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Problemy partycypacji spotecznej w Polsce
I ich wptyw na polityke publiczng

Streszczenie

Autor analizuje problematyke partycypacji spotecznej w Polsce w kontekscie jej znaczenia
dla polityki publicznej. Omawia bariery, ktdre ograniczaja rozwdj partycypacji. Dostrzega
je w sposobie funkcjonowania systemu demokracji (,wadliwa demokracja” wg rankingu
Democracy Index) oraz po stronie dialogu (m.in. wyodr¢bnienie nurtéw dialogu spo-
tecznego i obywatelskiego, co jest nietypowe, jak na zachodnioeuropejskie standardy).

Za bariere uznaje rowniez sposob postrzegania przez klase polityczng tego, czym jest
demokracja. Wywoluje on bowiem wiele konsekwencji, m.in. prowadzi do obnizania
standardoéw funkcjonowania sfery publicznej, powielania przestarzatego modelu zarza-
dzania panstwem, niedorozwoju ram prawnych dialogu obywatelskiego czy do niskiej
jakosci polityki publicznej.

Autor opisuje rowniez najwazniejsze zjawiska obrazujace sposoby funkcjonowania
dialogu spotecznego i obywatelskiego. Analizuje zrédla ich obecnej kondycji, zaréwno
historyczne, jak strukturalne i polityczne.

Stowa kluczowe: demokracja, polityka publiczna, partycypacja spoleczna, kultura polityczna,
dialog obywatelski, dialog spoteczny

Social participation problems in Poland
and the way they influence public policy

Abstract

The author addresses the social participation issue in the context of its significance
to public policy in Poland. He examines the barriers limiting the expansion of participa-
tion. He notices them in the way a democracy functions (“failed democracy” according
to Democracy Index), as well as in the way the dialogue has been organised (for example,
two separate currents have been established - i.e. the social one and the civic one, which
is quite unusual by Western European standards).
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He regards the politicians’ perception of what a democracy is as a next barrier. As a result
of that one can see lower standards of public sphere in place, antiquated public govern-
ance still in place, the underdevelopment of the legal framework for social dialogue and
the low quality of policy-making.

The author also describes the most important social phenomena relating to the function-
ing of the social and civic dialogue mechanisms. He analyses the sources of the current
condition of the dialogue in terms of historical, structural as well as political factors.

Keywords: democracy, public policy, social participation, political culture, civic dialogue
social dialogue

Kluczowa rola partycypacji spolecznej w procesach programowania i realiza-
cji polityki publicznej jest poza dyskusja i nie wymaga odrebnego uzasadnienia.
Natomiast ponizej chce przedstawi¢ pewne cechy partycypacji w Polsce (na przy-
kiadzie dialogu obywatelskiego i spolecznego), zaktadajac wlasnie, ze wplywa ona
na rezultaty uzyskiwane w polityce czy przynajmniej na pewien klimat jej tworzenia
i realizowania.

Najpierw chce ukaza¢ polityczny kontekst partycypacji. Dobra szansg ku temu
sg wyniki badan miedzynarodowych, ktoére oceniaja wybrane aspekty systemu
politycznego (demokratycznego). Nasza kultura polityczna uzyskata niskie oceny
w omawianym ponizej rankingu. W sposdb niewatpliwy przeklada si¢ to na poziom
partycypacji spoleczne;j.

Nastepnie wskaze na meandry samej partycypacji spotecznej, rowniez wobec
tego, ze w Polsce doszto do uformowania si¢ dwoch, dos¢ odseparowanych, nurtow
dialogu - spotecznego i obywatelskiego — co nie wystepuje w krajach zachodnich.
Ma to rowniez niewatpliwy wplyw na partycypacje spoteczng i polityke publiczna.

Zaczne od wskazania, ze Polska umieszczona zostala w grupie europejskich
»wadliwych demokracji” (flawed democracy) w Democracy Index (DI), ktory jest
publikowany od 2006 r. przez The Economist Intelligence Unit. Mierzy on stan de-
mokracji w 165 panstwach reprezentowanych w ONZ za pomocg 60 wskaznikow,
obejmujacych proces wyborczy i pluralizm, funkcjonowanie rzadu, partycypacje
polityczna, kulture polityczng oraz swobody obywatelskie'.

Panstwa zaliczane do kategorii ,wadliwych demokracji” wprawdzie przeprowadzaja
wolne i uczciwe wybory w sposdb, ktory nie budzi zastrzezen oraz przestrzegaja praw

1 Democracy Index 2012. Democracy at a standstill. A report from The Economist Intelligence Unit,
2013.
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obywatelskich, ale cechuja je takze istotne stabosci, m.in. w zakresie efektywno$ci
rzadzenia i zaangazowania obywateli w polityke (tabela 1)
Ponadto ranking wéréd reziméw politycznych wyrdznia takze:
 pelne demokracje (full democracies),
o systemy hybrydowe (hybrid regimes),
« rezimy autorytarne (authoritarian regimes)’.

Najwyzsze miejsca wérdd panstw ,,pelnych demokracji” zajmuja panstwa skan-
dynawskie (stanowigce swiatowa czotéwke), panstwa Beneluksu, Austria, Irlandia,
Niemcy, Malta, Wielka Brytania, Republika Czeska i Hiszpania. W wypadku Polski
autorzy indeksu najwyzej oceniaja proces wyborczy i pluralizm oraz swobody oby-
watelskie, ktore uznajg za poréwnywalne do czotéwki panstw Europy Zachodniej
(np. Niemiec). Natomiast znacznie gorzej oceniajg funkcjonowanie rzadu, ktére
zestawiane jest na poziomie Wloch, Portugalii i Cypru. Ale nasza generalng pozycje
w indeksie najbardziej zanizajg oceny dotyczace kultury politycznej, a takze — cho¢
w mniejszym stopniu — partycypacji politycznej. W ostatecznym zestawieniu wy-
przedzamy tylko Wegry, natomiast w zakresie kultury politycznej przegrywamy
réwniez z tym panstwem®.

Tabela 1. Partycypacja polityczna w panstwach UE w latach 2006-2012*

Panstwo 2006 2008 2010 2011 2012
Szwecja 10,00 10,00 8,89 8,89 9,44
Holandia 9,44 9,44 8,89 8,89 8,89
Dania 8,89 8,89 8,89 8,89 8,89
Austria 7,78 7,78 7,78 7,78 7,78
Irlandia 7,78 7,78 7,78 7,22 7,22
Finlandia 7,78 7,78 7,22 7,22 7,22
Niemcy 7,78 7,78 7,22 6,67 6,67
Luksemburg 7,78 7,78 6,67 6,67 6,67
Stowenia 6,67 6,67 6,67 6,67 7,22
Czechy 7,22 6,67 6,67 6,67 6,67

2 QOgolnie Democracy Index 2012 lokuje Polske na tym samym 44. miejscu, co Brazylie. Analogicz-
nie bylo rowniez w edycji DI 2011, z ta réznica, ze Polska wraz z Brazylig zostaly zestawione ex aequo
na pozycji 45. W 2010r. Polska zajmowala w tym rankingu miejsce 48., w 2008 — 45., a w 2007 - 46.

3 Metodologia Democracy Index zawiera charakterystyke wymiaréw demokracji i wskaznikéw po-
miaru pogrupowanych w pieciu indeksach wraz z opisem tworzenia ich wartosci oraz systemem punktacji
umozliwiajgcej zaliczenie poszczegdlnych krajoéw do czterech typow ustroju politycznego. Zamieszczone
zostaly rowniez wszystkie pytania wraz z sugestiami korzystania z mozliwych zZrédet informacji do od-
powiedzi, m.in. w postaci danych wyborczych, wynikéw badan opinii publicznej i opinii ekspertow.

4 Zaskakujgce sg relatywnie wysokie miejsca panstw takich jak Grecja czy Bulgaria, ktore rzadko
sa kojarzone z wysokim poziomem partycypacji politycznej. Jednak w ogélnym rankingu, na ktory skladaja
sie wszystkie indeksy, pafistwa te — jak Polska - zaliczane sa do kategorii ,,ufomnych demokracji”
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Panstwo 2006 2008 2010 2011 2012
Grecja 6,67 6,67 6,67 6,67 6,67
Francja 6,67 6,67 6,11 6,11 6,67
Wtochy 6,11 6,67 6,11 6,67 6,67
Cypr 6,67 6,67 6,11 6,11 6,11
Butgaria 6,67 6,11 6,11 6,11 6,11
Portugalia 6,11 5,56 6,11 6,11 6,67
Hiszpania 6,11 6,67 6,11 6,11 6,11
Polska 6,11 6,11 6,11 6,11 6,11
Wielka Brytania 5,00 5,00 6,11 6,11 6,11
Belgia 6,67 6,11 5,56 5,56 5,56
Litwa 6,67 6,11 5,56 5,56 5,56
Malta 6,11 6,11 5,56 5,56 5,56
Stowacja 6,11 6,11 5,56 5,56 5,56
Chorwacja 6,11 6,11 5,56 5,56 5,56
totwa 6,11 6,11 5,56 5,56 5,56
Estonia 5,00 5,00 5,00 5,00 5,00
Rumunia 6,11 6,11 5,00 4,44 4,44
Wegry 5,00 5,56 5,00 4,44 4,44

* Indeks partycypacji politycznej zostat zbudowany na podstawie odpowiedzi na pytania dotyczace: frekwencji
w wyborach parlamentarnych; udzialu mniejszoéci etnicznych, religijnych i innych w procesie politycznym;
procentowego udzialu kobiet w parlamencie, cztonkostwa w partiach politycznych i politycznych organizacjach
pozarzadowych, zaangazowania obywateli w polityke, udziatu obywateli w legalnych demonstracjach, alfabe-
tyzacji dorostych, zainteresowania informacjami politycznymi oraz podejmowania przez wladze panstwowe
dzialan promujacych partycypacje polityczna.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Democracy Index.

Kultura polityczna

Szczegdlnie interesujace sa wyniki Democracy Index dotyczace kultury politycznej
(tabela 2). Ich wymowa jest tym bardziej znaczaca w odniesieniu do partycypacji
spotecznej w Polsce. Kultura polityczna wplywa negatywnie na jej tres¢, formy
i efektywno$¢ dziatan w sferze publiczne;.

Chociaz kultura polityczna nie jest tozsama z partycypacja spoteczng, to jednak
indeksy posrednio wskazujg na jej wzgledna stabos¢ w Polsce. Co wigcej, poprawa
stanu partycypacji jest malo prawdopodobna bez podwyzszenia poziomu kultury
politycznej i partycypacji polityczne;j.

Indeks demokratycznej kultury politycznej zostal zbudowany na podstawie
odpowiedzi na pytania dotyczace: stopnia konsensusu spolecznego i spdjnosci
trwale wspierajacych demokracje; poparcia dla silnego lidera, ktéry pomija par-
lament i wybory; akceptacji rzadéw wojskowych; poparcia dla rzagdéw ekspertow
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i technokratéw; identyfikacji z pogladem, Ze ustréj demokratyczny nie jest dobry
dla utrzymania porzadku publicznego; uznania, iz demokracja korzystnie wptywa
na przemiany gospodarcze, poziomu poparcia dla demokracji oraz istnienia silnej
tradycji rozdzialu kosciota od panstwa.

Tabela 2. Demokratyczna kultura polityczna w panstwach UE w latach 2006-2012*

Panstwo 2006 2008 2010 2011 2012
Szwecja 9,38 9,38 9,38 9,38 10,00
Dania 9,38 9,38 9,38 9,38 9,38
Finlandia 8,75 8,75 9,38 8,75 8,75
Luksemburg 8,75 8,75 8,75 8,75 8,75
Malta 8,75 8,75 8,75 8,75 8,75
Holandia 10,00 10,00 8,13 8,13 8,13
Irlandia 8,75 8,75 8,75 8,13 8,13
Wielka Brytania 8,13 8,75 8,13 8,13 8,75
Niemcy 8,75 8,75 8,13 8,13 8,13
Austria 8,75 8,13 8,13 8,13 8,13
Czechy 8,13 8,13 8,13 8,13 8,13
Hiszpania 8,75 8,75 7,50 7,50 7,50
Wiochy 8,13 8,13 8,13 7,50 7,50
Francja 7,50 7,50 7,50 7,50 7,50
Grecja 8,13 7,50 7,50 6,88 6,88
Portugalia 7,50 7,50 7,50 7,50 7,50
Estonia 7,50 7,50 7,50 7,50 7,50
Belgia 6,88 7,50 7,50 7,50 7,50
Wegry 6,88 6,88 6,88 6,88 6,88
Stowenia 6,88 6,88 6,25 6,25 6,25
Litwa 5,63 6,25 6,25 6,25 6,25
Cypr 6,25 7,50 5,63 5,63 5,63
totwa 5,63 5,63 5,63 5,63 5,63
Chorwacja 5,63 5,63 5,00 5,00 5,63
Stowacja 5,00 5,00 5,00 5,00 5,00
Polska 5,63 5,63 4,38 4,38 4,38
Butgaria 5,00 5,63 4,38 4,38 4,38
Rumunia 5,00 5,00 3,75 4,38 4,38

* Indeks partycypacji politycznej zostal zbudowany na podstawie odpowiedzi na pytania dotyczace: frekwencji
w wyborach parlamentarnych; udzialu mniejszoéci etnicznych, religijnych i innych w procesie politycznym;
procentowego udziatu kobiet w parlamencie, cztonkostwa w partiach politycznych i politycznych organizacjach
pozarzadowych, zaangazowania obywateli w polityke, udzialu obywateli w legalnych demonstracjach, alfabe-
tyzacji dorostych, zainteresowania informacjami politycznymi oraz podejmowania przez wladze panstwowe
dziatan promujacych partycypacje polityczna.

Zroédlo: opracowanie wlasne na podstawie Democracy Index.
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Ponadto wyniki Democracy Index sugeruja takze potrzebe zwigkszenia efektyw-
nosci rzadu, ktéry tworzy polityczne i instytucjonalne ramy rozwoju postaw oraz
zachowan obywatelskich, w tym wzoréw kultury i partycypacji spoteczne;.

Zastrzezenia metodologiczne

Democracy Index — podobnie jak inne poréwnania dotyczace ztozonych zagadnien
politycznych - jest obcigzony pewnymi ograniczeniami teoretycznymi i metodolo-
gicznymi, ktére trzeba uwzgledni¢ w interpretacji jego wynikéw. Dotyczg one czasu
realizacji rankingu (brak danych po 2012r.), a takze tworzenia indekséw demokracji
opartych na twardych danych, m.in. wynikach wyboréw parlamentarnych, jak row-
niez subiektywnych ocenach - badania opinii publicznej, np. World Values Survey
oraz poglady ekspertow.

Laczenie takich danych w indeksy wykorzystujace anglosaskie kryteria rozwoju
politycznego prowadzi w niektorych wypadkach (zwlaszcza w poréwnaniach krajow
z odmiennych kregdéw kulturowych) do wnioskdw, ktore budza watpliwosci. Ich przy-
kfadem jest umieszczenie na wyzszej pozycji w rankingu Democracy Index 2012 Korei
Potudniowej (miejsce 22.) przed Francja (29.) lub Botswany (33.) przed Polska (45.).

Takie podejscie ignoruje historyczne wzorce kulturowe i ramy instytucjonalne,
tworzace trudno poréwnywalne metodami ilosciowymi ,,$ciezki zalezno$ci” (path
dependency). Okreslaja one w znacznej mierze zakres mozliwych wyboréw, jak row-
niez przysztych rozwigzan politycznych, prawnych, spotecznych itd.’.

Mimo powyzszych uwag, wyniki serii Democracy Index mozna uznac za uzyteczne
narzedzie analityczne. Zwlaszcza, ze w wypadku partycypacji politycznej i kultury
politycznej nie ma zbyt wielu innych podobnych poréwnan®. Ich wykorzystanie wy-
maga jednak znacznej ostrozno$ci wynikajacej z odmiennosci znaczen obywatelskosci
w roznych spoteczenstwach, a takze swiadomosci, ze wiele kwestii traktowanych
jako wyznaczniki partycypacji (np. zakres zaangazowania w polityke), ma w Polsce
uwarunkowania znaczaco odbiegajace od panstw zachodnich.

5 D.C.North, P. Thomas, The Rise of the Western World, Cambridge University Press, Cambridge1973;
R. Putnam, R. Leonardi, R. Nanetti, Making Democracy Work. Civic Tradition in Modern Italy, Princeton
University Press, New Jersey 1993.

6 W zakresie dyskutowanej problematyki uzyteczne sg takze dane Europejskiego Sondazu Spotecz-
nego, ktére wykazuja, ze Polska ma jeden z najnizszych w Europie pozioméw zaangazowania obywateli
w podstawowe typy aktywno$ci w sferze publicznej, mierzonego deklaracjami udzialu w protescie,
podpisywania petycji i pracy na rzecz organizacji spolecznych. Democracy Index postuguje si¢ jednak
znacznie wigksza liczbg wskaznikéw pomiaru.
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Dialog obywatelski i spoteczny — geneza problemu

Ponizej przechodze do przedstawienia kolejnego zapowiedzianego wyzej zagad-
nienia, ktére ma silny wptyw na proces tworzenia polityki. Dotyczy ono wskazania
zrédel trudnosci w funkcjonowaniu partycypacji spotecznej na przykladzie gléwnie
turbulencji wokotl rozwoju dialogu obywatelskiego, a takze do pewnego stopnia
- dialogu spolecznego.

Powyzej wskazywalem, Ze niski poziom kultury politycznej wplywa negatywnie
na stan partycypacji spotecznej (dialogu obywatelskiego). W Polsce bowiem wystepuje
m.in. niska zdolnos$¢ do budowania konsensusu politycznego lub spotecznego czy
kontrowersje wokot rozdzialu Kosciota od panstwa, ktdre sg staba strong polskiej kul-
tury politycznej. Jej wzory moga by¢ jednak korygowane, czego przejawem s3 zmiany
ordynacji wyborczych i zasad finansowania partii politycznych, stabilizujace ksztalt
sceny partyjnej w koncu lat 90.

W Polsce od poczatku zmian ustrojowych po 1989 r. dominujg krytyczne poglady
gloszace ,kryzys partycypacji” i ,,deficyt obywatelskosci”. Ma to zwigzek z niskim
poziomem kapitatu spolecznego, a wyraza si¢ w braku zaufania do instytucji demo-
kratycznych, braku poczucia politycznego sprawstwa na poziomie krajowym i lokal-
nym oraz niskim poziomie partycypacji obywatelskiej’. Wéréd wskaznikéw takich
tendencji wyszczegdlnia sie zwykle dane dotyczace niskiej frekwencji wyborczej,
niewielkiej bazy czlonkowskiej organizacji politycznych i obywatelskich oraz mate
zaangazowanie czlonkéw w ich dziatalnos¢, spoteczne zniechecenie i obojetnosé
wobec zagadnien politycznych. Za przejawy kryzysu uznaje si¢ takze ,enklawowy”
lub niszowy charakter aktywno$ci obywatelskiej, krytyczne postrzeganie podmiotéw
polityki, a nawet zjawiska ,emigracji wewnetrznej” badz ,,ucieczki w prywatnos¢”,
co jest znane z okresu socjalizmu panstwowego.

W refleksji nad przyczynami tego rodzaju tendencji formulowanych jest wiele
hipotez zakorzenionych w rozmaitych podejsciach teoretycznych. Sposréd naj-
bardziej wptywowych mozna wskaza¢ hipoteze szoku transformacyjnego (anomii,
dezorientacji i niezadowolenia), hipoteze dziedzictwa historycznego jako zrédia
deficytu obywatelskosci (kultury nieufnosci, spuscizny dyktatury komunistycznej,
wyuczonej bezradnosci, cywilizacyjnej niekompetencji itd.) lub hipoteze uwarunkowan

7 R. Markowski, Demokratyczny audyt Polski 2014, Centrum Studiéw nad Demokracja SWPS,
Konfederacja Lewiatan, Warszawa 2014, s. 7.
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strukturalnych, kumulacji barier tworzacych syndrom wspétwystepowania wyklu-
czenia ekonomicznego, spotecznego i obywatelskiego®.

W ostatnich latach pojawiaja si¢ rowniez inne proby wyjasnienia stabosci spote-
czenstwa obywatelskiego w Polsce, ktore odwoluja si¢ do perspektywy postkolonialnej,
w tym nowych interpretacji zaleznosci centro-peryferyjnych i dyskurséw regionalnych.
W takim ujeciu, ich zwolennicy wskazuja, ze po 1989r. doszlo do propagowania
modelu aktywnosci obywatelskiej, ktory nie wyrastat z polskich realiéw, oddolnych
doswiadczen i zasobow. Natomiast propagowano model zaczerpniety ze wzoréw
zachodnich (podobnie jak neoliberalne reformy gospodarcze). Niektore podmioty
spoleczne uznawaly te krajowe doswiadczenia i zasoby za balast stanowiacy przeszkode
w tworzeniu spoleczenstwa obywatelskiego, definiowanego gléwnie w kategoriach
wielkomiejskich struktur instytucjonalnych i formalnych oraz ilosciowej ekspansji
organizacji pozarzadowych.

W rezultacie polska dyskusja o spofeczenstwie obywatelskim skupiata uwage przede
wszystkim na tej formie obywatelskosci, ktorej wyrazem sg organizacje pozarzadowe.
Z tego wzgledu rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego mierzono najczgsciej stanem
trzeciego sektora (liczba organizacji pozarzadowych). A jest to w naszych warunkach
dos¢ zawezona, jednowymiarowa perspektywa patrzenia, ktéra nie uwzglednia spe-
cyfiki naszej sfery tradycji, wartosci, ideologii itp. Sprawia, ze pomijane sg czesto inne
formy aktywnosci, np. w ramach wspoélnot rodzinnych, sgsiedzkich, w ramach parafii
czy innych form samoorganizacji i aktywnosci obywateli, ktdre nie sg rejestrowane
w oficjalnych statystykach® ani odnotowywane w badaniach™®.

Diagnoza deficytu rzgdow poprzez dyskusje

Mozna zalozy¢, ze stan dialogu obywatelskiego w Polsce jest rowniez waznym
miernikiem poziomu rozwoju partycypacji spotecznej w szerszym rozumieniu.
Natomiast ponizej wskazuje, ze dialog obywatelski obcigzony jest u nas pewnymi
istotnymi cechami demokracji, jak tym choc¢by swoistym deficytem ,,rzadéw poprzez

8 L. Szczegola, Biernos¢ obywateli. Apatia polityczna w teorii demokratycznej partycypacji, Dom
Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2013.

9 K. Gorniak, Spoleczeristwo obywatelskie w Polsce. Spojrzenie Postkolonialne, ,Trzeci Sektor” 2014,
nr 1(32).

10 Przyktadem ograniczen gléwnego nurtu badan nad aktywnoécig obywatelska w Polsce jest nie-
dowarto$ciowanie spolecznego i obywatelskiego potencjatu wsi, ktére stalo sie konsekwencja przyjecia
koncepcji modernizacji opierajacej si¢ na preferowaniu rozwoju wielkich miast. Zob. ,Trzeci Sektor” 2013,
nr 29. W podobny sposéb mozna rozpatrywac takze pojawienie si¢ nowych ruchéw miejskich majacych
czesto charakter nieformalny, stabo uchwytny statystycznie.
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dyskusje” (odwotuje sie tu pogladu G. Sartoriego''). Celowo przywotuje stowo ,,dys-
kusja” jako kluczowy symbol w dialogu obywatelskim. Natomiast mozemy u nas
dos¢ tatwo znalez¢ uzasadnienie empiryczne dla tego deficytu. Dostarcza go chocby
tres¢ publikacji pt. Ku dialogowi obywatelskiemu w Polsce'?, ktéra analizuje wiele
aspektow aktywnos$ci Rady Dzialalnosci Pozytku Publicznego (RDPP), jak réwniez
przedstawia opinie 0s6b zwigzanych z tworzeniem i ewolucja tego gremium. Na ich
podstawie oraz na podstawie dalszych analiz i wypowiedzi 0sdb, ktére odgrywaja
(lub odgrywaly) wiodaca role w rozwoju dialogu obywatelskiego, mozna wskaza¢
kilka kluczowych przyczyn powyzszego deficytu:

« Brakwoli politycznej rzadzacych. Po 2005r. doszlo do regresu dialogu. Kolejne
rzady nie traktowaly wspotpracy i partnerstwa jako kwestii priorytetowej. Admi-
nistracja rzadowa w znikomym stopniu angazuje si¢ na rzecz budowania dialogu,
czego przejawem jest rowniez sklad i traktowanie RDPP przez decydentow.
Wyijatkiem moga by¢ lata 2003-2005, gdy rozpoczynano implementacje zapi-
séw dokumentu Zasady Dialogu Spotecznego, a przedstawiciele rzagdu znaczaco
wspierali dziatalnos$¢ Rady.

« Dominacja perspektywy doraznego ,,zalatwiania spraw”. Instytucje dialogu
obywatelskiego nie uzyskaly orientacji na strategiczne oraz dtugofalowe zagad-
nienia. Politycy nie wlgczajg tych gremiéw do podejmowania istotnych decyzji.
Kieruja si¢ w tym zakresie najczesciej intuicjg i biezaca gra intereséw. Sprzyja
temu rowniez postawa Ministerstwa Finanséw, ktdre sprowadza efekty dialogu
obywatelskiego do obaw przed uszczupleniem finanséw publicznych. Oznacza
to marginalizacje dialogu w instytucjach wladzy politycznej, a takze obnizanie
jego znaczenia w $wiadomosci spoteczne;j.

» Redukowanie roli dialogu obywatelskiego do spraw drugorzednych. Dialog
jest traktowany bardzo instrumentalnie. Wtadze publiczne skupiaja si¢ na kwe-
stiach formalnych, kontrolach, sprawozdawczosci itd. Pomijajg zagadnienia
o istotnym znaczeniu. Rada jest ignorowana podczas konsultowania projektow
aktow prawnych. Charakter deklaratywny ma wspdtpraca administracji publicznej
z uczestnikami dialogu obywatelskiego. Cz¢sciej wystepuje model interwen-
cji obywatelskiej zwigzanej takze ze sporadycznymi przejawami partycypacji
w ksztaltowaniu i realizacji polityki publicznej.

« Niski status dialogu obywatelskiego. Rada (RDPP) jest uwazana za gremium
resortowe, a nie powszechnie akceptowane ciato dialogu obywatelskiego. Utworzono

11 G. Sartori, Teoria Demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 9.
12 A. Wiktorska-Swiecka, Ku dialogowi obywatelskiemu w Polsce. Rada Dziatalnosci Pozytku Publicz-
nego - 10 lat doswiadczer, MPIPS, Warszawa 2013.
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ja jako organ konsultacyjny i opiniotworczy umiejscowiony przy Ministerstwie
Pracy i Spraw Socjalnych z ograniczonym zakresem kompetencji oraz niewiel-
kim autorytetem. Inne instytucje dialogu (np. Tréjstronna Komisja czy Komisja
Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego), ciesza sie wigkszym prestizem. Sa
réwniez lepiej zakorzenione w silniejszych organizacjach (pracodawcy, zwigzki
zawodowe) badz przedstawicielstwach jednostek samorzadu terytorialnego, jak
Zwigzek Miast Polskich czy Zwigzek Gmin Wiejskich RP. Istotng barierg jest takze
powolne, zréznicowane przestrzennie ksztaltowanie sie regionalnego i lokalnego
dialogu obywatelskiego jako narzedzia wspierajacego rozwdj sektora publicznego
oraz pozarzagdowego.

o Problemy reprezentatywnosci spotecznych uczestnikow dialogu obywatel-
skiego. Stabos¢ sektora organizacji pozarzadowych i jego duze zréznicowa-
nie wewnetrzne jako aspekt problemu artykulacji, samoorganizacji intereséw
spotecznych, mechanizméw wylaniania przedstawicieli obywateli w relacjach
z administracjg publiczng, w tym braku reprezentatywnosci przedstawicieli
organizacji pozarzagdowych w RDPP.

Demokracja jako wspoétzawodnictwo elit,
a nie deliberacja

Podejscie do dialogu obywatelskiego w Polsce mozna uzna¢ za wypadkowsa
podejscia rzadzacych do demokracji. Raporty wielu organizacji (i osobiste doswiad-
czenia autora uzyskane w Obywatelskim Forum Legislacji przy Fundacji im. Stefana
Batorego) prowadza do wniosku, ze rzagdzacy maja sklonnos¢ do do$¢ zawezajacego
interpretowania tego, czym jest demokracja, w tym do ograniczania roli spoteczen-
stwa obywatelskiego.

Otoz postrzegaja ja w znacznym stopniu w kategoriach wspotzawodnictwa elit,
demokracji reprezentatywnej lub demokracji wyborczej. Takie podejscie marginalizuje
- w sposob jawny badz ukryty - inne sposoby definiowania demokracji. Natomiast
rzeczywiscie mozna wyroznié, chocby z literatury przedmiotu, takie koncepcje
demokracji, ktére moglyby by¢ niezgodne z interesami rzadzacych, jak na przyklad
koncepcja demokracji deliberatywnej, ktora zaklada polozenie znacznego nacisku
na debaty publiczne w sferze polityki.

Widoczne jest réwniez to, ze rzadzacy maja sklonno$¢ do powotywania si¢
na neoliberalne oraz technokratyczne motywy, ktére sklaniaja ich do redukowania
demokracji do konstytucyjnych gwarancji wolnosci i praw jednostki, w tym praw
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wyborczych, z ktérych obywatele moga korzystac raz na kilka lat, pozostawiajac na co
dzien rzadzenie liderom partyjnym i administracji publicznej*’.

Stosunek rzadzacych do demokracji widoczny jest takze chociazby w podejsciu do
referendum, obywatelskiego prawa inicjatywy ustawodawczej, wystuchania publicznego
lub budzetu partycypacyjnego oraz w utrzymywaniu rozmaitych barier uczestnictwa
w procesach legislacyjnych. W ostatnich latach wskaznikowym przejawem polityki
rzadzacej koalicji PO-PSL bylo odrzucanie przez Sejm inicjatyw referendalnych
w sprawie objecia szescioletnich dzieci obowigzkiem szkolnym i reformy systemu
emerytalnego (wspieranych przez setki tysiecy ludzi), a takze wywolanie protestéw
spolecznych przeciwko ratyfikacji umowy ACTA oraz reformie refundacji lekow.
Wymienione kwestie w réznym stopniu nadaja si¢ do rozstrzygniec referendalnych.
Jednak sposéb podejmowania decyzji w tych kwestiach §wiadczy o arogancji wiadzy
iinstrumentalnym traktowaniu instytucji demokratycznych. Spektakularnym przy-
ktadem stylu rzadzenia zniechecajacego do idei partycypacji, byl takze przebieg kam-
panii referendalnej jesienig 2013 r. w sprawie odwolania prezydent miasta Warszawy.

Kolejnym ciekawym przyktadem bylo takze wzywanie rzadzacych (postugujacych
si¢ nazwa Platforma Obywatelska), aby nie brano udzialu w referendum. W kilka
miesigcy pozniej ci sami politycy apelowali, by Polacy gtosowali w wyborach do
Parlamentu Europejskiego. Innymi przejawami skrajnej, politycznej instrumenta-
lizacji instytucji dialogu obywatelskiego i demokracji bezposredniej sg inicjatywy
referendalne zgloszone najpierw przez prezydenta Bronistawa Komorowskiego,
a pdzniej przez jego nowo wybranego nastepce Andrzeja Dude. Obywatele maja
prawo inicjatywy ustawodawczej. Jednak w ostatniej kadencji sejmu ztozono do
czerwca 2015r. 25 projektéw i zaden nie zostal uchwalony. W ten sposéb postowie
koalicji rzadzacej catkowicie zignorowali wysitki organizacyjne ich inicjatoréw, a réw-
nocze$nie wyraznie pokazali ,,kto tu rzadzi” i jakie jest faktyczne miejsce obywateli
w procesach legislacyjnych.

Ciekawym przykladem jest takze ustawa o dziatalnosci lobbingowej z 2005r.,
ktora wprowadzita nowg instytucje wystuchania publicznego. Ma ona by¢ stosowana,
gdy projekty ustaw dotycza kwestii o istotnym znaczeniu dla obywateli. W praktyce
jednak na ponad tysigc zgloszonych do Sejmu projektéw ustaw odbyto si¢ jedynie
dziesie¢ wystuchan publicznych, przy czym z instytucji tej nie korzystano w wypadku

13 Na przyktad Helsinska Fundacja Praw Cztowieka odnotowuje w raporcie na temat stanowienia
prawa w Polsce, ze w kregach politycznych nierzadkie jest przekonanie, iz wystarczajaca forma partycypacji
obywateli w procesie legislacyjnym jest inicjatywa obywatelska, a w pozostalym zakresie spoteczenistwo
powinno zawierzy¢ swoim wybranym reprezentantom. Poglad ten przeklada sie¢ na brak zrozumienia
dla idei uczestnictwa strony pozarzadowej w procesie legislacyjnym, co ogranicza dialog nad zmianami
w prawie. Zob. A. Pietryka, Kondycja procesu legislacyjnego a gwarancje ochrony praw czlowieka — per-
spektywa pozarzgdowa, Helsiniska Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa 2012.
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tak znaczacych projektéw, jak reforma OFE, ustawa o podniesieniu wieku emerytal-
nego czy reforma szkolnictwa wyzszego.

Z kolei na poziomie samorzadowym nowym elementem demokracji bezposred-
niej s3 lokalne budzety partycypacyjne, w ktérych obywatele moga wspotdecydowaé
o wydawaniu miejskich i gminnych pienig¢dzy. Jednak wedtug Instytutu Obywatel-
skiego, samorzady przeznaczaja na nie zaledwie promile swojego budzetu (najwiecej
w Ketach 3,4%). Wladze arbitralnie nie poddajg pod publiczne glosowanie czgsci
projektow lub je zmieniaja wedle swojego uznania, np. anuluja po ich wczesniejszym
zaakceptowaniu'.

Ponadto organizacje pozarzadowe wskazujg czesto na wystepowanie wielu barier
we wspOlpracy z administracja publiczng w konsultacjach zwigzanych z procesem
legislacyjnym. Wsréd nich najczesciej wskazywane sg zbyt krétkie terminy na skfadanie
uwag i opinii w konsultacjach utrudniajace merytoryczne wypowiedzi; organizowanie
prac nad projektami aktow prawnych wewnatrz instytucji administracyjnych nieza-
leznie od formalnych konsultacji, w zwigzku z czym zdarza sig, zZe proces konsultacji
toczy si¢ wokol nieaktualnej wersji dokumentu; brak odpowiedzi na sktadane uwagi
i opinie lub zdawkowo$¢ odpowiedzi; niepowazne traktowanie konsultacji, polegajace
na tym, ze po zakonczeniu formalnego procesu zbierania uwag, otwiera si¢ nowa
dyskusje bez odniesienia sie do wynikéw poprzednich konsultacji; traktowanie czesci
konsultacji jako proceséw fikcyjnych, organizowanych tylko po to, by zachowac ich
pozory, podczas gdy rzeczywiste i skuteczne rozwiazania zapewnia sie w bezposrednim
oddzialywaniu na urzednikéw badz postéw poza formalnymi zasadami'®.

Miedzy deklaracjami o znaczeniu dialogu a praktykag

Powyzszego rodzaju zjawiska i tendencje odzwierciedlajg zasadnicze sprzeczno-
$ci w traktowaniu partycypacji obywatelskiej przez rzadzacych w Polsce. Wiekszos¢
politykéw deklaruje poparcie, lecz w sytuacji, gdy partycypacja moglaby narusza¢
ich monopol wladzy, staja si¢ jej przeciwnikami. W debatach na temat uczestnic-
twa obywatelskiego zwraca si¢ uwage, ze wladze panstwowe w niewielkim zakresie

14 E. Siedlecka, Wkurzenie zamiast demokracji, ,Gazeta Wyborcza’, 27-28.06.2015.

15 Przyktadem takiego podejscia wskazywanym przez przedstawicieli organizacji pozarzadowych
byly prace nad Strategia ,,Sprawne Panstwo’, ktéra po catym procesie konsultacji zostala przygotowana
niemal ,na nowo” bez nalezytego odniesienia do ustaleri i wnioskéw wynikajacych z przekazanych opinii.
Zob. G. Wiaderek, Jakos¢ konsultacji publicznych w procesach legislacyjnych - szanse i bariery w dziataniach
organizacji pozarzgdowych i administracji publicznej, Fundacja Inicjatyw Spoleczno-Ekonomicznych oraz
Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych ,,Stocznia’, Warszawa 2015.
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angazuja sie na rzecz edukacji spoleczenstwa, nie pokazuja, jak si¢ organizowac i jakie
cele mozna wspolnie realizowac.

Dystans ,,klasy politycznej” wobec partycypacji oraz instrumentalny sposéb jej
traktowania nie pozostaja bez wpltywu na jako$¢ zycia obywatelskiego i partycypa-
cji. Mozna fatwo zaryzykowac teze, iz sprzyja on utrwalaniu wsrod spoteczenstwa
postaw kontestowania rzeczywistosci spolecznej w miejsce checi jej wspottworzenia.
Upowszechniajg si¢ postawy biernosci lub nawet swoistego ,,wkurzenia” obywateli.
Przyktadem stalo sie zaskakujaco wysokie poparcie dla kandydatury Pawta Kukiza
w pierwszej turze wyboréw prezydenckich 10 maja 2015r. W efekcie takie zachowa-
nia ,klasy politycznej” obnizaja standardy sfery publicznej i powielajg przestarzaty
model zarzadzania panstwem, czego wyrazem jest niedorozwoj ram prawnych dialogu
obywatelskiego i niska jako$¢ polityki publicznej.

Jednocze$nie decydenci polityczni, urzednicy administracji rzadowej i eksperci
podkreslaja niska faktyczng gotowos¢ obywateli do osobistego uczestnictwa w przed-
siewzieciach obywatelskich (rozdzwiek z werbalnym podejsciem do partycypacji).
Jest tak pomimo iz partycypacja ma juz znaczace podstawy prawne, organizacyjne
i finansowe. Dowodem na niska gotowos¢ do partycypacji jest chocby przebieg re-
ferendéw w sprawie odwotania wtadz samorzadowych. W ostatnich latach na 165
takich referendéw zaledwie siedem byto waznych, w wypadku pozostatych zabraklo
wystarczajacej liczby uczestnikow'. Réwniez zainteresowanie obywateli budzetami
partycypacyjnymi jest niewielkie. Wynosi $rednio 13% frekwencji w glosowaniu za
propozycjami takich budzetéw, pomimo Ze gtosowanie odbywa si¢ przez Internet’.

Przedstawiciele administracji publicznej zarzucajg czesto organizacjom po-
zarzagdowym, Ze w procesach konsultacji publicznej ich przedstawiciele wykazuja
nieznajomos¢ tematyki i przedmiotu decyzji, prezentuja waski punkt widzenia oraz
postawe roszczeniowg wobec urzednikéw i administracji. Dostrzegaja rowniez niekiedy
ukryty lobbing polityczny lub gospodarczy realizowany przy wykorzystaniu organi-
zacji pozarzadowych, ktore sg zakladane badz finansowane przez biznes. Organizacje
pozarzadowe krytykuja administracj¢ za proby uzalezniania i nadmierng kontrole
(poprzez wymaganie skiadania rejestrow, sprawozdan itd.), przy réwnoczesnym

16 Zob. debata Obywatelska partycypacja - migotanie idei?, ,,Biuletyn” 2014. Réwnocze$nie badania
réznych szczebli samorzadu terytorialnego zwracaja uwage na wytworzenie si¢ w nich mechanizméw
autokratyzacji, biurokratyzacji, koncentracji wladzy, upartyjnienia i stabo$ci mechanizméw kontrolnych,
ktore ostabiaja motywacje obywateli do partycypacji politycznej. Zob. K. Dzieniszewska-Naroska, G. Ma-
kowski, Dysfunkcje samorzgdu a zréznicowanie rél spoteczno-zawodowych radnych, w: Samorzgdowe unie
personalne. Problemy zréznicowania rol spoleczno-zawodowych radnych, red. K. Dzieniszewska-Naroska,
G. Makowski, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014, s. 55-88.

17 E. Siedlecka, op.cit.
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dopominaniu si¢ $cistej wspotpracy i otwartosci. Administracja podwaza z kolei ich
reprezentatywnosc.

Wydaje sig, ze obydwie strony wykazujg sklonnos¢ do niedostatecznego zrozu-
mienia specyfiki ich funkcjonowania, réznie rozumieja cele konsultacji publicznych.
Odnotowuje si¢ wystepowanie konfliktéw pomiedzy organizacjami spotecznymi,
ktére ,,nie méwia jednym glosem™®. W rezultacie nawarstwiania si¢ tego rodzaju
sytuacji, w Polsce nastapila instytucjonalizacja swoistego negatywnego sprzezenia
zwrotnego. Elity polityczne deklaruja wsparcie dla dialogu obywatelskiego, lecz
w praktyce ograniczajg jego role do kwestii drugorzednych. Z kolei decyzyjne wy-
kluczenie lub marginalizacja sektora obywatelskiego obnizaja spoleczng gotowos¢
do uczestnictwa w procesach politycznych i zwiekszajg bierno$¢ oraz apati¢ w sferze
publicznej. Rdwnoczesnie niski status dialogu obywatelskiego nie zacheca partne-
réw spotecznych do partycypacji w pracach malo efektywnych (czesto fasadowych)
instytucji, a rzadzacy uzyskuja kolejne argumenty na rzecz tezy o ,,obywatelach zlej
jakosci”, ktorzy nie chcg lub nie potrafig korzystac¢ ze swoich uprawnien.

,Obywatele wysokiej jakosci”

Badacze podkreslaja, ze partycypacja i obywatelskos¢, stan demokracji sg wa-
runkowane zjawiskami dtugiego trwania o wielorakich i jednocze$nie dzialajacych
czynnikach. W Polsce oddzialuje wiele czynnikow, ktdre w przesztosci nie sprzyjaly
ksztaltowaniu ,,obywateli wysokiej jakosci™:

o stosunki folwarczne i kultura poddancza chtopéw uksztaltowane w XVIw,,

« ekskluzywna kultura obywatelska szlachty,

« utrata niepodleglosci Polski w okresie ksztaltowania si¢ narodéw i nowoczesnego
obywatelstwa panstwowego w koncu XVIIIw.,

o podzine zniesienie panszczyzny chlopéw w zaborze rosyjskim,

o krotki okres suwerennosci kraju w latach 1918-1939,

o dyktatura komunistyczna po II wojnie §wiatowe;.

18 Gléwne bariery w dzialaniach stron majace wplyw na jako$¢ konsultacji sa zestawiane w trzech
grupach: (1) systemowo-prawnych; (2) utrwalonych zltych praktyk; (3) barier o charakterze mentalnym
(obaw, utrwalonych przekonan itd. Zob. G. Wiaderek, op.cit. Inny raport wskazuje, ze z perspektywy or-
ganizacji pozarzadowych wskazane jest m.in. wlaczenie wigkszej liczby srodowisk do cial konsultacyjnych
i poprawa wspolpracy z administracja (w tym szersze korzystanie z dobrych praktyk), uruchomienie
dodatkowych programéw wsparcia dla inicjatyw obywatelskich (materialnego, finansowego, medial-
nego) oraz utworzenie pelnomocnika Rzadu do spraw Spoteczenstwa Obywatelskiego. Zob. P. Krygiel,
Aktywnos¢ obywatelska w Polsce - co mozemy zrobi¢?, Instytut Sobieskiego Warszawa 2015.
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Powyzsze czynniki wytwarzaly obywateli utomnych pod jakim$ wzgledem, ale
dobrych wedtug innych kryteriéw, na przyktad wycofanych ze sfery publicznej, lecz
zaradnych i pomagajacych sobie w trudnych sytuacjach. W takiej perspektywie
deficyty praktyk obywatelskich po 1989r. nie powinny prowadzi¢ do szczegdlnie
pesymistycznych wnioskow".

Poszukujac dalszych powoddw owej ,,obywatelskosci nizszej jakosci’, nalezatoby
wskaza¢ na kolejne czynniki. W Polsce znacznie p6zniej wystepowaly zmiany poli-
tyczne, kulturowe i spoteczne istotne z punktu widzenia roli partycypacji niz w kra-
jach zachodnich, gdzie miaty miejsce juz od lat 60. XX w. Tam na scenie politycznej
pojawily si¢ nowe ruchy spoleczne, zmieniajace jezyk debaty publicznej oraz sposoby
uprawiania polityki - ruchy pacyfistyczne, kontrkultura mlodziezowa, ruchy kobiece
i feministyczne, organizacje ekologiczne, ruchy obrony praw cztowieka badz ruchy
mniejszosci (religijnych, etnicznych, kulturalnych, regionalnych, seksualnych itd.).

Réwnoczesnie zmiany w Polsce trzeba réwniez rozpatrywacé na tle zupelnie od-
miennych zmian politycznych zachodzacych w $wiecie w ostatnich latach. Autorzy
Democracy Index 2012 zwracaja uwage na zatrzymanie — charakteryzowanej przez
S. Huntingtona na poczatku lat 90. ubieglego wieku - trzeciej fali demokratyzacji.
Wskazuja one na erozj¢ i regres demokracji w Europie, w ktdrej kryzys 2008+ stat
sie katalizatorem negatywnych trendéw zaréwno w rozwoju politycznym wiekszosci
krajow UE (ruchéw antyemigranckich, populistycznych, nacjonalistycznych)*, jak
i w jej najblizszym otoczeniu — w Rosji oraz Turcji, gdzie narastajg silne tendencje
autorytarne.

Indeks partycypacji politycznej w badanym okresie obnizyt sie w 17 krajach
UE, w tym w najbardziej rozwinietych i stabilnych demokracjach Pétnocy (Szwecja,
Finlandia, Niemcy, pafistwa Beneluksu), w dotknietych kryzysem zadluzeniowym
krajach strefy euro (Irlandia, Cypr) oraz w wigkszo$ci panstw czlonkowskich z Eu-
ropy Srodkowej i Wschodnie;j.

W czesci tych ostatnich sytuacja odbiega niekorzystnie od standardéw unijnych ze
wzgledu na dziedzictwo historii i post autorytarne wzorce zachowan obywatelskich,
jak réwniez nizszy poziom rozwoju gospodarczego oraz instytucjonalnego, co zwykle
obniza takze poziom wsparcia wtadz dla organizacji pozarzadowych. Przykladami
takich sytuacji s kontrowersje wokét praw mniejszosci etnicznych w republikach

19 J. Raciborski, Obywatelstwo w perspektywie socjologicznej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2011, s. 155.

20 W wielu krajach zachodnich obroncy praw cztowieka podkreslaja takze zagrozenia dla demokracji
zwigzane ze wzrostem znaczenia stuzb specjalnych, ktére otrzymuja szczegdlne uprawnienia zwigzane
z konieczno$cia przeciwdziatania terroryzmowi islamskiemu. Inny problem erodujgcy demokratyczny
dyskurs wiaze si¢ z postepujaca koncentracjg gléwnych mediéw informacyjnych, ktéra symbolizujg
korporacje multimedialne Silvio Berlusconiego we Wtoszech lub Ruperta Murdocha w Wielkiej Brytanii.
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battyckich?! lub budowa ,,nieliberalnego panstwa” przez rzad Viktora Orbana na We-
grzech, ktérego radykalizm i metody dzialania bywajg niekiedy poréwnywane z Rosja
pod rzadami prezydenta Putina®.

* %%

Dialog spoteczny versus obywatelski

Powyzej chcialem podkresli¢, ze partycypacja spoteczna w Polsce ma trudne
warunki rozwoju. Ostabia to zdolnos¢ panistwa i spoleczenstwa do kreowania polityki
publicznej odpowiadajacej na wyzwania i rozwigzujacej problemy. Natomiast poni-
zej chcialbym jeszcze wspomnie¢ o kolejnym zjawisku, ktore ostabia partycypacje
w ogdlnym rozumieniu jako proces deliberacji nad tresciami polityki publicznej.
Ot6z w Polsce doszto do doé¢ silnego uksztaltowania dwdch, czesto konkurencyjnych
wobec siebie, nurtéw dialogu — obywatelskiego i spotecznego (korporacyjnego).
Pomiedzy podmiotami obu ,,dialogéw” wystepuje momentami dos¢ silne napigcie,
co nie wplywa dobrze na generalng zdolnos¢ do partycypacji spolecznej w procesie
tworzenia polityki.

W 2015r. zaistniala szansa na ,,uwspolnienie dialogu’, ale nie zostala wykorzystana.
W drugiej polowie 2015 r. doszlo — na podstawie konsensusu — do powotania Rady
Dialogu Spotecznego (RDS) jako nowej instytucji dialogu spolecznego w miejsce
dawnej Trojstronnej Komisji (TK) na gruncie nowej ustawy z lipca 2015r.

21 W republikach baltyckich restrykcyjne ustawy wyltaczyly z obywatelstwa wiekszo$¢ mieszkancow
pochodzenia rosyjskiego, ktorzy osiedlali si¢ na ich terytorium po wlaczeniu do Zwiazku Radzieckiego.
Po odzyskaniu niepodlegto$ci republiki te pozbawity mniejszos¢ rosyjska mozliwosci partycypacji poli-
tycznej, co spotkato sie z miedzynarodowa krytyka i oskarzeniami o naruszanie standardéw praw czlo-
wieka. Jednym ze skutkow takiej polityki stalo si¢ przyjmowanie przez rosyjskojezycznych mieszkancow
tych republik obywatelstwa Federacji Rosyjskiej. W 2014r. po aneksji Krymu przez Rosje i agresji tego
panstwa na Ukrainie uzasadnianej obrong praw rosyjskiej mniejszosci w Donbasie, pojawily sie obawy
przed analogicznymi dziataniami tego panstwa wobec republik baltyckich. Réwnocze$nie pozbawienie
mniejszos$ci rosyjskiej praw obywatelskich moze dostarcza¢ Rosji pretekstu do realizowania agresywnej
polityki w tym regionie.

22 Na Wegrzech rzad centralizuje wladze w panstwie w sposob krytykowany przez UE, rzad Stanéw
Zjednoczonych i organizacje obrony praw cztowieka. Nowe regulacje m.in. zwigkszaja kontrole rzadu nad
mediami oraz ograniczaja autonomie szkolnictwa wyzszego w imie wzmacniania ,narodowego podejscia’
do polityki publicznej. Zaostrzana jest takze kontrola sektora NGO, zwlaszcza organizacji finansowanych
z Zachodu, przeprowadzana za pomoca policyjnej konfiskaty komputeréw i dokumentacji (,The Eco-
nomist” 2014). Rzad Viktora Orbana uzasadnia swoja polityke koniecznoscia odbudowy suwerennosci
narodowej ograniczonej przez migedzynarodowe instytucje gospodarcze, korporacje transnarodowe
i rynki kapitatowe, co wymaga przeciwwagi w postaci silnego panistwa. Zob. I. Janke, Napastnik. Opowies¢
o Viktorze Orbanie, Demart, Warszawa 2012.
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Okazalo sig, ze Rada ponownie uzyskata korporacyjny charakter, podobnie, jak
miala go poprzedniczka (TK). Oznacza to, ze partnerzy dialogu spotecznego nie
wykorzystali szansy stworzenia szerszego niz wczesniej forum dialogu spotecznego
i obywatelskiego na wzér Komitetu Spoleczno-Ekonomicznego UE lub Rad Spo-
teczno-Gospodarczych, ktore dzialaja w niektérych panstwach Europy Zachodniej.
Tymczasem juz w 2002 r. rysowala si¢ szansa na integrowanie obu nurtéw dialogu®.
W dokumencie ,,Zasady Dialogu Spotecznego™, dwczesni rzadzacy wskazywali
na konieczno$¢ wzbogacania tradycyjnego dialogu spofecznego o dialog obywa-
telski. Dokument okreslat réwniez warunki niezbedne dla prowadzenia dialogu
obywatelskiego®.

Organizacje pozarzagdowe, a nawet niektore organizacje pracodawcow, wystapity
z duza krytyka koncepcji RDS i jej sktadu, podobnie jak i sposobu oraz trybu przy-
jecia ustawy powolujacej Rade. Przyjecie ustawy poglebito podziaty w §rodowiskach
tworzacych rdzen spoteczenstwa obywatelskiego, a dialog spoteczny uzyskat znaczace
wzmocnienie instytucjonalne w poréwnaniu z dialogiem obywatelskim.

Niezaleznie od konfliktogennych i statusowych aspektow tej zmiany prawnej, nowa
formutla partnerstwa spolecznego moze otwiera¢ jednak pewne nowe mozliwosci
rozwoju dialogu obywatelskiego. Znajduje si¢ on bowiem w znacznie lepszej kondycji
w panstwach, ktore majg dobrze rozwiniety dialog spoteczny w stosunkach pracy.

Jesli RDS przyczyni si¢ do wiekszego wlaczenia zwigzkéw zawodowych i organi-
zacji pracodawcow do wspdlpracy z pafistwem oraz wzmocni autonomiczny dialog
partnerdw spotecznych, to Rada moze odegra¢ wazna role w zakorzenianiu instytu-
cjonalnych podstaw spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce, zwlaszcza ze stopniowo
ksztaltujg si¢ takze nowe formy wspodtpracy partnerdw spolecznych z organizacjami
pozarzadowymi.

Kwestig do dalszej dyskusji pozostaje wypracowanie szerszej formuty instytucjonal-
nej laczacej dialog spoleczny i dialog obywatelski. O tym, czy bedzie zapotrzebowanie

23 Zob. J. Gardawski, Partnerstwo spoleczne oraz dialog w Europie i w Polsce, w: Grupy interesu i lobbing,
red. K. Jasiecki, Instytut Filozofii i Socjologii, Warszawa 2011, s. 130-135. Autor pisze szerzej na temat
projektu ujednolicenia dialogu spolecznego i dialogu obywatelskiego jako czg$ci ambitnej, chociaz
nieudanej, inicjatywy prof. J. Hausnera zawarcia ,,Paktu dla pracy i rozwoju’, ktéry miat by¢ odpowied-
nikiem zachodnich paktéw spotecznych dostosowujacych gospodarke do wymogéw migdzynarodowej
konkurencyjnosci, kryteriow traktatu z Maastricht i ograniczen finanséw publicznych.

24 Zasady dialogu spotecznego, Rada Ministrow, Warszawa, 22.10.2002.

25 Wsrod takich warunkéw wymienione jest istnienie reprezentatywnosci trzeciego sektora, niezalez-
no$¢ stron dialogu, sposob i zdolno$¢ przenoszenia ustalen na nizszy poziom funkcjonowania organizacji
pozarzadowych, réwnowazenie intereséw stron dialogu; dziatanie na podstawie zasady wzajemnego
zaufania, poszanowania i prowadzenia go w dobrej wierze; wola i gotowo$¢ do wspélnych dziatan obu
stron dialogu w celu wypracowania kompromiséw i porozumien, ustalenie przedmiotu merytorycznego
dialogu oraz jego formy w kontekscie podejmowania decyzji i ustalert oraz zbudowanie odpowiednich
struktur i instytucji dialogu, a takze zapewnienie jego obstugi merytorycznej i logistycznej. Ibidem.
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na taki kierunek rozwoju dialogu obywatelskiego zdecyduje w znacznej mierze
wynik pazdziernikowych wyboréw parlamentarnych 2015r. i polityczne preferencje
ugrupowan tworzacych nowy rzad.
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