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Stowarzyszenie Dialog Spoleczny

Tezy do dyskusji

Piotr Frgczak

Dialog obywatelski
jako forma wspotrzadzenia

Wiele ostatnio méwi sig i pisze o dialogu obywatelskim. To zainteresowanie te-
matem, czy wrecz pewna moda, jest ze wszechmiar korzystne. Istnieje jednak nie-
bezpieczeristwo, ze probuje si¢ w sposdb zbyt niefrasobliwy rozszerza¢ zakres tego
pojecia na wszelkie formy relacji wladzy z obywatelami. Zadaniem niniejszego
tekstu jest proba przedstawienia kilku podstawowych wyznacznikéw, ktédre okre-
$laja, czym dialog spoleczny jest, a gdzie powinnismy méwi¢ o innych formach
partnerstwa. By¢ moze prezentowane stanowisko jest w jakimg stopniu bardzo
restrykcyjne — np. préby oddzielenia konsultacji spotecznych jako formy wspie-
rajacej dialog obywatelski, a nie odnoszacy si¢ do jego istoty — ale tym bardziej
wydaje si¢ by¢ dobra podstawa do dyskusji, pozwalajac rozréznia¢ odmienne
typy relacji, keére opieraja si¢ na konsulatcjach lub negocjacjach’, na demokra-
¢ji wigkszosciowej lub uzgodnieniowej, na rzecznictwie lub wspétdecydowaniu.
I to nawet wtedy, gdy w praktyce spolecznej prébuje si¢ faczy¢ rézne techniki
i metody.

Historyczne korzenie dialogu obywatelskiego

Dla zrozumienia istoty wspdlczesnego dialogu obywatelskiego wazne jest odwo-
fanie si¢ do historycznych proceséw, ktére — w sposéb w duzej mierze od siebie

niezalezny — tworzyly jego podstawy.

Pierwszym, ktéry mozna okresli¢ tworzeniem si¢ dialogu spotecznego, byt proces
instytucjonalizacji konfliktu dotyczacego stosunkéw pracy. Bylo to przechodze-
nie od antagonistycznej wizji ,walki klas” (konfliktu w sytuacji sprzecznych inte-

reséw) do wizji spoleczeristwa ,,wspélzaleznych intereséw” opierajacej si¢ na za-

' Tu negocjacje traktujemy szeroko — jako wszelkie sposoby realnego wplywania na polityczne wybory
i podejmowane decyzje.
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tozeniu, iz ,w gospodarce kapitalistycznej istnieje silna wspélzaleznosé miedzy
interesami grup pozostajacych ze sobg w stanie konfliktu*. Dialog spoteczny byt
tu odpowiedzig na deficyty demokracji przefomu wiekéw XIX i XX oraz préba
wiaczenia tradycyjnych ruchéw spolecznych (przede wszystkim zwiazkéw zawo-
dowych) w system spoteczno-polityczny, za$ kumulacja tego procesu, czyli ,,okres
1945-1973 okreslany jest czgsto jako czas neokorporacyjnego dialogu spotecz-
nego i paktéw spolecznych. (...) Praktyka ta przechodzita rézne koleje, jednak
prowadzita do tak solidnej instytucjonalizacji dialogu, ze stat si¢ on skfadnikiem
kultury politycznej...”.

Drugi proces, ktéry wigza¢ mozna juz to z tzw. nowymi ruchami spotecznymi,
juz to bezposrednio z tworzeniem si¢ pojecia ,,trzeci sektor”, dotyczyt nowego po-
dejscia do zaangazowania spolecznego, opartego na mysleniu w kategoriach par-
tycypacji obywatelskiej i préby przeciwdziatania nie tyle skutkom, ile przyczynom
probleméw wspdlczesnego $wiata®. Chodzilo wigc o bezposrednie zaangazowanie
si¢ w tworzenie i realizowanie polityk publicznych. Sukcesy tego procesu zwigzane
sa nadal z kryzysem legitymizacji systeméw demokratycznych’®, ale tez z innym
podejsciem do konfliktéw (np. ,stracit tez na znaczeniu tradycyjny konflikt spo-
Yeczny pomiedzy praca a kapitatem™) oraz z kryzysem parstwa opiekunczego,
a co za tym idzie, wzrostem znaczenia organizacji pozarzadowych w realizacji za-
dan paristwa. Nic wige dziwnego, ze zdobywajace coraz wigksza sile i legitymizacje
spoleczng organizacje pozarzadowe domagajg si¢ formalnego uznania, a ,swoje

dazenia opieraja na prawnych zapisach o dialogu spotecznym™.

W tym historycznym kontekscie wida¢ wyraznie, iz dialog obywatelski, podobnie
jak i spoleczny, nie dotycza bezposrednio jednostek, cho¢ w ich imieniu sg pro-
wadzone. Strong w tym dialogu nie s3 pojedynczy ludzie, ale ,zorganizowani
obywatele”, wiasnie organizacje pozarzadowe (czgsto rozumiane szeroko jako
wszelka zorganizowana dzialalno$¢ publiczna®). Gdyby$my utozsamili dialog
obywatelski po prostu z prawem obywateli do udzialu w demokracji, to wprowa-

dzenie nowego pojecia nie mialoby wigkszego sensu.

2 Lehmbruch Gerhard ,Nowy korporatywizm i demokracja uzgodnieniowa”, s. 176, w: Michal Ankwicz
(Jacek Tarkowski) (red.), Wiadza i Polityka. Wybér tekstéw ze wspélczesnej politologii zachodniej”, IN
PLUS, Warszawa 1988.

> Gardawski Juliusz, ,Dialog spoleczny — od praw cechowych do dyrektyw unijnych”, s. 21, w: Wojciech
Misztala i Andrzej Zybala (red.), ,Partnerstwo spoleczne — model rozwoju Polski”, Centrum DIALOG,
Warszawa 2008.

# Dobrze ujat to Sta§ Gawroniski w swojej ksigzce ,,Ochotnicy mitosci blizniego” (Biblioteka Wiezi, War-
szawa 1999): ,W istocie byt to juz najwyzszy czas na radykalne dzialanie, ktére siggneloby samych korzeni
problemédw, przekroczylo granicg bezkrytycznej i niewystarczajacej dobroczynnosci...”.

> Szczegdlnie wyraznie wida¢ to na poziomie Unii Europejskiej, gdzie ,deficyt demokracji” prébuje sig
zapelni¢ udzialem organizacji pozarzadowych.

¢ Piotr Gliniski, Polscy zieloni. Ruch spoteczny w procesie przemian, IFIS PAN, Warszawa 1996, s. 91.

7 Renata Kozlicka, ,Pozycja sektora pozarzadowego w Unii Europejskiej”, w: III sektor w Unii Europejskie;j,
KLON/JAWOR, Warszawa 2000.

8 Dyskusja na temat, czy dialog spoleczny jest czgécia dialogu obywatelskiego, czy na odwrot, wydaje sig
by¢ debatg nie tyle ideologiczna, co wynikajaca z préby sit migdzy tradycyjnymi a szeroko rozumianymi
partnerami spolecznymi w dialogu.

2 nr 10, grudzied 2009




Stowarzyszenie Dialog Spoleczny

Inna demokracja — mi¢dzy deliberacja a wspétdecydowaniem

Szukajac odpowiedzi na problemy zwiazane z deficytem demokracji, tak przed-
stawicielskiej, jak i bezposredniej (w coraz bardziej skomplikowanych sprawach
takie mechanizmy, jak refendum czy obywatelska inicjatywa ustawo- czy uchwa-
Yodawcza nie sg wystarczajace) poszukuje sic nowych rozwiazani. Idea demokragji
uczestniczacej, wlaczajacej samych zainteresowanych w proces podejmowania
decyzji, ma co najmniej dwa rézne oblicza. I niech nas nie zmyli fake, ze te dwie
rézne formy bardzo czgsto postuguja si¢ podobnymi narzedziami, odwotuja si¢
do podobnych argumentéw. Ich istota opiera si¢ na zupelnie innej filozofii i dazy

do réznych rozwiazan.

Jesli chodzi o demokracje deliberatywna, to ,najkrécej rzecz ujmujac, polega ona
na tym, ze zachgceni przez instytucje publiczne obywatele zapoznajg si¢, dysku-
tuja i ostatecznie po namysle (czyli deliberacji) wyrazaja swoje preferencje wobec
konkurencyjnych wyboréw w sprawach publicznych.”. Tym, co charakteryzuje

demokracjg deliberatywna, jest whasnie szeroka dyskusja, szerokie konsultacje.

Z kolei demokracja uzgodnieniowa'® (czasami zwana negocjacyjna lub neokorpo-
racyjna) jest przeciwstawiana demokracji wigkszosciowej. W demokracji uzgod-
nieniowej ,wspélnie uzgodnione rzady zastepuja rzady wigkszosci”, a jej cecha
charakterystyczng sa ,wielkie koalicje, wzajemne weto, proporcjonalno$¢ oraz
autonomia poszczegdlnych segmentéw”!!. Tu ogromna role pelnig nie tyle kon-
sultacje, ktére prowadzi wladza z obywatelami, ile negocjacje z okreslonymi gru-

pami interesariuszy'.

Dialog spoteczny (obywatelski) w istocie powinien by¢ uznany za forme¢ demo-
kracji uzgodnieniowej. W sytuacji, gdy zorganizowane spoleczeristwo moze bez-
posrednio wplywad na dzialania wladzy, jego samoorganizacja w jakim$ stopniu
musi by¢ podporzadkowana takiej mozliwosci. Pojawiaja si¢ wtedy problemy

3, okre§leniem, czyje interesy

z reprezentatywnoscia poszczegdlnych partneréw!
sa przez kogo reprezentowane. Whasnie dopiero w kontekscie demokracji uzgod-
nieniowej, a nie deliberatywnej (gdzie kazdy ma prawo glosu, a decyzje i tak
podejmuje rzad), dialog spofeczny wymaga gwaltownego rozszerzenia na inne
grupy spofeczne — poza pracodawcami i zwiazkami zawodowymi, poniewaz ob-
szar, ktérym si¢ zajmuje, coraz czgsciej wychodzi poza tradycyjne obszary pracy

i placy, a co za tym idzie, dotyczy uzgodnienia decyzji, w ktérych przygotowaniu

? Dagmir Dlugosz, Jan Jakub Wygnarski, ,,Obywatele wspétdecyduja. Przewodnik po partycypacji spolecz-
nej”, wstep i redakcja Maciej Tariski, Warszawa 2005.

1% Oczywiscie za jedna z podstawowych form demokracji uzgodnieniowej mozna uzna¢ ideg tradycyjnego
dialogu spotecznego, ale sama teoria dotyczy szerszego problemu.

' Giovanni Sartori, Teoria demokracji, PWN Warszawa, 1998.

'2 Por. np. Piotr Fraczak, ,W poszukiwaniu politycznej trzeciej drogi: demokracja uzgodnieniowa”, Przeglad
Spoleczny nr 3/1992.

3 Por. np. Piotr Fraczak, Marzena Mendza-Drozd ,,Reprezentatywno$¢ instytucji spoteczeristwa obywatel-
skiego” w: Trzeci Sektor nr 10/2007
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powinny bra¢ udzial réwniez inne instytucje (inne zorganizowane interesy'),
w tym zainteresowane tematem oraz posiadajace odpowiednie kompetencje or-

ganizacje pozarzadowe.

Pytanie o rol¢ konsultacji w dialogu obywatelskim jest kluczowe, bowiem defi-
nicje czgsto wreez okreslaja go jako ,zinstytucjonalizowang forme prowadzenia
szeroko pojetych konsultacji spotecznych w aspekcie planowania, rozwiagzywania
i podejmowania decyzji w zakresie spotecznie waznych kwestii w danej grupie
spofecznej””. Czy wiec mozna powiedzie¢, ze konsultacje spoteczne nie naleza
do dialogu obywatelskiego? Nic bardziej blednego. Drabina partycypacji spo-
fecznej w najprostszej formie skfada si¢ z trzech stopni — informowania, kon-
sultowania i wspoldecydowania, kazdy ze ,sposobéw partycypacji ma swoiste
zastosowania, w zaleznosci od sytuacji. Nie wszystko zatem nadaje si¢ do konsul-
towania czy wspétdecydowania, z drugiej jednak strony nie jest dobrze, jesli ad-
ministracja komunikuje sie z obywatelami wylacznie za pomoca obwieszczen.”!®
Drabina ma to do siebie, ze wlasciwie nie mozna (czy raczej nie powinno si¢)
omina¢ poszczegdlnych szczebli. Tak jak nie da si¢ w pelni konsultowaé pewnych
rozwigzani bez wyczerpujacego poinformowania partneréw, tak wspétdecydowa-
nie bez konsultacji spotecznych obarczone jest wielkim ryzykiem. Konsultacje
sa zatem nieslychanie waznym narzedziem wspétdecydowania, czyli — w naszym
rozumieniu — dialogu obywatelskiego. Jednak same konsultacje takim dialogiem
jeszcze nie s3, co wigcej, w niektérych opracowaniach w ogéle nie sg traktowane
jako forma partnerstwa (zalicza si¢ je do form manipulacji spolecznej) polegaja-
cego na wspdtudziale, wspétdecydowaniu i wspétodpowiedzialnosci'”. Dlatego
nie mozna méwi¢ o dialogu obywatelskiego przy przeprowadzeniu samych tylko
konsultacji, nie ma o nim mowy, o ile nie bedzie on ,efektywny, nie bedzie prze-
ktadal si¢ na decyzje w sprawach publicznych™'®.

Negocjacje z wladza wykonawcza

Kolejny obszar, gdzie mozna méwi¢ o granicy dialogu obywatelskiego (spotecz-
nego), to okreslenie drugiego partnera po stronie administracji. Najczgsciej mowi
si¢ o tym, ze partnerzy spoleczni (szeroko rozumiani) rozmawiajg z administracja

publiczna, ogdlnie wladza itp. Trzeba tu wyraznie podkresli¢, iz jest to dialog

4 W ramach Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego méwi si¢ nie tyle o organizacjach poza-
rzadowych, ile wlasnie o innych interesach (Grupa III).

5 Witold Mandrysz, Dialog spoleczny, dialog obywatelski w Polsce — dotychczasowe doswiadczenia. Pro-
ba bilansu. W: Kazimiera Wodz (red.) Negocjowana demokracja, czyli europejskie governanve po polsku,
SCHOLAR, Warszawa 2007 s 115

1 Dagmir Dhugosz, Jan Jakub Wygnanski, Obywatele wspétdecyduja. Przewodnik po partycypacji spo-
lecznej, FIP, Warszawa 2005 s. 35

17" Por.: Drabina udzialu spolecznego, Tadeusz Borys, ,Partnerstwo jako zasada zréwnowazonego rozwoju”,
w: Tadeusz Borys (red.), Zarzadzanie zréwnowazonym rozwojem, Wyd. Ekonomia i Srodowisko, Bialystok
2003, s. 204.

'8 Witold Mandrysz, Dialog spoleczny, dialog obywatelski w Polsce — dotychczasowe doswiadczenia. Pro-
ba bilansu. W: Kazimiera Wodz (red.) Negocjowana demokracja, czyli europejskie governanve po polsku,

SCHOLAR, Warszawa 2007 s. 119
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z wladza wykonawcza. Ten podzial moze si¢ komu$ wydawaé subtelny, szcze-
gblnie w sytuacji gdy wickszo$¢ unormowan aktéw prawnych przygotowywa-
nych jest obecnie przez rzad i rozréznienie miedzy lobbingiem a rzecznictwem
czy dialogiem obywatelskim moze wydawac si¢ nieistotne. Jednak jezeli méwimy
o uzgadnianiu stanowisk, to sa one uzgadniane migdzy rzadem a partnerami
i 0 ile wymaga tego proces legislacyjny", dopiero jako uzgodnione (ewentualnie
z protokofem rozbieznosci) powinny trafia¢ pod obrady wladzy ustawodawczej.
Zwracam uwage na t¢ roznicg. Dialog obywatelski jest inng formg demokracji

niz demokracja parlamentarna, jest pozapartyjng formg naciskéw na rzad.

Pozostaje pytanie, czy jest to dobre rozwiazanie. Tu moze warto przypomnieé
gar§¢ wypowiedzi na ten temat w debacie, jaka toczyla si¢ (gtéwnie w kontekscie
roli zwigzkéw zawodowych) w Polsce po 1989 roku. I tak w tekscie ,, Tendencje
i perspektywy rozwoju systemu reprezentacji intereséw w spoleczeristwie post-
socjalistycznym”®® Hausner i Wojtyna pisali: ,,zblizanie si¢ do modelu korpo-
racjonizmu spolecznego jest bardzo trudne, ale w naszych warunkach o wiele
bardziej realne niz urzeczywistnienie neoliberalnego modelu pluralistycznej réw-
nowagi réznych grup regulowanej przez rynek”. Przekonanie to przektadalo si¢
np. na deklaracje Jacka Kuronia: ,,to jest model korporacyjny, ale dla mnie ozna-
cza on nie wzmocnienie roli paristwa, lecz jej ostabienie. Czgsto przypisuje mi si¢
postawe »antyparnistwog, to znaczy konstruowanie modelu, w ktdrym panistwo
byloby ograniczane przez porozumienia réznych korporacji. Chodzi o (...) budo-
wanie fadu spolecznego w oparciu o porozumienia zorganizowanych pracodaw-

cow, pracownikéw i rzadu”?.

Podobne tendencje przejawialy si¢ wéwczas w srodowisku Solidarnosci. Jadwiga
Staniszkis dostrzegala to np. w postawie Macieja Jankowskiego i Regionu Mazow-
sze: ,to wizja korporacjonizmu, ale nie takiego iluzorycznego, jak to jest w »pak-
cie o przedsi¢biorstwie«. Wlasnie korporacjonizmu pracujacego — biznes, banki

i zwiazki zawodowe”?.

Z drugiej strony, byli tez wyrazni przeciwnicy. Dla przykladu — Matyja i Ujaz-
dowski w broszurze ,Réwni i réwniejsi: rzecz o zwigzkach zawodowych” uznali
takie myslenie za zamach na polska demokracje: ,,Uwazamy, ze realizacja kon-
cepcji korporatystycznych przeksztatacataby paristwo obywatelskie o normalnych
procedurach w system ustrojowego uprzywilejowania zwiazkéw zawodowych,
podwazataby zasadno$¢ wyboréw parlamentarnych, réwnos¢ obywateli wobec

prawa i wspélnotowe pojmowanie pafstwa’>.

19 Trzeba podkresli¢, ze wiele czgsto bardzo waznych kwestii (jak np. alokacja i sposéb wydawania Funduszy
Europejskich) nie wymaga zatwierdzania przez wladzg ustawodawcza.

2 \W: J. Hausner (red.) System reprezentacji intereséw w Polsce, AE, Krakéw1991.

2! Res Publica nr 2/1993.

22 Nieautoryzowana wypowiedz w Zyciu Warszawy z 1 czerwca 1993 r.

Kazimierz Michal Ujazdowski, Rafal Matyja, Réwni i Réwniejsi: rzecz o zwiazkach zawodowych w Pol-

sce, RYTM, Warszawa 1993.

23

nr 10, grudzied 2009 5



Stowarzyszenie Dialog Spoleczny

W formie podsumowania mozna tu odnie$¢ si¢ do konkluzji prof. Morawskie-
go, ktory twierdzil, iz ,, Trzeba uznaé neokorporatyzm spoteczny (oddolny) (...)
za rozwiazanie przejsciowo korzystne. Lepiej mie¢ system instytucjonalny, o kté-
rym wiadomo, ze moze dziata¢ efektywnie, niz decydowal si¢ na przemiennie
pojawiajace si¢ fale technokratyzmu i populizmu. Asymetria, kt6rg przynosi kor-
poratyzm, moze by¢ do zaakceptowania, jedli sankcjonuje ja prawo ustalane przes

spoleczefistwo uczestniczace.”*

Czy wigc mozemy uznaé demokracj¢ uzgodnieniowa, szczegdlnie gdy oderwiemy
ja od stereotypowego myslenia w kategoriach tréjstronnych, za co$, co zagra-
za demokracji, czy raczej za zagrozenie uznaé nalezy niekontrolowany spotecz-
nie, niezinstytucjonalizowany nacisk réznych grup interesu i grup rzeczniczych
na rzad, a z takg sytuacja mamy wiasnie do czynienia? Wzrastajace znaczenie wha-
dzy wykonawczej musi prowadzi¢ do przesunigcia si¢ duzej czgdci gry intereséw
i warto$ci na obszar funkcjonowania rzadu. Idea ,,good governance” wrecz wy-
musza udzial partneréw w zarzadzaniu publicznym, wydaje si¢ wigc, ze wlasnie
na nowo przemyslany dialog spoteczny (obywatelski) powinien sta¢ si¢ jednym

z atrybutéw funkcjonowania wspélczesnego padstwa.

Praktyka dialogu obywatelskiego w Polsce AD 2009

Tak oto wydaje si¢, ze mamy gléwne wyznaczniki naszej definicji. Dialog spotecz-
ny jest wi¢c zinstytucjonalizowana® forma uzgadniania stanowisk i wspél-
nego podejmowania decyzji, w ktérych to procesach bierze udzial wladza
wykonawcza i zorganizowane grupy spoleczne. Pytaniem jest, czy w ogéle
w Polsce mamy do czynienia z dialogiem obywatelskim poza tradycyjnymi form-
ami dialogu spotecznego? Niewatpliwie wigkszo$¢ przykladéw w literaturze?
nie spetnia tych kryteriéw (np. wyshuchanie publiczne w parlamencie czy szerokie
konsultacje spoteczne). Nawet Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego na mocy
swojego prawnego umocowania nie moze by¢ traktowana jako cialo dialogu
obywatelskiego. Formalnie jest to bowiem cialo pelniace funkcje konsultacyjne
przy ministrze ds. zabezpieczenia spolecznego, ktérego cztonkéw mianuje ten
minister. W teorii nie jest wigc miejscem uzgadniania stanowisk i podejmowania
decyzji, a strong nie sa wybierani przez srodowisko reprezentanci. Trzeba jednak
podkresli¢, ze — szczegblnie w I kadencji — RDPP¥ pelnita funkcje negocjacyjne,
a nominacje I i II kadencji — przynajmniej w cz¢sci — braly pod uwagg glos or-

ganizacji pozarzadowych?. Ze umiejscowienie i kompetencje RDPP budza wat-

2 Witold Morawski, Zmiania instytucjoinalma, Wydawniactwo Naukowe PWN, Warszawa 2000.

» Formalno$¢ dialogu obywatelskiego trzeba przeciwstawi¢ wszelkim nieformalnym naciskom i ukladom.
% Por. np. M.Rymsza (red.), ,Organizacje pozarzadowe. Dialog obywatelski. Polityka paristwa’, Instytut
Spraw Spolecznych, Warszawa 2007.

¥ Whynikalo to jednak z pozytywnego nastawienia éwczesnego rzadu do RDPP,

2 Prowadzone byly wybory internetowe, ktére — przynajmniej w cz¢sci — zostaly wzigte pod uwagg..
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pliwosci, podkreslano juz nie raz”’, jednak w propozycji nowelizacji ten problem

nie zostal rozstrzygnicty.

Jednak przyklady rzeczywistego dialogu obywatelskiego sa, wbrew pozo-
rom, czym$ do$¢ powszechnym w polskiej rzeczywistosci, cho¢ w duzej mie-
rze na ksztalt dialogu obywatelskiego w Polsce wpltyw mial proces wchodzenia
w struktury Unii Europejskiej. Trzeba podkresli¢, ze wiele rozwiazan funkcjo-
nujacych w Unii, przynajmniej w teorii, sklania si¢ w kierunku dialogu obywa-
telskiego, cho¢ nie sa to dzialania jednoznaczne i konsekwentne. Wynikajg one
bowiem z checi zapewnienia obywatelom udziatu w debacie publicznej na pozio-
mie unijnym. Jednak te ,[k]onsultacje w zalozeniu majace stanowi¢ rodzaj deba-
ty obywatelskiej w rzeczywistosci staja si¢, w przewazajacej czesci, negocjacjami
(..), jezeli aktywno$¢ i uczestnictwo organizacji spoleczeristwa obywatelskiego
sprowadza¢ si¢ ma przede wszystkim do zaakceptowania zasad »kultury konsul-
tacji«, to realnymi »graczami« procesu konsultacji sta¢ si¢ moga prawie wylacznie
te organizacje, ktére sg w stanie utrzymywac stale przedstawicielstwo w Brukse-
li. Chociaz bowiem za pomocg internetu takze osoby prywatne mogg zglaszaé
swoje opinie w trakcie konsultacji (...), to jednak realny wplyw na decyzje majg
ci, ktdrzy sa fizycznie obecni w procesie ich podejmowania” *°. Z drugiej strony
dopuszczanie do glosu zinstytucjonalizowanych przedstawicieli grup obywateli
nie wynika jedynie z aksjologicznych przestanek.

»[R]eprezentacje sieci NGOs powstaja przy instytucjach nie tylko dlatego, ze chca
uczestniczy¢ w wydarzeniach polityki europejskiej, ale dlatego, ze same instytucje
UE bardzo intensywnie wplywaja na ich powstanie i funkcjonowanie. (...) Ko-
misja Europejska inicjuje powstawanie takich sieci, poniewaz w wielu przypad-
kach zwiazanych z polityka spoteczng ma ona znacznie mniejsze kompetencje niz
panstwa cztonkowskie. Wplywajac na powstanie sieci organizacji pozarzadowych
(...) Komisja stwarza sobie mozliwo$¢ nacisku na poszczegdlne paristwa poprzez

organizacje pozarzadowe.” %!

Jednak to wlasnie dzigki rozwiazaniom przyjetym w rozporzadzeniach Komisji
Europejskiej powstaly w Polsce instytucje, ktére w sposéb niewatpliwy sa ciatami
dialogu obywatelskiego, co oczywiscie nie przesadza jeszcze o tym, ze sa to ciata
funkcjonalne®”. To komitety monitorujace w ramach Funduszy Europejskich,
ktérych jest w tej chwili ponad 40 i zasiada w nich ponad 100 przedstawicie-

li (i prawie tyluz zastgpcdw) organizacji pozarzadowych. Warto przypomnied,

» Piotr Fraczak, Marzena Mendza-Drozd ,Dzialalno$¢ pozytku publicznego i organizacje pozarzadowe
— jaka ustawa?” Tezy do dyskusji nr 2, Stowarzyszenie Dialog Spoleczny, kwieciert 2008.

3% Dariusz Gawin, ,Europejskie Spoleczenistwo obywatelskie. Projekt obywateli czy eurokratow”, w: Gli-
ski i inni, Samoorganizacja, IFIS PAN, Warszawa 2004.

31 Renata Kozlicka, Wspdlpraca organizacji pozarzadowych z instytucjami Unii Europejskiej: poszerzenie
dialogu spotecznego w Dialog Obywatelski w procesie integracji Europejskiej, FIP, bmidw.

32 O trudnosciach partnerstwa realizowanego w komitetach zob. w: Badanie ewaluacyjne: ,,Ocena realizacji
zasady partnerstwa w ramach SPO RZL i PO KL”, Kompania Dobrych Uslug na zlecenie Departamentu
Zarzadzania Europejskim Funduszem Spolecznym, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, masz. pow., War-
szawa 2009.
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ze Komitet Koordynacyjny Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (zwa-
ny czasem komitetem komitetéw) utworzony zostal ,dla prawidlowej realizacji
funkcji koordynacji polityk horyzontalnych, jak i strategicznego monitorowania
i oceny realizacji NSRO”, za§ Komitety Monitorujace poszczegdlne Programy
Operacyjne petnia z mocy prawa funkcje nadzorcza nad Instytucjq Zarzadzaja-
ca. Co oznacza to w praktyce? Komitet Monitorujacy ma mozliwo$¢ (przynaj-
mniej teoretyczna) bezposredniego wplywania (w formie uzgodnien) na decyzje
wiadz wykonawczych (przynajmniej w czeéci jej wladztwa w ramach realizacji
Programéw Operacyjnych), a poza tym ma bezposrednia mozliwo$¢ kontrolo-
wania dziataii administracji. Na réwnych prawach s3 tam reprezentowani szero-
ko rozumiani partnerzy spoleczni (w tym i tradycyjni partnerzy spoteczni, czyli
zwiazki zawodowe i organizacje pracodawcéw), ktérzy sami wybierajg swoich

reprezentantow.

Rys. System komitetéw monitorujacych

Komitet Koordynujacy Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia
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Oczywiscie nie tylko wszelkiego rodzaju zinstytucjonalizowane ciala (takie jak
komitety, rady czy komisje) moga zosta¢ uznane za formy dialogu obywatelskie-
go.Jednym z takich rozwigzan, przezywajacym, jak wspomnialem wyzej w kon-
tekscie dialogu spofecznego, apogeum do poczatku lat 70. sg réznego rodzaju
pakty spoleczne. Ponownie pakty, ale juz w formie bardziej obywatelskiej, zaczely
odzyskiwaé znaczenie w latach 90.%° (Irlandia czy — w obszarze organizacji poza-

rzadowych — Wielka Brytania). Warto tu wspomnie¢ w kontekscie wspomniane;

3 Juliusz Gardawski, ,Dialog spoteczny — od praw cechowych do dyrektyw unijnych”, s. 24, w: Wojciech
Misztala i Andrzej Zybala (red.), ,Partnerstwo spoleczne — model rozwoju Polski”, Centrum DIALOG,
Warszawa 2008.
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wyzej polityki UE wobec organizacji, ze pakty te ,, pozwalaly niekiedy rzadom
realizowa¢ wlasna polityke wbrew zaleceniom Brukseli (rzady przeciwstawialy si¢
rozstrzygnigciom brukselskim powolujac si¢ na naciski partneréw spotecznych
i na ustalenia paktéw)”. Niewatpliwie pakty, ktére sg rodzajem umowy zawartej
pomiedzy rzadzacymi a spoleczefistwem, spelniaja wszystkie sformutowane wyzej
kryteria dialogu obywatelskiego, cho¢ filozofia tego drugiego rozwiazania jest tro-
che inna. Wladza wykonawcza nie tyle formalizuje sposéb wspétpracy z partne-
rami spolecznymi (w tym organizacjami pozarzadowymi), ktdry jest nastgpnie
forma uzgadniania stanowisk, ile uzgadnia stanowisko (czgsto pod silng presja
strony spolecznej) i podejmuje zobowigzania przyjmujace forme uzgodnien, po-
rozumieni, paktéw, uméw spotecznych. Idea takich porozumien jest silnie zako-
rzeniona w polskiej tradycji. Réwnowaga demokratyczna w I Rzeczypospolitej
XVI wieku opierala si¢ na spisanych zobowiazaniach wladzy (kréla) wobec pod-
danych (pacta conventa). Taki charakter mialy zaréwno porozumienia sierpnio-
we w 1980 roku, jak i ustalenia Okraglego Stolu w roku 1989. Réwniez w III RP
prébowano tej formy porozumienia, ktéra przyjeta np. forme paktu o przedsie-
biorstwie paistwowym. Pakty sa dobrym uzupoelnieniem systemu demokracji
w sytuacji, gdy demokracja przedstawicielska nie do korica moze spelniaé swoja

funlcje, a duza cz¢$¢ spoleczeristwa nie czuje si¢ wystarczajaco reprezentowana.

W Polsce lat ostatnich réwniez prébowano inicjowaé pakty spoteczne, Mialy one
przyjaé juz to forme szerokich uméw spolecznych, juz to m.in w latach 2002-
2004 porozumien na rzecz regionéw. Jedne z uwagi na stosunek do nich wladzy
skazane byly na porazke (np. dziatania na Mazowszu), inne doszly do skutku.
Przykladem moze by¢ ,Pakt na rzecz rozwoju wojewddztwa warmirisko-mazur-
skiego podpisany w 2004 r. w obecnosci prof. Jerzego Buzka (...). Pod wspdl-
nie wyznawanymi warto$ciami oraz zasadami dialogu i wspStpracy podpisali si¢
przedstawiciele sektora publicznego (wojewoda, marszalek, gminy i Konwent
Powiatéw Wojewddztwa Warmirisko-Mazurskiego) i pozarzadowego (Rada Or-
ganizacji Pozarzadowych Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego), a takze or-
ganizacje biznesowe (Sejmik Gospodarczy Warmii i Mazur, Stowarzyszenie Pra-
codawcéw Prywatnych, Loza BCC). Dzi$ pakt ten przywolywany jest w wielu
strategicznych dokumentach jako modelowe porozumienie réznych rodowisk
na rzecz rozwoju regionalnego™**. Podobnie szeroki charakter mialo podpisanie
12 marca 2008 roku w Krakowie matopolskiego paktu na rzecz ekonomii spo-
tecznej. Jezeli do tego dodamy jeszcze lokalne pakty na rzecz zatrudnienia, okaze
si¢, ze ta forma dialogu obywatelskiego znajduje podstawy w polskiej rzeczy-
wistosci, za$ przygotowywany na poziomie rzadowym pakt na rzecz ekonomii
spolecznej (pierwsza proba podpisania go na III Ogélnopolskich Spotkaniach
Ekonomii Spolecznej w pazdzierniku br. si¢ nie udata) budzi nadzieje na jego

role na poziomie systemowym.

3 Zbigniew Wejcman, ,,Pakty, nie z diablem”, Tygodnik Powszechny — Rzecz Obywatelska 15/2007.
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Z kolejng forma dialogu obywatelskiego (w jego wersji bardziej korporacyj-
nej) mamy do czynienia w przypadku samorzadu gospodarczego i zawodowe-
go (szczegblnie w zawodach zaufania publicznego), gdy pewne sttrukeury po-
zaparistwowe zostaja, dzigki odpowiednim umocowaniom prawnym, wlaczone
w system funkcjonowania pafistwa przejmujac przy okazji pewne obowiazki lub
zadania. Z takim wlaczeniem w system wladzy (a wigc i podejmowania decyzji)
mamy do czynienia réwniez w sytuacji niektérych organizacji pozarzadowych,
np. przy szczegdlnym rodzaju stowarzyszeri, do ktérych ,[p]rawo o stowarzy-
szeniach stosuje si¢ jedynie w zakresie nieuregulowanym w tych przepisach™.
Takimi sa np. stowarzyszenia kultury fizycznej, ochotnicze straze pozarne, regio-
nalne i lokalne organizacje turystyczne. Sg tez szczegdlne stowarzyszenia powo-
fane na podstawie osobnych ustaw, takie jak Polski Czerwony Krzyz czy Polski
Zwiazek Lowiecki.

Jednak i ,zwykle” organizacje pozarzadowe moga zosta¢ inkorporowane do systemu
dzigki specjalnym ustawom. W ten sposéb uzyskuja specjalne uprawnienia, co po-
woduje, ze w istocie maja forme prawnie ustanowionych korporagji. I tak np.Polski
Zwiazek Dziatkowcéw zgodnie z ustawg z 8 lipca 2005 r. o rodzinnych ogrodach
dziatkowych zarzadza rodzinnymi ogrédkami dziatkowymi, a zgodnie z ustawa z 29
lipca 2005 r. o sporcie kwalifikowanym polskie zwiazki sportowe (takie jak np. Pol-
ski Zwiazek Pitki Noznej) okreslaja w swoich regulaminach ,szczegSlowe zasady
uczestnictwa we wspélzawodnictwie sportowym w danej dyscyplinie sportu”, zas
»[u]dzial klubu sportowego lub zawodnika we wspétzawodnictwie sportowym in-
nym niz organizowane przez polski zwiazek sportowy lub zrzeszajaca ten zwiazek
miedzynarodows organizacje sportowa w danej dyscyplinie sportu wymaga zgody
whasciwego polskiego zwiazku sportowego.” Nieudane préby wprowadzenia przez
wladz¢ paristwowg zmian w PZPN (niezaleznie od tego, czy z zalozenia stuszne,

czy nie) pokazujg sife jaka dysponuja takie organizacje.

Préba podsumowania

Uzywajac poje¢ dialog spoleczny czy dialog obywatelski czgsto nadmiernie
rozszerza si¢ ich znaczenie na wszelkie formy debaty publicznej czy konsulta-
¢ji spotecznych. Wydaje si¢ jednak, ze zasadne jest wyodrebnienie sposréd form
partnerskiego wspéidziatania obywateli z instytucjami paristwa te, ktére maja
zinstytucjonalizowang forme, dotycza relacji wladza wykonawcza — zorganizowa-
ne grupy obywatelskie, a ich istota sa negocjacje, co oznacza, ze sa forma ustala-

nia wspdlnych stanowisk czy wspétuczestniczenia w podejmowaniu decyzji.

Oczywiscie uczestnictwo w dialogu obywatelskim nie jest tylko przywilejem.
Wymaga bowiem odpowiedzialnosci — i to w wielu wymiarach.

% H. Izdebski, ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Komentarz, Warszawa. 2003, s. 24.
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Przede wszystkim udzial w dialogu obywatelskim oznacza odpowiedzialne wyste-
powanie w imieniu okreslonych intereséw. Nie jest tak, ze czlonkowie komite-
téw monitorujacych, sygnatariusze paktow spotecznych, wladze korporacji majg
prawo wypowiadac si¢ jako eksperci w swoim wlasnym imieniu. Ich stanowisko
jest stanowiskiem instytucji, grup spofecznych, ktére reprezentuja, w ktérych
imieniu zabieraja glos. To zobowiazuje. Po pierwsze, do poznania zdania oséb
i instytucji, w imieniu ktérych si¢ wypowiadaja, po drugie do zdystansowania
si¢ od whasnych przekonan. Lider, ktéry przedklada swoje zdanie nad zdanie
os6b, ktdre reprezentuje, nie nadaje si¢ do dialogu obywatelskiego. Co wigcej,
partnerzy, ktérzy uczestnicza w dialogu obywatelskim, zobowiazujg si¢ automa-
tycznie do ,zachowania nalezytej starannosci” w pracy nad aktami prawnymi,
strategiami rozwoju, kryteriami wyboru projektéw. Jest bowiem jeszcze, poza od-
powiedzialnoscia wobec tych, ktérych si¢ reprezentuje, drugi problem. Uczest-
niczac w dialogu obywatelskim (a nie np. konsultacjach spotecznych) bierze si¢
odpowiedzialno$¢ za ostateczny ksztatt wypracowanych decyzji. Zaakceptowany
wynik negocjacji obcigza po réwno obie strony. To oznacza, ze wynegocjowa-
ny kompromis czy przyjety konsensus réwna odpowiedzialnoscig obarcza rzad
i partneréw spolecznych. A to z kolei wiaze sie z trzecim aspektem odpowiedzial-
nosci w ramach dialogu spolecznego. To jest odpowiedzialno$¢ reprezentantéw
za akceptacje ostatecznych rozwigzan przez reprezentowane $rodowiska. Efekey
dialogu obywatelskiego, czy to w formie ustalen ciat decyzyjnych (jak komitety),
czy zapiséw paktoéw spotecznych nie beda nic znaczy¢, o ile nie bedzie spolecznej

akceptacji dla przyjetych rozwigzan.

Czy wigc dialog obywatelski moze by¢ sposobem na rozwigzanie jakichs proble-
méw wspotezesnej Polski? To podstawowa teza do przedyskutowania.Jako podsu-
mowanie przytocze tu — jak mi si¢ wydaje, nadal aktualne — sformutowane w 1992
roku stwierdzenie, ze tak rozumiany dialog obywatelski moze by¢ ,,pociagajacym
pomysltem na rozwiazywanie probleméw stojacych przed wladza, prowadzacym
jednocze$nie do stabilizacji systemu. Umozliwia zwigkszenie uprawniedt wladzy
wykonawczej nie pozbawiajac spoleczenistwa kontroli nad dalszym przebiegiem
reform. Na dodatek jest to forma zalegalizowania i tak juz istniejacych prakeyk,
gdyz grupy interesu od dawna nastawione sg raczej na naciski na rzad niz na for-
sowanie swoich postulatéw w dyskusjach sejmowych. Rzad natomiast zyskalby,
dzigki ustalanym w wyniku negocjacji porozumieniom, legitymizacj¢ dla swojej
dzialalnosci. Nie oznacza to, ze model taki jest bez wad czy, co wiecej, ze nadaje
si¢ do rozwigzywania wszelkich probleméw spolecznych. (...) Jednak wickszym
niebezpieczestwem jest mozliwos$¢ uzgadniania decyzji poza kontrola spoteczna.
Jawno$¢ negocjacji, wypracowanie jasnych zasad ich prowadzenia moze ograni-
czy¢ niekorzystne zjawiska (...). Umozliwi réwniez rozwigzanie probleméw mo-

nopolistycznych praktyk zakorzenionych w pozaprawnej praktyce spofeczne;j...”

3 Diotr Fraczak, ,W poszukiwaniu politycznej trzeciej drogi: demokracja uzgodnieniowa”, Przeglad Spo-
feczny nr 3/1992.
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Piotr Frqczak — pedagog, ekspert organizacji pozarzadowych, pracownik
Fundacji Rozwoju Spoleczeistwa Obywatelskiego, cztonek m.in. Zarzadu
Ogdlnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzadowych i Komitetu Koordy-

nacyjnego Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia.

UWAGA! Wszystkie materialy powstajace w ramach ,, Tez do dyskusji” sa efek-
tem spolecznego zaangazowania autoréw. Nie sa robione na niczyje zlecenie,
odzwierciedlaja poglady autoréw, ktérzy nie otrzymuja zadnych honorariéw.

PorLsko-AMERYKANSKA Funpacja WoLNoScr
Tekst zostat wydrukowany w ramach finansowania ze srodkéw
Programu ,,Wspieranie organizacji Pozarzadowych 2009
— $ciezka EURO-NGO+ dzialania rzecznicze”
Polsko-Amerykanskiej Fundacji Wolnosci.
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3. DPiotr Fraczak, Ryszard Skrzypiec, Program wspélpracy w Warszawie — obszary
dyskusji., czerwiec 2008
Katarzyna Kielbiowska, Ksiggowos¢ w organizacjach pozarzqdowych, sierpieri 2008
Piotr Fraczak, Ewa Kulik-Bieliniska, /nstytucia fundacji w Polsce, wrzesien 2008
Katarzyna Sadlo, Ustawa medialna — czas na kontrole spoteczng, listopad 2008
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