PRZEGLAD ZACHODNI
2020, nr 1

IZABELA WROBEL
Wroctaw
ORCID: 0000-0001-7907-646X

SEMIBEZPOSREDNI UDZIAL OBYWATELI UNII EUROPEJSKIEJ
W STANOWIENIU PRAWA NA POZIOMIE PONADNARODOWYM

DZIESIEC LAT EUROPEJSKIEJ INICJATYWY OBYWATELSKIEJ

WPROWADZENIE

Traktat z Lizbony, podpisany 13 grudnia 2007 r. i obowiazujacy od 1 grudnia
2009 r., rozwijajac demokratyczne fundamenty Unii Europejskiej (UE), wprowadzit
do jej porzadku prawnego nowa instytucje — inicjatywe obywatelska (por. Pisz 2014:
30; Horyza 2015, s. 26). Zgodnie z zasada sformulowang w art. 11 ust. 4 ak. 1 Trak-
tatu o Unii Europejskiej (TUE), obywatele UE w liczbie nie mniejszej niz milion,
majacy obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich, moga podja¢ inicjaty-
we zwrocenia si¢ do Komisji Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej uprawnien,
odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktorych — zdaniem obywate-
li — stosowanie Traktatoéw wymaga aktu prawnego UE. Jak stanowi art. 11 ust. 4 ak.
2 TUE, procedury i warunki wymagane w celu przedstawienia takiej inicjatywy sg
okreslane stosownie do art. 24 ak. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE), czyli przez Parlament Europejski i Rade, stanowigce w drodze rozporzadzen
zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg (por. Barcz 2011: 16; Chytta 2012: 153).
W prawie pierwotnym UE quasi-prawodawcza inicjatywa obywatelska jako element
demokracji uczestniczacej (Wrébel 2013: 69; Wrobel 2014: 69) obowigzuje zatem
od dziesigciu lat, jednak ustanawiajace ja normy traktatowe nie maja skutku bezpo-
$redniego 1 wymagaja wydania aktu prawa wtornego (por. Kowalik-Banczyk 2012;
Rytel-Warzocha 2010: 428). Dlatego historia stosowania tego nowego instrumentu
partycypacji obywatelskiej na poziomie ponadnarodowym jest krotsza.

Pierwsze podstawowe rozporzadzenie dotyczace europejskiej inicjatywy obywa-
telskiej zostato przyjete przez Parlament Europejski i Rade 16 lutego 2011 r. (Roz-
porzadzenie (UE) 211/2011) i byto stosowane od 1 kwietnia 2012 r. do 31 grudnia
2019 r. Wprowadzeniu w zycie tego aktu stuzyto rozporzadzenie wykonawcze Komi-
sji Europejskiej z 17 listopada 2011 r. ustanawiajace specyfikacje techniczne w od-
niesieniu do systemow zbierania deklaracji online (Rozporzadzenie wykonawcze
(UE) 1179/2011). Od 1 stycznia 2020 r. maja zastosowanie rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 z 17 kwietnia 2019 r. w sprawie euro-
pejskiej inicjatywy obywatelskiej (Rozporzadzenie (UE) 2019/788) oraz rozporzg-
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dzenie wykonawcze Komisji z 22 pazdziernika 2019 r. ustanawiajace specyfikacje
techniczne w odniesieniu do indywidualnych systeméw zbierania deklaracji online
(Rozporzadzenie wykonawcze (UE) 2019/1799), z wyjatkiem art. 5-9 Rozporzadze-
nia (UE) nr 211/2011, ktdre sa nadal stosowane po 1 stycznia 2020 r. w odniesieniu
do europejskich inicjatyw obywatelskich zarejestrowanych przed tym dniem, a takze
art. 9 ust. 4, art. 10, art. 11 ust. 5 oraz art. 20 — 24 Rozporzadzenia (UE) 2019/788,
stosowanych od 6 czerwca 2019 r. w celu przygotowania reformy. Zalaczniki do roz-
porzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady sg zmieniane w drodze rozporzadzen
delegowanych Komisji Europejskiej. Rozporzadzenie delegowane Komisji z 23 lipca
2019 r. zastepujace zalacznik 1 do rozporzadzenia (UE) 2019/788 (Rozporzadzenie
delegowane (UE) 2019/1673), ktéry okresla minimalng liczbe sygnatariuszy przypa-
dajaca na panstwo cztonkowskie, stosuje si¢ od dnia nastgpujacego po dniu, w ktorym
Traktaty przestaly mie¢ zastosowanie do Zjednoczonego Krélestwa zgodnie z art. 50
ust. 3 TUE.

Na podstawie Rozporzadzenia (UE) 211/2011 i przepiséw wykonawczych do tego
aktu obywatele UE przedstawili Komisji Europejskiej do celow rejestracji tacznie 93
inicjatywy (stan na 28 listopada 2019 r.), z czego 23 nie zostaty przyjete do rejestra-
¢ji z uwagi na niespetnienie warunkow okreslonych w art. 4 ust. 2 Rozporzadzenia
(UE) 211/2011 (Komisja Europejska 2019b). Sposréd 70 zarejestrowanych inicja-
tyw organizatorzy wycofali 15, za§ w przypadku kolejnych 30 nie zebrali w terminie
roku wystarczajgcej liczby deklaracji poparcia. Z tych wzgledow Komisja Europejska
zarchiwizowata 45 inicjatyw (Komisja Europejska 2019h). Do 21 trwajacych inicja-
tyw Komisja zaliczyta zarowno te inicjatywy, w przypadku ktérych gromadzone byly
jeszcze deklaracje poparcia, jak i te, w odniesieniu do ktorych gromadzenie deklara-
cji poparcia zostato zakonczone, jednakze informacja, czy organizatorom udato si¢
zebra¢ wymagang liczbe deklaracji, do Komisji nie dotarta. W 5 przypadkach ter-
min gromadzenia deklaracji uplynat w okresie od 3 kwietnia 2018 r. do 12 listopada
2019 r., natomiast w 16 przypadkach proces ten zakonczy si¢ w 2020 r. (Komisja
Europejska 2019c). Obrazu statystycznego dopetniajg — wedtug terminologii Komi-
sji Europejskiej — ,,inicjatywy zakonczone sukcesem”, przez ktére Komisja rozumie
Hinicjatywy, w przypadku ktorych zebrano wymagana liczbe deklaracji poparcia”. Ta-
kich inicjatyw w badanym okresie odnotowano 4 (Komisja Europejska 2019d).

Przedmiotem niniejszego opracowania nie jest jednak kwantytatywna analiza do-
tychczasowej praktyki w dziedzinie europejskiej inicjatywy obywatelskiej, lecz proba
opisu i oceny jako$ciowego wymiaru nowej instytucji prawa UE, rozumianej jako
instrument uczestnictwa obywateli UE w ponadnarodowym procesie legislacyjnym,
na przyktadzie czterech pierwszych ,inicjatyw zakoficzonych sukcesem”. Inaczej
jednak niz czyni to Komisja Europejska, inicjatywe zakonczong sukcesem definiuje
si¢ na potrzeby ponizszych rozwazan jako inicjatywe, ktora doprowadzita do zmiany
normatywnej w unijnym porzadku prawnym. Celem artykutu jest wigc okreslenie za-
kresu rzeczywistego udziatu obywateli UE w stanowieniu prawa na poziomie ponad-
narodowym, wykonywanego za pomocg inicjatywy obywatelskiej, a nastepnie odnie-
sienie uzyskanego wyniku do dogmatycznych uje¢ prawa inicjatywy obywatelskiej
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i ustalenie w ten sposob jakosci i znaczenia rozwigzan prawnych obowigzujacych
w pierwszym etapie wdrazania reformy lizbonskiej (do konca 2019 r.) Dlatego zosta-
ng wykorzystane dwie metody badawcze: dogmatycznoprawna i socjologiczna, przy
czym przez t¢ ostatnig rozumie si¢ analiz¢ czynnikéw wptywajacych na tresc¢ tworzo-
nych norm prawnych oraz skutkéw norm obowigzujacych. W toku podjetych badan
weryfikacji podlega hipoteza, ze nowa instytucja prawa UE w pierwszym etapie jej
stosowania nie zapewnita obywatelom UE wptywu na tre$¢ norm prawnych stano-
wionych na poziomie ponadnarodowym w stopniu istotnie roznym od stanu sprzed
jej wprowadzenia, a zatem nie spehnita swej roli w tym zakresie w unijnym porzadku
prawnym.

EUROPEJSKA INICJATY WA OBYWATELSKA
JAKO INSTRUMENT DEMOKRACJI UCZESTNICZACE]J

Ustanowieniu w porzadku prawnym UE nowej instytucji demokracji uczestni-
czacej towarzyszyl entuzjazm (por. Clerck-Sachsse 2012, s. 299; Micu 2012, s. 274).
Miata ona pozwoli¢ kazdemu obywatelowi UE zainicjowac proces stanowienia prawa
(Cuesta-Lopez 2012, s. 258). Komisja Europejska uznata wprowadzenie europejskiej
inicjatywy obywatelskiej za jedng z najwazniejszych innowacji, jakie przyniost Trak-
tat z Lizbony (KOM(2009) 622: 2). Parlament Europejski przyjat z zadowoleniem
europejska inicjatywe obywatelska, jako pierwszy instrument demokracji uczestni-
czacej umozliwiajacy obywatelom bezposredni kontakt z instytucjami unijnymi oraz
czynny udzial w opracowywaniu polityki i prawodawstwa UE, bedacy uzupetnieniem
prawa do skladania petycji do Parlamentu Europejskiego oraz odwotywania si¢ do
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich (Rezolucja, 2015). Zdaniem Parla-
mentu Europejskiego, w ten sposob obywatele UE wezma bezposredni udzial w sto-
sowaniu suwerennych uprawnien UE (Rezolucja, 2009).

Rowniez w ocenie Trybunalu Sprawiedliwosci (TS) i Sadu, prawo do podjgcia
europejskiej inicjatywy obywatelskiej stanowi — podobnie jak w szczegolnosci prawo
do zlozenia petycji do Parlamentu Europejskiego — przewidziany w art. 10 ust. 3 TUE
instrument wykonywania prawa obywateli do uczestnictwa w zyciu demokratycznym
UE, gdyz pozwala im bezposrednio zwrdci¢ si¢ do Komisji Europejskiej o przed-
lozenie przez nig wniosku dotyczacego aktu prawa unijnego w celu wprowadzenia
w zycie Traktatow (C-589/15 P, pkt 24; T-391/17, pkt 34). Cel demokratycznego
uczestnictwa obywateli UE lezacy u podstaw mechanizmu europejskiej inicjatywy
obywatelskiej nie moze jednak przekresli¢ zasady kompetencji powierzonych i ze-
zwoli¢ UE na stanowienie prawa w dziedzinie, w ktorej nie przyznano jej zadnych
kompetencji (T-44/14, pkt 53; T-391/17, pkt 44).

Z kolei wedtug Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego europejska inicjatywa oby-
watelska stanowi pierwszy w historii przypadek zawarcia w traktacie konkretnych
postanowien dotyczacych procedury demokracji bezposredniej na transgranicznym,
ponadnarodowym szczeblu. Jednocze$nie inicjatywa ta r6zni si¢ od rozwigzan przyje-
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tych w panstwach czlonkowskich, bedac ,,inicjatywa programowg”, za pomoca ktorej
wzywa si¢ Komisje Europejska do podjecia dziatan prawodawczych, czy tez instru-
mentem mniejszosci, pozwalajacym jedynie uzyska¢ wptyw na ksztatt programu poli-
tycznego, podczas gdy prawo inicjatywy prawodawczej pozostaje w rekach Komisji,
a ewentualnie rozpoczety w ten sposob proces legislacyjny przebiega w ramach okre-
$lonych procedur (Opinia, 2010).

Komitet Ekonomiczno-Spoteczny stusznie zwrocit uwage na fakt, ze europejska
inicjatywa obywatelska jest instrumentem mniejszos$ci, gdyz — jak podkresla sie w li-
teraturze przedmiotu — umozliwia ona demokratyczng ekspresj¢ stanowiska mniej-
szosci, majac potencjat do wykorzystania przez politycznych outsiderow, czyli grupy
spoteczne, grupy interesow lub po prostu obywateli zadajacych zmian w prawodaw-
stwie unijnym, ktérych glos do tej pory nie byt reprezentowany w UE — ani na po-
ziomie jej instytucji, ani przez frakcje w Parlamencie Europejskim, ani przez media
(Sledzinska-Simon 2015: 60-61). Z przyczyn, ktére Komitet Ekonomiczno-Spotecz-
ny sam wskazat, nie powinno si¢ jednak mowic o procedurze demokracji bezposred-
niej, lecz procedurze demokracji semibezposredniej (potbezposredniej), ktorg Piotr
Uzigbto okreslit mianem formy posredniej, tworzacej swoisty pas demarkacyjny mie-
dzy obiema klasycznymi formami demokracji, czyli demokracja bezposrednig i de-
mokracjg przedstawicielskg (Uzigbto 2009: 18).

Uwadze uwaznego badacza nie powinien uj$¢ fakt, ze w postanowieniach trakta-
towych dotyczacych omawianej instytucji prawnej brakuje precyzyjnej terminologii
(Richter 2015, s. 219) i trudno przyjmowac, ze jest to przypadkowy rezultat prac
ustrojodawcy unijnego. Raczej jest to przejaw §wiadomego uchylenia si¢ od nazwa-
nia czegos, co ma niejasny charakter. W prawie wtornym, doktrynie i judykaturze roz-
powszechnity si¢ — dwuznaczne dla niektorych komentatorow (tamze: 219) — okresle-
nia ,,inicjatywa obywatelska” i ,,europejska inicjatywa obywatelska”. Niewatpliwie
nie mamy do czynienia z ,,inicjatywg obywatelskga na pelng skale”, ze wzgledu na
brak natychmiastowego efektu legislacyjnego, jak tez mozliwosci gtosowania przez
obywateli na p6zniejszym etapie (Kandyla, Gherghina 2018, s. 1223). Dlatego nowa
instytucja prawna nie podwaza zasady demokracji przedstawicielskiej i nie godzi
w przyshugujacy Komisji Europejskiej monopol inicjatywy legislacyjnej (Szeligow-
ska, Mincheva 2012: 271).

Bardzo trafnie Jacek Barcik wskazat na mozliwo$¢ wyr6znienia formalnego i ma-
terialnego aspektu inicjatywy prawodawczej na poziomie UE. W tym ujeciu wniesie-
nie przez Komisje Europejska projektu aktu prawnego (formalny aspekt inicjatywy)
poprzedza aspekt materialny, tworzony przez rdéznego rodzaju czynniki sprawiajace,
ze Komisja decyduje si¢ wystapi¢ ze stosowng propozycja. Moga to by¢ czynniki
zewnetrzne (impulsy z organéw panstw cztonkowskich, wnioski innych instytucji
unijnych, zadania réznych grup interesow) oraz wewng¢trzne, pochodzace z samej
Komisji, ktora zauwaza potrzebe przedtozenia projektu aktu prawnego (Barcik, Went-
kowska 2014: 251). Europejska inicjatywa obywatelska, rozumiana w tym kontek$cie
jako posrednia inicjatywa prawodawcza, jest wigc jednym z mozliwych czynnikéw
zewnetrznych wywotujacych aktywnos$¢ Komisji w ramach jej monopolu inicjatywy
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prawodawczej. Paradoksalnie, zaistnienie tego czynnika (przedtozenie Komisji ini-
cjatywy obywatelskiej i jej zbadanie przez Komisje) jest uwarunkowane wszczgciem
i przeprowadzeniem postgpowania, ktore jest wyjatkowo sformalizowane i skompli-
kowane na tle innych zrodet i kanatéw naptywu do Komisji postulatow prawnych
(por. Vogiatzis 2017, s. 250-251). Postepowanie to wydaje si¢ petni¢ przede wszyst-
kim funkcje straznika monopolu inicjatywy prawodawczej Komisji Europejskiej, nie
za$ prawa obywateli UE do uczestnictwa w ponadnarodowym procesie legislacyj-
nym, mimo ze to obywatele UE powinni znajdowac si¢ w centrum postepowania
uregulowanego w Rozporzadzeniu (UE) 211/2011 i Rozporzadzeniu (UE) 2019/788.
Funkcje ,,ochronng” eksponowata pierwotna interpretacja Komisji Europejskie;.

PROCEDURA ROZPATRY WANIA INICJATYWY OBYWATELSKIEJ
NA PODSTAWIE ROZPORZADZENIA (UE) 211/2011

Rozporzadzenie (UE) 211/2011 uregulowato m.in. nastgpujace zagadnienia: wy-
mogi w stosunku do organizatorow (komitetu obywatelskiego) i sygnatariuszy, re-
jestracje proponowanej inicjatywy obywatelskiej w rejestrze Komisji Europejskie;j,
procedury i warunki zbierania deklaracji poparcia, systemy zbierania deklaracji on-
-line, minimalng liczb¢ sygnatariuszy przypadajaca na panstwo cztonkowskie, wery-
fikacje 1 poswiadczenie przez panstwa cztonkowskie deklaracji poparcia. Po uzyska-
niu certyfikatow potwierdzajacych liczb¢ waznych deklaracji poparcia zebranych dla
poszczegdlnych panstw cztonkowskich oraz pod warunkiem dopetienia wszystkich
stosownych procedur i warunkow okreslonych w tym rozporzadzeniu organizatorzy
mogli przedtozy¢ inicjatywe obywatelska Komisji, zataczajgc informacje dotycza-
ce wszelkiego wsparcia i finansowania otrzymanego na rzecz inicjatywy (Rozporza-
dzenie (UE) 211/2011, art. 9 zd. 1). Nastepnie, Komisja niezwtocznie publikowata
inicjatywe w rejestrze, przyjmowata organizatorow na odpowiednim szczeblu, aby
mogli szczegdtowo wyjasni¢ kwestie, ktoérych dotyczyta inicjatywa i w ciagu trzech
miesigcy wydawala komunikat zawierajacy prawne i polityczne wnioski dotyczace
tej inicjatywy, informacje na temat ewentualnych dziatan, jakie zamierzata pod;jac,
oraz uzasadnienie podjecia lub niepodjecia dziatan (Rozporzadzenie (UE) 211/2011,
art. 10 ust. 1). W tym samym terminie organizatorzy mieli prawo przedstawi¢ inicja-
tywe obywatelska na wystuchaniu publicznym w Parlamencie Europejskim (Rozpo-
rzadzenie (UE) 211/2011, art. 11). Komisja powinna byla przedstawia¢ oddzielnie
swoje wnioski prawne i polityczne oraz wyjasnia¢ w prosty, zrozumialy i1 szczego-
lowy sposéb dziatania, jakie zamierzata podjac, jak rowniez podawac powody, jezeli
nie zamierzata podja¢ zadnych dziatan (Rozporzadzenie (UE) 211/2011, motyw 20).

Przewidziane w art. 10 ust. 1 lit. ¢) Rozporzadzenia (UE) 211/2011 przedsta-
wienie przez Komisj¢ komunikatu konczyto procedure dotyczaca europejskiej ini-
cjatywy obywatelskiej w zakresie, w jakim za posrednictwem komunikatu Komisja
informowata w szczego6lnosci organizatoréw inicjatywy o decyzji dotyczacej ewen-
tualnego podjecia dziatan lub rezygnacji z nich. Przedstawienie takiego komunikatu
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stanowito obowigzek Komisji (T-561/14, pkt 76). Komunikat wywolywal wigzace
skutki prawne, mogace wptyna¢ na interesy organizatoré6w poprzez istotng zmiang ich
sytuacji prawnej (T-561/14, pkt 77). Brak poddania kontroli sagdowej odmownej de-
cyzji Komisji, sformutowanej w komunikacie, podwazytby realizacje celow Rozpo-
rzadzenia (UE) 211/2011, poniewaz ryzyko arbitralno$ci ze strony Komisji znieche-
catoby do korzystania z mechanizmu europejskiej inicjatywy obywatelskiej, rowniez
ze wzgledu na wymagajace procedury i warunki, jakim byl poddany ten mechanizm
(T-561/14, pkt 93). Komunikat, w ktorym Komisja zawarla swoje ostateczne stanowi-
sko, by w odpowiedzi na europejska inicjatywe obywatelska nie przedktada¢ wniosku
legislacyjnego, byt wigc aktem zaskarzalnym. Komisja dhugo trwata w bledzie, ze
wylgcznym celem uzasadnienia komunikatu przewidzianego w art. 10 ust. 1 lit. ¢)
Rozporzadzenia nr 211/2011 jest umozliwienie ewentualnej debaty publicznej, gdy
tymczasem komunikat, jako akt, ktory mégt by¢ przedmiotem skargi o stwierdzenie
niewaznos$ci, podlegat obowigzkowi uzasadnienia przewidzianemu w art. 296 TFUE
i powinien byl umozliwi¢ organizatorom stwierdzenie, czy jest on obarczony btgdem,
a sagdowi unijnemu — dokonanie jego kontroli (T-561/14, pkt 147).

Nie zmienia to faktu, ze prawo do europejskiej inicjatywy obywatelskiej prze-
widziane w art. 11 ust. 4 TUE nie ma wptywu na quasi-monopol w zakresie ini-
cjatywy prawodawczej przyznany Komisji przez Traktaty (T-561/14, pkt 1101 111),
rozumiany jako zasada, od ktorej Traktaty przewiduja wyjatki, m.in. na rzecz grupy
panstw czlonkowskich albo Parlamentu Europejskiego. Komisja dysponuje szerokimi
uprawnieniami dyskrecjonalnymi co do tego, czy zamierza podjaé¢ dziatania w na-
stepstwie europejskiej inicjatywy obywatelskiej, czy tez nie (T-561/14, pkt 145; por.
Haratsch, Koenig, Pechstein 2012, s. 363; Jabtonski 2010, s. 119; Mendez, Zwicky
i Kiibler 2018, s. 63), wbrew wyrazanemu niekiedy w literaturze przedmiotu poglado-
Wi, Ze jest ona zobowigzana przygotowac projekt aktu prawnego (Hieber 2014, s. 50).
Ogolne zasady dotyczace kompetencji Komisji pozostajg niezmienione. W ramach
wykonywania uprawnien w zakresie inicjatywy prawodawczej Komisja korzysta
z szerokich uprawnien dyskrecjonalnych w zakresie, w jakim poprzez wykonywanie
tych uprawnien ma — na podstawie art. 17 ust. 1 TUE — obowigzek wspierania ogdl-
nego interesu UE, ewentualnie podejmujgc proby pogodzenia rozbieznych interesow
(T-561/14, pkt 169). Dlatego komunikat, ktory formutuje ostateczng decyzje Komisji
o nieprzedktadaniu wniosku dotyczacego aktu prawnego UE, moze podlega¢ jedynie
ograniczonej kontroli sadowej w celu zbadania, czy oprocz wystarczajacego charak-
teru uzasadnienia jest on obarczony w szczego6lno$ci oczywistymi btedami w ocenie
(T-561/14, pkt 170). W przeciwnym razie prawo inicjatywy Komisji przeksztatcitoby
si¢ w obowigzek inicjatywy, a ,,niewtasciwa” inicjatywa obywatelska — w prawdziwg
inicjatywe obywatelska. Tg ostatnig byltoby takze rozwigzanie umozliwiajace obywa-
telom UE wnoszenie wtasnego projektu legislacyjnego do Parlamentu Europejskiego
i Rady, co przetamatoby zasadniczy monopol inicjatywy Komisji (Hértel 2006: 352).
Tego jednak ustrojodawca unijny wyraznie sobie nie zyczyl.

Nalezy zaznaczy¢, ze Rozporzadzenie (UE) 211/2011 wprowadzito trzy mate-
rialne przestanki rejestracji europejskiej inicjatywy obywatelskiej, sktadajace si¢ na
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tzw. test dopuszczalno$ci prawnej: 1. proponowana inicjatywa nie mogta wykracza¢
W sposéb oczywisty poza kompetencje Komisji w zakresie przedktadania wniosku
dotyczacego unijnego aktu prawnego w celu wprowadzenia w zycie Traktatow; 2.
proponowana inicjatywa nie mogta by¢ oczywistym naduzyciem ani nie mogta by¢
oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa; 3. proponowana inicjatywa nie mogta by¢
W sposob oczywisty sprzeczna z warto$ciami UE okreslonymi w art. 2 TFUE (Rozpo-
rzadzenie (UE) 211/2011, art. 4 ust. 1 lit. b) — d); por. Organ 2014: 427; Leino 2019,
s. 309). Jedynie pierwsza z wymienionych przestanek byla dotad podstawa decyzji
Komisji odmawiajacych rejestracji (Karatzia 2018, s. 147). Jak stwierdzil TS, kwe-
stia, czy $rodek zaproponowany w ramach europejskiej inicjatywy obywatelskiej byt
objety kompetencjami Komisji Europejskiej w zakresie przedktadania wniosku doty-
czacego aktu prawnego UE w celu stosowania Traktatéw w rozumieniu art. 4 ust. 2
lit. b) Rozporzadzenia nr 211/2011, stanowita prima facie nie kwesti¢ odnoszacg si¢
do stanu faktycznego Iub oceny dowodow, podlegajaca, jako taka, zasadom dotycza-
cym ci¢zaru dowodu, ale zasadniczo kwesti¢ wyktadni i stosowania rozpatrywanych
postanowien traktatowych (C-420/16 P, pkt 61).

Z powyzszych wzgledow, gdy Komisja otrzymywata wniosek o rejestracje pro-
ponowanej europejskiej inicjatywy obywatelskiej, nie nalezato do niej na tym eta-
pie sprawdzenie, czy przedstawiono dowod wszystkich podniesionych okoliczno-
$ci faktycznych ani czy uzasadnienie proponowanych $rodkéw bylto wystarczajace.
Dla celéw oceny spetnienia warunku rejestracji przewidzianego w art. 4 ust. 2 lit. b)
Rozporzadzenia nr 211/2011 Komisja powinna byta ograniczy¢ si¢ do zbadania, czy
z obiektywnego punktu widzenia takie $rodki rozpatrywane w sposob abstrakcyjny
moglyby zosta¢ podjete na podstawie Traktatow (C-420/16 P, pkt 62). Rowniez Sad
opart si¢ na blednym rozumieniu warunku rejestracji przewidzianego w art. 4 ust. 2
lit. b) Rozporzadzenia 211/2011 i podziatu zadan miedzy organizatorami inicjatywy
a Komisjg w ramach przeprowadzanego procesu rejestracji, uznajac, ze dla celow
rejestracji inicjatywy organizatorzy byli zobowigzani przedstawi¢ dowod, iz warunek
przewidziany w art. 4 ust. 2 lit. b) Rozporzadzenia nr 211/2011 zostat spelniony (C-
420/16 P, pkt 631 71).

W swoim sprawozdaniu z 2015 r. dotyczacym stosowania Rozporzadzenia (UE)
211/2011 Komisja stwierdzita, ze europejska inicjatywa obywatelska zostata w pet-
ni wdrozona. Miat o tym §wiadczy¢ fakt, ze w przypadku dwoch inicjatyw udato
si¢ zakonczy¢ pelny cykl przeprowadzenia europejskiej inicjatywy obywatelskiej od
rejestracji, poprzez skuteczne zgromadzenie wymaganego poparcia, az po formalna
odpowiedz Komisji oraz ze w przypadku trzeciej inicjatywy oczekiwano wiasnie ta-
kiej odpowiedzi, jak rowniez fakt, iz trwaty dziatania nastgpcze zwigzane z inicjatywa
,»Prawo do wody” (KOM(2015) 145, s. 15). W podsumowaniu Komisja przyznata jed-
nak, Ze jest jeszcze zbyt wcezesnie na oceng dlugoterminowego wptywu europejskiej
inicjatywy obywatelskiej na proces instytucjonalny i legislacyjny UE (KOM(2015)
145, s. 17).

W sprawozdaniu ze stosowania Rozporzadzenia (UE) 211/2011 przedstawionym
w 2018 r. Komisja Europejska stwierdzita natomiast, ze wystapily ,,niedociggni¢cia”,
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polegajace m.in. na napotykanych przez obywateli trudno$ciach z proponowaniem
prawnie dopuszczalnych inicjatyw, o czym $wiadczyt stosunkowo wysoki wskaznik
odmoéw rejestracji jeszcze przed uzyskaniem mozliwosci zbierania podpisow. Komi-
sja nie mogla zarejestrowac¢ 30% wnioskow, gdyz proponowane inicjatywy wykra-
czaty w sposob oczywisty poza kompetencje Komisji. Innym ,,niedociggni¢ciem” byt
fakt, ze ,,inicjatywy obywatelskie doprowadzily do stosunkowo ograniczonej debaty
i stosunkowo ograniczonego wptywu” (KOM(2018) 157, s. 2 i 3). Swoje sprawoz-
danie Komisja zamkneta jednak konkluzjg, ze dzigki bezposredniemu angazowaniu
obywateli i umozliwieniu im przedstawiania swoich pomystéw w sprawach, ktore sg
dla nich wazne, europejska inicjatywa wnosi warto§¢ dodang do procesu stanowie-
nia prawa UE (KOM(2018) 157, s. 16). Komisja nie pokusita si¢ wszakze o ocene
wielko$ci owej wartosci dodanej ani form, jakie ona konkretnie przybiera. Kryterium
takiej oceny powinien by¢ zakres zmiany normatywne;.

PROCEDURA ROZPATRY WANIA INICJATYWY OBYWATELSKIEJ
NA PODSTAWIE ROZPORZADZENIA (UE) 2019/788

zmieniono materialne przestanki rejestracji — nie tylko cata inicjatywa, ale takze zad-
na z cze$ci inicjatywy nie moze wykracza¢ w sposob oczywisty poza uprawnienia
Komisji w zakresie przedktadania wniosku dotyczacego aktu prawnego UE w celu
wprowadzenia w zycie Traktatow, co wigze si¢ z dopuszczeniem czgsciowej rejestra-
¢cji inicjatywy, a ponadto inicjatywa nie moze by¢ w sposob oczywisty sprzeczna nie
tylko z warto$ciami okreslonymi w art. 2 TUE, lecz rowniez z prawami zapisanymi
w Karcie praw podstawowych UE (Rozporzadzenie (UE) 2019/788, art. 6 ust. 3 lit.
¢) i e)). Nalezy zauwazy¢, ze zakresy przedmiotowe art. 2 TUE i Karty cze$ciowo
si¢ pokrywaja, gdyz — zgodnie z art. 2 TUE — UE opiera si¢ na warto$ciach poszano-
wania godnosci osoby ludzkiej, wolno$ci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego,
jak rdwniez poszanowania praw cztowieka. Zakres przedmiotowy Karty jest jednak
niewatpliwie szerszy. Podkreslenia wymaga, ze kazda europejska inicjatywa obywa-
telska ma stuzy¢ ,,stosowaniu Traktatow” (TUE, art. 11 ust. 4) czy tez ,,wprowadzeniu
w zycie Traktatow” (Rozporzadzenie (UE) 2019/788, art. 1). Karta ma takg samg moc
prawng jak Traktaty, nie jest jednak Traktatem w rozumieniu prawa UE. Europejska
inicjatywa obywatelska nie ma wiec stuzy¢ wprowadzeniu w zycie Karty, a jedynie
nie moze by¢ w sposob oczywisty sprzeczna z prawami w niej zapisanymi. Mimo
wszystko, nowe rozporzadzenie eliminuje wczesniejsze niedopatrzenie prawodawcy
unijnego, skutkujace brakiem jakiegokolwiek zwigzku mechanizmu europejskiej ini-
cjatywy obywatelskiej z postanowieniami Karty.

Nowoscig jest rowniez to, ze gdy Komisja otrzymuje wazng inicjatywe, w odnie-
sieniu do ktorej zebrano i poswiadczono deklaracje poparcia, niezwlocznie publiku-
je w rejestrze zawiadomienie na ten temat oraz przekazuje inicjatywe Parlamentowi
Europejskiemu, Radzie, Europejskiemu Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu
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i Komitetowi Regionow, a takze parlamentom narodowym (Rozporzadzenie (UE)
2019/788, art. 14 ust. 1), a zatem wszystkim podmiotom, ktore uczestniczg w proce-
sie stanowienia prawa UE, bez wzgledu na forme i zakres tego uczestnictwa. W pro-
cedurze badania inicjatywy przez Komisje wprowadzono nowe terminy i rowniez
nowe podmioty. W terminie miesiaca od przedtozenia inicjatywy Komisja przyj-
muje grupe organizatorow na odpowiednim szczeblu, aby umozliwié¢ im szczegoto-
we wyjasnienie celow inicjatywy (Rozporzadzenie (UE) 2019/788, art. 15 ust. 1).
W terminie szeSciu miesigcy od opublikowania inicjatywy oraz po wystuchaniu
publicznym Komisja okre$la w komunikacie swoje wnioski prawne i polityczne
dotyczace inicjatywy, dziatanie, jakie zamierza ewentualnie podjaé oraz uzasad-
nienie podjecia lub zaniechania dziatania (Rozporzadzenia (UE) 2019/788, art. 15
ust. 2 ak. 1). W przypadku gdy Komisja zamierza podjaé dziatanie w odpowiedzi
na inicjatywe, w tym, w stosownych przypadkach, przyja¢ wniosek lub wnioski
dotyczace aktu prawnego UE, okresla w swoim komunikacie takze przewidywany
harmonogram tych dziatan (rozporzadzenia (UE) 2019/788, art. 15 ust. 2 ak. 2).
Komunikat przekazuje si¢ grupie organizatoréw, a takze Parlamentowi Europej-
skiemu, Radzie, Europejskiemu Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu i Komi-
tetowi Regionow oraz podaje si¢ go do wiadomosci publicznej (Rozporzadzenie
(UE) 2019/788, art. 15 ust. 2 ak. 3). W ten sposdéb wprowadzono do postepowania
elementy dyscyplinujace Komisje — terminy dla niej oraz prawo biezacego wgladu
w stan sprawy innych podmiotow majacych uprawnienia w procesie legislacyjnym
na poziomie UE. Ostatnie z wymienionych rozwigzan stwarza szanse, ze W razie
braku dziatania po stronie Komisji postulaty prawne obywateli zostang szybko, tj.
bez koniecznosci oczekiwania na wynik kontroli sgdowej, wiaczone do stanowiska
Parlamentu Europejskiego lub Rady badz do opinii Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego lub Komitetu Regiondow w ramach toczacych si¢ juz prac legislacyjnych
i ta droga, przynajmniej w pewnej czesci, trafig do prawa UE.

Zupelie nowym elementem procedury sg dziatania nastgpcze Parlamentu Eu-
ropejskiego w zwigzku z zakonczonymi powodzeniem inicjatywami obywatelskimi.
Mimo jednak wiele obiecujacej nazwy, ten etap sprowadza si¢ do dokonania oceny
przez Parlament Europejski $rodkow podjetych przez Komisj¢ w zwiazku z jej ko-
munikatem (Rozporzadzenie (UE) 2019/788, art. 16). Wedlug prawodawcy unijnego,
Parlament Europejski jako instytucja, w ktdrej obywatele sg bezposrednio reprezen-
towani na poziomie UE, powinien by¢ uprawniony do oceny poparcia dla waznej
inicjatywy po jej przedtozeniu i po dotyczacym jej wystuchaniu publicznym, a takze
powinien mie¢ mozliwo$¢ oceny dziatan podjetych przez Komisje w odpowiedzi na
inicjatywe 1 przedstawionych w jej komunikacie (Rozporzadzenie (UE) 2019/788,
motyw 27). Sposob uregulowania ,,dziatan nastepczych Parlamentu Europejskiego”
budzi niedosyt ze wzgledu na swa lakonicznos¢ (brak terminu, formy i skutkéw oce-
ny), jednak art. 16 Rozporzadzenia (UE) 2019/788 nalezy powigzac z art. 225 TFUE,
ktéry przyznaje Parlamentowi Europejskiemu prawo zadania od Komisji Europej-
skiej przedtozenia wszelkich wlasciwych propozycji w kwestiach, co do ktorych uwa-
za on, ze akt UE jest niezbedny w celu wykonania Traktatow. Jezeli wigc Parlament
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uzna w ramach dokonywanej oceny $rodki podjete przez Komisje za niewlasciwe
lub niewystarczajace, moze wzmocni¢ europejska inicjatywe obywatelska swoim
zadaniem, cho¢ ze skutkiem podobnym, czyli niewigzacym dla Komisji. Obywatele
zyskali jednak niejako kolejng instancj¢ (kontrola polityczna), ktora pochyli si¢ nad
realizacjg ich inicjatywy. Nic nie stalo na przeszkodzie, by na gruncie wcze$niej obo-
wigzujacych przepisow wytworzyta si¢ taka praktyka, ktorej podstawg bytby art. 14
ust. 1 TUE inp. art. 230 ak. 2 TFUE, jednakze Rozporzadzenie (UE) 2019/788 wyraz-
nie zobowigzuje Parlament Europejski do aktywnosci ,,nastepczej”, a zatem to ocena
Parlamentu, jako element obligatoryjny, zamyka postepowanie w sprawie inicjatywy,
w przypadku ktorej rozpatrzenie zaowocowato podjeciem dziatan przez Komisje. Je-
zeli Komisja zaniechata dziatania, przepis art. 16 Rozporzadzenia (UE) 2019/788 nie
ma zastosowania. Co prawda, w przepisie tym mowa jest o Srodkach, nie dziataniach,
lecz motyw 27 Rozporzadzenia (UE) 2019/788 wyjasnia, ze chodzi o dziatania.
Preambuta nowego aktu przypomina, ze Komisja powinna bada¢ inicjatywy
zgodnie z og6lnymi zasadami dobrej administracji okre§lonymi w art. 41 Karty praw
podstawowych UE (Rozporzadzenie (UE) 2019/788, motyw 28). Z zasadg dobrej
administracji zwigzany jest za§ obowiazek zbadania przez wtasciwag instytucj¢, przy
zachowaniu starannosci 1 bezstronnosci, wszystkich istotnych kwestii rozpatrywane-
go przypadku i tym samym uzasadnienia, z poszanowaniem okreslonych wymogow
oraz pod kontrolg sadu unijnego, wydanej decyzji w Swietle wszystkich posiadanych
informacji (T-646/13, pkt 32). Zgodnie z tymi wymogami, decyzja powinna wyraznie
przedstawia¢ wzgledy uzasadniajace odmowe. Obywatelowi, ktory wystapit z ini-
cjatywa, nalezy umozliwi¢ zrozumienie powodoéw, dla ktérych nie zostata ona zare-
jestrowana przez Komisje, a zatem zadaniem Komisji, do ktorej ztozono inicjatywe,
jest jej ocena, lecz rowniez wyszczeg6lnienie roéznych przyczyn decyzji odmownej,
przy uwzglednieniu wplywu takiej decyzji na skuteczne wykonywanie prawa usta-
nowionego przez Traktat. Powyzsze wyptywa z samego charakteru tego prawa, ktore
ma wzmacnia¢ obywatelstwo UE i usprawnic¢ jej demokratyczne funkcjonowanie po-
przez uczestnictwo obywateli w zyciu demokratycznym UE (T-646/13, pkt 17 1 18).

ROZPATRZONE EUROPEJSKIE INICJATYWY OBYWATELSKIE

Pierwszg z zarejestrowanych europejskich inicjatyw obywatelskich, ktore zo-
staly rozpatrzone, a zatem sg zaliczane przez Komisj¢ Europejska do kategorii ,,ini-
cjatyw zakonczonych sukcesem”, jest inicjatywa ,,Dostep do wody i kanalizacji
jest prawem cztowieka! Woda jest dobrem publicznym, nie towarem!” (rejestra-
cja 10 maja 2012 r., rozpatrzenie 19 marca 2014 r.) W drodze tej inicjatywy, po-
partej przez 1 659 543 osoby, organizatorzy zwroécili si¢ do Komisji Europejskiej
0 ,,zaproponowanie aktoéw prawnych, implementujgcych prawo cztowieka do wody
pitnej i urzadzen sanitarnych, zgodnie z wytycznymi Organizacji Narodow Zjed-
noczonych oraz przyczyniajacych si¢ do zapewnienia dostgpu do wody oraz kanali-
zacji, jako podstawowych ustug publicznych dla wszystkich”. Jako gléwne cele ini-
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cjatywy wskazano: zobowigzanie rzadow poszczegodlnych panstw do zapewnienia
dostepu 1 dostarczenia wszystkim mieszkancom odpowiedniej ilo$ci czystej wody
pitnej oraz urzadzen sanitarnych, zobowigzanie instytucji UE oraz panstw czton-
kowskich do zapewnienia mieszkancom prawa do wody i kanalizacji, wylaczenie
dostawy wody i zarzadzania zasobami wodnymi z zasad rynku wewnetrznego oraz
uslug wodnych z urynkowienia, zwigckszenie wysitkow UE w celu osiggniecia po-
wszechnego dostepu do wody i kanalizacji. Inicjatywa nie obejmowata projektu
aktu prawnego, jednakze organizatorzy dotgczyli kilkunastostronicowa note wyja-
$niajacag (Komisja Europejska, 2019a).

W odpowiedzi Komisja Europejska zapowiedziala m.in. rozpoczecie ogol-
nounijnych konsultacji spotecznych na temat dyrektywy w sprawie wody pitne;j,
w szczegblnosci z mysla o zwigkszeniu dostepu do wody dobrej jakosci w UE
(KOM(2014) 177, s. 13). Lacznie zostaly podjete nastepujace dzialania ustawo-
dawcze: wprowadzenie poprawki do dyrektywy w sprawie wody pitnej, ktorej
celem byto lepsze monitorowanie wody pitnej w catej Europie (Dyrektywa (UE)
2015/1787, wejscie w zycie 28 pazdziernika 2015 r.), opracowanie wniosku ustawo-
dawczego dotyczacego przegladu dyrektywy w sprawie wody pitnej (KOM(2017)
753, przekazanie do Rady i1 Parlamentu Europejskiego 1 lutego 2018 r.), przygoto-
wanie wniosku ustawodawczego w sprawie minimalnych wymagan jako$ciowych
odzyskiwania wody do celéow nawadniania w rolnictwie oraz zasilania warstwy
wodonosnej (KOM(2018) 337, przekazanie do Rady i Parlamentu Europejskiego
28 maja 2018 r.). Pierwszy wniosek ustawodawczy jest bezposrednim nastepstwem
europejskiej inicjatywy obywatelskiej dotyczacej prawa do wody i zawiera m.in.
nowy artykut regulujacy kwesti¢ dostgpu do wody przeznaczonej do spozycia przez
ludzi (art. 13). W artykule tym przewidziano dwa gtowne obowigzki: obowigzek
panstw cztonkowskich dotyczacy poprawy dostepu do wody pitnej i propagowania
go za pomoca roznych srodkow, ktorych czesc¢ jest okreslona w tym artykule (okre-
$lenie odsetka 0so6b pozbawionych dostepu do wody pitnej, informowanie tych os6b
o mozliwosciach przytaczenia do sieci dystrybucyjnej, zachecanie do korzystania
z wody wodociggowej w budynkach publicznych i restauracjach, zapewnienie
w wigkszo$ci miast infrastruktury umozliwiajacej swobodny dostep do wody wodo-
ciggowej itd.) oraz obowigzek panstw cztonkowskich odnoszacy si¢ do stosowania
wszelkich niezbednych $rodkéw w celu zapewnienia dostepu do wody pitnej dla
wrazliwych i zmarginalizowanych grup. Celem drugiego wniosku ustawodawczego
jest zagwarantowanie, ze odzyskana woda bedzie si¢ nadawala do zamierzonego
zastosowania, a co za tym idzie, zapewnienie wysokiego poziomu ochrony zdrowia
ludzi 1 zwierzat oraz srodowiska, rozwigzanie problemu niedoboru wody 1 wynika-
jacej z niego presji na zasoby wodne w sposob skoordynowany w calej UE, a tym
samym przyczynienie si¢ do skutecznego funkcjonowania rynku wewngtrznego
(art. 1 ust. 2 projektowanego rozporzadzenia).

Druga z zarejestrowanych i rozpatrzonych europejskich inicjatyw obywatelskich
jest inicjatywa ,,Jeden z nas”, z liczbg sygnatariuszy 1 721 626 (rejestracja 11 maja
2012 r., rozpatrzenie 28 maja 2014 r.). Jej przedmiotem byta prawna ochrona god-
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nos$ci, prawa do zycia i integralnosci kazdej istoty ludzkiej od poczgcia w obszarach
kompetencji UE, w ktorych taka ochrona jest szczeg6lnie istotna. W opisie gtdéwnych
celow inicjatywy organizatorzy stwierdzili:

-Embrion ludzki zastuguje na poszanowanie jego godnosci i integralno$ci. Zostato to potwier-
dzone przez ETS w sprawie Briistle, ktora uznata ludzki embrion za poczatek rozwoju istoty ludzkiej.
Aby zapewni¢ spojnos¢ kompetencji unijnych w sprawach dotykajacych zycia ludzkich embrionow,
UE powinna zakaza¢ i zakonczy¢ finansowania aktywnosci, ktore implikuja niszczenie ludzkich
embriondw, w szczegolnosci w obszarach badan, rozwoju i zdrowia publicznego”.

Inicjatywie towarzyszyt uproszczony wniosek legislacyjny, zawierajacy popraw-
ki do dwoch rozporzadzen unijnych oraz projektu rozporzadzenia przediozonego
juz przez Komisje. W swoim komunikacie (KOM(2014) 355) Komisja wyjasnita,
ze postanowita nie przedktada¢ wniosku ustawodawczego w tej sprawie, poniewaz
byta ona niedawno przedmiotem dyskusji panstw cztonkowskich i Parlamentu Eu-
ropejskiego, w wyniku ktorej zdecydowano o kierunku odnosnej polityki. Komisja
wskazata, ze prawo pierwotne UE wprost odwoluje si¢ do ochrony godnosci czto-
wieka, prawa do zycia i1 integralno$ci osoby, za$ rozporzadzenie finansowe UE (Roz-
porzadzenie (UE, Euratom) 966/2012, obowigzujace do 31.12.2018 r.) stanowi, ze
wszystkie wydatki UE powinny by¢ zgodne z jej prawem pierwotnym. Komisja nie
widziata zatem potrzeby proponowania zmian rozporzadzenia finansowego (Komisja
Europejska, 2019e).

Jako trzecig Komisja Europejska rozpatrzylta inicjatywe ,,Stop Wiwisekeji” (reje-
stracja 22 czerwca 2012 r., rozpatrzenie 3 czerwca 2015 r.), popartg przez 1 173 130
0s6b 1 majacg za przedmiot propozycj¢ stworzenia europejskich ram prawnych w celu
zniesienia do$wiadczen na zwierzetach. Jak wyjasnili organizatorzy:

,,Biorac pod uwage zastrzezenia etyczne odnosnie do eksperymentow na zwierzgtach oraz so-
lidne dowody naukowe podwazajace zastosowanie 'modelu zwierzgcego’ jako adekwatnej metody
dla badania ludzkich reakcji, wzywamy Komisje¢ Europejska do uniewaznienia dyrektywy 2010/63/
UE w sprawie ochrony zwierzat wykorzystywanych do celéw naukowych oraz do przedstawienia
nowej propozycji, ktora zniesie eksperymenty na zwierzgtach, wprowadzajac w zamian obowigzek
stosowania w badaniach biomedycznych i toksykologicznych danych adekwatnych dla ludzkiego
gatunku”.

Do inicjatywy nie dotgczono projektu aktu prawnego, lecz niewiele ponad pot-
stronicowe wyjasnienie (Komisja Europejska, 2019f). W wydanym komunikacie
Komisja podkreslita, ze doswiadczenia na zwierzgtach nadal odgrywajg istotng
role w ochronie zdrowia ludzi i zwierzat oraz w utrzymywaniu srodowiska w nie-
naruszonym stanie. W ramach dazen do ostatecznego celu, jakim jest catkowite
zastgpienie zwierzat do$wiadczalnych, niezbednym narzedziem na szczeblu UE
shuzacym ochronie tych zwierzat pozostaje Dyrektywa 2010/63/UE, ktora wdraza
zasade¢ 3R: zastgpowania, ograniczania i udoskonalania wykorzystywania zwierzat
w Europie. Jednocze$nie Dyrektywa 2010/63/UE jest katalizatorem w opracowy-
waniu 1 wdrazaniu metod alternatywnych, co jest zgodne z zadaniami wyrazony-
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mi w inicjatywie. W zwiazku z tym Komisja nie zamierzata przedstawi¢ wniosku
w sprawie uchylenia dyrektywy 2010/63/UE ani zaproponowac przyjecia nowych
ram prawnych (C(2015) 3773).

Czwartg 1 ostatnig europejska inicjatywg obywatelska, ktora w badanym okre-
sie zakonczyla si¢ rozpatrzeniem przez Komisj¢ Europejska, jest inicjatywa ,,Zakaz
stosowania glifosatu i ochrona ludzi i Srodowiska przed toksycznymi pestycydami”
(rejestracja 25 stycznia 2017 1., rozpatrzenie 12 grudnia 2017 r.) Inicjatywe te poparto
1 070 865 obywateli UE. Organizatorzy zaapelowali do Komisji Europejskiej, by za-
proponowata panstwom cztonkowskim wprowadzenie zakazu stosowania glifosatu,
zreformowata procedure zatwierdzania pestycydow 1 wytyczyta wigzace cele ograni-
czenia uzycia pestycydow dla catej UE. Jako cel inicjatywy podali

,wprowadzenie zakazu stosowania srodkow chwastobdjczych na bazie glifosatu, narazenie na
ktore wiaze si¢ z wystgpowaniem nowotwordéw u ludzi i doprowadzito do degradacji ekosystemow;
zadbanie o to, by ocena naukowa pestycydow stuzaca zatwierdzeniu regulacyjnemu przez UE opie-
rata si¢ wylacznie na opublikowanych badaniach zleconych przez wlasciwe organy publiczne, a nie
przez sektor pestycydow; wytyczenie wigzacych celdw ograniczenia stosowania pestycydow dla ca-
tej UE z mysla o zapewnieniu przysztosci wolnej od pestycydow”.

Organizatorzy nie przedlozyli projektu aktu prawnego, lecz trzystronicowy opis
postulatow (Komisja Europejska, 2019g).

W swoim komunikacie Komisja Europejska stwierdzila, ze inicjatywa stata si¢
doskonatg okazja do krytycznej weryfikacji systemu regulacyjnego dotyczacego
srodkéw ochrony roslin w UE. W odniesieniu do pierwszego celu, jakim byl zakaz
stosowania herbicydow zawierajacych glifosat, nie byto — zdaniem Komisji — ani na-
ukowych, ani prawnych podstaw, ktore uzasadnialyby wprowadzenie zakazu stoso-
wania glifosatu, a zatem Komisja odmoéwita przedtozenia stuzgcego temu wniosku
ustawodawczego. W odniesieniu do drugiego celu Komisja w pelnym zakresie po-
dzielita opinig, ze przejrzystos¢ ocen naukowych i procesu decyzyjnego ma kluczowe
znaczenie dla zagwarantowania zaufania do systemu regulacyjnego. Zadeklarowa-
ta przywigzywanie ciagtej wagi do jakosci i niezaleznosci badan naukowych, beda-
cych podstawg dla unijnej oceny ryzyka przeprowadzanej przez Europejski Urzad
ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (dalej EFSA4). W zwiazku z powyzszym zapowiedzia-
la przedstawienie wniosku legislacyjnego do maja 2018 r., obejmujacego te i inne
aspekty, takie jak zarzadzanie EFSA na podstawie wynikéw kontroli przydatnosci
ogolnego prawa zywnosciowego. Odnoszac si¢ do trzeciego celu, Komisja zapowie-
dziala wzmocnienie wysitkdw na rzecz cigglego i mierzalnego ograniczenia zagrozen
wynikajacych ze stosowania pestycydow, w tym ustanowienie ujednoliconych wskaz-
nikow ryzyka, umozliwiajagcych monitorowanie tendencji na szczeblu UE i wyko-
rzystanie pozyskanych w ten sposob danych jako podstawy do okreslania przysztych
opcji strategicznych (C(2017) 8414). W ramach realizacji drugiego celu inicjatywy
Komisja przedtozyta wniosek ustawodawczy w sprawie przejrzystosci i zrOwnowa-
zonego charakteru unijnej oceny ryzyka w tancuchu zywnosciowym (KOM (2018)
179), stuzgcy zmianie rozporzadzenia ustanawiajgcego ogolne zasady prawa zywno-
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sciowego (Rozporzadzenie (WE) 178/2002) i innych instrumentdéw prawnych przy-
jetych w tym obszarze. Wniosek zostal przekazany Radzie 1 Parlamentowi Europej-
skiemu 11 kwietnia 2018 r. Komisja zatozyta, ze wniosek zostanie przyjety do potowy
2019 r., aby mogl szybko wejs¢ w zycie. Tak si¢ rzeczywiscie stalo 1 20 czerwca
2019 r. Parlament Europejski i Rada przyjety rozporzadzenie, ktére ma by¢ stosowa-
ne od 27 marca 2021 r., z wyjatkiem art. 1 pkt 4 1 5, stosowanych od 1 lipca 2022 r.
(Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1381).

Oceniajgc rozpatrzone europejskie inicjatywy obywatelskie z punktu widzenia
ich efektywno$ci mierzonej zmiang normatywna w porzadku prawnym UE, nalezy
rozpocza¢ od stwierdzenia, ze w potowie przypadkow, tj. dwoch z czterech, obywa-
telom UE udato si¢ doprowadzi¢ do przyjecia nowych aktoéw prawnych na poziomie
ponadnarodowym, a zatem ich inicjatywy zakonczyly si¢ sukcesem. Nie byt to jednak
sukces pelny ani nawet znaczacy.

W pierwszym przypadku postulaty prawne organizatoréw byly zogniskowane
wokot dwoch zagadnien — dostepu do wody jako prawa cziowieka i podstawowej
ustugi publicznej dla wszystkich oraz dostepu do kanalizacji jako prawa cztowieka
i podstawowej ustugi publicznej dla wszystkich. Inicjatywa obejmowata zgdanie nato-
zenia konkretnych, odpowiadajacych tym prawom, obowigzkdéw zaréwno na panstwa
cztonkowskie, jak i instytucje unijne. W dziataniach nastepczych Komisja Europejska
uwzglednita tymczasem tylko jeden komponent — dostgp do wody przeznaczonej do
spozycia. Co wigcej, Komisja skupila si¢ w pierwszej kolejnosci na kwestii kontroli
jakosci wody pitnej, co zaowocowato zmianami dotyczacymi standardow monitoro-
wania tej wody, a zatem zmianami przepisoOw o charakterze technicznym, wykonaw-
czym. Jednakze, co nalezy podkresli¢, Komisja byta zobowigzana co najmniej raz
na pie¢ lat dostosowywaé wspomniane standardy do postepu naukowo-technicznego
(Dyrektywa 98/83/WE, art. 11 ust. 2). Uwazne spojrzenie na pozostate wyniki pierw-
szej zakonczonej sukcesem inicjatywy, w szczegolnosci na daty istotnych etapow po-
stepowania, bez trudu pozwala dostrzec, ze inicjatywa, ktdra zostala zarejestrowana
w 2012 r. i podlegata rozpatrzeniu w pierwszym kwartale 2014 r., mimo uptywu po-
nad pieciu lat, nie doprowadzita do zmian w prawie UE, cho¢ Komisja przygotowata
stosunkowo ambitne wnioski legislacyjne (majace na celu zobowigzanie do poprawy
powszechnego dostepu do wody przeznaczonej do spozycia przez ludzi, nie za$ zo-
bowigzanie do zapewnienia takiego dostgpu na poziomie okreslonym pod wzgledem
ilo$ciowym i jakosciowym, np. powszechnego i sprawiedliwego dostepu do bezpiecz-
nej wody pitnej po przystepnej cenie).

Rowniez druga z inicjatyw zakonczonych sukcesem nie przyniosta zmian w pra-
wie UE w postulowanym przez organizatoréw zakresie. W przypadku dwoch celow
nieobjetych przez Komisj¢ dziataniami nastepczymi organizatorzy wyraznie oczeki-
wali aktywnosci prawodawczej na poziomie UE — wprowadzenia zakazu stosowania
srodkow chwastobojczych na bazie glifosatu oraz wigzacych standardow ilosciowych
w odniesieniu do stosowania pestycydow, stuzacych ich ograniczeniu, a nast¢pnie
wyeliminowaniu. Co prawda, w drugim przypadku Komisja wspomniata o ,,ogra-
niczeniu zagrozen” i zapowiedziala ,,ustanowienie ujednoliconych wskaznikoéw
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ryzyka”, jednakze, po pierwsze, nie podj¢la Zadnych konkretnych krokéow w tym
kierunku, a po drugie — wyraznie rozmingta si¢ w tym zakresie z jasno sformutowa-
nym postulatem ograniczenia samego stosowania pestycydow w rolnictwie, az do
catkowitej rezygnacji z nich. W pozostalym zakresie, tj. oceny ryzyka zwigzanego
ze stosowaniem pestycydow dla potrzeb publicznego systemu regulacyjnego, doszto
do szybkiego przyjecia aktu prawnego, jednakze — wbrew oczekiwaniom organiza-
torow — nie usuni¢to z prawa UE zasady, ze to wnioskodawca lub zglaszajacy ma
udowodni¢, ze przedmiot wniosku lub zgtoszenia spetnia wymogi unijne. Zasada ta
opiera si¢ na zatozeniu, ze zdrowie ludzi, zdrowie zwierzat oraz — w stosownych
przypadkach — srodowisko jest lepiej chronione, jezeli cigzar dowodu spoczywa na
wnioskodawcy lub zgtaszajacym, poniewaz to on musi udowodni¢, ze przedmiot jego
whniosku lub zgtoszenia jest bezpieczny, zanim zostanie wprowadzony do obrotu, a nie
na zatozeniu, ze to organy publiczne musza udowodni¢, ze dany przedmiot wniosku
lub zgloszenia jest niebezpieczny, tak aby moc nastgpnie odmowic¢ dopuszczenia do
obrotu. Zgodnie z ta zasada oraz z majacymi zastosowanie wymogami regulacyjnymi,
wnioskodawcy lub zglaszajacy muszg — jako uzasadnienie wnioskoéw lub zgloszen
sktadanych na podstawie unijnego prawa sektorowego — przedtozy¢ odno$ne badania,
w tym testy, aby wykazaé bezpieczenstwo, a w niektorych przypadkach — skutecz-
no$¢ przedmiotu wniosku Iub zgtoszenia (Rozporzadzenie (UE) 2019/1381, motyw
19). Instytucje unijne nie daty si¢ przekona¢ obywatelom UE do odstgpienia od tej
zasady. Nowoscig sg konsultacje z osobami trzecimi w celu ustalenia, czy dostgpne sg
inne dane naukowe lub badania, oraz mozliwo$¢ zlecenia przez Komisj¢ Europejska
dodatkowych badan w celu zweryfikowania dowodéw wykorzystywanych w ocenie
ryzyka, z my$lg o konkretnych przypadkach majacych duze znaczenie dla spoteczen-
stwa, jezeli wystepuja powazne kontrowersje lub sprzeczne wyniki (Rozporzadzenie
(UE) 2019/1381, motywy 24 i 25). Zwazywszy jednak, ze konsultacje z osobami
trzecimi maja by¢ stosowane wylacznie w postepowaniach o odnowienie zatwier-
dzenia lub zezwolenia (Rozporzadzenie (WE) 178/2002, art. 32¢), za$ badania we-
ryfikujace przewidziano dla ,,wyjatkowych okolicznosci wystepowania powaznych
kontrowersji lub sprzeczno$ci wynikdw” i powigzano je z uznaniowoscig po stronie
Komisji (Rozporzadzenie (WE) 178/2002, art. 32d), nie sposob dopatrzy¢ si¢ chocby
czgsciowego uwzglednienia postulatu obywateli UE, by miarodajne badania zlecaty
wylacznie wtadze publiczne. Zakres rzeczywistego udziatu obywateli UE w uksztat-
towaniu tre$ci unijnych przepisow dotyczacych dopuszczania do obrotu pestycydow
jest wiec niewielki.

KONKLUZJE

Europejska inicjatywa obywatelska jako instytucja prawa UE obowigzuje od
dziesieciu lat, cho¢ dopiero wejscie w zycie Rozporzadzenia (UE) 211/2011 pozwo-
lito uzyska¢ zupelno$¢ rozwigzan normatywnych sktadajacych sie na te instytucje
i umozliwito jej stosowanie w praktyce. Skuteczno$¢ tej instytucji moze by¢ oceniana
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za pomocg roznych kryteriow, np. liczby inicjatyw przedtozonych do rejestracji lub
stopnia zaangazowania obywateli, mierzonego liczba deklaracji poparcia. Europejska
inicjatywa obywatelska powinna by¢ jednak analizowana przede wszystkim w kate-
goriach czynnika wptywajacego na tres¢ norm prawnych tworzonych na poziomie
ponadnarodowym. Z uwagi na specyfike tej instytucji prawnej jej skutki w wymia-
rze materialnym moga bowiem przybrac¢ posta¢ nowych rozwigzan normatywnych.
W okresie poddanym badaniu, tj. do konca listopada 2019 r., stato si¢ tak w przy-
padku dwoch europejskich inicjatyw obywatelskich. Za sukces mozna uznaé fakt, ze
po raz pierwszy w historii integracji europejskiej obywatele UE samodzielnie i bez
posrednictwa swych przedstawicieli sformutowali konkretne postulaty prawne, ktore
znalazty odzwierciedlenie w aktach prawnych przyjetych przez wtasciwe podmioty,
tj. Parlament Europejski, reprezentujacy obywateli UE i Radg, reprezentujacg pan-
stwa cztonkowskie. W tym sensie zostat osiggniety cel w postaci semibezposrednie-
go udzialu obywateli UE w stanowieniu prawa na poziomie ponadnarodowym. Jak
pokazata jednak dokonana analiza, zmiany normatywne, we wprowadzeniu ktorych
mieli swoj udziat obywatele UE, odznaczaja si¢ bardzo niewielkim zakresem przed-
miotowym i stosunkowo niewielkim znaczeniem z punktu widzenia istoty zagadnien
podlegajacych regulacji oraz zadan wyrazonych w formie inicjatywy. Rozbiezno$é
migdzy potencjalng partycypacja czy tez partycypacja w ujeciu normatywnym oraz
partycypacja, do ktorej w praktyce daza obywatele UE a ich partycypacja rzeczywista
w tworzeniu prawa unijnego jest zatem duza.

wykonywa¢ przyznane mu przez art. 10 ust. 3 TUE prawo uczestniczenia w demo-
kratycznym zyciu tej organizacji. Partycypacja w zyciu demokratycznym przybiera
w tym przypadku $cisle okreslong forme i polega na potencjalnym udziale w stano-
wieniu prawa UE. Europejska inicjatywa obywatelska jest bowiem procedurg, ktora
daje obywatelom UE mozliwo$¢ bezposredniego zwrodcenia si¢ do Komisji Euro-
pejskiej o przedtozenie wniosku dotyczacego aktu prawnego w celu wprowadzenia
w zycie Traktatow, podobng do prawa przyznanego Parlamentowi Europejskiemu na
mocy art. 225 TFUE oraz Radzie na podstawie art. 241 TFUE (Rozporzadzenie (UE)
211/2011, motyw 1 zd. 2; por. Blasi Casagran 2019, s. 93). Procedura ta ujmuje wiec
w ramy prawne dazenie obywateli panstw cztonkowskich UE do uzyskania udziatu
w stanowieniu prawa na poziomie ponadnarodowym, ktére to dgzenie moze zakon-
czy¢ sie rzeczywistym wkladem, o roznym poziomie relewantno$ci, w tres¢ nowego
aktu prawnego (tworzacego, zmieniajacego lub uchylajacego normy) albo moze nie
doprowadzi¢ do zmiany normatywnej, petnigc jedynie role aktywizujacg i edukacyj-
ng w zakresie $wiadomosci prawnej osob wystepujacych z postulatami prawnymi.
Z punktu widzenia istoty instytucji inicjatywy obywatelskiej w ujeciu klasycznym
(prawdziwej inicjatywy obywatelskiej) ta druga sytuacja bedzie §wiadczyta o niesku-
tecznosci przyjetych rozwigzan. Dotychczasowe stosowanie przepisow art. 11 ust. 4
TUE i Rozporzadzenia (UE) 211/2011 dowodzi ich stabosci jako mechanizmu prze-
ksztatcania bezposrednich wnioskow obywatelskich w obowigzujace normy prawne
(por. Kandyla, Gherghina 2018, s. 1223). Taka intencja legta u podstaw wprowadze-
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nia do porzadku prawnego UE instytucji europejskiej inicjatywy obywatelskiej, mimo
ze jest ona inicjatywa obywatelska ,,niewlasciwg”. Tymczasem sytuacja obywateli
UE, oceniana przy uzyciu kryterium ich rzeczywistego wptywu na tre$¢ norm praw-
nych stanowionych na poziomie ponadnarodowym, niemal nie zmienita si¢ w ciaggu
ostatnich lat w stosunku do okresu sprzed wejscia w zycie reformy lizbonskiej. W tym
zakresie znaczenie nowej instytucji prawnej jest wiec niewielkie 1 zasadnie mozna
watpi¢, czy sprzyja ona ugruntowaniu si¢ demokracji partycypacyjnej na poziomie
UE. Nalezy zgodzi¢ si¢ z opinig, ze cho¢ tego rodzaju inicjatywy programowe ze
swej natury sprowadzajg si¢ do zyczen i zaproszen do dziatan legislacyjnych i rzadko
prowadza do konkretnych rezultatéw prawodawczych, to jednak w unijnej struktu-
rze, w ktorej poglebia si¢ demokratyczne niezadowolenie, brak lub zauwazalny brak
odpowiednich dziatan nastepczych w zwigzku z takimi inicjatywami stanowi jedno
z zagrozen dla UE (Mendez, Mendez 2017: 78). Mozna jeszcze dodac, ze btedne tezy
o demokracji bezposredniej w konteks$cie europejskiej inicjatywy obywatelskiej wio-
da w sposob nieunikniony w $lepy zautek rozczarowania.

Nowe rozwigzania w Rozporzadzeniu (UE) 2019/788 w badanym tu zakresie
oznaczaja korekte mechanizmu europejskiej inicjatywy obywatelskiej we wiasciwym
kierunku, jednak korekta ta nie wydaje si¢ wystarczajaca, by znaczgco zwiekszy¢ rze-
czywisty udziat obywateli UE w stanowieniu prawa na poziomie ponadnarodowym.
obywatelskiej uczestniczy wiele podmiotdéw (instytucje i organy UE oraz parlamenty
narodowe), co zwigksza polityczny wydzwick danej inicjatywy oraz sprawia, ze oby-
watele UE nie sg juz pozostawieni samym sobie w zmaganiach prawnych z Komisja
Europejska, nawet bez kontroli Sadu, jak pierwotnie chciata Komisja. Kluczowe ele-
menty procedury nie zmieniajg si¢, a to one przesadzaja o niskiej skutecznosci eu-
ropejskiej inicjatywy obywatelskiej. Zasadniczym zroédtem probleméw jest zarowno
lakoniczno$¢, jak i samo brzmienie art. 11 ust. 4 TUE. Zmiana koncepcji europejskiej
inicjatywy obywatelskiej wymagataby wigc zastosowania zwyktej procedury zmiany
Traktatow.

Aczkolwiek jasnym i jednoznacznym miernikiem powodzenia obywateli UE jest
uzyskanie przez nich rzeczywistego wplywu na ksztalt unijnego porzadku prawnego
w jego okreslonym wycinku, to nie mozna przeceni¢ roli samej debaty prawnej, kto-
ra towarzyszy kazdej przyjetej do rozpatrzenia europejskiej inicjatywie obywatelskiej,
bez wzgledu na wynik tego rozpatrzenia, dokonywanego przez Komisj¢ Europejska.
Ta ostatnia bowiem zawsze ma obowiazek przedstawi¢ wnioski prawne, nie za$ tylko
polityczne. W ten sposéb europejska inicjatywa obywatelska nadajgca si¢ do rozpa-
trzenia (zarejestrowana i opatrzona wymagang liczbg deklaracji poparcia) wszczyna,
z punktu widzenia kompetencji Komisji, swoiste postgpowanie prelegislacyjne, zawie-
rajace elementy postepowania kontrolnego i znajdujace swe ogdlne podstawy prawne
w art. 17 ust. 1 12 TUE oraz art. 289 ust. 1 TFUE. Komisja musi bowiem udzieli¢
odpowiedzi na pytanie, czy — jak twierdzg obywatele — stosowanie Traktatdéw wymaga
aktu prawnego Unii, a zatem czy nie zaistnial stan niepetnego Iub nieprawidtowego
stosowania Traktatow. Nawet jezeli Komisja nie przychyli si¢ do stanowiska obywateli
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1 odmowi przedstawienia projektu aktu ustawodawczego lub innego aktu prawnego UE,
obywatele wykorzystaja nowy, oddany w ich rece, instrument kontroli stosowania Trak-
tatow 1 bez znaczenia pozostanie to, czy kontrola odbyla sie na potrzeby wszczgcia wia-
sciwego procesu legislacyjnego, ktory ostatecznie nie zostanie wszczgty. Potencjalny
udziatl w stanowieniu prawa moze wi¢c, przy wyniku procedury najmniej korzystnym
z punktu widzenia jej celéw, zaowocowac rzeczywistym udziatem w ocenie stosowania
prawa, ktdra przektada si¢ na rozstrzygniecia co do utrzymania, zmiany lub uchylenia
norm i catych aktow normatywnych w danym systemie prawnym. Dlatego europejskim
inicjatywom obywatelskim rozpatrzonym przez Komisje Europejska negatywnie nie
nalezy odmawia¢ wszelkiego znaczenia prawnego, mimo ze w kategoriach zmiany nor-
matywnej nie wywolaty oczekiwanych skutkdw.
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ABSTRACT

The European Citizens’ Initiative as an element of participatory democracy in the EU has been
in force for ten years, but the Treaty provisions establishing it required the adoption of a secondary
legislation - Regulation (EU) 211/2011 and Regulation (EU) 2019/788, which replaced it. Therefore,
the history of using this new instrument of civic participation at a supranational level is shorter. The
subject of the article is an attempt to describe and assess the qualitative dimension of the new EU
law institution, understood as an instrument for the participation of EU citizens in the supranational
legislative process, on the example of the first four ,,successful initiatives”. Unlike the European
Commission, however, a successful initiative is defined as an initiative that has led to a normative
change in the EU legal order.
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The purpose of the article is to determine the scope of the actual participation of EU citizens in
law-making at supranational level, carried out by means of a citizens’initiative, and then to relate
the obtained result to dogmatic approaches to the right to a citizens "initiative and thus to determine
the quality and significance of legal solutions in force at the first stage of implementing the Lisbon
reform (from 1/12/2009 to 31/12/2019). That is why two research methods were used — the dogmatic
legal method and the sociological method, the latter being understood as the analysis of factors
influencing the content of created legal norms and the effects of binding norms. In the course of the
conducted research, the hypothesis was verified that the new EU law institution in the first stage of
its application did not provide EU citizens with influence on the content of legal norms adopted at
the supranational level to a significantly different extent from the state before its introduction, and
therefore did not fulfill its role in this respect in the EU legal order.
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