Overcoming the crisis in the European integration
process through changes in regulations
concerning the participation of EUcitizens
in making and implementing decisions

Abstract

The main purpose of this paper is to analyse the impact of citizen participation-enabling mechanisms
in the EU decision-making process on the legitimacy of the Union. The inquiry measures and categorises
participation in the EU, utilising the analytic instruments developed in existing theoretical approaches. The
research problem is the evaluation of conditions created in the EU for active participation in the public life
for their potential of overcoming the crisis in the European integration process.

The aim of the study has been accomplished in two stages. First, the legislative process in the EU has
been presented, with law-making and implementation phases distinguished. Second, the different kinds of
participation in the EU have been categorised and their intensity described. The categorisation is adapted
from the distinction made by W. Tegtmeier. The author is testing the hypothesis that the multitude of modes
of engaging citizens in the decision making process in the EU confirms the Union’s legitimacy. She conclu-
des that citizen participation in the decision-making at the EU level could potentially positively contribute

to the process of overcoming the crisis of democracy in the EU.

Keywords: decision making in the European Union, input legitimacy, intensity of participation, parti-

cipation in decision making

Streszczenie

Glownym celem artykutu jest zbadanie wplywu korzystania z mechanizméw umozliwiajacych partycypacje oby-
wateli w podejmowaniu decyzji w Unii Europejskiej na stan jej legitymacii. Przedmiotem badania jest pomiar i klasy-
fikacja partycypacji w UE przy zastosowaniu instrumentarium wypracowanego w dostepnych koncepcjach teoretycz-
nych. Problemem badawczym jest ocena warunkoéw stworzonych do aktywnego uczestnictwa w zyciu publicznym
w Unii Europejskiej pod wzglgdem potencjatu przezwycigzania kryzysu w procesie integracji europejskie;.

Zaktadany cel zostat zrealizowany po pierwsze poprzez prezentacje procesu tworzenia prawa w UE
z rozrdznieniem etapow stanowienia i stosowania prawa. W drugiej kolejnosci sklasyfikowano rodzaje par-
tycypacji w UE oraz opisano ich intensywnos¢. W tym celu zaadoptowano koncepcje klasyfikacji partycy-
pacji ze wzgledu na intensywnos$¢ zaproponowang przez W. Tegtmeiera. Autorka w artykule weryfikuje hi-
poteze, ze wielo$¢ form angazowania obywateli w procesie podejmowania decyzji w Unii Europejskiej jest
potwierdzeniem legitymacji UE. Stwierdza, ze partycypacja obywateli w procesach podejmowania decyzji
w UE potencjalnie moze mie¢ pozytywny wplyw na przezwyci¢zenie kryzysu modelu demokracji w UE.

Stowa kluczowe: podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, legitymizowanie bezposrednie, partycy-

pacja w UE, intensywnos¢ partycypacji, partycypacja w decydowaniu
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Przezwyci¢zanie kryzysu w procesie integracji
europejskiej poprzez zmiany regulacji
dotyczacych udzialu obywateli UE
w podejmowaniu i realizacji decyzji

Wstep

Artykut jest czgécig szerszego badania koncentrujacego si¢ na zrodlach kryzysu
systemu politycznego Unii Europejskiej (UE), upatrywanych w braku mozliwos$ci za-
stosowania klasycznych, systemowych i strukturalnych rozwiazan demokratycznych,
sprawdzonych w panstwach cztonkowskich UE!. Sytuacja ta definiowana jest czesto
jako deficyt demokracji w UE, opisywany w kategoriach ograniczenia udziatu obywa-
teli w procesie stanowienia i stosowania prawa UE. Badaniem tej sytuacji w ramach
Unii Europejskiej 1 opracowaniem metod jej przeciwdziatania od kilku dekad zajmuje
si¢ wiele podmiotow, w tym takze pafistwa cztonkowskie oraz instytucje unijne’.

Gloéwnym celem artykutu jest zbadanie wptywu korzystania z mechanizméw i na-
rzedzi umozliwiajacych partycypacje obywateli w podejmowaniu decyzji w Unii Eu-
ropejskiej na stan jej legitymacji. Przedmiotem badania sg pomiar i klasyfikacja dia-

gnozowanej partycypacji w UE przy zastosowaniu instrumentarium wypracowanego

' Artykul powstal w ramach projektu badawczego ,,Kryzysy w procesie integracji europejskiej
i sposoby ich przezwycigzania”. Projekt zostat sfinansowany ze srodkow Narodowego Centrum
Nauki, przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2012/05/B/HS5/01077. Opracowanie
w ramach modutu ,,Kryzys modelu demokracji w Unii Europejskiej”.

2 Wyrazem tych dziatan sg m.in.: Agenda 2000 Komisji Europejskiej z 1997 r., Deklaracja o przy-
sztosci Unii Europejskiej Rady Europejskiej z 2000 r., Deklaracja z Laeken w sprawie Przyszto-
$ci Unii Europejskiej Rady Europejskiej z 2001 r., projekt Traktatu ustanawiajacego Konstytucje
dla Europy Konwentu Europejskiego z 2004 r. oraz reforma traktatow zatozycielskich dokonana
Traktatem z Lizbony z 2009 r.
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w dostepnych koncepcjach teoretycznych. Problemem badawczym jest ocena warun-
koéw stworzonych do aktywnego uczestnictwa w zyciu publicznym w Unii Europejskiej
pod wzgledem potencjatu przezwyciezania kryzysu w procesie integracji UE. Prezen-
towane rozwazania maja charakter teoretyczny i shuza przygotowaniu poszerzonych
badan empirycznych.

Weryfikacja wplywu wprowadzanych rozwigzan na poziom legitymacji systemu
Unii Europejskiej zostala dokonana przy zastosowaniu koncepcji typow legitymizo-
wania ponadpanstwowego, wielopoziomowego systemu politycznego autorstwa Fritza
W. Scharpfa i Marcusa Horetha (Scharpf 1999, Horeth 1998). Wyré6zniaja oni trzy typy
idealne: legitymacj¢ posrednia, bezposrednia (inpuf) oraz skuteczno$ci UE (output).
Pierwszy typ odwotuje si¢ do pochodzenia od panstw i obejmuje formalne aspekty
zrodet legitymacji. Drugi typ, czg¢éciej thumaczony jako ocena demokratyzmu Unii na
»wejsciu do systemu”, wigze si¢ z zachowaniem regul demokracji liberalnej i przejawia
si¢ poprzez udziat w podejmowaniu decyzji reprezentacji spoleczenstwa (Parlamentu
Europejskiego oraz partycypacji obywateli), a takze przez wysoki stopien przejrzysto-
$ci 1 odpowiedzialno$ci. Trzeci wyrdzniony typ odwotuje si¢ do wynikéw i skuteczno-
$ci systemu w realizacji stojacych przed nim zadan (Pawlowski 2007: s. 44).

W niniejszym artykule zastosowanie znajdzie drugi z wyrdznionych typow legity-
macji UE — bezposrednia (inpuf). Badaniu zostalo poddane funkcjonowanie rozwigzan
wdrazajacych zasady demokracji liberalnej, na ktérych opiera si¢ konstrukcja praw-
no-instytucjonalna Unii Europejskiej. Decydowanie w przestrzeni publicznej w wa-
runkach demokracji liberalnej oznacza udziat podmiotow instytucjonalnych (panstwo-
wych 1 pozapanstwowych) oraz spersonifikowanych (poszczegélne jednostki i grupy
ludzi) (Rydlewski 2011: s. 28).

Poglebieniem analizy dotyczacej diagnozowanej partycypacji bedzie ocena jej in-
tensywnos$ci. Zostanie ona dokonana poprzez zaadoptowanie koncepcji klasyfikacji
partycypacji ze wzgledu na intensywno$¢ zaproponowanej przez Wernera Tegtmeiera
(Tegtmeier 1973). Pogrupowat on wystepujace formy partycypacji na dwa typy: party-
cypacje pasywna i aktywna, okre$lajac tym samym stopien zaangazowania obywateli
w poszczegdlnych grupach jako: wspotdziatanie i odpowiednio wspotdecydowanie.
Do kazdej z tych dwoch grup przyporzadkowat formy partycypacji od najmniejszego
do najwigkszego stopnia intensywnosci.

Autorka w artykule weryfikuje hipotezg, ze wielo$¢ form (posrednich i bezposred-
nich oraz formalnych i nieformalnych) angazowania obywateli w procesie podejmo-

wania decyzji w Unii Europejskiej jest potwierdzeniem legitymacji UE (input). Par-
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tycypacja obywateli UE w jej formach stawianych najwyzej na skali intensywnosci
zardbwno w grupie wspotdziatania jak i wspotdecydowania sprzyja uczestnictwu oby-
wateli w procesach podejmowania decyzji w UE, przez co istnieje potencjalna szansa
w dluzszej perspektywie czasowej, ze bedzie miata pozytywny wplyw na przezwycig-
zenie kryzysu modelu demokracji w UE.

Procz wspomnianych koncepcji typow legitymacji systemow politycznych w arty-
kule zostata wykorzystana metoda analizy decyzyjnej. Dostarcza ona przydatnych na-
rzedzi. Sa nimi podstawowe kategorie pojeciowe, jak m.in.: o§rodek decyzyjny, proces
decyzyjny, fazy i etapy procesu decyzyjnego w odniesieniu do Unii Europejskiej. Na-
tomiast kwestie poszerzania o$rodka decyzyjnego i udziatu w procesach decyzyjnych
obywateli UE i ich reprezentacji opisujg teorie partycypacji w podejmowaniu decyzji.
W artykule zaprezentowano wyniki analizy literatury przedmiotu dotyczace teoretycz-
nych rozwazan o formach partycypacji w procesach decyzyjnych i zaproponowano
wykorzystanie wybranych koncepcji do wyjasnienia probleméw badawczych.

Ocena wpltywu warunkow stworzonych do aktywnego uczestnictwa obywateli
w procesach decyzyjnych UE pod wzgledem potencjatu przezwycigzania kryzysu legi-
tymacji UE zostata dokonana w dwoch czgsciach.

W pierwszej czesci artykutu zostat przyblizony proces tworzenia prawa w UE z roz-
roéznieniem etapow stanowienia i stosowania prawa. Rozroznienie to oraz zakre$lenie
granic procesu tworzenia prawa jest szczego6lnie istotne dla procesu oceny wplywu
partycypacji obywatelskiej na niwelowanie deficytu demokracji w UE.

Nastepnie, w czgsci drugiej, analizie poddano koncepcje teoretyczne dotyczace par-
tycypacji w procesach decyzyjnych. Autorka proponuje adaptacj¢ dostepnego instru-
mentarium analitycznego i weryfikuje poprawnos¢ jego wykorzystania w odniesieniu
do Unii Europejskiej. Obrane podejscie umozliwia badanie roznych form partycypacji
obywateli w UE. Prezentowana analiza charakteryzuje si¢ wyodrgbnieniem réznych
form 1 okre$leniem ich intensywnosci przy jednoczesnej delimitacji na partycypacje
W procesie stanowienia oraz stosowania prawa UE. Jest to nowatorskie podejscie do
badania partycypacji w Unii Europejskiej. W artykule tym autorka dokonuje pewnych
uogolnien i stwierdzen, bowiem badanie dotyczace rozwoju regulacji prawnych i kon-
kretnych form partycypacji w UE zostato dokonane we wczes$niejszych publikacjach
(Witkowska 2013a, 2013c), co pozwolito na kontynuacje analizy i poruszanych proble-

moéw badawcezych. Uzyskane wyniki daty podstawe do wyciagniecia wnioskow.
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Proces stanowienia i stosowania prawa — uwagi generalne

W literaturze przedmiotu popularnym zabiegiem jest sprowadzanie procesu decyzyj-
nego w Unii Europejskiej do procedur decyzyjnych oraz trybow podejmowania decyzji
w poszczegodlnych organach decyzyjnych. Dlatego na wstepie autorka zastrzega, ze po-
dejmowanie decyzji w UE jest traktowane przez nig szeroko i obejmuje swym zasiegiem
nie tylko normy, zasady i procedury, ale takze relacje tworzace si¢ migdzy uczestnicza-
cymi podmiotami zaré6wno tymi formalnie uprawnionymi, jak i wspotuczestniczacymi.
Jest to przyjecie perspektywy transnarodowej w badaniu, dzigki ktorej mozliwe bedzie
dostrzezenie i badanie udziatu podmiotéw pozapanstwowych oraz spersonifikowanych
(poszczegblnych jednostek i1 grup ludzi) w podejmowaniu decyzji w UE.

Odejscie od klasycznego opisu procesu decyzyjnego w UE jako statycznego ob-
razu wspoldzialania, zgodnie z nakre$lonymi regutami traktatowo upowaznionych do
tego instytucji, powinno zostaé przyjete z duzg aprobata chociazby z tego powodu, ze
same instytucje nie dziatajg wylacznie na podstawie spisanych norm i zasad. Proces
decyzyjny cechuje duza wewngtrzna dynamika, oparcie na wzajemnej akceptacji i wy-
tworzonych relacjach miedzy uczestniczgcymi stronami oraz dopasowanie regut do
zmieniajacych si¢ potrzeb. Badanie tych zjawisk i interakcji jest niezbedne dla dokona-
nia oceny jakos$ci obserwowanych przeksztalcen i ich wptywu na efektywnos¢ procesu
decyzyjnego w kontekscie niwelowania deficytu demokracji w UE.

Zabiegiem niezbednym do dokonania analizy transnarodowego uczestnictwa oby-
wateli UE w procesie decyzyjnym UE jest wyodrebnianie dwoch etapow: stanowienia
1 stosowania prawa. Zostang one dokonane poprzez zastosowanie analogii do podsta-
wowych poje¢ z zakresu teorii prawa i procesu jego tworzenia w konteks$cie prawodaw-
stwa Unii Europejskiej.

Tworzenie prawa definiowane jest jako $wiadome i celowe ksztaltowanie prawa
przez instytucjonalnie okreslone podmioty. Na koficowy efekt procedury tworzenia
prawa sktada si¢ szereg czynno$ci. Mozna przyjac, ze tworzenie prawa odbywa si¢
w dwoch podstawowych etapach: poprzez stanowienie norm i ich stosowanie (Ziem-
binski 1993: s. 48).

Stanowienie prawa definiuje si¢ jako §wiadoma, celowa i doniosta prawnie czyn-
no$¢ konwencjonalng dokonywang przez uprawniony do tego podmiot (Chauvin,
Stawecki, Winczorek 2009: s.141). Wynikiem tego procesu jest nadanie mocy obo-
wiazujacej normie lub zespotowi norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym

(Rot 1990: s. 100). Procedura stanowienia prawa wystepuje w dwodch postaciach:
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jako stanowienie sensu stricto lub jako umowa publicznoprawna (prawo konsensual-
ne) (Wroblewski 1989: s. 16).

Dostosowujac powyzsza definicje do procesu tworzenia prawa w Unii Europejskiej
procesem stanowienia norm prawnych w UE nazwiemy zgodne z regutami traktato-
wymi wspotdziatanie panstw cztonkowskich badz instytucji UE w celu przyjg¢cia norm
o charakterze og6lnym i abstrakcyjnym. Do norm o tym charakterze w Unii nalezg
m.in.: umowy miedzynarodowe (np. handlowe, stowarzyszeniowe, akcesyjne i inne)
z umowami zmieniajgcymi traktaty wlacznie (prawo traktatowe) oraz rozporzadzenia
i dyrektywy o charakterze ustawodawczym. Zawieranie umoéw w UE dokonywane jest
czesciowo przez panstwa cztonkowskie, a w niektorych obszarach kompetencje do za-
wigzywania stosunkow umownych z innymi podmiotami prawa mi¢dzynarodowego
zostaty przekazane instytucjom UE. Do instytucji majacych kompetencje do stanowie-
nia prawa zalicza si¢ w szczegdlnosci Rade i Parlament Europejski (PE). Nalezy takze
wspomnie¢ o instytucji wniosku inicjatywnego. Polega ona na przedstawianiu projek-
tu aktu prawnego lub propozycji zawarcia umowy migdzynarodowej przez Komisje
Europejska. Wymienione instytucje UE wraz z panstwami cztonkowskimi dzialajace
zgodnie z traktatowo uregulowanymi procedurami stanowig o$rodek decyzyjny UE.

Od procesu stanowienia prawa nalezy odr6zni¢ czynno$¢ jego stosowania. Polega
ono na wykonywaniu kompetencji prawodawczych. W jezyku prawniczym jest to ko-
rzystanie z upowaznien, ktorych okreslona norma prawna udziela okreslonemu pod-
miotowi (Galster 1998: s. 12). Stosowanie prawa jest odnoszone po pierwsze do usta-
lania konsekwencji prawnych stwierdzonego stanu faktycznego w sposdb wigzacy na
podstawie prawa obowigzujacego lub, po drugie, do konkretyzacji, czyli zastosowania
normy generalnej do konkretnej sytuacji i wydania decyzji indywidualnej (Sarkowicz,
Stelmach 1996: s. 93—104).

Teoria prawa rozroznia co najmniej dwa typy stosowania prawa: sagdowe i kierow-
nicze (Redelbach, Wronkowska, Ziembinski 1994: s. 235). Pierwsze polega na usta-
laniu skutkow prawnych pewnego stanu faktycznego. Natomiast stosowanie prawa
przez akty typu kierowniczego zachodzi wowczas, gdy organ uzyskuje kompetencje
do wydania aktéw o tresci w ogdlnym tylko zarysie wyznaczonej przez normy prawa
materialnego (Redelbach, Wronkowska, Ziembinski 1994: s. 235).

Po konfrontacji tych ustalen z prawem UE do norm prawa stosowanego w UE na-
lezy zaliczy¢ decyzje, akty nieustawodawcze oraz dziatalno$¢ organdéw kontrolnych
1 wymiaru sprawiedliwosci UE. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze w przypadku

wielopoziomowego systemu Unii nie wszystkie normy prawa UE sg stosowane przez
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instytucje unijne. Ich stosowanie odbywa si¢ przez wtadzg publiczng panstw cztonkow-
skich. W niektorych przypadkach do ich stosowania wymagaja one specjalnych zabie-
gow prawnych, jak ratyfikacja, notyfikacja czy implementacja. Osrodkiem decyzyjnym
dla aktéw nieustawodawczych jest zwykle Komisja oraz w przypadku polityk realizo-

wanych w oparciu o zasady miedzyrzadowosci — Rada (TFUE: art. 291 ust. 2).

Procedury stanowienia prawa w Unii Europejskiej

Dokonane w poprzednim punkcie rozréznienie miedzy aktami ustawodawczymi
1 nieustawodawczymi zostato wprowadzone Traktatem z Lizbony w 2009 r. 1 jest nie-
zwykle pomocne w charakteryzowaniu procesu decyzyjnego w UE. Rozporzadzenia
1 dyrektywy o charakterze ustawodawczym nalezy definiowa¢ jako jednostronne akty
prawne pochodzace od instytucji w ramach ich kompetencji statutowych. Sg one przyj-
mowane w zwyklej lub specjalnej procedurze ustawodawczej przez Rade i Parlament
Europejski lub przez Rade z udzialem PE (TFUE: art. 289). Podstawg ich przyjecia
jest norma kompetencyjna zawarta w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) wskazujaca na podmioty uczestniczace w tej procedurze oraz zakres material-
ny przyznanej kompetencji. Akty ustawodawcze obligatoryjnie podlegaja opiniowaniu
przez podmiot wyznaczony w traktacie. W zwyktej procedurze ustawodawczej sg to or-
gany konsultacyjne UE, do ktorych zalicza si¢ Europejski Komitet Ekonomiczno-Spo-
teczny 1 Komitet Regiondw. Natomiast w specjalnych procedurach ustawodawczych
organem opiniodawczym moze by¢ Parlament Europejski. W szczeg6lnych przypad-
kach moze by¢ potrzebna opinia innych organdw UE, jak Europejski Bank Centralny,
Komitet Ekonomiczno-Finansowy, Komitet ds. Zatrudnienia itp.

Dodatkowo akty ustawodawcze sg objete szczegolnymi postanowieniami dotycza-
cymi nadzoru ze strony parlamentéw narodowych oraz przestrzegania zasad propor-
cjonalnosci i pomocniczosci (Protokot nr 1 2012: art. 5). Przekazywane parlamentom
narodowym sg opiniowane co do jego zgodnosci z zasadg pomocniczosci (Nowak-Far
2012:s. 106-113).

Zastosowanie zwyklej procedury ustawodawczej po zmianach wprowadzonych
traktatem lizbonskim zostalo rozszerzone niemal do wszystkich decyzji z zakresu
TFUE, w ktérych przewiduje si¢ koniecznos$¢ uzyskania wiekszosci kwalifikowanej
w Radzie UE. Procedura ta sytuuje Parlament Europejski i Rade na rownorzgdnej po-
zycji w ramach procesu stanowienia prawa w Unii Europejskiej i przebiega w sposob

uregulowany w TFUE, scharakteryzowany ponizej. (TFUE: art. 294).
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Przedstawienie przez Komisj¢ Europejska projektu aktu prawnego PE i Radzie
rozpoczyna pierwsze czytanie. Moze si¢ ono zakonczy¢ przyjeciem aktu prawnego,
gdy Rada zaakceptuje propozycje poprawek zgloszone przez Parlament lub gdy Par-
lament Europejski w pierwszym czytaniu pozytywnie zaopiniuje przedtozony projekt.
Warunkiem formalnym podjg¢cia waznej decyzji jest obowiazek zapoznania si¢ z opi-
nig tematycznie zainteresowanego komitetu: Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego lub Komitetu Regiondw. Przewodniczacy PE i Rady podpisuja przyjety
dokument i przesytaja go do opublikowania w Dzienniku Urzedowym UE.

W sytuacji, gdy Rada nie akceptuje wszystkich poprawek PE lub gdy zatwierdzi
wlasne stanowisko rozpoczyna si¢ procedura drugiego czytania. Parlament Europejski,
otrzymujac stanowisko Rady do zaopiniowania, moze obra¢ trzy rézne $ciezki poste-
powania. Po pierwsze, moze wyda¢ pozytywna opini¢ do tego stanowiska. Po dru-
gie, moze zaproponowac, wickszoscia glosow wchodzacych w jego sktad cztonkow,
poprawki do stanowiska Rady oraz, po trzecie, Parlament moze odrzuci¢ takg sama
wigkszos$cig to stanowisko (weto). W wariancie pierwszym przyjecie stanowiska Rady
konczy procedowanie. Decyzja Rady, po spetnieniu warunkow formalnych (konsulta-
cje z Komitetem Spoteczno-Ekonomicznym lub Komitetem Regionow), moze nabrac
mocy wigzacej. Uchwalenie przez PE weta, ktérego Rada UE nie moze przegtosowac,
sprawia, ze zwyklta procedura ustawodawcza konczy si¢ fiaskiem. Przyjecie przez Par-
lament Europejski poprawek do stanowiska Rady oznacza koniecznos$¢ przekazania
ich do Rady i Komisji Europejskiej celem zaopiniowania. Poprawki PE pozytywnie
zaopiniowane przez Komisje mogg by¢ przyjete przez Rade w gtosowaniu wigkszo-
$cig kwalifikowang. Zaopiniowane negatywnie musza by¢ przyjete przez Rade¢ UE po
uzyskaniu jednomyslnosci. Przewodniczacy PE i Rady podpisuje przyjety dokument
i przesyta go do opublikowania w Dzienniku Urzgdowym UE.

Jezeli stanowiska Rady i Parlamentu Europejskiego nie sg tozsame, wowczas w cig-
gu szes$ciu miesigcy powotuje si¢ Komitet Pojednawczy. Procedowanie z udziatem Ko-
mitetu Pojednawczego okresla si¢ jako trzecie czytanie. W sktad Komitetu wchodza
cztonkowie Rady UE oraz ustalona parytetowo reprezentacja grup politycznych PE.
Komitet powinien wypracowac tekst porozumienia w wyznaczonym czasie, zwykle
przyjmuje si¢ termin trzymiesieczny. Nowe brzmienie projektu decyzji w ciggu szesciu
tygodni musi uzyskac akceptacj¢ Rady i Parlamentu Europejskiego. Prace Komitetu
moga jednakze zakonczy¢ si¢ brakiem porozumienia i wtedy cata procedura konczy sie
fiaskiem, a do obowigzkéw KE nalezy podjgcie nowej inicjatywy (Witkowska 2011c:
s. 206-208).
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Akty ustawodawcze moga by¢ przyjmowane takze w procedurach specjalnych, przy
czym TFUE nie definiuje ich precyzyjnie. Przyjeto si¢ uzywaé tradycyjne okre$lenia
na te procedury, bowiem funkcjonujg one od dawna, jeszcze sprzed wejscia w zycie
Traktatu z Lizbony. Sg to procedury konsultacji i zgody. Przy takiej nomenklaturze
pozostat takze Parlament Europejski w swoim regulaminie. W pierwszej procedurze
decyzje podejmuje najczesciej Rada po konsultacji z Parlamentem. Oznacza to niewig-
zacy charakter opinii PE (negatywna opinia nie blokuje przyjecia przez Rade decyzji).
Natomiast w procedurze zgody do podjecia decyzji przez Rade wymagana jest pozy-
tywna opinia PE (brak pozytywnej opinii blokuje przyj¢cie decyzji). Parlament nie ma
mozliwosci sugerowania poprawek, natomiast jego pozycja jest wzmocniona poprzez
wigzacy charakter opinii. Traktat przewiduje takze sytuacje, w ktorych zgodg na pod-
jecie decyzji przez Parlament wyraza Rada. Traktaty mogg przewidywaé uzupetniajgco

potrzebe zasiggni¢cia opinii przed podjeciem decyzji jednego z komitetow doradczych.

Procedury stosowania prawa w Unii Europejskiej

W tej czgsci artykutu przyblizony zostanie proces decyzyjny w Unii Europejskiej na
jego etapie stosowania. Jak wczesniej zaznaczono, stosowanie prawa odbywa si¢ przez
upowaznione do tego instytucje i organy oraz moze mie¢ charakter kierowniczy badz
sadowy. Ten pierwszy przejawia si¢ w wydawaniu aktow o charakterze konkretnym
1 indywidualnym, do ktérych w Unii Europejskiej zalicza si¢ decyzje 1 akty nieustawo-
dawcze. Decyzje o charakterze ustawodawczym powstaja w procedurze ustawodaw-
czej, natomiast o charakterze nieustawodawczym zostang omowione ponize;.

Akty nieustawodawcze to zbiorcze okreslenie o charakterze formalnym na rozpo-
rzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane przez instytucje Unii Europejskiej w dro-
dze innej niz procedury ustawodawcze lub na podstawie upowaznienia wydanego
w akcie ustawodawczym. Traktat o funkcjonowaniu UE nie wprowadza zwartego kata-
logu aktow, ktore sg klasyfikowane do kategorii aktow nieustawodawczych. Okreslenie
to nalezy stosowac¢ konsekwentnie w odniesieniu do wigzacych rozstrzygni¢¢ UE nie
bedacych aktami ustawodawczymi®. Akt nieustawodawczy moze w nazwie zawierac
odpowiedni przymiotnik: delegowany lub wykonawczy. Dopuszcza si¢ przyjmowanie

tzw. aktow nieustawodawczych bez przymiotnika (Witkowska 2011b: s. 12).

3 Przyktadem jest sformutowanie art. 24 ust. 1 zd. 3: ,,Wyklucza si¢ przyjmowanie aktow ustawo-

dawczych...”.
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Zakladajac, ze nowy podzial wigzacych aktéw prawnych Unii ma charakter dy-
chotomiczny, do kategorii aktéw o charakterze nieustawodawczym nalezy — oprocz ak-
tow delegowanych (TFUE art. 290) i wykonawczych (TFUE art. 291) — zaliczy¢ takze:
1) akty Rady przyjmowane na podstawie traktatu bez jakiegokolwick udzialu Parlamentu
Europejskiego; 2) decyzje Rady i Rady Europejskiej przyjmowane w ramach wspolnej po-
lityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa (WPZiB); 3) decyzje ,,wewnatrzorganizacyjne” Rady
1 Rady Europejskiej; 4) decyzje Rady Europejskiej podejmowane w ramach uproszczonych
procedur rewizji traktatow; 5) decyzje Komisji Europejskiej przyjmowane na podstawie
TFUE, ktore nie sg ani decyzjami delegowanymi, ani wykonawczymi; 6) rozporzadzenia
1 decyzje Europejskiego Banku Centralnego (TFUE art. 132) i inne (Barcz 2010: s. 22-24).

Akty nieustawodawcze sg przyjmowane przez wskazany w traktacie osrodek de-
cyzyjny. Akty sygnowane jako ,,wykonawcze” wymagajg opinii w tzw. procedurach
komitologicznych. Nazwa tych procedur pochodzi od ustanowionych w tym celu ko-
mitetéw. Natomiast przy osrodku miedzyrzadowym utworzono odrebne instytucje,
sktadajace si¢ z krajowych wyzszych urzednikéw, realizujace funkcje doradcze. Sa
nimi Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa (ang. The Political and Security Committee
PSC) zgodnie z art. 38 TUE oraz Komitet Bezpieczenstwa Wewnetrznego (ang. The
Internal Security Committee, COSI), zgodnie z art. 71 TFUE.

Sadowe stosowanie prawa polega na ustalaniu skutkow prawnych pewnego sta-
nu faktycznego. Literatura przedmiotu i orzecznictwo wskazuja na bezposrednie i po-
$rednie stosowanie prawa Unii Europejskiej, przy czym oba te sposoby nie zostaty
jednoznacznie zdefiniowane. Stosowanie prawa UE zostato powierzone Trybunatowi
Sprawiedliwosci UE (TUE: art. 19).

Do kontroli posredniej kwalifikuje si¢ badanie przez Trybunat wszelkich aktow oraz
wyniktych na tym tle sporéw pod katem ich zgodno$ci z prawem Unii Europejskie;j.
Czynnosci te Trybunat podejmuje dopiero na skutek wniesienia skargi przez instytu-
cje lub panstwo cztonkowskie, utrzymujac w ten sposob posredni wptyw na kontrole
wyktadni i stosowania prawa wspdlnotowego. Bezposrednie stosowanie osiggane jest
poprzez wyktadnie traktatow badz aktéw ustawodawczych w drodze orzeczen prejudy-
cjalnych na wniosek sagdoéw krajowych (Galster 1998: s. 13).

Szeroko wyznaczone traktatami ramy kompetencyjne Trybunatu Sprawiedliwosci
UE w zakresie stosowania prawa UE mozna zgrupowac w trzy obszary: dokonywania
jednolitej wyktadni, kontroli stanowienia oraz stosowania prawa UE (tabela 1). Nakre-
$lony podziat jest istotny pod wzgledem wzmacniania dziatan na rzecz demokratyzacji

stosunkow prawnych Unii Europejskie;j.
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Tabela 1. Wlasciwos$¢ Trybunalu Sprawiedliwosci UE

Stosowanie prawa

Zakres rzeczowy
w obszarze

- rozstrzyganie w kwestiach wazno$ci aktow prawnych UE;

. . |- dokonywanie interpretacji aktow prawnych;
Jednolitej wyktadni: ) . o . .
- udzielanie odpowiedzi na zapytania wst¢pne (pytania

prejudycjalne).
- opiniowanie o zgodnosci umowy miedzynarodowej z po-
Kontroli stanowienia stanowieniami traktatow;
prawa UE: - rozstrzyganie w kwestiach legalnos$ci aktéw prawnych
UE.

- sprawdzanie wypelniania obowigzkow panstw cztonkow-
skich wynikajacych z prawa UE;
- kontrola przestrzegania prawa przez instytucje UE.

Kontroli stosowania
prawa UE:

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Dziatania te zostaly uzupetnione o instrumenty pozasagdowej ochrony praw oby-
watela UE. Naleza do nich prawo petycji do PE i skarga do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich (ERPO).

Formy partycypacji obywateli UE w procesie
tworzenia prawa — konceptualizacja pojec

W tej czesci artykutlu zostanie przedstawiona koncepcja teoretyczna badania par-
tycypacji obywateli UE w procesie podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, z de-
limitacja na etap stanowienia i stosowania prawa. Nie ma bezposrednich propozycji
teoretycznych zajmujacych si¢ wyjasnianiem zjawisk i relacji w ujeciu transnarodo-
wym. W literaturze przedmiotu opisuje si¢ i rozwija koncepcje obejmujagce procesy
partycypacji zachodzace na poziomie panstw cztonkowskich. Poniewaz intencjg autor-
ki jest badanie proceséw transnarodowych, wykraczajacych poza granice tych panstw,
konieczne bgdzie zaadaptowanie dostepnego instrumentarium teoretycznego.

Obywatele UE moga w rézny sposob uczestniczy¢é w podejmowaniu decyzji. Ich
udziat jest inny na r6znych etapach procesu decyzyjnego, charakteryzuje si¢ odmienng

intensywnoscia i moze przejawia¢ si¢ w roznorakich formach. Badaniu empirycznemu



PRZEZWYCIEZANIE KRYZYSU W PROCESIE INTEGRACIJI EUROPEJSKIEJ POPRZEZ... 75

nalezatoby podda¢ w konkretnym przedziale czasowym wybrane decyzje, uwzgled-
niajgc nastepujace kryteria: sposob udziatu, intensywnos$¢ uczestnictwa, tres¢ decyzji,
poziom organizacyjny, na ktorym jest realizowana partycypacja, zasieg udziatu, sto-
pien sformalizowania oraz etapy, na ktérych obywatele sg wlaczeni w podejmowanie
decyzji (Stankiewicz, Moczulska 2011: s. 622).

W niniejszym badaniu istotnym warunkiem jest po pierwsze fakt rozrozniania etapu sta-
nowienia i stosowania prawa. Dodatkowo dla uszczegotowienia badania, autorka wyodreb-
nia fazy w procesie decyzyjnym: a) inicjowania i okreslania celéw, b) formutowania tresci
decyzji, ¢) implementacji i wykonania, d) oceny efektéw i kontroli wynikow (szerzej: Wit-
kowska 2013b: s. 19). Obywatele uczestniczacy na réznych etapach procesu decyzyjnego
moga wspiera¢ osrodek decyzyjny np.: w rozpoznaniu i okresleniu problemu, w zbieraniu
danych i informacji zwigzanych z sytuacjg problemowa, w tworzeniu mozliwych rozwig-
zan, w ocenie alternatyw czy takze w wyborze rozwigzania albo implementacji decyzji czy
tez w ocenie jej rezultatow (Stankiewicz, Moczulska 2011: s. 623).

Po drugie, biorac pod uwage sposob wspotudziatu, nalezy wyrozni¢ uczestnictwo
posrednie lub bezposrednie. Posrednio$¢ partycypacji przejawia si¢ przez udzial przed-
stawicieli obywateli w instytucjach i organach UE, jak: Parlament Europejski, Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny czy Komitet Regionow. Do formy posredniej
reprezentacji obywateli na poziomie europejskim nalezy takze zaliczy¢ europejskie
organizacje zrzeszajace krajowe centrale zwigzkow zawodowych oraz zwigzkéw pra-
codawcow czy tez zwigzkow kotek rolniczych, ktore sa statymi partnerami w procesie
decyzyjnym dla instytucji UE. Natomiast partycypacja bezposrednia to uczestnictwo
poszczegdlnych jednostek (indywidualne) lub grup jednostek (zespotowe). Uczestnic-
two indywidualne to jednostkowy udziat np. w konsultacjach organizowanych przez
Komisj¢ Europejska Iub udziat w seminarium tematycznym, na ktérym sa dyskutowa-
ne interesujace obecnych kwestie, a wyniki dyskusji postuza nastgpnie do opracowania
propozycji legislacyjnej. Zespotowa partycypacja moze mie¢ postac sieci europejskich
organizacji pozarzagdowych zwanych platformami tematycznymi wspotpracujacymi
z Komisja Europejska (szerzej: Witkowska 2013c: s. 221-222). Sa to tzw. sieci pro-
blemowe (ang. issue networks). Komisja korzysta takze ze wspolpracy z wybranymi
grupami spolecznymi, ktére sg zarejestrowane w bazie pod nazwa Rejestr stuzacy
przejrzystosci (ang. Transparency Register) (Rejestr Stuzacy Przejrzystosci: WWW).

Po trzecie, wyrdzniajac kryterium sformalizowania wspéotudziatu obywateli, wyod-
regbniono partycypacj¢ formalng i nieformalng. Udziat formalny to obligatoryjne, regu-
lowane prawnie uczestnictwo w podejmowaniu decyzji, natomiast udziat nieformalny
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to aktywno$¢ dobrowolna, czgsto przejawiajaca si¢ we wzajemnych relacjach dotycza-
cych procesow zarzadzania (Stankiewicz Moczulska 2011: s. 623).
Te trzy wymienione powyzej zmienne pozwalajg uporzadkowaé wybrane przejawy

uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjny Unii Europejskiej na jednym schemacie

(schemat 1).

Schemat 1. Klasyfikacja form udzialu obywateli UE w procesie decyzyjnym

Party-
L. . Partycy-
cypa- Etap stanowienia prawa Etap stosowania prawa pacja
cja
konsultacje z traktatowo powo- zasada partnerstwa gwa- |formalna
fanymi organami doradczymi, rantem uwzgledniania
ktérych wystuchanie ma charakter [interesu spotecznego
obowigzkowy (Europejski Komitet Jw podejmowanych de-
Ekonomiczno-Spoteczny (EKES), [cyzjach i monitorowaniu
o Komitet Regionow (KR)); wspol-  Jich realizacji; zbieranie
'_g praca z partnerami spotecznymi, ekspertyz (ciata dorad-
© |strukturalnymi i tematycznymi; cze, grupy ekspertow,
E dialog usystematyzowany z przed- Jdoradcéw lub komitety
stawicielami wladz regionalnych doradzajace Radzie)
i lokalnych oraz organizacjami po-
zarzadowymi; Impact Assessment
studia 1 analizy zewngtrzne, |nieformalna
warsztaty, seminaria itp.
petycja do PE, skarga do |formalna
RPO, skarga do Komisji
konsultacje spoteczne (otwarte, nieformalna
internetowe); konsultacje ukie-
'g runkowane (dokumenty konsulta-
'q'é cyjne, kwestionariusze, spotkania
é z interesariuszami, publiczne wy-
Y |stuchania, warsztaty, konferencje
@ litp.; powiazania sieciowe z duzymi
grupami interesariuszy (np. SMP,
konsumenci, regiony, itp.); panele
obywatelskie, debaty obywateli
1 przedstawicieli instytucji UE

Zrodto: opracowanie wilasne.
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Intensywnos$¢ udzialu obywateli UE w procesie stanowienia
i stosowania prawa w Unii Europejskiej — konceptualizacja badania

Na potrzeby badania intensywnosci partycypacji w UE autorka zaadoptowata kla-
syfikacje zaproponowang przez Wernera Tegtmeiera. Wg tego autora intensywnos$¢
partycypacji moze przejawiaé si¢ we wspotdziataniu albo we wspotdecydowaniu. Do
kazdej z tych dwoch grup wspomniany autor przyporzadkowat formy partycypacji
od najmniejszego do najwickszego stopnia intensywnosci. Wspotdziatanie ma postaé
uczestnictwa biernego 1 jego wyrazem beda takie formy jak: informowanie, wyshicha-
nie oraz konsultowanie. Wspoldecydowanie jest aktywna forma partycypacji i przeja-
wia si¢ w trzech nastepujacych postaciach: prawie sprzeciwu, prawie wyrazenia zgody,
we wspolnym lub samodzielnym rozstrzyganiu (za: Mendel 2001). Powyzsza koncep-
cja zostanie zaadaptowana na potrzeby analizy partycypacji w srodowisku Unii Euro-
pejskiej poprzez wskazanie jej form biernych i aktywnych wystepujacych rzeczywiscie
w procesach decyzyjnych w UE.

Do prawidtowego wskazania form biernych partycypacji w UE, nazywanych w tej
koncepcji wspotdziataniem obywateli w procesach decyzyjnych, i dokonania cato-
$ciowej ich analizy, autorka postuzy si¢ zmodyfikowana, uwspoiczesniong koncepcja
tzw. drabiny partycypacji*, zaproponowang przez Sherry R. Arnsteina (Arnstein 1969).
Obecnie w schemacie zaangazowania spotecznego wyrdznia si¢ cztery stopnie: infor-
macja, konsultacja, dialog oraz partnerstwo (Kopijkowski-Gozuch 2013: s. 7). Nato-
miast formy aktywne majg swoje odpowiedniki w instytucjonalnych rozwigzaniach
prawnych jak: prawo petycji do PE, skarga do ERPO, skarga do Komisji, prawo do
przedstawienia europejskiej inicjatywy ustawodawczej oraz onlinowg aktywno$¢ Fu-
turian w ksztattowaniu polityki 3.0.

Pierwszy z wyrdznianych stopni biernego uczestnictwa w zyciu publicznym zwig-
zany jest z jednostronnym charakterem przekazu informacji ze strony wtadzy publicz-
nej do spoteczenstwa. Administracja decyduje catkowicie jednostronnie i samodzielnie,
a obywateli jedynie informuje o podjetych decyzjach lub procedurach. Uzasadnienie
tych decyzji jest probg naktonienia spoteczenstwa do ich akceptacji (Sartorius, Pietras,
Mierzejewski 2009: s. 5).

Drugi stopien otrzymal miano konsultacji. Proces wytwarzania i przekazywania in-

formacji ma tutaj charakter dwustronny. Przed podjeciem decyzji administracja aktyw-

*  Przebiega ona przez nastepujace stopnie: brak partycypacji (manipulacja), informacja, konsulta-

cja, partnerstwo, do petnej kontroli spotecznej nad wladza.
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nie zasigga opinii réznych grup spotecznych i ich reprezentantow. Konsultacje moga
mie¢ postaé: kwestionariuszy, publicznych wystuchan, warsztatow, konferencji czy
zbierania ekspertyz. Zgtoszone propozycje i opinie spoleczne moga, lecz nie muszg
zosta¢ wykorzystane przez administracje, poniewaz nie majg charakteru wigzacego
(Kopijkowski-Gozuch 2013: s. 13).

Kolejnym stopniem jest dialog. W odroznieniu od konsultacji oznacza on regular-
no$¢ wymiany pogladéow miedzy stronami. Moze mie¢ on charakter ogélny lub wspot-
pracujacy, czyli oparty na wspolnych interesach, dotyczacych opracowania konkretne-
go rozwigzania (Kopijkowski-Gozuch 2013: s. 7).

Najwyzszym stopniem zaangazowania i wspotpracy jest partnerstwo. Zaklada ono
podziat odpowiedzialno$ci i wspdiprace pomiedzy administracjg a reprezentantami
strony spotecznej na kazdym etapie procesu decyzyjnego (Kopijkowski-Gozuch 2013:
s. 7). Wyrodznia si¢ on od poprzednich stopni tym, Ze nie jest to tylko przekazywanie
informacji, uzyskiwanie opinii, lecz proces rownoczesnego projektowania rozwigzan
11ich konsultowania. Przed podj¢ciem decyzji administracja wspolpracuje z partnerami
spotecznymi w celu podjecia decyzji opartej na zasadzie konsensusu. Strony wspoélnie
definiuja problemy i szukajg rozwigzan uwzgledniajacych interesy kazdej z nich (Sar-

torius, Pietras, Mierzejewski 2009: s. 6).

Charakterystyka biernego udzialu obywateli UE (wspodldzialania)
w procesie tworzenia prawa w Unii Europejskiej

W procesie tworzenia prawa UE zaré6wno na etapie jego stanowienia, jak i sto-
sowania, nalezy wyr6zni¢ obszary/polityki, w ktorych wspotdziatanie obywateli
UE wystepuje ze zroznicowang intensywnoscig. W pierwszej kolejno$ci omowio-
ne zostang wybrane przyktady partycypacji charakteryzujgce si¢ najmniejszg in-
tensywnoscig z grupy form pasywnych. Zgodnie z przyjeta koncepcjg klasyfikacji
form partycypacji pod wzgledem intensywnos$ci analizie poddawane bedg przykta-
dy zaangazowania obywateli w procesy decyzyjne ze zwigkszajacym si¢ stopniem
intensywnosci.

W obszarach, w ktorych o$rodek decyzyjny ma charakter migdzyrzadowy, jak
np. WPZiB, wystepuje najnizszy stopien zaangazowania obywateli definiowany
jako informacja. Decyzje sa podejmowane przez osrodek decyzyjny, a opinii pu-

blicznej jest przekazywana skrotowa informacja na ich temat. Informacja moze
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by¢ przedstawiana bezposrednio opinii publicznej lub na forum Parlamentu Euro-
pejskiego. Przyktadem traktatowego wymogu informowania Parlamentu sg sfor-
mutowania dotyczace przekazywania sprawozdan instytucji z realizacji wybranych
polityk, jak gospodarcza, spdjnosci, energetyczna, w ktorych udziat PE jest ogra-
niczony.

Stopien drugi, zwany konsultacja, jest w Unii Europejskiej bardzo spopularyzo-
wany. Zostal wzmocniony poprzez obligatoryjny wymog konsultowania aktow usta-
wodawczych Rady i Parlamentu Europejskiego przez komitety konsultacyjne, do
ktérych naleza m.in. EKES oraz KR. Formy konsultacji w Unii Europejskiej na prze-
strzeni ostatnich dziesigcioleci zostaty rozbudowane. Procz zbierania opinii od usta-
nowionych traktatowo organéw konsultacyjnych, reprezentujacych interesy poszcze-
g6lnych grup spotecznych, wystepuja inne formy, jak np. zielone ksi¢gi, wystuchania
publiczne czy seminaria. W ostatniej dekadzie wprowadzono takze procedur¢ Impact
Assessment (IA)’ (European Commission: WWWa). Ponadto instytucje UE moga
korzysta¢ z opinii doradcow czy analiz ekspertow oraz innych ciat o charakterze
komitetowym (szerzej Witkowska 2013a: s. 40—48). Konsultacje wystepuja zarow-
no w fazie inicjowania i okres§lania celow, dla sondowania opinii zainteresowanych
podmiotéw i wypracowania kompromisowego rozwigzania, jak i w kolejnych fazach
procesu decyzyjnego (Witkowska 2013b: s. 20-28). Przyktadowe formy konsultacji
wystepujace w roznych fazach proceséw decyzyjnych w UE zostaty przedstawione

na schemacie nr 2.

Schemat 2. Formy konsultacji na réznych etapach procesu tworzenia prawa
w Unii Europejskiej

Faza inicjowania i okreslania celow

«  zielone ksiegi;

*  konsultacje internetowe (Your voice in Europe);
e konsultacje ukierunkowane;

e Impact Assessment;

* opinie od komitetéw spoteczenstwa obywatelskiego

Narzedzie analityczne umozliwiajace przeprowadzanie wyczerpujacej oceny ex-ante projekto-
wanej na szczeblu unijnym regulacji. W polskich regulacjach urzgdnicy postuguja si¢ okresle-
niem Ocena skutkoéw regulacji (OSR).
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Faza formutowania tresci decyzji

*  konsultacje z Parlamentem Europejskim w procedurach konsultacji i zgody;

*  konsultacje obowigzkowe z Komitetem Regionéw 1 Europejskim Komite-
tem Ekonomiczno-Spotecznym w ramach procedur ustawodawczych;

e powotywanie grup eksperckich;

*  zasigganie opinii komitetéw eksperckich powotywanych przez Rade np.
Komitetu ds. Zatrudnienia, Komitetu Politycznego i Bezpieczenstwa, Ko-

mitetu ds. Transportu.

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Stopien konsultacji istnieje takze w przypadku procedur zawierania uméw. Nalezy
wydzieli¢ procedury: zmian traktatow, zawierania umow o cztonkostwo oraz zawiera-
nia pozostatych umow. W procedurach tych rézny jest stopien udziatu Parlamentu Eu-
ropejskiego jako posredniej reprezentacji obywateli. Jego udziat polega na wyrazeniu
opinii badz zgody. Istniejg jednak sytuacje przewidziane traktatami, w ktorych opinia
Parlamentu nie jest wymagana (np. umowy handlowe).

Ta forma posredniej, formalnej partycypacji jest mato efektywna ze wzgledu na
niskg jej czestotliwos$¢ wystepowania oraz brak instrumentow skutecznego wplywu na
opiniowane decyzje. Dotyczy to niestety rowniez formuty zwotania Konwentu Euro-
pejskiego w procedurze zmiany traktatow, ktora od czasu jej wprowadzenia nigdy nie
zostata zastosowana, pozostajac nadal rozwigzaniem alternatywnym. Dokonana zmia-
na obowiazujacych traktatow miala miejsce na mocy decyzji Rady Europejskiej — tzw.
procedura ktadki.

W UE czgstg forma zaangazowania obywateli w procesy decyzyjne jest dialog,
klasyfikowany w badaniu jako bardziej intensywna forma partycypacji. Pierwsze
jego przejawy miaty miejsce w polityce spotecznej pod nazwa dialogu z partnerami
spotecznymi. Komisja Europejska wskazata europejskie zrzeszenia krajowych orga-
nizacji zwiazkoéw zawodowych i pracodawcoéw oraz grup biznesu, z ktérymi prowa-
dzi uregulowany dialog. W chwili obecnej formuta dialogu objeto ponad czterdziesci
grup zawodowych. Jest to sektorowy dialog spoteczny w Unii Europejskiej prowa-
dzony przez przedstawicieli pracodawcoOw i pracownikow europejskich podzielo-
nych wedtug sektora dziatalnosci gospodarczej. Partnerzy spoleczni danego sektora

zawodowego wspdlnie wystepuja z wnioskiem o ustanowienie komitetu dialogu sek-
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torowego. Dialog polega na dyskusji potaczonej z negocjacjami, umozliwiajgc tym
samym lepsze zrozumienie problemdw poszczegodlnych sektorow (Komisja Europe;j-
ska 2010: s. 6-10).

W oparciu o do$wiadczenia ptynace z dialogu sektorowego wprowadzono podob-
ne rozwigzania w polityce regionalnej, nazywanej zamiennie strukturalng lub spojno-
$ci. Stad nosi on miano dialogu strukturalnego. Jego przedmiotem jest wypracowanie
kompromisowych rozwiazan dotyczacych celow, instrumentéw oraz metod realiza-
cji polityki spdjnosci UE na poziomie europejskim, krajowym oraz subregionalnym.
Uczestniczg w nim przedstawiciele wiadz lokalnych i regionalnych oraz zainteresowa-
ni reprezentanci organizacji pozarzadowych, m.in. wypracowujac spdjne reguly pozy-
skiwania unijnej pomocy i korzystania z funduszy.

Forma dialogu funkcjonujacego w tych dwu waznych i znaczacych spotecznie po-
litykach ustabilizowata si¢ takze w innych obszarach dziatan podejmowanych przez
Uni¢ Europejska. Nosi on miano dialogu usystematyzowanego/zorganizowanego (ang.
structured dialogue) 1 dotyczy wybranej dziedziny, a w dialogu uczestnicza zaintereso-
wani partnerzy. W ramach tej nowej formuly wyr6znia si¢ dialog ogdlny — dotyczacy
kwestii natury ogdlnej (np. rocznego programu prac Komisji) oraz dialog tematycz-
ny — oscylujacy wokoét konkretnej dziedziny polityki unijnej (np. polityki rolnej, kon-
kurencji czy morskiej). Przyktadem dziatan podejmowanych w ramach tego dialogu
w obszarze polityki wobec miodziezy byty konsultacje dotyczace programu Erasmus+
(Mtodziez w dziataniu: WWW).

W ostatnim czasie zacze¢ta krystalizowac si¢ nowa formuta w ogélnoeuropejskiej
komunikacji pod nazwa dialogu obywatelskiego. Obejmuje ona tzw. panele tema-
tyczne organizowane w réznych miastach panstw cztonkowskich UE z udziatem
ograniczonej liczby obywateli UE. W trakcie spotkan dyskutowane sa wazne kwestie
zwigzane z interesem publicznym. W spotkaniach na pytania obywateli odpowiada-
ja wlasciwi merytorycznie komisarze europejscy. Wiodacymi tematami w ostatnich
latach byty takie kwestie jak: kryzys, prawa obywateli i przyszto$¢ Europy. W po-
nad 50 zorganizowanych spotkaniach dialogu obywatelskiego uczestnicy rozmawiali
o tym, jak wzmocni¢ struktury demokratyczne Unii Europejskiej (European Com-
mission: WWWb).

Najwyzszym stopniem biernego zaangazowania i wspoldziatania obywateli w ra-
mach procesow decyzyjnych jest partnerstwo. Ta forma partycypacji w UE zostata
podniesiona do rangi zasady. Tak jak zasada subsydiarno$ci czy solidarnosci obo-

wigzuje zasada partnerstwa. Jej funkcjonowanie w Unii jest kwestig problematyczng
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ze wzgledu na wielopoziomowy charakter systemu politycznego UE, z ktérego wy-
nikajg ograniczenia procesu stosowania prawa UE. We fragmentarycznym zakresie
nalezy ono wylacznie do kompetencji instytucji UE. Stosowanie prawa o charakte-
rze kierowniczym (administracyjnym) polega na przyjmowaniu aktow nieustawo-
dawczych, ktore nastgpnie wymagaja wdrozenia do porzadkéw krajowych panstw
cztonkowskich i stosowania przez organy krajowe. Drugi rodzaj stosowania prawa
UE (sadowy) takze wymaga wspotdziatania poziomu krajowego z ponadnarodowym.
Przyktadowo sady krajowe zadajg pytania prejudycjalne, na ktére odpowiada Try-
bunat Sprawiedliwo$ci UE. Natomiast skarga przeciwko panstwu cztonkowskiemu
wymaga przeprowadzenia dlugotrwatej procedury przedsadowej, w ktorej Komi-
sja ocenia stan dziatan organdw wiladzy publicznej panstwa cztonkowskiego 1 zada
przedkladania odpowiednich dokumentow.

Istnieje jeden przyklad realizacji partnerstwa w UE, ktory miat miejsce w trakcie
prac nad reformg traktatow zatozycielskich w ramach Konwentu Europejskiego. Stara-
niem koalicji organizacji pozarzadowych uczestniczacych w pracach grup roboczych
Konwentu wprowadzono do traktatdéw postanowienia o demokracji partycypacyjnej
w UE. Po pierwsze, dotyczyly one wprowadzenia regulacji w brzmieniu obecnego art.
152 TFUE o partnerach i dialogu spotecznym na poziomie Unii (Bouza 2010: s. 98)
oraz, po drugie, wprowadzenia regulacji dotyczacej europejskiej inicjatywy obywatel-
skiej (EIO) (Lamassoure 2004: s. 423-425).

Prace legislacyjne 1 zwigzane z nimi konsultacje obejmujace rozporzadzenie do-
tyczace EIO sg takze ilustracja partnerstwa migdzy spoteczenstwem obywatelskim
a instytucjami UE. Wynegocjowane rozwigzania proceduralne EIO wzmacniajg udziat
obywateli UE w ramach trdjkata instytucjonalnego podejmujacego najwazniejsze de-
cyzje (Szeligowska, Mincheva 2012: s. 52). Niestety wspomniana wielopoziomowo$¢
systemu UE 1 przyjetych rozwigzan stosowania prawa spowodowata, ze powstat roz-
dzwiek miedzy wypracowanymi rozwigzaniami na poziomie ponadnarodowym, a ich
aplikacja na poziomie krajowym. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze jest to
wynikiem niedostatecznej mobilizacji ze strony krajowych partneréw sieci organizacji
aktywnych na poziomie europejskim (Sudbery 2003).

Stad Unia Europejska zabiega o tworzenie regulacji gwarantujacych udziat part-
nerom, z ktérymi decyzje byly konsultowane w procesie ich realizacji. Tak jest przy-
ktadowo w polityce spdjnosci. Partnerzy dialogu strukturalnego uczestniczg w nim na
kazdym poziomie zard6wno w negocjowaniu celow i instrumentéw polityki, jak i w mo-

nitorowaniu i rozliczaniu z ich wykonania (np. zasiadajac w komitetach koordynuja-
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cych 1 monitorujacych). W innych dziedzinach udziat partneréw takze zalezny jest od
standardow krajowych i wewnatrzkrajowych regulacji. Przyktadowo w komunikacie
Komisji dotyczacym wzmocnienia pozycji samorzadéw lokalnych znajdujemy zalece-
nie dla panstw cztonkowskich. Dotyczy ono wsparcia partnerstwa na poziomie lokal-
nym os6b zainteresowanych i mechanizmow dialogu, w ktorym uczestnicza przedsta-
wiciele samorzadow lokalnych, inne lokalne podmioty i obywatele, gdyz jest to sposob
na podjecie dialogu z wlasciwymi organami wladz centralnych i zakomunikowanie
swoich potrzeb i obaw, a takze dopilnowanie, ze bedg one brane pod uwage (Komisja
Europejska 2013: s. 5).

Zestawienie analizowanych biernych form zaangazowania obywateli UE w procesy

decyzyjne z uwzglednieniem ich intensywnos$ci dokonano w tabeli 2.

Tabela 2. Bierne formy uczestnictwa obywateli UE w procesie decydowania
Unii Europejskiej z uwzglednieniem ich intensywnoSci

Intensywno$¢

partycypaci Etap stanowienia prawa Etap stosowania prawa

partnerzy uczestniczacy
partnerstwo | udzial w Konwencie Europejskim w dialogu na etapie stano-
wienia prawa

dialog spoteczny, europejski dialog
sektorowy, dialog strukturalny, dialog
usystematyzowany (ogolny i tematycz-
ny), dialog obywatelski

dialog dialog strukturalny

konsultowanie zawieranych umow,
konsultowanie przyjmowanych aktow
ustawodawczych, Impact Assessment,
zielone ksiegi, konsultacje otwarte

1 ukierunkowane, zasi¢ganie opinii

1 zbieranie ekspertyz

konsultacja

informowanie PE o stopniu realizacji
celow w wybranych politykach (np.
WPZiB, gospodarczej) czy ustalen
dokonanych na posiedzeniach RE

jawnos¢ procesu komito-
logicznego (dostgpnosé
opinii i dokumentow)

informacja

Zrbdto: opracowanie wlasne.
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Charakterystyka aktywnego udzialu obywateli
UE (wspodldecydowania) w procesie tworzenia
prawa w Unii Europejskiej

Charakteryzujac formy aktywnej partycypacji w UE nalezy wskaza¢: prawo do zto-
zenia petycji do Parlamentu Europejskiego, prawo do ztozenia skargi do Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich, poinformowanie Komisji Europejskiej o niewywia-
zywaniu si¢ przez panstwo cztonkowskie z zobowigzan traktatowych, prawo ztoze-
nia skargi o zbadanie legalnosci aktéw ustawodawczych (TFUE: art. 263), prawo do
przedstawienia europejskiej inicjatywy ustawodawczej oraz onlinowg aktywnos¢ Fu-
turian w ksztattowaniu polityki 3.0.

Pierwsza forma aktywnego korzystania z praw przystugujacych mieszkancom
panstw cztonkowskich UE sa petycje przesytane do cztonkdéw komisji petycji PE. Pe-
tycje moga by¢ sktadane indywidualnie lub tacznie w porozumieniu z innymi osobami.
Musza dotyczy¢ kwestii wchodzacych w zakres dziatalno$ci Unii Europejskiej 1 bez-
posrednio dotyka¢ oséb czy tez grup je sktadajacych. Petycja moze mie¢ forme skargi
badz wniosku oraz dotyczy¢ kwestii lezacych w interesie prywatnym Iub publicznym.
Moze takze zawiera¢ indywidualny wniosek, skarge lub komentarz dotyczacy stoso-
wania prawa UE, lub tez wezwanie PE do przyjecia stanowiska w danej sprawie (Wit-
kowska 2012: s.158).

Obywatele chetnie korzystaja z prawa sktadania petycji, czynig to czesto za po-
$rednictwem strony internetowej lub mailowo. We wszelkich raportach forma ta jest
wysoko oceniana pod wzglgdem skutecznos$ci i stopnia wykorzystania przez obywateli
UE w komunikacji z instytucjami (Komisja Petycji 2014/2008(INI)).

Drugg forma jest skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
Przedmiotem skargi moga by¢ przypadki niewlasciwego administrowania w dziata-
niach instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii (TFUE: art. 228). Zarzut
niewlasciwego administrowania obejmuje sytuacje dziatania niezgodnego z prawem,
nierespektujacego zasad dobrej administracji lub naruszajace prawa podstawowe.
Dzialanie instytucji, organu lub jednostki administracyjnej o takim charakterze moze
przyja¢ forme nieprawidtowosci administracyjnej, niesprawiedliwosci, dyskrymina-
cji, naduzycia wladzy, braku dziatania, nieudzielenia informacji lub zbgdnej zwloki.
Prawo skargi do ERPO wypetnia dwie funkcje. Z jednej strony jest forma partycy-
pacji obywateli w procesie decyzyjnym w jej fazie kontroli. Z drugiej strony jawi

sie jako $rodek pozasgdowej ochrony praw obywateli oraz innych podmiotéw przed
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dzialaniami instytucji, organ6w i innych jednostek administracyjnych Unii sprzecz-
nych z prawem, w tym z prawem do dobrej administracji (Skomerska-Muchowska,
Wyrozumska 2010: s. 125).

Trzecia, jedyna nieformalna, mozliwoscig jest wniesienie skargi do Komisji Euro-
pejskiej o naruszeniu zobowiazan traktatowych przez panstwo cztonkowskie. Skarga
moze by¢ wniesiona na formularzu dostgpnym na stronie internetowej. W celu zwiek-
szenia przejrzystosci procedur, utrzymania terminowosci i utatwienia przeptywu do-
kumentéw uruchomiony zostat program ,,EU Pilot” (wigcej: European Commission:
WWWe). Liczba zgloszen nie jest publikowana. Na uwage zastuguje udostepnienie tej
mozliwosci 1 jej skuteczno$¢. Przyktadem moze by¢ zgloszenie poczynione ze strony
koalicji polskich organizacji pozarzadowych: Ogdlnopolskiego Towarzystwa Ochrony
Ptakéw — WWF — Polska Zielona Sie¢ o niedociagnieciach przy organizacji procesu
planistycznego i budowie trasy Via Baltica (Skarga do Komisji Europejskiej: WWW).
W efekcie zgloszen obywatelskich Komisja zajeta sie sprawa, podjeta czynnosci eta-
pu przedsadowego procedury skargi przeciwko panstwu cztonkowskiemu, a nastep-
nie sprawa zakonczyta si¢ precedensowym wyrokiem Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE
(Komisja Europejska 2006).

Czwarta, najnowszg 1 od razu bardzo popularng formg aktywnej partycypacji bez-
posredniej w procesie stanowienia prawa w Unii Europejskiej, jest europejska inicjaty-
wa obywatelska (EIO). Zostata ona wprowadzona na mocy Traktatu z Lizbony. Zapis
art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej zobowigzat instytucje UE zaangazowane
w proces legislacyjny do doprecyzowania zasad i warunkdéw skutecznego wystgpienia
z inicjatywg obywatelskg. Nastgpito to w 2011 1., a z inicjatywa mozna bylo wystapié
dopiero od maja 2012 r. (Rozporzadzenie 211/2011). Od chwili uruchomienia oby-
watelom tej mozliwos$ci aktywnego uczestnictwa w procesach decyzyjnych zgloszono
ponad 30 projektow aktéw prawnych, a wiele zostato odrzuconych z przyczyn formal-
nych. W praktyce obywatele UE nie posiadajg porownywalnej z krajowymi systemami
inicjatywy ustawodawczej. EIO wyposaza obywateli UE w instrument umozliwiajacy
im wywieranie wpltywu na aktywno$¢ Komisji Europejskiej w zakresie inicjowania
projektow aktéw ustawodawczych (szerzej: Witkowska 2013d). Inicjatywa ta tworzy
platforme dla dyskusji o charakterze ogélnounijnym. Ze wzgledu na zaangazowanie
spoteczenstwa i odmienng od dotychczasowego dialogu miedzyinstytucjonalnego
form¢ komunikacji, bedzie ona wzbudza¢ coraz wigksze zainteresowanie mediow.
W dtuzszej perspektywie moze to wptyna¢ na rozpowszechnienie wiedzy o nowej for-
mie aktywnos$ci obywatelskiej (Gostynska 2012).
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Od 2011 r. istnieje takze internetowa platforma komunikacji sieciowej z obywate-
lami UE pod nazwa Futurium (European Commission: WWWd). Aktywni uczestnicy
platformy okreslani sg mianem futurian (ang. Futurizens). Platforma ta wykorzystuje
zaangazowanie zainteresowanych do wspoltworzenia przysztosci i idei polityk zawie-
rajac w sobie mechanizm dziatania nieformalnych sieci spotecznych. Ta forma udziatu
obywateli w ksztattowaniu polityki otrzymata nazwe policy making 3.0 (Komisja Eu-
ropejska 2012).

Powyzsze rozwazania dotyczace partycypacji w UE zaréwno jej form pasywnych,

jak i aktywnych, prezentuje catosciowo schemat 3.

Schemat 3. Formy udzialu obywateli UE w procesie stanowienia i stosowania

prawa
Proces decyzyjny w Unii Europejskiej
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Zrodto: opracowanie wilasne.
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Zakonczenie

Przedmiotem analizy w niniejszym artykule byt rozw6j mechanizmow 1 instrumen-
tow umozliwiajacych aktywny udziat obywateli UE w procesach decyzyjnych. Autor-
ka weryfikowata hipoteze, ze partycypacja obywateli UE w jej formach stawianych
najwyzej na skali intensywnosci zar6wno w grupie wspotdziatania (formy bierne), jak
1 wspotdecydowania (formy aktywne) sprzyja uczestnictwu obywateli w procesach po-
dejmowania decyzji w UE, przez co istnieje potencjalna szansa w dluzszej perspekty-
wie czasowej, ze bedzie miata pozytywny wpltyw na przezwyci¢zenie kryzysu modelu
demokracji w UE.

W bogatej literaturze przedmiotu zostato juz szeroko teoretycznie i empirycznie
dowiedzione, ze demokratyczny charakter Unii Europejskiej mozna identyfikowa¢ na
rozne sposoby. W niniejszym badaniu zostal obrany kierunek oceny dokonywany po-
przez badanie demokratycznej reprezentatywnos$ci, powszechnosci i jako$ci uczestnic-
twa w dziataniach politycznych oraz oceny przebiegu procesu podejmowania decyzji.
Nosi on miano poszukiwan demokratyzmu na ,,wej$ciu do systemu” (input). Alter-
natywng $ciezkg jest ocena skuteczno$ci rozpoznawania i rownej troski o realizacje
potrzeb obywateli UE (output).

Intensywno$¢ partycypacji oceniano przy zaadaptowaniu klasyfikacji zapropono-
wanej przez Wernera Tegtmeiera. Wyr6zniono partycypacje bierng (wspdtdziatanie)
1 aktywna (wspotdecydowanie). W pierwszej grupie wyrdzniono stopnie intensyfikacji
partycypacji od informacji, przez konsultacje, dialog do partnerstwa. Do drugiej grupy
zaklasyfikowano prawo sprzeciwu, wyrazenia zgody oraz wspdlne rozstrzyganie.

W pierwszej czgsci badania scharakteryzowano dwa podstawowe etapy procesu
tworzenia prawa w Unii Europejskiej: stanowienia i stosowania. Nastepnie poszukiwa-
no form partycypacji w kazdym z tych etapéw. W procesie stanowienia norm europe;j-
skich o$rodek moze mie¢ charakter miedzyrzadowy badz wspdlnotowy. W pierwszym
przypadku najczesciej korzysta si¢ z formy informowania badZ zasi¢gania opinii insty-
tucji reprezentujacej spoteczenstwa panstw cztonkowskich — Parlamentu Europejskie-
go. W drugim przypadku, gdy osrodek decyzyjny ma charakter wspolnotowy a efektem
podjecia decyzji sg akty ustawodawcze, stwierdzono bardziej intensywny udzial oby-
wateli UE. Organizowane sg otwarte konsultacje w r6znych formach. Opinie sg zbie-
rane od zainteresowanych podmiotéw zar6wno w fazie inicjowania i okreslania celow,
jak i w kolejnych fazach procesu decyzyjnego, w ktorych uczestnicza juz tylko orga-
ny przedstawicielskie czy doradcze. Prowadzenie konsultacji spotecznych nie spelnia
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wszystkich oczekiwan aktywnej czgsci obywateli. Przede wszystkim w trakcie konsul-
tacji mozna wyrazac jedynie opinie na zadane tematy i ocenia¢ przedktadane propozy-
cje. Nie mozna zadawac pytan, ani zgltasza¢ problemowych kwestii (Witkowska 2013c:
s. 224). Wyrazone opinie spoteczne nie sg dla decydentow wiazace. Stad w wybranych
obszarach decyzyjnych podczas tworzenia aktow ustawodawczych wprowadzono dia-
log, cechujacy si¢ nieco wyzszym natgzeniem wzajemnych kontaktéw i uregulowa-
nym mechanizmem komunikacji. Staje si¢ on coraz bardziej powszechny w procesie
stanowienia prawa i jest wykorzystywany przez Komisj¢ Europejska do komunikacji
z obywatelami. Omowione powyzej rozwiazania, umozliwiajgce bierny udziat obywa-
teli w ksztaltowaniu zycia publicznego UE, r6znig si¢ miedzy soba intensywno$cia, ale
maja dwie cechy wspoélne. Po pierwsze, wymagajg zaangazowania ze strony obywateli,
poniewaz stwarzaja wylacznie potencjal do partycypacji, nie za$ faktyczne narzedzia
wywierania wptywu. Po drugie, wymagaja roéwniez dobrej woli ze strony decydentow,
poniewaz w przeciwnym razie nawet najbardziej aktywni obywatele nie bedg mogli
wywrze¢ zadnego realnego wplywu (Ignys$ 2014: s. 31).

Natomiast etap stosowania prawa UE, ktéry ma miejsce na poziomie europejskim,
ma charakter ekspercki, urzedniczy i sadowy. W stosowaniu prawa o charakterze nie-
sadowym uczestniczg komitety sktadajace si¢ z przedstawicieli panstw cztonkowskich,
organizacji tematycznych i innych wyspecjalizowanych jednostek, ktoérych zadaniem
jest konsultowanie decyzji Komisji. Nie mozna tych dziatan zaliczy¢ do umozliwie-
nia czynnej partycypacji obywateli UE, ale zwickszenie ich przejrzystosci i jawnosci
oznacza posrednio realizacje zasad demokracji. Obywatele zyskali mozliwos$¢ kontroli
pracy urzednikéw krajowych i europejskich, co takze pozytywnie wplywa na zwick-
szenie samokontroli ze strony administracji na etapie stanowienia prawa w UE. Do
tego nalezy doda¢ udzial przedstawicieli obywateli w procesie kontroli, monitoringu
1 wdrazania stosowania prawa przez panstwa cztonkowskie. Analiza mozliwych form
aktywnej 1 nieformalnej partycypacji obywateli UE wskazuje, ze ujawniaja si¢ one na
etapie stosowania prawa. Mozna je przypisac¢ do fazy kontroli i oceny, bowiem z reguty
petnig podwdjng funkcje, bedac takze instrumentem pozasgdowej ochrony prawne;j.
Catosciowo mechanizm ten nalezy oceni¢ jako zachowanie regut demokracji liberalnej
na etapie stosowania prawa. Zatem zmiany wprowadzone w procedurach komitolo-
gicznych wraz z regutami obowigzujacymi w sgdowej i pozasagdowej ochronie prawa
w UE wzmacniajg legitymacje Unii Europejskiej.

Z przeprowadzonego badania wynika wniosek, ze obserwowane zmiany zachodza-

ce w procesie stanowienia i stosowania prawa w Unii Europejskiej legitymizuja jej sys-
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tem polityczny. Zrodtem tej legitymacji jest wdrazanie modelu rzadzenia europejskiego
opartego na teorii dobrego rzadzenia (ang. good governance). Model ten zostat szeroko
opisany w Biatej ksiedze w sprawie rzadzenia w Europie (Komisja Europejska 2001).
Przyczynia si¢ on do demokratyzacji systemu rozumianej jako przejrzysto$¢ i transpa-
rentno$¢ funkcjonowania wladzy publicznej i administracji, a takze zdolno$¢ do wia-
czania obywateli na zasadach odpowiedniej reprezentacji i pluralizmu oraz zapewnie-
nia uczestnictwa w procesach rzadzenia w oparciu o zasade partnerstwa (Witkowska
2013a: s. 35). Model europejskiego rzadzenia jest coraz czgéciej 1 w zwigkszajacej
si¢ materii prawnej ksztattowany w rezultacie stosowania procedur konsultacyjnych,
umozliwiajacych negocjowanie rozwigzan. W $wietle wczesniejszych analiz europej-
ski proces tworzenia prawa niemal nie odbiega od idealnego wzorca pozadanego, opi-
sywanego jako: zapewnianie praworzadnosci procesu prawodawczego, wyznaczanie
sposobow dochodzenia do akceptowanego spotecznie zespotu wartosci stanowigcych
podstawe prawa, zapewnianie spotecznej legitymizacji decyzji prawodawczych, mini-
malizowanie ryzyka podejmowania nietrafnych rozstrzygnie¢ legislacyjnych, sprzyja-
nie ekonomicznemu przebiegowi stanowienia prawa, zapewnianie skutecznego uczest-
nictwa w tworzeniu prawa europejskiego (Piotrowski 2011: s. 35).

Stwierdzone w badaniu wspoétdzialanie europejskiego osrodka decyzyjnego z oby-
watelami w regulowaniu kwestii publicznych ma charakter legitymizujacy proces de-
cyzyjny w UE. Réznorodno$¢ regut tego wspotdziatania jest cechg szczegodlng tego
systemu. Nie ma jednego modelu, niejako wzorca. W poszczegodlnych demokracjach
w panstwach cztonkowskich wystepuje wielo$¢ rozwigzan, wynikajaca z okreslonej
koncepcji rol gtownych aktoréw sceny politycznej. Zbior tych regut warunkuje rzeczy-
wisty wplyw wiladzy i obywateli na zakres probleméw i sposobow ich rozwigzywania
w sferze publicznej (Misztal 2013: s. 234). Prawo obywateli do uczestniczenia w zyciu
publicznym w okresach migedzy wyborami stanowi alternatywny sposob uzupetniania
niedoskonatos$ci demokracji przedstawicielskiej. Catoksztatt form aktywno$ci obywa-
telskiej 1 wspotuczestniczenia w procesach decyzyjnych w UE okreslany jest mianem
demokracji partycypacyjnej (Fazi, Smith 2006: s. 12—15). Nalezy stwierdzi¢ intensyw-
no$¢ 1 sprawnos$¢ rozwigzan przewidzianych w regulacjach prawnych (de iure).

W artykule autorka przyjela zalozenie, ze jezeli pozytywnie zostanie zweryfiko-
wana teza o legitymowaniu Unii na ,,wejsciu do systemu” (input), to wlasciwe bedzie
badanie wptywu obserwowanych form partycypacji o coraz wigkszej intensywno-
$ci, w tym poglebiona analiza jej form biernych i aktywnych na przezwyci¢zanie

kryzysu modelu demokracji w UE. Przeprowadzone badanie potwierdza istnienie
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wielo$ci form partycypacji biernej, zwlaszcza posredniej. Wsrod nich interesujaca
dla prowadzonego badania jest partycypacja bezposrednia, poniewaz ma ona wymiar
transnarodowy. Wspodtczesne rozwigzania technologiczne sprzyjaja rozwojowi trans-
narodowych kontaktow i uczestnictwu obywateli UE w procesach decyzyjnych bez
konieczno$ci przemieszczania si¢. Obywatele chetnie podejmuja si¢ zadania udziela-
nia opinii w konkretnej sprawie przy konsultowaniu decyzji, dotykajacych ich zainte-
resowania czy obszaru aktywno$ci zawodowej. Czynig to poprzez konsultacje inter-
netowe oraz w innej formie wyrazania swojego stanowiska, udzielajac elektronicznie
odpowiedzi na pytania Komisji.

Wyniki wskazujg takze na wlasciwe funkcjonowanie rozwigzan partycypacji ak-
tywnej. Wplyw tej formy, zwlaszcza prawa sprzeciwu ze wzgledu na jego walory kon-
trolne wzgledem procesu decyzyjnego w UE, nalezy ocenia¢ jako przyczyniajgce si¢
do przezwycig¢zania kryzysu modelu demokracji w UE. Z uznaniem nalezy podchodzi¢
do zaangazowania obywateli w wykrywanie nieprawidtowosci i zgtaszanie ich w po-
staci petycji 1 skarg czy informowanie Komisji o dziataniach krajowej wladzy publicz-
nej w procesie stosowania prawa UE. Podobnie jest w przypadku prawa do wspolnego
rozstrzygania, ktorego urzeczywistnieniem w Unii jest EIO. Zainteresowanie, jakim
cieszy si¢ ta forma zaangazowania obywatelskiego wskazuje, ze narze¢dzie to wypehi-
to istniejacy luke. Nie mozna powiedzieé, ze jest to martwy przepis, z ktdrego si¢ nie
korzysta. Dwie inicjatywy zebraly wymagane minimum podpisow, a jest to wysoce
problematyczne i skomplikowane. Nalezy uzna¢ je za zakonczone sukcesem. Obywa-
tele kontaktujg si¢ na odlegtos¢, wczesniej si¢ nie znajac i potrafia zmotywowac do
wspolnych akcji odbywajacych sie ponad granicami panstwowymi.

Whnioski wynikajace z poczynionych analiz prowadzg do konkluzji, iz relacje
powstate migdzy ogdlnie ujmowang sferg organizacji spoteczenstwa obywatelskie-
go a o$rodkiem decyzyjnym Unii nalezy charakteryzowa¢ w kategoriach transnaro-
dowych. Sg one nietrwate, okazjonalne, spontaniczne, nieprzewidywalne, indywi-
dualne. Stanowig jednak istotng podbudowe legitymacji systemu demokratycznego
Unii. Nalezy je traktowa¢ za alternatywe¢ dla modelu demokracji przedstawiciel-
skiej, ktory jest trudny do zaadoptowania w warunkach wielopoziomowego, nie-
panstwowego systemu UE. Sg one czesto stymulatorem procesoéw tworzenia agen-
dy programowej czy dyskusji wokot idei polityki, co mozna odczytaé za dziatanie
innowacyjne. W odroznieniu od poczynionych zapisow prawnych stan de facto
funkcjonowania modelu demokracji w UE nalezy uzna¢ za majacy jeszcze niedo-

skonatosci.
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