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I. WPROWADZENIE

W kontekscie wydarzen, ktére mialy miejsce w przeciggu minionych
dwoch lat w Polsce (sp6r o Doline Rospudy, kwestia instalacji tarczy
antyrakietowej, strajk w kopalni ,Budryk”, czy aktywizacja rozmaitych grup
zawodowych zadajgacych podwyzki ptac), do agendy tematdéw powrdcita kwestia
dialogu spotecznego jako niewykorzystywanego narzedzia demokracji,
umozliwiajgcego - poprzez artykulacje intereséw réznorodnych grup i préby
wypracowania kompromisowych rozwigzan - tgczenie ,wielosci w jednos¢”.
Przy czym uznawane za warunki sine qua non dialogu: istnienie stron
debaty oraz wystepowanie $wiadomosci tgczacych dang grupe wiezi
(wynikajacej przede wszystkim z poczucia wspdlnoty intereséw), same w sobie
zawierajajuz ,pierwiastki” konfliktu. Albowiem przeciwstawne interesy silnie
polaryzujg strony dialogu, a sama jego ,mechanika” uznawana bywa zwykle
za ucigzliwosc.

Celem niniejszego artykutu jest prezentacja dotychczasowych doswiadczen
zwigzanych z dialogiem spotecznym w Polsce, jak réwniez proba wskazania
przyczyn, dla ktérych dialog 6w nie sposéb uznac - jak na razie - za sprawnie
funkcjonujgcy mechanizm rozwigzywania sporéw. Wspomniane zostang takze
pozadane Kierunki jego rozwoju, ktére mogtyby przyczynié¢ sie do poprawy
aktualnego stanu rzeczy.

Il. PODSTAWOWE MODELE REPREZENTACJI
INTERESOW GRUPOWYCH

Rozawzania niniejsze warto poprzedzi¢ przegladem gtownych modeli
reprezentacji intereséw grupowych. Wskazuje sie bowiem, ze nie istnieje jeden,
uniwersalny model, ktéry mozna by uzna¢ za charakterystyczny i eufunkcjo-
nalny dla wszystkich panistw demokratycznych. Proces, na ktéry sklada sie
artykulacja, agregacja i transformacja preferencji spotecznych, warunkowany
jest kazdorazowo takimi czynnikami, jak: rodzaj systemu partyjnego w danym
kraju, jego tradycje demokratyczne, czy tez typ kultury politycznejl Przy czym

1 R. Herbut, Polityka artykulacji i reprezentacji intereséw grupowych w demokracjach,
w: J. Sroka (red.), Administracja i polityka. Ewolucja stosunkéw przemystowych w Europie Srodkowej
i Wschodniej, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2003, s. 13.
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na Oow proces spotecznej artykulacji intereséw skiadac¢ sie majg nastepujgce

fazy, obejmujace kolejno:

- ujawnianie i agregacje potrzeb, a w nastepstwie przeksztatcanie ich
w interesy poprzez odniesienie do rzeczywistosci spotecznej;

- proces argumentacji intereséw, ktérego celem jest nadanie im znaczenia
ideologicznego lub tez politycznego, w konsekwencji czego dochodzi do
przeksztalcenia intereséw w postulaty. Ow proces argumentacji zalezy
kazdorazowo od systemu wartosci, w ramach ktérego dochodzi do artykulacji
wspomnianych postulatowz

- selekcje postulatow - Swiadomy i racjonalny wyboér tych z nich, ktdre sg
~wiasciwie” uargumentowane i ,zanurzone” w kontekscie aksjologicznym;

- reprezentacje intereséw - konkretne dziatania polityczne nakierowane ku
osrodkom decyzyjnym, zmierzajgce do osiggniecia stanu umozliwiajgcego
realizacje zatozonych przez grupe/-y celow3
Wyroznia sie zwykle trzy podstawowe modele reprezentacji interesow

grupowych: pluralistyczny, konsensualny i korporacyjny4 Rysem charakte-

rystycznym kazdego z nich sg specyficzne relacje pomiedzy spoteczenstwem

a panistwem, czy tez - inaczej mowigc - ksztalt i rodzaj polityk publicznych

panstwa (dziatanie panstwa i wszystkich jego agend: podejmowanie decyzji

i tworzenie oferty programowej, polityka redystrybucyjna, regulacyjna,

sektorowa itd.; stowem - wszelkie sposoby zwiekszania dobrobytu spo-

tecznego)s.

Model pluralistyczny - mieszczacy sie ramach modelu demokracji
snienegocjacyjnej” (wiekszosciowej) - zakiada, ze interesy artykutowane sg
przez grupy funkcjonujgce w oparciu o dobrowolne czlonkostwo, ktére
podejmujg préby wplywania na system polityczny w taki sposéb, aby
wspomniane interesy znalazty odzwierciedlenie w podjetych decyzjach
politycznych. Celem grup interesu jest znalezienie ,drzwi wejsciowych” do
centrow decyzyjnych (administracja publiczna, komisje, parlament), gdzie za
posrednictwem lobbingu usitowaty beda przekona¢ decydentdéw o zasadnosci
uwzglednienia zgtaszanych przez siebie postulatow. Pluralizm takiego modelu
wyraza¢ ma sie w fakcie, iz rozmaite grupy rywalizujg ze sobg na otwartym
rynku politycznym, gdzie - przynajmniej teoretycznie - nie wystepujg bariery
wejscia dla innych, konkurencyjnych ugrupowan. Wielo$¢ konkurujacych z sobg
grup interesu prowadzi¢ ma do wylonienia sie zrownowazonego $Srodowiska
przetargéw politycznych o zmiennej konfiguracji powigzan koalicyjnych
(zawieranie koniunkturalnych i chwilowych ,przymierzy”). Ze wzgledu na
krzyzujgce sie w spoteczenstwie podziaty spoteczne zadna z grup nie ma

2 Jak wskazuje L. Godek: ,Nie oznacza tojednak, ze interesjest wtérny wobec wartosci. Czym innym
jest artykulacja interesu, neutralna wobec wartosci, a czym innym jest legitymizacja dziatan
interesownych, ktéra dokonuje sie dzieki warto$ciom. Innymi stowy, najczesciej jest tak, ze interes zostaje
najpierw zdefiniowany, a péZniej dochodzi do jego legitymizacji (artykulacja intereséw nie jest
réwnoznaczna z ich aksjologicznym uprawomocnieniem)”; idem, Interesy polityczne. Struktura i definicje,
w: T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red.), Demokracja - samorzadno$¢ - prawo, Wydawnictwo
Naukowe Instytutu Filozofii UAM, Poznan 2007, s. 64.

3 lbidem, s. 62.

4 R. Herbut, op. cit., s. 14.

5 Ibidem, s. 14.
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monopolu na reprezentowanie okreslonych segmentéw spotecznych; tym
samym, zasadniczym rysem stylu uprawiania polityki staje sie tu rywalizacja®.
Jak sie wskazuje, taki model ,doskonatego” pluralizmu - podobnie jak i dwa
pozostate modele - stanowi swego rodzaju ,typ idealny”; w tym konkretnym
przypadku wystepuje jednak szereg zagrozen, ktore wigza sie w konsekwencji
Zz naruszaniem zasady rownego dostepu poszczegolnych grup interesu do
osrodkow wiadzy.

Model konsensualny z kolei - jako styl zarzgdzania konfliktem
w liberalnych demokracjach - oparty jest na czterech podstawowych zasadach:
rzadach szerokiej koalicji, zasadzie wzajemnego weta, zasadzie proporcjo-
nalnosci i wysokim stopniu autonomii kazdego segmentu spoteczenstwar.
Warto doda¢, ze procedura decydowania w modelu konsensualnym - wy-
stepujacym i funkcjonalnym przede wszystkim w spoteczenstwach kulturowo
sfragmentaryzowanych zasadza sie na podejsciu pragmatycznym. W nego-
cjacjach uczestniczg elity reprezentujgce wieksze grupy spoteczne, a swoista
~depolityzacja” stanowi¢ ma srodek osiggania consensusu spotecznego poprzez
przyjecie zatozenia, ze - wczeSniej czy pozniej - dang kwestie bedzie mozna
umiesci¢ w agendzie programowej, gdyz wraz z uptywem czasu straci ona swoj
potencjalnie konfliktogenny charakter. Zaktada sie tutaj takze, ze strategia
negocjowania porozumien z czasem obejmowac bedzie coraz szersze sfery zycia
publicznego o konfliktogennym charakterze i nie bedzie sie ograniczac tylko do
jakiegos$ jednego, konkretnego podziatu socjopolitycznego (np. zwigzanego
z wyznaniem religijnym). Instytucjonalizacja ,,polityki kompromisu” w ramach
demokracji konsensualnej ma stanowi¢ przy tym zwrotny efekt kulturowych
i historycznych tradycji takiego stylu rzadzenia i cieszy¢ sie sporym poparciem
spoteczenstwa. Jak sie wskazuje, nie sposéb takowych praktyk uznaé¢ za
~elitarng deliberacje” dokonujaca sie ,,za plecami” obywateli8

Pojawienie sie modelu korporacyjnego z kolei uznawane jest za
przejaw dominacji w paristwie podziatéw socjoekonomicznych, ktére stanowic
maja w mniejszym lub wiekszym stopniu odbicie konfliktow o charakterze
klasowym. Nacisk na sfere polityki ekonomicznej panstwa odr6znia wiec model
korporacyjny od konsensualnego, ktoéry swe uzasadnienie znajdowat w konflik-
tach o podtozu kulturowym9. Obszar przetargéw miedzy uczestnikami modelu
korporacyjnego - zwigzkami zawodowymi, organizacjami pracodawcéw
i panstwem - obejmuje takie polityki sektorowe, jak: polityka ptacowa, cenowa,

6 Ibidem, s. 16.

7 A. Lijphart, Demokracja w spoteczenstwach sfragmentaryzowanych, w: J. Szczupaczynski (red.),
Wiadza i spoteczenstwo. Antologia tekstéw z zakresu socjologii polityki, t. 1, Wyd. Naukowe ,Scholar”,
Warszawa 1995, s. 40.

8 R. Herbut, op. cit., s. 18-20.

9 Przy czym np. Lijphart i Crepaz wysuwajg teze, iz korporatyzm stanowi cze$¢ demokracji
konsensualnej. R. Herbut nie zgadza sie z takim podejsciem i wskazuje, ze co prawda, oba style wystepuja
niekiedy razem, to jednak stanowig odrebne kategorie konceptualne. Przyktad krajéw skandynawskich
- gdzie wystepuja mechanizmy korporacyjne, ale nie wystepuja (ze wzgledu na mate znaczenie podziatéw
socjopolitycznych o kulturowym charakterze) mechanizmy konsensualne - stanowi¢ ma argument na
uzasadnienie takowej tezy; zob. A. Lijphart, M. Crepaz, Corporatism and Consensus Democracy in
Eighteen Countries: Conceptual and Empirical Linkages, ,British Journal of Political Science” 21 (2); cyt.
za: R. Herbut, op. cit., s. 21-22.
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zatrudnienia, fiskalna, podatkowa i spoteczna. Korporacjonizm uznaje sie za
spos6b tworzenia polityk publicznych panstwa, ktdry opiera sie na dobrowolnej
kooperacji wielkich grup interesu oraz samego panstwa, ktérego nadrzednym
celem jest uzgadnianie intereséw podmiotéw tak publicznych, jak i prywatnych.
Paristwo dysponuje monopolem na wyb6r organizacji (i ich liczby), ktére biorg
udziat w negocjacjach, ale jednoczesnie organizacjom pracodawcéw i praco-
biorcow zapewnia wytgcznosé, jesli chodzi o proces formutowania i wdrazania
polityki panstwa. Powstaje tym samym pewien zamkniety uktad wzajemnych,
symbiotycznych powigzan miedzy grupami interesu a instytucjami paristwa
(tzw. tripartism). Organizacje interesu sg wiec jednoczesnie reprezentantami
intereséw ,spotecznych” (formutowanych w ramach wielkich grup), jak
i interesow panstwa. Ow dualistyczny system reprezentacii i kontroli - kiedy to
stojgce na czele grup interesu elity kontrolujg swych cztonkéw zaréwno
w imieniu wlkasnym, jak i panstwa - stanowi o specyfice modelu korporacyjnego
i bywa podstawg do podwazania zasadnosci i sprawiedliwosci tak zapro-
jektowanego modelu reprezentacji intereséw10

I11. DIALOG SPOLECZNY: PODSTAWOWE UJECIA
| KONTEKSTY TEORETYCZNE

Wskazuje sie, ze w Polsce o dialogu spotecznym (a od niedawna - takze
0 dialogu obywatelskim) pisze sie rownie czesto i rownie niejasno, jak o kapitale
spotecznym. Do tego oba wspomniane typy dialogu (spoteczny i obywatelski) sg
w rozmaitych analizach czestokro¢ mylone (badz pojecia te sg stosowane
zamiennie), jak rowniez wymiennie stosowane z pojeciem kapitatu spotecznego
1 negocjacjill. Pozostawiajgc na boku analize pojecia kapitatu spotecznego
- cieszgcego sie coraz wiekszym zainteresowaniem badaczy, w tym takze
polskich - ijego bogatego zaplecza teoretycznego, warto powiedziec tylko, izjego
kluczowe komponenty: zaufanie, lojalnos¢ i umiejetnos¢ wspdtpracy, uznaje sie
za niezbedne dla pomysinego przebiegu takze takiej sytuacji komunikacyjnej,
jaka jest dialog spoteczny.

Z kolei relacja miedzy dialogiem a negocjacjami rysuje sie w sposob bardziej
ztozony. Jak pisze J. Gardawski: ,Pojecia negocjacji i dialogu nie sg roztgczne:
w pewnych warunkach negocjacje bywaja wzbogacone o pierwiastek dialogu,
a z drugiej strony kazdy dialog zaktada negocjacyjng gre intereséw. Brak
pierwiastka dialogu nie oznacza braku mozliwosci zawarcia kompromisu
i osiggniecia porozumienia, jednak dialog nadaje im charakter bardziej
trwaty” 12

10 R. Herbut, op. cit., s. 20-21.

1 M. Rymsza, J. Sroka, Wprowadzenie, w: Sieci czy struktury? Dialog spoteczny na poziomie
regionalnym, M. Biaszczyk, J. Sroka (red.), Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2006, s. 7-8;
J. Gardawski, Miedzy negocjacjami a dialogiem spotecznym, w: P. Zuk (red.), Demokracja spektaklu?
Kondycja polskiego zycia publicznego 15 latpo zmianie systemowej, Wyd. Naukowe ,,Scholar”, Warszawa
2004, s. 100.

12 J. Gardawski, op. cit., s. 100.
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Ramy dialogu spotecznego w Polsce wyznacza Konstytucja Kir; zwtaszcza
artykut 12 (zapewnienie swobody tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych,
stowarzyszen, ruchow obywatelskich i innych dobrowolnych zrzeszen) oraz
artykut 20 (wskazanie na spoteczng gospodarke rynkowg, solidarnos¢, dialog
i wspoOtprace partneréw spotecznych jako podstawy ustroju gospodarczego RP).
Réwniez w Preambule zawarto odniesienia do dialogu spotecznego i zasady
pomocniczosci. Poszczegdlne obszary dialogu regulowane sg w wielu aktach
ustawowych, ktére - jak sie wskazuje - podlegaja nader czestym zmianom.
Podstawowe znaczenie majg tu: ustawa o Trojstronnej Komisji do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego oraz
pakiet ustaw z 23 maja 1991 r.: o zmianie ustawy - Kodeks pracy13 o zwigzkach
zawodowych14 o organizacjach pracodawcéws oraz o rozwigzywaniu sporéw
zbiorowychl6

Zasadniczo pojecie dialogu spotecznego w Polsce odnoszone jest do formy
regulowania stosunkéw miedzy uczestnikami (najczesciej pracodawcami
a pracobiorcami) w sferze stosunkéw przemystowych (zbiorowych stosunkéw
pracy). W takim ujeciu dialog stanowi forum dla reprezentowania (wymiany
informacji i prezentacji stanowisk) oraz negocjacji intereséw miedzy poszcze-
gélnymi jego uczestnikami. Idea tak zaprojektowanego dialogu - rozpatrywa-
nego juz nie tylko w kontekscie polskich doswiadczen - wyptywaé miata ze
wzrostu podmiotowosci pracownikéw, ktorzy wraz z rozwojem systemu
kapitalistycznego rozwijali ,umiejetnos¢” skutecznego postugiwania sie
strajkiem czy tez zwigzkami zawodowymi. Tym samym narzucane odgdrnie
przez pracodawcéw regulacje z czasem miaty coraz mniejszg szansg na
spoteczng akceptacje. Za bardziej ,racjonalne” uznano zatem utrzymanie - na
drodze porozumien i negocjacji - pokoju spotecznego i ciggte dazenie do jego
osiggniecia, anizeli ,czystg” racjonalnos¢ ekonomiczng, ktora nieuchronnie
generuje konflikty spoteczne. Innymi stowy, trdjstronny dialog spoteczny
okazywat sie najbardziej racjonalng metodg obnizania negatywnych nastepstw
rozmaitych zjawisk spotecznych w tych krajach, gdzie konflikt przemystowy byt
gtownym czynnikiem okreslajgcym dynamike gospodarkilZ. Podkres$la sie przy
tym, ze w zadnej mierze wspomniana reorientacja nie byta w jakikolwiek sposéb
sztuczna; przeciwnie - stanowi¢ miata ,spontaniczny” wyraz zazebiania sie
rozwiazan gospodarczych i warunkow spotecznych, w ktérych kazdorazowo owe
rozwigzania funkcjonujgl8

We wspomnianym sensie méwi sie zwykle o ,waskiej” definicji dialogu
spotecznego. Odbywa sie on w trojkacie: rzad - zwigzki zawodowe - pracodawcy

1B Dz. U. 1991, Nr 55, poz. 237 z pézn, zm.
14 Dz. U. 1991, Nr 55, poz. 234 z pézn. zm.
155 Dz. U. 1991, Nr 55, poz. 235 z pézn. zm.

16 Dz. U. 1991, Nr 55, poz. 236 z pézn. zm.

17 Podobny wniosek formutujg L. Dziewiecka-Bokun i J. Mielecki, odwotujac sie do pojecia inkluzji
politycznej uzywanego przez Niklasa Luhmanna, ktéra oznacza¢ ma w tym kontekécie nadawanie coraz
to nowym potrzebom i interesom obywateli rangi tematéw politycznych; zob. L. Dziewiecka-Bokun,
J. Mielecki, Wybrane problemy polityki spotecznej, Wyd. Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1998,
s. 92-93; N. Luhmann, Teoria polityczna panstwa bezpieczeristwa socjalnego, PWN, Warszawa 1994.

18 B. Gaciarz, W. Pankéw, Dialog spoteczny po polsku - fikcja czy szansa, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2001, s. 14-17.
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(relacje dwu- lub tréjstronne) i zamyka w tradycyjnej formule negocjacji,
konsultacji i rozmaitych form przetargu (uktady, porozumienia). Przedmiotem
dialogu jest tu zazwyczaj ksztattowanie stosunkéw zawodowych, warunkow
pracy, ptac, Swiadczen socjalnych i innych obszaréow z zakresu polityki
spotecznej i gospodarczej19
Uczestnicy dialogu nazywani sg neutralnym pojeciem ,partnerzy spoteczni”
niejako w zastepstwie kojarzonego mocno pejoratywnie terminu ,grupy
interesu”. Mimo zmiany terminologii wskazuje sie, ze partnerzy spoteczny
wcale nie przestajg by¢ grupami interesu, albowiem lobbujg przeciez zgodnie
z interesami okreslonych branz i grup2). Samo partnerstwo spoteczne definio-
wane jest jako uktad kooperacji miedzy aktorami zbiorowymi, godzacymi sie na
wspotdziatanie w okreslonych warunkach, ktéry to uktad zawiera w sobie takie
elementy jak:
- wspotuczestnictwo (zaréwno w dziataniach sprawczych, jak i w odpowiedzial-
nosci za skutki),
- wspolne zaangazowanie dostepnych stronom zasobdw,
- zréwnowazone ponoszenie ryzyka,
- wzajemnos¢ i ekwiwalentnos$¢ korzysci ptynacych ze wspélnych dziatan2l
W zaproponowanej przez J. Sroke typologii, partnerstwo spoteczne sytuuje
sie niemal na krahncu kontinuum dialogu spotecznego; jego istote stanowi
wspotdecydowanie zasadzajace sie na czesciowej - mniej lub bardziej sforma-
lizowanej - delegacji niektérych uprawnien aparatu wykonawczego paristwa na
rzecz partneréw spotecznych (organizacji grup intereséw), polegajacej na
transferze (w pewnym stopniu ograniczonym) funkcji aparatu administra-
cyjnego w zakresie projektowania i realizacji programéw polityki spotecznej
i gospodarczej2 Przy czym w zamian za pewne okreslone korzysci (w tym:
dostep do osrodkéw decyzyjnych), partnerzy spoteczni zobowigzani sa
angazowa¢ swoje zasoby w realizacje zaprojektowanych wspdélnie ustalen
i dzieli¢ odpowiedzialnos¢ z administracjg publiczng. Wspo6tdecydowanie
stanowi warunek konieczny szerszego procesu, mianowicie decentralizacji
i dekoncentracji wiadzy, jako najpetniejszej formy partycypacji decyzyjnej23
Stabszg forma w tak zaprojektowanym kontinuum dialogu spotecznego sg
konsultacje, rozumiane jako staly kontakt i wymiana informacji, poprzez
intensywna i bezposrednia komunikacje, ktorej towarzyszy wzajemne zaufanie

19 Ibidem, s. 17; J. Mecina, Dialog spoteczny w Polsce a integracja z Unig Europejska, ASPRA-JR,
Warszawa 2005, s. 14.

20 M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, Dialog spoteczny i obywatelski w Polsce 2002-2005,
Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2006, s. 48.

21 J. Sroka, Dialog spoteczny w Polsce, w: Administracja i polityka, s. 29.

2 lbidem, s. 30.

23 Wyroéznia sie cztery wzajemnie przenikajace sie formy partycypacji: (1) rzeczywista - odnoszaca sie
do realnej mozliwosci wptywu na procesy decyzyjne; (2) postrzegana - odpowiadajgca odczuciom
kooperujacych z soba stron, ktére dostrzegaja wywierany przez siebie wptyw na ksztatt podejmowanych
decyzji; (3) formalng - majaca charakter prawnie usankcjonowany; (4) nieformalng - majaca swe Zrodia
w tradycji i uktadzie wzajemnych relacji stron. Zaprezentowany w tekécie schemat przedstawiajacy
kontinuum dialogu spotecznego pokazuje, ze o zaawansowanej formie dialogu mozna méwi¢ wéwczas, gdy
mamy do czynienia z partycypacjg rzeczywista i postrzegana; zob. J. Maczynski, Diagnozowanie
partycypacji decyzyjnej, Instytut Filozofii i Socjologii PAN, Warszawa 1998, s. 11-12.



Dialog spoteczny w Polsce 231

stron24. Ich cel stanowi przede wszystkim identyfikacja warunkéw osiggniecia
porozumienia w okreslonych sprawach, jak rowniez ustalenie kolejnosci
prowadzacych do niego dziatann i mechanizméw ulatwiajgcych kolektywna
kooperacje. Zalgzkowg forme konsultacji stanowi np. briefing, polegajacy na
dostarczaniu osrodkom decyzyjnym obiektywnych informacji co do potrzeb grup
interesu oraz zgtaszaniu ich gotowosci (lub jej braku) do podjecia wspétpracy.

W obrebie wszystkich form partycypacji decyzyjnej skladajgcych sie na
kontinuum dialogu spotecznego mozliwe sa uktady dwu- i wielostronne,
kooperacja w projektowaniu i wdrazaniu decyzji, jak réwniez w nadzorze
i braniu odpowiedzialnosci za ich skutki.

W spos6b kompleksowy wszystkie wymienione (i niewymienione) formy
dialogu spotecznego w typologii J. Sroki zaprezentowano w tabeli 1.

Jak wskazuje K. Frieske, z biegiem czasu tres¢ idei dialogu spotecznego
-jako ,pokojowej” formy rozwigzywania probleméw - ewoluowata. Okazato sie
bowiem, iz w nowoczesnych spoteczenstwach sploty intereséw spotecznych nie
dajg sie zredukowa¢ wytgcznie do wymiaru wyznaczonego przez stosunki
pracys Praktyka dialogu spotecznego ,rozciggnieta” zostata poza tradycyjny
obszar stosunkdéw pracy i objela szersze spektrum zagadnien (polityka
podatkowa, funkcjonowanie ubezpieczen spotecznych, sytuacja demograficzna,
problemy systemu ochrony zdrowia, kwestie polityki miedzynarodowej i inne).
Duza rola przypadta tu tzw. trzeciemu sektorowi. Uznano, ze organizacje
pozarzgdowe (NGOs) ze swym doswiadczeniem, sprawnoscig organizacyjng
i - istotnymi niekiedy dla og6tu spoteczenstwa - celami dziatania, w sposéb
znaczacy przyczynia sie do wzbogacenia dialogu spotecznego, nadajac mu
charakter dialogu obywatelskiego2 Z wielu stron bowiem padaty i padajg
zarzuty, ze dialog spoteczny w dotychczasowej postaci to w gruncie rzeczy
- bedacy przetworzonym symbolem walki klas - dialog korporacyjny (lub wrecz
dialog ,polityczny”) upanstwawiajacy partneréw spotecznych, czynigcy z nich
czes¢ struktury administracyjnej i stuzacy ochronie istniejgcych uktadow
gospodarczych, a nie rozwojowi2/. Inny zarzut dotyczy kwestii, kogo tak
naprawde reprezentuja zwiazki zawodowe (czy jedynie swych cztonkoéw, czy
takze inne srodowiska pracownicze i ogromng rzesze samozatrudnionych?) i na
ile dotychczasowa formuta reprezentacji jest zasadna w przypadku postepujacej
indywidualizacji proceséw pracy. | tak np. zdaniem J. Hausnera, dialog miedzy
pracodawcami a pracownikami winien ulec autonomizacji, dotyczy¢ uktadow
zbiorowych pracy i odbywac¢ gtéwnie w przedsiebiorstwach; panstwo powinno
by¢ tu nie strong, lecz arbitrem. Jako prorozwojowy ekonomista 6w uznaje
w obecnych warunkach raczej dialog obywatelski, merytorycznie dotyczacy
zagadnien istotnych dla szerszych srodowisk23

24 R. Pettinger, The Future of Industrial Relations, Continuum, London 2000, s. 48, cyt. za: J. Sroka,
Dialog spoteczny w Polsce..., s. 29.

5 K. W. Frieske, Dialog spoteczny i demokracja, w: D. Zalewski (red.), Dialog spoteczny na poziomie
regionalnym. Ocena szans rozwoju, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2005, s. 47.

2% J. Mecina, op. cit., s. 14.

27 Interesy obywateli i wiadza politykéw - z H. Bochniarz, M. Bonim, J. Hausnerem i J. Sniadkiem
rozmawia H. Binczak, ,Rzecz Obywatelska” - dodatek ,Tygodnika Powszechnego” 2007, nr 15, s. 12.

28 Ibidem.
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Tabela 1

Kontinuum dialogu spotecznego - wzrost partycypacji decyzyjnej

LOBBING Wyltaczno$¢ uprawnien decyzyjnych apa-
ratu wykonawczego panstwa. Kontakt
z grupami interesu poprzez realizowane
przez nie strategie lobbingowe oraz
negocjacje.

BRIEFING Regularny briefing i ograniczone konsul- konsultacje
tacje, czesto nie przynoszace rezultatéw
w postaci pozgdanych decyzji.

DEBATA Regularne debaty z przedstawicielami grup
interesu nad zagadnieniami wymagajacymi
decyzji administracyjnych. Ograniczone,
lecz do$¢ stabilne mozliwosci wptywu grup
interesu na proces decyzyjny.

KONSENS Wspélne wypracowywanie i projektowanie
PRZEDDECYZYJNY rozwigzan kwestii problemowych. Poten-
cjalnie silna mozliwos¢ wptywu na ksztatt

decyzji. i partnerstwo

KOORDYNACJA Wspdlne wypracowywanie i projektowanie konsultacyjno-
PRZEDDECYZYJNA rozwigzan kwestii problemowych oraz doradcze
wspotuczestnictwo w wyborze drdog reali-
zacji projektowanych decyzji.

PARTNERSTWO Wspdtdecydowanie. Partycypacja w projek- partnerstwo
OPERACYJNE towaniu programéw administracyjnych, spoteczne
podejmowaniu decyzji oraz ich wdrazaniu.

PARTNERSTWO Wspoétdecydowanie. Staly udziat w kolej-

SPOLECZNE nych etapach procesu decyzyjnego, uczest-
nictwo w projektowaniu programoéw admini-
stracyjnych oraz okreslaniu Kkierunkéw
rozwoju polityk szczegétowych.

STALADELEGACJA ,Suwerennos$¢ decyzyjna”, zaufanie, staty decentralizacja
UPRAWNIEN transfer administracyjnych uprawnien de- i dekoncentracja
DECYZYJNYCH cyzyjnych, panstwo ogranicza sie do nad-

zoru i kontroli.

Zrédo: opracowanie wiasne na podstawie: J. Sroka, Dialog spoteczny w Polsce..., s. 31.

Niezwykle waznym problemem pozostaje przy tym - anonsowana juz
wczesniej - kwestia reprezentatywnosci. O ile bowiem w przypadku instytucji
dialogu spotecznego, jakg jest Komisja Trojstronna, kwestia, kto ma prawo
uczestniczy¢ w obradach, okreslana jest przez ustawe, o tyle w odniesieniu do

.2l Zob. artykut 6 i 7 Ustawy o Troéjstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych
i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego (por. dalsze wywody).
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NGOs kryterium reprezentacji nie jest nigdzie wskazane3 Jako rozwigzanie
stosuje sie tu niekiedy dyskusyjne i mato przejrzyste kryterium uznaniowosci
lub akceptowalnosci: wybdr pada na partnera akceptowanego przez decydentow
i niekwestionowanego przez reprezentowanych. O ile w przypadku konsultacji
(gdzie moze uczestniczy¢ i zgtasza¢ uwagi w zasadzie kto chce) kwestia ta nie
wydaje sie problematyczna, o tyle w przypadku ,mocnych” form partycypacji
decyzyjnej wystepuje grozba, ze wypracowane rozwigzania zostang uznane za
nieuprawnione i nieobowigzujace przez tych, ktérych w rozmowach nie brali
udziatu3l Rozwigzanie tego dylematu podsuwane przez J. Hausnera to m.in.
wskazanie, iz najlepszg formulg reprezentatywnosci jest jak najszersza
samoorganizacja rozmaitych aktoréw spotecznych, jak rdwniez uznanie pewnej
hierarchii organizacji otrzymujgcych od podatnikéw 1% podatku dochodowego,
jako punktu odniesienia $Swiadczgcego o swoistym mandacie spotecznym,
ktorym organizacje te sg obdarzane przez obywateli® Przy czym obecnie
- w warunkach polskich - wcigz niewielka liczba oséb decyduje sie na takowe
finansowe wsparcie, wiec i tu o niebudzacej zastrzezen reprezentatywnosci
trudno moéwic.

Tabela 2

Formy komunikowania spotecznego z perspektywy stopnia instytucjonalizacji

Forma komunikowania Stopien Rodzaj
spotecznego instytucjonalizacji dyskursu
dialog spoteczny wysoki specjalistyczny
dialog obywatelski niski publiczny

Zrédbo: J. Hausner, M. Marody, op. cit., s. 125 (modyfikacja autora).

Zasadniczo dialog obywatelski uznaje sie za dalece mniej sformalizowang
odmianeg dialogu spotecznego. Powyzsza tabela w prosty sposéb wskazuje na
roznice we wspomnianym obszarze. Zastrzega sie jednak przy tym, iz
zaproponowane wyréznienie poziomoéw komunikowania spotecznego ma
charakter czysto analityczny. Albowiem dyskurs publiczny jako ogét wy-
powiedzi, ktdre poprzez fakt upublicznienia przez media stajg sie czynnikiem
ksztattujgcym opinie publiczng oraz dyskurs specjalistyczny - toczony w gronie

D Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny podkresla, ze ,[...] jedynie jasno okres$lona
reprezentatywno$¢ moze nadawa¢ podmiotom spoteczeristwa obywatelskiego prawo do efektywnego
udziatu w procesie ksztattowania polityk i przygotowywania decyzji wspélnotowych. Oprécz podstawowej
zasady demokratycznej, wymaég reprezentatywnosci jest réwniez odpowiedzig na wysitki zmierzajace do
zapewnienia wiekszej czytelnosci i zwiekszenia wptywu organizacji spoteczenstwa obywatelskiego na
ptaszczyZznie europejskiej”; cyt. za: M. Mendza-Drozd, P. Fraczak, Kto ma prawo moéwi¢ w imieniu
innych?”, ,Rzecz Obywatelska” - dodatek ,Tygodnika Powszechnego” 2007, nr 15, s. 11.

3l M. Mendza-Drozd, P. Fraczak, op. cit., s. 11; M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit.,
s. 93-94.

2 Interesy obywateli i wtadza politykéw..., s. 12.
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znawcow danej dziedziny (dyskurs prawniczy, ekonomiczny itd.) - w praktyce
ulegajg przemieszaniu. Nie sposéb bowiem bezdyskusyjnie stwierdzié,
w obrebie ktorego dyskursu mozna by umiesci¢ opublikowang w prasie
wypowiedz np. przywddcy zwigzkowego czy polityka, bedacego ,prywatnie”
ekonomistg i

V. DIALOG SPOLECZNY NA PRZYKLADZIE PRAC
KOMISJI TROJSTRONNEJ DS. SPOLECZNO-GOSPODARCZYCH

Pierwszym impulsem instytucjonalnej ,odnowy” formuty dialogu spo-
tecznego w Polsce jako takiego, po okresie pewnego zastoju w latach 1989-1992,
byto podpisanie - z inicjatywy rzadu skierowanej do zwigzkéw zawodowych
i jedynej wobwczas organizacji pracodawcéw: Konfederacji Pracodawcow
Polskich - Paktu o Przedsiebiorstwie Panstwowym w stanie przeksztalcenia.
Celem tego paktu - zawartego w lutym 1993 r. i zapoczgtkowujacego dialog
tréjstronny - byla neutralizacja probleméw wigzacych sie z procesami
prywatyzacji i upadkiem nieefektywnych przedsiebiorstw panstwowych. W rok
pozniej rzad powotal Komisje Troéjstronng, ktorej nieformalnym patronem
byt 6wczesny minister Andrzej Baczkowski, cieszacy sie uznaniem partneréw
spotecznych. Najogélniej méwigc, zadaniem Komisji byto pozyskanie spotecznej
akceptacji dla reformy stuzby zdrowia, edukacji i innych reform, cho¢ praktyka
pokazata, iz jej aktywnos$¢ skupiata sie gtéwnie na uzgadnianiu wskaznika
wzrostu wynagrodzen w firmach parnstwowych. Po $mierci A. Baczkowskiego
w 1997 r. aktywno$¢ Komisji znacznie ostabta, co wykazato wysoki stopien
personalizacji dialogu trojstronnego. Osobna kwestig pozostajg formutowane
6wczednie zarzuty o niereprezentatywnosci organizacji-uczestnikow KT, jak
rowniez gltosy dotyczgce faktu upolitycznienia jej prac. Zwigzki zawodowe
byly bowiem powigzane z ugrupowaniami zasiadajgcymi w Sejmie i tam
- a nie na forum Komisji Trojstronnej - staraty sie realizowac swoje interesy.
Mimo istnienia Komisji, w drugiej potowie lat 90. dialog de facto odbywat
sie poza nig3

Momentem przetomowym byto przyjecie przez Sejm ustawy z 6 lipca 2001 r.
0 Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich
komisjach dialogu spotecznego (WKDS)3, ktora - wraz innymi uchwatami
- regulowata na poziomie centralnym oraz wojew6dzkim3 dialog tréjstronny.

B J. Hausner, M. Marody, Polski talk show. Dialog spoteczny a integracja europejska. EU-monitoring
V, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie i Fundacja im.
F. Eberta Krakéw 2001, s. 124.

34 M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit., s. 18-19; B. Gaciarz, W. Pankéw, op. cit.,
s. 94-95; J. Gardawski, op. cit., s. 104.

3 Dz. U. 2001, Nr 100, poz. 1080. Szczegdtowo strukture KT prezentuje i omawia: J. Mecina, op. cit.,
s. 51-59.

) Wojewoédzkie Komisje Dialogu Spotecznego stanowi¢ miaty organ ,odciazajacy” ogélnokrajowe
instytucje dialogu spotecznego, dostosowujacy dialog spoteczny do regionalnych uwarunkowan
i probleméw. Ich funkcjonowanie, statystyki spotkan w poszczegdlnych wojewdédztwach oraz prébe oceny
prezentujg przytaczane juz opracowania zbiorowe: Sieci czy struktury?... oraz Dialog spoteczny na
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Jej celem byto ,osiggniecie i zachowanie pokoju spotecznego”, a zakres jej zadan
obejmowat m.in. prowadzenie dialogu w sprawach wynagrodzen i Swiadczen
socjalnych oraz rozpatrywanie spraw o duzym znaczeniu spotecznym
i gospodarczym, wniesionych pod obrady przez jedng ze stron. W Komisji
Trojstronnej zasiadali przedstawiciele rzgdu oraz reprezentatywnych3’
organizacji pracodawcéw3 i pracobiorcow3. Wskazuje sie, ze po ustawie
z 2001 r. Komisja Tréjstronna stata sie waznym forum dla uczestniczgcych
w niej partnerdéw spotecznych, ktérzy mogli dyskutowa¢ miedzy sobag, jak
réwniez z samym rzadem. O atrakcyjnosci KT decydowal m.in. prestiz zwigzany
z cztonkostwem, bliskos$¢ decydentéw, mozliwos¢ wptywania na ustawodawstwo
na wczesnym etapie oraz zainteresowanie medidéw. Co istotne jednakze, to
ostatnie musiato pozosta¢ zaspokojone na najbardziej ogélnym poziomie - nie-
jako na etapie zarejestrowania samego faktu istnienia ciata instytucjonalnego,
jakim jest Komisja Troéjstronna. Albowiem zgodnie ze wspomniana ustawa,
prace KT odbywajg sie bez udziatu srodkdw masowego przekazu. Zwraca sie
w tym kontekscie uwage, iz o ile w przypadku posiedzen Prezydium KT, czy tez
negocjacji ptacowych prowadzonych do ostatniej chwili, kwestia konfi-
dencjonalnosci obrad moze by¢ zrozumiata, o tyle brak dostepu dziennikarzy do
posiedzen plenarnych i informacji o dorobku prac KT uznawane jest za
nieuzasadnione; nie sprzyja bowiem ani popularyzacji idei dialogu spotecznego,
ani samej Komisji Trojstronnej jako jego instytucjonalnego ,przejawu”40.
Informowanie przez KT opinii publicznej wylgcznie o efektach swej pracy, nie
zas o wszelkich dylematach, kwestiach spornych i pomystach na ich
rozwigzanie, jakie pojawily sie w trakcie obrad, sktada sie na brak jawnosci
dziatania Komisji. Nie inicjowane sg zadne szersze debaty, a KT nie jest
najwyrazniej zainteresowana opiniami srodowisk spoza swego sktadu. Wszelkie
informacje przekazywane sg post factum w postaci komunikatéw czy
wywiadoéw; nie udostepnia sie stenogramoéw z prac Komisji - ani z prac
Prezydium, ani z prac zespolow plenarnych czy eksperckich. Analizy
aktywnosci prac Komisji wskazujg na dominujgce znaczenie takich form

poziomie regionalnym... Zasadnicze wnioski z badan nad WKDS nie odbiegajg od tych, formutowanych
w odniesieniu do Komisji Tréjstronnej (patrz dalsze wywody). K. Frieske (op. cit., s. 43 i 45) wskazuje np.,
ze WKDS sa instytucjg stuzacg nie tyle kooperacji lub jakimkolwiek innym formom demokracji
deliberatywnej, lecz korporatystycznemu uspotecznieniu witadzy, tj. dyspersji jej czesci poza
administracje publiczng. Decentralizacja, zdaniem autora, moze wnosi¢ do proceséw podejmowania
decyzji nowe interesy czy punkty widzenia, ale w niczym nie zmienia politycznego potozenia
spoteczenstwa.

37 Kryterium reprezentatywnosci stanowi niekiedy obszar sporny jesli chodzi o funkcjonowanie KT
i ogdlnie dialog spoteczny i obywatelski w Polsce. Warto jednak zaznaczyé, ze reprezentatywnos$é jako
warunek zasiadania w KT reguluje, jak juz wspomniano, ustawa i podlega weryfikacji sgdowej co cztery
lata. Dla zwigzkéw zawodowych rozumianajest onajako reprezentowanie w swoich szeregach okreslonej
liczby oséb; dla organizacji pracodawcow - wielko$é zatrudnienia w poszczegdlnych przedsigbiorstwach;
zob. M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit., s. 21.

3B Sag to: Business Centre Club - Zwigzek Pracodawcéw, Konfederacja Pracodawcéw Polskich, Polska
Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan, Zwigzek Rzemiosta Polskiego; zob. J. Mecina, op. cit.,
s. 48.

P Sg to: Forum Zwiazkéw Zawodowych, NSZZ ,Solidarno$¢”, Ogdlnopolskie Porozumienie
Zwigzkéw Zawodowych; zob. ibidem.

4 lbidem, s. 29.
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dialogu, jak informowanie czy konsultowanie, przy minimalizowaniu bardziej

rozwinietych i zaawansowanych jego form4L
Generalna ocena prac Komisji Trdjstronnej w latach 2002-2005, dokonana

przez analitykow Instytutu Spraw Publicznych, jest negatywna. Poza
wymienionymijuz watkami zwraca sie uwage na kilka dalszych przyczyn, ktére

0 tym zdecydowaly:

- Komisja tylko w ograniczonym zakresie stuzyta legitymizacji podejmowanych
reform, albowiem partnerom spotecznym bardziej zalezatlo na biezacym
wpltywie na proces legislacyjny i budowaniu pozycji posrod wiasnych
cztonkoéw (jak réwniez wobec konkurencyjnych organizacji), nie zas na
firmowaniu paktéw i porozumien pozgdanych przez rzad z uwagi na ich
slegitymizacyjng moc”. Co znamienne, jedyne porozumienie miedzy
partnerami spotecznymi a rzgdem w ostatnich latach, prowadzace do zmian
w ustawie, zawarto poza strukturami KT (porozumienie w sprawie kodeksu
pracy z 2002 r.);

- Komisja dziata na zasadzie consensusu - wszyscy cztonkowie muszg
zgodzi¢ sie z danym stanowiskiem. Powoduje to, ze do porozumienia
dochodzito rzadko;

- niska skionnos¢ do kompromisu powodowana byta takze rywalizacjg
0 cztonkéw miedzy stosunkowo stabymi organizacjami, jak réwniez,
w niektérych przypadkach, wzajemna niechecig lideréw poszczegdlnych
grup, co - w warunkach wspomnianej juz wcze$niej silnej personalizacji
dialogu tréjstronnego w Polsce - nie pozostawato bez wptywu na przebieg
1finat rozmoéw;

- sam rzad z czasem zaczgl traktowa¢ Komisje jako forum dla wspierania
gtéwnie swych wiasnych pomystéw poprzez sprzyjanie tym grupom, ktére
byty owym rozwigzaniom przychylne. Wkrétce rzad uznat KT za instrument
nieadekwatny do wyzwan stojacych przed panfistwem, a sam dialog
tréjstronny na poziomie centralnym za sprzyjajacy wytacznie interesom
branzowym i nieprzyczyniajacy sie do og6élnego rozwoju42

V. DIALOG OBYWATELSKI NA PRZYKLADZIE KONSULTACJI
PROJEKTU NARODOWEGO PLANU ROZWOJU 2007-2013

Za instytucjonalng forme, jaka przyjat na poziomie ogélnopolskim dialog
obywatelski po przetomie roku '89, uznaje sie zainicjowane przez rzad Marka
Belki konsultacje spoteczne wstepnego projektu Narodowego Planu Rozwoju
2007-2013. Stanowity one realizacje wymogoéw ustawy z 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju43 Wskazuje sig, ze impulsem do podjecia prac

41 lbidem, s. 17; M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit., s. 53.

£ M. Falkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit, s. 40, 44, 50 i 101.

43 Dz. U. 2004, Nr 116, poz. 1206. Ustawa wymienia partneréw spotecznych rzadu, ktérych opinie
nalezato uwzgledni¢ przy przygotowywaniu NPR. Byla to Komisja Wspdlna Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, zarzady wojewddztw, jak réwniez jednostki samorzadu terytorialnego oraz partnerzy
spoteczni i gospodarczy. Ostatecznie prace nad przedtozonym projektem NPR 2007-2013 zostaty
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nad tym strategiczcnym dokumentem byta perspektywa wykorzystania

Srodkéw budzetowych z Unii Europejskiej oraz che¢ wywotania og6lnopolskiej

debaty nad przysztoscia kraju. Przy czym NPR 2007-2013 byt juz drugim

z kolei dokumentem o tej nazwie przygotowywanym przez polski rzad, ktéry

uwzgledniat $rodki unijne (pierwszy obejmowat lata 2004-2006).

Na ksztatt konsultacji projektu NPR 2007-2013 wptyneto kilka czynnikdw:
- przekonanie dwczesnego wicepremiera - faktycznego tworcy projektu NPR

- Jerzego Hausnera, o koniecznosci wzmocnienia roli dialogu obywatelskiego

W procesie rzadzenia;

- wymogi Unii Europejskiej w tym zakresie;

- che¢ odpolitycznienia dokumentu przez twércow NPR w celu utatwienia
przyjecia projektu nastepnemu rzadowi i tym samym zapewnienia ciggtosci
prac nad dtugofalowg strategig rozwoju Polski;

- che¢ nadania wigkszego znaczenia samorzadom wojewddztw oraz wzmoc-
nienia aktoréw regionalnych i samorzadowych wzgledem wplywéw sek-
torowych i korporacyjnych;

- pragnienie wlaczenia szerszego grona konsultowanych partneréw w postaci
organizacji pozarzadowych, jako drogi ku zréwnowazeniu wpltywow zwigz-
kéw zawodowych postrzeganych przez rzad jako ,sity” blokujgce gospodarczy
rozwéj kraju;

- naciski zyskujgcych na znaczeniu organizacji spotecznych - zwitaszcza PKPP
Lewiatan - ktore negatywnie oceniaty doswiadczenia wczesniejszego NPR
2004-2006 i wptywaty na rzad, by tym razem projekt byt szerzej kon-
sultowany44

Konsultacje w ramach projektu NPR 2007-2013 pomyslane byty tak, aby
objety mozliwie szerokie grono partneréw spotecznych. Stuzyly temu: nie-
istniejgca juz strona internetowa www.npr.gov.pl umozliwiajgca pozyskanie
informacji o konsultacjach, jak réwniez mozliwosé zgtoszenia swej opinii za
posrednictwem umieszczonego na stronie WWW formularza; jedno [sicl]
ogtoszenie zapraszajgce do opiniowania NPR zamieszczone na tamach dzien-
nika ,Rzeczpospolita”; zaproszenie do konsultacji umieszczone na interneto-
wym portalu funduszy strukturalnych oraz konferencje i spotkania
organizowane przez urzedy marszatkowskie, urzedy wojewddzkie i minister-
stwa, w ktérych rozpowszechniano informacje dotyczace konsultacji%

Jak wskazujg badacze z ISP, podobnie jak w przypadku funkcjonowania
Komisji Trojstronnej, takze i w ramach procesu konsultacji NPR 2007-2013
wystgpit odczuwalny brak przejrzystosci; brak byto kryteridow uwzgledniania
opinii zgtaszanych w trakcie konsultacji. Nie informowano réwniez autoréw
tych opinii o dalszych losach zgtoszonych przez nich probleméw. Tym samym
- jak sie wskazuje - zaprzepaszczono szanse edukowania partnerow

zarzucone przez nowy rzad utworzony przez partie Prawo i Sprawiedliwo$¢, ktéry zaproponowat zupetnie
nowy dokument - Strategie Rozwoju Kraju. W tym kontekécie stawia sie pytanie: dlaczego opozycyjna
swego czasu partia PiS nie przedstawita swych watpliwosci w kwestii NPR w ramach éwczesnych
konsultacji; zob. ibidem, s. 63 i 65.

4 lbidem, s. 68.

4 lbidem, s. 75-76.
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spotecznych, w jaki sposéb merytorycznie opiniowaé w przysztosci, a brak
odpowiedzi zwrotnej stat sie bariera na drodze deliberatywizacji procesu
rzadzenia i podejmowania decyzji (w rozumieniu: upodmiotowienia organizacji
spotecznych), co stanowi przeciez jeden z kluczowych postulatow dialogu
obywatelskiego. Co wiecej, raport z konsultacji przygotowany przez rzad
w wiekszosci sktadat sie ze zredagowanych opinii partneréw spotecznych; nie
wiadomo bylo wiec, czy dany problem zglosita jedna organizacja, czy
kilkadziesigt z nich. Korzysci dla samych organizacji tak czy inaczej byty
wymierne: czy to w postaci konkretnych zapiséw w NPR, czy tez jako promocja
danego partnera spotecznego, zdobycie wiedzy, czy zintegrowanie z szerszym
Srodowiskiem46.

Narodowy Plan Rozwoju jako dokument nie stat sie elementem wiedzy
powszechnej spoteczenstwa, m.in. ze wzgledu na matly udziat mediéw
w kreowaniu og6lnonarodowej debaty przy tej okazji. Sami adresaci informacji
o prowadzonych konsultacjach wybrani byli bardzo selektywnie (tylko jedno
ogtoszenie w stosunkowo elitarnym i kosztownym dzienniku ,Rzeczpospolita”;
strona internetowa w okresie, Kiedy dostep do sieci nie byt tak powszechny, jak
obecnie; konferencje i spotkania dla juz ,wtajemniczonych”) - stad formuto-
wany wniosek, ze w zasadzie ,informowano juz poinformowanych”47.

VI. NISKA EFEKTYWNOSC DIALOGU SPOLECZNEGO W POLSCE:
PROPOZYCJA WSKAZANIA PRZYCZYN

Whnioski powyzsze znalazty pewne potwierdzenie w wynikach badari nad
wojewddzkimi komisjami dialogu spotecznego przeprowadzonych przez zespét
pod Kierunkiem A. Zybertowicza. Zasadniczg tezg wysnuwang przez torun-
skiego badacza jest stwierdzenie, ze dialog spoteczny stanowi ,ciato obce”
w tkance polskiego zycia spotecznego. Na podstawie rozméw z uczestnikami
WKDS, autorzy badania wysnuli m.in. nastepujgce wnioski:

- instytucje dialogu spotecznego zawiaszczone zostaty przez osoby petnigce
wiele innych, mniej lub bardziej czasochtonnych funkcji i traktowane jako
instrument pomnazania wlasnego kapitatu spotecznego oraz budowania swej
pozycji (tzw. hipoteza choinkowosci);

- wsérdd aktorow dialogu zakorzenione jest przekonanie, ze samo funkcjo-
nowanie dialogu wymuszone zostato przez Unie Europejska, cate
przedsiewziecie za$ uznawane jest za posiadajgce par excellence fasadowy
charakter;

- wystepuje znaczna sktonnos$¢ aktorow dialogu spotecznego do dziatania poza
oficjalnymi kanatami artykulacji, takze z wykorzystaniem rozmaitych form
przemocy43.

46 Ibidem, s. 79 i 88.

47 Ibidem, s. 98.

48 M. Sptawski, Przemoc jako zaprzeczenie idei dialogu spotecznego, w: J. Szomburg (red.),
Jak poprawi¢ dialog Polakéw?, Instytut Badah nad Gospodarkga Rynkowa, Gdansk 2005, s. 92; por.
M. Sptawski, A. Zybertowicz, Dialog spoteczny jako ciato obce w tkance polskiego zycia spotecznego.
Analiza wstepna, w: M. Blaszczyk, J. Sroka (red.), op. cit., s. 90-95.
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Jak konkludujg badacze: , Jes$li hipoteza ta [dotyczaca dialogu spotecznego
jako ,ciata obcego” - dop. B.A.] jest stuszna, to nieuwzglednienie okolicznosci,
na Kktére zwraca ona uwage, musi powodowaé, iz przyjeta strategia
wprowadzania w zycie formalnych instytucji dialogu spotecznego okaze sie pod
istotnymi wzgledami nieefektywna [...], niektére instytucje nieformalne moga
posiada¢ wiekszy wptyw na procesy spoteczne niz Swiadomie zaprojektowane
instytucje formalne”49. 1 dalej: ,Instytucje dialogu spotecznego sag dla
postkomunistycznych elit czyms$ w rodzaju ciata obcego. Osoby socjalizowane
w instytucjach, ktérych nieodtgcznymi cechami byta korupcja, nepotyzm,
przemoc, a takze trudna do przecenienia rola tzw. uktadéw, z trudem adaptujg
sie do sytuacji, w ktérych reguty gry sg zasadniczo odmienne” 8. Takze sam
poziom kapitatu zaufania i uczestnictwa obywatelskiego wsréd spoteczenstwa
Swiadczy¢ ma, zdaniem autorow, zegros wypowiedzi (takze w ramach dyskursu
publicystycznego) dotyczacych WKDS czy tez dialogu spotecznego w ogoélnosci,
ma charakter wylgcznie postulatywno-normatywno-legalistyczny5L

Trzy scenariusze, ktdre rysujg sie przed dialogiem spotecznym - ,ciatem
obcym” przy takich zatozeniach sg nastepujgce: (1) albo otoczenie instytu-
cjonalne odrzuci instytucje dialogu spotecznego (stracg owe woéwczas swa
tozsamosc); (2) albo zostang one rozmontowane/przedefiniowane (w wyniku
kontaktu z otoczeniem zaczng petni¢ funkcje réznigce sie od pierwotnie
planowanych); (3) albo tez ulegng neutralizacji (funkcjonowa¢ bedg wedle
»Zzdrowych” regut, ale pozbawione juz beda zdolnosci oddziatywania na
otoczenie)x

Jako inne wyjasnienie niskiej efektywnosci instytucji dialogu spotecznego
w Polsce wskaza¢ mozna - majgca réozne przyczyny - generalna niecheé¢ aktorow
politycznych w Polsce po 1989 r. do zinstytucjonalizowanego dialogu
spotecznego. Jedng z nich sg zapewne skrajne oceny historycznych obrad
Okragtego Stotu, ktére po dzi$ przez czes¢ srodowisk oceniane sgjako zdrada
stanu i przyktad ,tajemnej deliberacji” pomiedzy stronnictwami politycznymi.
Inny przyktad stanowi¢ moga zte skojarzenia z fasadowym dialogiem
spotecznym z okresu socjalizmu (,umowa” Gomuitki ze spoteczenstwem
w 1956 r., ,kontrakt” Gierka z wielkoprzemystowg klasg robotniczg w r. 1971);
i to mimo ze zalgzki prawdziwego dialogu spotecznego w ramach kultury
partycypacyjnej w przemysle (zwlaszcza na niskich szczeblach zaktaddéw pracy),
jako przejaw ruchu samorzadnosci pracowniczej, miaty przeciez miejsce53 Nie
spos6b nie wspomnie¢ o - zwigzanym takze z porozumieniami z roku 1989
- upowszechnianiu sie kultury protestu, negacji propozycji rzadowych oraz
niecheci do samego kompromisu, co zbiorczo okreéli¢ mozna mianem kultury
dialogu negatywnego, ktora zwigzana jest z przekonaniem, iz jakiekolwiek
ustepstwa prowadzgce do porozumienia stanowig oznake stabosci lub
sprzeniewierzenia sie interesom reprezentowanej organizacji czy grupy.

49 M. Sptawski, A. Zybertowicz, op. cit, s. 81 i 84.
0 M. Sptawski, op. cit., s. 93.

51 M. Sptawski, A. Zybertowicz, op. cit., s. 84 i 89.
2 M. Splawski, op. cit., s. 94.

5 J. Gardawski, op. cit., s. 101.
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Interesujacym i bogatym tresciowo, empirycznym studium potwierdzajagcym
taki stan rzeczy, jest artykut K. Jasieckiego54, dotyczacy stosunku polskiej klasy
politycznej potowy lat 90. do dylematu: ,konsens czy konflikt?”. Jak wskazuje
badacz, gros przedstawicieli prawej strony politycznej - ktérzy wkrotce skupili
sie przede wszystkim w ramach Akcji Wyborczej ,,Solidarnos$¢” - przejawiata
tendencje do silnej polaryzacji sceny politycznej oraz negowania zasad
i praktyki consensusu, co wynikaé¢ miato m.in. z radykalizmu politycznego
wyniesionego z okresu walki z komunizmem i nie przystawaé¢ w zadnym stopniu
do standardoéw wspétczesnych spoteczenstw demokratycznych.

VII. WNIOSKI KONCOWE Z BADAN

Gtéwne wnioski z szeroko zakrojonych analiz badaczy Instytutu Spraw
Publicznych, dotyczgcych dialogu spotecznego i obywatelskiego w latach
2002-2005, przedstawiajg sie nastepujgco:

- prowadzony w Polsce dialog spoteczny i obywatelski wykazuje niska
przydatnos¢ do prowadzenia polityk publicznych; wydaje sie nieefektywnym
instrumentem zarzgdzania publicznego zaréwno z punktu widzenia
poprawienia efektywnosci wdrazania polityk publicznych, jak i uzupetniania
ich w toku debaty spotecznej o postulaty istotne dla partneréw spotecznych
oraz przyspieszenia procesu legislacyjnego;

- wspomniana nieefektywnos¢ przejawia sie w niewlasciwych ramach
organizacyjnych funkcjonowania instytucji dialogu tréjstronnego; majg one,
co prawda, podstawe ustawowa, ale niewystarczajaco przeciwdziatajg
blokowaniu rozméw. W przypadku dialogu obywatelskiego instytucje sg
nietrwate, powolywane czesto ad. hoc do realizacji doraznych celéw
decydentéw; brakuje jednoczesnie regut prowadzenia konsultacji, doboru
oraz reprezentatywnosci partnerow dialogu, co przyczynitoby sie do za-
pewnienia jego jawnosci i rozliczalnosci (accountability). Dodatkowe utrud-
nienie stanowi silne spersonalizowanie dialogu (dominacja regut nie-
formalnych nad formalnymi);

- w przypadku strony rzadowej, dialog czesto ma skrywane cele polityczne (np.
zblizajgca sie kampania wyborcza) lub tez stuzyjako narzedzie kompensujgce
stabos¢ zaplecza parlamentarnego potrzebnego do forsowania projektéw
rzgdowych. Trudnosci z rozwijaniem dialogu spotecznego jako formy za-
rzadzania publicznego wynikajg w duzej mierze z niecheci urzednikéw do
konsultacji spotecznych, braku transparentnosci administracji oraz in-
strumentalnego traktowania partnerdw spotecznych, gtéwnie jako ,na-
rzedzi” wzmacniajgcych poparcie dla polityki rzgadu. Strona rzgadowa
czestokro¢ zastrzega sobie wylgcznosé na emitowanie komunikatow, a rola
partnerdw spotecznych ma ograniczaé sie jedynie do opiniowania ich tresci;
przedktadane rozwigzania sg woéwczas de facto jednymi mozliwymi i nie
podlegaja realnej dyskusiji;

5] K. Jasiecki, Konsens i konflikt w pogladach elity politycznej, w: W. Wesotowski, B. Post (red.),
Polityka i Sejm. Formowanie sig¢ elity politycznej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998.
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- dialog spoteczny i obywatelski w Polsce jest silnie upartyjniony; wzorce
rywalizacji parlamentarnej i politycznej przeniesione zostaty na grunt
Komisji Troéjstronnej i konsultacji w ramach Narodowego Planu Rozwoju;

- wystepuje brak ciggtosci pracy administracji i kolejnych rzadéw, ktoére
automatycznie odrzucajg rozwigzania wypracowane przez poprzednia ekipe.
| tak np. rzad utworzony przez PiS w 2005 r. z Kazimierzem Marcin-
kiewiczem na czele nie wyjasnit partnerom spotecznym biorgcym w latach
2004-2005 udziat w konsultacjach dotyczacych NPR 2007-2013 swojej decyzji
o rezygnacji z ustalen poprzednikéw. Swiadczy to o instrumentalnym
traktowaniu konsultacji, obniza zaufanie partneréw spotecznych do decy-
dentdéw i zniecheca do aktywnego udziatu w rozmowach w przysztosci;

- istnieje grozba, ze wymagana przez UE - i cieszgca sie poparciem polskich
partneréw spotecznych - instytucjonalizacja nowych metod zarzadzania
zwigzanych z dialogiem obywatelskim nie znajdzie sobie miejsca na gruncie
krajowej kultury politycznej (hipoteza dialogu jako ,ciata obcego”
A. Zybertowicza i jego zespotu), ulegng one upolitycznieniu, instrumenta-
lizacji i tym samym wywiera¢ bedg one nikty wptyw na decyzje w sprawach
publicznych (tzw. ptytka instytucjonalizacja)®
Przytaczane przez B. Gaciarz i W. Panlkowa cechy dialogu wskazywane

przez respondentdéw w ich badaniach - reprezentujacych partneréw spotecznych

i ugrupowania polityczne - zasadniczo pokrywajg sie z tymi wymienionymi

powyzejs6 Interesujgco prezentuje sie jedna dodatkowa cecha, mianowicie

wskazywany brak zaplecza intelektualno-eksperckiego uczestnikéw dialogu
spotecznego. Badacze wskazuja, ze cho¢ w najwiekszych sukcesach dialogu
spotecznego w Polsce (porozumienia sierpniowe, porozumienia Okragtego Stotu)
mieli swdj udziat eksperci, obecnie partnerzy spoteczni nie przywigzuja wagi do
ich obecnosci w rozmowach. Istotnej roli ekspertow upatruje sie m.in.

w ,ttumaczeniu” dylematéw sformutowanych w jezyku ideologii na jezyk

praktycznych rozwigzan, a to wilasnie ideologizacja sposobu formutowania

problemu uznawana jest za kluczowy czynnik obnizajacy jego podatnos$¢ na
kompromisowe rozstrzygnieciab/.

Wazny watek w obrebie analiz dialogu spotecznego i obywatelskiego stanowi
kwestia licznych regulacji obowigzujgcych Polske, a zwigzanych z przy-
naleznos$cig do Unii Europejskiej. Czes¢ z nich oceniania jest pozytywnie (np.
prace nad implementacjg dyrektywy o informacji i konsultacji z pracownikami),
jednak zasada, na ktoérej opiera sie ,import” unijnego prawa - juz nie. Nie
przewidywata i nie przewiduje ona bowiem mozliwosci dostosowywania nowych
instytucji do uwarunkowan spotecznych i kulturowych krajow cztonkowskich.
Dostrzega sie tu niekonsekwencje miedzy ,miekkimi” metodami zarzadzania,
ktore dotyczg dialogu spotecznego, a ,twardymi”, zwigzanymi z transferem

% M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit., s. 8-12.

% Wymieniane cechy to: polityzacja, instrumentalno$¢, staba instytucjonalizacja, personalizacja,
fragmentyzacja, pozorno$¢, ideologizacja, ekskluzywnos$é¢, nadmierne zawezanie; B. Gaciarz, W. Pankoéw,
op. cit., s. 132-133.

57 Ibidem, s. 133 i 148.
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regulacji prawnych (ktérego rozmiar w krdétkim czasie de facto wykluczat
zastosowanie konsultacji spotecznych, o bardziej zaawansowanych formach
decyzyjnej partycypacji nie wspominajac)s3

VIIl. PODSUMOWANIE

Warto pokusi¢ sie o probe prognozy dialogu spotecznego i obywatelskiego
w Polsce w kontekscie upowszechniania sie Internetus. Jego wykorzystanie
przy konsultacjach spotecznych by¢ moze pozwolitoby wyeliminowaé czes$é
probleméw, z ktorymi boryka sie dialog spoteczny w ,tradycyjnym” wydaniu
(np. kwestia reprezentatywnosci jego uczestnikéw). W skali Swiatowej pewne
rozwigzania w tym obszarze sgjuz wprowadzane (tyczy sie tojednak najczesciej
obszaru problemowego w ramach dialogu obywatelskiego)60. Na gruncie
polskim, w kontekscie silnie ,uzwigzkowionego” dialogu spotecznego i sitowych
niekiedy zachowan, wykorzystanie technologii komputerowej stanowitoby
z pewnoscig novum, ktore przed wszystkimi stronami dialogu postawitoby
powazne wyzwania.

Z kolei odnosnie do dialogu obywatelskiego wykorzystanie Internetu nie
wydaje sie wcale odlegtg ,melodig przysztosci”; z wieloma zjawiskami mamy do
czynieniajuz dzis. Jako ,narzedzie” grass-roots democracy sie¢ od dtugiego juz
czasu stanowi kanat wptywu (nacisku) na sfere publiczng i polityczng, jej ,sita
razenia” zdaje sie czyni¢ relacje miedzy partnerami dialogu obywatelskiego
znacznie bardziej egalitarnymi. Natomiast samo spektrum podejmowanych
w jego ramach zagadnien ulega ciagtemu rozszerzaniu (Srodowisko naturalne,
prawa mniejszosci, prawa zwierzat, tropienie rozmaitych naduzy¢ itd.)6L
Z pewnoscig funkcjonowanie tzw. blogosfery oraz rozwoj dziennikarstwa
obywatelskiego w Polsce stanowig tu przyktady wspotksztattowania dialogu
obywatelskiego (choé samo to pojecie nie pada czesto w tym kontekscie).
W bardziej zorganizowanym wymiarze, za przykiad poda¢ mozna tzw.
organizacje straznicze (watchdog organizations) - te funkcjonujgce w sieci, jak
i poza nig - ktérych rola sprowadza sie przede wszystkim do ochrony interesu

B8 J. Gardawski, op. cit., s. 99; J. Mecina, op. cit., s. 10-11; M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek,
op. cit., s. 111.

® Na zasadnos$¢ uwzglednienia tego watku zwrécit mi uwage Recenzent pierwszej wersji artykutu,
dr hab. Rafat Drozdowski, prof. UAM, za co sktadam mu podziekowania.

80 W literaturze przedmiotu wymienia sie wiele przyktadéw form partycypacji publicznej
z wykorzystaniem technologii komputerowej, zaréwno w wersji on-line (np. e-komentowanie), jak
i w warunkach, gdy technologia komputerowa towarzyszy zebranym w jednym miejscu uczestnikom
(elektroniczne wiece publiczne). Istniejg takze autorskie, opatentowane metody, jak np. 214 Century
Town Meeting wykorzystana m.in. przy konsultacjach dotyczacych zabudowy terenéw bytego WTC po
zamachach 11 wrzeénia, projektowaniu budzetu miasta Waszyngton oraz projektach reform systemu
ubezpieczen spotecznych w USA; zob. C. J. Lukensmeyer, J. Goldman, S. Brigham, A Town Meeting for
the Twenty-First Century, w: J. Gastil, P. Levine (red.), The Deliberative Democracy Handbook: Strategies
for Effective Civic Engagement in the Twenty-First Century, Jossey-Bass, San Francisco 2005.

6l Zob. B. Abramowicz, Deliberacja — mobilizacja — integracja? Internet jako medium miedzy
miodziezg a sferg polityki, w: D. Walczak-Duraj (red.), Wartosci i postawy miodziezy polskiej, t. 2,
Wyd. Uniwersytetu toédzkiego, £6dz 2009.
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publicznego (przejrzystos¢ i praworzgadnosc) i skutecznej kontroli spotecznej

(»patrzenie wihadzy na rece”). Wszystkie wspomniane przejawy dziatania

uzna¢ nalezy za dowdd na postepujacy wzrost Swiadomosci przystugujgcych

jednostkom praw obywatelskich i pragnienie stworzenia - tudziez wymuszenia

- podmiotowych relacji zagendami panistwowymi/samorzgdowymi/administra-

cyjnymi.

Na koniec warto wspomnie¢ takze o kwestii instytucjonalizacji dialogu
spotecznego i obywatelskiego. Jak wskazuje J. Sroka: ,Instytucjonalizacja,
w odrdznieniu od legitymizacji, jest pojeciem znacznie szerszym, bo odnoszacym
sie do takich zagadnien, jak: jednostkowa i grupowa tozsamos¢, struktura
systemow wartosci, wzajemnos¢, reputacja, zaufanie, reguty wymiany débr
i ustug oraz kapitalizacji zasobdw spotecznych i organizacyjnych, a takze
swoista ‘ideologia’, towarzyszgca funkcjonowaniu okreslonej instytucji” & Autor
wskazuje, ze wspomniana ,ideologia” ma ogromna site, podajgc za przyktad
funkcjonowanie wielkich instytucji, takich jak Kosciét czy armia, w ktérych
mamy do czynienia z wystepowaniem morale cztonkéw. Dziatanie morale
przejawia sie zas w zakorzenionym przekonaniu o zasadnosci utrzymywania
okreslonych struktur organizacyjnych, ktére sg kompatybilne z aprobowanym
przez cztonkdw organizacji wzorem instytucjonalnym. J. Sroka przytacza takze
pojecie ,instytucjonalnej prozni”, ktore definiuje jako rozdzwiek miedzy
zapewnionymi instytucjom dialogu ramami prawnymi a niewystarczajaca
kulturowo-spoteczna trescig tych instytucji, co przyczynia¢ sie ma do deformacji
dialogu wymuszanego przez regulacje prawne i przybierajgcego postac¢ pustego
rytuatu@3

Jako najistotniejsze kwestie zwigzane ze stworzeniem uktadu pozwalajgcego
na ustalenie organizacji i sposob6w funkcjonowania instytucjonalnego dialogu
spotecznego w Polsce wskazuje sie:

- podstawy prawne dialogu - powinien sie on odbywa¢ na mocy regulacji
ustawowych i nie powinna w nim dominowa¢ niesformalizowana praktyka,
realizowana wytacznie lub gtdwnie na mocy woli stron (zwtaszcza strony
rzgdowej);

- podstawy polityczne dialogu - strony winny by¢ autonomiczne; wyeliminowaé
nalezy hierarchiczne zaleznosci, ktére ograniczajg mozliwosci artykulacyjne
lub negocjacyjne stron;

- podstawy spoteczne dialogu - komunikowanie miedzy stronami winno
podlegac¢ spotecznej kontroli; rozstrzygna¢ nalezy, czy i w jakim stopniu
uczestnictwo w dialogu powinno mie¢ charakter otwarty lub ograniczony.
Nalezy dazy¢ do tego, aby dialog objat wszystkich partnerdw spotecznych,
istotnych z punktu widzenia jego przedmiotu. Wymaga to ustalenia
i wyegzekwowania kryterium reprezentatywnosci uczestnikdéw rozmow64.
Realizacja powyzszych postulatéw pozwoli zblizy¢ sie do koncepcji nowych

metod zarzgdzania (new governance), stuzacych sterowaniu zadaniami publicz-

nymi w spos6b sieciowy (niehierachiczny) i wiaczaniu aktoréw prywatnych

w proces realizacji polityk publicznychéb.

& J. Sroka, Dialog spoteczny w Polsce..., s. 26.

Ibidem, s. 26-27.

64 B. Gaciarz, W. Pankoéw, op. cit., s. 147-148.

&6 M. Fatkowski, T. G. Grosse, O. Napiontek, op. cit., s. 7-8.
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Jak piszg M. Rymsza i J. Sroka: ,Chociaz mozliwos¢ petnej implementacji
takiego modelu jest ‘anarchicznym ztudzeniem’, to warto o niej pamietac, jesli
powaznie traktujemy sugestie autorytetéw naukowych i powaznych instytucji,
mowiace o tym, ze przysztoscig dla ,wolnego Swiata” jest deliberacyjny czy tez
dyskursywny wariant demokracji” 6.
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SOCIAL DIALOGUE IN POLAND - INSTITUTIONALISATION AND PRACTICE

Summary

The paper focuses on social and civic dialogue as an appropriate institutional form of solving
social matters and working out compromising solutions between so called social partners. The author
points out to the fact that social and civic dialogue in Poland - because of historical conditioning and
undeveloped political culture - is not really working and is not an efficient ‘tool’ of democracy. Hence
he postulates the necessity of continuous creation of legal, political and cultural grounds for
improvement and better functioning of social and civic dialogue.

6 M. Rymsza, J. Sroka, op. cit.,, s. 9.
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