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Wzorce kulturowe, formalne instytucje
a partnerstwo i dialog’

Streszczenie

W artykule pada wiele pytan oraz pojawiaja si¢ proby odpowiedzi w sprawie kulturowej
zdolno$ci adaptacyjnej instytucji partnerstwa i dialogu, a zwlaszcza formalnych zalecen
Unii Europejskiej. W warstwie teoretyczno-metodycznej tekstu przewaza podejscie celo-
wosciowo-funkcjonalne, zorientowane na analize instytucji formalnych w ich kulturowym
otoczeniu. Watek empiryczny stanowi problematyka partnerstwa i dialogu w europejskich
funduszach strukturalnych i inwestycyjnych. Tekst jest proba uzupelnienia dyskusji nt.
kierunku i ksztaltu polityki publicznej o kluczowe, a spychane niekiedy na margines,
watki dotyczace praktyki. Cel, metoda i styl narracji nawigzuja z jednej strony do par-
tycypacyjnych wzorcéw polityki publicznej, znanych z publikacji autoréw zachodnich,
a z drugiej do krajowych analiz empirycznych i uogélnien teoretycznych. Wiodaca teza
to prymat instytucji kulturowych nad instytucjami formalnymi i wynikajaca z niego
potrzeba przeksztalcania ich wzajemnych relacji w sposob partnerski i deliberacyjny.
Stowa kluczowe: partnerstwo, dialog, wspotdecydowanie, instytucjonalizacja kulturowa,
instytucje formalne

Cultural patterns, formal institutions vs. partnership and dialogue

Abstract

The author of the article poses a few questions and proposes some answers concern-
ing cultural applicability of the partnership and dialogue institutions. The core of the

1 W tekscie wykorzystano strukture analizy przeprowadzong w niepublikowanym opracowaniu
przygotowanym na zlecenie Dolnoslaskiej Rady Dialogu Spolecznego: J. Sroka, Czy nieformalne wzorce
kulturowe oraz formalne instytucje nadgzajg za potrzebg partnerstwa i dialogu? Czy i ewentualnie w jaki
sposob mozna wzmacniaé potencjal strony spolecznej w ramach partnerstwa i dialogu w europejskich
funduszach strukturalnych i inwestycyjnych?, Dolno$laska Rada Dialogu Spolecznego, Wroctaw 2016.
Osobna czes¢ tej ekspertyzy stanowila analiza: L. Kwiecinski, Analiza praktycznych rozwigzan wzmac-
niania potencjatu partneréw spotecznych w odniesieniu do Europejskiego kodeksu postepowania w zakresie
partnerstwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, Wroctaw 2016.
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mentioned problem revolves around the ability of cultural adaptation of the formal EU
norms. The theory and method used in the analysis is aim-functional which is oriented
on the research into concrete cultural enclosing of formal institutions. The empirical
thread of the argument is the Polish case of partnership and dialogue institutions in the
European structural and investment funds. The text presents an attempt to supplement
a discussion about the direction and shape of the public policy with significant threads
which are often being pushed to the margin of analytical attention and public practice.
On one hand, the goal, method and style of narration refers to the patterns of the par-
ticipatory models of public policy known from the publications of Western authors. On
the other, to the Polish empirical analyses and theoretical generalizations. The main
thesis is simple as repercussion of day and night, but still seems not well understood: the
predominance of cultural institutions over formal ones. It brings result in requirement
of modifying the mutual relations towards more partnership and deliberative.

Keywords: partnership, dialogue, co-decision, cultural institutionalisation, formal institutions

Europejski, partnersko-dialogowy wzorzec rzadzenia ksztaltowal sie w poszcze-
gblnych panstwach od wielu lat - w wigkszosci w okresie powojennym, a w niektorych
wypadkach, jak np. w Danii, siega swoja historig 120 lat wstecz. Nie jest zarazem
tajemnicg fakt, Ze wzorzec ten nie jest jednolity - mamy co najmniej tyle jego odmian,
ile panstw cztonkowskich UE, nie liczac regionéw i mniejszych wspdlnot, nie tylko
terytorialnych, ktére nierzadko wypracowujg wlasne jego warianty. We wszystkich tych
wariantach splatajg sie zréznicowane watki korporatystyczne, pluralistyczne, sieciowe.

Laczy je uogdlnione przyzwolenie na mozliwie wolne, partnerskie sposoby
uzgadniania grupowych intereséw spotecznych, deliberatywny styl podejmowania
decyzji publicznych oraz wielopasmowo$¢ w rzadzeniu publicznym. Na tym jednak
uogolnione podobienstwa si¢ konczg, a to z uwagi na zréznicowane, kulturowo
i sytuacyjnie uwarunkowane postrzeganie partnerstwa spolecznego, a za nim deli-
beracji i wielopasmowosci.

W Polsce dialogowy standard w miejscowym wariancie staramy si¢ wdraza¢ od
momentu, gdy zgodnie z rozporzadzeniem rzagdu powotano ,,pierwszg” Tréjstronng
Komisje ds. Spoteczno-Gospodarczych. Dalsze jej losy, a takze instytucji regionalnych
i funkcjonalnych (jak w wypadku funduszy europejskich) byly rézne. Generalnie
mozna stwierdzié, Ze poczyniono postepy w rozwoju tych instytucji, cho¢ trudno je
uznawac za w pelni zadowalajgce. Od lat scentralizowanej tréjstronnosci (a na poziomie
wojewodztw czterostronnosci) towarzysza niedomagania dialogu autonomicznego
oraz lokalnych, sektorowych i sekcjonalnych partnerstw strategicznych.

Braki sg znane i generalnie zwigzane z problemami w pozyskiwaniu, kapitali-
zacji oraz operacjonalizacji zasobow poszczegdlnych stron. Dodatkowo, utrzymuja
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sie stare wzorce instytucjonalne sprzyjajace bardziej administrowaniu strukturami
organizacyjnymi i administrowaniu zasobami, zredukowanymi czesto do finan-
séw publicznych, na ktdre skladajg si¢ dochody publiczne oraz srodki pochodzace
zbudzetu UE, anizeli zarzgdzaniu nimi w sposoéb blizszy zalozeniom towarzyszacym
np. ustanawianiu unijnych funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

Celem opracowania jest wskazanie na najistotniejsze, zakorzenione glteboko
bariery na drodze do lepszej realizacji zasady partnerstwa i dialogu, pojmowane;
nie wylacznie zgodnie z literg prawa, ktdre to wdrazanie juz powoduje niemato
klopotdw, ale przede wszystkim zgodnie z jej instytucjonalno-kulturowym duchem.
Problematyka ta zostala okre§lona w cze$ci pierwszej artykulu, gdzie doktadniej
przedstawiono: zagadnienie, pole poszukiwan oraz metode analizy.

Zagadnienia, pole poszukiwan, metoda analizy

»Funkcjonalne wady oficjalnej struktury rodza strukture alternatywna (nieofi-
cjalng), majacy za zadanie spetniac rzeczywiste potrzeby w sposéb bardziej skuteczny™.

Mysl wyrazona w powyzszym cytacie postuzy za kanwe argumentacji w wielu
fragmentach tego tekstu, ktéry dedykuje sie zagadnieniu rzeczywistych mozliwosci
adaptacji instytucjonalno-kulturowych wzorcéw partnerstwa i dialogu w Polsce.
Kategorie generalne - takie jak partnerstwo, dialog, deliberacja, wielopasmowos¢
i wiele innych, bardziej szczegétowych, jak np. problem operacjonalizacji i kapitalizacji
zasobow — nie bedg tu definiowane nie tylko z uwagi na ograniczenia edytorskie.
Gléwnym powodem jest ich wielowgtkowe omowienie dostepne juz od lat, zaréwno
w literaturze zagranicznej, jak i krajowej. Z tego tez powodu nie bedzie tu szczegéto-
wych odniesien do historii dialogu spotecznego w Polsce. Takze problem partnerstwa
i dialogu w europejskich funduszach strukturalnych i inwestycyjnych bedzie jedynie
zasygnalizowany, a nie doglebnie analizowany — w nawigzaniu do istniejacego studium
przypadku, ktore juz przywotano w pierwszym przypisie’.

Tutaj pole poszukiwan zwigzane jest z gldéwnym pytaniem o to, dlaczego dialog
spoteczny i wigzacy si¢ z nim udzial partneréw spotecznych w podejmowaniu decyzji
maja w Polsce nielatwg droge rozwoju. W poszukiwaniu odpowiedzi pomocna bedzie
perspektywa celowo$ciowo-funkcjonalna, zorientowana na analiz¢ instytucji w ich
kulturowym otoczeniu.

2 R.K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoleczna, ttum. E. Morawska, J. Wertenstein-Zulawski,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2002, s. 142.
3 J. Sroka, op.cit.
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Gléwna przyczyna powstawania i utrzymywania si¢ praktyk wciaz nie do konca
zgodnych nie tylko z europejskim wzorcem, ale i z formalnymi regulacjami krajowymi,
jest kulturowe niedopasowanie oficjalnych rozwigzan formalno-instytucjonalnych.
W efekcie tego dysonansu niektére wazne dla dialogu rozwigzania, ktére mogtyby
by¢ sprawniej wdrazane w ramach obowigzujacych przepiséw, pozostaja martwe.
Nie wykorzystuje si¢ ich, a niekiedy mozna nawet odnies¢ wrazenie, ze poszczegélne
mozliwosci sg administracyjnie lub srodowiskowo, czy szerzej — spolecznie izolowane.

Tworzy si¢ w ten sposob specyficzny bufor, ktory spowalnia, a nawet uniemozli-
wia glebsze zakorzenienie si¢ idei i praktyk dialogowych w ramach obowigzujacego
prawa. Ostateczne przezwyciezenie tej bariery umozliwia jedynie zmiana kulturowa,
ktdra ze swej natury nigdzie nie dokonuje si¢ szybko. Aby jednak te zmiang przy-
blizy¢, uczynié bardziej realng, nalezy zwraca¢ wigksza uwage na wzajemne zachety
pomiedzy aktorami dialogu - wszyscy oni, réwniez administracja, powinni mie¢
poczucie wymiernej korzysci z uczestniczenia i rozwijania dialogu spotecznego.
Nie powinno si¢ tego myli¢ z korzysciami ptynacymi z udziatu w podziale zasobdw,
srodkéw, pieniedzy. Chodzi o zyski w znaczeniu generalnym, publicznym, spolecz-
nym, dlugofalowym, a nie jedynie o mniej lub bardziej dorazne korzysci materialne.

Nie nalezy takze utozsamia¢ wspomnianej korzysci z jednej strony jedynie z ogol-
nym poparciem (innymi stowy: legitymizacja) dla publicznych decyzji administracji
(jako zysk administracji), z drugiej za$ z poszerzaniem puli dostepu do wspdtdecy-
dowania dla partneréw spotecznych (jako zysk interesariuszy).

Postrzeganie korzysci z dialogu w taki niepoglebiony sposob to zdecydowanie za
malo, aby za korzystng mogli uznawac sytuacje dialogowa wszyscy aktorzy spoteczni,
gospodarczy, polityczni. Zdecydowanie za mato, poniewaz pojmowane w podobny
sposob korzysci z dialogu nie majg szans si¢ spotka¢. Wynikaja z postaw zamkniegtych,
zorientowanych indywidualnie. Méwiac w sposdb przerysowany: w takiej sytuacji
hipotetyczna wtadza domagataby sie poparcia ludu, a lud domagatby si¢ umozliwienia
lub poszerzenia udzialu w decyzjach wtadzy. To znana, patowa sytuacja, stara jak wiat.

Musi zatem pojawic si¢ co$§ wiecej: jakie$ inne rodzaje zyskéw dla obu stron. Tak,
aby korzysci byly obustronne, ale i zazgbialy si¢ oraz byly od siebie wzajemne zalezne,
aby jedne wynikaly z drugich, jak w gestej sieci wzajemnych zobowigzan, ktore
s3 kulturowo oczywiste dla stron. To wszystko prawda, z tym jednak zastrzezeniem,
ze takie wzajemne zazgebianie si¢ korzysci - zwigzane z rozwojem pozytywnych sieci,
redukcja oddzialywan tzw. brudnych intereséw i brudnych wspoélnot, pomnazaniem
kapitalu spolecznego - jest efektem dziatania innego leku, samo za$ w sobie nie jest
lekarstwem. Chcac zaplanowac lepsza czy nawet optymalng strukture wymiany korzy-
$ci, pomylilibySmy w ten sposéb skutek z przyczyng. Rozwdj sieci, rozwdj transferu
réznorodnych zasobdw jest efektem zmian w mysleniu. W postulowanej skali nie
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moga one przebiegac inaczej, jak tylko poprzez zmiane¢ przewazajacych dotychczas
w kulturze matryc postrzegania, rozumowania i dziatania.

Chodzi o schematy myslenia, ktére tworza wigksze byty spoleczne nazywane
instytucjami kulturowymi. To rzecz z pozoru jasna, ale i ciagle ulotna: ze nowego
i lepszego krazenia korzysci plynacych z rozwoju dialogu spotecznego nie sposéb
zaplanowac¢ i wdrozy¢ samymi tylko przepisami prawa — w ten sposéb tworzy sie
jedynie instytucje formalne, ktdre, aby przetamac stare, niedialogowe wzorce, muszg
mie¢ pelne poparcie wszystkich adresatéw. Postugiwanie si¢ grozbg sankgji i kolejne
doprecyzowywanie dialogu w konstrukcjach $wiata przepiséw prawnych na nic si¢
zdadzg, gdy owe przepisy nie mieszczg sie zaréwno w wielu gtowach, jak i w wielu
sercach, tzn. nie s3 ani dobrze rozumiane, ani tez specjalnie wyczekiwane. Jedyna
droga do wypatrywanych, przynajmniej przez cz¢$¢ obywateli, lepszych czaséw dla
dialogu jest praktyka deliberacyjna.

Deliberacja jest i remedium na wspomniane niedopasowanie, i zarazem mecha-
nizmem wyzwalajacym rozwdj partnerstwa. Chodzi tu o stale kreowanie dobrej
praktyki otwartego dialogu bliskiego, ale i pozbawionego specyficznego kartelowego
nalotu, tj. dialogu zogniskowanego na sprawach publicznych, a nie na korzysciach
partykularnych i grupowych. Dialogu, ktéry sklaniatby uczestnikéw do spogladania
na problemy spoteczne z rdznych perspektyw, z uzyciem wielu paradygmatow, wielu
punktéw widzenia. Deliberacyjny dialog powinien zmierza¢ do wypracowywania
nowych sposobéw uzgadniania intereséw, nowych argumentéw, nowych metod
pomiaru oraz stopniowego wykluczania argumentdéw starych, zuzytych metafor, zbyt
kontrowersyjnych sposobéw oceny i ewaluacji.

Deliberacja ma za zadanie rozwija¢ swiadomo$¢, ze — podobnie jak ,wspdlne
pastwisko’, znane ze stynnego teorematu podejmowanego m.in. przez G. Hardina*
i E. Ostrom’® - tak tez wspolny rezerwuar publicznych $rodkéw i mozliwosci musi by¢
podtrzymywany cyrkulacja i wymiang réznorodnych zasobéw pomigdzy wszystkimi
uczestnikami dialogu.

Dla prawdziwego rozwoju partnerstwa i dialogu potrzeba wigc takze, jak juz wspo-
mniano, bardziej rozwinietego podejscia transakcyjnego, potrzeba sieciowej wymiany
zasobow, ktorej towarzyszy przejrzystos¢. Nie nalezy przy tym myli¢ wspomnianego
tu podejscia transakcyjnego ze zwyklymi relacjami rynkowymi. Wymiana, o ktorej
tu mowa angazuje bowiem nie tylko, a nawet nie przede wszystkim, mechanizmy
rynkowe, ale takze uklady hierarchiczne oraz sieci spoteczne, gospodarcze i polityczne.

4 G. Hardin, The Tragedy of the Commons, “Science, New Series” 1968, Vol. 162, s. 1243-1248.

5 E. Ostrom, Collective Action and the Evolution of Social Norms, “Journal of Economic Perspectives”
2000, Vol. 14, s. 137-158; E. Ostrom, Beyond Markets and States: Polycentric Governance of Complex
Economic Systems, “American Economic Review” 2010, Vol. 100, s. 641-672.
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Szerzej takze nalezy w tym wypadku pojmowac zasoby, wéréd ktorych beda nie
tylko wymierne §rodki materialne i zaplecze organizacyjne, ale takze bardziej ulotne
mozliwosci, jak np. mozliwosci koalicyjne czy trudno mierzalny, ale niezaprzeczalnie
kluczowy potencjal w postaci zaufania. Zasoby tego rodzaju najskuteczniej rozwija
praktyka deliberacyjna.

Do dalszych analiz postuza sktadowe przywotanej wczesniej mysli R. Mertona.
Rozwazane i proponowane (a nie rozstrzygane) bedzie:

1) to, co w interesujacym nas obszarze stanowi strukture oficjalng,

2) jak w odniesieniu do tejze struktury rozumie¢ strukture alternatywng, a takze

3) czym sg rzeczywiste potrzeby oraz kto, tzn. jacy interesariusze moga czy tez
powinni za tymi potrzebami stac.

Zastanowimy sie takze nad mozliwo$ciami przelfamywania starych schematow
ograniczajacych dialog i partycypacje. W toku proponowanej argumentacji uwzgled-
nione zostanie oddzialywanie trzech gtéwnych mechanizméw koordynujacych
we wspolczesnych spoleczenstwach, tj. sieci, rynkéw, hierarchii. Odniesiemy je
do polityki publicznej, wskazujac przy okazji specyfike tej ostatniej oraz role, jaka
w polityce publicznej pelnig dialog, deliberacja, wspdtdecydowanie z udziatem part-
neréw spolecznych. Podjeta zostanie réwniez préba oceny mozliwosci korygowania
obowigzujacego stylu decyzyjnego w polityce publicznej i bedg zaproponowane kie-
runki dziatan, ktére mogtyby zbliza¢ do zmian pozadanych w $wietle proponowanej
w tek$cie interpretacji.

Watki te przewijaja si¢ przez cala argumentacje, bo i wymagaja wielu odniesien,
s3 wielowymiarowe. Dlatego nie zostaty wydzielone i opatrzone osobnymi tytutami,
a podzial tekstu zostal podporzagdkowany zamystowi ukazania interesujacych nas
probleméw w konteksécie nowoczesnej polityki publicznej. Za wktad empiryczny
postuza dalej przyklady zaczerpniete z analizy przypadku w postaci dialogu i part-
nerstwa we wdrazaniu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Jak
juz wspominano, przypadek funduszy nie bedzie jednak analizowany szczegétowo,
nie tylko z braku miejsca, ale przede wszystkim dlatego, ze zostat on poddany analizie
w niepublikowanym opracowaniu przygotowanym przez autora w grudniu 2016 .
na zlecenie Dolnoslaskiej Rady Dialogu Spotecznego®.

6 J. Sroka, op.cit.
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Kulturowe zakorzenienie instytucji a staba sita
partnersko-dialogowych formalizmoéw

Nawiazujac do stéw R. Mertona - strukture oficjalng dialogu spotecznego two-
rza, rzecz jasna, formalne ramy dialogu spotecznego. To jednak, ze ramy prawne nie
przesadzajg o ostatecznym ksztalcie oraz jakosci danej instytucji nie tylko w sposob
intuicyjny przeczuwamy, ale i dobrze wiemy z dotychczasowych doswiadczen.
Obowiazujace rozwiazania formalne stwarzajg np. mozliwo$¢ zaréwno szerszej, jak
i glebszej partycypacji interesariuszy w publicznych procesach decyzyjnych. Rzeczy-
wiste okolicznosci jednak ten udzial ograniczaja — dlaczego?

Dialogowe formalizmy bedg skuteczniejsze tam, gdzie istniejg spoleczno-kultu-
rowe podwaliny pod ich dzialanie. Tam, gdzie zanim si¢ pojawily, ksztattujac zarys
formalnych instytucji, wczesniej ugruntowaly si¢ prodialogowe sposoby obrazo-
wania $wiata i praktykowania partnerstwa oraz dialogu - w rozmaitych oddolnych
dzialaniach spotecznosci, w zréznicowanych obszarach ich zycia zbiorowego oraz
réznymi metodami.

Przyktadowo, jednym z europejskich partnersko-dialogowych schematow jest,
wdrazany w panstwach cztonkowskich UE, Europejski kodeks postepowania w zakre-
sie partnerstwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych’.
Kodeks jest rozporzadzeniem sformulowanym w formie instrukeji, ktéra ustanawia,
ale i w zatozeniu ma przybliza¢ problematyke:

1) identyfikacji partneréw,
2) zaangazowania partneréw w przygotowywanie zwigzanych z funduszami umoéw

i programoéw,

3) formulowania zasad i procedur dla komitetéw monitorujacych,
4) zaangazowania partneréw w przygotowanie naboréw wnioskéw, sprawozdan

z postepow oraz monitorowanie i ewaluacje programow,

5) wzmacniania zdolnosci instytucjonalnych partneréw.

Zwigzte zapisy Kodeksu sg przykladem formalnej wykladni nowej, sekcjonalnej
instytucji dialogowej w miedzysektorowym module polityki publicznej obszaru
UE. Sekcjonalnej, poniewaz partnerstwo ujmowane jest jako jeden z mechanizméw
modulujacych wdrazanie konkretnych programéw zwigzanych z uruchamianiem
funduszy. Same za$ fundusze to zasoby, dzigki ktérym, w zalozeniu, mozliwa jest

7 Zob. Rozporzadzenie delegowane KE, nr 240/2014, z dnia 7 stycznia 2014 roku, w sprawie Euro-
pejskiego kodeksu postepowania w zakresie partnerstwa w ramach europejskich funduszy strukturalnych
i inwestycyjnych.
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operacjonalizacja i kapitalizacja generalnych celow sektorowej polityki unijnej, jak
np. tych, ktére zawiera strategia Europa 2020°%, a takze celow zawartych w krajowych
i regionalnych planach rozwojowych.

Lakoniczne, a zarazem niekiedy daleko idace stwierdzenia i zalecenia for-
malne, podobne do tych z cytowanego Kodeksu, sg sila rzeczy lepiej rozpoznawane
i fatwiej rozwijane tam, gdzie praktyki dialogowe maja dtugi rodowdd, a zdolnos¢
do uzgadniania, ucierania intereséw grupowych, duch dobrze rozumianego part-
nerstwa i deliberacji sg dobrze zakorzenione i kulturowo utrwalone, czyli kulturowo
zinstytucjonalizowane’. Prawdziwa adaptacja kulturowa wskazanych elementow
czyni nowoczesng polityke publiczng zaréwno mozliwg, jak i skuteczng. Z kolei
niedomagania w tej sferze moga sprawi¢, ze deliberacyjnie nastawiona polityka
publiczna bedzie si¢ jawi¢ jako bardziej enigmatyczna i niedopasowana do lokalnej
rzeczywisto$ci w poréwnaniu z tradycyjnym administrowaniem i towarzyszacymi
mu czgsto relacjami klientelistyczno-patronackimi.

Trzon nowoczesnej polityki publicznej stanowi tzw. wielopasmowe rzadzenie
czy, mowigc inaczej, rzadzenie publiczne (public governance). Tego typu aktywnosé
koordynacyjna i interwencyjna jest procesem, co oznacza, ze stanowi ciagg celowych,
przyczynowo-skutkowo powigzanych sekwencji dzialan, dziatan sprz¢zonych ze soba
i z siebie wynikajacych. Trzeba zarazem mocno w tym miejscu podkresli¢, ze ono
samo, tj. rzadzenie wielopasmowe (zarzadzanie publiczne), réwniez jest uwarunko-
wane procesualnie. Rzadzenie wielopasmowe ani nie pojawia si¢ wigc samo z siebie,
ani tez nie wystarczy go formalnie zaprojektowa¢, aby rzeczywiscie ziscilo si¢ ono
w praktyce. Rzadzenie wielopasmowe wynika z deliberacji, a doktadniej méwiac:
jest w istocie jedng z funkgji deliberacji.

Nieprzypadkowo mamy tu do czynienia ze swoistymi petlami dziatan. Nowo-
czesna polityka publiczna jest samoreferencyjna, jej kolejne programy wynikaja
z wezesniejszych, w uchwytnym sensie same siebie okreslaja, a to za sprawa siecio-
wych wzmocnien i podzielanych przez aktorow rozréznien w postrzeganiu zjawisk
i problemow. Jedli tak nie jest, wowczas mamy do czynienia z burzacym te sekwencje
nadmiernym oddziatywaniem swobodnego uznania w decyzjach publicznych, a wiec
ze znanym z badan nad administracjg urzedniczym decydowaniem dyskrecjonal-
nym, charakterystycznym dla tradycyjnego, tj. biurokratycznie scentralizowanego
wzorca wylaniania rozstrzygnie¢ publicznych. Chodzi o to, Ze nie mozna méwic

8  Komisja Europejska: Komunikat Komisji, Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zrow-
nowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spotecznemu, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
LexUriServ.do?uri=COM:2010:2020: FIN:PL:PDF, dostep: 24.07.2017.

9 Szerzej zob. np.: ]. Sroka, Europejskie stosunki przemystowe w perspektywie poréwnawczej, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2000.
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o nowoczesnej polityce publicznej, o rzadzeniu wielopasmowym i o deliberacji, bez
prawdziwej deliberacji, prowadzonej w tych obszarach, ktore sg dla niej wydzielane
we wspolczesnych panstwach prawdziwie otwartych na oddzialywania obywatelskie.

Jednym z takich obszardw jest, stuzace tu za pomocniczy przyklad, partnerstwo
w ramach europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Gdy wezmiemy
pod uwage dotychczasowg argumentacje, wowczas jasne stanie si¢ dla nas zrézni-
cowanie tempa, w jakim ré6znorodne partnerstwa, w tym réowniez te funduszowe,
sa budowane w obszarze UE. Predzej i z lepszymi efektami s3 budowane tam, gdzie
doszlo do wczesniejszego upowszechnienia, internalizacji wzorcow dialogowych.

Natomiast pozniej i inaczej — np. z nalotem etatystycznym czy kartelowym
- budowane sg tam, gdzie do takiego zakorzenienia poki co nie doszlo i w zwigzku
z tym wiekszym zrozumieniem cieszg si¢ bardziej autorytatywne formy decydowania
znane z praktyki realizowanej wedle sformulowanego przez M. Webera tzw. racjonal-
nego modelu administracji publicznej, w ktérego cieniu rozwijajg si¢ niekiedy takie
struktury alternatywne, jak: klientelizm, uklady koalicyjno-patronackie, wptywy
nieprawomocne czy parantelizm'’.

To wlasnie m.in. z tych powodéw B. Guy Peters okreslit tradycyjny model
administrowania sprawami publicznymi mianem ,,religii minionego czasu”. Religii,
ktora nakazywala wiare w decyzjonizm administracyjny, w racjonalno$¢ tradycyj-
nie zorganizowanego aparatu publicznego, ktéry trafnie podejmowal i skutecznie
wdrazal decyzje, dzialajagc w sposdb samodzielny, a zarazem w sposéb nadrzedny
i hierarchicznie odizolowany od obywateli. Dzi$ coraz czedciej nie tylko podaje si¢
w watpliwos$¢ racjonalizm decyzji dyskrecjonalnych, ale i ukazuje si¢ konkretne
dowody potwierdzajace to przeczucie. Na dowodach tych, w ramach tzw. evidence
based theory, od lat 90. XXw. buduje si¢ uzasadnienia dla obecnie promowanego
wzorca partycypacyjnego, czyli dla nowoczesnej polityki publicznej'.

Jednak dla wprowadzenia praktyk nowej polityki publicznej, dialogowo-par-
tycypacyjnej polityki publicznej opartej na dowodach, potrzebna jest wspominana
juz kulturowa zmiana instytucjonalna. Bez niej reformy si¢ ,,zatrg” — dziala ona jak
instytucjonalny smar dla nowych praktyk. Ta, jak sie wydaje, dosy¢ jasna konstatacja
nie znajduje jednak odzwierciedlenia w mysleniu i dziataniu charakterystycznym dla
instytucji starego typu. Wigkszosci ludzi czgsto to nie przeszkadza, bo i nie dostrze-
gaja problemu, ktérego dostrzec nie moga, tkwigc w okowach myslenia starego typu.

10 B.G. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, thum. K.W. Frieske, Scholar, Warszawa
1999, s. 216-245.

11 Zob. np. G. Majone, Dowody, argumenty i perswazja w procesie politycznym, thum. D. Sielski, Scholar,
Warszawa 2004; A. Zybala, Polityki publiczne, Krajowa Szkota Administracji Publicznej, Wyd. Kontrast,
Warszawa 2012, s. 29, 206-207.
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Prawdziwa zmiana instytucjonalna wymaga wytrwalo$ci oraz upowszechniania
dobrych praktyk partnerstwa i dialogu we wlasnych srodowiskach, we wlasnych zakla-
dach i profesjach, w relacjach z podwtadnymi, kontrahentami, klientami, sasiadami,
wyborcami itp., a nie jedynie lobbingu zorientowanego na poszerzanie wlasnego
dominium zwigzanego z interesami partykularnymi i grupowymi. Wypatrywana
zmiana instytucjonalna, ugruntowujaca partnerstwo i dialog w sposéb kulturowy, nie
nastgpi pod presja nacisku grupowego, przewagi reprezentacji czy regulacji formalne;.
Pelne, prodialogowe zmiany instytucjonalne nie zachodza w sposéb mechaniczny,
asymetryczny, jednostronny.

Praktykowanie kooperacji i wzajemne zaufanie
— fundamentalne elementy partnerstwa i dialogu

Skuteczniej domagac si¢ rzeczywistych zmian, rozwoju rzeczywistego partner-
stwa mozna tylko wowczas, gdy samemu si¢ rozwojowi partnerstwa hotduje — nie
tylko jednostronnie, tzn. oczekujac poglebienia partnerskiej postawy przez admi-
nistracje, ale i we wlasnej codziennosci organizacyjnej, we wlasnych srodowiskach
spotecznych — od wspdlnot sgsiedzkich, przez wspdlnoty profesjonalne i zawodowe,
po wspdlnote parlamentarng, mozna by rzec. Tymczasem, jak wskazuja publikowane
od wielu lat analizy, takie kategorie kulturowo-normatywne, jak: dobro wspolne,
praca dla innych czy zaufanie do ludzi nie s3 na tyle w Polsce zakorzenione, aby
mogly skutecznie kompensowac oddziatywanie orientacji indywidualnych - to one
nadal zdecydowanie goruja w wielu relacjach - m.in. w pracy, w biznesie i w sferze
publicznej'?. Nie chodzi o to, Zeby orientacje indywidualne zastapi¢ kolektywnymi,
to niemozliwe, ale mozliwe jest uzupetnienie ich o komponent, ktérego w rodzimej
kulturze wcigz brak. Komponent zwigzany ze zwyczajami wzajemnego uszanowa-
nia intereséw (nie tylko biznesowych!) oraz ich uzgadniania. Brak tego wlasnie
komponentu w spotecznym krwiobiegu kulturowym nie tylko utrudnia, spowalnia,
a czasem wrecz uniemozliwia rozwoj dobrze zakorzenionego partnerstwa i dialogu,
ale i przyczynia sie do rozwoju konkurencyjnych struktur nieformalnych, o ktérych
mowi motto przyjete w niniejszym opracowaniu.

Struktury nieformalne oparte s na starszych wzorcach kulturowych. Sa one dla
wielu wygodniejsze, juz chocby z tego powodu, Ze s3 znane, swojskie i ich stosowanie
nie wymaga wysitku, réwniez emocjonalnego i intelektualnego, czego nie mozna

12 Zob.: ]. Czapinski, Stan spoleczetistwa obywatelskiego, w: Diagnoza spoleczna 2015. Warunki i jakos¢
zycia Polakéw, red. J. Czapinski, T. Panek, Rada Monitoringu Spotecznego, Warszawa 2015.

Studia z Polityki Publicznej



\Wzorce kulturowe, formalne instytucje a partnerstwo i dialog 35

powiedzie¢ o nowych wzorcach, ktére prébuje si¢ formalnie wprowadza¢. Poza tym,
na co zwracali uwage dwaj autorzy: M. Crozier i E. Friedberg, ,kazda zmiana jest
niebezpieczna, poniewaz w sposéb nieunikniony narusza warunki (...) gry i grozi
czlowiekowi utratg swobody dzialania oraz panowania nad okreslonymi Zrédlami
wladzy, modyfikujac badz eliminujac sfery niepewnosci, ktére mégt on kontro-
lowa¢”?. Te mysl mozna i warto rozpatrywa¢ w réznych kontekstach krajowych,
regionalnych i lokalnych, w réznych kontekstach migdzyludzkich i spolecznosciach,
ktorych jestesmy cztonkami.

Trudno dyskutowac z tym, ze rozwojowi kultury propartycypacyjnej stuzy wyz-
szy poziom zaufania oraz kapitalu spolecznego. Wzajemne zaufanie to warto$¢ nie
do podwazenia, w kazdych zwyklych warunkach - wylaczywszy niektdre skrajne
sytuacje, w ktorych stawka jest przetrwanie, co jest charakterystyczne dla brutal-
nych atakéw, konfliktéw zbrojnych, glodu, epidemii czy katastrof. Nawet jednak
w takich sytuacjach jest miejsce dla zachowan wspdlnotowych, solidarystycznych,
bezinteresownych, wielkodusznych. Jest, poniewaz zawsze pozostaje nieco miejsca
dla odruchéw serca. Inaczej nie bylibysmy ludzmi.

W kazdej sytuacji mozemy korzystac z renty, jaka daje nam wzajemne zaufanie
- wiemy to z doswiadczen wlasnych i z wielu przykladéw z otaczajacego nas swiata.
W tym sensie warto$¢ wzajemnego zaufania jest naoczna i nie wymaga tutaj dodat-
kowych uzasadnien. Podobnie jest w wypadku kapitatu spotecznego, ktéry jest tym
wyzszy, im wyzsze jest zaufanie. Towarzysza mu tzw. wiezi pomostowe, faczace ze sobg
poszczegdlne wspdlnoty, srodowiska, grupy i wspdttworzace rozwiniete struktury
sieciowe w spoleczenstwie obywatelskim. Chodzi tu o sieci nieskazone zjawiskami
znanymi ze wspominanych juz tzw. brudnych wspoélnot, ktérych domena sg rozmaite
nieczyste relacje i nie do konca czyste interesy. Warto przy tym stale pamietac o zagro-
zeniu degeneracja kapitatu spotecznego - relacje z nim kojarzone mogg, za sprawg
szemranych praktyk obsuwac si¢ w obszar brudnych interakeji. Wypada zgodzi¢ si¢
zatem z opinig, Ze ,granica miedzy brudng wspoélnota (...) a »dobrym« kapitalem
spotecznym jest czgsto — wbrew temu, co si¢ potocznie przyjmuje — bardzo ptynna”'“.

Zaufanie i kapital spoteczny trzeba pielegnowa¢, inwestowac w nie, stale odnawiac
i by¢ zarazem wyczulonym na naruszanie dobra wspdlnego oraz na niebezpieczne
kartele intereséw. Latwo to powiedzie¢, zdecydowanie trudnej praktykowa¢. Nie ma
jednak zZadnej drogi na skroty. Jest jedynie droga wstecz, ku znanym nam relacjom

13 M. Crozier, E. Friedberg, Czlowiek i system. Ograniczenia dzialania zespotowego, ttum. K. Bolesta-
-Kukutka, PWE, Warszawa 1982, s. 358-359.

14 A. Kiersztyn, Granice brudnej wspélnoty, w: Idee naukowe Adama Podgoreckiego, red. ]. Kwasniewski,
J. Winczorek, Prace Katedry Socjologii Norm, Dewiacji i Kontroli Spotecznej IPSIR UW, tom X, PTS
- IPSIR UW, Warszawa 2009, s. 180.
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przesigknietym podejrzliwoscia, izolacja poszczegdlnych grup spotecznych, egoizmem
w réznych odmianach, kartelowoscig, wykluczaniem, eksponowang wyzszoscia,
a czasami niemal bezinteresowng zawiscia, zlosliwoscig itp. Nie tworzg one warunkéow
sprzyjajacych rozwojowi partnerstwa i dialogu. W opisany negatywnie sposéb row-
niez mozna sie rozwija¢, tyle ze wyraznie wolniej, ponoszac wyzsze koszty transakeji
spolecznych i rynkowych, a zarazem oddajac pole w rywalizacji miedzynarodowej
spoleczenstwom nastawionym bardziej kooperacyjnie.

Wzrost kapitalu spolecznego i zaufania przyczynia si¢ do rozwoju otwartych
postaw, kooperacji, wzmacnia wrazliwo$¢ na dobro publiczne, sprzyja zrzeszenio-
wosci. Tymczasem w Polsce ,,skfonnos¢ do stowarzyszania sie, gdy przynalezno$¢
do organizacji stafa si¢ po zmianie systemu w pelni dobrowolna, gwalttownie spadta
z 30,5 proc. w 1989 r. (World Value Survey) do 14,8 proc. i utrzymala si¢ na tym
poziomie do dzisiaj (w2015 r. 13,4 proc.). Lokujemy sie pod tym wzgledem, podobnie
jak pod wzgledem zaufania, na koncu grupy krajow objetych badaniem European
Social Survey w 2002 r”">.

Jak pisze ]. Czapinski, ,wigkszo$¢ badaczy kapitalu spolecznego podkresla jego
pozytywna role dla rozwoju gospodarczego. Kapital spofeczny ma owocowaé zamoz-
noscia — czy to poszczegdlnych oséb, czy wspolnot. W raporcie z poprzedniej edycji
Diagnozy (...) oméwilismy szczegétowo ekonomiczne znaczenie kapitatu spotecznego
w przekroju miedzynarodowym. Stwierdzilismy tam, Ze sprzyja on wzrostowi gospo-
darczemu, mierzonemu PKB na mieszkanca, ale tylko w krajach rozwinigtych. W kra-
jach rozwijajacych si¢ decydujace znaczenie ma kapitat ludzki mierzony poziomem
wyksztalcenia mieszkancéw. Kapital ludzki wydaje si¢ istotnym predyktorem takze
w krajach rozwinietych, ale w istocie wynika to z silnego w tych krajach pozytywnego
zwigzku poziomu wyksztalcenia z ogélnym zaufaniem i innymi wskaznikami kapi-
tatu spotecznego. Gdy w réwnaniu regresji wielokrotnej uwzglednimy naraz poziom
wyksztalcenia i zaufania, okazuje sie, ze w krajach rozwijajacych sie kapitat ludzki
pozostaje istotnym predyktorem PKB, natomiast w krajach rozwinietych jego moc
wyjasniajaca konsumuje kapital spoteczny™®. ,Badania miedzynarodowe dowodza,
ze kapital ludzki jest wazniejszg niz kapital spoteczny przestanka rozwoju w krajach
ubozszych, do ktdérych ciagle jeszcze zaliczy¢é mozna takze Polske. Po przekroczeniu
jednak pewnego progu zamoznosci decydujacego znaczenia dla dalszego rozwoju
nabiera kapital spoleczny™”.

15 J. Czapinski, op.cit., s. 335.
16 Tbidem, s. 339.
17" Tbidem, s. 344.
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W polskich regionach notuje si¢ takze zréznicowanie zaufania i kapitatu spotecz-
nego. We wszystkich wojewodztwach wskazania te oscyluja wokot niechlubnej, bo
niskiej $redniej krajowej. Niektdre obszary lokuja si¢ nawet i duzo ponizej sredniej
krajowej, ktora tak mocno odbiega od $redniej europejskiej. I tak: ,,najnizsza wraz-
liwos¢ jest notowana w wojewodztwie warminsko-mazurskim, 16dzkim i wielkopol-
skim, a najwieksza w podlaskim, matopolskim i dolnoslaskim. Najbardziej wrazliwi
sg pracownicy sektora publicznego, a najmniej bezrobotni. I w tym przypadku
wynika to w znacznej mierze z réznic w poziomie wyksztalcenia. W poréwnaniu
z 2011 rokiem niemal we wszystkich grupach nastapil wzrost odsetka oséb wrazli-
wych na naruszanie dobra wspolnego; spadt tylko w woj. wielkopolskim, lubelskim
i $laskim oraz w duzych miastach (200-500 tys. mieszkancow)”*%.

Podsumowujac, wré¢my raz jeszcze do cytatu przyjetego za motto dla tego opraco-
wania, gloszacego - przypomnijmy, Ze ,,funkcjonalne wady oficjalnej struktury rodza
strukture alternatywng (nieoficjalng), majaca za zadanie spetnia¢ rzeczywiste potrzeby
w sposob bardziej skuteczny”. W $wietle sformulowanej argumentacji widzimy, ze
strukture oficjalng stanowig instytucje formalne majace stuzy¢ partnerstwu i dialogowi.
Z uwagi na przywolywane parametry sg one jednak niezakorzenione. W ich cieniu
trwaja i ewoluujg struktury nieformalne, ktére stanowig splot pozostalosci dawnych,
silnie hierarchicznych norm i wzoréw postepowania, a takze nowych form relacji,
m.in. kartelowych, klientelistycznych, patronackich, ale takze dialogowych, z tym
ze swoiscie zredukowanych, by nie powiedzie¢ skarlatych, za sprawa oddzialywania
srodowisk, w ktorych przychodzi im si¢ rozwijac. Tak pokrétce dziata wyczuwalna
niemal na co dzien, ale zarazem czesto trudna do zwerbalizowania zelazna obrecz
ograniczajgca rozwoj partnerstwa i dialogu, a takze spowalniajaca postep w zakresie
wzrostu zaufania i kapitatu spotecznego. Postep jest tym trudniejszy, ze wskazane
bariery warunkujg si¢ zwrotnie. Czy istnieje zatem wyjscie z tej sytuacji? Tak,
wskazuja na to uznane ustalenia dotyczace dobra wspolnego oraz aktywnosci grup
interesu autorstwa M. Olsona®, ktére w swojej trafnej argumentacji wykorzystata
i zmodyfikowala E. Ostrom®. Autorka wyszla w swoim wywodzie od zanegowania
pesymistycznego, a nawet wrecz katastroficznego obrazu mozliwosci dtugotermi-
nowego kreowania, odtwarzania i pomnazania dobra wspolnego, jaki w latach 60.
XXw. nakredlit G. Hardin*.

18 Tbidem, s. 316.

19 M. Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of Groups, Harvard University
Press, Cambridge 1965, 1971.

20 E. Ostrom, op.cit.

21 G. Hardin, op.cit.
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E. Ostrom podkresla znaczenie myslenia heurystycznego w rozumowaniu jed-
nostek ludzkich. Uwypukla efekty myslenia, do ktérych ludzie dochodza przy uzyciu
tzw. heurystyk, tzn. za pomoca prostych skojarzen, m.in. poprzez transferowanie poje¢
z jednej dziedziny zycia do drugiej, poprzez odnawianie i redefiniowanie znanych
dobrze poje¢ w taki sposéb, aby oddawaly sedno nowych probleméw czy komuni-
kowanie w zespole, ktéry np. w wyniku tzw. burzy mézgéw dochodzi do nowych
koncepcji i innowacyjnych rozwigzan. Takimi m.in. sposobami jednostki, jesli tylko
widza w tym interes i czuja, na czym polega dzialanie kolektywne, moga dochodzi¢
do coraz bardziej skomplikowanych rozwigzan. Ucza sie dzieki przekladaniu na dany
problem wlasnych do$wiadczen, bliskich im skojarzen. Uczg si¢ takze od siebie, maja
zarazem sklonnos¢ do upodabniania swoich pogladéw, jesli tylko sobie ufaja i chca
koncepcyjnie mysle¢ i otwarcie wspotpracowaé. A chca tym bardziej, jesli dzieki
zaufaniu czujg si¢ w danym tancuchu wymiany zasobéw coraz bardziej swojsko,
a zarazem widzg w tym lancuchu interes wtasny, ale i interes wspdlny, publiczny,
spoleczny. Zrozumienie nowego problemu, idei, sposobu dziatania jest wiec dla
nich w jakims sensie optacalne, jest im na reke, redukuje dotychczasowe niewygody
wzajemnych relacji. Poziom zaufania jest przy tym wprost proporcjonalny do liczby
transakcji oraz poczucia satysfakcji z uczestniczenia w nich. Im wyzsze zaufanie,
tym nizsze koszty transakcji.

Reformistyczne putapki w partnerstwie i dialogu

W odniesieniu do dialogu i partnerstwa plynie z powyzszego wniosek, ze nie
wystarczy wdraza¢ prodialogowe reformy formalne. Nie wystarczy wskazywac na fakt
istnienia scentralizowanych terytorialnie lub sektorowo rad, komisji, komitetow,
grup roboczych itp. Dzialania tych cial nalezy w praktyce stale decentralizowac
i dekoncentrowad¢, na co zreszta pozwalaja istniejace rozwigzania formalne, trzeba
z nich tylko pelniej korzysta¢. Dzigki rozumianej w ten sposéb praktycznej decen-
tralizacji i dekoncentracji pojawia si¢ wigcej obiegdw zasobow, w ktérych uczestni-
czy wigksza liczba aktorow, uczg sie oni od siebie nowych praktyk w coraz wigkszej
skali. Dokonuje si¢ liczniejszych transakeji, ktorych koszty, jak wspomniano, maleja,
a to z kolei zwigksza prawdopodobienstwo upowszechniania si¢ poczucia satysfakeji
z uczestnictwa w partnerstwie i dialogu.

Wraz z satysfakcja roénie uogoélnione zaufanie horyzontalne (sieciowe: ludzi do
ludzi) oraz wertykalne (hierarchiczne: ludzi do hierarchii i organizacji, a zarazem ich
funkcjonariuszy do klientéw). Z kolei wyzszy poziom zaufania zacheca do wiekszego
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angazowania w inicjowany w imie dobra wspdlnego proces cyrkulacji zasobow, jaki
powinien odbywa¢ si¢ w ramach interakeji partnerskich i dialogowych.

W tym sensie blokowanie czy opdznianie rozwoju partnerstw, nie tylko w fun-
duszach rozwojowych, ale generalnie — w kraju, jest dzialaniem antyrozwojowym.
Jest zarazem marnotrawstwem zasobow tkwigcych w spotecznych i gospodarczych
powiazaniach sieciowych. Stanowi tez przykiad niewykorzystania szans zwigzanych
z upowszechnianiem jednego z kluczowych mechanizméw wspdtczesnej polityki
publicznej — publicznego koordynowania z wykorzystaniem wspomnianych sieci,
czyli tzw. rzadzenia wielopasmowego (public governance). Jest wreszcie rezultatem
typowego oddziatywania nieformalnego, generowanego w cieniu formalnych roz-
wigzan. Oddzialywania chroniagcego dobrze znang, bo i z dawna w Polsce istniejaca
sfere niepewnosci, ktorg roztaczajg wokot siebie tradycyjnie pojmowane i tradycyj-
nie praktykowane zalezno$ci hierarchiczno-biurokratyczne, z ich sklonnoscia do
decydowania dyskrecjonalnego, o ktorym byla mowa wcze$niej. Nie we wszystkich
wypadkach, ale w wystarczajaco wielu, opéznienia takie wynikajg z oddziatywania
tzw. ukrytych grup interesu, ktérych antyrozwojowy charakter wobec dobra wspol-
nego dostrzegali nie tylko wspominany M. Olson?®, ale i A. Podgdrecki*, M. Crozier,
E. Friedberg®, a takze A. Zybertowicz* oraz - nie tak znowu nieliczni - inni autorzy.

Co wiecej, nawet jesli przytomniejsi obywatele majg swiadomos¢ tego stanu rzeczy,
to nie wywoluje ona checi przetamania antyrozwojowego schematu, lecz wzmacnia
sklonno$¢ do negatywnego uczenia si¢, dopasowywania si¢ do znieksztalconej, ale
zarazem kostniejacej praktyki, z ktéra walczy¢ to jak ,,kopac si¢ z koniem™*. Dzieje
sie tak juz chocby z uwagi na powszechno$¢ biurokratycznych zaniechan, ktérych
skala tworzy wrazenie muru nie do przeskoczenia. Efektem tego stanu rzeczy jest
systemowe odrzucanie reform, ktére dodatkowo odbywa si¢ czesto bez wigkszego
rozglosu, bo wynika z sumy drobnych opieszalosci, niecheci, uprzedzen, jednostko-
wych i grupowych egoizmoéw, srodowiskowej mimikry czy zwyklej malodusznosci.

Czynniki te razem sktadajg sie na efekt kuli $nieznej, porywajacej ze soba wszystkie
powazniejsze reformistyczne zamiary, ktore moglyby zagrozi¢ kontrolowanej sferze
niepewnosci. Mamy tu wigc do czynienia ze swoistym nieformalnym efektem skali.
W takiej sytuacji albo nie ma winnych, gdyz winne sg okolicznosci, na karb ktérych

22 M. Olson, op.cit.

23 A. Podgérecki, Kontrola spoteczna trzeciego stopnia, Prace IPSIR UW, t. 1, Problemy profilaktyki
spotecznej i resocjalizacji, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1976.

24 M. Crozier, E. Friedberg, op.cit.

25 A. Zybertowicz, Antyrozwojowe grupy intereséw: zarys analizy, w: W. Wesolowski, J. Wlodarek,
Kregi integracji i rodzaje tozsamosci, Scholar, Warszawa 2005.

26 Por.. W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoleczeristwo, gospodarka, polityka, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 25-35.
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sklada sie niepowodzenie zmiany instytucjonalnej, albo winna jest opozycja polityczna
i/lub winowajcami sg interesariusze, ktorzy np. jakoby nie doceniajg i nie rozumieja
wyzwan stojacych przed decydentami. Bywa oczywidcie i tak, ze interesariusze bronia
swoich dotychczasowych enklaw uprzywilejowania i sprzymierzaja si¢ w tej walce
z opozycja polityczna. Tak, czy inaczej, nie chodzi tutaj ani o wskazywanie ,,prawdzi-
wych winnych” czy dociekanie — w czasie przesztym lub terazniejszym - kiedy i kto
dopuscit si¢ lub dopuszcza podobnych dziatan i zaniechan, ale o wskazanie na skale
tej niemocy. Mozna powiedzie¢, ze w Polsce jawi sie ona jako ponadczasowa”.

Z zarysowanego powyzej powodu rodzimi decydenci moga, mniej lub bardziej
werbalnie, uznawac, ze nie ma z kim i nie ma tez o czym deliberowac. Trudno tez takim
problemem, tj. brakiem partnerstwa i deliberacji, zainteresowa¢ opini¢ publiczna,
gdyz - z uwagi na nieupowszechnienie wzorcéw dialogowych - nie ma ona pojecia,
o czym mowa i/lub ulega argumentacji o$rodkéw decyzyjnych i mediéw, z ktorych
tylko nieliczne rozumieja t¢ problematyke. Zwyklemu obywatelowi te zdeformowane
opinie wydaja sie czesto blizsze. Odlegte s3 dlan, niewyrazne, wzory partnerstwa
i deliberacji, odlegle mu s3 propagujace je organizacje spoteczne i gospodarcze.
Dodatkowo podmioty te bywaja niekiedy obarczane odium sensacyjnych uogélnien
formulowanych w mediach.

Dos$wiadczenie zwykle uczy obywatela, ze w podobnej sytuacji nalezy: (a) pozo-
sta¢ nieufnym, gdyz ostroznosci nigdy nie za wiele, a zarazem (b) szuka¢ dojscia,
protekeji, patrona, gdyz wobec nie do konica jasnej logiki sfery niepewnosci jedynie
»bypassowanie”, umiejetne obchodzenie biurokratycznych sprzecznosci moze zbli-
zy¢ aktora do osiaggniecia rezultatu, o jaki zabiega. W wyborze tych nieformalnych
$ciezek na skroty pomdc moze patron, insider, ktory wciela sie w role przewodnika
po meandrach struktur nieformalnych. Patron jest zarazem straznikiem dostepu
strzegacym regul nieformalnych przed $wiatem zewnetrznym i w ten sposob, wraz
z innymi oficjelami, wspdtuczestniczy w ochronie kontrolowanej przez ten czy
inny kolektyw sfery niepewnosci. Tak mniej wigcej rysuje sie struktura reformi-
stycznej putapki widziana z perspektywy wewnatrzadministracyjnych oddziatywan
nieformalnych, wciagajacych w logike sfery niepewnosci aktorow zewnetrznych,
znieksztalcajacych ich postrzeganie sytuacji oraz infekujacych spoteczne myslenie
o istocie dzialania danej instytucji.

Czy jest wyjscie z tej petli? Wyjscie jest, cho¢ potrzeba wytrwalosci, zrozumie-
nia i po$wiecenia czasu dla bezposredniej komunikacji. Wypracowanie prawdziwej
zmiany instytucjonalnej wymaga m.in. dalszych i nieklamanych inwestycji w czas

27 Zob.: A. Zybala, Polski umyst na rozdrozu. Wokot kultury umystowej w Polsce. W poszukiwaniu
Zrédet niepowodzet czesci naszych dziatan publicznych, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2016.
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poswiecony spotkaniom. Spotykajac si¢ jedynie ze zwykla czestotliwoscig znang
z wielu, cho¢ nie wszystkich, dotychczasowych praktyk dialogowych?, omawiajgc
sprawy typowe, przyjmujac rozwigzania wprawdzie dostatecznie skuteczne, ale i zara-
zem standardowe, organizujac zaplecze dialogu z malym zaangazowaniem zasobow
wszystkich aktoréw oraz spierajac si¢ ze sobg w dotychczasowym stylu, nie uda sie do
tej zmiany przyblizy¢ w zadowalajagcym tempie, by¢ moze w nastgpnym pokoleniu,
a moze pdzniej. Ustalajac wiele zagadnien zaocznie, wymieniajgc sie jedynie plikami
i korespondencija, nie przekraczajac dzielacych ludzi barier organizacyjnych, §wiato-
pogladowych, mentalnych, emocjonalnych, nie uda si¢ do siebie zblizy¢ na tyle, aby
mozliwe bylo praktykowanie partnerstwa i dialogu na poziomie poréwnywalnym
z panstwami, z ktérych w tym zakresie chcieliby$Smy bra¢ przyktad.

Nie oznacza to namawiania do zmiany pogladéw, przynaleznosci organizacyj-
nych, stylu Zycia czy jakiego$ drastycznego przewarto$ciowywania myslenia oraz
rewolucji w gospodarowaniu czasem. Nie, spodziewa¢ sie podobnych efektéw byloby
niedorzeczne. Ludzie s3 przywigzani do swoich srodowisk, praktyk, nawykéw. Maja
okreslone gradacje wartosci, rézne interesy, odmienne poglady, inne szanse i inne
ograniczenia - to jasne. Jednoczesnie jednak moga zaréwno samodzielnie, jak i wspdl-
nie mysle¢, moga rozwazaé, moga poddawaé ocenom. Wprawdzie ograniczajg ich
w tym instytucje kulturowe, dzialajace jak swoiste filtry dla proceséw myslenia, ale
zarazem instytucjonalne wzorce nie mys$la przeciez za ludzi, nie s bytami niezalez-
nymi od nas. Owszem, tkwig one w naszych umystach, nabywamy je w toku zycia
spolecznego, podsuwaja nam rozmaite dyspozycje generalne, paradygmaty postrze-
gania i klasyfikowania, ale my$lenia jako takiego nie zawlaszczaja przeciez w catosci,
cho¢ zarazem je ukierunkowujg, a to juz bardzo wiele. W zwyklych warunkach nie
odbierajg jednak ostatecznie ludziom i woli, i mozliwosci wyboru.

Instytucje nie tylko samodzielnie nie mysla, ale i nie istniejg bez nas, w takim sensie
jak np. obiektywne, bo istniejace i bez nas, tj. bez obserwatoréw, prawa matematyki,
fizyki, logiki, ktére mozemy jedynie odkrywa¢, zbliza¢ sie¢ do nich koncepcyjnie,
ale te prawa nie zalezg przeciez od nas. Kreujemy swoj §wiat — to truizm, ale i fakt.
Czlowiek w szczegotach my$li sam. Sam obmygla detale i konkrety oraz wymienia
sie (lub nie) tymi informacjami z innymi. Zatem, jesli by od detali rozpocza¢ szerzej
zakrojong debate, woéwczas mozna zakladad, ze z czasem takze i generalia zaczna sie,
w toku deliberacji, powoli zmienia¢. Wazne jest jednak, aby w codziennej powodzi
szczegotow i natloku biezacych spraw oraz konfliktéw pamigtad, zZe poprzez nowe,

28 Zob. Np. Dialog spoleczny na poziomie regionalnym. Ocena szans rozwoju, red. D. Zalewski, Insty-
tut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2005; Wybrane instytucje demokracji partycypacyjnej w polskim
systemie politycznym, red. J. Sroka, Instytut Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 2008.
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ale zarazem koncyliacyjne - tj. nastawione na dialog, a nie walke - ujmowanie
szczegotow staramy sie dotrze¢ do nowych (prodialogowych) kategorii ogdlnych.
Z czasem kategorie te mogg okrzepna¢ w postaci nowych paradygmatéw dziatania
i wreszcie zakorzenic si¢ jako nowe instytucje spoleczne, ktore wystarczy odwzoro-
wa¢ formalnie, powolujac skuteczne instytucje publiczne. Aby jednak w zarysowany
sposdb starac sie zmienia¢ nasze kulturowe podejscie, potrzeba jeszcze znacznego
wysitku, $mielszej imaginacji, cierpliwosci, metodycznego podejscia, no i bardziej
wymiernego wzrostu zaufania. Tylko tyle, a zarazem az tyle.

Wspominana w niniejszym artykule dyskusja wokot udziatu partneréw spotecz-
nych w dialogu i partnerstwie w ramach funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
jest w gruncie rzeczy jedng z takich debat, ktorych rezultat moze utrwala¢ stary
wzorzec lub go, jak sie tutaj postuluje, przetamywac.

* %%

Tytutem podsumowania spdjrzmy na problem egzekwowania prawa w jeszcze
inny sposdb, z poczatku blizszy argumentom potencjalnych oponentéw, zwolennikow
administrowania w starym stylu i hipotetycznych ,hamulcowych” petnego wykorzy-
stania mozliwo$ci formalnych celem wzmacniania, poglebiania, upowszechniania
dialogu i partnerstwa zgodnie z ich duchem.

Rozpocznijmy od pytania o zasadnos¢ wzmacniania, poglebiania, upowszechniania
dialogu i partnerstwa w bezwzglednie caltym obszarze UE - poczynajac od poziomu
samej Unii, poprzez panstwa, po spolecznosci lokalne. Zadajmy zatem na koniec
ogolne, ale i zasadnicze, a zarazem sceptyczne w swoim wydzwieku pytanie o to, czy
unijne prawa dialogowe moga by¢, z podobnymi skutkami co na Zachodzie, wdrazane
we wszystkich panstwach czlonkowskich UE? M. Douglas, rozwazajac rzeczywiste,
tj. kulturowo zakorzenione funkcjonowanie instytucji w spoleczenstwach, pyta
w pewnym momencie celniej i dobitniej, wykorzystujac przykiad z kregu polityki
imigracyjnej. Pyta o to, ,,czy zachodnie prawa zakazujace bigamii sprawdzajq si¢ przy
regulowaniu stosunkéw miedzy muzutmanskimi poligamistami w Londynie?”.

Nasz przyklad nie jest az tak wyrazisty, ale sedno problemu jest takie samo
i miesci si¢ w pytaniu o to, czy dang formule instytucjonalng (tj. monogamie, jak
w przyktadzie Douglas lub partnerstwo i dialog, jak w naszym wypadku) w ogéle sie
uda zakorzeni¢ w srodowisku spolecznym, w ktérym wcale albo z rzadka byta dotad
praktykowana, oraz czy po takiej modyfikacji system bedzie dzialat lepie;j.

29 M. Douglas, Jak myslg instytucje, thum. O. Siara, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012,
s. 139.
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Przywolana autorka zastanawia si¢ w zwigzku z tym nad argumentacjami, ktérych
celem jest ocenianie konkretnych, formalnych systeméw instytucjonalnych (,,sys-
temow sprawiedliwosci’, jak je nazywa). Chodzi tu o orzekanie, czy jeden system
instytucjonalny jest lepszy od drugiego. Czy to latwe zadanie? Nie dla kazdego, ale
dla specjalistow prawnikéw jest ono wykonalne: jurysci wcigz dokonuja pordw-
nan réznych systeméw sprawiedliwosci. Sprostanie temu zadaniu jest technicznie
tatwiejsze zwlaszcza wtedy, gdy w swoich analizach unikajg oni nastawienia dok-
trynalnego, dogmatycznego®, tzn. nie stosujg przy tym regut legitymizujacych ich
wlasne instytucje, a wigc np. regul demokratycznych, analizujac instytucje autorytarne
i odwrotnie. W takiej sytuacji moze ich np. interesowa¢ nie sam demokratyzm czy
autorytaryzm jako wiodaca (cho¢ zwykle nie dos¢ jasna) idea uprawomocniajgca
poréwnywane systemy, ale np. spojno$¢, efektywnosé, niearbitralnos¢ instytucji
systemowych w rozpatrywanych wariantach. Zatem ,,analizowa¢ ludzkie systemy
sprawiedliwo$ci w sposob obiektywny jest rownie tatwo, jak mierzy¢ ludzka stope od
piety do palucha. Systemy mozna poréwnywac jako systemy. Nie mozna natomiast
wybrac jakiejs konkretnej cnoty, np. rownosci (lub partnerstwa czy dialogu), a potem
dowodzi¢, ze zawsze i wszedzie (w kazdej kulturze), jest ona stuszna i najlepsza.
(...) Systemy mozna ocenia¢ lepiej albo gorzej, w zaleznosci od tego, na ile jesteSmy
w stanie zrozumiec ich zalozenia™'.

A my? Czy rzeczywiscie jestesmy w stanie zrozumie¢ zalozenia odnoszace sie
do partnerstw i dialogu? Poszukujac odpowiedzi, warto za M. Douglas zauwazy¢, ze
»zachowanie podczas kryzysu zalezy od tego, jakie wzorce sprawiedliwosci zostaly
zinternalizowane, jakie instytucje zyskaty legitymizacje’, czyli rzeczywiscie si¢ upra-
womocnity™.

Mamy w Polsce sporo przyktadéw stopniowego (cho¢ niewywolujacego nad-
miernego entuzjazmu) uprawomocniania si¢ dialogu i partnerstwa jako regul.
Przyktady te pochodza z poziomu centralnego, z regionéw, a takze partnerstw lokal-
nych, sektorowych czy sekcyjnych. W tym miejscu przywotamy jednak tylko jeden,
bodaj najbardziej wyrazisty i stosunkowo $wiezy przykiad. Chodzi o Pakiet dzialan

30 Kazda postawa dogmatyczna wynika z imperatywu ideowego, ktéry stuzy walce o terytorium
ideowe, podobnie jak dogmat terytorialny nakazuje walczy¢ o terytorium fizyczne. Dogmaty nastawione
sa na walke, dlatego nie pozostawiaja wigcej miejsca dialogowi, anizeli wymaga tego paktowanie z prze-
ciwnikiem i prowadzenie z nim gry dyplomatycznej. Przypomina to przyklad, ktérym postugiwal sie
N. Luhmann przywolujac komunikaty, jakie wymieniajg miedzy soba zawodnicy znajdujacy si¢ w zwarciu
podczas walki bokserskiej. ,Dialog” ten ma stuzy¢ nie porozumieniu, ale ostabieniu przeciwnika, spro-
wokowaniu go do btedu. Zob. N. Luhmann, Teoria paristwa bezpieczeristwa socjalnego, ttum. G. Skapska,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994.

31 M. Douglas, op.cit., s. 142.

32 Ibidem, s. 143.
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antykryzysowych® z 2009 r. Juz samo jego wypracowanie $wiadczyto o postepujacym
utrwalaniu sie idei dialogu i partnerstwa w naszym zyciu publicznym. Fakt ten jest
tym bardziej wyrazisty, ze Pakiet stanowil rezultat dialogu autonomicznego strony
spolecznej, a wiec tej formy dialogu, ktora zalecana jest przez wiodace instytucje
Zachodu i jest uznawana za bardziej zaawansowang forme wspélpracy anizeli scentra-
lizowana tréjstronnos¢. W wypadku prac nad Pakietem mieliémy do czynienia niemal
z przykladem tzw. bipartyzmu, znanego m.in. z Finlandii, polegajacego na $cistej,
dwustronnej kooperacji biznesu i pracy, ktéra spotykala si¢ z otwarta wspoélpraca
rzadu*. Jednoczesnie jednak wiemy, ze nie uchronito to samej Trojstronnej Komisji
przed popadnigciem w gleboki kryzys, w duzej mierze wywotany, daleka od finskiej,
postawa rzadowego centrum, czego ostatecznym efektem byl kryzys i wprowadze-
nie nowej formuty ustawowej dla dialogu spotecznego w Polsce. Owczesny kryzys
Komisji, nie pierwszy zreszta i najpewniej nie ostatni, mial podtoze polityczne - tak
dzieje si¢ zwykle, gdy tzw. wielka polityka wypiera albo zastepuje polityke publiczna.

Wré¢my na koniec raz jeszcze do problemu przelamywania dawnych, kontrpro-
duktywnych wobec dialogu, form instytucjonalnych. Ot6z w dtuzszej perspektywie
na nic zda si¢ tu nacisk, nie pomoga lobbing i dojscia, na nic si¢ zdadza, kaprysne
ze swej natury, koalicje z politykami partyjnymi. Nie ma tu innej drogi niz partner-
ska i mozliwie powszechna oraz autonomiczna deliberacja. Lepiej zarazem, jak sie
rzeklo, rozmawiac o szczegétach w nadziei, ze kumulacja rezultatéw dialogu nad
detalami przyniesie skutek w postaci przelamania wzorca scentralizowanego i bar-
dziej powszechnego zaistnienia nowej, partycypacyjnej formutly instytucjonalne;.
Skoro bowiem dziafajace kategorie prawa sg zakorzenione w strukturze normatywnej
i moralnej, powigzane z obowigzkami oraz ugruntowane w codziennym porzadku
spotecznym, a porzadek ten wspolczesnie ksztaltowany jest gtéwnie w obszarze
podzialu pracy - to nasza wiedza i samowiedza o roli dialogu w polityce publicznej
musza wynikac¢ z wnioskéw plynacych z dyskusji nad istniejacymi i mozliwymi
sposobami reorganizowania zasad kooperacji spotecznej**.

Aby rozmowy co$ wnosily, aby byly konkluzywne, nalezy przypisywac okreslone
wagi rozwazanym wspodlnie problemom - oceniac je, wazy¢, a nastepnie wykluczaé
nizej ocenione alternatywy*. Bezalternatywna deliberacja do niczego nie prowadzi,
aby wspoétdecydowag, trzeba mie¢ mozliwos¢ odrzucania pewnych rozwigzan

33 Zob. http://www.mpips.gov.pl/praca/pakiet-antykryzysowy/, dostep: 25.07.2017.

3 Europejskie..., red. J. Sroka, op.cit., s. 77, 78.

35 Ustawa z dn. 24 lipca 2015 roku o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spo-
tecznego, Dz. U. 2015, poz. 1240.

3 M. Douglas, op.cit., s. 119, 137.

37 A. Sen, Nieréwnosci. Dalsze rozwazania, thum. L. Topiniska, Znak, Krakéw 2000, s. 60-63.
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na podstawie ocen wynikajacych z mozliwie obiektywnych i przedyskutowanych miar.
Trzeba mie¢ mozliwos¢ realnego wyboru popartego racjonalng, opartg na dowodach,
ale i dialogowo ukierunkowang argumentacjg, ktorej niestety niekiedy prézno szukac
w niektérych opiniach partneréw, odpowiedziach urzedowych czy posunigciach
legislacyjnych. Wida¢ to m.in. na przyktfadach wypowiedzi, ktére formutowano przy
okazji sporu o ksztalt partnerstwa w funduszach strukturalnych i inwestycyjnych.

Obecnie wstepnej klasyfikacji kierunkéw, w ktdrych powinny rozwijac si¢ dialog
i partnerstwo w naszej czesci $wiata, dokonuje si¢ na poziomie ponadpanstwowym.
Mamy na to wplyw, ale jest on wkomponowany w polityczne i proceduralne realia
Unii Europejskiej. Klasyfikacje te ptyna z uogélnien i konwencji wypracowywanych
w duzej, jesli nie przewazajacej mierze, z doswiadczen spoleczenstw i systemow, ktore
majg dtuzsza i bardziej réznorodng historie wspotdecydowania. Jesli wiec sie z nimi
godzimy, jedli je formalnie legitymizujemy, jedli przyjmujemy te argumenty i chcemy
sie rozwija¢ zgodnie z wytyczang przez nie droga, wowczas niewielkie pozostaje nam
pole manewru. Mozna jedynie z jakich$ przyczyn opdzniac ten proces i z elementami
takiego wlasnie podejscia mamy niekiedy do czynienia ze strony administracji, ale
i partnerzy nie s od tego wolni. Ich zyskiem w tym spowalnianiu jest utrzymywanie
aktualnego ukfadu sil, wraz z kontrolowanymi przez poszczegolnych aktoréw strefami
niepewnosci. Za dzialanie to jednak przychodzi ptaci¢ efektywnoscia funkcjonowania
calego ukladu partnersko-dialogowego, ktéry ostatecznie i tak, w sposéb mniej lub
bardziej utomny, predzej czy pdzniej, przyjdzie nam wdrozy¢, zgodnie z partycy-
pacyjno-innowacyjnymi kierunkami rozwoju polityki publicznej preferowanymi
w Unii Europejskie;j.
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