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Zbigniew Czachor”

Parlament panstwa czlonkowskiego
Unii Europejskiej a badanie zgodnosci
projektow aktow prawa wspdlnotowego

z zasada subsydiarnosci

W Unii Europejskiej mamy do czynienia z nowa ,technologia”
sprawowania wiladzy,! a jej podzial nalezy rozpatrywaé w ujeciu hory-
zontalnym 1 wertykalnym. Jezeli przyjaé, iz wymiar horyzontalny
oplera sie na systemie ,,checks and balances”, czyli systemie ,hamul-
céw 1 rownowaznikow”, nacisk musi zostaé polozony na réwnowage,
a nie oddzielenie witadz. Dlatego kompetencje legislacyjne 1 wykonaw-
cze sa w Unii Europejskiej do pewnego stopnia wymieszane 1 naklada-
ja sie na siebie. Jednoczes$nie kazda z wladz dysponuje uprawnieniami
kontrolnymi w stosunku do pozostalych, tworzac mechanizm politycz-
ny, w ktérym zadna nie moze uzyskaé przytlaczajacego wplywu na
inna. Wladze odseparowane sa w sensie instytucjonalnym (struktu-
ralnym i personalnym), ale nie funkcjonalnym, gdyz w rzeczywistoéci
ich uprawnienia sa ze soba powiazane. Wynikiem konkurencji o wila-
dze jest jej dzielenie. Pojecie ,,dzielenia sie” wladza w Unii Europej-
skiej uzyte tu jest w sensie ,wspéblnego korzystania”, a wiec tacznego
wykonywania pewnych funkcji. Uprawnienia jednej wladzy nie po-
winny by¢ bezpoSrednio ani calkowicie wykonywane przez zadna
z pozostatych wladz 1 zadna z wladz nie powinna uzyskaé¢ zdecydowa-
nej przewagi nad innymi.?2

W aspekcie wertykalnym system Unii Europejskiej opiera sie na
podziale kompetencji miedzy wladza centralna (instytucje UE) a wla-
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Dr hab. Zbigniew Czachér — Pracownia Badan nad Integracja Europejska, Uni-
wersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

1 A.Toffler, Trzecia fala, Warszawa 1997, s.635.

2 AM.Ludwikowska, System prawa Stanow Zjednoczonych. Prawo 1 prawnicy.
Struktura wladzy. Spory prawne, Torun 1999, s.91-92.
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dzami poszczegdlnych panstw, bedacych komponentami zwiazku —
unii, ktéra tworza. Podzial wladzy dokonywany jest tez wtérnie, po-
miedzy poszczegélnymi sferami integracji (filarami). W rzeczywistoéci
integracyjnej wystepuje znaczna gradacja kompetencji instytucji w sze-
rokich przedziatach: od pewnego minimum niezbednego wplywu na
postepowanie panstw, co stanowi przeciez naturalne warunki powo-
lania organizacji — az do jakiego$ maksimum dopuszczanego przez jej
czlonkow.? Maksimum to dalece wykracza poza literalne zapisy trak-
tatow konstytuujacych Unie Europejska 1 Wspdlnoty Europejskie.
W efekcie koncowym UE jest systemem, w ktérym uczestnictwo pan-
stwa czlonkowskiego we wladzy Wspélnot, przekazanej im wczeénie]
przez to panstwo, przeplata sie z wladza tychze nad tworzacym ja
panstwem czlonkowskim. Tym samym wertykalna dystrybucja wta-
dzy przeplata sie tu z jej horyzontalng redystrybucja.

System interakcji zachodzacych w Unii Europejskiej, zaréwno tych
o charakterze horyzontalnym, jak 1 wertykalnym, wigze sie bezpo-
$rednio z procesem przekazywania 1 wykonywania kompetencji wtad-
czych o charakterze integracyjnym. Bez watpienia Unia Europejska
staje sie struktura, w ktérej stopien wladzy (zakres sprawowania wila-
dzy czy tez zakres ,nasycenia” kompetencyjnego) jest nieporéwnywalny
z innymi wspoélczesnymi organizacjami miedzynarodowymi. Dlatego
tez tak istotnym problemem jest wlasciwy podzial kompetencji i1 za-
rzadzanie nimi, co musi przektadaé sie bezposrednio na kreowanie
mechanizmoéw 1 instrumentéw majacych na celu zapewnienie odpowied-
niej jakosci prawodawstwa wspoélnotowego oraz krajowego. Niniejszy
artykul stawia sobie zatem za cel przeanalizowanie zaréwno aspek-
tow teoretycznych, jak i praktycznych procesu badania przez parla-
ment krajowy panstwa cztonkowskiego zgodnos$ci aktéw prawa wspdl-
notowego z zastosowaniem w nich regut subsydiarno$ci, gtéwnej zasa-
dy ustrojowe) 1 kompetencyjnej Unii 1 Wspdélnot Europejskich.

I. Podzial kompetencji w Unii Europejskiej
a zasada subsydiarno$ci

Jednym z najbardziej newralgicznych punktéw konstrukcji euro-
pejskiej jest znalezienie najlepszego kryterium podzialu kompetencji,
a tym samym 1 wladzy miedzy réznymi poziomami funkcjonowania

3 W.Morawiecki, Ponadpanstwowy i miedzynarodowy charakter Unii Furopejskiej
w: Panstwa narodowe w eurocatlantyckich strukturach, red. J.Fiszer, Poznan-
Warszawa 1996, s.156.
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systemu Wspélnot 1 Unii Europejskiej. Samo powierzanie kompetencji
wyraza sie w ich transferze lub tez dystrybucji wladzy dokonywanej
przez podmioty integracji (przede wszystkim panstwa czlonkowskie)
i (lub) na ich rzecz.

Problem zarzadzania kompetencjami, jak podkreS§lono powyzej,
rozpatrywaé¢ mozna w ujeciu wertykalnym i1 horyzontalnym.* Ujecie
wertykalne dotyczy podzialu kompetencji formalnych 1 nieformalnych
pomiedzy sferami: Unii 1 Wspdlnot, instytucji UE, europejskich grup
interesu oraz panstw czlonkowskich (i ewentualnie regionéw). Wyréz-
nié¢ tu mozna transfer o charakterze centralizacyjnym (doérodkowym)
i decentralizacyjnym (od$rodkowym). Wymiar horyzontalny natomiast
dotyczy zestawienia kompetencji w poszczegdlnych sferach, szczegdlnie
w relacjach pomiedzy instytucjami UE, pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi oraz, co najwazniejsze, w stosunkach miedzy krajowymi orga-
nami wladzy ustawodawczej i wykonawczej (parlament versus rzad).

Dotychczas znane sa dwa rodzaje kontroli stosowania 1 utrzyma-
nia podziatu kompetencji w systemie UE. Pierwsza jest kontrola poli-
tyczna. Spoczywa ona przede wszystkim na instytucjach UE aktyw-
nych w toku procedur decyzyjnych, ze szczegbélnym uwzglednieniem
Komisji Europejskiej 1 Parlamentu Europejskiego. Dotyczy to takze
instytucji pomocniczych, takich jak Komitet Regionéw 1 Komitet Eko-
nomiczno-Spoteczny. Nie mozna tez zapomnieé¢ o udziale w niej par-
lamentéw narodowych. Druga jest kontrola prawna. Sprowadza sie
ona do mozliwoéci skladania skarg (pozwéw) w zwiagzku ze stosowa-
niem 1 utrzymywaniem podzialu kompetencji do sadéw krajowych
1 wspélnotowego Trybunatu Sprawiedliwosci.?

Podstawa dla transferu kompetencji jest realizacja zasady subsy-
diarnoéci, ktéra zaklada, ze kazda dziedzina Wspdlnot otrzymuje tyle
uprawnien wladczych, ile potrzebuje, aby rozwiazywac problemy, z kté-
rymi z racji ich rozmiaréw czy natury mozna najlepiej poradzié¢ sobie
na poziomie wspolnotowym.® W praktyce integracyjnej subsydiarnosé

4 Furopean Governance, A White Paper of the Commission of the European Com-
munities of 25 July 2001, COM (2001) 428; Ein Weillbuch zur ,,Governance” fiir die
Furopdische Union. ,,Die Demokratie in der Europédischen Union vertiefen”, Arbeits-
programm, Arbeitsdokument der Dienststellen der Kommission, SEK (2000) 1547/7,
Brissel, 11 Oktober 2000.

5 Beschreibung der derzeitigen Regelung der Kompetenzverteilung zwischen der
Furopédischen Union und den Mitgliedstaaten, Européaischer Konvent, Das Sekretari-
at, CONV 17/02, Brissel, 28 Marz 2002.

6 Dwie FEuropy. Przemowienia europejskie W.Martensa 1990-1994, Gliwice 1995,
s.74.
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znajduje zastosowanie wtedy 1 tylko wtedy, gdy Wspdlnoty 1 Unia Eu-
ropejska okazuja sie kompetentne w dziedzinach, w ktérych ich dziala-
nia moga by¢ bardziej skuteczne niz dzialania poszczegblnych panstw
cztonkowskich. Inaczej méwiac: Wspdlnoty Europejskie 1 UE sgq wia-
Sciwe do wykonania okre$lonych zadan tylko wtedy, gdy realizacja
danej kompetencji przez panstwo czlonkowskie wywiera wplyw na
interesy innych panstw czlonkowskich oraz gdy ze wzgledu na unifi-
kacje prawna, 1 gospodarczg okre$lone zadanie nie moze byé efektyw-
niej wykonane przez panstwo czltonkowskie. Zaklada sie wiec, ze in-
terwencja Unii/Wspdlnot jest uzasadniona jedynie wtedy, kiedy spel-
nia co najmniej jedno z trzech ponizszych kryteriow:

— zakres proponowanego $rodka wykracza poza granice kompe-
tencji panstwa czlonkowskiego 1 wywotaé moze niepozadane
skutki (utrudnienia lub brak réwnowagi) dla jednego lub wiek-
szej liczby panstw czlonkowskich, jesli nie zostanie wdrozony
na poziomie Wspélnot/UE (kryterium stosownego zakresu);

— §rodek planowany zapewnilby, w pordéwnaniu z podobnymi
s§rodkami wdrazanymi oddzielnie przez poszczegdlne panstwa
czlonkowskie, znaczna, synergie w zakresie efektywnosci 1 ko-
rzyéci skali (kryterium synergii);

— proponowany Srodek spelnia wymoég solidarnoéci lub spéjnosci,
ktory ze wzgledu na zréznicowany poziom rozwoju nie moze by¢
spelniony w zadowalajacy sposéb przez panstwo czlonkowskie
dzialajace samodzielnie (kryterium solidarnoéci).”

Zasada subsydiarnoéci laczona jest z zasadg proporcjonalnosci,
zgodnie z ktora zadne dzialanie Wspdlnoty nie moze wykraczaé poza
to, co jest konieczne do osiagniecia celow zapisanych w normach trak-
tatowych.

Subsydiarno$¢ zgodnie z art. 5 Traktatu ustanawiajacego Wspdl-
note Europejska stosowana jest tylko w stosunku do jej kompetencji
niewylacznych. Dlatego tez staje sie narzedziem pozwalajacym ocenié
w kazdym konkretnym przypadku, w ktorym kompetencje nie zostaty
wyraznie okreS§lone i1 sa dzielone miedzy Unie/Wspdlnoty 1 panstwa
cztonkowskie, ,kto powinien co robi¢”’. Jest zatem rodzajem przewod-
nika pozwalajacego zorientowac sie, czy okre§lone dziatanie, zwazyw-

7 Przyszios¢ Unii Europejskiej — przygotowania do Konferencii Miedzyrzadowej
2004. Podzial kompetencjii miedzy Unig Furopejska a panstwami czlonkowskimi,
Uchwata Parlamentu Europejskiego w sprawie podziatu kompetencji miedzy Unig
Europejska a panstwami cztonkowskimi, Strasburg, 16 maja 2002 r., ,Monitor Inte-
gracji Europejskiej”, nr 55/2002, s.139-140.
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szy na jego zakres badz skutki, zostanie sprawniej zrealizowane na
poziomie Wspdblnot/Unii, czy na poziomie panstwa cztonkowskiego.

Po rozstrzygnieciu co do realizacji okresélonej sfery kompetencyjne;j
na poziomie UE, subsydiarno§é¢ stuzy zaréwno rzadom, jak i parla-
mentom narodowym w procesie kontroli stanowienia prawa wspolno-
towego, jak i jego harmonizacji z prawem krajowym.

Subsydiarno$¢ traktowana jako ustrojowa zasada Wspélnot 1 Unii
Europejskiej staé¢ ma na strazy reguly (formuly) , przyjmowania decy-
zji jak najblizej obywatell Unii”. Jednoczeénie za$ staje sie instrumen-
tem majacym na celu przekonanie tychze obywateli, ze dziatania pra-
wodawcze Unii Europejskiej sa efektem nie tylko zobowiazan praw-
nomiedzynarodowych (np. akt akcesji) i wspélnotowych (akty prawne
UE) panstwa czlonkowskiego, ale skutkiem koniecznoéci (wrecz przy-
musu) i odpowiedzialnoéci wynikajacej z faktu, ze ich wlasne panstwo
nie radzi sobie z problemami wynikajacymi z wyzwan wspo6lczesnego
éwiata 1 oddaje kompetencje w tym zakresie instytucjom (organom,
gremiom) Unii Europejskiej.

II. Rola parlamentéw narodowych (krajowych)
W procesie integracji europejskiej a stosowanie
zasady subsydiarno$ci i proporcjonalnosci

Proces integracji europejskiej w wyniku recentralizacji wtadzy po-
litycznej w panstwach czlonkowskich przyczynit sie do faworyzowania
narodowych administracji kosztem ich krajowych instytucji parla-
mentarnych. Uksztaltowal sie wiec schemat dominacji elit wykonaw-
czych oparty na mechanizmie Scistej kooperacji oraz systemie instytu-
cjonalnych powiazan miedzy biurokracja europejska i narodowa. Na-
rodowe parlamenty oraz Parlament Europejski zareagowaly na ten
proces z duzym opodznieniem. Efektem tego stal sie brak skutecznych
metod kontrolowania ministrow 1 urzednikéw w zakresie ich aktyw-
noéci na forum europejskim.

Proces integracji nie tyle podwazyl i podwaza nadal uprawnienia
panstw narodowych jako catosci, ile raczej kreuje silng biurokracje,
ktérej uprawnienia z racji powigzan transnarodowych (w tym supra-
narodowych) znacznie wzrosty. Autonomia tej biurokracji wobec parla-
mentéw znacznie wzrosta. Co wiece), negocjacyjna logika rozstrzygania
probleméw w ramach Unii w formie ,wspdlnotowo-miedzyrzadowej
kooperacji”’, uczynila kontrole parlamentéw (narodowych) wielce ilu-
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zoryczna. Odgrywaly one w procesie integracji europejskiej praktycz-
nie coraz mniejsza role. Sprowadzala sie ona do:
— 1implementacji regut wspdélnotowych;
— kontroli nad pracg 1 gtéwnymi kierunkami polityki rzadow
krajowych;
— zgody na przyjmowanie nowych panstw i zmiany traktatow.

7 faktu domniemania kompetencji na rzecz panstwa czlonkow-
skiego UE, jakie teoretycznie moze by¢ wywodzone z zasady subsy-
diarnoéci 1 zapiséw normatywnych na jej temat, nie wynika automa-
tycznie zwiekszona rola parlamentu krajowego. Przypisanie kompe-
tencji panstwu czlonkowskiemu nie oznacza bowiem automatycznie,
ze chodzi¢ tu bedzie o kompetencje jego parlamentu narodowego. Ten
ostatni musial budowaé sobie faktyczng pozycje we wspoétdziataniu
z organami wiladzy wykonawczej, skoro jedynie te ostatnie upowaz-
nione sg do zajmowania stanowiska na forum organéw Unii.

Relacje pomiedzy parlamentami narodowymi a Wspdlnotami Euro-
pejskimi 1 UE w ujeciu historycznym podzieli¢ mozna na kilka etapow.
Pierwszy rozpoczal sie w roku 1979, kiedy wraz z przeprowadzeniem
pierwszych bezposrednich wyboréw do Parlamentu Europejskiego
(PE) parlamenty narodowe utracily prawo delegowania do tego orga-
nu swych przedstawicieli. Tym samym bezpos$rednie kontakty parla-
mentéw panstw czlonkowskich z PE zostaly formalnie ograniczone.
Mimo ze juz od 1963 r. odbywaly sie regularne spotkania Konferencji
Przewodniczacych Parlamentéw Narodowych Panstw Cztonkowskich
Wspdolnot/UE 1 Parlamentu Europejskiego.® Drugi etap zapoczatko-
wany zostal w 1989 r., od kiedy to organizowane sa spotkania wyspe-
cjalizowanych komisji ds. integracji europejskiej powolanych w par-
lamentach narodowych. Spotkania te przybraly ksztatt Konferencji
Specjalnych Komisji Parlamentarnych ds. Europejskich (COSAC -
Conference des organes specialises dans les aftaires communautaires
des parlements de la Communaute europeenne), bedacej sformalizo-
wang, 1 pozatraktatowa, forma wspodlpracy ustanowiona przez Parla-
ment Europejski oraz parlamenty narodowe panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej. W ramach COSAC przewodniczacy 1 marszatkowie
parlamentéw narodowych 1 Parlamentu Europejskiego spotykaja sie
co sze$é¢ miesiecy w panstwie sprawujacym przewodnictwo (prezyden-

8 E.Poptawska, Formy wspolpracy parlamentow w Unii Europejskiej w: Parlamen-
ty a integracja europejska, red. M.Kruk, E.Poptawska, Warszawa 2002, s.198.
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cje) w Unii Europejskiej.? Pierwszy regulamin COSAC przyjety zostal
w 1991 r.

Traktat z Maastricht wprowadzal nowatorskie zapisy zawarte w de-
klaracji w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej.
Uznano tam, ze parlamenty krajowe powinny aktywniej uczestniczy¢
w dzialaniach Wspélnot poprzez zwiekszenie wymiany informacji
1 spotkan pomiedzy parlamentami krajowymi a Parlamentem Euro-
pejskim. Rzady panstw cztonkowskich zostaly zobowiazane do zapew-
nienia swym parlamentom krajowym dostepu do propozycji aktow
prawnych Komisji w czasie umozliwiajacym zapoznanie sie z nimi lub
ich przestudiowanie.0

Kolejna jakoSciowa zmiana w tym zakresie byt Protokét zatlaczony
do Traktatu Amsterdamskiego, a dotyczacy roli parlamentéw narodo-
wych w Unii Europejskiej. Protokét pozostajacy ciagle w mocy zaktada,
ze kontrola przez poszczegélne parlamenty krajowe ich wlasnych rza-
déw odno$nie do integracji europejskiej nie jest kompetencja samej
Unii, a jest sprawa konkretnej organizacji i praktyki konstytucyjnej
w kazdym z panstw cztonkowskich. Zalozono tu jednak, iz parlamenty
narodowe powinny uzyskaé¢ wiekszy wplyw na dziatalno$é Unii Euro-
pejskiej. W protokole znalazly sie wskazania, i1z wszystkie dokumenty
konsultacyjne przyjmowane przez Komisje Europejska (Zielone i Biale
Ksiegi oraz inne dokumenty nie majace charakteru formalnej inicja-
tywy ustawodawczej, np. komunikaty) powinny byé niezwlocznie
przekazywane parlamentom krajowym panstw cztonkowskich. Proto-
kél wyklucza z tej praktyki dokumenty:

— w zakresie Wspdlnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa

oraz wzmocnionej wspélpracy;

— przygotowane przez Rade Europejska;

— objete Protokotem wiaczenia tzw. dorobku Schengen w ramy
Unii Europejskiej. Protokét zawiera tez postanowienie w za-
kresie udostepniania parlamentom narodowym , we wlaSciwym
czasie” (kryterium koordynacji czasowej) oficjalnych projektéw
legislacyjnych Komisji Europejskiej. Zaklada sie tu rowniez, ze
powinien uptynaé okres szesciu tygodni pomiedzy ogloszeniem
projektu prawodawczego (lub projektu innej regulacji) a data

9 J.Jaskiernia, Akcesja do Unii Europejskiej a konstytucyjny system stanowienia
prawa w: Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, XLIII
Ogélnopolska Konferencja Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego, Polanczyk,
31.05.-2.06.2001 r., red. H.Zieba-Zatucka, M.Kijowski, Rzeszéw 2002, s.19.

10 K.Pohle, Parlamente in der EG - Formen der praktischen Beteiligung, ,Integra-
tion”, no. 2/1992, s.72-73.
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jego umieszczenia w harmonogramie Rady UE w zakresie kon-
kurencji, podatkéw 1 zblizania ustawodawstw. Protokdl opisuje
tez kompetencje COSAC w zakresie badania wszelkich wnio-
skéw lub inicjatyw ustawodawczych w sprawie ustanowienia
Obszaru Wolnoéci, Bezpieczenstwa 1 Sprawiedliwoéci, ktére moga,
mie¢ bezposredni wplyw na prawa i swobody oséb indywidual-
nych. COSAC moze kierowaé¢ do Parlamentu Europejskiego,
Rady 1 Komisji wszelkie sugestie, jakie uzna za stosowne w spra-
wie dziatalnosci ustawodawczej Wspolnot/Unii, a w szczegdélnosci
w odniesieniu do zastosowania zasady subsydiarnos$ci, Obszaru
Wolno$ci, Bezpieczenstwa 1 Sprawiedliwos$ci oraz kwestii doty-
czacych praw podstawowych. W mys$l protokotu dzialania po-
dejmowane przez COSAC w zaden sposéb nie wiaza, parlamen-
tow krajowych ani nie przesadzaja o ich stanowisku.

Debata ponicejska w tym obszarze tematycznym oparta zostala na
Deklaracji w sprawie przysztoéci Unii Europejskiej, w ktérej postulo-
wano wzmocnienie roli parlamentow krajowych w architekturze euro-
pejskiej. Deklaracja przyjeta przez Rade Europejska obradujaca
w Laeken w pelni potwierdzita koniecznoéé wlaczenia parlamentow
narodowych bezposrednio w proces decyzyjny na szczeblu unijnym.
W tym kontekscie zaczely pojawiac sie propozycje ustanowienia dru-
giej izby Parlamentu Europejskiego, w skilad ktoérej wchodziliby
przedstawiciele parlamentéw narodowych. Zaczeto dyskutowal tez
0 zapewnieniu udzialu parlamentom narodowym w debacie nad przy-
szlym ksztaltem Unii Europejskiej, co w praktyce zaowocowalo udzia-
lem parlamentarzystow narodowych w pracach Konwentu Europej-
skiego.!!

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (TK) wprowadzil
istotne zmiany dotyczace zaangazowania parlamentéw narodowych w
proces integracji europejskiej. Wplynat na to przede wszystkim udziat
parlamentarzystéw narodowych w pracach Konwentu Europejskiego,
ktérym udalo sie przekonaé pozostalych czlonkéw 1 Prezydium do
swych propozycji. TK dokonuje inkorporacji parlamentéw narodowych
do systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej. Ich rola ma przede
wszystkim charakter kontrolny i monitorujacy (szczegélnie w realiza-
cji zasady subsydiarnoéci), ale takze quasi — ustawodawczy.

11 J.Barcz, Rola parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integra-
cyjnych. Wnioski dla parlamentu polskiego w: Rola parlamentow narodowych w per-
spektywie poszerzenia Unii Europejskiej oraz Konferencii Miedzyrzadowej 2004, red.
J.Barcz i St.Puzyna, Warszawa 2002, s.116.
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Najwazniejszy jest tu Protokdot w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych w Unii Europejskiej. Oparty jest on na Protokole o tej samej
nazwie zataczonym do TUE w wyniku przyjecia Traktatu Amster-
damskiego. Protokdt przygotowany w nowej wersji utrzymuje kontrole
rzadow panstw czlonkowskich w sprawach dotyczacych UE sprawo-
wana przez parlamenty narodowe tychze panstw, zgodnie z ich indy-
widualng organizacja 1 praktyka konstytucyjna. Zacheca parlamenty
narodowe do wiekszego zaangazowania w funkcjonowanie UE, réw-
niez w zakresie wyrazania ich pogladéw w sprawie wnioskéw ustawo-
dawczych. Na podstawie zapiséw Protokotu dokumenty konsultacyjne
Komisji (Zielone Ksiegi, Biale Ksiegi i komunikaty) beda przekazy-
wane bezpoSrednio przez Komisje parlamentom narodowym po ich
opublikowaniu. Komisja przekazywaé bedzie réwniez parlamentom
narodowym roczny program prac legislacyjnych oraz wszelkie doku-
menty dotyczace planowania legislacyjnego lub strategii politycznej,
réwnoczesnie z ich przekazaniem Parlamentowi Europejskiemu 1 Ra-
dzie. Projekty europejskich aktow ustawodawczych, kierowane do
Parlamentu Europejskiego 1 do Rady, beda niejako automatycznie
przekazywane parlamentom narodowym.!?2 Tym samym projekty po-
chodzace od Komisji beda przekazywane parlamentom narodowym
bezposrednio przez Komisje, rownoczeénie z ich przekazaniem Parla-
mentowi Europejskiemu 1 Radzie. Natomiast projekty przygotowane
przez Parlament Europejski beda bezposrednio przez niego kierowane
do parlamentéw narodowych. Projekty pochodzace od grupy panstw
cztonkowskich, takze Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku
Centralnego lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego przekazywaé
bedzie parlamentom narodowym Rada UE. W my$l wspomnianego pro-
tokotu parlamenty narodowe otrzymatly réwniez uprawnienie przesy-
lania przewodniczacym Parlamentu KEuropejskiego, Rady 1 Komisji
uzasadnionych opinii na temat zgodno$ci projektu europejskiego aktu
ustawodawczego z zasadg subsydiarnosci, wedlug procedury przewi-
dzianej w Protokole w sprawie stosowania zasad subsydiarnoéci 1 pro-
porcjonalnoéci. Termin miedzy przekazaniem parlamentom narodo-
wym projektu europejskiego aktu ustawodawczego sporzadzonego
w jezykach urzedowych Unii a data jego wpisania do tymczasowego

12 Przez ,projekty europejskich aktéw ustawodawczych” rozumie sie wnioski Komi-
)i, inicjatywy grupy panstw czltonkowskich, inicjatywy Parlamentu Europejskiego,
wnioski Trybunatu Sprawiedliwo$ci, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego lub
wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego majace na celu przyjecie europejskiego
aktu ustawodawczego.
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porzadku obrad Rady w celu jego przyjecia lub zajecia stanowiska
w ramach procedury ustawodawczej wynosi¢ bedzie, tak jak dotych-
czas, sze$¢ tygodni.

Poza tym parlamentom narodowym przekazywane beda;

— porzadki dzienne posiedzen RM i ich wyniki;
— protokoly z posiedzen RM rozpatrujacych inicjatywy usta-
wodawecze.

Réwniez Trybunal Obrachunkowy przesylaé¢ bedzie parlamentom
narodowym swoje sprawozdanie roczne dla celéw informacyjnych.
Wszystkie wymienione w Protokole zasady dotycza obu izb, w przy-
padku dwuizbowego parlamentu narodowego. W zakresie wspélpracy
miedzyparlamentarnej Protokét stworzyl mozliwo$é pozatraktatowego
okreslenia form wspélpracy PE z parlamentami narodowymi. Zapisy
dotychczasowego Protokotu (amsterdamskiego) dotyczace COSAC zo-
staly tu uzupelnione o mozliwoéé organizowania konferencji miedzy-
parlamentarnych m.in. w zakresie Wspdlnej Polityki Zagraniczne]
i Bezpieczenstwa (WPZiB) oraz Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony (WPBiO).

Parlamenty narodowe zgodnie z dotychczasowa, praktyka wlaczone
zostaly rOwniez w stosowanie 1 przestrzeganie zasady subsydiarnosci.
Protokét w sprawie stosowania zasad subsydiarno$ci 1 proporcjonal-
nosci zawarty w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Europy
oparty jest na Protokole o tej samej nazwie zataczonym do Traktatu
Amsterdamskiego. Protokdt zobowiazuje wszystkie instytucje UE do
stalego przestrzegania zasad subsydiarnosci 1 proporcjonalnos$ci. Na
podstawie zapiséw Protokolu przed zgloszeniem wniosku dotyczacego
europejskiego aktu ustawodawczego Komisja prowadzié¢ bedzie szero-
kie konsultacje, ktére uwzglednia¢ beda wymiar regionalny i lokalny
przewidywanych dziatan.'s Komisja przekazywaé bedzie parlamen-
tom narodowym panstw czlonkowskich swoje projekty europejskich
aktéw ustawodawczych 1 swoje zmienione projekty, rownoczeénie z ich
przekazaniem ustawodawcy Unii.

Parlament Europejski ze wzgledu na kontrole wykonywania zasa-
dy subsydiarnosci zobowiazany zostal tym Protokolem do przekazy-
wania parlamentom narodowym swoich projektéw europejskich aktéow
ustawodawczych 1 swoich zmienionych projektéw. Rada UE w tym
samym zakresie przekazywacé bedzie projekty aktéw ustawodawczych
1 zmienione projekty pochodzace od grupy panstw czlonkowskich,

13 W szczegdlnie pilnych przypadkach Komisja nie prowadzi konsultacji. W swoim
wniosku uzasadnia taka decyzje.
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Trybunatu Sprawiedliwoéci, Europejskiego Banku Centralnego lub
Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Podobnie bedzie z uchwatami
ustawodawczymi Parlamentu Europejskiego oraz stanowiskami Rady
UE. Wszystkie projekty europejskich aktéw ustawodawczych beda
musialy zawieraé¢ uzasadnienie w odniesieniu do zasad subsydiarnoSci
1 proporcjonalnosci. Takie uzasadnienie bedzie miesci¢é w sobie dane
umozliwiajace ocene skutkéw finansowych wniosku oraz, w przypad-
ku europejskiej ustawy ramowe], jej skutkow dla regulacji wprowa-
dzanych przez panstwa czlonkowskie, w tym, w stosownym przypad-
ku, dla ustawodawstwa regionalnego. Stwierdzenie, ze cel Unii moze
zostaé lepiej osiggniety na poziomie Unii, jest uzasadniane na pod-
stawie jako$ciowych, a tam gdzie to mozliwe, iloSciowych wskaznikéow.
Projekty europejskich aktow ustawodawczych bra¢ musza pod uwage
konieczno$é¢é zminimalizowania wszelkich obcigzen finansowych lub
administracyjnych nakladanych na Unie, rzady krajowe, wladze regio-
nalne lub lokalne, podmioty gospodarcze 1 obywateli oraz to, by takie
obciazenia byly wspétmierne do zamierzonego celu.

Kazdy parlament narodowy (lub kazda izba parlamentu narodo-
wego panstwa czlonkowskiego) bedzie mégl w ciagu szeéciu tygodni od
daty uzyskania formalnej inicjatywy prawodawczej, przestaé Prze-
wodniczacym PE, RM i1 KE uzasadniona opinie zawierajaca powody,
dla ktérych uzna, ze dany wniosek (projekt) nie jest zgodny z zasada
subsydiarnoéci. Do parlamentu narodowego lub izby parlamentu na-
rodowego nalezy tez w razie potrzeby zasieganie opinii parlamentow
regionalnych majacych kompetencje legislacyjne. Jezeli projekt euro-
pejskiego aktu ustawodawczego pochodzi¢ bedzie od grupy panstw
cztonkowskich, Przewodniczacy Rady przekaze opinie rzadom tych
krajow, jezeli od Trybunalu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku
Centralnego lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego — Przewodni-
czacy Rady przekaze opinie zainteresowanej instytucji lub organowi.

Protokét w sprawie stosowania zasad subsydiarno$ci 1 proporcjo-
nalnoéci zalaczony do TK zobowigzal traktatowo trzy instytucje: RM,
KE 1 PE oraz ewentualnie grupe panstw czlonkowskich, Trybunat
Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank
Inwestycyjny, do uwzgledniania uzasadnionych opinii wydanych przez
parlamenty narodowe lub ich izby. Konsekwencja przyjecia tego zapi-
su bylo ustanowienie w tym samym protokole absolutnie nowator-
skiego rozwigzania, ktére nazwane zostalo ,procedura sprzeciwu’.
Dochodzi do niej w sytuacji, gdy parlamenty narodowe lub ich izby
wydadza opinie negatywna, tzn. taka, ktéra okresli wniosek ustawo-
dawczy za niezgodny z zasada subsydiarnosci. Wtedy to liczy sie glosy
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oddane przez parlamenty narodowe 1 ich izby w tej sprawie. Jezeli co
najmniej 1/3 gloséw parlamentéw narodowych (lub ich izb) opowie sie
za przyjeciem tej negatywnej opinii, wtedy Komisja zobowiazana be-
dzie rozpatrzyé wniosek raz jeszcze (poddaé go ponownemu przegla-
dowi). Parlament jednoizbowy dysponuje dwoma glosami, a w parla-
mencie dwuizbowym kazda z izb dysponuje jednym glosem. W zakresie
Obszaru Wolnoéci, Bezpieczenstwa 1 Sprawiedliwo$ci w mys$l Protoko-
tu prég ten wynosi co najmniej 1/4 (gdy z wnioskiem wystepuje KE
lub grupa panstw czlonkowskich). Po ponownym rozpatrzeniu (prze-
gladzie) Komisja lub grupa panstw czlonkowskich, Trybunal Spra-
wiedliwosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank Inwe-
stycyjny, jezeli projekt aktu ustawodawczego pochodzi od nich, moga
postanowié o utrzymaniu, zmianie lub wycofaniu projektu, uzasadnia-
jac swa decyzje.

Protokot odnosi sie tez do ewentualnoéci ztozenia pozwu do Trybu-
nalu Sprawiedliwo$ci w zwigzku z naruszeniem zasady subsydiarno-
sci w aktach wydawanych przez instytucje UE. Zlozenie skargi w tej
sprawie mozliwe jest ze strony rzadu panstwa czlonkowskiego w swo-
im imieniu lub w imieniu parlamentu narodowego, ewentualnie jego
1izby. Moze uczynié¢ to rowniez Komitet Regionéw, w zakresie aktow,
co do ktorych bedzie konsultowany.

W TK parlamenty narodowe obecne sa réwniez w zakresie:

— zmiany procedury specjalnej na zwykla 1 zmiany jednomys$lno-
ci na wiekszoéé kwalifikowana (QMV) dokonywanej przez Rade
Europejska;

— Obszaru Wolnoéci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (w tym
Europolu i Eurojustu);

— przekazywania im informacji o zlozonym przez panstwo — kan-
dydata wniosku o czlonkostwo w UE;

— informowania ich o pracach komitetu, ktéry moze zostaé utwo-
rzony w Radzie Ministréw w celu zapewnienia wewnatrz UE
poparcia 1 wzmocnienia wspélpracy operacyjne] w dziedzinie
bezpieczenstwa wewnetrznego;

— planoéw legislacyjnych i strategii politycznych Komisji;

— procedury kontroli Europolu (wspélnie z PE).
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III. Praktyczne podstawy stosowania i monitorowania zasady
subsydiarnosci w parlamentach narodowych
na podstawie aktualnie obowiazujacego prawa UE

Parlamenty narodowe zaangazowane zostaly w proces integracji
europejskiej poprzez wlaczenie ich w nastepujace dzialania:

— system kontroli rzadéw (narodowe systemy kontroli) — przy
spelnieniu zalozenia, ze kontrola przez poszczegdlne parlamenty kra-
jowe ich wtasnych rzadéw odnoénie do dziatalnoéci Unii jest sprawa
konkretnej organizacji i praktyki konstytucyjnej;

— monitorowanie stosowania zasady subsydiarnoéci — bez wat-
pienia to parlamenty narodowe sa odpowiedzialne za doradzanie, kon-
trole oraz rozliczanie swoich ministréw za ich dzialania w Radzie,
szczegblnie przy dokonywaniu oceny, czy lepiej jest przyjaé stosowne
ustawodawstwo na poziomie narodowym czy europejskim;

— rozw(j wielostronnych sieci lub mechanizméw grupujacych par-
lamenty narodowe na poziomie europejskim (w tym COSAC).14

Zasada subsydiarno$ci podlega badaniu przez podmioty biorace
udzial w postepowaniu legislacyjnym z uwzglednieniem:?

— analizy prawne] wykonywanej ex ante przez podmioty inicjuja-

ce akty prawnowspodlnotowe oraz przez parlamenty narodowe
w powiazaniu z ich rzadami — z odwolaniem do zapiséw trakta-
towych, a przede wszystkim zapiséw zawartych w Protokole
w sprawie stosowania zasad subsydiarno$ci 1 proporcjonalnosci;

— analizy prawne] wykonywanej ex post przez Trybunal Spra-
wiedliwoséci.

Zadania ogélne dla parlamentu narodowego w zwiazku z bada-
niem zgodno$cl stanowionego prawa wspélnotowego z zasada subsy-
diarno$ci polegaja na ustanowieniu ,systemu wczesnego ostrzegania”
o charakterze parlamentarnym. Wigze sie to przede wszystkim z na-
stepujacymi zadaniami:

— koniecznoS$cia, obserwowania 1 cigglego analizowania procesu
stosowania zasady subsydiarno$ci 1 proporcjonalnoéci przez
podmioty uczestniczace w procesie legislacyjnym na poziomie
Unii Europejskiej (przede wszystkim projekty Komisji Europej-

4 Raport konicowy Grupy Koboczej IV Konwentu Europejskiego w sprawie roli par-
lamentow narodowych, CONV 353/02, Bruksela, 22 pazdziernika 2002 r.

15 Sprawozdanie — wnioski Grupy Roboczej Konwentu Europejskiego I do spraw
zasady subsydiarnosci, CONV 286/02, Bruksela, 23 wrze$nia 2002 r.
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skiej, a nastepnie ustosunkowywanie sie do nich Parlamentu
Europejskiego i Rady UE);

wzmocnieniem monitorowania przestrzegania zasady subsy-
diarnoéci na poziomie rzadowym (etap wypracowywania in-
strukcji rzadu na posiedzenia grup roboczych, COREPER-u'6
i Rady UE). Parlamenty narodowe powinny wykorzystywaé
wszelkie mozliwosci bedace w ich dyspozycji dla wywierania
poprzez swoje rzady wplywu na Rade UE;

wypracowaniem systemu procedur wspoéldziatania izb parla-
mentarnych w parlamentach dwuizbowych w zakresie badania
projektéow aktow prawnych UE pod wzgledem ich zgodnosci
z zasada, subsydiarnosci;

podjeciem Scistej wspoélpracy komisji parlamentarnych w za-
kresie kontroli subsydiarne;j;

stata wspélpraca z parlamentami narodowymi innych panstw
cztonkowskich UE i Parlamentem Europejskim (w ramach
COSAC lub samodzielnie). Skuteczna realizacja zasady subsy-
diarnoéci przez parlament narodowy wymaga regularnych kon-
taktow miedzy parlamentarzystami z panstw cztonkowskich 1 de-
putowanymi do Parlamentu Europejskiego.

Zadania szczegélne dla parlamentu narodowego w zwigzku z ba-

daniem zgodno$ci stanowionego prawa wspdlnotowego z zasada sub-
sydiarnosci ksztattuja sie nastepujaco:

W fazie sporzadzania projektu aktu legislacyjnego wspélnoto-
wego odpowiedzialno$é za jego zgodnoéé z zasada, subsydiarno-
éci spoczywa na podmiocie inicjujacym. Do podmiotu tego (za-
zwyczaj jest nim Komisja Europejska) nalezy jak najszybsze
skonsultowanie sie (poza innymi podmiotami) z organami kra-
jowymi, ktére moga poniesé bezposrednie lub posrednie konse-
kwencje planowanego lub projektowanego aktu legislacyjnego.
Badanie, nadzorowanie 1 weryfikacja propozycji aktéw praw-
nych wspélnotowych co do ich zgodnoSci z zasada subsydiarno-
$ci wpisujq sie w pelni w reguly wspétpracy rzadu i parlamentu
krajowego w sprawach dotyczacych integracji europejskiej 1 mu-
sza by¢ ze soba potaczone. Komisje parlamentarne, zajmujace
sie integracja lub sprawami Europy, moglyby, wrecz powinny
pelnié¢ tu role mediatora 1 katalizatora.
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Wnioski

1. Podzial kompetencji pomiedzy Unia Europejska 1 panstwami
czlonkowskimi, a tym samym podzial wladzy integracyjnej, stanowi
nadal podstawe konstrukcji europejskiej. Panstwa czlonkowskie pozo-
staja nadal ,panami Traktatéw” i to one maja nadal najwiekszy
wplyw na przebieg integracji europejskie;j.

Dyskusja nad zasadniczg reforma Unii 1 Wspélnot Europejskich
zapoczatkowana Deklaracja, z Laeken (2001 r.) doprowadzita do wzmoc-
nienia roli parlamentéw narodowych w procesie integracji. Potwier-
dzaja to kolejne sekwencje zdarzen. Najpierw wlaczenie parlamenta-
rzystow narodowych w obrady konstytucyjnego Konwentu Europej-
skiego 1 w jego konsekwencji przyjecie proparlamentarnych zapiséow
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.

Rzady panstw cztonkowskich godzac sie na taki rozwdj wypadkéw
potwierdzily niejako, ze w dotychczasowym systemie integracyjnym
brakuje wystarczajacych mechanizméw 1 instrumentéw legitymizacji
wladzy integracyjnej, ktére pozwolityby Unii na dalsze funkcjonowa-
nie 1 wsparcie ze strony obywateli. Okazalo sie wiec, ze instytucje UE
1 rzady panstw nie mogac wypracowacé skutecznych metod pokonywa-
nia bariery legitymizacyjnej uznaly, ze nalezy przesunaé¢ punkt ciez-
kosci integracji europejskiej] w kierunku narodowego parlamentary-
zmu. Przesuniecie to nie ma jednak jeszcze charakteru zasadniczej
zmiany ustrojowej Unii Europejskiej, ale staje sie symptomem mozli-
wego kierunku zmian w przyszlosci. W konsekwencji taki zwrot stac
sle moze przyczyna:

— dalszego upolitycznienia integracji europejskie;j;

— wzmocnienia pierwiastka ,egoizmu narodowego” w systemie

integracyjnym;

— ostabienia instytucji UE w procesie stanowienia prawa;

— zmniejszone] efektywnoéci systemu stanowienia prawa UE
(przyjecie nowego aktu prawnego bedzie wymagalo jeszcze wie-
cej czasu, przeprowadzenia dodatkowych procedur i spelnienia
dodatkowych warunkéw).

7Z tych to zasadniczych wzgledéw regulacje dotyczace udziatu par-
lamentéw narodowych w procesie stanowienia prawa UE/Wspdlnot
1 ich dalszy rozwéj przestaja dzi§ mieé¢ charakter czysto techniczny,
a zaczynaja odgrywacl istotng role w procesie zmian zachodzacych
W systemie integracyjnym.

2. Proces kontroli wykonywania kompetencji traktatowych,
a w zwigzku z tym rozbudowana i1 do$¢ skomplikowana procedura
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badania zgodnosci aktow prawnych wspdélnotowych z zasada subsy-
diarnoéci koncentruje na sobie uwage zaréwno urzednikéw (Unii Euro-
pejskiej 1 panstw czlonkowskich), jak i politykéw (postéw parlamentéw
narodowych a takze deputowanych do Parlamentu Europejskiego).
W systemie kontroli subsydiarnej zgodnie z obowiazujacym prawem
wspblnotowym mamy do czynienia z niesymetryczna triada oparta na
Komisji Europejskiej — rzadach panstw cztonkowskich UE — parlamen-
tach narodowych tychze panstw. Dotychczas przesadzajaca role w za-
kresie uznawania propozycji aktow prawnych wspdélnotowych za sub-
sydiarne odgrywata Komisja Europejska. Po zmianach wprowadzonych
Traktatem Amsterdamskim, sankcjonujacych wplyw parlamentéw
narodowych na stanowione w Unii Europejskiej prawo, sytuacja ta
zaczela sie zmieniaé. Jezeli Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla
Europy wejdzie w zycie, bedzie to juz zmiana zasadnicza. Wtedy to rzady
panstw cztonkowskich zacznag prowadzié¢ rozbudowane, réwnorzedne
negocjacje nad aktami prawnymi wspélnotowymi juz nie tylko z Komi-
sja Europejska 1 sobg nawzajem, ale takze z wlasnymi parlamentami
narodowymi. Bez watpienia beda to negocjacje dalece wykraczajace
poza obecny opiniodawczy system konsultacji 1 wspélpracy, uregulo-
wany w przypadku Polski w Ustawie o wspélpracy Rady Ministrow
z Sejmem 1 Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej z dnia 11 marca 2004 r. (Dz.U.
nr 52/2004, poz. 515). Czy wzmocni to proces integracji ograniczajac
,zachltanno$¢” prawodawczo-regulacyjna Komisji Europejskiej, czy
jednak go ostabi upolitycznieniem i rozwleklo$cia, proceduralna, zwe-
ryfikuje czas 1 efekty takiego postepowania.

Abstract

Parliaments of EU Member States and examination
of consistence of the Community legislation acts with the principle of
subsidiarity

There are good reasons for enhancing the role of national parliaments in
the future system of the European Union. National parliaments have
a unique role to play in activation of initiatives at the European level by in-
vestigating their consistence with the principle of subsidiarity. National par-
liaments are well placed to perform that function because they are not in-
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volved in the EU legislative process and hence their role in the process
should be unbiased. The role of national parliaments, particularly in the
area of subsidiarity and proportionality has finally been provided for in the
Constitutional Treaty. However, this should not undermine the EU’s capacity
to make decisions efficiently.

National parliaments have a distinct role to play within the EU and
their enhanced involvement would help to strengthen democratic legitimacy
of the Union and bring it closer to its citizens. More systematic exchange of
information among national parliaments on methods and experiences should
occur pivotal in increasing knowledge and awareness of European affairs
and thus improve efficiency of national parliamentary scrutiny. For national
scrutiny to be effective, it is important that national parliaments have the
power to formulate their own positions on all proposals for EU legislative
measures and actions.

A new balance of power in the European Union after the Constitutional
Treaty as regards the EU impact upon national institutions and policies will
be based on:

e the role of national parliaments in scrutinising governments (national

scrutiny systems);

e the role of national parliaments in monitoring the application of the

principle of subsidiarity;

e the role and function of multilateral networks or mechanisms involving

national parliaments at the European level in the EU-decision making
process.
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