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Wstep

Okres transformacji ustrojowej 1 proces integracji europejskiej
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej tacza sie z gruntownymi
zmianami w administracji publicznej. Elementem tych zmian byto
wprowadzanie nowych metod zarzadzania zadaniami publiczny-
mi, zapozyczonych z zachodnich krajéw demokratycznych. Wsréd
nich byly metody zwiazane z uspotecznieniem dziatan administra-
cyjnych, zwigkszajace otwartos¢ administracji na opini¢ publiczng
1 udziat partnerow spotecznych w wypracowywaniu i wdrazaniu
polityk publicznych.

Raport jest czescig 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-Bobinskiej w ramach konsorcjum badaw-
czego ,,New Modes of Governance”, kierowanego przez Europejski
Instytut Uniwersytecki we Florencji. Celem badan byta analiza funk-
cjonowania nowych metod zarzadzania (new modes of governan-
ce), zwigzanych z dialogiem spolecznym i obywatelskim w specy-
ficznych uwarunkowaniach krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej'.
Oprocz Polski, badania zrealizowano takze w Estonii 1 na Litwie.

Nowe metody zarzadzania, w naszym rozumieniu, spetniaja
dwa podstawowe warunki. Po pierwsze, stuza sterowaniu zada-
niami publicznymi w sposob niehierarchiczny?. Oznacza to, ze ak-
torzy uczestniczacy w realizacji polityk publicznych nie dziataja
w ramach hierarchicznej struktury wladzy, posiadaja formalne lub
nieformalne weto wobec okreslonego zakresu polityk publicznych,

! Por. Grosse (2005); Borzel, Guttenbrunner, Seper (2005); Treib, Bihr,
Falkner (2005). W literaturze polskiej na ten temat np.: Grosse (2005).
2T. Risse (2004); A. Héritier (2002).
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dysponuja autonomia w okreslonych kompetencjach, a co si¢ z tym
wigze — moga uczestniczy¢ w politykach publicznych na zasadach
dobrowolnosci (woluntaryzmu) i zgodnie z wlasnymi preferencja-
mi. Po drugie, istotna cecha nowych metod zarzadzania jest syste-
matyczne wlaczanie aktoréw prywatnych, w tym dziatajacych dla
zysku, a takze partneréw spolecznych i organizacji pozarzadowych.

W Polsce, podobnie jak w innych nowych krajach cztonkow-
skich z tej czgsci Europy, na funkcjonowanie administracji, w tym
implementowanie nowych metod zarzadzania, wptywaja trzy za-
sadnicze uwarunkowania. Sa to: (1) transformacja ustrojowa z re-
alnego socjalizmu do kapitalizmu 1 demokracji, (2) silna tradycja
socjalistyczna, towarzyszaca realizacji polityk publicznych, (3)
proces integrowania si¢ z Unig Europejska, w tym réwniez przej-
mowanie z krajow Unii nowatorskich metod zarzadzania polityka-
mi publicznymi. Podstawowym celem raportu jest wigc proba okre-
slenia wptywu trzech wymienionych czynnikéw na ksztaltowanie
si¢ instytucji dialogu spotecznego jako metody uspotecznionego
ksztaltowania 1 prowadzenia polityk publicznych. W Raporcie ana-
lizuje si¢ wptyw dialogu spolecznego 1 obywatelskiego na efektyw-
nos¢ prowadzenia polityk publicznych oraz na legitymizacj¢ wia-
dzy publicznej 1 partnerow spotecznych.

Raport przedstawia wybrane przyktady funkcjonowania dialogu
spotecznego 1 obywatelskiego w Polsce w latach 2001-2005. Dia-
log spoleczny dotyczy problematyki relacji migdzy pracodawcami
1 pracownikami, okreslanej takze jako stosunki przemystowe (in-
dustrial relations). Szczeg6lna forma negocjacji spotecznych ana-
lizowana w ramach badania ISP jest Komisja Trojstronna do Spraw
Spoteczno-Gospodarczych. Uzupetnieniem tych badan jest ana-
liza dialogu obywatelskiego w Polsce dotyczaca konsultacji spo-
tecznych projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013
(NPR). Dialog obywatelski (civic dialogue) moze mieé¢ zastoso-
wanie do bardzo szerokiego wachlarza spraw, ktérymi zajmujg si¢
instytucje publiczne, moze by¢ tez realizowany w réznorodnych
formutach instytucjonalnychj. Obok organizacji pracownikow i pra-
codawcow skupia rowniez innych partneréow spolecznych, gtdéwnie
organizacje pozarzadowe.



Glowne wnioski

1. Prowadzony w Polsce dialog spoteczny i obywatelski wska-
zuje na jego stosunkowo niska przydatnosé do realizowania po-
lityk publicznych. Wydaje si¢ by¢ nieefektywnym instrumentem
zarzadzania publicznego z punktu widzenia (a) poprawienia efek-
tywnosci wdrazania polityk publicznych, (b) przyspieszenia pro-
cesu legislacyjnego, (c) uzupeknienia tych polityk w toku debaty
spolecznej o postulaty wazne dla partnerow spotecznych. Przyktad
dialogu obywatelskiego wskazuje wprawdzie, ze czg$¢ postulatow
partneréw spotecznych zostata wprowadzona do projektu NPR,
ale z uwagi na zmiang¢ ekipy rzadowej po wyborach wyniki tych
negocjacji nie zostaly wprowadzone w zycie.

2. Przejawem nieefektywnosci dialogu spotecznego sq niewlas-
ciwe ramy organizacyjne funkcjonowania instytucji dialogu
trojstronnego. Wprawdzie maja one solidng podstawe ustawo-
wa, ale w niewystarczajagcym stopniu przeciwdziataja blokowaniu
rozmdéw. Nie zapewniaja wigc rozwiazan proceduralnych, ktore
sprzyjalyby podejmowaniu uzgodnien kompromisowych. W przy-
padku dialogu obywatelskiego jego instytucje sg nietrwate, czgsto
powotywane ad hoc przez decydentéow do realizacji doraznych ce-
16w, co ostabia mozliwosci budowania trwalych podstaw rozwo-
ju tej formuly dialogu. Brakuje przejrzystych regut prowadzenia
konsultacji, doboru i reprezentatywnosci partneréw spotecznych,
wystarczajacego zapewnienia jawnosci dialogu. Dodatkowsq trud-
noscig z punktu widzenia rozwigzan instytucjonalnych jest domi-
nujaca w polskich uwarunkowaniach rola regut nieformalnych nad
formalnymi. Przejawem tego zjawiska jest takze silne uzaleznienie
skutecznosci dialogu od kwestii personalnych, w tym zwlaszcza
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autorytetu 1 sity politycznej lidera rzadowego odpowiedzialnego
za prowadzenie dialogu.

3. Podstawowg funkcja dialogu spolecznego i obywatelskie-
go w polskich warunkach jest zwigkszanie legitymizacji spo-
lecznej. Przykladem jest mozliwos¢ zaprezentowania opinii pub-
licznej stanowiska wyrazanego w trakcie negocjacji spolecznych,
a wigc wykorzystywanie dialogu spotecznego do poprawy wize-
runku spolecznego lub zwigkszania liczby czlonkéw przez orga-
nizacje spoteczne. W przypadku strony rzadowej negocjacje maja
czgsto skrywane cele polityczne (np. zwiazane ze zblizajaca si¢
kampania wyborcza) lub kompensuja stabosci rzadu. Wsrod tych
ostatnich warto przede wszystkim wymieni¢ stabos¢ zaplecza par-
lamentarnego potrzebnego do forsowania projektéw rzadowych lub
rozbicie polityczne w tonie rzadu. Wsparcie uczestnikéw dialogu
spotecznego moze wigc utatwic proces legislacyjny w parlamencie
w warunkach stabnacego zaplecza politycznego czy przeforsowa-
nie okreslonego pomystu politycznego w skonfliktowanym rzadzie.
Funkcja legitymizacyjna ma odniesienie przede wszystkim do ak-
toréow uczestniczacych w dialogu, w mniejszym stopniu do aktow
prawnych lub dokumentéw zwigzanych z odpowiednimi polityka-
mi publicznymi. Jest to zwiazane ze wspomniang nieefektywnoscia
dialogu w realizacji polityk publicznych. Przyktadem jest nieudana
proba legitymizowania projektu NPR (2007—-2013), aby po przewi-
dywanej zmianie ekipy rzadowej mozna bylto przystapi¢ do realizo-
wania postulatow zawartych w dokumencie.

4. Na efektywnos¢ instytucji trojstronnych w duzym stopniu
wpltywaja Kultura i tradycja prowadzenia dialogu spolecznego.
W przypadku Polski podstawowgq trudnosciag w rozwijaniu omawia-
nej formy zarzadzania publicznego jest tradycja administracyjna
wywodzaca si¢ z okresu panstwa socjalistycznego’. Jest ona zwia-
zana z niechecia urzednikéw do konsultacji spotecznych, brakiem
transparentnosci administracji oraz sklonnoscia do instrumental-
nego traktowania organizacji spotecznych, gtdwnie jako narzgdzia

3 Szerzej na temat doswiadczen dialogu spotecznego w krajach Euro-
py Srodkowo-Wschodniej: Mailand, Due (2006); Grosse (2006); Grosse
(2006a).
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upowszechniajacego lub wzmacniajacego poparcie spoteczne dla
polityki rzadu.

5. Istotnym problemem w Polsce jest silne upolitycznienie
dialogu spolecznego i obywatelskiego. Obserwujemy tu przynaj-
mniej dwa rodzaje zjawisk. Pierwszym jest upartyjnienie dialogu
spolecznego, tj. przeniesienie rywalizacji parlamentarnej 1 wybor-
czej na grunt Komisji Trojstronnej. Towarzyszy temu silna afiliacja
polityczna organizacji spotecznych. Powstate na tym tle konflikty
uniemozliwiaty prowadzenie konstruktywnych negocjacji*. Drugim
zjawiskiem jest préba doraznego i instrumentalnego wykorzystania
instytucji dialogu spotecznego przez ugrupowania polityczne lub
cztonkow rzadu. Przykladem tej formy upolitycznienia moga by¢
proby wykorzystywania konsultacji spotecznych nad projektem
NPR do poprawy wizerunku rzadu lub politykoéw przed zblizajacy-
mi si¢ wyborami.

6. Jedng ze stabosci panstwa polskiego jest brak ciaglosci
pracy administracji i kolejnych rzadow, ktore odrzucaja cze-
sto z gory projekty przygotowane przez poprzednikdw. Wiaze
si¢ to z brakiem umiejetnosci dlugoletniego myslenia strategicz-
nego w sferze publicznej. Konsultacje spoteczne projektu NPR
2007-2013 mialy m.in. wymusi¢ pewne zmiany w tym wzgle-
dzie. Jednak konsultacje nie okazaly si¢ wystarczajacym zabezpie-
czeniem przed odrzuceniem projektu NPR. Nowy rzad ma prawo
do wiasnych decyzji dotyczacych meritum projektu, jednak fakt, iz
choc¢by symbolicznie nie wytlumaczyl tego partnerom spolecznym,
ktorzy wzigli udziat we wczesniejszych konsultacjach, wskazuje
na dos¢ instrumentalne podejscie do konsultacji. Proces szerokich
konsultacji spotecznych NPR miat si¢ przyczyni¢ do rozwoju dialo-
gu obywatelskiego w Polsce. Tymczasem w momencie odrzucenia
przez rzad Kazimierza Marcinkiewicza projektu NPR partnerzy do-
wiedzieli si¢, ze ich wysitek byl niepotrzebny, a praca zostata zig-
norowana. Przyczynia si¢ to do ostabienia i tak niskiego zaufania
obywateli do instytucji publicznych oraz dlugofalowo moze znie-
checac do wspotpracy z administracjg publiczng.

4 Por. Gardawski (2004). Na ten temat réwniez w: Frieske (1999).
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7. Zmiana ustrojowa wymaga podejmowania szybkich, wielo-
stronnych 1 bolesnych spotecznie reform. Jednoczesnie jest powia-
zana z ciagiem reform, liberalizujacych gospodarke 1 ograniczaja-
cych przywileje pracownicze, co utrudnia negocjacje spoteczne,
zwlaszcza aprobate dla takich zmian ze strony przedstawicieli or-
ganizacji pracowniczych. Natomiast integracja europejska pocig-
ga za sobg konieczno$¢ przyjmowania w krotkim czasie rozle-
glego zakresu prawa europejskiego, bez mozliwos$ci jego zmian
w odniesieniu do krajowych uwarunkowan spotecznych. Dlatego
tez bardziej funkcjonalne dla zachowania spokoju spotecznego oraz
celow transformacji ustrojowej 1 integracji europejskiej byto osta-
bianie dialogu spolecznego 1 jego instrumentalne wykorzystywanie
przez politykow.

8. Mozna si¢ spodziewac, ze instytucjonalizacja nowych me-
tod zarzadzania zwiazanych z dialogiem obywatelskim be-
dzie postgpowala, bowiem ten sposob podejmowania decyzji
jest w Unii Europejskiej standardem 1 bedzie wymagany od pol-
skiej administracji. Dodatkowym czynnikiem sprzyjajacym instytu-
cjonalizacji bedzie nacisk partneréw spotecznych. Badanie pokaza-
1o, ze oczekujq oni stosowania wiasnie tych metod. Otwarte jednak
pozostaje pytanie, w jaki sposob nowe metody zarzadzania beda
funkcjonowaty w ramach polskiej kultury politycznej. Niepokoja-
ce moga by¢ tendencje zwiazane z probami ich instrumentalizacji,
upolitycznienia lub powierzchownego traktowania, kiedy ich efekty
nie beda przektadac si¢ na decyzje w sprawach publicznych. Gro-
zi wigc ,,ptytka instytucjonalizacja” tych metod w Polsce, a takze
stosowanie ich pro forma, z ograniczonym skutkiem dla poprawia-
nia zawartosci polityk publicznych lub zwigkszenia skutecznosci
ich realizacji.



Metodologia badania

Celem przeprowadzonych badan byta analiza procesu konsul-
tacji spotecznych w dwoch obszarach: prac Komisji Trdjstronnej
(dialog spoteczny) oraz procesu konsultacji spotecznych wstepne-
go projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013 (dia-
log obywatelski). W pracach Komisji Trojstronnej skoncentrowali-
smy si¢ na nowelizacji Kodeksu Pracy w 2002 roku oraz na debacie
wokoét tzw. planu Hausnera (2003/2004). Plan ten byt ztozonym
projektem sanacji finanséw publicznych zaktadajacym wielokie-
runkowe dziatania na rzecz uporzadkowania wydatkow administra-
cyjnych i socjalnych panstwa. Oba badania zrealizowano w 2005
roku.

By przyjrze¢ si¢ przebiegowi procesu konsultacji spotecznych
w Komisji Trojstronnej, przeprowadzono poglebione wywiady
z przedstawicielami organizacji pracownikow i1 pracodawcoéw be-
dacych cztonkami Komisji Trojstronnej: NSZZ Solidarnos¢, Ogol-
nopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych (OPZZ), Fo-
rum Zwiazkéw Zawodowych (FZZ), Konfederacji Pracodawcow
Polskich (KPP), Polskiej Konfederacji Pracodawcow Prywatnych
Lewiatan (PKPP Lewiatan), Zwiazku Rzemiosta Polskiego (ZRP)
oraz przedstawicielami Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej reprezentujacymi rzad.

Druga zastosowana metoda badawcza byta analiza protokotow
1 komunikatow z posiedzen Komisji Tréjstronnej oraz jej zespotdw
problemowych do spraw ubezpieczen spolecznych oraz do spraw
budzetu, wynagrodzen i $wiadczen socjalnych. Analizie podda-
no takze dokumenty wypracowane przez organizacje zasiadajace
w Komisji (o$wiadczenia, stanowiska, dokumenty programowe,
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korespondencja). Wykorzystano takze liczne artykuly prasowe oraz
literatur¢ dotyczaca Komisji Trojstronne;.

W badaniu dialogu obywatelskiego analizie poddano regional-
ny 1 sektorowy wymiar konsultacji. Na poziomie regionalnym wy-
brano dwa wojewddztwa, w ktorych zbadano sposob organizacji
konsultacji przez urzedy wojewodzkie 1 marszatkowskie oraz sto-
pien zaangazowania partnerdw spotecznych. Badanie przeprowa-
dzono w wojewodztwach mazowieckim 1 dolnoslaskim, ze wzgle-
du na rdézny zakres prowadzonych konsultacji. Wojewodztwo
mazowieckie jest przyktadem bardzo rozlegtych konsultacji, w wo-
jewddztwie dolnoslaskim za$ konsultacje byly ograniczone. W obu
wojewddztwach badanie obejmowalo realizacje wywiadéw pogte-
bionych z pracownikiem urzg¢du marszatkowskiego, pracownikiem
urzedu wojewodzkiego, przedstawicielami dwdch organizacji poza-
rzadowych, ktére braty udziat w konsultacjach, oraz przedstawicie-
lami dwdch samorzadow lokalnych, ktorzy uczestniczyli w konsul-
tacjach.

Analizie poddano réwniez konsultacje spoteczne projektu NPR
koncentrujace si¢ na sektorowym wymiarze tego dokumentu. Prze-
prowadzono badanie dotyczace obszaru turystyki, srodowiska na-
turalnego oraz organizacji pozarzadowych. W przypadku kazdego
tematu obejmowato ono realizacj¢ wywiadow pogtebionych z pra-
cownikiem ministerstwa odpowiedzialnym za konsultacje spolecz-
ne projektu NPR oraz dwoma przedstawicielami organizacji, beda-
cych partnerami spotecznymi uczestniczacymi w konsultacjach

Drugim waznym skladnikiem badania NPR byla analiza spo-
sobu zaprojektowania procesu konsultacji spoltecznych wstepnego
projektu Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013. W tym
celu zanalizowano dziatanie administracji publicznej na poziomie
centralnym koordynujacej proces konsultacji. W ramach tej czgsci
badania (1) przeprowadzono wywiady pogtgbione z ministrami od-
powiadajacymi za konsultacje NPR; (2) dokonano analizy doku-
mentéw pozwalajacej na odtworzenie sposobu organizacji konsul-
tacji na poziomie centralnym.



Cze$¢ pierwsza

Dialog spoleczny w Polsce:

Komisja Trojstronna

Wstep

Przedmiotem badania i raportu jest funkcjonowanie Komisji
Trojstronnej w ksztatcie po uchwaleniu 6 lipca 2001 roku Usta-
wy o Trdjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych
1 Wojewodzkich Komisjach Dialogu Spotecznego oraz po objeciu
wiladzy w 2001 roku przez rzad lewicowej koalicji SLD-UP-PSL
kierowany przez Leszka Millera. W poréwnaniu z dekadg lat dzie-
wiecdziesiatych okres ten charakteryzuja: nowe otoczenie praw-
no-instytucjonalne, wigksze rozdrobnienie Komisji (siedem orga-
nizacji), mniejsza obecnos¢ zwiazkow zawodowych w polityce,
rosnace znaczenie organizacji pracodawcéw 1 prywatnego sektora
gospodarki, a takze aktywniejsza niz w latach dziewieédziesiatych
polityka rzadu wobec Komisji.

Komisja Trojstronna do Spraw Spoteczno-Gospodarczych dzia-
fa w Polsce od 1994 roku. Od lipca 2001 roku jej funkcjonowanie
reguluje ustawa. Komisja prowadzi dialog spoleczny w sprawach
wynagrodzen 1 $wiadczen spotecznych, bierze udzial w pracach nad
projektem budzetu oraz wskaznikami wzrostu wynagrodzen i mi-
nimalnego wynagrodzenia. Komisja Trojstronna jest stosunkowo
rozdrobniona: obok przedstawicieli rzadu zasiadaja w niej przed-
stawiciele czterech organizacji pracodawcéw oraz trzech central
zwiazkowych. Prace odbywaja si¢ na posiedzeniach plenarnych,
w zespotach problemowych oraz w prezydium. Oparte sa na zasa-
dzie konsensu, co powoduje ktopoty z osigganiem porozumienia,
matg ich liczbe, a nawet bojkot prac Komisji. Najwazniejszym cia-
fem jest prezydium sktadajace si¢ przewodniczacego Komisji, kto-
rym jest przedstawiciel rzadu, oraz szefow organizacji. Obecnos¢
lideréw oraz ograniczona do kilku osob liczba cztonkéw pozwala
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na szybkie 1 elastyczne podejmowanie decyzji i tam w praktyce si¢
je podejmuje. Posiedzenia plenarne Komisji, jej gtowne gremium,
maja wedle wszystkich respondentow znaczenie jedynie ceremo-
nialne. W wigkszosci przypadkow decyzje zapadly juz wczesniej
na posiedzeniu prezydium. Prace prezydium sa jednak tez najbar-
dziej podatne na upolitycznienie. W okresach politycznie goracych,
w czasie kampanii wyborczych, prace zamieraja. Mimo ze upoli-
tycznienie dialogu trojstronnego jest mniejsze niz dawniej, caty
czas prace Komisji w dos¢ znacznym stopniu podlegaja wahaniom
w zaleznosci od kalendarza politycznego.
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Rozdzial 1.
Dialog spoleczny i Komisja Trojstronna

w Polsce po 1989 roku
1.1. Ewolucja dialogu spolecznego w Polsce

W pierwszych latach po upadku komunizmu w Polsce dialog
spoteczny na poziomie ogdélnokrajowym wiasciwie nie byt prowa-
dzony. Stalo si¢ tak, mimo tradycji Sierpnia 1980 oraz roli, jaka ode-
grat dialog (negocjacje Okragtego Stotu) w przejsciu od komunizmu
do wolnorynkowej demokracji. Wstrzemiezliwos¢ aktoréw wobec
zinstytucjonalizowanego dialogu spotecznego wigzata si¢ z kilkoma
czynnikami. Po pierwsze, politycy wywodzacy si¢ z ,,Solidarnosci”
byli przekonani, ze wobec ich obecnosci w polityce 1 swoistej unii
personalnej $wiata polityki oraz §wiata zwigzkéw zawodowych taki
zinstytucjonalizowany dialog jest po prostu niepotrzebny (Gaciarz,
Pankéw 2001). Po drugie, wciaz §wieza byla pamie¢ o scentralizo-
wanym 1 odgrywajacym glownie rolg propagandowa quasi-dialogu
inicjowanym w latach siedemdziesiatych 1 osiemdziesiatych przez
wiladze komunistyczne®. Trzecim wytlumaczeniem niecheci nowych
elit do inicjowania 1 prowadzenia dialogu trojstronnego byto silne
wowczas przekonanie, ze skuteczna polityka reform powinna igno-
rowa¢ spoteczny stosunek do nich w imig racjonalnosci i mozliwosci
ich szybkiego zrealizowania (Gaciarz, Pankow 2001: 32). Anality-
cy polskiej transformacji opisujg te strategie przyjeta przez polskich
reformatoréw z Leszkiem Balcerowiczem na czele mianem ,,meto-
dy imperatywnej” (Hausner 1995; por. Gaciarz, Pankéw 2001: 107).
Wedle takiej strategii to panstwo 1 elity polityczne forsujg okreslone
kierunki przemian, a takze instrumenty i mechanizmy ich wdrazania.
Konsultowanie ksztattu 1 kierunkdéw reform z organizacjami spotecz-

> Taki charakter miaty rozmowy z robotnikami podejmowane w mo-
mentach kryzysowych w latach siedemdziesiatych przez I sekretarza PZPR
Edwarda Gierka oraz petniacy w latach osiemdziesiatych funkcje fasadowa
Polski Ruch Odrodzenia Narodowego (PRON) zainicjowany przez Wojcie-
cha Jaruzelskiego.
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nymi postrzegane jest jako nieefektywne. W wyksztalceniu si¢ takiej
postawy wobec dialogu spolecznego swoja rolg odegraly rowniez
intelektualna moda na neoliberalizm oraz zty wizerunek zwiazkow
zawodowych przedstawianych w opiniotwdrczej prasie lat dziewigc-
dziesiatych jako antyreformatorskie czy wrecz destrukcyjne (Kozek
2000). Takie sceptyczne spojrzenie elit III RP na dialog trdjstronny
dominowato w praktyce przez cale lata dziewigcdziesiate. Nie bylo
wcale przy tym przesadzone, czy Polska wybierze neokorporaty-
styczny model stosunkdéw przemystowych®.

Po okresie braku jakiejkolwiek formuly instytucjonalnej dia-
logu spotecznego w latach 1989—1992 rzad zaproponowat zwiaz-
kom zawodowym 1 jedynej wowczas organizacji pracodawcow —
Konfederacji Pracodawcow Polskich (zrzeszajacej owe panstwowe
przedsigbiorstwa) — podpisanie Paktu o Przedsigbiorstwie w Stanie
Przeksztalcenia. Mial on czgsciowo neutralizowaé problemy zwia-
zane z prywatyzacja 1 upadkiem nieefektywnych przedsigbiorstw
panstwowych odziedziczonych po komunizmie. Cho¢ krytykowano
niewystarczajaca reprezentatywnos$¢ porozumienia i1 niedostateczne
umocowanie w innych instytucjach zycia publicznego, wspotpraca
w ramach paktu stata si¢ poczatkiem dialogu trojstronnego w Polsce.

W 1994 roku rzad powotal do zycia Komisj¢ Trdjstronng (KT).
Aktywizacja dialogu byla mozliwa m.in. dzigki zaangazowaniu w la-
tach 1994—1997 ministra Andrzeja Baczkowskiego, ktory zaskarbit
sobie duze uznanie partneréw spolecznych. Po jego $mierci w 1997
roku aktywno$¢ KT zmniejszyta sig, co pokazuje niska instytucjona-
lizacj¢ dialogu’. Coraz glosniej podnoszono tez niewystarczajaca re-
prezentatywnos¢ organizacji uczestniczacych w dialogu (Gardawski
2004), a takze upolitycznienie Komisji. Uwidoczniato si¢ ono w po-

¢ Watpliwosci, czy dialog trojstronny powinien mie¢ zinstytucjonalizo-
wang formute, sa obecne wsrdd czesci przedstawicieli pracodawcow. Jeden z
nich, zwiazany z reformatorskimi ugrupowaniami politycznymi, przyznaje w
wywiadzie przeprowadzonym w ramach niniejszego badania, ze ,,w Stanach
Zjednoczonych nie ma Komisji Trdjstronnej” i on sam preferowalby takie
rozwiazanie rowniez w Polsce.

7 Problem ten jest widoczny do dzisiaj. Dialog trojstronny w Polsce jest
dos¢ silnie spersonalizowany. Jego funkcjonowanie w duzym stopniu zalezy
od zaangazowania konkretnych oséb.
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wigzaniach zwiazkéw zawodowych z ugrupowaniami politycznymi
reprezentowanymi w Sejmie. Zwigzek majacy powigzania z aktu-
alnym rzadem starat si¢ realizowa¢ swoje interesy w bezposrednich
kontaktach z rzadem, nie zas§ w ramach KT. Z kolei zwiazek powia-
zany z opozycja bojkotowat prace Komisji, uniemozliwiajac jej funk-
cjonowanie (Frieske, Machol-Zajda 1999). Powodowato to, ze efek-
tywnos$¢ dialogu trojstronnego na tle innych krajow regionu oceniana
byla przez badaczy krytycznie (Avdagic 2004). W drugiej polowie
lat dziewigcédziesiatych, pomimo formalnego istnienia Komisji Troj-
stronnej dialog odbywat si¢ przede wszystkim poza nig. Czgsto boj-
kotowano posiedzenia plenarne, a zespoty robocze spotykaty sie
rzadko (Gaciarz, Pankow 2001). Dos¢ duza aktywnos¢ rzadu AWS,
majacego oparcie w Solidarnosci, liczne spotkania z partnerami spo-
tecznymi, wizyty w zaktadach pracy oraz inne podejmowane dziala-
nia, nie tworzyly zas spojnej catosci 1 nie sprzyjaty instytucjonalizacji
dialogu (Gaciarz, Pankéw 2001: 94-95).

Podsumowujac, w latach dziewigédziesiatych, nawet po powo-
faniu do zycia Komisji Trojstronnej, kolejne rzady nie probowaty
aktywniej wykorzysta¢ dialogu trdjstronnego do poglebienia le-
gitymizacji reform. Pomimo gwattownych zmian spoleczno-go-
spodarczych po roku 1989, nie byto tradycji wlaczania partneréw
spolecznych w programowanie 1 wdrazanie reform. Co prawda,
w potowie lat dziewigcédziesigtych, w pierwszym okresie dziatalno-
sci Komisji, niektorzy z politykdw zajmujacych si¢ polityka spo-
teczng 1 stosunkami przemystowymi uwazali zinstytucjonalizowany
dialog ze zwiazkami zawodowymi 1 organizacjami pracodawcow
za potencjalnie wazny instrument zdobywania poparcia dla reform
systemowych, byli oni jednak w mniejszosci, a ich pozycja na are-
nie politycznej nie byla zbyt mocna. W opinii wiceministra pracy
Andrzeja Baczkowskiego, przewodniczacego 1 jednego z gtownych
animatorow Komisji Tréjstronnej w potowie lat dziewigédziesia-
tych, Komisja miata wtasnie ,,pomdc uzyskac akceptacje spoteczna
dla wielkich reform: stluzby zdrowia, edukacji...” (Kalukin 2001).
Tak si¢ jednak nie stalo. Glownym zadaniem Komisji stato si¢
uzgadnianie wskaznika wzrostu wynagrodzen w firmach panstwo-
wych, a ze strony centroprawicowej koalicji AWS-UW brakowato
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powazniejszych prob odnowienia legitymizacji wtadzy 1 zwigksze-
nia przyzwolenia np. dla podejmowanych przez rzad wielkich re-
form systemdéw edukacji, opieki zdrowotnej 1 zabezpieczenia so-
cjalnego 1 emerytalnego wtasnie poprzez Komisj¢ Trojstronna.

1.2. Komisja Tréjstronna po uregulowaniu ustawowym
w 2001 roku

W lipcu 2001 roku Sejm przyjat Ustawe o Komisji Trojstron-
nej do Spraw Spoteczno-Gospodarczych 1 wojewddzkich komisjach
dialogu spotecznego. W ten sposob istniejacy dialog trdjstronny
na poziomie centralnym uregulowano ustawowo. Stworzono tez fo-
rum rozmow trojstronnych réwniez na poziomie wojewodztw (Wo-
jewodzkie Komisje Dialogu Spotecznego [WDKS]). Komisja Troj-
stronna do Spraw Spoteczno-Gospodarczych jest gtowna instytucja
dialogu trojstronnego w Polsce. Wedle ustawy, jej celem jest ,,0siag-
nigcie 1 zachowanie pokoju spotecznego”. Komisja ma za zadanie
m.in.: prowadzenie dialogu spotecznego w sprawach wynagrodzen
1 $wiadczen spotecznych oraz w innych sprawach spotecznych lub
gospodarczych; rozpatrywanie spraw o duzym znaczeniu spotecz-
nym lub gospodarczym wniesionych pod obrady komisji przez jed-
ng ze stron. KT uczestniczy w pracach nad projektem ustawy budze-
towej; opiniuje wybrane wielkosci makroekonomiczne stanowiace
podstawe do opracowania projektu budzetu panstwa, a nastgpnie za-
fozenia 1 projekt budzetu panstwa. Kolejny obszar prac KT — to usta-
lanie maksymalnego rocznego wskaznika przyrostu przecigtnego
miesigcznego wynagrodzenia w przedsigbiorstwach, a takze wskaz-
nikdw wzrostu wynagrodzen w sferze budzetowe] oraz wysokos¢
minimalnego wynagrodzenia. Komisja Trojstronna moze réwniez
dziata¢ w formule dwustronnej — kazda ze stron komisji moze wspol-
nie z inng strong zaja¢ stanowisko w sprawach polityki spolecznej
czy gospodarczej, jak rowniez wezwaé inng stron¢ do zajgcia stano-
wiska w sprawie, ktorg uzna za wazna spoteczne lub gospodarcze®.

8 Ustawa z dnia 6 lipca 2001 o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Go-
spodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego, DzU 2001 r.
Nr 100, poz. 1080.
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W Komisji Trdjstronnej zasiadaja przedstawiciele rzadu oraz re-
prezentatywnych organizacji pracodawcow 1 pracobiorcéw’. W ba-
danym okresie przewodniczacym Komisji 1 przedstawicielem rzadu
byl minister, a nastgpnie wicepremier Jerzy Hausner, ktéry w duzym
stopniu wptynal na prace Komisji. Stron¢ pracobiorcow reprezen-
tuja w KT: Ogolnopolskie Porozumienie Zwiazkéow Zawodowych
(OPZZ), NSZZ Solidarnos¢ oraz Forum Zwiazkéw Zawodowych
(FZZ). Pracodawcéw reprezentuja nastgpujace organizacje: Polska
Konfederacja Pracodawcow Prywatnych Lewiatan (PKPP), Konfe-
deracja Pracodawcow Polskich (KPP), Zwiazek Rzemiosta Polskiego
(ZRP) oraz Business Centre Club — Zwiazek Pracodawcoéw (BCC).
Z glosem doradczym lub jako obserwatorzy w pracach KT moga
bra¢ udziat rowniez m.in. przedstawiciele samorzadu terytorialnego,
NBP, Gtownego Urzedu Statystycznego oraz organizacji pozarzado-
wych.

Komisja Trdjstronna pracuje na posiedzeniach plenarnych,
w zespotach problemowych oraz w prezydium, w ktéorym zasiadaja
szefowie organizacji 1 przedstawiciel rzadu. Posiedzenia plenarne
Komisji odbywaja si¢ w zaleznosci od potrzeb, nie rzadziej jednak
niz raz na dwa miesigce. Obecnie w ramach KT dziata osiem sta-
tych zespotow problemowych: prawa pracy i uktadow zbiorowych;
ubezpieczen spotecznych; budzetu, wynagrodzen i1 §wiadczen so-
cjalnych; polityki gospodarczej 1 rynku pracy; rozwoju dialogu spo-
tecznego; ustug publicznych; wspotpracy z Migdzynarodowa Orga-
nizacja Pracy; funduszy strukturalnych UE.

Najwazniejszym dla efektywnosci prac Komisji Trojstronnej
1 kluczowym dla jej funkcjonowania cialem jest prezydium, skla-
dajace si¢ przewodniczacego Komisji, ktorym jest przedstawiciel
rzadu, oraz szeféw organizacji. Fakt, ze zasiadaja w nim liderzy or-
ganizacji oraz ograniczona do kilku osob liczba cztonkow, pozwala
na szybkie 1 elastyczne podejmowanie decyzji. Posiedzenia plenarne

° Kryterium ,,reprezentatywnosci”, tj. reprezentowania w swoich sze-
regach okreslonej liczby czlonkéw (dla zwiazkow zawodowych) badz tez
przedsigbiorstw z okreslona taczng liczba zatrudnionych przez nie (dla orga-
nizacji pracodawcéw) jako warunku zasiadania w Komisji Trojstronnej regu-
lowane jest przez ustawe 1 podlega sadowej weryfikacji co cztery lata.
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Komisji, jej gldéwne gremium, maja wedle wszystkich respondentéw
znaczenie jedynie ceremonialne. W wigkszosci przypadkow decy-
zje zapadaja juz wczesniej na posiedzeniu prezydium. Jednak prace
prezydium sa tez najbardziej podatne na upolitycznienie. W okresach
politycznie goracych, w czasie kampanii wyborczych, prace zamiera-
ja. Mimo ze liczac np. postow-zwiazkowcow upolitycznienie dialogu
trojstronnego jest mniejsze niz w poprzednich kadencjach, caly czas
prace Komisji Trojstronnej w do$¢ znacznym stopniu podlegaja wa-
haniom w zaleznosci od kalendarza politycznego.

Komisja dostata moca ustawy nowe uprawnienia, w czym swoj
udzial mieli zwigzkowcy z OPZZ 1 Solidarnosci, licznie wowczas
reprezentowani w Sejmie. Ich celem bylo m.in. nadanie Komisji
mozliwie duzych uprawnien. Wedlug ustawy KT opiniuje np. pro-
jekt budzetu, a nie — jak wczesniej — tylko zatozenia budzetowe.
Dla rzadu stanowi to dodatkowy problem w napietym procesie
ustalania budzetu. Kwestia uprawnien KT w tym zakresie spowo-
dowatla réznice zdan juz w 2001 roku'®. W badaniu przedstawiciel
rzadu ocenil, ze opierajac dialog trojstronny na metodzie konsen-
su, Polska wybrata ,,najtrudniejsza forme dialogu spotecznego. (...)
trudng 1 obarczong ryzykiem wycofywania si¢ od czasu do czasu
partneréw. To powoduje, ze zdarzaly si¢ kryzysy rozmow z jednej
strony, a z drugiej strony rozmowy autonomiczne”. W wypowie-
dzi wiceministra stycha¢ pewna zazdros$¢, gdy méwit dla odmiany
o rozwiazaniach holenderskich, gdzie to ,rzad wybiera elementy,
ktore chce skonsultowac 1 poprosi¢ o opinig (...), jest mozliwos¢
wyboru kwestii, ktére chcemy skonsultowaé” (wywiad z wysokim
urzednikiem rzadowym). Widoczna jest tu obawa, ze KT w Polsce
wplywa na zmniejszenie efektywnosci rzadzenia 1 nazbyt ogranicza
rzadowi pole dziatania. Obawa ta jest obecna, mimo ze w Polsce
rzad ma w dialogu spotecznym dominujaca pozycjg.

10°W pierwszych miesigcach pracy nowej Komisji minister pracy Jerzy
Hausner o$wiadczyt publicznie, ze dialog spoteczny nie obejmuje ustawy po-
datkowej. Pod wptywem nacisku partnerow przyznal jednak, ze podatki sa
elementem budzetu i po kilku dniach zaprosit partneréw spotecznych do roz-
mow (,,Gazeta Wyborcza”, 273/2001).
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W Swietle ustawy z 2001 roku, od strony formalne; Komi-
sja Trdjstronna moze by¢ jednak traktowana po prostu jako jedno
z cial konsultacyjnych rzadu. Ustawa nie okresla precyzyjnie, czym
Komisja powinna si¢ zajmowacé. Na pierwszym jej posiedzeniu
w listopadzie 2001 roku minister pracy Jerzy Hausner zapowiadat,
ze bedzie si¢ zwracal do Sadu Najwyzszego o okreslanie doktad-
nych uprawnien Komisji (,,Gazeta Wyborcza”, 24 listopada 2001).
Komisja nie famie ustawy 1 moze poprawnie dziata¢, nie podejmu-
jac zadnych wigkszych 1 bardziej spektakularnych inicjatyw oprocz
tych niezbgednych — a wigc przede wszystkim ustalania wskazni-
kéw ptac czy opiniowania budzetu. Efektem dialogu tréjstronne-
g0 sa wowczas przede wszystkim niewiazace opinie. Rzad ma jed-
nak mozliwos¢ prowadzenia poprzez Komisj¢ bardziej aktywnej
1 zakrojonej na szersza skalg polityki reform. KT moze by¢ cialem,
na forum ktérego w drodze dialogu spotecznego probuje si¢ usta-
la¢ ksztatt reform spoteczno-gospodarczych, czesto o decydujacym
znaczeniu dla zarzadzania publicznego. Zwlaszcza ze — przynaj-
mniej deklaratywnie — chca tego partnerzy spoteczni, coraz bar-
dziej zainteresowani obszarami wykraczajacymi poza $cisty obszar
prawa pracy 1 ptac (wywiad z przedstawicielem zwiazkéw zawodo-
wych).
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Rozdzial 2.
Reforma kodeksu pracy 2002 i plan Hausnera
jako przyklady prac Komisji

W latach 2001-2005 najwazniejszymi wyzwaniami stojacymi
przed rzadem koalicji SLD-UP-PSL w Polsce byto wysokie, sigga-
jace 20%, bezrobocie oraz kryzys finanséw publicznych. Komisja
Trojstronna (KT), ktéra wznowita dzialalno$¢ na podstawie nowej
ustawy w listopadzie 2001, mogta odegra¢ znaczng rol¢ w zwigk-
szaniu legitymizacji 1 efektywnosci reform w tych obszarach.
Wydawaty si¢ temu sprzyja¢, obok nowych ram instytucjonalno-
prawnych, m.in.: postawa rzadu, ktory zdecydowat si¢ na aktyw-
na wspotprace w ramach instytucji dialogu spotecznego, a takze
wieksze zainteresowanie organizacji zwiazkowych 1 pracodawcow
uczestniczeniem w pracach Komisji.

Punktem odniesienia dla analizy funkcjonowania Komisji Troj-
stronnej sg dwie reformy prowadzone w okresie rzagdow SLD: no-
welizacja kodeksu pracy (KP) w 2002 roku oraz debata wokot tzw.
planu Hausnera w latach 2003/2004. W obu przypadkach mamy
do czynienia z reformami o charakterze systemowym, a rozmowy
nad ostatecznym ksztaltem rozwiazan toczyty si¢ rowniez poza in-
stytucjami dialogu trdjstronnego'’.

Owe dwa przypadki reform sa jednak pod wieloma wzglgdami
rézne. Zmiany w prawie pracy w 2002 roku, mimo skutkow dla sto-
sunkow pracy, mialy raczej charakter wycinkowy. Plan Hausnera byt
natomiast ztozonym projektem sanacji finansow publicznych zaktada-
jacym wielokierunkowe dziatania na rzecz uporzadkowania wydatkow
administracyjnych 1 socjalnych panstwa. Inaczej wygladato tez zaan-
gazowanie Komisji Trdjstronnej w obu przypadkach. Reforma prawa
pracy w 2002 roku stata si¢ przedmiotem drobiazgowych negocjacji
w ramach organdéw statutowych KT (od czasu wznowienia przez nia

" Chodzi zaréwno o proces legislacyjny prowadzony w konstytucyjnie
umocowanych organach wiladzy, jak réwniez negocjacje toczace si¢ poza in-
stytucjami, w szczegolnosci nieformalne kontakty wzajemne partneréow spo-
tecznych podejmowane przez nie z inicjatywy wlasnej.
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dziatalnosci w listopadzie 2001). Prawo pracy to plaszczyzna krzy-
zowania si¢ interesOw obu stron stosunkOw pracy reprezentowanych
w KT 1 jeden z centralnych tematéw prac Komisji. Dyskusja nad pla-
nem Hausnera w duzym stopniu rozgrywata si¢ natomiast poza KT.
Wreszcie, co warte podkreslenia, obie kwestie byly omawiane na r6z-
nych etapach cyklu wyborczego. Nowelizacja kodeksu pracy (lipiec
2002) miata miejsce we wczesnym okresie kadencji parlamentu, kiedy
rzad SLD 1 PSL miat jeszcze stabilng wigkszos¢ w Sejmie (nowelizacje
poparta rowniez czgs¢ opozycji). Glosowania nad kolejnymi pakietami
ustaw w ramach planu Hausnera natomiast odbywaty si¢ juz w warun-
kach dezintegracji obozu rzadzacego, ktdry szybko tracit poparcie spo-
feczne, a takze wobec ostrej krytyki opozycji.

2.1. Reforma kodeksu pracy w 2002 roku

Nowelizacja kodeksu pracy z 2002 roku wprowadzita najdalej
idace zmiany od czasu nowelizacji z roku 1996. Uelastycznienia
stosunkdw pracy domagaty si¢ Srodowiska przedsigbiorcow. Przez
kilka kolejnych lat nawolywania te pozostawaly bez echa. Na po-
czatku dekady temat ten pojawil si¢ jednak w centrum debaty pub-
licznej. Stato si¢ tak przede wszystkim za sprawa rosnacego bezro-
bocia, na ktore naktadato si¢ spowolnienie wzrostu gospodarczego.
W latach 1997-2001 stopa bezrobocia wzrosta z 10,3% do 17,5%,
natomiast roczna stopa wzrostu PKB obnizyta si¢ z 6,8% do 1%.
W tej sytuacji postulaty przedsigbiorcOw nabieraty silniejszej wy-
mowy. Dodatkowo dyskusji sprzyjaly wybory parlamentarne, maja-
ce si¢ odbyc¢ jesienig 2001 roku.

Zmianami w prawie pracy najbardziej zainteresowani byli
pracodawcy. Potrzeb¢ uelastycznienia stosunkéw pracy w Polsce
zaczely dostrzega¢ jednak rowniez zwiazki zawodowe. W 2000
roku z poparciem dla inicjatywy ,,Paktu dla pracy”, porozumie-
nia spolecznego dotyczacego zmian w otoczeniu prawnym, ktore
mialy pobudzi¢ tworzenie miejsc pracy, wystapita grupa postow
zwigzanych z OPZZ"?. W 2001 roku podj¢to rozmowy autono-

12 Zob. projekt uchwaty w sprawie ,,Paktu dla pracy”. Druk sejmowy
nr 1877, 11l kadencja Sejmu RP.
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miczne" migdzy Polska Konfederacja Pracodawcow Prywatnych
oraz OPZZ na temat zmian zwig¢kszajacych optacalnos$¢ tworze-
nia nowych miejsc pracy. Do rozméw tych wiaczyt si¢ nastgpnie
rowniez Zwiazek Rzemiosta Polskiego. Toczyty si¢ one poza Ko-
misja. PKPP, podobnie jak ZRP, nie byly bowiem w owym cza-
sie cztonkami KT, a OPZZ w 1999 roku zawiesitlo swoj udziat
w jej pracach. Projekt ustawy o KT znajdowat si¢ juz wpraw-
dzie w Sejmie, ale na przeszkodzie w jej uchwaleniu staly kwe-
stie sporne, takie jak kryteria reprezentatywnosci. Nalezy wspo-
mnie¢, ze rozmowy na temat reformy kodeksu pracy w duzym
stopniu przyczynily si¢ do reaktywowania Komisji, wzigly bo-
wiem w nich udziat dwie organizacje zainteresowane wejsciem
do gléwnego nurtu dialogu spotecznego.

W trakcie rozmow autonomicznych ich uczestnicy wypraco-
wali szereg wspdlnych stanowisk w kwestiach zmian prawa pracy,
a takze polityki gospodarczej rzadu (Protokot ustalen..., 2001). Bi-
lans koncowy rozmow okazat si¢ jednak negatywny. Nie udato si¢
naktoni¢ wszystkich partnerow spotecznych w KT, by przystapili
do porozumienia'*.

Po wyborach 2001 roku tworzenie nowych miejsc pracy stato
si¢ jednym z priorytetdw nowego rzadu SLD-UP-PSL. Wkrotce
po sformowaniu rzadu minister pracy Hausner ujawnil zamiar no-
welizacji kodeksu pracy. Wazna rol¢ odegrat tu lobbing pracodaw-
cow, zwlaszcza PKPP, kierowanej przez Henryke Bochniarz (wy-
wiad z wysokim urze¢dnikiem rzadowym). Minister zlozyl rowniez
deklaracje, ze w przypadku osiagnigcia przez partnerdw spotecz-
nych konsensu, gotéw jest uzna¢ ich wspolne stanowisko za pod-
stawe reformy.

Na poczatku 2002 roku wydawato si¢, ze porozumienie trzech
organizacji jest realne. Ostatecznie jednak rada OPZZ odmodwi-

3 Termindw ,,rozmowy autonomiczne” oraz ,,dialog autonomiczny” uzy-
wamy zamiennie i rozumiemy pod nim rozmowy organizacji zwiazkowych z
organizacjami pracodawcéw prowadzone bez udziatu rzadu.

4 Negocjacje autonomiczne nie byty jednak catkiem bezproduktywne,
poniewaz projekt porozumienia w sprawie zmian prawa pracy bedacy ich
wynikiem byt brany pod uwagg przy formutowaniu projektu rzadowego.
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fa swojemu przewodniczacemu zgody na jego parafowanie. W tej
sytuacji rzad zdecydowat si¢ wystapi¢ z autorskim projektem, kto-
ry szedl dalej niz zmiany, na ktore byly gotowe przysta¢ zwiazki
zawodowe. W tym samym czasie bardziej liberalny projekt nowe-
lizacji kodeksu przedstawita opozycja (PO). Grozba wigkszej libe-
ralizacji KP w duzym stopniu utatwila przewodniczacemu OPZZ
przekonanie swojej organizacji do poparcia porozumienia (wywiad
z przedstawicielem OPZZ).

Partnerzy spoteczni podjeli probe wypracowania nowego poro-
zumienia, za uklad odniesienia przyjmujac projekt rzadowy. Wy-
sitki te zakonczyly si¢ polowicznym sukcesem w postaci porozu-
mienia zawartego przez trzy organizacje biorace uprzednio udziat
w rozmowach autonomicznych (,,Solidarno$¢” oraz Konfederacja
Pracodawcow Polskich do porozumienia nie przystapity). Walka
o nowy ksztalt regulacji zaczela si¢ przenosi¢ na ulice, cho¢ ska-
la organizowanych przez zwiazki protestow byla umiarkowana®.
Rzad zadeklarowat, ze sktonny jest inkorporowac¢ w formie autopo-
prawki do swojego projektu zapisy, na ktoére wszyscy partnerzy sig¢
zgodza (Kodeks pracy w poczekalni, 2002). Ostatecznie, w konco-
wym etapie prac nad ustawa w Sejmie rzad usunal z projektu kon-
trowersyjny dla zwiazkéw zawodowych zapis dotyczacy wypowia-
dania uktadéw zbiorowych.

Przebieg procesu legislacyjnego sugeruje, ze rzad zywit na-
dziej¢ na osiagnigcie porozumienia przez partnerow spolecznych.
Swiadcza o tym sktadane przez strong rzadowa deklaracje gotowo-
sci uwzglednienia w tresci ustawy wspdlnych stanowisk partnerdéw
nawet na zaawansowanym etapie prac nad projektem rzadowym.
Uchwalenie nowego kodeksu pracy w lipcu 2002 roku przyjete
zostalo z satysfakcjq przez pracodawcow, zas zwiazki zawodowe,
cho¢ o nowelizacji wypowiadaty si¢ chtodno, wyrazity zadowole-
nie z usunigcia z projektu najbardziej spornych zapisow.

* Demonstracja ,Solidarnosci” zorganizowana w kwietniu 2002
roku w protescie przeciw planowanym zmianom zgromadzila ponad
20 tysiecy os6b.
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2.2. Efektywnos¢ i legitymizacja reformy

Wobec znacznego bezrobocia uelastycznienie prawa pracy
w 2002 roku byto sukcesem. Z punktu widzenia dialogu spoteczne-
go ocena nie jest jednoznaczna. Przelomowy byt sam fakt podj¢cia
rozmdw na temat prawa pracy mi¢dzy zwiazkami i pracodawcami.
Zwiazkowcy na poczatku w ogoéle nie byli przygotowani na rozmo-
wy o zmianach w KP, na kompromisy z pracodawcami. Rozmowy
M. Manickiego (OPZZ) z H. Bochniarz (PKPP) byty przekrocze-
niem pewnego tabu. Byly ryzykowne przede wszystkim dla lide-
ra OPZZ, ktéry wystawial si¢ na krytyke ze strony ,,Solidarnosci”
oraz wlasnych szeregdéw. Jednak dialog nadal byt ,,koslawy”. Soli-
darnos¢ nie zdecydowata si¢ w ogole na przystapienie do rozméw,
w imieniu OPZZ lider organizacji prowadzit negocjacje w tajem-
nicy przed kolegami z gremiow kierowniczych OPZZ, co ocenia
obecnie jako jedyna mozliwg strategi¢. Zwiazki branzowe sktadaja-
ce si¢ na Forum Zwiazkéw Zawodowych nie zostaly dopuszczone
do rozméw. W tle widoczna byta rywalizacja stabnacych zwiazkoéw
zawodowych o czlonkéw. Takze migdzy dwiema konfederacjami
pracodawcéw tlit si¢ konflikt, w tym réwniez personalny, a jedna
z nich — KPP — nie chcac uzna¢ przywodczej pozycji PKPP w tej
sprawie, nie przystapita do rozmow, cho¢ poparta kierunek zmian.
Z punktu widzenia jakos$ci dialogu spotecznego, a takze jakosci le-
gitymizacji dla nowelizacji kodeksu reforma zakonczyta si¢ raczej
niepowodzeniem, zwlaszcza jesli chodzi o legitymizacj¢ reform,
rzadu 1 samej Komisji Trojstronnej. Rozmawiano poza KP, bo, jak
mowi jeden z respondentdéw, ,,w ramach Komisji Tréjstronnej byto
wiadomo, ze nie dojdzie do zadnych uzgodnien. To bylo pewne.
Znaczy byty tam dyskusje, ale (...) one pokazywaty, ze inicjatywa
w Komisji Tréjstronnej z kodeksem pracy jest niecelowa, dlatego,
ze nic z niej nie wyjdzie, a co najwyzej ucierpi tylko autorytet KT,
bo trzeba bedzie publicznie powiedzie¢, zesmy si¢ nie dogadali”.

Mimo ze byly to formalnie rozmowy autonomiczne prowadzo-
ne poza KT bez udzialu rzadu, faktycznie rzad odegrat w nich spora
rolg. Po fiasku porozumienia wyszedt z wlasnym projektem, rady-
kalniejszym niz zmiany, co do ktorych porozumieli si¢ zwiazkowcy
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z OPZZ 1 przedstawiciele pracodawcow. Przedstawiciel OPZZ ocenial,
ze Hausner, wychodzac z projektem ostrzejszym niz wynik negocja-
cji, utatwil mu doprowadzenie do zgody gremiow statutowych OPZZ.
Opisuyje, dlaczego m.in. podjat si¢ ponownych rozmdéw z pracodawca-
mi: ,,mysSmy zdawali sobie sprawe z tego, ze on to przeforsuje, bo pra-
codawcy go popra. Zeby znaleZé tutaj panaceum poszli$my na rozmo-
we z pracodawcami, aby zneutralizowac ten rzadowy projekt ustawy”.
W efekcie Seym przyjat projekt rzadowy z owymi ,,neutralizujgcymi”,
fagodzacymi go poprawkami OPZZ, ktore zaakceptowali pracodawcy.
Sejm uchwalit bez ktopotow nowelizacjg. Przyczynity si¢ do tego w ja-
kiej$ mierze rozmowy prowadzone przez partneréw spotecznych, na-
wet jesli nie mialy one miejsca w Komisji 1 nie wzigta w nich udziatu
»Solidarnos¢™®. Wazne byly tu tez polityczne zwiazki OPZZ z rzadza-
cym SLD. Przedstawiciel OPZZ zauwaza, ze jego wiarygodnos¢ wzra-
stata z powodu zwiazkoéw politycznych z rzadem: ,,Jak mysSmy mowili,
ze bedzie tak, to koledzy z pracodawcow wiedzieli, ze bedzie tak. Tu,
o ile pamigtam, przewodniczacym komisji byt Kaniewski [poset SLD
bliski OPZZowi]".

2.3. ,,Plan uporzadkowania wydatkéw publicznych”
(tzw. plan Hausnera) 2003—-2004

Jesienig 2003 roku rzad przygotowal program reform finanséow
publicznych. Program zaktadal radykalne ograniczenia wydatkow

16 Jeden z respondentdw tak opisuje te sytuacje: ,,na komisji sejmowej co
by tam sobie rzad nie méwil, padato pytanie: uzgodnione migdzy pracodaw-
cami a zwiazkami, nieuzgodnione, nie ma”.

17 Przedstawiciel pracodawcoéw opisuje, ze ,,rzad powiedzial tak: jak sig¢
dogadacie ze zwiazkami to jesteSmy gotowi na przekazanie do Sejmu takiej
ryzykownej politycznie nowelizacji, a jesli nie z calymi zwiazkami to przy-
najmniej z OPZZ. SLD bylo u wladzy, miato duzy klub parlamentarny, OPZZ
odgrywatl tam istotna rolg. I tak si¢ stato- dogadalismy si¢ z OPZZ (...). Rzad
pozytywnie odnidst si¢ do naszych zmian, proszac bysSmy jeszcze uzgodnili
je z OPZZ (zeby Komisje Sejmowe nie odrzucity rzadowego projektu, bo to
bytby wstyd). W tych punktach w ktérych porozumielismy si¢ z OPZZ to po-
szto (bo jesli zwiazki si¢ porozumieja z pracodawcami co do Kodeksu Pracy
to postowie w zasadzie nie maja powodow do odrzucania takiej regulacji).”
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panstwa oraz zmiang ich struktury, zwlaszcza transferéw socjal-
nych. Koniecznos$¢ reform uzasadniana byla m.in. dlugofalowym
celem Polski — wejsciem do strefy euro. Redukcje¢ deficytu budze-
towego oraz zahamowanie wzrostu dtugu publicznego planowano
osiagnac poprzez ograniczenie wydatkow na cele administracyjne
oraz spoleczne.

W pazdzierniku 2003 roku opublikowano dwa kluczowe do-
kumenty: zielona ksigga ,,Racjonalizacja wydatkow spotecznych”
oraz ,,Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicz-
nych”. Bezposrednio po ogloszeniu tych dokumentéw rzad otwo-
rzyt debat¢ publiczng nad proponowanymi rozwigzaniami'®. Podda-
nie planow reformy pod szeroka dyskusje (a wigc poza forum KT)
nie zostato dobrze odebrane przede wszystkim przez przedstawicie-
li zwiazkéw zawodowych (wywiad z przedstawicielem zwiazkoéw
zawodowych). Jedyne posiedzenie KT poswiecone planowi Haus-
nera odbyto si¢ w styczniu 2004 roku juz po zamknigciu debaty
publicznej (prowadzonej dwutorowo, z podzialem na obywatelska
1 ekspercka) 1 podsumowaniu jej wynikdw ogloszonych w formie
raportow specjalnie powotanych zespotow tematycznych'.

Dziatania na rzecz realizacji planu wkroczyty w decydujaca faze
wraz z opracowaniem 1 skierowaniem do Sejmu projektéw ustaw:
tzw. pakietu zimowego (projekty ustaw o waloryzacji rent 1 emery-
tur, o $wiadczeniach przedemerytalnych i o promoc;ji zatrudnienia),
nastepnie tzw. pakietu wiosennego (projekty nowelizacji ustaw
o emeryturach 1 rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,

'8 Debate zainaugurowat premier Hausner 4 listopada 2003 roku. W pra-
cach pieciu zespotow eksperckich wzigto udziat okoto 100 ekspertéw reprezen-
tujacych rozne organizacje spoteczne, zwiazki zawodowe i zwigzki pracodaw-
cow. Prace zakonczyly si¢ 19 grudnia 2003. Ministerstwo Gospodarki, Pracy
i Polityki Spotecznej uruchomito strong internetowa http://www.debatapublicz-
na.gov.pl, na ktorej prezentowano projekty rzadowe i prace ekspertow, jednak
w sierpniu 2005 roku wigkszo$¢ informacji nie byta juz dostgpna.

19 Debate ekspercka otwarto na poczatku listopada 2003 roku. Toczyta
si¢ ona w zespotach wydzielonych wedtug najwazniejszych obszaréw tema-
tycznych: wieku emerytalnego kobiet, aktywizacji oséb starszych, rent inwa-
lidzkich, aktywizacji 0séb niepetnosprawnych oraz ubezpieczen spotecznych
rolnikow.
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o systemie ubezpieczen spolecznych, zaktadajaca zrdznicowanie
sktadek na ZUS ptaconych przez osoby prowadzace dziatalnos¢ go-
spodarcza®, oraz o zasitkach chorobowych).

Po rozpadzie koalicji SLD-UP 1 PSL w marcu 2003 roku gabi-
net Leszka Millera funkcjonowat jako rzad mniejszosciowy. Rzad,
poszukujac w parlamencie poparcia dla swych propozycji, zmuszo-
ny byt zawiera¢ kompromisy, prowadzace do ostabienia pierwot-
nych zatozen planu Hausnera. Po przesadzonej juz wczesniej dy-
misji rzadu w maju 2004 roku i zaprzysi¢zeniu przejsciowego, jak
zapowiadano, gabinetu Marka Belki dalsze losy planu stangty pod
znakiem zapytania. Rzad sukcesywnie rezygnowat z podejmowania
kwestii emerytur pomostowych, wyrdwnywania wieku emerytalne-
go kobiet 1 mgzczyzn (oraz jego ewentualnego podwyzszenia), re-
formy systemu ubezpieczen spotecznych rolnikdéw, weryfikacji rent
z tytutu niezdolnosci do pracy oraz dodatkowej aktywnosci zawo-
dowej emerytow i rencistow. Pod koniec marca 2005 roku minister
Jerzy Hausner podat si¢ do dymisji. W maju Rada Ministrow przed-
stawita podsumowanie wykonania ,,Programu ograniczenia wydat-
kéw publicznych”, z ktorego wynikato, Zze planowane oszczgdnosci
1 dodatkowe wplywy udato si¢ osiagna¢ w 56% (z tego w czgsci
administracyjnej 72%, a w czgs$ci spolecznej w 46%) [Raport z wy-
konania..., 2005].

2.4. Plan Hausnera. Rola Komisji Tréjstronnej
z punktu widzenia rzadu

Wazng inicjatywa rzadowa poprzedzajaca ogloszenie planu
Hausnera byta préba wynegocjowania w ramach Komis;ji Trdjstron-
nej Paktu dla Pracy 1 Rozwoju na poczatku 2003 roku. Inicjatywa
ta, pomimo zaawansowanych rozméw 1 wielu przyjetych uzgod-
nien, nie zakonczyta si¢ sukcesem przede wszystkim z powodu mo-
tywowanego politycznie sprzeciwu ,,Solidarnosci”.

Rzad zdawat sobie sprawe, ze plan Hausnera, ze wzgledu
na swoja spoleczng dolegliwos¢ w niektorych obszarach oraz prob-

2 Propozycje rozwiazan w tej sferze byly przedmiotem obrad Zespotu
problemowego KT do spraw ubezpieczen spotecznych.
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lemy z poparciem w parlamencie, musi by¢ szeroko skonsultowa-
ny, tak by zyskac¢ dla niego poparcie. Bylo to tym wazniejsze 1 trud-
niejsze, ze rzad Leszka Millera w tym samym czasie szybko tracit
poparcie spoteczne. Komisja Troéjstronna jako jedyna ustawowo
zadekretowana instytucja dialogu spotecznego w Polsce wydawata
si¢ miejscem dla tego typu konsultacji z partnerami spotecznymi.
Spodziewali sig tez tego przedstawiciele zwiazkéw zawodowych.

Jednak po niepowodzeniu Paktu dla Pracy 1 Rozwoju Hausner
czul rozczarowanie dziatalnoscia Komisji. Jeden z urzednikéw rza-
dowych ocenia, ze ,,do czasu, kiedy miat nadziej¢, ze te prace dadzg
efekt 1 dadza jakie§ wielkie porozumienie spoleczne, co wzmocni
takze jego pozycj¢, bardzo inwestowal w Komisj¢ 1 byt bardzo zaan-
gazowany. Duzo robil na rzecz tych partneréw, starat si¢ bardzo im
nieba przychyli¢. Natomiast jak si¢ to nie udalo, to si¢ chyba troche
zniechgcit, mowiac po ludzku”. Jerzy Hausner przyznaje w wywia-
dzie, ze uznal wéweczas, ze ,,ze zwiazkami nic si¢ nie da zalatwic”.

W Komisji Trojstronnej] w styczniu 2004 roku odbylo si¢
co prawda posiedzenie na temat planu, ale stalo si¢ to juz po szer-
szej debacie eksperckiej 1 celem rzadu nie bylo juz debatowanie
o tym w KT, lecz raczej formalne zaprezentowanie Komisji wyni-
kow debaty spotecznej. Bylo jasne, ze gldéwne prace na ten temat
nie tocza si¢ w Komisji Trdjstronnej. Rzad tak dobierat partnerow
do dyskusji, by mieli oni podobne don zdanie na temat danej refor-
my. Zdaniem wysokiego urzednika rzadowego, zmarginalizowanie
roli Komisji Trdjstronnej w debacie nad planem reform ,,wynikato
chyba z tego, ze [Jerzy Hausner] nieco si¢ zniechecit, bo mial wra-
zenie, ze tam 1 tak nic nie uzyska. Raczej uznal, Zze np. w kwestii
wieku emerytalnego kobiet, jego propozycja moze zyska¢ poparcie
czy przynajmniej zrozumienie [raczej] u organizacji feministycz-
nych, ktéore mowia o tym problemie, jako problemie niskich emery-
tur kobiet, niz u zwiazkéw zawodowych, dla ktorych podniesienie
wieku emerytalnego kobiet to zamach na istniejacy system”.

Rzad reprezentowany przez Hausnera uznal, ze nawet jesli si¢
nie uda osiaggna¢ porozumienia ze zwigzkami zawodowymi, poprzez
szersza debate przynajmniej bedzie mogt pokazaé, ze inne organi-
zacje popieraja plany rzadowe. Strategia rzadu byla wiec po czesci
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zabiegiem socjotechnicznym: miata pokazaé, ze nie ma wokoét pla-
nowanych reform konfliktu rzad-spoteczefistwo. Ze ze zwiazkami
rzad co prawda si¢ nie dogadal, ale srodowiska samorzadowe albo
organizacje pozarzadowe popieraja go w tej kwestii. W tej rzadowej
strategii zyskania legitymizacji dla planu Hausnera Komisja Troj-
stronna nie byla w zadnym razie kluczowa. ,,To si¢ musialo odby¢
jako rytuat, trudno bytoby, zeby Komisja tego nie konsultowala takze
ze wzgledéw prawnych, ale tez takich prestizowo-medialnych, zeby
nie mogta si¢ wypowiedzie¢, natomiast gtéwne prace toczyly sie
w zespolach zorganizowanych w ramach [szerszej] debaty publicznej
[poza Komisja Trojstronna]” (wywiad z urzednikiem rzadowym).

Do zespotow tych zaproszono przedstawicieli organizacji zasia-
dajacych w Komisji Trdjstronnej, jednak byli oni jednymi z wielu
(1 mieli o to pretensje). Na sali gltos zwigzkowca-cztonka Komis;ji
Trojstronnej wazyl tyle co glos reprezentanta stowarzyszenia orga-
nizacji pozarzadowych. Elastycznie dobierajac partneréow do dys-
kusji nad swoimi planami reform oraz znacznie zwigkszajac liczbe
dyskutantow, rzad dodatkowo wzmacnial swoja pozycje, czyniac
z debaty nie tyle konsultacje swojego programu reform, ile raczej
organizowanie poparcia dla swych planow.

2.5. Glowny partner rzadu — pracodawcy

Przyktad planu Hausnera pokazuje, ze gtownym partnerem rza-
du stawali si¢ przede wszystkim pracodawcy 1 ogdlnie przedsig-
biorcy. Sam premier méwi o tym, ze dla niego jako ministra gospo-
darki byli to naturalni partnerzy. O zwiazkach zawodowych mowi:
,»Nic ze zwigzkami zawodowymi nie dalo si¢ uzgodni€. (...) To byt
po prostu dialog bez efektow”. Wicepremier w pewnym sensie da-
zyt wige nie tyle do zblizenia stanowisk ze zwiazkami, ile wzmoc-
nienia srodowiska przedsigbiorcow: ,,pojawita si¢ S$wiadomie
dowisko, ktore ja uznalem za swojego bardzo waznego partnera”.
Dobra wspolprace przede wszystkim z PKPP potwierdza tez przed-
stawiciel tej organizacji, ktory zapamigtat konsultacje w sprawie
planu Hausnera zupelnie inaczej niz zwigzkowcy. Oceniat on pro-
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ces konsultacji w tym wypadku jako wzorowy: ,,Caty szereg ustaw
z planu Hausnera — one trafialy [do nas] z duzym wyprzedzeniem
1 istotne bylto nie tylko, ze mogliSmy zgltosi¢ swoje uwagi rzadowi,
ktory taka ustawg przysytal (to nie jest jeszcze przyjete przez Rade
Ministréw, to jest najczescie] jeszcze resortowa ustawa), ale mozna
wywota¢ na ten temat debatg publiczna. Oznacza to, ze rzad, po-
dejmujac decyzje na Radzie Ministrow, miat juz sygnatl zwrotny,
np. reakcje opinii publicznej na te propozycje. I tak moim zdaniem
powinno by¢”. Zupetnie inng opini¢ ma w tej kwestii przedstawi-
ciel zwiazkéw: ,,uznaliSmy, ze chce si¢ unikna¢ twardej rozmowy
w Komisji Trojstronnej (...) 1 szeroko konsultujac, nie konsultuje
si¢ z nikim, (...) ze rzad tak niepopularnych decyzji nie chce z nami
dyskutowac”.
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Rozdzial 3.

Komisja Trojstronna a legitymizacja

Komisja Troéjstronna w ksztalcie po ustawie z 2001 roku mia-
fa szans¢ odegrania istotnej roli w zwigkszaniu efektywnosci i le-
gitymizacji reform. Przede wszystkim stala si¢ forum atrakcyjnym
dla uczestniczacych w niej organizacji, ktére zyskaty motywacje,
by wilasnie w KT rozmawia¢ z rzadem i1 migdzy soba. Wypowie-
dzi respondentdw zebrane w badaniu wskazuja, ze w coraz wigk-
szym stopniu organizacje zacz¢ly docenia¢ w KT prestiz zwigzany
z cztonkostwem, blisko$¢ do decydentow, mozliwos¢ wptywania
na ustawodawstwo na wczesniejszym niz parlamentarny etapie pro-
cesu legislacyjnego, a takze zainteresowanie medidow. Jednym z do-
wodow takiej atrakcyjnosci KT jest m.in. rezygnacja jednej z orga-
nizacji biznesu z formuty elitarnego klubu lobbingowego (w ktdrej
funkcjonowata przez cate lata dziewiecdziesiate), formalne prze-
ksztatcenie si¢ w organizacj¢ pracodawcéw i (udana) proba wej-
scia do Komisji Trojstronnej. Liderzy grup intereséw docenili m.in.
fakt, ze po raz pierwszy po 1989 roku przedstawiciel rzadu bedacy
przewodniczacym KT byt rdwnoczes$nie ministrem gospodarki i wi-
cepremierem odpowiadajacym za catos¢ polityki spoteczno-gospo-
darczej rzadu. Dla organizacji pracodawcéw KT stata si¢ waznym
miejscem lobbingu i debaty z rzadem, w wigkszym nawet stopniu
niz ze zwigzkami zawodowymi. Rowniez zwiazki, po czgSciowym
wycofaniu si¢ z polityki partyjno-parlamentarnej, skierowaty swa
uwage na KT jako miejsce wptywania na polityke. Mimo to Ko-
misja Trdjstronna nie odegrata tak duzej roli w zwigkszeniu legi-
tymizacji reform, jak mozna by z tego wnioskowa¢. Nie udalo si¢
na forum Komisji doprowadzi¢ do paktdw i porozumien wigkszej
rangi, ktore mialyby rzeczywiste znaczenie legitymizujace dziata-
nia rzadu i sama Komisj¢. Po drugie, cho¢ ustawa poprawita funk-
cjonowanie KT, z powodu strategii aktorow niech¢tnych zwigksza-
niu legitymizacji rzadu badz nastawionych rywalizacyjnie wobec
konkurencyjnych organizacji, rozmowy przenosity si¢ poza Komi-
sj¢ 1 nie obejmowaly wszystkich partnerow. Wreszcie, wplyw KT
na rzadzenie zostal ograniczony forsowaniem przez rzad nowych
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instytucji dialogu. Ponizej analizujemy kolejno nastgpujace kwestie
problemowe: wptyw KT na legitymizacj¢ reform, na efektywnosc,
a w nastgpnych rozdziatach na przejrzystos¢ rzadzenia 1 na pozy-
cj¢ partnerow spotecznych. Wprowadzajac pojecia legitymizacji
czy tez efektywnosci, najczesciej formutujemy je z punktu widze-
nia rzadu podejmujacego reformy.

Funkcjonowanie Komisji Trdjstronnej w Polsce warunkuja,
z jednej strony, cechy aktoréw-uczestnikow dialogu trdjstronnego,
z drugiej za$ — kontekst reform systemowych przeprowadzanych
przez kolejne rzady po roku 1989. W sytuacji niestabilnych regut
stabi aktorzy chetniej widza w KT istotne zrodlo zwigkszenia legi-
tymizacji, badz to samej organizacji, badz prowadzonych przez sie-
bie dziatan. Nie jest jednak przesadzone, czy rzad w ogdle szukac
bedzie legitymizacji w konsultacjach z grupami intereséw 1 orga-
nizacjami spotecznymi. Czy szukaé bedzie jej wlasnie w Komisji
Trojstronnej czy tez np. w ramach organizowanego ad hoc szersze-
go dialogu z innym zestawem partneréw 1 w innej formule instytu-
cjonalnej. Podobnie dla partnerow spotecznych KT nie jest jedynym
mozliwym sposobem budowania wlasnej pozycji wobec innych or-
ganizacji, wlasnych cztonkow 1 wobec spoleczenstwa.

Zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcow 1 rzad szukajq
w dialogu trojstronnym nie tylko legitymizacji. Komisja Trdjstron-
na traktowana moze by¢ rowniez jako mechanizm zwigkszajacy
efektywnos¢ dziatan lobbingowych danej organizacji lub reform
prowadzonych przez rzad czy tez sprzyjajacy lepszemu funkcjono-
waniu calego systemu rzadzenia. Efektywnos¢ KT moze by¢ anali-
zowana co najmniej w kilku wymiarach. Po pierwsze, w perspekty-
wie catego systemu, kiedy pytamy np. o wplyw Komisji na proces
stanowienia prawa czy tez na spokdj spoleczny w Polsce. Tutaj
pytalibysmy m.in. o ilos¢ 1 jako$¢ porozumien zawartych w Ko-
misji, zaproponowanych w ramach jej prac rozwigzan. Po drugie,
z perspektywy poszczegdlnych aktordw, kiedy interesuje nas, na ile
cztonkostwo w Komisji Trojstronnej pomogto w realizacji celow
stawianych przez dana organizacj¢. Szczegolnie istotne jest to pyta-
nie w odniesieniu do rzadu 1 jego plandw reformatorskich. Pytamy
wowczas, czy 1 jaki wptyw wywarta Komisja Trdjstronna na proces
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programowania i koordynacji dzialan zbiorowych przez rzad oraz
jego efektywnosc.

Animatorzy dialogu po roku 2001, premier Hausner oraz wi-
ceminister odpowiedzialny w rzadzie SLD za dialog spoteczny,
Dagmir Dhugosz, wyrazali opini¢, ze dialog spoteczny w Polsce
tradycyjnie raczej stuzyt przezwyci¢zaniu kryzyséw, niz wynikat
z filozofii sprawowania wladzy (Dtugosz 2005a: 7). Deklarowali,
ze nowy rzad chce przyczyni¢ si¢ do aktywizacji dialogu spotecz-
nego 1 jego wigkszej instytucjonalizacji. Strategi¢ nowego rzadu
SLD wyrazal m.in. przyjety w pazdzierniku 2002 roku dokument
programowy ,.Zasady dialogu spolecznego” (Zasady dialogu...,
2002). Jak wypowiadali si¢ sami jego inicjatorzy, mial by¢ on po-
lityczna doktryng rzadu w dziedzinie dialogu spotecznego (zob.
Dhugosz 2005a: 11). Podkreslono w nim szczegodlng role Komisji
Trdjstronnej, wskazujac m.in. na jej ustawowe umocowanie. Jed-
noczesnie wida¢ jednak w ,,Zasadach” che¢¢ poszerzenia przez rzad
kregu partnerow dialogu, nieograniczania si¢ jedynie do organiza-
cji pracodawcow 1 zwigzkdw zawodowych. W latach 2002-2003
strona rzadowa zaprosita do prac Komisji r6znego typu organizacje
trzeciego sektora ze szczegdlnym uwzglednieniem Federacji Kon-
sumentow, co przedstawiciele rzadu ttumaczyli m.in. standardami
UE w tym zakresie?'. Jedng z wazniejszych intencji dokumentu
byto poszerzenie katalogu partnerow o reprezentacje terytorialne,
korporacyjne 1 pozarzadowe oraz aktywniejsze niz za czasOw koa-
licji AWS-UW wykorzystanie dialogu 1 partycypacji do odnawiania
legitymizacji wtadzy (Frieske 2003).

Jesli przyjac, ze w okresie rzadow SLD za aktywnoscig rzadu
w Komisji Trdjstronnej stata okreslona, spdjna filozofia rzadzenia,
ktorej brak politycy nowego rzadu krytykowali w okresie rzadow
AWS-UW, obok wspomnianego dokumentu ,,Zasady dialogu spo-
tecznego” nalezy szukac jej przede wszystkim w wypowiedziach

2 Wiceminister odpowiedzialny wowczas za dialog spoteczny tak uza-
sadniat zaproszenie do prac Komisji przedstawicieli organizacji konsumen-
ckich: ,,Dotyczy to zwtaszcza Federacji Konsumentow, bowiem organizacje
konsumenckie sa, ze wzgledu na wysoka range ochrony konsumenta w UE,
petnoprawnym partnerem dialogu w Unii” (Dtugosz 2005a: 11).
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Jerzego Hausnera. U podstaw wiekszej aktywnosci rzadu w ramach
dialogu spotecznego 1 prob aktywizowania Komisji Trdjstronne;j le-
zalo m.in. przekonanie Hausnera o przewadze ,,interaktywnej meto-
dy przeprowadzania zmian spotecznych nad metoda imperatywna”
(Hausner 1995; 1998, por. rowniez 2005), tj. strategii wprowadza-
nia zmian spoteczno-gospodarczych, zaktadajacej szerokie konsul-
tacje lub negocjacje z partnerami spotecznymi. W okresie rzadow
SLD (2001-2005) podejscie rzadu do Komisji Trojstronnej ewolu-
owalo. Na poczatku kadencji ministrowi pracy 1 przewodniczacemu
KT Jerzemu Hausnerowi bliska byta wizja aktywnego wykorzysta-
nia Komisji Trdjstronnej do wdrazania reform 1 silnego wiaczenia
stron dialogu trdjstronnego, a wigc zwiazkow zawodowych 1 orga-
nizacji pracodawcow, w proces konsultacji. Pokazuje to przyktad
nowelizacji kodeksu pracy w 2002 roku, kiedy to rzad aktywnie za-
checat strony do dialogu autonomicznego. Uwienczeniem tej strate-
gii byta tez proba zawarcia w Komisji ,,Paktu na rzecz pracy 1 roz-
woju” w 2003 roku. Nalezy ocenié¢, ze wlasnie niepowodzenie tej
inicjatywy, do ktérej Hausner przywiazywal duza wage, w powaz-
nym stopniu przyczynito si¢ do zmiany strategii 1 szukania innych
niz trojstronna form dialogu. Rzad zaczat odtad inicjowaé proby
pozyskania legitymacji dla swoich planow reform poza Komisja,
odwotujac si¢ do szerszego grona organizacji 1 inaugurujac w tym
celu odrgbne fora dyskusji 1 zespoty ekspertow. Taka strategi¢ uza-
sadniat m.in. niska efektywnos$cia rozméw trojstronnych spowodo-
wang przede wszystkim niekooperatywna 1 antyrozwojowa postawa
zwigzkow zawodowych (wywiad z J. Hausnerem).

W wyniku tego rzad nie chcial w 2003 1 2004 roku debatowac
nad ,,Planem uporzadkowania finansow publicznych 2003/2004”
w Komisji Trdjstronnej. ,Istotnych rzeczy nie umieszczalem
juz w Komisji Trojstronnej” — méwi Hausner. Swojaq wizj¢ dialo-
gu spotecznego 1 jednoczesnie dtugofalowa strategi¢ rzadu w tym
zakresie opisuje jako stopniowe odchodzenie od scentralizowanego
dialogu trgjstronnego. Postulowanym kierunkiem zmian jest, z jed-
nej strony, szeroki dialog obywatelski z udziatem nie tylko zwiaz-
kow 1 pracodawcow, ale réwniez innych partnerow spotecznych,
z drugiej — decentralizowanie tradycyjnego dialogu trdjstronnego
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na mozliwie najnizszy poziom zakladu pracy, gdzie przyjmowat-
by formg¢ dialogu autonomicznego z sadem jako arbitrem, nie za$
w Komisji Trdjstronnej z udzialem rzadu. Trzeba jednak zauwa-
zy¢ stabos¢ sadow w Polsce, co traktowane jest notabene jako je-
den z gléwnych wyznacznikéw stabosci panstwa i1 rzadzenia (Bank
Swiatowy 1997; 2000). W warunkach stabego pafstwa postulat
zdecentralizowania dialogu branzowego 1 oparcia go na arbitrazu
sadowym, cho¢ idacy w dobrym kierunku, moze by¢ trudny w rea-
lizacji. Z jednej strony wigc, KT, przyczyniajac si¢ do rozwigzywa-
nia konfliktow, odgrywa pozytywna rol¢. Z drugiej strony, wiktajac
w to rzad, w jakiej$ mierze ostabia go, czasem powodujac rowniez
dodatkowe obciazenia dla budzetu. Wedlug Hausnera, nalezy ,,cat-
kowicie zlikwidowa¢ dialog branzowy. Przenosi¢ ten typowy dialog
spoteczny do zaktadu pracy, a w to miejsce wprowadzac dla przed-
sigwzie¢ rozwojowych dialog obywatelski z udziatem szerszego
kregu partnerow: organizacji pozarzadowych, srodowisk przedsig-
biorcéw, srodowiska akademickiego 1 eksperckiego 1 samorzadu te-
rytorialnego” (wywiad z Jerzym Hausnerem).

Komisja Trdjstronna nie odegrata tak duzej roli w zwigkszeniu
legitymizacji reform, jak tego oczekiwat rzad. Co prawda wyraznej
poprawie w poréwnaniu z okresem wczesniejszym ulegta atmosfera
wokot dialogu trdjstronnego, w duzym stopniu zinstytucjonalizowa-
ne zostaly mechanizmy 1 kanaty opiniowania ustawodawstwa oraz
pracy zespoldw roboczych, doszto tez do kilku mniejszych porozu-
mien, jednak nie udato si¢ osiagna¢ w Komisji bardziej znaczacych
porozumien w sprawach rangi kodeksu pracy czy planu Hausnera
(por. wywiad z wysokim urz¢dnikiem rzadowym). Przyczynito si¢
do tego m.in. rozdrobnienie Komisji (trzy zwiazki zawodowe oraz
cztery organizacje pracodawcow). Nastawienie raczej na rywaliza-
cj¢ 1 blokowanie niekorzystnych dla siebie rozwiazan niz osigganie
porozumien 1 paktéw uniemozliwity w 2002 roku rozmowy o ko-
deksie pracy 1 podpisanie porozumienia na forum Komisji. Proces
negocjacji 1 podejmowania decyzji toczyt si¢ jednak w decyduja-
cej mierze poza Komisja??. W przypadku reformy finansow pub-

22 Za sukces nalezy jednak uznaé fakt, ze w ogodle zwiazki zawodowe
podjety rozmowy z pracodawcami na temat liberalizacji prawa pracy. Bylo



40 Mateusz Fatkowski, Tomasz Grzegorz Grosse, Olga Napiontek

licznych w latach 2003—2004 KT nie przyczynita si¢ praktycznie
do zwigkszenia poparcia dla reform. Przyczyna byla ewolucja po-
stawy rzadu, ktory, uznawszy, ze w KT nie osiagnie przyzwolenia
dla swych planéw, zdecydowal si¢ na szukanie legitymizacji poza
nia. Zorganizowat ad hoc debate publiczng z udziatem szerszej gru-
py organizacji 1 ekspertdw, a rola KT, wedle stow samych przed-
stawicieli rzadu, z zalozenia miata by¢ jedynie ,rytualna”, czysto
formalna.

Podsumowujac, Komisja Trdjstronna jedynie w ograniczonym
stopniu mogta stuzy¢ legitymizacji reform, poniewaz organiza-
cjom w niej obecnym, z réznych wzgledow, bardziej niz na glos-
nych paktach 1 porozumieniach (pozadanych przez rzad jako zrodio
zwigkszania legitymizacji) zalezato na biezacym wptywie na proces
legislacji, a takze na budowaniu pozycji wsréd wlasnych cztionkdéw
oraz wobec innych organizacji. Na niska sktonno$¢ do kompromisu
wptywala m.in. rywalizacja o cztonkéw pomigdzy stosunkowo sta-
bymi organizacjami, a takze w niektérych przypadkach wzajemna
nieched liderdw, co bylo wazne wobec dos¢ znacznej personalizacji
dialogu trojstronnego w Polsce. Decydujaca byta wreszcie postawa
rzadu, ktory zaczat postrzega¢ KT jako instrument nieadekwatny
do wyzwan stojacych przed panstwem w okresie transformacji, thu-
maczac, ze scentralizowany dialog trojstronny sprzyja forsowaniu
interesOw branzowych 1 jako taki nie sprzyja rozwojowi.

to bezprecedensowe wowczas wydarzenie, ktore przyczynito si¢ notabene
do reaktywowania i aktywizacji samej Komisji Trdjstronnej, jako ze niejako
przy okazji toczono rozmowy o ustawie.
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Rozdzial 4.

Komisja Trojstronna i efektywnos¢ rzadzenia

Po niepowodzeniu inicjatywy Paktu dla Pracy i Rozwoju
w 2003 roku, inicjatywy bedacej w oczach urzednikow rzadu pra-
poczatkiem planu Hausnera, wicepremier Hausner negatywnie
zaczal ocenia¢ przydatno$¢ Komisji Trdjstronnej dla projektowa-
nia 1 przeprowadzania zmian spoteczno-gospodarczych w Polsce.
Jako bardzo trudne ocenil mozliwo$ci osiagnigcia porozumienia
z siedmioma roéznymi organizacjami (majacymi czg¢sto interesy
1 opinie r6zne od tych reprezentowanych przez rzad). Wskazuje
tez na znacznie wigksze mozliwosci Komisji blokowania anizeli
inspirowania reform: ,,Komisja Trdjstronna jest jakim$§ mniej lub
bardziej plastycznym narze¢dziem. Jezeli na czele KT jest ktos, kto
ma wyobrazni¢, wie, czemu to ma shuzyé, ma powaznych partne-
réw, to pewne rzeczy moze blokowaé, drugie rzeczy moze napg-
dza¢é. Blokowac wigcej, niz napedzaé, dlatego ze to nie jest dobry
instrument. Moje doswiadczenie pokazuje, ze to nie jest instrument
na projektowanie znaczacych zmian spotecznych. W tym ukladzie
nie dogadasz si¢. Siedem stron, przy takich zasadach, ze wszyscy
si¢ muszg zgodzi¢ — zadnego wielkiego projektu zmiany spoleczne;j
nie da si¢ w ten sposdb uzgodnié. To jest niemozliwe. To jest nie-
mozliwe” (wywiad z Jerzym Hausnerem).

Roéwniez przedstawiciele organizacji spolecznych przyzna-
ja, ze ,,urobek” Komisji jesli chodzi o uzgodnione porozumienia
jest skromny. To nie dla wielkich porozumien czy paktéw spo-
tecznych zasiadaja w KT. Respondenci podkreslaja, ze cztonko-
stwo w Komisji wiaze si¢ przede wszystkim z wigkszym wplywem
na proces legislacyjny oraz mozliwoscia poznania opinii innych
organizacji oraz samych projektow rzadowych na wczesniejszym
etapie legislacji. W tym przede wszystkim upatruja oni waloréow
KT (wywiady z przedstawicielami organizacji zwiazkowych oraz
pracodawcdéw). Najbardziej krytyczni z uczestnikoéw prac Komi-
sji uwazaja, ze ,,najwazniejsze decyzje podejmuje si¢ poza KT”,
a ,,sama Komisja to jedynie atrapa dialogu” (wywiad z przedstawi-
cielem zwigzkow zawodowych). Takie stanowisko jest zresztg dos¢
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mocno ugruntowane 1 dominowato takze przed rokiem 2001. Wow-
czas, gdy KT funkcjonowata z duzymi przerwami, przedstawiciele
zwiazkéw zawodowych swoje de facto przyzwolenie dla sytuacji
braku konkretnych wynikow rozmow trojstronnych w postaci poro-
zumien thumaczyli tym, Ze ,,wazniejszy niz osiagnig¢cie porozumie-
nia byt sam fakt uczestniczenia w procesie legislacyjnym” (Gar-
dawski 2004).

Ocena wptywu KT na efektywnos¢ rzadzenia musi by¢ ztozona.
Jednym z gtownych celéw stawianych Komisji jest ,,przyczynianie
si¢ do pokoju spotecznego w Polsce”. Trudno stwierdzié, na ile KT
przyczynita si¢ do braku konfliktéw przemystowych na wigksza
skalg czy tez powazniejszych demonstracji. Przedstawiciele central
zwigzkowych sktaniaja si¢ do opinii, ze wptyw KT jest tu znacz-
ny. Wedhug jednego z lideréw Komisja ,to cialo nieodzowne, kto-
re zazegnuje potowe¢ konfliktow, ktore by wybuchaty w branzach,
w zaktadach (...) gdyz [jej] zespoty potrafia wypracowacé pewne sta-
nowiska kompromisowe, potrafia w sytuacjach kryzysowych reago-
wac”. Pracodawcy oceniajg z kolei, ze KT w zbyt duzym stopniu
koncentruje si¢ na ,,gaszeniu pozaroOw’ a ,,sprawy pilne wypieraja
wazne”. Podobnie oceniaja to przedstawiciele 6wczesnego rzadu,
ktorzy podkreslaja, ze konflikty w branzach 1 zaktadach powinny
by¢ rozwiazywane jak najnizej, na poziomie zaktadu z niezaleznym
sadem jako arbitrem, nie za§ w Komisji Trojstronnej z udziatem
rzadu. Trzeba jednak zauwazy¢ stabos¢ sadow w Polsce, co trakto-
wane jest notabene jako jeden z gtownych wyznacznikéw stabosci
pafistwa i rzadzenia (Bank Swiatowy 1997; 2000). W warunkach
stabego panstwa postulat zdecentralizowania dialogu branzowego
1 oparcia go na arbitrazu sadowym, cho¢ idacy w dobrym kierunku,
moze by¢ trudny w realizacji. Z jednej strony wigc KT, przyczy-
niajac si¢ do rozwigzywania konfliktéw, odgrywa pozytywna rolg.
Z drugiej strony, wiklajac w to rzad, w jakiej$ mierze ostabia go,
powodujac czasem rowniez dodatkowe obcigzenia dla budzetu.

Drugim elementem oceny efektywnosci Komisji i tego jak przy-
czynia si¢ ona do skutecznosci rzadzenia jest dorobek KT w posta-
ci porozumien. Tak mierzona efektywnos¢ KT jest niska, do po-
rozumien dochodzi bardzo rzadko. Komisja jest dla uczestnikow
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raczej instrumentem blokowania niekorzystnych z ich punktu wi-
dzenia ustaw czy tez dzialan rzadu/partnerow spotecznych niz na-
rzgdziem przygotowania uzgodnionych propozycji 1 rozwigzan. Jak
ujat to jeden z pracodawcow: ,,dorobek [Komisji] jest duzy, bo uda-
o si¢ zablokowac¢ przynajmniej kilka ustaw, kilka rozporzadzen”.
Dalej prostolinijnie wyjasnia, na czym rzecz polega: ,,blokujemy
w bardzo prosty sposob. Proponujemy przedyskutowanie [danej
sprawy]| na Komisji”. Na to samo zwraca uwage, Z pozycji Wyso-
kiego urzgdnika rzadowego 1 przewodniczacego Komisji, rowniez
premier Hausner: ,,Jezeli na czele KT jest ktos, kto ma wyobraz-
ni¢, wie, czemu to ma stuzy¢, ma powaznych partnerow, to pewne
rzeczy moze blokowaé, drugie rzeczy moze napedzaé. Blokowac
wiecej, niz napedzac, dlatego ze to nie jest dobry instrument”. Jed-
nak owa zdolnos¢ KT do blokowania byta cenna réwniez dla rzadu.
Hausner ocenia, ze za pomoca KT chciat — i czgsto si¢ to udawato
— blokowa¢ forsowanie interesow branzowych na drodze dogady-
wania si¢ przedstawicieli branz z odpowiednimi ministrami. Rzecz
jednak w tym, ze rdwniez w samej Komisji — z punktu widzenia
Hausnera — dialog trojstronny ,,albo byl martwy, albo stawat si¢
na powrot dialogiem korporacyjnym”, blokujacym konieczng re-
strukturyzacj¢ 1 nieprowadzacym do przetamania strukturalnych
barier rozwoju gospodarczego.

Kolejnym kryterium oceny jest, na ile konsultacje w KT spo-
walniajq proces rzadzenia. Urzednicy rzadowi przyznaja, ze usta-
wowa koniecznos¢ konsultowania projektéw rzadowych z partnera-
mi w Komisji spowalnia prace rzadu 1 cz¢sto powaznie je utrudnia,
zwlaszcza gdy prowadzone sa pod presja czasu. Zwracaja jednak
uwage, ze z punktu widzenia rzadu lepiej konsultowaé projekty
ustaw czy rozporzadzen na wczesniejszym etapie ich tworzenia, jak
to ma miejsce w KT, niz potem ryzykowac trudna debate w Sejmie
z demonstracjami przed parlamentem 1 lobbingiem w komisjach
sejmowych. Trzeba tez pamigtac, ze w czasie prac KT, kiedy dany
projekt nie jest jeszcze oficjalnie przyjety 1 medialnie naglosniony,
rzadowi tatwiej jest si¢ z niego w razie czego wycofac. W ocenie
tego aspektu efektywnosci prac Komisji przewazaja opinie, ze ,,tak
czy inaczej, sprawy spoleczne, gospodarcze (...) w jaki§ sposob
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trzeba by konsultowac z partnerami. Wigc lepiej ze jest Komisja
ze swoim regulaminowym trybem”. Uzgodnienia w KT pozwalaja
tez na przyspieszenie prac w Sejmie, gdzie postowie chetniej, a czg-
sto wrecz automatycznie akceptujg projekty poparte przez strony
w Komisji Trojstronnej. W ten sposob nawet czgsciowe 1 zawarte
poza KT porozumienie OPZZ 1 czg¢sci pracodawcoéw wokot nowe-
lizacji kodeksu pracy w 2002 roku miato istotny wptyw na popar-
cie w Sejmie. Nie bez znaczenia byla tu polityczna pozycja OPZZ
przektadajaca si¢ na glosy postow. Byt to wazny czynnik brany pod
uwage przez przedstawicieli PKPP, gdy przystepowali oni do roz-
moéw z OPZZ 1 kontynuowali je, mimo pojawienia si¢ atrakcyjniej-
szych dla nich, bardziej liberalnych projektéw: rzadowego oraz
opozycyjnej Platformy Obywatelskie;.

Komisja Trojstronna w Polsce dziala na zasadzie konsensu.
Wszyscy czlonkowie musza si¢ zgodzi¢ z danym stanowiskiem,
by bylo to stanowisko Komisji Trojstronnej. Powoduje to, ze do-
chodzi do tego rzadko. Z tego powodu cztonkowie KT sa raczej
sceptyczni co do tego rodzaju efektywnosci Komisji. Probuja wige
przekonywac¢ postéow o randze niepelnych porozumien: ,musimy
18¢ do partneréw 1 dogadywac si¢ to tu, to tam, i w koncu powie-
dzie¢: stuchajcie nie udato si¢ w KT wypracowac¢ wspolnego sta-
nowiska, ale te 1 te organizacje sa za. To tez jest pewne przestanie
do postow. Nie ma co prawda takiego wdzigku, nie jest to tak silne,
ale obawiam sig, ze przy dzisiejszym stanie swiadomosci, wypra-
cowanie wspolnego stanowiska w Komisji Trojstronnej w istotnych
kwestiach nie jest mozliwe” (przedstawiciel pracodawcow). Przy
sceptycyzmie dotyczacym mozliwosci porozumienia w Komisji po-
dejmowane sa proby legitymizowania 1 nadawania wigkszej rangi
potowicznym sukcesom. Swoja efektywnos$¢ maja jednak réwniez
te polowiczne sukcesy.

Konczac rozwazania na temat efektywnosci Komisji Troj-
stronnej, warto zauwazy¢, ze KT moze by¢ rozpatrywana nie tyl-
ko jako instrument w rg¢kach rzadu jako catosci, lecz réwniez jako
instrument wykorzystywany przez ambitnego polityka do realiza-
cji swego programu polityki gospodarczej oraz wzmocnienia wias-
nej pozycji w rzadzie i jego politycznym zapleczu. Hausner, poli-
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tyk z ambicjami ksztaltowania programu gospodarczego rzadu,
na poczatku kadencji byt jedynie ministrem pracy 1 polityki spo-
tecznej. Przewodniczenie Komisji Trdjstronnej dawato mu pewne
nowe mozliwosci wplywania na decyzje rzadu i budowato jego
pozycj¢. Jako przewodniczacy Komisji mial mozliwos¢ wysuwa-
nia wobec innych ministrow zadan. Jeden z ministrow rzadu SLD
1 bliski wspotpracownik Hausnera ocenia to w nastgpujacy sposob:
,bycie przewodniczacym Komisji Trdjstronnej dawalo mu pew-
ne instrumenty takiej quasi-koordynacji co do niektérych dziedzin
w rzadzie (...). [Na posiedzeniach KT] strona rzadowa skladata si¢
z kilku wiceministrow najczesciej, a on jako szef strony rzadowe;,
przewodniczacy Komisji, mogl im de facto w tej roli wydawaé
swego rodzaju polecenia: panie wiceministrze, prosz¢ z zwiazku
z postulatami partnerow spotecznych podjaé takie prace, przygoto-
wac¢ taki dokument. Wigc w ten sposob juz wpuszczat swoje macki
(...) do tych ministerstw. Mial wigksze mozliwosci, niz by to tylko
wynikato z bycia ministrem pracy” (wywiad z urzednikiem rzado-
wym).
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Rozdzial S.
Komisja Trojstronna, zmiany systemowe, logika

transformacji i patologie stabego panstwa

Komisja Trojstronna w Polsce funkcjonuje w warunkach zmian
systemowych. Oznacza to zwigkszenie roli i odpowiedzialnosci rza-
du, ktéry zmuszony jest do podejmowania decyzji strategicznych
dotyczacych kierunkéw transformacji. Ponadto, stosunkowo szyb-
ko zmienia si¢ ustawodawstwo, co zwigzane jest m.in. z przystapie-
niem do UE. W Polsce wyzwania transformacji ujawniaja pewne
stabosci rzadu 1 rzadzenia, ktore z kolei nie pozostajg bez wptywu
na funkcjonowanie Komisji. Jedng ze stabosci rzadzenia w Pol-
sce jest brak myslenia strategicznego, spdjnej strategii rozwojowej
1 koordynacji dziatan w rzadzie i1 administracji publicznej (Grosse
2004). Trzeba zaznaczy¢, ze niespojnos¢ ta przektada si¢ roéwniez
na prace Komisji. Jak okreslit to jeden z respondentow, ,,rzad dzia-
fa jako federacja ministerstw, a nie jako jedno ciato. Dogaduje si¢
sprawy z jakim$ jednym ministrem, a potem rozmawia si¢ z dru-
gim 1 styszy si¢ co$ innego”. Wynika to jednak nie tyle ze ztej pra-
cy KT czy lekcewazenia KT przez rzad, ile ztej organizacji pracy
w rzadzie 1 administracji. Czg$¢ stabosci Komisji Trojstronnej wy-
nika ze stabosci rzadu 1 systemu rzadzenia. Komisja jest skuteczna
nie tylko za sprawg efektywnej reprezentacji interesOw przez orga-
nizacje, lecz rdwniez za sprawa decyzyjnego 1 wiarygodnego rza-
du. Tu trzeba przyznaé, ze wiarygodnos¢ Hausnera dla partneréw
spotecznych byta duza. Respondenci przyznaja, ze przewodnicza-
cy KT byt powaznym partnerem. Jednak instrumentalne podejscie
rzadu do dialogu, polegajace na szukaniu poparcia dla pewnego
okreslonego planu reform, a wobec braku akceptacji cz¢sci partne-
row — powotywaniu nowych instytucji dialogu, w dluzszym okresie
jest zagrozeniem dla jakos$ci i instytucjonalizacji dialogu spotecz-
nego w Polsce.

Chaotyczne dziatania rzadu zwigzane sa po czesci ze specyficz-
na sytuacja wcigz niedokonczonej transformacji, a takze z kultura
organizacyjng urzednikéw rzadowych. Rodzi to istotne problemy
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dla organizacji zasiadajacych w KT, ktére chciatyby rzetelnie za-
poznac si¢ z propozycjami rzadu. Jak opisuje to jeden z responden-
tow: ,,sq niestety ustawy, ktdre jadq jak pociag ekspresowy i np. do-
stajemy termin tygodnia na zaopiniowanie. Zaopiniowanie ustawy
przez organizacje o takim charakterze jak nasza, jest w ciggu ty-
godnia o tyle niemozliwe, ze opinie moze wystawi¢ ekspert. Po-
tem chcemy to skonsultowaé z czlonkami, a nastepnie przedstawic
do decyzji zarzadu, zeby opracowal stanowisko, to oczywiscie ty-
dzien jest niemozliwy”. Krotki czas na zapoznanie si¢ z dokumen-
tami wptywa w takich wypadkach na jakos¢ dialogu, jest zrédtem
jego fasadowego charakteru.

Wysoki urzednik rzadowy widzi przyczyny tego zjawiska za-
rowno po stronie rzadu, jak 1 w istocie transformacji ustrojowe;j:
,jest zla organizacja pracy — od planowania politycznego az po pi-
sanie legislacji, czyli batagan, no, po prostu, nikt nie planuje (...).
Druga przyczyna — zycie w okresie transformacji powoduje czasem
gwalttowne ujawnienie si¢ zjawisk, wtedy trzeba dziata¢ szybko.
A po trzecie (...) my zmieniamy caly system, a to wymaga zmian
jego prawnego oprzyrzadowania w ciagu 5 lat. Po prostu ilos¢ le-
gislacji, ktéra przechodzi przez nasze urzgdy, jest po prostu ogrom-
na i urzg¢dnicy po prostu nie nadazaja”. Szczegolnie silnie podkresla
si¢ 1lo$¢ ustawodawstwa zwiazanego z integracjq europejska.

Integracja europejska wplywa na funkcjonowanie dialogu troj-
stronnego w Polsce przede wszystkim w zakresie ogodlnego prze-
swiadczenia uczestnikow Komisji, ze dialog trojstronny to ,.euro-
pejski standard” 1 ,,musimy si¢ do tego standardu stosowac, musimy
dialogowac”. Wejscie Polski do UE wptlyngto tez na rozwdj niekto-
rych obszaréw dialogu. Powotano zespdt do spraw integracji eu-
ropejskiej. Organizacje chcg uczestniczy¢ w dialogu europejskim,
otwieraja m.in. przedstawicielstwa w Brukseli. Jak ocenia jeden
z przedstawicieli rzadu zaangazowanych w dialog trojstronny,
,uczestnictwo w dialogu na poziomie europejskim, nawet ze wzgle-
doéw prestizowych, powoduje, ze [organizacje] zarazaja si¢ pewny-
mi ideami. Wiedza, ze np. jest teraz nowe podejscie do Strategii
Lizbonskiej”. Zainteresowanie problematyka europejska potwier-
dzaja wypowiedzi respondentéw z organizacji zwigzkowych.
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W warunkach transformacji postkomunistycznej i przeksztatcen
catych gatezi gospodarki silniej ujawniajg si¢ interesy branzowe.
W tym kontekscie mozna z kolei analizowa¢ zalezno$¢ odwrotna:
wptyw Komisji Trojstronnej na rzadzenie w warunkach transforma-
cji. Wedtug Hausnera sprawnie funkcjonujaca Komisja Trdjstronna
miata by¢ w tym konteks$cie pewnym zabezpieczeniem przed nad-
miernym wplywem interesow branzowych. Hausner jako przewod-
niczacy Komisji Trojstronnej probowat nie dopuszcza¢ do dialo-
gu branzowego na poziomie centralnym 1 przeciwdziata¢ prébom
porozumien branzowych grup interesOw z wiasciwymi ministrami
kosztem budzetu panstwa. Hausner ocenia, ze partnerzy spolecz-
ni czgsto probowali dogadywaé si¢ bezposrednio z wilasciwymi
ministrami, pomijajac Komisje Trojstronna: ,,Dialog spoteczny
jest bardzo spolityzowany, a to, co wazne, znika ze sceny, pojawia
si¢ w uktadach branzowych. Ja nie wpuscitem do KT dialogu bran-
zowego (...), staralem si¢ panowac, zeby ten dialog nas nie zdomi-
nowat. To réznie wychodzito. (...) [partnerzy spoteczni] probowali
szuka¢ wlasnego partnera w ministerstwie. To musiatem tych roz-
nych ministrow kasowac 1 blokowac”.

Pojawia si¢ wigc pytanie, na ile Komisja Trdjstronna, sformali-
zowana instytucja dialogu spolecznego, od czterech lat ustawowo
uregulowana, pomaga skanalizowa¢ ten dialog branzowy 1 bardziej
zindywidualizowany lobbing oraz przyczynia si¢ do wigkszej przej-
rzystosci rzadzenia w Polsce.

W jezyku polskim okreslenie ,,grup interesu” ma zabarwienie
wartosciujace, pejoratywne. W odniesieniu do czionkow KT uzy-
wa si¢ w polskiej literaturze politologicznej raczej neutralnego,
a nawet zabarwionego pozytywnie okreslenia ,,partnerzy spoteczni’.
Nie zmienia to jednak faktu, ze partnerzy spoleczni nie przestaja by¢
grupami interesu 1 lobbuja za interesami okreslonych branz i grup
spotecznych. Organizacje zwiazkowe 1 pracodawcow jako grupy
interesoOw prowadza w KT lobbing za okreslonymi rozwigzaniami
korzystnymi z punktu widzenia ich liderow badz cztonkéw. Ustawa
o Komisji Trgjstronnej ujmuje ten lobbing w ramy procedur.

W tej perspektywie funkcjonowanie Komisji Trdjstronnej moze
wpltywaé na patologie stabego panstwa. Sprawnie funkcjonujaca
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Komisja nie tylko tworzy platforme¢ dialogu migdzy organizacjami
roznego typu, lecz rowniez do pewnego stopnia kanalizuje dziatal-
nos$¢ lobbystyczng grup interesow, takich jak zwiazki zawodowe
czy organizacje pracodawcow. Gdy mechanizm ten nie dziata do-
brze 1 towarzysza mu kryzysy, na znaczeniu zyskujaq mniej formalne
dziatania lobbystyczne w gabinetach rzadowych 1 sejmowych ko-
rytarzach. Badanie pokazato, ze sa to naczynia potaczone: gdy je-
den mechanizm nie funkcjonuje, aktorzy korzystaja z innego. Gdy
z jakichs wzgleddéw stabiej funkcjonowat dialog na forum Komisji,
wzmocnieniu ulegat dialog autonomiczny i1 indywidualny lobbing
organizacjl.

Dialog autonomiczny, niezbedny 1 zbyt stabo w Polsce rozwi-
nigty, bywal w polskich warunkach wyrazem nie tyle woli 1 zdolno-
sci partnerdw spotecznych do rozmdéw bez udziatu rzadu na tematy
stosunkdw pracy, ile raczej wyrazem ktopotdw z funkcjonowaniem
KT i przejsciem niektorych partneréw do rozmoéw kuluarowych, za-
mknigtych dla innych organizacji 1 w matym stopniu rozliczalnych.
Rozmowy sq wowczas tatwiejsze, bo rozmawia si¢ tylko z chetny-
mi. Tak jak w przypadku rozméw o kodeksie pracy w latach 2001—
2002, gdy sceptyczna postawa ,,Solidarnosci” wywotala rozmowy
poza Komisja, w ktérych uczestniczyty OPZZ, PKPP oraz ZRP.
Paradoksalnie, mimo autonomicznosci rozmdw, istotng rol¢ ode-
gral w nich rzad, ktoremu zalezato na doprowadzeniu do noweliza-
cji KP. Byl on nie tylko moderatorem dyskusji. Minister Hausner,
chcac zdyskontowa¢ medialnie toczace si¢ rozmowy, zorganizo-
wal m.in. konferencj¢ prasowa, zapowiadajac przyszte porozumie-
nie (co zostalo negatywnie ocenione przez lidera OPZZ, ktory bat
si¢ o reakcje cztonkow kierownictwa wilasnej organizacji, ktorzy
nie znali szczeg6tdow rozmow). Rzad starat si¢ tez przyspieszyc
rozmowy 1 ,,popchna¢” je w pozadanym kierunku, przedstawia-
jac wilasny projekt, co bylo swoistym szantazem wobec partnerow.
Mimo chgci przystapienia do rozmow, nie zostat do nich natomiast
dopuszczony zwiazek FZZ, ktéry nie miat wowczas statusu repre-
zentatywnosci. Przedstawiciel FZZ moéwi o nowelizacji kodeksu
pracy z roku 2002, Zze to wlasnie ch¢é przeciwstawienia si¢ porozu-
mieniu OPZZ z PKPP w decydujacym stopniu wptyneta na decyzje
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o powotaniu FZZ i probie wejscia do Komisji: ,,my$my powoty-
wali Forum Zwiazkéw Zawodowych w 2002 roku po to, zebysmy
wlasnie byli reprezentatywni 1 mogli zastopowac¢ dogadywanie si¢
kolegi Macka Manickiego z Bochniarzowa [na temat kodeksu pra-
cy]. Oni pewne ustgpstwa porobili za daleko idace, ktore popsuto:
ten pierwszy dzien nieptatny 1 te inne historie. I dopiero jak mysmy
stali si¢ reprezentatywni, to juz to bylo w parlamencie na konco-
wym etapie, wigc pierwsze rozmowy mysmy si¢ starali w Senacie
zablokowac te zmiany”.

W przypadku kryzysu rozméw w KT dochodzi do rozméw au-
tonomicznych albo do indywidualnych rozméw z rzadem, gdzie
organizacje podsuwaja swoje pomysty rzadowi, lub ten prdébuje
je indywidualnie pozyska¢ dla swoich planow. Jak ujat to jeden
z respondentow: ,,jezeli w Komisji Zle si¢ dzieje, ktos bojkotuje
prace, (...) no to sobie odpuszczaja, jest teatr odgrywany, czyli opi-
niuje si¢ rozne zarzadzenia 1 rozporzadzenia, natomiast ci¢zar prze-
nosi si¢ do gabinetow 1 do ustalen dwustronnych”. W przypadku
planu Hausnera, rzad de facto zaakceptowal taki stan rzeczy i chciat
indywidualnie pozyska¢ pracodawcoéw, omijajac Komisjg. Premier
Hausner méwi m.in., ze wazniejszym partnerem od Komisji Trdj-
stronnej stata si¢ wowczas dla niego Rada Przedsigbiorczosci — nie-
formalne gremium zrzeszajace rdzne srodowiska przedsigbiorcow.
To pokazuje, ze rzad szukat raczej nie efektywnego zinstytucjona-
lizowanego forum dialogu, lecz poparcia dla swego planu ze strony
srodowiska, ktore sam w tym celu wspieral?. Jeden z pracodawcow
obecnych w Komisji Trdjstronnej 1 majacy dos¢ znaczna pozycje
w srodowisku przedsigbiorcow méwi bowiem o Radzie Przedsig-
biorczosci, ze ona ,,zle funkcjonuje, (...) nie sq ujete zasady funk-
cjonowania, finansowania, podejmowania decyzji (...) 1 ten brak
okreslonych procedur [powoduje, ze] to jest tylko takie >>spotyka-
nie sie<< organizacji, to niewiele daje”. Takie ,,spotykanie si¢” daje

2 Jerzy Hausner przyznaje, ze jego zamystem bylo kreowanie ,,srodowisk
popierajacych rozwoj”: ,,pojawita si¢ swiadomie przeciez z mojej inicjatywy
reprezentacja przedsiebiorcow, prawda, czyli srodowisko, ktére ja uznatem
za swojego bardzo waznego partnera” (wywiad z Jerzym Hausnerem, wyr6z-
nienie — M.F)).
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natomiast mozliwosci lobbingu i nieformalnego wplywania na de-
cyzje rzadu.

Takie mozliwosci daje tez oczywiscie KT, ktora jednak na sku-
tek sformalizowanych bardziej procedur 1 zapisanych regut przej-
rzystosci daje rowniez pewne wigksze nadzieje na uporzadkowanie
lobbingu. Okres przewodniczenia Komisji przez Hausnera pokazu-
je, ze Komisja jest atrakcyjnym forum dla grup intereséw. Cztonko-
stwo w KT wzmacnia kapitat spoteczny jej cztonkow, dostarczajac
zasobow (sieci powiazan, znajomosci) przektadajacych si¢ na wia-
dze, tatwiejszy dostgp do urzednikéw (por. Bourdieu 1986). Tak
jak Jerzy Hausner do pewnego stopnia budowat swa pozycj¢ w rza-
dzie jako przewodniczacy KT, tak wplyw partneréw spotecznych
na polityke rzadu zalezat w duzej mierze od pozyskania dla danej
sprawy przewodniczacego Komisji 1 jego aktualnej pozycji w rza-
dzie. Zwigkszyt si¢ on w momencie, gdy Hausner zostat wicepre-
mierem ds. gospodarczych i jednoczesnie przewodniczacym Komi-
tetu Rady Ministréw?*. Organizacje wyczuly zwiazane z tym nowe
mozliwosci wplywania na polityke rzadu 1 czgsciej zaczegty poprzez
Komisj¢ zglasza¢ inicjatywy, nierzadko luzno zwigzane z zada-
niami KT. Zwlaszcza szefowie organizacji byli w pelni §wiadomi,
ze maja dostgp do najwazniejszego decydenta w dziedzinie polityki
gospodarczej 1 spolecznej, a to ich jako osoby reprezentujace gru-
py interesow interesowato. Obecnos¢ w Komisji Trojstronnej uta-
twiala partnerom spotecznym dostep do rzadu ,,zaréwno na drodze
formalnej, na komisjach, na prezydiach, jak 1 w kontaktach niefor-
malnych — przeciez do niego dzwonili, umawiali si¢, przychodzili
we wlasnych sprawach jakichs$”. Czgsto tez, jak opisujq to respon-

24 Komitet Rady Ministrow jest powoltywanym przez premiera cialem
opiniodawczym i doradczym wewnatrz rzadu. Jego zadaniem jest ,,przygoto-
wywanie i przedstawianie Radzie Ministrow lub Prezesowi Rady Ministréw
projektéw rozstrzygnigé oraz wyrazanie opinii lub udzielanie rekomendacji
dokumentom rzadowym” jeszcze zanim stang si¢ przedmiotem obrad rzadu
(Zarzadzenie 127 Prezesa Rady Ministrow z 25 pazdziernika 2001). We-
dle stow jednego z urzednikéw rzadowych, Komitet ,,jest waskim gardiem
procesu rzadowego. Jak si¢ kto$ przez nie przecisnie, to nie dociera na etap
Rady Ministrow”. Powoduje to, ze jego przewodniczacy ma bardzo wysoka
pozycje w rzadzie.
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denci, w zespotach roboczych mialo miejsce ,,pochylanie si¢ nad
partykularyzmami”, tj. na temat perspektyw danej branzy dyskuto-
wali z ramienia organizacji lobbysci z tej wlasnie branzy. Partne-
rzy spoteczni wykorzystuja tez zasoby wynikajace z czlonkostwa,
dzwoniac 1 spotykajac si¢ z ministrami 1 urzednikami. Gdy lob-
bing ten ma miejsce w ramach procedur KT, jest jednak tatwiejszy
do kontrolowania przez rzad 1 opini¢ publiczng niz poza Komisja.

W Polsce w ostatnich latach m.in. w wyniku ujawnionych afer
1 przypadkéw korupcji przyjeto nowe prawo regulujace lobbing.
W kontekscie funkcjonowania Komisji Trdjstronnej problemem
do rozwigzania jest odniesienie ustawy o Komisji Trojstronnej
do nowej ustawy o lobbingu, w ktdrej nie wspomina si¢ o KT. Re-
gulacje te nie sa do konca jasne. M.in. nie jest jasny status wizyty
przedstawiciela organizacji pracodawcow czy zwigzku zawodowe-
go u ministra. Czy minister, przyjmujac go u siebie w gabinecie,
ma traktowac go jako partnera spotecznego, zgodnie z ustawg o KT,
czy jako lobbyste, zgodnie z ustawa o lobbingu (i musi wowczas
odnotowac jego wizyte w dostgpnym dla wszystkich rejestrze wi-
zyt). W tym kontekscie Komisja Trdjstronna moze by¢ postrzegana
jako furtka, ktora mozna wyjs¢ z rezimu ustawy o lobbingu, i przy-
czynia¢ si¢ do zmniejszenia przejrzystosci.

Konczac wazny watek relacji Komisji Trdjstronnej 1 patologii
stabego panstwa, ponizej analizowana bgdzie jawnos¢ prac KT dla
opinii publicznej, zarowno podejmowanych przez nig uchwat i sta-
nowisk, jak 1 samego procesu wypracowywania decyzji. Nastgpnie
poruszymy kwesti¢ rozliczalnosci partnerow KT rozumiang jako
rzeczywisty glos swojego srodowiska, posiadanie zgody witasnych
cztonkow na decyzje, opinie wypowiadane w ramach KT przez
ich przedstawicieli 1 wreszcie przestrzeganie regut.

5.1. Jawnos¢

Komunikaty z posiedzen plenarnych Komisji dostgpne sq w In-
ternecie. Przedmiot prac organizacje prezentuja tez w swoich biule-
tynach 1 gazetkach. Rozmowy dotyczace kodeksu pracy prowadzo-
ne w 2002 roku byty dos$¢ obszernie komentowane w najwigkszych
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dziennikach, takich jak ,,Gazeta Wyborcza”, w ktorej ukazato si¢
na ten temat kilka duzych artykuléw. Liderzy organizacji pozosta-
jacych wczesniej poza Komisja, jak FZZ, przyznaja, ze nie mieli
ktopotow z dostgpem do informacji o pracach Komisji, a dodatko-
wo mieli sygnaly od cztonkéw OPZZ na temat rozmoéw toczonych
w sprawie kodeksu pracy. Jednak éwczesna KT byta dos¢ eksklu-
zywna 1 zasiadajacy tam partnerzy czynili wiele, by nie dopusci¢
kolejnych organizacji. Przedstawiciel FZZ stwierdza, Zze jego or-
ganizacja chciala uczestniczy¢ w tych rozmowach, jednak ,,bloko-
wano to, rzad 1 wszyscy inni mowili, ze prosz¢ bardzo — bedziecie
mie¢ reprezentatywnos¢ sadownie potwierdzong, bedziecie partne-
rem, tak to absolutnie nie, my wiemy najlepiej”.

Kolejnym dowodem pewnej zamknigtosci KT (braku jawnosci)
jest to, ze informuje ona opini¢ publiczng o wynikach swoich prac,
a raczej nie o dylematach, jakie pojawily si¢ w ich trakcie, r6znych
mozliwosciach stanowisk 1 rozwigzan. KT nie inicjuje zatem debaty
w sprawach, ktorymi si¢ zajmuje, nie zaprasza do wyrazania opinii
o nich. Nie sg udostepniane stenogramy z zadnych prac KT: pre-
zydium, plenarnych, zespotow eksperckich. Wigkszos¢ kwestii do-
ciera do opinii publicznej post factum, poprzez komunikaty, stano-
wiska 1 wywiady. Taka strategi¢ uczestnicy KT uzasadniajg troska
o efektywnos¢ rozmdw. Latwiej negocjuje si¢ w ciszy gabinetow,
a liderom w KT tatwiej jest przekona¢ swoje organizacje do skon-
czonego projektu.

5.2. Rozliczalno$¢ (accountability)

Reprezentatywnos¢ organizacji oraz rozliczalnos¢ jej liderow
1 ich kontakt z czlonkami organizacji jest znaczacym problemem
polskiego dialogu spotecznego. Problematyczne jest, czy organiza-
cje wchodzace w sktad KT sa rzeczywiscie reprezentatywne. Re-
spondenci nasi maja watpliwosci zardwno co do faktu posiadania
przez wszystkie organizacje wymaganej ustawowo liczby czton-
koéw, jak 1 do samej procedury weryfikowania deklaracji organiza-
cji. Z tego punktu widzenia ustawa wraz z procedura sprawdzania
reprezentatywnosci jest krokiem w dobrym kierunku, jednak ko-
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nieczne jest dalsze badanie tego stanu rzeczy. Wedhug badanych,
,»sad [weryfikujac reprezentatywnos¢] niestety zachowywat si¢ for-
malnie, mechanicznie przyjmowat zgloszenie jakiejs organizacji,
ktora mowita, ze (...) jest organizacja reprezentatywna”’. Ponadto
przedstawiciel pracodawcow zauwaza, ze obecnie przedsigbiorstwo
moze naleze¢ do kilku organizacji, 1 nie powinno by¢ tak, ze jego
glos liczy si¢ dla kazdej z nich; powinien powierza¢ swoj glos tyl-
ko jednej.

Drugim elementem rozliczalnos$ci waznym dla przejrzystosci sy-
stemu jest podejmowanie decyzji w samych organizacjach. Decyzje
wypracowywane przez organizacje wchodzace w sktad KT najczes-
ciej nie byly dyskutowane przez cztonkéw tych organizacji, a je-
dynie lideréw. Cztonkowie organizacji sa odseparowani od swoich
przedstawicieli. To rodzi podejrzenie wobec legitymizacji decyzji
podejmowanych w KT. Problem ten, zndéw, dotyczy, jak si¢ wydaje,
w znacznie wigkszym stopniu rozmoéw poza Komisja. Przyktadem
moze by¢ nowelizacja kodeksu pracy w 2002 roku. Przeniesienie
dyskusji do KT moze spowodowac pozytywne zmiany.

Trzecim aspektem rozliczalnosci jest problem faworyzowania
przez lideréw pewnych branz kosztem podatnika i cztonkéw innych
galezi gospodarki. Partnerzy spoleczni wykorzystujaq niekiedy fo-
rum Komisji do lobbingu na rzecz waskiego interesu branzowego,
co niekoniecznie jest w interesie calej grupy pracownikow, praco-
biorcéw, ktorej sg przedstawicielami. Zwraca na to uwage przedsta-
wiciel pracodawcow, ktéry przypisuje ten problem przede wszyst-
kim zespotom roboczym KT, w ktérych dyskutuja czasem jedynie
lobbysci okreslonej branzy.

Jest wreszcie kolejny element: upolitycznienie powodujace
zaciemnienie przejrzystosci podejmowania decyzji lub wrecz nie-
korzystne przestoje w pracach KT. Dotyczy to przede wszystkim
prac prezydium KT, w ktorym zasiadajq liderzy pozostajacy czesto
w bliskich kontaktach ze §wiatem polityki. Powigzania polityczne
utrudniaja takze zajmowanie wspdlnych stanowisk oraz powoduja
pewna nierdéwnos¢ stron.
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Rozdzial 6.
Komisja Trojstronna a pozycja partnerow

spolecznych

Cecha zinstytucjonalizowanego dialogu spotecznego w Polsce
jest stosunkowo staba pozycja partneréw spotecznych reprezentu-
jacych interesy obu stron stosunkow pracy®. Wynika ona przede
wszystkim z ograniczonego oddziatywania na $rodowiska, wobec
ktorych pelnig funkcje zbiorowej reprezentacji intereséw. Prob-
lematyczna staje si¢ wigc skuteczna artykulacja intereséw grup,
w imieniu ktérych wystepuja organizacije.

Stabnaca pozycja zwiazkow zawodowych — to efekt oddzia-
tywania wielu czynnikéw. Przyczynity si¢ do tego: prywatyzacja
1 brak zdolnosci do ekspansji w sektorze prywatnym; obnizajaca si¢
wiara obywateli w skuteczno$¢ ochrony interesow pracowniczych
przez zwiazki (CBOS 2005b); kryzys tozsamosci zwiazkdw, obcia-
zonych historycznie i uwiktanych politycznie; jak rowniez ,,konflik-
towy” pluralizm wynikajacy z niskiej ,,bariery wejscia” dla nowych
organizacji (Gardawski 2003).

Organizacje pracodawcoéw w latach dziewieldziesiatych roz-
wijaty si¢ bardzo intensywnie. Proces ten jednak wymagal czasu,
bowiem przed rokiem 1989 organizacje te w Polsce nie istniaty.
Przestrzen dla nich ulegata stopniowemu rozszerzeniu wraz z pry-
watyzacja 1 stabnacg rola panstwa jako pracodawcy. Organizacje
borykaja si¢ jednak z problemem reprezentatywnosci, czego $wia-
domos¢ majq ich liderzy (wywiad z przedstawicielem organizacji
pracodawcéw). Skupiaja w swoich szeregach mniejszos$¢ zareje-
strowanych 1 aktywnych w Polsce przedsigbiorstw. Przyczyn ogra-
niczonego zasi¢gu ich dziatania nalezy upatrywa¢ m.in. w tym,
ze wiekszos$¢ przedsigbiorstw dziatajacych w Polsce to firmy jed-
noosobowe (ponad 80% firm prywatnych)?*. Rowniez wsrod wigk-

% Dane dotyczace organizacji zasiadajacych w Komisji Trdjstronnej
w zataczniku 1.

% Zgodnie z danymi REGON, stan na koniec 2002 roku, za: Zmiany
strukturalne..., 2004.
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szych przedsigbiorstw, zatrudniajacych powyzej 15 pracownikow,
do organizacji pracodawcoéw nalezy jedynie 10%. W dyskusji nad
reprezentatywnoscig polskich organizacji pracodawcow czgsto pod-
noszona jest kwestia, na ile opinie reprezentowane w instytucjach
dialogu spotecznego stanowia rezultat autentycznej agregacji inte-
resdw czlonkéw tych organizacji. Czy organizacje pracodawcow
uznane za reprezentatywne ,reprezentujq’ interesy pracodawcow,
czy tylko je ,,wyrazajq” (Raport o Rozwoju Spolecznym..., 2005:
157-158). Mozna przyjaé, ze organizacje pracodawcoéw w Polsce
wypehity prézni¢ instytucjonalna, natomiast brakuje im glebszego
zakorzenienia w srodowisku, do reprezentowania intereséw ktorego
pretenduja.

Cztonkostwo w Komisji Trojstronnej wzmacnia pozycj¢ part-
neréw spotecznych, buduje pozycje organizacji. Aktywny udziat
w dialogu spotecznym jest dla nich czgScia strategii budowania po-
zycjl organizacji 1 wplywania na polityke gospodarcza rzadu. Czg-
sto samo cztonkostwo w Komisji jest pozadanym dobrem m.in.
dlatego, ze wzmacnia kapital spoteczny w sensie sieci powiazan,
znajomosci, przektadajacych si¢ na wtadze. Forum to pozwala tez
pozna¢ opinie innych 1 by¢ lepiej przygotowanym do lobbingu
w Sejmie. W oczach zwigzkowcdw cztonkostwo w Komisji spra-
wia, ze s3 powazniej traktowani przez administracj¢ rzagdowa, moga
zapobiegac kryzysom w zaktadach 1 branzach, a takze wspoiksztat-
towac spoteczno-gospodarczg polityke kraju.

Badanie pokazato, ze zwiazkowcy obecni w KT traktuja czion-
kostwo w Komisji 1 zapisy ustawy niemalze jako gwarancj¢ pozycji
1 skutecznosci zwiazkow, méwigc m.in., ze ,,bez statusu reprezen-
tatywnosci nikt by si¢ z nami nie liczyl”. Wzrost znaczenia orga-
nizacji za sprawg obecnosci w KT 1 pozytywne skutki uregulowa-
nia dialogu trojstronnego ustawa podkreslaja nawet przedstawiciele
starych zwiazkéw o dhugiej historii 1 pozycji, takich jak ,,Solidar-
nos¢”. Dla pracodawcow Komisja Trojstronna w mniejszym stop-
niu stanowi element ich tozsamosci. Nierzadko wrecz stwierdzaja,
ze mogtoby jej nie by¢, powolujac si¢ na przyklad Stanow Zjed-
noczonych. Podkreslaja jednak, ze ,,skoro juz Komisja istnieje,
nie moze nas w niej nie byc¢”.
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Problemem partnerow spolecznych sa braki w zapleczu eks-
perckim. Jest to zrozumiale, zwazywszy rozszerzajacy si¢ me-
rytoryczny zakres zainteresowan Komisji, ktdry obejmuje coraz
to nowe obszary polityki makro-spotecznej 1 makro-gospodarcze;.
Organizacje sq tymi zagadnieniami coraz bardziej zainteresowane,
cho¢ nie wszystkie dysponuja odpowiednim zapleczem eksperckim
w kazdym z obszarow. Trzeba jednak odnotowaé pozytywne ten-
dencje. Ponad 10 lat funkcjonowania dialogu spotecznego przy-
czynilo si¢ do wyksztatcenia si¢ w Komisji Trojstronnej grupy do-
brych ekspertow. Wedtug oceny jednego z cztonkow administracji
rzadowej sgq oni czgsto lepsi nawet od urzednikoéw, co przypisuje
on m.in. mniejszej rotacji personalnej w organizacjach niz w admi-
nistracji. Zapotrzebowanie na ekspertyz¢ wymusza tez w pewnym
stopniu wspolpracg pracodawcow 1 zwiazkowcow, kiedy to organi-
zacje umawiaja si¢, ktéra z nich, posiadajac odpowiednich eksper-
tow, przygotuje opini¢ w danej sprawie (wywiad z przedstawicie-
lem ZRP). Brak ekspertyzy przyczynia si¢ jednak ogolnie do czgsto
stabego poziomu posiedzen KT 1 w opinii niektorych respondentow
rowniez do niecheci czesci cztonkdw do wigkszej jawnosci prac
Komisji.






Cze$¢ druga

Dialog obywatelski w Polsce:
Konsultacje projektu Narodowego
Planu Rozwoju 2007-2013

Wstep

W tej czgscei zanalizujemy konsultacje spoteczne wstgpnego pro-
jektu Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013, zainicjowane przez
lewicowy rzad Marka Belki i prowadzone w styczniu—wrzesniu
2005 roku. Byly to pierwsze konsultacje w Polsce po roku 1989,
prowadzone na taka skalg¢ przez rzad, z udzialem szerokiej grupy
réznego typu organizacji. Impulsem do podjgcia prac nad strate-
gicznym dokumentem rozwoju Polski byta przede wszystkim per-
spektywa wykorzystania §rodkéow budzetowych UE. Debata nad
projektem NPR z udziatem aktoréw rzadowych, samorzadowych
1 pozarzadowych moze by¢ wiec traktowana jako jeden z przeja-
woOw europeizacji — wptywu obecnosci Polski w Unii Europejskiej
na proces rzadzenia w kraju. Jednak aspiracje autoréw projektu
1 pomystodawcow konsultacji wykraczaty poza przygotowanie do-
kumentu odpowiadajacego kryteriom stawianym przez Brukselg.
Wedle ich stow, Narodowy Plan Rozwoju nie powinien by¢ jedynie
»preliminarzem wydatkéw srodkéw UE”, lecz ,,polskim wydaniem
<<Strategii Lizbonskiej>>, (...) dokumentem spajajacym catos¢
przedsiewzi¢¢ 1 dziatan o charakterze rozwojowym podejmowa-
nych w kraju™?.

W raporcie analizujemy jednak nie tyle tres¢ projektu, ile cele,
strukturg 1 przebieg samych konsultacji spotecznych, a takze ich tlo
polityczne. Najwazniejsze pytania badawcze dotycza stopnia in-
stytucjonalizacji 1 zakresu dialogu, wptywu konsultacji spotecz-
nych na legitymizacj¢ samego projektu NPR oraz rzadu i politykow

2 www.npr.gov.pl
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w nim zasiadajacych, a takze efektywnosci konsultacji. Konsulta-
cje projektu NPR traktujemy jako przyktad uspotecznienia dziatan
czy decyzji podejmowanych przez administracj¢ w zwiazku z po-
trzeba zachowania legitymizacji spolecznej funkcjonowania coraz
bardziej wyspecjalizowanej 1 technokratycznej administracji (Gros-
se 2004, eu-newgov.org).

Uspotecznienie, jako metoda rzadzenia, moze przybiera¢ forme
klasycznego dialogu spotecznego z udziatem zwiazkow zawodo-
wych 1 organizacji pracodawcow (np. Komisja Tréjstronna) badz
dialogu obywatelskiego rozumianego jako konsultowanie decyz;ji
administracji z szerszym gronem partnerow spolecznych 1 poza-
rzadowych. Zasady takich interakcji rzadu z partnerami spotecz-
nymi ujmuje m.in. dokument Zasady dialogu spotecznego (2002),
przyjety przez polski rzad w 2002 roku. Wymienia si¢ w nim na-
stegpujace formy prowadzenia dialogu obywatelskiego: ,,wymiana
informacji; opiniowanie projektow aktow prawnych; wspotdziata-
nie 1 wspotpraca z organami administracji publicznej przy realiza-
cji zadan publicznych, sluzace zblizeniu stanowisk administracji
rzadowej 1 partneréw spotecznych; konsultacja; zajmowanie stano-
wiska (zglaszanie uwag 1 zastrzezen)”. Konsultacje projektu NPR
20072013 sa przykladem odejscia od wasko rozumianego dialo-
gu z pracodawcami i1 zwigzkami zawodowymi 1 najczgsciej osobno
prowadzonych kontaktow z samorzadami, na rzecz dialogu obywa-
telskiego, gdzie grono partnerdw poszerzone jest o liczne organiza-
cje pozarzadowe, akademickie i spoteczne.

Konsultacje projektu NPR odnosimy do koncepcji ,,nowych
metod rzadzenia”. Cho¢ wspotistnieje wiele definicji tego poje-
cia wskazujacych na rézne aspekty governance (The Scientific...,
2006), odnosi si¢ ono przede wszystkim do takich sposobow pode;j-
mowania decyzji publicznych oraz ich implementacji, ktore, cho¢
wigzace dla danej spotecznosci, w mniejszym stopniu opieraja si¢
na tradycyjnej hierarchicznej biurokracji rozumianej w sensie we-
berowskim. Decyzja nie jest wymuszana wylacznie hierarchicznie.
Aktorzy wtaczeni w proces podejmowania decyzji majq (formalnie
badz de facto) prawo weta w ramach danej polityki i dobrowol-
nie podporzadkowuja si¢ podjetej ostatecznie decyzji. Po drugie,
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w proces podejmowania decyzji i implementacji systematycznie
wlaczani sa aktorzy prywatni (non-state actors) [zaréwno ci dzia-
fajacy dla zysku, jak i niedzialajacy dla zysku, a wigc firmy komer-
cyjne, roznego rodzaju grupy interesOw badz organizacje pozarza-
dowe] (Boerzel 1 in. 2004: 6). W raporcie zadajemy pytanie, na ile
konsultacje projektu NPR mogg by¢ traktowane jako poczatek bar-
dziej zinstytucjonalizowanego wykorzystywania takich niehierar-
chicznych metod konsultowania 1 podejmowania decyzji w proce-
sie rzadzenia w Polsce.

Waznym problemem badawczym jest dla nas rowniez to, na ile
konsultacje te wprowadzily do systemu rzadzenia w Polsce zasady
przejrzystosci i rozliczalnosci, by zmniejszy¢ ryzyko przejecia panstwa
(state capture) 1 przeciwdziata¢ patologiom stabego panstwa. Jedna
z hipotez glosi, ze nowe metody rzadzenia, w tym dialog obywatelski,
pozwola przezwycigzy¢ stabosci panstwa 1 jego administracji.

Takie postawienie problemu badawczego powoduje, ze poja-
wiajq si¢ dwa kolejne. Po pierwsze, dlaczego 1 w jakich sytuacjach
rzad decyduje si¢ rozpocza¢ dialog obywatelski? Czy robi tak,
zdajac sobie przede wszystkim sprawe ze swoich stabosci 1 szuka-
jac odpowiednich zasobdéw poza administracja publiczna, czy tez
raczej przeciwnie — podejmuje taka decyzje, wiedzac, ze bedzie
w stanie kontrolowa¢ catos¢ procesu podejmowania decyz;ji, a kon-
sultacje majq jedynie charakter pro forma badz np. na zyczenie UE
legitymizowacé przygotowany projekt? Druga kwestig jest pytanie
o wplyw nowych metod rzadzenia na partneréw spotecznych. Sze-
roki zakres konsultacji mégt sprzyja¢ upodmiotowieniu réznego
typu organizacji spotecznych. Migdzy innymi z tego punktu widze-
nia analizujemy rol¢ partneréw spotecznych w konsultacjach i cha-
rakter interakcji pomigdzy organizacjami rzadowymi 1 pozarzado-
wymi. Jednym z celow autoréw projektu NPR byto wzmocnienie
w ramach konsultacji pewnego typu organizacji, m.in. samorzadow.
Widoczna byta tu cheé przesunigcia srodka cigzkosci w doborze
partneréw z administracji centralnej i tradycyjnie silnych aktorow,
takich jak zwiazki zawodowe, na samorzady i1 organizacje poza-
rzadowe?. Aby odpowiedzie¢ na pytania o wzmocnienie (empo-

28 Na ten temat zob. Fatkowski 2005.
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werment) roznych aktordw, trzeba jednak tu, we wstepie, nie tyl-
ko podda¢ analizie same konsultacje, lecz rowniez zwrdci¢ uwage
na wydarzenia, ktore rozegraly si¢ juz poza ramami czasowymi na-
szego badania, a wigc po przejgciu wladzy przez nowy rzad jesienia
2005 roku. Nowy rzad zdecydowat o rozpoczeciu prac nad kom-
pletnie nowym dokumentem strategicznym, tym samym rezygnujac
z wykorzystania konsultowanego projektu NPR.

Narodowy Plan Rozwoju na lata 2007-2013 byt drugim do-
kumentem strategicznym o tej nazwie przygotowanym przez pol-
ski rzad, uwzgledniajacym $rodki UE. Poprzedni obejmowat okres
od daty wejscia Polski do UE do konca obecnego okresu budzeto-
wego Unii, czyli lata 2004-2006. Prace nad projektem odnoszacym
si¢ do nastepnego okresu budzetowego — lat 2007-2013 — podjeto
na poczatku 2004 roku. Przez caty rok trwaty konsultacje zatozen
projektu, a takze strategii regionalnych oraz sektorowych. Wstgpny
catosciowy projekt Narodowego Planu Rozwoju 2007-2013 zostat
przyjety przez rzad 11 stycznia 2005 roku. Od stycznia do wrzes-
nia tego roku trwaty konsultacje Planu zaréwno na szczeblu cen-
tralnym, jak 1 w regionach. Kluczowe dla procesu konsultacji byty
spotkania Miedzyresortowego Zespotu do przygotowania Narodo-
wego Planu Rozwoju na lata 2007-2013, w ktérego pracach obok
przedstawicieli rzadu uczestniczyli przedstawiciele partneréow spo-
tecznych, m.in. Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego oraz Rady
Przedsigbiorczosci. Od powstania zespotu w lutym 2004 do wrzes-
nia 2005 roku odbyty si¢ 44 spotkania. Ostateczny projekt po zmia-
nach przyjety zostat przez rzad 6 wrzesnia 2005 roku. Zdecydowa-
no, ze projekt zostanie przekazany nowemu rzadowi®.

2 Rownolegle z pracami nad projektem NPR toczyty si¢ prace nad stra-
tegiami regionalnymi i sektorowymi, a takze nad szczegdétowymi programa-
mi operacyjnymi, ktére byly kontynuowane do grudnia 2005 roku. Zob. Ko-
munikat po posiedzeniu Rady Ministrow, 6 wrzesnia 2005 roku, http://www.
kprm.gov.pl/1937 14549.htm. We wrzesniu 2005 roku Rada Ministréw przy-
jeta rowniez wstepny projekt Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia.
Bardziej systematyczne przedstawienie kolejnych etapow prac nad projektem
NPR 2007-2013 zob. w rozdziale ,,Podstawowe informacje o konsultacjach
wstepnego projektu NPR”.
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Nowy rzad tworzony przez parti¢ Prawo i Sprawiedliwos¢ pod-
jat decyzje o zarzuceniu prac nad przedtozonym projektem NPR
2007-2013, konsultowanym w latach 2004-2005. Rzad postano-
wil przygotowac zupetlnie nowy dokument strategiczny — Strate-
gi¢ Rozwoju Kraju, ktérego pierwsza wstepna wersja miata by¢
przygotowana w lutym 2006 roku*. Podobnie jak Narodowy Plan
Rozwoju, réwniez projektowana Strategia Rozwoju Kraju ma by¢
catosciowym dokumentem strategicznym uwzgledniajacym catosé
dzialan rozwojowych w Polsce, nie tylko te wspierane przez Unig
Europejska. Zarzuty nowego rzadu dotyczace projektu NPR odno-
sza si¢ przy tym nie tyle do uktadu priorytetow zapisanych w pro-
jekcie przygotowanym przez poprzedni rzad, ile raczej do struktury
1 ilosci konkretnych programow operacyjnych’. Mozna wigc po-
stawi¢ pytanie, dlaczego srodowiska tworzace nowy rzad, a bedace
wowczas w opozycji nie przedstawily tych watpliwosci w ramach
owczesnych konsultacji. Nalezatoby takze spytac, czy autorom pro-
jektu NPR 1 konsultacji rzeczywiscie zalezato na wciagnigciu $ro-
dowisk opozycji politycznej do prac nad NPR. Z jednej strony opo-
zycja za zadna ceng¢ nie chciata legitymizowac¢ owczesnego rzadu
poprzez zaangazowanie si¢ w prace nad projektem. Z drugiej stro-
ny rzad — mimo ze jednym z jego podstawowych celéw byto prze-
kazanie projektu swoim politycznym nastgpcom — wybrat strategie
ucieczki od rozmoéw politycznych 1 skupienie si¢ w konsultacjach
na aktorach spoza systemu partyjnego i1 parlamentu. Dodatkowo,
strategia ,,odpolitycznienia” NPR byta bardzo niekonsekwentnie
wcielana w zycie, o czym $wiadczylo juz inaugurujace konsulta-
cje przemdéwienie prezydenta Aleksandra Kwasniewskiego, ktory
wpisat debatg nad NPR w biezaca walke polityczna®. Catkowitemu
odpolitycznieniu debaty nad NPR nie sprzyjata rowniez toczaca si¢
rownolegle kampania wyborcza. W efekcie nowy rzad podjat prace

30 Rownolegle trwaja prace nad modyfikacja Narodowych Strategicznych
Ram Odniesienia — projektu dokumentu przygotowanego réwniez przez po-
przedni rzad, a niezbednego, by Polska skorzystata z funduszy unijnych.

*! Wypowiedz rzecznika Ministerstwa Rozwoju Regionalnego Agnieszki
Jankowskiej w rozmowie z autorami.

32 Przemdwienie prezydenta Kwasniewskiego na Zamku Kroélewskim, za:
Niklewicz 2005.
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nad nowym dokumentem a na luty 2006 roku zaplanowano rozpo-
czgcie nowego cyklu konsultacji spotecznych, ktore wedle pierw-
szych zapowiedzi maja wyglada¢ podobnie do tych z 2005 roku®.
W tej czgsci pracy uwzglednilismy okres konsultacji do wrzes-
nia 2005 roku, a wigc do przyjecia wstegpnego catosciowego pro-
jektu NPR 2007-2013. W czgsci wnioskow 1 interpretacji zamiesz-
czonych w tekscie wykorzystano jednak wiedzg¢ o dalszych losach
tego projektu, tzn. o jego odrzuceniu przez nowy rzad. Juz wstegpne
1 mocno niekompletne informacje o dziataniach wokdot NPR naka-
zuja wiekszy sceptycyzm, zwlaszcza jesli chodzi o instytucjonali-
zacj¢ dialogu 1 dtugofalowe znaczenie tych konsultacji dla pozycji
partneréw spotecznych 1 ich relacji z administracjq publiczna.

3 Plany rzadu obejmuja: ,,organizacj¢ konferencji, seminariow, spotkan
z réznymi Srodowiskami i partnerami spoleczno-gospodarczymi. Bedzie
mozliwos¢ zglaszania uwag przez Internet. Konsultacje beda si¢ odbywaty na
poziomie centralnym i regionalnym”. Informacja rzecznika MRR Agnieszki
Jankowskiej w rozmowie z autorami. Wynika z tego, ze p6t roku po zakon-
czeniu tamtych konsultacji rzad zamierza w najwigkszym zarysie powtorzy¢
ich schemat oraz zasigg.
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Rozdzial 1.

Podstawowe informacje dotyczace procesu konsultacji

»Narodowy Plan Rozwoju (NPR) na lata 2007-2013 jest doku-
mentem, ktory ma spaja¢ wszystkie przedsiewziecia o charakterze
rozwojowym. Jest koncepcja modernizacji polskiej gospodarki oraz
propozycja zmian instytucjonalnych, ktére umozliwia t¢ moderni-
7acje.

Misja NPR jest podjecie i uruchomienie przedsigwzigé, ktore
zapewnia wysoki wzrost gospodarczy, umocnienie konkurencyjno-
$ci regiondéw 1 przedsigbiorstw oraz wzrost zatrudnienia, przy za-
pewnieniu wyzszego poziomu spojnosci spotecznej, gospodarczej
1 przestrzenne;j”*.

Rzad zobowiazany byl do stworzenia Narodowego Planu Roz-
woju na lata 2007-2013 na mocy Ustawy z dnia 20 kwietnia 2004
roku o Narodowym Planie Rozwoju. Wymdg konsultacji NPR zapi-
sany jest we wspomnianej wyzej ustawie. Wymienia ona partneréw
spotecznych rzadu, ktérych opinie nalezato uwzgledni¢ w trakcie
przygotowywania NPR. Sa to przedstawiciele samorzadéw, czyli
Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, zarzady wo-
jewddztw. Plan miat by¢ konsultowany takze z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego oraz partnerami spolecznymi i gospodarczy-
mi*.

Bardziej szczegdlowe warunki konsultacji spotecznych okresla
Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie trybu i termi-
néw konsultacji, wspotdziatania i wspdtpracy przy opracowywaniu
Narodowego Planu Rozwoju, programéw operacyjnych i Strategii
wykorzystania Funduszu Spdjnosci.

NPR konsultowany byt zarowno w fazie opracowywania jego
zatozen (do konca 2004 roku), jak i po przygotowaniu przez rzad
jego wstepnej wersji. Opiniowanie zatozen odbywato si¢ w ograni-
czonym krggu osob i instytucji zapraszanych przez przedstawicieli

3 Wstep” do: Wstepny Narodowy Plan Rozwoju na lata 2007 — 2013,
(2005), www.npr.gov.pl

3 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 roku o Narodowym Planie Rozwoju,
DzU 2004 r., art. 15, www.npr.gov.pl
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rzadu. Dopiero konsultacje wstgpnego projektu NPR, prowadzone
w pierwsze] potowie 2005 roku — od 20 stycznia do konca maja
2005 — miaty charakter dialogu obywatelskiego. Ten etap konsulta-
cji byl przedmiotem niniejszego badania.

Konsultacje wstgpnego projektu NPR na lata 2007-2013 pro-
wadzone byly przez mniejszosciowy rzad premiera Marka Belki,
popierany przez Sojusz Lewicy Demokratycznej. Petnomocnikiem
Rzadu ds. NPR w randze sekretarza stanu w Ministerstwie Gospo-
darki 1 Pracy byl Lech Nikolski, pelniacy réowniez funkcje szefa
Rzadowego Centrum Studiow Strategicznych. Faktycznym twdrca
projektu NPR byt profesor Jerzy Hausner, pelniacy do konca marca
2005 roku funkcj¢ wicepremiera, a nast¢pnie, po rezygnacji z niej,
spotecznego doradcy rzadu ds. Narodowego Planu Rozwoju.

Prace nad projektem NPR koordynowane byly przez Miedzy-
resortowy Zespot ds. przygotowania NPR na lata 2007-2013. Ze-
spolowi przewodniczyt wicepremier-koordynator polityki gospo-
darczej, a wiceprzewodniczacym zostal minister-cztonek Rady
Ministréw kierujacy Rzadowym Centrum Studiow Strategicznych.
W skitad zespotu wchodzili przedstawiciele kluczowych w tym za-
kresie organow administracji rzadowej, a takze przedstawiciele
marszatkow wojewodztw oraz Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samo-
rzadu Terytorialnego. Jako obserwatorzy udzial w pracach Zespotu
brali réwniez przedstawiciele partnerow spotecznych, m.in. Rady
Dziatalnosci Pozytku Publicznego oraz Rady Przedsigbiorczosci.

W ramach migdzyresortowego zespotu powotano podzespot
do spraw konsultacji spotecznych i promocji. W jego sktad weszli
przedstawiciele poszczegoélnych ministerstw, organizacji spotecz-
nych, organizacji przedsigbiorcéw, pracodawcdow, organizacji poza-
rzadowych.

Praca nad projektem NPR wedtug wytycznych ustawy o NPR
powinna si¢ opiera¢ na zalozeniach zapisanych w innych strate-
giach. Artykul 5 ustawy moéwi, ze ,przy opracowywaniu Planu
uwzglednia si¢ cele zawarte w: narodowej strategii rozwoju re-
gionalnego; strategiach sektorowych; strategiach rozwoju woje-
waodztw; koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju; za-
lozeniach polityki naukowej 1 naukowo-technicznej panstwa oraz
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zalozeniach polityki innowacyjnej panstwa”. W praktyce jednak
wiele strategii, np. strategie rozwoju wojewodztw, aktualizowano
rownolegle z opracowywaniem projektu NPR.

Konsultacje spoteczne NPR odbywaty si¢ gléwnie podczas
konferencji, spotkan oraz w formie opinii pisemnych przesytanych
do rzadu. Proces konsultacji zainicjowany przez rzad NPR miat
charakter regionalny oraz sektorowy.

W kazdym wojewddztwie urzad marszatkowski we wspotpracy
z ministerstwem gospodarki zorganizowaty jednag konferencj¢ re-
gionalna, w czasie ktdérej prezentowano oraz dyskutowano o NPR.
W regionach miaty miejsce dodatkowo spotkania organizowane
przez urzedy wojewodzkie.

Sektorowy element konsultacji byt realizowany podczas spot-
kan poswigconych poszczegolnym obszarom polityki zapisanym
w NPR, takim jak kultura, ochrona srodowiska, rolnictwo. Mini-
sterstwa odpowiedzialne za przygotowanie merytorycznego frag-
mentu projektu NPR zostalty zobowiazane do skonsultowania jego
tresci z partnerami spotecznymi.

Instytucje, organizacje oraz pojedyncze osoby mogly wypowie-
dzie¢ si¢ na temat wstgpnego projektu NPR, wysytajac swojq opini¢
e-mailem albo faksem do Ministerstwa Gospodarki, poszczegdl-
nych ministerstw lub urzegdéw marszatkowskich. Proces opiniowa-
nia wstgpnego projektu NPR odbywat si¢ nie tylko z inicjatywy in-
stytucji administracji publicznej, ale byt takze organizowany przez
organizacje pozarzadowe, sSrodowiska przedsigbiorcow itp.
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Rozdzial 2.

Przyczyny prowadzenia konsultacji

Na ksztatt konsultacji projektu NPR 2007-2013 przyjety przez
lewicowy rzad SLD-UP wptyneto kilka czynnikéw. Po pierwsze,
projekt zarowno dokumentu strategicznego, jak i samych konsul-
tacji byt w duzej mierze tworem autorskim éwczesnego wicepre-
miera Jerzego Hausnera. Zakres 1 ksztatt konsultacji byt wynikiem
jego przekonania o koniecznosci wzmocnienia roli dialogu oby-
watelskiego w procesie rzadzenia (Hausner 2004). Bylo to zbiezne
z wymogami UE w tym zakresie, ktdry to czynnik postrzegany byt
jako bardzo istotny przez wysokich urzednikéw rzadowych w Mi-
nisterstwie Gospodarki i Rzadowym Centrum Studiow Strategicz-
nych. Po trzecie, poprzez szerokie konsultacje tworcy NPR chcieli
odpolityczni¢ ten dokument i w ten sposob utatwic jego przyjecie
nastgpnemu rzadowi, zapewniajac ciagto$¢ prac nad dtugoletnig
strategia rozwoju Polski. Po czwarte, za szerokimi i zdecentralizo-
wanymi konsultacjami kryla si¢ ch¢¢ nadania wigkszego znaczenia
samorzadom wojewddztw. Byto to podyktowane m.in. pragnieniem
zrownowazenia wplywow 1 intereséw sektorowych i1 korporacyj-
nych (w tym ministerstw administracji centralnej) poprzez wzmoc-
nienie aktorow regionalnych i samorzadowych. Szersze grono kon-
sultowanych partneréw, w tym organizacje pozarzadowe, mialo
tez zrbwnowazy¢ tradycyjne wptywy takich srodowisk jak zwiazki
zawodowe. Te sektorowe i1 korporacyjne grupy interesOw postrze-
gane byty przez rzad jako blokady rozwoju gospodarczego Polski.
Po piate wreszcie, na taki a nie inny ksztalt konsultacji wptyngty
naciski organizacji spotecznych, ktére negatywnie ocenialy do-
swiadczenia poprzedniego NPR 2004-2006 i1 aktywnie wplywaly
na rzad, by NPR 2007-1013 byt wczesniej i szerzej konsultowany.

2.1. Odpolitycznienie i szeroka legitymizacja projektu NPR
Szeroko zakrojone konsultacje spoleczne projektu Narodowego

Planu Rozwoju 2007-2013 mialy m.in. na celu nadanie temu strate-
gicznemu dokumentowi ponadpolitycznego charakteru i ufatwienie
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w przyszlosci jego przyjecie nastgpnemu rzadowi. Premier Hausner
uwazal, ze ,,by nie doszto do catkowitego zerwania ciagtosci prac nad
NPR, jedyng rozsadna odpowiedzig bylo takie poprowadzenie prac
nad NPR, aby zaréwno tres¢ proponowanych rozwigzan, jak 1 proce-
dura dochodzenia do nich byta maksymalnie odpolityczniona 1 part-
nerska” (Hausner 2005). Ogdlnopolska debatg o NPR 2007-2013
zainaugurowano uroczyscie w Zamku Krdélewskim w Warszawie
20 stycznia 2005 roku. Na konferencji, w ktdrej udzial wzigli obok
przedstawicieli $wiata nauki, organizacji spotecznych 1 zawodowych
oraz samorzadow, prezydent Aleksander Kwasniewski, premier Ma-
rek Belka oraz gléwny autor planu — déwczesny wicepremier 1 mini-
ster gospodarki Jerzy Hauser, nie pojawili si¢ jednak przedstawiciele
opozycji. Pokazato to — juz na starcie — trudnosci z realizacja jednego
z gléwnych zamierzen inicjatorow konsultacji spotecznych — przypi-
sanie NPR rangi dokumentu nie tyle rzadowego, ile ogolnonarodo-
wego. Nie sprzyjato temu réwniez inaugurujace przemdwienie pre-
zydenta Kwasniewskiego, ktory umiescit NPR z powrotem w mocno
politycznym 1 partyjnym kontekscie, mowiac, ze ,,Polska ma do wy-
boru albo droge proponowanga w Narodowym Planie Rozwoju, albo
droge marginalizacji europejskiej, ksenofobii, populizmu i nieodpo-
wiedzialnosci. — Albo NPR, albo LPR” (Niklewicz 2005). Pragnienie
odpolitycznienia konsultacji nie byto ze strony rzadu konsekwentne.

2.2. Nacisk ze strony partnerow spolecznych

Szeroki charakter konsultacji do pewnego stopnia wymuszo-
ny byl aktywnoscig 1 pewna presjq ze strony niektdrych organizacji
spotecznych. Nalezy oceni¢, ze najwazniejsza rolg odegraty tu: jedna
z organizacji pracodawcéw — PKPP | Lewiatan”, oraz ,,parasolowe”
organizacje sektora pozarzadowego. Oba te srodowiska miaty silne
poczucie, ze w poprzednich konsultacjach dotyczacych NPR 2004—
2006 odegraty zbyt matq rol¢. Henryka Bochniarz, prezydent Pol-
skiej Konfederacji Pracodawcéw Prywatnych ,,Lewiatan”, przyznala,
ze ,,poprzednie konsultacje w sprawie NPR 2004-2006 potraktowali-
smy dos¢ powierzchownie. Dzi§ wiemy, jaka jest tego cena. Przedsie-
biorcy od wielu miesigcy protestuja przeciwko niejasnym i niespra-
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wiedliwym — ich zdaniem — zasadom podziatu pierwszych funduszy
strukturalnych, jakie dostaliSmy od UE” (ibidem). Taka ocena pociag-
neta za soba duze zainteresowanie konsultacjami dokumentu na lata
2007-2013 1 Scista wspotprace z premierem Hausnerem w tej spra-
wie. Oprocz obecnosci na konferencjach organizowanych przez rzad
1 udzialu w zespole migedzyresortowym PKPP rozpoczgta wiasng
ogolnopolska debate na temat NPR (Niklewicz 2005a).

Refleksja nad konsultacjami NPR 2007-2013 1 negatywne do-
swiadczenia byly rowniez przyczyng stosunkowo duzej aktywnosci
niektorych srodowisk trzeciego sektora. Przedstawiciele organiza-
cji pozarzadowych, szczegolnie tych wigkszych 1 ,,parasolowych”
— swiadczacych ustugi na rzecz innych organizacji pozarzadowych
—juz od kilku lat gromadzili wiedz¢ m.in. na temat funduszy struk-
turalnych UE 1 apelowali do rzadu o jak najszersze konsultacje spo-
teczne. Przedstawicielka jednego z NGO wskazuje na brak konsul-
tacji NPR 2004-2006: ,,w organizacjach pozarzadowych to byto
juz od wielu lat, juz wczesniej antycypowane, ze takie konsultacje
muszg si¢ odby¢. Juz przy poprzednim NPR-e, przy programach
operacyjnych, juz wtedy byly usilne starania, aby si¢ takie konsul-
tacje odbyly i proby uczestnictwa przy opracowywaniu programow
operacyjnych — ale to bylo jednak zupetie nieprofesjonalne, raczej
zapraszanie kogos po nazwisku — kto§ przyjdzie z pozarzadowki,
usiadzie, popracuje nad programem operacyjnym”. Stad dazenia
NGOs do wigkszej instytucjonalizacji praktyki konsultacji. Jed-
nym z powodow, dla ktérych w 2005 roku odbyly si¢ one w tak
szerokim zakresie, byt wigc fakt, ze niektorzy aktorzy pozarzado-
wi byli juz na tyle silni, ze umieli w sposob systematyczny wply-
waé na rzad, by ten konsultowat wazne decyzje. Ow nacisk na rzad
ze strony organizacji pozarzadowych dotyczacy konsultowania
wydawania funduszy europejskich i planéw rozwojowych trwa
juz od kilku lat. A po stronie rzadu organizacje natrafity na premiera
Jerzego Hausnera, ktéry sprzyjat tym postulatom (wywiad z przed-
stawicielkg organizacji pozarzadowej). Co wigcej, NGOs na tyle si¢
W ten proces zaangazowatly, ze same wymyslity 1 w duzej mierze
napisaty program operacyjny ,,spoteczenstwo obywatelskie”, ktory
rowniez zyskat przychylnos¢ Hausnera 1 innych ministrow.
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2.3. Wplyw integracji europejskiej

Zarowno urzednicy rzadowi, jak i przedstawiciele organizacji
pozarzadowych sa zgodni, ze wejscie Polski do UE miato znacza-
cy wpltyw na to, ze konsultacje odbyly si¢ w takiej wtasnie formie.
Wedtug przedstawiciela NGO zajmujacego si¢ od lat problematyka
funduszy strukturalnych, fakt, ze konsultacje byty dla srodowiska
tak wazne 1 ze si¢ w koncu odbyty, ,,wynika oczywiscie z wpty-
wow europejskich, ciaglego ktadzenia nam do gltowy, ze obowia-
zuje proces konsultacji” (wywiad z przedstawicielka organizacji
pozarzadowej). Wysoki urzednik z Ministerstwa Gospodarki wy-
mienia ten czynnik wrecz na pierwszym miejscu mowiac, ze ,,regu-
lacje unijne ktadg nacisk na partnerstwo i konsultacje, sa istotnym
elementem...” (wywiad z urzg¢dnikiem Ministerstwa Gospodarki).
Urzednicy rzadowi podkreslaja tez role standardéw unijnych w wy-
muszaniu wieloletniego planowania w polskiej administracji: ,,co
tu duzo mowic¢, wymogi europejskie tez sa takie, ze trzeba mysle¢
troche dluzsza perspektywa, a nie tylko roczng. Na szczescie” (wy-
wiad z wysokim urzednikiem Rzadowego Centrum Studidéw Strate-
gicznych).

2.4. NPR 2007-2013 jako testament polityczny
Jerzego Hausnera

Zarowno projekt NPR 2007-2013, jak 1 zatozenie samych kon-
sultacji byly w duzej mierze projektem autorskim oOwczesnego
wicepremiera Jerzego Hausnera. Zakres i1 ksztalt konsultacji byt
wynikiem jego przekonania o konieczno$ci wzmocnienia roli dia-
logu obywatelskiego w procesie rzadzenia (Hausner 2004). Do tego
stopnia identyfikowat si¢ z nim, ze sam osobiscie pisal znaczne
partie tekstu NPR 1 byt osobiscie obecny na wigkszosci konferencji
regionalnych®. NPR i sam proces konsultacji byt w duzej mierze
przedsigwzigciem autorskim. Pozostawat gtdwng ambicja Hausne-
ra, ktéry na dialogu obywatelskim budowat swoja pozycje zawodo-
wa 1 polityczna. Przyznaje on, ze ,,dzigki temu mialem dodatkowa

36 Por. wywiad z wysokim urzednikiem Ministerstwa Gospodarki.
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przewage, ze moglem powotywac si¢ na wizerunek osoby, ktora
reprezentuje dialog spoteczny. (...) I ja to swiadomie staratem si¢
eksponowad, zreszta z glgbokiego przekonania, bo ja jestem czto-
wiekiem komunikacji, dialogu. Czlowiekiem wlasnie metody in-
teraktywnej, jak ja nazywam taka metode zmiany spotecznej. Wiec
to bylo oczywiscie bardzo dla mnie bardzo umacniajaca pozycja.
Wtedy, kiedy zostatem wicepremierem, no to juz wregcz potaczenie
tego zasobu wiladztwa instytucjonalnego z mozliwoscia inicjowania
takiego projektu dawalo mi juz bardzo silne przetozenie” (wywiad
z Jerzym Hausnerem).

Za okreslonym ksztattem projektu NPR 1 konsultacji stata tez
wizja intelektualisty, ktory miat silne przekonanie o tym, czym ma
by¢ 1 jaka rolg powinien odgrywac dialog spoteczny i obywatelski
w Polsce. Wedlug Jerzego Hausnera, ,,projekt NPRu jest w istocie
rzeczy projektem zbudowania fundamentu dialogu obywatelskie-
go na przysztos¢ dla pokazania do czego ma stuzy¢ dialog. Znaczy
dialog ma dtuzy¢ do budowania koncepcji rozwojowych, strategii
rozwojowych 1 ciggtosci w panstwie dla budowania strategii rozwo-
jowych 1 wielkich przedsigwzie¢ rozwojowych, a nie dla zatatwia-
nia [takich] spraw, jak ma wyglada¢ minimalne wynagrodzenie,
itd., bo uwazam, ze to nie jest domena panstwa 1 to nie jest domena
dialogu spotecznego” (ibidem).

2.5. Poszukiwanie nowych partneréw i impulséw rozwojowych

Za szerokimi 1 zdecentralizowanymi konsultacjami kryta si¢
rowniez ch¢¢ nadania wigkszego znaczenia samorzadom woje-
waodztw. Kluczowa rolg samorzadow jako najwazniejszego partne-
ra konsultacji NPR podkreslaja w wywiadach wszyscy urzednicy
rzadowi. Bylo to podyktowane m.in. pragnieniem zrownowazenia
wplywow 1 interesOw sektorowych 1 korporacyjnych (w tym mi-
nisterstw administracji centralnej) poprzez wzmocnienie aktorow
regionalnych 1 samorzadowych. Szersze grono konsultowanych
partneréw, w tym organizacje pozarzadowe, miato z kolei zrowno-
wazy¢ tradycyjne wpltywy takich srodowisk jak zwigzki zawodo-
we. Te sektorowe 1 korporacyjne grupy interesow postrzegane byty
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przez rzad jako blokady rozwoju gospodarczego Polski’. Premier
Hausner zarysowuje w tym kontekscie pewnego rodzaju opozycje
pomiedzy przedsigbiorcami jako motorami rozwoju a zwiazkami
zawodowymi blokujacymi zmiany: ,ja staralem si¢ szczegOlnie
pracodawcdodw przyciagnaé do NPR. Uznatem, Ze oni péZniej moga
mi pomde jakby w uwiarygodnianiu, legitymizowaniu tego pro-
jektu. Szczegdlnie pracodawcy, zwiazki zawodowe w duzo mniej-
szym stopniu” (ibidem). Podobnie rzad szukal kontaktu z organiza-
cjami pozarzadowymi: ,,zeby p6js¢ w dwoch réznych kierunkach:
zdecentralizowanego dialogu z udzialem tradycyjnych partnerow
1 budowania szerszej koncepcji dialogu obywatelskiego z udzialem
nowych partneréw. Partnerow, ktdrzy przede wszystkim sa partne-
rem potrzebnym rzadowi do rozmowy, dla filozofii rozwoju”. Ne-
wralgicznym partnerem, ktorego rzad chcial w konsultacjach NPR
dodatkowo dowartosciowac, mialy by¢ samorzady wojewddztw.
W ten sposdb chciano uzyska¢ nowy impuls rozwojowy.

37 Logike tego rozumowania dobrze oddaje nastgpujaca argumentacja
premiera Jerzego Hausnera: ,,Przyktad kolejnictwa, gdzie wkroczytem, unie-
mozliwiajac tak naprawde dogadywanie si¢ w uktadzie resortowo-korpora-
cyjnym kosztem budzetu, kosztem panstwa i kosztem rozwoju. Przynajmniej
to blokowatem. I uzywatem z kolei tego instrumentu, by popycha¢ w inng
strong. Ale jak zrobitem w przypadku tego strajku kolejarzy i protestu kole-
jarzy? Natychmiast puscitem przedstawicieli samorzqdow wojewddzkich jako
przeciwwage dla nich” (wywiad z premierem Jerzym Hauserem, wyrdznienie

— MF).
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Rozdzial 3.
Tryb konsultacji

Przygladajac si¢ konsultacjom Narodowego Planu Rozwoju
na lata 2007-2013, zalezalo nam na sprawdzeniu, w jakim stop-
niu nowe metody zarzadzania, w tym przypadku uspolecznienie,
wplywaja na przezwycig¢zenie cech stabego panstwa, a tym samym
wzmocnienie przejrzystosci, otwartosci, zgodnosci z prawem dzia-
tan administracji.

3.1. Zgodnos¢ z prawem

Tryb konsultacji wstgpnego projektu NPR na lata 2007-2013
zostal okreslony w rozporzadzeniu prezesa Rady Ministrow,
co oznacza, ze nie byl to proces przypadkowy ani dowolny, jesli
chodzi o forme. Rozporzadzenie z dnia 13 stycznia 2005 roku re-
guluje sposdéb konsultacji poddany przez nas badaniu, a wigc opi-
niowanie wstgpnego projektu, nie dotyczy jednak pierwszej fazy
konsultacji, ktora obejmowata zatlozenia NPR. Sam fakt istnienia
takiej regulacji w uznawany jest przez cztonkéw rzadu Marka Belki
za istotne novum.

W rozporzadzeniu tym zapisano wskazoéwki dotyczace orga-
nizacji konsultacji. Zawarto w nich wymagania, odnoszace si¢
do miejsca zamieszczenia ogloszenia o rozpoczgciu konsultacji
oraz jego tresci. Okreslone zostaty takze formy konsultacji, takie
jak spotkania i konferencje, upowszechnianie dokumentu wstgpne-
go projektu NPR. Zapisano koniecznos¢ opracowania kwestiona-
riusza umozliwiajacego zglaszanie opinii droga internetowa. Roz-
porzadzenie dopuszcza takze inne formy dziatan konsultacyjnych.
W tym akcie prawnym rzad zobowigzal si¢ do udostgpniania opinii
publicznej analiz oraz danych, ktore postuzyly do napisania wstep-
nej wersji NPR. Wreszcie w rozporzadzeniu okreslono tryb sprawo-
zdawania ze spotkan i1 konferencji organizowanych przez instytucje
administracji publicznej, uwzgledniajacy koniecznos¢ tworzenia
list uczestnikdw oraz zgtaszanych uwag do projektu.
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Fakt okreslenia sposobu prowadzenia konsultacji wstgpnego
projektu NPR w rozporzadzeniu dowodzi, Zze proces ten byl zapla-
nowany, dookreslony. Zapisanie go w postaci rozporzadzenia ogol-
nodostgpnego w Dzienniku Ustaw sprawia, ze proces staje si¢ prze-
widywalny oraz mozliwy do poddania kontroli spotecznej przez
znajomos$¢ intencji autoréw oraz wynikajacej z tego mozliwosci
oceny wykonania zalozonych celow. Ponadto zapisy tego aktu na-
kazuja administracji dziatanie w okreslony sposob, a wigc wyklu-
czaja dowolnos¢ dziatania urze¢dnikow.

Dziatania prowadzone przez rzad majace na celu poddanie spo-
tecznym konsultacjom projekt NPR wtasciwie nie wykraczaty poza
obowiazki natozone przez rozporzadzenie*. Zorganizowano konfe-
rencje regionalne we wspotpracy z wtadzami samorzadowymi. Mi-
nisterstwo Gospodarki przygotowato specjalng witryne interneto-
wa (www.npr.gov.pl). Na niej umieszczone zostaly analizy 1 dane,
ktore wykorzystane byly do pisania projektu NPR. Dodatkowo za-
wieszono streszczenia NPR. Zgodnie z wymogiem rozporzadzenia
za posrednictwem tej strony mozna byto zglosi¢ opini¢ dotyczaca
projektu na specjalnie przygotowanym w tym celu formularzu.

3.2. Otwartos$¢ konsultacji

Konsultacje wstgpnego projektu NPR pomyslane byly jako
ogolnodostepne, otwarte dla wszystkich zainteresowanych. Infor-
macja o procesie konsultacji wygenerowana przez rzad umieszczo-
na byla stale na stronie www.npr.gov.pl. Procz tego opublikowa-
no jedno ogloszenie zapraszajace do opiniowania NPR w jednym
ogolnokrajowym dzienniku — ,,Rzeczpospolitej”, ktora jest waznym
opiniotworczym dziennikiem w Polsce.

Warto zauwazy¢, ze ten sposéb dotarcia z zaproszeniem w pe-
wien sposéb okresla adresatow informacji. Umieszczona na portalu
funduszy strukturalnych, jest niejako widoczna dla oséb korzystaja-
cych z niego lub ze stron, na ktoérych znajduja si¢ do niej odnosniki.
Warto powiedzieé, ze rzeczywiscie strony administracji rzadowe;j

¥ Mimo iz dopuszcza ono réwniez ,,inne” dziatania konsultacyjne niz
wymienione wprost w rozporzadzeniu.
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i samorzadu regionalnego byly skomunikowane ze strona npr. Za-
tem odwiedzajacy strony administracji publicznej, rzadowej 1 regio-
nalnej, mial szans¢ natkna¢ si¢ na kierunkowskaz NPR.

Natomiast umieszczenie zaproszenia do opiniowania tego do-
kumentu w ,,Rzeczpospolite]” wydaje si¢ pomystem nietrafionym
— jedna edycja takiej informacji ma male szanse trafi¢ do swiado-
mosci czytelnikow. Wybor dziennika ,,Rzeczpospolita”, jak si¢ wy-
daje, jest zrozumiaty tylko wtedy, gdy uznamy za cel rzadu dotarcie
do kadr kierowniczych, a taki wilasnie profil czytelnika charakte-
ryzuje ten dziennik. Mozna wskaza¢ bowiem kilka tytuldéw, kto-
re maja wigkszy zasieg, poczytnos¢, a ich czytelnicy rekrutuja sie
z bardziej roznorodnych grup spotecznych. Niewatpliwa zaleta tego
dziennika jest jednak jego apolitycznos¢.

Mozna zatem powiedzieé, ze informacja o konsultacjach wstep-
nego projektu NPR byta kierowana do 0s6b zainteresowanych tq te-
matyka, nie miata jednak na celu wzbudzenia zainteresowania sze-
rokiej publicznosci.

Procz ogolnego zaproszenia do konsultacji, ktére mozna bylo
znalez¢ na portalu funduszy strukturalnych oraz wspomnianego jed-
norazowego ogloszenia prasowego, potencjalni zainteresowani do-
wiadywali si¢ o konsultacjach z informacji dystrybuowanych przez
instytucje bezposrednio organizujace konferencje i spotkania, takie
jak urzedy marszatkowskie, urzedy wojewddzkie czy ministerstwa.
W tych przypadkach jednak sposob informowania potencjalnych
zainteresowanych charakteryzowal si¢ pewna dowolnosciag. W nie-
ktorych przypadkach mozliwos¢ udzialu w spotkaniach byta w pet-
ni otwarta, to znaczy ogloszenie widniato na stronie internetowej
urzedu, zglasza¢ mogli si¢ wszyscy, ktdrzy cheieli. W innych insty-
tucjach jednak tworzono zamknigte listy uczestnikow, a zaprosze-
nia kierowane byly imiennie, wedtug réznego klucza, a informacja
o spotkaniu nie byta udost¢pniana szerzej.

Bezposredni organizatorzy spotkan konsultacyjnych nie otrzy-
mali wskazowek dotyczacych sposobu upubliczniania informacji
o konsultacjach. Sposdb ich dziatania wynikal zatem z dotychcza-
sowych doswiadczen, praktyk, ilosci czasu, jaki mieli na zorgani-
zowanie spotkan.
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3.3. Przejrzystos¢ regul konsultowania

Jednym z celdow rzadu, dla ktérych prowadzono spoteczne kon-
sultacje wstgpnego projektu NPR, byto uzyskanie informacji zwrot-
nej od przedstawicieli réoznych srodowisk, dotyczacej zawartosci
samego dokumentu. Innymi stowy, rzad, rozpoczynajac konsul-
tacje, zadeklarowat gotowos$¢ wzigcia pod uwage sugestii 1 opinii
partneréw spotecznych zgltoszonych w czasie konsultacji, i ewentu-
alnej zmiany zapisow wstepnego projektu.

Kluczowe jest zatem przyjrzenie si¢ sposobom, w jakie rzad
zbierat, uwzgledniat i dokumentowat opinie wptywajace w ramach
potrocznych konsultacji. Tu warto zwroci¢ uwage na ,,szeroki stru-
mien” opinii. Splywaly one bowiem za posrednictwem formularzy
umieszczonych na stronie www.npr.gov.pl, z ktérych skorzystaé
mogt kazdy. Opinie byly takze przekazywane ustnie na licznych
spotkaniach organizowanych zaréwno przez administracj¢ pub-
liczna, jak 1 partneréw spotecznych. Wreszcie, niektore srodowi-
ska opracowywaty ztozone dokumenty, ekspertyzy, ktére w sposob
catosciowy odnosily si¢ do zagadnien wpisanych do NPR (Nasza
wizja Polski..., 2005). Dodatkowa trudnoscia w analizie opinii byt
fakt, iz sptywaty one w rézne miejsca. Brakowalo bowiem jasno
wskazanego adresata opinii.

System ,,radzenia sobie” z opiniami polegal na tym, iz do Rza-
dowego Centrum Studiow Strategicznych kierowane miaty by¢
wszystkie opinie. Jego pracownicy sczytywali opini¢, a nastgpnie
przekazywali do cztonka Migdzyresortowego Zespolu ds. NPR,
ktory byt odpowiedzialny za koncowy ksztatt danego fragmentu
NPR. Opinie, ktore wychodzity z RCSS do piszacych NPR, nie za-
wieraly jednak informacji o autorach danej propozyc;ji.

Problematyczny wydaje si¢ jednak brak kryteriéw uwzglednia-
nia opinii zgtaszanych w trakcie konsultacji. To, czy zostaly wziete
pod uwage, czy odrzucone, zalezato wylacznie od decyzji autorow.
Jak zauwaza jeden z przedstawicieli rzadu, ,,w praktyce ostatecznie
o ksztalcie tego dokumentu decydowal profesor Hausner, to znaczy
jak na dokument rzadowy jest bardzo autorski ten dokument, bo on
rzeczywiscie pozniej juz to autoryzowat, on ostatecznie podejmowat
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decyzje o ksztalcie, ale kazdy z tych wspdtautorow czy osdb odpo-
wiedzialnych za zadany rozdzial czy fragment bgdq musiaty ten
aspekt uwzgledni¢”. Uwzgledniano te opinie, ktore w jakims stopniu
pasowaty do wizji jego twdrcdw (,,ile to pasuje (...) do obrazka”).

Inng problematyczna kwestia, jesli chodzi o przejrzystos¢ pro-
cedury uwzgledniania opinii, jest nieinformowanie autorow opinii
o dalszych losach ich stanowiska, mimo publicznych stwierdzen
Hausnera, podsumowujacych konsultacje spoteczne, iz ,,uwzgled-
niano w nich zasad¢ sprze¢zenia zwrotnego — uczestnicy uzyskiwa-
li odpowiedzi na swoje propozycje 1 stanowiska” (Hausner 2005).
W przypadku opinii zglaszanych ustnie w czasie spotkan z przed-
stawicielami rzadu, szczegoélnie podejmujacymi ostateczne de-
cyzje, mozna moéwi¢ o pewnej informacji zwrotnej, podczas pod-
sumowania konferencji, w czasie odpowiedzi na pytania ,,z sali’.
Natomiast osoby, ktére przygotowaty pisemne opinie, a wigc takie,
ktore wymagaly poswigcenia czasu 1 energii na udzial w konsulta-
cjach, nie dowiedzialy si¢, czy ich opinia zostata wzigta pod uwage
czy tez odrzucona.

Nie zrobiono tego z prozaicznych powoddw, poniewaz ,,to na-
prawdg byloby bardzo czasochlonne, zeby to zrobi¢ bardzo dobrze,
to trzeba by byto spedzi¢ niewiele mniej czasu niz autorzy tego
tekstu”. Partnerzy wielokrotnie podkreslali niezadowolenie z bra-
ku odpowiedzi ze strony adresatow opinii. ,,To opiniowanie idzie
w jedng strong 1 tak naprawdg¢ pozostaje. Poza tym tez moze by¢
réwniez niezrozumienie tego, co osoba piszgca uwagi, miala na my-
sli. Wtedy tez odpada, jak gdyby caly blok uwag, poniewaz oso-
by, ktére majq to uwzglednié, po prostu nie rozumieja, nie wiedza
o co chodzi. To jest bardzo naturalne, jezeli nie wiadomo, od kogo
te uwagi wptynety, no to nie ma mozliwosci nawet porozmawiad
1 dowiedzie¢ sig, co autor miat ma mysli, prawda? Jaka jest ta mysl
przewodnia, ta idea, dlaczego to zostato tak, a nie inaczej napisane.
Takze to jest podstawowy mankament procesu konsultacji, ze in-
formacja zwrotna jest jedynie w formie dokumentu, ktory trzeba
po prostu raz jeszcze bardzo dokladnie przeanalizowaé 1 znalezé
miejsca, w ktérych ewentualne uwagi zostalty uwzglednione badz
nie, kto przesyta swoje uwagi”. Warto podkresli¢ stuszna uwagg,
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ze bez ,,odzewu” adresatéw moze dochodzi¢ do r6znych nieporozu-
mien, niezrozumienia intencji zglaszajacego opinig.

Brak systemu odpowiedzi na stanowiska partnerow zglaszane
w trakcie konsultacji ma takze inny negatywny wymiar — eduka-
cyjny. Proces ten miat by¢ nie tylko merytoryczng dyskusja nad wi-
zja rozwoju Polski, ale takze stluzy¢ rozwojowi dialogu obywatel-
skiego. Mozna zauwazy¢, ze zostata w pewien sposdb zmarnowana
szansa nauczenia partneréw spotecznych opiniowania. Informacje
zwrotne zawierajace odpowiedz, dlaczego nie mozna bylo wpisaé
propozycji do NPR, uczytoby partneréw, w jaki sposob formutowac
opinie w przysztosci. Udzielanie odpowiedzi zwrotnej sprzyjaloby
takze upodmiotowieniu organizacji 1 obywateli, co miato by¢ prze-
ciez jednym z efektow tego dialogu obywatelskiego.

Kolejnym wymiarem przejrzystosci procesu konsultacji
jest dokumentowanie opinii przekazywanych przez partnerow
oraz udostgpnianie ich zainteresowanym w trakcie konsulta-
cji 1 po ich zakonczeniu. Forma dokumentacji przyjeta przez rzad
jest raport z konsultacji, ktorego przewazajaca czgs¢ stanowia zre-
dagowane, zgloszone opinie partneréw spolecznych.

Opinie te nie sg jednak przytoczone w catosci. Mankamentem
takiego sposobu dokumentowania jest brak doktadnej informac;ji
o autorach stanowiska, zamiast niej dowiadujemy si¢ jedynie, do ja-
kiego szeroko zdefiniowanego srodowiska nalezy, np. organizacje
rolnicze, organizacje pozarzadowe. Nie wiemy jednak, czy byla
to opinia 200 organizacji czy dwoch. Gdy napisane jest ,,sSrodowi-
ska kobiece” to nie wiemy, czy jest to koalicja organizacji pozarza-
dowych, czy pojedynczy glos srodowiska akademickiego.

Rzad nie opracowat procedury dostgpu do opinii, w takiej for-
mie, w jakiej zostaly przekazane przez partneréw spotecznych.
Nie istnieje lista wszystkich pisemnie zgloszonych opinii, ktéra by-
faby ogdlnie dostgpna. Profesor Jerzy Hausner bigdnie ocenia sytu-
acje, twierdzac, ze ,,powszechnie dostgpne byly wszystkie rzadowe
dokumenty dotyczace projektu i opinie wyrazane przez uczestni-
kéw dyskusji” (ibidem). Kontrola spoteczna tresci, ktére zostaty
zmienione w czasie konsultacji, pod wptywem réznych srodowisk
byla utrudniona.
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Rozdzial 4.

Rola partnerow spolecznych

We wstepie do Narodowego Planu Rozwoju czytamy, iz ,,celem
konsultacji nie jest uzyskanie akceptacji dla rzadowych propozycji,
lecz wywotanie szerokiej debaty o przysziosci kraju. Dlatego cho-
dzi o wilaczenie si¢ do niej mozliwie szerokiej reprezentacji grup
spotecznych i1 $rodowisk zawodowych”. Jest wyraznie powiedzia-
ne, iz debata, zaproszenie do niej partnerdw spotecznych jest naj-
wazniejszym celem procesu konsultacji. Profesor Hausner podkre-
sla wrecz znaczenie konsultacji dla wykreowania, upodmiotowienia
partnerow spolecznych rzadu. ,,Prace nad NPR byty prowadzone
tak, aby sprzyjaty ksztattowaniu rzeczywistego partnerstwa regio-
nalnego mi¢dzy administracja publiczna, przedsigbiorcami, organi-
zacjami pozarzadowymi i spotecznoscia akademicky” (ibidem).

Rzad wyrdéznil srodowiska, ktére ze ,,wzgledu na uprawnienia
ustawowe oraz spoleczny zasigg 1 wiarygodno$¢” uznat za najwaz-
niejszych partneréw spotecznych: zwiazki zawodowe; organizacje
pracodawcdow; spoteczno-zawodowe organizacje rolnikéw 1 samo-
rzad rolny; organizacje przedsigbiorcow; samorzad terytorialny; sa-
morzady zawodowe; organizacje pozarzadowe; koscioty i zwiazki
wyznaniowe; przedstawiciele sSrodowisk naukowych (Raport z kon-
sultacji..., 2005).

Partnerzy spoleczni zapraszani byli na konferencje, spotkania,
zachgcani do formutowania opinii dotyczacych tresci NPR. ,,Przed-
stawiciele Rady Przedsigbiorczosci (reprezentacji stowarzyszen
przedsiebiorcow), Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego (to re-
prezentacja organizacji pozarzadowych), Konwentu Marszatkéw,
czyli reprezentacji samorzadow regionalnych, wreszcie — eksperci
wywodzacy si¢ ze Srodowiska akademickiego™ brali udziat w pra-
cach migdzyresortowego zespotu, ktory zajmowat si¢ przygotowa-
niem NPR i dokumentéw towarzyszacych.

3 J. Hausner, ,,Kreowanie aktoréw rozwoju gospodarczego”, referat za-
prezentowany podczas 17. Dorocznych Spotkan Spoteczno-Gospodarczych,
Uniwersytet Srodkowoeuropejski i Uniwersytet Corvinus w Budapeszcie,
Budapeszt, 30 czerwca—2 lipca 2005
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Rzad oczekiwat ze strony partneréw spolecznych pewnej ak-
tywnosci. ,,Proces konsultacji byl tak pomyslany, ze z jednej strony
sq te obowigzkowe elementy, czyli te konferencje robione przez ad-
ministracj¢ w koncu, a z drugiej to jest oferta dla srodowisk, kto-
re chcialyby si¢ w ten proces wiaczy¢, ale pod warunkiem, ze one
same wykaza aktywnos$¢, czyli ze te, ktore chee robic jakies konfe-
rencje, seminaria. My bylisSmy gotowi w tym uczestniczy¢. W isto-
cie dwa srodowiska, ktére wykazaty t¢ aktywnos¢ to sa organiza-
cje pozarzadowe 1 srodowisko przedsigbiorcoéw” (wysoki urzednik
Ministerstwa Gospodarki). Bardzo aktywnym 1 skutecznym srodo-
wiskiem byly organizacje z dziedziny kultury, ktore licznie uczest-
niczyty w konsultacjach, wspotorganizowaly je. Cztonkowie rzadu
rozczarowani byli zbyt mata aktywnos$cig srodowiska naukowego,
ktore z wlasnej inicjatywy opracowato witasciwie jedng opinig,
przygotowang przez Polska Akademi¢ Nauk. Spodziewano si¢ tak-
ze wigkszej aktywnos$ci organizacji zrzeszajacych jednostki samo-
rzadu terytorialnego, nie dlatego, ze okazali si¢ oni bierni, tylko
dlatego, ze faktycznie to samorzady, jako gtowni adresaci polityki
NPR 1 jej realizatorzy, byly uznawane przez rzad za najwazniej-
szych partnerow spotecznych.

4.1. Motywacje partnerow spolecznych do udzialu
w konsultacjach

Wydaje si¢, ze mozna wskazac¢ kilka gtdbwnych motywacji part-
neréw spotecznych do angazowania si¢ w konsultacje NPR, takich
jak ,,uswiadomiony interes”, rutynowe konsultowanie, che¢ wykre-
owania organizacji lub srodowiska jako potencjalnego partnera ad-
ministracji publiczne;.

Dla wigkszosci partnerdw, ktdrzy wtozyli sporo wysitku i1 pracy
w opiniowanie dokumentu, do tej aktywnosci sktonit ,,uswiadomio-
ny interes” srodowiska, do ktorego naleza. Charakterystyczne byto
tu przekonanie, ze NPR nie jest tylko ogdlna wizja rozwoju kraju,
ale zapisy, ktore sa w nim zawarte, bedg si¢ przektadaty w przy-
sztosci na konkrety. Wiedza partnerdw o znaczeniu NPR miata
swoje zrodla w doswiadczeniach NPR 2004-2006, czego przykta-
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dem jest srodowisko turystyczne. ,,W poprzednim NPR wykreslit
cate zadanie 2.6, cale dziatanie 2.6, polaczyt go z kulturg 1 pozbawit
turystyki na péttora roku notyfikacji, bo dopiero w tej chwili notyfi-
kacje dokumentéw turystyka uzyskata. W zwiazku z tym nie mamy
mozliwosci do srodkow ZPORRu, jestesmy catkowicie pozbawie-
ni srodkow jako jedyny kraj przystepujacy do Unii Europejskiej”.
Zeby zapobiec powtdrzeniu sytuacji, srodowisko organizacji tury-
stycznych bardzo aktywnie wiaczylo si¢ w konsultacje, by osobi-
scie dopilnowa¢ odpowiedniego miejsca turystyki w dokumencie.
Podobne motywacje widoczne sa w Srodowisku przedsigbiorcow:
»ewidentnie to z ich wlasnych wypowiedzi, przynajmniej lideréw,
mozna wnosi¢, ze uznali, ze nie nalezy lekcewazy¢ takich proce-
sow, bo one moga dawa¢ w praktyce realne rezultaty, rezultaty do-
tyczace wydatkowania realnych pienigdzy” (wysoki urze¢dnik Mi-
nisterstwa Gospodarki). Organizacje pozarzadowe takze rozumiaty,
ze NPR jest podstawa systemu wydawania pieni¢dzy z funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej 1 od znaczenia przypisanego roz-
wojowi spoteczenstwa obywatelskiego w tym dokumencie zaleze¢
bedzie alokacja srodkéw dla NGOs.

Innym waznym motywem udzialu partnerow spolecznych
w konsultacjach byta che¢ upodmiotowienia srodowiska wzgledem
administracji publicznej. Jak mowi jeden z przedstawicieli NGOs,
»celem naszych konsultacji nie byto do konca skonsultowanie tego
konkretnego dokumentu, tylko pokazanie, ze my co$ soba stanowi-
my (...). To jest pewnie tez troch¢ tak, ze chodzilo nam o to, zeby
si¢ pokazaé, ale nie w znaczeniu zeby si¢ wypromowac, tylko po-
kaza¢ wage sektora” (pracownik organizacji pozarzadowej).

Mozna wyrdzni¢ grupg partnerow spotecznych, ktorzy konsul-
tuja dokumenty, poniewaz jest to jeden z ich obowiazkow statuto-
wych, maja doswiadczenie w tego typu dziataniach. Opiniowanie
ustaw, rozporzadzen programéw jest elementem codziennej pracy.

4.2. Strategie dzialania partnerow

Partnerzy spoteczni wybierali r6zne strategie udziatu w procesie
konsultacji wstgpnego projektu NPR. Dzialali pojedynczo, ale cz¢s-
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ciej ci, ktorym zalezato na przeforsowaniu jakiego$s stanowiska,
a nie tylko zorientowaniu si¢, czym jest NPR, starali si¢ szuka¢ so-
jusznikow. Wspotpraca, tworzenie pewnego rodzaju koalicji odby-
walo si¢ albo oddolnie z inicjatywy partneréw, albo bylo w jakims
sensie inspirowane, wspierane przez rzad.

Oddolna mobilizacj¢ partnerow spotecznych dobrze obrazujgq
przyktady organizacji pozarzadowych, ktdre uznaty za celowe pod-
kreslanie roli spoteczenstwa obywatelskiego w NPR, oraz pozarza-
dowe organizacje ekologiczne. Ich zaangazowanie w konsultacje
nie wymagato szczegolnych zachet czy wsparcia ze strony admini-
stracji publiczne;.

Tak zwane infrastrukturalne organizacje pozarzadowe, ktérych
celem jest rozwijanie trzeciego sektora, zapewnily systematyczne
wsparcie dla NGOs, tak by utatwi¢ im udziat w konsultacjach NPR.
Dwoma gltownymi przedsigwzigciami bylo powotanie sekretariatu
ds. konsultacji NPR oraz konkurs mikrograntéw dla NGOs, chca-
cych przygotowac spotkanie konsultacyjne dla przedstawicieli trze-
ciego sektora.

Przy Forum na rzecz Inicjatyw Pozarzadowych powstat sekreta-
riat, uznano bowiem, ze NPR to ,,taki trudny dokument i wierzenie
w to, ze nagle nastapi takie pospolite ruszenie w organizacjach po-
zarzadowych samo z siebie, no bylo jakies utudne. I byto potrzebne
cos, by zacheci¢ do tego, zeby sig¢ ktos zajal tym dokumentem, no
1 w koncu tez jako$ utatwi¢ czytanie tego dokumentu” (przedstawi-
ciel NGO). Inicjatywa ta zostata uruchomiona juz na poczatku kon-
sultacji. Jej pomystodawcy mieli zatem ugruntowane przekonanie,
ze bez pomocy NGOs nie beda w stanie petni¢ funkcji partnerow
spotecznych rzadu. Sekretariat byl swoistym posrednikiem w prze-
kazie informacji miedzy rzadem a NGOs. Przygotowywatl ,bryki”,
jak je okreslita osoba z tego srodowiska, ktére miaty utatwié pra-
cownikom organizacji pozarzadowych zrozumienie tresci NPR,
a byly to streszczenia dokumentu, opracowania dotyczace tema-
tycznych obszarow, np. kultury.

Sekretariat uruchomil internetowa strong¢ poswigcona NPR,
na ktorej umieszczano informacje, opracowania wazne z punktu
widzenia organizacji pozarzadowych. Za jej posrednictwem infor-
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mowano m.in. o postgpach w konsultacjach, planowanych spotka-
niach.

Sekretariat umiejscowiony byt w Warszawie, aby jednak zwigk-
szy¢ jego oddziatywanie wspolpracowano z siecig tacznikow
do spraw funduszy strukturalnych, ktérzy w kazdym wojewodztwie
asystuja NGOs w pozyskiwaniu srodkéw z Unii Europejskiej. Cho-
dzito o to, ,,zeby oni si¢ w te konsultacje zaangazowali na pozio-
mie regionalnym 1 zachgcali, zeby tam chodzili, si¢ wypowiadali”
(przedstawiciel NGO).

Druga inicjatywa, ktérej celem byto zachgcenie NGOs do wia-
czenia si¢ do konsultacji NPR, byt konkurs mikrogranéw dla NGO
na organizacj¢ spotkan konsultacyjnych NPR. Konkurs admini-
strowala sie¢ SPLOT, a sfinansowalo zrédlo pozarzadowe: Pol-
sko-Amerykanska Fundacja Wolnosci. W ramach mikrograntow
wspierano inicjatywy podejmowane przez organizacje poza-
rzadowe dzialajace regionalnie. Konsultacje mogly dotyczy¢ za-
rowno tematyki regionalnej, jak 1 innych wybranych kwestii, jesli
mialy one zwigzek z NPR 2007-2013. Dziatania proponowane
przez wnioskodawcow mogly mie¢ charakter jednorazowy (konfe-
rencja, seminarium, sporzadzenie ekspertyzy lub spotkanie z eks-
pertem) lub stanowi¢ cykl dziatan konsultacyjnych. Zorganizowano
31 konsultacji. Spotkania odbyty si¢ we wszystkich wojewodz-
twach. Organizatorzy oceniaja, ze ,,bardzo wiele uwag wypracowa-
nych w czasie tych spotkan znalazto si¢ w tym projekcie, ktory byt
we wrzesniu uchwalony”.

Skutecznos$¢ oddziatywania srodowiska pozarzadowego mozna
wigza¢ z faktem, 1z przedstawiciel FIP brat udziat w pracach Mig-
dzyresortowego zespotu ds. NPR. Zasiadal wigc w najwazniejszym
gremium, jesli chodzi o tworzenie NPR, dzigki czemu, na biezaco,
wczesniej niz opinia publiczna wiedzial o dziataniach rzadu, jego
planach®, co zwigkszato mozliwos¢ wptywania srodowiska na tres¢
dokumentu.

Jedno ze Zrdédet sukcesu tego srodowiska mozna upatrywad
w charyzmie lidera — Kuby Wygnanskiego, osoby cieszacej si¢ au-
torytetem zarowno wsrdd przedstawicieli organizacji pozarzado-

40 To wiasnie ten zespot byt odpowiedzialny za ksztatt NPR.
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wych, jak i administracji rzadowej. Potrafil on zainicjowaé dzia-
fania wspierajace zdolnos¢ 1 gotowos¢ NGOs do konsultacji oraz
przekona¢ cztonkoéw rzadu, ze organizacje pozarzadowe sa waznym
partnerem. Udzial ponad 1200 czlonkéw* NGOs w konsultacjach
byt mozliwy dzigki stworzeniu skutecznej infrastruktury zapew-
niajacej réznego typu utatwienia w uczestniczeniu w konsultacjach
organizacjom pozarzadowym. Skuteczno$¢ form wsparcia mozna
przypisa¢ dobremu rozeznaniu barier utrudniajacych temu wiasnie
sektorowi wlaczanie si¢ w procedury konsultacji oraz adekwatnym
instrumentom ich przezwycig¢zania.

Srodowisko NGOs, précz zapewnienia sobie infrastruktury
wsparcia instytucji gotowych do zaangazowania si¢ w konsulta-
cje, odpowiedziato w sposob partnerski na zachete rzadu do orga-
nizowania roznego typu spotkan, zgodnie z przekonaniem jednego
z cztonkoéw rzadu, iz proces konsultacji to jest ,,oferta dla srodo-
wisk, ktore chcialyby si¢ w ten proces wiaczy¢, ale pod warunkiem,
ze one same wykaza aktywnos¢, czyli ze te, ktore chce robié jakies
konferencje, seminaria” (wysoki urzg¢dnik Ministerstwa Gospodar-
ki). Trzeba jednak zauwazy¢, ze to ,,partnerstwo” zaistnialo dzigki
przeznaczeniu na organizacje¢ seminariow przez NGOs prywatnych
srodkdw jednej z fundacji. Finansowanie to umozliwito aktywnos¢
tego srodowiska.

W ramach konsultacji spotecznych partnerzy pozarzadowi wy-
bierali takze strategi¢ wspolpracy, ,,pomimo” odczuwanej przez
nich niecheci strony rzadowej do przeprowadzenia systematycz-
nych, merytorycznych konsultacji. Przykladem sa tu pozarzadowe
organizacje ekologiczne, ktore rozpoczgly wlasne, Srodowisko-
we opiniowanie NPR na skutek przeswiadczenia, jakiego nabrali
po spotkaniu organizowanym przez resort Srodowiska, 1z konsul-
tacje maja charakter fasadowy. Podejrzenie o fasadowos$¢ wyni-
kato z formy konsultacji wybranej przez ministerstwo. Odbyla si¢
jednorazowa konferencja, na ktorej raczej informowano, niz pro-
wadzono merytoryczng dyskusje, przedstawiciele rzadu moéwili
do zaproszonych partneréw, raczej nie chcieli wystucha¢ ich zda-
nia. To doswiadczenie sktonito ekologiczne NGOs do powotania

4 ' Wedhug szacunkow FIP.
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koalicji, ktéra zajeta si¢ wypracowaniem odpowiedzi $rodowiska
na zapisy NPR. Zorganizowano warsztaty, sfinansowane ze Srod-
koéw zaangazowanych organizacji oraz grantu zagranicznego (sic!),
w czasie ktorych wypracowano szes¢dziesigeciostronicowy doku-
ment ,,Nasza wizja Polski w procesie przygotowania Narodowego
Planu Rozwoju 2007-2013. Stanowisko pozarzadowych organiza-
cji ekologicznych”. Dokument rysuje ogolna wizje¢ rozwoju Polski
oraz miejsce w niej ochrony srodowiska. Ponadto omawia szczego-
towo takie obszary jak: transport, energia, odpady, woda, przyroda,
rozwoj obszaréw wiejskich. Sprawnos¢, z jaka organizacje te przy-
gotowaly dokument, wynika z wczesniejszych do§wiadczen udziatu
w procesie konsultacji oraz wspotpracy ekspertdw z danej dziedzi-
ny przy tworzeniu stanowiska.

Autorzy tego dokumentu dostarczyli go do ministerstwa srodo-
wiska 1 gospodarki. Nie dostali jednak Zzadnej informacji zwrotne;.
Z wtlasnego poréwnania autoréw wynika, ze opinie te nie zostaty
uwzglednione. Dlaczego — nie wiedza. Najwyrazniej partner, ktory
bardzo powaznie potraktowal deklaracje rzadu o zasadzie partner-
stwa, zostal zignorowany.

Przyktad ekologicznych NGOs pokazuje, ze skutecznos$¢ opi-
niowania nie zalezata tylko od kompetencji 1 zaangazowania part-
neréw, ale w duzej mierze od gotowosci cztonkow rzadu odpowie-
dzialnych za dany fragment NPR do ich uwzglednienia.

Potwierdza to przypadek organizacji turystycznych, ktore pra-
cowaty nad NPR we wspotpracy z Departamentem Turystki w Mi-
nisterstwie Gospodarki. Tu wiasnie strona rzagdowa byla inicjatorem
1 motorem konsultacji spotecznych — mobilizowata swoich part-
neréw spotecznych, wspierala logistycznie ich pracg. Departa-
ment wilaczyt partnerdw juz na etapie prac nad zatozeniami NPR.
,Departament Turystyki wspoHinansowal trzy mniejsze projekty,
to byly takie bardziej seminaria, warsztaty, juz skierowane na kon-
kretne branze, bo chcielibysmy wiasnie jakby takie sektory mialy
opracowane swoje wnioski na temat zatozen do NPR” — czyli rzad
oplacit spotkania srodowisk zwiazanych z turystyka: urzedow mar-
szatkowskich, firm turystycznych, NGOs, by przygotowaly wlasne
stanowiska. Inicjatywa po stronie rzadu wynikata z przekonania
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0 potrzebie ,bodzca” w postaci konkretnych spotkan, zaproszen,
by partnerom udato si¢ podja¢ wspdiprace.

Wazny jest fakt, iz pracownicy departamentu maja doswiadcze-
nie w poddawaniu wazniejszych dokumentéw konsultacjom spotecz-
nym, stad do$¢ dobrze rozpoznana grupa interesariuszy turystyki.
Za praktykowaniem konsultacji stoi przekonanie, iz ,,jezeli jest doku-
ment, ktory jest szeroko konsultowany, to wtedy tak jakby cata bran-
7a turystyczna czuje si¢ wspotodpowiedzialna 1 jest dumna z tego,
ze wypracowala wspdlne zapisy, broni tych zapisow, stara sig, aby
te zapisy byty dla tej branzy korzystne, jest to jakby nasze wspdlne
dzieto 1 identyfikuje si¢ z tym” (urz¢dnik Ministerstwa Gospodarki).

Proces konsultacji w tym przypadku obejmowat nie tylko ,,ob-
ligatoryjne” konferencje branzowe, ale takze prace nad NPR w ra-
mach Rady Turystyki, ciala opiniodawczego przy ministrze gospo-
darki odpowiedzialnego za turystyke, oraz w ramach nieformalnego
zespotu sktadajacego si¢ z zaangazowanych partnerow spotecz-
nych oraz przedstawicieli departamentu, ktory formutowat zapisy
NPR dotyczace turystyki. Ze strony partnerow lobbowanie byto
,,dos¢ aktywne, bo, powiedzmy, dwa razy spotykato si¢ z panem
premierem Hausnerem, na takich jakby powiedzmy minikonferen-
cjach, zeby porozmawia¢ na temat problemdéw turystycznych, takze
w jaki$ sposob, powiedzmy to srodowisko stara si¢ z tymi swoimi
problemami wychodzi¢ naprzeciw, stara¢ si¢, zeby ta turystyka za-
istniata we wszystkich strategicznych dokumentach, zebysmy mieli
swoje miejsce’.

Departament wzial na siebie rowniez informowanie partnerow
o postgpach konsultacji, wywieszat na stronie internetowej kolejne
wersje NPR. Pracownicy jego takze czuwali, pracujac w zespole
migdzyresortowym, nad tym, czy 1 w jakim stopniu wtaczane sa po-
stulaty turystyczne.

Partnerzy departamentu, czyli organizacje turystyczne, dyspo-
nowali zasobami, ktore pozwolily im na formulowanie merytorycz-
nych 1 cennych dla rzadu stanowisk dotyczacych NPR. Zasoby te
to, procz wiedzy eksperckiej®?, gotowos¢ ekspertow do pracy nad

2 Ekspertami byli specjalisci z panstw Unii, doswiadczeni we wpisywa-
niu priorytetéw turystyki do dokumentow strategicznych w ich krajach.
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tymi zapisami, wynikajaca ze zrozumienia przyszlych zyskow,
ptynacych z przeforsowania korzystnych dla srodowiska zapisow.
Mimo tych zasobow departament wspieral finansowo opracowywa-
nie przez nich ekspertyz bedacych podstawa zapiséw turystycznych
w NPR.

Przyktad turystki pokazuje, 1z organizacje turystyczne oraz de-
partament miaty wspolny cel: podniesienie rangi turystyki w NPR.
Mobilizacja wynikata z doswiadczen poprzedniego dokumentu
na lata 2004-2006, w ktorym turystyka byta rozproszona. Dowar-
tosciowanie turystyki w NPR partnerom spolecznym ma si¢ prze-
tozy¢ na pieniadze z programow operacyjnych, departamentowi zas
— na wzrost znaczenia turystki jako branzy gospodarki, do tej pory
traktowanej po macoszemu wedtug jego pracownikow.

Skutecznos¢ dziatania partnerow spotecznych zalezata od mo-
bilizacji srodowiska, doswiadczenia w konsultowaniu dokumentow
rzadowych, pozytywnego nastawienia rzadu do danej grupy oraz
zasobow srodowiska — zarowno materialnych, jak 1 eksperckich.

4.3. Jakie korzysci odniosly organizacje z uczestniczenia
w konsultacjach?

Korzysci z konsultacji, jakie odniesli partnerzy spoteczni, moz-
na podzieli¢ na cztery rodzaje: konkretne zapisy w NPR, promocja
srodowiska lub organizacji, integracja srodowiska oraz zdobycie
wiedzy.

Najbardziej usatysfakcjonowani z udziatu w konsultacjach NPR
sq partnerzy, ktorym udato si¢ wprowadzi¢ do dokumentu zapisy
zgodne z ich interesem. Korzyscig partneréw jest wtedy nadzieja,
ze promowane przez nich tresci przeloza si¢ w programach opera-
cyjnych na konkretne dziatania, ktorych beneficjentami beda insty-
tucje z danego srodowiska. Warto doda¢, ze wielu partnerdw spo-
tecznych, takze tych ,,skutecznych”, jest sceptycznych wobec szans
wprowadzenia NPR w zycie: ,,ja juz bralem udzial w wielu takich
konsultacjach. Méwi sig, konsultuje, a potem brakuje dokumentow
wykonawczych” (przedstawiciel NGO).
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Wiele instytucji zyskato dzigki udzialowi w konsultacjach status
partnera administracji publicznej. Ich zaangazowanie, przejawiajace
si¢ inicjowaniem spotkan 1 formutowaniem opinii, pomogto w po-
kazaniu, ze moga by¢ profesjonalistami 1 ich opinie warto bra¢ pod
uwage. Skorzystato na tym cale srodowisko: ,,To jest jakby kolejny
kroczek, kolejne dziatanie w ramach takiego uswiadamianie spote-
czenstwu szeroko rozumianemu, czym sg organizacje pozarzadowe”
(urzednik samorzadowy). Udziat w konsultacjach NPR jest swoista
przepustka do przyszitej wspdtpracy z przedstawicielami wiadzy.

Uczestnictwo w konsultacjach utatwialo wypromowanie po-
jedynczych aktoréw bioracych w nich udzial — stawali si¢ rozpo-
znawalni, zaistnieli w roli ekspertow. W efekcie ,,dla nas korzyscia
w czasie jest to, ze konsultujac tak szeroko, zdobywaliSmy nowa
grupe klientow” (przedstawiciel NGO).

Niektorym $rodowiskom nie udalo sig, mimo zaangazowa-
nia w opiniowanie NPR, przekona¢ rzadu do wzigcia pod uwage
ich postulatow. Jednak juz sam fakt podjecia wspotpracy przez or-
ganizacje, reprezentujgce jedno srodowisko, nad wspolnym stano-
wiskiem wobec NPR uznaja one za korzys¢. W efekcie pracy sro-
dowisko zostato lepiej zintegrowane. Procz tego przedstawiciele
roznych organizacji uswiadomili sobie wspolne cele, wizje. Praca
nad oceng NPR przyczynita si¢ do podniesienia jakosci wspotpracy
srodowiska.

Czes¢ partnerow spolecznych odniosta korzysci ,,edukacyjne”
z uczestnictwa w konsultacjach. Jak stwierdza jedna z badanych,
»dowiedzielismy, ze co$ takiego jest przygotowane, poznaliSmy
perspektywiczne kierunki rozwoju naszego kraju 1 poszczegodlnych
sektoréw gospodarki”. Takie organizacje nie widzg jeszcze dla sie-
bie bezposrednich zyskow z uczestniczenia w konsultacjach NPR,
ale uwazaja, ze ich obowiazkiem jest bycie dobrze poinformowa-
nym. Taka postawa jest czesta wsrod przedstawicieli jednostek sa-
morzadu terytorialnego, bioragcych udziat w spotkaniach konsulta-
cyjnych.
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Rozdzial S.
Wplyw konsultacji NPR na legitymizacj¢

tego dokumentu

Legitymizacje rozumiem jako proces spotecznego utozsamienia
(wysoki urzednik rzadu)

Jednym z celéw konsultacji spotecznych wstgpnego projektu
Narodowego Planu Rozwoju na lata 2007-2013 bylo zapewnienie
spotecznej legitymizacji dla wizji rozwoju Polski zapisanej w tym
dokumencie. Jak mowi przedstawiciel rzadu, ,,chodzito o to, zeby
go przygotowaé w sposob, ktory spowoduje (...) takie poczucie
wlasnosci, szerszej, a nie tylko w ramach administracji rzadowe;j
czy jakiego$ grona ekspertow, ktére mogtoby taki tekst napisac”.
Wspomniane poczucie wtasnosci mozna inaczej okresli¢ jako utoz-
samianie si¢ partnerow spotecznych z tym dokumentem.

Waga przypisywana identyfikacji partnerow spotecznych z NPR
zwiazana jest z dwiema przestankami realizacji NPR. Pierwsza od-
nosi si¢ do akceptacji tego dokumentu przez rzad, ktoéry powstat
po jesiennych wyborach parlamentarnych, w wyniku ktérych do-
szto do przejecia wladzy przez wczesniejsza opozycj¢ — parti¢ Pra-
wo 1 Sprawiedliwos¢. Méwi o tym Jerzy Hausner: ,,przystgpujac
do prac nad nim, zadawaliSmy wigc sobie pytanie: jak przygotowac
NPR, by nie zostat odrzucony po zmianie rzadu?” (Hausner 2005).
Drugi powdd, dla ktérego wazna byla legitymizacja NPR, odnosi
si¢ juz do implementacji koncepcji rozwoju zapisanych w nim i wy-
raza si¢ w przekonaniu, i1z poparcie oraz zrozumienie jego zapisoOw
przetozy si¢ na checi 1 umiejetnosci partneréw do korzystania z in-
strumentdw rozwojowych zapisanych w dokumencie. ,,Uznalismy,
ze powinien by¢ to plan spoleczno-obywatelsko-samorzadowy,
a nie odgornie narzucony projekt rzadowy. To wymagato maksy-
malnie partnerskiego potraktowania stron uczestniczacych w jego
przygotowaniu. Tak, by wszystkie one staty si¢ jego autorami i wy-
konawcami i zeby w przysztosci mogly go realizowac” (ibidem).

Mozna powiedzie¢, ze sam fakt prowadzenia konsultacji NPR,
informowanie o tym dokumencie oraz deklarowana otwarto$¢
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na opinie i sugestie dotyczace dokumentu spotkaty si¢ z akcepta-
cja 1 zadowoleniem wszystkich naszych rozméwcéw. Prowadzenie
konsultacji spotecznych w trakcie wypracowywania decyzji pub-
licznych wszyscy uwazajq za istotny element sprawowania wtadzy.
W tym sensie prowadzenie dialogu obywatelskiego jako uzywanie
pewnej formy rzadzenia sprzyjato poczuciu wsrod partneréw spo-
tecznych, ze sposdb postgpowania rzadu jest wlasciwy, poniewaz
sprzyja znajomosci dokumentu, jego publicznej obecnosci. Dzie-
ki temu Zycie publiczne jest bardzie jawne, o co, jak si¢ wydaje,
chodzito takze przedstawicielom rzadu, wielokrotnie deklarujagcym
zerwanie z ,,gabinetowq, zaciszna” metoda opracowywania strate-
gicznych wizji rozwoju kraju. Jak méwi jeden z cztonkdéw rzadu,
,mysmy bardzo serio potraktowali pojecie >>narodowy<<: narodo-
wy to musi by¢ tworzony przez nardd, to jest w pewnym uprosz-
czeniu, czyli musi by¢ tworzony przez ludzi, a nie tylko przez
rzad” (wysoki urzednik rzadowy). Prowadzenie konsultacji NPR
w oczach partnerdéw sprzyjato legitymizacji dziatan rzadu w ogdle.

Natomiast fakt prowadzenia konsultacji NPR nie wptywa
na zwigkszenie legitymizacji samego dokumentu wsrod partneréw
spotecznych. To wynik procesu konsultacji, ostateczny ksztatt do-
kumentu decyduja w gléwnej mierze o wspominanym wyzej ,,po-
czuciu wlasnosci” w stosunku do NPR. Mozna powiedzie¢, ze spo-
teczne utozsamienie si¢ z NPR zdecydowanie zalezy od tego, w jaki
sposoOb partnerzy spoteczni uczestniczacy w konsultacjach oceniaja
ich wynik, oraz ostateczny ksztatt dokumentu.

Grupy, ktérym udalo si¢ przekona¢ rzad do uwzglednienia
ich sugestii zmian, maja ,,poczucie witasnosci” tego dokumentu.
Tak byto w przypadku badanych przez nas partneréow spotecznych
zaangazowanych w proces opiniowania NPR w dziedzinie tury-
styki. Udziat organizacji turystycznych w catym procesie konsul-
tacji od zatozen NPR do wstgpnego projektu byt bardzo znaczny
1 systematyczny. W efekcie tych konsultacji wzrosta ranga obsza-
ru ,turystyka” w porownaniu z NPR na lata 2004-2006. Partnerzy
spoteczni méwigq wigc o NPR: ,to jest nasz dokument. Bedziemy
go broni¢”. Réwniez trzeci sektor — organizacje pozarzadowe moga
czu¢ si¢ usatysfakcjonowane wynikiem konsultacji, poniewaz rola
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tych podmiotow zdecydowanie wzrosta w wyniku uwzglednienia
ich opinii. Po konsultacjach ,,w wigkszosci tych dziatan tam, gdzie
te NGO-sy powinny by¢ jako instytucje wspolpracujace, no, one
sa. A jakie to ma znaczenie? Takie to ma znaczenie, ze teraz jak
sq pisane programy operacyjne, ktore wynikajg z NPRu, to ozna-
cza, ze organizacje pozarzadowe moga by¢ beneficjentami konco-
wymi tych pienigdzy w tych dziataniach, tak? Czyli to ma konkret-
ne jakies przelozenie” (przedstawiciel NGO).

Gdy jednak przebieg konsultacji rozczarowal partneréw spo-
tecznych zaréwno jesli chodzi o jego procedurg, jak 1 efekt, nie na-
stapito zwigkszenie legitymizacji NPR. Przyktad organizacji ekolo-
gicznych $wiadczy o sytuacji przeciwnej. Srodowisko byto bardzo
otwarte na udzial w konsultacjach. Jednak sam ich tryb, w posta-
ci masowych konferencji, uznali za niewystarczajacy dla meryto-
rycznej debaty. Organizacje wzigly zatem na siebie stworzenie
warunkow do powaznej dyskusji nad NPR i wypracowanie mery-
torycznych, spojnych, uwag, propozycji do wstepnego projektu.
Calosciowe stanowisko Srodowiska organizacji pozarzadowych
zostalo przekazane rzadowi. Jego twodrcy nie otrzymali jednak zad-
nej informacji zwrotnej o tym, czy zostanie ono uwzglednione,
czy tez nie. Pod koniec konsultacji organizacje, poréwnujac wstep-
ny projekt NPR 1 ten przyjety we wrzesniu, zauwazyli, ze nie dos¢,
ze ich uwagi nie zostaty zaakceptowane, to w wielu kwestiach do-
kument z ich punktu widzenia zmienil si¢ na niekorzys¢. Zatem
udziat w konsultacjach, oraz dobra znajomos$¢ NPR sprawily wrecz,
ze organizacje ekologiczne, oceniajac go negatywnie, nie mogg si¢
z nim utozsamiaé. Wizja Polski zarysowana w tym dokumencie
jest sprzeczna z ich wizja kraju.

Podobny stosunek do konsultacji mozna odnalezé w wypowie-
dziach przedstawicieli samorzadow lokalnych. Majq oni czgsto po-
czucie, ze mimo deklarowanej przez rzad dalszej decentralizacji
zadan panstwa, nie zadbano o mechanizmy, ktory mogtyby t¢ de-
klaracj¢ uczyni¢ mozliwa do realizacji.

Partnerzy spoteczni utozsamiaja si¢ z NPR nie tylko wtedy, gdy
ich postulaty zostaly uwzglednione. Do legitymizacji NPR przy-
czyniat si¢ takze aspekt proceduralny konsultacji. Sam fakt zapro-
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szenia organizacji do opiniowania dokumentu, a wigc wciagnigcie
ich do procesu podejmowania decyzji, sprawia, ze przedstawiciele
NGO utozsamiaja si¢ z tym dokumentem. Przyktadem moze by¢ or-
ganizacja, ktéra uczestniczy w spotkaniach konsultacyjnych, formu-
huje opinie, ale juz nie sprawdza, czy jej sugestie zostaly uwzgled-
nione przez rzad. W takim przypadku, gdy udzial w procesie
opiniowania byt dla organizacji celem samym w sobie, juz tylko pro-
cedura opiniowania legitymizowata dziatania rzadu i NPR jako taki.

Problem legitymizacji Narodowego Planu Rozwoju na lata
2007-2013 wigze si¢ takze z pytaniem o reprezentatywnos¢ part-
neréw spotecznych. W jakim stopniu uwagi organizacji pozarza-
dowych, firm, pojedynczych osob, ktore byly uwzgledniane przez
rzad, spehlialy kryterium reprezentatywnosci? Legitymizacje
do tworzenia projektu wizji rozwoju kraju ma zdecydowanie rzad,
jako instytucja demokratyczna, ktdérej sktad 1 program determino-
wane sa wynikami wyborow. Pojawia si¢ watpliwos¢, jakie prawo
do wptywania na tak wazny dokument mieli poszczegolni partne-
rzy? Rzad reprezentuje wszystkich Polakow, a kogo reprezentuja
zglaszajace uwagi organizacje pozarzadowe? Problem tak rozumia-
nej reprezentatywnosci w przypadku dialogu trojstronnego zostat
rozwiazany w ustawie z 2001 o komisji trdjstronnej, gdzie do opi-
niowania polityki rzadu, budzetu zostaty dopuszczone tylko orga-
nizacje spetniajace obiektywne kryteria reprezentatywnosci. Osoby
pracujace w Komisji maja mandat spoteczny do wypowiadania sig¢
w imieniu danego srodowiska.

Tymczasem przy konsultacjach spolecznych wstepnego pro-
jektu NPR kierowano si¢ zasadq rdwnosci — w konsultacjach mo-
gli wzia¢ udziat wszyscy zainteresowani®. ,,Czy samo jakby zesta-
wienie: staralismy si¢ uwzgledni¢ kazda z tych opinii, podkreslam
kazda, ale przyktadowo, jezeli 6w Janek Kowalski napisat swoja
opini¢ 1 ona byla tozsama z opinia na przyktad reprezentatywnego
srodowiska, to my$my jakby nie zestawiali ich mechanicznie. Tylko
przyktadowo pojawiato si¢, ze to jest opinia samorzadow regional-

S Wstepny Narodowy Plan Rozwoju..., 2005, wersja poddana pod konsul-
tacje w styczniu 2005 roku. Zasady konsultacji zapisane sq we wstepie tego
dokumentu.
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nych i 0s6b indywidualnych. Ze jest taka sama albo ze tego same-
go problemu dotyczy. Natomiast ten Janek Kowalski, ta jego opinia
tak samo trafiata do osoby, ktora si¢ danym problemem zajmowa-
fa” (wysoki urzednik rzadowy). O uwzglednieniu danej opinii de-
cydowalta jej tres¢, to, czy pasowata do calosci dokumentu. Opinia
pojedynczej organizacji mogla znaczy¢ tyle samo co ich federacji.
W procesie tym nie zadbano bowiem o Zadne kryteria reprezenta-
tywnoscl.
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Rozdzial 6.

Efektywnos¢ konsultacji*

Efektywnos$¢ procesu konsultacji wstgpnego projektu NPR
na lata 2007-2013 bedziemy rozpatrywaé w kontekscie jakosci
samego dokumentu, celéw stawianych przed konsultacjami przez
rzad oraz partnerdw spolecznych. Efektywnos¢ konsultacji w od-
niesieniu do jakosci tego dokumentu moze by¢ oceniana poprzez
wskazanie, w jakim stopniu udato si¢ go ulepszy¢ w stosunku
do wersji pierwotnej, poddanej pod konsultacje.

NPR nie zmienit si¢ w sposdb zasadniczy w wyniku konsultacji,
»Stopien zmian jest umiarkowany, tak naprawde¢. On nie spowodo-
wat jakichs zasadniczych czy radykalnych zmian, to uwzglednianie
tych uwag zglaszanych na konsultacjach, ale pewne rzeczy, o ktd-
rych wczesniej nie pomyslano, a zwrdcono uwage i to one zostaly
uwzglednione” (wysoki urzg¢dnik Ministerstwa Gospodarki).

Najwazniejsza zmiang jest ograniczenie liczby priorytetow z 10
w projekcie do 6 w wersji ostatecznej, co jest istotne, poniewaz
zbyt duza liczba priorytetow byla jednym z zarzutéw formutowa-
nych pod adresem tego dokumentu. W praktyce nastapito po prostu
polaczenie bliskich sobie tematycznie priorytetéw pod wspolnymi
nazwami. Jeden priorytet jest nowy: Dobre rzqdzenie. Wykreslono
priorytety Eksport 1 Ochrona rynku, ale odpowiadajace im dziatania
znalazly si¢ w wersji ostateczne;j.

Druga warta wskazania zmiang jest zmniejszenie liczby kie-
runkow. Z 31 w projekcie do 24 w wersji ostatecznej. W nazwach
kierunkdw zaszty dos¢ znaczne zmiany. Jesli przesledzi¢ same tyl-
ko tytuty kierunkoéw, to mozna odnotowaé¢ duzo wigkszy nacisk
na kwestie zatrudnienia, aktywnosci 1 mobilnosci, a takze edukacji.

Wskazane efekty konsultacji pokazuja, ze nie sprawdzily sig¢
obawy, iz w trakcie procesu opiniowania nastapi rozszerzanie tresci
poprzez wprowadzanie zapisOw zgodnych z interesami poszczegdl-
nych grup, zapewne takze dlatego, Ze ,,juz na samym poczatku tego
procesu to byl taki moze nie tyle rozmyty, jak ja to mowig¢, moze

4 W opracowaniu tego rozdziatu brata udziat stazystka ISP, Anna Bendo.
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nie bardzo po polsku poprawnie, wszystko idealny dokument” (wy-
soki urzgdnik Ministerstwa Gospodarki).

Wciaz jednak, jak wskazuje cztonek rzadu pracujacy nad tym
dokumentem, ,,Z punktu widzenia takiej czystosci metodologicz-
nej czy takiego modelowego dokumentu, to raczej on powinien by¢
prawdopodobnie bardziej skoncentrowany” (wysoki urzednik Mini-
sterstwa Gospodarki).

Jezeli chodzi o podstawowy podziat na rozdziaty, to oba doku-
menty sg do siebie bardzo podobne. Jedyna roznica polega na tym,
ze w ostatecznej wersji pojawia si¢ zupetnie nowy rozdziat Miedzy-
narodowy, przygraniczny i sqsiedzki wymiar NPR.

Struktura Wprowadzenia i rozdziatu Aksjologia, misja, cele
i priorytety strategiczne jest taka sama, tre$¢ tez w zasadzie si¢
nie zmienita, poza priorytetami. Rozbudowano rozdziat 7o spo-
teczno-gospodarcze, dodajac kilka podrozdziatow, wszystkie sa jed-
nak tylko wprowadzeniem do dziatan przewidzianych w poszcze-
gblnych tematach, juz w projekcie. Niektore kierunki zredukowano
do dziatan pod innymi kierunkami, np. Poprawa oferty i warunkow
eksportu, Wzmocnienie mechanizmow rynkowych w gospodarce.
Pojawity si¢ pewne nowe kierunki: Wspieranie, rehabilitacja i ak-
tywizacja osob niepetnosprawnych, Budowanie systemu wsparcia
dla 0sob starszych i wymagajqcych opieki, Podnoszenie jakosci ad-
ministracji publicznej.

Ogo6lnie mozna powiedzie¢, ze w niektorych dziedzinach nasta-
pito uszczegdtowienie zapisoOw projektu, w innych zas, odwrotnie,
uogolniono zapisy. Rozbudowane zostaly zapisy dotyczace osob
niepetnosprawnych (caty nowy kierunek), osob starszych 1 wyma-
gajacych opieki (rozszerzenie zapiséw). Poniewaz tematy te poja-
wialy si¢ wsréd uwag zgtaszanych przez NGOs, to mozna uznac,
ze zmiany sg wynikiem procesu konsultacji.

Rozdzial Propozycje zmian instytucjonalnych warunkujqcych
realizacje NPR zostat powigkszony o (bardzo krotki) podrozdziat
,Dialog obywatelski 1 partycypacja spoleczna”, co mozna przypi-
sa¢ aktywnosci srodowiska pozarzadowego.

Efektywnos¢ procesu konsultacji dla rzadu mozna oceni¢ po-
przez jako$¢ realizacji stawianych przed nim celdw. Przypomnij-
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my, ze chodzito o uzyskanie poparcia spotecznego, ktére miato sig¢
przetozy¢ na akceptacje 1 realizacj¢ NPR przez kolejny rzad, upub-
licznienie procesu decyzyjnego, poinformowanie o NPR, zapewnie-
nie identyfikacji waznych partnerow spotecznych z dokumentem,
wzrost §wiadomosci wagi myslenia strategicznego.

Czy konsultacje zapewnily przychylnos¢ obecnego rzadu
dla NPR przygotowanego przez ekipe Marka Belki? Odpowiedz
jest raczej negatywna. Rzad Kazimierza Marcinkiewicza pracuje
nad dokumentem Strategia Rozwoju Kraju (SRK), ktory ma zasta-
pi¢ NPR. Jednak wiele tresci tego ostatniego zostanie uwzglednio-
nych w SRK.

Brak jednoznacznych deklaracji rzadu Marcinkiewicza o ak-
ceptacji 1 checi realizacji NPRu na lata 2007-2013 moze wynikaé
takze z braku jednoznacznego poparcia dla tego dokumentu przez
partneréw spotecznych. Utozsamiaja si¢ z nim bowiem grupy,
ktore zgadzajq si¢ z jego trescia. Zgoda ta bynajmniej nie jest jed-
nak powszechna. Wsrod najwazniejszych partnerow w realizacji
NPR — pracownikéw samorzadowych — mozna ustyszeé, ze ,,sam
dokument nie spetnit oczekiwan, jakie w nim poktadatam, bo tak
naprawde w ktorym$ momencie jest to zbior takich poboznych zy-
czen, a poza tym realnos¢ pewnych zapisow jest pod duzym zna-
kiem zapytania, po prostu. Dokument nie jest dokumentem tak me-
todologicznie 1 koncepcyjnie spdjnym, poniewaz ja mog¢ mowic
tylko o poziomie samorzadu i z punktu widzenia samorzadu. Od po-
czatku przez dokument przewija si¢ motyw decentralizacji panstwa
1 upodmiotowienia samorzadu, stworzenia samorzadom takich wa-
runkow, aby mogty realizowa¢ swoje zadania, rowniez zadania pro-
rozwojowe 1 koordynowa¢ zadania prorozwojowe w swoim regio-
nie. Tylko ze tak naprawde poza ta deklaracja, w tym dokumencie
nie ma ani jednego stowa, ktore by faktycznie §wiadczylo o tym,
ze jest mozliwos¢ zrealizowania tego. Owszem sg pokazywane in-
strumenty, ktorymi mozna by byto do tego doprowadzi¢, ale nie ma
tej konsekwencji” (urzednik samorzadowy).

Cel, jakim bylo upublicznienie procesu wyznaczania celow roz-
wojowych na lata 2007-2013, zostal osiagnigty w tym zakresie,
ze wskazane przez rzad srodowiska zostaty poinformowane o fak-
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cie przegotowywania NPR i ich przedstawiciele mogli zapoznaé
si¢ z jego trescia, jezeli byli zainteresowani. Wydaje si¢ jednak,
ze NPR jako dokument nie stat si¢ elementem wiedzy potocznej ca-
tego spoteczenstwa. Stalo si¢ tak gléwnie ze wzgledu na nieznacz-
ny udzial medidw, takze tych publicznych, w kreowaniu debaty
publicznej na ten temat.

Konsultacje miaty takze cel ,,informacyjny, przede wszystkim
za$§ pokazanie, ze cos takiego jest, ze mozna o tym dyskutowac”
(urzednik Ministerstwa Polityki Spotecznej). Adresatami informacji
byly wyrdznione przez rzad srodowiska, nie szeroka publicznos¢.
Jak zauwazyl jeden z urzednikow samorzadowych, fakt, iz infor-
macje o konsultacjach znajdowaty si¢ gléwnie na stronach interne-
towych administracji publicznej, dowodzi, ze informowano grupy
juz poinformowane.

Partnerzy spoleczni oceniaja konsultacje jako efektywne wtedy,
gdy uda si¢ im osiagnac cele, ktore przed nimi stawiali. Organizacje,
ktérym zalezalo na wprowadzeniu konkretnych zapisow do doku-
mentu, oceniaja konsultacje za udane, gdy ich glos uwzgledniono.

Sa jednak srodowiska, ktore uznaja konsultacje za efektywne,
ale ich celem nie bylto faktyczne opiniowanie tresci dokumentu,
lecz podniesienie rangi sektora. Tak jest w przypadku organizacji
pozarzadowych, ktorych przedstawiciele uznaja, ze w wyniku kon-
sultacji ,,na pewno nastapit empowerment, ale czy to dla samego
NPR-u bedzie miato jakie§ wiekopomne znaczenie — dla sektora
na pewno”. Innym celem Srodowiska NGOs bylo przygotowanie
lokalnych organizacji do korzystania z funduszy europejskich po-
przez rozbudzenie zainteresowania tym tematem. Konsultacje NPR
zostaly potraktowane jako dobra okazja ku temu: ,,wigkszym wa-
lorem byt ten walor edukacyjny, dlatego ze okazywato sie¢, ze dla
bardzo wielu organizacji zaproszonych na te spotkania konsultacyj-
ne to byl niestety pierwszy kontakt tak naprawdg ze sprawami eu-
ropejskimi, bo te organizacje nie myslaty o korzystaniu ze srodkéw
europejskich”.



Podsumowanie

Omoéwione w niniejszym opracowaniu przyktady dialogu
spolecznego 1 obywatelskiego prowadzone w Polsce wskazujq
na ich stosunkowa niska przydatnos$¢ dla realizowania polityk pub-
licznych. Wydaja si¢ by¢ nieefektywnymi instrumentami zarzadza-
nia publicznego z punktu widzenia (a) poprawienia efektywnosci
wdrazania polityk publicznych, (b) przyspieszenia procesu legis-
lacyjnego, (c) uzupelnienia tych polityk w toku debaty spotecznej
o postulaty wazne dla partnerow spotecznych. Przyktad dialogu
obywatelskiego wskazuje wprawdzie na to, ze czg$¢ postulatow
partneréw spotecznych zostata wprowadzona do projektu NPR,
ale z uwagi na zmiang¢ ekipy rzadowej po wyborach wyniki tych
negocjacji nie zostaly wprowadzone w zycie.

Przejawem nieefektywnosci dialogu spotecznego sa niewtasci-
wie zaprojektowane ramy organizacyjne funkcjonowania instytu-
cji dialogu tréjstronnego. Wprawdzie majq one solidng podstawe
ustawowa, ale w niewystarczajacym stopniu przeciwdziataja moz-
liwosci blokowania rozmdéw. Nie zapewniaja wiec takich rozwigzan
proceduralnych, ktore sprzyjatlyby podejmowaniu kompromiso-
wych uzgodnien. W przypadku dialogu obywatelskiego instytucje
dialogu sa niestate, czgsto podejmowane ad hoc przez decydentéw
do realizacji doraznych celéw, co ostabia mozliwosci budowania
trwalych podstaw dla rozwoju tej formuty dialogu. Brakuje przej-
rzystych regut prowadzenia konsultacji, doboru i reprezentatywno-
sci partnerow spolecznych, wystarczajagcego zapewnienia jawnosci
dialogu. Dodatkowa trudnoscia z punktu widzenia rozwiazan insty-
tucjonalnych jest dominujaca w polskich uwarunkowaniach rola in-
stytucji nieformalnych nad regutami formalnymi i proceduralnymi.
Przejawem tego zjawiska jest takze silne uzaleznienie skutecznosci
dialogu od kwestii personalnych, w tym zwtaszcza autorytetu i sity
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politycznej lidera rzadowego odpowiedzialnego za prowadzenie
dialogu.

Stabos¢ dialogu trojstronnego wynika takze ze stabosci we-
wnetrznej rzadu 1 partnerow spotecznych. W przypadku rzadu,
jest to zwiazane przede wszystkim z brakiem koordynacji miedzy
poszczegolnymi ministrami. W niektérych przypadkach instytucje
trojstronne byly sceng rywalizacji migdzy ministrami lub wzajem-
nego rozgrywania wptywow wsrdd partnerow spotecznych prze-
ciwko innym przedstawicielom rzadu. Szczegdélnym wymiarem
stabosci rzadu jest wystgpowanie kompleksu powiqgzan branzowych
(Grosse 2006a), oznaczajacych zespolenie intereséw miedzy dzia-
faczami zwigzkowymi, przedstawicielami pracodawcow lub zarza-
doéw przedsigbiorstw panstwowych, politykami 1 urzednikami $cisle
powiazanymi z interesami danych branz. W przypadku tradycyj-
nie silnych sektorow, np. zwigzanych z przemystem cigzkim, takie
kompleksy interesdw potrafity blokowaé zarowno polityke catego
rzadu, jak réwniez mozliwo$¢ porozumienia na forum instytucji
trojstronnej. Zwlaszcza wtedy, kiedy ustalenia trdjstronne naruszaty
dotychczasowe przywileje danej branzy.

W przypadku partnerow spotecznych notowany jest niski po-
ziom ich spolecznej reprezentatywnosci. Liczba cztonkow zwiaz-
kow zawodowych, zard6wno w Polsce, jak réwniez w wigkszosci
innych krajow UE, od lat systematycznie spada (Industrial Relation
in Europe..., 2004: 19). O stabosci organizacji spotecznych decy-
duje réwniez brak wystarczajacych srodkéw finansowych lub po-
mocy eksperckiej, niedostateczne doswiadczenie dziataczy. Istot-
nym czynnikiem wplywajacym na slabos¢ omawianych organizacji
jest ich wewnetrzne rozbicie, rywalizacja o cztonkow lub wplywy
polityczne oraz brak sktonnosci do prezentowania wspdlnego sta-
nowiska ponad podziatami.

Stabos¢ instytucji dialogu powoduje takze uruchomienie me-
chanizmu blednego kota ostabiania dialogu spolecznego (Grosse
2006a). Zamiast poszukiwania rozwigzan korygujacych 1 wzmac-
niajacych te instytucje decydenci staraja si¢ omijac te instytucje,
poszukujac porozumienia z partnerami spolecznymi poza instytu-
cjami trojstronnymi lub kreujac inne areny dialogu, bardziej funk-
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cjonalne z punktu widzenia interesow decydentéw. Jak pokazato
badanie dotyczace dialogu spotecznego, jedyne porozumienie mig-
dzy partnerami spotecznymi i rzadem w ostatnich latach, prowadza-
ce do zmian ustawowych w parlamencie, byto zawarte poza struk-
turami Komisji Trojstronnej (porozumienie z roku 2002 w sprawie
kodeksu pracy). Jednoczesnie w sytuacji, kiedy przedstawiciele
rzadu uznali, ze Komisja nie spetnia ich oczekiwan, odwotano si¢
do zupelnie nowych i1 doraznych mechanizmoéw dialogu obywatel-
skiego. Opisywane dzialania sprzyjaja marginalizacji instytucji troj-
stronnych, okresowemu ,,zawieszaniu” aktywnosci tych instytucji,
a takze ograniczeniu ich funkcjonowania do czynnosci rutynowych,
bez realnego wptywu na decyzje systemowe.

Podstawowa funkcjq dialogu spotecznego 1 obywatelskiego
w polskich warunkach jest przede wszystkim poglebianie legitymi-
zacji spotecznej. Przyktadem jest mozliwos$¢ zaprezentowania opi-
nii publicznej stanowiska wyrazanego w trakcie negocjacji spotecz-
nych, a wigc wykorzystywanie dialogu spotecznego do poprawienia
wizerunku spotecznego lub zwigkszania liczby cztonkow przez or-
ganizacje spoteczne. W przypadku strony rzadowej negocjacje majq
czgsto skrywane cele polityczne (np. zwiazane ze zblizajaca si¢
kampania wyborcza) lub kompensuja stabosci rzadu. Wsrod tych
stabosci wymieni¢ warto przede wszystkim stabos¢ zaplecza par-
lamentarnego potrzebnego do forsowania projektéw rzadowych lub
rozbicie polityczne w tonie rzadu. Wsparcie uczestnikéw dialogu
spotecznego moze wigc utatwic proces legislacyjny w parlamencie
w warunkach stabnacego zaplecza politycznego lub utatwié prze-
forsowanie okreslonego pomystu politycznego w skonfliktowanym
rzadzie. Funkcja legitymizacyjna ma odniesienie przede wszyst-
kim do aktoréw uczestniczacych w dialogu, w mniejszym stopniu
do aktow prawnych lub dokumentow zwiazanych z odpowiedni-
mi politykami publicznymi. Jest to zwiazane z wyzej wspomniang
nieefektywnoscia dialogu przy realizowaniu polityk publicznych.
Przyktadem tego zjawiska byta nieudana préba legitymizowania
projektu NPR (2007—-2013), aby po przewidywanej zmianie ekipy
rzadowej mozna byto przystapi¢ do wprowadzenia w zycie tego do-
kumentu.
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Socjalistyczna tradycja dialogu

W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej istnieje zupelnie od-
mienna niz na zachodzie kontynentu tradycja panstwa, kultura or-
ganizacyjna administracji 1 kultura polityczna®. Jest ona powigzana
z brakiem demokracji w okresie panstwa socjalistycznego (w latach
1945—1989) 1 silng dominacja polityczna ZSRR nad krajami tego
regionu. W rezultacie struktury panstwa funkcjonowaly w ramach
silnie scentralizowanego modelu, ktérego wazng cecha byta kontro-
la partii komunistycznej nad administracjg 1 przeniesienie do niej
regul zarzadzania charakterystycznych dla instytucji wojskowych?.
Specyfika ,,dialogu spotecznego” (o ile mozna w ogdle mowi¢ o ta-
kiej formule zarzadzania publicznego w tym ustroju politycznym)
polegata na ograniczeniu niezaleznej od panstwa aktywnosci spote-
czenstwa 1 instrumentalnym podporzadkowaniu dialogu celom po-
litycznym 1 ideologicznym panstwa komunistycznego.

Analizujac cechy instytucji ,,dialogu spotecznego” w okresie re-
alnego socjalizmu, mozna wymieni¢ nastgpujace elementy charak-
terystyczne:

* Ogolna stabos¢ instytucji dialogu. Zgodnie z szersza tradycja
panstwa socjalistycznego dialog opierat si¢ na arbitralnych de-
cyzjach politycznych, a nie na normach prawnych czy trwatych
rozwiazaniach instytucjonalnych. Bylto to zwigzane ze stosunko-
wo niskim autorytetem procedur i stabosci instytucji formalnych
w poréwnaniu ze znaczeniem arbitralnych decyzji politycznych
1 autorytetu personalnego decydentow®. W sytuacji stabosci
instytucji skuteczno$¢ dziatan politycznych w duzym stopniu
opiera si¢ na cechach osobistych lidera organizacji i jego pozy-
cji politycznej w uktadzie wiadzy. W przypadku stabego lidera
— rola danej struktury administracyjnej ulegata najczesciej mar-
ginalizacji.

* Por. definicje kultury politycznej: Sztompka (2002); zastosowanie tego
terminu w naukach spotecznych:. Markiewicz (1976), analiza kultury admi-
nistracyjnej w Polsce oraz jej uwarunkowan historycznych: Grosse (2001).

4 W tym miejscu mozna rowniez odnies¢ si¢ do kategorii instytucji total-
nych, por. Goffman (1975).

47 Por. na temat kultury politycznej w Polsce: Staniszkis 2005: 75.
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» Dialog stuzyl legitymizacji autorytarnej wtadzy, ale nie wptywat
na korekte odgornie podejmowanych decyzji. Byt wigc stuzeb-
ny 1 instrumentalny wobec decyzji podejmowanych przez kie-
rownictwo polityczne. Wiazato si¢ to z silnym propagandowym
charakterem konsultacji spotecznych, ktére szeroko przedsta-
wiane w mediach panstwowych miaty przekonywa¢ spoteczen-
stwo do decyzji wtadz panstwowych.

* Ponadto, ,,dialog spoteczny” miat silnie ideologiczny 1 politycz-
ny charakter. Odwolywatl si¢ raczej do ideologii panstwa socja-
listycznego niz do rzeczywistosci spotecznej 1 zwigzanych z nig
realnych problemow. Wzmacnial podstawy ideowe dwczesnego
systemu, odwotujac si¢ m.in. do doktryny nadrzednej roli klasy
robotniczej.

* ,Dialog spoteczny”, podobnie jak caty system wiladzy byt sil-
nie scentralizowany, co oznacza, ze byt przede wszystkim pro-
wadzony na szczeblu centralnym. Jesli juz byl realizowany ,,w
terenie” to pod silng kontrolg centralnych organdéw panstwa (w
tym shuzb policyjnych). Jednoczesnie silng pozycj¢ w dialogu
z wladza mialy struktury branzowe, zwtaszcza najbardziej wpty-
wowe centrale zwiazkowe. W przypadku Polski byly to centrale
przemystu cigzkiego (gornicy, hutnicy itp.).

+ ,Dialog spoteczny” mial charakter elitarny 1 oligarchiczny*.
Byt zawgzony do grupy lojalnych wobec wtadzy politycznej or-
ganizacji 1 dzialaczy spotecznych, ktdrzy tworzyli nomenklature
dawnego systemu, a wigc elitarng grupg¢ zainteresowana pod-
trzymywaniem ustroju socjalistycznego. Nie obejmowat dzia-
faczy z organizacji nieautoryzowanych przez panstwo, np. opo-
zycyjnych, religijnych lub innych grup spotecznych ztozonych
ze ,,zwyklych obywateli”. W przypadku Polski wyjatkiem byty
rozmowy prowadzone z dziataczami opozycyjnego zwiazku za-
wodowego ,,Solidarno$¢” w latach 1980—1981 oraz przed zmia-
na ustroju (tzw. rozmowy okraglego stotu).

4 QOligarchizacja organizacji spotecznych jest rozumiana w odniesieniu
do teorii R. Michels’a, por. Lipset 1968.
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Jaki jest wplyw kultury na efektywnosé¢ dialogu spotecznego?

Na efektywnos$¢ instytucji trojstronnych w ogromnym stop-
niu wplywa kultura i tradycja prowadzenia dialogu spotecznego.
W przypadku krajow z naszej czgsci Europy podstawowa trud-
noscia w rozwoju omawianej formy zarzadzania publicznego
jest tradycja administracyjna wywodzaca si¢ z okresu panstwa so-
cjalistycznego®. Jest ona zwigzana z niechgcig urz¢dnikow do kon-
sultacji spolecznych, brakiem transparentnosci administracji oraz
sktonnoscig do instrumentalnego traktowania organizacji spolecz-
nych, gtéwnie jako narzedzia upowszechniajacego lub wzmacniaja-
cego poparcie spoteczne dla polityki rzadu. Upolitycznienie urzed-
nikéw wzmacnia te tendencje. Jest to zwiazane z upartyjnieniem
dialogu spotecznego, co niewatpliwie utrudnia mozliwosci zawiera-
nia porozumien. Istotng cecha sytuacji w Polsce jest wystgpowanie
kompleksow powiqzan branzowych, a takze silna pozycja zwiazkow
branzowych w dialogu spotecznym.

Przeszkoda w efektywnym dziataniu instytucji trdjstronnych
jest upowszechnienie kultury protestu i negacji propozycji rzado-
wych oraz nieche¢ do zawierania jakiegokolwiek kompromisu.
Zespot tych zjawisk mozna okresli¢ mianem kultury dialogu ne-
gatywnego (Grosse 2006a). Jest ona zwigzana z przekonaniem,
ze ustepstwa prowadzace do zawarcia porozumienia sg oznaka
stabosci lub sprzeniewierzenia wobec interesOw organizacyjnych.
Natomiast sita jest powiazana z nieustgpliwoscia, postawa roszcze-
niowa 1 spektakularnym protestem spotecznym, przed ktérym kapi-
tuluja decydenci rzadowi. Kultura dialogu negatywnego wzmacnia
wzajemng rywalizacj¢ partneréw spotecznych o uznanie spoteczne
1 cztonkow organizacji. Upublicznienie dialogu spotecznego w tych
warunkach kulturowych dodatkowo ogranicza mozliwosci zawie-
rania porozumien, sprzyja bowiem artykulacji odmiennosci stano-
wisk. Wiasnie dlatego dziatacze spoleczni daza do ograniczania
jawnosci tej metody zarzadzania.

4 Szerzej na temat doswiadczen dialogu spotecznego w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej: Mailand, Due 2006; Grosse 2006; 2006a.



Dialog spoleczny i obywatelski w Polsce 105

Opisana kultura jest wzmacniana przez utrwalong przynajmniej
od XVIII wieku tradycj¢ protestu wobec wrogiego 1 obcego pan-
stwa. Warto przypomnie¢, ze w Polsce istnieje tradycja budowa-
nia spoteczenstwa obywatelskiego nie w symbiozie 1 kooperacji
z administracja, ale w opozycji do panstwa (Linz, Stepan 1996).
Jest to zwigzane z bardzo niskim poziomem spolecznego zaufania
do instytucji demokratycznych 1 politykéw. W badaniach Euroba-
rometru az 84% Polakéw nie ma zaufania do rzadu, 88% nie ufa
parlamentowi 1 91% nie ma zaufania do partii politycznych®. Do-
datkowo wystgpuje zjawisko alienacji spotecznej wobec spraw
publicznych 1 wycofywania si¢ do sfery prywatnej’'. Rezultatem
opisywanych zjawisk jest m.in.: (1) brak szacunku dla regut pan-
stwa prawa, (2) rozwoj kultury negatywnego dialogu, (3) stabos¢
mechanizmdéw spotecznej kontroli nad panstwem 1 jego politykami.
Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze kultura polityczna w Polsce
sprzyja sktonnosci do zastgpowania aktywnosci spotecznej przez
wladze publiczne. Zwigksza rowniez prawdopodobienstwo wyste-
powania zjawisk patologicznych w administracji. Dotychczasowe
rozwazania mozna odnies¢ takze do pojecia kapital spolecznego
(Coleman 1988: 595-520), definiowanego jako zasoby okreslonej
grupy spotecznej pozwalajace na wspotprace spoteczna. W przy-
padku Polski taka kooperacja jest podejmowana raczej przeciwko
panstwu 1 jego przedstawicielom anizeli we wspdlpracy z nimi. Po-
nadto, jest to kapital spoleczny wykorzystywany raczej do opozycji
wobec wysuwanych propozycji, a nie w celu budowania konsensu-
su 1 porozumienia zadawalajacego wszystkie strony.

% Por. Furobarometr 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. Poréwnaj takze inne badania mi¢edzynarodowe
na podobny temat: Zaufanie do rzqdu, przedsicbiorstw, ONZ i organizacji
pozarzqdowych w 20 krajach swiata, Centrum Badania Opinii Spotecznej
(CBOS), Warszawa styczen 2006; Zaufanie do instytucji publicznych w kra-
Jjach Europy Srodkowej i Wschodniej, CBOS, Warszawa, pazdziernik 2004.

St Por. E. Wnuk-Lipinski (2005): Spofeczenstwo obywatelskie i kultura
polityczna nowej Polski, maszynopis przygotowany na konferencje poswie-
cong stosunkom polsko-austriackim, Vienna- Haindorf, pazdziernik 2005.
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Szczegolne znaczenie kultury politycznej

Istotnym problemem w Polsce jest silne upolitycznienie dialogu
spotecznego 1 obywatelskiego. Mozemy tutaj obserwowac przynaj-
mniej dwa rodzaje zjawisk. Pierwszym jest upartyjnienie dialogu
spolecznego, tj. przeniesienie rywalizacji parlamentarnej 1 wybor-
czej na grunt instytucji trojstronnych. Towarzyszy temu silna afi-
liacja polityczna organizacji spotecznych. Takie zjawisko byto wi-
doczne w pracach polskiej Komisji Trdjstronnej, kiedy organizacje
zwiazkowe silnie identyfikowaly si¢ z partiami rzadowymi lub opo-
zycyjnymi. Powstate w wyniku tego konflikty byly rujnujace dla
mozliwosci prowadzenia konstruktywnych negocjacji®2. Drugim
zjawiskiem jest proba doraznego i1 instrumentalnego wykorzystania
instytucji dialogu spotecznego przez ugrupowania polityczne lub
cztonkow rzadu. Przyktadem tej formy upolitycznienia moga by¢
proby wykorzystywania konsultacji spotecznych nad projektem
NPR do poprawienia wizerunku rzadu lub politykéw przed zbliza-
jacymi si¢ wyborami.

W Polsce, podobnie jak to ma miejsce w innych krajach nasze-
go regionu (Grosse 2006a) wystepuje zasadnicza dominacja czyn-
nika politycznego nad dialogiem spolecznym. Przykladem tego
zjawiska jest mozliwos¢ upolitycznienia dialogu spotecznego na-
wet w sprawach, ktore wydaja si¢ odlegle od gtéwnego nurtu sporu
politycznego. Wyrazem tej tendencji jest rowniez sktonnos¢ dzia-
faczy spotecznych do poszukiwania nieformalnego wplywu na de-
cydentow rzadowych. Uczestnictwo w pracach Komisji Trdjstron-
nej jest okazja do nawigzywania tego typu kontaktéw i wywierania
wpltywu na politykdw. Sympatie partyjne i1 kontakty z politykami
stanowia w tych warunkach dzwignie polityczng dla skuteczniejszej
realizacji interesdw danej organizacji, niejednokrotnie z pominig-
ciem dyskusji na forum instytucji trdjstronnej. W obu badaniach
stwierdzono wyzszy poziom autoryzacji spotecznej wyrazanej
w wyborach powszechnych nad legitymizacja spoteczng udzielana
przez konsultacje spoteczne. Wtasnie dlatego wyniki konsultacji

32 Por. Gardawski 2004. Na ten temat rowniez: Frieske 1999.
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spotecznych moga stosunkowo tatwo zosta¢ przekreslone na skutek
zmiany rzadu po wyborach.

Wplyw integracji europejskiej i transformacji ustrojowe;j

Dialog spoteczny na poziomie Unii Europejskiej, pomimo pod-
staw traktatowych, cechuje stosunkowo staba instytucjonalizacja®.
Jest to instrument praktycznie mato efektywny, tj. w niewielkim za-
kresie pomaga decydentom rozstrzygna¢ dylematy polityk publicz-
nych migdzy konkurencyjnymi interesami spotecznymi. Dodatko-
Wo, sg to obszary spraw bgdace w zasadniczym stopniu w zakresie
kompetencyjnym rzadéw narodowych. Na poziomie narodowym
panuje natomiast duza réznorodnos¢ standardow dotyczacych dia-
logu spotecznego 1 rézne formy organizacyjne tego dialogu.

Stabos¢ unijnego dialogu spotecznego powoduje, ze wpltyw in-
tegracji europejskiej na rozwdj instytucji trojstronnych w nowych
krajach cztonkowskich jest umiarkowany. Nie jest zwiazany z obo-
wigzkiem przyjgcia prawa wspolnotowego (acquis communauta-
ire) w odniesieniu do ksztattu organizacyjnego instytucji dialogu
spotecznego. Europeizacja administracji wywiera wplyw na przyj-
mowanie okreslonych zasad funkcjonowania, ktére mozna okre-
sli¢ ,,migkkimi” metodami zarzadzania (tj. nie zwigzanymi z euro-
pejskim prawem 1 wprowadzanymi w sposéb dobrowolny). W ten
sposoOb integracja europejska wptywata na wprowadzane instytucji
trojstronnych 1 zwyczaju konsultacji polityk panstwa z partnerami
spolecznymi jako standardu obowiazujacego w Unii Europejskie;.

Jednoczesnie stosowanie omawianego standardu w praktyce
spolecznej bylo bardzo niekonsekwentne. Z jednej strony, ,,migk-
kie” oddzialywanie integracji europejskiej sprzyjato wprowadzaniu
1 wzmacnianiu instytucji trojstronnych. Z drugiej, czeste przypad-
ki omijania tych instytucji przez wladze publiczne w obowiazku
konsultacji odnosito si¢ wprost do ustawodawstwa wprowadzaja-
cego regulacje unijne. Bylto to uzasadniane potrzeba pospiesznego
procedowania nad wdrozeniem dorobku prawa unijnego przed ak-
cesja. Miato rowniez uchroni¢ rzad przed przedtuzajaca si¢ deba-

33 Szerzej na ten temat w: Grosse 2006.
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ta spoleczna, a takze mozliwoscia zglaszania propozycji ze strony
partneréw spotecznych zmieniajacych tres¢ tych regulacji. Warto
wiec zauwazyC, ze asymetria negocjacji czlonkowskich®** migdzy
Unia Europejska a tymi krajami, ktorej wynikiem bylo jednostron-
ne dostosowanie do unijnych regulacji, utrudniato debate¢ spoteczna
z dwoch zasadniczych powodow. Po pierwsze, import unijnego pra-
wa zasadniczo nie przewidywal mozliwosci dostosowania nowych
instytucji do uwarunkowan spotecznych nowych krajow cztonkow-
skich. Po drugie, gigantyczny rozmiar tego transferu w stosunkowo
krétkim okresie czasu praktycznie wykluczal inicjowanie konsulta-
cji spotecznych. Nic wigc dziwnego, ze implementacja tych metod
w warunkach silnej tradycji socjalistycznej przyniosta stosunkowo
staba instytucjonalizacj¢ dialogu spotecznego i obywatelskiego.
Dialog spoteczny podlega réwniez specyficznym procesom
wynikajacym z transformacji systemowej. Z jednej strony, dia-
log wiadzy z ugrupowaniami opozycyjnymi w Polsce byt istot-
nym mechanizmem umozliwiajacym zainicjowanie transforma-
cji. Z uwagi na przejscie do ustroju demokratycznego konsultacje
spoleczne sa wprowadzane stosunkowo szeroko, jako metoda pra-
cy administracji publicznej. Wiaze si¢ to nie tylko z wpltywem
wzorcow europejskich, ale rowniez Banku Swiatowego™ i Orga-
nizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju*. Z drugiej strony,
specyfika transformacyjna utrudnia efektywne prowadzenie dialo-
gu. Jest to zwiazane z wielostronnoscia wprowadzanych reform,
sprzecznoscia niektorych celow reformatoréw, szybkim tempem
1 potrzeba efektywnego wprowadzania zmian. Wtasnie dlatego kon-
sultacje spoteczne w Polsce byly traktowane instrumentalnie wobec
nadrz¢dnych celow administracji panstwowej 1 bez odpowiednie-

% Por. na temat asymetrycznosci pozycji i warunkow negocjacyjnych
miedzy nowymi krajami cztonkowskimi a UE m.in.: Wiener 2003; Schim-
melfennig, Sedelmeier 2002; Scott; Moravvcsik 1993.

55 Wéréd najwazniejszych pozycji Banku Swiatowego dotyczacych za-
rzadzania sektorem publicznym warto wymieni¢: World Bank 1991; 1997,
2000.

% Por. wybrane propozycje Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju dotyczace poprawy zarzadzania w sferze publicznej: OECD 1995;
2001; 998b; 1999.
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go uwzglednienia opinii partneréw spotecznych (Gaciarz, Pankow
2001, 32-33).

Dla decydentow panstwowych prowadzenie dialogu spoteczne-
go 1 obywatelskiego w okresie transformacji systemowej jest zwia-
zane z kwestia wyboru migdzy demokratyzacja (uspotecznieniem),
a efektywnoscia polityk publicznych?. Sprowadza si¢ gltownie
do tego, czy trudne spotecznie reformy nalezy realizowaé w sposob
dyskrecjonalny, ale skuteczny, czy tez konsultowac je spotecznie
1 narazi¢ si¢ na ryzyko spowolnienia procesu decyzyjnego, utrud-
nienia podejmowania decyzji niepopularnych lub trudnosci podje-
cia decyzji z uwagi na sprzecznosci interesOw migdzy partnerami
spolecznymi. Rozpoczgcie konsultacji, zwlaszcza w drazliwych
spotecznie kwestiach, wiazato si¢ z ryzykiem spowolnienia pro-
cesow legislacyjnych lub powazng zmiana propozycji rzadowych.
Dodatkowo, w sytuacji ostrej konfrontacji miedzy propozycjami
administracji a stanowiskiem partnerow spotecznych mogto to pro-
wadzi¢ do zablokowania polityki rzadu. Wiazalo si¢ takze z mozli-
woscig ostabienia jego autorytetu spotecznego, szczegdlnie w przy-
padku forsowania rozwigzan oprotestowanych przez partnerow
spotecznych i nagtosnienia konfliktu w mediach.

Podsumowanie wynikow badan empirycznych:
od czego zalezy jakos¢ dialogu?

Sprébujmy podsumowaé dotychczasowe rozwazania 1 odpo-
wiedzie¢ na zasadnicze pytanie: jakie sq przyczyny stabosci dialo-
gu spolecznego 1 obywatelskiego w Polsce? Na poczatku zwrd¢my
uwage na dwa zasadnicze czynniki — reformy rynkowe towarzy-
szace transformacji 1 reformy powiazane z integracja europejska.
Zmiana ustrojowa wymaga podejmowania szybkich, wielostron-
nych 1 bolesnych spolecznie reform. Jednoczesnie jest powigzana
z ciagiem rozlicznych reform, ktére liberalizujq gospodarke 1 osta-
biaja przywileje pracownicze, co utrudnia negocjacje spoteczne,

7 O dylemacie wyboru migdzy skutecznoscia i popularnoscia polityk
1 instytucji politycznych pisato wielu autoréw. Na ten temat szerzej m.in.:
Dahl 1994; Barry 1991: 24-60; Beitz 1989.
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zwlaszcza aprobatg dla takich zmian ze strony przedstawicieli or-
ganizacji pracowniczych. Natomiast integracja europejska pociaga
za sobg koniecznos$¢ przyjmowania w krotkim okresie czasu roz-
legltego zakresu prawa europejskiego, zasadniczo bez mozliwosci
zmiany tego prawa w odniesieniu do krajowych uwarunkowan spo-
tecznych. Dlatego tez bardziej funkcjonalne dla zachowania spoi-
stosci systemowej oraz celow transformacji ustrojowej 1 integracji
europejskiej byto ostabianie dialogu spotecznego 1 jego instrumen-
talne wykorzystywanie przez politykow.

W sytuacji panujacej w nowych krajach cztonkowskich UE in-
stytucje dialogu spotecznego sa wigc stabe, a europeizacja dialo-
gu spotecznego powierzchowna. Transfer tych instytucji jest stabo
dostosowany do uwarunkowan nowych krajow cztonkowskich.
W ograniczonym stopniu skupia si¢ na praktycznej uzytecznosci
nowych instytucji 1 metod zarzadzania dla poprawy efektywnosci
realizowania polityk publicznych. Warto zauwazy¢, ze jest to zwia-
zane nie tylko ze specyfika transformacji krajéow Europy Srod-
kowo-Wschodniej, ale rowniez staboscia 1 zréznicowaniem we-
wngetrznym wzorcow dotyczacych dialogu spotecznego ptynacych
z zachodu kontynentu. Dodatkowo widoczna byta niekonsekwen-
cja, a nawet sprzeczno$¢ zastosowania metod zarzadzania trans-
ferowanych z Unii Europejskiej do badanych krajéw. Chodzi
zwlaszcza o sprzecznos¢ migdzy ,.twardymi” metodami zarzadza-
nia, zwiazanymi z jednostronnym transferem regulacji prawnych
a wprowadzaniem ,migkkich” metod zarzadzania, odnoszacych
si¢ m.in. do dialogu spotecznego. Import unijnego prawa zasad-
niczo nie przewidywat mozliwosci dostosowania nowych instytu-
cji do uwarunkowan spotecznych nowych krajéw cztonkowskich,
co sprawiato, ze dialog spoteczny byt bezcelowy. Ponadto, gigan-
tyczny rozmiar tego transferu w stosunkowo krétkim okresie prak-
tycznie wykluczal inicjowanie konsultacji spotecznych.

Odpowiadajac na pytanie dotyczace przyczyn slabej jakosci
dialogu spotecznego 1 obywatelskiego w Polsce, nalezy wymieni¢
jeszcze inne czynniki. Przede wszystkim kulture polityczng i admi-
nistracyjnq funkcjonujaca w tych krajach. Odpowiada ona za wyso-
ki poziom upolitycznienia dialogu spotecznego, a takze oparcie dia-
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logu na personaliach, a nie na stabilnych i formalnych instytucjach.
Myslac o zjawiskach kulturowych, nalezy rdéwniez wspomniec
o syndromie cech zwiazanych z tendencja do dialogu negatywne-
go 1 kapitale spolecznym wykorzystywanym gltownie w celach
spolecznego protestu, a nie szukania kompromisu zadowalajace-
go wszystkie strony. Scisle powiazana z czynnikami kulturowymi
jest kwestia niewlasciwie zaprojektowanych instytucji organizuja-
cych funkcjonowanie dialogu spotecznego. Jest to powiazane z bra-
kiem instytucji ulatwiajacych mozliwosci szukania kompromisu.
Istniejace procedury utatwiajg blokowanie rozmdéw 1 partykularne
wykorzystywanie negocjacji spotecznych.
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Zalaczniki

Zalacznik 1

Organizacje zwigzkowe

i pracodawcow w Polsce

Zwiazki zawodowe

Zwiazki zawodowe pozostaja wciaz najsilniejszymi organiza-
cjami spotecznymi w Polsce, jednak systematycznie traca swaq bazg
cztonkowska. Na poczatku lat dziewigédziesiatych nalezato do nich
19% dorostych Polakéw (40% uzwiazkowienia) (Cichomski 2001),
u schytku dekady — 11% obywateli (20% uzwiazkowienia). W 2002
roku wspotczynnik unionizacji spadt do 18% (7,5% dorostych oby-
wateli). Pod koniec 2004 roku w ponad potowie zaktadow pracy

nie byto zwiazkow zawodowych (CBOS 2003; 2005a).

Tabela 1. Przynaleznos¢ do zwiazkéw zawodowych (1993-2003)

Centrala Liczebno$¢ (dane zwiazkow) Dynamika

zwigzkowa 1993 1998 2003 (1993-2003)
OPZZ 4500 000 | 2 000 000 800 000 -82,2%
NSZZ ,,Solidarno$¢” | 2 000 000 | 1200 000 780 000 -61,0%
Forum Zwigzkow — — 320 000 -
Zawodowych

Razem 6 500 000 | 3200 000 | 1900 000 -70,8%

Zrodto: EIRO (2004). Uwaga: dane z lat dziewigédziesiatych podawane przez
zwiazki réznily si¢ znaczaco in plus od danych bedacych wynikiem szacun-
koéw (szczegdlnie dotyczyto to OPZZ).



120  Mateusz Fatkowski, Tomasz Grzegorz Grosse, Olga Napiontek

Organizacje pracodawcow

Z danych dostarczonych przez same organizacje wynika,
ze zrzeszajq one przedsigbiorstwa tacznie zatrudniajace ok. 3,4 min
pracownikow. W 2004 roku stanowito to 27% ogotu pracujacych
(12,7 mln) 1 37% og6tu zatrudnionych na podstawie stosunku pracy
(9,3 mln). Oceniajac sit¢ organizacji pracodawcoéw w Polsce przez
pryzmat poziomu zatrudnienia, nalezy jednak pamigtaé, ze przepi-
sy nie zabraniaja przedsigbiorstwom naleze¢ do wigcej niz jednej
organizacji. Liczba pracownikéw zatrudnionych w przedsigbior-
stwach cztonkowskich zwiazkow pracodawcow w rzeczywistosci
jest wigc zapewne nizsza od podanej nizej*.

58 Zjawisko to moze zanikna¢ na skutek poprawki do ustawy o Trojstron-
nej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich komisjach dialo-
gu spotecznego, ktora nie dopuszcza wliczania do tacznego stanu zatrudnie-
nia reprezentatywnej organizacji pracodawcéw pracownikéw zatrudnionych
w przedsiebiorstwach nalezacych do innej organizacji o tym statusie.
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Tabela 2. Przynaleznos$¢ do organizacji pracodawcow (2000-2004)

Liczba .
Liczba pra-
Liczba p.ra?"w' Liczba cownikow
oo czlonkow nikow . czlonkéw | zatrudnio- .
Organizacja . .. |zatrudnio- . Uwagi
orgamizacji | =~ |organiza- nych przez
2000 YCAPIZEZ | 112004 | czlonkéw
czlonkow 2004
2000
Konfederacja 63 1700 000 53 Ok.
Pracodaw- 2 000 000
cow Polskich
(KPP)
PKPP 26 300 000 54 Ok. 500 000
,Lewiatan”
Zwigzek Bezposred- 376 288 | Bezpo- Ok. 300 000 | Brak do-
Rzemiosta nio: 27 izb $rednio: ktadnych
Polskiego rzemieslni- 27 izb danych.
(ZRP) czych + 1 rzemiesl- Weryfika-
spotdzielnia; niczych + cja stanu
Poprzez 1 spot- zatrudnie-
izby: 485 ce- dzielnia; nia koniec
chéw 1220 poprzez 2005
spotdzielni izby: 481
cechow +
190 spot-
dzielni
Business - 714 przed- | Ok. 600 000 | Nie
Centre Club sigbiorstw WSZYSCY
(BCO) cztonko-
wie nalezg
do BCC
- Zwigzku
Praco-
dawcow
(BCC-ZP)

Zrédto: Social Dialogue Capacity Building — national report for Poland
(2005). Dane pochodza od organizacji.
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