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Urszula Kurczewska

Znaczenie konsultacji spotecznych
w formutowaniu polityki publicznej
Unii Europejskiej

Streszczenie

W procesie formulowania polityki publicznej Unii Europejskiej istotng role odgry-
wajg mechanizmy deliberatywne, ktore maja rekompensowaé niedostatek demokracji
przedstawicielskiej. Jednym z nich s konsultacje spoleczne prowadzone gtéwnie przez
Komisje Europejska. Artykul zawiera analize roli otwartych konsultacji publicznych
w programowaniu i realizacji unijnej polityki sektorowej. Wyraznie widoczny jest
wzrost ich znaczenia i czesto$¢ stosowania w odniesieniu do réznych rodzajow polityki
gospodarczej. Konsultacje pelnig rézne funkeje, przede wszystkim stuzg jako instrument
legitymizacji podejmowanych przez Komisje decyzji oraz jako wazne zrédto informacji
o opiniach i stanowiskach interesariuszy. Szczegélowo analizowany jest wypadek kon-
sultacji spolecznych dotyczacych umowy transatlantyckiej TTIP ze wzgledu na jej wage
dla wszystkich Europejczykow oraz masowe protesty spoleczne, ktére juz wystepowaty
i mogg réowniez mie¢ miejsce w przysztosci.

Stowa kluczowe: konsultacje spoteczne, polityka publiczna, deliberacja, Komisja Europejska,
interesariusze, dialog obywatelski, umowa TTIP.

The importance of public consultation in the formulation
of public policies of the European Union

Abstract

Public deliberation mechanisms play an important role in the process of the EU public
policy making because they are to compensate the shortage of representative democracy.
One of them is social consultation carried out mainly by the European Commission.
The paper consists of the analysis of open public consultation role in designing and
implementing the EU sector policies. Their growing importance and frequency of use
with regard to the economic policy and its kinds is clearly visible. The aims of such
consultations are various. They are primarily used as an instrument of legitimacy of
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decisions taken by the Commission as well as an important source of information about
the stakeholders’ opinions and stance. The case of social consultations concerning the
transatlantic agreement TTIP is analysed here in detail due to the significance of social
mass protests which used to occur and owing to the importance of the agreement for all
the Europeans, they may also take place in the future.

Keywords: social consultations, public policy, deliberation, European Commission,
stakeholders, civil dialogue, TTIP agreement.

Deliberacja w miejsce demokracji przedstawicielskiej

Proces formulowania polityki publicznej na poziomie Unii Europejskiej ma
charakter ztozony, jest wielopoziomowy i wieloetapowy. GlIéwnymi podmiotami
stanowigcymi o kierunkach i zakresie tej polityki s przede wszystkim: organy i in-
stytucje UE, panstwa czlonkowskie, instytucje doradcze, ale rdwniez grupy interesu
reprezentujace rézne Srodowiska, dziedziny i sektory. Decyzje sa najczesciej efektem
dzialan o charakterze wspoétpracy, przetargu i konsensusu prowadzonych przez roz-
nych aktoréw. Prowadzenie konsultacji spotecznych i wlgczanie obywateli w proces
formutowania polityki publicznej na poziomie krajowym stanowi problem dla insty-
tucji publicznych, gléwnie administracji rzagdowej. Na poziomie UE demokratyzacja
procesu stanowienia prawa staje si¢ prawdziwym wyzwaniem.

Immanentng cechg struktury instytucjonalnej Unii jest deficyt demokracji, ktory
oznacza niewystarczajacg legitymizacje demokratyczng w pierwszym etapie procesu
formutowania polityki publicznej (tzw. input legitimacy). Dotyczy on braku mozli-
wosci rozliczania z odpowiedzialno$ci wladz publicznych (accountability)' w wyniku
niedostatku mechanizmoéw demokracji przedstawicielskiej. Aby zniwelowac deficyt
demokratyczny, Unia probuje wprowadzaé mechanizmy demokracji deliberatywne;.
Dzialania te majg stworzy¢ i udrozni¢ kanaly komunikacyjne migdzy osrodkami wia-
dzy a spoleczenstwem i wlaczyc¢ jego reprezentantéw w proces formutowania unijnej
polityki. Jest to wyrazne nawigzanie czy wrecz proba praktycznego zastosowania
koncepcji Jurgena Habermasa, zgodnie z ktérg remedium na utrate podstawowych
funkcji przestrzeni publicznej jest zwigkszenie jej wymiaru komunikacyjnego ilegi-
tymizacja decyzji podejmowanych w drodze debat i kompromisow?.

I T.Risse, M. Kleine, Assessing the Legitimacy of the EU’s Treaty Revision Methods, ”Journal of Com-
mon Market Studies” 2007, vol. 45, no. 1, s. 69-80.

2 J.Habermas, Teoria dzialania komunikacyjnego, t. 1, Racjonalnos¢ dziatania a racjonalnos¢ spoteczna,
ttum. A.M. Kaniowski, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1999.
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Uchwalono takze podstawy prawne dla przyblizenia Unii spoteczenstwu i wpro-
wadzenia zasad deliberacji. Zgodnie z art. 10 i 11 TUE (tytut II) ,,kazdy obywatel
ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii. Decyzje winny by¢ podej-
mowane w sposéb jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela’, a instytucje UE
»umozliwiajg obywatelom i stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢
i publiczng wymiane¢ pogladéw we wszystkich dziedzinach Unii™.

Zastosowanie mechanizméw deliberacyjnych w procesie stanowienia prawa
umozliwia optymalizacje podejmowanych decyzji oraz zwigksza spoteczng akcepta-
cje wprowadzanej polityki. Dzigki wykorzystaniu szerokich konsultacji spotecznych
unijne instytucje zdobywaja pelniejsza wiedze o problemach, potrzebach i preferen-
cjach spolecznych, co zapewnia efektywnos¢ polityki europejskiej*, a takze zyskuja
wyzsza legitymizacje dla swojej dziatalno$ci, co wzmacnia ich pozycje w strukturze
instytucjonalnej UE’. Tworzony jest nowy typ legitymizacji — technokratycznej,
ktorej celem jest polaczenie wyzszej sprawnosci zarzadzania poszczeg6lnymi obsza-
rami unijnej polityki z poprawg legitymacji spotecznej. Umozliwia ona rozwoéj UE
bez potrzeby budowania silnych instytucji federalnych i demokratycznych, a takze
zmniejsza wplywy polityczne panstw czlonkowskich®.

Dlatego organy UE utrzymujg otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze spo-
teczenstwem obywatelskim, a Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje
z zainteresowanymi stronami.

Komisja Europejska jako gtéwny organ konsultacyjny

Obecnie to Komisja Europejska jest organem, ktory tworzy najbardziej rozbu-
dowany system konsultacji, mimo iz jest kilka innych instytucji UE powotanych do
prowadzenia konsultacji ze spoteczenstwem obywatelskim.

Jedna z nich jest Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, ktéry ma repre-
zentowa¢ interesy spoleczenstwa obywatelskiego. Komitet jest organem doradczo-
-konsultacyjnym, szczegélnie w polityce gospodarczej i spolecznej, ale jego rola

3 Traktat o Unii Europejskiej - tekst skonsolidowany uwzgledniajacy zmiany wprowadzone Traktatem
z Lizbony, Dz. U. 2004.90.864/30.

4 D.]. Bailey, Governance or the crisis of governmentality? Applying critical state theory at the European
level, “Journal of European Public Policy” 2006, vol. 13, no. 1, s. 16-33.

5 S. Mazey, J. Richardson, Interest Groups and EU Policy-making: organizational logic and venue
shopping, w: European Union Power and Policy-making, red. J. Richardson, 2006, s. 259.

¢ T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej i metody jego przezwyciezania, w: Deficyt
demokratyczny w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesu, red. U. Kurczewska, Wydawnictwa UW,
Warszawa 2008, s. 90.
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w strukturze instytucjonalnej jest ograniczona. Jego wysitki na rzecz zwigkszenia
uprawnien konsultacyjnych zakonczyly si¢ niepowodzeniem, gléwnie ze wzgledu
na przejecie tej funkcji przez Komisje oraz wyrazny sprzeciw wiekszosci interesariuszy
preferujacych konsultacje z KE’. Réwniez Komitet Regionéw zostal powolany
do prowadzenia konsultacji w polityce regionalnej i spojnosci, jednak nadal jest
uznawany za instytucje o funkcjach jedynie pomocniczych, ktérej opinie sg zwykle
marginalizowane przez inne organy.

Funkcje prowadzenia konsultacji spotecznych petni takze Parlament Europejski,
ktory jako jedyny organ o charakterze demokratycznym ma legitymacje do reprezento-
wania intereséw europejskich obywateli. Wraz z poszerzeniem kompetencji Parlament
podejmowal préby otwarcia si¢ na interesariuszy poprzez organizacje przestuchan
publicznych, otwartych posiedzen komisji parlamentarnych czy powstawanie intergrup
oraz prowadzenie szerokich konsultacji spolecznych, m.in. poprzez organizowanie
Agory Obywatelskiej. To wskazuje na inkluzywny charakter polityki Parlamentu®.
Jednak praktyka pokazuje, ze wiele z tych dziatan ma charakter fasadowy i pozorny.
Idea utworzenia Agory jako otwartego forum dyskusji publicznych jest jak najbar-
dziej zasadna, ale Agora nie odgrywa wlasciwie zadnej roli w procesie formulowania
polityki UE. Po pierwsze, jest organizowana rzadko (raz w roku), a po drugie - po-
stulaty i inicjatywy zglaszane na forum przez organizacje pozarzadowe nie s brane
pod uwage w procesie stanowienia unijnego prawa. Co wigcej, badania pokazuja, ze
europostowie podczas procesu legislacyjnego sprzyjaja w réwnym stopniu intere-
som spolecznym, co wielkiemu biznesowi. Organizacje biznesu oraz indywidualne
przedsiebiorstwa majg nie mniejszy dostep do Parlamentu niz do Komisji’. To moze
przeczy¢ zalozeniom demokratycznego mandatu parlamentarzystow.

Gléwnym organem konsultacyjnym jest zatem Komisja Europejska, ktéra nadane
jej przez traktaty'® uprawnienia i obowigzki konsultacyjne traktuje jako mandat i moz-
liwo$¢ poszerzenia swoich kompetencji oraz petnienia roli gtéwnego plenipotenta
w zaposredniczeniu intereséw spoteczenstwa obywatelskiego.

7 1. Tansaescu, The European Commission and Interest Groups. Towards a Deliberative Interpretation
of Stackeholder Involvement in UE Policy-making, VUBPress, Brussels 2009, s. 46.

8 U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu w Unii Europejskiej. Proces konsolidacji systemu, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2011, s. 297.

o P.Bouwen, The Logic of Access to the European Parliament: Business Lobbying in the Committee on
Economic and Monetary Affairs, “Journal of Common Market Studies” 2004, no. 3(42), s. 456.

10 Traktat z Maastricht sformulowal podstawy wspotpracy Komisji Europejskiej i grup nacisku,
podkreslil potrzebe dialogu na szczeblu europejskim migdzy pracodawcami i pracownikami a innymi
instytucjami UE oraz okreslil partnerska pozycje grup interesu w procesie podejmowania decyzji. Row-
niez Traktat z Lizbony uznaje waznos$¢ dialogu miedzy obywatelami, stowarzyszeniami spoleczenistwa
obywatelskiego i instytucjami Unii. Artykut 11 ust. 3 TUE okreéla role KE: ,,Komisja Europejska prowadzi
szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia spojnosci i przejrzystosci dziatan
Unii’, a artykut 11 ust. 1 TUE méwi o dialogu wertykalnym.
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Zasady i reguty prowadzenia konsultacji spotecznych

Od lat 90. Komisja Europejska rozwija system prowadzenia konsultacji i sfor-
malizowala dialog z organizacjami obywatelskimi przez przyjecie ogdlnych zasad
i minimalnych standardéw zarzadzania procesem konsultacji. W Biafej ksigdze
europejskiego zarzgdzania publicznego' okreslila zasady uspotecznienia proceséw
decyzyjnych, m.in.: otwartosci instytucji UE, partycypacji wszystkich zainteresowa-
nych stron w formulowaniu i wdrazaniu polityki europejskiej, odpowiedzialno$ci
i efektywnosci wdrazanych obszardéw polityki oraz ich spdjnosci. Na ich podstawie
sformultowata i oglosita w komunikacie W kierunku wzmocnionej kultury konsulta-
cji i dialogu' ogdlne zasady i minimalne standardy konsultacji z zainteresowanymi
stronami, ktére obowiazujg do dzis.

Minimalne standardy konsultacji to: zapewnienie, by kazdy z uczestnikow kon-
sultacji otrzymal wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji;
objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych; prowadzenie konsultacji za
posrednictwem $rodkéw komunikacji dostosowanych do celéw konsultacji i ocze-
kiwan ich uczestnikow; pozostawienie wystarczajacego czasu na to, by umozliwi¢
uczestnictwo w konsultacjach; potwierdzanie otrzymania odpowiedzi; publikacja
raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposéb wykorzystania ich w trakcie
dokonywania oceny skutkow regulacji®®.

Komisja od poczatku preferuje stosowanie szerokich i inkluzywnych form konsul-
tacji, ktore gwarantuja otwartos¢ i pluralizm reprezentacji, zapewniaja konkurencje
i rownowage w agregacji i realizacji roznych kategorii intereséw: ekonomicznych,
spofecznych czy obywatelskich. Jak przyznaje w jednym z komunikatéw: ,,Komisja
zobowigzuje sie do stosowania podejscia inkluzywnego w tworzeniu i implementa-
cji polityk publicznych UE, co oznacza prowadzenie konsultacji tak szerokich, jak
to tylko mozliwe™™.

1 European Governance. A White Paper, European Commission, COM(2001) 428, final, s. 10.

12 Towards a reinforced culture of consultation and dialogue - General principles and minimum stan-
dards for consultation of interested parties by the Commission, European Commission, COM(2002) 704,
final, Brussels 2005.

3 Towards a reinforced culture of consultation and dialogue. Proposal for general principles and
minimum standards for consultation of interested parties by the Commission, COM(2002) 277, European
Commission, final, Brussels, 11.12.2002r., s. 10-12.

14 Ibidem, s. 16.
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Otwarte konsultacje internetowe jako gtdwne narzedzie
komunikacji ze spoteczenstwem obywatelskim
w formutowaniu polityki publiczne;j

W ramach dialogu obywatelskiego Komisja prowadzi konsultacje w réznych
formach: komitety konsultacyjne, grupy ekspertéw, otwarte wystuchania, spotkania
ad hoc, konsultacje internetowe, grupy fokusowe, seminaria itp. Wybdr narzedzia
zalezy od tego, kto ma by¢ konsultowany, od konkretnej dziedziny, dostepnego czasu
i zasobdw, etapu procesu formulowania polityki. Badania'® pokazuja, ze otwarte
konsultacje internetowe s3 stosowane na poczatkowym etapie przygotowywania
agendy (agenda setting) i planowania polityki. W nastepnych etapach organizowane
sa konferencje tematyczne i grupy eksperckie. W niektérych wypadkach tworzone
sg fora lub platformy tematyczne, ktdre uzupetniajg wczesniejsze konsultacje.

Obecnie podstawowa i najczesciej stosowang formga sg otwarte konsultacje pu-
bliczne prowadzone przez Internet. W ciggu ostatnich pigciu lat Komisja Europejska
przeprowadzita 529 tego typu konsultacji, w poprzednim okresie 504, co oznacza, ze
rocznie uruchamianych jest ok. 100 procedur konsultacyjnych. Jeszcze do niedawna
organizowane byly inne formy, np. liczne komitety konsultacyjne, grupy eksperckie,
europejski panel testow biznesowych, mechanizm informacji zwrotnej, ale obecnie
otwarte konsultacje internetowe sa forma powszechnie stosowang.

Tabela 1 przedstawia dane na temat ogélnej liczby przeprowadzonych w latach
2010-2014 otwartych konsultacji internetowych z podzialem na poszczegdlne dzie-
dziny i dyrekcje generalne (DG). Na ich podstawie mozna stwierdzi¢, ze w niektérych
sektorach konsultacje tego typu organizowane s czesto, np. w zakresie rynku we-
wnetrznego (85 konsultacji), konkurencyjnosci (55), ochrony srodowiska naturalnego
(52), w mniejszym stopniu w sektorze przedsiebiorstw (45), transportu (36) oraz
energii (26). Natomiast w innych dziedzinach sa one prowadzone znacznie rzadziej.
W duzym stopniu zalezy to od aktywnosci legislacyjnej Komisji w danej dziedzinie
- w sektorach, w ktorych uprawniona dyrekeja generalna przygotowuje liczne projekty
przysztych regulacji, réwniez wzrasta czgsto$¢ organizowania konsultacji. Jednak nie
zawsze inicjatywie legislacyjnej towarzyszg otwarte konsultacje internetowe. Niekiedy
stosowane s3 inne narzedzia deliberacyjne.

15 Ch. Quttkat, P. Kotzian, Lobbying via Consultation - Territorial and Functional Interests in the Com-
mission’s Consultaion Regime, w: Functional and Territorial Interest Representation in the EU, red. M. Knodt,
Ch. Quittkat, J. Greenwood, Routledge 2012, s. 55.
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Tabela 1. Liczba prowadzonych przez Komisje Europejska otwartych konsultacji
publicznych w latach 2010-2014 w poszczegdlnych dziedzinach

Wyodrebnione dziedziny, w ktérych prowadzono

otwarte konsultacje publiczne 2010 20l 2l 2013 2014
Dziatania w dziedzinie klimatu - 4 4 4 2
Badania i technologie 4 5 6 - 2
Edukacja i sport - 1 1 - 1
Energia 4 6 6 4
Handel 2 3 1 -
Konkurencja 7 9 14 14 11
Konkurencyjno$¢ i innowacje - 1 - - -
Konsumenci 2 - - 1 3
Kultura - 2 - - -
Komunikacja - 1 - - -
Mtodziez - 1 - - -
Podatki 3 3 2 3 3
Polityka regionalna 1 1 1 1 2
Pomoc humanitarna - 1 - 1 -
Przedsigbiorstwa 7 7 8 8 15
Rolnictwo - 2 1 6 2
Rozwoj 1 3 1 - -
Rybotdwstwo i gospodarka morska 3 5 5 4 8
Rynek wewnetrzny 24 24 13 13 11
Rownos¢ szans 2 1 3 -
Sieci komunikacyjne, tresci i technologia - - 5 2
Stuzby celne 1 - - - -
Spoteczenstwo informacyijne 6 3 3 - -
Sport 1 - - - -
Sprawiedliwo$¢ i prawa podstawowe - 6 7 3 2
Sprawy ogdlne i instytucjonalne 3 - 3 - 3
Sprawy gospodarcze i finansowe - 1 - - 2
Sprawy wewnetrzne - 2 2 2 2
Srodowisko 11 12 8 15 6
Transport 4 6 10 8 8
Wolnos¢, sprawiedliwosc i bezpieczenstwo 1 - - -
Zdrowie publiczne 8 8 3 2
Razem 96 130 113 99 91

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie informacji na stronie internetowej Komisji Europejskiej Twoj gtos
w Europie, http://ec.europa.eu/yourvoice/consultations/index_pl.htm, dostep 13.05.2015.
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Uzytecznym narzedziem do monitorowania i uczestnictwa w otwartych kon-
sultacjach jest strona internetowa Twoj glos w Europie’é, ktéra umozliwia dostep
do konsultacji, foréw dyskusyjnych oraz innych narzedzi. Strona zostala utworzona
w ramach inicjatywy Interaktywne ksztaltowanie polityki i zawiera informacje
o mozliwosciach dostepu do réznych form konsultacyjnych, o konsultacjach aktu-
alnie prowadzonych i o tych juz zakonczonych. Podmioty zainteresowane udziatem
w konsultacjach zobowigzane sa do wpisania sie do rejestru stuzacego przejrzystosci’”
prowadzonego wspdlnie przez Komisje Europejska i Parlament Europejski.

Rejestr zostal utworzony w 2008 r. w ramach Europejskiej inicjatywy na rzecz
przejrzystosci'®, ktorej glownym celem jest podniesienie poziomu zaufania obywateli
do procesu tworzenia polityki publicznej UE, zwiekszenie jego transparentnosci oraz
udroznienie kanaléw komunikacyjnych z KE. Rejestr spetnia kilka funkcji - nie tylko
zwieksza przejrzysto$¢ procesu legislacyjnego, ale tez zapewnia przeglad wszystkich
uczestniczacych w konsultacjach interesariuszy oraz zobowigzuje ich do ponoszenia
odpowiedzialnosci za nie i przestrzegania ustalonych przez Komisje¢ zasad etycznych
w procedurach konsultacyjnych®.

Kto bierze udziat w otwartych konsultacjach spotecznych?

O rosnacej roli konsultacji w kreowaniu unijnej polityki $wiadczy nie tylko
wzrastajaca liczba uruchamianych przez komisje procedur konsultacyjnych (ok. 100
rocznie), ale tez duze zaangazowanie réznych typow interesariuszy.

Na podstawie danych z rejestru stuzacego przejrzystosci mozna analizowac, jakie
podmioty biorg udziat w konsultacjach, czyje interesy reprezentuja, w jakich sprawach
chca przedstawié swoje stanowisko, jakie sg ich wydatki na dziatania lobbingowe itp.
Obecnie zarejestrowanych jest ponad 7,7 tys. interesariuszy, z czego najwiecej, bo
3,9tys., jest organizacji biznesu, w tym stowarzyszen branzowych, przemystowych
izawodowych oraz zatrudnionych lobbystow. Liczne sg takze organizacje pozarzadowe
reprezentujace interesy spoteczne (1,9 tys.), firmy konsultingowe, kancelarie prawne
i niezalezni konsultanci (923). W mniejszym stopniu w konsultacjach uczestnicza

16 http://ec.europa.eu/yourvoice/index_pl.htm, dostep 30.06.2015.

17 http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do

18 Komunikat Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci. Zasady dotyczgce stosunkéw z przed-
stawicielami grup interesu (rejestr i kodeks postgpowania), Komisja Europejska, COM(2008) 323 wersja
ostateczna, Bruksela, 27.05.2008.

19 D. Chabanet, The Regulation of Interest Groups in the European Union, referat wygloszony na kon-
ferencji Connex Thematic Conference on Accountability, European University Institute, Florence, 29-30
czerwca 2007, s. 20.
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oérodki analityczne, instytucje naukowe i badawcze (525), organizacje reprezentujace
interesy regionalne (362) oraz stowarzyszenia reprezentujace koscioly i wspdlnoty
religijne (40)*.

Zainteresowanie udzialem w konsultacjach jest rozne, zalezy ono od specyfiki
danej sprawy, poziomu zaangazowania opinii publicznej i medioéw, a takze mobi-
lizacji oraz zasobéw organizacyjnych interesariuszy. Okazuje sie, Ze w niektdérych
sektorach gospodarczych aktywnos¢, zainteresowanie udzialem w konsultacjach
i wplywem na proces decyzyjny sa bardzo wysokie, w innych branzach - bardzo
niskie. I tak w sektorach wysoce sfragmentaryzowanych, zdominowanych przez
duzg liczbe matych i $rednich przedsigbiorstw, gdzie nie ma rywalizacji oraz linii
podzialéw, zainteresowanie konsultacjami jest niewielkie. I odwrotnie — w sektorach
dobrze zdefiniowanych i skoncentrowanych, w ktorych istnieje wyrazna rywalizacja
miedzy grupami interesu (np. wspdlny rynek, branza energetyczna, transportowa),
zainteresowanie udziatem w konsultacjach jest duze?’.

Rola otwartych konsultacji publicznych w formutowaniu
unijnej polityki sektorowej

Konsultacje pelnig wiele réznych funkcji, m.in. informacyjnag, partycypacyjna,
edukacyjna i prewencyjna. Dla Komisji Europejskiej maja istotne znaczenie, poniewaz
dostarczajg wiedzy na temat oczekiwan czy potrzeb réznych podmiotéw w danej
dziedzinie, zapobiegaja potencjalnym nieporozumieniom i konfliktom, umozliwiaja
rozwigzywanie problemdéw na wczesnym etapie procesu politycznego, chronig przed
popetnieniem biedu przy podejmowaniu waznych dla danych spotecznosci decyzji,
ale tez zwiekszaja legitymizacje podjetych przez KE decyzji oraz wzmacniajg jej
pozycje wobec innych unijnych organéw. Dla interesariuszy konsultacje sa waznym
kanatem komunikacji, umozliwiajg przedstawienie opinii i oczekiwan, daja szanse
wplywu na proces stanowienia prawa, ale s3 tez katalizatorem aktywnosci i mobi-
lizacji, stymuluja tworzenie koalicji oraz sojuszy, niekiedy s wykorzystywane jako
forma wyrazania protestu czy niezadowolenia.

Generalnie mozna wyodrebni¢ kilka typéw konsultacji: takie, ktorych celem
jest wymiana wiedzy eksperckiej oraz informacji o stanowiskach i opiniach w danej

20 Dane na podstawie informacji z rejestru stuzacego przejrzystosci http://ec.europa.eu/transparen-
cyregister/public/homePage.do?redir=false&locale=pl, dostep 30.05.2015

21 A. Broscheid, D. Coen, Lobbying Activity and Fora Creation in the European Union: Empirically
Exploring the Nature of the Policy Good, w: EU Lobbying: Empirical and Theoretical Studies, red. D. Coen,
Routledge, New York 2007, s. 23.
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sprawie, s3 konsultacje, ktdre zmierzaja do zainicjowania debaty publicznej o istotnych
politycznie kwestiach, ale i takie, ktore przeradzajg si¢ w forme¢ wyrazania sprzeciwu
czy dezaprobaty.

Jako przyktad konsultacji o charakterze eksperckim mozna poda¢ te prowadzone
na przelomie 2014 i 2015r. w sprawie przegladu dyrektywy dotyczacej handlu upraw-
nieniami do emisji CO, (EU ETS). Wzieto w nich udziat 435 interesariuszy, przy czym
zdecydowana wiekszos$¢ stanowili przedstawiciele biznesu (stowarzyszenia biznesu
i przedsiebiorstwa) — 315, mniej licznie uczestniczyli reprezentanci matych i srednich
przedsiebiorstw — 45, w niewielkim stopniu wziety udzial w tych konsultacjach orga-
nizacje reprezentujace interesy spoteczne — 30 oraz instytucje rzagdowe i regulacyjne
- 14, a takze obywatele i inne podmioty — 15%. Inny przyktad to konsultacje w sprawie
wplywu miedzynarodowych standardéw sprawozdawczosci finansowej (IFRS) w UE
przeprowadzonych w okresie sierpien - listopad 2014r. Ze wzgledu na dos¢ waski
zakres tematyczny wzigto w nich udziat zaledwie 200 interesariuszy, w tym gtéwnie
organizacje biznesu i przedsigbiorstwa (z sektora finanséw) — 122, przedstawiciele
wiadz krajowych (instytucji finansowych) - 29, oraz indywidualne podmioty - 49%.

Oprocz standardowych konsultacji organizowane sg tez specjalne, poswigcone
sprawom wyjatkowo istotnym dla rozwoju UE. Przyktadem sg konsultacje na temat
Zielonej ksiegi dotyczacej europejskiej inicjatywy obywatelskiej, ktore odbyly sie
na przetomie 2009 i 2010 1. Wzieto w nich udziat 329 interesariuszy, w tym 160 oby-
wateli z roznych panstw cztonkowskich, 133 organizacje, gléwnie reprezentujace
interesy spoteczne, oraz 36 instytucji publicznych?. Wiele ze zgloszonych postulatow
zostato uwzglednionych przez Komisje i wlaczonych do projektu przyszlej regulaciji,
m.in. minimalna liczba panstw czlonkowskich UE, z ktérych obywatele zgltaszajacy
inicjatywe maja pochodzi¢, minimalny wiek tych obywateli, przedzial czasowy zbie-
rania pod nig podpiséw itp.”.

Konsultacje spoteczne w sprawie TTIP jako narzedzie
protestu spotecznego

Komisja Europejska w 2013 r. zostala upowazniona przez Rad¢ UE do prowa-
dzenia negocjacji umowy o transatlantyckim Partnerstwie w Dziedzinie Handlu

22 http://ec.europa.eu/clima/consultations/articles/0024_en.htm

23 http://ec.europa.eu/internal_market/consultations/2014/ifrs/index_en.htm

24 http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/citizens_initiative/docs/sec_2010_370_en.pdf

25 Qutcome of the public consultation on the green Paper on a European Citizen’s Initiative, European
Commission, COM(2010) 119 final, Brussels 31.03.2010, s. 3-5.
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i Inwestycji (TTIP). Umowa przewiduje uregulowanie stosunkéw handlowych miedzy
UE i USA, jesli wejdzie w zycie, to obejmie ponad 40% swiatowego PKB. Umowa ma
zawiera¢ postanowienia i klauzule dotyczace ochrony inwestycji oraz rozstrzygania
sporéw miedzy inwestorem a panstwem (ISDS). Komisja Europejska na podstawie
Traktatu z Lizbony od kilku lat prowadzi dzialania na rzecz zreformowania obec-
nego systemu ochrony inwestycji i odnosnego mechanizmu rozstrzygania sporéw.
Zaproponowane przez Komisje podejscie rdzni si¢ zasadniczo od podejscia przyje-
tego w juz istniejacych 3 tys. umow, ktore zawierajg tradycyjne klauzule dotyczace
ochrony inwestycji i rozstrzygania sporéw miedzy inwestorem a panstwem. Wiele
z tych umow pochodzi sprzed 50 lat. Obecnie wprowadzane s3 nowe postanowienia
dotyczace ochrony inwestycji i rozstrzygania sporéw miedzy inwestorem a pan-
stwem w umowach o handlu z Kanada (CETA) i Singapurem. W wypadku umowy
TTIP wyzwaniem okazalo si¢ zapewnienie wladciwej réwnowagi miedzy ochrona
inwestorow a zabezpieczeniem prawa i zdolnosci UE oraz panstw czlonkowskich do
regulacji w interesie publicznym (ISDS).

Negocjacje miedzy UE a USA rozpoczely sie w lipcu 2013 ., kolejne rundy
rozméw odbywaja si¢ co kilka tygodni. Podczas procesu negocjacyjnego Komisja
konsultuje si¢ z Radg UE i przekazuje sprawozdania Parlamentowi Europejskiemu.
Jednak w pierwszych etapach negocjacji nie ujawniata wszystkich dokumentéw oraz
informacji dotyczacych negocjacji, co spowodowato ostrg krytyke i protesty przed-
stawicieli spoleczenstwa obywatelskiego. Dopiero od 2014 r. Komisja Europejska
zaczeta prowadzi¢ szeroko zakrojone konsultacje z organizacjami pozarzadowymi,
stowarzyszeniami przedsi¢biorcow, zwigzkami zawodowymi, stowarzyszeniami eko-
logicznymi i konsumentéw oraz innymi interesariuszami. Prowadzi takze sondazowe
badania opinii najbardziej zainteresowanych podmiotéw, w tym malych i $rednich
przedsiebiorstw na temat wyzwan zwigzanych z eksportem do USA.

Komisja od poczatku spodziewala sie, ze ISDS moze si¢ spotkac z krytyka i wy-
wola¢ obawy wielu srodowisk. Z tego powodu zdecydowata o ogloszeniu konsultacji
publicznych dotyczacych stanowiska negocjacyjnego w tej sprawie. Oczekiwala odpo-
wiedzi z sugestiami na temat oczekiwan wobec TTIP oraz propozycji innowacyjnych
rozwigzan, jakie moga by¢ wiaczone do stanowiska negocjacyjnego UE. Konsultacje
internetowe przeprowadzono w okresie 27.03.2014-13.07.2014, byly one otwarte dla
wszystkich zainteresowanych stron.

Kwestionariusz zastosowany w konsultacjach zawieral 12 kluczowych kwestii,
m.in: zakres przepisow dotyczacych inwestycji, niedyskryminujace traktowanie
inwestoréw, zapewnienie prawa do regulowania i ochrony inwestycyjnej, sprawie-
dliwe i rowne traktowanie, przejrzysto$¢ w ISDS. Zastosowanie ustrukturyzowanego
kwestionariusza pozwolilo na uzyskanie opinii i ocen dotyczacych konkretnych
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elementéw umowy. Zalaczono takze tekst referencyjny umowy oparty na projekcie
porozumienia miedzy UE i Kanada.

Konsultacje spotkaly si¢ z olbrzymim zainteresowaniem spoteczenstwa. Swoje
opinie przedstawilo prawie 150 tys. interesariuszy, przy czym zdecydowanie domi-
nowaly odpowiedzi indywidualnych 0s6b (99,62%), organizacje stanowily zaledwie
0,38%. Wsrod 569 organizacji najwiecej, bo 180, bylo organizacji pozarzagdowych
reprezentujgcych interesy spoteczne, w tym zaréwno duze europejskie ugrupowania
np. European Environmental Bureau, BEUC (interesy konsumentéw), Greenpeace,
Friends of the Earth Europe, jak tez male krajowe stowarzyszenia. Organizacje biznesu
byly reprezentowane zaréwno przez ugrupowania ponadsektorowe, np. Business
Europe, Transatlantic Business Council, jak tez przez stowarzyszenia branzowe,
np. ACEA (sektor motoryzacyjny), CEFIC (przemyst chemiczny), Eurometaux (metale
niezelazne). Swoje opinie przedstawity liczne przedsiebiorstwa, w tym korporacje
transnarodowe, m.in. Total, Alstom, Chevron, Philip Morris, GDF-Suez, Daimler,
Japan Tobacco, ale tez mate i srednie przedsiebiorstwa z panstw UE. Interesujace
jest to, ze w konsultacjach glos zabralo ponad 30 indywidualnych MSP, co §wiadczy
o nadzwyczajnej mobilizacji drobnych przedsigbiorcow. Takze zwiazki zawodowe
przedstawily swoje stanowiska w sprawie TTIP, w tym europejska konfederacja
ETUC oraz liczne federacje krajowe i branzowe.

Tabela 2. Typ i liczba interesariuszy bioracych udzial w konsultacjach TTIP

Typ interesariuszy Liczba
Obywatele 148 830
Organizacje, a w tym: 569
Organizacje pozarzadowe (interesy spoteczne) 180
Inne 137
Organizacje biznesu 66
Przedsigbiorstwa 60
Zwigzki zawodowe 42
Organizacje pozarzadowe horyzontalne 22
0srodki doradcze (think tanks) 21
Firmy konsultingowe 15
Instytucje rzadowe i regulacyjne 11
Osrodki akademickie 8
Kancelarie prawne 7
Razem 149 399

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Report on the online consultation on investment protection and
investor-to-state dispute settlement in the Transatlantic Trade and Investment Partnership Agreement, http://
europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-15-3202_en.htm, dostep 30.05.2015.
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Najwiecej odpowiedzi otrzymano z Wielkiej Brytanii (34%), Austrii (22%), Niemiec
(21%), w mniejszym stopniu z Francji (6%), Belgii (6%), Holandii (3%). Z nowych
panstw czlonkowskich udzial w konsultacjach byt znikomy i siegat 0,1-0,9%.

Podczas konsultacji przedstawiono wiele opinii i stanowisk do$¢ krytycznie od-
noszacych si¢ do zaproponowanego przez KE podejscia w negocjacjach. Najwiecej
kontrowersji dotyczyto kwestii ochrony prawa do regulacji, ustanowienia i funkcjo-
nowania sagdéw arbitrazowych, zwigzku miedzy krajowymi systemami sadowymi
a ISDS oraz weryfikacji decyzji wydanych w ramach ISDS za pomocg mechanizmu
odwolawczego®.

Szczegolnie organizacje pozarzadowe, reprezentujace interesy spoteczne, wykazaty
sie olbrzymia aktywnoscig i zmobilizowaly tysigce czlonkéw do uczestnictwa w kon-
sultacjach. Przygotowaly i udostepnily dla wszystkich chetnych platformy internetowe
oraz specjalne oprogramowanie utatwiajace wystanie swojej opinii. Niektdre z nich
zawieraly wstepnie przygotowane odpowiedzi i format, ktéry umozliwial wystanie
licznych ankiet w krotkim czasie. Wiekszos¢ odpowiedzi, ok. 145 tys. (97%), nade-
stano za posrednictwem réznych platform internetowych.

W zbiorze wszystkich nadestanych opinii i komentarzy mozna zauwazy¢ pewne
prawidlowosci*®. Ponad potowa odpowiedzi (70 tys.) zostata nadestana przez cztonkow
o$miu organizacji pozarzagdowych. Mozna je podzieli¢ na siedem serii zawierajacych
niemal identyczne opinie. Kolejne 50 tys. odpowiedzi pochodzi od cztonkéw jednej
organizacji i zawiera niemal takg samg odpowiedz ostro krytykujaca ISDS. Pozostate
28tys. to opinie bardziej zréznicowane.

Wiréd wszystkich nadestanych opinii dominowaty glosy krytyczne wobec TTIP,
szczegolny sprzeciw wzbudzita propozycja dotyczaca rozstrzygania sporéw migdzy
inwestorem a panstwem (ISDS). Generalnie mozna wyodrebni¢ trzy kategorie od-
powiedzi:

« zawierajace ogdlny sprzeciw wobec TTIP,

» wyrazajace obawy o ochrong inwestycji i rozstrzygania sporéw migdzy inwesto-
rem a panstwem w TTIP,

 przedstawiajace konkretne uwagi na temat zaproponowanego przez KE podejscia
w zwigzku z TTIPZ.

26 Report on the online consultation on investment protection and investor-to-state dispute settlement
in the Transatlantic Trade and Investment Partnership Agreement http://europa.eu/rapid/press-rele-
ase_ MEMO-15-3202_en.htm, dostep 30.05.2015.

27 Sprawozdanie: Internetowe konsultacje publiczne w sprawie ochrony inwestycji i rozstrzygania sporéw
miedzy inwestorem a parstwem (ISDS) w umowie o transatlantyckim partnerstwie handlowo-inwestycyjnym
(TTIP), Komisja Europejska, SWD(2015) 3 final, Bruksela, 13.01.2015, s. 4.

28 Tbidem, s.10.

2 Ibidem, s. 28.
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Pierwsza grupa opinii wyraznie wskazuje na obawy obywateli dotyczace poro-
zumienia TTIP jako takiego oraz co do regulacji dotyczacych ochrony inwestycji
i rozstrzygania sporéw miedzy inwestorami a panstwem (ISDS). Obawy dotyczace
ISDS zglaszaly przede wszystkim organizacje pozarzadowe czy inne stowarzyszenia,
w tym konsumenckie i ekologiczne oraz zwiazki zawodowe. W ich ocenie TTIP
w obecnej wersji umozliwia pozywanie rzadéw przez korporacje na wysokie kwoty*
oraz uprzywilejowuje duze przedsigbiorstwa i inwestorow w relacjach z pafistwem,
a takze klientami. Wielu respondentéw domaga sie zwigkszenia ochrony dla inwe-
stycji oraz zabezpieczenia prawa do regulacji w interesie publicznym. Powszechne
jest zadanie zwiekszenia przejrzystosci negocjacji w sprawie ISDS.

Odmienne stanowisko zajmuja przedstawiciele pracodawcéw i duzych przedsie-
biorstw, wedlug ktérych inwestycje powinny podlega¢ szczegélnej ochronie, a TTIP
przyczyni si¢ w znacznym stopniu do zwigkszenia wymiany handlowej inwestycji
- tym samym do wzrostu gospodarczego i spolecznego w Europie, a takze w USA.
Bardziej sceptyczne uwagi przestali reprezentanci matych i srednich przedsiebiorstw,
ktorzy domagali sie dla siebie wiekszej ochrony, obawiajac si¢ nierdwnego traktowania
partneréow w USA i w UE. Co wiecej, podkreslali, ze ISDS bedzie korzystny gléwnie
dla duzych korporacji, natomiast mniejsze przedsigbiorstwa nie beda w stanie z niego
korzysta¢ ze wzgledu na wysokie koszty.

Po zapoznaniu si¢ ze wszystkimi opiniami zgtoszonymi podczas konsultacji
Komisja uznala, Ze nalezy kontynuowac¢ debate¢ na temat dalszych prac dotyczacych
TTIP, ze szczeg6lnym uwzglednieniem czterech najbardziej krytykowanych kwestii:
ochrony prawa do regulacji, ustanowienia i funkcjonowania sadéw arbitrazowych,
zwigzku miedzy krajowymi systemami sgdowymi a ISDS oraz weryfikacji orzeczen
wydanych w ISDS za pomocg mechanizmu odwotawczego.

Wyniki konsultacji spotecznych opublikowano w specjalnym sprawozdaniu
w styczniu 2015r. Przedstawione w nim opinie postuzyly jako podstawa do przy-
gotowania zmodyfikowanego stanowiska KE w sprawie negocjacji z USA, w tym
zagwarantowania, ze specjalne procedury rozstrzygania sporéw miedzy inwestorem
a panstwem nie bedg ogranicza¢ jurysdykcji panstw cztonkowskich UE. Jednak nie
byta to wersja ostateczna stanowiska negocjacyjnego, gdyz KE prowadzita dodatkowe
konsultacje w tej sprawie z Parlamentem Europejskim oraz z ministrami ds. handlu
panstw UE.

Olbrzymia mobilizacja spoteczna podczas konsultacji i protesty wobec propo-
zycji KE dotyczacych inwestycji w ramach TTIP spowodowaly zawieszenie na kilka
miesiecy negocjacji miedzy UE i USA. Dopiero w kwietniu 2015 r. przeprowadzono

30 Ibidem, s. 15.
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dziewiatg runde negocjacji dotyczaca dostepu do rynku oraz zasad wspolpracy re-
gulacyjnej, gléwnie w branzy energetycznej i surowcow.

Jeszcze podczas trwania otwartych konsultacji internetowych KE organizacje
pozarzadowe i zwigzki zawodowe podjely dodatkowe dziatania w ramach protestu
przeciw umowie TTIP - 5 lipca 2014 . zostal ztozony wniosek do Komisji Europej-
skiej o rejestracje¢ 47. europejskiej inicjatywy obywatelskiej STOP TTIP, podpisany
przez 148 organizacji z 18 panstw i ponad milion obywateli z UE*. Koalicja STOP
TTIP apelowata do Komisji Europejskiej, aby ta zarekomendowala Radzie UE
wycofanie mandatu negocjacyjnego w sprawie TTIP i nie przyjeta umowy CETA.
Organizacje pozarzagdowe zarzucaly brak jawnosci i przejrzystosci w prowadzeniu
negocjacji z USA oraz argumentowaly, Ze umowa TTIP uwzglednia gléwnie interesy
wielkich korporacji oraz wzmacnia ich pozycje w sporach inwestor-panstwo, obniza
standardy ochrony konsumentéw w UE i wprowadza niedemokratyczne procedury
rozstrzygania sporow z inwestorem™.

Jednak we wrzesniu 2014 r. Komisja Europejska odrzucita wniosek o rejestracje
tej inicjatywy, argumentujac, ze nie spelnia on wymogéw formalnych — mandat
negocjacyjny nie jest aktem prawnym UE, wigc nie moze by¢ objety inicjatywa oby-
watelska. Wedlug KE nie mozna sformufowa¢ negatywnych propozycji w sprawie
ratyfikacji uméw i dlatego Komisja nie moze zaprzesta¢ negocjacji TTIP i CETA.

W tym wypadku otwarte konsultacje spoleczne zostaly wykorzystane przez
organizacje pozarzadowe i zwiazki zawodowe jako mozliwo$¢ zamanifestowania
sprzeciwu zaréwno wobec postanowien umowy, jak tez wobec utajnienia i braku
przejrzystosci prowadzonych przez KE negocjacji. Olbrzymia oddolna mobilizacja
spoleczna, zgloszenie prawie 140 tys. krytycznych opinii oraz dzialania dodatkowe
(m.in. zgloszenie inicjatywy obywatelskiej, nagto$nienie sprawy w mediach), a takze
liczne manifestacje w calej UE zmusily Komisje Europejska do zmiany nie tylko sta-
nowiska negocjacyjnego w sprawie umowy TTIP, ale tez trybu postepowania i form
komunikacji z zainteresowanymi $rodowiskami. Dotychczas utajniane dokumenty
dotyczace negocjacji w duzej czeéci zostaly udostepnione na specjalnej stronie in-
ternetowe;j*, zawierajacej takze wszelkie informacje o postepach w pracach przygo-
towawczych, stosowanych procedurach, osobach odpowiedzialnych za prowadzenie
negocjacji, ekspertach i ich opiniach, interesariuszach itp.

31 Europejska inicjatywa obywatelska to instrument demokratyczny umozliwiajgcy milionowi oby-
wateli z co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich UE zwrocenie si¢ do Komisji Europejskiej
o przedlozenie propozycji aktow legislacyjnych w obszarach nalezacych do kompetencji Komisji.

32 M. Majkowska, TTIP w pigufce. Kilka faktow na temat umowy o wolnym handlu miedzy Unig
Europejskg a Stanami Zjednoczonymi, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2015, s. 10.

33 http://ec.europa.eu/trade/policy/in-focus/ttip/about-ttip/questions-and-answers/index_plhtm
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Zmienil sie takze styl argumentacji Komisji. Wczesniej w komunikatach przed-
stawiano porozumienie TTIP jako wielka zdobycz, a obawy redukowano do rangi
nieuzasadnionych niepokojow oséb niezorientowanych w temacie. Po konsultacjach
Komisja przyznala, ze jest konflikt w sprawie TTIP, sg rézne punkty widzenia, a nie-
ktore krytyczne opinie zawierajg konstruktywne propozycje.

Konsultacje pozwolily nie tylko ujawnic i przedstawi¢ rézne, czesto sprzeczne,
stanowiska, zaktywizowaly wiele §rodowisk spofecznych i pojedynczych obywateli,
ale tez spowodowaty wprowadzenie bardziej demokratycznych procedur w pracach
Komisji Europejskiej. Mozna zatem uznag, ze stosowanie deliberatywnych narzedzi
w procesie formutowania polityki publicznej zwigksza jej demokratyczng legitymizacje,
podnosi zaufanie obywateli i sprawia, Ze jest ona w wigkszym stopniu akceptowana
spolecznie, a tym samym jej efektywno$¢ moze by¢ wigksza.

* ¥ %

Proces formulowania unijnej polityki publicznej jest ztozony i wielopozio-
mowy, uczestniczg w nim zaréwno instytucje UE, panstwa czlonkowskie, jak tez
interesariusze oraz inne podmioty. W sytuacji niedostatku mechanizméw demo-
kracji przedstawicielskiej wprowadzane sg procedury deliberacji. Generalnie Unia
zmienila w ciggu ostatniej dekady kierunek rozwoju i podaza w strone zwigkszenia
wymiaru komunikacyjnego oraz budowania relacji ze spoleczenstwem obywatel-
skim, oczekujac, ze organizacje pozarzagdowe beda pelnily funkcje interlokutora.
Komisja Europejska prébuje stworzy¢ europejska przestrzen komunikacji poprzez
biurokratyczne procedury i wiaczanie interesariuszy do deliberacji, chociaz czgsto
s one nazbyt techniczne i wymagajace eksperckiej wiedzy. Gtéwnym narzedziem
deliberacji sa otwarte konsultacje spoleczne, ktdre staly sie regularnie stosowanym
instrumentem zasiggania opinii. Konsultacje s3 wysoce sformalizowane i prowadzone
z zachowaniem standardow przejrzystosci, otwartosci i inkluzyjnosci. Mozna zatem
uznad, ze jest to system zinstytucjonalizowany i powszechnie stosowany. Swiadczy
o tym nie tylko liczba organizowanych corocznie procedur konsultacyjnych, ale tez
olbrzymie zainteresowanie réznych podmiotéw udzialem w nich. Jednak nalezy
pamietaé, ze konsultacje stuza Komisji przede wszystkim jako instrument upra-
womocnienia jej decyzji i strategii oraz wzmocnienia politycznej pozycji i prestizu
w strukturze instytucjonalnej UE. Analizowany przypadek dotyczacy umowy trans-
atlantyckiej TTIP pokazuje, ze konsultacje moga by¢ dysfunkcjonalne i obrdcic sie
przeciw polityce Komisji.
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