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JAROSLAW SZYMANEK

PARLAMENTY NARODOWE
W PROCESIE INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ

I. DEFICYT DEMOKRACJI,
MARGINALIZACJA PARLAMENTOW NARODOWYCH,
PRYMAT EGZEKUTYWY

Przez pierwsze dziesieciolecia procesu integracji europejskiej stosunkowo
powszechne byto przekonanie, ze proces ten przebiega obok parlamentéw
narodowych, a nawet odbywa sie ich koszteml Problem tzw. deficytu
demokracji dotyczyt zresztg nie tylko mocno zredukowanej roli poszczegélnych
parlamentéw narodowych w wewnetrznych procesach wspélnotowych, ale
przede wszystkim samych Wspoélnot i przejawiat sie w sposob bodajze naj-
bardziej transparentny w wyraznym ograniczeniu kompetencji Parlamentu
Europejskiego, sprowadzonego faktycznie do roli organu stricte opiniodawczego
i doradczego2 Mimo postepujgcego procesu systematycznego rozszerzania
uprawnien Parlamentu Europejskiego, w duzej mierze nastepujacego zreszta
w drodze zwyczajowej3, zakres jego kompetencji caly czas znacznie odbiegat
- i nadal odbiega - od zakresu kompetencji legislatur narodowych. Wystarczy
wspomnieé, ze Parlament Europejski w niedostatecznym stopniu partycypuje
w dwoéch podstawowych funkcjach realizowanych przez parlamenty narodowe,
tj. funkcji ustawodawczej i funkcji kontrolnejd. Wystepujace w przypadku
Parlamentu Europejskiego drastyczne wrecz okrojenie typowych funkgcji
parlamentu powoduje, ze czasami za punkt styczny obu parlamentéw, tj. tego
na poziomie ponadnarodowym i tego klasycznego, krajowego, uznawana jest

1Por. J. Barcz, Rola parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych.
Whioski dla parlamentu polskiego, w: Rola parlamentéw narodowych w perspektywie poszerzenia Unii
Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzadowej 2004, red. J. Barcz, S. Puzyna, Warszawa 2002, s. 115i n.

2 Szerzej na ten temat zob. np.: M. Kruk, Parlament Europejski w systemie organéw Unii
Europejskiej, w: Parlamenty a integracja europejska, red. M. Kruk, E. Poptawska, Warszawa 2002, s. 9
i n; M. Kruk, Parlament Europejski: Traktaty i praktyka, Kancelaria Sejmu. Biuro Stosunkéw
Miedzynarodowych, ,Biuletyn Informacyjny” 1997, z. 1(31), s. 32 i n.; s. 9 i n.; E. Poptawska, Organy
i procedura stanowienia prawa wspélnotowego oraz udziat w niej panstw narodowych, w: Prawo
miedzynarodowe i wspélnotowe w wewnetrznym porzadku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997,
s. 159 n.

3 Por. np.: M. Kruk, Kilka refleksji o Parlamencie Europejskim ijego regulaminie, ,Studia luridica”
XVIII, 1995, s. 64 i 65; K. Bradley, Legal Developments in the European Parliament, ,Yearbook of
European Law” 8, 1988; H. Manzanares, Les Parlement européen, Paris 1964.

4 Por. F. Jacobs, R. Corbett, M. Shackleton, Parlament Europejski, Rzeszéw 1996, s. 309 i n.
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jedynie sama nazwa ,parlament”5 ktérg to nazwe mozna odczyta¢ jako
emblematyczng wrecz ,manifestacje przez ustrojodawcow wspdélnotowych
przywiagzania do demokratycznych struktur i proceséw decyzyjnych” 6majacych
mie¢ miejsce rowniez i w tonie powotanej przez nich organizacji?.

To wiasnie ta odmienna pozycja ustrojowa Parlamentu Europejskiego,
w poréwnaniu z organami przedstawicielskimi w panstwach cztonkowskich,
jest okreslana mianem ,deficytu demokratycznej legitymacji”8 najpierw we
wspdlnotowym, a dzisiaj unijnym systemie instytucjonalnym9. Jako S$rodek
przeciwdziatania ,deficytowi demokratycznemu” zostata wprowadzona zasada
subsydiarnosci, zawierajgca sie w prawie wyboru wiasciwego - i w miare
mozliwosci - najblizszego obywatelowi szczebla decyzyjnego oraz komple-
mentarnego udziatu organéw krajowych i instytucji europejskich w realizacji
celéw wspdélnotowychld Nawet jednak po przyjeciu traktatu z Maastricht,
organami krajowymi biorgcymi udziat w podejmowaniu decyzji wspdlnotowych
pozostaja wytacznie organy wykonawcze. W ten sposdb spetryfikowano zasade,
w mysl ktérej to organy egzekutywy dysponuja odpowiednig legitymacja do
reprezentowania na forum Wspélnot obywateli swoich paristw, a zajmowane
przez nie stanowisko w poszczegélnych sprawach odpowiada polityce panstwa
przyjetej na szczeblu krajowym przez odpowiednie organy, w tym roéwniez
parlamentarne. W krajowym procesie decyzyjnym parlamenty bowiem caty czas
kooperowaly z egzekutywa w wiekszosci spraw mieszczgcych sie w ramach
szerokiego kontekstu unijnego, jednak ich rola ograniczata sie wylgcznie do
wewnatrzkrajowych procedur uzgodnieniowych i nie byla (i nadal nie jest)
przenoszona ad. extra, czyli na zewnatrz kraju cztonkowskiegoll W ramach
Wspolnotjedynym w petni legitymowanym reprezentantem intereséw panstwa-

5 Por. J. F. Picard, Le pouvoir du Parlement Européen, ,Pouvoirs” 1977, nr 2, s. 38.

6 E. Poptawska, op. cit., s. 164.

7 W tym jednak miejscu dotykamy sprawy najwazniejszej, wymagajacej, aby na kwestie Parlamentu
Europejskiego, a takze parlamentéw poszczegdlnych panstw cztonkowskich, spojrze¢ réwniez z nieco
innego punktu widzenia, o ktérym czasami sie zapomina. Ot6z Wspoélnoty Europejskie byty i caly czas
pozostajg organizacjag miedzynarodowag. Mimo wiec przykrawania do ich struktur réznych tradycyjnych
instytucji prawa krajowego, takich witasnie jak parlament, trudno dokonywaé¢ wiernej paralelizacji
instytucji wspoélnotowych i krajowych. Dla wszystkich organizacji miedzynarodowych stanem constans
jest wszak marginalizacja ciat przedstawicielskich i wyrazna ekspozycja organéw egzekutywy. Dlatego
znaczenie Parlamentu Europejskiego i transponowane z niego znaczenie parlamentéw narodowych - oile
na Wspélnoty bedziemy patrze¢ jak na organizacje miedzynarodowa - jest i tak wyraznie zaznaczone
i dowarto$ciowane, choéby dlatego, ze nie znajdziemy dla niego odpowiednika w zadnej innej organizacji
miedzynarodowej. Jesli jednak przytozymy do organéw parlamentarnych, zaréwno tych narodowych, jak
i ponadnarodowych miare krajowego prawa konstytucyjnego, to teza o marginalizacji ciat przedsta-
wicielskich, w tym takze Parlamentu Europejskiego jest jak najbardziej uzasadniona.

8 Por. J. Mather, The European Parliament: a Model of Representative Democracy?, ,West European
Politics” 2001, nr 1, s. 184 i n.

9 Por. A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie: adaptacja, dostosowanie skali oraz
sukcesywna europeizacja, w: Rola parlamentéw narodowych..., s. 133 i n.

10 Por. np. A. Dylus, Idea pomocniczoéci a integracja europejska, ,Panstwo i Prawo” 1995, z. 5;
E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu, Warszawa 2000;
Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Krakéw 1999; Subsydiarno$¢, red. D. Mielczarek,
Warszawa 1998.

1 Por. N. Ameline, Le role des parlements nationaux dans Is construction européenne, ,Rapports
d'information de IAssemblée Nationale”, Paris 1994, nr 1437.
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-cztonka Wspdlnot pozostaje wszak ciagle organ wiladzy wykonawczej, nie-
zaleznie od tego, czy organy legislatywy partycypuja, a jezeli tak, to w jakim
stopniu, w wypracowywaniu oficjalnego stanowiska panstwa cztonkowskiego.

II. POSTULATY WSPOLNOT EUROPEJSKICH:
REWALUACJA PARLAMENTOW NARODOWYCH
W PRZESTRZENI EUROPEJSKIEJ

Juz jednak w momencie przyjmowania traktatu z Maastricht dostrzegano
potrzebe szerszego wigczenia parlamentéw narodowych w procesy decyzyjne
dotyczace samych Wspo6lnot12 a nie tylko - ustalanych samodzielnie przez
panstwa cztonkowskie - zasad wspdtuczestnictwa legislatywy z egzekutywg
w Krajowym procesie decyzyjnym dotyczgcym spraw wspoélnotowych13 Traktat
z Maastricht nie zawiera jednak stosownych postanowien. Rola parlamentéw
krajowych zostata jednak dostrzezona i uwzgledniona w dwu deklaracjach
przyjetych razem z traktatem14 Pierwsza z nich, tj. Deklaracja nr 13 dotyczaca
roli parlamentdw krajowych w Unii Europejskiej, uznaje pierwszorzedne wrecz
znaczenie parlamentow krajowych w dziatalnosci Uniils Dlatego m.in.
postuluje zintensyfikowanie wymiany informacji miedzy parlamentami
krajowymi a Parlamentem Europejskim, a takze zapewnienie warunkéw do
odbywania regularnych spotkan miedzy parlamentarzystami krajowymi
a deputowanymi europejskimi, zainteresowanymi podobng tematyka. Ponadto
rzagdy panstw cztonkowskich zostaty zobowigzane do przedstawiania parla-
mentom krajowym propozycji legislacyjnych Komisji z odpowiednim wyprze-
dzeniem, pozwalajgcym im na zapoznanie sie z ich trescig i ewentualne zajecie
stanowiska. Drugg deklaracjg jest Deklaracja nr 14 dotyczgca Konferencji
Parlamentéw, ktéra zacheca Parlament Europejski oraz parlamenty narodowe
panstw cztonkowskich do utworzenia wspdlnej Konferencji Parlamentdéw. Do
Konferencji tej nalezaloby konsultowanie gtéwnych kierunkéw dziatania
Wspdlnot, bez wzgledu na charakter odpowiednich kompetencji w tym zakresie
poszczeg6lnych parlamentow krajowych, przyznanych im przez regulacje
wewnatrzkrajowe. W mysl tej deklaracji, Konferencja Parlamentéw miataby sie
sta¢ przedstawicielskim odpowiednikiem Rady Europejskiej, cho¢ tylko
o konsultatywnym charakterze, ale jednak uprawnionym do zajmowania

12 Por. M. V. Agostini, The Role of the National Parliaments in the Future EU, ,The International
Spectator” 2001, nr 4, s. 38 i n.

13 Por. P. Norton, Introduction: Adopting to European Integration, w: National Parliaments and the
European Union, red. P. Norton, London-Portland 1996, s. 7.

¥ Trzeba przy tym zwrdci¢ uwage, ze wyraznej ekspozycji roli parlamentéw narodowych towarzyszy
zauwazalny proces wzmocnienia samego Parlamentu Europejskiego. Szerzej na ten temat zob.:
D. Earnshaw, D. Judge, From Co-Operation to Co-Decision: The European Parliament’s Path to
Legislative Power, w: European Union: Power and Policy-Making, red. J. J. Richardson, London 1996;
Ch. Crombez, Legislative Procedures in the European Community, ,British Journal of Political Science”
1996, nr 26, s. 199-228; Ch. Crombez, The Co-Decision Procedure in the European Union, ,Legislative
Studies Quarterly” 1997, nr 22, s. 97-119.

155 Por. E. Poptawska, Organy i procedura stanowienie prawa..., s. 182 i n.
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stanowiska w sprawach gtéwnych kierunkéw dziatania Wspolnot. Obydwie
deklaracje nie ustanawiajg zatem ani obligatoryjnych, ani tez w jakikolwiek
spos6b wiadczych - z decyzyjnego punktu widzenia - form partycypacji
parlamentdéw narodowych w sprawach dotyczacych Wspdélnot Europejskich.
Jedyne co postulujg, a nie nakazujg, ani tez bezwzglednie nie wymagajalg to
zainspirowanie zaréwno ustawodawcy krajowego, jak i wspolnotowego do
ustanowienia regut wiaczajgcych i zachecajgcych parlamenty krajowe do
szerszego i bardziej intensywnego zaangazowania w sprawy europejskie.
Postanowienia obu deklaracji w niczym wiec nie naruszajg przyjetej reguly
generalnej kompetencji wtadzy wykonawczej (rzadu) do ustalania wiazgcego
i ostatecznego stanowiska panstwa-cztonka Wspdélnot na forum poszczeg6lnych
organéw Wspolnot i Wspolnot Europejskich.

Postanowienia Deklaracji nr 13 zostaty czesciowo wcielone w zycie.
Parlament Europejski a wiekszos¢ parlamentow krajowych utrzymujg state,
zinstytucjonalizowane stosunki polegajagce m.in. na wymianie informacjilr.
Statym forum kontaktéw, wymiany informacji i wspo6tpracy miedzy
Parlamentem Europejskim i parlamentami panstw cztonkowskich jest zainau-
gurowana jeszcze w 1989 r. Konferencja organéw wyspecjalizowanych
w sprawach wspoélnotowych (COSAC - Conference des organes specialises dans
des affaires communautaires), odbywajgca regularne posiedzenia dwa razy
w roku pod przewodnictwem parlamentu panstwa przewodniczgcego aktualnie
Wspdlnotom18 Najwazniejsze jednak postanowienie Deklaracji nr 13, majace
w zatozeniu przeciwdziata¢ ,deficytowi demokratycznej legitymacji”, a doty-
czace umozliwienia parlamentom krajowym odpowiednio wczesnego zapoz-
nania sie i rozpatrzenia propozycji legislacyjnych Komisji, doczekato sie tylko
fragmentarycznej realizacjilo O ile bowiem w wigkszosci panstw Wspolnot
propozycje legislacyjne Komisji sg przekazywane organom parlamentarnym,
o tyle projekty z Il i 1l filaru Unii przekazywane sgjuz sporadycznie, i to tylko
w niektorych panstwach. Do wyjatkdéw za$ nalezg te panstwa, w ktérych
parlamenty informowane sg przez rzady o dalszym przebiegu dziatan prawo-
twérczych w oparciu o przedstawione wczesniej projekty czy zatozenia.

W praktyce korzystanie przez poszczegélne parlamenty narodowe
z mozliwosci ustosunkowania sie do propozycji prawotwdrczych Komisji zalezy
w duzej mierze od ich wlasnej inicjatywy i woli politycznej. Niekiedy jednak
zadanie wnikliwego zapoznania sie z projektowanymi aktami legislacyjnymi
utrudnia sama Komisja, gdyz zbyt pézno przekazuje rzgdom propozycje, wobec
czego parlamenty nie dysponujg juz czasem na uruchomienie, skompli-

16 Cojest oczywiste, skoro przybraty one postac deklaracji, a nie jakiegokolwiek kategorycznego aktu
prawnego.

17 Por. M. Kruk, Parlament Europejski. Traktaty i praktyka..., s. 43-45.

18 Szerzej na ten temat zob. E. Poptawska, Formy wspoétpracy parlamentéw w Unii Europejskiej,
w: Parlamenty a integracja europejska..., s. 199 i n.

19 W czasie prac parlamentarnej Grupy Refleksyjnej wypracowano wspélne stanowisko parlamentéw
wszystkich panstw cztonkowskich Unii, w ktérym zawarto m.in. postulat ustanowienia minimalnego
okresu, w ktérym parlamenty narodowe mogtyby rozpatrywaé projekty europejskich aktéw prawnych
oraz postulat podniesienia do rangi traktatowej Deklaracji nr 13 - por. E. Poptawska, Formy wspétpracy
parlamentéw..., s. 209.
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kowanych na ogot, procedur weryfikacyjnych. Sytuacji takiej sprzyja przyjete
we wszystkich traktatach wspdlnotowych domniemanie wiasciwosci organéw
wykonawczych i skorelowane z tym $cisle zatozenie o jednomys$Inosci organéw
tego samego panstwa w materii wspolnotowej (unijnej). Prakseologicznie
zatozenie to jest oczywiste i bezdyskusyjne, potwierdza wszakze charakter
Wspdlnot jako w dalszym ciggu organizacji miedzynarodowej, a poza tym
wyklucza mozliwos¢ zajecia alternatywnego albo wrecz wzajemnie wyklu-
czajgcego sie stanowiska przez panstwo cztonkowskie na forum organéw
wspolnotowych (w razie ewentualnego sporu miedzy legislatywg a egzeku-
tywad). Z drugiej strony to samo zatozenie eliminuje chocby tylko potencjalng
cheé traktatowego reglamentowania regut wewnetrznego trybu dochodzenia do
stanowiska poszczegolnych panstw cztonkowskich (dlatego wtasnie procedura
konsultacji organéw parlamentarnych nie znalazta ostatecznie swojego miejsca
w traktacie z Maastricht, lecz ,tylko” w dodatkowej deklaracji2l). Trzebajednak
pamietaé, ze przyjecie generalnej wiasciwosci organéw wykonawczych
w ,sprawach Wspo6lnot/Unii”jest sui generis ,gilotyng” umozliwiajaca poszcze-
gélnym rzadom nieliczenie sie ze stanowiskiem krajowych organéw przed-
stawicielskich, co tylko poteguje zauwazalny efekt deficytu demokracji.
Dodatkowo, wraz z przeksztatlceniem Wspélnot w Unie, zwiekszyt sie
przedmiotowy zakres spraw nalezacych do wytgcznej kompetencji Unii, a to
oznacza, ze automatycznie zmniejszyta sie sfera domniemanej kompetencji
panstw cztonkowskich, ergo kompetencja parlamentéw narodowych22 (jesli
uznamy, ze w procedurach wewnetrznych to wiasnie parlamenty sgjeslijuz nie
podstawowymi organami decyzyjnymi, to w kazdym razie na pewno tymi, ktére
dysponujg wzglednie duzg ,moca decyzyjng”23. To za$ w jeszcze wiekszym

2 Por. J. Szymanek, Wspotpraca drugiej izby parlamentu z rzadem w sprawach dotyczacych Unii
Europejskiej, Biuro Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, OT - 339, Warszawa 2003, s. 2.

21 Stad tez obie deklaracje, jako dokumenty przyjete przez Konferencje Miedzyrzadowa, maja
charakter aktéw politycznych, a nie prawnych. Jest przy tym rzecza znamienna, ze ozywienie
zainteresowania rola parlamentéw narodowych w Unii i pierwsza wzmianka na ich temat w oficjalnych
dokumentach nastgpity dopiero przy jakoSciowym skoku w przejmowaniu kompetencji legislatyw
krajowych przez instytucje unijne, co zapoczatkowatl Traktat z Maastricht. Jak przy tym stusznie
zauwaza Ewa Poptawska, nie mozna ,,nie wigzac¢ tej koincydencji czasowej z polityczng wolg spetnienia
warunkoéw legitymizacji tego transferu”, co bardzo wyraznie sygnalizuje ,jednoczesne wprowadzenie do
prawa europejskiego zasady subsydiarnosci i instytucji obywatelstwa” (E. Poptawska, Formy wspotpracy
parlamentéw..., s. 198).

2 Taka swoista degradacja sity legislacyjnej parlamentéw narodowych szczegélnie zauwazalna jest
w odniesieniu do panstw przystepujacych do Unii. Tak np. opracowania szacunkowe wskazuja, ze przy
obecnym stanie acquis communautaire parlament panstwa przystepujacego do Unii traci na rzecz Unii
okoto 60% ,substancji legislacyjnej”; por. J. Barcz, Struktura przysztego traktatu akcesyjnego
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej wraz z wybranymi odniesieniami konstytucyjnoprawnymi,
w: Konstytucja dla rozszerzajgcej sie Europy, red. E. Poptawska, Warszawa 2000, s. 314. Zob. tez
E. Poptawska, Potrzeba stworzenia mechanizmu gwarantujacego udziat Sejmu, Senatu i regionéw
w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych, w: Czy zmieniaé¢ konstytucje? Ustrojowo
- konstytucyjne aspekty przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s. 117.

23 Oczywiscie przenoszenie kompetencji na szczebel organizacji ponadnarodowej powoduje utrate
uprawnien wiadczych organéw wszystkich trzech galezi wiadzy w poszczegélnych panstwach czton-
kowskich. Najwieksze uszczuplenie zakresu kompetencji ma jednak niewatpliwie miejsce po stronie
organdéw ustawodawczych. Dzieje sie tak przede wszystkim dlatego, ze dziatalno$¢ Wspélnot/Unii polega
gtébwnie na stanowieniu norm prawnych. Oznacza to, ze parlamenty panstw cztonkowskich w pewnym
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stopniu  spowodowato uprzywilejowanie pozycji organdéw egzekutywy
uczestniczacych bezposrednio w prawotworstwie europejskim i zwigzang z tym
nierozerwalnie ,marginalizacje” parlamentéw krajowych (stad tez m.in.
umacnianiu i konsolidowaniu Unii ciggle towarzyszy sprzeciw oponentow
wskazujacych na organicznie suwerennosci nharodowej kojarzonej nierzadko
z nieograniczonym wiadztwem parlamentéw). Pomimo to - a moze wiasnie
dlatego - procesy przeksztatcania Wspo6lnot w Unie wymogtly jednak zmiane
dotychczasowego pogladu na mocno ograniczong role parlamentéw krajowych
we wszelkiego rodzaju procedurach decyzyjnych odnoszacych sie do Unii jako
takiej24 Dlatego tez od czasu Maastricht coraz silniej podkres$lana jest
konieczno$¢ umocnienia roli parlamentéw narodowych w procesie integracji
europejskiej. W 1996 r. na Konferencji Miedzyrzgdowej przyjeto Protokdt nr 9
do Traktatu o Unii Europejskiej o ,roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej”s Protokét ten wprowadzit szereg praktycznych usprawnien
w kontaktach miedzy instytucjami Unii a parlamentami krajowymi. Protokdt
ten formuluje m.in. obowigzek przesytania przez Komisje Europejska
okreslonych materiatéw i projektow unijnych aktéw prawnych do parlamentéw
krajowych (cze$¢ pierwsza) oraz umacnia role Konferencji organdéw wy-
specjalizowanych w sprawach wspélnotowych (COSAC)Z% W wyniku przyjecia
Protokotu poszczeg6lne parlamenty narodowe zaczety konsekwentnie umacniac
swojg pozycje w procesie integracji, co dotyczy nie tylko wspdtpracy
wyspecjalizowanych komisji parlamentéw narodowych oraz gwarancji
otrzymywania dokumentacji bezposrednio od instytucji unijnych, ale takze
- jesli nie przede wszystkim - wigczenia parlamentéw w krajowe procesy
decyzyjne w sprawach wspoélnotowych (unijnych).

Widocznym przejawem wzmocnienia roli parlamentéw krajowych
w instytucjonalnej infrastrukturze Wspodlnot jest tez protokdét w sprawie roli
parlamentdéw narodowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej dotgczony
do Traktatu amsterdamskiegoZ’. Protokét ten obejmuje dwie osobne czesci.
Pierwsza z nich jest poswiecona informowaniu panstw cztonkowskich
- przewiduje niezwtoczne przekazywanie parlamentom panstw cztonkowskich
dokumentéw Komisji o charakterze konsultacyjnym, takich jak zielone i biate
ksiegi oraz roznego typu komunikaty. Protokét nakazuje takze przekazywanie
projektéw aktéow prawnych Komisji z takim wyprzedzeniem, by rzady panstw

zakresie tracag mozliwo$¢ wydawania ustaw, w innych dziedzinach za$ ich dziatalno$¢ zostaje ograniczona
ustaleniami dokonywanymi na poziomie europejskim. Jesli np. ,wzig¢ pod uwage, ze tres¢ juz ponad
potowy przepiséw w zakresie prawa gospodarczego i finansowego zostata ustalona bezposrednio lub
posrednio na poziomie wspélnotowym, to tatwo zrozumieé, jak duzy jest wptyw integracji na ostabienie
pozycji legislatywy w panstwach cztonkowskich”; P. Czarny, Bundesrat. Miedzy niemiecka tradycja
a europejska przysztoscia, Warszawa 2000, s. 145.

24 Por. F. Duina, M. J. Oliver, National Parliaments in the European Union: Are There Any Benefits
to Integration, ,European Law Journal” 2005, nr 2, s. 190 i n.

2 Por. S. Hambura, M. Muszynski, Traktat o Unii Europejskiej z komentarzem, Bielsko-Biata 2001,
s.691in.

2 Por. J. Barcz, Rola parlamentu..., s. 116.

27 Zob. Protocol (No. 9) on the Role of National Parliaments in the European Union, w: European
Union. Consolidated Treaties, Luxemburg 1997.
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cztonkowskich mogly zapewni¢ ich odpowiednio wczesne przestanie do
parlamentow2 Pierwsza cze$¢ Protokotu jest zatem istotna dla parlamentow
krajowych indywidualnie, stwarzajgc im odpowiednie warunki do prowadzenia
kontroli procesu podejmowania decyzji w sprawach europejskich przez
poszczegblne rzady krajowe. Natomiast druga cze$¢ Protokotu dotyczy
COSAC-u i przewiduje w szczegdlnosci, ze Konferencja moze przedtozyé
instytucjom unijnym kazdg propozycje, jaka uzna za wiasciwa, zwilaszcza
dotyczgcag projektow aktow prawnych przekazanych Konferencji za zgoda
przedstawicieli panstw cztonkowskich ze wzgledu na charakter sprawy2.

Ta wyrazna ekspozycja roli COSAC—u i podniesienie jego prestizu poprzez
instytucjonalne zakotwiczenie Konferencji w prawie pierwotnym jest ewi-
dentnym potwierdzeniem woli dowartosciowania znaczenia nie tyle samej
Konferencji, ile przede wszystkim wlasnie parlamentéw narodowych.
W rzeczywistosci jednak protokét nie przewiduje obowiazku zwracania sie do
Konferencji przez poszczegélne instytucje Unii, a jedynie daje mozliwos¢
podejmowania przez COSAC odpowiednich dziatan z wiasnej inicjatywy, co
jednak powoduje, ze jego inkluzja w wewnagtrzunijne procesy decyzyjne jest
stosunkowo luzna, a sama Konferencja jest mato zmobilizowana do petnienia
aktywniejszej, a zwtaszcza efektywniejszej roli w Uniid

Kolejnym krokiem zmierzajgcym do znacznego poszerzenia uprawnien oraz
znaczenia parlamentéw narodowych w wewnetrzunijnych mechanizmach
decyzyjnych byta Konferencja Miedzyrzadowa z 2000 r., ktéra zapoczatkowata
debate w sprawie przysztego ksztattu Unii. Debata ta, skorelowana z finalizacjg
procesu rozszerzania Unii o panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej, sita
rzeczy objeta kwestie umocnienia roli parlamentéw narodowych w pro-
jektowanej architekturze Unii. W Deklaracji w sprawie przysztosci Unii3l,
wsrod zasadniczych zagadnien, ktdrymi winna sie zajg¢ nastepna Konferencja
Miedzyrzadowa planowana na 2004 r., wskazano wtasnie na ,,role parlamentow
narodowych w przysztej zjednoczonej Europie” (por. pkt 5 Deklaracji). Przebieg

2B Protokoét ustanawia termin szeéciotygodniowy od daty przedtozenia przez komisje Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie projektu aktu prawnego lub propozycji podjecia srodka w zastosowaniu tytutu
VI Traktatu o Unii Europejskiej do dnia, w ktérym zostang one wpisane do porzadku dziennego obrad
Rady. Dopuszczone sa tutaj odstepstwa od tego terminu w sytuacji pilnej, z tym ze ich przyczyny powinny
by¢ przedstawione w danym akcie lub we wspélnym stanowisku. Protokét nie narzuca zatem rzadom
sztywnego kalendarza transferu dokumentéw do wiasciwych parlamentéw krajowych, pozostawiajac
ustalanie wiasciwego rytmu ich przekazywania do uzgodnienia zainteresowanym stronom zgodnie z ich
wiasng praktyka konstytucyjng. Jest to niewatpliwie wyrazem poszanowania dla poszczegélnych
zwyczajéw ustrojowych i lokalnych warunkéw wspoétdziatania krajowych organéw parnstwowych.

2 Por. E. Poptawska, Formy wspétpracy parlamentéw..., s. 211.

P COSAC moze rozpatrywaé¢ kazdy projekt aktu prawnego lub kazda inicjatywe prawodawcza
zwigzang z ustanowieniem obszaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, ktére moga mieé
bezposredni wptyw na prawa i wolnosci jednostek, przy czym sa o tym informowane Parlament
Europejski, Rada i Komisja. Konferencja moze réwniez przedtozy¢ Parlamentowi Europejskiemu, Radzie
i Komisji kazda propozycje, ktérg uzna za odnoszaca sie do dziatarn prawodawczych Unii, w szczegdlnosci
za taka, ktéra dotyczy stosowania zasady subsydiarnosci, obszaru wolnosci, bezpieczeristwa i wymiaru
sprawiedliwosci, jak réwniez praw podstawowych. Propozycje przedktadane przez COSAC nie wigza
parlamentéw narodowych ani nie przesadzaja o ich stanowisku.

3L Por. deklaracja nr 23 Aktu koncowego, dotgczonego do podpisanego 26 lutego 2001 r. Traktatu
z Nicei.
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dotychczasowej dyskusji wskazuje, iz w gruncie rzeczy chodzi tu o kilka spraw,
ktore w swoim catoksztatcie przyczynityby sie do umocnienia pozycji naro-
dowych organdéw przedstawicielskich. Pierwszg sprawg jest wzmocnienie
i zacieSnienie wspétpracy parlamentéw narodowych poszczeg6lnych paristw
cztonkowskich, zarédwno w kontaktach bi-, jak i multilateralnych oraz zin-
stytucjonalizowanych kontaktach za posrednictwem COSAC-u. Drugg sprawg
jest skonsolidowanie wspoétpracy miedzy parlamentami narodowymi a Parla-
mentem Europejskim (tgcznie z ustanowieniem przez parlamenty narodowe
tzw. biur tgcznikowych w Parlamencie Europejskim). Kolejng kwestig jest
wigczenie parlamentéw narodowych bezposrednio w proces decyzyjny na
szczeblu unijnym. Sprawa nastepnajest zapewnienie parlamentom narodowym
udziatu w debacie nad przysztym ksztattem instytucjonalnym Unii, co wigze sie
nierozerwalnie z wyraznie dostrzegalnym dazeniem do ,uspotecznienia” tej
dyskusji i zapewnienia mocniejszej legitymacji Konferencji Miedzyrzadowej
2004 r., na przyktad poprzez wykorzystanie doswiadczenn konwentu3 Chodzi
wreszcie 0 umocnienie udziatu parlamentéw narodowych w krajowym procesie
decyzyjnym w sprawach unijnych we wszystkich panstwach cztonkowskich33
Z pewnoscig ta ostatnia z wymienionych spraw jest kwestia najwazniejsza,
przesgdzajgcg w duzym stopniu o przysztym ksztatcie Unii i jej formule
organizacyjnej, ktéra caty czas, a moze zwlaszcza teraz, w dobie gwattownej
akceleracji i intensyfikacji proceséw integracyjnych, znajduje sie w stanie in
statu nascendi.

W efekcie podejmowanych dziatan, w swoim zatozeniu zmierzajgcych do
zlikwidowania, a w kazdym razie zminimalizowania zjawiska deficytu
demokratycznej legitymacji, kojarzonego z przewagg technokratycznego czy tez
biurokratycznego sposobu zarzgadzania sprawami wspdlnotowymi, doszio,
zjednej strony, do wprowadzenia w zycie zasady subsydiarnosci, z drugiej zas
- do prowadzonego na szerokg skale procesu ,parlamentrayzacji” Unii34, albo
- ujmujac rzecz od innej strony - ,europeizacji” parlamentdéw narodowych.
Wspomniany proces ,parlamentaryzacji” sprowadza sie —mo&wigc najogdlniej
- do odwrdcenia dotychczasowej tendencji uszczuplenia pozycji i roli
parlamentdéw narodowych w wewnatrzunijnym procesie decyzyjnym, przy
jednoczesnym wzmocnieniu pozycji Parlamentu Europejskiego.

Podsumowujac proces upodmiotowienia parlamentéw narodowych w szero-
ko rozumianych sprawach europejskich jest wyraznie sygnalizowany w licznych
deklaracjach, m.in. w zasygnalizowanej juz Deklaracji nr 13 ,w sprawie roli
parlamentdéw narodowych w Unii Europejskiej”’ czy tez w ,protokole w sprawie
parlamentdéw narodowych w Unii” dotgczonym na mocy Traktatu amster-
damskiego do Traktatu ustanawiajgcego Unie Europejska. Wszystkie one
zachecajg parlamenty narodowe do wzmozonego udziatu w dziataniach Unii,

2 Por. W. Czaplinski, Konstytucja europejska wprocesie tworzenia, w: Prawo publiczne na przetomie,
red. J. Serwaniski, Poznan 2001, s. 11 i n.

3 Por. J. Barcz, Rola parlamentu..., s. 116.

34 Por. M. Kruk, Koncepcja zaangazowania Senatu w sprawy europejskie po uzyskaniu przez Polske
cztonkostwa w Unii Europejskiej, opinia prawna sporzadzona na zlecenie Biura Informacji
i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa, b.d.w., s. 1
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w tym takze do niezbednej wspdipracy z rzadami krajowymi w celu ustalenia
wspoélnego stanowiska3®. Poza deklaracjami tworzone sg badz tez rozwijane
instytucjonalne formy zaangazowania parlamentéw narodowych w mecha-
nizmy decyzyjne Unii, np. w postaci COSAC-u, albo powotanego w Paryzu
w 2000 r. Stowarzyszenia Senatéw Europy.

Znakiem szczegdlnym wszystkich deklaracji i protokotéw jest ich ,inspi-
racyjny”, czy moze raczej ,zachecajacy” charakter. Nie tyle bowiem kreujg
one pewne wzorce czy instytucje i naktadajg bezwzgledne obowiazki, ile tworza
klimat przychylnosci dla wigczenia parlamentdéw narodowych w europejskie
procedury decyzyjne. Owa przychylnos¢ odnosi sie przy tym do Kilku poziomow
swoiscie pojmowanej ,europeizacji” legislatur narodowych. Pierwszym jest
stworzenie kanatdbw przeptywu informacji miedzy Wspdélnotami/Unig
a parlamentami krajowymi zjednej strony, z drugiej zas miedzy parlamentami
a egzekutywami krajowymi. Drugim poziomem jest kooperacja parlamentéw
narodowych z odpowiadajacymi im rzadami narodowymi we wszystkich
sprawach zwigzanych z ustalaniem stanowiska panstwa cztonkowskiego na
forum Wspolnot. Trzecim poziomem jest intensyfikacja prac organdéw o charak-
terze ponadnarodowym, w tym zwlaszcza COSAC-u. Wreszcie czwartym
poziomem jest zacieSnienie form wspoétpracy bi- i multilateralnej parlamentéw
poszczegblnych panstw cztonkowskich3 W rezultacie celem wszystkich tych
zachet jest stworzenie stabilnych ram dla kooperatywnego mechanizmu
wspotpracy - po pierwsze - parlamentdw krajowych z rzadami krajowymi, a po
drugie - parlamentéw krajowych z instytucjami unijnymi3y.

11l. ARANZACJA PARLAMENTOW NARODOWYCH
DO EUROPEJSKICH ZADAN LEGISLATYWY:
MOZLIWOSCI, OCZEKIWANIA, OGRANICZENIA

Tak zaprojektowany cel moze byé jednak bardzo roznie realizowany
w zaleznosci od lokalnego kontekstu sytuacyjnego, w ktérym przychodzi do
przetransponowania postulatow wspolnotowych w jezyk norm prawnych prawa
krajowego38 Jednym z takich czynnikéw jest struktura parlamentu.
Dyrektywa intensyfikacji zaangazowania parlamentu krajowego w procedury
unijne moze by¢ bowiem zupetnie réznie aplikowana, w zaleznosci od tego, czy
parlament jest jedno- czy dwuizbowy. W tym drugim przypadku wiaczenie

3P Por. G. Tsebelis, G. Garret, Agnda Setting, Vetous and European Union's Co-Decision Procedure,
y,<Journal of Legislative Studies” 1997, nr 3, s. 78 i n.

3P Por. J. Jaskiernia, Parlament i procesy integracyjne, w: Parlament: model konstytucyjny
a praktyka ustrojowa, red. Z. Jarosz, Warszawa 2006, s. 175 i n.

37 Wida¢ z tego, ze zagadnienie udziatu parlamentéw narodowych w europejskich procesach
integracyjnych jest zagadnieniem o wiele szerszym i o wiele bardziej ztozonym anizeli kwestia samego
tylko kooperatywnego podejmowania decyzji przez rzad i parlament panstwa cztonkowskiego. Szerzej na
ten temat zob. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004.

3B Por. np. J. Osinski, Rola parlamentéw narodowych w sprawach Unii Europejskiej na przyktadzie
Austrii, Finlandii i Szwecji, w: Rola parlamentéw narodowych..., s. 181 i n.
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narodowej legislatury w europejskie procesy integracyjne jeszcze bardziej sie
komplikuje. Pierwszg sprawa, jaka nalezy wdwczas rozstrzygnaé, jest bowiem
to, czy stanowisko parlamentu w sprawach europejskich okresla¢ bedzie
pierwsza czy tez druga izba, obie izby razem, czy wreszcie - co wydaje sie
najmniej prawdopodobne -wytacznie izba druga3. W sytuacji za$ przesadzenia
réwnoczesnego zaangazowania obu izb w dziedzine europejska problemem staje
sie wybdr miedzy zaangazowaniem odbywajgcym sie przy poszanowaniu réwnej
pozycji obu izb, czy tez z pominieciem takiego poszanowania. Juz choéby z tego
powodu mozliwych, hipotetycznych koncepcji zaangazowania parlamentu
krajowego w szeroki kontekst spraw europejskich jest stosunkowo wiele.

To, czy w wewnatrzkrajowym procesie decyzyjnym ukierunkowanym na
Unie Europejska aktywna role odgrywaja obie izby, czy tez tylko jedna z nich,
w duzym stopniu warunkowane jest ogdlng koncepcja dwuizbowosci. Model izb
rownorzednych, symetrycznych czy egalitarnych wymaga¢ bedzie jednakowego
zaangazowania obu izb40, jak ma to miejsce chociazby we Wioszech. Z kolei
alternatywny model dwuizbowosci nieréwnoprawnej albo asymetrycznej
uprawdopodobniaé bedzie sytuacje, w ktérej rola wiodgca powierzona zastanie
tylko jednej izbie, najczesciej pierwszej, ktdry to przypadek ilustrujg
doswiadczenia Irlandii. Oczywiscie te dwie sytuacje klasyczne, czy nawet
wzorcowe, nie muszg eliminowaé rozwigzan kombinowanych, polegajacych
najczesciej na istotnym wzmocnieniu albo wrecz zbalansowaniu izb z zatozenia
asymetrycznych. Tym sposobem asymetryczno$¢ izb nie musi wcale wykluczaé
réwnego ,europejskiego” zaangazowania obu izb, czego dowodzi przykiad
V Republiki Francuskiej. Mozna nawet powiedzieé, ze w niektérych
przypadkach to wiasnie kontekst spraw unijnych pozwala zrekompensowaé
ogdlnie stabsza pozycje izby drugiej. W efekcie w wewnetrznych procedurach
prawotworczych albo kontrolnych izby moga byé wzgledem siebie nie-
rownorzedne, ale w dziedzinie polityki europejskiej nastepuje ich zréwno-
wazenie. W tym wiasnie przejawia sie by¢ moze zupetnie nowa rola dla drugiej
izby parlamentu. Dowodzi tego przykiad brytyjskiej lzby Lordéw, ktora
w dziedzinie polityki europejskiej zdystansowata prace Izby Gmin. W rezultacie
w parlamencie brytyjskim nastgpita swoista specjalizacja i podziat pracy: dla
pierwszej izby zarezerwowano sprawy wewnatrzkrajowe, natomiast izbie
drugiej powierzono zadania ,europejskie”. WS$rod tych zadan dwa sa
najwazniejsze; pierwszym jest proces wlasciwej implementacji norm unijnych
do krajowego obrotu prawnego, drugim - kooperowanie z rzadem i wypra-
cowywanie wspolnego stanowiska panstwa cztonkowskiego, prezentowanego
nastepnie w organach Unii. Moze taki wlasnie rozktad zadan parlamentu

P Por. J. Szymanek, Koncepcja europejskiego zaangazowania Senatu RP jako drugiej izby parla-
mentu, ,Studia Prawnicze” 2006, nr 3, s. 37 i n.

40 Szerzej na ten temat zob.: J. Szymanek, Dwuizbowo$¢ parlamentu w europejskich systemach
politycznych, ,Studia Prawnicze” 2000, nr 3-4, s. 33 i n.; S. C. Patterson, A. Mughan, Senates and the
Theory of Bicameralism, w: Senates: Bicameralism in the Contemporary World, red. S. C. Patterson,
A. Mughan, Ohio State University 1999, s. 1 i n.; S. C. Patterson, A. Mughan, Fundamentals of
Institutional Design: The Functions and Powers of Parliamentary Second Chambers, w: Second
Chambers, red. N. D. J. Baldwin, D. Shell, London-Portland 2001, s. 39 i n.
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krajowego stanie sie w przysztosci rozwigzaniem standardowo stosowanym.
Pamietac jednak nalezy, ze poszukiwanie nowego uzasadnienia dla izby drugiej
w Unii Europejskiej nie konczy sie wcale na rozdzieleniu funkcji, z przy-
porzadkowaniem funkcji wewnetrznych izbie pierwszej, za$ zewnetrznych
(europejskich) izbie drugiej. Druga izba w ramach Unii moze bowiem odegrac
szczegOlng role w zakresie reprezentacji, reprezentujac wszelkiej masci regio-
nalizmy, terytorializmy czy w koncu partykularyzmy. Pamietajmy wszak
o0 przeciwstawnych tendencjach i procesach, jakie juz dzi$ mozemy obserwowac
na naszym kontynencie. Z jednej strony postepujaca integracja i globalizacja,
z drugiej zas coraz wyrazniej rysujgca sie regionalizacja. Proces regionalizacji,
a w kazdym razie akcentowania roznic i odmiennosci, juz dzi$ jest bardzo
widoczny we Wioszech, Belgii czy w Hiszpanii. Dlatego tez - jak sie wydaje
- izba druga moze sie okaza¢ bardzo przydatnym narzedziem agregacji owych
regionalizméw, a jednoczesnie sposobem na ich europejskg instytucjona-
lizacjedl Przyktady Belgii, Hiszpanii, a zwtaszcza Niemiec sg tego bardzo
dobrym potwierdzeniem. Do$¢ wspomnie¢, ze niemiecki Bundesrat w naj-
wiekszym chyba stopniu zaktada wspétudziat landéw w europejskich procesach
integracyjnych, przeksztatcajgc sie powoli w izbe reprezentujgca nie tyle kraje
zwigzkowe na szczeblu niemieckiej federacji, co raczej kraje zwigzkowe na
szczeblu Unii.

Oczywiscie udziat izb parlamentarnych w mechanizmach decyzyjnych
podejmowanych na szczeblu Wspo6lnot/Unii wymaga nie tylko samych
deklaracji czy protokotéw, ale przede wszystkim ich odpowiedniego przetozenia
w normach prawa krajowego. W pierwszym rzedzie chodzi tutaj oczywiscie
0 przepisy konstytucyjne, ktdre musza stwarzaé¢ odpowiednie reguty
postepowania, ktdre pozwolityby na wiaczenie izb w procesy kooperacyjne. Jak
sie wydaje, konstytucjonalizacja europejskiej roli parlamentéw krajowych nie
jest wcale koniecznoscig, ale z wielu wzgledéw zdaje sie zabiegiem bardzo
pozadanym, po pierwsze i najwazniejsze - ze wzgledéw symbolicznych.
Konstytucyjne umocowanie dziatan izb parlamentarnych w obrebie spraw
europejskich podkresla znaczenie tych zadan, a jednoczes$nie stanowi wyraz
pewnej rekompensaty z tytutu strat spowodowanych utratg czesci prerogatyw
legislatur krajowych na rzecz organéw Unii42 Po drugie, konstytucyjne ujecie
europejskich zadan parlamentu, ze wzgledu na swojg wage, pozwala dzisiaj
wyodrebni¢ nowg funkcje krajowej legislatury, a mianowicie ,funkcje euro-
pejska”. Dzigeki temu obok funkcji ustawodawczej i funkcji kontrolnej,
parlamenty narodowe panstw cztonkowskich Unii Europejskiej realizujg
kolejng, trzecig funkcje, wiasnie ,europejska”. Funkcja tajest zupetnie odrebng
od dwdch pozostatych, ajednoczesnie w jakim$ stopniu pokrywa sie z nimi. Jej
istota zawiera sie bowiem w implementowaniu norm unijnych do wewnetrznego
obrotu prawnego, co niewatpliwie jest przejawem legislacji, ale takze

41 Por. Z. Kietminski, Motywy bikameralizmu we wspoétczesnej Europie, ,Przeglad Europejski” 2004,
nr 1, s. 39.

& Por. R. Grzeszczak, Wpltyw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej na Sejm i Senat RP, w:
Przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny ijego skutki, red. S. Biernat, S. Dudzik,
M. NiedZwiedz, Krakéw 2003, s. 216.
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w kooperowaniu z rzgdem w sprawach unijnych, co z kolei wigze sie z jakg$
postacig kontroli4d3 Po trzecie wreszcie, konstytucyjne ujecie europejskiej
funkcji parlamentu nadaje tej funkcji tak bardzo potrzebne poczucie pewnosci
i stabilnosci, co dla kazdego porzadku prawnego jest wartoscig sama w sobie.
Niemniej nawet przy baraku ,europejskiego dopasowania” konstytucji zdaje sie
obowigzywac nakaz prounijnej wyktadni ustawy zasadniczej, wymagajacy m.in.
maksymalnego wiaczenia parlamentu w europejskie procesy integracyjne4
Taka wyktadnia dokonywana jest na nizszych szczeblach procedury prawo-
tworczej, czyli ustawach, a przede wszystkim w regulaminach parlamen-
tarnych. Te ostatnie w mozliwie duzym stopniu winny utatwia¢ parlamentowi
mozno$¢ pozyskiwania niezbednych informacji oraz wspétdziatania z rzadem
w wypracowywaniu wspolnego stanowiska adresowanego do Unii. Wydaje sie
przy tym, ze niezaleznie od zakresu przyznanych ostatecznie izbie drugiej
Srodkéw wspotdziatania z pozostata izbag parlamentu oraz z rzgdem w dziedzinie
stosunkoéw z Unig Europejskg, sprawg najwazniejszgjest informacja. Ot6z tym,
co autentycznie przesadza o europejskiej roli parlamentéw krajowych, jest
zakres informacji i dokumentow, ktérymi bedzie on dysponowat. Dlatego tez to
zakres informacji, zakres dokumentéw otrzymywanych przez izbe oraz
wszechstronna mozliwosé ich wykorzystania jakosciowo okresli realne
uczestnictwo drugiej izby, tak jak i kazdej innej izby w procesach decyzyjnych
w ramach Unii. Jesli bowiem parlament dysponuje szerokag informacja,
wilasciwie ustrukturyzowang i uzyskang we wiasciwym czasie, moze odegraé
naprawde powazng, kreatywna role, wrecz wspo6tpodejmujgc decyzje z ga-
binetem. W innym przypadku nie moze tego czyni¢ bez obawy popetnienia btedu
lub narazenia sie na Smiesznos¢ i utrate autorytetu4s.

Z tych tez powoddéw informowanie i przekazywanie dokumentéw przez rzad
uzna¢ nalezy za najistotniejszy element mechanizmu wspoétpracy pomiedzy
tymi organami. Wspotpraca ta jest bowiem koniecznoscia, i to od niej zaleze¢
bedzie w ostatecznosci rzeczywisty wpltyw parlamentu, w tym takze izby
drugiej, na bieg spraw unijnych. Takimi procedurami sg gtéwnie nakazy
przedktadania izbom przez rzad okreslonego rodzaju dokumentéw, dalej
konsultowania czy opiniowania niektérych z nich i wreszcie tworzenie
wyspecjalizowanych organéw wewnetrznych o charakterze komisyjnym czy
parakomisyjnym. Tzw. komisje europejskie wydaja sie juz dzi$ standardem, ale

4 Por. J. Szymanek, »Funkcja europejska« Sejmu i Senatu jako ustrojowy efekt cztonkostwa w Unii
Europejskiej, w: Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Krakéw 2005, s. 347 i n,;
poglad o istnieniu ,funkcji europejskiej” jest coraz czesciej akceptowany; por. M. Kruk, Tryb
przystapienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje cztonkostwa dla funkcjonowania organéw
panstwa, w: Otwarcie Konstytucji RP naprawo miedzynarodowe iprocesy integracyjne, red. K. Wojtowicz,
Warszawa 2006, s. 155.

4 Por. K. Dziatocha, Uwagi dotyczace pytan przygotowanych przez Biuro Legislacyjne Kancelarii
Senatu w zwigzku z projektem ustawy o wspétpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, opinia prawna sporzadzona na
zlecenie Biura Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa, 18 lutego 2004 r., s. 2.

4% Por. J. Osinski, Udziat parlamentu RP ze szczeg6lnym uwzglednieniem Senatu RP w krajowym
procesie decyzyjnym w sprawach Unii Europejskiej, opinia prawna sporzadzona na zlecenie Biura
Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa, 29 listopada 2003 r., s. 10, 11.
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wcigz otwarte pozostaje pytanie, czy komisje takie maja funkcjonowac
oddzielnie w kazdej z izb z osobna, czy tez moze majg mie¢ posta¢ komisji
wspolnych46 Wybdr modelu komisji europejskiej winien by¢ - jak sie wydaje
-skorelowany z ogélnym modelem europejskiego zaangazowania izb. Tak wiec
jesli optujemy za rownoczesnym wypetnianiem funkcji europejskiej przez obie
izby, bez wyraznej specjalizacji, to wtasciwsza wydaje sie komisja wspolna, co
potwierdza przyktad Hiszpanii. Jesli jednak przyjmujemy podziat pracy, albo
chociaz nierdwnomierne realizowanie zadan europejskich przez obie izby, to
woweczas wiasciwszym rozwigzaniem wydajg sie by¢ osobne komisje.

Dotykamy w tym miejscu kwestii bodajze najwazniejszej. Chodzi oczywiscie
0 podziat kompetencji w sprawach unijnych miedzy obiema izbami parlamentu.
Innymi stowy, chodzi o to, czy obie izby, ajesli tak, to w jakim stopniu, majag
wykonywaé¢ zadania europejskie, czy tez moze zadania te powinny by¢
scedowane na jednag z nich, a jes$li tak, to na ktérg konkretnie. Nie ulega
watpliwosci, ze wybor koncepcji europejskiego zaangazowania izb wiagze sie
scisle z ogolnym modelem dwuizbowosci. Z pewnoscig dominujagcy model
dwuizbowosci asymetrycznej sprawia, ze najczesciej to obie izby uczestniczg
w realizacji funkcji europejskiej, z tym ze kluczowa jest izba pierwsza. Nigdzie
jednak - i to wydaje sie znaczace - izba druga nie zostata jednoznacznie
pozbawiona mozliwosci wptywania na polityke europejska, co dowodzi niezbicie,
ze nawet w systemach daleko posunietej nieréwnorzednosci izb, izba druga
partycypuje w realizacji funkcji europejskiej, cho¢ oczywiscie zakres tej party-
cypacji jest zr6znicowany. Niemniej cechg szczegdlngjest pewne zbalansowanie
pozycji obu izb w zakresie wypetniania przez nie zadan europejskich, co przeciez
nie dotyczy dwdch pozostatych klasycznych funkcji parlamentu, tj. funkcji
ustawodaweczej i funkcji kontrolnej. Zbalansowanie to pozwala, zjednej strony,
rekompensowac na ogo6t stabsza pozycje drugich izb, z drugiej zas$ - poszukiwac
dla nich nowych uzasadnien, potwierdzajgcych tylko potrzebe ich istnienia
w ramach wspotczesnego parlamentu.

Warto tez wspomnie¢, ze stabsza na ogo6t rola izby drugiej w mozliwosci
wykonywania przez nig zadan ,europejskich” nie oznacza wecale jej drugo-
rzednej pozycji w dziedzinie kooperowania z rzgdem w sprawach dotyczgcych
Unii Europejskiej i - co sie z tym wiagze - nie moze by¢ tez uznawana za jeden
z indykatoréw stopnia symetrycznosci izb ,w ogoéle”. Pamieta¢ wszak nalezy, ze
w catym mechanizmie ustalania wspdélnego stanowiska panstwa cztonkow-
skiego rola wiodgca przystuguje ciggle rzadowi, parlamentowi zas$ przydzielona
jest jedynie rola korekcyjna, doradczo-konsultacyjna. Z tego tez powodu
w odniesieniu do ,funkcji europejskiej” trudno mowi¢ o jakiejkolwiek asy-
metrycznosci, wzglednie symetrycznosci izb wzgledem siebie, gdyz niezaleznie
od ich kompetencji sg one zawsze asymetryczne wzgledem rzadu. Tak
zaprojektowany ukitad relacji pomiedzy wladzg ustawodawcza a wykonawczg
wynika przy tym z prawa pierwotnego samej Unii. Prawo to czyni bowiem
wilasnie rzad podmiotem wypowiadajgcym sie w imieniu panstwa
cztonkowskiego na forum Unii.

%6 Por. J. Jaskiernia, Wielka Komisja Europejska w parlamencie panstwa cztonka UE ijej znaczenie
w procesie tworzenia prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4,s. 9 n.
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Poszczeg6lne narodowe porzadki prawne panstw cztonkowskich Unii,
czynigc zados¢ postulatom wzmocnienia stanowiska parlamentéw narodowych,
zaktadaja zatem udziat izb parlamentarnych w mechanizmach kooperatywnego
(wraz z rzgdem) podejmowania decyzji odnoszacych sie do szerokiego kontekstu
europejskiego, aw kazdym razie - jesli juz nie do podejmowania decyzji - to na
pewno konsultowania stanowiska rzadowego z organem przedstawicielskim.
Przewidujac partycypacje izb parlamentarnych w tych mechanizmach, w wielu
przypadkach ustawy zasadnicze (np. niemiecka albo francuska)47, ajuz zawsze
akty podkonstytucyjne, w tym zwiaszcza ustawy oraz regulaminy parlamen-
tarne, stwarzajg odpowiednie formy i procedury dla kooperowania izb
parlamentarnych z rzadem w materii integracji europejskiej. W ten sposéb
realizowane sg jednocze$nie dwa, uzupetniajgce sie do pewnego stopnia,
procesy. Po pierwsze, nastepuje wspomniana juz ,parlamenatryzacja”, a zatem
takze i demokratyzacja Unii Europejskiej, po drugie zas parlamenty narodowe,
przynajmniej czesSciowo, wetujg ,straty”, jakie same poniosty przekazujgc
istotng czes¢ ze swoich prerogatyw na rzecz instytucji unijnych4d

Na krajowym szczeblu decyzyjnym zauwazalna i niekwestionowana utrata
uprawnien o legislacyjnym charakterze jest i moze by¢ kompensowana
zwiekszeniem funkcji kontrolnych parlamentéw narodowych (w tym takze
drugich izb49 w stosunku do swoich rzadéw. Dlatego tez, od czasu decyzji
niemieckiego Bundesratu z 1957 r. o utworzeniu specjalnej Komisji do Spraw
Wsp6lnoty Europejskiej, parlamenty narodowe powotywaty sukcesywnie
instytucje (gtéwnie o charakterze komisyjnym, a wiec stricte roboczym) oraz
stwarzaty og6lne normy i procedury w celu analizowania dziatalnosci swoich
rzgdow w procesie decyzyjnym Wspdlnot/Uniis0 Oczywiscie zakres efektywnej
i skutecznej kontroli parlamentarnej rézni sie w znacznym stopniu, siegajgc od

47 Konstytucjonalizacja roli parlamentéw narodowych w procedurach kooperacji z rzadem we
wszelkich kwestiach zwigzanych ze stosunkami panstwa cztonkowskiego z organami Unii jest elementem
szerszego zjawiska polegajacego na ujeciu w konstytucji zagadnienia integracji europejskiej. W prawie
konstytucyjnym to wiaczenie do konstytucji okre$lonych ,przepiséw europejskich” jest okreslane mianem
badz tzw. opcji integracyjnej, badz klauzuli europejskiej, badz tez - co ma najszerszy zasieg - ,zasada
przychylnosci” prawa krajowego wzgledem prawa miedzynarodowego (unijnego); por. J. Galster, Tzw.
opcja integracyjna konstytucji panstw cztonkowskich a przychylnos$é polskiego ustawodawcy konsty-
tucyjnego wobec przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 135 i n.

48 Wraz z cztonkostwem w Unii Europejskiej parlament doznaje bowiem pewnego, oczywistego
z punktu widzenia przebiegajacych proceséw integracyjnych, uszczuplenia swoich funkcji i kompetencji.
Najbardziej emblematycznym tego przejawem jest bez watpienia pewna redukcja dotychczasowej, niczym
nie ograniczonej omnipotencji legislacyjnej. Wejécie do Unii pociaga wszak za soba, ewidentna i z goéry
przeciez przewidziang, cesje uprawnieh prawotwdrczych na rzecz organéw Unii. Cesja ta powoduje, ze
dzi$ Smiato juz mozna powiedzie¢, ze obok krajowej legislatury, drugim zasadniczym twodrca prawa staje
sie sama Unia, ktéra coraz $mielej i w coraz wiekszym zakresie interweniuje w tre$¢ krajowego porzadku
prawnego. To zmarginalizowanie roli parlamentéw narodowych, zwiaszcza wczesniej, a zatem zanim
doszto do wiaczenia tych parlamentéw w procedury europejskie, ale takze i obecnie, kiedy w krajowych
rozwigzaniach prawnych odpowiednie reguty postepowania tworzone sg dopiero od niedawna, zauwa-
zalne charakteryzuje zjawisko ,deparlamentaryzacji” procesu tworzenia prawa stanowionego na
szczeblu europejskim. Por. Ch. F. Nothomb, The Role of National Parliaments and the European
Parliament in Building the European Union, ,The Brussels Review” 1994, nr 4, s. 12.

49 Por. J. Szymanek, Druga izba w parlamentach narodowych panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej, ,Przeglad Europejski” 2001, nr 1, s. 236.

%0 Por. J. Jaskiernia, Wielka Komisja..., s. 9i n.
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prostych zasad informowania ex post, az do procedur obligatoryjnych
konsultacji i uzgadniania stanowiska. Oczywiscie ustanowienie samych tylko
organéw wewnetrznych i rozmaitego rodzaju procedur majacych na celu
wigczenie izby drugiej, podobnie jak i catego parlamentu, w szeroko pojmowane
procesy integracyjne nie spowoduje jeszcze per se ipse wzrostu znaczenia izby,
a tym bardziej nie zagwarantuje jej rzeczywistego wptywu na podejmowane
decyzje. Niemniej to techniczne ,oprzyrzadowanie” pomoze izbie odpowiednio
przygotowac sie do nowych wyzwan, jakie stawia przed nig postepujacy proces
jednoczenia Europy. Jest to tym bardziej wazne, ze dotychczasowe
zdystansowanie instytucji parlamentarnych od spraw unijnych zastepowane
jest powoli ,wzrastajgca rolg” rowniez ,drugiej izby w procesie wspot-
decydowania parlamentéw krajowych przy stanowieniu aktéow prawodawstwa
w Unii Europejskiej” 6L

Zakres dziatalnosci kontrolnej parlamentéw krajowych jest w pierwszym
rzedzie determinowany zakresem Kkategorii dokumentéow przekazywanych
parlamentom przez poszczegélne rzady krajowe, tzn. biatych i zielonych ksiag,
zalecen, deklaracji, dokumentéw sporzadzonych przez Komitet Statych
Przedstawicieli, grupy robocze Rady, Parlament Europejski, jego komisje itd.,
a otrzymywanych przez parlamenty narodoweX2 Po drugie, zakres kontroli
dotyczy nie tylko rodzaju i liczby dokumentéw przekazywanych parlamentom
narodowym przez swoje rzady, ale takze wplywu na poszerzenie zakresu tej
kontroli dzieki réznym metodom przesiewu dokumentéw pomiedzy posz-
czego6lnymi instytucjami. Dlatego tez og6lna orientacja w zakresie funkcji
kontrolnej parlamentéw, jak rowniez w zakresie finansowych, personalnych
i menedzerskich zasobéw samych parlamentéw moze prowadzi¢ do wytgczenia
réznego rodzaju dokumentéw sporzgdzanych przez organy unijne z kolejnych
faz procesu kontroli parlamentarnej. Zaséb i zakres informacji przekazywanych
parlamentom narodowym ciggle pozostaje bardzo niski w przypadku parla-
mentu wioskiego, irlandzkiego, belgijskiego i hiszparnskiego53 O ile np. par-
lament belgijski jest informowany w niewystarczajagcym zakresie, o tyle np.
parlament wloski nie jest nawet konsultowany w sprawie ogélnych zamierzen
rzadu i Rady Ministrow odnoszacych sie do spraw Unii Europejskiej54

Z kolei przyktad Francji pokazuje, ze zakres informacji przekazywanych
parlamentowi moze zosta¢ ograniczony zgodnie z krajowa hierarchig aktow
prawnych. Pojecie projektéw ,zawierajacych przepisy o charakterze legisla-
cyjnym” sugeruje bowiem, ze parlament otrzymuje tylko projekty takich aktow,
ktére gdyby miaty zostal przyjete we Francji, stanowityby cze$¢ porzadku
prawnego w rozumieniu art. 34 konstytucjis. W ten sposdb rzadowi pozostawia

51 S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej izby parlamentu w obliczu wyzwan XXI wieku, w:
Senat w 11 i 111 Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 54.

2 Por. A. Maurer, op. cit., s. 153.

3 Ibidem, s. 156.

5 Zgodnie z ustawami: Fabbri nr 183 z 1987 r. oraz La Pergola nr 86 z 1989 r. rzad wioski przekazuje
obu izbom parlamentu wszystkie ,projekty legislacyjne przedtozone przez Komisje Europejska”.

8 Art. 34 konstytucji V Republiki Francuskiej wyznacza zakres regulacji ustawowej. Zgodnie z jego
trescig ustawa ustala zasady ifixe les regles) dotyczace: 1) praw obywatelskich i podstawowych gwarancji
przyznanych obywatelom w celu realizacji wolnosci publicznych; $wiadczen na rzecz obrony narodowej,
naktadanych na obywateli i na ich majatek; 2) obywatelstwa, stanu cywilnego i zdolnosci prawnej



54 Jarostaw Szymanek

sie decyzje co do tego, czy konkretne projekty stanowig akty prawne —co
oznacza obowigzek ich przedtozenia parlamentowi —czy tez nie.

Na drugim krancu continuum parlamentéw znajduje sie parlament Holan-
dii, ktory wiaczony jest w wewnatrzkrajowy proces opiniowania stosunkowo
wielu dokumentéw unijnych (tak intensywne wigczenie parlamentéw naro-
dowych w procedury uzgodnieniowe jest jednak charakterystyczne przede
wszystkim dla panstw federalnych, zwlaszcza za$ Austrii i Niemiec5).

Procesy opiniowania aktéow prawnych Unii/Wspdélnot nie sg jedynymi, ani
tym bardziej wytgcznymi procesami implementacji parlamentéw narodowych
W procesy integracyjne podejmowane na szczeblu Unii. Niemniej zdawac¢ sobie
trzeba sprawe z tego, ze sg one elementem podstawowego zaangazowania
parlamentéw w obrebie ,spraw unijnych” mieszczac sie, najog6lniej rzecz
biorgc, w ramach funkcji kontrolnej i ustawodawczej. Pamieta¢ jednak nalezy,
ze uczestnictwo w kontroli oraz tworzeniu prawa wspo6lnotowego, co w istocie
stanowi ,nowe oblicze” w realizacji funkcji ustawodawczej parlamentu krajo-
wego5/, wcale nie wyczerpuje roli parlamentdéw narodowych w europejskich
procesach integracyjnych. Wzrost znaczenia narodowych legislatur przejawia
sie oczywiscie w najwiekszym stopniu i w najszerszym zakresie w zapewnieniu
parlamentowi niezbednych warunkéw do pozyskiwania i przetwarzania
informacji, a co sie z tym wigze - podejmowania minimalnych choc¢by dziatan
kontrolnych ukierunkowanych na rzad. Dziatania te sprowadzajg sie wiec
w istocie rzeczy z jednej strony do swoistego ,monitoringu” przez narodowy
organ przedstawicielski legislacji unijnej, z drugiej za$ do dziatan wiasnego
rzadu na szczeblu Unii Europejskiej.

Trzeba jednak pamietac, ze obok tych, powiedzielibysmy, ze juz typowych
czy nawet standardowych uprawnien, istniejajeszcze inne kwestie majgce duze
znaczenie dla uczestnictwa parlamentu, w tym jego izby drugiej w ksztal-
towaniu relacji pomiedzy parlamentem a rzadem oraz pomiedzy parlamentem
a instytucjami Unii. Do kwestii tych, bez ich petlnego wyliczenia, nalezg m.in.:
wspotpraca z deputowanymi do Parlamentu Europejskiego; uczestnictwo
w wylanianiu i opiniowaniu kandydatéw na stanowiska unijne; aktywne
uczestnictwo w miedzynarodowych strukturach zrzeszajacych deputowanych
parlamentéw narodowych, takich np. jak COSAC czy - co w odniesieniu do izby
drugiej ma szczegélne znaczenie —Stowarzyszenie Senatéw Europy; rozwijanie

jednostki, prawa matzeniskiego, dziedziczenia i darowizn; 3) okreslenia zbrodni i wystepkéw, jak réwniez
orzekanych za nie kar; procedury karnej; amnestii; tworzenia nowych pionéw sadownictwa i statusu
sedzidw; 4) wymiaru, stawek i sposobéw pobierania wszelkiego rodzaju podatkéw; systemu emisji
pieniedzy; 5) systemu wyborczego do zgromadzen parlamentarnych i zgromadzen lokalnych; 6) tworzenia
okreslonych kategorii zaktadéw publicznych; 7) podstawowych gwarancji przyznanych panstwowym
funkcjonariuszom cywilnym i wojskowym; 8) nacjonalizacji przedsiebiorstw i przenoszenia wkasnosci
przedsiebiorstw sektora publicznego do sektora prywatnego. Poza tym, zgodnie z artykutem 34
konstytucji ustawa okre$la podstawowe zatozenia (les principes fondamentaux) ogdlnej organizacji
obrony narodowej; samorzadu wspélnot lokalnych, ich kompetencji i Zrédet dochodéw; szkolnictwa; prawa
wihasnosci i praw rzeczowych oraz zobowigzan cywilnych i handlowych; prawa pracy, praw zwigzkéw
zawodowych i zabezpieczen spotecznych.

% Szerzej na ten temat zob.: J. Barcz, Austria, w: Parlamenty a integracja europejska..., s. 122 i n.;
W. Czaplinski, Republika Federalna Niemiec, w: Parlamenty a integracja europejska..., s. 163 i n.

57 Por. J. Osinski, Udziatparlamentu..., s. 15.

8B Por. M. Kruk, Koncepcja zaangazowania..., s. 1
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zar6éwno bi-, jak i multilateralnych kontaktdéw z parlamentami pozostatych
panstw cztonkowskich,

Dopiero te mechanizmy ujete tacznie moga zapewni¢ wiasciwg, a przede
wszystkim skuteczng pozycje izbom parlamentarnym w europejskich procesach
integracyjnych@. Procedury wspoétpracy, ktérych celem jest kooperatywne
podejmowanie decyzji przez parlament i rzad krajowy w szeroko pojmowanych
dziedzinach europejskich, moga w sposéb skuteczny przezwyciezy¢ zjawisko
deficytu demokracji, ktére to zjawisko przez wiele lat charakteryzowato
Wspo6lnoty, a potem Unie. Trzeba jednak pamietaé, ze wigczenie narodowych
ciat przedstawicielskich w rozmaitego rodzaju dziatania europejskie nie tylko
i nie przede wszystkim tgczy sie z ,parlamenataryzacjg” instytucji i procedur
unijnych, ale réwniez ze zmiang - i to bardzo daleko idgcg — samych
parlamentéw. Juz dzi§ mozna $miato powiedzie¢, ze przychodzi im spetniac
kolejna, nieznang wczesniej funkcje, tj. ,funkcje europejska”.

Dr Jarostaw Szymanek jest adiunktem
Uniwersytetu Warszawskiego.

NATIONAL PARLIAMENTS IN THE EUROPEAN INTEGRATION PROCESS

Summary

The paper aims at describing the roles that member state parliaments play in the process of
European integration. The main focus is put on co-operation of those parliaments with their
respective governments in matters pertaining to the broadly understood European context.

The relatively minor significance attached to national parliaments in the EU is also reflected in
the role of the European Parliament whose competences are very different from those vested in
a typical national parliament. Because it is extra-parliamentary groups that have the decisive voice in
the European Union, when it comes to relations of individual member states with the EU organs,
those groups will predominantly come in contact with organs of the executive power, and of the
government in particular, of those states. Consequently, in the area of European policy, we may only
talk of the supervisory role, or collaboration between a parliament and its respective government. The
prototype of a specialised parliamentary commission exercising such supervisory, or controlling
functions, was the Commission for European Community matters created by the German Bundesrat
in 1957. Today, similar organs include such specialist quasi-commissions as delegations (France) or
giuntas (Italy) which most commonly function as independent organs of those chambers. However,
regardless of the type of their institutional character, they shall remain the basic control, supervision
and co-operation instrument in relations to decisions agreed with other member states governments,
but concerning European policies carried out by individual members States. Those commissions may
either actively participate in the process of working out of the common position (e.g. as in Germany),
or they may remain silent and be only politely informed about the decisions already taken at the
executive level (e.g.ltaly).

9 Por. J. Barcz, Rola parlamentéw w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej, ,Raporty i Analizy
Centrum Studiéw Miedzynarodowych”, Warszawa 2002, s. 11 i n.

@ Na ile mechanizmy te zostang zatozone w regulacjach prawnych, a na ile autentycznie
wykorzystane, co jest jeszcze dodatkowag kwestig, tojuz zupetnie inna sprawa. Szerzej na ten temat zob.
E. Poptawska, Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej: aspiracje a rzeczywistos¢, ,Studia
Prawnicze” 2006, nr 3, s. 97 i n.



