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ZNACZENIE EUROPEJSKIE]J INICJATYWY
OBYWATELSKIEJ W KONTEKSCIE DEFICYTU
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The importance of the European citizens’ initiative in the context of demo-
cratic deficit in the European Union

One of the instruments introduced into EU law on the basis of the Treaty of
Lisbon for the first time, aimed at strengthening the democratic legitimacy of the
functioning of the EU, is the European citizens’ initiative (ECI). The regulation
on the ECI was adopted and entered into force in 2011 and started to apply from
1 April 2012. It seems, that almost six years of the functioning of the ECI is a suf-
ficient period of time to try to assess its meaning to strengthen the democratic le-
gitimacy of the functioning of the EU. The main aim of the study is to answer the
question: whether, taking into account the experiences of the ECI, the European
citizens’ initiative contributed to reducing the democratic deficit in the EU and
thus to strengthening the legitimization of the European Union institutions and
the EU as a whole. The article indicates the objectives of the ECI, which would
allow to reduce the democratic deficit in the EU and strengthen the legitimacy
of this organization. The most important data illustrating the functioning of the
EIO were also presented. The next part of the article is the analysis and assessment
of the importance of the ECI in reducing the democracy deficit and strengthening
the legitimacy of the EU. The conclusions are included in the summary.
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WPROWADZENIE

Ze wzgledu na swoja specyfike i cechy zaréwno typowej organizacji miedzynarodo-
wej o charakterze mig¢dzyrzadowym, organizacji ponadnarodowej, jak i panistwa, Unia
Europejska jest podmiotem, w odniesieniu do ktdrego porusza si¢ zagadnienie legity-
mizacji funkcjonowania jej samej i jej systemu instytucjonalnego’. Od mniej wiecej
pierwszej potowy lat 90. XX w. w literaturze przedmiotu powszechnie wskazuje sig, ze
legitymacja demokratyczna UE i jej instytucji jest zbyt staba, cho¢ warunkiem czlon-
kostwa w UE jest funkcjonowanie w danym panstwie demokratycznego systemu poli-
tycznego, a demokracja jest jedna z wymienionych w art. 2 TUE? wartosci, na ktérych
opiera si¢ UE. Uwaza si¢, ze chociaz UE sama ubiera si¢ w retorykg demokracji — funda-
mentalny wymdg dla parstw czlonkowskich — sama jest okryta ledwie skapym demokra-
tycznym listkiem figowym?. W rezultacie wzmocnienie legitymacji swoich instytucji sta-
lo si¢ od lat 90. XX w. jednym z najwazniejszych wyzwan UE.

Wzmocnienie demokracji w UE bylo celem od poczatku towarzyszacym pracom
nad traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Europy (TKE)*. Po fiasku ratyfikacji
tego traktatu wigkszos¢ jego postanowienrt wprowadzono do podpisanego 13 grudnia
2007 r. traktatu z Lizbony® (TL), kedry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Jednym z in-
strumentéw wprowadzonych po raz pierwszy do prawa UE, majacych na celu wzmoc-
nienie demokratycznej legitymacji funkcjonowania UE, jest europejska inicjatywa
obywatelska (EIO). Wydaje sig, ze prawie sze$¢ lat funkcjonowania EIO to okres wy-
starczajacy na prébe oceny jej znaczenia dla wzmocnienia demokratycznej legitymacji
funkcjonowania UE.

Gléwnym celem opracowania jest weryfikacja/falsyfikacja nastepujacej hipotezy:
europejska inicjatywa obywatelska przyczynila si¢ do zmniejszenia deficytu demokra-
c¢ji w UE i w ten sposdb wzmocnienia legitymacji instytucji Unii Europejskiej i Unii
w ogole. Przedmiotem badania sa zatem rezultaty dotychczasowego funkcjonowa-
nia EIO. W drugiej cze¢sci opracowania wskazano zalozenia i cele EIO, ktére mialyby
umozliwi¢ zmniejszenie deficytu demokracji w UE i wzmocnienie legitymacji tej orga-
nizacji, oraz przedstawiono najwazniejsze dane i informacje na temat dotychczasowego
funkcjonowania EIO. Analiza i ocena znaczenia tego rozwigzania dla redukeji deficytu

T. Kubin, Legitymizacja systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, Katowice 2014, s. 58-62.
> Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.U. UE C 202,7 VI 2016.

> R.Bellamy, D. Castiglione, The Uses of Democracy. Reflections on the European Democratic Deficit, [w:)
Democracy in the European Union. Integration Through Deliberation?, red. E.O. Eriksen, J.E. Fossum,
London-New York 2000, s. 65.

T. Kubin, Postanowienia Traktatu Lizbornskiego a zagadnienie ,deficytu demokracji” w Unii Europe-
Jjskiej, »Studia Europejskie” 2010, nr 3, 5. 10; V. Cuesta Lopez, The Lisbon Treaty’s Provisions on Demo-
cratic Principles: A Legal Framework for Participatory Democracy, ,European Public Law” 2010, vol. 16,
nrl,s. 125-127.

Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europej-
skg, Dz.U. UE C 306, 17 XII 2007.
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demokracji i wzmocnienia legitymacji UE stanowi tres¢ czeéci trzeciej artykutu. Naj-
wazniejsze wnioski zawarto w podsumowaniu.

Aby osiagnaé wskazany cel, w artykule wykorzystano dane dotyczace EIO zawarte
na stronie internetowej Komisji Europejskiej, poddana selekgji i krytycznej analizie li-
teratur¢ przedmiotu dotyczaca EIO oraz odpowiednie akty prawne i inne dokumenty.

1. ZALOZENIA I CELE EUROPEJSKIE]J INICJATYWY
OBYWATELSKIE]. EIO W PRAKTYCE

Postanowienia o europejskiej inicjatywie obywatelskiej znalazly si¢ juz w art. 1-47(4)
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy®. Jak wspomniano, wobec niepowo-
dzenia jego ratyfikacji wickszos¢ jego regulacji wprowadzono do traktatu z Lizbony.
Dotyczyto to m.in. tresci artykutu dotyczacego EIO, ktéry zostal powtdrzony w TL
whasciwie w takim samym brzmieniu.

Na podstawie zmian wprowadzonych na mocy TL do Traktatu o Unii Europejskie;
(TUE) ogélng podstawe prawng EIO stanowi art. 11(4) TUE. W artykule tym stwier-
dzono m.in., ze procedury i warunki wymagane w celu przedstawienia EIO, okreslone
w rozporzadzeniach przyjmowanych w zgodzie ze zwykta procedura ustawodawcza, sa
zgodne z art. 24 TFUE’.

Prace legislacyjne instytucji UE nad rozporzadzeniem regulujacym szczegétowo
warunki i procedury EIO rozpoczely si¢ w 2009 r. Ich rezultatem jest ostateczna wersja
rozporzadzenia (211/2011) w sprawie EIO®. Zgodnie z jego art. 23 weszlo ono w zy-
cie 31 marca 2011 r., a zaczgto by¢ stosowane od 1 kwietnia 2012 r.” Kilka miesi¢cy po
przyjeciu tego rozporzadzenia uregulowano szczegdly techniczne dotyczace zbierania
deklaracji poparcia EIO elektronicznie'; inne wymogi zwiazane z EIO (np. minimalna
liczba sygnatariuszy popierajacych EIO przypadajacych na dane panstwo UE, informa-
cje wymagane w celu zarejestrowania EIO, wzér formularza deklaracji poparcia EIO)

¢ Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy, Dz.U. UE C 310, 16 XII 2004.
Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej...

8 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. w sprawie
inicjatywy obywatelskiej, Dz.U. UE L 65, 11 II1 2011. Na temat procedury legislacyjnej tego rozporza-
dzenia zob. np. M. Witkowska, Regulacja europejskiej inicjatywy obywatelskiej przyktadem oddziatywa-
nia spoteczerstwa obywatelskiego w Unii Europejskiej, [w:] Europa dla miodych — szansa ou d'illusion,
red. A. Olejniczak, E. Zamecki, Warszawa 2013, s. 27-35.

Szerzej na temat dyskusji nad trescia rozporzadzenia 211/2011 zob. . Barcz, Inicjatywa obywatelska —
aspekty prawne i instytucjonalne, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 10, 5. 16-26; D. Szeligowska,
E. Mincheva, The European Citizens’ Initiative — Empowering European Citizens within the Institu-
tional Triangle: A Political and Legal Analysis, ,Perspectives on European Politics and Society” 2012,
vol. 13, nr 3, 5. 270-284, [online] https://doi.org/10.1080/15705854.2012.702572.

Rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1179/2011 z dnia 17 listopada 2011 r. ustanawiajgce
specyfikacje techniczne w odniesienin do systeméw zbierania deklaracji on-line na mocy rozporzqdzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz.U. UE
L 301, 18 X12011.



110 Tomasz Kubin POLITEJA 3(54)/2018

zawarte w zalgcznikach do rozporzadzenia 211/2011 byly nastgpnie zmieniane (aktua-
lizowane) w rozporzadzeniach delegowanych KE!'.

Europejska inicjatywa obywatelska to jeden z instrumentéw wprowadzonych do
prawa UE na mocy TL i majacych wzmocni¢ demokratyczna legitymacje UE'. Stano-
wi ona jedna z form uczestnictwa obywateli panistw UE w jej zyciu demokratycznym;
maja oni do tego prawo na podstawie art. 10(3) TUE. Inne mozliwosci zaangazowa-
nia obywateli w funkcjonowanie UE to m.in.: prawo do glosowania i do kandydowa-
nia w wyborach do PE (art. 14 TUE oraz art. 39 Karty Praw Podstawowych — KPP),
prawo do skladania petycji do PE (zgodnie z art. 24 TFUE i art. 44 KPP, w trybie
art. 227 TFUE), prawo do zwracania si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich UE (w try-
bie art. 228 TFUE; prawo to powt6rzono w art. 43 KPP), prawo do pisemnego zwra-
cania si¢ kazdej instytucji i organu UE okreslonego w art. 24 TFUE lub w art. 13 TUE
w jednym z jezykéw urzedowych UE i otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku.
Na podstawie art. 42 KPP obywatele UE maja réwniez prawo do dostepu do dokumen-
téw instytucji, organdw i jednostek organizacyjnych UE.

EIO stwarza obywatelom UE mozliwo$¢ bezpo$redniego zwrécenia si¢ do KE o to,
aby instytucja ta przedlozyla propozycje aktu prawnego UE majacego na celu realiza-
cj¢ celéw zawartych w TUE i TFUE. Jest wigc instrumentem podobnym do prawa PE
(art. 225 TFUE) oraz prawa Rady (art. 241 TFUE).

Biorac pod uwage wskazywane w literaturze przedmiotu przejawy deficytu demo-
kracji w UE", postanowienia traktatow oraz genezg i tres¢ rozporzadzenia 211/2011%,
wsréd celéw EIO mozna wskazaé:

e wzmocnienie demokracji na poziomie UE, redukgje tzw. deficytu demokracji

w UE i wzmocnienie w ten sposdb legitymacji funkcjonowania UE i jej systemu
instytucjonalnego;

e wzmocnienie poczucia wplywu obywateli na funkcjonowanie UE, ,zblize-
nie” UE do obywateli i wyjscie z dyskusja na tematy dotyczace UE poza sche-
mat, w ktérym ,,Bruksela debatuje z Bruksely’, tzn. poza instytucje i organy
samej UE;

¢ uzupelnienie katalogu praw obywatelskich zwiazanych z obywatelstwem UE
iich wzmocnienie;

" Rozporzadzenia delegowane Komisji (UE): nr 268/2012 z 25 1 2012, nr 887/2013 z 11 VII 2013,
nr531/2014z 12 1112014, nr 2015/1070 z 31 111 2015.

2 T. Kubin, Postanowienia Traktatu Lizboriskiego..., s. 9-30.
Tenze, Legitymizacja system..., s. 62-69.

J. Barez, Inicjatywa obywatelska..., s. 16-17; V. Cuesta Lopez, The Lisbon Treaty’s Provisions..., s. 136-
-137; L. Bouza Garcia, J. Greenwood, Introduction, ,Perspectives on European Politics and Society”
2012, vol. 13, nr 3, s. 251-252, [online] hetps://doi.org/10.1080/15705854.2012.702570; L. Bouza
Garcia, S. Del Rio Villar, The ECI as a Democratic Innovation: Analysing its Ability to Promote In-
clusion, Empowerment and Responsiveness in European Civil Society, ,,Perspectives on European Poli-
tics and Society” 2012, vol. 13, nr 3, s. 313-316, [online] https://doi.org/10.1080/15705854.2012.
702575; R. Hrbek, National and European Political Parties and the European Citizens’ Initiative, ,,Per-
spectives on European Politics and Society” 2012, vol. 13, nr 3, s. 370, [online] https://doi.org/10.
1080/15705854.2012.702579.
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e przyczynienie si¢ do wzmocnienia poczucia tozsamosci obywateli z UE;

o zwickszenie partycypacji politycznej obywateli dzigki wlaczeniu w proces po-
dejmowania decyzji aktoréw, ktérzy do tej pory nie byli w niego zaangazowani,
iwzmocnienie w ten sposdb zaangazowania obywateli UE w funkcjonowanie tej
organizacji;

e przyczynienie si¢ do wzmocnienia spoleczenstwa obywatelskiego, prze-
strzeni (sceny) publicznej (politycznej) na poziomie UE i unijnego ,rynku
politycznego”;

e przyczynienie si¢ do integracji obywateli panistw UE wspéipracujacych na rzecz
EIO;

e przyczynienie si¢ do wzrostu wiedzy mieszkaricow panstw UE na temat Unii
i jej funkcjonowania.

Jak wspomniano, rozporzadzenie 211/2011 jest stosowane od 1 kwietnia 2012 r.

Od tego czasu do marca 2018 r. podjeto kilkadziesiat prob majacych na celu przepro-
wadzenie EIO. Dane na ten temat zawarto w tab. 1.

Tab. 1. Funkcjonowanie EIO w praktyce (stan na 11 I11 2018)

Kategoria EIO pod wzgledem formalnym Liczba EIO

EIO nieprzyjete do rejestracji (ze wzgledu na niespetnianie warunkéw okreslonych

. 16
w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia ws. EIO)
EIO, ktére w ciagu roku nie uzyskaly wystarczajacego poparcia 23
EIO wycofane przez organizatoréw 14
EIO zakoniczone sukcesem (takie, w ktdrych zebrano wystarczajace poparcie) 4
EIO trwajace 7

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych i informacji zawartych na stronie http://ec.curopa.cu/
citizens-initiative/public/welcome, 11 III 2018.

Jesli za kryterium sukcesu EIO przyjaé jej zarejestrowanie oraz zebranie w ciagu
12 miesi¢cy odpowiedniego, okreslonego w rozporzadzeniu 211/2011 poparcia, to do-
tychczas sukcesem zakonczyly si¢ 4 inicjatywy.

Pierwsza z nich to ,,Dostep do wody i kanalizacji jest prawem czlowicka! Woda jest
dobrem publicznym, nie towarem!”. Celem tej EIO byto, aby prawo stanowione na po-
ziomie UE zobowigzalo rzqdy poszczegdlnych paistw do zapewnienia dostgpu i dostarcze-
nia wszystkim mieszkarncom odpowiedniej ilosci czystej wody pitnej oraz urzqdzer sanitar-
nych. Zdaniem pomystodawcéw tej EIO woda oraz zarzadzanie zasobami wodnymi nie
powinny podlegaé zasadom rynku wewngtrznego i powinny by¢ wytaczone spod mecha-
nizméw wolnorynkowych. Poza tym UE powinna zwigkszy¢ wysitki w celu osiggnigcia
powszechnego dostepu do wody i kanalizacji®.

15

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Dostgp do wody i kanalizaci jest prawem czlowicka! Woda jest do-
brem publicznym, nie towarem!, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/public/initiatives/
successful/details/2012/000003, 2 XII 2017.
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Inicjatywa ta zostala poparta facznie przez 1 680 285 os6b, przy czym minimalny prog
poparcia osiagni¢to w 13 paristwach UE'. Rekeja KE byta pozytywna. W swoim komu-
nikacie stwierdzila, ze z zadowoleniem przyjmuje mobilizacje obywateli UE w celu wsparcia
dostepu do bezpiecznej wody pitnej i infrastruktury sanitarnej w Europie i na swiecie. | ...] Na
szezeblu UE Komisja bedzie wykorzystywad zrealizowane juz dziatania ovaz nadal rozsze-
rzad i ulatwiad dostgp do bezpiecznej wody pitnej i infrastruktury sanitarnej dla catej ludno-
Sci za posrednictwem polityki ochrony Srodowiska i finansowania infrastruktury" .

EIO dotyczacy dostepu do czystej wody mozna wigc uznaé za zakonczong powo-
dzeniem nie tylko w sensie formalnym, lecz takze w wymiarze praktycznym. KE przy-
jeta te EIO i podjela szereg konkretnych dziatait w zwiazku z jej celami®.

Druga EIO, w przypadku ktérej udato si¢ zebra¢ wymagane poparcie, to inicjatywa
»Jeden z nas”. Celem jej inicjatoréw bylo, aby UE zakazala i zakosiczyla finansowanie
aktywnosci, ktdre implikujg niszczenie ludzkich embriondw, w szczegdlnosci w obszarach
badan, rozwoju i zdrowia publicznego®.

Te EIO poparto 1 721 626 o0sdb, przy czym minimalne poparcie osiggnicto
w 18 panstwach UE®. Jednak w komunikacie przyjetym 28 maja 2014 r. Komisja
stwierdzila, ze nie widzi potrzeby zmian w regulacjach dotyczacych finansowania ba-
dan nad przedmiotem EIO. W kwestii badan naukowych nad ludzkimi zarodkowymi
komdrkami macierzystymi KE uznala, ze nie ma powodu do podejmowania konkret-
nych dziatan. Wedtug niej istota tej EIO byta niedawno przedmiotem dyskusji paristw
cztonkowskich i w PE, w wyniku ktérej zdecydowano o kierunku polityki UE w tej
sprawie®’. W zwigzku z tym KE nie podjeta zadnych dziatan nastgpezych®.

Trzecia EIO z odpowiednim poparciem to inicjatywa ,,Stop Wiwisekeji”. Jej celem
bylo stworzenie ram prawnych na poziomie UE, dzicki ktérym zlikwidowano by do-
$wiadczenia na zwierzgtach. Pomystodawcy wzywali KE do uniewaznienia dyrekeywy
2010/63/UE w sprawie ochrony zwierzat wykorzystywanych do celéw naukowych
oraz do przedlozenia nowej propozycji, na mocy ktérej zniesiono by eksperymenty na

¢ Komisja Europejska, Zalgcznik do komunikatu Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskie
»Dostep do wody i kanalizacji jest prawem czlowicka! Woda jest dobrem publicznym, nie towarem!”,

Bruksela, 19 111 2014, COM(2014) 177 final, Annex 1, s. 4.

Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,Dostep do
wody i kanalizacji jest prawem cztowicka! Woda jest dobrem publicznym, nie towarem!”, Bruksela, 19 IIT
2014, COM(2014) 177 final, s. 13.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Odpowiedz Komisji i dzialania nastgpeze, [online] htep://ec.
curopa.cu/citizens-initiative/public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/000003/pl, 2 XII
2017.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Jeden z nas, [online] http://cc.curopa.cu/citizens-initiative/pu-
blic/initiatives/successful/details/2012/000005, 2 XI1 2017.

Komisja Europejska, Zalgcznik do komunikatu Komisji w sprawie europejskiej inicjiatywy obywatelskiej
,Jeden z nas”, Bruksela, 28 V 2014, COM(2014) 355 final, Annexes 1 to 5, s. 3.

Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,, Jeden z nas”,
Bruksela, 28 V 2014, COM(2014) 355 final, s. 19-22.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Stop Wiwisckeji, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/
public/initiatives/successful/details/follow-up/2012/000005/pl, 2 XII 2017.
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zwierzgtach, wprowadzajac w zamian obowigzek stosowania w badaniach biomedycz-
nych i toksykologicznych danych odpowiednich dla ludzi*. Te EIO poparto 1 173 130
0s6b, przy czym prég poparcia osiagnigto w 9 panistwach UE*. KE z zadowoleniem
prayjeta mobilizacje obywateli na rzecz dobrostanu zwierzat, jednak stwierdzita m.in., ze
dgzgc do ostatecznego celu, jakim jest catkowite zastapienie zwierzat doswiadczalnych,
w dalszym ciggu niezbednym narz¢dziem na szczeblu UE stuzacym ochronie tych
zwierzat jest dyrektywa 2010/63/UE, ktérej uchylenia domagali si¢ inicjatorzy EIO.
L w zwigzku z tym Komisja nie zamierza przedstawic wniosku w sprawie uchylenia dyrek-
tywy 2010/63/UE, ani nie zamierza zaproponowad przyjecia nowych ram prawnych®.

Czwarta EIO zakonczona formalnym sukcesem dotyczyla wprowadzenia zakazu
stosowania glifosatu oraz ochrony ludzi i rodowiska przed toksycznymi pestycydami.
Gléwnymi celami inicjatordw byly: wprowadzenie zakazu stosowania srodkéw chwa-
stobdjczych na bazie glifosatu, |...] zadbanie o to, by ocena naukowa pestycydéw stuzgca
zatwierdzeniu regulacyjnemu przez UE opierala si¢ wylgcznie na opublikowanych ba-
daniach zleconych przez wiasciwe organy publiczne, a nie przez sektor pestycydéw oraz wy-
tyczenie wigzqcych celdw ograniczenia stosowania pestycyddéw dla catej UE z myslg o za-
pewnieniu przysztosci wolnej od pestycyddw™.

Inicjatywe te poparfo 1 070 865 0séb, a minimalny prég zostat osiagnigty w 10 pan-
stwach UE?. W komunikacie przedstawionym w odpowiedzi na t¢ EIO Komisja
stwierdzila, ze nie ma podstaw (ani naukowych, ani prawnych) do wprowadzania za-
kazu stosowania glifosatu i w zwigzku z tym nie przedlozy odpowiedniego wniosku
majacego na celu zmiang istniejacego stanu prawnego w UE. Inaczej zareagowata na
drugi postulat organizatoréw: by ocena naukowa pestycyddéw majaca wplyw na tres¢
regulacji prawnych przyjmowanych na poziomie UE opierata si¢ wylacznie na opubli-
kowanych badaniach zleconych przez wlasciwe organy publiczne, a nie przez sektor
pestycydéw. Aby zwigkszy¢ przejrzysto$¢ w tej sferze, KE zobowiazata si¢ do przedto-
zenia wniosku ustawodawczego do maja 2018 r. Natomiast w odniesieniu do trzeciego
postulatu KE stwierdzila, ze zamierza skoncentrowa¢ si¢ na wdrazaniu odpowiedniej
dyrektywy (2009/128/EC) dotyczacej zréwnowazonego stosowania pestycyddw?.

»  Europejska Inicjatywa Obywatelska, Stop Wiwisekeji, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/
public/initiatives/successful/details/2012/000007, 2 XI12017.

Komisja Europejska, Zalgcznik do komunikatu Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej
»Stop wiwisekeji”, Bruksela, 3 VI 2015, COM(2015) 3773 final, Annex 1, s. 3.

»  Komisja Europejska, Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,,Stop wiwisek-
¢ji”, Bruksela, 3 V12015, C(2015) 3773 final, s. 10-11.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i srodowiska przed rok-
sycznymi pestycydami, [online] http://ec.curopa.cu/citizens-initiative/ public/initiatives/successful/
details/2017/000002, 10 111 2018.

Komisja Europejska, Zalgcznik do Komunikatu Komisji dotyczqcego enrvopejskicj inicjatywy obywatel-
skiej , Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i srodowiska przed toksycznymi pestycydami’”, Strasburg,
12 XI12017, C(2017)8414 final, Annex.

Komisja Europejska, Komunikatr Komisji dotyczqcy europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,Zakaz stoso-
wania glifosatu i ochrona ludzi i Srodowiska przed toksycznymi pestycydami”, Strasburg, 12 XII 2017,
C(2017)8414 final, Annex.
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2. ZNACZENIE EUROPEJSKIE]J INICJATYWY OBYWATELSKIE]
DLA ZMNIEJSZENIA DEFICYTU DEMOKRAC]I
W UNII EUROPEJSKIE]

EIO to pierwszy i jedyny jak do tej pory instrument demokracji bezposredniej w or-
ganizacji migdzynarodowej. Nalezy podkresli¢, ze EIO jest prawem nie do bezposred-
niej inicjatywy prawodawczej, ale do zwrdcenia si¢ o taka inicjatywe do KE; to raczej
obywatelski instrument inspiracji ustawodawczej”, umotzliwiajacy zglaszanie potrzeby
przyjecia jakichs regulacji prawnych, niz szricte instrument demokracji bezpo$rednie;j.
EIO jest zatem prawem inicjatywy posredniej, co z perspektywy redukeji deficytu de-
mokracji w UE mozna uznaé za jedna z gléwnych stabosci tego instrumentu. Z jedne;j
strony takie rozwiazanie moze by¢ interpretowane jako wyraz swoistej ,ostroznosci”
twoércdw TL czy nawet przejaw pewnej ,nieufnosci” do obywateli panstw UE. Z dru-
giej strony, biorac pod uwage np. to, ze prawa bezposredniej inicjatywy prawodawczej
nie ma nawet PE, przyznanie go obywatelom byloby krokiem bardzo daleko idacym
i oznaczaloby koniec faktycznego monopolu KE na proponowanie aktéw prawnych
w UE, stanowiloby wi¢c duza zmiang o charakterze ustrojowym w Unii.

Wydaje sig, ze liczba zarejestrowanych dotychczas EIO (48) jest dowodem, ze ko-
nieczne do tego warunki okreslone w rozporzadzeniu 211/2011 nie s3 nadmiernie
skomplikowane i nie stanowia zbyt duzego utrudnienia; mozna uzna¢ je za jasne i ra-
cjonalne. Wymdg struktury organizacyjnej EIO jest konieczny, ale jednoczesnie sama
inicjatywa jest bardzo prosta. Warunki, jakie musi spetnié¢, aby mogta zosta¢ zarejestro-
wana (art. 4(2) rozporzadzenia 211/2011), s3 uzasadnione, chociaz nicktdre z nich sa
nieostre — zapewne mozna sobie wyobrazi¢ spory dotyczace znaczenia okreslen oczywi-
ste naduzycie, oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa w odniesieniu do EIO. Nie moze
by¢ ona takze w sposéb oczywisty sprzeczna z wartosciami UE wymienionymi w art. 2
TUE, ktére réwniez nie s precyzyjnie zdefiniowane. Brak wymogu kontroli EIO
przez KE moglby prowadzi¢ do przedstawiania i zbierania poparcia dla inicjatyw, kto-
re nie moga by¢ przez UE zrealizowane, np. ze wzgledéw finansowych albo dlatego, ze
wykraczaja poza kompetencje Unii. Kilkanascie EIO, ktére nie zostaly zarejestrowane
przez KE, potwierdza istnienie takiego ryzyka. Wyroki sadowe w przypadkach decyzji
KE zaskarzonych do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) potwier-
dzily stanowisko Komisji.

Przyznanie Komisji kompetencji zwiazanych z kontrola i przeprowadzaniem EIO,
biorac pod uwage kompetencje i charakter polityczny instytucji UE, jest uzasadnio-
ne. Decyzja o odmowie rejestracji EIO musi by¢ odpowiednio uzasadniona; KE musi
takze poinformowa¢ organizatoréw o dostepnych srodkach prawnych — przy czym nie
zdefiniowano, o jakie $rodki moze chodzi¢ (art. 4(3) rozporzadzania 211/2011). Prak-
tyka dowodzi, ze decyzje KE moga by¢ przedmiotem kontroli sadowej ze strony TSUE

¥ M. Szewczyk, Kilka nwag na temat instytucji obywatelskiej inicjatywy prawodawczej w Unii Europej-

skiej, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 108.
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(art. 263 TFUE) i zdarza sig, ze sa one zaskarzane do TSUE. Przedmiotem skargi do
TSUE moze by¢ rejestracja EIO przez KE lub komunikat Komisji ws. EIO. Czasami
skargi organizatoréw EIO na dzialania KE skladane s3 do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich®. Nie ma natomiast mozliwosci wystapienia na droge sadowa, je-
$li KE odmawia wystapienia z inicjatywa legislacyjna zaproponowang w ramach EIO,
co — jak wskazano — miato miejsce.

Minimalna liczba panistw (siedem), z keérych musza pochodzi¢ popierajacy EIO,
oraz ich liczba nie wydaja si¢ nadmiernie wygérowane i moga zosta¢ uznane za roz-
sadny kompromis pomiedzy odpowiednia reprezentatywnoscia a tatwoscia spelnienia
warunku. Takze 12 miesi¢cy na zebranie minimalnego poparcia dla EIO jest czasem re-
latywnie dtugim. Z poréwnania EIO z analogicznymi instrumentami demokracji bez-
posredniej funkcjonujacymi w paristwach UE wynika, ze minimalna liczba podpiséw
koniecznych przy EIO jest najnizsza w relacji do ogétu populacji, a czas na zebranie
podpiséw — najdtuzszy®'. Przyjeta formuta definiowania liczby sygnatariuszy z dane-
go panistwa (iloczyn liczby postéw do PE i liczby 750) oznacza wykorzystanie zasady
degresywnej proporcjonalnosci. To wedtug niej miejsca w PE sa rozdzielone pomie-
dzy panstwa czlonkowskie UE, a w przeszlosci przyznawano glosy wazone w Radzie.
Oznacza to jednak, ze ,waga” glosu — a w przypadku EIO ,waga” podpisu — obywateli
poszczegdlnych panstw UE nie jest taka sama.

Podmiotami odpowiedzialnymi za organizacje EIO moga by¢ tylko osoby fizyczne,
co powaznie ogranicza mozliwo$é ,,zawlaszczania” czy upolityczniania EIO przez par-
tie polityczne lub organizacje pozarzadowe™. Taka decyzja ma zabezpieczy¢ EIO przed
zawlaszczeniem przez lobbies™ oraz przyczyni¢ sie do rozwoju i wzmocnienia organiza-
cji spoleczenstwa obywatelskiego. Jak pokazujg doswiadczenia EIO, tego rodzaju pod-
mioty rzeczywiscie byly w nie zaangazowane®. W praktyce trudno sobie wyobrazi¢,
aby dzialania o zasiegu paneuropejskim byly skutecznie podejmowane bez zadnych,
przynajmniej minimalnie sformalizowanych organizacji. Jednak wymdg informowa-
nia o zrédtach finansowania na pewno przyczynia si¢ do wickszej przejrzystosci EIO
i ogranicza mozliwo$¢ prob forsowania regulacji prawnych przez niejawnie finansujace
je grupy interesu.

Fakt, ze w ciagu niemal szesciu lat funkcjonowania EIO tylko cztery razy organiza-
torom udalo si¢ zebra¢ minimalna liczbe podpiséw w przynajmniej siedmiu panstwach
UE (a w 23 przypadkach si¢ to nie udalo), nasuwa pytanie o przyczyng takiego stanu
rzeczy. Do pewnego stopnia znaczenie majg zapewne praktyczne problemy zwigzane

3% Na temat roli KE i Ombudsmana w EIO zob. N. Vogiatzis, Between Discretion and Control: Reflections
on the Institutional Position of the Commission within the European Citizens Initiative Process, ,Europe-

an Law Journal” 2017, vol. 23, nr 3-4, 5. 250-271, [online] https://doi.org/10.1111/culj.12229.
31 V. Cuesta-Lopez, A Comparative Approach...,s. 261.
3 M. Szewczyk, Kilka nwag..., s. 102.
3 L. Bouza Garcia, J. Greenwood, Introduction..., s. 251-252.

3 J. Greenwood, The European Citizens’ Initiative and EU Civil Society Organisations, ,,Perspectives on

European Politics and Society” 2012, vol. 13, nr 3, 5. 325-336, [online] https://doi.org/10.1080/157
05854.2012.702576.
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z procedury rejestracji, zbierania podpiséw i ich weryfikacji oraz przedktadania EIO
Komisji Europejskiej. Wydaje si¢ jednak, ze to nie wymogi formalne s3 najwicksza
trudnoscia w funkcjonowaniu EIO. Jest nig problem z uzyskaniem odpowiedniego
poparcia obywateli paiistw UE dla EIO. Nalezy podkresli¢, ze podpisy z poparciem
EIO moga by¢ zbierane elektronicznie, a czas na ich zgromadzenie, jak wspomniano,
mozna uznaé za wystarczajgco dlugi. Co wiec moze by¢ powodem? Jedno z wyjasnien
to wymogi »techniczne” zwiazane z udzieleniem poparcia EIO droga elektroniczna.
Dla pewnej grupy oséb jest to zapewne przeszkoda. Mozna takze postawi¢ teze, ze klu-
czowe znaczenie majg tutaj takie czynniki, jak: bariera jezykowa, brak paneuropejskich
medidw, wreszcie brak ,,rynku politycznego” obejmujacego cala UE, a w konsekwencgji
trudnosci w informowaniu o EIO w paristwach UE i w mobilizowaniu dla niej popar-
cia. Czyli to, co stanowi jeden z przejawdw i jednoczesnie jedng z przyczyn deficytu
demokracji w UE.

Jednym z zaktadanych celéw EIO bylo zwigkszenie wplywu obywateli na funkcjo-
nowanie UE i na jej agende. EIO powinna stymulowa¢ debaty na tematy dotyczace
catej UE i o zasiegu ogélnoeuropejskim, a nie tylko narodowym, aktywizowa¢ obywa-
teli panistw UE i w ten sposéb przyczyniaé sie do rozwoju paneuropejskiej przestrze-
ni politycznej i sceny politycznej oraz wzmacniaé identyfikacj¢ z UE. Dotychczasowe
doswiadczenia EIO wskazuja, ze si¢ to nie udato. EIO jest wykorzystywana najczedciej
do prdb przeprowadzenia inicjatyw legislacyjnych w sprawach relatywnie szczegéto-
wych, wzbudzajacych zainteresowanie i dotyczacych bezposrednio intereséw stosun-
kowo waskich grup obywateli. Sa to m.in. kwestie dotyczace ochrony $rodowiska, po-
lityki spolecznej, transportu — niewatpliwie sa obicktywnie wazne, ale nie wzbudzaja
zbyt duzego zainteresowania i emocji szerszych grup spotecznych, w zwiazku z czym
trudno przyciagna¢ nimi zainteresowanie mediéw?. Jedyna EIO zakonczona faktycz-
nym powodzeniem — w jej nastepstwie KE podjeta konkretne dziatania legislacyjne —
to ta dotyczaca dostepu do wody i kanalizacji. Cz¢éciowo mozna za taka uzna¢ takze
EIO w sprawie glifosatu. W przypadku pozostalych dwéch EIO, dla ktérych udato
si¢ zebra¢ wymagane poparcie, KE nie podjela dziatan legislacyjnych. Nie sposéb wiec
stwierdzi¢, ze dzigki EIO obywatele UE maja rzeczywisty wplyw na agende Unii.

Miliony oddanych gloséw w kilkudziesi¢ciu EIO oznaczaja, ze instrument ten teo-
retycznie w pewnym stopniu zwicksza zaangazowanie obywateli w funkcjonowanie
UE, a wigc statystycznie partycypacja wzrosta. Silg rzeczy EIO przyczynia si¢ takze
do wzrostu wiedzy na temat UE i jej kompetencji. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na
bardzo wyrazny spadek zainteresowania EIO. Biorac pod uwage wszystkie katego-
rie EIO pod wzgledem formalnym (tab. 1), w 2012 r. podj¢to dziatania zmierzaja-
ce do rejestracji 26 inicjatyw, w 2013 r. — juz tylko 13, w 2014 r. - 7, w 2015 1. - 5,
w 2016 r. — 5, a w 2017 . — 8. Mozna wigc chyba postawi¢ tezg, ze po nadziejach

zwigzanych z EIO od razu po jej wprowadzeniu zainteresowanie ta forma partycypacji
% Na ten temat zob. M. Blaszczuk-Zawita, Czy enropejska inicjatywa obywatelska ozywi debate publiczng
w UE?, ,,Unia Europejska.pl” 2012, nr 3, s. 11; M. Musial-Karg, Europejska inicjatywa obywarelska —
uwagi na temat roli obywateli w procesie integracji europejskiej, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2014,
nr§,s. 89.



POLITEJA 3(54)/2018 Znaczenie europejskiej inicjatywy... 117

politycznej w UE bardzo szybko ostablo i w ostatnich czterech latach ustabilizowato
si¢ na niskim poziomie.

Na pewno jedng z najwazniejszych przyczyn tego zjawiska jest fake, ze EIO to pro-
cedura relatywnie wolna, a czas potrzebny na dostrzezenie jej rezultatéw moze by¢
bardzo diugi. Na przeprowadzenie EIO potrzeba przynajmniej ok. 20 miesi¢cy (2 na
zarejestrowanie, 1 na certyfikacje systemu gromadzenia danych elektronicznie, 12 na
zebranie podpiséw, 3 na ich weryfikacje, 3 na odpowiedz KE). Pézniej ewentualnie na-
stepuje procedura prawodawcza, ktéra moze trwa¢ kilka lat. Ponadto nawet przyjecie
aktu prawnego nie zawsze oznacza, ze jego efekty beda widoczne od razu. Zatem na pet-
ne rezultaty swoich dziatan inicjatorzy i sygnatariusze EIO musza czekaé bardzo dtugo,
co trudno uznac za czynnik zach¢cajacy do podejmowania inicjatywy.

Na jeszcze inny aspekt istotny w kontekscie znaczenia EIO dla zmniejszenia deficy-
tu demokracji zwraca uwage Michal Szewczyk. Jego zdaniem stopien sformalizowania
EIO jest nieproporcjonalnie duzy w stosunku do wplywu obywateli na dalsze losy swojego
projektu prawodawczego, a obywatele, kt6rzy zainicjowali EIO i ja poparli, w przypad-
ku przedlozenia projektu aktu prawnego w nastgpstwie EIO traca mozliwos¢ wply-
wu na jego tres¢ w trakcie prac legislacyjnych w UE, w tym takze mozliwo$¢ wyco-
fania projektu. A przeciez w trakcie prac legislacyjnych tre$¢ projektu aktu prawnego
moze zosta¢ zasadniczo zmieniona i w rezultacie moze mocno odbiega¢ od intencji
inicjatoréw EIO%.

Biorac to pod uwage, mozna postawié pytanie, czy np. wspomniane prawo do pe-
tycji do PE (art. 24 TFUE) nie jest instrumentem efektywniejszym w kontekscie re-
dukgji deficytu demokracji. Zlozenie petycji do PE jest, w poréwnaniu do EIO, mnie;j
sformalizowane, fatwiejsze i szybsze do przeprowadzenia. Nawet uwzgledniajac brak
prawa PE do inicjatywy prawodawczej i dotychczasowa prakeyke EIO, poréwnanie ko-
niecznych do zaangazowania sit i Srodkéw z potencjalnymi efektami petycji oraz EIO
wypada raczej na korzys¢ tej pierwszej.

PODSUMOWANIE I WNIOSKI

Z przeprowadzonej konfrontacji zaktadanych celéw EIO z dotychczasowymi rezultata-
mi jej funkcjonowania wynika, ze instrument ten w znikomym stopniu przyczynit si¢ do
wzmocnienia demokracji i redukgji jej deficytu na poziomie UE. Zatem mozna stwier-
dzi¢, ze postawiona we wstepie artykutu hipoteza badawcza zostata sfalsyfikowana.
EIO uzupetnia katalog praw obywatelskich zwiazanych z obywatelstwem UE, ale nie
sprawita dotychczas, ze obywatele UE maja wickszy wplyw na jej agende. Fake, ze na
przestrzeni ok. szesciu lat udato si¢ zebra¢ wymagane poparcie tylko dla czterech EIO,
sprawia, ze trudno méwié o wyraznym wzroscie partycypacji i zaangazowania obywate—
li w sprawy UE. Nie sposob takze wskaza¢ na jakis konkretny efekt wprowadzenia EIO
w postaci zmian w prawie UE. Co wigcej, juz od drugiego roku funkcjonowania EIO

¢ M. Szewczyk, Kilka nwag..., s. 106.
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wida¢ bardzo wyrazny spadek zainteresowania ta mozliwo$cia zaangazowania si¢ w spra-
wy UE; w latach 2014-2017 odnotowano tylko od pieciu do osmiu préb podjecia EIO.

Pod wzgledem regulacji prawnych dotyczacych EIO trudno o jakie$ rewolucyjne
zmiany, ktére pozwolitby na jej wyrazne ,ozywienie”. Wydaje sig, ze istota rzeczy lezy
gdzie indziej. Zgodnie z powszechnie akceptowang prawda instrumenty demokracji bez-
posredniej lepiej dziataja w matych, homogenicznych wspélnotach?”. W przypadku UE
mamy do czynienia z bardzo duzg liczba ludzi i ich znacznym zréznicowaniem. Ponadto
poczucie wspdlnoty i tozsamosci z UE jest relatywnie niskie. Brakuje tez czegos, co moz-
na by okredli¢ jako paneuropejska scena polityczna. EIO nie jest w stanie tego zmienié;
natomiast te wlasnie okolicznosci w decydujacej mierze wplywaja na jej funkcjonowanie.

Doswiadczenia z EIO moga by¢ sygnalem, ze do takich pomystéw, jak ogélnoeuro-
pejskie referenda czy wybory na stanowiska UE (np. przewodniczacego Rady Europej-
skiej, przewodniczacego KE czy postéw do PE z listy ogélnoeuropejskicej), trzeba pod-
chodzi¢ bardzo ostroznie. Jesli nie jest fatwo zebra¢ w tylko jednej czwartej panstw UE
po kilka-kilkadziesiat tysi¢cy podpiséw, to jak mysle¢ o paneuropejskich kampaniach
wyborczych czy kandydatach, ktérzy mogliby by¢ uznawani za reprezentujacych inte-
resy calej UE, a nie panistw, z ktérych pochodza?
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