New Commission’s Guidelines
on Stakeholder Consultation
as a factor reducing the EU democratic deficit

Abstract

The objective of the article is to assess the new Commission’s Guidelines on Stakeholder Consultation
(2015) in the EU policy-shaping in view of raising effectiveness of the EU governance model and of reducing the
EU democratic deficit. The hypothesis of the article is that the Commission’s revision of the stakeholder consul-
tation procedures contributes to overcoming the EU crisis of the consultation model and, in general, to reducing
the democratic deficit in the EU. The neoinstitutional research perspective permits to catch the relations between
the EU institutions and stakeholders wanting to co-shape EU sectoral policies, and the concepts of the UE de-
mocratic legitimacy (by F. Scharpf) as well as of the deliberative democracy (by J. Habermas) make possible to
verify the research hypothesis. The verification takes place also in the course of the analysis of the new guidelines

by confronting them with the identified deficits in matters of the dialogue with stakeholders.
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Streszczenie

Celem artykutu jest ocena nowych procedur prowadzenia przez Komisj¢ Europejska konsultacji z za-
interesowanymi stronami (2015) w toku ksztattowania unijnych polityk sektorowych z punktu widzenia
efektywnosci unijnego modelu rzagdzenia oraz niwelowania deficytu demokracji w UE. W pracy zaktada sie,
iz przeprowadzona przez Komisj¢ rewizja procedur przyczynia si¢ do przezwyci¢zania kryzysu unijnego
modelu konsultacji, a w ogdlnosci do niwelowania deficytu demokracji w Unii Europejskiej. Zastosowana
w analizie neoinstytucjonalna perspektywa badawcza pozwala na ujecie relacji pomiedzy instytucjami UE
a interesariuszami zainteresowanymi wspotksztattowaniem polityki sektorowej, natomiast koncepcja le-
gitymizacji demokratycznej UE F. Scharpfa oraz demokracji deliberatywnej J. Habermasa na weryfikacje
hipotezy badawczej. Weryfikacja nastgpuje rowniez w toku analizy nowych wytycznych w konfrontacji ze

zidentyfikowanymi deficytami w zakresie dialogu z zainteresowanymi stronami.

Stowa kluczowe: konsultacje z zainteresowanymi stronami, ksztaltowanie polityki, lobbing, prawo au-

torskie, deficyt demokracyji, legitymizacja demokratyczna, demokracja deliberatywna
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w Poznaniu

Nowe procedury konsultacji Komisji Europejskiej
jako czynnik niwelujacy deficyt demokracji w UE!

Celem artykutu jest ocena nowych procedur prowadzenia przez Komisj¢ Europej-
ska (KE) konsultacji z zainteresowanymi stronami w procesie ksztalttowania unijnych
polityk sektorowych z punktu widzenia efektywno$ci unijnego modelu rzadzenia oraz
niwelowania deficytu demokracji w Unii Europejskiej (UE). Impulsem do podjecia
rozwazan w tym zakresie byto opublikowanie przez KE w 2015 r. Wytycznych w zakre-
sie lepszego stanowienia prawa (Komisja Europejska 2015) majacych na celu, miedzy
innymi, rewizj¢ ustanowionych w 2002 r. procedur konsultacji z zainteresowanymi
stronami. Wspomniane wytyczne wpisuja si¢ w funkcjonujacy od 2001 r. unijny model
»dobrego rzadzenia” (ang. good governance) przedstawiony w Bialej Ksiedze o rza-
dzeniu w Europie (Komisja Europejska 2001) i zawierajg szereg nowych elementdw,
ktére mogg okazac si¢ istotne z punktu widzenia wzmacniania mechanizmow spote-
czenstwa obywatelskiego i niwelowania deficytu demokratycznego UE.

Punktem wyjscia do rozwazan sg kontrowersje wokoét konsultacji prowadzonych
przez Komisje Europejska dotyczacych Jednolitego Rynku Cyfrowego w odniesie-
niu do regulacji medidw i tzw. kultury cyfrowej. Obszar, o ktdrym mowa, obejmuje
w szczeg6lnosdcei sektor audiowizualny, nowe media, dystrybucj¢ tresci i cyfryzacje
dziedzictwa kulturowego. Wspdlnym mianownikiem dla wymienionych elementow sg
regulacje prawnoautorskie. Kontrowersje wynikaja ze specyfiki tego obszaru, na ktorg

sktada si¢ skomplikowana materia prawna, rozdrobnienie grup i pluralizm interesow,

! Badania zostaly sfinansowane ze $§rodkow Narodowego Centrum Nauki przyznanych w ramach

finansowania stazu po uzyskaniu stopnia naukowego doktora na podstawie decyzji numer DEC-
-2014/12/S/HS5/00006.
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a takze ich wptyw na gospodarke, czy wreszcie prawa uzytkownikow w srodowisku
cyfrowym. Nalezy podkresli¢, ze na szczeblu unijnym brak jest obecnie kompleksowej
regulacji w materii prawa autorskiego. Sprawe komplikuje tez fakt, iz ciagly postep
technologiczny stawia coraz to nowe wyzwania regulacyjne w odniesieniu do sposo-
bow eksploatacji chronionych tresci. Przeprowadzone dotychczas badania nad unij-
ng politykg w obszarze prawa autorskiego pozwolity zidentyfikowaé szereg trudnosci
i problemow dotyczacych unijnego procesu konsultacji oraz wykazaé, ze silny lobbing
pewnych organizacji grup interesu skutkuje wprowadzaniem waskich pod wzgledem
przedmiotowym regulacji (zob. np. Vetulani-Cegiel 2014a). Warto nadmienié¢ przy oka-
zji, iz trudno$ci w ksztaltowaniu regulacji prawnoautorskich wystepujg rowniez w od-
niesieniu do migdzynarodowych umow zawierajacych przepisy tego obszaru prawa,
jak w przypadku Umowy handlowej dotyczacej zwalczania obrotu towarami podrabia-
nymi (ang.: Anti-Counterfeiting Trade Agreement, ACTA) lub Transatlantyckiego Part-
nerstwa w dziedzinie Handlu i Inwestycji (ang.: Transatlantic Trade and Investment
Partnership, TTIP).

Niniejszy artykut rozpoczyna sie od przedstawienia unijnego modelu ,,dobrego rza-
dzenia” w odniesieniu do procedur konsultacji. W kolejnej czgsci okreslone zostajg
jego deficyty, ktore sg rozpatrywane w §wietle specyfiki reprezentacji intereséw w ob-
szarze prawa autorskiego oraz instytucjonalnych czynnikow skutecznosci lobbingu
(zob. wczesniejsze badania Vetulani-Cegiel 2014a). Praktyczne problemy i kontrower-
sje wokot prowadzonych przez Komisje konsultacji $wiadcza, de facto, o kryzysie tego
modelu.

W artykule wysuwa si¢ hipoteze, ze przeprowadzona przez Komisje Europejska
rewizja procedur konsultacyjnych przyczynia si¢ do przezwyci¢zania kryzysu unijne-
go modelu konsultacji analizowanego na przyktadzie ksztaltowania polityki unijnej
w obszarze regulacji prawnoautorskich, oraz — poprzez zwigkszenie otwartosci i przej-
rzysto$ci dziatan Komisji — takze do niwelowania deficytu demokracji w Unii Euro-
pejskie;.

W celu weryfikacji tak zakreslonej hipotezy badawczej, w pierwszej kolejnosci
prezentowane sg nowe procedury prowadzenia konsultacji przez Komisj¢ Europejska.
Analiza wytycznych w kontek$cie okreslonych wezesniej deficytow unijnego mode-
lu konsultacji pozwala na okreslenie znaczenia przegladu tych procedur w kontekscie
przezwyciezania kryzysu tego modelu oraz podnoszenia efektywnos$ci unijnego mode-

lurzadzenia. W dalszej kolejno$ci podejmuje si¢ probe odpowiedzi na pytanie, w jakim
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zakresie przyjete w 2015 r. wytyczne przyczyniaja si¢ do przezwyciezania kryzysu de-
mokracji w UE i poglebiania procesu integracji europejskiej. Do wyjasnienia ostatniej
kwestii postuzy teoria dostepu P. Bouwena, a takze koncepcja legitymizacji demokra-
tycznej UE F. Scharpfa i demokracji deliberatywnej J. Habermasa, przy czym nalezy

zwroci¢ uwage na komplementarno$¢ dwoch ostatnich koncepcji.
Zalozenia teoretyczne i metodologiczne badania

W niniejszym artykule przyjeta zostala neoinstytucjonalna perspektywa badawcza,
ktéra pozwala na ujecie relacji pomigdzy instytucjami UE a interesariuszami chcacymi
wspotksztattowac podejmowane decyzje. Relacje te cechuje dwukierunkowosc: z jed-
nej strony chodzi o wptyw grup interesow na instytucje polityczne, a z drugiej o to, ze
»instytucje UE tworzg strukture, ktora warunkuje posrednictwo w zakresie reprezento-
wania interes6w, obudowujac je zestawem zasad, $ciezek i procedur, oraz interaktywne
srodowisko, w ktorym wymiana mys$li wptywa na uczestnikow reprezentujacych te in-
stytucje” (Greenwood 2005: s. 27). Perspektywa neoinstytucjonalna pozwala nie tylko
wyjasni¢ wpltyw grup interesu na przebieg prac w organach instytucji oraz agregacje
ich interesow, ale takze ujac zaleznosci odwrotne, tzn. zwroci¢ uwage na sposob, w jaki
dany tryb organizacji i funkcjonowania poszczeg6lnych instytucji oddziatuje na model
reprezentacji intereséw (Kurczewska 2011: s. 35).

Analizujac relacje pomiedzy przedstawicielami grup interesu a instytucjami UE,
nalezy przede wszystkim przyjrze¢ si¢ dziataniom Komisji Europejskiej, poniewaz jest
ona waznym adresatem lobbystow z uwagi na role, jaka pelni w formutowaniu euro-
pejskich polityk sektorowych oraz ze wzgledu na rolg inicjatywna w unijnych proce-
durach ustawodawczych. Zauwazmy, ze na pdzniejszych etapach stanowienia prawa,
tj. w pracach Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej, dyskusja nie dotyczy
kwestii zasadnosci czy sposobu uregulowania danego problemu, lecz jej przedmiotem
sg poprawki do wniosku Komisji. W tym momencie diametralna zmiana projektu jest
praktycznie niemozliwa (Tanasescu 2009: s. 56; Quittkat, Kotzian 2011).

Z kolei jesli chodzi o relacje odwrotng, Komisja Europejska aktywnie wspiera gru-
py interesu, oddziatujac na model reprezentacji interesow (znane sg przyktady powoty-
wania i utrzymywania réznych grup przez Komisje) (Greenwood 2005: s. 38). Otwar-
to$¢ Komisji na interesy zewnetrze wynika z jej zalezno$ci od grup interesu. Jest to

stanowisko zrozumiate z powodu oddalenia strukturalnego tej instytucji od obywateli,
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dlatego mowi si¢ o deficycie legitymacji demokratycznej Komisji i o potrzebie legity-
mizacji dziatan, a takze ze wzgledu na deficyt zarzadzania (szacuje sig, iz jest za mato
funkcjonariuszy w stosunku do zadan) (Greenwood 2011: s. 2-3).

Do analizy waskich obszarow, jak np. wspotzaleznos¢ Komisji i1 grup interesu, za-
stosowane zostato podej$cie wyjasniajace, ktoérym jest teoria dostepu. P. Bouwen przy-
jat, ze z racji wystepujacych trudnosci w okresdlaniu wielkosci ,,wptywu”, wskaznikiem
wywierania wptywu na instytucje unijne powinien by¢ ,,dostep” do instytucji (przed-
miotem badan byly wzajemne relacje lobbystow/grup interesu i instytucji unijnych).
Zgodnie z ta teoria, lobbysci/grupy interesu daza do uzyskania dostepu do instytucji
oraz kontroli nad agenda procesu politycznego, z kolei instytucje dazg do uzyskania
okreslonych dobr, zwanych ,,dobrami dostepu”, jakimi sg: wiedza ekspercka, infor-
macje o potrzebach i interesach danego sektora w skali europejskiej oraz informacje
o potrzebach i interesach danego sektora w skali kraju (Bouwen 2002: s. 369). Reasu-
mujac, Komisja zapewnia interesom zewnetrznym dostep do ksztaltowania polityki
w zamian za wiedz¢ ekspercka i/lub techniczng (chodzi tutaj np. o wktad grup do przy-
gotowywanych regulacji prawnych) oraz za informacje dotyczace potrzeb i interesow
danego sektora w skali europejskiej i krajowej. Nalezy zwroci¢ uwage, ze KE prowadzi
aktywne dziatania w celu wiaczania r6znych podmiotéw w proces ksztattowania poli-
tyk sektorowych. Jej aktywno$¢ w tym zakresie wynika bezposrednio z postanowien
traktatowych, ktore w zatozeniu majg zapewni¢ spdjnosé i przejrzystos¢ dziatan Unii
(TUE: art. 11, ust. 3). Poprzez stosowanie rozmaitych metod i narz¢dzi konsultacyj-
nych KE sukcesywnie dgzy do wzmacniania i strukturyzowania relacji z przedstawicie-
lami spoteczenstwa obywatelskiego. Patrzac z punktu widzenia grup interesu, proces
konsultacji stwarza szanse¢ na uzyskanie dostepu do Komisji, a tym samym na prowa-
dzenie skutecznych dziatan lobbingowych w procesie ksztaltowania unijnych polityk
(Quittkat, Kotzian 2011).

Z kolei do wyjasnienia znaczenia rewizji procedur konsultacji dla przezwycieze-
nia kryzysu unijnego modelu konsultacji oraz, szerzej, kryzysu demokracji UE stuzg
koncepcje legitymizacji demokratycznej UE F. Scharpfa oraz demokracji deliberatyw-
nej J. Habermasa. Samo pojecie ,,legitymizacji demokratycznej” odnosi uzasadnienie
sprawowania wladzy do procedur i instytucji demokratycznych, a jej deficyt nalezy
rozumie¢ jako brak dostatecznej kontroli spotecznej nad wtadza publiczng (Grosse
2008: s. 75). Zgodnie z koncepcja F. Scharpfa rozroznia si¢ legitymizacj¢ na wejsciu

do systemu politycznego (ang. input legitimacy) oraz na wyjsciu (ang. output legiti-
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macy), przy czym w pierwszym przypadku legitymizacja polega na zagwarantowaniu
obywatelom odpowiedniego udziatu w procesie decyzyjnym, natomiast w drugim, sys-
tem legitymizowany jest ze wzgledu na efektywno$¢ realizacji stojacych przed nim
zadan (Witkowska 2015: s. 66; Cianciara 2018; Graniszewski, Kownacki 2006: s. 60).
Zagadnienie deficytu legitymizacji demokratycznej jest uymowane w literaturze w per-
spektywie instytucjonalnej oraz spoteczno-politycznej. W swietle tej pierwszej deficyt
wynika z uksztattowanej w procesie integracji europejskiej struktury instytucjonalnej
Unii, natomiast w drugiej chodzi o brak europejskiego demos oraz o stabo skrystalizo-
wang tozsamos¢ europejska (Kurczewska, ed. 2008: s. 8).

W odniesieniu do koncepcji demokracji deliberatywnej J. Habermasa, legitymi-
zacja decyzji politycznych nastepuje w drodze debat i kompromisow w okreslonych
warunkach. Ogoélnie rzecz biorac, chodzi o zapewnienie otwartosci debaty, dopusz-
czenie zréznicowanej tematyki, mozliwos¢ uczestnictwa wszystkich zainteresowanych
stron, rownouprawnienie w dyskusji oraz o0 mozliwos¢ rewizji wezesniejszych ustalen
(Kurczewska 2011: s. 67; Witkowska 2017: s. 133). Organizacje spoleczenstwa oby-
watelskiego umozliwiajg publiczng deliberacje, przenoszac oczekiwania obywateli na
poziom procesu decyzyjnego (Kohler-Koch 2010: s. 106, 107). W odniesieniu do okre-
$lenia stopnia deliberatywnosci unijnych procedur konsultacyjnych stosuje si¢ cztery
kryteria (Tanasescu 2009: s. 37-38), a mianowicie:

1. otwarto$¢ na interesariuszy i rowna partycypacja,

2. przejrzystos¢ i upublicznienie konsultacji,

3. oparcie dziatan komunikacyjnych na argumentacji,

4. wiazacy charakter decyzji.

Precyzyjne okreslenie podmiotdow uczestniczacych w konsultacjach nastrgcza wie-
le probleméw. W literaturze mowi si¢ zwykle o spoteczenstwie obywatelskim oraz
o grupach interesu, roznie je definiujac (Greenwood 2011: s. 2, 8-21; Kohler-Koch
2010; Kohler-Koch, Quittkat 2013: s. 5-9). W dokumentach unijnych mowi si¢ z kolei
o organizacjach spoteczenstwa obywatelskiego lub interesariuszach/zainteresowanych
stronach (ang.: stakeholders), a wymienione pojecia dotycza praktycznie wszystkich
kategorii podmiotoéw, ktore uczestnicza w konsultacjach. Chodzi wiec o europejskie
i krajowe organizacje branzowe, europejskie platformy i sieci, organizacje pozarza-
dowe non-profit, firmy konsultingowe, kancelarie prawne, instytuty badawcze itd., ale
takze o obywateli. Z uwagi na specyfike reprezentacji interesow w obszarze badaw-

czym (regulacje prawnoautorskie) w artykule przyjmuje si¢ podejscie stosowane w do-
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kumentach unijnych, a terminy: grupy interesu, spoteczenstwo obywatelskie, interesa-

riusze i zainteresowane strony stosuje si¢ zamiennie.
Unijny model konsultacji

Procedury konsultacji prowadzonych przez Komisje¢ Europejska podlegajg okreslo-
nym regutom. W 2001 r. w Bialej Ksigdze o rzadzeniu w Europie (Komisja Europejska
2001: s. 10) Komisja okreslita zasady dobrego rzadzenia, ktore rok pdzniej zaimple-
mentowala do procedur konsultacji. I tak, od 2002 r. unijny model konsultacji rzgdzi
si¢ czterema ogdlnymi zasadami i pigcioma minimalnymi standardami (Komisja Euro-
pejska 2002: s. 15-22). Zasady ogdlne dotycza:

a. szerokiej partycypacji w konsultacjach,

b. otwartosci i odpowiedzialno$ci instytucji za prowadzona polityke, w tym przej-

rzystosci dziatan,

c. efektywnosci prowadzonych konsultacji poprzez konsultowanie na wczesnym

etapie rozwoju polityki oraz poprzez przestrzeganie zasady proporcjonalnosci,

d. spdjnosci w dziataniach poszczegolnych jednostek Komisji.

Z kolei minimalne standardy sprowadzaja si¢ do:

a. jasnego sposobu przedstawiania zakresu konsultacji,

b. odpowiedniego okreslania grupy docelowe;j,

c. informowania o planowanych konsultacjach,

d. okreslania minimalnego czasu na przesytanie odpowiedzi,

e. responsywnosci i publikacji wynikow konsultacji.

Nalezy podkresli¢, iz sposob prowadzenia konsultacji z zainteresowanymi stronami
ma niebagatelny wptyw na ksztatt aktow prawnych, poniewaz wypracowywane w ich
toku rozwiazania maja cze¢sto odzwierciedlenie we wnioskach legislacyjnych Komisji,
a nastepnie w przyjmowanych aktach prawnych. W szczegdlnosci chodzi o problemy
z przejrzystoscig procesu ksztattowania polityki, a takze — co si¢ z tym wigze — z mozli-
woscig udziatu w debacie stron reprezentujacych roézne interesy (chodzi o zapewnienie
zréwnowazonej reprezentacji interesow). Niewtasciwa organizacja konsultacji stwarza
ryzyko btednego oszacowania potrzeb spotecznych w zakresie konieczno$ci uchwa-
lania danych norm prawnych, czy tez wystapienia zjawiska zawtaszczania regulacji

(ang. regulatory capture) przez wptywowe grupy interesu (Greenwood 2011: s. 3).
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Problemy lobbingu i asymetrycznej reprezentaciji
interesOw w unijnym modelu konsultacji

Koniecznosé¢ prowadzenia konsultacji z zainteresowanymi stronami w obszarze re-
gulacji prawnoautorskich jest wielkim wyzwaniem dla Komisji z uwagi na asymetrycz-
no$¢ reprezentacji intereséw, a w tym na lobbing wielu (r6znych) zainteresowanych
stron. Juz na samym wstepie problemy wynikajg ze skomplikowanej materii regulacji.
Trudne do zrozumienia powoduja brak szerokiej partycypacji obywateli w procesie
konsultacji, mimo ze w sposob bezposredni dotykajg ich praw (np. jako uzytkownikoéw
chronionych tresci). Z tego tez powodu w dialogu uczestniczg gldwnie przedstawicie-
le organizacji grup interesu, dysponujacy odpowiednia wiedza branzowa (ekspercka).
Niezrozumienie polityki unijnej przez zwyktych obywateli przyczynia si¢ do poglebie-
nia deficytu demokratycznego UE.

Kolejne problemy zwigzane sg z tym, ze w obszarze prawnoautorskim dziata duzo
wigksza liczba organizacji grup interesu, ktore reprezentujg podmioty uprawnione z ty-
tutu praw autorskich Iub pokrewnych (tworcy, arty$ci, producenci branzy muzycznej
1 audiowizualnej itd.) w stosunku do organizacji reprezentujacych interesy uzytkow-
nikow chronionych tresci. Z tego powodu wiasnie powstaje nierownos¢ reprezentacji
interesOw w procesie konsultacyjnym (na korzy$¢ podmiotéw uprawnionych). Nierow-
no$¢ te poglebia sektorowy charakter organizacji reprezentujacych podmioty upraw-
nione, poniewaz lobbuja one za konkretnymi przepisami prawnoautorskimi, w prze-
ciwienstwie do ,horyzontalnych” organizacji uzytkownikoéw, dla ktorych regulacje
prawnoautorskie sg tylko jednym z kilku obszaréw dziatan. Problem z zapewnieniem
odpowiedniej reprezentacji intereséw wynika rowniez z faktu, ze konflikt interesow
przebiega nie tylko na linii: podmioty uprawnione versus uzytkownicy chronionych
tresci, ale takze pomigdzy samymi podmiotami uprawnionymi z tytutu praw autorskich
1 pokrewnych. Jako przyktad mozna tutaj wskaza¢ rozbiezne interesy takich podmio-
tow, jak: arty$ci wnoszacy element tworczy do dziet i producenci wnoszacy pierwiastek
finansowy albo podmioty dziatajace w r6znych sektorach przemystu kreatywnego (np.
artySci muzycy i artysci plastycy; wydawcy muzyczni, wydawcy prasy i wydawcy roz-
nych rodzajow ksiazek), lub tez podmioty posiadajace odmienng sytuacje¢ ekonomiczng
(np. stawni muzycy i muzycy wykonawcy) (zob. wigcej na ten temat w Vetulani-Cegiel
2015d). Rozdrobnienie interesow poszczegolnych grup sprawia, iz niezwykle trudno

jest osiagna¢ kompromis w kwestiach spornych.
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Silny lobbing oraz asymetryczna reprezentacja interesOw w obszarze prawnoau-
torskim powoduja, ze proponowane i przyjmowane w dyrektywach unijnych przepisy
cechuje czesto wybidrezy lub okrojony (pod wzglgdem przedmiotowym i podmioto-
wym) charakter. Jednym ze sztandarowych przyktadow jest przypadek wprowadzenia
zakazu usuwania i obchodzenia zabezpieczen technicznych przed nieautoryzowana
eksploatacjg dziet, ktory stoi w sprzecznosci z instytucja dozwolonego uzytku (Dyrek-
tywa 2001/29/WE: art. 6). W literaturze podnosi sig, ze przepisy te nie uwzgledniajg
w sposoOb nalezyty interesoOw stron, poniewaz dziatajg na rzecz podmiotéw uprawnio-
nych z tytutu praw autorskich i pokrewnych, natomiast pomijajg interesy uzytkowni-
kow (Matlak 2007: 267). Réwniez badania nad procesem ksztattowania polityki unij-
nej w zakresie wydtuzenia czasu trwania niektorych praw pokrewnych oraz w zakresie
prawnej regulacji dziet osieroconych potwierdzajg znaczny wptyw lobbingu grup in-
teresu na tres¢ dyrektyw prawnoautorskich (Vetulani-Cegiel 2014a: s. 158—171 oraz
218-226). W pierwszym przypadku skuteczne okazaly si¢ dziatania grup z branzy
muzycznej, reprezentujacych interesy artystow wykonawcow i producentow fonogra-
moéw, poniewaz doprowadzily do wydhuzenia czasu trwania praw oraz do wprowa-
dzenia dodatkowych klauzul ochronnych na rzecz artystow; pomini¢to za$ interesy
innych podmiotow uprawnionych, uzytkownikéw koncowych oraz instytucji uzytecz-
nosci publicznej (Dyrektywa 2011/77/UE). W drugim przypadku skuteczniejsze oka-
zaly si¢ grupy reprezentujace interesy uzytkownikow sektora publicznego (gldwnie
panstwowych bibliotek i archiwéw) lobbujace na rzecz wprowadzenia dozwolonych
sposobow korzystania z dziet osieroconych, a pomini¢to interesy uzytkownikdéw oraz
czesciowo podmiotéw uprawnionych z tytutu praw autorskich i pokrewnych (Dyrekty-
wa 2012/28/UE). Reasumujac, w obu przypadkach mozna zaobserwowa¢ wprowadze-
nie nieproporcjonalnie duzej ochrony prawnej na rzecz jednej ze stron konfliktu (innej
w obu przypadkach).

W zwigzku z powyzszym warto zwrdci¢ uwage na sposob, w jaki organizacje grup
interesu prowadza dziatania lobbingowe, aby skutecznie zabiega¢ o swoje interesy.
Ot6z nie tylko wykorzystujg one konsultacje Komisji do przedstawiania swoich postu-
latow (Quittkat, Kotzian 2011), ale nierzadko same przyczyniajg si¢ do zainicjowania
polityki w tym zakresie oraz doprowadzaja do rozpisywania kolejnych konsultacji z ich
udzialem (Vetulani-Cegiel 2014a: s. 158, 218-219). Maja zatem realny wptyw na ich
wynik, poniewaz — w szczegolnosci w przypadku powotywania kolejnych konsulta-

cji o charakterze ekskluzywnym — w ten sposob zapewniajg sobie mozliwos¢ udziatu
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w dalszej debacie. Do innych czynnikow wptywajacych na skutecznos$¢ dziatan okre-
Slonych podmiotow nalezg (Vetulani-Cegiel 2015c: s. 241-242):

a. relacja miedzy grupg interesu a adresatem lobbingu,

b. argumentacja podnoszona przez grupy interesu,

c. ukfad interesow i rodzaj organizacji (sektorowy lub horyzontalny),

d. strategia dziatania i konsolidacja grup interesu.
Instytucjonalne czynniki efektywnosci lobbingu

Mimo ustalonych w 2002 r. zasad i standardéw, proces ksztattowania polityki i pro-
wadzenia konsultacji w obszarze prawa autorskiego nadal wywotuje wiele kontro-
wersji. Na przyktad w konsultacjach publicznych w zakresie otoczenia regulacyjnego
platform i posrednikéw internetowych, przetwarzania danych, chmur obliczeniowych
1 gospodarki wspotpracy (2015-2016), kluczowa kwesti¢ nowego prawa dla wydaw-
cOw prasy otwarto do konsultacji jedynie dla przedstawicieli podmiotéw uprawnio-
nych (Keller 2015). Niekiedy problemem jest subiektywny i/lub nieprzejrzysty cha-
rakter sformutowan uzywanych przez Komisje w formularzach konsultacyjnych, jak
bylo np. podczas konsultacji ws. dyrektywy 2010/13/UE o audiowizualnych ustugach
medialnych —,,Ramy dla mediéw w XXI wieku” (Vetulani-Cegiel 2015a). Z kolei kon-
sultacje ,,Licences for Europe” (2013 r.), prowadzone w czterech grupach roboczych,
oceniane byly jako ,,proces konsultacji ze z goéry okreslonym rezultatem”, a nie jako
»dialog z zainteresowanymi stronami” (Keller 2013).

Szereg problemoéw w zakresie prowadzenia konsultacji ujawnily takze badania
nad unijnym lobbingiem w zakresie rozwigzan prawnych przyjetych w dyrektywach
2011/77/UE 1 2012/28/UE (przypomnijmy, ze zakres dwoch ww. dyrektyw cechuje
niezwykle waski pod wzgledem przedmiotowym i podmiotowym charakter). Nalezy
podkresli¢, iz prace nad tymi inicjatywami regulacyjnymi prowadzone byly réwno-
legle przez dwie rézne Dyrekcje Generalne Komisji Europejskiej?, a efektem procesu
legislacyjnego byto wprowadzenie nieproporcjonalnie duzej ochrony prawnej na rzecz
przeciwnych, w obu przypadkach, stron konfliktu. Jesli chodzi o proces konsultacji

w zakresie wydtuzenia praw do nagran muzycznych (proces legislacyjny zwienczony

Dziatania konsultacyjne byly prowadzone przez Dyrekcje Generalng Spoteczenstwo Informacyj-
ne i Media, jednostke E4, odpowiedzialng za polityke w zakresie bibliotek cyfrowych oraz Dy-
rekcje Generalng ds. Rynku Wewngtrznego, jednostke D1, odpowiedzialng za polityke w zakresie
prawa autorskiego.
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dyrektywa 2011/77/UE), byt on niezmiernie okrojony (chodzi o formalne konsultacje),
poniewaz sprowadzat si¢ wlasciwie do dwustronnych konsultacji z wybranymi pod-
miotami oraz do analizy ekspertyz dostarczonych przez grupy interesu i podmioty nie-
zalezne (2006-2007). Komisja wskazywala ponadto na publiczne konsultacje z 2004 r.
dotyczace wspolnotowych ram prawnych w zakresie prawa autorskiego. Konsultacje
te miaty jednak stosunkowo mate znaczenie, jesli chodzi o kwesti¢ ewentualnej zmiany
czasu trwania praw do nagran, poniewaz miaty one bardzo szeroki zakres merytorycz-
ny (i dotyczyty gtownie innych kwestii), a ponadto Komisja stwierdzata brak koniecz-
no$ci wprowadzania zmian w tym zakresie (Komisja Europejska 2004: s. 10-11). Z ko-
lei proces konsultacyjny w zakresie dziet osieroconych przybrat duzo szerszy charakter
(proces legislacyjny zakonczony dyrektywa 2012/28/UE). Konsultacje, prowadzone
w latach 20062011, miaty w duzej mierze charakter ekskluzywny: zorganizowano az
trzy gremia doradcze?, a takze seminarium* oraz publiczne wystuchanie (2009) z udzia-
tem przedstawicieli grup interesow oraz szereg konsultacji dwustronnych (2009-2010).
W 2008 r. Komisja otworzyta réwniez debat¢ w ramach Zielonej Ksiggi ,,Prawo autor-
skie w gospodarce opartej na wiedzy” (Vetulani-Cegiel 2014b: s. 272, 276).

Proces konsultacyjny w wyzej opisanych przypadkach odznaczat si¢ wieloma
niedoskonato$ciami. Wspomniane badania pozwolity na zidentyfikowanie instytu-
cjonalnych czynnikow przyczyniajacych si¢ do skutecznosci dziatan lobbingowych
okreslonych grup interesu (Vetulani-Cegiel 2015¢: 242-245), sposrdd ktorych naj-
wazniejsze to:

a. rozbiezno$¢ interesow 1 brak spojnosci jednostek Komisji prowadzacych poli-

tyke w zakresie regulacji prawnoautorskich,

b. brak przejrzystosci procesu konsultacji,

c. deficyt konsultacji inkluzywnych (otwartych konsultacji publicznych) na rzecz

konsultacji ekskluzywnych (grupy doradcze, eksperckie),

d. brak zrownowazonej reprezentacji interesow w konsultacjach ekskluzywnych

(brak jasnych kryteriéw wyboru moderatora i cztonkéw, deficyt ekspertéw nie-
zaleznych, dublowanie reprezentacji intereséw),

e. podatnos¢ na postulaty beneficjentéw polityki danej jednostki Komisji.

3

High Level Expert Group on Digital Libraries (2006-2009), grupy robocze ws. wytycznych w za-
kresie prowadzenia nalezytych poszukiwan podmiotéw uprawnionych (2007-2008), grupa ana-
lityczna Comité des Sages ds. umieszczenia europejskiego dziedzictwa kulturowego w internecie
(2010-2011).

*  European Digital Libraries Initiative: the Stakeholders’ Perspectives, 2007



NOWE PROCEDURY KONSULTACJI KoMISiT EUROPEJSKIEJ JAKO CZYNNIK... 127

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, iz chociaz w teorii europejski proces tworzenia
prawa niemal nie odbiega od idealnego wzorca pozadanego (Witkowska 2015: s. 89),
to praktyka pokazuje, ze wyznaczone zasady i standardy nie zawsze sg przestrzegane.
W szczego6lnosci wida¢ deficyty w stosowaniu zasad partycypacji, otwartosci i od-
powiedzialnosci oraz spdjnosci. Mozna rdwniez zauwazy¢ brak utrzymania standar-
dow przy przedstawianiu zakresu konsultacji, okreslaniu grupy docelowej oraz przy
planowaniu i informowaniu o kolejnych konsultacjach. Analiza instytucjonalnych
czynnikdéw sprzyjajacych jednostronnemu lobbingowi w §wietle zasad i standardow
z 2002 r., a takze inne zaobserwowane problemy i kontrowersje wokot prowadzo-
nych konsultacji wskazuja de facto na wystepowanie kryzysu unijnego modelu kon-
sultacji.

Wytyczne w zakresie konsultacji
z zainteresowanymi stronami (2015)

Majac na celu optymalizacj¢ swoich dziatan, w maju 2015 r. Komisja Europejska
opublikowata Wytyczne w zakresie lepszego stanowienia prawa (ang. Better Regula-
tion Guidelines) (Komisja Europejska 2015). Dotycza one catego cyklu politycznego,
tj. od wytyczania polityki i przygotowywania projektow prawa, poprzez monitorowanie
implementacji przepiséw, az po ich ewaluacj¢ 1 rewizje. Wytyczne majg przyczyniac¢
si¢ do zwigkszenia otwartosci i przejrzystosci dziatan Komisji oraz do respektowa-
nia zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci w odniesieniu do unijnych interwencji.
Rozdziat VII tego dokumentu po§wiecony jest konsultacjom z zainteresowanymi stro-
nami (ang. Guidelines on Stakeholder Consultation). Wpisuje si¢ on w dotychczasowy
model dobrego rzadzenia (Komisja Europejska 2001: s. 10—11) i stanowi rozwinig-
cie ogdlnych zasad i minimalnych standardow konsultacji (Komisja Europejska 2002:
s. 15-22).

Wytyczne dzielg proces konsultacyjny na trzy etapy. Pierwszy dotyczy okreslenia
cato$ciowej strategii konsultacyjnej i obejmuje wyznaczenie celow konsultacji, iden-
tyfikacje zainteresowanych stron, okreslenie metod i narz¢dzi konsultacyjnych oraz
stworzenie strony internetowej informujgcej o procesie konsultacyjnym. Drugi odnosi
si¢ do sposobu przeprowadzania konsultacji i uwzglednia ogloszenie i1 przeprowadze-
nie konsultacji, udostgpnienie nadestanych stanowisk oraz analize tre$ci. Etap trzeci

dotyczy polityki informacyjne;.
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Warto zwroci¢ uwage na kilka nowych elementow, ktére mogag wptynaé na pod-
wyzszenie jakos$ci procesu konsultacji. Po pierwsze, wprowadza si¢ obowigzkowe,
otwarte, publiczne konsultacje internetowe w przypadku unijnych inicjatyw legisla-
cyjnych podlegajacych ocenie skutkow, ewaluacji polityki, kontroli sprawnosci (ang.
fitness checks) 1 zielonych ksiag, a takze wydtuzenie czasu trwania tych konsultacji
z 8 do minimum 12 tygodni. Po drugie, wprowadza si¢ klasyfikacje metod i narzedzi
konsultacyjnych. Posr6d metod wymienia si¢ otwarte konsultacje publiczne i konsul-
tacje ukierunkowane, a wérdd narzedzi — konsultacje pisemne (prowadzone w oparciu
o dokumenty konsultacyjne i kwestionariusze) oraz bezpos$rednie interakcje z intere-
sariuszami (w formie spotkan, konferencji, wystuchan). Szczegétowy katalog metod
1 narzedzi konsultacyjnych zamieszczony jest w zataczniku do wytycznych. Trzecia
kwestia wigze si¢ z reprezentacja interesow. Komisja przedstawia otwarty katalog
poszczegdlnych kategorii interesariuszy oraz zwraca uwage na konieczno$¢ uporzad-
kowania ich z perspektywy interesow lub wptywu na dang inicjatywe legislacyjng.
Zwraca tez uwage na koniecznos$¢ okreslenia podmiotow stabszych lub potencjalnie
wykluczonych z udziatu w konsultacjach oraz zaleca unikanie wtaczania do konsul-
tacji kazdorazowo tych samych podmiotow. Ponadto nakazuje stosowanie jasnych
1 przejrzystych kryteriow wyboru uczestnikéw konsultacji. Wida¢ tez istotna zmiang
(w stosunku do wczesniejszych standardow) w zaleceniach dotyczacych analizy tre-
$ci kontrybucji, poniewaz ma si¢ ona teraz sprowadza¢ do: krotkiego opisu profilu
podmiotéw uczestniczacych i oceny, czy odzwierciedlajg one liste docelowych inte-
resariuszy, do okreslenia ich intereséw w stosunku do poruszanych zagadnien, a tak-
ze do przedstawienia wynikow konsultacji przy uwzglednieniu stanowisk poszcze-
gblnych kategorii podmiotow i/lub zidentyfikowanych problemow. Czwarta kwestia
dotyczy przejrzystosci. W szczegdlno$ci mowi si¢ o konieczno$ci stworzenia strony
internetowej dotyczacej kazdej konkretnej inicjatywy legislacyjnej Komisji w celu
udostepniania informacji o planowych konsultacjach w przysztosci. Wprowadza si¢
takze konieczno$¢ udzielania stronom informacji zwrotnej o tym, jak i w jakim za-
kresie ich kontrybucja zostata wzieta pod uwage lub dlaczego pewnych kwestii nie
uwzgledniono w formutowaniu polityki. Po zakonczeniu catego procesu konsultacji
przewiduje si¢ ponadto opracowanie raportu obejmujacego wszystkie podjete dziata-

nia konsultacyjne (ang. synopsis report).
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Znaczenie rewizji procedur konsultacji dla przezwyci¢zenia
kryzysu unijnego modelu konsultacji

Biorac pod uwage problemy w zakresie dialogu ze spoteczenstwem obywatelskim
w obszarze regulacji prawnoautorskich, nalezy zastanowi¢ si¢ nad znaczeniem rewizji
procedur konsultacji z interesariuszami w procesie przezwyci¢zania kryzysu unijnego
modelu ,,dobrego rzadzenia” w odniesieniu do zasad i standardow prowadzenia kon-
sultacji.

W przypadku zasady partycypacji istotng kwestig jest wprowadzenie obowigzku
organizowania otwartych, publicznych konsultacji internetowych, ktory niewatpliwie
niweluje deficyt w tym zakresie (wcze$niejsza praktyka konsultacji w obszarze praw-
noautorskim wskazywata na deficyty w zakresie konsultacji inkluzywnych’). Wraz
z wprowadzeniem tego obowigzku nastepuje oczywiste zwickszenie udziatu przedsta-
wicieli spoteczenstwa obywatelskiego w procesie formutowania polityki. Z kolei, jesli
wzig¢ pod uwage zasade otwartosci i odpowiedzialnosci, przezwycig¢zanie kryzysu za-
chodzi dzi¢ki zwigkszeniu przejrzystosci catego procesu konsultacji (a nie jedynie po-
szczegoOlnych inicjatyw). Ma to by¢ osiggnigte poprzez tworzenie stron internetowych
poswieconych prowadzonym i planowanym konsultacjom w ramach danej inicjatywy
legislacyjnej, a takze poprzez ustanowienie regul responsywnosci w zakresie mery-
torycznym (dostarczenie uzasadnienia na temat uwzglednienia Iub nieuwzglednienia
okreslonych postulatow) oraz poprzez sporzadzanie raportu podsumowujacego caty
proces konsultacji (ang. synopsis report). Ograniczanie kryzysu modelu konsultacji
nie zachodzi natomiast w odniesieniu do zasady spdjnosci, poniewaz rewizja procedur
konsultacji nie dotyczy tego aspektu.

Jesli chodzi o standardy konsultacji, przeglad procedur pozwala stwierdzié, ze
przelamanie kryzysu widoczne jest przede wszystkim w zakresie transparentnosci.
Chodzi w szczegdlnosci o konieczno$¢ informowania o planowanych konsultacjach
oraz o fakcie i zakresie uwzgledniania danych postulatéw, a takze o koniecznos$é
sporzadzania raportu dotyczacego catego procesu konsultacji (synopsis report). Prze-

tamanie nast¢puje tez dzigki wydtuzeniu czasu na udzielenie odpowiedzi w ramach

Na przyktad w przypadku polityki dotyczacej wydtuzenia czasu trwania praw pokrenwnych — brak
konsultacji inkluzywnych, z kolei w przypadku polityki dotyczacej dziet osieroconych — konsul-
tacje inkluzywne na stosunkowo pdznym etapie ksztaltowania polityki w tym zakresie (Zielona
Ksigga Prawo autorskie w gospodarce opartej na wiedzy, Bruksela 16.7.2008, KOM(2008) 466
wersja ostateczna), zob. Vetulani-Cegiel (2015b: 150).
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otwartych, publicznych konsultacji internetowych. Jest ono réwniez widoczne w za-
kresie precyzyjnego okreslenia grupy docelowej. Polega to na koniecznos$ci przepro-
wadzenia analizy interesow podmiotéw uczestniczacych w konsultacjach (zarowno
na etapie planowania procesu konsultacji, jak i na etapie analizy kontrybucji) celem
uniknigcia zjawiska ,,zawlaszczania regulacji” (ang. regulatory capture) przez wpty-
wowe grupy interesu (Komisja Europejska 2015: s. 73). Istotne sg tu takie elementy,
jak: zidentyfikowanie grup stabszych lub potencjalnie wykluczonych, szukanie row-
nowagi interesOw oraz jasne kryteria przy wyborze uczestnikow konsultacji, a takze
prowadzenie poszczego6lnych konsultacji z roznymi kategoriami interesariuszy (a nie
zawsze z tymi samymi).

Chociaz trudno jest obecnie przewidzie¢, w jakim stopniu Komisja Europejska be-
dzie przestrzegata w praktyce nowo opracowane procedury, to mozna stwierdzi¢, ze
teoretycznie przyczyniajg si¢ one do niwelowania obserwowanych deficytow. Watpli-
wosci pojawiajg si¢ w odniesieniu do standardu odpowiedniego okreslenia grupy do-
celowej w przypadku konsultacji ekskluzywnych, a to z uwagi na asymetryczng repre-
zentacje interesOw w obszarze prawnoautorskim oraz na fakt, iz tego typu konsultacje

umozliwiajg efektywny lobbing grup interesu (Quittkat, Kotzian 2011: s. 412).

Znaczenie rewizji procedur konsultacji dla
przezwycie¢zenia kryzysu demokracji UE

Wprowadzenie obowigzkowych otwartych, publicznych konsultacji internetowych
oraz poprawa przejrzystosci procesu konsultacji skutkuje przyblizaniem struktur unij-
nych obywatelom. Badania potwierdzaja, ze w tego typu konsultacjach uczestnicza w du-
zej czesci podmioty nieprowadzace regularnej dziatalnosci lobbingowej (ang. one-time-
-participants, zob. Quittkat, Kotzian 2011: s. 412), co oznacza wzmocnienie uczestnictwa
spoleczenstwa obywatelskiego w procesach politycznych UE. Mozna zatem uznad, iz
z 0golnego punktu widzenia zachodzi poglebianie modelu demokracji partycypacyjnej
(Witkowska 2013: s. 39). Opisujac to zjawisko z perspektywy teorii dostepu (Bouwen
2002), wzmocnienie demokracji uczestniczacej poprzez konsultacje inkluzywne oznacza
dla obywateli zwickszenie dostepu do procesu ksztattowania polityki, a dla Komisji Eu-
ropejskiej zwigkszenie mozliwosci pozyskiwania informacji o potrzebach spotecznych
(krajowych 1 europejskich) bezposrednio od podmiotow, ktorych dany obszar dotyka,
a nie tylko od organizacji reprezentujacych dane grupy interesu.
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Wprowadzenie obowigzkowych konsultacji inkluzywnych ma duze znaczenie row-
niez z punktu widzenia problemu legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej. Po-
przez uczestnictwo w konsultacjach réznych aktoréw spoteczenstwa obywatelskiego
ksztattowanie polityki odbywa si¢ w sposob coraz bardziej swiadomy (Quittkat 2011:
s. 670). Patrzac na to zagadnienie z perspektywy spoteczno-politycznej (Kurczewska
2008: s. 8), przyblizanie struktur unijnych obywatelom i wzmacnianie demokracji par-
tycypacyjnej stanowi zwigkszenie legitymizacji na wejsciu i, tym samym, przyczynia
si¢ do niwelowania deficytu demokratycznego w UE.

Inng kwestig, ktorg regulujg wytyczne z 2015 r. jest odpowiednia reprezentacja
interesOw w procesie konsultacyjnym. Chodzi o uniknigcie tzw. zawlaszczania regu-
lacji przez wptywowe grupy interesu. Zazwyczaj efektywny lobbing grup interesu
odbywa sie w toku konsultacji ekskluzywnych (Quittkat, Kotzian 2011: s. 411-412),
jak na przyktad w ramach grup eksperckich i roboczych. Tego typu konsultacje po-
legaja na wymianie argumentéw w celu osiggnigcia konsensusu mi¢dzy stronami re-
prezentujacymi grupy o rozbieznych (czgsto) interesach. Poniewaz wyniki konsulta-
cji staja sie czesto wigzace (stanowigc podstawe do podejmowania dalszych decyzji
w zakresie procesu konsultacyjnego, lub stajac si¢ konkretnymi propozycjami regu-
lacji prawnych), kluczowe jest uzyskanie rownowagi intereséw pomiedzy ich uczest-
nikami. Wytyczne zwracajg na to zagadnienie szczeg6lng uwage, o czym $wiadczy
chociazby konieczno$¢ identyfikowania grup stabszych lub potencjalnie wykluczo-
nych. Prowadzi to do wniosku, ze nowe wytyczne przyczyniajg si¢ do zwigkszenia
stopnia deliberatywnos$ci unijnego modelu konsultacji w zakresie rownej partycypa-
cji roznych interesariuszy w konsultacjach ekskluzywnych (zob. kryterium pierwsze
deliberatywnosci unijnych procedur konsultacyjnych, Tanasescu 2009: s. 37), a tym
samym do zwigkszenia stopnia demokratyzacji publicznej deliberacji. Patrzac na sy-
tuacje z perspektywy problemu deficytu demokracji w UE, oznacza to zwigkszenie
uznania spotecznego dla skutecznos$ci ksztattowania polityk, a zatem pozyskanie le-
gitymizacji na wyjsciu.

W dalszym ciggu wypada podjaé probe odpowiedzi na pytanie, czy procedury do-
tyczace konsultacji majg wptyw na proces integracji europejskiej w wymiarze euro-
peizacji obywateli. Ot6z wraz z uruchomieniem obowigzkowych otwartych publicz-
nych konsultacji internetowych nast¢puje zmiana w zakresie modelu uczestnictwa
obywateli w ksztalttowaniu europejskich polityk sektorowych. Polega ona gltéwnie

na przej$ciu z modelu opartego na uczestnictwie obywateli za posrednictwem orga-
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nizacji do modelu zaktadajacego zwickszenie bezposredniej partycypacji. To bez-
posrednie zaangazowanie w sprawy europejskie skutkuje w dlugiej perspektywie
budowaniem europejskiej tozsamosci obywateli. Zatem mozna stwierdzi¢, iz zmia-
na wzorcow uczestnictwa przyczynia si¢ do poglebienia europeizacji spoteczenstw
panstw cztonkowskich.

Whioski

Przeglad wytycznych dotyczacych konsultacji z zainteresowanymi stronami
z 2015 r., w odniesieniu do instytucjonalnych czynnikow skutecznosci lobbingu grup
interesu, pozwala podtrzymac¢ postawiong na wstepie niniejszej pracy hipoteze, ze re-
wizja procedur konsultacyjnych przez Komisje Europejska przyczynia si¢ do przezwy-
ci¢zania kryzysu unijnego modelu ,,dobrego rzadzenia” w zakresie obowiazujacych
zasad i1 standardow konsultacji. Przede wszystkim mozna zauwazy¢ postep w stoso-
waniu zasady partycypacji obywateli w ksztaltowaniu polityk sektorowych (dzigki
obowigzkowym konsultacjom o charakterze inkluzywnym) oraz zasady otwartosci
1 odpowiedzialno$ci (poprzez zwickszenie przejrzystosci procesu konsultacji). Nieba-
gatelne znaczenie ma tez polepszenie standardow w zakresie polityki informacyjnej
Komisji (chodzi szczegdlnie o komunikacje dotyczacg planowanych konsultacji) oraz
odpowiednie okreslanie grupy docelowej (kwestia zapewnienia rownowagi intereséw
uczestnikoéw konsultacji).

Wida¢ ponadto zwigkszenie legitymacji demokratycznej UE — zaréwno na wejsciu,
jak i na wyjsciu. W pierwszym przypadku nastepuje przyblizanie obywatelom struk-
tur unijnych oraz zwigkszanie ich partycypacji w ksztattowaniu polityk sektorowych,
natomiast w drugim wzmacnia si¢ stopien demokratyzacji deliberacji w konsultacjach
ekskluzywnych poprzez zrownowazenie reprezentacji interesow, co ostatecznie przy-
czynia si¢ do polepszenia efektywnosci ksztattowania polityk.-

Mobilizacja spoteczenstwa obywatelskiego poprzez zwigkszenie partycypacji oby-
wateli w unijnym procesie politycznym (chodzi o uczestnictwo podmiotow niepro-
wadzacych regularnej dziatalno$ci lobbingowej), a takze polepszenie transparentnosci
w ksztattowaniu polityk na poziomie UE przyczyniaja si¢ do stopniowego budowania
tozsamosci europejskiej obywateli panstw cztonkowskich. W dtuzej perspektywie cza-

sowej proces ten prowadzi do poglebienia integracji europejskie;.
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