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I. ARTYKULY

CEZARY MIK

POZYCJA PRAWNA PARLAMENTOW NARODOWYCH
W UNII EUROPEJSKIEJ W SWIETLE
TRAKTATU Z LIZBONY

I. UWAGI WSTEPNE

Unia Europejska jest organizacja miedzynarodowa o specyficznej naturze.
Specyfike te wyznacza z jednej strony jej integracyjny cel dziatania, a z drugiej
— ponadnarodowy charakter wiadzy ustanowionej w wyniku powierzenia jej
kompetencji przez pahstwa cztonkowskie. Integracyjny cel dziatania Swiadczy
o tym, ze Unia Europejska zmierza do scalenia systemow spoteczno-gos-
podarczych (a w pewnym stopniu takze politycznych) pahstw cztonkowskich na
warunkach ustalonych w traktatach stanowiacych podstawe jej dziatania, m.in.
przy zachowaniu autonomii ustrojowej pahstw (art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej; TUE). Z kolei podstawowa konsekwencjg powstania wiadzy
ponadnarodowej, bedacej instrumentem integracji, stato sie ograniczenie swo-
body legislacyjnej pahstw cztonkowskich.

Zadanie systemowego powigzania pahstw cztonkowskich przy uzyciu wiadzy
ponadnarodowej wymaga szerokiego wsparcia spotecznego. Tymczasem postep
procesu integracyjnego ujawnit tzw. deficyt demokratyczny. Jednym z jego
przejawdw bylo powazne ograniczenie znaczenia legislatyw panstw czion-
kowskich. Proby zmiany tego stanu rzeczy przez bezpoSrednie wiaczenie
obywateli panstw cztonkowskich w proces integracyjny, znajdujace wyraz m.in.
w zmianie charakteru Parlamentu Europejskiego i w stopniowym umacnianiu
jego pozycji instytucjonalnej, tylko w pewnym stopniu zmniejszyto ten deficyt®.
Ostatecznie konieczne okazato sie bezposrednie wiaczenie parlamentow
narodowych w dziatanie Unii Europejskiej, zwtaszcza z chwilg wejscia w zycie
Traktatu z Lizbony 1 grudnia 2009 r. Traktat ten powaznie zrewidowat Traktat
0 Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, zmieniajac
nazwe tego ostatniego na Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE)Z2.

1 Na temat deficytu demokratycznego w procesie integracyjnym i prob jego likwidacji zob. C. Mik,
Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w Swietle Traktatu konstytucyjnego, w: J. Barcz (red.),
Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 19-22.

2 Traktat z Lizbony ogtoszono w: Dz. Urz. UE z 17 grudnia 2007 r., C 306, s. 1. Dotad opublikowano
dwa sprostowania traktatu w j. polskim w: Dz. Urz. UE z 30 listopada 2009 r., C 290, s. 1, oraz Dz. Urz.
UE z 29 marca 2010 r., C 81, s. 1. Teksty ujednolicone TUE i TfUE, uwzgledniajace oba sprostowania,
znajduja si¢ w Dz. Urz. UE z 30 marca 2010 r., C 83, s. 1.
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Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza pozycji prawnej parla-
mentdbw narodowych w Unii Europejskiej w zakresie, w jakim zostata ona
zmodyfikowana w nastepstwie wejscia w zycie Traktatu z Lizbony?. Bedzie ono
sktadato sie z trzech czesci. Pierwsza stanowi krotka retrospekcje historyczng
ewolucji pozycji parlamentow narodowych (kluczowych wydarzeh) w procesie
integracji europejskiej. Czest druga bedzie dotyczyta ustalenia pozycji prawnej
parlamentbw narodowych w Unii Europejskiej w Swietle Traktatu z Lizbony
i sktadat sie bedzie z analizy funkcji europejskich parlamentow narodowych,
tak jak sa one postrzegane w prawie unijnym oraz z ustalenia stosunku
parlamentbow narodowych do gtownych organdw Unii Europejskiej, zwtaszcza
tzw. trojkata instytucjonalnego, tj. Komisji, Parlamentu Europejskiego i Rady
Unii Europejskiej. Czes¢ trzecia odnosi sie do szczegdlnie doniostej funkcji, jaka
Traktat Lizbohski powierzyt parlamentom narodowym, a mianowicie funkgcji
strzezenia poszanowania zasady pomocniczosci. W opracowaniu tym nie bedzie
rozwazany wpltyw Traktatu z Lizbony na pozycje prawng parlamentu polskiego
w Unii Europejskiej czy jego stosunki z konstytucyjnymi organami RP.

Il. EWOLUCJA POZYCJI PRAWNEJ PARLAMENTOW NARODOWYCH
W PROCESIE INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ

1. Od Traktatu ustanawiajgcego Europejska Wspolnote Wegla i Stali
do Traktatu z Maastricht (1951-1992)

1.1. Wigczenie parlamentéw narodowych w proces integracyjny w Europejskiej
Wspblnocie Wegla i Stali

1. Wejscie w zycie Traktatu ustanawiajgcego Europejska Wspolnote Wegla
i Stali z 18 kwietnia 1951 r. (22 lipca 1952 r.), a kilka lat pbozniej traktatow
ustanawiajacych EWG i Europejska Wspblnote Energii Atomowej z 25 marca

® Problematyka roli parlamentow narodowych w procesie integracji europejskiej w ogblnosci, badz
pozycji parlamentu polskiego w Unii Europejskiej byta juz szereg razy podejmowana w literaturze
polskiej. Zob. m.in. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004;
J. Marszatek-Kawa, Parlament Europejski V kadencji (1999-2004) a parlamenty narodowe w pahstwach
Unii Europejskiej (pozycja ustrojowa, kompetencje, organizacja wewnetrzna), Toruh 2004; J. Barcz,
S. Puzyna (red.), Rola parlamentow narodowych w perspektywie poszerzenia Unii Europejskiej oraz
Konferencji Miedzyrzadowej 2004, Warszawa 2002; M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty
aintegracja europejska, Warszawa 2002. Na temat parlamentu polskiego zob. m.in. C. Mik, B. Pawtowski,
Wspotpraca Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. z komentarzem, Warszawa 2009;
opracowania W. Sokolewicza, M. Laskowskiej i J. Szymanka, w: M. Kruk, J. Wawrzyniak, Polska w Unii
Europejskiej, Krakow 2005; R. Grzeszczak, Wpltyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na Sejm
i Senat RP, w: S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Przystapienie Polski do Unii Europejskiej.
Traktat akcesyjny i jego skutki, Krakow 2003, s. 215 i n.; J. Barcz, Wyzwania stojace przed Sejmem
Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy”
2004, nr 2, s. 61 i n.; J. Barcz, Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych.
Whioski de lege ferenda, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 3, s. 7 i n.
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1957 r. (1 stycznia 1958 r.), spowodowato, ze pahstwa cztonkowskie, powierza-
jac powazny zakres swoich kompetencji trzem Wspblnotom, zdecydowaty
zarazem ograniczy¢, a w pewnych zakresach nawet wytaczy¢ swobode stanowie-
nia swego prawa krajowego. Z natury rzeczy organami najbardziej dotknigtymi
ta czynnoscig prawnag byly parlamenty narodowe. Pewnag kompensatg za
powierzenie wiadzy prawodawczej Wspblnotom byto ustanowienie Zgromadze-
nia (zwanego Wspodlnym, w ramach EWWiIS), a nastepnie — od chwili wejscia
w zycie traktatow rzymskich — Zgromadzenia trzech Wspblnot Europejskich
(zwanego od 20 marca 1958 r. Europejskim Zgromadzeniem Parlamentarnym;
30 marca 1962 r., w drodze obyczaju politycznego, zmienito swojg nazwe na
Parlament Europejski; prawna zmiane nazwy przeprowadzono w Jednolitym
Akcie Europejskim, ktory wszedt w zycie 1 lipca 1987 r.)%.

2. Zgromadzenie nie bylo organem ponadnarodowym, lecz miedzypar-
lamentarnym. W jego sktad wchodzili deputowani do parlamentow narodowych
delegowani przez te parlamenty (art. 21 Traktatu ustanawiajgcego EWWiS?®;
art. 138 Traktatu ustanawiajgcego EWGS, art. 108 Traktatu ustanawiajgcego
EWEA). Deputowani nie zawsze byli wybierani w trybie demokratycznym
(przez wybbdr dokonany przez izby parlamentarne), niekiedy byli oni
wyznaczani przez przewodniczacych parlamentow narodowych, co ostabiato
ich reprezentatywny charakter. Dputowani zostali uznani za reprezentantow
narodow pahstw cztonkowskich, a nie samych pahstw cztonkowskich (art. 20
Traktatu ustanawiajgcego EWWiS, art. 137 Traktatu ustanawiajacego EWG,
art. 107 Traktatu ustanawiajgcego EWEA), co miato dodatkowo podkreslat
specyfike Wspblnot na tle innych organizacji miedzynarodowych. Poczgtkowo
(w EWWIS) w Zgromadzeniu zasiadto 78 deputowanych, a gdy powstaty
kolejne dwie Wspblnoty — ich liczba wzrosta do 142.

3. Posrednie wihaczenie parlamentbow narodowych w system instytucjonalny
Wspblnot istotnie nie bylo zjawiskiem powszechnym w stosunkach miedzy-
narodowych, chociaz podobny charakter z punktu widzenia skiadu miato
Zgromadzenie Rady Europy czy Zgromadzenie UZE. Jednak to nie skiad

4, Official Journal of the European Union” (0.J.) 1962, nr 31, s. 1045. Zob. J. Galster, Pozycja
Parlamentu Europejskiego w systemie instytucjonalnym Wspolnot Europejskich, Warszawa-Poznah-
-Toruh 1987, s. 10. Autor podaje, ze nazwa ,,Parlament Europejski” funkcjonowata w dwoch z szesciu
jezykow oficjalnych: niemieckim i niderlandzkim (przyp. 6).

5 Na mocy art. 21 formalnie delegatow mogty wyznacza¢ ze swojego grona parlamenty narodowe lub
tez mogli oni byt wybierani w glosowaniu powszechnym, w wyborach bezposrednich, zgodnie z procedura
przyjeta przez kazde pahstwo cztonkowskie. Postanowienie to zostato zmienione na mocy Konwencji
o niektorych wspolnych instytucjach dla Wspolnot Europejskich z 1957 r., w wyniku czego usunigto
z niego mozliwo5¢ wyboru deputowanych wprost w wyborach powszechnych. Zgromadzenie uzyskato
kompetencje do opracowania jednolitej procedury wyborow deputowanych we wszystkich pahstwach
cztonkowskich, jednak decyzja w tej sprawie musiata byt zaakceptowana przez pahstwa cztonkowskie
zgodnie z ich procedurami konstytucyjnymi.

® Ponadto w art. 138 przewidywat delegowanie deputowanych przez parlamenty narodowe i mozli-
wost przyjecia jednolitej ordynacji wyborczej przez Zgromadzenie, ktora w formie aktu prawnego
(o niejasnym charakterze) mogta byt uchwalona jednomysinie przez Radg, a nastgpnie zalecona
pahstwom cztonkowskim do akceptacji, zgodnie z krajowymi procedurami konstytucyjnymi. Projekt
takiej ordynacji zostat uchwalony przez Zgromadzenie 17 marca 1959 r. Przewidywat on zwiekszenie
liczby deputowanych do 426, lecz nie uzyskat aprobaty Rady. Zob. A. Doliwa-Klepacka, Z. M. Doliwa-
-Klepacki, Struktura organizacyjna (instytucjonalna) Unii Europejskiej, Biatystok 2009, s. 186.
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decydowat o szczegblnej naturze tego organu, lecz przede wszystkim jego
kompetencje. W Traktacie ustanawiajagcym EWWiS za kluczowg uznano funk-
cje kontrolng (zwitaszcza wobec Wysokiej Wiadzy), jakkolwiek wskazywano
w nim tez na funkcje opiniodawczg i deliberacyjng. W traktatach rzymskich
zasadniczymi funkcjami staty sie funkcje doradcza i kontrolna (gtownie wobec
Rady i Komisji). Funkcja kontrolna miata zapewnit delegatom parlamentow
narodowych demokratyczng kontrole nad korzystaniem z wladzy powierzonej
instytucjom miedzyrzadowym i ponadnarodowym. Kompetencje opiniodawcze
(doradcze) miaty zapewni¢ ograniczony udziat Zgromadzenia w stanowieniu
prawa wspblnotowego (zasadniczg procedurg prawodawczg byta bowiem
procedura konsultacji ze Zgromadzeniem, w ktorej wyrazato ono niewigzaca
opinie na temat projektow aktow prawnych). Ponadto, chociaz nie byto to
wyraznie wyartykutowane w traktatach ustanawiajgcych Wspblnoty, parla-
menty narodowe zachowaly funkcje aprobaty umodw prawa pierwotnego (np.
traktatow rewizyjnych) i politycznej kontroli aktywnosci rzadu na arenie
wspolnotowej, a dodatkowo uzyskaty funkcje wykonywania prawa wspolno-
towego powstajgcego wskutek stanowienia prawa wspbdlnotowego.

1.2. Ograniczenie znaczenia parlamentow narodowych wskutek wejscia w zycie
Aktu o wyborach powszechnych

Parlamenty narodowe zachowaty swoja pozycje ustrojowa w procesie inte-
gracyjnym do dnia pierwszego zastosowania Aktu o wyborach powszechnych
z 20 wrzeSnia 1976 r., a wiec do 1979 r., kiedy to odbyly sie pierwsze
powszechne i bezposrednie wybory do Parlamentu Europejskiego i kiedy zebrat
sie on na pierwszg swojg sesje’. Na mocy tego aktu Parlament Europejski zostat
przeksztatcony w zgromadzenie bezposrednio reprezentujgce wszystkich oby-
wateli pahstw cztonkowskich. Paradoksalnie jest to takze moment, kiedy
parlamenty narodowe zostaly pozbawione reprezentacji na poziomie euro-
pejskim i bezpoSredniego wptywu na dziatalnost instytucji Wspolnot, a tym
samym na biezacy bieg spraw w procesie integracyjnym. Mozna nawet uznac, ze
padty one ofiarg tej koncepcji demokratyzacji Unii Europejskiej, ktora
zasadzata sie na poszukiwaniu bezposredniej obywatelskiej legitymacji demo-
kratycznej. W kompetencjach parlamentow pahstw cztonkowskich pozostato
jedynie kontrolowanie rzadu dziatajacego we Wspolnotach, wyrazanie zgody na
kolejne zmiany traktatow zatozycielskich i implementacja ustawodawcza prawa
wspodlnotowego.

1.3. Ustanowienie COSAC

Taka sytuacja przetrwata przynajmniej do wejscia w zycie Traktatu
z Maastricht. Niemniej warto odnotowact, ze w 1989 r., poniekad na marginesie
procesu instytucjonalizacji Wspbélnot Europejskich, powstaje Miedzyparlamen-

7 Akt o0 wyborach powszechnych wszedt w zycie 1 lipca 1978 r., Dz. Urz. WE z 8 pazdziernika 1976 r.,
L 278, s. 1, zm.: Dz. Urz. UE z 21 pazdziernika 2002 r., L 283, s. 1. Pierwsze wybory odbyly sie w dniach
7-10 czerwca 1979 r. W dniach 17-20 lipca 1979 r. odbyta si¢ pierwsza sesja Parlamentu Europejskiego.
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tarna Konferencja Komisji Wyspecjalizowanych w Sprawach Wspolnotowych,
ktora poczawszy od swego IV spotkania w Luksemburgu (6-7 maja 1991 r.)
zostaje przemianowana na Conférence des organes spécilaliés dans les affaires
Communautaires — (COSAC), a wiec Konferencje Komisji Wyspecjalizowanych
w Sprawach Wspolnotowych® W poczatkowym okresie COSAC nie miata
umocowania prawnego w traktatach zatozycielskich. Przez pewien czas nie
miata nawet swojego wiasnego regulaminu®. Z czasem jednak znaczenie tego
forum rosto i znalazto formalny wyraz w prawie Unii Europejskie;j.

2. Od Traktatu z Maastricht do Traktatu konstytucyjnego (1992-2004)

2.1. Ponowne wigczenie parlamentbw narodowych w proces integracyjny
w Swietle Traktatu z Maastricht

1. Ponowne bezposrednie wilgczenie parlamentow narodowych w sprawy
integracji europejskiej nastgpito na mocy Traktatu z Maastricht, ktory
z demokracji uczynit istotny element ideologii i zasade procesu integracyjnego
(zob. m.in. preambute do TUE, art. F ust. 1 TUE). W nowej, poszerzonej wizji
demokracji znalazto sie ponownie miejsce dla parlamentdw narodowych.
Konkretyzacja ich pozycji nastgpita w szczegblnosci w deklaracji nr 13 na temat
roli parlamentdw narodowych w Unii Europejskiej, wiaczonej do Aktu
kohcowego Konferencji z Maastricht. Zgodnie z nig, Konferencja miedzy-
rzgdowa uznata, ze wazne jest zachecanie parlamentow narodowych do
wiekszego uczestnictwa w dziatalnosci Unii Europejskiej i zalecono inten-
syfikacje wymiany informacji miedzy parlamentami narodowymi a Parla-
mentem Europejskim. W tym kontekScie zobowigzano rzady panstw czion-
kowskich do tego, aby m.in. czuwaty nad tym, by parlamenty narodowe mogty
dysponowat propozycjami prawodawczymi Komisji w czasie pozwalajgcym na
ich poinformowanie i ewentualne zbadanie propozycji.

Konstrukcji zawartej w deklaracji nie powigzano jednak wyraznie z zasada
pomocniczosci wprowadzong do Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Euro-
pejska (dbwczesny art. 3b akapit drugi). Zasade te postrzegano bowiem wowczas
gtownie w perspektywie kompetencyjnej, jako forme ochrony tozsamosci
narodowej i zabezpieczenia kompetencji panhstw cztonkowskich w sferze nie-
wytacznych kompetencji Wspblnoty. Zasada pomocniczosci miata odpowiedziet
na pytanie, czy Wspblnota powinna dziatat. Organem kontrolujgcym jej
poszanowanie stat sie przede wszystkim Trybunat Sprawiedliwosci®.

Ponadto w deklaracji nr 13 Konferencja uznata, ze istotna jest intensyfikacja
kontaktow miedzy Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi,

8 Pierwsze posiedzenie COSAC odbyto si¢ 16-17 listopada 1989 r. w Paryzu. Na temat historii
COSAC zob. COSAC. Historical development, http://www.cosac.eu/en/cosac/, Prepared by the COSAC
Secretariat, July 2009, (dalej: COSAC. Historical development), s. 4.

® Pierwszy regulamin przyjeto na V spotkaniu COSAC w Hadze, 11-12 listopada 1991 r., ibidem, s. 7.

10 Zob. Approche globale de I'application par le Conseil du principe de subsidiarité et de I'article 3B du
Traité sur I'Union européenne [btad w tytule — chodzito o art. 3 b Traktatu ustanawiajacego Wspblnote
Europejskg — C.M.], w: Conseil européen d’Edimbourg, 11-12 décembre 1992. Conclusions de la
Présidence, Luxembourg 1992, s. 12-19.
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zwiaszcza w odniesieniu do przyznania sobie nawzajem odpowiednich utatwien
oraz odbywania regularnych spotkah parlamentarzystow zainteresowanych
tymi samymi sprawami.

Deklaracja byla miekkim oSwiadczeniem woli pahstw cztonkowskich.
Tworzyta ona poniekad pozatraktatowe podstawy angazowania sie parlamen-
tow narodowych w sprawy Unii. Byta jednak pierwszym powaznym krokiem
w kierunku ustanawiania dwusktadnikowej demokratycznej legitymacji
parlamentarnej: obok Parlamentu Europejskiego wybieranego przez obywateli
UE, pojawily sie parlamenty narodowe, stanowigce wyraz woli poszczegblnych
narodéw panstw cztonkowskich.

2. W Akcie kohcowym Konferencji miedzyrzadowej zawarto jeszcze jedng
deklaracje (nr 14) majaca formalnie znaczenie dla parlamentow narodowych.
Byla to deklaracja dotyczaca Konferencji parlamentow, zwanej Asyzami.
Konferencja zachecata w niej Parlament Europejski i parlamenty narodowe do
zbierania sie w miare potrzeby w postaci Konferencji parlamentow. Asyzy miaty
byt konsultowane w sprawach ogblnych kierunkéw rozwoju Unii Europejskiej,
jakkolwiek bez uszczerbku dla kompetencji Parlamentu Europejskiego i parla-
mentow narodowych. Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego i Komisji
zostali zobowigzani do przedstawienia Konferencji na kazdej jej sesji
sprawozdania o stanie Unii. Po Maastricht Asyzy nigdy jednak nie zostaty
zwotane'*.

2.2. Umocnienie pozycji parlamentow narodowych na mocy
Traktatu z Amsterdamu

1. Wazny moment w ewolucji pozycji prawnej parlamentow narodowych
W procesie integracji europejskiej wyznacza Traktat z Amsterdamu z 2 paz-
dziernika 1997 r. (wszedt w zycie 1 maja 1999 r.). Jego integralng czescia stat
sie Protokdt w sprawie roli parlamentdw narodowych w Unii Europejskiej
(nr 13, w wersji ujednoliconej uzyskat on nr 30), ktory zastapit deklaracje nr 13
oraz skonkretyzowat i rozwinat jej trest. Celem protokotu byto zachecenie
parlamentow narodowych do wzmozenia udzialu w dziatalnosci Unii
Europejskiej, a takze wzmocnienie mozliwosci wyrazania ich punktu widzenia
na interesujgce je tematy.

2. Protokdt podzielono na dwie czesci, z ktorych pierwsza dotyczyta
udzielania informacji parlamentom narodowym, a druga — COSAC*2, W ramach

11 |dea takiego zgromadzenia zostata przedstawiona przez prezydenta Francji F. Mitteranda
w 1989 r. i poparta dwukrotnie przez Parlament Europejski, a takze wstepnie na Il spotkaniu COSAC
10-11 maja 1990 r. Asyzy zwotano jeden raz, w przeddzieh Konferencji miedzyrzadowej Maastricht
w siedzibie 1zby Deputowanych w Rzymie (27-30 listopada 1990 r.). W jej sktad weszto 173 przedstawicieli
parlamentow narodowych oraz 83 czionkdbw Parlamentu Europejskiego. Jednak wkrotce pomyst
zwotywania Asyz zarzucono definitywnie. Ponadto, w wyniku konsultacji w ramach XII spotkania
COSAC w Paryzu (27-28 wrzeSnia 1995 r.), odrzucono koncepcje utworzenia drugiej izby Parlamentu
Europejskiego, ktora miataby skladat sie z przedstawicieli parlamentow narodowych i bylaby
kompetentna w sprawach wspblnej polityki zagranicznej i bezpieczefhstwa oraz wspotpracy w zakresie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Zob. COSAC. Historical development..., s. 5i 11-12.

12 podkresla sig, ze na parlamenty narodowe i na COSAC nie zostaty natozone zadne obowiazki.
Przyznano im tylko prawa, a zatem korzystanie z nich zalezato od ich woli i aktywnosci. XVII COSAC
w Luksemburgu (13-14 listopada 1997 r.), ibidem, s. 15.
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pierwszego zagadnienia sformutowano obowiazek pilnego przekazywania par-
lamentom bezposrednio przez Komisje dokumentoéw konsultacyjnych, ktérych
byta autorem (zielonych i biatych ksiag oraz komunikatow) oraz obowigzek
komunikowania rzgdom pahstw cztonkowskich propozycji prawodawczych
(fr. propositions législatives; ang. proposals for legislation) Komisji (i tylko jej)
w terminie pozwalajagcym rzadom na nalezyte poinformowanie o tych
projektach swoich parlamentow®3. Ponadto jednoznacznie okreslono termin na
przedstawienie stanowiska parlamentu o projektach aktow I lub 111 filara (poza
pilnymi przypadkami i w pewnym uproszczeniu, byto to 6 tygodni miedzy data
przedtozenia projektu przez Komisje we wszystkich jezykach oficjalnych
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie a datg wpisania projektu do porzadku
obrad Rady). Stanowisko parlamentu miato znaczenie (co milczaco zaktadat
protokdt) na poziomie krajowym. Sposob wykonywania kontroli parlamentarnej
nad rzadem w sprawach objetych protokotem, w tym charakter stanowiska,
zgodnie z preambulg, nadal okreSlato samo panhstwo cztonkowskie w swym
prawie konstytucyjnym.

Druga czest protokotu odnosita sie do COSAC. W ten sposdb Konferencja
organbow wyspecjalizowanych w sprawach wspolnotowych zostata po raz
pierwszy w procesie integracyjnym uznana i formalnie do niego wigczona®.
Przy tej okazji ustalono podstawowe funkcje COSAC. W szczegblnosci
Konferencja uzyskata prawo analizowania wszelkich spraw, jakie uzna za
wiasciwe, i przedktadania tzw. wktadow (fr./ang. contribution) ich dotyczgcych
pod rozwage instytucji Unii Europejskiej. Mogta ona badat kazda propozycje lub
inicjatywe aktu prawodawczego, zwlaszcza w obszarze wolnosci, bezpie-
czehstwa i sprawiedliwoéci, jesli tylko ta mogta miet bezposredni wpltyw na
prawa i wolnoéci jednostek. O wkiadach dotyczacych tych aktow COSAC mogta
informowat Parlament Europejski, Rade i Komisje. Wreszcie Konferencja
mogta kierowa¢ do Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji wszelkie uwagi
na temat dziatah legislacyjnych Unii, zwlaszcza w odniesieniu do zasady
pomocniczosci, obszaru wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci oraz
w sprawach zwigzanych z ochrong praw podstawowych. Stanowisko COSAC nie
wigzato jednak parlamentdow narodowych i nie przesgdzato ich stanowiska.

3. W kontekscie regulacji amsterdamskiej dotyczgcej COSAC warto
wspomniet o jej osiagnieciu w postaci Kopenhaskiego kodeksu postepowania
z 27 stycznia 2003 r. dotyczacego stosunkdw miedzy rzadami a parlamentami
w odniesieniu do spraw wspolnotowych, zawierajacego normy minimalne w tej
dziedzinie®®.

4. Traktat z Amsterdamu wprowadzit takze inny protokét, a mianowicie
Protokot w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Byt to
protokot nr 7 (w wersji ujednoliconej nr 9). Podobnie jak w Maastricht, protokoty
w sprawie roli parlamentéw narodowych oraz stosowania zasad pomocniczosci

13 Zob. S. Griller, D. P. Droutsas, G. Falkner, K. Forgd, M. Nentwich, The Treaty of Amsterdam.
Facts, Analysis, Prospects, Wien-New York 2000, s. 357.

14 Na temat dyskusji dotyczacych roli parlamentow narodowych i COSAC w perspektywie
Konferencji miedzyrzadowej 1996-1997 zob. COSAC. Historical development..., s. 11-15.

15 Kodeks przyjeto na XXVIII Konferencji COSAC w Brukseli. 0.J. z 2 lipca 2003 r., C 154, s. 1.
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i proporcjonalnosci nie zostaly z soba powigzane, co ujawnito sie takze
w zroznicowanym stosunku tych protokotow do traktatow zatozycielskich.
Protokdt w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej zostat
dotaczony do wszystkich traktatow, tj. Traktatu o Unii Europejskiej i traktatow
ustanawiajacych Wspolnoty Europejskie, podczas gdy Protokdt w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci zostat powigzany tylko
z Traktatem ustanawiajgcym Wspblnote Europejska. Podobnie jak w Traktacie
Zz Maastricht, w protokole tym w ogbéle nie wzmiankowano o parlamentach
narodowych. Znowu kluczowa kwestig byto to, czy, kiedy i w jaki sposbb
Wspblnota Europejska moze stanowit prawo w sferze jej kompetencji
niewytacznych . W obronie kompetencji, ktore naruszono wskutek uchybienia
zasadzie pomocniczosci, mogly wystapic wytacznie panstwa cztonkowskie same,
a zatem rzady narodowe’. W odniesieniu do zasady pomocniczosci parlamenty
narodowe same nie uzyskaty na forum europejskim zadnych prerogatyw. Mogty
jedynie wykonywat kontrole polityczna nad rzgdami w tym zakresie na
poziomie Krajowym.

3. Od Traktatu konstytucyjnego do Traktatu z Lizbony (2004-2009)

3.1. Dazenie do umocnienia roli parlamentdéw narodowych w ramach debaty
konstytucyjnej

3.1.1. Deklaracja z Laeken

Rozwazajac kluczowe wydarzenia w ewolucji pozycji prawnej parlamentow
narodowych w procesie integracji europejskiej, nie sposob pominat Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy. Zostat on podpisany w Rzymie 29
pazdziernika 2004 r. Chociaz nigdy nie wszedt w zycie, stat sie jednak zbiorem
postanowien, ktore w znacznym zakresie zostaly wilaczone do Traktatu
z Lizbony, stajac sie obowigzujgcym prawem. Traktat konstytucyjny, zgodnie
z Deklaracja z Laeken dotaczong do konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej
(14-15 grudnia 2001 r.'®), miat stanowi¢ odpowiedz na wyzwanie demokra-
tyzacji Europy (znalezienie czy umocnienie jej legitymacji demokratycznej),
przy zatozeniu, ze Unia Europejska nie ma stat sie superpahstwem.

W celu rozwiazania dylematow rozwojowych Unii Rada Europejska posta-
nowita zwotat Konwent jako demokratyczne ciato, ztozone m.in. z przed-

16 W preambule protokotu wyraznie odwotano sie do konkluzji edynburskich Rady Europejskiej,
podtrzymujac ich aktualnosc.

17 Zob. jednak deklaracje jednostronna nr 3 Austrii, Belgii i Niemiec, w ktorej podkreslono, ze
zdaniem tych pahstw, zasada pomocniczosci dotyczy nie tylko pahstw czionkowskich, ale takze ich
jednostek terytorialnych w zakresie, w jakim dysponuja one uprawnieniami prawodawczymi na mocy
krajowego prawa konstytucyjnego.

18 Conclusions de la Présidence. Conseil européen de Laeken, 14 et 15 décembre 2001, DOC/01/18;
http: //www.consilium.europa.eu/App/NewsRoom/loadBook.aspx?target=2002&infotarget=before&max
=0&bid=76&lang=EN&id=347.
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stawicieli Parlamentu Europejskiego i parlamentow narodowych?®®. Rada
Europejska postawita przed Konwentem trzy pytania dotyczace przysziej roli
parlamentow narodowych: 1) czy powinny one byt reprezentowane w nowej
instytucji, obok Rady i Parlamentu Europejskiego?; 2) czy parlamenty naro-
dowe powinny odgrywat jakas role w dziedzinach aktywnosci europejskiej,
w ktorych Parlament Europejski nie jest kompetentny?; 3) czy parlamenty
narodowe powinny koncentrowat uwage na podziale kompetencji miedzy Unie
a pahstwa czionkowskie, np. w ramach uprzedniej kontroli poszanowania
zasady pomocniczosci?

3.1.2. Potozenie prawne parlamentdéw narodowych w pracach
Konwentu konstytucyjnego

1. W odpowiedzi na problemy wyartykutowane w Deklaracji z Laeken
Konwent sformulowat propozycje bedace wynikiem prac grup roboczych.
Zagadnienia odnoszace sie do pozycji parlamentow narodowych znalazty sie
w sferze zainteresowania dwbéch grup roboczych: grupy roboczej | zajmujacej sie
zasada pomocniczosci oraz grupy roboczej IV koncentrujacej sie wprost na roli
parlamentow narodowych w nowej Unii Europejskiej?®. W sprawozdaniu
pierwszej z tych grup znalazta sie m.in. propozycja ustanowienia mechanizmu
wczeshego ostrzegania, miatby stuzyt kontrolowaniu poszanowania zasady
pomochiczosci przez parlamenty narodowe w odniesieniu do projektow aktow
prawnych Komisji, ktore byly bezpoSrednio przekazywane do parlamentow
narodowych (parlamenty dysponowatyby terminem 6 tygodni na wydanie
uzasadnionej opinii o projekcie, jezeli przynajmniej 1/3 parlamentow opowie-
dziataby sie przeciwko projektowi, Komisja zmuszona bylaby ponownie
przeanalizowat projekt). Ponadto grupa robocza | zasugerowata rozszerzenie
prawa do skargi na legalnost aktu prawnego Unii w razie jego sprzecznosci
z zasadg pomocniczosci na parlamenty narodowe.

2. Grupa robocza IV rozpatrywata interesujaca ja problematyke w trzech
ptaszczyznach: 1) roli parlamentow narodowych w sferze kontroli rzadow
narodowych; 2) roli parlamentdow narodowych w monitorowaniu zasady pomaoc-
niczosci; 3) roli i funkcji sieci i mechanizmbéw skupiajgcych parlamenty
narodowe na poziomie europejskim. Grupa ta zalecita Konferencji miedzy-
rzadowej przyjecie specjalnego postanowienia traktatowego, ktore okreslatoby
funkcje parlamentdw narodowych w Unii Europejskiej. W odniesieniu do
kwestii kontroli nad rzagdami, grupa robocza podkreSlita roznorodnost roz-
wigzah narodowych i niecelowost stworzenia postanowienia w tej sprawie na
poziomie europejskim, ustalajac jednoczeSnie podstawowe czynniki, ktore maja

¥ Na temat Konwentu zob. A. Bieh-Kacata, J. Galster, Konwent Europejski. Zagadnienia insty-
tucjonalne, w: C. Mik, Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski, Traktat Konstytucyjny,
Biata Ksigga w sprawie rzadzenia Europa, Toruh 2004, s. 17-25; krytycznie o jego pracach zob. C. Mik,
Unia Europejska i zrodta jej prawa w Swietle projektu Traktatu Konstytucyjnego, w: ibidem, s. 63-65.

20 Teksty sprawozdah tych grup roboczych zob. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie Konstytucyjnym,
Warszawa 2005, s. 96-105, 144-158. Omowienie szeroko rozumianych prac przygotowawczych do
Konferencji miedzyrzadowej: J. Barcz, Parlamenty narodowe w projekcie Traktatu konstytucyjnego,
w: idem (red.), Przyszty Traktat konstytucyjny. Zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces
decyzyjny w UE, Warszawa 2004, s. 122-148.
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wptyw na efektywnost kontroli. Podkreslono przy tym, ze parlamenty narodowe
nie zawsze w petni wykorzystuja posiadane instrumenty kontrolne.

W sprawozdaniu grupy roboczej IV dostrzezono tez potrzebe reformy
COSAC i przyjecia minimalnych norm w relacjach miedzy rzadami a parla-
mentami narodowymi. Zwrocono ponadto uwage na potrzebe bezposredniego
przekazywania przez Komisje dokumentow konsultacyjnych parlamentom
narodowym. Zgtoszono rowniez sugestie doprecyzowania pojecia projektow
aktow prawnych, ktore miatby by¢ oceniane przez parlamenty narodowe, jak tez
przypadkow pilnych, kiedy to mogtby byt niezachowany szeSciomiesieczny
termin na zajecie stanowiska przez parlament narodowy wobec projektu aktu
legislacyjnego. Wskazano tez, ze parlamenty narodowe powinny otrzymywact od
Komisji roczne strategie polityczne, roczne programy prawodawcze i plany
pracy, a od Trybunatu Obrachunkowego — coroczne sprawozdania.

W odniesieniu do zasady pomocniczosci grupa robocza IV wypowiedziata sie
za politycznym charakterem uprzedniej kontroli parlamentarnej, a takze za
przyznaniem parlamentowi narodowemu prawa do skargi na akt prawny
przyjety z naruszeniem zasady pomocniczosci. Niektorzy czionkowie grupy
podkreslali tez, ze parlamenty narodowe powinny mie¢, za poSrednictwem
swoich rzadow, mozliwo5¢ ingerencji w prace prawodawcze Unii na kazdym ich
etapie. Wreszcie, w stosunku do roli i funkcji sieci i mechanizmoéw wspotpracy
miedzy parlamentami narodowymi, grupa robocza uznata, ze tego typu
przedsiewzigecia sg pozyteczne i powinny by¢ rozwijane miedzy parlamentami
narodowymi i miedzy nimi a Parlamentem Europejskim. Uznano takze, ze
metoda Konwentu powinna zostat sformalizowana w traktacie, w kontek&cie
rewizji traktatu konstytucyjnego. Ponadto podniesiono potrzebe umocnienia
COSAC jako mechanizmu wspbdtpracy miedzyparlamentarnej. Konwent miat
tez rozwazyt, czy istnieje mozliwos¢ wiekszego zaangazowania parlamentow
narodowych i Parlamentu Europejskiego w debate o agendzie politycznej
i strategii Unii.

3.1.3. Parlamenty narodowe w Traktacie konstytucyjnym

Ostatecznie w Traktacie konstytucyjnym znalazty sie dos¢ liczne odestania
do idei demokratyzacji Unii Europejskiej. W tekscie samego traktatu pojawit sie
nawet tytut VI poSwiecony zyciu demokratycznemu Unii (art. 1-45-1-52). Wsrod
nich jednak nie byto specjalnego postanowienia dotyczacego funkcji parla-
mentow narodowych. Jedynie do art. 1-46, ktory dotyczyt demokracji przed-
stawicielskiej, wlgczono stwierdzenie, ze legitymacja demokratyczna Unii nie
wywodzi sie tylko od obywateli UE reprezentowanych w Parlamencie
Europejskim, ale pochodzi takze m.in. od rzadbow, ktore sg demokratycznie
odpowiedzialne przed parlamentami narodowymi lub swymi obywatelami?’.
Natomiast Traktat konstytucyjny zawierat dos¢ liczne, szczegbtowe posta-
nowienia odnoszace sie do parlamentow narodowych.

21 Oméwienie i ocena tytutu VI traktatu zob. C. Mik, Legitymacja demokratyczna Unii Euro-
pejskiej..., s. 22-30.
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Ponadto do Traktatu konstytucyjnego dotaczono istotnie zmienione
protokoty dodatkowe w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej oraz w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonal-
nosci??. Obydwa protokoty wysunieto na czoto zestawu protokotow (protokoty
nr 1 i 2), co wskazuje symbolicznie na ich kluczowa role polityczng. Obydwa
protokoty zostaly po raz pierwszy w procesie integracji europejskiej powigzane
z sobg przez parlamenty narodowe, ktore staty sie ich wspblnym ogniwem
i gtbwnym punktem odniesienia.

Zarbwno postanowienia zawarte w samym Traktacie konstytucyjnym, jak
i w protokotach w znacznym stopniu zostaty powielone w ramach przejmowania
postanowieh Traktatu konstytucyjnego do Traktatu z Lizbony, co zasadniczo
zwalnia z ich analizy w tym miejscu®.

3.1.4. Parlamenty narodowe w Traktacie z Lizbony

1. Odrzucenie Traktatu konstytucyjnego w referendach francuskim i nider-
landzkim, po pewnym przesileniu, spowodowato, ze Rada Europejska (21-22
czerwca 2007 r.) postanowita, ze zostanie zwotana krotka Konferencja miedzy-
rzagdowa (druga potowa 2007 r.), podczas ktorej opracowany zostanie traktat
rewizyjny. Rada Europejska przyjeta jednoczeSnie mandat negocjacyjny,
w ktorym zdecydowano, ze traktat rewizyjny przejmie postanowienia Traktatu
konstytucyjnego, z zastrzezeniem modyfikacji okreslonych w mandacie?.

W odniesieniu do zasad demokratycznych Rada Europejska uznata, ze co do
zasady zostang one przejete do zrewidowanego Traktatu o Unii Europejskiej
jako tytut Il. Natomiast dodatkowo stwierdzono, ze rola parlamentow
narodowych zostanie jeszcze zwiekszona®. Ich role ma odzwierciedlat nowy
artykut ogdlny. Ponadto przesadzono o przedtuzeniu terminu, ktory przy-
stugiwatby na przeanalizowanie projektow aktow prawodawczych z 6 do
8 tygodni, a takze o wzmocnieniu mechanizmu kontrolnego dotyczacego zasady
pomocniczosci. Wzmocnienie to miato polegat na tym, ze jezeli zwykta wiekszost
gltosow przyznanych parlamentom narodowym bedzie oddana przeciwko
projektowi aktu prawodawczego, Komisja bedzie zmuszona do ponownej analizy
projektu i uzasadnienia swego ewentualnego stanowiska odmiennego od
parlamentbow narodowych. W wypadku projektow rozpatrywanych w zwykiej
procedurze prawodawczej, ostateczna decyzja w sprawie utrzymania lub
odrzucenia projektu bedzie podejmowana przez prawodawcow unijnych, tj.
Parlament Europejski lub Rade. To ostatnie rozwigzanie uznaje sie niekiedy za
gtowna innowacje traktatowg dotyczacg pozycji prawnej parlamentow
narodowych?°.

2 Zob. R. Grzeszczak, Rola parlamentow narodowych w procesie legislacji wspolnotowej jako
straznikow zasady pomocniczosci, w: S. Dudzik (red.), Konstytucja dla Europy. Przyszty fundament Unii
Europejskiej, Krakow 2005, s. 249 i n.

% Zob. J. Barcz, Parlamenty narodowe w projekcie Traktatu konstytucyjnego..., s. 148-155.

2 Rada Europejska w Brukseli, 21-22 czerwca 2007 r. Konkluzje Prezydencji, 11177/1/07 REV 1,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/fr/ec/94933.pdf.

% Zob. C. Mik, Umoacnienie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej, w: J. Barcza (red.), Traktat
z Lizbony. Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 98 i n.

% Tak M. Le Barbier-Le Bris, Le nouveau rdle des parlements nationaux: avancée démocratique ou
sursaut étatiste?, ,,Revue du Marché Commun et de I'Union Européenne” (RMCUE) 2008, nr 521, s. 496.
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2. W rezultacie krotkotrwatej, cho¢ dos¢ burzliwej Konferencji miedzy-
rzadowej przyjeto Traktat z Lizbony. Na jego mocy w Traktacie o Unii
Europejskiej znalazto sie szereg odestanh do parlamentow narodowych.
Podstawowa role odgrywa w nim jednak art. 12 TUE, w ktorym okreslono
najwazniejsze funkcje europejskie parlamentdw narodowych. Ponadto donioste
znaczenie maja dwa protokoty dodatkowe (nr 1i 2), w ktorych uregulowano role
parlamentbw narodowych w ogbdlnosci oraz w stosunku do zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

1. AKTUALNA POZYCJA PRAWNA PARLAM ENTOW NARODOWYCH
PANSTW CZt ONKOWSKICH W UNITI EUROPEJSKIEJ
W SWIETLE TRAKTATU Z LIZBONY

1. Parlamenty narodowe w Swietle zasady autonomii organizacyjnej
pahstw cztonkowskich

1. Unia Europejska jest specyficzng organizacja, ktorej wprawdzie pahstwa
cztonkowskie powierzyly swoja witadze w pewnych zakresach, ale ktorej
cztonkami sg wcigz suwerenne panstwa cztonkowskie?’. Zarowno w pra-
wodawstwie unijnym, jak i w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo5ci uznano,
Ze proces integracyjny nie narusza autonomii organizacyjnej i proceduralnej
panhstw cztonkowskich. W aspekcie organizacyjnym oznacza to, ze Unia
Europejska nie zastepuje ustroju pahstwowego, nie jest tez i docelowo nie ma
byt pahstwem?. Ponadto pahstwa cztonkowskie, co do zasady, same decydujg
0 swoim ustroju pahstwowym i systemie rzadow, o ksztalcie, strukturze
i funkcjach organdw pahstwowych i ich wzajemnych relacjach. Zarazem zasada
autonomii organizacyjnej nie ma charakteru bezwzglednego. Z prawa unijnego
moze zatem wynikat koniecznost ustanowienia organu o okreslonych funkcjach
lub powierzenie istniejacemu organowi pahstwa funkcji wskazanych przez
prawo Unii. Ze wzgledu na to, ze przez wiele lat integracja europejska miata
przede wszystkim charakter ekonomiczny, ewentualne modyfikacje dotyczyty
organbw dziatajacych w sferze spoteczno-gospodarczej. Dopiero uznanie
Wspblnoty, a potem Unii Europejskiej za wspoblnote demokracji (art. F ust.
1 TUE w wersji z Maastricht, art. 6 TUE w wersji z Amsterdamu i Nicei, art.
2 TUE w wersji z Lizbony)® i poszukiwanie legitymacji demokratycznej dla
Unii Europejskiej spowodowato, ze koniecznos¢ zmian dotkneta takze parla-
menty narodowe.

27 Zob. C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wtadzy przez panstwa cztonkowskie i jego podstawowe
konsekwencje prawne, w: J. Kranz (red.), Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europejska,
Warszawa 2007, s. 2006, s. 80 i n.

2 7ob. wyrazne stwierdzenie o odrzuceniu koncepcji Unii jako superpahstwa zawarte w Deklaracji
Rady Europejskiej z Laeken z 2001 r.

2 Zob. szerzej C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe, t. 1, Warszawa 2000, s.417 i n.;
R. Grzeszczak, Zasada demokracji jako zasada ogolna prawa wspolnotowego, w: C. Mik (red.), Zasady
ogoblne prawa wspblnotowego, Toruh 2007, s. 159 i n.
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2. Warto w tym miejscu odnotowac, ze po Maastricht i przyjeciu przez Rade
Europejska tzw. kryteriow kopenhaskich (21-22 czerwca 1993 r.), w szczegol-
nosci panstwa kandydujace do Unii Europejskiej z Europy érodkowej
i Wschodniej, byty oceniane przez Komisje Europejska m.in. z perspektywy
spetniania kryteriow politycznych, w tym poszanowania demokracji jako
ustroju pahstwowego. Konkretyzacja tych wymogbw nastepowata w szczegbl-
nosci w opinii Komisji w sprawie wnioskow o cztonkostwo pahstwa w Unii
Europejskiej. W opinii tej Komisja zawierata charakterystyke demokracji
w panstwie kandydujgcym, w tym w zakresie wiadzy ustawodawczej (oceniano
system polityczny warunkujgcy pluralistyczne wybory, strukture i funkcje izb
parlamentarnych, sprawnos¢ funkcjonowania parlamentu, w tym poszanowa-
nie uprawnien parlamentu, role opozycji)*.

3. Posiadanie autonomii organizacyjnej przez pahstwa cztonkowskie nowej
Unii Europejskiej potwierdzit Traktat z Lizbony. W art. 4 Traktatu o Unii
Europejskiej czytamy, ze Unia szanuje rownos¢t panstw cztonkowskich wobec
traktatow, a takze tozsamost narodowa (pahstwowa), nierozerwalnie zwigzang
z podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi panstw czion-
kowskich. Do kluczowych elementow tej struktury politycznej i konstytucyjnej
nalezy z pewnoscia parlament narodowy wraz z jego istotnymi funkcjami.

Warto zwrocit uwage takze na to, ze w Swietle postanowieh traktatowych,
w tym takze postanowieh protokotow, funkcje parlamentow narodowych (nawet
w sprawach europejskich) sa jedynie okreslone co do pewnej zasady. Istotne
rozwiniecie tej zasady zostaje pozostawione prawu krajowemu. W konsekwencji
w prawie pahstw cztonkowskich decyduje sie szczegbtowo o tym, jak maja
dziatat zasady ogblne, uregulowane zwlaszcza w protokotach w sprawie roli
parlamentbw narodowych i zasad pomocniczoci i proporcjonalnosci. Z drugiej
strony trzeba podnies¢, ze okreSlenie na poziomie prawa Unii Europejskiej
funkcji europejskiej parlamentdw narodowych implikuje rézne problemy
regulacyjne i moze wywotywat napiecia polityczne na linii glowa pahstwa—
parlament-rzad.

2. Funkcje i instrumenty dziatania parlamentbw narodowych
w Unii Europejskiej

2.1. Uwagi ogblne

1. Dla ustalenia funkcji, jakie aktualnie prawo unijne przypisuje
parlamentom narodowym, podstawowe znaczenie ma art. 12 TUE. Ujeto go
w tytule Il w ramach postanowiefn o zasadach demokratycznych. Brzmi on
nastepujaco3*:

30 Opinie Komisji w sprawie wniosku Polski o cztonkostwo w UE zob. m.in. w: B. Goralczyk (red.),
Dokumentacja akcesyjna, t. 4, Rozszerzenie Unii Europejskiej na Wschod, Warszawa 1999, s. 156-157.

31 Ttumaczenie uwzgledniajace polska wersje traktatu opublikowang w Dzienniku Urzedowym UE,
jednak z kilkoma korektami w lit. a), c) i e).
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Artykut 12

Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidtowego funkcjonowania
Unii:

a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow prawodawczych
Unii*?* zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii
Europejskiej;

b) czuwajgc nad poszanowaniem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczo5ci i proporcjo-
nalnoéci;

€) uczestniczac, w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci,
w mechanizmach oceniajgcych wykonywanie polityk Unii w tej dziedzinie, zgodnie
z artykutlem 70 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, oraz wiaczajac sie
w polityczna kontrole Europolu i oceng dziatalnoSci Eurojustu, zgodnie z artykutami 88
i 85 tego Traktatu;

d) uczestniczac w procedurach rewizji Traktatow, zgodnie z artykutem 48 niniej-
szego Traktatu;

e) otrzymujac informacje o wnioskach dotyczacych przystapienia do Unii, zgodnie
z artykutem 49 niniejszego Traktatu;

f) uczestniczac we wspbtpracy miedzyparlamentarnej miedzy parlamentami narodo-
wymi i z Parlamentem Europejskim, zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej.

2. Art. 12 TUE ma z pewnoscig charakter symboliczny, poniewaz w procesie
integracyjnym jest on pierwszym postanowieniem traktatowego prawa
pierwotnego, ktbore, odnoszac sie wyraznie do parlamentow narodowych,
okreSla ich podstawowe funkcje europejskie. Jednocze$nie jest to jednak
w znacznym stopniu regulacja blankietowa. Odsyta ona w roznych miejscach do
protokotdw dodatkowych badZ do innych postanowieh traktatowych. Funkcje
wymienione w art. 12 TUE nie zostaly tez uporzadkowane wedtug zupetnie
przejrzystych kryteriow. Niemniej mozna przyja¢, ze ich kolejnost zalezata od
tego, jaka wage przywigzywali do nich tworcy traktatu, a sciSlej: z ktorymi
funkcjami tgczyli oni podstawowe zaangazowanie parlamentdéw narodowych
w sprawy europejskie.

Przy interpretacji omawianego postanowienia pojawiaja sie rowniez
pytania: czy art. 12 stanowi tylko prosta konsolidacje dotychczasowych
przepisow i praktyki ustrojowej Unii Europejskiej, czy tez dodaje pewne nowe
rozwigzania (czy na mocy Traktatu z Lizbony dodano jakgkolwiek nowa wartos¢
do stanu prawnego istniejgcego dotad)?; czy jest to regulacja wyczerpujaca, czy
tez mozna wskazat funkcje parlamentdw narodowych nieujete w art. 12?
Watpliwosci te zostang rozpatrzone w dalszych fragmentach tekstu.

32 Odrzucam w tym miejscu i w catym opracowaniu pojecie aktu ustawodawczego Unii uzyte
w polskojezycznej wersji oficjalnej. Po pierwsze, ttumaczenie przyjete w wersji urzedowej uwazam za
catkowicie bezzasadne. Brukselska Rada Europejska z czerwca 2007 r., ustalajagc mandat negocjacyjny,
wyraznie odrzucita skojarzenie zrodet prawa pochodnego z ustawami czy ustawami ramowymi (jak
przyjat to Konwent i Traktat konstytucyjny —art. 1-33, 1-34), a przez to z Unig Europejska jako pahstwem.
Po drugie, jesli definiujemy akt prawodawczy przez procedure, to nalezy zauwazyt, ze pojecie aktu
prawodawczego nie byto obce dotychczasowym rozwigzaniom traktatowym i praktyce legislacyjnej. Nie
doszto tutaj do zadnej istotnej, jakosciowej zmiany prawnej. Obecne wyodrebnienie aktow prawo-
dawczych ma charakter techniczny, precyzujacy. W zwiazku z tym tlumaczenie na jezyk polski
sformutowan uzytych w art. 289 i 290 TfUE, aw §lad za tym w art. 12 TUE, tzn. ang. ,,legislative acts” czy
fr. ,,actes législatifs”, nie powinno byt w zaden sposob skojarzone z ustawodawstwem. Zwrot ,,akty
prawodawcze” z powodzeniem spetnia swoja role wyrozniajaca.
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2.2. Podstawowe klasyfikacje funkcji europejskich parlamentow narodowych

1. Funkcje europejskie parlamentow narodowych mozemy charakteryzowac
najpierw z perspektywy ich artykulacji. Zatem istnieja takie przypadki
w traktatach, kiedy w postanowieniu mowi sie wyraznie o parlamentach
narodowych, i takie, kiedy formalnie parlamenty narodowe nie sa wskazywane,
lecz majac na uwadze trest postanowienia i dotychczasowa praktyke prawng
(europejska lub krajowa) jest oczywiste, ze parlamenty narodowe sg lub moga
byt dorozumianym jego adresatem. W pierwszym przypadku funkcje parla-
mentbw zostajg nazwane w prawie unijnym bezposrednio, w drugim
— poSrednio. Przyktadami postanowieh wskazujgcych bezpoSrednio funkcje
europejska parlamentow narodowych sg postanowienia zwigzane z procedurg
rewizyjna i akcesyjna (art. 48 i 49 TUE), postanowienia gwarantujace parla-
mentom narodowym wnoszenie sprzeciwow do projektowanych aktow unijnych
(art. 81 ust. 3 TfUE) czy postanowienia protokotow nr 1 i 2 odnoszace sie do
kontroli aktow prawodawczych, zwlaszcza z perspektywy poszanowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Z drugiej strony mozna wymieni¢ rowniez takie postanowienia, w ktorych
parlamenty narodowe pojawiaja sie niejako posrednio. Mozna powiedziet, ze sg
to pewne funkcje ukryte. Sa to przypadki, w ktorych przepisy traktatowe
odsytaja do krajowych procedur konstytucyjnych, a te z kolei najczesciej
przewiduja pewna funkcje dla parlamentow narodowych (np. art. 48, 49 TUE,
art. 25, 311 TfUE). Sa to tez postanowienia, wprowadzone zreszta po raz
pierwszy do traktatow, dotyczace obowigzku wykonywania prawa Unii
Europejskiej w prawie krajowym (zwt. art. 291 ust. 1 TfUE). W znakomitej
wiekszosci panstw i w znakomitej wiekszosci wypadkow w tych panstwach
wykonywanie to odbywa sie droga legislacji parlamentarnej. Ponadto moga to
byt sytuacje, kiedy na mocy prawa krajowego parlamenty narodowe sg
wigczone w pewne procedury w zwiazku z kontrolg dziatalnosci rzgdow
narodowych generalnie®®, czy w szczegolnych, przewidzianych traktatami
okoliczno&ciach (np. zastrzezenia cztonkdow Rady z art. 82 ust. 3 i art. 83 ust. 3
TfUE; zmiana systemu glosowania z jednomyslnego na wiekszosciowy, np.
z art. 48 ust. 7 TUE, z art. 153 ust. 2 TfUE)34.

2. Funkcje parlamentow narodowych w Unii Europejskiej moga by¢ rowniez
przedstawiane z perspektywy ich charakteru i przedmiotu. Mozna zatem mowic
o funkcji ideologiczno-politycznej, funkcji monitorowania procesu integra-
cyjnego, funkcji zwigzanej z tworzeniem i wykonywaniem prawa unijnego
i funkcji obejmujacej wspotprace miedzyparlamentarna. Ponadto, analizujac ich

33 Wspomina sie o tym w preambule do Protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej, podkreSlajac zarazem, ze nalezy to do organizacji i praktyki kazdego pahstwa czton-
kowskiego.

34 Parlament Europejski w rezolucji z 7 lutego 2002 r. w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem
Europejskim a parlamentami narodowymi w integracji europejskiej (tzw. Sprawozdanie Napolitano, rez.
A5-0023/2002) stwierdzit wrecz, ze jest szczegblnie wazne, aby parlamenty narodowe korzystaty w petni
ze swoich kompetencji kontrolnych we wszystkich przypadkach, gdy nie wchodzi w gre wspotdecyzja.
Jakkolwiek stan prawny sie zmienit, mozna uznac, ze ta uwaga pozostaje aktualna.
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role w tworzeniu i wykonywaniu prawa unijnego, mozna dostrzec funkcje
zwiazane z tworzeniem i wykonywaniem prawa pierwotnego, prawa wtornego
oraz z zawieraniem i wykonywaniem umodw miedzynarodowych.

2.3. Funkcja ideologiczno-polityczna

1. Parlamenty narodowe niewatpliwie petlnig w procesie integracyjnym
pewna funkcje ideologiczno-polityczng. Nie jest ona w art. 12 wprost wy-
artykutowana, mozna ja wszakze ujmowat — po pierwsze — jako funkcje
legitymizacyjng. Konstrukcja legitymizacji pochodzacej od parlamentow
narodowych jest jednak okreSlona w sposéb ziozony i poSredni. Traktat
o Unii Europejskiej, inaczej niz konstytucje pahstw cztonkowskich, rozgranicza
zrodio whadzy, ktorym jest wyrazona w traktatach wola panstw cztonkowskich
(panstwa cztonkowskie jako panowie traktatow), od jej legitymacji demokra-
tycznej. Ta ostatnia znajduje wyraz w art. 10 TUE, ktory w ust. 1 stanowi,
ze zasada funkcjonowania Unii Europejskiej jest demokracja przedstawicielska.
Przedstawicielstwo to ma jednak szczegblny charakter (ust. 2). Nie jest ono
jednorodne, lecz dwuelementowe. Z jednej strony, jego ucieleSnieniem jest
Parlament Europejski, w ktorym sa bezposrednio reprezentowani obywatele
Unii Europejskiej, z drugiej — przedstawicielski charakter maja Rada
Europejska, w ktorej zasiadajg szefowie pahstw lub rzadow, oraz Rada,
przez ktora dziataja rzady. Reprezentanci znajdujgcy sie w obu tych
instytucjach reprezentuja swoje pahstwa cztonkowskie. Przy tym art. 10
stanowi, ze szefowie pahstw lub rzadéw i rzady takze muszg byt — co
do zasady — legitymowani demokratycznie. Odpowiadaja oni bowiem przed
parlamentami narodowymi badZz bezposrednio przed swoimi obywatelami.
W konsekwencji parlamenty narodowe nie dostarczajg Unii bezposredniej
legitymacji demokratycznej, czynia to tylko czesciowo i poSrednio, legitymizujac
przede wszystkim wiasne rzady®.

2. Po drugie — funkcja ideologiczno-polityczna moze byt rowniez (a moze
nawet przede wszystkim) pojmowana jako funkcja straznika suwerennosci
narodowej i pahstwowej. Parlament narodowy, bedac struktura nierozerwalnie
zwiazana ze wspbtczesnym pahstwem demokratycznym, jest bezposrednim
wyrazicielem suwerennoSci narodu i pahstwa. W tym kontekscie nalezy
zauwazyt, ze - inaczej niz w przypadku Parlamentu Europejskiego
i zgromadzeh lokalnych (art.22 TfUE) — w ramach gwarantowanych
traktatowo praw obywateli Unii Europejskiej nie ma prawa do udziatu

% Interesujacy jest poglad Parlamentu Europejskiego wyrazony w sprawozdaniu Napolitano.
Odnoszac sie do kwestii deficytu demokratycznego w Unii, podkreslit on, ze konieczne jest wzmocnienie
komponentu parlamentarnego w europejskim systemie instytucjonalnym, zapewnienie demokratycznej
kontroli procesu demokratycznego. JednoczeSnie Parlament Europejski uznat, ze nie uwaza sie za
wylacznego przedstawiciela obywateli i gwaranta demokracji i ze bardzo wazna rola nalezy do
parlamentow narodowych. W rezolucji stwierdzono tez: ,,the peoples of the Union are represented to the
full by the European Parliament and the national parliaments, each in its own realm; consequently the
necessary parliamentarisation of the Union must rely on two fundamental approaches involving the
broadening of the European Parliament’s powers vis-a-vis all the Union’s decisions and the strengthening
of the powers of the national parliaments vis-a-vis their respective governments”.
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w wyborach do parlamentow narodowych. Oznacza to, ze parlamenty narodowe,
w ktorym zasiadat moga wylacznie obywatele poszczegblnych pahstw
cztonkowskich, sa traktowane wcigz jako jeden z istotnych elementow
artykutujacych suwerennost narodowa i pahstwowa. Jedynie samo panstwo
cztonkowskie moze postanowit o rozszerzeniu zakresu praw wyborczych do
parlamentébw narodowych na innych obywateli pahstw cztonkowskich,
zwlaszcza na te osoby, ktore sa z pahstwem w okreSlony, ustalony przez nie
sposbb zwigzane.

Ponadto, parlamentom narodowym wcigz powierza sie funkcje obrony
suwerennosci, a nawet niekiedy tozsamosci narodowej, gdy upowaznia sie je do
whnoszenia negatywnych opinii badZ sprzeciwbw, czy to w ramach procedury
kontroli pomocniczosci (zob. nizej, pkt 3), czy w ramach innych specyficznych
procedur, zwhaszcza tzw. ogdlnych lub specyficznych procedur ktadkowych (np.
art. 48 ust. 7 TUE, art. 81 ust. 3 TfUE).

2.4. Funkcja monitorowania procesu integracyjnego

1. Podobnie jak funkcja ideologiczno-polityczna, takze funkcja moni-
torowania procesu integracyjnego nie jest bezposrednio wymieniona w art. 12
TUE. Mozna ja postrzegat jako druga strone obowiazku informowania
parlamentow narodowych o réznych dziataniach Unii Europejskiej (art. 12
lit. a), w tym zwlaszcza o rbéznych dokumentach roboczych, zarowno
o charakterze dalekosieznym, jak i biezacym. Obowiazki informacyjne w tym
zakresie precyzuje Protokdt w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii
Europejskiej. Zgodnie z nim, poza projektami aktow prawodawczych, parla-
menty narodowe sa informowane o (art. 1, 5-7): 1) dokumentach konsul-
tacyjnych, tj. biatych i zielonych ksigegach oraz komunikatach Komisji
(przekazuje je bezposrednio Komisja po ich opublikowaniu); 2) rocznych
planach legislacyjnych Komisji i innych dokumentach planowania legi-
slacyjnego lub strategii politycznej (Komisja przesyla je rownoczesnie
z przekazaniem ich Parlamentowi Europejskiemu i Radzie); 3) porzadkach
obrad i wynikach posiedzeh Rady, w tym o protokotach z posiedzen®¢, na
ktorych rozpatrywano projekty aktow prawodawczych (bezposrednio przez
Rade, rownoczeSnie z przestaniem ich rzadom panhstw cztonkowskich);
4) inicjatywach Rady Europejskiej przyjecia decyzji o rewizji traktatow w trybie
uproszczonym, o ktorym mowa w art. 48 ust. 7 TUE (co najmniej 6 miesiecy
przed podjeciem decyzji przez Rade Europejska w efekcie podjetej inicjatywy);
5) sprawozdaniach rocznych Trybunatu Obrachunkowego (wytacznie w celach
informacyjnych; rownoczeénie z przekazywaniem ich Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie).

Z perspektywy efektywnosci monitoringu procesu integracyjnego wazne sg
dwie kwestie: mozliwost analizy politycznej dokumentu i oddziatywania na

%6 Rada zdecydowata w swoim regulaminie z 1 grudnia 2009 r., ze porzadki obrad beda przekazywane
co najmniej 14 dni przed rozpoczeciem posiedzenia (art. 3 ust. 1). Z kolei protokoty z posiedzen sa
przekazywane tylko w czesci dotyczacej obrad prawodawczych (art. 13 ust. 4); Dz. Urz. UE z 11 grudnia
2009 r., L 325, s. 35.
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organy unijne lub krajowe (zwilaszcza rzad) oraz mozliwost egzekwowania
uprawnien informacyjnych parlamentu narodowego do uzyskania wy-
mienionych dokumentow. W wypadku pierwszej kwestii mozna przyjac, ze
regula jest (poza pkt 6) kontrola stanowiska, jakie wobec przesylanych
dokumentdow zajmag wiasne rzady. Ponadto, gdy mowa o dokumentach
konsultacyjnych, chociaz Protokdt w sprawie roli parlamentéw narodowych
milczy, to mozna przyjat, ze parlamenty narodowe moga odpowiadat na te
dokumenty, a takze w sposob nieformalny §ledzit, co sie z nimi dalej dzieje.
Kontrola ta bedzie ulegata formalizacji, gdy dokument konsultacyjny zamieni
sie w konkretny projekt aktu prawodawczego (art. 2 Protokotu). Warto tez
zauwazyt, ze na podstawie Protokotu w sprawie poszanowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci juz na etapie konsultacji odbywa sie tez
wstepna weryfikacja zasady pomocniczosci. Jak wynika bowiem z art. 2
Protokotu, jeszcze przed zgloszeniem propozycji dotyczacej aktu prawo-
dawczego Komisja zobowigzana jest do przeprowadzenia szerokich konsultacji,
ktore w stosownym przypadku powinny uwzgledniat wymiar regionalny
i lokalny przewidywanych dziatah. Od tego obowigzku moze ona odstgpit tylko
W szczegblnie pilnych przypadkach”. Wowczas Komisja zobowigzana jest do
uzasadnienia takiej decyzji. Porzadki obrad i wyniki posiedzeh Rady beda
z kolei mogty byt podstawa do analizy tego, co robi wiasny rzad w Radzie.

Parlamenty narodowe dysponuja mocnym instrumentem kontrolnym
w wypadku informowania o inicjatywach rewizji traktatowej w trybie procedury
ktadki. Jest nim sprzeciw, o ktorym mowa art. 48 ust. 7 TUE, prowadzacy do
odrzucenia projektowanego aktu. Uzyskiwanie w celach informacyjnych
sprawozdah rocznych Trybunatu Obrachunkowego niewatpliwie pozwala tez
parlamentom narodowym na zorientowanie sie w rzeczywistej aktywnosci Unii
Europejskiej, a w 8lad za tym na ogblnopolityczng kontrole jej dziatah
i Kierunkbw dziatania wiasnych rzadow.

W odniesieniu do zagadnienia egzekwowania obowigzkdw informacyjnych
w drodze sadowej, na poziomie Unii Europejskiej z catg pewnoscig nie nalezy
ono bezposrednio do parlamentow narodowych. Nie majg one bowiem na mocy
prawa pierwotnego wiadzy wymuszenia uzyskania dokumentu czy zaskarzenia
Komisji lub innego organu Unii, ze na przyklad nie przestata dokumentu
konsultacyjnego czy innego dokumentu legislacyjnego. Teoretycznie na rzecz
parlamentow narodowych mogtyby dziatat pahstwa cztonkowskie (ich rzady)
w ramach swojej ogolnej legitymacji procesowej. Jednak taka mozliwos¢, biorac
pod uwage charakter dokumentow, jest bardzo watpliwa. Traktaty nie
przewiduja bowiem ogblnej skargi na instytucje Unii z tytutu niewykonywania
przez nie obowigzkdow. Postanowienia zawierajgce uprawnienia informacyjne
parlamentdow narodowych mozna zatem okresli¢ jako leges imperfectae, a sam
monitoring jako przede wszystkim polityczny.

2. Kontrola procesu integracyjnego moze sie tez odbywat¢ w bardziej
konkretnych przypadkach na poziomie europejskim, jak np. obserwowanie
i analizowanie tresci i wynikbow oceny wprowadzania w zycie przez wladze
pahstw cztonkowskich polityk unijnych w sferze wolnosci, bezpieczehstwa
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i sprawiedliwosci (art. 70)%, §ledzenie prac komitetu ds. bezpieczehstwa
wewnetrznego (art. 71 TfUE)®*¥, w odniesieniu do Europolu czy Eurojustu
(art. 12 lit. c; zob. dalej pkt 2.5.2.2), jak rowniez w przypadkach, gdy parlamenty
narodowe moga wnosi¢ sprzeciwy wobec aktow unijnych. W tym w ostatnim
przypadku nie maja one jednak prawa do skargi na naruszenie swoich
prerogatyw. Natomiast w razie naruszenia tych prerogatyw przez wydanie aktu
Z pominieciem parlamentu narodowego (wydanie aktu mimo sprzeciwu,
niezachowanie terminu na wniesienie sprzeciwu i wydanie aktu) pahstwa
cztonkowskie moga wniest skarge na nielegalnos¢ aktu w trybie art. 263 TfUE.

3. W rozwazanym kontekscie mozna tez zauwazyt, ze kontrola procesu
integracyjnego w skali generalnej odbywa sie rowniez przez wplywanie na
kierunki rewizji traktatow w trybie zwyktym i uproszczonym (art. 12 lit. d)
TUE), a takze na proces poszerzania sktadu cztonkowskiego Unii (art. 12 lit. e).
W tych sytuacjach uprawnienia kontrolne parlamentdéw narodowych sag petniej
realizowane na poziomie pahstwowym, gdzie znajduja sie odpowiednie ich
zabezpieczenia prawne i polityczne.

2.5. Funkcje zwigzane z uczestnictwem w tworzeniu i wykonywaniu
prawa unijnego

2.5.1. Prawo pierwotne

1. W odniesieniu do prawa pierwotnego art. 12, TUE wymienia dwie takie
funkcje. Parlamenty narodowe maja zatem aktywnie przyczyniat sie do
prawidtowego funkcjonowania Unii Europejskiej — po pierwsze — uczestniczac
w procedurach rewizji traktatow, zgodnie z art. 48 TUE, po drugie — otrzymujac
informacje o wnioskach dotyczgcych zamiaru przystgpienia do Unii, zgodnie
z art. 49 TUE. Nalezy zauwazyt, ze te role parlamentow narodowych zostaty
okreslone w kohcowych sformutowaniach postanowienia (lit. d) i €), a wiec nie
zostalty uznane za pierwszoplanowe w perspektywie dziatalnosci Unii Euro-
pejskiej. Zarazem nie wydaje sie, aby wskazane funkcje wyczerpywaty europejskie
zaangazowanie parlamentow wobec prawa pierwotnego. Wskazane postano-
wienia nie konkretyzuja dostatecznie wyraznie udziatlu parlamentow w pro-
cedurach rewizyjnej (sa tutaj wymienione tylko podstawowe procedury rewizyjne)
i akcesyjnej. Pomija sie ponadto ich mozliwost dziatania w stosunku do
ewentualnej umowy o wystgpieniu z Unii, ktérag nalezy zaliczy¢ do prawa
pierwotnego, gdyz modyfikowataby ona traktaty zatozycielskie.

2. Na mocy znowelizowanego w Lizbonie art. 48 TUE, parlamenty narodowe
sa wiaczone w trzy rodzaje procedur nowelizacyjnych. Na pierwszy plan wysuwa
sie zwykla procedura rewizyjna (art.48 ust.2-5). Udziat parlamentow
narodowych w tej procedurze jest widoczny w Kilku miejscach. Po pierwsze,

37 Parlamenty narodowe sa uprawnione do otrzymywania informacji w tym zakresie.

%8 parlamenty narodowe sg upowaznione do uzyskiwania informacji o pracach komitetu zajmujacego
sie koordynacja dziatah operacyjnych organdow pahstw cztonkowskich dotyczacych bezpieczehstwa
wewnetrznego.
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z mocy art. 48 ust. 2 TUE, komunikuje sie im projekty zmierzajace do rewizji
traktatow zgtoszonych przez rzady panhstw cztonkowskich, Parlament Europejski
czy Komisje. Moga one zatem zajgt stanowisko na wczesnym etapie procedury.
Jednak prezentacja tego stanowiska nie odbywa sie bezpoSrednio na forum
unijnym (np. negatywnego stanowiska w sprawie potrzeby rewizji lub niektorych
jej kierunkow). Parlamenty narodowe moga to uczynit jedynie wobec wiasnych
rzadow i oczekiwat od nich odpowiedniej postawy na forum Rady czy Rady
Europejskiej. Drugim momentem w procedurze rewizji zwykitej jest zwotanie
Konwentu zgodnie z art. 48 ust. 3. Parlamenty narodowe sga wbwczas upowaz-
nione do delegowania swoich przedstawicieli do prac w konwencie. Jednakze, bez
wzgledu na dotychczasowe doSwiadczenia, postanowienie traktatowe nie
precyzuje sktadu liczebnego takiego konwentu. W konsekwencji Rada Europejska
jako organ miedzypahstwowy (i w dominujacym stopniu miedzyrzadowy)
ostatecznie zdecyduje, ilu parlamentarzystow bedzie mozna delegowat do
konwentu. Trzeba tez zauwazyt, ze jezeli zakres proponowanych zmian nie
uzasadnia zwotania konwentu, Rada Europejska moze podjat odpowiednia
decyzje w tym zakresie. Uczyni¢ to moze zwykta wiekszoscia glosow, za zgoda
Parlamentu Europejskiego, a zatem stosunkowo tatwo. W efekcie ten drugi
przypadek udziatu parlamentow narodowych w procedurze rewizyjnej moze nie
mie¢ miejsca. Parlamenty narodowe uczestnicza wreszcie w tej procedurze,
kontrolujgc wlasne rzady w toku Konferencji miedzyrzadowej, a takze, zgodnie
z art.48 ust.4 TUE, wyrazajac ostatecznie swoja zgode na zwigzanie sie
traktatem rewizyjnym w ramach procedury ratyfikacyjnej (ewentualnie podej-
mujgc decyzje w sprawie rozpisania referendum ratyfikacyjnego).

Parlamenty narodowe uczestniczg takze w uproszczonej procedurze rewizyjnej
przewidzianej w art. 48 ust. 6 TUE. Procedura ta polega na zmianie traktatow
zatozycielskich na mocy jednomysinie podjetej decyzji Rady Europejskiej (po
konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komisjg i —ewentualnie —gdy dotyczy to
zmian w polityce pienieznej, z EBC). Udziat parlamentow narodowych jest
wowczas zredukowany do mozliwej kontroli politycznej szefow rzadow oraz
uczestnictwa w zwigzaniu si¢ decyzja Rady Europejskiej, o ile krajowe procedury
konstytucyjne tego by wymagaty. Trzeba podkresli¢, ze taka uproszczona
procedura moze obejmowat wytacznie nowelizacje postanowien czesci 111 TfFUE
dotyczacych wewnetrznych polityk i dziatah Unii i nie moze zwiekszy¢
kompetencji przyznanych Unii w traktatach. Mozna zatem uwazat, ze rewizja
bedzie obejmowata gtownie zmiany o charakterze technicznym, badz — co jest
jednak efektywnie trudniejsze — zmiany materialne, co najwyzej rownowazne co
do kompetencji obowigzujacemu stanowi prawnemu. Zarazem powinny to by¢
inne modyfikacje niz te, o ktorych mowa w art. 48 ust. 7 TUE, gdyz w przeciwnym
wypadku to postanowienie stanowitoby superfluum.

Doniosty jest tez udziat parlamentow narodowych w procedurach rewizji
uproszczonej, o ktérej mowa w ust. 7 art. 48 TUE. Sa to przypadki, kiedy zmiana
ma polegat na rezygnacji z glosowania jednomyslnego na rzecz wiekszosci
kwalifikowanej w Radzie (z wyjatkiem decyzji majgcych implikacje wojskowe lub
obronne) badz ze specjalnej procedury prawodawczej (akt stanowi sama Rada) na
rzecz procedury zwyklej (akt stanowig wspolnie Parlament Europejski i Rada).
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Decyzje w tych sprawach podejmuje jednomyslnie Rada Europejska za zgoda
Parlamentu Europejskiego wyrazong przez wiekszost cztonkodw, ktorzy wchodza
w jego skiad. Parlamenty narodowe zostaty wyraznie upowaznione w tym zakresie
do otrzymywania wszelkich inicjatyw tego typu podejmowanych przez Rade
Europejska i ich weryfikacji (w postanowieniu nie wyjasniono, kto im przekazuje
inicjatywy). W jej nastepstwie kazdy parlament narodowy moze wniest sprzeciw
wobec inicjatywy w terminie szesciu miesiecy od przekazania inicjatywy. Protokot
w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej w art. 6 potwierdza
rozwigzanie traktatowe. Mozna ponadto rozumiet protokdt w taki sposob, ze
postepowanie prawodawcze w Radzie Europejskiej powinno byt zasadniczo
wstrzymane do czasu uplywu wskazanego terminu. Jednocze$Snie niezajecie
stanowiska w terminie 6 miesiecy lub sformutowanie go po jego uptywie pozwala
Radzie Europejskiej podjat decyzje. Wowczas parlamenty narodowe moga jedynie
probowat oddziatywat na szefow rzaddow reprezentowanych w tym organie.

Formutujac komentarz do art. 48 ust. 7 TUE, mozna wyrazit zadowolenie, ze
parlamenty narodowe sg tam wymienione w sposbb wyrazny i ze uzyskaly
indywidualne prawo weta. Prawo to mozna prima facie uwazat nawet za
substytut klasycznego postanowienia traktatowego domagajacego sie zgody na
zmiany uzyskanej zgodnie z krajowymi wymogami konstytucyjnymi, co zwykle
oznacza koniecznost przeprowadzenia procedury ratyfikacyjnej. Trzeba jednak
zauwazyt, ze przewidziane tam pozornie techniczne rewizje traktatow sg w istocie
modyfikacjami kompetencji powierzonych Unii Europejskiej (zmienia sie wptyw
poszczegblnych pahstw cztonkowskich na stanowienie aktu prawnego). Ponadto,
eliminujgc w ich przypadku krajowe procedury konstytucyjne dla ostatecznego
zwigzania sie decyzjg Rady Europejskiej, eliminuje sie sytuacje, kiedy ex lege
wszystkie parlamenty narodowe sg zaangazowane w proces zwigzania sie takg
zmiang. Zmusza sie natomiast, co moze wazniejsze, parlamenty narodowe do
aktywnosci. Jezeli parlament narodowy chce wyrazit sprzeciw, musi miet odwage,
zeby sie nah zdoby¢ i musi go uzasadni¢, musi sie niejako wychyli¢. Takie
wychylenie si¢ nie zawsze jest politycznie wygodne (a nawet politycznie
wykonalne), zwtaszcza dla mniejszych pahstw cztonkowskich.

3. Inng funkcjg parlamentdw narodowych w sferze prawa pierwotnego jest
udziat w procedurze akcesyjnej z art. 49 TUE. Art. 12 lit. ) ujmuje to skromnie,
stanowiac o prawie parlamentow narodowych do otrzymywania informacji
o wnioskach dotyczacych przystgpienia do Unii Europejskiej. Parlamenty
narodowe moga zatem takze je analizowat i oceniat. Oceny te nie sa wszakze
prezentowane na szczeblu europejskim, moga jednak miet znaczenie w kontekscie
kontroli stanowiska rzadu narodowego dotyczacego zgody wstepnej na przy-
stapienie okreslonych panstw kandydujgcych do Unii. Wyrazna regulacja
traktatowa zawarta w art. 12 TUE nie wyczerpuje zarazem roli parlamentow
narodowych. Z dotychczasowej praktyki ratyfikacyjnej pahstw cztonkowskich (nie
ma podstaw, aby sadzi¢, ze ulegnie ona zmianie pod wptywem Traktatu z Lizbony)
wynika, iz spora liczba parlamentow narodowych kontroluje na biezaco proces
negocjacyjny, chociaz nie zawsze w sposbb systematyczny (chapter by chapter
scrutiny)®. Wiekszost parlamentow narodowych bierze rowniez udziat w fazie
wyrazania zgody na podpisanie traktatu akcesyjnego®’. Ponadto art. 49 TUE
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przewiduje, ze traktaty o przystapieniu podlegaja w pahstwach cztonkowskich
procedurom ratyfikacyjnym, zgodnie z wymogami konstytucyjnymi tych panhstw.
Niewatpliwie w licznych panhstwach cztonkowskich w procedurach tych
uczestnicza parlamenty narodowe, wyrazajac swoja zgode na ratyfikacje*!.

4. W art.12 TUE nie zostatlo wyartykutowane, jakg funkcje parlamenty
narodowe moga petnic w sferze prawa pierwotnego. Chodzi tu o ich udziat
w procedurze wystagpienia z Unii Europejskiej, o ktorej mowa w art. 50 TUE.
W pierwszym rzedzie wydaje sie, ze chociaz traktat milczy w tej materii,
parlamenty narodowe bedg mogly analizowat rzadowy pomyst notyfikacji
zamiaru wystapienia. Ze wzgledu na charakter, jakosciowe i iloSciowe powigzania
prawne, spoteczno-gospodarcze i inne miedzy pahstwami cztonkowskimi,
wystgpienie z Unii nie jest bowiem takim samym aktem, jak wystgpienie z innej
organizacji miedzynarodowej, niemajacej integracyjnego, ponadnarodowego
charakteru. Ponadto, co moze bardziej oczywiste — jakkolwiek dost zaskakujace
—art. 50 TUE rowniez milczy w tej kwestii*?, parlamenty narodowe beda mogty
aprobowat¢ umowe dotyczgca wystgpienia pahstwa z Unii (wyrazat zgode na jej
ratyfikacje; inne rozwigzanie wydaje si¢ wrecz niewyobrazalne), ewentualnie
rowniez — nie jest to jednak juz takie oczywiste z powodu krajowych rozwigzah
konstytucyjnych — wyrazat zgode na przedtuzenie okresu wypowiedzenia (co
najmniej opiniowac projekt rzadowy w tej materii).

2.5.2. Prawo wtorne

1. Parlamenty narodowe biorg rowniez udziat w stanowieniu i wyko-
nywaniu prawa tworzonego przez instytucje unijne. Art. 12 mowi o tej funkcji
w trzech miejscach. Po pierwsze, w art. 12 lit. a) stwierdza sig, ze parlamenty
przyczyniaja sie do prawidtowego funkcjonowania Unii, otrzymujgc od Unii
projekty aktow prawodawczych Unii zgodnie z Protokotem w sprawie roli
parlamentbw narodowych. Wchodza tutaj w gre zwtaszcza art. 2 i 4 Protokotu.
Na podstawie tych postanowief wraz z formalnym rozpoczeciem procesu
legislacyjnego parlamentom narodowym przekazywane sa projekty aktow
prawodawczych kierowanych do Parlamentu Europejskiego i Rady. Przez
projekty aktow prawodawczych Protokdt rozumie ,,zmierzajace do przyjecia
aktu prawodawczego propozycje Komisji, inicjatywy grupy Pahstw Czion-
kowskich, inicjatywy Parlamentu Europejskiego, wnioski Trybunatu Spra-
wiedliwosci, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego i wnioski Europej-

% Zob. Ninth Bi-annual Report: Development in European Union. Procedures and Practices
Relevant to Parliamentary Scrutiny, dokument przygotowany przez Sekretariat COSAC i zaaprobowany
na XXXIX posiedzeniu Konferencji, 7-8 maja 2008 r. w Bled-Brdo pri Kranju, tekst dostepny na
http://www.cosac.eu/en/documents/biannual/, s. 47-48.

40 Wedtug IX raportu potrocznego Sekretariatu COSAC, tylko w pieciu panstwach cztonkowskich
parlamenty narodowe nie sg wtgczone w te procedure. W dalszych trzech nie ma w tym wzgledzie jasnych
przepisow, ibidem, s. 48.

41 Tylko w dwoch pahstwach cztonkowskich parlamenty narodowe nie sg bezpoSrednio zaangazo-
wane w ratyfikacje. Sa to Zjednoczone Krolestwo, gdzie ratyfikacji dokonuje wtadza wykonawcza,
i Irlandia, gdzie obligatoryjne jest referendum; ibidem, s. 49.

42 Inaczej niz pozostate postanowienia traktatowe o podobnym charakterze (np. art. 49 TUE), art. 50
TUE nie okresla, na jakich warunkach taka umowa o wystapieniu wchodzi w zycie.
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skiego Banku Inwestycyjnego”. Nie sg to zatem wylgcznie projekty autorstwa
Komisji.

Czytajac tekst art. 2 akapit 1 Protokotu, w dobrej wierze mozna przyjat, ze
w gre wchodzag projekty aktéw prawodawczych kierowane do Parlamentu
Europejskiego i Rady (do obu instytucji jednoczeSnie), a zatem takie, ktore
powstaja w zwyktym trybie prawodawczym. Tylko bowiem w tym trybie
projekty sg wnoszone do obu instytucji Unii (por. tez art. 294 ust. 2 TfUE
dotyczacy przedkiadania projektow aktow prawodawczych w zwykiej pro-
cedurze prawodawczej). Analiza pozostatych postanowieh Protokotu temu nie
zaprzecza, jakkolwiek przyjeta wyktadnia powodowataby znaczgce ograniczenie
zakresu projektow przekazywanych parlamentom narodowym. Gdyby przyjac,
ze w istocie autorzy protokotu mieli na uwadze wszelkie projekty aktow
prawodawczych, bez wzgledu na wariant procedury prawodawczej, to
nalezatoby inaczej sformutowat analizowane postanowienie. W kazdym razie
traktatowa regulacja daleka jest w tym wzgledzie od potwierdzenia takiej
intencji.

Obowigzek przekazania projektow spoczywa na: 1) Komisji —w odniesieniu
do swoich propozycji; 2) Parlamencie Europejskim —w odniesieniu do wiasnych
projektow; 3) Radzie — w odniesieniu do wszystkich pozostatych projektow.
Art. 2 Protokotu stanowi przy tym, ze propozycje Komisji sg przesytane
parlamentom narodowym rownoczesSnie z przekazaniem ich Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie. W pozostatych przypadkach milczy. Nalezy wszelako
zatozyt, ze wazna jest zasada ogolna: chodzi o przekazywanie projektow
kierowanych do Parlamentu Europejskiego i Rady. Dlatego tez w drugim
przypadku przekazanie powinno nastgpi¢ rownoczeSnie z przestaniem
inicjatywy Radzie, a w trzecim — rbwnoczeSnie z przekazaniem projektow
Parlamentowi Europejskiemu.

Jak wynika z art. 4 Protokotu, z punktu widzenia ochrony prerogatyw
parlamentbw narodowych kluczowe znaczenie ma data udostepnienia (fr. mise
a la disposition; ang. make available) im projektu w oficjalnych jezykach Unii.
Nalezy przyjat, ze kazdy parlament otrzymuje projekt w jezykach oficjalnych
Unii, ktore sg jednocze$nie jezykami urzedowymi pahstw czionkowskich,
w ktorych te parlamenty dziatajg. W dwu- lub wielojezycznych pahstwach
cztonkowskich moze wchodzi¢ w gre udostepnienie dokumentow w wiecej niz
jednym jezyku. Przekazanie projektu tylko w jednym z jezykdw urzedowych
pahstwa mogtoby prowadzit do niepotrzebnych napiet i konfliktow wewnatrz
pahstw cztonkowskich lub miedzy nimi a Unig. Udostepnienie projektu we
wszystkich jezykach oficjalnych Unii, z wyjatkiem jezyka urzedowego jednego
panstwa cztonkowskiego, powinno byt uwazane za naruszenie obowigzkow
wynikajacych z Protokotu. W rozwazanym kontekscie powstaje pytanie, czy
udostepnienie projektu z art.4 Protokotu jest tozsame z przekazaniem,
o ktorym mowa w art. 2 tego dokumentu? Jak sie wydaje, trzeba przyjat, ze
udostepnienie projektu jest tozsame z jego przekazaniem pod warunkiem, iz
przekazanie to nastepuje w jezyku oficjalnym Unii bedacym jezykiem
urzedowym pahstwa cztonkowskiego, ktorego parlament narodowy ma ten
projekt otrzymat. Data udostepnienia projektu jest wowczas konkretyzacja
momentu jego przekazania.
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Od daty udostepnienia projektu aktu prawodawczego rozpoczyna sie
bieg oSmiotygodniowego terminu przeznaczonego na kontrole projektu przez
parlament narodowy (art. 4 Protokotu). W tym czasie parlament narodowy,
wyrazajac swoje stanowisko, moze dgzy¢ do wywarcia odpowiedniego wptywu
na przedstawiciela rzadu w Radzie. Momentem kohAcowym terminu jest data
wpisania projektu do wstepnego porzadku obrad Rady w celu jego przyjecia lub
przyjecia stanowiska w ramach procedury prawodawczej. Jak wynika z art. 3
ust. 3 regulaminu Rady z 2009 r., gwarancjg przestrzegania terminu oSmio-
tygodniowego jest niewlaczanie punktow dotyczacych przyjecia aktu
prawodawczego lub stanowiska w pierwszym czytaniu w ramach zwykiej
procedury prawodawczej do wstepnego porzadku obrad Rady przed uptywem
tego terminu. Jak stanowi art.4 Protokotu, w ciggu tych oSmiu tygodni
Parlament Europejski i Rada nie mogg rowniez zawrzet zadnego porozumienia
w sprawie projektu aktu. Od zasady poszanowania osmiotygodniowego terminu
przewidzianego na weryfikacje projektu moga zaistniet wyjatki, ktore moga
dotyczyt wytacznie pilnych przypadkow i musza zostat uzasadnione w akcie lub
w stanowisku Rady. Protokdt nie wyjasnia wszakze, na czym te wyjatki miatyby
polegat: czy wchodzi w gre tylko skrocenie terminu, czy moze w ogole
odstgpienie od przekazania projektu parlamentom narodowym. Majac na
wzgledzie koniecznost zwezajacej interpretacji wyjatkow i potrzebe kierun-
kowej ochrony prerogatyw parlamentow narodowych, nalezatoby sie raczej
opowiedziet jedynie za dopuszczalnoscig skrocenia terminu. Art. 4 Protokotu
stwierdza tez, ze z wyjatkiem przypadkow pilnych, ktore zostaty nalezycie
uzasadnione, termin miedzy wpisaniem projektu aktu prawodawczego do
wstepnego porzadku obrad Rady a przyjeciem stanowiska przez Rade wynosi
dziesiet dni.

Na szczeblu Unii Europejskiej parlamenty narodowe nie moga bezposrednio
wystepowat do sagdéw luksemburskich o ochrong prawng zasady poszanowania
terminu oSmiotygodniowego. Przynajmniej formalnie czynna legitymacje
skargowa majg pahstwa cztonkowskie, ktbre mogg podniest zarzut podwa-
zajacy legalnost aktu z powodu naruszenia istotnych wymogdw w procedurze
stanowienia prawa (art. 263 TfUE).

2. Druga funkcja w ramach tworzenia prawa pochodnego jest czuwanie nad
zasadag pomocniczosci zgodnie z procedurami przewidzianymi w protokole
w sprawie stosowania tych zasad (art. 12 lit. b) TUE). Zagadnienie to bedzie
szerzej rozwazone w dalszej czeSci tego opracowania. W tym miejscu wystarczy
zauwazyt, ze procedura weryfikacji poszanowania zasady pomocniczosci
w odniesieniu do projektow aktow prawodawczych jest przede wszystkim
swoistym lex specialis w stosunku do ogblnej weryfikacji projektow aktow
prawodawczych. Specyfika ta wigze sie w szczegbolnosci z mozliwoscia
artykulacji oceny dokonanej przez parlament narodowy bezposrednio na
szczeblu unijnym (w formie uzasadnionych opinii — zob. tez art. 3 Protokotu
w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej) oraz
z mozliwoscig obrony swoich prerogatyw w tej materii przed Trybunatem
Sprawiedliwosci.

3. Trzecia funkcja parlamentow narodowych zwigzana jest bardziej
z dziataniem prawa wtdrnego, i to tylko w sferze wolnosci, bezpieczehstwa
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i sprawiedliwoéci. Art. 12 lit. ¢) TUE stanowi w tym wzgledzie, ze parlamenty
narodowe uczestnicza w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk Unii
w tej dziedzinie, zgodnie z art. 70 TfUE, oraz wlgczajag sie w polityczng kontrole
Europolu i ocene dziatalnosci Eurojustu, zgodnie z art. 88 i 85 tego Traktatu®.
W szczegbdlnosci ocena wykonywania polityk unijnych moze wigzat sie
z weryfikacja sposobu dziatania prawa pochodnego. Ponadto parlamenty
narodowe wyrazajg oczekiwanie, ze polityczna kontrola Europolu i ocena
dziatalnosci Eurojustu beda obejmowaly konsultowanie przez te organy
projektow regulacji i zasieganie opinii podczas ich uchwalania*. Parlamenty
narodowe skionne sg tez rozwijat rozne formy wspbtpracy miedzyparlamen-
tarnej dotyczacej obu organdw unijnych.

4. Wazna, chociaz przedmiotowo bardzo waska funkcja jest prawo
parlamentdow narodowych wnoszenia sprzeciwu wobec propozycji Komisji
zmierzajacej do przyjecia decyzji Rady, na mocy ktorej w sferze trans-
granicznych aspektdow prawa rodzinnego bedzie mozliwe stanowienia aktow
wedtug zwyklej, a nie specjalnej procedury prawodawczej. Parlamenty
narodowe dysponuja terminem 6 miesiecy, liczonym od daty przekazania
propozycji aktu na jej rozwazenie i ewentualne wniesienie sprzeciwu.
Parlamenty narodowe wnosza ten sprzeciw samodzielnie, bez posrednictwa
rzadu. W razie wyrazenia takiego sprzeciwu w podanym terminie decyzja nie
moze byt przyjeta. Do odrzucenia decyzji wystarczy sprzeciw jednego
parlamentu narodowego, co oznacza, ze sprzeciw ma charakter liberum veto.
Jednak przyjecie decyzji, mimo braku uptywu terminu lub przy sprzeciwie
parlamentu, nie aktualizuje prawa do skargi parlamentu narodowego. Jedynie
panstwo cztonkowskie (rzad) bedzie mogt wnosit o stwierdzenie niewaznosci
decyzji Rady w trybie art. 263 TfUE.

5. Wreszcie ostatnia funkcja obejmuje udziat w wykonywaniu prawa Unii
Europejskiej, zwkaszcza prawa wtbrnego, na szczeblu pahstw cztonkowskich.
Wobec bardzo szerokiego zakresu rzeczowego integracji europejskiej funkcja ta
ma niewatpliwie duze znaczenie. Traktat z Lizbony wprowadza w tej materii, po
raz pierwszy w historii procesu integracyjnego, nowe postanowienie — art. 291
ust. 1 TfUE. Zgodnie z nim, pahstwa cztonkowskie przyjmujg wszelkie srodki
prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych aktow
Unii. Tym samym nie wskazuje ono wyraznie parlamentbéw narodowych jako

43 Warto zauwazyt, ze juz w okresie przedlizbonskim na podstawie przepisow krajowych niektore
parlamenty narodowe mogly weryfikowat decyzje dotyczace kompetencji Europolu i Eurojustu oraz
zawieranie przez te podmioty umow miedzynarodowych z podmiotami trzecimi. Niektore dysponowaty tez
prawem do uzyskania wszelkich informacji o Europolu i Eurojuscie, utrzymywaty stosunki z krajowymi
przedstawicielami w tych organach, analizowaty ich roczne sprawozdania. Mogty one tez oddziatywat na
rzady krajowe. Jednak tylko dwa parlamenty (irlandzki i dufiski) dysponowaty bezposrednim wptywem
na decyzje dotyczace Europolu i Eurojustu. Zob. Eleventh Bi-annual Report: Development in European
Union. Procedures and Practices Relevant to Parliamentary Scrutiny, dokument przygotowany przez
Sekretariat COSAC i zaaprobowany na XLI posiedzeniu Konferencji, 11-12 maja 2009 r. w Pradze, tekst
dostepny na: http://www.cosac.eu/en/documents/biannual/, s. 10.

44 |bidem, s. 13.

4 Sugeruje sie np. ustanowienie Spotkah Wspblnego Komitetu (Wspolnych Spotkah Parlamentar-
nych). Natomiast w pewnym stopniu rozbiezne sa poglady na temat roli COSAC w tej materii, ibidem,
s. 14-15.
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adresatow obowigzku wykonawczego. Sa nimi ogbélnie pahstwa cztonkowskie
(podobnie jak w przypadku obowiazku lojalnej wspotpracy z art. 4 ust. 3 TUE
[dawn. art. 10 TWE], ktory byt dotychczasowa podstawa m.in. obowigzkow
implementacyjnych), a w konsekwencji przede wszystkim rzady panstw
cztonkowskich. Analizujac praktyke wykonywania prawa unijnego w roznych
pahstwach cztonkowskich, mozna wszakze dojs¢ do jednoznacznego wniosku, ze
w wielu pahstwach dziatanie to odbywa sie gtownie lub w istotnym zakresie
w trybie stanowienia ustaw.

2.5.3. Umowy miedzynarodowe

Udziat parlamentdéw narodowych w procedurze zawierania umodw miedzy-
narodowych przez Unie Europejska z innymi podmiotami (pahstwami trzecimi,
innymi organizacjami miedzynarodowymi) nie zostata wyraznie okreSlona
w traktatach. W szczegblnosci art. 218 TfUE, okreslajacy ogblna procedure
negocjowania i zawierania traktatow, nie przewiduje zadnej roli dla
parlamentow narodowych. W konsekwencji pozycja prawna tych parlamentow
zalezy z jednej strony od charakteru kompetencji i zwigzanych z tym mozliwosci
instytucjonalnych samodzielnego dziatania Unii, a z drugiej — od krajowej
regulacji prawnej*.

Tak tez w przypadku kompetencji wytacznych (zob. np. w sferze wspblnej
polityki handlowej — art. 207 TfUE) umowy sa zawierane przez Unie
samodzielnie, bez udzialu pahstw cztonkowskich. Woéwczas parlamenty
narodowe moga starac sie oddziatywat wylacznie na przedstawicieli swoich
rzadow w Radzie, o ile przepisy krajowe to przewiduja, co zasadniczo nie odnosi
sie do etapu negocjowania traktatu. W przypadku kompetencji dzielonych
z pahstwami cztonkowskimi, parlamenty narodowe moga — o ile przewiduja to
przepisy krajowe — rowniez wpltywat na swoje rzady. Ponadto jednak, o ile tego
bedg domagaly sie konstytucje narodowe, bedg one wiaczane w procedure
ratyfikacyjna (i moga odmowit swej zgody). Moga sie wreszcie pojawit sytuacje,
kiedy Unia Europejska, mimo posiadanych kompetencji zewnetrznych (wy-
tacznych lub dzielonych), nie bedzie mogta zwigzat sie traktatem, gdyz nie
bedzie on otwarty dla organizacji miedzynarodowych. Pahstwa czitonkowskie
moga byt wbwczas upowaznione lub zobowigzane do zawarcia traktatu, stajgc
sie agentami Unii*’. W takiej sytuacji oddziatywanie ze strony parlamentow
narodowych moze odbywat sie na etapie negocjowania i zawierania traktatu,
o ile tylko przepisy krajowe to przewiduja.

46 Zob. przeglad regulacji i praktyki wspolnotowej i krajowej sprzed Traktatu z Lizbony: Tenth
Bi-annual Report: Development in European Union. Procedures and Practices Relevant to Parliamentary
Scrutiny, document przygotowany przez Sekretariat COSAC i zaaprobowany na XL posiedzeniu
Konferencji, 3-4 listopada 2008 r. w Paryzu, tekst: http://www.cosac.eu/en/documents/biannual/,
s. 37-45. Wedtug sprawozdania sytuacja po Traktacie z Lizbony nie ulegta istotnym zmianom.

47 Zob. szerzej C. Mik, Pahstwa cztonkowskie jako agenci Wspolnoty Europejskiej w migdzynarodo-
wych stosunkach traktatowych, w: T. Jasudowicz i M. Balcerzak (red.), Ksiega pamiatkowa ku czci
Profesora. Jana Biatocerkiewicza, Toruf 2009, s. 261 i n. Aktualna praktyka pokazuje, ze sa to zwtaszcza
przypadki dotyczace umow zawartych w ramach IMO, ILO, OECD, czgéciowo Haskiej Konferencji Prawa
Miedzynarodowego Prywatnego.
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2.6. Funkcja wspotpracy miedzyparlamentarnej

1. Podstawe prawna funkcji wspotpracy miedzyparlamentarnej stanowiag
art. 12 lit. f) TUE oraz Protokdt w sprawie roli parlamentdéw narodowych w Unii
Europejskiej. W art. 12 lit. f) przewiduje sie, ze wspdtpraca miedzyparlamen-
tarna ma odbywat sie w dwbch ptaszczyznach: 1) wspdtpracy parlamentow
narodowych pahstw cztonkowskich z Parlamentem Europejskim, 2) wspotpracy
parlamentow narodowych miedzy sobg. Funkcje wspotpracy miedzyparlamen-
tarnej rozwija Protokot w sprawie roli parlamentow narodowych (tytut 11, art. 9
i 10). Na mocy art. 9 Parlament Europejski i parlamenty narodowe majg
obowigzek wspbdlnego okreslania sposobu organizacji i wspierania skutecznej
i systematycznej wspotpracy miedzyparlamentarnej (zob. pkt 3.2).

2. Z kolei art. 10 Protokotu odnosi sie z kolei do Konferencji komisji
parlamentarnych wyspecjalizowanych w sprawach unijnych (COSAC, jak-
kolwiek sam skrot nie pojawia sie w Protokole), co obejmuje przede wszystkim
wspolprace miedzy parlamentami narodowymi, ale takze miedzy nimi
a Parlamentem Europejskim. W porownaniu ze stanem prawnym obo-
wigzujagcym do chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, regulacja jest
objetoSciowo i jakosciowo skromniejsza. Niemniej postanowienie to formutuje
trzy funkcje Konferencji: 1) przedktadanie wszelkich wktadow (fr./ang.
contribution), ktore uzna za wtasciwe, pod rozwage Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji; 2) wspieranie wymiany informacji i najlepszych praktyk miedzy
parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim, w tym miedzy ich
wyspecjalizowanymi komisjami; 3) organizowanie konferencji miedzyparla-
mentarnych na wybrane tematy, w szczegblnosci w celu omowienia zagadnieh
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczehstwa, w tym wspolnej polityki
bezpieczehstwa i obrony.

W poprzednio obowigzujacym Protokole przewidywano, ze wkiady moga
byt przedkiadane kazdej instytucji, a nie tylko Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie i Komisji. Zniesiono mozliwost przekazania COSAC projektow aktow za
wspolna zgoda rzadow panstw cztonkowskich w celu ich oceny i sformutowania
uwag. Zniesiono rowniez mozliwos¢ zbadania propozycji i inicjatyw prawnych
zgtaszanych w sferze wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci, ktore mogtyby
miet¢ bezposredni wplyw na prawa i wolnosci jednostek, i informowania
Parlamentu Europejskiego i Komisji o uwagach sformutowanych w tym za-
kresie. Wreszcie zniesiono prawo kierowania uwag na temat dziatah legi-
slacyjnych Unii, zwtaszcza w odniesieniu do poszanowania zasady pomoc-
niczosci, obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz ochrony praw
podstawowych. Modyfikacje te zostaty czeSciowo skompensowane bezpoSrednim
zaangazowaniem samych parlamentdw narodowych. Nowoscig jest wyrazne
otwarcie mozliwosci wypowiadania sie w sprawach wspblnej polityki zagra-
nicznej i bezpieczehstwa, wszelako generalnie rola COSAC zostata ostabiona.
W nowej regulacji pozostawiono postanowienie, zgodnie z ktorym wkiady
Konferencji, bedace jedyna traktatowa forma artykulacji jej stanowiska, nie
wigza i nie przesadzajg stanowiska samych parlamentéw narodowych.



72 Cezary Mik

3. Parlamenty narodowe a Komisja, Parlament Europejski
i Rada Unii Europejskiej

3.1. Uwagi ogblne

Stopniowe umacnianie pozycji parlamentow narodowych w Unii Euro-
pejskiej po podpisaniu Traktatu z Maastricht spowodowato, ze parlamenty te
rozwinety tez wilasne stosunki z Unia Europejska lub jej poszczegolnymi
instytucjami, co niewatpliwie oddzialuje na pozycje prawna parlamentow
w procesie integracyjnym. Stosunki te przybieraja réznag postat i stopien
sformalizowania. W ramach uwag ogolnych warto wspomniet o rozwijanej od
1991 r. funkcji przedstawiciela parlamentu narodowego przy Unii Europejskiej
lub jej instytucjach. Uksztattowata sie ona w sposob niesformalizowany i taka
pozostaje. Nic nie wskazuje na to, aby Traktat z Lizbony zmienit status lub
doprowadzit do likwidacji przedstawicieli.

Pierwszy przedstawiciel zostat ustanowiony przez duhski Folketing przy UE
w Brukseli. Pozniej przedstawicieli swoich wysytaty fihska Eduskunta (1995),
wioska Izba Deputowanych (1998) oraz francuski Senat i brytyjska Izba Gmin
(1999). Obecnie 24 z 27 parlamentdw narodowych maja swoich przedstawicieli
w Unii. Uwzgledniajgc fakt, ze niektére dwuizbowe parlamenty narodowe
wystaly dwoch przedstawicieli (nie zawsze istnieje miedzy nimi koordynacja),
obecnie mamy reprezentacje 33 przedstawicieli izb parlamentarnych?.
Przedstawicielami sg urzednicy kancelarii parlamentarnych. Niektorzy przed-
stawiciele (jest ich 13) sa ,,akredytowani” przy Unii, noszac range (statych)
przedstawicieli (urzednikdw), dwaj sa wystani do instytucji Unii Europejskiej,
inni z kolei (7) sa przedstawicielami przy Parlamencie Europejskim. Pozostali
nosza tytut przedstawicieli parlamentu narodowego w Brukseli lub urzednikow
tacznikowych. Funkcja przedstawiciela ma charakter kadencyjny (przecietnie
3 lata). Przedstawiciele maja dwie zasadnicze funkcje: 1) przekazywanie
sprawozdah o wydarzeniach politycznych i zmianach w Unii Europejskiej
(regularnie lub w wiekszosci doraznie); 2) pomaganie cztonkom parlamentow
narodowych, kiedy przybywaja oni na spotkania miedzyparlamentarne orga-
nizowane w Brukseli. Niekiedy przedstawiciele majg tez obowigzek uczestni-
czenia w spotkaniach Konferencji Przewodniczgcych Parlamentow Narodowych
UE, spotkaniach Sekretariatu Generalnego i w konferencjach COSAC*°. Nie-
ktorzy przedstawiciele (13 z 33) ponosza odpowiedzialnost administracyjng
przed szefami swoich kancelarii. Pozostali odpowiadaja przed dyrektorami biur
parlamentarnych zajmujacych sie sprawami miedzynarodowymi lub unijnymi.
Przedstawiciele sg zobowigzani przedktadat regularnie sprawozdanie ze swojej
dziatalnosci®°.

“8 Przedstawicieli nie wystaty parlament maltanski, stowacki, hiszpanski, niemiecki Bundesrat,
Senat rumunski oraz stowenski Dravni svet. Zob. Eleventh Bi-annual Report: Development in European
Union. Procedures and Practices Relevant to Parliamentary Scrutiny, document przygotowany przez
Sekretariat COSAC i zaaprobowany na XLI posiedzeniu Konferencji, 11-12 maja 2009 r. w Pradze, tekst
dostepny na: http://www.cosac.eu/en/documents/biannual/, s. 23, 25.

4 Szerzej o kompetencjach — ibidem, s. 26-29, 30-31.

50 Ipidem, s. 29-30.
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3.2. Parlamenty narodowe a Parlament Europejski

1. Relacje miedzyparlamentarne w ramach Unii Europejskiej miedzy
szczeblem europejskim a krajowym wydaja sie najbardziej naturalnymi.
Zarbwno Parlament Europejski, jak i parlament narodowy sg bowiem organami
przedstawicielskimi, pochodzacymi z wolnych, powszechnych i bezposrednich
wyborbw, majacymi wiec bezposredniag legitymacja obywatelskg. Wyrazem
takiej naturalnej wspotpracy sa COSAC, a takze Konferencja Przewodniczacych
Parlamentow Unii Europejskiej. O COSAC byta juz mowa.

Z kolei Konferencja Przewodniczacych jest nieformalnym forum spotkah,
dyskusji i konsultacji przewodniczacych parlamentow narodowych i przewodni-
czacego Parlamentu Europejskiego. Podstawy jej dziatania wyznaczaja
Zasady podstawowe Konferencji przyjete na spotkaniu w Rzymie, 22-24
wrzeSnia 2000 r.®' Podczas jej obrad (odbywajgcych sie co roku, nie liczac
mozliwych spotkah nadzwyczajnych, jak w grudniu 2009 r.), rozpatrywane
sg zardwno sprawy ogolnointegracyjne, jak i konkretne problemy wspbtpracy
miedzyparlamentarnej. Jej zasadniczym celem jest ochrona i promowanie
roli parlamentbw i prowadzenie wspbdlnych prac wspierajgcych dziatalnost
parlamentow.

Chociaz osiagniecia Konferencji Przewodniczgcych uwaza sie za
umiarkowane®?, to jednak warto wspomniet, ze Konferencja zdotata przyjat
Wytyczne w sprawie wspotpracy miedzyparlamentarnej w Unii Europejskiej
(Haga, 3 lipca 2004 r., zmodyfikowane w Lizbonie, 19-21 czerwca 2008 r., pod
wptywem Traktatu z Lizbony)®:. Stwierdza sie w nich, ze gltownymi celami
wspolpracy miedzyparlamentarnej sg: 1) promowanie wymiany informacji
i najlepszych praktyk miedzy parlamentami narodowymi Unii Europejskiej
i Parlamentem Europejskim w celu wzmacniania kontroli wptywow
parlamentarnych na wszystkich szczeblach; 2) zapewnienie efektywnego
wykonania kompetencji parlamentarnych w sprawach UE, w szczegblnosci
w dziedzinie monitorowania (stosowania) zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci; 3) promowanie wspbtpracy z parlamentami pahstw trzecich.
Konferencja ustalita tez, ze istnieje sze§¢ podstawowych form wspotpracy:
1) Konferencja Przewodniczacych Parlamentow UE z funkcja nadzorowania
wspotpracy miedzyparlamentarnej; 2) COSAC umozliwiajaca regularna
wymiane informacji, pogladow i najlepszych praktyk miedzy komisjami ds.
europejskich parlamentow narodowych i Parlamentem Europejskim; 3)
wspodlne spotkania parlamentarne dotyczace zagadnieh stanowigcych
przedmiot wspoblnego zainteresowania; 4) spotkania komisji branzowych; 5)
spotkania szefow kancelarii parlamentdow; 6) wspdlpraca przedstawicieli
parlamentow narodowych przy Unii Europejskiej. Ponadto wskazano dwie
najwazniejsze dziedziny wspbtpracy: 1) wymiane informacji i najlepszych

51 Pracami Konferencji kieruje Prezydencja Konferencji. Konferencja dziata na zasadzie konsensusu.
Kazdy jej cztonek ma rowny status. Moze ona tworzyt grupy robocze, a jej prace moga wspomagac
szefowie kancelarii parlamentow. Rezultaty spotkah przyjmuja postat sprawozdah. Tekst Zasad
podstawowych: http://libr.sejm.gov.pl/oide/international /konferencje_zasady.pdf.

52 Zob. m.in. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw cztonkowskich..., s. 180-181.

3 Tekst: http://libr.sejm.gov.pl/oide/international /konferencja_wytyczne_po_lizbonie.pdf.
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praktyk; 2) monitorowanie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.
Podstawowymi instrumentami wspodtpracy sa system elektroniczny IPEX,
a takze wspotdziatanie w ramach COSAC i Europejskie Centrum Badanh
i Dokumentacji Parlamentarnej (ECPRD, ktore powstato w 1977 r. z inicjatywy
przewodniczacych parlamentdow europejskich).

2. Niewatpliwie Parlament Europejski i parlamenty narodowe moga
nawigzywat kontakty i rozwijat wspodlprace bez podstawy prawnej, powaz-
niejsze i efektywniejsze wspbdtdziatanie wymaga jednak jednoznacznej pod-
stawy prawnej. Tak nalezy postrzegat art. 9 Protokotu w sprawie roli
parlamentbw narodowych w Unii Europejskiej, ktory jest pierwszym postano-
wieniem tego typu w historii procesu integracyjnego. Stanowi sie w nim, ze
Parlament Europejski i parlamenty narodowe maja obowiazek wspblnego
okreSlania sposobu organizacji i wspierania skutecznej i systematycznej
wspotpracy miedzyparlamentarne;j®*.

Postanowienie to ma charakter zobowigzujacy. Interesujgce jest, ze to rzady
panhstw cztonkowskich jako glowni aktorzy Konferencji miedzyrzadowej
natozyly obowigzek na organy parlamentarne. Niemniej odpowiadatoby to
zasadniczej idei wypowiadanej zarowno przez Parlament Europejski, COSAC,
jak i w sprawozdaniu grupy roboczej IV Konwentu konstytucyjnego, ze miedzy
Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi nie powinno byt
konkurencji i ze u zrodta ich wspotpracy lezy wspolny cel w postaci przyblizenia
Unii do jej obywateli, a przez to umocnienie legitymacji demokratycznej Unii®.

Art. 9 Protokotu mozna réwniez postrzegat jako swoista, dost elastyczna
norme kompetencyjng, ktéra upowaznia adresatow do wspblnego okreSlenia
organizacji i sposobdow wspbdtpracy. Forma (rodzaj porozumienia, jego status
formalny), sposbb (porozumienie dwu- czy wielostronne) i tryb uzgodnienia
pozostajg wszakze niedookreSlone, a zatem sg pozostawione zainteresowanym.
Nie jest jasny rowniez sposbb egzekwowania obowigzku wspblnego ustalenia
zasad wspbtpracy. Parlament Europejski nie ma instrumentu zmuszenia
poszczegblnych parlamentow narodowych do wspoétdziatania w tym zakresie.
Podobnie pozbawione legitymacji sg takze parlamenty narodowe. Mozna zatem
przyjat, ze wykonanie art. 9 opiera sie na dobrej wierze i zaufaniu wzajemnym.
Z punktu widzenia egzekwowania jest to zatem lex imperfectae.

3.3. Parlamenty narodowe a Komisja i Rada

1. Podobnie jak w przypadku stosunkow parlamentow narodowych
z Parlamentem Europejskim, takze ich relacje z Komisja wystepuja w postaci
sformalizowanej i niesformalizowanej. Te pierwsze wyrazaja sie zwlaszcza
w obowigzkach informacyjnych i przekazywania projektow aktow prawodaw-

54 Zob. tez mozliwost udzielenia upowaznienia dla Przewodniczacego Parlamentu Europejskiego do
negocjowania wszelkich srodkow majacych na celu zapewnienie tatwych kontaktow z parlamentami
narodowymi (art. 130 ust. 2 Regulaminu Parlamentu Europejskiego VII kadencji, 2009). Natomiast poza
zakresem art. 9 pozostaje art. 130 ust. 1 Regulaminu, w ktorym jednostronnie zobowigzuje sie on do
regularnego informowania parlamenty narodowe o swojej dziatalnosci.

% Szerzej o dylemacie kooperacja czy rywalizacja zob. R. Grzeszczak, Parlamenty pahstw czton-
kowskich..., s. 178-190.
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czych i maja jednoznaczna podstawe prawng. Te drugie wynikaja z praktyki
wspotpracy. Opis tej praktyki znajduje wyraz w sporzadzanych od 2006 r.
rocznych sprawozdaniach Komisji na temat stosunkéw miedzy Komisja
Europejska a parlamentami narodowymi. Jak z nich wynika, Komisja juz
w 2005 r. okreslita cele swojego dziatania w omawianej dziedzinie. Zaliczono do
nich: 1) wzajemna pomoc (ciagty i otwarty dialog), 2) tworzenie sieci kontaktow,
3) zacie$nienie stosunkbdw z obywatelami i z ich przedstawicielami wytonionymi
w wyborach. Dzieki nawigzanym stosunkom parlamenty narodowe jeszcze
przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony zaczety dobrowolnie opiniowat
przekazywanie im projekty aktow prawnych®. Zaczety one rowniez wywierat
wplyw na opracowywanie strategii politycznych. Cztonkowie Komisji odbywali
wizyty robocze w parlamentach narodowych, uczestniczyli w spotkaniach
miedzyparlamentarnych, a przedstawiciele stuzb Komisji spotykali sie ze
statymi przedstawicielami parlamentow narodowych w Brukseli®’.

2. W porbéwnaniu z innymi instytucjami nalezagcymi do trbjkgta insty-
tucjonalnego Unii stosunki parlamentow narodowych z Rada Unii Europejskiej
sa najbardziej ograniczone i maja przede wszystkim charakter formaliny.
Wochodza tutaj w gre zwihaszcza prawa i obowigzki zwigzane z przekazywaniem
projektow aktow prawodawczych innych niz propozycje Komisji i projekty
Parlamentu Europejskiego, otrzymywaniem i przekazywaniem wiasciwym
podmiotom opinii parlamentow narodowych przewidywanych w procedurze
kontrolowania poszanowania zasady pomocniczosci, zajmowaniem w tej
procedurze stanowiska (zob. pkt 4). Mozna tutaj dostrzec takze obowigzki
zwigzane z tworzeniem prawa pierwotnego (np. obowiazki informacyjne
z art. 48 TUE).

4. Parlamenty narodowe jako straznicy poszanowania
zasady pomocniczosci

4.1. Uwagi ogblne

1. Zasada pomocniczosci jest zasada ustrojowa Unii Europejskiej. Nic zatem
dziwnego, ze troska o jej przestrzeganie zostata powierzona roznym podmiotom
Zaangazowanym w proces integracyjny. W szczegolnosci, jak wynika z art. 1
Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci,
obowiagzek ten spoczywa na wszystkich instytucjach Unii Europejskiej®®. To
ostatnie okreSlenie z pewnoscig oznacza wszystkie gtowne organy Unii

6 Dobrowolne konsultowanie projektow aktow z parlamentami narodowymi nie odbyto sie bez
udziatu COSAC, ktora do tego wyraznie zachecata. Zob. Wktad Konferencji przyjety na XXXIX spotkaniu
w Brdo pri Kranju, 7-8 maja 2008 r., pkt 2.3., Dz. Urz. UE z 26 lipca 2008 r., C 189, s. 6.

57 Zob. np. ostatnie sprawozdanie roczne Komisji za 2008 r. na temat stosunkow miedzy Komisja
Europejska a parlamentami narodowymi, COM (2009) 343 final z 7 lipca 2009 r. Zob. tez R. Grzeszczak,
Parlamenty pahstw cztonkowskich..., s. 190-192.

%8 Interesujace jest, ze w Protokole milczy sie na temat roli samych pahstw cztonkowskich
w odniesieniu do zasady pomocniczosci. Jednak z pewnoscia wadliwy bylby poglad, ze pahstwa
cztonkowskie sa pozbawione mozliwosci powotywania sie przed sadami unijnymi na naruszenie zasady
pomocniczosci.
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w rozumieniu art. 13 ust. 1 TUE, a zwlaszcza te, ktore sg zaangazowane
bezposrednio w procedury stanowienia prawa. Niewykluczone jednak, ze mozna
je pojmowac rowniez szerzej, jako obejmujace wszelkie organy unijne, zwlaszcza
te, ktore w jakikolwiek sposdb sa wigczone w procedury legislacyjne, w tym
Komitet Gospodarczy i Spoteczny oraz Komitet Regiondw (zob. tez art. 9
Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci).

2. Jesli chodzi o instytucje bezposrednio zaangazowane w legislacje unijna,
to nalezy zauwazyt, ze jeszcze 25 pazdziernika 1993 r., w kontekscie wejscia
w zycie Traktatu z Maastricht wprowadzajgcego zasade pomocniczosci jako
ogblng zasade Unii, Parlament Europejski, Rada i Komisja zawarty Porozu-
mienie miedzyinstytucjonalne w sprawie procedur urzeczywistniania zasady
subsydiarnoéci, ktore uregulowato proceduralne aspekty wspotpracy. Warto tez
dostrzec, ze od kohca 2006 r. wewnatrz Komisji dziata Rada ds. Oceny Wptywu
(ang. Impact Assessment Board), czyli organ, ktory na potrzeby Komisji,
zajmuje sie oceng wewnetrzng, spetniania kryteriow wymaganych przez zasade
pomocniczosci. Rada wydata w 2007 r. 29 opinii, w 2008 r. — 48, a wiec
aktywnost tego gremium sie zwieksza®®.

3. W nastepstwie wejscia w zycie Traktatu z Lizbony w procedury
poszanowania zasady pomocniczosci zostat tez wiaczony Komitet Regionow,
uzyskujac m.in. uprawnienia skargowe stuzgace ochronie jego prerogatyw
W procesie stanowienia prawa (art. 8 akapit 2 Protokotu w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci). Chociaz przedtem Komitet nie miat
wyraznych kompetencji w sferze poszanowania zasady pomocniczosci, to jednak
w 2008 r. ustanowit on Siet Monitoringu Pomocniczosci (ang. Subsidiarity
Monitoring Network), ktora pozwalata juz wbdwczas na odbywanie réznych
konsultacji i kontroli zasady pomocniczo5ci.

4. Najwieksza innowacjg Traktatu z Lizbony w odniesieniu do zasady
pomocniczosci byto jednak bezpoSrednie zaangazowanie parlamentéw narodo-
wych w procedure kontrolowania poszanowania tej zasady. Parlamenty na-
rodowe staly sie wrecz straznikiem zasady subsydiarnosci, a poprzez nig takze
straznikiem poszanowania nalezytego wykonywania kompetencji niewy-
tacznych Unii Europejskiej. Ich pozycje prawna w odniesieniu do zasady
subsydiarnosci wyznacza zwlaszcza Protokdt w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Dazgc do implementacji tego Protokotu, COSAC, zebrana na posiedzeniu
w Brdo pri Kranju (Stowenia), 7-8 maja 2008 r., postanowita powotat grupe
robocza i udzielit jej upowaznienia do opracowania sprawozdania na temat tego,

9 Jeszcze w listopadzie 2005 r. Parlament Europejski, Rada i Komisja przyjety Wspolne podejscie do
oceny wptywu, ktore ma byt zrewidowane w 2010 r. Podejscie to zaktadato, ze ocena przeprowadzana
przez Komisje bedzie obejmowata rozne mozliwosci legislacyjne i pozalegislacyjne. W tym kontekscie
zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci miaty by¢ w petni poszanowane. Zob. http://ec.europa.eu/
governance/impact/iab/iab_en.htm.

% M. Le Barbier-Le Bris, op. cit., s. 495-496. Podobnie A. Met-Domestici, Les parlements nationaux
et le contrde du respect du principe de subsidiarité, RMCUE 2009, nr 525, s. 89. M. Dougan stwierdza
nawet, ze whaczenie parlamentow narodowych w procedure monitoringowa jest przejawem wykonywania
przez pahstwa cztonkowskie wiekszej kontroli nad instytucjami i kompetencjami unijnymi. Zob.
M. Dougan, The Treaty of Lisbon 2007: Winning Minds, Not Hearts, ,,Common Market Law Review” 45,
2008, s. 693.
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jak najlepiej mozna wykorzystat mozliwosci stworzone dla parlamentow
narodowych przez Protokdt. Grupa robocza zebrata sie kilkakrotnie. Opraco-
wano tez kwestionariusz przestany do parlamentow narodowych, na ktory
odpowiedzi mogtyby postuzyt jako podstawa sprawozdania, ktore z kolei bytoby
podstawg dyskusji na XL spotkaniu COSAC. Synteza z tej dyskusji zostata
opublikowana w X pbdtrocznym sprawozdaniu Sekretariatu COSAC zatwier-
dzonym na XL spotkaniu COSAC, 3-4 listopada 2008 r. w Paryzu®.

4.2. Zakres i intensywnost wykonywania funkcji kontroli poszanowania
zasady pomocniczosci

1. Zgodnie z art. 12 lit. b) TUE, parlamenty narodowe zostaty zobowigzane
i upowaznione do czuwania nad poszanowaniem zasady pomocniczosci zgodnie
z procedurami przewidzianymi w Protokole w sprawie poszanowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Postanowienie to ma zatem charakter
blankietowy i odsyta do konkretnych regulacji okreSlonych w Protokole.
Regulacje te majg charakter proceduralny, a nie materialny. Materialny aspekt
regulacji, w tym zwlaszcza sama zasada pomocniczosci, zostat unormowany
w art. 5. W ust. 1 tego artykutlu ustala sie podstawowa funkcje zasady
subsydiarnosci, a mianowicie determinowanie sposobu wykonywania kompete-
ncji przyznanych Unii Europejskiej. Ust. 3 precyzuje z kolei, ze zasada ta dziata
w sferze kompetencji niemajacych charakteru wylgcznego (co do ich
zrbznicowanej natury i zakresu zob. art. 2 i 4-6 TfUE), a wiec w znakomitej
wiekszosci materii objetych procesem integracyjnym. OkreSla sie tutaj rowniez
warunki dziatania zasady pomocniczosci. A zatem ,,Unia podejmuje dziatanie
(fr. intervient; ang. act) tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dziatania nie moga zostat osiggniete w sposbb wystarczajacy
przez Pahstwa Czlonkowskie, zardbwno na poziomie centralnym, jak
i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie
Unii”%. Jest to zasada powsciggliwosci, ktora ma szczegolne znaczenie dla
rozwaznego stanowienia prawa unijnego. Jest wiec tez reguta rozsadku.

Pordownujac sposbb ujecia tej zasady ze stanem prawnym istniejacym do
chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, mozna uznat, ze w ptaszczyznie
materialnej regulacji nie doszto do istotnych zmian®. Powazne modyfika-
cje ujawniaja sie wszakze, gdy powigzemy art. 12 lit. b) z protokotami doty-
czacymi roli parlamentbw narodowych oraz poszanowania zasad pomocniczosci

1 Dalej: Synteza. Tekst sprawozdania zawierajgcego synteze oraz rozne koncepcje specyficzne
zgloszone przez parlamenty narodowe dostepny na http://www.cosac.eu/en/documents/biannual/,
s. 16-23.

52 Art. 5 ust. 3 akapit 2 TUE z niewiadomych powodow powiela ponadto co do meritum tres¢ art. 12
lit. b) TUE.

% Na temat zasady pomocniczosci — jej znaczenia politycznego i ustrojowego, ewolucji regulacyjnej
i stanu sprzed Traktatu z Lizbony zob. Ch. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Krakow 1995;
D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998; Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie
europejskim, Krakow 1999; E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht
i Amsterdamu, Warszawa 2000.
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i proporcjonalnosci. Juz z ich pobieznej lektury (zwlaszcza drugiego z nich)
wynika, ze z jednej strony, co jest powazng nowoscia w procesie integracyjnym,
w zasadniczy sposob okresla sie bezposrednia funkcje parlamentow narodowych
w zakresie zapewnienia przestrzegania zasady pomocniczosci, z drugiej istotnie
rozmywa sie kryteria weryfikacji pomocniczosci, ktore formutowat Protokot
w wersji amsterdamskiej i powigzane z nim konkluzje Rady Europejskiej
z Edynburga z 1992 r. Nieuchronnie bedzie to prowadzito do powaznych
utrudnien w skutecznym wypetnianiu funkcji straznika przez parlamenty
narodowe i w unijno-sadowej ochronie prerogatyw parlamentarnych.

2. Warte odnotowania jest takze to, ze — jak wynika juz z art. 2 ust. 1
i art. 3 Protokotu w sprawie roli parlamentdw narodowych w Unii Europejskiej
— funkcja parlamentow nie obejmuje catosci zakresu dziatania zasady
pomochiczosci, lecz jest ograniczona do weryfikacji aktébw prawodawczych.
Pojecie aktu prawodawczego nie jest przy tym jednoznaczne. W praktyce
oznacza to ponadto, ze spod kontroli sg wyjete wszelkie inne akty niz
prawodawcze wydawane w zasadniczym zakresie integracji (czes¢ 111 TfUE).
Potwierdza to Protokdt w sprawie poszanowania zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci, precyzujac zarazem, ze w ramy procedury kontrolnej
zostaly wiaczone zarowno projekty aktow prawodawczych, jak i akty juz
uchwalone (wniosek z art. 4 i 8). Zarazem, jak wynika z art. 69 TfUE,
szczegblng kontrolg zdaja sie objete propozycje i inicjatywy legislacyjne
(niekoniecznie prawodawcze, jakiz bowiem bytby inny sens tego postanowienia,
fr. propositions et initiatives législatives; ang. proposals and legislative
initiatives) formutowane na podstawie postanowief dotyczacych wspotpracy
wihadz sgdowniczych w sprawach karnych i wspotpracy policyjnej (art. 82-89
TfUE).

3. Innym problemem zwigzanym z ustaleniem zakresu kompetencji
weryfikacyjnych parlamentoéw narodowych jest ustalenie, czy moga sie one
wypowiadat wylacznie o zasadzie pomocniczosci, czy takze o zasadzie
proporcjonalnosci, o ktérej mowa w art. 5 TUE i w Protokole w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. W szczegblnosci bowiem
w Protokole tytutowe zasady trudno jest od siebie oddzielic. Tymczasem
w art. 12 lit. b) TUE stwierdza si¢, ze parlamenty narodowe moga czuwat
jedynie nad poszanowaniem zasady pomocniczosci.

Rozstrzygajgc ten dylemat, nalezy miet na uwadze, ze chociaz obie zasady sg
z sobg formalnie powiagzane, to jednak zakresy ich dzialania sa rozne.
W szczegoblnosci, o ile zasada pomocniczosci dziatla w sferze kompetencji
niemajacych charakteru wytacznego, o tyle zasada proporcjonalnosci dziata
w odniesieniu do wszystkich kompetencji, takze kompetencji wytacznych.
Ograniczajac role parlamentow narodowych do zasady subsydiarnosci,
Z pewnoscig zamierzano pozbawitc parlamenty narodowe mozliwosci wypo-
wiadania sie na szczeblu europejskim co do projektow aktow, ktore sa
uchwalane w ramach kompetencji wytacznych. Nalezy rowniez zwrocit uwage
na to, ze zasada proporcjonalnosci jest duzo bardziej zasada jurydycznag, ktéra
daje sie zweryfikowat w procesie sadowym, anizeli zasada pomocniczoésci, ktora
traktowano jako zasade ramowa, wyznaczajagcg bardzo generalne granice
dziatania, a niekiedy wrecz dyskredytowano jako zasade polityczna czy
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dyrektywe polityki legislacyjnej, czemu sprzyjaty nie zawsze jednoznaczne
kryteria weryfikacyjne®. Watpliwosci te potwierdzit Trybunat Sprawiedliwosci,
nie wnikajac zbyt gleboko w swoich orzeczeniach w to, czego dotyczy wydany
akt w kontekscie zasady pomocniczosci. Akcent potozono jedynie na kontrole
formalna i ogdlnomerytoryczng tego, czy nalezy podjat dziatanie na poziomie
Unii Europejskiej (naruszeniem jest tylko oczywisty btad)®. W konsekwencji
trzeba uznag, ze chociaz w zakresie, w jakim pola dziatania obu rozpatrywanych
zasad pokrywaja sie, parlamenty narodowe moga je oceniat tgcznie, to jednak
swoje opinie moga formutowat jedynie w odniesieniu do zasady pomocniczosci.
Podobnie ewentualng skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci bedg mogty one
wnosit efektywnie jedynie wbweczas, gdy podniosg zarzut naruszenia zasady
pomocniczosci.

4. Mozliwosci skutecznego wykonywania kontroli poszanowania zasady
pomocniczosci w duzym stopniu zalezg od wyrazistosci i przejrzystosci
kryteriow tej weryfikacji. Podejscie ogblne do stosowania zasady pomocniczosci
dotaczone do konkluzji Rady Europejskiej z Edynburga z 1992 r., a nastepnie
Protokdt amsterdamski w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci, wskazywaty na pewne kryteria. Obecnie obowigzujaca regulacja
traktatowa pozostawia w tym wzgledzie wiele do zyczenia. Ogolnikowe
wytyczne wynikaja z samego art.5 ust. 3 TUE. W niewielkim stopniu
konkretyzuje je art. 5 Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczo5ci
i proporcjonalnosci. Wspomina si¢ tam tylko, ze: 1) w kazdym projekcie
aktu prawodawczego powinno znajdowat sie szczegdlowe stwierdzenie
pozwalajace na weryfikacje zgodnosci z zasadami pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci; 2) takie stwierdzenie powinno zawierat dane pozwalajgce ocenit
projekt co do jego skutkdow finansowych (co ma znaczenie bardziej z punktu
widzenia poszanowania zasady proporcjonalnosci), a w przypadku dyrektywy
— skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez pahstwa czionkowskie,
ewentualnie dla prawodawstwa regionalnego (milczy sie juz co do wptywu na
regulacje lokalne mimo brzmienia art. 5 ust. 3 TUE); 3) ustalenie, ze cel
regulacji moze byt lepiej osiggniety na poziomie Unii Europejskiej, odbywa
sie przez rozwazenie aspektdow jakosciowych, a gdy to mozliwe — takze
ilosciowych (co przez to rozumiet jednak nie bardzo wiadomo); 4) konieczne
jest minimalizowanie obcigzeh finansowych i administracyjnych m.in. dla
rzgdow pahstw czlonkowskich, wiadz regionalnych i lokalnych, podmiotow
gospodarczych i jednostek (co tez nalezy kojarzy¢ zwilaszcza z zasada
proporcjonalnosci). Takie ujecie kryteriow pozwalajacych na analize projektu
z perspektywy zasady subsydiarnosci jest wysoce niezadowalajgce i bedzie
powodowato jej wieksze upolitycznienie oraz trudnosci w orzekaniu o jej

64 Zasada subsydiarnosci jest tez duzo miodsza niz zasada proporcjonalnosci. Ta pierwsza jako
zasada ogolna dziata od Maastricht, podczas gdy ostatnia od samego poczatku procesu integracyjnego.
Zob. J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspolnot Europejskich, Toruh
2007; A. Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobod rynku wewngtrznego
Wspolnoty Europejskiej, Krakow 2009.

8 Zob. uwagi na ten temat P. Saganka w komentarzu do art. 5, w: A. Wrobel (red.), Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska. Komentarz, t. 1 (art. 1-60), pod red. D. Miasika, N. Pottorak,
Warszawa 2008, s. 188-191, a takze A. Met-Domestici, op. cit., s. 95.
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naruszeniu, a w rezultacie moze doprowadzit do pozbawienia rzeczywistego
znaczenia uprawnieh skargowych parlamentow narodowych i Komitetu
Regionow.

4.3. Tryb weryfikacji poszanowania zasady pomocniczosci

4.3.1. Uwagi ogolne

1. Wedtug Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci, kontrola poszanowania zasady subsydiarnosci rozpoczyna sie od
analizy dokumentow konsultacyjnych (art. 2). Wprawdzie nie jest to wyraznie
tam wyartykutowane, ale taki jest m.in. sens odbywania szerokich konsultacji,
a ponadto uwzgledniania w nich wymiaru regionalnego i lokalnego. Pojecie
dokumentu konsultacyjnego nie zostato zdefiniowane. Mozna jednak przyjat, ze
w pewnym stopniu znaczenie ukierunkowujace ma art. 1 Protokotu w sprawie
roli parlamentdow narodowych w Unii Europejskiej, ktory zawiera taka definicje
(przy zatozeniu powigzania obu protokotow).

2. Protokot w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
wskazuje, ze weryfikacja przestrzegania zasady subsydiarnosci odbywa sie
w dwobch procedurach. Pierwsza z nich to kontrola ex ante. Wigze si¢ ona
z mozliwoscig formutowania uzasadnionej opinii, w ktorej izby parlamentow
narodowych moga wyrazit negatywng ocene projektow aktow prawodawczych.
Definicje tych projektow zawiera art. 3 Protokotu w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Nie odbiega ona od znanej juz definicji
projektu aktu prawodawczego z Protokotu w sprawie roli parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej (art. 2 akapit 2)%. Niemniej warto zauwazyt,
ze z tacznej interpretacji obu rozwazanych w tym opracowaniu protokotow
prima facie wynika, ze skoro parlamentom narodowym przekazywane sa
wyltacznie projekty kierowane do Parlamentu Europejskiego i Rady (art. 2
akapit 1 Protokotu w sprawie roli parlamentow narodowych®), a zatem
przyjmowane w zwyklym trybie prawodawczym, to kontroli w zakresie
poszanowania zasady pomocniczosci podlegaja takze tylko takie projekty®. Jest
tak lege artis, mimo ze byt moze zamiar tworcow Protokotu byt inny. Druga
procedurag jest procedura sadowa, kontrola a posteriori. Polega ona na
mozliwosci kwestionowania przed Trybunatlem Sprawiedliwosci legalnosci
uchwalonych aktow prawodawczych z uwagi na ich sprzecznost¢ z zasadag
pomochiczosci. Nie ma tutaj znaczenia procedura (zwykta lub szczegbdlna), ktora
doprowadzita do przyjecia aktu, byle tylko byta to procedura prawodawcza.

% Protokoty nr 1 i 2 sg dalekie od konsekwencji, jesli chodzi o powtbrne definiowanie pojec. Mamy
zatem dwie identyczne definicje projektow aktow prawodawczych, ale tylko jedno przyblizenie, czym sa
dokumenty konsultacyjne, mimo ze o nich mowa w obu protokotach.

5 Tylko to postanowienie przewiduje jednoznacznie, jakie akty prawodawcze sg przekazywane
parlamentom narodowym. Protokdt w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci nie
zawiera stosownego postanowienia, lecz z uwagi na to, ze stanowi rozwigzanie szczegblne wobec
Protokotu w sprawie roli parlamentow narodowych, powinien byt odczytywany w jego kontekscie.

% Inaczej A. Met-Domestici, op. cit., s. 91-92.
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Kontrola uprzednia ma znaczenie podstawowe, gdyz teoretycznie obejmuje
ocene wszystkich projektow aktow prawodawczych. Kontrola nastepcza ma
charakter wybib6rczy i zalezy od aktywnosci skarzacego. Zarazem kontrola
ex ante ma zasadniczo charakter kolektywny i polityczny. Jej skutek legisla-
cyjny jest wzgledny i pojawia sie dopiero wobwczas, gdy zebrana bedzie
odpowiednia liczba negatywnych opinii parlamentarnych. Tylko w okreslonych
okolicznoSciach moze ona tez doprowadzit do zablokowania uchwalenia aktu.
Z kolei kontrola ex post moze doprowadzit do delegalizacji aktu w juz w razie
indywidualnej skargi.

4.3.2. Przebieg kontroli ex ante

1. Kontrola uprzednia rozpoczyna sie od przekazania parlamentom naro-
dowym projektu aktu prawodawczego kierowanego do Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady jako do prawodawcow aktu (art. 3 Protokotu w sprawie roli
parlamentbéw narodowych w Unii Europejskiej). Obowigzek przekazania aktu
spoczywa odpowiednio na: 1) Komisji — w odniesieniu do swoich projektow
aktow prawodawczych i zmienionych projektow (rownoczeénie z przekazaniem
ich legislatorowi unijnemu); 2) Parlamencie Europejskim — w odniesieniu do
wiasnych projektow aktow prawodawczych i zmienionych projektow; 3) Radzie
— w odniesieniu do wszystkich pozostatych projektow aktow prawodawczych
i projektow zmienionych. Ponadto parlamenty narodowe otrzymuja jeszcze, po
ich przyjeciu, rezolucje legislacyjne Parlamentu Europejskiego i stanowiska
Rady (art. 4 Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnoéci).

W kontekscie tej procedury warto dostrzec pewien przypadek szczegolny,
okreSlony w art. 352 ust. 2 TfUE. Zgodnie z nim, Komisja zostata zobowigzana
do zwracania parlamentom narodowym uwagi na propozycje, ktorych podstawa
jest art. 352 TfUE (tj. zasada elastycznosci czy tez podstawa dla kompetencji
uzupetniajgcych). Moga one bowiem rodzi¢ szczegdlng pokuse dla wykraczania
poza kompetencje unijne.

2. Po przekazaniu projektu rozpoczyna sie etap jego badania®. Sg to
w gruncie rzeczy dwie procedury, ktore w literaturze przedmiotu sga nazywane
procedurami zbttej kartki i pomarahczowej kartki, a niekiedy nawet — ze
wzgledu na mozliwost utrgcenia aktu prawodawczego — czerwonej kartki’™®.
Wspblne dla nich jest to, ze stosowane sg, gdy parlamenty narodowe negatywnie
oceniaja projekt. Formutuja wowczas uzasadniong opinie, ktora przesytaja
bezposrednio do przewodniczacych Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji.
W uzasadnieniu powinny one przedstawic racje zwigzane z nieposzanowaniem
zasady pomocniczosci, ktore sktonity je do sformutowania negatywnej opinii.
W wypadku gdy w pahstwie cztonkowskim istnieja parlamenty regionalne

% Synteza zawarta w X sprawozdaniu Sekretariatu COSAC zawiera zalecenie tzw. wczesnej
wymiany informacji miedzy parlamentami narodowymi na jak najwczeSniejszym etapie co do tekstow,
ktore zamierzaja ocenia¢, w miare mozliwosci przed przyjeciem oficjalnego stanowiska. To wczesne
ostrzeganie mogtoby byt rowniez rozciagniete na dokumenty konsultacyjne.

° A. Met-Domestici, op. cit., s. 91 92; J. Schwarze, Le Traité de Lisbonne. Quelques remarques d'un
observateur allemand, RMCUE 2008, nr 518, s. 285.
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dysponujace kompetencjami ustawodawczymi, parlamenty narodowe powinny
skonsultowact sie z nimi przed wydaniem odpowiedniej opinii. Jezeli projekt nie
pochodzi od Parlamentu Europejskiego, Rady lub Komisji, opinia parlamentow
narodowych przekazywana jest tym podmiotom przez przewodniczacego Rady
(art. 6 Protokotu)™.

3. Wspblne dla obu procedur jest rowniez to, ze parlamenty narodowe,
podobnie jak w przypadku weryfikacji ogblnej projektow aktow prawodawczych,
dysponuja terminem 8 tygodni na sformutowanie swoich opinii (art. 6 Protokotu
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci). Termin ten
liczony jest od daty przekazania projektu w jezykach oficjalnych Unii”2. Takie
rozwigzanie pozwala (nie ma tu obowigzku) parlamentom narodowym nataczna
analize projektow (co do racji ogdlnych i poszanowania zasady pomocniczosci).
Przed uptywem terminu Rada nie wiacza do swego wstepnego porzadku obrad
punktoéw dotyczacych przyjecia aktu prawodawczego lub stanowiska w pierw-
szym czytaniu w ramach zwykiej procedury prawodawczej (art. 3 ust. 3
Regulaminu Rady z 2009 r.). Podobnie komisja Parlamentu Europejskiego nie
przystepuje do ostatecznego gtosowania przed uptywem terminu osmiu tygodni
(art. 38a ust. 4 Regulaminu Parlamentu Europejskiego z 2009 r.).

Z Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
nie wynika, czy termin oSmiu tygodni na sformutowanie opinii moze byt
skrocony (mozliwosci takiej nie przewiduje art. 6 Protokotu). Zarazem
z regulaminbéw Rady i Parlamentu Europejskiego wynika niedwuznacznie, ze
w procedurze kontroli zasady subsydiarnosci, podobnie jak w procedurze
kontroli ogdlnej, istnieje mozliwos¢ odstgpienia od zachowania terminu (art. 3
ust. 3 Regulaminu Rady, art. 38a ust. 4 Regulaminu Parlamentu Europej-
skiego). Oznacza to, ze art. 6 Protokotu trzeba interpretowat w powiazaniu
z art. 4 Protokotlu w sprawie roli parlamentow narodowych, ktory taka
ewentualnost zna.

Warto tez dostrzec, ze termin 6 miesiecy na whniesienie sprzeciwu przez
parlament narodowy, przewidziany w przypadku projektow decyzji z art. 81
ust. 3 TfUE (zmiana sposobu uchwalania aktow z procedury specjalnej na
procedure zwyklg w sferze regulacji transgranicznych aspektow prawa
rodzinnego), nie konsumuje terminu 8 tygodni na sformutowanie negatywnej
opinii o projekcie z uwagi na naruszenie zasady pomocniczosci.

4. Zgodnie z art. 7 ust. 1 Protokotu, kazdy parlament narodowy dysponuje
dwoma gtosami. Jezeli parlament jest jednoizbowy nie ma problemu. Jezeli
jednak jest dwuizbowy — takze ma dwa gtosy, lecz kazda z izb ma jeden gtos.
Przy tym parlament jednoizbowy jest w stanie sformutowa¢ jedna opinie,
podczas gdy izby parlamentow dwuizbowych moga przedstawi¢ osobne opinie,
takze rozniace sie od siebie co do zarzutow.

" Wedtug Syntezy zawartej w X sprawozdaniu Sekretariatu COSAC, do kazdej uzasadnionej opinii
powinno byt dotaczone przynajmniej streszczenie w jezykach angielskim lub francuskim. Ponadto
w ramach IPEX nalezy ustanowit system mailowy zawierajacy ostrzezenie dla zainteresowanych
podmiotow.

2 W Syntezie zawartej w X sprawozdaniu Sekretariatu COSAC wzywa sie¢ Komisje Europejska, aby
poinformowata parlamenty narodowe, gdy tylko ostateczne tlumaczenie projektu prawodawczego
zostanie opublikowane.
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Z analizowanego postanowienia wynika rowniez ogblna zasada, ze autorzy
projektow maja obowiazek wzigcia pod uwage (fr. tenir compte; ang. take
account) uzasadnionych opinii. Nie maja one zatem obowigzku ich
uwzglednienia, a jedynie rozwazenia. Zarazem postanowienie to mozna
rozumiet tak, ze obowigzek rozwazenia opinii istnieje nawet w odniesieniu do
pojedynczych opinii parlamentarnych.

4.3.2.1. Procedura zbttej kartki

Procedura okreSlona w art. 7 ust. 2 Protokotu moze byt nazwana procedura
weta zawieszajacego”™. Negatywna ocena projektu aktu prawodawczego
prowadzi bowiem do wstrzymania procedury i koniecznoSci jego ponownej
analizy. Weto nie jest jednak w stanie zatrzyma¢ procedury i uniemozliwit
uchwalenie aktu. Weto ma charakter kwalifikowany, tzn. ze z zastrzezeniem
art. 7 ust. 1) negatywna opinia jednego z parlamentéw narodowych lub
niewielkiej ich grupy nie jest w stanie wstrzymac procedury prawodawczej. Aby
weto bylo skuteczne, konieczne jest, by negatywne opinie stanowity
przynajmniej 1/3 gtosow przyznanych parlamentom narodowym (18), a w przy-
padku przestrzeni wolnosci bezpieczehstwa i sprawiedliwosci 1/4 (14). W takim
przypadku inicjator aktu prawodawczego musi poddat projekt ponownej
analizie i zdecydowact, czy podtrzymuje go, zmienia, czy tez wycofuje. Decyzja
w tej sprawie powinna byt uzasadniona. Jak wynika z art. 38a ust. 5
Regulaminu Parlamentu Europejskiego, dopoki autor projektu nie oSwiadczy,
jakie podejscie do opinii zamierza przyjat, Parlament wstrzymuje sie z decyzja.

4.3.2.2. Procedura pomaranczowej/czerwonej kartki

1. Procedura pomaranczowej/czerwonej kartki zostata uregulowana
w art. 7 ust. 3 Protokotu. Jest to procedura, ktéra moze doprowadzit do weta
bezwzglednego. Mozna jg zastosowat wylgcznie wobec projektow aktow
prawodawczych, ktore miatyby byt uchwalone z inicjatywy Komisji w zwykiej
procedurze prawodawczej (twborcami aktu sg Parlament Europejski i Rada).
Zadaniem parlamentdw narodowych jest ocena poszanowania zasady sub-
sydiarnosci w tych projektach. Podobnie jak w procedurze zohej kartki,
parlamenty formutujac negatywne opinie na temat projektu moga sktonit
projektodawce do refleksji. Jednak nieprzychylne stanowisko Komisji moze
sktonit prawodawcow do odrzucenia projektu.

2. W postanowieniu Protokotu stwierdza sie, ze procedura pomarahczowej/
/czerwonej kartki jest uruchamiana, gdy przynajmniej zwykta wiekszost
gtosow przyznanych parlamentom narodowym sprzeciwia sie przyjeciu aktu.
Kiedy jednak pochylimy sie nad ta zwyk#a wiekszoscia, to okazuje sig, ze jest to
wiekszost bezwzgledna. Przeciwko uchwaleniu aktu musi bowiem zostat
oddanych 28 z 54 glosow przyznanych parlamentom narodowym. Tylko
wowczas bedzie to wiekszost glosow sposrod glosow przyznanych tym
parlamentom (punktem odniesienia sg wszystkie gtosy, ktore majg parlamenty

7® Zob. podobnie A. Met-Domestici, op.cit., s. 91.
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narodowe). Z przyjetego rozwigzania wynika, ze w zakresie dziatania art. 7
ust. 3 (projekt uchwalany na podstawie propozycji Komisji), procedura zotej
kartki dziata generalnie w przedziale 18-28 gtosow, a w sferze wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w przedziale 14-28 gtosow.

W ramach tak rozpoczetej procedury parlamenty narodowe sg w stanie
zmusit Komisje do ponownej weryfikacji projektu. Moze ona podtrzymat
propozycje, zmodyfikowact jg lub wycofat. Jezeli Komisja zamierza podtrzymat
projekt, musi sformutowat wiasng uzasadniong opinie, w ktorej wskaze
powody, dla ktorych uwaza, ze jej propozycja prawodawcza jest zgodna z zasadag
pomocniczosci. Opinie te wraz z uzasadnionymi opiniami parlamentow
narodowych powinna ona przekaza¢ prawodawcy Unii w celu rozwazenia
w dalszej procedurze. Polega ona na tym, ze przed zakohczeniem pierwszego
czytania prawodawca (Parlament Europejski i Rada) rozwaza zgodnost
propozycji prawodawczej z zasadg pomocniczosci, biorac w szczegdlnosci pod
uwage powody podane i podzielane przez wigkszos¢ parlamentdw narodowych,
jak rowniez uzasadniona opinie Komisji. Nastepnie, jezeli Rada wiekszoscia
55% swoich cztonkdéw Rady lub Parlament Europejski wiekszoscig oddanych
gltosbw uznaja, ze projekt narusza zasade subsydiarnosci, podejmuja decyzje
0 zakohczeniu procedury, a tym samym o odrzuceniu projektu’. Interesujace
jest to, ze w tej procedurze nie jest konieczne wspotdziatanie Parlamentu
Europejskiego i Rady. Do odrzucenia aktu wystarcza dziatanie kazdego z nich
z osobna, i to w uproszczonym trybie.

4.3.3. Procedura kontroli a posteriori

1. Sadowa kontrola zasady pomocniczosci zostata ujeta w art. 8 Protokotu.
Artykut ten stanowi, ze kontroli podlegaja akty prawodawcze. Chodzi tutaj
w pierwszym rzedzie o te akty, ktore byly kontrolowane przez parlamenty
narodowe na etapie oceny projektow aktow prawodawczych, ale ktore zostaty
uchwalone dopiero po wprowadzeniu zmian, ktorych parlamenty narodowe nie
mogty juz oceniat na szczeblu europejskim?. Mozna tez przyjat, dziatajac na
korzyst parlamentdw narodowych, ze wchodzg tutaj w gre wszelkie akty
prawodawcze, jeSli tylko daje sie wobec nich sformutowat zarzut uchybienia
zasadzie pomocniczosci. Pozwalatoby to na objecie kontrolg takze tych aktow,
ktore zostaly przyjete w ramach kompetencji wytgcznych z naruszeniem norm
kompetencyjnych i zasady pomocniczosci. Nie mozna jednak zaskarza¢ innych
aktow niz prawodawcze.

2. Wiasciwym trybem rozpatrywania skarg jest art. 263 TfUE, tj. skarga na
niewaznost aktu. Zgodnie z art. 8, skarge moga wnosit pahstwa cztonkowskie,
badz tez moga to byt skargi przekazywane zgodnie z prawem krajowym

7 Jak wynika z art. 38a ust. 6 Regulaminu Parlamentu Europejskiego, wiasciwa przedmiotowa
komisja Parlamentu Europejskiego moze zalecic mu rowniez, aby nie odrzucat aktu, lecz sugerowat
projektodawcy wprowadzenie zmian koniecznych do zapewnienia zgodnosci z zasada subsydiarnosci.
Jezeli Parlament tak zadecyduje, procedura prawodawcza moze byt kontynuowana, uwzglednieniajac
jednak zatwierdzone przez Parlament zalecenia.

> A. Met-Domestici, op.cit., s. 94.
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panhstwa cztonkowskiego w imieniu parlamentu narodowego. W ostatnim
przypadku postanowienie Protokotu nie jest dostatecznie precyzyjne w kwestii,
kto ma przekazywat skarge. Ma to regulowat prawo krajowe, lecz wydaje sie, ze
podmiotem takim powinien by¢ rzad panstwa cztonkowskiego”. Uprawnienie
skargowe parlamentu narodowego ma zatem charakter posredni. W konsek-
wencji skarge w kazdym przypadku wnosi rzad (w imieniu wiasnym lub
parlamentu narodowego).

Gdy uznamy, ze formalng legitymacje skargowa ma rzad panstwa
cztonkowskiego, wowczas pojawiajg sie dalsze pytania. Po pierwsze, czy rzad
ma prawo czy tez obowigzek przekazania skargi? Z koncepcji przekazania
wynika raczej automatyzm dziatania rzadu. Lecz wowczas rodza sie dalsze
dylematy, a mianowicie, czy rzad moze dodawat zarzuty, czy moze cofngt
skarge, na czym generalnie ma polegat jego reprezentowanie parlamentu przed
Trybunatlem Sprawiedliwosci. Nie jest tez jasne, jak miataby wygladat
procedura w przypadku dwuizbowego parlamentu, gdy zdania obu izb sie
roznig, np. co do tresci zarzutow. W efekcie w razie rozbieznosci moga pojawiac
sie napiecia wewnatrz samego parlamentu.

W kontekscie ewentualnego stosowania art. 8 Protokotu nalezy zauwazyt,
ze odwotanie sie do art. 263 TfUE oznacza, ze skarga bedzie musiata zostat
sformutowana i wniesiona w terminie dwoch miesiecy od daty publikacji aktu.
Jest to bardzo krotki termin dla parlamentow narodowych, a zatem niezwykle
trudne dla nich wyzwanie.

3. Ustanowienie legitymacji skargowej czynnej w art. 8 Protokotu nie
wytacza mozliwosci weryfikacji aktu prawodawczego na szczeblu krajowym, np.
przed krajowym sadem konstytucyjnym. Stwierdzenie naruszenia zasady
pomocniczosci przez konkretny akt unijny bedzie wowczas mogto prowadzi¢ do
odmowy jego stosowania w stosunkach krajowych?.

1IV. PODSUMOWANIE

Traktat z Lizbony doprowadzit do umocnienia pozycji prawnej parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej. Umocnienie to, uzywajac jezyka prawa
miedzynarodowego, odbyto sie czesciowo przez kodyfikacje dotychczasowej
praktyki, czesciowo przez stopniowy rozwbdj prawa unijnego. Kodyfikacja objeta
obowigzki informacyjne wobec parlamentdw narodowych, opiniowanie przez nie
projektow aktow prawodawczych oraz wspbtprace miedzyparlamentarna.
Stopniowy rozwbj dotyczy zwiaszcza udziatu parlamentdéw narodowych w ob-
szarze wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci, a zwihaszcza ich roli
w zakresie poszanowania zasady pomocniczosci.

6 Tak tez J. Schwarze, op. cit., s. 285. W ten sposbb za sprzeczne z Protokotem nalezy uznac takie
rozwiazanie krajowe, ktore miatoby spowodowact, ze parlamenty narodowe same beda wnosity skargi do
Trybunatu Sprawiedliwosci.

7 Tak trafnie A. Met-Domestici, op. cit., s. 94-95.
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Zaznaczyt tez trzeba, ze o ile w poczatkowym okresie parlamenty narodowe
nie uczestniczyly w procesie integracyjnym na szczeblu wspoblnotowym
(dziataty, czesto nieformalnie, przez swoich deputowanych lub komisje ds.
europejskich), o tyle po przyjeciu Traktatu z Maastricht zostaly one bez-
posrednio zaangazowane w sprawy Unii Europejskiej. Traktat z Lizbony w tym
zakresie wyznacza kolejny etap rozwoju.

Aktualnie parlamenty narodowe dysponuja waznymi instrumentami dzia-
tania, umozliwiajgcymi im artykulacje woli na szczeblu unijnym. Po pierwsze,
majg prawo do bezpoSredniego uzyskiwania informacji od Unii Europejskiej
i w tym kontekscie maja prawo do zajecia stanowiska politycznego wobec
instytucji Unii. Po drugie, moga dokonywat ocen politycznych funkcjonowania
przynajmniej niektorych organéw Unii (Europol, Eurojust) i wptywaé wprost
na ich dziatanie. Po trzecie, parlamenty narodowe opiniujg projekty aktow
prawodawczych w zakresie ochrony zasady subsydiarnosci, ktore moze
przybrat forme staba (opinia indywidualna) i mocna (opinia kolektywna).
Po czwarte, ich instrumentem dziatania jest wyrazanie sprzeciwu, ktory
ma stosunkowo ograniczone znaczenie, ale nawet w postaci sprzeciwu indy-
widualnego prowadzi do zablokowania aktu prawnego. Oceniajac efektywnost
tych instrumentow nalezy jednak dostrzec, ze w niewielkim jedynie zakresie
parlamenty narodowe moga dazyt do ochrony swych europejskich prerogatyw
na drodze sadowej (posrednie prawo do skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
w zwigzku z zasada pomocniczosci). W pozostatych przypadkach normy
okreslajace jego uprawnienia wymagaja podjecia dziatania przez rzady pahstw
cztonkowskich badz nie nadaja sie do wyegzekwowania (sa leges imperfectae).
Pozostaje wiec liczy€, ze mechanizmy, w ktore wiaczone zostaty parlamenty
narodowe, bedg dziataty na zasadzie dobrej wiary.

Parlamenty narodowe umocnity takze swojg pozycje w stosunku do
wihasnych rzadoéw. Instrumenty tego oddziatywania najczeSciej nie sg wprost
wyartykutowane w traktatach, ale — majgc na uwadze Koniecznost utrzymania
demokratycznego systemu ustrojowego — sg koniecznym zatozeniem wielu
rozwigzah prawnych. Zatem parlamenty narodowe wyrazajg zgode na poziomie
krajowym na modyfikacje prawa pierwotnego (traktatowe i pozatraktatowe)
zwigkszyly tez kontrole rzadéw nad ich dziataniem w Radzie Unii Europejskiej
i w niektorych sferach (obszar wolnosci, bezpieczehstwa i sprawiedliwosci).
Ochrona tych uprawnieh nalezy wszakze do sfery prawa krajowego, a efek-
tywnosc¢ jest uzalezniona od relacji miedzy rzadem a parlamentem i od zdolnoéci
parlamentu do samodzielnego artykutowania swojej woli.

prof. dr hab. Cezary Mik
Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyhskiego
w Warszawie
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LEGAL POSITION OF NATIONAL PARLIAMENTS IN THE EUROPEAN UNION
IN THE LIGHT OF THE LISBON TREATY

Summary

The process of European integration as is being currently realised, is inevitably connected with
the conferral of legislative powers into the EU institutions and has considerably weakened the role of
national parliaments. The attempts to compensate the resulting deficit in democracy by delegating
national representatives to the common Assembly, or the election of Members of the European
Parliament by universal suffrage, have not produced satisfactory results. As the subject matter of the
integration extends it is becoming essential to scrutinise more closely the exercise of those conferred
powers. Consequently, national parliaments have been involved in the EU matters at the European
level. The Lisbon Treaty constitutes an important step in that development.

The legal position of national parliaments is currently protected by the principle of structural
autonomy. At the same time, by virtue of the dispositions of the treaties, national parliaments either
directly or indirectly perform various important European functions at the national as well as
European level. Those functions include: (i) the ideological and political one (democratic legitimisation
of the EU, protection of the national and state identity); (ii) the monitoring of the integration process
(especially in association with the rights to information); (iii) inter-parliamentary co-operation, and in
particular, participation in the making of primary law and secondary law (delivering opinions on
drafts of legal acts, and protection of the subsidiary principle in particular) and (iv) conclusion by the
EU of international treaties.

Currently, national parliaments have a number of important instruments at their disposal
through which they may articulate their will at the EU level. Firstly, they have direct access to the
information from the EU, and in that context they have a right to take a political position. Secondly,
they may evaluate the functioning of certain EU organs such as Eurojust or Europol, form political
assessments and directly influence their operations. Thirdly, national parliaments express their
opinions on legislative acts concerning the subsidiarity principle, by way of an individual (weak form)
or a collective opinion (strong form). Fourthly, they may express an opposition which, although only of
restricted scope of application, may nevertheless block the legal act from being adopted.

When assessing the efficiency of those instruments it is noteworthy that national parliaments
have a limited possibility to protect their European prerogatives in judicial action (an indirect right to
file a complaint with the ECJ based on the principle of subsidiarity). In the remaining cases, the
norms determining its powers require an action by the governments of the member states, or are
incapable of being executed, being leges imperfectae. Thus we may only hope and believe that the
mechanisms into which national parliaments have been involved will function according to a bona fide
principle.

National parliaments have also strengthened their position vis-a-vis their respective govern-
ments. The instruments through which they operate are not always straightforwardly articulated in
the treaties. However, because the democratic system must be maintained, they are a necessary
assumption of many legal solutions. Thus national parliaments express their consent at the national
level regarding modifications of primary law (in the form of treaties or otherwise), and have increased
the parliamentary scrutiny over the activities of their governments within the Council as well as in
certain spheres (freedom, security and justice area). The protection of those powers belongs to the
national (domestic) law, and its efficiency depends on the relationship between the government and
the parliament as well as the capability of the parliament to articulate its will independently.








