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ANNA RYTEL-WARZOCHA

Czy we wzajemnych relacjach Polski
z Unig Europejska jest przestrzen
na demokracje partycypacyjna?

1. Zagadnienia faczace prawo konstytucyjne i europejskie stanowia istotny
obszar zainteresowan przedstawicieli polskiej doktryny prawa konstytu-
cyjnego juz od lat 90. XX wieku, kiedy Polska rozpoczeta proces integracji
z Unig Europejska. Ich aktualno$é wynika niewatpliwie z faktu, iz relacje
miedzy Polska jako panstwem czlonkowskim a UE majq charakter dyna-
miczny, podlegajac ciaglym zmianom i nabierajac nowych tresci. Jednym
z zagadnien wartych glebszych badan jest rola demokracji partycypacyjnej
w kontekscie wzajemnych relacji miedzy Polska a UE. Ewolucja mecha-
nizméw demokracji partycypacyjnej na poziomie europejskim skfania do
refleks;ji, czy mechanizmy te faktycznie sprawiaja, ze obywatele UE moga
mie¢ realny bezposredni wplyw na ksztattowanie polityki Unii. Z drugiej
strony nalezaloby ustali¢, czy mechanizmy demokracji partycypacyjnej na
poziomie krajowym moga wplywaé, a jesli tak to ewentualnie w jakim za-
kresie, na ksztaltowanie polityki panistwa wzgledem UE. Celem artykufu
jest udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytania.

Rozwazania na temat potencjalnego wykorzystania mechanizméw demo-
kracji partycypacyjnej w kontekscie relacji miedzy panstwem czionkowskim
a Unia Europejska nalezy rozpocza¢ od wyjasnienia samego pojecia demo-
kracji partycypacyjnej oraz jego relacji z pojeciami pokrewnymi, takimi jak
demokracja bezposrednia czy demokracja deliberatywna, ktéra w ostatnim
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czasie cieszy sie coraz wieksza popularnoscia. Jest to szczegdlnie istotne,
poniewaz nie tylko nie ma definicji legalnych tych poje¢, ale w doktrynie
prawa konstytucyjnego nie uksztattowala sie jeszcze jednolitej uniwersalne;j
interpretacja powyzszych pojec. W literaturze, wlaczajac podreczniki do
nauki prawa konstytucyjnego, czesto definiuje sie je poprzez wskazanie kon-
kretnych instrumentéw prawnych przypisanych do jedne;j z tych kategorii,
przy czym katalogi te réwniez nie sa jednolite. Te same instytucje, jak np.
obywatelska inicjatywa ustawodawcza, referendum konsultacyjne czy pety-
cja, klasyfikowane sa przez niektérych autoréw jako formy demokracji bez-
posredniej, podczas gdy inni traktuja je jako mechanizmy demokracji party-
cypacyjnej'. Szanujac autonomie autoréw w tym zakresie, celem niniejszych
rozwazan nie jest dazenie do ustalenia najlepszej definicji, lecz wskazanie,
w jakim znaczeniu terminy te uzywane sa w niniejszym opracowaniu. Przyj-
muje zatem, ze demokracja partycypacyjna (uczestniczaca), rozumiana jako
forma jakiegokolwiek zaangazowania obywateli w proces decyzyjny, stanowi
kategorie szersza niz demokracja bezposrednia i deliberatywna. Oznacza
to, ze kazda forme demokracji bezposredniej, w ktérej suweren podejmuje
ostateczne decyzje wiazace organy panstwa, mozna traktowac jako przejaw
partycypacji, ale nie na odwrét. Podobnie demokracja deliberatywna jest
pojeciem wezszym niz demokracja partycypacyjna. Kazdy instrument de-
mokracji deliberatywnej stanowi forme demokracji partycypacyjnej, ale nie
wszystkie formy partycypacji mozna uznac za deliberatywne. Instrumenty
deliberatywne charakteryzuja sie bowiem komunikacja, dialogiem i dyskusja
miedzy uczestniczacymi w nich obywatelami. W tak og6lnym ujeciu demo-
kracja partycypacyjna zaklada zatem bezposredni udzial obywateli w proce-
sie decyzyjnym, przyjmujac r6zne formy zaleznie od stopnia zaangazowania
obywateli. Jej istota jest bezposrednie uczestnictwo obywateli w procesie
decyzyjnym, jednakze sposéb tego uczestnictwa i stopien zaangazowania
moze by¢ zréznicowany, zaleznie od konkretnych mechanizméw i instytucji.

W literaturze przedstawiane sa réznorodne propozycje klasyfikacji form
demokracji partycypacyjnej, opierajace sie na réznych kryteriach. Jedna
z nich jest koncepcja zaproponowana przez S. Arnsteina, ktéra wprowadza
tzw. drabine partycypacji spolecznej?. Arnstein wyréznia w niej osiem po-
ziomé6w partycypacji, ktore ukazuja stopien rzeczywistej wladzy obywateli
nad decyzjami publicznymi. Wartos¢ tego podejscia polega na uwzglednie-
niu réznych stopni zaangazowania spolecznego w procesie podejmowania
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Zob. szerzej: A. Rytel-Warzocha, Zasada..., s. 55 i n.
% S.R.Arnstein, A Ladder..., s. 216 i n.; Learning From...
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decyzji, poczawszy od form pozornego uczestnictwa, ktére nie prowadza
do rzeczywistej zmiany sytuacji (jak manipulacja czy terapia), przez for-
my, w ktérych obywatele moga wyrazaé¢ swoje opinie, ale bez mozliwosci
wplywu na decyzje wladz (jak informowanie, konsultacje, fagodzenie), az
do form, w ktérych obywatele maja realny wplyw na proces podejmowa-
nia decyzji lub posiadaja pelna decyzyjnosé (jak partnerstwo, delegowana
wladza, kontrola obywatelska). Inna propozycja klasyfikacji jest podziat na
rézne rodzaje partycypacji, takie jak partycypacja manipulacyjna, bierna,
przez konsultacje, z pobudek materialnych, funkcjonalna, interaktywna
oraz partycypacja z wlasnej inicjatywy®. Taka klasyfikacja pozwala na zro-
zumienie réznych motywacji i form zaangazowania obywateli w procesy
decyzyjne, uwzgledniajac zar6wno ich aktywnosé, jak i poziom wplywu na
podejmowane decyzje.

Konkludujac, w ramach demokracji partycypacyjnej mozna zidentyfiko-
wac trzy poziomy partycypacji: informowanie, konsultacje oraz wspoétdecy-
dowanie. Pierwszy poziom obejmuje narzedzia o najnizszej sile oddziatywa-
nia, ktére jedynie umozliwiaja obywatelom dostep do informacji, lecz nie
zapewniaja realnej wladzy, tworzac jedynie pozory uczestnictwa. Drugi po-
ziom umozliwia obywatelom wyrazenie swoich opinii w okreslonej sprawie,
pozostawiajac jednak ostateczna decyzje w rekach wladz, ktére moga wziaé
pod uwage zdanie spoleczenstwa, lecz nie sa do tego formalnie zobowiaza-
ne (zastosowanie narzedzi demokracji semi-bezposredniej). Trzeci poziom
natomiast daje obywatelom bezposredni wplyw na proces podejmowania
decyzji, angazujac ich w bezposrednie podejmowanie wiazacych decyzji
(obejmujac narzedzia, kt6re umozliwiaja obywatelom bezposrednie uczest-
nictwo w procesie decyzyjnym, w tym najbardziej popularna instytucja refe-
rendum). Demokracja deliberacyjna odnosié sie bedzie do powyzszych form
partycypacji, jezeli opiera¢ sie bedzie na dialogu i dyskusji, prowadzacych
do wspélnego wypracowania konkluzji.

Mechanizmy partycypacji nie wykazuja jednorodnego charakteru, co wie-
cej, w zaleznosci od przyjetego kontekstu prawno-instytucjonalnego, moga
przybierac rézne formy — od pozornej do rzeczywistej partycypacji obywa-
teli w procesie decyzyjnym. Trudno z géry okresli¢, czy dany mechanizm
bedzie jedynie fasadowy, czy tez faktycznie pozwoli na wspétdecydowanie,
gdyz zalezy to od wielu czynnikéw, ktére obejmuja zaréwno szczegétowe
rozwiazania prawne dotyczace m.in. sposobu egzekwowania woli obywateli

—
3 J.N. Petty, The Many..., s. 4in.
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od organéw panstwa, jak réwniez kulturowe i polityczne konteksty danego
srodowiska. Niewatpliwie istotny wplyw na charakter wykorzystania tych
mechanizméw maja réwniez cechy osobowosciowe decydentéw odpowie-
dzialnych za ich implementacje.

2. Warto podkresli¢, ze koncepcja demokracji partycypacyjnej w Unii Euro-
pejskiej zyskala na znaczeniu na poczatku XXI wieku jako potencjalne reme-
dium na kryzys legitymacji oraz deficyt demokratyczny UE, ktéry objawiat
sie m.in. oddaleniem Unii od obywateli, brakiem przejrzystosci w procesie
podejmowania decyzji oraz brakiem procedur odpowiedzialnosci instytucji
UE przed obywatelami®. Pierwszy raz zasada demokracji partycypacyjnej
zostala wprost sformutowana w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla
Europy?®, a po nieudanym procesie ratyfikacyjnym zostata wlaczona do Trak-
tatu z Lizbony®. Artykut 10 ust. 3 TUE w brzmieniu nadanym przez Traktat
z Lizbony stanowi, iz ,,Kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demo-
kratycznym Unii. Decyzje sa podejmowane w sposéb jak najbardziej otwarty
izblizony do obywatela”. Wyrazem zasady demokratycznego funkcjonowania
Unii jest szereg narzedzi okreslanych jako formy demokracji partycypacyj-
nej. Przyklady takich mechanizméw obejmuja prawo do skfadania petycji’,

|
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Wedtug Andreasa Fgllesdala i Simona Hixa deficyt demokratyczny UE przejawia sie w pieciu
aspektach: we wzroscie znaczenia wladzy wykonawczej przy jednoczesnym ostabieniu kontroli
parlamentarnej nad nia, w braku mozliwosci rekompensowania utraty kontroli sprawowanej
przez parlamenty narodowe przez Parlament Europejski, w braku debaty europejskiej podczas
wyboréw do Parlamentu Europejskiego, w tzw. oddaleniu Unii od obywateli, czyli braku przej-
rzystosci procesu decyzyjnego i procedur odpowiedzialnosci instytucji UE przed obywatelami
oraz w niskiej ocenie stopnia spetniania oczekiwan spotecznych, jakie sa stawiane wobec Unii;
A. Fgllesdal, S. Hix, Why There Is..., s. 533 i n.; zob. réwniez T. Biernat, Deficyt..., s. 33 i n.;
R. Willa, Deficyt..., s. 194 in.

5 Dz.Urz. UE C 2004, nr 310/3.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote
Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., Dz.Urz. UE C 2007, nr 306/1. Zob. wersje
skonsolidowane: Traktat o Unii Europejskiej, Dz.Urz. C 2016, nr 202/13, dalej: TUE; Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. C 2016, nr 202/47, dalej: TFUE.

Prawo petycji na poziomie Unii Europejskiej przystuguje obywatelom UE od wejscia w zycie
Traktatu z Maastricht. Zgodnie z art. 227 TFUE: ,Wszyscy obywatele Unii, jak réwniez wszyst-
kie osoby fizyczne lub prawne majace miejsce zamieszkania lub statutowa siedzibe w Panistwie
Czlonkowskim, maja prawo kierowania, indywidualnie lub wspélnie z innymi obywatelami lub
osobami, petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach objetych zakresem dziatalnosci Unii,
ktore dotycza ich bezposrednio”. Petycje, skladane w formie skargi lub wniosku, rozpatrywane
sa przez Komisje Petycji Parlamentu Europejskiego, ktéra decyduje o ich dopuszczalnosci oraz
odpowiada za ich rozpatrzenie. Prawo dostepu do dokumentéw zostato natomiast zapisane
w art. 15 ust. 3 TFUE i wdrozone w rozporzadzeniu 1049/2001. Jak wskazuje sie, prawo to
umozliwia obywatelom kontrole proceséw politycznych i angazowanie sie w nie bezposrednio
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mozliwo$é wystepowania o dostep do dokumentéw?, organizowanie konsul-
tacji publicznych przez Komisje Europejska’, skargi do Komisji Europejskiej™
oraz skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Czlowieka'. Mimo iz powyzsze
instrumenty stanowia istotne srodki przekazane obywatelom, warto zauwa-
zy¢, ze ich efektywnosé w kontekscie partycypacji spolecznej na poziomie Unii
Europejskiej moze by¢ ograniczona. Z punktu widzenia stopnia zaangazowania
obywateli w procesach decyzyjnych na szczeblu europejskim, wymienione
narzedzia moga by¢ umieszczone na nizszych szczeblach przywolanej wyzej
»drabiny partycypacji spotecznej”.

W kontekscie partycypacji obywatelskiej w Unii Europejskiej narzedziem
o istotnym potencjale jest natomiast Europejska Inicjatywa Obywatelska
(dalej: EIO), bedaca pierwszym na $wiecie instrumentem demokracji party-
cypacyjnej o ponadnarodowym charakterze, kt6ry umozliwia obywatelom
Unii podjecie nowych inicjatyw politycznych w zakresie wlasciwosci pra-
wodawczej UE (m.in. w sprawach z zakresu Srodowiska, rolnictwa, energii,
transportu czy handlu). Fundamentalne zasady EI0O zawarte zostaly w art. 11
ust. 4 TUE, zgodnie z kt6rym obywatele Unii, w liczbie nie mniejszej niz mi-
lion, posiadajacy obywatelstwo znacznej liczby panstw czlonkowskich moga

—
lub w drodze debaty publicznej, jak réwniez umozliwia obywatelom odgrywanie roli nadzorczej
nad demokratycznym zyciem Unii, zaréwno na poziomie legislacyjnym, jak i administracyjnym;
zob. szerzej D. Dyjak, Petycja..., s. 155 i n.

Zgodnie z art. 15 TFUE obywatele i rezydenci Unii Europejskiej maja prawo dostepu do doku-
mentow instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii niezaleznie od formy dokumentu;
zob. szerzej A. Jaskulski, Prawo dostepu..., s. 225 i n.

Zgodnie z art. 11 TUE Komisja ma obowiazek konsultowania sie z obywatelami i stowarzysze-
niami przedstawicielskimi we wszystkich dziedzinach dziatania Unii; zob. szerzej Europejski
Trybunat Obrachunkowy, ,, Wyraz swojq opinie!” - konsultacje publiczne Komisji angazujq obywa-
teli, ale nie spelniajq oczekiwari pod wzgledem dzialari informacyjnych, Sprawozdanie specjalne,
2019, < https://www.eca.europa.ew/lists/ecadocuments/sr19_14/sr_public_participation_pl.pdf
> dostep: 1 wrzesnia 2024 r.; U. Kurczewska, Znaczenie konsultacji..., s. 29 i n.

Komisja Europejska wszczyna procedure przewidziang w art. 258 TFUE réwniez w nastep-
stwie skargi zfozonej przez obywatela UE. Przykiadem skorzystania z tego srodka byta skarga
dotyczaca odcinka trasy miedzynarodowego korytarza transportowego Helsinki-Warszawa
,Via Baltica”, przecinajacego obszary Natura 2000 w pétnocno-wschodniej Polsce, skierowana
do Komisji Europejskiej przez koalicje polskich organizacji pozarzadowych: Ogélnopolskie To-
warzystwo Ochrony Ptakéw — WWF — Polska Zielona Sie¢ w styczniu 2006 r. Gléwne zarzuty
dotyczyly nieprawidtowej implementacji unijnych dyrektyw podczas oceny oddziatywania
planowanych fragmentéw drogi na srodowisko.

Prawo do zlozenia skargi do Biura Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich w przedmio-
cie rozpatrywania skarg dotyczacych niewlasciwego administrowania w dziataniach instytucji,
organ6w lub jednostek organizacyjnych Unii wprowadzone zostato w 1992 r. i obowiazuje na
mocy art. 20 ust. 2 lit. d, art. 24 i 228 TFUE, a takze Statutu Rzecznika Praw Obywatelskich
i przepiséw wykonawczych przyjetych przez Rzecznika na mocy art. 14 Statutu.
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inicjowa¢ proces zwrécenia sie do Komisji Europejskiej o przedstawienie,
w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, ktére ich
zdaniem wymagaja aktu prawnego Unii. Szczegélowa procedura i warun-
ki konieczne do przedstawienia takiej inicjatywy, w tym minimalna liczba
panstw czlonkowskich, z ktérych musza pochodzi¢ obywatele inicjujacy,
zostaly doprecyzowane w rozporzadzeniu Parlamentu i Rady, wydanym
zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza na podstawie art. 24 TFUE.

Rozporzadzenie z 2011 r., ktére w 2019 r. poddane zostalo reformie, do-
precyzowuje, ze podpis pod inicjatywa moze by¢ zlozony przez obywatela
Unii, ktéry w swoim panstwie posiada czynne prawo wyborcze. Dodatkowo
sygnatariusze inicjatywy obywatelskiej musza reprezentowaé co najmniej
jedna czwarta panstw czlonkowskich, a liczba zebranych podpiséw z tych
panstw nie moze by¢ mniejsza niz okreslone minimum, ktére wynika z po-
mnozenia liczby postéw do Parlamentu Europejskiego wybranych w danym
panstwie przez 750. Rozporzadzenie wprowadzilo réwniez innowacyjne (jak
na tamten czas) rozwiazania dotyczace zbierania podpisoéw online. Skuteczne
wykonanie inicjatywy przez obywateli wywoluje skutek prawny w postaci
obowiazku Komisji Europejskiej rozpatrzenia przedtozonego wniosku i usto-
sunkowania sie zawartych w nim postulatéw. Trzeba natomiast podkresli¢,
iz Komisja nie jest zobligowana do przyjecia projektu i przedstawienia go
Radzie ani Parlamentowi Europejskiemu w celu uchwalenia i wdrozenia
jako czesci prawa europejskiego™.

W celu ukazania probleméw funkcjonowania EIO nalezy zwréci¢ uwage
na konkretne dane dotyczace liczby zgloszonych inicjatyw oraz ich rezul-
tatéw w okresie pierwszej dekady jej funkcjonowania. Od kwietnia 2012 r.
do czerwea 2022 r. zgloszono tacznie 102 inicjatywy, z czego 26 zostalo
odrzuconych przez Komisje z powodu braku wlasciwosci organéw UE do
prawnej regulacji postulowanych w nich rozwiazan. Sposréd pozostatych
76 inicjatyw, tylko w szesciu przypadkach zdotano zebra¢ milion podpiséw,
co skutkowalo otrzymaniem formalnej odpowiedzi od Komisji Europejskiej®.
Wspoétezynnik sukcesu jest zatem stosunkowo niewielki, a warto tez zauwa-
zy¢, ze cho¢ inicjatywy te sa uznawane za ,udane/zakonczone sukcesem”,
poniewaz osiagnety minimalny prég poparcia, to sam ten fakt nie gwarantuje

Zob. szerzej m.in. A. Rytel-Warzocha, European..., s. 38 i n.

'3 Byly to nastepujace inicjatywy: ,,One of us” (1 721 626); ,,Right2Water” (1 659 543); ,,Stop Vivi-
section” (1173 130); ,Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe” (1123
422); ,Ban glyphosate and protect people and the environment from toxic pesticides” (1 070 865)
oraz ,End the Cage Age” (1 397 113). Zob. m.in. M. Alander, N. von Ondarza, The European...,
s.284in.
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faktycznego uwzglednienia zawartych w nich postulatéw przez Komisje.
Dotychczasowe reakcje Komisji na ,,udane” inicjatywy ograniczaly sie do
wydania komunikatu, przy czym tylko w dwéch przypadkach inicjatywy te
przelozyly sie na konkretne dziatania polityczne Unii Europejskiej, majac
wplyw na zmiany legislacyjne'. W swietle tych faktéw trudno uznaé, ze
Europejska Inicjatywa Obywatelska spetnita oczekiwania, stajac sie efek-
tywnym narzedziem partycypacji obywatelskiej w zyciu demokratycznym
Unii Europejskiej. Weiaz istnieje potrzeba dalszych reform, aby umozliwié
obywatelom UE realne uczestnictwo w procesie legislacyjnym na szczeblu
europejskim.

Zada¢ mozna zatem pytanie, dlaczego mimo znacznego potencjatu Euro-
pejska Inicjatywa Obywatelska nie stala sie skutecznym narzedziem party-
cypacyjnym. Z punktu widzenia organizatoréw procedura rejestracji inicja-
tywy wydaje sie by¢ stosunkowo przystepna. Zbieranie podpiséw odbywa
sie gléwnie online, a organizatorzy moga skorzysta¢ z centralnego syste-
mu zbierania podpiséw online bezplatnie udostepnianego przez Komisje
Europejska. Gléwnym wyzwaniem pozostaje jednak potrzeba posiadania
przez organizatora odpowiednich zasob6w, sieci kontaktéw oraz struktur
organizacyjnych umozliwiajacych odpowiednie wypromowanie inicjatywe
w co najmniej siedmiu panstwach i zebranie wymaganej liczby podpiséw™.
Z perspektywy obywateli procedura poparcia inicjatywy jest réwniez sto-
sunkowo prosta. Problemem jest natomiast ograniczona dostepnos¢ infor-
macji na temat podejmowanych inicjatyw, ich niewielka widoczno$é oraz

|
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Inicjatywy ,,Right2Water” i ,Ban glyphosate” miaty pewien wplyw na zmiany legislacyjne,
w wyniku interwencji zmodyfikowano bowiem istniejace dyrektywy lub przyjeto rozporzadze-
nia — zob. Water and Sanitation Are a Human Right! Water Is a Public Good, Not a Commodity!,
< https:/citizens-initiative.europa.eu/initiatives/details/2012/000003/water-and-sanitation-are-
-human-right-water-public-good-not-commodity_en#Follow-up >, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.;
Ban Glyphosate and Protect People and the Environment From Toxic Pesticides, < https://citizens-
-initiative.europa.eu/initiatives/details/2017/000002/ban-glyphosate-and-protect-people-and-en-
vironment-toxic-pesticides_en >, dostep: 1 wrzes$nia 2024 r. Natomiast w przypadku inicjatywy
,End the Cage Age”, cho¢ Komisja zobowiazala sie do wszczecia procesu prawodawczego do
konica 2023 r., termin ten nie zostat dotrzymany, w zwiazku z czym w marcu 2024 r. Komitet
Obywatelski Europejskiej Inicjatywy na rzecz Zakonczenia Epoki Klatkowej rozpoczal dziatania
prawne przeciwko Komisji Europejskiej za niewywiazanie sie z obowiazkéw wynikajacych z E10
oraz za nieopublikowanie na czas wnioskéw dotyczacych zakazu stosowania klatek, < https://
www.endthecageage.eu/en/ >, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.

Kazda z szeSciu inicjatyw, ktére osiagnely prog miliona podpiséw, byly wspierane przez duze
sieci organizacji pozarzadowych i wspierane finansowo przez fundacje, stowarzyszenia lub
zwiazki zawodowe, otrzymujac wsparcie w wysokosci od 24 tys. do 392 tys. euro; A. Alemanno,
Towards..., s. 43.
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brak debaty publicznej na tematy bedace przedmiotem inicjatyw. Co wiecej,
fakt, ze Komisja Europejska (co pokazuje dotychczasowa praktyka) moze
zignorowac przedlozone inicjatywy, pozostawiajac je bez dalszego rozpatrze-
nia, jest czynnikiem, ktéry nie motywuje obywateli do korzystania z tego
instrumentu.

Powyzsze obserwacje sugeruja, ze obecne struktury unijnej demokracji
partycypacyjnej nie spelniaja oczekiwan stawianych przed nimi oraz nie
przekladaja zasad demokracji partycypacyjnej zawartych w traktatach na
praktyczne dzialania. Taka sytuacja zmusza do poszukiwania nowych roz-
wiazan, ktére pomoga stworzy¢ bardziej reprezentatywny proces partycy-
pacyjny. Obserwuje sie jednoczes$nie wyrazne sklanianie sie ku narzedziom
o charakterze deliberatywnym, takim jak zgromadzenia obywatelskie, pa-
nele obywatelskie i inne instrumenty ogélnie okreslane jako ,,mini-publics”,
analogiczne do rozwiazan, ktére juz funkcjonuja w wielu panistwach na po-
ziomie lokalnym, a w niektérych réwniez na poziomie krajowym.

Przejawem tych wysitkéw bylo zorganizowanie w latach 2021-2022
~Konferencji w sprawie przyszlosci Europy”, ktérej celem bylo zapewnienie
obywatelom aktywnej roli w ksztattowaniu przysziosci Unii Europejskiej i jej
polityk. Kluczowym elementem tej inicjatywy byly europejskie panele oby-
watelskie, podzielone na cztery obszary tematyczne: ,Silniejsza gospodarka,
sprawiedliwosé spoleczna, miejsca pracy, edukacja, kultura, sport, trans-
formacja cyfrowa”, ,Demokracja w UE, warto$ci, prawa, praworzadnos¢,
bezpieczenstwo”, ,Zmiana klimatu, sSrodowisko, zdrowie”, ,,UE w $wiecie,
migracja”. W sklad kazdego z nich weszli losowo wybrani obywatele euro-
pejscy pochodzacy z kazdego z 27 paristw czlonkowskich, odzwierciedlajacy
réznorodno$¢ Unii Europejskiej pod wzgledem geograficznym (narodowo-
$ci, miasta/wsi), plciowym (co najmniej jedna kobieta i jeden mezczyzna
z kazdego panstwa czlonkowskiego), wieku (jedna trzecia kazdego panelu
skladata sie z mlodych ludzi w wieku 16-25 lat), spofeczno-ekonomicznym
oraz wyksztalcenia. Wypracowane i przyjete przez panele rekomendacje zo-
staly przedstawione instytucjom Unii Europejskiej na spotkaniu w Brukseli
2 grudnia 2022 r., gdzie instytucje te zadeklarowaly otwartosé¢ na ich roz-
patrzenie. Czes$¢ z tych propozycji zostata uwzgledniona w procesie ksztal-
towania polityk, a przedstawiciele wszystkich trzech instytucji zobowiazali
sie do kontynuowania dziatan i otwartego przekazywania wynikéw.

Propozycje innowacyjnych rozwiazan w zakresie demokracji partycy-
pacyjnej ida jednak dalej. W debacie weiaz rozwazane sa pomysty wprowa-
dzenia ogélnoeuropejskiego referendum, ktére mogtoby zapewnié obywate-
lom europejskim bezposredni udziat w kluczowych decyzjach politycznych
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dotyczacych przysztosci UE'. Nowa propozycja jest wprowadzenie European
Question Time'", jak tez stworzenie stalej 1zby Obywatelskiej, ktora dziatata-
by w harmonii — a nie w konkurencji - z istniejacymi instrumentami party-
cypacyjnymi Unii Europejskiej. Izba ta, skladajaca sie z losowo wybranych
obywateli posiadajacych doswiadczenie w procesach deliberacyjnych, regu-
larnie omawiataby propozycje zgtaszane przez obywateli oraz instytucje Unii
i proponowalaby zwolanie jednego lub wiecej paneli obywatelskich w tych
sprawach. Proponowane rozwiazania nie tylko maja na celu zapewnienie
obywatelom statego miejsca w procesie decyzyjnym, ale takze systematycz-
ne monitorowanie realizacji postulatéw wypracowanych w ramach paneli.

3. Sposréd réznorodnych instrumentéw partycypacji spolecznej obecnych
w Polsce (takich jak petycje, konsultacje, inicjatywa obywatelska) najwiek-
szy potencjal wplywu na proces podejmowania decyzji przez obywateli ma
instytucja referendum. W kontekscie Unii Europejskiej referendum zazwy-
czaj jest analizowane w literaturze jako narzedzie umozliwiajace wyrazenie
zgody przez obywateli na ratyfikacje traktatu akcesyjnego oraz ewentualne
reformy traktatéw UE (zgodnie z art. 90 ust. 3 Konstytucji RP). Poniewaz
kwestia ta byla juz przedmiotem licznych dyskusji i publikacji, w tym réw-
niez monografii'®, warto zwréci¢ uwage na mozliwosé wykorzystania przez
obywateli mechanizméw demokracji partycypacyjnej w celu ksztaltowania
polityki panstwa wobec Unii Europejskie;j.

Przede wszystkim nalezy rozwazy¢ potencjalne zastosowania art. 125
Konstytucji RP w sprawach dotyczacych realizacji przez Polske obowiazkéw
wynikajacych z prawa unijnego. Pojawia sie przede wszystkim pytanie, czy
taki przedmiot referendum ogélnokrajowego jest dopuszczalny, a jesli tak, to
na czym polegatby jego wiazacy charakter. W $wietle niedawnego referen-
dum zarzadzonego przez Sejm RP 17 sierpnia 2023 r."”, zwlaszcza pytania nr
4, ktére brzmialo ,,Czy popierasz przyjecie tysiecy nielegalnych imigrantow
z Bliskiego Wschodu i Afryki, zgodnie z przymusowym mechanizmem relo-
kacji narzucanym przez biurokracje europejska?”, problem wykorzystania
referendum ogélnokrajowego z art. 125 Konstytucji RP w kontekscie polityki

—
16 Zob. E. Poli, An EU-wide..., s. 269 i n.
' A. Alemanno, Beyond..., s. 4.

Zob. m.in. M. Jablonski, Polskie...; E. Kuzelewska, Referendum...; M. Musial-Karg, Instytucje...,
s. 203 in.; D. Jasiniska, Referendum akcesyjne..., s. 13 i n.; M. Pitat, Referendum ogélnokrajowe...,
s.1531in.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 17 sierpnia 2023 r. o zarzadzeniu referendum ogél-
nokrajowego w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla panstwa, Dz.U. 2023, poz. 1636.
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Polski wobec Unii Europejskiej nabrat aktualnego znaczenia praktycznego.
Odpowiedz na powyzsze pytania jest ztozona, gdyz nalezatoby wziaé¢ pod
uwage dwie sytuacje: gdy panstwo czlonkowskie jest ,bezwarunkowo” zo-
bowiazane realizacji okreslonej polityki Unii Europejskiej oraz gdy panstwo
posiada pewna swobode decyzyjna w tej kwestii. Zatem mozliwo$é przepro-
wadzenia referendum na temat obowiazkéw Polski wobec Unii Europejskiej
na podstawie art. 125 Konstytucji RP zalezy od tego, czy istnieje mozliwosé
jednostronnego uchylenie sie od tych obowiazkéw lub alternatywnego sposo-
bu ich realizacji. Jezeli odpowiedz bylaby negatywna, to nalezatoby przyjac¢,
iz przeprowadzenie referendum na podstawie art. 125 byloby niedopusz-
czalne, poniewaz od samego poczatku byloby obarczone wadg — brakiem
mozliwosci realizacji decyzji podjetej przez obywateli. Nawet gdyby rzad
mial wole polityczna wiazacy wynik referendum zrealizowaé, de iure nie
mialby do tego kompetencji. W omawianym kontekscie obywatele mieliby
mozliwo$¢ wyrazenia swojego stanowiska jedynie w sposéb doradczy, nie-
zobowiazujacy organéw decyzyjnych. W takiej sytuacji istnienie referendum
konsultacyjnego, ktérego polskie prawo nie przewiduje, mogloby okazac sie
uzyteczne. Tego rodzaju instytucja demokracji partycypacyjnej moglaby
bowiem by¢ przydatna w przypadku braku prawnej mozliwosci podjecia
decyzji przez obywateli*.

Nawiazujac do jesiennego referendum w sprawie migrantéw, nalezy
zauwazy¢ iz zgodnie ze stanowiskiem negocjacyjnym uzgodnionym przez
Rade UE 8 czerwca 2023 r. w sprawie tzw. paktu migracyjno-azylowego?,
zaproponowany zostal nowy mechanizm solidarnosciowy, ktéry taczy obo-
wiazkowa solidarnos$é z elastycznoscia dla panstw cztonkowskich w zakre-
sie sposobu jej realizacji. Kazde panstwo bedzie mialo mozliwo$é¢ wyboru

—
20 przykladem praktycznego zastosowania referendum konsultacyjnego jest referendum doty-
czace przedtuzenia funkcjonowania elektrowni jadrowej w Ignalinie na Litwie w 2008 r. Mimo
ze zobowiazanie do wycofania elektrowni z eksploatacji do korica 2009 r. wynikato z traktatu
akcesyjnego Litwy do UE, rzad chcial negocjowaé przedluzenie pracy elektrowni ze wzgledu
na bezpieczenstwo energetyczne kraju. W tym przypadku referendum wiazace nie moglo sie
odby¢, poniewaz ewentualny pozytywny wynik naruszatby miedzynarodowe zobowiazania
Litwy. Nalezy zauwazy¢, ze prawo litewskie przewiduje dwa rodzaje referendum regulowane
odrebnymi przepisami - referendum wiazace (odpowiednik referendum z art. 125 Konstytu-
cji RP) oraz referendum konsultacyjne (ktérego polskie prawo nie przewiduje); zob. wiecej:
A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe..., s. 84, 245 i n.

Zob. Polityka migracyjna: Rada porozumiala si¢ w sprawie kluczowych przepiséw o azylu i emi-
gracji, komunikat prasowy, 8 czerwca 2023 r., < https://www.consilium.europa.eu/pl/press/
press-releases/2023/06/08/migration-policy-council-reaches-agreement-on-key-asylum-and-
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-migration-laws/ >, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.
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pomiedzy relokacja uchodzcéw na swoje terytorium a alternatywnymi form-
ami solidarno$ciowymi, takimi jak wsparcie finansowe (proponowane 20
tys. euro na uchodzce) lub innymi, np. delegowaniem personelu. W zwiazku
z tym zaproponowane pytanie referendalne jest dopuszczalne, a udzielenie
negatywnej odpowiedzi na pytanie o relokacje uchodzcéow skutkowatoby
zobowiazaniem rzadu do zadeklarowania alternatywnych wobec relokacji
form solidarnosciowego wsparcia.

4. Na zakonczenie chcialabym nawiazac do pytania zadanego w tytule: czy
we wzajemnych relacjach miedzy Polska a Unig Europejska istnieje prze-
strzen dla demokracji partycypacyjnej? Jak prébowatam pokaza¢ powyzej,
odpowiedz na to pytanie zdecydowanie powinna by¢ twierdzaca. Koniecz-
na jest jednak krytyczna ocena charakteru poszezegélnych mechanizméw
partycypacyjnych pod wzgledem stopnia ich skutecznosci. Partycypacja bez
deliberacji i bez redystrybucji wladzy moze byé¢ bowiem pustym i frustru-
jacym procesem dla obywateli, pozwalajacym rzadzacym na zachowanie
pozoréw wlaczania obywateli w istotne procesy decyzyjne. Demokracja
partycypacyjna niewatpliwie posiada duzy potencjat rozwoju.

Niemniej jednak zaréwno rozwiazania w zakresie wdrazania art. 11 TUE,
jak i rozwiazania krajowe w Polsce sa niewystarczajace. Przede wszystkim
szersze zastosowanie powinny znaleZ¢ innowacyjne narzedzia demokracji
deliberatywnej. Pozytywne doswiadczenia ,,Konferencji w sprawie Przyszto-
$ci Europy”, bedacej przelomowa inicjatywa angazujaca obywateli w debate
na tematy bezposrednio wplywajace na ich zycie, powinny by¢ kontynuowa-
ne, a zastosowane w jej ramach deliberatywne narzedzia, takie jak panele
obywatelskie, powinny sta¢ sie zaréwno stalym elementem demokratycz-
nego zycia Unii Europejskiej, jak réwniez powinny zosta¢ wdrozone jako
element praktyki politycznej na poziomie krajowym.

Abstract

Is There Space for Participatory Democracy in Poland’s Relations
with the European Union?

The subject of the article is the problem of the application of participatory democ-
racy in the mutual relations between Poland as a Member State and the European
Union. The author points out that the instruments of participatory democracy are
not homogeneous in nature, and that, depending on the legal and institutional
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context adopted, they may take various forms, ranging from apparent to real par-
ticipation of citizens in the decision-making process. Whether a given mechanism
is merely a facade or actually allows for co-determination depends on a number of
factors, including both the specific legal arrangements concerning, inter alia, the
way in which citizens’ will is enforced vis-a-vis state bodies, as well as the cultural
and political contexts of a given environment. Undoubtedly, the personality traits
of the decision-makers responsible for their implementation also have a significant
impact on the way in which these mechanisms are used. The aim of this article is to
determine whether the participatory instruments currently in place at the EU level
doin fact give EU citizens a real direct influence on the shaping of EU policy, as well
as to determine whether participatory democracy mechanisms at the national level
(using Poland as an example) can influence the shaping of national policy towards
the EU, and if so, to what extent, if at all. The author concludes that the question
posed in the title should be answered in the affirmative. However, it is necessary
to critically assess the nature of individual participatory mechanisms in terms of
their degree of effectiveness. Both the solutions for implementing Art. 11 of the
EU Treaty and the national solutions in Poland are currently inadequate. First and
foremost, innovative tools of deliberative democracy should be more widely used,
as participation without deliberation and without real redistribution of power can
easily become an empty and frustrating process, allowing those in power to maintain
the appearance of involving citizens in important decision-making processes. Inno-
vative deliberative tools such as citizens’ panels should become a permanent feature
of political practice at both national and European level.

ANNA RYTEL-WARZOCHA https://orcid.org/0000-0001-8972-4088
Dr. hab., prof. Uniwersytetu Gdanskiego, anna.rytel@prawo.ug.edu.pl.
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