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Wstęp

Okres transformacji ustrojowej i proces integracji europejskiej 
krajów Europy Środkowo-Wschodniej łączą się z gruntownymi 
zmianami w administracji publicznej. Elementem tych zmian było 
wprowadzanie nowych metod zarządzania zadaniami publiczny-
mi, zapożyczonych z zachodnich krajów demokratycznych. Wśród 
nich były metody związane z uspołecznieniem działań administra-
cyjnych, zwiększające otwartość administracji na opinię publiczną 
i udział partnerów społecznych w wypracowywaniu i wdrażaniu 
polityk publicznych. 

Raport jest częścią projektu „Democratization, Capture of the Sta-
te and New Forms of Governance in CEE Countries”, realizowane-
go przez Instytut Spraw Publicznych pod nadzorem merytorycznym 
profesor Leny Kolarskiej-Bobińskiej w ramach konsorcjum badaw-
czego „New Modes of Governance”, kierowanego przez Europejski 
Instytut Uniwersytecki we Florencji. Celem badań była analiza funk-
cjonowania nowych metod zarządzania (new modes of governan-
ce), związanych z dialogiem społecznym i obywatelskim w specy-
fi cznych uwarunkowaniach krajów Europy Środkowo-Wschodniej1. 
Oprócz Polski, badania zrealizowano także w Estonii i na Litwie.

Nowe metody zarządzania, w naszym rozumieniu, spełniają 
dwa podstawowe warunki. Po pierwsze, służą sterowaniu zada-
niami publicznymi w sposób niehierarchiczny2. Oznacza to, że ak-
torzy uczestniczący w realizacji polityk publicznych nie działają 
w ramach hierarchicznej struktury władzy, posiadają formalne lub 
nieformalne weto wobec określonego zakresu polityk publicznych, 

1  Por. Grosse (2005); Börzel, Guttenbrunner, Seper (2005); Treib, Bähr, 
Falkner (2005). W literaturze polskiej na ten temat np.: Grosse (2005).

2  T. Risse (2004); A. Héritier (2002). 
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dysponują autonomią w określonych kompetencjach, a co się z tym 
wiąże − mogą uczestniczyć w politykach publicznych na zasadach 
dobrowolności (woluntaryzmu) i zgodnie z własnymi preferencja-
mi. Po drugie, istotną cechą nowych metod zarządzania jest syste-
matyczne włączanie aktorów prywatnych, w tym działających dla 
zysku, a także partnerów społecznych i organizacji pozarządowych. 

W Polsce, podobnie jak w innych nowych krajach członkow-
skich z tej części Europy, na funkcjonowanie administracji, w tym 
implementowanie nowych metod zarządzania, wpływają trzy za-
sadnicze uwarunkowania. Są to: (1) transformacja ustrojowa z re-
alnego socjalizmu do kapitalizmu i demokracji, (2) silna tradycja 
socjalistyczna, towarzysząca realizacji polityk publicznych, (3) 
proces integrowania się z Unią Europejską, w tym również przej-
mowanie z krajów Unii nowatorskich metod zarządzania polityka-
mi publicznymi. Podstawowym celem raportu jest więc próba okre-
ślenia wpływu trzech wymienionych czynników na kształtowanie 
się instytucji dialogu społecznego jako metody uspołecznionego 
kształtowania i prowadzenia polityk publicznych. W Raporcie ana-
lizuje się wpływ dialogu społecznego i obywatelskiego na efektyw-
ność prowadzenia polityk publicznych oraz na legitymizację wła-
dzy publicznej i partnerów społecznych. 

Raport przedstawia wybrane przykłady funkcjonowania dialogu 
społecznego i obywatelskiego w Polsce w latach 2001−2005. Dia-
log społeczny dotyczy problematyki relacji między pracodawcami 
i pracownikami, określanej także jako stosunki przemysłowe (in-
dustrial relations). Szczególną formą negocjacji społecznych ana-
lizowaną w ramach badania ISP jest Komisja Trójstronna do Spraw 
Społeczno-Gospodarczych. Uzupełnieniem tych badań jest ana-
liza dialogu obywatelskiego w Polsce dotycząca konsultacji spo-
łecznych projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007−2013 
(NPR). Dialog obywatelski (civic dialogue) może mieć zastoso-
wanie do bardzo szerokiego wachlarza spraw, którymi zajmują się 
instytucje publiczne, może być też realizowany w różnorodnych 
formułach instytucjonalnychj. Obok organizacji pracowników i pra-
codawców skupia również innych partnerów społecznych, głównie 
organizacje pozarządowe.



Główne wnioski

1. Prowadzony w Polsce dialog społeczny i obywatelski wska-
zuje na jego stosunkowo niską przydatność do realizowania po-
lityk publicznych. Wydaje się być nieefektywnym instrumentem 
zarządzania publicznego z punktu widzenia (a) poprawienia efek-
tywności wdrażania polityk publicznych, (b) przyspieszenia pro-
cesu legislacyjnego, (c) uzupełnienia tych polityk w toku debaty 
społecznej o postulaty ważne dla partnerów społecznych. Przykład 
dialogu obywatelskiego wskazuje wprawdzie, że część postulatów 
partnerów społecznych została wprowadzona do projektu NPR, 
ale z uwagi na zmianę ekipy rządowej po wyborach wyniki tych 
negocjacji nie zostały wprowadzone w życie.

2. Przejawem nieefektywności dialogu społecznego są niewłaś-
ciwe ramy organizacyjne funkcjonowania instytucji dialogu 
trójstronnego. Wprawdzie mają one solidną podstawę ustawo-
wą, ale w niewystarczającym stopniu przeciwdziałają blokowaniu 
rozmów. Nie zapewniają więc rozwiązań proceduralnych, które 
sprzyjałyby podejmowaniu uzgodnień kompromisowych. W przy-
padku dialogu obywatelskiego jego instytucje są nietrwałe, często 
powoływane ad hoc przez decydentów do realizacji doraźnych ce-
lów, co osłabia możliwości budowania trwałych podstaw rozwo-
ju tej formuły dialogu. Brakuje przejrzystych reguł prowadzenia 
konsultacji, doboru i reprezentatywności partnerów społecznych, 
wystarczającego zapewnienia jawności dialogu. Dodatkową trud-
nością z punktu widzenia rozwiązań instytucjonalnych jest domi-
nująca w polskich uwarunkowaniach rola reguł nieformalnych nad 
formalnymi. Przejawem tego zjawiska jest także silne uzależnienie 
skuteczności dialogu od kwestii personalnych, w tym zwłaszcza 
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autorytetu i siły politycznej lidera rządowego odpowiedzialnego 
za prowadzenie dialogu. 

3. Podstawową funkcją dialogu społecznego i obywatelskie-
go w polskich warunkach jest zwiększanie legitymizacji spo-
łecznej. Przykładem jest możliwość zaprezentowania opinii pub-
licznej stanowiska wyrażanego w trakcie negocjacji społecznych, 
a więc wykorzystywanie dialogu społecznego do poprawy wize-
runku społecznego lub zwiększania liczby członków przez orga-
nizacje społeczne. W przypadku strony rządowej negocjacje mają 
często skrywane cele polityczne (np. związane ze zbliżającą się 
kampanią wyborczą) lub kompensują słabości rządu. Wśród tych 
ostatnich warto przede wszystkim wymienić słabość zaplecza par-
lamentarnego potrzebnego do forsowania projektów rządowych lub 
rozbicie polityczne w łonie rządu. Wsparcie uczestników dialogu 
społecznego może więc ułatwić proces legislacyjny w parlamencie 
w warunkach słabnącego zaplecza politycznego czy przeforsowa-
nie określonego pomysłu politycznego w skonfl iktowanym rządzie. 
Funkcja legitymizacyjna ma odniesienie przede wszystkim do ak-
torów uczestniczących w dialogu, w mniejszym stopniu do aktów 
prawnych lub dokumentów związanych z odpowiednimi polityka-
mi publicznymi. Jest to związane ze wspomnianą nieefektywnością 
dialogu w realizacji polityk publicznych. Przykładem jest nieudana 
próba legitymizowania projektu NPR (2007−2013), aby po przewi-
dywanej zmianie ekipy rządowej można było przystąpić do realizo-
wania postulatów zawartych w dokumencie. 

4. Na efektywność instytucji trójstronnych w dużym stopniu 
wpływają kultura i tradycja prowadzenia dialogu społecznego. 
W przypadku Polski podstawową trudnością w rozwijaniu omawia-
nej formy zarządzania publicznego jest tradycja administracyjna 
wywodząca się z okresu państwa socjalistycznego3. Jest ona zwią-
zana z niechęcią urzędników do konsultacji społecznych, brakiem 
transparentności administracji oraz skłonnością do instrumental-
nego traktowania organizacji społecznych, głównie jako narzędzia 

3  Szerzej na temat doświadczeń dialogu społecznego w krajach Euro-
py Środkowo-Wschodniej: Mailand, Due (2006); Grosse (2006); Grosse 
(2006a).
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upowszechniającego lub wzmacniającego poparcie społeczne dla 
polityki rządu. 

5. Istotnym problemem w Polsce jest silne upolitycznienie 
dialogu społecznego i obywatelskiego. Obserwujemy tu przynaj-
mniej dwa rodzaje zjawisk. Pierwszym jest upartyjnienie dialogu 
społecznego, tj. przeniesienie rywalizacji parlamentarnej i wybor-
czej na grunt Komisji Trójstronnej. Towarzyszy temu silna afi liacja 
polityczna organizacji społecznych. Powstałe na tym tle konfl ikty 
uniemożliwiały prowadzenie konstruktywnych negocjacji4. Drugim 
zjawiskiem jest próba doraźnego i instrumentalnego wykorzystania 
instytucji dialogu społecznego przez ugrupowania polityczne lub 
członków rządu. Przykładem tej formy upolitycznienia mogą być 
próby wykorzystywania konsultacji społecznych nad projektem 
NPR do poprawy wizerunku rządu lub polityków przed zbliżający-
mi się wyborami. 

6. Jedną ze słabości państwa polskiego jest brak ciągłości 
pracy administracji i kolejnych rządów, które odrzucają czę-
sto z góry projekty przygotowane przez poprzedników. Wiąże 
się to z brakiem umiejętności długoletniego myślenia strategicz-
nego w sferze publicznej. Konsultacje społeczne projektu NPR 
2007−2013 miały m.in. wymusić pewne zmiany w tym wzglę-
dzie. Jednak konsultacje nie okazały się wystarczającym zabezpie-
czeniem przed odrzuceniem projektu NPR. Nowy rząd ma prawo 
do własnych decyzji dotyczących meritum projektu, jednak fakt, iż 
choćby symbolicznie nie wytłumaczył tego partnerom społecznym, 
którzy wzięli udział we wcześniejszych konsultacjach, wskazuje 
na dość instrumentalne podejście do konsultacji. Proces szerokich 
konsultacji społecznych NPR miał się przyczynić do rozwoju dialo-
gu obywatelskiego w Polsce. Tymczasem w momencie odrzucenia 
przez rząd Kazimierza Marcinkiewicza projektu NPR partnerzy do-
wiedzieli się, że ich wysiłek był niepotrzebny, a praca została zig-
norowana. Przyczynia się to do osłabienia i tak niskiego zaufania 
obywateli do instytucji publicznych oraz długofalowo może znie-
chęcać do współpracy z administracją publiczną.

4  Por. Gardawski (2004). Na ten temat również w: Frieske (1999). 
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7. Zmiana ustrojowa wymaga podejmowania szybkich, wielo-
stronnych i bolesnych społecznie reform. Jednocześnie jest powią-
zana z ciągiem reform, liberalizujących gospodarkę i ograniczają-
cych przywileje pracownicze, co utrudnia negocjacje społeczne, 
zwłaszcza aprobatę dla takich zmian ze strony przedstawicieli or-
ganizacji pracowniczych. Natomiast integracja europejska pocią-
ga za sobą konieczność przyjmowania w krótkim czasie rozle-
głego zakresu prawa europejskiego, bez możliwości jego zmian 
w odniesieniu do krajowych uwarunkowań społecznych. Dlatego 
też bardziej funkcjonalne dla zachowania spokoju społecznego oraz 
celów transformacji ustrojowej i integracji europejskiej było osła-
bianie dialogu społecznego i jego instrumentalne wykorzystywanie 
przez polityków.

8. Można się spodziewać, że instytucjonalizacja nowych me-
tod zarządzania związanych z dialogiem obywatelskim bę-
dzie postępowała, bowiem ten sposób podejmowania decyzji 
jest w Unii Europejskiej standardem i będzie wymagany od pol-
skiej administracji. Dodatkowym czynnikiem sprzyjającym instytu-
cjonalizacji będzie nacisk partnerów społecznych. Badanie pokaza-
ło, że oczekują oni stosowania właśnie tych metod. Otwarte jednak 
pozostaje pytanie, w jaki sposób nowe metody zarządzania będą 
funkcjonowały w ramach polskiej kultury politycznej. Niepokoją-
ce mogą być tendencje związane z próbami ich instrumentalizacji, 
upolitycznienia lub powierzchownego traktowania, kiedy ich efekty 
nie będą przekładać się na decyzje w sprawach publicznych. Gro-
zi więc „płytka instytucjonalizacja” tych metod w Polsce, a także 
stosowanie ich pro forma, z ograniczonym skutkiem dla poprawia-
nia zawartości polityk publicznych lub zwiększenia skuteczności 
ich realizacji.



Metodologia badania

Celem przeprowadzonych badań była analiza procesu konsul-
tacji społecznych w dwóch obszarach: prac Komisji Trójstronnej 
(dialog społeczny) oraz procesu konsultacji społecznych wstępne-
go projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007−2013 (dia-
log obywatelski). W pracach Komisji Trójstronnej skoncentrowali-
śmy się na nowelizacji Kodeksu Pracy w 2002 roku oraz na debacie 
wokół tzw. planu Hausnera (2003/2004). Plan ten był złożonym 
projektem sanacji fi nansów publicznych zakładającym wielokie-
runkowe działania na rzecz uporządkowania wydatków administra-
cyjnych i socjalnych państwa. Oba badania zrealizowano w 2005 
roku. 

By przyjrzeć się przebiegowi procesu konsultacji społecznych 
w Komisji Trójstronnej, przeprowadzono pogłębione wywiady 
z przedstawicielami organizacji pracowników i pracodawców bę-
dących członkami Komisji Trójstronnej: NSZZ Solidarność, Ogól-
nopolskiego Porozumienia Związków Zawodowych (OPZZ), Fo-
rum Związków Zawodowych (FZZ), Konfederacji Pracodawców 
Polskich (KPP), Polskiej Konfederacji Pracodawców Prywatnych 
Lewiatan (PKPP Lewiatan), Związku Rzemiosła Polskiego (ZRP) 
oraz przedstawicielami Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki 
Społecznej reprezentującymi rząd.

Drugą zastosowaną metodą badawczą była analiza protokołów 
i komunikatów z posiedzeń Komisji Trójstronnej oraz jej zespołów 
problemowych do spraw ubezpieczeń społecznych oraz do spraw 
budżetu, wynagrodzeń i świadczeń socjalnych. Analizie podda-
no także dokumenty wypracowane przez organizacje zasiadające 
w Komisji (oświadczenia, stanowiska, dokumenty programowe, 
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korespondencja). Wykorzystano także liczne artykuły prasowe oraz 
literaturę dotyczącą Komisji Trójstronnej.

W badaniu dialogu obywatelskiego analizie poddano regional-
ny i sektorowy wymiar konsultacji. Na poziomie regionalnym wy-
brano dwa województwa, w których zbadano sposób organizacji 
konsultacji przez urzędy wojewódzkie i marszałkowskie oraz sto-
pień zaangażowania partnerów społecznych. Badanie przeprowa-
dzono w województwach mazowieckim i dolnośląskim, ze wzglę-
du na różny zakres prowadzonych konsultacji. Województwo 
mazowieckie jest przykładem bardzo rozległych konsultacji, w wo-
jewództwie dolnośląskim zaś konsultacje były ograniczone. W obu 
województwach badanie obejmowało realizację wywiadów pogłę-
bionych z pracownikiem urzędu marszałkowskiego, pracownikiem 
urzędu wojewódzkiego, przedstawicielami dwóch organizacji poza-
rządowych, które brały udział w konsultacjach, oraz przedstawicie-
lami dwóch samorządów lokalnych, którzy uczestniczyli w konsul-
tacjach.

Analizie poddano również konsultacje społeczne projektu NPR 
koncentrujące się na sektorowym wymiarze tego dokumentu. Prze-
prowadzono badanie dotyczące obszaru turystyki, środowiska na-
turalnego oraz organizacji pozarządowych. W przypadku każdego 
tematu obejmowało ono realizację wywiadów pogłębionych z pra-
cownikiem ministerstwa odpowiedzialnym za konsultacje społecz-
ne projektu NPR oraz dwoma przedstawicielami organizacji, będą-
cych partnerami społecznymi uczestniczącymi w konsultacjach 

Drugim ważnym składnikiem badania NPR była analiza spo-
sobu zaprojektowania procesu konsultacji społecznych wstępnego 
projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007−2013. W tym 
celu zanalizowano działanie administracji publicznej na poziomie 
centralnym koordynującej proces konsultacji. W ramach tej części 
badania (1) przeprowadzono wywiady pogłębione z ministrami od-
powiadającymi za konsultacje NPR; (2) dokonano analizy doku-
mentów pozwalającej na odtworzenie sposobu organizacji konsul-
tacji na poziomie centralnym.



Część pierwsza

Dialog społeczny w Polsce: 
Komisja Trójstronna 

Wstęp

Przedmiotem badania i raportu jest funkcjonowanie Komisji 
Trójstronnej w kształcie po uchwaleniu 6 lipca 2001 roku Usta-
wy o Trójstronnej Komisji do Spraw Społeczno-Gospodarczych 
i Wojewódzkich Komisjach Dialogu Społecznego oraz po objęciu 
władzy w 2001 roku przez rząd lewicowej koalicji SLD-UP-PSL 
kierowany przez Leszka Millera. W porównaniu z dekadą lat dzie-
więćdziesiątych okres ten charakteryzują: nowe otoczenie praw-
no-instytucjonalne, większe rozdrobnienie Komisji (siedem orga-
nizacji), mniejsza obecność związków zawodowych w polityce, 
rosnące znaczenie organizacji pracodawców i prywatnego sektora 
gospodarki, a także aktywniejsza niż w latach dziewięćdziesiątych 
polityka rządu wobec Komisji.

Komisja Trójstronna do Spraw Społeczno-Gospodarczych dzia-
ła w Polsce od 1994 roku. Od lipca 2001 roku jej funkcjonowanie 
reguluje ustawa. Komisja prowadzi dialog społeczny w sprawach 
wynagrodzeń i świadczeń społecznych, bierze udział w pracach nad 
projektem budżetu oraz wskaźnikami wzrostu wynagrodzeń i mi-
nimalnego wynagrodzenia. Komisja Trójstronna jest stosunkowo 
rozdrobniona: obok przedstawicieli rządu zasiadają w niej przed-
stawiciele czterech organizacji pracodawców oraz trzech central 
związkowych. Prace odbywają się na posiedzeniach plenarnych, 
w zespołach problemowych oraz w prezydium. Oparte są na zasa-
dzie konsensu, co powoduje kłopoty z osiąganiem porozumienia, 
małą ich liczbę, a nawet bojkot prac Komisji. Najważniejszym cia-
łem jest prezydium składające się przewodniczącego Komisji, któ-
rym jest przedstawiciel rządu, oraz szefów organizacji. Obecność 
liderów oraz ograniczona do kilku osób liczba członków pozwala 
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na szybkie i elastyczne podejmowanie decyzji i tam w praktyce się 
je podejmuje. Posiedzenia plenarne Komisji, jej główne gremium, 
mają wedle wszystkich respondentów znaczenie jedynie ceremo-
nialne. W większości przypadków decyzje zapadły już wcześniej 
na posiedzeniu prezydium. Prace prezydium są jednak też najbar-
dziej podatne na upolitycznienie. W okresach politycznie gorących, 
w czasie kampanii wyborczych, prace zamierają. Mimo że upoli-
tycznienie dialogu trójstronnego jest mniejsze niż dawniej, cały 
czas prace Komisji w dość znacznym stopniu podlegają wahaniom 
w zależności od kalendarza politycznego.
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Rozdział 1.

Dialog społeczny i Komisja Trójstronna 
w Polsce po 1989 roku

1.1. Ewolucja dialogu społecznego w Polsce

W pierwszych latach po upadku komunizmu w Polsce dialog 
społeczny na poziomie ogólnokrajowym właściwie nie był prowa-
dzony. Stało się tak, mimo tradycji Sierpnia 1980 oraz roli, jaką ode-
grał dialog (negocjacje Okrągłego Stołu) w przejściu od komunizmu 
do wolnorynkowej demokracji. Wstrzemięźliwość aktorów wobec 
zinstytucjonalizowanego dialogu społecznego wiązała się z kilkoma 
czynnikami. Po pierwsze, politycy wywodzący się z „Solidarności” 
byli przekonani, że wobec ich obecności w polityce i swoistej unii 
personalnej świata polityki oraz świata związków zawodowych taki 
zinstytucjonalizowany dialog jest po prostu niepotrzebny (Gąciarz, 
Pańków 2001). Po drugie, wciąż świeża była pamięć o scentralizo-
wanym i odgrywającym głównie rolę propagandową quasi-dialogu 
inicjowanym w latach siedemdziesiątych i osiemdziesiątych przez 
władze komunistyczne5. Trzecim wytłumaczeniem niechęci nowych 
elit do inicjowania i prowadzenia dialogu trójstronnego było silne 
wówczas przekonanie, że skuteczna polityka reform powinna igno-
rować społeczny stosunek do nich w imię racjonalności i możliwości 
ich szybkiego zrealizowania (Gąciarz, Pańków 2001: 32). Anality-
cy polskiej transformacji opisują tę strategię przyjętą przez polskich 
reformatorów z Leszkiem Balcerowiczem na czele mianem „meto-
dy imperatywnej” (Hausner 1995; por. Gąciarz, Pańków 2001: 107). 
Wedle takiej strategii to państwo i elity polityczne forsują określone 
kierunki przemian, a także instrumenty i mechanizmy ich wdrażania. 
Konsultowanie kształtu i kierunków reform z organizacjami społecz-

5  Taki charakter miały rozmowy z robotnikami podejmowane w mo-
mentach kryzysowych w latach siedemdziesiątych przez I sekretarza PZPR 
Edwarda Gierka oraz pełniący w latach osiemdziesiątych funkcję fasadową 
Polski Ruch Odrodzenia Narodowego (PRON) zainicjowany przez Wojcie-
cha Jaruzelskiego. 
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nymi postrzegane jest jako nieefektywne. W wykształceniu się takiej 
postawy wobec dialogu społecznego swoją rolę odegrały również 
intelektualna moda na neoliberalizm oraz zły wizerunek związków 
zawodowych przedstawianych w opiniotwórczej prasie lat dziewięć-
dziesiątych jako antyreformatorskie czy wręcz destrukcyjne (Kozek 
2000). Takie sceptyczne spojrzenie elit III RP na dialog trójstronny 
dominowało w praktyce przez całe lata dziewięćdziesiąte. Nie było 
wcale przy tym przesądzone, czy Polska wybierze neokorporaty-
styczny model stosunków przemysłowych6.

Po okresie braku jakiejkolwiek formuły instytucjonalnej dia-
logu społecznego w latach 1989−1992 rząd zaproponował związ-
kom zawodowym i jedynej wówczas organizacji pracodawców − 
Konfederacji Pracodawców Polskich (zrzeszającej owe państwowe 
przedsiębiorstwa) − podpisanie Paktu o Przedsiębiorstwie w Stanie 
Przekształcenia. Miał on częściowo neutralizować problemy zwią-
zane z prywatyzacją i upadkiem nieefektywnych przedsiębiorstw 
państwowych odziedziczonych po komunizmie. Choć krytykowano 
niewystarczającą reprezentatywność porozumienia i niedostateczne 
umocowanie w innych instytucjach życia publicznego, współpraca 
w ramach paktu stała się początkiem dialogu trójstronnego w Polsce.

W 1994 roku rząd powołał do życia Komisję Trójstronną (KT). 
Aktywizacja dialogu była możliwa m.in. dzięki zaangażowaniu w la-
tach 1994−1997 ministra Andrzeja Bączkowskiego, który zaskarbił 
sobie duże uznanie partnerów społecznych. Po jego śmierci w 1997 
roku aktywność KT zmniejszyła się, co pokazuje niską instytucjona-
lizację dialogu7. Coraz głośniej podnoszono też niewystarczającą re-
prezentatywność organizacji uczestniczących w dialogu (Gardawski 
2004), a także upolitycznienie Komisji. Uwidoczniało się ono w po-

6  Wątpliwości, czy dialog trójstronny powinien mieć zinstytucjonalizo-
waną formułę, są obecne wśród części przedstawicieli pracodawców. Jeden z 
nich, związany z reformatorskimi ugrupowaniami politycznymi, przyznaje w 
wywiadzie przeprowadzonym w ramach niniejszego badania, że „w Stanach 
Zjednoczonych nie ma Komisji Trójstronnej” i on sam preferowałby takie 
rozwiązanie również w Polsce.

7  Problem ten jest widoczny do dzisiaj. Dialog trójstronny w Polsce jest 
dość silnie spersonalizowany. Jego funkcjonowanie w dużym stopniu zależy 
od zaangażowania konkretnych osób. 
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wiązaniach związków zawodowych z ugrupowaniami politycznymi 
reprezentowanymi w Sejmie. Związek mający powiązania z aktu-
alnym rządem starał się realizować swoje interesy w bezpośrednich 
kontaktach z rządem, nie zaś w ramach KT. Z kolei związek powią-
zany z opozycją bojkotował prace Komisji, uniemożliwiając jej funk-
cjonowanie (Frieske, Mąchol-Zajda 1999). Powodowało to, że efek-
tywność dialogu trójstronnego na tle innych krajów regionu oceniana 
była przez badaczy krytycznie (Avdagic 2004). W drugiej połowie 
lat dziewięćdziesiątych, pomimo formalnego istnienia Komisji Trój-
stronnej dialog odbywał się przede wszystkim poza nią. Często boj-
kotowano posiedzenia plenarne, a zespoły robocze spotykały się 
rzadko (Gąciarz, Pańków 2001). Dość duża aktywność rządu AWS, 
mającego oparcie w Solidarności, liczne spotkania z partnerami spo-
łecznymi, wizyty w zakładach pracy oraz inne podejmowane działa-
nia, nie tworzyły zaś spójnej całości i nie sprzyjały instytucjonalizacji 
dialogu (Gąciarz, Pańków 2001: 94−95).

Podsumowując, w latach dziewięćdziesiątych, nawet po powo-
łaniu do życia Komisji Trójstronnej, kolejne rządy nie próbowały 
aktywniej wykorzystać dialogu trójstronnego do pogłębienia le-
gitymizacji reform. Pomimo gwałtownych zmian społeczno-go-
spodarczych po roku 1989, nie było tradycji włączania partnerów 
społecznych w programowanie i wdrażanie reform. Co prawda, 
w połowie lat dziewięćdziesiątych, w pierwszym okresie działalno-
ści Komisji, niektórzy z polityków zajmujących się polityką spo-
łeczną i stosunkami przemysłowymi uważali zinstytucjonalizowany 
dialog ze związkami zawodowymi i organizacjami pracodawców 
za potencjalnie ważny instrument zdobywania poparcia dla reform 
systemowych, byli oni jednak w mniejszości, a ich pozycja na are-
nie politycznej nie była zbyt mocna. W opinii wiceministra pracy 
Andrzeja Bączkowskiego, przewodniczącego i jednego z głównych 
animatorów Komisji Trójstronnej w połowie lat dziewięćdziesią-
tych, Komisja miała właśnie „pomóc uzyskać akceptację społeczną 
dla wielkich reform: służby zdrowia, edukacji...” (Kalukin 2001). 
Tak się jednak nie stało. Głównym zadaniem Komisji stało się 
uzgadnianie wskaźnika wzrostu wynagrodzeń w fi rmach państwo-
wych, a ze strony centroprawicowej koalicji AWS-UW brakowało 
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poważniejszych prób odnowienia legitymizacji władzy i zwiększe-
nia przyzwolenia np. dla podejmowanych przez rząd wielkich re-
form systemów edukacji, opieki zdrowotnej i zabezpieczenia so-
cjalnego i emerytalnego właśnie poprzez Komisję Trójstronną. 

1.2. Komisja Trójstronna po uregulowaniu ustawowym 
w 2001 roku

W lipcu 2001 roku Sejm przyjął Ustawę o Komisji Trójstron-
nej do Spraw Społeczno-Gospodarczych i wojewódzkich komisjach 
dialogu społecznego. W ten sposób istniejący dialog trójstronny 
na poziomie centralnym uregulowano ustawowo. Stworzono też fo-
rum rozmów trójstronnych również na poziomie województw (Wo-
jewódzkie Komisje Dialogu Społecznego [WDKS]). Komisja Trój-
stronna do Spraw Społeczno-Gospodarczych jest główną instytucją 
dialogu trójstronnego w Polsce. Wedle ustawy, jej celem jest „osiąg-
nięcie i zachowanie pokoju społecznego”. Komisja ma za zadanie 
m.in.: prowadzenie dialogu społecznego w sprawach wynagrodzeń 
i świadczeń społecznych oraz w innych sprawach społecznych lub 
gospodarczych; rozpatrywanie spraw o dużym znaczeniu społecz-
nym lub gospodarczym wniesionych pod obrady komisji przez jed-
ną ze stron. KT uczestniczy w pracach nad projektem ustawy budże-
towej; opiniuje wybrane wielkości makroekonomiczne stanowiące 
podstawę do opracowania projektu budżetu państwa, a następnie za-
łożenia i projekt budżetu państwa. Kolejny obszar prac KT − to usta-
lanie maksymalnego rocznego wskaźnika przyrostu przeciętnego 
miesięcznego wynagrodzenia w przedsiębiorstwach, a także wskaź-
ników wzrostu wynagrodzeń w sferze budżetowej oraz wysokość 
minimalnego wynagrodzenia. Komisja Trójstronna może również 
działać w formule dwustronnej − każda ze stron komisji może wspól-
nie z inną stroną zająć stanowisko w sprawach polityki społecznej 
czy gospodarczej, jak również wezwać inną stronę do zajęcia stano-
wiska w sprawie, którą uzna za ważną społeczne lub gospodarcze8. 

8  Ustawa z dnia 6 lipca 2001 o Trójstronnej Komisji ds. Społeczno-Go-
spodarczych i wojewódzkich komisjach dialogu społecznego, DzU 2001 r. 
Nr 100, poz. 1080.
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W Komisji Trójstronnej zasiadają przedstawiciele rządu oraz re-
prezentatywnych organizacji pracodawców i pracobiorców9. W ba-
danym okresie przewodniczącym Komisji i przedstawicielem rządu 
był minister, a następnie wicepremier Jerzy Hausner, który w dużym 
stopniu wpłynął na prace Komisji. Stronę pracobiorców reprezen-
tują w KT: Ogólnopolskie Porozumienie Związków Zawodowych 
(OPZZ), NSZZ Solidarność oraz Forum Związków Zawodowych 
(FZZ). Pracodawców reprezentują następujące organizacje: Polska 
Konfederacja Pracodawców Prywatnych Lewiatan (PKPP), Konfe-
deracja Pracodawców Polskich (KPP), Związek Rzemiosła Polskiego 
(ZRP) oraz Business Centre Club – Związek Pracodawców (BCC). 
Z głosem doradczym lub jako obserwatorzy w pracach KT mogą 
brać udział również m.in. przedstawiciele samorządu terytorialnego, 
NBP, Głównego Urzędu Statystycznego oraz organizacji pozarządo-
wych. 

Komisja Trójstronna pracuje na posiedzeniach plenarnych, 
w zespołach problemowych oraz w prezydium, w którym zasiadają 
szefowie organizacji i przedstawiciel rządu. Posiedzenia plenarne 
Komisji odbywają się w zależności od potrzeb, nie rzadziej jednak 
niż raz na dwa miesiące. Obecnie w ramach KT działa osiem sta-
łych zespołów problemowych: prawa pracy i układów zbiorowych; 
ubezpieczeń społecznych; budżetu, wynagrodzeń i świadczeń so-
cjalnych; polityki gospodarczej i rynku pracy; rozwoju dialogu spo-
łecznego; usług publicznych; współpracy z Międzynarodową Orga-
nizacją Pracy; funduszy strukturalnych UE.

Najważniejszym dla efektywności prac Komisji Trójstronnej 
i kluczowym dla jej funkcjonowania ciałem jest prezydium, skła-
dające się przewodniczącego Komisji, którym jest przedstawiciel 
rządu, oraz szefów organizacji. Fakt, że zasiadają w nim liderzy or-
ganizacji oraz ograniczona do kilku osób liczba członków, pozwala 
na szybkie i elastyczne podejmowanie decyzji. Posiedzenia plenarne 

9  Kryterium „reprezentatywności”, tj. reprezentowania w swoich sze-
regach określonej liczby członków (dla związków zawodowych) bądź też 
przedsiębiorstw z określoną łączną liczbą zatrudnionych przez nie (dla orga-
nizacji pracodawców) jako warunku zasiadania w Komisji Trójstronnej regu-
lowane jest przez ustawę i podlega sądowej weryfi kacji co cztery lata. 
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Komisji, jej główne gremium, mają wedle wszystkich respondentów 
znaczenie jedynie ceremonialne. W większości przypadków decy-
zje zapadają już wcześniej na posiedzeniu prezydium. Jednak prace 
prezydium są też najbardziej podatne na upolitycznienie. W okresach 
politycznie gorących, w czasie kampanii wyborczych, prace zamiera-
ją. Mimo że licząc np. posłów-związkowców upolitycznienie dialogu 
trójstronnego jest mniejsze niż w poprzednich kadencjach, cały czas 
prace Komisji Trójstronnej w dość znacznym stopniu podlegają wa-
haniom w zależności od kalendarza politycznego.

Komisja dostała mocą ustawy nowe uprawnienia, w czym swój 
udział mieli związkowcy z OPZZ i Solidarności, licznie wówczas 
reprezentowani w Sejmie. Ich celem było m.in. nadanie Komisji 
możliwie dużych uprawnień. Według ustawy KT opiniuje np. pro-
jekt budżetu, a nie − jak wcześniej − tylko założenia budżetowe. 
Dla rządu stanowi to dodatkowy problem w napiętym procesie 
ustalania budżetu. Kwestia uprawnień KT w tym zakresie spowo-
dowała różnice zdań już w 2001 roku10. W badaniu przedstawiciel 
rządu ocenił, że opierając dialog trójstronny na metodzie konsen-
su, Polska wybrała „najtrudniejszą formę dialogu społecznego. (...) 
trudną i obarczoną ryzykiem wycofywania się od czasu do czasu 
partnerów. To powoduje, że zdarzały się kryzysy rozmów z jednej 
strony, a z drugiej strony rozmowy autonomiczne”. W wypowie-
dzi wiceministra słychać pewną zazdrość, gdy mówił dla odmiany 
o rozwiązaniach holenderskich, gdzie to „rząd wybiera elementy, 
które chce skonsultować i poprosić o opinię (...), jest możliwość 
wyboru kwestii, które chcemy skonsultować” (wywiad z wysokim 
urzędnikiem rządowym). Widoczna jest tu obawa, że KT w Polsce 
wpływa na zmniejszenie efektywności rządzenia i nazbyt ogranicza 
rządowi pole działania. Obawa ta jest obecna, mimo że w Polsce 
rząd ma w dialogu społecznym dominującą pozycję.

10  W pierwszych miesiącach pracy nowej Komisji minister pracy Jerzy 
Hausner oświadczył publicznie, że dialog społeczny nie obejmuje ustawy po-
datkowej. Pod wpływem nacisku partnerów przyznał jednak, że podatki są 
elementem budżetu i po kilku dniach zaprosił partnerów społecznych do roz-
mów („Gazeta Wyborcza”, 273/2001).
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W świetle ustawy z 2001 roku, od strony formalnej Komi-
sja Trójstronna może być jednak traktowana po prostu jako jedno 
z ciał konsultacyjnych rządu. Ustawa nie określa precyzyjnie, czym 
Komisja powinna się zajmować. Na pierwszym jej posiedzeniu 
w listopadzie 2001 roku minister pracy Jerzy Hausner zapowiadał, 
że będzie się zwracał do Sądu Najwyższego o określanie dokład-
nych uprawnień Komisji („Gazeta Wyborcza”, 24 listopada 2001). 
Komisja nie łamie ustawy i może poprawnie działać, nie podejmu-
jąc żadnych większych i bardziej spektakularnych inicjatyw oprócz 
tych niezbędnych – a więc przede wszystkim ustalania wskaźni-
ków płac czy opiniowania budżetu. Efektem dialogu trójstronne-
go są wówczas przede wszystkim niewiążące opinie. Rząd ma jed-
nak możliwość prowadzenia poprzez Komisję bardziej aktywnej 
i zakrojonej na szerszą skalę polityki reform. KT może być ciałem, 
na forum którego w drodze dialogu społecznego próbuje się usta-
lać kształt reform społeczno-gospodarczych, często o decydującym 
znaczeniu dla zarządzania publicznego. Zwłaszcza że – przynaj-
mniej deklaratywnie – chcą tego partnerzy społeczni, coraz bar-
dziej zainteresowani obszarami wykraczającymi poza ścisły obszar 
prawa pracy i płac (wywiad z przedstawicielem związków zawodo-
wych). 
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Rozdział 2. 

Reforma kodeksu pracy 2002 i plan Hausnera 
jako przykłady prac Komisji

W latach 2001–2005 najważniejszymi wyzwaniami stojącymi 
przed rządem koalicji SLD-UP-PSL w Polsce było wysokie, sięga-
jące 20%, bezrobocie oraz kryzys fi nansów publicznych. Komisja 
Trójstronna (KT), która wznowiła działalność na podstawie nowej 
ustawy w listopadzie 2001, mogła odegrać znaczną rolę w zwięk-
szaniu legitymizacji i efektywności reform w tych obszarach. 
Wydawały się temu sprzyjać, obok nowych ram instytucjonalno-
prawnych, m.in.: postawa rządu, który zdecydował się na aktyw-
ną współpracę w ramach instytucji dialogu społecznego, a także 
większe zainteresowanie organizacji związkowych i pracodawców 
uczestniczeniem w pracach Komisji.

Punktem odniesienia dla analizy funkcjonowania Komisji Trój-
stronnej są dwie reformy prowadzone w okresie rządów SLD: no-
welizacja kodeksu pracy (KP) w 2002 roku oraz debata wokół tzw. 
planu Hausnera w latach 2003/2004. W obu przypadkach mamy 
do czynienia z reformami o charakterze systemowym, a rozmowy 
nad ostatecznym kształtem rozwiązań toczyły się również poza in-
stytucjami dialogu trójstronnego11. 

Owe dwa przypadki reform są jednak pod wieloma względami 
różne. Zmiany w prawie pracy w 2002 roku, mimo skutków dla sto-
sunków pracy, miały raczej charakter wycinkowy. Plan Hausnera był 
natomiast złożonym projektem sanacji fi nansów publicznych zakłada-
jącym wielokierunkowe działania na rzecz uporządkowania wydatków 
administracyjnych i socjalnych państwa. Inaczej wyglądało też zaan-
gażowanie Komisji Trójstronnej w obu przypadkach. Reforma prawa 
pracy w 2002 roku stała się przedmiotem drobiazgowych negocjacji 
w ramach organów statutowych KT (od czasu wznowienia przez nią 

11  Chodzi zarówno o proces legislacyjny prowadzony w konstytucyjnie 
umocowanych organach władzy, jak również negocjacje toczące się poza in-
stytucjami, w szczególności nieformalne kontakty wzajemne partnerów spo-
łecznych podejmowane przez nie z inicjatywy własnej. 
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działalności w listopadzie 2001). Prawo pracy to płaszczyzna krzy-
żowania się interesów obu stron stosunków pracy reprezentowanych 
w KT i jeden z centralnych tematów prac Komisji. Dyskusja nad pla-
nem Hausnera w dużym stopniu rozgrywała się natomiast poza KT. 
Wreszcie, co warte podkreślenia, obie kwestie były omawiane na róż-
nych etapach cyklu wyborczego. Nowelizacja kodeksu pracy (lipiec 
2002) miała miejsce we wczesnym okresie kadencji parlamentu, kiedy 
rząd SLD i PSL miał jeszcze stabilną większość w Sejmie (nowelizację 
poparła również część opozycji). Głosowania nad kolejnymi pakietami 
ustaw w ramach planu Hausnera natomiast odbywały się już w warun-
kach dezintegracji obozu rządzącego, który szybko tracił poparcie spo-
łeczne, a także wobec ostrej krytyki opozycji.

2.1. Reforma kodeksu pracy w 2002 roku

Nowelizacja kodeksu pracy z 2002 roku wprowadziła najdalej 
idące zmiany od czasu nowelizacji z roku 1996. Uelastycznienia 
stosunków pracy domagały się środowiska przedsiębiorców. Przez 
kilka kolejnych lat nawoływania te pozostawały bez echa. Na po-
czątku dekady temat ten pojawił się jednak w centrum debaty pub-
licznej. Stało się tak przede wszystkim za sprawą rosnącego bezro-
bocia, na które nakładało się spowolnienie wzrostu gospodarczego. 
W latach 1997−2001 stopa bezrobocia wzrosła z 10,3% do 17,5%, 
natomiast roczna stopa wzrostu PKB obniżyła się z 6,8% do 1%. 
W tej sytuacji postulaty przedsiębiorców nabierały silniejszej wy-
mowy. Dodatkowo dyskusji sprzyjały wybory parlamentarne, mają-
ce się odbyć jesienią 2001 roku.

Zmianami w prawie pracy najbardziej zainteresowani byli 
pracodawcy. Potrzebę uelastycznienia stosunków pracy w Polsce 
zaczęły dostrzegać jednak również związki zawodowe. W 2000 
roku z poparciem dla inicjatywy „Paktu dla pracy”, porozumie-
nia społecznego dotyczącego zmian w otoczeniu prawnym, które 
miały pobudzić tworzenie miejsc pracy, wystąpiła grupa posłów 
związanych z OPZZ12. W 2001 roku podjęto rozmowy autono-

12  Zob. projekt uchwały w sprawie „Paktu dla pracy”. Druk sejmowy 
nr 1877, III kadencja Sejmu RP.
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miczne13 między Polską Konfederacją Pracodawców Prywatnych 
oraz OPZZ na temat zmian zwiększających opłacalność tworze-
nia nowych miejsc pracy. Do rozmów tych włączył się następnie 
również Związek Rzemiosła Polskiego. Toczyły się one poza Ko-
misją. PKPP, podobnie jak ZRP, nie były bowiem w owym cza-
sie członkami KT, a OPZZ w 1999 roku zawiesiło swój udział 
w jej pracach. Projekt ustawy o KT znajdował się już wpraw-
dzie w Sejmie, ale na przeszkodzie w jej uchwaleniu stały kwe-
stie sporne, takie jak kryteria reprezentatywności. Należy wspo-
mnieć, że rozmowy na temat reformy kodeksu pracy w dużym 
stopniu przyczyniły się do reaktywowania Komisji, wzięły bo-
wiem w nich udział dwie organizacje zainteresowane wejściem 
do głównego nurtu dialogu społecznego.

W trakcie rozmów autonomicznych ich uczestnicy wypraco-
wali szereg wspólnych stanowisk w kwestiach zmian prawa pracy, 
a także polityki gospodarczej rządu (Protokół ustaleń..., 2001). Bi-
lans końcowy rozmów okazał się jednak negatywny. Nie udało się 
nakłonić wszystkich partnerów społecznych w KT, by przystąpili 
do porozumienia14.

Po wyborach 2001 roku tworzenie nowych miejsc pracy stało 
się jednym z priorytetów nowego rządu SLD-UP-PSL. Wkrótce 
po sformowaniu rządu minister pracy Hausner ujawnił zamiar no-
welizacji kodeksu pracy. Ważną rolę odegrał tu lobbing pracodaw-
ców, zwłaszcza PKPP, kierowanej przez Henrykę Bochniarz (wy-
wiad z wysokim urzędnikiem rządowym). Minister złożył również 
deklarację, że w przypadku osiągnięcia przez partnerów społecz-
nych konsensu, gotów jest uznać ich wspólne stanowisko za pod-
stawę reformy.

Na początku 2002 roku wydawało się, że porozumienie trzech 
organizacji jest realne. Ostatecznie jednak rada OPZZ odmówi-

13  Terminów „rozmowy autonomiczne” oraz „dialog autonomiczny” uży-
wamy zamiennie i rozumiemy pod nim rozmowy organizacji związkowych z 
organizacjami pracodawców prowadzone bez udziału rządu. 

14  Negocjacje autonomiczne nie były jednak całkiem bezproduktywne, 
ponieważ projekt porozumienia w sprawie zmian prawa pracy będący ich 
wynikiem był brany pod uwagę przy formułowaniu projektu rządowego. 
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ła swojemu przewodniczącemu zgody na jego parafowanie. W tej 
sytuacji rząd zdecydował się wystąpić z autorskim projektem, któ-
ry szedł dalej niż zmiany, na które były gotowe przystać związki 
zawodowe. W tym samym czasie bardziej liberalny projekt nowe-
lizacji kodeksu przedstawiła opozycja (PO). Groźba większej libe-
ralizacji KP w dużym stopniu ułatwiła przewodniczącemu OPZZ 
przekonanie swojej organizacji do poparcia porozumienia (wywiad 
z przedstawicielem OPZZ).

Partnerzy społeczni podjęli próbę wypracowania nowego poro-
zumienia, za układ odniesienia przyjmując projekt rządowy. Wy-
siłki te zakończyły się połowicznym sukcesem w postaci porozu-
mienia zawartego przez trzy organizacje biorące uprzednio udział 
w rozmowach autonomicznych („Solidarność” oraz Konfederacja 
Pracodawców Polskich do porozumienia nie przystąpiły). Walka 
o nowy kształt regulacji zaczęła się przenosić na ulice, choć ska-
la organizowanych przez związki protestów była umiarkowana15. 
Rząd zadeklarował, że skłonny jest inkorporować w formie autopo-
prawki do swojego projektu zapisy, na które wszyscy partnerzy się 
zgodzą (Kodeks pracy w poczekalni, 2002). Ostatecznie, w końco-
wym etapie prac nad ustawą w Sejmie rząd usunął z projektu kon-
trowersyjny dla związków zawodowych zapis dotyczący wypowia-
dania układów zbiorowych.

Przebieg procesu legislacyjnego sugeruje, że rząd żywił na-
dzieję na osiągnięcie porozumienia przez partnerów społecznych. 
Świadczą o tym składane przez stronę rządową deklaracje gotowo-
ści uwzględnienia w treści ustawy wspólnych stanowisk partnerów 
nawet na zaawansowanym etapie prac nad projektem rządowym. 
Uchwalenie nowego kodeksu pracy w lipcu 2002 roku przyjęte 
zostało z satysfakcją przez pracodawców, zaś związki zawodowe, 
choć o nowelizacji wypowiadały się chłodno, wyraziły zadowole-
nie z usunięcia z projektu najbardziej spornych zapisów.

15  Demonstracja „Solidarności” zorganizowana w kwietniu 2002 
roku w proteście przeciw planowanym zmianom zgromadziła ponad 
20 tysięcy osób.
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2.2. Efektywność i legitymizacja reformy

Wobec znacznego bezrobocia uelastycznienie prawa pracy 
w 2002 roku było sukcesem. Z punktu widzenia dialogu społeczne-
go ocena nie jest jednoznaczna. Przełomowy był sam fakt podjęcia 
rozmów na temat prawa pracy między związkami i pracodawcami. 
Związkowcy na początku w ogóle nie byli przygotowani na rozmo-
wy o zmianach w KP, na kompromisy z pracodawcami. Rozmowy 
M. Manickiego (OPZZ) z H. Bochniarz (PKPP) były przekrocze-
niem pewnego tabu. Były ryzykowne przede wszystkim dla lide-
ra OPZZ, który wystawiał się na krytykę ze strony „Solidarności” 
oraz własnych szeregów. Jednak dialog nadal był „koślawy”. Soli-
darność nie zdecydowała się w ogóle na przystąpienie do rozmów, 
w imieniu OPZZ lider organizacji prowadził negocjacje w tajem-
nicy przed kolegami z gremiów kierowniczych OPZZ, co ocenia 
obecnie jako jedyną możliwą strategię. Związki branżowe składają-
ce się na Forum Związków Zawodowych nie zostały dopuszczone 
do rozmów. W tle widoczna była rywalizacja słabnących związków 
zawodowych o członków. Także między dwiema konfederacjami 
pracodawców tlił się konfl ikt, w tym również personalny, a jedna 
z nich − KPP − nie chcąc uznać przywódczej pozycji PKPP w tej 
sprawie, nie przystąpiła do rozmów, choć poparła kierunek zmian. 
Z punktu widzenia jakości dialogu społecznego, a także jakości le-
gitymizacji dla nowelizacji kodeksu reforma zakończyła się raczej 
niepowodzeniem, zwłaszcza jeśli chodzi o legitymizację reform, 
rządu i samej Komisji Trójstronnej. Rozmawiano poza KP, bo, jak 
mówi jeden z respondentów, „w ramach Komisji Trójstronnej było 
wiadomo, że nie dojdzie do żadnych uzgodnień. To było pewne. 
Znaczy były tam dyskusje, ale (...) one pokazywały, że inicjatywa 
w Komisji Trójstronnej z kodeksem pracy jest niecelowa, dlatego, 
że nic z niej nie wyjdzie, a co najwyżej ucierpi tylko autorytet KT, 
bo trzeba będzie publicznie powiedzieć, żeśmy się nie dogadali”.

Mimo że były to formalnie rozmowy autonomiczne prowadzo-
ne poza KT bez udziału rządu, faktycznie rząd odegrał w nich sporą 
rolę. Po fi asku porozumienia wyszedł z własnym projektem, rady-
kalniejszym niż zmiany, co do których porozumieli się związkowcy 
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z OPZZ i przedstawiciele pracodawców. Przedstawiciel OPZZ oceniał, 
że Hausner, wychodząc z projektem ostrzejszym niż wynik negocja-
cji, ułatwił mu doprowadzenie do zgody gremiów statutowych OPZZ. 
Opisuje, dlaczego m.in. podjął się ponownych rozmów z pracodawca-
mi: „myśmy zdawali sobie sprawę z tego, że on to przeforsuje, bo pra-
codawcy go poprą. Żeby znaleźć tutaj panaceum poszliśmy na rozmo-
wę z pracodawcami, aby zneutralizować ten rządowy projekt ustawy”. 
W efekcie Sejm przyjął projekt rządowy z owymi „neutralizującymi”, 
łagodzącymi go poprawkami OPZZ, które zaakceptowali pracodawcy. 
Sejm uchwalił bez kłopotów nowelizację. Przyczyniły się do tego w ja-
kiejś mierze rozmowy prowadzone przez partnerów społecznych, na-
wet jeśli nie miały one miejsca w Komisji i nie wzięła w nich udziału 
„Solidarność”16. Ważne były tu też polityczne związki OPZZ z rządzą-
cym SLD. Przedstawiciel OPZZ zauważa, że jego wiarygodność wzra-
stała z powodu związków politycznych z rządem: „Jak myśmy mówili, 
że będzie tak, to koledzy z pracodawców wiedzieli, że będzie tak. Tu, 
o ile pamiętam, przewodniczącym komisji był Kaniewski [poseł SLD 
bliski OPZZowi]”17.

2.3. „Plan uporządkowania wydatków publicznych” 
(tzw. plan Hausnera) 2003−2004

Jesienią 2003 roku rząd przygotował program reform fi nansów 
publicznych. Program zakładał radykalne ograniczenia wydatków 

16  Jeden z respondentów tak opisuje tę sytuację: „na komisji sejmowej co 
by tam sobie rząd nie mówił, padało pytanie: uzgodnione między pracodaw-
cami a związkami, nieuzgodnione, nie ma”.

17  Przedstawiciel pracodawców opisuje, że „rząd powiedział tak: jak się 
dogadacie ze związkami to jesteśmy gotowi na przekazanie do Sejmu takiej 
ryzykownej politycznie nowelizacji, a jeśli nie z całymi związkami to przy-
najmniej z OPZZ. SLD było u władzy, miało duży klub parlamentarny, OPZZ 
odgrywał tam istotną rolę. I tak się stało- dogadaliśmy się z OPZZ (...). Rząd 
pozytywnie odniósł się do naszych zmian, prosząc byśmy jeszcze uzgodnili 
je z OPZZ (żeby Komisje Sejmowe nie odrzuciły rządowego projektu, bo to 
byłby wstyd). W tych punktach w których porozumieliśmy się z OPZZ to po-
szło (bo jeśli związki się porozumieją z pracodawcami co do Kodeksu Pracy 
to posłowie w zasadzie nie mają powodów do odrzucania takiej regulacji).” 
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państwa oraz zmianę ich struktury, zwłaszcza transferów socjal-
nych. Konieczność reform uzasadniana była m.in. długofalowym 
celem Polski − wejściem do strefy euro. Redukcję defi cytu budże-
towego oraz zahamowanie wzrostu długu publicznego planowano 
osiągnąć poprzez ograniczenie wydatków na cele administracyjne 
oraz społeczne.

W październiku 2003 roku opublikowano dwa kluczowe do-
kumenty: zielona księga „Racjonalizacja wydatków społecznych” 
oraz „Program uporządkowania i ograniczenia wydatków publicz-
nych”. Bezpośrednio po ogłoszeniu tych dokumentów rząd otwo-
rzył debatę publiczną nad proponowanymi rozwiązaniami18. Podda-
nie planów reformy pod szeroką dyskusję (a więc poza forum KT) 
nie zostało dobrze odebrane przede wszystkim przez przedstawicie-
li związków zawodowych (wywiad z przedstawicielem związków 
zawodowych). Jedyne posiedzenie KT poświęcone planowi Haus-
nera odbyło się w styczniu 2004 roku już po zamknięciu debaty 
publicznej (prowadzonej dwutorowo, z podziałem na obywatelską 
i ekspercką) i podsumowaniu jej wyników ogłoszonych w formie 
raportów specjalnie powołanych zespołów tematycznych19. 

Działania na rzecz realizacji planu wkroczyły w decydującą fazę 
wraz z opracowaniem i skierowaniem do Sejmu projektów ustaw: 
tzw. pakietu zimowego (projekty ustaw o waloryzacji rent i emery-
tur, o świadczeniach przedemerytalnych i o promocji zatrudnienia), 
następnie tzw. pakietu wiosennego (projekty nowelizacji ustaw 
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, 

18  Debatę zainaugurował premier Hausner 4 listopada 2003 roku. W pra-
cach pięciu zespołów eksperckich wzięło udział około 100 ekspertów reprezen-
tujących różne organizacje społeczne, związki zawodowe i związki pracodaw-
ców. Prace zakończyły się 19 grudnia 2003. Ministerstwo Gospodarki, Pracy 
i Polityki Społecznej uruchomiło stronę internetową http://www.debatapublicz-
na.gov.pl, na której prezentowano projekty rządowe i prace ekspertów, jednak 
w sierpniu 2005 roku większość informacji nie była już dostępna.

19  Debatę ekspercką otwarto na początku listopada 2003 roku. Toczyła 
się ona w zespołach wydzielonych według najważniejszych obszarów tema-
tycznych: wieku emerytalnego kobiet, aktywizacji osób starszych, rent inwa-
lidzkich, aktywizacji osób niepełnosprawnych oraz ubezpieczeń społecznych 
rolników.



31Dialog społeczny i obywatelski w Polsce

o systemie ubezpieczeń społecznych, zakładająca zróżnicowanie 
składek na ZUS płaconych przez osoby prowadzące działalność go-
spodarczą20, oraz o zasiłkach chorobowych). 

Po rozpadzie koalicji SLD-UP i PSL w marcu 2003 roku gabi-
net Leszka Millera funkcjonował jako rząd mniejszościowy. Rząd, 
poszukując w parlamencie poparcia dla swych propozycji, zmuszo-
ny był zawierać kompromisy, prowadzące do osłabienia pierwot-
nych założeń planu Hausnera. Po przesądzonej już wcześniej dy-
misji rządu w maju 2004 roku i zaprzysiężeniu przejściowego, jak 
zapowiadano, gabinetu Marka Belki dalsze losy planu stanęły pod 
znakiem zapytania. Rząd sukcesywnie rezygnował z podejmowania 
kwestii emerytur pomostowych, wyrównywania wieku emerytalne-
go kobiet i mężczyzn (oraz jego ewentualnego podwyższenia), re-
formy systemu ubezpieczeń społecznych rolników, weryfi kacji rent 
z tytułu niezdolności do pracy oraz dodatkowej aktywności zawo-
dowej emerytów i rencistów. Pod koniec marca 2005 roku minister 
Jerzy Hausner podał się do dymisji. W maju Rada Ministrów przed-
stawiła podsumowanie wykonania „Programu ograniczenia wydat-
ków publicznych”, z którego wynikało, że planowane oszczędności 
i dodatkowe wpływy udało się osiągnąć w 56% (z tego w części 
administracyjnej 72%, a w części społecznej w 46%) [Raport z wy-
konania..., 2005]. 

2.4. Plan Hausnera. Rola Komisji Trójstronnej 
z punktu widzenia rządu

Ważną inicjatywą rządową poprzedzającą ogłoszenie planu 
Hausnera była próba wynegocjowania w ramach Komisji Trójstron-
nej Paktu dla Pracy i Rozwoju na początku 2003 roku. Inicjatywa 
ta, pomimo zaawansowanych rozmów i wielu przyjętych uzgod-
nień, nie zakończyła się sukcesem przede wszystkim z powodu mo-
tywowanego politycznie sprzeciwu „Solidarności”.

Rząd zdawał sobie sprawę, że plan Hausnera, ze względu 
na swoją społeczną dolegliwość w niektórych obszarach oraz prob-

20  Propozycje rozwiązań w tej sferze były przedmiotem obrad Zespołu 
problemowego KT do spraw ubezpieczeń społecznych. 
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lemy z poparciem w parlamencie, musi być szeroko skonsultowa-
ny, tak by zyskać dla niego poparcie. Było to tym ważniejsze i trud-
niejsze, że rząd Leszka Millera w tym samym czasie szybko tracił 
poparcie społeczne. Komisja Trójstronna jako jedyna ustawowo 
zadekretowana instytucja dialogu społecznego w Polsce wydawała 
się miejscem dla tego typu konsultacji z partnerami społecznymi. 
Spodziewali się też tego przedstawiciele związków zawodowych.

Jednak po niepowodzeniu Paktu dla Pracy i Rozwoju Hausner 
czuł rozczarowanie działalnością Komisji. Jeden z urzędników rzą-
dowych ocenia, że „do czasu, kiedy miał nadzieję, że te prace dadzą 
efekt i dadzą jakieś wielkie porozumienie społeczne, co wzmocni 
także jego pozycję, bardzo inwestował w Komisję i był bardzo zaan-
gażowany. Dużo robił na rzecz tych partnerów, starał się bardzo im 
nieba przychylić. Natomiast jak się to nie udało, to się chyba trochę 
zniechęcił, mówiąc po ludzku”. Jerzy Hausner przyznaje w wywia-
dzie, że uznał wówczas, że „ze związkami nic się nie da załatwić”.

W Komisji Trójstronnej w styczniu 2004 roku odbyło się 
co prawda posiedzenie na temat planu, ale stało się to już po szer-
szej debacie eksperckiej i celem rządu nie było już debatowanie 
o tym w KT, lecz raczej formalne zaprezentowanie Komisji wyni-
ków debaty społecznej. Było jasne, że główne prace na ten temat 
nie toczą się w Komisji Trójstronnej. Rząd tak dobierał partnerów 
do dyskusji, by mieli oni podobne doń zdanie na temat danej refor-
my. Zdaniem wysokiego urzędnika rządowego, zmarginalizowanie 
roli Komisji Trójstronnej w debacie nad planem reform „wynikało 
chyba z tego, że [Jerzy Hausner] nieco się zniechęcił, bo miał wra-
żenie, że tam i tak nic nie uzyska. Raczej uznał, że np. w kwestii 
wieku emerytalnego kobiet, jego propozycja może zyskać poparcie 
czy przynajmniej zrozumienie [raczej] u organizacji feministycz-
nych, które mówią o tym problemie, jako problemie niskich emery-
tur kobiet, niż u związków zawodowych, dla których podniesienie 
wieku emerytalnego kobiet to zamach na istniejący system”.

Rząd reprezentowany przez Hausnera uznał, że nawet jeśli się 
nie uda osiągnąć porozumienia ze związkami zawodowymi, poprzez 
szerszą debatę przynajmniej będzie mógł pokazać, że inne organi-
zacje popierają plany rządowe. Strategia rządu była więc po części 
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zabiegiem socjotechnicznym: miała pokazać, że nie ma wokół pla-
nowanych reform konfl iktu rząd–społeczeństwo. Że ze związkami 
rząd co prawda się nie dogadał, ale środowiska samorządowe albo 
organizacje pozarządowe popierają go w tej kwestii. W tej rządowej 
strategii zyskania legitymizacji dla planu Hausnera Komisja Trój-
stronna nie była w żadnym razie kluczowa. „To się musiało odbyć 
jako rytuał, trudno byłoby, żeby Komisja tego nie konsultowała także 
ze względów prawnych, ale też takich prestiżowo-medialnych, żeby 
nie mogła się wypowiedzieć, natomiast główne prace toczyły się 
w zespołach zorganizowanych w ramach [szerszej] debaty publicznej 
[poza Komisją Trójstronną]” (wywiad z urzędnikiem rządowym).

Do zespołów tych zaproszono przedstawicieli organizacji zasia-
dających w Komisji Trójstronnej, jednak byli oni jednymi z wielu 
(i mieli o to pretensje). Na sali głos związkowca-członka Komisji 
Trójstronnej ważył tyle co głos reprezentanta stowarzyszenia orga-
nizacji pozarządowych. Elastycznie dobierając partnerów do dys-
kusji nad swoimi planami reform oraz znacznie zwiększając liczbę 
dyskutantów, rząd dodatkowo wzmacniał swoją pozycję, czyniąc 
z debaty nie tyle konsultacje swojego programu reform, ile raczej 
organizowanie poparcia dla swych planów. 

2.5. Główny partner rządu – pracodawcy

Przykład planu Hausnera pokazuje, że głównym partnerem rzą-
du stawali się przede wszystkim pracodawcy i ogólnie przedsię-
biorcy. Sam premier mówi o tym, że dla niego jako ministra gospo-
darki byli to naturalni partnerzy. O związkach zawodowych mówi: 
„Nic ze związkami zawodowymi nie dało się uzgodnić. (...) To był 
po prostu dialog bez efektów”. Wicepremier w pewnym sensie dą-
żył więc nie tyle do zbliżenia stanowisk ze związkami, ile wzmoc-
nienia środowiska przedsiębiorców: „pojawiła się świadomie 
przecież z mojej inicjatywy: reprezentacja przedsiębiorców, śro-
dowisko, które ja uznałem za swojego bardzo ważnego partnera”. 
Dobrą współpracę przede wszystkim z PKPP potwierdza też przed-
stawiciel tej organizacji, który zapamiętał konsultacje w sprawie 
planu Hausnera zupełnie inaczej niż związkowcy. Oceniał on pro-
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ces konsultacji w tym wypadku jako wzorowy: „Cały szereg ustaw 
z planu Hausnera − one trafi ały [do nas] z dużym wyprzedzeniem 
i istotne było nie tylko, że mogliśmy zgłosić swoje uwagi rządowi, 
który taką ustawę przysyłał (to nie jest jeszcze przyjęte przez Radę 
Ministrów, to jest najczęściej jeszcze resortowa ustawa), ale można 
wywołać na ten temat debatę publiczną. Oznacza to, że rząd, po-
dejmując decyzje na Radzie Ministrów, miał już sygnał zwrotny, 
np. reakcje opinii publicznej na te propozycje. I tak moim zdaniem 
powinno być”. Zupełnie inną opinię ma w tej kwestii przedstawi-
ciel związków: „uznaliśmy, że chce się uniknąć twardej rozmowy 
w Komisji Trójstronnej (...) i szeroko konsultując, nie konsultuje 
się z nikim, (...) że rząd tak niepopularnych decyzji nie chce z nami 
dyskutować”.
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Rozdział 3. 

Komisja Trójstronna a legitymizacja 

Komisja Trójstronna w kształcie po ustawie z 2001 roku mia-
ła szansę odegrania istotnej roli w zwiększaniu efektywności i le-
gitymizacji reform. Przede wszystkim stała się forum atrakcyjnym 
dla uczestniczących w niej organizacji, które zyskały motywację, 
by właśnie w KT rozmawiać z rządem i między sobą. Wypowie-
dzi respondentów zebrane w badaniu wskazują, że w coraz więk-
szym stopniu organizacje zaczęły doceniać w KT prestiż związany 
z członkostwem, bliskość do decydentów, możliwość wpływania 
na ustawodawstwo na wcześniejszym niż parlamentarny etapie pro-
cesu legislacyjnego, a także zainteresowanie mediów. Jednym z do-
wodów takiej atrakcyjności KT jest m.in. rezygnacja jednej z orga-
nizacji biznesu z formuły elitarnego klubu lobbingowego (w której 
funkcjonowała przez całe lata dziewięćdziesiąte), formalne prze-
kształcenie się w organizację pracodawców i (udana) próba wej-
ścia do Komisji Trójstronnej. Liderzy grup interesów docenili m.in. 
fakt, że po raz pierwszy po 1989 roku przedstawiciel rządu będący 
przewodniczącym KT był równocześnie ministrem gospodarki i wi-
cepremierem odpowiadającym za całość polityki społeczno-gospo-
darczej rządu. Dla organizacji pracodawców KT stała się ważnym 
miejscem lobbingu i debaty z rządem, w większym nawet stopniu 
niż ze związkami zawodowymi. Również związki, po częściowym 
wycofaniu się z polityki partyjno-parlamentarnej, skierowały swą 
uwagę na KT jako miejsce wpływania na politykę. Mimo to Ko-
misja Trójstronna nie odegrała tak dużej roli w zwiększeniu legi-
tymizacji reform, jak można by z tego wnioskować. Nie udało się 
na forum Komisji doprowadzić do paktów i porozumień większej 
rangi, które miałyby rzeczywiste znaczenie legitymizujące działa-
nia rządu i samą Komisję. Po drugie, choć ustawa poprawiła funk-
cjonowanie KT, z powodu strategii aktorów niechętnych zwiększa-
niu legitymizacji rządu bądź nastawionych rywalizacyjnie wobec 
konkurencyjnych organizacji, rozmowy przenosiły się poza Komi-
sję i nie obejmowały wszystkich partnerów. Wreszcie, wpływ KT 
na rządzenie został ograniczony forsowaniem przez rząd nowych 
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instytucji dialogu. Poniżej analizujemy kolejno następujące kwestie 
problemowe: wpływ KT na legitymizację reform, na efektywność, 
a w następnych rozdziałach na przejrzystość rządzenia i na pozy-
cję partnerów społecznych. Wprowadzając pojęcia legitymizacji 
czy też efektywności, najczęściej formułujemy je z punktu widze-
nia rządu podejmującego reformy.

Funkcjonowanie Komisji Trójstronnej w Polsce warunkują, 
z jednej strony, cechy aktorów-uczestników dialogu trójstronnego, 
z drugiej zaś − kontekst reform systemowych przeprowadzanych 
przez kolejne rządy po roku 1989. W sytuacji niestabilnych reguł 
słabi aktorzy chętniej widzą w KT istotne źródło zwiększenia legi-
tymizacji, bądź to samej organizacji, bądź prowadzonych przez sie-
bie działań. Nie jest jednak przesądzone, czy rząd w ogóle szukać 
będzie legitymizacji w konsultacjach z grupami interesów i orga-
nizacjami społecznymi. Czy szukać będzie jej właśnie w Komisji 
Trójstronnej czy też np. w ramach organizowanego ad hoc szersze-
go dialogu z innym zestawem partnerów i w innej formule instytu-
cjonalnej. Podobnie dla partnerów społecznych KT nie jest jedynym 
możliwym sposobem budowania własnej pozycji wobec innych or-
ganizacji, własnych członków i wobec społeczeństwa.

Związki zawodowe, organizacje pracodawców i rząd szukają 
w dialogu trójstronnym nie tylko legitymizacji. Komisja Trójstron-
na traktowana może być również jako mechanizm zwiększający 
efektywność działań lobbingowych danej organizacji lub reform 
prowadzonych przez rząd czy też sprzyjający lepszemu funkcjono-
waniu całego systemu rządzenia. Efektywność KT może być anali-
zowana co najmniej w kilku wymiarach. Po pierwsze, w perspekty-
wie całego systemu, kiedy pytamy np. o wpływ Komisji na proces 
stanowienia prawa czy też na spokój społeczny w Polsce. Tutaj 
pytalibyśmy m.in. o ilość i jakość porozumień zawartych w Ko-
misji, zaproponowanych w ramach jej prac rozwiązań. Po drugie, 
z perspektywy poszczególnych aktorów, kiedy interesuje nas, na ile 
członkostwo w Komisji Trójstronnej pomogło w realizacji celów 
stawianych przez daną organizację. Szczególnie istotne jest to pyta-
nie w odniesieniu do rządu i jego planów reformatorskich. Pytamy 
wówczas, czy i jaki wpływ wywarła Komisja Trójstronna na proces 
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programowania i koordynacji działań zbiorowych przez rząd oraz 
jego efektywność. 

Animatorzy dialogu po roku 2001, premier Hausner oraz wi-
ceminister odpowiedzialny w rządzie SLD za dialog społeczny, 
Dagmir Długosz, wyrażali opinię, że dialog społeczny w Polsce 
tradycyjnie raczej służył przezwyciężaniu kryzysów, niż wynikał 
z fi lozofi i sprawowania władzy (Długosz 2005a: 7). Deklarowali, 
że nowy rząd chce przyczynić się do aktywizacji dialogu społecz-
nego i jego większej instytucjonalizacji. Strategię nowego rządu 
SLD wyrażał m.in. przyjęty w październiku 2002 roku dokument 
programowy „Zasady dialogu społecznego” (Zasady dialogu..., 
2002). Jak wypowiadali się sami jego inicjatorzy, miał być on po-
lityczną doktryną rządu w dziedzinie dialogu społecznego (zob. 
Długosz 2005a: 11). Podkreślono w nim szczególną rolę Komisji 
Trójstronnej, wskazując m.in. na jej ustawowe umocowanie. Jed-
nocześnie widać jednak w „Zasadach” chęć poszerzenia przez rząd 
kręgu partnerów dialogu, nieograniczania się jedynie do organiza-
cji pracodawców i związków zawodowych. W latach 2002–2003 
strona rządowa zaprosiła do prac Komisji różnego typu organizacje 
trzeciego sektora ze szczególnym uwzględnieniem Federacji Kon-
sumentów, co przedstawiciele rządu tłumaczyli m.in. standardami 
UE w tym zakresie21. Jedną z ważniejszych intencji dokumentu 
było poszerzenie katalogu partnerów o reprezentacje terytorialne, 
korporacyjne i pozarządowe oraz aktywniejsze niż za czasów koa-
licji AWS-UW wykorzystanie dialogu i partycypacji do odnawiania 
legitymizacji władzy (Frieske 2003).

Jeśli przyjąć, że w okresie rządów SLD za aktywnością rządu 
w Komisji Trójstronnej stała określona, spójna fi lozofi a rządzenia, 
której brak politycy nowego rządu krytykowali w okresie rządów 
AWS-UW, obok wspomnianego dokumentu „Zasady dialogu spo-
łecznego” należy szukać jej przede wszystkim w wypowiedziach 

21  Wiceminister odpowiedzialny wówczas za dialog społeczny tak uza-
sadniał zaproszenie do prac Komisji przedstawicieli organizacji konsumen-
ckich: „Dotyczy to zwłaszcza Federacji Konsumentów, bowiem organizacje 
konsumenckie są, ze względu na wysoką rangę ochrony konsumenta w UE, 
pełnoprawnym partnerem dialogu w Unii” (Długosz 2005a: 11).
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Jerzego Hausnera. U podstaw większej aktywności rządu w ramach 
dialogu społecznego i prób aktywizowania Komisji Trójstronnej le-
żało m.in. przekonanie Hausnera o przewadze „interaktywnej meto-
dy przeprowadzania zmian społecznych nad metodą imperatywną” 
(Hausner 1995; 1998, por. również 2005), tj. strategii wprowadza-
nia zmian społeczno-gospodarczych, zakładającej szerokie konsul-
tacje lub negocjacje z partnerami społecznymi. W okresie rządów 
SLD (2001–2005) podejście rządu do Komisji Trójstronnej ewolu-
owało. Na początku kadencji ministrowi pracy i przewodniczącemu 
KT Jerzemu Hausnerowi bliska była wizja aktywnego wykorzysta-
nia Komisji Trójstronnej do wdrażania reform i silnego włączenia 
stron dialogu trójstronnego, a więc związków zawodowych i orga-
nizacji pracodawców, w proces konsultacji. Pokazuje to przykład 
nowelizacji kodeksu pracy w 2002 roku, kiedy to rząd aktywnie za-
chęcał strony do dialogu autonomicznego. Uwieńczeniem tej strate-
gii była też próba zawarcia w Komisji „Paktu na rzecz pracy i roz-
woju” w 2003 roku. Należy ocenić, że właśnie niepowodzenie tej 
inicjatywy, do której Hausner przywiązywał dużą wagę, w poważ-
nym stopniu przyczyniło się do zmiany strategii i szukania innych 
niż trójstronna form dialogu. Rząd zaczął odtąd inicjować próby 
pozyskania legitymacji dla swoich planów reform poza Komisją, 
odwołując się do szerszego grona organizacji i inaugurując w tym 
celu odrębne fora dyskusji i zespoły ekspertów. Taką strategię uza-
sadniał m.in. niską efektywnością rozmów trójstronnych spowodo-
waną przede wszystkim niekooperatywną i antyrozwojową postawą 
związków zawodowych (wywiad z J. Hausnerem). 

W wyniku tego rząd nie chciał w 2003 i 2004 roku debatować 
nad „Planem uporządkowania fi nansów publicznych 2003/2004” 
w Komisji Trójstronnej. „Istotnych rzeczy nie umieszczałem 
już w Komisji Trójstronnej” – mówi Hausner. Swoją wizję dialo-
gu społecznego i jednocześnie długofalową strategię rządu w tym 
zakresie opisuje jako stopniowe odchodzenie od scentralizowanego 
dialogu trójstronnego. Postulowanym kierunkiem zmian jest, z jed-
nej strony, szeroki dialog obywatelski z udziałem nie tylko związ-
ków i pracodawców, ale również innych partnerów społecznych, 
z drugiej − decentralizowanie tradycyjnego dialogu trójstronnego 
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na możliwie najniższy poziom zakładu pracy, gdzie przyjmował-
by formę dialogu autonomicznego z sądem jako arbitrem, nie zaś 
w Komisji Trójstronnej z udziałem rządu. Trzeba jednak zauwa-
żyć słabość sądów w Polsce, co traktowane jest notabene jako je-
den z głównych wyznaczników słabości państwa i rządzenia (Bank 
Światowy 1997; 2000). W warunkach słabego państwa postulat 
zdecentralizowania dialogu branżowego i oparcia go na arbitrażu 
sądowym, choć idący w dobrym kierunku, może być trudny w rea-
lizacji. Z jednej strony więc, KT, przyczyniając się do rozwiązywa-
nia konfl iktów, odgrywa pozytywną rolę. Z drugiej strony, wikłając 
w to rząd, w jakiejś mierze osłabia go, czasem powodując również 
dodatkowe obciążenia dla budżetu. Według Hausnera, należy „cał-
kowicie zlikwidować dialog branżowy. Przenosić ten typowy dialog 
społeczny do zakładu pracy, a w to miejsce wprowadzać dla przed-
sięwzięć rozwojowych dialog obywatelski z udziałem szerszego 
kręgu partnerów: organizacji pozarządowych, środowisk przedsię-
biorców, środowiska akademickiego i eksperckiego i samorządu te-
rytorialnego” (wywiad z Jerzym Hausnerem).

Komisja Trójstronna nie odegrała tak dużej roli w zwiększeniu 
legitymizacji reform, jak tego oczekiwał rząd. Co prawda wyraźnej 
poprawie w porównaniu z okresem wcześniejszym uległa atmosfera 
wokół dialogu trójstronnego, w dużym stopniu zinstytucjonalizowa-
ne zostały mechanizmy i kanały opiniowania ustawodawstwa oraz 
pracy zespołów roboczych, doszło też do kilku mniejszych porozu-
mień, jednak nie udało się osiągnąć w Komisji bardziej znaczących 
porozumień w sprawach rangi kodeksu pracy czy planu Hausnera 
(por. wywiad z wysokim urzędnikiem rządowym). Przyczyniło się 
do tego m.in. rozdrobnienie Komisji (trzy związki zawodowe oraz 
cztery organizacje pracodawców). Nastawienie raczej na rywaliza-
cję i blokowanie niekorzystnych dla siebie rozwiązań niż osiąganie 
porozumień i paktów uniemożliwiły w 2002 roku rozmowy o ko-
deksie pracy i podpisanie porozumienia na forum Komisji. Proces 
negocjacji i podejmowania decyzji toczył się jednak w decydują-
cej mierze poza Komisją22. W przypadku reformy fi nansów pub-

22  Za sukces należy jednak uznać fakt, że w ogóle związki zawodowe 
podjęły rozmowy z pracodawcami na temat liberalizacji prawa pracy. Było 
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licznych w latach 2003−2004 KT nie przyczyniła się praktycznie 
do zwiększenia poparcia dla reform. Przyczyną była ewolucja po-
stawy rządu, który, uznawszy, że w KT nie osiągnie przyzwolenia 
dla swych planów, zdecydował się na szukanie legitymizacji poza 
nią. Zorganizował ad hoc debatę publiczną z udziałem szerszej gru-
py organizacji i ekspertów, a rola KT, wedle słów samych przed-
stawicieli rządu, z założenia miała być jedynie „rytualna”, czysto 
formalna.

Podsumowując, Komisja Trójstronna jedynie w ograniczonym 
stopniu mogła służyć legitymizacji reform, ponieważ organiza-
cjom w niej obecnym, z różnych względów, bardziej niż na głoś-
nych paktach i porozumieniach (pożądanych przez rząd jako źródło 
zwiększania legitymizacji) zależało na bieżącym wpływie na proces 
legislacji, a także na budowaniu pozycji wśród własnych członków 
oraz wobec innych organizacji. Na niską skłonność do kompromisu 
wpływała m.in. rywalizacja o członków pomiędzy stosunkowo sła-
bymi organizacjami, a także w niektórych przypadkach wzajemna 
niechęć liderów, co było ważne wobec dość znacznej personalizacji 
dialogu trójstronnego w Polsce. Decydująca była wreszcie postawa 
rządu, który zaczął postrzegać KT jako instrument nieadekwatny 
do wyzwań stojących przed państwem w okresie transformacji, tłu-
macząc, że scentralizowany dialog trójstronny sprzyja forsowaniu 
interesów branżowych i jako taki nie sprzyja rozwojowi.

to bezprecedensowe wówczas wydarzenie, które przyczyniło się notabene 
do reaktywowania i aktywizacji samej Komisji Trójstronnej, jako że niejako 
przy okazji toczono rozmowy o ustawie.
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Rozdział 4. 

Komisja Trójstronna i efektywność rządzenia

Po niepowodzeniu inicjatywy Paktu dla Pracy i Rozwoju 
w 2003 roku, inicjatywy będącej w oczach urzędników rządu pra-
początkiem planu Hausnera, wicepremier Hausner negatywnie 
zaczął oceniać przydatność Komisji Trójstronnej dla projektowa-
nia i przeprowadzania zmian społeczno-gospodarczych w Polsce. 
Jako bardzo trudne ocenił możliwości osiągnięcia porozumienia 
z siedmioma różnymi organizacjami (mającymi często interesy 
i opinie różne od tych reprezentowanych przez rząd). Wskazuje 
też na znacznie większe możliwości Komisji blokowania aniżeli 
inspirowania reform: „Komisja Trójstronna jest jakimś mniej lub 
bardziej plastycznym narzędziem. Jeżeli na czele KT jest ktoś, kto 
ma wyobraźnię, wie, czemu to ma służyć, ma poważnych partne-
rów, to pewne rzeczy może blokować, drugie rzeczy może napę-
dzać. Blokować więcej, niż napędzać, dlatego że to nie jest dobry 
instrument. Moje doświadczenie pokazuje, że to nie jest instrument 
na projektowanie znaczących zmian społecznych. W tym układzie 
nie dogadasz się. Siedem stron, przy takich zasadach, że wszyscy 
się muszą zgodzić – żadnego wielkiego projektu zmiany społecznej 
nie da się w ten sposób uzgodnić. To jest niemożliwe. To jest nie-
możliwe” (wywiad z Jerzym Hausnerem).

Również przedstawiciele organizacji społecznych przyzna-
ją, że „urobek” Komisji jeśli chodzi o uzgodnione porozumienia 
jest skromny. To nie dla wielkich porozumień czy paktów spo-
łecznych zasiadają w KT. Respondenci podkreślają, że członko-
stwo w Komisji wiąże się przede wszystkim z większym wpływem 
na proces legislacyjny oraz możliwością poznania opinii innych 
organizacji oraz samych projektów rządowych na wcześniejszym 
etapie legislacji. W tym przede wszystkim upatrują oni walorów 
KT (wywiady z przedstawicielami organizacji związkowych oraz 
pracodawców). Najbardziej krytyczni z uczestników prac Komi-
sji uważają, że „najważniejsze decyzje podejmuje się poza KT”, 
a „sama Komisja to jedynie atrapa dialogu” (wywiad z przedstawi-
cielem związków zawodowych). Takie stanowisko jest zresztą dość 
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mocno ugruntowane i dominowało także przed rokiem 2001. Wów-
czas, gdy KT funkcjonowała z dużymi przerwami, przedstawiciele 
związków zawodowych swoje de facto przyzwolenie dla sytuacji 
braku konkretnych wyników rozmów trójstronnych w postaci poro-
zumień tłumaczyli tym, że „ważniejszy niż osiągnięcie porozumie-
nia był sam fakt uczestniczenia w procesie legislacyjnym” (Gar-
dawski 2004).

Ocena wpływu KT na efektywność rządzenia musi być złożona. 
Jednym z głównych celów stawianych Komisji jest „przyczynianie 
się do pokoju społecznego w Polsce”. Trudno stwierdzić, na ile KT 
przyczyniła się do braku konfl iktów przemysłowych na większą 
skalę czy też poważniejszych demonstracji. Przedstawiciele central 
związkowych skłaniają się do opinii, że wpływ KT jest tu znacz-
ny. Według jednego z liderów Komisja „to ciało nieodzowne, któ-
re zażegnuje połowę konfl iktów, które by wybuchały w branżach, 
w zakładach (...) gdyż [jej] zespoły potrafi ą wypracować pewne sta-
nowiska kompromisowe, potrafi ą w sytuacjach kryzysowych reago-
wać”. Pracodawcy oceniają z kolei, że KT w zbyt dużym stopniu 
koncentruje się na „gaszeniu pożarów” a „sprawy pilne wypierają 
ważne”. Podobnie oceniają to przedstawiciele ówczesnego rządu, 
którzy podkreślają, że konfl ikty w branżach i zakładach powinny 
być rozwiązywane jak najniżej, na poziomie zakładu z niezależnym 
sądem jako arbitrem, nie zaś w Komisji Trójstronnej z udziałem 
rządu. Trzeba jednak zauważyć słabość sądów w Polsce, co trakto-
wane jest notabene jako jeden z głównych wyznaczników słabości 
państwa i rządzenia (Bank Światowy 1997; 2000). W warunkach 
słabego państwa postulat zdecentralizowania dialogu branżowego 
i oparcia go na arbitrażu sądowym, choć idący w dobrym kierunku, 
może być trudny w realizacji. Z jednej strony więc KT, przyczy-
niając się do rozwiązywania konfl iktów, odgrywa pozytywną rolę. 
Z drugiej strony, wikłając w to rząd, w jakiejś mierze osłabia go, 
powodując czasem również dodatkowe obciążenia dla budżetu.

Drugim elementem oceny efektywności Komisji i tego jak przy-
czynia się ona do skuteczności rządzenia jest dorobek KT w posta-
ci porozumień. Tak mierzona efektywność KT jest niska, do po-
rozumień dochodzi bardzo rzadko. Komisja jest dla uczestników 
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raczej instrumentem blokowania niekorzystnych z ich punktu wi-
dzenia ustaw czy też działań rządu/partnerów społecznych niż na-
rzędziem przygotowania uzgodnionych propozycji i rozwiązań. Jak 
ujął to jeden z pracodawców: „dorobek [Komisji] jest duży, bo uda-
ło się zablokować przynajmniej kilka ustaw, kilka rozporządzeń”. 
Dalej prostolinijnie wyjaśnia, na czym rzecz polega: „blokujemy 
w bardzo prosty sposób. Proponujemy przedyskutowanie [danej 
sprawy] na Komisji”. Na to samo zwraca uwagę, z pozycji wyso-
kiego urzędnika rządowego i przewodniczącego Komisji, również 
premier Hausner: „Jeżeli na czele KT jest ktoś, kto ma wyobraź-
nię, wie, czemu to ma służyć, ma poważnych partnerów, to pewne 
rzeczy może blokować, drugie rzeczy może napędzać. Blokować 
więcej, niż napędzać, dlatego że to nie jest dobry instrument”. Jed-
nak owa zdolność KT do blokowania była cenna również dla rządu. 
Hausner ocenia, że za pomocą KT chciał − i często się to udawało 
– blokować forsowanie interesów branżowych na drodze dogady-
wania się przedstawicieli branż z odpowiednimi ministrami. Rzecz 
jednak w tym, że również w samej Komisji – z punktu widzenia 
Hausnera − dialog trójstronny „albo był martwy, albo stawał się 
na powrót dialogiem korporacyjnym”, blokującym konieczną re-
strukturyzację i nieprowadzącym do przełamania strukturalnych 
barier rozwoju gospodarczego.

Kolejnym kryterium oceny jest, na ile konsultacje w KT spo-
walniają proces rządzenia. Urzędnicy rządowi przyznają, że usta-
wowa konieczność konsultowania projektów rządowych z partnera-
mi w Komisji spowalnia prace rządu i często poważnie je utrudnia, 
zwłaszcza gdy prowadzone są pod presją czasu. Zwracają jednak 
uwagę, że z punktu widzenia rządu lepiej konsultować projekty 
ustaw czy rozporządzeń na wcześniejszym etapie ich tworzenia, jak 
to ma miejsce w KT, niż potem ryzykować trudną debatę w Sejmie 
z demonstracjami przed parlamentem i lobbingiem w komisjach 
sejmowych. Trzeba też pamiętać, że w czasie prac KT, kiedy dany 
projekt nie jest jeszcze ofi cjalnie przyjęty i medialnie nagłośniony, 
rządowi łatwiej jest się z niego w razie czego wycofać. W ocenie 
tego aspektu efektywności prac Komisji przeważają opinie, że „tak 
czy inaczej, sprawy społeczne, gospodarcze (...) w jakiś sposób 
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trzeba by konsultować z partnerami. Więc lepiej że jest Komisja 
ze swoim regulaminowym trybem”. Uzgodnienia w KT pozwalają 
też na przyspieszenie prac w Sejmie, gdzie posłowie chętniej, a czę-
sto wręcz automatycznie akceptują projekty poparte przez strony 
w Komisji Trójstronnej. W ten sposób nawet częściowe i zawarte 
poza KT porozumienie OPZZ i części pracodawców wokół nowe-
lizacji kodeksu pracy w 2002 roku miało istotny wpływ na popar-
cie w Sejmie. Nie bez znaczenia była tu polityczna pozycja OPZZ 
przekładająca się na głosy posłów. Był to ważny czynnik brany pod 
uwagę przez przedstawicieli PKPP, gdy przystępowali oni do roz-
mów z OPZZ i kontynuowali je, mimo pojawienia się atrakcyjniej-
szych dla nich, bardziej liberalnych projektów: rządowego oraz 
opozycyjnej Platformy Obywatelskiej.

Komisja Trójstronna w Polsce działa na zasadzie konsensu. 
Wszyscy członkowie muszą się zgodzić z danym stanowiskiem, 
by było to stanowisko Komisji Trójstronnej. Powoduje to, że do-
chodzi do tego rzadko. Z tego powodu członkowie KT są raczej 
sceptyczni co do tego rodzaju efektywności Komisji. Próbują więc 
przekonywać posłów o randze niepełnych porozumień: „musimy 
iść do partnerów i dogadywać się to tu, to tam, i w końcu powie-
dzieć: słuchajcie nie udało się w KT wypracować wspólnego sta-
nowiska, ale te i te organizacje są za. To też jest pewne przesłanie 
do posłów. Nie ma co prawda takiego wdzięku, nie jest to tak silne, 
ale obawiam się, że przy dzisiejszym stanie świadomości, wypra-
cowanie wspólnego stanowiska w Komisji Trójstronnej w istotnych 
kwestiach nie jest możliwe” (przedstawiciel pracodawców). Przy 
sceptycyzmie dotyczącym możliwości porozumienia w Komisji po-
dejmowane są próby legitymizowania i nadawania większej rangi 
połowicznym sukcesom. Swoją efektywność mają jednak również 
te połowiczne sukcesy.

Kończąc rozważania na temat efektywności Komisji Trój-
stronnej, warto zauważyć, że KT może być rozpatrywana nie tyl-
ko jako instrument w rękach rządu jako całości, lecz również jako 
instrument wykorzystywany przez ambitnego polityka do realiza-
cji swego programu polityki gospodarczej oraz wzmocnienia włas-
nej pozycji w rządzie i jego politycznym zapleczu. Hausner, poli-
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tyk z ambicjami kształtowania programu gospodarczego rządu, 
na początku kadencji był jedynie ministrem pracy i polityki spo-
łecznej. Przewodniczenie Komisji Trójstronnej dawało mu pewne 
nowe możliwości wpływania na decyzje rządu i budowało jego 
pozycję. Jako przewodniczący Komisji miał możliwość wysuwa-
nia wobec innych ministrów żądań. Jeden z ministrów rządu SLD 
i bliski współpracownik Hausnera ocenia to w następujący sposób: 
„bycie przewodniczącym Komisji Trójstronnej dawało mu pew-
ne instrumenty takiej quasi-koordynacji co do niektórych dziedzin 
w rządzie (...). [Na posiedzeniach KT] strona rządowa składała się 
z kilku wiceministrów najczęściej, a on jako szef strony rządowej, 
przewodniczący Komisji, mógł im de facto w tej roli wydawać 
swego rodzaju polecenia: panie wiceministrze, proszę z związku 
z postulatami partnerów społecznych podjąć takie prace, przygoto-
wać taki dokument. Więc w ten sposób już wpuszczał swoje macki 
(...) do tych ministerstw. Miał większe możliwości, niż by to tylko 
wynikało z bycia ministrem pracy” (wywiad z urzędnikiem rządo-
wym).
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Rozdział 5.

Komisja Trójstronna, zmiany systemowe, logika 
transformacji i patologie słabego państwa

Komisja Trójstronna w Polsce funkcjonuje w warunkach zmian 
systemowych. Oznacza to zwiększenie roli i odpowiedzialności rzą-
du, który zmuszony jest do podejmowania decyzji strategicznych 
dotyczących kierunków transformacji. Ponadto, stosunkowo szyb-
ko zmienia się ustawodawstwo, co związane jest m.in. z przystąpie-
niem do UE. W Polsce wyzwania transformacji ujawniają pewne 
słabości rządu i rządzenia, które z kolei nie pozostają bez wpływu 
na funkcjonowanie Komisji. Jedną ze słabości rządzenia w Pol-
sce jest brak myślenia strategicznego, spójnej strategii rozwojowej 
i koordynacji działań w rządzie i administracji publicznej (Grosse 
2004). Trzeba zaznaczyć, że niespójność ta przekłada się również 
na prace Komisji. Jak określił to jeden z respondentów, „rząd dzia-
ła jako federacja ministerstw, a nie jako jedno ciało. Dogaduje się 
sprawy z jakimś jednym ministrem, a potem rozmawia się z dru-
gim i słyszy się coś innego”. Wynika to jednak nie tyle ze złej pra-
cy KT czy lekceważenia KT przez rząd, ile złej organizacji pracy 
w rządzie i administracji. Część słabości Komisji Trójstronnej wy-
nika ze słabości rządu i systemu rządzenia. Komisja jest skuteczna 
nie tylko za sprawą efektywnej reprezentacji interesów przez orga-
nizacje, lecz również za sprawą decyzyjnego i wiarygodnego rzą-
du. Tu trzeba przyznać, że wiarygodność Hausnera dla partnerów 
społecznych była duża. Respondenci przyznają, że przewodniczą-
cy KT był poważnym partnerem. Jednak instrumentalne podejście 
rządu do dialogu, polegające na szukaniu poparcia dla pewnego 
określonego planu reform, a wobec braku akceptacji części partne-
rów − powoływaniu nowych instytucji dialogu, w dłuższym okresie 
jest zagrożeniem dla jakości i instytucjonalizacji dialogu społecz-
nego w Polsce.

Chaotyczne działania rządu związane są po części ze specyfi cz-
ną sytuacją wciąż niedokończonej transformacji, a także z kulturą 
organizacyjną urzędników rządowych. Rodzi to istotne problemy 
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dla organizacji zasiadających w KT, które chciałyby rzetelnie za-
poznać się z propozycjami rządu. Jak opisuje to jeden z responden-
tów: „są niestety ustawy, które jadą jak pociąg ekspresowy i np. do-
stajemy termin tygodnia na zaopiniowanie. Zaopiniowanie ustawy 
przez organizacje o takim charakterze jak nasza, jest w ciągu ty-
godnia o tyle niemożliwe, że opinie może wystawić ekspert. Po-
tem chcemy to skonsultować z członkami, a następnie przedstawić 
do decyzji zarządu, żeby opracował stanowisko, to oczywiście ty-
dzień jest niemożliwy”. Krótki czas na zapoznanie się z dokumen-
tami wpływa w takich wypadkach na jakość dialogu, jest źródłem 
jego fasadowego charakteru.

Wysoki urzędnik rządowy widzi przyczyny tego zjawiska za-
równo po stronie rządu, jak i w istocie transformacji ustrojowej: 
„jest zła organizacja pracy – od planowania politycznego aż po pi-
sanie legislacji, czyli bałagan, no, po prostu, nikt nie planuje (...). 
Druga przyczyna – życie w okresie transformacji powoduje czasem 
gwałtowne ujawnienie się zjawisk, wtedy trzeba działać szybko. 
A po trzecie (...) my zmieniamy cały system, a to wymaga zmian 
jego prawnego oprzyrządowania w ciągu 5 lat. Po prostu ilość le-
gislacji, która przechodzi przez nasze urzędy, jest po prostu ogrom-
na i urzędnicy po prostu nie nadążają”. Szczególnie silnie podkreśla 
się ilość ustawodawstwa związanego z integracją europejską. 

Integracja europejska wpływa na funkcjonowanie dialogu trój-
stronnego w Polsce przede wszystkim w zakresie ogólnego prze-
świadczenia uczestników Komisji, że dialog trójstronny to „euro-
pejski standard” i „musimy się do tego standardu stosować, musimy 
dialogować”. Wejście Polski do UE wpłynęło też na rozwój niektó-
rych obszarów dialogu. Powołano zespół do spraw integracji eu-
ropejskiej. Organizacje chcą uczestniczyć w dialogu europejskim, 
otwierają m.in. przedstawicielstwa w Brukseli. Jak ocenia jeden 
z przedstawicieli rządu zaangażowanych w dialog trójstronny, 
„uczestnictwo w dialogu na poziomie europejskim, nawet ze wzglę-
dów prestiżowych, powoduje, że [organizacje] zarażają się pewny-
mi ideami. Wiedzą, że np. jest teraz nowe podejście do Strategii 
Lizbońskiej”. Zainteresowanie problematyką europejską potwier-
dzają wypowiedzi respondentów z organizacji związkowych.
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W warunkach transformacji postkomunistycznej i przekształceń 
całych gałęzi gospodarki silniej ujawniają się interesy branżowe. 
W tym kontekście można z kolei analizować zależność odwrotną: 
wpływ Komisji Trójstronnej na rządzenie w warunkach transforma-
cji. Według Hausnera sprawnie funkcjonująca Komisja Trójstronna 
miała być w tym kontekście pewnym zabezpieczeniem przed nad-
miernym wpływem interesów branżowych. Hausner jako przewod-
niczący Komisji Trójstronnej próbował nie dopuszczać do dialo-
gu branżowego na poziomie centralnym i przeciwdziałać próbom 
porozumień branżowych grup interesów z właściwymi ministrami 
kosztem budżetu państwa. Hausner ocenia, że partnerzy społecz-
ni często próbowali dogadywać się bezpośrednio z właściwymi 
ministrami, pomijając Komisję Trójstronną: „Dialog społeczny 
jest bardzo spolityzowany, a to, co ważne, znika ze sceny, pojawia 
się w układach branżowych. Ja nie wpuściłem do KT dialogu bran-
żowego (...), starałem się panować, żeby ten dialog nas nie zdomi-
nował. To różnie wychodziło. (...) [partnerzy społeczni] próbowali 
szukać własnego partnera w ministerstwie. To musiałem tych róż-
nych ministrów kasować i blokować”.

Pojawia się więc pytanie, na ile Komisja Trójstronna, sformali-
zowana instytucja dialogu społecznego, od czterech lat ustawowo 
uregulowana, pomaga skanalizować ten dialog branżowy i bardziej 
zindywidualizowany lobbing oraz przyczynia się do większej przej-
rzystości rządzenia w Polsce.

W języku polskim określenie „grup interesu” ma zabarwienie 
wartościujące, pejoratywne. W odniesieniu do członków KT uży-
wa się w polskiej literaturze politologicznej raczej neutralnego, 
a nawet zabarwionego pozytywnie określenia „partnerzy społeczni”. 
Nie zmienia to jednak faktu, że partnerzy społeczni nie przestają być 
grupami interesu i lobbują za interesami określonych branż i grup 
społecznych. Organizacje związkowe i pracodawców jako grupy 
interesów prowadzą w KT lobbing za określonymi rozwiązaniami 
korzystnymi z punktu widzenia ich liderów bądź członków. Ustawa 
o Komisji Trójstronnej ujmuje ten lobbing w ramy procedur.

W tej perspektywie funkcjonowanie Komisji Trójstronnej może 
wpływać na patologie słabego państwa. Sprawnie funkcjonująca 
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Komisja nie tylko tworzy platformę dialogu między organizacjami 
różnego typu, lecz również do pewnego stopnia kanalizuje działal-
ność lobbystyczną grup interesów, takich jak związki zawodowe 
czy organizacje pracodawców. Gdy mechanizm ten nie działa do-
brze i towarzyszą mu kryzysy, na znaczeniu zyskują mniej formalne 
działania lobbystyczne w gabinetach rządowych i sejmowych ko-
rytarzach. Badanie pokazało, że są to naczynia połączone: gdy je-
den mechanizm nie funkcjonuje, aktorzy korzystają z innego. Gdy 
z jakichś względów słabiej funkcjonował dialog na forum Komisji, 
wzmocnieniu ulegał dialog autonomiczny i indywidualny lobbing 
organizacji.

Dialog autonomiczny, niezbędny i zbyt słabo w Polsce rozwi-
nięty, bywał w polskich warunkach wyrazem nie tyle woli i zdolno-
ści partnerów społecznych do rozmów bez udziału rządu na tematy 
stosunków pracy, ile raczej wyrazem kłopotów z funkcjonowaniem 
KT i przejściem niektórych partnerów do rozmów kuluarowych, za-
mkniętych dla innych organizacji i w małym stopniu rozliczalnych. 
Rozmowy są wówczas łatwiejsze, bo rozmawia się tylko z chętny-
mi. Tak jak w przypadku rozmów o kodeksie pracy w latach 2001–
2002, gdy sceptyczna postawa „Solidarności” wywołała rozmowy 
poza Komisją, w których uczestniczyły OPZZ, PKPP oraz ZRP. 
Paradoksalnie, mimo autonomiczności rozmów, istotną rolę ode-
grał w nich rząd, któremu zależało na doprowadzeniu do noweliza-
cji KP. Był on nie tylko moderatorem dyskusji. Minister Hausner, 
chcąc zdyskontować medialnie toczące się rozmowy, zorganizo-
wał m.in. konferencję prasową, zapowiadając przyszłe porozumie-
nie (co zostało negatywnie ocenione przez lidera OPZZ, który bał 
się o reakcje członków kierownictwa własnej organizacji, którzy 
nie znali szczegółów rozmów). Rząd starał się też przyspieszyć 
rozmowy i „popchnąć” je w pożądanym kierunku, przedstawia-
jąc własny projekt, co było swoistym szantażem wobec partnerów. 
Mimo chęci przystąpienia do rozmów, nie został do nich natomiast 
dopuszczony związek FZZ, który nie miał wówczas statusu repre-
zentatywności. Przedstawiciel FZZ mówi o nowelizacji kodeksu 
pracy z roku 2002, że to właśnie chęć przeciwstawienia się porozu-
mieniu OPZZ z PKPP w decydującym stopniu wpłynęła na decyzję 



50 Mateusz Fałkowski, Tomasz Grzegorz Grosse, Olga Napiontek

o powołaniu FZZ i próbie wejścia do Komisji: „myśmy powoły-
wali Forum Związków Zawodowych w 2002 roku po to, żebyśmy 
właśnie byli reprezentatywni i mogli zastopować dogadywanie się 
kolegi Maćka Manickiego z Bochniarzową [na temat kodeksu pra-
cy]. Oni pewne ustępstwa porobili za daleko idące, które popsuło: 
ten pierwszy dzień niepłatny i te inne historie. I dopiero jak myśmy 
stali się reprezentatywni, to już to było w parlamencie na końco-
wym etapie, więc pierwsze rozmowy myśmy się starali w Senacie 
zablokować te zmiany”. 

W przypadku kryzysu rozmów w KT dochodzi do rozmów au-
tonomicznych albo do indywidualnych rozmów z rządem, gdzie 
organizacje podsuwają swoje pomysły rządowi, lub ten próbuje 
je indywidualnie pozyskać dla swoich planów. Jak ujął to jeden 
z respondentów: „jeżeli w Komisji źle się dzieje, ktoś bojkotuje 
prace, (...) no to sobie odpuszczają, jest teatr odgrywany, czyli opi-
niuje się różne zarządzenia i rozporządzenia, natomiast ciężar prze-
nosi się do gabinetów i do ustaleń dwustronnych”. W przypadku 
planu Hausnera, rząd de facto zaakceptował taki stan rzeczy i chciał 
indywidualnie pozyskać pracodawców, omijając Komisję. Premier 
Hausner mówi m.in., że ważniejszym partnerem od Komisji Trój-
stronnej stała się wówczas dla niego Rada Przedsiębiorczości – nie-
formalne gremium zrzeszające różne środowiska przedsiębiorców. 
To pokazuje, że rząd szukał raczej nie efektywnego zinstytucjona-
lizowanego forum dialogu, lecz poparcia dla swego planu ze strony 
środowiska, które sam w tym celu wspierał23. Jeden z pracodawców 
obecnych w Komisji Trójstronnej i mający dość znaczną pozycję 
w środowisku przedsiębiorców mówi bowiem o Radzie Przedsię-
biorczości, że ona „źle funkcjonuje, (...) nie są ujęte zasady funk-
cjonowania, fi nansowania, podejmowania decyzji (...) i ten brak 
określonych procedur [powoduje, że] to jest tylko takie >>spotyka-
nie się<< organizacji, to niewiele daje”. Takie „spotykanie się” daje 

23  Jerzy Hausner przyznaje, że jego zamysłem było kreowanie „środowisk 
popierających rozwój”: „pojawiła się świadomie przecież z mojej inicjatywy 
reprezentacja przedsiębiorców, prawda, czyli środowisko, które ja uznałem 
za swojego bardzo ważnego partnera” (wywiad z Jerzym Hausnerem, wyróż-
nienie – M.F.).
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natomiast możliwości lobbingu i nieformalnego wpływania na de-
cyzje rządu.

Takie możliwości daje też oczywiście KT, która jednak na sku-
tek sformalizowanych bardziej procedur i zapisanych reguł przej-
rzystości daje również pewne większe nadzieje na uporządkowanie 
lobbingu. Okres przewodniczenia Komisji przez Hausnera pokazu-
je, że Komisja jest atrakcyjnym forum dla grup interesów. Członko-
stwo w KT wzmacnia kapitał społeczny jej członków, dostarczając 
zasobów (sieci powiązań, znajomości) przekładających się na wła-
dzę, łatwiejszy dostęp do urzędników (por. Bourdieu 1986). Tak 
jak Jerzy Hausner do pewnego stopnia budował swą pozycję w rzą-
dzie jako przewodniczący KT, tak wpływ partnerów społecznych 
na politykę rządu zależał w dużej mierze od pozyskania dla danej 
sprawy przewodniczącego Komisji i jego aktualnej pozycji w rzą-
dzie. Zwiększył się on w momencie, gdy Hausner został wicepre-
mierem ds. gospodarczych i jednocześnie przewodniczącym Komi-
tetu Rady Ministrów24. Organizacje wyczuły związane z tym nowe 
możliwości wpływania na politykę rządu i częściej zaczęły poprzez 
Komisję zgłaszać inicjatywy, nierzadko luźno związane z zada-
niami KT. Zwłaszcza szefowie organizacji byli w pełni świadomi, 
że mają dostęp do najważniejszego decydenta w dziedzinie polityki 
gospodarczej i społecznej, a to ich jako osoby reprezentujące gru-
py interesów interesowało. Obecność w Komisji Trójstronnej uła-
twiała partnerom społecznym dostęp do rządu „zarówno na drodze 
formalnej, na komisjach, na prezydiach, jak i w kontaktach niefor-
malnych – przecież do niego dzwonili, umawiali się, przychodzili 
we własnych sprawach jakichś”. Często też, jak opisują to respon-

24  Komitet Rady Ministrów jest powoływanym przez premiera ciałem 
opiniodawczym i doradczym wewnątrz rządu. Jego zadaniem jest „przygoto-
wywanie i przedstawianie Radzie Ministrów lub Prezesowi Rady Ministrów 
projektów rozstrzygnięć oraz wyrażanie opinii lub udzielanie rekomendacji 
dokumentom rządowym” jeszcze zanim staną się przedmiotem obrad rządu 
(Zarządzenie 127 Prezesa Rady Ministrów z 25 października 2001). We-
dle słów jednego z urzędników rządowych, Komitet „jest wąskim gardłem 
procesu rządowego. Jak się ktoś przez nie przeciśnie, to nie dociera na etap 
Rady Ministrów”. Powoduje to, że jego przewodniczący ma bardzo wysoką 
pozycję w rządzie.
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denci, w zespołach roboczych miało miejsce „pochylanie się nad 
partykularyzmami”, tj. na temat perspektyw danej branży dyskuto-
wali z ramienia organizacji lobbyści z tej właśnie branży. Partne-
rzy społeczni wykorzystują też zasoby wynikające z członkostwa, 
dzwoniąc i spotykając się z ministrami i urzędnikami. Gdy lob-
bing ten ma miejsce w ramach procedur KT, jest jednak łatwiejszy 
do kontrolowania przez rząd i opinię publiczną niż poza Komisją. 

W Polsce w ostatnich latach m.in. w wyniku ujawnionych afer 
i przypadków korupcji przyjęto nowe prawo regulujące lobbing. 
W kontekście funkcjonowania Komisji Trójstronnej problemem 
do rozwiązania jest odniesienie ustawy o Komisji Trójstronnej 
do nowej ustawy o lobbingu, w której nie wspomina się o KT. Re-
gulacje te nie są do końca jasne. M.in. nie jest jasny status wizyty 
przedstawiciela organizacji pracodawców czy związku zawodowe-
go u ministra. Czy minister, przyjmując go u siebie w gabinecie, 
ma traktować go jako partnera społecznego, zgodnie z ustawą o KT, 
czy jako lobbystę, zgodnie z ustawą o lobbingu (i musi wówczas 
odnotować jego wizytę w dostępnym dla wszystkich rejestrze wi-
zyt). W tym kontekście Komisja Trójstronna może być postrzegana 
jako furtka, którą można wyjść z reżimu ustawy o lobbingu, i przy-
czyniać się do zmniejszenia przejrzystości.

Kończąc ważny wątek relacji Komisji Trójstronnej i patologii 
słabego państwa, poniżej analizowana będzie jawność prac KT dla 
opinii publicznej, zarówno podejmowanych przez nią uchwał i sta-
nowisk, jak i samego procesu wypracowywania decyzji. Następnie 
poruszymy kwestię rozliczalności partnerów KT rozumianą jako 
rzeczywisty głos swojego środowiska, posiadanie zgody własnych 
członków na decyzje, opinie wypowiadane w ramach KT przez 
ich przedstawicieli i wreszcie przestrzeganie reguł.

5.1. Jawność

Komunikaty z posiedzeń plenarnych Komisji dostępne są w In-
ternecie. Przedmiot prac organizacje prezentują też w swoich biule-
tynach i gazetkach. Rozmowy dotyczące kodeksu pracy prowadzo-
ne w 2002 roku były dość obszernie komentowane w największych 
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dziennikach, takich jak „Gazeta Wyborcza”, w której ukazało się 
na ten temat kilka dużych artykułów. Liderzy organizacji pozosta-
jących wcześniej poza Komisją, jak FZZ, przyznają, że nie mieli 
kłopotów z dostępem do informacji o pracach Komisji, a dodatko-
wo mieli sygnały od członków OPZZ na temat rozmów toczonych 
w sprawie kodeksu pracy. Jednak ówczesna KT była dość eksklu-
zywna i zasiadający tam partnerzy czynili wiele, by nie dopuścić 
kolejnych organizacji. Przedstawiciel FZZ stwierdza, że jego or-
ganizacja chciała uczestniczyć w tych rozmowach, jednak „bloko-
wano to, rząd i wszyscy inni mówili, że proszę bardzo – będziecie 
mieć reprezentatywność sądownie potwierdzoną, będziecie partne-
rem, tak to absolutnie nie, my wiemy najlepiej”.

Kolejnym dowodem pewnej zamkniętości KT (braku jawności) 
jest to, że informuje ona opinię publiczną o wynikach swoich prac, 
a raczej nie o dylematach, jakie pojawiły się w ich trakcie, różnych 
możliwościach stanowisk i rozwiązań. KT nie inicjuje zatem debaty 
w sprawach, którymi się zajmuje, nie zaprasza do wyrażania opinii 
o nich. Nie są udostępniane stenogramy z żadnych prac KT: pre-
zydium, plenarnych, zespołów eksperckich. Większość kwestii do-
ciera do opinii publicznej post factum, poprzez komunikaty, stano-
wiska i wywiady. Taką strategię uczestnicy KT uzasadniają troską 
o efektywność rozmów. Łatwiej negocjuje się w ciszy gabinetów, 
a liderom w KT łatwiej jest przekonać swoje organizacje do skoń-
czonego projektu. 

5.2. Rozliczalność (accountability)

Reprezentatywność organizacji oraz rozliczalność jej liderów 
i ich kontakt z członkami organizacji jest znaczącym problemem 
polskiego dialogu społecznego. Problematyczne jest, czy organiza-
cje wchodzące w skład KT są rzeczywiście reprezentatywne. Re-
spondenci nasi mają wątpliwości zarówno co do faktu posiadania 
przez wszystkie organizacje wymaganej ustawowo liczby człon-
ków, jak i do samej procedury weryfi kowania deklaracji organiza-
cji. Z tego punktu widzenia ustawa wraz z procedurą sprawdzania 
reprezentatywności jest krokiem w dobrym kierunku, jednak ko-
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nieczne jest dalsze badanie tego stanu rzeczy. Według badanych, 
„sąd [weryfi kując reprezentatywność] niestety zachowywał się for-
malnie, mechanicznie przyjmował zgłoszenie jakiejś organizacji, 
która mówiła, że (...) jest organizacją reprezentatywną”. Ponadto 
przedstawiciel pracodawców zauważa, że obecnie przedsiębiorstwo 
może należeć do kilku organizacji, i nie powinno być tak, że jego 
głos liczy się dla każdej z nich; powinien powierzać swój głos tyl-
ko jednej. 

Drugim elementem rozliczalności ważnym dla przejrzystości sy-
stemu jest podejmowanie decyzji w samych organizacjach. Decyzje 
wypracowywane przez organizacje wchodzące w skład KT najczęś-
ciej nie były dyskutowane przez członków tych organizacji, a je-
dynie liderów. Członkowie organizacji są odseparowani od swoich 
przedstawicieli. To rodzi podejrzenie wobec legitymizacji decyzji 
podejmowanych w KT. Problem ten, znów, dotyczy, jak się wydaje, 
w znacznie większym stopniu rozmów poza Komisją. Przykładem 
może być nowelizacja kodeksu pracy w 2002 roku. Przeniesienie 
dyskusji do KT może spowodować pozytywne zmiany.

Trzecim aspektem rozliczalności jest problem faworyzowania 
przez liderów pewnych branż kosztem podatnika i członków innych 
gałęzi gospodarki. Partnerzy społeczni wykorzystują niekiedy fo-
rum Komisji do lobbingu na rzecz wąskiego interesu branżowego, 
co niekoniecznie jest w interesie całej grupy pracowników, praco-
biorców, której są przedstawicielami. Zwraca na to uwagę przedsta-
wiciel pracodawców, który przypisuje ten problem przede wszyst-
kim zespołom roboczym KT, w których dyskutują czasem jedynie 
lobbyści określonej branży.

Jest wreszcie kolejny element: upolitycznienie powodujące 
zaciemnienie przejrzystości podejmowania decyzji lub wręcz nie-
korzystne przestoje w pracach KT. Dotyczy to przede wszystkim 
prac prezydium KT, w którym zasiadają liderzy pozostający często 
w bliskich kontaktach ze światem polityki. Powiązania polityczne 
utrudniają także zajmowanie wspólnych stanowisk oraz powodują 
pewną nierówność stron.
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Rozdział 6. 

Komisja Trójstronna a pozycja partnerów 
społecznych 

Cechą zinstytucjonalizowanego dialogu społecznego w Polsce 
jest stosunkowo słaba pozycja partnerów społecznych reprezentu-
jących interesy obu stron stosunków pracy25. Wynika ona przede 
wszystkim z ograniczonego oddziaływania na środowiska, wobec 
których pełnią funkcję zbiorowej reprezentacji interesów. Prob-
lematyczna staje się więc skuteczna artykulacja interesów grup, 
w imieniu których występują organizacje. 

Słabnąca pozycja związków zawodowych – to efekt oddzia-
ływania wielu czynników. Przyczyniły się do tego: prywatyzacja 
i brak zdolności do ekspansji w sektorze prywatnym; obniżająca się 
wiara obywateli w skuteczność ochrony interesów pracowniczych 
przez związki (CBOS 2005b); kryzys tożsamości związków, obcią-
żonych historycznie i uwikłanych politycznie; jak również „konfl ik-
towy” pluralizm wynikający z niskiej „bariery wejścia” dla nowych 
organizacji (Gardawski 2003).

Organizacje pracodawców w latach dziewięćdziesiątych roz-
wijały się bardzo intensywnie. Proces ten jednak wymagał czasu, 
bowiem przed rokiem 1989 organizacje te w Polsce nie istniały. 
Przestrzeń dla nich ulegała stopniowemu rozszerzeniu wraz z pry-
watyzacją i słabnącą rolą państwa jako pracodawcy. Organizacje 
borykają się jednak z problemem reprezentatywności, czego świa-
domość mają ich liderzy (wywiad z przedstawicielem organizacji 
pracodawców). Skupiają w swoich szeregach mniejszość zareje-
strowanych i aktywnych w Polsce przedsiębiorstw. Przyczyn ogra-
niczonego zasięgu ich działania należy upatrywać m.in. w tym, 
że większość przedsiębiorstw działających w Polsce to fi rmy jed-
noosobowe (ponad 80% fi rm prywatnych)26. Również wśród więk-

25  Dane dotyczące organizacji zasiadających w Komisji Trójstronnej 
w załączniku 1.

26  Zgodnie z danymi REGON, stan na koniec 2002 roku, za: Zmiany 
strukturalne..., 2004.
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szych przedsiębiorstw, zatrudniających powyżej 15 pracowników, 
do organizacji pracodawców należy jedynie 10%. W dyskusji nad 
reprezentatywnością polskich organizacji pracodawców często pod-
noszona jest kwestia, na ile opinie reprezentowane w instytucjach 
dialogu społecznego stanowią rezultat autentycznej agregacji inte-
resów członków tych organizacji. Czy organizacje pracodawców 
uznane za reprezentatywne „reprezentują” interesy pracodawców, 
czy tylko je „wyrażają” (Raport o Rozwoju Społecznym..., 2005: 
157−158). Można przyjąć, że organizacje pracodawców w Polsce 
wypełniły próżnię instytucjonalną, natomiast brakuje im głębszego 
zakorzenienia w środowisku, do reprezentowania interesów którego 
pretendują.

Członkostwo w Komisji Trójstronnej wzmacnia pozycję part-
nerów społecznych, buduje pozycję organizacji. Aktywny udział 
w dialogu społecznym jest dla nich częścią strategii budowania po-
zycji organizacji i wpływania na politykę gospodarczą rządu. Czę-
sto samo członkostwo w Komisji jest pożądanym dobrem m.in. 
dlatego, że wzmacnia kapitał społeczny w sensie sieci powiązań, 
znajomości, przekładających się na władzę. Forum to pozwala też 
poznać opinie innych i być lepiej przygotowanym do lobbingu 
w Sejmie. W oczach związkowców członkostwo w Komisji spra-
wia, że są poważniej traktowani przez administrację rządową, mogą 
zapobiegać kryzysom w zakładach i branżach, a także współkształ-
tować społeczno-gospodarczą politykę kraju.

Badanie pokazało, że związkowcy obecni w KT traktują człon-
kostwo w Komisji i zapisy ustawy niemalże jako gwarancję pozycji 
i skuteczności związków, mówiąc m.in., że „bez statusu reprezen-
tatywności nikt by się z nami nie liczył”. Wzrost znaczenia orga-
nizacji za sprawą obecności w KT i pozytywne skutki uregulowa-
nia dialogu trójstronnego ustawą podkreślają nawet przedstawiciele 
starych związków o długiej historii i pozycji, takich jak „Solidar-
ność”. Dla pracodawców Komisja Trójstronna w mniejszym stop-
niu stanowi element ich tożsamości. Nierzadko wręcz stwierdzają, 
że mogłoby jej nie być, powołując się na przykład Stanów Zjed-
noczonych. Podkreślają jednak, że „skoro już Komisja istnieje, 
nie może nas w niej nie być”.
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Problemem partnerów społecznych są braki w zapleczu eks-
perckim. Jest to zrozumiałe, zważywszy rozszerzający się me-
rytoryczny zakres zainteresowań Komisji, który obejmuje coraz 
to nowe obszary polityki makro-społecznej i makro-gospodarczej. 
Organizacje są tymi zagadnieniami coraz bardziej zainteresowane, 
choć nie wszystkie dysponują odpowiednim zapleczem eksperckim 
w każdym z obszarów. Trzeba jednak odnotować pozytywne ten-
dencje. Ponad 10 lat funkcjonowania dialogu społecznego przy-
czyniło się do wykształcenia się w Komisji Trójstronnej grupy do-
brych ekspertów. Według oceny jednego z członków administracji 
rządowej są oni często lepsi nawet od urzędników, co przypisuje 
on m.in. mniejszej rotacji personalnej w organizacjach niż w admi-
nistracji. Zapotrzebowanie na ekspertyzę wymusza też w pewnym 
stopniu współpracę pracodawców i związkowców, kiedy to organi-
zacje umawiają się, która z nich, posiadając odpowiednich eksper-
tów, przygotuje opinię w danej sprawie (wywiad z przedstawicie-
lem ZRP). Brak ekspertyzy przyczynia się jednak ogólnie do często 
słabego poziomu posiedzeń KT i w opinii niektórych respondentów 
również do niechęci części członków do większej jawności prac 
Komisji.





Część druga

Dialog obywatelski w Polsce:
Konsultacje projektu Narodowego 

Planu Rozwoju 2007−2013

Wstęp

W tej części zanalizujemy konsultacje społeczne wstępnego pro-
jektu Narodowego Planu Rozwoju 2007−2013, zainicjowane przez 
lewicowy rząd Marka Belki i prowadzone w styczniu−wrześniu 
2005 roku. Były to pierwsze konsultacje w Polsce po roku 1989, 
prowadzone na taką skalę przez rząd, z udziałem szerokiej grupy 
różnego typu organizacji. Impulsem do podjęcia prac nad strate-
gicznym dokumentem rozwoju Polski była przede wszystkim per-
spektywa wykorzystania środków budżetowych UE. Debata nad 
projektem NPR z udziałem aktorów rządowych, samorządowych 
i pozarządowych może być więc traktowana jako jeden z przeja-
wów europeizacji – wpływu obecności Polski w Unii Europejskiej 
na proces rządzenia w kraju. Jednak aspiracje autorów projektu 
i pomysłodawców konsultacji wykraczały poza przygotowanie do-
kumentu odpowiadającego kryteriom stawianym przez Brukselę. 
Wedle ich słów, Narodowy Plan Rozwoju nie powinien być jedynie 
„preliminarzem wydatków środków UE”, lecz „polskim wydaniem 
<<Strategii Lizbońskiej>>, (…) dokumentem spajającym całość 
przedsięwzięć i działań o charakterze rozwojowym podejmowa-
nych w kraju”27. 

W raporcie analizujemy jednak nie tyle treść projektu, ile cele, 
strukturę i przebieg samych konsultacji społecznych, a także ich tło 
polityczne. Najważniejsze pytania badawcze dotyczą stopnia in-
stytucjonalizacji i zakresu dialogu, wpływu konsultacji społecz-
nych na legitymizację samego projektu NPR oraz rządu i polityków 

27  www.npr.gov.pl
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w nim zasiadających, a także efektywności konsultacji. Konsulta-
cje projektu NPR traktujemy jako przykład uspołecznienia działań 
czy decyzji podejmowanych przez administrację w związku z po-
trzebą zachowania legitymizacji społecznej funkcjonowania coraz 
bardziej wyspecjalizowanej i technokratycznej administracji (Gros-
se 2004, eu-newgov.org).

Uspołecznienie, jako metoda rządzenia, może przybierać formę 
klasycznego dialogu społecznego z udziałem związków zawodo-
wych i organizacji pracodawców (np. Komisja Trójstronna) bądź 
dialogu obywatelskiego rozumianego jako konsultowanie decyzji 
administracji z szerszym gronem partnerów społecznych i poza-
rządowych. Zasady takich interakcji rządu z partnerami społecz-
nymi ujmuje m.in. dokument Zasady dialogu społecznego (2002), 
przyjęty przez polski rząd w 2002 roku. Wymienia się w nim na-
stępujące formy prowadzenia dialogu obywatelskiego: „wymiana 
informacji; opiniowanie projektów aktów prawnych; współdziała-
nie i współpraca z organami administracji publicznej przy realiza-
cji zadań publicznych, służące zbliżeniu stanowisk administracji 
rządowej i partnerów społecznych; konsultacja; zajmowanie stano-
wiska (zgłaszanie uwag i zastrzeżeń)”. Konsultacje projektu NPR 
2007−2013 są przykładem odejścia od wąsko rozumianego dialo-
gu z pracodawcami i związkami zawodowymi i najczęściej osobno 
prowadzonych kontaktów z samorządami, na rzecz dialogu obywa-
telskiego, gdzie grono partnerów poszerzone jest o liczne organiza-
cje pozarządowe, akademickie i społeczne.

Konsultacje projektu NPR odnosimy do koncepcji „nowych 
metod rządzenia”. Choć współistnieje wiele defi nicji tego poję-
cia wskazujących na różne aspekty governance (The Scientifi c..., 
2006), odnosi się ono przede wszystkim do takich sposobów podej-
mowania decyzji publicznych oraz ich implementacji, które, choć 
wiążące dla danej społeczności, w mniejszym stopniu opierają się 
na tradycyjnej hierarchicznej biurokracji rozumianej w sensie we-
berowskim. Decyzja nie jest wymuszana wyłącznie hierarchicznie. 
Aktorzy włączeni w proces podejmowania decyzji mają (formalnie 
bądź de facto) prawo weta w ramach danej polityki i dobrowol-
nie podporządkowują się podjętej ostatecznie decyzji. Po drugie, 
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w proces podejmowania decyzji i implementacji systematycznie 
włączani są aktorzy prywatni (non-state actors) [zarówno ci dzia-
łający dla zysku, jak i niedziałający dla zysku, a więc fi rmy komer-
cyjne, różnego rodzaju grupy interesów bądź organizacje pozarzą-
dowe] (Boerzel i in. 2004: 6). W raporcie zadajemy pytanie, na ile 
konsultacje projektu NPR mogą być traktowane jako początek bar-
dziej zinstytucjonalizowanego wykorzystywania takich niehierar-
chicznych metod konsultowania i podejmowania decyzji w proce-
sie rządzenia w Polsce. 

Ważnym problemem badawczym jest dla nas również to, na ile 
konsultacje te wprowadziły do systemu rządzenia w Polsce zasady 
przejrzystości i rozliczalności, by zmniejszyć ryzyko przejęcia państwa 
(state capture) i przeciwdziałać patologiom słabego państwa. Jedna 
z hipotez głosi, że nowe metody rządzenia, w tym dialog obywatelski, 
pozwolą przezwyciężyć słabości państwa i jego administracji. 

Takie postawienie problemu badawczego powoduje, że poja-
wiają się dwa kolejne. Po pierwsze, dlaczego i w jakich sytuacjach 
rząd decyduje się rozpocząć dialog obywatelski? Czy robi tak, 
zdając sobie przede wszystkim sprawę ze swoich słabości i szuka-
jąc odpowiednich zasobów poza administracją publiczną, czy też 
raczej przeciwnie – podejmuje taką decyzję, wiedząc, że będzie 
w stanie kontrolować całość procesu podejmowania decyzji, a kon-
sultacje mają jedynie charakter pro forma bądź np. na życzenie UE 
legitymizować przygotowany projekt? Drugą kwestią jest pytanie 
o wpływ nowych metod rządzenia na partnerów społecznych. Sze-
roki zakres konsultacji mógł sprzyjać upodmiotowieniu różnego 
typu organizacji społecznych. Między innymi z tego punktu widze-
nia analizujemy rolę partnerów społecznych w konsultacjach i cha-
rakter interakcji pomiędzy organizacjami rządowymi i pozarządo-
wymi. Jednym z celów autorów projektu NPR było wzmocnienie 
w ramach konsultacji pewnego typu organizacji, m.in. samorządów. 
Widoczna była tu chęć przesunięcia środka ciężkości w doborze 
partnerów z administracji centralnej i tradycyjnie silnych aktorów, 
takich jak związki zawodowe, na samorządy i organizacje poza-
rządowe28. Aby odpowiedzieć na pytania o wzmocnienie (empo-

28  Na ten temat zob. Fałkowski 2005.
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werment) różnych aktorów, trzeba jednak tu, we wstępie, nie tyl-
ko poddać analizie same konsultacje, lecz również zwrócić uwagę 
na wydarzenia, które rozegrały się już poza ramami czasowymi na-
szego badania, a więc po przejęciu władzy przez nowy rząd jesienią 
2005 roku. Nowy rząd zdecydował o rozpoczęciu prac nad kom-
pletnie nowym dokumentem strategicznym, tym samym rezygnując 
z wykorzystania konsultowanego projektu NPR.

Narodowy Plan Rozwoju na lata 2007–2013 był drugim do-
kumentem strategicznym o tej nazwie przygotowanym przez pol-
ski rząd, uwzględniającym środki UE. Poprzedni obejmował okres 
od daty wejścia Polski do UE do końca obecnego okresu budżeto-
wego Unii, czyli lata 2004–2006. Prace nad projektem odnoszącym 
się do następnego okresu budżetowego – lat 2007–2013 – podjęto 
na początku 2004 roku. Przez cały rok trwały konsultacje założeń 
projektu, a także strategii regionalnych oraz sektorowych. Wstępny 
całościowy projekt Narodowego Planu Rozwoju 2007–2013 został 
przyjęty przez rząd 11 stycznia 2005 roku. Od stycznia do wrześ-
nia tego roku trwały konsultacje Planu zarówno na szczeblu cen-
tralnym, jak i w regionach. Kluczowe dla procesu konsultacji były 
spotkania Międzyresortowego Zespołu do przygotowania Narodo-
wego Planu Rozwoju na lata 2007–2013, w którego pracach obok 
przedstawicieli rządu uczestniczyli przedstawiciele partnerów spo-
łecznych, m.in. Rady Działalności Pożytku Publicznego oraz Rady 
Przedsiębiorczości. Od powstania zespołu w lutym 2004 do wrześ-
nia 2005 roku odbyły się 44 spotkania. Ostateczny projekt po zmia-
nach przyjęty został przez rząd 6 września 2005 roku. Zdecydowa-
no, że projekt zostanie przekazany nowemu rządowi29. 

29  Równolegle z pracami nad projektem NPR toczyły się prace nad stra-
tegiami regionalnymi i sektorowymi, a także nad szczegółowymi programa-
mi operacyjnymi, które były kontynuowane do grudnia 2005 roku. Zob. Ko-
munikat po posiedzeniu Rady Ministrów, 6 września 2005 roku, http://www.
kprm.gov.pl/1937_14549.htm. We wrześniu 2005 roku Rada Ministrów przy-
jęła również wstępny projekt Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia. 
Bardziej systematyczne przedstawienie kolejnych etapów prac nad projektem 
NPR 2007–2013 zob. w rozdziale „Podstawowe informacje o konsultacjach 
wstępnego projektu NPR”.
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Nowy rząd tworzony przez partię Prawo i Sprawiedliwość pod-
jął decyzję o zarzuceniu prac nad przedłożonym projektem NPR 
2007–2013, konsultowanym w latach 2004–2005. Rząd postano-
wił przygotować zupełnie nowy dokument strategiczny – Strate-
gię Rozwoju Kraju, którego pierwsza wstępna wersja miała być 
przygotowana w lutym 2006 roku30. Podobnie jak Narodowy Plan 
Rozwoju, również projektowana Strategia Rozwoju Kraju ma być 
całościowym dokumentem strategicznym uwzględniającym całość 
działań rozwojowych w Polsce, nie tylko te wspierane przez Unię 
Europejską. Zarzuty nowego rządu dotyczące projektu NPR odno-
szą się przy tym nie tyle do układu priorytetów zapisanych w pro-
jekcie przygotowanym przez poprzedni rząd, ile raczej do struktury 
i ilości konkretnych programów operacyjnych31. Można więc po-
stawić pytanie, dlaczego środowiska tworzące nowy rząd, a będące 
wówczas w opozycji nie przedstawiły tych wątpliwości w ramach 
ówczesnych konsultacji. Należałoby także spytać, czy autorom pro-
jektu NPR i konsultacji rzeczywiście zależało na wciągnięciu śro-
dowisk opozycji politycznej do prac nad NPR. Z jednej strony opo-
zycja za żadną cenę nie chciała legitymizować ówczesnego rządu 
poprzez zaangażowanie się w prace nad projektem. Z drugiej stro-
ny rząd – mimo że jednym z jego podstawowych celów było prze-
kazanie projektu swoim politycznym następcom – wybrał strategię 
ucieczki od rozmów politycznych i skupienie się w konsultacjach 
na aktorach spoza systemu partyjnego i parlamentu. Dodatkowo, 
strategia „odpolitycznienia” NPR była bardzo niekonsekwentnie 
wcielana w życie, o czym świadczyło już inaugurujące konsulta-
cje przemówienie prezydenta Aleksandra Kwaśniewskiego, który 
wpisał debatę nad NPR w bieżącą walkę polityczną32. Całkowitemu 
odpolitycznieniu debaty nad NPR nie sprzyjała również tocząca się 
równolegle kampania wyborcza. W efekcie nowy rząd podjął prace 

30  Równolegle trwają prace nad modyfi kacją Narodowych Strategicznych 
Ram Odniesienia – projektu dokumentu przygotowanego również przez po-
przedni rząd, a niezbędnego, by Polska skorzystała z funduszy unijnych.

31  Wypowiedź rzecznika Ministerstwa Rozwoju Regionalnego Agnieszki 
Jankowskiej w rozmowie z autorami.

32  Przemówienie prezydenta Kwaśniewskiego na Zamku Królewskim, za: 
Niklewicz 2005.
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nad nowym dokumentem a na luty 2006 roku zaplanowano rozpo-
częcie nowego cyklu konsultacji społecznych, które wedle pierw-
szych zapowiedzi mają wyglądać podobnie do tych z 2005 roku33. 

W tej części pracy uwzględniliśmy okres konsultacji do wrześ-
nia 2005 roku, a więc do przyjęcia wstępnego całościowego pro-
jektu NPR 2007–2013. W części wniosków i interpretacji zamiesz-
czonych w tekście wykorzystano jednak wiedzę o dalszych losach 
tego projektu, tzn. o jego odrzuceniu przez nowy rząd. Już wstępne 
i mocno niekompletne informacje o działaniach wokół NPR naka-
zują większy sceptycyzm, zwłaszcza jeśli chodzi o instytucjonali-
zację dialogu i długofalowe znaczenie tych konsultacji dla pozycji 
partnerów społecznych i ich relacji z administracją publiczną.

33  Plany rządu obejmują: „organizację konferencji, seminariów, spotkań 
z różnymi środowiskami i partnerami społeczno-gospodarczymi. Będzie 
możliwość zgłaszania uwag przez Internet. Konsultacje będą się odbywały na 
poziomie centralnym i regionalnym”. Informacja rzecznika MRR Agnieszki 
Jankowskiej w rozmowie z autorami. Wynika z tego, że pół roku po zakoń-
czeniu tamtych konsultacji rząd zamierza w największym zarysie powtórzyć 
ich schemat oraz zasięg.
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Rozdział 1. 

Podstawowe informacje dotyczące procesu konsultacji 

„Narodowy Plan Rozwoju (NPR) na lata 2007–2013 jest doku-
mentem, który ma spajać wszystkie przedsięwzięcia o charakterze 
rozwojowym. Jest koncepcją modernizacji polskiej gospodarki oraz 
propozycją zmian instytucjonalnych, które umożliwią tę moderni-
zację.

Misją NPR jest podjęcie i uruchomienie przedsięwzięć, które 
zapewnią wysoki wzrost gospodarczy, umocnienie konkurencyjno-
ści regionów i przedsiębiorstw oraz wzrost zatrudnienia, przy za-
pewnieniu wyższego poziomu spójności społecznej, gospodarczej 
i przestrzennej”34.

Rząd zobowiązany był do stworzenia Narodowego Planu Roz-
woju na lata 2007–2013 na mocy Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 
roku o Narodowym Planie Rozwoju. Wymóg konsultacji NPR zapi-
sany jest we wspomnianej wyżej ustawie. Wymienia ona partnerów 
społecznych rządu, których opinie należało uwzględnić w trakcie 
przygotowywania NPR. Są to przedstawiciele samorządów, czyli 
Komisja Wspólna Rządu i Samorządu Terytorialnego, zarządy wo-
jewództw. Plan miał być konsultowany także z jednostkami samo-
rządu terytorialnego oraz partnerami społecznymi i gospodarczy-
mi35.

Bardziej szczegółowe warunki konsultacji społecznych określa 
Rozporządzenie Prezesa Rady Ministrów w sprawie trybu i termi-
nów konsultacji, współdziałania i współpracy przy opracowywaniu 
Narodowego Planu Rozwoju, programów operacyjnych i Strategii 
wykorzystania Funduszu Spójności.

NPR konsultowany był zarówno w fazie opracowywania jego 
założeń (do końca 2004 roku), jak i po przygotowaniu przez rząd 
jego wstępnej wersji. Opiniowanie założeń odbywało się w ograni-
czonym kręgu osób i instytucji zapraszanych przez przedstawicieli 

34  „Wstęp” do: Wstępny Narodowy Plan Rozwoju na lata 2007 – 2013, 
(2005), www.npr.gov.pl

35  Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju, 
DzU 2004 r., art. 15, www.npr.gov.pl
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rządu. Dopiero konsultacje wstępnego projektu NPR, prowadzone 
w pierwszej połowie 2005 roku – od 20 stycznia do końca maja 
2005 – miały charakter dialogu obywatelskiego. Ten etap konsulta-
cji był przedmiotem niniejszego badania.

Konsultacje wstępnego projektu NPR na lata 2007-2013 pro-
wadzone były przez mniejszościowy rząd premiera Marka Belki, 
popierany przez Sojusz Lewicy Demokratycznej. Pełnomocnikiem 
Rządu ds. NPR w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Gospo-
darki i Pracy był Lech Nikolski, pełniący również funkcję szefa 
Rządowego Centrum Studiów Strategicznych. Faktycznym twórcą 
projektu NPR był profesor Jerzy Hausner, pełniący do końca marca 
2005 roku funkcję wicepremiera, a następnie, po rezygnacji z niej, 
społecznego doradcy rządu ds. Narodowego Planu Rozwoju.

Prace nad projektem NPR koordynowane były przez Między-
resortowy Zespół ds. przygotowania NPR na lata 2007–2013. Ze-
społowi przewodniczył wicepremier-koordynator polityki gospo-
darczej, a wiceprzewodniczącym został minister-członek Rady 
Ministrów kierujący Rządowym Centrum Studiów Strategicznych. 
W skład zespołu wchodzili przedstawiciele kluczowych w tym za-
kresie organów administracji rządowej, a także przedstawiciele 
marszałków województw oraz Komisji Wspólnej Rządu i Samo-
rządu Terytorialnego. Jako obserwatorzy udział w pracach Zespołu 
brali również przedstawiciele partnerów społecznych, m.in. Rady 
Działalności Pożytku Publicznego oraz Rady Przedsiębiorczości.

W ramach międzyresortowego zespołu powołano podzespół 
do spraw konsultacji społecznych i promocji. W jego skład weszli 
przedstawiciele poszczególnych ministerstw, organizacji społecz-
nych, organizacji przedsiębiorców, pracodawców, organizacji poza-
rządowych. 

Praca nad projektem NPR według wytycznych ustawy o NPR 
powinna się opierać na założeniach zapisanych w innych strate-
giach. Artykuł 5 ustawy mówi, że „przy opracowywaniu Planu 
uwzględnia się cele zawarte w: narodowej strategii rozwoju re-
gionalnego; strategiach sektorowych; strategiach rozwoju woje-
wództw; koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju; za-
łożeniach polityki naukowej i naukowo-technicznej państwa oraz 
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założeniach polityki innowacyjnej państwa”. W praktyce jednak 
wiele strategii, np. strategie rozwoju województw, aktualizowano 
równolegle z opracowywaniem projektu NPR.

Konsultacje społeczne NPR odbywały się głównie podczas 
konferencji, spotkań oraz w formie opinii pisemnych przesyłanych 
do rządu. Proces konsultacji zainicjowany przez rząd NPR miał 
charakter regionalny oraz sektorowy. 

W każdym województwie urząd marszałkowski we współpracy 
z ministerstwem gospodarki zorganizowały jedną konferencję re-
gionalną, w czasie której prezentowano oraz dyskutowano o NPR. 
W regionach miały miejsce dodatkowo spotkania organizowane 
przez urzędy wojewódzkie. 

Sektorowy element konsultacji był realizowany podczas spot-
kań poświęconych poszczególnym obszarom polityki zapisanym 
w NPR, takim jak kultura, ochrona środowiska, rolnictwo. Mini-
sterstwa odpowiedzialne za przygotowanie merytorycznego frag-
mentu projektu NPR zostały zobowiązane do skonsultowania jego 
treści z partnerami społecznymi.

Instytucje, organizacje oraz pojedyncze osoby mogły wypowie-
dzieć się na temat wstępnego projektu NPR, wysyłając swoją opinię 
e-mailem albo faksem do Ministerstwa Gospodarki, poszczegól-
nych ministerstw lub urzędów marszałkowskich. Proces opiniowa-
nia wstępnego projektu NPR odbywał się nie tylko z inicjatywy in-
stytucji administracji publicznej, ale był także organizowany przez 
organizacje pozarządowe, środowiska przedsiębiorców itp.
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Rozdział 2.

Przyczyny prowadzenia konsultacji

Na kształt konsultacji projektu NPR 2007–2013 przyjęty przez 
lewicowy rząd SLD-UP wpłynęło kilka czynników. Po pierwsze, 
projekt zarówno dokumentu strategicznego, jak i samych konsul-
tacji był w dużej mierze tworem autorskim ówczesnego wicepre-
miera Jerzego Hausnera. Zakres i kształt konsultacji był wynikiem 
jego przekonania o konieczności wzmocnienia roli dialogu oby-
watelskiego w procesie rządzenia (Hausner 2004). Było to zbieżne 
z wymogami UE w tym zakresie, który to czynnik postrzegany był 
jako bardzo istotny przez wysokich urzędników rządowych w Mi-
nisterstwie Gospodarki i Rządowym Centrum Studiów Strategicz-
nych. Po trzecie, poprzez szerokie konsultacje twórcy NPR chcieli 
odpolitycznić ten dokument i w ten sposób ułatwić jego przyjęcie 
następnemu rządowi, zapewniając ciągłość prac nad długoletnią 
strategią rozwoju Polski. Po czwarte, za szerokimi i zdecentralizo-
wanymi konsultacjami kryła się chęć nadania większego znaczenia 
samorządom województw. Było to podyktowane m.in. pragnieniem 
zrównoważenia wpływów i interesów sektorowych i korporacyj-
nych (w tym ministerstw administracji centralnej) poprzez wzmoc-
nienie aktorów regionalnych i samorządowych. Szersze grono kon-
sultowanych partnerów, w tym organizacje pozarządowe, miało 
też zrównoważyć tradycyjne wpływy takich środowisk jak związki 
zawodowe. Te sektorowe i korporacyjne grupy interesów postrze-
gane były przez rząd jako blokady rozwoju gospodarczego Polski. 
Po piąte wreszcie, na taki a nie inny kształt konsultacji wpłynęły 
naciski organizacji społecznych, które negatywnie oceniały do-
świadczenia poprzedniego NPR 2004–2006 i aktywnie wpływały 
na rząd, by NPR 2007–1013 był wcześniej i szerzej konsultowany. 

2.1. Odpolitycznienie i szeroka legitymizacja projektu NPR

Szeroko zakrojone konsultacje społeczne projektu Narodowego 
Planu Rozwoju 2007–2013 miały m.in. na celu nadanie temu strate-
gicznemu dokumentowi ponadpolitycznego charakteru i ułatwienie 
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w przyszłości jego przyjęcie następnemu rządowi. Premier Hausner 
uważał, że „by nie doszło do całkowitego zerwania ciągłości prac nad 
NPR, jedyną rozsądną odpowiedzią było takie poprowadzenie prac 
nad NPR, aby zarówno treść proponowanych rozwiązań, jak i proce-
dura dochodzenia do nich była maksymalnie odpolityczniona i part-
nerska” (Hausner 2005). Ogólnopolską debatę o NPR 2007–2013 
zainaugurowano uroczyście w Zamku Królewskim w Warszawie 
20 stycznia 2005 roku. Na konferencji, w której udział wzięli obok 
przedstawicieli świata nauki, organizacji społecznych i zawodowych 
oraz samorządów, prezydent Aleksander Kwaśniewski, premier Ma-
rek Belka oraz główny autor planu – ówczesny wicepremier i mini-
ster gospodarki Jerzy Hauser, nie pojawili się jednak przedstawiciele 
opozycji. Pokazało to – już na starcie – trudności z realizacją jednego 
z głównych zamierzeń inicjatorów konsultacji społecznych – przypi-
sanie NPR rangi dokumentu nie tyle rządowego, ile ogólnonarodo-
wego. Nie sprzyjało temu również inaugurujące przemówienie pre-
zydenta Kwaśniewskiego, który umieścił NPR z powrotem w mocno 
politycznym i partyjnym kontekście, mówiąc, że „Polska ma do wy-
boru albo drogę proponowaną w Narodowym Planie Rozwoju, albo 
drogę marginalizacji europejskiej, ksenofobii, populizmu i nieodpo-
wiedzialności. – Albo NPR, albo LPR” (Niklewicz 2005). Pragnienie 
odpolitycznienia konsultacji nie było ze strony rządu konsekwentne.

2.2. Nacisk ze strony partnerów społecznych

Szeroki charakter konsultacji do pewnego stopnia wymuszo-
ny był aktywnością i pewną presją ze strony niektórych organizacji 
społecznych. Należy ocenić, że najważniejszą rolę odegrały tu: jedna 
z organizacji pracodawców – PKPP „Lewiatan”, oraz „parasolowe” 
organizacje sektora pozarządowego. Oba te środowiska miały silne 
poczucie, że w poprzednich konsultacjach dotyczących NPR 2004–
2006 odegrały zbyt małą rolę. Henryka Bochniarz, prezydent Pol-
skiej Konfederacji Pracodawców Prywatnych „Lewiatan”, przyznała, 
że „poprzednie konsultacje w sprawie NPR 2004–2006 potraktowali-
śmy dość powierzchownie. Dziś wiemy, jaka jest tego cena. Przedsię-
biorcy od wielu miesięcy protestują przeciwko niejasnym i niespra-
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wiedliwym – ich zdaniem – zasadom podziału pierwszych funduszy 
strukturalnych, jakie dostaliśmy od UE” (ibidem). Taka ocena pociąg-
nęła za sobą duże zainteresowanie konsultacjami dokumentu na lata 
2007–2013 i ścisłą współpracę z premierem Hausnerem w tej spra-
wie. Oprócz obecności na konferencjach organizowanych przez rząd 
i udziału w zespole międzyresortowym PKPP rozpoczęła własną 
ogólnopolską debatę na temat NPR (Niklewicz 2005a). 

Refl eksja nad konsultacjami NPR 2007–2013 i negatywne do-
świadczenia były również przyczyną stosunkowo dużej aktywności 
niektórych środowisk trzeciego sektora. Przedstawiciele organiza-
cji pozarządowych, szczególnie tych większych i „parasolowych” 
– świadczących usługi na rzecz innych organizacji pozarządowych 
– już od kilku lat gromadzili wiedzę m.in. na temat funduszy struk-
turalnych UE i apelowali do rządu o jak najszersze konsultacje spo-
łeczne. Przedstawicielka jednego z NGO wskazuje na brak konsul-
tacji NPR 2004–2006: „w organizacjach pozarządowych to było 
już od wielu lat, już wcześniej antycypowane, że takie konsultacje 
muszą się odbyć. Już przy poprzednim NPR-e, przy programach 
operacyjnych, już wtedy były usilne starania, aby się takie konsul-
tacje odbyły i próby uczestnictwa przy opracowywaniu programów 
operacyjnych – ale to było jednak zupełnie nieprofesjonalne, raczej 
zapraszanie kogoś po nazwisku – ktoś przyjdzie z pozarządówki, 
usiądzie, popracuje nad programem operacyjnym”. Stąd dążenia 
NGOs do większej instytucjonalizacji praktyki konsultacji. Jed-
nym z powodów, dla których w 2005 roku odbyły się one w tak 
szerokim zakresie, był więc fakt, że niektórzy aktorzy pozarządo-
wi byli już na tyle silni, że umieli w sposób systematyczny wpły-
wać na rząd, by ten konsultował ważne decyzje. Ów nacisk na rząd 
ze strony organizacji pozarządowych dotyczący konsultowania 
wydawania funduszy europejskich i planów rozwojowych trwa 
już od kilku lat. A po stronie rządu organizacje natrafi ły na premiera 
Jerzego Hausnera, który sprzyjał tym postulatom (wywiad z przed-
stawicielką organizacji pozarządowej). Co więcej, NGOs na tyle się 
w ten proces zaangażowały, że same wymyśliły i w dużej mierze 
napisały program operacyjny „społeczeństwo obywatelskie”, który 
również zyskał przychylność Hausnera i innych ministrów.
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2.3. Wpływ integracji europejskiej

Zarówno urzędnicy rządowi, jak i przedstawiciele organizacji 
pozarządowych są zgodni, że wejście Polski do UE miało znaczą-
cy wpływ na to, że konsultacje odbyły się w takiej właśnie formie. 
Według przedstawiciela NGO zajmującego się od lat problematyką 
funduszy strukturalnych, fakt, że konsultacje były dla środowiska 
tak ważne i że się w końcu odbyły, „wynika oczywiście z wpły-
wów europejskich, ciągłego kładzenia nam do głowy, że obowią-
zuje proces konsultacji” (wywiad z przedstawicielką organizacji 
pozarządowej). Wysoki urzędnik z Ministerstwa Gospodarki wy-
mienia ten czynnik wręcz na pierwszym miejscu mówiąc, że „regu-
lacje unijne kładą nacisk na partnerstwo i konsultacje, są istotnym 
elementem…” (wywiad z urzędnikiem Ministerstwa Gospodarki). 
Urzędnicy rządowi podkreślają też rolę standardów unijnych w wy-
muszaniu wieloletniego planowania w polskiej administracji: „co 
tu dużo mówić, wymogi europejskie też są takie, że trzeba myśleć 
trochę dłuższą perspektywą, a nie tylko roczną. Na szczęście” (wy-
wiad z wysokim urzędnikiem Rządowego Centrum Studiów Strate-
gicznych). 

2.4. NPR 2007–2013 jako testament polityczny 
Jerzego Hausnera

Zarówno projekt NPR 2007–2013, jak i założenie samych kon-
sultacji były w dużej mierze projektem autorskim ówczesnego 
wicepremiera Jerzego Hausnera. Zakres i kształt konsultacji był 
wynikiem jego przekonania o konieczności wzmocnienia roli dia-
logu obywatelskiego w procesie rządzenia (Hausner 2004). Do tego 
stopnia identyfi kował się z nim, że sam osobiście pisał znaczne 
partie tekstu NPR i był osobiście obecny na większości konferencji 
regionalnych36. NPR i sam proces konsultacji był w dużej mierze 
przedsięwzięciem autorskim. Pozostawał główną ambicją Hausne-
ra, który na dialogu obywatelskim budował swoją pozycję zawodo-
wą i polityczną. Przyznaje on, że „dzięki temu miałem dodatkową 

36  Por. wywiad z wysokim urzędnikiem Ministerstwa Gospodarki.
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przewagę, że mogłem powoływać się na wizerunek osoby, która 
reprezentuje dialog społeczny. (…) I ja to świadomie starałem się 
eksponować, zresztą z głębokiego przekonania, bo ja jestem czło-
wiekiem komunikacji, dialogu. Człowiekiem właśnie metody in-
teraktywnej, jak ja nazywam taką metodę zmiany społecznej. Więc 
to było oczywiście bardzo dla mnie bardzo umacniająca pozycja. 
Wtedy, kiedy zostałem wicepremierem, no to już wręcz połączenie 
tego zasobu władztwa instytucjonalnego z możliwością inicjowania 
takiego projektu dawało mi już bardzo silne przełożenie” (wywiad 
z Jerzym Hausnerem).

Za określonym kształtem projektu NPR i konsultacji stała też 
wizja intelektualisty, który miał silne przekonanie o tym, czym ma 
być i jaką rolę powinien odgrywać dialog społeczny i obywatelski 
w Polsce. Według Jerzego Hausnera, „projekt NPRu jest w istocie 
rzeczy projektem zbudowania fundamentu dialogu obywatelskie-
go na przyszłość dla pokazania do czego ma służyć dialog. Znaczy 
dialog ma dłużyć do budowania koncepcji rozwojowych, strategii 
rozwojowych i ciągłości w państwie dla budowania strategii rozwo-
jowych i wielkich przedsięwzięć rozwojowych, a nie dla załatwia-
nia [takich] spraw, jak ma wyglądać minimalne wynagrodzenie, 
itd., bo uważam, że to nie jest domena państwa i to nie jest domena 
dialogu społecznego” (ibidem). 

2.5. Poszukiwanie nowych partnerów i impulsów rozwojowych

Za szerokimi i zdecentralizowanymi konsultacjami kryła się 
również chęć nadania większego znaczenia samorządom woje-
wództw. Kluczową rolę samorządów jako najważniejszego partne-
ra konsultacji NPR podkreślają w wywiadach wszyscy urzędnicy 
rządowi. Było to podyktowane m.in. pragnieniem zrównoważenia 
wpływów i interesów sektorowych i korporacyjnych (w tym mi-
nisterstw administracji centralnej) poprzez wzmocnienie aktorów 
regionalnych i samorządowych. Szersze grono konsultowanych 
partnerów, w tym organizacje pozarządowe, miało z kolei zrówno-
ważyć tradycyjne wpływy takich środowisk jak związki zawodo-
we. Te sektorowe i korporacyjne grupy interesów postrzegane były 
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przez rząd jako blokady rozwoju gospodarczego Polski37. Premier 
Hausner zarysowuje w tym kontekście pewnego rodzaju opozycję 
pomiędzy przedsiębiorcami jako motorami rozwoju a związkami 
zawodowymi blokującymi zmiany: „ja starałem się szczególnie 
pracodawców przyciągnąć do NPR. Uznałem, że oni później mogą 
mi pomóc jakby w uwiarygodnianiu, legitymizowaniu tego pro-
jektu. Szczególnie pracodawcy, związki zawodowe w dużo mniej-
szym stopniu” (ibidem). Podobnie rząd szukał kontaktu z organiza-
cjami pozarządowymi: „żeby pójść w dwóch różnych kierunkach: 
zdecentralizowanego dialogu z udziałem tradycyjnych partnerów 
i budowania szerszej koncepcji dialogu obywatelskiego z udziałem 
nowych partnerów. Partnerów, którzy przede wszystkim są partne-
rem potrzebnym rządowi do rozmowy, dla fi lozofi i rozwoju”. Ne-
wralgicznym partnerem, którego rząd chciał w konsultacjach NPR 
dodatkowo dowartościować, miały być samorządy województw. 
W ten sposób chciano uzyskać nowy impuls rozwojowy.

37  Logikę tego rozumowania dobrze oddaje następująca argumentacja 
premiera Jerzego Hausnera: „Przykład kolejnictwa, gdzie wkroczyłem, unie-
możliwiając tak naprawdę dogadywanie się w układzie resortowo-korpora-
cyjnym kosztem budżetu, kosztem państwa i kosztem rozwoju. Przynajmniej 
to blokowałem. I używałem z kolei tego instrumentu, by popychać w inną 
stronę. Ale jak zrobiłem w przypadku tego strajku kolejarzy i protestu kole-
jarzy? Natychmiast puściłem przedstawicieli samorządów wojewódzkich jako 
przeciwwagę dla nich” (wywiad z premierem Jerzym Hauserem, wyróżnienie 
– MF).
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Rozdział 3. 

Tryb konsultacji

Przyglądając się konsultacjom Narodowego Planu Rozwoju 
na lata 2007–2013, zależało nam na sprawdzeniu, w jakim stop-
niu nowe metody zarządzania, w tym przypadku uspołecznienie, 
wpływają na przezwyciężenie cech słabego państwa, a tym samym 
wzmocnienie przejrzystości, otwartości, zgodności z prawem dzia-
łań administracji.

3.1. Zgodność z prawem

Tryb konsultacji wstępnego projektu NPR na lata 2007–2013 
został określony w rozporządzeniu prezesa Rady Ministrów, 
co oznacza, że nie był to proces przypadkowy ani dowolny, jeśli 
chodzi o formę. Rozporządzenie z dnia 13 stycznia 2005 roku re-
guluje sposób konsultacji poddany przez nas badaniu, a więc opi-
niowanie wstępnego projektu, nie dotyczy jednak pierwszej fazy 
konsultacji, która obejmowała założenia NPR. Sam fakt istnienia 
takiej regulacji w uznawany jest przez członków rządu Marka Belki 
za istotne novum.

W rozporządzeniu tym zapisano wskazówki dotyczące orga-
nizacji konsultacji. Zawarto w nich wymagania, odnoszące się 
do miejsca zamieszczenia ogłoszenia o rozpoczęciu konsultacji 
oraz jego treści. Określone zostały także formy konsultacji, takie 
jak spotkania i konferencje, upowszechnianie dokumentu wstępne-
go projektu NPR. Zapisano konieczność opracowania kwestiona-
riusza umożliwiającego zgłaszanie opinii drogą internetową. Roz-
porządzenie dopuszcza także inne formy działań konsultacyjnych. 
W tym akcie prawnym rząd zobowiązał się do udostępniania opinii 
publicznej analiz oraz danych, które posłużyły do napisania wstęp-
nej wersji NPR. Wreszcie w rozporządzeniu określono tryb sprawo-
zdawania ze spotkań i konferencji organizowanych przez instytucje 
administracji publicznej, uwzględniający konieczność tworzenia 
list uczestników oraz zgłaszanych uwag do projektu.
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Fakt określenia sposobu prowadzenia konsultacji wstępnego 
projektu NPR w rozporządzeniu dowodzi, że proces ten był zapla-
nowany, dookreślony. Zapisanie go w postaci rozporządzenia ogól-
nodostępnego w Dzienniku Ustaw sprawia, że proces staje się prze-
widywalny oraz możliwy do poddania kontroli społecznej przez 
znajomość intencji autorów oraz wynikającej z tego możliwości 
oceny wykonania założonych celów. Ponadto zapisy tego aktu na-
kazują administracji działanie w określony sposób, a więc wyklu-
czają dowolność działania urzędników.

Działania prowadzone przez rząd mające na celu poddanie spo-
łecznym konsultacjom projekt NPR właściwie nie wykraczały poza 
obowiązki nałożone przez rozporządzenie38. Zorganizowano konfe-
rencje regionalne we współpracy z władzami samorządowymi. Mi-
nisterstwo Gospodarki przygotowało specjalną witrynę interneto-
wą (www.npr.gov.pl). Na niej umieszczone zostały analizy i dane, 
które wykorzystane były do pisania projektu NPR. Dodatkowo za-
wieszono streszczenia NPR. Zgodnie z wymogiem rozporządzenia 
za pośrednictwem tej strony można było zgłosić opinię dotyczącą 
projektu na specjalnie przygotowanym w tym celu formularzu.

3.2. Otwartość konsultacji

Konsultacje wstępnego projektu NPR pomyślane były jako 
ogólnodostępne, otwarte dla wszystkich zainteresowanych. Infor-
macja o procesie konsultacji wygenerowana przez rząd umieszczo-
na była stale na stronie www.npr.gov.pl. Prócz tego opublikowa-
no jedno ogłoszenie zapraszające do opiniowania NPR w jednym 
ogólnokrajowym dzienniku − „Rzeczpospolitej”, która jest ważnym 
opiniotwórczym dziennikiem w Polsce. 

Warto zauważyć, że ten sposób dotarcia z zaproszeniem w pe-
wien sposób określa adresatów informacji. Umieszczona na portalu 
funduszy strukturalnych, jest niejako widoczna dla osób korzystają-
cych z niego lub ze stron, na których znajdują się do niej odnośniki. 
Warto powiedzieć, że rzeczywiście strony administracji rządowej 

38  Mimo iż dopuszcza ono również „inne” działania konsultacyjne niż 
wymienione wprost w rozporządzeniu.



76 Mateusz Fałkowski, Tomasz Grzegorz Grosse, Olga Napiontek

i samorządu regionalnego były skomunikowane ze stroną npr. Za-
tem odwiedzający strony administracji publicznej, rządowej i regio-
nalnej, miał szansę natknąć się na kierunkowskaz NPR. 

Natomiast umieszczenie zaproszenia do opiniowania tego do-
kumentu w „Rzeczpospolitej” wydaje się pomysłem nietrafi onym 
− jedna edycja takiej informacji ma małe szanse trafi ć do świado-
mości czytelników. Wybór dziennika „Rzeczpospolita”, jak się wy-
daje, jest zrozumiały tylko wtedy, gdy uznamy za cel rządu dotarcie 
do kadr kierowniczych, a taki właśnie profi l czytelnika charakte-
ryzuje ten dziennik. Można wskazać bowiem kilka tytułów, któ-
re mają większy zasięg, poczytność, a ich czytelnicy rekrutują się 
z bardziej różnorodnych grup społecznych. Niewątpliwą zaletą tego 
dziennika jest jednak jego apolityczność.

Można zatem powiedzieć, że informacja o konsultacjach wstęp-
nego projektu NPR była kierowana do osób zainteresowanych tą te-
matyką, nie miała jednak na celu wzbudzenia zainteresowania sze-
rokiej publiczności.

Prócz ogólnego zaproszenia do konsultacji, które można było 
znaleźć na portalu funduszy strukturalnych oraz wspomnianego jed-
norazowego ogłoszenia prasowego, potencjalni zainteresowani do-
wiadywali się o konsultacjach z informacji dystrybuowanych przez 
instytucje bezpośrednio organizujące konferencje i spotkania, takie 
jak urzędy marszałkowskie, urzędy wojewódzkie czy ministerstwa. 
W tych przypadkach jednak sposób informowania potencjalnych 
zainteresowanych charakteryzował się pewną dowolnością. W nie-
których przypadkach możliwość udziału w spotkaniach była w peł-
ni otwarta, to znaczy ogłoszenie widniało na stronie internetowej 
urzędu, zgłaszać mogli się wszyscy, którzy chcieli. W innych insty-
tucjach jednak tworzono zamknięte listy uczestników, a zaprosze-
nia kierowane były imiennie, według różnego klucza, a informacja 
o spotkaniu nie była udostępniana szerzej. 

Bezpośredni organizatorzy spotkań konsultacyjnych nie otrzy-
mali wskazówek dotyczących sposobu upubliczniania informacji 
o konsultacjach. Sposób ich działania wynikał zatem z dotychcza-
sowych doświadczeń, praktyk, ilości czasu, jaki mieli na zorgani-
zowanie spotkań.
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3.3. Przejrzystość reguł konsultowania

Jednym z celów rządu, dla których prowadzono społeczne kon-
sultacje wstępnego projektu NPR, było uzyskanie informacji zwrot-
nej od przedstawicieli różnych środowisk, dotyczącej zawartości 
samego dokumentu. Innymi słowy, rząd, rozpoczynając konsul-
tacje, zadeklarował gotowość wzięcia pod uwagę sugestii i opinii 
partnerów społecznych zgłoszonych w czasie konsultacji, i ewentu-
alnej zmiany zapisów wstępnego projektu.

Kluczowe jest zatem przyjrzenie się sposobom, w jakie rząd 
zbierał, uwzględniał i dokumentował opinie wpływające w ramach 
półrocznych konsultacji. Tu warto zwrócić uwagę na „szeroki stru-
mień” opinii. Spływały one bowiem za pośrednictwem formularzy 
umieszczonych na stronie www.npr.gov.pl, z których skorzystać 
mógł każdy. Opinie były także przekazywane ustnie na licznych 
spotkaniach organizowanych zarówno przez administrację pub-
liczną, jak i partnerów społecznych. Wreszcie, niektóre środowi-
ska opracowywały złożone dokumenty, ekspertyzy, które w sposób 
całościowy odnosiły się do zagadnień wpisanych do NPR (Nasza 
wizja Polski..., 2005). Dodatkową trudnością w analizie opinii był 
fakt, iż spływały one w różne miejsca. Brakowało bowiem jasno 
wskazanego adresata opinii. 

System „radzenia sobie” z opiniami polegał na tym, iż do Rzą-
dowego Centrum Studiów Strategicznych kierowane miały być 
wszystkie opinie. Jego pracownicy sczytywali opinię, a następnie 
przekazywali do członka Międzyresortowego Zespołu ds. NPR, 
który był odpowiedzialny za końcowy kształt danego fragmentu 
NPR. Opinie, które wychodziły z RCSS do piszących NPR, nie za-
wierały jednak informacji o autorach danej propozycji. 

Problematyczny wydaje się jednak brak kryteriów uwzględnia-
nia opinii zgłaszanych w trakcie konsultacji. To, czy zostały wzięte 
pod uwagę, czy odrzucone, zależało wyłącznie od decyzji autorów. 
Jak zauważa jeden z przedstawicieli rządu, „w praktyce ostatecznie 
o kształcie tego dokumentu decydował profesor Hausner, to znaczy 
jak na dokument rządowy jest bardzo autorski ten dokument, bo on 
rzeczywiście później już to autoryzował, on ostatecznie podejmował 
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decyzje o kształcie, ale każdy z tych współautorów czy osób odpo-
wiedzialnych za zadany rozdział czy fragment będą musiały ten 
aspekt uwzględnić”. Uwzględniano te opinie, które w jakimś stopniu 
pasowały do wizji jego twórców („ile to pasuje (...) do obrazka”).

Inną problematyczną kwestią, jeśli chodzi o przejrzystość pro-
cedury uwzględniania opinii, jest nieinformowanie autorów opinii 
o dalszych losach ich stanowiska, mimo publicznych stwierdzeń 
Hausnera, podsumowujących konsultacje społeczne, iż „uwzględ-
niano w nich zasadę sprzężenia zwrotnego – uczestnicy uzyskiwa-
li odpowiedzi na swoje propozycje i stanowiska” (Hausner 2005). 
W przypadku opinii zgłaszanych ustnie w czasie spotkań z przed-
stawicielami rządu, szczególnie podejmującymi ostateczne de-
cyzje, można mówić o pewnej informacji zwrotnej, podczas pod-
sumowania konferencji, w czasie odpowiedzi na pytania „z sali”. 
Natomiast osoby, które przygotowały pisemne opinie, a więc takie, 
które wymagały poświęcenia czasu i energii na udział w konsulta-
cjach, nie dowiedziały się, czy ich opinia została wzięta pod uwagę 
czy też odrzucona.

Nie zrobiono tego z prozaicznych powodów, ponieważ „to na-
prawdę byłoby bardzo czasochłonne, żeby to zrobić bardzo dobrze, 
to trzeba by było spędzić niewiele mniej czasu niż autorzy tego 
tekstu”. Partnerzy wielokrotnie podkreślali niezadowolenie z bra-
ku odpowiedzi ze strony adresatów opinii. „To opiniowanie idzie 
w jedną stronę i tak naprawdę pozostaje. Poza tym też może być 
również niezrozumienie tego, co osoba pisząca uwagi, miała na my-
śli. Wtedy też odpada, jak gdyby cały blok uwag, ponieważ oso-
by, które mają to uwzględnić, po prostu nie rozumieją, nie wiedzą 
o co chodzi. To jest bardzo naturalne, jeżeli nie wiadomo, od kogo 
te uwagi wpłynęły, no to nie ma możliwości nawet porozmawiać 
i dowiedzieć się, co autor miał ma myśli, prawda? Jaka jest ta myśl 
przewodnia, ta idea, dlaczego to zostało tak, a nie inaczej napisane. 
Także to jest podstawowy mankament procesu konsultacji, że in-
formacja zwrotna jest jedynie w formie dokumentu, który trzeba 
po prostu raz jeszcze bardzo dokładnie przeanalizować i znaleźć 
miejsca, w których ewentualne uwagi zostały uwzględnione bądź 
nie, kto przesyła swoje uwagi”. Warto podkreślić słuszną uwagę, 
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że bez „odzewu” adresatów może dochodzić do różnych nieporozu-
mień, niezrozumienia intencji zgłaszającego opinię. 

Brak systemu odpowiedzi na stanowiska partnerów zgłaszane 
w trakcie konsultacji ma także inny negatywny wymiar – eduka-
cyjny. Proces ten miał być nie tylko merytoryczną dyskusją nad wi-
zją rozwoju Polski, ale także służyć rozwojowi dialogu obywatel-
skiego. Można zauważyć, że została w pewien sposób zmarnowana 
szansa nauczenia partnerów społecznych opiniowania. Informacje 
zwrotne zawierające odpowiedź, dlaczego nie można było wpisać 
propozycji do NPR, uczyłoby partnerów, w jaki sposób formułować 
opinie w przyszłości. Udzielanie odpowiedzi zwrotnej sprzyjałoby 
także upodmiotowieniu organizacji i obywateli, co miało być prze-
cież jednym z efektów tego dialogu obywatelskiego.

Kolejnym wymiarem przejrzystości procesu konsultacji 
jest dokumentowanie opinii przekazywanych przez partnerów 
oraz udostępnianie ich zainteresowanym w trakcie konsulta-
cji i po ich zakończeniu. Formą dokumentacji przyjętą przez rząd 
jest raport z konsultacji, którego przeważającą część stanowią zre-
dagowane, zgłoszone opinie partnerów społecznych. 

Opinie te nie są jednak przytoczone w całości. Mankamentem 
takiego sposobu dokumentowania jest brak dokładnej informacji 
o autorach stanowiska, zamiast niej dowiadujemy się jedynie, do ja-
kiego szeroko zdefi niowanego środowiska należy, np. organizacje 
rolnicze, organizacje pozarządowe. Nie wiemy jednak, czy była 
to opinia 200 organizacji czy dwóch. Gdy napisane jest „środowi-
ska kobiece” to nie wiemy, czy jest to koalicja organizacji pozarzą-
dowych, czy pojedynczy głos środowiska akademickiego.

Rząd nie opracował procedury dostępu do opinii, w takiej for-
mie, w jakiej zostały przekazane przez partnerów społecznych. 
Nie istnieje lista wszystkich pisemnie zgłoszonych opinii, która by-
łaby ogólnie dostępna. Profesor Jerzy Hausner błędnie ocenia sytu-
ację, twierdząc, że „powszechnie dostępne były wszystkie rządowe 
dokumenty dotyczące projektu i opinie wyrażane przez uczestni-
ków dyskusji” (ibidem). Kontrola społeczna treści, które zostały 
zmienione w czasie konsultacji, pod wpływem różnych środowisk 
była utrudniona.
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Rozdział 4. 

Rola partnerów społecznych

We wstępie do Narodowego Planu Rozwoju czytamy, iż „celem 
konsultacji nie jest uzyskanie akceptacji dla rządowych propozycji, 
lecz wywołanie szerokiej debaty o przyszłości kraju. Dlatego cho-
dzi o włączenie się do niej możliwie szerokiej reprezentacji grup 
społecznych i środowisk zawodowych”. Jest wyraźnie powiedzia-
ne, iż debata, zaproszenie do niej partnerów społecznych jest naj-
ważniejszym celem procesu konsultacji. Profesor Hausner podkre-
śla wręcz znaczenie konsultacji dla wykreowania, upodmiotowienia 
partnerów społecznych rządu. „Prace nad NPR były prowadzone 
tak, aby sprzyjały kształtowaniu rzeczywistego partnerstwa regio-
nalnego między administracją publiczną, przedsiębiorcami, organi-
zacjami pozarządowymi i społecznością akademicką” (ibidem). 

Rząd wyróżnił środowiska, które ze „względu na uprawnienia 
ustawowe oraz społeczny zasięg i wiarygodność” uznał za najważ-
niejszych partnerów społecznych: związki zawodowe; organizacje 
pracodawców; społeczno-zawodowe organizacje rolników i samo-
rząd rolny; organizacje przedsiębiorców; samorząd terytorialny; sa-
morządy zawodowe; organizacje pozarządowe; kościoły i związki 
wyznaniowe; przedstawiciele środowisk naukowych (Raport z kon-
sultacji..., 2005). 

Partnerzy społeczni zapraszani byli na konferencje, spotkania, 
zachęcani do formułowania opinii dotyczących treści NPR. „Przed-
stawiciele Rady Przedsiębiorczości (reprezentacji stowarzyszeń 
przedsiębiorców), Rady Działalności Pożytku Publicznego (to re-
prezentacja organizacji pozarządowych), Konwentu Marszałków, 
czyli reprezentacji samorządów regionalnych, wreszcie − eksperci 
wywodzący się ze środowiska akademickiego”39 brali udział w pra-
cach międzyresortowego zespołu, który zajmował się przygotowa-
niem NPR i dokumentów towarzyszących. 

39  J. Hausner, „Kreowanie aktorów rozwoju gospodarczego”, referat za-
prezentowany podczas 17. Dorocznych Spotkań Społeczno-Gospodarczych, 
Uniwersytet Środkowoeuropejski i Uniwersytet Corvinus w Budapeszcie, 
Budapeszt, 30 czerwca−2 lipca 2005
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Rząd oczekiwał ze strony partnerów społecznych pewnej ak-
tywności. „Proces konsultacji był tak pomyślany, że z jednej strony 
są te obowiązkowe elementy, czyli te konferencje robione przez ad-
ministrację w końcu, a z drugiej to jest oferta dla środowisk, któ-
re chciałyby się w ten proces włączyć, ale pod warunkiem, że one 
same wykażą aktywność, czyli że te, które chcę robić jakieś konfe-
rencje, seminaria. My byliśmy gotowi w tym uczestniczyć. W isto-
cie dwa środowiska, które wykazały tę aktywność to są organiza-
cje pozarządowe i środowisko przedsiębiorców” (wysoki urzędnik 
Ministerstwa Gospodarki). Bardzo aktywnym i skutecznym środo-
wiskiem były organizacje z dziedziny kultury, które licznie uczest-
niczyły w konsultacjach, współorganizowały je. Członkowie rządu 
rozczarowani byli zbyt małą aktywnością środowiska naukowego, 
które z własnej inicjatywy opracowało właściwie jedną opinię, 
przygotowaną przez Polską Akademię Nauk. Spodziewano się tak-
że większej aktywności organizacji zrzeszających jednostki samo-
rządu terytorialnego, nie dlatego, że okazali się oni bierni, tylko 
dlatego, że faktycznie to samorządy, jako główni adresaci polityki 
NPR i jej realizatorzy, były uznawane przez rząd za najważniej-
szych partnerów społecznych.

4.1. Motywacje partnerów społecznych do udziału 
w konsultacjach

Wydaje się, że można wskazać kilka głównych motywacji part-
nerów społecznych do angażowania się w konsultacje NPR, takich 
jak „uświadomiony interes”, rutynowe konsultowanie, chęć wykre-
owania organizacji lub środowiska jako potencjalnego partnera ad-
ministracji publicznej. 

Dla większości partnerów, którzy włożyli sporo wysiłku i pracy 
w opiniowanie dokumentu, do tej aktywności skłonił „uświadomio-
ny interes” środowiska, do którego należą. Charakterystyczne było 
tu przekonanie, że NPR nie jest tylko ogólną wizją rozwoju kraju, 
ale zapisy, które są w nim zawarte, będą się przekładały w przy-
szłości na konkrety. Wiedza partnerów o znaczeniu NPR miała 
swoje źródła w doświadczeniach NPR 2004–2006, czego przykła-
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dem jest środowisko turystyczne. „W poprzednim NPR wykreślił 
całe zadanie 2.6, całe działanie 2.6, połączył go z kulturą i pozbawił 
turystyki na półtora roku notyfi kacji, bo dopiero w tej chwili notyfi -
kacje dokumentów turystyka uzyskała. W związku z tym nie mamy 
możliwości do środków ZPORRu, jesteśmy całkowicie pozbawie-
ni środków jako jedyny kraj przystępujący do Unii Europejskiej”. 
Żeby zapobiec powtórzeniu sytuacji, środowisko organizacji tury-
stycznych bardzo aktywnie włączyło się w konsultacje, by osobi-
ście dopilnować odpowiedniego miejsca turystyki w dokumencie. 
Podobne motywacje widoczne są w środowisku przedsiębiorców: 
„ewidentnie to z ich własnych wypowiedzi, przynajmniej liderów, 
można wnosić, że uznali, że nie należy lekceważyć takich proce-
sów, bo one mogą dawać w praktyce realne rezultaty, rezultaty do-
tyczące wydatkowania realnych pieniędzy” (wysoki urzędnik Mi-
nisterstwa Gospodarki). Organizacje pozarządowe także rozumiały, 
że NPR jest podstawą systemu wydawania pieniędzy z funduszy 
strukturalnych Unii Europejskiej i od znaczenia przypisanego roz-
wojowi społeczeństwa obywatelskiego w tym dokumencie zależeć 
będzie alokacja środków dla NGOs.

Innym ważnym motywem udziału partnerów społecznych 
w konsultacjach była chęć upodmiotowienia środowiska względem 
administracji publicznej. Jak mówi jeden z przedstawicieli NGOs, 
„celem naszych konsultacji nie było do końca skonsultowanie tego 
konkretnego dokumentu, tylko pokazanie, że my coś sobą stanowi-
my (...). To jest pewnie też trochę tak, że chodziło nam o to, żeby 
się pokazać, ale nie w znaczeniu żeby się wypromować, tylko po-
kazać wagę sektora” (pracownik organizacji pozarządowej). 

Można wyróżnić grupę partnerów społecznych, którzy konsul-
tują dokumenty, ponieważ jest to jeden z ich obowiązków statuto-
wych, mają doświadczenie w tego typu działaniach. Opiniowanie 
ustaw, rozporządzeń programów jest elementem codziennej pracy. 

4.2. Strategie działania partnerów

Partnerzy społeczni wybierali różne strategie udziału w procesie 
konsultacji wstępnego projektu NPR. Działali pojedynczo, ale częś-
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ciej ci, którym zależało na przeforsowaniu jakiegoś stanowiska, 
a nie tylko zorientowaniu się, czym jest NPR, starali się szukać so-
juszników. Współpraca, tworzenie pewnego rodzaju koalicji odby-
wało się albo oddolnie z inicjatywy partnerów, albo było w jakimś 
sensie inspirowane, wspierane przez rząd.

Oddolną mobilizację partnerów społecznych dobrze obrazują 
przykłady organizacji pozarządowych, które uznały za celowe pod-
kreślanie roli społeczeństwa obywatelskiego w NPR, oraz pozarzą-
dowe organizacje ekologiczne. Ich zaangażowanie w konsultacje 
nie wymagało szczególnych zachęt czy wsparcia ze strony admini-
stracji publicznej. 

Tak zwane infrastrukturalne organizacje pozarządowe, których 
celem jest rozwijanie trzeciego sektora, zapewniły systematyczne 
wsparcie dla NGOs, tak by ułatwić im udział w konsultacjach NPR. 
Dwoma głównymi przedsięwzięciami było powołanie sekretariatu 
ds. konsultacji NPR oraz konkurs mikrograntów dla NGOs, chcą-
cych przygotować spotkanie konsultacyjne dla przedstawicieli trze-
ciego sektora.

Przy Forum na rzecz Inicjatyw Pozarządowych powstał sekreta-
riat, uznano bowiem, że NPR to „taki trudny dokument i wierzenie 
w to, że nagle nastąpi takie pospolite ruszenie w organizacjach po-
zarządowych samo z siebie, no było jakieś ułudne. I było potrzebne 
coś, by zachęcić do tego, żeby się ktoś zajął tym dokumentem, no 
i w końcu też jakoś ułatwić czytanie tego dokumentu” (przedstawi-
ciel NGO). Inicjatywa ta została uruchomiona już na początku kon-
sultacji. Jej pomysłodawcy mieli zatem ugruntowane przekonanie, 
że bez pomocy NGOs nie będą w stanie pełnić funkcji partnerów 
społecznych rządu. Sekretariat był swoistym pośrednikiem w prze-
kazie informacji między rządem a NGOs. Przygotowywał „bryki”, 
jak je określiła osoba z tego środowiska, które miały ułatwić pra-
cownikom organizacji pozarządowych zrozumienie treści NPR, 
a były to streszczenia dokumentu, opracowania dotyczące tema-
tycznych obszarów, np. kultury. 

Sekretariat uruchomił internetową stronę poświęconą NPR, 
na której umieszczano informacje, opracowania ważne z punktu 
widzenia organizacji pozarządowych. Za jej pośrednictwem infor-
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mowano m.in. o postępach w konsultacjach, planowanych spotka-
niach. 

Sekretariat umiejscowiony był w Warszawie, aby jednak zwięk-
szyć jego oddziaływanie współpracowano z siecią łączników 
do spraw funduszy strukturalnych, którzy w każdym województwie 
asystują NGOs w pozyskiwaniu środków z Unii Europejskiej. Cho-
dziło o to, „żeby oni się w te konsultacje zaangażowali na pozio-
mie regionalnym i zachęcali, żeby tam chodzili, się wypowiadali” 
(przedstawiciel NGO). 

Drugą inicjatywą, której celem było zachęcenie NGOs do włą-
czenia się do konsultacji NPR, był konkurs mikrogranów dla NGO 
na organizację spotkań konsultacyjnych NPR. Konkurs admini-
strowała sieć SPLOT, a sfi nansowało źródło pozarządowe: Pol-
sko-Amerykańska Fundacja Wolności. W ramach mikrograntów 
wspierano inicjatywy podejmowane przez organizacje poza-
rządowe działające regionalnie. Konsultacje mogły dotyczyć za-
równo tematyki regionalnej, jak i innych wybranych kwestii, jeśli 
miały one związek z NPR 2007−2013. Działania proponowane 
przez wnioskodawców mogły mieć charakter jednorazowy (konfe-
rencja, seminarium, sporządzenie ekspertyzy lub spotkanie z eks-
pertem) lub stanowić cykl działań konsultacyjnych. Zorganizowano 
31 konsultacji. Spotkania odbyły się we wszystkich wojewódz-
twach. Organizatorzy oceniają, że „bardzo wiele uwag wypracowa-
nych w czasie tych spotkań znalazło się w tym projekcie, który był 
we wrześniu uchwalony”.

Skuteczność oddziaływania środowiska pozarządowego można 
wiązać z faktem, iż przedstawiciel FIP brał udział w pracach Mię-
dzyresortowego zespołu ds. NPR. Zasiadał więc w najważniejszym 
gremium, jeśli chodzi o tworzenie NPR, dzięki czemu, na bieżąco, 
wcześniej niż opinia publiczna wiedział o działaniach rządu, jego 
planach40, co zwiększało możliwość wpływania środowiska na treść 
dokumentu.

Jedno ze źródeł sukcesu tego środowiska można upatrywać 
w charyzmie lidera – Kuby Wygnańskiego, osoby cieszącej się au-
torytetem zarówno wśród przedstawicieli organizacji pozarządo-

40  To właśnie ten zespół był odpowiedzialny za kształt NPR.
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wych, jak i administracji rządowej. Potrafi ł on zainicjować dzia-
łania wspierające zdolność i gotowość NGOs do konsultacji oraz 
przekonać członków rządu, że organizacje pozarządowe są ważnym 
partnerem. Udział ponad 1200 członków41 NGOs w konsultacjach 
był możliwy dzięki stworzeniu skutecznej infrastruktury zapew-
niającej różnego typu ułatwienia w uczestniczeniu w konsultacjach 
organizacjom pozarządowym. Skuteczność form wsparcia można 
przypisać dobremu rozeznaniu barier utrudniających temu właśnie 
sektorowi włączanie się w procedury konsultacji oraz adekwatnym 
instrumentom ich przezwyciężania.

Środowisko NGOs, prócz zapewnienia sobie infrastruktury 
wsparcia instytucji gotowych do zaangażowania się w konsulta-
cje, odpowiedziało w sposób partnerski na zachętę rządu do orga-
nizowania różnego typu spotkań, zgodnie z przekonaniem jednego 
z członków rządu, iż proces konsultacji to jest „oferta dla środo-
wisk, które chciałyby się w ten proces włączyć, ale pod warunkiem, 
że one same wykażą aktywność, czyli że te, które chcę robić jakieś 
konferencje, seminaria” (wysoki urzędnik Ministerstwa Gospodar-
ki). Trzeba jednak zauważyć, że to „partnerstwo” zaistniało dzięki 
przeznaczeniu na organizację seminariów przez NGOs prywatnych 
środków jednej z fundacji. Finansowanie to umożliwiło aktywność 
tego środowiska.

W ramach konsultacji społecznych partnerzy pozarządowi wy-
bierali także strategię współpracy, „pomimo” odczuwanej przez 
nich niechęci strony rządowej do przeprowadzenia systematycz-
nych, merytorycznych konsultacji. Przykładem są tu pozarządowe 
organizacje ekologiczne, które rozpoczęły własne, środowisko-
we opiniowanie NPR na skutek przeświadczenia, jakiego nabrali 
po spotkaniu organizowanym przez resort środowiska, iż konsul-
tacje mają charakter fasadowy. Podejrzenie o fasadowość wyni-
kało z formy konsultacji wybranej przez ministerstwo. Odbyła się 
jednorazowa konferencja, na której raczej informowano, niż pro-
wadzono merytoryczną dyskusję, przedstawiciele rządu mówili 
do zaproszonych partnerów, raczej nie chcieli wysłuchać ich zda-
nia. To doświadczenie skłoniło ekologiczne NGOs do powołania 

41  Według szacunków FIP.
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koalicji, która zajęła się wypracowaniem odpowiedzi środowiska 
na zapisy NPR. Zorganizowano warsztaty, sfi nansowane ze środ-
ków zaangażowanych organizacji oraz grantu zagranicznego (sic!), 
w czasie których wypracowano sześćdziesięciostronicowy doku-
ment „Nasza wizja Polski w procesie przygotowania Narodowego 
Planu Rozwoju 2007–2013. Stanowisko pozarządowych organiza-
cji ekologicznych”. Dokument rysuje ogólną wizję rozwoju Polski 
oraz miejsce w niej ochrony środowiska. Ponadto omawia szczegó-
łowo takie obszary jak: transport, energia, odpady, woda, przyroda, 
rozwój obszarów wiejskich. Sprawność, z jaką organizacje te przy-
gotowały dokument, wynika z wcześniejszych doświadczeń udziału 
w procesie konsultacji oraz współpracy ekspertów z danej dziedzi-
ny przy tworzeniu stanowiska.

Autorzy tego dokumentu dostarczyli go do ministerstwa środo-
wiska i gospodarki. Nie dostali jednak żadnej informacji zwrotnej. 
Z własnego porównania autorów wynika, że opinie te nie zostały 
uwzględnione. Dlaczego – nie wiedzą. Najwyraźniej partner, który 
bardzo poważnie potraktował deklaracje rządu o zasadzie partner-
stwa, został zignorowany.

Przykład ekologicznych NGOs pokazuje, że skuteczność opi-
niowania nie zależała tylko od kompetencji i zaangażowania part-
nerów, ale w dużej mierze od gotowości członków rządu odpowie-
dzialnych za dany fragment NPR do ich uwzględnienia. 

Potwierdza to przypadek organizacji turystycznych, które pra-
cowały nad NPR we współpracy z Departamentem Turystki w Mi-
nisterstwie Gospodarki. Tu właśnie strona rządowa była inicjatorem 
i motorem konsultacji społecznych – mobilizowała swoich part-
nerów społecznych, wspierała logistycznie ich pracę. Departa-
ment włączył partnerów już na etapie prac nad założeniami NPR. 
„Departament Turystyki współfi nansował trzy mniejsze projekty, 
to były takie bardziej seminaria, warsztaty, już skierowane na kon-
kretne branże, bo chcielibyśmy właśnie jakby takie sektory miały 
opracowane swoje wnioski na temat założeń do NPR” – czyli rząd 
opłacił spotkania środowisk związanych z turystyką: urzędów mar-
szałkowskich, fi rm turystycznych, NGOs, by przygotowały własne 
stanowiska. Inicjatywa po stronie rządu wynikała z przekonania 
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o potrzebie „bodźca” w postaci konkretnych spotkań, zaproszeń, 
by partnerom udało się podjąć współpracę.

Ważny jest fakt, iż pracownicy departamentu mają doświadcze-
nie w poddawaniu ważniejszych dokumentów konsultacjom społecz-
nym, stąd dość dobrze rozpoznana grupa interesariuszy turystyki. 
Za praktykowaniem konsultacji stoi przekonanie, iż „jeżeli jest doku-
ment, który jest szeroko konsultowany, to wtedy tak jakby cała bran-
ża turystyczna czuje się współodpowiedzialna i jest dumna z tego, 
że wypracowała wspólne zapisy, broni tych zapisów, stara się, aby 
te zapisy były dla tej branży korzystne, jest to jakby nasze wspólne 
dzieło i identyfi kuje się z tym” (urzędnik Ministerstwa Gospodarki).

Proces konsultacji w tym przypadku obejmował nie tylko „ob-
ligatoryjne” konferencje branżowe, ale także pracę nad NPR w ra-
mach Rady Turystyki, ciała opiniodawczego przy ministrze gospo-
darki odpowiedzialnego za turystykę, oraz w ramach nieformalnego 
zespołu składającego się z zaangażowanych partnerów społecz-
nych oraz przedstawicieli departamentu, który formułował zapisy 
NPR dotyczące turystyki. Ze strony partnerów lobbowanie było 
„dość aktywne, bo, powiedzmy, dwa razy spotykało się z panem 
premierem Hausnerem, na takich jakby powiedzmy minikonferen-
cjach, żeby porozmawiać na temat problemów turystycznych, także 
w jakiś sposób, powiedzmy to środowisko stara się z tymi swoimi 
problemami wychodzić naprzeciw, starać się, żeby ta turystyka za-
istniała we wszystkich strategicznych dokumentach, żebyśmy mieli 
swoje miejsce”.

Departament wziął na siebie również informowanie partnerów 
o postępach konsultacji, wywieszał na stronie internetowej kolejne 
wersje NPR. Pracownicy jego także czuwali, pracując w zespole 
międzyresortowym, nad tym, czy i w jakim stopniu włączane są po-
stulaty turystyczne.

Partnerzy departamentu, czyli organizacje turystyczne, dyspo-
nowali zasobami, które pozwoliły im na formułowanie merytorycz-
nych i cennych dla rządu stanowisk dotyczących NPR. Zasoby te 
to, prócz wiedzy eksperckiej42, gotowość ekspertów do pracy nad 

42  Ekspertami byli specjaliści z państw Unii, doświadczeni we wpisywa-
niu priorytetów turystyki do dokumentów strategicznych w ich krajach. 
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tymi zapisami, wynikająca ze zrozumienia przyszłych zysków, 
płynących z przeforsowania korzystnych dla środowiska zapisów. 
Mimo tych zasobów departament wspierał fi nansowo opracowywa-
nie przez nich ekspertyz będących podstawą zapisów turystycznych 
w NPR.

Przykład turystki pokazuje, iż organizacje turystyczne oraz de-
partament miały wspólny cel: podniesienie rangi turystyki w NPR. 
Mobilizacja wynikała z doświadczeń poprzedniego dokumentu 
na lata 2004–2006, w którym turystyka była rozproszona. Dowar-
tościowanie turystyki w NPR partnerom społecznym ma się prze-
łożyć na pieniądze z programów operacyjnych, departamentowi zaś 
– na wzrost znaczenia turystki jako branży gospodarki, do tej pory 
traktowanej po macoszemu według jego pracowników.

Skuteczność działania partnerów społecznych zależała od mo-
bilizacji środowiska, doświadczenia w konsultowaniu dokumentów 
rządowych, pozytywnego nastawienia rządu do danej grupy oraz 
zasobów środowiska – zarówno materialnych, jak i eksperckich. 

4.3. Jakie korzyści odniosły organizacje z uczestniczenia 
w konsultacjach?

Korzyści z konsultacji, jakie odnieśli partnerzy społeczni, moż-
na podzielić na cztery rodzaje: konkretne zapisy w NPR, promocja 
środowiska lub organizacji, integracja środowiska oraz zdobycie 
wiedzy.

Najbardziej usatysfakcjonowani z udziału w konsultacjach NPR 
są partnerzy, którym udało się wprowadzić do dokumentu zapisy 
zgodne z ich interesem. Korzyścią partnerów jest wtedy nadzieja, 
że promowane przez nich treści przełożą się w programach opera-
cyjnych na konkretne działania, których benefi cjentami będą insty-
tucje z danego środowiska. Warto dodać, że wielu partnerów spo-
łecznych, także tych „skutecznych”, jest sceptycznych wobec szans 
wprowadzenia NPR w życie: „ja już brałem udział w wielu takich 
konsultacjach. Mówi się, konsultuje, a potem brakuje dokumentów 
wykonawczych” (przedstawiciel NGO). 
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Wiele instytucji zyskało dzięki udziałowi w konsultacjach status 
partnera administracji publicznej. Ich zaangażowanie, przejawiające 
się inicjowaniem spotkań i formułowaniem opinii, pomogło w po-
kazaniu, że mogą być profesjonalistami i ich opinie warto brać pod 
uwagę. Skorzystało na tym całe środowisko: „To jest jakby kolejny 
kroczek, kolejne działanie w ramach takiego uświadamianie społe-
czeństwu szeroko rozumianemu, czym są organizacje pozarządowe” 
(urzędnik samorządowy). Udział w konsultacjach NPR jest swoistą 
przepustką do przyszłej współpracy z przedstawicielami władzy.

Uczestnictwo w konsultacjach ułatwiało wypromowanie po-
jedynczych aktorów biorących w nich udział – stawali się rozpo-
znawalni, zaistnieli w roli ekspertów. W efekcie „dla nas korzyścią 
w czasie jest to, że konsultując tak szeroko, zdobywaliśmy nową 
grupę klientów” (przedstawiciel NGO). 

Niektórym środowiskom nie udało się, mimo zaangażowa-
nia w opiniowanie NPR, przekonać rządu do wzięcia pod uwagę 
ich postulatów. Jednak już sam fakt podjęcia współpracy przez or-
ganizacje, reprezentujące jedno środowisko, nad wspólnym stano-
wiskiem wobec NPR uznają one za korzyść. W efekcie pracy śro-
dowisko zostało lepiej zintegrowane. Prócz tego przedstawiciele 
różnych organizacji uświadomili sobie wspólne cele, wizje. Praca 
nad oceną NPR przyczyniła się do podniesienia jakości współpracy 
środowiska.

Część partnerów społecznych odniosła korzyści „edukacyjne” 
z uczestnictwa w konsultacjach. Jak stwierdza jedna z badanych, 
„dowiedzieliśmy, że coś takiego jest przygotowane, poznaliśmy 
perspektywiczne kierunki rozwoju naszego kraju i poszczególnych 
sektorów gospodarki”. Takie organizacje nie widzą jeszcze dla sie-
bie bezpośrednich zysków z uczestniczenia w konsultacjach NPR, 
ale uważają, że ich obowiązkiem jest bycie dobrze poinformowa-
nym. Taka postawa jest częsta wśród przedstawicieli jednostek sa-
morządu terytorialnego, biorących udział w spotkaniach konsulta-
cyjnych.
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Rozdział 5. 

Wpływ konsultacji NPR na legitymizację 
tego dokumentu

Legitymizację rozumiem jako proces społecznego utożsamienia 
(wysoki urzędnik rządu)

Jednym z celów konsultacji społecznych wstępnego projektu 
Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007–2013 było zapewnienie 
społecznej legitymizacji dla wizji rozwoju Polski zapisanej w tym 
dokumencie. Jak mówi przedstawiciel rządu, „chodziło o to, żeby 
go przygotować w sposób, który spowoduje (...) takie poczucie 
własności, szerszej, a nie tylko w ramach administracji rządowej 
czy jakiegoś grona ekspertów, które mogłoby taki tekst napisać”. 
Wspomniane poczucie własności można inaczej określić jako utoż-
samianie się partnerów społecznych z tym dokumentem. 

Waga przypisywana identyfi kacji partnerów społecznych z NPR 
związana jest z dwiema przesłankami realizacji NPR. Pierwsza od-
nosi się do akceptacji tego dokumentu przez rząd, który powstał 
po jesiennych wyborach parlamentarnych, w wyniku których do-
szło do przejęcia władzy przez wcześniejszą opozycję – partię Pra-
wo i Sprawiedliwość. Mówi o tym Jerzy Hausner: „przystępując 
do prac nad nim, zadawaliśmy więc sobie pytanie: jak przygotować 
NPR, by nie został odrzucony po zmianie rządu?” (Hausner 2005). 
Drugi powód, dla którego ważna była legitymizacja NPR, odnosi 
się już do implementacji koncepcji rozwoju zapisanych w nim i wy-
raża się w przekonaniu, iż poparcie oraz zrozumienie jego zapisów 
przełoży się na chęci i umiejętności partnerów do korzystania z in-
strumentów rozwojowych zapisanych w dokumencie. „Uznaliśmy, 
że powinien być to plan społeczno-obywatelsko-samorządowy, 
a nie odgórnie narzucony projekt rządowy. To wymagało maksy-
malnie partnerskiego potraktowania stron uczestniczących w jego 
przygotowaniu. Tak, by wszystkie one stały się jego autorami i wy-
konawcami i żeby w przyszłości mogły go realizować” (ibidem). 

Można powiedzieć, że sam fakt prowadzenia konsultacji NPR, 
informowanie o tym dokumencie oraz deklarowana otwartość 
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na opinie i sugestie dotyczące dokumentu spotkały się z akcepta-
cją i zadowoleniem wszystkich naszych rozmówców. Prowadzenie 
konsultacji społecznych w trakcie wypracowywania decyzji pub-
licznych wszyscy uważają za istotny element sprawowania władzy. 
W tym sensie prowadzenie dialogu obywatelskiego jako używanie 
pewnej formy rządzenia sprzyjało poczuciu wśród partnerów spo-
łecznych, że sposób postępowania rządu jest właściwy, ponieważ 
sprzyja znajomości dokumentu, jego publicznej obecności. Dzię-
ki temu życie publiczne jest bardzie jawne, o co, jak się wydaje, 
chodziło także przedstawicielom rządu, wielokrotnie deklarującym 
zerwanie z „gabinetową, zaciszną” metodą opracowywania strate-
gicznych wizji rozwoju kraju. Jak mówi jeden z członków rządu, 
„myśmy bardzo serio potraktowali pojęcie >>narodowy<<: narodo-
wy to musi być tworzony przez naród, to jest w pewnym uprosz-
czeniu, czyli musi być tworzony przez ludzi, a nie tylko przez 
rząd” (wysoki urzędnik rządowy). Prowadzenie konsultacji NPR 
w oczach partnerów sprzyjało legitymizacji działań rządu w ogóle.

Natomiast fakt prowadzenia konsultacji NPR nie wpływa 
na zwiększenie legitymizacji samego dokumentu wśród partnerów 
społecznych. To wynik procesu konsultacji, ostateczny kształt do-
kumentu decydują w głównej mierze o wspominanym wyżej „po-
czuciu własności” w stosunku do NPR. Można powiedzieć, że spo-
łeczne utożsamienie się z NPR zdecydowanie zależy od tego, w jaki 
sposób partnerzy społeczni uczestniczący w konsultacjach oceniają 
ich wynik, oraz ostateczny kształt dokumentu.

Grupy, którym udało się przekonać rząd do uwzględnienia 
ich sugestii zmian, mają „poczucie własności” tego dokumentu. 
Tak było w przypadku badanych przez nas partnerów społecznych 
zaangażowanych w proces opiniowania NPR w dziedzinie tury-
styki. Udział organizacji turystycznych w całym procesie konsul-
tacji od założeń NPR do wstępnego projektu był bardzo znaczny 
i systematyczny. W efekcie tych konsultacji wzrosła ranga obsza-
ru „turystyka” w porównaniu z NPR na lata 2004–2006. Partnerzy 
społeczni mówią więc o NPR: „to jest nasz dokument. Będziemy 
go bronić”. Również trzeci sektor – organizacje pozarządowe mogą 
czuć się usatysfakcjonowane wynikiem konsultacji, ponieważ rola 
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tych podmiotów zdecydowanie wzrosła w wyniku uwzględnienia 
ich opinii. Po konsultacjach „w większości tych działań tam, gdzie 
te NGO-sy powinny być jako instytucje współpracujące, no, one 
są. A jakie to ma znaczenie? Takie to ma znaczenie, że teraz jak 
są pisane programy operacyjne, które wynikają z NPRu, to ozna-
cza, że organizacje pozarządowe mogą być benefi cjentami końco-
wymi tych pieniędzy w tych działaniach, tak? Czyli to ma konkret-
ne jakieś przełożenie” (przedstawiciel NGO). 

Gdy jednak przebieg konsultacji rozczarował partnerów spo-
łecznych zarówno jeśli chodzi o jego procedurę, jak i efekt, nie na-
stąpiło zwiększenie legitymizacji NPR. Przykład organizacji ekolo-
gicznych świadczy o sytuacji przeciwnej. Środowisko było bardzo 
otwarte na udział w konsultacjach. Jednak sam ich tryb, w posta-
ci masowych konferencji, uznali za niewystarczający dla meryto-
rycznej debaty. Organizacje wzięły zatem na siebie stworzenie 
warunków do poważnej dyskusji nad NPR i wypracowanie mery-
torycznych, spójnych, uwag, propozycji do wstępnego projektu. 
Całościowe stanowisko środowiska organizacji pozarządowych 
zostało przekazane rządowi. Jego twórcy nie otrzymali jednak żad-
nej informacji zwrotnej o tym, czy zostanie ono uwzględnione, 
czy też nie. Pod koniec konsultacji organizacje, porównując wstęp-
ny projekt NPR i ten przyjęty we wrześniu, zauważyli, że nie dość, 
że ich uwagi nie zostały zaakceptowane, to w wielu kwestiach do-
kument z ich punktu widzenia zmienił się na niekorzyść. Zatem 
udział w konsultacjach, oraz dobra znajomość NPR sprawiły wręcz, 
że organizacje ekologiczne, oceniając go negatywnie, nie mogą się 
z nim utożsamiać. Wizja Polski zarysowana w tym dokumencie 
jest sprzeczna z ich wizją kraju. 

Podobny stosunek do konsultacji można odnaleźć w wypowie-
dziach przedstawicieli samorządów lokalnych. Mają oni często po-
czucie, że mimo deklarowanej przez rząd dalszej decentralizacji 
zadań państwa, nie zadbano o mechanizmy, który mogłyby tę de-
klarację uczynić możliwą do realizacji.

Partnerzy społeczni utożsamiają się z NPR nie tylko wtedy, gdy 
ich postulaty zostały uwzględnione. Do legitymizacji NPR przy-
czyniał się także aspekt proceduralny konsultacji. Sam fakt zapro-
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szenia organizacji do opiniowania dokumentu, a więc wciągnięcie 
ich do procesu podejmowania decyzji, sprawia, że przedstawiciele 
NGO utożsamiają się z tym dokumentem. Przykładem może być or-
ganizacja, która uczestniczy w spotkaniach konsultacyjnych, formu-
łuje opinie, ale już nie sprawdza, czy jej sugestie zostały uwzględ-
nione przez rząd. W takim przypadku, gdy udział w procesie 
opiniowania był dla organizacji celem samym w sobie, już tylko pro-
cedura opiniowania legitymizowała działania rządu i NPR jako taki.

Problem legitymizacji Narodowego Planu Rozwoju na lata 
2007–2013 wiąże się także z pytaniem o reprezentatywność part-
nerów społecznych. W jakim stopniu uwagi organizacji pozarzą-
dowych, fi rm, pojedynczych osób, które były uwzględniane przez 
rząd, spełniały kryterium reprezentatywności? Legitymizację 
do tworzenia projektu wizji rozwoju kraju ma zdecydowanie rząd, 
jako instytucja demokratyczna, której skład i program determino-
wane są wynikami wyborów. Pojawia się wątpliwość, jakie prawo 
do wpływania na tak ważny dokument mieli poszczególni partne-
rzy? Rząd reprezentuje wszystkich Polaków, a kogo reprezentują 
zgłaszające uwagi organizacje pozarządowe? Problem tak rozumia-
nej reprezentatywności w przypadku dialogu trójstronnego został 
rozwiązany w ustawie z 2001 o komisji trójstronnej, gdzie do opi-
niowania polityki rządu, budżetu zostały dopuszczone tylko orga-
nizacje spełniające obiektywne kryteria reprezentatywności. Osoby 
pracujące w Komisji mają mandat społeczny do wypowiadania się 
w imieniu danego środowiska. 

Tymczasem przy konsultacjach społecznych wstępnego pro-
jektu NPR kierowano się zasadą równości – w konsultacjach mo-
gli wziąć udział wszyscy zainteresowani43. „Czy samo jakby zesta-
wienie: staraliśmy się uwzględnić każdą z tych opinii, podkreślam 
każdą, ale przykładowo, jeżeli ów Janek Kowalski napisał swoją 
opinię i ona była tożsama z opinią na przykład reprezentatywnego 
środowiska, to myśmy jakby nie zestawiali ich mechanicznie. Tylko 
przykładowo pojawiało się, że to jest opinia samorządów regional-

43  Wstępny Narodowy Plan Rozwoju..., 2005, wersja poddana pod konsul-
tacje w styczniu 2005 roku. Zasady konsultacji zapisane są we wstępie tego 
dokumentu.
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nych i osób indywidualnych. Że jest taka sama albo że tego same-
go problemu dotyczy. Natomiast ten Janek Kowalski, ta jego opinia 
tak samo trafi ała do osoby, która się danym problemem zajmowa-
ła” (wysoki urzędnik rządowy). O uwzględnieniu danej opinii de-
cydowała jej treść, to, czy pasowała do całości dokumentu. Opinia 
pojedynczej organizacji mogła znaczyć tyle samo co ich federacji. 
W procesie tym nie zadbano bowiem o żadne kryteria reprezenta-
tywności.



95Dialog społeczny i obywatelski w Polsce

Rozdział 6. 

Efektywność konsultacji44

Efektywność procesu konsultacji wstępnego projektu NPR 
na lata 2007–2013 będziemy rozpatrywać w kontekście jakości 
samego dokumentu, celów stawianych przed konsultacjami przez 
rząd oraz partnerów społecznych. Efektywność konsultacji w od-
niesieniu do jakości tego dokumentu może być oceniana poprzez 
wskazanie, w jakim stopniu udało się go ulepszyć w stosunku 
do wersji pierwotnej, poddanej pod konsultacje.

NPR nie zmienił się w sposób zasadniczy w wyniku konsultacji, 
„stopień zmian jest umiarkowany, tak naprawdę. On nie spowodo-
wał jakichś zasadniczych czy radykalnych zmian, to uwzględnianie 
tych uwag zgłaszanych na konsultacjach, ale pewne rzeczy, o któ-
rych wcześniej nie pomyślano, a zwrócono uwagę i to one zostały 
uwzględnione” (wysoki urzędnik Ministerstwa Gospodarki).

Najważniejszą zmianą jest ograniczenie liczby priorytetów z 10 
w projekcie do 6 w wersji ostatecznej, co jest istotne, ponieważ 
zbyt duża liczba priorytetów była jednym z zarzutów formułowa-
nych pod adresem tego dokumentu. W praktyce nastąpiło po prostu 
połączenie bliskich sobie tematycznie priorytetów pod wspólnymi 
nazwami. Jeden priorytet jest nowy: Dobre rządzenie. Wykreślono 
priorytety Eksport i Ochrona rynku, ale odpowiadające im działania 
znalazły się w wersji ostatecznej.

Drugą wartą wskazania zmianą jest zmniejszenie liczby kie-
runków. Z 31 w projekcie do 24 w wersji ostatecznej. W nazwach 
kierunków zaszły dość znaczne zmiany. Jeśli prześledzić same tyl-
ko tytuły kierunków, to można odnotować dużo większy nacisk 
na kwestie zatrudnienia, aktywności i mobilności, a także edukacji.

Wskazane efekty konsultacji pokazują, że nie sprawdziły się 
obawy, iż w trakcie procesu opiniowania nastąpi rozszerzanie treści 
poprzez wprowadzanie zapisów zgodnych z interesami poszczegól-
nych grup, zapewne także dlatego, że „już na samym początku tego 
procesu to był taki może nie tyle rozmyty, jak ja to mówię, może 

44  W opracowaniu tego rozdziału brała udział stażystka ISP, Anna Bendo.
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nie bardzo po polsku poprawnie, wszystko idealny dokument” (wy-
soki urzędnik Ministerstwa Gospodarki).

Wciąż jednak, jak wskazuje członek rządu pracujący nad tym 
dokumentem, „Z punktu widzenia takiej czystości metodologicz-
nej czy takiego modelowego dokumentu, to raczej on powinien być 
prawdopodobnie bardziej skoncentrowany” (wysoki urzędnik Mini-
sterstwa Gospodarki).

Jeżeli chodzi o podstawowy podział na rozdziały, to oba doku-
menty są do siebie bardzo podobne. Jedyna różnica polega na tym, 
że w ostatecznej wersji pojawia się zupełnie nowy rozdział Między-
narodowy, przygraniczny i sąsiedzki wymiar NPR. 

Struktura Wprowadzenia i rozdziału Aksjologia, misja, cele 
i priorytety strategiczne jest taka sama, treść też w zasadzie się 
nie zmieniła, poza priorytetami. Rozbudowano rozdział Tło spo-
łeczno-gospodarcze, dodając kilka podrozdziałów, wszystkie są jed-
nak tylko wprowadzeniem do działań przewidzianych w poszcze-
gólnych tematach, już w projekcie. Niektóre kierunki zredukowano 
do działań pod innymi kierunkami, np. Poprawa oferty i warunków 
eksportu, Wzmocnienie mechanizmów rynkowych w gospodarce. 
Pojawiły się pewne nowe kierunki: Wspieranie, rehabilitacja i ak-
tywizacja osób niepełnosprawnych, Budowanie systemu wsparcia 
dla osób starszych i wymagających opieki, Podnoszenie jakości ad-
ministracji publicznej.

Ogólnie można powiedzieć, że w niektórych dziedzinach nastą-
piło uszczegółowienie zapisów projektu, w innych zaś, odwrotnie, 
uogólniono zapisy. Rozbudowane zostały zapisy dotyczące osób 
niepełnosprawnych (cały nowy kierunek), osób starszych i wyma-
gających opieki (rozszerzenie zapisów). Ponieważ tematy te poja-
wiały się wśród uwag zgłaszanych przez NGOs, to można uznać, 
że zmiany są wynikiem procesu konsultacji.

Rozdział Propozycje zmian instytucjonalnych warunkujących 
realizację NPR został powiększony o (bardzo krótki) podrozdział 
„Dialog obywatelski i partycypacja społeczna”, co można przypi-
sać aktywności środowiska pozarządowego.

Efektywność procesu konsultacji dla rządu można ocenić po-
przez jakość realizacji stawianych przed nim celów. Przypomnij-
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my, że chodziło o uzyskanie poparcia społecznego, które miało się 
przełożyć na akceptację i realizację NPR przez kolejny rząd, upub-
licznienie procesu decyzyjnego, poinformowanie o NPR, zapewnie-
nie identyfi kacji ważnych partnerów społecznych z dokumentem, 
wzrost świadomości wagi myślenia strategicznego.

Czy konsultacje zapewniły przychylność obecnego rządu 
dla NPR przygotowanego przez ekipę Marka Belki? Odpowiedź 
jest raczej negatywna. Rząd Kazimierza Marcinkiewicza pracuje 
nad dokumentem Strategia Rozwoju Kraju (SRK), który ma zastą-
pić NPR. Jednak wiele treści tego ostatniego zostanie uwzględnio-
nych w SRK. 

Brak jednoznacznych deklaracji rządu Marcinkiewicza o ak-
ceptacji i chęci realizacji NPRu na lata 2007–2013 może wynikać 
także z braku jednoznacznego poparcia dla tego dokumentu przez 
partnerów społecznych. Utożsamiają się z nim bowiem grupy, 
które zgadzają się z jego treścią. Zgoda ta bynajmniej nie jest jed-
nak powszechna. Wśród najważniejszych partnerów w realizacji 
NPR – pracowników samorządowych – można usłyszeć, że „sam 
dokument nie spełnił oczekiwań, jakie w nim pokładałam, bo tak 
naprawdę w którymś momencie jest to zbiór takich pobożnych ży-
czeń, a poza tym realność pewnych zapisów jest pod dużym zna-
kiem zapytania, po prostu. Dokument nie jest dokumentem tak me-
todologicznie i koncepcyjnie spójnym, ponieważ ja mogę mówić 
tylko o poziomie samorządu i z punktu widzenia samorządu. Od po-
czątku przez dokument przewija się motyw decentralizacji państwa 
i upodmiotowienia samorządu, stworzenia samorządom takich wa-
runków, aby mogły realizować swoje zadania, również zadania pro-
rozwojowe i koordynować zadania prorozwojowe w swoim regio-
nie. Tylko że tak naprawdę poza tą deklaracją, w tym dokumencie 
nie ma ani jednego słowa, które by faktycznie świadczyło o tym, 
że jest możliwość zrealizowania tego. Owszem są pokazywane in-
strumenty, którymi można by było do tego doprowadzić, ale nie ma 
tej konsekwencji” (urzędnik samorządowy). 

Cel, jakim było upublicznienie procesu wyznaczania celów roz-
wojowych na lata 2007−2013, został osiągnięty w tym zakresie, 
że wskazane przez rząd środowiska zostały poinformowane o fak-
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cie przegotowywania NPR i ich przedstawiciele mogli zapoznać 
się z jego treścią, jeżeli byli zainteresowani. Wydaje się jednak, 
że NPR jako dokument nie stał się elementem wiedzy potocznej ca-
łego społeczeństwa. Stało się tak głównie ze względu na nieznacz-
ny udział mediów, także tych publicznych, w kreowaniu debaty 
publicznej na ten temat.

Konsultacje miały także cel „informacyjny, przede wszystkim 
zaś pokazanie, że coś takiego jest, że można o tym dyskutować” 
(urzędnik Ministerstwa Polityki Społecznej). Adresatami informacji 
były wyróżnione przez rząd środowiska, nie szeroka publiczność. 
Jak zauważył jeden z urzędników samorządowych, fakt, iż infor-
macje o konsultacjach znajdowały się głównie na stronach interne-
towych administracji publicznej, dowodzi, że informowano grupy 
już poinformowane. 

Partnerzy społeczni oceniają konsultacje jako efektywne wtedy, 
gdy uda się im osiągnąć cele, które przed nimi stawiali. Organizacje, 
którym zależało na wprowadzeniu konkretnych zapisów do doku-
mentu, oceniają konsultacje za udane, gdy ich głos uwzględniono.

Są jednak środowiska, które uznają konsultacje za efektywne, 
ale ich celem nie było faktyczne opiniowanie treści dokumentu, 
lecz podniesienie rangi sektora. Tak jest w przypadku organizacji 
pozarządowych, których przedstawiciele uznają, że w wyniku kon-
sultacji „na pewno nastąpił empowerment, ale czy to dla samego 
NPR-u będzie miało jakieś wiekopomne znaczenie – dla sektora 
na pewno”. Innym celem środowiska NGOs było przygotowanie 
lokalnych organizacji do korzystania z funduszy europejskich po-
przez rozbudzenie zainteresowania tym tematem. Konsultacje NPR 
zostały potraktowane jako dobra okazja ku temu: „większym wa-
lorem był ten walor edukacyjny, dlatego że okazywało się, że dla 
bardzo wielu organizacji zaproszonych na te spotkania konsultacyj-
ne to był niestety pierwszy kontakt tak naprawdę ze sprawami eu-
ropejskimi, bo te organizacje nie myślały o korzystaniu ze środków 
europejskich”.



Podsumowanie

Omówione w niniejszym opracowaniu przykłady dialogu 
społecznego i obywatelskiego prowadzone w Polsce wskazują 
na ich stosunkową niską przydatność dla realizowania polityk pub-
licznych. Wydają się być nieefektywnymi instrumentami zarządza-
nia publicznego z punktu widzenia (a) poprawienia efektywności 
wdrażania polityk publicznych, (b) przyspieszenia procesu legis-
lacyjnego, (c) uzupełnienia tych polityk w toku debaty społecznej 
o postulaty ważne dla partnerów społecznych. Przykład dialogu 
obywatelskiego wskazuje wprawdzie na to, że część postulatów 
partnerów społecznych została wprowadzona do projektu NPR, 
ale z uwagi na zmianę ekipy rządowej po wyborach wyniki tych 
negocjacji nie zostały wprowadzone w życie. 

Przejawem nieefektywności dialogu społecznego są niewłaści-
wie zaprojektowane ramy organizacyjne funkcjonowania instytu-
cji dialogu trójstronnego. Wprawdzie mają one solidną podstawę 
ustawową, ale w niewystarczającym stopniu przeciwdziałają moż-
liwości blokowania rozmów. Nie zapewniają więc takich rozwiązań 
proceduralnych, które sprzyjałyby podejmowaniu kompromiso-
wych uzgodnień. W przypadku dialogu obywatelskiego instytucje 
dialogu są niestałe, często podejmowane ad hoc przez decydentów 
do realizacji doraźnych celów, co osłabia możliwości budowania 
trwałych podstaw dla rozwoju tej formuły dialogu. Brakuje przej-
rzystych reguł prowadzenia konsultacji, doboru i reprezentatywno-
ści partnerów społecznych, wystarczającego zapewnienia jawności 
dialogu. Dodatkową trudnością z punktu widzenia rozwiązań insty-
tucjonalnych jest dominująca w polskich uwarunkowaniach rola in-
stytucji nieformalnych nad regułami formalnymi i proceduralnymi. 
Przejawem tego zjawiska jest także silne uzależnienie skuteczności 
dialogu od kwestii personalnych, w tym zwłaszcza autorytetu i siły 
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politycznej lidera rządowego odpowiedzialnego za prowadzenie 
dialogu. 

Słabość dialogu trójstronnego wynika także ze słabości we-
wnętrznej rządu i partnerów społecznych. W przypadku rządu, 
jest to związane przede wszystkim z brakiem koordynacji między 
poszczególnymi ministrami. W niektórych przypadkach instytucje 
trójstronne były sceną rywalizacji między ministrami lub wzajem-
nego rozgrywania wpływów wśród partnerów społecznych prze-
ciwko innym przedstawicielom rządu. Szczególnym wymiarem 
słabości rządu jest występowanie kompleksu powiązań branżowych 
(Grosse 2006a), oznaczających zespolenie interesów między dzia-
łaczami związkowymi, przedstawicielami pracodawców lub zarzą-
dów przedsiębiorstw państwowych, politykami i urzędnikami ściśle 
powiązanymi z interesami danych branż. W przypadku tradycyj-
nie silnych sektorów, np. związanych z przemysłem ciężkim, takie 
kompleksy interesów potrafi ły blokować zarówno politykę całego 
rządu, jak również możliwość porozumienia na forum instytucji 
trójstronnej. Zwłaszcza wtedy, kiedy ustalenia trójstronne naruszały 
dotychczasowe przywileje danej branży. 

W przypadku partnerów społecznych notowany jest niski po-
ziom ich społecznej reprezentatywności. Liczba członków związ-
ków zawodowych, zarówno w Polsce, jak również w większości 
innych krajów UE, od lat systematycznie spada (Industrial Relation 
in Europe..., 2004: 19). O słabości organizacji społecznych decy-
duje również brak wystarczających środków fi nansowych lub po-
mocy eksperckiej, niedostateczne doświadczenie działaczy. Istot-
nym czynnikiem wpływającym na słabość omawianych organizacji 
jest ich wewnętrzne rozbicie, rywalizacja o członków lub wpływy 
polityczne oraz brak skłonności do prezentowania wspólnego sta-
nowiska ponad podziałami. 

Słabość instytucji dialogu powoduje także uruchomienie me-
chanizmu błędnego koła osłabiania dialogu społecznego (Grosse 
2006a). Zamiast poszukiwania rozwiązań korygujących i wzmac-
niających te instytucje decydenci starają się omijać te instytucje, 
poszukując porozumienia z partnerami społecznymi poza instytu-
cjami trójstronnymi lub kreując inne areny dialogu, bardziej funk-
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cjonalne z punktu widzenia interesów decydentów. Jak pokazało 
badanie dotyczące dialogu społecznego, jedyne porozumienie mię-
dzy partnerami społecznymi i rządem w ostatnich latach, prowadzą-
ce do zmian ustawowych w parlamencie, było zawarte poza struk-
turami Komisji Trójstronnej (porozumienie z roku 2002 w sprawie 
kodeksu pracy). Jednocześnie w sytuacji, kiedy przedstawiciele 
rządu uznali, że Komisja nie spełnia ich oczekiwań, odwołano się 
do zupełnie nowych i doraźnych mechanizmów dialogu obywatel-
skiego. Opisywane działania sprzyjają marginalizacji instytucji trój-
stronnych, okresowemu „zawieszaniu” aktywności tych instytucji, 
a także ograniczeniu ich funkcjonowania do czynności rutynowych, 
bez realnego wpływu na decyzje systemowe. 

Podstawową funkcją dialogu społecznego i obywatelskiego 
w polskich warunkach jest przede wszystkim pogłębianie legitymi-
zacji społecznej. Przykładem jest możliwość zaprezentowania opi-
nii publicznej stanowiska wyrażanego w trakcie negocjacji społecz-
nych, a więc wykorzystywanie dialogu społecznego do poprawienia 
wizerunku społecznego lub zwiększania liczby członków przez or-
ganizacje społeczne. W przypadku strony rządowej negocjacje mają 
często skrywane cele polityczne (np. związane ze zbliżającą się 
kampanią wyborczą) lub kompensują słabości rządu. Wśród tych 
słabości wymienić warto przede wszystkim słabość zaplecza par-
lamentarnego potrzebnego do forsowania projektów rządowych lub 
rozbicie polityczne w łonie rządu. Wsparcie uczestników dialogu 
społecznego może więc ułatwić proces legislacyjny w parlamencie 
w warunkach słabnącego zaplecza politycznego lub ułatwić prze-
forsowanie określonego pomysłu politycznego w skonfl iktowanym 
rządzie. Funkcja legitymizacyjna ma odniesienie przede wszyst-
kim do aktorów uczestniczących w dialogu, w mniejszym stopniu 
do aktów prawnych lub dokumentów związanych z odpowiedni-
mi politykami publicznymi. Jest to związane z wyżej wspomnianą 
nieefektywnością dialogu przy realizowaniu polityk publicznych. 
Przykładem tego zjawiska była nieudana próba legitymizowania 
projektu NPR (2007−2013), aby po przewidywanej zmianie ekipy 
rządowej można było przystąpić do wprowadzenia w życie tego do-
kumentu. 
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Socjalistyczna tradycja dialogu

W krajach Europy Środkowo-Wschodniej istnieje zupełnie od-
mienna niż na zachodzie kontynentu tradycja państwa, kultura or-
ganizacyjna administracji i kultura polityczna45. Jest ona powiązana 
z brakiem demokracji w okresie państwa socjalistycznego (w latach 
1945−1989) i silną dominacją polityczną ZSRR nad krajami tego 
regionu. W rezultacie struktury państwa funkcjonowały w ramach 
silnie scentralizowanego modelu, którego ważną cechą była kontro-
la partii komunistycznej nad administracją i przeniesienie do niej 
reguł zarządzania charakterystycznych dla instytucji wojskowych46. 
Specyfi ka „dialogu społecznego” (o ile można w ogóle mówić o ta-
kiej formule zarządzania publicznego w tym ustroju politycznym) 
polegała na ograniczeniu niezależnej od państwa aktywności społe-
czeństwa i instrumentalnym podporządkowaniu dialogu celom po-
litycznym i ideologicznym państwa komunistycznego. 

Analizując cechy instytucji „dialogu społecznego” w okresie re-
alnego socjalizmu, można wymienić następujące elementy charak-
terystyczne:
• Ogólna słabość instytucji dialogu. Zgodnie z szerszą tradycją 

państwa socjalistycznego dialog opierał się na arbitralnych de-
cyzjach politycznych, a nie na normach prawnych czy trwałych 
rozwiązaniach instytucjonalnych. Było to związane ze stosunko-
wo niskim autorytetem procedur i słabości instytucji formalnych 
w porównaniu ze znaczeniem arbitralnych decyzji politycznych 
i autorytetu personalnego decydentów47. W sytuacji słabości 
instytucji skuteczność działań politycznych w dużym stopniu 
opiera się na cechach osobistych lidera organizacji i jego pozy-
cji politycznej w układzie władzy. W przypadku słabego lidera 
– rola danej struktury administracyjnej ulegała najczęściej mar-
ginalizacji.
45  Por. defi nicje kultury politycznej: Sztompka (2002); zastosowanie tego 

terminu w naukach społecznych:. Markiewicz (1976), analiza kultury admi-
nistracyjnej w Polsce oraz jej uwarunkowań historycznych: Grosse (2001). 

46  W tym miejscu można również odnieść się do kategorii instytucji total-
nych, por. Goffman (1975).

47  Por. na temat kultury politycznej w Polsce: Staniszkis 2005: 75. 
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• Dialog służył legitymizacji autorytarnej władzy, ale nie wpływał 
na korektę odgórnie podejmowanych decyzji. Był więc służeb-
ny i instrumentalny wobec decyzji podejmowanych przez kie-
rownictwo polityczne. Wiązało się to z silnym propagandowym 
charakterem konsultacji społecznych, które szeroko przedsta-
wiane w mediach państwowych miały przekonywać społeczeń-
stwo do decyzji władz państwowych. 

• Ponadto, „dialog społeczny” miał silnie ideologiczny i politycz-
ny charakter. Odwoływał się raczej do ideologii państwa socja-
listycznego niż do rzeczywistości społecznej i związanych z nią 
realnych problemów. Wzmacniał podstawy ideowe ówczesnego 
systemu, odwołując się m.in. do doktryny nadrzędnej roli klasy 
robotniczej. 

• „Dialog społeczny”, podobnie jak cały system władzy był sil-
nie scentralizowany, co oznacza, że był przede wszystkim pro-
wadzony na szczeblu centralnym. Jeśli już był realizowany „w 
terenie” to pod silną kontrolą centralnych organów państwa (w 
tym służb policyjnych). Jednocześnie silną pozycję w dialogu 
z władzą miały struktury branżowe, zwłaszcza najbardziej wpły-
wowe centrale związkowe. W przypadku Polski były to centrale 
przemysłu ciężkiego (górnicy, hutnicy itp.). 

• „Dialog społeczny” miał charakter elitarny i oligarchiczny48. 
Był zawężony do grupy lojalnych wobec władzy politycznej or-
ganizacji i działaczy społecznych, którzy tworzyli nomenklaturę 
dawnego systemu, a więc elitarną grupę zainteresowaną pod-
trzymywaniem ustroju socjalistycznego. Nie obejmował dzia-
łaczy z organizacji nieautoryzowanych przez państwo, np. opo-
zycyjnych, religijnych lub innych grup społecznych złożonych 
ze „zwykłych obywateli”. W przypadku Polski wyjątkiem były 
rozmowy prowadzone z działaczami opozycyjnego związku za-
wodowego „Solidarność” w latach 1980−1981 oraz przed zmia-
ną ustroju (tzw. rozmowy okrągłego stołu). 

48  Oligarchizacja organizacji społecznych jest rozumiana w odniesieniu 
do teorii R. Michels’a, por. Lipset 1968. 
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Jaki jest wpływ kultury na efektywność dialogu społecznego?

Na efektywność instytucji trójstronnych w ogromnym stop-
niu wpływa kultura i tradycja prowadzenia dialogu społecznego. 
W przypadku krajów z naszej części Europy podstawową trud-
nością w rozwoju omawianej formy zarządzania publicznego 
jest tradycja administracyjna wywodząca się z okresu państwa so-
cjalistycznego49. Jest ona związana z niechęcią urzędników do kon-
sultacji społecznych, brakiem transparentności administracji oraz 
skłonnością do instrumentalnego traktowania organizacji społecz-
nych, głównie jako narzędzia upowszechniającego lub wzmacniają-
cego poparcie społeczne dla polityki rządu. Upolitycznienie urzęd-
ników wzmacnia te tendencje. Jest to związane z upartyjnieniem 
dialogu społecznego, co niewątpliwie utrudnia możliwości zawiera-
nia porozumień. Istotną cechą sytuacji w Polsce jest występowanie 
kompleksów powiązań branżowych, a także silna pozycja związków 
branżowych w dialogu społecznym. 

Przeszkodą w efektywnym działaniu instytucji trójstronnych 
jest upowszechnienie kultury protestu i negacji propozycji rządo-
wych oraz niechęć do zawierania jakiegokolwiek kompromisu. 
Zespół tych zjawisk można określić mianem kultury dialogu ne-
gatywnego (Grosse 2006a). Jest ona związana z przekonaniem, 
że ustępstwa prowadzące do zawarcia porozumienia są oznaką 
słabości lub sprzeniewierzenia wobec interesów organizacyjnych. 
Natomiast siła jest powiązana z nieustępliwością, postawą roszcze-
niową i spektakularnym protestem społecznym, przed którym kapi-
tulują decydenci rządowi. Kultura dialogu negatywnego wzmacnia 
wzajemną rywalizację partnerów społecznych o uznanie społeczne 
i członków organizacji. Upublicznienie dialogu społecznego w tych 
warunkach kulturowych dodatkowo ogranicza możliwości zawie-
rania porozumień, sprzyja bowiem artykulacji odmienności stano-
wisk. Właśnie dlatego działacze społeczni dążą do ograniczania 
jawności tej metody zarządzania. 

49  Szerzej na temat doświadczeń dialogu społecznego w krajach Europy 
Środkowo-Wschodniej: Mailand, Due 2006; Grosse 2006; 2006a.



105Dialog społeczny i obywatelski w Polsce

Opisana kultura jest wzmacniana przez utrwaloną przynajmniej 
od XVIII wieku tradycję protestu wobec wrogiego i obcego pań-
stwa. Warto przypomnieć, że w Polsce istnieje tradycja budowa-
nia społeczeństwa obywatelskiego nie w symbiozie i kooperacji 
z administracją, ale w opozycji do państwa (Linz, Stepan 1996). 
Jest to związane z bardzo niskim poziomem społecznego zaufania 
do instytucji demokratycznych i polityków. W badaniach Euroba-
rometru aż 84% Polaków nie ma zaufania do rządu, 88% nie ufa 
parlamentowi i 91% nie ma zaufania do partii politycznych50. Do-
datkowo występuje zjawisko alienacji społecznej wobec spraw 
publicznych i wycofywania się do sfery prywatnej51. Rezultatem 
opisywanych zjawisk jest m.in.: (1) brak szacunku dla reguł pań-
stwa prawa, (2) rozwój kultury negatywnego dialogu, (3) słabość 
mechanizmów społecznej kontroli nad państwem i jego politykami. 
Podsumowując, można stwierdzić, że kultura polityczna w Polsce 
sprzyja skłonności do zastępowania aktywności społecznej przez 
władze publiczne. Zwiększa również prawdopodobieństwo wystę-
powania zjawisk patologicznych w administracji. Dotychczasowe 
rozważania można odnieść także do pojęcia kapitał społecznego 
(Coleman 1988: 595-520), defi niowanego jako zasoby określonej 
grupy społecznej pozwalające na współpracę społeczną. W przy-
padku Polski taka kooperacja jest podejmowana raczej przeciwko 
państwu i jego przedstawicielom aniżeli we współpracy z nimi. Po-
nadto, jest to kapitał społeczny wykorzystywany raczej do opozycji 
wobec wysuwanych propozycji, a nie w celu budowania konsensu-
su i porozumienia zadawalającego wszystkie strony. 

50  Por. Eurobarometr 63. Public Opinion in the European Union, Stan-
dard Eurobarometr, European Commission, September 2005, s. 21, 24, ta-
bele: QA7.2, QA7.3, QA7.4. Porównaj także inne badania międzynarodowe 
na podobny temat: Zaufanie do rządu, przedsiębiorstw, ONZ i organizacji 
pozarządowych w 20 krajach świata, Centrum Badania Opinii Społecznej 
(CBOS), Warszawa styczeń 2006; Zaufanie do instytucji publicznych w kra-
jach Europy Środkowej i Wschodniej, CBOS, Warszawa, październik 2004. 

51  Por. E. Wnuk-Lipiński (2005): Społeczeństwo obywatelskie i kultura 
polityczna nowej Polski, maszynopis przygotowany na konferencję poświę-
coną stosunkom polsko-austriackim, Vienna- Haindorf, październik 2005. 
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Szczególne znaczenie kultury politycznej

Istotnym problemem w Polsce jest silne upolitycznienie dialogu 
społecznego i obywatelskiego. Możemy tutaj obserwować przynaj-
mniej dwa rodzaje zjawisk. Pierwszym jest upartyjnienie dialogu 
społecznego, tj. przeniesienie rywalizacji parlamentarnej i wybor-
czej na grunt instytucji trójstronnych. Towarzyszy temu silna afi -
liacja polityczna organizacji społecznych. Takie zjawisko było wi-
doczne w pracach polskiej Komisji Trójstronnej, kiedy organizacje 
związkowe silnie identyfi kowały się z partiami rządowymi lub opo-
zycyjnymi. Powstałe w wyniku tego konfl ikty były rujnujące dla 
możliwości prowadzenia konstruktywnych negocjacji52. Drugim 
zjawiskiem jest próba doraźnego i instrumentalnego wykorzystania 
instytucji dialogu społecznego przez ugrupowania polityczne lub 
członków rządu. Przykładem tej formy upolitycznienia mogą być 
próby wykorzystywania konsultacji społecznych nad projektem 
NPR do poprawienia wizerunku rządu lub polityków przed zbliża-
jącymi się wyborami. 

W Polsce, podobnie jak to ma miejsce w innych krajach nasze-
go regionu (Grosse 2006a) występuje zasadnicza dominacja czyn-
nika politycznego nad dialogiem społecznym. Przykładem tego 
zjawiska jest możliwość upolitycznienia dialogu społecznego na-
wet w sprawach, które wydają się odległe od głównego nurtu sporu 
politycznego. Wyrazem tej tendencji jest również skłonność dzia-
łaczy społecznych do poszukiwania nieformalnego wpływu na de-
cydentów rządowych. Uczestnictwo w pracach Komisji Trójstron-
nej jest okazją do nawiązywania tego typu kontaktów i wywierania 
wpływu na polityków. Sympatie partyjne i kontakty z politykami 
stanowią w tych warunkach dźwignię polityczną dla skuteczniejszej 
realizacji interesów danej organizacji, niejednokrotnie z pominię-
ciem dyskusji na forum instytucji trójstronnej. W obu badaniach 
stwierdzono wyższy poziom autoryzacji społecznej wyrażanej 
w wyborach powszechnych nad legitymizacją społeczną udzielaną 
przez konsultacje społeczne. Właśnie dlatego wyniki konsultacji 

52  Por. Gardawski 2004. Na ten temat również: Frieske 1999. 
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społecznych mogą stosunkowo łatwo zostać przekreślone na skutek 
zmiany rządu po wyborach. 

Wpływ integracji europejskiej i transformacji ustrojowej 

Dialog społeczny na poziomie Unii Europejskiej, pomimo pod-
staw traktatowych, cechuje stosunkowo słaba instytucjonalizacja53. 
Jest to instrument praktycznie mało efektywny, tj. w niewielkim za-
kresie pomaga decydentom rozstrzygnąć dylematy polityk publicz-
nych między konkurencyjnymi interesami społecznymi. Dodatko-
wo, są to obszary spraw będące w zasadniczym stopniu w zakresie 
kompetencyjnym rządów narodowych. Na poziomie narodowym 
panuje natomiast duża różnorodność standardów dotyczących dia-
logu społecznego i różne formy organizacyjne tego dialogu. 

Słabość unijnego dialogu społecznego powoduje, że wpływ in-
tegracji europejskiej na rozwój instytucji trójstronnych w nowych 
krajach członkowskich jest umiarkowany. Nie jest związany z obo-
wiązkiem przyjęcia prawa wspólnotowego (acquis communauta-
ire) w odniesieniu do kształtu organizacyjnego instytucji dialogu 
społecznego. Europeizacja administracji wywiera wpływ na przyj-
mowanie określonych zasad funkcjonowania, które można okre-
ślić „miękkimi” metodami zarządzania (tj. nie związanymi z euro-
pejskim prawem i wprowadzanymi w sposób dobrowolny). W ten 
sposób integracja europejska wpływała na wprowadzane instytucji 
trójstronnych i zwyczaju konsultacji polityk państwa z partnerami 
społecznymi jako standardu obowiązującego w Unii Europejskiej. 

Jednocześnie stosowanie omawianego standardu w praktyce 
społecznej było bardzo niekonsekwentne. Z jednej strony, „mięk-
kie” oddziaływanie integracji europejskiej sprzyjało wprowadzaniu 
i wzmacnianiu instytucji trójstronnych. Z drugiej, częste przypad-
ki omijania tych instytucji przez władze publiczne w obowiązku 
konsultacji odnosiło się wprost do ustawodawstwa wprowadzają-
cego regulacje unijne. Było to uzasadniane potrzebą pośpiesznego 
procedowania nad wdrożeniem dorobku prawa unijnego przed ak-
cesją. Miało również uchronić rząd przed przedłużającą się deba-

53  Szerzej na ten temat w: Grosse 2006.
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tą społeczną, a także możliwością zgłaszania propozycji ze strony 
partnerów społecznych zmieniających treść tych regulacji. Warto 
więc zauważyć, że asymetria negocjacji członkowskich54 między 
Unią Europejską a tymi krajami, której wynikiem było jednostron-
ne dostosowanie do unijnych regulacji, utrudniało debatę społeczną 
z dwóch zasadniczych powodów. Po pierwsze, import unijnego pra-
wa zasadniczo nie przewidywał możliwości dostosowania nowych 
instytucji do uwarunkowań społecznych nowych krajów członkow-
skich. Po drugie, gigantyczny rozmiar tego transferu w stosunkowo 
krótkim okresie czasu praktycznie wykluczał inicjowanie konsulta-
cji społecznych. Nic więc dziwnego, że implementacja tych metod 
w warunkach silnej tradycji socjalistycznej przyniosła stosunkowo 
słabą instytucjonalizację dialogu społecznego i obywatelskiego. 

Dialog społeczny podlega również specyfi cznym procesom 
wynikającym z transformacji systemowej. Z jednej strony, dia-
log władzy z ugrupowaniami opozycyjnymi w Polsce był istot-
nym mechanizmem umożliwiającym zainicjowanie transforma-
cji. Z uwagi na przejście do ustroju demokratycznego konsultacje 
społeczne są wprowadzane stosunkowo szeroko, jako metoda pra-
cy administracji publicznej. Wiąże się to nie tylko z wpływem 
wzorców europejskich, ale również Banku Światowego55 i Orga-
nizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju56. Z drugiej strony, 
specyfi ka transformacyjna utrudnia efektywne prowadzenie dialo-
gu. Jest to związane z wielostronnością wprowadzanych reform, 
sprzecznością niektórych celów reformatorów, szybkim tempem 
i potrzebą efektywnego wprowadzania zmian. Właśnie dlatego kon-
sultacje społeczne w Polsce były traktowane instrumentalnie wobec 
nadrzędnych celów administracji państwowej i bez odpowiednie-

54  Por. na temat asymetryczności pozycji i warunków negocjacyjnych 
między nowymi krajami członkowskimi a UE m.in.: Wiener 2003; Schim-
melfennig, Sedelmeier 2002; Scott; Moravvcsik 1993.

55  Wśród najważniejszych pozycji Banku Światowego dotyczących za-
rządzania sektorem publicznym warto wymienić: World Bank 1991; 1997; 
2000.

56  Por. wybrane propozycje Organizacji Współpracy Gospodarczej 
i Rozwoju dotyczące poprawy zarządzania w sferze publicznej: OECD 1995; 
2001; 998b; 1999.
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go uwzględnienia opinii partnerów społecznych (Gąciarz, Pańków 
2001, 32-33). 

Dla decydentów państwowych prowadzenie dialogu społeczne-
go i obywatelskiego w okresie transformacji systemowej jest zwią-
zane z kwestią wyboru między demokratyzacją (uspołecznieniem), 
a efektywnością polityk publicznych57. Sprowadza się głównie 
do tego, czy trudne społecznie reformy należy realizować w sposób 
dyskrecjonalny, ale skuteczny, czy też konsultować je społecznie 
i narazić się na ryzyko spowolnienia procesu decyzyjnego, utrud-
nienia podejmowania decyzji niepopularnych lub trudności podję-
cia decyzji z uwagi na sprzeczności interesów między partnerami 
społecznymi. Rozpoczęcie konsultacji, zwłaszcza w drażliwych 
społecznie kwestiach, wiązało się z ryzykiem spowolnienia pro-
cesów legislacyjnych lub poważną zmianą propozycji rządowych. 
Dodatkowo, w sytuacji ostrej konfrontacji między propozycjami 
administracji a stanowiskiem partnerów społecznych mogło to pro-
wadzić do zablokowania polityki rządu. Wiązało się także z możli-
wością osłabienia jego autorytetu społecznego, szczególnie w przy-
padku forsowania rozwiązań oprotestowanych przez partnerów 
społecznych i nagłośnienia konfl iktu w mediach. 

Podsumowanie wyników badań empirycznych: 
od czego zależy jakość dialogu?

Spróbujmy podsumować dotychczasowe rozważania i odpo-
wiedzieć na zasadnicze pytanie: jakie są przyczyny słabości dialo-
gu społecznego i obywatelskiego w Polsce? Na początku zwróćmy 
uwagę na dwa zasadnicze czynniki – reformy rynkowe towarzy-
szące transformacji i reformy powiązane z integracją europejską. 
Zmiana ustrojowa wymaga podejmowania szybkich, wielostron-
nych i bolesnych społecznie reform. Jednocześnie jest powiązana 
z ciągiem rozlicznych reform, które liberalizują gospodarkę i osła-
biają przywileje pracownicze, co utrudnia negocjacje społeczne, 

57  O dylemacie wyboru między skutecznością i popularnością polityk 
i instytucji politycznych pisało wielu autorów. Na ten temat szerzej m.in.: 
Dahl 1994; Barry 1991: 24-60; Beitz 1989.
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zwłaszcza aprobatę dla takich zmian ze strony przedstawicieli or-
ganizacji pracowniczych. Natomiast integracja europejska pociąga 
za sobą konieczność przyjmowania w krótkim okresie czasu roz-
ległego zakresu prawa europejskiego, zasadniczo bez możliwości 
zmiany tego prawa w odniesieniu do krajowych uwarunkowań spo-
łecznych. Dlatego też bardziej funkcjonalne dla zachowania spoi-
stości systemowej oraz celów transformacji ustrojowej i integracji 
europejskiej było osłabianie dialogu społecznego i jego instrumen-
talne wykorzystywanie przez polityków. 

W sytuacji panującej w nowych krajach członkowskich UE in-
stytucje dialogu społecznego są więc słabe, a europeizacja dialo-
gu społecznego powierzchowna. Transfer tych instytucji jest słabo 
dostosowany do uwarunkowań nowych krajów członkowskich. 
W ograniczonym stopniu skupia się na praktycznej użyteczności 
nowych instytucji i metod zarządzania dla poprawy efektywności 
realizowania polityk publicznych. Warto zauważyć, że jest to zwią-
zane nie tylko ze specyfi ką transformacji krajów Europy Środ-
kowo-Wschodniej, ale również słabością i zróżnicowaniem we-
wnętrznym wzorców dotyczących dialogu społecznego płynących 
z zachodu kontynentu. Dodatkowo widoczna była niekonsekwen-
cja, a nawet sprzeczność zastosowania metod zarządzania trans-
ferowanych z Unii Europejskiej do badanych krajów. Chodzi 
zwłaszcza o sprzeczność między „twardymi” metodami zarządza-
nia, związanymi z jednostronnym transferem regulacji prawnych 
a wprowadzaniem „miękkich” metod zarządzania, odnoszących 
się m.in. do dialogu społecznego. Import unijnego prawa zasad-
niczo nie przewidywał możliwości dostosowania nowych instytu-
cji do uwarunkowań społecznych nowych krajów członkowskich, 
co sprawiało, że dialog społeczny był bezcelowy. Ponadto, gigan-
tyczny rozmiar tego transferu w stosunkowo krótkim okresie prak-
tycznie wykluczał inicjowanie konsultacji społecznych.

Odpowiadając na pytanie dotyczące przyczyn słabej jakości 
dialogu społecznego i obywatelskiego w Polsce, należy wymienić 
jeszcze inne czynniki. Przede wszystkim kulturę polityczną i admi-
nistracyjną funkcjonującą w tych krajach. Odpowiada ona za wyso-
ki poziom upolitycznienia dialogu społecznego, a także oparcie dia-
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logu na personaliach, a nie na stabilnych i formalnych instytucjach. 
Myśląc o zjawiskach kulturowych, należy również wspomnieć 
o syndromie cech związanych z tendencją do dialogu negatywne-
go i kapitale społecznym wykorzystywanym głównie w celach 
społecznego protestu, a nie szukania kompromisu zadowalające-
go wszystkie strony. Ściśle powiązana z czynnikami kulturowymi 
jest kwestia niewłaściwie zaprojektowanych instytucji organizują-
cych funkcjonowanie dialogu społecznego. Jest to powiązane z bra-
kiem instytucji ułatwiających możliwości szukania kompromisu. 
Istniejące procedury ułatwiają blokowanie rozmów i partykularne 
wykorzystywanie negocjacji społecznych.
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Załączniki

Załącznik 1 

Organizacje związkowe 
i pracodawców w Polsce

Związki zawodowe

Związki zawodowe pozostają wciąż najsilniejszymi organiza-
cjami społecznymi w Polsce, jednak systematycznie tracą swą bazę 
członkowską. Na początku lat dziewięćdziesiątych należało do nich 
19% dorosłych Polaków (40% uzwiązkowienia) (Cichomski 2001), 
u schyłku dekady – 11% obywateli (20% uzwiązkowienia). W 2002 
roku współczynnik unionizacji spadł do 18% (7,5% dorosłych oby-
wateli). Pod koniec 2004 roku w ponad połowie zakładów pracy 
nie było związków zawodowych (CBOS 2003; 2005a).

Tabela 1. Przynależność do związków zawodowych (1993-2003)

Źródło: EIRO (2004). Uwaga: dane z lat dziewięćdziesiątych podawane przez 
związki różniły się znacząco in plus od danych będących wynikiem szacun-
ków (szczególnie dotyczyło to OPZZ).

Centrala 
związkowa 

Liczebność (dane związków) Dynamika 
(1993-2003)1993 1998 2003

OPZZ 4 500 000 2 000 000 800 000 -82,2%
NSZZ „Solidarność” 2 000 000 1 200 000 780 000 -61,0%
Forum Związków 
Zawodowych

– – 320 000 –

Razem 6 500 000 3 200 000 1 900 000 -70,8%
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Organizacje pracodawców

Z danych dostarczonych przez same organizacje wynika, 
że zrzeszają one przedsiębiorstwa łącznie zatrudniające ok. 3,4 mln 
pracowników. W 2004 roku stanowiło to 27% ogółu pracujących 
(12,7 mln) i 37% ogółu zatrudnionych na podstawie stosunku pracy 
(9,3 mln). Oceniając siłę organizacji pracodawców w Polsce przez 
pryzmat poziomu zatrudnienia, należy jednak pamiętać, że przepi-
sy nie zabraniają przedsiębiorstwom należeć do więcej niż jednej 
organizacji. Liczba pracowników zatrudnionych w przedsiębior-
stwach członkowskich związków pracodawców w rzeczywistości 
jest więc zapewne niższa od podanej niżej58.

58  Zjawisko to może zaniknąć na skutek poprawki do ustawy o Trójstron-
nej Komisji ds. Społeczno-Gospodarczych i wojewódzkich komisjach dialo-
gu społecznego, która nie dopuszcza wliczania do łącznego stanu zatrudnie-
nia reprezentatywnej organizacji pracodawców pracowników zatrudnionych 
w przedsiębiorstwach należących do innej organizacji o tym statusie. 
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Tabela 2. Przynależność do organizacji pracodawców (2000-2004)

Źródło: Social Dialogue Capacity Building – national report for Poland 
(2005). Dane pochodzą od organizacji.

Organizacja 

Liczba 
członków 
organizacji
2000

Liczba 
pracow-
ników 
zatrudnio-
nych przez 
członków 
2000

Liczba 
członków 
organiza-
cji 2004

Liczba pra-
cowników 
zatrudnio-
nych przez 
członków 
2004

Uwagi 

Konfederacja 
Pracodaw-
ców Polskich 
(KPP)

63 1 700 000 53 Ok. 
2 000 000

PKPP 
„Lewiatan”

26 300 000 54 Ok. 500 000

Związek 
Rzemiosła 
Polskiego 
(ZRP) 

Bezpośred-
nio: 27 izb 
rzemieślni-
czych + 1 
spółdzielnia; 
Poprzez 
izby: 485 ce-
chów i 220 
spółdzielni

376 288 Bezpo-
średnio: 
27 izb 
rzemieśl-
niczych + 
1 spół-
dzielnia; 
poprzez 
izby: 481 
cechów + 
190 spół-
dzielni 

Ok. 300 000 Brak do-
kładnych 
danych. 
Weryfi ka-
cja stanu 
zatrudnie-
nia koniec 
2005

Business 
Centre Club 
(BCC)

– 714 przed-
siębiorstw

Ok. 600 000 Nie 
wszyscy 
członko-
wie należą 
do BCC 
- Związku 
Praco-
dawców 
(BCC-ZP) 
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