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Udziat reprezentacji
spoteczenstw panstw
czfonkowskich
w ksztattowaniu tresci
Marta | POlityki w wielopoziomowym
Witkowska § systemie Unii Europejskiej

Od lat 90. ubieglego stulecia obserwujemy szereg dziatan podejmowanych
w celu zmiany wizerunku ,,odgérnego” uprawiania polityki w Unii Europejskie;j,
ktéry powoduje alienacjg tej struktury politycznej wobec spoteczenstw jej panstw
cztonkowskich i w rezultacie utrudnia efektywne rzadzenie. Do podstawowych
zmian dokonanych w ostatnich latach nalezy zaliczy¢ proces wdrazania Bialej
Ksiggi w sprawie rzadzenia w Europie! oraz traktatu z Lizbony, zwlaszcza jego
nowego Tytutu IT ,,Postanowienia o zasadach demokratycznych?. W dokumentach
tych ktadzie sie nacisk na otwarcie procesu ksztaltowania polityki UE, zaangazo-
wanie obywateli i organizacji, propaguje wigksza otwartos$¢ systemu i nawotuje do
odpowiedzialnosci wszystkie zaangazowane strony’. Podstawowym narzedziem
ma by¢ tzw. dialog usystematyzowany z przedstawicielami wtadz regionalnych

' Europeam Governance. A White Paper (Europejskie Rzqdzenie, Biata Ksigga przyjgta przez
Komisj¢ Europejskawdniu25lipca2001 roku), COM (2001)428final, Dz.U.Cnr287zdnia12.10.2001,
s. 1-29; http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2001:0428:FIN:EN:PDF
dostep: 08.2013 1.

2 Istotne dla przedmiotowej analizy sa art. 10 ust 3 TUE: ,,Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢
w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje sa podejmowane w sposéb jak najbardziej otwarty i zblizony
do obywatela.” oraz art. 11 TUE: ,,1. Za pomoca odpowiednich srodkow instytucje umozliwiaja
obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiang pogladow
we wszystkich dziedzinach dziatania Unii. 2. Instytucje utrzymujq otwarty, przejrzysty i regularny
dialog ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoteczenstwem obywatelskim.”

3 European governance..., s. 3.
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i lokalnych oraz organizacjami pozarzadowymi we wczesnej fazie ksztaltowania
polityki, wigksza elastyczno$¢ przy wprowadzaniu w zycie prawa UE przy jedno-
czesnym uwzglednianiu uwarunkowan regionalnych i lokalnych oraz tworzenie
uzgodnien partnerskich dla konsultacji®.

W literaturze opisane dzialania zostaly zbiorczo nazwane procesem wprowa-
dzania modelu rzadzenia europejskiego. Stad przedmiotem artykulu jest analiza
wplywu tego procesu zmian na rozwdj form oddzialywania obywateli i ich repre-
zentacji w mechanizmach podejmowania decyzji w Unii Europejskiej. Badanie
zostalo przeprowadzone w szerokim ujgciu. Analiza objgto, procz podstaw norma-
tywnych regulujacych zakres przedmiotowy i podmiotowy, takze relacje wystgpu-
jace migdzy uczestnikami ze szczegdlnym uwzglgdnieniem podmiotéw niepan-
stwowych i pozainstytucjonalnych.

Wsrod bogatej palety podejs$¢ teoretycznych zajmujacych si¢ procesami inte-
gracji europejskiej najbardziej adekwatnym do diagnozowania ulotnych relacji
miedzy podmiotami panstwowymi i niepanstwowymi oraz dokonujacym uporzad-
kowania tych relacji jest rzadzenie wielopoziomowe w Unii Europejskiej (ang.
multi-level governance — MLG). Nie jest to jedyny paradygmat teoretyczny sto-
sowany do wyjasniania wspomnianych relacji, bowiem od kilku lat w literaturze
angielskojezycznej dynamicznie weryfikuje si¢ inne, nowe podejscia, dajace bar-
dziej precyzyjne odpowiedzi na pojawiajace si¢ pytania badawcze. Tym niemniej
ze wzgledu na przyjety cel analizy walor eksplanacyjny MLG jest wystarczajacy
do wyjasnienia probleméw stawianych w tym badaniu.

Celem artykutu jest analiza mechanizméw udzialu reprezentacji spoteczenstw
panstw cztonkowskich w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej oraz ocena
mozliwosci wpltywu rzecznictwa pozabiznesowych intereséw indywidualnych
i grupowych na ksztattowanie tresci polityki w wielopoziomowym systemie UE.
Autorka stawia hipotezg, ze w Unii Europejskiej pod wptywem dziatan reformuja-
cych system rzadzenia i niwelujacych deficyt demokratyzacji ksztaltuje si¢ party-
cypacyjny model wielopoziomowego rzadzenia.

W artykule w pierwszej czgsci zostang przyblizone zalozenia teoretyczne i cele
wyjasniania paradygmatu MLG. Jest to zabieg niezbedny do wyjasnienia sposobu
wnioskowania. W kolejnej czesci scharakteryzowane zostana dziatania okresla-
ne ogolnie mianem ustanawiania modelu rzadzenia europejskiego. Ta teoretycz-
no-normatywna cze$¢ zostanie nastgpnie skonfrontowana z danymi dotyczacymi
praktycznych rozwigzan oraz form udziatlu reprezentacji spoteczenstw panstw
cztonkowskich w ksztattowaniu tresci polityki w wielopoziomowym systemie Unii
Europejskiej. Zostanie to dokonane przy wykorzystaniu podej$cia podmiotowego
(ang. actor-centred approach) stosowanego przez MLG. W analizie skupiono si¢
na grupach podmiotdw reprezentujacych poszczegdlne interesy, uczestniczacych
w procesie decyzyjnym i wyrazajacych swoje postulaty w roznych jego fazach.
W artykule skoncentrowano si¢ na reprezentacji interesu regionalnego i lokalnego,
wyrazajacego swoje postulaty w Komitecie Regionow i poprzez samodzielnie usta-

4 Por. tamze, s. 4.
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nowione kanaty alternatywne. Nastgpnie analizie poddano dziatalnos¢ Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i grup lobbingowych. Zwienczeniem badan jest
przeglad pozostalych drég dostepu do instytucji unijnych i do procesu decyzyjnego
w postaci otwartych konsultacji spotecznych, dialogu obywatelskiego oraz innych
form pozyskiwania wiedzy i informacji przez Komisj¢ Europejska, niezbednych do
rzetelnego wypehiania powierzonych jej zadan w procesie decyzyjnym w UE.

Zalozenia teoretyczne i cele wyjasniania paradygmatu
rzadzenia wielopoziomowego w Unii Europejskiej

Koncepcja rzadzenia wielopoziomowego (ang. multi-level governance — MLG)
znajduje si¢ w nurcie nowego sposobu wyjasniania, okreslanego pojeciem zaczerp-
nigtym z jezyka angielskiego — governance. Zostato ono wprowadzone do dyskur-
su przez J.N. Rosenau’®, ktory chcial uwypukli¢ nastgpujace aspekty: wielos¢ ak-
toréw uczestniczacych w procesie zarzadzania systemem migdzynarodowym, jego
dynamike i brak instytucjonalizacji. W ogoélnym rozumieniu nauk politycznych
koncepcja governance — nazywana ,,nowym rzadzeniem™® — oznacza, ze rzady
obejmuja szerokie spektrum aktoréw i procesOw poza panstwem, relacje miedzy
podmiotami panstwowymi i niepanstwowymi staly si¢ mniej hierarchiczne i bar-
dziej interaktywne, gldéwnym za$ przedmiotem dziatalnosci rzadu jest regulacja
aktywnosci publicznej a nie redystrybucja zasobow’. Cechg governance jest wie-
lopoziomowos¢ i wielowymiarowos$¢ interakcji prowadzacych do rozstrzygnieé
koncowych i brak okreslonego osrodka decyzyjnego®. Na poziomie globalnym
jest to wciaz postulowany model, ktory ma wigksze szanse realizacji na poziomie
regionalnym, ze wskazaniem na Unie Europejska.

Podstawg definiowania poziomow w podejsciu MLG jest ich rozumienie gtow-
nie jako poziomow terytorialnych (subnarodowy, narodowy, ponadnarodowy). Ich
wyrdznienie nastgpuje ze wzglgdu na rozciaganie si¢ pewnego rodzaju uprawnien
nad odpowiednim terytorium i zamieszkujacymi go osobami. Mozna je okreslac¢
rowniez bardziej ogdlnie jako poziomy jurysdykcyjne, to znaczy legitymujace si¢
specyficznymi funkcjami i uprawomocnione do wypetniania tych funkcji’. W lite-
raturze charakteryzujacej podejscie rzadzenia wielopoziomowego nie ma spojnosci
dotyczacej wyrdznianych poziomdéw rzadzenia. Wielo$¢ sposobow definiowania

5 IN. Rosenau, Governance, Order, and Change in World Politics, w: Governance Without
Government: Order and Change in World Politics, red. J.N. Rosenau, E.-O. Czempiel, Cambridge
1992, s. 1-29.

¢ N. Nugent, Unia Europejska. Wiadza i polityka, Krakdw 2013, s. 545.

7 Za: N. Nugent, Unia Europejska..., s. 545.

8 J.E. Stiglitz, Democratizing the International Monetary Fund and the World Bank,; Governance
and Accountability, ,Governance: An International Journal of Policy, Administration, and Institutions”
2003, vol. 16, Issue 1, s. 118-122.

° Por. T. Conzelmann, 4 new mode of governing? Multi-level governance between cooperation
and conflict, w: Multi-level governance in the European Union: taking stock and looking ahead, red.
T. Conzelmann, R. Smith, Baden-Baden 2008, s. 11-30
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1 typologizacji aktorow pojawiajacych si¢ na scenie mi¢gdzynarodowe;j staje si¢ po-
kusa do wydzielania nowych pozioméw. Klasyczng postacia wielopoziomowosci
jest triada. Prekursorem tej formuty byt Gary Marks'?, ktéry napisal przed dwu-
dziestu laty nowatorski artykul, proponujac zastosowanie modelu rzadzenia wie-
lopoziomowego do wytlumaczenia istoty dynamiki procesu decydowania w Unii
Europejskiej. Kilka lat pézniej ten sam autor wskazywal na autonomicznos¢ sity
wyjasniajacej tzw. trzeciego paradygmatu, tj. reprezentacji interesé6w indywidu-
alnych'!. Nastepnie G. Marks wraz z L. Hooghe rozwingli t¢ koncepcje, definiu-
jac dwa jej typy idealne'?. Pierwszy z modeli, tzw. Typ I, wywodzi si¢ z podstaw
teoretycznych federalizmu i wyjasnia sposob hierarchicznego rzadzenia na ksztatt
znanych wspotczesnie panstw federalnych. Drugi model, tzw. Typ 11, wskazuje na
nichierarchiczny, sieciowy charakter powiazan migdzy poziomami. Wspomniani
autorzy twierdza, ze oba modele si¢ uzupetniaja, a w ich opinii Unia Europejska
wykazuje cechy typowe zarowno dla pierwszego, jak i drugiego modelu.

W rzeczywistosci konstrukcja rzadzenia wielopoziomowego w Unii Europej-
skiej jest duzo bardziej skomplikowana. Jest zadaniem do wyjasnienia, podejmo-
wanym przez kolejnych badaczy, i jest wcigz w fazie rozbudowy'.

Pomocne w realizacji prezentowanego badania byly pytania, na ktére udzie-
la odpowiedzi podejscie rzadzenia wielopoziomowego. Najczgsciej uwypuklane
przez badaczy stosujacych te perspektywe teoretyczna odpowiedzi dotycza wy-
miaru wertykalnego badanych relacji. Wyjasniane sa wowczas przyczyny apro-
baty panstw cztonkowskich przekazania kompetencji na rzecz ponadnarodowych
instytucji oraz powody zmiany regut sprawowania wladzy w panstwie wymusza-
ne przez aktorow dziatajacych w ramach (wewnatrz) panstw cztonkowskich UE,
jak np. parlament, rzad, liderzy partyjni, ktérzy prowadza dyskusj¢ i angazujq si¢
w tworzenie polityki na réznych arenach UE. Dla przedmiotowego badania przy-
datne sa takze wyjasnienia, ktorych udziela paradygmat MLG w wymiarze hory-
zontalnym. Dotyczg one sposobéw wptywania na instytucje i mechanizmy UE, na
zycie i dziatania polityczne oraz zakresu zmiany — pod wplywem tego oddziaty-
wania — procesu podejmowania decyzji w UE. Z tego powodu analiza prowadzo-
na przy uzyciu MLG skoncentrowana begdzie gldwnie na procesach politycznych
i mechanizmach koordynacyjnych zachodzacych miedzy poziomami.

10 G. Marks, Structural policy and multi-level governance in the EC, w: The state of the European
community. Vol. 2: The Maastricht debates and beyond, red. A. Cafruny, G. Rosenthal, Boulder 1993,
s. 391-410.

"' G. Marks, An actor-centred approach to multi-level governance, ,Regional and Federal
Studies” 1996, Vol. 6, Issue 2, s. 20-40.

12 Tenze, L. Hooghe, Contrasting Visions of Multi-level Governance, w: Multi-level Governance,
red. I. Bache i in., Oxford 2004, s. 17.

13 Przyktadowo na gruncie polskim koncepcje t¢ wykorzystali w swoich badaniach: J. Ruszkowski,
Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010, Z. Czachor, Kryzys
i zaburzona dynamika Unii Europejskiej, Warszawa 2013, K. Tomaszewski, Unia Europejska
w poszukiwaniu skutecznego mechanizmu zarzqdzania. Analiza krytyczna modelu teoretycznego
multi-level governance, Torun 2013, a takze J. Czaputowicz, Suwerennos¢, Warszawa 2013.
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Co jest istotne dla niniejszej pracy, podejscie rzadzenia wielopoziomowego
podwaza twierdzenie, ze podmioty wyrazajace nie-panstwowe interesy moga sku-
tecznie aspirowa¢ do wywarcia wplywu na polityk¢ UE tylko poprzez dziatanie
panstwowych przedstawicieli. ,,Punkt wyjscia dla podejscia rzadzenia wielopozio-
mowego (MLG) to istnienie pokrywajacych si¢ kompetencji na wielu poziomach
rzadzenia oraz zachodzenia interakcji pomiedzy aktorami politycznymi z réznych
poziomow. Podstawa do zaktadania rzadzenia wielopoziomowego jest fakt, ze ak-
torzy sa ze soba w rozmaity sposéb powiazani, tak ze mozliwe sa bezposrednie
interakcje pomigdzy subnarodowymi aktorami — grupami interesu i subnarodowa
wladza — a podmiotami ponadnarodowymi”'.

Poziomy te nie znajduja si¢ w jakims$ hierarchicznym porzadku, ktéry wska-
zuje podmioty uprawnione do rzadzenia na ktéryms z nich, lecz rzadzenie po-
lega na interakcji migdzypoziomowej, na interakcji miedzy- i ponadnarodowych
struktur i1 proces6w. Nie wystepuje tu ani centrum zarzadzania — wladza central-
na — ani podzial zadan pomigdzy poziomami'’. Rozpatrujac relacje migdzy pod-
miotami aktywnymi na réznych poziomach systemu UE, nalezy zwrdci¢ uwagg,
ze G. Marks i L. Hoghe wyrdznili w procesie podejmowania decyzji nastgpujace
fazy: a) ksztaltowania polityki (ang. policy initiation), b) podejmowania decyzji
(ang. decision-making), c) ich implementacji (ang. imlementation) oraz d) oceny
(ang. adjudication)'®.

W pierwszej fazie Komisja Europejska, dysponujac inicjatywa legislacyjna,
przystepuje do opracowania projektu aktu prawnego. Propozycja ta zostaje, zgodnie
z modelem rzadzenia europejskiego, poddana szerokim konsultacjom spotecznym.
Maja one naturalnie rozny przebieg i postaé, w zaleznosci od charakteru przygoto-
wanego aktu — na przyktad, czy to jest akt normatywny, czy tylko dokument pro-
gramowy — oraz w zaleznosci od obszaru tematycznego, ktdry bedzie regulowany
przygotowywanym aktem. Druga wyrdzniania w MLG faza odnosi si¢ do przetar-
géw politycznych pomiedzy Parlamentem i Rada w trakcie wprowadzania popra-
wek 1 glosowania nad propozycja Komisji. W trzeciej fazie wzrasta rola krajowych
organow wiladzy, bowiem nalezy uchwalone przepisy prawidtowo stosowaé badz
dostosowaé krajowe prawodawstwo do prawa UE. W ostatniej wyrdznianej fazie
kontrolg nad przestrzeganiem prawa UE sprawuje Trybunal Sprawiedliwosci UE.

Zaprezentowane powyzej skrotowo definiowanie procesu decyzyjnego w UE
przez autorow MLG jest dos¢ mocno schematyczne i nie obejmuje zasiegiem
wyjasniania wszystkich obszaréw aktywnosci podejmowanej w ramach Unii
Europejskiej. Tym niemniej na potrzeby analizy przejawow partycypacji oraz
wspoéltdziatania intereséw z poszczegdlnych poziomoéw UE jest modelem wystar-
czajacym.

4 G. Marks, F. Nielsen, L. Ray, J.E. Salk, Competencies, cracks and conflicts: regional
mobilization in the European Union, ,,Comparative Political Studies” 1996, Vol. 29, Issue 2, s. 167.

15 Politik in Mehrebenensystemen, red. A. Benz, Wiesbaden 2009, s. 15.

16 G. Marks, L. Hooghe, Multi-level governance and European integration, Lanham 2001,
s. 12-27.
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Wprowadzanie modelu rzadzenia europejskiego i wdrazanie
postanowien Traktatu z Lizbony determinantem wzmocnienia
partycypacji obywatelskiej w Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych warunkéw umozliwiajacych zaktywizowanie spote-
czenstwa i sktonienie go do czynnego zainteresowania sprawami publicznymi jest
wysoki poziom otwartosci informacyjne;j i przejrzystos$¢ procesu decyzyjnego Unii
Europejskiej. Dziatania urzeczywistniajace wspomniany cel byty podejmowane na
przestrzeni ostatnich kilkunastu lat i miaty posta¢ zardwno norm traktatowych,
prawa wtornego, jak i dokumentow programowych czy wytycznych legislacyjnych
0 niewigzacym charakterze.

Dziatania podejmowane na szczeblu Unii Europejskiej zwiazane z wprowadza-
niem modelu rzadzenia europejskiego bazuja na zalozeniach teorii dobrego rzadze-
nia (ang. good governance). Nie istnieje jedna definicja tego pojgcia, tym niemnie;j
good governance mozna utozsamia¢ z dwoma jego przejawami. Po pierwsze, ro-
zumie si¢ pod tym okresleniem konkretne zasady funkcjonowania administracji
i wladzy politycznej (na wszystkich poziomach wiadzy). Po drugie, okreslenie to
oznacza mechanizmy wiaczania w procesy decyzyjne grup interesdw oraz organi-
zacji spotecznych i pozarzadowych.

Dla niniejszego artykutu istotny jest zwlaszcza ten drugi aspekt, ktory zostanie
blizej zbadany pod katem stopnia jego wplywu na rozwoj partycypacji obywa-
telskiej w UE. Zatozenie to moze zosta¢ postawione z powodu tego, ze w teorii
good governance przyczynia si¢ do demokratyzacji systemu. Demokratyzacja jest
w tym wypadku rozumiana jako przejrzystos$¢ i transparentno$¢ funkcjonowania
wladzy publicznej i administracji, a takze zdolno$¢ do wlaczania w prace admini-
stracyjne obywateli, w tym organizacji spotecznych i pozarzadowych, na zasadach
odpowiedniej reprezentatywnosci i pluralizmu'’. Omawiany komponent obejmuje
takze szeroko rozumiang demokratyzacj¢ zarzadzania, przestrzeganie praw czto-
wieka, praw mniejszosci, rozliczalno$¢ wiadz publicznych i administracji, zapew-
nienie konsensusu spotecznego i rozwigzywania konfliktdéw migdzy sprzecznymi
interesami spotecznymi'®. W tym aspekcie dobre rzadzenie oznacza zapewnienie
uczestnictwa spoteczenstwa w procesach rzadzenia w oparciu o zasad¢ partner-
stwa. Wymaga to wypetnienia dwoch warunkow — z jednej strony wytworzenia
skutecznych mechanizméw umozliwiajacych spoteczng partycypacje, z drugiej —
odpowiedniego rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego.

Wyrazem obecnosci problematyki good governance w dziataniach podejmowa-
nych w Unii Europejskiej jest uwzglednianie aspektow dobrego rzadzenia w opra-
cowywanych dokumentach i podejmowanych, przede wszystkim przez Komisje¢
Europejska, inicjatywach. Mimo niewiazacego dla panstw cztonkowskich cha-

17 Koncepcja good governance — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa 2008, s. 6; http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/
fundusze europejskie 2007 2013/Documents/koncepcja_good governance.pdf, dostep: 08.2013 r.

18 Tamze, s. 7.
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rakteru dokumentdéw na temat good governance, stanowia one cenne zrodto za-
sad i standardéw, ktérymi cztonkowie UE powinni kierowac si¢ przy zarzadzaniu
sprawami publicznymi. W przygotowanej przez Komisj¢ Europejska i opubliko-
wanej w 2001 roku Biatej Ksigdze (ang. Europeam Governance. A White Paper)",
koncepcja dobrego rzadzenia otrzymata miano rzadzenia europejskiego. W Ksig-
dze zostato zaproponowanych pie¢ gtownych kryteridw rzadzenia europejskiego:
otwartos¢, partycypacja, rozliczalnos¢, efektywnos¢, koherencja. Pierwsze trzy
odnosza si¢ do demokratycznej wizji Unii, pozostate blizsze sa zorientowanemu
na rezultaty, technokratycznemu sposobowi dziatania. Wyraznie nalezy odczyty-
wac dazenie do zwigkszania roli partycypacji obywatelskiej w pracach admini-
stracji oraz rozliczalnosci wtadz publicznych. Précz wspomnianej Biatej Ksiggi
w sprawie rzadzenia europejskiego do innych waznych dokumentdéw i inicjatyw
w tym zakresie nalezy zaliczy¢ Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyj-
nej przyjety przez Parlament Europejski w 2001 roku® oraz Plan dziatan na rzecz
lepszego stanowienia prawa (ang. Action Plan for Better Regulation)®'.

Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej wyznaczyt standardy
pracy administracji unijnej przede wszystkim w odniesieniu do relacji miedzy in-
stytucjami unijnymi a obywatelami panstw cztonkowskich. Postanowienia Kodek-
su wspieraja przejrzystos¢ i promuja kulture urzednicza. Celem przyjecia Kodek-
su jest budowa zaufania poprzez dialog migdzy obywatelami a Unig Europejska
oraz rozwijanie najwyzszych standardow postgpowania w instytucjach unijnych.
Zgodnie z zapisami kodeksu dziatalno$¢ dobrej administracji powinna opierac si¢
o zasady legalnosci, niedyskryminacji, proporcjonalnosci, bezstronnosci, niezalez-
nosci, obiektywnosci, spdjnosci, wiarygodnosci i uprzejmosci. Standardy te zysku-
ja szczegdlnie silne umocowanie poprzez zawarcie prawa do dobrej administracji
w Karcie Praw Podstawowych, stanowiacej czgs¢ traktatdéw po zmianach wprowa-
dzonych Traktatem lizbonskim.

Natomiast celem programu inicjatyw Betfer Regulation jest poprawa jakosci
regulacji na szczeblu unijnym, a w efekcie — stworzenie lepszego otoczenia regu-
lacyjnego dla wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w panstwach cztonkowskich.

1 Europeam Governance..., s. 8.

2 Inicjatorem opracowania Kodeksu Dobrej Administracji byt Roy Perry, deputowany do Parlamentu
Europejskiego. Kodeks zostat opracowany przez Jacoba Sédermanna, ombudsmana Unii Europejskiej.
Parlament Europejski 6 wrze$nia2001 r. przyjat rezolucje w sprawie specjalnego sprawozdania Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich dla Parlamentu Europejskiego w nastgpstwie badania z wlasnej
inicjatywy na temat istnienia i powszechnej dostepnosci w poszczegélnych instytucjach i organach
wspolnotowych Kodeksu dobrego postepowania administracyjnego, Dz.U. C 72 E z 21.3.2002, s. 331.

2l Pierwsza Inicjatywa Better Regulation (lepsze stanowienie prawa) formalnie zostala przed-
stawiona na poziomie Komisji Europejskiej i panstw cztonkowskich stosunkowo pdzno, bo w 2002 .,
jako jeden z priorytetow strategii lizbonskiej (2000). Jednakze ta inicjatywa byta w programie UE od
szczytu w Edynburgu w 1992 r. w zwiazku z dyskusja o jakosci prawodawstwa. W pracach od 2004
r. uczestniczy nie tylko Komisja, ale i kolejne Prezydencje Rady. Nie jest to pojedynczy dokument,
stad czgsto otrzymuje miano polityki albo programu dziatan. Wigcej na ten temat na oficjalnej stronie
Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/smart-regulation/better _regulation/key docs_en.htm# br,
dostep: 08.2013 1.
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Poprawa jakosci regulacji ma shuzy¢ ograniczaniu obciazen biurokratycznych

i konstruowaniu lepszych przepisow tak dla konsumentow, jak i dla przedsie-

biorstw. Gléwne dziatania podejmowane w ramach tej inicjatywy w aspekcie par-

tycypaCJl obywatelskiej dotycza:

przegladu i uproszczenia obowiazujacego prawa UE, w tym poprawg jego

dostgpnosci, przejrzystoscei i czytelnoscei;

* organizowania wielostronnych konsultacji na etapie inicjatyw prawodawczych
przez Komisje Europejska;

* szacowania i ograniczania kosztow administracyjnych i obcigzen wynikajacych
z prawa UE;

» szukania alternatyw dla aktow prawnych i przepiséw (takich jak samoregulacje
lub wspoéttworzenie prawa przy udziale prawodawcy i zainteresowanych stron).
Elementami programu inicjatyw Better Regulation sa— przyktadowo — Komuni-

kat Komisji Europejskiej w sprawie strategii dla uproszczenia otoczenia regulacyj-

nego z pazdziernika 2005 roku®? oraz Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie
sprzyjaniu wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w Unii Europejskiej?. Kolejnym
krokiem wdrazania tej polityki byto wyznaczenie standardow dla tzw. inteligent-
nych regulacji (ang. Smart Regulation)*. Jest to kreowanie polityki i przepisow

UE tak, aby w najbardziej efektywny sposéb przynosily obywatelom i przedsig-

biorstwom jak najwigksze korzysci®.

Niezwykle wazng determinantg przeptywu informacji, idei i tresci niemate-
rialnych migdzy poziomami, a tym samym szerokiej partycypacji obywatelskie;j
w Unii Europejskiej, jest uregulowanie zasady pomocniczo$ci (subsydiarnosci)
oraz zasad jej przestrzegania. Zostata ona zagwarantowana w art. 5 Traktatu o Unii
Europejskiej?® oraz w Protokole nr 1 i 2%’. Zasade subsydiarnos$ci, wprowadzona

22 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego i Komitetu Regiondow: ,,Realizacja wspolnotowego programu lizbonskiego:
Strategia w zakresie uproszczenia otoczenia regulacyjnego”, COM(2005) 535.

2 Komunikat Komisji Europejskiej do Rady i Parlamentu Europejskiego ,,Poprawa jakosci
prawa na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia w Unii Europejskiej”, Communication from the
Commission to the Council and the European Parliament Better Regulation for Growth and Jobs in
the European Union, COM (2005) 97

2 Smart Regulation in the European Union, Commission communication — COM(2010)543
(8 October 2010).

% Szczegotowo o inteligentnych regulacjach na oficjalnej stronie Komisji Europejskiej: http://
ec.europa.cu/smart-regulation/index_pl.htm, dostep: 08.2013 r.

2 Art. 5 ust 3 TUE w brzmieniu po zmianach traktatem z Lizbony: ,,Zgodnie z zasada
pomocniczo$ci, w dziedzinach, ktore nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje
dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zostaé
osiagnigte w sposOb wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, zarowno na poziomie centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania
mozliwe jest lepsze ich osiagni¢cie na poziomie Unii. Instytucje Unii stosujg zasad¢ pomocniczosci
zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Parlamenty
narodowe czuwaja nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurg przewidziang
tym protokole.”

27 Protoko6t nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej oraz Protokot nr
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jako normg¢ traktatowa do acquis communautaire, nalezy odczytywaé jako straz-
nika stosunkéw pomiedzy poziomami i zakazujacego interwencji w obszarach
uprawnien nieprzekazanych bez zgody poziomu nizszego.

Moze by¢ ona postrzegana jako podstawowy gwarant funkcjonowania modelu
demokracji uczestniczacej, umozliwia bowiem rozwigzywanie spraw na najniz-
szym poziomie — pozostawia poszczegdlnym spotecznosciom nalezne im prawo do
samodzielno$ci i podmiotowosci?®. Uzupeltnieniem wspomnianej normy traktato-
wej w aspekcie rozwijania partycypacji obywatelskiej jest zwlaszcza art. 2 Proto-
kolu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci dotaczony do
traktatow. Zgodnie z nim, w wersji po zmianach wprowadzonych traktatem z Li-
zbony, ,,przed zgtoszeniem wniosku dotyczacego aktu ustawodawczego Komisja
prowadzi szerokie konsultacje. Konsultacje te, w stosownym przypadku, powinny
uwzglednia¢ wymiar regionalny i lokalny przewidywanych dziatan”%.

Inng zasada istotna dla rozwoju partycypacji na poziomie Unii Europejskiej
i posiadajaca wielopoziomowy charakter jest zasada partnerstwa. Jest ona rozu-
miana bardzo szeroko, zwlaszcza w polityce spojnosci UE. Oznacza obowiazek
wspoltpracy oraz wypracowywania wszystkich ustalen na poszczegolnych etapach
procedury programowania, realizacji i monitorowania, zarowno programéw, jak
i projektow, przez rézne podmioty i instytucje uczestniczace na rdznych poziomach
systemu Unii Europejskiej. Sa nimi instytucje unijne, w tym gtéwnie Komisja Eu-
ropejska, administracja krajowa, w tym zwlaszcza ministerstwa odpowiedzialne za
realizacje krajowej polityki regionalnej, oraz wtadze regionalne i lokalne. Zasada
partnerstwa obejmuje swym zasiggiem takze aktywny udzial w tych procesach or-
ganizacji spotecznych i podmiotoéw gospodarczych.

Sam proces konsultacji z zainteresowanymi podmiotami tresci polityki w UE
otrzymat miano dialogu usystematyzowanego. W przypadku polityki spojnosci,
zamiennie zwana polityka regionalng lub strukturalna, konsultacje nazywane sa
dialogiem strukturalnym. Jest on realizowany na wszystkich poziomach.

Pod tym wzgledem w polityce spdjnosci wiclopoziomowe interakcja i mozli-
wos¢ udziatlu reprezentacji spoteczenstw panstw czlonkowskich w ksztattowaniu
tresci polityki UE ma miejsce takze w ramach tzw. trzeciego celu polityki spdjno-
$ci. Jest nim Europejska Wspotpraca Terytorialna. Jest to dzialanie stuzace wspie-
raniu, promocji oraz realizacji wspolnych projektow wspotpracy transgranicznej,
transnarodowej i migdzyregionalnej, wykraczajacej poza granice jednego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskie;j.

Charakteryzujac podstawy normatywne Unii Europejskiej, nalezy wskazaé, ze
najwazniejsze regulacje dotyczace demokratycznego zycia politycznego w Unii Eu-

2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci zostaty dotaczone do traktatow,
Dz.Urz.C83/206230.3.2010; http://eur-lex.europa.ecu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083
:0201:0328:pl:PDF, dostep: 08.2013 .

8 K.Z. Sowa, Spoleczeristwo obywatelskie a polityka — uwagi o historycznych uwarunkowaniach
i perspektywach spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce, ,,Pafistwo i Spoteczenstwo” 2008, nr 1, s. 24.

2 Protokét nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci. ..
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ropejskiej zostaty zabrane w jednym, nowym Tytule II ,,Postanowienia o zasadach de-
mokratycznych” (art. 9-12 Traktatu o Unii Europejskiej). Art. 10 ust 1 TUE definiuje,
ze podstawa funkcjonowania Unii Europejskiej jest demokracja przedstawicielska.
Istotny jest zwlaszcza ustep 3 cytowanej regulacji, ktory gwarantuje prawo kazdemu
obywatelowi uczestniczenia w zyciu demokratycznym Unii. Ponadto stanowi on, ze
decyzje musza by¢ podejmowane w sposdb otwarty i zblizony do obywatela. Ustep
4 cytowanego przepisu uprawomocnia partie polityczne na poziomie europejskim do
ksztaltowania europejskiej $wiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii.

Tres¢ art. 11 ust. 1 TUE daje obywatelom i stowarzyszeniom przedstawiciel-
skim uprawnienie do wypowiadania si¢ i do publicznej wymiany pogladéw we
wszystkich dziedzinach dziatania Unii. W ustgpie 2 cytowanej regulacji instytucje
zostaty zobligowane do utrzymywania otwartego, przejrzystego i regularnego dia-
logu ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoteczenstwem obywatelskim.
Natomiast ustep 4 daje obywatelom Unii (w liczbie nie mniejszej niz milion, ma-
jacym obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich) prawo tzw. ludowe;j
inicjatywy prawodawczej. Polega ona na zwrdceniu si¢ do Komisji Europejskie;
o przedtozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego projektu aktu prawnego.
Uszczegdtowienie zasad korzystania z prawa inicjatywy prawodawczej stato si¢
przedmiotem debaty publicznej i znalazto swo6j wyraz w przyjetym rozporzadzeniu
PE i Rady z 2011 roku dotyczacym europejskiej inicjatywy obywatelskiej*®.

Partycypacyjny model rzadzenia wielopoziomowego

Potwierdzenie stusznosci zatozen koncepcji rzadzenia wielopoziomowego
w UE mozna odnalez¢ w dziataniach stuzacych urzeczywistnianiu postulatow Bia-
lej Ksiggi. Przedstawiciele poziomu subnarodowego sgq angazowani w wybranych
obszarach w ksztaltowanie, stosowanie i egzekwowanie regul unijnych oraz pro-
graméw. Rozwoj form wyrazu interesu i wspotuczestnictwa reprezentantéw tego
poziomu w ksztattowaniu tresci polityki UE odbywa si¢ zardéwno na ptaszczyznie
zinstytucjonalizowanej w formie ustanowionych gremiow doradczych, jak i w po-
staci zorganizowanej reprezentacji organizacji i przedstawicielstw interesu grupo-
wego — lobbingu biznesowego i pozabiznesowego w Brukseli®!. Forma zorgani-
zowana sg: Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (EKES) — powotany juz
w pierwszym traktacie zatozycielskim oraz — utworzony w okresie pdzniejszym
wraz z wejsciem w zycie traktatu z Maastricht — Komitet Regionéw. Obydwie for-
my partycypacji w ramach Unii Europejskiej — te zinstytucjonalizowane, jak i te
niezinstytucjonalizowane — sa przedmiotem niniejszej analizy, bowiem stanowia
dla siebie uzupehienie i sa alternatywnymi kanatami wyrazania interesu i aktyw-
nego uczestnictwa w ksztaltowaniu tresci polityki UE.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. L z 11.03.2011.

31 Szerzej zob. M. Witkowska, Europejskie grupy interesu jako podmioty modernizacji,
w: Modernizacja Unii Europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2011, s. 347-368.
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EKES zostat powotany do wypelniania funkcji doradczej wobec Rady Unii Eu-
ropejskiej, Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej w kwestiach doty-
czacych polityki gospodarczej i spotecznej. Jego zadaniem jest m.in. wspieranie
debaty we wspotpracy z krajowymi radami spoleczno-gospodarczymi. Wypraco-
wat on sobie unikalng pozycj¢ w procesie integracji jako reprezentacja przedstawi-
cieli szeroko rozumianego zorganizowanego spoteczenstwa obywatelskiego: pra-
codawcow, zwiazkow zawodowych, rolnikéw, konsumentéw i pozostatych grup
interesow. Jednak wbrew potocznym opiniom jego zadaniem jest zachecanie tych
srodowisk do zwigkszonej aktywnosci w ksztattowaniu polityki Unii Europejskie;.
Komitet bowiem stanowi forum osiggania kompromisu migdzy poszczegolnymi
grupami ekonomiczno-spotecznymi i wydawania w miar¢ mozliwosci wspdlnej
opinii, nie za§ — promowania rozwiazan korzystnych tylko dla jednej strony.

Istotna intensyfikacja dziatan lobbingowych w Unii Europejskiej miata miej-
sce wraz z wejsciem w zycie 1 lipca 1987 roku Jednolitego Aktu Europejskiego™.
W kontekscie funkcjonowania grup interesu i rozwoju form aktywnego udziatu
reprezentantow spoteczenstw panstw cztonkowskich w procesie decyzyjnym na
poziomie europejskim byta to pierwsza i zdecydowana modyfikacja traktatow
zatozycielskich. Miata ona istotne znaczenie takze dla pozycji i roli w procesie
integracji europejskiej wladzy samorzadowej i lokalnej. JAE ustanowil bowiem
polityke regionalna UE, co zapoczatkowato zaktadanie przedstawicielstw regio-
néw przy dwczesnych Wspdlnotach. W traktacie zawarto postanowienia odnosnie
celu, jakim stato sig:

» zwigkszenie innowacyjnosci produkcji, gtownie poprzez dazenie do podniesie-
nia poziomu wyksztatcenia czy kwestii przekwalifikowania zawodowego,

* poprawa warunkow zycia i pracy, tak aby umozliwi¢ ich wyréwnanie, z jednoc-
zesnym zachowaniem postgpu, odpowiednig ochrona socjalna,

* dialog migdzy partnerami spotecznymi,

* 1ozw0j zasobow ludzkich pozwalajacy podnosi¢ i utrzymac poziom zatrudnie-
nia,

» przeciwdziatanie wykluczeniu.

Podobne cele miat realizowaé Europejski Fundusz Spoteczny??. Grupy interesu
1 organizacje pozarzadowe, aktywne w panstwach cztonkowskich, staty si¢ glow-
nym i bezposrednim beneficjentem dziatan wspieranych z jego srodkow. Otrzy-
maly cenne zrodto finansowania swojej aktywnosci, dla ktorej zostaly powotane.
Moga one przygotowywaé projekty i realizowac je na poziomie panstw narodo-
wych, przyczyniajac si¢ tym samym do realizacji tych celow.

Komitetowi Regiondw powierzono zadanie artykulacji interesu wladzy lokalne;j
i regionalnej z panstw czlonkowskich UE. Odbywa si¢ to poprzez konsultowanie

32 http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm, dostgp: 08.2013 r.

3 Europejski Fundusz Spoteczny, utworzony w 1974 r., wspiera dziatania prowadzace do uta-
twienia zatrudniania pracownikow i zwigkszania ich mobilnosci geograficznej i zawodowej we-
wnatrz Wspolnoty, jak rowniez do utatwienia im dostosowania si¢ do zmian w przemysle i systemach
produkcyjnych, zwlaszcza przez ksztatcenie zawodowe i przekwalifikowanie.
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z nim dziatan obejmujacych m.in.: spdjnos¢ ekonomiczna, spoleczna i terytorialng
(z uwzglednieniem funduszy strukturalnych), wspdiprace ponadgraniczna, ochro-
n¢ Srodowiska naturalnego, edukacje, ksztatcenie zawodowe, sprawy mtodziezy,
kulture, ochrong zdrowia, transeuropejskie sieci transportowe, telekomunikacyjne
i energetyczne. KR musi by¢ informowany o konsultacjach prowadzonych z EKES
przez inne instytucje UE i — jesli kwestie dotycza problematyki regionalnej, moze
przedktada¢ whasne opinie**. Nalezy podkres$li¢, ze Komitet nie reprezentuje jed-
norodnego $rodowiska. Interesy, jak i motywacje wladz regionalnych czy lokal-
nych rdznig si¢. Regiony zwykle sg reprezentowane przez znanych i wplywowych
politykow, szukajacych w Unii wsparcia duzych projektow i rozwiazan dla calych
regionow. Natomiast reprezentacja wladzy lokalnej moze pochodzi¢ z drobnych
osrodkow miejskich lub gminnych®. Z problemem reprezentatywnosci KR wia-
ze si¢ rowniez fakt, ze decyzja o liczbie mandatéw dla poszczegdlnych panstw
cztonkowskich nie bierze pod uwage stopnia ich decentralizacji, a jedynie liczbe
ludnosci.

Komitet Regiondéw jest uznanym organem politycznym w UE uczestniczacym
w procesie decyzyjnym, jest wigc traktowany jako obiekt lobbingu ze strony grup
regionalnych, ktore za jego pomocg probuja przeforsowac swoje partykularne in-
teresy, a takze jako formalny reprezentant regiondw wobec innych instytucji unij-
nych?’. KR uczestniczy w krzewieniu demokracji i europejskiego spoteczenstwa
obywatelskiego oraz roznorodnosci kulturowej, jezykowej i terytorialnej. Jest ore-
downikiem autonomii dla wladz regionalnych i lokalnych oraz wzmocnienia pro-
cesow decentralizacyjnych w panstwach cztonkowskich. Jest rowniez rzecznikiem
rozwoju wspotpracy migdzyregionalnej — tworzy platformy i sieci wspdtpracy oraz
organizuje fora wymiany doswiadczen. Ponadto, stoi na strazy zasad pomocni-
czosci 1 proporcjonalnosci oraz sprawiedliwosci 1 solidarnosci, tak aby wszystkie
jednostki terytorialne miaty zapewnione podobne mozliwosci rozwoju’®.

KR bardzo sprawnie zasymilowal koncepcj¢ rzadzenia wielopoziomowego uwypu-
klajaca samoistnosc¢ i rownowazno$¢ udziatu reprezentantéw poziomu subnarodowego
w europejskim procesie decyzyjnym. W licznych dokumentach przygotowywanych
przez Komitet mozna odnalez¢é odwotania do hasta wielopoziomowosci Unii®.

34 M. Witkowska, Europejskie grupy..., s. 354.

35 Tamze, s. 354.

3 Warunek ten nie jest proporcjonalnie odwzorowany, gdyz przyktadowo Malta z 400 tys.
mieszkancodw otrzymata 5 miejsc, a Luksemburg z 430 tys. mieszkancéw — 6 mandatow.

37 Deklaracja misji Komitetu Regionéw, 21.04.2009, http://www.cor.europa.cu/pages/Presentation
Template.aspx?view=folder&id=19¢72e24-e2{2-4483-a33¢c-3¢c3e6003b101 &sm=19¢72e24-e2f2-
4483-a33¢-3¢3e¢6003b101, dostep: 08.2013 r.

3 M. Witkowska, FEuropejskie grupy...,s. 363.

¥ Przyktadowo: opinia Komitetu Regiondéw, Building A European Culture Of Multilevel
Governance: Follow-Up To The Committee Of The Regions' White Paper, CIVEX-V-020, 94th plenary
session 15 and 16 February 2012, CdR 273/2011 fin, http://www.sustainableislands.eu/Blocklmages/
InLibraryData/GalleryData/BUILDING%20A%20EUROPEAN%20CULTURE%200F %20
MULTILEVEL%20GOVERNANCE%20C0oR%202011.pdf, dostgp: 08.2013 r.

ISpoleczen'stwo i Polityka Nr 4 (37)/2013

Udziat reprezentacji spoteczenstw panstw cztonkowskich...




Marta Witkowska

42

Cztonkowie obydwu komitetow podejmuja aktywnos¢, przekazujac Komisji
Europejskiej postulaty i inicjatywy zwiazane z koniecznos$cia przyj¢cia nowych
rozwigzan prawnych, czyli uczestnicza w pierwszej fazie procesu decyzyjnego —
na etapie przygotowywania projektu aktu prawnego. Ponadto od zmian wprowa-
dzonych traktatem z Maastricht istnieje obowigzek konsultowania aktow praw-
nych uchwalanych w procedurach ustawodawczych z udziatem Parlamentu i Rady.
Zatem opinie przygotowywane przez EKES czy KR w tych procedurach oznaczaja
takze udziat w drugiej fazie procesu decyzyjnego — w rozgrywkach politycznych
dotyczacych ostatecznego ksztattu uchwalanego aktu.

Oproécz oficjalnej reprezentacji w Komitetach pojawiaja si¢ takze alterna-
tywne formy partycypacji reprezentantéw interesu subnarodowego, koncen-
trujace si¢ gtownie wokot Komisji Europejskiej. Wynika to z jej uprawnien
do inicjowania procesow legislacyjnych oraz zarzadzania funduszami struk-
turalnymi. Te alternatywne formy reprezentacji to europejskie zrzeszenia or-
ganizacji pozarzadowych, samorzadowych, a takze liczne biura reprezentacji
utworzone przez kraje zwigzkowe, regiony i inne jednostki samorzadu teryto-
rialnego z panstw cztonkowskich UE. Horyzontalne struktury wspotpracy po-
migdzy organizacjami pozarzadowymi najczgsciej powstawaty na bazie dobrze
uksztaltowanych ruchéw spotecznych, takich jak ruchy ekologiczne, ochrony
praw konsumentéw czy poprawy statusu spotecznego kobiet*. Na kolejnym
etapie ich rozwoju odnotowano podjecie wspotpracy pomigdzy organizacjami
patronackimi i europejskimi filiami mi¢gdzynarodowych organizacji pozarzado-
wych a innymi organizacjami pozarzadowymi z poszczegolnych branz celem
potaczenia wiedzy i kompetencji w zakresie interesujacych ich kwestii. Pod-
mioty te zaczely tworzy¢ rdézne grupy celem wyrazania wspdlnego stanowiska
w kwestiach horyzontalnych?*!. Sieci europejskich organizacji pozarzadowych
reprezentujg swoich cztonkéw i zwolennikdw na arenie politycznej poprzez
wywieranie nacisku na aktoréw politycznych w okreslonych kwestiach (np.
projektowania ustaw, dokumentdéw prezentujacych stanowisko i komunikatow
prasowych), poprzez zbieranie i przekazywanie informacji pomiedzy szczeblem
krajowym a europejskim oraz poprzez wzmacnianie zdolnosci sieci do udzialu
w procesie europejskim (np. szkolenie krajowych organizacji w problematyce
UE)*. Procz afirmacji zadan i potrzeb wypetniaja one dodatkowa funkcje¢ fo-
rum wymiany do$wiadczen, informacji i realizacji wspolnych projektéw. Ich
dziatanie skupia si¢ na pozostawaniu w $cistym kontakcie z instytucjami Unii,
wskazywaniu probleméw dotykajacych zaangazowane podmioty, sugerowaniu
najlepszych rozwiazan, a niekiedy nawet przedstawianiu wlasnych propozycji
legislacyjnych®.

4 A. Kotodziejska, W. Baba, Polski Lobbing w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Akademii
Ekonomicznej w Krakowie” 2006, nr 701, s. 2.

4 M. Witkowska, Europejskie grupy..., s. 355.

4 Tamze, s. 365.

4 F. Skawinski, Reprezentacja intereséw regiondw w Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 223.
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Aktywno$¢ reprezentantdw Ssrodowiska regionalnego i lokalnego na szczeblu
unijnym przyniosta im sukces, bowiem udato si¢ wymoc na Komisji zmiane po-
dejscia do zapoznawania si¢ i uwzgledniania interesdéw subnarodowych. Komisja
zaproponowala formutg tzw. dialogu zorganizowanego (uregulowanego) prowadzo-
nego ze stowarzyszeniami wladz regionalnych i lokalnych. Odbywa si¢ on we wcze-
snej fazie tworzenia polityk UE. Komisja 19 grudnia 2003 roku wydata odpowiedni
komunikat* okre$lajacy staty charakter dialogu oraz okreslita zakres udzialu w nim
Komitetu Regionow®. Celem dialogu jest poprawa znajomosci gtoéwnych kierun-
kow 1 wytycznych polityki unijnej oraz koordynacja wykonywania polityk unijnych
migdzy Komisja a samorzadami regionalnymi i lokalnymi*. W ramach tej nowej
formuly konsultacji wyréznia si¢ dialog ogolny — dotyczacy kwestii natury ogolne;j
(np. rocznego programu prac Komisji) oraz dialog tematyczny oscylujacy wokot kon-
kretnej dziedziny polityki unijnej (np. polityki rolnej, konkurencji czy morskie;j).

Schemat 1. Wzmocnienie poziomu subnarodowego w wielopoziomowym syste-
mie Unii Europejskiej
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Zrodto: opracowanie wilasne.

4 Dialogue with associations of regional and local authorities on the formulation of European
Union Policy, 19.12.2003 COM (2003) 811, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
COM:2003:0811:FIN:EN:PDF, dostep: 08.2013 .

4 Deklaracja misji Komitetu Regionow, 21.04.2009, http://cor.europa.eu/en/about/Documents/
Mission%?20statement/PL.pdf, dostep: 08.2013 1.

% Oficjalna strona Komitetu Regiondw, http:/cor.europa.eu/pl/activities/structured-dialogue/
Pages/structured-dialogue.aspx, dostgp: 08.2013 r.
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Postuluje si¢ ponadto zawieranie umow trojstronnych pomiedzy wyznaczony-
mi przedstawicielami panstw czlonkowskich, przedstawicielami regionéw oraz
wladz lokalnych a takze Komisjq Europejska w celu wdrazania w zycie niektorych
polityk UE*. Powyzszy schemat ilustruje opisany wyzej udzial poziomu subnaro-
dowego w procesie podejmowania decyzji w Unii Europejskie;j.

W Biatej Ksigdze wskazywano konieczno$¢ zwigkszenia stopnia partycypacji
spoteczenstwa obywatelskiego na etapie konsultacji, projektow i ksztattowania
polityk oraz ukierunkowywania debaty politycznej. Postulat ten zostat wprowa-
dzony jako regula do norm traktatowych po zmianach Traktatem lizbonskim.
Podstawowym dziataniem realizujacym wspomniane standardy europejskiego
rzadzenia, a tym samym pobudzajacym aktywno$¢ podmiotéw krajowych na po-
ziomie unijnym, staly si¢ konsultacje prowadzone przez Komisj¢ Europejska.
Maja one charakter otwarty dla szerokiego krggu opinii publicznej lub prowa-
dzone sa w waskim kregu z wybranymi partnerami w zaleznosci od tematyki,
tzw. konsultacje ukierunkowane (ang. fargeted consultation). Do najczgstszych
form konsultacji nalezg zielone ksiggi*® oraz inne dokumenty konsultacyjne lub
kwestionariusze zawierajace pytania wymagajace udzielenia pisemnej odpo-
wiedzi. Ponadto Komisja korzysta ze wsparcia ze strony doradcow, ekspertdw*
i komitetow>’. Konsultacje prowadzone przez Komisje Europejska zostaty ure-
gulowane gtéwnie w dwdch dokumentach — Komunikacie Komisji z 2001 roku
dotyczacym interaktywnego tworzenia polityki’' oraz Komunikacie Komisji
»W kierunku lepszej kultury konsultacji i dialogu — Zasady ogolne i minimalne
standardy na potrzeby konsultacji Komisji z zainteresowanymi stronami’>?,

47 Europeam Governance..., s. 13.

4 Zielone ksiggi (wprowadzone w 1984 r.) maja na celu wywotanie refleksji i rozpoczecie kon-
sultacji na szczeblu europejskim na okreslony temat. Konsultacje zapoczatkowane przez zielong
ksigge moga pdzniej doprowadzi¢ do publikacji biatej ksiggi, ktora zaproponuje zestaw konkretnych
$rodkow dziatania wspolnotowego. Analiz¢ intensywnosci wykorzystania tych instrumentéw zob.
Z. Cieslik, M. Gorka, Informacja na temat zielonych i bialych ksiqg jako instrumentow wykorzy-
stywanych w ramach postepowania legislacyjnego, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu” 2007, nr 3(7), s. 39-52.

4 Collection and use of expertise by the Commission: principles and guidelines —,,Improving the
knowledge base for better policies”, Commission communication - COM(2002)713 (2002). Ponadto
diagnoza i opisem powyzszego zjawiska zajeli sie: A.Gornitzka, U. Sverdrup, Who Consults? Expert
Groups in the European Union, http://www.arena.uio.no/publications/working-papers2007/papers/
wp07_12.xml, dostep: 02.2009 r.

0 Przyktadowo oficjalna strona tzw. CONECCS (od: Consultation, the European Commission
and Civil Society). Byla to baza danych zawierajaca informacje o formalnych cialach konsulta-
cyjnych. Jej celem bylo zapewnienie informacji o komitetach i innych ciatach, dzigki uczestnictwu
w ktorych organizacje spoteczenstwa obywatelskiego moga brac¢ udziat w konsultacjach. 21 marca
(COM (2007)127). W wyniku podjetych dziatan komisja zdecydowatla o stworzeniu wiosng 2008 r.
Voluntary Register For Interest Representatives. Z zwiazku z tym dotychczasowa baza CONECCS
zostata zamknigta.

SU Interactive Policy Making, Commission communication (COM (2001)1014).

52 Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General principles and minimum
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Po przyjeciu wyzej wspomnianych dwoéch, kluczowych dla procesu konsulta-
cji dokumentéw, kolejnym wydarzeniem bylo opracowanie rejestru on-line grup
ekspertow doradzajacych w poszczegodlnych obszarach polityki z zaznaczeniem
kategorii, do ktdrej naleza (np. naukowcy, przedstawiciele przemystu, zwiazkow
zawodowych, organizacji pozarzadowych czy rzadow krajowych). Od 2000 roku
liczba grup ekspertow wzrosta o 40%, co dowodzi, ze konsultacje prowadzone
z ich udziatem staly sie integralna czescia tworzenia polityki w UES,

Konieczna byta takze definicja ,,reprezentacji grup interesu”. Zostata ona opisa-
na w Komunikacie KE z 2008 roku’*. Zgodnie z nig sa to dziatania majace na celu
wywarcie wplywu na procesy ksztattowania polityki i podejmowania decyzji przez
instytucje europejskie. W omawianym dokumencie Komisja zapowiedziata opra-
cowanie kodeksu postepowania dla przedstawicieli grup interesu®® oraz utworzenie
nowego rejestru®, w ktorym powinny zarejestrowaé si¢ wszystkie podmioty — nie-
zaleznie od swojego statusu prawnego, o ile prowadza dziatalno$¢ odpowiadaja-
cq przedstawionej definicji. Zwieniczeniem procesu regulacji przejrzystosci i form
dialogu z zainteresowanymi stronami jest przygotowany przez Przewodniczacego
Komisji Europejskiej program rozwoju i metod pracy dla Komisji w celu zwiek-
szenia jej efektywnosci®’.

Najpowszechniejszym 1 najbardziej dostgpnym dla szerokiego krggu opinii
publicznej zrédtem informacji bedacym jednoczesnie narzedziem wyrazania wia-
snych opinii jest Internet. Konsultacje internetowe prowadzone sa za posrednic-
twem strony internetowej Your voice in Europe (Twdj glos w Europie)®®. Sa to
otwarte konsultacje elektroniczne, w ktorych udziat bra¢ moze kazdy, cheacy po-
dzieli¢ si¢ wlasnymi doswiadczeniami®®. Tematy konsultacji sg takze udostgpnione

standards for consultation of interested parties by the Commission, Commission communication
(COM (2002)704).

53 Por. A. Gornitzka, U. Sverdrup, Who Consults? Expert...

3¢ Komunikat Komisji ,,Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci. Zasady dotyczace sto-
sunkow z przedstawicielami grup interesu (rejestr i kodeks postegpowania)” (COM (2008) 323 wersja
ostateczna).

5 Wyciag z Kodeksu postgpowania na oficjalnej stronie Komisji Europejskiej: http://ec.europa.
eu/transparencyregister/info/about-register/codeOfConduct.do?locale=pl, dostep: 08.2013 1.

56 Rejestr Stuzacy Przejrzystosci (ang. Transparency Register); http://europa.eu/transparency-
register/index_en.htm, dostep: 08.2013 r.

57 Communication from the President, The Working Methods of the Commission 2010-2014,
Bruksela 10.02.2010, C(2010) 1100. http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/president/news/
documents/pdf/c2010_1100_en.pdf, dostep: 08.2013 r.

8 Adres strony internetowej: http://ec.europa.eu/yourvoice/index_en.htm; strona zostala ut-
worzona w ramach inicjatywy Interaktywnego Ksztattowania Polityki, tj. minimalnych standardéw
Komisji dotyczacych konsultacji. Przy wykorzystaniu tego instrumentu powinno si¢ odnalez¢é lepsze
formy zarzadzania prawodawstwem w Unii.

% Przyktadem najliczniejszego uczestnictwa w konsultacjach jest pakiet REACH, gdzie zebrano
ponad 6 400 opinii. REACH to skrot od Registration, Evaluation and Authorisation of Chemicals
(rejestracja, ewaluacja i zatwierdzanie produktéw chemicznych). Projekt rozporzadzenia REACH ma
na celu stworzenie bardziej ujednoliconego, przejrzystszego i bezpieczniejszego zarzadzania chemi-
kaliami w Unii Europejskiej.
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na stronach internetowych poszczegdlnych Dyrekcji Generalnych wtasciwych dla
przygotowania projektu regulacji. Zwykle strony te sg potaczone ze strong gtéwna
konsultacji internetowych. Moga zosta¢ one przeprowadzone takze tylko z wybra-
nymi organizacjami zarejestrowanymi w Rejestrze Stluzacym Przejrzystosci.

Tabela 1. Gtéwne narzedzia konsultacji i metody uzywane przez Komisje

otwarte konsultacje | — dokumenty konsultacyjne, kwestionariusze
spoteczne — publikacje w Internecie

— dokumenty konsultacyjne, kwestionariusze, spotkania z intere-

konsultacje sariuszami, publiczne wystuchania, warsztaty, konferencje itp.

ukierunkowane — powigzania sieciowe z duzymi grupami interesariuszy (np. SMP,
konsumenci, regiony, itp.)*

— zinstytucjonalizowane konsultacje z partnerami spotecznymi

zbieranie ekspertyz | — ciala doradcze, grupy ekspertow, studia i analizy zewng¢trzne,
warsztaty, seminaria itp.

*  Przyktadem aplikacji zasad programu Better Regulation w tym zakresie jest utworzenie
Europejskiego Panelu Testow Biznesowych, ktory wykorzystywany jest przez Komisj¢ Europejska
do szerokich konsultacji istniejacych i projektowanych unijnych rozwiazan prawnych.

Zrédto: Commission Staff Working Document, Review of the Commission Consultation Policy
Accompanying the document Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
EU Regulatory Fitness, Strasburg, 12.12.2012, SWD(2012) 422 final, http://ec.europa.eu/smar-
t-regulation/better_regulation/documents/document_travail service partl en.pdf, s. 7, dostegp:
08.2013 r.

Prowadzenie konsultacji spotecznych nie spetniato wszystkich oczekiwan ak-
tywnej czgsci obywateli. Przede wszystkim w trakcie konsultacji mozna wyrazac
jedynie opinie na zadane tematy i ocenia¢ przedktadane propozycje. Nie mozna
zadawac¢ pytan, ani zgtasza¢ problemowych kwestii. Odpowiedzig na te niedostatki
bylo zorganizowanie przez Komisj¢ tzw. paneli obywatelskich. Uczestniczy w nich
ograniczona liczba obywateli z réznych panstw cztonkowskich. W trakcie spotkan
dyskutowane sa wazne kwestie zwiazane z interesem publicznym®. W 2009 roku,
na potrzeby urzeczywistniania postanowien Traktatu z Lizbony, Parlament Euro-
pejski przyjat rezolucje®, w ktorej ten rodzaj konsultacji publicznych otrzymat
miano dialogu obywatelskiego. Spotkania dotyczace problemowych dla obywateli
spraw z udzialem witasciwych merytorycznie Komisarzy organizowane sa w roz-
nych miastach panstw cztonkowskich UE®,

© M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja obywatelska, w: Spoleczenstwo obywatelskie w proce-
sie integracji europejskiej, red. M. Witkowska, Warszawa 2009, s. 133.

¢ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 13 stycznia 2009 r. w sprawie perspektyw rozwoju
dialogu obywatelskiego w ramach Traktatu z Lizbony (2008/2067(INI)), http://eur-lex.europa.eu/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:046E:0023:0026:PL:PDF, dostgp: 08.2013 r.

2 Oficjalna strona zawierajaca biezace informacje o organizowanych debatach: Debate on the
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Tabela 2. Ilo$¢ przeprowadzonych konsultacji w UE w latach 2010-2012 zuwzgled-
nieniem rodzaju zrédta uzyskiwanych informacji

Lata/rodzaj konsultacji 2010 2011 2012
Konsultacje internetowe na stronie ,,Europa Twoj Glos” 97 130 101
Tos$¢ Impact Assessment (IA)™ 65 147 47
Otwarte konsultacje publiczne 42 117 31
Inne zrodta 38 96 26
Dokumenty przyjmowane w trybie pilnym, 23 30 16
bez procedury /4
udzial procentowy 35% 20% 34%

** Ocena Skutkow Regulacji (OSR), przyjeta i stosowana przez Komisj¢ Europejska pod
nazwa Impact Assessment, jest narzgdziem analitycznym umozliwiajacym przeprowadzanie
wyczerpujacej oceny ex-ante, projektowanej na szczeblu unijnym regulacji. Pozwala oszacowad
konsekwencje wplywu na gospodarke, spoleczenstwo i ochrong srodowiska w Unii Europejskiej.
Uwagi i komentarze na stronie: http://ec.europa.eu/governance/impact/index_en. htm.

Zr6dto: dane za Komisja Europejska, Sekretariat Generalny, Dyrekcja C, Wydziat Polityki Regulacji
i Oceny Skutkow (ang. Regulatory Policy and Impact Assessment Unit)

Prowadzenie konsultacji w celu szerokiego wiaczania obywateli w proces
ksztattowania polityki UE nie jest jedynym dzialaniem podejmowanym dla
zwigkszenia spotecznej aprobaty dziatan tej organizacji. Na poziomie unijnym
utworzono platformy medialne dla obywateli i ich reprezentacji dajace bezpo-
sredni dostep do dokumentdw instytucji i mozliwos$¢ opiniowania propozycji le-
gislacyjnych. Funkcjonuja kanaty telewizji satelitarnej jak: EUROPARLTYV oraz
Europe by Satellite, portale internetowe kazdej z instytucji oraz dodatkowo kilka
specjalistycznych, jak: http://www.cafebabel.com, http://www.EUtube.eu, Your
voice in Europe (http://ec.europa.eu/yourvoice). Ich zadaniem jest stymulowanie
rozwoju europejskiej debaty publicznej. W tej krétkiej analizie trudno podjaé
si¢ oceny, czy mamy do czynienia z debatg europejska, czy jedynie suma debat
krajowych. Jednak sam fakt prowadzenia debaty umozliwia wzajemne przesyta-
nie informacji i impulsow pomigdzy spoteczenstwem a osrodkami decyzyjnymi
panstw cztonkowskich UE. Staje si¢ dodatkowa plaszczyzng komunikacji, gdy
partycypacja na poziomie krajowym nie przynosi spodziewanych korzysci. Kre-
acja europejskiej debaty publicznej jest niezbedna dla wyksztatcenia tozsamosci
politycznej na poziomie europejskim, a w dalszej perspektywie rowniez spote-
czenstwa europejskiego.

future of Europe, http://ec.europa.eu/debate-future-europe/index _en.htm, dostep: 08.2013 r.
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Schemat 2. Partycypacyjny model rzadzenia wielopoziomowego

faza oceny >

faza
implementacji
decyzji

faza
podejmowania
decyzji

faza
ksztattowania
polityki

poziom Unii Europejskiej

zasada partnerstwa gwarantem uwzgledniania interesu spotecznego
w podejmowanych decyzjach i monitorowania ich realizacji

konsultacje spoteczne w ramach traktatowo powotanych instytucji
konsultacyjnych i opiniodawczych, ktorych wystuchanie ma charakter
obowiazkowy

aktywne zasigganie opinii publicznej, konsultacje spoteczne
wspolpraca z partnerami spotecznymi, strukturalnymi i tematycznymi,
kompromisy, porozumienia, wspdlne programy

dialog usystematyzowany z przedstawicielami wtadz regionalnych

i lokalnych oraz organizacjami pozarzadowymi
— panele obywatelskie, debaty obywateli i przedstawicieli instytucji UE

Zrodto: opracowanie wlasne.

Powyzszy schemat zestawia informacje i przyktady ilustrujace aktywnosé
reprezentacji spoteczenstw panstw cztonkowskich podejmowana na réznych
poziomach systemu Unii Europejskiej dokonang w uktadzie faz procesu decy-
zyjnego proponowanym w podejsciu rzadzenia wielopoziomowego (MLG). Ta-
kie catosciowe zestawienie lepiej odwzorowuje ilo§¢ form partycypacji, ktéra
wykorzystuje si¢ w poszczegolnych fazach procesu decyzyjnego, niz ich wyli-
czanie dokonane poprzednio w tekscie. Wyraznie wida¢ ich przewage w pierw-
szych dwoch fazach i znaczacy spadek w kolejnych. Wynika to po czesci tak-
ze z wady zalozenia stosowanego podejscia teoretycznego. W ostatniej fazie
teoretycy nie uwzgledniaja bowiem takich mechanizmoéw oceny jak referenda
czy wybory, a ograniczajg si¢ jedynie do sadowej ochrony sprawowanej przez
Trybunal Sprawiedliwosci UE.

Tym niemniej, powotujac si¢ na zatozenia tzw. modelu drabiny partycy-
pacji spotecznej, ktory zaproponowal S.R. Arnstein®, nalezy wskazaé, ze
w Unii Europejskiej partycypacja dobrze funkcjonuje, ma ona zdecydowanie
wigkszy stopien niz tylko charakter manipulacji, informacji czy pozordw par-
tycypacji.

% S.R. Arstein, 4 Ledder of Citizen Participation, ,,AIP Journal” 1969, Vol. 35, No. 4, s. 217,
https://www.planning.org/pas/memo/2007/mar/pdf/JAPA35No4.pdf, dostgp: 08.2013 r.
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Zakonczenie

Celem artykutu byta analiza mechanizmdéw udziatu reprezentacji spoteczenstw
panstw cztonkowskich w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej oraz ocena
mozliwosci wplywu rzecznictwa pozabiznesowych interesow indywidualnych
i grupowych na ksztattowanie tresci polityki w wielopoziomowym systemie UE.
W wyniku tej analizy uzyskali$my obraz wielokanalowego oddziatywania.

Pozytywnie nalezy ocenia¢ otwarcie procesu integracji na dialog i korzystanie
z aktywnosci spotecznej, przy jednoczesnym zapewnieniu, ze wplyw spoteczen-
stwa obywatelskiego jest realny, a wnioski z konsultacji sa wdrazane. Nalezy tylko
pamigtaé, ze to otwarcie na dialog spoteczny jest nierdwnomiernie rozwijane we
wszystkich obszarach dziatan Unii Europejskie;j.

Reprezentacja spoteczenstw panstw cztonkowskich jest aktywna przede wszyst-
kim w dwoch pierwszych fazach procesu decyzyjnego. Procz kanatu zinstytucjona-
lizowanego rzecznictwa wypracowano formy wspdtpracy o charakterze sieciowym,
tematycznym, uzupelniajace niedostatki wynikajace ze sformalizowania wyrazu in-
teresu w postaci utworzonych Komitetéw. Gremia te staraja si¢ takze dostosowa¢ do
panujacych regut gry w wielopoziomowym systemie Unii Europejskiej. Roéwnolegle
do regulaminowo przewidzianych dzialan podejmuja inne, niestandardowe przed-
sigwzigcia. Sa jednak graczem drugiej fazy 1 wszelkie podejmowane przez te Ko-
mitety dziatania sg tylko dziataniami wspierajacymi ich atrakcyjnos¢ i skutecznosé
jako podmiotow wyrazajacych interesy spoteczenstw panstw cztonkowskich i wpty-
wajacych na ksztalt tworzonej polityki w Unii Europejskiej. Ich funkcjonowanie
w systemie instytucjonalnym i w procesie decyzyjnym nie eliminuje rodzacych sig¢
powiazan sieciowych pomigdzy organizacjami pozarzadowymi i innymi podmiota-
mi dziatajacymi w ramach (wewnatrz) panstw cztonkowskich UE, a podejmujacymi
aktywnos¢ w wielopoziomowym srodowisku UE.

Ponadto utrudnieniem w realizacji partycypacyjnego modelu wielopoziomowe-
go rzadzenia jest skomplikowana natura procesu decyzyjnego, w ktdérym projekt
Komisji Europejskiej, skonsultowany i zaaprobowany w dialogu spotecznym, moze
zosta¢ zmieniony przez glosujace nad nim rzady panstw (Rada UE) albo w efekcie
licznych poprawek wnoszonych przez Parlament Europejski. Jest to podstawowa
trudnos$¢ w procesie partycypacji, bowiem brak jest okreslonego zwartego osrodka
decyzyjnego w UE.

Wspomniane sieci podmiotéw indywidualnych, platformy tematyczne, transna-
rodowe stowarzyszenia i porozumienia podejmujq aktywnos¢ najczgsciej w pierw-
szej fazie procesu decyzyjnego. Sa one gtéwnym wyrazicielem woli spoteczenstw
panstw cztonkowskich, inspiratorem do podjgcia koniecznych decyzji oraz podsta-
wowym partnerem konsultacji i zbierania opinii spotecznej prowadzonych przez
Komisj¢ Europejska. Podobna rol¢ odgrywaja w fazie implementacji, gdy krajo-
wa administracja jest zobligowana do przetozenia europejskich norm na krajowe
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akty prawne. Wowczas uczestnicza w konsultacjach spotecznych z wtadza krajowa
1 monitorujg wdrazanie unijnych programow.

Prezentowany model partycypacyjnego rzadzenia europejskiego ma pod-
stawowg wadg. W ostatniej kluczowej fazie procesu decyzyjnego brakuje
mozliwosci wypunktowania partycypacyjnego elementu oceny i kontroli tego
procesu. Model teoretyczny MLG zaktada oparcie na kontroli sadowej. Pre-
zentowany artykut dowiddt funkcjonowanie partycypacji w Unii, co oznacza
rowniez istnienie pewnego stopnia spotecznej kontroli. Jest ona jednak nikta.
Przedstawiciele organizacji pozarzadowych zglaszaja do Komisji Europejskiej
postulaty konieczno$ci dokonania pewnych modyfikacji funkcjonujacych re-
gul. Strona rzadowa, krajowi urzednicy maja lepsze wsparcie — zarowno tech-
niczne, organizacyjne jak i finansowe — do uczestniczenia w monitorowaniu
procesu decyzyjnego, a reprezentanci spoteczenstwa obywatelskiego sq pozba-
wieni wszelkiego wsparcia.

Autorka pozytywnie zweryfikowata hipotezg, ze w Unii Europejskiej pod
wplywem dziatan reformujacych system zarzadzania i zmniejszania deficytu
demokratyzacji ksztattuje si¢ partycypacyjny model wielopoziomowego rza-
dzenia. Podejscie rzadzenia wielopoziomowego w UE zostalo prawidtowo
dobrane do zweryfikowania tej hipotezy i do osiagnigcia wyznaczonego celu.
MLG koncentruje si¢ na badaniu rozproszonych, w wielu miejscach siecio-
wych, struktur i relacji spotecznych. Ponadto w podejsciu tym zaktada sig,
ze rozne areny polityczne maja réznych aktorow i nie wylacza si¢ sytuacji,
gdy aktorzy ,,zagniezdzeni” na — na przyktad — krajowej scenie politycznej
moga oddzialywaé na innych arenach niz tylko krajowa. Zalozenie to znalazto
potwierdzenie w postaci analizowanej intensywnej wspolpracy instytucji unij-
nych z reprezentacja spoleczenstw panstw cztonkowskich, ktéra uczestniczy
w réznych fazach procesu decyzyjnego — zardwno na poziomie narodowym,
jak 1 europejskim.

Wspdlpraca instytucji Unii Europejskiej z organizacjami pozarzadowymi
jest wyrazem przekonania, ze jakos¢ tworzonej polityki zalezy od zapewnia-
nia szerokiego uczestnictwa spoteczenstwa w tworzeniu koncepcji i realizowa-
nych dziataniach. Partycypacja obywatelska oraz sie¢ organizacji pozarzado-
wych w wielopoziomowym systemie Unii jest niezwykle istotna ze wzgledu na
zwigkszenie gwarancji ochrony prawnej z poziomu europejskiego i jednocze-
$nie kontroli obywatelskiej europejskich instytucji politycznych®.

Dzigki efektowi europeizacji istnieje mozliwos¢ wspodldziatania obywateli
roznych panstw w tych samych sprawach, co wzmacnia ich potencjat — staja si¢
lepiej styszalni. Moga w swojej aktywnosci podejmowac tematy, ktdrych jedno

% M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja..., s. 288.
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panstwo nie byloby w stanie zrealizowac¢®. Wielo§¢ i sila reprezentacji interesu
politycznego z réznych poziomdw zostata dostrzezona i w konsekwencji nasi-
lonego procesu regionalizacji, zinstytucjonalizowano jg na poziomie unijnym
tworzac komitety doradcze, a z uplywem lat zagwarantowano im obligatoryj-
nos¢ opiniowania. Ten proces wzmocnil pozycje¢ wtadzy lokalnej i regionalne;j
oraz reprezentacji zorganizowanego interesu grupowego w panstwach czton-
kowskich. Nast¢gpnie w prawie traktatowym swoje miejsce znalazla zasada
subsydiarnos$ci, ktora stata si¢ gwarantem uwzgledniania interesu podmiotéw
aktywnych politycznie z roznych poziomow systemu Unii Europejskie;.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze przejawy partycypacji obywatelskiej na pozio-
mie unijnym powstaly na skutek transpozycji wzorcéw, mechanizmow i instytucji
politycznych z poziomu krajowego. Ta ponadnarodowa forma aktywnosci moze
by¢ traktowana peryferyjnie przez spoteczenstwa panstw cztonkowskich. Dzieje
si¢ tak dlatego, ze przestrzen rywalizacji politycznej, ktora dotychczas odbywata
si¢ w granicach panstwa narodowego, ulegla rozszerzeniu®. Przy tym za kazdym
razem w rywalizacji uczestnicza w zasadzie ci sami aktorzy polityczni. Zmianie
ulega jedynie cel dziatania krajowych elit politycznych®’. Ponadto przeniesienie
dotychczas wypracowanych wzorcow (w wymiarze strukturalnym i funkcjonal-
nym) spowodowato pewien niekomfortowy i niezrozumiaty dla spoteczenstw
dualizm. Poszerzenie przestrzeni aktywnosci obywateli, grup interesu, czy partii
politycznych oraz potrzeba wypracowania nowych kanatdéw artykulacji intereséw
odebrato potencjat potrzebny tym podmiotom do utrzymania niezb¢dnych wigzi ze
spoteczenstwem, ze swoja baza. Mozna postawi¢ w tym miejscu tezg, ze rozsze-
rzenie wplywu krajowych podmiotdéw sceny politycznej na nowe osrodki decyzyj-
ne i zaangazowanie w tworzenie polityki Unii Europejskiej (wptywajace posrednio
na polityke krajowa) odbylo si¢ kosztem kontaktéw z obywatelami. Organizacje,
ktére posiadaja swoja reprezentacje — na przyktad — w Europejskim Komitecie
Ekonomiczno-Spotecznym, nie wypracowaty na tyle sprawnej komunikacji z po-
zostalymi grupami intereséw i organizacjami pozarzadowymi zainteresowanymi
udziatem w procesie decyzyjnym, zeby w sposob satysfakcjonujacy reprezentowac
ich interesy. Z tego powodu rzecznictwo interesow rozwija si¢ dwutorowo — obok
form zinstytucjonalizowanych ustanawia si¢ nowe przedstawicielstwa, biura kon-
taktu grup biznesu, przemyshu i inne formy lobbingu w Brukseli®.

Stowa kluczowe: konsultacje, dialog obywatelski, partycypacja, wielopozio-
mowe rzadzenie, good governance

% Tamze, s. 288.

% Tamze, s. 285.

7 R. Wiszniowski, Europejska przestrzen polityczna. Zachowania elektoratu w wyborach do
Parlamentu Europejskiego, Wroctaw 2008, s. 8.

% M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja..., s. 286.
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Participation of representations of the member states' societies in shaping
of the content of politics in the multi-level system of the European Union
The goal of the paper is to analyse mechanisms of participation of representations
of the societies of the member states in decision-making of the European Union and to
evaluate the possibility of influencing the process of shaping of the content of politics
in the multi-level system of the European Union by the outside-business individual
and group interests. The author formulates a hypothesis that a participatory model of
multi-level governance is being developed in the European Union under the influence
of certain actions which are aimed at reforming the system of governance and eliminat-
ing the deficit of democracy. Key theoretical assumptions and goals of explanation of
the paradigm of MLG are presented in the first part of the paper which is essential for
explaining the way of reasoning. Actions described as developing the model of Euro-
pean governance are described in the following part of the text.

Key words: consultations, civil dialogue, participation, multi-level governance,
good governance

La participation des représentants des sociétés des Etats membres
dans D’élaboration du contenu de la politique dans le systeme multi-niveaux
de I’Union européenne

Le but de cet article est d’analyser les mécanismes de participation des représen-
tants des sociétés des Etats membres dans les processus de prise de décisions de I’Union
européenne, ainsi que 1’évaluation de 1’impact du plaidoyer en faveur des intéréts des
individus et des groupes non-liés au monde des affaires dans 1’élaboration du contenu
de la politique dans le systéme multi-niveaux de I’UE. L’auteur émet une hypothése
selon laquelle au sein de 1’Union européenne, sous I’influence des mesures ayant pour
but de réformer le systéme de gouvernance et de combler le déficit de démocratisation,
émerge un mod¢le participatif de gouvernance multi-niveaux. Dans la premiére partie
de I’article sont présentés les hypothéses et les objectifs explicatifs du paradigme de
la gouvernance multi-niveaux. Ceci est indispensable pour comprendre la maniére de
raisonner. Dans la partie suivante sont décrits les comportements généralement dénom-
més comme contribuant a la mise sur pied du modele de gouvernance européen.

Mots-clés: concertations, dialogue citoyen, participation, gouvernance multi-ni-
veaux, bonne gouvernance

Ponv npedcmasumenvcmea oouecme 2ocyoapcme-unenos é popmuposanuu cooep-
HCAHUA NOTUMUKU 6 MHO20ypo6Hesol cucmeme Eeponeiickozo Corosa

Llenpro cTaThU SIBISETCS aHAIN3 MEXaHU3MOB y4aCTHUs IPEACTaBUTEIbCTB O0IIECTB
roCyIapCTB-WICHOB B IIporeccax NpuHATUsA pemieHnid EC u olieHKa BO3MOXHOCTH BJIH-
SHUS WHTEPECOB JIUI] U TPYII HE U3 OM3HEC-KPYroB Ha (OPMHPOBAHME COMEPIKAHUS
TIOIUTHKN B MHOTOYpOBHeBO# cucteme EC. ABTop craBuT Te3uc, uro B EBpomeiickoit
Coro3e 1mon BIMSIHUEM JOEHCTBHH, pe)OpMHUPYIOMINX CHCTEMY IpPaBICHUS M CHHUXKAlo-
MUX IeGUIUT 1eMOoKpaTH3anui, GopMupyeTcs mapTHIHIIATHBHAS MOJIEIb MHOTOYpPOB-
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Heporo ympasieHuss (MLG). B mepBoif gacTu cTaThi MPEACTABICHB TEOPETHICCKUE
MpeMNIOKCHAS U edu o0bsicHeHus mapamurmMel MLG. Ota mpouenypa HeoOxonmma,
4TOOBI MOHATH CIIOCO0 (OPMHUPOBAHUS BBHIBOIOB. B cienyromieir yactu paboThl ObLIN
OXapaKTEepU30BaHbI JEHCTBHsI, Ha3bIBa€Mble OOLIMM MOHSTHEM CTaHOBIICHUS MOJEIH
€BPOIIEMCKOTO IIPaBICHHUS.

KuroueBble c10Ba: KOHCYIbTALMS, IPaXKJaHCKHUII qUaJor, y4yacTHe, MHOTOYpOBHE-
BOC YIIPaBIIEHUE, KAYECTBO rOCYJapCTBEHHOIO yIPaBICHHUS
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