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The Impact of the European Citizens’ Initiative to Ban Glyphosate  
and Protect People and the Environment from Toxic Pesticides  
on the Functioning of the European Union

Glyphosate is an active substance used in plant protection products that has been 
a controversy for years. The approval period for glyphosate ends on December 15, 2022, and 
as a consequence, its safety is once again a subject of lively public debate. Its approval for 
2017-2022 was preceded by strong public unrest that took the form of the European Citizens’ 
Initiative to ban glyphosate and protect people and the environment from toxic pesticides. 
In the authors’ opinion, it had an important impact on the European Union - not only in the 
most obvious way, i.e. as a result of the related legislative changes but also in the often over-
looked non-normative sphere. The authors analyze the impact of this initiative on the de-
velopment of EU regulatory legislation and other areas of its activity, with particular stress 
put on the transparency of decision-making related to food safety in terms of society’s ex-
pectations.

1. Wprowadzenie 
Zgodnie z  art. 11 ust. 4 

Traktatu o Unii Europejskiej obywa-
tele Unii w liczbie nie mniejszej niż 
milion, mający obywatelstwo znacz-
nej liczby państw członkowskich, 
mogą podjąć inicjatywę zwróce-
nia się do Komisji Europejskiej (da-
lej jako „Komisja”) o  przedłożenie, 
w ramach jej uprawnień, odpowied-
niego wniosku w sprawach, w odnie-
sieniu do których, zdaniem obywa-
teli, stosowanie Traktatów wymaga 
aktu prawnego UE1. Powyższy prze-
pis ustanawia europejską inicjaty-
wę obywatelską (dalej jako „EIO”) 
− instytucję wprowadzoną 1 kwiet-
nia 2012 roku Traktatem z Lizbony 
w celu wzmocnienia demokracji bez-
pośredniej w Unii Europejskiej (dalej 

1 Traktat o  Unii Europejskiej 
(Dz. Urz. C 326 z 26.11.2012 r.).
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jako „UE”). Dzięki niej obywatele mogą wpływać na kształt prawodawstwa 
unijnego przez wezwanie Komisji do przedłożenia odpowiedniego wniosku 
dotyczącego aktu prawnego. 

EIO funkcjonuje już ponad 10 lat, jednak dotychczas tylko sześć ini-
cjatyw zebrało wymagany milion głosów, spełniając tym samym podstawo-
wy wymóg uruchomienia procedury. Są to: Right2Water, One of Us, Stop 
Vivisection, Minority SafePack – milion podpisów na rzecz różnorodności 
w Europie, End the Cage Age oraz Ban Glyphosate. Dotyczą one odpowied-
nio: prawa do wody i dostępu do kanalizacji; zakazania i zakończenia finan-
sowania działań, które zakładają niszczenie ludzkich embrionów; stopniowe-
go wycofywania doświadczeń na zwierzętach do celów naukowych; popra-
wy ochrony osób należących do mniejszości narodowych i językowych oraz 
do wzmocnienia różnorodności kulturowej i językowej w UE; zakazu chowu 
klatkowego; oraz zakazu stosowania glifosatu i ochrony ludzi i  środowiska 
przed toksycznymi pestycydami2. Niewielka liczba inicjatyw w odniesieniu, 
do których udało się uzyskać milion podpisów nie wynika z małego zaintere-
sowania instytucją EIO. Łącznie zarejestrowano dotychczas 88 EIO, jednak 
wysoki wymagany próg poparcia powoduje, że wymogi formalne spełniają 
tylko te, które są w odbiorze społecznym faktycznie istotne3. 

Poza Ban Glyphosate (dalej jako „BG”) wszystkie powyższe EIO do-
tyczą praw człowieka albo praw zwierząt – tematów, które wzbudzają emocje 
i łatwo angażują obywateli. Poparcie dla BG opiera się natomiast na auten-
tycznej obawie społecznej dotyczącej szkodliwości glifosatu. W  inicjatywie 
przedstawionej Komisji w dniu 6 października 2017 roku, organizatorzy we-
zwali Komisję do zaproponowania państwom członkowskim UE: 
„1. Wprowadzenia zakazu stosowania środków chwastobójczych na bazie 

glifosatu, stosowanie których może powodować występowanie nowo-
tworów u ludzi i degradować ekosystemy;

2. Zadbania o  to, by ocena naukowa pestycydów zatwierdzenia zgodnie 
z ustawodawstwem UE opierała się wyłącznie na opublikowanych ba-
daniach zleconych przez właściwe organy publiczne, a nie przez sektor 
przemysłowy pestycydów; 

3. Przygotowania wytycznych ograniczenia stosowania pestycydów w ca-
łej UE z myślą o zapewnieniu przyszłości wolnej od pestycydów”4.

2 Oficjalne strona internetowa Unii Europejskiej, Europejska inicjaty-
wa obywatelska. https://europa.eu/citizens-initiative/find-initiative_
en?STATUS[0]=ANSWERED. [dostęp: 9.05.2022].

3 Ibidem.
4 Komunikat Komisji dotyczący europejskiej inicjatywy obywatelskiej 

„Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i środowiska przed toksycz-
nymi pestycydami” z 13.12.2017, C(2017)8414.
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BG, choć nie osiągnęło w pełni postulowanych celów, to wywarło 
znaczący wpływ na UE. Doszło do istotnych zmian legislacyjnych, ale nie 
sposób też pominąć pewnych istotnych kwestii pozanormatywnych, a także 
zauważalnej zmiany w podejściu UE do bezpieczeństwa żywności. Kontro-
wersje związane z glifosatem potwierdziły niedoskonałości systemu regulacyj-
nego UE, a EIO była przyczyną krytycznej weryfikacji systemu regulacyjne-
go dotyczącego środków ochrony roślin w UE. 

W związku z upływającym 15 grudnia 2022 roku okresem zatwier-
dzenia glifosatu autorzy podjęli się przeanalizowania wpływu BG na rozwój 
ustawodawstwa regulacyjnego UE i jej działalność, ze szczególnym uwzględ-
nieniem przejrzystości podejmowania decyzji związanych z bezpieczeństwem 
żywności w aspekcie oczekiwań społeczeństwa. Autorzy opisali najpierw jak 
wykorzystywany jest glifosat i jakie kontrowersje zaczął wzbudzać. W kolej-
nej części omówiona została reakcja Komisji na poszczególne postulaty zgła-
szane w  ramach BG. Podrozdział trzeci zawiera wyniki analizy w zakresie 
wpływu BG na UE w ujęciu normatywnym i pozanormatywnym. W zakoń-
czeniu podsumowano przeprowadzoną analizę i przedstawiono ogólne wnio-
ski związane ze skutkami BG. 

2. Glifosat i kontrowersje z nim związane
Środki ochrony roślin, powszechnie określane pestycydami, są mie-

szaninami zawierającymi jedną lub kilka substancji czynnych oraz składniki 
obojętne5. Przykładem takiej substancji czynnej jest glifosat. Środki ochrony 
roślin zawierające glifosat są stosowane jako herbicydy, czyli przede wszyst-
kim do zwalczania niepożądanych roślin (chwastów) konkurujących z rośli-
nami uprawianymi w  produkcji rolnej, w  celu kontroli roślin, które mogą 
z innych przyczyn stanowić problem. W rolnictwie zwykle stosuje się je przed 
wysiewem roślin uprawnych, aby ułatwić ich lepszy wzrost przez eliminację 
roślin konkurencyjnych. Pozwala to na rezygnację lub ograniczenie pielenia 
mechanicznego, a w uprawie zachowawczej potrzeby stosowania orki. Przy-
czynia się to do ograniczenia erozji gleb i emisji dwutlenku węgla. Glifosat 
bywa również stosowany w zabiegach poprzedzających zbiory plonów w celu 
ograniczenia występowania niektórych chwastów lub ułatwienia lepszych 
zbiorów plonów dzięki regulacji wzrostu i dojrzewania roślin (desykacja)6. 

5 Zob. preambuła do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
(WE) nr 1107/2009 z dnia 21 października 2009 r. dotyczące wprowa-
dzania do obrotu środków ochrony roślin i uchylające dyrektywy Rady 
79/117/EWG i  91/414/EWG (Dz. Urz. L 309 z  24.11.2009 r.), dalej 
jako „rozporządzenie 1107/2009”.

6 Jingwen Xu et al., „Glyphosate Contamination in Grains and Foods: 
An Overview” Food Control 106, nr 29 (2019).
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Stosowanie glifosatu było marginalne w rolnictwie na przełomie lat 
osiemdziesiątych i  dziewięćdziesiątych, jednak jego popularność systema-
tycznie rosła. W  2015 roku stał się on najczęściej używanym herbicydem 
na świecie, a jego globalne zużycie wzrosło piętnastokrotnie w latach 1990-
20147. Obecnie w Polsce jest zarejestrowanych 95 środków ochrony roślin za-
wierających glifosat w swoim składzie8. Ta substancja postrzegana jest jako 
kluczowy instrument nowoczesnego rolnictwa przemysłowego i od początku 
była uważana za „idealny herbicyd” – wysoce skuteczny i powszechnie uwa-
żany za mniej toksyczny niż inne chemiczne herbicydy9. 

Pomimo tego, że glifosat jest jedną z  najlepiej przebadanych na 
świecie substancji wykorzystywanych w produkcji środków ochrony roślin, 
to w ostatnich latach coraz częściej pojawiały się pewne wątpliwości zwią-
zane z  jego wykorzystywaniem. Potwierdzenia albo wykluczenia właściwo-
ści rakotwórczych poszukiwano w wielu badaniach naukowych10, szczególnie 
po 2015 roku, kiedy Międzynarodowa Agencja Badań nad Rakiem – agenda 
Światowej Organizacji Zdrowia stwierdziła „prawdopodobnie rakotwórcze 

7 Charles M. Benbrook, „Trends in Glyphosate Herbicide Use in the 
United States and Globally” Environmental Sciences Europe 28, nr 3 
(2016).

8 Rejestr środków ochrony roślin dopuszczonych do obrotu zezwoleniem 
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 27.04.2022 r. https://www.gov.pl/
web/rolnictwo/rejestr-rodkow-ochrony-roslin. [dostęp: 9.05.2022].

9 Stephen O. Duke, Stephen B. Powles, „Glyphosate: A Once-in-a-Cen-
tury Herbicide” Pest Management Science 64, nr 4 (2008): 319-325.

10 Jonathas Gomes de Carvalho Marques et al.,  „Glyphosate: A Review 
on the Current Environmental Impacts from a Brazilian Perspective” 
Bulletin of Environmental Contamination and Toxicology 107, nr 3 
(2021): 385-397; Jose V. Tarazona et al., „Glyphosate Toxicity and Car-
cinogenicity: A Review of the Scientific Basis of the European Union 
Assessment and its Differences with IARC” Archives of Toxicology 91,  
nr 8 (2017): 2723–2743; Christina Gillezeau et al., „The Evidence of 
Human Exposure to Glyphosate: A Review” Environmental Health 18, 
nr 2 (2019); Gary M. Williams et al., „A Review of the Carcinogenic Po-
tential of Glyphosate by Four Independent Expert Panels and Compari-
son to the IARC assessment” Critical Reviews in Toxicology 46, (2016): 
3-20; John Acquavella et al., „Glyphosate Epidemiology Expert Panel 
Review: A Aeight of Evidence Systematic Review of the Relationship 
Between Glyphosate Exposure and Non-Hodgkin’s Lymphoma or Mul-
tiple Myeloma” Critical Reviews in Toxicology 46, nr 1 (2016): 28-43.
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właściwości glifosatu11. Wywołało to gorącą debatę na temat profilu toksy-
kologicznego glifosatu, a liczne badania sponsorowane przez przemysł kwe-
stionowały prace, w  których zidentyfikowano ryzyko związane z  substan-
cją12. Konsumenci zaczęli obawiać się pozostałości glifosatu w  spożywanej 
żywności i wodzie. Kanadyjska Agencja Kontroli Żywności stwierdziła, że 
prawie 30% próbek z ponad 3000 badanych produktów spożywczych zawie-
rało pozostałości glifosatu. Większość pozostałości była poniżej maksymal-
nego zalecanego limitu, ale prawie 4% produktów zbożowych przekroczyło 
te limity13. Powyższe badania przyczyniły się do zaniepokojenia obywateli, 
które sformalizowało się w postaci inicjatywy BG.

3. Reakcja Komisji Europejskiej na inicjatywę Ban Glyphosate
3.1. Realizacja I celu 

Pierwszy cel, jakim było wprowadzenie zakazu stosowania herbicy-
dów zawierających glifosat, nie został osiągnięty. Nie można jednak stwier-
dzić, że postulat nie wywarł żadnego skutku. Komisja przedłożyła państwom 
UE projekt rozporządzenia wykonawczego dotyczącego odnowienia zatwier-
dzenia glifosatu na okres 5 lat. Zaproponowany okres był o wiele krótszy niż 
przewidywany w ustawodawstwie UE maksymalny 15 lat14. Było to skutkiem 
przedstawionych Parlamentowi Europejskiemu opinii, ale wzięto także pod 
uwagę toczącą się dyskusje w sferze publicznej, której wyrazem była wspo-
mniana inicjatywa obywatelska15.

11 Międzynarodowa Agencja Badań nad Rakiem, Evaluation of Five Or-
ganophosphate Insecticides and Herbicides (2015). www.iarc.fr/en/media-
centre/ iarcnews/pdf/MonographVolume112.pdf [dostęp: 26.02.2020].

12 Sheldon Krimsky, Carey Gillam, „Roundup Litigation Discovery Doc-
uments: Implications for Public Health and Journal Ethics” Journal of 
Public Health Policy 39, nr 14 (2018).

13 Canadian Food Inspection Agency, Safeguarding with Science: Glypho-
sate Testing in 2015-2016. http://static.producer.com/wp-content/up-
loads/2017/04/CFIA_ACIA-9123346-v1-FSSD-FSSS-Glyphosate-Fi-
nal-Report-15-16_0184101.pdf#_ga=1.196489061.892407858.1492107
204. [dostęp 17.01.2022].

14 Zatwierdzenia substancji na okres 15 lat można dokonać na podstawie 
art. 22 rozporządzenia 1107/2009 w  przypadku zakwalifikowania jej 
jako „substancja czynna niskiego ryzyka”.

15 Wszystkie szczegółowe informacje dotyczące procedury przeprowadzo-
nej w celu odnowienia zatwierdzenia glifosatu, projektu rozporządze-
nia wykonawczego Komisji oraz dyskusji z państwami członkowskimi 
znajdują się na dedykowanej glifosatowi stronie internetowej Komisji 
pod adresem: https://ec.europa.eu/food/plant/pesticides/glyphosate_en. 
[dostęp: 17.01.2022].
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3.2. Realizacja II celu 
Drugim celem było zadbanie o  to, by ocena naukowa pestycydów, 

służąca zatwierdzeniu spełniającemu wymogi UE, opierała się wyłącznie na 
opublikowanych wynikach badań zleconych przez właściwe organy publicz-
ne, nie zaś przez sektor przemysłowy pestycydów. W odpowiedzi na ten po-
stulat Komisja przeanalizowała procedurę informowania o ryzyku, czyli czę-
ści analizy ryzyka, na której opiera się unijne prawo żywnościowe16. W wy-
niku oceny przepisów rozporządzenia nr 178/2002 Komisja stwierdziła, że 
informowanie o ryzyku nie było wystarczająco skuteczne, negatywnie wpły-
wając na zaufanie konsumentów do wyników procesu analizy ryzyka. Wy-
kazano, że proces oceny ryzyka, zwłaszcza w kontekście procedur udzielania 
zezwoleń w łańcuchu spożywczym, nie zawsze jest postrzegany jako w pełni 
przejrzysty. Wynika to po części również z odmiennych reguł przejrzystości 
i poufności określonych w rozporządzeniu nr 178/2002 i w innych sektoro-
wych unijnych aktach prawnych17.

Europejski Urząd ds. Bezpieczeństwa Żywności (dalej jako „EFSA”) 
jest podmiotem odpowiedzialnym za doradztwo naukowe w zakresie oceny 
ryzyka związanego z pestycydami. Wykazano pewne niedociągnięcia w za-
kresie zdolności EFSA do utrzymania wysokiego poziomu wiedzy fachowej 

16 Art. 6 rozporządzenia (WE) nr 178/2002 Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 28 stycznia 2002 r. ustanawiające ogólne zasady i wy-
magania prawa żywnościowego, powołujące Europejski Urząd ds. Bez-
pieczeństwa Żywności oraz ustanawiające procedury w zakresie bezpie-
czeństwa żywności (Dz. Urz. L 31 z 1.2.2002) (dalej jako „rozporządze-
nie 178/2002”).

17 Wniosek rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady w  spra-
wie przejrzystości i  zrównoważonego charakteru unijnej oceny ry-
zyka w  łańcuchu żywnościowym, zmieniające rozporządzenie (WE) 
nr 178/2002 [w  sprawie ogólnego prawa żywnościowego], dyrektywę 
2001/18/WE [w  sprawie zamierzonego uwalniania do środowiska or-
ganizmów zmodyfikowanych genetycznie], rozporządzenie (WE)  
nr 1829/2003 [w sprawie genetycznie zmodyfikowanej żywności i pa-
szy], rozporządzenie (WE) nr 1831/2003 [w  sprawie dodatków sto-
sowanych w  żywieniu zwierząt], rozporządzenie (WE) nr 2065/2003 
[w sprawie środków aromatyzujących dymu wędzarniczego], rozporzą-
dzenie (WE) nr 1935/2004 [w sprawie materiałów przeznaczonych do 
kontaktu z żywnością], rozporządzenie (WE) nr 1331/2008 [w sprawie 
jednolitej procedury wydawania zezwoleń na stosowanie dodatków do 
żywności, enzymów spożywczych i środków aromatyzujących], rozpo-
rządzenie (WE) nr 1107/2009 [w sprawie środków ochrony roślin] oraz 
rozporządzenie (UE) 2015/2283 [w sprawie nowej żywności], Bruksela, 
11.4.2018 r., COM(2018) 179 final, 21.
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w perspektywie długoterminowej18. Wskazano na konieczność wzmocnienia 
tego systemu przez bardziej aktywną rolę państw członkowskich, zapewnie-
nia dostępności wystarczającej puli ekspertów, a tym samym zaspokojenia za-
potrzebowania unijnego systemu oceny ryzyka w zakresie wysokiego pozio-
mu wiedzy naukowej, niezależności i multidyscyplinarnej wiedzy fachowej19. 
Model EFSA, podobnie jak ma to miejsce w przypadku innych agencji na-
ukowych UE (Europejskiej Agencji Leków czy Europejskiej Agencji Chemi-
kaliów), zależy od jego zdolności gromadzenia wiedzy specjalistycznej pocho-
dzącej z państw członkowskich. W szczególności krajowe organizacje nauko-
we przyczyniają się do poziomu prac EFSA, umożliwiając swoim ekspertom 
pracę w EFSA jako eksperci w panelach naukowych oraz dostarczając EFSA 
danych naukowych i badań. Wkład ten należy dalej wspierać, aby uniknąć 
narastania obecnych trudności w przyciąganiu wystarczającej liczby kandy-
datów do paneli naukowych EFSA. 

W związku z powyższym Komisja zobowiązała się do przedstawie-
nia wniosku ustawodawczego do maja 2018 roku, aby m.in. zwiększyć przej-
rzystość w  zakresie przeprowadzanej przez UE oceny ryzyka w  łańcuchu 
żywnościowym oraz poprawić, za pomocą różnych instrumentów, zarządza-
nie prowadzeniem badań sektorowych przedkładanych EFSA w celu oceny 
ryzyka20. We wniosku uwzględniono przedstawione powyżej ograniczenia 
EFSA, wzmacniając własny potencjał naukowy instytucji oraz współpracę 
naukową z krajowymi organizacjami naukowymi. Zwrócono uwagę na wza-
jemne korelacje przepisów dotyczących przejrzystości i poufności i ich wpły-
wu na akceptacje oceny ryzyka przez opinię publiczną. 

3.3. Realizacja III celu 
Jedną z przyczyn, dla których w inicjatywie obywatelskiej zawarto po-

stulat dążenia do przyszłości wolnej od pestycydów jest funkcjonujące w opi-
nii publicznej postrzeganie stosowania pestycydów przez rolników w sposób 
regularny, a nie w przypadkach nasilonych inwazji agrofagów. W odniesieniu 
do trzeciego celu, jakim jest „wytyczenie wiążących celów ograniczenia stoso-
wania pestycydów dla całej UE z myślą o zapewnieniu przyszłości wolnej od 
pestycydów”, Komisja zobowiązała się do ustanowienia zharmonizowanych 
wskaźników ryzyka, aby monitorować tendencje w zakresie zmniejszania ry-
zyka związanego ze stosowaniem pestycydów na poziomie Unii21. 

18 Ibidem, 7.
19 Ibidem, 19.
20 Ibidem, 48.
21 Pkt 3 preambuły Dyrektywy Komisji (UE) 2019/782 z dnia 15 maja 

2019 r. zmieniającej dyrektywę Parlamentu Europejskiego i  Rady 
2009/128/WE w  odniesieniu do ustanowienia zharmonizowanych 
wskaźników ryzyka (Dz. Urz. L 127 z 16.5.2019 r.).
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4. Dyskusja
Ban Glyphosate wykazało dwa podstawowe niedociągnięcia w zakre-

sie przejrzystości w procedurze wprowadzania do obrotu środków ochrony 
roślin. Pełne raporty z badań toksykologicznych na zwierzętach, dostarcza-
ne przez wnioskodawców branżowych na poparcie ich wniosków, są zasad-
niczo niepublikowane. W dotychczasowym stanie prawnym przedsiębiorcy 
dość często i skutecznie wnioskowali do EFSA o traktowanie przedkładanych 
przez nich badań branżowych jako tajemnicy handlowej, uniemożliwiając 
tym samym ocenę ich rzetelności przez niezależnych ekspertów i opinię pub-
liczną, w oparciu o 1049/200122 i rozporządzenie 1107/200923. Brak przejrzy-
stości procesu regulacji pestycydów prowadził do sytuacji, w której władze 
publiczne dysponowały ograniczonymi zasobami, stając w roli jedynego sę-
dziego rzetelności, kompletności i aktualności często ogromnej ilości danych 
dostarczanych przez branżę. Przejrzystość tych danych jest zabezpieczeniem 
przed nadużyciami, ponieważ pozwala niezależnym naukowcom i  świado-
mym członkom społeczeństwa obywatelskiego analizować dokumenty bran-
żowe i uzasadnienie decyzji zezwalających na pestycydy.

Po drugie − brak konieczności rejestracji wszystkich badań branżo-
wych dawał możliwość selektywnego podejścia do przedkładanych dowo-
dów. Brak było wymogu, aby wszystkie badania prowadzane przez branżę 
były rejestrowane z wyprzedzeniem, a  ich wyniki zgłaszane. W ten sposób 
przemysł może utrzymać niekorzystne wyniki w tajemnicy, a ich brak mógł 
wpłynąć na zniekształcenie oceny24.

Powyższe niedociągnięcia zostały dostrzeżone i  reakcja UE na nie 
miała charakter dwupoziomowy − w sferze normatywnej i pozanormatyw-
nej. 

22 Rozporządzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady 
z  dnia 30 maja 2001 r. w  sprawie publicznego dostępu do doku-
mentów Parlamentu Europejskiego, Rady i  Komisji (Dz. Urz. L 145  
z 31.5.2001 r.). 

23 Tak w decyzjach EFSA, o których mowa w wyroku Sądu (ósma izba) 
z dnia 7 marca 2019 r., w  sprawie T-716/14, a  także w wyroku Sądu 
(ósma izba) z dnia 7 marca 2019 r., w sprawie T-329/17. W przedmioto-
wych sprawach TSUE uchylił jednak decyzje EFSA, w których odmó-
wiono ujawnienia niektórych badań dotyczących glifosatu. Wyroki te 
obrazują jednocześnie pozytywny wpływ orzecznictwa TSUE na przej-
rzystość systemu regulacyjnego UE.

24 Leemon B. McHenry, „The Monsanto Papers: Poisoning the Scientif-
ic Well” International Journal of Risk & Safety in Medicine 29, nr 3-4 
(2018): 193-205.
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4.1. Sfera normatywna 
W czerwcu 2019 roku doszło do reformy prawa z żywnościowego25. 

Jest to łączny wynik programu poprawy sprawności i wydajności regulacyj-
nej, który Komisja Europejska realizuje zgodnie z programem lepszego sta-
nowienia prawa, oraz obaw społecznych zgłoszonych w ramach BG. Komisja 
przyjęła wniosek dotyczący rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
w  sprawie przejrzystości i  zrównoważonego charakteru unijnej oceny ryzy-
ka w łańcuchu żywnościowym. W celu rozwiania obaw obywateli i w opar-
ciu o  przeprowadzoną przez Komisję ocenę adekwatności przepisów ogól-
nych prawa żywnościowego, zawartych w rozporządzeniu 178/2002, wpro-
wadzono konkretne zmiany w rozporządzeniu oraz – pod względem przej-
rzystości i poufności – w ośmiu innych sektorowych aktach ustawodawczych. 
Znowelizowano rozporządzenie 178/2002 wprowadzając poszerzony zakres 
dowodów rozpatrywanych w  ramach analizy ryzyka, tak aby zapewnić, że 
cała istotna wiedza jest gromadzona i  oceniana, a wnioskodawca nie zata-
ja żadnych niekorzystnych danych. Kluczową zmianą było wprowadzenie 
wymogu, aby wszystkie badania zlecone przez wnioskodawców branżowych 
były wcześniej rejestrowane w bazie danych. Powinno to zapewnić korzysta-
nie z badań, których wyniki były niekorzystne w ocenie substancji czynnej. 
Obecnie wszelkie badania zlecone lub przeprowadzone przez podmioty go-
spodarcze w celu uzasadnienia wniosku lub zgłoszenia, w przypadku których 
prawo Unii zawiera przepisy dotyczące przedstawiania przez EFSA wyników 
naukowych, w tym opinii naukowej, poprzedza faza wstępna, w ramach któ-
rej planowane badania muszą być zgłoszone EFSA26. Informacje o badaniach 
będących przedmiotem powiadomienia są podawane do wiadomości publicz-
nej zgodnie z mającymi zastosowanie zasadami przejrzystości27. Ponadto po 
złożeniu i opublikowaniu dokumentacji EFSA przeprowadza konsultacje spo-
łeczne, aby rozszerzyć swoją bazę informacji poza tę dostarczoną przez pry-
watnych wnioskodawców28. Niewątpliwie poprawi to rolę zasady ostrożności 

25 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 2019/1381 
z  dnia 20 czerwca 2019 r. w  sprawie przejrzystości i  zrównoważone-
go charakteru unijnej oceny ryzyka w  łańcuchu żywnościowym oraz 
zmieniające rozporządzenia (WE) nr 178/2002, (WE) nr 1829/2003, 
(WE) nr 1831/2003, (WE) nr 2065/2003, (WE) nr 1935/2004, (WE) 
nr 1331/2008, (WE) nr 1107/2009, (UE) 2015/2283 oraz dyrektywę 
2001/18/WE (Dz. Urz. L 231 z 6.9.2019 r.).

26 Art. 32b ust. 1 rozporządzenia 178/2002.
27 Art. 32b ust. 7 rozporządzenia 178/2002.
28 Art. 32c rozporządzenia 178/2002.
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w prawie UE, której należyte stosowanie w świetle wcześniejszych przepisów 
z przyczyn proceduralnych faktycznie nie mogło być zapewnione29. 

Bezpieczeństwo żywności jest kwestią newralgiczną, będącą przed-
miotem zainteresowania wszystkich obywateli UE. W związku z powyższym 
przyznano Komisji kompetencję zwrócenia się do EFSA o zlecenie dodatko-
wych badań, gdy dostępne dowody wymagają weryfikacji. Zlecone badania 
mogą mieć szerszy zakres niż dowody będące przedmiotem weryfikacji 30. 
Utrzymując w mocy zasadę, że ciężar udowodnienia zgodności z wymogami 
unijnymi spoczywa na przemyśle, ustanowiono możliwość zlecenia z budże-
tu UE dodatkowych badań weryfikujących dowody oceny ryzyka w  przy-
padkach mających duże znaczenie społeczne, kontrowersyjnych lub wykazu-
jących sprzeczne wyniki naukowe31.

Rozwiązanie problemu postrzeganego jako brak przejrzystości wy-
magało dostosowania niektórych procedur, przy jednoczesnym dalszym 
gwarantowaniu równowagi między interesami społeczeństwa, domagające-
go się jak największej przejrzystości, a uzasadnioną ochroną tajemnic han-
dlowych wnioskodawców w procedurach zatwierdzania przez EFSA32. Klu-
czową zmianą w tym zakresie było doprecyzowanie art. 39 rozporządzenia 
178/2002, w którego ust. 2 wskazano, że EFSA nie podaje do wiadomości 
publicznej informacji, w przypadku gdy ich ujawnienie może w znaczącym 
stopniu zaszkodzić jego interesom określonym w pkt a-d. Wcześniej jedynym 
wymogiem poufnego traktowania informacji przekazanych EFSA było złoże-
nie uzasadnionego wniosku. Pewne kontrowersje może budzić interpretacja 
brzmienia nowych przepisów, zwłaszcza jeżeli weźmiemy pod uwagę przeciw-
stawne interesy: z jednej strony niechęć przemysłu wobec ujawniania danych 
naukowych i wchodzących w grę interesów gospodarczych, z drugiej zaś wy-
soki poziom zaniepokojenia opinii publicznej narażeniem na pestycydy. Prze-
pisy umożliwiają EFSA znaczną swobodę interpretacyjną. Urząd publikuje 
na swojej stronie internetowej wytyczne dotyczące przepisów mających za-
stosowanie33. To, czy nowe przepisy doprowadzą do potrzebnych zmian, bę-
dzie zależeć od tego, jak EFSA zinterpretuje swoje uprawnienia, a w szczegól-
ności jak podchodzić będzie do oceny tego, co w znacznym stopniu szkodzi 

29 Zob. Fernando P. Carvalho, „Glyphosate, the Herbicide that Become 
a Nightmare and the Precautionary Principle” International Journal of Envi-
ronmental Studies, nr 6 (2020). DOI: 10.1080/00207233.2020.1773682.

30 Art. 32d rozporządzenia 178/2002.
31 Ibidem.
32 Ibidem.
33 Art. 32a rozporządzenia 178/2002.
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interesom przedsiębiorstwa w rozumieniu art. 39 rozporządzenia 178/2002 
oraz wyników ewentualnej kontroli TSUE w tym zakresie34. 

Przejrzystość ocen naukowych i  procesu decyzyjnego ma kluczo-
we znaczenie dla zagwarantowania zaufania do systemu regulacyjnego, jak 
również jakości i niezależności badań naukowych, będących podstawą unij-
nej oceny ryzyka przeprowadzanej przez EFSA. Nowe przepisy dały społe-
czeństwu dostęp do poufnych danych toksykologicznych przekazanych UE 
w celu uzyskania pozwolenia na dopuszczenie do obrotu, a EFSA została zo-
bowiązana do proaktywnego publikowania danych. Znaczna część pakietu 
danych przedłożonego przez wnioskodawców oraz oceny sporządzonej przez 
państwa członkowskie i EFSA jest już udostępniona publicznie, co jest wy-
nikiem realizacji II celu. W przypadku glifosatu udostępniono ponad 6 000 
stron35. 

Ponadto Komisja ustanowiła unijne zharmonizowane wskaźniki ry-
zyka na mocy dyrektywy 2009/128/WE36. Na państwa członkowskie nało-
żone zostały pewne obowiązki sprawozdawcze, a uzyskane dane statystyczne 
i informacje Komisja wykorzystuje do obliczania wskaźników ryzyka na po-
ziomie wspólnotowym w celu oszacowania tendencji w zakresie ryzyka wyni-
kającego ze stosowania pestycydów oraz oceny postępów w dążeniu do osiąg-
nięcia celów polityk UE ukierunkowanych na zmniejszenie wpływu pestycy-
dów na zdrowie ludzi oraz na środowisko37. Dane te są publicznie dostępne 
i stanowią istotne determinanty decyzji politycznych na poziomie UE. Jest 
to jednocześnie swoista „naukowa legitymizacja” tych decyzji, pozwalająca 
w sposób przejrzysty uzasadnić dla społeczeństwa dokonywane wybory.

4.2. Sfera pozanormatywna 
Efektem BG – może nie w pełni zamierzonym, ale niewątpliwie istot-

nym – było zwrócenie uwagi instytucji unijnych na pewne niedociągnięcia 

34 Chociaż w świetle uzasadnienia wyroków, o których mowa w przypisie 
23, można antycypować, że TSUE odegra raczej pozytywną rolę w bar-
dziej restrykcyjnym stosowaniu zasady przejrzystości. 

35 Komunikat Komisji dotyczący europejskiej inicjatywy obywatelskiej 
„Zakaz stosowania glifosatu i ochrona ludzi i środowiska przed toksycz-
nymi pestycydami”, 2017 r., C(2017) 8414 final.

36 Dyrektywa Komisji (UE) 2019/782 z dnia 15 maja 2019 r. zmieniają-
ca dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/128/WE w od-
niesieniu do ustanowienia zharmonizowanych wskaźników ryzyka  
(Dz. Urz. L 127 z 16.5.2019 r.).

37 Art. 15 ust. 4 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/128/
WE z dnia 21 października 2009 r. ustanawiająca ramy wspólnotowego 
działania na rzecz zrównoważonego stosowania pestycydów (Dz. Urz. L 
309 z 24.11.2009 r.).
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unijnego systemu bezpieczeństwa żywności i związane z nimi niepokoje. Ko-
misja położyła większy nacisk na kontrolę zgodności z dyrektywą w sprawie 
zrównoważonego stosowania pestycydów, między innymi przez dodatkowe 
audyty i przeglądy planów działania na rzecz ograniczenia stosowania pesty-
cydów oraz kontrole sprzętu do aplikacji pestycydów. W sprawozdaniu opub-
likowanym w maju 2020 roku, pomimo niedociągnięć w krajowych planach 
działania, wykazano, że kraje UE poczyniły pewne postępy we wdrażaniu 
dyrektywy 2009/128/WE w  sprawie zrównoważonego stosowania pestycy-
dów. Wskazano ograniczenie ryzyka, m.in. przez szersze stosowanie zinte-
growanego zarządzania ochroną przed agrofagami, w tym upowszechnianie 
niechemicznych technik zwalczania. Zasygnalizowano jednak również szereg 
dalej występujących nieprawidłowości38.

Cele strategiczne UE w zakresie środków ochrony roślin zostały uwy-
datnione w kluczowych dokumentach unijnych, między innymi w dokumen-
cie strategicznym dotyczącym zrównoważonego stosowania środków ochro-
ny roślin. W ramach Europejskiego Zielonego Ładu39 i powiązanej strategii 
opublikowanej w maju 2020 roku „Od pola do stołu”40, a także „Unijnej stra-
tegii na rzecz bioróżnorodności 2030”41 postawiono ambitne cele w  zakre-
sie pestycydów. Na ich podstawie Komisja zobowiązała się do współpracy 
z krajami UE na rzecz zmniejszenia ogólnego stosowania i ryzyka wszystkich 
pestycydów chemicznych o 50%, a  także ograniczenia stosowania pestycy-
dów bardziej niebezpiecznych o 50% do 2030 roku. Dotychczasowe rezul-
taty to: znaczący spadek ogólnej liczby substancji czynnych na rynku; niski 
udział substancji wysokiego ryzyka i stosunkowo duży (37%) i rosnący od-
setek substancji czynnych o mniej problematycznych profilach; oraz większa 

38 Europejski Trybunał Obrachunkowy, „Zrównoważone stosowanie 
środków ochrony roślin – ograniczone postępy w  zakresie pomiaru 
i  zmniejszania ryzyka”, 2020. https://www.eca.europa.eu/Lists/ECA-
Documents/SR20_05/SR_Pesticides_PL.pdf. [dostęp: 9.05.2022].

39 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, 
Rady, Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów Eu-
ropejski Zielony Ład, Bruksela, 11.12.2019 r., COM(2019) 640 final.

40 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i  Komitetu Regionów Stra-
tegia „od pola do stołu” na rzecz sprawiedliwego, zdrowego i  przyja-
znego dla środowiska systemu żywnościowego, Bruksela, 20.5.2020 r., 
COM(2020) 381 final.

41 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Komitetu Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regionów Unijna 
strategia na rzecz bioróżnorodności 2030 Przywracanie przyrody do na-
szego życia, Bruksela, 20.5.2020 r., COM/2020/380 final.
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liczba nowych zastosowań substancji czynnych dotyczy mikroorganizmów 
lub związków niskiego ryzyka42. 

W ramach ograniczenia stosowania pestycydów Komisja ustanowiła 
program szkoleniowy „Lepsze szkolenia na rzecz bezpieczniejszej żywności”, 
aby poprawić znajomość oraz skuteczność przepisów UE dotyczących prawa 
żywnościowego i paszowego, zdrowia i dobrostanu zwierząt, a także przepi-
sów dotyczących zdrowia roślin i środków ochrony roślin. Celem programu 
w zakresie pestycydów i środków ochrony roślin było w szczególności zazna-
jomienie rolników ze zintegrowaną ochroną roślin, obejmującą alternatywne 
do chemicznych pestycydów metody ochrony roślin43.

Przejawem zwiększonej uwagi UE względem bezpieczeństwa 
żywności jest również utworzona przez Komisję w 2017 roku dedykowana 
strona internetowa poświęcona dyrektywie w sprawie zrównoważonego sto-
sowania pestycydów44 oraz podejmowane działania na rzecz promowania rol-
nictwa ekologicznego45. Wskazane powyżej przejawy pozanormatywnego za-
angażowania UE, zwłaszcza w kontekście utworzonych dokumentów strate-
gicznych, należy ocenić pozytywnie, chociaż w opracowaniach naukowych 
wskazuje się często, że działania UE są niewystarczające46. 

5. Zakończenie
Polityka UE w  dziedzinie pestycydów nie jest ukierunkowana na 

całkowitą eliminację wszystkich pestycydów, ale zapewnienie zrównowa-
żonego ich stosowania. Szczególnie „[n]ad metody chemiczne przedkładać 
należy zrównoważone metody biologiczne, fizyczne i  inne metody nieche-
miczne, jeżeli zapewniają one zadowalającą ochronę przed organizmami 

42 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady Ocena roz-
porządzenia (WE) nr 1107/2009 dotyczącego wprowadzania do obrotu 
środków ochrony roślin oraz rozporządzenia (WE) nr 396/2005 w spra-
wie najwyższych dopuszczalnych poziomów pozostałości pestycydów, 
Bruksela, 20.5.2020 r., COM(2020) 208 final.

43 Oficjalna strona internetowa Komisji Europejskiej, BTSF Academy. 
https://btsfacademy.eu/training/course/index.php?categoryid=60. [do-
stęp: 15.05.2022].

44 Oficjalna strona internetowa Komisji, „Pesticides”. https://ec.europa.eu/
food/plants/pesticides_pl. [dostęp: 15.05.2022].

45 Oficjalna strona internetowa Komisji, „Rolnictwo ekologiczne”. https://
ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/farming/organic-farming_pl. 
[dostęp: 15.05.2022].

46 Peter Clausing, „Glyphosate: The European Controversy – A Review of 
Civil Society Struggles and Regulatory Failures” Business and Human 
Rights Journal, nr 2 (2019). DOI:10.1017/bhj.2019.5.
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szkodliwymi”47, a w razie stosowania pestycydów muszą one być „jak najbar-
dziej ukierunkowane na osiągnięcie danego celu i powodować jak najmniej 
skutków ubocznych dla zdrowia ludzi, dla organizmów niebędących celem 
zwalczania i dla środowiska”48. Założenia te weszły w życie znacznie wcześ-
niej niż inicjatywa BG została przedstawiona Komisji, jednak formalne wska-
zanie przez społeczeństwo niezadowolenia z ich wdrażania doprowadziło do 
wzmożonego działania UE w tym zakresie. 

Krytyczna weryfikacja systemu regulacyjnego dotyczącego ochro-
ny roślin w UE, która została zainicjowana wskutek BG, osiągnęła skutek 
w pewnym zakresie idący dalej niż oczekiwali tego wnioskodawcy. Choć ini-
cjatywa koncentrowała się wyłącznie na obszarze środków ochrony roślin, 
to wprowadzone zmiany normatywne objęły cały łańcuch żywnościowy 
i wszystkie regulowane produkty w łańcuchu żywnościowym. Ponadto wzro-
sło znaczenie bezpieczeństwo żywności jako przedmiotu debaty unijnej. Jest 
to krok w kierunku zwiększenia zaufania społecznego w zakresie bezpieczeń-
stwa żywności, jednak to, czy dokonane zmiany są zadowalające, dopiero się 
okaże – upływający 15 grudnia 2022 roku okres zatwierdzenia glifosatu spra-
wia, że kwestia jego bezpieczeństwa wraca do dyskusji publicznej. 

Naiwnością byłoby sądzić, że zmiany legislacyjne dotyczące przej-
rzystości wyeliminują wszystkie kontrowersje w ocenie ryzyka regulacyjnego 
i rozwiążą wszelkie obawy związane z glifosatem49. Zwłaszcza, że jak słusznie 
zauważył Justo Corti, nie odnoszą się one do podstawowej przyczyny prob-
lemu, czyli braku możliwości wyboru przez obywateli poziomu ryzyka, któ-
ry są skłonni tolerować50. Niemniej, należy stwierdzić, że podjęta przez oby-
wateli inicjatywa odcisnęła trwałe i niewątpliwie pozytywne piętno na UE. 
Pokazuje to również konieczność podjęcia dalszych badań w  zakresie roli 

47 Załącznik III pkt 4 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i  Rady 
2009/128/WE z  dnia 21 października 2009 r. ustanawiająca ramy 
wspólnotowego działania na rzecz zrównoważonego stosowania pesty-
cydów (Dz. Urz. L 309 z 24.11.2009 r.).

48 Ibidem, pkt 5.
49 Tamara Coja, Johann Steinwider, „The New European Transparency 

Regulation: A Panacea for EU Risk Assessment?” Journal of Consumer 
Protection and Food Safety 17, (2022). https://doi.org/10.1007/s00003-
022-01364-2. Zob. też Marta Morvillo, „Glyphosate Effect: Has the 
Glyphosate Controversy Affected the EU’s Regulatory Epistemology?” 
European Journal of Risk Regulation 11, nr 3 (2020): 422-435, https://
doi.org/doi:10.1017/err.2020.11.

50 Justo Corti, „Food Security and Agrochemicals: Rise and Fall of Glypho-
sate as Holy Grail of Agriculture Production in the European Union” 
Food Security Issues and Challenges, (2021). http://dx.doi.org/10.2139/
ssrn.3978704. 
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i  sposobu ustalania pewności naukowej w prawie unijnym (na potrzeby le-
gislacji, ale także orzecznictwa i władzy wykonawczej). Podkreślenia wymaga 
fakt, że aktywna postawa obywateli pokazała potencjał EIO, a zauważalne re-
zultaty zaangażowania mogą wzmacniać społeczeństwo obywatelskie w wy-
miarze ogólnounijnym.
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