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PRZEDMOWA

Przetom ustrojowy dokonujacy si¢ w 1989 r. w Polsce i w calej Europie Srodko-
wo-Wschodniej — jego geneza, przebieg i nastepstwa — budzi do dzisiaj zaintereso-
wanie nauk spotecznych i historiografii poszczegolnych krajow regionu. Przedmio-
tem kontrowersji jest juz sam charakter przeprowadzonej zmiany spotecznej — czy
byta to oddolna rewolucja, wynik odgérnych reform, czy tez polaczenie obu typow
zmiany spolecznej naraz (refolucja wedhug okreslenia ukutego przez Timothy’ego
Gartona Asha). Przychylenie si¢ do pierwszej odpowiedzi sktania do zadania pyta-
nia o charakter tej rewolucji, ktora (poza wyjatkiem rumunskim) byla bezkrwawa
i pokojowa, a jej przebieg i nastepstwa byly rézne od tego, co znamy z historii tzw.
klasycznych rewolucji (brytyjskiej, francuskiej i rosyjskiej). Wybér drugiej odpowie-
dzi generuje kolejny problem badawczy zawierajacy si¢ w pytaniu, w jakim stopniu
zmiana ustrojowa byta wynikiem wewnetrznych mechanizméw rozwojowych po-
szczegodlnych krajow bloku, a w jakim inspiracja plynaca z radzieckiego imperium.
Trzecim problemem badawczym jest okreslenie znaczenia roku 1989 dla dalszego
rozwoju tozsamosci i $wiadomosci spoteczenstwa polskiego i innych spoleczefstw
Europy Srodkowo-Wschodniej. Wreszcie, czwartym zagadnieniem badawczym jest
okreslenie roli Polski w przemianach ustrojowych lat 1988-1991. Czy fakt, ze nasz
kraj byt w owym czasie pionierem przemian w skali bloku, wptynal na przebieg
sytuacji w pozostalych panstwach, czy tez bylo to bez znaczenia i takiego wyda-
rzenia, ktore oddziatywatoby na inne kraje, nalezy doszukiwa¢ si¢ gdzie indziej —
np. w upadku muru berlinskiego.

Pytania te zakreslaja horyzont konceptualno-problemowy przedstawionej pracy.
Nie wszystkie zgromadzone w niej artykuly w sposéb wyczerpujacy i bezposredni
nan odpowiadaja. Ale, co wazniejsze, prowokuja do zadawania takich pytan i sta-
wiania probleméw. To jest ich najwazniejsza wartoscia. Stanowia wige wazny krok
w dalszej eksploracji badawczej zmiany ustrojowej 1989 r.

Praca zostala podzielona na trzy czgéci. W pierwszej przedstawiono rozmaite
aspekty upadku komunizmu w naszym zakatku Europy, artykuly zgromadzone
w czedcei drugiej przedstawiaja rézne interpretacje i przebieg transformacji ustro-
jowej w Polsce, w czgsci trzeciej za$ — percepcje przetomu ustrojowego w $wia-
domosci spoteczne;.
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W: Krzysztof Brzechczyn (red.), Interpretacje upadku komunizmu w Polsce i w Europie
Srodkowo-Wschodniej. (Studia i materialy poznanskiego IPN, t. XIV). Poznan, Instytut
Pamigci Narodowej, 2011, s. 169-183

Pawel Antkowiak

RESTYTUCJA SAMORZADU JAKO EFEKT
PRZEMIAN POLITYCZNYCH 1989 ROKU

Demokratyczne nadzieje, jakie taczyty si¢ z przetomem politycznym roku 1989
w Polsce, zwigzane byly z okreslong postacia projektu politycznego zaproponowa-
nego przez Solidarnos¢. Mingto juz dwadziescia lat przeobrazen demokratycznych
1jest to czas, w ktorym mozna si¢ juz pokusi¢ o pierwsze podsumowania. Zasadni-
czym bowiem zadaniem jest rozstrzygniecie tego, czy w nalezyty sposob skorzy-
staliSmy z szansy na jakosciowe przeobrazenia, jakie przyniost rok 1989, przede
wszystkim obrady i ustalenia Okraglego Stolu i wreszcie wybory, ktore odbyty si¢
4 czerwca 1989 r. Przemiany spoteczno-polityczne w latach 1988-1991 wigzaty si¢
gtownie z liberalnym kapitalizmem w sferze gospodarczej, ale takze daleko idaca
demokratyzacja aparatu wladzy publicznej, przynoszac w efekcie niemal catkowite
odejscie od struktury jednolitej i scentralizowane;j.

W sferze wykonywania administracji przejawem tego procesu jest daleko idaca
decentralizacja aparatu administracyjnego. Obecnie funkcjonujacy model admini-
stracji zaklada jej wykonywanie zardwno przez aparat scentralizowanej administra-
cji rzadowej, jak i wieloraki uktad organéw czy instytucji dzialajacych samodzielnie
i wykonujacych powierzone im w drodze ustaw zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wiasng odpowiedzialnosé. Koncepcja ta zaktada wielo$¢ podmiotéw publiczno-
prawnych uczestniczacych obok panstwa i jego organdéw w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej oraz wykonywaniu administracji. Oprocz jednostek obligatoryjnych o podsta-
wowym znaczeniu, jak na przyklad jednostki samorzadu terytorialnego, administracja
jest rowniez wykonywana przez samorzady zawodowe, gospodarcze czy zaktady ad-
ministracyjne. Nie ulega watpliwosci, Ze nowy model organizacji administracji w Pol-
sce stanowi przeciwienstwo systemu narzuconego w latach czterdziestych minionego
stulecia i bez powodzenia reformowanego przez caty okres Polski Ludowe;j'.

Przemiany systemu politycznego w Polsce zapoczatkowane w roku 1989 przy-
czynily si¢ do powstania panstwa prawa opierajacego swoj ustroj na zasadach de-
mokratycznych, przy poszanowaniu podstawowych praw i wolnosci czlowieka.

"' M. Cherka, Decentralizacja — czy ,, reaktywacja” pojecia jest grozna?, ,Studia luridica” t. 43,
Warszawa 2004, s. 15-16.
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_ Pawel Antkowiak

Dekada lat dziewigédziesiatych XX wieku to burzliwy okres przemian, ktérego
integralng czescia bylo wprowadzenie samorzadu terytorialnego. Nie ulega wat-
pliwosci, ze decentralizacja wladzy publicznej, ktorej emanacja byla restytucja sa-
morzadu terytorialnego, jest jednym z fundamentéw ustroju 111 Rzeczypospolite;.

Samorzad terytorialny w Polsce ma bardzo dluga historig. Sigga ona mianowicie
okresu $redniowiecza. Niektorzy autorzy prac dotyczacych samorzadu terytorialne-
go w swych rozwazaniach siggajg jeszcze glebiej do polskiej historii. Jednakze
w swej nowoczesnej postaci samorzad terytorialny ksztattowat si¢ w okresie za-
borow, w gtownej mierze pod wptywem nauki francuskiej i niemieckiej. Stwierdzi¢
rowniez nalezy, ze gfdwne zatozenia mysli samorzadowej w Europie zrodzily sig
pod wptywem idei rewolucji francuskiej®. Tworzace si¢ na poszczegdlnych ziemiach
polskich wszelakie instytucje samorzadu terytorialnego w kazdym z okupowanych
terytoriow ksztaltowaty si¢ odmiennie’.

Okres I1 Rzeczypospolitej to czas reform, przemian i préb ujednolicenia prawa
i ustroju na terenie restytuowanego panstwa polskiego. Rowniez sprawa samorzadu
terytorialnego stata si¢ przedmiotem rozwazan dwczesnego ustawodawcy. Przeto-
mowym momentem okazalo si¢ wprowadzenie ustawy z dnia 23 marca 1933 r.
0 czgsciowe]j zmianie ustroju samorzadu terytorialnego?, zwanej potocznie ,,ustawa
scaleniowa”. Nalezy powiedzie¢, ze ustawa ta normowata jednolicie na terenie pan-
stwa (z wyjatkiem wojewddztwa $laskiego) sprawy z zakresu samorzadu teryto-
rialnego. W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej rozwdj instytucji demokra-
tycznych, w tym samorzadu terytorialnego, zostal gwattownie przerwany’.

Zdaniem Eugeniusza Ochendowskiego: ,,samorzad terytorialny stanowi wy-
odrgbniony w strukturze panstwa, powstalty z mocy prawa zwigzek lokalnego spo-
leczenstwa, powotywany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej,
wyposazony w materialne srodki umozliwiajace realizacj¢ natozonych nan zadan”.
Zatem istota samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami publicznymi przez sa-
mych zainteresowanych®.

Samorzad terytorialny jest instytucja gwarantowana Konstytucja i wlasnie ustawa
zasadnicza przypisuje mu szczegolng rolg wsrod terenowych organdéw administracji
publicznej’. Prawem i obowigzkiem samorzadu terytorialnego jest zaspokajanie
potrzeb spolecznodci lokalnej przez swiadczenie ustug w zakresie uzytecznosci pu-
blicznej. Ustugi dostarczane ze szczebla centralnego nie zawsze sa adekwatne do
oczekiwan spolecznosci, a ich ujednolicony charakter nie pozwala na zachowanie
tozsamosci lokalnej czy regionalnej. Celem podziatu zadan i kompetencji pomigdzy
administracj¢ rzadowa i samorzadowa jest ich realizacja przez te struktury, ktore
potrafiag wlasciwie i skutecznie je wykonywac?®.

* J.P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzad terytorialny w Polsce, Warszawa
2004, s. 15.

7. Leonski, Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 3,
8.39.

*DzU 1933, nr 35, poz. 294.

" E. J. Nowacka, Polski samorzad terytorialny, Warszawa 2005, s. 15.

% J.P. Tarno, M. Sieniué, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny..., s. 20.

"' 7. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 7.

* B. Stobodzian, Wspdlczesny system samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun 2006, s. 207-209.
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 Restytucja samorzqdu jako efekt przemian politycznych 1989 roku

Nalezy rowniez powiedzie¢, ze samorzad terytorialny jako instytucja zycia
publicznego posiada wyrazny charakter polityczny. O charakterze tym przesadzaja
przede wszystkim: sposob wyboru wladz samorzadowych i mechanizm sprawowania
wiladzy. Organy stanowiace oraz zarzadzajaco-wykonawcze sg ciatami politycznymi.
W $wietle realiéw polskiej transformacji ustrojowej nie ziscity si¢ w petni projekty
tworcoOw odrodzonego samorzadu, ktorzy na gruncie doswiadczen angielskich czy
szwajcarskich budowali wizj¢ idealistycznych struktur, zdolnych do stuzenia spo-
tecznosciom lokalnym ponad zorganizowanymi grupami interesOw i partiami po-
litycznymi. W praktyce bowiem czgsto zdarzato sig tak, ze samorzad bywat zdo-
minowany przez partie i bloki wyborcze, ktore tworzyly uklady jednopartyjne lub
koalicyjne. Gra intereséw nasila si¢ w szczegdlnosci w okresie wyborczym, w kto-
rym samorzady stajg si¢ obszarem walki politycznej, czgsto przybierajacej ostre
formy. Takie traktowanie samorzadu powoduje, ze trudno jest osiagna¢ nadrzedny
cel, jakim jest dobro publiczne. Wiadze samorzadowe powinny dziata¢ w interesie
spotecznosci lokalnych i regionalnych, a nie traci¢ energi¢ na nieustajace rozgrywki
polityczne, bo nie taka jest rola lokalnych struktur samorzadowych’.

Rekonstrukcja samorzadu terytorialnego byla postulatem wysuwanym juz od
wielu lat przez rézne srodowiska spoleczne, w szczegdlnosci naukowcow, dziataczy
politycznych i opozycyjnych. Uzasadniajac potrzebg odtworzenia samorzadnoscei, od-
wolywano sie do kategorii ideologicznych, politycznych i spolecznych. Podstawo-
we za$ zalozenia samorzadu terytorialnego zostaly wynegocjowane w toku obrad
Okragtego Stotu migdzy przedstawicielami dwcezesnej strony rzadzacej i opozycyjnej'.

Grupa robocza ds. Samorzadu Terytorialnego uznala wowczas, Ze restauracja
samorzadu terytorialnego i zagwarantowanie w Konstytucji praw spofecznosci lo-
kalnych do samorzadu jest koniecznoscia. W trakcie tworzenia programu rekon-
strukcji samorzadu terytorialnego okreslono jednoczesnie warunki, ktore musza
byé spetnione, aby powstat sprawny i autentyczny samorzad. Konieczne okazaly sig
zmiany Konstytucji oraz nowe ustawodawstwo, dokonanie zmian mapy podziatu
terytorialnego, zmiana postaw spotecznych wobec potrzeby wlasnej aktywnosci oraz
samorzadno$ci. W roku 1989 w Senacie przyjeto nastgpujace zatozenia:

— samorzad terytorialny powinien stanowi¢ jednostke¢ odrebna od wiladzy pan-
stwowej, i to zarowno jego organy przedstawicielskie, jak i wykonawcze;
wladze wykonawcze samorzadu zobowiazano do wypehniania zadan zleconych
przez organy wladzy panstwowej;

— zlikwidowana po 1950 r. wlasno$¢ komunalna samorzadu terytorialnego mia-
fa by¢ ponownie przywrdécona, gwarantujac niezalezno$¢ i samodzielnosé
organom samorzadowym;

— kontrola ze strony pafistwa ma dotyczy¢ tylko legalnoscei dziatan, czyli zgod-
nos$ci z prawem, a nie celowosci;

— samorzady podlegaja ochronie sadowej;

— jednostki samorzadu terytorialnego moga zrzeszac¢ si¢ w zwiazki miast i gmin;

— zagwarantowanie w pelni wolnych i demokratycznych wyboréw do struktur
samorzadowych; do instancji przedstawicielskich na szczeblu wojewddzkim

? J. Adamiak, Samorzqd terytorialny w systemie wladzy publicznej [w:] Samorzqd terytorialny
w procesie rozwoju regionalnego i lokalnego, red. W. Kosiedowski, Torun 2005, s. 76.
19 B. Stobodzian, Wspdlczesny system..., s. 41.
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wybory miaty mie¢ charakter posrednich, do instancji podstawowych — bez-
posrednich!'.

W ostatnich dniach grudnia 1989 r. parlament (wybrany w czesciowo demo-
kratycznych wyborach) zmienit ustawg zasadnicza' i stworzyl konstytucyjna pod-
stawe przywrocenia samorzadu terytorialnego i jego udziatu w sprawowaniu wiadzy
publicznej”. Precyzyjniej rzecz ujmujac, w Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 .
(noszacej juz jednak tytul Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej) zmieniono tytut
rozdziatu VI z , Terenowe organy wiadzy i administracji pafistwowej” na ,,Samorzad
terytorialny”. Pierwszy artykul tego rozdziatu otrzymat tres¢: ,,Samorzad terytorialny
jest podstawowa forma organizacji zycia publicznego w gminie”".

Zmiany ustrojowe wraz z pakietem ustaw z 1990 r. wprowadzity dualistyczny
model administracji lokalnej'. W dniu 8 marca 1990 r. Sejm uchwalit nowelizacj¢
Konstytucji'’, stwierdzajac w art. 5, ze ,,Rzeczpospolita Polska gwarantuje udziat
samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy” oraz uzupelniajac ja nowym
rozdziatem po$wieconym samorzadowi. W tym samym dniu uchwalono jeszcze dwie
ustawy o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania polskiego samorzadu.
Byly to mianowicie Ustawa o samorzadzie terytorialnym' i ordynacja wyborcza do
rad gmin'”. Pierwsza z nich ustalita podstawy samorzadu gminnego, druga natomiast
pozwolila na przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw do nowo ksztattujacych sig
rad gminnych?.

W kolejnych miesiacach uchwalono caly pakiet ustaw samorzadowych, z ktérych
najwazniejsze to:

~ Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji

0godlnej*;

— Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych?®*;

— Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o samorza-

dzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych?;

~ Ustawa z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych

w ustawach szczegolnych pomiedzy organy gminy a organy administracji rza-
dowej oraz o zmianie niektorych ustaw®;

— Ustawa z dnia 24 maja 1990 r. 0 zmianie ustawy — kodeks postgpowania admi-

nistracyjnego”;

W Ibidem, s. 41-42.

2 DzU 1989, nr 75, poz. 444,

B ). Adamiak, Samorzad terytorialny..., s. 66.

" DzU 1952, nr 33, poz. 232.

U HL Tzdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2000, s. 64.
107 Leonski, Samorzad terytorialny..., s. 5.

7 DzU 1990, nr 16, poz. 94.

% DzU 1990, nr 16, poz. 95.

" DzU 1990, nr 16, poz. 96.

B, Stobodzian, Wspéolczesny system..., s. 48-49.
2 DzU 1990, nr 21, poz. 123.

* DzU 1990, nr 21, poz. 124 z pdzn. zm.

# DzU 1990, nr 32, poz. 191.

“DzU 1990, nr 34, poz. 198.

“ DzU 1990, nr 34, poz. 201.
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— Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania® zastapiona Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu
gmin?’;

— Ustawa z dnia 11 pazdziernika 1991 r. o referendum gminnym?.

Uwienczeniem wysitku reformatorow tamtego okresu bylo przeprowadzenie
wyborow samorzadowych w dniu 27 maja 1990 r. Wtedy wlasnie odbyly sie
w pelni wolne i demokratyczne wybory do rad gmin i jednoczesnie realnie zostat
zapoczatkowany proces budowy nowego modelu panstwa, w ktorym jednostki
podstawowe samorzadu, czyli gminy, zaczely odgrywaé znaczaca role w systemie
ustrojowym. Wybierano wowczas do 2383 rad gmin 51987 radnych. Zjawiskiem
niepokojacym dla tworcow reformy samorzadowej z 1990 r. byta zaskakujaco
niska frekwencja, ktora wyniosta 42,27 proc. uprawnionych do glosowania®”. Bylo
to rozczarowanie glownie ze wzgledu na olbrzymie oczekiwania, jakie wiazane
byly z pierwszymi w pelni demokratycznymi wyborami w Polsce. Spodziewano
si¢ mianowicie wigkszej mobilnosci polskiego spoleczenstwa. Oto po wielu latach
marazmu i zniewolenia przez system komunistyczny spoleczenstwo otrzymalo
wreszcie szans¢ samodzielnego podjecia dziatan. Niestety okazato si¢, ze jedynie
czgs¢ spoleczefistwa byla zainteresowana tego rodzaju aktywnoscia.

Owczesna ordynacja wyborcza dopuszczata kandydatow zglaszanych na rad-
nych przez wyborcéw, nie réznicujac sytuacji, czy dziataja oni w sposéb zorganizo-
wany czy tez nie. Tworzyla ona dwa rodzaje okregéw wyborczych (jedno oraz wielo-
mandatowe), dopuszczala zglaszanie kandydatow w okregach jednomandatowych
przez grupg¢ co najmniej 15 wyborcow, a w okregach wielomandatowych odpowied-
nie listy przez grupy co najmniej 150 wyborcow. Okregi jednomandatowe stworzo-
ne zostaty w gminach liczacych do 40 tys. mieszkancow. Ponadto w tej wielkosci
jednostkach zastosowano najprostszy system wyborczy, a mianowicie wigkszodci
zwyklej. W okregach wielomandatowych w jednym okregu do dyspozycji bylo od
5 do 10 mandatéw. W tych okregach zastosowanie znalazl system proporcjonalny
w postaci zmodyfikowanego systemu Saint-League’a. Zdaniem niektorych jest to
jedna z najbardziej sprawiedliwych metod dzielenia glosow sposrdd systemow pro-
porcjonalnych, w znakomity bowiem sposob odzwierciedla ona rzeczywisty uklad
sit politycznych?®.

* DzU 1990, nr 89, poz. 518.

7 DzU 1993, nr 129, poz. 600.

*DzU 1996, nr 84, poz. 386 z pozn. zm.

» Dzisiejsze badania tamtego okresu podajg co najmniej kilka mozliwych przyczyn takiego za-
chowania Polakéw. Po pierwsze, tak niskie zainteresowanie wyborem wladz samorzadowych moglo
by¢ spowodowane zly sytuacja ekonomiczna, zwigzang z wprowadzeniem tzw. planu Balcerowicza. Po
drugie, wyborcy mogli tez uznaé, Ze jeden glos i tak nic nie zmieni, a ,,0boz solidarnodciowy” tak czy
inaczej wygra te wybory (co zreszta okazalo si¢ prawda, dlatego ze Komitety Obywatelskie x\vizllilflhf
z Solidarnoscia uzyskaly 41 proc. poparcia). Niezaleznie od tego, jakie byly przyczyny tej niskie]
w stosunku do oczekiwa frekwencji, pamigtaé rowniez nalezy, iz wybory samorzadowe generalnie cha-
rakteryzuja si¢ w Polsce mniejszym zainteresowaniem wyborcow. 1 tak na przyklad, kiedy w 2002 r.
po raz pierwszy wybierano wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast, frekwencja wyniosla zaledwie
35,02 proc. Zatem pozniejsze doswiadezenia wyboreze pokazaly do$¢ jednoznacznie, ze stosunkowo
niska frekwencja wyborcza jest cechy charakterystyczng wyborow samorzadowych w Polsce (por. http:/
wiadomosci.polska.pl/kalendarz/kalendarium/article. htm?id=59742, [21 X 2009]).

0 P. Sarnecki, Ordynacja wyborcza w wyborach samorzadowych [w:] Wybory samorzqdowe w kon-
tekscie mediow i polityki, red. M. Magoska, Krakow 2008, s. 14-16.
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Wydaje si¢ zatem, ze na tym etapie restytucji polskiego modelu samorzadu te-
rytorialnego ordynacja wyborcza wychodzita naprzeciw éwczesnym realiom poli-
tycznym oraz zapotrzebowaniu spotecznemu. Jednoczednie pojawiaja si¢ rowniez
glosy krytyczne mowiace o tym, ze od poczatku istnienia samorzadowego prawa
wyborczego istniata wyrazna tendencja ku temu, aby sprzyja¢ duzym i zorgani-
zowanym organizacjom partyjnym w rywalizacji wyborczej, co jednak jest teza
trudna do obronienia, aczkolwiek nie sg to gtosy odosobnione.

Reforma samorzadowa z roku 1990 polegata przede wszystkim na odcigciu si¢
od sztywnego aparatu administracji systemu nakazowo-rozdzielczego i zastapieniu
jej samorzadowa gming z samodzielnym budzetem, osobowoscia prawna, mieniem
komunalnym, wyraznie wyodr¢bnionymi kompetencjami i samodzielnie kreujaca
w drodze wolnych wyboréw swoje wladze. Reforma ta zlikwidowata system organdw
jednolitej wladzy panstwowej i stanowita przyczynek do dalszych reform w obrebie
polskiego samorzadu terytorialnego w kolejnych latach®.

Rozwoj wydarzen po roku 1991 doprowadzil do powstania trojszczeblowego
podziahu terytorialnego. Wprowadzono 2489 gmin jako podstawowych jednostek
samorzadu terytorialnego, 373 powiaty (w tym 65 miast na prawach powiatu) oraz
16 wojewddztw. W pordwnaniu do podziatu obowiazujacego w latach 1975-1998
nowy podzial terytorialno-administracyjny jest przewaznie oceniany jako duzo ko-
rzystniejszy*2. Mimo to reforma czy tez wlasciwie restytucja polskiego samorzadu,
poczawszy od roku 1990, jest przedmiotem wielu uwag krytycznych i czas pokaze,
czy przyjete rozwiazania ustrojowe wymagaé beda nowelizacji’.

W dyskusji na temat samorzadu bardzo czesto zapomina si¢ jednak, ze przyj-
muje on roznorakie formy w zaleznosci od tego, czy obejmuje ogot jednostek za-
mieszkujacych pewne terytorium, czy tez osoby nalezace do okreslonego zawodu
badz stanu gospodarczego. Warto w tym momencie powiedzie¢, ze przemiany roku
1989 wiazaty si¢ nie tylko z restytucja samorzadu terytorialnego, ale takze dazeniem
do przywrocenia samorzadu zawodowego i gospodarczego, ktore to formy samorzadu
specjalnego rozwijaty si¢ bardzo dynamicznie w okresie 11 Rzeczypospolitej i sta-
nowily bardzo istotny element struktury administracyjnej pafstwa.

Bardzo wazna role w systemie reprezentowania interesow okreslonych grup
spotecznych odgrywa samorzad zawodowy. Zgodnie z zalozeniami teoretycznymi

1E.J. Nowacka, Polski samorzad..., s. 58.

2 Pod auspicjami nowej ustawy zasadniczej rozpoczal si¢ drugi etap reformy samorzadowej, ktory
mial na celu wprowadzenie dwoch wyzszych szezebli jednostek samorzadu terytorialnego, a miano-
wicie powiatu oraz wojewddztwa. W dniu 5 czerwea 1998 1. przyjeto ustawy o samorzadzie powiato-
wym, o samorzadzie wojewddztwa oraz o administracji rzadowej w wojewddztwie. Z kolei 24 lipca tego
samego roku przyjeto ustawe o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw admi-
nistracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa pansiwa. Na mocy tych wszystkich zapisow z dniem
I stycznia 1999 r. powstal trojstopniowy podzial terytorialny oraz nowy system terenowych organow
administracji publicznej o kompetencji ogélnej (J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska,
Samorzad terytorialny ..., s. 25-20).

9 Tak uksztaltowany system trojszczeblowego samorzadu terytorialnego jest efektem wieloletniego
procesu reform. W trakeie tych 20 lat restrukturyzacji polskiego systemu ustrojowego przyjgto ogromna
liczbe rozwiazan zawartych w ustawach, ale rowniez w niezliczonej liczbie nowelizacji tych ustaw, ktore
mialy na celu usprawnienie modelowych rozwiazai juz funkcjonujacych. Ocena czy tez podsumowanie
tego procesu zmian wymaga doglebnej analizy nie tylko rozwiazan systemowych, ale takze praktyki
dzialania, bo to wlasnie praktyka $wiadczy o skutecznodei i wiarygodnodei samorzadu terytorialnego na
poszczegdlnych szezeblach.
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samorzad zawodowy to organizacyjna forma zrzeszania si¢ 0séb wykonujacych
ten sam zawod, ktorej celem jest m.in. reprezentowanie ich interesow wobec
wiadz panstwowych, doskonalenie zawodowe i czuwanie nad etyka wykonywania
zawodu oraz ochrona socjalna tychze osob, a takze realizowanie zadan typowych dla
zwiazkow publicznoprawnych?.

Samorzady zawodowe tworzone sa przez profesje, ktore ze wzgledu na swoje
spofeczne znaczenic wymagaé musza najwyzszych kwalifikacji merytorycznych
i moralnych, do ochrony tych zawodow i ich przedstawicieli oraz aby umocnié
interes spoteczny. Powstawanie tego typu struktur i przyznanie im uprawnien wiad-
czych traktowane moze by¢ jako dowodd uznania przez pafstwo ich kompetencji
w dziedzinach realizacji ustawowych zadan publicznych®.

Mowi si¢ zatem o zawodach zaufania publicznego. Problem polega jednak na
tym, ze zawod zaufania publicznego to instytucja niezdefiniowana ani przez prawo,
ani przez doktryne, ani tez orzecznictwo. Najwigcej trudnosci wywoluje jednak
kwestia okreslenia atrybutow tego zawodu. Jerzy Hausner do istotnych cech zawodu
zaufania publicznego zalicza:

— powierzenie uprawiajagcym taki zawod informacji dotyczacych zycia pry-

watnego 0sob korzystajacych z ich ushug;

— uznawanie tych informacji za tajemnice zawodowa, ktora nie moze by¢ ujaw-

niana;

— objecie 0s6b dysponujacych taka tajemnicg immunitetem zwalniajacym ich od

odpowiedzialnosci karnej za nieujawnienie informacji;

— niepodleganie regutom hierarchii urzedniczej;

— wystgpowanie sformalizowanej deontologii zawodowej*.

Historia polskiego samorzadu zawodowego siega okresu zaborow, jednakze ze
znacznym jego rozwojem mielismy do czynienia w okresie 11 Rzeczypospolitej. Sa-
morzad posiadat wowczas jasno okreslone podstawy organizacyjne i traktowany byt
Jako zwiazek publicznoprawny. W owym czasie ustawodawca wyszedt z zalozenia,
ze panstwu powinno zaleze¢, aby tego rodzaju zwiazki samorzadowe podnosity mo-
rale ich cztonkéw oraz pomagaly im w réznych aspektach ich dziatalnosci, w tym
rowniez sferze materialnej. Jednocze$nie jednak zwiazki te powinny pelni¢ funk-
cje publiczne, w tym funkcje z zakresu administracji rzadowej, ktore panstwo moze
im przekaza¢ w drodze delegacji ustawowej. Panstwo zatem uznalo korporacje za-
wodowe nie tylko za organizacje przymusowe i samorzadowe w zakresie prawa pry-
watnego, ale rowniez w pewnym zakresie prawa publicznego, przekazujac im czg$¢
wiasnych kompetencji, uznajac, ze beda w stanie lepiej wywigzaé si¢ z poszcze-
golnych zadan?’,

* R. Kmieciak, Formy organizacyjne samorzqdu w Il Rzeczypospolitej [w:] Polska w XX wieku.
Politologiczna charakterystyka dokonan i perspekiyw rozwoju, red. R. Kmieciak, Poznan 2000, s. 207.

3 A. Lemiszowska, Spoleczna misja samorzqdu zawodowego [w:] Wartosci i interesy a spoleczen-
stwo obywatelskie, red. M. Kwiatkowski, ,,Rocznik Lubuski” t. 29, cz. 1, 2003, s. 173.

% J. Hausner, D. Dlugosz, Tezy w sprawie zawodow zaufania publicznego [w:] Zawody zaufania
publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnosé: wykonywania zawodu,
red. S. Legat, M. Lipinska, Warszawa 2002, s. 119,

7 R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy w Polsce. Rozwazania na temat modelu ustrojowego,
Poznan 2004, s. 67.
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W okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej naturalny rozwoj instytucji de-
mokratycznych zostat przerwany. Trudno jest dzis domniemywaé, jak ksztaltowatby
sie samorzad zawodowy, gdyby mial szansg na stopniowe przeobrazanie si¢ wraz ze
spoteczenstwem, jak dzialo si¢ to w panstwach zachodnich®®. Przez kilkadziesiat lat
nie istnial w Polsce samorzad zawodowy, zostal bowiem zlikwidowany w koncu lat
czterdziestych i na poczatku pigcdziesiatych XX wieku.

Rok 1989 przyniost wiele zmian spoteczno-politycznych, powodujac m.in.
aktywizacje roznorakich $rodowisk zawodowych. Wiele z nich postanowito oprze¢
swoje funkcjonowanie na publicznoprawnych formach dziatania. Byly to zaroéwno
te ¢rodowiska zawodowe, ktore posiadaty wezesniej tradycje samorzadowe, jak
i zupetnie nowe grupy zawodowe, ktore nie miaty tradycji samorzadowych, jednakze
upatrywaly w tym szans¢ dla wlasnego srodowiska na podniesienie znaczenia
wlasnego zawodu i uzyskanie wigkszego wplywu na jego rozw6j. Ustanowienie
samorzadu zawodowego o charakterze publicznoprawnym lezato jednak tylko
i wylacznie w gestii panstwa®. Ustawodawca musial zdecydowac, ktére grupy
zawodowe powinny posiadaé status zawodu zaufania publicznego i uzyskaé przywilej
posiadania samorzadu zawodowego W znaczeniu prawa administracyjnego. Zakres,
w jakim panstwo przekazalo wladztwo publiczne samorzadowi zawodowemu,
obejmuje:

— reprezentowanie interesow okreslonych zawodow wobec wladz panstwo-
wych — najlepszym przyktadem tego typu dziatan jest opiniowanie projektow
aktow prawnych, a takze zglaszanie spostrzezefi i wnioskow z tego zakresu;

— nadzér nad nalezytym wykonywaniem zawodu — dotyczacy m.in. regla-
mentowania dostepu do okreslonych profesji i prowadzenia rejestru 0s6b
majacych prawo wykonywania zawodu; w tej mierze po stronie samorzadu
znajduje si¢ szereg prerogatyw z zakresu prawa administracyjnego;

— ksztaltowanie zasad i czuwanie nad etyka wykonywania zawodu — w przy-
padku tej zasady (jak i kolejnej) to samorzad zawodowy ustalazasady deontologii
zawodowej, a takze poprzez sprawowanie sadownictwa dyscyplinarnego stara
si¢ wplywa¢ na postawy swoich czlonkow; ingerencja ta bywa czasami da-
leko idaca (ograniczenie wykonywania zawodu badz pozbawienie prawa wy-
konywania zawodu);

— organizowanie i prowadzenie sagdownictwa dyscyplinarnego;

— doskonalenie zawodowe i okre$lanie programow ksztalcenia w danym za-
wodzie — dbaja one o jakos¢ $wiadezonych ustug i organizuja system szkolen®.

Dazenia poszczegolnych grup zawodowych w najgorgtszym okresie przemian
ustrojowych, czyli w latach 19881991, ale takze kilka lat wezesniej, doprowadzity
do restytucji samorzadu zawodowego w polskim systemie ustrojowym. Do konca
1991 r. w polskim systemie prawnym przyjgto uregulowania rangi ustawowej po-
wolujace nastgpujace samorzady zawodowe:

" M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadan publicznych przez organy samorzqddéw zawodowych,
Wroctaw 2007, s. 21.

" R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzadu zawodowego [w:] Samorzqd w Polsce — istota, formy,
zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 352.

" R. Kmieciak, Asymetria w rozwoju samorzqd zawodowego i gospodarczego w Polsce [w:] Spor
o samorzad gospodarczy w Polsce, red. S. Wykrgtowicz, Poznan 2005, s. 93.

176



_ Restytucja samorzqdu jako efekt przemian politycznych 1989 roku

— Samorzad adwokacki, powolany na podstawie Ustawy z dnia 26 maja
1982 r. Prawo o adwokaturze*. Samorzad zawodowy adwokatéw posiada
strukturg trojszczeblowa, skladajacy sie z Naczelnej Rady Adwokackiej — jako
najwyzszego szczebla, izb adwokackich — Jjako szczebla okregowego oraz ze-
spotow adwokackich jako szczebla najnizszego. Naczelna Rada Adwokacka,
izby adwokackie oraz zespoly adwokackie posiadajg osobowo$¢ prawna.
Adwokatura, ktora stanowi ogét adwokatow i aplikantow adwokackich, po-
wotana jest do udzielania pomocy prawnej, wspdldziatania w ochronie praw
1 wolnosci obywatelskich oraz ksztaltowania i stosowania prawa.

— Samorzad radcéw prawnych, powolany na podstawie Ustawy z dnia 6 lipca
1982 1. 0 radcach prawnych®. Mimo ze organizacja tej korporacji zawodowej
jest dwuszczeblowa, to nalezy powiedzied, iz jej struktura oraz kompetencje
sq bardzo zblizone do organizacji samorzadu adwokackiego. Na szczeblu cen-
tralnym funkcjonuje Krajowa Izba Radcow Prawnych, w terenie za$ okregowe
izby radcéw prawnych, ktérych zasigg terytorialny, podobnie jak w przypadku
samorzadu zawodowego adwokatéw, odpowiada podziatowi terytorialnemu
administracji sadownictwa®,

— Samorzad lekarski, powotany na podstawie Ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
0 izbach lekarskich*. Restytucja tego samorzadu, ktory posiada bardzo dtuga
histori¢ oraz bogatg tradycje nastapita w najgoretszym momencie polskich
przeobrazen systemowych, a wiec w roku 1989. Struktura samorzgdu ma
charakter dwuszczeblowy. W jego ramach zrzeszeni sq lekarze wszystkich
specjalnosci praktykujacy w Polsce, jednak lekarze wojskowi zorganizowani
sa W osobnej Wojskowej Izbie Lekarskiej, ktora ma uprawnienia i obowigzki
okrggowej izby lekarskiej, lecz dziata na terenie calego kraju. Na szczeblu
krajowym dziata Naczelna Izba Lekarska.

— Samorzad lekarsko-weterynaryjny, powotany na podstawie Ustawy z dnia
21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-wetery-
naryjnych®. W my$l ustawy jednostkami organizacyjnymi posiadajacymi 0so-
bowosé¢ prawng samorzadu sa Krajowa Izba Lekarsko-Weterynaryjna i okre-
gowe izby lekarsko-weterynaryjne. Organizacja tego samorzadu jest wigce
dwuszczeblowa. Obszar dziatania poszczegdlnych okregowych izb ustala Kra-
jowa Izba Lekarsko-Weterynaryjna, uwzgledniajac zasadniczy podzial tery-
torialny panstwa.

' DzU 1982, nr 16, poz. 124 z p6zn. zm.

“DzU 1982, nr 19, poz. 145 z pozn. zm.

W tym momencie warto zauwazy¢, ze podstawy prawne samorzadu zawodowego adwokatow oraz
radcdw prawnych pochodza z poczatku lat osiemdziesiatych ubieglego stulecia, dlatego tez uregulowania
w nich zawarte nie sq poklosiem ustalen obrad Okraglego Stotu. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
sq one efektem przeobrazen systemowych zapoczatkowanych w latach osiemdziesiatych. Fakt, ze
ustawy te powstaly jeszcze w okresie Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej bywat czgsto uzywany jako
argument przeciwko tworzeniu korporacji zawodowych w Polsce. Uzywano nawet okreélenia, ze sa to
ustawy ,.komunistyczne”. Z tego rodzaju stwierdzeniem nie mozna si¢ zgodzié, zapisy bowiem w nich
zawarte w owym czasie wyprzedzaly znacznie swoja epoke i byly kolejnym krokiem naprzod w walce
0 wolng i demokratyczng Polske. To wiasnie adwokaci oraz radcy prawni byli pionierami, jezeli chodzi
o restytucje samorzadu zawodowego w Polsce.

*DzU 1989, nr 30, poz. 158 z p6zn. zm.

“DzU 1991, nr 8, poz. 27 z pozn. zm.
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— Samorzad notarialny, powolany na podstawie Ustawy z dnia 14 lutego 1991 r.
Prawo o notariacie’. Samorzad ten ma organizacje dwuszczeblowa, obejmuje
izby notarialne i Krajowa Radg Notarialna, ktore posiadaja osobowos¢ prawna.
[zbe notarialna stanowia notariusze prowadzacy kancelarig w okregu danego
sadu apelacyjnego.

— Samorzad pielegniarek i poloznych, powotany na podstawie Ustawy z dnia
19 kwietnia 1991 r. o samorzadzie pielggniarek i potoznych*’. Organizacja tego
samorzadu jest dwuszczeblowa. Jednostkami organizacyjnymi posiadajacymi
osobowo$¢ prawng sa okregowe izby pielegniarek i potoznych oraz Naczelna
Izba Pielegniarek i Potoznych. Obszar dziatania poszczegolnych okregowych
izb ustala Naczelna Izba Pielggniarek i Potoznych, uwzgledniajac zasadniczy
podzial terytorialny panstwa.

— Samorzad aptekarski, powofany na podstawie Ustawy z dnia 19 kwietnia
1991 r. o izbach aptekarskich®. Organizacja tego samorzadu jest dwustop-
niowa, Naczelna Izba Aptekarska i okrggowe izby aptekarskie posiadajg przy-
znang ustawg osobowo$¢ prawna. Kazda osoba z chwilg uzyskania prawa wy-
konywania zawodu farmaceuty podlega wpisowi do rejestru farmaceutow®.

Wymienione zawody zaliczane sg do zawodow zaufania publicznego. Przy-

naleznoéé¢ do samorzadu 0séb wykonujacych wymienione wyzej profesje jest obo-
wiazkowa, a mozliwosé¢ ich wykonywania uzalezniona jest od wpisania na listg
zawodowa. Ustawy regulujace dzialalnos¢ samorzadéw zawodowych okreslaja
strukture tych samorzadéw, liczbe szczebli w strukturze oraz ustanawiaja organy
korporacyjne. W ustawach tych okreslone sa zadania panstwa, ktore ustawodawca
zdecydowat si¢ przekazaé do realizacji organom samorzadow zawodowych, a takze
okreslone sa kompetencje, jakie w celu wykonania tych zadan ustawodawca przekazat

“DzU 1991, nr 22, poz. 91, z pézn. zm.
7 DzU 1991, nr 41, poz. 178 z pdzn. zm.
“DzU 1991, nr 41, poz. 179 z pdézn. zm.
“ Procz wyzej wymienionych samorzadow poszczegolnych profesji, w pdzniejszym okresie przyjeto
kolejnych osiem aktéw prawnych, ktére powolywaty nastgpujace korporacje zawodowe:
- samorzad bieglych rewidentow, powolany na podstawie Ustawy z dnia 13 IV 1994 1. 0 bieglych
rewidentach i ich samorzadzie (DzU 1994, nr 121, poz. 592 z p6zn. zm.);
- samorzad doradcow podatkowych, powotany na podstawie Ustawy z dnia 5 VII 1996 1. o do-
radztwie podatkowym (DzU 1996, nr 102, poz. 475 z pozn. zm.);
- samorzad komorniczy, powolany na podstawie Ustawy z dnia 29 VII 1997 r. o komornikach
sadowych i egzekucji (DzU 1997, nr 133, poz. 882 z pozn. zm.);
samorzad architektow, inzynierow budownictwa, urbanistow, na podstawie Ustawy z dnia 15
XI1 2000 r. o samorzadach zawodowych architektow, inzynierow budownictwa oraz urbanistow
(DzU 2001, nr 5, poz. 42 z pozn. zm.);
samorzad rzecznikow patentowych, powolany na podstawie Ustawy z dnia 11 1V 2001 1.
o rzecznikach patentowych (DzU 2001, nr 49, poz. 509 z pozn zm.);
~ sgmorqu psychologdw, powotany na podstawie Ustawy z dnia 8 VI 2001 r. o zawodzie psychologa
i samorzadzie zawodowym psychologow (DzU 2001, nr 73, poz. 763 z pozn. zm.);
- samorzad kuratorow sadowych, powolany na podstawie Ustawy z dnia 27 V112001 r. o kuratorach
sadowych (DzU 2001, nr 98, poz. 1071);
~ samorzad diagnostow laboratoryjnych, na podstawie Ustawy z dnia 27 VII 2001 r. o diagnostyce
laboratoryjnej (DzU 2001, nr 100, poz. 1083). Por. S. Bulajewski, Samorzqdy zawodowe i go-
spodarcze jako samorzady specjalne [w:] Wolnosé zrzeszania si¢ w Polsce, red. M. Chmaj,
Warszawa 2008, s. 204-222.
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organom korporacyjnym. Jest to spetnienie idei decentralizacji — samorzad zawodu
zaufania publicznego nabywa od panstwa szereg kompetencji, by prawidtowo mogt
spetnia¢ swoje funkcje, a jednoczesnie przejmuje niemal petng odpowiedzialnoéé za
te dziatania.

Jednoczednie faktem jest, ze od samego poczatku funkcjonowania w Polsce
samorzad zawodowy poddawany jest ostrej krytyce zaréwno przez spoleczenstwo,
jak i samych jego cztonkow. Wokét jego funkcjonowania krazy wiele mitow i nie-
porozumien, ktore czgsto zamazujg istote samorzadnosci korporacyjnej. Kontrower-
sje dotycza przede wszystkim ograniczania mtodym ludziom dostepu do danej pro-
fesji, monopolizacji rynku w danej dziedzinie przez samorzad zawodowy, naruszania
etyki zawodowej przez przedstawicieli roznych zawodow i nieefektywnego sadow-
nictwa dyscyplinarnego wewnatrz samorzadu.

Nie ulega watpliwosci, ze przynaleznoé¢ do grupy wykonujacej zawdd zaufania
publicznego powinna by¢ formg nobilitacji spotecznej wynikajacej z obowiazujacych
w $rodowisku wysokich standardéw profesjonalnych i nienagannej postawy etycznej.
Funkcjonujace samorzady zawodowe sq z jednej strony administratorem spraw kor-
poracji zawodowych oraz organizatorem zycia spotecznego w ramach swojej grupy
zawodowej, z drugiej za$ strony zajmuja si¢ wykonywaniem funkcji z zakresu admi-
nistracji publiczne;j.

Samorzad zawodowy, opierajac swoje funkcjonowanie na konstytucyjnej za-
sadzie decentralizacji, powinien byé gwarantem wysokich standardow etycznych
i moralnych 0s6b wykonujacych zawod, powszechnie uznawany za zawod zaufania
publicznego. Wolnos¢ wykonywania takiego zawodu obwarowana jest szeregiem
wymagan, ktorych celem jest reglamentacja dostepu wylacznie dla tych oséb,
ktore legitymuja si¢ nie tylko wysokimi kwalifikacjami merytorycznymi, ale takze
przestrzegaja zasad deontologii zawodowej. Funkcjonowanie samorzadu zawo-
dowego gwarantowac powinno réwniez to, ze osoby parajace si¢ danym zawodem
uznanym za zawod zaufania publicznego ponosza pelng odpowiedzialno$¢ za swoje
dzialania. Wydaje sig¢, ze samorzad zawodowy jest gwarantem zachowania rowno-
wagi migdzy wolnoscia wykonywania danego zawodu a odpowiedzialno$cia moralng
i dyscyplinarng 0s6b wykonujacych dany zawdd.

Trzecia i jednocze$nie ostatnia forma samorzadu, ktora wyksztalcita si¢ w prze-
tomowym okresie lat 1988-1991, jest z cala pewnoscig samorzad gospodarczy, ktory
posiada diugg i bogatg historie w Polsce. Poczatkow jego funkcjonowania mozna juz
upatrywa¢ mniej wigcej w polowie XIX wieku, kiedy to w poszczegdlnych regionach
nieistniejacego jeszcze wowcezas pafistwa polskiego rozpoczeto tworzenie instytucji
samorzadowych, ktore mialy reprezentowaé zroznicowane interesy poszczegolnych
grup spolecznych zwiazanych z handlem i przemystem. Proces ten przebiegal jednak
nierbwnomiernie i determinowany byl przede wszystkim zakresem wolnosci, jaki
poszczegolni zaborey przyznawali na okupowanych przez siebie terenach. Proces
decentralizacji postgpujacy w poszezegolnych regionach zalezal w gtéwnej mierze
od woli zaborey i zezwolenia na poglebienie procesu decentralizacji®’.

Po odzyskaniuniepodlegtosci samorzad gospodarczy stanowitjeden z kluczowych
elementow struktury administracyjnej panistwa polskiego. W owym czasie posiadat on

M R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy..., s. 47.

179



T . Pawel Antkowiak 5 e
jasno okreslona pozycj¢ oraz wydzielone kompetencje administracyjne. Dzigki temu
uprawnione jest stwierdzenie, ze samorzad gospodarczy w okresie II Rzeczypospo-
litej byt rzeczywistym partnerem zaréwno strony rzadowej, jak i samorzadu tery-
torialnego i odgrywat znaczaca rolg w ksztattowaniu spraw gospodarczych®.

Samorzad gospodarczy rozumiany jest jako zwiazek zorganizowany na zasadach
przedstawicielstwa wspélnych, kolektywnych i osobistych interesow 0sob naleza-
cych do okreslonego stanu gospodarczego. Nalezy ponadto powiedzie¢, ze podstawa
samorzadu gospodarczego jest nie tylko ogot przedsigbiorcow danej kategorii, lecz
rowniez swoistego rodzaju zbiorowo$é oparta na pewnej wizi duchowej, ktora to
zbiorowo$¢ reprezentuje w zyciu spolecznym wartodei ekonomiczne, moralne czy
cywilizacyjne. Rozni si¢ on od samorzadu terytorialnego, poniewaz samorzad go-
spodarczy zrzesza okreslone kategorie 0sob, biorac pod uwage ich kwalifikacje oraz
odpowiadajace im interesy zyciowe, podczas gdy samorzad terytorialny organizuje
osoby zamieszkujace dane terytorium. Mozna zatem powiedzieé, ze samorzad go-
spodarczy ma charakter nieterytorialnych, publicznoprawnych zwiazkow przymu-
sowych, wystepujacych jako zwiazki ekonomiczne™.

W tradycyjnym znaczeniu w struktury samorzadu gospodarczego zalicza sig
przede wszystkim izby przemystowo-handlowe, izby rzemieslnicze oraz izby rol-
nicze. Ustawa o izbach gospodarczych z dnia 30 maja 1989 1. stworzyla podwa-
liny dla funkcjonowania samorzadu gospodarczego w Polsce. Przyjete w wyzZej
wymienionej ustawie zalozenia sa jednak sprzeczne z dotychczasowa tradycja sa-
morzadu gospodarczego. Izba gospodarcza zostata pomyslana jako dobrowolna
organizacja samorzadowa, ktorej zadaniem powinno by¢ reprezentowanie interesow
gospodarczych zrzeszonych w niej podmiotéw w zakresie ich dziatalno$ci wy-
tworczej, handlowej, budowlanej czy ustugowej wzgledem wiadz panstwowych.
Takie okreslenie zakresu przedmiotowego zadan izb gospodarczych nawigzuje
bezposrednio do pojecia dziatalnosci gospodarczej zawartego w Ustawie z dnia
23 grudnia 1988 r. o dzialalnosci gospodarczej™, a nastepnie stosowanego w innych
ustawach?™.

Zdaniem profesora Roberta Kmieciaka przepisy ustawy o izbach gospodarczych
nie potwierdzaja tezy, ze w rzeczywistosci mamy do czynienia z samorzadem go-
spodarczym w znaczeniu prawa administracyjnego. Nie mozna, jego zdaniem, ta
droga powolaé realnego samorzadu gospodarczego. Za najpowazniejsze mankamenty
tej ustawy uznal on:

- wprowadzenie zasady dobrowolnej przynaleznosci do izb gospodarczych;

~ sposb powolywania izb gospodarczych w trybie inicjatywy zatozycielskiej

samych zainteresowanych (co najmniej 50 zatozycieli — podmiotow gospo-
darczych na obszarze wojewddztwa, co najmniej 100 podmiotdw w przypadku,
gdy zakres terytorialny dziatania izb przekracza obszar wojewddztwa);

1 Ibidem, s. 74.

M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj i zadania samorzqdu gospodarczego [w:] Samorzqd w Polsce —
istota, formy, zadania, red. S. Wykretowicz, Poznan 2008, s. 260.

7 DzU 1989, nr 35, poz. 195 z pozn. zm.

' DzU 1988, nr 41, poz. 324.

7 ML.A. Waligorski, S. Pawlowski, Samorzad zawodowy i gospodarczy w Polsce, Poznan 2005,
s. 220-221.
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— forma uzyskania osobowosci prawnej poprzez wpis do rejestru izb gospo-

darczych prowadzonego przez sad rejestrowy;

— oparcie majatku izb gospodarczych na skladkach cztonkowskich, darowiznach,

spadkach, zapisach oraz dochodach z wlasnej dziatalnosci izby™.

Nastapilo tutaj wyrazne pomieszanie znaczenia slowa samorzad w polskim
ustawodawstwie. Nadawanie bowiem charakteru samorzadowego dobrowolnym
zrzeszeniom osob wydaje si¢ niezasadne. Ponadto w przypadku samorzadu gospo-
darczego trudno jest mowi¢ o jego reprezentatywnosci, jesli skupia on w swoich
kregach zaledwie niewielki procent polskich przedsiebiorcéw i nie posiada realnych
kompetencji wladczych wzgledem swoich cztonkéw. W zwiazku z powyzszym sa-
morzadowe izby gospodarcze nie moga powstawaé w trybie inicjatywy cztonkdow,
lecz na drodze legislacyjnej. Aby mowié o rzeczywistym samorzadzie gospodar-
czym, nalezaloby uregulowac funkcjonowanie izb gospodarczych od podstaw i za-
stapi¢ Ustawe o izbach gospodarczych z dnia 30 maja 1989 r. regulacja prawna, ktora
zaktadataby obligatoryjny samorzad gospodarczy®.

Jesli chodzi o izby rzemieslnicze, to Ustawa o rzemiosle z dnia 22 marca
1989 r.*¥ wymaga nowelizacji i jasnego okreslenia pozycji samorzadu rzemieslni-
czego w strukturze administracyjnej pafistwa. Powyzsza konstatacja wynika przede
wszystkim z art. 7 tej ustawy, w ktorym stwierdzono, ze ,,organizacje samorzadu
rzemiosla tworzone sa z inicjatywy cztonkéw na zasadzie dobrowolnej przyna-
leznosci”. Oznacza to, ze cztonkostwo w samorzadzie dotyczy jedynie tych cechow
i izb rzemieslniczych, ktore wyraza na to zgode. Jesli dodaé do tego, ze cechy, jak
rowniez izby rzemieslnicze, moga by¢ tworzone w drodze inicjatywy zatozycielskiej
cztonkdéw, to zdaniem profesora Kmieciaka dochodzimy do wniosku, ze instytucje
samorzadu rzemieslniczego traca charakter publicznoprawny i stopniowo rozpo-
czynaja ewolucje w strong stowarzyszen. Jest to niewatpliwie krok wstecz. Faktem
rowniez jest, ze cztonkowie Zwiazku Rzemiosta Polskiego aktywnie dziataja na
rzecz uchwalenia ustawy o samorzadzie gospodarczym obejmujacym swym za-
siggiem takze samorzad rzemie$lniczy. Ustawa ta miataby zawiera¢ zapis o obli-
gatoryjnym cztonkostwie w strukturach samorzadu rzemieélniczego oraz o pu-
blicznoprawnym charakterze tego tworu. Poki co jednak organizacje samorzadu
gospodarczego tworzone sa w drodze inicjatywy cztonkow?.

Funkcjonowanie izb rolniczych po przefomowym roku 1989 opieralo si¢ po-
czatkowo na wspomnianej juz wyzej Ustawie z dnia 30 maja 1989 r. o izbach
gospodarczych. Z powyzszego wynika, ze organizacje, ktore w swojej nazwie za-
wieraly stwierdzenie ,,izba rolnicza” odbiegaly znaczaco od teoretycznych zatozeni
dotyczacych funkcjonowania samorzadu gospodarczego. Nie mozna bowiem okre-
sli¢ mianem rzeczywistego samorzadu gospodarczego organizacji nieposiadajace;
charakteru obligatoryjnego i nieposiadajgcej realnych kompetencji administracyjno-
prawnych. Przelomowym momentem w historii samorzadu rolniczego byt 14 grud-

* R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy, Poznat 2004, s. 143.

T R. Kmieciak, Perspekiywy rozwoju samorzadu gospodarczego w Polsce jako podmiotu admi-
nistracji publicznej, , Przeglad Politologiczny” 2008, nr 3, s. 97101,

¥ DzU 1989, nr 17, poz. 158 z pézn. zm.

* R. Kmieciak, Samorzqd gospodarczy, s. 155-156.
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nia 1995 .2, kiedy to calo$ciowo uregulowano funkcjonowanie samorzadu, ktory
posiadat juz charakter obligatoryjny®'.

Jesli zaé chodzi o samorzad zwiazany z rynkiem ubezpieczen, to tutaj mozna
powiedzie¢, ze Polska odegrala wiodaca rolg wéréd bytych panstw bloku wschodnie-
g0. Po uchwaleniu Ustawy o dziatalno$ci ubezpieczeniowej z dnia 28 lipca 1990 r.%2
Polska posiadata jeden z najbardziej nowoczesnych systemow ubezpieczeniowych
w Europie Srodkowej. Ustawe tg zastapiono nastgpnie w roku 2003 aktem prawnym
o tym samym tytule. Nie ulega rowniez watpliwosci, ze Polska [zba Ubezpieczen
zajmuje obecnie bardzo wysoka pozycje w strukturze samorzadu gospodarczego
w Polsce. Wynika to przede wszystkim z obligatoryjnego charakteru cztonkostwa
w izbie, ktora jest wylacznym reprezentantem sektora ubezpieczeniowego. Tego
rodzaju rozwiazania przyczyniaja si¢ przede wszystkim do lepszej integracji $ro-
dowiska, a takze wypracowywania wspolnych i korzystnych dla tego srodowiska
rozwiazan w sektorze ubezpieczen. Posiadanie przez izbg statusu jednostki publiczno-
prawnej powoduje wzrost jej znaczenia w zakresie reprezentowania interesow tego
$rodowiska wobec wladz panstwowych. Przyklad samorzadu ubezpieczeniowego
jest czesto wskazywany jako wzor dla przedsigbiorcow, ktorzy réwniez mogliby
posiada¢ jedna, silna reprezentacje w postaci izb gospodarczych czy izb przemysto-
wo-handlowych i wystepowa¢ w relacjach z panstwem jako realny partner. Dzi$
niestety nie zawsze tak jest, a srodowisko przedsigbiorcow nie ma jednolitej i spojnej
reprezentacji®.

W moim przekonaniu przekazanie przez panstwo pewnej czgsci swoich pre-
rogatyw zorganizowanym grupom spotecznym $wiadczy o tym, ze grupy te uzyskuja
nie tylko pewna wiadze, ale przejmuja rowniez petng odpowiedzialno$¢ za swoje
dziatania. Jest to bardzo istotne, $wiadczy albowiem roéwniez o tym, ze panstwo
uznalo, iz czes¢ jego zadan powinno byé wykonywane przez grupy, ktore najlepiej
zorientowane sa w danej sytuacji i znaja potrzeby danej spotecznosci. Nalezy miec
nadzieje, ze czlonkowie poszczegdlnych samorzadéw zrozumieja, iz posiadanie
samorzadu nie jest stanem danym raz na zawsze, albowiem to tak naprawdg od pan-
stwa zalezy, czy zechce ono przekaza¢ czgs¢ swoich prerogatyw danym grupom
spolecznym, ufajac, ze beda one w stanie lepiej realizowaé czg$¢ zadan publicznych.

Przelomowy okres lat 19881991 stat si¢ poczatkiem dynamicznego rozwoju
trzech form samorzadu w Polsce. Widaé jednak wyrazng asymetri¢ w rozwoju po-
szczegblnych form samorzadu. O ile funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
trwale wpisalo si¢ juz w strukture administracyjna panstwa i prawie nikt nie neguje
jego istnienia i skutecznosci dziatania, o tyle inaczej jest w przypadku samorzadu

' DzU 1996, nr 1, poz. 3 z pézn. zm.

*' Samorzad rolniczy jest instytucja dobrze zorganizowana pod wzgledem formalno-prawnym.
Jednak i w tym przypadku niektore zapisy ustawy budza watpliwosci. Dotycza one przede wszystkim
zasad finansowania, przekazanie bowiem zaledwie 2 proc. wplywow uzyskanych z tytulu podatku
rolnego na poczet budzetu izb wydaje si¢ suma niewystarczajaca do prawidlowego i dynamicznego
ich funkcjonowania. Ponadto jesliby spojrze¢ na frekwencje wyborcza do izb rolniczych, to jest ona
zatrwazajaco niska i zdaniem niektorych podaje w watpliwosé zasadno$¢ istnienia samorzadu rolniczego
w takiej formie (M. Grzelak, R. Kmieciak, Ustrdj i zadania..., s. 302 —=307).

* DzU 1990, nr 59, poz. 344 z pozn. zm.

YR, Kmieciak, Samorzad gospodarczy..., s. 167-174.
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 Restytucja samorzqdu jako efekt przemian politveznych 1989 roku

zawodowego czy gospodarczego. Zasadnos$¢ istnienia tego pierwszego podawana
jest bardzo czgsto w watpliwo$é, jego bowiem funkcjonowanie w sferze publicznej
wzbudza wiele zastrzezen. W przypadku natomiast samorzadu gospodarczego mowi
sig czgsto o tzw. quasi-samorzadzie gospodarczym, nie posiada on bowiem realnych
kompetencji wladczych wobec swoich cztonkow, przynaleznosé do jego struktur nie
jestobligatoryjnainie jest to organizacja reprezentatywna wobec swojego Srodowiska.
Niespelna dwie dekady do$wiadczen samorzadowych to czas niewystarczajacy dla
wyksztalcenia sie w Polsce $wiadomego spoteczenstwa, aktywnie partycypujacego
w zyciu spolecznym i politycznym. Znacznie bowiem latwiej jest zmieniac istniejace
reguly prawne czy organizacje¢ samorzadu, anizeli zaktywizowac¢ spoleczefistwo.
Model samorzadu zakladajacy istnienie $wiadomego spofeczenstwa jest mozliwy do
osiagnigcia, a doswiadczenia samorzadowe zapoczatkowane w latach 1988-1991 sa
w moim przekonaniu najlepsza szkolq wyrobienia obywatelskiego, czego efektem
moze by¢ rozwoj $wiadomego swoich praw i obowigzkow spoleczenstwa.

SUMMARY
RESTITUTION OF SELF-GOVERNMENT
AS A RESULT OF POLITICAL CHANGES IN 1989

The purpose of this paper is an attempt to answer the question: is the current functional
model of local government, professional and economic self-government the realisation
of the idea of decentralization and the fulfillment of the expectations of local government
reform writers?

The currently functioning model of government assumes its implementation by both
the centralized government apparatus as well as multiple system bodies or institutions
acting independently and performing their assigned tasks set by the public in its own
name and at their own risk. In addition to the mandatory units of fundamental importance,
such as local government units, an equally important role in the system, representing the

interests of specific social groups, is performed by corporate kinds of self-government:
professional and economic ones.



