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1. Wstep

Europejska inicjatywa obywatelska w 2017 r. obchodzila swoje pig-
ciolecie rzeczywistego funkcjonowania. Stanowi to dobra okazje do
przeanalizowania jej zastosowania w praktyce oraz podjecia oceny pro-
ponowanych zmian legislacyjnych w tym zakresie. Glosny i szeroko dys-
kutowany, przy okazji debaty nad Traktatem z Lizbony', projekt euro-
pejskiej inicjatywy obywatelskiej jawil si¢ jako innowacyjny, nieznany do
tej pory na szczeblu ponadnarodowym instrument prawny”. Ostatecznie
zaczal funkcjonowac na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady UE nr 211/2011, ktére weszlo w zycie 31 marca 2011 1. i przewi-
dywato roczne vacatio legis .

Do pazdziernika 2017 r. zgloszono 57 inicjatyw. W stosunku do
20 z nich Komisja Europejska odmoéwita rejestracji, uzasadniajac za kaz-
dym razem swoja decyzj¢ jednakowo, a mianowicie, powolujac si¢ na
»wykroczenie w sposob oczywisty poza kompetencje Komisji w zakre-
sie przedkladania wniosku dotyczacego unijnego aktu prawnego w celu
wprowadzenia w zycie Traktatow”. Liczba inicjatyw, nalezacych do

“Uniwersytet Warszawski, Wydzial Prawa i Administracji, ul. Krakowskie Przedmiescie 26/28, 00-927
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! Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Eu-
ropejska sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. z 2009 1. poz. 1569).
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> J. Barcz, Inigjatywa obywatelska — aspekty prawne i instytucjonalne, EPS 2011, nr 10, s. 16.
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Rozporzadzenie Patlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 .
w sprawie inicjatywy obywatelskiej (Dz.Urz. UE L 65, s. 1) — dalej: rozporzadzenie nr 211/2011.

*Art. 4 ust. 2 lit. b rozporzadzenia nr 211/2011. Obok braku ustanowienia Komitetu Obywatel-

skiego 1 wyznaczenia osoby kontaktowej, stwierdzenia, ze inicjatywa jest oczywistym naduzyciem, jest
oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa, badz tez, Ze jest w sposéb oczywisty sprzeczna z warto$ciami
Unii, okreslonymi w art. 2 TUE, stanowi jedna z mozliwych przyczyn odrzucenia wniosku o rejestra-
cje przez Komisje Europejska.
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grupy tzw. ,,zakonczonych sukcesem”, ogranicza si¢ jedynie do czterech:
Right2Water, Stop Wiwisekgji, Jeden 3 nas oraz tegorocznej inicjatywy — Zakaz,
stosowania glifosatu i ochrona ludzi i Srodowiska przed toksycznymi pestycydanmi.
Majac na wzgledzie fakt, ze w samym 2016 roku Komisja Europejska
wydala 1463 wiazacych aktow prawnych (rozporzadzen, dyrektyw, decy-
zji)°, a liczba inicjatyw obywatelskich, ktére dotychczas uzyskaly poparcie
co najmniej miliona obywateli UE, jest tak nieproporcjonalnie niewielka,
trudno uniknaé przekonania o nieefektywnosci tego narzedzia oraz zada-
nia sobie pytan o sens jego istnienia i ewentualne mozliwosci dokonania
nowelizacji przepisow regulujacych EIO.

2. Uwagi og6lne

Zaréwno ideowych, jak i prawnych podstaw europejskiej inicja-
tywy obywatelskiej zasadniczo szuka¢ nalezy w pierwszej dekadzie
XXI wieku, w szczegblnosci w pracach nad ostatecznym tekstem
Traktatu o Unii Europejskiej® oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej’, cho¢ pamigtaé nalezy réwniez o dzialaniach duzo weze-
$niejszych®. W tekscie TUE zostaly potwierdzone trzy gléwne zasady:
demokratycznej réwnosci (art. 9 TUE), demokracji przedstawicielskie;
(art. 10 TUE) 1 demokracji uczestniczacej (art. 11 TUE). Europejska
inicjatywa obywatelska (art. 11 ust. 4 TUE) powstala w ramach ostatniej
z wymienionych zasad jako instrument stuzacy wzmocnieniu legityma-
cji demokratycznej Unii Europejskiej i bezposrednio umozliwiajacy jej
obywatelom uczestnictwo w kreowaniu prawa europejskiego. Ratio legis,
a zarazem podstawowy cel przy$wiecajacy stosowaniu tego instrumentu
to bezsprzecznie zwigkszenie mobilizacji obywatelskiej i spoleczne;j
oraz wzmocnienie poczucia obywatelstwa europejskiego — rowniez

5 Statystyki wydawanych aktow legislacyjnych, http://eut-lex.curopa.cu/statistics/2016/legislative
-acts-statistics.html, 29.10.2017.
¢ ‘Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 t. poz. 864/30 ze zm.) — dalej: TUE.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 1. poz. 864/2 ze zm.) — dalej: TFUE.

8

Traktatem konstytucyjnym w tzw. okresie refleksji (2005-2000).
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na poziomie transnarodowym’. Okres pigciu lat istnienia tego narze-
dzia nie pozwala jednoznacznie oceni¢ na ile inicjatywa obywatelska
ma szans¢ w perspektywie dlugookresowej stac si¢ realnym $rodkiem
oddziatywania na Komisj¢'’, zarazem jednak uprawnia do sformutowa-
nia krytycznej oceny i do przedstawienia uwag de lege ferenda.

3. Rozporzadzenie nr 211/2011

Jak juz wspomniano, inicjatywa obywatelska osadza si¢ na postano-
wieniach zawartych w TUE, zas szczegdly jej dotyczace okresla art. 24 aka-
pit 1 TFUE", kt6ry z kolei odsyla w tej sprawie do rozporzadzenia Parla-
mentu BEuropejskiego 1 Rady UE, przyjetego w drodze zwyklej procedury
ustawodawczej'?. Rozporzadzenie to okresla ,,procedury i warunki wyma-
gane do przedstawienia inicjatywy obywatelskiej(...)”. Stwierdza miedzy
innymi (w art. 2 pkt 1iart. 7 ust. 1), uzupelniajac tym samym postanowie-
nia TUE o warunku zebrania miliona deklaracji poparcia w celu urucho-
mienia inicjatywy (art. 11 ust. 4), ze sygnatariusze musza pochodzi¢ z ,,co
najmniej 1/4 wszystkich panistw czlonkowskich”. Ponadto, rozporza-
dzenie ustanawia dodatkowy warunek minimalnej liczby podpiséw okre-
slonej dla kazdego panistwa czlonkowskiego. W zalaczniku I do rozpo-
rzadzenia podane sa liczby minimalne odpowiadajace liczbie postéow do
Parlamentu Europejskiego, przypadajacej na kazde z panistw czlonkow-
skich, pomnozonej przez 750. Dla Polski minimalna liczba sygnatariu-
szy inicjatywy obywatelskiej, zgodnie z tym algorytmem, wynosi 38.250.
Rozporzadzenie tez doktadnie definiuje sygnatariuszy i organizatoréw
inicjatywy (art. 2 pkt 21 3). Przedstawiciele obu grup, zgodnie z kolejnym
artykulem rozporzadzenia, muszg by¢ obywatelami Unii 1 osiagnac¢ wiek
uprawniajacy do glosowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego,

? Sprawozdanie Komisji Spraw Konstytucyjnych z dnia 7 pazdziernika 2015 r. w sprawie eu-
ropejskiej inicjatywy obywatelskiej, http://www.europarl.curopa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=
-%02£%2fEP%02f%2fNONSGML%2bREPORT%62bA8-2015-0284%2b0%2bDOC%2bPDF%2bV0
%02£%2fPL, 29.10.2017.

' M. Pisz, Obywatelska inigatywa ustawodaweza 3 art. 118 ust. 2 Konstytugji RP oraz, enropejska inigatywa

obywatelska — predstawienie i pordwnanie obu instytugyi, PPP 2014, nr 11, s. 35.
""" Por. art. 11 ust. 4 zd. ostatnie TUE.

2 J. Barcz, Inigatywa. .., s. 16.
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co oznacza w rzeczywistosci zasade ukonczenia 18. roku zycia (wyjatek
stanowi Austria). Ponadto organizatorzy zobligowani sa do uformowania
komitetu obywatelskiego, w ktorego sktad wchodzi co najmniej siedem
0s6b zamieszkalych w co najmniej siedmiu réznych panstwach czton-
kowskich. Kolejnym krokiem po utworzeniu komitetu obywatelskiego
jest zlozenie wniosku o rejestracj¢ proponowanej inicjatywy obywatel-
skiej w rejestrze prowadzonym przez Komisje Europejska. W tym celu
organizatorzy dostarczaja okreslone informacje Komisji, znter alia okre-
§laja przedmiot i cele proponowanej inicjatywy. Zgodnie z art. 4 ust. 2
rozporzadzenia w terminie dwoch miesigcy od otrzymania informacii
Komisja rejestruje proponowang inicjatywe obywatelska pod warunkiem,
ze spelnione zostaly nastegpujace przestanki: utworzono komitet obywa-
telski i wyznaczono osobe¢ kontaktowa zgodnie z art. 3 ust. 2; propo-
nowana inicjatywa obywatelska nie wykracza w sposob oczywisty poza
kompetencje Komisji w zakresie przedkladania wniosku dotyczacego
unijnego aktu prawnego w celu wprowadzenia w zycie Traktatéw; pro-
ponowana inicjatywa obywatelska nie jest oczywistym naduzyciem, nie
jest oczywiscie niepowazna lub dokuczliwa; oraz proponowana inicja-
tywa obywatelska nie jest w sposob oczywisty sprzeczna z warto§ciami
Unii okreslonymi w art. 2 TFUE. Jezeli chociaz jeden ze wspomnianych
warunkéw nie zostal spelniony, Komisja odmawia rejestracji. W takim
przypadku musi ona poinformowac organizatorow o przyczynach swoje;
odmowy i wszystkich mozliwych dostepnych sadowych i1 pozasadowych
srodkach prawnych. Do tej pory, jak zostalo wskazane powyzej, Komisja
uzasadniala wszystkie odmowy rejestracji niespelnieniem warunku dru-
giego z wymienionych, a wi¢c uznawala, ze inicjatywy wykraczaly w spo-
s6b oczywisty, tj. znaczaco i nie budzac co do tego watpliwosci®, poza
sfere mozliwosci dzialania Komisiji.

Natomiast proponowana inicjatywa obywatelska, ktora zostaje zareje-
strowana, jest upubliczniana w rejestrze. Wowczas organizatorzy upraw-
nieni sq do rozpoczecia zbierania deklaracji. Decyduje o tym art. 5 ust. 5,
ktorego tres¢ brzmi nastepujaco: ,,Wszystkie deklaracje poparcia zbiera

Y J. Hotyza, Europejska inigatywa obywatelska — analiza wymogéw formalnych rejestragi na pryykladzie skargi
na decyzje 0 odmowie rejestragi inigjatywy STOP TTIP, EPS 2015, nr 11, s. 32.
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si¢ po dacie rejestracji proponowanej inicjatywy obywatelskiej w okresie
nieprzekraczajacym 12 miesigcy”. Warto nadmienié, ze jest on zrédlem
licznych kontrowersji z powodu swojej niescistosci. Sformulowanie ,,po
dacie rejestracji” nie wskazuje w Zadnym stopniu na precyzyjny termin,
od ktorego biegnie 6w okres 12 miesi¢cy, ani na podmiot, ktéry decyduje
o wyznaczeniu daty rozpoczecia zbierania deklaracji. W praktyce niesci-
sto$¢ legislatora w tym zakresie spotkala si¢ z oburzeniem organizato-
réw inicjatyw, czego przykladem jest sprawa inicjatywy Mum, Dad & Kids.
Organizatorzy wspomnianej inicjatywy zebrali ponad milion podpisow,
ktore nie zostaly jednak uznane przez Komisje Europejska, powolujaca
si¢ na fakt znacznego przekroczenia terminu 12 miesiecy wyznaczonego
na zbieranie deklaracji poparcia. Organizatorzy w odpowiedzi zarzucili
Komisji, ze arbitralnie, nie majac ku temu zadnych podstaw prawnych,
uznala dzien rejestracji inicjatywy za dzien rozpoczecia zbierania deklara-
cji (4. 10 grudnia 2015 r.), podczas gdy w rzeczywistosci z powodu trud-
nosci organizacyjno-technicznych poczatek zbierania podpiséw nastapit
niecale cztery miesigce p6zniej — dnia 4 kwietnia 2016 r."*. Organizatorzy,
nie zgadzajac si¢ z decyzja Komisji, zwrocili si¢ pisemnie do Ombud-
smana Emily O’Reilly o interwencje w tej sprawie. Posrednig reakcja
Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich byl list skierowany do
przewodniczacego Komisji Europejskiej, Jean Claude’a Junckera dato-
wany na 13 lipca 2017 r., zawierajacy sugestie poprawy funkcjonowania
procedury EIO, w tym postulat zaniechania arbitralnego wskazywania
daty rozpoczecia zbierania deklaracji popatcia przez Komisje'.

Aktualne rozporzadzenie reguluje réwniez kwestie techniczne doty-
czace zlozenia podpisu pod inicjatywa obywatelska. Zastrzega, ze do
celéw gromadzenia deklaracji poparcia mozna wykorzystywaé wylacznie
formularze zgodne ze wzorami przedstawionymi w zalaczniku do roz-
porzadzenia. Sygnatariusze, wypelniajac formularze, podajg jedynie te
dane osobowe, ktérych wymaga si¢ do celow weryfikacji przez panistwa

" Strona internetowa inicjatywy obywatelskiej Mum, Dad & Kids, http:/ /www.mumdadandkids.cu/
news/ collection-of-signatures-will-continue-until-3-april-2017, 27.10.2017.
S Letter from the European Ombudsman to the President of the European Commission containing suggestions for

improvement of the European Citizens Initiative procedure, https:/ /www.ombudsman.europa.cu/cases/cot-
respondence.faces/en/81311/html.bookmark, 27.10.2017.
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czltonkowskie (zalacznik III)'°. Nastepnie pod warunkiem dopelnienia
wszystkich stosownych procedur i warunkow, w szczegolnosci zebrania
miliona deklaraciji, organizatorzy moga przedlozy¢ inicjatywe obywatelska
Komisji. W przypadku otrzymania inicjatywy obywatelskiej, na podstawie
art. 10 rozporzadzenia, Komisja niezwlocznie publikuje ja w rejestrze,
nastgpnie przyjmuje organizatoréw na odpowiednim szczeblu, aby mogli
szczegblowo wyjasni¢ kwestie, ktérych dotyczy inicjatywa obywatelska.
W ciagu trzech miesi¢ecy Komisja wydaje komunikat zawierajacy prawne
1 polityczne wnioski, dotyczace tej inicjatywy obywatelskiej, informacje na
temat ewentualnych dzialan jakie Komisja zamierza podjaé oraz uzasad-
nienie podjecia lub niepodjecia tych dzialan, o czym powiadamia organi-
zatorow, a takze Parlament Europejski i Rade oraz podaje do wiadomosci
publicznej. Postanowienia rozporzadzenia umozliwiaja takze organiza-
torom przedstawienie inicjatywy obywatelskiej na wystuchaniu publicz-
nym w Parlamencie Europejskim, w stosownych przypadkach z udziatem
innych instytucji i organéw Unii, ktére zglosza cheé udziatu, oraz przy
reprezentacji Komisji na wlasciwym szczeblu (art. 11). Jednoznacznie
zatem z rozporzadzenia wynika, ze inicjatywa miliona obywateli Unii,
ktéra przeszta cala procedure i zostala przekazana Komisji, nie wiaze jej
bezwzglednie, tzn. Komisja nie jest zobowigzana do podjecia wniosku
ustawodawczego zgodnego z trescig inicjatywy. Jak juz zauwazono, zadna
z czterech inicjatyw, ktére z pozytywnym wynikiem przeszly procedure
zbierania deklaracji poparcia, nie skutkowata podjeciem procedury legi-
slacyjnej przez Komisje.

Istotnymi postanowieniami rozporzadzenia sa te dotyczace zbiera-
nia deklaracji poparcia w formie elektronicznej. Organizatorzy bowiem
moga uzywa¢ formularzy w formie papierowej, jak i on-line. System
zbierania deklaracji on-line musi by¢ zgodny z warunkami okreslonymi
w rozporzadzeniu oraz sprecyzowanymi przez Komisje specyfikacjami
technicznymi. Przed rozpoczeciem zbierania deklaracji poparcia system
ten musi zosta¢ poswiadczony w panstwie czlonkowskim, w ktérym

16 Cze$¢ A zatacznika IIT dotyczy padstw, ktore nie wymagaja osobistego numeru identyfikacyjnego/

numeru osobistego dokumentu tozsamosci przy wypeltnianiu formularza, natomiast cze¢$¢ B obejmuje
pafistwa, ktore takiego numeru wymagaja.
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beda przechowywane dane (art. 6 ust. 1). Ponadto, Komisja bezplatnie
udostepnia organizatorom ,,oprogramowanie zawierajace stosowne ele-
menty techniczne i zabezpieczenia niezbedne do zapewnienia zgodnosci
z przepisami niniejszego rozporzadzenia dotyczacymi systemow zbiera-
nia deklaracji on-line” (art. 6 ust. 2). W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze
wspomniane oprogramowanie nie jest narzedziem kompleksowym, ktére
bez modyfikacji moze zosta¢ zaimplementowane przez organizatorow.
W praktyce organizatorzy, by uzyska¢ wymagany certyfikat musza dosto-
sowywac i rozbudowywaé oprogramowanie Komisji.

Parlament Europejski i Rada, dazac do biezacego kontrolowania
procedury EIO, zobowigzaly Komisje do przedstawiania wspomnianym
instytucjom regularnie, co trzy lata, sprawozdania dotyczacego stosowa-
nia przedmiotowego rozporzadzenia (art. 22). Taka regulacja Swiadczy
o ostroznym nastawieniu Parlamentu Europejskiego i Rady do nowo-
powstatego instrumentu oraz, cho¢ moze by¢ to wniosek zbyt daleko
idacy, do ich ograniczonego zaufania wzgledem Komisji. Taki dokument
z trzech lat funkcjonowania europejskiej inicjatywy obywatelskiej Komi-
sja wydata w marcu 2015 r. Byla to jedna z pierwszych okazji do otwar-
cia dyskusji o potrzebie zmian normatywnych, ktérych celem ma by¢
wzmocnienie instytucji inicjatywy obywatelskiej'”.

4, Potrzeba zmian legislacyjnych

Trudno dotrze¢ do opinii pozytywnie oceniajacych obecng formute
europejskiej inicjatywy obywatelskiej, co oczywiscie nie zaskakuje, biorac
pod uwagg liczbe inicjatyw, ktére ukonczyly cala procedure (4) w zesta-
wieniu z sumg inicjatyw nieprzyjetych do rejestracji, wycofanych oraz
tych, ktore nie uzyskaty 1 miliona podpisow (54), a takze zwracajac uwage
na ogolna niewielka — w perspektywie piecioletniej — liczbe wszystkich
zgloszonych inicjatyw (62). Wirdd zastrzezen najczedciej pojawiaja sie
glosy, Ze instytucja ta jest jedynie rozszerzeniem obecnego prawa pety-
¢ji do Parlamentu Europejskiego o mozliwos¢ zwrdcenia si¢ do Komisji

17 Sprawozdanie Komisji dla Patlamentu Europejskiego i Rady. Sprawozdanie dotyczace stosowania

rozporzadzenia (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej, http://ec.europa.cu/transpa-
rency/tregdoc /rep/1/2015/PL/1-2015-145-PL-F1-1.PDF, 26.10.2017.
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Europejskiej. Wskazuje si¢ rowniez na problem skomplikowanej mate-
rii technicznej w zakresie elektronicznego zbierania gloséw poparcia
1 postepowania z danymi osobowymi oraz niejasnos¢ i zbyt rygorystyczne
interpretowanie przepisow o kryteriach rejestracji inicjatywy obywa-
telskiej'®. Istotnym problemem jest ponadto brak wiary w skuteczno$é
instrumentu, a tym samym mniejsza aktywnos$¢ spoleczna i zaintereso-
wanie przedlozeniem inicjatyw, spowodowane biernoscia Komisji, ktére;
dzialania w stosunku do ,,udanych” inicjatyw nigdy nie przybraly formy
projektu aktu prawnego®.

Wspomniane zrédla nieefektywnosci EIO trafnie lokalizuja sedno
problemu 1 wydaja si¢ by¢ bardziej przekonywajace niz wskazania nie-
ktorych autoréw, ktérzy przyczyny niewydolnosci omawianej instytucii
upatrujg przede wszystkim w spolecznej percepcji inicjatywy obywatel-
skiej, co tlumacza dokladniej jako zdolno$¢ mobilizacji obywateli Unii
Europejskiej z roznych panstw czltonkowskich wokét pewnego, konkret-
nego problemu unijnego, a raczej brak owej zdolnosci®. Bezsprzecznie
dostrzegam potrzebe podejmowania dziatan informacyjnych oraz pro-
mocyjnych, us§wiadamiajacych obywateli Unii o istnieniu w teorii realnego
narzedzia oddzialywania na prawo i polityke unijna. Wychodze jednak
z zalozZenia, ze ograniczenie si¢ do takiego rozwiazania nie poprawi prak-
tycznej uzytecznos$ci instytucji inicjatywy obywatelskiej. Konieczne sa
zmiany normatywne, o czym zdaje si¢ mie¢ §wiadomos¢, poza prakty-
kami oraz prawnikami zajmujacymi si¢ teoretycznie tq materia, zarowno
Parlament Europejski, Komisja, jak 1 unijny Ombudsman. W ponizszych
rozwazaniach dokonano przegladu propozycji nowelizacji rozporzadze-
nia, przedstawionych przez wyzej wskazane podmioty.

'8 J. Hotyza, Europejska. .., s. 33.

¥ W sprawie inicjatyw zakoficzonych sukcesem Komisja zorganizowala konferencjg (S7op Wiwisekgi),
zobowiazala si¢ m.in. do skuteczniejszego wdrozenia prawodawstwa UE dotyczacego jakosci wody
oraz do przeprowadzenia ogélnounijnych konsultacji spolecznych na temat dyrektywy w sprawie
wody pitnej (Right2Water), za$ w stosunku do inicjatywy Jeden z nas nie podjeta zadnych konkretnych
dzialan, a w sprawie zakazu stosowania glifosatu i ochrony ludzi i srodowiska przed toksycznymi
pestycydami Komisja zdecyduje o podjeciu lub niepodjeciu dziatad do dnia 8 stycznia 2018 r.

2 Zob. M. Pisz, Obywatelska..., s. 35; J. Batcz, Inigatywa.. ., s. 25.
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5. Propozycje Parlamentu Europejskiego

Pierwszym znaczacym podsumowaniem funkcjonowania procedury
EIO bylo przygotowane przez Parlament Europejski w 2014 r. studium,
zatytulowane ,,Buropejska inicjatywa obywatelska — pierwsze doswiad-
72! Dokument w przejrzysty sposob zebral i opisal wszystkie
mankamenty regulacji, utrudnienia, z ktérymi borykaja si¢ organizatorzy

czenia

inicjatyw oraz przedstawil w dos¢ ogdlny sposéb propozycje zmian roz-
porzadzenia nr 211/2011. Zwrécono w nim m.in. uwage na trudnosci
obywateli UE w zrozumieniu regulacji dotyczacych procedury EIO, nie-
jasnos$¢ 1 ryzyko zwiazane z postanowieniami o ochronie danych oso-
bowych, kosztownos¢ procedury (w szczegélnosci duzy koszt zwiazany
z obstugg prawna oraz tlumaczeniami), niewydolno$¢ oprogramowania
do zbierania deklaracji droga on-line udostepnionego przez Komisje, r6z-
nice miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie wymagan dotyczacych
danych osobowych sygnatariuszy, niepewnos$¢ daty rozpoczecia zbierania
deklaracji, a takze pozornos¢ dzialan nastepczych Komisji i Parlamentu
Europejskiego. Autorzy studium przedstawili, jak juz zostalo wspo-
mniane, propozycje praktyczne oraz prawne w przedmiocie rewizji roz-
porzadzenia. Do interesujacych koncepcji nalezalo stworzenie Centrum
Inicjatywy Obywatelskiej, ktore posiadaloby swoja platforme interne-
towa i stacjonarne biuro oraz oferowaloby bezplatna pomoc techniczng
1 prawna organizatorom inicjatyw, a takze modyfikacja art. 6 oraz zalacz-
nikéw 11111V, polegajaca na zharmonizowaniu i zunifikowaniu wymogow
w zakresie danych osobowych sygnatariuszy. Rok pézniej (7 pazdziernika
2015 r.) na kanwie opisywanego studium, a takze decyzji Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich, zamykajacej dochodzenie z wlasnej
inicjatywy w sprawie Komisji Europejskiej”” Komisja Spraw Konstytu-
cyjnych Parlamentu Europejskiego uchwalila sprawozdanie w sprawie

2 Study by Parliament’s Policy Department C, "Enropean Citizens’ Initiative — First lessons of implementation,
http:/ /www.europatl.curopa.cu/RegData/ctudes/STUD/2014/509982/IPOL_STU(2014)509982_
EN.pdf, 26.10.2017.

2 Decision of the Eurgpean Onibudsman closing her own-initiative inguiry OI/9/2013/ TN concerning the Eu-
ropean Commiission, https:/ /www.ombudsman.europa.cu/en/cases/decision.faces/en/59205/html.bo-
okmark, 27.10.2017.
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europejskiej inicjatywy obywatelskiej, ktérego sprawozdawcg byl Gyorgy
Schopflin®. Nastepnie caty Parlament Europejski w dniu 28 pazdziernika
2015 r. przyjat rezolucje w sprawie przegladu europejskiej inicjatywy oby-
watelskiej, w ktérej wezwal m.in. do dokonania przegladu rozporzadze-
nia pod katem uproszczenia wymogéw dotyczacych danych osobowych,
umozliwienia finansowania z myslag o wsparciu procesu organizowania
EIO, usprawnienia narzedzi on-line oraz udzielania organizatorom porad
i wsparcia®. Rezolucja miata charakter bardzo ogdlny, brakowato w niej
konkretnych rozwigzan, mimo to, mozna ja ocenic¢ pozytywnie, gdyz sta-
nowila jednoznaczny sygnat do rewizji rozporzadzenia. Po dwoch latach
Komisja Spraw Konstytucyjnych podjeta si¢ sporzadzenia sprawozdania
ustawodawczego z inicjatywy wlasnej w celu dokonania rzeczywistego
przegladu rozporzadzenia w sprawie europejskiej inicjatywy obywatel-
skiej. Projekt tego sprawozdania jest pierwsza proba catkowitego zrewi-
dowania tresci rozporzadzenia nr 211/2011%. Dla celow tej pracy najwaz-
niejsze postanowienia projektu aktu zostana przedstawione i poddane
ocenie.

Autor projektu, Gyoérgy Schopflin, dazac do zwigkszenia wsparcia dla
organizatoroéw na etapie przedrejestracyjnym umozliwia im zwrdcenie si¢
po nieodplatna pomoc i doradztwo do Europe Direct i stuzb Komisji
przez caly okres trwania etapu organizacyjnego poprzedzajacego reje-
stracje inicjatywy (art. 3 ust. 5). Zarzadzana 1 wspolfinansowana przez
Komisje Europejska Sie¢ Informacyjna Europe Direct juz dzi§ prowa-
dzi obstuge informacyjng i prawna w ramach procedury EIO. Kwestia ta
nie jest uregulowana jednak w rozporzadzeniu. Nalezy stad zatem wysu-
na¢ wniosek, ze Komisja Spraw Konstytucyjnych nie stworzyla w tym

3 Sprawozdanie Komisji Spraw Konstytucyjnych z dnia 7 pazdziernika 2015 t. w sprawie europej-
skiej inicjatywy obywatelskiej, http://www.curopatl.europa.cu/sides/getDoc.doPpubRef=-//EP//
TEXT+REPORT+A8-2015-0284+0+DOC+XML+V0//PL, 27.10.2017.

% Rezolucja Patlamentu Europejskiego z dnia 28 pazdziernika 2015 . w sprawie europejskiej inicjaty-
wy obywatelskiej (2014/2257(INL)), http://www.curopatl.curopa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//
EP//TEXT+TA+P8-TA-2015-0382+0+DOC+XML+V0//PL, 27.10.2017.

% Projekt sprawozdania Komisji Spraw Konstytucyjnych z dnia 26 czerwea 2017 t. z rekomendacja-
mi dla Komisji w sprawie rewizji rozporzadzenia 211/2011 (2017/2024(INL)), http:/ /www.cutopatl.
europa.cu/sides/getDoc.dortype=COMPARL&reference=PE=606-199.&format=PDF&language-
EN&secondRef=01, 27.10.2017.
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zakresie przelomowych rozwiazan, a jedynie wykazala si¢ dazeniem do
prawnego unormowania dzisiejszej praktyki.

Zdecydowanie bardziej rewolucyjne 1 przelomowe wydaja si¢ by¢
kolejne przepisy, dotyczace bezposrednio inicjatywy obywatelskiej. Zgod-
nie z projektem sprawozdania inicjatywa moze dotyczy¢ zmiany bieza-
cego wniosku ustawodawczego, co znacznie poszerza zakres oddzialy-
wania obywateli na Uni¢ poprzez t¢ instytucje. Co wigcej, zliberalizowane
zostaly réwniez dos¢ rygorystyczne regulacje dotyczace warunkow reje-
stracji inicjatyw, bowiem w ramach projektu sprawozdania komisji AFCO
Komisja Europejska zyskalaby uprawnienie do zarejestrowania czesci ini-
cjatywy w sytuacji, gdy nie zostalyby spetnione niektére warunki, jednak
uchybienia te nie objelyby istoty inicjatywy (art. 4 ust. 3). Postanowie-
nie to wzbudza kontrowersje, nie jest wystarczajaco precyzyjne i ostre.
W konsekwencji zamiast ulatwi¢ organizatorom dzialanie moze stanowic
zrédlo chaosu i podstawe sporéw z Komisja.

Kolejna istotna zmiana dotyczylaby momentu rozpoczecia zbierania
deklaracji poparcia. Przedmiotowy projekt zaktada, ze jest to data, przy-
padajaca po rejestracji inicjatywy, okreslona samodzielnie przez organiza-
toréw. Od niej nastepowalby bieg terminu 12 miesigcy, wyznaczonych na
zebranie wymaganej liczby deklaracji (art. 5 akapit 1).

Pewne uzupetnienie zyskaly rowniez postanowienia dotyczace zbie-
rania deklaracji poparcia on-line. Moglyby by¢ one zbierane przy wyko-
rzystaniu nieodplatnego scentralizowanego systemu on-line, zarzadza-
nego przez Komisje (art. 6 ust. 1 akapit 1). Przepis ten mozna uznac za
prébe stworzenia kompleksowego systemu elektronicznego, sluzacego
przejrzystosci oraz zmniejszeniu kosztow ponoszonych przez organiza-
toréw. Jako alternatywe autor projektu pozostawil organizatorom, mimo
wszystko, mozliwo§¢ wykorzystywania innych poswiadczonych syste-
moéw. Wowezas uzyskane dane bylyby przechowywane na terytorium
panstwa cztonkowskiego.

Pewnymi istotnymi ograniczeniami, dotychczas nieistniejacymi,
zostalaby obje¢ta Komisja Europejska. Podobnie jak w obowiazujacym
rozporzadzeniu, w ciagu 3 miesigcy od zlozenia inicjatywy z podpisami
Komisja wydawaltaby komunikat zawierajacy prawne i polityczne wnioski,
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informacje nt. dzialan jakie zamierza podja¢ i uzasadnienie podjecia tych
dzialan. To, co zaskakuje w zmodyfikowanej wersji rozporzadzenia to
postanowienie zawarte w dodanym ustepie art. 10, ktory przyjmuje, ze
W przypadku udanej inicjatywy obywatelskiej w normalnym przebiegu
wydarzen zaklada si¢, ze Komisja przedstawi wniosek ustawodawczy Par-
lamentowi Europejskiemu i Radzie w terminie 12 miesiecy (...)”, liczac
od uplywu terminu 3 miesigcy, o ktérym mowa w poprzednim zdaniu.
Co wigcej, ,,jesli Komisja stwierdzi, ze istnieja racjonalne powody nie-
przedstawienia takiego wniosku nalezycie uzasadnia swoja decyzje”
(art. 10 ust. 3). Takie brzmienie rozporzadzenia radykalnie zmieniloby
wania na instytucje unijne, a takze ustanowiloby pewna zasad¢ wzgledem
dzialan nastgpczych Komisji, ktére to mialyby w normalnym toku pro-
cedury obejmowac forme wniosku ustawodawczego, od ktorej wyjatkami
bylyby pozostale mniej zdecydowane aktywnosci jak wydanie dokumen-
tow (np. rekomendacji dla panstw cztonkowskich, wytycznych dla admi-
nistracji) badz dzialania pozalegislacyjne (np. organizacja konferenci,
akcji informacyjnych, konsultacji spotecznych)”. Mimo, ze nie bytaby to
zasada bezwzgledna, reorientowataby Komisj¢ na podejmowanie dziatan
bardziej stanowczych 1 bliskich istocie instytucji inicjatywy obywatelskiej.

W ramach opisywanego projektu poszerzony zostalby rowniez kata-
log dziatan nast¢pczych wobec inicjatyw zakonczonych sukcesem. Obok
znanego juz dzisiaj wystuchania publicznego w ciagu 2 miesigcy od ztoze-
nia Komisji Europejskiej inicjatywy z milionem podpisow, rozszerzylyby
si¢ zadania Parlamentu Europejskiego. Rozporzadzenie w proponowa-
nym brzmieniu nakladaloby na Parlament obowiazek przeprowadzania
kazdorazowo debaty na temat inicjatyw, ktore spelnily wszystkie kryte-
ria. Jak zaznaczono, debaty powinny konczy¢ si¢ przyjeciem projektu
rezolucji (art. 11a). Wzmacnialoby to range inicjatyw i udowadnialo
powazny stosunek instytucji unijnych do aktywnosci obywateli pafstw
czlonkowskich.

Dokonujac ogélnej oceny projektu sprawozdania Komisji Spraw
Konstytucyjnych nalezy poczyni¢ spostrzezenie, ze jest to stosunkowo

% J. Horyza, Enropejska..., s. 27.
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odwazna, cho¢ niekompletna propozycja zmian. Na uznanie zastuguje
zauwazenie potrzeby wigkszego wsparcia organizatoréw inicjatyw na eta-
pie wstepnym procedury, proba sprecyzowania daty rozpoczecia zbiera-
nia deklaracji poparcia, a takze zwigkszenie zakresu dziatan nastepczych
oraz zobowiazanie Komisji do bardziej stanowczych aktywnosci w sto-
sunku do inicjatyw zakonczonych sukcesem. Z drugiej strony, ambiwa-
lentne odczucia wywoluja postanowienia o mozliwosci tworzenia inicja-
tyw, dotyczacych aktualnych wnioskéw ustawodawczych oraz mozliwosc
czesciowej rejestracji inicjatywy. Natomiast, w sposob niewystarczajacy
rozwigzano kwesti¢ niedopracowanego systemu zbierania podpiséw
drogg elektroniczna.

6. Aktywnos¢ Komisji Europejskiej w sferze nowelizacji rozporzadzenia

Interesujace zaréwno z czysto prawnego, jak i politycznego punktu
widzenia wydaje si¢ by¢ zestawienie opisanej powyzej propozycji z ana-
logicznym dokumentem Komisji Europejskiej, ktéra to przedstawila
zmodyfikowang tre$¢ rozporzadzenia nr 211/2011 w dniu 13 wrzesnia
2017 r. Byl to efekt i podsumowanie kilkumiesi¢cznych konsultacji spo-
tecznych?. W pierwszej kolejnosci warto jednak poczyni¢ wzmianke
o sprawozdaniu Komisji z 2015 r. w sprawie europejskiej inicjatywy oby-
watelskiej. Byla to pierwsza forma przegladu regulacji EIO przez Komi-
sje. Cho¢ w sprawozdaniu zidentyfikowano kilka probleméw (m.in. pro-
blem réznic formalnych miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie
wymaganych w formularzu danych osobowych i zwigzana z tym nie-
mozno$¢ niektorych obywateli do zlozenia podpisu®, kwesti¢ daty roz-
poczecia zbierania podpisow, niekompatybilnej z rozpoczeciem funkcjo-
nowania certyfikowanego systemu online, problem braku osobowosci
prawnej obywatelskiego komitetu, skutkujacy trudnosciami w zbieraniu

% Komisja zorganizowata konsultacje spoleczne w terminie 24 maja 2017 t. — 16 sierpnia 2017 t.
Grupg docelowa konsultacji byli obywatele i zainteresowane strony, w szczegélnosci: organizacje spo-
leczeristwa obywatelskiego oraz organy publiczne zajmujace si¢ europejska inicjatywa obywatelska.
Celem natomiast akgji jest zlokalizowanie niedociagniec zasad i procedur EIO oraz wskazanie mozli-
wosci ulepszenia regulacji.

% Zdaniem Komisji gléwnie to dotyczy Itlandczykéw oraz Brytyjczykéw zamieszkatych w Bulgarii,
Republice Czeskiej, Francji, Austrii, Portugalii oraz na terenie pafstw spoza UE.
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funduszy 1 zarzadzaniem ochrona danych, a takze konieczno§¢ weryfi-
kacji 1 nierzadko staba jakos$¢ tlumaczen, przygotowanych przez organi-
zatorow), nie ztozono zadnych propozycji poprawek do tekstu regulacji.
Ponadto finalna ocena Komisji na temat implementacji rozporzadzenia
nr 211/2011 byta pozytywna — wynik trzech inicjatyw, ktére zakoniczyly
procedure i trafily do rozpatrzenia Komisji uznano za satysfakcjonujacy
1 udowadniajacy operatywnos¢ instytucji inicjatywy obywatelskiej. Taka
ocena moze budzi¢ watpliwosci, co wigcej, zdaje sig, ze sama Komisja nie
byla do niej przekonana skoro dwa lata pézniej zdecydowala si¢ zorgani-
zowac wspomniane powyzej konsultacje spoteczne, ktérych nastgpstwem
bylo ztozenie nowej propozycji rozporzadzenia w sprawie EIO. Komisja
przedstawila 6w dokument — Proposal for a Regulation of the European Parlia-
ment and of the Council on the European citizens’ initiative — dnia 13 wrzesnia
2017 £* W przeciwienistwie do sprawozdania z 2015 r. propozycja Komi-
sji jest znacznie bardziej szczegdlowa i, co istotne, zawiera kompletng
propozycje tekstu nowego aktu prawnego wraz z objasnieniem znaczenia
kazdego artykulu.

Dokument rézni si¢ znaczaco od projektu parlamentarnego i pod
tym katem wart jest analizy. Istotna zmiana rozporzadzenia, ktorej brak
w sprawozdaniu Schépflina, miataby dotyczy¢ minimalnego wieku sygna-
tariuszy. Ukonczenie 16. roku zycia przez obywateli wszystkich panstw
czlonkowskich pozwalaloby na poparcie poszczegolnych inicjatyw (art. 2
nowelizowanego przez Komisje¢ rozporzadzenia). Poza przypadkiem
Austrii oznaczaloby to obnizenie dotychczasowej granicy o dwa lata.
Zdaniem Komisji, za sprawa tej regulacji, organizatorom latwiej bytoby
osiagna¢ wymagang liczbe podpiséw, a w zycie spoteczno-polityczne
Unii zostaliby zaangazowani jej mlodzi obywatele, co w pelni wykorzy-
stywatoby potencjal EIO. Ponadto, przychylono si¢ do postulatu organi-
zacji spolecznych, Komisji Spraw Konstytucyjnych oraz Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczacego mozliwosci samodzielnego
wyznaczenia daty rozpoczecia zbierania deklaracji poparcia przez orga-
nizatoréw inicjatywy (art. 8 ust. 1). W projekcie sprawozdania Komisji

® - Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the European citizens’ initiative,
https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/ EN/ALL/?uri=CELEX:52017PC0482, 27.10.2017.
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AFCO brak jest wyznaczonych ram czasowych na podjecie takiej decyzji
przez organizatoréw — Komisja natomiast w swojej propozycji zastrzega,
ze organizatorzy zarejestrowanej inicjatywy moga wybrac¢ date, jednak
musi ona przypada¢ na dzien w ciggu 3 miesigcy od zarejestrowania ini-
cjatywy. Nie jest to jedyne postanowienie, w ktorym sprecyzowano badz
zmodyfikowano termin. Wigkszo§¢ dotychczasowych termindw, beda-
cych granicg podjecia przez organizatoréow lub instytucje unijne dzialan,
zostalo wydluzonych. Dotyczy to migdzy innymi art. 14, ktory stanowi,
ze publiczne wystuchanie w Parlamencie Europejskim z udzialem odpo-
wiedniej rangi przedstawiciela Komisji odbywa si¢ w ciggu trzech mie-
siecy od przedlozenia inicjatywy Komisji (po zebraniu miliona podpisow,
poswiadczonych przez odpowiednie organy panstw czlonkowskich).
Zauwazy¢ nalezy, ze jest to kolejny dluzszy termin w poréwnaniu z pro-
ponowanym projektem komisji parlamentarnej, ktory przewiduje jedynie
2 miesigce na przeprowadzenie wysluchania publicznego. Inny przyktad
stanowi artykul nastepny, tj. art. 15 propozycji rozporzadzenia Komisji,
w ktorym wyznaczony do tej pory okres 3 miesiecy na przedstawienie
przez Komisj¢ powodow podjecia lub niepodjecia akcji wobec waznej
inicjatywy wydtuza si¢ o kolejne 2 miesiace, a wigc w sumie wynosi 5 mie-
sigcy, co absolutnie nie sluzy sprawnosci procedury, ktora i tak jest nie-
zwykle przewlekla. Zmieniono réwniez regulacje dotyczaca regularnego
przedstawiania przez Komisj¢ sprawozdan z funkcjonowania inicjatywy
obywatelskiej — do tej pory miato to nastepowac regularnie co 3 lata, pro-
pozycja Komisji natomiast przewiduje sporzadzanie takiego raportu co 5
lat (art. 24). Duzo zastrzezen mozna mie¢ do postanowien regulujacych
dziatania nastepcze zaréwno Komisji, jak i Parlamentu, czy tez innych
instytuciji. W przedstawionej propozycji, procz wystuchania publicznego,
de facto istniejacego pod rzadami aktualnego rozporzadzenia, prézno
szuka¢ innych form dzialan, do ktérych zobowiazany zostaje Parlament
Europejski. Podobnie w stosunku do samej Komisji projekt nie uwzgled-
nia propozycji Gyoérgy Schopflina, by w normalnym toku procedury E10
Komisja przedstawiata wniosek ustawodawczy w oparciu o wazna inicja-
tywe obywatelska. W tym zakresie Komisja nie zdecydowala si¢ zrezygno-
waé ze swej pelnej swobody podejmowania decyzji o formie dziatania,
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co nie zaskakuje, lecz z pewnoscig rozczarowuje, gdyz prawdopodobnie
takie rozwiazanie urzeczywistniloby role instytucji inicjatywy obywatel-
skiej”. Jednakowoz, pozytywnym aspektem propozycji pozostaje przy-
jecie postanowienn, bedacych odpowiedzia na potrzeby organizatorow
inicjatyw, ktore zostaly zidentyfikowane we wczesniejszych raportach
Komisji, Parlamentu 1 Ombudsmana. Dotyczy to zasadniczo sprecyzo-
wania przepiséw w zakresie ochrony danych osobowych oraz rozwinigcia
narzedzi online. Komisja w swojej propozycji zobowigzuje si¢ do stwo-
rzenia do dnia 1 stycznia 2020 r. oficjalnego rejestru europejskiej inicja-
tywy obywatelskiej, platformy wsparcia i doradztwa dla organizatorow
oraz kompleksowego centralnego systemu zbierania deklaracji, gwaran-
tujacego uznang elektroniczng identyfikacje podpisow ztozonych przez
Internet oraz mozliwos¢ wprowadzenia do niego podpiséw zebranych
poprzez formularze w wersji papierowej (art. 10). W propozycji brakuje
natomiast postanowienia o ujednoliceniu wymogdéw dotyczacych danych
osobowych sygnatariuszy, o co od poczatku istnienia EIO zabiegaja ich
organizatorzy. Zapewne jest to podyktowane brakiem zgody na zmiang
ze strony niektérych Panstw Czlonkowskich o bardziej rygorystycznych
w tym wzgledzie wymaganiach®.

W zalozeniu propozycja Komisji jest przelomowym dokumentem.
Znacznie precyzyjniejsza i pelniejsza w poréwnaniu z projektem spra-
wozdania komisji AFCO oraz dotychczasowym rozporzadzeniem, moze
by¢ zrédlem korzystnych zmian w zastosowaniu mechanizmu EIO. Nie-
mniej jednak, jej tre§¢, w mojej ocenie zbyt zachowawcza, nie odpowiada
w pelni zgloszonym potrzebom spotecznym. W szczegdlnosci wydtu-
zenie poszczegolnych terminéw, laczacych etapy procedury wydaje sie
nieuzasadnione. Podobnie, nierozwigzana kwestia zréznicowanych for-
mularzy (formularz A 1 B), a takze niech¢¢ Komisji do wzglednego zobo-
wiazania si¢ do przedkladania wnioskéw ustawodawczych w oparciu
o wazne inicjatywy wywoluje przekonanie, ze przedstawiony we wrzesniu

30 M. Pisz, Obywatelska..., s. 36.

31 Wsrod Panstw Czlonkowskich, w ktdrych wymaga si¢ osobistego numeru identyfikacyjnego lub
numeru osobistego dokumentu tozsamosci znajduja si¢: Polska, Republika Czeska, Bulgaria, Hisz-
pania, Francja, Wlochy, Cypr, Litwa, FLotwa, Wegry, Malta, Austria, Portugalia, Rumunia, Szwecja,
Chorwacja, Grecja oraz Stowenia.
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2017 1. dokument daleki jest w rzeczywistosci od zyskania miana rewolu-
cyjnego, przetlomowego. Niepewna jest rowniez praktyczna uzytecznosc
projektowanego centralnego systemu zbierania deklaracji online, cho¢
sama idea jego stworzenia zasluguje na uznanie.

7. Konkluzje Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Ostatnig instytucja, ktora w szczegolnosci przeanalizowala regula-
cje ustanawiajgce EIO oraz przyjrzala si¢ zastosowaniu ich w praktyce,
a takze stworzyla wiasna liste proponowanych zmian normatywnych jest
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich. W grudniu 2013 r. Ombud-
sman, Emily O’Reilly, otworzyla dochodzenie z wlasnej inicjatywy w spra-
wie funkcjonowania europejskiej inicjatywy obywatelskiej, obejmujace
réwniez konsultacje spoteczne. Wraz z konicem dochodzenia w 2015 r.
Ombudsman opublikowala szereg dokumentow, skierowanych do Komi-
sjl. W jednym z nich, po uprzednim zbadaniu opinii Komisji oraz wyni-
kow wlasnego dochodzenia, Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich
sformutowala 11 postulatéw™, m.in. zwrdcila si¢ o uzasadnianie odmowy
rejestracji inicjatyw w sposob zrozumialy, konkretny i logiczny, zas
w przypadku inicjatyw, ktore zebraly milion podpiséw — o przedstawienie
planowanych dzialan nastepczych w sposéb szczegétowy 1 przejrzysty.
Zaapelowala o poprawe oprogramowania stuzacego zbieraniu deklara-
cji droga elektroniczna oraz zwigkszenie jakosci kontrolowania popraw-
nosci informacji dotyczacych finansowania i sponsorowania inicjatyw.
Nawotata réwniez do ujednolicenia wymogoéw w zakresie danych oso-
bowych we wszystkich panstwach czlonkowskich Unii. Postulaty zmian,
wobec braku rzeczywistej poprawy w funkcjonowaniu mechanizmu EIO,
zostaly przez nia jeszcze raz przedstawione oraz uzupelnione w liscie
do Przewodniczacego Komisji Europejskiej”, wystanym w lipcu 2017 r.

32 Decision of the European Ombudsman closing ber own-initiative inguiry OI/9/2013/ TN concerning the Eu-
ropean Commission, https:/ /www.ombudsman.curopa.cu/en/cases/decision.faces/en/59205/html.bo-
okmark, 27.10.2017.

3 Letter from the European Ombudsman to the President of the European Commission containing suggestions
Jor improvement of the European Citizens Initiative Procedure, https:/ /www.ombudsman.europa.cu/cases/
correspondence.faces/en/81311/html.bookmark, 27.10.2017.
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Pojawily si¢ w nim takze nowe uwagi, dotyczace koniecznosci dostoso-
wania centralnego systemu zbierania gloséw on-line do potrzeb oséb
niepelnosprawnych (t¢ kwesti¢ dostrzegla takze sama Komisja w swojej
nowej propozycji rozporzadzenia z dnia 13 wrzesnia 2017 r.)*. Ombud-
sman podkresla ponadto, ze gléwnym celem instytucji europejskiej ini-
cjatywy obywatelskiej jest zaktywizowanie spoleczefistwa europejskiego,
nie za$ zebranie w danej inicjatywie miliona podpisow. W zwiazku z tym
zachecita Komisje do stworzenia podstaw pod debat¢ publiczng dla ini-
cjatyw, pozostajacych jeszcze na etapie zbierania deklaracji poparcia. Zda-
niem Ombudsmana debaty moglyby si¢ odbywaé po osiagni¢ciu wyzna-
czonych krokéw milowych — przykladowo po zebraniu kolejnych 250
tysiecy podpisow obywateli Unii. Nacisk na debatotworczg rolg narzedzia
EIO ujawnia si¢ rowniez w propozycji wiaczenia Rady jako instytucji
uczestniczacej w wysluchaniu publicznym. Dokument konczy si¢ uwaga
dotyczaca listu Komisji z dnia 22 lipca 2015 r., ktora stwierdzila w nim
gotowos¢ Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego do udzielenia pomocy
organizatorom inicjatyw obywatelskich w przygotowywaniu tlumaczen
tytulu, przedmiotu i celéw zarejestrowanych inicjatyw we wszystkich
jezykach roboczych Unii Europejskiej. Ombudsman wezwala w swoim
liscie do unormowania tej kwestii w rozporzadzeniu.

Mimo, ze Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich bezposrednio
nie uczestniczy w procedurze legislacyjnej i w teorii posiada ograniczone
mozliwosci wplywania na tre$¢ aktow prawnych, w sprawie europejskiej
inicjatywy obywatelskiej wykazuje duza aktywnos¢ przy uzyciu dostep-
nych mu narzedzi, w badaniu zastosowania regulacji oraz przedstawiania
wWnioskOw de lege lata, ale tez w szczegdlnosci uwag de lege ferenda. Po ana-
lizie projektu sprawozdania Komisji Spraw Konstytucyjnych Parlamentu
Europejskiego oraz propozycji Komisji Europejskiej zasadnie wysnué
mozna wniosek, ze dzialania Ombudsmana w tym zakresie sa skuteczne,
gdyz wiele jego postulatéw i uwag zostato dostrzezonych w projektach
regulacji wskazanych instytucji.

* Artykut 10 ust. 1 propozycji rozporzadzenia w sprawie inicjatywy obywatelskiej z dnia 13 wrzesnia
2017 .
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8. Podsumowanie

Jak zostato wskazane we wstepie artykutu, piec lat istnienia europejskie;
inicjatywy obywatelskiej stanowi odpowiednia okazj¢ do podsumowania jej
praktycznego zastosowania oraz przyjetych dla niej ram prawnych. Nadzieje
1 oczekiwania zwigzane z tym narzedziem byly duze — po pierwsze wynikato
to z faktu, ze podobna instytucja na poziomie ponadnarodowym dotych-
czas nie istniata, co podkreslato jej innowacyjnos¢, po drugie EIO jawilo
si¢ jako skuteczne rozwiazanie tzw. problemu deficytu demokracji w Unii
Europejskiej®, stanowiacego zrédlo tendencji eurosceptycznych w pai-
stwach czlonkowskich. Europejska inicjatywa obywatelska urzeczywistniac
miala zasade demokracji uczestniczacej, ktérej ramy okresla art. 11 TUE™.

Z poziomu 23 zarejestrowanych inicjatyw w pierwszym roku istnie-
nia EIO (2012 t.), liczba ta, zaledwie cztery lata pézniej, spadia do 3*".
Niektore wnioski na temat przyczyn tego zjawiska, sformulowane w lite-
raturze przedmiotu, sprowadzajg si¢ do oceny, ze clou spadku efektywno-
$ci mechanizmu europejskiej inicjatywy obywatelskiej tkwi w negatywne;j
percepcji narzedzia oraz braku spolecznego zaangazowania w rozwia-
zywanie unijnych probleméw w dobie wzmacniajacego si¢ euroscepty-
cyzmu®. W mojej jednak ocenie brak zainteresowania, obojetnosé badz
wrecz negatywne nastawienie obywateli do podejmowania samodziel-
nych dzialan w sprawach unijnych stanowi wtérna przyczyne spadku
rejestrowanych rocznie inicjatyw. Na podstawie szeregu analiz 1 sprawoz-
dan, ktére w ramach artykutu zostaly czgSciowo przedstawione, wysnuc
mozna wniosek, ze zasadniczymi problemami, z ktérymi europejska
inicjatywa obywatelska zostala skonfrontowana, sa: niescistos¢ oraz nie-
kompletno$¢ regulacji, niedopracowany system narzedzi technicznych,
stuzacy urzeczywistnieniu procedury w praktyce, a takze restrykcyjna
ocena inicjatyw przez Komisje Europejska 1 jej nieche¢ do podejmowania

35

M. Witkowska, Regulacia enropejskiej inicjatywy obywatelskiej pryykiadem oddziatywania spoteczeristwa obywa-
telskiego w Unii Europejskief [w:| Enropa dla mtodych — sgansa ou d’illusion, red. A. Olejniczak, ¥.. Zamecki,

Warszawa 2013, s. 43.
% K. Orzeszyna, Spoleceristwo obywatelskie w Unii Europejskiej, Lublin 2009, s. 11.
" http://ec.curopa.cu/citizens-initiative /public/initiatives /open, 26.10.2017.

* ]. Batcz, Inigatywa. . ., s. 25.
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satysfakcjonujacych dla organizatoréw i sygnatariuszy dzialan nastep-
czych wobec spelniajacych wszelkie wymogi inicjatyw obywatelskich.
W nastepstwie wymienionych trudnosci spoleczna percepcja EIO fak-
tycznie ulega degradacji 1 konsekwentnie prowadzi do biernosci obywateli
panstw cztonkowskich Unii, ktorzy traca wiare w mozliwos§¢ oddzialywa-
nia na instytucje unijne poprzez narzedzie inicjatywy obywatelskie;j.

W obliczu braku perspektywy samoistnej poprawy funkcjonowa-
nia procedury EIO cieszy decyzja Komisji o podjeciu proby noweliza-
cji/rewizji rozporzadzenia, stanowigcego podstawowe ramy prawne
dla przedmiotowej instytucji, a takze spowodowana nia duza aktyw-
nos¢ innych instytucji — Parlamentu Europejskiego oraz Ombudsmana.
Przedstawiona propozycja Komisji, podobnie formutujacy si¢ projekt
Parlamentu zasadniczo uwzgledniaja wnioski ptynace z dotychczas prze-
prowadzonych konsultacji spolecznych oraz sporzadzonych raportéw
1 analiz. Z drugiej za$ strony, kilka istotnych trudnosci pozostawionych
zostalo bez rozwiazania — przede wszystkim kwestia niezharmonizowa-
nych przepiséw regulujacych mozliwos¢ zbierania danych osobowych od
sygnatariuszy, jak i gwaranciji podje¢cia wniosku ustawodawczego przez
Komisje¢ Europejska wobec waznych inicjatyw obywatelskich (cho¢
w projekcie sprawozdania, przygotowanym przez Gyorgy Schépflina ta
kwestia zostala unormowana, w propozycji Komisji brak podobnego
postanowienia). Uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie, ze pominigcie tych
dwoch, relewantnych kwestii zaowocuje nieskuteczna w pelni reforma
europejskiej inicjatywy obywatelskiej. W tym miejscu nalezy réwniez
zauwazyc, ze kompletna rewizja rozporzadzenia, a wigc dokonanie zmian
legislacyjnych z uwzglednieniem wszystkich postulatéw obywateli oraz
organizacji wspierajacych ide¢ EIO nie zagwarantuje wzrostu efektywno-
$ci mechanizmu europejskiej inicjatywy obywatelskiej. Z zasady bowiem
prawo moze by¢ lub wydawac si¢ dobre, lecz praktyczne jego stosowanie
powodowacé trudnosci. W tym miejscu warto odnies¢ si¢ do niedawnego
wyroku Sadu Unii Europejskiej w sprawie europejskiej inicjatywy obywa-
telskiej Szgp TTIP”, w ktérym Trybunal uznal, ze pojecie aktu prawnego

¥ Wyrok Sadu (dawniej Sadu Pierwszej Instancji) z dnia 10 maja 2017 t., 'T-754/14, Michael Efer i inni
preciwko Komigi (EU:T:2017:323).
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jest szerokie i obejmuje rowniez akty takie jak decyzja o otwarciu nego-
cjacji, stwierdzajac tym samym, ze bardzo restrykcyjna ocena Komisji
na etapie podejmowania decyzji o rejestracji badZ odrzuceniu inicjatywy
nie byla stuszna. Reasumujac, skuteczne funkcjonowanie instytucji EIO
w duzej mierze zalezy od motywacji komitetéw obywatelskich, Komisji
Europejskiej, Parlamentu Europejskiego oraz wszystkich innych insty-
tucji 1 organdw uczestniczacych w procedurze EIO do uczynienia tego
narzedzia efektywnym.

Streszczenie

Europejska inicjatywa obywatelska to stosunkowo nowe narzedzie
oddziatywania obywateli Pafistw Czlonkowskich na stanowienie prawa
unijnego. U swych podstaw stuzy¢ miata realizacji zasady demokra-
¢ji uczestniczacej, sformulowanej w Traktacie z Lizbony. Przez piec¢ lat
swojego istnienia okazala si¢ instrumentem nieefektywnym 1 niechetnie
stosowanym. Sporzadzono wiele analiz, raportéw, a takze kilkakrotnie
przeprowadzono konsultacje spoleczne w tej sprawie. W obliczu wyka-
zanej wielokrotnie potrzeby zmian regulacji Komisja Europejska podjeta
decyzj¢ o rewizji rozporzadzenia. W czerwcu 2017 r. w ramach parlamen-
tarnej Komisji Spraw Konstytucyjnych przygotowano projekt sprawoz-
dania, zawierajacy propozycj¢ nowego aktu, miesiac p6zniej Ombudsman
wystata list do Przewodniczacego Komisji, w ktérym zawarla wlasne
postulaty zmian, a we wrzesniu swoj projekt rozporzadzenia opubliko-
wala Komisja Europejska. Dokumenty te stanowia interesujacy material
do badan nad perspektywg przeksztalcenia EIO w realny instrument
w rekach obywateli.

Stowa kluczowe: europejska inicjatywa obywatelska, Europejski Rzecz-
nik Praw Obywatelskich, rozpotrzadzenie nr 211/2011, demokracja
uczestniczaca, Traktat z Lizbony
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European Citizens’ Initiative — the assessment of applicable
rules, foregoing experiences and proposals of amendments

Summary

The ECI is a relatively newly-created tool of citizens’ influence on
constituting law and conducting politics by the EU institutions. The ECI
was aimed at fulfilling the participatory democracy rule, formulated in
the Treaty of Lisbon. Upon the five-year period of its functioning ECI
turned out to be an inefficient and less and less willingly-used instrument.
Numerous analyses and reports have been so far drawn up as well as
several public consultations were organized. In the face of the expressed
need of legislative amendments the European Commission decided to
revise the Regulation. On June 2017 the Commission of Constitutional
Affairs prepared a project of report, including a proposal of a new legal
act, a month later the Ombudsman sent a letter to the President of the
European Commission, concerning her own suggestions of the amend-
ments, and on September another proposal of the Regulation was pub-
lished by the European Commission. The listed documents provide
an interesting ground to the analysis on ECI’s chance to become a real
instrument in the hands of the citizens.

Keywords: European Citizens’ Initiative, European Commission,
Ombudsman, Regulation No. 211/2011, patticipatory democracy,
Treaty of Lisbon
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