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W UNII EUROPEJSKIEJ?

UWAGI NA PODSTAWIE WNIOSKU
MINORITY SAFEPACK

CAN THE EUROPEAN CITIZENS’ INITIATIVE REDUCE
THE DEMOCRATIC DEFICIT IN THE EUROPEAN UNION?
COMMENTS BASED ON THE MINORITY SAFEPACK PROPOSAL

The article attempts to answer the question about the role that the European Citizens’ Initiative
(ECI) plays in reducing the democratic deficit of the Union. The effectiveness of this institution
has been analysed using the example of the Minority SafePack — a proposal to adopt amendments
that would serve to ensure greater protection of the rights of national and linguistic minorities
and to strengthen cultural and linguistic diversity in the EU. The text analyses the reasons why
the Commission took a negative stance. On the one hand, the subject matter of the proposal itself
is one of them. The European Union, in its justification, states that it has no competence in rela-
tion to many of the proposals contained the initiative. In addition, there is also a general reluc-
tance of the EU to deal with minority problems, mainly due to the fact that they involve issues
that are sensitive to the Member States, such as national identity and linguistic diversity. On the
other hand, the rejection of the proposal is an expression of a general tendency. The Commission
is very sceptical about applications submitted under the ECI, refusing to register them to a pro-
hibitive extent. This state of affairs certainly does not allow the ECI to be described as an effective
tool that contributes to the reduction of the democratic deficit in the EU.
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Przedmiotem artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie o role, jaka w zmniejszeniu deficytu de-
mokratycznego Unii odgrywa europejska inicjatywa obywatelska (EIO). Efektywno$é tej instytu-
¢ji zostala poddana analizie na przyktadzie wniosku dotyczacego przyjecia zmian, ktére miatby
stuzy¢ zapewnieniu szerszej ochrony praw mniejszo$ci narodowych i jezykowych oraz wzmocnie-
niu réznorodnoéci kulturowej i jezykowej w UE — Minority SafePack. W tekécie dokonana zosta-
ta analiza przyczyn, ktére sktonity Komisje do zajecia negatywnego stanowiska. Z jednej strony

* Joanna Kielin-Maziarz
Kozminski University, Warsaw, Poland / Akademia Leona KoZminskiego w Warszawie, Polska
jkielin@alk.edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-1728-3361

RPEIS 84(4), 2022: 37-53. © WPid UAM, 2022. ISSN (Online) 2543-9170 ISSN (Print) 0035-9629
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).



38 Joanna Kielin-Maziarz

nalezy do nich sama tematyka wniosku. Unia Europejska w uzasadnieniu odmowy jego przyjecia
podaje, ze w stosunku do wielu z zawartych w nim propozycji nie ma kompetencji. Ponadto zauwa-
zalna jest takze ogélna nieche¢ UE do zajmowania sie problemami mniejszo$ci, wynikajaca przede
wszystkim z faktu, ze dotykajg one kwestii o newralgicznym charakterze dla panstw czlonkow-
skich, jak np. tozsamo§é narodowa, réznorodnoéé jezykowa. Z drugiej za$ — odrzucenie wniosku
stanowi wyraz ogélnej tendencji. Komisja jest bardzo sceptyczna wobec wnioskéw sktadanych
w ramach EIO, odmawiajac im w przewarzajacej mierze rejestracji. Taki stan rzeczy z pewnoscia
nie pozwala na méwienie o efektywnosci EIO jako narzedzia przyczyniajacego sie do zmniejszenia
deficytu demokratycznego w UE.

Slowa kluczowe: deficyt demokratyczny; inicjatywa obywatelska; efektywnos¢; tworzenie prawa

I. WSTEP

Europejska inicjatywa obywatelska (EIO) w swoich zatozeniach miata
stanowi¢ odpowiedz na wystepujacy w Unii Europejskiej deficyt demokra-
tyczny. Europejska inicjatywa obywatelska stanowi $rodek, dzieki ktéoremu
obywatele moga wplynaé¢ na ksztalt przyjmowanego w Unii Europejskiej
prawodawstwa. O procedurze EIO stanowia: art. 11 ust. 4 Traktatu o UE,
art. 24 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE! oraz rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 2019/788 z 17 kwietnia 2019 r. w spra-
wie europejskiej inicjatywy obywatelskiej? uchylajace pierwsze rozporzadze-
nie dotyczace EIO z 16 lutego 2011 r.®> Na podstawie wskazanej regulacji
1 mln obywateli UE, pochodzacych co najmniej z jednej czwarte] panstw
czlonkowskich otrzymato prawo wezwania Komisji Europejskiej do wysta-
pienia z wnioskiem w sprawach, ktorych stosowanie Traktatow wymaga
aktu prawnego Unii. Zakres wniosku nie moze wychodzié¢ poza uprawnienia
prawodawcze Komisji. Moze zatem dotyczy¢ kazdej z dziedzin, w ktérych Ko-
misja ma uprawnienia do przedkladania wnioskéw legislacyjnych?. Komisja
jest podmiotem rejestrujacym wnioski zawierajace inicjatywe obywatelska,
co jest konieczne, aby rozpoczaé zbieranie podpiséw poparcia dla inicjatywy.
Jak dotad jedynie 6 z zarejestrowanych 76 wnioskow zebrato wymagana roz-
porzadzeniem liczbe podpiséw. Nie miaty one jednak znaczacego wplywu na
prawodawstwo Komisji. Tylko w stosunku do dwdéch z nich Komisja wyrazita

! Dz. U. 2009, Nr 203, poz. 1569.

? Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/788 z 17 kwietnia 2019 r.
w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE L 2019, nr 130, s. 55 ze zm.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z 16 lutego 2011 r.
w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE 2011, L 65, s. 1. Rozporzadzenie to zostato na-
stepnie uzupelione Rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) nr 1179/2011 z 17 listopada
2011 r. ustanawiajacym specyfikacje techniczne dla systeméw zbierania on-line zgodnie z rozpo-
rzadzeniem Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatel-
skiej, Dz. Urz. UE 2011.

* Kuzelewska (2015): 1086.
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gotowos§¢ do przyjecia wnioskow legislacyjnych (ale jedynie w odniesieniu do
ich poszczegdlnych aspektow)?.

Pomimo zmian, ktére weszlty w zycie w 2020 r., sytuacja nie ulegta znacza-
cej poprawie, chociaz w swoich zalozeniach nowe rozporzadzenie mialo ula-
twié¢ uczestnictwo jak najwiekszej liczby obywateli w demokratycznym proce-
sie decyzyjnym. Procedura zas$, jak pisze Elzbieta Kuzelewska miala staé sie
bardziej dostepna 1 latwiejsza w korzystaniu, tak aby EIO przyczyniala sie do
demokratycznego funkcjonowania Unii. Moze jednak jest jeszcze zbyt wezes-
nie, aby dokonywaé kategorycznej oceny wprowadzonych zmian. Jak dotad
bowiem odpowiedZ Komisji otrzymaty jedynie dwa z przyjetych wnioskéow.

Europejska inicjatywa obywatelska jest wiec o tyle ciekawym przedmio-
tem badan, ze stanowisko dotyczace jej efektywnosci moze ewoluowacd, a tym
samym jej ocena jako narzedzia stuzacego niwelowaniu deficytu demokra-
tycznego w EU. Zalezeé¢ to bedzie z jednej strony od dojrzatosci inicjatorow
1 ich wiedzy dotyczacej wymogdw, jakie EIO stawia (materialnych i procedu-
ralnych), z drugiej za$ — od stanowiska (przychylnoéci) Komisji. Jak twierdzi
Adam W. Chalmers’, EIO (oczywiscie przy zatozeniu jej efektywnego funk-
cjonowania) jest ,ambitna potyczka (ambitious skirmish) przeciwko deficy-
tow1l demokracji w UE”, bedac pomostem pomiedzy Unia a jej obywatelami,
tworzac prawdziwa, europejska ,sfere publiczng” (o ktérej pisat réwniez Louis
Bouza Garcia®).

Prezentowana inicjatywa Minority SafePack (MSPI) jest, w mojej oce-
nie, przyktadem braku efektywnoséci EIO? jako narzedzia, ktére moze stuzyé
zmniejszeniu deficytu demokratycznego w UE. Inicjatywe te wybratam jako
przedmiot analizy z uwagi na fakt, ze dotyczy waznego zagadnienia praw
mniejszoscl narodowych, ktére jak dotad regulowane jest przede wszystkim
przez prawodawstwo krajowe, oraz ze wzgledu na znaczaca role, jaka odegra-
ta Komisja, ktora na przestrzeni ponad 11 lat dwukrotnie odméwita dalszych
prac nad zlozonym wnioskiem, mimo ze wiekszo$¢ z postulowanych w Mino-
rity SafePack rozwiazan mogta stanowi¢ przedmiot inicjatywy prawodawczej
Komisji Europejskiej’. Stanowisko Komisji jest pierwszym, ktére zostato wy-
dane po wprowadzeniu nowego rozporzadzenia'l, stad tez analiza MSPI moze
staé sie punktem wyjécia do pdzniejszej oceny skutecznosci zmian wprowadzo-
nych w 2020 r.

5 <https://blogs.eui.eu/transnational-democracy/the-european-citizens-initiative-is-now-at-
-a-crossroads-the-member-states-can-show-which-path-to-follow-in-the-future/>.

6 Kuzelewska (2020): 250.

7 Chalmers (2011): 2.

8 Bouza Garcia (2013): 6.

9 Na temat efektywnos$ci europejskiej inicjatywy obywatelskiej szerzej Kielin-Maziarz
(2022a).

10 Szerzej na temat warunkéw dopuszezalnoSci przyjecia wnioskéw przez Komisje w kontek-
$cie jej uprawnien do proponowania aktéw prawnych pisze Kuzelewska (2020): 252.

11 Kolejnym bylo stanowisko Komisji wobec inicjatywy End the Cage Age, w ktérym Komisja
uznala wniosek inicjatoréw i zobowiazata sie do konca 2023 r. przedstawi¢ odpowiedni wniosek
ustawodawczy. Jest to pierwsza taka sytuacja od momentu obowiazywania EIO.



40 Joanna Kielin-Maziarz

Mozna zadaé pytanie, czy stanowisko Komisji odmawiajace dotychczas
rejestracji tak wielu inicjatyw przyczynia sie do uznania EIO za efektywny
§rodek stuzacy zmniejszeniu deficytu demokratycznego w UE. Celem opraco-
wania jest wiec przedstawienie problemu deficytu demokratycznego w Unii
Europejskiej 1 europejskiej inicjatywy obywatelskiej jako $rodka, ktéry ma jej
przeciwdziatlaé. Analiza wniosku w sprawie Minority SafePack ma za$ postu-
zy¢ ukazaniu problemu praktycznego zastosowania EIO, co pozwoli uzyskaé
odpowiedz na postawione pytanie badawcze. W artykule podjeto wiec probe
ustalenia, czy przyczyna braku przyjecia wniosku byly braki natury procedu-
ralnej, czy zatem inicjatorzy chcieli regulacji, co do ktérej Komisja nie mogta
przyjaé inicjatywy prawodawcze], czy raczej wniosek ten jest wyrazem ogodlnej
tendencji 1 braku checi ze strony Komisji do pochylenia sie nad inicjatywami
sktadanymi w ramach EIO, a moze ta niska efektywno$¢ tego érodka wyni-
ka z niezrozumienia koncepcji przez wnioskodawcow. Na przyktadzie analizy
jednego wniosku trudno jest oczywiscie stwierdzié, czy EIO jest narzedziem
efektywnym, jednakze pozwala ona ukazaé problemy, z jakimi stykajg sie
wnioskodawcy, skladajac inicjatywe, a to oni przeciez sa tymi, ktorzy swoja
partycypacja w EIO maja przyczyniaé sie do niwelowania deficytu demokra-
tycznego w UE oraz do kreowania europejskiej sfery publiczne;j.

Dla weryfikacji postawionych pytan prawnych oraz celu badan w opraco-
waniu zostata zastosowana metoda formalno-dogmatyczna oraz metoda opi-
sowa.

Wskazany w tytule artykulu deficyt demokracji, jak twierdzi Mieczy-
staw Zdanowicz!'?2, mozna zaobserwowaé od poczatku lat dziewieédziesiatych
XX w., co jest konsekwencja przeniesienia uprawnien wtadczych z poziomu
panstwowego na poziom Unii'®. Deficyt demokracji w UE wyglada jednak ina-
czej anizeli w panstwach czlonkowskich (ugruntowanych demokracjach). Nie
jest wynikiem erozji demokracji, lecz raczej wyrazem rosnacych oczekiwan
demokratycznych zwiazanych z integracja polityczna 1 potrzeba zwieksze-
nia przez to roli Parlamentu Europejskiego. Jak pisze Mark E. Warren!, UE
z pewnog$cia nie stanie sie ,nielegalna tyrania” — jej struktura jest kontrolowa-
na przez rzady krajowe, sadownictwo 1 wybory'®. Nie jest jednak jasne, czy od-
najdzie wystarczajaca legitymacje demokratyczna dla pogltebienia integracji'®.

O deficycie demokratycznym mozemy méwi¢ w trzech aspektach: norma-
tywnym, empirycznym i funkcjonalnym. O deficycie demokratycznym w wy-
miarze normatywnym mowimy wtedy, gdy rzady nie podejmuja decyzji poli-
tycznych, ktore stanowilyby wyraz udzialu spoleczenstwa w ich tworzeniu.
W aspekcie empirycznym oznacza on sytuacje, w ktorej obywatele zaczynaja
wierzy¢, ze nie moga wykorzystaé¢ swoich mozliwos$ci 1 zasobéw partycypacyj-
nych, by wywotaé reakcje rzadu. O funkcjonalnym za$é méwimy wowczas, gdy

12 Zdanowicz (2018): 106.

3 Czachor (2002): 117; Zdanowicz (2018): 106.
* Warren (2009): 17.

> Moravesik (2002): 603—24.

6 Follesdal, Hix (2006): 533-562.
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legitymacja rzadow nie wywodzi sie ze zrodel demokratycznych!”. Warren roz-
réoznia dwie formy deficytu demokratycznego: pierwszy to deficyt istniejacy
w formalnych instytucjach demokracji wyborczej, szeroko w literaturze omo-
wiony, wymagajacy reform instytucjonalnych; drugi za$ to deficyt w nowych
formach ,zaangazowania spotecznego”, ktére rozwinety sie w odpowiedzi na
deficyty demokracji wyborcze] (do tej grupy nalezy EIO). Wskazuje, ze ten
drugi rodzaj deficytu wymaga ,,modernizacji” istniejacych instytucji: projekto-
wania nowych form demokracji, ktore uzupetniaja formalne instytucje demo-
kracji wyborczej, przede wszystkim w tych funkcjonalnych obszarach polityki,
w ktorych instytucje wyborcze maja obecnie stabe zdolnosci do generowania
legitymacji demokratycznej®s.

Unia Europejska postrzegana jest jako instytucja o ,,wysokiej wydajnosci,
ale niskiej legitymacji”*. Przy czym nie oznacza to, ze jej polityka nie jest
przez wiekszo$¢ ludnosci europejskiej uwazana za niekorzystna, chociaz pro-
ces jej ksztaltowania czesto charakteryzowany jako nieprzejrzysty, a nawet
niedemokratyczny?’. Zwraca sie uwage, zwlaszcza w tym obszarze, na maly
wplyw Parlamentu Europejskiego na ostateczny ksztalt unijnego prawodaw-
stwa, pomimo wzmocnionych obecnie jego uprawnien. Parlament za$ jest je-
dyna instytucja, ktora posiada bezposrednia legitymacje. Powoduje to sytu-
acje, w ktorej wplyw obywateli Unii na ksztalt unijnego prawodawstwa moze
by¢ oceniany jako niezadowalajacy, chociaz zgodnie z art. 10 TUE demokracja
przedstawicielska stanowi podstawe funkcjonowania Unii.

Mysle, ze definiujac pojecie deficytu demokratycznego, mozna sie powotac
na Marte Witkowska, ktora okresla go, jako ,,przepa$¢ miedzy obywatelami UE
a sama Unia Europejska 1 jej instytucjami”?!. Czesto za ,panaceum na deficyt
demokratyczny” uznawane jest szersze zaangazowanie obywateli w przestrze-
ni politycznej??. Stad tez 1 w UE przyjeto §rodki o takim wtaénie charakterze.
Srodkami wiec, ktore przed wprowadzeniem EIO miaty stuzy¢ zmniejszeniu tej
przepasci, byly wprowadzone reformy instytucjonalne, podniesienie roli decy-
zyjno-kontrolnej Parlamentu Europejskiego, utworzenie instytucji ombudsma-
na, reformy praktyki konsultacyjnej, wprowadzenie unijnego obywatelstwa,
transformacja polityki komunikacyjnej oraz — jak pisze cytowana autorka — za-
poczatkowanie eksperymentow partycypacyjnych na poziomie UE?. Nie wply-
nely one jednak znaczaco na wzrost poziomu demokratyzacji UE. Réwnoczeénie
jednak mozna podzieli¢ zdanie Magdaleny Musiat-Karg, ktéra uwaza, ze poszu-
kiwanie sposobu na zniwelowanie deficytu demokratycznego w UE jest réwno-
czes$nie niejako proba kreowania wlasnego modelu demokracji, a tym samym
,poszukiwaniem odpowiedzi na pytanie o ostateczny ksztalt polityczny Unii
oraz szukaniem sposobu na legitymizowanie samej UE, jej instytucji oraz decy-

7 Warren (2009): 17.

¥ Warren (2009): 17.

19 Crepaz (2020): 24.

20 Crepaz (2020): 24.

2 Witkowska (2013): 25.
22 Musiat-Karg (2014): 81.
% Witkowska (2013): 26.



42 Joanna Kielin-Maziarz

zji podejmowanych na jej forum”?*. Przyjecie EIO mialo by¢ réwniez wspdlng dla
wszystkich panstw formula przyjmowania istotnych rozwigzan unijnych, przy
czym wskazaé nalezy tutaj kontekst® jego przyjecia — odrzucenie Konstytucji
dla Europy 1 prace nad przyjeciem nowego Traktatu (lizbonskiego)?. Jak pod-
kre§la Bouza Garcia, szybkie wdrozenie europejskiej inicjatywy obywatelskiej
bytoby zatem ,,sposobem na spelnienie obietnic, ze traktat lizbonski przyczyni
sie do uczynienia UE bardziej demokratyczng”?".

Zatem EIO miata wypelnia¢ te luke jako instrument demokracji uczest-
niczacej, ktéra polega na ,aktywnym udziale obywateli lub ich reprezentan-
tow w szeroko podejmowanych dzialaniach panstwa, w tym wypadku UE,
szczegdlnie w procedurach stanowienia prawa”?$, nie jest bowiem jak w wersji
szwajcarskiej, amerykanskiej czy wloskiej] mechanizmem demokracji bezpo-
$redniej, poniewaz w przypadku EIO ostatnia decyzja nalezy do reprezenta-
tywnych instytucji ksztattujacych polityke?. Zgodnie zatem z koncepcja EIO
ostatnie stowo nalezy do instytucji unijnych. Artykut 11 ust. 4 Traktatu o UE
stanowi, ze: ,Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy oby-
watelstwo znacznej liczby Panstw Czlonkowskich, moga podjaé inicjatywe
zwrécenia sie do Komisji Europejskiej o przedtozenie, w ramach jej upraw-
nien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktorych, zdaniem
obywateli, stosowanie Traktatow wymaga aktu prawnego Unii. Procedury
1 warunki wymagane w celu przedstawienia takiej inicjatywy okreSlane sa
zgodnie z artykutem 24 akapit pierwszy Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskie)”. Traktat w art. 11 przewiduje réwniez inne formy uczestnictwa
obywateli. W ustepie pierwszym znajduje sie upowaznienie instytucji UE do
zachecania do wyrazania opinii przez obywateli 1 stowarzyszania, jak i do
wymiany pogladow dotyczacych wszystkich dziedzin dziatania Unii. Ustep 2
nakazuje instytucjom utrzymywanie otwartego, przejrzystego i regularnego
dialogu ze stowarzyszeniami przedstawicielskimi i spoleczenstwem obywatel-
skim. W ustepie 3 za$ znajduje sie, skierowany juz tylko do Komisji, nakaz
konsultowania sie z ,zainteresowanymi stronami” w procesie stanowienia
prawa. Jak pisze Louis Bouza Garcia®®, odwolujac sie do pogladéw Justina

2 Musial-Karg (2014): 81.

% Wspomnieé¢ rownoczeénie nalezy, ze zanim przyjeto EIO, Konwent (zgromadzenia przed-
stawicieli rzadéw krajowych, parlamentéw krajowych, Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego
zwolanego przez Rade Europejska w 2001 r.) rozwazal inne mechanizmy uczestnictwa, ktore pole-
galy na formach dialogu miedzy instytucjami UE a organizacjami spoleczenstwa obywatelskiego.
Chociaz EIO pojawita sie jako propozycja na poczatku obrad, to jednak rozpatrzono ja dopiero
pod koniec. Jak pisze Bouza Garcia (2013: 8), wedlug przedstawicieli Francji EIO byta najmniej
ambitng z omawianych mechanizmow inicjatywnych, ktére byly przedmiotem obrad. Przyjeta,
skromna wersja stanowita wyraz kompromisu dla stworzenia uzupetniajacych mozliwosci uczest-
nictwa, ktére nie wymagatyby radykalnej transformacji istniejacej koncepcji legitymacji demo-
kratycznej UE.

26 Musiat-Karg (2012): 203.

2T Bouza Garcia (2013): 8.

28 Zdanowicz (2018): 106.

2 Bouza Garcia (2013): 14.

30 Bouza Garcia (2013): 5.
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Greenwooda?® oraz Elodie Fazi 1 Jeremy’ego Smitha?®, ust. 1 art. 11 TUE
stanowi prawne uznanie polityk dotyczacych relacji UE ze spoleczenstwem
obywatelskim, ktére w praktyce istnialy juz przed ich uznaniem traktatowym,
przyczyniajac sie do jego organizacji. Oznacza to, ze EIO nie jest pierwsza pro-
ba organizacji udzialu obywateli w tworzeniu prawa na szczeblu europejskim.
Wada jednak tych mechanizméw jest, na co zwraca uwage Bouza Garcia, ze
role w nim odgrywaja nie tyle zwykli obywatele, ktérzy tym samym nie maja
wplywu na ksztaltowanie polityki, ile organizacje, ktére oparte sa na wiedzy
fachowej 1 maja bezposredni dostep do decydentow.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzié, ze EIO, odmiennie anizeli
wskazane powyzej Srodki zawarte w art. 11 TUE, ma potencjal do stworzenia
europejskiej sfery publicznej?’. Dzieki EIO po raz pierwszy obywatele UE uzy-
skali prawo do poruszenia kwestii zwigzanych z europejska agenda polityczna
bez pomocy wybranych przedstawicieli. Uwaza sie, ze EIO stanowi pierwszy
instrument dostepny dla prawdziwie europejskiego demos, ,poniewaz wyma-
gane progi oznaczaja, ze tylko temat istotny dla wielu obywateli europejskich
w roznych panstwach czlonkowskich moze odnie$é sukces”; ma wiec na celu
wykorzystanie obietnicy demokracji bezposredniej. Uwaza sie réwniez, ze E1IO
jest narzedziem bardziej bezposrednim i ponadnarodowym niz jakikolwiek
inny instrument demokratyczny na poziomie UE,

Obecna praktyka rodzi jednak pytanie, takze w kontekécie omawianej ini-
cjatywy, czy niespelnienie ambicji pokltadanych w tym nowatorskim instrumen-
cle 1 uznanie, ze posiada ono jedynie fasadowy charakter narzedzia legitymizu-
jacego wladze UE?, moze paradoksalnie sta¢ sie dla UE zrédiem zagrozenia.

II. INICJATYWA MINORITY SAFEPACK

Inicjatywa Minority SafePack — milion podpiséw za réznorodnoscia w Eu-
ropie” (Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe)

31 Greenwood (2011).

32 Fazi, Smith (2006).

33 Tak tez Chalmers (2011). Pisze on réwniez o roli, jaka w spelnieniu wymogéw formalnych
dla zlozenia inicjatywy moga odgrywaé grupy interesu (zwlaszcza w odniesieniu do trudnosci
ze znalezieniem os6b z siedmiu panstw czlonkowskich, ktére sa chetne do podjecia tych zadan).
Ponadto uwaza, ze wprowadzenie wiekszej demokracji do UE nie moze zaleze¢ wylacznie od Par-
lamentu 1 jego postéw, ale od udziatu obywateli, ten z kolei, zdaniem cytowanego autora, uzalez-
niony jest od udziatu w nim grup interesu, ktére dysponuja znacznymi zasobami i sa w stanie ten
proces ulatwi¢. Uwaza on nawet, ze sukces EIO w laczeniu obywateli z procesem decyzyjnym UE
zalezy od zaangazowania grup interesu. Dehausse (Dehousse, Verhoeven 2013) w odniesieniu do
zaangazowania w EIO grup interesu jest jednak bardziej sceptyczny. Uwaza bowiem, ze prawdzi-
wymi beneficjentami EIO stana sie najwieksze z nich, w tym organizacje spoleczenstwa obywa-
telskiego, takie jak Amnesty International, Greenpeace czy Europejska Konfederacja Zwigzkéw
Zawodowych, i1 twierdzi, ze konstrukcja EIO idealnie stuzy do wywierania nacisku przez tego
rodzaju organizacje.

3 Chalmers (2011).

3 Tak Musiat-Karg (2014); Kaufmann (2011).

36 Musiat-Karg (2014).
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po raz pierwszy zlozona zostala w 2013 r. Zawiera szereg propozycji aktow
prawodawczych, ktorych przedmiotem jest ochrona mniejszo$ci narodowych
1jezykowych oraz wzmocnienie réznorodnoéci kulturowej i jezykowej Unii Eu-
ropejskie;j.

Sam termin ,mniejszo$¢ narodowa” (,mniejszo$S¢”) nie jest zdefiniowany
w wigzacym prawnie dokumencie prawa miedzynarodowego lub europejskie-
go. Zaréwno Deklaracja praw os6b nalezacych do mniejszosci narodowych lub
etnicznych, religijnych 1 jezykowych przyjeta przez ONZ*, jak 1 Konwencja
ramowa o ochronie mniejszo$ci narodowych®® nie zawieraja definicji mniej-
szoéci. Nie ma takze wspdélnych unijnych norm dotyczacych praw mniejszo-
éci w UE ani nie ma wspdlnego stanowiska co do tego, ktére osoby mozna
uzna¢ za nalezace do mniejszoéci. Definicja ,,mniejszo$ci narodowych” nigdy
nie stala sie przedmiotem konsensusu w UE. Podkresli¢ nalezy, ze réwniez
traktaty UE?, tak jak i prawo miedzynarodowe, nie definiuja tego terminu.
Nie zdotano bowiem ustali¢ wspdlnego rozumienia terminu ,,mniejszo$¢”, kto-
ry bylby akceptowany przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Wynika to mie-
dzy innymi z faktu, ze panstwa UE sa zr6znicowane demograficznie, stad tez
status konstytucyjny mniejszosci narodowych lub etnicznych na terytorium
panstwa czltonkowskiego zalezy gtéwnie od jego polozenia demograficznego
1 aspektéw historycznych®. Definicje mniejszosci narodowych zawarte sa na-
tomiast w prawodawstwach niektérych panstw cztonkowskich UE*.. Zgodnie
jednak z Rezolucja Parlamentu Europejskiego*? wszelkie definicje nalezy sto-
sowacé elastycznie, ,poniewaz w istocie objecie danych beneficjentéw ochrona
praw mniejszo$cl czesto stanowl element ewolucyjnego procesu mogacego
ostatecznie skutkowaé¢ formalnym uznaniem”?. Rezolucja odsyta do rozumie-
nia pojecia mniejszoscl narodowej zawartego w zaleceniu Zgromadzenia Par-
lamentarnego Rady Europy nr 1201 (1993) w sprawie protokotu dodatkowe-
go do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka*:. ,Mniejszo§¢ to grupa oséb
w danym panstwie, ktére: przebywaja na terytorium tego panstwa i sa jego
obywatelami, utrzymuja istniejace od dawna, silne 1 trwale wiezi z tym pan-
stwem, wykazuja odrebne cechy etniczne, kulturowe, religijne lub jezykowe,

37 Rezolucja 47/135 przyjeta bez glosowania przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjedno-
czonych 10 grudnia 1992 r., Polska Akademia Umiejetnoéci. Kwartalnik Prawa Prywatnego 2(3),
1993.

38 Konwencja Ramowa o ochronie mniejszo$ci narodowych, sporzadzona w Strasburgu dnia
1 lutego 1995 r., Dz. U. 2002, Nr 22, poz. 209.

39 Natomiast samo pojecie ,,mniejszosci narodowe” stalo sie terminem prawa UE w wyniku
jego zapisania w Karcie praw podstawowych Unii Europejskie;j.

40 Szerzej na ten temat: Vizi (2013): 7-24.

% Co zostalo réwniez podkreslone w Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 13 listopada
2018 r. w sprawie norm minimalnych dla mniejszosci w UE (2018/2036(INT)), Dz. Urz. UE C 2020,
Nr 363, s. 13, w ktorej przypomniano, w ramach istniejacych norm miedzynarodowych, ze kazde
panstwo cztonkowskie ma prawo do zdefiniowania oséb nalezacych do mniejszo$ci narodowych.

42 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 13 listopada 2018 r.

4 Tbid.

44 Zalecenie 1201 (1993) w sprawie Protokotu dodatkowego w sprawie praw mniejszosci do
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Doc. CoE/PA/Rec 2101 (1993), Strasburg 1 lutego 1993,
s. 2-5 (ttum. JKM).
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stanowig na tyle liczna spoteczno$é, ze zachowuja odrebno$é, cho¢ ustepuja
pod wzgledem liczebnos$ci reszcie ludnosci danego panstwa lub jednego z regio-
néw tego panstwa, kieruja sie troska o zachowanie wsp6lnymi sitami tego, co
stanowi o ich wspdlnej tozsamosci, w tym kultury, tradycji, religii lub jezyka”.
Definicja zawarta we wspomnianym wyzej zaleceniu nie ma jednak wiazacego
charakteru, poniewaz wniosek w tej sprawie nie zostal zatwierdzony przez
Komitet Ministréw Rady Europy*.

Whnioskodawcy za mniejszo$é narodowa/grupe etniczng uwazaja spotecz-
no§¢ zamieszkujaca obszar terytorium panstwa lub rozproszona na terytorium
panstwa, mniejszg od pozostatej czesci populacji panstwa, ktérej czlonkowie
sa obywatelami tego panstwa, a ich przodkowie zamieszkiwali na danym ob-
szarze od pokolen, ktora jest odréznialna od innych obywateli panstwa z powo-
du ich cech etnicznych, jezykowych lub kulturowych i ktéra pragnie zachowacé
te cechy*®. Wyjaénienie to jest zgodne z definicja uzywana wewnetrznie przez
Federalna Unie Narodowoéci Europejskich (FUEN) w jej Karcie od 2006 r.*
Jest réwniez bardzo podobne do definicji zawartej we wskazanym wyzej Zale-
ceniu 1201/1993 Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy*.

Argumentem 1 my§la przewodnia, uzyta przez wnioskodawcoéw, byt art. 2
TUE®, zgodnie z ktérym: ,Unia opiera sie na wartoSciach poszanowania god-
nosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego,
jak rowniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw oséb nalezacych do
mniejszo$ci. Wartosci te sa wspdlne Panstwom Czlonkowskim w spoteczen-
stwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci,
solidarno$ci oraz na réwnosci kobiet 1 mezczyzn”. Na podstawie zawartego
w art. 2 TUE sformulowania ,,0soby nalezace do...”, na ktére powotali sie
twoércy inicjatywy, nalezy stwierdzié¢, ze wyznajg oni indywidualistyczne po-
dejécie do ochrony mniejszoéci. Koncentruja sie na prawach oséb nalezacych
do mniejszoéci jako podstawowej wartosci Unii Europejskiej. Cel okreslony
w inicjatywie wyjasniony jest takze zakresem podmiotowym art. 21 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej (mniejszos$ci narodowe 1 jezykowe). Ini-
cjatywa skupia sie ponadto na: wzmocnieniu réznorodnosci kulturowej 1 je-

4 Tarnok (2017): 80.

46 Dostepne na: <https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2017/000004_pl>. Mozna
zauwazy¢, ze religia nie jest wymieniona jako jedna z cech mniejszosci zwigzanych z réznorod-
no$cia. Crepaz (2020: 25) uwaza, ze moze by¢ ona jednak wilaczona do ,cech kulturowych” i ze
réznorodno$é religijna 1 kulturowa w populacji wiekszoéciowe] moze pokrywaé sie z populacja
mniejszoSciowg lub moga, istnie¢ rézne religie w grupie mniejszosciowej, jak w przypadku mniej-
szo$ci albanskiej we Wloszech, w ktére reprezentowani sa cztonkowie muzutmanscy, prawostawni
1 katoliccy. Polityka wobec mniejszosci w UE przyznaje ochrone tylko autochtonicznym popula-
cjom, ktére czesto mieszkaja w regionach przygranicznych, a nie mniejszo$ciom imigrantéw. Stad
tez w inicjatywie powinna zostaé przyjeta szeroka definicja tego, kto stanowi mniejszoéé zastugu-
jaca na szczeg6lna ochrone.

47 <https://www.fuen.org/fileadmin/user upload/downloads/Charter.pdf>

48 Réwnoczeénie nalezy dodaé, ze sama Konwencja ramowa Rady Europy o ochronie mniejszosci
narodowych weszla w zycie 1 lutego 1998 r., co oznacza, ze dopiero w koncu lat dziewieédziesiatych
ustanowiona zostala prawnomiedzynarodowa ochrona mniejszos$ci narodowych w Europie; zob.
Natanek (2018): 225.

4 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/30 ze zm.
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zykowej w Unii, o ktérych mowa w art. 167 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE)°. Wskazano w niej takze na motto Unii Europejskiej: In
varietate concordia — Zjednoczeni w réznorodnosci. Zdaniem wnioskodawcow
wspoélne wartosci, o ktérych stanowi Traktat, nie zapobiegaja jednak dyskry-
minacji, naruszaniu praw osob nalezacych do mniejszosci, jak rowniez nega-
tywnemu wplywowi na ich kulture 1 jezyk. Wnioskodawcy podkreslaja, ze oso-
by nalezace do mniejszo$ci narodowych powinny by¢ chronione przez panstwa
czlonkowskie, w ktorych zyja. Co jednak nie oznacza wyltaczenia aktywnosci
UE, ktoéra ,,w procesie tworzenia coraz $ci$lejszego zwiazku miedzy narodami
Europy”® jest w coraz wiekszym stopniu odpowiedzialna za ustawodawstwo,
polityki i dziatania, ktére dotycza os6b nalezacych do mniejszo$ci narodowych,
a takze w odniesieniu do jezykéw regionalnych lub mniejszoSciowych®2. Unia
w art. 3.3 TUE zobowigzata sie do poszanowania réznorodnosci kulturowej
1jezykowej oraz do czuwania nad ochrona i rozwojem dziedzictwa kulturowego
Europy. Ponadto, zgodnie z traktatami, Unia przy okre§laniu i wykonywaniu
swoich polityk i1 dziatan bierze pod uwage walke z wykluczeniem spotecznym,
wysoki poziom wyksztalcenia i ma na celu zwalczanie dyskryminacji ze wzgle-
du na pochodzenie rasowe lub etniczne, religie lub przekonania®®. Ochrona
1 poszanowanie mniejszos$ci stanowia rowniez jedno z kryteriéw w procesie ak-
cesyjnym. Réwnoczeénie jednak nalezy mie¢ na uwadze, ze ochrona mniejszo-
$ci jest podstawowa, kompetencja panstwa narodowego, czesto zwigzana z ta-
kimi kwestiami, jak jednoéé narodowa, a nawet integralno§¢ terytorialna®.

Przedmiotem wniosku MSPI sa propozycje wprowadzenia zaré6wno zmian
w obwigzujacym prawodawstwie, jak 1 nowych rozwiazan majacych na celu
ochrone praw mniejszosci.

Proponowane zmiany dotycza, po pierwsze, zmian w zaleceniu Rady
w sprawie ochrony i wzmocnienia réznorodnoéci kulturowej i jezykowej
w Unii®, aby w tym obszarze nikt nie czut sie wykluczony, co przejawiac sie
ma przez dzialania zapewniajace rowno$¢ wszystkim jezykom (bez faworyzo-
wania niektérych z jezykéw urzedowych UE), takze ochrone uzywania jezy-
kow regionalnych 1 mniejszosciowych®®. Wniosek obejmuje réwniez dostosowa-
nie programéw finansowania w celu utatwienia dostepu do nich dla jezykéw
regionalnych i mniejszo$ciowych®”. W istniejacych programach bowiem istnie-
ja kryteria wykluczajace jezyki mniejszo$ci®®. We wniosku jest mowa rowniez
o stworzeniu o$rodka réznorodnoséci jezykowej dla wzmocnienia §wiadomosci

%0 Tarnok (2017): 80.

5 Art. 1 TUE.

%2 Dostepne na: <https://europa.eu/citizens-initiative/initiatives/details/2017/000004_pl>.

% Art. 9110 TFUE.

5 Ibid., s. 29. Stad tez mozna stwierdzié¢, ze dla UE demokracja bezposérednia jest zaréwno
obiecujaca, jak i1 niebezpieczna, Mendez, Mendez (2017): 1.

5% Na podstawie art. 167 ust. 5.2 TFUE i art. 165 ust. 4.2 TFUE.

% W szczegélnosci Karty jezykéw regionalnych lub mniejszos$ciowych, Konwencji ramowej
o ochronie mniejszosci narodowych oraz Europejskiego Centrum Jezyka Nowozytnego.

57 Na podstawie art. 167 ust. 5.1 TFUE i art. 165 ust. 4.1 TFUE.

% Np. program Kultura na lata 2007-2013, ktéry mial na celu poszanowanie i promowanie
réznorodnosci kulturowej 1 jezykowej w Europie (motyw 1), wykluczal z zakresu jego stosowania
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znaczenia jezykow regionalnych 1 mniejszoSciowych®. Wniosek zawiera tak-
ze propozycje wydania rozporzadzenia dostosowujacego zasady ogblne majace
zastosowanie do zadan, celow priorytetowych 1 organizacji funduszy spdjnosci
w taki sposéb, by wzieta zostala pod uwage ochrona mniejszo$ci oraz wspie-
ranie réznorodnosci kulturowej i jezykowej®. We wniosku zawarta jest takze
propozycja zmiany rozporzadzenia dotyczacego programu ,Horyzont 20207,
aby nadacé priorytet badaniom dotyczacym wyzwan spotecznych, w tym roli
mniejszoscl narodowych 1 réznorodnosci kulturowej 1 jezykowej®'. Obejmuje on
tez propozycje zmiany dla zapewnienia réwnego traktowania bezpanstwow-
com i obywatelom Unii®? przez rozszerzenie praw obywatelskich na bezpan-
stwowcow 1 ich rodziny, mieszkajace w swoim kraju pochodzenia przez cale
zycie. Zaproponowano takze wprowadzenie jednolitego europejskiego prawa
autorskiego, tak by Unia stata sie rynkiem wewnetrznym na obszarze tych
praw®, znoszac bariery licencyjne i umozliwiajac mniejszo$ciom narodowym
dostep do treéci na zasadach analogicznych z obywatelami panstwa cztonkow-
skiego®. We wniosku zawarta zostala réwniez propozycja zmiany dyrektywy
Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2010/13/UE z 10 marca 2010 r. w sprawie
koordynacji niektérych przepisow ustawowych, wykonawczych 1 administra-
cyjnych panstw czltonkowskich dotyczacych $wiadczenia audiowizualnych
ustug medialnych — w celu zapewnienia swobody Swiadczenia ustug i odbioru
treéci audiowizualnych w regionach, w ktérych zamieszkuja mniejszoéci na-
rodowe. Ostatnia z propozycji legislacyjnych dotyczyla wylaczenia projektow
wspierajacych mniejszo$ci narodowe z regulacji unijnej dotyczacej pomocy
panstwa (zasady de minimis)®®, aby mogly skorzystaé z instytucji ,,wytaczenia
grupowego”.

Komisja decyzja® z 13 wrzeénia 2013 r. odmoéwita rejestracji inicjatywy.
Decyzja ta zostata uniewazniona przez Sad UE orzeczeniem z 3 lutego 2017 r.
(w sprawie T-646/13), z uwagi na fakt, ze Komisja uchybita obowiazkowi jej
uzasadnienia, nie wskazujac $rodkéw nieobjetych jej kompetencjami, a wymie-
nionych w zalaczniku do proponowanej EIO. Aby podjaé¢ $rodki konieczne do
wypelnienia wyroku Sadu, Komisja zostata zobowiazana do przyjecia nowej
decyzji w sprawie rejestracji proponowane] inicjatywy. Zdaniem Sadu propo-
nowane w inicjatywie zmiany nie wykraczaty bowiem w sposéb oczywisty poza
kompetencje Komisji w zakresie przedkladanej przez nia inicjatywy prawo-
dawcze) w celu wprowadzenia w zycie Traktatéw, zgodnie z art. 4 ust. 2 lit.
b) rozporzadzenia. Orzeczenie to ma o tyle duze znaczenie, ze po raz pierwszy

prawie wszystkie jezyki regionalne 1 mniejszosciowe, Decyzja nr 1855/2006/WE ustanawiajaca
program Kultura.

% Na podstawie art. 167 ust. 5.1 TFUE 1 art. 165 ust. 4.1 TFUE.

% Na podstawie art. 177 TFUE 1 178 TFUE.

61 Na podstawie art. 173 ust. 3 TFUE i art. 182 ust. 1 TFUE.

52 Na podstawie art. 79 ust. 2 TFUE.

5 Na podstawie art. 118 TFUE.

64 Komunikat Komisji: 12.

% Rozporzadzenie Komisji 1998/2006 w sprawie stosowania art. 87 1 88 Traktatu do pomocy
de minimis.

5 C(2013)5969.
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organizatorzy EIO skutecznie zakwestionowali decyzje Komisji o odrzuceniu
rejestracji inicjatywy, a ich skarga zostala uwzgledniona przez Sad, ktory wska-
zal na znaczenie egzekwowania prawa obywateli do przedkladania inicjatywy
obywatelskiej. Odniést sie do zasadniczego celu EIO, ktorym jest zmniejszenie
przepasci pomiedzy obywatelami a UE®’. Ponadto podkreslil w tym orzeczeniu
role EIO jako instrumentu stuzacego zwiekszeniu uczestnictwa 1 wyjasnil, ze
w przypadku odmowy rejestracji inicjatywy powody odrzucenia musza zostac
przedstawione w sposob umozliwiajacy inicjatorom ponowng prace nad inicja-
tywa, z jasng wiedza o tym, ktérymi punktami musza sie zajaé. Jak podkre-
§la Katharina Crepaz, orzeczenie to bylo wyrazem zdecydowanego stanowiska
w sprawie dostepnosci EIO dla wszystkich obywateli europejskich®®,

Komisja decyzja z 29 marca 2017 r.® zarejestrowata inicjatywe obywa-
telska ,Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe”,
przyjmujac, ze proponowane w niej zmiany w prawodawstwie unijnym moga
staé¢ sie przedmiotem EIO. To stanowisko jest o tyle ciekawe, ze Komisja
stwierdzila, iz w pelni moze zarejestrowac 9 z 11 propozycji w ramach ztozone;j
Inicjatywy, ktére wezeéniej odrzucita, uznajac wowczas, ze leza poza zakresem
jej kompetencji. Przy czym podkresli¢ nalezy, ze orzeczenie z pewnos$ciq nie
wymagato od Komisji zarejestrowania zadnej czeéci inicjatywy. Oznacza to
zupelny zwrot w stanowisku Komisji badz tez cheé¢ uprzedzenia przysztego
orzeczenia, ktére by tego wymagalo™.

Wspomniana wyzej decyzja Komisja otworzyla mozliwo$¢ zbierania dekla-
racji poparcia dla inicjatywy Minority SafePack. W styczniu 2021 r. Komi-
sja odmoéwita jednak przyjecia inicjatywy MSPI, wskazujac swoje stanowisko
w odniesieniu do kazdej z zawartych we wniosku propozycji™, podajac, ze sto-
sowne dzialania sa juz podejmowane 1 nie ma potrzeby wdrazania nowych
oraz ze istnieja wystarczajace ramy prawne lub programowe badz tez, ze nie
ma kompetencji w niektérych obszarach. Na brak kompetencji prawodaw-
czych Komisja powotata sie w odniesieniu do kwestii poslugiwania sie jezy-
kami regionalnymi lub mniejszo$ciowymi, wskazujac, jakie érodki, ktore juz
przedsiewziela, moga czesciowo wnioski inicjatywy spetnic.

Komisja, argumentujac odrzucenie propozycji zawartych we wniosku,
przywotuje réwniez regulacje istniejaca juz w danym obszarze, tak jak w przy-
padku tej, ktéra dotyczy bezpanstwowcoéw. Réwnoczeénie stwierdza, ze nie ma
potrzeby wprowadzania zmian w obowiazujacych przepisach, nalezy jednak
lepiej wdrozy¢ obowiazujace prawodawstwo’. Podobnie w odniesieniu do pra-

57 Tarnok (2017): 91.

% Crepaz (2020): 45-46.

% Decyzja Komisji (UE) 2017/652 z 29 marca 2017 r. w sprawie proponowanej inicjatywy
obywatelskiej ,Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe”, Dz. Urz. UE
1. 92/103.

0 Mendez, Mendez (2017): 24.

T Komunikat Komisji w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej ,,Minority SafePack —
milion podpiséw za réznorodnoécig w Europie”, Bruksela, 14 stycznia 2021 r., C(2021)171final.

7 Istotnym narzedziem w tym obszarze jest nowy kompleksowy plan dzialania na rzecz inte-
gracji 1 wlaczenia spotecznego na lata 2021-2027, przyjety przez Komisje w 24 listopada 2020 r.,
COM(2020)758final.
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wa autorskiego Komisja argumentowala, ze znaczaca harmonizacja prawa au-
torskiego juz nastapita, a postulaty zawarte we wniosku zostaly zrealizowane
przez przyjete juz érodki. Za wystarczajaca regulacje Komisja uznaje réwniez
te, dotyczaca pomocy panstwa, stwierdzajac, ze istniejace zasady sa wystar-
czajaco elastyczne™.

III. WNIOSKI

Patrzac na kazus Minority SafePack, zastawiajace jest to, czy faktycznie
jest tak, ze niska efektywnoéé EIO sprawia, ze mozemy méwié o deficycie de-
mokracji, czy tez moze jednak jest juz ona w kryzysie. Wydaje sie, ze z pewno-
§cig mozemy mowic o niskiej efektownosci EIO jako narzedzia, ktére miatoby
stuzy¢ rozwiazaniu problemu deficytu demokracji w UE, trudno jest jednak
obecna sytuacje rozpatrywac¢ w kategorii kryzysu. Nie mozna mierzy¢ w ten
sam sposob rozwinietych demokracji (panstw czlonkowskich) 1 UE. Podkresli¢
nalezy takze, ze procz EIO istnieja w UE takze inne formy demokratyczne,
w tym prawo petycji i wybory do Parlamentu Europejskiego. Stad tez o kryzy-
sie demokracji raczej méwié¢ nie mozna, jednak ocena tego, juz przeciez nieno-
wego instrumentu, jakim jest EIO, nie wypada pomys$lnie, przede wszystkim
z uwagl na role, jaka odgrywa w nim Komisja. Jak bowiem wskazuje Anna
Doliwa-Klepacka, patrzac na praktyke KE wobec inicjatyw, ktore zebraly wy-
magana, iloéé deklaracji poparcia, Komisja nie postrzega EIO inaczej anizeli
jako przejaw ,,szeroko zakrojonych konsultacji spotecznych”, czyli wedlug sfor-
mutowania z uzasadnieniawniosku legislacyjnego w sprawie rozporzadzenia
211/2011, zgodnie z ktérym EIO ,kodyfikuje istniejaca praktyke Komisji w za-
kresie przeprowadzania szeroko zakrojonych konsultacji spotecznych”, nie
traktujac jej jako zobowiazanie do podjecia dzialan dla przygotowania wnio-
sku legislacyjnego™.

Nalezy jednak mieé rowniez na uwadze, ze obecnie ta najbardziej rozwi-
nieta 1 powszechna forma uczestnictwa obywatelskiego, jakim jest glosowa-
nie na przedstawicieli, ma mniejsza warto$¢ funkcjonalna ze wzgledu na to,
ze spoleczenstwa — pod wzgledem oczekiwan 1 wartosci obywateli, ztozonosci
1 wymagan dotyczacych osiagnieé, pluralizmu oraz pozioméw 1 skali organiza-
¢ji — wydaja, sie obecnie rozwijaé szybciej niz instytucje rzadowe™. Stad rola
rozwiazania, jakim jest EIO, bedzie rosta, a jego niska efektywno$é, z punktu
widzenia deficytu demokracji, moze staé sie bardziej dotkliwym problemem,
anizeli mozna bylo pierwotnie zaktadaé¢. W doktrynie sugeruje sie nawet, ze
1im wiekszy jest stopien, w ktorym obywatele, a nie polityczni reprezentanci
czy biurokraci, wplywaja na agende polityczna, tym silniejsza jest demokra-
tyczna legitymacja panstwa™. Im wiekszy za$ stopien kontroli, ktéra pozostaje

7 Komunikat Komisji: 20. Szerzej na temat tresci inicjatywy Kielin-Maziarz (2022b).
™ Doliwa-Klepacka (2018).

> Warren (2009): 17.

76 Np. Fishkin (1991): 24; Majone (1998) za: Organ (2014): 426.
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w rekach istniejacej biurokracji (w omawianym kontekscie — Komisji), tym
wiekszy potencjal ignorowania udziatu obywateli lub niepowodzenia w inicjo-
waniu znaczacych zmian. Jest to jeden z najczestszych zarzutéw podnoszo-
nych przez tych, ktorzy sa krytyczni wobec wartoéci uczestnictwa obywateli
w demokracji bezposéredniej”. Komisja zatem, ograniczajac bezpoéredni udziat
obywateli w zakresie ich wptywania na program polityczny, ogranicza rOwno-
cze$nie korzysci, jakie dla poziomu demokracji UE moze czerpa¢ w praktyce
z efektownego funkcjonowania EIO™. Pozostawia sobie tym samym w tej mie-
rze monopol na inicjowanie prawodawstwa oraz proces legislacyjny z udzia-
lem innych instytucji UE™.

W przypadku Minority SafePack mozna zadaé kolejne pytanie, czy odmo-
wa rejestracji, najpierw uzasadniona wyjSciem w niej poza uprawnienia Ko-
misji, nastepnie podjetymi juz w tym obszarze wystarczajacymi, wedlug niej,
krokami, jest wyrazem szerszej tendencji Komisji do nienadawania EIO dal-
szego biegu, czy tez wynika raczej z tematyki tej konkretnej inicjatywy.

Problem mniejszosci stanowi wazkie zagadnienie, poniewaz mniejszo$ci
jezykowe 1 kulturowe sa obecne w catej Wspdlnocie. Z drugiej za$ strony, jest
to temat wrazliwy dla rzadéw panstw cztonkowskich z powodu obaw przed ru-
chami nacjonalistycznymi i separatystycznymi, zagrazajacymi suwerennosci
terytorialnej.

Unia nie ma kompetencji prawnych do regulowania w panstwach czlon-
kowskich kwestii mniejszosci jako takich. ,,Poszanowanie i ochrona mniejszo-
$c1” sq zawarte w kryteriach kopenhaskich, ale gdy panstwo do UE juz weszlo,
Wspélnota nie posiada srodkéw oddzialywania w tej mierze na panstwa czlon-
kowskie.

Jak wskazatam, ochrona mniejszosci jest co prawda przewidziana w art. 2
TUE, co oznacza, ze prawa mniejszo$ci sa chronione przez UE, ale tylko
w zakresie praw indywidualnych, nie zas§ praw grupowych, wprowadzajacych
specjalne $rodki ochrony dla mniejszo$ci. Unia moze wiec jedynie stwierdzié
istnienie powaznego 1 trwalego naruszenia przez panstwo czlonkowskie war-
tosci, o ktorych mowa w art. 2 ust. 5 TUE, oraz ewentualnego pdzniejszego
zawieszenia praw danego panstwa czlonkowskiego (art. 2 TUE). Przy czym
wymagana jest tutaj jednomyélno§é Rady Europejskiej. Oznacza to, ze w od-
niesieniu do naruszen praw mniejszo$ci zastosowanie art. 7 TEU jest bardzo
mato prawdopodobne. Zdaniem Crepaz sukces inicjatywy jest mozliwy jedynie
wtedy, gdy nie bedzie dotyczyla ona praw mniejszosci jako takich, ale skupi
sie na ochronie 1 wspieraniu réznorodnosci kulturowej 1 jezykowej, bedacych
warto$ciami zalozycielskimi UE. Niemniej inicjatywa Minority SafePack na-
wet wowczas, gdy zostata sprowadzona do wspomnianego wyzej wymiaru, to
1 tak nie spotkala sie z pelna akceptacja Komisji.

Odpowiadajac na postawione wyzej pytanie, wydaje sie, ze w tym przypad-
ku przyczyna nieprzychylnego stanowiska Komisji tkwi jednak nieco gtebiej.

7 Smith (2009): 6; Tierney (2012); Blaug (2002): 102.
8 Organ (2014): 426.
™ Dougan (2011): 1482.
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Nie jest to tylko ogélny sceptycyzm odnoszacy sie do EIO (ktéry mozna wy-
wnioskowac z liczby odrzuconych dotad inicjatyw), ale — patrzac na szczego-
lowo$¢ 1 staranno$§é przygotowania tej inicjatywy przez wnioskodawcow, jak
1 cierpliwo$¢ w walce o nia — wydaje sie, ze przyczyna opieszato$ci Komisji
w podjeciu dziatan w tym obszarze jest jej ogdélna niecheé¢ do zajmowania sie
kwestiami mniejszosci, podyktowana wskazanymi wyze] argumentami. Do-
tkniecie tej problematyki oznacza bowiem zajecie sie kwestiami o newralgicz-
nym charakterze dla panstw czlonkowskich, takimi jak np. tozsamos§é naro-
dowa czy r6znorodnoéé jezykowa®. Nie bez znaczenia sg takze obecne w UE
ruchy nacjonalistyczne. Ochrona ta bywa oceniana jako potencjale zagrozenie
dla ich suwerennoséci, a nawet, jak w przypadku Katalonii, integralno$ci tery-
torialnej®. Zdaniem jednak Ulrike Barten przyjecie Minority SafePack statoby
sie uzupelnieniem ,brakujacego elementu spéjnego systemu praw mniejszosci
w Europie”®, a sam jej sukces, wyrazajacy sie w ilosci zebranych podpisow,
moze stanowi¢ wyrazny sygnal, ze wielu obywateli europejskich ceni rézno-
rodno§é kulturowa i jezykowa jako wyraznie europejski atut, ktory nalezy
wspieraé¢. EIO jest instrumentem partycypacyjnym umozliwiajacym obywa-
telom UE udziat w procesach ustalania agendy politycznej. A co widoczne jest
takze w tej inicjatywie, ta wspélpraca obywateli stanowi zalazek ,,oddolnej”
europeizacjl przez wspélprace spoleczenstwa obywatelskiego wykraczajaca
poza granice lub interesy panstw narodowych.

Mozna tez jednak ocenié te sytuacje mniej optymistycznie. W ocenie ob-
serwatorow Komisja, odrzucajac wniosek, popelnila btad®®. Jak zauwaza-
ja komentatorzy, zamiast zbliza¢ sie do obywateli, UE nieustannie ignoruje
ich propozycje. Carsten Berg 1 Thomas Hieber® uwazaja, ze obecny sposéb
funkcjonowania EIO przynosi jednak efekt odwrotny. Sposéb jej funkcjono-
wania 1 losy inicjatyw obywatelskich raczej zniechecaja obywateli UE do jej
wykorzystywania, co niesie rOwniez za sobg powazna konsekwencje w postaci
utraty zaufania obywateli do instytucji UE. Co ciekawe, Komisja odrzucila
réwniez apel Parlamentu Europejskiego o zainicjowanie aktéw ustawodaw-
czych, mimo ze zdecydowana wiekszos$¢ postow ze wszystkich grup politycz-
nych w Parlamencie poparla te inicjatywe®. Postulowaé nalezy wiec dalsze
zmiany w rozporzadzeniu, ktore polegalyby na mozliwosci jej zlozenia bezpo-
$rednio do Parlamentu Europejskiego 1 Rady, stanowiacych niejako ,,agore”

8 Niecheé¢ do podejmowania decyzji w tym obszarze wynika miedzy innymi ze stosunku
panstw takich jak Wegry, w ktorych zebrano najwieksza liczba podpiséw (inicjatywa miataby
staé¢ sie m.in. narzedziem do ochrony mniejszo$ci wegierskiej poza jej granicami), co mogloby
potencjalnie wywotaé¢ konflikty z Rumunia 1 Stowacja, w ktérych w duzej mierze zamieszkuje
mniejszos¢ wegierska.
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w instytucjach europejskich, co przyczynitoby sie do zmniejszenia roli Komisji,
a tym samym moze 1 do jej wyzszej efektywnosci®®. W trakcie posiedzen tych
ciat tocza sie przede wszystkim debaty i narady. Stad tez wydaje sie, ze powin-
ny by¢ niejako naturalnym adresatem EIO.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze EIO stanowi catkowicie nowatorski
instrument ponadnarodowy, ktéry moze zaktywizowac spoteczenstwo, wytwa-
rzajac interakcje miedzy obywatelami UE w réznych panstwach czlonkow-
skich. Europejskie inicjatywy obywatelskie zgromadzity tez miliony glosow
poparcia, co wskazuje na §wiadomo$§¢ istnienia tej instytucji. Réwnoczeénie
za$§ zbyt duzym uproszczeniem jest postrzeganie osiagniecia progéw podpi-
su jako miary sukcesu®. Miara sukcesu nie jest, na co zwraca uwage takze
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich® (urzad ten powstaty w wyniku
dzialan EIO), sam wniosek ustawodawczy, ale juz proces dochodzenia do jego
przyjecia. Sama wartoécia EIO jest fakt, ze aktywizuje ona spoteczenstwo do
generowania propozycji legislacyjnych poza tzw. banka brukselska® i tym sa-
mym przyczynia sie do tworzenia ogélnoeuropejskich sieci, czy nawet nowych
organizacji.
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