Agnieszka Vetulani-Cegiel*

Standardy konsultacji z zainteresowanymi
stronami. Nowe wytyczne Komisji Europejskiej'

1. Wprowadzenie

Proces konsultacji ze spoleczenstwem obywatelskim jest niezwykle wazny
z punktu widzenia przejrzystosci oraz jakosci procesu legislacyjnego, a takze
ze wzgledu na uchwalane regulacje prawne. Przyczynia si¢ on nie tylko do kon-
troli prac legislacyjnych, ale takze do wywazenia intereséw stron w przyjmo-
wanych rozwigzaniach. Na szczeblu Unii Europejskiej prace nad przejrzysto-
$cia polityki oraz nad konsultacjami nabraly tempa po opublikowaniu ,Bialej
Ksiegi o Rzadzeniu w Europie” w 2001 r. W ostatnich latach réwniez w Polsce
obserwuje si¢ szereg inicjatyw dotyczacych konsultacji publicznych oraz dia-
logu obywatelskiego, podejmowanych zaréwno przez administracje central-
ny, jak i przez $rodowiska pozarzadowe. W tym kontekscie analiza unijnych
standardéw odnoszacych sie do partycypacji spoteczenstwa obywatelskiego
w procesie legislacyjnym wydaje sie jeszcze bardziej istotna. Jakkolwiek unijny
proces legislacyjny w swojej istocie rézni sie od krajowego, to wydaje sie, iz
europejskie standardy w zakresie konsultacji obywatelskich stanowia dobry
punkt odniesienia dla rozwigzan krajowych w tym zakresie.

Celem niniejszego artykutlu jest analiza standardéw Komisji Europejskiej
dotyczacych konsultacji z zainteresowanymi stronami, zwanych tez ,dialo-
giem ze spoleczenstwem obywatelskim”. W zwiazku z wynikami badan? ktére

Dr nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce, Adiunkt w Zaktadzie Syste-
moéw Prasowych i Prawa Prasowego, Wydzial Nauk Politycznych i Dziennikarstwa, Uni-
wersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, studentka na Wydziale Prawa SWPS Uni-
wersytet Humanistycznospoleczny. Publikacje przed 2011 r. publikowatla jako Agnieszka

Vetulani.

! Badania zostaly sfinansowane ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych

w ramach finansowania stazu po uzyskaniu stopnia naukowego doktora na podstawie de-
cyzji numer DEC-2014/12/S/HS5/00006.

2 A. Vetulani-Cegiel, Lobbing w procesie ksztattowania prawa autorskiego w Unii Eu-
ropejskiej. Studium przypadkow: czas trwania praw pokrewnych, dzieta osierocone, ACTA,
Warszawa 2014, zob. tez A. Vetulani-Cegiel, Ksztattowanie unijnych regulacji prawno-
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wskazuja na skutecznos¢ lobbingu wybranych grup interesu wobec Komisji
Europejskiej oraz na pewne stabosci procesu konsultacji, niniejszy artykut
stanowi prébe oceny nowych wytycznych Komisji w omawianym obszarze.
Sprébujemy takze odpowiedzie¢ na pytanie, czy i w jakim zakresie europejskie
standardy dotyczace konsultacji publicznych moga stanowi¢ wzér dla polskiej
praktyki konsultacyjnej w toku prowadzonych prac legislacyjnych.

2. Polityka Komisji Europejskiej wobec spoleczenstwa
obywatelskiego

Polityke Komisji Europejskiej cechuje otwartos¢ na wplywy zewnetrzne. Wie-
lokrotnie podkreslata ona che¢ wspétpracy z zainteresowanymi stronami oraz
wskazywala na korzysci ptynace z wkladu, jaki podmioty zewnetrzne wnosza
w wytyczanie oraz realizacje polityki Unii w poszczegdlnych sektorach?®. Takie
podejscie jest zwigzane ze zjawiskiem ,deficytu demokratycznego” oraz ,de-
ficytu zarzadzania” Komisji Europejskiej. Chodzi gléwnie o zyskanie poparcia
spolecznego dla realizowanych przez te instytucje zadan w zwiazku z brakiem
legitymacji demokratycznej* i jednocze$nie o wsparcie eksperckie ze wzgledu
na zbyt duzg liczbe zadan w stosunku do zasobéw ludzkich oraz do sprawo-
wanych przez te instytucje funkcji®. W zwigzku z powyzszym, ale takze ze
wzgledu na role Komisji w zakresie legislacji UE (inicjatywa ustawodawcza),
Komisja dazy do zacie$niania wspoélpracy z zainteresowanymi stronami.

Jesli chodzi o pojecie ,spoleczenistwo obywatelskie’, Komisja przyjmuje sze-
roka definicje i nie zaweza jej do trzeciego sektora, tj. do organizacji pozarzado-
wych. Na przyklad w dokumencie , Towards a reinforced culture of consultation

autorskich. Problemy procesu konsultacyjnego i lobbingu grup interesu, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, Vol. 77, No. 2, s. 237-249, DOI: http://dx.doi.
org/10.14746/rpeis.2015.77.2.16.

3 Wymienia sie: ,wzmocnienie demokracji partycypacyjnej, znaczenie organizacji po-
zarzgdowych jako przekaznikow informacji, reprezentowanie pogladéw okreslonych grup
obywateli na forum instytucji europejskich, wnoszenie wkiadu w kreowanie polityki, wno-
szenie wktadu w zarzgdzanie projektami i realizacje polityk/programow, przyczynianie
sie do postepow w procesie integracji europejskiej’, ]. Greenwood, Reprezentacja interesow
w Unii Europejskiej, £.6dz 2005, s. 187, por. The Commission and Non-Governmental Or-
ganisations: Building a Stronger Partnership. A Commission Discussion Paper, Brussels,
18.01.2000, COM (2000), 11 final.

4 Szerzej U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie
grupy interesu, Warszawa 2008.

> J. Greenwood, op.cit., s. 29, 66—67.
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and dialogue — General principles and minimum standards for consultation of
interested parties by the Commission” przyjmuje sig, iz termin ten odnosi si¢
do szeregu organizacji, a mianowicie takich jak: zwiazki zawodowe, federacje
pracodawcoéw, organizacje reprezentujace interesy spoleczne i ekonomiczne
niebedace partnerami spotecznymi sensu stricto (np. organizacje konsumen-
téw), organizacje pozarzadowe (np. ekologiczne, edukacyjne, bronigce praw
czlowieka, charytatywne), organizacje reprezentujace wspdlnote interesow
(np. mlodziezowe, rodzinne), organizacje religijne itp. Réwniez w dokumencie
konsultacyjnym dotyczacym wytycznych w zakresie konsultacji z zainteresowa-
nymi stronami’ czytamy, iz ,konsultacje z interesariuszami” (ang. stakeholder
consultation) nalezy rozumie¢, jako: ,konsultacje z zainteresowanymi stronami”
lub , konsultacje z zewnetrznymi stronami’, oraz ze dotyczy to réznych podmio-
téw niebedacych europejskimi instytucjami, a takze obywateli.

Jak zostalo juz zasygnalizowane na wstepie, punkt przelomowy, jesli chodzi
o debate publiczng i dziatania w zakresie zwiekszenia przejrzystosci polity-
ki unijnej oraz wspoétpracy Komisji z podmiotami zewnetrznymi, stanowilo
opublikowanie w 2001 r. ,Bialej Ksiegi o Rzadzeniu w Europie”®. Publikacja
ta pociagnela za soba szereg dziatan obejmujacych kwestie udziatu stron
w procesach ksztaltowania polityki unijnej w poszczegdlnych obszarach. Jed-
nym z pierwszych dziatan Komisji Europejskiej, majacych na celu aktywowa-
nie spoleczenstwa obywatelskiego, byta inicjatywa Interactive Policy Making
z 2001 .’ W jej ramach utworzono portal internetowy ,,Twéj gtos w Europie™,
ktory oferuje dostep do informacji na temat aktualnie prowadzonych przez
Komisje konsultacji'', umozliwiajac jednoczesnie zainteresowanym stronom

6 Towards a Reinforced Culture of Consultation and Dialogue — General Principles and

Minimum Standards for Consultation of Interested Parties by the Commission, Communi-
cation from the Commission, Brussels, 11.12.2002, COM (2002), 704 final, s. 6.

7 Stakeholder consultation guidelines 2014, Public consultation document, 19.06.2014,
s. 5, dokument dostepny na stronie http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/con-
sultation_2014/stakeholder-consultation/index_en.htm, bezpoérednio link do dokumentu
(25.10.2015 r.) to: www.ec.europa.eu/smart-regulation/impact/docs/scgl_pc_question-
naire_en.pdf.

8  European Governance, A White Paper, Brussels, 25.7.2001, COM (2001), 428 final.

° Strona Komisji Europejskiej Interactive Policy Making: http://ec.europa.eu/yourvo-
ice/index_plLhtm.

10" Strona Komisji Europejskiej Your voice in Europe: http://ec.europa.eu/yourvoice/

index_pl.htm.

11 M. Moleda-Zdziech, Ku skuteczniejszym regulacjom lobbingu na forum Unii Euro-

pejskiej, [w:] U. Kurczewska (red.), op.cit., s. 133.
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udzial w ksztaltowaniu polityki unijnej. Dalsze dziatania Komisji — zaréwno
w zakresie wlaczania podmiotéw zewnetrznych w procesy konsultacyjne, jak
i polepszania standardéw konsultacji — dotyczyly trzech obszaréw, tj. standar-
déw konsultacji z zainteresowanymi stronami, zasad i wytycznych w zakresie
wykorzystania wiedzy eksperckiej oraz dzialan lobbingowych grup interesu.
Dzialania te, prowadzone przez ponad dekade, zaowocowaly w szczegdlnosci
wypracowaniem szeregu zasad i standardow co do rodzaju konsultacji, a takze
utworzeniem rejestru grup ekspertéw i rejestru podmiotéw prowadzacych
dziatalnosc¢ lobbingowa. W maju 2015 r. Komisja opublikowata nowe wytyczne
majace na celu usprawnienie swoich dziatan w zakresie procesu legislacyjne-
go'% Dotycza one réznych aspektow, w ktore wpisuja sie takze konsultacje
z zainteresowanymi stronami.

Nalezy podkresli¢, iz prowadzenie konsultacji przez Komisje ma obecnie
umocowanie traktatowe. Chodzi o Traktat o Unii Europejskiej (TUE), w kt6-
rym, w art. 11 ust. 3, ustanawia sie, iz: ,Komisja Europejska prowadzi szero-
kie konsultacje z zainteresowanymi stronami w celu zapewnienia spéjnosci
i przejrzystosci dzialan Unii” Jednoczesnie, w Protokole nr 2 w sprawie sto-
sowania zasady pomocniczo$ci i proporcjonalnosci (stanowigcym aneks do
TUE) w art. 2, wprowadza si¢ wymog prowadzenia szerokich konsultacji przez
Komisje przed zgloszeniem wniosku dotyczacego aktu ustawodawczego'. Za-
uwazmy przy tym, iz Komisja Europejska ma swobode w zakresie prowadzenia
konsultacji i tym samym udziatu stron zewnetrznych w wytyczaniu polityki
oraz rozwiazan prawnych w poszczegélnych obszarach. Dotyczy to catego pro-
cesu konsultacji, poczawszy decyzji o liczbie koniecznych do przeprowadzenia
konsultacji, wyborze metod (konsultacje publiczne lub skierowane do wezszej
grupy) i narzedzi konsultacyjnych (dokumenty konsultacyjne, kwestionariusze,
spotkania, konferencje, wystuchania, grupy eksperckie, fora dyskusyjne onli-
ne), a koriczac na okresleniu uczestnikéw konsultacji (wysytanie zaproszen na
spotkania i konferencje, wybdr ekspertéow do grup doradczych itd.)™.

12 Better Regulation Guidelines, Commission Staff Working Document, Strasbourg,

19.5.2015, SWD(2015), 111 final, {COM(2015) 215 final} {SWD(2015) 110 final}.

13" Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu

Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE C 83 z 30 marca 2010 r., s. 21, 206.
14 W kwestii metod i narzedzi konsultacyjnych zob. Stakeholder consultation guide-
lines 2014, Public..., op.cit., s. 13, 23 i nast.
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3. Dotychezasowe standardy konsultacji Komisji
Europejskiej

3.1. Konsultacje ze spoleczenstwem obywatelskim

W 2002 r., w nastepstwie zapowiedzi w Bialej ksiedze, Komisja Europejska
wprowadzita tzw. ogdlne zasady i minimalne standardy prowadzenia konsul-
tacji z zainteresowanymi stronami®®.

Te pierwsze sformutowala dos¢ ogélnie jako:

1. zapewnienie szerokiego uczestnictwa w konsultacjach,

2. otwarto$¢ i odpowiedzialnos¢ instytucji za prowadzenie polityki (zapew-
nienie jawnosci i przejrzystosci procesu konsultacji),

3. efektywnos¢ prowadzonych konsultacji (prowadzenie konsultacji na
wczesnym etapie rozwoju polityki oraz respektowanie zasady propor-
cjonalnosci),

4. sp6jnos¢ dziatania poszczegdlnych jednostek Komisji'e.

Jesli chodzi o minimalne standardy prowadzenia konsultacji, zwraca sie

uwage na wymogi bardziej szczegélowe. Dotycza one nastepujacych kwestii:

1. Jasny sposob przedstawiania zakresu konsultacji, co oznacza, ze doku-
menty konsultacyjne powinny:

a. okresla¢ kontekst, zakres, cele, zagadnienia poddane dyskusji, pytania,

b. zawiera¢ informacje na temat ewentualnych wystuchan, spotkan, kon-
ferencji,

c. podawac dane kontaktowe i maksymalny czas na przesylanie odpo-
wiedzi,

d. zawiera¢ wyjasnienie procedur Komisji w zakresie nadestanych stano-
wisk, oczekiwan Komisji co do informacji zwrotnych, a takze dalszych
etapow rozwoju danej polityki,

e. zawiera¢ odwotanie do ewentualnych pokrewnych dokumentow.

2. Odpowiednie okreslenie grupy docelowej:

a. powinno sie uwzgledni¢ adresatow danej polityki, podmioty zaanga-
zowane w jej implementacje oraz podmioty, ktére wyrazily zaintere-
sowanie dang polityka,

15 Towards a Reinforced Culture of Consultation and Dialogue..., op.cit.

16 Ustanowienie zasad i standardéw bylo zapowiadane w Biatej ksiedze..., op.cit., s. 10—
-11,17.
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b. powinno si¢ rozwazy¢:
i. wplyw danej polityki na inne obszary (np. $rodowisko, konsumenci),
ii. koniecznos¢ zasiegniecia wiedzy eksperckiej i/lub zaangazowania
organizacji pozarzadowych,
iii. konieczno$¢ przejrzenia wczesniejszych konsultacji,
iv. zapewnienie réwnowagi réznych interesow.

3. Udostepnienie informacji o prowadzonych konsultacjach wszystkim za-
interesowanym stronom. W szczegélnosci informacja o konsultacjach
publicznych powinna by¢ ogloszona droga internetowa w serwisie ,, Twoj
glos w Europie’, stanowigcym tzw. ,jeden punkt dostepu” (ang. single
access point) do konsultacji prowadzonych przez Komisje.

4. Okreslenie minimalnego czasu na przesylanie odpowiedzi. Przewiduje
sie:

a. 8 tygodni w przypadku pisemnych publicznych konsultacji,

b. 20 dni roboczych w przypadku spotkan.

5. Publikacja wynikéw konsultacji:

a. wymég poinformowania stron o otrzymaniu stanowiska,

b. wymég ogloszenia rezultatéw publicznych konsultacji na odpowied-
niej stronie internetowej, w dokumentach Komisji Europejskiej zala-
czanych do projektéw prawa, w komunikatach Komisji dotyczacych
przeprowadzonych konsultacji.

Powyzsze zasady i standardy mialy by¢ stosowane przynajmniej w przy-
padku inicjatyw podlegajacych ocenie skutkéw pod katem gospodarczym,
spolecznym i ekologicznym (ang. impact assessment)'’, w tym prowadzonych
w ramach zielonych ksiag'®.

3.2. Wykorzystanie wiedzy eksperckiej

W tym samym okresie, tj. po opublikowaniu ,Bialej Ksiegi o Rzadzeniu w Eu-
ropie”, Komisja Europejska podjeta takze prace dotyczace konsultacji w zakre-
sie wiedzy eksperckiej. Doprowadzily one do przyjecia w 2002 r. dokumentu
okreslajacego zasady i wytyczne w zakresie gromadzenia i wykorzystywania

7" Do tych inicjatyw naleza: wnioski ustawodawcze, inicjatywy nieustawodawcze stu-
z3ce do okreslania przysztych strategii (biate ksiegi, plany dzialania, programy finansowe,
wytyczne negocjacyjne dotyczace uméw miedzynarodowych) oraz $rodki wykonawcze
i akty delegowane. Zob. http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/index_pl.htm.

8 Towards..., s. 15—16.
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wiedzy eksperckiej'®. Ma on zastosowanie zaréwno w przypadku konsultacji
z udzialem ekspertéw zewnetrznych (w tym prowadzonych w ramach grup
eksperckich), jak i wewnetrznych (z innych jednostek Komisji lub Wspdlnego
Centrum Badawczego). Przyjete zasady to:

1. Wysoka jako$¢ konsultacji. Wyodrebnia si¢ trzy determinanty wysokiej
jakosci:

a. doskonata znajomos$¢ dziedziny,
b. niezaleznos¢ ekspertéw,
c. pluralizm pogladéw.

2. Przejrzystos¢ w zakresie okreslenia problematyki konsultacji, wyboru
ekspertéw, wykorzystania rezultatéw oraz sposobéw komunikowania
zainteresowanym stronom i szerszej publicznosci informacji na temat
prowadzonych konsultacji oraz wykorzystania jej wynikoéw.

3. Skuteczno$¢ i proporcjonalno$¢ wyboru metody konsultacji.

Wytyczne okre$lone w dokumencie odnosza sie do takich kwestii, jak: pla-
nowanie konsultacji, prowadzenie prac przygotowawczych, wybdr eks-
pertéw, zagwarantowanie jakosci konsultacji (pod wzgledem meryto-
rycznym i konfliktu intereséw), zapewnienie otwartosci i przejrzystosci
w odniesieniu do przebiegu konsultacji i wykorzystania rezultatow.

W wyniku dalszych dzialan, w 2005 r. uruchomiono rejestr grup ekspertéw
Komisji i podobnych zespotéw oraz ustanowiono tzw. ,horyzontalne zasady”
dziatan tych grup (zob. Framework for Commission Expert Groups: Horizon-
tal Rules and Public Register™). W szczegé6lnos$ci okreslono w nich definicje
grupy eksperckiej, role grup eksperckich w procesie legislacyjnym, spos6b
powolywania grup, sktad grup (kategorie ekspertéw), spos6b powotywania
ekspertdw, a takze zasady dotyczace sposobu organizacji pracy grup (prze-
wodniczacy, podgrupy, przypadki komunikacji z Parlamentem Europejskim,
miejsce prac, wewnetrzne procedury grup, wydatki) oraz trybu umieszczania

19 Communication from The Commission on the Collection and Use of Expertise by the

Commission: Principles and Guidelines “Improving the Knowledge Base for Better Policies”,
Brussels, 11.12.2002, COM (2002), 713 final.

20 Framework for Commission Expert Groups: Horizontal Rules and Public Register,

Communication from the President to the Commission in agreement with the Vice-President
responsible for administrative affairs and the Member of the Commission responsible for
financial programming and budget, Brussels, 27.07.2005, C(2005)2817, {SEC(2005)1004;.
W 2010 r. nastgpila aktualizacja ww. dokumentu: Framework for Commission Expert
Groups: Horizontal Rules and Public Register, Communication from the President, Brus-
sels, 10.11.2010, C(2005) 7649 final, {SEC(2010) 1360}, http://ec.europa.eu/transparency/
regexpert/index.cfm.
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informacji w Rejestrze grup ekspertéw. Jesli chodzi o kategorie ekspertéw,
wymienia si¢: osoby niezalezne, osoby reprezentujace wspélny interes grup
w danym obszarze polityki, a nastepnie takie podmioty, jak: firmy, stowarzy-
szenia, organizacje pozarzadowe, zwiazki zawodowe, uniwersytety, jednostki
naukowe, unijne agencje i inne ciala, organizacje miedzynarodowe, a takze
przedstawicieli panistw czlonkowskich (na szczeblu narodowym, regionalnym
i lokalnym).

3.3. Rejestr grup interesu

Innym dziataniem Komisji, odnoszacym sie z kolei do dziatalnosci lobbingowej
grup intereséw, byla Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci z 2005 r.2
Prace szly w kierunku utworzenia dobrowolnego rejestru przeznaczonego dla
grup interesu (lobbystéw), opracowania kodeksu postepowania oraz zwieksze-
nia przejrzystosci poprzez skuteczniejsze stosowanie standardéw konsultacji.
Dzialania te zaowocowaly utworzeniem w 2011 r. tzw. ,Rejestru stuzacego
przejrzystosci’, wspdlnego dla Parlamentu Europejskiego i Komisji.
Ostatecznie Rejestr dotyczy ,,organizacji i os6b samozatrudnionych’, zaan-
gazowanych w opracowanie i realizacje polityki Unii Europejskiej, prowadza-
cych dziatalnos$¢ ,w celu wywarcia bezposredniego lub posredniego wplywu
na procesy opracowywania lub realizacji polityki oraz podejmowania decyzji
przez instytucje UE”*. W momencie zarejestrowania sie podmioty zobowia-
zuja sie de facto do przestrzegania kodeksu postepowania. Podkreslmy jed-
nak, ze obowiazek wpisania sie do rejestru maja jedynie podmioty pragnace
uzyskac akredytacje (i przepustke) do Parlamentu Europejskiego, natomiast
w przypadku konsultacji prowadzonych przez Komisje Europejska rejestracja
nie jest obowiazkowa. Komisja stosuje jednak szereg zachet dla rejestrowa-
nia sie stron, miedzy innymi w zakresie przesytania informacji o rozpoczeciu
konsultacji publicznych, tworzenia specjalnych list adreséw e-mail, a takze
w odniesieniu do grup ekspertéw i innych organéw doradczych, patronatu
Komisji (mozliwy tylko w przypadku zarejestrowania si¢ organizatora impre-
zy), mozliwosci spotkania z komisarzami lub cztonkami ich gabinetéw, a takze

2 Komunikat Komisji Zielona ksigga ,Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci”

- dziatania nastepcze, Bruksela, 21.03.2007, KOM (2007) 127 wersja ostateczna.

22 Porozumienie miedzy Parlamentem Europejskim a Komisja Europejska w sprawie
utworzenia ,Rejestru stuzacego przejrzystosci” dotyczacego organizacji i samozatrudnio-
nych oséb zaangazowanych w opracowanie i realizacje polityki Unii Europejskiej, Dz.Urz.
UE L 191 z 22 lipca 2011 r. (dalej jako Porozumienie z 2011), s. 30 (sekcja IV pkt 8-9).



Standardy konsultacji z zainteresowanymi stronami..

231

dyrektorami generalnymi Komisji Europejskiej*. Jakkolwiek Komisja zobowia-
zuje sie do opublikowania wszystkich uwag otrzymanych w ramach konsultacji
publicznych, to wykazy uwag stron zarejestrowanych i niezarejestrowanych
opracowywane s3 oddzielnie.

4. Proces konsultacji a dzialalnos$é lobbingowa

W ramach procesu konsultacji z zainteresowanymi stronami prowadzi sie r6z-
nymi metodami rowniez dzialania lobbingowe?*. Ma to niekiedy negatywny
wplyw na zakres wytyczanej polityki, a nawet na zakres i tre$¢ przyjmowanych
rozwiazan prawnych (np. moze skutkowac nieodpowiednim wywazeniem
intereséw stron w przyjmowanych regulacjach prawnych). Opierajac sie na
przeprowadzonych wczesniej badaniach?, mozna stwierdzi¢, iz skutecznos¢
lobbingu zalezy w duzym stopniu zaréwno od jakosci procesu konsultacyjne-
go, jak i od rodzaju podjetych konsultacji.

Jednym z ogd6lnych probleméw procesu konsultacji jest brak obiektywi-
zmu w dzialaniach prowadzonych przez Komisje. Na potwierdzenie tych uwag
mozna, na przyktad, przywota¢ polityke dotyczaca prawa autorskiego, ktora
w zasadzie jest prowadzona na rzecz podmiotéw uprawnionych z tytulu praw
autorskich i pokrewnych kosztem uzytkownikéw chronionych tresci. W takich
przypadkach jak przywotany powyzej, istotnym ryzykiem przy prowadzeniu
konsultacji jest podatnos$¢ jednostki odpowiedzialnej za rozwéj danej polityki
na glosy srodowisk bedacych beneficjentem jej dziatan. Taka sytuacja moze
skutkowa¢ konsekwencjami dwojakiego rodzaju. Po pierwsze moze dochodzi¢

2 Porozumienie z 2011, op.cit., s. 31 (sekcja V pkt 23); Porozumienie miedzy Parla-

mentem Europejskim a Komisja Europejska w sprawie ,Rejestru sluzacego przejrzysto-
$ci” dotyczacego organizacji i 0s6b samozatrudnionych zaangazowanych w opracowanie
i realizacje polityki Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE L 277 z 19 wrze$nia 2014 r. (daej jako
Porozumienie z 2014), s. 15 (sekcja VI pkt 30); zob. tez http://europa.eu/rapid/press-re-
lease_IP-15—-3740_pl.htm, http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-14-302_pLhtm.

24 A. Vetulani-Cegiel, EU Copyright Law, Lobbying and Transparency of Poli-
cy-making: The cases of sound recordings term extension and orphan works provisions,
»Journal of Intellectual Property, Information Technology and E-Commerce Law” 2015,
Vol. 6, Issue 2, pp. 147—-148, http://www.jipitec.eu/issues/jipitec-6-2-2015/4275. Zob. tez
S. Mulcahy, Lobbying in Europe: Hidden influence, privileged access, Transparency Inter-
national, s. 16, http://issuu.com/transparencyinternational/docs/2015_lobbyingineurope_
en?e=2496456/12316229 [dostep: (25.10.2015].

% A. Vetulani-Cegiel, Lobbing w procesie ksztattowania..., op.cit.; A. Vetulani-Cegiel,
Ksztattowanie unijnych regulacji prawnoautorskich..., op.cit.
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do preferowania argumentow zglaszanych przez pewne podmioty i pomija-
nia racji oponentéw, a w rezultacie — do nadmiernych wptywéw niektérych
srodowisk (dotyczy to zwlaszcza wczesnego etapu formulowania polityki
przed rozpisaniem konsultacji publicznych). Po drugie, nieobiektywnos¢ Ko-
misji moze mie¢ wplyw na organizacje procesu konsultacji, w tym na dobér
metod konsultacyjnych (np. organizowanie konsultacji z udziatem waskiej gru-
py okreslonych interesariuszy) oraz — w przypadku konsultacji w wezszych
gremiach — na dobér podmiotéw uczestniczacych.

Widoczne sa nastepujace stabosci konsultacji prowadzonych w wezszych
gronach:

— nieodpowiednia reprezentacja intereséw (np. przewaga podmiotéw pre-

ferujacych okreslone rozwiazanie, brak reprezentacji pewnych grup),

— zbyt maly udzial (lub brak) ekspertéw niereprezentujacych zadnej grupy
interesu (np. przedstawiciele srodowisk akademickich zajmujacych sie
dana problematyka),

— nieprzejrzysty tryb wyboru ekspertéw,

— nadreprezentacja intereséw danej branzy (réwnoczesny udziat branzo-
wych organizacji parasolowych oraz ich krajowych czltonkéw).

Niekiedy budzi watpliwosci przejrzystos¢ calego procesu konsultacyjnego
w danym obszarze (a nie tylko poszczegdlne konsultacje), poniewaz obserwuje sie:

— brak odpowiedniej informacji w odniesieniu do przewidywanych w przy-
sztosci dziatan konsultacyjnych lub legislacyjnych,

— brak odpowiednich informacji dotyczacych (ewentualnych) réwnolegle
podejmowanych inicjatyw konsultacyjnych,

— brak informacji na temat szerszych ram polityki i prac prowadzonych
przez inne jednostki Komisji w danym (lub pokrewnym) obszarze,

— niespdjnos¢ (a nawet rozbieznos¢) dzialan prowadzonych przez rézne
jednostki Komisji Europejskiej w danym obszarze.

Zauwazmy, iz powyzsze mankamenty procesu konsultacyjnego (i legisla-
cyjnego) prowadzonego przez Komisje Europejska wystepowaly mimo ob-
wigzujacych standardéw w zakresie konsultacji z zainteresowanymi stronami,
a takze wytycznych i zasad odnoszacych sie do dziatan eksperckich i dorad-
czych oraz mimo powotania Rejestru stuzacego przejrzystosci. Istota proble-
mu lezy w tym, iz powyzsze standardy i zasady nie rozwiazuja praktycznych
probleméw zwiazanych z prowadzeniem konsultacji. W szczegélnosci nie roz-
wigzuja one ani probleméw zwigzanych z przejrzystoscia calego procesu, ani
tych, ktdére dotycza konsultacji skierowanych do waskiego grona odbiorcow
(w tym prowadzonych w ramach grup doradczych). Réwniez Rejestr stuzacy
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przejrzystos$ci nie rozwiazuje probleméw skutecznosci pewnych grup lobbin-
gowych wobec Komisji Europejskiej, poniewaz sam fakt rejestrowania sie stron
nie wplywa ani na stosowane praktyki lobbingowe, ani na procedury Komisji
w zakresie procesu konsultacji.

5. Nowe wytyczne Komisji Europejskiej dotyczace
konsultacji z zainteresowanymi stronami

W maju 2015 r. Komisja Europejska przyjela szereg wytycznych?, majacych
na celu optymalizacje prowadzonych przez nia dzialan w zakresie catego cyklu
politycznego, poczawszy od wytyczania polityki i przygotowywania projektow
prawa, poprzez monitorowanie implementacji przepiséw prawnych, a kon-
czac na ewaluacji i rewizji. Wytyczne te maja si¢ przyczynia¢ do zwiekszenia
otwartosci i przejrzystosci dzialan Komisji oraz gwarantowac respektowanie
zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci w odniesieniu do unijnych inter-
wencji. Opracowany dokument porzadkuje i ujednolica sposéb dzialania réz-
nych jednostek Komisji podczas realizacji biezacych zadan.

Zawarte w Rozdziale VII wytyczne, ktére dotycza konsultacji z zaintere-
sowanymi stronami (ang. Guidelines on Stakeholder Consultation), stanowia
doprecyzowanie oraz rozszerzenie zakresu zastosowania przyjetych w 2002 r.
ogdlnych zasad i minimalnych standardéw konsultacji?’. Istotna kwestia jest roz-
szerzenie obowigzkowego stosowania konsultacji publicznych w interwencjach
unijnych. Wprowadza si¢ mianowicie obowigzek przeprowadzania otwartych,
publicznych konsultacji internetowych w wydluzonym wymiarze (do 12 tygo-
dni) w przypadku inicjatyw legislacyjnych podlegajacych ocenie skutkéw, ewa-
luacji polityki i zielonych ksiag. Obowigzek ten wprowadza si¢ ponadto, w nieco
krétszym wymiarze, w odniesieniu do dokumentéw ramowych — tzw. Roadmap
(4 tygodnie), aktow delegowanych i wykonawczych (4 tygodnie) oraz propozycji
rozwoju polityki lub prawa przyjetych przez Kolegium Komisarzy (8 tygodni).

Nowe wytyczne odnosza sie szczegétowo do procesu konsultacyjnego,
dzielac go na trzy etapy. Pierwszy ma na celu wytyczenie strategii konsultacji
poprzez: wyznaczenie celéw, identyfikacje zainteresowanych stron, okreslenie
metod i narzadzi konsultacyjnych, a takze stworzenie dedykowanej strony inter-
netowej. Drugi etap dotyczy sposobu przeprowadzania konsultacji i obejmuje:
ogloszenie i przeprowadzenie konsultacji, udostepnienie nadestanych stanowisk

% Better Regulation Guidelines..., op.cit.

27 Bardzo szczeg6lowe uzupetenienie wytycznych dostepne jest (26.10.2015 r.) na:

http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_tool_en.htm.
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oraz analize tresci. Trzeci etap odnosi sie do polityki informacyjnej i przewiduje
udzielenie poszczegdlnym stronom informacji zwrotnej w zakresie nadestanych
postulatéw oraz syntetyczne opracowanie wynikéw konsultacji.

Warto zwréci¢ uwage na kilka istotnych elementéw, ktére moga przyczy-
nic¢ sie do podwyzszenia jakosci procesu konsultacji. Po pierwsze, méwi sie
o calym procesie konsultacyjnym, uwzgledniajac dziatania podjete wczesniej
oraz dzialania przewidziane na dalszym etapie rozwoju polityki (a nie tylko
o jednostkowych konsultacjach), a takze — ogdlnie — o przejrzystosci procesu
konsultacji. Ponadto duza wage przyklada sie do identyfikacji interesariuszy
(wymienia sie poszczegélne kategorie podmiotéw). Podkresla sie tez, iz w celu
odpowiedniej identyfikacji podmiotéw zainteresowanych konsultacjami na-
lezy: okresli¢ podmioty potencjalnie wykluczone z udzialu w konsultacjach,
znalez¢ réwnowage intereséw uczestniczacych stron, podja¢ decyzje o po-
zyskaniu wiedzy eksperckiej lub zaangazowaniu organizacji pozarzadowych,
unika¢ wtaczania do konsultacji kazdorazowo tych samych podmiotéw oraz
stosowac jasne i przejrzyste kryteria wyboru uczestnikéw konsultacji. Kolejna
»warto$cia dodang” wytycznych jest przedstawienie réznych metod i narzedzi
konsultacyjnych, a takze zwrécenie uwagi na jako$¢ dokumentéw konsulta-
cyjnych. Zwraca sie takze uwage na analize tresci. W tym zakresie wskazuje
sie na nastepujace elementy: opis profilu podmiotéw, ocene zgodnosci odpo-
wiedzi z celami konsultacji oraz okreslenie interesu podmiotéw w stosunku
do poruszanych zagadnien, prezentacja wynikéw pod katem stanowisk po-
szczegblnych kategorii podmiotéw i/lub zidentyfikowanych kwestii. Jesli cho-
dzi o polityke informacyjng, duzy nacisk kladzie si¢ na kwestie przejrzystosci
dziatan. Chodzi w szczegélnosci o konieczno$¢: przesytania stronom infor-
macji zwrotnej o otrzymaniu stanowisk, publikacje odpowiedzi na dedyko-
wanej stronie internetowej, zamieszczenie krétkiego podsumowania wynikéw
wczesniejszych konsultacji, udzielenie stronom informacji zwrotnej o tym, co
zostalo wziete pod uwage lub dlaczego pewnych kwestii nie podjeto, opraco-
wanie raportu z calosci procesu konsultacyjnego z uwzglednieniem informacji
dotyczacych poszczegdlnych konsultacji, w tym dokumentacji uczestnikéw,
rezultatéw, odniesienie si¢ do przeprowadzonych konsultacji w dokumentach
explanatory memorandum opracowywanych przy projektach prawa.

6. Wnioski

Biorac pod uwage dotychczasowe standardy w zakresie réznego rodzaju kon-
sultacji z zainteresowanymi stronami, a takze zidentyfikowane praktyczne
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problemy procesu konsultacji (sprzyjajace w efekcie nieproporcjonalnej sku-
teczno$ci lobbingu réznych grup interesu), mozna stwierdzi¢, iz nowe wytycz-
ne stanowia dobry krok w kierunku réwnowazenia intereséw poszczegdlnych
srodowisk oraz ograniczania negatywnych skutkéw ofensywnego lobbingu
wybranych tylko grup. O pozytywnym ich charakterze swiadcza: obowiazko-
we, publiczne, pisemne i internetowe konsultacje w odniesieniu do inicjatyw
ustawodawczych (a takze innych aktéw prawnych oraz dokumentéw), wydlu-
zenie czasu na nadsylanie odpowiedzi oraz zwrdcenie uwagi na konieczno$¢
uwzglednienia w konsultacjach wszystkich potencjalnie zainteresowanych ka-
tegorii podmiotéw. Nadal jednak oczekiwaé nalezy na bardziej konkretne ure-
gulowania, ktére prowadzilyby do zagwarantowania odpowiedniej réwnowagi
interes6w, a takze do wiekszego angazowania niezaleznych (od grup interesu)
srodowisk eksperckich. Otwartym jeszcze pozostaje pytanie, czy stosowanie
nowych wytycznych przyczyni sie do zapobiegania negatywnym efektom lob-
bingu.

Mimo powyzszych watpliwosci, mozna stwierdzi¢, iz przedstawione stan-
dardy unijne sa na relatywnie wysokim poziomie. Dlatego tez moga one sta-
nowi¢ (przynajmniej w niektérych aspektach) wzér dla rozwiazan krajowych,
tym bardziej ze polski proces konsultacyjny charakteryzuje sie licznymi sta-
bosciami. Warto byloby zatem przeja¢ na grunt polski takie rozwiazania, jak:

a. obowiazkowe prowadzenie szerokich konsultacji ze spoleczenistwem oby-
watelskim w procesie legislacyjnym (pisemne internetowe konsultacje
publiczne skierowane do szerokiego grona odbiorcéw),

b. siegganie do réznorodnych metod i narzedzi konsultacyjnych (spotkania,
konferencje, publiczne wystuchania, grupy doradcze itd.),

c. przeznaczenie odpowiednio dlugiego czasu na konsultacje w celu umoz-
liwienia wypracowania przez strony poglebionych stanowisk (jest to
szczegdlnie wazne w przypadku szerokiego wachlarza konsultowanych
zagadnien oraz skomplikowania materii),

d. prowadzenie konsultacji na wczesnym etapie formutowania polityki lub
zalozen do potencjalnych regulacji w danym obszarze,

e. zabieganie o odpowiednia i zréwnowazong reprezentacje intereséw stron,

f. wykorzystanie technologii internetowych w zakresie informowania o kon-
sultacjach (np. ustanowienie ,jednego punktu dostepu”) oraz udostep-
niania wynikéw konsultacji.
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Abstract

The process of consultations with civil society is important as it contributes to
a transparent legislative process and a good balance of interests in the legislative
proposals. In the European Union works on the consultations with stakeholders
have accelerated with the publication of the White Paper on European Governance
in 2001. In Poland, we have been observing a number of initiatives concerning pu-
blic consultations and dialogue with civil society in recent years, both on the side of
the central administration and the non-governmental organisations. In this context,
the analysis of the European consultation standards is even more important. It se-
ems that the European experience in that area constitutes a good reference for the
national solutions. This article analyses the EU standards concerning the process of
consultations with interested parties. Having in mind effectiveness of EU lobbying
groups as well as certain weak points of the Commission consultation process, this
article seeks, in particular, to evaluate the Commission new “Stakeholder Consul-
tation Guidelines” The article concludes also with some reflections on how the EU
standards could apply for the Polish consultation practices in the legislative works.

Keywords: stakeholder dialogue, legislative process, public consultations, lobbying,
European Commission
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