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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
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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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1.2. Uwagi metodologiczne

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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Rozdziat 1. Wprowadzenie

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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