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Charakter prawny porozumien unijnych partneréw
spotecznych i europejskich inicjatyw obywatelskich
w ramach unijnego procesu ustawodawczeqo,

w odniesieniu do aktualnych oczekiwan spotecznych

1. Wprowadzenie

W prawie Unii Europejskiej inicjatywe ustawodawcza aktéw prawa pochod-
nego ma zasadniczo Komisja Europejska. Zgodnie z art. 17 ust. 1-2 Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE) ,,Komisja wspiera ogdlny interes Unii i podejmu-
je w tym celu odpowiednie inicjatywy”. Dlatego ,0 ile Traktaty nie stanowig
inaczej, akty prawodawcze Unii mogg zosta¢ przyjete wylacznie na wniosek
Komisji’, a ,pozostale akty sg przyjmowane na wniosek Komisji, jesli Traktaty
tak stanowig”. Zgodnie z art. 289 ust. 4 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE) ,w szczegdlnych przypadkach przewidzianych w Traktatach
akty ustawodawcze moga by¢ przyjmowane z inicjatywy grupy Panstw Czion-
kowskich lub Parlamentu Europejskiego, na zalecenie Europejskiego Banku
Centralnego lub na wniosek Trybunatu Sprawiedliwosci lub Europejskiego
Banku Inwestycyjnego”. Dodatkowo art. 76 TFUE stanowi, ze akty prawne
z zakresu wspolpracy sadowej w sprawach karnych, wspoétpracy policyjnej
oraz $rodki zapewniajace wspdltprace administracyjna w tych dziedzinach
mogga by¢ przyjmowane z inicjatywy jednej czwartej panstw cztonkowskich.
Pomimo to na poziomie unijnym partnerzy spoleczni oraz obywatele
majg mozliwos$¢ przedkladania swoich propozycji dotyczacych przyjecia
okreslonych regulacji prawa unijnego. Niemniej inicjatywy partneréw spo-
tecznych i obywateli muszg zosta¢ zaakceptowane przez Komisje Europejska.
A zatem udzial tych podmiotéw w procesie legislacyjnym nie jest w petni

1 Katarzyna Kaczmarska - Uczelnia Lazarskiego, ORCID: 0009-0004-4633-7829.
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samodzielny i bywa poréwnywany do prawa posredniej inicjatywy ustawodaw-
czej, jaka maja Rada Unii Europejskiej (art. 241 TFUE) i Parlament Europejski
(art. 225 TFUE)?.

W literaturze mozna odnalez¢ opinie wskazujace na ,,niezadowalajacy”

»wplyw obywateli Unii na ksztalt unijnego prawodawstwa [...], chociaz zgodnie

zart. 10 TUE demokracja przedstawicielska stanowi podstawe funkcjonowa-
nia Unii”*. Réwnocze$nie zauwaza sig, ze ,rola rozwigzania, jakim jest EIO,
bedzie rosta, a jego niska efektywno$¢, z punktu widzenia deficytu demokracji,
moze stac si¢ bardziej dotkliwym problemem, anizeli mozna byto pierwotnie
zakladac™.

W zwigzku z powyzszym w niniejszym artykule, przy pomocy metody
formalno-dogmatycznej oraz historyczno-opisowej, przeanalizowano poro-
zumienia unijnych partneréw spotecznych realizowane w drodze decyzji Rady
oraz europejska inicjatywe obywatelska (EIO), aby wskaza¢ cel ich ustano-
wienia i skutecznos¢ jego realizacji. W tym zakresie szczegdlng uwage zwro-
cono na role Komisji Europejskiej. Rezultatem tego procesu badawczego jest
wskazanie ewentualnych rozbiezno$ci migdzy charakterem wyzej wskazanych
inicjatyw, wynikajacym z regulacji prawa unijnego, a aktualnymi oczekiwa-
niami spolecznymi.

3

2. Porozumienia unijnych partneréw spotecznych wykonywane w drodze dyrektyw

Zgodnie z art. 154 i 155 TFUE Komisja ma za zadanie popiera¢ konsultacje
miedzy partnerami spolecznymi na poziomie Unii i podejmowac wszelkie
wiasciwe $rodki w celu ulatwienia ich dialogu. Dlatego przed przedstawieniem
wnioskéw w dziedzinie polityki spotecznej Komisja konsultuje si¢ z partne-
rami spotecznymi w sprawie mozliwego kierunku dziatania Unii. Jesli Komi-
sja po przeprowadzeniu tej konsultacji uzna, ze dzialanie Unii jest pozadane,
ponownie konsultuje si¢ z partnerami spotecznymi, lecz juz w sprawie tresci
rozwazanego wniosku. Partnerzy spofeczni przesylaja do Komisji opinie lub,
w odpowiednim przypadku, zalecenie. W trakcie wskazanych konsultacji
partnerzy spoleczni moga poinformowac Komisje o swojej woli rozpoczecia
procesu prowadzacego do nawigzania stosunkéw umownych. Proces ten nie
moze trwac dluzej niz dziewig¢ miesigcy, chyba ze partnerzy spoleczni i Komi-
sja wspdlnie zadecydujg o jego przedluzeniu. Wykonywanie umoéw zbiorowych

2 Zob. A. Zawidzka-Lojek, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Ko-
mentarz, t. 3: art. 289 (art. 223-358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel,
Warszawa 2012, art. 289.

3 J. Kielin-Maziarz, Czy europejska inicjatywa obywatelska moze stuzy¢ zmniejszeniu
deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej? Uwagi na podstawie wniosku Minority
SafePack, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2022, nr 4, t. 84, s. 41.

4 Ibidem.

5 J. Kielin-Maziarz, Czy europejska inicjatywa..., s. 49.
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zawartych na poziomie Unii odbywa si¢ badz zgodnie z procedurami i prak-
tykami wlasciwymi dla partneréw spofecznych i panstw cztonkowskich, badz
w dziedzinach podlegajacych art. 153 TFUE w drodze decyzji Rady na wniosek
Komisji, gdy wystapia z takim wspolnym zadaniem strony-sygnatariusze takiej

umowy zbiorowej. Rada przy podejmowaniu takich decyzji stanowi jedno-
mys$lnie, gdy dana umowa zawiera jedno lub wigcej postanowien dotyczacych

jednej z dziedzin, w ktérych zgodnie z artykulem 153 ust. 2 TFUE wymagana

jestjednomyslnos¢. W przypadku tego mechanizmu przyjmowania prawa Unii

Parlament Europejski jest jedynie informowany, nie uczestniczac bezposrednio

w procedurze ustawodawczej.

Powyzej opisany mechanizm, dajacy mozliwo$¢ zawierania przez partne-
réw spotecznych porozumien, ktdre mocg decyzji Rady stajg sie czescig prawa
Unii, zostal zawarty w zalaczniku do Protokotu w sprawie polityki spoleczne;j
Traktatu z Maastricht (1992 r.), a nastepnie wprowadzony do prawa pierwot-
nego w ramach Traktatu z Amsterdamu (1997 1.)°. Tres$¢ tej regulacji oparta
byla na porozumieniu zawartym w dniu 31 pazdziernika 1991 r. przez UNICE’,
ETUC® i CEEP’. W porozumieniu tym partnerzy spoteczni okreslili zasady
przyjmowania prawa Unii w oparciu o porozumienia partneréw spotecznych.
Z kolei podstawg prawng dla zawarcia tego porozumienia miedzy unijnymi
partnerami spolecznymi bylo postanowienie przyjete w Jednolitym Akcie
Europejskim z 1986 r.*°

W drodze przedmiotowego mechanizmu, tj. zawierania porozumien
przez unijnych partneréw spotecznych, przyjeto regulacje prawa unijnego

6 M. Grzybowski, Zasada dialogu spotecznego w traktatach europejskich, Europejskiej
Karcie Spolecznej i w praktyce paristw europejskich, w: W poszukiwaniu dobrego prawa.
Ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca, t. 1: Perspektywa publicznoprawna, red.
K. Malysa-Suliniska, M. Spyra, A. Szumanski, Warszawa 2022. Zob. L. Mitrus, 4. Traktat
z Maastricht, w: L. Mitrus, Wplyw regulacji wspolnotowych na polskie prawo pracy, Kra-
kéw 2006.

7 W dniu 23 styczniu 2007 r. Europejska Unia Konfederacji Przemystu i Praco-
dawcow (od nazwy w jezyku francuskim znana pod akronimem UNICE - fr. Union des
Industries de la Communauté européenne, ang. Union of Industries of the European
Community) zmienila nazwe na BUSINESSEUROPE.

8 Europejska Konfederacja Zwigzkéw Zawodowych (EKZZ, ang. European Trade
Union Confederation, ETUC).

9 Europejskie Centrum Przedsigbiorstw Publicznych zostalo zalozone w 1961 r. jako
Centre Européen des Entreprises Publiques (CEEP, ang. European Centre of Enterprises
with Public Participation) — obecnie SGI Europa (ang. SGI Europe, Services of General
Interest Europe) — jest miedzysektorowym stowarzyszeniem reprezentujagcym dostawcow
ustug uzytecznosci publicznej.

10 Jednolity Akt Europejski z dnia 28 lutego 1986 r., ktéry wszedl w zycie w dniu
1 lipca 1987 r. (Dz.U. L 169 z 29.6.1987, s. 1-28), wprowadzil art. 118b do Traktatu
Rzymskiego. Zob. M. Kietbasa, Prawa socjalne w Unii Europejskiej a granice swobdd
rynku wewnetrznego [Rozdziat II. Prawa socjalne w porzadku prawnym Unii Europejskiej,
§3. Prawa socjalne w Unii Europejskiej, 2. Od Jednolitego Aktu Europejskiego do Traktatu
z Nicei], Warszawa 2017.
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o podstawowym znaczeniu dla stosunkéw zatrudnienia. Pierwszymi poro-
zumieniami partneréw spofecznych, ktére przyjeto w drodze dyrektyw, byly
porozumienia ramowe dotyczace urlopu rodzicielskiego (1995 r.)'*, pracy
w niepelnym wymiarze godzin (1997 r.)'? i pracy na czas okre$lony (1999 r.)"*.
Partnerzy spoteczni zawierali rowniez porozumienia sektorowe, wdrozone
w drodze dyrektyw, do ktorych nalezg m.in. porozumienia w sprawie orga-
nizacji czasu pracy marynarzy (1999 r.)'*, organizacji czasu pracy personelu
pokladowego w lotnictwie cywilnym (2000 r.)'* oraz niektorych aspektow
warunkow pracy pracownikéw wykonujacych prace w trasie, uczestniczacych
w $wiadczeniu interoperacyjnych ustug transgranicznych w sektorze kolejo-
wym (2005 r.)*°. Do porozumien wielosektorowych, wdrazanych za pomoca
dyrektyw, nalezaly porozumienia w sprawach zapobiegania zranieniom ostry-
mi narzedziami w sektorze szpitali i opieki zdrowotnej (2010 r.)"’, niekt6-
rych aspektéw organizacji czasu pracy w transporcie wodnym $rédladowym

11 Dyrektywa Rady 96/34/WE z dnia 3 czerwca 1996 r. w sprawie porozumienia
ramowego dotyczacego urlopu rodzicielskiego zawartego przez UNICE, CEEP oraz ETUC
(Dz.U. L 145 7 19.06.1996, s. 4-9).

12 Dyrektywa Rady 97/81/WE z dnia 15 grudnia 1997 r. dotyczaca Porozumienia
ramowego dotyczacego pracy w niepelnym wymiarze godzin zawartego przez Europejska
Uni¢ Konfederacji Przemystowych i Pracodawcéw /UNICE/, Europejskie Centrum Przed-
siebiorstw Publicznych /CEEP/ oraz Europejska Konfederacje Zwiazkoéw Zawodowych /
ETUC/ (Dz.U. L 14 2 20.1.1998, 5. 9-14).

13 Dyrektywa Rady 99/70/WE z dnia 28 czerwca 1999 r. dotyczaca Porozumienia
ramowego w sprawie pracy na czas okreslony, zawartego przez Europejska Unie Konfe-
deracji Przemystowych i Pracodawcéw (UNICE), Europejskie Centrum Przedsigbiorstw
Publicznych (CEEP) oraz Europejska Konfederacje Zwigzkéw Zawodowych (ETUC)
(Dz.U.L 1752 10.7.1999, s. 43-48).

14 Dyrektywa Rady 1999/63/WE z dnia 21 czerwca 1999 r. dotyczaca Umowy w spra-
wie organizacji czasu pracy marynarzy przyjetej przez Stowarzyszenie Armatoréw Wspol-
noty Europejskiej (ECSA) i Federacje Zwiagzkow Zawodowych Pracownikow Transportu
w Unii Europejskiej (FST) — Zalacznik: Umowa Europejska w sprawie organizacji czasu
pracy marynarzy (Dz.U. L 167 2 2.7.1999, s. 33-37).

15 Dyrektywa Rady 2000/79/WE z dnia 27 listopada 2000 r. dotyczaca Europejskiego
porozumienia w sprawie organizacji czasu pracy personelu pokltadowego w lotnictwie
cywilnym, zawartego przez Stowarzyszenie Europejskich Linii Lotniczych (AEA), Euro-
pejska Federacje Pracownikéw Transportu (ETF), Europejskie Stowarzyszenie Cockpit
(ECA), Stowarzyszenie Linii Lotniczych Regionéw Europy (ERA) i Miedzynarodowe
Stowarzyszenie Przewoznikéw Lotniczych (IACA) (Dz.U. L 302 z 1.12.2000, s. 57-60).

16 Dyrektywa Rady 2005/47/WE z dnia 18 lipca 2005 r. w sprawie umowy miedzy
Stowarzyszeniem Kolei Europejskich (CER) a Europejska Federacja Pracownikéw Trans-
portu (ETF) w sprawie niektérych aspektéw warunkéw pracy pracownikéw wykonujacych
prace w trasie uczestniczacych w §wiadczeniu interoperacyjnych ustug transgranicznych
w sektorze kolejowym (Dz.U. L 195 z 27.7.2005, s. 15-17).

17 Dyrektywa Rady 2010/32/UE z dnia 10 maja 2010 r. w sprawie wykonania umowy
ramowej dotyczacej zapobiegania zranieniom ostrymi narzedziami w sektorze szpitali
i opieki zdrowotnej zawartej miedzy HOSPEEM a EPSU (Dz.U. L 134z 1.6.2010, s. 66-72).
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(2014 r.)'®, pracy w sektorze rybotéwstwa (2016 r.)'® oraz pracy na morzu
(200912018 1.)*°.

Juz w odniesieniu do pierwszego porozumienia ramowego w sprawie urlo-
pu rodzicielskiego, ktére zostato przyjete w formie dyrektywy, UEAPME?!
zakwestionowal przed Sadem Pierwszej Instancji Wspdlnot Europejskich
(SPI) reprezentatywnos¢ partneréw spotecznych, sygnatariuszy porozumienia.
Skarga zostata oddalona wyrokiem z 1998 .??, gdyz Sad uznal, ze UNICE, ktéra
negocjowala porozumienie, byta wystarczajaco reprezentatywna dla matych
i $rednich przedsiebiorcow?’. SPI wskazat takze, Ze powinno$¢ sprawdzenia,
czy Komisja wypelnita zobowigzania traktatowe w zakresie polityki spotecznej,
ciazy takze na Radzie, gdyz bez tego moze dojs¢ do przyjecia aktu zawieraja-
cego nieprawidlowosci podwazajgce jego legalno$¢?®. SPI odniost sie zatem
posrednio do roli partneréw spotecznych w calej procedurze, podkreslajac
znaczenie Komisji i Rady.

Jednak nie zawsze negocjacje unijnych partneréw spotecznych konczyty
si¢ zawarciem porozumienia, ktére nastepnie wdrazano w drodze dyrektywry,
a kwestia odmowy Komisji wdrozenia porozumienia partneréw spotecznych

18 Dyrektywa Rady 2014/112/UE z dnia 19 grudnia 2014 r. wykonujaca Umowe
europejska dotyczaca niektorych aspektéw organizacji czasu pracy w transporcie $rodlado-
wym, zawartg przez Europejskie Stowarzyszenie Zeglugi Srédladowej (EBU), Europejska
Organizacje Kapitanéw (ESO) i Europejska Federacje Pracownikéw Transportu (ETF)
(Dz.U. L 367 2 23.12.2014, 5. 86-95).

19 Dyrektywa Rady (UE) 2017/159 z dnia 19 grudnia 2016 r. wdrazajaca Umowe
w sprawie wdrozenia Konwencji Miedzynarodowej Organizacji Pracy dotyczacej pracy
w sektorze rybotéwstwa z 2007 r. zawartg dnia 21 maja 2012 r. miedzy Generalng Kon-
federacja Spotdzielni Rolniczych przy Unii Europejskiej (COGECA), Europejska Fe-
deracja Pracownikéw Transportu (ETF) oraz Stowarzyszeniem Krajowych Organizacji
Przedsiebiorstw w Sektorze Rybotéwstwa w Unii Europejskiej (Européche) (Dz.U. L 25
2 31.01.2017, s. 12-25)

20 Dyrektywa Rady 2009/13/WE z dnia 16 lutego 2009 r. w sprawie wdrozenia
Umowy zawartej miedzy Stowarzyszeniem Armatoréw Wspdlnoty Europejskiej (ECSA)
a Europejska Federacja Pracownikéw Transportu (ETF) w sprawie Konwencji o pracy na
morzu z 2006 r. oraz w sprawie zmiany dyrektywy 1999/63/WE (Dz.U. L 124 z 20.5.2009,
s. 30-50) oraz dyrektywa Rady (UE) 2018/131 z dnia 23 stycznia 2018 r. wdrazajaca
Umowe zawartg miedzy Stowarzyszeniem Armatoréw Wspolnoty Europejskiej (ECSA)
a Europejska Federacja Pracownikéw Transportu (ETF) w sprawie zmiany dyrektywy
Rady 2009/13/WE zgodnie z wprowadzonymi w 2014 r. poprawkami do Konwencji
o pracy na morzu z 2006 r., zatwierdzonymi przez Migdzynarodowa Konferencje Pracy
w dniu 11 czerwca 2014 r. (Dz.U. L 22 2 26.01.2018, 5. 22-28).

21 The European Association of Craft, Small and Medium-Sized Enterprises (Union
Européenne de l'artisanat et des petites et moyennes entreprises, UEAPME) - obecnie
SMEunited.

22 Wyrok Sadu Pierwszej Instancji Wspolnot Europejskich z dnia 17 czerwca 1998 1.
w sprawie T-135/96 UEAPME/Rada.

23 Wyrok SPI w sprawie T-135/96, pkt 1051 110.

24 Wyrok SPI w sprawie T-135/96, pkt 87.
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w drodze dyrektywy stala sie przedmiotem kolejnego orzeczenia TSUE?.
Podstawa rozstrzygnig¢cia TSUE odnosila si¢ do przekazanej partnerom spo-
tecznym przez Komisje w2018 r. informacji, ze nie zaproponuje Radzie wy-
konania w drodze dyrektywy porozumienia zawartego przez nich w 2015 r.,
zatytulowanego ,,Ogélne ramy informowania urzednikéw i pracownikéw
rzadowej administracji centralnej oraz przeprowadzania z nimi konsulta-
cji”%°. W ramach postepowania sgdowego stwierdzono, ze przyjety w regulacji
traktatowej model unijnego dialogu spofecznego nie moze by¢ utozsamiany
z typowymi rokowaniami zbiorowymi, gdyz jest ,,nierozerwalnie zwigzany
z impulsem nadawanym przez Komisje”?’. Art. 155 ust. 2 TFUE przyznaje
Komisji szczegdlng kompetencje, ktora jest podobna do ,,prawa inicjatywy
ogolnej przewidzianego w art. 17 ust. 2 TUE w odniesieniu do przyjmowania
aktow ustawodawczych, poniewaz istnienie wniosku Komisji jest warun-
kiem wstepnym przyjecia decyzji przez Rade na podstawie tego postano-
wienia”*®. Zobowigzanie Komisji do ,automatycznego” przedtozenia Radzie
wniosku o wdrozenie w drodze dyrektywy porozumienia zawartego miedzy
partnerami spolecznymi byloby sprzeczne z zasadg niezaleznosci Komisji
w wypelnianiu jej obowigzkéw. Oznaczaloby to takze przyznanie partnerom
spolecznym prawa inicjatywy ustawodawczej, ktorego nie maja*’. Z kolei
Rzecznik Generalny Priit Pikamée, w opinii przedstawionej w postepowaniu
przed TSUE®’, zauwazyt, Ze porozumienia zawarte przez partner6w spotecz-
nych wywoluja skutek wylgcznie miedzy jego stronami. Tymczasem przyjete
na podstawie takich porozumien dyrektywy wywotuja skutki w odniesieniu
do calej Unii, jako unijne akty prawne (art. 288 TFUE). Dlatego ,, Komisja
powinna czuwa¢ nad tym, by zobowigzania podjete przez partneréw spotecz-
nych odpowiadaty ogélnemu interesowi Unii”*!, zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE.
TSUE wyjasnil, ze Komisja, w ramach swoich uprawnien, ocenia nie tylko

25 Wyrok Sadu Unii Europejskiej z dnia 24 pazdziernika 2019 r. w sprawie T-310/18
European Federation of Public Service Unions (EPSU) oraz Jan Goudriaan/Komisja
Europejska oraz wyrok TSUE z dnia 2 wrzes$nia 2021 r. w sprawie C-928/19 P European
Federation of Public Service Unions (EPSU)/Komisja Europejska.

26 Porozumienie ,,Ogolne ramy informowania urzednikéw i pracownikow rzadowej
administracji centralnej oraz przeprowadzania z nimi konsultacji” z dnia 21 grudnia
2015 r., zawarte przez delegacje zwigzkoéw zawodowych administracji krajowej i europej-
skiej (DSANE) oraz europejskich pracodawcéw administracji publicznej (EAPE).

27 Opinia Rzecznika Generalnego Priita Pikamde przedstawiona w dniu 20 stycznia
2021 r. w sprawie C-928/19 P, pkt 57.

28 Wyrok TSUE w sprawie C-928/19 P, pkt 47.

29 Wyrok TSUE w sprawie C-928/19 P, pkt 62, 73-74; inicjatywy ustawodawczej
nie maja tez w tej procedurze Parlament Europejski, ktéry tylko jest informowany
o wykonaniu porozumienia, i Rada, ktéra podejmuje decyzje, lecz na wniosek Komisji
(art. 155 ust. 2 TFUE).

30 Opinia Rzecznika Generalnego Priita Pikamée przedstawiona w dniu 20 stycznia
2021 r. w sprawie C-928/19 P, pkt 72.

31 Opinia Rzecznika Generalnego Priita Pikamade w sprawie C-928/19 P, pkt 72.
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zgodno$¢ klauzul porozumienia z prawem, ale takze moze dokonywac tej

oceny pod katem politycznych, gospodarczych czy spotecznych kierunkow
dziatari Unii*?. W konsekwencji TSUE wskazal na szeroki zakres uprawnien
Komisji do badania wniosku partneréw spotecznych, gdyz ,,art. 155 TFUE

jedynie angazuje partneréw spolecznych w proces przyjmowania niektérych

aktow o charakterze nieustawodawczym”?, nie dajac podstaw do przyjmowa-
nia przez samych partneréw spotecznych aktéw prawnych rodzacych skutki
prawne dla 0séb trzecich.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze unijni partnerzy spoleczni zostali skutecznie
wlaczeniw dialog z instytucjami unijnymi, lecz bez wsparcia Komisji i akcepta-
cji Rady inicjatywa partneréw spotecznych nie przeksztalci sie w obowiazujace
na poziomie Unii prawo.

3. Europejska inicjatywa obywatelska (EIO)

Zgodnie z art. 10 ust. 1 TUE podstawg Unii jest system demokracji przedsta-
wicielskiej. Niemniej system ten ,,zostal uzupelniony na podstawie traktatu
z Lizbony o instrumenty demokracji uczestniczacej”**, w celu wzmocnienia
»demokratycznej struktury Unii Europejskiej”*°. Do tych instrumentow zalicza
si¢ EIO, okreslana takze ,europejska inicjatywa prawodawcza lub ustawo-
dawczg™?’, ktéra ma zapewnia¢ ,,mozliwo$¢ zblizenia Unii do obywateli”?®.
Zgodnie z art. 11 ust. 4 TUE co najmniej 1 milion obywateli Unii, majacych
obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich, moze zwrdci¢ sie do
Komisji o przedlozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku
w sprawach, ktore zdaniem obywateli wymagaja aktu prawnego Unii. Dlate-
go EIO jest okre$lana ,,inicjatywa niesformutowang™’, gdyz stanowi jedynie
wniosek o przyjecie okreslonej regulacji, a ,,przeprowadzenie dalszej procedury
prawodawczej pozostawione jest wlasciwym organom prawodawczym”™°.

32 Wyrok TSUE w sprawie C-928/19 P, pkt 98 (wyrok Sagdu UE w sprawie T-310/18,
pkt 79).

33 Wyrok Sadu UE w sprawie T-310/18, pkt 89.

34 Ibidem.

35 Wyrok TSUE z dnia 19 grudnia 2019 r. w sprawie C-418/18 P P.G.Puppinck/
Komisja Europejska, pkt 64; zob. ]. Barcz, Inicjatywa obywatelska - aspekty prawne i in-
stytucjonalne, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 10, s. 16-25.

36 Zielona ksiega w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej (11.11.2009 r.,
COM(2009)622), s. 2. Zob. J. Barcz, Inicjatywa..., s. 16-25.

37 R. Grzeszczak, [w:] Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, red. D. Kornobis-
-Romanowska, Warszawa 2023, art. 11.

38 Wnhiosek rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie inicjatywy
obywatelskiej (31.3.2010 r., COM(2010)119), s. 2.

39 M. Szewczyk, Kilka uwag na temat instytucji obywatelskiej inicjatywy prawodawczej
w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 105.

40 Ibidem.
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Réwnoczesnie wskazuje sig, ze EIO ,ma charakter podobny do tzw. po-
$redniej inicjatywy legislacyjnej”*!, a zakres europejskiej inicjatywy obywatel-
skiej jest ograniczony do obszaréw, w ktérych Komisja dysponuje inicjatywa
legislacyjng*’. Prawo obywateli w ramach tej instytucji jest poréwnywalne
z prawem, jakie przystuguje Parlamentowi Europejskiemu®’ oraz Radzie**
w odniesieniu do Komisji, gdyz nie wynika z niego obowigzek Komisji do
wystapienia z inicjatywg legislacyjna*®. Rdwnocze$nie zauwaza sie¢, ze podob-
nie jak prawo do ztozenia petycji do Parlamentu Europejskiego*®, zadaniem
EIO jest ,wspieranie uczestnictwa obywateli w procesie demokratycznym
i promowanie dialogu miedzy obywatelami a instytucjami Unii”*’. Niemniej
w ramach EIO mozliwe jest zwrdcenie si¢ bezposrednio do ,,Komisji o przed-
tozenie wniosku dotyczacego unijnego aktu prawnego w celu wprowadzenia
w zycie traktatow”*®. W odréznienia od decyzji Komisji w sprawie rejestracji
inicjatywy i komunikatu Komisji w sprawie EIO, ktéra otrzymata wymaga-
ne poparcie, decyzja Parlamentu Europejskiego w sprawie petycji ztozonej
zgodnie z warunkami art. 227 TFUE nie podlega kontroli sagdu unijnego™.
Wynika to z faktu, iz wniosek w sprawie rejestracji EIO podlega konkretnym
wymaganiom i zasadom proceduralnym, nalozonym takze na Komisje, nato-
miast ,Parlament dysponuje swobodnym uznaniem o charakterze politycznym
w kwestii biegu, jaki moze nada¢ [...] petycji”*°.

Po wprowadzeniu EIO w literaturze wskazywano, ze jej rozpowszech-
nienie bedzie zalezalo od ,wyksztalcenia si¢ $wiadomosci »ogélnoeuro-
pejskiej«”*!. Podkreslano takze polityczng wage takich inicjatyw i nikle

41 J. Barcz, Inicjatywa..., s. 16-25.

42 Ibidem.

43 Zgodnie z art. 225 TFUE Parlament Europejski moze zada¢ od Komisji przed-
tozenia wszelkich wlasciwych propozycji w kwestiach, co do ktérych uwaza on, ze akt
Unii jest niezbedny w celu wykonania Traktatow - jezeli Komisja nie przedlozy wniosku,
zawiadamia o tym Parlament Europejski, podajac uzasadnienie.

44 Zgodnie z art. 241 TFUE Rada moze zazada¢ od Komisji przeprowadzenia wszel-
kich analiz, ktore uzna za pozadane dla realizacji wspolnych celéw i przedtozenia jej
wszelkich wlasciwych propozycji - jezeli Komisja nie przedtozy propozycji, zawiadamia
o tym Radeg, podajac uzasadnienie.

45 ]. Barcz, Inicjatywa..., s. 16-25; wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 57, 61.

46 Wyrok TSUE z dnia 12 wrze$nia 2017 r. w sprawie C-589/15 P Anagnostakis/
Komisja Europejska, pkt 24.

47 Wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 65; zob. R. Grzeszczak, w: Traktat...,
art. 11 (11.1. Uwagi ogdlne).

48 Motyw 1 rozporzadzenia 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej.

49 Zob. wyrok TSUE z dnia 9 grudnia 2014 r. w sprawie C-261/13 P Schonberger/
Parlament, pkt 24; wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 90.

50 Wyrok TSUE C-261/13 P, pkt 24; a takze wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P,
pkt 91.

51 K. Kowalik-Banczyk, w: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,
t. I: art. 1-89, red. D. Migsik, N. Poltorak, A. Wrdbel, Warszawa 2012, art. 24.



RAP 2024 (10) Katarzyna Kaczmarska

prawdopodobienstwo pomijania ich przez Komisje™. Wskazywano na ,,szanse
[EIO] zwigkszenia spolecznej aprobaty dla procesu integracji europejskiej,
wzmacniajac tym samym ten aspekt legitymowania Unii Europejskiej”*.
Z kolei w nowszych wypowiedziach doktryny zauwaza sie, ze ,,poklady
spotecznej aktywnosci zwigzanej ze sktadaniem inicjatyw obywatelskich
s wykorzystane nieefektywnie”*, a ,instrument ten w znikomym stopniu
przyczynil si¢ do wzmocnienia demokracji i redukcji jej deficytu na pozio-
mie UE”*, Podkre$la sie, ze przy realizacji EIO wystepuje szereg problemow
natury prawnej, biurokratycznej oraz technicznej®’, a ,,czas potrzebny na do-
strzezenie jej [EIO] rezultatéw moze by¢ bardzo dtugi”’. Zastrzezenie budzi
takze pozycja Komisji w procedurze oraz jej podejscie do tego mechanizmu
prawnego, gdyz Komisja wydaje si¢ traktowa¢ EIO jako rozwinieta forme
konsultacji spolecznych®®. Wskazuje sie na czeste wychodzenie inicjatyw poza
kompetencje Komisji, a takze komplikowanie i wydltuzanie unijnego procesu
legislacyjnego poprzez wprowadzanie do niego kolejnych uczestnikow®’.
Zgodnie z aktualnymi danymi zawartymi na stronie internetowej Komi-
sji, od przyjecia rozporzadzenia 211/2011 zostalo zarejestrowanych
114 inicjatyw, z czego jedynie w przypadku 10 (po uzyskaniu wymaganej licz-
by poparcia) Komisji wydala komunikat®. Z danych tych wynika takze, ze

52 Ibidem.

53 M. Witkowska, Regulacja europejskiej inicjatywy obywatelskiej przykladem oddzia-
lywania spoleczeristwa obywatelskiego w Unii Europejskiej, w: Europa dla mlodych - szansa
ou d’illusion, red. A. Olejniczak, L. Zamecki, Warszawa 2013, s. 43.

54 M. Zdanowicz, Europejska inicjatywa obywatelska. Nieefektywnie wykorzystane
poktady spolecznej aktywnosci, ,Przeglad Europejski” 2018, nr 2, s. 106.

55 T. Kubin, Znaczenie europejskiej inicjatywy obywatelskiej w kontekscie deficytu
demokracji w Unii Europejskiej, ,,Politeja” 2018, nr 3(54), t. 15, s. 118.

56 R. Grzeszczak, w: Traktat..., art. 11.

57 T. Kubin, Znaczenie..., s. 117.

58 J. Kielin-Maziarz, Czy europejska inicjatywa..., s. 49.

59 R. Grzeszczak, w: Traktat..., art. 11.

60 Europa wolna od futer, ECI(2022)000002; Za kosmetykami bez okrucienstwa
wobec zwierzat i Europg bez testow na zwierzetach, ECI(2021)000006; Nie dla obcinania
pletw rekinom i handlu nimi, ECI(2020)000001; Ratujmy pszczoly i rolnikéw! W kierun-
ku przyjaznego dla pszczot rolnictwa stuzacego zdrowemu $rodowisku, ECI(2019)000016;
Koniec epoki klatkowej, ECI(2018)000004; Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi
i Srodowiska przed toksycznymi pestycydami, ECI(2017)000002; Minority SafePack —
milion podpiséw za réznorodnosciag w Europie, ECI(2017)000004; Stop Wiwisekeji,
ECI(2012)000007; Dostep do wody i kanalizacji jest prawem cztowieka! Woda jest
dobrem publicznym, nie towarem!, ECI(2012)000003; Jeden z Nas, ECI(2012)000005,
https://citizens-initiative.europa.eu/find-initiative_pl?STATUS[0]=ANSWERED (dostep:
26.06.2024).
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23 inicjatywy nie zostaly zarejestrowane®’, a 25 inicjatyw wycofano®?. Nato-
miast ze sprawozdania Komisji z 2023 r. wynika, ze wsréd samych organiza-
toréw silng reprezentacj¢ miaty osoby w wieku ponizej 30. roku zycia — 21%
organizatorow, a 50% to osoby powyzej 40. roku zycia, przy czym najwigksza
liczba organizatoréw posiadala obywatelstwo Wtoch, nastepnie Niemiec,
Francji i Hiszpanii®’. Mozna zatem stwierdzi¢, Ze instrument ten cieszy sie
znacznym zainteresowaniem obywateli Unii. Na razie jednak $rodek ten nie
wydaje sie efektywnym narzedziem ksztattowania unijnych regulacji prawnych.

Podstawy regulacji europejskiej inicjatywy obywatelskiej zawarte sa
wart. 11 ust. 4 TUE®* oraz art. 24 akapit pierwszy TFUE. Na podstawie
art. 24 TFUE przyjeto rozporzadzenie 211/2011 w sprawie inicjatywy obywa-
telskiej®®, zastgpione z dniem 1 stycznia 2020 r. przez rozporzadzenie 2019/788
w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej®®. W polskim porzadku praw-
nym zastosowanie rozporzadzenia z 2011 r. umozliwita ustawa z dnia 4 kwiet-
nia 2014 r. o europejskiej inicjatywie obywatelskiej®’.

Zgodnie z rozporzadzeniem 211/2011 celem przedlozenia EIO jest stwo-
rzenie przez organizatoréw komitetu obywatelskiego, w ktérego sktad wcho-
dzi co najmniej siedem os6b zamieszkatych w co najmniej siedmiu réznych
panstwach cztonkowskich. Nastepnie organizatorzy dokonuja rejestracji ini-
cjatywy w rejestrze Komisji. Do warunkdéw rejestracji zalicza si¢ wymag, aby
proponowana inicjatywa obywatelska nie wykraczata w sposéb oczywisty poza
kompetencje Komisji w zakresie przedktadania wniosku dotyczacego unijnego
aktu prawnego w celu wprowadzenia w zycie traktatéw, nie byta oczywistym

61 https://citizens-initiative.europa.eu/find-refused-requests-for-registration_pl
(dostep: 26.06.2024).

62 https://citizens-initiative.europa.eu/find-initiative_ pl?CATEGORY %5B0%5D=
any&STATUS%5B0%5D=WITHDRAWN&SECTION=ALL (dostep: 26.06.2024).

63 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczace stoso-
wania rozporzadzenia (UE) 2019/788 w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej
(6.12.2023 r., COM(2023) 787), s. 5, 34-35.

64 Zob. R. Grzeszczak, w: Traktat..., art. 11 (11.2. Ewolucja).

65 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia
16 lutego 2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Dz.U. L 65 z 11.3.2011, s. 1) wraz
z rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) nr 1179/2011 z dnia 17 listopada 2011 .
ustanawiajace specyfikacje techniczne w odniesieniu do systeméw zbierania deklaracji
online na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011
w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Dz.U. L 301 z 18.11.2011, s. 3).

66 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 z dnia 17 kwiet-
nia 2019 r. w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej (Tekst majacy znaczenie
dla EOG.) (Dz.U. L 130 z 17.5.2019, p. 55-81) wraz z rozporzadzeniem wykonawczym
Komisji (UE) 2019/1799 z dnia 22 pazdziernika 2019 r. ustanawiajace specyfikacje tech-
niczne w odniesieniu do indywidualnych systemoéw zbierania deklaracji online na mocy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 w sprawie europejskiej
inicjatywy obywatelskiej (C/2019/7454) (Dz.U. L 274 z 28.10.2019, p. 3-8).

67 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2014 r. o europejskiej inicjatywie obywatelskiej (Dz.U.
22016 r. poz. 861).
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naduzyciem, czy tez oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa, a takze nie byla

w sposob oczywisty sprzeczna z warto$ciami Unii. Jezeli nie zostaly spetnione

wskazane warunki, Komisja odmawia rejestracji. Warto zauwazy¢, ze juz na

gruncie regulacji z 2011 r. TSUE wskazal, iz rozporzadzenie 211/2011 ,,nie

przewiduje wyraznie mozliwosci dokonania przez Komisje [...] czesciowej

rejestracji proponowanej EIO”*®. Mimo to w ocenie TSUE taka cze$ciowa

rejestracja powinna by¢ mozliwa®, gdyz wynika to z wyktadni przepiséw
i celow realizowanych przez EIO, wskazanych w motywach 11 2 rozporzadze-
nia, a mianowicie , zachg¢canie obywateli do udziatu w zyciu demokratycznym
Unii oraz zwigkszenie dostepnosci Unii, w sposdb zapewniajacy tatwy dostep

do EIO””°. Dlatego mozliwo$¢ cze$ciowej rejestracji inicjatywy przewidziano

w art. 6 ust. 4 lit. b) rozporzadzenia 2019/788.

W zakresie odmowy rejestracji inicjatywy obywatelskiej TSUE wskazal,
ze ,uzasadnienie [odmowy] powinno by¢ dostosowane do charakteru rozpa-
trywanego aktu i przedstawia¢ w sposob jasny i jednoznaczny rozumowanie
instytucji [Komisji], ktéra wydala akt, pozwalajac zainteresowanym pozna¢
podstawy podjetej decyzji, a wlasciwemu sgdowi dokonac jej kontroli””*.
Na tym etapie postepowania Komisja nie bada ,,czy przedstawiono dowdd
wszystkich podniesionych okolicznosci faktycznych ani czy uzasadnienie tej
propozycji i proponowanych $rodkéw jest wystarczajace””?. Wynik analizy
Komisji powinien wskazywac, czy ,,z obiektywnego punktu widzenia takie
$rodki rozpatrywane w sposob abstrakcyjny moglyby zosta¢ podjete na pod-
stawie traktatéw””?. Przy czym warunki rejestracji EIO, a w szczegdlnosci
konstruowanie uzasadnienia odmowy rejestracji inicjatywy, powinny by¢ in-
terpretowane tak, aby umozliwia¢ fatwy dostep do tego instrumentu prawnego
i zacheca¢ obywateli do aktywnego uczestniczenia w zyciu demokratycznym
Unii”* Dlatego uzasadnienie Komisji powinno umozliwia¢ organizatorom
poznanie powoddw decyzji, lecz nie wynika z tego obowigzek odniesienia sie
do wszystkich okoliczno$ci i podstaw prawnych wskazanych we wniosku’®.

68 Wyrok TSUE z dnia 22 lutego 2024 r. w sprawie C-54/22 P Rumunia/Komisja
Europejska, pkt 62.

69 Ibidem, pkt 65.

70 Ibidem, pkt 64.

71 Wyrok TSUE w sprawie C-589/15 P, pkt 28.

72 Wyrok TSUE z dnia 7 marca 2019 r. w sprawie C-420/16 P Baldzs-Arpad Izsak
i Attila Dabis/Komisja Europejska, pkt 62.

73 Wyrok TSUE w sprawie C-420/16 P, pkt 62; wyrok TSUE z dnia 20 stycznia
2022 r. w sprawie C-899/19 P Rumunia/Komisja Europejska, pkt 46.

74 Wyrok TSUE w sprawie C-899/19 P, pkt 44; wyrok TSUE w sprawie C-589/15 P,
pkt 49; wyrok TSUE w sprawie C-420/16 P, pkt 53.

75 Wyrok TSUE w sprawie C-589/15 P, pkt 29; wyrok TSUE w sprawie C-899/19 P,
pkt 76; zob. N. Vogiatzis, Between Discretion and Control: Reflections on the Institutional
Position of the Commission within the European Citizens Initiative Process, ,European
Law Journal” 2017, nr 23, s. 250-271.
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Po dokonaniu rejestracji inicjatywy organizatorzy rozpoczynaja zbieranie
od sygnatariuszy deklaracji poparcia dla proponowanej inicjatywy obywa-
telskiej w okresie nieprzekraczajacym 12 miesiecy. Sygnatariusze inicjatywy
obywatelskiej muszg pochodzi¢ z co najmniej jednej czwartej panstw czlon-
kowskich, a w co najmniej jednej czwartej z tych panstw liczba sygnatariuszy
ma obejmowac co najmniej minimalng liczbe obywateli okreslong w zalacz-
niku I do rozporzadzenia.

Kolejnym etapem jest przedlozenie przez organizatoréw inicjatywy Komi-
sji, ktéra wydaje komunikat zawierajacy prawne i polityczne wnioski, a takze
informacje na temat ewentualnych dziatan, jakie zamierza podja¢, oraz uza-
sadnienie podjecia lub niepodjecia tych dziatan’®. TSUE wskazal, Ze ponie-
waz Komisja ma szeroki zakres uznania do podjecia dziatan w ramach EIO,
wydany przez nig ,komunikat podlega ograniczonej kontroli ze strony sadow
Unii, majacej na celu sprawdzenie w szczegolnosci, czy jego uzasadnienie jest
wystarczajace”””. W tym zakresie TSUE wyjasnil, ze w kontekscie art. 17 ust. 1
TUE oraz ,,z samego brzmienia art. 11 ust. 4 TUE jasno wynika, ze celem EIO
jest »zwrocenie sie« do Komisji o przedtozenie odpowiedniego wniosku w celu
stosowania traktatow, a nie [...] zobowigzanie tej instytucji do podjecia dziatan
przewidzianych w [...] EIO””®. Dlatego TSUE podkreslil, ze ,,przedstawienie
przez Komisj¢ wniosku dotyczacego aktu prawnego Unii w nastepstwie EIO
jest fakultatywne””®. Wyja$niajgc swoje stanowisko, TSUE zauwazyt, ze ,,auto-
rzy traktatow nie zamierzali poprzez ustanowienie tego mechanizmu pozbawic¢
Komisji uprawnien w zakresie [quasi-monopolu] inicjatywy prawodawczej
przyznanych jej na mocy art. 17 TUE”®*°. Warto$¢ tego mechanizmu opiera sie
bowiem ,na mozliwosciach i szansach, jakie stwarza on obywatelom Unii w za-
kresie wszczynania debaty politycznej w instytucjach Unii bez koniecznosci
oczekiwania na uruchomienie procedury prawodawczej”*'. W tym zakresie re-
gulacja EIO przewiduje, ze Komisja przyjmuje organizatoréw na odpowiednim
szczeblu, aby umozliwi¢ im szczegélowe wyjasnienie celow inicjatywy, podaje
komunikat do wiadomosci publicznej i przekazuje go nie tylko organizatorom,
ale takze Parlamentowi Europejskiemu, Radzie, Europejskiemu Komitetowi
Ekonomiczno-Spotecznemu i Komitetowi Regionéw. Dodatkowo umozli-
wia organizatorom przedstawienie inicjatywy obywatelskiej na wystuchaniu

76 Zob. K. Piwonski, Charakter i skutki Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej. Glosa
do wyroku TS z dnia 19 grudnia 2019 r., C-418/18, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020,
nr 8, s.47-52.

77 Wyrok Sadu UE z dnia 9 listopada 2022 r. w sprawie T-158/21 Minority SafePack -
one million signatures for diversity in Europe/Komisja Europejska, pkt 21; wyrok TSUE
w sprawie C-418/18 P, pkt 88-89.

78 Wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 57.

79 Wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 57.

80 Wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 651 63.

81 Wyrok TSUE w sprawie C-418/18 P, pkt 70.



RAP 2024 (10) Katarzyna Kaczmarska

publicznym®?. Dlatego tez w opinii Rzecznika Generalnego Michala Bobeka
»miernikiem sukcesu europejskiej inicjatywy obywatelskiej jest nie tylko to,
czy zostaje ona przeksztalcona w formalny wniosek dotyczacy aktu prawnego,
ale tez demokratyczna debata, jakg wszczyna”®’.

W rozporzadzeniu 2019/788 zachowano wyzej wskazany schemat proce-
dury, wzbogacajac go m.in. o mozliwo$¢ dokonania zmiany, utrzymania albo
wycofania pierwotnej inicjatywy przez organizatoréw w zwigzku z oceng Ko-
misji, ze wykracza ona w sposob oczywisty poza uprawnienia Komisji. W oce-
nie Komisji wprowadzone do regulacji prawa wtdrnego zmiany spowodowaly
znaczny spadek odmow rejestracji inicjatyw rozpatrywanych na podstawie
przepisdw nowego rozporzadzenia, a w konsekwencji spraw wnoszonych do
Sadu UE®**. Zgodnie z danymi Komisji®* w okresie 2020-2023 zarejestrowano
37 inicjatyw, z czego tylko w jednym przypadku wniosek o rejestracje zostat
odrzucony®®. W tym tez okresie Komisja wydata sze$¢ komunikatow w sprawie
inicjatyw, przy facznej liczbie 10, ktére od 2012 r. uzyskaly wymagany prég
milionowego poparcia®’. Natomiast efektem podjetych inicjatyw®® w zakre-
sie regulacji prawnych byto wprowadzenie zmienionej dyrektywy w sprawie
wody pitnej*” — w nastepstwie europejskiej inicjatywy dotyczacej prawa do

82 Art. 14 i 15 rozporzadzenia 2019/788 (wczesnie art. 10 i 11 rozporzadzenia
211/2011).

83 Opinia Rzecznika Generalnego Michala Bobeka przedstawiona w dniu 29 lipca
2019 r. w sprawie C-418/18 P P.G. Puppinck/Komisja Europejska, pkt 78.

84 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw na podstawie art. 25 TFUE
w sprawie postepow w skutecznym korzystaniu z obywatelstwa Unii Europejskiej w latach
2020-2023 (6.12.2023 r., COM(2023) 931), s. 46.

85 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczace stosowania
rozporzadzenia (UE) 2019/788 w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej (6.12.
2023 r., COM(2023) 787), s. 2. Zrédlo: Review of the Application of the European Citizens’
Initiative Regulation. Key Facts & Figures 2020-2023, 6.12.2023, https://citizens-initiative.
europa.eu/spread-word/communication-material_pl#Infografiki-i-zestawienia-infor-
magcji (dostep: 26.06.2024).

86 Decyzja Komisji (UE) 2021/2314 z dnia 14 grudnia 2021 r. w sprawie Inicjatywy
Eve na rzecz ustanowienia prawa do decydowania, https://citizens-initiative.europa.eu/
initiatives/details/1644_pl (dostep: 26.06.2024).

87 Sprawozdanie Komisji... (6.12.2023 r., COM(2023) 787), s. 2; zob. Review...,
6.12.2023, https://citizens-initiative.europa.eu/spread-word/communication-materi-
al_pl#Infografiki-i-zestawienia-informacji (dostep: 26.06.2024).

88 Sprawozdanie Komisji... (6.12.2023 r., COM(2023) 787), s. 3. Zob. Infografiki
i zestawienia informacji Komisji, Zestawienie informacji fakty i mity — mit 04. Dzialania
podjete w odpowiedzi na inicjatywy, ktére osiggnely wymagane poparcie, byly rozczarowu-
jgce, https://citizens-initiative.europa.eu/spread-word/communication-material_pl#Info-
grafiki-i-zestawienia-informacji (dostep: 26.06.2024).

89 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2020/2184 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie jakosci wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi (wersja przeksztat-
cona) (Dz.U. L 4352 23.12.2020, s. 1).
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wody (,,Right2Water”)®’, a takze przyjecie rozporzadzenia w sprawie przej-
rzystosci i zrownowazonego charakteru unijnej oceny ryzyka w tancuchu
zywnoéciowym®! - wynik realizacji inicjatywy w sprawie zakazu stosowania
glifosatu®.

Nie mozna mie¢ zatem watpliwosci, ze skutecznie realizowanym celem
EIO jest zwiekszenie zaangazowania obywateli UE w dialog z unijnymi in-
stytucjamii uczestnictwo w demokratycznych formach funkcjonowania Unii.
Poniewaz to Komisja decyduje, w jakim zakresie inicjatywy obywateli moga
przeksztalci¢ si¢ w konkretne rozwigzania prawne lub dziatania na pozio-
mie unijnym, dlatego proponuje sie, aby ,w nazwie instrumentu pominieto
[...] stowo ,»inicjatywa«”?*. Wskazuje sie, ze odpowiedniejsza bytaby nazwa
odwolujgca si¢ do nastawienia EIO na kreowanie unijnych programéw lub
wyznaczanie kierunkéw dzialan na poziomie Unii, bez sugerowania jej legi-
slacyjnego charakteru®.

4. Wnioski

Zaréwno w zakresie europejskiej inicjatywy obywatelskiej, jak i mechanizmu
wykonywania porozumien unijnych partneréw spolecznych w drodze decyzji
Rady, wyznaczona zostala granica uczestnictwa tych podmiotéw w procesie
prawodawczym Unii. W konsekwencji, w zakresie poréwnania skutecznosci
obu mechanizméw prawotwdrczych, mozna dojs¢ do wniosku, iz bez wsparcia
instytucji unijnych oraz panstw cztonkowskich®® mechanizmy te jedynie przy-

90 Right2Water (Dostep do wody i kanalizacji jest prawem cztowieka! Woda jest
dobrem publicznym, nie towarem!) byla pierwsza europejska inicjatywa obywatelska,
ktéra po uzyskaniu poparcia ponad 1,6 miliona obywateli zostala oficjalnie przediozona
Komisji przez organizatoréw w dniu 20 grudnia 2013 r. (Komunikat Komisji z 19.3.2014 .,
COM(2014) 177, https://citizens-initiative.europa.eu/initiatives/details/2012/000003_en
(dostep: 26.06.2024)).

91 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1381 z dnia
20 czerwca 2019 r. w sprawie przejrzysto$ci i zrownowazonego charakteru unijnej oceny
ryzyka w fancuchu zywnosciowym (Dz.U. L 231 2 6.9.2019, s. 1).

92 Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i srodowiska przed toksycznymi
pestycydami to europejska inicjatywa obywatelska, ktéra zostala przedlozona Komisji
w dniu 6 pazdziernika 2017 r. po zebraniu 1 070 865 deklaracji poparcia (Komunikat
Komisji z 12.12.2017 1., C(2017) 8414, https://citizens-initiative.europa.eu/initiatives/
details/2017/000002_pl (dostep: 26.06.2024)).

93 J. Hiry, The European Citizens’ Initiative: No Real Right of Initiative but at Least
More Significant than a Petition to the Parliament?, 5.02.2020, European law blog. News
and comments on EU law (ttumaczenie wlasne, https://europeanlawblog.eu/2020/02/05/
the-european-citizens-initiative-no-real-right-of-initiative-but-at-least-more-signifi-
cant-than-a-petition-to-the-parliament/ (dostep: 26.06.2024)).

94 Ibidem.

95 B. Surdykowska, Niejasna przysztos¢ autonomii europejskich partneréw spotecznych.
W oczekiwaniu na wyrok w sprawie EPSU v. Komisja Europejska, ,,Praca i Zabezpieczenie
Spoleczne” 2020, nr 12, s. 8.



RAP 2024 (10) Katarzyna Kaczmarska

czyniajg sie do kreowania debaty politycznej oraz aktywizowania obywateli,
a w praktyce grup spotecznych lub grup intereséw®®, do uczestnictwa w dialogu
zinstytucjami Unii Europejskiej®”.

Nalezy jednak bra¢ pod uwage zaréwno aspiracje prawodawcze obywateli,
jak i parter6w spotecznych (wyrazane przez przedstawicieli doktryny®®), po-
jawiajace sie w ramach zwiekszajacych sie mozliwosci prowadzenia dialogu
miedzy instytucjami Unii a spoleczenstwem obywatelskim®®. Dobra ilustracja
tego jest inicjatywa obywatelska ,,Inicjatywy Eve na rzecz ustanowienia prawa
do decydowania”'?. W ramach tej inicjatywy zaproponowano wprowadzenie
nowego prawa podstawowego — ,,prawo (cztowieka) do decydowania™***, ktore

»mialoby ustanowi¢ »system demokracji bezposredniej« na szczeblu instytu-
¢ji unijnych”'*?. Na podstawie tego prawa obywatele mogliby ,,podejmowac
decyzje w zakresie »spraw wspdlnych lub publicznych«, tym samym korzysta-
jac z »suwerennosci obywateli«”*?*. Komisja odmdwita rejestracji inicjatywy,
wskazujac, ze rozporzadzenie 2019/788 nie zezwala na rejestracje inicjatyw,
ktére majg prowadzi¢ do zmiany traktatow, ,poniewaz dopuszcza jedynie
inicjatywy, w ktorych wzywa si¢ Komisje do zaproponowania, w ramach jej
uprawnien, aktéw prawa wtérnego w celu wprowadzenia w zycie traktatow” %%,

Trzeba zatem zauwazy¢, ze wskazany zakres regulacji prawa unijnego, do-
tyczacej mozliwosci kreowania unijnych regulacji przez obywateli i partneréw
spolecznych, nie wydaje si¢ wystarczajacy, aby mégt stanowi¢ odpowiedz na
aktualne oczekiwania spoteczne.
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Charakter prawny porozumien unijnych partneréw spotecznych i europejskich
inicjatyw obywatelskich w ramach unijnego procesu ustawodawczego,
w odniesieniu do aktualnych oczekiwan spotecznych

Streszczenie

Wykonanie porozumien unijnych partneréw spotecznych w drodze decyzji Rady oraz
europejska inicjatywa obywatelska to dwa mechanizmy, ktére umozliwiaja inicjowanie
i udzial przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego w procesie przyjmowania aktéw
prawnych na poziomie unijnym. W zwiazku z powyzszym, odwolujac si¢ do regulacji
unijnej oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, staratam sie
ustali¢ ich cele oraz mozliwo$¢ ich realizacji.

Stowa kluczowe: porozumienia partneréw spotecznych, europejska inicjatywa obywa-
telska, dialog spoteczny, unijna procedura ustawodawcza

The Legal Nature of EU Social Partner Agreements and European Citizens' Initiatives within
the EU Legislative Process, in Relation to Current Societal Expectations

Abstract

The implementation of agreements between the EU social partners through Council
decisions and the European citizens’ initiative are two mechanisms that enable the initi-
ation and participation of civil society representatives in the adoption of legal acts at the
EU level. This article seeks to analyze the objectives and the feasibility of implementing
these mechanisms, drawing on EU regulations and the case law of the Court of Justice
of the European Union.

Keywords: social partners' agreements, European citizens’ initiative, social dialogue,
EU legislative procedure
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