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QUASI-PRAWODAWCZA INICJATYWA OBYWATELSKA
JAKO ELEMENT DEMOKRACJI UCZESTNICZACEJ
W SYSTEMIE PRAWNOINSTYTUCJONALNYM
UNII EUROPEJSKIEJ

Oblicza demokracji bywajg rézne, a ich wyliczenie kofczy sie na demokracji
uczestniczacej (partycypacyjnej)l Wprowadzenie terminu ,,demokracja partycypa-
cyjna” przypisuje sie Arnoldowi Kaufmanowi, doradcy amerykanskiej organizacji
studenckiej, ktora w 1962 r. wysuneta postulat bezposredniego udziatu studentow
w zarzadzaniu uniwersytetami2. W ten sposob w latach 60. XX w. Stany Zjedno-
czone staty sie kolebkg wspdtczesnych koncepcji demokracji partycypacyjnej, cho¢
juz w latach 20. ubiegtego wieku dostrzegano tam potrzebe dokonania zmian
instytucjonalnych, ktdre miatyby wyzwoli¢ wigkszg aktywnos¢ polityczng obywate-
li- Wspotczesne koncepcje demokracji koncentrujace sie na uczestnictwie politycz-
nym nie neguja zasadnosci istnienia instytucji przedstawicielskich, lecz jednoczes-
nie wskazujg na inne, pozawyborcze formy wyrazania pogladéw politycznych
i podejmowania decyzji zbiorowych, ktdre wyzwalajg aktywnos$¢ obywatelska
' lepiej przystajag do cech spoleczeristw poprzemystowych. Kanatami pozadanej
partycypacji moga by¢: referenda, obywatelskie inicjatywy ustawodawcze, fora
dyskusyjne, wystuchania obywatelskie lub instytucje samorzgdu terytorialnego czy
zawodowego3.

Ze wzgledu na sposob sprawowania wihadzy prawodawczej w panstwie (lub
organizacji ponadpanstwowej) demokracje dzieli sie czesto jedynie na bezpos$rednig
1posrednig, przy uwzglednieniu faktu, iz obok tych tradycyjnych postaci demokracji
istnieje trzecia jej forma, laczaca elementy dwodch wczesniej wymienionych
~ demokracja pdtbezposrednia (semibezposrednia)4 Wprowadzenie do dyskursu

1 M. Safjan, Wyzwania dla painstwa prawa, Warszawa 2007, s. 23.

2 Por. F. Cunningham, Theories of Democracy. A Critical Introduction, Oxon 2005, s. 123.

3 P. Sekuta, Kultura polityczna a konsolidacja demokracji, Krakéw 2009, s. 29 i n. Por. P. Nolte,
Was ist Demokratie? Geschichte und Gegenwart, Minchen 2012, s. 356 i n.

4 Zob. np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 275 i 300. Giovanni Sartori
wyréznit demokracje bezposrednia, demokracje poprzez referendum, demokracje wyborczg, demokracje
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politologicznego i prawniczego trzeciej formy demokracji pozwala unikng¢ uprosz-
czenia czy tez - w kontekscie niniejszych rozwazan - ewidentnego bledu,
polegajacego na utozsamianiu demokracji uczestniczacej z demokracjg bezposred-
nigh. W sktad demokracji pothezposredniej moga wchodzi¢ wszystkie instrumenty,
ktore zakladajg udzial zbiorowego podmiotu suwerenno$ci w procesie pode-
jmowania decyzji, aczkolwiek ostateczne rozstrzygniecie nalezy do organow
publicznych o charakterze przedstawicielskim. W ramach demokracji potbezpo-
Sredniej istnieje zatem mozliwo$¢ prezentacji swojego pogladu na dang sprawe
przez cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci, ktéry to poglad musi zostaé
wystuchany przez organy publiczne, jednakze na tych ostatnich nie spoczywa
obowigzek jego uwzglednieniab. Zarowno demokracja bezposrednia, jak i potbez-
posrednia sa formami demokracji, ktore aktywizujg obywateli w panstwowym lub
ponadpanstwowym procesie decyzyjnym. Przeciwko utozsamianiu tych dwdch
form demokracji przemawia odmienny skutek aktywnosci obywatelskiej. Podobien-
stwa umozliwiajg natomiast tgczne rozpatrywanie instrumentéw demokracji bezpo-
Sredniej i potbezposredniej dla potrzeb analizy funkcjonowania bezposredniego
wiadztwa obywateli i postugiwanie sie zbiorczym terminem ,,demokracja par-
tycypacyjna”. Przez partycypacje obywatelskg nalezy wiec rozumie¢ moznosc
wigzacego lub niewigzacego wptywania na ostateczne rozstrzygniecia z zakresu
wiadztwa publicznego. Istotny jest udziat obywateli w catosciowo ujmowanym
procesie realizacji tego wiadztwa, bez wzgledu na zakres ich uprawnied na
poszczegolnych etapach7. Przyjmujgc stanowisko P. Uziebty za punkt wyjscia
ponizszych rozwazan, wypada zaznaczy¢, ze w literaturze przedmiotu wyrazany
bywa réwniez poglad, iz do istotnych form demokracji bezposredniej nalezg
demokracja partycypacyjna i demokracja plebiscytama jako ukierunkowane na
rozszerzone prawa obywateli w procesie podejmowania decyzji8 Postugujac sie

przedstawicielskg i wreszcie demokracje partycypacyjna. Na wiasne pytanie, gdzie na tak zakres$lonej
mapie mozliwych do wyrdznienia i zdefiniowania gatunkéw powinno sie umiesci¢ demokracje
partycypacyjna, udzielit nastepujacej odpowiedzi: ,nigdzie konkretnie i w réznym stopniu wszedzie po
trochu”. Zwr6cit przy tym uwage, ze wiekszo$¢ zwolennikéw tego pojecia nie twierdzi zasadniczo, iz
demokracja partycypacyjna winna obywac sie bez wyboréw lub zlikwidowa¢ instytucje przedstawiciels-
kie (G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 145 i n.).

5 Por A. Kost, Direkte Demokratie, Wiesbaden 2013, s. 10.

6 Piotr Uziebto zwr6cit uwage, ze dla wielu badaczy z kontynentu amerykanskiego oraz niektérych
badaczy europejskich, w szczeg6lnoéci francuskich, demokracja semibezpo$rednia stanowi swoistg
kombinacje demokracji reprezentacyjnej oraz klasycznego rozumienia demokracji bezposredniej,
zgodnie z ktérym ostateczne rozstrzygniecie nalezy do suwerena. W tym ujeciu zaréwno instrumenty
majace wigzacy skutek, jak i te sprowadzajgce si¢ jedynie do wyrazenia opinii sg uznawane za elementy
tworzace system instrumentéw demokracji semibezposredniej (P. Uziebto, Demokracja partycypa-
cyjna, Gdansk 2009, s. 19). Por. F. Meerkamp, Die Quorenfrage im Volksgesetzgebungsverfahren.
Bedeutung und Entwicklung, Wiesbaden 2011, s. 38 i n.

7 P. Uziebto, op. cit., s. 18 i n.

8 F. Pilz, H. Ortwein, Daspolitische System Deutschlands. Systemintegrierende Einfiihrung in das
Regierungs-, Wirtschafts- und Sozialsystem, Miinchen - Wien 2008, s. 33.
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tym ostatnim kryterium mozna postawi¢ obok siebie demokracje partycypacyjng
i demokracje deliberatywng jako odmiany demokracji zorientowane na uczestnict-
wo obywateli9 Mozna takze wjednym szeregu umiesci¢ demokracje deliberatywna,
demokracje kooperatywng, demokracje partycypacyjng i demokracje plebiscytar-
ngld Tego typu roznice i spory terminologiczne” nie majg jednak znaczenia
bez watpienia jest ona instrumentem demokracji nastawionej na udziat obywateli
w procesie decyzyjnym w zakresie dalece wykraczajgcym poza wymog prze-
prowadzenia dla nich gruntownej debaty politycznej, zmierzajacym bowiem do
wywarcia wptywu na tre$¢ rozstrzygnie¢ lub wrecz podyktowania tej tresci,
aczkolwiek niegwarantujgcym osiggniecia pozgdanego skutku, jak miatoby to
miejsce w przypadku demokracji plebiscytamej (lub wasko rozumianej demokracji
bezposrednigj).

Krytycy demokracji partycypacyjnej zarzucajajej zwolennikom nierealistyczne
nadmierne eksponowanie aspektu normatywnego, jak réwniez zbyt optymistyczny
obraz obywateli, ktérzy przede wszystkim chcg maksymalizowa¢ indywidualne
korzysci i tylko w pewnych okolicznosciach sg zorientowani na dobro wspolne.
Partycypacyjny wariant demokracji przecenia ponadto polityczne zasoby przeciet-
nego obywatela, tzn. jego moznos¢ uzyskania niezbednych informacji o wszystkich
aspektach stanu rzeczy éraz poswiecenia potrzebnego czasu na szerokie uczestnict-
wo w zalatwianiu spraw publicznych. Krytyka odnosi sie wreszcie do rosnacego
zagrozenia despotyzmem (roszczeniami samozwanczych ,,awangardowych” grup
spotecznych lub przywodcow swoistych sekt dotyczacymi reprezentowania ,,praw-
dziwych” interesow ich klienteli lub wspdlnoty), zaostrzajgcego konflikty i desta-
bilizujagcego wptywu ,,nadmiernej” partycypacji obywateli (narastajagcych zadan pod
adresem systemu politycznego, niszczacych nie tylko konieczng réwnowage miedzy
konfliktem a konsensem oraz aktywizmem a apatig, lecz takze destabilizujgcych
porzadek polityczny) oraz jednowymiarowosci (dgzenia do rozszerzenia uczestnict-
wa obywateli w podejmowaniu decyzji, bez uwzgledniania skutkow tychze)12

Jednym z instrumentéw demokracji partycypacyjnej jest obywatelska inicjatywa
ustawodawcza, zwana takze inicjatywg ludowg lub inicjatywa obywatelil3 Przez te
mnstytucje ustrojowg nalezy rozumieé¢ uprawnienie okre$lonej prawnie liczby

9 M. G. Schmidt, Demokratielheorien. Eine Einfihrung, Wiesbaden 2010, s. 237 i n. Por.
H.-J. Lauth, Regimetypen: Totalitarismus - Autoritarismus - Demokratie, w: H.-J. Lauth (red.),
Vergleichende Regierungslehre. Eine Einfiihrung, Wiesbaden 2010, s. 100.

10 C. BuB, Kooperative oder direkte Demokratie?, Berlin 2008, s. 13.

1 Réznorodno$¢ pogladéw badaczy pokazuje znakomicie pojecie partycypacyjnej demokracji
deliberatywnej, ktérym postuguje sie Thorsten Huller (Th. Huller, Deliberative Demokratie: Normen,
Probleme und Institutionalisierungsformen, Minster 2005, s. 152 i n.).

2 F. Pilz, H. Ortwein, op. cit., s. 33 in.

B 1 Gradzka, Zasada suwerenno$ci narodu, w: D. Dudek (red.) Zasady Ustroju Ill Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 198.
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cztonk6éw zbiorowego podmiotu suwerennosci do wszczecia postepowania ustawo-
dawczego, stuzgcego przyjeciu, zmianie lub uchyleniu konkretnej ustawy (zwykiej
lub zasadniczej). Ze wzgledu na forme przedstawienia wniosku mozna wyréznic
inicjatywe sformutowang i inicjatywe niesformutowang. W pierwszym przypadku
inicjatorzy przedstawiajg gotowy projekt ustawodawczy, w drugim - wystepuja
jedynie z wnioskiem o dokonanie zmian w obowigzujgcym ustawodawstwie,
a przygotowanie projektu oraz przeprowadzenie dalszego postepowania ustawoda-
wczego pozostawione jest wiasciwym organom ustawodawczyml4 Obywatelska
inicjatywa ustawodawcza jest forma bezposredniego sprawowania wiadzy przez
suwerena, w obu przypadkach wszakze jedynie uruchamia dziatalnos¢ wiasciwych
organéw o charakterze przedstawicielskim, do ktérych nalezy ostateczna decyzja
w sprawie tresci wniosku. Dlatego uznaje sie jg za ,,forme niewladczg demokracji
bezposredniej” B czy tez - by by¢ konsekwentnym w toku niniejszych rozwazan
- forme niewladczg demokracji partycypacyjnej. Nalezy jednak podkresli¢, ze co do
zasady wiasciwy organ ustawodawczy ma obowigzek przyja¢ przedtozony wniosek
i uczyni¢ z niego podstawe dalszych prac legislacyjnych, jesli tylko spetnia on
przewidziane prawem wymogi. Stad tez angielska nazwa tej instytucji brzmi agenda
initiative, co wskazuje na konieczno$¢ umieszczenia wniosku ludowego w porzadku
prac wiasciwego organu. Konieczno$¢ ta odroznia obywatelska inicjatywe ustawo-
dawczg od przystugujacego obywatelom prawa petycji, z ktérym nie wiaze sie
obowiazek rozpatrzenia w ramach okreslonego postepowania przed wihasciwym
organemla

Dotad byta mowa o inicjatywie ludowej nazywanej posrednia, gdyz ten wariant
przedstawianej tu instytucji najczesciej biorg pod uwage badacze europejscy17. Dla
potrzeb dalszych rozwazan nalezy jednak dokona¢ rozr6znienia miedzy dwoma
pojeciami - bezposrednig inicjatywa ludowg i posrednig inicjatywg ludowa.
Z punktu widzenia doktryny europejskiej18z pierwszg mamy do czynienia w dwoch
sytuacjach. Po pierwsze woweczas, gdy okreslonej liczbie obywateli wchodzacych
w sktad zbiorowego podmiotu suwerennosci przystuguje prawo do przygotowania
konkretnego projektu ustawodawczego, ktory nastepnie jest przedktadany do
akceptacji samemu suwerenowi ito on wiasnie w gtosowaniu ludowym podejmuje
ostateczne rozstrzygniecie. Po drugie, za bezposrednig inicjatywe ludowg uznaje sie
prawo okreslonej liczby obywateli wchodzacych w sktad zbiorowego podmiotu

14 B. Banaszak, op. cii., s. 307.

5J. Kucinski, W. J. Wolpiuk, Zasady ustroju politycznego panstwa w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku. Warszawa 2012, s. 276.

16 P. Uziebto, op. cit., s. 43 i n.

17 Zob. np. M. G. Schmidt, op. cit., s. 348; A. Kost, op. cit,, s. 106; H. Wilms, Staatsrecht I.
Staatsorganisationsrecht unter Berilicksichtigung der Foderalismusreform, Stuttgart 2007, s. 42;
W. Berka, Lehrbuch Verfassungsrecht, Wien 2008, s. 165; Th. Meyer, Was ist Demokratie? Eine
diskursive Einfuhrung, Wiesbaden 2009, s. 88.

1B Na temat stanowiska doktryny amerykanskiej zob. P. Uziebto, op. cit., s. 42 i n.
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suwerennosci do przygotowania konkretnego projektu ustawodawczego, ktory
nastepnie trafia pod obrady organu o charakterze przedstawicielskim. Organ ten nie
moze modyfikowa¢ wniosku obywateli, moze natomiast zaaprobowac projekt
w peinym zakresie, przygotowaé¢ wiasny projekt (kontrprojekt) albo odrzucié
projekt obywatelski w catosci. W dwoch ostatnich przypadkach odbywa sie
referendum, w ktérym suweren podejmuje ostateczne rozstrzygniecie w sprawie
pierwotnego projektu lub projektu organu przedstawicielskiego. Mianem inicjatywy
posredniej okresla sie za$ taka inicjatywe, ktora jest skierowana wylgcznie do
organu o charakterze przedstawicielskim i na zadnym etapie nie trafia pod
glosowanie ludowe, a zatem ostateczna decyzja dotyczaca przyjecia badz od-
rzucenia projektu nalezy do organu przedstawicielskiego19 W $wietle tych definicji
oczywisty jest wniosek, ze bezposrednia inicjatywa ludowa jest instrumentem
demokracji bezposredniej, natomiast posrednia inicjatywa ludowa - demokracji
semibezposredniej.

@] zasadzie demokracji uczestniczacej, obejmujacej miedzy innymi inicjatywe
obywateli, jako zasadzie systemu prawnoinstytucjonalnego Unii Europejskiej
wspomniat po raz pierwszy traktat ustanawiajacy konstytucje dla Europy
(art. 1-47)20. Po fiasku europejskiego projektu konstytucyjnego do zasady tej
powrdcit traktat lizbonski2l, cho¢ pojeciem demokracji uczestniczacej juz sie
nie postuguje. Postanowienia art. 1-47 traktatu ustanawiajgcego konstytucje dla
Europy zostaty jednak przeniesione w niemal niezmienionym brzmieniu do
traktatu lizbonskiego, co oznacza istotng zmiane w porzadku prawnym Unii
w stosunku do stanu sprzed wejscia w zycie nowej regulacji traktatowej. Dotyczy
wczesniej na poziomie europejskim ani w sferze normatywnej, ani w praktyce22
Inaczej rzecz sie przedstawia w przypadku pozostatych instytucji skiadajgcych
sie na zasade demokracji uczestniczacej na poziomie UE: prawa obywateli
i stowarzyszen przedstawicielskich do wypowiadania sie i publicznej wymiany
Pogladéw we wszystkich dziedzinach dziatania Unii, obowigzku prowadzenia

19 P. Uzieblo, op. cit.,, s. 43. Por. Th. Schiller, M. Setala, Introduction, w: M. Setala, Th. Schiller
(red.), Citizens’ Initiatives in Europe. Procedures and Consequences of Agenda-Setting by Citizens,
Basingstoke 2012, s. 1.

D Traktat ustanawiajacy konstytucje dla Europy (Dz. Urz. UE C 310 z 16 grudnia 2004 r., s. 1). Na
temat genezy postanowien traktatu ustanawiajgcego konstytucje dla Europy dotyczacych inicjatywy
obywatelskiej zob. J. De Clerck-Sachsse, Civil Society and Democracy in the EU: The Paradox ofthe
European Citizens' Initiative, ,,Perspectives on European Politica and Society” 2012, Vol. 13, No'. 3,
s-301 in.

21 Traktat z Lizbony zmieniajgcy traktat o Unii Europejskiej i traktat ustanawiajgcy Wspoélnote
Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r., s. 1).

2 Por. S. Smismans, European civil society and citizenship. Complementary or exclusionary
concepts?, w: U. Liebert, H.-J. Trenz (red.), The New Politics of European Civil Society, Oxon 2011,
s-89; L. Bouza Garcia, J. Greenwood, Introduction, ,,Perspectives on European Politica and Society”
2°12, Vol. 13, No. 3, s. 251.
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przez instytucje unijne otwartego, przejrzystego i regularnego dialogu ze stowarzy-
szeniami przedstawicielskimi i spoteczenstwem obywatelskim, obowiazku prowa-
dzenia przez Komisje Europejska szerokich konsultacji z zainteresowanymi strona-
mi w celu zapewnienia spéjnosci i przejrzystoSci dziatan Unii (art. 11 ust. 1
- 3traktatu o Unii Europejskiej). Wymienione prawa i obowiazki byty juz wczesniej
realizowane w praktyce unijnej mimo braku konkretnej podstawy traktatowej23
Ta ostatnia jest wszakze konieczna, by moc stosowa¢ na poziomie ponadpanst-
wowym jeden z najwazniejszych instrumentdw demokracji uczestniczacej, jakim
jest inicjatywa ludowa. Dlatego w tym zakresie mamy do czynienia z rzeczywistg
nowoscig normatywng i praktyczng w systemie prawnoinstytucjonalnym UE, co
zacheca do poddania zagadnien zwigzanych z europejskg inicjatywa obywatelskg
whnikliwej analizie, zwtaszcza w Swietle faktu, iz od dnia wejscia w zycie traktatu
lizboniskiego minety cztery lata.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie postanowier pierwotnego i wto-
rnego prawa UE odnoszacych sie do inicjatywy obywatelskiej na poziomie
ponadnarodowym, stuzacych ich wdrozeniu rozwigzan organizacyjnych i infra-
strukturalnych oraz pierwszych doSwiadczen w stosowaniu przyjetych norm pra-
wnych, procedur administracyjnych i srodkéw informacyjno-komunikacyjnych.
Analiza podstaw prawnych powinna umozliwi¢ umiejscowienie europejskiej inic-
jatywy obywatelskiej w zaproponowanych dotad przez doktryne klasyfikacjach
samej demokracji ijej instrumentow oraz dostosowanie ujec teoretycznych dotycza-
cych panstw do potrzeb badar nad organizacjg miedzypanstwowg o charakterze
integracyjnym. Analiza przebiegu i rezultatéw dotychczasowego stosowania przepi-
séw prawnych dotyczacych europejskiej inicjatywy obywatelskiej powinna do-
prowadzi¢ do odpowiedzi na pytanie, czy i jak realizowane jest w praktyce
bezposrednie wiladztwo obywateli UE na szczeblu tej organizacji. Zbadania
wymaga przede wszystkim kwestia, czy rzeczywistym, a zatem nie tylko teoretycz-
nym, ale i faktycznym, skutkiem wejscia w zycie traktatu lizboriskiego jest znaczace
poszerzenie zakresu demokracji uczestniczacej oraz czy obywatele europejscy sa
zainteresowani korzystaniem z nowego instrumentu tej demokracji, jakim jest
inicjatywa ludowa na poziomie ponadpanstwowym. Tak zdefiniowane zadanie

3 Zob. m.in. Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego oraz Komitetu Regiondw. Wktad Komisji w okres refleksji i plany na przyszto$¢: Plan
D dla demokracji, dialogu i debaty, Bruksela, 13 pazdziernika 2005, COM(2005) 494 wersja koricowa;
Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw. Partnerski proces komunikowania na temat Europy,
Bruksela, 3 pazdziernika 2007, KOM(2007) 568 wersja ostateczna; Komunikat Komisji dla Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Debata
o Europie - wykorzysta¢ doswiadczenia planu D na rzecz demokracji, dialogu i debaty, Bruksela,
2 kwietnia 2008, KOM(2008) 158 wersja ostateczna; Wspolng deklaracje Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji z 22 pazdziernika 2008 r. ,,Partnerski proces komunikacji poswieconej Europie” (Dz. Urz.
C 13 z 20 stycznia 2009 r., s. 3); Rezolucje Parlamentu Europejskiego z 24 marca 2009 r. w sprawie
aktywnego dialogu z obywatelami na temat Europy (Dz. Urz. C 117E z 6 maja 2010 r., s. 27).
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badawcze oznacza konieczno$¢ rozwazenia zalet i wad nowych rozwigzan prawno-
instytucjonalnych oraz zachet i przeszkod dla podmiotdw wykonujacych prawo
inicjatywy obywatelskiej.

PODSTAWY PRAWNE EUROPEJSKIEJ INICJATYWY OBYWATELSKIEJ]

W wyniku wejscia w zycie traktatu z Lizbony (1 grudnia 2009 r.), traktat o Unii
Europejskiej zostat poszerzony o nowy tytut Postanowienia o zasadach demo-
kratycznych (tytut 1l w wersji skonsolidowanej traktatu o Unii Europejskiej).
Zgodnie z zawartym w tym tytule art. 11 ust. 4 zdanie pierwsze, obywatele Unii
w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby parstw
cztonkowskich, mogg podjaé inicjatywe zwrdcenia sie do Komisji Europejskiej
0 przedtozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach,
w odniesieniu do ktorych, zdaniem obywateli, stosowanie traktatéw wymaga aktu
prawnego Unii. Przepis ten nie okresla zatem doktadnie ani warunkdw, jakie
mieliby spetni¢ obywatele Unii, ani liczby reprezentowanych przez nich panstw
cztonkowskich, ktérej osiagniecie byloby wymagane, by wystgpienie do Komisji
Europejskiej z inicjatywa dotyczacg przedtozenia przez te instytucje wniosku
legislacyjnego stato sie mozliwe. Dlatego - jak stanowi art. 11 ust. 4 zdanie drugie
sg zgodnie z art. 24 akapit pierwszy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE). Podobnie prawo inicjatywy ustawodawczej wiasnych obywateli regulujg
panstwa cztonkowskie w swych ustawach zasadniczych. Konstytucja Rzeczypos-
politej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. w art. 118 ust. 2 jest nieco bardziej
precyzyjna, gdyz stanowi, Ze inicjatywa ustawodawcza przystuguje grupie co
najmniej 100 000 obywateli majgcych prawo wybierania do Sejmu. Tryb po-
stepowania w tej sprawie ma jednak okresli¢ ustawa2d TFUE w art. 24 akapit
Pierwszy upowaznit Parlament Europejski i Rade do przyjmowania w ramach
zwyktej procedury ustawodawczej rozporzadzen dotyczacych procedur i warunkow
wymaganych do przedstawienia inicjatywy obywatelskiej w rozumieniu art. 11
traktatu o Unii Europejskiej, w tym minimalnej liczby panstw cztonkowskich,
z ktérych muszg pochodzi¢ obywatele wystepujacy z takg inicjatywa.

Z przepisow traktatowych jasno wiec wynika, iz europejska inicjatywa obywate-
systemu konstytucyjnego lub systeméw konstytucyjnych innych panstw cztonkow-
skichZ2. Nowa forma udziatu obywateli Unii w ksztattowaniu jej prawa jest bowiem
w istocie inicjatywg quasi-ustawodawcza®czy tez - jak lepiej przyjaé w kontekscie

~4 Zob. ustawe z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (Dz. U. Nr 62, poz. 688).

~5 Por. np. P. Sarnecki, System konstytucyjny Austrii, Warszawa 1999, s. 24.

2 J. Galster, w: J. Galster (red.), Podstawy prawa Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu
2 Lizbony. Zarys wyktadu, Torun 2010, s. 353.
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zrédet prawa UE - inicjatywg guasi-prawodawczaZl. Inni autorzy (Katarzyna
Miaskowska-Daszkiewicz oraz Jacek Barcik i Aleksandra Wentkowska) postugujg
sie pojeciem posredniej inicjatywy prawodawczej28 jednak - z uwagi na przed-
stawiony wyzej spos6b rozumienia posredniej inicjatywy ludowej jako instytucji
zawierajacej w sobie obowigzek witasciwego przedstawicielskiego organu ustawo-
dawczego uznania wniosku obywateli za pierwszy etap procesu legislacyjnego
- pojecie to nie wydaje sie trafne, gdyz nie oddaje roéznicy miedzy fakultatywnym
charakterem europejskiej inicjatywy obywatelskiej z jednej strony a obligatoryjnym
charakterem obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej z drugiej strony w od-
niesieniu do postepowania organdw posiadajacych zasadnicze kompetencje w za-
kresie stanowienia prawa. Jeszcze inni autorzy nie akcentujg specyficznego
charakteru europejskiej inicjatywy obywatelskiej, okreslajac ja mianem prawodaw-
czej inicjatywy ludowej2,

Przyznane obywatelom Unii Europejskiej prawo inicjatywy w procesie legis-
lacyjnym na poziomie ponadnarodowym nie jest tozsame z prawem petycji,
poniewaz inicjatywa nie jest adresowana do Parlamentu Europejskiego, lecz do
Komisji Europejskiej3. Zaden przepis traktatowy nie naktada wszakze na Komisje
obowigzku wszczecia procedury legislacyjnej po wystgpieniu przez obywateli Unii
z inicjatywg w tej sprawie3l Europejska inicjatywa obywatelska jest zatem
inicjatywa odnoszacg sie do programu dziatan legislacyjnych® Nie wptywa na
prawo inicjatywy prawodawczej Komisji, lecz zobowigzuje jg jedynie do roz-
wazenia wnioskow sktadanych przez obywateli Unii33 Jest podobna do prawa
przyznanego Parlamentowi Europejskiemu na mocy art. 225 TFUE oraz Radzie na
mocy art. 241 tego traktatu34 Parlament Europejski moze bowiem, stanowigc

27 Same traktaty unijne nie sa konsekwentne w tym wzgledzie - z jednej strony méwig o ,,funkcji
prawodawczej” i ,,planowaniu prawodawczym”, z drugiej - o aktach ustawodawczych, procedurze
ustawodawczej i inicjatywach ustawodawczych.

28 K. Miaskowska-Daszkiewicz, w: A. Ku$ (red.), Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem
Traktatu z Lizbony, Lublin 2010, s. 211; J. Barcik. A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po
Traktacie z Lizbony, Warszawa 2011, s. 194.

2 J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun
2010, s. 46.

D J. Meyer, Braucht die Europaische Union eine Verfassung?, w: O. LeiBe (red.), Die Européische
Union nach dem Vertrag von Lissabon, Wiesbaden 2010, s. 64.

3l R. Watson, R. Corbett, How Policies Are Made, w: E. Bémberg, J. Peterson, R. Corbett (red.),
The European Union. How does it work?, Oxford 2012, s. 138.

2 Por. D. Finke, Th. Konig, S.-O. Proksch, G. Tsebelis, Reforming the European Union:
Realizing the Impossible, Princeton 2012, s. 195.

B J. Galster w: J. Galster (red.), op. cit.,, s. 353. Por. I. Skomerska-Muchowska, Udzial
obywateli Unii w zyciu demokratycznym Unii, w: J. Barcz (red.), Ustréj Unii Europejskiej, Warszawa
2010, s. 1V-99.

34 Por. H. Isak, DieAnwendung der demokratischen Grundsatze unten besonderer Beriicksichtigung
der Europédischen Birgerinitiative, w: Th. Eilmansberger, S. Griller, W. Obwexer (red.), Rechtsfragen
der Implementierung des Vertrags von Lissabon, Wien 2011, s. 167.
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wiekszoscig glosow wchodzacych w jego sktad cztonkow, zada¢ od Komisji
przedtozenia wszelkich wiasciwych propozycji w kwestiach, co do ktérych uwaza,
ze akt Unii jest niezbedny w celu wykonania traktatéw. Jezeli Komisja nie
przedtozy wniosku, zawiadamia o tym Parlament Europejski, podajgc uzasadnienie.
Podobnie, Rada, stanowigc zwyktg wiekszoscia moze zada¢ od Komisji prze-
prowadzenia wszelkich analiz, ktére uzna za pozadane dla realizacji wspolnych
celéw i przedtozenia jej wszelkich wiasciwych propozycji. Jezeli Komisja nie
przedtozy propozycji, zawiadamia o tym Rade, podajac uzasadnienie. Obywatele
Unii (w liczbie nie mniejszej niz milion) zostali zatem zréwnani w zakresie
inicjatywy quasi-prawodawczej z Parlamentem Europejskim i Radg3® Wzmacnia to
ich pozycje wzgledem panstw cztonkowskich, reprezentowanych w Radzie, ponie-
waz Parlament Europejski jest reprezentantem obywateli Unii. Mogg oni wiec
zwracac sie 0 przygotowanie wniosku legislacyjnego do Komisji za posrednictwem
Parlamentu Europejskiego lub bezposrednio - w drodze europejskiej inicjatywy
obywatelskiej3. W ten spos6b formalnie wzmocnieniu ulegt demokratyczny
fundament Unii, o ktérym mowi art. 2 traktatu o Unii Europejskiej, jak rowniez na
znaczeniu zyskato obywatelstwo Unii, gdyz powiekszyt sie katalog zwigzanych
2 nim praw.

Na podstawie art. 24 akapit pierwszy TFUE Parlament Europejski i Rada
Przyjety w dniu 16 luteg'o 2011 r. rozporzadzenie w sprawie inicjatywy obywatels-
kiej jednakze akt ten jest stosowany - zgodnie zjego art. 23 - od dnia 1 kwietnia
2012 r. Jak gtosza motywy drugi i trzeci rozporzadzenia, procedury i warunki
wymagane dla inicjatywy obywatelskiej powinny by¢ jasne, proste, przyjazne
uzytkownikowi i proporcjonalne do charakteru inicjatywy obywatelskiej, tak aby
zacheci¢ obywateli do udziatu i zwiekszy¢ dostepno$¢ Unii. Powinny one takze
wprowadzaé rozsagdng rownowage miedzy prawami i obowigzkami oraz zapewniac,
ze obywatele Unii bedag podlega¢ podobnym warunkom wspierania inicjatywy
obywatelskiej, bez wzgledu na to, z ktérego panstwa cztonkowskiego pochodza.
Z dalszych motywow (pigtego i széstego) wynika, ze prawodawca unijny dazyt do
tego, aby inicjatywa obywatelska byta w wystarczajgcym stopniu reprezentatywna
dla interesu Unii, przy jednoczesnym zapewnieniu, aby instrument ten pozostat
fatwy w uzytku. Dlatego za konieczne uznat okreslenie minimalnej liczby panstw
cztonkowskich, z ktérych musza pochodzi¢ obywatele (na poziomie jednej czwartej
panstw cztonkowskich) oraz minimalnej liczby sygnatariuszy pochodzacych z kaz-
dego z tych panstw cztonkowskich. Minimalna liczba sygnatariuszy ma odpowiadac

% Por. J.-L. Sauron, The European Citizens’ Initiative: not such a good idea?, Fondation Robert
Schuman Policy Paper, 31 January 2011, s. 4.

3% A. Chytta, European citizens' initiative - remedy or placebo for the democratic deficit in the
European Union?, w: R. Grzeszczak, I.P. Karolewski (red.), The Multi-Level and Polycentric European
Union. Legal and Political Studies, Wien - Zirich - Berlin 2012, s. 165 i n.

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Dz. Urz. UE L 65 z 11 marca 2011 r., s. 1).
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liczbie postow do Parlamentu Europejskiego wybranych w kazdym z panstw
cztonkowskich pomnozonej przez 750, a co za tym idzie - ma byé zgodna z zasadg
degresywnej proporcjonalnosci3.

W celu zapewnienia spojnosci i przejrzystosci w odniesieniu do proponowanych
inicjatyw obywatelskich oraz w celu unikniecia sytuacji, w ktérej zbierane sa
podpisy pod proponowang inicjatywg obywatelska, ktora nie spetnia warunkow
ustanowionych w rozporzgdzeniu, prawodawca unijny uznat za stosowne wprowa-
dzenie obowigzku rejestrowania inicjatyw na stronie internetowej udostepnionej
przez Komisje Europejskg przed zebraniem niezbednych deklaracji poparcia od
obywateli (motyw dziesigty). Z mysla o wykorzystaniu w stusznym celu nowocze-
snej technologii jako narzedzia demokracji uczestniczacej prawodawca unijny
postanowit zapewni¢ mozliwos¢ zbierania deklaracji zaréwno w formie papierowej,
jak i on-line. Odpowiednie oprogramowanie powinna udostepni¢ Komisja (motywy
czternasty i szesnasty). W celu zapewnienia, aby proponowane inicjatywy obywate-
Iskie pozostawaty aktualne, przy jednoczesnym uwzglednieniu ztozonosci procedu-
ry zbierania deklaracji poparcia w catej Unii, termin na zebranie deklaracji nie
powinien by¢ dtuzszy niz 12 miesiecy od daty rejestracji proponowanej inicjatywy
obywatelskiej (motyw siedemnasty).

Przytoczone motywy rozporzadzenia w sprawie inicjatywy obywatelskiej utat-
wiajg zrozumienie poszczegOlnych rozwigzan przyjetych w tym akcie. Przez
inicjatywe obywatelska rozumie sie najego gruncie inicjatywe przedtozong Komisji
zgodnie z rozporzadzeniem, wzywajacg Komisje do przedstawienia, w ramach jej
uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktorych,
zdaniem obywateli, stosowanie traktatdw wymaga aktu prawnego Unii. Chodzi przy
tym o inicjatywe, ktdra otrzymata poparcie co najmniej miliona kwalifikujacych sie
sygnatariuszy pochodzacych z co najmniej jednej czwartej wszystkich panstw
cztonkowskich (art. 2 pkt 1). Sygnatariusze oznaczajg obywateli Unii, ktorzy
wyrazili poparcie dla danej inicjatywy obywatelskiej poprzez wypetnienie for-
mularza deklaracji poparcia tej inicjatywy (art. 2 pkt 2). Rozporzgdzenie postuguje
sie takze pojeciem ,,organizatorzy”, przez ktérych nalezy rozumie¢ osoby fizyczne
tworzace komitet obywatelski odpowiedzialny za przygotowanie inicjatywy obywa-
telskiej i przedtozenie jej Komisji (art. 2 pkt 3). Organizatorzy musza by¢ obywate-
lami Unii i osiggna¢ wiek uprawniajacy do gtosowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego (art. 3 ust. 1). W skiad komitetu obywatelskiego wchodzi co
najmniej siedem o0s6b zamieszkatych w co najmniej siedmiu réznych panistwach

B Liczba 750 jest maksymalng liczbg cztonkéw Parlamentu Europejskiego wedtug art. 14 ust. 2
traktatu o Unii Europejskiej w brzmieniu nadanym przez traktat z Lizbony, cho¢ - us$cislajac - w istocie
chodzi o 751 postéw, gdyz - jak stanowi powotany przepis - liczba przedstawicieli obywateli Unii
wchodzgcych w sktad Parlamentu Europejskiego nie przekracza 750, nie liczac przewodniczgcego.
Reprezentacja obywateli Unii w Parlamencie Europejskim ma charakter degresywnie proporcjonalny, co
oznacza, ze liczba mandatéw przypadajgca na dane panstwo cztonkowskie jest proporcjonalna do liczby
jego ludnosci, ale im ta liczba jest wieksza, tym wiecej obywateli przypada na jednego posta.
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cztonkowskich. Organizatorow, ktorzy sa postami do Parlamentu Europejskiego,
nie liczy sie do celéw osiggniecia minimalnej liczby wymaganej do utworzenia
komitetu obywatelskiego (art. 3 ust. 2). Sygnatariusze, aby méc poprze¢ propono-
wang inicjatywe obywatelska, takze muszg by¢ obywatelami Unii i osiggng¢ wiek
uprawniajacy do gtosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego (art. 3
ust. 4). Ponadto muszg pochodzi¢ z co najmniej jednej czwartej panstw cztonkows-
kich, przy czym w co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich liczba
sygnatariuszy obejmuje co najmniej minimalng liczbe obywateli okre$long w zata-
czniku | do rozporzadzenia. Te minimalne liczby odpowiadajg liczbie postéw do
Parlamentu Europejskiego wybranych w kazdym z panstw cztonkowskich, po-
mnozonej przez 750 (art. 7 ust. 1 i 2). W przypadku Polski minimalna liczba
obywateli wynosi 38 250 (zatacznik 1)3.

Przed rozpoczeciem zbierania od sygnatariuszy deklaracji poparcia dla propono-
wanej inicjatywy obywatelskiej organizatorzy dokonujg jej rejestracji w rejestrze
on-line Komisji, dostarczajgc w szczegolnosci informacje dotyczace przedmiotu
1celéw proponowanej inicjatywy obywatelskiej (art. 4 ust. 1). W terminie dwaoch
miesiecy od otrzymania tych informacji Komisja rejestruje proponowang inicjatywe
obywatelska i wysyta organizatorowi potwierdzenie, jesli spetnione sg nastepujace
warunki:

- utworzono komitet obywatelski i wyznaczono osobe kontaktows;

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

- proponowana inicjatywa obywatelska nie jest oczywistym naduzyciem, nie
jest oczywiscie niepowazna ani dokuczliwa;

- proponowana inicjatywa obywatelska nie jest w sposéb oczywisty sprzeczna
z wartosciami Unii okreslonymi w art. 2 traktatu o Unii Europejskiej (art. 4 ust. 2).

Proponowana inicjatywa obywatelska, ktora zostata zarejestrowana, jest upub-
liczniana w rejestrze (art. 4 ust. 4). Organizatorzy mogg ja wycofa¢ w kazdym
momencie przed ztozeniem deklaracji poparcia (art. 4 ust. 5). Organizatorzy sg
odpowiedzialni za zbieranie od sygnatariuszy deklaracji poparcia dla proponowane;j
inicjatywy obywatelskiej, ktdra zostata zarejestrowana. Mozna przy tym wykorzys-
tywac wytacznie formularze zgodne ze wzorami przedstawionymi w zataczniku 1l
do rozporzadzenia (art. 5 ust. 1). Organizatorzy mogg zbiera¢ deklaracje poparcia
w formie papierowej lub elektronicznej (art. 5 ust. 2 zdanie pierwsze). Wszystkie
deklaracje poparcia zbiera sie po dacie rejestracji proponowanej inicjatywy obywa-
telskiej w okresie nieprzekraczajgcym 12 miesiecy (art. 5 ust. 5). Po zgromadzeniu

kY Najwieksza wymagana minimalna liczba obywateli wynosi 74 250 (Niemcy), za$ najmniejsza
~ 4500 (Estonia, Cypr, Luksemburg i Malta). Zob. rozporzadzenie delegowane Komisji (UE)
nr268/2012 z dnia 25 stycznia 2012 r. zmieniajagce zatacznik | do rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Dz. Urz. UE L 89
2 27 marca 2012 r., s. 1).
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niezbednych deklaracji poparcia od sygnatariuszy organizatorzy przedkiadajg je
-w formie papierowej lub elektronicznej - wasciwym organom panstw cztonkows-
kich4do celow weryfikacji i poSwiadczenia. W okresie nieprzekraczajgcym trzech
miesiecy od otrzymania wniosku witasciwe organy weryfikujg przedtozone deklara-
cje poparcia w drodze odpowiednich czynnosci kontrolnych, zgodnie z prawem
krajowym lub z praktyka krajowa, w zaleznoSci od przypadku. Na tej podstawie
dostarczajg organizatorom certyfikat zgodny ze wzorem zawartym w zatgczniku VI
rozporzadzenia, poswiadczajacy liczbe waznych deklaracji poparcia z danego
panstwa cztonkowskiego (art. 8 ust. 2).

Po uzyskaniu certyfikatéw oraz pod warunkiem dopetnienia wszystkich stosow-
nych procedur i wymogdéw okreSlonych w rozporzadzeniu organizatorzy mogg
przedtozy¢ inicjatywe obywatelska Komisji, zatgczajac informacje dotyczace
wszelkiego wsparcia i finansowania otrzymanego na rzecz inicjatywy (art. 9). Po
otrzymaniu inicjatywy obywatelskiej Komisja publikuje jg niezwiocznie w rejest-
rze, przyjmuje organizatoréw na odpowiednim szczeblu, aby mogli szczegétowo
wyjasni¢ kwestie, ktorych dotyczy inicjatywa, oraz w ciggu trzech miesiecy wydaje
komunikat zawierajagcy prawne i polityczne wnioski dotyczgce inicjatywy oraz
informacje na temat ewentualnych dziatan, jakie zamierza podjag¢, wraz z uzasad-
nieniem podjecia lub niepodjecia dziatan (art. 10 ust. 1). Jesli spetnione zostang
warunki dotyczace niezwiocznego opublikowania inicjatywy obywatelskiej w rejes-
trze oraz przyjecia organizatorow przez Komisje, umozliwia si¢ organizatorom
W ciggu trzech miesiecy przedstawienie inicjatywy obywatelskiej na wystuchaniu
publicznym. Komisja i Parlament Europejski zapewniajg, aby wystuchanie to
zorganizowano w Parlamencie Europejskim, w stosownych przypadkach z udziatem
innych instytucji i organéw Unii, ktére zgtoszg che¢ udziatu oraz, aby Komisja byta
reprezentowana na wihasciwym szczeblu (art. 11).

Rozporzadzenie w sprawie inicjatywy obywatelskiej zobowigzalo Komisje
Europejskg do wprowadzenia do dnia 1stycznia 2012 r., a nastepnie aktualizowania
bezptatnego i otwartego oprogramowania zawierajgcego stosowne elementy tech-
niczne i zabezpieczenia niezbedne do zapewnienia zgodnosci z przepisami tego aktu
systeméw zbierania deklaracji on-line wykorzystywanych w poszczeg6inych przy-
padkach (art. 6 ust. 2). Do dnia 1 stycznia 2012 r. Komisja miata takze przyjaé
specyfikacje techniczne do celéw wykonania przepiséw art. 6 ust. 4, charak-
teryzujacych systemy zbierania deklaracji on-line (art. 6 ust. 5), co uczynita
w drodze rozporzgdzenia wykonawczego z dnia 17 listopada 2011 r.4

Przepisy rozporzadzenia w sprawie inicjatywy obywatelskiej majg charakter
techniczny, tzn. okreslaja szczegdtowo sposdb realizacji prawa przyznanego obywa-

40 Panstw cztonkowskich miejsca zamieszkania lub obywatelstwa sygnatariuszy lub panstw
cztonkowskich, ktére wydaty osobisty numer identyfikacyjny lub osobisty dokument tozsamosci.

4 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1179/2011 z dnia 17 listopada 2011 r.
ustanawiajagce specyfikacje techniczne w odniesieniu do systeméw zbierania deklaracji on-line na mocy
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr211/2011w sprawie inicjatywy obywatelskiej
(Dz. Urz. UE L 301 z 18 listopada 2011 r., s. 3).
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telom Unii na mocy traktatu z Lizbony, iz tej wiasnie perspektywy powinny by¢
oceniane, cho¢ zawierajg rowniez wykraczajgcg swym znaczeniem poza wymiar
czysto techniczny wyktadnie traktatowego wyrazenia ,,obywatele Unii w liczbie nie
mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby panstw czionkow-
skich”, w tym zakresie ustalajg bowiem kryteria reprezentatywnosci na potrzeby
europejskiej inicjatywy obywatelskiej. W tym kontek$cie nalezy zgodzi¢ sie
z pogladem Waltera Frenza, ze niezrozumiate jest to, iz zrezygnowano z okreslenia
konkretnej wymaganej liczby panstw cztonkowskich w prawie pierwotnym, mimo
ze w wielu innych przypadkach takg liczbe w traktatach wskazano. Na gruncie
prawa pierwotnego powstato takze pytanie, czy w odniesieniu do dolnej granicy
miliona 0séb chodzi o wszystkich obywateli Unii, czy tylko o tych, ktérzy mogga
uczestniczy¢ w wyborach do Parlamentu Europejskiego lub osiggneli okreSlony
wiek minimalny42 Wydaje sie, ze obie wymienione przez W. Frenza kwestie
Powinien regulowac jednak traktat o Unii Europejskiej, a nie akt prawa wtdrnego tej
organizacji.

Analiza ustanowionych w rozporzadzeniu procedur i warunkow odnoszacych
whniosku, ze poszczeg6lne etapy postepowania zwigzanego z tego typu inicjatywami
zostaty wiasciwie pomyslane pod wzgledem normatywnym i praktycznym, co
dotyczy w szczegOlnoSei: zapewnienia reprezentatywnosci i przejrzystosci inic-
jatywy w skali europejskiej, zapewnienia zgodnosci inicjatywy z zasadami, wartos-
ciami i prawem Unii, przygotowania inicjatywy pod wzgledem merytorycznym,
zebrania deklaracji poparcia i ich weryfikacji, takze przy uzyciu nowoczesnych
technologii informacyjno-komunikacyjnych, przedtozenia inicjatywy Komisji i ba-
dania inicjatywy przez Komisje, przedstawienia inicjatywy wszystkim zaintereso-
wanym podmiotom w ramach wystuchania publicznego. Przyjete rozwigzania
nalezy uzna¢ za wyraz udanego kompromisu miedzy koniecznoscig zapewnienia
formalnej reprezentatywnosci, spotecznej wiarygodnosci i merytorycznej popraw-
nosci inicjatyw obywatelskich a daznoscig do zagwarantowania, ze ten nowy
mstrument demokracji uczestniczacej bedzie fatwo dostepny, przez co rzeczywiscie
umozliwi udziat obywateli Unii w procesie ksztattowania jej prawa i zacheci ich do
aktywnosci na tym polu. Nie mozna oczywiscie nie dostrzega¢ faktu, iz procedury
1warunki okreslone w rozporzadzeniu odzwierciedlajg i jednoczesnie umacniajg
istote europejskiej inicjatywy obywatelskiej, polegajgcg na tym, ze jedynie par-
tycypacja obywateli jest realizowana bezposrednio, natomiast wywieranie przez
nich wptywu na tre$¢ norm prawa Unii zachowuje swoj charakter posredni, i to
wylacznie w zakresie jej prawa wtdrnego43 Pietnascie inicjatyw zarejestrowanych
1siedem nieprzyjetych do rejestracji w ciggu kilku pierwszych miesiecy stosowania

£ W. Frenz, Handbuch. Europarecht. Band 6. Institutionen und Politiken, Berlin - Heidelberg
20'1,s. 81.

B W. Frenz, op. cit., s. 84.
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rozporzadzenia, tj. w okresie od 1 kwietnia do 30 listopada 2012 r., skfania do
zbadania, czy mozliwe jest juz podjecie préby skonfrontowania powyzszych uwag
teoretycznych z praktyka unijna.

EUROPEJSKA INICJATYWA OBYWATELSKA W PRAKTYCE

Oceny i przewidywania dotyczace tatwosci stosowania i skutecznosci nowych
unijnych przepisow prawnych regulujacych instytucje inicjatywy obywatelskiej na
poziomie europejskim byty bardzo zr6znicowane. Podczas prac nad tymi przepisa-
mi wysunieto watpliwosci, czy ustanowiona przez nie forma udziatu obywateli Unii
w ksztattowaniu jej prawa bedzie mozliwa do zastosowania w praktyce z uwagi na
liczbe ponad 500 min ludzi zamieszkujacych w panstwach cztonkowskich4. Z tego
m.in. wzgledu wielu komentatoréw uznato, ze przepisy art. 11 ust. 4 traktatu o Unii
Europejskiej i art. 24 ust. 1traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej majg mate
znaczenie w kontekscie catej reformy lizbonskiej badz ze ustanowiona przez nie
instytucja demokracji uczestniczacej niesie z sobg co prawda korzysci, jednakze
czestokro¢ majgce pozostawac tylko teorig. Margot Horspool wyrazita poglad, ze
rzeczywisty skutek wprowadzenia do unijnego systemu prawnoinstytucjonalnego
sposobu interpretowania przepisow traktatowych jej dotyczacych oraz ich dziatania
w praktyceds Z kolei Jean-Claude Piris uznat traktatowe przepisy dotyczgce
europejskiej inicjatywy obywatelskiej za ,,bardzo innowacyjne i symboliczne”
i stwierdzit, ze milion podpiséw w przypadku 500 min obywateli jest celem raczej
fatwym do osiggnieciad6. Doswiadczenia zwigzane z pierwszymi zarejestrowanymi
oraz nieprzyjetymi do rejestracji inicjatywami pokazuja, ktérzy autorzy odnoszacy
sie w swych wywodach do praktyki zblizyli sie do prawdy, cho¢ w dtuzszej
perspektywie niczego jeszcze nie przesgdzajg, gdyz w przypadku zadnej z zareje-
strowanych inicjatyw nie zakonczono gromadzenia deklaracji poparcia, nie wspo-
minajac o przedtozeniu ich Komisji oraz przedstawieniu przez nig stosownych
projektow legislacyjnych.

Jako pierwsza w historii zostata zarejestrowana przez Komisje Europejska
w dniu 9 maja 2012 r. europejska inicjatywa obywatelska o nazwie ,,Fratemite 2020
- Mobilno$¢. Postep. Europa”, z ktorg wystapili mtodzi ludzie zwigzani z Konwen-
cja Miodych Europejczykow, organizowang corocznie od 2001 r. w Cluny
(Francja). Inicjatywa ta ma na celu ulepszenie i wzmocnienie wszystkich europej-
skich programéw wymiany osob, takich jak Erasmus lub Wolontariat Europejski,

4 F. Schorkopf, Der Européische Weg, Tibingen 2010, s. 128.

4% M. Horspool, The Concept of Citizenship in the European Union, w: H.-J. Blanke,
S. Mangiameli (red.), The European Union after Lisbon. Constitutional Basis, Economic Order and
External Action, Berlin - Heidelberg 2012, s. 290.

%6 J.-C. Piris, The Lisbon Treaty. A Legal and Political Analysis, Cambridge 2010, s. 134.
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aby w ten sposéb przyczynié sie do utworzenia zjednoczonej Europy, opartej na
solidarnosci obywateli. Autorzy inicjatywy postulujg: bardziej konsekwentne wyko-
rzystywanie obecnych unijnych Srodkow przewidzianych na mobilnos¢ oraz zwiek-
szanie tych srodkéw w przysztosci az do osiggniecia poziomu 10% budzetu Unii,
Podejmowanie wysitkdw na rzecz rozwijania miedzykulturowych umiejetnosci
uczestnikow programéw wymiany, lepsze kontrolowanie postepéw w zakresie
mobilnosci, np. za pomocg analiz Eurostatu lub ankiet Eurobarometru4z.

Juz nastepnego dnia, tj. 10 maja 2012 r., Komisja Europejska zarejestrowata trzy
kolejne europejskie inicjatywy obywatelskie: Single Communication Tariff Act,
»Dostep do wody i kanalizacji jest prawem cziowieka! Woda jest dobrem
Publicznym, nie towarem!”, ,,Dyrektywa unijna dotyczaca dobrostanu kréow mlecz-
nych”. Przedmiotem pierwszej z wymienionych inicjatyw jest jednolita, obejmujgca
wszystkie ustugi miesieczna taryfa na potgczenia telefoniczne z telefonéw komoar-
kowych w granicach UE, gtdbwnym celem za$ - natychmiastowe zniesienie optat za
roaming w UE oraz dokonczenie budowy europejskiego wspélnego rynku dla
telefonii komdrkowej48 Inicjatywa ta zostata przez organizatorow wycofana
3 grudnia 2012 r., a nastepnie na ich wniosek w tym samym dniu Komisja
zarejestrowata inicjatywe o identycznej nazwie, lecz nieznacznie zmieniong pod
wzgledem tresci dotgczonego projektu aktu prawnego49. W przypadku drugiej
mnicjatywy organizatorzy zwracajg sie do Komisji Europejskiej o zaproponowanie
aktow prawnych pozwalajgcych jednostkom korzysta¢ z przystugujacego im prawa
do wody pitnej iurzadzen sanitarnych, zgodnie z wytycznymi Organizacji Narodéw
Zjednoczonych, oraz przyczyniajgcych sie do zapewnienia dostepu do wody
lkanalizacji jako podstawowych ustug publicznych dla wszystkich. Organizatorzy
domagaja sie, by instytucje unijne i panstwa cztonkowskie miaty obowigzek
zagwarantowa¢ mieszkaricom prawo do wody i kanalizacji, by dostawa wody
1zarzadzanie zasobami wodnymi nie podlegaty zasadom rynku wewnetrznego Unii
ani ogolnie nie byly podporzadkowane prawom wolnego rynku, a takze by sama
Unia zwiekszyta wysitki na rzecz osiggniecia powszechnego dostepu do wody
' kanalizacji,

47 Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr, strona internetowa Komisji Europej-
skiej, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing/details/2012/000001 ;
Fraternité 2020, strona internetowa inicjatywy ,Fraternité 2020 - Mobilno$¢. Postep. Europa”,
http://pi fratemite2020.eu/index.html (1 grudnia 2012 r.).

48 Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr, strona internetowa Komisji Europej-
skiej, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing/details/2012/000002 (1 grud-
nia 2012 r.).

4 Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr, strona internetowa Komisji Europej-
skiej, http://fec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing/details/2012/000016 (8 grud-
ka 2012 r.).

D Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr, strona internetowa Komisji Europej-
skiej, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing/details/2012/000003 (1 grud-
nia 2012 r.).
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Autorzy trzeciej inicjatywy z 10 maja 2012 r. wycofali jag po dziesieciu
tygodniach od dnia rejestracji (20 lipca 2012 r.), argumentujac w liscie do Komisji
Europejskiejsl, ze europejska inicjatywa obywatelska w swej obecnej postaci niesie
z sobg zbyt duze ryzyko dla organizator6w i organizacji wspierajgcych oraz nie
nadaje sie jeszcze do osiggniecia zamierzonego celu. Jednoczesnie zapowiedzieli,
ze w przysztosci ponownie wystapig z inicjatywg dotyczacg tych samych zagadnien,
jesli tylko wspomniane ryzyko zostanie zminimalizowane i europejska inicjatywa
obywatelska stanie sie instrumentem nadajgcym sie do stosowania, gdyz nadal
wierzg, ze co do zasady stwarza ona obywatelom europejskim mozliwos¢ udziatu
w tworzeniu prawa Unii. Wedtug organizatoréw najwigkszym wyzwaniem, z jakim
przyszto im sie zmierzy¢, bylo przezwyciezenie ryzyka zwigzanego z ochrong
danych ze wzgledu na duze wymagania odnoszace sie do danych osobowych,
zarowno w przypadku zbierania podpisow on-line, jak i na papierze. Organizatorzy
stwierdzili, ze o ile Komisja wie, iz czynnik ryzyka odgrywa gtéwng role przy
stosowaniu oprogramowania komputerowego, o tyle w mniejszym stopniu jest
Swiadoma faktu, iz jest on takze ogromng przeszkodag w zbieraniu papierowych
deklaracji poparcia. Organizatorzy przyznali, ze wiedzieli, iz zebranie miliona
podpiséw w ciagu tylko jednego roku jest duzym wyzwaniem, jednakze liczyli, ze
przedsiewziecie to powiedzie sie dzieki wsparciu innych europejskich organizacji
pozarzadowych oraz ciezkiej pracy i zobowiazan finansowych sponsoréw. Na
podstawie informacji uzyskanych w styczniu 2012 r. uznali, Ze pewne rzeczy nie
zostaly jeszcze zrobione, w szczegélnosci odnosnie do procesu weryfikacji de-
klaracji poparcia, lecz wierzyli, ze cale postepowanie jest mozliwe do prze-
prowadzenia. Gdy skiadali wniosek o rejestracje w kwietniu 2012 r., nie byli
Swiadomi rozmiaréw probleméw, z jakimi przyjdzie im sie zmierzyé¢, oraz skali
wyzwania polegajgcego na zebraniu miliona podpiséw w obliczu ograniczen
organizacyjnych, ktére wkrotce staty sie widoczne. Wszystko to opoznito ich
kampanie i w powaznym stopniu zmniejszyto szanse na zebranie wymaganej liczby
podpiséw, a takze wywotato obawe, ze konieczne beda bezprecedensowe naktady
finansowe. W dniu 29 maja 2012 r. organizatorzy poskarzyli sie Komisji Europejs-
kiej na problemy zwigzane z udostepnionym przez nig oprogramowaniem, na co
Komisja odpowiedziata zaproszeniem do dyskusji zaplanowanej na 16 czerwca
2012 r. oraz pézniejsza oferta wsparcia technicznego, ktére jednak okazato sie
nieskuteczne. Nadal wystepujace problemy, majace swe zrédio w fakcie, ze
oprogramowanie nie byto testowane przed jego udostepnieniem, grozity dalszymi
op6znieniami oraz wzrastajgcymi kosztami po stronie organizatoréw. W przypadku
zbierania podpiséw drogg tradycyjng przeszkoda okazat sie formularz, ktérego

8 Letter on 20 July 2012 to the European Commission, European Citizens’ Initiative (ECI) Unit.
Subject: Withdrawal of the EU Directive on Dairy Cow Welfare (ECI(2012) 000004), strona internetowa
kampanii “Initiative for the European Citizens’ Initiative” (“The ECI Campaign”), http://www.citi-

zens-initiative.eu/?p= 1222 (1 grudnia 2012 r.).
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stosowanie byto dla organizatordw obowigzkowe (z miejscem na 10 podpisow, bez
informacji o organizacjach popierajacych inicjatywe). Ponadto wymagany zasob
wrazliwych danych osobowych narazat obywateli na kradziez tozsamosci i oszust-
wa, za$ organizatoréw - na kary (w Niemczech mozliwa kara wynosita 300 000
euro)> gdyby dane nie byty chronione na kazdym etapie kampanii. To catkowicie
zmienito plany organizatoréw dotyczace sposobu zbierania podpiséw off-line oraz
Postawito ich w obliczu ogromnego ryzyka zwigzanego z ochrong danych i potenc-
jalnie niekonczacymi sie wydatkami. Zdaniem organizatorow, koszty zwiazane
z zapewnieniem wiasciwych srodkow ochrony danych w celu wyeliminowania lub
ograniczenia ryzyka naruszenia bezpieczenstwa danych osobowych zebranych
w papierowych deklaracjach poparcia mogtyby urosngé do ogromnych liczb, jak
réwniez konieczna mogtaby okazaé¢ sie kompleksowa operacja logistyczna we
wszystkich 27 panstwach cztonkowskich. Nie jest wystarczajagcym rozwigzaniem
ochrona danych juz przedtozonych Komisji Europejskiej z koncem dwunasto-
miesiecznego okresu ich gromadzenia, jak chciata sama Komisja, gdyz zakres
potrzebnych informacji zmienia wszystkie tradycyjne formy zbierania podpiséw
0s6b popierajacych inicjatywy obywatelskie. Organizatorzy mieli takze powody, by
Przypuszcza¢, ze wystapig trudnosci z krajowymi organami weryfikujacymi, gdyz
n>e wszystkie zajety jasne stanowisko, np. Wielka Brytania poinformowala, ze
rozwaza pisemne zwracanie sie drogg pocztowg do osob, ktdre poparly inicjatywe,
w celu zweryfikowania wszystkich podpisow, co odbywatoby sie na koszt or-
ganizatoréw oraz pociggatoby za soba zmniejszenie liczby o0séb deklarujacych
Poparcie. Z tych wszystkich powoddéw organizatorzy doszli do wniosku, ze
instytucja europejskiej inicjatywy obywatelskiej w swej pierwotnej postaci nie
wydaje sie dostosowana do zadania zebrania miliona podpiséw w sposob bezpiecz-
ny i wigzacy sie z rozsgdnymi kosztami po stronie organizatorow.

Jako kolejne europejskie inicjatywy obywatelskie zarejestrowano w badanym
okresie nastepujace projekty:

- ,Jeden z nas” - zagwarantowanie ochrony godnosci, prawa do zycia
* integralnosci kazdej istoty ludzkiej od jej poczecia w zakresie kompetencji Unii
(U maja 2012 r.);

~ ,Let me vote” - uzupetnienie praw obywatela Unii o prawo udziatu
w kazdych politycznych wyborach w panstwie cztonkowskim, w ktorym ma miejsce
zamieszkania, na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa cztonkows-
kiego (11 maja 2012 r.);

- ,Stop vivisection” - zaproponowanie europejskich ram legislacyjnych stuzg-
cych rezygnacji z badahh wykorzystujgcych eksperymenty na zwierzetach (22
czerwca 2012 r.);

~ ,Wysoka Jako$¢ Europejskiej Edukacji dla Kazdego” - uczynienie z po-
wszechnych celéw edukacji odzwierciedlajgcych zasadnicze wartosci Unii pod-
stawy radzenia sobie ze wspdtczesnymi wyzwaniami (16 lipca 2012 r.);
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-,,Pour une gestion responsable des déchets, contre les incinéateurs” - za-
proponowanie zasad gwarantujgcych odpowiedzialne zarzadzanie odpadami ze
wszystkich panstw cztonkowskich Unii (16 lipca 2012 r.);

- ,Zawieszenie Pakietu Klimatyczno-Energetycznego UE” - zawieszenie Pa-
kietu Klimatyczno-Energetycznego Unii z 2009 r. (z wytgczeniem klauzul dotycza-
cych efektywnosci energetycznej) oraz dalszych regulacji klimatycznych do czasu
podpisania umowy miedzynarodowej dotyczacej emisji CO02 przez najwiekszych
emitentow, takich jak Chiny, USA i Indie (8 sierpnia 2012 r.);

- ,,Central public online collection platform for the European Citizen Initiative”
- umozliwienie wszystkim obywatelom Unii uczestniczenia w ksztattowaniu
polityk europejskich poprzez dostarczenie prostego narzedzia, ktére dziatatoby
natychmiast i nie wymagatoby fachowej wiedzy technicznej (27 sierpnia 2012 r.);

- ,End Ecocide in Europe: A Citizens’ Initiative to give the Earth Rights”
- przyjecie prawodawstwa zakazujgcego, powstrzymujgcego i zapobiegajgcego
niszczeniu $rodowiska, szkodom na duzg skale i zagtadzie ekosysteméw (1 paz-
dziernika 2012 r.);

- ,European Initiative for Media Pluralism” - zagwarantowanie ochrony
pluralizmu mediéw poprzez czeSciowg harmonizacje krajowych zasad dotyczacych
wiasnosci i przejrzystosci mediow, konfliktdw interesébw oraz niezalezno$ci or-
ganéw nadzorujgcych media (5 pazdziernika 2012 r.);

- 30 km/h - making the streets liveable!” - wprowadzenie obowigzujgcego
w calej Unii i traktowanego jako zasada ograniczenia predkosci do 30 km/h
w miastach i na obszarach zamieszkanych (13 listopada 2012 r.);

- ,Kundigung Personenfreiziigigkeit Schweiz” - wypowiedzenie przez Rade
i panstwa czionkowskie umowy ze Szwajcarig o swobodnym przeptywie o0s6b
(19 listopada 2012 r.)%2

Z wyjatkiem dwdch ostatnich europejskich inicjatyw obywatelskich oraz
ponowionej inicjatywy dotyczacej jednolitej taryfy telekomunikacyjnej, ktore
zostaty zarejestrowane juz po 1 listopada 2012 r., wszystkie przedstawione
inicjatywy majg termin zebrania deklaracji przedtuzony przez Komisje do 1 lis-
topada 2013 r. Decyzje takg Komisja podjeta na skutek odnotowania wielu
probleméw w zwigzku ze stanowieniem i stosowaniem prawa dotyczacego europej-
zostato opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej w 19 jezykach
sprostowanie do rozporzadzenia z 2011 r. w sprawie inicjatywy obywatelskiej.
Korekty dotyczyty przede wszystkim formularzy deklaracji poparcia, dlatego
niezbedna byta aktualizacja oprogramowania udostepnianego przez Komisje. Na-
stepnie w lipcu 2012 r. konieczna okazata sie nadzwyczajna, tymczasowa pomoc

2 Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr. Trwajgce inicjatywy, strona internetowa
Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing (9 grudnia
2012 r.).
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Komisji, polegajgca na umozliwieniu korzystania z jej serwer6w tym organizato-
rom, ktorym trudno byto znalez¢ dostawce ustug internetowych gotowego goscié
strone inicjatywy na swoim serwerze. Komisja zadeklarowata rowniez gotowos¢
udzielenia organizatorom wsparcia na wszystkich etapach procedury certyfikowania
przez wiasciwe organy krajowe ich internetowych systeméw gromadzenia de-
klaracji, a ponadto zapowiedziata przedtuzenie rocznego terminu gromadzenia
deklaracji w celu zapewnienia, ze wszyscy organizatorzy beda mieli peine 12
miesiecy od momentu uruchomienia platformy Komisji, bez wzgledu na to, czy
2 niej korzystajg, czy tez nie. Dopiero we wrze$niu 2012 r. rozpoczeto sie
gromadzenie deklaracji poparcia on-line dla jednej z pierwszych zarejestrowanych
inicjatyw (,,Right2water”), po umieszczeniu systemu gromadzenia deklaracji na
serwerze prywatnego dostawcy ustug internetowych i uzyskaniu przez system
certyfikatu wiasciwego organu krajowego. W ostatnich dniach pazdziernika 2012 r.
rozpoczeto sie zbieranie deklaracji poparcia on-line dla inicjatywy ,Fraternité
2020, w przypadku ktorej Komisja udostepnita wiasny serwer i pomogta uzyskaé
certyfikat dla systemu gromadzenia deklaracji, wystawiony przez Panstwowe
Centrum Technologii Informatycznych, czyli organ certyfikujgcy w Luksemburgu,
gdzie znajduje sie serwer Komisji. W ostatnim dniu pazdziernika 2012 r., z uwagi na
Problemy, z jakimi borykali sie organizatorzy europejskich inicjatyw obywatelskich
na etapie poczgtkowym, Komisja, tak jak zapowiedziata, przedtuzyta dla wszystkich
Juz zarejestrowanych inicjatyw okres gromadzenia deklaracji, o$wiadczajac, ze
Wyjatkowo zaakceptuje deklaracje zebrane przed 1 listopada 2013 r.533

Po pierwszych miesigcach przygotowan do stosowania i samego stosowania
rozporzadzenia w sprawie inicjatywy obywatelskiej na obraz sytuacji sktadajg sie
zatem: spOznione sprostowanie tresci tego aktu prawnego, pojawienie sie zarzutu
niespdjnosci przewidzianych w nim rozwigzan z obowigzujagcymi w panstwach
cztonkowskich przepisami o ochronie danych osobowych, interpretowanie jego
Postanowien przez wilasciwe organy krajowe w sposob mogacy wywotaé powazne
trudnosci praktyczne dla organizator6w, udostepnienie przez Komisje nieprzetes-
towanego oprogramowania obowigzkowego dla organizatoréw, wycofanie jednej
z pierwszych inicjatyw przez jej organizatorow na skutek ich ztych doswiadczen
mimo spetnionych wszystkich wstepnych wymogow proceduralnych i merytorycz-
nych, rozpoczecie zbierania internetowych deklaracji poparcia w przypadku pierw-
Szej zarejestrowanej inicjatywy dopiero po blisko szesciu miesigcach od dnia
rejestracji. Mimo nowatorskiego charakteru inicjatywy obywatelskiej na poziomie
europejskim oraz niewatpliwego ogromu wyzwan organizacyjnych zwigzanych
2 prawidtowym wdrozeniem przepisOw jg ustanawiajgcych, wytaniajgcy sie obraz
Jest kompromitujgcy dla UE, chocby z uwagi na dtugi czas, jaki mingt od dnia

51 Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr. Aktualnosci, strona internetowa Komisji
Europejskiej, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/welcome?lg = pl#top (9 grudnia 2012 r.).
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wejscia w zycie traktatu z Lizbony ijaki mogt by¢ z powodzeniem wykorzystany na
wiasciwe przygotowanie i wdrozenie nowych rozwigzan prawnoinstytucjonalnych.

W badanym okresie Komisja Europejska odmoéwita zarejestrowania siedmiu
inicjatyw z uwagi na niespetnianie przez nie warunkdéw okre$lonych w rozpo-
rzadzeniu w sprawie inicjatywy obywatelskiej. W przypadku pierwszej nieprzyjetej
do rejestracji inicjatywy o nazwie ,,My voice against nuclear power” Komisja
wyjasnita w piSmie do organizatorow, ze inicjatywa w sposdb oczywisty wykracza
poza jej kompetencje w zakresie przedktadania projektow legislacyjnych majacych
na celu wykonanie traktatbw. Te samg przyczyne odmowy rejestracji Komisja
podata organizatorom pozostatych szesciu inicjatyws. Za kazdym razem szczeg6to-
wej analizie poddata przepisy traktatowe w poszukiwaniu podstawy prawnej dla
wnioskowanego przez organizatorow projektu legislacyjnegos Organizatorzy
uczynili zatem zado$¢ wymogom proceduralnym, wykazali sie natomiast nie-
znajomoscig prawa pierwotnego UE badz jego nieprawidtowg interpretacja, przypi-
sujgc Unii kompetencje prawodawcze, jakich ona nie posiada. Wyk#adnia i stosowa-
nie prawa unijnego sprawiajg wszakze problemy samym instytucjom Unii i jej
panstwom cztonkowskim, trudno wiec sie dziwic, ze obywatele europejscy popet-
niajg w tym zakresie btedy. Warto zwrécic¢ jednak uwage na fakt, iz w badanym
okresie nie zgtoszono do rejestracji inicjatyw stanowigcych oczywiste naduzycie
czy tez bedacych niepowaznymi lub dokuczliwymi w sposéb oczywisty sprzecz-
nych z wartoSciami Unii, co $wiadczy o dojrzatosci organizatoréw (obywateli
europejskich) w postugiwaniu sie nowym instrumentem demokracji uczestniczacej.

PODSUMOWANIE

Europejska inicjatywa obywatelska jest nowym instrumentem demokracji
uczestniczacej, a doktadniej demokracji semibezposredniej, na poziomie ponadpan-
stwowym i wcigZz nie wyzbyta sie swego eksperymentalnego charakteru, mimo ze
od czasu wejscia w zycie traktatu z Lizbony minely trzy lata%. Jest przejawem

5 Inicjatywy te nosity nastepujgce nazwy: “Recommend singing the European Anthem in
Esperanto”, “Fortalecimiento de la participaciéon ciudadana en la toma de decisiones sobre la soberania
colectiva”, “Aboliciéon en Europa de la tauromaquia y la utilizacion de toros en fiestas de crueldad
y tortura por diversidn”, “Création d’une Banque publique européenne axée sur le développement social,
écologique et solidaire”, “ONE MILLION SIGNATURES FOR »A EUROPE OF SOLIDARITY«”,
“Unconditional Basic Income”.

% Europejska inicjatywa obywatelska. Oficjalny rejestr. Inicjatywy nieprzyjete do rejstracji, strona
internetowa Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/non-regis-
tered?lg = pl (9 grudnia 2012 r.).

% Por. WypowiedZz wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej Marosa Sefcoviia na stronie
internetowej Komisji: Commission offers own servers to help getfirst European citizens' initiatives off
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rozszerzonego wiadztwa bezposredniego obywateli wszystkich 27 panistw czton-
kowskich Unii, gdyz zapewnia im bezposredni udziat w podejmowaniu decyzji
politycznych na poziomie ponadnarodowym i ksztaltowaniu prawa Unii jako
wyrazu tychze decyzji i narzedzia ich realizacji, cho¢ w bardzo ograniczonym
zakresie, sprowadzajgcym sie do przedstawienia stanowiska, i bez skutku wigzacego
dla instytucji unijnych, ktore zachowaty wylgczne prawo ustalania swojego
Programu dziatan oraz ostatecznego rozstrzygania spraw europejskich. Samo
przedstawienie stanowiska, popartego co najmniej milionem podpiséw obywateli
europejskich, w powigzaniu z obowiazkiem instytucji unijnych zapoznania si¢ z tym
stanowiskiem oraz umozliwienia przedstawienia go opinii publicznej oznacza
jednak rzeczywistg mozno$¢ wywierania wptywu na program dziatan i ostateczne
rozstrzygniecia, trudno bowiem wyobrazié sobie, by wszystkie zasadnicze postulaty
zawarte w inicjatywach obywatelskich byly konsekwentnie ignorowane przez
instytucje unijne. Taka sytuacja znalaztaby niewatpliwie odzwierciedlenie w wyni-
kach wyboréw do Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych, ktére
wytaniajg rzady odpowiedzialne za sktad Komisji Europejskiej i posuniecia Rady
Unii Europejskiej. Nawet jesli tylko czes¢ postulatéw obywateli europejskich
bedzie uwzgledniania przez instytucje unijne, wptyw obywateli na polityke i prawo
Unii stanie sie faktem. Zasadnos$ci tej konstatacji nie podwaza spostrzezenie, iz ze
wzgledu na swoje cechyeuropejska inicjatywa obywatelska nie miesci sie w przyje-
tym dla potrzeb systemdw panstwowych podziale na inicjatywy bezposrednie
i posrednie - blizsza jest petycji niz inicjatywie ustawodawczej obywateli w postaci
wystepujacej w panstwach. Dlatego nalezy mowi¢ o obywatelskiej inicjatywie
euasi-prawodawczej na poziomie europejskim, przy czym moze ona przybieraé
forme zaréwno inicjatywy sformutowanej, jak i niesformutowane;.

Aspekt normatywny nowej instytucji nie wydaje sie by¢ zrédtem problemow
odnotowanych w pierwszej fazie stosowania ustanawiajgcych jg przepiséw prawa
pierwotnego i wtornego UE. Mimo iz organizatorzy inicjatywy o nazwie ,,Dyrek-
tywa unijna dotyczaca dobrostanu krow mlecznych” skarzyli sie na zbyt szeroki
zakres wymaganych danych osobowych i ich niedostateczng ochrone na gruncie
rozporzadzenia unijnego, nalezy zwroci¢ uwage, ze kwestie te nie zostaty uznane za
niemozliwg do pokonania lub zbyt ryzykowng przeszkode w korzystaniu z nowego
narzedzia przez organizatoroOw pozostatych zgtoszonych inicjatyw. Przepis art. 12
Ust- 1rozporzadzenia stanowi wszak, iz przetwarzajac dane osobowe na mocy tego
aktu organizatorzy inicjatywy obywatelskiej i wtasciwe organy panstwa cztonkow-
skiego przestrzegajg przepiséw dyrektywy 95/46/W E57 oraz przepisow krajowych
Przyjetych na mocy tej dyrektywy. Rozporzadzenie stanowi takze, iz organizatorzy

'he ground, http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/sefcovic/headlines/press-releases/2012/07/
2012_07_18_eci_en.htm (12 grudnia 2012 r.).

57 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego
Przeptywu tych danych (Dz. Urz. UE L 281 z 23 listopada 1995 r., s. 31).
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zapewniajg, aby dane osobowe zebrane do celdw danej inicjatywy obywatelskiej nie
byly wykorzystywane do zadnych innych celéw niz udzielenie poparcia dla tej
inicjatywy (art. 12 ust. 3), a ponadto naktada na organizatorow obowigzek wprowa-
dzenia w zycie odpowiednich $rodkow technicznych i organizacyjnych w celu
ochrony danych osobowych przed ich przypadkowym lub bezprawnym znisz-
czeniem lub przypadkowsg utratg, zmiang, nieupowaznionym ujawnieniem lub
dostepem do nich, w szczeg6lnosci w przypadku gdy przetwarzanie takich danych
obejmuje ich przesytanie za pomocg sieci, oraz przed wszystkimi innymi niezgod-
nymi z prawem formami przetwarzania (art. 12 ust. 6). Organizatorzy powinni
zatem zdawac sobie sprawe ze skali czekajacych ich zadan zwigzanych z gromadze-
niem i przetwarzaniem danych osobowych. Za potrzebne nalezy uzna¢ natomiast
ujednolicenie, a przynajmniej zharmonizowanie czynnosci kontrolnych wiasciwych
krajowych organéw weryfikujacych deklaracje poparcia. Obecny zapis, pozwalaja-
cy im to czyni¢ ,,zgodnie z prawem krajowym lub praktyka krajowa, w zaleznosci
od przypadku” (art. 8 ust. 2), nieuchronnie doprowadzi do duzych réznic miedzy
panstwami cztonkowskimi i moze zaowocowaé bardzo niepozadang sytuacja,
w ktérej organizatorzy beda zbierali podpisy w panstwach stosujgcych prostsze
metody weryfikacji, wykluczajgc z prawa udzielenia poparcia obywateli pozo-
statych panstw cztonkowskich, co przyczyni sie do nierdwnomiernej aktywizacji
obywateli europejskich z réznych krajow pochodzenia, czyli w konsekwencji do
zakazanej przez prawo unijne dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo.

Na jednoznacznie negatywng ocene zastuguje aspekt praktyczny nowych
rozwigzan prawnoinstytucjonalnych, ktéry sprawit, ze w pamieci organizatorow
pierwszych inicjatyw obowigzujace ich ,,procedury i warunki” nie zapiszg sie jako
»jasne, proste, przyjazne uzytkownikowi i proporcjonalne dla charakteru inic-
jatywy” ani jako ,zachecajace obywateli do udziatu i zwiekszajace dostepnosé
Unii”. Komisja Europejska nie przygotowala sie nalezycie do stosowania nowych
przepiséw i wykazata sie opieszatoscig w reagowaniu na bedace tego konsekwencja
problemy techniczne. Na dwa dni przed rozpoczeciem stosowania nowych przepi-
sow ukazalo sie stosunkowo obszerne sprostowanie ich treSci (zawierajgce 12
punktéw), dotyczace m.in. formularzy deklaracji poparcia, co pociggneto za sobg
koniecznos¢ zaktualizowania oprogramowania, ktdre nastepnie udostepniono or-
ganizatorom bez wczesniejszego przetestowania. To z kolei spowodowato trudnosci
ze znalezieniem prywatnych dostawcdw ustug internetowych oraz z uzyskaniem
certyfikatow wiasciwych organow krajowych dla internetowych systemow groma-
dzenia deklaracji poparcia. Poczgtkowe problemy praktyczne i bedace ich wynikiem
kilkumiesieczne opOznienia w przechodzeniu do kolejnych po rejestracji etapow
poszczegdlnych postepowan w sprawie inicjatywy europejskiej wydajg sie potwier-
dza¢ obawy komentatorow sceptycznie nastawionych do nowej instytucji demo-
kracji uczestniczgcej na poziomie europejskim33

3B Zob. takze C. Berg, The European Citizens’ Initiative - Europe’ First Experiment with
Participatory Democracy, “NECE Newsletter” 2012, No. 2, s. 3.
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Mozna wskaza¢ jednak takze pozytywne cechy i nastepstwa nowych rozwigzan,
ktére zdazyty sie juz ujawni¢ w dotychczasowej praktyce. Bezspornie europejska
inicjatywa obywatelska wyzwolita aktywno$¢ polityczng obywateli Unii czy tez
pozwolita jg skanalizowa¢ w sposob prosystemowy. Liczbe inicjatyw przedtozo-
nych do rejestracji w badanym okresie nalezy uzna¢ za wysoka, zwazywszy na fakt,
ze ciezar organizacyjny i finansowy, jaki spoczywa na organizatorach kazdej
inicjatywy, jest naprawde duzy. Whrew tezom krytykéw tej formy demokracji
uczestniczacej, pierwsze grupy obywateli europejskich pokazaly, ze sg w stanie
zmobilizowaé zasoby spoteczne, czasowe i finansowe w celu zatatwienia okres-
lonych spraw publicznych. Trudno méwi¢ w tym przypadku o maksymalizowaniu
indywidualnych korzysci i braku zorientowania na dobro wspdélne, gdy zarejest-
rowane inicjatywy dotycza nastepujacych kwestii, bedacych przedmiotem ogélnego
zainteresowania: pomysinej przysztosci miodych ludzi w Unii, opartej na ich
wzajemnym poznaniu i wiasciwej edukacji, powszechnego dostepu do ddébr
publicznych, dobrostanu zwierzat, swobodnego komunikowania sie za pomocg
telefonbw komorkowych, petnej ochrony godnosci, zycia i integralnosci kazdej
istoty ludzkiej, rozszerzenia katalogu praw politycznych obywateli Unii, ochrony
Srodowiska naturalnego i gospodarki energetycznej, zwiekszenia dostepnosci samej
europejskiej inicjatywy obywatelskiej, skutecznej ochrony pluralizmu mediow,
zwiekszenia bezpieczenstwa na drogach oraz rezygnacji ze swobodnego przeptywu
0sob miedzy Unig a Szwajcarig. Inicjatywy te nie majg ponadto konfliktogennego
ani destabilizujacego charakteru w stopniu wykraczajacym poza dopuszczalne
' naturalne zréznicowanie pogladdéw.

Wydaje sie, ze wymog zebrania co najmniej miliona deklaracji poparcia
powstrzymuje przed zgtaszaniem propozycji szczeg6lnie kontrowersyjnych iz géry
skazanych na aprobate jedynie matej grupy obywateli europejskich. Réwniez
Warunek uzyskania okreslonej liczby deklaracji poparcia w co najmniej siedmiu
Panstwach cztonkowskich wyklucza inicjatywy, ktérych przedmiot bytby na-
znaczony specyfika narodowa. Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze w interesie
organizatordw lezy jak najszybsze zebranie miliona deklaracji poparcia, co ograni-
Czy koszty catego przedsiewziecia. Jednocze$nie wymogi ilosciowe nie zniechecajg
°bywateli europejskich do korzystania z nowego instrumentu demokracji uczest-
niczacej, czego dowodzi juz ponad dwadziescia tgcznie zgtoszonych do rejestracji
inicjatyw. Nie wiadomo oczywiscie, czy wszystkim organizatorom pierwszych
inicjatyw uda sie zgromadzi¢ wymagang liczbe deklaracji poparcia. Jesli tak sie nie
stanie, bedzie to zly sygnat dla kolejnych grup obywateli Unii zamierzajgcych
skorzysta¢ z nowego narzedzia. Nalezy zgodzi¢ sie jednak z zacytowanym wyzej
Pogladem J.-C. Pirisa, ze wymég przedstawienia dowodéw poparcia inicjatywy
Przez milion obywateli nie stanowi barieiy nie do pokonania. Potwierdzajg to
doswiadczenia zwigzane z - jak chcg niektdrzy - ,,pilotazowymi europejskimi
enicjatywami obywatelskimi” z lat 2004-2011, kiedy to mimo braku podstaw
Prawnych rézne organizacje spoteczne prowadzity kampanie na rzecz zmiany prawa
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UE, czynigc ich adresatem przede wszystkim Komisje Europejskg. Czes$¢ tych
kampanii uzyskata poparcie ponad miliona obywateli europejskich, np. kampania na
rzecz jednej siedziby Parlamentu Europejskiego w Brukseli lub kampania na rzecz
wyeliminowania wszelkich form dyskryminacji oséb niepetnosprawnych®,

Pewng przeszkoda dla rozwijania tej formy demokracji uczestniczacej moze byé
natomiast nieznajomo$¢ czy tez niezrozumienie istoty prawa Unii przez obywateli
europejskich. Uzasadnionej odmowie zarejestrowania inicjatywy nie mozna wszak-
ze odmoéwié waloru edukacyjnego, wiec nieudane proby skorzystania z nowego
instrumentu mogg przyczyni¢ sie do rozwoju S$wiadomosci prawnej nie tylko
organizatorow danej inicjatywy, ale takze wszystkich tych, ktorzy bedg obser-
wowali ich poczynania i interesowali sie przebiegiem postepowan zwigzanych
z inicjatywami obywatelskimi na poziomie europejskim. Moze sie réwniez okazad,
ze zgtaszane inicjatywy obywatelskie stang sie z czasem bodZzcem do rozszerzenia
kompetencji Unii przez panstwa cztonkowskie, ktdre beda mogly powotaé sie na
demokratyczng legitymacje zmian traktatowych.

Nalezy zatem uzna¢, ze zarowno postanowienia traktatowe dotyczace europejs-
kiej inicjatywy obywatelskiej, jak i rozwigzania przyjete w rozporzgdzeniu (UE)
nr 211/2011 stanowig istotng zmiane w systemie prawnoinstytucjonalnym UE.
Znaczenie polityczne europejskiej inicjatywy obywatelskiej jest jednak wieksze niz
jej rola w procesie stanowienia prawa unijnego, gdyz nadal tylko Komisja moze
formalnie inicjowa¢ proces legislacyjny w Unii Europejskiej (z wyjatkiem wspot-
pracy wymiardw sprawiedliwosci w sprawach karnych, wspoipracy policyjnej
i wspOtpracy administracyjnej w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, w przypadku ktérych moze to czyni¢ takze jedna czwarta pafnstw
cztonkowskich). Mimo to z normatywnego i praktycznego punktu widzenia
wprowadzenie inicjatywy quasi-prawodawczej obywateli Unii zwieksza ich udziat
W procesie stanowienia prawa przez te organizacje. Po wyeliminowaniu przejs-
ciowych i fatwych do rozwigzania problemédw nowa instytucja powinna spenic
poktadane w niej nadzieje zwolennikow demokracji uczestniczaceje.

5 Szerzej na ten temat zob. S. Carrara, Towards e-ECIs? European Participation by Online
Pan-European Mobilization, “Perspectives on European Politics and Society” 2012, Vol. 13, No. 3,
s. 354 i n.

60 Zob. P.M. Kaczynski, The European Citizens' Initiative: A Proper Response from the
Commission, “CEPS Commentary”, 8 January 2010, s. 1in.; Ch. Schnellbach, The European Citizen's
Initiative: a useful instrumentfor apublic participation?, “CAP Perspectives” No. 3 Sept. 2011, s. 2i n.
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ABSTRACT

The object ofthe article is to present the rulings ofthe primary and secondary law of the European
Union pertaining to the citizens’ initiative at the suprastate level that serve the implementation of
organizational and infrastructural solutions as well as the Jirst experiences with applying the accepted
legal norms, administrative procedures and informative-communicative means. The analysis ofthe legal
grounds aims at positioning the European citizens " initiative in the classifications o fdemocracy and its
tools proposed so far, and adjusting theoretical approaches to states to the needs of studies on
a suprastate organization of an integrative character. Analysis of the course and results of hitherto
application ofthe rulings on the European Citizens' Initiative purports to answer the question whether
and how the directpower ofthe citizens o fthe European Union is exercised in practice at the level o fthis
organization. The focus of the study is the question whether implementation of the Treaty of Lisbon
actually results in a significant broadening of the scope ofparticipating democracy and whether the
European citizens are interested in using this new instrument o fdemocracy, namely popular initiative at
the suprastate level.
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