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Rola parlamentow narodowych w procesach integracji
europejskiej w perspektywie wysitkkow Unii Europejskiej
w przelamywaniu zjawiska deficytu demokratycznego

Uwagi wstepne

Unia Europejska charakteryzuje si¢ kompleksowym systemem wspotza-
leznosci o  charakterze  prawnym, proceduralnym, prawotworczym,
instytucjonalnym 1 politycznym. System ten w pewnych obszarach tematycznych
wnika gleboko
w prawa i obowiazki panstwa, tworzac jednocze$nie nowe relacje pomigdzy
samymi organami wladzy wewnatrzpanstwowej oraz tymi organami a instytucjami
unijnymi.' Proces zacie$niania wieloptaszczyznowych wigzi pomiedzy pafistwami
cztonkowskimi w ramach Unii wciaz nie jest zakonczony. Nie mozna mowié¢
o status quo, gdyz ciagle zmiany idace w kierunku rozrostu struktur
wspolnotowych, a takze stopniowa zmiana charakteru organizacji jest procesem
nieprzerwanym i poglebiajacym sig. Proces, o ktérym tu mowa, rozpoczat si¢
W juz momencie utworzenia Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali w 1951 r.
oraz dwu kolejnych: Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej i Europejskiej
Wspoélnoty Energii Atomowej w 1957 r. Pamigta¢ nalezy, ze trzy Wspolnoty
powstaty jako europejskie organizacje migdzynarodowe o wyspecjalizowanym,
gospodarczym charakterze. Obecnie tworza one glowny filar Unii Europejskiej,
powotanej do zycia przez panstwa cztonkowskie WE na podstawie Traktatu
z Maastricht, ktérego postanowienia zmieniono moca Traktatu Amsterdamskiego
oraz nie ratyfikowanego dotad Traktatu z Nicei.

: Mgr Robert Grzeszczak — doktorant w Katedrze Prawa Migdzynarodowego i Europejskiego
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Wroctawskiego.

' Poréwnaj m.in. Tytul VII ,Polityka gospodarcza i walutowa” Traktatu ustanawiajacego
Wspdlnote Europejska.
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Wobec coraz szerszego zakresu zobowiazan prawnych panstw cztonkowskich
wynikajacych z przynaleznosci do struktur wspdlnotowych oraz upatrywania
przez wielu politykow i znawcow przedmiotu w Traktacie z Maastricht oraz
Traktatach Amsterdamskim i Nicejskim zapowiedzi powstania ,,wielonarodowego
panstwa”” pojawia si¢ pytanie o przyszle miejsce i rolg parlamentow
narodowych panstw cztonkowskich. Pytanie to zyskuje na wadze szczegélnie
wobec szeroko dyskutowanego zjawiska deficytu demokratycznego Unii
Europejskie;j.

Problem istnienia deficytu demokratycznego jest tak stary, jak same
Wspolnoty. Zaréwno w poczatkowym etapie ich rozwoju, jak réwniez po
przeprowadzonych w latach 90. reformach, proces decyzyjny odbywa si¢ bez
rzeczywistego wspotudziatu Parlamentu Europejskiego (PE), a tym samym
z pominigciem przedstawicieli poszczeg6lnych krajow, wybieranych w wyborach
powszechnych i bezposrednich.” Jest to jedyny organ Wspolnot wybierany
w drodze bezposrednich i powszechnych wyborow (art. 190 TWE). Wyr6znic
przy tym nalezy deficyt tzw. zewngtrzny oraz wewnetrzny. Ten pierwszy
dotyczy relacji Rady Unii Europejskiej oraz Komisji z Parlamentem
Europejskim; natomiast deficyt wewngtrzny dotyczy samego PE. Wskazuje sig
bowiem na nieodpowiednia liczb¢ miejsc w Parlamencie dla deputowanych
danych panstw w stosunku do ich potencjatu demograficznego.

Akceptacja dla Unii wérdd jej mieszkancow maleje z roku na rok, co jest
zjawiskiem niepokojacym. W kolejnych referendach w poszczegdlnych panstwach
maleje poparcie dla inicjatyw integracyjnych, maleje takze zainteresowanie
samymi wyborami do Parlamentu Europejskiego. Traktat Amsterdamski
postawit sobie za zadanie zmiang tej niekorzystnej tendencji. Miat on przyczyni¢
si¢ do poprawy obrazu Unii w oczach jej obywateli, dlatego tez podniesiono
znaczenie Parlamentu. Poza tym Traktat ten wprowadzit nowa zasade¢ do prawa
wspolnotowego — zasade jawnosci i przejrzystosci dziatan instytucji Wspolnot
(art. 245 1 255 TWE). Zagwarantowano wigc generalny dostgp do dokumentow
Rady, Komisji a takze Parlamentu Europejskiego. Ponadto Traktat
Amsterdamski wnidst obowiazek publikowania wynikéw glosowania Rady oraz
jej oswiadczen. Zainicjowal wigc procesy zwigkszajace przejrzysto$¢ struktury
Unii, usprawniajace stosowanie pewnych procesoOw prawnych, generalnie
podnoszacych demokratyczny wizerunek UE. Traktat
z Nicei zmienia te relacje pod katem zachowania rownowagi miedzy
potencjatem demograficznym danego panstwa a liczbg posiadanych przez niego
miejsc w PE.

2 D.O'Keeffe, P.M.Twomey, Legal Issues of the Maastricht Treaty 1994, s.121. Poglady takie
prezentowat wielokrotnie m.in. minister spraw zagranicznych Niemiec J.Fischer.
3 F . Emmert, M.Morawiecki, Prawo europejskie, Warszawa-Wroctaw 1999, s.170.
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W Unii Europejskiej, co ktoci sig z tradycyjnymi rozwiazaniami, inicjatywa
ustawodawcza nalezy bowiem nie do PE, lecz do organdéw egzekutywy, a wigc
do Rady Unii Europejskiej oraz Komisji Europejskiej.* Chociaz wszystkie trzy
organy Wspdlnot moga bra¢ udziat w procedurze ustawodawczej, PE zostat
wyposazony jedynie w funkcje wspoldecydowania i opiniowania (art. 249
TWE). Kwestia, ktory z organu jest wlasciwy do uchwalania konkretnego aktu
prawnego oraz jaka procedurg i na jakiej zasadzie wymaganej wigkszoSci jest
ona oparta, wynika kazdorazowo z traktatowej podstawy prawnej. Prawa
wspotdecydowania PE rozciagaja si¢ od niewiazacego wypowiedzenia opinii,
poprzez procedurg wspotpracy i procedur¢ wspotdecydowania, az do podejmo-
wania decyzji w takich obszarach, w ktérych nie moga one zosta¢ uchwalone
bez zgody Parlamentu Europejskiego (por. art. 272 TWE).

Cho¢ Traktat z Maastricht wola jego stron ,,wyznacza nowy etap w procesie
tworzenia coraz Scislejszego zwiqzku miedzy narodami FEuropy, w ktorym
decyzje podejmowane sq na szczeblu jak najblizszym obywatelowi” (art. 1 TUE),
to jednak nadal przedstawiciele panstw cztonkowskich w Radzie UE, bedacy
jednoczes$nie czlonkami rzadéw krajowych, a nie wybierani przez obywateli
Unii deputowani do PE, inicjuja droge ustawodawcza aktow wspolnotowych.

Funkcje ustawodawcze, stanowiace istot¢ kompetencji parlamentarne;j,
wykonywane sa wigc w Unii przez Rade (zewngtrzny deficyt demokratyczny).
Jej cztonkowie posiadaja tylko posrednia legitymacj¢ demokratyczng. Stanowiac
w krajowych porzadkach prawnych trzon witadzy wykonawczej, na poziomie
unijnym wykonuja wladzg legislacyjna. Jest to swoisty fenomen sprawowania w
UE jedynie posredniej, parlamentarnej kontroli nad legislatywa. Nalezy
podkresli¢, iz konkretne uprawnienia zostaly przydane organom Wspolnot
wskutek ograniczenia kompetencji parlamentéw, badz tez ich zupelego
delegowania. Ograniczajac w pewnych dziedzinach swoje prawa suwerenne na
rzecz Wspolnot, panstwa cztonkowskie stworzyly w ten sposob system norm
prawnych obowiazujacych zaréwno ich obywateli, jak i je same.” Organy te
zostaly powotane, aby jedynie wykonywac¢ suwerenne prawa pochodzace od
panstw.® Zjawisko to poglebia si¢. Wraz z transferem kolejnych kompetenciji z
poziomu krajowego na unijny zwigksza si¢ tez obszar poddany procedurom
wspolnotowego ustawodawstwa. Tak wigc instytucje wspolnotowe zyskuja
uprawnienia legislacyjne, zmniejszajac tym samym rol¢ parlamentow

* Por. H.Oberreuter, Demokratiedefizite in der EU, ,,Politische Studien: Zweimonatsschrift fiir
Politik und Zeitgeschehen *, no. 50/1999, s.54 i kolejne.

> K.Wojtowicz, Prawo Wspélnot Europejskich a zasada suwerennosci w  prawie
konstytucyjnym panstw cztonkowskich, w: Wspolnoty Europejskie, wybrane problemy prawne,
cz. 1, red. J.Kolasa, Wroctaw 1997, s.9 i nast. Patrz tez m.in. sprawa COSTA v ENEL (1964),
ECR 585.

® Sprawa Van Gend (1962), ECR 328.
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narodowych jako wewngetrznej i najwyzszej wladzy ustawodawczej, kontrolnej
oraz budzetowe;.

Integracja panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, cho¢ osiagnglta juz
pewien unikatowy w skali §wiatowej poziom, nie zostala jeszcze zakonczona.
Od roku 1952, kiedy powstata EWWIS, organy tej organizacji przejely czgs$¢
zadan parlamentow panstw zatozycieli. Od 1958 r., wraz z powotaniem do Zycia
EWG i Euratomu, wydawano juz szereg aktow prawnych obowiazujacych na
obszarach panstw nalezacych do Wspolnot, bez bezposredniego uczestnictwa
parlamentow narodowych w procedurze legislacyjnej. Chodzi tu mianowicie
o wspolnotowe prawo pochodne. Obok zdecydowanego rozszerzenia kompetencji
Parlamentu Europejskiego jako $rodek mogacy ochroni¢ Unig przed jej
»oddemokratyzowaniem” postuluje si¢ zwigkszenie roli parlamentow krajowych
w procesach decyzyjnych WE.

Prof. Albert Bleckmann uznal w tej sytuacji, ze parlamenty narodowe
zostaly zdegradowane do roli podwladnego, ktory utracit swoja funkcje
wylacznego (decydujacego) organu ustawodawczego.” Prof. Heinrich Oberreuter
stwierdzit natomiast, iz parlamenty krajowe nie maja juz zadnych szans na
wspotuczestniczenie w procesach decyzyjnych.®

Stad tez w pelni uzasadniony pozostaje postulat zwigkszenia wplywow
parlamentoéw narodowych panstw cztonkowskich na procesy prawotworcze we
Wspolnotach. Warto sig przyjrze¢ doktadniej zmianom, jakie zaszly w organizacji
wewngtrznej parlamentow narodowych ,,Pigtnastki” oraz procedurom i technikom
decyzyjnym, pozwalajacym tym instytucjom na efektywne wlaczanie si¢ w sprawy
unijne.

Przetomowe znaczenie miat w tym zakresie Traktat z Maastricht. Dwie
przyjete jeszcze w 1989 r. deklaracje: ,,Declaration on the role of national
parliaments in the European Union” (Declaration No 13) oraz ,,Declaration on
the conference of the Parliaments” (Declaration No 14) ustanowione w formie
zatacznikéw do Traktatu stanowily swoista zapowiedz wytyczenia nowego
kierunku w uktadaniu stosunkéw na linii parlamenty narodowe-PE-Wspdlnoty.
Nalezy tu jednak zdecydowanie podkresli¢ odmienny zakres materialny i brak
mocy wiazacej Deklaracji w poréwnaniu z samym Traktatem. Mowiac o tych
Deklaracjach i o ich znaczeniu dla WE nie mozna bowiem zapomina¢ o tym, co
najistotniejsze, a mianowicie, ze nie sa to akty prawnie wiazace Wspolnoty,
chociaz posiadaja niezaprzeczalne znaczenie polityczne i moralne. W literaturze
przedmiotu mozna spotkac sig¢ ze stanowiskiem, ze sa to akty ,materialnie

" A.Bleckmann, Die Umsetzung von Gemeinschafisbeschliissen in nationales Recht im Licht
der Beziehungen zwischen den nationalen Parlamenten und dem Europdischen Parlament,
wZeitschrift fiir Parlamentarismus “, Nr 4/1991, s.574.

8 H.Oberreuter, Das als Gesetzgeber und Reprisentationsorgan, Die EG-Staaten im Vergleich,
Opladen 1992, 5.316.
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konstytucyjne”, poniewaz dotycza sfery konstytucyjnej.” Rzeczywiscie, nalezy
si¢ zgodzi¢ z tym, ze sa to dokumenty bedace wyrazem zasad i wartosci
stanowiacych czg$¢ niepisanego, konstytucyjnego prawa Wspolnot Europejskich.
W zaden jednak sposob nie mozna aktu tego zaliczy¢ w poczet formalnych
zrodet prawa wspolnotowego.

W omawianych oswiadczeniach postulowano zwigkszenie roli narodowych
ustawodawcow w pracach UE, rozszerzenie wspoélpracy pomigdzy samymi
parlamentami panstw czlonkowskich oraz migdzy tymi parlamentami a
Parlamentem Europejskim. Waznym i konkretnym uprawnieniem przyznanym
krajowym ustawodawcom bylo zobowigzanie rzadow panstw cztonkowskich do
zagwaranto-wania parlamentom dostgpu do aktéw prawnych komisji Wspolnot
Europejskich. Jednocze$nie w samych parlamentach narodowych dokonaty si¢
zasadnicze zmiany w ich wewngtrznej organizacji. Zmiany te umozliwity im
efektywne wspotuczestnictwo we wspdlnotowych pracach legislacyjnych, o
czym bedzie jeszcze mowa.

Z chwila wej$cia w zycie Traktatu Amsterdamskiego 1 maja 1999 r., kwestie
wzajemnej wspoltpracy parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich UE i ich
roli w strukturze Unii znalazly swoje miejsce posrod regulacji o randze
traktatowej. Do Traktatu o zmianie Traktatu o Unii Europejskiej, traktatow
o utworzeniu Wspolnot Europejskich oraz niektérych zwiazanych z tym aktow,
podpisanych przez ministrow spraw zagranicznych panstw ,,Pigtnastki”
2 pazdziernika 1997 r., dotagczono bowiem Protokét o roli parlamentow
narodowych panstw cztonkowskich Unii Europejskich (dalej Protokot).'® Po raz
pierwszy okreslit on blizej zadania parlamentéw narodowych na poziomie
unijnym.

Analizujac ewolucje, jaka przeszly zasady funkcjonowania parlamentow
krajowych w jednoczacej si¢ Europie mozna wyodrgbni¢ trzy okresy.

Pierwszy trwal do roku 1979. W czasie dekady lat 60. Wspdlnoty
Europejskie byly bardzo zaangazowane w ustanowienie wyborow bezposrednich
do Parlamentu. W nastepnym dziesigcioleciu proces ten potaczyt si¢ z realizacja
kolejnego celu organu reprezentujacego narody panstw czlonkowskich, jakim
stala si¢ demokratyzacja Wspdlnot. W 1979 r., wraz z przeprowadzeniem
pierwszych bezposrednich wyboréw do Parlamentu Europejskiego, parlamenty
narodowe utracily prawo delegowania przedstawicieli do tego organu ze
swojego wewngetrznego sktadu. Ustaly wigc wowczas bezposrednie kontakty
parlamentow panstw cztonkowskich z PE.

Od 1979 r. nastal, trwajacy do maja 1999 r., dwudziestoletni okres
w zasadzie nieformalnych zwiazkéw parlamentow krajowych ze Wspolnotami

® A.Bleckmann, Das europdische Demokratieprinzip, , Juristen Zeitung“, Nr 2/2001, 5.55.
1% Protocol on the Role of National Parliaments in the European Union, w: The Treaty of
Amsterdam - Text and Commentary, Federal Trust 1997, s.302 i nast.
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Europejskimi. Zwiazki te wynikaly z tradycyjnych, wewnegtrznych uprawnien
i funkcji tych instytucji. W zawilym systemie prawa wspolnotowego nie miaty
one formalnie zagwarantowanej roli na mocy ktorego$ z traktatow. Pewna
nowo$¢ stanowily dwie wspomniane deklaracje z 1989 r., ktére zostaty
nastgpnie dotaczone w formie zatacznikéw do Traktatu z Maastricht: Deklaracja
nr 13 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej oraz
Deklaracja nr 14 w sprawie konferencji parlamentow.

Natomiast od 1 maja 1999 r., tj. od chwili wejScia w zycie Traktatu
Amsterdamskiego reformujacego struktury WE i UE, pozycja parlamentow
,Pigtnastki” zagwarantowana zostala juz prawem traktatowym. Protokot
dotyczacy tej materii wlaczony zostat bowiem do Traktatu o Unii Europejskie;.

Procesy integracji europejskiej wiaza sig, co juz podkreslano, z przeniesieniem
na rzecz wspolnotowych instytucji zadan, ktére wczesniej tradycyjnie nalezaty
do gestii panstw cztonkowskich. Niemiecki Bundestag i Bundesrat, dunski
Folketing, wtoska Camera dei Deputati e Senato della Republica czy szwedzki
Riksdag w coraz wigkszym zakresie dziela si¢ swoimi uprawnieniami
z organami wspolnotowymi. Dla zobrazowania tej tendencji wskaza¢ mozna, ze
np. w Republice Federalnej Niemiec juz ponad 80% ustawodawstwa

gospodarczego ,,pochodzi z Brukseli”."'

Rola parlamentéw narodowych

Obecnie rola parlamentow narodowych w kontekscie cztonkostwa w UE
sprowadza si¢ do dwodch zasadniczych obszaréw. Sa one Scisle powiazane ze
soba funkcjonalnie i dotycza:

— implementacji prawa wspolnotowego,

— kontroli nad praca i gldbwnymi kierunkami polityki rzadow krajowych.

Implementacja prawa wspélnotowego

Niewatpliwie w zakresie implementacji prawa wspolnotowego do porzadkow
wewngtrznych parlamenty narodowe wykonuja funkcje jedynie stuzebne.
Realizuja one bowiem juz wczesniej przyjete zobowiazania panstwa.'> Chodzi
tu przede wszystkim o przyjecie dorobku prawa wspolnotowego (acquis
communautaire) do porzadku prawa krajowego, do czego poszczegdlne panstwa
zobowiazaly si¢ jeszcze przed przystapieniem do struktur wspdlnotowych.

""" S.Hélscheidt, Mitwirkung des Deutschen Bundestages in der Europdischen Union. Zum
Wandel der Rolle der nationalen Parlamente im Integrationsverlauf, Wissenschaftliche Dienste
des Deutschen Bundestages, Reg.-Nr. WF XII 18/96, 1996, s.4.

2 D.Olejniczak, Funkcja prawodawcza i kontrolna parlamentéw krajowych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej — analiza poréwnawcza, Raport Sejmowego Biura Studiow
i Ekspertyz, nr 127/1998, s.1.
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Wspolnoty nie posiadaja jednak peinej kompetencji prawotworczej, jest to
bowiem wylaczne uprawnienie panstw, a doktadnie parlamentéw narodowych
panstw cztonkowskich. Nie moga zatem stosowa¢ dowolnych srodkow dla
osiagni¢cia celow wyznaczonych traktatami. Zgodnie z zasada zawarta w art. 3
TWE, okreslone zadania Wspdlnot musza by¢ realizowane na podstawie
postanowien Traktatu i zgodnie z okreslonym w nim zakresem.'> Wyltacznymi
dysponentami zakresu kompetencji WE pozostaja wigc parlamenty panstw
cztonkowskich, co w konsekwencji oznacza, ze Wspolnoty dziataja opierajac si¢
na zasadzie ograniczonej kompetencji wtasnej, wynikajacej z traktatow.

Przepis artykutu 189 moéwi: ,,W celu wykonywania swoich zadan zgodnie
z postanowieniami niniejszego Traktatu, Parlament Europejski, dzialajqc razem
z Radaq, Rada oraz Komisja wydajq rozporzqdzenia i dyrektywy, podejmujq
decyzje, wydajq zalecenia i wyrazajq opinie”.

Podstawowymi instrumentami prawnymi stuzacymi rozwojowi i stosowaniu
prawa wspolnotowego sa wigc akty Rady UE i Komisji Europejskiej. Wtasciwie
tylko te organy moga samodzielnie podejmowaé prawnie wiazace rozporzadzenia,
dyrektywy i decyzje (akty standardowe, typowe) aby, w mys$l omawianego
przepisu, wykonywa¢ swoje zadania zgodnie z postanowieniami Traktatu.
Instytucje te nie moga jednak wyprowadzi¢ z omawianego przepisu generalnej
autoryzacji do wydawania wspomnianych aktéw. Kwestia, kiedy i w jakiej
formie moga one je wydawac¢, zalezy od okreslenia uprawnien przyznanych im
w szczegblnych postanowieniach traktatowych. Jezeli wigc szczegdlne przepisy
Traktatu nie wspominaja imiennie zadnego z trzech aktow z art. 189 TWE,
wyktadnia tych przepisow bedzie konieczna dla okreslenia, czy przyjgty na ich
podstawie akt moze mie¢ charakter rozporzadzenia, dyrektywy czy decyzji.

Zasadnicze znaczenie dla roli parlamentéw krajowych w tym obszarze
posiada implementacja dyrektyw. W przypadku rozporzadzen wspdlnotowych
mamy do czynienia ze znacznym ograniczeniem roli ustawodawcow
wewnetrznych. Rozporzadzenie, majac charakter wiazacy w catosci, nie
pozostawia w zasadzie mozliwosci stosowania niepelnego, a wigc tylko
wybranych jego elementéw.'* Rozporzadzenie wiaze co do wymaganego
rezultatu i moze tez okreslic srodki prowadzace do jego osiagnigcia. W
przypadku pozostawienia ,,luzow” decyzyjnych co do wydawania dodatkowych
przepisow celem peinej realizacji postanowien rozporzadzenia, pojawia sig
mozliwos¢ wplywania przez parlamenty na ksztatt tej legislacji. Mozliwos¢ ta jest

BArt. 4, pkt 1 TWE. Szerzej na ten temat zob.: M.Lis, Podstawowe instytucje prawa
europejskiego. Zarys problematyki w: Wspolnoty Europejskie..., op.cit., s.58.

4 Szczegdlowo problem zasad stosowania prawa Wspolnot Europejskich w prawie
wewngtrznym panstw cztonkowskich patrz: K.Woéjtowicz, Zasady stosowania prawa Wspolnot
Europejskich w prawie wewnetrznym panstw czlonkowskich w: Wspolnoty Europejskie..., op.cit.,
s.105 i dalsze.
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jednak ograniczana postanowieniami przewidzianymi w samym rozporzadzeniu.
Czasami rozporzadzenie naktada wprost na panstwa cztonkowskie obowiazek
wydania okreslonych przepisow wykonawczych. W takim przypadku
parlamenty krajowe sa zobligowane do wydania konkretnych aktéw pod
sankcja, w razie ich niewydania, naruszenia prawa wspolnotowego.

Inaczej jest w przypadku implementacji dyrektyw. Panstwa wykonujac
dyrektywe moga postuzy¢ si¢ badz to aktem rangi ustawy, badZz rozpo-
rzadzeniem czy tez zarzadzeniem. Tendencja ostatnich lat jest jednak takie
redagowanie tekstu dyrektyw, aby nie pozostawia¢ adresatowi wigkszej
swobody w doborze srodkéw wykonawczych.'”” W ten sposob zostaje
ograniczana i na tej ptaszczyznie rola parlamentéw narodowych.

W zasadzie poza zainteresowaniem parlamentéw narodowych leza akty
prawne organow Wspolnot o charakterze niewiazacym. Przewidziane s3 one
w przepisie artykutu 189 TWE, a naleza do nich zalecenia i opinie. Moga by¢
one wydawane jedynie w ramach Traktatu. Lapidarne okres§lenie uzyte
w Traktacie, iz akty te ,nie wiqzq” wywoluje proste konsekwencje. Nie rodza
one mianowicie zobowiazan ani po stronie organu, ktory je wydaje, ani tez po
stronie adresata uchwaly. Zalecenia i opinie nie podlegaja kontroli
konstytucyjnej Trybunatu Sprawiedliwosci, a ich funkcja przejawia sig przede
wszystkim w ujednoliceniu praktyki.'® Trybunal w jednym z orzeczen wyrazit
swoje przekonanie, ze zalecenia stanowia $rodek pomocniczy do interpretacji
prawa, chociaz same w sobie nie stanowia zrodta prawa. 17

Funkcja parlamentow krajowych jest wigc sprowadzona do wykonywania
zobowiazan, z czym wiaze si¢ znaczna ich odpowiedzialnos¢. Jezeli powyzsze
zobowiazanie nie zostanie wykonane, panstwo naraza si¢ na traktatowo
okre$lone sankcje, np. na mocy art. 226 TWE."® Zgodnie z tym artykutem, jezeli
Komisja uzna, iz panstwo cztonkowskie nie wypetnilo zobowiazan przyjetych
na podstawie Traktatu, wydaje w tej sprawie umotywowana opini¢, umozliwiajac
uprzednio temu panstwu przedstawienie swoich uwag. Jezeli odno$ne panstwo
nie zastosuje si¢ do powyzszej opinii w terminie ustalonym przez Komisjg, moze
ona skierowa¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci. Same zasady organizacji
pracy parlamentdow narodowych 1 procedury postgpowania podczas
implementacji aktow prawnych pozostaja natomiast poza zainteresowaniami
prawa wspolnotowego.

"* Ibidem, 5.127.

16 Por. D.Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej, Torun 1995, s.163.

17 Sprawa Salvatore Grimaldi v. Fons des Maladies professionelles, 322/88, (1989) Rec-11,
4407, s. 4408.

'8 Porownaj takze polaczone sprawy przed Trybunalem Sprawiedliwosci: C-46/93 i C-48/93
Brasserie du Pecheur SA v. Bundesrepublik Deutschland oraz The Oueen v. Secretary of State for
Transport; ECR (1996) 1-1029.
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Rezultatem ustanowienia nowego i odrgbnego porzadku prawnego w ramach
Wspolnot Europejskich jest, wedtug opinii Trybunatu Sprawiedliwosci, gigbokie
oddzialywanie prawa wspdlnotowego na prawo wewngtrzne —panstw
cztonkowskich.'  Przewaga prawnego porzadku wspolnotowego nad
porzadkami krajowymi, jak byta juz o tym mowa, wyraza si¢ w bezposrednim
skutku prawa wspolnotowego oraz w pierwszenstwie jego stosowania w prawie
wewngetrznym, nawet jezeli nie ma ono charakteru legis posteriori. W
konsekwencji, sady krajowe sa zobowiazane stosowa¢ normy prawa
wspolnotowego réwniez wtedy, gdy sa to normy sprzeczne z prawem krajowym,
takze pozniej wydanym.

Reasumujac te¢ czgsé, system prawa Wspdlnot Europejskich jest nowym,
samodzielnym porzadkiem prawnym, niezaleznym tak od prawa wewngtrznego
panstw cztonkowskich, jak i od prawa migdzynarodowego. Wiladza we
Wspolnotach nie zostala przekazana wylacznie w rgee ciata zlozonego
z przedstawicieli panstw czlonkowskich, ktore podejmowaloby decyzje
jednomyslnie. Rada Unii Europejskiej, jako organ gléwny WE, moze
w  wigkszo$ci przypadkéw podejmowaé decyzje wigkszoScia swoich
cztonkéw.” Organ ten sprawuje funkcje legislacyjne wraz z Komisja
Europejska,

a w pewnej tylko czesci wraz z Parlamentem Europejskim, co laczy si¢ ze
zjawiskiem zewngtrznego deficytu demokratycznego UE. Trudno wigc uznac
w tym obszarze rol¢ parlamentow krajowych za znaczaca.

Tak wigc, w praktyce, udzial parlamentéw narodowych w procesie
implementacji prawa wspolnotowego moze by¢ znacznie zréznicowany, zaleznie
od wewnetrznych regulacji prawa krajowego. Wkiad parlamentéw krajowych w
takich panstwach jak Niemcy, Dania czy Wtochy jest znaczacy, natomiast
odmiennie jest we Francji, majacej tradycyjnie silna wladze wykonawcza.
Glowny cigzar, takze w ramach prowadzenia polityki wspdlnotowej, przesunigty
jest tu ze Zgromadzenia Narodowego na rzecz wladzy wykonawczej,
a wigc prezydenta i rzad. W konstytucji tego kraju przewidziana zostata m.in.
taka procedura, w ktorej prezydent podpisuje rozporzadzenia z moca ustawy
(tzw. ordonans) przyjete na posiedzeniu rzadu. Tym aktem zastgpowane jest
w zasadzie dziatanie francuskiego parlamentu.

Funkcja kontrolna

Obok implementacji prawa wspolnotowego druga zasadnicza ptaszczyzna
wpltywow parlamentéw narodowych na dziatalno$¢ Wspolnot pozostaje funkcja
kontrolna. Wachlarz mozliwosci dziatan jest tu znacznie wigkszy. Funkcje

19 Sprawa Van Gend, (1962), ECR 328.
20 Art. 148 TWE.
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kontrolne sprawuje bezposrednio sam parlament krajowy lub tez w jego imieniu
komisja ds. europejskich (wspolnotowych).”’ We wszystkich parlamentach
narodowych UE dziataja juz takie komisje. Rozwoj i podniesienie rangi tych
relatywnie nowych instytucji wewnatrzparlamentarnych taczy si¢ z faktem
powolania do zycia Unii Europejskiej. Traktat z Maastricht stat si¢ impulsem dla
reorganizacji modelu wspotpracy parlamentow z organami wspdlnotowymi.
Podstawa powotania takich komisji w ramach poszczegélnych parlamentow sa
badz to ustawy zasadnicze tych krajow, badz tez ustawy, rozporzadzenia,
zarzadzenia a czasami regulaminy samych parlamentéw. Ranga aktu powotujacego
niejako w naturalny sposob odzwierciedla pozycj¢ zajmowana przez komisj¢
w danym parlamencie.*

Wplywy parlamentéw narodowych na polityke wspdlnotowa w drodze
wykonywania uprawnien kontrolnych przejawiaja si¢ na wiele sposobow, przede
wszystkim w drodze wywierania naciskow na rzad krajowy lub jego
poszczegolnych cztonkow. Ich celem jest wypracowanie wspolnego z parlamentem
(komisja) stanowiska, jakie rzad (minister) beda nastgpnie zajmowali
w negocjacjach na szczeblu unijnym: badz to w okreslonym obszarze polityki
wspolnotowej, badz to w konkretnej sprawie. Jest to najpowazniejsza forma
wpltywu parlamentéw na formy i tres¢ powstajacego prawa wspolnotowego.
Poprzez wyznaczanie pewnych ram dziatan rzadoéw, parlamenty wplywaja
przeciez na prace Rady UE. Organ ten sklada si¢ bowiem z przedstawicieli
wszystkich panstw cztonkowskich na szczeblu ministerialnym, upowaznionych
do dziatania w imieniu rzadu w danym panstwie (art. 203 TWE).

Rada, co nalezy tu podkresli¢, pozostaje wcigz organem wspolnotowym
o wyjatkowo szerokich kompetencjach. Ze wzgledu na to, ze w jej sklad
wchodza przedstawiciele panstw cztonkowskich, ma ona pewne szczegélne
prerogatywy, ktore umozliwiaja jej w znacznym stopniu wplywanie na
dziatalno$¢ pozostalych instytucji, sposrdd ktorych wyjatkiem jest tylko
Parlament Europejski. Rada bowiem m.in. powoluje cztonkéw Trybunatu
Sprawiedliwosci i Trybunalu Obrachunkowego, desygnuje komisarzy Komisji
Europejskiej, kontroluje takze niektore jej dzialania czy tez uprawniona jest do
wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci o zaniechanie oraz wniosku
o uniewaznienie danego aktu. Znaczenie Rady jako podstawowego organu WE,
na ktory moga oddziatywa¢ parlamenty krajowe, podnosi wigc znacznie
mozliwo$¢ wplywania przez nie na kreowanie polityki wspolnotowe;.

Z drugiej jednak strony wypada w tym miejscu przypomnie¢, Ze juz
Jednolity Akt Europejski w 1987 r., a nastgpnie Traktat z Maastricht zwigkszyty
zakres tematéw, w ktorych Rada podejmuje decyzje wickszoscia glosow.

A D.Olejniczak, op.cit., s.3 i dalsze.
2 Tbidem, s.2 i dalsze.
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W zwiazku z tym malat tez wptyw narodowych zgromadzen parlamentarnych na
polityke unijna rzadoéw. Parlamenty nie moga bowiem w pelni efektywnie
kontrolowa¢ dziatan Rady, gdyz przedstawiciele rzadéw w niej zasiadajacych
nie zawsze moga zapewni¢ przeforsowanie decyzji zgodnie ze stanowiskiem,
ktore na skutek naciskow parlamentu (lub jego komisji) zajmuja.

Kwestie proceduralne wykonywania kontroli w sprawach prowadzenia przez
rzady polityki wspdlnotowej, podobnie jak w przypadku procedur implementa-
cyjnych prawa wspolnotowego, pozostawione sa w gestii samych parlamentow.
Ogolnie, co do zasady, na rzadach panstw cztonkowskich spoczywa obowiazek
przedktadania badz to parlamentom, badz tylko ich komisjom ds. europejskich,
projektow aktow wspolnotowych. Celem powyzszego obowiazku jest umozliwienie
zajecia przez parlament stanowiska wzgledem przyjetych w danym akcie
rozwiazan legislacyjnych.

W pewnych przypadkach pojawia si¢ ponadto wymog konsultowania przez
rzad zajmowanych stanowisk. W takich krajach jak Dania, Francja, Austria,
Holandia czy Wielka Brytania pojawity si¢ w stosunku do niektérych spraw tzw.
instrukcje. Parlament lub jego komisja zobowiazuje rzad lub jego cztonka,
wskutek wydania takiej instrukcji, do zajecia okre$lonego z gory stanowiska
w okreslonej sprawie. Rzady nie moga w zwiazku z powyzszym prowadzié
samodzielnych negocjacji, a przedstawiaja jedynie wypracowane wcze$niej
stanowiska. W Szwecji i Finlandii obowiazek konsultacji z parlamentami
narodowymi lub komisjami ds. europejskich rozszerzony jest dodatkowo
o warunek uzyskania w tych sprawach tzw. mandatu negocjacyjnego majacego
charakter wiazacego zalecenia.

Ogolnie rzecz biorac, komisje ds. europejskich maja wigc z reguly
w zakresie swych zadan kontrolowanie wspolnotowego procesu ustawodawczego.
Czgste sa takze rozwiazania, w ramach ktorych przyznano tym instytucjom
jeszcze dalej idace kompetencje. Jest tak m.in. w przypadku Niemiec, gdzie ze
wzgledu na federacyjny charakter panstwa dodatkowo do glosu dochodza
przedstawiciele zgromadzen poszczegoélnych krajow zwiazkowych (landow).
W obszarze ich kontroli znajduja si¢ kwestie zgodnosci norm wspolnotowych
z konstytucja.”

Drugim modelem stosunkéw na linii parlament narodowy-rzad jest wspotpraca
na zasadzie wspoldecydowania. Jest to rozwiazanie czgséciej wykorzystywane.
Parlament wydaje tu tzw. mandat zwiazany dla calego rzadu lub w stosunku do
jego poszczegdlnych cztonkéw. W modelu tym (pomijajac moze najdalej idace
rozwigzania dunskie) rzady zasiggaja opinii co do opracowywanych aktow
prawnych Wspolnot. Opinie te na ogdt nie sa wiazace, jednak ze wzgledu na

2 R.Schick, W.Zeh, So arbeitet der Deutsche Bundestag. Organisation und Arbeitsweise, die
Gesetzgebung des Bundestages, Darmstadt 1999, s.43.
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tradycyjnie silne pozycje parlamentéw krajowych w przewazajacej mierze sa
one respektowane podczas prowadzonych negocjacji na szczeblu wspdlnotowym.

Przeprowadzajac deskryptywna analiz¢ zasad funkcjonowania komisji ds.
europejskich, ich struktur i kompetencji, mozna stwierdzi¢ w jaki sposob i w
jakim zakresie instytucje te wspomagaja dziatalno$¢ parlamentow krajowych
oraz czy sa w stanie przezwycigzy¢ deficyt demokratyczny w ramach dziatan
samej Rady UE. Wybrane tu do analizy komisje (przede wszystkim niemiecka,
ale takze belgijska, francuska, grecka, austriacka oraz dunska) szesciu krajow
reprezentuja w sposob najpelniejszy przyjete w panstwach unijnych modele
rozwiazan. (Inna kwestia jest problem dostosowania rozwiazan polskich. Nalezy
si¢ zastanowi¢ czy zmiany sg potrzebne, jakie i w jakim zakresie oraz do ktorego
z przedstawionych modeli powinien zblizy¢ swoje rozwiazania Sejm
i Senat RP.)

Komisja parlamentarna jest organem powolanym do rozpatrywania i przygo-
towywania konkretnych spraw stanowiacych przedmiot prac parlamentu (tu
odnosnie do spraw zwiazanych z Unia Europejska), a takze sprawuje kontrole
nad wprowadzaniem w Zycie i wykonywaniem uchwat parlamentu. Czasami jest
to organ zastgpujacy parlament (lub jedna z jego izb, jak np. w przypadku Danii)
w niektorych czynnosciach, wyposazony w znaczny stopien niezaleznosci
i samodzielnosci (jak np. w parlamencie wloskim).*

Pozycje i1 zadania tych komisji sa rézne w poszczeg6lnych krajach Unii. Na
przestrzeni ostatnich dwoch dekad przeszlty one zasadnicza zmiang pozycji
i roli, co stalo si¢ mozliwe dzigki odpowiednim reformom konstytucyjnym.
W poszczegélnych parlamentach sa to ciala o takich samych lub bardzo
podobnych kompetencjach w stosunku do pozostatych komisji parlamentarnych.
W przewazajacej jednak mierze w ramach podejmowanych dziatan z zakresu
prawa europejskiego dziataja one jako sui generis izby parlamentarne. Komisja
posiada wowczas sklad odzwierciedlajacy uktad sit w samym parlamencie.
Konstrukcja ta umozliwia przede wszystkim wypracowanie zaawansowanej
specjalizacji wyodrebnionego ciata parlamentarnego w odniesieniu do spraw
unijnych. Podnosi to tez merytoryczna strong dziatan catego parlamentu;
umozliwia ponadto szybkie podejmowanie decyzji. Fakt ten jest o tyle istotny,
Ze czas przeznaczony na zapoznanie si¢ parlamentu narodowego z projektem
aktu unijnego oraz natlok spraw nie pozwalaja na podjecie debat nad
przedstawionymi projektami podczas obrad pelnego skladu parlamentu, a co za
tym idzie na efektywne reagowanie kraju czlonkowskiego na potrzeby (kierunki)
legislacji wspolnotowe;.

2 Por. tekst M.Maternak-Kubiak w: B.Banaszak, K.Domaracki, W.Gromski, M.Maternak-
Kubiak, A.Preisner, Stownik wiedzy o Sejmie, Warszawa 1995, s.39.

66



R.Grzeszczak, Rola parlamentow narodowych w procesach integracji europejskiej ...

Podstawa powolania takich komisji w ramach poszczegdlnych parlamentow
europejskich sa badz to ustawy zasadnicze tych krajow, badz tez ustawy,
rozporzadzenia, zarzadzenia, czasami regulaminy samych parlamentow.

Systematyzujac t¢ cze$¢ rozwazan nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu do
procedur wspolpracy i kontroli parlamentéw krajowych w stosunku do spraw
wspolnotowych istnieja generalnie dwa modelowe rozwiazania:

1. cztonek rzadu, bioracy udzial w pracach Rady Unii jest poddawany
kontroli nastgpczej, tj. juz po podjeciu (przy jego udziale) decyzji przez Radg;

2. parlament wywiera wptyw na przebieg debaty i zajmowane podczas niej
stanowisko rzadu poprzez okre$lone instrumenty wspolpracy (np. uchwalanie
mandatoéw wiazacych).

W poszczegbdlnych parlamentach rozwigzania te wystgpuja w rozmaitym
stopniu. Na podstawie kryterium wptywu na proces decyzyjny Rady UE oraz
metody wypracowywania stanowiska na temat propozycji ustawodawczych
Komisji Europejskiej rozroznia si¢ komisje parlamentarne o charakterze scentrali-
zowanym i zdecentralizowanym. I tak np. w parlamencie greckim przyjgto
formg centralnie sprawowanej kontroli ze wskazaniem na komisjg ds.
europejskich. Czlonek rzadu greckiego, bioracy udzial w pracach Rady jest
poddawany kontroli nastgpczej. Natomiast francuskie Zgromadzenie Narodowe
przyjeto model zblizony do zdecentralizowanego. To parlament, a nie wylacznie
wyspecjalizowana komisja, wywiera wplyw na przebieg debaty w Radzie
i zaymowane podczas niej stanowisko.

Niemiecki Bundestag przyjal model posredni. W zaleznosci od konkretnej
sprawy procedura moze zbliza¢ si¢ do jednego badz drugiego z wyzej
przedstawionych modeli. We wlasciwym Bundestagu, a wigc w 1 izbie
niemieckiego parlamentu, juz w okresie uzgadniania tekstu Traktatu o Unii
Europejskiej funkcjonowata stata komisja parlamentarna ds. Unii Europejskiej
(Ausschuf fiir die Angelegenheiten der Europdischen Union). Jej rozwdj
powiazany zostatl z sama ratyfikacja TUE, kiedy powotano ja w obecnej formie
na mocy przepisu art. 45 niemieckiej konstytucji.”> W ten sposob komisja ta
stata si¢ czwartym gremium, ktérego podstawa prawna funkcjonowania znalazla
uregulowanie w konstytucji (obok komisji do spraw zagranicznych, petycji oraz
obrony).

O znaczacej roli niemieckiej komisji zadecydowal m.in. stynny wyrok
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 12 pazdziernika 1993 r.
(znany jako tzw. Maastricht-Urteil).** W orzeczeniu tym sad z Karlsruhe orzekt
o zgodno$ci Traktatu z Maastricht z konstytucja RFN, otwierajac tym samym
droge do jego ratyfikacji. Ponadto Trybunat podkreslit potrzebg zagwarantowania

% Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 w: Textausgabe, Bonn
1996.
2 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts 1993, T. 89, 5.155 i nast.
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mozliwosci wywierania wplywu Bundestagu na kierunki rozwoju Unii
Europejskiej. Mowiac o substantiellem Gewicht podkreslit potrzebe przyjecia
przez parlament efektywnych instrumentoéw polityki europejskie;j.”’

Rozw¢j struktury niemieckiej komisji przechodzil przed uzyskaniem
obecnego ksztattu szereg etapow. Od 1969 r. istniata podkomisja wtasciwa dla
spraw zwiazanych z EWG, dzialajac w ramach komisji budzetowej. Od 1986 r.
istniata podobna podkomisja w komisji prawnej. Obydwie nie odgrywaly jednak
wickszej roli. W 1979 r. konwent senioréw wspolnie z PE powotal specjalna
komisj¢ (od 1983 r. nazywana komisja europejska). Gremium to zajmowalo sig
koordynacja kontaktow organow krajowych i europejskich. Nie posiadato ono
jednak prawa prowadzenia rekomendacji przed samym plenum parlamentu,
bedac w znacznym stopniu uzaleznionym od stalych komisji parlamentarnych.
W 1986 1. na to miejsce powotano nowa podkomisj¢ odpowiedzialng za kwestie
zwiazane z WE, a dziatajaca przy Ministerstwie Spraw Zagranicznych. W jej
sktad weszli przedstawiciele MSZ oraz dwunastu komisji parlamentarnych
majacych zwiazek z polityka wspolnotowa. Dopiero w 1990 r. powotano, na
podstawie przepisu art. 54 p. 1 regulaminu Bundestagu, komisj¢ europejska
(EG-Komision). Sktadata si¢ ona z 33 deputowanych do Bundestagu oraz 11
postow do Parlamentu Europejskiego (bez prawa do udzialu w glosowaniu).
O niedoskonatosci tego rozwigzania przekonali si¢ Niemcy podczas posiedzenia
Rady Europejskiej w Maastricht, dlatego tez Bundestag powotal wowczas
nadzwyczajna komisje wlasciwa dla spraw zwiazanych z wprowadzaniem
postanowien Traktatu z Maastricht. Od 1992 r. komisja ds. europejskich nalezy
juz do najwazniejszych gremiow parlamentarnych.

Tak wigc lata 70. i 80. byly swojego rodzaju okresem prob. Brakowato
wowczas jasno ustalonych kompetencji komisji powotanych ds. wspdlnotowych;
poszczegbdlne komisje konkurowaly ze soba, dodatkowo marginalizujac
znaczenie powolywanych podkomisji ds. europejskich.”® Dopiero po nadaniu
procesom integracyjnym wymiaru politycznego (powotanie Unii Europejskiej)
pojawita si¢ potrzeba powotania we wszystkich parlamentach panstw
cztonkowskich podobnych gremiow, bedacych odpowiedzialnymi za koordynacj¢
polityk europejskich.

Sama ranga aktu powotujacego niejako w naturalny sposob odzwierciedla
pozycje zajmowana przez komisje w danym parlamencie. Tak np. w Niemczech
zawsze podkreslano wazno$¢ tej instytucji. W pewnych przypadkach parlament
moze bowiem przekazac, a komisja w jego imieniu wykonywac: ,, uprawnienia
Bundestagu (catego plenum — przyp. aut.) w odniesieniu do rzqdu federalnego
na podstawie przepisu art. 23 Konstytucji”. Chodzi tu o sytuacje, w ktorych

2" I Bila, U.Gehlen, H.Groos, B.Hasenjiger, Der Ausschuf fiir die Angelegenheiten der
Europdischen Union des Deutschen Bundestages, (2. Aufl.), Bonn 1988, s.2.
2 H.G.Kamann, op.cit., s.72.
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komisja zajmuje stanowiska wobec proponowanych inicjatyw legislacyjnych
Unii Europejskiej, co do ktoérych ma sig¢ ustosunkowaé rzad niemiecki dziatajac
w Radzie UE, a ktorego ostateczna decyzja ksztaltowana jest wlasnie przez
uchwaty komisji.”’ Dziata ona w tych przypadkach jako swoiste ,,mate plenum”
parlamentu, zastgpujac Bundestag. Komisja wykonuje wigc swoje statutowe
zadania w zakresie odpowiadajacym kompetencjom catego parlamentu
niemieckiego. W powyzszym przypadku konstrukcja dziatania komisji usadawia
ja jako typ scentralizowanej formy wspotpracy parlamentu z UE. W pewnych
przypadkach komisja ta dokonuje jedynie wstgpnej selekcji przedstawionych
dokumentow, a nastgpnie przekazuje je innym, branzowym komisjom
parlamentarnym. W tym przypadku jest to zdecentralizowana forma wspotpracy
parlamentu z Unia.

Ten znaczny zakres kompetencji jest w tym przypadku naturalna
konsekwencja rangi normy, na podstawie ktoérej komisja ta zostata powotana.
Art. 45 Konstytucji RFN powotujacy komisje ds. Unii Europejskiej, szeroko
traktuje o aspektach przynaleznosci Niemiec do UE.

Na podstawie art. 52. 3a, takze Bundesrat (Il izba parlamentu) upowazniona
zostala do powotania komisji europejskiej, ktorej uchwaty traktowane sa jak
uchwaty calego Bundesratu. (Przyjeto tu wigc taka sama konstrukcje jak
w przypadku Bundestagu.) Te wyjatkowo szerokie kompetencje o charakterze
szczegolnym nie wylaczaja oczywiscie kompetencji przynaleznych wszystkim
innym komisjom Bundestagu czy Bundesratu. Chodzi tu o prawo do zadania
obecnosci ministrow na jej posiedzeniach, kierowania do nich zapytan,
przedstawiania swych uwag, w pewnych przypadkach nawet zalecen
1 monitorowania dziatan rzadu federalnego. Z drugiej strony komisje ds.
europejskich nie ,,zawlaszczaja” na swoja wytacznos¢ uprawnien do debaty nad
sprawami polityki wspolnotowej. Regulamin Bundestagu gwarantuje innym
statym komisjom prawo do zajmowania si¢ kwestiami unijnymi dotyczacymi
przedmiotu ich dziatalnosci. Komisje te, podobnie jak komisja ds. europejskich,
moga przeprowadza¢ debaty nad dokumentami, ktore tematycznie zwigzane sg
z obszarem ich dzialania, moga przygotowywaé projekty aktéw prawnych,
a wreszcie maja nie tyle prawo, ile obowiazek przeprowadzenia debaty nad
projektami aktéw prawnych kierowanych do komisji w toku przyjetej procedury
legislacyjne;.

W s$wietle powyzszych uwag, pozycje¢ niemieckiej komisji ds. europejskich
mozna uzna¢ za silna. Gwarantuje ona efektywny wspotudziat Bundestagu
w powstawaniu ustawodawstwa wspolnotowego, bedac jego instrumentem
w sprawowaniu demokratycznej kontroli nad tymi procesami.

2 R.Schick, W.Zeh, op.cit., s.44 i 45.
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Relacje parlamenty-rzady

W praktyce panstw ,Pigtnastki” wypracowano dwa podstawowe modele
utozenia wzajemnych stosunkéw na linii parlament-rzad. W pierwszym
stanowisko zajgte przez parlament narodowy lub komisj¢ ds. europejskich
posiada charakter opiniodawczy, natomiast w drugim — ma charakter wiazacej
instrukcji.

W pierwszym przypadku wypracowane stanowiska sa swego rodzaju
niewiazacym zaleceniem. Rzad nie jest nim zwiazany, a parlamentowi nie
przyshuguje wobec rzadu prawo do przedsiewzigcia $rodkow egzekwujacych
prawidlowe wykonanie tych zalecen. Takie rozwiazania przyjeto m.in. w krajach
o silnej wladzy wykonawczej, jak we Francji i Belgii.

W tym ostatnim kraju kompetencje parlamentu federalnego (w sprawach
o charakterze osobowym) oraz rad regionalnych (w sprawach o charakterze
terytorialnym) sa wzgledem siebie rownolegte. Podstawa prawna kontroli
sprawowanej przez te ciata jest trzystopniowa, tzn.: konstytucja-ustawa Prawo
o stosunkach migdzynarodowych Wspolnot i Regionéw-uchwata parlamentu.
Z art. 168 konstytucji belgijskiej wynika obowiazek informowania tych cial
o podejmowanych przez rzad dziataniach na forum wspdlnotowym.*® Zaréwno
obie izby parlamentu (Chambre des Representants oraz Senat), jak i rady
krajowe moga formutowac opinie w zakresie spraw zwiazanych z ich wlasciwoscia,
nie majace jednak charakteru wiazacego.

Parlament dunski (Folketing) przyjal natomiast konstrukcje ,,mandatu
zwiazanego” i to w stosunku do catego rzadu lub tez do jego poszczegolnych
czlonkow. W tym jednoizbowym parlamencie komisja ds. europejskich
(Europaudvalget) posiada kompetencje wiazania rzadu wydanymi przez siebie
mandatami. (W tak silnych uprawnieniach dunskiej komisji mozna dopatrywac
si¢ przyczyn, dla ktorych Dania przed Konferencja Miedzyrzadowa w 1997 r.
stalta na stanowisku, ze wazniejsze od reformy instytucjonalnej Unii
Europejskiej jest zwigkszenie wplywow zarowno Parlamentu Europejskiego, jak
1 parlamentéw narodowych na procesy decyzyjne w UE.) Czlonkowie rzadu sa
zobowiazani do przedstawiania komisji swoich stanowisk, ktére zamierzaja
prezentowac podczas prac w Radzie UE. Komisja parlamentarna, wypracowujac
stanowisko z danym cztonkiem rzadu, wydaje mandat zwiazany, w zwiazku
z czym podczas negocjacji unijnych rzad nie moze wykracza¢ poza ustalone
wczesniej granice. Dunski model nie jest jednak efektywny, co wynika gléwnie

0 G.Wils, Europiiische Integration und nationales Verfassungsrecht in Belgien w: U Battis,
D.Th.Tsatsos, D.Stefanon, Europdische Integration und Verfassungsrecht, Baden-Baden 1995,
s.14 i nast.
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z braku czasu na wypracowywanie stanowisk negocjacyjnych, szczegodlnie
w okresach zintensyfikowanych prac Rady.’’

Daleko wigksza samodzielnos¢ w kreowaniu polityki wspolnotowej posiada,
jak wspomniano, rzad francuski. Spoczywa jednak na nim konstytucyjny
obowiazek (art. 88. ust. 4 konstytucji) przedkladania Zgromadzeniu Narodowemu
(Assemble¢ Nationale) projektow aktow o znaczeniu ustawowym. Jego obie
izby sa uprawnione do podejmowania w tych kwestiach rezolucji. Jest to system,
w  ktérym  przyjeto  konstrukcje = zdecentralizowanej wspotpracy
w sprawach europejskich. Komisja ds. europejskich wykonuje tu funkcje
»rozdzielnika” pomigdzy rzadem a parlamentem, dokonujac selekcji wstepnej
dokumentéw dotyczacych spraw wspélnotowych i przekazujac je wlasciwym
komisjom branzowym, ktore przeprowadzaja ich fachowa analize. Komisja ds.
europejskich przedklada jedynie propozycj¢ natury technicznej (np.: terminy,
formy, zakres prac). Ostatecznie decyduje jednak plenum parlamentu. Jako
zalete takiego rozwiazania nalezy uzna¢ wykorzystanie profesjonalizmu
parlamentarzystow z komisji branzowych, przygotowujacych stanowiska
parlamentu w okre$lonych obszarach.

Poprzez konsekwentne, regularne i bardzo dokladne informowanie
parlamentu o polityce europejskiej udaje si¢ zachowaé we Francji znaczna
i efektywna zdolno$¢ dziatan parlamentu w stosunku do rzadu w obszarze
polityki wspolnotowej. Po zakonczeniu prac Rady UE, przedstawiciel rzadu
bioracy w nich udziat zobowiazany jest poinformowaé komisj¢ o rezultatach
posiedzenia. Komisja moze wystucha¢ ministra (takze przedstawiciela jednego
z organdw wspolnotowych), a takze zadawa¢ mu pytania. Od 1994 r. rzad
francuski, podobnie jak i niemiecki, zobowigzany jest do skladania ,,zastrzezenia
konsultacji parlamentu” w odniesieniu do uchwat Rady UE. Przedstawiciele
rzadu w Radzie nie sa jednak zwiazani ustaleniami parlamentu.

Pozycje komisji francuskiej nalezy uznaé za silna, oparta w swej konstrukcji
na zdecentralizowanej formie wspotpracy z parlamentem. Ciagla wymiana
informacji z rzadem, ktory jest zobowiazany do uwzglgdniania jej stanowisk,
nadaje jej znacznej wagi politycznej. Funkcje komisji nie ograniczaja si¢ jedynie
do przyjmowania ex post ustalen Rady UE, ale takze do czynnego wspotudziatu
w ich formutowaniu. W ten sposéb przejawia si¢ silny zakres kontroli
wykonywanej przez parlament posiadajacy bezposrednia legitymacje
demokratyczna.

W Austrii istnieje dwuizbowy federalny organ ustawodawczy w formie Izby
Narodowej (Nationalrat) oraz Rady Federalnej (Bundesrat). Pierwsza jest
wybierana w wyborach bezposrednich, natomiast Rada Federalna — jako druga

' H.Zahle, Europaische Integration und nationales Verfassungsrecht in Dinemark w:
U.Battis, D.Th.Tsatsos, D.Stefanon, op.cit., s.48 i nast.
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izba, podobnie jak niemiecki Bundesrat — gwarantuje wplyw landow na
ustawodawstwo na szczeblu federalnym. Z postanowien konstytucji austriackiej
wynika, ze kompetencje okre$lone w artykule poswigconym sprawom Unii
Europejskiej (art. 23e, ust. 1-4) realizuje zasadniczo Komisja Gtoéwna Izby
Narodowej, w ktorej zasiadaja proporcjonalnie do liczby mandatow przedsta-
wiciele wszystkich partii obecnych w parlamencie (art. 23, ust. 5). Komisja ta
sprawuje w zasadzie wigkszo$¢ kompetencji calej Izby Narodowej, m.in.
w takich sprawach jak zajmowanie stanowisk (w duzej mierze wiazacych)
w imieniu Izby oraz dokonywanie wyboru cztonkéw do rdéznych organow
1 instytucji wspolnotowych.

W tej sytuacji wlasciwie tylko dzigki utartej praktyce kwestie dotyczace
zasadniczych problemdéw zwiazanych z integracja europejska przypadlty Komisji
Spraw Zagranicznych. Wspomniany art. 23, ust. 5 konstytucji austriackiej
zapowiedzial tez mozliwo$¢ utworzenia statej podkomisji ds. europejskich.
O zakresie jej kompetencji decydowataby Komisja Gtowna; ona tez decyduje
o sprawach z zakresu integracji, ktére beda rozpatrywane na posiedzeniu
plenarnym Izby Narodowe;.

Natomiast kompetencje Rady Federalnej w dziedzinie spraw europejskich
okreslane sa na podstawie art. 23e, ust. 6 konstytucji. Przepis tego artykutu
odsyla do odpowiedniego paragrafu regulaminu Rady Federalnej, ktoéry
przewiduje powotanie Komisji ds. UE. Komisja ta, wykonujac kompetencje
samej Rady Federalnej, moze zajmowaé stanowiska w odniesieniu do
przedsiewzig¢ w ramach UE oraz zajmowaé¢ tzw. kwalifikowany rodzaj
stanowiska (art. 23, ust. 6). Dotyczy to przypadkow, kiedy implementacja
danego przedsigwzigcia
w ramach Unii bezwzglednie wymaga federalnej ustawy konstytucyjnej, ktora
z kolei wymaga (stosownie do art. 44, ust. 2) zgody Rady Federalnej. Stanowisko
takie jest wiazace dla witasciwego ministra federalnego i moze on od niego
odstapi¢ jedynie z koniecznych wzgledow wynikajacych z potrzeb polityki
integracyjnej i zagranicznej.

Centralnie zorganizowana forma wspolpracy parlamentu krajowego
z organami Wspolnot wystepuje w przypadku Grecji. W greckim parlamencie
funkcjonuje komisja ds. europejskich (Epitropi Evropachon Ypothesseon),
bedaca pierwotnym adresatem propozycji rzadowych dotyczacych spraw
europejskich. Gremium to posiada uprawnienie do oceny propozycji legislacyjnych
Rady UE, a takze ksztaltowania stanowisk wtasnego rzadu. Funkcjonuje wigc
jako ,,pomniejszone plenum” catego parlamentu. Tu jednak, w przeciwienstwie
do niemieckiego Bundestagu, komisja ta reprezentuje kompetencje plenum

32 J Barcz, Parlament a Unia Europejska, analiza prawna na przykladzie doswiadczer Austrii,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s.23.
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parlamentarnego. Zaleta takiego rozwiazania jest fakt $cistego potaczenia
dziatan rzadu i parlamentu. Ten ostatni jest bowiem reprezentowany przez mate,
a wigc zdecydowanie bardziej elastyczne gremium, co umozliwia sprawna
i efektywna wspodlprace, komisja jest w stanie szybko zajmowac stanowisko
wobec przedktadanych jej przez Komisjg i Rade propozycji ustawodawczych, co
przy krotkich terminach i natloku inicjatyw legislacyjnych jest znacznym
walorem tego rozwigzania.

Sprawozdanie z dzialalnosci komisja przedktada na posiedzeniu parlamentu
raz na pot roku i jest ono przyjmowane przez parlament bez prawa gtosowania
nad nim. Oznacza to, ze w przeciwienstwie do rozwiazan niemieckich, w Grecji
nie wprowadzono proceduralnych zaleznosci, z korzyscia dla komis;ji,
w realizacji polityki wspolnotowej pomigdzy rzadem, komisja a catym
parlamentem. Od roku 1994 r. egzekutywa jest jednak zobowiazana do
informowania komisji o swoich dziataniach zwiazanych z UE, nie musi jednak
konsultowac¢ z parlamentem uchwat konicowych posiedzen Rady UE.

W $wietle powyzszego pozycje greckiej komisji ds. europejskich mozna
uzna¢ za staba.®® Choé skoncentrowano w niej cato$¢ parlamentarnej wspotpracy
z rzadem w sprawach europejskich, to ogranicza si¢ ona w zasadzie tylko do
ratyfikacji umow migdzynarodowych zawieranych przez Wspoélnoty (a wraz
z nimi i Grecjg); brakuje takze mozliwosci sprawowania kontroli biezacej
dziatan rzadu, gdyz ma ona charakter wylacznie ex post.

Relacje parlamenty-organy wspolnotowe

Waznym 1 ciekawym problemem sa relacje pomiedzy omawianymi
komisjami ds. europejskich parlamentéw krajowych a organami WE bioracymi
udziat we wspolnotowym procesie legislacyjnym. Dotyczy to przede wszystkim
Rady UE, Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego.

Rada Unii Europejskiej (dawniej Rada Ministréw) dziata w skladzie
resortowych  ministrow  delegowanych  przez panstwa  czlonkowskie,
upowaznionych do dzialania w imieniu swych rzadow (art. 203 TWE).
Cztonkowie Rady pozostaja wigc jednoczesnie cztonkami organu Wspolnot, jak
i rzadow krajowych. Z tego wzgledu mozliwe jest podejmowanie decyzji w
ramach uprawnien Rady, jak rowniez w ramach uprawnien panstw
cztonkowskich. Ministrowie reprezentujacy swoj kraj moga wigc kazdorazowo
wyrazaé zgode
w ramach Rady UE, jak i odpowiednio przedstawia¢ stanowisko tejze Radzie
w imieniu swoich rzadow. Z tego punktu widzenia, prawna natura tychze decyzji
jest zupelnie rézna od ustalen art. 189 TWE. Decyzje te pozostaja poza

¥ H.G.Kamann, op.cit., s.189 1 190.
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zasiggiem norm kompetencyjnych, proceduralnych oraz dotyczacych formy
i kontroli jurysdykcyjnej wlasciwych dla wszystkich aktow instytucjonalnych.
Sa one natomiast identyczne w charakterze z umowa migdzynarodowa, pomimo
odmiennej nazwy i formy.

Zawierane wedlug odpowiedniej, uproszczonej procedury dotyczacej
negocjacji, umowy te z powodu ich charakteru pozostaja poddane regutom
przyjmowania lub ratyfikacji uméw migdzynarodowych, wilasciwym dla
kazdego z panstw cztonkowskich. Od owych regut zalezy waznos$¢ i skutek tych
umow. Jezeli zawierane sa na poziomie nizszym od szefa panstwa, stosowana
jest skrocona procedura, gdzie dla zawarcia umowy wystarczy jej podpisanie.
Decyzje przedstawicieli maja charakter umow migdzynarodowych, sa wigc
wiazace na mocy prawa mi¢dzynarodowego. Z prawem wspolnotowym taczy je
jednakze wigz niejako organiczna, albowiem zostaja podejmowane na forum
Rady i stuza realizacji celow wspolnotowych. Podejmowane sa one w sprawach,
w ktorych organy wspolnotowe nie posiadaja dostatecznych uprawnien dla
realizacji celu wynikajacego z traktatow. Kompetencja do zawierania porozumien
tego rodzaju nie wynika jednak dla czionkéw Rady wprost z uprawnien
traktatowych, a faktycznie wyprowadzona jest bezposrednio z kompetencji
reprezentantow panstw cztonkowskich.**

Na tym poziomie parlamentarne komisje ds. europejskich, zaleznie od
zakresu przyznanych im kompetencji, moga kontrolowa¢ na poziomie unijnym
przedstawicieli swoich rzadéw uczestniczacych w obradach Rady. Formy
wspotpracy sa roznorodne. Jej zakres zalezy, jak juz wspomniano, od
kompetencji samej komisji (takze i parlamentu). W wigkszos$ci przypadkow (np.:
Austria, Niemcy, Dania) minister sprawozdaje, podczas posiedzenia komisji,
efekty spotkania Rady. Komisja powinna tez by¢ na biezaco informowana o
postepach prac Rady przez przedstawicieli uczestniczacych w jej posiedzeniach.

Bardzo wazne sa takze relacje migdzy parlamentarnymi komisjami ds.
europejskich a Parlamentem Europejskim. Ich kontakty wzajemne odbywaja si¢
w dwoch zasadniczych ptaszczyznach, a mianowicie:

— w sferze oficjalnych spotkan w ramach omoéwionej dalej Konferencji
Komisji  Europejskich  parlamentdéw  narodowych 1  Parlamentu
Europejskiego (Conference des Organes specialises en Affaires
communautaires - COSAC), a takze podczas bilateralnych spotkan
przedstawicieli komisji parlamentarnych i PE;

— w sferze informacyjnej, o charakterze personalnym.

Sam Parlament Europejski zaproponowal okreslone formy S$cislejszej

wspolpracy z parlamentami narodowymi. Miataby to by¢ wieloptaszczyznowa

3* JKolasa, Prawo wewnetrzne Wspdlnot Europejskich. Zarys problemu w: Wspélnoty
Europejskie..., op.cit., s.87.
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wspotpraca poczawszy od wspodlnych posiedzen we wiasciwych komisjach
parlamentarnych, poprzez bilateralne posiedzenia komisji ds. europejskich czy
wreszcie spotkania przewodniczacych frakcji parlamentarnych.’ Inicjatywa PE
jest zrozumiata m.in. ze wzgledu na marginalne kompetencje Parlamentu
w procesie legislacyjnym UE (patrz art. 192 i nast. TWE).

Kolejna ptaszczyzna wspotpracy Parlamentu Europejskiego z poszczegolnymi
komisjami (a wigc z parlamentami) jest udzial deputowanych do PE
w posiedzeniach tych gremiow, jednak bez prawa glosu. Z mozliwosci tej
korzystaja europejscy parlamentarzy$ci chcac przeforsowaé stanowisko PE
odmienne w stosunku do pozostatych organow Wspolnot. Nie zawsze jednak
interesy Parlamentu sg zbiezne z pogladami parlamentéw krajowych. O ile PE
dazy do zwigkszenia swojej roli kosztem pozostatych organdéw, szczegolnie
Rady UE, o tyle parlamenty krajowe sa zainteresowane raczej znacznym
rozszerzeniem stopnia kontroli, jaka sprawowa¢ moglyby nad tym organem, co
nie jest rdOwnoznaczne z dazeniem do zwigkszenia jego kompetencji. Innym
przyktadem rozbieznosci stanowisk jest kwestia budzetu wspdlnotowego (art. 172
TWE). Czlonkowie PE daza do zwigkszenia wkladow panstw cztonkowskich,
parlamenty krajowe przeciwnie, zainteresowane sa w zachowaniu $rodkoéw we
wlasnej dyspozycji.

Takze stosunki z Komisja Europejska uktadaja si¢ na dwoch plaszczyznach.
Podobnie jak w przypadku Parlamentu Europejskiego, tak i z Komisja sa to
kontakty o charakterze zaréwno zinstytucjonalizowanym, jak i personalnym. Te
pierwsze polegaja na przedstawianiu 3-4 razy w roku sprawozdan przez
poszczegbdlnych komisarzy w komisjach ds. europejskich. Prowadzi to do
wzajemnej wymiany stanowisk i realizuje traktatowa zasade jawnos$ci dziatan
organow Wspolnot (tu Komisji- patrz art. 254 1 255 TWE).

Rozwigzania polskie

Akcesja naszego kraju do struktur wspolnotowych pociagnie ze soba
potrzebg przeprowadzenia zasadniczych zmian w konstrukcji uktadu kompetencji
organé6w wiadzy panstwowej. W znacznym stopniu zmiany te dotyczy¢ beda
takze Sejmu i Senatu RP. W wyniku cztonkostwa w Unii Europejskiej znaczna
cze$¢ kompetencji ustawodawczej polskiego parlamentu przekazana zostanie na
rzecz organéw Unii, tj. Rady UE i Komisji Europejskiej, a w pewnym
ograniczonym zakresie takze na rzecz Parlamentu Europejskiego.

Przedstawione w pracy mechanizmy przyjete przez poszczegolne parlamenty
krajow cztonkowskich moga i powinny by¢ brane pod uwage przy nadawaniu

3% Bericht iiber die Beziehungen zwischen dem Europdischen Parlament und einzelstaatlichen
Parlament, Instytutioneller Ausschuf des Europdischen Parlaments (Hrgs.), Briissel 1997, s.9.
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nowego ksztattu kompetencjom polskiego parlamentu, tym bardziej ze w Sejmie
i Senacie rowniez dziataja komisje ds. europejskich. W lipcu 1992 r. powstata
Komisja ds. Uktadu Europejskiego, ktora w czerwcu 1997 r. (w zwiazku
z rozszerzeniem kompetencji) zmienila nazwe na Komisje Integracji Europejskiej.
Jest to komisja stala, a wigc powolywana na caly okres kadencji Sejmu.
Przedmiotowy =zakres jej dziatania wyznacza zatacznik do regulaminu
sejmowego. Komisja ta, tak jak pozostate, moze uchwala¢ dezyderaty, opinie,
sprawozdania, projekty uchwatl, rezolucji, apeli, oswiadczen czy tez deklaracji
Sejmu. Polska komisja pelni przede wszystkim funkcj¢ kontrolng w stosunku do
Rady Ministrow, tj. monitoruje, w jaki sposob rzad wywiazuje si¢ ze
zobowiazan dotyczacych procesu integracji europejskiej. Komisja ma wpltyw na
przebieg tego procesu poprzez wydawanie opinii oraz dezyderatow w stosunku
do Rady Ministréw, na ktore wymagana jest pisemna odpowiedz.

Na mocy uchwaty Sejmu z 13 lipca 2000 r. powotana zostala sejmowa
nadzwyczajna Komisja Prawa Europejskiego.’’ Jest ona wiasciwa dla
rozpatrywania projektéw ustaw dostosowujacych polskie prawo do prawa
wspolnotowego, tzw. ustaw dostosowawczych. Ustawy przekazywane do tej
Komisji zawieraja wylacznie przepisy majace na celu zapewnienie transpozycji
przepisow prawa wspolnotowego do prawa polskiego do dnia przystapienia
Polski do UE.

Dziala takze senacka Komisja Spraw Zagranicznych i Integracji Europejskie;j.
Powstata ona podczas III kadencji parlamentu, dzialajac jako organ Senatu RP.
Przedmiotowym zakresem dziatania komisji jest przede wszystkim polityka
zagraniczna panstwa, kontakty mi¢dzyparlamentarne, integracja europejska oraz
migdzynarodowe stosunki gospodarcze.

W niniejszych rozwazaniach przedstawione zostaty zasady kooperatywnego
wspotdziatania parlamentéw panstw cztonkowskich UE oraz ich rzadow
w sprawach dotyczacych integracji europejskiej, prowadzonego przede
wszystkim poprzez wyspecjalizowane gremia parlamentarne, tj. komisje ds.
europejskich. Z przedstawionych tu uwag wynika potrzeba przeprowadzenia
dalszych zmian w kompetencjach polskiego parlamentu oraz juz istniejacych
komisjach ds. europejskich. Potrzebne bedzie wigc przede wszystkim
wypracowanie wilasciwych mechanizméw gwarantujacych konstruktywna i
efektywna wspotprace parlamentu i rzadu. I tak m.in. z jednej strony rzad
powinien mie¢ zagwarantowany okreSlony zakres swobody dziatan przed
organami Wspdlnot,
z drugiej natomiast Sejm i Senat powinny otrzyma¢ gwarancje regularnego
i doktadnego informowania ich przez rzad o prowadzonej polityce europejskiej

%% Komisja ta, sktadajaca si¢ z 32 postow, reprezentuje wszystkie kluby parlamentarne.
37 Komisja ta sktada si¢ z 44 postow.
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(a wiec o przygotowywanych projektach legislacyjnych, stanowiskach
zajmowanych przez poszczegolnych ministrow w Radzie UE itd.).

Ponadto Sejm i Senat powinny zosta¢ wyposazone W prawo, na wzOor
rozwiazan panstw ,,Pigtnastki”, uchwalania stanowisk wobec najwazniejszych
spraw integracyjnych. Sam zakres wigzania rzadu takimi stanowiskami pozostaje
niewatpliwie kwestia otwarta. Konieczne sa takze odpowiednie mechanizmy
kontrolne sprawdzajace zakres uwzgledniania przez rzad owych stanowisk. Na
koniec nalezy pamigtac, ze kazdego roku Unia wydaje znacznie wigcej aktow
prawnych niz Sejm. Dlatego dla polepszenia efektywno$ci prac naszego
parlamentu potrzebne jest przygotowanie odpowiednich struktur wewnetrznych
mogacych sprostac tej ,,Jawinie legislacyjnej”. Do§wiadczenia panstw UE moga
si¢ tu wigc okaza¢ bardzo pomocne.

Instrumenty oddzialywania parlamentarnego

Ustawodawcy krajowi panstw czltonkowskich UE maja jeszcze jedna
mozliwos¢ wplywania na polityke unijng, jaka jest uchwalanie budzetow
krajowych. Decydujac o roztozeniu okreslonych kwot w poszczegolnych jego
czesciach decyduja tez w pewnej mierze o wysokosci wkladu panstwa do
budzetu Unii Europejskiej. (Kwestie szczegdélowe dotyczace przyjmowania lub
odrzucania planu budzetu reguluja oczywiscie przepisy prawa wewngtrznego.)

Trudne do sklasyfikowania, lecz wazne w praktyce, jest uczestnictwo
parlamentoéw narodowych w ratyfikowaniu traktatéw wspolnotowych. Chodzi tu
wigc zarowno o te, ktore reformuja dotychczasowy dorobek traktatowy, jak
i 0 kazdy z traktatow akcesyjnych i stowarzyszeniowych (art. 49 TUE).*

Z formalnego punktu widzenia, traktaty powotujace do zycia Wspolnoty i te,
ktdre je zmieniaja, sa umowami migdzynarodowymi, negocjowanymi, zawieranymi
i ratyfikowanymi zgodnie z wymogami prawa migdzynarodowego. Sa to wigc
umowy W rozumieniu tego prawa ze wszystkimi wynikajacymi stad
konsekwencjami. W tym miejscu jednak nalezatoby krotko wprowadzi¢
w problematyke podmiotéw uprawnionych do zawarcia umowy. To, czy umowe
zawieraja Wspolnoty, czy tez panstwa czlonkowskie zalezy od charakteru
przekazanych uprawnien (transfer of powers) na rzecz Wspolnot przez traktat
czy tez w akcie jego stosowania.

¥ Do grupy tej zaliczane sa: Konwencja o Niektorych Wspolnych Organach (25.03.1957),
Traktat o Fuzji (08.04.1965), Jednolity Akt Europejski (28.02.1986). W poczet prawa
konstytucyjnego zalicza si¢ takze Traktaty Finansowe (21 i 22.04.1970), Luksemburski Traktat
Budzetowy i Drugi Traktat Budzetowy (22.07.1975), Akt o Wyborach Bezposrednich do
Parlamentu Europejskiego Wspolnot (20.09.1976) oraz akty akcesyjne, czyli wszystkie umowy
o cztonkostwie w WE.
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W przypadkach, w ktérych kompetencje zewngtrzne maja umocowanie
w traktacie, charakter ich jest wylaczny. Oznacza to, Zze uprawnienie takie
wyplywa z kompetencji wykonawczych samych instytucji Wspdlnot. Do grupy
tej zalicza¢ sie beda w glownej mierze umowy o charakterze handlowym.>
Jednak decydujacym wskaznikiem wylacznosci jest raczej praktyka Wspolnot.*°
Jezeli wykonywaly juz one okreslone uprawnienia wewngtrzne lub zewngtrzne,
W sposob ktory dotyczy ,,common rules”, oznacza to, ze nastapito przeniesienie
uprawnien przez panstwa cztonkowskie na rzecz Wspolnot, a wylaczna natura
tych uprawnien zostala ustalona.*’ Nalezy zaznaczyé, iz nawet w sferze
kompetencji wylacznych jest takze pewien margines dla dziatan podejmowanych
przez panstwa czlonkowskie. Dotyczy to w szczegbélnosci sytuacji, gdy
Wspoélnoty nie wykonuja swoich uprawnien wytacznych i upowazniaja do tego
panstwa wskazujac jednoczesnie granice czasowe takiego dzialania.

Natomiast z kompetencjami wspolnymi mamy do czynienia wowczas, gdy
do zwiazania si¢ umowa wymagane jest wspotdziatanie panstw cztonkowskich
i poszczegodlnych instytucji wspolnotowych. Chodzi tu o umowy dotyczace
przyjecia nowych cztonkow (umowy akcesyjne) oraz ustanawiajace stowarzyszenie
danego panstwa ze Wspolnotami. W tym wlasnie obszarze znaczenie parlamentow
krajowych jest znaczace.

Jezeli kompetencje Wspolnot nie maja charakteru wytacznego, oznacza to,
ze kompetencja jest dzielona z panstwami cztonkowskimi i w efekcie skutkuje
wspolnymi dziataniami podejmowanymi na arenie zewngtrznej. Przejawem
takiego podzialu uprawnien sa umowy mieszane, zawierane wspoélnie przez
panstwa cztonkowskie i Wspolnoty wystepujace jako jedna strona. Panstwa
cztonkowskie zachowuja w ten sposob pewien wpltyw na polityke zewnetrzna,
majac jednak obowiazek wspotdziatania z organami wspélnotowymi.*?

Podsumowujac uprawnienia parlamentéw krajowych w obszarze kontroli
jako narzedzia wplywania na wyznaczanie kursu polityki wspdlnotowej nalezy
zauwazy¢, ze podstawowymi tego elementami pozostaja:

— czgsto wystegpujace uprawnienie do kontroli zakresu, w jakim rzad
panstwa cztonkowskiego uwzglednil wezeéniejsze wspolne uzgodnienia,

¥ D.Lasok, op.cit., s.61.

0 Por. R.Frid, The Relations Between the EC and International Organizations, Legal Theory
and Practice, Legal Aspects of International Organization, vol. 24.

1 Op. 1/94, WTO Agreements, (1994) ECR 1-5267; por. np. sprawy Local Cost Standard 1/75,
(1975) ECR 1355, Kramer 3,4 1 6/76, Commission v. Ireland 61/77 (1978) ECR 417, Commission
v. United Kingdom 804/79, (1981) ECR 1045, w ktérych Trybunat Sprawiedliwosci rozpoznat
istnienie kompetencji wytacznej Wspolnot w zakresie wspolnej polityki handlowej i rybotowstwa,
a takze wspolnej polityki monetarne;.

2 R Frid, op.cit., s.118.
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— mozliwo$¢ samodzielnego ustosunkowania si¢ do okreslonego projektu
aktu prawa wspolnotowego, m.in. poprzez przyjecie uchwaly czy
rezolucji,

— prawo do zadania przedstawienia przez rzad przewidywanych konsekwencji,
jakie spowoduje przyjecie danego aktu prawa wspdlnotowego w stosunku
do prawa wewngtrznego, budzetu, itp.,

— monitorowanie przez parlament realizacji niektorych umow wspolnotowych,
jak ma to miejsce m.in. we Francji i Wloszech odnos$nie do przebiegu
i zaawansowania realizacji uméw z Schengen.

Parlamenty narodowe posrednio oddziatuja na ksztatt prawa wspolnotowego
poprzez dziatalno$¢ w strukturach ponadnarodowych, takich jak wspomniana
COSAC czy Konferencja Przewodniczacych Parlamentoéw. Znaczace zmiany
wprowadzit w tym obszarze Traktat Amsterdamski. Ogolnie rzecz biorac,
Traktat ten nie okreslit jasno regut wzajemnej wspolpracy migdzy parlamentami
a organami Wspolnot.

Protokot o roli parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich UE dzieli
si¢ na dwie czesci. Pierwsza dotyczy informowania parlamentéw krajowych
w drodze nastgpujacej procedury:

— dokumenty konsultacyjne Komisji Europejskiej (chodzi tu o Zielone
1 Biate Ksiegi oraz o komunikaty) maja by¢ przekazywane niezwtocznie
do parlamentéw narodowych,

— projekty aktow prawnych Komisji, okre$lone przez Radg, zostaja we
wlasciwym czasie przekazane rzadom panstw cztonkowskich tak, aby
mogty one przekazac je parlamentom narodowym,

— od daty przedlozenia przez Komisj¢ do Parlamentu Europejskiego
i Rady UE projektu aktu prawnego lub tez podjecia Srodka celem
zastosowania Tytulu VI TUE (tj. postanowien dotyczacych wspolpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych), do dnia, w ktorym zostana one
wpisane do porzadku obrad Rady UE ma uplynaé 6 tygodni (patrz art. 251
oraz 252 TWE).

Zadaniem tej czgsci Protokotu jest umozliwienie parlamentom narodowym
wyrazania opinii na temat wspolnotowych propozycji legislacyjnych oraz ich
sprawdzenia pod katem realizacji zasady subsydiarnos$ci.

W czgsci drugiej natomiast Protokol zajmuje si¢ uregulowaniem zasad
dziatania Konferencji Komisji Europejskich parlamentow narodowych i Parlamentu
Europejskiego (COSAC). Organizacja ta utworzona zostalta w maju 1989 r.
podczas konferencji przewodniczacych parlamentéw narodowych panstw
cztonkowskich UE i przewodniczacego Parlamentu Europejskiego w Madrycie.
Nie wdajac si¢ w rozwazania historyczne, nalezy podkresli¢, ze zasady i cele
dziatalnosci tej instytucji ulegly zasadniczym przeksztatlceniom. Tworcy
COSAC zamierzali doprowadzi¢ do chociazby czg$ciowej kontroli zgromadzen
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narodowych nad ustawodawstwem wspolnotowym poprzez: rozwijanie wigzi
migdzy parlamentami narodowymi a PE, wymiang informacji, przedstawianie
stanowiska 1 zatwierdzanie tresci zapisow odno$nie do projektow i przedtozonych
przez Komisje dyrektyw, a wreszcie zinstytucjonalizowanie kontaktow
w ramach tej organizacji zbierajacej si¢ co sze$S¢ miesiecy w stolicy panstwa
sprawujacego w danym potroczu urzad Prezydencii.

Pierwsza konferencja w 1990 r. przeszta do historii pod nazwa Assizes.
Omawiano wowczas takie zagadnienia jak: przyszto§¢ Wspolnot czy skutki
powolania planowanej Unii Gospodarczej i Walutowej oraz ewentualnej unii
politycznej. W czasie konferencji poswigcono wiele uwagi kwestiom zwigzanym z
rola, jakg odgrywaja i jaka odgrywa¢ winny zgromadzenia parlamentarne krajow
Wspolnot oraz sam Parlament Europejski w procesie integracji.

COSAC sktada si¢ z przedstawicieli branzowych komisji parlamentarnych
oraz Komisji Instytucjonalnej Parlamentu Europejskiego. (Sklad delegacji
zalezy od istniejacego w danym kraju systemu parlamentarnego i maksymalnie
moze wynosi¢é 6 osob.)” Konferencja zbiera sie¢ raz na pot roku; jezykami
roboczymi sa wszystkie jezyki urzedowe UE. Organizacja spotkan zajmuje sig
parlament panstwa sprawujacego Prezydencje; z niego pochodzi takze
przewodniczacy obrad. (Parlament ten tez samodzielnie finansuje koszty
spotkania, co nie nalezy do dobrych rozwiazan.) Ranga Konferencji zalezy
w glownej mierze od samego gospodarza, w tym od przeznaczonych na ten cel
srodkéw finansowych, zaproszonych gosci, poruszanej tematyki itp. Tak np.
wyjatkowo uroczyste obrady miata XI konferencja COSAC w Bonn w 1994 r.
Tematem obrad bylo wowczas bezpieczenstwo wewngtrzne, Europol, ochrona
srodowiska, zastosowanie zasady subsydiarnosci, ratyfikacja traktatow akcesyjnych
z Austria, Szwecja 1 Finlandia. W$rdd uczestnikow konferencji znalezli sig m.in.
owczesny kanclerz Niemiec Helmut Kohl oraz niemieccy ministrowie.

Wydaje si¢, ze w obecnym ksztatcie dziatalno$¢ konferencji COSAC daleka
jest od uznania jej za efektywna. Brak jest przede wszystkim jasno okre§lonych
procedur decyzyjnych, jak réwniez odpowiednich kompetencji mogacych
zwigkszy¢ praktyczne znaczenie tej instytucji. Do zasadniczych minusow nalezy
zaliczy¢ brak statego sekretariatu czy biura tlumaczen (szczegdlnie
w perspektywie rozszerzenia konferencji o przedstawicieli nowych cztonkow
i zwigkszenia liczby jezykow urzedowych). W zasadzie doszto do powolania

 Qystem dwuizbowy funkcjonuje w siedmiu panstwach czlonkowskich UE: w Belgii,
Niemczech, Francji, Wtoszech, Holandii, Austrii i Wielkiej Brytanii. Te panstwa wysylaja po 3
przedstawicieli z kazdej z izb (z wyjatkiem RFN, ktora wysyta 4 przedstawicieli z Bundestagu
i 2 z Bundesratu). Z pozostatych krajow wysytane sa delegacje liczace po 6 przedstawicieli jednej
tylko izby.
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kolejnego gremium o charakterze jedynie doradczym i to zbierajacego si¢ na
koszt budzetéw (nie zawsze zasobnych) samych parlamentéw narodowych.**

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze Protokét wraz z sukcesywnym
wzrostem znaczenia Parlamentu Europejskiego moze sta¢ si¢ szansa dla Unii
Europejskiej na przezwycigzenie deficytu demokratycznego. Szeroko rozwijana
dyskusja nad tym problemem porusza dwa zasadnicze aspekty. Przede
wszystkim krytykuje si¢ sama struktur¢ Unii oraz zwigkszajace si¢ uprawnienia
Komisji, Rady i Trybunalu Sprawiedliwosci. Sa to bowiem instytucje, ktore
jedynie posrednio odpowiadaja przed wyborcami. Poza tym kwestionuje si¢ rolg
samego PE z powodu jego oddalenia od wyborcow, jak i ze wzgledu na sposob
funkcjonowania.

Parlament Europejski w swojej uchwale z 19 listopada 1997 r. dotyczacej
Traktatu Amsterdamskiego uznal, ze wraz z przyjeciem jego zapisOw mija
pewna epoka w europejskiej integracji, a pojawia si¢ jej nowa jakos¢, polegajaca
na wprowadzeniu w struktury unijne instrumentdw klasycznej europejskiej
demokracji. Proces reformujacy Wspolnoty przeprowadza bowiem pewne
przewarto$ciowanie wzajemnych relacji 1 kompetencji organow. Jak sig
podkresla, to glownie na Parlamencie Europejskim i parlamentach narodowych
panstw cztonkowskich powinien koncentrowac si¢ zasadniczy cigzar legislacyjny
Unii.

Obok wspolpracy parlamentow narodowych w ramach COSAC dziata takze
Konferencja Przewodniczacych Parlamentow, ktéra zbiera si¢ raz na dwa lata
z inicjatywy Parlamentu Europejskiego. Pierwsze tego typu spotkania odbyly si¢
w roku 1963 1 1973, za$ wspolne kontakty zostaly ponownie wznowione w 1981 r.
Powstanie Konferencji bylo niejako odpowiedzia na zmniejszenie si¢
prerogatyw parlamentarnych na korzy$¢ innych instytucji wspolnotowych oraz
przejawem zwigkszonego zainteresowania parlamentow odgrywaniem wazniejszej
roli w procesie kreowania polityki europejskiej. Konferencja jest struktura
niesformalizowana, stuzaca wymianie pogladow i majaca w swoich zatozeniach
chociaz czgéciowo zaradzi¢ deficytowi demokratycznemu w Unii. Nalezy jednak
krytycznie oceni¢ jej praktyczne znaczenie, zwlaszcza w $wietle dzialalno$ci
majacej zbiezne cele konferencji COSAC.

Istnieje jeszcze jedna organizacja, w ktorej mozna dopatrywaé sig
odgrywania pewnej roli integrujacej parlamenty juz nie tylko wszystkich panstw
Unii Europejskiej, ale takze innych krajow, w tym Polski. Organizacja ta jest
Unia Miedzyparlamentarna (UM), majaca siedzibe swego sekretariatu w Genewie.
Jej zadaniem jest popieranie kontaktow osobistych migdzy cztonkami

* E.Schoof, Der aktuelle Begriff, Bonn 1994, s.4 i dalsze.

* D.Tsatsos, P.Schiffauer, Das Europaische Parlament als Verfassungsgeber? Legitimation
und Grenzen der parlamentarischen Mitwirkung an der Entwicklung der Unionsordnung, Berlin
1998, 5.6 oraz T.Laufer, Vertrag von Amsterdam, Bonn 1998, s.121 13.
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wszystkich parlamentéw zrzeszonych w grupy narodowe i jednocze$nie
promowanie dziatan na rzecz utrzymywania pokoju. W zasadzie jest to jednak
instytucja o znikomym znaczeniu, dlatego nie begdzie tu szerzej omawiana.

Uwagi koncowe

Reasumujac stwierdzi¢ mozna, ze wraz ze zwigkszajaca si¢ liczba aktow
prawnych na szczeblu wspolnotowym relatywnie maleje znaczenie
prawodawstwa krajowego. Jest to naturalng konsekwencja przyjecia podstawowej
zasady prawa europejskiego, tj. jego prymatu nad prawem krajowym, a takze
zasady bezposredniego stosowania norm prawa wspolnotowego.*® Normy
podlegajace bezposredniemu stosowaniu staja si¢ z chwila wydania
automatycznie cze$cia corpus iuris panstw cztonkowskich.”” W odniesieniu do
nich rola parlamentu narodowego moze by¢ w zasadzie pomijana. Z tego
wzgledu zgromadzenia parlamentarne panstw cztonkowskich UE, dazac do
wzmocnienia swojej pozycji, probuja w opisany powyzej, posredni sposob,
wywiera¢ wptyw na legislatur¢ wspolnotowa.

Ponadto nalezy podkresli¢ fakt, ze dzigki wzmocnionej roli parlamentow
krajowych pojawia si¢ szansa na przezwycigzenie kryzysu legitymacji
demokratycznej w Unii. Jednak za pierwszymi krokami poczynionymi w tym
kierunku w Amsterdamie musza nastapi¢ kolejne. Przyszie reformy Wspdlnot
winny koncentrowaé¢ si¢ na wzmocnieniu demokratycznej kontroli nad
egzekutywa oraz legislatywa (zaréwno narodowych parlamentow, jak i PE).*®
Taka konstrukcja odpowiada¢ bedzie nie tylko tradycyjnym rozwigzaniom
konstytucyjnym panstw czlonkowskich, ale takze, a raczej przede wszystkim,
zapewni prawidlowe funkcjonowanie Unii w przysztosci.*” Bliski dialog
parlamentow krajowych z Parlamentem Europejskim winien niejako wyczuli€ te
pierwsze na sprawy europejskie, a z kolei temu drugiemu umozliwi¢ branie pod
uwage glosow zgromadzen narodowych w poprawkach, ktore przedktada Radzie
UE. Praktyka wyglada jednak odmiennie. To poprzez oddzialywanie na Radg za
posrednictwem m.in. omawianych wyzej instrumentow parlamenty staraja si¢
mie¢ wptyw na kreowanie prawodawstwa wspolnotowego. W obecnym ukladzie
sil rzeczywiscie ta droga okazuje si¢ wciaz najbardziej efektywna.

Wydaje sig takze, ze przedstawione tu uwagi na temat roli parlamentow —
w sumie jednak znaczacej — w kreowaniu polityki UE moga sta¢ si¢ wazkim

% Por. m.in. K.Wojtowicz, Zasady stosowania..., op.cit., s.114.
47D Lasok, J .Bridge, Law and Institutions of the European Communities, London 1991, s.338.
* Der Vertrag von Amsterdam — um was geht es?,
www.suswaertiges-amt.de/4 _europa/3/4-3f.htm.
¥ J Monar, Aspekte aus politikwissenschaftlicher Sicht w: R.Hrbek, Biirger und Europa,
Baden-Baden 1994, s.75.
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kontrargumentem dla przeciwnikow uczestnictwa Polski w procesach integracji
europejskiej. Integracja ta nie oznacza bowiem utraty suwerennosci panstwa
w tym obszarze. Nie grozi tez nam zatracenie si¢ w ,,brukselskich strukturach”,
gdyz juz teraz istnieja odpowiednie instrumenty, za pomoca ktorych takze
i Polska bedzie mogta przeforsowaé swoje stanowiska oraz wpltywaé na
kreowanie polityki Unii Europejskie;j.
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