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Dialog spoteczny i obywatelski

W 20 krajach Unii Europejskiej (dalej jako: UE) wolnos¢ zrzeszania sie jest jedng z podstawowych
wolnosci zdobytg po wielu latach walki w pierwszej potowie obecnego stulecia. Organizacje
pozarzadowe byty kluczowymi podmiotami w tworzeniu solidarnosci spotecznej. Aktualnie stojg one
jednak przed o wiele bardziej komplikowanym otoczeniem spoteczno-ekonomicznym

niz w przysztosci i zmuszone sg do adoptowania oraz ponownego zdefiniowania swych rél.

Dlatego tez poszukuje sie sposobdw zaangazowania tego sektora w swiadczenie ustug spotecznych

i rownolegte stworzenie klimatu do wzmocnienia dialogu spotecznego, opartego takze o zasade
dialogu obywatelskiego z organizacjami pozarzadowymi. W rezultacie wartosci takie jak solidarnos¢,
innowacyjnos¢ oraz wystepowanie w roli rzecznikow tych najstabszych, coraz wiekszym stopniu
postrzegane s3 jako kluczowe dla rozwoju kultury demokratycznej. W tym kontekscie jest oczywiste
zatem, ze organizacje reprezentatywne - w ramach ustanowienia partnerstwa z szerszym wachlarzem
organizacji - jako ciata reprezentujgce interes publiczny, majg prawo wystepowania w charakterze
,konsultantoéw” oraz do odgrywania przypadajgcej im wtasciwej roli w procesie dokonujgcych sie
zmian.

Relacje pomiedzy wtadzg publiczng a pozostatymi podmiotami réznych sektoréw sg w kraju
przedmiotem debaty zasadniczo od poczatku przywrdcenia demokracji. Daje to asumpt

do stwierdzenia, iz na przedmiotowe zagadnienie nalezy patrze¢ w kontekscie préb stworzenia przez
inne panstwa cztonkowskie UE wspdtczesnych polityk spoteczno-gospodarczych oraz silnego wptywu
faktu uczestnictwa w UE na formutowanie polityki gospodarczej i spoteczne;j.

Przedstawione w Raporcie zestawienie instytucji dialogu spotecznego i obywatelskiego w UE

to jedynie prezentacja z prébg pordwnania konstrukcji prawych, wskazujgcy na funkcjonowanie
zblizonych modeli w obszarach prawa obcego. Doda¢ trzeba, ze dyskusja w tym przedmiocie wcigz
trwa i ciggle wraca, szczegdlnie gdy sytuacja w gospodarce ulega istotnej zmianie, a spoteczne skutki
tej zmiany wymuszajg albo pozwalajg na redefiniowanie roli tych instytucji w realiach gospodarki
rynkowej. Nowe potrzeby, oczekiwania i wyzwania rodzg bowiem zmiany w zakresie
dotychczasowych rozwigzan prawnych. Podobnie w réznych obcych systemach zarysowuje sie w tym
kontekscie powszechna tendencja wtadz publicznych do przekazywania pewnych istotnych zadan,
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ktére dotychczas wtadze te wykonywaty samodzielnie, nowym instytucjom samorzagdowym
lub szczegdlnym dialogu juz obywatelskiego

W konsekwencji instytucja dialogu spotecznego, a takze obywatelskiego staje sie obecnie obiektem
zwiekszonego zainteresowania két politycznych i eksperckich jako jeden z instrumentéw
udrazniajgcych architekture publicznego panstwa coraz bardziej opiekuniczego i ,,juwenalizujgcych”
ustréj polityczny wspotczesnych demokracji parlamentarnych. Sprzyja to takze, jak sie wydaje,
pewnej modyfikacji dotychczasowych form prawnych i tworzy nowe praktyki we wzajemnych
kontaktach w ramach polityk publicznych. Jednak polskie doswiadczenia w tym zakresie ciggle
jeszcze postrzegane sg jako niezadawalajgce.

Oceniajgc ergo kondycje tej instytucji, warto sobie zadaé pytanie, o to jak nasz kraj wyglada na tle
innych, a takze jak duzy dystans dzieli nas od krajéw tzw. starej UE. Wybor punktu odniesienia

nie jest bowiem bez znaczenia dla ostatecznej oceny w tym przedmiocie, z uwagi na fakt, ze inaczej
instytucja dialogu spotecznego wypada na tle krajow, w ktérych — tak jak w Polsce — warunki
swobodnego rozwoju zaistniaty dopiero dwadziescia sze$¢ lat temu, a inaczej w pordéwnaniu

do sytuacji wystepujgcej w krajach o rozwinietej demokracji.

Analizujgc dane nalezy pamietad tez o tym, ze wszystkie poréwnania majg pewne ograniczenia.

W tym kontekscie trudne jest zatem chocby ustalenie i chyba zbedne wspdlnej definicji instytucji
dialogu spotecznego lub obywatelskiego, a nawet jej typowej struktury. Dzieje sie tak dlatego,
poniewaz nie istnieje jeden model tej instytucji. Jej ksztatt jest wynikiem dziatania wielu spotecznych,
historycznych, prawnych i ekonomicznych czynnikéw réznych w krajach UE. Trudnosci powoduje
rowniez zdobycie poréwnywalnych danych w tym zakresie. Poza tym sama interpretacja uzyskanych
rezultatdw moze wydawad sie bo jest stricte subiektywna. To co w polskich warunkach moze zosta¢
uznane za sukces, w innych krajach traktowane moze by¢ paradoksalnie jako porazka.

Syntetyczne zestawienie modeli ksztattowania sie instytucji dialogu spotecznego w wybranych
krajach UE pozwala jednakze na sformutowanie nastepujgcych wnioskéw:

Po pierwsze, w zakresie podstaw prawnych stwierdzi¢ nalezy, ze instytucja ta stanowi przede
wszystkim przedmiot regulacji ustawowych i konstytucyjnych, z wyjatkiem Austrii, gdzie model
dialogu spotecznego regulujg postanowienia swoistej w tym zakresie umowy spotecznej, rozumiane;j
jako akt cywilnoprawnego o randze publicznej.

Po drugie, w wiekszosci panstw UE dialog spoteczny jest konstytucyjng instytucjg publiczng,
wystepujgcg w formie wielostronnego i niezaleznego organu o charakterze opiniodawczo—
doradczym, ktéry finansowany z budzetu panstwa (z wyjgtkiem np. Holandii) wyraza wole i interesy
zorganizowanego spoteczenstwa obywatelskiego, a takze utatwia wspotprace pomiedzy réznymi
zawodowymi grupami interesu. Innymi stowy, jest to forum, na ktédrym konsultowane s3 polityki
spoteczno-gospodarcze oraz propagowane jest uczestnictwo w organizacjach spoteczenstwa
obywatelskiego dziatajgcych w sferze gospodarczej, spotecznej, zawodowej, a takze rolniczej kraju
(z wyjatkiem Belgii).
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Po trzecie, wiekszo$¢ Rad oparta jest na wielostronnej strukturze (Butgaria, Francja, Grecja, Irlandia,
Portugalia, Wtochy). Natomiast rzadziej na tréjstronnej (Finlandia, Holandia, Republika Czeska, Litwa,
Stowacja, gdzie konstrukcja oparta jest na grupie pracodawcéw, grupie pracownikdw oraz réznych
grupach interesdw) oraz mieszanej (Belgia, Hiszpania, Niemcy, Rumunia, Stowenia). Pozwala

to skonstatowac, ze instytucja ta zrzesza zasadniczo organizacje podmiotéw gospodarczych oraz
przedstawicieli zwigzkéw zawodowych i stuzy instytucjonalizacji dialogu dotyczgcego kwestii
gospodarczych pomiedzy organizacjami zrzeszajgcymi pracodawcow sektora prywatnego (mate, duze
i Srednie przedsiebiorstwa) i pracownikéw oraz zapewnienia rekomendacje rzadowi przy
formutowaniu w szczegélnosci polityk spotecznych i gospodarczych, a takze w kwestiach dot.
stosunkdw pracy — reprezentuje interesy pracodawcéw jak i pracownikéw.

Po czwarte, wiekszos¢ Rad posiada wiasng podmiotowos¢ prawng oraz petne uprawnienia
i niezaleznosc tak funkcjonalng jak i organizacyjng w zakresie wykonywania swoich obowigzkdw.

Po pigte, w kontekscie powyzszego Rady najczesciej posiadajg ustréj korporacji prawa publicznego,
skupiajac cztonkdw (przedstawicieli) najbardziej reprezentowanych organizacji pracodawcow

i zwigzkdéw zawodowych inwestoréw, przedstawicieli organizacji rolnictwa, reprezentantéw
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego (NGO-séw) oraz pracownikdéw $wiata nauki wytanianych
takze jako ekspertow- (zob. przyktadowe rozwigzania normatywne przyjete w tym zakresie w krajach
cztonkowskich UE, takich jak: Francja, Stowenia, Wegry czy Wtochy.

Po széste, cztonkowie Komisji Rad w liczbie od 15 do 223 sg wybierani na kilkuletnig, odnawialna
kadencje sposréd oséb zgtoszonych zasadniczo przez uprawnione organizacje w liczbie od 4-5 do 25.
Ergo zrdéznicowanie partycypaciji (liczebnosci) w tym zakresie pomiedzy poszczegdlnymi krajami jest
bardzo wyrazne. Pordwnanie stron (ilosci uczestnikéw) pokazuje, ze najwieksza liczba cztonkéw
Komisji Rad wystepuje w krajach takich jak: Francja (max. 223), Portugalia (max. 66), Wtochy (64),
zas najmniejsza na Litwie max. 15).

Po siédme, przedstawione w tabeli modele ilustruja, ze sytuacja w krajach UE jest ztozona i daleka
od homogenicznosci. Sektor spoteczny nieustannie sie zmienia, przechodzi powazne transformacje.
Dlatego tez muszg tworzyc sie zinstytucjonalizowane i wielostronne instytucje (jak np.: Francja,
Butgaria, Grecja, Irlandia, Portugalia, Wegry, Wtochy), w celu zwiekszenia wptywu sektora
spotecznego na polityke, poprzez wspétprace opartg na ,,potaczeniu sit”.

Po 6sme, we wszystkich prezentowanych w tabeli krajach cztonkowskich uznaje sie znaczenie sektora
spotecznego. Te blizsze zwigzki, ktore rozwijajg sie pomiedzy rzgdami a sektorem spotecznym
manifestujg sie na rézne sposoby w oparciu — jak wskazywano wyzej — o rézne tradycje i kultury
narodowe. Rdznice te jednak nie uniemozliwiajg wspdlnej wspdtpracy i budowania sojuszu poprzez
granice w oparciu o wspodlne cele i zasady.

Po dziewigte, w kontekscie powyzszego, w niektdrych krajach UE rzady majg obowigzek zasiegania
opinii grup doradczych na temat spraw ekonomicznych i spotecznych (np. Belgia, Francja,
Luksemburg, Holandia, Portugalia i Irlandia). W rezultacie takie fora sg — jak nalezy sadzi¢ — uzyteczna
forma dyskusji na tematy nowej i istniejgcej polityki.
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Majac na wzgledzie powyzsze, nasuwa sie fundamentalne pytanie, jak umiesci¢ polska instytucje
dialogu spotecznego czyli RDS, na tle analizowanych modeli. Obecny ksztatt tej instytucji wydaje sie
nie odpowiadac w petni zadnemu z prezentowanych w tabeli modeli. W rezultacie mozna tu méwic
o specyficznej w tym przedmiocie regulacji, ktdra wydaje sie byé niekompatybilna w potgczeniu

z rozwigzaniami stricte ustrojowymi. Aktualnie trwajg poszukiwania polskiego modelu tej instytucji.
Trzeba przyznaé, ze jest to o tyle trudne, gdyz dotychczasowe doswiadczenia pokazujg,

Ze przyjmowane rozwigzania majg one nieco przypadkowy charakter. Nalezy bowiem przy wyborze
witasciwego modelu pamieta¢, ze jestesmy krajem, ktérego obywatele nie sg bogaci, ani dos¢
aktywni, aby praktykowa¢ liberalny model rezydualny (model ten wystepuje w Wielkiej Brytanii).
Jeste$my tez krajem, ktory nie jest wystarczajgco zamozny, aby pozwoli¢ sobie na doktryne panstwa
opiekunczego (model ten wystepuje przede wszystkim w Niemczech, a z pewnymi modyfikacjami
rowniez w Holandii, Belgii, Austrii i w Szwajcarii), cho¢ zapewne wtasnie taki model preferowataby
wiekszos¢ Polakdw. Takze nie ma u nas tradycji demokracji parlamentarnej deliberujgcej, jak we
Francji czy Wioszech.

Przedmiotowa analiza daje jednakze asumpt do stwierdzenia, ze prezentacja zachodnich
doswiadczen normatywnych pozwala skonstatowaé w tym przedmiocie, iz zachodzi stosunkowo
czytelna, jak nalezy sadzi¢, zaleznos¢ — gospodarka i wynikajgce z niej oczekiwania spoteczne.
Tym samym majac swiadomos¢ istotnego wktadu instytucji dialogu spotecznego i obywatelskiego
w rozwdj i realizacje demokracji oraz praw cztowieka, udziatu w zyciu publicznym réznych grup
spotecznych oraz zapewnienie przejrzystosci i odpowiedzialnosci wtadz publicznych, , podkresli¢
trzeba, iz przedstawiona prezentacja doswiadczen panstw UE oraz brak rzeczywistego przetomu w tej
sferze, pokazuje, jak wiele mamy jeszcze w tej materii do zrobienia. Mozna jedynie przypuszczaé,
ze przedstawienie konkretnych przyktadow w szczegdlnosci (w odpowiednim zakresie)

m.in. z francuskiego systemu prawa, daje powdd do gtebszej refleksji — w aspekcie zrozumienia tej
instytucji — takze nad korelacjami: ustawodawstwo, dialog spoteczny i obywatelski, a panstwo.
Zwlaszcza, ze w pismiennictwie obcym podkresla sie znaczenie lideréw politycznych jak i form
instytucjonalnych tworzonych dla poszerzenia dialogu. Wskazuje sie przy tym, iz doswiadczenia
zachodnich panstw europejskich w zakresie wsparcia politycznego sg generalnie niejednoznaczne
z uwagi na fakt, iz politycy zasadniczo nie s3g specjalnie zainteresowani wzmacnianiem trzeciego
sektora jako catosci.

W rezultacie Polska w stosunku do krajow UE w aktualnym stanie prawnym nie moze by¢ uznana

w tym zakresie, chocby jako osiggajaca przecietny poziom w regionie. Z drugiej strony zaznaczy¢
trzeba, ze zrozumienie istoty tej instytucji w aspekcie prawno-poréwnawczym pozwala skonstatowad,
Ze moze ona przybierac rézne formy prawne i réznic sie zakresem dziatan i tradycjami, z ktérych

de facto wyrasta. Jednak wszedzie tam, gdzie istnieje demokratyczne panstwo prawa, tam tez istnieje
potrzeba funkcjonowania takiej instytucji, tj. jako instytucji dialogu obywatelskiego. W ramach tego
zatozenia i wymagajgcego szybkiej realizacji rzeczywista, a takze potencjalna rola tej instytucji
powinna by¢ wiec normatywnie podkreslona, jako tez kwestia duzej politycznej wagi.
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Kontekst ten implikuje do stwierdzenia, ze trudno dzi$ nie docenic rangi i znaczenia proponowanych
regulacji normatywnych poswieconych wypracowaniu konstrukcji jurydycznej dialogu spotecznego
i obywatelskiego, ktéra stworzytaby w polskim porzadku wzglednie przejrzyste prawo.

Nie nalezy bowiem zapominaé, ze niejako z zatozenia jest to instytucja dynamiczna, ktéra czesto

na nowo redefiniuje swoje cele i metody dziatania, dlatego tak wazne jest, aby w aspekcie
konstytucyjnie zagwarantowanej wolnosci zrzeszania sie, nie tracita na praktycznym znaczeniu,
zwiaszcza w zakresie realnego dialogu. Wolnos¢ zrzeszania sie w kontekscie instytucji dialogu
obywatelskiego powinna by¢ wiec postrzegana, jako idea wtgczenia m.in. obywateli do
bezposredniego lub posredniego decydowania o swoich sprawach w mozliwie najszerszym zakresie.
Dlatego tez uksztattowanie wzajemnych relacji czynnik spoteczny (obywatelski) — panstwo, winno
pozostawac w zgodzie z zasadg partycypacji spotecznej rozumianej jako podstawowy wyznacznik
demokratycznego panstwa, a takze podstawowy determinant prawnej samodzielnosci obywateli.
Wszakze urzeczywistnienie zasady udziatu spoteczenstwa w sprawowaniu wtadzy publicznej nie moze
zosta¢ dokonane bez respektowania (uszanowania) nadrzednosci zasady wolnosci zrzeszania sie,
tak w procesie tworzenia, jak i stosowania prawa. Zatem, nalezytemu konstruowaniu instytucji
dialogu spotecznego i obywatelskiego w polskich warunkach ustrojowych powinno towarzyszy¢
zatozenie, ze , brak tej instytucji” moze deformowac wolnos$é zrzeszania sie, a nawet wypaczac jej
istote w ogdélnosci.

Czas pokaze, w jakim kierunku zmierza wskazana tendencja i dokad nas ta droga zaprowadzi...?
Zwtaszcza ze istnienie silnych, organicznych zwigzkéw miedzy swiatem polityki, a kluczowymi
podmiotami odpowiedzialnymi za proces tworzenia solidarnosci spotecznej (tzn. zwigzkéw
zawodowych i pracodawcdw, organizacji pozarzgdowych oraz jednostek samorzadu terytorialnego)
w praktyce oznacza, ze wszyscy ci aktorzy muszg pracowac razem. Panstwo polskie powinno zatem

w ramach dialogu spotecznego i obywatelskiego, wzmacniaé owg wspotprace, by opierajac sie

na zasadach przejrzystosci i demokratycznej odpowiedzialnos$ci zapewnic, ze w petni angazuje swych
obywateli w kluczowe zmiany, ktérych obecnie sie podejmuje. To z kolei powinno doprowadzi¢ do
ponownego zdefiniowania ich rél w procesie tworzenia polityki na wszystkich poziomach. Rzad polski
powinien zdac sobie sprawe z tego, ze polityka zajmujgca sie wykluczeniem spotecznym zawiodta

i obecnie paradoksalnie sprawia, ze sektor spoteczny angazuje sie co raz czesciej w polityke rozwoju.
Dlatego tez rzady wielu krajéw UE (np. Belgia, Holandia, Irlandia, Francja) zaczynajg postrzegac sektor
ten za waznego partnera w tworzeniu polityki ze wzgledu na jego funkcje. Jednoczesnie dalszy krok
jaki uczyniono w tej materii, to zwrdcenie uwagi na fakt, ze wiele krajéw cztonkowskich doswiadczyto
kryzysu tradycyjnej demokracji reprezentatywnej, co obrazuje przyktad niskiej frekwencji wyborczej.
Zacheca to wtadze publiczne do szerokiej dyskusji na temat tego jak rozwingé wieksze zaangazowanie
obywateli w zycie publiczne, nad rolg sektora spotecznego w ogdélnosci, a takze zastanowienia sie nad
warunkami w jakich dziata, co w niektérych przypadkach (np. Francja, Wtochy) prowadzi do
stworzenia solidnych ram prawnych w obrebie ktérych moze on zosta¢ wzmocniony.

Ergo poszukujac sposobdéw aktywnego zaangazowania sie sektora spotecznego w zycie publiczne
i w stworzeniu klimatu do dialogu dot. ksztattu i tresci polityk, wydaje sie, iz gtdwnym rezultatem
tych dziatan powinno by¢ uznanie przez panstwo polskie organizacji pozarzgdowych jako
uzupetniajgcych partneréw w dialogu spotecznym w stosunku do zwigzkéw zawodowych

i pracodawcéw. To z kolei rozwinie — jak nalezy sgdzi¢ - kulture dialogu pomiedzy rzgdem na
sektorem spotecznym zaréwno na poziomie lokalnym jak i krajowym. Poza tym konsultacje
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z partnerami spotecznymi, organizacjami samorzgdowymi i organizacjami pozarzgdowymi zwiekszy
rowniez wiarygodnos¢ polskich stanowisk negocjacyjnych w oczach innych panstw cztonkowskich UE.

W konsekwencji celem tej instytucji powinno by¢ wypracowanie nowych stosunkdow (partnerskich)
miedzy wtadzg publiczng a pozostatymi podmiotami ,,posredniczacymi”, tj. przedstawicielami
roznych sektoréw (poprzez dialog z wtadzami publicznymi i realizowanie prawa do konsultacji

w waznych kwestiach gospodarczych i spotecznych) tworzonych na zasadach komplementarnosci,
integracji i subsydiarnosci. Tak zatem pozostaje miec nadzieje, ze w odpowiedzi na gtosy postulujgce
szerszy dialog, zostanie on poszerzony o inne jeszcze kategorie grup spotecznych przeciwdziatajac

w niektoérych przypadkach zjawisku spotecznej alienacji. W tym tez celu aktualnie niezbedne sg w tym
zakresie podstawowe regulacje prawne. Sukces innych panstw cztonkowskich, a takze potrzeba
bardziej horyzontalnego i spdjnego spojrzenia na przedmiotowe kwestie, pozwala bowiem przyjgé
teze, ze réwniez panstwo polskie doprowadzi do wytworzenia nowych form dialogu spotecznego

i obywatelskiego oraz znaleziony sposéb na wtgczenie w ten proces takze przedstawicieli innych
sektorow.
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