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POZYCJA USTROJOWA | FUNKCJE SAMORZADOW ZAWODOW ZAUFANIA PUBLICZNEGO
Wyzwanie dla ustawodawcy

Samorzad adwokacki, aptekarski, notarialny, lekarski lub radcéw prawnych to
przyklady samorzadu korporacji zawodowych w $cistym sensie tego stowa, uzywanym w
prawie publicznym. Jest to zdecentralizowana forma wladzy publicznej. W naszej
konstytucji zapisano: ''Rzeczpospolita Polska gwarantuje udzial samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wladzy oraz swobode¢ dzialalnos$ci innych form
samorzadu''.

Nowoczesnymi ustrojami panstwowymi w Europie, poczawszy od Rewolucji Francuskie;j,

z bytym wyjatkiem obozu socjalistycznego, rzadzi zasada podziatu i rownowazenia si¢
wladzy: ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. Wtadza wykonawcza

w Rzeczypospolitej Polskiej to przede wszystkim rzad i prezydent, ale nie tylko, gdyz takze
Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji. Zadania wtadzy wykonawczej wykonuja inne jeszcze
podmioty i organa, m. in. wta$nie korporacje samorzadowe. Odpowiednio do tego rzad ma
swoja administracj¢: rzadowa, hierarchiczna, oparta na uktadzie resortowym i terytorialnym,
a inne podmioty swoja, np. samorzad terytorialny w gminach - administracj¢ komunalna.

Jak wida¢, wtadza wykonawcza w panstwach demokratycznych jest podzielona. Oznacza to,
ze cze$¢ zadan publicznych konstytucja i ustawy przekazuja do wykonania samemu rzadowi
1 jego administracji, pozostala zas czgs¢ -- innym zdecentralizowanym podmiotom i organom
administracji publicznej wskazanym ustawowo, m. in. samorzadom r6znego rodzaju. W tym
sensie mOwi si¢ nawet, ze wzgledem prawa rzad i samorzady sa sobie réwne. W rezultacie
bowiem, cho¢ rzad (premier lub ministrowie) sprawuja nadz6r administracyjny nad
korporacjami samorzadowymi, to -- po pierwsze -- jest to co do zasady nadzér wylacznie pod
wzgledem zgodnosci z prawem, po wtdre zas ewentualny spor migdzy dana korporacja a jej
wladza nadzorcza rozstrzyga niezawisty sad (zazwyczaj administracyjny) . Jak widac,
podmioty te sa - do granic prawa - samodzielne w wykonywaniu przypisanych im ustawa
zadan publicznych. Dlatego wtasnie korporacjom samorzadowym, a takze innym podmiotom
zdecentralizowanej wladzy publicznej przydaje si¢ przymiot odrebnej od panstwa
podmiotowosci publicznoprawne;.

Posréd podmiotéw zdecentralizowanej administracji publicznej najwigksze znaczenie
przypada wtasnie samorzadowym korporacjom (wspdélnotom) prawa publicznego. Stad
wspomniany przepis art. 5 Konstytucji RP, pochodzacy z 1989 r. , podnoszacy tg istotna role
samorzadu, oczywista w demokratycznym panstwie, do rangi zasady konstytucyjnej.



Zasada pomocniczo$ci

Na czoto - ze zrozumiatych przyczyn - wysuwa si¢ tu samorzad terytorialny, 1 on tez jest
najbardziej znany.

W panstwach demokratycznych samorzad terytorialny jest co najmniej dwustopniowy, a w
duzych panstwach trzystopniowy. My powoli zmierzamy do rozwinig¢tego samorzadu
lokalnego (w gminach, powiatach i miastach nie nalezacych do powiatéw) oraz samorzadu
wojewddzkiego —w skali regionalne;.

Obok samorzadu terytorialnego w gminach wazne miejsce w polskim systemie prawnym
zajmuja samorzady zawodowe. Wsrdd nich, a mamy dziesig¢ ustaw korporacyjnych, dwie
najwigksze grupy to samorzady zawodéw prawniczych (adwokacki, radcéw prawnych i
notarialnych) i samorzady zawodoéw zwiazanych z ochrong zdrowia (lekarski, lekarsko-
weterynaryjny, pielegniarek i potoznych oraz aptekarski) . Pozostate to samorzady zawodowe
makleréw 1 doradcow gietdowych, biegtych rewidentéw 1 rzecznikéw patentowych. Wreszcie
trzecia grupa korporacji to samorzad gospodarczy (prace nad nim trwaja) oraz rolniczy.
Dawniej istotng rolg¢ odgrywat samorzad wyznaniowy (dzis w Polsce nie istnieje) .

Niezaleznie od zrozumiatych réznic miedzy nimi wszystkie korporacje prawa publicznego
opieraja si¢ na pewnych wspdlnych zasadach. Od strony filozoficznej i intelektualnej taka
podstawe daje zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) . Jest to zasada konstrukcyjna,
powszechnie przyjeta w kregu kultury europejskiej. Opiera si¢ na niej np. Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego, w ktérej mowi si¢ 0 pomocniczos$ci panstwa 1 regionu wzgledem
wladzy lokalnej, na zasadzie tej opiera si¢ takze konstrukcja Unii Europejskiej (art. 3 traktatu
z Maastricht) , gdzie z kolei chodzi o pomocniczo$¢ formuty Unii wzglgedem panstw
cztonkowskich. Zasada pomocniczo$ci w europejskim kregu cywilizacyjnym to nie tylko
formuta spotecznej nauki Kosciota (ktora jest jej zrodtem) , lecz po prostu fundamentalna
zasada zycia publicznego i ustroju publicznego na réznych jego szczeblach. Z pewnoscia

w wewngtrznym ustroju panstwowym wlasnie samorzady sa podstawa tadu publicznego
(cho¢ nie wyczerpuja go, oczywiscie) wszedzie tam, gdzie istnieje racjonalna przestanka
powierzenia zarzadu sprawami korporacji samym zainteresowanym.

Problem polega na tym, ze w ustroju socjalistycznym i pod panowaniem zasady jednolitej
wladzy panstwowej i kierowniczej roli partii komunistycznej Polska nie miata samorzadéw
przez piecdziesiat lat (z wyjatkiem samorzadu adwokackiego) . W zwiazku z tym powszechna
jest dzisiaj niewiedza o tej instytucji. Tak samo dopiero uczymy si¢ np. co to jest gietda i inne
powszechne na Zachodzie pojgcia i zjawiska.

Kategoria samorzadu nalezy na pewno do poje¢ podstawowych, niezbednych szczegdlnie w
srodowiskach zawodowych, ktére status samorzadowy zawodowy juz uzyskaty. Wazne jest
rOwniez, by pojecie to byto zrozumiate w srodowiskach, ktére swdj samorzad pragna
ustanowic, co dotyczy zaréwno niektérych grup zawodowych, jak i srodowisk gospodarczych
(tu w zwiazku z pracami nad ustawa o samorzadzie gospodarczym) .

Organizacje interesu
Przede wszystkim trzeba bardzo doktadnie odréznia¢ samorzad w sensie Scistym, czyli formg

zdecentralizowanej wladzy publicznej, od pozornie bardzo podobnych organizacji,
stowarzyszen, zrzeszen, z ktorych czg$¢ ma takze podstawg ustawowa.



Sa to rézne organizacje interesu: partie polityczne, stowarzyszenia zawodowe, kluby
sportowe, organizacje naukowe, zrzeszenia gospodarcze, zwiazki zawodowe i wiele innych.
Ludzie zaktadaja takie organizacje lub wstgpuja do nich, aby wspoétdziatac, zwlaszcza by
wspdlnie broni¢ swoich intereséw grupowych i indywidualnych, zawodowych,
gospodarczych itp. ROwniez w sferze gospodarczej mamy czgsto do czynienia z takimi
zrzeszeniami (nieraz opartymi zreszta na podstawie ustawowej! ), jak réznego rodzaju izby
gospodarcze, rzemieS$lnicze itp. , grupujace zainteresowanych przedsigbiorcow wedle branzy
lub na podstawie innego kryterium. Sa to dobrowolne (samorzadowe) zrzeszenia oparte na
interesie gospodarczym, ale nie jest to samorzad w Scistym, publicznoprawnym znaczeniu
tego stowa.

Warto tez zwrdci¢ uwage, ze wsrdd tych organizacji interesu, zazwyczaj dobrowolnych,
dziatajacych na zr6znicowanych podstawach prawnych, niektére maja charakter specyficzny,
bo przynalezno$¢ do nich jest przymusowa. I tak, Polski Zwiazek L.owiecki to
stowarzyszenie, ktore w calej swej historii przejmowato do wykonania coraz wigcej ré6znych
funkcji publicznych i od wielu dziesigcioleci wpisane jest do ustawy towieckiej. Wiecej, kto
chce polowac, nie moze omina¢ Polskiego Zwiazku f.owieckiego. Mamy wigc grupe
organizacji interesu, ktére wynikaja z ustaw i do ktérych przynaleznos$¢ jest obowiazkowa. Sa
inne jeszcze, np. organizacje kombatanckie, do ktorych co prawda przynaleznos¢
obowiazkowa nie jest, ale i one wykonuja funkcje zlecone z zakresu administracji publiczne;.
Z kolei izby gospodarcze tworza popierany przez panstwo system zrzeszen i organizacji
$wiata gospodarczego. Oczywiscie, to nie jest samorzad w $cistym, konstytucyjnym sensie
(cho¢ sa to organizacje samorzadne) . Jest wigc istotne, ze panstwo wykonuje czgs$¢ swoich
zadan publicznych za pomoca rozlicznych organizacji interesu, powierzajac im, w réznych
formach, do wykonania zadania i funkcje zlecone z zakresu administracji publiczne;j.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze przeciez nie wszystkie grupy zawodowe musza miec¢
swoje samorzady, a stopien i forma zorganizowania moze by¢ rézna i zalezy od wielu
czynnikéw. Absurdalny bylby np. samorzad takséwkarzy albo maszynistéw kolejowych. Ci
pierwsi powinni by¢ zorganizowani w dobrowolne zrzeszenie gospodarcze (izba) , dla
drugich wtasciwa jest forma zwiazku zawodowego.

Korporacje zawodowe

Od organizacji interesu nalezy odréznia¢ podmioty wiadzy. Wiadza publiczna to przede
wszystkim wiladza panstwowa, a wigc -- jak wspomniano -- rzad i administracja rzadowa, ale
do podmiotéw wtadzy publicznej zdecentralizowanej naleza réwniez rézne korporacje
samorzadowe prawa publicznego. Tak wigc w niektérych dziedzinach zadania publiczne
wykonuje panstwo za pomoca swoich organéw i instytucji administracyjnych, a w innych
powierza to, na drodze ustawowej, samym zainteresowanym, a w istocie ich korporacjom.
Mieszkancy w gminie wybieraja wig¢c rade gminy. Tak samo jest w korporacjach
zawodowych.

Tu pojawia si¢ problem charakteru przynaleznosci do korporacji (do izby aptekarskiej,
lekarskiej, notarialnej; to samo dotyczy samorzadu gospodarczego czy terytorialnego) ; jest
wigc ona obowigzkowa czy moze powinna by¢ dobrowolna? To nieporozumienie: problem
przynaleznosci obowiazkowej lub dobrowolnej do zwiazku publicznoprawnego, w tym
korporacji samorzadowej prawa publicznego, nie istnieje (jak przy organizacji interesu) .



W stferze organizacji wladzy publicznej przynaleznos$¢ do danego zwiazku, jakim jest izba czy
gmina, a takze panstwo (dla wszystkich obywateli) , jest bowiem automatyczna i wynika
bezposrednio z mocy samego prawa, ze wzgledu na posiadane przymioty prawne danego
podmiotu. Na przyktad z tytutu zamieszkania (zameldowania) w gminie jestem cztonkiem tej
terytorialnej wspdlnoty samorzadowej. Kto uzyskal prawo wykonywania zawodu, staje si¢
cztonkiem korporacji, uzyskuje wpis na liste. Nie ma jeszcze w Polsce samorzadu
gospodarczego, ale zarejestrowanie dziatalno$ci gospodarczej w gminie czy sadzie, z mocy
prawa, powinno prowadzi¢ do uzyskania biernego i czynnego prawa do wybierania wtadz
samorzadu gospodarczego.

Whpis na listg jest wigc automatyczng konsekwencja uzyskania prawa do wykonywania
zawodu. Problem tego prawa w okresie przejSciowym, po pi¢édziesigciu latach
upanstwowienia wszystkiego, jest dos¢ skomplikowany, bo niektérym bardzo myla si¢ w
kategoriach prawnych i organizacyjnych samorzady zawodowe, stowarzyszenia zawodowe i
zwiazki zawodowe. Gdy stowo "samorzad" stalo si¢ modne, a zwiazki zawodowe mniej, to w
niektérych ministerstwach postanowiono pewne interesy pracownicze i zadania grupowe,
dotad wyrazane przez zwiazki zawodowe lub inne organizacje, ujac - nie zawsze zasadnie -
w postac¢ samorzadu. Istota rzeczy polega na tym, ze réwniez w samych zainteresowanych
srodowiskach nie rozumie si¢ tych roznic, a 1 ustawodawca w wielu ustawach korporacyjnych
popetnit niejeden btad. Na przykiad cztonkowie korporacji zawodowych ptaca sktadki, jak w
organizacjach spotecznych. Tymczasem nawet obecnie sa to zobowiazania publicznoprawne
(nalezne od cztonkéw korporacji) , cho¢ réwnie dobrze mégtby to by¢ udziat korporacji

w podatku panstwowym.

Na strazy etyki

Tak wigc samorzad zawodéw zaufania publicznego odnosi¢ si¢ moze do tych zawodéw, co do
ktoérych ocena prawidlowosci ich wykonywania, zwlaszcza w sensie deontologicznym, jest
omal niemozliwa z zewnatrz, a jednoczesnie sa to zawody istotne z punktu widzenia interesu
publicznego. Sa to wigc korporacje wolnych zawodéw, cho¢ stowo to wspétczesnie utracito
wiele ze swoich znaczen.

Funkcja korporacji zawodowych jest przede wszystkim sfera interesu publicznego widzianego
przez pryzmat poziomu etyki zawodowej, a zatem ustalanie 1 egzekwowanie kryteriow
deontologicznych, reprezentowanie korporacji wobec wtadz panstwowych, a takze nadawanie
prawa do wykonywania zawodu (co wtadze korporacyjne wykonuja pod nadzorem wtadz
panstwowych) . Te trzy elementy sa niezbgdne w systemie zawodowej korporacji
publicznoprawnej, gdyz bez ktéregokolwiek z nich trudno naktada¢ na nig odpowiedzialnos¢
za prawidlowe wykonywanie czynnosci zawodowych przez cztonkéw korporacji. Niektérym
mtodym polskim samorzadom ustawodawca odmdwil tego uprawnienia (np. dotyczy to
samorzadu notarialnego) , co stawia pod znakiem zapytania cata konstrukcje.

Raz jeszcze bowiem trzeba podkresli¢, ze nie kazda grupa zawodowa musi by¢
zorganizowana w korporacje prawa publicznego, sa tez inne formy (dobrowolne lub
przymusowe) organizacji osob wykonujacych dany zawdd 1 prawne formy przyznawania
prawa do wykonywania zawodu; jesli jednak ustanawia si¢ mechanizm korporacji prawa
publicznego, musi mie¢ on minimum koniecznych cech konstrukcyjnych. Chodzi zwlaszcza o
odpowiedzialno$¢ za poziom wykonywania zawodu. To jest obszar, gdzie nie mozna zastapic¢
same] korporacji. Chodzi tez o reprezentowanie zawodu i calej dziedziny, w ktorej zawdd jest
wykonywany, na zewnatrz, wzgledem wtadz panstwowych.



Samorzad zawodowy musi by¢ wigc tak zbudowany, aby czg$¢ odpowiedzialnosci

i kompetencji z zakresu wladzy publicznej mozna byto przenies¢ na samorzad. Bo po c6z
samorzad, skoro i tak wladza panstwowa miataby wykonywac istotne funkcje wobec danego
srodowiska zawodowego.

Tam gdzie istnieje samorzad zawodowy, wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w
danej materii przyznaje si¢ wytacznie osobom nalezacym do korporacji. Stanowi to cechg,

a nie wadg systemu, promujacego konieczna jako$¢ ustug zaufania publicznego. Jest tu wigc
rowno$¢ wobec prawa, ale tylko dla tych, ktérzy maja uprawnienia do wykonywania zawodu.
Ta cecha r6zni zreszta samorzad zawodowy od gospodarczego, ktéremu nie przydaje si¢
kompetencji do udzielania zezwolen, nadawania uprawnien o charakterze koncesyjnym itp. ;
samorzad gospodarczy stuzy srodowiskom gospodarczym przede wszystkim do
reprezentowania ich intereséw wobec wtadz panstwowych, a kompetencje koncesyjne,
reglamentacyjne i podobne moga naleze¢ wytacznie do administracji rzadowej lub samorzadu
terytorialnego.

Wolne zawody

Jednym z wazniejszych probleméw zwiazanych z wykonywaniem zawodéw zaufania
publicznego jest spos6b zorganizowania samej dziatalnosci zawodowej. Sa dzi§ zawody,
ktére wykonuje si¢ w wigkszo$ci na zasadzie pracy najemnej. W kilku udato si¢ zachowac
badz odtworzy¢ podstawowa zasad¢ wolnego zawodu: kapitat niezbedny do prowadzenia
dziatalnosci zawodowej moze pozostawa¢ wytacznie w rgku os6b majacych uprawnienia do
wykonywania danej profesji. Kancelari¢ adwokacka lub notarialnag moze mie¢ tylko adwokat
czy notariusz. Korporacje prawnicze bronig si¢ bardzo przed sytuacja, w ktérej prawnik
wykonywatby zawdd w firmie prawniczej bedacej wlasnoscia osoby nie posiadajacej
uprawnien zawodowych. Réwniez w korporacji lekarsko-weterynaryjnej, a takze wsrod
aptekarzy wystepuje ta sama stuszna tendencja. Nalezy bowiem podkresli¢, ze z tego punktu
widzenia bardziej obcy jest polski wtasciciel kapitatu, nie majacy uprawnien zawodowych,
niz cudzoziemiec majacy potwierdzone w Polsce uprawnienia do wykonywania zawodu. Gdy
za$ uprawnienia do posiadania apteki pozostawa¢ beda wytacznie w regkach oséb
posiadajacych uprawnienia zawodowe, samorzad zawodowy w tej materii przejmie rowniez
uprawnienia samorzadu gospodarczego.

Wtasnie zawody zaufania publicznego reprezentuja te grupy spoleczne, ktére moga stworzy¢
w Polsce fundament klasy $redniej. Aby tak si¢ stato, dla zachowania ich jakosci regulacje
prawne musza eliminowac¢ zbyt swobodny przeptyw kapitalu w niektérych dziedzinach.
Kiedy bowiem méwi sig o konkurencji, to trzeba dobrze definiowac jej warunki. Ot6z
warunkiem konkurencji europejskiej w zawodach, o ktérych mowa, jest to tylko, zeby kazdy,
kto ma prawo wykonywania zawodu w krajach Unii, m6gt wykonywac¢ go w Polsce, jesli
zasada wzajemnosci jest zachowana (w tej ostatniej sprawie wiele kwestii wymaga zreszta
ponownego rozwazenia) . Nie nalezy natomiast do warunkow réwnej konkurencji to, zeby
kazdy mégt zainwestowac kapitat w danej dziedzinie, skoro istota samorzadu zawodowego
jest wlasnie osobiste wykonywanie zawodu przez tych, ktérzy maja uprawnienie do jego
wykonywania, i wspomniane ograniczenie wolnosci gospodarczej na ich rzecz.

Nie jest zatem prawda, jak niektérzy powiadaja, ze wolny rynek nakazuje, by kazdy, kto
dysponuje kapitatem, mégt inwestowaé go rowniez w tych dziedzinach, ani tez to, ze nie
moga by¢ w tych zawodach wprowadzane szczegdlne uregulowania koncesyjne na
dziatalno$¢ w tych dziedzinach (kryteria kwalifikacyjne, w niektérych zawodach warunki



techniczne ich wykonywania, ale rowniez limity kwotowe, wyznaczanie siedzib itp. ). Moga i
powinny by¢ ujmowane poza ustawa o dziatalnosci gospodarczej - wtasnie w samych
ustawach korporacyjnych lub w ustawach dziatowych dotyczacych poszczeg6lnych dziedzin,
a uprawnienia w tym zakresie powinny przystugiwa¢ witadzom korporacyjnym dziatajacym
pod nadzorem ministrow resortowych.

W krétkim tekscie nie jest mozliwe przedstawienie wszystkich istotnych probleméw
prawnych samorzadu zawodowego. Trzeba jednak podkresli¢, ze prawidlowe ujecie prawne
zawodow zaufania publicznego nalezy dzi$ do wazniejszych wyzwan ustawodawczych. One
bowiem begda decydowaly o sposobach i poziomie funkcjonowania ustug zaufania
publicznego.
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