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JOANNA KIELIN-MAZIARZ

Efektywnos¢ Europejskiej
inicjatywy obywatelskiej

Europejska inicjatywa obywatelska (EIU) jest nowa forma demokracji przed-
stawicielskiej — uczestniczacej, ktéra posiada wlasne rozwiazania nieznane
dotad ani na poziomie narodowym, ani ponadnarodowym'. Europejska
inicjatywa obywatelska w zalozeniach miata na celu ,,przetozenie sfery spo-
lecznej uksztattowanej przez obywateli korzystajacych z ich praw i wolnosci
(-..) w wole polityczng™. Miala ozywié europejska sfere publiczna, ktéra
istnieje zaréwno w obrebie granic panistwowych, jak i ponad nimi? sta¢ sie
srodkiem szczegblnego rodzaju demokracji, odpowiedniego do sprawowa-
nia rzadow w UE?, a takze przywrécié zaufanie wsréd obywateli UE do jej
instytucji oraz zmienié¢ poczucie braku obywatelskiego wplywu na unijne
procesy polityczne.

' Mozna sie zastanawia¢, czy EIO stanowi instrument demokracji bezposredniej na szczeblu
ponadnarodowym. Pierwszy wiceprzewodniczacy Komisji Europejskiej Frans Timmermans
(posiadajacy instytucjonalna odpowiedzialnosé za Europejska inicjatywe obywatelska) zapewnit
w 2017 r. w rozmowach z PE, ze Europejska inicjatywa obywatelska nie jest instrumentem de-
mokracji bezposredniej (ECI Watch 2017). Jest raczej jednym z wielu instrumentéw demokracji
uczestniczacej stosowanych przez Komisje Europejska, obok srodkéw takich jak konsultacje
spoleczne i nawiazany dialog z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego oraz wymienione
w art. 11 TUE.

M. Peters, The Democratic..., s. 678. Jesli nie zaznaczono inaczej tlumaczenie wlasne — K.M.
3 J. Habermas, J. Derrida, February 15..., s. 291.

*  E. Longo, The European..., s. 183.
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Celem EIO bylo wzmocnienie legitymacji demokratycznej UE i znaczenia
jej instytucji, ktéra od pierwszej polowy lat 90. XX w. oceniana jest jako staba,
chociaz, na co wskazuje Tomasz Kubin, warunkiem cztonkostwa w UE jest
funkcjonowanie w danym panstwie demokratycznego systemu politycznego.
Sama demokracja za$, zgodnie z art. 2 TUE?, jest jedna z wartosci, na ktérych
opiera sie UE®. W piSmiennictwie’ pojawia sie stwierdzenie, ze art. 2 TUE
zawiera zalazek EIO, zgodnie z kt6rym Unia opiera sie na wartosciach ,,po-
szanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, pan-
stwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw
0s6b nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspélne Panstwom Czlon-
kowskim w spoleczenistwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, to-
lerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”.
Demokracja partycypacyjna, w ktérej ,,obecne sa demokratyczne procedury
i instytucje umozliwiajace obywatelom czynny i bezposredni udzial w pro-
cesach inicjowania i kreacji réznych decyzji o charakterze publicznym, ma
powazne znaczenie dla funkcjonowania Unii Europejskiej”.

Art. 10 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) nadaje obywatelom ogol-
ne prawo do uczestniczenia w zyciu demokratycznym Unii. Samo obywa-
telstwo unijne ustanowione zostalo przez Traktat z Maastricht z 1990 r., co
mialo przyczyni¢ sie do wzmocnienia pozycji jednostki poprzez przyznanie
jej praw politycznych, zwlaszcza ze integracja uzyskata charakter instytu-
cjonalny. Znacznie weze$niejsze utworzenie PE oraz zapewnienie obywate-
lom udziatu w wyborach wymagalo, na co zwraca uwage Pawel Kuczma®,
przyznania suwerenowi katalogu uprawnien o stricte politycznym charak-
terze. Do praw tych nalezalo prawo do zwracania sie do instytucji UE na
piSmie — prawo do skladania petycji do Parlamentu Europejskiego i skarg
do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich', jak réwniez czynne

5  Dz.Urz. UE z 2016 ., C 202.

8 T.Kubin, Znaczenie..., s. 108.

P. Kuczma, Prawo..., s. 209.

P. Kuczma, Prawo..., s. 209.

P. Kuczma, Prawo..., s. 209.

J. Barcz, Inicjatywa..., s. 25. Obecnie précz EIO obywatele maja prawo do uczestnictwa oby-
wateli panstw UE w jej zyciu demokratycznym, zgodnie z art. 10(3) TUE, ktore realizuje sie
poprzez prawo do glosowania i do kandydowania w wyborach do PE (art. 14 TUE oraz art. 39
Karty Praw Podstawowych — KPP), prawo do skfadania petycji do PE (zgodnie z art. 24 TFUE
i art. 44 KPP, w trybie art. 227 TFUE), prawo do zwracania sie do Rzecznika Praw Obywatel-
skich UE (w trybie art. 228 TFUE; prawo to powtérzono w art. 43 KPP), prawo do pisemne-
go zwracania sie do kazdej instytucji i organu UE okres$lonego w art. 24 TFUE lub w art. 13
TUE w jednym z jezykow urzedowych UE i otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku.
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i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych w dowolnym panstwie UE.
Przyjecie EIO bylo wiec naturalna konsekwencja tego procesu, a obywatel-
stwo unijne stanowi kanwe do rozbudowywania i precyzowania katalogu
uprawnien obywatelskich'. Nalezy podkresli¢, ze EIO nie jest przewidziana
przez Karte Praw Podstawowych' w jej Tytule V jako jedno z praw obywa-
telskich, inaczej anizeli prawo petycji, prawo do glosowania i kandydowania
w wyborach do Parlamentu Europejskiego, w wyborach lokalnych.

W ujeciu modelowym obywatelska inicjatywa ustawodawcza jest pra-
wem obywateli, realizowanym grupowo, do przedkladania wlasciwemu
organowi panstwowemu (parlamentowi) projektu ustawy z okreslonymi
prawnie skutkami dokonania tej czynnos$ci®®. W przypadku obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej skutkiem prawnym wystapienia z inicjatywa jest
wszczecie postepowania ustawodawczego™. EIO takiego skutku nie wywo-
luje, poniewaz nie jest czysta forma instrumentu demokracji bezposredniej
na szczeblu ponadnarodowym. Specyfika tego procesu wptywa zaréwno na
jego charakter prawny, jak i funkcjonowanie®. EIO daje grupie obywateli
panstw cztonkowskich UE mozliwo$é zwrcenia sie do Komisji Europejskiej
o przedlozenie wniosku dotyczacego aktu prawnego, ktéry ma jednak dla
niej charakter niewiazacy i nie daje bezposredniego prawa do stanowienia re-
gulacji na poziomie unijnym. Jest swego rodzaju ,,inspiracja prawodawcza ™.

Patrzac na jej teoretyczna konstrukeje, stwierdza sie, ze EIO jest jedna
z instytucji demokracji uczestniczacej. W doktrynie wskazuje sie, ze jedy-
nie bezposrednia inicjatywa ludowa jest instytucja demokracji bezposred-
niej, natomiast EIO jest juz inicjatywa posrednia, bedaca mechanizmem
demokracji semibezposredniej”. EIO to jedna z dwéch instytucji demo-
kracji uczestniczacej, ktére zawiera art. 11 Traktatu o Unii Europejskiej
w brzmieniu ustanowionym przez Traktat z Lizbony. Druga z nich jest dialog

—
Na podstawie art. 42 KPP obywatele UE maja réwniez prawo do dostepu do dokumentéw in-
stytucji, organéw i jednostek organizacyjnych UE.

P. Kuczma, Prawo..., s. 207.

2 Dz.Urz. UE z 2012 r., C 326/391.

3 Por. A. Szmyt, Obywatelska..., s. 143.

A. Szmyt, Prawo..., s. 17.

> A. Auer, European..., s. 79-86.

18 M. Szewczyk, Kilka uwag..., s. 108.

Por. P. Uzieblo, Demokracja..., s. 38. Zdaniem M. Szewczyka nie jest to jednak nawet inicjatywa
stricte posrednia, poniewaz projekt inicjatywy nie jest sktadany do organu prawodawczego UE
(Parlamentu Europejskiego lub Rady), lecz do organu majacego prawo inicjatywy prawodawczej,
tj. do Komisji; M. Szewczyk, Kilka uwag..., s. 109.
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obywatelski, uregulowany w art. 11 ust. 1-3 Traktatu o Unii Europejskiej'.
Systemowo EIO moze by¢ traktowana jako jeden z przejaw6w instytucjonal-
nych ,inicjatywy ludowej”, stanowiac jej podkategorie'. Zdaniem Macieja
Pisza EIO jest przykladem ,zapozyczenia” klasycznych rozwiazan instytu-
cjonalnych dotyczacych inicjatywy ludowej przez prawo unijne, przy czym
w UE jej rola jest szersza anizeli w wielu panstwach cztonkowskich. Jako
nowy $rodek prawny miala sta¢ sie wyrazem wzmocnionej legitymacji de-
mokratycznej UE*. EIO nalezy wiec, patrzac na forme jej przedstawienia,
do inicjatyw niesformutowanych, w ktérych uprawniona grupa obywateli
wystepuje jedynie z wnioskiem o dokonanie odpowiednich regulacji, a dal-
sze prowadzenie procedury prawodawczej pozostawione jest wlasciwym
organom prawodawczym?'.

Europejska inicjatywa obywatelska®* jest promowana jako kluczowa in-
nowacja traktatu lizbonskiego, ktéra ma poméc w demokratyzacji Unii Euro-
pejskiej?, przyblizy¢ ideologie Unii jej obywatelom i wzmocnié ich pozycje.
Miala sta¢ sie narzedziem skuteczniejszym niz prawo petycji do PE czy tez
prawo zwracania sie do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich?.

Rozporzadzenie w sprawie EIO zostalo przyjete w 2011 r. przez Parlament
i Rade na wniosek Komisji Europejskiej* i okreslato zasady i procedury do-
tyczace jej stosowania. Weszlo w zycie rok pézniej i zostalo nastepnie uzu-
pelnione rozporzadzeniem wykonawczym?®. Zgodnie z ich postanowieniami
funkcjonowanie EIO podlega okresowemu przegladowi, co doprowadzito do
reformy, ktéra weszta w zycie w 2020 r.

Europejska inicjatywa obywatelska oznacza inicjatywe co najmniej mi-
liona obywateli UE pochodzacych przynajmniej z jednej czwartej panstw

—
'8 Szerzej na ten temat: M. Pisz, Inicjatywa..., s. 184-212.

M. Pisz, Inicjatywa...

M. Pisz, Inicjatywa..., s. 201.

Por. B. Banaszak, Poréwnawcze..., s. 224.

2  Art. 11 ust. 4 TUE.

% J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing... Nalezy jednak wskaza¢, ze EIO zy-
skata przychylnosé¢ dopiero po wystapieniu Przewodniczacego Valéry’ego Giscarda d’Estaing,
ktéry zapewnil, ze nie bedzie miata wptywu na monopol ustawodawezy Komisji Europejskiej;
P. Kuczma, Prawo..., s. 209.

J. Barcz, Inicjatywa..., s. 25.

P. Kuczma, Prawo..., s. 208 i nast.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dn. 16 lutego 2011 r. w spra-
wie inicjatywy obywatelskiej, Dz.Urz. UE z 2011 r., L 65, s. 1.

Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1179/2011 z dn. 17 listopada 2011 r. ustanawiajace
specyfikacje techniczne dla systeméw zbierania on-line zgodnie z rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz.Urz. UE z 2011 1.
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czlonkowskich przedlozona Komisji, wzywajaca ten organ do wystapienia
z wnioskiem w sprawach, w ktérych stosowanie traktatéw wymaga aktu
prawnego Unii.

Jak okresla preambuta rozporzadzenia, aby osiagnaé cele Europejskiej
inicjatywy obywatelskiej, wymagane dla niej procedury i warunki powin-
ny by¢ skuteczne, przejrzyste, jasne, proste, przyjazne dla uzytkownika,
dostepne dla 0s6b z odmiennymi zasadami i proporcjonalne do charakteru
tego instrumentu. Zgodnie za$ z art. 11 TUE europejska inicjatywa powin-
na by¢ rozpatrywana w kontekscie innych srodkéw, za pomoca ktérych
obywatele moga zwracaé uwage instytucji Unii na wybrane kwestie i ktore
obejmuja w szczegolnosci: dialog z przedstawicielskimi stowarzyszeniami
i spoleczenstwem obywatelskim, konsultacje z zainteresowanymi stronami,
petycje i wnioski do Rzecznika Praw Obywatelskich. Celem EIO jest nadanie
obywatelom Unii prawa do sktadania wnioskéw do Komisji Eeuropejskiej,
co jest poréownywalne z prawem do posredniej inicjatywy ustawodawczej
Parlamentu Europejskiego i Rady?.

Aby méc méwic o efektywnosci EI0, wydaje sie, ze nalezy rozpatrzec to
zagadnienie w dwéch aspektach. Po pierwsze nalezy odpowiedzie¢ na pyta-
nie, czy faktycznie jest tak, ze jej wprowadzenie przyczynito sie do zmniej-
szenia deficytu demokracji w UE, oraz po drugie, co jest z tym zwiazane,
czy EIO stworzyla wspdlna przestrzen wspétpracy pomiedzy obywatelami
UE, przyczyniajac sie do wiekszej skutecznosci tego srodka.

Na Europejska inicjatywe ustawodawcza skladaja sie nastepujace elementy:
podmiotowy, ilosciowy i terytorialny. Podmiotowy — EIO przystuguje oby-
watelom UE, czyli obywatelom panstw czlonkowskich, a inicjatywe moga
podpisa¢ obywatele Unii zamieszkujacy w ktérymkolwiek z panstw czion-
kowskich. Element ilosciowy — aby EIO byla wazna, musi by¢ podpisana
przez co najmniej milion obywateli, co stanowi okoto 0,3% obywateli Unii.
Element terytorialny — sygnatariusze musza ,pochodzi¢ ze znacznej licz-
by panstw czlonkowskich”. Zasadniczo demokratyczny zakres i charakter

% A. Parol, The European..., s. 77; Patrick Gregor Puppinck et al. v. European Commission, Orze-

czenie C-418/18 P, ECLI:EU:C:2019:1113. Wyrok ten podaje za A. Parol, The European..., s. 72.
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Europejskiej inicjatywy obywatelskiej jest zatem tagodzony wzgledami te-
rytorialnymi, odnoszacymi sie bezposrednio do panstw czlonkowskich®.

EIO ma cel normatywny, ktérym jest przyjecie przez wlasciwe organy
aktu prawnego. Przyjecie moze mie¢ pozytywny lub negatywny skutek: wy-
promowacé nowy akt prawny, zmieni¢ istniejacy lub znie$¢ inny, przy czym
zakres EIO nie moze wykracza¢ poza uprawnienia prawodawcze Komisji.
Oznacza to, ze przedmiot EIO jest wezszy anizeli zakres kompetencji UE,
dotyczy¢ moze bowiem jedynie tych kwestii, w ktérych Komisja ma inicja-
tywe legislacyjna®. Wobec tego nie obejmuje np. spraw z obszaru Wspélnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa®, czyli z obszaréw zdominowanych
przez Rade.

Wazne jest ustalenie, kto moze okresli¢ odpowiedni poziom prawodaw-
stwa dla realizacji inicjatywy: komitet inicjujacy czy Komisja? Co sie stanie,
jesli zaistnieje rozbieznos$¢ pomiedzy intencja inicjatoréw a wola Komisji?
Generalnie mozna by oczekiwaé, ze decyzje co do odpowiedniej formy re-
alizacji EIO moze podja¢ jedynie organ, ktéry ma wylaczna kompetencje
do inicjowania czynnosci prawnych. Jesli jednak Komisja dokona zmiany
w formie wykonawczej, powinna podaé powody, dla ktérych to robi®2.

Bez watpienia projekt przyjety w nastepstwie Europejskiej inicjatywy
obywatelskiej nie moze by¢ sprzeczny z prawem pierwotnym UE. Oznacza
to, ze musi by¢ przyjety w ramach kompetencji przyznanych Unii (moze
wiec dotyczy¢ dowolnej jej dziedziny, w ktérej ma kompetencje wylaczne,
wspélne lub inne, o ile pozostaja w zakresie jej kompetencji ustawodaw-
czych, obejmujac zaréwno dzialania wewnetrzne, jak i zewnetrzne)®, jak
réwniez by¢ zgodny z jej prawami podstawowymi (mozna zadac¢ pytanie, czy
w ogdle samo zaproszenie do promowania aktu prawnego mogloby stano-
wi¢ forme naruszenia prawa podstawowego). EIO musi ponadto przestrze-
ga¢ wewnetrznej hierarchii aktéw prawnych Unii. Odpowiedzialnosé za jej
wdrazanie w sposob, ktéry nie jest sprzeczny z prawami podstawowymi,
spoczywa na Komisji, Radzie i PE.

% A. Auer, European..., s. 81.

Por. J. Barcz, Inicjatywa..., s. 20.

3 J. Barcz, Traktat..., s. 191.
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A. Auer, European..., s. 82.
Ten zakres dziedzin jest bardzo szeroki i obejmuje np. wspélna polityke handlowa, wspétprace
na rzecz rozwoju, pomoc humanitarna.
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»2Demokratyczny deficyt” Unii Europejskiej jest niezaprzeczalny, a badania

nad jego istnieniem szeroko publikowane*. Stanowisko to nie oznacza jed-
nakze, ze byl on obecny od poczatku zawiazania sie UE, a raczej wynika
z rosnacych oczekiwan demokratycznych wobec Unii (w tym oczekiwan
wynikajacych z roli Parlamentu Europejskiego).

,Deficyt demokracji” oznacza wade legitymizacji, ktéra wptywa na UE
(wezesniej na WE) i wynika z brakéw niektérych podstawowych cech, ktére
posiada kazda demokracja parlamentarna lub przedstawicielska®. Deficyt
ten czesto uwazany jest za przeszkode do osiagniecia coraz $cislejszego
zwiazku pomiedzy narodami Europy (an ever-closer Union)*, przy czym
zauwazalna jest obecnie coraz mniejsza akceptacja dla nie do konca demo-
kratycznej Europy. Obecna sytuacja w Unii i liczba eurosceptycznie nasta-
wionych przywédcéw panstw cztonkowskich powinny stanowié impuls do
naprawienia niektérych ,bledéw konstytucyjnych™’. Unia powinna by¢ wy-
posazona w efektywne narzedzia demokratyczne, jak réwniez stworzy¢ nie-
jako nowa dodatkowa sfere publiczna, poza krajowa i unijna, sktadajaca sie
z obywateli UE, co przyczyniloby sie do zwiekszenia jej demokratyzacji, a tym
samym stalaby sie dla jej obywateli bardziej zrozumiata i pluralistyczna®.

Istniejacy w UE deficyt demokracji przyczynit sie do podjecia prac nad
jej wzmocnieniem, ktérych rezultatem staly sie najpierw nieprzyjeta Kon-
stytucja dla Europy®, a nastepnie Traktat z Lizbony*, ktéry wprowadzit
Europejska inicjatywe ustawodawcza (powtarzajac jej tre$¢). Bez watpienia
sukcesem UE jest to, ze stworzono transnarodows inicjatywe obywatelska,
z aspiracjami do budowy ogélnounijnej sfery publicznej*. EIO stanowi bez-
precedensowy $rodek demokracji ponadnarodowej, poniewaz dazy do stwo-
rzenia warunkéw dla dodatkowego bezposredniego potaczenia miedzy oby-
watelami europejskimi i instytucjami UE. EIO jest szczegolnym narzedziem,

—
% M.E. Warren, Citizen...; a takze np.: G. De Burca, The Quest..., s. 349; J.H.H. Weiler et al., Euro-
pean...

M. Longo, P. Murray, Europe’s...

E. Longo, The European..., s. 181.

¥ E. Longo, The European..., s. 182; A Wilkinson, The Specter..., s. 530.

% P.C. Schmitter, Revising..., s. 95.

% Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, Dz.Urz. UE C 310, z 16 grudnia 2004 r.

40

35

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote
Europejska, Dz.Urz. UE C 306, z 17 grudnia 2007 r.
J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing...
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nieobecnym w modelach krajowych ze wzgledu na to, ze zaden z nich nie
mogltby by¢ wykorzystywany jako model wdrazania EI0*2. Jest wiec narze-
dziem hybrydowym, faczacym cechy demokracji bezposredniej — obywatele
uruchamiaja procedury stanowienia prawa i inicjuja ogélnounijna debate —
oraz demokracji posredniej — poniewaz Komisja utrzymuje ostatecznie pra-
wo inicjatywy prawodawczej*.

W zalozeniu wiec EIO miata wzmocni¢ legitymacje funkcjonowania UE,
przyczyniajac sie do redukeji deficytu demokracji, a takze poglebi¢ wsréd
obywateli poczucie ich osobistego wplywu na funkcjonowanie UE oraz, jak
wspomniano powyzej, uzupetni¢ katalog praw obywatelskich zwiazanych
z obywatelstwem UE*.

Stworzenie unijnego spoleczenstwa obywatelskiego, wykorzystujacego
narzedzie w postaci EIO mialo sta¢ sie zatem odpowiedzia na kryzys demo-
kracji w UE. Dzigki EIO obywatele mieli uzyska¢ wplyw na tworzenie prawa
unijnego, ktére bezsprzecznie powstaje i jest stosowane przez organy i insty-
tucje UE w oderwaniu od publicznej debaty prowadzonej w kregach spotecz-
nych, zupelnie inaczej anizeli w panstwach cztonkowskich, gdzie obywatele
sa informowani oraz faktycznie zaangazowani w stanowienie prawa®. EIO
miala wiec szanse stac sie ,demokratyczna przestrzenia, w ktérej panstwa
czlonkowskie, obywatele o r6znym pochodzeniu kulturowym, politycznym
i historycznym oraz tozsamosci moga widzie¢ siebie jako czesé tej samej
ponadnarodowej demokracji™*.

Akcentowanie szczegolnej roli mechanizméw demokracji w UE, w tym
EIO jako jednego z jej przejawow, wiaze sie wiec w moim przekonaniu z fak-
tem, ze Unia na pewnym etapie swojego rozwoju instytucjonalnego zostata
postawiona przed znaczacym problemem deficytu demokracji oraz bra-
ku realnej mozliwosci angazowania sie obywateli panstw czlonkowskich
w unijny proces legislacyjny. Problem ten okazuje sie szczegélnie znaczacy,
jesli wezmie sie pod uwage okolicznosé, ze zapewnienie obywatelom UE
mozliwosci wspétuczestniczenia w procesach decyzyjnych na plaszczyz-
nie ponadnarodowej — w tym wspéluczestniczenia w procesie legislacyj-
nym - staje sie istotnym elementem determinujacym byt takiej wspélnoty
na plaszczyznie podstawowej. Odpowiedzia na ten rodzaj probleméw stato

-
2 Pp. Glogowski, A. Maurer, The European..., s. 23.

4 D. Szeligowska, E. Mincheva, The European..., s. 270-284.
4 T.Kubin, Znaczenie..., s. 110-111.

4% P. Kuczma, Prawo..., s. 208.

4 M. Peters, The Democratic..., s. 678.
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sie wprowadzenie w prawie unijnym mechanizméw demokracji uczestni-
czacej (partycypacyjnej). Demokracja uczestniczaca stala sie zatem - jak
nalezy uzna¢ — podlozem do przeprowadzenia reformy instytucjonalnej
Unii Europejskiej. Reforma ta zostala dokonana na podstawie Traktatu
o Unii Europejskiej w brzmieniu ustanowionym przez Traktat z Lizbony.
Mozna w konsekwencji wywnioskowaé, ze demokracja bezposrednia zostata
w sposOb wyrazny umocowana instytucjonalnie w UE — w swej szczegdlnej
odmianie okreslanej jako ,,demokracja uczestniczaca”. Trzeba przy tym
podkresli¢, ze art. 11 Traktatu o Unii Europejskiej w brzmieniu ustanowio-
nym przez Traktat z Lizbony powotal na poziomie unijnym dwie instytucje
demokracji uczestniczacej, o czym wspomniano juz wyzej — jedna z nich
stata sie Europejska inicjatywa obywatelska, ktora nalezy traktowaé jako
inicjatywe ludowa sui generis i jedna z podkategorii w ramach szerokiej ka-
tegorii ,,inicjatywa ludowa™".

Mozna wiec zastanowic sie, czy w sposéb faktycznie zgodny z oczekiwa-
niami EIO przyblizyta koncepcje ,demokratycznej Europy”.

EIO ma w zaltozeniu bardziej nieformalny niz formalny charakter, w ta-
kim tez zakresie moze wplywaé na prawodawstwo unijne, bedac uzupetnie-
niem uczestnictwa formalnego w jego tworzeniu. Na poczatku EIO oceniana
byta bardzo entuzjastycznie, jako sSrodek umozliwiajacy obywatelom wplyw
na instytucje UE i przyblizajacy UE. Obywatele za$ mieli sta¢ sie nowym

,0ddolnym” podmiotem politycznym, ktéry posiadatby uprawnienie ,pod-
miotu” politycznego i uprawnienia do wplywania na tworzenie ustawodaw-
stwa unijnego®.

Rezultaty okazaly sie jednak dalekie od zatozen. Dotychczas jedynie pie¢
whnioskéw z siedemdziesieciu zlozonych spetnilo prég wymaganych podpi-
s6w i moglo stac sie przedmiotem dalszych prac, natomiast tylko dwa z nich
staly sie podstawa do przygotowania i przyjecia wnioskéw ustawodawczych.
To z pewnoscia nie pozwala na méwienie o stworzeniu sprawnie funkcjonu-
jacego i skutecznego ,,oddolnego” procesu legislacyjnego.

Z powodu braku przyjecia EIO (przede wszystkim braku przyjecia) osiem
komitetéw obywatelskich wszczeto postepowania przed Sadem przeciwko
decyzjom Komisji* i wniesiono cztery odwotania do TSUE. W wiekszosci

—
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przypadkéw Sad i Trybunat przychylity sie do stanowiska Komisji Europej-
skiej.

Patrzac na tematyke skladanych inicjatyw, mozna zauwazy¢, ze nie od-
nosza sie one do probleméw bedacych w gtéwnym nurcie dziatan Unii. Sa
to pewne szczegétowe aspekty, bez watpienia wzbudzajace emocje w opinii
publicznej, natomiast niemajace szerszego przetozenia na kluczowe prob-
lemy Unii.

Ponizej oméwione zostaly inicjatywy, ktére zebraly wymagana liczbe
podpiséw. Pierwsza z nich dotyczyla problemu dostepu do wody: ,Dostep
do wody i urzadzen sanitarnych jako prawo cztowieka. Woda jest dobrem
publicznym, a nie towarem” (Right2water). Zgodnie z inicjatywa instytu-
cje UE i panstwa czlonkowskie powinny byé zobowiazane do zapewnienia
wszystkim mieszkaricom prawa do wody i sSrodkéw sanitarnych. W 2015 r.
przyjeto zmiany do dyrektywy ramowej w sprawie wody pitnej*°, ktérych
celem jest lepsze monitorowanie zuzycia wody pitnej w calej Europie.

Druga z inicjatyw nosita nazwe ,Jeden z nas”. Jej przedmiotem byla
ochrona godnosci ludzkiej, prawa do zycia i integralnosci kazdej istoty ludz-
kiej od momentu poczecia, w obszarach kompetencji UE. Komitet wskazal,
ze UE powinna zakonczy¢ finansowanie dziafan, ktére zakladaja niszczenie
embrionéw ludzkich, w szczegélnosci w obszarze badan, rozwoju i zdrowia
publicznego. Komisja postanowita nie przedstawia¢ wniosku ustawodaw-
czego w tej sprawie, poniewaz byl on juz przedmiotem debaty w panstwach
czlonkowskich i Parlamencie Europejskim, ktéra okreslita kierunek dzia-
tan. Spowodowalo to wniesienie skargi do Sadu®, a nastepnie odwotania do
TSUE®. Zar6wno Sad, jak i TSUE poparly stanowisko Komisji Europejskie;j.

Trzecia z inicjatyw dotyczyla propozycji stworzenia regulacji na poziomie
unijnym, ktérej celem miato by¢ stopniowe wycofywanie eksperymentéw
przeprowadzanych na zwierzetach. Proponowano uchylenie 2010/63/UE
w sprawie przeznaczenia zwierzat do cel6w naukowych, Komisja wskazata

ECLLI:EU:T:2016:282; Alexios Anagnostakis przeciwko Komisji Europejskiej, T-450/12, ECLI:
EU:T:2015:739; Biirgerausschussfiir die Birgerinitiative Minority SafePack — one million
signatures for diversity in Europe przeciwko Komisji Europejskiej Commission, T-646/13,
ECLIL: EU:T:2017:59; Romania przeciwko Komisji Europejskiej, T391/17, ECLEEU:T:2019:672;
European Citizens’ Initiative One of Us et al. przeciwko Komisji Europejskiej, T-561/14,
ECLI: EU:T:2018:210.

% Dostepne na: < https:/ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/
2012/000003 >, dostep: 15 grudnia 2021 r.

3 Wyrok w sprawie T561/14.

2 Wyrok w sprawie C-418/18.
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jednak, ze stosowanie tej dyrektywy jest konieczne w celu utrzymania do-
brostanu zwierzat, podkreslajac, ze dla proponowanego celu wystarczajace
beda miekkie srodki, w tym organizacja konferencji naukowej. Ta reakcja
Komisji stala sie przedmiotem skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktéra zostata odrzucona.

Czwarta inicjatywa dotyczyla zakazu stosowania pestycydow (glifosatu),
reformy procedury ich zatwierdzania oraz ustanowienia ogélnounijnego obo-
wiazku redukeji ich zuzycia. Komisja podwazyta ustalenia wnioskodawcéw,
wskazujac na brak odpowiednich badan, dlatego nie przedstawita wniosku
ustawodawczego w tym wzgledzie, uznajac, ze istniejace rozporzadzenie
w tej sprawie jest wystarczajace. Ostatnia z inicjatyw, ktéra zebrata wyma-
gana liczbe podpiséw, wzywata do ochrony mniejszosci narodowych i jezy-
kowych oraz do wzmocnienia réznorodnosci kulturowej i jezykowej w Unii®®.

Jak dotad tylko dwie inicjatywy zakonczyly sie przedstawieniem propo-
zycji legislacyjnych. Patrzac na dziesiecioletni okres od momentu wejscia
w zycie pierwszego rozporzadzenia, wnioski nasuwaja sie same: obserwacja
efektéw funkcjonowania EIO i liczby zrealizowanych inicjatyw nie pozwa-
la na jednoznaczne stwierdzenie, ze EIO w sposéb znaczacy wplyneta na
wzmocnienie demokracji w UE™.

W zalozeniach EIO miala przyczyni¢ sie ponadto do wzmocnienia poczucia

tozsamosci obywateli UE oraz staé sie narzedziem stuzacym do zwiekszenia

partycypacji politycznej obywateli dzieki wiaczeniu ich w proces podejmo-
wania decyzji i docelowo wzmocni¢ w ten sposéb zaangazowanie obywa-
teli UE w funkcjonowanie tej organizacji. Miala réwniez doprowadzi¢ do

wzmocnienia dziatania spoleczenstwa obywatelskiego, przestrzeni (sceny)

publicznej (politycznej) na poziomie UE i unijnego ,,rynku politycznego”
a takze przyczynic sie do integracji obywateli panstw UE wspéipracujacych

na rzecz EIO oraz do wzrostu poziomu wiedzy mieszkancéw panstw UE na

temat Unii i mechanizméw jej funkcjonowania®. Mozna sprébowa¢ dokona¢

oceny, czy EIO faktycznie dala obywatelom mozliwos$é wziecia szerszego

udzialu w unijnej debacie polityczne;j.

—
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Rozpatrujac wskazane wyzej elementy z punktu widzenia efektywnosci
Europejskiej inicjatywy obywatelskiej, nalezy sie zastanowi¢, ktéry z nich uda-
lo sie zrealizowaé. Patrzac na ilo$¢ i zakres przyjetych regulacji EIO nie moze
by¢ uznana za narzedzie, ktére znaczaco przyczynilo sie do redukeji deficytu
demokracji w UE. Sama jej forma, ktora — jak wskazano — nie jest czystej po-
staci instrumentem demokracji bezposredniej, nie pozwala na ocenienie EIO
jako metody redukcji tego deficytu. Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, ze
nawet Parlament Europejski nie ma prawa bezposredniej inicjatywy prawo-
dawczej, a przyznanie jej obywatelom ograniczyloby monopol, jaki w tym
wzgledzie ma Komisja i oznaczaloby znaczaca zmiane ustrojowa™. Obywa-
tele uzyskali mozliwosé, ktorej dotychczas nie mieli, i chociaz w mniejszym
stopniu, niz wynikato to z zalozen przy jej tworzeniu, to jednak EIO bywa
wykorzystywana i nawet samo istnienie mozliwosci jej zastosowania ma zna-
czenie dla obywatelskiego poczucia zaangazowania w mechanizmy dziatania
Unii Europejskiej. Wazne jest tez to, ze komitet moze by¢ tworzony jedynie
przez osoby fizyczne, co oznacza, ze EIO pozostaje teoretycznie wolna od woli
politycznej, tym samym dajac obywatelom Unii poczucie wplywu na funk-
cjonowanie formalnie bez udziatu politycznych i spotecznych grup nacisku®,
chociaz w rzeczywistosci trudno sobie taka sytuacje wyobrazi¢, zwlaszcza
przy przedsiewzieciu wymagajacym tak szerokiego poparcia obywateli wielu
panstw cztonkowskich. Przy czym nalezy podkresli¢ znaczenie koniecznosci
zapewnienia przejrzystosci finansowania dla projektéw EIO.

Jezeli spojrzymy na liczbe inicjatyw i sumaryczna liczbe podpisow pod
nimi zfozonych, mozna powiedzie¢, ze E10 przyczynia sie do zwiekszenia po-
czucia tozsamosci obywateli z UE, a dzieki temu zauwazalne jest zwiekszenie
partycypacji obywateli w procesie podejmowania decyzji, w ktéry wezesniej
nie byli zaangazowani. Jednoczes$nie przeciwstawny skutek wywoluje zniko-
mos¢ efektow prawotworezych inicjatyw. Wiadomym jest, ze nie wszystkie
whnioski moga zostaé przyjete — z pewnoscia nie zostana przyjete te, ktére
wykraczaja poza uprawnienia prawodawcze Komisji, czy tez niemajace moz-
liwosci finansowych ich realizacji. W pozostatych przypadkach wydaje sie,
ze ostrozno$¢ Komisji w akceptowaniu wnioskéw EIO jest nadmierna, a tym
samym nie przyczynia sie do zapewnienia efektywnosci E1I0. Komisja jednak
nie jest w tym podejsciu osamotniona, réwniez Trybunal, rozpatrujac odwo-
lania od jej decyzji, zazwyczaj przychyla sie do pierwotnych decyzji. Skarge

—
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dotyczaca odmowy rejestracji EIO przez KE lub komunikat Komisji ws. EIO
w odpowiedzi na odmowe rozpatrzenia wniosku przez Komisje rozpatruje
bowiem Trybunat Sprawiedliwosci UE, a niekiedy Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Nie ma natomiast mozliwosci wystapienia na droge sadowa, jesli KE
odmawia wystapienia z inicjatywa legislacyjna zaproponowana w ramach
EIO. Nie ulega jednak watpliwosci, ze sama konstrukcja, polegajaca na na-
daniu Komisji kompetencji dotyczacych kontroli i przeprowadzania EIO, jest
zasadna — majac na wzgledzie charakter ustrojowy Komisji.

Wydaje sie, ze na poczucie mozliwosci wplywania przez obywateli na
funkcjonowanie Unii nie oddziatuje dobrze réwniez fakt, ze waga podpiséw
nie jest taka sama. Okreslenie liczby sygnatariuszy z danego panstwa przez
iloczyn liczby postéw do PE i liczby 750 przy zastosowaniu zasady degresyw-
nej proporcjonalnosci powoduje réznice w znaczeniu podpiséw obywateli
pochodzacych z réznych panstw cztonkowskich.

4.

Omawiajac efektywnosé EIO, nalezy przyjrze¢ sie roli Komisji w jej reali-
zacji. EIO w zalozeniu miala sta¢ sie innowacyjnym narzedziem stuzacym
obywatelom do wlaczenia sie w unijna debate polityczna oraz w stanowie-
nie prawa poprzez przedkladanie wnioskéw o inicjatywe ustawodawcza do
Komisji Europejskiej. EIO nie jest jednak inicjatywa ustawodawcza w jej
klasycznej postaci, a raczej srodkiem do ustalania programu dla KE. Nie
zmienia ona takze zasady demokracji przedstawicielskiej oraz nie umniej-
sza roli Komisji w zakresie inicjowania aktéw prawnych.

Jezeli europejska inicjatywa ustawodawcza ma by¢ efektywna, Komisja,
przyjmujac EIO, nie moze ani by¢ nadmiernie ulegla, ani przejmowa¢ pet-
nej kontroli. Gdyby pozostawata catkowicie ulegla, oznaczatoby to nadanie
Europejskiej inicjatywie ustawodawczej mocy wiazacej, co zobowiazywa-
loby Komisje do zainicjowania wymaganego procesu stanowienia prawa
bez wzgledu na jej wlasna ocene polityczna. Innymi stowy, Komisja bytaby
jedynie tacznikiem miedzy obywatelami, ktérzy podpisali inicjatywe, a Rada,
ktéra musiataby ja wdrozyé. Catkowita kontrola oznaczataby, ze Komisja
bytaby w stanie zablokowaé¢ EIO pomimo spelnienia przez nia wszystkich
wymogéw formalnych®. Rola Komisji nie powinna jednak by¢ nadmierna,
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woéwezas bowiem oznaczaloby to degradacje europejskiej inicjatywy jedy-
nie do rangi zwyklej petycji, jezeli Komisja moglaby odméwi¢ jej nadania
jakiegokolwiek skutku prawnego.

EIO jest rozwiazaniem wlasciwym UE, réwnoczesnie nie bedac kalka
rozwiazan przyjetych w panstwach cztonkowskich (przykltadem moze byé
prog miliona podpiséw, ktére nalezy zebraé w nie mniej niz siedmiu pan-
stwach, co stanowi wiecej niz jakikolwiek podobny instrument demokracji
bezposredniej). Nie jest tez, jak w wielu krajach, prawem do bezposredniego
przedlozenia projektu legislacyjnego organom ustawodawczym. Obywatele
nie moga nic wiecej, anizeli zaproponowaé wlaczenie tematu do porzadku
obrad Komisji*. Wlasciwa UE jest w tym przypadku rola Komisji, ktéra bada
zar6wno dopuszczalno$é zlozenia inicjatywy, jak i mozliwosé jej realizacji —
zazwyczaj funkcje te petnia r6zne podmioty, np. Sad Najwyzszy i komisje
parlamentarne. Przyjecie, ze jest to jeden podmiot, moze by¢ mylace, nie
wiadomo bowiem, na jakim etapie znajduje sie projekt; nie ma réwniez wy-
laczenia, co nie moze stanowié¢ przedmiotu EIO.

Obecna sytuacja, w ktorej rola Komisji jest decydujaca, nie przyczynia
sie do przysporzenia efektywnosci E10.

Jak wskazano wyzej, EIO jest $rodkiem malo efektywnym. Liczba
przyjetych i zarejestrowanych wnioskéw oraz fakt, ze jedynie dwa z nich
doprowadzily do wynikéw legislacyjnych, ukazuje, jak trudny i mato do-
stepny jest ten Srodek®. Wynika to réwniez z monopolu, jaki w zakresie
inicjatywy ustawodawczej posiada Komisja Europejska. Uprzednio czesta
przyczyna odmowy rejestracji byly kwestie natury proceduralnej, co stato
sie gléwnym przedmiotem reformy EIO®. Na podstawie wprowadzonych
zmian EIO ma sta¢ sie bardziej dostepna i fatwiejsza do zastosowania,
co ma zostac osiagniete przez szczegélowe rozwiazania. Naleza do nich
m.in.: uznanie za organizatora inicjatywy podmiotu prawnego utworzo-
nego zgodnie z prawem krajowym panstwa czlonkowskiego, aby utatwié
pozyskiwanie srodkéw finansowych na wsparcie kampanii®?, oraz dokona-
nie zmian zasad rejestracji. Obecnie grupa organizatoréw ma mozliwosé
dokonywania zmian w inicjatywie, jesli nie spelnia ona kryteriéw okres-
lonych w obowiazujacym rozporzadzeniu, a KE moze réwniez dokona¢

—
V. Cuesta Lépez, A Comparative..., s. 257-260.

% P. Glogowski, European..., s. 190.

Szerzej na temat reformy: A. Parol, The European...
62 Art. 6(7) rozporzadzenia 2019/788.

61



Efektywnos¢ Europejskiej inicjatywy obywatelskiej

czeSciowej rejestracji inicjatywy. KE dopuszcza, aby proces rejestracji byt
dwuetapowy®. Gdy w opinii Komisji inicjatywa w oczywisty sposéb wy-
kracza poza kompetencje Komisji do przedstawienia wniosku w sprawie
aktu prawnego Unii*, grupa organizatoréw ma nastepnie dwa miesiace
na przedstawienie poprawek do inicjatywy w celu uwzglednienia oce-
ny Komisji, utrzymanie lub wycofanie poczatkowej inicjatywy. Jezeli po
wprowadzeniu zmian Komisja nadal uzna, Ze inicjatywa wykracza poza jej
uprawnienia, moze zosta¢ zarejestrowana czesciowo. Wsrdd pozostalych
zmian nalezy wskaza¢ uproszczenie wymagan w zakresie danych sygna-
tariuszy. Sygnatariusze beda liczeni w panstwie czlonkowskim, ktérego sa
obywatelami®. Ta ostatnia ze zmian wynikala z wystepowania trudnosci
z liczeniem podpiséw 0s6b mieszkajacych poza krajem swojej narodowosci.
Wprowadzono réwniez ulatwienia w korzystaniu przez EIO z Internetu
i elektronicznych srodkéw porozumiewania sie przy zbieraniu podpiséw.
Po zmianie KE zostala zobowiazana do zbudowania wlasnego centralne-
go internetowego systemu ulatwiajacego zbieranie deklaracji poparcia®.
Réwnoczesnie organizatorzy inicjatywy zachowuja prawo do korzysta-
nia z innych systeméw, co sprawia, ze obecnie mozliwe jest stosowanie
szybko rozwijajacych sie systeméw zbierania deklaracji on-line dajacych
mozliwo$é wziecia udziatlu w glosowaniu.

Wazne jest tez to, ze oceny EIO dokonuje wieksza liczba instytucji i or-
ganéw Unii¥. Komisja Europejska jest zobowiazana do niezwlocznego
opublikowania stosownego zawiadomienia w rejestrze i przekazania ini-
cjatywy Parlamentowi Europejskiemu, Radzie, Europejskiemu Komitetowi
Ekonomiczno-Spotecznemu oraz Komitetowi Regionéw, czyli wszystkim
instytucjom bioracym udziat w procedurze legislacyjnej jako prawodawcy
lub opiniujacy. Moga oni wzia¢ udziat w wystuchaniu publicznym, ktére tak
jak dotychczas organizuje Parlament Europejski®. Po zmianie PE przyzna-
no role mediatora miedzy organizatorami inicjatywy a Komisja Europejska,
co zapewnia wywazona reprezentacje interesu publicznego i prywatnego®.

% Art. 6(4) rozporzadzenia 2019/788.
4 Art. 6(4) rozporzadzenia 2019/788.
% Art. 3(2) rozporzadzenia 2019/788.
% Art. 10 rozporzadzenia 2019/788.

% Art. 14 rozporzadzenia 2019/788.

% Art. 14(2) rozporzadzenia 2019/788.
% Art. 14(2) rozporzadzenia 2019/788.
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Ponadto PE zostal wyposazony w kompetencje do oceny zaréwno poparcia
politycznego dla inicjatywy™, jak i dziatan nastepczych KE™.

Te zmiany natury proceduralnej sa bez watpienia wazne, zwlaszcza udziat
w opisanym procesie pozostatych instytucji unijnych, jednakze w dalszym
ciagu wiodaca pozostaje rola Komisji. Mozna zada¢ pytanie, czy faktycznie
jest tak, ze zmiany byly potrzebne tylko we wskazanym zakresie i czy zatem
przyczyna niskiej efektywnosci tego srodka sa trudnosci natury procedural-
nej, czy tez raczej niska $wiadomosé istnienia EIO wséréd obywateli UE. Czy
wiec faktycznie jest tak, ze to trudnosci natury proceduralnej ograniczaja
wykorzystanie tego narzedzia przez obywateli?

Bez watpienia przyczyniaja sie one do niskiej efektywnosci E10. Zdaniem
Tomasza Kubina podstawowym problemem jest uzyskanie odpowiedniego
poparcia obywateli panistw UE dla EIO™. Kubin wskazuje, ze przyczynami ta-
kiego stanu rzeczy moga by¢: wymogi ,,techniczne” zwiazane z udzieleniem
poparcia EIO droga elektroniczna, co moze stanowié¢ przeszkode, a takze
bariera jezykowa, brak paneuropejskich mediéw oraz ,,rynku politycznego”
obejmujacego cala UE, a w konsekwencji trudnosci w informowaniu o EIO
w panstwach UE i w mobilizowaniu do jej poparcia™.

Problemem jest takze to, ze procedura jest bardzo roziozona w czasie.
Okres od momentu jej zainicjowania, poprzez skladanie podpiséw, az do
ewentualnego uchwalenia moze trwac nawet kilka lat, co nie zacheca do
korzystania z tego narzedzia, a z pewnoscia do traktowania go jako srodka
efektywnego. Projekt, ktory uzyskat wymagana liczbe podpiséw i zostal
zarejestrowany, odrywa sie zupetnie od obywateli w toku dalszych prac le-
gislacyjnych, nie maja oni zadnego wplywu na jego ostateczny ksztalt, nie
moga go réwniez wycofac™.

Co zaskakujace, poréwnujac efektywnosé EIO i prawa petycji do PE
(art. 24 TFUE), wydaje sie, ze prawo petycji wypada lepiej. Jak stusznie za-
uwaza T. Kubin, prawo petycji jest instrumentem efektywniejszym w kontek-
$cie redukgji deficytu demokracji. Ztozenie petycji, co podkresla wspomniany
autor, jest mniej sformalizowane, fatwiejsze i szybsze do przeprowadzenia.
Poréwnanie koniecznych do zaangazowania sit i $srodkéw z potencjalnymi
efektami petycji oraz EIO wypada raczej na korzys¢ tej pierwszej™.

—
™ Art. 14(3) rozporzadzenia 2019/788.
™ Art. 16 rozporzadzenia 2019/788.

2 T.Kubin, Znaczenie..., s. 118.

T. Kubin, Znaczenie..., s. 118.

™ M. Szewezyk, Kilka uwag..., s. 106.
% T.Kubin, Znaczenie..., s. 117.
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Przyczyna stabej efektywnosci EIO moze takze tkwi¢ wprost w btednym
zalozeniu lezacym u jej podstaw. Instrumenty demokracji bezposredniej
dzialaja efektywniej przede wszystkim w matych homogenicznych wspélno-
tach™, co mogloby prowadzi¢ do stwierdzenia, ze Unia mogla popetnié¢ blad
metodologiczny, przyjmujac EIO. Moim zdaniem tak jednak nie jest. Przy-
czyna stabej efektywnosci EIO tkwi przede wszystkim w braku ogélnounij-
nej sfery publicznej, a wiec w braku poczucia przynaleznosci obywateli do
Wspélnoty, w ktérej mozna zawalczy¢ o realizacje wspélnych intereséw. Do
efektywnosci tego narzedzia potrzebne sa zatem poczucie tozsamosci z UE
oraz wspélne poglady polityczne istniejace ponad panstwami.

Kluczowe dla oceny efektywnosci Europejskiej inicjatywy obywatelskiej sa
wiec: udzial spoleczenstwa UE oraz $wiadomos$é obywateli, ze moga dzieki
EIO tworzy¢ ogdlnounijna sfere publiczna.

Jednakze sama formuta EIO wydaje sie ogranicza¢ jej wykorzystanie,
a rola Komisji nie pozwala obywatelom uzy¢ EIO jako $rodka sprzeciwu
wobec polityki UE™. Zakres zarejestrowanych wnioskéw ogranicza sie do
wezwan do zainicjowania przez KE dziatan legislacyjnych majacych na celu
wdrozenie proponowanych traktatéw. Ponadto zaklada sie, ze Europejska
inicjatywa obywatelska moglaby aktywowa¢ udziat , zwyklych” obywateli
w procesach politycznych UE, jednak wydaje sie ona bardziej atrakcyjna
dla obywateli, ktérzy maja pozytywne poglady na temat integracji europej-
skiej i demokracji™. Z drugiej strony, EIO moze takze sta¢ sie interesujacym
srodkiem dla tych, ktérzy sprzeciwiaja sie integracji z UE i wysuwaja ra-
dykalne twierdzenia majace na celu przyciagniecie uwagi opinii publiczne;j.
Instytucje takie jak EIO, czyli sprzyjajace wzrostowi poziomu $wiadomej
demokracji w UE, mialyby mozliwos¢ przeciwstawienia sie glosom populi-
stéw czy eurosceptykow przy zatozeniu ich efektywnego dziatania. Integra-
cja europejska musi ewoluowad, jezeli w dalszym ciagu ma mie¢ poparcie
spoleczne, takze poprzez przyznanie obywatelom mozliwosci uczestnictwa
w jej dzialaniach (w tym poprzez tworzenie opozycji), jak i podtrzymywanie
ich checi do czynienia tego. W przeciwnym razie Unia bedzie stawala sie

-—
V. Cuesta Lopez, A Comparative..., s. 267; T. Kubin, Znaczenie..., s. 118.
™ C. Raffenne, The European..., s. 154-167.

™ A.Kandyla, S. Gherghina, What Triggers..., s. 1223.
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dla nich coraz bardziej odlegla, a podejmowane przez nia kroki - obojetne.
Dlatego tez wydaje sie, ze podstawowa przyczyna niskiej efektywnosci EI0
jest, oprécz dominujacej roli Komisji i kwestii natury proceduralnej, to, ze
nie stworzyla ona rzeczywistych podstaw do budowania wsréd obywateli
$wiadomosci ich realnego wptywu na UE.

EIO nie jest zwyklym wnioskiem obywateli, a wymagania geograficzne
oraz dotyczace liczby sygnatariuszy utrudniaja obywatelom samodzielne
dziatanie. Ta forma dialogu z instytucjami UE nadal wymaga wsparcia profe-
sjonalnych organizacji pozarzadowych, poniewaz bez ich udzialu niezwykle
trudno o zebranie wymaganej liczby podpiséw™, co z kolei moze sugerowac,
ze rzeczywistymi beneficjentami EIO sa duze grupy nacisku juz obecne na
poziomie UE®. Potwierdza to analiza wnioskéw, ktérym udalo sie zgroma-
dzi¢ wymagana liczbe podpiséw. Sukces odniosly bowiem tylko te, ktére
mialy wsparcie znanych organizacji pozarzadowych lub stowarzyszen. Co
ciekawe, dotychczas ztozone wnioski w ramach EIO w zaskakujaco liczny
spos6b sktadane byly przez komitety obywatelskie grupy wiekowej 21-30
lat (czesto studentéw badz bytych studentéw nauk politycznych)®, ktérej
udzial jest okolo dwa razy wiekszy niz w kazdej z kolejnych najblizszych
grup: 31-40 i 41-50 lat®2. Wynika to m.in. z faktu, ze uniwersytety skupiaja
obywateli réznych narodowosci, co utatwia utworzenie Komitetu Obywatel-
skiego, a studenci, szczegdlnie ci, ktérzy uczestniczyli w wymianie Erasmus,
chetnie ,,eksperymentuja z tym, co Europa moze zaoferowac”®.

Sam zakres przedmiotowy wniosku, a wiec to, Ze musi miesci¢ sie on
w zakresie uprawnien Komisji, $wiadczy o tym, ze 6w wniosek wymaga
profesjonalnego wsparcia ze strony np. organizacji pozarzadowych nie tyl-
ko przy zbieraniu wymaganej liczby podpiséw, poniewaz ustalenie zakresu

—

™ W przypadku braku wystarczajacej liczby podpiséw Komisja Petycji (PETI) PE zasygnalizowala

swoja gotowos¢ do traktowania 0s6b ponizej progu podpisu w taki sam sposéb, w jaki rozpa-

trywalaby zwykla petycje obywatelska, z mozliwoscia zalecenia, aby PE skorzystal ze swoich

uprawnieri, aby zwréci¢ sie do Komisji Europejskiej o przedstawienie inicjatywy ustawodaw-

czej, 4. z efektem podobnym do skutecznosci udanej Europejskiej inicjatywy obywatelskiej

(Vogiatzis 2017).

A. Simoncini, Beyond..., s. 52.

Cze$¢ wnioskéw EIO, ktdre pojawily sie na wezesnym etapie dziatania, zostaly zarejestrowane

w ramach zaje¢ na kursie magisterskim z integracji europejskiej w Sciences Po Paris; J. Green-

wood, The European Citizens’ Initiative: Bringing..., s. 948.

82 S. Gherghina, A. Groh, A Poor..., s. 373-387; Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego 2015.

8 Ostatnio jednak skladane wnioski maja mniej eksperymentalny charakter, dotycza bowiem
kwestii takich jak obywatelstwo czy réznice gospodarcze w UE, J. Greenwood, The European
Citizens’ Initiative: Bringing..., s. 948.
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przedmiotowego wniosku bez profesjonalnego wsparcia moze stwarzac trud-
nosci. Komisja nie zarejestruje bowiem inicjatywy, ktéra w sposéb oczywisty
wykracza poza jej zakres uprawnien, do przedtozenia wniosku dotyczacego
aktu prawnego. Inicjatywa nie moze tez by¢ ewidentnie obrazliwa, niepo-
wazna lub dokuczliwa, ani tez sprzeczna z warto$ciami UE. Mimo powyz-
szych, uznaje sie jednak, ze Komisja ma zbyt szeroka wladze w zakresie
mozliwosci odrzucenia wniosku (czesto przyczyna jest sam brak wlasciwej
podstawy prawnej wniosku), co skutkuje ograniczeniem uprawnien obywa-
teli w zakresie E1I0%.

W jednym z orzeczen Sad, stwierdzajac niewazno$¢ odrzucenia wniosku
przez Komisje, przyjal bardzo interesujaca definicje zakresu EIO i powia-
zal to z zasada demokracji. Odrzucajac argument Komisji, ktéra odmoéwita
rejestracji inicjatywy, jako majacej na celu zakiécenie procesu stanowienia
prawa, Sad stwierdzil, ze ,w art. 11 ust. 4 TUE lub art. 2 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie Europejskiej inicjatywy obywatelskiej nie ma nic wskazujacego,
ze obywatele nie moga dziata¢ za posrednictwem EIO w celu zapobiezenia
przyjeciu aktu prawnego”. Decyzje te, chociaz wazne jako ograniczajace
niejako dyskrecjonalna wiadze Komisji w odniesieniu do EIO, nie wykorzy-
staly zdaniem Erika Longo odpowiedniego momentu, aby jasno zdefiniowa¢
swobode Komisji jako demokratycznie podlegajacej rozliczeniu wladzy admi-
nistracyjnej®. W tym sensie Sad i Trybunat Sprawiedliwosci stracity okazje,
by ,posunaé dalej integracje” i przedstawi¢ argumentacje, ktéra mogtaby
zosta¢ wykorzystana w reformowaniu demokracji uczestniczacej w UE®".

Po zebraniu podpiséw Komisja, zgodnie z art. 10 ust. 1 lit. ¢) rozporzadze-
nia, ma jedynie obowiazek poinformowania opinii publicznej o ,,dziataniach,
ktére zamierza podjacé, jesli takie istnieja, oraz o powodach podjecia lub
niepodjecia dzialania”. Decyzje Komisji, takie jak ta dotyczaca inicjatywy
w sprawie wody pitnej, ktéra zebrata wymagana liczbe podpiséw, poka-
zuja, jak iluzorycznym narzedziem jest EIO. Komisja pomimo stuszno$ci

8 Trybunat uznal, ze ,zapewnienie dobrostanu zwierzat nie stanowi czesci celéw Traktatu, w ro-

zumieniu art. 2 WE, oraz ze taki wymog nie jest wymieniony w art. 33 WE, ktory okresla:
okreslenia celow wspoélnej polityki rolnej”, wyrok w sprawie: Case C 198/01 Consorzio Industrie
Fiammiferi (CIF) przeciwko Autoritt Garante della Concorrenza e del Mercato, < http://curia.
europa.eui >. ,In this sense, the abolition of’corridas’ represents an aim that falls outside the
purpose of the Treaties and in particular of that situation in which the welfare of animals could
be regulated at European level (e.g. Agriculture)”.

8 Wyrok C 754/14 par. 37-38.

8 E. Longo, The European..., s. 195.

8 E. Longo, The European..., s. 195.
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inicjatywy i jej szerokiego poparcia nie podjela bowiem zadnych dziatan
legislacyjnych — o$wiadczyta jedynie, ze ,przygotuje przeglad ramowej dy-
rektywy wodnej i zaproponuje wszelkie niezbedne zmiany do niej” oraz
yuruchomi ogélnounijne konsultacje spoleczne w sprawie dyrektywy w spra-
wie wody pitnej, w szczegolnosci w celu poprawy dostepu do wody wysokiej
jakosci w UE”. Pokazuje to, jak realnie niewielki wptyw na prawodawstwo
unijne ma EIO, a tym samym, jak odlegle jest budowanie ogélnounijnej sfery
publicznej przez jej obywateli przy pomocy UE.

Wieksza efektywnos$é EIO moglaby zatem zosta¢ osiagnieta poprzez
jej odlaczenie od Komisji i przyznanie w fazie politycznej (nastepujacej po
12 miesiacach od jej podpisania) uprawnien Parlamentowi® oraz TSUE pod-
czas rejestracji inicjatyw, co, jak wskazuje E. Longo, przyblizyloby ja bardziej
do ,inicjatyw ludowych” oraz wzmocnilo demokratyzacje catej procedury
i umozliwilo jej ewolucje w kierunku, ktéry projektodawcy tego mecha-
nizmu przewidzieli na samym poczatku podczas prac nad ,Konstytucja
Europejska™. Jak podkresla badacz, konieczne jest oczywiscie réwnoczesne
uproszczenie procedury, niezbedne, azeby mozna bylo méwi¢ o demokra-
tycznym uczestnictwie w UE.

Wiekszy udzial obywateli i tworzenie obywatelskiej przestrzeni dialo-
gu moga da¢ szersze poparcie dla samej Unii. Jezeli obywatele beda mieli
zapewnione instrumenty dialogu w instytucjach europejskich, takie jak
efektywnie dzialajaca EIO, dzieki ktérym beda mogli wyrazaé zaréwno
swoje potrzeby, jak i dezaprobate wzgledem dziatan Unii, wtedy stanie sie
ona im blizsza, a tym samym zyska szersza, demokratyczna legitymacje.
W celu realizacji tego zatozenia nalezy wzmocni¢ demokratyczne procesy
rzadzenia w Europie, tak azeby ich skala nie byla mniejsza niz na poziomach
krajowych™.

Patrzac na EIO bardziej optymistycznie, mozna przywolaé stwierdzenie
Justina Greenwooda”, ktéry uwaza, ze E10 nie jest w zupelnosci instrumen-
tem pozbawionym znaczenia. Istnieja bowiem dowody na to, ze inicjatywy
obywatelskie poszerzyly ustalanie agendy UE, przyciagnely nowych dziata-
czy i przyblizyty tematy nowym odbiorcom. Niemniej jednak zauwazy¢ nale-
zy, ze zinstytucjonalizowanie sporu w sprawach unijnych oraz przyblizenie

|

8 M. Shackleton, Transforming...

8 J. Mendes, Participation..., s. 1854.

% C. Pinelli, The Populist...; E. Longo, The European..., s. 200.

% J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing..., s. 941.
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UE do jej obywateli jest trudne do oceny®™. Pokrewna kwestia jest to, czy
kampanie Europejskiej inicjatywy obywatelskiej, ktére sa bardzo krytyczne
wobec UE, moga ostatecznie otworzy¢ droge do legitymizacji UE; trudno
sobie wyobrazi¢, jak populistyczne eurosceptyczne zadania moga przyniesé
taki efekt.

EIO jest w stanie poszerzy¢ ,przestrzen publiczna” UE, chociaz sposdb,
w jaki moze to zrobi¢, byt dotychczas nieprawidtowo zdefiniowany. Czas po
przyjeciu reformy EIO pokaze, jaki jest jej wklad w osiagniecie tego celu.
Pozwoli réwniez odpowiedzieé¢ na pytanie, czy poszerzona przestrzen pub-
liczna jest zasadniczo przestrzenia polityczna otaczajaca UE i czy w rzeczy-
wisto$ci EI0 stwarza przestrzen dla szerszej debaty publiczne;j.

Podsumowujac, mozna sie zgodzi¢ z ogélnym stwierdzeniem, ze pomimo
ograniczen projektowych i stabego potencjatu ustawodawczego Europejska
inicjatywa obywatelska moglaby sprzyja¢ szerszemu zaangazowaniu oby-
watelskiemu w sprawy UE; osiagnelaby taki potencjal, jezeli angazowataby
w szerszej mierze spoleczenstwo, a to zaangazowanie nie byloby ogranicza-
ne przez Komisje Europejska poprzez dyskrecjonalne decyzje w sprawie
odmowy rejestracji wnioskéw.

Mozna tez zada¢ pytanie, czy narzedzia takie jak EIO — , partycypacyjne
zarzadzanie” ustanowione na poziomie UE, na podstawie ktérego sprofe-
sjonalizowane organizacje spoleczenstwa obywatelskiego wnosza wklad
w ksztaltowanie polityki UE — moga w ogéle przynies¢ demokratyczne efekty.
Beate Kohler-Koch™ i Amandine Crespy™ sa sceptyczne i uwazaja, ze takie
formy uczestnictwa sa zupetnie odmienne od prawdziwego systemu de-
mokracji uczestniczacej, ktory doprowadzitby do ,,demokratycznego upod-
miotowienia obywateli i (...) ich réwnego i skutecznego udziatu”®. Z tym
stwierdzeniem mozna jednak polemizowaé. Rzeczywiscie, staba efektyw-
nos¢ EIO z pewnoscia nie sprzyja zmniejszeniu deficytu demokratycznego
w UE, jednak w samym zalozeniu tworzy mozliwosé dyskusji, publicznej de-
baty, ,im za$ wiecej debatujemy nad kwestiami, im bardziej angazujemy sie

—
92 J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing..., s. 941.
% B. Kohler-Koch, Post-Maastricht..., s. 809-824.

9 A. Crespy, Deliberative..., s. 81-98.
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nawzajem w nasze dyskursy publiczne, tym bardziej faktycznie tworzymy
wspdlnoty polityczne”®. Dlatego tez mysle, ze nie mozna podzieli¢ zdania
B. Kohler-Koch i A. Crespy. Nie jest tak, ze sama natura UE jako organizacji
miedzynarodowej, ktéra zajmuje sie jedynie regulacjami technicznymi, kiéci
sie z idea demokracji”. Takie podejscie jest tez sprzeczne ze stanowiskiem
Jiirgena Habermasa, ktéry méwiac o politycznej sferze publicznej, okresla
ja jako ,,umozliwiajaca obywatelom zajmowanie stanowisk w tym samym
czasie w tych samych tematach o tym samym znaczeniu”®. Jezeli istnieje
podstawa do wyrazenia swoich stanowisk politycznych, a takie ramy tworzy
EIO, to daje to dowody na to, ze europejskie sfery publiczne rzeczywiscie
istnieja®. Dzieki EIO obywatele roznych panstw cztonkowskich moga po-
dejmowac wspoélna debate, przez co kwestie europejskie trafiaja do panstw
cztonkowskich zupetnie inna $ciezka'™
jest zatem bliska warunkom stawianym przez J. Habermasa dla ustanowie-

. Europejska inicjatywa obywatelska

nia politycznej sfery publicznej. Koncepcja Europejskiej inicjatywy obywatel-
skiej jest zgodna z kluczowym kryterium przedstawionym przez Thomasa
Risse dla europeizacji sfer publicznych, w ktérym ,,Europejczycy sa obecni
w réznych krajowych i specyficznych dla danego zagadnienia sferach pub-
licznych zaréwno jako méwey, jak i stuchacze™".

EIO moze rozczarowywac, jednakze pomimo jej nie zawsze dajacej sie
pozytywnie oceni¢ efektywnosci, propozycje wnioskéw, ktére zostaly zglo-
szone do rejestracji, wskazuja, ze przyczynila sie ona jednak, jak twierdzi
réwniez J. Greenwood, do poszerzenia agendy politycznej UE i zinstytucjo-
nalizowala sfere dla ogélnoeuropejskiej debaty'*.

Uznajac taki charakter Europejskiej inicjatywy obywatelskiej, Komisja
uwaza, ze sukcesem EIO samym w sobie jest fakt, ze dzieki promowaniu
debaty publicznej, a tym samym szerszego udzialu w niej obywateli, wzmoc-
niony jest mandat demokratyczny UE'%. Tak niewatpliwie jest, jednak nie
mozna stwierdzi¢, ze 6w szerszy udzial obywateli w ogélnounijnej debacie

-

% M. Van de Steeg, Theoretical..., s. 32; J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing...,
s. 950.

7 B. Kohler-Koch, Post-Maastricht...; A. Crespy, Deliberative...

% J. Habermas, Comment..., s. 306.

% A. Follesdal, Democracy..., s. 261; J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing...,

s. 952.

J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing...

T. Risse, Introduction..., s. 1-28.

J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative: Bringing..., s. 952.

103 j -C. Juncker, A New Start...

100

101

102



Efektywnos¢ Europejskiej inicjatywy obywatelskiej

oznacza juz jej sukces. Komisja wyraza zadowolenie z tego, ze dzieki EIO
obywatele moga zblizy¢ sie do UE, przedstawiajac kwestie, ktére sa dla
nich wazne (nawet jezeli wychodza poza kompetencje Komisji). Réwno-
czesnie jednak nie chce odda¢ swojej prerogatywy, pozostajac wylacznym
podmiotem posiadajacym inicjatywe prawodawcza. Jak stusznie zauwa-
za Agnieszka Parol, EIO nie ma wplywu na prawo Komisji do zglaszania
wlasnych inicjatyw, ale zobowiazuje Komisje jako kolegium do powaznego
rozpatrywania wnioskéw sktadanych przez inicjatywy obywatelskie'™. Ko-
misja ma szeroki zakres uznania, dzialajac na rzecz ogélnego interesu Unii
przy podejmowaniu decyzji o podjeciu dzialania w nastepstwie Europejskiej
inicjatywy obywatelskiej”®. Samo jednak uznanie przez Komisje, ze EIO
jest skuteczna, poniewaz pozwala obywatelom na wypowiedzenie sie w da-
nej sprawie, a takze ocenianie jako udane inicjatyw, ktére osiagnely prog
miliona podpiséw, bez ich akceptacji do dalszego procedowania, uwazam
za bledne. Jezeli wnioskowi nie jest nadawany dalszy bieg pomimo zebra-
nia wystarczajacej liczby podpiséw ze wzgledu na dyskrecjonalna decyzje
Komisji, to nie mozna takiej sytuacji ocenia¢ jako skutecznej realizacji E10.
Jak stusznie zauwaza A. Parol, w organizacji opartej na takiej wartosci jak
demokracja w trosce o szacunek dla organizatoréw EIO i jej sygnatariuszy
dialog ze spoteczenstwem obywatelskim powinien skutkowaé odpowied-
nimi rezultatami, w tym wlasnie propozycjami legislacyjnymi'®. EIO jest
instrumentem, ktéry Komisja Europejska powinna traktowacé nie tylko jako
,zaproszenie” dla obywateli do wystapienia z propozycja aktu prawnego, lecz
takze jako instrument, ktéremu trudno odméwié, lub przynajmniej ktéry

powinien by¢ powaznie rozwazony'".

Abstract
Effectiveness of the European Citizens’ Initiative

The European Citizens’ Initiative is a means by which two goals could be achieved
in the European Union. Firstly, thanks to it, the deficit existing in the EU could be
eliminated, and secondly, the citizens of the Union would gain a tool to create an

—
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EU-wide public sphere, within which they would have a real possibility of influenc-
ing the legislative actions taken by the EU. It formally happened. The European
Citizens’ Initiative, adopted over 10 years ago, potentially creates such an opportu-
nity. However, looking at the effectiveness of its functioning, it cannot be conclud-
ed that the indicated goals have been achieved. The main problem is the too large
role of the European Commission (slightly diminished by the recently introduced
changes to the ECI regulation). The low efficiency of the ECI is not conducive to
reducing the democratic deficit in the EU. However, the ECI creates an opportunity
for discussion and public debate. It provides a basis for EU citizens to express their
political positions, and the submitted initiative (albeit rarely successful) allow the
conclusion that European public spheres do exist. The ECI creates a space for the
citizens of different Member States to engage in a joint debate. However, this poten-
tial is not sufficiently exploited. It cannot be said that the EU’s democratic mandate
has been strengthened by wider participation of citizens in the public debate. Too
broad discretion by the Commission has the effect of reducing the effectiveness of
the ECI. Indeed, if the application is not processed further despite the collection
of a sufficient number of signatures due to the discretionary decision of the Com-
mission, such a situation cannot be regarded as an effective implementation of the
ECI. The application submitted by EU citizens as part of the ECI should not only be
treated as a signal from them, and the Commission should treat it as a clear need
to regulate a given area.

Keywords: citizens’ initiative, democratic deficit, the European Union
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