” posiada przypisany
do swojego samorzadu departament i/lub wiceministra. W skrajnych przy-
padkach (np. Ministerstwa Zdrowia) duza czes¢ stanowisk ministerialnych
i kierowniczych jest tradycyjnie obsadzona przez osoby bedace cztonkami sa-
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morzadéw zawodowych. Na przyklad w powojennej historii Polski zaledwie
cztery osoby zajmowaly stanowisko ministra zdrowia i nie byly lekarzami
(z czego dwie bardzo krdtko)?. Nie sugerujemy tutaj, Ze osoby piastujace sta-
nowiska ministrow zdrowia zawsze realizowaly oczekiwania srodowiska zawo-
dowego, jest to jednak sytuacja niepowtarzalna na tle pozostatych samorzadéw
zawodowych i niewatpliwie wplywajaca na responsywnos$¢ ministréw na ocze-
kiwania srodowiska zawodowego.

W przypadku niektdrych samorzadéw sprawa nie jest jednak tak prosta
i sprawy kluczowe z punktu widzenia srodowiska zawodowego sa podzielone
miedzy liczne departamenty i podlegle r6znym osobom w ministerstwie. Cho¢
zdawaloby sie, Ze sytuacja taka mogtaby by¢ korzystna dla samorzadow (po-
zwala bowiem rozgrywac relacje wewnatrz ministerstwa na swojg korzys¢),
bywa ona jednak z ich punktu widzenia problematyczna ze wzgledu na klu-
czowg role, jaka odgrywaja ministerstwa w strukturze rzadzenia. Osoba piastu-
jaca wysokie stanowisko w jednym z samorzaddw, ktory nie mial ,,wlasnego”
wiceministra, ujela to nastepujaco:

»Ministerstwo zapomniato o nas. Méwi si¢ o innych zawodach, ale o nas nie
(...) jestesmy »rozrzuceni«. (...) Ja w jednej sprawie id¢ do jednego ministra,
w drugiej sprawie do drugiego, w trzeciej do trzeciego i tak dalej. Prosilismy
o wyznaczenie nam departamentu, ale bezskutecznie”.

Samorzady nieposiadajace wiec swoich ,pasow transmisyjnych” czujq sie
niejako wykluczone z procesu rzadzenia i maja poczucie, ze zmiana tego stanu
rzeczy da im wiekszy wplyw na tworzone rozwiazania.

Rownoczesnie ministerstwa bardzo rdznig sie w sktonnosci konsultowa-
nia i opiniowania rozwigzan z samorzadami. Generalnie, zgodnie z wypowie-
dziami naszych respondentdw, Ministerstwo Zdrowia i Ministerstwo Budow-
nictwa uchodzg za bardziej ,,otwarte” na samorzady (czego wyrazem jest pia-
stowanie wielu stanowisk ministerialnych przez lekarzy i wiceministerialnych
przez inzynieréw i architektow), Ministerstwo Finanséw - za zdystansowane,
za$ Ministerstwo Sprawiedliwosci — za raczej niechetne samorzadom. Nalezy
podkresli¢, ze te oceny sa tylko czesciowo zalezne od osoby ministra. Cho¢
Ministerstwo Sprawiedliwosci okresu Z. Ziobry uchodzi za wyjatkowo skon-
fliktowane i nieufne wobec samorzadow zawodowych, to podobna sytuacja
nastepowata rowniez w okresie rzagdéw PO-PSL.

2 F. Cegielska byla ministrem prawie 19 miesiecy w latach 1999-2000, a W. Rudnicki 40 dni
i M. Czekatiski 34 dni w 2004 r. A. Niedzielski zostal ministrem zdrowia 26.8.2020 r. i w momencie
konczenia niniejszej pracy (grudzien 2020 r.) wciaz piastuje urzad.
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Zasadniczym problemem w braku ,wlasnego” wiceministra jest to, ze
znacznie trudniej znalez¢ jest podmiot, ktory bytby politycznie zaangazo-
wany w przeprowadzenie zmiany legislacyjnej (czy to zmiang ustawy, czy wy-
danie rozporzadzenia). Samorzad, ktéry chcialby uzyskaé konkretna zmiane
(np. zwiekszenie nakladéw finansowych; zmiang techniczng w swojej ustawie
samorzadowej lub w jakiej$ innej kluczowej dla siebie ustawie czy rozporza-
dzeniu), musi znalez¢ osobe zaangazowang na wysokim poziomie politycz-
nym, ktdra przyjrzy si¢ danemu problemowi i uczyni z niego ,wlasng” kwe-
stie do rozwiazania. Taki agent zmiany moze mie¢ naturalnie rdzne motywa-
cje, np. wykazania si¢ w rzadzie sprawna reforma, zbudowania lepszych relacji
ze §rodowiskiem samorzadowym itd. Idealna osobg do takich dzialan bylby
oczywiscie minister, ich jednak czesto trudno zainteresowaé przeprowadza-
niem konkretnych zmian, gdyz sa oni zwykle zaangazowani w polityke na po-
ziomie centralnym i mniej kluczowe sprawy samorzadowe niekoniecznie sg
dla nich interesujace. Stad tez wybor nierzadko pada na wiceministrow, czyli
osoby, ktore z jednej strony posiadajg duzy zakres sprawczosci, z drugiej strony
sg na tyle ,,schowane”, ze dobrze nadaja si¢ do przeprowadzania reform.

W naszym badaniu jakosciowym zidentyfikowalismy przynajmniej kilka
sytuacji zarowno udanych, jak i nieudanych dzialan ze strony samorzadow,
w ktérych glownym celem lobbingu byli wlasnie wiceministrowie. Dziala-
nie poprzez wiceministrow pozwala zakamuflowa¢, ze inicjatorem konkret-
nej zmiany jest de facto samorzad, umozliwiajac wiceministrowi rownoczesnie
na rozwigzanie jakiego$ ,,swojego” problemu lub tez zysk polityczny. Wyra-
zono to w rozmowie z nami w nastepujacy sposob:

»Jak widzimy, ze co$ nie gra [na poziomie legislacji — dop. autorzy], to z re-
guly rozmawiamy z wiceministrem albo dyrektorem departamentu. Spotka-
nia z ministrami sa wyjatkowa rzadkoscia i to naprawde¢ w momencie kryzy-
sowym. Prébujemy przekona¢ ministerstwo, zeby ministerstwo sporzadzito
jakis projekt, bo to daje najwigksza szanse¢ na jego przeprowadzenie”.

Jezeli chodzi o etap rzadowy, posiadanie wlasnego wiceministra czy de-
partamentu zwigksza rowniez szansg, ze projekty, ktore sa przygotowywane
w danym ministerstwie, trafiag do konsultacji samorzadu. Stad tez samorzady
znajdujace si¢ na ,przecieciu” réznych sfer albo dla ktorych istotne sprawy
powstaja w roéznych ministerstwach (jak doradcy podatkowi i biegli rewidenci
- na przecigciu Ministra Finansow i Ministra Sprawiedliwosci; rzecznicy pa-
tentowi — Sprawiedliwosci, Przedsiebiorczosci i Rozwoju; weterynarze — Mi-
nistra Rolnictwa, Zdrowia i Srodowiska; architekci i inzynierowie — Rozwoju
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i Infrastruktury) zauwazali, ze projekty powstajace w ministerstwach, w kto-
rych nie mieli odpowiedzialnych za swoje zawody departamentdw, czesto nie
trafialy w ogole do nich do konsultacji. ,,Wlasny” wiceminister powoduje, ze
samorzad przynajmniej nie jest pomijany w rachunku politycznym w tym sen-
sie, ze sama jego obecnos¢ jest dostrzegana. Jeden z pracownikow KPRM ujat
to nastepujaco:

»Zasada jest to, ze kiedy co$ dotyczy naprawde zawodu czy tym bardziej
samorzadu, to konsultacje byly drugorzedne. Pierwszorzedng role odgrywa
opiniowanie i kontakty mniej czy bardziej robocze z wlasciwym departa-
mentem i osobg w ministerstwie”.

Co jeszcze bardziej istotne, ,,swoj” wiceminister moze zostac tarcza wzgle-
dem innych ministerstw lub tez lobbowa¢ za korzystnymi dla samorzadu za-
wodowego rozwigzaniami, np. na poziomie europejskim. Przedstawiciel wladz
samorzadu majacego dobre kontakty z ministerstwem opisal te relacje naste-

pujaco:

»Ministerstwo czasem si¢ daje przekona¢ do naszych racji i — nie powiem
- reprezentuje nasz poglad wobec innych ministerstw. Reprezentuja tez nas
w pewnym zakresie na komisjach Europarlamentu i Rady, gdzie niektore
rozporzadzenia idq w niekorzystnym dla nas kierunku. I oni czasem na ta-
kich posiedzeniach na poziomie europejskim nasze stanowisko referuja”.

Generalnie, jezeli samorzad posiada dobre kontakty z ministerstwem, to
nie powinien si¢ obawiac ,,zagrozenia” ze strony innych ministerstw. Taka sy-
tuacja moze powstaé jedynie, gdy minister dostalby szczegélne zadanie ure-
gulowania jakiej$ sfery wchodzacej kompetencyjnie zwykle w sktad innych
ministerstw - taka sytuacja nastapila np. w trakcie deregulacji. Ekspert zaan-
gazowany w prace legislacyjne dotyczace wielu samorzadow ujat sprawe na-

stepujaco:

»pojedynczy minister, jako minister, a nie dziatacz o okre$lonej sile umoco-
wania politycznego, nic w stosunku do tych wszystkich kilkunastu samorza-
déw nie moze zrobi¢. Minister sprawiedliwosci moze w stosunku do swo-
ich, minister infrastruktury moze do dwéch swoich, minister zdrowia moze
ze swoimi zrobic tez co$ oczywiscie, ale tu wchodzi kalkulacja polityczna, czy
mu sie oplaca wchodzi¢ w konflikty z pielegniarkami czy diagnostami labo-
ratoryjnymi (...). W zyciu nie zajmie si¢ minister zdrowia czy sprawiedliwo-
$ci samorzadem inzynieré6w budownictwa”.

Jezeli samorzad ma dobry kontakt z ministerstwem, kanal ministerialny
moze by¢ wlasciwie wystarczajacy do sygnalizowania problemow, ktore trapia
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samorzad. Wiceminister moze zosta¢ ,,opiekunem” samorzadu do tego stop-
nia, ze samorzad moze ze wzgledow strategicznych zrezygnowac ze stosowa-
nia innych form nacisku. Kontakty z takim wiceministrem sa bardziej istotne
w dluzszej perspektywie niz ewentualny zysk z dziatania poza nim i nie warto
ich ryzykowa¢ tym, ze wiceminister poczuje, ze inspiruje sie na niego naciski
z zewnatrz lub ze jest ,bypassowany”. Przedstawicielka samorzadu majacego
dobre kontakty ze ,,swoim” ministerstwem opisata to nastepujaco:

»Do Senatu i Prezydenta nie pamigtam, zebysmy wysytali cokolwiek bezpo-
$rednio. Tylko zawsze przez ministra naszego, ktory jest ministrem wiasci-
wym. Wydawato nam sie, Ze nie wypada omina¢ naszego ministerstwa, ktore
sprawuje nad nami nadzor. Poza tym uwazamy, ze ministerstwo jest mery-
torycznie przygotowane, zeby popiera¢ nasze propozycje i inicjowa¢ zmiany
(...). Ale nie oznacza to, zZe ministerstwo nas zawsze popiera. (...) ze nie za-
wsze uwzgledniajg nasze uwagi, to nie znaczy, ze wsp6lpracy nie ma, czy nie
jest dobra”.

Przedstawiciel innego samorzadu majacego dobre kontakty z nadzoruja-
cym ministerstwem, a rownoczesnie takiego, ktdrego dziatalnos¢ znajduje sie
na przecieciu kilku sfer, ujal to w ten sposéb:

»W ministerstwie jest oddzielna komoérka do obstugi naszego samorzadu
i tam jest interakcja, regularne spotkania, jesli chodzi o rzeczy zwiazane z na-
szym samorzadem, ustawa, dziatalno$cia biezaca, kontrola uchwal, ktére po-
dejmujemy. (...) wiemy, ze nasze stanowiska maja blogostawienstwo naszego
resortu, to inaczej mozemy przedstawia¢ swoje stanowisko. Bardzo wazny
jest tu czynnik ludzki, wiele zalezy od tego, kto w danym momencie petni
okreslone stanowisko w ministerstwie. (...) Kilka spektakularnych oséb z na-
szego $rodowiska sprawuje teraz funkcje w ministerstwie”.

Co wigcej, przychylny minister moze wrecz sugerowa¢ samorzadowi, w jaki
sposob moze wplywac na projekt na etapie sejmowym:

»Minister méwil, ze my sami nie mozemy tego zaproponowacé, tylko musimy
propozycje przez posta po prostu zglosi¢”.

Szczegdlnie interesujacq role ministerialni insiderzy zaczeli odgrywaé
w ,,skrajnym” etapie konsolidacji wladzy, tj. za rzadow Zjednoczonej Prawicy.
W tym okresie upadly alternatywne wobec rzadowych mechanizmy wptywa-
nia na projekty legislacyjne, poniewaz postowie koalicji rzadzacej zaprzestali
modyfikowania projektow rzadowych. Rozwigzan zaproponowanych przez
rzad nie mozna odwraca¢ czy modyfikowa¢. To co natomiast mozna, to pozo-
stawia¢ wiecej materii do regulacji aktami wykonawczymi. Méwiac kolokwial-
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nie, wazne dla danego srodowiska kwestie mozna ,,wypycha¢” do rozporza-
dzen. Posiadanie wlasnego wiceministra staje sie wowczas kluczowe, poniewaz
czesc istotnych z punktu widzenia samorzadu rozwiazan bedzie nastepnie pro-
cedowana w ministerstwie, z potencjalnie istotnym wplywem wiceministra,
ktéry moze ostatecznie wplynaé na tres¢ danego rozporzadzenia. Jak wskazuje
jeden z naszych respondentow:

»Teraz [za rzadow Zjednoczonej Prawicy — dop. autorzy] nie udaje si¢ prze-
walczy¢ nic na etapie sejmowym. Wczesniej [za rzadéw PO-PSL - dop. auto-
rzy] byla mozliwos¢, tak wywalczylismy na przyklad [zanonimizowane - klu-
czowa sprawa z punktu widzenia samorzadu]. Ministerstwo to prowadzace -
nie ,nasze” ministerstwo — w ogdle nas nie pytato o zdanie. Nam si¢ w Sejmie
udato to przewalczy¢. Ja si¢ wtedy tego dowiedzialam w ,,naszym” minister-
stwie, ze jest praca nad tg ustawa. Przekonalismy postow do tego. Dla mnie
to byt cud. Nawet Platforma glosowala za nami, mimo ze ministrowie pro-
wadzacy ten projekt byli z Platformy. Teraz niestety - jak projekt rzadowy
jest — to w tym momencie postowie koalicji rzadzacej nie chca wystepowa’
przeciwko. Wtedy sa rozmowy takie, ze moze co$ w rozporzadzeniach sig
ugra dla samorzadu ewentualnie, ale decyzja polityczna juz jest”.

Co trzeba podkresli¢, poczucie to nie jest zwigzane z konfliktami o wladze
miedzy samorzagdami zawodowymi — osoba z cytowanego powyzej fragmentu
wyraznie podkreslata, Ze nie istnieja miedzy jej sSrodowiskiem a innymi zawo-
dami powazniejsze konflikty, pomimo to, ze inne samorzady sa umocowane
w ministerstwie, a jej nie. Wydaje si¢ to by¢ nieco paradoksalna interpretacja
na tle przeswiadczenia, Ze ministerstwem niejako ,rzadza” inne srodowiska
zawodowe.

Niektoére doswiadczenia samorzaddw pokazuja jednak, ze posiadanie ,,wla-
snego” wiceministra lub wrecz ministra nie zawsze prowadzi do realnego
wplywu na tworzone projekty oraz prowadzone polityki publiczne. Fakt bycia
wlaczonym w prace wladzy politycznej powoduje duzy dystans wzgledem wla-
snego srodowiska zawodowego i zblizenie do intereséw wilasnego srodowiska
politycznego. Przedstawiciel srodowiska zawodowego, z ktdrego w przesziosci
wywodzili si¢ ministrowie i wiceministrowie w réznych rzadach, ujal sprawe
nastepujaco:

»Ministréw mieliémy (...) Ale zaden nie zostal ministrem dlatego, ze byl w sa-
morzadzie. Zostali dlatego, ze byli w partiach politycznych (...). Co z tego
wyniknelo, Ze osoba z naszego samorzadu zostala ministrem? Nic. Samorzad
zawodowy jako samorzad nie jest w ogéle umocowany w ministerstwie. Nie
ma zadnego przelozenia, o ktorym mozna by powiedzie¢, ze sq realizowane
jakie$ wspolne projekty. (...) Wiele jest komisji projektowych w minister-
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stwie, wiele zespoléw, mnostwo zespotow eksperckich i duzo réznych ludzi.
Nie wiem, wedle jakiego klucza [sg ci ludzie - dop. autorzy]. Niektore na-
zwiska znam, niektorych nie znam. Ale to nie sa dziatacze samorzadu. I jak
bywam na tych konwentyklach, to nie ma czego$ takiego, ze oto mamy pro-
blem do rozwiazania i zastanéwmy sie, to poradzimy i kto$ z nas pojdzie
i wezmie udzial w pracy tamtego zespolu i przyniesie dorobek samorzadu.
Taki mechanizm nie istnieje, nie widzg¢ go. (...) umocowanie samorzadu jest
zerowe zupetnie”.

Osoby ze $rodowisk zawodowych, ktére wchodza lub sg wlaczane do prac mi-
nisterialnych, zostaja wiec podporzadkowane logice gry zwiazanej z centralng
polityka. Samorzady zawodowe stajg si¢ dla nich naturalnymi konkurentami
w realizacji interesu politycznego.

Tlumaczy to réwniez poglad zawarty w poprzednim cytowanym fragmen-
cie - fakt, ze ministerstwo jest ,,przejete” przez przedstawicieli innego $rodo-
wiska zawodowego, nie oznacza problemow dlatego, Ze ci ministerialni insi-
derzy dzialaja na rzecz danego $rodowiska zawodowego. Takie zjawisko nie
ma miejsca lub jest bardzo ograniczone. Nie jest wigc problemem, ze przed-
stawiciele jednego zawodu, ktérzy przejeli ministerstwo, prowadziliby poli-
tyke przeciwko innym samorzadom zawodowym. Istotne jest posiadanie ,,pasa
transmisyjnego”, aby orientowac sig, co si¢ dzieje, ten pas transmisyjny ma
jednak bardzo ograniczona przepustowos$¢. Pozwala orientowac sie w pracach
i informowa¢ o drobnych administracyjnych problemach, nie umozliwia jed-
nak wplywu na prace rzadu, ktére sa autonomiczne i podporzadkowane logice
sporu politycznego.

Dla zilustrowania omawianego zagadnienia warto postuzy¢ sie konkret-
nym przykladem. Polska Izba Rzecznikéw Patentowych nalezy do matych sa-
morzadow o dos¢ stabilnej liczbie cztonkéw?. Samorzad uwaza sam siebie
i jest uwazany za relatywnie staba i mato wplywowsq grupe intereséw*. Znaj-
duje sie tez w nie najlepszej sytuacji finansowej, poniewaz rozproszenie tery-
torialne rzecznikéw patentowych i narzucone ustawowo wysokie standardy
dotyczace wymogdw edukacyjnych generuja bardzo wysokie koszty funkcjo-
nowania. Réwnoczesnie w samorzadzie znajduje si¢ sporo oséb o ,,podwoj-
nym” czlonkostwie, tzn. takich, ktore sg rownoczesnie rzecznikami patento-

3 15.2.2020 r. na liscie aktywnych rzecznikow patentowych (niewykreslonych i niezawieszo-
nych) znajdowalo si¢ 941 oséb. W poréwnaniu z innymi samorzadami PIRP zanotowal niewielki
wzrost w liczbie cztonkéow. W I Krajowym Zjezdzie Rzecznikéw Patentowych, ktory odbyt sie
w 1993 r., udzial wzigto 725 rzecznikéw patentowych - informacja za https://www.rzecznikpaten-
towy.org.pl/historia-pirp/.

4 Te informacje przekazal nam ekspert nalezacy do samorzadu rzecznikéw patentowych.
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wymi i naleza do innego samorzadu (Adwokatury, radcow prawnych, inzynie-
réw)s.

Ustawa o rzecznikach patentowych w sposob zréznicowany okresla nad-
z6r nad samorzadem rzecznikow patentowych. Wiekszos¢ kompetencji nad-
zorczych przypada Prezesowi Urzedu Patentowego (art. 10 ust. 3, art. 13 ust. 2,
art. 18 ust. 2, art. 20 ust. 4, art. 22 ust. 3, art. 23, art. 25-25a, art. 29 ust. 3, art. 33
ust. 3, art. 41 ust. 4, art. 46 ust. 2, art 56, art. 60 ust. 2, art. 65 ust. 2, art. 66
ust. 1, art. 73 ust. 2), czes¢ ma jednak minister wlasciwy do spraw instytucji
finansowych w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw gospodarki
(art. 16 ust. 3), Minister Sprawiedliwosci (art. 13 ust. 2, art. 68) oraz Prezes
Rady Ministréw (art. 26, art. 28a ust. 3, art. 28b ust. 5, art. 34 ust. 2, art. 39).
Ustawa przewiduje takze zawieszenie prawa wykonywania zawodu rzecznika
patentowego w przypadku zatrudnienia w Urzedzie Patentowym lub urzedzie
obstugujacym ministra wlasciwego do spraw gospodarki.

Fakt powiazania Izby z Urzedem Patentowym wywoluje dla samorzadu
problemy w zakresie uczestnictwa w procesie legislacyjnym. Wynika to
z dwdch czynnikéw. Po pierwsze, Urzad Patentowy jako centralny organ ad-
ministracji rzadowej zajmujacy si¢ wlasnoscig przemystows jest zasadniczo
»hiepolityczny” i jego pozycja w obrebie procesu tworzenia prawa jest raczej
zewnetrzna — otrzymuje on sam akty do opiniowania i konsultacji na zasa-
dzie zewnetrznego uczestnika procesu legislacyjnego (tak jak Sad Najwyzszy,
Rzecznik Praw Obywatelskich itp.). Oczywiscie ze wzgledu na fakt, ze Prezesa
Urzedu Patentowego powoluje premier, niewykluczona jest jego aktywna rola
w procesie legislacyjnym. Urzad zasadniczo nie przygotowuje jednak projek-
tow regulacji. Po drugie, istotne dla rzecznikéw patentowych byly zakusy in-
nych samorzadow (adwokatdéw i radcéw prawnych), aby rozszerzy¢ wlasne
uprawnienia i ograniczy¢ uprawnienia rzecznikow patentowych do reprezen-
towania klientow, ktore byly przygotowywane przez Ministerstwo Sprawiedli-
wosci. Osoby z samorzadu rzecznikéw patentowych wyrazaly opinie, ze pod-
porzadkowanie ich Ministerstwu Sprawiedliwosci da im lepszy wglad w to-
czone postepowania legislacyjne i tworzone rozwiazania w tym zakresie:

»(...) z Urzedem Patentowym si¢ $wietnie wspotpracuje, ale Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci widzi w perspektywie duzej rozwiazania: na przyktad, jezeli
ustala zasady nowe zawieszenia postepowan z uwagi na $mier¢ pelnomoc-
nika i wprowadza zapis, ktory powoduje zawieszenie postgpowania w wy-
padku $mierci adwokata i radcy prawnego, a nie przewiduje ich na wypa-

5 Te informacje przekazal nam ekspert nalezacy do samorzadu rzecznikéw patentowych.
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dek $mierci rzecznika patentowego, to po prostu szkoda, bo to rozwiazanie
jest dobre. Szkoda tez, ze nasi koledzy adwokaci i radcowie prawni, ktérzy
$wietnie wiedza, ze pelnomocnikiem w sprawach przed sadami powszech-
nymi moze by¢ takze doradca podatkowy, a przed sadami administracyjnymi
rzecznik patentowy w sprawach z zakresu ochrony wtasnosci przemystowej
wtedy, kiedy dbali o to, zeby oni byli expressis verbis wymienieni w tym cen-
nym przepisie, nie zadbali o to, Zeby systemowo rozwiaza¢ problem i wy-
mieni¢ w tym przepisie takze rzecznikéw patentowych czy doradcéw podat-
kowych”.

Wyrazony tu problem polegal na tym, ze samorzad rzecznikéw ,,przega-
pil” konsultowany projekt zmian ze wzgledu na brak sygnatu ze strony Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci. Brak wlasnego departamentu i wlasnego wicemini-
stra oraz relatywna stabo$¢ organizacyjna samorzadu powoduja, ze trudniej
trzymac reke na pulsie i $ledzi¢ istotne zmiany. Zdaniem osoby znajdujacej
sie we wladzach samorzadu tego typu pozycja pozwolilaby rowniez na fatwiej-
sze komunikowanie potrzeb i informowanie samorzadu o pracach jeszcze za-
nim pojawig si¢ projekty ustaw. Jest to o tyle interesujace, Ze samorzad wal-
czyl o podporzadkowanie sie Ministerstwu Sprawiedliwo$ci réwniez w cza-
sach, kiedy ministrem byl Z. Ziobro, ktérego resort uchodzit wiréd podleglych
Ministerstwu Sprawiedliwosci samorzadow za wyjatkowo nieprzyjazny. Mimo
wszystko nadzor ministerstwa uchodzacego za niechetne wobec samorzadéw
jest lepszy niz obecna niejasna sytuacja, z dominacja podmiotu takiego jak
Urzad Patentowy, nieprowadzacego wlasnej polityki i z marginalnym zainte-
resowaniem tworzeniem prawa.

8.4. Nieformalne kanaly wplywu

Jak dotad wyréznilismy dwa formalne kanaly wptywania przez samorzady
zawodowe na polityki publiczne i tworzenie prawa, tj. udzial w konsultacjach
i opiniowaniu oraz zaskarzanie rozwiazan do TK. Ponadto oméwilismy naj-
wazniejszy z nieformalnych kanaléw, tj. wplyw na poziomie ministerialnym.
W badaniu zidentyfikowalis$my takze wiele rzadziej wykorzystywanych miejsc
i etapdw procesu legislacyjnego, ktére samorzady biora pod uwage w budo-
waniu strategii osiagniecia waznych dla siebie celow. Dzieje si¢ tak ze wzgledu
na ,blokade” wspomnianych kanatéw komunikacji. Etapy te i miejsca zasadni-
czo odpowiadaja strukturze procesu legislacyjnego i sa - z pewnymi odmien-
nosciami i charakterystykami - prawdopodobnie zblizone do tego, w jaki spo-
sob probujg wplywacé na tworzone rozwigzania inne podmioty. Sa to: 1) etap
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ministerialnych ,prekonsultacji”, 2) poziom Prezesa Rady Ministréw i jego
Kancelarii, 3) poziom legislatoréw i RCL, 4) poziom sejmowy, 5) poziom se-
nacki, 6) poziom prezydencki.

Istnieja takze alternatywne formy wywierania wplywu, mniej zwiazane
z procesem legislacyjnym, takie jak oddzialywanie na poziomie metapolitycz-
nym, na dyskurs publiczny oraz przez inne podmioty spoteczne. Formy te zo-
stana omowione w kolejnej sekcji.

Samorzady zawodowe znaczaco roznia si¢ w stosowanych strategiach. Nie-
ktére z nich prébuja trzymac sie ,jednego” poziomu wplywu (najczesciej mi-
nisterialnego)®. Strategie te mozna okresli¢ jako ,skoncentrowana”. Inne na-
tomiast dzialajg wedle strategii ,,rozproszonej”, dobierajac srodki do sytuacji,
dzialajac wielowektorowo i nie majac z gory okreslonej preferencji co do
osrodkdw, do ktorych nalezy sie zwrdci¢. Mowa jest o tym w nastepujacy spo-
sob:

»Niekiedy udawato si¢, w zdrowym rozumieniu, w toku dziatania lobbystycz-
nego, przekona¢ do inicjatywy czy to grupe postéw albo po stronie rzado-
wej, czy to ministerstwo [nazwa ministerstwa nadzorujacego — dop. autorzy],
czy to Rzadowe Centrum Legislacji (...). Rozmawialiémy z postami, niekiedy
z ministerstwem [nazwa ministerstwa innego niz nadzorujace - dop. auto-
rzy], zeby nie przeszkadzalo, nie wetowalo, a takze z komisjami sejmowymi”.

W przypadku stosowania strategii skoncentrowanej samorzady skupiaja
sie na danym ministerstwie. Stanowi ono adresata lobbingu, gdy samorzad
chciatby wprowadzenia jakiego$ rozwiazania, oraz tarcze obronna, kiedy roz-
wiazania powstaja w innym miejscu systemu politycznego (np. w innych mi-
nisterstwach lub w komisji sejmowej). W wypadku stosowania strategii roz-
proszonej samorzady probuja albo zawsze dziata¢ wielowektorowo, albo po-
dejmuja dzialania zalezne od specyfiki planowanej reformy. Przykladowo,
jezeli niekorzystna dla samorzadu reforma jest przeprowadzana przez mini-
sterstwo, samorzad bedzie probowal jg zatrzymaé poprzez lobbing w innym
ministerstwie lub na etapie sejmowym. Wielowektorowe strategie wystepuja
przede wszystkim wsrod samorzaddw skonfliktowanych z poszczegélnymi mi-
nistrami lub wrecz — ministerstwami. Jest to szczegélnie sytuacja samorzadéw
prawniczych, majacych generalnie napiete stosunki z Ministerstwem Sprawie-
dliwosci wlasciwie bez znaczenia na to, jaka partia jest przy wladzy i jaka osoba
piastuje stanowisko ministra.

6 Zob. cytat na s. 256.
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Jesli chodzi o poszczegdlne etapy, na ktorych samorzady zawodowe poszu-
kuja wplywu, to pierwszy z nich mozna nazwa¢ ,prekonsultacjami”. Jest to
moment formalnych lub nieformalnych konsultacji przeprowadzanych przez
osoby zamierzajace przygotowac projekt ustawy jeszcze przed podjeciem sie
jego przygotowywania we wlasciwym sensie. Najczesciej ma on miejsce w mi-
nisterstwie. Etap ,,prekonsultacji” jest niewatpliwe preferowany przez samo-
rzady zawodowe w zakresie wplywania na tworzone rozwigzania legislacyjne.
Jak stwierdziliSmy juz wczesniej, samorzady zasadniczo preferujg komunika-
cje z nadzorujacym ministerstwem, poniewaz ministerstwo to ex lege odpowie-
dzialne jest za dang dziedzing, co przeklada si¢ na wigksza wiedze dotyczaca
tejze dziedziny. W ministerstwie nadzorujacym dodatkowo niekiedy pracuja
przedstawiciele samorzadu. Mozna zaoferowaé dwa wyjasnienia, dlaczego sa-
morzady preferuja wptywac na prawo na etapie nieformalnych prekonsultacji,
nie za$ formalnych konsultacji.

Wyjasnienie przedstawiane przez samorzady podkresla bardzo silny me-
chanizm zaleznosci od $ciezki w wypadku juz powstalych propozycji. Projekty
aktow normatywnych cechuja sie pewna przesiakajaca rozwiazania logika, kto-
rej nie da sie zmodyfikowac zbyt gleboko bez gruntownej ich zmiany. Urzed-
nicy ministerialni sg przywiazani do swoich projektéw, poniewaz wlozyli w nie
duzo pracy i nie s sktonni do zmian dotyczacych istoty zagadnienia. Wresz-
cie, modyfikacje takie sa kosztowne. Przedstawicielka samorzadu medycznego
ujeta to nastepujaco:

,»T0, co bym zmienila w tworzeniu prawa: jesli tworzy si¢ prawo, to aby pdz-
niej nie gasi¢ pozaréw, to dobrze byloby zaprosi¢ przedstawicieli tych réz-
nych instytucji samorzadowych i nawet chociazby interesariuszy na etapie
tworzenia prawa, aby wspolnie opracowac strategie. A nie pdzniej, jak si¢
wszystko wali i wszystko pojdzie do konsultacji spotecznych. Trudniej jest
naprawic zly projekt, niz stworzy¢ wlasciwy”.

Drugie wyjasnienie preferencji wzgledem etapu ,prekonsultacyjnego”
zwigzane jest z logika lobbingu. Samorzady mogg chcie¢ ukrywac sytuacje,
kiedy wplywaja na tworzone rozwiazania. Faza ,prekonsultacji” odbywa sie
w sposob nieformalny czy potformalny i umozliwia nakierowanie tworzonych
rozwigzan w taka strong, ze wplyw lobbystow jest ukryty. W momencie, kiedy
projekt wchodzi w faze ,,oficjalnych” konsultacji, widoczne bytoby, ze tworcy
rozwigzan akceptuja argumentacje samorzadu. To z kolei naraza na pytania,
dlaczego takie rozwigzanie zostalo przyjete, czy nie sprzyja si¢ niezasadnie ja-
kiemus$ srodowisku zawodowemu, a w skrajnym przypadku - na zarzuty ko-
rupcyjne.

264



8.4. Nieformalne kanaty wplywu

Jak byta juz o tym mowa, poziom ministerialny jest absolutnie kluczowy
z punktu widzenia samorzadu. Dodatkows racja za wptywaniem na projekty
na tym etapie — nieformalnie w ,,prekonsultacjach” lub formalnie w konsul-
tacjach — jest mechanizm zaleznosci od $ciezki w momencie trafienia rozwia-
zania na poziom parlamentarny. Ministerstwa sa w sensie politycznym odpo-
wiedzialne za ksztalt projektu takze w toku postepowania ustawodawczego,
juz po wykonaniu przez rzad inicjatywy ustawodawczej. Zgloszone przez nie
stanowisko moze by¢ przesadzajace kierunek dyskusji parlamentarnych.

Poza ministerstwami istnieja jeszcze dwa inne osrodki polityczne i admi-
nistracyjne w rzadzie, ktére moga by¢ adresatami wpltywu samorzadow zawo-
dowych w waznych dla nich kwestiach. Pierwszym z nich jest premier i obstu-
gujaca go KPRM. Jak byla juz o tym mowa, zaréwno ze wzgledow ustrojowych,
jak i wskutek proceséw politycznej konsolidacji wladzy, w uksztaltowanym
w latach dwutysiecznych paradygmacie rzadzenia mamy do czynienia z bar-
dzo silng dominacjg Prezesa Rady Ministréw nad calym otoczeniem politycz-
nym. Od 2001 r., z pewnymi (istotnymi) wyjatkami, urzad ten sprawuja osoby
dysponujace niejako ,,bezposrednim” mandatem, tzn. osoby bedace albo przy-
wodcami swoich srodowisk politycznych (L. Miller, J. Kaczynski, D. Tusk), albo
osobami namaszczonymi do piastowania tych stanowisk przez przywoddce po-
litycznego (B. Szydto, M. Morawiecki). M. Belka i K. Marcinkiewicz byli premie-
rami okresow, ktore moglibySmy nazwac przejsciowymi, natomiast E. Kopacz
przejeta stery po D. Tusku, ktory zostal Przewodniczacym Rady Europejskie;.
Jak byla o tym mowa, spoteczenstwo poniekad ,,wybiera” premiera w tym sen-
sie, ze wszystkie wybory parlamentarne od 2001 r. rozstrzygaly si¢ z zapowie-
dzianym przez gléwne partie polityczne kandydatem na stanowisko Prezesa
Rady Ministréw. Obietnice te byly zasadniczo realizowane z jednym wyjatkiem
(2005 r.), co wynikatlo z kolei z dos¢ niespodziewanego upadku planu koalicji
PO-PiS. Ponadto réwniez od 2001 r. rzady zasadniczo dysponuja stabilnymi
wiekszosciami. Zeby rzadzi¢, nalezy posiadaé ,,drozny” kanat parlamentarny,
ktéry bedzie uchwala¢ kolejne ustawy. Wyjatkiem sg lata 2004-2005, kiedy do-
gorywal niestabilny rzad mniejszosciowy SLD-UP, oraz lata 2005-2007, kiedy
doktadnie wskutek braku stabilnej wigkszosci upadt rzad mniejszosciowy PiS.

Wreszcie w ramach samego rzadu premierzy zdobywaja bezprecedensowo
silng pozycje — doktadnie ze wzgledu na to, Ze sa liderami srodowisk partyjnych
oraz dysponuja stabilnymi wigkszosciami. Wieloletni urzednik KPRM ujat to
W ten sposob:

265



Rozdziat 8. Ujawnione patologie konsultacji i opiniowania...

»(...) pietno Prezesa Rady Ministrow, jako zarzadzajacego tym kolegialnym
organem w ramach ustrojowego mandatu, jest pigtnem bardzo silnym, od-
zwierciedlajacym jego przekonania co do sposobu realizowania tych zamie-
rzen, z ktorymi przychodzi Rada Ministrow, ktorej premier jest przewod-
niczacym, i w jakim$ sensie emanacja. To jest w jakim$ sensie oczywiscie
ustrojowo uzasadnione — mamy wybory, ktore wylaniaja wigkszo$¢ parla-
mentarng, wigkszo$¢ parlamentarna wyltania organ wladzy wykonawczej, ja-
kim jest Rada Ministrow. Rzad w praktyce ustrojowej juz od dtuzszego czasu
jest tym ciatem, ktore bierze na siebie zdecydowana wigkszos¢ cigzaru zwia-
zanego z realizacja zamierzen politycznych, wynikajacych z cho¢by zapowie-
dzi przedwyborczych, programu wyborczego i z exposé (przynajmniej w ja-
kims zakresie). W wiekszosci przypadkow to rzad te projekty przygotowuje,
w rzadzie pozycja premiera jest bardzo silna”.

W konsekwencji rowniez absolutnie dominujaca jest wola premiera w rza-
dowym procesie legislacyjnym. Pomimo to, ze Rada Ministrow jest teore-
tycznie organem kolegialnym, silna pozycja polityczna premieréw powoduje,
ze rzad przypomina bardziej rade krolewska. Ministrowie sa odpowiedzialni
za poszczeg6lne dzialy, ale premier moze zawsze podja¢ inng decyzje, efektyw-
nie wymuszajac wlasne stanowisko:

»Pozycja premiera jest w procedurze do momentu skierowania projektu do
Sejmu absolutnie dominujaca, silna. Jest niemozliwe, zeby rzad skierowat co$
do Sejmu wbrew woli premiera. Formalnie Rada Ministréw podejmuje de-
cyzje wigkszoscig glosow i premier ma glos rozstrzygajacy tylko wtedy, gdyby
doszto do zréwnowazenia si¢ gloséw na tak lub nie. Przy czym Rada Mini-
strow glosowanie ma tylko jako wyjatek, a regula jest przyjmowanie w dro-
dze konsensu, przy ew. odnotowaniu votum separatum. Mozna sobie wy-
obrazic¢ teoretycznie takgq mozliwos¢, w ktorej wigkszos¢ cztonkow Rady jest
za czyms, a premier zglasza zastrzezenia co do takiego rozwiazania. W prak-
tyce taki projekt nie uzyska aprobaty Rady Ministrow, bo premier jako prze-
wodniczacy obradom do tego nie dopusci. Czy zastosuje narzedzia scisle for-
malne, typu przerwa, odroczenie rozpatrzenia, czy narzedzia zalecenia poli-
tycznego, presji politycznej, ze niech minister nad tym jeszcze popracuje -
to jest kwestia decyzji. Decyzja premiera jest przesadzajaca”.

Tworzenie rozwigzan prawnych w tym paradygmacie rzadzenia przybiera
formute skrajnie scentralizowana wokot osoby premiera i jego ministrow. Pre-
mier jest najistotniejsza postacig wladzy wykonawczej. To on ustawia prio-
rytety i, jak to ujal jeden z naszych respondentéw, ,,sobie kluczowe miejsca
do obserwacji i do refleksji”. Zamyst polityczny, ktory moze by¢ refleksjq sa-
mego premiera, jego sSrodowiska politycznego lub tez efektem procesu przeko-
nywania przez innych silnych aktoréw politycznych, jest nastepnie ,,sankcjo-
nowany” przez premiera. W kolejnym kroku, co do zasady, wyznaczana jest

266



8.4. Nieformalne kanaty wplywu

osoba lub grupa osdb, ktéra ma by¢ odpowiedzialna za zorganizowanie pro-
cesu wdrazania zmian. Taki ,agent zmian” musi cieszy¢ si¢ poparciem decy-
denta politycznego, ktdrym jest generalnie premier. Jeden z naszych respon-
dentéw z KPRM stwierdzil, ze

»najwiekszy praktyczny wplyw [na ksztalt rozwiazan legislacyjnych -
dop. autorzy] bedzie miala ta osoba, ktéra moze by¢ osoba funkcjonujaca
w strukturze [wladzy - dop. autorzy] (a moze poza struktura), ktéra cieszy
sie zaufaniem decydenta politycznego zarzadzajacego danym etapem pracy”.

W sensie faktycznym, zdaniem naszych respondentéw pracujacych
w KPRM, zaréwno w kadencji PO-PSL, jak i w czasie rzadéw Zjednoczo-
nej Prawicy, Prezesi Rady Ministrow starali si¢ mie¢ swoich przedstawicieli
(tzn. osoby cieszace sie zaufaniem) na kazdym wczesniejszym etapie’. Takimi
osobami mogg by¢ albo wiceministrowie w poszczegélnych ministerstwach
(np. w sytuacji, w ktorej przynaleznos¢ srodowiska politycznego premiera jest
inna niz ministra w koalicyjnym rzadzie), albo urzednicy KPRM lub RCL. Te
osoby, zgodnie z wypowiedzia jednego z naszych respondentéw,

»wiedza, jakie sa priorytety premiera, wykonujac swoje zdefiniowane regu-
laminowo role, moga co najmniej czuwag, czy tres¢ si¢ nie odchyla w kie-
runku, ktdry jest dla premiera nieakceptowalny”.

W ten sposéb — przez zaufanych sobie urzednikéw — premier moze w ra-
mach zasadniczo ,,resortowej” struktury tworzenia rozwigzan czuwac nad pro-
cesem legislacyjnym. Jeden z urzednikéw, twierdzac, ze nie mial zasadni-
czo istotnego politycznego wplywu na rozwiazania, zauwazyl, ze dysponowat
pewna kierunkowa moca blokujaca

»kiedy widzialem, ze projekt ma takie elementy, ktore ewidentnie nie pasuja
do sposobu patrzenia przez premiera na jaki$ fragment rzeczywistoséci, to
moglem (...) z ministrem prowadzi¢ jaki$ dialog, co§ mu tlumaczy¢, sygna-
lizowac”.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow jest istotnym graczem w postepowaniu
legislacyjnym nie tylko ze wzgledu na role samego premiera, ale takze progra-
mowanie legislacyjne, czyli efektywnie — tworzenie plandéw prac dla minister-
stw z ,,gory”. Z jednej wiec strony KPRM zajmuje si¢ zlecaniem ministerstwom

7 Wyjatkiem w tym okresie jest zdaniem jednego z naszych respondentéw Ministerstwo Spra-
wiedliwosci ministra Z. Ziobro, ktore do$¢ dobrze zimmunizowalo si¢ od wplywéw zaréwno pre-
mier B. Szydlo, jak i premiera Morawieckiego, i ktére rozwiazania tworzy autonomicznie.
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prac wynikajacych czy to z woli Prezesa Rady Ministrow, czy to z realizacji
ogolniejszych zalozen politycznych (np. realizacji exposé). Z drugiej natomiast
w konsekwencji staje si¢ rownoczesnie podmiotem, do ktérego kierowane sa
oczekiwania w formie stanowisk interesariuszy zewnetrznych, domagajacych
sie szczegblnych dzialan ze strony rzadu. Pracownik KPRM tak opisal, co si¢
dzieje z takimi pismami:

»Kancelaria nie jest aktywnym poszukiwaczem opinii interesariuszy, na-
tomiast do kancelarii wplywa znaczna liczba pism. Oczywiscie wigkszo$¢
to jest plankton od indywidualnych oséb. Ale od tych duzych graczy, du-
zych uczestnikow tez wplywaja rézne pisma. (...) [samorzady zawodowe -
dop. autorzy] tez wysylaja czesto pisma. Jezeli do premiera trafia pismo doty-
czace dziatalnodci jakiegos ministra czy legislacji, to jest kierowane do mini-
stra wlasciwego dziatowo i z reguly jeszcze trafia do Rzadowego Centrum Le-
gislacji (...). W 2009 r. byl powotany zesp6t programowania prac rzadu jako
takie ciato, ktére miato aktywnie zarzadzaé procesem legislacyjnym na etapie
formutowania zamierzen. Co bedzie minister robit. O ile wcze$niej planowa-
nie bylo oparte o to, co ministrowie zaproponowali, to byta sklejka ich po-
mystow - nagléwek, podpis i to bylo przyjmowane jako wykaz prac legisla-
cyjnych. Od momentu powolania zespotu programowania prac rzadu to byto
zjednej strony krytyczne weryfikowanie tego, co ministrowie dali, a z drugiej
strony — podsuwanie tym ministrom pewnych oczekiwan. Np. »tutaj jakis
zbidr materiatéw na jaki$ temat, panie ministrze niech si¢ pan tym zajmie,
bo ewidentnie z tego wynika, Ze jest potrzeba podjecia jakiej$ pracy. A jesli
pan uwaza, ze nie, to niech pan powie dlaczego«. Czyli takie zarzadzanie pla-
nowaniem, takze w wymiarze »oczekujg, zebys to zrobit«”.

Wplyw na proces legislacyjny odbywa sie wiec posrednio - interesariusze
sygnalizuja premierowi jako najwazniejszej osobie w rzadzie koniecznoé¢ pod-
jecia jakich$ dziatan, zas KPRM - jako pewnego rodzaju ,organizator” dzia-
tan rzadowych i realizacji oczekiwan Prezesa Rady Ministrow — moze te ocze-
kiwania przekaza¢ ministrom w formie zalecenia politycznego wprowadzenia
okreslonego rodzaju rozwigzania.

Drugim osrodkiem rzagdowym, ktory bywa istotny z punktu widzenia stra-
tegii samorzaddéw zawodowych, jest RCL. Jak byla o tym mowa, bierze ono
udzial w technicznym przygotowywaniu projektéw od strony legislacyjnej
i wspdtuczestniczy w tworzeniu projektow na wielu etapach. Wptywanie na le-
gislatoréw pracujacych w Centrum, ale takze zatrudnionych w poszczegélnych
ministerstwach mogloby by¢ teoretycznie skuteczne, poniewaz ciesza si¢ oni
zaufaniem i sg traktowani jako niezalezni przez tworcodw polityk publicznych.
W naszych wywiadach zidentyfikowali$my proby wplywania na nich przez sa-
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morzady. Zgodnie z wypowiedziami respondentow byly to zawsze nieudane
proby. Jeden z legislatorow w ten sposdb wspominat sytuacje:

»Najbardziej mi utkwit w pamieci ten przyktad, w ktérym kto$ przekonywal,
ze nie mamy kompetencji, zeby napisa¢ projekt i Ze nam dostarczy bezptat-
nie specjalistow, ktorzy wezma udzial w komisji. Komisja prawnicza - jest
taki etap, jak mowitem sg uzgodnienia, opiniowanie, konsultacje, potem jest
Komitet RM, decyzja juz taka merytoryczno-polityczna nad trescig projektu,
a potem jeszcze przed Radg Ministrow jest komisja prawnicza, ktora zajmuje
si¢ takim sczytaniem projektu, zdanie po zdaniu i jego ostateczng redakcja
jezykowo-legislacyjna. Komisji prawniczej przewodniczy pracownik RCL.
Biora w niej udzial przedstawiciele ministerstwa odpowiedzialnego za pro-
jekt i przedstawiciele innych ministerstw, jezeli sg potrzebni. To juz my oce-
niamy, jaka grupa jest potrzebna do wspdtpracy - bardzo czesto w tej cze-
$ci unijnej jest to MSZ. To jest regulaminowo etap, w ktorym uczestnicza
wylacznie urzednicy odpowiedzialni za zredagowanie tego projektu. I teraz,
jezeli kto$ probuje sie weisnaé na ten etap, to znaczy probuje wplywaé me-
rytorycznie na ten projekt, a absolutnie nie jest to miejsce”.

Z naszych badan wynika natomiast, Ze etap parlamentarny odgrywa coraz
mniejsza role jako kierunek odzialywania samorzadéw zawodowych. Po za-
konczeniu okresu, ktéry nazwalismy zlotym wiekiem wspotpracy samorzadow
z parlamentem (przede wszystkim lata dziewiecdziesigte) i uksztaltowaniu sie
nowego paradygmatu rzgdzenia, faktyczna rola Sejmu w tworzeniu prawa za-
czeta by¢ marginalizowana. W konsekwencji etap ten, ktory skadinad moglby
sie jawi¢ jako drugi po ministerialnym pod wzgledem priorytetéw samorza-
dow zawodowych, traci swoje znaczenie. Sejm jest dos¢ postusznym wyko-
nawca polecen politycznych powstajacych na szczeblu rzgdowym. Jest to za-
uwazane rowniez przez samorzady. Jeden z ich przedstawicieli ujat to naste-

pujaco:

»(...) jak widzimy problem, to kontaktujemy si¢ z ministerstwami. (...) Po-
przez swoich postow staralismy sie dociera¢ do Sejmu. Byly w jakims zakre-
sie interpelacje poselskie, zapytania, potem jak przychodzilo do glosowania,
byto to mato skuteczne. I tak niestety obowigzuje dyscyplina partyjna, wiec
nie mieliémy wigkszej sily przebicia”.

W Sejmie istnieje kilka podstawowych kanaléw wplywu. Po pierwsze,
mozna probowaé wplywaé na indywidualnych postéw, przekonujac ich do
stusznosci swoich racji. Po drugie, mozna wykorzystywaé postow pocho-
dzacych z wlasnego samorzadu, ktdrzy czesto tworza ponadpartyjne grupy
wplywu. Po trzecie wreszcie, mozna wplywac¢ na komisje sejmowe, a w szcze-
golnosci na podkomisje. Co do zakresu swojego dziatania pokrywaja sie one
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co do zasady z obszarami resortowymi i w niektorych przypadkach zachowuja
cze$ciowa autonomie wzgledem partii politycznych. Komisje i podkomisje
nierzadko sa zdominowane przez doswiadczonych postéw wywodzacych sie
ze srodowisk samorzadowych oraz interesariuszy, ktorzy regularnie przycho-
dza na ich posiedzenia. Sg oni doskonale zorientowani w temacie. Ze wzgledu
na techniczny i wykonawczy charakter komisji i podkomisji sejmowych sg to
miejsca, gdzie mozna - zdaniem naszych respondentow - co$ ,,ugra¢”. Mozli-
wosci wplywu sa jednak ograniczone przez skale zdecydowania i dopracowa-
nia projektu na poziomie rzadowym.

Natomiast jeszcze mniej z punktu widzenia strategii samorzadowych zna-
czy Senat, co jest ciekawe w perspektywie wspominanych koncepcji tej Izby
jako reprezentacji samorzadowej. Ze wzgledu na istniejace w ostatnich latach
sytuacje powtarzania si¢ wiekszosci sejmowej i senackiej (az do 2019 r.) nie
odgrywal on zdaniem naszych respondentow istotnej roli w dziataniach legi-
slacyjnych. Warto zaznaczy¢, ze szczegdlnie w latach 2007-2015 Senat przyjat
role inicjowania zmian legislacyjnych wynikajacych z orzecznictwa TK, ktdre
czesciowo byly znaczace z punktu widzenia samorzadnosci zawodowej.

Wreszcie z naszych badan wynika, ze Prezydenci RP odgrywaja ambiwa-
lentna role w zakresie tworzonych rozwigzan i legislacji waznych dla samorza-
dow. Trzeba zauwazy¢, ze kluczowy dla nas okres obejmuje dwie dluzsze ko-
habitacje (1997-2001, kiedy Prezydentem byl A. Kwasniewski, a rzadzila koali-
cja AWS-UW, oraz 2007-2010, kiedy Prezydentem byl L. Kaczyriski, a rzadzila
koalicja PO-PSL). W zwigzku z tym dla srodowisk zawodowych osrodek pre-
zydencki mogl stanowi¢ cel dziatan strategicznych, zmierzajacych do zabloko-
wania niekorzystnych zmian wprowadzanych przez rzad za pomoca skierowa-
nia ustawy do ponownego rozpatrzenia (veta).

Co ciekawe, mialy miejsce takze zabiegi w odwrotnym kierunku, tj. Prezy-
dent RP poszukiwal poparcia srodowisk zawodowych dla swoich pomystow.
Przyktadowo B. Komorowski zabiegal o wsparcie samorzagdéw zawodowych dla
reform zmierzajacych do wdrozenia zasady rozstrzygania watpliwosci na ko-
rzy$¢ podatnika (in dubio pro tributario). Poniewaz inicjatywa prezydencka
byla sprzegnieta z kampania prezydencka, a rownoczesnie ,ministrom” prezy-
denckim zalezato na zbudowaniu eksperckiego poparcia dla ustawy, srodowi-
ska samorzadowe byly konsultowane i aktywnie angazowane w projektowane
zmiany. Samorzady mialy wprawdzie poczucie, ze sa ,,grane politycznie™, lecz

8 Pojecie uzyte przez jednego z naszych respondentdw.
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uwazaly zarazem, ze projektowane rozwiazania sg sensowne i byly w stanie to
akceptowac.

8.5. Alternatywne kanaly wplywu

Na podstawie naszych badan uwazamy za konieczne wyréznienie roéwniez
trzech alternatywnych kanalow wywierania wptywu przez samorzady zawo-
dowe na polityki publiczne i tworzenie prawa. Nie mieszczg si¢ one ani w for-
malnej, ani nieformalnej bezposredniej komunikacji z organami i instytucjami
zaangazowanymi w proces legislacyjny. Polegajg one bowiem bardziej na po-
srednim oddzialywaniu badZ poprzez wytwarzanie pewnego klimatu wokot
okreslonych zagadnien, mobilizowanie opinii publicznej i wywieranie presji.
Wyrézniamy trzy takie kanaly: 1) dzialania na poziomie metapolityki i dys-
kursu publicznego, 2) dzialania poprzez zwiazki zawodowe i organizacje po-
zarzadowe, 3) tworzenie sieci organizacyjnych, tj. koalicji lub porozumien.

Pierwszy z wyrdznionych kanatow zostal przez naszych respondentow
wskazany jako alternatywa dla niskiego stopnia responsywnosci rzadzacych.
W szczegdlnosci osoby zwigzane z samorzadami nadzorowanymi przez Mini-
sterstwo Finansow - doradcy podatkowi i biegli rewidenci - zwracali uwage
na to, ze cho¢ ich zdaniem mieli niewielkie przelozenie ,,nieformalne” w rza-
dzie i zinstytucjonalizowanej polityce (niewielu postow nalezato do samorza-
dow, niewielu urzednikow ministerstw bylo w samorzadzie), to ich glos byt
doniosty w debacie publicznej i odgrywali istotna role w czyms, co mogliby-
$my nazwac ,metapolityka”. Fakt codziennej stycznosci spoteczenstwa z po-
datkami i blisko$ci tematu powoduje, Ze doradcy podatkowi i biegli rewidenci
sg czestymi gos¢mi w mediach i mogg budowacé narracje przychylng dla dzia-
talnosci samorzadu. Przeklada sie to na rodzaj trudno dostrzegalnej, ale jednak
duzej sily:

»[czlonkowie naszego zawodu - dop. autorzy] sa bardziej widoczni medial-
nie, bo (...) bardziej dotykajq ludzi i przedsigbiorcow i czesto jesteSmy zapra-
szani do prasy, radia, telewizji, na konferencje i szkolenia. Wydaje mi sie, ze
nasz samorzad jest wtedy bardziej widoczny niz adwokaci na przykiad (...)
nasz glos ekspercki poprzez media jest bardziej dono$ny niz innych samo-
rzadow, i to jest kanat komunikacji z obywatelami i rzagdzacymi”.

Zdaniem naszych respondentow kluczowe dla samorzaddéw zawodowo ,,fi-
nansowych” kwestie ograniczen tajemnicy zawodowej oraz prawa do repre-
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zentacji podatnikéw w postgpowaniach sadowych zostaly rozwigzane po ich
mysli w duzej mierze wtasnie dzieki takiemu metapolitycznemu ,,przelozeniu”.

Drugi z alternatywnych kanatéw wplywow zwiazany jest z tym, ze cho¢
samorzad zawodowy jest forma organizacji sSrodowiska zawodowego w obli-
gatoryjnym zrzeszeniu reprezentujacym je oraz sprawujacym piecze nad na-
lezytym wykonywaniem zawodu, to nie wyklucza to dzialania w tym samym
obszarze dobrowolnych zrzeszen angazujacych sie w réznych formach w zycie
publiczne®. Relacje miedzy takimi zrzeszeniami a samorzgdami zawodowymi
uktadaja sie réznie.

W wielu przypadkach organizacje te uwazane sa za ,,rodzicow” samorza-
dow. Tak jest w relacjach: 1) Stowarzyszenia Rzecznikow Patentowych i Pol-
skiej Izby Rzecznikow Patentowych, 2) Stowarzyszenia Architektow Rzeczpo-
spolitej Polskiej i Izby Architektow Rzeczpospolitej Polskiej, 3) Towarzystwa
Urbanistow Polskich i nieistniejacej juz Krajowej Izby Urbanistow, 4) Sto-
warzyszenia Ksiegowych i Krajowej Izby Bieglych Rewidentdw, 5) Polskiego
Towarzystwa Farmaceutycznego i Naczelnej Izby Aptekarskiej, 6) Polskiego
Towarzystwa Diagnostyki Laboratoryjnej i Krajowej 1zby Diagnostéw Labo-
ratoryjnych, 7) Polskiego Towarzystwa Pielegniarskiego i Naczelnej Izby Pie-
legniarek i Potoznych!®. W skrajnym przypadku, tj. psychologow, utworzenie
samorzadu mialo by¢ formulg na zjednoczenie skonfliktowanego wewnetrz-
nie srodowiska zawodowego. Jak jednak wiadomo, stworzenie prawnych ram
umozliwiajacych powolywanie izb jednak niewiele dalo. Zabieg taki udal sie
jednak wiele lat pdzniej w przypadku samorzadu fizjoterapeutow.

Niekiedy samorzad zawodowy pozostawal przez pewien czas ,podpiety”
pod stowarzyszenie zawodowe. Przykladowo do 1999 r. Prezesem Krajowej
Rady Bieglych Rewidentow byl J. Sablik, ktory rownoczesnie byt prezesem Za-
rzadu Gléwnego Stowarzyszenia Ksiggowych w Polsce. Powodowalo to, ze cze-
sto Stowarzyszenie przejmowalo zadanie reprezentacji sSrodowiska bieglych re-
widentéw w kontaktach miedzynarodowych (np. oplacalo skladki do organi-

9 Pomijamy tutaj liczne przypadki zakladania przez samorzady stowarzyszen czy fundacji
majacych stuzebna role wylacznie dla cztonkéw samorzadu - na przyklad, takich jak Fundacja
Lekarzy Weterynarii ,SENIOR” czy Fundacja Lekarze Lekarzom.

10 W wypadku pielegniarek istotng role odegraly réwniez zwiazki zawodowe zwiazane z So-
lidarnoscia, zob. U. Krzyzanowska-Lagowska, Idea samorzadnoéci, s. 79-96.
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zacji miedzynarodowych, w ktérych normalnie zrzeszony powinien byl by¢
samorzad)'!.

Mozliwy jest takze kierunek odwrotny, tj. samorzad moze angazowac si¢
w powstawanie organizacji spotecznych majacych na celu uczestnictwo w zy-
ciu publicznym. Tak bylo np. w przypadku Naczelnej Izby Aptekarskiej i po-
wolania Zwiazku Aptekarzy Pracodawcow Polskich Aptek, aby stworzy¢ or-
ganizacj¢ lobbingowsq alternatywng wzgledem duzych sieci farmaceutycznych.

Jesli chodzi o role odgrywana przez takie organizacje, to sytuacja jest zrdz-
nicowana. W niektorych srodowiskach zawodowych silne organizacje spo-
teczne zrzeszaja czes¢ srodowiska zawodowego lub stanowig istotnych akto-
réw w ,wewnetrznej polityce” srodowiska zawodowego - tak jest np. w przy-
padku stowarzyszen religijnych w samorzadach medycznych (Stowarzyszenie
Farmaceutow Katolickich Polski, Katolickie Stowarzyszenie Lekarzy Polskich).
Niekiedy organizacje sg niezwykle waznymi aktorami nie tylko w $rodowisku
zawodowym, ale tez w sferze publicznej, pomimo aktywnie dzialajacego sa-
morzadu - tak jest w przypadku Stowarzyszenia Notariuszy Rzeczypospoli-
tej Polskiej czy Polskiego Towarzystwa Pielegniarskiego. Szczegdlna sytuacja
wystepuje wsrdd inzynieréw budownictwa, ktorzy stanowig duze i wewnetrz-
nie zréznicowane srodowisko zawodowe, w ktorym funkcjonujg liczne ,,bran-
zowe” i aktywnie dzialajace stowarzyszenia, z ktdrych czes¢ jest w dobrych,
a cze$¢ w gorszych kontaktach z samorzadem. Wreszcie w niektérych duzych
srodowiskach zawodowych nie istnieja odgrywajace wiekszej roli zawodowe
organizacje spoleczne, cho¢ srodowiska te pozostajg aktywne w szeroko poje-
tym spoleczenstwie obywatelskim. Jest to jak si¢ zdaje przede wszystkim przy-
padek adwokatéw i radcéw prawnych, ktorych dziatalno$¢ zasadniczo kon-
centruje sie i jest kanalizowana przez samorzady.

Warto takze podkresli¢, ze samorzady zawodow zrzeszajacych osoby o sta-
tusie pracownikéw najemnych dysponuja najpelniejsza gamg mozliwosci or-
ganizowania sie jako srodowisko. Procz samorzadu oraz stowarzyszen czy fun-
dacji moga zrzesza¢ si¢ w zwiazki zawodowe. Istnienie zwiazku zawodowego
tworzy szczegdlna dynamike w relacjach wewnatrzs§rodowiskowych. Zaréwno
samorzad, jak i zwiazek zawodowy powolywane sa do reprezentowania inte-
resow cztonkow/srodowiska zawodowego. Cztonkostwo w samorzadzie zawo-
dowym jest obligatoryjne, natomiast w zwiazku zawodowym - dobrowolne.

11]. Szafraniec, Po IV Zjezdzie samorzad nabrat przyspieszenia, [w:] K. Sobczak (oprac.), Dwa-
dziescia lat samorzadu bieglych rewidentow, Warszawa 2012, s. 35-42; P. Rojek, Samorzad umoc-
nil sie i usamodzielnit, [w:] K. Sobczak (oprac.), Dwadziescia lat samorzadu, s. 45-53.
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Zarazem jednak zwiazek zawodowy dysponuje lepszymi instrumentami praw-
nymi do reprezentowania pracownikdéw najemnych niz samorzad - np. prawo
do strajku, uczestnictwa w negocjacjach zbiorowych, innych form protestu.
Zwigzki zawodowe sa rowniez wprzegane w wieksze machiny w postaci ogol-
nopolskich konfederacji, ktére uczestnicza w dialogu spolecznym z rzadem
i pracodawcami. To tworzy pole do konfliktu miedzy samorzadami i zwiaz-
kami zawodowymi o ,,prawo” do reprezentowania srodowiska!2.

W kilku $rodowiskach posiadajacych samorzady zawodowe funkcjonujg
znaczace zwigzki zawodowe: 1) pielegniarki — Ogdlnopolski Zwigzek Zawo-
dowy Pielegniarek i Poloznych, 2) lekarze - Ogdlnopolski Zwiazek Zawodowy
Lekarzy, 3) farmaceuci — Zwiazek Zawodowy Pracownikow Farmacji, 4) dia-
gnosci laboratoryjni - Krajowy Zwiazek Zawodowy Pracownikow Medycz-
nych Laboratoriéw Diagnostycznych, 5) weterynarze — Ogodlnopolski Zwia-
zek Zawodowy Pracownikow Inspekcji Weterynaryjnej'?, 6) kuratorzy sadowi
- Ogolnopolski Zwiazek Zawodowy Kuratoréw Sadowych. Niektoére srodo-
wiska maja konfliktowe, a inne dobre kontakty ze ,,swoimi” zwigzkami za-
wodowymi. Zgodnie z informacjami uzyskanymi przez naszych responden-
tow w sytuacji istnienia samorzadu i zwiazku zawodowego w danym srodowi-
sku zawodowym zwiazki zawodowe koncentrujg si¢ gtéwnie na zagadnieniach
zwigzanych z warunkami pracy i placy, w szczegdlnosci negocjacjami w ra-
mach sektora publicznego (ww. zwiazki zawodowe cztonkow samorzadow za-
wodowych w przewazajacej wigkszosci zrzeszaja pracownikow sektora budze-
towego), a samorzad zajmuje si¢ bardziej kwestiami dyscyplinarnymi i szko-
leniowymi.

Trzeci ze sposoboéw budowania alternatywnych drég wplyw to inicjowa-
nie struktur sieciowych. W polskiej praktyce sa to jak dotad przede wszystkim
porozumienia réznych organizacji przybierajace jednak w praktyce forme ra-
czej koalicji niz sieci organizacyjnych, o ktérych byta mowa przy okazji oma-
wiania spotecznych teorii samorzadu zawodowego. Inicjatywy takie wykazuja
réwniez wzglednie niewielka trwalos¢. Jednak fakt regularnego do nich po-
wracania nalezy zinterpretowac jako istnienie praktyki siegania do tej formuty
z nadziejg na skutecznos¢ wptywania za jej pomoca na polityki publiczne. Jako
przyklady warto wskaza¢ dwa rodzaje takich porozumien, tj. obejmujacych

12 Taka informacj¢ przekazali nam nasi respondenci ze srodowiska pielegniarskiego oraz le-
karskiego, w ktorych dziataja silne zwiazki zawodowe.
13 Zrzesza jedynie pracownikow Inspekcji Weterynaryjnej.
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wszystkie samorzady zawodow zaufania publicznego oraz obejmujacych jedy-
nie zawody nalezace do danego podsystemu, np. zawody prawnicze.

Pierwszy rodzaj obejmuje chociazby Stalg Konferencje Prezeséw Samorza-
doéw Zawodowych RP, ktéra powstala w 1995 r. i, jak byla juz o tym mowa,
miala istotny wplyw na uregulowanie pozycji tych samorzadéw w art. 17 Kon-
stytucji RP. Nie przerodzila si¢ ona jednak w trwalg instytucje i sita rzeczy nie
obejmowala samorzadow powstatych po 1997 r., w ramach tego, co okreslili-
$my jako trzecia fala.

Do formuly tej powrdcono nieco pdzniej, tj. w 2010 r., kiedy z inicjatywy
samorzadu adwokackiego dyskutowano w gronie przedstawicieli wszystkich
zawoddw zaufania publicznego o mozliwosci zaprezentowania wspolnego sta-
nowiska ,,w sprawie widocznych w ostatnich latach prob ograniczania samo-
rzadnosci zawodowej”. Inicjatywe te okreslono jako ,Forum Zawodéw Za-
ufania Publicznego”. Powolano réowniez zespdt, ktorego zadaniem byto opra-
cowanie zalozen dotyczacych ,,zasad wspolnego wystepowania i wzajemnego
wspierania si¢ samorzadéw skupionych w Forum”'. Znéw jednak nie doszto
do powstania trwatej instytucji.

Zamiast tego zaczely powstawaé podobne inicjatywy na poziomie lokal-
nym, a nie krajowym i jeszcze w 2010 r. powstaly ,,L.0dzkie Porozumienie Sa-
morzadéw Zawodoéw Zaufania Publicznego”™® czy ,Mazowieckie Forum Sa-
morzadéw Zawodow Zaufania Publicznego™®, a takze inne. W przeciwien-
stwie do wczesniejszych inicjatyw okazaly si¢ one stosunkowo trwale. Ich
istotna zastuga jest m.in. zorganizowanie wielu konferencji poswieconych sta-
nowi samorzadnosci w Polsce.

Poniekad jako przedtuzenie sukceséw takich lokalnych inicjatyw w 2018 r.
powrdcit pomyst odbywania ,,Ogdlnopolskich Spotkan Samorzaddéw Zaufania
Publicznego”. Zostalo to zainicjowane przez Lodzkie Porozumienie, do kto-
rego dofaczyly Forum Samorzadow Zawodéw Zaufania Publicznego w Kra-
kowie, wspomniane juz Mazowieckie Forum Samorzadéw Zawodéw Zaufa-
nia Publicznego, Opolskie Porozumienie Samorzadéw Zawodéw Zaufania
Publicznego, Slaskie Forum Samorzadéw Zawodéw Zaufania Publicznego,
Warminsko-Mazurskie Forum Samorzadéw Zawodoéw Zaufania Publicznego
oraz Wielkopolskie Porozumienie Samorzadow Zawodéw Zaufania Publicz-

14 X Krajowy Zjazd Adwokatury Gdansk-Sopot 19-21 listopada 2010 r., Pal. 2011, Nr 1-2,
s. 244.

15 Zob. https://lodz.pibr.org.pl/assets/file/164,deklaracja-1psz.pdf.

16 Zob. http://www.zawodyzaufaniapublicznego.pl/o-nas/.
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nego!”. Spotkania w formule krajowej odbywaja sie regularnie i dyskutowane
sg na nich rézne opcje dalszej wspotpracy. Na przyklad, na jednym z nich po-
ruszano ,kwestie utworzenia wlasnej ogélnopolskiej listy kandydatéw Samo-
rzadow Zawoddw Zaufania Publicznego w wyborach parlamentarnych”.

Warto zauwazy¢, ze kazda z powyzszych inicjatyw miala inny kontekst
i w zwiazku z tym ich uczestnicy odmiennie je traktowali. W latach 90. celem
tym byt wplyw na prace konstytucyjne, co zreszta si¢ udato. Ponad dekade
pozniej wspolpraca ta miala raczej zmierza¢ do obrony samorzadnosci zawo-
dowej, ktdra okazata sie by¢ pod stalg presjg niezaleznie od tego, jakie partie
polityczne byly przy wladzy. Obecnie formuta wspotpracy wszystkich samo-
rzadow réowniez nakierowana jest na wplywanie na polityki publiczne. Oczywi-
$cie nie mozna zapominac, ze dziatania, o ktérych tu mowa, pelnig takze inne
funkcje, np. integracyjne. Ograniczona skuteczno$¢ podejmowanych wspodlnie
przez samorzady dzialan wynika przede wszystkim - jak sie zdaje - z trudno-
$ci organizacyjnych. Duza liczba samorzaddw o zréznicowanych schematach
dzialania musi napotykaé problemy z koordynacjg, ktére mozna rozwiazac
za ceng¢ znacznych nakladéw na stworzenie centrum administrujacego dziatal-
noscia, a nastepnie dostosowania si¢ do niego. Na to jednak uczestnicy oma-
wianych inicjatyw nie sa gotowi ze wzgledu na niewielkie perspektywy powo-
dzenia w kontekscie negatywnego nastawienia rzadu. Mowiac w uproszczeniu,
zamiast wchodzi¢ w $cislejsza wspotprace, ktora oznaczalby czesto koniecz-
no$¢ zainteresowania si¢ konfliktami miedzy samorzadami i rzadem w dos¢
odlegtych dla niektorych grup sprawach, bardziej racjonalne wciaz jest skupie-
nie si¢ na relacjach z ,,wlasnym” resortem. W kolejnym rozdziale oméwimy
niektére warunki, ktorych spetnienie mogtoby zmieni¢ te sytuacje.

Gdy chodzi o drugi rodzaj porozumien, to maja one bardziej ,,resortowy”
charakter. Jako przyktad mozna wskaza¢ inicjatywy wspolpracy podejmo-
wane wsroéd zawoddw prawniczych. Jednym z nich bylo powstanie w 2003 r.
»Porozumienia Samorzadéw Zawoddéw Prawniczych i Organizacji Prawni-
czych”. W jego sktad weszly Naczelna Rada Adwokacka, Krajowa Rada Rad-
céw Prawnych, Krajowa Rada Notarialna, Krajowa Rada Komornicza, Kra-
jowa Rada Kuratoréw oraz czlonkowie wspierajacy, w tym m.in. Fundacja
»lus et Lex”, Stowarzyszenie Sedziow Polskich ,Iustitia”, Stowarzyszenie Pro-
kuratoréw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Wydziat Prawa i Administracji Uni-

17 Zob. http://lodz.adwokatura.pl/zawody-zaufania-publicznego-jednym-glosem/.
18 Zob. https://www.izbapiel. katowice.pl/slaskie-forum-samorzadow-zawodow-zaufania-pu-
blicznego/2979-ii-og-olnopolskie-spotkanie-samorzadow-zawodow-zaufania-publicznego.
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wersytetu Warszawskiego!®. Zadaniem Porozumienia miato by¢ m.in. przygo-
towywanie programu reformy polskiego wymiaru sprawiedliwosci, projektu
reformy systemu legislacji, a takze aktywne uczestnictwo w procesie tworze-
nia aktéw prawnych w obszarze zawoddw prawniczych i funkcjonowania wy-
miaru sprawiedliwosci. Inicjatywa ta jednak szybko zaprzestala swojej dziatal-
nosci.

Powrdcono do niej w 2015 r. m.in. za sprawg jednego z autoréw niniej-
szej ksiazki, ktdry przedstawil koncepcje jej dziatania podczas konferencji pod-
sumowujacej Okragly Stot dla Wymiaru Sprawiedliwosci, a nastepnie objat
funkcje sekretarza utworzonego ,Porozumienia Samorzadéw Zawodowych
i Stowarzyszen Prawniczych”®. Jego sktad zmienial si¢ nieco, aby w drugim
roku dzialalnosci objaé nastepujace organizacje: Dolnoslaskie Stowarzyszenie
Kuratoréw Sadowych, Krajowa Izbe Radcéow Prawnych, Krajowa Rade Do-
radcéw Podatkowych, Krajowa Rade Komornicza, Krajowa Rade Kuratordéw,
Krajowa Rade Notarialna, Naczelna Rade Adwokacka, Ogolnopolskie Stowa-
rzyszenie Asystentow Sedziow, Ogolnopolskie Stowarzyszenie Referendarzy
Sadowych, Polskie Stowarzyszenie Prawnikow Przedsigbiorstw, Polski Zwia-
zek Pracodawcow Prawniczych, Stowarzyszenie Notariuszy RP, Stowarzysze-
nie Prokuratoréw RP, Stowarzyszenie Sedzidow Polskich lustitia, Stowarzysze-
nie Sedziéw Rodzinnych Pro Familia, Stowarzyszenie S¢dziow Rodzinnych
w Polsce, Stowarzyszenie Sedziéw THEMIS, Wielkopolskie Stowarzyszenie
Kuratoréw Sadowych oraz Zwiazek Zawodowy Prokuratoréw i Pracownikéw
Prokuratury RP.

Porozumienie opieralo si¢ wiec na zasadzie reprezentacji zawodowej, cho¢
nie obejmowalo wylacznie samorzadéw zawodowych, lecz takze dobrowolne
zrzeszenia, takie jak stowarzyszenia oraz zwiazki zawodowe. Pozostawalo ono
takze otwarte na inne organizacje, ktére nie reprezentowaly zawodéw prawni-
czych, lecz byly zainteresowane problematyka ich dzialania z eksperckiego lub
obywatelskiego punktu widzenia. W ramach Porozumienia dziatato tzw. Fo-
rum Obywatelskie. Uwzgledniono doswiadczenie poprzednich tego typu sieci,
tj. zakladano, ze nie mialo by¢ ono tylko koalicjq majaca zrealizowaé wspdlng
wole swoich uczestnikdw za pomocy efektu potaczenia wielu organizacji, ale
mialo umozliwia¢ dochodzenie do konsensu w drodze dialogu. Nie posiadato

19 Zob. http://www.iusetlex.pl/?id=173. Wsréd czltonkéw wspierajacych znalezli sie takze
Wardynski i Wspélnicy sp. k. (firma prawnicza), Janicka-Sosna, Namiotkiewicz i wspélnicy, Clif-
ford Chance sp. k. (firma prawnicza), Wydawnictwo Prawnicze Lexis-Nexis sp. z 0.0.

20 P. Skuczyiski, Instytucjonalizacja dialogu spolecznego w sadownictwie i zawodach prawni-
czych, Tustitia. Kwartalnik Stowarzyszenia Sedziéw Polskich 2014, Nr 1(15), s. 24-31.
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jednak wlasnych struktur organizacyjnych i opieralo si¢ na dzialaniach i zaso-
bach swoich uczestnikdw. Porozumienie przyjmowato stanowiska i odbywato
regularne spotkania w swoim gronie oraz z udzialem przedstawicieli rzadu,
jednak po jakims$ czasie rowniez zaprzestalo dziatalnosci?!.

Przyczyn takiego stanu rzeczy bylo kilka, przy czym nalezy ich wskaza-
nie w tym miejscu potraktowac jako dzielenie si¢ w pewnej mierze wlasnymi
doswiadczeniami i obserwacjami. Przede wszystkim problemem okazal si¢
nadmierny konsensualizm, zakladajacy do pewnego momentu jednomyslnosé
w podejmowaniu dzialan oraz stanowisk. Sam w sobie nie stanowit on jed-
nak problemu nie do przezwycig¢zenia. Cz¢sto dochodzilo bowiem do zawiera-
nia kompromisow, nawet jesli interesy poszczegdlnych organizacji byty rézne.
Podczas dyskutowania trudnych problemdw interesujace byly sposoby unika-
nia retoryki odwolujacej si¢ do tych intereséw lub chociazby wlasnych ocze-
kiwan. Zazwyczaj wowczas siegano do argumentdéw formutowanych w jezyku
wartosci. Jesli jednak byly one tylko sposobem maskowania waskiego inte-
resu zawodowego, byly szybko demaskowane przez innych uczestnikow dys-
kusji. Deliberacja mogta w ten sposéb dziala¢ zapewne dlatego, ze odbywala
sie w gronie podmiotéw stosujacych w swoich dzialaniach bardzo podobne
srodki.

Jednak w miare narastania kryzysu konstytucyjnego w Polsce, w szczegol-
nosci w drugiej polowie 2017 r., dochodzenie do kompromisu stawalo si¢ coraz
trudniejsze. Uczestnicy Porozumienia przyjmowali bowiem odmienne strate-
gie wobec zachodzacych zdarzen i - co zrozumiate — dla niektérych z nich byty
one priorytetowe w kontekscie calej ich dziatalnosci. Nawet czesciowa rezy-
gnacja z wlasnych postulatow musiataby sie bowiem wiaza¢ z realng perspek-
tywa na realizacje ich celow w inny sposob. Tymczasem szanse na jakiekolwiek
konstruktywne rozmowy ze strong rzadowa staly si¢ znikome, a wiec perspek-
tywy takie nie istnialy. Oczekiwanie skutecznosci tej formuty wspoélnego dzia-
tania nie moglo zatem zosta¢ zaspokojone. Innymi stowy, nastawienie stra-
tegiczne w sytuacji narastajacego konfliktu uniemozliwilo dzialanie ciala ko-
legialnego, ktdre bylo jedna z nielicznych mozliwosci przeciwdzialania temu
konfliktowi. Stanowi to praktyczny efekt dryfu, o ktérym moéwia konstytu-

21 Na temat dziatalno$ci Porozumienia zob. P. Skuczy#iski, Dialog spoteczny a udzial praw-
nikéw w debacie publicznej. Porozumienie samorzadéw zawodowych i stowarzyszen prawni-
czych - doswiadczenia i perspektywy 20152016, Radca Prawny. Zeszyty Naukowe 2016, Nr 4(9),
s. 83-97; P. Skuczynski, Dialog spoteczny, panstwo prawa i polityczny populizm. Porozumienie
samorzadow zawodowych i stowarzyszen prawniczych - do$wiadczenia i perspektywy 2016-2017,
Pal. 2017, Nr 11, s. 19-29.

278



8.5. Alternatywne kanaty wplywu

cjonalisci spoleczni: osiagniecie pewnej temperatury konfliktu uniemozliwia
jakakolwiek dyskusje, wymuszajac konfrontacje i paralizujac ciata, ktére mo-
glyby temu konfliktowi zapobiec.

Do opisywanych w tym podrozdziale sieci nie mozna zaliczy¢ Porozu-
mienia Zawodow Medycznych, ktore zostalo utworzone w 2016 r., poniewaz
stanowito ono platforme wspdtpracy zwiazkow zawodowych, a nie samorza-
déw. Mozna je jednak oczywiscie traktowac jako wpisujace si¢ w szerszy trend
wspoldziatania réznych organizacji. W 2020 r., a wiec w czasie kryzysu zdro-
wotnego (epidemii) réwniez miato ono klopot z utrzymaniem dzialalnosci
zgodnie z zasada jednomyslnosci i zdecydowalo o zakonczeniu jej w tej for-
mule?.

22 Zob.  https://www.politykazdrowotna.com/63962,porozumienie-zawodow-medycz-
nych-rozwiazane.
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Rozdzial 9. Konstytucjonalizm
spoleczny a polityka prawa

W niniejszym rozdziale wyciagneliémy ogdlnej natury wnioski z zapre-
zentowanych badan. W szczegélnosci poszukujemy odpowiedzi na pytanie,
jak mozna wyjasni¢ czynniki ksztaltujace taki, a nie inny stan relacji miedzy
podmiotami spofecznymi a organami panstwa, co mozna okresli¢ jako kryzys
konstytucji spotecznej, a takze, jak mozna ten kryzys przezwyciezy¢. Pierwsze
omoéwione w rozdziale wyjasnienie odwoluje si¢ zatem wprost do tez gloszo-
nych przez konstytucjonalistow spotecznych, drugie natomiast do cech insty-
tucji. Pierwsze przeanalizowaliémy za pomoca paradoksow, ktére mozna by tej
teorii przypisa¢, tj. paradoksow pluralizmu, autonomii i refleksyjnosci. Drugie
z kolei przez rozwazanie postulatu odmiennego uregulowania instytucji. Nie
mogac obja¢ wszelkich mozliwych wariantow takiej regulacji, skoncentrowa-
lismy si¢ wylacznie na samorzadach zawodowych i opcji dodania do art. 17
Konstytucji RP ust. 3, ktéry regulowalby szczegoélny kanal komunikacji mie-
dzy nimi a rzadem i pozwalat im wplywaé na polityki publiczne inaczej niz
przez udzial w konsultacjach. Jak wiadomo, co najmniej niektére inne pod-
mioty uregulowane w Konstytucji RP dysponuja takimi szczegélnymi rodza-
jami komunikacji z rzadem. Zaproponowali$my réwniez trzecie rozwiazanie,
cho¢ zostato ono zaledwie zarysowane. Odwotuje si¢ ono do pojecia polityki
prawa i perspektywy urefleksyjnienia jego stanowienia.

9.1. Wyjasnienie teoretyczne: paradoksy
konstytucjonalizmu spolecznego

Jak pokazaly poprzednie rozdzialy, komunikacja miedzy samorzadami za-
wodowymi a organami wtadzy publicznej, a w szczegdlnosci rzadem, nie prze-
biega tatwo. We wzajemnych relacjach dominuje nieufno$¢, niezrozumienie
oczekiwan drugiej strony, dzialania pozorowane oraz myslenie strategiczne,
sprowadzajace si¢ czesto do doraznego wykorzystywania réznych sposobow,
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aby zabezpieczy¢ korzystny dla siebie stan rzeczy. Oczywiscie zjawisko to wy-
stepuje z réznym nasileniem w zaleznosci od okresu i tego, jakie konkret-
nie organy wladzy wezmiemy pod uwage, w tym przede wszystkim minister-
stwa. Jednak pomimo réznic charakterystyke te mozna uznac za adekwatna,
co najmniej, dla badanego przez nas okresu, tj. lat 1997-2015. Z jednej strony
trzeba przy tym zaznaczy¢, ze nie jest to opis stanu samorzadnosci zawodowej
w ogole, poniewaz obejmuje tylko udzial samorzadow w tworzeniu prawa i ich
wplyw na polityki publiczne. Z drugiej natomiast sa to wyniki w znacznym
stopniu zbiezne z omoéwionymi wczesniej badaniami dotyczacymi dialogu
spotecznego oraz konsultacji z organizacjami pozarzadowymi. Przypomnijmy,
ze w ramach konstytucji spolecznej w waskim znaczeniu wyrdznilismy naste-
pujace podmioty: 1) samorzadowe (powszechne i specjalne), 2) spoteczenstwa
obywatelskiego (fundacje i stowarzyszenia oraz inne), 3) partnerstwa spolecz-
nego (zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcow), 4) religijne (koscioty
i zwiazki wyznaniowe), 5) polityczne (partie).

Mozna zatem powiedzie¢, Ze co najmniej potowa tych podmiotéw nie re-
alizuje swojego mozliwego wpltywu na polityki publiczne i tworzone w Pol-
sce prawo. Nie jest wigc wykorzystywany potencjal samokonstytucjonalizacji
tkwigcy w oddolnym organizowaniu si¢ spoteczenstwa, a bez przestrzeni de-
cydowania o sprawach publicznych i poddane presji dzialania strategicznego
oslabianiu ulegaja ciala kolegialne. W konsekwencji coraz bardziej watla jest
ogolna orientacja proceduralna w spoteczenstwie, a jej kosztem wzmacnia sie
myslenie strategiczne. Narastaja podzialy spoteczne, a w konfliktach mobili-
zuje si¢ coraz wigksze zasoby. Sprzyja to konsolidacji wladzy i autorytarnemu
podejsciu do podmiotdw, ktore sa podporzadkowywane centrom decyzyjnym
i nie pelnia juz swych funkeji innych niz informacyjne w stosunku do tych
centrow. Z teoretycznego punktu widzenia stan taki jest niewykorzystaniem
potencjatu konstytucji spolecznej w waskim sensie, poniewaz — jak pokazano
w poprzednich rozdzialach - uregulowanie wielu podmiotow w konstytucji
formalnej powinno bylo stworzy¢ warunki co najmniej do wyhamowywania
procesow rozchodzenia si¢ tresci tej ostatniej i spolecznej normatywnosci.

Jesli dzis, po kilku latach trwania kryzysu konstytucyjnego, mowa jest o nie-
przystawalnosci konstytucji spolecznej i formalnej, to powstaje pytanie, dla-
czego przyjete rozwiazanie temu nie zapobieglo. Mozliwe sa co najmniej dwie
odpowiedzi. Wedlug pierwszej, nawet jesli przyjety model regulacji ustroju
spotecznego na gruncie Konstytucji RP nie jest doskonaly, to przyczyna tkwi
gdzie indziej, tj. w samej teorii, w $wietle ktorej chcemy ten model interpreto-
wac. Teoria ta jest konstytucjonalizm spoteczny, a omawiany sposdb wyjasnia-
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nia polega na potraktowaniu jego postulatéow jako niemozliwych do realiza-
¢ji. Nie sa one bowiem mozliwe do spelnienia bez popadania w paradoksy, co
zreszta w pewien sposob usprawiedliwia tworcow Konstytucji RP. Natomiast
wedlug drugiej odpowiedzi prawna formalizacja konstytucji spolecznej zostata
btednie przeprowadzona. Nie wprowadzono bowiem rozwigzan rzeczywiscie
odpowiadajacych zatozeniom konstytucjonalizmu spolecznego. W szczegol-
nosci nie uwzgledniono lub uczyniono w stopniu niedostatecznym, ze system
spoleczny oraz jego podsystemy posiadaja swoja dynamike, co znajduje swoje
odzwierciedlenie wlasnie w procesach samokonstytucjonalizacji. Podsystemy
te tworza i zmieniaja swoje wlasne reguly w sposob permanentny. Tymczasem
skoncentrowano si¢ na funkcji gwarancyjnej omawianej regulacji, a wiec za-
wezono perspektywe do typowo liberalnego ujecia.

Zaczynajac od pierwszego wyjasnienia, nalezy zauwazy¢, ze w konstytucjo-
nalizmie spolecznym dostrzec mozna paradoksy pluralizmu, autonomii i re-
fleksyjnosci i to by¢ moze one prowadzg do rozchodzenia si¢ konstytucji for-
malnej i spolecznej normatywnosci, pomimo stosunkowo szerokiego uregu-
lowania w tej pierwszej podmiotéw spotecznych. Kazdy z tych paradoksow
oznacza bowiem, ze che¢ prawnego zagwarantowania i uwzgledniania w kon-
stytucyjnym akcie normatywnym konstytucji spolecznej i wystepujacej w niej
autonomii form organizacyjnych prowadzi do oslabienia samej konstytucji
spotecznej. Skutkiem oddzialywania norm prawnych jest wigc ostabienie pro-
cesow samokonstytucjonalizacji. Cho¢ wniosek ten sam w sobie moze wyda-
wac sie dos¢ oczywisty, wartosciowe moze by¢ przeanalizowanie procesow,
ktére do takich paradokséw prowadza.

Pierwszy problem zwigzany z realizacja postulatow konstytucjonalizmu
spotecznego dotyczy pluralizmu podmiotdéw spotecznych. Poszczegélne pod-
systemy spoleczenstwa, dzialajace na podstawie wyspecjalizowanej wiedzy
i petnigce charakterystyczne dla siebie funkcje, instytucjonalizujg sie w sposdb
zrdznicowany. Przejawia si¢ to w kreowaniu przez nie odmiennych regut dzia-
tania w ramach danego podsystemu, a takze jego relacji zewnetrznych. Mozna
powiedzie¢, ze wytwarzaja one odmienne logiki instytucjonalne!. Mamy przy
tym do czynienia z procesami oddolnymi, stad mozna mowi¢ o samokonstytu-
cjonalizacji. Osiagniety w ten sposdb stan pluralizmu spotecznego jest istotna

1 Na temat pojecia logik instytucjonalnych zob. R. Friedland, R. Alford, Bringing Society Back
in Symbols, Practices, and Institutional Contradictions, [w:] W.W. Powell, P.]. DiMaggio (red.),
The New Institutionalism in Organizational Analysis, Chicago 1992, s. 232-263; P.H. Thornton,
W. Ocasio, M. Lounsbury, The Institutional Logics Perspective: A New Approach to Culture, Struc-
ture, and Process, Oxford 2012, passim.

283



Rozdziat 9. Konstytucjonalizm spoteczny a polityka prawa

wartoscia i stanowi warunek dalszego rozwoju poszczegdlnych podsystemow.
Dlatego tez naturalna wydaje si¢ che¢ ochrony tego pluralizmu i jego praw-
nego zagwarantowania.

Najbardziej oczywistym sposobem osiaggniecia tego celu byloby po prostu
pozostawienie dziatania podsystemow spotecznych oraz ich podmiotow poza
regulacjq prawna. Oznaczaloby to wyrazne ograniczenie interwencji norma-
tywnej w cale obszary stosunkéw spotecznych i uznanie ich za prawnie in-
dyferentne. Takie podejscie jest jednak obarczone wada typowsa dla konsty-
tucjonalizmu liberalnego, tj. samo nieuregulowanie okreslonych kwestii nie
zabezpiecza przed poddaniem ich regulacji w przyszlosci oraz utrudnia mu
komunikowanie si¢ z innymi podsystemami. Niezbedne jest zatem wbudowa-
nie w system prawny gwarancji o charakterze ustrojowym i proceduralnym,
ktére pozwola zabezpieczy¢ przed ingerencjami normatywnymi. W tym celu
jednak nalezy wyodrebni¢ podmioty zdolne do uruchomienia odpowiednich
srodkow ochrony prawnej, a w konsekwencji uregulowac ich status. To z kolei
mozliwe jest tylko za pomoca poje¢ prawnych, ktdre te podmiotowos¢ okre-
slaja. Skutkuje to wprowadzeniem jednolitych kategorii obejmujacych bardzo
rozne instytucje, a jednolitos$¢ ta — bedac przeciwienstwem pluralizmu - sta-
nowi dla niego zagrozenie. Problem ten jest dos¢ dobrze rozpoznany w obsza-
rach, takich jak prawa cztowieka czy prawo antydyskryminacyjne, gdzie moze
by¢ okreslony jako labelling problem — nadawanie nazw odgérnie, przez poje-
cia prawne jest wtloczeniem podmiotu w narzucone mu kategorie i utrudnia
wytwarzanie przez niego jego wlasnego samorozumienia Nie wydaje sig, aby
istniaty przeszkody do zidentyfikowania tego zjawiska w regulacji podmiotéw
zbiorowych, ktérymi sq podmioty spoleczne w znaczeniu przyjetym w niniej-
szych rozwazaniach.

Mamy zatem do czynienia z paradoksem polegajacym na tym, ze chcac
zagwarantowac¢ pluralizm spoleczny, konieczne jest wtloczenie réznorodnych
podmiotéw w jednolite pojecia prawne, a to pluralizm co najmniej ostabia. Nie
chodzi przy tym tylko o to, Ze pojecia prawne zawsze upraszczajg nieskoncze-
nie ztozong rzeczywistos¢. W tym konkretnym przypadku ceng za owo uprosz-
czenie jest bowiem osiggniecie skutku przeciwnego do zamierzonego.

Potwierdzajg to nasze ustalenia dotyczace samorzadow zawodowych w Pol-
sce. Jak juz wspomniano, podstawowe ramy prawne ich funkcjonowania wy-
znacza art. 17 Konstytucji RP. Wprowadza on jednolitg kategori¢ ,,zawodu
zaufania publicznego”, nieznang wczesniejszemu prawodawstwu oraz do dzi$
budzacq w doktrynie spory dotyczace jej tresci. Niezaleznie od réznic zdan
wsrdd przedstawicieli nauki prawa istnieje pewien zestaw cech, ktéry pozwala
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uzna¢ dany zawdd za zawdd zaufania publicznego i w konsekwencji zorgani-
zowaé go w drodze ustawy w formie samorzadu zawodowego. Material empi-
ryczny wskazuje natomiast na to, Ze kategoria prawna i kategoria spoleczna
zawodu zaufania publicznego oraz jego samorzadu roznig sie — o ile ta pierw-
sza jest z natury rzeczy jednolita, o tyle druga jest réznorodna i zwigzana z tym,
jak dana grupa zawodowa rozumie swoj wlasny status oraz jakie ma podejscie
do wlasnego samorzadu. W konsekwencji mozna postawic teze, ze w Polsce
doszto do stworzenia wzglednie jednolitej prawnie kategorii samorzadu zawo-
dowego, ktora zaczeta porzadkowa¢ srodowiska zawodowe o bardzo réznym
stopniu i obliczu samoorganizacji.

Mozna wskaza¢ kilka osi takich réznic: 1) instytucjonalizacja réznych pod-
systemow spotecznych opierajacych si¢ na réznych obszarach wyspecjalizowa-
nej wiedzy, a w konsekwencji wyodrebnienie takich grup zawodow, jak praw-
nicze, medyczne, budowalne czy finansowe. Oddzialuja one na rézne polityki
publiczne i powstajg na tym tle specyficzne jedynie dla nich konflikty. Przykla-
dowo, w zawodach prawniczych dotycza one przede wszystkim niezaleznosci
samorzadow w zakresie regulacji dostepu do zawodu oraz odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, a w przypadku zawoddéw medycznych raczej kultury organi-
zacyjnej i stopnia doinwestowania ochrony zdrowia; 2) liczebno$¢ danego za-
wodu skutkujaca zréznicowanym stopniem mozliwosci przeznaczenia wystar-
czajacych zasobow osobowych, rzeczowych i finansowych na funkcjonowanie
wzglednie jednolitego modelu organizacji samorzadu opartego na strukturze
izbowej oraz reprezentacji krajowej, wraz ze zblizonymi organami samorza-
dow o okreslonych funkcjach; 3) rdzne motywy i przebieg utworzenia samo-
rzadow zawodowych i przesadzenia przez ustawodawce o zaliczeniu ich do
zawoddow zaufania publicznego skutkujacy wyposazeniem w samorzad grup
zawodowych o réznym stopniu samokonstytucjonalizacji. W szczegdlnosci
dotyczy to sytuacji, gdy samorzad zostal utworzony zupelnie odgérnie w sen-
sie, o ktérym byla mowa we wczesniejszych rozwazaniach.

Najbardziej paradoks pluralizmu widoczny jest przy tej ostatniej kwestii.
Powstaje bowiem pytanie, w jaki sposob mozliwe jest nadawanie jednolitego
statusu zawodu zaufania publicznego zawodom na bardzo réznych poziomach
samokonstytucjonalizacji. Warunki mozliwosci takich decyzji tkwia w samym
paradoksie pluralizmu, ktory jest rozpoznawalny w regulacji art. 17 Konstytu-
¢ji RP i w ogole w postugiwaniu sie przez ustawodawce jednolita formg organi-
zacyjnoprawng samorzadnosci zawodowej. Pomimo bowiem, ze teoretycznie
tworzenie danego samorzadu uzaleznione jest od tego, czy istnieje odpowiedni
zawdd zaufania publicznego, to w praktyce wystepuje swoista dowolnos¢ usta-
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wodawcy w ich tworzeniu. Ma to konstytucyjne uwarunkowania wynikajace
z brzmienia i rozumienia art. 17, a takze art. 15, dotyczacego zasady decen-
tralizacji. W orzecznictwie TK w szczegélnosci podkresla sie, ze cho¢ wladza
publiczna jest wlasciwie zobligowana do prowadzenia dzialan decentralizacyj-
nych?, to do ,ustawodawcy nalezy ocena, czy i w jakim zakresie jednostki te
powinny podlega¢ decentralizacji oraz na jakim szczeblu™. Ostatecznie wiec
kontrola nad procesem zalezy od wlasciwie arbitralnej decyzji ustawodawcy,
na ktora moze wplyna¢ wiele czynnikow niezwigzanych z ksztaltem konstytu-
¢ji spoteczne;.

W konsekwencji mozliwe jest, ze ze wzgledu na che¢ zorganizowania da-
nego srodowiska lub tez objecia go pewnymi regulacjami (w szczegélnosci dys-
cyplinarnymi) mozliwe byloby stworzenie samorzadu zawodowego w sytuacji,
w ktorej dany zawodd nie wykazuje cech zawodu zaufania publicznego. Nie
chodzi jednak tylko o to, ze ustawodawca nie moze by¢ poddany efektywnej
kontroli w zakresie zastosowania pojecia zawodu zaufania publicznego i tego,
czy dany zawdd spelnia wynikajgce z niego kryteria. Bardziej istotne jest to, ze
jakkolwiek by tego pojecia na gruncie doktryny prawniczej nie zdefiniowac,
to z jednej strony procesy spolecznej samokonstytucjonalizacji beda doprowa-
dza¢ do powstania silnie zorganizowanych grup zawodowych, ktére dojrzaty
do posiadania samorzadu i beda takimi zawodami w swoim wtasnym rozu-
mieniu, a z drugiej strony bedzie mozna wskaza¢ zawody spelniajace kryteria
zawarte w definicji, ale spolecznie jeszcze w niedostatecznym stopniu ukon-
stytuowane.

Dzieje si¢ tak dlatego, ze istnieja trzy mozliwosci: 1) przyjecie, ze kazdy z za-
woddéw w ramach samokonstytucjonalizacji jest w stanie uksztaltowa¢ swoje
wlasne kryteria bycia zawodem zaufania publicznego i oceni¢, czy zorgani-
zowany jest w stopniu niezb¢dnym do posiadania samorzadu zawodowego —
wowczas pojecie zawodu zaufania publicznego jako pojecie normatywne jest
puste i zbedne; 2) przyjecie, ze istnieje obiektywna tres¢ pojecia zawodu za-
ufania publicznego zawierajaca kryteria jego zastosowania i ustawodawca jest
konstytucyjnie zobowiazany do konsekwentnego kierowania sie tymi kryte-
riami — wowczas jednak pojecie to jest nazbyt dogmatyczne, a jego aplikacja
bedzie powodowaé wyposazanie w samorzady pewnych grup pomimo braku
samokonstytucjonalizacji; 3) przyjecie, ze samorzad zawodowy powinien by¢
utworzony, gdy zaréwno zaszly procesy samokonstytucjonalizacji, jak i spet-

2 Wyrok TK z 18.2.2003 r., K 24/02.
3 Wyrok TK z 25.11.2002 r., K 34/01.
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nione sa pewne obiektywne kryteria bycia zawodem zaufania publicznego -
wowczas pojecie to staje sie jednak wyjatkowo nieostre, pozwalajace na arbi-
tralne interpretacje, poniewaz miesza i uzaleznia od siebie spelnienie obiek-
tywnych kryteriéw i subiektywna ocene ich spetnienia. W naszej ocenie bada-
nia potwierdzaja, zZe konstytucja spoteczna w Polsce przyjela trzecie rozwiaza-
nie omawianego paradoksu.

Drugi problem zwigzany z formalng konstytucjonalizacja podsystemow
spotecznych dotyczy ich autonomii. Ksztaltowanie przez nie wlasnych regut
dzialania, logik instytucjonalnych, a takze samych struktur, w ktorych sg zin-
stytucjonalizowane, odbywa si¢ w procesach oddolnych. Aby mogly one za-
chodzi¢ zgodnie ze swa dynamika, niezbedne jest posiadanie przez dany pod-
system i jego instytucje autonomii. Wowczas bedzie on moégt we wlasciwy
sobie sposob reagowac na wlasne przemiany oraz bodzce z otoczenia, a w kon-
sekwencji rozwija¢ si¢. Zagwarantowanie prawne autonomii podmiotdéw spo-
tecznych jest w tym kontekscie naturalnym postulatem konstytucjonalizmu
spotecznego. Tak jak w przypadku pluralizmu nie odbywa si¢ to jednak przez
pozostawienie statusu tych podmiotéw w sferze prawnie indyferentnej, lecz
w drodze jego uregulowania - formy organizacyjnoprawnej oraz uprawnien,
za pomoca ktdrych podmioty te moga realizowac swojg autonomie.

Nalezy zauwazy¢, ze juz samo to jest pewnym ograniczeniem autono-
mii, poniewaz wylacza mozliwos¢ w pelni samodzielnego ksztaltowania swo-
jej formy przez podmioty spoleczne. Niemniej z reguly w ramach systeméw
prawnych posiadaja one w tym zakresie zazwyczaj wiecej niz jedng opcje wy-
boru. Jednak bardziej istotne jest to, ze prawna regulacja statusu tych pod-
miotoéw obejmuje takze uksztaltowanie ich relacji z jednej strony z organami
panstwa, a z drugiej z jednostkami, a niekiedy takze z innymi instytucjami.
W szczegolnosci okreslone bywaja kompetencje kontrolne i nadzorcze w sto-
sunku do nich ze strony odpowiednich organéw. Co wigcej, czesto rozwiaza-
nia prawne idg jeszcze dalej, jak jest np. na gruncie Konstytucji RP w odnie-
sieniu do samorzadow zawodowych. Poprzez konstytucjonalizacje formalna
przypisuje sie bowiem podmiotowi spotecznemu publiczna role, z czym wiazg
sie rowniez zobowiazania. W przypadku samorzaddéw oznacza to wprost wia-
czenie do sektora wladzy publicznej i powierzenie wykonywania kompetencji,
ale w przypadku innych podmiotéw moze by¢ to jedynie rozpoznanie istotnej
roli dla ustroju spotecznego lub ekonomicznego.

W konsekwencji podmioty takie badz przestaja mie¢ przez to charakter
wylacznie prywatny, badz nakfada si¢ na nie zobowiazanie do dziatania w in-
teresie publicznym i poddaje regulacji prawa publicznego przy zachowaniu ich

287



Rozdziat 9. Konstytucjonalizm spoteczny a polityka prawa

prywatnego charakteru. Samorzady zawodowe stanowia pierwszy przypadek,
jednak pozostawiono im na gruncie Konstytucji RP zadanie polegajace na re-
prezentowaniu 0sob nalezacych do danego zawodu zaufania publicznego. Wy-
kreowany zostal w ten sposob strukturalny konflikt, o ktérym byla juz mowa,
polegajacy na jednoczesnym zadaniu realizowania interesu zawodowego (po-
przez reprezentacje) oraz interesu publicznego (poprzez piecze nad nalezytym
wykonywaniem zawodu). Pierwsze zadanie z reguly nakierowane jest i wy-
maga poszerzania autonomii danej grupy, drugie natomiast polega na zawe-
zeniu tej swobody, nawet jesli samorzagdom pozostawia si¢ pewien zakres swo-
body w interpretowaniu, na czym interes ten polega.

Konlflikt ten jest efektem zjawiska, ktore mozna okresli¢ paradoksem au-
tonomii. Polega on na tym, Ze im wyzszy ma by¢ status prawny danego pod-
miotu, przez ktdry ma by¢ zagwarantowana jego niezaleznos¢, tym wigksza
szansa na wprowadzenie ograniczen, zadan i cigzaréw dla tego podmiotu,
ktore te niezaleznos¢ podwazaja.

Konstytucjonalizm liberalny odpowiedzialby na ten problem zapewne
w ten sposob, ze zadaniem panstwa jest ochrona wolnosci jednostki - zinsty-
tucjonalizowanej w formie uniwersalnych praw czlowieka - nie tylko przed
ingerencja ze strony organoéw panstwa, ale takze podmiotéw spotecznych.
Oczywiste jest zatem ograniczanie autonomii podmiotow takich jako samo-
rzady zawodowe, poniewaz w ten sposob zabezpiecza si¢ autonomi¢ indywi-
dualna. Wolnoé¢ podmiotéw spotecznych rozumiana jako ich niezalezno$¢ nie
moze bowiem oznacza¢ uprawnienia do ograniczania praw jednostki. Z jed-
nej strony wiec o ile spoteczenstwo obywatelskie - jako zbidr podmiotéw
spotecznych niepoddanych formalnej konstytucjonalizacji — zabezpiecza jed-
nostki przed omnipotencja panstwa, o tyle to ostatnie zabezpiecza jednostki
przed dominacja ze strony spoleczenstwa. Jesli wiec wiacza si¢ podmioty spo-
teczne do wtadzy publicznej, jak np. samorzady terytorialne lub zawodowe, to
nalezy mowi¢ wowczas o poziomym podziale wladzy. W konsekwencji mu-
sza istnie¢ w ramach tego podzialu mechanizmy réwnowazenia, a ingerencja
w samorzadno$¢ zawodowa wynika z istoty takich mechanizmoéw.

Konstytucjonalizm spoleczny nie jest w stanie unikng¢ omawianego pa-
radoksu, jesli chce postulowa¢ zagwarantowanie w konstytucji formalnej au-
tonomii procesow samokonstytucjonalizacji zachodzacych w poszczegélnych
podsystemach spotecznych. W przeciwienstwie do perspektywy liberalnej wy-
jasnia jednak, dlaczego realnie ma miejsce wiele sporéw dotyczacych autono-
mii np. samorzadéw zawodowych, dlaczego sa one nie do unikniecia, a takze
dlaczego niemozliwe jest wypracowanie jednego rozwiazania systemowego,
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ktére przezwyciezyloby wspomniany konflikt strukturalny, cho¢ podpowiada,
jak mozna tagodzi¢ jego skutki.

Badanie empiryczne potwierdza wystepowanie miedzy organami panstwa
a samorzadami zawodowymi wielu sporéw dotyczacych zakresu autonomii
tych ostatnich. By¢ moze sytuacje te¢ mozna okresli¢ mianem permanentnego
konfliktu. Do przejawéw paradoksu autonomii naleza: 1) spor z lat 2003-2007
dotyczacy naboru na aplikacje w zawodach prawniczych i tego, czy ma on od-
bywac sie przez egzaminy panstwowe czy samorzadowe; 2) tarcia w obrebie
réznych srodowisk zawodowych miedzy samorzgdami a innymi organizacjami
je reprezentujacymi, np. stowarzyszeniami czy zwigzkami zawodowymi, doty-
czace pierwszenstwa w reprezentowaniu danej grupy oraz logiki samokonsty-
tucjonalizacji i instrumentow budowania srodowiskowej autonomii; 3) z jed-
nej strony potrzeba podejmowania wspdlnych polityk wobec samorzaddw za-
wodowych w rodzaju projektu ustawy ich dotyczacych z 2002 r. czy deregulacji
zawodow z lat 2012-2015, a z drugiej trudnosci w ich realizacji ze wzgledu
na réznorodnos¢ sytuacji kazdego z samorzadow.

Swiadomie zaliczamy dwa ostatnie przyktady do paradoksu autonomii,
a nie pluralizmu. Niemoznos$¢ przezwyciezenia zrdznicowania poszczegol-
nych grup zawodowych w drodze ujednolicenia ich regulacji mogtaby su-
gerowaé wprawdzie ten ostatni. Rzeczywiscie nie jest to interpretacja, ktora
mozna okre$li¢ jako btedna. Zrédtem omawianych sporéw jest jednak koniecz-
no$¢ wyznaczenia granic autonomii danego podmiotu konstytucji spotecznej
ze wzgledu na jego formalna konstytucjonalizacje. Ta natomiast ma na celu
zagwarantowanie owej autonomii. Niezbedne jest wigc zawsze ustalenie, w ja-
kim stopniu poszczegdlne podmioty spoteczne beda niezalezne. Jesli nie ma
by¢ to okreslone w drodze arbitralnej decyzji, ktora niemal na pewno wywota
spory, o ktérych tu mowa — to musi podlegac to negocjacjom miedzy danym
podmiotem konstytucji spotecznej a organami panstwa podejmujacymi decy-
zje w procesie formalnej konstytucjonalizacji. Jednak ze wzgledu na procesu-
alny charakter samokonstytucjonalizacji, ktdra nie jest pojedynczym aktem,
lecz zjawiskiem dynamicznym, takze efekty takich negocjacji predzej czy poz-
niej beda musialy zosta renegocjowane. Autonomiczny podsystem spoleczny
nieustannie musi bowiem definiowaé swoje granice i relacje z otoczeniem. Do-
tyczy to takze formy jego instytucjonalizacji. Jesli jest ona w sposob formalny
skonstytucjonalizowana, to dynamika ta wlaczona jest w relacje miedzy orga-
nami panstwa a podmiotami konstytucji spolecznej, w tym samorzadami za-
wodowymi.
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Dlatego tez wszelkie proby uregulowania tych relacji w ramach spdjnej po-
lityki wobec samorzaddéw zawodowych muszg by¢ negocjowane. W przeciw-
nym razie beda mialy charakter arbitralny, a wiec sprzeczny z celem gwaran-
towania autonomii i przez to beda otwarciem sporu o najwyzszym natezeniu.
Jesli jednak beda negocjowane, to kazdy samorzad - posiadajac okreslony za-
kres autonomii wskutek wczesniejszej dynamiki - zajmie w tych negocjacjach
inna pozycje wyjsciowa. Wypracowanie jednolitych rozwiazan graniczy w tych
warunkach z niemozliwoscia. Nawet jesli jednak udatoby sie taka polityke zre-
alizowad, to zachodzace dalej procesy spoleczne wymusilby jej rewizje. Zawsze
obarczona jest wiec ona tymczasowoscia.

Wszystko to razem pozwala na odniesienie sie do kolejnego elementu kon-
stytucji spotecznej, tj. komunikacji i zwiazanego z nim trzeciego z omawianych
tu probleméw. Na najbardziej elementarnym poziomie mozna by powiedzie¢,
ze wspomniany wyzej negocjowalny i dynamiczny charakter autonomii pod-
miotéw konstytucji spolecznej wymaga dzialania odpowiednich kanatéw ko-
munikacji. Ich funkcjonalno$¢ moze zmniejsza¢ prawdopodobienstwo sporow
i ich intensywnos¢, cho¢ - jak bedzie o tym mowa - nie jest w stanie wyelimi-
nowac ich catkowicie.

Na bardziej teoretycznym poziomie mozna natomiast powiedzie¢, ze w ra-
mach funkcjonalnie zréznicowanego spoleczenstwa sednem kazdego podsys-
temu jest przetwarzanie informacji za pomoca wlasnych procedur i kodéw de-
cydujacych o jego tozsamosci. Przetwarzane informacje przynaleza do podsys-
temu, jednak ich zrédlem sg zewnetrzne w stosunku do niego bodzce. Kazdy
z podsystemow dostrzega tylko te bodzce i rozpoczyna okreslone procesy prze-
twarzania informacji, ktére sam selekcjonuje z otoczenia na podstawie wia-
snych kryteridéw. Mozna zatem powiedzie¢, ze w konstytucji spolecznej dziata
komunikacja pozioma, tj. podsystemy tworza rodzaj sieci, w ktorej dochodzi
do przekazywania informacji, ktére nie jest jednak neutralne i komunikat wy-
chodzacy od jednego podsystemu dla innego jest tylko bodzcem do przetwa-
rzania informacji. Ten stan rzeczy okresla si¢ jako refleksyjnos¢ podsysteméw
w takim znaczeniu tego terminu, ze kazdy z nich odnosi sie¢ bezposrednio tylko
do siebie i wlasnych informacji (refleksyjnos¢ wewnetrzna)*.

Prawo nie jest podsystemem, ktéry roznilby si¢ zasadniczo pod tym wzgle-
dem. Rowniez do niego docieraja tylko takie informacje z innych podsyste-
moéw, ktdre jest w stanie przetwarzaé, poniewaz dokonuje stosownej selek-
¢ji bodzcow z zewnatrz. Dzieje si¢ to przede wszystkim w ramach procedur

4 Zob. rozdziat 9.3.
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prawnych, np. sagdowych, ale rowniez kontroli lub nadzoru, a takze tworze-
nia prawa, co jest istotne z punktu widzenia niniejszych rozwazan. Wykazuje
wiec wszystkie cechy refleksyjnosci w powyzszym, wewnetrznym rozumieniu,
czyli - jak mozna by inaczej powiedzie¢ - samozwrotnosci. Moze przez to by¢
postrzegany jako zamkniety i nieuwzgledniajacy oczekiwan wobec niego, ktore
pochodza z otoczenia.

Na tym tle konstytucjonalizm spoleczny formuluje postulat, aby system
prawny stal si¢ bardziej otwarty poprzez uwzglednianie zachodzacych w po-
szczegdlnych podsystemach proceséw konstytucjonalizacji, w tym wynikaja-
cych z nich oczekiwan dotyczacych polityk publicznych i samego prawa. Cho-
dzi zatem o wprowadzenie w konstytucji formalnej takich rozwigzan, ktére
pozwolilyby na zapewnienie refleksyjnosci w innym niz tylko samozwrotnos¢
znaczeniu, tj. przetwarzanie informacji dotyczacych samego prawa i jego skut-
kow dla funkcjonowania poszczegélnych podsystemdéw i wynikajacych stad
oczekiwan (refleksyjnos¢ zewnetrzna)®. Realizacja tego postulatu przez pod-
mioty spoleczne oraz organy panstwa moze polega¢ na stworzeniu takich roz-
wiazan prawnych i zapewnieniu im rzeczywistego dziatania, ktore pozwola
tym pierwszym formutowaé propozycje i oczekiwania wobec tych drugich.
W obszarze tworzenia prawa rozwigzaniem takim jest przede wszystkim kon-
sultowanie i opiniowanie projektéw aktow normatywnych oraz mozliwosé
udzialu w procesie legislacyjnym na réznych jego etapach. Mozliwe jest ist-
nienie takze pewnych kwalifikowanych form udzialu podmiotow spotecznych
w legislacji.

Jednak stworzenie takich rozwigzan - zaréwno zwyczajnych, jak i kwalifi-
kowanych - zwigzane jest z problemem, ktéry mozna okresli¢ jako paradoks
refleksyjnosci. Polega on na tym, ze nie da stworzy¢ si¢ idealnej procedury ko-
munikowania si¢ organdéw panstwa z podmiotami spotecznymi w sferze two-
rzenia prawa. Im bardziej szczegélowo bedzie ona uregulowana w celu za-
pewnienia jej skutecznosci, tym bardziej bedzie musiala si¢ opierac na selekcji
informacji i jej zawezeniu, co w konsekwencji bedzie uniewrazliwia¢ t¢ proce-
dure na zachodzace w niezaleznie dzialajacym podsystemie zmiany.

Wynika to z faktu, ze kazdy podsystem spoteczny jest pierwotnie reflek-
syjny wewnetrznie, a refleksyjnos¢ zewnetrzna ma wzgledem tej ostatniej cha-
rakter wtorny. Nie jest wiec mozliwe stworzenie procedury gwarantujacej re-
fleksyjnos¢ zewnetrzng w sposdb pelny, poniewaz zawsze refleksyjnos¢ we-
wnetrzna bedzie dominowac jej kosztem. Nalezy podkresli¢, Ze w niniejszych

5 Zob. rozdziat 9.3.
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rozwazaniach problem ten wyeksponowany jest od strony skutecznosci proce-
dur prawnych, poniewaz analizowana jest przede wszystkim formalizacja kon-
stytucji spolecznej. Jednak dominacja refleksyjnosci wewnetrznej, selekcja in-
formacji oraz tendencja do zamykania si¢ dotycza w takim samym stopniu
obydwu stron tej relacji, a wiec takze podmiotéw spotecznych.

Badania empiryczne potwierdzily to m.in. w nastepujacych punktach:
1) w ocenie samorzadéw zawodowych co do nieskutecznosci komunikacji
z rzadem i innymi organami; przedstawiane przez nie stanowiska nie sg brane
pod uwage, rzadko analizowane sa pod wzgledem merytorycznym, a konsul-
towanie i opiniowanie traktowane jest raczej jako ciezar niz warto$¢ w two-
rzeniu prawa; 2) w ocenie rzadu komunikacja z samorzadami zawodowymi
opiera sie na nieporozumieniu, poniewaz rola tych ostatnich jest dostarcza-
nie niezbednych dla procesu legislacyjnego informacji, a nie wspoéldecydowa-
nie o kierunkach polityki; dzialania zmierzajace do wywierania wptywu na te
ostatnie sytuuja samorzady w pozycji grup interesu; 3) samorzady staraja sie
budowac swoja pozycje w procesie legislacyjnym poza systemem konsultacji
i opiniowania, np. przez zabieganie o wplyw na obsad¢ personalna poszcze-
golnych resortow czy ukrywanie zmian merytorycznych pod ptaszczem zmian
o charakterze technicznym.

Mozliwym wyjasnieniem takiego stanu udziatu samorzadéw zawodowych
w tworzeniu prawa oraz prowadzonych politykach publicznych jest to, ze
uksztaltowanie ich pozycji w Konstytucji RP zacheca je do wychodzenia poza
wasko zdefiniowany wlasny podsystem spoleczny i wplywania na dzialania
podsystemu politycznego. Po pierwsze, posiadaja one wynikajace z art. 17
uprawnienie do definiowania i reprezentowania interesu danego zawodu. Po
drugie, wlaczone zostaly do szeroko rozumianej wtadzy publicznej i przyznano
im uprawnienie, bedace zarazem obowiazkiem, do definiowania i reprezento-
wania interesu publicznego. Zacheca to do wypowiadania si¢ na temat two-
rzonego prawa i prowadzonych polityk publicznych i umozliwia uzasadnia-
nie przez poszczegdlne samorzady swojej interpretacji interesu publicznego
w kontekscie konkretnej polityki posiadaniem specjalistycznej i eksperckiej
wiedzy dotyczacej danego podsystemu spolecznego. Samorzady zawodowe
i organy panstwa sa rOwnouprawnione, jesli chodzi o interpretowanie interesu
publicznego, ale moga roznie uzasadnia¢ wobec siebie wzajemnie uprzywile-
jowana pozycje. Te pierwsze powolujac sie na wigksze kognitywne mozliwo-
$ci rozpoznania tego, jakie rozwiazania legislacyjne i jakie polityki publiczne
powinny by¢ realizowane, a te drugie przez legitymizacje polityczna i proce-
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dure wyborcza. Znéw przyjecie rozwigzan o negocjacyjnym charakterze jawi
sie jako jedyne wyjscie.

Przedstawione trzy paradoksy konstytucjonalizmu spotecznego, rozumia-
nego jako teoria zawierajgca postulat uwzglednienia proceséw spotecznej sa-
mokonstytucjonalizacji w konstytucji formalnej, wskazuja na jego stabosci.
Préby zagwarantowania pluralizmu i autonomii instytucji spotecznej, a takze
refleksyjnosci tworzenia prawa potencjalnie ingerujacego w owa samokonsty-
tucjonalizacje skazane sa na rozwiazania jedynie o optymalizacyjnym, a wiec
zawsze polowicznym charakterze. Wcale nie musi to oznacza¢ jednak od-
rzucenia tej teorii. Paradoksy nie sa bowiem bledami, ale pewnym rodzajem
twierdzen. Ich obecnos$¢ w teorii spotecznej oddaje ztozonos¢ spolecznej rze-
czywistosci. Stanowia wigc warto$¢ konstytucjonalizmu spotecznego. Dzieki
nim wiadomo, w jaki spos6b zbyt idealizacyjne czy maksymalistyczne podej-
$cie moze skutkowaé wprowadzeniem rozwiazan zaprzeczajacych celom, ktére
mialy by¢ osiagniete. Przyklad tworzenia i konstytucjonalizacji samorzadow
zawodowych w Polsce jako typowych podmiotéw konstytucji spotecznej po-
kazuje, ze konsekwencji takich nie udalo si¢ uniknaé. By¢ moze stalo si¢ tak
wskutek nierozpoznania owych paradokséw. Dlatego tez, po przeprowadzo-
nych analizach i badaniach empirycznych, nadal uwazamy konstytucjonalizm
spoteczny za trafne podejscie do omawianej problematyki.

9.2. Wyjasnienie instytucjonalne: czy
potrzebny jest art. 17 ust. 3 Konstytucji RP?

Konstytucyjna regulacja podmiotow spolecznych w Polsce nie byta oczywi-
scie efektem intencjonalnej polityki majgcej na celu zrealizowanie zalozen kon-
stytucjonalizmu spofecznego. Jak jednak wykazywaliSmy we wczesniejszych
rozwazaniach, Konstytucja RP daje si¢ odczyta¢ w tym duchu. Nie jest wiec
wykluczone, ze niedostatki jej postanowien odnoszace si¢ do tych podmiotow
wynikaja z nie do konca konsekwentnego podejscia, ktore by¢ moze byloby
odmienne, gdyby na etapie prac teorie, takie jak konstytucjonalizm spoteczny
byly dyskutowane. Mozliwe jest rowniez, ze podejscie to bylto ,nazbyt kon-
sekwentne”, ale tylko w odniesieniu do pewnych elementéw takich teorii, co
skutkowalo niedostrzezeniem omdéwionych powyzej paradoksow. W obydwu
przypadkach powstaje pytanie, w jaki sposob mozna bylo takim niedostatkom
zapobiec oraz jak mozna by ewentualnie dzi$ niwelowac stabosci praktyki wy-
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nikajace z przyjetego modelu regulacji. W szczegdlnosci interesujace jest, jakie
zmiany w postanowieniach konstytucyjnych lub przepisach ustawowych mo-
glyby doprowadzi¢ do zmiany instytucjonalnej skutkujacej realizacja postula-
tow konstytucjonalizmu spolecznego.

Odpowiedz na te pytania wymaga przede wszystkim podkreslenia, ze po-
wyzsze ustalenia dotyczace jego paradoksow wykluczajg stworzenie idealnej
konstytucji spotecznej w waskim sensie. Kazda regulacja, ktéra w danym mo-
mencie mogtaby jawi¢ si¢ jako doskonata, bedzie podlega¢ przeksztatceniom
pod wplywem zmieniajacego si¢ otoczenia spolecznego. Mozliwe jest jedynie
zaprojektowanie takich rozwiazan, ktdre beda optymalne w danym ukladzie
warunkow i wraz z nim bedg ewoluowaé. Z rozwazan tych wynika rowniez
sugestia, Ze czescig takiej regulacji musza by¢ procedury komunikowania si¢
organéw panstwa z podmiotami spolecznymi. Muszg one by¢ tak skonstru-
owane, aby umozliwia¢ efektywne uzgadnianie: 1) sposobow i form zorgani-
zowania podmiotéw w danym podsystemie spotecznym, 2) zakresu zagadnien
pozostawionych tym podmiotom do samodzielnego decydowania, w tym za-
kresu samoregulacji, 3) tresci prawa i polityk publicznych dotyczacych danego
podsystemu. Uzgadnianie oznacza przy tym potrzebe istnienia negocjacyjnych
form komunikacji. Nie mogg one sprowadzac si¢ wiec wylacznie do wymiany
informacji i powinny stwarza¢ mozliwo$¢ do tworzenia zobowiazan ze strony
organéw panstwa i podmiotdéw spotecznych.

W systemie konsultacji i opiniowania kryteria te nie sa spelnione. Wprost
przy tym zaznacza sig, ze ich celem nie jest uzgadnianie czy wspdtdecydowanie,
lecz zasieganie wiedzy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze sposrod podmiotéw, ktore
zaliczyliSmy do konstytucji spotecznej, niektére posiadaja ustawowe, a nie-
ktére nawet konstytucyjne gwarancje istnienia szczegdlnych kanatéw komu-
nikacji z organami panstwa, w tym przede wszystkim z rzadem, ktdre nie sa
sprowadzone wylacznie do konsultowania i opiniowania. Warte zastanowie-
nia si¢ jest zatem, czy wprowadzenie podobnych rozwiazan w stosunku do
samorzadow zawodowych nie stanowiloby regulacyjnego i instytucjonalnego
spelnienia warunkéw do wykorzystania ich potencjatu wptywania na tworzone
prawo i prowadzone polityki publiczne, a w konsekwencji zblizato konstytucje
spoteczna i formalng oraz w dalszej perspektywie realizowato zalozenia kon-
stytucjonalizmu spotecznego.

W pierwszej kolejnosci nalezy zajaé si¢ tymi podmiotami spotecznymi,
ktére takie gwarancje posiadajg na poziomie konstytucyjnym. Jak byta juz
o tym mowa, dotyczy to dwoch rodzajow instytuciji, tj. zwiazkoéw zawodowych
i organizacji pracodawcéw, dla ktorych kanat taki stanowi trojstronny dialog
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spoteczny uregulowany w art. 20 Konstytucji RP oraz koscioly i zwiazki wy-
znaniowe, w stosunku do ktérych przewidziano umowy zawierane z rzadem
na podstawie art. 25 ust. 5. Prima facie rozsadne byloby wprowadzenie analo-
gicznego rozwiazania, np. poprzez dodanie do art. 17 Konstytucji RP ust. 3,
ktéry regulowalby dialog miedzy samorzadami a rzadem lub chocby wprowa-
dzal wymog konsensu miedzy danym $rodowiskiem zawodowym a rzadem
przy tworzeniu i znoszeniu samorzadéw zawodowych. Za takq regulacjg prze-
mawialoby przede wszystkim to, ze samorzady zawodowe posiadaja wysoki
status wsrod podmiotéw skladajacych sie na konstytucje spoteczna. Wynika
on zaréwno z faktu obligatoryjnej do nich przynaleznosci, jak i sprawowania
przez nie wladzy publicznej w stosunku do swoich czlonkéw. Poréwnywalne
jest to jedynie ze statusem samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktorego
- jak byla o tym mowa - pojawiaja si¢ dodatkowo pewne elementy naturali-
styczne. Ponadto przesadzaloby o prawnych instrumentach reprezentowania
danej grupy zawodowej, co jest jedna z dwdch podstawowych funkcji samo-
rzadow zawodowych i skutkowaloby niemoznoscia sprowadzenia komunika-
¢ji miedzy nimi a rzadem jedynie do konsultacji i opiniowania.

Nalezy jednak wskaza¢ takze na wzgledy nakazujace zachowaé pewna
ostroznos¢ w stosunku do takiego rozwiazania. Przede wszystkim jego gwa-
rancyjna funkcja nie przeklada si¢ wprost na efektywnos¢ instytucji w zakresie
uzgadniania polityk publicznych. Szeroko byla mowa juz o dialogu spolecz-
nym i niewykorzystanym potencjale tkwiacym w tréjstronnych relacjach mie-
dzy rzadem, organizacjami pracodawcow i zwigzkami zawodowymi. Podkre-
slenia wymaga przy tym, ze regulacja konstytucyjna dialogu nie tworzy obo-
wiazku konsensualnego kreowania polityki gospodarcze;j. Jak bowiem stanowi
art. 20, ,,Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzialalnosci go-
spodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy part-
nerow spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej”. Postanowienie to ma wiec raczej charakter normy programowe;j lub
ewentualnie zasady nakazujgcej w sposob optymalizacyjny realizowa¢ okre-
slone wartosci niz $cistego obowiazku prawnego. Istotne jest rowniez, ze dia-
log spoteczny w sferze gospodarczej moze toczy¢ si¢ takze bez strony rzado-
wej, jako tzw. dialog autonomiczny, co gwarantuje art. 59 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP, zgodnie z ktorym ,,Zwigzki zawodowe oraz pracodawcy i ich organizacje
maja prawo do rokowan, w szczegolnosci w celu rozwigzywania sporéw zbio-
rowych, oraz do zawierania uktadow zbiorowych pracy i innych porozumien”.
Ustanowiono wiec jedynie konstytucyjna zasade konsensualnego prowadzenia
polityki gospodarczej, z ktdrej wynika co najwyzej prawny obowigzek stwo-
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rzenia odpowiednich rozwigzan ustawowych, aby zasada ta mogta by¢ realizo-
wana wedle mozliwosci i z poszanowaniem autonomii stron.

Odmiennie zagadnienie to uksztaltowane zostalo w przypadku kosciolow
i zwigzkow wyznaniowych. Jako Ze nie bylo jeszcze o tym mowy, warto przyj-
rze¢ sie regulacji konstytucyjnej w tym zakresie i funkcjonowaniu zwigzanych
z nig instytucji. Artykul 25 ust. 5 Konstytucji RP przewiduje, ze ,,Stosunki mie-
dzy Rzeczapospolita Polska a innymi kosciotami oraz zwigzkami wyznanio-
wymi okreslaja ustawy uchwalone na podstawie umow zawartych przez Rade
Ministrow z ich wlasciwymi przedstawicielami”. Oznacza to nie tylko stwo-
rzenie mozliwosci konsensualnego kreowania polityki w okreslonym obszarze,
ale prawny obowiazek umownego ukladania wzajemnych stosunkdw i imple-
mentacji takich umoéow w formie ustawowej. Jest to niewatpliwie rozwiazanie
spdjne z wyrazong w art. 25 ust. 3 zasada poszanowania wzajemnej autonomii
panstwa oraz kosciotéw i zwigzkoéw wyznaniowych, a takze ich wspdtdziala-
nia. Zwigzane jest takze z faktem, ze zgodnie z art. 25 ust. 4 ,,Stosunki miedzy
Rzeczapospolita Polska a Kosciotem katolickim okreslaja umowa miedzynaro-
dowa zawarta ze Stolicg Apostolska i ustawy”, a wedle art. 25 ust. 1 ,,Ko$cioty
i inne zwiazki wyznaniowe sa rownouprawnione”. Konkordat z ust. 4 i umowy
z ust. 5 omawianej regulacji sa oczywiscie rozne co do swego charakteru praw-
nego, jednak zastosowanie konsensualizmu w obydwu przypadkach jest kon-
sekwencja rownouprawnienia.

Takie uksztaltowanie postanowien Konstytucji RP - idace dalej niz w przy-
padku dialogu spotecznego - zwigzane jest z dwojakimi konsekwencjami.
Z jednej strony powoduje ono wiele problemoéw interpretacyjnych, w jaki spo-
sob ta ,,czastkowa kompetencja normodawcza” ma by¢ wykonywana, tj. jaki
jest charakter prawny zawieranych na jej podstawie uméw, w jakim trybie
powinny by¢ one zawierane, co moze by¢ ich przedmiotem, w jaki sposob
powinno by¢ realizowane na ich podstawie prawo inicjatywy ustawodaw-
czej, tzn. czy ustawa moze rozni¢ si¢ od umowy i czy podlega to kontroli
np. ze strony TK®.

Z drugiej strony, jak wskazuje sie w literaturze, przez wiele lat przepis ten
nie byl wykorzystywany w praktyce, tj. nie doszlo do zawarcia na jego podsta-
wie zadnej umowy’, a gdy to juz nastapilo, mialta ona bardzo waski charakter®.

6 M. Olszéwka, Zawieranie umow i uchwalanie ustaw, o ktérych mowa w art. 25 ust. 5 Kon-
stytucji RP, Przeglad Sejmowy 2010, Nr 6, s. 49-67. Por. T. Chauvin, Umowy prawotwoércze jako
umowy prawa publicznego, Kwartalnik Prawa Publicznego 2003, Nr 2, s. 7-37.

7 D. Walencik, Realizacja art. 25 ust. 5 Konstytucji RP, PiP 2010, Nr 6, s. 42.
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Zlozone przez roézne koscioly i zwiazki wyznaniowe wnioski o zawarcie takich
umow sa procedowane niezwykle wolno’. Podkresla sie, Ze w znacznej mie-
rze stan taki wynika z faktu, Ze ustawy regulujace wzajemne stosunki panstwa
i kosciolow oraz zwiazkow wyznaniowych zostaly w odniesieniu do najwaz-
niejszych z nich uchwalone przed wejsciem w zycie Konstytucji RP!. Zreszta
odbywalo sie to zazwyczaj w drodze uzgodnien i z tego wzgledu art. 25 ust. 5
mozna traktowa¢ jako nadanie rangi konstytucyjnej istniejacej juz praktyce.
Moéwi sie jednak o tym, ze przez swoja konstrukcje regulacja ta przyczynifa
sie do rzadkiego jej wykorzystywania, w tym do niecheci rzadu, gdy chodzi
o prowadzenie negocjacji z poszczegdlnymi kosciotami i zwigzkami wyzna-

8 P. Borecki, Postulowana nowelizacja postanowien wyznaniowych Konstytucji RP z 1997 r.,
Przeglad Prawa Publicznego 2018, Nr 2, s. 45, ktory wskazuje, ze 6.4.2011 r. zawarta zostata umowa
mig¢dzy Rada Ministrow i Polskim Autokefalicznym Kosciotem Prawostawnym, ktora stanowita
podstawe uchwalenia ustawy z 13.5.2011 r. o finansowaniu Prawostawnego Seminarium Duchow-
nego w Warszawie z budzetu panstwa, Dz.U. poz. 849 ze zm.

9 Ibidem. Autor twierdzi, ze ,Wnioski o realizacj¢ art. 25 ust. 5 Konstytucji, wg stanu
na 16.10.2017 r., zlozyto 15 zwiazkéw wyznaniowych. Najbardziej zaawansowane prace legisla-
cyjne dotycza Kosciota Nowoapostolskiego, Ko$ciota Ewangelicko- Augsburskiego w RP oraz Mu-
zulmanskiego Zwiazku Religijnego w RP”.

10 Zob. A. Januchowski, Forma regulacji stosunkéw prawnych miedzy panstwem a zwiaz-
kami wyznaniowymi w Konstytucji RP, Przeglad Prawa Publicznego 2009, Nr 3, s. 9. Sa to roz-
porzadzenie Prezydenta RP z 22.3.1928 r. o stosunku Panstwa do Wschodniego Kosciota Sta-
roobrzedowego, nieposiadajacego hierarchii duchownej, Dz.U. Nr 38, poz. 363 ze zm.; ustawa
z 21.4.1936 r. o stosunku Panstwa do Muzulmanskiego Zwiazku Religijnego w Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Dz.U. Nr 30, poz. 240 ze zm.; ustawa z 21.4.1936 r. o stosunku Panstwa do Karaim-
skiego Zwigzku Religijnego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 30, poz. 241 ze zm.; ustawa
2 4.7.1991 r. o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciola Prawostawnego w Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 66, poz. 287 ze zm.; ustawa z 13.5.1994 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Ewangelicko-Augsburskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 73, poz. 323 ze zm.;
ustawa z 13.5.1994 r. o stosunku Panstwa do Koéciota Ewangelicko-Reformowanego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 73, poz. 324 ze zm.; ustawa z 30.6.1995 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 97, poz. 482 ze zm.; ustawa
z 30.5.1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Adwentystow Dnia Siédmego w Rzeczypospo-
litej Polskiej, Dz.U. Nr 97, poz. 481 ze zm.; ustawa z 30.6.1995 r. o stosunku Panstwa do Ko-
$ciota Chrzescijan Baptystow w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 97, poz. 480 ze zm.; ustawa
2 30.6.1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Dz.U. Nr 97, poz. 479 ze zm.; ustawa z 20.2.1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Starokatolickiego Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 41, poz. 253 ze zm.; ustawa
2 20.2.1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Zielono$wiagtkowego w Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. Nr 41, poz. 254 ze zm.; ustawa z 20.2.1997 r. o stosunku Panstwa do Koéciota Katolickiego
Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 41, poz. 252 ze zm.; ustawa z 20.2.1997 r. o sto-
sunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 41,
poz. 251 ze zm.
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niowymi'l. Jak twierdzi P. Borecki, ,zasadne bytoby pewne odformalizowanie
przewidzianego w Konstytucji konsensualnego trybu stanowienia ustaw okre-
$lajacych stosunki miedzy panstwem a kosciolami i innymi zwiazkami wyzna-
niowymi. Wymog zawarcia uprzedniej umowy miedzy dana konfesja a Rada
Ministrow (...) wydaje si¢ zbyt ograniczajacy. (...) Zamiast wymogu uchwalenia
ustaw na podstawie umow (...) nalezaloby wprowadzi¢ ogdlniejszy wymog sta-
nowienia ustaw w porozumieniu z wlasciwymi zwigzkami wyznaniowym”2.
Prawdopodobnie dochodzi tu do glosu paradoks refleksyjnosci omoéwiony po-
WYyZej.

W konsekwencji, jesli ktores z powyzszych rozwigzan mialoby by¢ zastoso-
wane wobec samorzaddéw zawodowych, np. w postaci art. 17 ust. 3, to naleza-
foby rekomendowa¢, aby byt to odpowiednik ogdlnej zasady dialogu. Zapew-
niatoby to elastycznos¢ i nie doprowadzitoby do paralizu komunikacji miedzy
rzadem i samorzadami zawodowymi i tak pelnej zaklocen bedacych efektem
czynnikow strukturalnych. Zarazem nalezy by¢ swiadomym, ze sama z siebie
taka regulacja nie zlikwidowataby tych zaktocen. Dzieki niej jednak wymogiem
dla organow panstwa byloby stworzenie odpowiednich ram prawnych umoz-
liwiajacych taki dialog, co byloby réwnoznaczne z obowiazkiem stworzenia
szczegolnego kanatu komunikacji, wykraczajacego poza konsultacje i opinio-
wanie.

Powstaje pytanie, czy taki specjalny kanal komunikacji bylby w stanie
wplyna¢ na owe czynniki strukturalne, a w szczegélnosci optymalizowa¢ dzia-
tanie samorzaddw zawodowych i rzadu niezbedne w szczegdlnosci ze wzgledu
na paradoks refleksyjnosci. Omowione przyktady innych podmiotéw naleza-
cych do konstytucji spolecznej nie daja podstaw do zbytniego optymizmu.
Moga one $wiadczy¢ o prawdziwosci paradoksu refleksyjnosci w tej jego czesci,
ktéra wskazuje niemozliwo$¢ zapewnienia doskonalej refleksyjnosci zewnetrz-
nej danego podsystemu spotecznego czy podmiotu: refleksyjnos¢ wewnetrzna
zawsze bedzie dominowac jej kosztem. Kazdy podsystem jest bowiem pierwot-
nie refleksyjny wewnetrznie, a dopiero wtérnie na zewnatrz. Mozliwe jest wiec
w ramach procedur prawnych jedynie poszerzenie tej ostatniej i proba znale-
zienia miedzy obydwoma rownowagi, jednak pierwsza z nich zawsze bedzie
napedzaé proces zamykania si¢ prawa i konstytucji formalnej na podmioty

11 Jbidem, s. 15. Autor twierdzi, ze ma to rowniez zwiazek z liczba kosciotow i zwigzkow wy-
znaniowych, ktérych w momencie formutowania przez niego tej obserwacji bylo 149.
12 P, Borecki, Postulowana, s. 45.
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spoleczne. Rozwiazania takie jak dialog spoteczny moga mie¢ zatem charakter
jedynie optymalizacyjny.

Ewentualny art. 17 ust. 3 Konstytucji RP zawierajacy proponowane tu roz-
wiazanie moglby napiecie wynikajace z czynnikéw strukturalnych jedynie ta-
godzi¢, ale nie zlikwidowa¢ catkowicie. Regulujac udziat samorzadow zawodo-
wych w tworzeniu prawa i prowadzeniu polityk publicznych, zabezpieczalby
przed sprowadzeniem ich roli jako zwyktych zrzeszen lub ewentualnych re-
alizatoréw zalozen politycznych. Jak bowiem podkreslano, w praktyce sa one
de facto — cho¢ oczywiscie nie de iure — ,,wypychane” poza strukture organéw
wladzy publicznej, z powrotem do sfery prywatnej, podczas gdy konstytucyj-
nie majg pozycje¢ korporacji prawa publicznego. Z jednej strony samorzady
zawodowe wystepujace w tworzeniu prawa traktowane sg jako czes$¢ struktury
wladzy publicznej dostarczajaca istotnej wiedzy o funkcjonowaniu danej sfery
zycia spotecznego, z drugiej natomiast jak interesariusze — grupy zawodowe
- znajdujace si¢ poza ta struktura. Szczegdlna forma ich udzialu w tworzeniu
prawa przesadzalaby, Ze nie moze by¢ to powdd ich lekcewazenia, a zarazem
stawialaby przed nimi zadanie dostosowania swojego uczestnictwa w legislacji
do standardow wynikajacych z uksztaltowania owego specjalnego kanatu ko-
munikacji z rzadem.

Ta ostatnia uwaga kieruje dalsze rozwazania w strone mozliwych uregulo-
wan o randze ustawowej lub nizszej, ktére moglyby by¢ w tym zakresie stwo-
rzone. Ze wzgledu na niewielkie prawdopodobienstwo zmian Konstytucji RP,
a w szczegllnosci jej art. 17, propozycje takich uregulowan mozna traktowaé
niezaleznie od perspektyw wprowadzenia gwarancji konstytucyjnych. W na-
szej ocenie forma organizacyjna, ktora moglaby sie tutaj sprawdzi¢, sa komisje
wspolne rzadu oraz danej instytucji lub srodowiska spolecznego. Polska prak-
tyka ustrojowa dostarcza kilku przykladéw dziatania takich komisji dotycza-
cych instytucji wchodzacych w sktad konstytucji spotecznej w wyodrebnionym
przez nas znaczeniu. Co ciekawe, dzialaja one na réznych podstawach praw-
nych, a takze w kazdym przypadku odmienna jest geneza.

Historycznie pierwszy przyklad réowniez zwiazany jest z prawem wyzna-
niowym, poniewaz jeszcze w PRL uksztaltowala sie¢ Komisja Wspdlna przed-
stawicieli Rzadu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej i Konferencji Episkopatu
Polski raczej jako forum fagodzenia konfliktow i napi¢¢ niz wspdtpracy. Dzia-
talnos¢ jej ulegta sformalizowaniu dopiero w 1989 r., kiedy nadano jej range
ustawowgq, i postanowiono, ze bedzie sklada¢ si¢ ona z upowaznionych przed-
stawicieli obydwu stron, w uzgodnionej liczbie na zasadzie parytetu. Jej zada-
nia okreslono jako rozpatrywanie problemoéw zwiazanych z rozwojem stosun-
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kéw miedzy Panstwem i Kosciotem oraz sprawy interpretacji ustanawiajacej
ja ustawy i jej wykonywania'>. Tego samego dnia uchwalono przepisy doty-
czace takze innych niz katolicki kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych. Row-
niez one obowiazuja do dzi$ i stanowia, ze ,,Panstwo wspodldziata z kosciotami
i innymi zwigzkami wyznaniowymi w zachowaniu pokoju, ksztaltowaniu wa-
runkéw rozwoju kraju oraz zwalczaniu patologii spolecznych”, a w tych celach
»oraz do rozpatrywania probleméw zwigzanych z rozwojem stosunkow mie-
dzy panstwem a poszczegélnymi kosciolami i innymi zwigzkami wyznanio-
wymi moga by¢, na zasadach wzajemnego uzgodnienia, tworzone rdzne, w tym
stale formy wspotdziatania®'4. Na podstawie tych przepisow, w chwili obecnej,
oprocz Komisji Wspdlnej przedstawicieli rzadu i Konferencji Episkopatu Pol-
ski, dzialajg Komisja Wspdlna Przedstawicieli Rzadu RP i Polskiej Rady Eku-
menicznej, Komisja Wspdlna Przedstawicieli Rzadu RP i Aliansu Ewangelicz-
nego w RP, Komisja Wspdlna Przedstawicieli Rzadu RP oraz Kosciota Ewan-
gelicko-Augsburskiego w RP, a takze Wspdlny Zespo6l Przedstawicieli Rzadu
Rzeczypospolitej Polskiej i Swietego Soboru Biskupow!s.

Nieco inne okolicznosci towarzyszyly powstaniu Komisji Wspodlnej Rzadu
i Samorzadu Terytorialnego. Jak podkresla I. Zachariasz, kluczowe dla jej stwo-
rzenia bylo odrzucenie pomystu utworzenia krajowego zwigzku gmin opar-
tego na zasadzie obligatoryjnosci w trakcie prac nad ustawa przywracajaca sa-
morzad gminny w 1990 r. Oznaczaloby to powstanie silnej reprezentacji cen-
tralnej samorzadu terytorialnego, co stwarzalo obawy po 6wczesnej stronie
rzadowej'. Zamiast tego zaczely oddolnie powstawaé zwiazki jednostek sa-
morzadu terytorialnego, takie jak Krajowy Sejmik Samorzadu Terytorialnego,
Zwigzek Miast Polskich, Unia Metropolii Polskich, Unia Miasteczek Polskich
czy Zwiazek Gmin Wiejskich RP. Zaczely one uzyskiwac status organizacji nie
tylko konsultowanych, ale takze uprawnionych do opiniowania niektérych ak-
tow normatywnych, co dotyczy w szczegdlnosci pierwszej z nich. Nastepnie,
w 1993 r., w celu uporzadkowania relacji oraz unikniecia zarzutéow o fawory-
zowanie jednej z organizacji, Prezes Rady Ministréw wydat zarzadzenie powo-

13 Art. 4 ust. 1 ustawy z 17.5.1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1347 ze zm.

14 Art. 16 ustawy z 17.5.1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, t.j. Dz.U.z 2017 r.
poz. 1153 ze zm.

15 Zob. https://www.gov.pl/web/mswia/komisje-i-zespoly-rzadowo-koscielne.

16 I. Zachariasz, Geneza Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Samorzad Te-
rytorialny 2015, Nr 12, s. 17.
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tujace Komisj¢!”. Nie miato ono wyraznej podstawy prawnej oraz nie zostalo
opublikowane. Przewidywalo takze, ze b¢dzie obowiazywac ,,do czasu powo-
tania, na podstawie ustawy, ogolnokrajowej reprezentacji samorzadu teryto-
rialnego”8. Traktowalo ono Komisje¢ jako organ pomocniczy Rady Ministrow,
w ktorym zasiadali przedstawiciele rzadu oraz poszczegélnych, wprost wymie-
nionych w nim zwiazkow jednostek samorzadu.

Stan ten ulegl zmianie w latach 1996-1997, gdy uchwalono nowe przepisy
dotyczace funkcjonowania Rady Ministréw. W niniejszym kontekscie chodzi
przede wszystkim o art. 13 ustawy o Radzie Ministréw, zgodnie z ktoérym ,,1.
Rada Ministréw w uzgodnieniu z zainteresowang instytucja lub srodowiskiem
spotecznym moze powotywaé, w drodze rozporzadzenia, komisje wspolne,
sktadajace sie z przedstawicieli Rzadu oraz tej instytucji lub srodowiska. Rada
Ministrow wydajac rozporzadzenie, okresli nazwe i przedmiot dziatania ko-
misji wspélnej oraz jej skfad i tryb postepowania. 2. Celem komisji, o ktorych
mowa w ust. 1, jest wypracowanie wspolnego stanowiska w sprawach waznych
dla polityki Rzadu oraz interesow reprezentowanej w komisji instytucji lub
srodowiska”™. Stworzono wiec podstawe prawng zarowno dla Komisji Wspol-
nej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, jak i innych organéw tego rodzaju, o ile
rzad byl w stanie dokonac uzgodnien co do ich powotania z dang instytucja lub
srodowiskiem spotecznym. Uzgodnieniowy charakter powotania danej komi-
sji wspolnej, a zatem dotyczacy takze jej zadan, sktadu i sposobu procedowania
nalezy uznac¢ za realizujacy postulat optymalizujacej regulacji miedzy rzadem
a dang instytucja spofeczna. Natomiast z punktu widzenia prawa administra-
cyjnego komisje wspolne dzialajace na podstawie omawianego przepisu maja
charakter fakultatywnych organdéw wewnetrznych Rady Ministrow?.

W kolejnych latach Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
dzialata juz na podstawie rozporzadzenia wydanego na powyzszej podstawie
prawnej?!. Okreslono w nim m.in., ze ,Do zadan Komisji nalezy wypracowy-

17 Zarzadzenie Nr 20 Prezesa Rady Ministrow z 22.7.1993 r. w sprawie powotania Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, niepubl.

18 H. Izdebski, Pozycja ustrojowa Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Sa-
morzad Terytorialny 2013, Nr 12, s. 7.

19 Ustawa z 8.8.1996 r. o Radzie Ministréw, tj. Dz.U. z 2021 r. poz. 178 ze zm.

20 A, Pakuta, Stan prawnej regulacji ustroju i organizacji wewnetrznej administracji rzadowej
szczebla centralnego, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna pod rzadami prawa. Ksiega
pamiatkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wroctaw 2016, s. 379.

21 Byly to kolejno rozporzadzenie Rady Ministrow z 15.7.1997 r. w sprawie powotania Ko-
misji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, Dz.U. Nr 91, poz. 558 oraz rozporzadzenie
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wanie wspolnego stanowiska Rzadu i samorzadu terytorialnego w sprawach
waznych z punktu widzenia polityki panstwa oraz zadan samorzadu terytorial-
nego, w szczegolnosci przez: 1) okreslanie priorytetéw gospodarczych i spo-
tecznych w sprawach dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
2) ocene funkcjonowania i warunkow rozwoju systemu samorzadu teryto-
rialnego, 3) inicjowanie prac zwigzanych z przygotowaniem aktéw prawnych
dotyczacych samorzadu terytorialnego, 4) analizowanie informacji o przygo-
towywanych aktach prawnych, programach rzadowych i innych dokumen-
tach dotyczacych problematyki samorzadu terytorialnego oraz prognozach ich
skutkéw finansowych, 5) opracowywanie zalozen i opiniowanie projektow
aktow prawnych, programow rzadowych i innych dokumentéw dotyczacych
problematyki samorzadu terytorialnego, 6) okreslenie zadan administracji pu-
blicznej zwigzanych z przygotowaniem struktur samorzadu terytorialnego do
procesu integracji z Unig Europejska i zagwarantowania polskich interesow
narodowych w ramach tego procesu”?. Postanowiono takze, Ze Komisja ob-
raduje na posiedzeniach plenarnych oraz w zespotach problemowych, a takze
moze korzysta¢ z pomocy ekspertow. Nalezy podkresli¢, ze wypracowywanie
wspolnego stanowiska jako podstawowe zadanie Komisji oznaczalo podtrzy-
manie jej w pelni uzgodnieniowego charakteru.

Rozwiazanie to krytykowano natomiast za to, ze Komisja pozostala orga-
nem wewnetrznym Rady Ministréw, co nie odpowiadato statusowi samorzadu
terytorialnego, w szczegdlnosci na gruncie uchwalonej w miedzyczasie Kon-
stytucji RP. Krytyka ta zostala uwzgledniona w ten sposdb, ze w 2005 r. zde-
cydowano si¢ nada¢ Komisji range ustawowa?. Zgodnie z nowymi przepisami
stanowi ona forum wypracowywania wspolnego stanowiska Rzadu i samo-
rzadu terytorialnego. Rozpatruje ona problemy zwiazane z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego i z polityka panstwa wobec samorzadu terytorial-
nego, a takze sprawy dotyczace samorzadu terytorialnego znajdujace si¢ w za-
kresie dzialania Unii Europejskiej i organizacji miedzynarodowych, do ktorych
Rzeczpospolita Polska nalezy?*. Strone samorzadows nadal stanowig wyzna-
czeni przedstawiciele ogdlnopolskich organizacji jednostek samorzadu teryto-

Rady Ministréow z 5.2.2002 r. w sprawie powolania Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego, Dz.U. Nr 13, poz. 124.

22 § 2 ust. 1.

23 Ustawa z 6.5.2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przed-
stawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej, Dz.U. Nr 90,
poz. 759 ze zm.

24 Art. 2.
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rialnego?. Ponadto doprecyzowano, ze Komisja wyraza opini¢ na zasadzie jej
uzgodnienia przez obie strony, przy czym opinia moze zawiera¢ odrebne sta-
nowiska w kwestiach szczegélowych, a w przypadku braku uzgodnienia kazda
ze stron przyjmuje wlasne stanowisko?.

Funkcja i sktad Komisji nie ulegly wiec zasadniczemu przeksztatceniu.
Zmienil si¢ natomiast jej status i byta to zmiana istotna. Na pewno mozna po-
wiedzie¢, ze byt to kluczowy moment w ewolucji omawianego organu - od
uczestnika konsultacji do podmiotu bioracego udzial w podejmowaniu decy-
zji dotyczacego swojego obszaru zainteresowania?. Jak twierdzi H. Izdebski,
Komisja nie moze by¢ nadal traktowana jako organ wewnetrzny rzadu, ale tez
nie uprawnia to do twierdzenia, ze stala sie podmiotem zewnetrznego w sto-
sunku do rzadu lobbingu. Proponuje on w tym zakresie trzy mozliwosci in-
terpretacyjne, zgodnie z ktorymi jest ona: 1) instrumentem dialogu pomie-
dzy rzadem i przedstawicielami samorzaddw, 2) wyrazem kohabitacji rzadu
wyrazajacego interes panstwa i samorzadow wyrazajacych interesy regionalne
i lokalne, 3) instrumentem wspoidziatania odpowiednich rodzajow wiladz pu-
blicznych w ramach wladzy wykonawczej. Autor sklania si¢ ku trzeciemu sta-
nowisku, co pozostaje w zgodzie z jego pogladami, ze w istnieniu samorzadu
terytorialnego o tak silnej pozycji mozna upatrywac swego rodzaju pionowego
podziatu wladzy?®. Warto zaznaczy¢, ze sukcesy dzialania Komisji powoduja,
ze zglasza sie postulaty znacznego poszerzenia jej kompetencji m.in. o prawo
inicjatywy ustawodawczej, co mogtoby w sposob radykalny upodmiotowi¢ sa-
morzad terytorialny®.

Co ciekawe, nieco wczeéniej, na poczatku 2005 r., ustawa>® powotano jesz-
cze jedng instytucje tego typu, tj. Komisje Wspdlna Rzadu i Mniejszosci Na-
rodowych i Etnicznych. Przepisy okreslaja ja jako organ opiniodawczo-dorad-
czy Prezesa Rady Ministrow?! i stanowia, ze do jej zadan nalezy: ,,1) wyrazanie
opinii w sprawach realizacji praw i potrzeb mniejszosci, w tym ocena sposobu
realizacji tych praw oraz formulowanie propozycji w zakresie dziatan zmierza-

25 Art. 5 ust. 1.

26 Art. 7.

27 R. Gawlowski, Komisja Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego - od konsultacji do
wspoétudziatu w rzadowym procesie decyzyjnym, Samorzad Terytorialny 2015, Nr 12, s. 5in.

28 H. Izdebski, Pozycja, s. 18-20.

29]. Przedafiska, M. Szwast, Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego — w strong
upodmiotowienia samorzadu terytorialnego, RPEiS 2019, Nr 4, s. 174 i n.

30 Ustawa z 6.1.2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym,
tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 823 ze zm.

31 Art. 23 ust. 1.
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jacych do zapewnienia realizacji praw i potrzeb mniejszosci; 2) opiniowanie
programoéw stuzacych tworzeniu warunkéw sprzyjajacych zachowaniu i roz-
wojowi tozsamosci kulturowej mniejszosci, zachowaniu i rozwojowi jezyka re-
gionalnego, integracji obywatelskiej lub spotecznej; 3) opiniowanie projektow
aktow prawnych dotyczacych spraw mniejszosci; 4) opiniowanie wysokosci
i zasad podziatu srodkéw przeznaczonych w budzecie panstwa na wspieranie
dzialalnosci zmierzajacej do ochrony, zachowania i rozwoju tozsamosci kul-
turowej mniejszosci oraz zachowania i rozwoju jezyka regionalnego; 5) podej-
mowanie dziatan na rzecz przeciwdzialania dyskryminacji os6b nalezacych do
mniejszosci”.

Warto rowniez wspomnie¢, ze na podstawie wspomnianego art. 13 ustawy
o Radzie Ministréw w drodze rozporzadzenia powotano dziatajacg w latach
2000-2002 Komisje Wspdlng do Spraw Zeglugi Morskiej i Ryboléwstwa Da-
lekomorskiego??, ktora miala za zadanie ,wypracowanie wspdlnego stanowi-
ska Rzadu, zwiazkdéw zawodowych oraz organizacji pracodawcoéw w sprawach
waznych z punktu widzenia polityki panstwa i intereséw pracownikoéw i pra-
codawcow” i rowniez jej nadano wprost uzgodnieniowy charakter. Na pod-
stawie tego samego przepisu ustawy powolano dziatajace w latach 2009-2016
organy zwigzane z przygotowaniem procesu przystapienia Polski do strefy
Euro, tj. Narodowy Komitet Koordynacyjny do spraw Euro, Rade Koordy-
nacyjna oraz Miedzyinstytucjonalne Zespoty Robocze do spraw Przygotowan
do Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska®>. Wydaje sie, ze sg to
przyklady, gdy formuta komisji wspolnej si¢ nie sprawdzita. By¢ moze nie jest
ona zatem przydatna jako organ majacy na celu rozwiazanie konkretnego pro-
blemu, ale raczej jako state forum wspdtpracy.

Nalezy takze dodac, ze w latach 2017-2018 z inicjatywy Ministra Rozwoju
i Finansow, w ramach szerszego pakietu ,,Konstytucja biznesu” procedowany
byl projekt ustawy o Komisji Wspoélnej Rzadu i Przedsigbiorcow oraz Rzecz-

32 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 17.10.2000 r. w sprawie powotania Komisji Wspolnej
do Spraw Zeglugi Morskiej i Rybotéwstwa Dalekomorskiego, Dz.U. Nr 90, poz. 994. Komisja zo-
stafa zniesiona rozporzadzeniem Rady Ministrow z 14.3.2002 r. o zniesieniu Komisji Wspélnej do
Spraw Zeglugi Morskiej i Ryboléwstwa Dalekomorskiego, Dz.U. Nr 24, poz. 244.

33 Rozporzadzenie Rady Ministréow z 3.1.2009 r. w sprawie powolania Narodowego Komi-
tetu Koordynacyjnego do spraw Euro, Rady Koordynacyjnej oraz Miedzyinstytucjonalnych Ze-
spotéw Roboczych do spraw Przygotowan do Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska,
Dz.U. Nr 195, poz. 150. Komisja zostata zniesiona rozporzadzeniem Rady Ministrow z 15.1.2016 .
w sprawie zniesienia Narodowego Komitetu Koordynacyjnego do spraw Euro, Rady Koordyna-
cyjnej oraz Miedzyinstytucjonalnych Zespoléw Roboczych do spraw Przygotowan do Wprowa-
dzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Dz.U. poz. 117.
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niku Przedsigbiorcow. W listopadzie 2017 r. stal si¢ on przedmiotem inicja-
tywy ustawodawczej jako projekt rzadowy ograniczony zakresem do ustawy
o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcéw i w tym ksztalcie zostat przy-
jety**. Przyktad ten s$wiadczy, zZe trudno moéwic o jakiejs tendencji do tworzenia
nowych komisji wspdlnych. Poza dzialajacym wiec w sferze wyznaniowej, sa-
morzadu terytorialnego oraz mniejszosci narodowych i etnicznych nie jest tez
mozliwe wskazanie na szczegdlne sukcesy tych instytucji. Jednak te trzy przy-
padki moga stanowi¢ doskonaly punkt wyjscia dla postulatow dotyczacych in-
stytucjonalizacji w tej formie dialogu w innych obszarach.

Przeglad powyzszy $wiadczy o tym, ze obszarem takim moze by¢ rdwniez
samorzadnos¢ zawodowa, a zatem rekomendowang forma uregulowania oma-
wianego dialogu moze by¢ Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu Zawodo-
wego. Rozwiazanie takie miatoby nastepujace zalety: 1) jest elastyczne, tzn. Ko-
misja moze by¢ powotana niezaleznie od regulacji konstytucyjnej (ewentual-
nego art. 17 ust. 3) i moze stac si¢ to zardéwno na podstawie odrebnej ustawy,
jak i rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 13 ustawy o Radzie Mini-
strow; 2) moze funkcjonowac stale lub tymczasowo, przy czym zdecydowa-
nie preferowana w zwiazku z do$wiadczeniami innych komisji wspdlnych jest
pierwsza opcja; 3) jest kolegialna, a wigc moze by¢ oparta na stalej deliberacji
i pelni¢ funkcje instytucjonalizacji orientacji proceduralnej, czyli fagodzi¢ kon-
flikty i ostabia¢ dzialania strategiczne zaangazowanych podmiotéow; 4) moze
mie¢ ztozona strukture, tj. sktadac sie z podzespotow dotyczacych np. poszcze-
golnych grup zawodowych, takich jak zawody prawnicze, medyczne, finan-
sowe czy budowalne; 5) ma optymalny charakter z punktu widzenia paradok-
sOw konstytucjonalizmu spolecznego, tzn. pozwala uzgadnia¢ najlepszy w da-
nych warunkach sposéb komunikowania si¢ miedzy rzadem a samorzadami
zawodowymi, zakres autonomii tych ostatnich, a takze stopien ich splurali-
zowania lub poddania jednemu modelowi regulacji, poniewaz moze by¢ nie
tylko forum dialogu z rzadem, ale zarazem miedzy instytucjami samorzado-
wymi nalezacymi do réznych podsystemdw spolecznych; 6) jest sprawdzone
w takim sensie, Ze istnieja doswiadczenia z innych obszardw, ktére wskazuja
na potencjalne zagrozenia dla jej funkcjonowania.

Rekomendacja ta nie oznacza jednak, ze powstanie Komisji Wspdlnej
Rzadu i Samorzadu Zawodowego byloby rozwigzaniem doskonaltym i prze-
ciwdzialatoby wszelkim negatywnym zjawiskom udzialu tych samorzadow
w kreowaniu polityk publicznych i tworzeniu prawa. Jak juz wielokrotnie pod-

34 Ustawa z 6.3.2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsigbiorcéw, Dz.U. poz. 648.
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kreglalismy, rozwiazania takie nie istnieja. Szczegdlnie wyeksponowaé nalezy
trudnos¢ polegajaca na tym, ze w warunkach tego, co w konstytucjonalizmie
spotecznym okresla si¢ jako dryf i zwigzane jest z dominacjg dzialan strate-
gicznych, utworzenie instytucji majacej temu przeciwdziata¢ moze okazac sie
nieskuteczne. Nie ma bowiem zadnej gwarancji, Ze juz na poczatku nie zo-
stanie ona poddana takiej samej presji jak inne ciata kolegialne w ramach na-
rastajacego autorytaryzmu. Powstaje wigc pytanie, jak zabezpieczy¢ ja przed
uczynieniem fasadowa, tak jak to zazwyczaj dzieje sie¢ — wedle konstytucjona-
listéw spotecznych - z takimi instytucjami na tym etapie dryfu. Jedyna odpo-
wiedzia, ktdrej jesteSmy w stanie udzieli¢, jest konieczno$¢ zmiany nastawienia
do tworzenia prawa polegajaca na jego przejsciu od modelu instrumentalnego
w strone bardziej refleksyjnego, realizowanego przez uczestnictwo spoleczen-
stwa w legislacji nie tylko przez akt wyborczy.

9.3. Rozwiazanie: refleksyjna polityka prawa

Tradycyjng ambicjg nauk prawnych w Polsce jest opracowanie polityki
prawa, w szczegolnosci jej zasad, modeli stanowienia prawa oraz modelu ra-
cjonalnosci prawodawcy. Dominuje podejscie normatywne bazujace na inter-
dyscyplinarnej wiedzy z zakresu nauk spotecznych z silnym elementem praw-
niczym. Wiedza ta jest podstawg uzasadniania postulatow wobec prawodawcy.
Oczywiscie formulowanych w ramach polityki prawa normatywnych modeli
jego tworzenia nie mozna utozsamiac z nastawieniem praktykoéw. Niemniej
jednak wiele zmian w regulacji procesu legislacyjnego, o ktérych byla mowa
powyzej, ukierunkowanych bylo przez wypracowang w naukach prawnych
perspektywe normatywna. Niejednokrotnie teoretycy reagowali na porazki
i sukcesy reform dotyczacych prawotwdrstwa czyniac to na jeden z dwdch
sposobdow: albo krytykujac realia legislacji za niewlasciwe lub niezbyt konse-
kwentne realizowanie postulatow danego modelu, albo modyfikujgc model
normatywny lub eksponujac w dotychczasowym kolejne cele, na ktérych na-
lezaloby sie skoncentrowaé projektujac nastepne zmiany. Cho¢ wiec wpltywu
teorii na regulacje, a tym bardziej na instytucje zdecydowanie nie mozna prze-
ceniaé, to czgsto modele tworzenia prawa traktowane sa jako reprezentacje
praktyki, a nie jako postulaty wobec niej. W konsekwencji za wiele wad legi-
slacji obarczany odpowiedzialnoscia jest model instrumentalny z jego zbyt mi-
nimalistycznym i waskim podejsciem, ktdre czyni z prawa narzedzie w rekach
wladzy polityczne;.
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Rzeczywiscie powigzanie niektorych postulatéw nauki i wdrazanych roz-
wiazan jest widoczne. Tak jest chocby w przypadku przejscia od woluntary-
stycznego modelu tworzenia prawa, w ktérym prawo jest instrumentem re-
alizacji celéow politycznych, do modelu legalistycznego, w ktérym tworzone
rozwiagzania muszg $cisle wynikac¢ z procedur. Przez wiele lat postulatem na-
uki bylo stworzenie jasnej regulacji w zakresie normatywnych zrédet prawa
oraz procedur jego stanowienia. Jak wskazuje si¢ w literaturze, nastapito to
przede wszystkim w latach 1989-1997, kiedy uksztaltowal si¢ model tworze-
nia prawa, w ktorego rozwoju Konstytucja RP byla raczej kluczowym krokiem
niz radykalnym przetomem?®. Podkreslano zarazem, ze ,Legalistyczny wzor
prawodawstwa i jego reguty musza by¢ respektowane w praktyce prawodaw-
czej, w przeciwnym bowiem razie pojawi si¢ zagrozenie w postaci woluntary-
stycznego typu tworzenia praw i powrdt do dominacji polityki nad prawem”.
Szybko jednak stalo sie oczywiste, ze osiagniecie zadowalajacego poziomu le-
galizmu w tworzeniu prawa to polowa drogi. Podazanie za regutami proce-
duralnymi ma bowiem moc ujawniania réznego rodzaju napiec i konfliktéow
w danym obszarze. Nie inaczej byto w przypadku legislacji, poniewaz ujawnito
sie wiele problemdw dotad nierozwigzanych. Nie bez znaczenia byt w tym za-
kresie proces dostosowywania polskiego porzadku prawnego do prawa UE.

Na przyktad bardziej zauwazalny zaczal by¢ niski poziom poprawnosci le-
gislacyjnej projektow, na co reakcja byto utworzenie w 2000 r. Rzadowego Cen-
trum Legislacji, majace zapewni¢ profesjonalne ich przygotowanie na etapie
rzadowym. Ujawnit si¢ takze problem niskiej koordynacji inicjowanych zmian
w prawie¥. Jako odpowiedz na niego mozna potraktowaé wprowadzenie pla-
nowania legislacyjnego w 2005 r. Podobnie stalo si¢ ze zjawiskiem resortowosci
tworzenia prawa, ktore miato by¢ zlikwidowane przez centralizacje rzadowego
procesu legislacyjnego i wzmocnienie pozycji RCL w 2009 r. Ponadto wskaza¢
mozna na problem nadmiaru regulacji i inflacji prawa. Probowano radzi¢ so-
bie z nim przez nacisk na kryteria efektywnosciowe przy inicjowaniu zmian
w prawie, realizowane przede wszystkim za pomoca OSR-6w. Innym kierun-
kiem wychodzacym jednak z bardzo podobnego klimatu intelektualnego bylo

35 E. Kustra, Normatywny wzor prawodawstwa uksztaltowany w okresie transformacji,
[w:] E. Kustra, (red.), Studia Iuridica Toruniensia. Przemiany polskiego prawa (lata 1989-1999),
Torun 2001, s. 26.

36 Ibidem, s. 31.

37S. Wronkowska, Tworzenie prawa w Polsce, s. 7-27.
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narastanie ruchu deregulacyjnego, ktéry znalazt swoja kulminacje w polityce
rzadowej realizowanej od 2012 r.

Szczegodlnie istotna z punktu widzenia niniejszych rozwazan jest jednak sta-
bos¢ zwigzana ze sposobem reprezentowania spoleczenstwa w pracach legi-
slacyjnych. Jak byta o tym mowa, wejscie w zycie nowej Konstytucji rozpo-
czelo przenoszenie cigzaru w tym zakresie coraz bardziej na rzad. Mimo pew-
nych proéb zwiazanych z okresleniem roli dialogu spotecznego czy konsultacji
mozna za W. Staskiewiczem stwierdzi¢, ze: ,Wariant przyjety w Polsce w latach
90. byt typowy dla doktryny liberalizmu, nie uregulowano jednakze modelu
reprezentacji, co dawalo nieograniczone szanse kazdemu podmiotowi i grupie,
ktore byly w stanie przekona¢ decydentow w rzadzie i sejmie o korzystnych dla
nich rozwiazaniach regulacyjnych. Dopiero w ostatnich latach podjeto préby
zmiany tej sytuacji. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ciagle obowiazujacy w Polsce
instytucjonalny model tworzenia prawa nie jest ani modelem korporacyjnym,
ani nie jest modelem czysto pluralistycznym, ani tez modelem dyskursywnym.
Dziatalnos$¢ legislacyjna w Polsce toczy si¢ wedlug regul, ktorych nie da si¢
przypisa¢ zadnemu z nich”.

Naturalna odpowiedzia na ten problem bylo poszukiwanie przez nauke
prawa alternatywnych modeli legislacji, ktore miatyby by¢ z jednej strony nad-
budowane nad - w znacznej mierze zrealizowanym — modelem legalistycznym,
az drugiej — wykracza¢ poza niego i wyeliminowa¢ w ten sposob manifestujace
sie wciaz w praktyce podejécie instrumentalne. Takich alternatywnych propo-
zycji sformutowano co najmniej kilka. Oméwimy ponizej koncepcje okreslane
przez ich autoréw jako model spoteczny oraz model deliberatywny polityki
prawa. Nastepnie — na podstawie analiz przeprowadzonych w poprzednich
rozdziatach - zaproponujemy model refleksyjny, ktéry w naszym zamierzeniu
ma faczy¢ watki spoteczne i deliberatywne, ale wychodzac od innych przesta-
nek teoretycznych zarazem wychodzi¢ poza opozycj¢ instrumentalizm-deli-
beracja.

Model spoteczny tworzenia prawa pojawil si¢ przede wszystkim w pra-
cach E. Kustry, wedlug ktorej mialby polega¢ na dominacji negocjacyjnych
form prawotworstwa, a w konsekwencji traktowaniu umoéw jako zrédel prawa
oraz zastapieniem przymusu samoograniczajacymi si¢ zobowigzaniami*. Mo-

38]. Kochanowski, Deregulacja jako pierwszy etap reformy systemu tworzenia prawa, Ius et Lex
2005, Nr 1, s. 213-235.

39 W. Staskiewicz, Stare i nowe modele legislacji, [w:] W. Staskiewicz, T. Stawecki (red.), Dys-
krecjonalno$¢ w prawie, Warszawa 2010, s. 203.

40 E. Kustra, Polityczne problemy tworzenia prawa, Torun 1994, s. 44 i n.
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del ten mialby realizowaé typ prawa responsywnego w rozumieniu P. No-
neta i P. Selznicka*!, podczas gdy model woluntarystyczny odpowiada typowi
prawa represyjnego, a legalistyczny - autonomicznego. Modele te w omawia-
nym ujeciu mialyby ewolucyjnie nastepowac po sobie. Podejscie legalistyczne
powinno by¢ wiec poniekad w naturalny sposob zastapione przez perspektywe
spoteczna na legislacje. Jak wiadomo, tak si¢ jednak nie stato.

Niezbedne jest zatem wyjasnienie, dlaczego nie doszto w Polsce do przej-
$cia do modelu spolecznego tworzenia prawa w takim ujeciu, pomimo ze wiele
innych niz prawodawcze instytucji np. w administracji publicznej zdaje si¢
wdraza¢ wzorce responsywnosci. Poszukujac przyczyn tego stanu rzeczy, na-
lezy zauwazy¢, ze prawo responsywne w rozumieniu P. Noneta i P. Selznicka
ma realizowaé idealy otwartosci na potrzeby spoteczne i adaptacyjnosci do
zmieniajacego sie otoczenia spotecznego. Ma wiec przetamac skltonnos¢ do za-
mykania systemu prawa i formalizm charakterystyczne dla prawa autonomicz-
nego. Stuzy¢ ma temu m.in. wspomniane negocjacyjne i konsensualne podej-
Scie, ale takze celowosciowe uzasadnianie rozstrzygniec oraz partycypacja oby-
wateli. Na tym tle powstaje — jak wskazuje M. Stepiesi — ,napiecie pomiedzy
otwartoscig instytucji prawnych a ich integralnoscig”™2. Nie moga one stac sie
calkowicie otwarte i poddane na dowolne wplywy grup spotecznych, poniewaz
woweczas stalyby sie raczej oportunistyczne, a nie responsywne. W swietle tego
silng blokade przed spotecznym modelem tworzenia prawa mozna ttumaczy¢
staboscia ledwo zbudowanego modelu legalistycznego i obawg przed dezinte-
gracja systemu prawa, wzmacnianiem w nim nigdy do konca niewyelimino-
wanego oportunizmu prawodawcy i w konsekwencji osunigciem sie z powro-
tem do legislacyjnego woluntaryzmu.

Dlatego tez wszelkie diagnozy i odpowiadajace im dziatania wskazane po-
wyzej mozna interpretowa¢ bardziej jako proby budowania zracjonalizowa-
nego modelu legalistycznego niz zmierzanie w kierunku modelu spotecznego.
Najpetniej koncepcje racjonalnosci prawodawcy, ktéra mogla mie¢ tu zasto-
sowanie, wyrazila S. Wronkowska formutujac ja jako wzorzec dla prawodawcy
faktycznego oraz dostrzegajac jego role nie tylko jako podmiotu stanowigcego
prawo, ale takze jako organizatora prac legislacyjnych. Zgodnie z ta koncep-
cja prawodaweca jest racjonalny, gdy kieruje si¢ swoja wiedza i ocenami w ten
sposob, ze wykorzystuje je, aby osiagna¢ ten rezultat swoich dziatan, ktdry naj-

41 P. Nonet, P. Selznick, Law and Society in Transition: Toward Responsive Law, Lon-
dyn-Nowy Jork 2017, s. 73 i n.
42 M. Stepien, Responsywna administracja publiczna, Torun 2008, s. 93.
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bardziej ceni. Wskazuje si¢ cztery determinanty podmiotowe takiego dziala-
nia prawodawcy, tj. posiadanie wiedzy, ktdra jest niesprzeczna i tworzy sys-
tem, a takze posiadanie preferencji dotyczacych celéw i wartosci o charak-
terze asymetrycznym i przechodnim. Jesli chodzi o wiedze, to powinna ona
by¢ zaréwno merytoryczna, jak i jezykowa i prawnicza. Wiedza merytoryczna
czy faktyczna obejmuje diagnoze stanu wyjsciowego, mozliwe sposoby oddzia-
tywania oraz prognozy dotyczace skutecznosci i kosztow srodkéow oddziaty-
wania. Tak rozumianej racjonalnosci prawodawca powinien podporzadkowa¢
réwniez organizacje¢ procesu legislacyjnego, w tym nada¢ mu charakter pla-
nowy, gdzie dzialania poszczegolnych instytucji skladaja sie na pewna sekwen-
cje 1 gdzie wykonuje si¢ zadania projektujace, jak i kontrolne, zapewniajace
krytyczna analiz¢ projektéw. Ponadto kazda z instytucji uczestniczacych w tym
procesie powinna mie¢ narzedzia do gromadzenia waznych dla niej informa-
¢ji, a takze nalezy zbiera¢ wiedze o skutkach dziatania prawa oraz niepowo-
dzeniach jego stanowienia. Mowigc krotko, racjonalny proces prawodawczy
ma umozliwi¢ uporzadkowanie celéw i wartosci oraz zgromadzenie wiedzy,
przy czym autorka podkresla, ze to pierwsze z tych zadan ma wigksza wage
niz drugie®.

Jak juz wspomniano, koncepcja ta i inne zblizone do niej podejscia inspi-
rowaly zmiany dotyczace przede wszystkim instytucji wspomagajacych two-
rzenie prawa, a w konsekwencji bywajg obarczane odpowiedzialnoscia za stan
prawotworstwa, co wcale nie jest oczywiste. Warto jednak przytoczy¢ nie-
ktére formulowane w tym zakresie zarzuty. Opieraja si¢ one przede wszystkim
na przypisaniu racjonalnosci, o ktdrej tu mowa, charakteru instrumentalnego
i przeciwstawienie jej racjonalnosci komunikacyjnej. Przyktadowo, R. Sarko-
wicz i ]. Stelmach zauwazaja, ze idea responsywnosci prawa i spoteczny model
jego tworzenia opierajg si¢ na racjonalnosci komunikacyjnej, podczas gdy ra-
cjonalno$¢ instrumentalna jest charakterystyczna dla prawa represyjnego i wo-
luntarystycznego modelu legislacji**. Nie rozwineli jednak uwagi do postaci
argumentacji i krytyki instrumentalizmu.

Takq ostra krytyke sformulowal natomiast L. Morawski formulujac drugi
z alternatywnych modeli, ktore zostaly juz wspomniane, tj. model delibera-
tywny. Twierdzi on m.in., ze instrumentalno$¢ w tworzeniu prawa jest prze-

43 S. Wronkowska, Prawodawca racjonalny jako wzdér dla prawodawcy faktycznego,
[w:] S. Wronkowska, M. Zieliniski (red.), Szkice z teorii prawa i szczegétowych nauk prawnych,
Poznan 1990, s. 117-134.

44 R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakow 2001, s. 123-124.
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starzala i zwiazana z podejsciem socjotechnicznym, deterministycznym oraz
dominacja ekspertow. Dzieje si¢ tak wskutek postrzegania zycia spolecznego
jako opartego na uniwersalnych prawach, ktore daja sie uja¢ w teorie wskazu-
jace na tej podstawie wlasciwy sposob rozwiazywania problemoéw spotecznych
za pomoca prawa. Podejsciu temu przeciwstawia on model deliberatywny,
ktéry ma naleze¢ do sfery praktycznej nastawionej na racjonalne komunika-
cyjnie uzasadnianie norm. Nie jest jednak zwolennikiem wyeliminowania in-
strumentalnosci, lecz uzupetnienia go o podejscie deliberatywne. W gruncie
rzeczy postuluje wiec model mieszany. Ponadto w jego ocenie polityka prawa
nie powinna by¢ ograniczana jedynie do stanowienia prawa (aktywnosci parla-
mentdéw i rzadoéw), ale obejmowac rowniez prawotworstwo sadowe oraz two-
rzenie prawa przez inne osrodki, w szczegdlnosci ,,grupy interesu i inne in-
stytucje spoteczenstwa obywatelskiego”. Dostrzega przy tym role¢ samorzadéw
zawodowych i autonomicznej regulacji spotecznej*.

Przeciwstawienie racjonalnosci instrumentalnej i komunikacyjnej w two-
rzeniu prawa pojawia si¢ takze w innych pracach. K.M. Cern proponuje ,,zary-
sowanie dyskursywnego modelu prawodawcy jako rozszerzenia i modyfikacji
komunikacyjnego modelu racjonalnego™®. Jest to ujecie zblizone do delibera-
tywnego lub nawet z nim tozsame. W tym duchu dokonuje ona rekonceptu-
alizacji wielu podstawowych poje¢ ustrojowych oraz zatozen tworzenia i sto-
sowania prawa. W szczegdlnosci dotyczy to suwerena, ktéry powinien by¢
pojmowany nie w sposob kolektywny, lecz za J. Habermasem, jako zinsty-
tucjonalizowane i niezinstytucjonalizowane procesy komunikacyjne, w kto-
rych ksztaltuja sie opinie i wola obywateli. W konsekwencji zmiany wymaga
réwniez rozumienie horyzontalnego podzialu wladzy, ktéry nie ma polegac
na funkcjonalnym wyodrebnieniu poszczegélnych jej galezi, ale na wzajem-
nej argumentacji poszczegélnych organéw z poszanowaniem zasad dyskursu.
Wazne byloby takze wlaczenie samorzadu terytorialnego do proceséw dyskur-
sywnego ksztaltowania wladzy, a zatem autorka opowiada si¢ takze za werty-
kalnym charakterem jej podzialu. Niezbedne jest tez odejscie od instrumen-
talnej interpretacji zalozenia racjonalnosci prawodawcy jako podstawy sto-
sowania prawa. Temu ostatniemu autorka zdaje sie przypisywac szczegdlny
potencjal transformacji instytucji i kultury prawnej, cho¢ dostrzega rowniez

45 L. Morawski, Dwa pojecia polityki prawa, [w:] A. Chodu#, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu
dobra wspdlnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, Szczecin 2010, s. 585-596.

46 KM. Cern, Pytanie o polityke prawa z perspektywy dyskursywnego modelu wiladzy,
[w:] G. Krdliczak, K. Lastowski, L. Przybylski, P. Przybysz, M. Urbariski (red.), Filozof w krainie
umystow. Profesorowi Andrzejowi Klawiterowi w darze, Poznan 2018, s. 463.
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konieczno$¢ zmiany samego rozumienia polityki¥. Jest to wiec niewatpliwie
propozycja kompleksowa, a polityka prawa nie jest tu pojmowana po prostu
jako tworzenie prawa, nawet w dos¢ szerokim sensie, ale raczej jako rozumie-
nie prawa w ogodle oraz dzialania, ktdre mialyby zmieni¢ je w praktyce insty-
tucjonalnej.

Problemem nie ma by¢ zatem zbyt silne przywigzanie do legalizmu kosz-
tem otwartosci i adaptacyjnosci, lecz racjonalizacja modelu legalistycznego
w duchu instrumentalnym, ktory tak naprawdg jest bardzo silnie zakorzeniony
jako spuscizna poprzedniej epoki. Model ten, z trudem wypracowany, ma
by¢ racjonalizowany w duchu komunikacyjnym. Z punktu widzenia konsty-
tucjonalizmu spolecznego ta ostatnia teza jest w pelni akceptowalna, poniewaz
im wiecej w ramach tworzenia prawa bedzie deliberujacych cial kolegialnych,
tym bardziej bedzie ono instytucjonalizacja orientacji proceduralne;j. Jesli na-
tomiast dominowa¢ bedzie podejscie instrumentalne, tym bardziej podmioty
uczestniczace w legislacji beda nastawione strategicznie, a proces tworzenia
prawa nie bedzie stanowit bariery przed dryfem w strone¢ autorytaryzmu. Na-
lezy jednak w tym miejscu dostrzec dwie trudnosci: praktyczna oraz interpre-
tacyjna.

Pierwsza polega na tym, ze postulat racjonalizowania procedur legisla-
cyjnych w duchu komunikacyjnym oraz budowania deliberatywnej polityki
prawa jest idealistyczny. Jesli bowiem instrumentalizm w legislacji jest silnie
zakorzeniony, to malo prawdopodobne jest, aby znalazla sie sifa sklaniajaca
uczestnikow tworzenia prawa do porzucenia tego nastawienia. Wspolgra on
w znacznej mierze z podejsciem strategicznym decydentoéw politycznych, kto-
rzy za pomoca legislacji sa w stanie rozgrywac roznego rodzaju konflikty spo-
teczne. Wprowadzenie rozwigzan deliberatywnych czesto konczy sie ich pod-
porzadkowaniem podmiotom o podejsciu strategicznym, a instrumentalizm
odgrywa tu role mniej lub bardziej jawnych funkgji legitymizacyjnych. Ozna-
cza to, ze warunkiem udeliberatywnienia tworzenia prawa byloby przejscie
prawodawcy z pozycji strategicznych do roli bezstronnego arbitra w stosunku
do toczacych sie i wymagajacych rozstrzygniecia konfliktow spotecznych*. Jest
to w gruncie rzeczy tautologia, poniewaz dochodzimy do wniosku, ze delibe-
ratywna polityka prawa moze by¢ zrealizowana, gdy prawodawca zacznie ja
realizowac.

47 Ibidem, s. 470 i n.
48 T. Chauvin, Czy mozliwa jest bezstronnos¢ prawodawcy?, Kwartalnik Prawa Publicznego
2007, Nr4,s.71in.
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Nie oznacza to jednak, ze omawiany postulat nie jest mozliwy do zreali-
zowania. Wymagaloby to wszakze znalezienia potencjatu transformacji two-
rzenia prawa, najlepiej w samych instytucjach, a nie poprzestanie na samym
postulacie. Wbrew niektorym powyzej zreferowanym postulatom nie mozna
mie¢ pewnosci, czy potencjal taki tkwi w sadowym stosowaniu prawa i czy
odejscie od instrumentalizmu jako zalozenia interpretacji prawa mogltoby wy-
wola¢ pozadana zmiane. Takie jednostronne dziatanie musiatoby zaktada¢, ze
przez zwrot w rozumieniu prawa dokona si¢ rowniez transformacja podejscia
do polityki. Zamiast tego moze jednak wystapi¢ rowniez konflikt i niekiedy
twierdzi sig, ze prawnicze zalozenie o racjonalnosci prawodawcy ze swej istoty
generowa¢ musialo spory z prawodawca realnym*. Mimo to by¢ moze rzeczy-
wiscie, jesli prawo jest medium wladzy, to sposob jego traktowania przesadza
réwniez o tym, czym jest ta wladza i na tym - o czym byla juz mowa - po-
lega funkcjonalny zwiazek obydwu w ramach konstytucjonalizmu. Gdy cho-
dzi o dokonywanie zmian, to istnieje jednak réwniez mozliwos¢ odwrotna,
tj. punktem wyjscia moze by¢ polityka i jej podejscie do prawa. Niewykluczone
bowiem, Ze to w sferze politycznej dominuje podejscie do prawa - jak i zreszta
innych podsystemow spotecznych - jako podporzadkowanych i zdatnych do
instrumentalnego wykorzystania i oddziatywania. Préba wyemancypowania
go spod tego wplywu jest wlasnie model legalistyczny tworzenia prawa i inne
sposoby zapewnienia jego autonomii, takie jak zasada panstwa prawa. Czy to
tworzy warunki do transformacji polityki poprzez prawo inne niz w tradycyj-
nym konstytucjonalizmie, musimy pozostawi¢ kwestia otwarta. W warunkach
konsolidacji wladzy oznaczajacych zaréwno oddziatywanie politycznego cen-
trum na sadownictwo, jak i odchodzenie od legalistycznego modelu legislacji
nie jest to zreszta pytanie najbardziej aktualne.

Warto mimo to podkresli¢, ze rzeczywiscie dotychczasowa ewolucja roz-
wiazan legislacyjnych wielokrotnie znajdowata oparcie w oddzialywaniu in-
stytucji w stosunku do nich zewnetrznych. Tak mozna potraktowaé standardy
legislacyjne wypracowane przez TK czy wymagania w tym zakresie ze strony
UE. Dotyczyly one jednak przede wszystkim przejscia od modelu woluntary-
stycznego do legalistycznego i pdzniejszy los reform legislacyjnych pokazuje,
Ze raczej nie sa one w stanie wytworzy¢ presji na dalsze zmiany. Podstawy
do wigkszego optymizmu mozna znalez¢ w dziataniach komisji wspdlnych
rzadu z niektérymi podmiotami spotecznymi, w szczegélnosci religijnymi oraz

49 Zob. A. Bator, Zalozenie racjonalnego prawodawcy w polskiej debacie teoretycznoprawnej.
Punkt wyjscia i jego krytyka, Przeglad Prawa i Administracji 2020, Nr 1, s. 23.
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samorzadem terytorialnym. Nalezy jednak pamietaé, ze w tych przypadkach
mamy do czynienia z bardzo silnymi podmiotami spolecznymi, z ktdrymi rzad
deliberuje by¢ moze w pewnej mierze rowniez ze wzgledoéw strategicznych.
Inne podmioty - takie jak samorzady zawodowe, organizacje pozarzadowe,
a nawet zwiazki zawodowe 1 organizacje pracodawcow — nie mialy tak silnej
pozycji. Rozszerzanie wiec formuly komisji wspdlnych dlatego, ze zadzialaty
one w pewnych przypadkach, nie nastapi samo z siebie.

Dlatego warto zastanowic sig, czy istnieje jakis wewnetrzy potencjat trans-
formacji tworzenia prawa, nawet jesli jest ono dzi$ przesigkniete instrumen-
talizmem. W tym celu niezbedne jest przejscie do trudnosci interpretacyjnej,
ktéra widoczna jest w krytyce modelu instrumentalnego z perspektywy deli-
beratywnej. Trudnos¢ polega tu na tym, ze krytyka ta zmierza do zdecydowa-
nego odrzucenia tego pierwszego modelu i przez to dochodzi do przeoczenia,
ze to by¢ moze w nim tkwi poszukiwany przez nas potencjal. Podkreslamy, ze
chodzi o trudnos¢, a nie o dezinterpretacje. Zwr6émy bowiem uwage chocby
na sformulowanie, wedlug ktérego prawodawce racjonalnego cechuje to, ze
»dobiera wlasciwie srodki dla zalozonego celu ze wzgledu na wiedze, jaka dys-
ponuje, i preferencje, jakie przyjmuje”™ i realizuje to w nast¢pujacych kro-
kach: 1) zalozenie celu, ktdry ma zostaé osiagniety, 2) ustalenie prawidtowo-
$ci miedzy réznymi mozliwymi do osiagniecia stanami rzeczy a celem o takim
charakterze, Ze stany te doprowadzg do osiagniecia celu, 3) ustalenie na pod-
stawie wynikow poprzedniego etapu mozliwych srodkéw prawnych realiza-
cji celu, 4) wybodr okreslonego srodka prawnego, 5) ustanowienie przepisow®.
Takie minimalistyczne ujecie, w ktérym wiedza ma by¢ podstawg wykorzysta-
nych przez prawodawce Srodkow prawnych do realizacji zalozonych uprzed-
nio przez niego celow, musi by¢ interpretowane jako instrumentalizm.

Jednak istnieja rowniez warianty maksymalistyczne, w ktorych rzecz jest
mniej oczywista. Przykladowo w pogladach prekursora nowoczesnych kon-
cepcji polityki prawa w Polsce, tj. L. Petrazyckiego, odnajdziemy zaréwno
postulat naukowego opracowania szczegélowych dyrektyw celowosciowych
wskazujacych na nastepstwa projektowanych zmian w prawie, jak i ogélny
ideal zgodnosci tych zmian z etapem postepu danego spolfeczenstwa na dro-

50 J. Wréblewski, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1989, s. 47.

51S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982, s. 150; J. Wréblew-
ski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985, s. 132-135. Por. E. Kustra, Racjonalny
ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Torun 1980, s. 187 i n.
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dze do spotecznego idealu®. Wiedza z zakresu nauk spolecznych ma wigc uza-
sadnia¢ zaréwno konkretne dzialania prawodawcy, jak i nadawac im kierunek
oraz ograniczac jego swobode. Warto przy tym zaznaczy¢, ze z jednej strony
dyrektywy celowosciowe maja w tym ujeciu charakter wzgledny, lecz z drugiej
ideal okreslajacy kierunek postepu, do ktérego prawodawstwo ma stanowic
wklad, jest pojmowany absolutystycznie®. To czyni z L. Petrazyckiego bardziej
prawnonaturaliste niz legislacyjnego woluntaryste. Oczywiscie jego podejscie
w wielu punktach jest dzi$ archaiczne, jednak twierdzi sie niekiedy, Ze moz-
liwa jest stosunkowo latwa reinterpretacja jego pogladow bardziej w duchu
nauk ewolucyjnych niz wiary w postep. Wowczas polityka prawa jawi sie jako
oparte na wiedzy takie ksztaltowanie prawa, aby odpowiadalo ono danemu
stanowi stosunkow spotecznych, a zarazem oddziatywalto na nie w ten sposob,
aby umozliwia¢ realizacje ideatu coraz lepszej kooperacji spotecznej™.
Podobnie jest w pogladach K. Pateckiego, wedlug ktérego polityka prawa
jest pojmowana jako nauka stosowana, zajmujaca si¢ racjonalnym i skutecz-
nym osigganiem aksjologicznie zdeterminowanych celéw przez interwencje
prawne w zycie spofeczne. Innymi stowy, umozliwia ona uczynienie prawa
formalnie obowiazujgcego rowniez aktualnym spotecznie, zarowno w obszarze
wiedzy o prawie adresatdw, jak i ich postaw prawnych. Przyjmuje ona zasad-
niczo jako punkt odniesienia racjonalnos¢ wewnetrzng podmiotu podejmu-
jacego dang interwencje wobec adresatow, a wigc prawodawcy. Twierdzi jed-
nak, ze nie prowadzi do arbitralnego instrumentalizowania prawa, poniewaz
polityka prawa narzuca na te racjonalno$¢ wlasne wymogi, w tym uwzgled-
niajagce cele, ktdre sq w stanie akceptowa¢ adresaci prawa. Nie jest wiec ona
po prostu inzynieria spoleczng lub socjotechnika. Jest maksymalistyczna, bo
nie sprowadza roli wiedzy do dostarczania dyrektyw skutecznego dzialania, ale
zawiera rowniez refleksje¢ nad celami prawa i postulat ich naukowego uzasad-
nienia. To ostatnie ma by¢ dostarczane poprzez rekonstruowanie spolecznego
systemu wartosci oraz okreslanie brakow w jego realizacji w praktyce spolecz-
nej. Oprocz rekonstrukeji zréodtem wiedzy o wartosciach spotecznych ma by¢

52 L. Petrazycki, O nauce, prawie i moralnosci. Pisma wybrane, A. Kojder (oprac.), Warszawa
1985, s. 156-157, 331 i n.

53 A. Kojder, Godno$¢ i sita prawa. Szkice socjologicznoprawne, Warszawa 2001, s. 165-169.

54 R. Zyzik, Ideat spoteczny w polityce prawa Leona Petrazyckiego. Perspektywa ewolucyjna,
Archiwum Historii Filozofii i Myéli Spotecznej 2015, Nr 60, s. 175 i n.
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réwniez prognozowanie ich ewolucji na podstawie wiedzy o zmianie spolecz-
nej®.

Polityka prawa w tych ujg¢ciach nie moze by¢ wiec sprowadzona do instru-
mentalnego wykorzystywania prawa i realizowania przy jego pomocy arbitral-
nej woli politycznej. Wartoscig jest w nich uwzglednianie spotecznej norma-
tywnosci (etapu rozwoju spolecznego, rekonstrukeji i prognoz spotecznego
systemu wartosci), wzmacnianie jej oraz tworzenie warunkow do jej rozwoju
(ukierunkowanie na kooperacj¢ spoleczna). Aby wartos¢ te osiagnaé, nalezy
oprzec¢ sie na wiedzy dostarczanej przez polityke prawa rozumiang jako dyscy-
plina taczaca prawo i inne nauki spoteczne. W praktyce rozwiagzaniem instytu-
cjonalnym temu stuzacym jest udzial ekspertow w tworzeniu prawa. Wedlug
S. Wronkowskiej ekspert to osoba neutralna, wyrdzniajaca sie¢ w danej dziedzi-
nie wiedzy kompetencjami, petnigca w legislacji role ,,posrednika” miedzy na-
uka a praktyka®. Co ciekawe, jak podkresla autorka, juz w latach 70. postulo-
wano, ze celem udzialu ekspertow w legislacji miato by¢ nie tylko dostarcza-
nie wiedzy decydentom, ale w ten sposdb réwniez tzw. uspotecznienie procesu
tworzenia prawa®. Chodzito przede wszystkim o ekspertow zaangazowanych,
zwigzanych z organizacjami, np. pracodawcoéw czy zwiazkéw zawodowych.
Tworzy¢ oni mieli z ekspertami oficjalnymi oraz niezaleznymi swoisty trojkat
i stawac sie¢ czeScig systemu reprezentacyjnego. Ich rola miata polega¢ wiec
takze na demokratyzacji procesu tworzenia prawa przez wprowadzanie plu-
ralizmu stanowisk i pogladéw wobec politycznej niemoznosci wprowadzenia
wspoldecydowania przez obywateli.

Jesli poglad ten jest silnie zakorzeniony w praktyce legislacyjnej, to moze
by¢ pomocny w wyjasnieniu, dlaczego od podmiotéw spotecznych oczekuje si¢
raczej dostarczania wiedzy eksperckiej niz reprezentowania intereséw okreslo-
nych grup. Zarazem stanowi on podstawe do wyrdznienia w naszych rozwa-
zaniach trzeciego — obok reprezentacji politycznej ucielesnionej w parlamen-
cie oraz podmiotéw nalezacych do konstytucji spotecznej — zrédta informacji
o spolecznej normatywnosci docierajacych do instytucji tworzenia prawa. Zré-
dla z punktu widzenia rzadu najbardziej wygodnego, poniewaz moze by¢ fa-
twiej wlaczone do administracji rzadowej jako element jej wewnetrznej struk-

55 K. Pafecki, Polityka prawa — proba reinterpretacji, [w:] E. Kremer, Z. Truszkiewicz (red.),
Rozprawy i Studia. Ksiega pamiatkowa dedykowana Profesorowi Aleksandrowi Lichorowiczowi,
Krakéw 2009, s. 179-191.

56 S. Wronkowska, Ekspert a proces tworzenia prawa, PiP 2000, Nr 9, s. 4.

57 Ibidem, s. 6-7.

58 S. Ehrlich, Ekspert — zagadnienia polityczne, Pafistwo i Prawo 1973, Nr 6, s. 9in.
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tury, w przeciwienstwie do parlamentu czy podmiotéw spolecznych, ktére
nawet podporzadkowane w ramach konsolidacji wladzy zawsze w sensie for-
malnym pozostaja na zewnatrz. Mimo to zdaje si¢ to by¢ ten element rzado-
wego procesu legislacyjnego i szerzej — sposobu myslenia o polityce prawa —
ktéry zawiera potencjal do jego transformacji w kierunku bardziej delibera-
tywnych form, polaczonych z uczestnictwem zewnetrznych podmiotéw. Prze-
analizujmy kilka jego wlasciwosci z tej perspektywy.

Przede wszystkim odchodzi on od wasko rozumianego instrumentalizmu,
poniewaz wlacza do obszaru zainteresowania polityki prawa takze wartosci
i cele prawa. Jest to warunek konieczny ksztaltowania takiego modelu tworze-
nia prawa, ktory bytby otwarty na debate ze strony innych podmiotéw. Zara-
zem jednak ogranicza katalog tych podmiotéw do ekspertow poszczegélnych
dyscyplin naukowych. Nie porusza w ogdle problematyki udzialu adresatéw
norm prawnych w wypracowywaniu owych wartosci i celow uznajac, ze wy-
kracza to poza zainteresowanie polityki prawa i nalezy raczej do refleksji ustro-
jowej lub politologicznej. Przez ograniczenie swoich postulatow do udziatu
ekspertow naukowych w legislacji - pomimo odejscia od minimalistycznego
instrumentalizmu - omawiany model pozostaje w pelni scjentystyczny®. Jest
to widoczne szczegdlnie w podejsciu do celow i wartosci prawa, gdzie istotna
rola wiedzy ma dwa, wskazane juz zrddla teoretyczne. Pierwsze, obecne w tra-
dycyjnej polityce prawa, wiaze si¢ z przekonaniem, ze to nauki spoteczne sa
w stanie najbardziej precyzyjnie wypowiadal si¢ na temat pozadanych kie-
runkow tworzenia prawa, poniewaz tylko one adekwatnie rekonstruuja war-
tosci i cele prawa oczekiwane przez spoteczenstwo, dokonujac w tym zakresie
prognoz. Wypowiedzi ekspertow w tym zakresie maja wiec by¢ bardziej ade-
kwatne niz samych zainteresowanych. Drugie zrédlo scjentyzmu zwigzane jest
natomiast z bardziej prawniczym punktem widzenia, zgodnie z ktérym w two-
rzeniu prawa nalezy klas¢ duzy nacisk na systemowy charakter tego ostatniego.
To z kolei wymaga, aby rozstrzygniecia prawodawcy opieraly sie, jak wyraza
to wzorzec racjonalnosci, o ktérym byla mowa powyzej, na jasnych (niesy-
metrycznych i przechodnich) preferencjach aksjologicznych. Wartosci i cele
prawa powinny wiec co najmniej przejs¢ przez ekspercki filtr, zanim zostang
przelozone (za pomoca rozumowan instrumentalnych) na jezyk obowiazuja-
cych norm.

Mozna by powiedzie¢, ze scjentyzm jest tu cena, ktora trzeba zaptaci¢
za urefleksyjnienie tworzenia prawa. Nie chodzi bowiem tylko o otwartos¢

59 M. P¢kala, Pole decyzyjne ustawodawcy, Krakow 2016, s. 230.
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na debate o zmianach prawa, ale dostarczenie do procesu legislacyjnego bar-
dzo konkretnego zbioru informaciji, tj. o spotecznej normatywnosci tworzacej
kontekst dla nowych norm prawnych. Jest to niezbedne zaréwno, gdy przyjmie
sie waska perspektywe skutecznosci oddziatywania konkretnych norm praw-
nych, jak i w sytuacji spojrzenia szerszego, zgodnie z ktérym prawo ma stero-
waé procesami spotecznymi, na te normatywnos¢ wplywac i sie z nig integro-
wac. Nalezy przy tym pamietaé, ze kazdy kolejny akt prawodawczy wplywa,
cho¢by w niewielkim stopniu, na owa spoteczna normatywnosé. W konse-
kwencji pelna wiedza jej dotyczaca, dostarczana przez ekspertéw w procesie
legislacyjnym, jest wiedzg dotyczaca spolecznego dziatania samego prawa, uj-
mowang od strony jego realizacji. Czy bedzie ona dotyczyla bardziej efektow
behawioralnych, czy internalizacji norm, czy tez tzw. swiadomosci prawnej,
jest juz kwestig stosowanej metodologii. Ttumaczac metaforyczna zawartos¢
pojecia refleksyjnosci, mozna powiedzie¢, ze w takiej wiedzy prawo poniekad
moze samo si¢ przejrze¢ lub - mdéwiac bardziej precyzyjnie — dostrzec swoje
spoteczne odbicie®.

Przechodzac do przedstawienia proponowanego przez nas modelu reflek-
syjnej polityki prawa, nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze stabosci powyz-
szego punktu widzenia sa widoczne, gdy uwzglednimy, ze refleksyjnos¢ jest po-
jeciem wieloznacznym, wykorzystywanym przez rézne tradycje teoretyczne®!.
Ze wzgledu na zwiazek G. Teubnera ze spolecznym konstytucjonalizmem na-
suwa sie siegniecie przede wszystkim do jego koncepcji prawa refleksyjnego.
Przedstawil on ja w ramach typologii obejmujacej: 1) prawo formalne chrak-
teryzujace si¢ nakierowaniem na zabezpieczenie autonomii jednostek i innych
podmiotow. Osiaga si¢ to za pomoca regul. Dzigki temu wytworzone sa pra-
womocne sposoby dzialania i alokacji zasobow, np. na rynku. Jest wiec to
prawo klasycznego panstwa liberalnego, 2) prawo materialne wkraczajace sze-
roko w aktywnos$¢ ekonomiczng i spoteczna poprzez szerokie regulowanie ce-
léw dzialania. W konsekwencji zamiast pozostawienia wyboru jednostkom
jest ono nakierowane na modyfikacje wzorcow i schematdéw dzialania. Jest to
prawo interwencjonistycznego panstwa dobrobytu, 3) prawo refleksyjne koor-
dynujace i kontrolujace samoregulacje poszczegdlnych podsystemow spolecz-
nych za pomoca procedur. Dzigki funkcji koordynacyjnej zarzadza ono zltozo-

60 M. Pichlak, Refleksyjno$¢ prawa. Od teorii spotecznej do strategii regulacji i z powrotem,
16dz 2019, s. 258.

61 Zob. K.J. Kaleta, P. Skuczynski (red.), Refleksyjno$¢ w prawie: konteksty i zastosowania,
Warszawa 2015.
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noscia wspotczesnych spoteczenstw, a dzieki funkeji kontrolujacej wlacza ich
aktywnos$¢ w obieg wlasnego dziatania®?. Prawo refleksyjne odpowiada wiec
na stabosci poprzedniego typu polegajace na niemoznosci uwzglednienia w re-
gulacjach zréznicowania funkcjonalnego i specyfiki poszczegdlnych podsyste-
moéw. Prawo materialne bowiem nie jest w stanie kognitywnie przenikna¢ do
tych ostatnich. Jesli pomimo braku rozpoznania ich funkcjonowania bedzie
w nie ingerowat, to przeoczy ich refleksyjnos¢, nie osiagnie celow regulacji
i naruszy ich dzialanie®.

Refleksyjnos¢ jest tu rozumiana jako sposob mediowania miedzy ze-
wnetrzng funkcjg prawa a jego wewnetrznym dzialaniem. Stad naszym zda-
niem mozna wyrdznic refleksyjnos¢ wewnetrzng i zewnetrzna, choc sa to raczej
analitycznie wyodrebnione aspekty tego samego zjawiska. Prawo refleksyjne
rozpoznaje, ze spelnienie przez niego funkcji koordynacyjnych i kontrolnych
wobec innych podsystemdéw wymaga raczej ich stymulowania i pobudzania
do samoregulacji niz totalnej ingerencji w ich istote. Konsekwencja refleksyj-
nosci, cho¢ nie jej istota, jest wiec samoograniczanie si¢ w imie¢ funkcjonal-
nej skutecznosci i efektywnosci®. Pdzniej autor doda, ze tak rozumiana reflek-
syjnos¢ wystepuje co najmniej na dwoch poziomach, tj. regulowania jednych
norm przez drugie (np. procedury wyznaczaja sposob stanowienia norm) oraz
rozpoznawania ich dziatania (np. nauka prawa analizuje orzecznictwo i jego
wplyw na obrot prawny). Refleksyjnos$¢ (rowniez autopojetycznosé) oznacza
wiec zaréwno rozpoznanie tej cechy we wlasnym dziataniu, jak i w dziataniach
innych podsystemow spotecznych. W konsekwencji prawo powinno komuni-
kowac¢ si¢ z nimi za pomocg swoich procedur, np. tworzenia prawa, oraz po-
zostawiac szerokie pole ich samoregulacji®®. Wspdlgra to z ujeciem samokon-
stytucjonalizacji opisanym we wczesniejszych rozwazaniach®.

Nalezy podkresli¢, ze ujecie refleksyjnosci G. Teubnera ma kilka istotnych
cech. Po pierwsze, jest wyraznie normatywne, tzn. jesli prawo ma popraw-
nie pelni¢ swoje funkcje, musi sta¢ sie refleksyjne®”. Po drugie, refleksyjnosé
jest stopniowalna. Dany podsystem spoleczny, w tym prawo, moze by¢ mniej

62 G. Teubner, Substantive and Reflexive Elements in Modern Law, Law and Society Review
1983, Nr 2, s. 239-285.

63 G. Teubner, Autopoiesis in Law and Society: A Rejoinder to Blankenburg, Law and Society
Review 1984, Nr 2, s. 291-302.

64 G. Teubner, Substantive, s. 273 i n.

65 G. Teubner, Law as an Autopoietic System, Oxford 1993, s.36in.,69in.

66 Zob. rozdziat 2.1.

67 M. Pichlak, Refleksyjnos¢ prawa, s. 89.
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lub bardziej refleksyjny na réznych poziomach swojego dziatania®. Po trze-
cie, jest kontyngentne, a wiec refleksyjnos¢ nie jest wlasciwoscia prawa, ktorg
ma ono ze swojej istoty, lecz czyms, co nabywa wraz ze swoim rozwojem®.
Po czwarte, jest ewolucyjne, tj. w przypadku prawa mowimy o typie reflek-
syjnym, ktory jest historycznie uksztaltowany jako odpowiedz na stabosci po-
przedniego typu, czyli prawa materialnego”. Po piate, nie jest wolne od para-
doksow. W szczegdlnosci zaklada, ze da sie uregulowac inne podsystemy be-
dace z punktu widzenia prawa sferg nieformalng i jednoczesnie nie pozbawié
ich tej nieformalnosci. Zdaje sie wiec twierdzi¢, ze mozliwe jest prawne ure-
gulowanie jakiegos$ obszaru bez jego jurydyzacji. Tego typu otwarto$¢ prawa
moze by¢ jednak uznana za fikcje”.

W zwigzku z ta ostatniag uwaga warto podkresli¢, ze z ujeciem G. Teub-
nera prawa refleksyjnego wspdlgra teoria metaregulacji, ktéra moze by¢ okre-
slana takze jako regulacja samoregulacji. Polega ona na tym, ze przez stwo-
rzenie pewnych ram kompetencyjnych oraz proceduralnych ma pobudzaé
refleksyjne tworzenie norm w danym podsystemie spotecznym. Jest to spo-
sob stymulowania samokonstytucjonalizacji, o ktérej byla juz mowa. Teoria
metaregulacji powoduje jednak czesto zastrzezenia dotyczace braku przejrzy-
stosci, publicznej odpowiedzialnosci instytucji dokonujacych samoregulacii,
a takze, czy jest ona mozliwa w sposob czysto proceduralny, tj. bez okresle-
nia jej materialnych celow’2. Wszystkie te watpliwosci nalezy potraktowac po-
waznie. Pragniemy jednak zaznaczy¢, ze w naszych rozwazaniach koncentru-
jemy sie przede wszystkim na refleksyjnosci jako charakterystyce tworzenia
prawa, a nie jako cesze prawa jako takiego. W konsekwencji mozemy je pozo-
stawi¢ bez rozwiazania, wychodzac z zalozenia, Ze nawet jesli prawo nie moze
by¢ w pelni refleksyjne, to tworzenie omawianych juz rozwiazan instytucjo-
nalnych zapewniajacych komunikacje miedzy rzadem a samorzadami aktyw-
nymi w poszczegolnych podsystemach moze zmniejszac ich praktyczne skutki.
Przyktadowo, jesli rzeczywiscie do metaregulacji konieczne jest wlaczenie ma-
terialnych celow poszczegdlnych podsystemow, to uregulowanie ich chocby
poprzez negocjacje lub wspdtdecydowanie rzadu i samorzagdéw zawodowych

68 Ibidem, s. 90-91.

69 ]. Winczorek, O ujeciach refleksyjnosci u Gunthera Teubnera i Niklasa Luhmanna i o tym,
co z nich wynika dla nauki prawa, [w:] K.J. Kaleta, P. Skuczynski (red.), Refleksyjnos¢ w prawie:
konteksty i zastosowania, Warszawa 2015, s. 179-180.

70 Ibidem, s. 181.

71 Ibidem, s. 191.

72 M. Pichlak, Refleksyjnos¢ prawa, s. 197-204.
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zwigksza refleksyjnos¢ legislacji w stosunku do sytuacji, gdyby rzad zdecy-
dowatl o tym w sposéb arbitralny. Oczywiscie bedzie to fatwiejsze, jesli poli-
tyka ,reprezentowana” przez rzad bedzie w znacznym stopniu refleksyjna i to
samo bedzie mozna powiedzie¢ o poszczegélnych podsystemach ,,reprezento-
wanych” przez samorzady.

Dlatego na tym, jak stworzy¢ te ostatnia sytuacje, sie skoncentrujemy.
Nalezy podkresli¢, ze ponizsza propozycja nie jest ani zastosowaniem teorii
G. Teubnera, od ktorej tez w niektorych punkach odchodzimy. Nie jest jednak
takze sformulowaniem catkiem nowego uj¢cia teoretycznego. Naszym glow-
nym zamiarem jest bowiem wypracowanie modelu refleksyjnej polityki prawa
jako podstawy okreslonych postulatéw instytucjonalnych, ktérych realizacja
umozliwitaby transformacje praktyki legislacji i zarazem wykorzystywataby
w tym celu tkwiacy w tej praktyce potencjal. Nie bedziemy wigc takze analizo-
wacé szczegdtowo innych ujec refleksyjnosci. Zaproponujemy natomiast kilka
porzadkujacych dystynkcji na bazie oméwionych juz pogladéw. Nie jest moz-
liwe w tym miejscu ich pelne przedstawienie, wigc ograniczymy sie do wska-
zania dwdch takich dystynkcji. Pierwsza dotyczy sfery refleksyjnosci, tj. tego,
czy zachodzi ona w poznaniu (jest cecha wiedzy), czy w dziataniu (jest ce-
cha praktyki). Moze by¢ ona zatem samopoznaniem, czyli uzyskiwaniem wie-
dzy o samym sobie lub samoodnoszeniem, a wigc wykonywaniem czynnosci
na samym sobie’>. Drugie rozroznienie zwiazane jest natomiast z rodzajem
medium osiagania refleksyjnosci. Jesli jest ono tozsame z dziedzing refleksyj-
nosci, to zachodzi ona bezposrednio. Natomiast w przypadku, gdy mamy do
czynienia z nietozsamoscia dziedziny i medium, to refleksyjnosc jest zaposred-
niczona’. Innymi stowy, wedlug tej - niejedynej zapewne - typologii, reflek-
syjnos¢ moze polegac na: 1) bezposrednim samoodnoszeniu, 2) bezposrednim
samopoznaniu, 3) po$rednim samoodnoszeniu, 4) posrednim samopoznaniu.
Kazde z tych znaczen refleksyjnosci jest mniej lub bardziej obecne w teorii
prawa.

Bezposrednie samoodnoszenie jest bodajze najbardziej intuicyjnym dla
prawnikow typem refleksyjnosci, poniewaz oznacza, ze prawo w jakims$ zakre-
sie reguluje samo siebie. Poza normami wyznaczajacymi wzory zachowania
w kazdym systemie prawnym znajdziemy takze normy regulujace dokonywa-
nie operacji na innych normach, w tym przede wszystkim ich tworzenia i sto-

73 Ibidem, s. 45 i n.
74 Ibidem, s. 26
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sowania. W szczegdlnosci czynnosci prawotwdrcze odbywaja si¢ na podstawie
i w granicach prawa, przynajmniej w modelu legalistycznym.

Podobnie jest z refleksyjnoscia jako bezposrednim samopoznaniem, co
oznacza, ze rowniez ono jest stosunkowo intuicyjne. Realizowane jest bowiem
przede wszystkim przez nauki prawne, za pomoca ktérych prawo dokonuje
swojego samoopisu. Oczywiscie nie jest ono w tym przypadku rozumiane je-
dynie jako system norm, w ktérym jedne normy odnosza si¢ do drugich, lecz
jako podsystem spoleczny zawierajacy wiele dyskursow, takich jak prawotwor-
czy, aplikacyjny, dogmatyczny itp. Kazdy z nich pelni nieco odmienna funkgje,
ale wszystkie skoncentrowane sg wokol kategorii legalnosci. Nie budzi raczej
watpliwosci, ze jedna z funkeji nauk prawnych w tym uktadzie jest krytyka
praktyki (rozumianej szeroko jako tworzenie i stosowanie prawa) i zglasza-
nie wobec niej postulatow, na podstawie wiedzy wypracowanej w ramach per-
spektywy teoretycznej, a wigc ogdlnej, dla praktyki niedostepnej. W ten spo-
sob dochodzi do urefleksyjnienia tej ostatniej. Obydwa omdwione tu rozu-
mienia refleksyjnosci skladaja si¢ na refleksyjnos¢ w wyodrebnionym powyzej
wewnetrznym jego rozumieniu jako cechy podsystemu spotecznego.

Natomiast refleksyjnos¢ zewnetrzna prawa jest efektem ztozenia posred-
niego samopoznania i posredniego samoodnoszenia. Tradycyjna forma tego
ostatniego jest polityczny charakter tworzenia prawa. Jak byla juz o tym mowa,
wspolczesny konstytucjonalizm faczy prawo i polityke w zwigzku funkcjonal-
nym, ktdry jest wielkim osiagnieciem przede wszystkim ze wzgledu na prawne
konstytuowanie podmiotéw politycznych oraz uczynienie prawa medium ich
dzialania. W konsekwencji moga one podlega¢ kontroli i ograniczaniu. Pola-
czenie tych podsystemdw ma jednak takze skutki dla prawa polegajace glow-
nie na politycznym ksztaltowaniu jego tresci, a zatem dynamizacji zmierza-
jacej do realizacji oczekiwan spolecznych artykulowanych przez system poli-
tyczny. Artykulacja ta jest oczywiscie mozliwa dzigki zasadzie reprezentacji,
ktéra zaktada, ze podmioty polityczne sg zdolne do dziatania w zgodzie z ocze-
kiwaniami spotecznymi. Z punktu widzenia prawa zatem nie tylko konstytuuje
ono polityke (umozliwia dzialanie za pomoca prawa), a nast¢pnie ja limituje
w panstwie konstytucyjnym, ale takze samo dziala za pomoca polityki, wyko-
rzystujac ja jako medium oddzialywania na wtasna tres¢. Tak wiec polityczne
tworzenie prawa urefleksyjnia je w takim sensie, Ze przez polityke wplywaja
na nie spoteczna normatywnos¢ i oczekiwania.

Niedoskonalosci zwiazku polityki i prawa, w tym postepujaca nieadekwat-
no$¢ reprezentacji politycznej skutkujaca coraz czestsza instrumentalizacja,
a nie refleksyjnoscia prawa, mogg by¢ traktowane jako zrédlo przeniesienia

322



9.3. Rozwiqzanie: refleksyjna polityka prawa

zainteresowania na nauki spoleczne. Jest to widoczne oczywiscie w projekcie
naukowej polityki prawa, ktora mozna postrzegac jako przedsiewziecie zmie-
rzajace do osiagniecia jego refleksyjnosci poprzez samopoznanie zaposredni-
czone w wiedzy. Obiektywno$¢ i bezstronnos¢ tej ostatniej mialy zapewniaé
bardziej adekwatny wplyw spolecznej normatywnosci na prawodawstwo niz
to jest w przypadku reprezentacji politycznej. Zarysowang typologie ilustruje
ponizsza tabela:

Tabela. Typy refleksyjnosci w tworzeniu prawa.

Samopoznanie (wiedza) Samoodnoszenie (praktyka)

Bezposrednio Refleksyjnos¢ wewnetrzna
Nauki prawne Prawo
Posrednio Refleksyjnos¢ zewnetrzna
Nauki spofeczne Polityka

Zrédlo: opracowanie whasne.

Powyzsze wywody prowadza do wniosku, ze polityka prawa wcale nie musi
by¢ traktowana jako stanowisko instrumentalistyczne, ale wrecz przeciwnie
- jako zmierzajace do osiagniecia refleksyjnosci zewnetrznej prawa. Problem
instrumentalno$ci zostal jednak w znacznej mierze wyeksponowany jako efekt
niejasnej relacji do polityki jako alternatywnego i blizszego tradycji konstytu-
cjonalizmu osiagania tego stanu. Zauwazmy, ze w obydwu przypadkach prawo
przestaje by¢ zamknietym systemem odnoszacym si¢ bezposrednio do siebie.
Realizowane jest bowiem oddziatywanie spotecznej normatywnosci albo przez
decyzje polityczne, albo przez wiedzg. W obydwu przypadkach mamy wiec do
czynienia z nastawieniem na oddzialywanie na prawo, przy czym w kazdym
z nich odbywa si¢ ono za pomoca odmiennego medium. Nigdy nie bylo jednak
do konca jasne, czy wiedza nauk spotecznych ma uzupelnia¢ niedostatki repre-
zentacji politycznej, czy wrecz ja zastgpowac. Podejécie scjentystyczne obecne
w maksymalistycznych wersjach sugerowatoby nadrzednos¢ wiedzy nad decy-
zjami politycznymi, a instrumentalizm obecny w wersjach minimalistycznych
zapewne prowadzitby do odwrotnej zaleznosci.

W konsekwencji, tkwiacy w polityce prawa potencjal transformacji nasta-
wienia w kierunku bardziej refleksyjnego, a przez to spotecznego modelu two-
rzenia prawa, zostal przeksztatcony w konkurencje miedzy polityka a nauks
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o wplyw na prawodawstwo, zwiazana z probami wytworzenia rownowagi mie-
dzy nimi. Konkurencja ta jednak okazala si¢ gra o sumie zerowej, ktéra w dys-
kursie publicznym spopularyzowata stanowiska o niezdolnosci systemu poli-
tycznego do kreowania polityki prawa z jednej i oderwaniu ekspertow od rze-
czywistosci z drugiej strony. Tym samym na omawianym polu otworzyly sie
doskonate warunki do konsolidacji wladzy. Po serii udanych interwencji li-
deréw politycznych naukowa polityka prawa i reprezentacja polityczna stwo-
rzyty taki zwiazek, ktory zamiast urefleksyjnia¢ prawo przez jego tworzenie,
powtornie je zamyka. Ich funkcja w systemie stala si¢ bowiem do$¢ podobna,
tj. nie chodzi, aby w legislacji odzwierciedlaly spoteczna normatywnos¢, lecz
potwierdzaly obrany kierunek rozstrzygnie¢. Nie wspolksztattuja go one ani
nawet nie legitymizuja, poniewaz t¢ funkcje pelni bezposrednia relacja osrodka
politycznego ze spoleczenstwem - w duchu populistycznym odbywajaca sie
poza instytucjami oraz oparta na wstuchiwaniu sie w glos ludu. Ostatecznie
wiec konkurencja okazata si¢ przegrana dla obydwu stron.

Tymeczasem, jak pokazuje chocby przyktad rozwoju koncepcji polityk pu-
blicznych czy regulacji w innych krajach, kluczem nie jest dominacja jednego
z podej$¢ ani nawet wypracowanie rownowagi, lecz wlaczenie do tworzenia
prawa trzeciego rozwigzania, tj. podmiotdéw spolecznych jako wspdtdecydu-
jacych o kierunkach tworzonych regulacji i prowadzonych polityk publicz-
nych. Nie chcemy oczywiscie wytworzy¢ wrazenia, ze jest to doskonate reme-
dium na wszystkie problemy tworzenia prawa. Moze natomiast by¢ odpowie-
dzig na nast¢pujace stabosci stanowisk przypisujacych pierwszenstwo nauce
lub polityce w tworzeniu prawa, ktére doprowadzity do ich wspdlnej porazki.

Po pierwsze, podmioty spoleczne, a w szczegdlnosci samorzady zawodowe
i inne organizacje profesjonalne, mozna traktowaé jako odzwierciedlajace
zrdznicowanie funkcjonalne spoleczenstwa. Reprezentuja one wiec to ostat-
nie w jego réznorodnosci wyznaczanej przez najbardziej charakterystyczne
i podstawowe dla nowoczesnosci kryterium podziatu. Poszczegélne podmioty
mozna traktowac jako elementy organizacji réznych podsystemow spolecz-
nych. Natomiast naukowa polityka prawa oraz reprezentacja polityczna opie-
raja sie na zalozeniu odzwierciedlania spoteczenstwa jako catosci. Pokazalismy
w poprzednich rozdziatach, ze zalozenie takie coraz mniej odpowiada rzeczy-
wistosci, np. w przypadku parlamentow. Oczywiscie mozna dostrzec, Ze na-
uki spoleczne czy polityka rowniez wewnetrznie si¢ roznicujq i dziela chocby
na dyscypliny badawcze oraz polityki sektorowe. Podzialy te mogg by¢ inter-
pretowane jako efekt oddzialywania zréznicowania funkcjonalnego. Nie po-
woduje to jednak, ze za ich posrednictwem mozna uzyska¢ pelna wiedz¢ o po-
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szczegdlnych podsystemach spotecznych lub ich reprezentacj¢. Polityka i na-
uka sg bowiem takimi samymi podsystemami jak wszystkie inne. Oznacza to,
Ze sa one najpelniej i najlepiej reprezentowane przez wlasne instytucje. Podob-
nie jest oczywiscie w przypadku innych podsystemdéw. W konsekwencji glow-
nym problemem, wokot ktérego skoncentrowane byly nasze rozwazania, jest
sposob komunikowania sie¢ miedzy podsystemami, a nie poszukiwanie takiego
podsystemu, ktoérego pozycja bytaby kognitywnie lub decyzyjnie uprzywilejo-
wana w stosunku do pozostalych.

Po drugie, samorzady zawodowe, a w pewnym zakresie takze inne pod-
mioty spoleczne, tacza gromadzenie wiedzy i podejmowanie decyzji, a wiec to,
co jest rozdzielone miedzy nauke i polityke. Oczywiscie ze wzgledu na specy-
fike tych podmiotéw wiedza, ktorej moga one dostarczy¢ w procesie legisla-
cyjnym, jest praktyczna, a nie teoretyczna, wigc ma odmienny charakter niz
w przypadku nauk spotecznych. Podobnie jest z decyzjami podejmowanymi
przez te instytucje w sferze praktycznej, tj. nie majg one charakteru politycz-
nego, ale oczywiscie ksztaltuja Zycie zbiorowe. Im szerszy jest zakres autonomii
pozostawiony np. samorzadom zawodowym, tym wiecej zagadnien moze by¢
przez nie bezposrednio regulowane na podstawie zgromadzonej przez nie i ich
cztonkéw wiedzy przedteoretycznej. W pozostalym zakresie wiedza ta moze
stanowic istotny wktad w procesy wspdtdecydowania w okreslonych sprawach
przez samorzady i organy panstwa, np. rzad. Wreszcie przekazywanie samej
wiedzy decydentom politycznym, bez elementu wspotdecydowania, moze by¢
istotna kontrybucja do tworzenia prawa, cho¢ nie w pelni wykorzystujacg po-
tencjal bezposredniego przektadania wiedzy praktycznej na rozstrzygnigcia.
Oczywiscie omawiana cecha instytucji spolecznych generuje problem, na ktory
juz wskazywalismy, tj. brak neutralnosci wiedzy i przypisywanie im statusu
grup interesu. Wiedza przedteoretyczna jest zawsze domeng praktykow, a wiec
konkretnej grupy, zatem w pelni nie da si¢ tego zjawiska wyeliminowa¢. Moz-
liwe jest to tylko przez przeksztalcenie jej w wiedze teoretyczna, a wigc za cene
wyeliminowania elementu praktycznego. Wowczas jednak ponownie zblizyli-
bysmy sie do scjentyzmu i jego niejasnej relacji do reprezentacji politycznej.

Po trzecie, w przeciwienstwie do naukowej polityki prawa czy organow
politycznych, podmioty spolteczne nie postrzegaja prawa jako narzedzia ste-
rowania, lecz jako instrument wspotdziatania. Tak jest zaréwno w przypadku
tworzonych przez nie samoregulacji, jak i legislacji, na ktéra maja wplyw. Nie
oznacza to oczywiscie, ze nie podejmujg staran o nadanie im tresci zgodnych
z wlasnym interesem. Gorszym rozwigzaniem jest jednak konsolidacja wladzy
wokot podejscia polegajacego na narzuceniu regulacji niz rezygnacja z czesci

325



Rozdziat 9. Konstytucjonalizm spoteczny a polityka prawa

tych intereséw w ramach wspotpracy z organami panstwa. Jest to z punktu wi-
dzenia samorzadow zawodowych i innych podmiotéw spotecznych potencjal-
nie gtéwna motywacja dazenia do spotecznego modelu tworzenia prawa. Co
wazne, mozna wskazac rowniez takaq motywacje po stronie organow panstwa,
w tym rzadu. Wynika ona znéw z faktu zréznicowania funkcjonalnego, co
powoduje, ze efektywne rzadzenie nie moze odbywac si¢ bez poszczegélnych
podsystemoéw spotecznych. Mozna mnozy¢ przyktady przedsiewzigé zmierza-
jacych do zmiany w poszczegélnych podsystemach przeprowadzanych za po-
mocg prawa, bez wspoétdzialania podmiotéw danego obszaru. Zasads jest po-
razka takich przedsiewzigé, narastanie konfliktow i sieganie do opresji (zmiany
w ochronie zdrowia bez udzialu zawodéw medycznych, zmiany w szkolnic-
twie bez udzialu nauczycieli, zmiany w sadownictwie bez udzialu zawodow
prawniczych). Nieskutecznos¢ ta nie bierze si¢ z braku wiedzy teoretycznej
czy niejednoznacznos$ci decyzji politycznych, lecz braku wiedzy praktycznej
i wspotdecydowania. W warunkach zréznicowania funkcjonalnego okazuja si¢
one warunkami skutecznego rzadzenia. Zatem wspodtdzialanie politycznych
i prawnych podmiotow z podmiotami spotecznymi jest niezbedne. Stabilno$é
w tym zakresie moze by¢ zapewniona przez prawne jego uregulowanie, co
skadinad powinno mie¢ miejsce ze wzgledu na zasade legalizmu dziatania wia-
dzy publiczne;j.

Po czwarte, podmioty spoteczne facza kilka typow urefleksyjnienia prawa.
Przede wszystkim ze wzgledu na wnoszenie wiedzy przedteoretycznej do pro-
cesu legislacyjnego transmitowana jest do niego rowniez spoteczna normatyw-
no$¢, w tym skutki oddziatywania na nig samego prawa. Przez dzielenie si¢
ze strony praktykéw swoimi doswiadczeniami, np. z dziatania dotychczaso-
wych regulacji, osiaga sie wiec posrednie samopoznanie. Natomiast podejmo-
wanie decyzji w zakresie samoregulacji lub wspotdecydowanie o regulacjach,
np. razem z rzadem, realizuja refleksyjno$¢ prawa w rozumieniu jego posred-
niego samoodnoszenia. Nadawana mu jest wowczas tres¢ w formie innej niz
polityczne stanowienie, ale nadal wypelniana jest funkcja osiagania tego typu
refleksyjnosci. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze jesli zakres autonomii danego
podmiotu spotecznego byltby tak szeroki, ze moglaby ona nie tylko decydo-
wac o tresci wlasnych samoregulacji, ale rowniez ksztaltowaé zasady metare-
gulacyjne, tj. dotyczace zakresu, form i procedur samoregulacji, to mielibySmy
do czynienia z refleksyjnoscia jako bezposrednim samoodnoszeniem. Innymi
stowy, proponowany model tworzenia prawa jest multifunkcjonalny w odnie-
sieniu do refleksyjnosci prawa.
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Podsumowujac powyzsze rozwazania, w naszej ocenie rozpowszechniony
model polityki prawa daje si¢ zinterpretowa¢ inaczej niz w kategoriach czy-
stego instrumentalizmu, a to daje potencjat do jego transformacji. Tkwi on
w tradycji eksperckiej, ktora zaklada pluralizm, a zatem moze prowadzi¢ do
ksztaltowania cial kolegialnych jako instytucji orientacji proceduralnej, w ra-
mach ktérej moze odbywac si¢ deliberacja. Ksztaltowanie to powinno jednak
przyja¢ przede wszystkim formy wlaczania podmiotow spotecznych do two-
rzenia prawa, a w szczegOlnosci tych, ktore stanowia instytucjonalizacje po-
szczegblnych podsystemow spotecznych. Wsrdd nich niewatpliwie znajduja
sie samorzady zawodowe, a takze inne organizacje profesjonalistow. Dyspo-
nuja oni kluczows dla rzadzenia w warunkach zréznicowania funkcjonalnego
wiedza ekspercka o przedteoretycznym charakterze, ktora umozliwia odejscie
od scjentyzmu. Wiedza ta nie moze w legislacji petni¢ jedynie funkcji informa-
cyjnej dla osrodka decyzyjnego, a wiec stuzy¢ zwigkszeniu jego zasobow. Wow-
czas bowiem wcigz pozostajemy na gruncie instrumentalizmu. System tworze-
nia prawa powinien zosta¢ tak uksztaltowany, aby dawa¢ mozliwos¢ przekla-
dania zawartej w tej wiedzy spotecznej normatywnosci na reguly prawne, co
moze odbywac si¢ przez wspotdecydowanie lub samoregulacje. W ten sposob
proponowany model tworzenia prawa realizowac bedzie takze ochrone proce-
sow samokonstytucjonalizacji. Od strony instytucjonalnej wprowadzenie ta-
kiego modelu w polskich warunkach mozliwe jest przez wspomniang Komisje
Wspdlna Rzadu i Samorzadu Zawodowego oraz stworzenie jej w ramach ze-
spotéw problemowych jako paneli eksperckich z udzialem praktykow.

Nalezy podkresli¢, ze w podobnym duchu formulowane sa rowniez
inne propozycje teoretyczne. Przyktadem moze by¢ stanowisko T. Biernata,
ktéry dostrzega zardwno niemoznos¢ pelnego oparcia racjonalnosci legislacji
na wiedzy naukowej, jak i potrzebe adaptacji do niej ujecia komunikacyjnego.
W jego ocenie niezbedny jest nowy model tworzenia prawa, ktéry uwzgledni
jego zmieniajacy si¢ i niejednorodny kontekst spoteczny skladajacy sie na wa-
runki legitymizacji. Musi ono obejmowac¢ wymiar spoteczny, polityczny i eko-
nomiczny problemoéw, przed ktorymi staje prawodawca, a takze ujmowac le-
gislacje w kategoriach decyzyjnych. Dzieki temu mozliwe bedzie okreslenie,
jak wymiary te wplywaja na pole decyzyjne prawodawcy i jak moze on je
uwzglednia¢. Powinny by¢ one brane pod uwage przede wszystkim na eta-
pie identyfikacji konfliktu lub problemu wymagajacego rozwiazania oraz po-
litycznego sformutowania celu legislacyjnego. Natomiast aspekty prawne po-
winny by¢ wlaczane na kolejnych etapach, tj. podczas przygotowania pro-
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jektu aktu normatywnego oraz procesu prawodawczego’. Jest to szczegélnie
istotne w tzw. trudnych przypadkach legislacji, gdy niezbedne jest uwzglednie-
nie wielu wymiaréw jednoczes$nie”. W nowszych pracach autor moéwi o refe-
rencyjnym modelu analizy procesu tworzenia prawa, ktorego istots jest kore-
lacja proceséw decyzyjnych z normatywnym otoczeniem na poszczegélnych
jego etapach”’.

Model zwiazany z polem decyzyjnym prawodawcy rozwija rowniez M. Pe-
kala. Co ciekawe, wykorzystuje on pojecie racjonalnosci legislacji - jak sie
zdaje bliskie naszemu ujeciu refleksyjnosci — bedacej wedtug niego ,kogni-
tywno-ewaluatywnym mechanizmem $wiadomos$ciowym, ktdry sklania do
postuszenstwa prawu z uwagi na jego tres¢ i wlasciwosci przypisywane instytu-
cjom stanowigcym akty normatywne. Uzgodnienie zatem racjonalnosci usta-
wodawcy z racjonalnoscia adresatow jest pierwszym krokiem dla osiggniecia
wysokiego stopnia efektywnosci””®. Aby to zrealizowa¢, autor proponuje po-
dejscie sytuacyjne do decyzji prawodawczych. Musza by¢ one podejmowane
z uwzglednieniem pola wyznaczajacego uwarunkowania, ktdre ,,powinny by¢
wziete pod uwage w ramach procesu decyzyjnego i determinujacych poszcze-
golne jego etapy”. Oznacza to m.in. pragmatyzm i relatywizm, a takze wielo-
wymiarowos$¢ diagnozy sytuacji decyzyjnej. Wymiary, ktdre nalezy bra¢ pod
uwage, autor okresla jako instrumentalny, aksjologiczny, gry o wladze, kon-
fliktu spotecznego, dyskursywny, spotecznego wymiaru normatywnego, eko-
nomiczny oraz temporalny. Twierdzi ponadto, ze wérdd rozwiazan instytucjo-
nalnych, ktére majg to umozliwi¢, nalezy elastycznie stosowa¢ m.in. samore-
gulacje, partycypacje, decentralizacje, zarzadzanie sieciami itp.”

Wspomnie¢ nalezy takze o rozwazaniach M. Pichlaka, ktory nie formu-
tuje wprawdzie wlasnej propozycji modelu tworzenia prawa, lecz zarysowuje
bardziej ogdlne ujecie refleksyjnosci prawa. Uwzglednia ono jednak teorig re-
gulacji, ktora moze by¢ zestawiana z dyskutowang przez nas problematyka
udzialu w tworzeniu prawa. Autor przeanalizowal trzy modele refleksyjnosci

75 T. Biernat, Law making policy, [w:] T. Biernat, M. Zirk-Sadowski (red.), Politics of law and
legal policy. Between modern and post-modern jurisprudence, Warszawa 2008, s. 86 i n.

76 T. Biernat, ,Trudne sprawy” w procesie tworzenia prawa. Pole dyskursu legislacyjnego,
[w:] A. Chodu, S. Czepita (red.), W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksiega jubileuszowa Profe-
sora Macieja Zielinskiego, Szczecin 2010, s. 473-491.

77 T. Biernat, W poszukiwaniu adekwatnego modelu analizy tworzenia prawa, Przeglad Prawa
Publicznego 2017, Nr 9, s. 23-36.

78 M. Pekala, Pole, s. 291.

79 Ibidem, s. 295 i n.
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prawa, tj. autoreferencyjny (N. Luhmann, G. Teubner), wspolnotowy (P. Sel-
znick) i dialektyczny (U. Beck). Najblizszy jest mu ten ostatni, w ktérym klu-
czowe jest ,konfrontowanie” prawa z ubocznymi, czg¢sto niezamierzonymi
skutkami jego ingerencji w zycie spoteczne. Mozliwe jest to przez stworzenie
takich rozwiazan instytucjonalnych, ktoére pozwola na cykliczne dostarczanie
systemowi prawnemu informacji o sposobie, w jaki oddzialuje on na otocze-
nie. Refleksyjno$¢ nie jest wigc zrédlem normatywnosci prawa w takim sensie,
ze determinuje jego tre$¢. Nie jest zatem mozliwy ,,czysty” refleksyjny system,
tj. odnoszacy sie wylacznie do siebie i wyznaczajacy wlasna normatywna za-
warto$¢. Refleksyjnos¢ wspiera natomiast sposob podejmowania decyzji praw-
nych, w tym tworzenia prawa, poniewaz pozwala lepiej je ,ugruntowac” w tym,
co wobec prawa zewnetrzne. Dlatego dzigki niej mozna moéwic o dialektycznej
responsywnosci prawa w stosunkach z otoczeniem spotecznym?®.

Proponowany przez nas kierunek ewolucji modelu legislacyjnego zdaje sie
wychodzi¢ naprzeciw nowatorstwu powyzszych ujec. Charakter podmiotow
spotecznych jako form organizacyjnych podsystemow spotecznych uwzgled-
nia wielowymiarowos¢ rozstrzygnie¢ legislacyjnych, a to, ze wnosza one do
procesow prawodawczych wiedzg przedteoretyczng i spoleczng normatyw-
no$¢ zapewnia refleksyjnos¢ zewnetrzng prawa. Najwieksza trudnoscia na tym
tle zdaje si¢ by¢ stworzenie warunkow do zrealizowania wyeksponowanego
przez nas potencjalu transformacyjnego tkwiacego w polityce prawa. Jego
wykorzystanie moze bowiem pozwoli¢ na osiagniecie refleksyjnosci samego
prawa, powstaje pytanie, w jakiej mierze warunkiem tego jest refleksyjnos¢
innych podsystemdéw spotecznych, ktdre w tworzeniu prawa odgrywaja klu-
czowy role. Ujmujac te kwestie od strony konkretnych instytucji, w jakim
stopniu refleksyjno$¢ prawa zalezy od refleksyjnosci samorzadéw zawodowych
z jednej, a rzadu z drugiej strony. Jest to pytanie szczegélnie wazne dlatego, ze
w obecnej sytuacji, w istniejgcych warunkach strukturalnych i w ramach dryfu
napedzajacego dalsza konsolidacje wladzy, obydwie strony nastwione sg stra-
tegicznie i tak postrzegajq siebie nawzajem. Generuje to nieufnos¢ i wzmacnia
nastawienie strategiczne.

Niestety nie ma na to pytanie dobrej odpowiedzi. Jedyne na co mozna
wskaza¢, to konieczno$¢ zmiany nastawienia, co oczywiscie jest dalece nieza-
dowalajace i moze by¢ jedynie postulatem. Moga do tego zacheci¢ typowe ar-
gumenty za postawa kooperacyjna, podkreslajace potrzebe samoograniczenia.
W dluzszej perspektywie dzialania strategiczne i konsolidacja wladzy nie sg

80 M. Pichlak, Refleksyjnos¢ prawa..., s. 250 i n.
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optacalne dla Zadnej ze stron. Podmioty spofeczne, w tym samorzady zawo-
dowe, moga zosta¢ wykluczone z proceséw wspdtdecydowania, a takze utra-
ci¢ swoja role w wielu innych obszarach, tak jak mialo to miejsce w toku
deregulacji. Rzad natomiast od pewnego poziomu konsolidacji, bez partner-
stwa ze strony podmiotéw spotecznych, zacznie traci¢ mozliwos¢ efektyw-
nego realizowania polityk publicznych wobec podsysteméw spotecznych. Bez
uwzglednienia spolecznej normatywnosci nie bedzie w stanie programowac
instytucji. Argumenty te nie gwarantuja jednak, ze przed zalamaniem systemu
rzadzenia wskutek niesterownosci i narastajacej opresji zostanie wykonany
pierwszy krok.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z naszymi wczesniejszymi ustaleniami moz-
liwy jest on do wykonania przez podmioty spoleczne, w tym samorzady za-
wodowe samodzielnie, tj. urefleksyjnienie i odejscie od nastawienia strategicz-
nego mozliwe jest przez tworzenie sieci organizacyjnych z innymi podmiotami
zainteresowanymi dzialaniem danego podsystemu spotecznego i ksztaltowa-
nie w ich ramach wspoélnot epistemicznych. Juz w ten sposob - jeszcze bez
udzialu rzadu - mozliwe jest wykorzystywanie wiedzy przedteoretycznej do
ustalania wspdlnych stanowisk. Dzieki temu mozna uruchomi¢ procesy, ktére
nastepnie zachodzi¢ bedg takze przy wspdtdecydowaniu z organami panstwa.
Procesy te polegaja na przeksztalceniu owej wiedzy przedteoretycznej konsty-
tuowanej przeciez przez okreslone interesy praktyczne, a wigc od nich nieroz-
dzielne. Przeksztalcenie to nie skutkuje jednak powstaniem neutralnej wiedzy
teoretycznej, lecz raczej normatywnej wiedzy praktycznej, ktéra moze by¢ wy-
korzystywana w samoregulacji, jak rowniez jako forma komunikowania spo-
tecznej normatywnosci w ramach legislacji. Funkcjonowanie takich wspdlnot
oznacza bowiem zawsze do pewnego stopnia oczyszczanie wiedzy z tych inte-
resow, ktore sa partykularne. Dzieje sie tak wskutek wzajemnie krytycznego
nastawienia i dekamuflazu takiego uzycia jezyka wartosci, za ktérym skrywaja
sie interesy.

Nie podejmujemy si¢ jednoznacznego rozstrzygniecia, czy w obecnych
warunkach konsolidacji wladzy i narastajacych konfliktow podjecie takich
jednostronnych dziatan przez samorzady zawodowe powinno mie¢ miejsce.
Wskazujemy jedynie taka mozliwos¢. Z punktu widzenia teorii prezentowanej
w niniejszej pracy dzialania takie bylyby samokonstytucjonalizacja. Natomiast
w perspektywie praktycznej moglyby przypomina¢ doswiadczenie budowania
autonomicznych instytucji spolecznych sprzed kilku dekad.
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Na zakonczenie naszych rozwazan pragniemy jeszcze raz wskazac na tezy,
ktére sa dla nas najwazniejsze, ze szczegdlnym uwzglednieniem postulatéw
i rekomendacji praktycznych. Podkreslenia wymaga, ze ich sformutowanie
bylo mozliwe dzigki przyjeciu za punkt wyjscia konstytucjonalizmu spotecz-
nego, ktory stanowi oryginalne podejscie do probleméw spotecznego dziata-
nia konstytucji. Jako podstawowy mechanizm napedzajacy zmiany dotykajace
architektury wspoétczesnych instytucji politycznych i prawnych, nurt ten po-
strzega narastajace zréznicowanie funkcjonalne. Skutkuje ono fragmentaryza-
cja kultury, a wigc rozpadem powszechnie podzielanych znaczen i tozsamosci.
Pozwala to w coraz wigkszym stopniu wykorzystywac je jako zasoby w dzia-
taniach strategicznych, ktore nasilaja si¢ prowadzac do generowania nowych
konfliktéw spotecznych i zaostrzania istniejacych. Dla jednostek oznacza to
koniecznosé¢ podporzadkowania ich wyboréw takim ogdélnym racjom strate-
gicznym i wynikajacym z nich bardziej szczegélowym decyzjom, jakie kierujg
strong konfliktu, po ktérej przyszio im si¢ znalez¢é. W konsekwencji ogranicze-
niu ulega ich wolnos¢, a stosunki spoteczne dryfuja w kierunku autorytaryzmu.

Instytucje konstytucjonalizmu liberalnego podlegaja tym samym pro-
cesom. Cho¢ niewatpliwie sa ogromnym osiggnieciem cywilizacyjnym
ze wzgledu na unikalne polaczenie polityki i prawa, ktére zabezpiecza wolnosé
polityczna za pomocy takich zasad, jak chocby tréjpodziat wladzy, to nie sg
w stanie powstrzymac dryfu i predzej czy pdzniej zostajg uwiktane w narasta-
jace konflikty. Dzieje si¢ tak m.in. dlatego, ze konstytucja sama jest instytucja
funkcjonujaca w réznych podsystemach spofecznych (prawa i polityki), zatem
réwniez podlega fragmentacji znaczenia i przestaje by¢ zrodtem powszechnie
podzielanych senséw. Mozna powiedzie¢, ze koncentrujac si¢ jedynie na za-
bezpieczaniu wolnosci politycznej, ma zbyt waski charakter. Narastajacy auto-
rytaryzm spofeczny powoduje, ze instytucje konstytucyjne poddane sa dziata-
niom strategicznym, zostajg pozbawione ich pierwotnego sensu i staja si¢ fasa-
dowe. W ten sposob autorytaryzm spoteczny przeksztalca sie¢ w autorytaryzm
polityczny.
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Dlatego konstytucjonalisci spoteczni wskazuja na koniecznos¢ wyjscia poza
czysto liberalne podejscie do konstytucji i przekroczenie jego ograniczen. Do-
strzegaja mozliwo$¢ powstrzymania dryfu w strone autorytaryzmu m.in. po-
przez polityki publiczne nakierowane na instytucjonalizacje tzw. orientacji
proceduralnej. Opiera si¢ ona na zasadach moralnosci proceduralnej L. Ful-
lera i stanowi przeciwienstwo dzialan strategicznych. Im silniejsze s wiec pod-
mioty na niej oparte, tym slabszy jest dryf. Wsréd podmiotow takich wska-
zuje si¢ przede wszystkim na wszelkie ciala kolegialne, dzialajace w organi-
zacjach spotecznych i politycznych. Dziataniami sprzyjajacymi ich rozwojowi
jest natomiast oparcie si¢ na procesach samokonstytucyjonalizacji zachodza-
cych w poszczegolnych podsystemach spotecznych przy projektowaniu poli-
tyk publicznych ich dotyczacych. Dzigki temu ciata takie beda mogly rozwija¢
sie oddolnie i transmitowa¢ dalej spoleczna normatywnos¢. Prawo oraz pro-
wadzone polityki publiczne powinny otwiera¢ si¢ na t¢ normatywnos¢ przez
pozostawienie odpowiedniego zakresu autonomii (samoregulacji) podmiotom
spotecznym oraz uwzglednienie jej przez wspdétdecydowanie w procesie two-
rzenia prawa.

Zachodzace w Polsce co najmniej od poczatku lat dwutysiecznych pro-
cesy konsolidacji wladzy, narastajacy konflikt spoleczny oraz trwajacy od
2015 r. kryzys konstytucyjny, potwierdzaja, ze kierunek ewolucji instytucji
spotecznych i politycznych wyznaczany jest przez dryf w strone autorytary-
zmu. Co wazne, w Konstytucji RP z 1997 r. istnial i wciaz istnieje potencjat
do stworzenia systemu tworzenia prawa oraz prowadzenia polityk publicz-
nych o przeciwnym zwrocie. Chodzi o szerokie uregulowanie w jej rozdziale
pierwszym podmiotdw spolecznych, takich jak: 1) samorzadowe (powszechne
i specjalne), 2) spoteczenstwa obywatelskiego (fundacje i stowarzyszenia oraz
inne), 3) partnerstwa spotecznego (zwiazki zawodowe i organizacje pracodaw-
cdw), 4) religijne (koscioty i zwigzki wyznaniowe), 5) polityczne (partie). Pod-
mioty te skladajg si¢ na co$, co okreslilismy jako konstytucje spoteczna i daja
podstawe zaréwno do uwzgledniania przez organy panstwa proceséw samo-
konstytucjonalizacji, jak i spolecznej normatywnosci w tworzeniu prawa oraz
prowadzeniu polityk publicznych. Mozliwe jest zatem w naszej ocenie spo-
teczne odczytanie Konstytucji RP stanowiace alternatywe dla interpretaciji li-
beralnych czy republikanskich.

Taki sposob podejscia do Konstytucji RP stworzytby mozliwosci zapobie-
zenia dryfowi, lecz nie zostal on wykorzystany lub zostal wrecz zmarnowany,
tak samo jak zresztg tradycja budowania autonomicznych podmiotéw spolecz-
nych z wlasng normatywnoscia rozwijajaca si¢ od lat 70. Szczegdlnie dotyczy
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to dialogu spotecznego, wspotudziatu organizacji pozarzadowych w procesach
rzadzenia, a takze - co potwierdzaja nasze badania - samorzadéw zawodo-
wych. W najmniejszym stopniu twierdzenie to odnosi si¢ zapewne do samo-
rzadu terytorialnego. Nie twierdzimy jednak, ze podmioty spoleczne sg chary-
zmatyczne, a samo ich istnienie rozwiaze problemy liberalnej demokracji lub
stworzy nowa jakos¢ politycznego przywodztwa. Sg one tak samo dotkniete
przez narastajacy autorytaryzm spoteczny, dostosowuja sie do sytuacji i dzia-
taja strategicznie (stabos¢ dialogu spotecznego i organizacji pozarzadowych).
Twierdzimy natomiast, Ze stworzenie instytucjonalnych form wspolpracy mie-
dzy nimi a organami panstwa mogloby usuna¢ warunki mozliwosci obecnego
kryzysu, stanowi¢ alternatywe wobec politycznego populizmu oraz zmniejszy¢
prawdopodobienstwo wystapienia podobnych zjawisk w przysztosci.

Kilkanascie samorzadéw zawodowych istniejacych w Polsce znajduje sie
w podobnej sytuacji. Jednak dyskusje teoretyczne dotyczace ich istoty i statusu
z reguly nie dostrzegaja tego problemu. Koncentruja si¢ one bowiem wokot
klasycznego sporu miedzy ujeciami naturalistycznymi i etatystycznymi. Do-
minuje przy tym to ostatnie, zgodnie z ktérym samorzady zawodowe sg oso-
bami prawa publicznego wyposazonymi przez panstwo w kompetencje wtad-
cze w stosunku do swoich cztonkdw. Teorie kltadace nacisk na polityczne i spo-
feczne aspekty dziatania tych samorzadow nie ciesza si¢ popularnoscia, co
powoduje, ze w dyskusjach dotyczacych ich prawnego uregulowania rzadko
kiedy dostrzega si¢ problematyke wplywania przez nie na polityki publiczne
lub funkcjonowania jako grupy interesow. W szczegélnosci nie jest widoczna
ich rola w ramach postepujacego zréznicowania funkcjonalnego spoteczenstw.
Proponujemy, aby role te wyeksponowac i spojrze¢ na samorzady zawodowe
jako na jedna z mozliwych instytucjonalizacji podsysteméw spotecznych opar-
tych na zaawansowanej wiedzy. Dzieki temu mozliwe staje sie potraktowanie
ich potencjalnie znacznego wplywu na polityki publiczne nie w kategoriach
korporacjonizmu sprzed 100 lat, lecz jako instytucji kluczowych dla budowa-
nia sieci organizacyjnych w danym podsystemie.

Struktury takie, gdzie samorzady wspolpracuja z innymi organizacjami
i prowadza z nimi dialog, moga swoim dzialaniem wywolywaé co najmniej
podwojny pozytywny skutek. Po pierwsze, moga ksztaltowac sie tzw. wspol-
noty epistemiczne podmiotéw zainteresowanych funkcjonowaniem danego
podsystemu spotecznego, w ramach ktorych identyfikowane sa podstawowe
jego problemy, co w dalszej perspektywie moze stanowi¢ wkiad do samore-
gulacji lub polityk publicznych. Wspélnotowy, a nie wylacznie samorzadowy
charakter tak wypracowywanej wiedzy, ktdra jest efektem wspoétpracy np. z or-
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ganizacjami klientéw, pacjentdw itp. lub innych interesariuszy, nadaje jej bar-
dziej obiektywny status. Nie oznacza to oczywiscie, ze wiedza taka staje si¢
wiedza teoretyczna. Pozostaje ona nadal spojrzeniem praktykow na funkcjo-
nowanie podsystemu spotecznego, w ktorym sa aktywni, ale zobiektywizowa-
nym wskutek konfrontacji z perspektywami innych podmiotdw, z reguly takze
o odmiennych interesach. Jesli wiec sieci organizacyjne tworzone przez samo-
rzady zawodowe bylyby w stanie wytworzy¢ wspdlnoty epistemiczne, to sa-
morzady te zyskalaby nie tylko na spotecznej i politycznej wiarygodnosci, ale
takze w mniejszym stopniu bylyby postrzegane jako grupy interesu. Zamiast
tego bardziej prawdopodobne byloby traktowanie ich jako ekspertow danego
podsystemu spotecznego, ktorzy w interesie publicznym nie tylko w nim dzia-
taja, ale takze dostarczaja o nim obiektywnej wiedzy, ktéra moze by¢ podstawg
polityk publicznych.

Po drugie, takie odzyskiwanie roli lideréw spolecznych danego podsystemu
przez samorzady zawodowe wiaze si¢ z uksztaltowaniem instytucjonalnych
podstaw dla jego samkonstytucjonalizacji. Istnienie silnych podmiotéw spo-
tecznych, ktére sg w stanie zardwno oddzialywaé na pozostalych uczestnikow
dzialajacych w tym podsystemie (w przypadku samorzaddéw — swoich czton-
kow), jak i wspolpracowac z organizacjami o réznych interesach (np. zrzesza-
jacymi klientow lub pacjentdw), jest bowiem warunkiem oddolnego ksztal-
towania si¢ regul dzialania tego podsystemu, w szczegdlnosci o randze regut
wyzszego rzedu, tworzacych ramy dla rozwiazan bardziej szczegétowych. Brak
zdolnosci podmiotéw danego podsystemu do samokonstytucjonalizacji bedzie
w wigkszosci przypadkow skutkowal ingerencja ze strony panstwa i jego od-
gornym uregulowaniem. Zarazem jednak zarysowana przez nas perspektywa
pokazuje, w jaki sposob samorzady zawodowe, a w pewnym stopniu zapewne
takze inne podmioty nalezace do konstytucji spolecznej, moga przejmowac
inicjatywe przy braku zainteresowania ze strony panstwa lub wrecz nieprzy-
chylnym nastawieniu jego organow.

Przeprowadzone przez nas badania empiryczne potwierdzaja, ze do pew-
nego momentu, tj. przede wszystkim w latach 90., rozwdj samorzaddéw zawo-
dowych utworzonych pod koniec poprzedniej epoki, a takze powstanie no-
wych, wykazywalo znaczne cechy charakterystyczne dla oddolnej samokonsty-
tucjonalizacji. Samorzady te mialy tez wplyw na polityki publiczne zwigzane
wowczas przede wszystkim z transformacja ustrojowa, cho¢ byt on w znacz-
nej mierze spontaniczny i wynikat z ,,potrzeby chwili”. Punktem kulminacyj-
nym tego wplywu bylo umieszczenie w Konstytucji RP z 1997 r. art. 17, co
dokonato si¢ we wspolpracy i w znacznej mierze wskutek zabiegow reprezen-
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tacji wszystkich samorzadéw zawodowych. Od tego momentu zaczal narastaé
jednak coraz wigkszy kryzys w ich relacjach z organami panstwa. Mowiac naj-
ogolniej, wsrdd tych ostatnich podstawowgq role przejmuje rzad traktujacy sa-
morzady - tak jak zreszta inne podmioty spoleczne - z coraz wigksza nieuf-
noscia przypisujac im status grup interesu i wykorzystujac ewentualnie jako
zrédlo informacji przydatne w tworzeniu prawa i programowaniu polityk pu-
blicznych. W miare postepujacej konsolidacji wladzy w panstwie coraz rzadziej
mozna mowic¢ o wspoldecydowaniu przez samorzady. W 2001 r. definitywnie
wyhamowuje proces tworzenia nowych samorzadow (nie liczac fizjoterapeu-
tow w 2015 r.), narasta konflikt wokdt zawodow prawniczych i nasila si¢ ruch
deregulacyjny dotykajacy w jakiej$ mierze kazdego z nich.

Cho¢ zjawiska te w réznym stopniu dotyczg poszczegdlnych samorza-
dow zawodowych, to zidentyfikowali$my czynniki strukturalne je napedzajace,
a w polaczeniu z wynikami badan innych autoréw dotyczacych np. dialogu
spotecznego lub organizacji pozarzadowych, pozwala nam to méwic o kryzysie
konstytucji spotecznej. Gtownym z tych czynnikéw jest napiecie miedzy wy-
sokim statusem podmiotoéw spolecznych na gruncie Konstytucji RP, co nor-
matywnie uzasadnia oczekiwanie relacji partnerskich z rzadem i mozliwosci
wspoldecydowania o kierunku polityk publicznych, a normatywnie uksztatto-
wana rola rzadu jako odpowiedzialnego za te polityki i zarzadzanie panstwem.
Brak spolecznego odczytania tych postanowien spowodowal — zapewne obok
wielu innych przyczyn - ksztaltowanie si¢ filozofii rzadzenia opartej na kon-
solidacji i podporzagdkowaniu innych osrodkéw wiladzy. Dotyczy to tak samo
organéw panstwa (np. parlamentu, a nastgpnie takze sadownictwa), jak tez
podmiotow dziatajacych w poszczegdlnych podsystemach spotecznych (samo-
rzadow zawodowych). Rzad postrzega je strategicznie, tj. sa konkurentami i ze-
wnetrznymi grupami interesu, gdy aspiruja do wspoéldecydowania, lub ewen-
tualnie zasobami, gdy sa w stanie dostarcza¢ przydatnych w procesie decyzyj-
nym informacji.

W konsekwencji wytworzylo si¢ swego rodzaju sprzezenie zwrotne. Im czg¢-
$ciej rzad postrzega samorzady zawodowe jako grupy interesu, tj. traktuje opi-
niowanie i konsultowanie z nimi projektow aktéw normatywnych jedynie jako
zrédlo informacji, tym bardziej probuja one znalez¢ inne kanaly realnego od-
dzialywania na polityki publiczne. To z kolei wzmacnia nieufnos¢ rzadu, czyni
opiniowanie i konsultowanie bardziej fikcyjnymi, a w konsekwencji znéw mo-
tywuje samorzady do bardziej nieformalnych dzialan. Jest to oczywiscie szcze-
golnie widoczne, gdy polityki rzadowe dotycza bezposrednio samorzadow i za-
kresu ich normatywnie wyznaczanej autonomii, np. naboru do danego za-
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wodu, odpowiedzialnosci dyscyplinarnej czy kompetencji do tworzenia norm
regulujacych jego wykonywanie.

Niestety nie wydaje si¢, aby tworzenie przez samorzady zawodowe sieci or-
ganizacyjnych i budowanie na nich autentycznych wspoélnot epistemicznych
bylo w stanie przerwac te procesy, cho¢ wykonanie takiego kroku moze by¢
tego warunkiem koniecznym. Niezbedne w tym zakresie jest takze stworzenie
odpowiednich rozwigzan po stronie rzadu. Konstytucjonalizm spoleczny nie
dostarcza w tym zakresie gotowych recept i nie jest mozliwe zaprojektowa-
nie instytucji doskonatych. Wraz ze zmianami spolecznymi, w szczegélnosci
wraz z poglebianiem zréznicowania funkcjonalnego, te podmioty musza ewo-
luowaé. Dotyczy to chocby takich aspektéw ich dziatania, jak réznorodnosé¢
(pluralizm), moznosci decydowania o wlasnych sprawach (autonomia), czy
komunikacja z zewnetrznymi podmiotami (refleksyjnos¢). Dlatego dostrzega-
jac mozliwo$¢ wzmocnienia pozycji samorzadéw zawodowych w Konstytu-
¢ji RP, np. przez dodanie do niej art. 17 ust. 3 regulujacego zasady partnerstwa
miedzy nimi a rzadem, mamy $wiadomos¢, ze rozwigzanie takie samo przez
sie nie musi prowadzi¢ do zmiany logiki rozwoju sytuacji, a wrecz mogtoby
budowanie odmiennych relacji utrudnic.

W konsekwencji odpowiedzig rzadu na omdwione powyzej, rekomen-
dowane przez nas, dzialania samorzadéw, urefleksyjniajace ich dzialania
i wzmacniajace wiarygodnos$¢, powinno by¢, po pierwsze, stworzenie takiej
instytucji wspolpracy z nimi, ktéra odpowiadataby ich statusowi i pozycji
ustrojowej. Powinna ona wykracza¢ poza standardowe procedury opiniowania
i konsultacji. Sqdzimy, ze mogloby si¢ w tym zakresie sprawdzi¢ ustanowie-
nie Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Zawodowego na wzor dziatajacych
w innych obszarach, w szczegdlnosci w relacjach z jednostkami samorzadu te-
rytorialnego. Optymalnie bytoby, gdyby organ taki powotany zostal w drodze
ustawy, ktora regulowalaby takze jego sklad i sposob procedowania. W obec-
nych warunkach mozliwe jest to takze w formie rozporzadzenia, a podstawa
prawna znajduje si¢ w przepisach regulujacych funkcjonowanie Rady Mini-
strow. Komisja w zalozeniu mialaby by¢ organem wspotdecydowania, a nie
tylko pozyskiwania informacji przez rzad. Zarazem stanowilaby ona forme
wspolnej polityki wobec wszystkich samorzadéw zawodowych. Upodmioto-
wiajac je, odchodzitaby od skrajnie resortowego modelu relacji z nimi.

Po drugie, urefleksyjnienie rzadu jako odpowiednik podobnego kroku po
stronie samorzadow zawodowych musi polega¢ na zmianie nastawienia i odej-
sciu od konsolidacji proceséw rzadzenia i instrumentalnego podejscia w legi-
slacji. Trudno oczywiscie liczy¢, ze stanie sie to samo z siebie. Jednak, na po-
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ziomie strukturalnym, motywowa¢ do takiej zmiany moze intensywnos¢ wy-
stepowania skutkdw niedostrzegania zréznicowania funkcjonalnego. Wladze
skonsolidowang cechuje bowiem che¢ tworzenia prawa oraz zarzadzania poli-
tykami publicznymi w poszczegdlnych podsystemach spotecznych bez wspot-
pracy ze strony podmiotow, ktorych te procesy dotycza, a w konsekwencji cze-
sto bez wiedzy o ich funkcjonowaniu. Dlatego predzej czy pdzniej traci ona
mozliwos¢ sterowania tymi politykami, co albo generuje kryzysy rzadzenia,
albo niezdolnos¢ do zarzadzania kryzysami powstalymi na zewnatrz systemu
wladzy. Alternatywa do restrukturyzacji rzadu w duchu wspdtpracy z pod-
miotami dzialajacymi w poszczegdlnych podsystemach jest wowczas nasilanie
opresji, ale to wzmaga jedynie konsolidacje¢ i przyspiesza utrate sterownosci.

Natomiast na poziomie kulturowym potencjal zmiany mozna dostrzec
w eksperckim modelu polityki prawa, ktéry kojarzony jest z instrumentali-
zmem przede wszystkim ze wzgledu na scjentystyczne przywiazanie do wy-
korzystywania w legislacji wiedzy teoretycznej. W warunkach zréznicowania
funkcjonalnego bardziej przydatny w tworzeniu prawa moze by¢ jednak nie
system wiedzy wypracowany przez nauke, lecz przedteoretyczna wiedza prak-
tykéw, ktdrzy od wewnatrz rozumieja problemy danego podsystemu. Ich szer-
sze wlaczenie do procesow legislacyjnych musi jednak wigza¢ sie z pozytywna
odpowiedzig na oczekiwania wspotdecydowania w sprawach poszczegélnych
podsystemo6w (brak takiej odpowiedzi widoczny jest dzis i skutkuje to narasta-
niem nieufnosci oraz fasadowoscia opiniowania i konsultacji). Wtaczenie to,
np. w formie zespotéw w ramach Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Za-
wodowego, wymusi deliberacj¢ i spowoduje, ze stang si¢ one cialami kolegial-
nymi w rozumieniu konstytucjonalizmu spolecznego. Mozna powiedzie¢, ze
odpowiadajacy temu ostatniemu refleksyjny, a zatem réwniez spoteczny mo-
del tworzenia prawa moze by¢ kierunkiem ewolucji i zastapi¢ czysty model le-
galistyczny, ktory okazal si¢ nieodporny na konsolidacje wladzy. Warunkiem
tego jest przeksztalcenie podejscia eksperckiego w legislacji w kulture wiedzy
praktycznej.
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Samorzady zawodowe sa z prawniczego punktu widzenia korporacjami prawa
publicznego. W perspektywie socjologicznej sa jedna z form instytucjonalizacji
praktyk spotecznych, a dla nauk politycznych stanowia jeden z podmiotow wtadzy.
W monografii wykorzystano wszystkie trzy spojrzenia. Przedstawiamy m.in. hi-
storyczna ewolucje samorzadow zawodowych w ramach transformacji, nadanie
im rangi ustrojowej w art. 17 Konstytucji RP, ich udzial w tworzeniu prawa oraz
polityki publiczne podejmowane wobec nich. Zgodnie z przyjetym interdyscypli-
narnym podejSciem i w oparciu o badania empiryczne ujeto samorzady zawodowe
jako podmioty konstytucji spotecznej, a ich losy jako przyklad jej rozwoju i kryzysu.

Karol Muszyrniski, Pawet Skuczyriski

,Jest to praca zarowno rzetelna od strony merytorycznej, nowatorska pod wzgle-
dem zastosowanej w niej metodologii, jak i doniosta poznawczo oraz praktycznie.
Pozwala bowiem w nowy, niewykorzystywany dotad sposob spojrze¢ na uwarun-
kowania i procesy, ktore stoja za trwajacym obecnie kryzysem konstytucyjnym.
Co wiecej, formutuje sie tu propozycje drog wyjscia z kryzysu, ktore z pewnoscia
zastuguja na uwzglednienie w aktualnych dyskusjach. Jako taka moze ona wnies¢
cenny wktad nie tylko do dyskursu naukowego, ale takze do szerszej debaty pub-
licznej nad polskimi praktykami ustrojowymi. Ksiazka ta powinna takze stanowic
lekture obowiazkowa dla 0s6b zainteresowanych bardziej szczegétowymi proble-
mami samorzadow zawodowych i ich roli w tworzeniu prawa oraz ksztaltowaniu
polityk publicznych”.

Z recenzji dra hab. Macieja Pichlaka (Uniwersytet Wroctawski)

~W recenzowanej pracy znajduje si¢ to, co uwazam za ideal, czyli badania empirycz-
ne osadzone w bogatych rozwazaniach teoretycznych, «zaprzegniete» do formuto-
wania odpowiedzi na najwazniejsze problemy ustrojowe i nekajace nas kryzysy.
Praca ma szereg (...) zalet, ktorych nie sposob w tym miejscu wymienic, a wspom-
n¢ tylko o wielu nowatorskich jej elementach, takich jak: oparcie si¢ na nurcie
spolecznego konstytucjonalizmu, dokonanie nowej interpretacji Konstytucji, sfor-
mulowanie propozycji de lege ferenda, jezeli chodzi o konstytucyjna regulacje za-
wodow zaufania publicznego, oryginalng diagnoze (odwotujaca sie do procesow
sprzed 2015 r.) obecnego kryzysu prawa w Polsce, wizj¢ refleksyjnej polityki pra-
wa. Wszystko to (...) powoduje, ze niewatpliwe stanie si¢ ona niezbedna lektura nie
tylko dla os6b zainteresowanych zawodami zaufania spotecznego, ale takze tych
wszystkich zastanawiajacych si¢ «na serio» nad Polska jako wspolnota spoteczno-
-polityczna”.

Z recenzji dra hab. Mateusza Stepnia (Uniwersytet Jagiellonski)
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