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Od czego zalezy jakos¢ dialogu spoltecznego w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej? Panstwa naszego regionu maja wspolne
dziedzictwo okresu socjalistycznego. Lacza je takze trudne do-
Swiadczenia transformacji gospodarczej i politycznej. Od niedawna
jesteSmy réwniez czlonkami Unii Europejskiej. Jak sie wydaje,
wszystkie trzy wyzej wymienione uwarunkowania wplywaja na ja-
kos¢ dialogu spotecznego, tj. konsultacji spotecznych dotyczacych
problematyki relacji miedzy pracodawcami i pracownikami. Do tego
nalezy doda¢ uwarunkowania globalizujacej sie gospodarki oraz
— polaczone z integracja europejska — wyzwania konkurencyjnosci
na wspolnym rynku. Wlasnie te ostatnie uwarunkowania zdaja
sie najbardziej utrudnia¢ dialog spoteczny. Powoduja, ze jest on
w znacznym stopniu instrumentem poprawiania konkurencyjno-
Sci krajowej gospodarki i liberalizowania przepisow regulujacych
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wzajemne relacje miedzy pracodawcami i pracownikami!. Takie za-
lozenia dla funkcjonowania omawianych instytucji stawiaja zwiaz-
ki zawodowe w trudnej sytuacji. W oczywisty sposéb utrudnia
to budowanie solidnych instytucji dialogu spotecznego w nowych
krajach czlonkowskich.

Instytucje dialogu spolecznego
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

Szczegblna forma negocjacji spotecznych analizowana w niniej-
szym opracowaniu sa instytucje tréjstronne w trzech krajach na-
szego regionu: Polsce, Litwie i Estonii?. Sa to instytucje skupiajace
oprocz organizacji pracownikéw i pracodawcéw takze przedsta-
wicieli panstwa, ktorzy najczeSciej sa wprowadzani na szczeblu
centralnym (krajowym). Instytucje dialogu spotecznego w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej, choé stosunkowo liczne i funkcjo-
nujace przy wielu instytucjach panstwowych, sa generalnie stabe®.
Na przyktad w Polsce przy urzedach centralnych istnieje okoto 100
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instytucji konsultacyjnych*, jednak ich praktyczne znaczenie (poza
wyjatkami) jest niewielkie. We wszystkich trzech badanych krajach
duza czesé tych instytucji ma charakter czysto formalny, na przy-
klad zwigzany z zobowigzaniami wobec Miedzynarodowej Organi-
zacji Pracy. Wiele instytucji realizuje jedynie dzialania rutynowe,
nie zwigzane z podejmowaniem zadnych wiazacych decyzji ani
prowadzeniem systematycznej i pogtebionej debaty spoleczne;j.

Poziom formalizacji krajowych instytucji tréjstronnych jest zréz-
nicowany. W Polsce i na Litwie sg to instytucje stale, z dlugo-
letnim doswiadczeniem. Rada Tréjstronna na Litwie funkcjonuje
w sposéb ciggly. Natomiast polska Komisja Tréjstronna, cho¢ ma
najdhuzszy staz (powstala w roku 1994), ze wzgledow politycz-
nych okresowo zaprzestaje dziatalnosci. Jednoczesnie wydaje sie
znacznie mniej efektywna pod wzgledem mozliwosci osiagania po-
rozumien niz litewska Rada Tréjstronna. W Estonii w zasadzie
nie ma stalej instytucji tréjstronnej®. Negocjacje miedzy stronami
sg prowadzone ad hoc, na prosbe ktorejs ze stron, poza istnieja-
cymi strukturami konsultacyjnymi. Mamy wiec tutaj do czynienia
raczej z cyklicznymi negocjacjami tréjstronnymi organizowanymi
woko6l poszczegélnych spraw publicznych niz z trwalg instytucja
dialogu spotecznego.

Stabos¢ instytucji tréjstronnych w trzech badanych krajach
wynika przede wszystkim z wadliwej lub niewystarczajacej regu-
lacji. Nie zapewnia ona systematycznosci funkcjonowania dialogu.
Na przyklad w Estonii przystapienie do konsultacji ma charakter
dobrowolny oraz zalezy wylacznie od dobrej woli rzadu i partneréw
spolecznych. Stwarzalo to niekiedy mozliwosci rzadowi lub orga-
nizacjom pracodawcow zablokowania rozméw inicjowanych przez
zwigzki zawodowe®. Przepisy nie gwarantuja takze przedkladania
przez rzad na forum tych instytucji wszystkich projektow legis-

4 D. Dtugosz, J.J. Wygnanski: Obywatele wspdétdecyduja. Przewodnik po partycypacji spotecz-
nej, Stowarzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2005.

> Nie liczac Rady Spoteczno-Ekonomicznej (Social and Economic Council), ktéra nie ma zad-
nego realnego wplywu na proces legislacyjny.

¢ E. Sootla, T.G. Grosse: Tripartite... .
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lacyjnych z zakresu stosunkow przemystowych’ lub spraw spo-
tecznych. Dlatego we wszystkich badanych krajach byla widoczna
praktyka omijania procesu konsultacji spotecznych, nawet wtedy,
kiedy administracja byta ustawowo zobligowana do takich konsul-
tacji: w Polsce i na Litwie. Przepisy sa formulowane w sposéb malo
precyzyjny, co zwicksza mozliwosci interpretacyjne dla najsilniej-
szej strony, jaka sa przedstawiciele rzadu. Jednocze$nie charakter
porozumien nie ma formalnego znaczenia decyzyjnego, ale jedynie
doradczo-konsultacyjny. Brakuje mechanizméw egzekwujacych
ustalenia zawarte w instytucjach tréjstronnych, a takze mecha-
nizmo6éw monitorujacych ich wdrazanie. W widoczny sposéb obniza
to wiarygodno§¢ rzadu i instytucji dialogu dla partneréw spo-
tecznych. Warto jednak zauwazy¢, ze porozumienia wypracowane
w dialogu tréjstronnym, dotyczace projektéw legislacyjnych, byty
zazwyczaj latwiej przyjmowane w narodowych parlamentach.
Stabos¢ dialogu tréjstronnego w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej wynika takze ze slabosSci wewnetrznej rzadu i part-
neréw spotecznych. W przypadku rzadu jest to zwigzane przede
wszystkim z brakiem koordynacji miedzy poszczegdlnymi ministra-
mi. W niektérych przypadkach instytucje tréjstronne byly widownia
rywalizacji miedzy ministrami lub wzajemnego rozgrywania wpty-
wow wsrod partneréw spolecznych przeciwko innym przedstawicie-
lom rzadu. Szczegélnym przejawem slabosci rzadu jest wystepo-
wanie kompleksu powiazan branzowych, oznaczajacych zespolenie
interesow miedzy dzialaczami zwigzkowymi, przedstawicielami pra-
codawcow lub zarzadéw przedsiebiorstw panstwowych, polityka-
mi i urzednikami SciSle powiazanymi z interesami danych branz.
W przypadku tradycyjnie silnych sektoréw (na przyklad zwiazanych
z przemystem ciezkim) takie kompleksy intereséw potrafity bloko-
waé zaréwno polityke catego rzadu, jak i mozliwo$¢ porozumienia
na forum instytucji tréjstronnej (zwlaszcza wtedy, kiedy ustalenia
tréjstronne naruszaly dotychczasowe przywileje danej branzy).

7 Stosunki przemyslowe (industrial relations) dotycza relacji miedzy pracownikami a praco-
dawcami.
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W przypadku partnerow spotecznych we wszystkich krajach
notowany jest niski, a nawet malejacy poziom ich spotecznej re-
prezentatywnosci. Liczba czlonkéw zwiazkéw zawodowych od lat
systematycznie spada®. O stabosci organizacji spolecznych de-
cyduje rowniez brak wystarczajacych Srodkéw finansowych lub
pomocy eksperckiej oraz niedostateczne doswiadczenie dzialaczy.
Istotnym czynnikiem wplywajacym na slabosé omawianych orga-
nizacji jest ich wewnetrzne rozbicie, rywalizacja o cztonkéw lub
wplywy polityczne oraz brak sklonnosci do prezentowania wspol-
nego stanowiska ponad podzialami. Jako przyklad stabosci orga-
nizacji pracowniczych w Estonii moze posluzy¢ panujaca w tym
kraju opinia na temat dzialaczy zwiazkowych. Sa oni postrzegani
jako spadkobiercy organizacji z czaséw socjalistycznych, zdomino-
wanych przez wplywy partii i ideologii komunistycznej®. Zupelnie
inny jest autorytet zwiazkéw zawodowych w Polsce. Zwigzek ,So-
lidarnos¢” jest spadkobierca ruchu opozycyjnego przeciwko pan-
stwu socjalistycznemu, choé prestiz tego zwigzku podupadl wraz
z uwiklaniem w biezaca polityke i aktywne poparcie prawicowego
rzadu w latach 1997-2001.

Interesujaca kwestia dotyczaca dialogu spolecznego w okresie
transformacji jest przesledzenie dynamiki zmiany wzajemnych re-
lacji i sily negocjacyjnej poszczegdlnych stron dialogu. W poczatko-
wym okresie transformacji systemowej w Polsce zwiazki zawodowe
mialy stosunkowo silng pozycje polityczng oraz potencjalnie duzy
wplyw na decyzje dotyczace ksztaltowania ustroju gospodarczego
i stosunkéw przemystowych. Wynikato to z faktu upadku realnego
socjalizmu, ktory to upadek zostal w duzym stopniu wywolany
przez zwiazek zawodowy ,Solidarnosé¢” i powiazanych z nim poli-
tykoéw opozycyjnych. Pozniej duza czesc¢ tych politykow wywierata
ogromny wplyw na decyzje rzadu i kierunki procesu transforma-
cji ustrojowej. Wraz z uplywem czasu slabla pozycja polityczna
zwigzkoéw zawodowych, zwlaszcza po nieudanej préobie wspomnia-

8 Por. Industrial Relations in Europe 2004, European Commission, Brussels 2004, s. 19.
9 E. Sootla, T.G. Grosse: Tripartite... .
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nego juz bliskiego wspoétdziatania miedzy ugrupowaniem rzado-
wym (Akcja Wyborcza ,Solidarnosc”) a zwiazkiem zawodowym ,So-
lidarnos¢”. Natomiast wplyw organizacji biznesu na ksztaltowanie
stosunkéw przemystowych w badanych krajach systematycznie
zyskiwal na znaczeniu. Jest to zwiazane z szeregiem czynnikow,
m.in. wzrastajaca rola koncernéw transnarodowych w gospodar-
kach tych krajow. Bylo to takze spowodowane przez coraz szybsza
prywatyzacje (lub likwidacje) przedsiebiorstw panstwowych, ktore
byly naturalnym siedliskiem zwigzkéw zawodowych. Pozycje nego-
cjacyjna zwiazkoéw zawodowych oslabia ponadto wysokie bezrobo-
cie strukturalne, a takze liberalny kierunek zmian systemowych
wprowadzonych po roku 1989, zwlaszcza w Estonii i w Polsce.

Organizacje spoleczne w rozny sposéb daza do wzmocnienia
wlasnej pozycji w dialogu tréjstronnym. Uczestnictwo w tym dialo-
gu stwarza im przede wszystkim mozliwos¢ poprawienia wizerun-
ku. Ponadto daza do tworzenia szerszych konfederacji zwigzkowych
lub przeciwnie — ostro rywalizujg o pracownikéw z konkurencyj-
nymi centralami zwiazkowymi. Przykladem nietypowej tendencji
konsolidacyjnej jest Estonian Association of Employers and In-
dustry, ktére grupuje zaréwno przedsiebiorcow, jak i organizacje
pracownicze. Jak sie wydaje, moze to mie¢ zwiazek z niskim au-
torytetem zwigzkow zawodowych w Estonii, wynikajacym z tradycji
socjalistycznej, a takze z proba zwieckszenia szans realizowania
interesow zwiazkowych wspélnie z organizacjami biznesu. Zwiaz-
ki zawodowe na Litwie zwiekszaja swoja sile i wplyw na polityke
publiczna poprzez duza aktywnosé¢ na forum Rady Tréjstronnej,
a takze intensywnie wykorzystujac pomoc ekspertow z krajow
skandynawskich.

Innym sposobem nadrobienia stabosci organizacji spolecznych
sa proby bezposrednich kontaktéw z rzadem lub partiami po-
litycznymi. Organizacje biznesu coraz czeSciej nawigzujg bliski
kontakt z politykami i urzednikami piastujacymi wysokie funkcje
panstwowe. Silny wplyw na decydentéw — zwlaszcza nieformalny
— maja w Estonii i w Polsce. Udzial organizacji biznesu w pracach
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polskiej Komisji Tréjstronnej wydaje sie zwiazany wilasnie z che-
cig wiekszego dostepu do politykéw i informacji o pracach rzadu,
z proba wzmocnienia wizerunku publicznego danej organizacji,
a takze z mozliwoscia zablokowania niekorzystnej dla pracodaw-
cow regulacji ustawowej na forum Komisji'e.

Efektywnos¢ dialogu spolecznego

Stabos¢ instytucji dialogu wplywa na ich ogélnie niska efektyw-
nos¢, zwlaszcza w odniesieniu do zawieranych porozumien miedzy
stronami!!. Miedzy krajami naszego regionu istnieja jednak duze
roznice pod tym wzgledem. Najskuteczniejsza instytucja wyda-
je sie litewska Rada Tréjstronna. Jest to powiazane z istotnymi
czynnikami kulturowymi i instytucjonalnymi. Zwiazki zawodowe
na Litwie, mimo réznych sympatii i afiliacji politycznych oraz ry-
walizacji o czlonkow, potrafig sie zdoby¢ na uzgadnianie stanowisk
przed posiedzeniami Rady. Organizacje pracownikéw reprezento-
wane w instytucji tréjstronnej podpisaly porozumienie o konsul-
tacji wspolnego stanowiska, a takze o niezglaszaniu wzajemnie
opozycyjnych wnioskéw na forum Rady. Podobne memorandum
podpisaly réwniez organizacje pracodawcéow. Wypracowaniu kom-
promisu shuzy takze regulamin organizacyjny Rady. Przedstawicie-
le pracodawcow i pracownikéw sa zobowiazani do konsultowania
swoich stanowisk przed spotkaniami Rady. Propozycje dokumen-
tow powinny byé przesylane przynajmniej z dziesieciodniowym
wyprzedzeniem, a program posiedzenia jest uzgadniany z part-
nerami spolecznymi odpowiednio wczesniej. Porozumienie uznaje
sie za zawarte w sytuacji zgody wszystkich trzech stron, ale nie-

10 M. Fatkowski: Tripartite... .

1I'W kazdym z trzech krajow przeanalizowano dwa wybrane przyklady debat prowadzonych
w latach 2001-2005. Wyro6znialy sie one pod wzgledem zainteresowania spotecznego i byty po-
wigzane z reformami systemowymi. Dotyczyly miedzy innymi zmian w kodeksach pracy, wpro-
wadzenia placy minimalnej, reformy finanséw publicznych w zakresie systemow zabezpiecze-
nia spotecznego itp.
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koniecznie wszystkich reprezentowanych organizacji!?. Odmienna
sytuacja jest w Polsce, gdzie wystarczy brak zgody jednej z sied-
miu organizacji spolecznych, aby zablokowacé cale porozumienie.
Jest to wiec regulacja znaczaco obnizajaca mozliwosci efektywnego
dziatlania Komisji Tréjstronne;j.

Innymi czynnikami podwyzszajacymi skutecznos¢ pracy Rady
Trojstronnej na Litwie sa dobrze rozwiniety system komunikacji
wewnatrz organizacji spolecznych oraz zwyczaj szerokich konsul-
tacji z cztonkami organizacji przed posiedzeniami Rady. Skutecz-
nosci sprzyja takze duze doswiadczenie dzialaczy spotecznych oraz
wysoka aktywnos§¢ zwiazkéw na forum Rady. Waznym elementem
presji przedstawicieli pracownikéw jest naglasnianie wlasnych po-
stulatéw w mediach oraz akcje informacyjne prowadzone wsrod
politykow (pikiety, wysylka broszur informacyjnych itp.). Zwiaz-
kowcy wykorzystuja réwniez kontakty z politykami w parlamencie
i rzadzie dla wspélnych celéw strony pracowniczej. W ten sposob
»wychodza” poza ramy instytucji trojstronnej i szukaja maksymal-
nie szerokiego poparcia dla swoich postulatéw. W tych dzialaniach
odznaczaja sie znacznie wiekszg aktywnoscia niz przedstawiciele
organizacji biznesu.

Ksztalt instytucji organizujacych prace dialogu spotecznego
ma zatem bezposredni wplyw na efektywnos¢ zawieranych po-
rozumien. Niektére rozwiazania ukierunkowuja rozmowy na fo-
rum instytucji tréjstronnej w strone poszukiwania porozumienia.
Przykladowym rozwiazaniem sa silne kompetencje koordynujace
sekretariatu Rady Tréjstronnej na Litwie, ktéry nie tylko posred-
niczy w podejmowaniu wstepnych decyzji dotyczacych procedo-
wania w Radzie, ale takze jest odpowiedzialny za przekazywanie
informacji miedzy rzadem a partnerami spolecznymi. Organizacje
spoteczne nie moga wystepowaé¢ o dokumenty potrzebne do pracy
w Radzie bezposrednio do poszczegélnych ministrow!s.

12 Por. R. Stafejeva: Tripartite... .
3 Ibidem.
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Instytucje tréjstronne moga rowniez utrudnia¢ zawieranie po-
rozumien i ,wypychac¢” partneréw spotecznych poza swe struktu-
ry. Nieefektywnos¢ funkcjonowania dialogu tréjstronnego sprzyja
bowiem poszukiwaniu innych mozliwosci wplywu na wtadze, naj-
czesciej nieformalnego. Moze to by¢ zwigzane z upartyjnieniem or-
ganizacji spotecznych, szukaniem bezposredniego dostepu do de-
cydentow rzadowych itd. Przyklady tego typu zjawisk wystepuja
zarowno w Polsce, jak i w Estonii, gdzie struktury dialogu tréj-
stronnego sa relatywnie najstabsze.

Stabos¢ instytucji dialogu powoduje takze wejScie w mecha-
nizm blednego kota ostabiania dialogu spotecznego. Zamiast po-
szukiwania rozwigzan korygujacych i wzmacniajacych instytucje
trojstronne, decydenci staraja sie omijac¢ te instytucje, poszukujac
porozumienia z partnerami spoltecznymi poza instytucjami tréj-
stronnymi lub kreujac inne areny dialogu, bardziej funkcjonalne
z punktu widzenia interesow decydentéw. Jako przyklad moze
postuzy¢ Polska, gdzie jedyne porozumienie miedzy partnerami
spotecznymi i rzadem w ostatnich latach, prowadzace do zmian
ustawowych w parlamencie bylo zawarte poza strukturami Komisji
Tréjstronnej (porozumienie z roku 2002 w sprawie Kodeksu pra-
cy). Jednoczesnie w sytuacji, kiedy przedstawiciele rzadu uznali,
ze Komisja nie spelnia ich oczekiwan, odwotano sie¢ do zupelnie
nowych i doraznych mechanizméw dialogu obywatelskiego'. Opi-
sywane dzialania sprzyjaja marginalizacji instytucji tréjstronnych,
okresowemu ,zawieszaniu” aktywnosci tych instytucji, a takze
ograniczeniu ich funkcjonowania do czynnosci rutynowych, bez
realnego wplywu na decyzje systemowe.

Z punktu widzenia decydentéw panstwowych udziat w dialogu
spotecznym jest zwiazany z kwestia wyboru miedzy demokratyza-
cja (uspotecznieniem) a efektywnoscia polityk publicznych!s. Spro-

4 M. Fatkowski, T.G. Grosse, O. Napiontek: Dialog... .

5 O dylemacie wyboru miedzy skutecznoscia a popularnoscia polityk i instytucji politycznych
pisalo wielu autoréw. Por. szerzej m.in.: R.A. Dahl: A Democratic Dilemma: System Effective-
ness versus Citizen Participation, ,Political Science Quarterly” 1994, nr 109 (1); B. Barry: Is
Democracy Special? Democracy and Power, Oxford University Press, Oxford 1991, s. 24-60;
Ch.R. Beitz: Political Equality, Princeton University Press, Princeton, N.J. 1989.
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wadza sie glownie do tego, czy polityki nalezy realizowa¢ w sposéb
dyskrecjonalny, ale skuteczny, czy tez konsultowac je spotecz-
nie i narazi¢ sie na ryzyko spowolnienia procesu decyzyjnego,
utrudnienia podejmowania decyzji niepopularnych lub trudnosci
podjecia decyzji ze wzgledu na sprzeczno$ci interesow miedzy
partnerami spolecznymi. W dziatalnosci instytucji tréjstronnych
widoczny jest wiec dylemat decydentéw miedzy efektywnoscia re-
alizowania polityk publicznych a dialogiem tréjstronnym. Rozpo-
czecie konsultacji, zwlaszcza w kwestiach spotecznie drazliwych,
wiazalo sie z ryzykiem spowolnienia proceséw legislacyjnych lub
powazna zmiang propozycji rzadowych. Dodatkowo, w sytuacji
ostrej konfrontacji miedzy propozycjami administracji a stanowi-
skiem partneréw spotecznych (lub upolitycznienia dialogu) mogto
to prowadzi¢ do zablokowania polityki rzadu. Wigzalo sie takze
z mozliwoscia oslabienia jego autorytetu spolecznego, zwlaszcza
w przypadku forsowania rozwigzan oprotestowanych przez part-
neréw spotecznych i naglosnienia konfliktu w mediach.
Instytucje dialogu wspoéltworza rowniez zwyczaje i nieformalne
normy tego dialogu. Na przyktad wymég konsultacji miedzy partne-
rami spolecznymi na Litwie przed posiedzeniami Rady Tréjstronne;j
zwieksza liczbe wzajemnych spotkan (réwniez kontaktéow nieformal-
nych miedzy dzialaczami spotecznymi), a takze wplywa na rozwoj
kultury wspéldziatania. Instytucje utrudniajace zawarcie porozu-
mienia wplywaja natomiast na podkreslanie odrebnosci wtasnego
stanowiska przez poszczegélne organizacje. Sklaniaja je do mani-
festacyjnego blokowania porozumienia, nie zas§ do szukania kom-
promisu. Jest to bardziej racjonalne dla wizerunku spolecznego
organizacji niz dazenie do porozumienia, ktére trudno osiagnac.

Tradycja socjalistyczna dialogu

W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej istnieje zupelnie od-
mienna niz na zachodzie kontynentu tradycja panstwa, kultura
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organizacyjna administracji i kultura polityczna!®. Jest to zwia-
zane z brakiem demokracji w okresie panstwa socjalistycznego
(w latach 1945-1989) oraz silng dominacja polityczna ZSRR nad
krajami tego regionu. W rezultacie struktury panstwa funkcjo-
nowaly w ramach modelu silnie scentralizowanego, ktérego waz-
na cecha byla kontrola partii komunistycznej nad administracja
i przeniesienie do niej regul zarzadzania charakterystycznych dla
instytucji wojskowych!’. Specyfika ,dialogu spotecznego” w tym
ustroju politycznym polegala na ograniczeniu niezaleznej od pan-
stwa aktywnosci spoleczenstwa oraz instrumentalnym podporzad-
kowaniu tego dialogu celom politycznym i ideologicznym panstwa
komunistycznego.

Analizujac cechy instytucji ,dialogu spotecznego” w okresie re-
alnego socjalizmu, mozna wymieni¢ nastepujace elementy cha-
rakterystyczne:

e Ogdlna slabos¢ instytucji dialogu spotecznego. Zgodnie z szer-
szg tradycja panstwa socjalistycznego dialog opieral sie na arbi-
tralnych decyzja politycznych, a nie na normach prawnych lub
trwalych rozwiazaniach instytucjonalnych. Bylo to zwigazane ze sto-
sunkowo niskim autorytetem procedur i staboscia instytucji formal-
nych w poréwnaniu ze znaczeniem arbitralnych decyzji politycznych
i autorytetu personalnego decydentéw'd. W sytuacji stabosci insty-
tucji skutecznos¢ dziatan politycznych w duzym stopniu opierata sie
na cechach osobistych lidera organizacji i jego pozycji politycznej
w uktadzie wladzy. W przypadku stabego lidera rola danej struktury
administracyjnej najczesciej ulegala marginalizacji.

16 Por. definicje kultury politycznej: P. Sztompka: Socjologia: analiza spoteczeristwa, Wydawni-
ctwo Znak, Krakow 2002. Zastosowanie tego terminu w naukach spotecznych: W. Markiewicz:
Kultura polityczna, jako przedmiot badan naukowych, ,Kultura i Spoleczenstwo” 1976, nr 4.
Analiza kultury administracyjnej w Polsce oraz jej uwarunkowan historycznych: T.G. Grosse:
Stuzba cywilna w Polsce u progu XXI wieku, ,Studia Polityczne” 2001, nr 12.

7 W tym miejscu mozna rowniez odnies¢ sie do kategorii instytucji totalnych, por. E. Goffman:
Charakterystyka instytucji totalnych, w: W. Derczynski, A. Jasinska-Kania, J. Szacki (red.):
Elementy teorii socjologicznych. Materiaty do dziejow wspdtczesnej socjologii zachodniej, Pan-
stwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1975.

18 Por. na temat kultury politycznej w Polsce: J. Staniszkis: Szanse Polski. Nasze mozliwosci
rozwoju w obecnym Swiecie, rozmowa A. Zybaly, Wydawnictwo Rectus, Warszawa 2005, s. 75.
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e Dialog stuzyl legitymizacji autorytarnej wtadzy, ale nie wply-
wal na korekte odgérnie podejmowanych decyzji. Byl wiec stu-
zebny i instrumentalny wobec decyzji podejmowanych przez kie-
rownictwo polityczne. Wigzalo sie to z silnym propagandowym
charakterem konsultacji spotecznych, ktore — szeroko przedstawia-
ne w mediach panstwowych — mialy przekonywac¢ spoleczenstwo
do decyzji wladz.

e ,Dialog spoteczny” mial charakter silnie ideologiczny i poli-
tyczny. Odwotywal sie bardziej do ideologii panstwa socjalistyczne-
g0, a nie do rzeczywistosci spotecznej i zwiazanych z nia realnych
probleméw. Wzmacnial podstawy ideowe o6wczesnego systemu,
odwolujac sie miedzy innymi do doktryny nadrzednej roli klasy
robotnicze;.

¢ ,Dialog spoleczny”, podobnie jak caly system wtadzy, byt sil-
nie scentralizowany, co oznacza, ze byl przede wszystkim prowa-
dzony na szczeblu centralnym. Jesli juz byl realizowany ,w tere-
nie”, to pod silna kontrolg centralnych organéw panstwa (w tym
shuzb policyjnych). Jednoczes$nie silng pozycje w dialogu z wladza
mialy struktury branzowe, zwlaszcza najbardziej wplywowe cen-
trale zwigzkowe. W przypadku Polski byly to centrale przemystu
ciezkiego (gornictwo, hutnictwo itp.).

e _Dialog spoteczny” mial charakter elitarny i oligarchiczny®®.
Byl zawezony do grupy lojalnych wobec wtadzy politycznej or-
ganizacji i dziataczy spolecznych, ktorzy tworzyli nomenklature
dawnego systemu, a wiec elitarna grupe zainteresowana pod-
trzymywaniem ustroju socjalistycznego. Nie obejmowal dziata-
czy z organizacji nieautoryzowanych przez panstwo (na przykiad
opozycyjnych, religijnych) lub innych grup spotecznych ztozonych
ze ,zwyklych obywateli”. W przypadku Polski wyjatkiem byly roz-
mowy prowadzone z dzialaczami opozycyjnego zwiazku zawodowe-
go ,Solidarnos¢” w latach 1980-1981 oraz przed zmiang ustroju
(tzw. rozmowy okraglego stohu).

19 Oligarchizacja organizacji spotecznych jest rozumiana w odniesieniu do teorii Roberta Michel-
sa. Por. S.M. Lipset: Robert Michels and the ,Iron Law of Oligarchy”, w: idem: Revolution and
Counterrevolution: Change and Persistence in Social Structures, Basic Books, New York 1968.
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Wplyw kultury na efektywnos¢
dialogu spolecznego

Kultura i tradycja prowadzenia dialogu spotecznego w danym
kraju wplywaja w ogromnym stopniu na efektywnosé¢ instytucji
tréjstronnych. Szczegblnie niekorzystny wplyw wywiera tradycja
administracyjna wywodzaca sie z okresu panstwa socjalistycznego.
Jest ona zwiazana z niechecig urzednikéow do konsultacji spotecz-
nych, brakiem transparentno$ci administracji?® oraz sklonnoscia
do instrumentalnego traktowania organizacji spotecznych — gtéwnie
jako narzedzia upowszechniajacego lub wzmacniajacego poparcie
spoteczne dla polityki rzadu. Tendencje te sa wzmacniane przez
silne upolitycznienie urzednikéw. Jest to zwiazane z wysokim upo-
litycznieniem (upartyjnieniem) dialogu spotecznego, co niewatpli-
wie utrudnia mozliwosci zawierania porozumien. Innym czynnikiem
sa silne kompleksy powiazan branzowych. Cecha wspoélna sytuacji
w Polsce i w Estonii jest wystepowanie wspomnianych powiazan
sektorowych, a takze silna pozycja zwiazkéw branzowych w dialogu
spolecznym. Na Litwie wplyw tych struktur jest mniejszy, co pozy-
tywnie wpltywa na efektywnosé dialogu tréjstronnego?!. Korzystnym
czynnikiem dla skutecznosci dialogu jest natomiast tradycja poro-
zumienn dwustronnych (miedzy pracodawcami i pracownikami) oraz
silnie rozwiniete instytucje dialogu dwustronnego.

Waznymi przeszkodami w efektywnosci dziatania instytucji tréj-
stronnych sa upowszechnienie kultury protestu i negacji propo-
zycji rzadowych oraz niecheé¢ do zawierania jakiegokolwiek kom-
promisu. Zespoél tych zjawisk okreslam mianem kultury dialogu
negatywnego. Jest ona zwiazana z przekonaniem, ze ustepstwa
prowadzace do zawarcia porozumienia sa oznaka slabosci lub
sprzeniewierzenia wobec intereséw organizacyjnych. Natomiast sita
jest powiazana z nieustepliwoscia, postawa roszczeniowsg i spekta-

20 Szczegoblnie dobrze widoczne sa te cechy administracji w Estonii. Por. E. Sootla, T.G. Grosse:
Tripartite... .
21 R. Stafejeva: Tripartite... .
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kularnym protestem spotecznym, przed ktéorym kapituluja decy-
denci rzadowi. Kultura dialogu negatywnego wzmacnia wzajemna
rywalizacje partneréw spolecznych o uznanie spoteczne i cztonkow
organizacji. Upublicznienie dialogu spotecznego w tych warunkach
kulturowych dodatkowo ogranicza mozliwosci zawierania porozu-
mien, sprzyja bowiem artykulacji odmiennosci stanowisk. Wiasnie
dlatego dziatacze spoleczni dgza do ograniczania jawnoS$ci tej me-
tody zarzadzania dialogiem.

Opisana kultura panuje na przyklad w Polsce. Jest wzmac-
niana przez utrwalona przynajmniej od XVIII wieku tradycje
protestu wobec wrogiego i obcego panstwa. Warto przypomniec,
ze w Polsce istnieje tradycja budowania spoteczeristwa obywatel-
skiego nie w symbiozie i kooperacji z administracja, ale w opo-
zycji do panstwa?2. Jest to zwiazane z bardzo niskim poziomem
zaufania spolecznego do instytucji demokratycznych i politykow.
Z badan Eurobarometru z 2005 roku wynika, ze az 84 proc. Po-
lakéw nie ma zaufania do rzadu, 88 proc. nie ufa parlamentowi,
a 91 proc. nie ma zaufania do partii politycznych?®. Dodatkowo
wystepuje zjawisko alienacji spotecznej wobec spraw publicznych
i wycofywania sie do sfery prywatnej?*. Rezultatami opisywanych
zjawisk sg miedzy innymi: (1) brak szacunku dla regul panstwa
prawa; (2) rozw6j kultury negatywnego dialogu; (3) stabos¢ mecha-
nizmoéw kontroli spolecznej nad panstwem i jego politykami.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze kultura polityczna w Polsce
sprzyja sklonnosci do zastepowania aktywnosSci spotecznej przez

22 J.J. Linz, A. Stepan: Problems of Democratic Transition and Consolidation. Southern Europe,
South America, and Post-Communist Europe, The Johns Hopkins University Press, Baltimore
— London 1996.

23 Por. Eurobarometer 63. Public Opinion in the European Union, Standard Eurobarometr, Euro-
pean Commission, Brussels, September 2005, s. 21, 24, tabele: QA7.2, QA7.3, QA7.4. Por. tez
takze inne badania miedzynarodowe na podobny temat: Zaufanie do rzqdu, przedsiebiorstw,
ONZ i organizacji pozarzadowych w 20 krajach $wiata, Centrum Badania Opinii Spotecznej,
Warszawa, styczen 2006; Zaufanie do instytucji publicznych w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej, Centrum Badania Opinii Spolecznej, Warszawa, pazdziernik 2004.

24 Por. E. Wnuk-Lipinski: Spoteczeristwo obywatelskie i kultura polityczna nowej Polski, ma-
szynopis przygotowany na konferencje poswiecona stosunkom polsko-austriackim, Wieden —
Haindorf, pazdziernik 2005.
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wladze publiczne. Zwieksza rowniez prawdopodobienstwo wyste-
powania zjawisk patologicznych w administracji. Dotychczasowe
rozwazania mozna odnies¢ takze do pojecia ,kapital spoleczny”,
definiowanego jako zasoby okreslonej grupy spotecznej pozwalaja-
ce na spoteczna wspoétprace?®. W przypadku Polski taka kooperacja
jest podejmowana raczej przeciwko panstwu i jego przedstawicie-
lom niz we wspélpracy z nimi. Ponadto jest to kapital spoleczny
wykorzystywany raczej do opozycji wobec wysuwanych propozycji,
a nie w celu budowania konsensu i porozumienia zadowalajacego
wszystkie strony.

Szczegblne znaczenie kultury politycznej

Istotnym problemem w krajach naszego regionu jest silne
upolitycznienie dialogu spotecznego. Mozemy tutaj obserwowac
przynajmniej dwa rodzaje zjawisk. Pierwszym jest upartyjnienie
dialogu spolecznego, tj. przeniesienie rywalizacji parlamentarnej
i wyborczej na grunt instytucji trojstronnych. Towarzyszy temu
silna afiliacja polityczna organizacji spolecznych. Takie zjawisko
bylo widoczne w pracach polskiej Komisji Tréjstronnej, kiedy or-
ganizacje zwigzkowe silnie identyfikowaly sie z partiami rzadowymi
lub opozycyjnymi. Powstate w wyniku tego konflikty uniemozliwia-
ly prowadzenie konstruktywnych negocjacji?®. Drugim zjawiskiem
jest préba doraznego i instrumentalnego wykorzystania instytucji
dialogu spolecznego przez ugrupowania polityczne lub cztonkéw
rzadu. Jako przyklad tej formy upolitycznienia moga postuzyc
proby wykorzystywania konsultacji spoltecznych do poprawienia
wizerunku rzadu lub politykéw przed zblizajacymi sie wyborami.

25 Por. J.S. Coleman: Organizations and Institutions: Sociological and Economic Approaches
to the Analysis of Social Structure, ,The American Journal of Sociology” 1988, vol. 94 (suple-
ment), s. S95-S120.

26 Por. J. Gardawski: Miedzy negocjacjami a dialogiem spotecznym, w: P. Zuk (red.): Demokracja
spektaklu?, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004. Na ten temat rowniez: K. Frieske:
Dialog spoteczny: zasady, procedury i instytucje w odniesieniu do podstawowych kwestii spotecz-
nych, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 1999; M. Fatkowski: Tripartite... .
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We wszystkich badanych krajach organizacje spoteczne (zwlasz-
cza zwigzki zawodowe) mialy bardziej lub mniej widoczne orien-
tacje polityczne. Nie wszedzie mialo to jednak szkodliwy wplyw
na dialog trojstronny. Na przyklad na Litwie sympatie polityczne
organizacji spolecznych nie wywieraly istotnego wplywu na wyni-
ki dziatan Rady Troéjstronnej. Waznym czynnikiem wplywajacym
na funkcjonowanie tej instytucji jest kultura konsensu. W ten
spos6b okreslam sklonnosci do zawierania kompromisu ponad
podziatami politycznymi i rywalizacja o cztonkéw miedzy bratnimi
organizacjami. Jest ona przeciwienstwem kultury dialogu negatyw-
nego, ktéra w warunkach silnego upolitycznienia jest szczegélnie
destrukcyjna dla instytucji tréjstronnych. W takich warunkach
czestym zjawiskiem jest niemozno$¢ wynegocjowania porozumie-
nia lub okresowe ,zawieszanie” spotkan instytucji tréjstronne;j.
Ponadto upolitycznienie dialogu spoltecznego wpltywa destabilizuja-
co na mozliwos¢é kontynuowania okreslonych polityk publicznych
po wyborach, w tym respektowania porozumien zawartych z part-
nerami spolecznymi po zmianie ekipy rzadowe;j.

W krajach Europy Srodkowej i Wschodniej wystepuje silna do-
minacja czynnika politycznego nad dialogiem spotecznym. Ilustra-
cja tego zjawiska jest mozliwo§¢ upolitycznienia dialogu spoleczne-
go nawet w sprawach, ktére wydajg sie odlegle od gléwnego nurtu
sporu politycznego. Wyrazem tej tendencji jest rowniez sklonnoscé
dziataczy spotecznych do poszukiwania nieformalnego wplywu
na decydentéw rzadowych. Na przyklad w Polsce uczestniczenie
w instytucjach trdjstronnych jest okazja do nawigzywania tego
typu kontaktéw i wywierania wplywu na politykéw. Sympatie par-
tyjne i kontakty z politykami stanowia w tych warunkach dzZwignie
politycznag dla skuteczniejszej realizacji intereso6w danej organizacji,
niejednokrotnie z pominieciem dyskusji na forum instytucji tréj-
stronnej. Z kolei w Estonii dominacja logiki politycznej wstrzymata
mozliwosci rozwoju instytucji dialogu spolecznego, ktére sa trak-
towane jako konkurencja dla wladzy politykéw?’. Skutkuje to naj-

27 E. Sootla, T.G. Grosse: Tripartite... .
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stabsza instytucjonalizacja dialogu spotecznego wsréd przebada-
nych krajow i niechecia decydentéow do korzystania z tej metody
zarzadzania przy realizowaniu polityk publicznych. We wszystkich
badanych krajach stwierdzono wyzszy poziom autoryzacji spotecz-
nej wyrazanej w wyborach powszechnych nad legitymizacja spo-
leczng udzielana przez konsultacje spoteczne. To wlasnie dlatego
wyniki konsultacji spotecznych moga stosunkowo latwo zostaé
przekreslone na skutek zmiany rzadu po wyborach.

Wplyw integracji europejskiej
i transformacji ustrojowej

Dialog spoleczny na poziomie Unii Europejskiej, mimo podstaw
traktatowych, cechuje stosunkowo staba instytucjonalizacja?®.
Jest to instrument malo efektywny, tj. w niewielkim zakresie po-
magajacy decydentom rozstrzygnac¢ dylematy polityk publicznych
miedzy konkurencyjnymi interesami spotecznymi. Dodatkowo
sa to obszary spraw bedace w zasadniczym stopniu w zakresie
kompetencyjnym rzadéw narodowych. Na poziomie narodowym
panuje natomiast duza réznorodnos¢ standardéow dotyczacych
dialogu spolecznego i rézne formy organizacyjne tego dialogu.

Stabos$¢ unijnego dialogu spotecznego powoduje, ze wplyw in-
tegracji europejskiej na rozwoj instytucji tréjstronnych w nowych
krajach czlonkowskich jest umiarkowany. Nie jest zwigzany z obo-
wiazkiem przyjecia prawa wspoélnotowego (acquis communautaire)
w odniesieniu do ksztaltu organizacyjnego instytucji dialogu spo-
tecznego. Jednoczesnie europeizacja administracji wywiera wplyw
na przyjmowanie okreslonych zasad funkcjonowania, ktére moz-
na nazwac ,miekkimi” metodami zarzadzania (tj. nie zwiazanymi
z europejskim prawem i wprowadzanymi w sposéb dobrowolny).
W ten sposob integracja europejska wplywala na wprowadzanie
instytucji tréjstronnych i zwyczaju konsultowania polityk panstwa

28 Por. szerzej T.G. Grosse: Dialog spoteczny w Europie, ,Stuzba Cywilna” 2006, nr 13.
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z partnerami spolecznymi, jako standardu obowiazujacego w Unii
Europejskie;j.

Jednoczes$nie stosowanie omawianego standardu w praktyce
spotecznej bylo bardzo niekonsekwentne. Z jednej strony ,miek-
kie” oddzialywanie integracji europejskiej sprzyjalo wprowadzaniu
i wzmacnianiu instytucji tréjstronnych. Z drugiej — czeste przypad-
ki omijania tych instytucji przez wladze publiczne w obowiazku
konsultacji odnosily sie wprost do ustawodawstwa wprowadzaja-
cego regulacje unijne?. Bylo to uzasadniane potrzeba pospiesz-
nego procedowania nad wdrozeniem dorobku prawa unijnego
przed akcesja. Mialo réwniez uchroni¢ rzad przed przedhuzajaca
sie debata spoteczna, a takze mozliwoScia zglaszania propozycji
ze strony partneréw spotecznych zmieniajacych tresé¢ tych regula-
cji. Warto wiec zauwazy¢, ze asymetria negocjacji cztonkowskich®
miedzy Unia Europejska a tymi krajami — ktérej wynikiem bylo
jednostronne dostosowanie do regulacji unijnych — utrudniata de-
bate spoleczng z dwoch gléwnych powodéw. Po pierwsze, import
unijnego prawa w zasadzie nie przewidywal mozliwosci dostoso-
wania nowych instytucji do uwarunkowan spotecznych nowych
krajow cztonkowskich. Po drugie, gigantyczny rozmiar tego trans-
feru w stosunkowo krétkim czasie w istocie wykluczal inicjowanie
konsultacji spolecznych.

Nic wiec dziwnego, ze implementacja tych metod w warunkach
silnej tradycji socjalistycznej przyniosta staba instytucjonalizacje
dialogu spotecznego. Sa to niejednokrotnie instytucje wprowadzane
pro forma, zmarginalizowane i malo efektywne z punktu widzenia
realizacji polityk publicznych. Jako przyklad tego typu konsultacji

29 R. Stafejeva: Tripartite... .

3% Na temat asymetrii pozycji i warunkéw negocjacyjnych miedzy nowymi panstwami czton-
kowskimi a Unig Europejska por. np. A. Wiener: Finality vs. Enlargement: Constitutive Practi-
ces and Opposing Rationales in the Reconstruction of Europe, w: J.H.H. Weiler, M. Wind (red.):
European Constitutionalism beyond the State, Cambridge University Press, Cambridge 2003;
F. Schimmelfennig, U. Sedelmeier: Theorizing EU Enlargement: Research Focus, Hypotheses,
and the State of Research, ,Journal of European Public Policy” 2003, vol. 9, nr 4; A. Scott: The
Political Economy of Enlargement, w: F. Cameron (red.): The Future of Europe. Integration and
Enlargement, Routledge, London — New York 2004; A. Moravvcsik: Preferences and Power in the
European Community: A Liberal Intergovernmentalist Approach, ,Journal of Common Market
Studies” 1993, vol. 31, nr 4.
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spotecznych moga postuzy¢ prace nad Narodowym Planem Dziatan
na rzecz Zatrudnienia (National Action Plan for Employment) w Esto-
nii®l. Udzial partneréw spolecznych w opracowaniu tego dokumentu
byl minimalny. Dialog trdjstronny zwiazany z opiniowaniem planu
traktowany byt jako formalne wypelnienie europejskiego standardu,
a nie przeprowadzenie autentycznej debaty spotecznej. Takze wplyw
omawianego planu na polityke rzadu jest umiarkowany, nie pota-
czony z zapewnieniem odpowiednich instrumentéw administracyj-
nych i finansowych do jego wdrazania, monitorowania i ewaluacji.
Ponadto brakuje woli politycznej do wlaczenia partneréw spotecz-
nych do implementacji tego planu.

Dialog spoteczny podlega rowniez specyficznym procesom wy-
nikajacym z transformacji systemowej. Z jednej strony dialog
wladzy z ugrupowaniami opozycyjnymi w Polsce byl istotnym
mechanizmem umozliwiajacym zainicjowanie transformacji. Ze
wzgledu na przejScie do ustroju demokratycznego konsultacje
spoteczne sa wprowadzane stosunkowo szeroko, jako metoda
pracy administracji publicznej. Wigze sie to nie tylko z wplywem
wzorcow europejskich, ale takze Banku Swiatowego®? oraz Or-
ganizacji Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju®3. Z drugiej strony
specyfika transformacyjna utrudnia efektywne prowadzenie dialo-
gu. Jest to zwiazane z wielostronnoscia wprowadzanych reform,
sprzecznoscia niektérych celow reformatoréw oraz szybkim tem-
pem i potrzeba efektywnego wprowadzania zmian. Wtasnie dlatego

31 Por. E. Sootla, T.G. Grosse: Tripartite... .

32 Wsréd najwazniejszych pozycji Banku Swiatowego dotyczacych zarzadzania sektorem pub-
licznym warto wymienié¢: The Reform of Public Sector Management. Lessons from Experience,
The World Bank, Washington DC 1991; The State in a Changing World, The World Bank,
Washington DC 1997; World Development Report 1997, Oxford University Press, Oxford; Refor-
ming Public Institutions and Strengthening Governance. A World Bank Strategy November 2000,
The World Bank, Washington DC 2000.

33 Por. wybrane propozycje Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju dotyczace popra-
wy zarzadzania w sferze publicznej: Governance in Transition. Public Management Reforms in
OECD Countries, OECD, Paris 1995; Governance in the 21st Century, OECD, Paris 2001; Prepa-
ring Public Administrations for the European Administrative Space, ,Sigma Papers” 1998, nr 23,
OECD, Paris (CCNM/SIGMA/PUMA(98)39); OECD/Sigma Papers nr 26 Sustainable Institutions
for European Membership, OECD, Paris (CCNM/SIGMA/PUMA(98)57); ,Sigma Papers”, OECD,
Paris 1998, nr 27; European Principles for Public Administration, ,Sigma Papers”, OECD, Paris
1999 (CCNM/SIGMA/PUMA(99)44 /REV1).
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konsultacje spoteczne w Polsce byly traktowane instrumentalnie
wobec nadrzednych celéow administracji panstwowej i bez odpo-
wiedniego uwzglednienia opinii partneréw spotecznych®*. Wspom-
niane trudnosSci przypominaja ograniczenia dla dialogu zwiazane
z procesami integrowania sie z Unig Europejska.

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

Sprébujmy podsumowaé dotychczasowe rozwazania i odpowie-
dzie¢ na podstawowe pytanie: jakie sa przyczyny stabosci dialogu
spotecznego w krajach naszego regionu. Na poczatku zwr6émy uwa-
ge na dwa zasadnicze czynniki — reformy rynkowe towarzyszace
transformacji i reformy powiazane z integracja europejska.
Zmiana ustrojowa wymaga podejmowania szybkich, wielostron-
nych i bolesnych spolecznie reform. Jednoczesnie jest powiazana
z ciagiem rozlicznych reform, ktére liberalizuja gospodarke i osta-
biaja przywileje pracownicze, co utrudnia negocjacje spoleczne,
zwlaszcza aprobate takich zmian przez przedstawicieli organizacji
pracowniczych. Natomiast integracja europejska pocigga za sobg
koniecznos¢ przyjmowania w krotkim okresie czasu rozleglego za-
kresu prawa europejskiego, w zasadzie bez mozliwosci zmiany tego
prawa w odniesieniu do krajowych uwarunkowan spotecznych. Dla-
tego tez w analizowanych krajach bardziej funkcjonalne dla zacho-
wania spoistosci systemowej oraz celéow transformacji ustrojowej
i integracji europejskiej jest ostabianie dialogu spolecznego oraz jego
instrumentalne wykorzystywanie przez politykow.

W sytuacji panujacej w nowych krajach czlonkowskich Unii
Europejskiej instytucje dialogu spotecznego sa wiec stabe, a eu-
ropeizacja dialogu spolecznego powierzchowna. Transfer tych in-
stytucji jest stabo dostosowany do uwarunkowan nowych krajow

3% B. Gaciarz B., W. Pankoéw: Dialog spoleczny po polsku — fikcja czy szansa?, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2000, s. 32-33.
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cztonkowskich. W ograniczonym stopniu skupia sie na praktycznej
uzytecznos$ci nowych instytucji i metod zarzadzania dla poprawy
efektywnosci realizowania polityk publicznych. Warto zauwazy¢,
ze jest to zwigzane nie tylko ze specyfika transformacji krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej, ale réwniez staboscia i zréznicowa-
niem wewnetrznym wzorcow dotyczacych dialogu spotecznego ply-
nacych z zachodu kontynentu. Dodatkowo widoczna byla niekon-
sekwencja, a nawet sprzecznos¢ zastosowania metod zarzadzania
transferowanych z Unii Europejskiej do badanych krajow. Chodzi
zwlaszcza o sprzecznos$¢ miedzy ,twardymi” metodami zarzadza-
nia, zwiazanymi z jednostronnym transferem regulacji prawnych,
a wprowadzaniem ,miekkich” metod zarzadzania, odnoszacych sie
miedzy innymi do dialogu spotecznego. Import unijnego prawa
w zasadzie nie przewidywal mozliwosci dostosowania nowych in-
stytucji do uwarunkowan spotecznych nowych krajow cztonkow-
skich, co czynilo dialog spotecznym bezcelowym. Ponadto gigan-
tyczny rozmiar tego transferu w stosunkowo krotkim okresie
w zasadzie wykluczal inicjowanie konsultacji spotecznych.

Odpowiadajac na podstawowe pytanie tego artykutlu, to jest
przyczyny stabej jakosci dialogu spolecznego w nowych kra-
jach cztonkowskich, nalezy poza wplywem integracji europejskiej
i transformacji wymienic jeszcze inne czynniki, przede wszystkim
kulture polityczna i administracyjna funkcjonujaca w tych kra-
jach. Odpowiada ona za wysoki poziom upolitycznienia dialogu
spolecznego, a takze oparcie dialogu na personaliach, a nie na sta-
bilnych i formalnych instytucjach. Méwiac o zjawiskach kulturo-
wych, nalezy réwniez wspomnie¢ o syndromie cech zwigzanych
z tendencja do dialogu negatywnego i kapitale spotecznym wyko-
rzystywanym glownie w celach spotecznego protestu, a nie do szu-
kania kompromisu zadowalajacego wszystkie strony. Scisle powia-
zana z czynnikami kulturowymi jest kwestia slabosci instytucji
organizujacych funkcjonowanie dialogu spotecznego. W niektérych
krajach laczy sie to z wprowadzaniem instytucji ograniczajacych
mozliwosci szukania kompromisu.
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Proba wnioskowania teoretycznego:
dwa modele pafnstwa

Na podstawie dotychczasowych wnioskéw z badan empirycz-
nych podejmuje prébe teoretycznej konceptualizacji zjawisk do-
tyczacych funkcjonowania nowych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej z regionu Europy Srodkowo-Wschodniej. Dotychcza-
sowa analiza ujawnila, ze na jakos¢ dialogu spolecznego wpltywaja
dwie grupy czynnikéw. Po pierwsze, sa to czynniki zewnetrzne,
tj. wzorce dotyczace zarzadzania i ksztaltowania instytucji dialogu
spotecznego plynace z zagranicy w zwiazku z transformacja ustro-
jowa i procesem integracji europejskiej. Po drugie, sa to czynniki
wewnetrzne, ktére sa zwigzane z uwarunkowaniami lokalnej kul-
tury politycznej i administracyjnej, dotychczasowymi struktura-
mi administracji publicznej oraz funkcjonujacymi w danym kraju
instytucjami dialogu spotecznego. Podstawowe pytania badawcze
zmierzaja do ustalenia wzajemnych relacji miedzy transferowa-
nymi z zewnatrz instytucjami a uwarunkowaniami miejscowymi.
Od czego zaleza te relacje? Ktéore uwarunkowania maja wiekszy
wplyw na formowanie sie instytucji dialogu spolecznego i sposéb
praktycznego wykorzystania tych instytucji do zarzadzania poli-
tykami publicznymi? Czy niska efektywnos$¢ i stabos¢ instytucji
dialogu spotecznego wynika z wzajemnych relacji miedzy czynni-
kami zewnetrznymi a wewnetrznymi? Jesli tak by bylo, mialoby
to bezposrednie odniesienie do teorii izomorfizmu, a wiec koncepcji
teoretycznych zajmujacych sie wplywem doswiadczen zagranicz-
nych na ksztaltowanie instytucji krajowych.

Koncepcje teoretyczne dotyczace izomorfizmu®® wyrézniaja dwa
glowne poziomy transferu instytucji: dobrowolny i sitowy (coer-

35 P.J. DiMaggio, W.W. Powell: The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective
Rationality in Organizational Fields, w: F. Dobbin (red.): The New Economic Sociology. A Reader,
Princeton University Press, Princeton — Oxford 2004; M. Thatcher: Delegation to Independent
Regulatory Agencies: Pressures, Functions and Contextual Mediation, ,West European Politics”
2002, vol. 25, nr 1.
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cive). W pierwszym przypadku mozemy wyrozni¢ miedzy innymi
mechanizm uczenia si¢ na doSwiadczeniach innych krajow.
Zaklada on selektywne wprowadzanie okreslonych praktyk zagra-
nicznych do krajowego systemu instytucjonalnego. Cecha opisy-
wanego procesu jest gruntowna analiza korzysci i kosztow takiego
transferu. Ponadto zapozyczenia instytucjonalne sa dokonywane
pod katem krajowych potrzeb i uwarunkowan administracyjnych.
Odmiennym mechanizmem jest bezrefleksyjne nasladownictwo
(mimetyzm). W tym przypadku rozwiazania zagraniczne przeno-
szone sa bez dokonania odpowiedniej analizy potrzeb krajowych.
Glownym motywem tego procesu staje sie moda intelektualna,
a takze cheé¢ wprowadzenia rozwigzan, ktére obniza niepewnosc¢
polityczna elit krajowych lub zagranicznych w stosunku do sytu-
acji w danym kraju. Istotnym elementem wprowadzanych zapo-
zyczen instytucjonalnych jest wiec cheé zwiekszenia zewnetrznej
legitymizacji dla wprowadzanych reform. Chodzi o zapewnienie
zaufania dla okreslonych dziatan publicznych ze strony instytucji
miedzynarodowych, agencji ratingowych, inwestoréw zagranicz-
nych itp. Kolejnym procesem wymienianym w literaturze przed-
miotu jest presja normatywna ze strony spolecznosci eksperckich
i profesjonalnych (epistemic communities)®®. Proponuja one wpro-
wadzanie okreslonych zmian do wykonywanych zadan publicznych
ze wzgledu na doswiadczenia miedzynarodowe tego Srodowiska.
Transfer instytucji w sposob sitowy (coercive) wynika z zewnetrz-
nej presji politycznej, zaleznosci od podmiotow zagranicznych lub
przyjetych zobowiazan miedzynarodowych. Waznym sposobem ta-
kiego transferu jest integracja europejska i presja Komisji Europej-
skiej na wprowadzanie okreslonych rozwigzan instytucjonalnych?®’.
Przyczyna wystepowania omawianego mechanizmu jest réowniez
sila gospodarcza niektoérych panstw, ktére moga narzuci¢ niektére
wlasne rozwiazania dotyczace instytucji rynkowych innym krajom.
Implementacja instytucji zewnetrznych dokonuje sie pod wpltywem

3 P.J. DiMaggio, W.W. Powel: The Iron... .
37 Por. np. C. Radaelli: Policy Transfer in the European Union, ,Governance” 2000, vol. 13, nr 1.
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uwarunkowan Kkrajowych®8. Zewnetrzne wzorce instytucjonalne
sa niejako ,filtrowane” przez krajowy kontekst kulturowy, miedzy
innymi normy i postawy urzednikéw, tradycje administracyjna,
ustréj krajowej administracji.

Aby lepiej zrozumieé¢ uwarunkowania lokalne dotyczace dialogu
spotecznego, postanowilem zbudowac¢ dwa modele panstwa3®, kto-
re zostaly skonstruowane zgodnie z metodologia typéw idealnych
Maxa Webera*®. Ujecie modelowe pozwala wyodrebni¢ najwazniej-
sze cechy systemowe funkcjonowania administracji panstwowej
i partneréw spotecznych w odniesieniu do dialogu spolecznego
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Pozwala jednoczes-
nie na odroéznienie zespolu uwarunkowan wewnatrzkrajowych
od czynnikéw zewnetrznych, zwiazanych z transferem wzorcow
towarzyszacych transformacji i integracji europejskiej. Przyjeta
przeze mnie definicja modelu panstwa odnosi sie¢ do nastepuja-
cego zestawu zagadnien:

e relacji administracji panstwowej wobec partneréow spotecz-
nych i tak zwanego spoleczenistwa obywatelskiego;

e sposobu definiowania sity panstwa (state capacity) oraz zadan
panstwa w odniesieniu do zabezpieczenia spolecznego i rozwoju
gospodarczego;

e wewnetrznej racjonalnosci i funkcjonalnosci systemu admini-
stracyjnego (miedzy innymi czy opiera sie ona na hierarchicznych,
czy sieciowych metodach dzialania);

e kultury administracyjnej (gléwnie w odniesieniu do transpa-
rentnosci administracji, gotowosci do wspotpracy z partnerami spo-
tecznymi i mediami, zakresu upolitycznienia administracji itp.).

3 Por. K.R. McNamara: Rational Fictions: Central Bank Independence and the Social Logic of
Delegation, ,West European Politics” 2002, vol. 25, nr 1; J.B. Goodman: The Politics of Cen-
tral Bank Independence, ,Comparative Politics” 2002, vol. 23, nr 3; M. Thatcher: Delegation...;
K. Nakano: Cross-National Transfer of Policy Ideas: Agencification in Britain and Japan, ,,Gover-
nance” 2004, vol. 17, nr 2.

39 Por. T.G. Grosse: New Modes of Governance in New European Union Member States. A Report
on Social Dialogue in Selected European Union Countries, 2006, NewGov, Project no. CIT1-CT-
2004-506392, ref. No. 17/DO08 (http:/ /www.eu-newgov.org/datalists/documents.asp).

“ M. Weber: Obiektywnosé poznania w naukach spotecznych, przeklad M. Skwiecinski, w:
A. Chmielecki, S. Czerniak, J. Niznik, S. Rainko (red.): Problemy socjologii wiedzy, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1985, s. 76-100.
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Punktem wyjscia do dalszej analizy jest wiec rozréznienie
dwoéch idealnych modeli panstwa, ktére odnosza sie do relacji
miedzy administracja panstwowa a spoteczenstwem obywatelskim.
Pierwszym jest parnstwo administracyjne, drugim - parnstwo
sieciowe. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z modelem
panstwa zredukowanego przede wszystkim do wymiaru struktur
administracji panstwowej bezposrednio zaangazowanych w realiza-
cje poszczegblnych dziatan w sferze spolecznej. W drugim panstwo
traktowane jest jako sie¢ instytucji, w ramach ktérych administra-
cja panstwowa jest jednym z wielu podmiotow wspoéluczestnicza-
cych w realizacji polityk publicznych. Administracja ogranicza sie
do formulowania ,regul gry” i stymulowania partneréw spotecz-
nych w okreslonym kierunku. Polityki publiczne sg tutaj wynikiem
interakcji w ramach sieci wspéldzialania spolecznego i w duzym
stopniu wynikaja z aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego. Za-
proponowana klasyfikacja odwoluje sie¢ do kategorii despotycznej
lub infrastrukturalnej wladzy panstwowej, wprowadzonej przez Mi-
chaela Manna. Wiadza despotyczna oznacza arbitralng i w prak-
tyce nieograniczona wtadze administracji nad spoteczenstwem, zas
wladza infrastrukturalna stwarza ramy infrastrukturalne (miedzy
innymi prawne) dla aktywnosci spotecznej oraz wprowadza zachety
dla okreslonych zachowan spotecznych i prowadzi dialog (negocja-
cje) na temat polityk publicznych*!.

Oba modele zakladaja odmienne rozumienie sily panstwa (state
capacity). Termin state capacity mozna zdefiniowac jako zdolnos¢
(potencjal) panstwa do prowadzenia polityk publicznych. Ozna-
cza to umiejetne wykorzystywanie odpowiednich zasobow panstwa
i metod zarzadzania (modes of governance), ktére zapewniajg rea-
lizacje polityk publicznych rzadu*?. Waznym wymiarem sily pan-
stwa jest zdolnos¢ funkcjonowania w zmieniajacym sie otoczeniu

41 Por. M. Mann: The Sources of Social Power. The Rise of Classes and Nation States 1760-
1914, Cambridge University Press, Cambridge 1993.

42 Por. F. Fukuyama: Budowanie paristwa. Wtadza i tad miedzynarodowy w XXI wieku, prze-
ktad J. Serwanski, Dom Wydawniczy Rebis, Poznan 2005, s. 22.
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miedzynarodowym i wewnetrznym?*. Jest to zwiazane z zapew-
nieniem podstawowych funkcji panstwa w odniesieniu do ustro-
ju politycznego i gospodarczego funkcjonujacego w danym kraju,
zwlaszcza w okresie transformacji ustrojowej. Odnosi sie takze
do zapewnienia sterownosci politycznej i ekonomicznej w obliczu
wyzwan zwiazanych z globalizacja i integracja europejska*.
Model paristwa administracyjnego jest najczeSciej powiazany
z wysokim zakresem kompetencji administracyjnych oraz bezpo-
Srednim zaangazowaniem panstwa w realizowanie ustug publicz-
nych. Budowanie sity takiego panstwa oznacza przede wszystkim
wzmacnianie struktur administracyjnych i kwalifikacji urzedni-
koéw. Dla skutecznosci tego modelu duze znaczenie maja techniki
zarzadzania administracja (np. new public management). Model
panstwa sieciowego jest najczesciej powiazany z mniejszym zakre-
sem kompetencji w gestii struktur administracyjnych oraz przyje-
ciem roli arbitra i regulatora zachowan spotecznych. Wymaga wiec
od administracji umiejetnosci ksztaltowania warunkéw regulacyj-
nych do odpowiedniego ukierunkowania aktywnosci spoleczne;j.
Wzmacnianie potencjalu panstwa sieciowego nie moze by¢ ogra-
niczone do wymiaru administracji publicznej. Powinno wzmac-
nia¢ uklad kooperacji miedzy administracja oraz instytucjami
spolecznymi i prywatnymi, wspoélpracujacymi przy realizowaniu
okreslonych polityk publicznych. Wazna plaszczyzna tej kooperacji
sa instytucje dialogu spolecznego i obywatelskiego. State capaci-
ty w modelu sieciowym wymaga wiec silnych i autonomicznych
organizacji pozarzadowych oraz efektywnych instytucji pomosto-
wych laczacych administracje z partnerami spolecznymi. W sy-
tuacji integracji europejskiej wsparcie dla krajowych organizacji
spotecznych powinno obejmowac ich skuteczne wlaczanie w sy-
stem wspolpracy miedzynarodowej, zwlaszcza lobbing brukselski.

% Por. definicja state capacity w odniesieniu do zmieniajacych sie uwarunkowan globalnych
w: K.E. Bradsgaard: State Capacity in East Asia — Japan, Taiwan, China, and Vietnam, Oxford
University Press, Oxford — New York 2000.

4 Por. szerzej: T.G. Grosse: Principal Meanings of the Term State Capacity and Experience of
Central and East European Countries, tekst przedstawiony na konferencji konsorcjum NewGov
w Berlinie 10 grudnia 2005.
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Dla efektywnosci tego modelu duze znaczenie maja umiejetnosci
i techniki wspoélrzadzenia (np. new modes of governance).

Mozna przyja¢, ze w modelu panstwa administracyjnego de-
bata publiczna jest podporzadkowana polityce informacyjnej rza-
du i traktowana instrumentalnie z punktu widzenia celow ad-
ministracji. W modelu sieciowym panstwo wykorzystuje proces
debaty nie tylko do promocji i wzbogacania wlasnych pomystow
politycznych, ale takze do wzmacniania partneréw spotecznych,
kultury dialogu i instytucji stuzacych debacie publicznej. W mo-
delu administracyjnym partneréw spolecznych cechuje sklonnosé
do biernosci i nastawienie przede wszystkim na odbiér informacji
pltynacych od administracji. Wynika to z wyraznej asymetrii stron
dialogu, w ktérej dominujaca pozycje maja decydenci rzadowi.
W ramach tej nier6wnowagi zasadnicze decyzje podejmuje admini-
stracja, a partnerzy spoteczni sa ,przyzwyczajani” do niewielkiego
wplywu na decydentéw, co sprzyja ich pasywnosci. Ewentualna
aktywnosS¢ spoteczna jest wiec realizowana glownie poza oficjal-
nymi strukturami dialogu, na przyklad w formule nieformalnych
kontaktow z wladza lub dzialan opozycyjnych. Sprzyja to ten-
dencji do instrumentalnego wykorzystywania dialogu spolecznego,
patologizacji relacji miedzy stronami dialogu lub omijania jego
oficjalnych instytucji. W modelu sieciowym partnerzy dialogu ak-
tywnie angazuja sie¢ w proces debaty, a po6zniej wspoédluczestni-
cza w realizacji polityk publicznych. Jednoczesnie wlaczenie sie
do programowania polityk na wczesnym etapie prac pozwala im
nie tylko lepiej zabezpieczy¢ wlasne interesy, ale takze skuteczniej
uczestniczy¢ we wdrazaniu polityk publicznych.

W sytuacji slabosci politycznej rzadu — wynikajacej na przy-
ktad z braku koordynacji miedzy polityka poszczegélnych mini-
strow lub oslabienia zaplecza parlamentarnego rzadu — potencjat
panstwa sieciowego moze czerpaé¢ z wiedzy i aktywnoSci partne-
row spotecznych. Zapewnia to kontynuowanie polityk publicznych
w strategicznych kierunkach. W przypadku oslabienia potencjatu
rzadu w modelu administracyjnym — panistwo nie ma zbyt wielkich
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mozliwosci wykorzystania potencjalu partneréw spolecznych, gdyz
jest on staby, a instytucje dialogu spotecznego nie sa najczesciej
autonomiczne, lecz zalezne od wladzy polityczne;j.

W modelu paristwa administracyjnego rola przywodztwa poli-
tycznego jest kluczowa dla sily panstwa i zachowania sterownosci
nad procesami gospodarczymi i spolecznymi. Ostabienie tego przy-
wodztwa nad administracja, a takze zmniejszenie kontroli i umie-
jetnosci koordynowania réznych segmentéow administracji przez
politykow jest oznaka stabego panstwa. W przypadku demokra-
tycznego panstwa administracyjnego pozycja instytucji wiekszos-
ciowych (tj. pochodzacych z wyboréw powszechnych) w stosunku
do instytucji dialogu spoltecznego i obywatelskiego jest wyraznie
nadrzedna. W modelu paristwa sieciowego rola politykéw ograni-
cza sie do funkcji arbitréow i mediatorow miedzy réznymi grupami
interesow. Jednocze$nie ranga instytucji wiekszosciowych w syste-
mie wladzy panstwa sieciowego relatywnie maleje, a wzrasta rola
partneréw spotecznych i instytucji nie ksztaltowanych poprzez akt
wyborczy, w tym instytucji dialogu spolecznego.

Skuteczne dostosowanie sie do zmieniajacych sie¢ uwarunko-
wan zewnetrznych i wewnetrznych wymaga silnego przywoédztwa
i odpowiedniego potencjalu administracyjnego. Trudno jest zacho-
wac role arbitra i mediatora miedzy réznymi interesami w sytu-
acji, gdy brak silnego przywodztwa ze strony panstwa skutkuje
poglebieniem kryzysu. Z tego wzgledu mozna zalozyc¢, ze kraje
transformacji ustrojowej — przynajmniej w poczatkowym okresie
— potrzebuja zmian silnego przywoédztwa i tradycyjnych metod za-
rzadzania w administracji, ktére sa charakterystyczne dla panstwa
administracyjnego. Jako przyklad trudnosci reformowania stabego
panstwa moze poshuzy¢ wprowadzanie nowych metod zarzadza-
nia, zwlaszcza ,miekkich”, zwigzanych z dialogiem spolecznym.
Mozna zalozyé¢, ze w takiej sytuacji prawdopodobna jest niewielka
skutecznos$¢ tych metod. Mozliwe sa nawet przeciwne do ocze-
kiwanych rezultaty ich wprowadzania, zwiazane miedzy innymi
ze wzrostem zjawisk patologicznych w administracji.
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Wnioski

Staba instytucjonalizacja dialogu spotecznego w nowych krajach
cztonkowskich nie jest wiec przypadkowa, lecz systemowa. Nie wy-
nika jedynie z niewlasciwej lub niewystarczajacej implementacji
zachodnich instytucji, ale jest zwiazana z dominujacym modelem
panstwa administracyjnego i lokalna kultura polityczna. Przepro-
wadzona analiza dowodzi, ze efektywnosé dialogu spolecznego
(mierzona liczba zawieranych porozumien i ich wprowadzaniem
w zycie) jest uzalezniona od trzech wzajemnie ze soba powiazanych
czynnikow: (1) modelu panstwa obowigzujacego w danym kraju;
(2) kultury politycznej i administracyjnej; (3) jakosci rozwiazan
instytucjonalnych ksztaltujacych dialog spoteczny. Reforma dia-
logu spolecznego w omawianych krajach musialaby wiec polegac
nie tylko na poprawianiu instytucji, ale takze na wprowadzeniu
takich rozwiazan, ktore przyczynilyby sie do jednoczesnej zmiany
kultury politycznej i modelu panstwa.

W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej widoczna jest cia-
glos¢ instytucjonalna (path dependency®). Zgodnie z tradycja so-
cjalistyczng nadal dominuje model paristwa administracyjnego.
Zmiana tego modelu jest niezwykle trudna, gdyz opiera sie on
na wartosciach kulturowych. Model ten wywiera wplyw na spo-
s6b implementacji do praktyki administracji panstwowej nowych
metod zarzadzania dotyczacych dialogu spoltecznego. Sa one ra-
czej adoptowane do modelu panstwa administracyjnego, zamiast
go przeksztalca¢ w strone modelu sieciowego. Jest to po czesci
zwiazane ze specyfika okresu transformacji, ktéra wymaga silnego
przywoédztwa ze strony politykéw i administracji, a wiec preferuje
dobrze znane rozwiazania modelu administracyjnego, nie zas eks-
perymentowanie z nowym.

4 Por. definicja terminu path dependency w naukach spotecznych: R.D. Putnam, R. Leonardi,
R.Y. Nanetti: Making Democracy Work, Princeton University Press, Princeton 1993, s. 179-181;
P. Pierson: Politics in Time. History, Institutions, and Social Analysis, Princeton University Press,
Princeton — Oxford 2004, s. 17-53.
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Silne panstwo, sprawnie postugujace sie tradycyjnymi (hierar-
chicznymi) metodami zarzadzania, wydaje sie warunkiem udanej
transformacji ustrojowej. Jest to szczegolnie istotne w przypadku
przejscia z gospodarki socjalistycznej do kapitalistycznej i udanego
wlaczenia sie w system gospodarki globalnej. Czy jednak omawia-
na regula ma réwniez zastosowanie do demokratyzacji panstwa
i uspotecznienia funkcjonowania administracji? Wrecz przeciwnie.
Transformacja ustrojowa wymaga podejmowania szybkich, wielo-
stronnych i bolesnych spotecznie reform. Natomiast integracja
europejska pociaga za soba konieczno$é¢ przyjmowania w kroét-
kim okresie rozleglego zakresu prawa europejskiego, w zasadzie
bez mozliwoSci zmiany tego prawa w odniesieniu do krajowych
uwarunkowan spotecznych. Dlatego tez w analizowanych krajach
bardziej funkcjonalne dla zachowania spoistosci systemowej oraz
celéow transformacji ustrojowej i integracji europejskiej jest osta-
bianie dialogu spolecznego, a takze jego instrumentalne wykorzy-
stywanie przez politykow.

W sytuacji panujacej w nowych krajach czlonkowskich Unii
Europejskiej instytucje dialogu spolecznego sa wiec stabe, a eu-
ropeizacja administracji panstwowej w odniesieniu do dialogu
spolecznego — powierzchowna. Transfer tych instytucji jest sta-
bo dostosowany do uwarunkowan nowych krajéow czlonkowskich.
W ograniczonym stopniu skupia sie na praktycznej uzytecznosci
nowych instytucji i metod zarzadzania dla poprawy efektywnosci
realizowania polityk publicznych. Warto zauwazyc¢, ze jest to zwia-
zane nie tylko ze specyfika transformacji krajow Europy Srodkowo-
-Wschodniej, ale takze ze slaboscia i zr6znicowaniem wewnetrznym
wzorcow dialogu spotecznego plynacych z zachodu kontynentu.
Dodatkowo widoczna byla niekonsekwencja, a nawet sprzecznosc¢
zastosowania metod zarzadzania przenoszonych z Unii Europej-
skiej do badanych krajow. Chodzi zwlaszcza o sprzeczno$S¢ mie-
dzy ,twardymi” metodami zarzadzania, zwiazanymi z jednostron-
nym transferem regulacji prawnych, a wprowadzaniem ,miekkich”
metod zarzadzania, odnoszacych sie miedzy innymi do dialogu
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spolecznego. Import unijnego prawa w zasadzie nie przewidywatl
mozliwosci dostosowania nowych instytucji do uwarunkowan spo-
tecznych nowych krajow cztonkowskich, co czynilo dialog spo-
leczny bezcelowym. Ponadto gigantyczny rozmiar tego transferu
w stosunkowo krotkim czasie w istocie wykluczatl inicjowanie kon-
sultacji spotecznych.

Stabos¢ instytucjonalizacji dialogu w badanych krajach wyraza
sie miedzy innymi zalezno$cig omawianych instytucji od czynnikéw
politycznych i personalnych oraz wplywowych intereséw. Sa one
zwigzane miedzy innymi z kompleksami powiqzan branzowych.
Niezgodnos¢ nowych metod zarzadzania dialogiem spotecznym
z obowigzujacym modelem panstwa i kultura polityczng powoduje
wiec, ze metody te sa nieefektywne w dzialaniu i niejednokrotnie
realizowane w sposob daleki od celow. W niektérych sytuacjach
moga by¢ wykorzystywane instrumentalnie. Moga takze utrwa-
la¢ patologie organizacyjne slabego panstwa oraz przyczynic¢ sie
do jego dalszego osltabienia. Jest to rowniez powiazane z mecha-
nizmem blednego kola oslabiania instytucji dialogu spotecznego.
Zamiast poszukiwania rozwiazan korygujacych i wzmacniajacych
te instytucje decydenci staraja sie je omijaé, poszukuja porozu-
mienia z partnerami spolecznymi poza instytucjami tréjstronnymi
lub kreuja inne, bardziej im odpowiadajace areny dialogu.

Podstawowa rolg dialogu spotecznego w tych warunkach jest
funkcja legitymizacyjna. W mniejszym stopniu odnosi sie ona
jednak do zwiekszania akceptacji spotecznej dla trudnych zmian
systemowych lub polityk publicznych, a bardziej do rekompensowa-
nia stabosci podmiotow uczestniczacych w dialogu. Jest to zwiaza-
ne z podwyzszeniem autorytetu spotecznego partneréw spotecznych
i przedstawicieli administracji, w tym réwniez politykéw przygotowu-
jacych sie do rywalizacji wyborczej. Istotnym aspektem legitymiza-
cyjnej funkcji dialogu spotecznego jest takze uzyskanie legitymizacji
zewnetrznej, a wiec na forum miedzynarodowym. Chodzilo przede
wszystkim o uzyskanie akceptacji ze strony Komisji Europejskiej
i rzadoéw ,starych” krajow czlonkowskich Unii.
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Podsumujmy dotychczasowe wnioski z punktu widzenia teorii
izomorfizmu. Chodzi o ustalenie wzajemnych relacji miedzy czyn-
nikami zewnetrznymi i uwarunkowaniami wewnatrzkrajowymi oraz
ich wplywu na ksztaltowanie instytucji i efektywnos¢ dialogu spo-
tecznego w nowych krajach czlonkowskich Unii Europejskiej. Jak
wykazaty badania, wplyw czynnikéow zewnetrznych byl stosunkowo
staby. Wzorce pltynace z Unii i ,starych” krajéw cztonkowskich byly
rozbiezne i rozproszone. Jednocze$nie sposéb transferu tych wzor-
cow byt ,miekki”, tj. pozostawiajacy poszczegélnym krajom daleko
idacy zakres uznaniowosci w wyborze i zakresie ich implementa-
cji. Na przykladzie integracji europejskiej widoczna byla réwniez
sprzecznos¢ miedzy ,miekkimi” unijnymi wzorcami dotyczacymi dia-
logu spoltecznego a rzeczywistoScia asymetrycznej integracji oraz
stwardym” (silowym) transferem prawa europejskiego.

Rola czynnikéw wewnetrznych w ksztaltowaniu instytucji dia-
logu spolecznego i praktyki wykorzystania tych instytucji przez
decydentow politycznych okazala sie natomiast wyjatkowo silna.
MieliSmy wiec do czynienia z konfrontacja ,miekkiego”, wewnetrz-
nie zréznicowanego i sprzecznego transferu zewnetrznego z silnie
uksztaltowanym zespolem cech panstwa administracyjnego. Choc¢
instytucje zewnetrzne byly implementowane w sposob bezrefleksyj-
ny i mimetyczny, podlegaly jednak silnym wplywom uwarunkowan
krajowych. Byly wiec spontanicznie ,filtrowane” przez cechy pan-
stwa administracyjnego oraz tradycje administracyjna wywodzaca
sie z okresu realnego socjalizmu. W rezultacie wzorce zagranicz-
ne byly adaptowane do uwarunkowan panstwa administracyjnego
i wykorzystywane zgodnie z logika dzialania administracji publicz-
nej tego modelu panstwa. Konsekwencja niedopasowania transfe-
rowanych instytucji zewnetrznych oraz uwarunkowan wewnetrz-
nych jest wiec: (1) powierzchownos¢ i stabos¢ instytucjonalizacji
dialogu spotecznego; (2) nieprzydatnos¢ dialogu dla skutecznego
realizowania polityk publicznych (reform) oraz (3) instrumentalne
wykorzystywanie dialogu przez glownych aktorow w celu zwiek-
szenia legitymizacji wewnatrzkrajowej i zagraniczne;j.
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