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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza regulacji prawnych w odniesieniu do warunkéw przedlozenia europejskiej
inicjatywy obywatelskiej. Z jednej strony, rozwazaniom poddano wymogi prawne w zakresie
zgloszenia inicjatywy, zbierania niezbednych deklaracji poparcia oraz przedlozenia inicjatywy Komisji.
Z drugiej za$ — zakres obowiazkow (i uznaniowos$ci) Komisji w odniesieniu do przedtozonych inicjatyw.
W artykule postawiono tezg, ze europejska inicjatywa obywatelska jest waznym instrumentem wspierania
demokratyzacji w Unii Europejskiej, jednak mozliwosci realnego wptywu obywateli Unii Europejskiej
na Komisj¢ Europejska w obszarze przedlozenia wniosku legislacyjnego wydaja si¢ niewystarczajace.
Dla zwigkszenia efektywnosci europejskiej inicjatywy obywatelskiej jej obecne ramy prawne wymagaja
istotnych modyfikacji.
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Legal status of the European Citizens’ Initiative — from the original principles to
suggested amendments

Summary

The aim of the article is to analyse legal regulations on the conditions for pursuing the European Citizens’
Initiative. First, the requirements for pursuing the initiative and collecting the necessary statements of sup-
port and submitting an initiative to the Commission are presented. Afterwards, the scope of responsibilities
(and discretion) of the Commission in relation to the pursued initiatives is discussed. In addition, the article
proposes a thesis that the European Citizens’ Initiative is an important instrument to support democratisation
in the European Union, but the possibilities of real impact of European Union’s citizens on the European
Commission in the area of submitting a legislative proposal seem insufficient. Finally, some modifications
of the European Citizens’ Initiative are recommended, which could increase its effectiveness significantly.
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Wprowadzenie

Europejska inicjatywa obywatelska zostata wprowadzona do unijnego porzadku
prawnego na mocy Traktatu z Lizbony (TL) (Traktat 2007: art.1, ust. 12). Instrument
ten miat przede wszystkim shuzy¢ zwickszeniu wptywu obywateli Unii Europejskiej
na proces legislacyjny 1 wzmocnieniu jej demokratycznej struktury (Konopacki 2012:
s. 23). W literaturze czgsto podkreslano zwigzek tych zmian traktatowych z postulatami
europejskiego ,,ruchu proobywatelskiego™ (Doliwa-Klepacka 2014a: s. 135). Dyskusje
prowadzone przez reprezentowane tam $rodowiska koncentrowaly si¢ na wypracowaniu
wspolnych procedur w zakresie demokracji bezposredniej i wprowadzeniu na forum Unii
Europejskiej elementow paneuropejskiego systemu politycznego (Pichler, Kaufmann
2011: s. 10; Kuzelewska 2015b: s. 336). Znaczenie 1 potrzeba przyblizenia instytucji
europejskich do obywateli znalazty takze swoje odzwierciedlenie w dokumentach strate-
gicznych Rady Europejskiej, m.in. w Deklaracji z Leaken z 15 grudnia 2001 r. w sprawie
przysztosci Unii Europejskiej (Deklaracja z Laeken 2001: s. 20).

W tym duchu wprowadzono do Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) przepisy dotyczg-
ce europejskiej inicjatywy obywatelskiej (znowelizowany na mocy traktatu lizbonskiego
art. 11 ust. 4 TUE). W uzasadnieniu przytaczano znane juz argumenty: podniesienie
poziomu uczestnictwa obywateli panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w zyciu
politycznym oraz budowanie §wiadomego spoteczenstwa obywatelskiego (Barcz 2012:
s. 183-185; Skomerska, Wyrozumska 2010: s. IV 99-1V 102). Rzeczywista rola tego
instrumentu w duzej mierze jest oczywiscie uzalezniona od stopnia mobilizacji obywateli
Unii Europejskiej, ich $§wiadomosci oraz chgci zaangazowania w sprawy europejskie
(Ashiagbor, Countouris, Lianos 2012: s. 142; Konopacki 2012: s. 24).

Na podstawie przepisow art. 11 ust. 4 znowelizowanego TUE, obywatele Unii w licz-
bie nie mniejszej niz 1 min, majacy obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich,
moga podjaé inicjatywe zwrocenia si¢ do Komisji Europejskiej (KE) o przedlozenie,
w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku legislacyjnego. Wniosek taki moze
dotyczy¢ spraw, w odniesieniu do ktoérych — zdaniem obywateli — stosowanie traktatow
wymaga aktu prawnego Unii (musi si¢ tez mie$ci¢ w ramach kompetencji Unii). Regu-
lacja traktatowa jest tylko ramowa, natomiast szczegotowe przepisy dotyczace procedur
1 warunkéw wymaganych do przedstawienia inicjatywy obywatelskiej w rozumieniu
art. 11 TUE zostaty okreslone (w mys$l postanowien art. 24 TFUE) w drodze rozporza-
dzenia. Formalna procedura legislacyjna w tej sprawie zostata poprzedzona szeroko

zakrojonymi konsultacjami spotecznymi oraz dyskusjami, m.in. na forum Parlamentu
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Europejskiego (PE), dlatetgo wydaje si¢, ze ostateczny ksztalt przyjetej regulacji od-
zwierciedla osiagnigty kompromis (Witkowska 2013: s. 25-34).

Wynikiem wspomnianych prac byto rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 211/2011 z 16 lutego 2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskie;j.
Jest ono stosowane od 1 kwietnia 2012 r. Na mocy art. 6 ust. 5 tegoz rozporzadzania
zostato wydane rozporzadzenie wykonawcze Komisji Europejskiej ustanawiajagce
specyfikacje techniczne dla systeméw zbierania deklaracji online (Rozporzadzenie
1179/2011).

Na podstawie obowigzujacych regulacji mozna wskazac kilka charakterystycznych
etapow procedury zwigzanej z inicjatywa obywatelska. Zostaty one przedstawione na

schemacie 1.

Schemat 1. Etapy europejskiej inicjatywy ustawodawczej

Przygotowanie i utworzenie komitetu obywatelskiego

S

Rejestracja proponowanej inicjatywy
(maks. 2 miesiace)

NG

Certyfikacja systemu gromadzenia danych on-/ine
(maks. 1 miesigc)

S

Zbieranie deklaracji poparcia (w formie papierowej lub on-line)
(maks. 12 miesigcy)

2

Weryfikacja deklaracji poparcia
(maks. 3 miesiace)

AN

Przedlozenie inicjatywy Komisji Europejskiej

Y4

Rozpatrzenie inicjatywy przez Komisje Europejska,
wyshuchanie publiczne w Parlamencie Europejskim
i udzielenie odpowiedzi przez KE
(maks. 3 miesiace)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie dostepnych dokumentow i materiatéw zrodtowych.
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W preambule omawianego rozporzadzenia podkreslono, ze inicjatywa obywatel-
ska — mozliwo$¢ bezposredniego zwrocenia si¢ do Komisji o przedlozenie (w gra-
nicach kompetencji Komisji) wniosku dotyczacego unijnego aktu prawnego w celu
wprowadzenia w zycie traktatow — jest podobna do prawa przyznanego Parlamento-
wi Europejskiemu na mocy art. 255 TFUE oraz Radzie Unii Europejskiej na mocy
art. 241 TFUE. Nalezy jednak mie¢ §wiadomo$¢, ze oba wspomniane wymogi w za-
kresie dopuszczalnosci inicjatywy obywatelskiej (,,w granicach kompetencji Komisji”
oraz ,,w celu wprowadzenia w zycie traktatow”) stwarzaja szerokie pole do interpretacji
(zarbwno w aspekcie politycznym, jak i prawnym), szczegodlnie przez Komisje podej-
mujaca decyzj¢ o dopuszczalnoscei danej inicjatywy (Doliwa-Klepacka 2014b: s. 525).

W niniejszym artykule analizie zostaly poddane zarowno regulacje obecnie
obowiazujacych rozporzadzen, jak i stanowiska doktryny oraz dokumenty konsulta-
cyjno-sprawozdawcze, w szczegdlnosci: sprawozdania Komisji z 2015 r. dotyczace
stosowania rozporzadzenia UE nr 211/2011 (Komisja Europejska 2015), rezolucji
Parlamentu Europejskiego w tej sprawie z 2015 r. (Parlament Europejski 2015) czy tez
sprawozdania z przeprowadzonych w kwietniu 2017 r. konsultacji z zainteresowanymi

stronami (Komisja Europejska 2017).

Przygotowanie i utworzenie komitetu obywatelskiego

W rozporzadzeniu nr 211/2011 okreslono kluczowe elementy formalnej procedury
europejskiej inicjatywy obywatelskiej. W literaturze podkres$la si¢ jednak znaczenie
dziatan podejmowanych na etapie przed rejestracja danej inicjatywy. Ostateczna efek-
tywnos$¢ w tym zakresie wymaga czgsto wieloletniego zaangazowania odpowiednio
licznej i zorganizowanej grupy obywateli, majacej niezb¢dne wsparcie logistyczne
i finansowe. Istotny jest tez wybor przedmiotu inicjatywy — szanse powodzenia ma
bowiem tylko odpowiednio ,,powazna idea” o uniwersalnym charakterze (Kaufmann
2011: s. 22-23). Wyzwaniem dla organizatordw inicjatywy europejskiej wydaje si¢
wlasnie zainicjowanie transnarodowego dialogu w sprawie, ktéra jest postrzegana jako
»Wspolna” i istotna dla wiekszosci obywateli Unii Europejskiej. Wystapienie z inicjaty-
wa obywatelskg jest mozliwe w kazdej z dziedzin, w ktorych Komisja ma uprawnienia
do przedktadania wnioskow legislacyjnych. Obecny poziom $§wiadomosci spotecznej
na temat europejskiej inicjatywy obywatelskiej jest wcigz niewystarczajacy — postulaty
usprawnienia kampanii informacyjnych byly przedstawiane zaréwno na forum Rady

(Rada Unii Europejskiej 2015: s. 3), Parlamentu Europejskiego (Parlament Europejski
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2015: s. 3, pkt 7), jak i wérdd zainteresowanych stron uczestniczacych w konsultacjach
spotecznych (Komisja Europejska 2017: s. 3).

Pierwszym formalnym krokiem koniecznym do wystgpienia z inicjatywa jest
powotanie komitetu obywatelskiego, odpowiedzialnego za przygotowanie inicjatywy
obywatelskiej 1 przedtozenie jej Komisji (tzw. organizatorzy). W sktad komitetu musi
wchodzi¢ co najmniej siedem 0sob, zamieszkatych w co najmniej siedmiu r6znych pan-
stwach cztonkowskich. Cztonkowie komitetu obywatelskiego muszg by¢ obywatelami
UE w wieku uprawniajacym do gltosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego.
Warunkiem jest tutaj samo osiagniecie wieku uprawniajacego do gtosowania (18 lat,
z wyjatkiem Austrii, w ktorej czynne prawo wyborcze uzyskuje sie¢ w wieku 16 lat),
nie jest bowiem wymagane zarejestrowanie si¢ na listach w wyborach do PE.

Pewne utrudnienia moze powodowac fakt, ze komitet obywatelski nie ma osobowosci
prawnej, a jego cztonkowie pochodza z siedmiu réznych panstw cztonkowskich. Moze to
generowa¢ problemy np. z pozyskiwaniem $rodkow finansowych czy tez zarzadzaniem
prawami w obszarze ochrony danych osobowych (Komisja Europejska 2015: s. 15). Fakt,
ze przy braku osobowos$ci prawnej komitetu organizacyjnego jego cztonkowie ponosza
osobista odpowiedzialnos¢ byt szczegodlnie czgsto podnoszony takze przez podmioty
uczestniczace w konsultacjach spotecznych (Komisja Europejska 2017: s. 3). Zaréwno
Rada, jak i Parlament Europejski podkreslaly konieczno$¢ zapewnienia na poziomie Unii
lepszego doradztwa promotorom nowych inicjatyw obywatelskich, wskazujac, ze role
te nalezy przypisa¢ stuzbom Komisji lub powota¢ nowy niezalezny organ (Rada Unii
Europejskiej 2015: s. 3; Parlament Europejski 2015: s. 4, pkt 9).

Rejestracja europejskiej inicjatywy obywatelskiej

Pierwsza czynno$cig przewidziang w rozporzadzeniu nr 211/2011 jest rejestracja
proponowanej inicjatywy obywatelskiej w prowadzonym online rejestrze Komisji.
Konieczne jest dostarczenie informacji (w jednym z jezykow urzedowych Unii) wska-
zanych w Zatgczniku II do rozporzadzenia nr 211/2011. Sa to:

= tytul proponowanej inicjatywy obywatelskiej;

= przedmiot inicjatywy;

= opis celdéw proponowanej inicjatywy obywatelskiej, w odniesieniu do ktorej

wzywa si¢ Komisje do dzialania;
=  postanowienia traktatow uznane przez organizatorow za istotne dla zapropono-

wanych dziatan;



92 Anna Doliwa-Klepacka

* imiona i nazwiska, adresy pocztowe, obywatelstwa i daty urodzenia siedmiu
cztonkow komitetu obywatelskiego, ze wskazaniem przedstawiciela i zastgpcy,
oraz ich adresow e-mail;

= wszystkie zrodta wsparcia 1 finansowania proponowanej inicjatywy obywa-
telskiej o warto$ci od 500 euro rocznie na jednego sponsora (w momencie
rejestracji).

Wisrdd informacji potrzebnych do zarejestrowania inicjatywy nalezy wskaza¢ kon-
kretne postanowienia traktatow (artykul lub bardziej ogdlne odestanie), ktére stanowia
podstawe kompetencji po stronie UE, a szczegodlnie Komisji. W konsekwencji pod-
stawe prawng inicjatywy obywatelskiej moze stanowi¢ artykut traktatu przewidujacy
zastosowanie w danym przypadku zwyktej lub specjalnej procedury ustawodawczej
(z wyjatkiem przypadkow, w ktorych nie przewiduje si¢ inicjatywy legislacyjnej Ko-
misji) lub artykul wyraznie wskazujacy kompetencje Komisji do przedtozenia wniosku
legislacyjnego. Dodatkowo organizatorzy moga przedtozy¢ m.in. projekt aktu praw-
nego. Rozporzadzenie nie wymaga tlumaczenia informacji dotyczacych zgloszonej
inicjatywy obywatelskiej na pozostate jezyki urzgdowe, jednak przygotowanie przez
organizatoréw innych wersji jezykowych w oczywisty sposob zwicksza szans¢ 0sig-
gnigcia odpowiedniego poziomu poparcia.

W ciggu dwoch miesiecy od otrzymania niezbgdnych danych Komisja rejestruje
proponowang inicjatywe obywatelska pod wytacznym numerem rejestracyjnym i wy-
syta organizatorowi potwierdzenie lub odmawia rejestracji. W mysl postanowien art. 4
ust. 2 rozporzadzenia 211/2011 warunkiem rejestracji jest taczne spetnienie nastepujg-
cych wymogow:

= utworzenie komitetu obywatelskiego i wyznaczenie osoby upowaznionej do
kontaktu zgodnie z art. 3 ust. 2 rozporzadzenia;

=  proponowana inicjatywa obywatelska nie wykracza w sposdb oczywisty poza
kompetencje Komisji w zakresie przedktadania wniosku dotyczacego unijnego
aktu prawnego w celu wprowadzenia w zycie traktatow;

=  proponowana inicjatywa obywatelska nie jest oczywistym naduzyciem, nie jest
oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa;

= proponowana inicjatywa obywatelska nie jest w sposob oczywisty sprzeczna
z warto$ciami Unii okre$§lonymi w art. 2 TFUE.

Jezeli powyzsze warunki (facznie) nie zostaly speinione, to Komisja odmawia

rejestracji. Wydajac decyzje o odmowie rejestracji proponowanej inicjatywy obywa-
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telskiej, Komisja ma obowigzek jej uzasadnienia oraz poinformowania organizatoréw
o wszystkich dostepnych im sadowych i pozasagdowych s$rodkach odwotawczych.
Jest to m.in. wniesienie sprawy do Trybunalu Sprawiedliwosci UE (TS) lub ztoZenie
skargi (dotyczacej niewtasciwego administrowania) do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich. Wszystkie zarejestrowane inicjatywy sg publikowane w oficjalnym
rejestrze online prowadzonym przez Komisje pod adresem: http://ec.europa.eu/citi-
zens-initiative.

Do tej pory Komisja w 19 przypadkach (ogélem 66 inicjatyw przedtozonych
do rejestracji) odmowita rejestracji inicjatywy obywatelskiej. W kazdym przypadku
jako podstawe decyzji odmownej wskazano art. 4 ust. 2 rozporzadzenia — inicjatywa
wykracza w sposOb oczywisty poza kompetencje Komisji w zakresie przedlozenia
wniosku legislacyjnego. W pierwszym okresie sprawozdawczym sze$¢ komitetow
obywatelskich zaskarzyto decyzje Komisji o odmowie rejestracji inicjatyw do TS,
a dwa komitety ztozyly skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
(Komisja Europejska 2015: s. 4). W swojej rezolucji w przedmiocie europejskiej
inicjatywy obywatelskiej Parlament Europejski podkreslat znaczenie szczegdtowego
1 wyczerpujacego wyjasniania przez Komisje przyczyn odmowy rejestracji, zwlaszcza
gdy wskazuje ona, ze inicjatywa ,,w sposob oczywisty wykracza poza kompetencje
Komisji”, ze wskazaniem odpowiednich przyczyn prawnych. Zdaniem Parlamentu jest
to konieczne, aby ,,prawomocnos$¢ i petna obiektywnos¢ tych elementéw mogly by¢
poddane kontroli prawnej i aby zredukowac o ile to mozliwe swobode dziatania Komi-
sji jako sedziego i strony w ocenie dopuszczalnosci inicjatywy” (Parlament Europejski
2015: s. 5, pkt 15). Na forum Parlamentu pojawity si¢ takze postulaty, aby dopuscié
mozliwos¢ rejestrowania tylko niektorych postulatow inicjatywy obywatelskiej w sytu-
acji, gdy niektore z nich wykraczajg poza kompetencje Komisji, ale nicktore mieszczg
si¢ w ich ramach.

Organizatorzy moga wycofac zarejestrowang inicjatywe w dowolnym momencie,
takze na kolejnych etapach procedury, w tym na etapie zbierania deklaracji poparcia,
o ile nie wystali ich jeszcze do weryfikacji i poswiadczenia przez organy krajowe
panstw, z ktorych pochodza sygnatariusze (Rozporzadzenie 211/2011: art. 4 ust. 5
w powigzaniu z art. 8). Wycofanie jest nieodwracalne, a wzmianka o tym jest umiesz-
czana przez Komisje w rejestrze. Dotychczas organizatorzy z wlasnej inicjatywy wy-
cofali 14 sposrod 47 zarejestrowanych inicjatyw (powodem byt de facto nikty poziom

poparcia). Inicjatywy wycofane przez wnioskodawcow moga by¢ jednak ponownie
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zglaszane do rejestracji, przy czym obowigzkowe jest ponowne przejscie formalnego
trybu rejestracyjnego. W przypadku 5 sposrod 14 wycofanych inicjatyw organizatorzy
podjeli powtérng probe przekonania do swojego pomystu obywateli UE.

Zbieranie deklaracji poparcia

Z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 wynika, ze
inicjatywa obywatelska wymaga poparcia co najmniej 1 mln obywateli UE pochodza-
cych z co najmniej jednej czwartej wszystkich panstw cztonkowskich (obecnie jest to
7 panstw sposrod 28 panstw cztonkowskich). Aby moc poprze¢ proponowang inicja-
tywe obywatelska, sygnatariusze muszg by¢ obywatelami Unii i osiggna¢ wiek upraw-
niajacy do glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

Zgodnie z postanowieniami art. 7 rozporzadzenia PE i Rady nr 211/2011
w co najmniej jednej czwartej panstw czlonkowskich liczba sygnatariuszy musi obej-
mowac co najmniej minimalng liczb¢ obywateli okreslong (w chwili rejestracji propo-
nowanej inicjatywy obywatelskiej) w Zataczniku I do rozporzadzenia. Te minimalne
liczby odpowiadaja liczbie postéw do Parlamentu Europejskiego wybranych w kaz-
dym z panstw cztonkowskich, pomnozonej przez 750 (na podstawie sktadu Parlamentu

Europejskiego uzgodnionego podczas konferencji migdzyrzadowej w 2007 t.).

Tabela 1. Minimalna liczba podpisow sygnatariuszy inicjatywy obywatelskiej

z poszczegllnych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej

Panstwo czlonkowskie Minimalna liczba sygnatariuszy
Unii Europejskiej inicjatywy obywatelskiej
Austria 14250
Belgia 16 500
Butgaria 13 500
Chorwacja 9000
Cypr 4500
Czechy 16 500
Dania 9750
Estonia 4500
Finlandia 9750
Francja 55500
Grecja 16 500
Hiszpania 40 500
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Panstwo czlonkowskie Minimalna liczba sygnatariuszy
Unii Europejskiej inicjatywy obywatelskiej
Holandia 19 500
Irlandia 9000
Litwa 9 000
Luksemburg 4500
Lotwa 6 750
Malta 4500
Niemcy 74250
Polska 38250
Portugalia 16 500
Rumunia 24 750
Stowacja 9750
Stowenia 6 000
Szwecja 15 000
Wegry 16 500
Wielka Brytania 54 750
Wiochy 54750

Zrédto: Rozporzadzenie 211/2011: Zatacznik 1.

Zbieranie deklaracji poparcia w formie papierowej lub elektronicznej jest jednym
z najistotniejszych elementow catej procedury (Rozporzadzenie 211/2011: art. 51 6).
Wymaga zmobilizowania naprawde liczacej si¢ czeSci spoteczenstwa obywatelskie-
go. Formularze musza by¢ sporzadzone w jednej z wersji jezykowych proponowanej
inicjatywy obywatelskiej i zgodne ze wzorami przedstawionymi w Zalaczniku III
rozporzadzenia PE i Rady nr 211/2011.

Ten etap jest takze $ciSle okreslony czasowo. Na zebranie odpowiedniej liczby
deklaracji poparcia (minimum 1 mln ogdétem, w tym wymagana liczba minimalna
w co najmniej siedmiu panstwach czlonkowskich) organizatorzy maja dwanascie
miesigcy. Termin biegnie od dnia, w ktérym zostata potwierdzona rejestracja, a po
jego uptywie informacja ta bedzie wskazywana w rejestrze inicjatyw wraz z adnotacja,
w stosownych przypadkach, ze nie zebrano wymaganej liczby deklaracji poparcia
(Rozporzadzenie 2011/2011: art. 5 ust. 5). Z uwagi na fakt, ze kazdy komitet obywa-
telski jest odpowiedzialny za stworzenie swojego systemu gromadzenia danych online

(co zajmuje troche czasu juz po dokonaniu rejestracji), w praktyce termin ten jest
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krotszy niz wskazany w rozporzadzeniu. Komitety obywatelskie zarejestrowanych
dotychczas inicjatyw zglaszaty postulaty modyfikacji zasad w tym zakresie (Komisja
Europejska 2015: s. 15). Delegacje panstw cztonkowskich w Radzie takze podnosity
problem zbyt krétkiego terminu na zebranie wymaganego minimum 1 min deklaracji
poparcia. Opowiadano si¢ albo za wydhuzeniem tego terminu, albo za zmiang daty
uznanej za poczatek jego biegu — z dnia rejestracji inicjatywy na dat¢ wskazang
na podstawie decyzji komitetu organizacyjnego (np. w ciggu dwoch miesigcy od dnia
rejestracji). Rada postrzegala problem w szerszej perspektywie i proponowata takze
rewizje catego systemu terminéw wskazanych w rozporzadzeniu 211/2011 (Rada Unii
Europejskiej 2015: s. 4).

Weryfikacja deklaracji poparcia

W mysl regulacji proceduralnych okreslonych w rozporzadzeniach UE dotyczacych
beda konieczne do pdzniejszej weryfikacji i posSwiadczenia waznos$ci deklaracji poparcia
oraz potwierdzenia liczby waznych deklaracji ztozonych w kazdym panstwie. Za czynno$ci
te sg odpowiedzialne wladze krajowe odpowiednich panstw cztonkowskich (Gora, Burek,
Filipek 2011: s. 15). Ten etap moze trwa¢ maksymalnie do trzech miesiecy. W obecnym
stanie prawnym istniejg znaczne rozbieznosci w kwestii np. ilosci danych osobowych wy-
maganych przez niektore panstwa cztonkowskie, co moze zniechgcac czgs¢ obywateli do
udzielenia poparcia inicjatywom europejskim. Jest to gtéwny element krytykowany przez
organizatorow i sygnatariuszy inicjatyw (Komisja Europejska 2015: s. 7).

Wsréd obowigzkdéw organizatorow inicjatywy obywatelskiej nalezy podkreslic te
odnoszace si¢ do zapewnienia ochrony danych osobowych. Organizatorzy sa zobo-
wigzani do wdrozenia odpowiednich $rodkow technicznych i organizacyjnych, ktore
beda stuzyty ochronie danych osobowych przed ich przypadkowym lub bezprawnym
zniszczeniem, przypadkowa utratg, zmiang, nieupowaznionym ujawnieniem lub do-
stepem do nich, a takze przed wszystkimi innymi niezgodnymi z prawem formami
przetwarzania. Dotyczy to zwtaszcza przypadkow, gdy przetwarzanie danych obejmuje

ich przesylanie za pomocg sieci.

Przedlozenie i rozpatrzenie inicjatywy przez Komisj¢ Europejska
Przedktadajac inicjatywe obywatelska Komisji, organizatorzy nie muszg dostarczaé

wszystkich deklaracji poparcia. Wystarczy przedtozenie kopii (w wersji papierowej lub
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elektronicznej) wszystkich certyfikatow uzyskanych od witasciwych organow krajo-
wych i po$wiadczajacych osiggniecie wymaganej liczby deklaracji poparcia. Komisja
niezwlocznie publikuje otrzymang inicjatywe w rejestrze. Nastgpnie organizatorzy sa
przyjmowani na odpowiednim szczeblu stuzb KE w celu szczegdtowego uzasadnienia
swojego stanowiska w sprawie, ktorej dotyczy inicjatywa obywatelska.

W ciggu trzech miesiecy od otrzymania inicjatywy obywatelskiej Komisja jest
zobowigzana udzieli¢ odpowiedzi w oficjalnej formie. Dokument jest przyjmowany
przez kolegium Komisji, ze wskazaniem wszelkich (prawnych i politycznych) wnio-
skow KE w sprawie przedtozonej inicjatywy obywatelskiej oraz informacjami na temat
ewentualnych dziatan, jakie zamierza podjac¢ (wraz z uzasadnieniem tego stanowiska).
Wspomniany komunikat Komisji jest przesytany organizatorom inicjatywy oraz Parla-
mentowi Europejskiemu i1 Radzie. Jest on takze publikowany we wszystkich jezykach
urzedowych UE. Jesli sprawa jest skomplikowana, to Komisja Europejska moze wydaé
jedynie wstepng opini¢, natomiast ostateczng decyzje podjaé po przeprowadzeniu dal-
szych analiz przedstawionej sprawy.

W terminie okre$lonym w komunikacie KE organizatorom umozliwia si¢ przedsta-
wienie inicjatywy obywatelskiej na wystuchaniu publicznym. Zwykle jest ono organi-
zowane w Parlamencie Europejskim, a biorg w nim udziat inne instytucje i organy Unii,
ktore zglosza taka cheé. Na wystuchaniu tym jest zawsze reprezentowana Komisja
(na odpowiednim szczeblu). W praktyce przedstawiciele komitetow organizacyjnych
zgloszonych inicjatyw obywatelskich podnosili jednak kwesti¢, ze na wystuchania
publiczne nie zapraszano do aktywnego udziatu ani zainteresowanych podmiotow, ani
ekspertdw, ograniczajac si¢ do przedstawicieli organizatoréw inicjatywy. Postulowano
rozszerzenie dostepnosci do debaty na tym etapie (Komisja Europejska 2015: s. 16).
Analogiczne postulaty zgtoszono na forum Rady (Rada Unii Europejskiej 2015: s. 5)
i Parlamentu Europejskiego (Parlament Europejski 2015: s. 7, pkt 31).

Jak wspomniano, decyzje o podjeciu dziatan wobec przedtozonej inicjatywy
obywatelskiej Komisja podejmuje przede wszystkim na podstawie politycznej ana-
lizy przedmiotu inicjatywy. W przeciwienstwie do decyzji dotyczacej rejestracji
inicjatywy, ta decyzja nie podlega procedurze odwotawczej. Komisja ma obowig-
zek rozwazenia propozycji obywateli, lecz — co nalezy podkresli¢c — nie oznacza
to konieczno$ci wypekienia ich postulatow. W ramach obligatoryjnej analizy
przedtozonych postulatow urzednicy Komisji odpowiedzialni za dany obszar

sg zobowigzani m.in. do odbycia spotkania z organizatorami danej inicjatywy
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(dodatkowo organizatorzy inicjatywy obywatelskiej maja mozliwo$¢é przedstawienia
swojej koncepcji w trakcie wystuchania publicznego w Parlamencie Europejskim).
W przypadku niepodj¢cia dziatan, Komisja jest zobowigzana jedynie do przedstawie-
nia organizatorom wyczerpujacego uzasadnienia. W tym konteks$cie, przy obecnym
stanie regulacji prawnych, europejska inicjatywa obywatelska ma znaczenie wy-
tacznie polityczne, poniewaz aktywizuje migdzynarodowe srodowiska obywatelskie
wobec waznych tematow o ponadnarodowowym charakterze. To rozwigzanie prawne
jest poddawane szczegdlnej krytyce zarowno po stronie doktryny (Vogiatzis 2017:
s. 261-262; Kuzelewska 2015a: s. 1091-1093), jak i instytucji sprawujacych w Unii
Europejskiej funkcje legislacyjnag. Na forum Rady wnioskowano m.in. przepro-
wadzenie przez Komisje debaty politycznej na temat postulatow inicjatywy, ktora
uzyskata wymagane poparcie obywateli, nawet w przypadku, gdy zostanie odrzucona
(Rada Unii Europejskiej 2015: s. 4). W dyskusji w Parlamencie Europejskim pojawity
si¢ z kolei propozycje, aby we wspomnianej sytuacji, czyli gdy Komisja nie przedtozy
w ciggu dwunastu miesiecy odpowiedniego wniosku legislacyjnego, Parlament skorzy-
stat z przystugujacego mu na mocy art. 225 TFUE prawa do zazadania od Komisji jego
przedtozenia (Parlament Europejski 2015: s. 8 pkt 32).

Whioski

Z analizy przedstawionych wymogoéw formalnych w dotychczasowych regulacjach
prawnych dotyczacych europejskiej inicjatywy obywatelskiej wyraznie wynika, ze odno-
szg si¢ one przede wszystkim do organizatorow i kontroli poziomu realnego poparcia danej
inicjatywy. Procedura ta jest dla obywateli do$¢ trudna i niezbyt przyjazna w realizacji.

Wyraznie widoczny jest tez brak wsparcia instytucji unijnych dla inicjatyw demo-
kracji uczestniczacej. Dziatania Komisji w znacznej mierze ograniczajg si¢ do organi-
zacji i zapewnienia prawidlowego funkcjonowania rejestru inicjatyw oraz po§wieconej
im strony internetowe;j (http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/welcome). W ra-
mach Rady de facto w ogdle nie podjeto dziatan na rzecz praktycznego wspierania
realizacji inicjatyw obywatelskich, a na forum Parlamentu Europejskiego poprzestano
na raczej symbolicznym wystuchaniu publicznym. Wydaje si¢, ze zwlaszcza Parlament
Europejski, jako organ przedstawicielski obywateli Unii, powinien wykaza¢ troske
1 wsparcie dla ich oddolnych inicjatyw.

W efekcie, liczacym si¢ wsparciem w procedurze europejskiej inicjatywy obywa-

telskiej sg jedynie organizacje pozarzadowe. W 2010 r. pojawita si¢ np. propozycja
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powotania Biura Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej (ECIO), ktére miatoby m.in.
koordynowa¢ dziatania interesariuszy, organizowac spotkania, stuzy¢ wymianie pogla-
dow. Jednak ostatecznie nie zostalo ono utworzone.

Niewatpliwie europejska inicjatywa obywatelska sama w sobie nie stanowi roz-
wigzania problemow demokratyzacji oraz legitymizacji procesu decyzyjnego w Unii
Europejskiej. Na obecnym etapie nie jest jeszcze mozliwa petna ocena praktycznej
skutecznosci tego instrumentu — na 66 zgtoszonych wnioskow o rejestracje inicjatywy,
zarejestrowano 47, z czego w przypadku 4 wnioskéw zebrano wymagany 1 min dekla-
racji poparcia. Z jednej strony wydaje si¢, ze inicjatywa ta, umiejetnie i prawidtowo
wykorzystywana w praktyce, moze si¢ istotnie przystuzy¢ rozwiazaniu problemow
demokratyzacji oraz legitymizacji procesu decyzyjnego. Z drugiej strony jednak, juz na
podstawie dotychczasowych doswiadczen sg widoczne niedoskonatosci obecnie przy-
jetego modelu. W literaturze takze zgtaszane sg stuszne uwagi dotyczace przyjetych
rozwigzan (Kaczynski 2010: s. 2; Konopacki 2012: s. 23).

Uwagi 1 zastrzezenia dotyczg zwlaszcza tego, ze Komisja nie jest zobowigzana
do automatycznego wszczgcia prac nad przygotowaniem wniosku legislacyjnego
w sytuacji, gdy stwierdzi, iz przedmiot inicjatywy obywatelskiej lezy w obszarze jej
kompetencji. Komisji przystuguje bowiem zbyt daleko idace prawo swobodnej oce-
ny, czy przedmiot inicjatywy obywatelskiej zastuguje na podjecie dalszych dziatan,
a jednoczes$nie nie ma mozliwo$ci zaskarzenia decyzji Komisji o odmowie poddania
wniosku obywateli procedurze ustawodawczej. Z tego powodu pojawiajg si¢ tak
liczne glosy krytyczne zaréwno ze strony doktryny, jak i srodowiska organizacji
pozarzadowych.

Ocena skuteczno$ci europejskiej inicjatywy obywatelskiej nie zalezy tylko
od liczby zgloszonych inicjatyw, lecz takze od rodzaju poruszanych spraw i zdolnosci
do wypehienia formalnych wymogéw dopuszczalnosci przedtozenia inicjatywy Ko-
misji, szczegdlnie do zebrania odpowiedniej liczby deklaracji poparcia (Kammel 2011:
s. 55). Niemniej jednak niemata — w mojej ocenie — liczba zgloszonych inicjatyw jest
wyznacznikiem determinacji w dzialaniach spoteczenstwa obywatelskiego na rzecz
uzyskania wplywu w sprawach europejskich.

Niezaleznie od potencjalnej bezposredniej skutecznosci europejskich inicjatyw
obywatelskich w postaci przygotowania przez Komisje¢ postulowanych projektow legi-
slacyjnych, nalezy pamigta¢ o posrednich pozytywnych nastepstwach wdrozenia tego

instrumentu. Po pierwsze, trzeba tu wskaza¢ instytucjonalizacje debat publicznych
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z udziatem obywateli nad ré6znymi aspektami polityk unijnych. Po drugie, europejska
inicjatywa obywatelska w dhuzszej perspektywie moze doprowadzi¢ do zwiekszenia
przejrzysto$ci dziatan interesariuszy.

Odnoszac si¢ wprost do okreslonych w rozporzadzeniu obowigzkéw Komisji wobec
przedlozone;j jej inicjatywy, mozna jednak stwierdzié, ze europejska inicjatywa obywatel-
ska na tym etapie 1 przy obecnych ramach prawnych nie jest rzeczywistym, skutecznym
narzedziem w procesie podejmowania decyzji w UE. Nalezatoby ja raczej oceni¢ jako
instrument wywierajacy wybidrczy i ograniczony wptyw na polityki unijne czy inspiru-
jacy dialog z udziatem spoteczenstwa obywatelskiego (Beier 2011: s. 44; Struelens 2011:
s. 81; Garcia 2012: s. 261-263; Balthasar 2012: s. 33-43, Zeegers 2016: s. 34).

Regulacja prawna europejskiej inicjatywy obywatelskiej wymaga modyfikacji,
poniewaz na obecnym etapie potencjat organizatorow i popierajacych ja obywateli
jest konfrontowany ze zbyt wieloma nieproporcjonalnie rygorystycznymi wymogami
1 niepotrzebnie skomplikowanym systemem. Mozna mie¢ jednak nadzieje, ze postulo-
wane zmiany zawarte w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady nr 211/2011
wyeliminujg najwicksze przeszkody w nadaniu jej charakteru realnego instrumentu

inicjatywy prawodawczej.
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