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Parlamenty narodowe
jako podmioty integracji europejskiej
z perspektywy reformowania Unii Europejskie;

Zagadnienie oddzialywania parlamentéw panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej (UE) na procesy tworzenia prawa i ksztattowania polityk UE jest istotne
dla samych proces6w integracyjnych, a takze ich kierunkéw i intensywnosci.
Zakres i mozliwoSci influencji oraz interakcji parlamentéw narodowych z Parla-
mentem Europejskim, Rada czy Komisja Europejska moga posiada¢ charakter
posredni badz bezpoSredni. Na przestrzeni ostatnich dziesigcioleci parlamenty
narodowe mialy realny wplyw na decyzje podejmowane przez instytucje UE, za
posrednictwem premiera lub cztonkow swojego rzadu. Specyfika tego rozwiaza-
nia stworzylta swoisty paradoks, polegajacy na tym, ze krajowe ciata ustawodaw-
cze niemal wytacznie wplywaly na legislacje unijng posrednio poprzez mandat
udzielany reprezentantom krajowej wiadzy wykonawczej. Forma bezposredniego
wplywu parlamentéw narodowych na proces tworzenia prawa i ksztaltowania
polityk UE zostata stworzona Traktatem z Lizbony!.

Przedmiotem analizy w artykule jest wykorzystanie mozliwosci wynikajacych
z nowych zmodyfikowanych regulacji traktatowych przyznajacych parlamentom
panstw czlonkowskich UE instrumenty bezpoSredniego ksztattowania i kontroli
przyjmowanych decyzji i tworzonych polityk w ramach Unii Europejskiej (UE).
Badanie zostanie ograniczone do dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego
ostrzegania, tzw. zOltej oraz pomaranczowe] kartki. Zbadany zostanie zakres
wykonywanych uprawnien, na ile opinie parlamentéw moga dotyczy¢ dokumen-
téw wyznaczajacych nowe kierunki w politykach UE czy wrecz potrzebe refor-
mowania UE. W powszechnej opinii panuje przekonanie o znaczacym wzmoc-
nieniu pozycji parlamentéw panstw czlonkowskich UE na mocy postanowien

1 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska, Lizbona, 13.12.2007, Dz. Urz. UE 2007 C 306, s. 1.
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Traktatu z Lizbony, a zmiana ta oceniana jest pozytywnie, zwlaszcza w aspekcie
poprawy legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej. W literaturze tematyka
pozycji parlamentow narodowych po ostatnich modyfikacjach traktatowych jest
silnie eksploatowana. Autorzy analizuja zmiany stanu prawnego, skupiajac si¢
na stworzonych regulacjach dot. udziatu parlamentéw narodowych w UEZ.
Nieliczni przechodza do analizy praktyki funkcjonowania parlamentéw naro-
dowych w UE3. W wyprowadzonych wnioskach mozna znalez¢ przekonanie, ze
nowe rozwigzania proceduralne wydtuza proces decyzyjny. Ponadto mechanizm
wczesnego ostrzegania stwarza ryzyko blokowania procesu decyzyjnego, co moze
skutkowa¢ ostabieniem efektywnosci UE. Sg tez autorzy poszukujacy powodow,
dla ktérych wdrozono system wczesnego ostrzegania®.

Wychodzac poza gtowny nurt dyskusji toczacej sie na poziomie teoretycznych
rozwazan o niwelowaniu deficytu demokracji w UE, autorka dokona weryfikacji
stusznoSci panujacego przekonania o efektach dokonanych zmian. Celem arty-
kutu bedzie wypracowanie rekomendacji dotyczacych zakresu oddzialywania
parlamentow pafistw czlonkowskich jako podmiotow integracji europejskiej
z perspektywy reformowania Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony. Gtowne

2 Przyktadowe pozycje literatury zagranicznej: A. Cygan, National parliaments within the
EU polity — no longer losers but hardly victorious, ,ERA Forum” 2011 nr 12(4), s. 517-533;
PM. Kaczyniski, Paper tigers or sleeping beauty? National Parliaments in the post-Lisbon European
Political System, “CEPS Special Report”, Bruksela 2011; J.V. Louis, National Parliaments and the
Principe of Subsidiarity — Legal Options and Practical Limits, “European Constitutional Law Review”
2008, nr 4(03); T. Raunio, Destined for Irrelevance? Subsidiarity Control by National Parliaments,
»Area: Europe. Working Paper” 2010, nr 36; oraz przykladowe najnowsze pozycje polskich auto-
réow: A. Fuksiewicz, Sejm i Senat rok po wejsciu w zycie traktatu lizboriskiego — dostosowanie
do reformy instytucjonalne, ,,Badania. Ekspertyzy. Rekomendacje” Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2013; C. Mik, Opinia prawna na temat pojmowania aktow ustawodawczych i znaczenia
tego pojecia dla pozycji parlamentow narodowych w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2010, nr 2(26); A. Pudlo, Rola parlamentu narodowego
w sprawach UE po wejsciu w Zycie Traktatu z Lizbony, Warszawa 2014; M. Serowaniec, Mechanizm
wczesnego ostrzegania po wejsciu w zZycie traktatu z Lizbony w Swietle praktyki parlamentarnej Sejmu
i Senatu RP, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2013, nr 392, s. 167-196.

3 Przyktadowo: K. Boronska-Hryniewiecka, Wielopoziomowy wymiar zasady subsydiarnosci
po traktacie lizboriskim. Rola partnerow instytucjonalnych w monitorowaniu europejskiego procesu
legislacyjnego, ,,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2013, nr 14; Barcz J. (red.), Przyszly Traktat kon-
stytucyjny: zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces decyzyjny w UE, Warszawa 2004;
J.J. Wec, Udziat Parlamentu RP w tworzeniu krajowej polityki europejskiej. Wspdlpraca rzqdu
z Parlamentem RP w tworzeniu krajowej polityki europejskiej, w: A. Nowak-Far, J.J. Wec,
T. Mlynarski, i in. (red.), Usprawnienie ksztattowania sie polskiego stanowiska w UE — skuteczniej-
sza polityka europejska, Instytut Kosciuszki, Krakéw—Bruksela 2007; P. Paradowski, Wzmocnienie
rzeczywiste czy iluzoryczne? Parlamenty narodowe w systemie wczesnego ostrzegania po traktacie
lizboriskim, w: Z.W. PuSlecki (red.), Unia Europejska w procesie zmian na poczqtku XX wieku,
Torun 2014, s. 197-219.

4 P. Kiiver, The Early-Warning System for the Pronciple of Subsidiarity: The National Parliament
as a Conseil d’Etat for Europe, “European Law Review” 2011, nr 1.
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pytania badawcze dotycza skali aktywnoSci, powszechnosci, a takze jakosci
i efektéw stosowania dostepnych instrumentéw wplywu, w tym mechanizmu
wczesnego ostrzegania, przez parlamenty narodowe. Czy badane podmioty
potrafig wykorzysta¢ mozliwosci wynikajace z nowych rozwigzan proceduralnych
dla wzmocnienia swojej pozycji i zakresu wplywu na tworzone prawo i ksztatto-
wane polityki UE. Ze wzgledu na ramy analizy, wnioskowanie zostanie ograni-
czone do dwoch obszardw: tworzenia i kontroli prawa wtornego na przykladzie
wykorzystania dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego ostrzegania (tzw.
z6tta lub pomaranczowa kartka). Jest to rodzaj kontroli okreS§lany mianem kon-
troli ex ante, ze wzgledu na fakt wyrazania opinii w stosunku do projektoéw aktow
ustawodawczych. Parlamentom narodowym przyznano takze mozliwos$¢ podje-
cia kontroli ex post w postaci tzw. czerwonej kartki. Dotyczy ona mozliwoSci
upowaznienia reprezentanta egzekutywy pafnstwa czlonkowskiego do wniesienia
skargi przed Trybunatl SprawiedliwoSci UE w imieniu ciata ustawodawczego.

Autorka stawia hipoteze, ze zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony zwick-
szajace udzial parlamentdéw narodowych w wigkszym stopniu przyczynity si¢ do
wykazania zr6znicowanej legitymacji demokratycznej systemu Unii Europejskiej
typu input. Polegaly one na zwigkszeniu stopnia udzialu w podejmowaniu decyzji
reprezentacji spoleczenstw panstw cztonkowskich, a takze stopnia przejrzystosci
i odpowiedzialnosci instytucji UE. W duzym stopniu zmiany te przyczynily si¢
do poprawy komunikacji miedzypoziomowej na linii instytucje UE a organy
wtadzy krajowej oraz do uwypuklenia roli legislatywy w procesie kreowania
polityki europejskiej w panstwie cztonkowskim UE. W mniejszym stopniu sa
to powszechnie i w pelni wykorzystywane instrumenty wptywu parlamentow
narodowych na decyzje wypracowywane w europejskim procesie decyzyjnym,
w celu kreowania nowej wizji czy alternatywnej propozycji dyskusyjnych roz-
wigzafn normatywnych proponowanych przez instytucje unijne.

Jest to istotny i aktualny problem badawczy w kontekscie debaty dotyczacej
reformowania Unii Europejskiej, a takze przeciwdzialania kryzysowi i deficytom
UE. Eliminowanie czynnikéw widocznie pogtebiajacych tzw. deficyt demokra-
tyczny w UE jest w interesie zarOwno instytucji unijnych jak i panstw cztonkow-
skich. Hamuje tendencje populistyczne i antyunijne.

Przy weryfikacji powyzszych hipotez autorka wspartfa si¢ koncepcja typdw
legitymacji ponadpafistwowego, wielopoziomowego systemu politycznego autor-
stwa Fritza W. Scharpfad, nastgpnie rozwini¢tej m. in. przez Marcusa Horetha®.
Artykut zostal podzielony na dwie gtéwne czeSci. W pierwszej czesci przyblizony

5 F. W. Scharpf, Governing in Europe, op. cit. oraz EW. Scharpf, Legitimacy in the Multilevel
European Polity, ,MPIfG Working Paper”, 2009, nr 1.

6 M. Horeth, The Trilemma of Legitimacy, Multilevel Governance in the EU and the Problem
of Democracy, ,,Discussion Paper” 1998, nr C11.
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zostal udzial organéw krajowej wtadzy ustawodawczej w procesie tworzenia
i kontroli prawa wtérnego UE. Autorka pomija w analizie efekty realizacji
funkcji wewnetrznej, w tym kontrole rzadow w zakresie wykonywanej polityki
europejskiej. Prowadzone rozwazania dotycza wykonywania funkcji zewnetrz-
nej, dotyczacej aktywnosci ciat legislacyjnych na forum unijnym w zakresie
tworzenia i kontroli prawa i polityk UE, wiacznie ze wspotdzialaniem mie-
dzyparlamentarnym w celu poprawy skutecznoSci swoich dziatan. Do analizy
zastosowano metodologie jakoSciowa w podejSciu instytucjonalno-prawnym.
Druga czgs¢ ma charakter empiryczny i koncentruje si¢ na analizie efektow
funkcjonowania mechanizmu wczesnego ostrzegania popularnie okreSlanego
jako tzw. zolta kartka. Ta cze$¢ analizy oparta jest na metodologii mieszanej
jakoSciowej i iloSciowe;j.

Zatozenia metodologiczne badania

Rozpatrujac parlamenty narodowe jako jeden z podmiotow systemu politycz-
nego Unii Europejskiej, ktory ma wplyw na proces jej reformowania, niezbedne
jest przyjecie podstawy teoretycznej rozpatrujacej UE jako system wielopozio-
mowego zarzadzania (multi-level governance, MLG)’. Parlamenty narodowe nie
sa traktowane z perspektywy panstwowocentrycznej jako jeden z podmiotow,
z cztondéw wladzy pafistwowej, lecz jako podmiot, uczestnik procesow integracji
europejskie;j.

MLG jest popularnym podejéciem teoretycznym, stosowanym od ponad dwu-
dziestu lat, opartym na zalozeniach koncepcji governance8. Jego uzytecznosé
dla opisywanego badania wynika z faktu, ze nie dgzy do wyjasnienia istoty Unii
Europejskiej (ang. polity), lecz koncentruje si¢ na sposobie dzialania instytucji
i innych podmiotéw w mechanizmach podejmowania decyzji, na aspekcie poli-
tics®. MLG dostarcza uproszczone wyjasnienie pluralistycznej i mocno rozpro-

7 Wigcej nt. zastosowania ujgcia MLG do badania Unii Europejskiej patrz: J. Ruszkowski,
L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Warszawa—Szczecin 2013; EW. Scharpf,
Legitimacy in the Multilevel European Polity, ,MPIfG Working Paper” 2009/1; M. Witkowska, Udzial
reprezentacji spoleczeristw paristw czlonkowskich w ksztattowaniu tresci polityki w wielopoziomowym
systemie Unii Europejskiej, ,,Spoleczefistwo i Polityka. Pismo Edukacyjne” 2013, nr 4, s. 30-53.

8 P. Stephenson, Twenty years of multi-level governance: ‘Where Does It Come From? What Is It?
Where Is It Going?’, ,,Journal of European Public Policy” 2013, nr 6, s. 817.

9 A. Wiener, Th. Diez, European integration theory, Oxford Univ. Press, New York 2005.
Autorzy zaproponowali wyrdznianie triady pojeé, ktore delimitujg podejscia teoretyczne w grupy:
polity, policy i politics. “(...)Politics’ comprises the process of policy-making and the daily struggles
and techniques of political actors dealing with each other. It is about the bargaining between
governments, the influence of particular interest groups, or the dominance of a specific style
of how decisions are reached. Approaches concerned with politics look at such issues as why
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szonej aktywnosci ksztaltowania polityki, w ktdrej uczestniczy wiele podmiotéw
(indywidualnych i instytucjonalnych), na r6znych politycznych poziomach, od
supranarodowego do subnarodowego!0.

Ze wzgledu na zatozenia badawcze, pomocna jest koncepcja, ktora zapropo-
nowat Fritz W. Scharpf, a nastepnie rozwinagt Marcus Horeth. Koncepcja ta doty-
czy szczegOlnych aspektéw zagadnienia legitymacji Unii Europejskiej. Istotne
w niej sa relacje wertykalne miedzy poziomem narodowym i ponadnarodowym.
Autorzy wyrOznili trzy plaszczyzny legitymowania systemu UE: ,w obrebie”
(throughput), ,,na wejsciu” (input) oraz ,,na wyjsciu” (output). Istotna w przed-
miotowym badaniu jest ptaszczyzna input. Zgodnie z zatozeniami koncepciji,
analiza obejmuje si¢ rozwiazania systemu instytucjonalnego UE pod wzgledem
zachowania regut demokracji liberalnej oraz stopnia udzialu w podejmowaniu
decyzji reprezentacji spoleczefistwa, a takze stopnia przejrzystoSci i odpowie-
dzialnoSci. Zwickszenie legitymacji systemu typu input polega na poprawieniu
odpowiedzialnosci demokratycznej instytucji Unii Europejskiej przed elekto-
ratem poprzez tréjfazowe dziatania: parlamentaryzacj¢, konstytucjonalizacje
i deliberacjell. W artykule na podstawie wynikéw wycigganych z obserwacji
wykorzystania dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego ostrzegania
autorka dokona oceny stopnia udziatu reprezentacji spoleczenistw panstw czion-
kowskich w podejmowaniu decyzji i ksztaltowania polityk na poziomie UE.
Bedzie to ocena bezpoSredniego wplywu na procesy legislacyjne UE w obszarze
kontroli stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci. Ponadto diagnoza
funkcjonowania mechanizmu wczesnego ostrzegania daje podstawe do wyraze-
nia ograniczonego pogladu o stopniu przejrzystoSci procesu decyzyjnego w UE.

Geneza regulacji dot. roli parlamentéw panstw cztonkowskich
w tworzeniu i kontroli prawa Unii Europejskiej

Dotychczasowa praktyka w zakresie komunikacji pomiedzy Brukselg a parla-
mentami panstw cztonkowskich UE byta negatywnie oceniana przez niektdre
z izb12. Przedstawiciele ciat ustawodawczych dostrzegali brak partnerskich rela-

technocratic governance prevails over participatory governance, how interest groups try to influ-
ence the policy-making process, or how particular groups are systematically disadvantaged by
the dominant political style.(...)”. Ibidem, s. 19.

10 P. Stephenson, op. cit., s. 817.

I ML.A. Pollack, Theorizing the EU: international organization, domestic polity, or experiment
in new governance?, ,Annual Review of Political Science” 2005, nr 8, s. 386.

12 Tak twierdzi przewodniczacy izby nizszej parlamentu Stowenii France Cukjati w: The role
of national parliaments in EU decision-making process: a collection of papers presented at the
Conference “The Role of National Parliaments in EU Decission-Making Processes” organised by
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cji z instytucjami UE oraz nieréwnorzgdna rolg w procesach decyzyjnych!3.
Prawnie pozycja i rola parlamentéw narodowych w UE ulegata sukcesyw-
nemu wzmocnieniu. Pierwsze regulacje odnoszace si¢ do roli parlamentow
narodowych w unijnym procesie decyzyjnym wiazg si¢ z podpisaniem Traktatu
z Maastricht. Wypracowano wowczas formute wzmacniania roli parlamentéw
panstw cztonkowskich UE i wspolpracy z Parlamentem Europejskim w zataczo-
nych do traktatow Deklaracjach!4. Traktat z Amsterdamu podnidst range tych
ustalenn do formy protokotéw!S. W protokole okre$lono takze role w procesach
integracji europejskiej platformy wspdipracy miedzy parlamentami narodowymi
a Parlamentem Europejskim w postaci Konferencji organéw wyspecjalizowanych
w sprawach Wspdlnoty znang pod nazwa COSAC (ang. Conference of Parlia-
mentary Committees for Union Affairs)16. Wraz z poczatkiem XXI w., w trakcie
prac przygotowujacych traktat konstytucyjny dla Europy, w ramach Konwentu
Europejskiego powolano grupe robocza ds. refleksji nad rola parlamentow
narodowych w Unii oraz grup¢ opracowujaca mechanizm parlamentarnej kon-
troli stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnoscil?.

Opracowany traktat nie wszedl w zycie, jednak propozycje wowczas przygoto-
wane zostaly w duzej czesci przejete do Traktatu z Lizbony. Role parlamentow
narodowych wskazano w tredci traktatu. Konkretne prerogatywy parlamentoéw
narodowych wzmacniajace ich pozycje w zakresie prawa wtornego sa okre§lone
w art. 12 TUE!. Przewiduje on grup¢ uprawnien o charakterze informacyjnym,

the Joze Pucnik Institut in Ljubljana on 11.01.2008, M. Jancar (red.), Ljubljana 2008, s. 26, za:
P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?..., op. cit., s. 197.

13 Taka opini¢ wyrazil przewodniczacy niemieckiego Bundestagu Norbert Lammert w: The
role of national parliaments in EU..., za: P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?...,
op. cit., s. 197.

14 Deklaracja nr 13 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej oraz
Deklaracja nr 14 w sprawie Konferencji Parlamentéw, dotaczone do Traktatu z Maastricht,
Maastricht, 7.02.1992, Dz. Urz. WE 1992 C 191.

15 Protokét nr 13 w sprawie roli parlamentéw panstw czionkowskich w Unii Europejskiej
oraz Protokol nr 7 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnos$ci dotaczone do
Traktatu z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty
Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, Amsterdam, 2.10.1997, Dz. Urz. WE 1997 C 340;
obecnie protokoly te maja odpowiednio numeracj¢: 1 oraz 2.

16 COSAC, http://www.cosac.eu/.

17 R. Grzeszczak, Parlamenty paristw czlonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 216
i nast.

18- Art 12 TUE brzmi: ,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego
funkcjonowania Unii:

a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktéw prawodawczych Unii zgodnie

z Protokolem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej;
b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurami przewidzianymi
w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci;
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kontrolnym, monitorujacym, prawotworczym oraz dotyczacym wspoOtpracy mie-
dzyparlamentarnej miedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europej-
skim. Wspomniany art. 12 TUE znajduje swoje rozszerzenie w innych artykutach
traktatow oraz we wspomnianych protokotach nr 1 i 2 dotaczonych do traktatow
w zmienionej wersjil®. Zmiany te mialy wydzwigk szeroki i wplynely nie tylko na
sama pozycje organow krajowej legislatywy w procesie tworzenia prawa i polityk
w UE, ale takze na ich pozycje wobec egzekutywy w krajowych strukturach
wladzy. Unormowania te stanowig podstawe do wykonywania funkcji kontro-
Inej przez parlamenty narodowe wobec tworzonego prawa i polityk w UE, sa
sposobem wlaczenia reprezentacji obywateli w proces konsultacji przez krajowe
wladze publiczne, a takze wplywaja na mechanizmy wdrazania prawa UE do
systemu prawa krajowego.

Podsumowujac, zmiany polegaly na stworzeniu obligatoryjnej procedury
przekazywania parlamentom narodowych petniejszej informacji i dokumentow
z UE. Ponadto wydtuzono do o$miu tygodni termin wypracowania przez par-
lamenty stanowiska badZz sporzadzenia opinii aktu ustawodawczego. Mozliwe
jest zastosowanie trybu pilnego, ktdry musi by¢ nalezycie uzasadniony. Giéwna
zmiana polegala na ustaleniu zasad postgpowania przy wystapieniu konkretne;j
ilo$ci negatywnych uzasadnionych opinii parlamentarnych, opinie te sg liczone
oraz stworzono portal umozliwiajacy migdzyparlamentarna wymiang¢ informacji
i dokumentow IPEX20,

) uczestniczac, w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwo$ci, w mecha-
nizmach oceniajacych wykonanie polityk Unii w tej dziedzinie, zgodnie z artykulem 70
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, oraz wiaczajac si¢ w polityczng kontrole
Europolu i oceng dziatalnosci Eurojustu, zgodnie z artykutami 88 i 85 tego Traktatu;

d) uczestniczac w procedurach zmiany Traktatow, zgodnie z artykutem 48 niniejszego Traktatu;

e) otrzymujac informacje na temat wnioskéw o przystapienie do Unii, zgodnie z artykulem
49 niniejszego Traktatu;

f) uczestniczac we wspolpracy migdzyparlamentarnej migdzy parlamentami narodowymi
i z Parlamentem Europejskim, zgodnie z Protokolem w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych w Unii Europejskie;j.”

19 Protokdt nr 1 i 2 dotaczone do traktatow: wersje skonsolidowane Traktatu o Unii

Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz.UE 2012 C 326, 26.10.2012.

20 TPEX (ang. Interparliamentary EU Information Exchange, IPEX), IPEX (WWW), http://

www.ipex.eu/IPEXL-WEB/home/home.do (7.10.2016).
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Kontrola zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci
oraz dialog polityczny z udziatem parlamentéw narodowych
w Unii Europejskie;

Dokonujac oceny merytorycznej uprawnien wynikajacych z oméwionych regu-
lacji dotyczacych udzialu parlamentéw narodowych w procesie stanowienia
i stosowania prawa UE nalezy wyrdzni¢ dwie grupy czynnosci. Do pierwszej
zalicza si¢ grupe czynnosci skiadajacych sie na kontrole zasady pomocniczoSci
i proporcjonalnosci. Ten obszar jest najczesciej poddawany analizie prezento-
wanej w literaturze przedmiotu. Nalezy jednak podkresli¢, ze na uwage zastu-
guje takze druga grupa, ktora stanowiag czynnosSci wchodzace w skiad dialogu
politycznego. Jest to termin zaproponowany przez Komisj¢ Europejska w jej
dokumentach i komunikatach. W celu utrzymania klarownosci projekcji oraz
poprawnoSci merytorycznej prowadzonego wnioskowania dotyczacego partycy-
pacji parlamentdw narodowych w stanowieniu i stosowaniu prawa i polityk UE
autorka bedzie rozr6zniac te dwa obszary partycypacji parlamentéw narodowych
w procesach politycznych zachodzacych w Unii Europejskie;.

Schemat nr 1. Obszary partycypacji parlamentéw narodowych w procesach politycznych UE

interakcje parlamentéw narodowych z Komisja Europejska

tkontrp la. po przestaniu uzasadnionych opinii do propozycji aktu
s a{loyl{ejn]i:a ustawodawczego z zakresu niewylacznych kompetencji UE,
prawa ¢ wspolpraca migdzyparlamentarna w obszarach problemowych
¢ przekazywanie parlamentom narodowych informacji
instytucje i dokumentéw z UE,
UE * wspolpraca migdzy parlamentami narodowymi

a Parlamentem Europejskim w grupach tematycznych

wspoipaca Komisji Europejskiej z parlamentami narodowymi
dotyczaca spraw podjetych w nadestanych do niej opiniach
parlamentarnych

dialog
polityczny

Zrddio: opracowanie wlasne.

Kontrola zasady pomocniczoSci i proporcjonalnosci uregulowana zostata
w Protokole nr 2, natomiast w Protokole nr 1 mowa jest o przekazywaniu
dokumentéw i o dialogu politycznym. Podsumowanie wspdipracy znajduje
si¢ corocznie w dwoch oddzielnych sprawozdaniach Komisji. Jedno dotyczy
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pomocniczoSci i proporcjonalnosci?l, drugie stosunkéw z parlamentami panstw
czlonkowskich?22.

Dialog polityczny prowadzony jest miedzy Komisja Europejska a parlamen-
tami narodowymi. Jego poczatki siegaja 2006 r. Celem dialogu jest zwickszenie
zaangazowania parlamentow w ksztaltowanie polityki europejskiej oraz uwypuk-
lenie realizacji postulatow parlamentaryzacji procesu integracji europejskiej
i niwelowania deficytow demokracji w UE23. W ramach dialogu politycznego
parlamenty narodowe moga przesytaé Komisji swoje opinie. Komisja ma trzy
miesigce na udzielenie odpowiedzi. Opinie mogg dotyczy¢ dokumentéw Komisji
lub obszardw polityki nalezacych do kompetencji Komisji. W ramach dialogu
politycznego Komisja odpowiada na uzasadnione opinie parlamentéw narodo-
wych, ktore nie zaskutkowaly wszczeciem procedury z6itej lub pomarafniczowej
kartki. Uzupelnieniem dialogu politycznego prowadzonego w formie wymiany
pism moga by¢ spotkania i kontakty na szczeblu politycznym i administracyjnym
miedzy zainteresowanymi stronami?4.

W dziedzinach, w ktorych UE dzieli kompetencje z panstwami czlonkow-
skimi, w odniesieniu do propozycji aktu ustawodawczego, uzasadnione opi-
nie przekazywane przez parlamenty narodowe przewodniczacym Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji uruchamiaja mechanizm wczesnego ostrzegania.
W takiej sytuacji Komisja Europejska rownolegle do prowadzonego dialogu poli-
tycznego zwraca uwage na powody, dla ktorych parlamenty narodowe uwazaja,
ze dany projekt aktu ustawodawczego nie jest zgodny z zasada pomocniczoSci.
Uzasadnionej opinii nadano charakter negatywny, jest ona bowiem przyjmo-
wana przez izb¢ wytacznie w przypadku stwierdzenia niezgodnoSci projektu aktu
ustawodawczego z zasadg pomocniczosci i proporcjonalnosci?s.

Praktyczne ustalenia dotyczace stosowania mechanizmu kontroli zasady
pomocniczo§ci i proporcjonalnoSci zawarto w piSmie przewodniczacego
José Manuela Barroso i wiceprzewodniczacej Margot Wallstrom z 1 grudnia
2009 r.26. Podkre§lono w nim, ze Komisja uznaje ten mechanizm za element

21 QOstatnie sprawozdanie dotyczy 2015 r., Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne
za rok 2015 na temat stosunkéw migdzy Komisja Europejska a parlamentami narodowymi,
COM/2016/0469 final, Brussels, 15.07.2016.

22 Ostatnie sprawozdanie dotyczy 2015 r. Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok
2015 w sprawie pomocniczosci i proporcjonalno$ci, COM(2016) 469 final, Brussels, 15.07.2016.

23 Komunikat Komisji ,,Plan osiagniecia wynikow dla Europy z mySla o obywatelach” —
COM(2006) 211 final.

24 Komisja Europejska, Dialog polityczny, http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/
relations_other/npo/political_dialogue_pl.htm#politicaldialogue (dostgp: 4.10.2015).

25 P. Kiiver, The Early-Warning System..., op. cit., s. 103.

26 Komisja Europejska, Pismo Przewodniczqcego Komisji Europejskiej José Manuela Barroso
i wiceprzewodniczqcej Margot Wallstrom, Bruksela 1.12.2009 r. http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_gene-
ral/relations/relations_other/npo/docs/letter_pl.pdf
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swoich szerszych stosunk6éw politycznych z parlamentami narodowymi, stoso-
wany na rowni z dialogiem politycznym. Ponadto Komisarze wskazali, ze Traktat
otwiera drzwi do dalszego wzmacniania aktywnej i konstruktywnej roli parla-
mentow narodowych w tworzeniu polityki europejskiej.

Do ww. pisma dotaczono Praktyczne ustalenia dot. stosowania mechanizmu
kontroli zasady pomocniczo$ci na podstawie protokotu nr 2. Istotnym elemen-
tem wprowadzonym w tym dokumencie jest stwierdzenie koniecznoSci zalacze-
nia do przesytanych dokumentéw legislacyjnych objetych mechanizmem kontroli
zasady pomocniczoSci i proporcjonalno$ci pisma towarzyszacego przekazaniu
aktow (okreSlanego w unijnej terminologii ,lettre de saisine”), wskazujacego
wyraznie procedure oraz wyznaczajacego terminy. Ponadto Komisja zobowigzata
sie sporzadzaé tygodniowe raporty zawierajace list¢ podsumowujaca wszystkie
dokumenty wyslane do parlamentéw. W przypadku trudnoSci z dochowaniem
wyznaczonych termindéw przez parlament narodowy, moze zosta¢ ustalony
ad hoc nowy termin zakonczenia procedury przekazania uzasadnionej opinii.
Ponadto Komisja przyjeta za regule, ze miesigc sierpiefi nie bedzie uwzgledniany
przy ustalaniu terminéw. Komisja zobowiazala si¢ do przeanalizowania kazdej
negatywnej opinii nadestanej przed uplywem terminu o$miu tygodni oraz spraw-
dzenia, czy osiggniety zostal wspomniany w Protokole nr 2 prog. Po uptywie
terminu Komisja przedstawia polityczng ocen¢ dokumentow, w przypadku kto-
rych osiagniety zostat prog, oraz potwierdza uruchomienie mechanizmu kontroli
zasady pomocniczosci i proporcjonalno$ci wraz z poinformowaniem zar6wno
parlamentéw narodowych jak i instytucji UE o tym fakcie. W przypadku opinii
nadestanych po wyznaczonym terminie Komisja udziela odpowiedzi danym
parlamentom narodowym w konteksScie dialogu politycznego?’.

W protokole nr 2 przewidziano rézne progi (wymagana liczbe gloséw) — tzw.
z6lte i pomaranczowe kartki. Do celow obliczania tych progow kazdy parlament
posiada dwa glosy, z zastrzezeniem, ze w parlamentach dwuizbowych kazda izba
dysponuje jednym gtosem. Obecnie, przy 28 panstwach cztonkowskich UE, gto-
sOw tych jest zatem 56. W przypadku opiniowania projektu zgtoszonego w ramach
zwyktlej procedury ustawodawczej trzeba zebrac¢ taka liczbe uzasadnionych opinii
parlamentéw, aby stanowity one zwykla wigkszo$¢ gtoséw im przyznanych. Ten
przypadek uruchomienia mechanizmu wczesnego ostrzegania nosi popularnie
miano pomaranczowej kartki. Natomiast w procedurze opiniowania projektu
uchwalanego w trybie specjalnej procedury ustawodawczej nalezy zebra¢ jedna
trzecia uzasadnionych opinii, badzZ jedng czwarta, gdy projekt dotyczy Prze-

27 Komisja Europejska, Praktyczne ustalenia dot. stosowania mechanizmu kontroli zasady
pomocniczosci na podstawie protokolu nr 2, Initiatives 1-5 (2010), s. 5; zalacznik do: Pismo
Przewodniczacego Komisji Europejskiej José Manuela Barroso i wiceprzewodniczacej Margot
Wallstrom z 1.12.2009 r. http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/
docs/letter_pl.pdf.
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strzeni WolnoSci, Bezpieczefistwa i Sprawiedliwosci. Ten mechanizm okreslany
jest zO1ta kartka. Rada i Parlament, instytucje biorace udziat w zwyktej proce-
durze ustawodawczej, biorg pod uwage zawarte w przestanych uzasadnionych
opiniach uwagi oraz rozwazaja zgodno$¢ wniosku ustawodawczego z zasada
pomocniczosci jeszcze na etapie pierwszego czytania. Stwierdzenie wigkszoScia
glosow wynoszaca 55% cztonkoéw Rady lub wiekszoScia glosow oddanych w Par-
lamencie niezgodno$ci wniosku z zasada pomocniczoSci i proporcjonalnosci
skutkuje zakonczeniem procedury legislacyjne;j2s.

Praktyka wykorzystania dialogu politycznego
przez parlamenty narodowe

Aktywno$¢ parlamentéw narodowych w ramach procesé6w decyzyjnych UE jest
w duzym stopniu prowadzona w formie nieformalnego dialogu politycznego
z Komisja Europejska. Trudno na tej podstawie jednoznacznie oceni€ stopien
zaangazowania poszczeg6lnych izb. Jedynym wymiernym efektem dynamiki tych
relacji s3 uzasadnione opinie, ktore sg rejestrowane i w przypadku ustalonych
progéw uruchamiajg procedure zoitej lub pomaranczowej kartki.

Poza wymienionymi formami zgtaszania zastrzezenh w stosunku do projek-
tow aktow ustawodawczych pod wzgledem stosowania zasady pomocniczoSci
i proporcjonalnoSci pod nazwa uzasadnionych opinii, izby przyjmuja takze inne
opinie dotyczace stosunku danej izby do opiniowanego dokumentu, niekoniecz-
nie zawierajace zastrzezenia w kwestii stosowania zasady pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci. Przybieraja one rézne formy i nazwy, jak np.: opinia, stanowisko,
rezolucja. W dokumentach tych parlamenty zgtaszaja r6zne uwagi, zastrzezenia,
watpliwoséci w stosunku do projektu aktu unijnego. Przyktadowo polski Sejm
zgtosit w formie opinii swdj brak zgody, bez zwiazku z kontrolg stosowania
zasady pomocniczoSci i proporcjonalnosci, na procedowanie danego projektu
aktu ustawodawczego?.

W celu dokonania wtaSciwej oceny analizowanego materiatu empirycznego
ilo§¢ nadestanych uzasadnionych opinii przez parlamenty narodowe zostata
zestawiona z liczba projektow aktow ustawodawczych przedtozonych przez
Komisje Europejska w danym okresie oraz liczba opinii nadestanych w ramach
dialogu politycznego. Dane liczbowe zostaly zilustrowane na wykresie ponizej
(Wykres 1).

28 Art. 7 ust. 3 Protokofu nr 2.
29 P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?..., op. cit., s. 208 i nast.
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Wykres 1. Ilo$¢ opinii przestanych przez parlamenty narodowe do Komisji Europejskiej,
w tym uzasadnionych opinii, w latach 2011-2015
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Zrodlo: opracowanie wlasne na postawie: bazy danych Komisji Europejskiej i IPEX oraz:
Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2012 w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci,
Bruksela 30.7.2013 r., COM(2013) 566 final; Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok
2013 w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci, Bruksela 5.08.2014 r., COM(2014) 506 final,
Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2014 w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci,
COM(2015) 315 final, Bruksela 2.7.2015 r.

W 2014 r. Komisja otrzymata 21 uzasadnionych opinii od parlamentow
nardowych dotyczacych 15 wnioskéw Komisji, co stanowi zmniejszenie o 76%
w stosunku do liczby uzasadnionych opinii otrzymanych w poprzednim roku30.
Znaczaco nizsza liczbe uzasadnionych opinii nalezy postrzega¢ w kontekscie
spadku catkowitej liczby wnioskow zlozonych przez Komisje pod koniec jej
kadencji. Potwierdzeniem utrzymania si¢ aktywnoSci parlamentéw narodowych
w procedurach tworzenia i kontroli prawa i polityk UE jest intensywny przebieg
debaty toczonej miedzy parlamentami narodowymi, dotyczacej mechanizmu
kontroli zasady pomocniczo$ci3l.

W 2013 r. przyjete 88 uzasadnione opinie dotyczyly 36 r6znych dokumen-
tow Komisji. Jeszcze rok weze$niej, w 2012 r. uzasadnionych opinii byto 70, co
stanowi nieznaczny wzrost (o okolo 9%) w pordéwnaniu z rokiem poprzednim
(64 w 2011 r.)32. Dotyczyly one co najmniej 23 wnioskdw Komisji

Uzasadnione opinie otrzymane w 2014 r. stanowily znacznie nizszy odse-
tek (4%) ogolnej liczby opinii otrzymanych przez Komisje w tym samym roku

30 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2014 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, COM(2015) 315 final, Bruksela 2.07.2015 r., s. 4.

31 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2014 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 13.

32 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2012 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, Bruksela 30.07.2013 r., COM(2013) 566 final.
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w ramach dialogu politycznego (505)33. W 2013 r. uzasadnione opinie stanowily
14% ogo6lnej liczby opinii, podczas gdy w latach 2012-2010 uzasadnione opinie
stanowily nieco ponad 10% opinii (w 2012 r. bylo ich tacznie 663)34.

Efekty procedury kontroli stosowania zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci przez parlamenty narodowe
w Unii Europejskig;

W 2012 r. parlamenty narodowe po raz pierwszy uruchomity procedure zottej
kartki w odpowiedzi na wniosek Komisji dotyczacy rozporzadzenia w spra-
wie wykonywania prawa do podejmowania dzialan zbiorowych w kontekscie
swobody przedsigbiorczosci i swobody §wiadczenia ustug, tzw. rozporzadzenie
Monti I1%. Parlamenty narodowe wydaty 12 uzasadnionych opinii, co stanowifo
19 gloséw (przy progu wynoszacym 18 gltosow)36. Wsrod izb przedktadajacych
uzasadniong opini¢ byt polski Sejm. Wigkszo$¢ parlamentéw narodowych, ktore
przyjely uzasadnione opinie, zakwestionowata przyjeta podstawe prawng pro-
jektu aktu ustawodawczego, wyrazata watpliwos$¢ co do wartosci dodanej wnio-
sku oraz obawy o ingerencje w krajowe systemy prawne.

Ponizszy schemat ilustruje procedure zottej kartki w omawianym przypadku
(schemat 2. Przebieg procedury zoitej kartki).

Schemat 2. Przebieg procedury zoéltej kartki w przypadku Wriosku dotyczgcego
rozporzqdzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dzialan zbiorowych
w kontekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody swiadczenia ustug COM(2012)130
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Zrodlo: Procedura zdltej kartki, strona O$rodka Informacji i Dokumentacji Europejskiej, http://
oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/badanie_pomocniczosci/os_pl_7.jpg

33 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2014 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 4.

34 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2013 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, Bruksela 5.08.2014 r., COM(2014) 506 final, s. 4.

35 Komisja Europejska, Wniosek dotyczqcy rozporzqdzenia Rady w sprawie wykonywania prawa
do podejmowania dzialar zbiorowych w kontekscie swobody przedsiebiorczosci i swobody swiadczenia
ustug COM(2012)130, Bruksela, 21.03.2012.

36 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2012 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 7.
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Po ocenie argumentdéw przedstawionych przez parlamenty narodowe
w uzasadnionych opiniach Komisja uznata, ze nie doszio do naruszenia zasady
pomocniczosci. Po uwzglednieniu przedstawionych opinii oraz stanu dyskusji
nad projektem rozporzadzenia prowadzonych wsrdd zainteresowanych stron
Komisja uznala, ze najprawdopodobniej nie zdobedzie wystarczajacego poparcia
politycznego, aby mdc przyjaé wniosek. W zwigzku z tym Komisja poinformo-
wala Parlament Europejski, Rade¢ i parlamenty narodowe o swoim zamiarze
wycofania wniosku i wyjasnita, ze ma nadzieje, iz w ten sposdb ultatwi szybkie
przeprowadzenie negocjacji na temat wniosku dotyczacego nowego projektu
dyrektywy37.

W 2013 r. po raz drugi w historii parlamenty narodowe uruchomily proce-
dure z6ttej kartki w sprawie wniosku Komisji dotyczacego rozporzadzenia Rady
w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej?. Do Komisji naptyngto 13
uzasadnionych opinii, co stanowito 18 glosow z 56 mozliwych. Na mocy art. 7
ust. 2 protokotu nr 2 w tym przypadku do uruchomienia procedury zo6ttej kartki
potrzeba byto 14 gloséw. Siedem innych izb parlamentéw narodowych, w tym
polski Senat, wydato w ramach dialogu politycznego opinie na temat tego wnio-
sku, zgtaszajac swoje uwagi do okreslonych elementow tej regulacji®®. W efekcie
Komisja potwierdzita, ze mechanizm kontroli zasady pomocniczoSci opisany
w art. 7 ust. 2 protokotu nr 2 zostal uruchomiony. Komisja przeprowadzita
przeglad wniosku, po czym wydata komunikat0. Analizujac uzasadnione opinie,
Komisja wprowadzita rozr6znienie na argumenty dotyczace zasady pomocniczo-
Sci lub argumenty, ktére mozna by interpretowac jako zastrzezenia dotyczace
zasady pomocniczoSci, oraz inne argumenty dotyczace zasady proporcjonalnosci,
wyboréw strategicznych niezwigzanych z zasadg pomocniczosci lub innych kwe-
stii strategicznych lub prawnych. Kontynuacja procedury nastapita w nast¢pnym
roku w ramach dialogu politycznego.

Drugim wnioskiem Komisji, ktérego dotyczyto najwigcej uzasadnionych opi-
nii w 2013 r. byt projekt dyrektywy ustanawiajacej ramy planowania przestrzen-

37 Komisja Europejska, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajqca dyrektywe 96/71/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczqcq delegowania pracownikéw w ramach
Swiadczenia uslug, Strasburg 8.03.2016, COM(2016) 128 final

38 Komisja Europejska, Wniosek dotyczgcy rozporzqdzenia Rady w sprawie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej, COM(2013) 534 final, Bruksela, 17.07.2013.

39 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2013 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 9.

40 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i parlamentéw
narodowych w sprawie przeglqdu wniosku dotyczqcego rozporzqdzenia Rady w sprawie ustanowienia
Prokuratury Europejskiej w zakresie zasady pomocniczosci zgodnie z protokolem nr 2, COM(2013)
851 final, Bruksela, 27.11.2013.
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nego obszaréw morskich oraz zintegrowanego zarzadzania strefa przybrzezng*l.
Parlamenty narodowe wydaly dziewi¢¢ uzasadnionych opinii dotyczacych tego
wniosku, co stanowifo 13 gtoséw. W tym przypadku polski Senat dotaczyt do
grupy tych izb. Kolejne piec¢ legislatur przestalo opinie w ramach dialogu poli-
tycznego*2.

W tym samym roku parlamenty narodowe nadestaly do Komisji 7 uzasadnio-
nych opinii reprezentujacych 11 gloséw na temat wniosku dotyczacego dyrektywy
w sprawie zblizenia przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych
pafstw cztonkowskich w sprawie produkcji, prezentowania i sprzedazy wyro-
bow tytoniowych i powigzanych wyrobow*3. Osiem parlamentéw narodowych,
w tym polski Senat, przestalo réwniez opinie w ramach dialogu politycznego.
Dwie izby przestaly opinie, w ktorych twierdzily, ze wniosek jest niezgodny
z zasada pomocniczoSci, ale zostaly one przediozone po terminie i tym samym
nie mozna byto ich uwzgledni¢ przy obliczaniu, czy osiaggnieto prog. Wsrod
najczesciej wymienianych zarzutéw wobec tego projektu byly m.in.: brak zgody
na objecie regulacjami okre§lonych rodzajow wyrobow tytoniowych; brak zgody
na przekazanie Komisji uprawniefl do przyjmowania aktow delegowanych; oraz
kwestionowanie podstawy prawnej tego wniosku44.

Podobna ilo§¢ uzasadnionych opinii, tj. siedem stanowigcych 11 gloséw,
w tym polskiego Sejmu, dotyczyta projektu rozporzadzenia ustanawiajacego
ramy w zakresie dostepu do rynku ustug portowych oraz przejrzystosci finan-
sowe]j portow®. Ponadto kolejne trzy izby przestaly opinie w ramach dialogu
politycznego, w tym polski Senat?®. W swoich uwagach parlamenty wskazywaly
gtownie, ze cele wniosku mozna byloby lepiej osiagnac poprzez prawo migkkie
lub w drodze dyrektywy.

Trzecig ,,z01ta kartke” pokazalo 14 izb z 11 pafistw cztonkowskich w maju
2016 r., sprzeciwiajac si¢ wnioskowi w sprawie zmiany dyrektywy dotyczacej

41 Komisja Europejska, Wniosek dotyczqcy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajqcej ramy planowania przestrzennego obszarow morskich oraz zintegrowanego zarzqdzania strefg
przybrzezng COM(2013) 133 final.

42 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2013 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 11.

43 Komisja Europejska, Whiosek dotyczqcy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
zblizenia przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych paristw czionkowskich w sprawie
produkcji, prezentowania i sprzedazy wyrobow tytoniowych i powigzanych wyrobéw, COM(2012)
788 final.

44 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2013 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 12.

45 Komisja Europejska, Whiosek dotyczqcy rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajqcego ramy w zakresie dostepu do rynku uslug portowych oraz przejrzystosci finansowej
portow, COM(2013) 296 final.

46 Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2013 w sprawie pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, op. cit., s. 13.
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delegowania pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug?’. W tym przypadku
Komisja postanowita nie wycofywaé wniosku, stwierdzajac, ze nie narusza on
zasady pomocniczoSci, gdyz kwestia pracownikow delegowanych ma z definicji
charakter transgraniczny*® (Raffaelli 2016).

Tabela 1. Liczba uzasadnionych opinii parlamentéw narodowych z uwzglednieniem
tematyki opiniowanych aktéw ustawodawczych

AGRI |[CONT|ECON|EMPL | ENVI |IMCO | ITRE | JURI | LIBE [FEMM| REGI |TRAN
2011 3 0 22 4 3 11 4 16 8 0 1 5
2012 0 1 4 16 20 0 0 5 7 7 0 11
2013 4 0 5 0 6 1 8 2 22 0 0 38
2014 2 0 2 1 4 2 0 2 0 0 0 0
2015 0 0 0 1 4 2 0 2 0 0 0 0

Zrodlo: opracowanie wlasne na postawie danych Directorate General for Presidency, Directorate
for Relation with National Parliaments — Legislative Dialogue Unit, http://www.epgenpro.europarl.
europa.eu/static/relnatparl/en/publications/statistics-on-subsidiarity-checks.html#

Z powyzszego zestawienia wynika, ze najczestsza tematyka sporna, co do
ktorej parlamenty narodowe uchwalaja uzasadnione opinie sa obszary poli-
tyki transportowej (TRAN); wolnosci obywatelskich, sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych (LIBE); ochrony srodowiska naturalnego (ENVI); sprawy gospo-
darcze i monetarne (ECON); sprawy prawne (JURI); kwestie zatrudnienia,
sprawy spoleczne i wiaczenie spoleczne (EMPL); sprawy rynku wewngtrznego
i ochrony konsumentéw (IMCO).

Zakonczenie

W niniejszym artykule dokonano przegladu wykorzystania mechanizméw two-
rzenia i kontroli stosowania prawa i polityk UE przez parlamenty narodowe
oraz oceny ich pod katem proceséw reformowania UE. Wstepnie dokonano
zalozenia, ze wprowadzenie omawianych rozwigzan proceduralnych miato na
celu jedynie poprawe w opinii publicznej stanu legitymacji demokratycznej
Unii Europejskiej. Do weryfikacji hipotez postawionych we wstepie postuzyta

47 Komisja Europejska, Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgca dyrektywe 96/71/WE,
op. cit.

48 R. Raffaelli, Zasada pomocniczosci, Parlament Europejski 10/2016, http://www.europarl.
europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_1.2.2.html
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koncepcja teoretyczna legitymizacji wielopoziomowych systemdéw politycznych,
a zwlaszcza jej zalozenie legitymowania typu input.

W poczatkowych czedciach artykutu zaprezentowano geneze i mechanizmy
umozliwiajace parlamentom narodowych wiaczanie si¢ w procesy kreacji oraz
stosowania prawa i polityk UE. Z analizy podstaw normatywnych nalezy wycia-
gnaé wniosek, ze rozwigzania proceduralne dajace podstawe do funkcjonowania
dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego ostrzegania maja w traktacie
i dofagczonych do niego protokotach jedynie forme ramowa. Nie narzucajg kon-
kretnych rozwigzan organizacyjnych czy proceduralnych, ani nie przesadzaja
o formie realizacji funkcji zewnetrznych legislatury panstw cztonkowskich UE.
Pozostawiono to do rozstrzygnigcia przez prawo wewngtrzne*d.

W kolejnych czesciach artykutu analizie poddano praktyczny aspekt funkcjo-
nowania dialogu politycznego i kontroli zasady pomocniczosci i proporcjonalno-
Sci w UE w kontekScie oceny zakresu i mozliwoSci wplywania przez parlamenty
narodowe na reformowanie Unii Europejskiej. Udzielono takze odpowiedzi na
pozostate pytania postawione we wstepie artykutu dotyczace skali aktywnosci,
powszechnosci, a takze jakosci i efektdw stosowania dostepnych instrumentow
wplywu, w tym mechanizmu wczesnego ostrzegania, przez parlamenty narodowe.
Czy badane podmioty potrafia wykorzysta¢ mozliwoSci wynikajace z nowych
rozwigzan proceduralnych dla wzmocnienia swojej pozycji i zakresu wplywu na
tworzone prawo i ksztattowane polityki UE.

Ustanowienie mechanizmu wczesnego ostrzegania nie uczynito z parlamen-
téw narodowych podmiotéw o pozycji rownorzednej do instytucji UE w proce-
sie legislacyjnym. Traktaty wyraznie okreSlaja Parlament i Rade jako instytucje
ustawodawczeX. Rozwigzania proceduralne funkcjonowania analizowanego
mechanizmu sprawiaja, iz przesytane przez parlamenty narodowe opinie i inne
uwagi nie maja dla instytucji UE charakteru wigzacego®l. Ponadto z zatozenia
opinie te moga zawiera¢ wyltacznie negatywne stwierdzenia. Glownie stuza kwe-
stionowaniu podstawy prawnej projektu aktu ustawodawczego, badz wyrazaja
watpliwos$¢ co do wartoSci dodanej wniosku oraz obawy o ingerencje w krajowe
systemy prawne. W tak skonstruowanej formule prawnej opinie nie moga stuzy¢
sktadaniu konstruktywnych propozycji czy tez legitymowac dziatania podejmo-
wane przez instytucje UE okreslane jako reformowanie UE.

Nie zamykajac analizy wylacznie na forme zglaszania zastrzezefi w stosunku
do projektow aktoéw ustawodawczych pod wzgledem stosowania zasady pomoc-
niczosci i proporcjonalnosci pod nazwa uzasadnionych opinii, nalezy podkresli¢
starania podejmowane przez izby w celu wyrazenia swojej og6lnej opinii. Parla-

49 P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?..., op. cit., s. 201.
50 Art. 289 TFUE oraz art. 294 TFUE.
51 Podobnie: P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?..., op. cit., s. 206.
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menty narodowe uczynily praktyke nadsytania do Komisji Europejskiej réznych
opinii, niekoniecznie zawierajacych zastrzezenia w kwestii stosowania zasady
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Przybieraja one rozne formy i nazwy, jak np.:
opinia, stanowisko, rezolucja. W dokumentach tych parlamenty zglaszaja rézne
uwagi, zastrzezenia, watpliwoSci w stosunku do propozycji i kierunku podej-
mowanych przez instytucje unijne dzialan. Efektem precedensowych dzialan
podejmowanych przez parlamenty narodowe stalo si¢ przyjecie przez Komisje
Europejska praktyki wyodrebniania i ustosunkowywania si¢ do uwag zgtasza-
nych przez parlamenty narodowe jako argumentéw dotyczacych zasady pomoc-
niczosci, ale takze do innych wybordw strategicznych niezwigzanych z zasada
pomocniczoéci lub innych kwestii strategicznych lub prawnych32. To za$ sugeruje
wniosek, ze parlamenty narodowe wykorzystuja istniejagce mechanizmy i zakres
przyznanych im uprawniefn w procedurach stanowienia i stosowania prawa UE
czeSciowo takze do wplywania na reformowanie UE z zastrzezeniem, ze opinie
te maja jedynie niewiazacy charakter. Autorzy zagraniczni wyciagaja jeszcze
dalej idacy wniosek, ze udzial parlamentoéw narodowych w procesie decyzyjnym
UE ogranicza si¢ do roli doradczej>3. Ponadto akceptowanie przez Komisjg
roznych opinii parlamentéw narodowych moze zosta¢ ocenione jako poprawa
komunikacji migdzypoziomowej migdzy instytucjami UE a reprezentacja spo-
teczefistw panstw czlonkowskich. Stuzy zatem takze zwigkszeniu przejrzystosci
1 legitymowaniu podejmowanych przez instytucje dziatan zwigzanych m.in.
z reformowaniem UE.

Oceniajac praktyke udzialu parlamentéw narodowych w procesach poli-
tycznych zachodzacych w Unii Europejskiej, dialog polityczny wraz z mechani-
zmem wczesnego ostrzegania mozna uznac czgSciowo za regulacje eliminujace
asymetri¢ informacyjng mig¢dzy instytucjami unijnymi, rzadem i parlamentem
narodowymd>*. Ponadto cze$ciowo eliminujg deficyt legitymacji demokratyczne;j
poziomu unijnego w formule parlamentaryzacji i deliberacji.

Wracajac do odpowiedzi na pytania, dotyczace skali aktywnos$ci, powszech-
nosci, a takze jakoSci i efektdw stosowania dostgpnych instrumentéw wptywu,
w tym mechanizmu wczesnego ostrzegania, przez parlamenty narodowe nalezy
podkresli¢, ze w ostatnich latach pojawiato si¢ kilka propozycji legislacyjnych,
ktore zostaly zahamowane przez parlamenty narodowe bez osiagni¢cia mini-
malnego progu liczby uzasadnionych opinii potrzebnych do uruchomienia pro-
cedury zdttej/pomaranczowej kartki. W swoich opiniach, zgtoszonych zaréwno
w ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania jak i dialogu politycznego, par-

52 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i parlamentow
narodowych, op. cit., s. 4.

53 P. Kiiver, The Early-Warning System..., op. cit., s. 101-102.

54 A. Nowak-Far, Unia Europejska jako czynnik demokracji, [w:] K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska
(red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, Warszawa 2012.
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lamenty wyrazaly swoj brak zgody na objecie regulacjami okreslonych obszaréw
czy tez brak zgody na przekazanie dodatkowych uprawniefi Komisji Europejskie;j
wynikajacych z regulacji zawartych w opiniowanych propozycjach legislacyjnych.
Mozna to oceni¢ jako wykorzystanie dostepnych mechanizméw partycypacyjnych
do wyrazenia nie tylko opinii odno$nie stosowania zasady pomocniczoSci i pro-
porcjonalnosci, ale szerzej jako kontrolowanie przebiegu i kierunku rozwoju
procesOw integracyjnych. W tym kontekScie mozna konstatowacé, ze parlamenty
narodowe staraja si¢ mozliwie efektywnie wykorzysta¢ dostepne instrumenty
i aktywnie determinowaé procesy reformowania UE.

Efekty uzyskiwane przez parlamenty narodowe nie zaleza od iloSci sktada-
nych uzasadnionych opinii. W latach 2014-2015 przy znacznie mniejszej liczbie
zgloszonych uzasadnionych opinii do Komisji Europejskiej i nie przekraczaniu
przez nie progu niezbednego do uruchomienia procedury zoéltej lub pomaran-
czowej kartki, parlamenty swoimi dzialaniami przesadzily o wstrzymaniu kilku
propozycji legislacyjnych. Ponadto, wiele izb wezwalo do wzmocnienia proce-
dury kontroli zasady pomocniczosci. Na poczatku 2014 r. duniski Folketing,
niderlandzka Tweede Kamer oraz brytyjska Izba Lordow przediozyly sprawoz-
dania zawierajace szczegdtowe propozycje dotyczace sposobu wzmocnienia roli
parlamentéw narodowych w procesie decyzyjnym. Sprawozdania te zawieraja
m.in. propozycje sposobu rozszerzenia zakresu kontroli przestrzegania zasady
pomocniczosci. Sugerowano w nich, ze uzasadnione opinie powinny dotyczyC nie
tylko zgodnoSci z zasada pomocniczosci, lecz takze z zasada proporcjonalnosci
lub podstawa prawnag wniosku. W sprawozdaniach tych zalecano réwniez prze-
dtuzenie terminu na przedlozenie uzasadnionej opinii i zaproponowano, aby
w przypadku zainicjowania procedury zo6ttej kartki Komisja byla zobowigzana
do wycofania lub zmiany wniosku. Dyskusje mi¢dzy parlamentami narodowymi
na te tematy tocza si¢ na roznych forach?>.

Konstatujac, mozna wyrazi¢ przekonanie, ze parlamenty narodowe majac do
dyspozycji w ramach procesu decyzyjnego UE instrument w postaci zglaszania
uzasadnionej opinii, nie poprzestaja na biernej postawie wyrazania swojego
negatywnego stanowiska w sprawie. Podejmuja takze kroki z wykorzystaniem
tego migkkiego instrumentu jakim jest opinia do wskazania propozycji refor-
mowania UE i sterowania procesem integracji europejskie;j.
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