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Europa jest kontynentem, ktory w swoich dziejach do§wiadczyt zaré6wno momen-
tow wielkosci, jak 1 upadkow. Jednak doswiadczenia wieku XX byty szczegdlnie dotkli-
we. To wiasnie tutaj rozpoczety sie dwie wojny, ktore nie tylko dotknely wiekszos¢ panstw
globu, ale i na dlugie lata pozostawity krwawe $lady bedace nastgpstwami powstatych
1 funkcjonujacych tutaj systemow totalitarnych. W perspektywie funkcjonowania spote-
czenstw takie wydarzenia moga stac si¢ destrukcyjnym katalizatorem prowadzacym do
upadku cywilizacji, ale tez — dla srodowisk silnych i poszukujacych nowoczesnych roz-
wigzan — mogg by¢ zrodtem inspiracji. Z takim wtasnie przypadkiem mieliSmy do czy-
nienia w Europie — trauma wojny i wstyd miejsca narodzin ludobdjczych totalitaryzmow
staly sig sita konstytuujaca nowy projekt — projekt europejskiej integracji.

Idea integracji europejskiej oraz jej weielenie w zycie to wielki sukces panstw
europejskich, ale sukces ten zawdzigczamy niewatpliwie odwadze i determinacji euro-
pejskich ,,0jcow zatozycieli”'. To ich wiara w powodzenie tak — wydawatoby si¢ — sza-
lonego pomystu doprowadzita do najdtuzszego okresu pokojowego rozwoju w Europie.

Projekt zjednoczenia Europy byl przez wieki marzeniem wladcow, politykow
i wielkich myslicieli. Idei tej poswiecili swoje prace migdzy innymi: Maximilien de
Béthune, ksiaze Sully — tworca tzw. Le Grand Dessein, Wielkiego Planu, w ramach
ktorego potaczy¢ si¢ miato 15 panstw 6wczesnej Europy; Immanuel Kant — autor ,,Pro-
jektu wiecznego pokoju”, bedacego teoretyczna koncepcja federalnej Europy; ksigze
Adam Jerzy Czartoryski — ktéry korzystajac z dorobku Kanta i jego idei ,,federacji wol-
nych panstw”, chcial, aby powstata Europa Narodow ze stojaca na jej czele Liga Euro-
pejska?; Victor Hugo — pragnacy na wzor USA powotaé Stany Zjednoczone Ameryki —czy
tez Wojciech Bogumit Jastrzebowski — autor pierwszej Konstytucji dla Europy?®.

W dwudziestoleciu miedzywojennym ide¢ zjednoczenia Europy probowat zinsty-
tucjonalizowa¢ Richard Coudenhove-Kalergi*, lecz jego dziatania nie przyniosty wowczas

bezposrednich efektow®. Powstat jednak ruch paneuropejski, ktory mial grono swoich

! Zob. G. Audisio, A. Chiara, Twdrcy zjednoczonej Europy. Robert Schuman, Konrad Adenauer, Alci-
de De Gasperi, ttum. P. Borkowski, Warszawa 2016, passim. O wloskich ojcach-zatozycielach i ich zmaga-
niu z faszystowskim dziedzictwem zob. P. Podemski, Wioscy ojcowie-zatozyciele Wspolnoty Europejskiej
w kontekscie transformacji Wioch od faszyzmu do demokracji (1941—-1954). Italian founding fathers of the
European Community in the context of Italy’s transformation from fascism to democracy (1941-1954),
Warszawa 2012, passim.

2 Zob. A. Nowak, Europa narodow — wizja ksigcia Adama Jerzego Czartoryskiego, ,,Polski Przeglad
Dyplomatyczny” 2001, nr 3, s. 179 i nast.

3 W.B. Jastrzgbowski, Konstytucja dla Europy, Warszawa 1831.

4 R. Coudenhove-Kalergi, Paneuropa, Berlin 1932.

5 Jednak jeszcze wicksza katastrofa II wojny §wiatowej byta potrzebna, zanim europejska idea mo-
gla sta¢ si¢ rzeczywisto$cia”; R. Streinz, European integration through constitutional law, [w:] H.-J. Blanke
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goracych zwolennikoéw réwniez wérdd znaczacych politykow, do ktorych zaliczat sig
takze Winston Churchill. To wtasnie on wystapil, jako jeden z pierwszych po II wojnie
Swiatowej, z ideg zjednoczenia Europy. Uczynit to 19 wrzesnia 1946 r. podczas przemo-
wienia wygltoszonego na Uniwersytecie w Zurychu. Mowil wowczas o ,,remedium,
ktore, gdyby bylo powszechnie i spontanicznie przyjete przez ogromng wiekszos¢ ludzi
w wielu krajach, mogloby cudem przeksztalci¢ cala scene i za kilka lat uczynitoby cata
Europe lub wicksza jej czgs$¢, tak wolng 1 szczgsliwg jak Szwajcaria dzisiaj”. Tym ocze-
kiwanym i zalecanym lekarstwem miata by¢ budowa Stanow Zjednoczonych Europy®.
Wystapienie to przyczynito si¢ nie tylko do powotania Rady Europy, ale takze stato si¢
waznym bodzcem do podjgcia dalszych prac nad integracja Europy.

Wraz z powstaniem Wspoélnot na kontynencie europejskim zaistniata unikalna
struktura integracyjna tgczaca panstwa o sprzecznych — dotychczas — interesach poli-
tycznych i ekonomicznych. Zauwazalne sukcesy Wspolnot, zwlaszcza w sferze gospo-
darczej, nie tylko zachecaly do poglebiania integracji, ale takze przyciagaty panstwa
pozostajace dotychczas poza cztonkostwem. Wraz z uptywem lat zmieniaty si¢ Wspo6l-
noty, ale i zmieniata si¢ Europa — na kontynencie zachodzity zjawiska, ktore nie miaty
swojego odpowiednika w historii. ,,Jesien ludow” Europy Srodkowej i Wschodniej do-
prowadzita zaréwno do upadku bloku komunistycznego, jak i do pokojowego zjednocze-
nia Niemiec. Wydarzenia te nie pozostaty bez wptywu ma ksztatt i funkcjonowanie
Wspolnot. Podjeto wowcezas decyzje o poglebieniu integracji politycznej i utworzeniu
Unii Europejskiej. Struktury, ktéra — jak napisat Zbigniew Czachor — stworzyta ,,jeden
z najbardziej rozbudowanych, a tym samym zinstytucjonalizowanych systemow mig-
dzynarodowych, ktory przez ponad 50 lat podlega procesowi dyferencjacji, samoorga-
nizacji, i co jest tu nie bez znaczenia, rowniez procesowi «uczenia sie»”’.

Sama Unia, rowniez ze wzgledu na swoja ztozong konstrukcje, nie poddaje si¢
fatwej ocenie. Niekiedy mamy do czynienia — przynajmniej pozornie — ze sprzecznymi

pogladami. I tak np. Andrew Moravcsik, podkreslajac znaczenie Unii, wskazuje, ze jest

(red.), Governing Europe under a constitution. The hard road from the European treaties to a European
constitutional treaty, Berlin—Heidelberg—New York 2006, s. 5.

¢ https:/www.coe.int/en/web/documents-records-archives-information/timeline-1946  [dostep
10.12.2017]. Jednak — co zwtaszcza w kontekscie Brexitu warto podkreslic — W. Churchill, méwiac o fe-
deracji europejskiej, jednocze$nie zaktadat, ze sama Wielka Brytania do niej nie wejdzie, bo przeciez
,JesteSmy z Europa, ale nie w Europie, [...] Jesli Wielka Brytania ma wybiera¢ miedzy Europg a otwar-
tym morzem, zawsze musi wybrac otwarte morze”; [za:] A. Giddens, Europa — burzliwy i potezny konty-
nent, ttum. O. Siara, Warszawa 2014, s. 60. Wydaje si¢ jednak, ze poglady Winstona Churchilla na zwigz-
ki Wielkiej Brytanii z kontynentalna Europa ewoluowaty, trzeba wigc zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem
Johna Lukasca, ze ,«Churchill i Europa» to ksiazka, ktora trzeba jeszcze napisa¢”; J. Lukacs, Churchill.
Visionary, statesman, historian, New Haven 2002, s. 100.

7 Z. Czachor, Zmiany i rozwdj w systemie Unii Europejskiej po Traktacie z Maastricht, Wroctaw
2004, s. 24.
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ona drugim supermocarstwem wspolczesnego §wiata®, ale rownoczesnie Asle Toje twier-
dzi, ze z uwagi na brak skutecznego mechanizmu decyzyjnego Unia jest przyktadem
struktury ,,matej mocy” w wielobiegunowym porzadku migdzynarodowym’.
Zauwazony przez A. Toje problem miat gi¢bsze podtoze, byt konsekwencja mecha-
nizmu zastosowanego podczas powotywania Wspolnot. Proces integracyjny byt bowiem
realizowany przy wykorzystaniu instrumentarium typowego dla instytucji organizacji
miedzyrzadowej. Konsekwencjg byto pozostawienie maksimum kompetencji w rekach
organ6w wiladzy wykonawczej, co jednoczesnie prowadzito do marginalizacji pozycji
krajowych organdw parlamentarnych. Zgodzi¢ si¢ zatem nalezy z tezg sformutowang przez
Alberta Bleckmanna, ze ,,parlamenty narodowe zostaty stopniowo zdegradowane do roli
podwtadnego, ktory utracil swoja dotychczasowa funkcje wytacznego (a zatem decydu-
jacego) organu ustawodawczego™'?. To z tego wiasnie powodu parlamentom narodowym
panstw cztonkowskich przypisywany byl przez dtugi czas status podmiotow ,,przegranych”,
»Spoznialskich” lub wrecz ,,ofiar” integracji europejskiej'’. Zjawisko to bylo rzeczywista
konsekwencja samego procesu integracji i wybranej drogi jego realizacji, ktory gwaran-
towat krajowym osrodkom wtadzy wykonawczej przewage w europejskim procesie de-
cyzyjnym'2. W poczatkowych latach tworzenia i funkcjonowania Wspolnot, z uwagi na
ograniczony zakres materii przekazanej na poziom ponadnarodowy, nie budzito to wigk-
szych oporow, jednak sytuacja ta komplikowala si¢ wraz z postepujaca i poglebiajaca si¢
integracja. Stabo$¢ parlamentow narodowych w sprawach europejskich i ich decyzyjne
oddalenie od dziejacych si¢ ,,w Brukseli”, a waznych dla wszystkich panstw cztonkowskich,

wydarzen stawalo si¢ jednak coraz bardziej zauwazalne'®. Oceniajgc zbudowany wowczas

8 Zob. A. Moravcsik, Europe, the Second Super Power, ,,Current History. A Journal of Contemporary
World Affairs” 2010, vol. 109(725), s. 91. Warto przy tym podkresli¢, ze koncepcja Zjednoczonej Europy
jako mocarstwa nie jest nowa. Juz na poczatku lat siedemdziesigtych XX wieku Francois Duchéne pisat
0 Wspdlnotach jako ,,mocarstwie cywilnym” (civilian power). Koncepcja ta w swojej budowie obejmowata
dwa elementy: potege ekonomiczna Wspdlnot i zdolno§¢ (pomimo stabosci militarnej) propagowania
w standardow pokojowych; zob. F. Duchéne, Europe s Role in World Peace, [w:] R. Mayne (red.), Europe
Tomorrow: Sixteen Europeans Look Ahead, London 1972, s. 32 i nast.

? Zob. A. Toje, The European Union as a small power. After the post-Cold War, New York 2010, s. 11.

12 A. Bleckmann, Die Umsetzung von Gemeinschaftsbeschliissen in nationales Recht im Licht der Be-
ziehungen zwischen den nationalen Parlamenten und dem Europdischen Parlament, ,,Zeitschrift fiir Parla-
mentsfragen” 1991, vol. 22, nr 4, s. 572-584.

11 «losers» or «victims» of the European integration process”; T. Jans, S. Piedrafita, The Role of Nation-
al Parliaments in European Decision-Making, ,,EIPAScope” 2009, nr 1, s. 19. Zob. tez K.H. Goetz, J.-H. Mey-
er-Sahling, The Europeanisation of national political systems: Parliaments and executives, ,,.Living Reviews
in European Governance” 2008, vol. 3, s. 6 oraz P. Norton, Conclusion: Addressing the Democratic Deficit,
[w:] P. Norton (red.), National parliaments and the European Union, London 1996, s. 192.

12 Zob. T. Jans, S. Piedrafita, op. cit., s. 20.

13 Zjawisko to okre§lono wymownym pojeciem ,,deparlamentaryzacji” (Entparlamentarisierung) zob.
np. D.H. Scheuing, Zur Européisierung des deutschen Verfassungsrechts, [w:] K.F. Kreuzer, D.H. Scheuing,
U. Sieber (red.), Die Europdisierung der mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen in der Europdischen Union,
Baden—Baden 1997, s. 97.
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model zarzadzania procesem integracyjnym, Christoph Gusy stwierdzit, ze charaktery-
zowat si¢ on zasadg ,,im wazniejsze zadanie, tym mniejsze zaangazowanie parlamentar-

14 Ostabianiu pozycji parlamentow narodowych towarzyszyty

ne jest w nim zawarte
zglaszane niekiedy watpliwosci, czy majg one wystarczajgce kompetencje polityczne oraz
mozliwosci faktyczne, aby moc kontrolowaé ztozone procesy polityczne zachodzace na
poziomie ogoélnoeuropejskim®.

Jednak pomimo marginalizowania roli parlamentow narodowych, dla wszystkich
byto oczywiste, ze proces integracyjny nie moze si¢ toczy¢ nie tylko bez formalnej ak-
ceptacji, ale takze bez faktycznej aktywnos$ci parlamentéw narodowych. Juz w 1971 r.
Michael Niblock podkreslat, ze nie mozna oderwa¢ parlamentoéw panstw cztonkowskich
od spraw — wtedy — wspdlnotowych i to pomimo stanowiska zajmowanego przez 6wcze-
sne Zgromadzenie Parlamentarne, ze jest ono wladne skutecznie i w sposob samodziel-
ny wykonywa¢ wszelkie funkcje parlamentarne i udziat parlamentéw narodowych jest
zbedny'S.

Konieczne stato si¢ znalezienie dla parlamentéw narodowych realnego miejsca
w europejskim procesie decyzyjnym, aby przestaly wreszcie by¢ w sprawach integracyj-
nych ,,obliczem bez wladzy”' czy tez po prostu ,,mtodszym partnerem” europejskich
instytucji'®. W kolejnych latach nastepowat wiec proces adaptacji parlamentoéw narodowych
do poglebianej wcigz integracji europejskiej. Proces ten mial charakter wielostopniowy,
a jego chronologia zwigzana bylta §cisle ze zmianami dokonujacymi si¢ na poziomie
wspolnotowym/unijnym. Szczegolnie wyrdzni¢ nalezy rok 1979, w ktérym przeprowa-
dzono pierwsze bezposrednie wybory do Parlamentu Europejskiego. Tym samym jednak
zerwano wystepujaca dotychczas tacznos¢ pomigdzy parlamentami narodowymi i Parla-
mentem Europejskim. Kolejne zmiany wigzaty si¢ z przeprowadzanymi reformami trak-
tatowymi. W ten sposob ewolucja struktury organizacyjnej i kompetencyjnej Unii Euro-

pejskiej wigzata si¢ takze z przemiang roli odgrywanej przez parlamenty narodowe panstw

4 C. Gusy, Demokratiedefizite postnationaler Gemeinschaften unter Beriicksichtigung der Europdii-
schen Union, [w:] H. Brunkhorst, M. Kettner (red.), Globalisierung und Demokratie. Wirtschaft, Recht,
Medien, Frankfurt am Main 2000, s. 139.

15 Zob. H. Oberreuter, Das Parlament als Gesetzgeber und Reprasentationsorgan, [w:] O.W. Gabriel,
F. Brettschneider (red.), Die EG-Staaten im Vergleich. Strukturen, Prozesse, Politikinhalte, Bonn 1992,
s. 316.

16 Zob. M. Niblock, The EEC: national parliaments in Community decision-making, London 1971,
s.5174.

7 Takiego okreslenia uzyt w czasie prac nad Konstytucja dla Europy Lamberto Dini, wloski senator
i cztonek Konwentu; zob. G. Stuart, V. Knowles, S. Pottebohm, Zwischen Legitimitdit und Effizienz: Ergeb-
nisse der Arbeitsgruppen ,,Einzelstaatliche Parlamente** und ,,Verteidigung* im Konvent, ,Integration”
2003, vol. 26, nr 1, s. 11.

18 Tak wlasnie, zapewne troche prowokacyjnie, zostat okreslony Bundestag w pracy: R. Sturm, H. Pe-
hle, Das neue deutsche Regierungssystem. Die Europdisierung von Institutionen, Entscheidungsprozessen
und Politikfeldern in der Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden 2001, s. 57.
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czlonkowskich — od biernych obserwatoréow do uczestnikow w procesie podejmowania
najwazniejszych decyzji.

Wyrazny przetom nastapit wraz z przyjeciem traktatu z Lizbony, ktory jest nie-
kiedy nazywany ,traktatem parlamentéw narodowych”?. Po jego wejsciu w zycie pozy-
cje parlamentéw narodowych zdefiniowano w regulacjach pierwotnego prawa europe;j-
skiego?’. Parlamenty narodowe panstw cztonkowskich uznano za straznika
przestrzegania zasady pomocniczosci w Unii. W ten sposob parlamenty narodowe, poza
funkcjami realizowanymi dotychczas na podstawie norm prawa krajowego, staty sie
takze czescig struktury decyzyjnej Unii Europejskie;j.

Warto przypomnie¢, ze umocnienie parlamentow narodowych zrealizowane w trak-
tacie z Lizbony odbywalo si¢ rownolegle z jednym z najwickszych wyzwan, przed jaki-
mi stangta Unia Europejska i ktoremu musiaty podotaé takze parlamenty narodowe.
Wielki kryzys finansowy, ktory objat USA i Europe, szczegdlnie dotknat strefe euro,
konieczne wigc stato si¢ wowczas szybkie przygotowanie instrumentarium, dzigki kto-
remu mozna byloby zmierzy¢ si¢ z tym problemem?!. Parlamenty narodowe podotaty
temu problemowi®.

Jednak ta postlizbonska budowla nie jest pozbawiona zagrozen. Doszlo, co praw-
da, do instytucjonalizacji parlamentow narodowych w dokumentach konstytuujgcych
Unie Europejska, jednak teraz wazne jest, jak parlamenty beda ze swoich kompetencji
korzysta¢. Rozstrzygniecie tej kwestii jest trudne, co wiecej — brakuje réwniez precy-
zyjnych poje¢ umozliwiajacych opisanie tej nowej roli ,,parlamentu zajmujacego si¢
sprawami UE”.

19 Zob. K. Starmach, Traktat z Lizbony jako proba zmniejszenia deficytu demokracji oraz przyblizenia
Unii Europejskiej jej obywatelom, [w:] J.W. Tkaczynski (red.), Lizbonska Unia Europejska. Zagadnienia
wybrane, Krakéw 2013, s. 28 oraz wypowiedzi parlamentarzystow do PE umieszczone na stronie https://
www.euractiv.com/section/eu-priorities-2020/news/national-parliaments-greatest-winners-in-lisbon-treaty-
say-meps/ [dostep 10.12.2018].

20 Zob. B. Crum, J.E. Fossum, The Multilevel Parliamentary Field: a framework for theorizing repre-
sentative democracy in the EU, ,European Political Science Review” 2009, vol. 1, nr 2, s. 250.

21 Zob. R. Fox, Europe, Democracy and the Economic Crisis: Is It Time to Reconstitute the ,Assises’?,
»~Parliamentary Affairs” 2012, vol. 65, nr 2, s. 463 i nast. oraz M. Serowaniec, Odpowiedzialnos¢ integracyj-
na parlamentéw narodowych w dobie kryzysu gospodarczego w strefie euro, ,,Studia z zakresu nauk praw-
noustrojowych. Miscellanea” 2015, nr 5, s. 63 i nast.

22 Aby nie wchodzi¢ w glgbsze rozwazania natury ekonomiczno-finansowej, mozna dodaé, ze uczyni-
ly to, co najmniej w takim zakresie, w jakim pozostawato to w ich mozliwo$ciach decyzyjnych. Jednak
stosowane procedury bardzo czgsto sprowadzaty si¢ do koniecznosci akceptacji przez parlamenty narodowe
planéw oszczgdnosciowych, badz tez programow reform strukturalnych, narzucanych przez Miedzynarodo-
wy Fundusz Walutowy lub tez Europejski Bank Centralny. Jak podkresla si¢ w literaturze, to wtasnie ci
aktorzy zewnetrzni zdefiniowali i ograniczyli przestrzen manewru polityki narodowej (zob. K. Armingeon,
K. Guthmann, Democracy in crisis? The declining support for national democracy in European countries,
2007-2011, ,,European Journal of Political Research” 2014, vol. 53, nr 3, s. 423-424). Reformy (w wigkszo-
$ci) przyniosty zapewne pozadane skutki ekonomiczne, rownoczesnie jednak wplynety na ostabienie wiary
w demokratyczne pryncypia.
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Dla zobrazowania nowej sytuacji, w ktorej przyszto funkcjonowac¢ parlamentom
narodowym, warto odwota¢ si¢ do koncepcji wielopoziomowego zarzadzania (multi-level
governance)®. Uksztattowat ja doktrynalnie Gary Marks w 1992 roku, a odnosita si¢ ona
wowczas do analizy polityki strukturalnej Unii Europejskiej*. W przeciwienstwie do
stosowanych wczesniej koncepcji klasycznych (podejscie miedzyrzadowe® czy tez neo-
funkcjonalizm?®) tatwiej pozwala ona dostrzec w Unii model specyficznego bytu siecio-
wego, w sklad ktorego wchodzg zarowno panstwa (ze swoimi organami), instytucje
funkcjonujace na szczeblu ogdlnoeuropejskim oraz pozostali aktorzy (w tym i niepan-
stwowi). Jak podkre$la Jacek Czaputowicz, w modelu takim ,,Rzady nie maja wytaczno-
$cina zarzadzanie, horyzontalne mechanizmy koordynacji przewazaja nad wertykalnymi.
Postrzeganie Unii Europejskiej przez pryzmat sieci polityki pozwala lepiej dostrzec jej
nichierarchiczny charakter. W systemie tym nie ma jednego suwerennego centrum wiladzy,
zarzadzanie zachodzi w ramach policentrycznych i wielopoziomowych sieci”?.

Parlamenty narodowe stajg si¢ wiec czescia wielopoziomowego systemu sprawo-
wania rzagdow w Unii Europejskiej, a dla tytutowego przedmiotu monografii szczegolnie
istotne jest dokonujgce si¢ powigzanie aren politycznych panstw cztonkowskich. Docho-
dzi do bezposredniego komunikowania si¢ organdw poszczegdlnych panstw, w tym row-
niez parlamentéw narodowych. Stajg si¢ one — w my$l koncepcji opisanej przez Katrin
Auel i Christine Neuhold — ,,graczami na wielu arenach” (multi-arena players)*®. W re-
zultacie parlamenty narodowe w sprawach europejskich moga by¢ aktywne: (1) jako in-
dywidualni gracze na arenie krajowej (kontrola dziatan wtasnej administracji rzgdowej
w sprawach unijnych, monitorowanie procesu implementacji); (2) jako indywidualni
gracze na arenie europejskiej (skarga do TSUE, procedury rewizyjne traktatow, dialog
polityczny z Komisja Europejska) oraz (3) jako gracze zbiorowi, wraz z innymi parlamen-

tami narodowymi (system wczesnego ostrzegania, konferencje migdzyparlamentarne)®.

2 0 mozliwych watpliwos$ciach, co do thumaczenia terminu governance oraz innych pojeciach uzywa-
nych zamiennie zob. P. Matusz-Protasiewicz, Wielopoziomowe zarzqdzanie migracjami. Rola Europejskie-
go Funduszu na rzecz Integracji Obywateli Panstw Trzecich w ksztattowaniu polityki integracyjnej w Pol-
sce, Wroctaw 2014, s. 101 20.

2 G. Marks, Structural Policy in the European Community, [w:] A.M. Sbragia (red.), Euro-politics.
Institutions and policymaking in the new European community, Washington 1992, s. 191 i nast.

% Za tworcg tej koncepcji uznaje si¢ Stanleya Hoffmanna, ktorego tekst inicjujacy na ten temat dysku-
sje opublikowany zostal 1965 roku, zob. S. Hoftmann, Obstinate or Obsolete? The Fate of the Nation-State
and the Case of Western Europe, [w:] B.F. Nelsen, A.C.-G. Stubb (red.), The European Union. Readings on
the theory and practice of European integration, Boulder 2014, s. 151-164.

26 S. Konopacki, Neofunkcjonalistyczna teoria integracji politycznej Ernsta Haasa i Leona Lindberga,
»Studia Europejskie” 1998, nr 3, s. 105 i nast.

27 J. Czaputowicz, Wielopoziomowe zarzadzanie a deficyt demokracji w Unii Europejskiej, [w:] J. Rusz-
kowski, L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Szczecin—Warszawa 2013, s. 122.

2 Zob. K. Auel, C. Neuhold, Multi-arena players in the making? Conceptualizing the role of national
parliaments since the Lisbon Treaty, ,,Journal of European Public Policy” 2017, vol. 24, nr 10, s. 1547 i nast.

» Ibidem, s. 1550-1551.
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W konsekwencji zachodzacych zmian kompetencje parlamentéow narodowych
zaczynaja by¢ regulowane zarowno przez normy prawa krajowego, jak i normy prawa
europejskiego. Co wigcej — zadaniem parlamentow staje si¢ takze przeniesienie narodo-
wych warto$ci i pragnien na poziom ogdlnoeuropejski. Niezaleznie bowiem od specyfi-
ki danego kraju to zawsze parlament jest straznikiem narodowej tozsamosci. Analiza
historyczna tatwo ukazuje wage tej funkcji — projekt europejski rozpoczal si¢ bowiem
od idei integracji ,,ponadnarodowej”’, rozumianej wowczas jako chegé¢ przetamywania
ograniczen wynikajgcych z nacjonalizméw narodowych*. Leonard F.M. Besselink pod-
kresla przy tym, ze powstata wowczas ,,metoda wspolnotowa” opierala si¢ zasadniczo
na ,,sceptycyzmie panstwowym”, czyli braku zaufania do panstw?'. Z czasem jednak,
wraz z poszerzaniem zakresu materii integracyjnej nastepowalo odchodzenie od ,,me-
tody wspolnotowej”, a wzrastato znaczenie panstw czlonkowskich. Nie zwigkszyto to
jednak poziomu zdemokratyzowania Wspoélnot, dominujagcy bowiem stat si¢ czynnik
migdzyrzadowy. Z czasem Unia stawala si¢ trudng do sterowania hybryda, zmuszong do
laczenia elementow ,,metody wspolnotowej” z ,,metoda miedzyrzadows”, bedaca narze-
dziem w rgkach struktur wtadzy wykonawczej panstw cztonkowskich. Ta wyniszczaja-
carywalizacji pomiedzy intergovernalizmem a supranacjonalizmem* coraz cz¢sciej byta
elementem dezintegrujacym Unig.

Traktat z Lizbony stal si¢ wigc proba wprowadzenia modelu nowej rownowagi.
Wizja zintegrowania obu metod, z wbudowaniem istotnego czynnika kontrolujacego
w postaci parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich. Realizujagc swoje zadania
w sprawach europejskich, majg one rownoczesnie reprezentowac obywateli swego pan-
stwa w procesie budowy i przeksztatcen Unii, legitymizowac — poprzez swoja aktywnosé
— legislacj¢ europejska, oraz — na ptaszczyznie norm krajowych — kontrolowa¢ rzad
w pracach Rady®.

Trudnosci w zdefiniowaniu miejsca przypisanego parlamentom narodowym wy-

nikajg zapewne takze z faktu, ze Unia Europejska, tak jak i caty otaczajacy nas $wiat,

30 Zob. L.F.M. Besselink, National and constitutional identity before and after Lisbon, ,,Utrecht Law
Review” 2010, vol. 6, nr 3, s. 36.

31 Ibidem, s. 39. Leonard F.M. Besselink podaje przy tym znaczaca przemiang pogladow, jaka prze-
szedl A.M. Donner (s¢dzia w Europejskim Trybunale Sprawiedliwosci, a pdzniej takze i sedzia Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu oraz tworca szczegdlnie wymownego w Holandii sformutowania, ze ,,pan-
stwo to grobla”). Bedac redaktorem znanego podr¢cznika do holenderskiego prawa konstytucyjnego, byt
takze zaangazowanym obroncg panstwa uwazanego za niezbgdny czynnik zycia spotecznego, ale po latach,
w przedmowie do wydania z 1983 r. napisat, ze panstwu trudno ufa¢, bo zawsze probuje uciec od zaciagnie-
tych zobowigzan.

32 Szerzej o pojeciu i rozumieniu supranacjonalizmu zob. J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé¢ w syste-
mie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 43 i nast. (oraz wskazana tam literatura).

33 Zob. R. Grzeszczak, Prawnoustrojowe konsekwencje czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej — wy-
brane aspekty z perspektywy pieciu lat praktyki cztonkostwa, [w:] S. Konopacki (red.), Polska pie¢ lat
w Unii Europejskiej, £.6dz 2009, s. 105.
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ulega szybkim i glebokim przemianom. Dokonujace si¢ na naszych oczach stopniowe
uwspolnotowienie nowych obszarow, takich jak np. wymiar sprawiedliwosci i sprawy
wewnetrzne, wymaga prawnych regulacji zapewniajacych nalezyta legitymizacj¢ podej-
mowanych decyzji. Dzi$ juz nie wystarcza wytacznie technokratyczne aktywnosci po-
dejmowane przez administracje brukselska czy tez krajowe organy wladzy wykonawcze;j.
Traktat z Lizbony przesadzit wigc, ze podstawa funkcjonowania Unii Europejskiej staje
si¢ demokracja przedstawicielska**. Musi by¢ ona jednak rozwijana na wiele sposobdw,
zar6wno poprzez systematyczny wzrost znaczenia (i kompetencji) Parlamentu Europej-
skiego, jak i umacnianie pozycji parlamentéw narodowych. Jednak budowa przysztosci
Zjednoczonej Europy opartej na rozwigzaniach wlasciwych dla demokracji przedstawi-
cielskiej wymaga nie tylko zmian prawnych, lecz rowniez zmian w sferze funkcjonowa-
nia parlamentéw narodowych, w tym takze dookreslenia sposobow korzystania z przy-
stugujacych im kompetencji oraz zbudowania wlasciwych i skutecznych form
wspotpracy miedzyparlamentarne;.

Monografia jest probg syntetycznego ukazania roli, ktorg moze (i powinien) od-
grywac Sejm RP, jako izba parlamentu narodowego® panstwa cztonkowskiego, w prze-
biegu procesow integracyjnych. Gtéwne zatozenie pracy sprowadza si¢ do sfalsyfikowa-
nia hipotezy, ze parlamenty narodowe po zmianach dokonanych w traktacie z Lizbony
staly si¢ petnoprawnym uczestnikiem europejskiego systemu decyzyjnego. Weryfikacja
powyzszej tezy wymagata postawienia wielu pytan badawczych. Wsrdd nich najistot-
niejsze byty: (1) czy kompetencje przyznane w traktacie z Lizbony w realny sposob
modyfikuja dotychczasowa pozycje parlamentow narodowych?; (2) jaki jest zakres od-
dziatywania integracji na regulacje ustrojowe panstwa cztonkowskiego?; (3) w jakim
zakresie konsekwencje pogtebiajacej si¢ integracji znajdujg swoje odzwierciedlenie
w normach prawnych panstwa cztonkowskiego?; (4) czy nowe kompetencje Sejmu wy-
magaja sankcji konstytucyjnej?; (5) czy obowiagzujacy stan prawny jest rzeczywistg
gwarancjg ,,gry na wielu arenach™?

Dekodowanie obowigzujacych unormowan zrealizowano przy wykorzystaniu me-
tody prawno-dogmatycznej, czyli poprzez przeprowadzenie analizy regulacji krajowych
(zardwno na poziomie konstytucyjnym, ustawowym, jak i w zakresie norm ujgtych w re-
gulaminie izby), a takze analiz¢ odpowiednich unormowan prawa europejskiego. W zwigz-

ku z koniecznoscig zbadania funkcjonowania poszczegdlnych instytucji prawnych

3% Zob. tez H.-G. Pottering, Na szczescie jestesmy zjednoczeni. Moja europejska droga, thum. W. Wio-
skowicz, Warszawa 2015, s. 333.

35 Precyzujac, nalezy dodac, ze w polskim jezyku prawnym pojecie ,,parlament” przypisane jest wy-
tacznie do Parlamentu Europejskiego. Brak jest bowiem poj¢cia zbiorczego ,,parlament” na okreslenie Sej-
mu i Senatu. Jednak w niniejszej pracy, zgodnie z konwencja utarta juz w jezyku prawniczym pojecie to
bedzie uzywane takze na okreslenie izb tworzacych wiadze ustawodawcza w Polsce.
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w rzeczywistych warunkach ustrojowych w niezbednym zakresie wykorzystane zostaty
takze metody teoretyczno-prawna oraz historyczno-prawa.

Powyzsze metody*® wykorzystano do realizacji celu okre$lanego przez Zygmunta
Ziembinskiego jako ,,opracowanie prawa”, a polegaja one na ,,podjeciu zespotu czynnosci,
ktore prowadza do odtworzenia na podstawie faktow prawotworczych réznego rodzaju,
czesto pochodzacych z réznych okresow i od roznych organdéw stanowigcych przepisy,
catosci nie tylko spojnej wewngtrznie, to znaczy nie zawierajacej norm migdzy soba
niezgodnych z logicznego czy prakseologicznego punktu widzenia, ale nadto takiej, kto-
rg mozna traktowac jako cato$¢ przejrzyscie skonstruowang i funkcjonalnie powigzang™.

*kx

Tematyka pracy jest przedmiotem mego zainteresowania od czasu, kiedy dane mi
bylo by¢ statym ekspertem Komisji Nadzwyczajnej ds. zmiany Konstytucji RP w zakre-
sie tzw. rozdzialu europejskiego, dlatego tez niektoére tezy nawiazuja do wczesniej po-
czynionych ustalen. Dla potrzeb pracy wykorzystatem takze uksztattowane juz i stoso-
wane czg¢sto w literaturze politologicznej pojecia, takie jak ,,wielopoziomowy system
zarzadzania” (multi-level governance wedtug koncepcji Gary’ego Marksa) oraz ,,gracz
na wielu arenach” (multi-arena players wedlug koncepcji Katrin Auel i Christine Neu-
hold). Chciatbym przy tym podzickowaé¢ Katrin Auel za udostgpnienie swoich prac do-
tyczacych tego zagadnienia.

Wyrazy podzigkowania pragne takze ztozy¢ tym wszystkim osobom, ktore od
dawna dopingowaty mnie do zakonczenia prowadzonych prac, zwlaszcza Kolezankom
i Kolegom z Katedry Prawa Konstytucyjnego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego. Za wszystkie cenne uwagi dzigkuje takze recenzentom
wydawniczym, Pani Profesor Patrycji Matusz-Protasiewicz oraz Panu Profesorowi Kon-
radowi Sktadowskiemu. Szczegodlne stowa wdzigcznosci kierujg¢ do Pana Profesora Ja-
nusza Trzcinskiego, pod ktorego opieka ksztattowatem swoje umiejetnosci zawodowe
i na ktorego wsparcie naukowe i zyczliwos¢ zawsze moglem liczy¢.

Wiele 0s6b stuzylo mi radg i pomocg, maja wigc duzy wptyw na ostateczny ksztatt
monografii, jednak za wszystkie bledy lub niedoskonatosci ponosze wylaczna odpowie-

dzialnosc¢.

3¢ Nalezy przy tym podkresli¢, ze problem doboru metod badawczych wiasciwych dla nauk prawnych
byt juz wielokrotnie podnoszony, gdyz ,,prawo bedac jedna z nauk spotecznych, nie wygenerowato osob-
nych metod badawczych, ktore powstawalyby i rozwijatyby si¢ rOwnomiernie wraz z rozwojem prawa.
W dziejach tworzenia i rozwoju prawa nie doszto w zwigzku z tym do uformowania zwartego zasobu metod
badawczych gotowych do uzycia w dowolnych badaniach prawniczych™; W.J. Wotpiuk, O niektérych pro-
blemach badawczych w nauce prawa, [w:] R.M. Czarny, K. Spryszak (red.), Parnstwo i prawo wobec wspot-
czesnych wyzwan. Teoria i filozofia panstwa i prawa oraz aksjologia demokracji i ochrony praw cztowieka.
Ksiega jubileuszowa profesora Jerzego Jaskierni, Torun 2012, s. 114.

37 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 30-31.
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Parlament i jego funkcje

1. Narodziny parlamentu

Instytucja zbiorowego ciala reprezentujacego wszystkich poddanych rodzita si¢
w czasach?®, kiedy — jak opisal to Maurice Amos — ,,ludzie nie byliby potrafili wyobrazi¢
sobie rywalizacji pomiedzy krolem a zgromadzeniem jego poddanych o to, kto moze
prawnie wykonywaé zwierzchnictwo®. To wtedy wtasnie narodzita si¢ jedna z charak-
terystycznych cech angielskiego parlamentaryzmu i — szerzej — po6zniejszego brytyjskie-
go modelu ustrojowego, zasada wspotpracy parlamentu i egzekutywy*’. Racje miat przy
tym wspomniany wyzej M. Amos, podkreslajac, ze parlament angielski powstawat
w innych okoliczno$ciach niz parlamenty na kontynencie, bowiem ,,parlamenty, ktore
w nowszych czasach zaprowadzano w innych krajach, sg na ogot wytworem ruchow
rewolucyjnych. Typowo odbywato si¢ to w ten sposob, ze samowtadny dotad krol, jak-
kolwiek posiadat state wojsko i armi¢ urzgdnicza, musial — z powodu ztej administracji,
kleski wojennej Iub propagandy demokratycznej — abdykowa¢ na rzecz zgromadzenia
ludowego. Nie taki byt poczatek parlamentu angielskiego™!. Parlament w Anglii nie byt
tworzony w opozycji do monarchy, powstawat on, aby wzmocni¢ egzekutywe (wowczas
funkcjonujacg w osobie krola z nielicznymi tylko doradcami), tak aby dzigki temu moc-
niejsze stato si¢ panstwo, rozumiane — uzywajac wspolczesnego jezyka — jako dobro
wspolne. To wlasnie wowczas angielski monarcha zauwazyt korzys$ci wynikajace z moz-
liwosci odwotania si¢ podczas odbywanych narad nie tylko do waskiego grona swoich
stalych doradcow, ale i do szerszej grupy przedstawicieli reprezentujacych rozne warstwy

spoteczne*?. Zatem, paradoksalnie, to wtasnie charakter 6wczesnych spoteczenstw

38 Za najstarszy istniejacy parlament uwazany jest islandzki Althing (funkcjonujacy od 930 r.); zob.
M. Grzybowski, Althing — Parlament Islandii, Warszawa 2007, passim oraz np. J. Byock, The Icelandic
Althing: Dawn of Parliamentary Democracy, [w:] J.M. Fladmark (red.), Heritage and Identity. Shaping the
Nations of the North, Donhead 2002, s. 1-18.

3 M.S. Amos, Konstytucja angielska, ttum. M. Szerer, Warszawa—Krakow 1938, s. 185.

4 Sybilla Bidwell w swojej pracy o parlamentaryzmie brytyjskim podkreslata, ze cechg wyrdzniajaca
angielski system polityczny jest zasada: ,,parlament istnieje po to, aby umacnia¢ pozycje egzekutywy, a nie
aby ja ostabia¢”; A.S. Bidwell, Blaski i cienie parlamentaryzmu brytyjskiego, Warszawa 2004, s. 15.

4 M.S. Amos, op. Cit., s. 184 (pisownia uwspolczesniona).

4 Profesor Maurice Amos w swej pracy napisanej w 1930 roku (a opublikowanej w jezyku polskim
w 1938 r.) podkresla jednak, ze to ,raczej wzgledy propagandowe, niz jakakolwiek mysl o abdykacji,
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poddanych stratyfikacji przyczynit si¢ do koniecznos$ci poszukiwania plaszczyzny mo-
gacej stuzy¢ do wypracowywania kompromisow, do uzgadniania wspdlnych stanowisk,
a takim wtasnie miejscem mogty by¢ istniejace zgromadzenia stanowe™®.

Stowem ,,parlament™* okreslano w drugiej potowie XII wieku we Francji i Hisz-
panii publiczne dyskusje nad okreslona sprawa, a z czasem pojecie to zaczeto stosowac
w odniesieniu do specjalnie zwotywanych w tym celu zgromadzen®, jednak zrodto
wspolczesnego parlamentaryzmu europejskiego znajduje si¢ niewatpliwie w tradycji
parlamentu angielskiego*S.

Wspodiczesny parlament wyewoluowat z kolegialnych organow doradczych mo-
narchy. Nalezy bowiem przyja¢, ze funkcjonujace pierwotnie — zaréwno w Anglii jak
i w innych panstwa europejskich — zgromadzenia nie byly parlamentami w dzisiejszym
rozumieniu tego stowa, brak bylo bowiem wyboru dokonywanego przez obywateli?’.
Byta to po prostu krolewska rada przyboczna (curia regis), ktorej zadaniem bylo wy-
facznie przeprowadzenie dyskusji nad sprawami przedktadanymi przez monarchg¢. Organ
ten jednak nie posiadal wlasnych kompetencji. Ten stan rzeczy zaczat w Anglii ulegaé
zmianie w XII wieku. Jako pierwszy wyksztatcil si¢ zwyczaj, na podstawie ktorego krol,
kazdorazowo przed wydaniem swojego postanowienia, zmuszony byt zwota¢ Concilium*
(zebranie przedstawicieli duchowienstwa i barondw, bedacych wasalami korony). Dzie-
ki temu Concilium stato si¢ istotnym i obligatoryjnym organem doradczym monarchy.

sprawily, ze narady krolewskie, na ktore zbierali si¢ poczatkowo mozniejsi baronowie, stopniowo rozsze-
rzaly si¢, az objely naprzod przedstawicieli mniejszych wilascicieli ziemskich, a potem mieszczan, reprezen-
tujacych uprzywilejowane miasta”, ibidem, s. 186.

4 Zob. A. Rosner, M. Wasowicz, Sejm Polski 1943 — 1993, Warszawa 1995, s. 7.

# Stowo to wywodzone jest z tacinskiego parabolare (porownywac) i greckiego parabolé (poréwna-
nie) i stato si¢ zrodtem starofrancuskiego parler oraz wloskiego parlare, zob. hasto ,,parlament” [w:] I. Ka-
minska-Szmaj (red.), Stlownik wyrazéw obcych, Wroctaw 2001. Zob. tez np. J. Orozco Gémez, J. Islas, El
poder legislativo en el estado mexicano, México 2005, s. 1. Warto tez doda¢, ze polska nazwa ,,sejm” wy-
wodzona jest od staropolskich stow sjem, siem, soim oznaczajacych liczne zgromadzenie (zob. J. Pietrzak,
Sejm RP — tradycja i wspolczesnos¢. Kompetencje, procedury, zwyczaje, Warszawa 2000, s. 10), a takze od
stowa sjac sig¢ okreslajacego czynnos$¢: zebrac sie, zgromadzi¢ (zob. A. Stawarz-Walat, Sejm Rzeczypospo-
litej Polskiej, [w:] H. Zigba-Zatucka (red.), System organéw paristwowych w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2007, s. 14.

4 W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze po raz pierwszy terminu tego uzyto w 1236 r.; zob. np.
The British system of government, London 1994, s. 2.

4 England is the Mother of Parliaments, takiego okreslenia uzyt po raz pierwszy John Bright w swojej
mowie wygloszonej 18 stycznia 1865 r.; idem, Speeches on Questions of Public Policy. Vol. II, London
1869, s. 112. Zob. tez R. Hazell, A. Paun, M. Chalmers, B. Yong, C. Haddon (red.), Making minority gov-
ernment work. Hung parliaments and the challenges for Westminster and Whitehall, London 2009, s. 10.
W innych kregach kulturowych szuka si¢ takze lokalnych Zrodet parlamentaryzmu, np. w literaturze arab-
skiej podkresla sie wptyw shury (rozumianej jako metoda prowadzenia dyskusji); zob. S.J. Sulaiman, The
shura principle in islam, www.alhewar.com/SadekShura.htm [dostep 10.11.2017].

47 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 8.

4 Wobec zgromadzen uzywano roéwniez takich nazw: Magnum Concilium, Assises lub Parlement;
zob. A. Esmein, Prawo konstytucyjne, thum. W. Konopczyfiski i K. Lutostanski, Warszawa 1921, s. 59.
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Jego role umocniono w 1215 roku, po przyjeciu Magna Charta Libertatum (Wielkiej
Karty Swobod)*. Od tego momentu zgromadzenie poczgto ksztaltowaé swoje upraw-
nienia wytaczne®®, poniewaz to wiasnie w Wielkiej Karcie Swobod zapisano zakaz
Sciggania podatkow bez zgody rady. Adhemar Esmein podkreslat przy tym, ze Wielka
Karta Swobod przyznawata to prawo Commune Concilium regni, do ktérej mieli naleze¢
,,oprocz pratatow i baronow, wszyscy, ktorzy otrzymali ziemie bezposrednio od korony™'.
Mialo to wigc by¢ ciato o znacznie wigkszej reprezentatywnosci niz dotychczasowa
Magnum Concilium?.

W 1265 roku Szymon de Montfort, przywddca toczonego wowczas buntu baronow
przeciwko krolowi, zwotal do stawienia si¢ na zgromadzenie réwniez reprezentantow
okregow ziemskich (hrabstw) i miejskich®. Od tego czasu nazwy ,,parlament” zacz¢to
w Anglii uzywac¢ dla wspdlnych zjazdow feudatow §wieckich i duchownych oraz przed-
stawicieli rycerstwa i miast. W ten sposob 6wczesny parlament przybrat postac najbardziej
zblizong do wspotczesnych instytucji przedstawicielskich®. Wraz z uptywem czasu na-
stapit takze wzrost przystugujagcych mu kompetencji*® oraz ostateczny podziat parlamen-
tu na wyodrebnione i dzialajace oddzielnie izby. Tu jednak rowniez dzieje si¢ to odmien-

nie niz na kontynencie. Co prawda pierwotnie zauwazalne jest pewne podobienstwo do

4 Zob. tres¢ Magna Charta Libertatum [w:] H. Wajs, R. Witkowski, A. Bosiacki, A. Legutko-Dybow-
ska, T.Z. Wolanski (red.), Pomniki praw cztowieka w historii, Warszawa 2008, s. 27. O Wielkiej Karcie i jej
znaczeniu w uksztattowaniu si¢ prawa petycji (w tym petycji do parlamentu) zob. R. Balicki, Geneza prawa
petycji, [w:] R. Balicki, M. Jabtonski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wro-
ctaw 2015, s. 24-26.

0 Mozemy si¢ takze spotkac z pogladem gloszacym, ze wspotczes$nie nadajemy Wielkiej Karcie Swo-
bod zbyt duze znaczenie, bowiem to ,,angielska mitologia polityczna zaczeta jej przypisywaé, glownie od
XVII w., zatozenie fundamentdéw monarchii parlamentarnej”, a Karta ,,nie byta fundamentem monarchii
konstytucyjnej i parlamentarne;j”, lecz jedynie jednym z wielu éwczesnych przywilejow nadawanych przez
monarchéw dla moznowtadztwa; zob. J. Baszkiewicz, Powszechna historia ustrojow panstwowych, Gdansk
2002, s. 111-113.

SLA. Esmein, op. cit., s. 59.

52 Na to ograniczenie swobody prawodawczej monarchy, zgodne z formutg no taxation without repre-
sentation zwraca si¢ szczegdlna uwage w angielskiej doktrynie prawa konstytucyjnego; zob. R.H. S. Cross-
man, Government and the governed. A history of political ideas and political practice, London 1969,
s. 44-45.

53 Zob. F. Thompson, 4 short history of Parliament, 1295—1642, Minneapolis—St. Paul 1953, s. 9.

% Doktryna angielska za ,,parlament modelowy (wzorcowy)” uznaje zazwyczaj parlament zwotany
w 1295 r. przez krola Edwarda I; zob. AF. Pollard, The Evolution of Parliament, London—New York 1926,
s. 44; http://socserv2.memaster.ca/econ/ugem/3113/pollard/EvolutionParliament.pdf [dostgp 1.11.2017]. Na
marginesie mozna jedynie zaznaczy¢, ze dyskusje na temat ,,pierwszego parlamentu” w literaturze brytyj-
skiej nie ustaja i obok przywotanych powyzej parlamentow z 1265 1 1295 r. podkreslane jest takze znaczenie
parlamentu zwotanego w 1275 r.; zob. F.P. Longford, A history of the House of Lords, London 1988, s. 31.

5 Pierwotnie monarcha zwotywat parlament w zwiazku z checia zasiggnigcia rady, informacji lub tez
rozpatrzenia naplywajacych skarg i petycji; zob. J. Cannon, The Oxford companion to British history, Ox-
ford—New York 1997, s. 727. O petycjach wnoszonych za posrednictwem parlamentu zob. szerzej P. Brand,
Petitions and Parliament in the Reign of Edward I, ,,Parliamentary History” 2004, vol. 23, nr 1, s. 14 i nast.
Warto tez doda¢, ze to wlasnie przeksztatcenie instytucji petycji pozwolito parlamentowi brytyjskiemu na
inicjowanie projektow ustaw; zob. D. Judge, The parliamentary state, London—Newbury Park 1993, s. 11.
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francuskich Stanéw Generalnych, rycerstwo bowiem wybierane z poszczegolnych hrabstw
obraduje razem z baronami, a mieszczanie i przedstawiciele duchowienstwa obraduja
w oddzielnych izbach, jednak juz od 1341 roku dochodzi do istotnej zmiany i uksztatto-
wania si¢ dwoch izb%.

Jedna tworzg baronowie i wyzsze duchowienstwo (funkcjonujacy uprzednio jako
Magnum Concilium), ktorych taczyt fakt imiennego wzywania na obrady. W X VI wieku
izba ta otrzyma nazw¢ Izby Lordéw. Natomiast rycerze i mieszczanie, ktorych taczyt
fakt pochodzenia z procedury wyborczej, stworzyli odrgbng izbg — Izb¢ Gmin®’. Po jej
wydzieleniu powstata konieczno$¢ wyznaczenia osoby mogacej — z upowaznienia [zby
— zrelacjonowa¢ monarsze obrady i ich wynik. Poczatkowo zadanie to ograniczone byto
kazdorazowo do przedstawienia krolowi jednej konkretnej sprawy, z czasem jednak
przerodzito si¢ w funkcje stata, zwigzang takze z przewodzeniem obradom Izby. Pierw-
szym spikerem, o ktérym wiadomo, ze pelnil swg funkcj¢ przez caty czas obrad, byt Sir
Thomas Hungerford®®. Tak wiec to wlasnie kultura polityczna $redniowiecznej Anglii
data poczatek parlamentowi — ,,miejscu do mowienia™’ — i uksztattowata podstawowe
zasady jego funkcjonowania.

Po6zniejsze zmiany w funkcjonowaniu parlamentu zwigzane byty z dokonujacymi
si¢ przemianami samego panstwa. Szczegdlnie wazny byt przetom wieku XVIII i XIX,
to wowczas mozna bylo zaobserwowac konsekwencje roznych wyborow dokonanych
w Europie kontynentalnej i Wielkiej Brytanii. Na kontynencie dominowaty panstwa
o absolutystycznym sposobie rzadzenia, a co za tym idzie — z zanikajacg rolg organu
kolegialnego, natomiast na Wyspach Brytyjskich nie doszto do skupienia wtadzy w rekach
monarchy. Trwajaca rywalizacja pomi¢dzy monarchg a parlamentem zakonczyla si¢ wraz
z Chwalebng Rewolucja, ktora przesagdzita o wyzszosci parlamentu®.

Toczaca si¢ w Europie walka z monarchig absolutng byta w swej istocie dgzeniem
do umocnienia parlamentu, byta walka o zwycigstwo parlamentaryzmu®'. Sukces ten osig-

gnigto dzieki parlamentowi brytyjskiemu i to w duzej mierze dzigki temu przyktadowi

¢ Oddzielne obrady izb datowane sg na rok 1341 (zob. R. Butt, 4 history of parliament. The Middle
Ages, London 1989, s. 266-269) lub 1336 (zob. N. Davies, Wyspy. Historia, Krakéw 2003, s. 409).

7 Pierwotnie w sktad tej izby wchodzili takze przedstawiciele nizszego duchowienstwa; zob. szerzej
Z. Balicki, Parlamentaryzm. Zarys socyologiczny, Lwow—Warszawa 1900, s. 84.

8 House of Commons, The Speaker. Factsheet M2 Members Series, Revised August 2010, https://
www.parliament.uk/documents/commons-information-office/m02.pdf [dostep 28.11.2017].

59'S. Sagan, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 121. Szerzej na temat historii Zjednoczonego
Kroélestwa, w tym i ewolucji brytyjskiego parlamentaryzmu zob. N. Davies, 0p. Cit., passim.

% Zob. D. Grimm, The Modern State. Continental Traditions, [w:] F.-X. Kaufmann (red.), The Public
sector. Challenge for coordination and learning, Berlin—-New York 1991, s. 117 i nast.

'N. Urbinati, C.I. Accetti, The essence and value of democracy. Hans Kelsen, Lanham 2013, s. 47.
Pojecie parlamentaryzmu przyjmuj¢ tu w jego szerokim znaczeniu; zob. M. Kruk, Wprowadzenie do proble-
matyki parlamentarnego systemu rzqdoéw, [w:] T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamen-
tarny system rzqdow. Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 18-19.
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obecnie ,,(p)arlamenty stanowig najwazniejsze ogniwa w demokratycznych systemach

politycznych™2,

2. Parlament jako organ panstwa

Wspotczesnie nie potrafimy juz sobie wyobrazi¢ panstwa aspirujagcego do miana
panstwa demokratycznego, w ktérym nie bytoby funkcjonujacego organu parlamentar-
nego reprezentujacego zbiorowy podmiot suwerennosci. Jest to zapewne konsekwencja
uznania faktu, ze bezposrednie sprawowanie wladzy przez suwerena, takze w zwiazku
z liczebno$cia i obszernos$cig terytorialng wspolczesnych panstw, musi zosta¢ ograni-
czone na rzecz demokracji przedstawicielskiej®. Tak wiec przejawem suwerennosci
narodu (ludu) stato si¢ prawo wyboru swoich reprezentantow, ktérzy nastepnie, w imie-
niu catego suwerena, sprawuja wladze®. Przyjmowana jest przy tym fikcja prawna
zaktadajaca istnienie tozsamos$ci woli suwerena i woli wyrazonej przez jego reprezen-
tantow®. Jest to zgodne z klasyczng koncepcja reprezentacji®®, stanowiaca, ze suweren
udziela wybranym przez siebie reprezentantom mandatu do artykutowania swojej woli,
a w konsekwencji podejmowanych dziatan: ,wola wyrazana przez tych reprezentantow

jest nastepnie zarachowywana na rzecz narodu™’. Obecnie reprezentacja polityczna

62 J. Marszatek-Kawa, Parlament Europejski V kadencji (1999-2004) a parlamenty narodowe w pan-
stwach Unii Europejskiej (pozycja ustrojowa, kompetencje, organizacja wewnetrzna), Torun 2004, s. 156.

6 Zob. T. Motdawa, Parlament w parnstwie demokratycznym, [w:] F. Ryszka (red.), Historia, idee,
polityka. Ksiega dedyvkowana profesorowi Janowi Baszkiewiczowi, Warszawa 1995, s. 331. O rozwoju re-
prezentacji parlamentarnej zob. szerzej M. Brito Vieira, D. Runciman, Reprezentacja, thum. K. Sosnowska,
Warszawa 2011, s. 28 i nast. A w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze to wilasnie parlament stanowi
swoisty pomost pomi¢dzy obywatelami a elita wladzy i jest gtowna instytucja demokracji przedstawiciel-
skiej, zob. R.D. Putnam, S.J. Pharr, R.J. Dalton, Introduction: What's Troubling the Trilateral Democra-
cies?, [w:] S.J. Pharr, R.D. Putnam (red.), Disaffected democracies. Whats troubling the trilateral coun-
tries?, Princeton 2000, s. 19.

¢ O koniecznosci legitymizacji wladzy poprzez wole suwerennego ludu pisat juz na poczatku XIV
wieku Marsyliusz z Padwy w swoim dziele Defensor pacis: ,,prawa te sa najlepsze tylko wtedy, kiedy sa
ustanawiane przez ogot obywateli lub przez ich znamienitsza czg¢$¢, co zreszta uznajemy za stwierdzenia
jednoznaczne”; Marsyliusz z Padwy, Obrornca pokoju, Kety 2006, s. 77. O wladzy stanowienia prawa
w pogladach Marsyliusza zob. A. Woéjtowicz, Model wiladzy panstwowej Marsyliusza z Padwy, Katowice
1977, s. 49. Szerzej o Marsyliuszu zob. M. Sadowski, Marsyliusz z Padwy (Marsylio Mainardini) (1275—
1342/3), [w:] J.E. Kundera, M. Maciejewski (red.), Leksykon myslicieli politycznych i prawnych, Warsza-
wa 2006, s. 295.

5 Zob. M. Granat, Od klasycznego przedstawicielstwa do demokracji konstytucyjnej (ewolucja prawa
i doktryny we Francji), Lublin 1994, s. 8.

% O pojeciu reprezentacji zob. np.: H. Eulau, J.C. Wahlke, Politics of Representation: Continuities Theory
and Research, London 1978, passim. W literaturze polskiej zob. J. Szymanek, Wspdlczesne rozumienie repre-
zentacji politycznej (zarys problemu), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, nr 2, s. 223.

7 K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Warszawa 2016, s. 15. O watpliwosciach, co do ak-
tualnosci koncepcji przypisania suwerenowi decyzji podejmowanych przez przedstawicieli (koncepcji zara-
chowania); zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 4, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 23 (uwaga 10).
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definiowana jest jako ,,prawnie legitymowane wykonywanie funkcji wladzy panstwowe;j
w imieniu zbiorowego podmiotu suwerennosci (narodu) przez konstytucyjnie okreslone
organy panstwa”s,

W zalezno$ci od przyjetego w danym panstwie systemu rzagdow pozycja ustrojowa
samego parlamentu, a takze jego funkcje mogg si¢ r6zni¢®, jednak zawsze pozostaje on
jednym z naczelnych organéw panstwa’®. W literaturze przedmiotu funkcjonuja rézne
definicje organu panstwa’’, jednak we wszystkich szczegdlng uwage zwraca si¢ na dwie
istotne cechy, ktorych istnienie traktowane jest jako warunek minimalny uznania za
organ panstwa: jego konstrukcje organizacyjno-personalng oraz posiadanie kompetencji’.
Tak wigc za organ panstwa uwaza si¢ ,,celowo zorganizowany i wyraznie wyodrebniony
zespo6t ludzi i srodkow, utworzony i dziatajacy na podstawie prawa, wykonujacy okre-
Slone zadania””. Organ panstwa dla prawidlowej realizacji powierzonych mu zadan
powinien posiadac¢ uprawnienia stuzgce ich realizacji. Tak wigc powinien istnie¢ okre-
$lony zespo6t norm prawnych wyznaczajacych sytuacje, w ktorych organ zachowa sie
w odpowiedni sposob, przez co ulegnie zmianie w jakims$ stopniu sytuacja prawna innych
podmiotéw, tzn. innych organéw panstwa czy tez ludzi™.

Szczegdlny charakter kompetencji organow panstwowych polega rowniez na tym,
7e oznaczajg one nie tylko przyznane organowi panstwowemu uprawnienia do podejmo-

wania konkretnych dziatan, ale — w niektorych sytuacjach — normy prawne moga

% B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 270-271.

8 W literaturze przedmiotu definiuje si¢ bardzo szerokie rozumienie parlamentaryzmu, niezaleznie od
realnego zakresu kompetencji przynaleznych parlamentowi. Za wystarczajace kryterium przyjmuje sig¢ ist-
nienie w systemie politycznym panstwa ciata przedstawicielskiego, ktoremu przypisane sg zadania politycz-
ne; zob. W.J. Patzelt, Parlamente und ihre Funktionen, [w:] W.J. Patzelt (red.), Parlamente und ihre Funk-
tionen. Institutionelle Mechanismen und institutionelles Lernen im Vergleich, Wiesbaden 2003, s. 14.

0 Zob. B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych,
Krakow 2004, s. 426.

I Pojgcie organu panstwa wzbudzato i wzbudza dyskusje. Zob. np. polemike, ktora toczyta si¢ na fa-
mach czasopisma ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” w latach siedemdziesiatych ubiegtego
wieku pomiedzy Karolem M. Pospieszalskim a Januszem Trzcinskim (zob. K.M. Pospieszalski, O pojeciu
organu panstwowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972, nr 1, s. 23-29; J. Trzcinski,
W sprawie pojecia organu panstwowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i1 Socjologiczny” 1973, nr 1,
s. 1-11 oraz K.M. Pospieszalski, Jeszcze w sprawie pojecia organu panstwowego, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1973, nr 1, s. 12—14. O wspolczesnych watpliwosciach co do rozumienia termi-
nu ,,organ panstwa” zob. Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, O potrzebie redefinicji terminu ,,organ panstwa”,
[w:] R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru wspolnemu. Ksigga jubileuszowa dedykowa-
na profesorowi Januszowi Trzcinskiemu, Warszawa 2012, s. 405 i nast.

2O koniecznych do spetnienia warunkach, aby organ mogt by¢ uznany za konstytucyjny organ wila-
dzy publicznej, zob. wyrok TK z 26 marca 1998 ., K 17/98, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 48, Dz. U. z 1998 r.
Nr 67, poz. 446. Zob. tez R. Balicki, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r.
(sygn. akt K17/98), ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 4, s. 159.

» W. Gromski, Haslo ,, Organ panstwa”, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warsza-
wa 2007, s. 505.

" Zob. J. Trzcinski, Pojecie konstytucyjnego organu panstwa socjalistycznego, Warszawa 1974, s. 58
i nast.
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zobowigzywac¢ organ do korzystania z przyznanych kompetencji. Posiadana kompeten-
cja moze mie¢ zaro6wno charakter uprawnienia, jak i obowiazku. Istotne jest jednak, ze
w demokratycznym panstwie prawnym kompetencje organu zawsze muszg wynikac
z ustanowionych legalnie przepiséw prawa. Tak wigc organ korzystajacy z przyznanych
mu kompetencji opiera swojg dziatalnos¢ na woli narodu i posiada dzigki temu legity-
macj¢ suwerena. Organ panstwa powinien przy tym mie¢ zagwarantowang moznos¢
korzystania z wtadczych $§rodkow, wynikajacych z wladzy zwierzchniej panstwa (impe-

rium), wlacznie z mozliwoscig postuzenia si¢ przymusem panstwowym”.

3. Pojecie funkcji parlamentu i sposoby ich klasyfikacji

Od czasu, kiedy parlamenty przestaty by¢ wylacznie cialami doradczymi, zwoty-
wanymi przez monarche¢ na krotki czas i w $cisle okreslonym celu, a staty si¢ organami
ustawodawczymi i kontrolnymi, dziatajagcymi w szerszych ramach czasowych, nieby-
wale wzrést zakres spraw, ktorymi ten organ przedstawicielski si¢ zajmuje. Przemiany
te w roznych krajach przebiegaty w réznym —uzaleznionym od lokalnych uwarunkowan
— tempie, jednak mozna w nich zauwazy¢ pewien element wspdlny: narastajace dgzenie
do ograniczenia dominujacej pozycji monarchy poprzez dopuszczenie przedstawicieli
roznych stanow do sprawowania wladzy’. W tym zakresie tradycja polskiego sejmu jest
porownywalna z tradycjg parlamentow Europy Zachodniej”.

Okreslenie miejsca zajmowanego przez parlament w systemie politycznym dane-
go kraju, jego zdeterminowanej prawnie pozycji ustrojowej, nie bedzie mozliwe bez
analizy charakteru i zakresu spetnianych przez niego funkcji. Zgodzi¢ si¢ przy tym
nalezy z pogladem, Ze nie jest to jedyny czynnik, ktéry powinien by¢ brany pod uwage,
jednak jest on szczegdlnie istotny.

Za funkcje organu panstwowego uwaza si¢ zazwyczaj gtéwne kierunki jego dzia-
lalnosci, realizowane poprzez wykorzystanie jednej lub wielu przystugujacych mu (praw-
nie zdefiniowanych) kompetencji™®. Ich klasyfikacja ma zazwyczaj charakter konwencjo-
nalny, jednak w literaturze przedmiotu nie ma zgody co do sposobu ich typizowania.
Trudnosci w ich jednoznacznym zdefiniowaniu wynikaja zapewne z wielu przyczyn, ale

5 Zob. P. Czarny, B. Nalezinski, Organy Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 6.

6 Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 10.

1 Zob. S. Grodziski, Pigé wiekéw Sejmu Polskiego, Warszawa 2013, passim. Pomimo naturalnych
pordéwnan polskiego sejmu z jego zachodnioeuropejskimi odpowiednikami, warto takze pamigtac o zapozy-
czeniach z sgsiadujacych wowczas z Polskg Wegrami; zob. J. Bardach, Sejm dawnej Rzeczypospolitej, [w:]
J. Bardach (red.), Dzieje Sejmu Polskiego, Warszawa 1997, s. 12.

8 Zob. B. Nalezinski, Sejm i Senat, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2008, s. 268 i nast. oraz W. Zakrzewski, O klasyfikacji funkcji Sejmu, ,,Panstwo i Prawo”
1971, nr 3—4, s. 466 i nast.
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wsrdd nich nalezy takze umiesci¢ fakt, ze funkcje parlamentu sg przedmiotem zaintere-
sowania roznych dziedzin nauki (w tym nauki prawa konstytucyjnego i politologii), a co
za tym idzie — stosowane sg wobec nich odmienne siatki pojeciowe. Upraszczajgc, moz-
na stwierdzi¢, ze w nauce prawa konstytucyjnego dominuje podejécie instytucjonalne,
w ktorym szczegdlng uwage zwraca sie na funkcjonujacy model normatywny parlamen-
tu, natomiast w politologii mocniej akcentowana jest praktyka polityczna jego funkcjo-
nowania’.

Walter Bagehot, w swym klasycznym juz dziele z 1867 roku o modelu ustrojowym
Anglii (The English Constitution), dokonujac klasyfikacji funkcji spetnianych przez Izbe
Gmin, wyroznit:
funkcje wyborcza (elective function);

— funkcje wyrazania pogladow (expressive function);
— funkcje wychowawczg (teaching function);
funkeje informacyjna (informing function);
funkcje prawodawcza (the function of legislation)3’.

Warto przyjrze¢ sie tej typizacji, ukazuje ona bowiem rzeczywista hierarchie
wazno$ci zadan spetnianych przez dwczesny parlament brytyjski. Za funkcj¢ najwaz-
niejsza W. Bagehot uwazat zdolnos¢ parlamentu do uksztaltowania wltadzy wykonawcze;j
i co za tym idzie — wybor szefa gabinetu. Funkcja ta, nazwana w klasycznej typizacji
Bagehota ,,wyborcza”, jest wiec odpowiednikiem wspotczesnej kompetencji kreacyjne;.

Wszystkie funkcje wskazane przez W. Bagehota takze i dzisiaj sa realizowane
przez parlamenty, jednak ich znaczenie — zwlaszcza w odbiorze spotecznym — ulegto
niekiedy istotnym przemianom. W szczeg6lnosci funkcja prawodawcza (ustawodawcza),
umieszczona przez W. Bagehota jako ostatnia, przyjmowana jest wspotczesnie za naj-
wazniejsza. To wlagnie tworzenie prawa jest pierwszym skojarzeniem, ktdre pojawia si¢
w umysle obywateli po ustyszeniu stowa ,,parlament”®. Trudno polemizowa¢ z tym
toposem parlamentaryzmu, tak mocno zakorzenionym w $wiadomosci spoteczenstw.
Jednak praktyczne funkcjonowanie ciata przedstawicielskiego, zwtaszcza w panstwach
zorganizowanych wokoét parlamentarnego systemu rzadow, jednoznacznie ukazuje, ze

gltéwnym tworcg prawa jest wladza wykonawcza. Rola parlamentu stata si¢ na swoj

™ Zob. A. Antoszewski, Funkcje parlamentéw paristw Europy Srodkowej i Wschodniej jako przedmiot
badan politologicznych, [w:] S. Sulowski, J. Szymanek (red.), Ustrdj polityczny panstwa. Polska, Europa,
Swiat, Warszawa 2013, s. 214-215. A. Antoszewski zwraca przy tym uwage, ze w skrajnym przypadku
grozi to ,,chaosem terminologicznym i konceptualnym”.

80 Zob. W. Bagehot, The English Constitution, London 1873, s. 118—120. http://socserv.mcmaster.ca/
econ/ugem/3113/bagehot/constitution.pdf [dostep 10.11.2017].

81 Zob. K. von Beyme, Die parlamentarische Demokratie Entstehung und Funktionsweise 1789—1999,
Wiesbaden 2014, s. 199.
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sposob wtorna — parlament z zasady uchwala to, co przedklada rzad, wybrany przeciez
przez parlament i cieszacy si¢ jego zaufaniem®?.

Rett R. Ludwikowski®} w swojej pracy o pordwnawczym prawie konstytucyjnym
przedstawia funkcj¢ ustawodawcza jako najwazniejsze uprawnienie parlamentu. Jednak
— €0 zaznacza — sposob jej wykonywania przez parlament (czy tez jego izby) oraz rola
spelniana przez pozostatych uczestnikow procesu ustawodawczego zalezna jest zawsze
od przyjetego w danym kraju modelu ustrojowego®.

Ukazujac proponowana przez siebie klasyfikacje funkeji legislatywy, R.R. Ludwi-
kowski podkresla takze, ze w pierwszych latach funkcjonowania ciat parlamentarnych
najistotniejsze dla nich byto wypelnianie funkcji reprezentacyjnej. Pojawienie si¢ organu,
ktory miatl reprezentowaé wszystkich cztonkéw zbiorowego podmiotu suwerennosci
1 w jego imieniu podejmowacé decyzje, wywotato koniecznos$¢ zagwarantowania jego
przedstawicielskiego charakteru. R.R. Ludwikowski powotuje si¢ przy tym na rozwaza-
nia Johna Stuarta Milla* podkreslajacego, ze sam fakt powszechnosci prawa wyborcze-
go nie wystarczy, nie jest to bowiem skuteczna gwarancja na uniknig¢cie dominacji
grupy majacej aktualnie wickszo$¢. Konieczne wigc stato si¢ znalezienie sposobu, aby
kazda jednostka i kazda grupa mniejszosciowa istniejaca w danym momencie w spote-
czenstwie miala poczucie, ze jest rzeczywiscie obecna w parlamencie i mogla si¢ utoz-
samia¢ z podejmowanymi tam decyzjami®e.

To wlasnie poprzez zapewnienie mozliwos$ci artykulacji reprezentatywnych po-
gladoéw wystepujacych w spoteczenstwie mozna wytworzy¢ przekonanie, ze parlament
(a dzigki temu takze i szerzej — caty system polityczny) dysponuje publicznym uznaniem
i jest wladza legitymizowang. Jest to szczegolnie wazne w spoteczenstwach demokra-
tycznych, dla ktorych istotne jest poczucie tadu spolecznego opartego na wspdlnocie
warto$ci®’.

Znaczna czes$¢ parlamentéw — R.R. Ludwikowski okresla, ze jest to wiekszos¢ —
odgrywa istotng role w ksztattowaniu (wspotksztattowania) polityki panstwa. Funkcje
te moga by¢ realizowane przez indywidualnych postow Iub czesciej przez calg izbe

82 M. Stanat, Die franzosische Nationalversammlung und die Europdische Union. Zwischen parlamen-
tarischer Tradition und europdischer Integration, Wiesbaden 2006, s. 52.

8 Klasyfikacje podstawowych funkcji parlamentéw przedstawiono na podstawie R.R. Ludwikowski,
Prawo konstytucyjne poréwnawcze, Torun 2000, s. 296 i nast.

8 O realizacji funkcji ustawodawczej i przebiegu procesu legislacyjnego w roznych modelach ustro-
jowych zob. B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 483-499.

85 J. Stuart Mill, Representative Government, London 1861, http://socserv.mcmaster.ca/econ/ugcm/
3113/mill/repgovt.pdf [dostep 3.10.2017].

8 Zob. szerzej R.R. Ludwikowski, op. cit., s. 296-302.

87 Zob. szerzej W. Sokot, Legitymizacja systemow politycznych, Lublin 1997, s. 16 oraz T. Biernat,
Legitymizacja wtadzy politycznej. Elementy teorii, Torun 2000, s. 112.
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niezaleznie od przystugujacych parlamentowi uprawnien ustawodawczych®. Stopien
realizacji tak zdefiniowanych funkcji bedzie zréznicowany w zaleznosci od przyjetego
systemu rzgdoéw®’. W panstwach opartych na zasadzie podziatu wladzy bardziej aktyw-
ne wkraczanie parlamentu w sfer¢ zastrzezong dla wladzy wykonawczej (a w jej gestii
jest prowadzenie biezacej polityki panstwa) moze stanowi¢ naruszenie tej zasady®.

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze z jako$ciowo inng sytuacjg mieli$my do czy-
nienia w okresie funkcjonowania Konstytucji PRL*" (w brzmieniu nadanym jej po no-
welizacji z 1976 1.°2), ktorej art. 20 ust. 3 wprost upowazniat sejm do podejmowania
uchwat ,,okreslajacych podstawowe kierunki dziatalno$ci panstwa™?. Jednak niedemo-
kratyczny system ustrojowy PRL oparty byt na zasadzie jednolitosci wladzy i w tej
materii powielal rozwigzania zawarte w konstytucji stalinowskiej z 1936 r. Jak podkre-
slat Wiestaw Skrzydto, w tak skonstruowanym modelu rzaddéw organ uznany za najwyz-
szy ,,nie ma sobie rownego, zajmujacego rownorzedng pozycj¢ ustrojowa, nie posiada
tez instrumentéw wzajemnego hamowania si¢ organow zajmujacych naczelne miejsce
W systemie organow panstwowych”*,

Kolejng grupe funkceji pozostajacych w gestii parlamentéw stanowig funkcje no-
minacyjno-kreacyjne. Zaliczamy do nich nie tylko udziat w powotaniu rzadu, ale takze
mozliwo$¢ powotywania piastunow najwyzszych organow panstwowych. Niekiedy — jak
np. w USA — parlament (Iub jedna z jego izb) jest kompetentny do zatwierdzenia osob

nominowanych przez glowe panstwa®.

8 Autor okresla te funkcje, jako ,,sterujgce” lub ,,partycypacyjne”; zob. R.R. Ludwikowski, op. cit.,
s. 303-304.

8 W niektorych panstwach doktryna prawa konstytucyjnego wiacza pewne elementy tej funkcji do
szeroko rozumianej funkcji kontrolnej interpretowanej wowczas jako wspotudziat parlamentu w tworzeniu
polityki panstwa (zarzadzaniu panstwem); zob. H.H. Klein, Funkcje Bundestagu, [w:] J. Isensee, P. Kirch-
hof (red.), Parlament Republiki Federalnej Niemiec, ttum. B. Banaszak, Warszawa 1995, s. 67—68.

% Zob. J. Buczkowski, Sejm — Senat — Zgromadzenie Narodowe, [w:] J. Buczkowski, £. Buczkowski
(red.), Prawo konstytucyjne RP (instytucje wybrane), Przemysl-Rzeszoéw 2010, s. 250.

! Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 ., Dz. U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232.

92 Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz. U.
z 1976 1. Nr 7, poz. 36.

% Zob. szerzej Z. Czeszejko-Sochacki, op. cit., s. 187-188.

% W. Skrzydto, Struktura wladz paristwowych na gruncie Matej Konstytucji z roku 1992 (legislatywa
a egzekutywa) w swietle doswiadczen polskiej transformacji, [w:] W. Skrzydto (red.), Ustrdj polityczny
i gospodarczy wspolczesnej Polski, Lublin 1996, s. 93.

% Konstytucja USA w art. IT ust. 2 stwierdza, ze nominacje prezydenckie na wysokie stanowiska
federalne dokonywane sg ,,za radg i zgodg Senatu”; zob. R.H. Davidson, W.J. Oleszek, Kongres i kongres-
mani, Warszawa 1994, s. 306 i nast. Zob. szerzej Guide to Congress, Los Angeles 2013, s. 343 i nast. oraz
B. Loomis, The Senate: an ,,obstacle course” for executive appointments?, [w:] G. Calvin Mackenzie
(red.), Innocent until nominated. The breakdown of the presidential appointments process, Washington
2001, s. 165.
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R.R. Ludwikowski wyréznia takze funkcje informacyjno-badawcze oraz nadzoru
nad procesem wykonania prawa. Sa to kategorie zblizone swoim zakresem do klasycznej
funkcji kontrolnej, a — zdaniem autora — majg one charakter dziatan wymagajacych sta-
tego kontaktu parlamentu z rzagdem, ktory jest zobowigzany m.in. do przedktadania
okresowych raportow o stanie panstwa, udzielania odpowiedzi na interpelacje zgtaszane
przez postow, przedktadania dokumentow zadanych przez parlament, jak rowniez dele-
gowania cztonkow rzadu do uczestnictwa w obradach komitetow i komisji parlamentu®®.

Regulacje konstytucyjne niektorych panstw przyznaja takze parlamentom (po-
szczegdlnym jego izbom) mozliwos¢ spetniania okreslonych funkcji o charakterze sado-
wym’’. W ramach tej funkcji R.R. Ludwikowski uwzglednia takze kompetencje przy-
stugujace parlamentowi dla realizacji procedury impeachmentu®.

Ustalenie katalogu funkcji realizowanych przez parlament bedzie wiec determi-
nowane przyjetymi zatozeniami doktrynalnymi, ale rowniez bedzie wynikac z tradycji
ustrojowej, okreslonego poziomu kultury polityczno-prawnej czy wreszcie z konkretnych
regulacji konstytucyjnych, ktoére okreslaja m.in. zakres kompetencji i wzajemne relacje

migdzy parlamentem a innymi naczelnymi organami panstwowymi®.

4. Typizacja funkcji Sejmu RP

Ustroj panstwa polskiego, tak jak i innych panstw, jest determinowany przez
funkcjonujace zasady ustrojowe. Jednak pojecie zasad prawa (oraz zasad ustroju) budzi-
to 1 budzi watpliwosci, zardwno co do ich definicji, jak i katalogu'®’. Dodatkowa trudno$é

wynika takze z faktu, ze nie wszystkie normy uwazane w doktrynie za zasady zostaty

% Zob. R.R. Ludwikowski, op. cit., s. 306-308.

97 Wyjatkowa byta rola spelniana przez Izbe Lordow, ktora do czasu reformy z 2005 r. petnita funkcje
najwyzszego sadu (realizujac w tym zakresie funkcje zarezerwowane dla calego parlamentu, jako the High
Court or Parliament); zob. Ustawa o reformie konstytucyjnej z 2005 r. (Constitutional Reform Act, 2005),
[w:] Podstawowe ustawy ustrojowe Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej, tham
S. Kubas, Warszawa 2010, s. 191 i nast. Zob. tez P. Mikuli, Reformy ustrojowe w Zjednoczonym Krélestwie
w pierwszych latach XXT wieku, [w:] S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform konstytucyjnych, Biatystok
2013, s. 264 i nast.

% Zob. R.R. Ludwikowski, op. cit., s. 354-364.

% Nalezy podkresli¢, ze w literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z wystgpowaniem zréznicowa-
nych klasyfikacji funkcji parlamentow; zob. np. K. Neunreither, The European Parliament and National
Parliaments: Conflict or Cooperation?, [w:] K. Auel, A. Benz (red.), The Europeanisation of parliamentary
democracy, London—New York 2006, s. 166.

100 Zob. M. Zielinski, Zasady i wartosci konstytucyjne, [w:] A. Balaban, P. Mijal (red.), Zasady naczel-
ne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. Materialy 52. Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr Prawa Konstytu-
cyjnego w Miedzyzdrojach (27-29 maja 2010 r.), Szczecin 2011, s. 21 i nast. oraz A. Bataban, Katalog zasad
naczelnych konstytucji w polskich podrecznikach prawa konstytucyjnego, [w:] A. Bataban, P. Mijal (red.),
Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. Materialy 52. Ogolnopolskiego Zjazdu Katedr
Prawa Konstytucyjnego w Miedzyzdrojach (27-29 maja 2010 r.), Szczecin 2011, s. 41 i nast.
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expressis verbis wyartykutowane w konstytucji, wymagaja wigc zdekodowania'®'. Dla
celow pracy przyjmuje (za Maciejem Zielinskim), ze ,,zasada naczelna Konstytucji to
norma Konstytucji o szczegolnej doniostosci”'??. W zwiazku z uzyciem nieostrego zwro-
tu ,,doniostos¢”, ostateczny ksztalt katalogu takich norm bedzie konstruowany przez
doktryne polskiego prawa konstytucyjnego oraz orzecznictwo'®. Stanowisko takie jest
uzasadnione nie tylko brakiem legalnej definicji konstytucyjnej, ale takze brakiem takiej
definicji w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego'*. Zasada naczelna konstytucji
jest wiec tozsama z pojeciem zasady ustroju, rozumianej jako ,,naczelne, najwazniejsze
rozstrzygniecie charakteryzujgce ustroj panstwowy, zawarte w Konstytucji”!%.

Pomimo pewnych rozbieznosci w doktrynie co do samego ksztattu katalogu zasad
ustroju, to jednak nie wystepuja one w zakresie zasad odnoszacych si¢ do parlamentu.
Do zasad tych mozemy wiec zaliczy¢: (1) zasade suwerenno$ci narodu'® (art. 4 ust. 1
Konstytucji RP); (2) zasade rzadow przedstawicielskich'”’ (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP);
(3) zasade¢ podziatu i rownowazenia wladzy'®® (art. 10 Konstytucji RP); oraz (4) zasadg
pluralizmu politycznego'® (art. 11 ust. 1 Konstytucji RP).

Podstawowa forma sprawowania wladzy w Polsce jest system rzadow przedsta-
wicielskich, a dla jego prawidtowego funkcjonowania konieczne jest istnienie Sejmu RP
(oraz Senatu RP). Pozycja ustrojowa parlamentu (jego izby) wynika z miejsca zajmowa-
nego w systemie organow panstwowych i jest determinowana przez funkcje przez niego

spelniane!!?. Jednak doktryna polskiego prawa konstytucyjnego nie wypracowata

101 Zob. D. Dudek, Pojecie i klasyfikacja zasad ustrojowych, [w:] D. Dariusz (red.), Zasady ustroju III
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 17

12°A. Bisztyga, Kilka uwag o zasadach naczelnych Konstytucji RP, [w:] A. Bataban, P. Mijal (red.),
Zasady naczelne Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku. Materialy 52. Ogodlnopolskiego Zjazdu Katedr
Prawa Konstytucyjnego w Miedzyzdrojach (27-29 maja 2010 r.), Szczecin 2011, s. 319 i nast.

193 M. Kruk, Konstytucyjne zasady podstawowe — ich znaczenie prawne i katalog, [w:] W. Sokolewicz
(red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 9.

104 Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego, Krakow 2000, s. 18 1 32.

105 Zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., s. 15.

106 Zob. A. Domanska, Zasada suwerennosci narodu. Rozwazania na tle regulacji art. 4 Konstytucji RP
z 1997 r., [w:] A. Domanska, K. Skotnicki (red.), Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Zasada suwerennosci
— problemy wybrane. Ksigga dedykowana profesorowi Michatowi Domagale, £.6dz 2017, s. 31 i nast. oraz
A. Rakowska-Trela, Zasada suwerennosci narodu a zasada panstwa prawa. Miedzy harmoniq a konfliktem,
[w:] A. Domanska, K. Skotnicki (red.), Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Zasada suwerennosci — proble-
my wybrane. Ksigga dedykowana profesorowi Michatowi Domagale, £.6dz 2017, s. 101 i nast.

107 Zob. J. Szymanek, Reprezentacja i mandat parlamentarny. Teoretyczne interpretacje przedstawi-
cielstwa politycznego, Warszawa 2013, passim oraz J. Kucinski, Demokracja przedstawicielska i bezposred-
nia w Trzeciej Rzeczypospolitej, Warszawa 2007, passim.

188 Zob. H. Suchocka, Zasada podziatu i rownowazenia wiadzy, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady
podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, passim.

199 Zob. M. Chmaj, Wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Studium porownawcze, Olsztyn
2006, passim.

110 Zob. R. Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 115.
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spojnego katalogu funkcji Sejmu''’, nie stworzylta takze powszechnie akceptowanych
kryteriow, na podstawie ktorych mozna takie funkcje zdefiniowac. W zwiazku z brakiem
jasno uksztattowanych regut definiujacych funkcje i okreslajacych ich zakres mozna
zauwazy¢ w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego toczony spér o przynaleznosé
poszczegdlnych kompetencji do okreslonych funkcji. Szczegdlnie czgsto podnoszone sa
watpliwo$ci w zakresie relacji zachodzacych pomiedzy funkcja kontrolng i kreacyjnag!'2.

Niektorzy autorzy, majac $wiadomos¢ trudnosci w jednoznacznym zdefiniowaniu
samego pojecia ,,funkcje”, rezygnuja z jego stosowania, ograniczajac si¢ do uzywania
W zamian wytacznie pojecia ,, kompetencje Sejmu”. Czyni tak m.in. Zbigniew Witkowski,
ktory wyroznia 6 grup kompetencji Sejmu: (1) ustrojodawcze; (2) ustawodawcze; (3) kre-
acyjne; (4) kontrolne; (5) decyzyjne ,,w niektorych sprawach polityki wewnetrznej i mig-
dzynarodowej” oraz (6) wewnatrzorganizacyjne'’.

W ostatnich latach podjeto jednak probe dookreslenia kryteriow stuzacych do
sklasyfikowania funkcji parlamentu. Warto przyjrze¢ sie szczegélnie pracom dwodch
autorow. Jarostaw Szymanek zaproponowal bowiem, aby dokona¢ podziatu funkcji re-
alizowanych przez parlament na dwie grupy podstawowe. Pierwszg z nich miaty tworzy¢
funkcje o charakterze prawnym, zwigzane z konkretnym obszarem decyzji podejmowa-
nych przez parlament. J. Szymanek zaliczyt do nich ustawodawstwo, dziatalno$¢ kon-
trolng oraz kreacyjng. Druga wyodrebniona grupa obejmowata funkcje o charakterze
politycznym. Do tej kategorii autor zaliczyl reprezentacje, artykulacj¢ interesow, legity-
mizacje, ksztattowanie opinii publicznej oraz rekrutacje elit politycznych!'.

Natomiast Andrzej Bataban zaproponowal, aby — w pierwszej kolejno$ci — dokonac
sprecyzowania okreslonych zasad, ktoérych wykorzystanie pozwoli dopiero na stypizo-
wanie okres$lonych funkcji realizowanych przez Sejm. Autor podkreslit réwniez, ze na-
lezy ograniczy¢ si¢ jedynie do rozwazan w zakresie prawnych form dziatania Sejmu.
Wykluczyt wige mozliwo$¢ uznania za jego funkcje dziatan o charakterze politycznym
wykonywanych przez partie, ich frakcje polityczne czy tez postow. A. Bataban, w celu

jasnego zdefiniowania katalogu funkcji, uznat za konieczne:

"' Co wiecej, w literaturze przedmiotu, a zwlaszcza w pracach o charakterze dydaktycznym, bardzo
czesto dochodzi do koniecznych uproszezen w zakresie klasyfikacji funkcji Sejmu (,,przyjmuje sie, ze par-
lament w Polsce pei trzy podstawowe funkcje”; J.K. Sokotowski, Organizacja wewnetrzna, tryb i zasady
funkcjonowania organéw ustawodawczych, [w:] J.K. Sokotowski, P. Poznanski (red.), Wybrane aspekty
funkcjonowania Sejmu w latach 1997-2007, Krakdéw 2008, s. 34).

112 Zwraca na to uwage Andrzej Antoszewski, podkreslajac jednocze$nie mozliwos¢ adaptacji niektd-
rych rozwiazan przyjetych w naukach politologicznych; zob. A. Antoszewski, Funkcje parlamentow...,
s. 214.

113 Taki sposOb ujecia kompetencji Sejmu RP zastosowano juz w pierwszym wydaniu podrecznika
Prawa konstytucyjnego pod redakcja prof. Zbigniewa Witkowskiego; zob. Z. Witkowski, Sejm Rzeczypo-
spolitej Polskiej, [w:] Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 1998, s. 165.

114 Zob. J. Szymanek, Decydowanie parlamentarne, [w:] G. Rydlewski (red.), Decydowanie publiczne.
Polska na tle innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 74.
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— wydobycie podstawy kompetencyjnej zawartej w normach konstytucyjnych dla

kazdej z analizowanych funkcji;

— wysoki stopien ogélnosci funkcji oraz jej zakres przedmiotowy obejmujacy

,wazna sfere funkcjonowania panstwa”;

— istnienie w ramach danej funkcji zbioru zdefiniowanych kompetencji;

— konieczno$¢ wspdtistnienia w ramach okreslonej funkcji zar6wno kompetenc;ji

merytorycznych, jak i kompetencji proceduralnych.

Po uwzglednieniu powyzszych regut A. Bataban zaproponowat katalog obejmu-
jacy nastepujace funkcje sejmu: (1) ustrojodawcza; (2) ustawodawcza; (3) budzetows;
(4) akceptacji prawa migdzynarodowego; (5) powotywania i odwotywania organow
panstwowych oraz (6) kontrolng z elementami inspiracji''>.

Jednak majac na uwadze, ze przedstawiony powyzej katalog nie jest wyczerpuja-
cy, A. Bataban zatozyt takze mozliwo$¢ istnienia dodatkowej kategorii ,,kompetencji
autonomicznych”, ktore nie moga by¢ przyporzadkowane do zadnej z wymienionych
przez niego funkcji Sejmu, a sg ujete w Konstytucji RP"®. Do tak zdefiniowanych, auto-
nomicznych form aktywno$ci Sejmu autor zaliczyt: prawo Sejmu do zarzadzenia refe-
rendum, prawo do uchwalenia i stosowania regulaminu Sejmu, kompetencje dotyczace
standw nadzwyczajnych, prawo skrdcenia kadencji Sejmu oraz konstytucyjne regulacje
statusu posta (i senatora)'’’.

W zaprezentowanej klasyfikacji funkcji Sejmu RP A. Bataban nie ujat funkcji
europejskiej. Jest to niewatpliwie konsekwencja przyjetego przez autora zalozenia, ze
funkcje Sejmu muszg by¢ kazdorazowo dekodowane wytacznie na podstawie norm za-
wartych w Konstytucji RP. W zwiazku z brakiem konstytucyjnej regulacji w tym zakre-
sie autor stoi wigc na stanowisku, ze ,,cztonkostwo w Unii Europejskiej nie jest [...]
zrodtem nowej funkcji Sejmu”!8,

Zaprezentowane powyzej stanowiska ukazuja daleko idace zroznicowanie pogla-
dow w zakresie typizacji funkcji realizowanych przez Sejm. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze niezaleznie nawet od przyjmowanego sposobu ich klasyfikacji, jako podstawowe
wymieniane sg zazwyczaj dwie funkcje — ustawodawcza i kontrolna. Ich znaczenie jako
funkcji pierwotnych podnoszono juz podczas prac przygotowawczych nad Konstytucja
RP z 1997 roku. W czasie posiedzen Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
go podkreslano tez, ze nieprzypadkowe jest ich umiejscowienie na poczatku rozdziatu

poswieconego Sejmowi i Senatowi. Kazimierz Dziatocha zaznaczyt wowczas, ze: ,,Jest

115 Zob. A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2011, s. 41-42.

116 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 486,
z p6zn. zm. Dalej powotywana tez jako Konstytucja i Konstytucja RP.

17 Zob. A. Bataban, Pozycja ustrojowa..., s. 125-130.

18 A. Bataban, Szes¢ funkcji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4(81), s. 133.
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to przepis otwierajacy rozdziat i okreslajacy podstawowe funkcje”, a dzigki jego tresci
»~-mamy tu klasyczne rozr6znienie podstawowych funkeji —ustawodawczej i kontrolnej™'"°.

Wskazane dwie funkcje Sejmu RP sg tez jedynymi funkcjami, ktore literalnie
ujeto w Konstytucji RP. Artykut 95 Konstytucji RP stwierdza bowiem: ,,wtadz¢ ustawo-
dawcza w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sejm i Senat” (art. 95 ust. 1) oraz ze to
wiasnie Sejm RP ,,sprawuje kontrolg nad dziatalnoscig Rady Ministrow” (art. 95 ust. 2)'2°.

Takie ujecie zagadnienia funkcji Sejmu, tacznie nawet z kolejnoscig ich umiesz-
czenia w regulacji konstytucyjnej, zgodne jest ze spolecznym poczuciem znaczenia
dziatan podejmowanych przez Sejm, jednak warto podkresli¢, ze najstarsza funkcja
parlamentu jest funkcja kontrolna. Dopiero w pdzniejszym okresie funkcjonowania
parlamentéw uksztaltowata sie funkcja ustawodawcza, ktora dzi$ pozostaje dominujaca
dla legislatyw wspodtczesnych panstw demokratycznych. Co wigcej, to wlasnie realizacja
funkcji ustawodawczej pozwala na zdefiniowanie parlamentu lub jego izby jako organu
wladzy ustawodawczej (o czym jest mowa w art. 10 Konstytucji RP).

Funkcje ustawodawczg sprawuje Sejm i Senat na zasadzie wytacznosci'?!, co
oznacza, ze: (1) zaden inny organ nie moze stanowi¢ aktow prawnych o mocy prawnej
rownej ustawie (chyba ze taki wyjatek jest expressis verbis zdefiniowany w normach
konstytucyjnych — art. 234 Konstytucji RP); (2) kompetencje prawodawcze innych orga-
now panstwowych muszg mie¢ charakter podporzadkowany'??. Konstytucja nie wpro-
wadza przy tym legalnej definicji ustawy ani tez nie okresla jej zakresu przedmiotowe-
g0, pozostawiajac te kwestie praktyce ustrojowej, doktrynie prawa konstytucyjnego oraz
orzecznictwu (zwlaszcza Trybunatu Konstytucyjnego). Uchwalenie ustawy realizowane
jest w procesie legislacyjnym o ztozonej konstrukeji i sekwencyjnie nastepujacych po
sobie czynnosciach, w ktorym przejscie do kolejnego etapu uwarunkowane jest podjeciem
rozstrzygniecia na etapie wezesniejszym'*.

Warto przy tym dodac¢, ze w ramach funkcji ustawodawczej (lub tez jako odrebna
funkcje) wymienia si¢ takze funkcje ustrojodawcza. Jest ona definiowana zaré6wno jako

mozliwo$¢ dokonywania zmian w konstytucji, jak i mozliwo$¢ uchwalenia nowe;j

19 Wypowiedz prof. Kazimierza Dziatochy [za:] R. Chru$ciak, Sejm i Senat w Konstytucji RP z 1997 r.
Powstawanie przepisow, Warszawa 2002, s. 47.

120 Dlatego Anna Chorazewska wskazuje na istnienie dwoch funkcji definiowanych tradycyjnie (pra-
wodawcza 1 kontrolna), dopuszczajac jedynie istnienie trzeciej — kreacyjnej (,,mozna jeszcze co najwyzej
wyrdzni¢ funkcje kreacyjna, bgdaca konglomeratem dwoch poprzednich”); zob. A. Chorazewska, Sejm RP,
[w:] R.M. Matajny (red.), Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, Warszawa 2013, s. 399 i nast.

121 Co oczywisScie nie ogranicza mozliwo$ci wypetniania swoich kompetencji przez pozostate organy
panstwowe uczestniczace w procesie stanowienia ustaw.

122 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2014, s. 221.

123 Zob. S. Wronkowska, Proces prawodawczy dwoch dekad — sukcesy i niepowodzenia, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, vol. 71, nr 2, s. 111. O ksztalcie procesu legislacyjnego i jego
sekwencyjnym charakterze zob. tez M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 1998,
s. 11 inast.
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konstytucji'**. W doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego mozna spotkac si¢ takze
ze stanowiskiem, ze funkcja ustrojodawcza (definiowana wowczas jako funkcja wspot-
ksztaltowania systemu ustrojowego panstwa) moze obejmowac rowniez uchwalenie ustaw
,»zWyktych”, jezeli determinujg one funkcjonowanie instytucji i organdw panstwa'®.

Jak juz byto wspomniane uprzednio, funkcja kontrolna jest pierwotna funkcja
parlamentu'?, a jej wystepowanie traktowane jest jako nicodzowny wyznacznik funkcjo-
nowania systemu demokratycznego w panstwie'”’. Zwigzek pomiedzy odpowiedzialnoscia
polityczna egzekutywy a kontrola parlamentarng jest wspotcze$nie niekwestionowany,
a w zaleznosci od zakresu przystugujacych izbie narzedzi kontroli okresla si¢ jej site'?®.
W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze funkcja kontrolna pozostaje ,,istotnym wyrazem
funkcjonowania wspolczesnego panstwa demokratycznego™?, a ,,(d)emokracja i kontro-
la potrzebujg si¢ oraz warunkujg sie¢ wzajemnie. Sg dwiema stronami medalu™. Za
zrodto wradzy parlamentu do kontrolowania egzekutywy jednoznacznie uwaza si¢ zasa-
de suwerennos$ci narodu®', ksztattujaca fundamenty systemu przedstawicielskiego. Inte-
gralnym elementem systemu przedstawicielskiego jest rowniez istnienie opozycji, dla
ktorej wiasnie kompetencje kontrolne izby stanowig realng mozliwo$¢ wgladu w dziatania
podejmowane przez rzad'*>.

Konstytucyjna regulacja zawarta w art. 95 ust. 2 przesadza takze o podstawowych
elementach determinujgcych ksztatt polskiego modelu kontroli parlamentarnej. Norma

124 7. Jarosz, Parlament jako organ wiladzy ustawodawczej, [w:] A. Gwizdz (red.), Zalozenia ustrojowe,
struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 183 Zob. tez J. Szymanek, Sejm i Senat w po-
rzqdku konstytucyjnym, [w:] T. Motdawa, J. Zalesny (red.), Parlamentaryzm w swiecie wspotczesnym. Mig-
dzy ideq a rzeczywistoscig, Warszawa 2011, s. 200.

125 Zob. M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu i Senatu, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja,
wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 104—-105. Profesor Mar-
cin Kudej wobec takiej kategorii ustaw zwyktych uzywat pojecia ,,ustawy ustrojowe” i podkreslat, ze —
z oczywistych powodow — nasilenie ich uchwalania nastepuje po przyjeciu nowej konstytucji.

126 O przestankach uksztattowania si¢ funkcji kontrolnej zob. M. Kruk, Funkcja kontrolna sejmu RP,
Warszawa 2008, s. 6 i nast.

127 Niekiedy przyjmuje si¢ wreez, ze wystepowanie funkcji kontrolnej ,,jest pierwsza poszlaka dla ist-
nienia demokracji” (J. Marszatek-Kawa, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej po
akcesji do Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 395) 1 ,,kosciec parlamentarnego systemu rzadéw” (R. Mo-
jak, Funkcja parlamentarnej kontroli dzialalnosci rzqdu, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytu-
cyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 121).

128 Zob. R. Mojak, Funkcja parlamentarnej..., s. 122.

129 H. Pajdata, Instrumenty kontroli parlamentarnej nad wiadzg wykonawczq (Bulgaria, Czechy, Pol-
ska, Stowacja i Wegry), [w:] T. Motdawa (red.), Zagadnienia konstytucjonalizmu krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej, Warszawa 2003, s. 62.

130 S, Hopfner, Parlamentarische Kontrolle in Deutschland und in der Europdischen Union. Das Recht
der parlamentarischen Untersuchungsausschiisse des Deutschen Bundestages und des Europdischen Parla-
ments, Zugl.: Leipzig, Univ., Diss., 2003, Hamburg 2004, s. 57 [za:] J. Marszatek-Kawa, Pozycja ustrojo-
wa..., s. 395.

131 Hans Kelsen podkreslal, ze wlasnie instytucje kontroli sg gwarancja suwerennosci narodu; zob.
H. Kelsen, O istocie i wartosciach demokracji, Warszawa 1936, s. 97 i nast.

132 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 221.
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konstytucyjna powierza sprawowanie tej funkcji wytacznie Sejmowi'*, okresla przed-
miotowy i podmiotowy zakres kontroli (,,nad dzialalno$ciag Rady Ministrow™!*%), a takze
okres$la sfer¢ prawnych instrumentdéw stosowanych w procesie kontroli (,,w zakresie
okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw”)"**. Uprawnienia kontrolne Sejmu rodza po
stronie zobowigzanych organéw wladzy wykonawczej skutki prawne poprzez zobowia-
zanie do okres$lonego zachowania (przedstawienia pozadanych wyjasnien, osobistego
stawienia si¢ itp.). Aktualna pozostaje przy tym koncepcja — opisana przez Andrzeja
Gwizdza jeszcze w poprzednim systemie ustrojowym — wskazujaca, ze uprawnienia
kontrolne obejmuja: prawo zadania informacji, prawo zadania obecno$ci oraz prawo
zadania wystuchania'*. Do tych trzech elementow L. Garlicki dodat jeszcze jeden — pra-
wo do inspiracji'?’.

Funkcja kreacyjna'*® polega na kompetencji Sejmu ksztattowania personalne;j
obsady konstytucyjnych organdéw panstwa. Jednak tylko w niektérych przypadkach
funkcja ta moze by¢ wykonywana samodzielnie przez Sejm, w pozostatych konieczne
jest wspotdziatanie z innymi organami panstwowymi. Wybor piastunéw organdw moze
by¢ wiec dokonywany w roznych konfiguracjach: samodzielnie przez Sejm; przez Sejm
za zgoda Senatu; przez Sejm na wniosek Prezydenta RP lub tez odrgbnie przez Sejm

i inne organy, poprzez wybor czesci sktadu osobowego danego organu'®.

133 Pojecie ,,Sejm” w tym przypadku oznacza zardwno izb¢ dzialajaca in pleno, komisje sejmowe, a tak-
ze postow. W doktrynie toczyta si¢ dyskusja o mozliwosci wykonywania pewnych kompetencji kontrolnych
przez Senat i senatordw, zob. szerzej P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej,
,»Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6(41), s. 9 oraz J. Szymanek, Rola Senatu RP w wykonywaniu kontroli parla-
mentarnej (uwagi de lege lata i de lege ferenda), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004,
nrl,s. 15.

134 Zakres kontroli obejmuje wiec Rad¢ Ministréw jako naczelny kolegialny organ wtadzy wyko-
nawczej, jej poszczegolnych czltonkéw oraz organy wchodzace w sktad administracji rzadowej podpo-
rzadkowanej Radzie Ministrow. Zob. tez W. Odrowaz-Sypniewski, Funkcja kontrolna Sejmu na tle za-
gadnienia rozdziatu wladzy publicznej i zasady nadrzednosci konstytucji, ,,Przeglad Sejmowy” 2008,
nr 3(86), s. 11 i nast.

135 Zob. szerzej R. Mojak, Funkcja parlamentarnej..., s. 124—125. Zob. takze P. Sarnecki, Funkcje
i struktura parlamentu wedtug nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997, nr 11-12, s. 47.

136 Zob. A. Gwizdz, Organizacja i zasady funkcjonowania, [w:] A. Burda (red.), Sejm Polskiej Rzeczy-
pospolitej Ludowej. Studium prawno-polityczne, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1975, s. 307.

137 Zob. L. Garlicki, Rada Ministrow: powolywanie — kontrola — odpowiedzialnosé¢, [w:] A. Bataban
(red.), Rada Ministrow. Organizacja i funkcjonowanie, Krakow 2002, s. 144.

138 Nazwa tej funkcji jest pojeciem zastanym, wlasciwsze byto ujecie opisowe precyzujace doktadniej
zakres ksztattowanej kompetencji — obsada personalna okre$lonych organow; zob. Z. Jarosz, Parlament
jako organ..., s. 183 oraz W. Sokolewicz, Funkcja kreacyjna Sejmu i Senatu, [w:] Z. Jarosz (red.), Parla-
ment. Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2000, s. 147. Rowniez A. Bataban, podkreslajac
nieprecyzyjno$¢ terminu ,,funkcja kreacyjna” w przedstawionej przez siebie typologii, postuguje si¢ termi-
nem ,,powotywanie i odwotywanie organow panstwowych”; zob. A. Bataban, Pozycja ustrojowa..., s. 80.

139 Wybor piastunéw organdéw moze by¢ dokonywany w rdznych konfiguracjach: samodzielnie przez
Sejm; przez Sejm za zgoda Senatu; przez Sejm na wniosek Prezydenta lub tez odrgbnie przez Sejm i inne
organy (poprzez wybor czesci sktadu osobowego danego organu).
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Funkcja wspotksztattowania podstawowych kierunkow polityki panstwa jest
funkcja stosunkowo nowa i budzaca w doktrynie dyskusje'*. Nie podlega bowiem wat-
pliwosci, ze w modelu konstytucyjnym przyjetym w Polsce, opartym na zasadzie po-
dziatu wtadzy, odpowiedzialnos¢ za prowadzenie polityki panstwa powierzono kolegial-
nemu organowi wtadzy wykonawczej — Radzie Ministrow. Jednak zasada podziatu
wiladzy nie moze by¢ intepretowana jako dgzenie do absolutnej separacji wtadz, z zasa-
da ta Iaczy si¢ bowiem zasada wzajemnego oddzialywania wtadz na siebie, co powinno

14! oraz — zawarty w preambu-

zapewni¢ systemowi ustrojowemu niezbedng rownowage
le do Konstytucji RP — obowigzek wspdldziatania wtadz. Mozliwos$¢é oddzialywania
przez Sejm na ksztattowanie polityki panstwa moze by¢ rowniez wydobyte z normy
zawartej w art. 146 ust. 2 Konstytucji. Jest w nim zawarte domniemanie kompetencyjne
w zakresie prowadzenia polityki panstwa dla Rady Ministrow jednak z uwzglednieniem
kategorii spraw, ktore mogg by¢ zastrzezone ,,dla innych organow panstwowych”.

Jednak niektore normy konstytucyjne wprost okreslaja uprawnienia przystuguja-
ce Sejmowi, ktorych charakter pozwala na stypizowanie funkcji wspdtksztattowania
podstawowych kierunkoéw polityki panstwa. Szczegdlne miejsce wsrod nich zajmuje
prawo Sejmu (i Senatu) do uchwalenia ustawy budzetowej, na podstawie ktorej prowa-
dzone jest gospodarowanie wszelkimi funduszami publicznymi'*?. Warto przy tym pa-
mietaé, ze kompetencja ta moze by¢ wywiedziona z historycznego prawa ,,wladzy nad
sakiewka” uksztaltowanego u poczatkow parlamentu angielskiego'.

Do innych kompetencji mieszczacych si¢ w ramach omawianej funkcji mozemy
réwniez zaliczy¢: uprawnienie Sejmu do oglaszania stanu wojny i decydowania o zawar-
ciu pokoju (art. 116 Konstytucji RP); wyrazanie zgody na przedtuzenie stanu wyjatko-
wego i stanu kleski zywiotowej (art. 230 ust. 1 oraz 232 Konstytucji RP) oraz uchylenie
rozporzadzenia Prezydenta RP o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego
(art. 231 Konstytucji RP) czy tez wyrazanie zgody na ratyfikacje lub wypowiedzenie
umow miedzynarodowych (art. 89 i 90 Konstytucji RP)™4,

W literaturze przedmiotu mozna spotka¢ si¢ takze z pogladem, w mysl ktérego

do funkcji wspotksztattowania podstawowych kierunkéw polityki panstwa powinny by¢

140 Zob. J. Buczkowski, op. cit., s. 250.

141 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 85-86.

142 Zob. szerzej B. Nalezinski, op. cit., s. 268.

143 Zob. D.M. Olson, Demokratyczne instytucje legislacyjne. Ujecie porownawcze, Warszawa 1998, s. 15.

14 W literaturze podkresla si¢, Ze ,,pozycja parlamentu w stosunkach miedzynarodowych jest $cisle
zwiazana z faktem, ze jest to organ urzeczywistniajacy suwerenne prawa narodu i legitymowany jego po-
parciem udzielonym w drodze powszechnych wyboréw [...] Udziat parlamentu w realizacji uprawnien ze-
wnetrznych wiaze si¢ z potrzeba zapewnienia legitymacji wladzy w obszarze polityki zagranicznej”;
M. Masternak-Kubiak, A. Preisner, Realizacja konstytucyjnego podziatu kompetencji organow panstwa
w stosunkach zewnetrznych, [w:] K. Wojtowicz (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe
i procesy integracyjne, Warszawa 2006, 118—119.
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zaliczone takze te kompetencje Sejmu, ktore co prawda nie majg umocowania w normach
konstytucyjnych, ale sg zdefiniowane w regulaminie izby. W szczegdlnosci uwzglednic
tu nalezy mozliwo$¢ podejmowania apeli, rezolucji 1 uchwat problemowych. Nie majg
one mocy prawnie wigzacej', jednak Sejm moze uznac za niezbedne zajecie si¢ okre-
Slonymi sprawami z zakresu polityki panstwa, i jest to rOwniez naturalng konsekwencja

funkcjonowania izby jako organu przedstawicielskiego!*.

5. Wyodrebnienie funkcji europejskiej Sejmu RP jako konse-
kwencja integracji

Po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej sytuacja Sejmu (jak rowniez Senatu)

ulegta istotnym zmianom'"’

. Polski ustawodawca musiat si¢ zmierzy¢ z nowa sytuacja
polityczna, w ktorej jego rola zostata w wyrazny sposob ograniczona — w miejsce do-
tychczasowej, nicograniczonej kompetencji ustawodawczej Sejm musial zaakceptowaé
fakt, ze cz¢$¢ jego uprawnien wykonywana bedzie przez organy Unii Europejskie;.
Jednak rownolegle pojawity sie nowe mozliwosci dziatania. Sejm'*® — na mocy ustawy
kompetencyjnej — otrzymat bowiem uprawnienia mozliwosci wspotdziatania z Rada

Ministrow w sprawach zwiazanych z polskim cztonkostwem w Unii.

145 Nalezy jednak zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym przez Andrzeja Szmyta, ktéry w odniesieniu do
rezolucji stwierdzil, ze: ,,jest to akt, ktorego zignorowanie stanowi¢ moze uzasadnienie dla prob uruchomie-
nia instytucji prawnych, wlasciwych dla egzekwowania odpowiedzialnosci politycznej egzekutywy”. Po-
glad ten sformutowano w czasie funkcjonowania Malej konstytucji z 1992 r., ale jego teza nadal pozostaje
aktualna; zob. A. Szmyt, Elementy praktyki ustrojowej pod rzqdami Matej Konstytucji. Miscellanea prawne,
Koszalin 1998, s. 52.

146 Zob. M. Kudej, W sprawie klasyfikacji..., s. 104—105. Zob. tez idem, Kilka uwag o rezolucjach Sej-
mu, [w:] M. Kudej (red.), W kregu zagadnien konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskie-
mu w darze, Katowice 1999, s. 174-175.

147 Na powstanie zmian jakosciowych w realizacji funkcji ustawodawczej juz w okresie przedakcesyj-
nym zwroécit uwage J. Jaskiernia, jednak zdaniem autora nie doszto wowczas do ,,zasadniczego podwazenia
konstrukeji funkcji ustawodawczej Sejmu”; J. Jaskiernia, Wplyw integracji z Unig Europejskq na funkcjg
ustawodawczq Sejmu RP, ,,Studia Prawnicze” 2006, nr 3(169), s. 19.

148 A wraz z nim takze i Senat, jednak nie byly to uprawnienia ksztattowane symetrycznie. Konsekwencja
powyzszej sytuacji byt wniosek grupy senatoréw. Trybunat Konstytucyjny, w wyroku wydanym 12 stycznia
2005 r. (K 24/04, OTK ZU 2005, nr 1/A, poz. 3; Dz. U. 22005 r. Nr 11, poz. 89), uznat niekonstytucyjnos¢ art. 9
ustawy kooperacyjnej w zakresie, w jakim przepis ten wylaczal obowiazek zasiggania przez Rad¢ Ministrow
opinii Komisji ds. UE Senatu o projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej przed jego rozpatrzeniem w Radzie
Unii Europejskiej. O Komisji ds. UE Senatu zob. szerzej A. Pudto, Rola Senatu w procesie decyzyjnym w spra-
wach integracyjnych, ,,De Doctrina Europea. Roczniki Instytutu Europeistyki” 2006, vol. 111, s. 23 oraz eadem,
Rola drugich izb parlamentow panstw czlonkowskich w sprawach Unii Europejskiej w swietle regulacji krajo-
wych i unijnych, Warszawa 2011, s. 289-293. Na marginesie powyzszych rozwazan warto podkresli¢, ze wyrok
TK w odniesieniu do konstytucyjnosci ustawy kooperacyjnej w istotny sposob tamat — poprzez wzmocnienie
pozycji Senatu — dotychczas uksztattowang lini¢ orzecznictwa w sprawach dotyczacych polskiego modelu bi-
kameralizmu; zob. szerzej J. Szymanek, Koncepcja europejskiego zaangazowania Senatu RP jako drugiej izby
parlamentu, ,,Studia Prawnicze” 2006, nr 3, s. 37 oraz idem, Dwuizbowos¢ parlamentu RP w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, nr 2, s. 135.
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Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do twierdzen zawartych w uzasadnieniu do
wyroku wydanego przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie K 24/04. Trybunat podkre-
slil, ze przedmiot rozpatrywanej wowczas sprawy — kompetencje izb ustawodawczych
w sprawach europejskich — ,,ma zasadnicze znaczenie dla ksztattowania na przysztosé¢
zakresu partycypacji polskich organow prawodawczych w procesie tworzenia prawa Unii
Europejskiej. Przyjmowane w tej dziedzinie rozwigzania prawne musza konsekwentnie
uwzglednia¢ zasadniczg zmiang, ktora dokonata si¢ z dniem 1 maja 2004 r., tj. w chwili
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. W pierwszym rzedzie
musi by¢ wziety pod uwage fakt, ze istotna cze$¢ tworzonego i obowigzujacego od tej
chwili prawa bedzie determinowana regulacjami wspolnotowymi — takze w zakresie
ustaw krajowych, (poniewaz stanowi¢ bgda one w znaczacej mierze implementacje
uregulowan europejskich). Do tej jako$ciowo zmienionej sytuacji prerogatywy konsty-
tucyjnych organéw tworzacych wtadzg ustawodawcza powinny by¢ odpowiednio dosto-
sowane; muszg si¢ one wyraza¢ w formie zapewniajacej tym organom wpltyw na tres¢
prawa europejskiego, co najmniej przez wspotksztattowanie polskiego stanowiska wobec
projektoéw aktow prawnych Unii Europejskiej. Przyjeta argumentacja w petni uzasadnia
tezg, ze w rozpatrywanej sprawie chodzi o nowg szczegdlng postac realizacji kompeten-
cji mieszczacych si¢ w prerogatywach wtadzy ustawodawczej”' .

Powyzsze orzeczenie pozwolito na sformutowanie tezy o zredefiniowaniu pojgcia
funkcji ustawodawczej i uzupetnieniu jej o nowe kompetencje zwiazane z udziatem
W tworzeniu prawa europejskiego. W takim przypadku dosztoby do zerwania Scistego
zwigzku funkcji ustawodawczej z kompetencja parlamentu do tworzenia prawa powszech-
nie obowiazujacego w Polsce. Funkcja ustawodawcza obejmowataby takze kazda forme
oddzialywania Sejmu i Senatu na tres¢ prawa obowigzujgcego na terenie kraju, w tym
takze ,,wywieranie cho¢by nawet posredniego wptywu na tres$¢ aktow prawa unijnego’'*°.

Jednak przyjecie takiej koncepcji zredukowaloby takze ,,europejskie” kompetencje
Sejmu jedynie do kwestii zwigzanych z partycypacja w tworzeniu prawa europejskiego,
a poza stosowanymi sposobami klasyfikacji znalaztyby si¢ pozostate uprawnienia przy-
stugujace parlamentom krajowym. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w doktrynie od daw-
na wyroznia si¢ co najmniej trzy podstawowe obszary europeizacji funkcji parlamentow,
zaliczajac do nich: monitorowanie zachowania rzadu w pracach organoéw Unii; ratyfikacje

zmian traktatowych oraz odpowiedzialno$¢ za implementacje dyrektyw''.

149 Wyrok z 12 stycznia 2005 1., K 24/04, OTK ZU 2005, nr 1A, poz. 3; http://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/
Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K %2024/04 [dostep 20.12.2017].

150 Zob. M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2016, s. 250 i nast.

151 Zob. T. Raunio, Holding Governments Accountable in European Affairs: Explaining Cross-National
Variation, [w:] K. Auel, A. Benz (red.), The Europeanisation of parliamentary democracy, London—New
York 2006, s. 17-18.
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Coraz bardziej zauwazalna jest wigc dysfunkcjonalno$¢ stosowanych sposobow
typizacji, jednak w sposob oczywisty jest to konsekwencja braku korelacji przystapienia
Polski do Unii z koniecznymi zmianami ustawy zasadniczej. Konieczne i pozadane re-
gulacje statusu izb dokonywane byly wylacznie na podstawie regulacji ustawowych
i regulaminowych. W pierwszym okresie integracji nowo otrzymane kompetencje od-
nosily sie przede wszystkim do elementdw kontroli dzialan Rady Ministrow w zakresie
spraw unijnych. Jednak wejscie w zycie traktatu z Lizbony spowodowato takze powsta-
nie nowych form dziatania Sejmu, ktorych aktywne wykorzystanie moze rodzi¢ reakcje
na poziomie samej UE. W efekcie pojawita si¢ grupa kompetencji, ktore nie mogty by¢
przyporzadkowane do zadnej z kategorii wystgpujacych w typowych podziatach. Ko-
nieczne stato si¢ wigc wyodrebnienie nowej funkcji obejmujacej kompetencje dotyczace
europejskiej aktywnosci izby. Jednak koncepcja taka budzita (i niekiedy budzi nadal)
spor w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego'. Mozna wiec wskaza¢ zaré6wno
stanowiska aprobujace celowo$¢é wyodrebnienia takiej funkcji'®, jak i stanowiska wyra-
zajace swoje watpliwosci'®®. Warto przy tym podkresli¢, Ze teze¢ o niedostosowaniu
klasycznego podziatu funkcji Sejmu w przypadku panstwa przystepujacego do Unii
Europejskiej podniesiono juz podczas prac nad przygotowaniem ustawy kooperacyjnej
z 2004 roku'.

Najbardziej kompletna koncepcje nowej funkcji parlamentu panstwa cztonkow-
skiego zaproponowat Jarostaw Szymanek. Zwrdcit on przy tym takze uwage na podsta-
wowa trudno$¢ powstajaca przy definiowaniu funkcji europejskiej — brak jednoznacznych
linii demarkacyjnych pomiedzy dotychczasowymi funkcjami a projektowang nowa
funkcja. Funkcja europejska jest wiec ,,odrebna od dwoch pozostatych, a jednoczesnie
w jakims stopniu pokrywa si¢ z nimi”'*, co — jak podkreslat autor — byto konsekwencja
faktu, ze w sprawach zwigzanych z integracja europejska problematyczne staje si¢ jed-
noznaczne zdefiniowanie, czy dane dziatanie miescic si¢ bedzie w obszarze zadan legi-

slacyjnych czy tez kontrolnych.

152 Zob. w tym zakresie analiz¢ przeprowadzong przez A. Pudto, Funkcja europejska parlamentow
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2015, nr 1(126), s. 15-18.

153 Stanowisko takie szczegdlnie mocno byto akcentowane w publikacjach Jarostawa Szymanka, Jerze-
go Jaskierni, Wojciecha Sokolewicza oraz Bogustawa Banaszaka i Ryszarda Balickiego.

154 Poglady negujace celowos¢ wyodrgbnienia funkcji europejskiej najczesciej odwotywaty sie do sze-
rokiego rozumienia funkcji kontrolnej Sejmu. Stanowisko takie zaje¢li m.in. Andrzej Bataban, Krzysztof
Wojtowicz i Robert Grzeszczak.

155 Zob. B. Banaszak, R. Balicki, Opinia w sprawie mozliwosci okreslenia przez przyszlg komisje ds.
europejskich stanowiska wigzqcego Rade Ministrow na forum Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy”
2004, nr 4, s. 156.

156 Zob. J. Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu jako ustrojowy efekt cztonkostwa, [w:]
M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Polska w Unii Europejskiej. XLVI Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Konsty-
tucyjnego, Wierzba, 3—5 czerwca 2004 r., Krakow 2005, s. 351.
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Jednak zauwazalne jest, ze wraz z podejmowanymi w Unii Europejskiej dziatania-
mi majacymi na celu wzmocnienie pozycji parlamentéw panstw cztonkowskich zwicksza
si¢ takze akceptacja celowosci zdefiniowania zakresu kompetencji przystugujacych Sej-
mowi, a nieprzyporzadkowanych do dotychczas typizowanych funkcji. W szczegolny
sposob konieczno$¢ ta stata si¢ zauwazalna po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony'.
Traktat na nowo uregulowat miejsce parlamentow narodowych na scenie europejskie;j,
a— co szczegblnie wazne — przypisat im wprost okreslone kompetencje (np. bezposredni
udziatl w procesie stanowienia prawa czy mozliwo$¢ wniesienia skargi do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej). Nowo przyznane kompetencije — co warto podkresli¢
—funkcjonuja na podstawie norm prawa traktatowego, czyli prawa pierwotnego UE. W tym
stanie rzeczy trudno negowaé celowos¢ wyodrebnienia funkcji parlamentu (jego izby)
obejmujacej kompetencje odnoszace si¢ do szeroko rozumianych spraw Unii Europejskie;.

Zgodzic¢ si¢ przy tym nalezy, ze funkcja europejska wyrdznia si¢ swoim ztozonym
charakterem, wynikajagcym zarowno ze specyfiki zrodet realizowanych kompetencji
(normy krajowe oraz normy prawa europejskiego), jak i samych kompetenciji wchodzacych
w jej sktad. Nie mozna jej takze traktowaé jako rozwinigcia klasycznie rozumianych
funkcji parlamentu'®. £aczy bowiem kompetencje definiowane jako cz¢$¢ funkcji dotych-
czasowych, ale takze obejmuje kompetencje nowe, powstate na skutek dokonujacej sie
integracji europejskiej, a w praktyce jej przeobrazen majgcych na celu swoistg ,,parlamen-
taryzacj¢” Unii Europejskiej'®. Nalezy rowniez uwzgledni¢, Zze wraz ze zmianami zacho-
dzacymi w ukladzie kompetencyjnym pomigdzy panstwami cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej a organami Unii, a szerzej takze i wraz ze zmianami ksztattu i funkcjonowania
samej Unii, zmienia¢ si¢ bedzie takze zakres kompetencji realizowanych przez parlamen-
ty narodowe, a co za tym idzie — takze i zakres kompetencji mieszczacych si¢ w projek-
towanej funkcji europejskiej. Zgodzic€ si¢ przy tym nalezy z Jarostawem Szymankiem, ze
funkcja europejska, a takze jej konstytucjonalizacja ,,stanowitaby logiczny cigg dalszy
procesu racjonalizacji, pojmowanego jako proces reglamentowania poszczegdlnych funk-

cji i zadan parlamentu, ergo ujmowania (precyzowania) jego pola decyzyjnego™'®.

IST'W szczegblnosci na daleko idace konsekwencje traktatu z Lizbony dla pozycji Senatu RP zwraca
uwagge np. J. Ciemniewski, Dwuizbowos¢ w systemie konstytucyjnym Il Rzeczypospolitej, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2010, nr 5(100), s. 68.

158 Zob. D. Lis-Staranowicz, J. Galster, O zjawisku europeizacji polskiego prawa konstytucyjnego,
Przeglad Sejmowy” 2010, nr 2(97), s. 41.

159 Zob. A. Pudto, Funkcja europejska..., s. 19. Tam rowniez szczegdtowy katalog kompetencji wcho-
dzacych w sktad wyrdznianej funkcji europejskie;j.

190 J. Szymanek, Parlamentarny proces podejmowania decyzji. Analiza politologiczna, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2012, nr 3(110), s. 20.
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Pozycja parlamentéw narodowych
we Wspdlnotach Europejskich/Unii Europejskiej

1. Unia Europejska jako system polityczny

Unia Europejska jest tworem specyficznym, powstata na bazie Wspdlnot Europej-
skich, lecz swa obecna charakterystyka wykracza daleko poza wzorce typowej organi-
zacji migdzynarodowej''. Niektorzy autorzy podkreslajg nawet, ze od 2009 r. Unia nie
tylko przekroczyta ramy klasycznej organizacji migdzynarodowej, ale — by¢ moze — na-
wet przestala nig by¢ w ogole's.

Unia nie jest jednak tez panstwem!®3, ani jednolitym, ani tez federalnym'®, chociaz

stopien integracji powstaly w ramach Unii Europejskiej dawno juz przekroczylt poziom,

161 Zob. szerzej J. Kukutka, Pojecie i istota wspolnot miedzynarodowych, [w:] E. Halizak, S. Parzymies
(red.), Unia Europejska. Nowy typ wspolnoty migdzynarodowej, Warszawa 2002, s. 13 i nast. oraz R. Kuz-
niar, Miedzynarodowa tozsamos¢ Europy (UE), [w:] E. Halizak, S. Parzymies (red.), Unia Europejska. Nowy
typ wspolnoty miedzynarodowej, Warszawa 2002, s. 25 i nast.; R. Zigba, Antecedencje Unii Europejskiej: od
projektow do Traktatu z Maastricht, [w:] E. Halizak, R. KuZniar (red.), Prawo, instytucje i polityka w pro-
cesie globalizacji. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Simonidesowi, Warszawa
2003, s. 269 i nast.

122 Zob. R. Grzeszczak, Model procesu legislacyjnego w Unii Europejskiej, [w:] W. Brzozowski,
A. Krzywon (red.), Leges ab omnibus intellegi debent. Ksiega XV-lecia Rzgdowego Centrum Legislacji,
Warszawa 2015, s. 65.

163 W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze Unia nie jest panstwem, ma bowiem charakter funkcjo-
nalny (nie za$ terytorialny); nie mozna mowic o ludnosci Unii (pomimo istnienia obywatelstwa UE) oraz nie
ma kompetencji domniemanej (przystugujacej panstwom); zob. J. Maliszewska-Nienartowicz, System insty-
tucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun 2010, s. 22 oraz C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe.
Zagadnienia teorii i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 97

164 Zob. np. P. Sarnecki (red.), Ustroj Unii Europejskiej i ustroje panstw cztonkowskich, Warszawa 2007,
s. 15 i nast. Jednak od dawna federalizm ukazywany jest jako najwtasciwszy model dla zjednoczonej Europy
(zob. w tym zakresie F. Kinsky, Federalizm — model ogélnoeuropejski, tham. B. i M. Harasimowicz, Krakow
1999, s. 119 i nast.), a Frank R. Pfetsch rowniez wobec aktualnego systemu politycznego UE uzywa pojgcia
,federalizm specjalnego rodzaju”; F.R. Pfetsch, Die EU bedarf der Reformen, ,,Aus Politik und Zeitgeschichte”
2007, nr 10, s. 20.

Warto takze podkresli¢, ze wspolczesnie mozna zauwazy¢ pewien renesans odwotan do federa-
lizmu (i jego zasad) jako mozliwego wzorca odniesienn doktrynalnych definiujacych UE. Jednak dla
operacjonalizacji procesu badawczego federalizm czgsto bywa rozpatrywany w potaczeniu z koncepcja-
mi rzadzenia wielopoziomowego; zob. M. Witkowska, Zastosowanie paradygmatow federalizmu i wie-
lopoziomowego rzqdzenia do badania mechanizmow podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, [w:]
J. Ruszkowski, L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Szczecin—Warszawa 2013,
s. 177-202.
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ktory uwazany jest za typowy dla zwigzku panstw wspdlnie wykonujacych pewne funk-
cje'®. W doktrynie podkresla si¢ wiec, iz specyfika Unii sytuuje ja ,,gdzies pomigdzy
konfederacja, a federacjg”'. Jednak osiggni¢cie zgody w procesie poszukiwania odpo-
wiedzi na pytanie, czym jest Unia, jest wyjatkowo trudne. Kazda proba uwzglgdnienia
dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci unijnej, zamiast do uzyskania oczekiwanej
odpowiedzi prowadzi do powstawania kolejnych pytan i watpliwosci. Nieprzypadkowo
wigc amerykanski adwokat [lann M. Maazel pisat,,Czym jest Unia? Rynkiem gospodar-
czym, ktéry ma na celu zapewnienie «obywatelstway; stworzonym przez traktat, ale
quasi-konstytucyjny. Ani narod, ani federacja, ani kartel ekonomiczny”'®’.

Uczestnicy dyskursu zastanawiaja si¢ wiec, czy Unia stanowi kolejne stadium
w ewolucji organizacji migdzynarodowej, ktéra na tym etapie rozwoju wykazuje takze
cechy charakterystyczne dla federacji'®®, czy jest jednak organizacjg suwerennych panstw
z zauwazalnym potencjatem federalnym'®®. Czesto jednak zwraca si¢ uwage na wyda-
rzenie z 1991 r. podczas dyskusji nad ostatecznym ksztattem TUE. Wowczas — na zada-
nie Wielkiej Brytanii — usuni¢to z 6wczesnego art. 1 termin ,,federalny” (Union with
a federal goal), a w zamian uzyto ever closer union. W Republice Federalnej Niemiec
pojawily sie wowczas glosy podkreslajace, ze ostatecznie uzyty termin wykracza nawet
poza zakres pojgciowy terminu pierwotnie proponowanego. Bowiem ,,unia” w swym
ostatecznym ksztatcie moze przeciez stanowi¢ co$ wickszego od zaktadanego ksztattu
wyjsciowego, jest bowiem konstrukcja duzo bardziej niedookreslona niz jednoznacznie
zdeterminowana regulacjami prawnymi federacja, gwarantujgca okreslone prawa swym

cze$ciom sktadowym!”.

165 Zob. J. Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 22.

166 P, Bohringer, Die Europdische Union. Eine Staatenverbindung ganz eigener Art. Acht fundamentale
Wesensziige, [w:] P. Bohringer, W. Jacob (red.), Die Europdische Union. Wesen, Struktur, Dynamik: zwélf
Beitrdge zu einem vertieften Verstindnis der europdischen Integration; mit Synopsen, Materialien und Kom-
mentaren zur Situation nach Abschluss der Regierungskonferenz 1996/97, Ziirich 1997, s. 50. Zob. tez
C. Zacker, S. Wernicke, Prawo europejskie w pytaniach i odpowiedziach. Zagadnienia podstawowe, prawo
instytucjonalne, prawo materialne, ochrona prawna, Warszawa 2001, s. 16.

17 .M. Maazel, What is the European Union?, ,Brigham Young University Journal of Public Law”
2002, vol. 16, nr 2, s. 244.

168 Zob. A. Arnull, D. Wyatt, Wyatt and Dashwood s European Union law, London 2006, s. 132.

199 Zob. D. Lasok, J.W. Bridge, Law and institutions of the European Union, London-Carlsbad 1994,
s. 22 i nast.

170 Zob. P. Borkowski, Federalizm a budowanie jednosci Europy, ,,Studia Europejskie” 2006, nr 2,
s. 87. O cechach federalizmu w funkcjonowaniu Wspdlnoty i Unii Europejskiej zob. J. Kranz, Wspdlnoty
i Unia. Ponadnarodowos¢, federalizm, subsydiarnos¢ i suwerennosé, [w:] J. Kranz, J. Reiter (red.), Drogi
do Europy, Warszawa 1998, s. 13 i nast. Zob. tez rozwazania Wiestawa Bokajto poswiecone Unii Europej-
skiej w kontek$cie nowego rozumienia pojecia federalizmu; zob. W. Bokajto, Federalizm — rozwoj idei
i niektore teorie, [w:] idem (red.), Federalizm. Teorie i koncepcje, Wroctaw 1998, s. 119 i nast.
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Jest wigc Unia Europejska czyms$ niedookreslonym, czyms trudno definiowalnym'”!,
jest systemem politycznym'” sui generis'”. A Simon Hix podkresla przy tym, ze: ,,sys-
tem polityczny UE jest w wysokim stopniu zdecentralizowany 1 wyizolowany, opiera si¢
na dobrowolnym zaangazowaniu panstw cztonkowskich i obywateli i jest zalezny od
organizacji nizszego rzedu (panstwa cztonkowskie) w obszarze stosowania sity i innych
form wtadzy panstwowe;j. Inaczej ujmujac: integracja europejska stworzyta nowy i skom-
plikowany system polityczny”'™. Ujete powyzej watpliwo$ci pojeciowe systemu poli-
tycznego stworzonego przez Uni¢ Europejska mozna takze zauwazy¢é w probie jego
charakterystyki dokonanej przez Krisa Deschouwera. W konsekwencji wymienia on
sze$¢ cech charakterystycznych wyro6zniajacych ten system: (1) jego wielopoziomowy
charakter; (2) sektorowa specyfike procedur podejmowania decyzji; (3) ptynny podziat
kompetencji; (4) asymetryczny ksztalt proceséw oraz struktur UE (zardwno w rozumie-
niu funkcjonalnym, jak i terytorialnym); (5) brak europejskiego demosu i (6) brak rzadu

ustanowionego przez partie i odpowiedzialnego przed parlamentem!'”.

17 Nalezy przy tym podkresli¢ zauwazalng nicadekwatno$¢ klasycznych definicji. By¢ moze dla dookresle-
nia, czym jest Unia Europejska, konieczne bedzie zmodyfikowanie dotychczas uzywanych poje¢ dotyczacych
systemow politycznych (a federalizmu w szczegodlnosci). I tak np. Ronald Watts wyr6znia 10 typow federalnych
systemow politycznych: federacje, konfederacje, federacies, unie, unie zdecentralizowane konstytucjonalnie,
panstwa stowarzyszone, kondominia, ligi, wladze pofaczone funkcjonalnie i hybrydy. UE zalicza przy tym do
hybryd (zob. R.L. Watts, Comparing federal systems in the 1990s, Kingston 1996, s. 6 i nast.), a Maurice Croisat,
szukajac odpowiedzi na pytanie, czy Unia jest panstwem federalnym czy tez strukturg miedzyrzadowa, zdefinio-
wal ostatecznie UE jako ,,mi¢dzyrzadowy federalizm’; zob. M. Croisat, J.-L. Quermonne, L 'Europe et le fédéral-
isme. Contribution a l’émergence d’un fédéralisme intergouvernemen, Paris 1999, passim. Rowniez K. Szczer-
ski poszukujac odpowiedzi na pytanie, jak opisa¢ system polityczny budowany w Unii Europejskiej, odwotuje
si¢ do systemu federalistycznego; K. Szczerski, Unia to nie panstwo, ,,Polska w Europie” 2002, nr 3(41), s. 69.

12 Co prawda klasyczne pojmowanie systemu politycznego zaktadato jego $ciste powiagzanie z pan-
stwem (tak np. G.A. Almond, Comparative Political Systems, ,,The Journal of Politics” 1956, vol. 18, nr 3,
s. 395, jednak w latach pdzniejszych zostato to zanegowane (zob. np. B. Badie, P. Birnbaum, The sociology
of the state, Chicago 1983, s. 135 i nast.). Simon Hix podkresla wigc, iz Unia Europejska ,,jest w stanie
funkcjonowac jako w petni uksztaltowany system polityczny bez catkowitej transformacji organizacji tery-
torialnej panstwa”; S. Hix, System polityczny Unii Europejskiej, thum. A. Komasa, Warszawa 2010, s. 32.
O systemie politycznym Unii Europejskiej, analizowanym w aspekcie nakladajacych si¢ przestrzeni (insty-
tucjonalnej, parlamentarnej, rzadowej i wyborczej) zob. R. Wiszniowski, Europejska przestrzen polityczna.
Zachowania elektoratu w wyborach do Parlamentu Europejskiego, Wroctaw 2008, s. 20-36.

173 Zob. np. M. Kruk, Uwagi o wybranych zagadnieniach parlamentu Europejskiego, [w:] B. Banaszak
(red.), Parlament Europejski i parlamenty narodowe, Wroctaw 2004, s. 39 oraz J. Barcz, Charakter prawny
i struktura Unii Europejskiej. Pojecie prawa Unii Europejskiej, [w:] idem (red.), Prawo Unii Europejskiej.
Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 50 Zob. tez J. Symonides, Unia Europejska — paristwo — region,
nowe pojmowanie subsydiarnosci i suwerennosci, [w:] E. Halizak, S. Parzymies (red.), Unia Europejska.
Nowy typ wspolnoty miedzynarodowej, Warszawa 2002, s. 45 i przywotane tam stowa J. Delorsa wypowie-
dziane 9 wrzesnia 1985 r. w Luksemburgu: ,,Unia jest przedmiotem politycznie niezidentyfikowanym”;
http://www.cvce.eu/content/publication/2001/10/19/423d6913-b4e2-4395-9157-fe70b3ca8521/publishable
_en.pdf's. 2 [dostep 10.11.2017].

174 S. Hix, System polityczny..., s. 32.

175 Zob. K. Deschouwer, The European Multi-level Party Systems: Towards a Framework for Analysis,
,,EUI Working Paper” 2000, nr 47, s. 67 [za:] J. Ruszkowski, Wstep do studiow europejskich. Zagadnienia
teoretyczne i metodologiczne, Warszawa 2007, s. 209.
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Dariusz Milczarek okresla wigc Unie jako ,,byt oryginalny i niemajacy odpowied-
nika w historii stosunkéw migdzynarodowych, a przy tym jako twor synkretyczny czy
wrecz hybrydalny, wychodzacy poza ramy tradycyjnie rozumianej federacji czy konfede-
racji panstw, na dodatek znajdujacy si¢ weigz in statu nascendi” 7. Jest wigc Unia Euro-
pejska swoista hybryda!”’, ktora jest zblizona ,,najbardziej do organizacji migdzynarodowej
rzadowej, posiada pewne cechy tzw. organizacji ponadnarodowe;j, si¢gga po atrybuty panstwa
(niekiedy tylko symbolicznie), a przez subsydiarno$¢ nawiazuje do zatozen samorzadu™'.
W jej konstrukceji mozna bowiem zauwazy¢ zarowno cechy charakterystyczne dla panstwa
(wspdlny system prawny, mozliwo$¢ wystepowania przez Uni¢ w niektorych kategoriach
spraw jako catos¢); dla organizacji migdzynarodowych (cztonkostwo o charakterze dobro-
wolnym, porzadek migdzyrzadowy, podejmowanie decyzji w ramach systemu konsultacji);
jak réwniez elementy wiasciwe dla supranacjonalizmu, rozumianego jako forma wspot-
pracy tworzacej nowy szczebel wladzy ponadnarodowej. Wtadza tak stworzona jest auto-
nomiczna, znajduje si¢ ponad panstwem, a w swej aktywnosci moze nawet dysponowac
pewnymi elementami przymusu, ktéry jest niezalezny od srodkéw stosowanych przez

179

panstwa'”. John McCormick podkresla przy tym, ze ,,jedynym przyjetym przez wszystkich
whnioskiem jest to, ze w jezyku politycznym nie ma stow, ktore moglyby wyrazi¢ naturg
UE, oraz ze jest ona jedyna w swoim rodzaju” i dalej stwierdza —,,nie ma zgody co do tego,
czym Unia jest, poniewaz zmienia si¢ nieustannie”'*.

Wydawato si¢ przy tym, ze niepowodzenie zwigzane z procesem ratyfikacji Kon-
stytucji dla Europy potwierdzito podnoszong niekiedy tezg, ze okres radyklanych zmian
Unia Europejska ma juz za soba, a obecnie czekaja jedynie ograniczone, punktowe re-
formy'™!'. Andrew Moravcsik podkreslal nawet, ze Unia ,,po cichu” osiagngta swoj ,,po-

rzadek konstytucyjny” a ocena jej przysztosci jest ,,daleka od pesymistycznej”'®2.

176 D. Milczarek, Status Unii Europejskiej w stosunkach miedzynarodowych, ,,Stosunki Miedzynarodo-
we” 2001, nr 34, s. 26.

1770 hybrydalnym ksztatcie Unii, rowniez w kontek$cie zakresu przekazywanych przez panstwa
cztonkowskie uprawnien zob. A. Moravcesik, K. Nicolaidis, Explaining the Treaty of Amsterdam: Interests,
Influence, Institutions, ,,Journal of Common Market Studies” 1999, vol. 37, nr 1, s. 69 i nast.

178 Zob. M. Perkowski, Ewolucja podmiotowosci prawnomigdzynarodowej Unii Europejskiej, [w:]
C. Mik (red.), Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski, Traktat Konstytucyjny, Biata Ksiega
w sprawie rzqdzenia Europq. VIII Ogélnopolska Konferencja Prawnicza, Torun 27-28 marca 2003 r., Torun
2004, s. 115.

17 Zob. J. McCormick, Zrozumie¢ Unig Europejskg, ttum. M. Klimowicz i M. Szymczukiewicz, War-
szawa 2010, s. 24-25 oraz 38.

180 Ibidem s. 51. Autor rowniez podkresla, ze Unia zbliza si¢ do swego ostatecznego ksztattu, ale jest on
nieznany. Co wigcej — nie wiemy réwniez, kiedy ten ksztalt osiagniemy, a nawet kiedy go juz osiggniemy,
to nie bedziemy o tym wiedzie¢. Dowiemy si¢ o tym dopiero wiele lat p6zniej.

181 Zob. K. Lawniczak, Dezintegracja, konsolidacja czy status quo? Kryzys modernizacji w Unii Euro-
pejskiej a poszukiwanie nowego paradygmatu integracji, ,,Przeglad Europejski” 2014, nr 4(34), s. 32

182 Zob. A. Moravcsik, What can we learn from the collapse of the European constitutional project?,
,Politische Vierteljahresschrift” 2006, vol. 47, nr 2, s. 235.
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Jednak kolejne lata mocno zweryfikowaty te — optymistyczng przeciez — teorig.
Pojawit si¢ bowiem kryzys bankowy, ktory zapoczatkowany w USA, ale jednak szybko
i w znaczacy sposob wplynat na stabilno$¢ 1 kondycje strefy euro. Konsekwencja dzie-
jacych si¢ wydarzen byto narastanie poczucia zagrozenia w niektorych krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej, ktorych obywatele zorientowali sig, ze ich standard Zycia
nie jest dany raz na zawsze. Zjawiska zachodzace w tak delikatnej sferze jak finanse
i gospodarka, w potaczeniu z ogélnoeuropejskim kryzysem migracyjnym doprowadzity
do daleko idacej zapasci procesu integracyjnego i to na skale nieprzewidywalna i do-
tychczas niewidziang. Optymistyczne twierdzenia o ,,Unii rozwijajacej si¢ podczas
kryzysow” przestaly by¢ aktualne, a gore zaczety brac¢ partykularne interesy panstw
cztonkowskich. Banatem w tej sytuacji jest twierdzenie, ze trudne czasy wymagaja
szczegoblnie rozsadnych politykéw — niestety, nigdy nie ma gwarancji, ze wlasnie tacy
aktualnie rzadza. Wrecz przeciwnie, dominujg zazwyczaj politycy myslacy jedynie
o krotkotrwatych zyskach wiasnych badz tez wlasnego ugrupowania politycznego. I ta-
kim wlasnie okazat si¢ premier Wielkiej Brytanii — David Cameron, ktéry dla wzmoc-
nienia krajowej popularnosci swego ugrupowania zadeklarowatl przeprowadzenie refe-
rendum, w ktorym mieszkancy Zjednoczonego Krolestwa mieli si¢ wypowiedzie¢ na
temat celowosci dalszego cztonkostwa w Unii. Wynik referendum zaskoczyt wszystkich,
w tym takze — a moze nawet przede wszystkim — osobe odpowiedzialng za jego zorga-
nizowanie, czyli premiera Camerona'®. W referendum przeprowadzonym 23 czerwca
2015 r. wzigto udziat niewiele ponad 72% uprawnionych, z ktorych jednak 51,89% opo-
wiedziato si¢ za opuszczeniem przez Wielka Brytani¢ Unii Europejskie;j.

I nagle znow aktualne staty si¢ wszystkie watpliwosci co do przysztosci catej Unii,
juz nie tylko zastanawiano sie, jaka ma ona by¢, ale powrdcilo takze pytanie, czy Unia
ma/moze nadal istnie¢. Jest przy tym pewnym paradoksem, ze najczgsciej zaczeto ana-
lizowac¢ dwie, sprzeczne ze sobg opcje — catkowitg dezintegracje UE badz tez jej daleko

idaca konsolidacje (federalizacja, zwlaszcza w gronie panstw strefy euro'®*). Trudno

183 Zob. L. McGowan, Preparing for Brexit. Actors, negotiations and consequences, Cham 2018L.
McGowan, Preparing for Brexit. Actors, negotiations and consequences, Cham 2018, s. 20 i nast.

184 Propozycje federacji ,,jadra Europy” rozumianego jako pafnstwa zatozycielskie Wspdlnot — Francje
Niemcy, Wtochy i kraje Beneluksu) wraz z jednoczesnag budowsg Europy ,,wielu predkosci” przedstawit np.:
pochodzacy z Bulgarii, a mieszkajacy we Francji filozof Tzvetan Todorov (Cwetan Todorow); zob. T. Todo-
rov, Nowy nielad swiatowy. Refleksje Europejczyka, Warszawa 2004, s. 129—133. Jednak pojecie federacji
wrocito do opiséw UE nie tylko w literaturze (zob. np. R. Grzeszczak, Wiladza wykonawcza w systemie Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 44 i nast.), ale takze w wypowiedziach waznych politykéw europejskich
(zob. np. propozycja budowy ,,federacji panstw narodowych”, ktorg zawart w swoim wystapieniu J.M. Bar-
roso, Oredzie o stanie Unii w 2012 r., http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-12-596 pl.htm; [do-
step: 20.10.2017]. Mozna wigc stwierdzi¢, ze instytucjonalna dyskusja o modelu dalszej integracji zatoczy-
fa swoiste koto i znalazta si¢ znéw na progu roku 2000, kiedy o federalizmie Unii mowili zaréwno politycy
europejscy (Jacques Delors), jak politycy panstw cztonkowskich UE (Helmut Schmidt, Giuliano Amato
oraz Joschka Fischer); zob. P. Borkowski, op. cit., passim.
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jednak ktoéragkolwiek z powyzszych opcji uznaé za rozwigzanie optymalne i tatwo akcep-
towalne dla wszystkich panstw cztonkowskich. Wydaje si¢ wiec, ze szczegdlnie istotne jest
znalezienie odpowiedzi na pytanie, jak zagwarantowaé przetrwanie Unii jako organizmu
integrujacego jednoczesnie wszystkie zainteresowane panstwa, ale takze ich obywateli.
Jak podkresla si¢ bowiem w literaturze, Unia Europejska nie jest jedynie instytucjg obej-
mujacg panstwa jako struktury organizacyjne, ale obejmuje takze i obywateli'®.

Jednym z istotniejszych problemow Unii Europejskiej jest wiee kwestia, ze nie tylko
nie wiemy, czym jest, ale takze nie wiemy, czym moze i — co zapewne wazniejsze — czym
powinna by¢. Martin Schulz, byly przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, opisujac t¢
ustrojowa niepewnos¢ Unii, uzyt porownania do dokonanych odkry¢ i drogi, ktoérg musiat
przeby¢ Krzysztof Kolumb, ktory szukat przeciez czego$ innego, ale odkryt pigkno ,,nowej
ziemi”. Tak tez — wedlug M. Schultza — jest i z Unig Europejska — nie wiemy, gdzie droga
integracji moze nas zaprowadzi¢, ale wydaje si¢ jednak, ze jest to lepszy $wiat!®®,

Warto jednak pamietac, ze przyjety po Il wojnie Swiatowej model integracji europej-
skiej mimo jego stabosci i wad okazat si¢ najbardziej doskonatym mechanizmem zapew-
niajacym pokdj i bezpieczenstwo w Europie. Stajac si¢ neutralnym obserwatorem potrafia-
cym bez emocji oceni¢ proces integracji wylacznie z perspektywy historycznej, zapewne
pozostalibysmy przy ocenie wstrzemigzliwej, a sam proces jawitby si¢ nam jako zmudne
i malo spektakularne poszukiwanie i poglgbianie jednosci. Ale szybko zauwazylibysmy, ze
takie tempo bylo — jednoczesnie! — zbyt wolne dla euroentuzjastow, ale i zbyt szybkie dla
eurosceptykow'”. Zapewne nie ma rozwigzania, ktore mogloby w sposob pelny zadowoli¢
wszystkich, nalezy jednak poszukiwa¢ takich drog budowy wspoélnej Europy, ktore beda

mogly by¢ akceptowane przez wigkszo$¢ obywateli panstw cztonkowskich.

2. Specyfika demokracji w Unii Europejskiej

Zauwazalna ztozono$¢ i definicyjna niejednoznaczno$¢ Unii Europejskiej'™® nie-

watpliwie utrudnia wykorzystanie w prowadzonej analizie metodologii stosowanej

185 Zob. C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy przez panstwa cztonkowskie i jego podstawowe
konsekwencje prawne, [w:] J. Kranz (red.), Suwerennos¢ i ponadnarodowos¢ a integracja europejska, War-
szawa 2006, s. 87—-89.

186 Zob. M. Schulz, Das neue, demokratische Europa, [w:] M. Kaeding, N. Switek (red.), Die Europa-
wahl 2014. Spitzenkandidaten, Protestparteien, Nichtwdhler, Wiesbaden 2015, s. 11.

187 Zob. M. Nadolski, ,,Kryzysy” w procesie integracji europejskiej z perspektywy historycznej, [w:]
K.A. Wojtaszezyk, J. Nadolska (red.), Kryzysy w procesie integracji europejskiej i sposoby ich przezwycie-
zenia, Warszawa 2015, s. 27-51.

138 Na ten fakt zwracal rowniez uwage Jan Zielonka, podnoszac, ze Unia staje si¢ organizacja ,,z poli-
centrycznym systemem rzadow, podzielong suwerennos$cia, nieostrymi granicami, wieloma zazebiajacymi
si¢ jurysdykcjami, wyrazistg réznorodnoscia kulturowa i gospodarczg™; J. Zielonka, Europa jako imperium.
Nowe spojrzenie na Unig¢ Europejskq, Warszawa 2007, s. V.
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wobec panstw'®’

czy tez organizacji. Jednak wiele z zachodzgcych w Unii zjawisk ma
réowniez swoje odpowiedniki w funkcjonowaniu panstw cztonkowskich, a z uwagi na
specyfike Unii ich efekty ulegajg czesto zwielokrotnieniu. Jednym z takich zjawisk jest
ograniczona legitymizacja Unii' i staba pozycja instytucji demokratycznych'”!, a w efek-
cie réwniez ostabienie zwiagzkoéw mieszkancow panstw cztonkowskich Unii z instytu-
cjami europejskimi i narastajace przekonanie o rzgdach ,brukselskiej biurokracji’'*2.

Pierwsze uwagi na temat roli, ktora moga spetnia¢ instytucje demokratyczne
w funkcjonowaniu dwczesnych Wspodlnot (w tym réwniez rozwazania na temat kompe-
tencji Parlamentu Europejskiego), zgtoszono juz w 1972 roku w tzw. raporcie Vedela'®>.
W raporcie tym wskazano na zauwazalny brak korelacji pomi¢dzy kompetencjami prze-
kazywanymi i mozliwo$ciami kontroli ich wykonywania. Kompetencje przekazywane
przestawaty by¢ weryfikowane przez parlamenty narodowe, ale jednoczes$nie nie byto
skutecznego mechanizmu kontroli ich wykonywania na szczeblu europejskim.

Raport ten zapoczatkowat — klasyczne juz dzis — podejscie do zjawiska deficytu

demokracji zauwazalnego w strukturach integrujacej si¢ Europy'**. Deficyt ten mozna

18O braku mozliwosci analizy UE przy uzyciu klasycznych poje¢ odnoszonych do panstwa i jego
obywateli zob. np. U.K. Preuss, National, Supranational, and International Solidarity, [w:] K. Bayertz
(red.), Solidarity, Dordrecht-Boston 1999, s. 281.

190 W literaturze podkres$la si¢ jednak, ze ,,W przypadku Unii Europejskiej wigkszo$¢ problemow zwig-
zanych z legitymizacja wynika z tego, ze probujemy szuka¢ podstaw uprawomocnienia Unii, postugujac si¢
wzorcami przystajacymi do poszczegdlnych panstw, niezaleznie od tego, jak te panstwa legitymizuja swa
organizacj¢ spoteczng i porzadek prawny. Jednak poszukujac sposobow legitymizowania projektu europe;j-
skiego, powinno si¢ unika¢ aplikowania wprost rozwigzan znanych ze skali panstwa. Budowa np. demokra-
¢ji na poziomie Unii Europejskiej wymaga wypracowania nowego paradygmatu, nowych zasad, a takze
nowych instytucji”’; W. Jedlecka, Legitymizacja prawa Unii Europejskiej. Legitymizacja demokratyczna czy
cywilizacyjna?, £.6dz 2014, s. 31-32.

PI'W literaturze przedmiotu mozna spotkac¢ si¢ wrecz z pogladem, ze ,,grzechem pierworodnym”
Wspolnot byla wlasnie rezygnacja z demokratycznych i obywatelskich fundamentéw (niekiedy uzywano
wrecz pojecia ,,de-demokratyzacja”; zob. R. Seidelmann, Democracy-building in the European Union: con-
ditions, problems and options, [w:] M. Telo (red.), Démocratie et construction européenne, Bruxelles 1995,
s. 79). Jednak rownocze$nie podkresla sig, ze wynikato to z pragmatycznej decyzji jej tworcow. Mieli oni
$wiadomos¢, ze nie da si¢ zbudowa¢ wspolnej Europy na wielkich wizjach, a ch¢¢ integracji kontynentu, na
ktérym rozpoczety si¢ dwie wojny Swiatowe byla wowczas wartoscia najwyzsza; zob. K. Nicolaidis, We, the
Peoples of Europe..., ,,Foregin Affairs” 2004, vol. 83, nr 6, s. 97-98.

192 Podnoszone czgsto zarzuty — chociazby w czeéci — bywaja jednak stuszne, o czym w swoim pamfle-
cie politycznym, opatrzonym bardzo wymownym tytutem: Lagodny potwor brukselski albo ubezwlasno-
wolnienie Europy, napisat Hans Magnus Enzensberger, zob. H.M. Enzensberger, Sanftes Monster Briissel,
oder, Die Entmiindigung Europas, Berlin 2011, passim. O ,,brukselskiej eurokracji” dbajacej jedynie o wla-
sne interesy zob. tez. R. Ostrihansky, Deficyt legitymacji demokratycznej, [w:] Parlament Europejski: struk-
tura, zadania, procedury, ,,Biuletyn Informacyjny” 1995, nr 1, s. 1.

195 Report of the Working Party examining the problem of the enlargement of the powers of the Europe-
an Parliament. “Report Vedel ”; http://www.cvce.eu/viewer/-/content/a4f5b134-99b9-41b3-9715-41769dfea
12a/en [dostep 15.08.2017].

1% Zob. K. Klaus, Pojecie i zrodta deficytu demokracji w UE, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 2, s. 64;
P. Moreau Defarges, Le déficit déemocratique, ,,Défense nationale” 2000, vol. 56, nr 12, s. 135. O ztozonym
charakterze tego zjawiska zob. tez P. Craig, The Nature of the Community: Integration, Democracy and
Legitimacy, [w:] P. Craig, G.de Burca (red.), The evolution of EU law, Oxford—New York 2011, s. 23 i nast.
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zdefiniowa¢ jako konsekwencje — zauwazanego od dawna w funkcjonowaniu WE/UE
—konfliktu pomiedzy instytucjami europejskimi (supranarodowymi) a organami panstw
cztonkowskich. Wraz z poglebianiem si¢ procesu integracji konflikt ten zdaje si¢ narastac,
zwigksza si¢ bowiem obszar spraw, w ktorych te osrodki wtadzy moga ze soba konku-
rowad'®. Zjawisko to staje si¢ szczeg6lnie wazne, jezeli uwzgledni sie, ze przystapienie
do UE prowadzi do fundamentalnych nastepstw dla funkcjonowania organéw witadzy
panstw cztonkowskich. Szczegodlnie istotne zmiany zachodza w zakresie funkcjonowania
parlamentu narodowego. W doktrynie szacuje si¢, ze parlament panstwa czlonkowskie-
go traci ok. 2/3 swoich dotychczasowych kompetencji ustawodawczych!*®. Wynika to
jednoznacznie z unormowan funkcjonujgcych w Unii — w sprawach uregulowanych
rozporzadzeniami stanowionymi przez organy Wspolnot wydawanie ustaw jest mozliwe
jedynie w wyjatkowych wypadkach, natomiast w sprawach unormowanych przez dy-
rektywy rolg parlamentu jest konkretyzacja prawa wspolnotowego'®’. Nalezy rowniez
pamietac, ze Wspdlnoty Europejskie ksztaltowaty sie jako organizacja wspotpracy mie-
dzyrzadowej, a w konsekwencji stosunkowo tatwo dochodzito do powstania zjawiska
dominacji struktur krajowej administracji nad parlamentami narodowymi'®. Co wiecej
—administracje panstw czlonkowskich bardzo szybko wytworzyty mechanizmy wspot-
pracy pomiedzy biurokracja europejska a jej narodowymi odpowiednikami z pominigciem
wladztwa parlamentow narodowych. Doda¢ przy tym nalezy, ze pozniejsze procesy
integracyjne umacnialy jedynie silng eurobiurokracje, ktérej uprawnienia rosty z racji

powstajgcych powigzan transnarodowych'’.

195 Zob. A. Kozak, Deficyt demokracji a integracja europejska, [w:] E. Kozerska, T. Scheffler (red.),
Aksjologiczne i praktyczne aspekty integracji europejskiej, Wroctaw 2007, s. 87.

1% Tak J. Barcz, Parlament a Unia Europejska. Analiza prawna na przykladzie doswiadczen Austrii
(wraz z podstawowymi dokumentami), Warszawa 1999, s. 11. Zob. tez idem, Struktura przyszlego traktatu
akcesyjnego Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej wraz z wybranymi odniesieniami konstytucyjno-
prawnymi, [w:] E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej si¢ Europy, Warszawa 2000, s. 314.

197 Rola ta ulega¢ bedzie nieznacznemu zréznicowaniu w zaleznosci od stopnia szczegdtowosci dyrek-
tywy. Szerzej o zasadach stosowania prawa wspdlnotowego przez instytucje krajowe zob. np. M. Gorka,
Kontrola przestrzegania prawa wspolnotowego przez panstwa i podmioty prywatne w Unii Europejskiej,
Torun 1999, s. 28 i nast.

198 Zob. szerzej np. L.F.M. Besselink, The separation of powers under Netherlands constitutional law
and European integration, ,,European Public Law” 1997, vol. 3, nr 3, s. 313-321.

199 Zob. Z. Czachor, Parlament panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej a badanie zgodnosci projek-
tow aktow prawa wspolnotowego z zasadg subsydiarnosci, ,,Studia Europejskie” 2006, nr 1, s. 45. Zob. tez
W. Wessels, Verwaltung im EG-Mehrebenensystem: Auf dem Weg zur Megabiirokratie?, [w:] M. Jachten-
fuchs, B. Kohler-Koch (red.), Europdische Integration, Wiesbaden 1996, s. 165. W literaturze przedmiotu
od dawna tez podkresla sig, ze Unia Europejska reprezentuje bardzo zaawansowany poziom instytucjonali-
zacji; zob. T. Risse-Kappen, Exploring the Nature of the Beast. International Relations Theory and Compar-
ative Policy Analysis Meet the European Union, ,,Journal of Common Market Studies” 1996, vol. 34, nr 1,
s. 71. Niekiedy jednak w literaturze przedmiotu mozna si¢ spotkac¢ z obrong biurokracji europejskiej; zob.
S. Gozi, System zarzqdzania w Unii Europejskiej. Przewodnik, Krakow 2004, s. 48.
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Doszto wigc do powstania zjawiska — ztozonego jednak w swojej tresci —nazwanego
»deficytem demokracji”?®. Pojecie to nalezy do wyjatkowo trudno definiowalnych?’!. Po-
stuguje si¢ bowiem nieprecyzyjnym pojeciem ,,deficytu” (oznaczajacym pewien niedobor,
brak?®?), faczac je przy tym z nieostrym i ztozonym w swej tresci pojeciem demokracji?®.

Mozna wigc zatozy¢, ze pojecie ,,deficyt demokracji” oznacza¢ bedzie taki poziom
wystepowania instytucji charakterystycznych dla demokracji, ktory rézni¢ si¢ bedzie (na
niekorzysc¢) od rozwigzania uznawanego za modelowe. W odniesieniu do Unii Europejskiej
wskazuje sie wiec, ze deficyt demokracji wigze si¢ z niedopasowaniem migdzy — stosowa-
nymi wobec panstw narodowych — koncepcjami demokratycznego sprawowania wtadzy
z jednej strony a nowymi instytucjami i praktykami zarzgdzania ponadnarodowego z dru-

giej strony**

. Powyzsza proba definicji nie ma oczywiscie charakteru precyzyjnej, ale
i sama demokracja wymyka si¢ fatwym sposobom definiowania, a podejmowane proby jej
dookreslenia zazwyczaj sprowadzaja si¢ jedynie do pewnego przyblizenia rozumienia tego
pojecia®®. Brak jest wiec jednej, przyjetej i powszechnie akceptowanej definicji demokra-
cji?’, a w filozofii polityki nie ma nawet zgody, co ten termin moze oznaczac¢?”’.

W przypadku Unii Europejskiej analizowany deficyt demokracji wystepuje — jak

208

podkresla si¢ w literaturze®”® — niejako na dwoch poziomach. Obejmujac — na poziomie

200 Pojecie to zaproponowat David Marquand, poset do Parlamentu Europejskiego z ramienia brytyj-
skiej Partii Pracy; zob. D. Marquand, Parliament for Europe, London 1979 [za:] R. Riedel, Deficyt demo-
kratyczny. Defekt czy blogostawienstwo, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 4, s. 10.

201 Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Tadeusza Biernata, ktory podkreslat, ze ,,pojecie «deficytu de-
mokracji» nie tylko dzieli nieostro$¢ pojecia demokracji, ale takze je poteguje”; T. Biernat, Deficyt demo-
kracji w strukturach Unii Europejskiej, [w:] T. Biernat, A. Siwik (red.), Demokracja. Teoria, idee, instytucje,
Torun 2000, s. 34.

202 Stownik jezyka polskiego definiuje pojgcie ,,deficyt” w dwoch znaczeniach: ,,brak dostatecznej ilo-
$ci pieniedzy w budzecie panstwa, przedsigbiorstwa itp. na pokrycie zaplanowanych wydatkéw” (czyli np.
deficyt budzetowy) oraz ,,niedostateczna ilos¢ czego$, niepokrywajaca zapotrzebowania”; zob. http://sjp.
pwn.pl/szukaj/deficyt [dostep 14.08.2017].

203 Termin ten, pochodzacy od stéw demos i kratos, uzyty po raz pierwszy zapewne przez sofistow
greckich na okreslenie ustroju stojacego w opozycji do rzadow arystokracji, spopularyzowal Demokryt
z Abdery, a takze krytycy demokracji: Platon i Arystoteles; zob. J. Miklaszewska, Demokracja — dzieje po-
Jjecia, [w:] R. Legutko, J. Kloczkowski (red.), Oblicza demokracji, Krakéw 2002, s. 11.

204 Zob. T.A. Borzel, C. Sprungk, Undermining Democratic Governance in the Member States? The
Europeanization of National Decision-Making, [w:] R. Holzhacker, E. Albak (red.), Democratic gover-
nance and European integration. Linking societal and state processes of democracy, Cheltenham—Northamp-
ton 2007, s. 113-137.

205 Zob. W.T. Kulesza, P. Winczorek, Demokracja u schytku XX wieku, Warszawa 1992, s. 28 i nast.

26 Zob. R. Balicki, Kryzys demokracji?, [w:] R. Balicki, M. Masternak-Kubiak (red.), W stuzbie dobru
wspolnemu..., s. 45 1 nast.

207 Zob. A. Gutmann, Demokracja, [w:] R.E. Goodin, P. Pettit (red.), Przewodnik po wspédlczesnej filo-
zofii politycznej, Warszawa 2002, s. 530 i nast. Giovanni Sartori podkreslal, Zze demokracja to po prostu
,»gtowny nurt dyskursu trwajacego od czasoéw Platona i Arystotelesa”; G. Sartori, Teoria demokracji, thum.
P. Amsterdamski i D. Grinberg, Warszawa 1998, s. 20.

208 Zob. C. Neuhold, Das Europdische Parlament im Rechtsetzungsprozess der Europdischen Union.
Demokratische Kontrollméglichkeiten im Hinblick auf die Durchfiihrungsbefugnisse der Europdischen
Kommission, Frankfurt am Main—New York 2001, s. 8 i nast.
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Unii Europejskiej — zarowno deficyt w zakresie przyjetych rozwigzan organizacyjnych
(instytucjonalnych), jak i deficyt uczestnictwa mieszkancow panstw cztonkowskich UE
w debacie na poziomie europejskim. Ale wskazywany jest rowniez drugi poziom wyste-
powania deficytu demokracji, ktory jest definiowany jako konsekwencja przekazania
przez panstwa narodowe wielu swoich dotychczasowych kompetencji. A w efekcie utra-
te mozliwos$ci suwerennego regulowania stanu prawnego w tych obszarach, bedacych
przeciez czesto realizacja podstawowych funkcji panstwa. Kompetencja ta jest powie-
rzana strukturom pozostajacym poza krajowym osrodkiem witadzy i co za tym idzie —
poza kontrolg krajowego demos?®’.

Zjawiskiem deficytu demokracji, a przede wszystkim probami jego zniwelowania
zajeto sie wiele srodowisk — byli wérdd nich naukowcy, politycy, dziennikarze i urzed-
nicy. A podkreslajac niejako wage problemu, zajmowata si¢ nim réwniez instytucjonal-
nie i sama Unia Europejska?'’. Szczegdlnie burzliwe (i wywierajace réznorakie reperku-
sje) dyskusje na ten temat toczyly w czasie prac Konwentu w sprawie przysztosci
Europy?!'. Nalezy jednak uwzglednié, ze w przypadku Unii Europejskiej poszukiwanie
sposobu na zniwelowanie ,,deficytu demokracji”, czyli proba ,,odkrycia” wlasnego mo-
delu demokracji, jest jednoczesnie poszukiwaniem odpowiedzi na pytanie, jaki ma by¢
ostateczny ksztatt polityczny Unii, a wiec poszukiwaniem ostawionej finalité politique®®.
Redukcja ostawionego deficytu jest wiec rowniez poszukiwaniem sposobu na legitymi-
zowanie samej Unii i jej instytucji®®.

Jedng z pierwszym propozycji zniwelowania problemu deficytu bylo odwotanie
si¢ do mechanizmoéw wiasciwych dla klasycznej demokracji parlamentarnej — czyli

w przypadku Wspdlnot Europejskich, poprzez zwigkszenie kompetencji Parlamentu

209 W takiej whasnie sytuacji swoje uprawnienia traci parlament narodowy kraju cztonkowskiego, zwra-
cali na to uwage m.in. J.H.H. Weiler, U. Haltern, F.C. Mayer, European Democracy and its Critique. Five
Uneasy Pieces, ,,West European Politics” 1995, vol. 18, nr 3, passim.

210 Tu warto np. przywota¢ preambule Jednolitego aktu europejskiego, w ktorej podkreslano, iz strony
umawiajace si¢ pragna ,,wspolnie popiera¢ demokracj¢, zgodnie z podstawowymi prawami zagwarantowa-
nymi w konstytucjach i ustawach Panstw Cztonkowskich, w Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolno$ci oraz w Europejskiej Karcie Spotecznej, a w szczegodlnosci wolnos¢, rownos¢ 1 spra-
wiedliwo$¢ spoteczng”; zob. tez szerzej T.D. Zweifel, ... Who is without sin cast the first stone. The EU’s
democratic deficit in comparison, ,,Journal of European Public Policy” 2002, vol. 9, nr 5, s. 812.

211 Tak w aneksie do deklaracji szczytu Rady Europejskiej w Laeken nazwano cialo majace zajaé sie
opracowaniem — jak planowano — nowej podstawy ustrojowej przysztej powigkszonej Unii Europejskie;j.
Sam konwent w swych publikacjach nazywa si¢ najch¢tniej ,,Konwentem Europejskim”. Szerzej zob.
K. Bachmann, Konwent o przysztosci Europy. Demokracja deliberatywna jako metoda legitymizacji wladzy
w wieloplaszczyznowym systemie politycznym, Wroctaw 2004, passim oraz A. Podraza, Unia Europejska
w procesie reform traktatowych, Lublin 2007, s. 472-681.

212 0 finalité politique zob. szerzej np. P. Buras, Dyskusja o finalité politique Unii Europejskiej. Prze-
glad stanowisk, [w:] M. Cichocki (red.), Polska-Unia Europejska —w pot drogi. Wybrane problemy, Warsza-
wa 2002, s. 13 i nast.

213 Szerzej o rozproszonym charakterze legitymizacji Unii Europejskiej zob. T. Kownacki, Legitymizo-
wanie systemu politycznego Unii Europejskiej, Warszawa 2014, passim.
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Europejskiego jako jedynego organu pochodzacego z wyboréw powszechnych. Rozpo-
czeta wowczas dyskusja doprowadzita w swym efekcie do znacznego zwigkszenia miej-
sca i roli PE?", Jednak pomimo podjetych dziatan nie nastapit oczekiwany wzrost iden-
tyfikacji mieszkancow panstw cztonkowskich z Unig i nie zmalala skala opinii
o istniejacym, a wrgcz narastajacym demokratycznym deficycie®'.

Wraz z uptywem lat narastata jednak takze i krytyka podjetych dziatan. Szcze-
golnie negatywnie oceniono zalozenie, ze to wylacznie Parlament Europejski moze by¢
no$nikiem demokratycznej legitymizacji. Podkreslano przy tym, ze nie mozna stosowac
wprost rozwigzan wlasciwych dla struktur panstwowych wilasnie z uwagi na fakt, ze
Unia nie jest panstwem. Podkreslano takze, ze brak jest europejskiego demos lub przy-
najmniej europejskiej opinii publicznej reagujacej w zblizony sposob jak spotecznosé
narodowa na problemy polityki europejskiej?'s.

Zauwazono wowczas, ze na legitymizacj¢ tak specyficznego organizmu, jakim
jest Unia Europejska, nalezy spojrze¢ z szerszej perspektywy, wykraczajac poza stoso-
wang dotychczas specyfike wtasciwg dla panstwa. W ramach pogladow, ktére si¢ wow-
czas pojawily, mozna wyrdzni¢ dwie najbardziej charakterystyczne grupy stanowisk?".

Niektorzy autorzy, opierajac si¢ na koncepcjach stworzonych przez Roberta
Dahla, zanegowali mozliwos$¢ przeniesienia na grunt organizacji migdzynarodowej
klasycznych rozwigzan demokratycznych bedacych domeng charakterystyczng dla
panstw narodowych?'%,

Jednym ze zwolennikow tej teorii jest Andrew Moravesik, ktory podkreslit, ze
badajac zjawisko tak specyficzne jak demokracja, konieczne jest odnoszenie si¢ do realnie

funkcjonujacych systemow panstwowych, nie za§ do teoretycznego (i nieistniejacego)

214 Dlatego po latach mozna byto napisac ,,W ciagu ostatnich 25 lat PE przeszedt wigksze zmiany niz
jakakolwiek inna wazna instytucja UE. Od polowy lat osiemdziesiatych, przy kazdej wigkszej reformie
traktatow wzrastaty badz uprawnienia ustawodawcze PE, badz tez wykonawcze, a niekiedy i jedne, i drugie.
Skumulowany efekt zmian znaczaco zwigkszyl rolg¢ Parlamentu w polityce europejskiej. Przez wigksza
czes¢ swego istnienia PE stusznie mogl by¢ nazywany «wielojezycznym sklepem dyskusyjnym». Tak juz
nie jest, jest to obecnie jeden z najpotezniejszych parlamentow na $wiecie”; R. Scully, S. Hix, D.M. Farrell,
National or European Parliamentarians? Evidence from a New Survey of the Members of the European
Parliament, ,Journal of Common Market Studies” 2012, vol. 50, nr 4, s. 671. Chociaz wydaje sie, ze to
ostatnie zdanie napisane jest nadal nieco na wyrost...

215 Zob. R. Riedel, Deficyt demokratyczny..., s. 10. Wielu autoréw podkresla rowniez, ze powody istnie-
nia ,,demokratycznego deficytu” sa glgbsze, a wigc i jego niwelowanie nie moze si¢ sprowadzi¢ jedynie do
wzmocnienia pozycji Parlamentu Europejskiego; zob. np. D. Grimm, [w:] T. Ellwein, D. Grimm, J. Heese,
G.F. Schuppert (red.), Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswissenschaft, Baden—Baden 1993, s. 13—14.

216 7ob. S. Mrozowska, Konstytucja europejska wobec deficytu demokratycznego, ,,Srodkowoeuropej-
skie Studia Polityczne” 2007, nr 2, s. 158.

217 Zob. K. Klaus, op. cit., s. 65.

218 W konsekwencji takiej tezy R. Dahl stoi na stanowisku, ze organizacje miedzynarodowe z natury
rzeczy nie mogg by¢ demokratyczne; zob. R. Dahl, Can International Organizations Be Democratic? A Skep-
tic's View, [w:] 1. Shapiro, C. Hacker-Cordon (red.), Democracy s edges, London—New York 1999, s. 19 i nast.
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modelu idealnego. A w przeprowadzonej przez siebie analizie pordéwnujacej UE do innych
systemow demokratycznych stwierdzit, ze troska o deficyt demokracji w Unii Europejskie;j
i brak jej legitymacji jest w praktyce zbgdna, poniewaz wystarczajagcym czynnikiem le-
gitymizujacym sa przeciez rzady panstw cztonkowskich?".

Argumenty przedstawiane przez A. Moravcsika sa konsekwencja rozwijanej przez
niego teorii liberalnego intergovernmentalizmu, i opierajg si¢ na zatozeniu, ze to rzady
panstw cztonkowskich kierujg Unia, a Komisja Europejska petni funkcje ich swoistego
agenta. Najwazniejsze decyzje podejmowane sg w toku negocjacji miedzyrzadowych,
a one nie mogg przynies$¢ nieprzewidzianych dla panstw konsekwencji. Nie ma rozdz-
wigku pomiedzy preferencjami rzadow, a ostatecznym ksztattem polityki unijnej — a wiee
nie mozna tez Unii Europejskiej okresli¢ jako niedemokratycznej*.

Podobne stanowisko jak A. Moravcsik zajmowal w swoich wezesniejszych pracach
Giandomenico Majone. Uwazat on, Ze teza o istnieniu deficytu demokratycznego w UE
jest efektem btednego przyktadania wobec Unii kryteriow (poje¢, kategorii i standardow)
wypracowanych w odniesieniu do analizy funkcjonowania organizmow panstwowych??,

Inna grupa autoréw odwotuje si¢ do normatywno-instytucjonalnej ztozonosci Unii,
i—w efekcie koncowym swoich rozwazan — zwraca uwagg na jej roznorodno$c¢ (wielos¢
1 zréznicowanie zaangazowanych podmiotow). Podkreslaja oni, ze Unia Europejska jest
mechanizmem wielu zintegrowanych poziomow rzadzenia, na ktory sktadaja si¢ zarow-
no instytucje unijne, jak i kraje cztonkowskie z ich konstytucyjnie zdefiniowanymi or-
ganami wewn¢trznymi??2. Unia Europejska tworzy wigc wielopoziomowy system poli-
tyczny bedacy ztozona konstrukcja, w ktérej budowe zaangazowane sg podmioty
aktywne na poziomie regionalnym, narodowym i ponadnarodowym?%.

Zwolennicy tej koncepcji podkreslajg jednak, ze w nieustannych negocjacjach

i kompromisach podejmowanych na szczeblu unijnym, a jednoczesnie w zwiazku ze

219 Zob. A. Moravcsik, In Defence of the ,, Democratic Deficit”: Reassessing Legitimacy in the Europe-
an Union, ,,Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40, nr 4 s. 603 i nast. Zob. takze idem, Deficyt
demokracji — wyolbrzymiony problem, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2005, nr 1, s. 276 i nast.

220 Tak poglady A. Moravcsika syntetyzuje A. Hix; zob. szerzej S. Hix, System polityczny..., s. 222.

21 Zob. G. Majone, Europe’s ,, Democratic Defict”. The Question of Standards, ,,European Law Jour-
nal” 1998, vol. 4, nr 1, s. 8 i nast. W swoich pdzniejszych pracach zwracal jednak uwage na ,,ukryte zasady
integracji i ich szkodliwe konsekwencje dla odpowiedzialnosci i efektywnosci unijnych instytucji”’; M. Wit-
kowska, Kryzys modelu demokracji w Unii Europejskiej — przyczyny, uwarunkowania, scenariusze rozwoju
sytuacji, [w:] K.A. Wojtaszczyk, J. Nadolska (red.), Kryzysy w procesie integracji europejskiej i sposoby ich
przezwyciezenia, Warszawa 2015, s. 123.

222 Zob. A. Pacze$niak, Nieparistwowy system polityczny Unii Europejskiej, [w:] A. Pacze$niak, M. Kli-
mowicz (red.), Procesy integracyjne i dezintegracyjne w Europie. Podrecznik akademicki, Wroctaw 2014,
s. 127 i nast.

22 Zob. J. Ruszkowski, Struktura wielopoziomowego zarzqdzania w Unii Europejskiej, [w:] J. Rusz-
kowski, L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Szczecin—Warszawa 2013, s. 23
i nast.
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wzmacnianiem poziomu regionalnego, stabnie znaczenie panstw cztonkowskich?*. Joseph
H.H. Weiler podkresla przy tym negatywne nastepstwa procesu, ktory nazywa ,,odwro-
conym regionalizmem”*?. Zjawisko to polega na mozliwos$ci reprezentowania interesow
regionalnych z pominigciem panstw narodowych, co w efekcie koncowym powoduje
zaréwno oddalenie realizowanych spraw od obywateli, jak i ostabienie prestizu panstwa.
Dodatkowo, Unia wkraczajgc w dziedziny zarezerwowane dotychczas dla panstwa badz
dla spotecznosci lokalnych lub obywateli, potggowata przekonania (niezaleznie od tego,
czy bylo to zasadne, czy tez nie) o ,,wszechmocy” instytucji unijnych?*. Te zjawiska sg
réwniez uwazane za podstawowe zrodta powstajacego deficytu demokracji.

W 1995 roku J.H.H. Weiler zaproponowal??’ typizacj¢ obszardéw, ktore wedtug
niego miaty wptyw na powstawanie ,,deficytu demokracji”. Wraz z uptywem czasu
i dalszymi badaniami katalog stworzony przez J.H.H. Weilera zostat rozbudowany

i obecnie uwaza si¢??*

, ze do zjawisk majacych wptyw na tworzenie demokratycznego
deficytu na poziomie Unii Europejskiej zalicza sig:
— zwigkszenie kompetencji krajowych organdéw wiadzy wykonawczej, a takze
ograniczong mozliwo$¢ kontroli pozostawiong parlamentom narodowym?%’;
— ograniczong nadal pozycj¢ Parlamentu Europejskiego, i to pomimo zZe jest on
jedynym w Unii organem pochodzacym z wybordéw powszechnych??;
— brak rzeczywistych ,,wybordéw europejskich” — przedmiotem kampanii wybor-
czej do Parlamentu Europejskiego w panstwa cztonkowskich jedynie sporadycz-
nie stajg si¢ sprawy europejskie, zazwyczaj glosowanie odbywa si¢ w konteks$cie

biezacej polityki wewnetrznej*';

224 Zwolennicy teorii UE jako wielopoziomowego systemu politycznego nie neguja zasadnosci istnie-
nia panstw narodowych, jednak kwestia ich suwerennosci i warunkéow funkcjonowania jest przedmiotem
wielu dyskusji; zob. R. Riedel, Unia Europejska — hybrydowy system polityczny. Multilevel governance jako
kompromis pomiedzy intergovernmentalizmem a supranacjonalizmem, ,,Przeglad Socjologiczny” 2008,
vol. LVIIL, nr 2, s. 73.

225 Zob. szerzej Joseph H.H. Weiler, The State ,,iiber alles”’: Demos, Telos and the German Maastricht
Decision, http://www.jeanmonnetprogram.org/archive/papers/95/9506ind.html [dostep: 16.12.2017].

226 Zob. szerzej ibidem oraz idem, The constitution of Europe “do the new clothes have an emperor?”’
and other essays on European integration, Cambridge-New York 1999, s. 265.

227 Zob. J.H.H. Weiler, U. Haltern, F.C. Mayer, 0p. Cit., s. 4 i nast.

228 Wykaz obszarow objetych demokratycznym deficytem zob. L. Siedentop, Democracy In Europe,
London 2000 [za:] S. Hix, System polityczny..., s. 219-220.

22 Zob. np. T. Raunio, Always One Step Behind? National Legislatures and the European Union,
,,Government and Opposition” 1999, vol. 34, nr 2 s. 180-202.

30 Zob. Np. J. Lodge, The European Parliament and the Authority-Democracy Crises, ,,The ANNALS
of the American Academy of Political and Social Science” 2016, vol. 531, nr 1, s. 69—83.

31 Zob. S. Hix, Dimensions and alignments in european union politics. Cognitive constraints and par-
tisan responses, ,,European Journal of Political Research” 1999, vol. 35, nr 1, s. 69-106.
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— brak zrozumienia przez obywateli panstw cztonkowskich zasad funkcjonowania
Unii i specyfiki kompetencyjnej jej organdw?*%;

— swoisty ,,dryf polityczny” Unii. Cechg charakterystyczng UE staje si¢ bowiem
przyjmowanie rozwigzan nie tych, ktére moga by¢ uznane za najlepsze, lecz
jedynie tych, ktore sa maksymalnie niekontrowersyjne (nieostre), a wigc staja
si¢ mozliwymi do zaakceptowania.

Mozna wiec zgodzi¢ si¢ z J.H.H. Weilerem konkludujacym, ze istnieje koniecznos¢
rozwinigcia wspotpracy poziomu narodowego i wspdlnotowego dla zapewnienia demo-
kratyzacji struktur europejskich. Aby jednak ta wspotpraca nie potggowata konfliktow,
wskazane bylo rowniez dokonanie podziatu kompetencji tak przeprowadzonego, aby
zapewni¢ jak najwigksza przejrzystos$¢ procesu podejmowania decyzji.

Unia Europejska stata si¢ wigc systemem politycznym o ztozonej, wielopozio-

mowej strukturze decyzyjnej. Koncepcj¢ t¢ rozwingt Simon Hix**

, ZWracajac uwage
na ,,zazgbiajace si¢” kompetencje organdw ponadnarodowych i organdw reprezentuja-
cych panstwa cztonkowskie. W odniesieniu do kompetencji wykonawczych S. Hix
uwzgledniat wptywy Komisji Europejskiej oraz wptywy panstw cztonkowskich w Ra-
dzie Unii Europejskiej i Radzie Europejskiej. Natomiast w odniesieniu do kompetencji
prawodawczych podkreslat znaczenie Rady Unii Europejskiej oraz Parlamentu Euro-
pejskiego. Te, tak specyficznie wykreowana ,,legislatywe” w Unii Europejskiej, od
wejscia w zycie traktatu z Lizbony uzupetniono o kompetencje przyznane parlamentom
narodowym?+,

Dyskusja o deficycie demokracji w Unii Europejskiej wydaje si¢ wigc dyskusja na
swoj sposob — zastepcza. Wystepujacy deficyt demokratyczny jest konsekwencja ,,ode-
rwania wladzy od cztowieka” i w zwigzku z tym moze by¢ wyeliminowany — czy tez
raczej zmniejszony — wlasnie poprzez przyblizenie Europejczykow do struktur decyzyj-
nych Unii*®.

Ale w procesie poszukiwania odpowiedzi na pytanie, jak przyblizy¢ Uni¢ Euro-
pejska mieszkancom Europy, rownoczes$nie probowano — przyspieszajagc naturalny bieg

22 Dla znacznej grupy Europejczykow Komisja Europejska nadal jest bytem niedookreslonym czy wregcz
nieznanym; zob. P. Magnette, Appointing and Censuring the European Commission. The Adaptation of Parlia-
mentary Institutions to the Community Context, ,,European Law Journal” 2001, vol. 7, nr 3, s. 292-310.

233 Zob. S. Hix, Elections, parties and institutional design. A comparative perspective on European
Union democracy, ,,West European Politics” 1998, vol. 21, nr 3, s. 19 i nast.

24 Akcentujac stworzone poprzez regulacje traktatu mechanizmy aktywno$ci parlamentéw narodo-
wych, niekiedy obsadza si¢ je w roli ,,hamulcowego” europejskiej legislacji; zob. T.G. Grosse, Wyzwania
legitymizacji demokratycznej w Unii Europejskiej. Przyktad wzmocnienia roli parlamentow narodowych,
[w:] A. Paczeséniak, R. Wiszniowski (red.), Europejska scena partyjna i jej aktorzy, Torun 2014, s. 46 i nast.

235 Zob. tez T.G. Grosse, Deficyt demokratyczny w Unii Europejskiej i metody jego przezwycigzania,
[w:] U. Kurczewska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesow, Warsza-
wa 2008, s. 84 i nast.
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wydarzen — przesadzi¢ o ostatecznym ksztatcie Unii**°. Nie wydaje si¢ to wlasciwym

postepowaniem. Podejmujac bowiem spektakularne’

, ale czesto zbyt pochopne decyzje
mogace przesadzic¢ o finalité politique Unii, mozemy doprowadzi¢ do klgski tego naj-
wigkszego i najbardziej udanego europejskiego projektu.

Unia Europejska jest w momencie dla siebie decydujacym — poszukuje wlasnej
tozsamosci 1 wlasnej drogi. Nawet jednak na tak zaawansowanym etapie integracji war-
to odwola¢ si¢ do klasycznej ,,metody Monneta”, metody opierajacej si¢ na ewolucyjnym
rozwoju, a unikajacej zmian rewolucyjnych?.

Nie mozemy takze oczekiwaé, ze zjawisko nazwane deficytem demokracji w Unii
zaniknie. Jego zrodla tkwig bowiem w samych zatozeniach konstrukcyjnych Wspdlnot.
Jednak wspotczesny deficyt demokracji, zauwazalny przeciez nie tylko w UE, ale i w pan-
stwach narodowych jest — przede wszystkim — naturalnym efektem stale rosngcych
oczekiwan i pragnien obywateli, wyrazanych wobec instytucji tworzacych system spra-
wowania wladzy. Wraz z postepujacym rozwojem spotecznym ,,wczorajszy” poziom
zadowolenia, ,,dzi$” jest juz niewystarczajacy. Demokracja jest nieustannie dziejacym
si¢ procesem, nie za$ zakonserwowanym bytem. Chcac ja pielegnowac, musimy ja wcigz
rozwijac*>.

Demokracja jest jednak warto$cig silnie zakorzeniong w $wiadomosci Europejczy-
kow, jestesmy z niej dumni, nawet jezeli nie korzystamy z jej instytucji. Nie mozemy
jednak przenies$¢ klasycznego rozumienia tego pojecia na grunt Unii Europejskie;j. Sita,
ardéwniez i zrodlem sukcesu Wspolnot/Unii byto umiejetne taczenie metody wspolnotowe;j
oraz metody migdzyrzadowej. Powstata w ten sposob ztozona, wielopoziomowa konstruk-
cja mogla si¢ rozwija¢, majac oparcie zarowno w zintegrowanych dziataniach koordyno-
wanych przez organy ponadnarodowe, jak i w stabilnej panstwowosci narodowe;j. Krzysz-
tof Szczerski podkreslat, Zze te dwie rzeczywistosci ,,ulegaja obecnie w Europie daleko

236 Prowadzona wowczas analiza zwigzana byta rowniez z poszukiwaniem zrddta legitymizacji samej
Unii. O koncepcjach legitymizacji UE zob. szerzej J. Pawlowski, Przebudowa instytucjonalna UE wobec
potrzeb legitymizacji, ,,Studia Europejskie” 2007, nr 2, s. 38 i nast. oraz K. Szczerski, Dynamika systemu
europejskiego. Rozwazania o nowym ksztatcie polityki w Unii Europejskiej, Krakow 2008, s. 42 1 nast.

37 Jako najbardziej charakterystyczny przyktad mozna wymieni¢ kontrowersje zwigzane z przygoto-
waniem Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy; Dz. Urz. UE C 310 z 16.12.2004 r. Dalej powo-
tywany jako traktat konstytucyjny.

38 O ,,metodzie Monneta” i samym Jeanie Monnet zob. T.R. Szymczynski, Horyzonty sporu wokot
istoty zjawiska deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 212-214 oraz W. Wessels,
Jean Monnet — Mensch und Methode. Uberschitzt und iiberholt?, , Reihe Politikwissenschaft / Political
Science Series Working Paper” 2001, nr 74, http:/irihs.ihs.ac.at/1346/1/pw_74.pdf [dostep 16.12.2017].

239 O propozycjach konkretnych rozwigzan zob. m.in. R. Markowski, Innowacje demokratyczne i ich
zastosowanie w Polsce, [w:] L. Kolarska-Bobinska (red.), Co warto, co nalezy zmieni¢? Poprawa jakosci
demokracji w Polsce, Warszawa 2008, s. 157 i nast.; Radostaw Markowski, Rekomendacje prawno-instytu-
cjonalne dla zwigkszania zaangazowania obywateli w procesy decyzyjne na szczeblu lokalnym, http://
razemdlaradomki.pl/dok/ingo/rekomendacje.pdf [dostep 17.12.2017] oraz J. Sroka, Deliberacja i rzqdzenie
wielopasmowe. Teoria i praktyka, Wroctaw 2009, s. 95 i nast.
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idacemu powigzaniu, zintegrowaniu i wzajemnemu przenikaniu — mozna powiedziec,
ze sa wszechobecne. Nie oznacza to jednak, ze uzyskuja jednolita nature, w tym sensie,
iz ktory$ z nich musi podda¢ si¢ zdominowanej monokulturze drugiego. W rzeczywi-
stosci jest zupelnie odwrotnie, i to wlasnie stanowi o wyjatkowosci polityki w Unii
Europejskiej”**.

Demokracja w UE?"" musi by¢ — tak jak i sama Unia — wielopoziomowa?*? i wie-
locentryczna. Musi obejmowac nie tylko aktywna role ciat pochodzacych z wyborow

powszechnych — czyli Parlamentu Europejskiego®*

oraz parlamentéw narodowych panstw
cztonkowskich — ale takze angazowa¢ w jak najwigkszym stopniu obywateli panstw
cztonkowskich. Do tego celu wykorzystywane by¢ musza elementy wzmacniajace bez-
posrednig aktywno$¢ obywateli, takie jak prawo inicjatywy ludowej, prawo petycji,

a zwlaszcza mozliwo$¢ prowadzenia debaty ogdlnoeuropejskiej***. Wydaje sie, ze dobrze

240 K. Szczerski, Dynamika systemu..., s. 38.

241 Warto takze zwroci¢ uwage na koncepcje demoi—cracy (demoi — liczba mnoga od demos). Zwolen-
nicy tej koncepcji podkreslaja specyfike systemu politycznego powstalego — i nadal powstajacego — w Unii
Europejskiej, w ktorej nie mamy do czynienia z jednolitym demos, ale wlasnie z wieloscig demoi. Za tworce
terminu uchodzi Philippe van Parijs — zob. P. van Parijs, Should the European union become more demo-
cratic?, [w:] A. Follesdal, P. Koslowski (red.), Democracy and the European Union, Berlin-Heidelberg
1998, s. 287 i nast.

Koncepcja ta jest wspolczesnie aktywnie rozwijana (zob. np. K. Nicolaidis, The Idea of European
“Demoicracy”, [w:] J. Dickson, P.Z. Eleutheriad@s (red.), Philosophical foundations of European Union
law, Oxford 2012, s. 247 i nast.), jednak nadal nie daje jednoznacznej odpowiedzi na podstawowe pytanie,
jak ograniczy¢ deficyt demokratyczny. Zob. tez J. Czaputowicz, Demokracja a suwerennos¢ w Unii Euro-
pejskiej, [w:] K.A. Wojtaszczyk, M. Mizerska-Wrotkowska, W. Jakubowski (red.), Polska w procesie inte-
gracji europejskiej. Dekada doswiadczen (2004-2014), Warszawa 2014, s. 155.

242 Zwroci¢ przy tym uwage nalezy na koncepcje zarzadzania wielopoziomowego, sformutowang przez
Gary’ego Marksa na poczatku lat dziewiecdziesiatych XX wieku (zob. G. Marks, op. cit., s. 191 i nast. oraz
G. Marks, L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s. State-Centric v. Multi-level Gover-
nance, ,,Journal of Common Market Studies” 1996, vol. 34, nr 3, s. 341 i nast.). Zob. tez szerzej L. Hooghe,
G. Marks, Multi-level governance and European integration, Lanham 2001, passim oraz w jezyku polskim
J. Ruszkowski, Struktura wielopoziomowego..., s. 19 i nast. Jednak wspotczesnie koncepcja ta jest krytyko-
wana za ograniczone mozliwo$ci zastosowania wobec zjawisk zwigzanych z politycznoscig i mala wage
przyktadang do — nadal szczegolnie istotnej — roli panstw narodowych; zob. J. Czaputowicz, Wielopoziomo-
we zarzadzanie..., s. 121 i nast. oraz T.G. Grosse, O politycznosci dwupoziomowego systemu politycznego
w Europie, [w:] J. Ruszkowski, L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Szczecin—
Warszawa 2013, s. 133 i nast.

243 Zob. np. C. Mik, Legitymacja demokratyczna Unii Europejskiej w Swietle Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy, [w:] J. Barcz (red.), Demokratyzacja i wzmocnienie legitymacji Unii Europejskiej.
Materialy z konferencji zorganizowanej przez Departament UE Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Kate-
dre Prawa Europejskiego Szkoly Gtownej Handlowej w Warszawie, Warszawa 2005, s. 19 i nast. Szerzej
o specyfice funkcjonowania Parlamentu Europejskiego zob. M. Kruk, Parlament Europejski w systemie
organow Unii Europejskiej, [w:] M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja europejska, War-
szawa 2002, s. 13 i nast.

244 Znaczenie dialogu i negocjacji akcentuje Jiirgen Habermas w swojej koncepcji ,,patriotyzmu kon-
stytucyjnego”; zob. J. Habermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ narodowa. Rozwazania nad przysztoscig Eu-
ropy, Warszawa 1993, s. 26). W proponowanej koncepcji Habermas przedstawia réwniez swoje spojrzenie
na demokracje, przedstawiajac ja jako ,,model polityki deliberujacej (deliberative). Punktem wyjscia nie jest
tu juz wielki podmiot, jaka$ wspolnotowa cato$é, lecz anonimowe, zazgbiajace si¢ dyskursy”; ibidem, s. 24.
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aplikowany model demokracji deliberatywnej bytby rozwigzaniem wiasciwym nawet dla
tak skomplikowanej struktury jak Unia Europejska. Elementy deliberacji byty juz (i sa)
w Unii stosowane, mozemy do nich zaliczy¢ zarowno metod¢ uzgodnien w celu zmian
traktatowych poprzez powotanie konwentu, jak i wykorzystywanie otwartej metody
koordynacji czy tez stosowanie tzw. komitologii**. Bardziej aktywne wykorzystanie
demokracji deliberatywnej wymagatoby jednak uksztaltowania si¢ europejskiej opinii
publicznej, tak aby mogta ona przedstawia¢ swoje stanowisko, w innym przypadku to-
czace si¢ debaty nadal beda ograniczone jedynie do elit*.

Na interesujace zjawisko zwrocit uwage J.H.H. Weiler. Zauwazyt bowiem, Ze na
temat ,,deficytu demokracji” w Unii Europejskiej napisano bardzo wiele publikacji. Ich
autorzy podejmuja si¢ ztozonych rozwazan na temat systemu demokratycznego w Euro-
pie, niekiedy o charakterze diagnozujacym, niekiedy za§ w formie prognoz wybiegajacych
ku przysztosci. Czgsto rownoczesnie poszukujg przyczyn krytycznej oceny funkcjonu-
jacego modelu, ale i zamieszczaja zalecenia, co do koniecznych — w ich mniemaniu —
zmian na przyszio$§¢ w zakresie instytucji i stosowanych procedur. R6zne sg prace
i r6zne zawierajg konkluzje, ale wszyscy za pewnik biorg, ze Unia ma by¢ demokratycz-
na*’’, i to pomimo wielorakich zarzutow stawianych samej demokracji.

Nalezy wigc zgodzi€ si¢ z tezg, ze wszyscy uczestnicy tej wielkiej debaty sg prze-
konani, ze Unia Europejska musi by¢ strukturg demokratyczna, a jej funkcjonowanie
oparte na niedemokratycznych zasadach uwazane jest za tak niedorzeczne, ze niewarte
glebszych rozwazan. Bo przeciez to wlasnie demokracja pomimo swych utomnosci jest

uwazana za wlasciwy sposob na legitymizowanie sprawowania wtadzy?*®.

3. Rola parlamentéw narodowych w procesie powstawania
Wspdlnot

Wspolnoty Europejskie (pierwotnie ujmowane jako trzy odrebne organizmy: Eu-
ropejska Wspdlnota Wegla i Stali, Europejska Wspdlnota Gospodarcza oraz Europejska
Wspdlnota Energi Atomowej — Euroatom) powstawaty jako organizacje migdzyrzadowe;j

25 0 pojeciu i rozumieniu ,.komitologii” zob. C.F. Bergstrom, Comitology. Delegation of powers in the
European Union and the committee system, Oxford 2005, s. 5-6.

246 Zob. szerzej K. Dingwerth, M. Blauberger, C. Schneider, Postnationale Demokratie. Eine Ein-
flihrung am Beispiel von EU, WTO und UNO, Wiesbaden 2011, s. 97 i nast.

27 Zob. JH.H. Weiler, Why Should Europe be a Democracy. The Corruption of Political Culture and
the Principle of Constitutional Tolerance, [w:] F.G. Snyder (red.), The europeanisation of law. The legal
effects of European integration, Oxford—Portland 2000, s. 213.

28 Zob. ibidem, s. 213-214.
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integracji gospodarczej*®. Ten aspekt ,,rynkowy” widoczny byt w traktatach zatozyciel-
skich Wspdlnot, zwlaszcza za§ w odniesieniu do Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali,
ktorej pierwotnym celem byto zapewnienie kontroli nad — zgodnie z nazwa — przemystem
weglowym i stalowym integrujacych si¢ panstw?**. Warto przy tym podkresli¢ rewolu-
cyjne podej$cie zaproponowane przez Jeana Monneta (i odzwierciedlone w planie Ro-
berta Schumana®') — kontrola nad newralgicznymi wowczas sektorami przemystu od-

dana by¢ miala nowo tworzonemu, ponadnarodowemu?

organowi o nazwie Wysoka
Wtadza?. Deklaracja Schumana stata si¢ podstawa do negocjacji, ktore w swym efekcie
doprowadzity do podpisania 18 kwietnia 1951 roku w Paryzu, przez Belgig, Francje,
Holandi¢, Luksemburg, Republike Federalng Niemiec i Wtochy Traktatu ustanawiaja-
cego Europejska Wspolnote Wegla i Stali?**. Traktat ten budowat nowa europejska archi-

tekturg decyzyjna. To whasnie na jego podstawie, obok Wysokiej Wiadzy (pdzniejszej

249 O przestankach utworzenia Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali oraz pozostatych wspdlnot zob.
K. Witkowska-Chrzczonowicz, Geneza i rozwdj instytucjonalny Integracji Europejskiej. Od Traktatu pary-
skiego po Traktat z Lizbony, [w:] J. Galster (red.), Podstawy prawa Unii Europejskiej z uwzglednieniem
Traktatu z Lizbony. Zarys wyktadu, Torun 2010, s. 39 i nast.

20 Sednem zgtoszonej przez Francje propozycji byto stworzenie wspolnego rynku wegla i stali, tak aby

mie¢ mozliwos¢ kontrolowania odradzajacej sie wowczas gospodarki niemieckiej; zob. S. Bulmer, History
and Institutions of the European Union, [w:] M.J. Artis, F.I. Nixson (red.), The economics of the European
Union. Policy and analysis, Oxford—New York 2001, passim.
P°minowato wowczas oczekiwanie, ktore Anthony Nutting zobrazowal w stwierdzeniu o poszukiwaniu
,.klatki dla niemieckiego tygrysa” (zob. A. Nutting, Europe Will Not Wait. A Warning and a Way Out, Lon-
don 1960, s. 19), a efektem koncowym miato by¢ wyeliminowanie odwiecznej rywalizacji pomigdzy Niem-
cami i Francjg i osiggnigcie stanu, w ktorym wojna pomigdzy tymi panstwami bytaby — jak podkreslat
Schuman — nie tylko ,,nie do pomyslenia, ale i fizycznie niemozliwa”; zob. J. Pinder, Foundations for De-
mocracy in the European Union, [w:] idem (red.), Foundations of Democracy in the European Union. From
the Genesis of Parliamentary Democracy to the European Parliament, Basingstoke 1999, s. 120.

2! Deklaracja wygloszona przez Roberta Schumana 9 maja 1950 r. (,,Plan Schumana”) to dokument
o znaczeniu nie do przecenienia, w niej wlasnie zarysowat dalekosi¢zny (i nadal ostatecznie niezrealizo-
wany) plan budowy federacji europejskiej. O znaczeniu i aktualno$ci deklaracji Schumana zob. S. Pistone,
The Federal Perspective in the Schuman Declaration, ,,Perspectives on Federalism” 2010, vol. 2, nr 1,
s. 19 i nast.

22 Tak wilasnie w jezyku francuskim (supranational) byta okreslana Wysoka Wtadza w pierwotnej
tresci art. 9 traktatu o EWWiS; M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 2004, s. 31. Zob. tez G. Thiemey-
er, Supranationalitit als Novum in der Geschichte der internationalen Politik der fiinfziger Jahre, ,,Journal
of European Integration History” 1998, vol. 4, nr 2, s. 5-21. Termin ten w prawie pierwotnym Wspolnoty
funkcjonowat jedynie do wejscia w zycie postanowien traktatu fuzyjnego — 1.07.1967 — ale wywart swoje
niezatarte pigtno na procesach ksztattujacych procesy integracji europejskiej. Zob. tez. T.R. Szymczynski,
Pojecie supranarodowosci w polu integracji europejskiej z perspektywy hermeneutyki Hansa-Georga Gada-
mera, ,,Przeglad Politologiczny” 2013, nr 4, s. 99—105 (tam réwniez o jego wieloznacznosci, s. 101-104)
oraz B. de Witte, Unia Europejska jako miedzynarodowy eksperyment prawny, [w:] G. de Burca, J.H.H. We-
iler (red.), Swiat europejskich konstytucjonalizméw, thum. J. Brzezifiski, L. Nowosielska, Warszawa 2014,
s. 34-44 (tam rowniez cytowana wypowiedz Paula-Henriego Spaaka, o mozliwej wrogosci, jaka termin ten
moze rodzi¢, s. 40).

23 Zob. A. Arnull, D. Wyatt, op. cit., s. 4 i nast. oraz B. de Witte, op. cit., s. 38.

2% Traktat podpisano na 50 lat (wszedt w zycie 23 lipca 1952 r. i wygast 23 lipca 2002 r.). Tres¢ trakta-
tu zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:11951K/TXT [dostep: 10.02.2018].
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Komisji), powstata Specjalna Rada Ministrow, parlamentarne Wspolne Zgromadzenie®

i Trybunal Sprawiedliwosci.
Polityczny sukces nowej formy wspotpracy zachecit klase polityczng panstw Euro-
py Zachodniej do podjgcia dalszych dziatan integracyjnych. Nie wszystkie projekty osta-

tecznie zrealizowano??°

, jednak podjete dzialania zaowocowaty budowa trwatej architek-
tury jednoczacej si¢ Europy. 25 marca 1957 roku podpisano w Rzymie dwa traktaty
ustanawiajgce Europejska Wspodlnote Gospodarcza (EWG)*’ oraz Europejskg Wspodlnote
Energii Atomowej (Euroatom)®®. Traktaty te weszty w zycie 1 stycznia 1958 roku. Tworzac
nowe Wspolnoty, potwierdzono konieczno$¢ budowania bezpiecznej i pokojowej Europy,
opartej na idei wspotpracy i1 zgodnym, harmonijnym wspotistnieniu. Takie byto takze
oczekiwanie Schumana wyrazone podczas wystapienia wygloszonego 9 maja 1950 roku:
,Nie byto Europy, mieliSmy wojne. Europa nie powstanie od razu ani w calo$ci: bgdzie
powstawata przez konkretne realizacje, tworzac najpierw rzeczywista solidarnos¢”>>.

W czasie powstawania Wspolnot parlamenty narodowe panstw cztonkowskich
miaty do spetnienia bardzo istotng, lecz jednak ograniczong rolg — powinny byty wyra-
zi¢ zgode na akcesje panstwa do tworzonej struktury migdzynarodowej**®. Byla to
oczywiscie rola zdeterminowana postanowieniami konstytucji i zuzywata si¢ w jedno-
razowej aktywnos$ci parlamentu — z chwila powstania Wspolnoty i wyrazenia zgody na
przeniesienie okreslonych kompetencji na poziom europejski legislatywy narodowe
tracily swoje uprawnienia prawotworcze w tych dziedzinach. I tylko w niewielkim stop-

niu mogto to by¢ skompensowane przez utworzone wowczas Zgromadzenie, ktore

255 Duzy wplyw na ostateczna decyzje, zeby EWWiS miata swoje ciato parlamentarne wywarl André
Philip (zob. J.1. Israel, General Introduction, [w:] 1.1. Israel (red.), The Anglo-Dutch moment. Essays on the
Glorious Revolution and its world impact, Cambridge—New York 1991, s. 30). Jednak samo Zgromadzenie
mialo si¢ zbiera¢ wylacznie na jedna sesj¢ w roku, a jego kompetencje byty bardzo ograniczone. Pomimo to
Zgromadzenie odegrato istotng role w tworzeniu parlamentarnego wymiaru integracji europejskiej i wywar-
o swoje pi¢tno na zachodzacych przemianach; zob. F. Piodi (red.), Dgzgc do jednego parlamentu wplhyw
Wspolnego Zgromadzenia EWWIS na Traktaty Rzymskie 1957-2007 piecédziesigta rocznica Traktatow
Rzymskich, Strasburg 2007, s. 13 i nast.

2% Nalezy w tym miejscu wspomnie¢ o projektach Europejskiej Wspdlnoty Obronnej, odrzuconej
przez francuskie Zgromadzenie Narodowe (zob. A. Dulphy, La politique extérieure de la France depuis
1945, Paris 1994, s. 31 i nast.) oraz Europejskiej Wspdlnoty Politycznej; A. Catus, Nieudane préby ustano-
wienia Europejskiej Wspolnoty Obronnej oraz Europejskiej Wspolnoty Politycznej, ,,Przeglad Zachodni”
1964, nr 3, s. 99 i nast.

37 Tre$¢ traktatu zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:11957E/TXT [do-
step 10.02.2018].

28 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomowej (wersja skonsolidowana 2016); Dz.
Urz. UE C 203 z 7.06.2016 r. Tres¢ traktatu zob. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CE
LEX:11957A/TXT [dostgp 10.02.2018].

29 Tekst deklaracji R. Schumana [za:] http://europa.eu/about-eu/basic-information/symbols/europe
-day/schuman-declaration/index_pl.htm [dostep 10.12.2017].

20 O wspodtudziale parlamentéw narodowych w procesie powstawania i poszerzania Wspolnot oraz
o konstytucyjnych konsekwencjach tych dziatan zob. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czlonkowskich
w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 28-31.
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miato charakter ciata migdzyparlamentarnego. W jego sktad wchodzili przedstawiciele
parlamentow panstw cztonkowskich, ktorzy byli wybierani przez cate parlamenty, a nie-

kiedy nawet wyznaczani przez ich przewodniczacych®®'.

4. Ewolucja pozycji parlamentéw narodowych panstw cztonkow-
skich

Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie w bardzo ograniczonym stopniu
odnosity si¢ do parlamentow panstw cztonkowskich. Wymagatly aktywnosci w dzie-
dzinach, w ktorych byto to istotne z uwagi na organizacyjne zasady funkcjonowania
Wspolnot — w czasie akcesji panstwa do organizacji (a takze podczas procesu przyjmo-
wania nowych cztonkow), w czasie przyjmowania traktatow reformujacych?s? oraz
w czasie dokonywania koniecznej transpozycji prawa wspolnotowego/europejskiego
do porzadku krajowego?”. Natomiast pozbawialy lub w istotny sposdb ograniczaty
mozliwosci dziatania legislatyw w sferach bedacych dotychczas ich gldéwna domenag
aktywnos$ci***. Doszto wiec do zjawiska, ktore w literaturze przedmiotu czesto okre-
slane jest jako ,,deparlamentaryzacja”*®. Wynikata ona nie tylko z ograniczonych
kompetencji Parlamentu Europejskiego (Wspdlnego Zgromadzenia/Zgromadzenia

Parlamentarnego)*¢, ale — przede wszystkim — z bardzo ograniczonej roli spetnianej

261 Zob. C. Mik, Pozycja prawna parlamentéw narodowych w Unii Europejskich w Swietle Traktatu
z Lizbony, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, vol. LXXII, nr 2, s. 47.

262 O udziale parlamentow narodowych w procedurze ratyfikacji traktatow akcesyjnych zob. J. Barcz,
Udziat parlamentow w procedurze ratyfikacyjnej traktatow akcesyjnych. Analiza na podstawie konstytucji
parnistw cztonkowskich, [w:] M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja europejska, Warszawa
2002, s. 105 i nast.

263 Doszto w ten sposob niewatpliwie do ostabienia autorytetu parlamentu narodowego, ktory — po-
przez zobowiazanie do przyjecia norm prawnych majacych na celu realizacje okreslonych zatozen — utracit
swoja funkcj¢ organu samodzielnie kreujacego prawo. Parlament sprowadzono zatem do roli swoistego
,,organu wykonawczego” instytucji wspolnotowych/europejskich; zob. A. Bleckmann, op. cit., s. 574.

264 Zob. S.S. Schiittemeyer, Funktionsverluste des Bundestages durch die europdische Integration?,
.Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1978, vol. 9, nr 2, s. 262.

265 Zob. A. Cygan, Accountability, parliamentarism and transparency in the EU. The role of national
parliaments, Northampton 2013, s. 34. Zob. tez S.S. Schiittemeyer, The German Politics Lecture 2008.
Deparliamentarisation: How Severely is the German Bundestag Affected?, ,,German Politics” 2009, vol. 18,
nr 1, s. 1-11 oraz J.O’Brennan, T. Raunio, Introduction: deparliamentarization and European integration,
[w:] eidem (red.), National parliaments within the enlarged European Union. From ,victims’ of integration
to competitive actors?, London—New York 2007, s. 2-8.

2% Analiza pierwotnych kompetencji Parlamentu Europejskiego sktaniata niekiedy do konstatacji, ze
jedynym co byto wspdlne dla Parlamentu Europejskiego i klasycznych parlamentéw narodowych panstw
cztonkowskich to nazwa ,,parlament”; J.-F. Picard, Les pouvoirs du Parlement européen, ,,Pouvoirs” 1977,
nr 2, s. 37 [za:] J. Szymanek, Parlamenty narodowe w procesie integracji europejskiej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, vol. LXX, nr 1, s. 40. (Zrédtowy tekst I.F. Picarda dostepny na stronie
http://www.revue-pouvoirs.fr/Les-pouvoirs-du-Parlement-europeen.html [dostep 10.02.2017]).
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przez parlamenty narodowe?"’

, wskutek czego powstaje swoista luka w legitymizacji
parlamentarnej?®. Okazato si¢, ze dwa wazne i w praktyce zalezne od siebie aspekty
budowania prawnej i politycznej wspdlnoty — proces integracji europejskiej i proces
europejskiej demokratyzacji nie rozwijaty si¢ w sposob synchroniczny?®.

Parlamenty narodowe staly si¢ wigc pierwsza ofiara dokonujacej sie integracji
europejskiej?”’, jednak ostabienie ich pozycji i znaczenia nie byto wylacznie jej konse-
kwencja. Istotny wptyw na malejaca rolg instytucji przedstawicielskich miaty tez inne
czynniki, czesto o bardzo zréznicowanym charakterze, zarowno wewnetrznym, jak np.
dokonujaca si¢ decentralizacja panstwa czy tez przeciwnie, umocnienie si¢ rzadowego
osrodka kierowniczego wywierajacego silny wptyw na parlament®”, jak i zewngtrznym
— jako skutek dziejacej sie wowczas i wywierajacej powszechny wptyw globalizacji.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wyrazana teza o ,,deparlamentaryzacji” lub tez
o koncu ,,ztotej ery parlamentaryzmu” jest — w odniesieniu do legislatyw narodowych
—podnoszona od dawna i wrecz cyklicznie. Juz przeciez w 1921 roku James Bryce jeden
z rozdziatéw swojej pracy zatytutowat The Decline of Legislatures®.

Powolnos¢ prowadzonych dziatan integracyjnych i ich ograniczony zakres sprawiat,
ze w poczatkowych latach funkcjonowania Wspdlnot parlamenty narodowe nie czuty si¢
zagrozone?”. Wynikato to nie tylko z ograniczonych kompetencji Wspoélnot, lecz takze
ze stosowanych wowczas zasad funkcjonowania — przyjety po tzw. kryzysie pustego
krzesta ,, kompromis luksemburski” zaktadat koniecznos¢ uzyskania podczas podejmo-
wania decyzji jednomys$lno$ci?™. Zatem w sytuacji wystgpienia kolizji intereséw ogol-
noeuropejskich z partykularnymi byta mozliwo$¢ zgloszenia przez kazde z panstw
cztonkowskich skutecznego weta, zamykajac tym samym mozliwo$¢ podjecia decyzji.
Pomimo bardzo krytycznej oceny wysuwanej czgsto wobec panstw grozacych mozliwo-
$cig zastosowania prawa weta nalezy podkresli¢, ze przyj¢ta metoda byta zgodna

267 Od dawna podkreslano w literaturze przedmiotu, ze ,,parlamenty narodowe cierpig na brak skutecz-

nej wladzy nad ponadnarodowa polityka”; V.A. Schmidt, European ,, Federalism” and its Encroachments
on National Institutions, ,,Publius” 1999, vol. 29, nr 1, s. 25.

268 Zob. A. Follesdal, S. Hix, Why There Is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Majone and
Moravesik, ,,Journal of Common Market Studies” 2006, vol. 44, nr 3, s. 533 i nast.

209 Zob. M. Blauberger, Reinforcing the Asimmetries of European Integration, [w:] A. Fischer-Lescano,
C. Joerges, A. Wonka (red.), The German Constitutional Court’s Lisbon Ruling: Legal and Political Science
Perspectives, Bremen 2010, s. 47.

270 Zob. np. N. Nugent, Unia Europejska. Wladza i polityka, Krakow 2012, s. 335 i nast.

271 Zob. T. Raunio, S. Hix, Backbenchers learn to fight back. European integration and parliamentary
government, ,,West European Politics” 2000, vol. 23, nr 4, s. 142—145.

272 J. Bryce, Modern Democracies, http://oll.libertyfund.org/titles/2090#1£1427-02_label 365 [dostep
17.12.2017].

213 Zob. F. Rizzuto, National parliaments and the European Union. Part of the problem or part of the
solution to the democratic deficit in the European constitutional settlement?, ,,The Journal of Legislative
Studies” 2003, vol. 9, nr 3, s. 103

214 Zob. szerzej K. Popowicz, Dynamika integracji europejskiej, Warszawa 2004, s. 1101 114.
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z jedng ze szczegolnie waznych dla Wspdlnot/Unii zasad gloszacych, ze konsensus po-
winien zosta¢ zachowany ,,prawie za kazdg cen¢”?”.

Jednak wraz z rozszerzaniem si¢ zakresu kompetencji realizowanych na poziomie
ogodlnoeuropejskim marginalizacja parlamentéw narodowych stawata si¢ coraz bardziej
zauwazalna. Szczegolnie widoczne stato si¢ to wraz z przystapieniem do Wspolnoty
Wielkiej Brytanii i Danii?’®. Akcesja tych krajow byta bardziej wyrazem pragmatycz-
nego wyboru elit i wyrazong przez nie checig pozostawania w glownym nurcie jedno-
czacej si¢ Europy, niz decyzja podjeta na fali emocjonalnego euroentuzjazmu spote-
czenstw?’’. W jej nastepstwie na wspdlnotowej arenie znalazly si¢ sity polityczne
otwarcie wyrazajace swoj eurosceptycyzm i — co szczegodlnie wazne — znajdujace
oparcie w tradycyjnie silnych parlamentach narodowych. Wraz z uptywem lat sceptycz-
ne nastroje wyrazane przez niektorych politykow znalazty dodatkowa pozywke. Byto
to zwigzane zaré6wno z planem reform samych Wspolnot (Jednolity akt europejski), jak
i—amoze nawet przede wszystkim — z samym dazeniem do utworzenia Wewngtrznego
(Jednolitego) Rynku EWG.

Jednolity akt europejski

278 wzmocnil ponadnarodowy charakter Wspdlnot, a jed-

nocze$nie zwickszyl kompetencje EWG o obszary pozostajace dotychczas w kompeten-
cji krajow cztonkowskich (poprzez podjecie decyzji o tworzeniu wspdlnego rynku,
a takze poprzez wlaczenie do kompetencji Wspdlnot m.in. polityki spdjnosci gospodarczej
i spolecznej; badan naukowych i rozwoju technologicznego oraz ochrony srodowiska)*”.
Nalezy réwniez uwzglednié, ze tak duzy wzrost kompetencji przekazanych na poziom
wspolnotowy nie tylko zmniejszyt wtadztwo legislacyjne parlamentéw narodowych, ale
réwnoczes$nie wymusit na nich konieczno$¢ podjecia dziatan w celu dokonania niezbed-
nej transpozycji prawa europejskiego do porzadku krajowego. W tej sytuacji rola parla-
mentow narodowych zostata bardzo ostabiona, sprowadzono je do roli specyficznego

275 John Peterson i Elizabeth Bomberg stwierdzili, ze dazenie do uzyskania konsensusu jest jedna z za-
sad najsilniej oddziatujacych na proces decyzyjny w Unii Europejskiej; zob. J. Peterson, E.E. Bomberg,
Decision-making in the European Union, Basingstoke 1999, s. 58.

26 Zob. T. Raunio, M. Wiberg, Does Support Lead to Ignorance? National Parliaments and the Legit-
imacy of EU Governance, ,,Acta Politica” 2000, vol. 35, nr 2, s. 146—168; http://ecpr.cu/Filestore/Paper
Proposal/c46797cd-0312-492b-afdf-f54673e73ec0.pdf [dostep 15.02.2017].

211 Zob. D. Childs, Britain since 1945. A political history, London—New York 2001, s. 42.

278 Jednolity akt europejski (Dz. Urz. WE L 169 z 29.06.1987 r.), dalej tez JAE. Szerzej na temat Jed-
nolitego aktu europejskiego zob. J. Barcz, A. Kolinski, Jednolity Akt Europejski. Zagadnienia prawne i in-
stytucjonalne, Warszawa 1991, s. 11 i nast. Wiasnie w JAE po raz pierwszy w prawie europejskim expressis
verbis wyrazono zasad¢ pomocniczosci (subsydiarnoéci). Zasada, ktora w pozniejszych dokumentach stanie
si¢ osnowa rozdziatu kompetencji pomiedzy Unig a panstwami cztonkowskimi, w JAE umieszczona jeszcze
byta niejako na marginesie, w art. 25 JAE, odnoszacym si¢ do polityki ochrony srodowiska. Na temat zasa-
dy subsydiarnosci zob. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu, War-
szawa 2000, s. 40—44.

2 Zob. J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2014, s. 8.
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organu ,,wprowadzajacego w zycie” niezbedne normy europejskie?®’. A — jak podkreslo-
no w literaturze przedmiotu — z uwagi na przyjety sposob rozwiazywania sporow rowniez
kompetencje kontrolne parlamentéw narodowych stawaty sie iluzoryczne®!. Analizujgc
sytuacje, w jakiej znalazly si¢ parlamenty narodowe, nalezy uwzgledni¢ takze, ze JAE
zwiekszyt kompetencje Parlamentu Europejskiego, ktory juz od 1979 r. wybierany byt
w wyborach bezposrednich?®?, co jedynie potegowalo wrazenie marginalizacji legislatyw
narodowych?®®. Podkreslano przy tym, ze ich role sprowadzono do sytuacji ,,podwitad-
nego”?* i nie znajdywano szans na zapewnienie im mozliwosci ,,wspotuczestniczenia”?*
w procesach decyzyjnych. W literaturze coraz czg¢Sciej odwotywano si¢ do tezy, ktorg
Patrick Birkinshaw zawart w stwierdzeniu, ze ,,przegranymi w centralizacji wtadzy
w instytucjach unijnych sg parlamenty narodowe”%.

Sytuacja taka byta jednak trudna do akceptacji, dlatego juz na etapie przygotowa-
nia traktatu z Maastricht zauwazalna byta che¢ uwzglednienia parlamentéw narodowych
w strukturze decyzyjnej Wspolnot i jasnego sprecyzowania roli przez nie odgrywanej.
Nie kwestionowano juz faktu, ze rola parlamentéw narodowych nie moze si¢ ograniczac
jedynie do udziatu w transponowaniu prawa wspolnotowego do porzadku krajowego czy
tez sprawowania kontroli nad rzadem (w zakresie odnoszacym si¢ do funkcjonowania
Wspolnot). Proces dochodzenia do wspolnego stanowiska byt jednak bardzo skompliko-
wany, zwlaszcza z uwagi na wyrazong przez czg¢s¢ panstw cztonkowskich koniecznosé
prowadzenia prac nie tylko w kierunku pogtebiania Unii Gospodarczej i Walutowej, ale
takze unii politycznej. Stanowisko takie spotykato si¢ z bardzo krytyczng reakcjg wyra-
zang przez dwczesng premier Wielkiej Brytanii Margaret Thatcher. Szczegdlnie glosnym
echem odbilo si¢ przemoéwienie pani premier wygtoszone 20 wrzesnia 1988 roku

20 O wptywie globalizacji i europeizacji na kompetencje parlamentow narodowych zob. tez. J. Szyma-
nek, Parlamentarny proces..., s. 20. O konsekwencjach norm prawa europejskiego dla prawodawstwa kra-
jowego zob. tez J. Galster, O deprecjacji konstytucji narodowej, [w:] Z. Witkowski (red.), Konstytucjona-
lizm wloski i polski w aktualnych fazach ich przemian. Materialy z sympozjum, Torun, 2 czerwca 2005 r.,
Torun 2005, s. 156.

281 Zob. R. Herbut, Partie polityczne w procesie integracji europejskiej — w poszukiwaniu demokratycz-
nej legitymacji, [w:] E. Stadtmiiller (red.), Jaka Europa? What kind of Europe? Materialy z konferencji na-
ukowej, Wroctaw 6-8 V 1998, Wroctaw 1998, s. 313.

282 Zob. J. Marszatek-Kawa, Struktura i funkcjonowanie Parlamentu Europejskiego, Torun 2002, s. 73.

28 Podnoszony byt takze poglad, Zze rezygnacja z taczenia mandatow jest btedem, gdyz ,,nominowany
Parlament ma wtadz¢ i wptywy, poniewaz jego cztonkowie byli rdwniez cztonkami parlamentéw narodowych,
gdzie wywierali pewien wplyw na swoje rzady. Bez tego zasobu wybrany Parlament bedzie ignorowany przez
Rade”; R. Corbett, The European Parliament s role in closer EU integration, Basingstoke 1998, s. 52

284 Zob. A. Bleckmann, op. cit., s. 574.

285 Zob. H. Oberreuter, op. cit., s. 316.

2% P Birkinshaw, British report, [w:] J. Schwarze (red.), Die Entstehung einer européischen Verfassun-
gordnung. Das Ineinandergreifen von nationalem und europdischem Verfassungsrecht, Baden—Baden 2000,
s. 205-251.
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w Kolegium Europejskim w Brugii?®’. M. Thatcher zawarla w nim brytyjskie obawy
zwigzane zaré6wno z sama ideg unii politycznej, jak i z przyjeciem wspodlnej waluty.
Zrobita to takze w bardzo obrazowy sposob — poprzez ukazanie postaci nowego Lewia-
tana, utozsamionego z ,,superpanstwem” zarzadzanym z Brukseli**.

Jednak nawet najbardziej charyzmatyczne wystgpienie nie mogto juz zatrzymac
postepujacej integracji. W dziejacych si¢ wydarzeniach obok Rady Europejskiej 1 Komi-
sji Europejskiej (na czele ktorej stal wowczas Jacques Delors) istotng role odgrywat
takze Parlament Europejski. To w tym ,,europejskim trojkacie” doszto do wypracowania
wstepnego stanowiska zakladajacego przeprowadzenie konferencji migdzyrzadowych
(Intergovernmental Conference; 1IGC*) w dwoch sprawach: Unii Gospodarczej i Walu-
towej oraz unii politycznej. Koniecznos$¢ podjgcia istotnych rozstrzygnig¢ byta nie tylko
efektem analizy funkcjonowania rynku wewngtrznego, ale przede wszystkim konse-
kwencja zmian zachodzacych woéwczas na mapie Europy. Koniec zimnej wojny oprocz
swych pozytywnych efektoéw w postaci umozliwienia podejmowania suwerennych de-
cyzji przez panstwa — bytego juz — bloku wschodniego spowodowat jednak takze powsta-
nie pewnego chaosu i niepewnosci (zwlaszcza na Batkanach). Wspdlnota okazata sig¢
nieprzygotowana na dziejace si¢ wydarzenia, w szczegolnosci brak byto wizji dalszego
rozwoju zjednoczonej Europy.

Szczyt Rady Europejskiej w Dublinie (28 kwietnia 1990 r.) miat by¢ pierwotnie

poswigcony problematyce zjednoczenia Niemiec*°

, ale na kilka dni przed planowanym
terminem spotkania prezydent Francji Frangois Mitterand i kanclerz RFN Helmut Kohl
zaproponowali, aby tematami rozmow staly si¢ kwestie reformy Wspdlnot, a zwtaszcza
poglebienie integracji politycznej i — docelowo — utworzenie Unii Europejskiej. I znowu
symbolicznym glosem krytykoéw staty si¢ stowa premier M. Thatcher, ktora w swojej
wypowiedzi podkreslita konieczno$¢ poszanowania tozsamosci narodowej panstw czlon-
kowskich, a zwlaszcza znaczenia ich parlamentow narodowych. Brytyjskie obawy za-
warta — miedzy innymi — w stowach: ,,Czy trzeba bedzie thumaczy¢ obywatelom, czym

nie begdzie unia polityczna w drodze eliminacji jej kompetencji, czy trzeba bedzie im

287 Zob. wystapienie M. Thatcher 20 wrze$nia 1988 r. w Kolegium Europejskim w Brugii; http:/www.
margaretthatcher.org/speeches/displaydocument.asp?docid=107332 [dostep 15.02.2017].

288 Poglady zawarte w wystapieniu premier M. Thatcher wydaja si¢ bardzo charakterystyczne i repre-
zentatywne dla tworzacej si¢ wowczas grupy eurosceptykow; zob. S. Usherwood, Bruges as a lodestone of
British opposition to the European Union, ,,Collegium” 2004, nr 29, s. 5-16.

2% Szerzej na temat instytucji konferencji mi¢gdzyrzadowej zob. A. Podraza, Konferencja migedzyrzqdo-
wa jako metoda reformowania Unii Europejskiej, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2007, nr 1, s. 7.

20 Temat ten byt jednak swoistym kontrapunktem przez caly czas toczacych si¢ negocjacji, a sam trak-
tat z Maastricht (okreslany niekiedy w literaturze jako ,,Wersal bez wojny — Versailles, nur ohne Krieg”) byt
uwazany za probe uspokojenia obaw wyrazanych w Europie przed jednoczacymi si¢ Niemcami, czyli checia
budowy ,,europejskich Niemiec, zamiast niemieckiej Europy”; zob. J. Kranz, Jak postrzega¢ Unie Europej-
skq? Kilka podstawowych poje¢ i problemow, Warszawa 2013, s. 12.
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powiedzie¢, ze Unia Europejska nie zaszkodzi ani ich ukochanej krolowej, ani Parlamen-
towi w Westminster dziatajagcemu juz od 11 wiekdw?”?!.

Efektem dtugiego procesu politycznych uzgodnien oraz odbytych dwdch konfe-
rencji miedzyrzadowych byto przygotowanie ostatecznego brzmienia Traktatu o Unii
Europejskiej?®?. Sam traktat podpisano 7 lutego 1992 r. w Maastricht, a wszedt w zycie
1 listopada nastepnego roku®?. Wraz z wejSciem w zycie traktatu z Maastricht na mie-
dzynarodowej scenie pojawit si¢ nowy twor — Unia Europejska?*.

Przyjety traktat nie definiowal miejsca parlamentéw narodowych w nowej archi-
tekturze europejskiej, miat jednak istotny wplyw na wzmocnienie ich roli*. Zostato to
zrealizowane poprzez dotaczone do traktatu dwie deklaracje: w sprawie roli parlamentow
krajowych w Unii Europejskiej (deklaracja nr 13) i w sprawie konferencji parlamentow
(deklaracja nr 14).

W deklaracji nr 13 zachg¢cano parlamenty narodowe do ,,wickszego udziatu w dzia-
taniach Unii Europejskiej”*°, co miato by¢ umozliwione poprzez zwigkszenie wymiany
informacji pomiedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim. W celu
wlasciwej realizacji tego celu rzady panstw cztonkowskich miaty — migdzy innymi — za-
pewnic, aby parlamenty otrzymywaty projekty aktow prawnych Komisji Europejskiej
,,W czasie umozliwiajagcym zapoznanie si¢ z nimi lub ich ewentualne rozwazenie”. Nato-
miast dla poglebienia wzajemnych kontaktow uznano za celowe realizowanie cyklicznych
spotkan ,,parlamentarzystéw zainteresowanymi tymi samymi zagadnieniami”. Koncepcje
spotkan wzmacniata deklaracja nr 14, w ktérej proponowano, aby — ,,w miar¢ potrzeby”
— spotykaty si¢ takze Parlament Europejski i parlamenty narodowe. Spotkania takie mia-
tyby mie¢ forme¢ Konferencji (Zjazdu) Parlamentéw. Deklaracja stwierdzala, ze Konfe-
rencja bedzie ,,udziela¢ konsultacji w sprawach dotyczacych gtownych kierunkow

»1 I’ Agence Europe” z 29 kwietnia 1990 r., [za:] K. Popowicz, Strategiczne cele mandatu negocja-
cyjnego Polski z Unig Europejskg, ,,Studia Europejskie” 1998, nr 1, s. 12—13.

20 zmudnym procesie dochodzenia do kompromisu, przebiegu konferencji miedzyrzadowych
i zmianach wprowadzanych przez traktat o Unii Europejskiej z Maastricht zob. Z. Czachdr, Zmiany i roz-
woj..., s. 104-110.

2% Traktat o Unii Europejskiej; Dz. Urz. UE C 191 229.07.1992 r.

2% Europa jednoczyta si¢ nie tylko organizacyjnie, lecz takze geograficznie. ,,Do roli symbolu nowej
jednosci europejskiej urosto otwarcie drogowego potaczenia migdzy Wielka Brytania i Francja. 6 maja 1994
roku prezydent Francji Mitterand i krolowa brytyjska Elzbieta Il uroczys$cie otworzyli tunel pod kanatem La
Manche”; W. Roszkowski, Zarys historii integracji europejskiej po II wojnie swiatowej, [w:] M. Kuninski
(red.), Integracja europejska, Krakow 2000, s. 153.

25 O konsekwencjach ustanowienia Unii Europejskiej na pozycje parlamentéw narodowych zob.
D. Sidjanski, The federal future of Europe. From the European Community to the European Union, Ann
Arbor 2000, s. 216 i nast.

26 Tre$¢ deklaracji dotaczonych do Traktatu o Unii Europejskiej [za:] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/
files/dokumenty/traktaty/Traktat z Maastricht PL_21.pdf [dostep 15.02.2017].
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rozwoju Unii Europejskiej”, a podczas kazdej sesji przewodniczacy Rady Europejskiej
i przewodniczacy Komisji beda sktadaé sprawozdanie dotyczace stanu Unii®’.

Pomimo szczytnych haset o szczegdlnym znaczeniu wlaczenia parlamentéw na-
rodowych dla funkcjonowania Wspolnoty realizacja powyzszych zatozen nie przyniosta
spodziewanych efektéw. Podstawowym powodem porazki byt brak dostepu do kompe-
tentnych informacji o planowanych dziataniach prawodawczych Unii. Co wigcej, nawet
jezeli parlamenty otrzymywaty niezbedne informacje, to czesto brakowato im czasu na
ich merytoryczne rozpoznanie i odniesienie si¢ do przedtozonych propozycji legislacyj-
nych. Komisja Europejska przekazywata bowiem rzagdom informacje zbyt pdzno, po
czym nie wstrzymywata dalszej procedury ze wzgledu na rozpatrywanie propozycji
przez parlamenty panstw cztonkowskich®®.

Deklaracje dotagczone do traktatu z Maastricht nie miaty charakteru wigzacego,
byty jedynie zaleceniem kierowanym wobec zainteresowanych podmiotdw, ale w prak-
tyce staty si¢ inspiracja do waznych debat o miejscu parlamentéw narodowych toczonych
zaré6wno w panstwach cztonkowskich, jak i pomiedzy legislatywami narodowymi i Par-
lamentem Europejskim?”,

Efektem prowadzonych negocjacji*® byto przygotowanie i uchwalenie traktatu
z Amsterdamu (traktatu o zmianie TUE, traktatow o utworzeniu Wspolnot Europejskich
i niektorych zwigzanych z tym aktow*"'). Dla parlamentow narodowych miat on przeto-
mowe znaczenie**?, to wlasnie na mocy traktatu z Amsterdamu do Traktatu o Unii Eu-

ropejskiej dodany zostat Protokot w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii

27 O prébach weielania w zycie postanowien deklaracji zob. E. Poptawska, Organy i procedura stano-

wienia prawa wspolnotowego oraz udziatl w niej panstw cztonkowskich, [w:] M. Kruk (red.), Prawo miedzy-
narodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, Warszawa 1997, s. 183—184.

2% Zob. J. Jaskiernia, Rola parlamentéw narodowych w procesie integracji europejskiej po Trakta-
cie z Lizbony i konieczne zmiany w prawie parlamentarnym, ,, Toruniskie Studia Polsko-Wtoskie” 2013,
vol. IX, s. 61.

2% Andreas Maurer napisat takze, ze deklaracje zatagczone do traktatu z Maastricht byty nie tylko inspi-
racja do toczenia debat, ale staly si¢ takze zrodtem konfliktéw pomiedzy rzadami a parlamentami narodo-
wymi. Niewatpliwie wzmacnia to tez¢ o istotnym praktycznym znaczeniu deklaracji w procesie okres$lanie
pozycji parlamentow narodowych; zob. A. Maurer, National Parliaments in the European Architecture:
From Latecomers’ Adaptation towards Permanent Institutional Change?, [w:] A. Maurer, W. Wessels (red.),
National Parliaments on their Ways to Europe. Losers or Latecomers?, Baden—Baden 2001, s. 52.

39 O zmudnym procesie ostatecznego uzgodnienia tresci traktatu z Amsterdamu zob. L. Jesien, Po
Amsterdamie, przed poszerzeniem. Panorama polityczna Unii Europejskiej, Warszawa 1998, s. 7 i nast.

301 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace Wspolnoty
Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty (Dz. Urz. WE C 340 z 10.11.1997 r.). Dalej powolywany jako
traktat z Amsterdamu.

302 Podkresla si¢ takze, ze to wlasnie Konferencja Migdzyrzadowa przygotowujaca traktat z Amster-
damu ,,przyciagneta wigksza uwage, zainteresowanie i oczekiwanie, niz jakiekolwiek wczesniej prowa-
dzone zmiany i poszerzenia traktatow”; A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie: adaptacja,
dostosowanie skali oraz sukcesywna europeizacja, [w:] J. Barcz, S. Puzyna (red.), Rola parlamentéw na-
rodowych w perspektywie poszerzenia Unii Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzgdowej 2004, Warsza-
wa 2002, s. 145.
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Europejskiej’®. Po wczesniejszych niewiazacych deklaracjach, tym razem parlamenty
narodowe staty sie rzeczywista czescig architektury europejskiej, co odnotowano w nor-
mach prawa pierwotnego Unii Europejskiej?™.

Podkresli¢ nalezy, ze po raz pierwszy od roku 1979 — wowczas przeciez zrezygno-
wano z delegowania cztonkow parlamentow narodowych i wprowadzono wybory po-
wszechne do Parlamentu Europejskiego®®™ — na plaszczyzne ogolnoeuropejska trafity
parlamenty panstw czlonkowskich. Jeszcze nie byty czescig systemu podejmowania
decyzji w Unii Europejskiej, ale juz sformutowano — spoczywajacy na rzadach panstw
czlonkowskich — obowiazek informowania parlamentdw i przekazywania najwazniejszych,
wymienionych w protokole dokumentow*?. Zgodnie z tre$cig protokotu nalezato to
uczyni¢ w takim terminie, aby parlamenty miaty realng mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nimi.
Co wazne, zdecydowano wowczas o ustanowieniu sze$ciotygodniowego terminu prze-
znaczonego na zapoznanie si¢ z przedktadanymi aktami przez parlamenty narodowe.
Termin ten byt liczony od daty przedtozenia aktu prawnego przez Komisj¢ Parlamento-
wi Europejskiemu i Radzie do dnia, w ktérym projekt aktu miat by¢ wpisany do porzad-
ku dziennego Rady. Postanowienie to byto bardzo istotne, dawato bowiem parlamentom
przynajmniej potencjalng mozliwos¢ zapoznania si¢ z przekazywanymi aktami.

W preambule protokotu zawarto jednak deklaracje, ze sama forma wspotpracy
parlamentu z rzadem w sferze dziatania Unii pozostaje wewnetrzng sprawa systemu
konstytucyjnego danego kraju cztonkowskiego. Byl to niewatpliwie wyraz poszanowa-
nia krajowych norm prawnych i funkcjonujgcych zwyczajow*"”’, ale jednoczesnie osta-
biato to skutecznos¢ dziatania takiej procedury i znacznie wplywato na ostabienie
efektow aktywnos¢ parlamentow narodowych. Takie konsekwencje powstawaly pomi-
mo deklaracji zawartej w protokole, ze zwigkszenie uczestnictwa parlamentéw narodo-
wych w dziataniach Unii jest koniecznos$cig. Jednak za tymi pigknymi stowami nie szty
zadne konkretne procedury kontrolne, ktére umozliwityby parlamentom skuteczna

dziatalno$¢3%.

303 Zob. Z. Brodecki (red.), Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq
komentarz, Warszawa 2006, s. 13.

304 Protokot stanowi bowiem integralng czg$¢ traktatow; zob. tez A. Pudto, Udzial Sejmu i Senatu w za-
rzqdzaniu sprawami Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Pigc lat cztonkostwa w Unii Europejskiej. Za-
gadnienia polityczno-ustrojowe, Warszawa 2009, s. 157.

305 Wydaje sig, ze popetniono wowczas istotny btad wzmacniajacy poczucie deficytu demokracji — po-
szukujac sposobu na wzmocnienie legitymizacji wspdlnotowego procesu integracji, pozbawiono bowiem
udzialu w tym procesie — na poziomie europejskim — parlamenty narodowe.

3 Zob. S. Griller, The Treaty of Amsterdam. Facts, analysis, prospects, Wien—New York 2000, s. 357.

307 Zob. E. Poptawska, Formy wspélpracy parlamentow w Unii Europejskiej, [w:] M. Kruk, E. Poptaw-
ska (red.), Parlamenty a integracja europejska, Warszawa 2002, s. 211.

398 Zob. F. Tronchetti, National parliaments as guardians of subsidiarity: A feasible task or an utopist
chimera?, ,Journal of US — China Public Administration” 2012, vol. 7, nr 9, s. 18.
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W protokole stwierdzano takze, ze ,,pragngc zacheci¢ parlamenty narodowe do
wickszego zaangazowania w dziatalno$¢ Unii Europejskiej oraz w celu wzmocnienia
mozliwosci wyrazania przez nie pogladow o sprawach dla nich szczegélnie interesuja-
cych”, panstwa cztonkowskie postanawiaja stworzy¢ system informowania parlamentow
panstw cztonkowskich o zamierzeniach legislacyjnych organow Unii i tresci dokumentow
im towarzyszacych oraz umocowac¢ Konferencj¢ organdow wyspecjalizowanych w spra-
wach wspolnotowych (COSAC)*® do wnoszenia ,,kazdego przedtozenia, jakie uzna za
stosowne dla zwrdcenia uwagi instytucji Unii Europejskiej™!°.

Procedury ustanowione w traktacie z Maastricht, pozwalajace parlamentom na-
rodowym na podejmowanie proby swoistego nadzorowania procedury prawodawczej
w Unii Europejskiej, zostaly w traktacie amsterdamskim uscislone i umocnione. Zmia-
ny te oceniane byly pozytywnie, zwlaszcza z uwagi na stworzenie realnej mozliwos$ci
zapoznania si¢ z projektami legislacyjnymi Unii Europejskiej®!'.

Przyjecie traktatu z Amsterdamu po raz kolejny pokazato, ze w odniesieniu do tak
skomplikowanego mechanizmu wspotpracy, jakim jest Unia, nie jest w praktyce mozli-
we jednorazowe rozstrzygnigcie wszelkich wielkich probleméow. Kazdorazowo wigc, po
niewatpliwym sukcesie, jakim zawsze bylo podpisanie (a nastepnie ratyfikacja) traktatu,
okazywalo si¢, ze wiele spraw pozostawato nierozstrzygnietych®? i konieczne byto roz-
poczynanie kolejnej tury negocjacji. W praktyce wigc wyksztalcita si¢ zasada nieustan-
nego negocjowania zmian traktatowych, a regula stalo sie, ze Unia ,,konczac jedna
konferencje miedzyrzadowsa rozpoczynala przygotowania do nast¢pnej™™3.

,Pozostatosci amsterdamskich™!* byto tak wiele i byly one tak istotne (jak np.

kwestia wielkosci i1 sktadu komisji, system wazenie gtosow w Radzie, zakres spraw

39 Powszechnie stosowany akronim COSAC pochodzi od pierwotnej nazwy Konferencji w jezyku
francuskim — Conférence des Organes Specialisés dans les Affaires Communautaires. Obecnie stosowana
jest nazwa: Konferencja Komisji do Spraw Unijnych Parlamentow Unii Europejskie;j.

310 Zob. szerzej E. Schoof, Konferencja Komisji ds. Europejskich — COSAC, ,,Materiaty i Dokumenty
BSE” 1998, nr 227, passim.

311 Zob. P. Paradowski, Kontrola i kooperacja. Funkcjonowanie parlamentéw panstw Europy Srodko-
wej w Unii Europejskiej, Torun 2014, s. 106—-107.

312 Po traktacie z Amsterdamu byly to tzw. pozostatosci amsterdamskie, a pojecie to byto uzywane
takze w dokumentach oficjalnych; zob. np. http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_1.1.4.pdf [dostep
22.02.2017].

313 Z. Czachér, Zmiany i rozwoj..., s. 124 (tam réwniez o procesie uzgodnien przed zawarciem traktatu
z Nicei; ibidem, s. 124-135).

314 Zasada odktadania ,,na pdzniej” kwestii trudnych badz spornych i tworzenia catych pakietow ,,po-
zostatosci” (,resztek’) powodowata, ze t¢ forme negocjacji oceniano bardzo negatywnie. W konsekwencji,
po negocjacjach w Nicei Rada Europejska podjeta decyzje o zwotaniu Konwentu o poszerzonym sktadzie;
zob. C. Karlsson, EU treaty reform and accountability, [w:] S. Gustavsson, C. Karlsson, T. Persson (red.),
The illusion of accountability in the European Union, New York 2009, s. 67. Z czasem okazalo sig, ze i me-
toda prac z wykorzystaniem Konwentu, pomimo wyrazanych oczekiwan (zob. np. T. Risse, M. Kleine, As-
sessing the Legitimacy of the EUs Treaty Revision Methods, ,,Journal of Common Market Studies” 2007,
vol. 45, nr 1, s. 75), okazala si¢ mato efektywna.
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rozstrzyganych za pomoca systemu glosowania wigkszoscig kwalifikowang®'?), ze tym
razem kwestia pozycji parlamentow narodowych znalazla si¢ na uboczu toczacej si¢
dyskusji. Nie zostaty one jednak calkowicie pominigte, uznano bowiem za konieczne
uwzglednienie rowniez ich glosu w planowanej debacie o przysztosci Unii. Zawarto to
w deklaracji w sprawie przyszto$ci Unii (deklaracja nr 23)*® dotaczonej do traktatu
z Nicei, podpisanego 26 lutego 2001 roku®”. Sam traktat z Nicei traktowany byt jako
naturalne i konieczne zakonczenie zmian zapoczatkowanych traktatami z Maastricht
i Amsterdamu, byt wigc ,,kolejng proba reformy traktatow, na mocy ktérych stworzono
Wspolnoty Europejskie i Uni¢ Europejska oraz wyrazem debaty na temat poglebiania
i poszerzania integracji europejskiej. W duzej mierze zostal on wynegocjowany po to,
aby przygotowa¢ Uni¢ Europejska do przyjecia nowych panstw cztonkowskich, glownie
z Europy Srodkowej i Wschodniej™'s. Miat wiec zamkna¢ czas niezbednych zmian in-
stytucjonalnych w tonie samej Unii, ale jednoczes$nie miat rozpocza¢ kolejng wazng
debate o jej przysztosci®?.

Cel taki zostal jednoznacznie ujety w deklaracji w sprawie przysztosci Unii. We-
zwano w niej do ,,bardziej wnikliwej i szerszej debaty na temat przysztosci Unii Euro-
pejskiej”, a wérdd zadan wymagajacych szczegdlowego rozpatrzenia znalazta si¢ rowniez
kwestia ,,ustalenia roli parlamentow krajowych w architekturze europejskiej’”2.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze uzyte w deklaracji sformutowanie o ,,architekturze
europejskiej” otwierato duze mozliwosci interpretacyjne. Nie byto bowiem przesadzone,
czy oznacza to konieczno$¢ znalezienia miejsca dla parlamentéw narodowych w $cistej
strukturze organéw Unii Europejskiej, czy tez nalezy ich usytuowanie (oraz kompeten-
cje) rozpatrywac w szerszej ptaszczyznie prawnych powigzan wystepujacych w Europie.
Nawet przyjecie zatozenia o waskim rozumieniu ,,architektury europejskiej” 1 sprowa-
dzenie jej do instytucjonalnej struktury organdw i powigzan wystepujacych w tonie Unii
Europejskiej nie prowadzito do jednoznacznego zdefiniowania roli parlamentéw naro-
dowych. Te wieloznacznos$¢ stanowisk wida¢ byto takze i w wypowiedziach politykoéw
odgrywajacych wowczas istotna role na scenie europejskiej. Owczesny premier Wielkiej

315 W znacznej czgsci byly to wige kwestie zwigzane z przygotowaniami do wielkiego otwarcia Unii na
kraje Europy Srodkowej i Wschodniej.

316 Zob. http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat z Nicei PL_6.pdf [do-
step 20.02.2017].

317 Traktat z Nicei, zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace Wspolnoty Euro-
pejskie 1 niektére zwigzane z nimi akty (Dz. Urz. UE C 80 z 10.03.2001 r.). Dalej powotywany jako traktat
z Nicei.

318 A. Podraza, Poglebial czy poszerzaé Unig Europejskq? Rozwdj Unii Europejskiej po Traktacie Ni-
cejskim, [w:] Z. Czachor (red.), Unia Europejska po Traktacie Nicejskim, Warszawa 2002, s. 17.

319 Byt to tzw. kompromis z Nicei; zob. J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne,
Warszawa 2005, s. 24 1 nast.

320 O znaczeniu deklaracji w sprawie przysztosci Unii Europejskiej zob. A. Podraza, Unia Europej-
ska..., s. 408—410.
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Brytanii, Tony Blair, opowiadal si¢ za stworzeniem z przedstawicieli parlamentow na-
rodowych drugiej izby Parlamentu Europejskiego o ograniczonej roli prawodawczej, ale
istotnych kompetencjach nadzorczych?*!. Bardziej ztozong role przewidywat dla statego
Kongresu parlamentéw narodowych Lionel Jospin. Utworzone w mysl jego koncepcji
ciato mialoby nie tylko sta¢ na strazy przestrzegania zasady pomocniczosci, ale takze
—chociaz w ograniczonym zakresie — uczestniczy¢ w tworzeniu prawa europejskiego’?2.

Natomiast Gerhard Schroder — wowczas kanclerz Niemiec — byt zwolennikiem
stworzenia swoistej ,,izby krajow” na wzor niemieckiego Bundesratu®?. Postulat ten byt
swoistym nawigzaniem do propozycji zgltoszonej uprzednio przez Guya Verhofstadta,
ktory chciat przeksztatcenia Rady w europejski Senat®?*. Rowniez dwczesny minister
spraw zagranicznych RFN — Joschka Fischer —uwazat za konieczne powotanie dwuizbo-
wego Parlamentu Europejskiego mogacego reprezentowaé zarowno europejskie panstwa,
jak 1ich obywateli. W tak uksztattowanym modelu jedng izbe mieli wigec tworzy¢ par-
lamentarzys$ci wybrani w wyborach powszechnych i bedacy rownoczesnie cztonkami
parlamentéw narodowych. Zdaniem Fischera miato to zapewnic¢, ze ,,nie bedzie sprzecz-
nosci miedzy parlamentami narodowymi a parlamentem europejskim — miedzy panstwem
narodowym a Europa”. Ksztatt drugiej izby nie byt w tej propozycji sprecyzowany,
a J. Fischer podkreslat, ze konieczne byloby zdecydowanie, czy ma to by¢ model swo-
istego senatu (z przedstawicielami wybieranymi w wyborach powszechnych), czy tez
izba powotywana w sposob analogiczny jak Bundesrat w Niemczech*®.

Po roku od szczytu w Nicei, 15 grudnia 2001 roku, w czasie spotkania Rady Euro-
pejskiej w Laeken przyjeto kolejng deklaracje®?®. Nie rozstrzygneta ona istniejacych
watpliwosci, ale jej wartoscig byla proba nazwania podstawowych problemow stojacych
przed UE. Wyzwania te definiowano poprzez pytania: ,,jak przyblizy¢ obywatelom, przede
wszystkim tym miodym, wzorce i instytucje europejskie; jak zarzadzac¢ swa polityka
i europejska sferg polityczng w rozszerzonej Unii; jak sterowac rozwojem Unii, aby stata

si¢ ona czynnikiem stabilizujagcym i modelem nasladowania w nowym wielobiegunowym

321 Zob. propozycje reform politycznych zawarte w wystapieniu T. Blaira wygloszonym 6 pazdziernika
2000 r. w Warszawie, https://euobserver.com/news/2450 [dostep 20.06.2017]. Oméwienie stanowiska bry-
tyjskiego [w:] The Laeken Declaration and the Convention on the Future of Europe: Hause of Commons
Research Paper 02/14, http://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP02-14/RP02-14.pdf, s. 35
[dostep 20.06.2017].

322 https://www.cvce.eu/obj/discours_de lionel jospin_sur | avenir de 1 europe elargie paris 28
mai_2001-fr-642dc4c9-b224-4ea7-a77b-7¢4d894b3077.html [dostgp 20.06.2017].

323 L Europe de Gerhard Schréder, ,,Le Monde” z 07.05.2001 r.

324 https://www.cvce.eu/en/obj/guy verhofstadt a vision of europe 21 september 2000-en-e¢1570f15
-55ae-4b60-b9e7-861ccc6876ad.html [dostep 20.06.2017].

335 FEuropa: od zwigzku panstw do federacji. Pelny tekst wykiadu Joschki Fischera na Uniwersytecie
Humboldta 12 maja 2000 r., http://wyborcza.pl/1,75248,151494 . html [dostep 20.06.2017].

326 Zob. Spotkanie Rady Europejskiej w Laeken, 14—15 grudnia 2001 r., Wnioski Prezydencji, http:/
oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/konkluzje/lacken200112.pdf [dostep 22.02.2017].
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$wiecie”. Udzielenie na nie odpowiedzi miato doprowadzi¢ do zaktadanego celu, by Unia
stata si¢ ,,bardziej demokratyczna, bardziej przejrzysta i bardziej skuteczna’?’.
Deklaracja z Laeken byta dokumentem waznym réwniez dlatego, ze stanowita ofi-
cjalne przyznanie, ze Unia Europejska ma problem ze swoja demokratyczng legitymacja*?*,
a poszukiwanie nowego miejsca parlamentéw narodowych ma by¢ sposobem na zmniej-
szenie deficytu demokratycznego i zblizenie jej do obywateli panstw cztonkowskich?.
Wsrdd postawionych pytan byly wigc i takie, ktore bezposrednio wigzaty si¢ z rolg
parlamentéw narodowych: (1) czy parlamenty narodowe powinny by¢ reprezentowane
w nowej instytucji, funkcjonujgcej obok Rady i Parlamentu Europejskiego??*° (2) czy
parlamenty narodowe maja odgrywac role w zakresie funkcjonowania II i III filaru,
czyli w tych obszarach dziatan europejskich, ktore pozostaja poza zakresem kompeten-
cji Parlamentu Europejskiego? (3) czy ,,europejskie” kompetencje parlamentéw narodo-
wych powinny si¢ koncentrowa¢ na podziale kompetencji miedzy Unig a panstwami
cztonkowskimi, na przyktad poprzez kontrole przestrzegania zasady pomocniczo$ci?*!
Analiza zalecen zawartych w deklaracji o przysztos$ci Unii oraz deklaracji z Lacken
prowadzi do konstatacji, ze na ich podstawie, z uwagi na wysoki stopien ogo6lnosci,
mozna bylo w praktyce przygotowac propozycje zaktadajace konieczno$¢ dokonania
dowolnych zmian organizacyjnych struktur unijnych oraz metod i instrumentéw ich
dzialania. Jednak najbardziej spektakularnym, a zarazem praktycznym efektem przyje-
cia deklaracji z Laeken bylo powotanie Konwentu w sprawie przysztosci UE jako miej-

sca ogblnoeuropejskiej debaty nad wizjg przysztosci Unii**?, zwlaszcza w jej wymiarze

327 Ibidem.

328 O legitymizowaniu systemu politycznego Unii Europejskiej, rOwniez w wymiarze instytucjonal-
nym, zob. T. Kownacki, Legitymizowanie systemu..., s. 167 i nast.

32 Zob. F. Rizzuto, National parliaments and the European Union. Part of the problem or part of the
solution to the democratic deficit in the European constitutional settlement?, ,,The Journal of Legislative
Studies” 2003, vol. 9, nr 3, s. 92-93.

330 Propozycja taka — dwuizbowy Parlament Europejski, w ktorym jedng izbg¢ stanowiliby przedstawi-
ciele parlamentéw narodowych — pojawila si¢ juz w 1995 roku na posiedzeniu COSAC. Zob. szerzej
M.V. Agostini, The role of national parliaments in the future EU, ,,The International Spectator” 2008,
vol. 36, nr 4, s. 35 1 nast.

31 Zob. Spotkanie Rady Europejskiej w Laeken.... Zob. szerzej J. Barcz, Parlamenty narodowe w pro-
cesie integracji europejskiej. Wyzwania przed parlamentem polskim, [w:] R. Arnold, J. Barcz, K. Michatow-
ska-Gorywoda, P. Tschipe (red.), Parlament Europejski oraz Parlamenty Polski i Niemiec w nowej architek-
turze europejskiej, Warszawa 2005, s. 125 i nast.

332 Bylo to nawiazanie do modelu wypracowanego podczas prac nad projektem Karty praw podstawo-
wych Unii Europejskiej. Karta zostata przygotowana przez specjalnie do tego celu powotany organ, funk-
cjonujacy poza formalnymi ramami Konferencji Migdzyrzadowej, lecz niewatpliwie pozostajacy pod jej
wplywem politycznym (zob. A. Dashwood, The Constitutions of the European Union after Nice. Law-ma-
king procedures, ,,European Law Review” 2001, vol. 26, nr 3, s. 217). Organ ten poczatkowo nie miat
swojej nazwy wiasnej, dopiero podczas posiedzenia w Brukseli (1-2 lutego 2000 r.) przybral nazwe ,,Kon-
wentu”. O przebiegu prac pierwszego Konwentu zob. C. Mik, Karta Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Podraza (red.), Traktat Nicejski, Lublin 2001, s. 57-60.
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organizacyjno-prawnym. Konwent**, kierowany przez Valéry’ego Giscarda d’Estaing®**,

postawit przed soba bardzo ambitny cel, idacy duzo dalej niz zamierzenia zdefiniowane
w deklaracji z Laeken. Zawarto w niej bowiem jedynie zalozenie, ze Konwent zakonczy
swoje prace, sporzadzajac ,,dokument koncowy, ktory bedzie prezentowat rézne opcje
wskazujac stopien poparcia uczestnikow dla kazdej z nich, badz zalecenia, jesli dojdzie
do osiggnigcia porozumienia”, natomiast V. Giscard d’Estaing byl zdecydowany, aby
zrealizowa¢ bardziej spektakularny plan i przygotowac jednolita wersje dokumentu
mogacego stac¢ si¢ nowg podstawa funkcjonowania zjednoczonej Europy**. Zamierzenie
to bylo zgodne z oczekiwaniami wyrazanymi przez zwolennikow glebokiej integracii,
przekonanych, ze Europa potrzebuje silnego impulsu, ktory bedzie mogt staé si¢ silg
sprawczg budowania europejskiego demos®.

Ostatecznym efektem prac Konwentu stat si¢ wigc dokument nazwany Traktatem
ustanawiajagcym Konstytucje dla Europy®*’ (a okreslany czgsto, nie tylko w mediach, ale
réwniez w wystgpieniach oficjalnych jako ,,traktat konstytucyjny” lub wrecz jako ,,Kon-
stytucja europejska’). Pamigtac jednak nalezy, ze traktat ten — wbrew swojej nazwie — nie
ustanawiat ,,konstytucji” dla — nieistniejacego przeciez — ,,Panstwa Europa”, lecz byt
wielostronng umowa miedzynarodowa?*®. Zapewne rowniez i to — zbyt swobodne — uzy-
wanie nomenklatury jednoznacznie wigzacej si¢ z panstwem przyczynito si¢ do pézniej-

szej klgski procesu ratyfikacyjnego’.

333 O instytucjonalnym obliczu Konwentu zob. A. Bien-Kacata, J. Galster, Konwent Europejski. Zagad-
nienia instytucjonalne, [w:] C. Mik (red.), Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski, Traktat
Konstytucyjny, Biata Ksiega w sprawie rzqdzenia Europgq. VIII Ogélnopolska Konferencja Prawnicza, To-
run 27-28 marca 2003 r., Torun 2004, s. 17 i nast.

3% O szczegdlnym wplywie przewodniczacego na prace Konwentu zob. tez. K. Bachmann, Konwent
o przysztosci Europy..., s. 142 oraz J. Shaw, Process, Responsibility and Inclusion in EU Constitutionalism,
,European Law Journal” 2003, vol. 9, nr 1, s. 62.

335 Dlatego tez w literaturze przedmiotu podkre$la si¢, ze nie tylko sam przebieg prac Konwentu byt
nieprzewidywalny, ale takze ostateczny efekt jego prac byt nieco przypadkowy; zob. P. Norman, The acci-
dental constitution. The making of Europe's constitutional treaty, Brussels 2005, s. 11.

3% Jiirgen Habermas uzywat okreslenia power of symbolic crystallization, zob. J. Habermas, Why Eu-
rope needs a constitution, ,,New Left Review” 2001, vol. 11, s. 6. Krytycznie o pracach Konwentu zob.
C. Mik, Unia Europejska i Zrédla jej prawa w $wietle projektu Traktatu Konstytucyjnego, [w:] idem (red.),
Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski, Traktat Konstytucyjny, Biala Ksiega w sprawie rzq-
dzenia Europq VIII Ogélnopolska Konferencja Prawnicza, Torun 27-28 marca 2003 r., Torun 2004, s. 63—65.

337 Zob. J. Barcz, Traktat konstytucyjny — umocnienie roli parlamentow narodowych w procesie inte-
gracji europejskiej, [w:] idem (red.), Poznaj Traktat konstytucyjny, Warszawa 2005, s. 32 i nast.

338 Wydaje si¢ przy tym, ze i sami cztonkowie Konwentu mieli problem z jednoznacznym zdefiniowa-
niem efektu swojej pracy. Czy byt to traktat, konstytucja czy moze co$ innego, faczacego oba te pojecia?
Niekiedy przy tym uciekano si¢ do specyficznej nomenklatury — Giuliano Amato uzywat np. okreslenia
,hybryda” badz tez ,,hermafrodyta”; zob. S.Z. von Dosenrode-Lynge, The Road to Lisbon, [w:] S.Z. von
Dosenrode-Lynge (red.), The European Union after Lisbon. Polity, politics, policy, Burlington 2012, s. 16.

339 Zob. A. Dyevre, The Constitutionalisation of the European Union: Discourse, Present, Future and
Facts, ,,European Law Review” 2005, vol. 30, s. 163—187 oraz J. Barcz, Instytucjonalne implikacje ewentualne-
go odrzucenia Traktatu Konstytucyjnego, [w:] idem (red.), Implikacje ewentualnego odrzucenia Traktatu Konsty-
tucyjnego Unii Europejskiej. Ocena nastepstw dla Polski w perspektywie diugookresowej, Krakow 2005, s. 12.

72



Pozycja parlamentéw narodowych we Wspélnotach Europejskich/Unii Europejskiej

Pomimo licznych nawigzan do idei demokratyzacji przebiegu procesu integracji,
w samym traktacie nie definiowano funkcji, ktéora mogtyby spetnia¢ parlamenty naro-
dowe. Jedynie w projektowanym art. 1-46 dotyczagcym demokracji przedstawicielskiej
znalazlo si¢ stwierdzenie, ze demokratyczna legitymacja Unii opiera¢ si¢ bedzie nie
tylko na mandacie Parlamentu Europejskiego (,,Obywatele sa bezposrednio reprezento-
wani, na poziomie Unii, w Parlamencie Europejskim™), ale takze bedzie pochodzi¢ od
rzadow panstw cztonkowskich ,,demokratycznie odpowiedzialnych przed parlamentami
narodowymi lub przed swymi obywatelami”.

Role parlamentow narodowych, oprécz szczegdtowych odniesien zawartych
w samej tresci traktatu, zdefiniowano w dwoch protokotach, ktore dotaczono do trak-
tatu. Protokoly te stanowity integralng czes¢ traktatu i — co nalezy zaznaczy¢ — nie
tylko symbolicznie, ale 1 dla podkreslenia wagi parlamentéw narodowych byly ujete
jako pierwsze (protokot nr 1 i nr 2)*°. Wydaje sig, ze to wtasnie dyskusja odbyta pod-
czas przygotowania traktatu konstytucyjnego przesadzita, ze jednak konieczne jest
znalezienie miejsca dla parlamentow narodowych w ramach struktury samej Unii
Europejskiej. Tak aby — z jednej strony — zapewni¢ im mozliwoS$ci zinstytucjonalizo-
wanego oddziatywania, ale jednak — z drugiej strony — aby si¢ to dokonato bez koniecz-
nosci powolywania dodatkowego organu. Uznano bowiem, ze bytoby to niekorzystne
zaréwno dla przejrzystos$ci instytucjonalnej, jak i — przede wszystkim — dla sprawnosci
dziatania Unii.

Traktat konstytucyjny z uwagi na negatywne wyniki referendow zarzadzonych
we Francji i w Holandii nie mogt wejs¢ jednak w zycie**!. Niewatpliwie decyzja podjeta
przez spoteczenstwa Francji i Holandii byla szokiem dla europejskiej klasy polityczne;.
Nie takiego rozstrzygniecia spodziewano si¢ w krajach bedacych przeciez zalozycielami
Wspolnot Europejskich i —nie bez powodow — uwazanych za sit¢ napedowa prowadzonych
dzialan integracyjnych. Okazato si¢ jednak, ze technokratyczne struktury Unii Europej-
skiej w znacznym stopniu utracity tacznos$¢ z oczekiwaniami — a moze bardziej nawet
z emocjami — spoteczenstw panstw europejskich**. Obywatele panstw cztonkowskich,
z ktoérymi nie konsultowano wizji nowego ksztaltu integracji, poczuli si¢ zaskoczeni

1 — zarazem — zagrozeni i uznali, ze moze doj$¢ do naruszenia tozsamos$ci narodowej ich

340 Zob. R. Grzeszczak, Rola parlamentow narodowych w procesie legislacji wspolnotowej jako straz-
nikow zasady pomocniczosci, [w:] S. Dudzik (red.), Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Euro-
pejskiej, Krakow 2003, s. 249 i nast.

31O procesie ratyfikacji Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, a zwlaszcza referendach
we Francji i Holandii zob. E. Kuzelewska, Proces ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla
Europy i jego nastgpstwa, Warszawa 2011, s. 26-37 oraz 67-154.

32 W literaturze podkresla sig, ze zabrakto wspdlnej wizji nowej Europy, ktora mogtaby taczy¢ zarow-
no elity, jak i spoteczenstwa; zob. V. Mamadouh, Establishing a Constitution for Europe during European
Union enlargement? Visions of ‘Europe’in the referenda campaigns in France and the Netherlands, ,Jour-
nal of Cultural Geography” 2009, vol. 26, nr 3, s. 309.
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panstw. To wtasnie na etapie kampanii referendalnej okazato sig, ze szczegdlnego zna-
czenia nabraty réwniez symboliczne zmiany pojeciowe dokonywane w traktacie konsty-
tucyjnym (np. stosowanie termindow bezposrednio kojarzacych si¢ z organizacja pan-
stwowa, takich jak konstytucja, minister spraw zagranicznych Unii, Rada Ministrow,
ustawa czy tez sformalizowane symbole Unii)**.

Nalezy jednak podkresli¢, ze takze i sam efekt prac Konwentu nie spetnit pokta-
danych w nim oczekiwan. Trudno bowiem uzna¢, ze ponad 300-stronicowy, napisany
hermetycznym jezykiem dokument to uproszczenie i wyjasnienie podstaw oraz celu
europejskiej integracji**. Nie, traktat konstytucyjny — jak podkreéla si¢ w literaturze —
nie byt ,.konstytucja w amerykanskim stylu’**. Ostatecznie wigc — suweren w panstwach
cztonkowskich przemowit i traktat konstytucyjny zostat odestany w formalny niebyt*°.

Jednak nawet upadek traktatu nie mogt zatrzymac koniecznosci przygotowania
— i zrealizowania — reformy struktury Unii Europejskiej. Dla wszystkich byto bowiem
oczywiste, ze Unia (zwlaszcza po akcesji krajow Europy Srodkowej i Wschodniej) musi
wprowadzi¢ nowe, skuteczne mechanizmy podejmowania decyzji. Kompromis w zakre-
sie dalszych prac nad reformowaniem Unii Europejskiej wypracowano podczas trwania
prezydencji niemieckiej — w pierwszej potowie 2007 r. — i dzieki temu podczas spotkania
Rady Europejskiej 21-22 czerwca 2007 r. mozna byto okresli¢ precyzyjny plan dalszych
dziatan®¥’. Zdecydowano wowczas na powr6t do sprawdzonej juz metody polegajacej na
uchwaleniu traktatu rewizyjnego®®. Niewatpliwie jednym z najistotniejszych powodow

powrotu do ,,utartego” trybu uchwalenia traktatu nowelizujacego, byta che¢ uniknigcia

3 Dlatego tez w kolejnym traktacie zrezygnowano z odniesien, ktore w odbiorze powszechnym za

bardzo kojarzyly si¢ z panstwem narodowym, zwlaszcza z uzywania nazwy ,.konstytucja”; zob. K. Dziato-
cha, Poszukiwanie formuty suwerennego panstwa — cztonka UE w polskiej nauce prawa, [w:] J. Wawrzyniak,
M. Laskowska (red.), Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega jubileuszowa
dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, Warszawa 2009, s. 46. Na temat toczacej si¢ dyskusji o ,,konstytucji
europejskiej” zob. tez A. Pizzorusso, Europejskie dziedzictwo konstytucyjne, Warszawa 2013, s. 12—-13.

34 Zob. interesujace porownanie traktatu konstytucyjnego z Konstytucja USA i konstytucjami wybra-
nych panstw europejskich A. D’Atena, The European Constitution’s Prospects, [w:] H.-J. Blanke,
S. Mangiameli (red.), The European Union after Lisbon. Constitutional Basis, Economic Order and Exter-
nal Action, Heidelberg—New York—Dordrecht-London 2012, s. 7—12.

345 Zob. W. Parsons, Conclusion: what future for European integration and democracy?, [w:] L. Giorgi,
1. von Homeyer, W. Parsons (red.), Democracy in the European Union. Towards the emergence of a public
sphere, London—New York 2006, s. 195.

346 W przeprowadzanych analizach zwraca si¢ takze uwage na fakt, ze kleska propozycji traktatu kon-
stytucyjnego nie wywotatla jednak wigkszych napie¢ w spoleczenstwach panstw cztonkowskich; zob. W. Je-
dlecka, Wplyw jednostki na decyzje publiczne (demokracja) w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe PWSZ
im. Witelona w Legnicy” 2009, nr 5, s. 28.

347 Zob. J. Barcz, Traktat reformujgcy UE — ,, mapa drogowa”, forma traktatu, propozycje zasadniczych
zmian instytucjonalnych, [w:] idem (red.), Traktat reformujgcy Unig Europejskq. Mandat Konferencji Mie-
dzyrzgdowej — analiza prawno-polityczna. Wnioski dla Polski, Warszawa 2007, s. 9 1 nast.

3 Metodg te nazwano pdzniej ,,Nicea bis”, zob. J. Barcz, Giowne kierunki reformy ustrojowej UE,
~Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 2, s. 5 i nast.
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koniecznosci przeprowadzania referendow w krajach, w ktorych nie jest to bezwzglednym
wymogiem konstytucyjnym, zwlaszcza za$ we Francji, Holandii czy tez Wielkiej Bry-
tanii*®. Przesadzono takze, ze brzmienie nowego traktatu reformujgcego Uni¢ Europej-
ska (czyli traktatu z Lizbony)* — bedzie oparte na tresci dotychczasowego Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy*'. Jakkolwiek formuta ,,zwyktego” traktatu
rewizyjnego wydawala si¢ atrakcyjna z pobudek politycznych, to jednak gltebokosé
wprowadzanych zmian budzita niekiedy watpliwosci i dawata mozliwo$¢ przedstawiania
prawnych zastrzezen, co do przyjetej procedury*>.

Jednak wbrew oczekiwaniom proces ratyfikacji rowniez i tego traktatu nie byt
sprawg tatwg. Pierwotnie planowano, ze traktat wejdzie w zycie 1 stycznia 2009 r., jed-
nak po jego odrzuceniu w referendum przeprowadzonym w Irlandii, takze w kilku innych
krajach cztonkowskich, wstrzymano procesy ratyfikacyjne®? i sytuacja stawata si¢ coraz
bardziej niejasna**. Dopiero decyzje szczytu odbywajacego si¢ w dniach 12—13 grudnia
2008 r. w Brukseli i podjete tam zobowigzania polityczne wobec Irlandii stworzyty
prawng mozliwos¢ przeprowadzenia w tym kraju ponownego referendum?’>. Ostatecznym

efektem podjetych dziatan byta mozliwo$¢ zamknigcia procesu ratyfikacji traktatu we

39 Zob. R. Streinz, The European Constitution after the Failure of the Constitutional Treaty, ,,Zeitschrift
fiir 6ffentliches Recht” 2008, vol. 63, nr 2, s. 159.

350 Zob. tez oceng postanowien traktatu z Lizbony w odniesieniu do parlamentéw narodowych zawarta
[w:] B. Crum, P. de Schoutheete, F. Dehousse, J. Keller, S. Kurpas, The treaty of Lisbon. Implementing the
institutional innovations. Joint study, Brussels 2007, s. 83 i nast.

331 Zob. H. Scholler, Traktat z Lizbony i wyrok Federalnego Sqdu Konstytucyjnego REN, [w:] N. Szczech
(red.), lus est ars boni et aequi. Ksigga jubileuszowa z okazji 5-lecia Wydziatu Prawa Wyzszej Szkoly Mene-
dzerskiej w Legnicy, Legnica 2010, s. 579-580.

352 Podkreslit to takze niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny w swoim orzeczeniu z 30 czerwca
2009 r., stwierdzajac, ze traktat lizbonski ma co prawda charakter traktatu rewizyjnego, lecz ze wzgledu na
zakres dokonywanych zmian nalezy go poréwnac do traktatu z Maastricht, a nie do traktatu amsterdamskie-
go czy tez nicejskiego.

353 Np. Czechy i Szwecja, ale rowniez — z ro6znych powodow — Polska i Niemcy. Zob. tez wypowie-
dzi przewodniczacego Komisji Europejskiej Jose Barroso dla prasy (np. http://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/21981,barroso_trzeba kontynuowac proces ratyfikacji_traktatu lizbonskiego.html [dostep
25.02.2017]) oraz Aleksandra Kreczmanska, Perspektywy rozwigzania kryzysu reformy instytucjonal-
nej UE, ,,Biuletyn PISM”2008, Nr 56, http:/www.pism.pl/files/?id_plik=689 [dostep 25.02.2017]. Zob.
wyrok czeskiego Sadu Konstytucyjnego z 26 listopada 2008 r. w sprawie zgodnosci z porzadkiem kon-
stytucyjnym Republiki Czeskiej traktatu z Lizbony, P1. US 19/08 (przektad i opracowanie K. Witkow-
ska-Chrzczonowicz), ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 271 i nast. oraz J. Barcz, Wybrane problemy
zwiqzanie z wyrokiem niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 30.06.2009 na temat
zgodnosci Traktatu z Lizbony z Ustawg Zasadniczq, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2009, nr 9, s. 13
inast. O przebiegu polskiej procedury ratyfikacji traktatu z Lizbony zob. M. Bainczyk, Wybrane zagad-
nienia prawnokonstytucyjne procedury ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony w Polsce, ,,Krakowskie Studia
Migdzynarodowe” 2009, nr 3(VI), s. 21-43.

354 Zob. J. Barcz, Co dalej z Traktatem z Lizbony?, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2008, nr 9, s. 4 i nast.

355 Zob. np. A. Stlojewska, Unia speinia zgdania wiadz Irlandii, ,Rzeczpospolita” z 13.12.2008 r.,
http://www.rp.pl/artykul/233465.html [dostep 25.02.2017].
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wszystkich krajach cztonkowskich. Dzigki temu traktat z Lizbony, przyjety 13 grudnia
2007 roku*¢, mogt 1 grudnia 2009 roku wejs¢ w zycie.

5. Pozycja parlamentéw narodowych w traktacie z Lizbony

Traktat z Lizbony stat si¢ niewatpliwie istotnym krokiem w poglebianiu integracji
europejskiej, a jednoczesnie wprowadzil wiele rozwigzan zawartych uprzednio w traktacie
konstytucyjnym?3¥’. Stanowil takze ,,kolejng probe umocnienia roli parlamentéw narodowych
we wspolnotowych procesach decyzyjnych™*¥, zatem niewatpliwie byt proba odpowiedzi
na narastajgce — zwlaszcza w doktrynie — wotanie o jednoznaczne uregulowanie pozycji
parlamentdéw narodowych®’. Nie sprawdzity si¢ obawy, ze upadek traktatu konstytucyjne-
go oddali szanse na umocnienie pozycji Parlamentu Europejskiego oraz parlamentéw na-
rodowych panstw cztonkowskich w regulacjach stanowigcych podstawy funkcjonowania
Unii Europejskiej*®. To wiasnie na mocy traktatu z Lizbony istotnym zmianom ulegly
regulacje prawa pierwotnego Unii Europejskiej, rowniez poprzez wzmocnienie jej demo-
kratycznego charakteru i umozliwienie partycypacji obywateli panstw cztonkowskich Unii
w podejmowaniu najwazniejszych decyzji na szczeblu ogolnoeuropejskim.

Nalezy takze podkresli¢, ze dodatkowym efektem dziatan demokratyzujgcych Unig
byta takze podjeta proba wdrozenia do katalogu zasad funkcjonowania UE mechanizmow
wiasciwych dla systemow parlamentarnych. To wlasnie dlatego w wyborach do Parlamen-
tu Europejskiego w 2014 r. po raz pierwszy powiazano kampani¢ prowadzong przez
partie paneuropejskie z jednoczesnym wskazaniem ich kandydata na Przewodniczacego

Komisji Europejskiej (spitzenkandidat)®**!. Wybrany w nastepstwie przeprowadzonych

3% Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnot¢ Euro-
pejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007 r. oraz Dz. U.
72009 r. Nr 203, poz. 1569). O traktacie i zmianach w nim zawartych zob. J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far,
Ocena Traktatu Konstytucyjnego. Wyzwania dla Polski, Warszawa 2003, passim.

3T W literaturze mozna spotkac si¢ z pogladem, ze traktat z Lizbony ,,niemal w 95% powiela postano-
wienia Traktatu ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy z roku 2004”; K. Starmach, Traktat z Lizbony jako
proba zmniejszenia deficytu demokracji oraz przyblizenia Unii Europejskiej jej obywatelom, [w:] J.W. Tka-
czynski (red.), Lizbonska Unia Europejska. Zagadnienia wybrane, Krakow 2013, s. 20 oraz M. Heller, Di-
visions between Elites and Citizens, [w:] A. Gamble, D.S. Lane (red.), The European Union and world
politics. Consensus and division, Basingstoke 2009, s. 133.

358 J. Jaskiernia, Rola parlamentéw narodowych w procesie..., s. 64.

3% W doktrynie coraz czesciej zaczeto wyrazac poglad, iz nalezy wzmocni¢ aktywnos$¢ parlamentow
narodowych na forum unijnym”; A. Kurczuk, Rola parlamentéw narodowych w swietle Traktatu Lizbon-
skiego, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Podlaskiej w Siedlcach” 2010, nr 84, s. 126.

30 Zob. H.F. Kock, European Parliament and National Parliaments in the Draft Constitution for Eu-
rope, [w:] B. Banaszak (red.), Parlament Europejski i parlamenty narodowe, Wroctaw 2004, s. 38.

31 Zob. M. Kaeding, N. Switek, Europawahl 2014: Spitzenkandidaten, Protestparteien und Nichtwdh-
ler, [w:] eidem (red.), Die Europawahl 2014. Spitzenkandidaten, Protestparteien, Nichtwdihler, Wiesbaden
2015, s. 17 i nast.
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wyboréw Jean-Claude Juncker w swoim przemowieniu wygloszonym 15 lipca 2014 r.
w PE podkreslil, ze wprowadzenie mechanizmu zgodnego z zasadami i praktyka demo-
kracji parlamentarnej jest znaczacym wzmocnieniem legitymacji Unii*®,

Szczegblne znaczenie dla procesu umacniania mechanizméw demokratycznych
w Unii Europejskiej nalezy przyzna¢ tytutowi I Traktatu o Unii Europejskiej (art. 9-12),
zatytutowanemu ,,Postanowienia o zasadach demokratycznych”. W tej czes$ci traktatu
ujete sg zasady, na podstawie ktorych ma si¢ opiera¢ demokratyczny i parlamentarny
wymiar Unii*®. To wlasnie postanowienia art. 12 TUE, a takze dwoch dotaczonych
protokotéw*** przesadzajg o nowym miejscu parlamentéw narodowych w instytucjonal-
nej strukturze organizacyjnej Unii Europejskiej.

W art. 12 TUE podjeto probe zdefiniowania roli parlamentéw narodowych na
scenie ogdlnoeuropejskiej. Na jego podstawie parlamenty narodowe — dla ,,aktywnego
przyczyniania si¢ do prawidlowego funkcjonowania Unii”** — otrzymuja od instytucji
Unii informacje oraz projekty aktow prawodawczych; czuwaja nad poszanowaniem
zasady pomocniczos$ci; uczestnicza w mechanizmach oceniajgcych wykonanie polityk
Unii w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz wlaczajg si¢
w polityczna kontrole Europolu i oceng dziatalno$ci Eurojustu; uczestnicza w procedurach
zmiany traktatéw; otrzymuja informacje na temat wnioskow o przystapienie do Unii
oraz uczestnicza we wspolpracy miedzyparlamentarnej pomiedzy parlamentami naro-
dowymi i Parlamentem Europejskim.

Na podstawie traktatu z Lizbony w europejskim prawie pierwotnym wprowadzo-
no rowniez inne regulacje majgce na celu wzmocnienie pozycji parlamentéw narodo-
wych®®, tak aby dazy¢ do zrownowazenia ich pozycji wobec dominujacej w procesie

integracji wladzy wykonawczej*®’. Zdecydowano wigc, ze parlamenty narodowe musza

362 Pomimo uznawania tego faktu za jeden z elementow postepujacej parlamentaryzacji Unii Europej-
skiej, to jednak w literaturze przedmiotu mozna tez spotkaé glosy krytyczne. Sergio Fabbrini, uwzgledniajac
specyfike samej Unii oraz brak jednoznacznosci w tresci traktatu z Lizbony, krytycznie ocenial prawdopo-
dobienstwo dalej idacej ewolucji UE w kierunku typowego systemu parlamentarnego; zob. S. Fabbrini, The
European Union and the Puzzle of Parliamentary Government, ,,Journal of European Integration” 2015,
vol. 37, nr 5, s. 583-584. O pojeciu parlamentaryzacji UE zob. W. Lehmann, S. Schunz, Anticipating the
European Constitution: Parliamentarization or Re-nationalization?, http://aei.pitt.edu/3026/, s. 6 [dostep
15.10.2017].

363 Zob. szerzej J.A. Mayoral, Democratic Improvements in the European Union under the Lisbon
Treaty. Institutional Changes Regarding Democratic Government in the EU, ,,CEPS Special Report” 2011,
http://www.eui.eu/Projects/EUDO-Institutions/Documents/EUDOreport922011.pdf [dostep 20.06.2016].

36+ Protokot (nr 1) w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej oraz Protokot (nr 2)
W sprawie stosowania zasad pomocniczoS$ci i proporcjonalnosci.

365 Artykut 12 TUE.

366 Zob. szerzej J. Sozanski, Prawotworcza rola parlamentow narodowych w Unii Europejskiej po trak-
tacie lizbonskim, ,,Panstwo Prawa” 2012, nr 1(2), s. 84-85.

37 Zob. E. Poptawska, Rola parlamentow narodowych w swietle Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmo-
wy” 2010, nr 5(100), s. 147 i nast.
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by¢ informowane o przedtozonych wnioskach o cztonkostwo w Unii Europejskiej oraz
o inicjatywach majacych na celu zmiang traktatéw stanowiacych Unie (w przypadku
zwotania Konwentu parlamenty beda w nich uczestniczy¢: ,,jezeli Rada Europejska, po
konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja, podejmie zwykta wickszoscia decy-
zje, w ktorej opowie si¢ za rozpatrzeniem proponowanych zmian, przewodniczacy Rady
Europejskiej zwoluje konwent zlozony z przedstawicieli parlamentéw narodowych,
szefow panstw lub rzadow panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego i Komisji”).

Upowazniono tez parlamenty narodowe do kontrolowania stosowania tzw. pro-
cedury passerelle (zwanej w jezyku polskim procedurg ktadki). Parlamenty narodowe
muszg wi¢c by¢ informowane o zamiarze przejscia przez Rade Europejska z procedury
jednomyslnosci na procedure wickszosci kwalifikowanej. W takim przypadku wystar-
czy sprzeciw chocby jednego parlamentu narodowego, zgloszony w ciggu 6 miesiecy
od daty przekazania informacji, a wowczas zamiar Rady nie moze by¢ zrealizowany.
Analogiczna procedura funkcjonuje w odniesieniu do prawa rodzinnego. Decyzje w za-
kresie prawa rodzinnego majace skutki transgraniczne sg ustanawiane przez Radg
stanowigcg zgodnie ze specjalng procedurg prawodawcza. Rada stanowi wowczas
jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Rada jednak moze, na wnio-
sek Komisji, postanowi¢ o przyjeciu decyzji w zakresie prawa rodzinnego w drodze
zwyktlej procedury prawodawczej. Jednak tu roéwniez wystarczy notyfikacja chocby
jednego sprzeciwu zgtoszonego przez parlament narodowy i decyzja nie bedzie mogta
by¢ podjeta®®s.

Wzmocniono takze — w poréwnaniu z rozwigzaniami zawartymi uprzednio w trak-
tacie konstytucyjnym — role parlamentow narodowych w ramach tzw. klauzuli elastycz-
nosci. Obecnie Komisja Europejska nie tylko ma ,,zwroci¢ uwage” parlamentom naro-
dowym na podejmowanie decyzji w tym trybie, ale jednoczes$nie traktat z Lizbony
sprecyzowatl, ze mechanizm ten bedzie si¢ odbywac¢ w ramach procedury kontroli prze-
strzegania stosowania zasady pomocniczo$ci®®.

Jednak bardziej szczegdtowa regulacje pozycji parlamentéw narodowych i uka-
zanie ich mozliwosci partycypacji w podejmowaniu decyzji na szczeblu UE zrealizowa-

no w tresci dotgczonych do traktatu z Lizbony protokotow.

368 Zob. J. Barcz, Procedura tzw. kladki na podstawie art. 42 TUE — aspekty prawne, [w:] J. Barcz,
P. Swieboda (red.), Mozliwos¢ wykorzystania tzw. procedury kladki (art. 42 TUE) dla reformy ustrojowej
Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 7-23 oraz P. Swieboda, Mozliwo$¢ zastosowania procedury ,, kladki”
przewidzianej w art. 42 TUE. Stanowiska parstw cztonkowskich, [w:] I. Barcz, P. Swieboda (red.), Mozli-
wos¢ wykorzystania tzw. procedury ktadki (art. 42 TUE) dla reformy ustrojowej Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2006, s. 24-30.

369 Zob. J. Barcz, Traktat reformujgcy..., s. 21.
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5.1. Protokét (nr 1) w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej

Protokot (nr 1) w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej two-
rzy szczegdlowy mechanizm informowania parlamentéw narodowych o pracach legisla-
cyjnych Unii, znacznie przy tym rozszerzajac zakres przekazywanych informacji. Do-
tychczas bowiem parlamenty narodowe otrzymywaty bezposrednio z Komisji
Europejskiej dokumenty poddawane konsultacjom (czyli zielone i biate ksiegi oraz ko-
munikaty). Natomiast projekty europejskich aktow prawnych parlamenty narodowe
otrzymywaty za posrednictwem swoich rzadow (na podstawie krajowych rozwigzan
prawnych).

Zgodnie z protokotem parlamenty narodowe otrzymuja bezposrednio od Komisji
zaré6wno dokumenty konsultacyjne (zielone i biate ksiggi oraz komunikaty), jak i roczne
programy prac legislacyjnych oraz wszelkie inne dokumenty dotyczace planowania le-
gislacyjnego lub strategii politycznej. Dokumenty te sa przekazywane parlamentom
narodowym réownoczesnie z ich przekazaniem Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.

Protokot (nr 1) w swym art. 2 przesadzit réwniez, ze parlamenty narodowe bgda
otrzymywac — rownoczesnie z Parlamentem Europejskim i Radg — wszystkie projekty
aktow prawodawczych. Protokot w swej tresci zawiera takze definicj¢ uzywanego po-
jecia ,,projekty aktow prawodawczych”, precyzujac, ze przez to pojgcie rozumie sig:
wnioski Komisji, inicjatywy grupy panstw cztonkowskich, inicjatywy Parlamentu
Europejskiego, wnioski Trybunatu Sprawiedliwosci, zalecenia Europejskiego Banku
Centralnego 1 wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego majace na celu przyjecie
aktu prawodawczego.

Precyzyjne regulacje protokotu stwierdzaja jednoczesnie, ze projekty aktéw prawo-
dawczych pochodzace od Komisji sg przekazywane parlamentom narodowym bezposred-
nio przez Komisje, projekty aktow prawodawczych pochodzace od Parlamentu Europej-
skiego sg przekazywane parlamentom narodowym bezposrednio przez Parlament
Europejski, natomiast projekty aktéw prawodawczych pochodzace od grupy panstw czton-
kowskich, Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku Centralnego lub Europejskie-
go Banku Inwestycyjnego sa przekazywane parlamentom narodowym przez Rade.

Jednoczesnie protokot w art. 5 zobowigzal Rade do przekazywania parlamentom
narodowym — rownoczesnie z ich przekazaniem rzagdom panstw cztonkowskich — porzad-
kow dziennych obrad oraz wynikow posiedzen Rady, w tym protokotow posiedzen Rady
rozpatrujacej projekty aktow prawodawczych. Istotne jest rowniez postanowienie, na mocy
ktorego wydtuzono — z 6 do 8 tygodni — czas, ktoéry musi uptyna¢ od przekazania
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projektu aktu prawnego, a datg jego wpisania do wstgpnego porzadku obrad Rady w celu
jego przyjecia lub przyjecia stanowiska w ramach procedury prawodawczej*™.

Okreslenie tak jednoznacznych termindéw byto bardzo istotne, gdyz — jak podkre-
$lata Ewa Poptawska — w poprzednim stanie prawnym skorzystanie przez parlamenty
narodowe z prawa ustosunkowania si¢ do propozycji prawodawczych Komisji bylo wy-
raznie utrudnione. Przede wszystkim byto to konsekwencja braku woli krajowej egze-
kutywy do terminowego przekazania parlamentowi kompletu niezb¢dnych informacji,
ale czesto bylo tez efektem przyjetej wowczas praktyki dziatania Komisji Europejskie;j,
ktora ,,przekazuje propozycje rzagdom tak p6zno, ze ich doglgbna analiza przez parlament
jest niemozliwa’"!,

Protokot (nr 1) w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
umozliwit rdwniez istotne zintensyfikowanie wspotpracy migdzyparlamentarnej zgodnie
z wolg samych parlamentéw narodowych, tak bowiem nalezy odczytac regulacje zawar-
ta w art. 9. Na jej podstawie to parlamenty narodowe panstw cztonkowskich UE, dzia-
fajac wspolnie z Parlamentem Europejskim, maja mozliwo$¢ okreslenia zasad ,,skutecz-
nej i systematycznej” wspotpracy*’2.

Postanowienia protokotu wzmocnity takze pozycje Konferencji Komisji Wyspe-
cjalizowanych w Sprawach Unii (COSAC). Upowazniono ja do przedktadania pod roz-
wage Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji wszelkich uwag, ktore uzna za wtasci-
we. COSAC ma wspiera¢ rowniez wymiang informacji i dobrych praktyk miedzy
parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim, w tym réwniez pomiedzy ich
wyspecjalizowanymi komisjami, oraz organizowa¢ konferencje migdzyparlamentarne
na wybrane tematy, takze w celu oméwienia zagadnien Wspdlnej Polityki Zagranicznej

1 Bezpieczenstwa, w tym Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony.

5.2. Protokot (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomochniczosci
i proporcjonalnosci

Dla wzmocnienia pozycji parlamentdéw narodowych istotny jest takze mechanizm
kontrolowania stosowania zasad pomocniczos$ci 1 proporcjonalnosci, o ktorym jest mowa
w kolejnym protokole (nr 2). Co prawda w ostatecznej wersji protokotu zabrakto postu-
lowanej niekiedy mozliwo$ci zastosowania przez parlamenty narodowe tzw. czerwonej

370 Wyjatki moga dotyczy¢ jedynie projektow uzasadnionych przez Radg jako pilne.

371 E. Poptawska, Organy i procedura..., s. 183.

372 Wspblpraca, o ktorej mowa w art. 9 Protokotu, dotyczy¢ moze zar6wno mechanizmow wspotpracy
pomigdzy parlamentami narodowymi i Parlamentem Europejskim, jak i wspotpracy ,,horyzontalnej” sa-
mych parlamentoéw narodowych; zob. J. Barcz, Zmiana roli Sejmu i Senatu po przyjeciu Traktatu Lizbon-
skiego, [w:] L. Kolarska-Bobiniska (red.), Co warto, co nalezy zmieni¢? Poprawa jakosci demokracji w Pol-
sce, Warszawa 2008, s. 35.
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kartki*”® — tzn. mozliwosci zablokowania procedury przyjecia aktu prawnego, ale pozo-
stata mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ co do zgodnosci projektowanego aktu prawnego
z zasadg pomocniczo$ci (procedury ,,z0tej” i ,,pomaranczowej kartki”).

Sama procedura kontroli stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci
sktada sie z kilku elementéw. Jej poczatkiem jest — zdefiniowany na nowo — obowigzek
informacyjny polegajacy na przekazaniu parlamentom narodowym projektow aktow
prawotworczych. Wszystkie przekazywane projekty aktow musza zawiera¢ uzasadnienie
co do przestrzegania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Protokot precyzuje przy
tym, ze dotgczone uzasadnienie ma zawiera¢ dane umozliwiajace oceng skutkoéw finan-
sowych danego projektu aktu (w tym konieczno$¢ minimalizowania obcigzen finansowych
lub administracyjnych naktadanych na Unig, rzady krajowe, wtadze regionalne lub lo-
kalne, podmioty gospodarcze i obywateli) oraz — w przypadku dyrektyw — jej skutki dla
regulacji wprowadzanych przez panstwa cztonkowskie (w tym réwniez dla ewentualne-
go prawodawstwa regionalnego). Uzasadnienie powinno wyjasnia¢ zasadno$¢ propono-
wanej regulacji na poziomie unijnym poprzez uzycie wskaznikdéw jakosciowych, a tam,
gdzie to mozliwe, rowniez ilo§ciowych.

W terminie 8 tygodni od daty przekazania projektu parlament narodowy moze
przyjac¢ — jak stwierdza to art. 6 protokotu — ,,uzasadniong opini¢” zawierajaca powody,
dla ktérych uznaje, ze przedtozony projekt nie jest zgodny z zasada pomocniczoS$ci.
Opinie przedstawiane przez parlamenty narodowe moga — w zaleznosci od liczby zgto-
szonych zastrzezen co do zgodnosci z zasadg pomocniczo$ci®’ — rodzi¢ dwojakie skutki.
Jezeli liczba ,,uzasadnionych opinii” stanowi¢ bedzie co najmniej jedng trzecig liczby
glosow przyznanym parlamentom (lub jednag czwarta w odniesieniu do projektow z za-
kresu Przestrzeni Wolno$ci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci), to projekt bedzie pod-
dany ponownej analizie. Po przeprowadzeniu ponownej analizy Komisja moze postano-
wi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku. Podjeta wowczas przez Komisje
decyzja wymaga uzasadnienia.

Jezeli jednak liczba ,,uzasadnionych opinii” stanowi¢ bedzie co najmniej zwykla
wigkszo$¢ gloséw przyznanych parlamentom, a projekt objety jest zwykta procedura
ustawodawczg, to Komisja moze rdwniez postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub
wycofaniu wniosku. W przypadku podtrzymania projektu wymagana jednak bedzie

»uzasadniona opinia” Komisji, w ktorej okresli ona przyczyny, dla ktorych uwaza, ze

37 O mechanizmie takim dyskutowano w czasie prac Konwentu Europejskiego. Propozycje w tym
zakresie zglosita przedstawicielka Zjednoczonego Krolestwa — Gisela Stuart — i zostata poparta przez Jacka
Strawa, sekretarza stanu ds. zagranicznych Zjednoczonego Krolestwa, zob. ,,The Guardian” z 14 sierpnia
2003 r. Zob. tez Sprawozdanie z sesji plenarnej Konwentu Europejskiego Brukseli, 17-18 marca 2003 r.,
tekst w jezyku polskim http://libr.sejm.gov.pl/oide/dokumenty/monitor/ME6321.pdf [dostgp 10.12.2017].

37 Kazdy parlament dysponuje dwoma glosami, ,,rozdzielonymi w zaleznosci od krajowego systemu
parlamentarnego”, w parlamentach dwuizbowych kazda z izb dysponuje jednym glosem (art. 7 protokotu).
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rozpatrywany wniosek jest zgodny z zasadg pomocniczo$ci. Opinia Komisji oraz opinie
parlamentéw narodowych przekazywane sa Parlamentowi Europejskiemu i Radzie,
ktore powinny je uwzgledni¢ w zwyktej procedurze prawodawczej. Istotnym elementem
tej procedury jest jednak stworzona mozliwos¢ zakonczenia prac nad projektem, jezeli
przed zakonczeniem pierwszego czytania, wigkszoscig wynoszaca 55% gltosow w Radzie
lub tez wickszoscia gtosow oddanych w Parlamencie Europejskim, stwierdzono by
niezgodnos$¢ z zasada pomocniczosci. W tym zakresie procedura badania zgodnos$ci
projektu z zasada pomocniczo$ci moze w znacznym stopniu utatwi¢ mozliwos¢ zablo-
kowania przyjecia aktu prawnego. Warto podkresli¢, ze moze to nastapi¢ poprzez
uzyskanie wigkszosci 55% gltosow w Radzie (bez uwzglgedniania czynnika demogra-
ficznego) lub po uzyskaniu zwyktej wigkszosci w Parlamencie Europejskim (a nie
wickszosci kwalifikowanej, wlasciwej dla zwyktej procedury prawodawczej). Jednak
— co warto raz jeszcze podkresli¢ — nic nie bedzie si¢ mogto wydarzy¢ bez wczeéniej-
szego stanowiska parlamentow narodowych, tylko w zakresie ich kompetencji bowiem
jest mozliwos$¢ wszczecia catej procedury?”.

Niewatpliwie mechanizm ,,systemu wczesnego ostrzegania” byt znaczacym wzmoc-
nieniem roli parlamentéw narodowych. Jednak analiza jego funkcjonowania musi roz-
czarowywac, gdyz dotychczas tylko trzykrotnie udato si¢ zebra¢ wtasciwg liczbe uza-
sadnionych opinii. Analiza powodoéw matlej skuteczno$¢ tej procedury moze wynikaé
z kilku powoddw, wsrod nich wyrdznia sie m.in. jej ztozony charakter, ograniczony czas
na sporzadzenie i brak wtasciwej koordynacji.

Przygotowanie wymaganej dla powodzenia kontroli przestrzegania pomocniczo-
$ci uzasadnionej opinii wymaga zaangazowania kompetentnych osob i duzego wysitku.
A mimo to nawet najlepiej przygotowana opinia nie gwarantuje sukcesu. Co wiecej,
praca w przygotowanie uzasadnionej opinii nie przektada si¢ bezposrednio na wzrost
politycznej popularnosci. Moze to zniecheca¢ parlamentarzystéw oczekujacych, ze kaz-
da ich aktywnos$¢ przetozy si¢ na konkretne profity polityczne®’s. W tej sytuacji znacznie
wigkszy ciezar, zarowno analizy wstepnej, jak i merytorycznego uzasadnienia przedkta-
danej opinii, musi by¢ przeniesiony na merytorycznych pracownikow izby. W tym celu
wiasciwa komisja badz — co jest bardziej kosztowne, lecz przynositoby lepsze efekty —
poszczegolni parlamentarzysci, czlonkowie komisji, musza dysponowaé merytorycznym
wsparciem kompetentnych wspotpracownikéw. Jednak szeroki zakres spraw poddawanych
legislacji na szczeblu europejskim zmuszatby parlamentarzystow do zatrudniania pra-
cownikow specjalizujacych sie w bardzo réznych, czasami mato popularnych dziedzinach.

375 Zob. szerzej J. Barcz, Poznaj Traktat z Lizbony, Warszawa 2008, s. 30.

376 To z tego tez powodu parlamentarzys$ci wolg angazowacé si¢ w sprawy krajowe, ktére mocniej anga-
zuja odbiorcodw zycia politycznego, a co za tym idzie — moga zwigkszy¢ rozpoznawalnos¢ i w efekcie wia-
zad si¢ z przyrostem glosow poparcia w kolejnych wyborach.
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Generowatoby to bardzo duze koszty finansowe i — w zwigzku z powyzszym — jest
mozliwe do zrealizowania jedynie w parlamentach narodowych dysponujacych silng
pozycja w swoich krajach i mogacych zagwarantowa¢ sobie odpowiednie finasowanie
budzetowe. Przyjecie zatozenia o zatrudnianiu dodatkowych pracownikow bezposrednio
przez parlamentarzystow musiatoby prowadzi¢ takze do odmiennego traktowania par-
lamentarzystow bedacych cztonkami komisji wyspecjalizowanej ds. Unii Europejskiej
od pozostatych. Byloby to jednak sprzeczne z zasadg rownego statusu wszystkich przed-
stawicieli suwerena. W tej sytuacji wydaje si¢, ze mozliwe bytoby jedynie przeznaczenie
dodatkowych srodkow finansowych bedacych w gestii klubow (frakcji) delegujacych
swoich przedstawicieli do komisji wyspecjalizowanej i przeznaczonych na sfinansowanie
wlasciwej obstugi merytorycznej. Rozwigzanie takie, chociaz w czgsci, mogloby zniwe-
lowa¢ stabsza pozycje parlamentarzystow partii opozycyjnych, ktérzy nie moga liczy¢
na merytoryczne wsparcie pracownikow administracji rzadowe;.

Z uwagi na stosunkowo ograniczony czas na przygotowanie uzasadnionej opinii
oraz jej pozytywny skutek wystepujacy jedynie w przypadku przedtozenia opinii przez
odpowiednig liczbe izb parlamentéw narodowych konieczne jest przestrzeganie zakta-

danego rezymu czasowego i $cista koordynacja dziatan z innymi parlamentami.
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Prawne aspekty cztionkostwa w Unii Europejskiej

1. Wpltyw procesow globalizacyjnych i integracyjnych na normy
prawa krajowego

1.1. Globalizacja i trudnosci w jej zdefiniowaniu

Zyjemy w $wiecie, ktory poddawany jest nieustannym oddziatywaniom dziejacych
si¢ procesOw spoteczno-gospodarczych, zarowno o charakterze regionalnym?”’, jak i glo-
balnym. Wspétczesnie na okreslenie tego zjawiska uzywa si¢ zazwyczaj bardzo pojem-
nego terminu ,,globalizacja”. Jego wieloznacznos¢ sktania niektorych autoréw do daleko
idacych stwierdzen. | tak np. Otfried Hoffe podkresla, Zze ,.termin ten jest obcigzony
sprzecznymi emocjami — czg$ciowo nadzieja, cze$ciowo strachem — i jest uzywany w tak
inflacyjny i nieprecyzyjny sposob, ze lepiej go unikac¢*’®. Natomiast Frederick Cooper
uwaza, ze globalizacja jest terminem, ktérego znaczenie nie jest jasne i co do ktoérego
istniejg znaczace roznice zdan migdzy tymi, ktorzy go uzywaja. Moze by¢ nawet rozu-
miany tak szeroko, ze obejmuje wowczas wszystko i w praktyce nic nie znaczy, ale nawet
wowczas, nawet nie majac $cistej definicji, niesie ze soba potezny zestaw symbolicznych
obrazéw*”. Z drugiej jednak strony inne z proponowanych definicji sprowadzajg si¢ do
uwzglednienia bardzo wasko wybranych elementéw (np. obejmujacych jedynie niektore
procesy gospodarcze), a w efekcie rowniez nie moga pomoc w zrozumieniu istoty zacho-
dzacych zjawisk. Globalizacja nie moze wigc by¢ definiowana wyltacznie na podstawie
okreslonych danych czy nawet pewnych zjawisk ekonomicznych. Globalizacja powinna
by¢ rozumiana (i definiowana) jako ztozona interakcja wielu nieréwnomiernych — czasem
nawet niekompatybilnych — tendencji, ktdére taczac sie, prowadza do rozwoju nowych,
wielowymiarowych i wielowarstwowych form o charakterze sieciowym. Globalizacja
W tym rozumieniu to suma zachodzacych w dzisiejszym $wiecie procesoéw politycznych,

gospodarczych i spotecznych. To dziejace si¢ zjawisko dynamicznego powstawania sieci

3770 zréznicowanych aspektach procesow integracji regionalnej, w tym rowniez o interregionalizmie
i transregionalizmie zob. J. Kot, R. Jedlinska, Integracja i nowe zjawiska w procesie regionalizacji i globa-
lizacji, ,,Studia i Materiaty. Miscellanea Oeconomicae” 2013, vol. 17, nr 1, s. 333 i nast.

378 0. Hoffe, Democracy in an Age of Globalisation, Dordrecht-Berlin—Heidelberg 2007, s. 1.

31 F. Cooper, Colonialism in question. Theory, knowledge, history, Berkeley 2005, s. 96.
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— formalnych i nieformalnych — mechanizméw wspotpracy i interakcji pomigdzy pan-
stwami, ale takze organizacjami, korporacjami czy grupami nacisku**°.

Termin ten dopiero w roku 1961 pojawit si¢ po raz pierwszy w stowniku Webster’s
Third New International Dictionary of the English Language®' i poczatkowo byt stoso-
wany przede wszystkim w tekstach publicystycznych. W publikacjach o charakterze
naukowym zagoscit dopiero w latach osiemdziesigtych XX wieku, za sprawg prac angiel-

skiego socjologa Rolanda Robertsona’?

. Globalizacja w ujeciu R. Robertsona to suma
zjawisk, ktore prowadza do wzrostu globalnej wspotzaleznosci i rozumienia §wiata jako
jednosci®®.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w dziejach ludzkosci mieli$my juz do czynienia
z wydarzeniami o konsekwencjach zblizonych do tego, co dzisiaj wigze si¢ z globaliza-
cja*®*. W literaturze przedmiotu za takie zjawiska uwaza si¢ zwlaszcza amerykanska
konkwiste (zdobycie i zasiedlenie nowego kontynentu, potaczone jednak w duzej mierze
takze z eksterminacjg ludnosci autochtonicznej); produkcje cukru na duzg skale (co
zostato rowniez powigzane z tragedia niewolnictwa) czy tez swoistg rewolucje komuni-
kacyjna, z ktorg $wiat miat do czynienia w wieku XIX (zwigzana ona byla z rozwojem
kolei, parowcow oraz telegrafem i uktadanymi wowczas kablami podmorskimi)**>.

Niektorzy autorzy, szukajac poczatkdw zjawiska okreslanego wspolczesnie terminem
globalizacji, siggaja do dziejow imperium rzymskiego. Dowodza, ze to wowczas narodzi-
ly sie zarowno dazenia do rozwoju szlakow handlowych, jak i proces unifikacji prawa

1 systemu sprawowania wladzy. Dominacja polityczna i militarna imperium rzymskiego

380 Zob. S. Soederberg, G. Menz, P.G. Cerny, Different Roads to Globalization: Neoliberalism, the
Competition State and Politics in a More Open World, [w:] eidem (red.), Internalizing globalization. The
rise of neoliberalism and the decline of national varieties of capitalism, Basingstoke 20035, s. 5-6.

381 Zob. S. Sagan, Paristwo narodowe wobec proceséw integracji europejskiej i globalizacji, [w:] idem
(red.), Panstwo i prawo w dobie globalizacji, Rzeszow 2011, s. 265.

32 Zob. R. Robertson, J. Chirico, Humanity, Globalization, and Worldwide Religious Resurgence.
A Theoretical Exploration, ,,Sociological Analysis” 1985, vol. 46, nr 3, s. 219 i nast. Zob. tez R. Kempny,
Globalizacja, [w:] A. Kojder, Z. Bokszanski, Encyklopedia socjologii, T. I, Warszawa 1998, s. 241.

3% Zob. R. Robertson, Globalization. Social theory and global culture, London 1992, s. 6 i nast. Wigcej
informacji o historii terminu ,,globalizacja” zob. np.: J.A. Scholte, Globalizacja. Krytyczne wprowadzenie,
Sosnowiec 2006, s. 55-57. Nb. podejmowane niekiedy proby definiowania terminu mogg wydawac si¢ zbyt
daleko idacym uproszczeniem, np. wedtug H. Kissingera ,,Globalizacja to jedynie inna nazwa dominacji
USA” [za:] W. Morawski, Globalizacja jako wyzwanie teoretyczne, [w:] R. Bugaj, J. Halbersztadt (red.),
Polskie przemiany. Uwarunkowania i spory. Refleksje z okazji jubileuszu profesora Tadeusza Kowalika,
Warszawa 2002, s. 162.

3% Zob. np. T.L. Friedman, Swiat jest plaski. Krétka historia XXI wieku, tham. T. Hornowski, Poznan
2006, passim.

385 Zob. .M. Laredo, S.R. Di Pietro, Globalizacion y regionalizacion, Sextas Jornadas ,,Investigaciones
en la Facultad” de Ciencias Econdémicas y Estadistica, noviembre de 2001, https://fcecon.unr.edu.ar/web/
sites/default/files/ul6/Decimocuartas/Laredo,Di%20Pietro_globalizacion%20y%?20regionalizacion.pdf
[dostep 20.12.2017]. Zob. tez J. Kalinski, Globalizacja w perspektywie historycznej, [w:] E. Czarny (red.),
Globalizacja od A do Z, Warszawa 2004, s. 10 i nast.

86


https://fcecon.unr.edu.ar/web/sites/default/files/u16/Decimocuartas/Laredo,Di%20Pietro_globalizacion%20y%20regionalizacion.pdf 
https://fcecon.unr.edu.ar/web/sites/default/files/u16/Decimocuartas/Laredo,Di%20Pietro_globalizacion%20y%20regionalizacion.pdf 

Prawne aspekty cztonkostwa w Unii Europejskiej

przektadatla si¢ na popularyzacje rowniez wspolnych wzorcow w sztuce, architekturze,
literaturze (tacina jako wspolny jezyk pisany) czy nawet w zyciu codziennym?®,

Czas istnienia imperium rzymskiego bywa wigc niekiedy nazywany ,,pre-globa-
lizacja”, a za kolejne odstony samej globalizacji przyjmuje si¢ wiek XV i narastajaca
wymiane handlowa z Indiami i Chinami; kolonizacje kontynentu amerykanskiego; na-
stepujace rewolucje przemystowe oraz wspotczesng rewolucje informatyczng3®’.

Mozna wigc zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze elementy sktadajace si¢ na zjawisko
nazywane wspotczesnie globalizacja nie maja charakteru nowego, przeciwnie — towa-
rzyszg cztowiekowi od dawna3®® i pozostaja w $cistym zwigzku z dokonujgcym si¢ po-
stepem technologicznym. Dlatego Jonathan Friedman twierdzi, ze ,,globalizacja jest faza
w pulsacji globalnego systemu. Musimy tylko powroci¢ na przetom tego stulecia, aby
uzyskaé pojecie o znaczeniu tego zjawiska jako historycznego. Globalizacja nie jest ni-
czym nowym, [...] $wiat nie jest bardziej zglobalizowany niz byt na poczatku wieku*®.

W koncu XX wieku okazato si¢ jedynie, ze pewne zjawiska i komunikaty o nich
pojawiaja si¢ szybciej 1 docieraja do szerszych mas ludzkich — zrealizowana zostata
bowiem teza Marshalla McLuhana o ,,globalnej wiosce*°. Doszto wowczas do spekta-
kularnego zacie$nienia wiezi gospodarczych i politycznych, do umozliwienie i utatwie-
nia szybkiego przeptywu zaréwno informacji, jak i kapitatu oraz zapewnienia takze

391

mozliwosci szybkiego przemieszczania si¢ tez i samych ludzi*!. Obecny okres ma wigc

3% Zob. P. Skrzynecki, Rola parnstwa w procesie globalizacji, ,,Studenckie Prace Prawnicze, Admini-
stratywistyczne i Ekonomiczne” 2004, nr 2, s. 114 i nast.

37 Ibidem. Zob. tez E. Wnuk-Lipinski, Swiat miedzyepoki. Globalizacja, demokracja, paristwo narodo-
we, Krakow 2004, s. 23 i nast. oraz o trzech rundach globalizacji [w:] Ashutosh Sheshabalaya, The Three
Rounds of Globalization, ,,The Globalist” z 19.10.2006 r., https://www.globalpolicy.org/globalization/defining
-globalization/27648-the-three-rounds-of-globalization.html [dostep 20.12.2017].

3% Najbardziej radykalna teoria glosi, ze globalizacja — rozpatrywana wowczas jako przeciwienstwo
,lokalno$ci” —towarzyszy cztowickowi od zawsze, jest wiec immamentng cechg rodzaju ludzkiego odroz-
niajaca go od innych gatunkow naczelnych (zob. J.M. Burdukiewicz, Procesy globalizacyjne w dziejach
ludzkosci, ,,Kultura — Historia — Globalizacja” 2008, nr 2, s. 7 i nast., http:/www.khg.uni.wroc.pl/files/
burdukiewiczt.pdf [dostep 20.12.2017]. Teza postawiona przez Jana M. Burdukiewicza spotkata si¢ jednak
z polemika Bogustawa Pawlowskiego, ktory zakwestionowal proste utozsamienie zjawiska globalizacji
z postepujaca ekspansja migracyjna (zob. B. Pawlowski, Biologa refleksje o globalizacji w ewolucji czto-
wieka, ,,Kultura — Historia — Globalizacja” 2008, Nr 2, s. 62 i nast., http://www.khg.uni.wroc.pl/files/
pawlowskik.pdf [dostep 20.12.2017]. Spor nie wyglada na rozstrzygnigty, a istniejaca roznica w datowaniu
poczatkéw globalizacji pomigdzy autorami wynosi 2 tysiace lat...

3% J. Friedman, Globalization, Dis-integration, Re-organization: The Transformations of Violence,
[w:]J. Friedman (red.), Globalization, the state, and violence, Walnut Creek 2003, s. 3.

3% Termin ten uzyto po raz pierwszy w ksigzce H.M. McLuhan, The Gutenberg galaxy, Toronto 1962,
s. 21122, anastgpnie w pracy H.M. McLuhan, Q. Fiore, The medium is the massage, London 1967, s. 66—67.
Okreslenie zaproponowane przez McLuhana miato jednak charakter wyraznie ironiczny, a niekiedy bywa
wrecz uwazane za pejoratywne; zob. J. Wolenski, Globalizacja i sprawiedliwosé, ,,Diametros” 2010, nr 26,
s. 1881 190; http://www.diametros.iphils.uj.edu.pl/index.php/diametros/article/view/421 [dostep 20.12.2017].

31 Zob. J.H. Mittelman, The Dynamics of Globalization, [w:] idem (red.), Globalization. Critical re-
flections, Boulder—London 1996, s. 2.
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charakter wyjatkowy, dokonujace si¢ bowiem zmiany majg znacznie szerszy wplyw na
funkcjonowanie zarowno pojedynczych osob, jak i calych spoteczenstw niz w jakimkol-
wiek porownywalnym poprzednim etapie®*2.

Warto takze zaznaczy¢, ze globalizacja — jak podkresla Roman Kuzniar — ,,pod-
bita jezyk politologii, stosunkoéw migdzynarodowych, analiz, komentarzy oraz retoryki
politycznej przywodcow panstw’??. Ale pomimo tej powszechno$ci uzycia autorzy
czesto unikajg jasnego jej zdefiniowania, uciekajac si¢ do pojemnych metafor®** lub wia-
snych skojarzen®”. Jest to zapewne konsekwencja faktu, ze globalizacja jest zjawiskiem
wyraznie wieloptaszczyznowym, obejmujgcym rozne sfery zycia cztowieka®*. Interpre-
towanie globalizacji wytacznie poprzez zachodzace zjawiska gospodarcze bytoby zbyt
daleko idacym uproszczeniem, w jej ramach dochodzi bowiem do widocznego przeni-
kania si¢ wielu elementdéw o charakterze gospodarczym, politycznym i spoteczno-kul-
turowym™®’. Nawet w pierwotnych analizach globalizacji rozpatrywanej jako suma
procesoéw gospodarczych pojawiat si¢ takze czynnik polityczny. Zauwazano bowiem
czesto, ze istota globalizacji sprowadza si¢ do stopniowego ograniczenia roli realizowa-
nej przez panstwa w gospodarce®®.

32 Zob. 1. Goldin, M. Mariathasan, The butterfly defect. How globalization creates systemic risks, and
what to do about it, Princeton 2014, s. 11. Autorzy zwracaja przy tym uwage szczegdlnie na zjawisko glo-
balnej tacznosci przy wykorzystaniu technologii informatycznych.

3% R. Kuzniar, Globalizacja, geopolityka i polityka zagraniczna, ,,.Sprawy Migdzynarodowe” 2000,
vol. 56, nr 1,s. 5.

3% Np. Jadwiga Staniszkis na nazwanie zjawisk utozsamianych z globalizacja uzywa okreslenia ,,spra-
sowanie czasu i miejsca”, podkreslajac, ze globalizacja to wyjecie poszczegolnych krajow z wlasciwego im
czasu historycznego a narzucenie w zamian instytucji i procedur adekwatnych do innego etapu rozwoju;
zob. J. Staniszkis, Wladza globalizacji, Warszawa 2003, s. 8 i nast.

3% Zob. K. Gilarek, Paristwo narodowe a globalizacja — dynamika powstawania nowego fadu, Torun
2004, s. 42.

3% O wykorzystaniu metodologii wlasciwej dla badan nad globalizacja w antropologii spotecznej zob. np.
T.H. Eriksen, Introduction, [w:] T.H. Eriksen (red.), Globalisation. Studies in anthropology, London 2003, s. 1.

97 Zob. tez W. Szostak, Globalizacja a suwerennos¢ panstwa wspolczesnego, [w:] J. Korna$ (red.),
Nowoczesny Lewiatan. Studia nad wspotczesnym panstwem, Kielce 2006, s. 13 1 nast. Anthony McGrew
podkresla takze, ze globalizacja to wielo$¢ powigzan i oddzialywan dokonujacych si¢ na réznych pozio-
mach, wyr6zniajacych si¢ zasiggiem i intensywnoscia, ktora tworzy obecny system $wiatowy; zob. A.G. Mc-
Grew, Conceptualizing Global Politics, [w:] A.G. McGrew, P.G. Lewis (red.), Global politics. Globalization
and the nation-state, Oxford—Cambridge 1992, s. 28. Na wieloptaszczyznowos¢ aspektow globalizacji
zwrocit takze uwage Leszek Garlicki, analizujac w tym kontekscie zagadnienie ochrony praw jednostki;
zob. L. Garlicki, Ochrona praw jednostki w XXI w. (globalizacja — standardy lokalne — dialog miedzy sqda-
mi), [w:] E. Gdulewicz, W. Orlowski, S. Patyra (red.), 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie
Srodkowo-Wschodniej, Lublin 2015, s. 161 i nast. Nb. odnoszac si¢ do samej globalizacji, autor stwierdzik:
,»Truizmem jest stwierdzenie, ze globalizacja jest jednym z najbardziej widocznych zjawisk XXI w.”;
L. Garlicki, Ochrona praw..., s. 161.

%8 Zob. G. Gereffi, Development Strategies and the Global Factory, ,,The ANNALS of the American
Academy of Political and Social Science” 2016, vol. 505, nr 1, s. 93 i nast. Paul Krugman, laureat Nagrody
Banku Szwecji im. Alfreda Nobla w dziedzinie nauk ekonomicznych, w swych opiniach szedt jeszcze dalej
i czesto podkreslat, ze globalizacja to system pozwalajacy rzadom na pogodzenie si¢ z hegemonia rynkéw;
zob. B.R. Barber, Dzihad kontra McSwiat, thum. H. Jankowska, Warszawa 1997, s. 308.
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Zwracatl na to uwage takze Tadeusz Wallas, podkreslajac, ze ,,gospodarka nie
dziata bowiem w prozni. Aktywno$¢ na tej niwie wywiera wplyw na zycie polityczne
i kulturalne ludzkosci, stan srodowiska naturalnego, rozwéj nauki, oswiaty itp. Nalezy
zauwazyc¢, iz wplyw taki ma charakter wzajemny. Bez osiggni¢¢ w sferze nauki i kul-
tury, bez rozwigzania wielu probleméw zwiazanych z ochrong $rodowiska oraz przy
braku odpowiednich decyzji politycznych, podj¢tych przez rzady wielu panstw, jak
i wladze organizacji migdzynarodowych, obecne tempo rozwoju gospodarczego nie
bytoby mozliwe”**”.

Jednak to wlasnie ta ztozonos¢ zjawiska globalizacji utrudnia stworzenie jedne;j,
powszechnie akceptowalnej definicji*®. Probe ujecia tej wieloptaszczyznowosci w kon-
strukcje uniwersalnej definicji mozna odnalez¢ w propozycji zaprezentowanej przez
Barbare Parker, wedlug ktorej globalizacja moze by¢ rozumiana jako rosngca przenikal-
nos¢ wszelkiego rodzaju granic; zarowno tych fizycznych — takich jak czas i przestrzen,
granice narodowe i panstwowe, granice gospodarek, branz i organizacji — jak i mniej
namacalnych, jak np. granice norm kulturowych*’".

Zwigzla, ale i pojemng tresciowo definicj¢ omawianego zjawiska przedstawili
w swej pracy rowniez Steve Smith i John Baylis. Autorzy ci stwierdzili, ze ,,przez glo-
balizacje¢ rozumiemy proces nasilajgcych si¢ wzajemnych powigzan migdzy spoleczen-
stwami prowadzacy do tego, ze wydarzenia w jednaj czgsci $wiata coraz bardziej wpty-
waja na ludzi i spoteczenstwa w odlegtych miejscach™. Podobnie rowniez ocenia
globalizacje Anthony Giddens, podkreslajac, Ze jest to wspdlne zycie w jednym $wiecie,
aw konsekwencji wzajemne uzaleznianie si¢ od siebie jednostek czy grup spotecznych*®,
A Zbigniew Bauman na swdj sposob podsumowal powyzsze rozwazania, podkreslajac,
ze globalizacja jest nieuniknionym procesem, naturalnym losem $wiata, dotyczacym

kazdego z nas w takim samym stopniu*®.

39 T, Wallas, Terroryzm miedzynarodowy w dobie globalizacji, [w:] idem (red.), Bariery rozwoju na
progu XXI wieku. Wybrane problemy. Praca zbiorowa, Warszawa 2007, s. 263.

400 Zob. np. przeglad 114 definicji przedstawionych w pracy: N.R.F. Al-Rodhan, G. Stoudmann, Defi-
nitions of Globalization: A Comprehensive Overview and a Proposed Definition, http://citeseerx.ist.psu.edu/
viewdoc/download?doi=10.1.1.472.4772&rep=rep1&type=pdf [dostep 20.12.2017]. Zob. tez R. Balicki,
Koniec panstwa narodowego?, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2011, nr 86, s. 11 i nast.

401 Zob. B. Parker, Globalization and business practice. Managing across boundaries, London 1998,
s. 7-8.

402 S, Smith, J. Baylis, Wprowadzenie, [w:] J. Baylis, S. Smith (red.), Globalizacja polityki swiatowej.
Wprowadzenie do stosunkéw miedzynarodowych, thum. M. Staszkiewicz i in., Krakow 2008, s. 10.

403 Zob. A. Giddens, Socjologia, ttum. A. Szulzycka, Warszawa 2004, s. 74.

404 Zob. Z. Bauman, Globalizacja. I co z tego dla ludzi wynika, Warszawa 2000, s. 5. Zob. szerzej
J.E. Stiglitz, Globalizacja, Warszawa 2005, passim. Interesujace zestawienie stanowisk obu autorow propo-
nuje G. Ziewiec, Interpretacja globalizacji, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 1, s. 29 i nast.
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1.2. Regionalizacjai jej europejski model

Czgscig wieloptaszezyznowo interpretowanej globalizacji jest niewatpliwie regio-
nalizacja*®”, rozumiana jako narastajgcy proces powstawania i poglebiania powigzan
ekonomicznych i innych, w tym politycznych, dokonujacy si¢ w okreslonym regionie
geograficznym®*®. Zjawiska te w swej konsekwencji prowadza zazwyczaj do tworzenia
si¢ zintegrowanych ugrupowan regionalnych*’”.

Szczegolne miejsce wsrod przyktadoéw integracji regionalnej zajmuje integracja
europejska, ktora — rowniez ze wzgledu na glebokos¢ integracji — wytworzyla wiele pol
oddziatywan pomiedzy instytucjami Unii i organami panstw cztonkowskich. Dokonu-
jacy sie podczas tych interakeji transfer regul, zasad, wartosci lub standardéw z poziomu
europejskiego na poziom krajow cztonkowskich, ich implementacja oraz powstaty efekt

408 Jedna z pierwszych

(réwniez o charakterze zwrotnym) nazywany jest europeizacja
prob jej zdefiniowania podjat — w 1994 roku — Robert Ladrech. Stwierdzit, ze europeiza-
cja to ,,stopniowy proces reorientacji kierunku i ksztattu polityki krajowej, w taki sposob,
w ktorym dynamika polityczna i gospodarcza [Unii Europejskiej] staje sie czescig orga-
nizacyjnej logiki krajowej i krajowego procesu decyzyjnego™®. W pozniejszych swoich
opracowaniach R. Ladrech podkreslat znaczenie swoistej ,,adaptacji krajowej”, rozumie-
jac ja jako zachodzace zjawisko tak daleko posunietej reorientacji tresci polityk krajowych,
7e ,,dziatania realizowane na poziomie ponadnarodowym czy supranarodowym stajg si¢

naturalng cze¢scig sktadowa wewngtrznych polityk kraju cztonkowskiego™!'.

405 Wedtug A. Giddensa globalizacja jest napgdzana przez czynniki, ktére mozna podzieli¢ na trzy
grupy: o charakterze politycznym, technologicznym i ponadnarodowym. Wér6d wymienianych czynnikow
istotne miejsce odgrywaja takze procesy integracji regionalnej; zob. A. Giddens, Socjologia..., s. 73.

4% Na zjawisko to zwraca rowniez uwage Joseph E. Stiglitz, podkreslajac, ze towarzyszy temu tworze-
nie nowych instytucji, ktorych dziatalno$¢ przekracza granice panstw, J.E. Stiglitz, op. cit., s. 26.

470 projekcie integracji europejskiej, jako zjawiska pozostajacego w zgodzie z geopolityka, zob.
L. Moczulski, Geopolityka. Potega w czasie i przestrzeni, Warszawa 2016, s. 530 i nast.

408 Zob. J. Ruszkowski, Wstep do studiow..., s. 48. Oprocz klasycznie juz wyrdznianych przyktadow
europeizacji rozumianej jako odziatywanie badz to od panstw cztonkowskich w kierunku instytucji europej-
skich (bottom up) badZ od instytucji europejskich w kierunku panstw cztonkowskich (top down) wyrdznia
si¢ takze oddzialywanie na zewnatrz Unii (ed extra) — czyli oddziatywanie w kierunku podmiotow ze-
wnetrznych wobec Unii; zob. J. Ruszkowski, Europeizacja ad extra w zarzqdzaniu zewnetrznym (external
governance) Unii Europejskiej, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2010, nr 4, s. 9-11. Wydaje si¢ wigc, ze
zbyt dalekim uproszczeniem jest rozumienie europeizacji jedynie jako procesu, w ktérym dziatania podej-
mowane na poziomie wspdélnotowym/unijnym sg transponowane do polityk realizowanych w krajach czton-
kowskich. Tak ,,minimalistycza” definicj¢ zob. np. R. Ladrech, Europeanization of Domestic Politics and
Institutions. The Case of France, ,,Journal of Common Market Studies” 1994, vol. 32, nr 1, s. 69—88 czy
F. Schimmelfennig, U. Sedelmeier, /ntroduction: Conceptualising the Europeanization of Central and East-
ern Europe, [w:] eidem (red.), The Europeanization of Central and Eastern Europe, Ithaca 2005, s. 7.

49 R. Ladrech, op. cit., s. 70.

410 B. Gierat-Bieron, Europeizacja top-down w kulturze jako efekt polityki kulturalnej UE, ,,Zarzadza-
nie w Kulturze” 2017, vol. 18, nr 3, s. 495.
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W doktrynie mozna jednak zauwazy¢ brak jednej powszechnie akceptowanej
definicji europeizacji. Jak twierdzi Kenneth Dyson, wynika to z faktu, ze europeizacja
jest problemem badawczym dostarczajagcym zazwyczaj wiecej pytan niz odpowiedzi*!.
Trudnosci w jej zdefiniowaniu wynikaja rowniez z faktu, ze europeizacja odnosic si¢
moze do bardzo wielu i bardzo r6znych zjawisk oraz procesow dokonujacych si¢ w kilku

42 Kevin Featherstone podkresla,

ptaszczyznach: politycznej, ekonomicznej i spotecznej
Ze termin ,,europeizacja” uzywany bywa w kilku zakresowo réznych obszarach i moze
oznacza¢ zaréwno ekspansje europejskiej kultury i wzoréw zachowan w réznych cze-
Sciach §wiata (rozumiang réwniez jako element historycznej polityki imperialnej panstw
europejskich) czy zwigkszenie transnacjonalizmu rozumianego jako ponadnarodowa
dyfuzja kulturowa, jak i wspotczesnie dominujacy aspekt dostosowania instytucjonal-
nego zwigzanego z cztonkostwem w Unii Europejskiej (w tym rowniez dostosowania

13, Europeizacja moze tez by¢ rozpatrywa-

stosowanych zasad i procesow politycznych
na jako szczeg6lny przypadek glokalizacji (czyli efektu rosnacych napig¢ pomiedzy lo-
kalnos$cig a globalizacja), ,,poniewaz obie koncepcje podwazaja dominujgce zatozenie,
ze presja migdzynarodowa prowadzi wylacznie do homogenizacji krajowych praktyk
i struktur’™4,

Scisty zwiazek pomiedzy globalizacja a europeizacja nie jest jednak kwestiono-
wany. Helen Wallace podkresla wrecz, ze wystepujaca bliskos¢ zjawisk towarzyszacych
obu tym procesom nie pozwala nawet na rozroznienie, ktore maja charakter pierwotny,
a ktore sa reakcjg*’. Niektorzy autorzy sprowadzajg wigc toczacy sie dyskurs do

utozsamienia obu tych pojec¢, twierdzac, ze ,,europeizacja” to po prostu regionalna czes$¢

41 Zob. K.H. F. Dyson, Introduction: EMU as Integration, Europeanization, and Convergence, [w:]
idem (red.), European states and the Euro. Europeanization, variation, and convergence, Oxford 2002, s. 3.
Zob. tez W.J. Wolpiuk, Semantyczne, prawne i konstytucyjnoprawne aspekty pojecia europeizacji, ,,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Prawa im. Heleny Chodkowskiej w Warszawie” 2008, nr 2, s. 15
i nast. Z punktu widzenia pozadanej precyzji wypowiedzi zglaszana jest tez niekiedy propozycja rozdziele-
nia zakresow europejskiej regionalizacji na kontekst odnoszacy si¢ do Europy jako kontynentu oraz do Unii
Europejskiej jako organizacji migdzynarodowej (,,unionizacja’). Jednak wydaje si¢, ze ten ostatni zwrot nie
spotkat si¢ z akceptacja doktryny.

412 O obszerno$ci zakresow, w ktorych mozna analizowaé zjawisko europeizacji, $wiadczy np. zrozni-
cowany zakres tematyczny studiow zamieszczonych w publikacji A. Paczeséniak, R. Riedel (red.), Europe-
izacja — mechanizmy, wymiary, efekty, Oslo—Torun—Wroctaw 2010, s. 133-246.

413 Zob. K. Featherstone, Introduction: in Name of ,,Europe”, [w:] K. Featherstone, C.M. Radaelli
(red.), The Politics of Europeanization, Oxford—New York 2003, s. 5-12.

414 C. Knill, J. Tosun, Europeanization of National Administrations in the Czech Republic and Poland:
Assessing the Extent of Institutional Change, [w:] G.S. Drori, M.A. Hoéllerer, P. Walgenbach (red.), Global
themes and local variations in organization and management. Perspectives on glocalization, New York
2014, s. 266.

415 Piszac o wzajemnych oddziatywaniach globalizacji i europeizacji, Helen Wallace uzywa wrecz po-
réwnania do dyskusji o tym, co byto pierwsze: kura czy jajko?; H. Wallace, The Policy Process: A Moving
Pendulum, [w:] H. Wallace, W. Wallace (red.), Policy-making in the European Union, Oxford—New York
2000, s. 49.
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,»globalizacji™*. Stanowisko takie wydaje si¢ jednak zbyt duzym uproszeniem (zwlasz-
cza przy ekonomicznych sposobach definiowania globalizacji)*’. Przemiany dokonujace
si¢ w ramach postepujacej europeizacji nie majg jednak charakteru tak spontanicznego
jak w przypadku globalizacji i w duzo wigkszym zakresie odwotujg si¢ do mechanizmow
rzadzenia typowych dla panstw narodowych*®. Zgodzi¢ si¢ wigc mozna z Maartenem
Vinkiem, Ze europeizacja jest zawsze procesem wewngtrznej (dziejacej si¢ w panstwach
cztonkowskich) zmiany politycznej warunkowanej zachodzacymi i dotykajacymi panstwa
cztonkowskie procesami integracyjnymi*”.

Swoistym podkresleniem ztozono$ci zjawiska, jakim jest europeizacja, jest rowniez
zauwazalna trudno$¢ jednoznacznego zdefiniowania roli, jakg ona odgrywa, i okreslenia
zakresu powigzan z globalizacja. Unia Europejska jest bowiem przedstawiana jako eu-
ropejska ochrona przed procesami globalizacji, ale rownie czesto bywa traktowana jako
katalizator zachodzacych zmian o charakterze globalizacyjnym*®. Zgodzi¢ si¢ jednak
nalezy z Dariuszem Milczarkiem, zZe ,,z badawczego punktu widzenia zaakceptowanie
powyzszego, dwutorowego podejscia nie oznacza koniecznosci dokonania jednoznacz-
nego wyboru i kategorycznego stwierdzenia™?'. Mozliwa i wskazana jest wigc swoista

synteza obu tych stanowisk*?.

1.3. Konsekwencje globalizacji i regionalizacji dla systemu norm
prawnych

Globalizacja nie jest wiec zjawiskiem opcjonalnym, ktdre panstwo moze sobie wy-
bra¢ badz tez nie. Globalizacja w dzisiejszym $wiecie nabiera charakteru koniecznego

i nieodwracalnego**

, zatem szczegoblnie istotna wydaje si¢ konieczno$¢ $wiadomego i ra-
cjonalne uwzgledniania jej konsekwencji. Wspotczesnie wiemy juz, ze wszystkie procesy

dziejace si¢ w sferze integracji, zar6wno o charakterze globalnym, jak i regionalnym

416 Zob. N. Fligstein, F. Merand, Globalization or Europeanization? Evidence on the European Econo-
my Since 1980, ,,Acta Sociologica” 2002, vol. 45, nr 1, s. 7 i nast.

47 O wzajemnych interakcjach pomiedzy globalizacja i europeizacja (w tym zwlaszcza w kontekscie
Wspolnej Polityki Rolnej) zob. tez M. Hennis, Europeanization and Globalization. The Missing Link, ,,Jour-
nal of Common Market Studies” 2001, vol. 39, nr 5, s. 829 i nast.

48 Zob. R. Mienkowska-Norkiene, Wielopoziomowe rzgdzenie w przestrzeni ponadnarodowej — cha-
rakterystyka w kontekscie globalizacji i europeizacji, ,,Studia Politologiczne” 2013, vol. 27, s. 63.

419 Zob. M. Vink, What is europeanisation? And other questions on a new research agenda, ,,European
Political Science” 2003, vol. 3, nr 1, s. 72.

420 Zob. T. Christiansen, Integracja europejska i wspélpraca regionalna, [w:] J. Baylis, S. Smith (red.),
Globalizacja polityki swiatowej. Wprowadzenie do stosunkow miedzynarodowych, ttum. M. Gora, Krakow
2008, s. 725.

41 D. Milczarek, Unia Europejska a globalizacja, ,,Studia Europejskie” 2004, nr 3, s. 19.

42 Ibidem.

423 Thomas L. Friedman podkreslat, ze wspotczesna globalizacja jest migdzynarodowym systemem,
ktory zastapit poprzedni model wypracowany w czasie zimnej wojny; T.L. Friedman, op. cit., s. 600.
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wywieraja istotny wplyw nie tylko na pojedynczych ludzi*** czy spoteczenstwa®, ale
takze na zorganizowane struktury organizacyjne wiacznie z panstwem. Od dawna juz
w literaturze przedmiotu sygnalizowany byt wptyw procesow integracyjnych na wewnatrz-
krajowe relacje miedzyinstytucjonalne. Podkreslano przy tym, ze jej intensywno$¢ i gle-
boko$¢ byta zalezna od tradycji prawnopolitycznych danego panstwa*?.

Wspotczesnie coraz czgséciej doswiadczamy takze wplywu proceséw integracyjnych
i globalizacyjnych na ksztatt narodowych systemow prawnych*’, w tym takze i na re-
gulacje zawarte w normach rangi konstytucyjnej*?®. Intensywnos$¢ zachodzacych oddzia-
lywan staje si¢ takze zjawiskiem charakterystycznym i dla organizacji migdzynarodowych.
Co znamienne, organizacje te bardzo czg¢sto odwotuja si¢ do demokracji jako podstawo-
wej normy aksjologicznej bedacej warunkiem sine qua non dla panstwa chcacego by¢
jej cztonkiem. Pozwolito to wigc na sformutowanie tezy o ksztattowaniu si¢ miedzyna-
rodowego prawa demokracji*?®. Jednak w rzeczywistosci teza ta wydaje si¢ nad wyraz

optymistyczna. Powszechno$¢ uczestnictwa w organizacjach miedzynarodowych

424 Tony Blair, byty premier Wielkiej Brytanii, odnoszac si¢ do konsekwencji wynikajacych z globaliza-
cji napisal: ,,Globalizacja nie jest procesem abstrakcyjnym. Ma ona wplyw na zycie nas wszystkich — poczy-
najac od makleré6w walutowych w londynskim City, a konczac na robotnikach w Szanghaju i producentach
kawy w Kenii. Nauczyciele i handlowcy, urzednicy i pitkarze moga odczuwaé wpltyw wydarzen zachodza-
cych w miejscach oddalonych o tysigce kilometrow™; T. Blair, Wyzwania XXI wieku, ,,Rzeczpospolita”
z 15.05.1998 r., http://archiwum.rp.pl/artykul/174214 Wyzwania XXI_wieku.html [dostep 20.12.2017].

425 O wplywie globalizacji na demokratyczny model panstwa zob. A.von Bogdandy, Globalization and
Europe. How to Square Democracy, Globalization, and International Law, ,,European Journal of Interna-
tional Law” 2004, vol. 15, nr 5, s. 885 i nast. Autor podejmuje takze probe zdefiniowania podstawowych
poje¢ takich jak globalizacja i demokracja, A.von Bogdandy, op. cit., s. 886—890.

426 Zob. H. Wallace, The Impact of the European Communities on National Policy-Making, ,,Govern-
ment and Opposition” 1971, vol. 6, nr 4, s. 520 i nast.

47 O unifikujacej roli procesoéw globalizacyjnych zob. J. Szymanek, Standaryzacja konstytucji w dobie
globalizacji, [w:] M. Lipiec-Zajchowska (red.), Megatrendy we wspétczesnym swiecie, Warszawa 2006,
s. 120 i nast. Szerzej na temat wplywu globalizacji na prawo zob. A. Zielinski, Prawo a globalizacja, [w:]
M. Andrzejewski (red.), Ksigga jubileuszowa prof. dr hab. Tadeusza Smyczynskiego, Torun 2008, s. 904.
O sposobach i przyktadach (rowniez historycznych) transformacji norm prawnych zob. S. Cassese, The
Globalization of Law, ,,New York University Journal of International Law and Politics” 2005, vol. 37, nr 4,
s. 673-993.

48 0, konstytucjonalizmie wielopoziomowym” jako konsekwencji poglebiajacego si¢ procesu integra-
cji regionalnej zob. 1. Pernice, Constitutional Law Implications for a State Participating in a Process of
Regional Integration. German Constitution and ,, Multilevel Constitutionalism*, [w:] E.H. Riedel (red.),
German reports on public law. Presented to the XV. International Congress on Comparative Law, Bristol,
26 July to 1 August 1998, Baden—Baden 1998, s. 40 i nast. (http://www.whi-berlin.eu/documents/pernice
-regional-integration.pdf [dostep 15.02.2017]) oraz idem, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of
Amsterdam: European Constitution-Making Revised?, ,,Common Market Law Review” 1999, vol. 36, nr 4,
s. 703 i nast. Krytycznie na temat koncepcji ,.konstytucjonalizmu wielopoziomowego” zob. G. Della Cana-
nea, Is European Constitutionalism Really “Multilevel”?, ,,Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht
und Volkerrecht” 2010, vol. 70, s. 283 i nast.

4290 aksjologii ustrojowej europejskich organizacji miedzynarodowych zob. J. Jaskiernia, Wplyw or-
ganizacji miedzynarodowych na transformacje ustrojowg w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
[w:] E. Gdulewicz, W. Ortowski, S. Patyra (red.), 25 lat transformacji ustrojowej w Polsce i w Europie
S‘rodkowo-Wschodniej, Lublin 2015, s. 146 i nast.
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i zroznicowanie ustrojowe panstw cztonkowskich doprowadzito do radykalnego zubo-
zenia stawianych oczekiwan. ,,Demokracj¢” jako warunek cztonkostwa ponownie spro-
wadzono do jej proceduralnego rozumienia, zaproponowanego uprzednio przez Josepha
A. Schumpetera®’. W pracy wydanej w 1942 roku pisat on o ,,metodzie demokratyczne;j”,
ktora miata by¢ sformalizowanym i instytucjonalnym procesem podejmowania ,,decyzji
politycznych, w ktorym jednostki otrzymujg moc decydowania poprzez walke konku-
rencyjng o glosy wyborcow’?!. Dla J.A. Schumpetera sam fakt cyklicznego przeprowa-
dzania wybordéw i umozliwienie zainteresowanym ubieganie si¢ o gtosy wyborcoéw byt
zatem wystarczajagcym elementem do uznania utworzonego w wyniku glosowania po-
wszechnego rzadu za odpowiedzialny wobec wyborcow, a w konsekwencji — do uznania
systemu za demokratyczny. W pozniejszych latach wobec tak skonstruowanej definicji
pojawity sie jednak glosy krytyczne. Podkreslano szczegolnie, ze zastosowany minima-
lizm wymagan odnoszgcych si¢ do demokracji moze tatwo prowadzi¢ do zatarcia roznic
pomiedzy nig a autokracjg*?. Stato si¢ to szczegdlnie widoczne wraz z nastaniem — po-
stugujac si¢ pojeciem Samuela P. Huntingtona — ,trzeciej fali demokratyzacji”, czyli
rozpoczeciem procesu, w ramach ktorego ponad trzydziesci krajow rozpoczeto swoja
mozolng droge od systemu niedemokratycznego do — wymarzonej — demokracji*>.
Powszechnos¢ wystepowania oddziatywan podmiotow zewngtrznych wobec or-
ganizacji panstwowej, a takze stosowanie w ich opisywaniu poj¢¢ dotychczas zarezer-
wowanych dla panstwa narodowego doprowadzito w literaturze przedmiotu do sformu-
towania pogladu gloszacego koniec klasycznie ujmowanego konstytucjonalizmu®*.
Wydaje sig, ze tak zarysowane stanowisko jest jednak nadmiernym wyolbrzymieniem
zachodzacych zjawisk**. Trudno tez uwierzy¢, ze w najblizszym czasie dojdzie do upad-

ku panstw narodowych*¢ i powstania demokratycznej wladzy ogolnoswiatowej, o ktorej

4300 wplywie J.A. Schumpetera na ksztaltowanie si¢ rozumienia demokracji zob. C.B. Macpherson,
The life and times of liberal democracy, Oxford—New York 1977, s. 77-78.

B J.A. Schumpeter, Kapitalizm, socjalizm, demokracja, tham. M. Rusinski, Warszawa 1995, s. 336 i nast.

432 Zob. szerzej A. Gutmann, op. Cit., s. 531-532. O negatywnych konsekwencjach przyjmowania pro-
ceduralnej definicji demokracji zob. tez R. Burchill, The Developing International Law of Democracy, ,,The
Modern Law Review” 2001, vol. 64, nr 1, s. 125-126.

433 Wyjasnienie fenomenu ,,trzeciej fali demokratyzacji” zob. S.P. Huntington, Trzecia fala demokraty-
zacji, thum. A. Dziurdzik, Warszawa 2009, s. 50-55.

44 Zob. R. Wahl, In Defence of Constitution, [w:] P. Dobner, M. Loughlin (red.), The Twilight of Con-
stitutionalism?, Oxford 2010, s. 220 i nast.

435 Podkreslaja to takze Petra Dobner i Martin Loughlin we wstepie do swojej pracy. Zwracaja takze
uwagg, ze kierunek zmian wspotczesnego konstytucjonalizmu pozostaje kwestig otwarta; zob. P. Dobner,
M. Loughlin (red.), The Twilight of Constitutionalism?, Oxford 2010, s. XI i XV-XVI.

436 O $mierci panstwa narodowego pisal — chyba jednak przedwcze$nie — Kenichi Ohmae (Ken’ichi
Omae). Ten japonski teoretyk organizacji i zarzadzania uwazal, ze panstwa utracity juz swoje zdolnosci,
zwlaszcza w sferze generowania dziatalno$ci gospodarczej, a ich kompetencje przejety cztery sity (kapitat,
korporacje, konsumenci i komunikacja) tworzace globalng wladze ekonomiczng. Zob. K. Ohmae, The end
of the nation state. The rise of regional economies, London-New York 1996, passim.

94



Prawne aspekty cztonkostwa w Unii Europejskiej

pisal np. Francis Fukuyama®*’

. Ta wiara w futurystyczne wizje autora jest tym bardziej
utrudniona, ze takze i poglady samego F. Fukuyamy ulegly znaczacej ewolucji. W p6z-
niejszych swoich pracach widzi on juz bowiem doniostg rolg do spetnienia przez panstwa
narodowe i postuluje ,,budowanie panstwa”, rozumiejac ten zwrot jako koniecznos$¢
»Ltworzenia nowych instytucji rzgdowych i wzmacniania istniejacych™®. Idealistyczna
wizja pokojowego ztaczenia si¢ prawie 200 panstw w jeden organizm czy nawet mozli-
wo$¢ utworzenia jednego panswiatowego parlamentu wydaje si¢ oczekiwaniem niere-
alistycznym. System polityki $wiatowej jest zbyt ztozony, aby dato si¢ go sformatowac
do zasad funkcjonowania jednego panstwa*®.

Zatem panstwa narodowe trwajg i nadal to one dominujg w procesie ksztattowania
stosunkow migdzynarodowych*¥. Znalazty si¢ jednak w szczegolnej roli, ktora (juz w 1987
roku!) znakomicie zobrazowat Daniel Bell. Stwierdzit bowiem, ze ,,panstwo narodowe
stato si¢ zbyt mate dla wielkich problemow, a zbyt duze dla matych probleméw’ . Do-
chodzi jednak do istotnej zmiany roli odgrywanej przez panstwo narodowe — staje si¢ ono
swoistym mediatorem i posrednikiem pomiedzy interesami lokalnymi a ponadnarodo-
wymi i globalnymi.

Jednak w dzisiejszym, zglobalizowanym $wiecie panstwa narodowe muszg dostrzec
znaczace zwickszenie roli odgrywanej przez podmioty niepanstwowe wystepujace
w stosunkach migdzynarodowych*?. Ich wptyw na funkcjonowanie wspotczesnego
systemu miedzynarodowego staje si¢ coraz wiekszy, a w efekcie nastepuje swoiste prze-
nikanie tych podmiotow (wraz z dotyczacymi ich regulacjami prawnymi) réwniez do
panstwowych porzadkow prawnych. Zauwazalny staje si¢ takze istotny wzrost oddzia-
tywania norm prawa migdzynarodowego na krajowe systemy prawne*®. Staje si¢ jeszcze

bardziej widoczne w odniesieniu do norm prawa europejskiego, ktore wywiera coraz

47 Zob. np. F. Fukuyama, Liberal Democracy as a Global Phenomenon, ,,Political Science and Poli-
tics” 1991, vol. 24, nr 4, s. 659 i nast.

48 Zob. F. Fukuyama, Budowanie panstwa. Wiladza i lad miedzynarodowy w XXI wieku, thum. J. Ser-
wanski, Poznan 2005, s. 9.

49 Zob. V. Boehme-NeBler, Das Ende des Staates? Zu den Auswirkungen der Digitalisierung auf den
Staat, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht” 2009, vol. 64, nr 2, s. 195.

40 Zob. R.H. Jackson, Suwerennos¢. Ewolucja idei, thum. J. Majmurek, Warszawa 2011, s. 165-166.

“1 D A. Bell, The World and the United States in 2013, ,,Daedalus” 1987, vol. 116, nr 3 s. 3.

42 0 ,,aktorach” wystepujacych w $wiatowej polityce zob. K. Dingwerth, P. Pattberg, Actors, Arenas,
and Issues in Global Governance, [w:] J. Whitman (red.), Palgrave advances in global governance, Bas-
ingstoke 2009, s. 44-48. Wzrost roli odgrywanej przez podmioty niepanstwowe sktonit niektorych autorow
do stwierdzen o postgpujacym ,,umi¢gdzynarodowieniu” prawa miedzynarodowego; zob. np. G. Ritzer, The
globalization of nothing, Thousand Oaks 2004, s. 2.

43 To przenikanie si¢ czynnikow zewngtrznych i wewnetrznych pozwala niektorym autorom na kon-
statacje o ,,zarzadzaniu, ktoére wykracza poza panstwo narodowe i ma na celu stworzenie globalnej struktury
demokratycznej”’; T. Vandresen, M.C.S. Antunes de Souza, Globalization, Global Governance, and Chal-
lenges to Contemporary Constitutionalism: The (Trans) Constitutional Perspective and the Dialogue Among
Jurisdictions, ,,University of Baltimore Journal of International Law” 2016, vol. 4, nr 2 s. 5.
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mocniejszy wpltyw na systemy prawne panstw cztonkowskich***, w tym takze na ich
normy rangi konstytucyjnej. Dokonujace si¢ procesy integracyjne o szczeg6lnie donio-
stych znaczeniach rodza tozsame (badz zblizone) oddziatywania na wszystkie panstwa
cztonkowskie, wymuszajg takze podejmowanie porownywalnych dziatan w stosunku do
rodzimych konstytucji, dochodzi wigec do swoistej homogenizacji ich tre§ci*®.

Mamy wiec do czynienia ze zjawiskiem, ktére nazwano ,,europeizacja” konstytu-
cji**. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze z uwagi na konieczno$¢ uwzglednienia roéznic
pomiedzy oddziatywaniem struktur Unii Europejskiej i innych europejskich organizacji
miedzynarodowych dokonuje si¢ niekiedy rozroéznienia na europeizacje sensu stricto
(w ramach UE) i europeizacje sensu largo (w ramach cztonkostwa w pozostatych euro-
pejskich organizacjach miedzynarodowych)*.

Zjawisko europeizacji jest o tyle istotne, ze juz od czasu uchwalenia traktatu
z Maastricht znany jest brak odpornosci konstytucji panstw cztonkowskich na ustrojowe
oddziatywanie regulacji zawartych w prawie pierwotnym Unii Europejskiej**. Najdalej
idagcym przyktadem bezposredniej ingerencji europejskiego prawa pierwotnego w kra-
jowe normy ustrojowych stal si¢ niewatpliwie traktat z Lizbony. Zawarto w nim wiele
rozstrzygni¢¢ odnoszacych si¢ wprost do krajowych norm o charakterze konstytucyjnym*
i stwarzajacych w panstwach cztonkowskich konieczno$¢ podjecia dziatan majacych na

celu nowelizacje ustawy zasadniczej*°.

44 O funkcjonowaniu panstwa w systemie powigzan prawnomigdzynarodowych zob. K. Hesse,
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1991, s. 51 i nast.

45 J.-B. Auby, La globalisation, le droit et I'état, Paris 2010, s. 236 i nast.

46 Zob. K. Kubuj, J. Wawrzyniak, Wstep, [w:] eidem (red.), Europeizacja konstytucji panstw Unii Eu-
ropejskiej, Warszawa 2011, s. 11 i nast. O samym rozumieniu pojgcia (i zjawiska) europeizacji konstytucji
zob. M. Zidtkowski, Europeizacja konstytucji — rekonstrukcja znaczenia, [w:] K. Kubuj, J. Wawrzyniak
(red.), Europeizacja konstytucji panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 21 1 nast.

47 Zob. D. Lis-Staranowicz, J. Galster, op. cit., s. 29.

48 O szczegbdlnym charakterze prawa europejskiego oraz o miejscu konstytucji panstw cztonkowskich
zob. E. Piontek, Konstytucje panstw cztonkowskich w porzqdku prawnym Unii Europejskiej, [w:] J. Waw-
rzyniak, M. Laskowska (red.), Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, Warszawa 2009, s. 395 i nast. Szerzej na temat konse-
kwencji ustrojowych cztonkostwa panstwa we Wspdlnotach Europejskich/Unii Europejskiej zob. W. Or-
towski, Zmiany w konstytucjach zwigzane z cztonkostwem w Unii Europejskiej, Krakow—Rzeszow—Zamos¢
2011, passim.

49 Np. dokonane — niezaleznie od krajowej regulacji konstytucyjnej — na podstawie norm traktatowych
zréwnanie pozycji prawnej izb parlamentu dwuizbowego (art. 8 Protokolu (nr 1) w sprawie roli parlamen-
tow narodowych w Unii Europejskiej). Zob. takze J. Ciemniewski, op. Cit., s. 68-69. O wpltywie traktatu
z Lizbony na normy konstytucyjne, w tym zwlaszcza w zakresie normowania pozycji izb paramentu, zob.
J. Szymanek, Europejska przestrzen konstytucyjna, [w:] P. Mikuli, A. Kulig, J. Karp, G. Kuca (red.), Ustro-
je. Tradycje i porownania. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Marianowi Grzybowskiemu
w siedemdziesiqtq rocznice urodzin, Warszawa 2015, s. 110-112.

40 Zob. V. Serzhanova, Europeizacja konstytucji na przyktadzie ustaw zasadniczych Polski i Stowacji
w kontekscie ich cztonkostwa w Unii Europejskiej, [w:] G. Dobrobicova, S. Sagan (red.), Implementacja
prawa unijnego do systemow prawa krajowego w Polsce i na Stowacji po dziesieciu latach cztonkostwa
w Unii Europejskiej, Rzeszow 2015, s. 154. Zob. szerzej P. Chybalski, Analiza poréwnawcza konstytucji
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Zachodzi wigc istotna zmiana w pojmowaniu aktu o randze konstytucyjnej —
wspolczesnie przestaje on juz by¢ wytacznie domeng panstwa, a staje si¢ polem regu-
lacji dokonywanej zaréwno przez panstwa, jak i — posrednio — przez Unig*'. Jest to to
niewatpliwie takze konsekwencja szerszego zagadnienia, jakim jest powstawanie dale-
ko idacych interakcji pomiedzy panstwem a innymi podmiotami stosunkéw miedzyna-
rodowych, prowadzacych czesto do utraty dotychczasowego monopolu decyzyjnego
panstwa w sferze tworzenia prawa i koniecznos$ci czestszego podejmowania decyzji
wspolnie (czyli z uwzglednieniem efektow zobowigzan migdzynarodowych)*2. Jednak
zjawisko to jest szczegdlnie czesto zauwazalne w ramach powigzan powstajacych mie-
dzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej. Jest to efektem glebokosci dokonanej
integracji i zakresem kompetencji przekazanych do wspolnego wykonywania na pozio-
mie unijnym.

Oczywiscie panstwa cztonkowskie pozostaja ,,panami traktatow’™> (a w zwigzku
z tym maja takze mozliwos¢ wplywania na okreslenie zakresu i tresci przyjmowane;j
regulacji europejskiej), ale w praktyce swojej dziatalnosci muszg odwotywac si¢ do
mechanizmow bardziej konsensualnych®*. W sposob oczywisty sg to takze konsekwen-
cje zwigzania si¢ panstw cztonkowskich normami prawa pierwotnego Unii Europejskiej*®.
Dlatego tez Krzysztof Wojtyczek, piszac o oddziatywaniu cztonkostwa w Unii na ustroj
panstwa (w tym jego konstytucje), podkreslit, ze ,,w procesie integracji europejskiej

wladza ustrojodawcza poszczegélnych panstw cztonkowskich ulega europeizacji oraz

panstw czlonkowskich Unii Europejskiej w zakresie podstaw czlonkostwa tych panstw w Unii, Warszawa
2010, passim.

41 Zob. P. Craig, Constitutions, Constitutionalism, and the European Union, ,,European Law Journal”
2001, vol. 7, nr 2, s. 125 i nast.

42 Zob. G. Marks, F. Nielsen, L. Ray, J.E. Salk, Competencies, Cracks, and Conflicts. Regional mobi-
lization in the European Union, ,,Comparative Political Studies” 2016, vol. 29, nr 2 s. 167.

433 Wynika to rowniez z faktu, ze na poziom europejski moze zosta¢ przeniesione wykonywanie jedy-
nie niektorych kompetencji; zob. tez A. Albi, P. van Elsuwege, The EU Constitution, National Constitutions
and. Sovereignty: an assessment of a “European constitutional order”, ,,European Law Review” 2004,
vol. 29, s. 741-751.

434 Warto przy tym podkre$li¢, Ze rzeczywista realizacja zasady wiladztwa panstwa — panstwo jako ,,pan
traktatu” — wymaga jednak uwzgledniania dzialan podejmowanych réwnolegle przez pozostate panstwa
cztonkowskie. W efekcie mozna przyjaé, ze gwarancja sukcesu jest dziatanie wspolne panstw (zob. R. Bie-
ber, ‘An Association of Sovereign States’. Comments on the German Constitutional Court’s Decision on the
Lisbon Treaty, ,,European Constitutional Law Review” 2009, vol. 5, nr 3 s. 397). Podkresla to takze znacze-
nie podstawowej zasady towarzyszacej integracji europejskiej od jej poczatku — poszukiwanie kompromisu.
W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze kultura kompromisu i dazenie do osiggniecia konsensusu to za-
sady najsilniej wptywajace na przebieg procesu decyzyjnego w organach Unii, zob. J. Peterson, E.E. Bom-
berg, op. cit., s. 58. O konsensualnym sposobie podejmowania decyzji zob. szerzej M. Klejnowski, Konsen-
sualne podejmowanie decyzji jako wartos¢ dla panstw czlonkowskich w Radzie i Radze Europejskiej,
»Spoteczenstwo i Polityka” 2013, nr 4(37), s. 15 i nast.

435 P. Kirchhof, The Balance of Powers Between National and European Institutions, ,,European Law
Journal” 1999, vol. 5, nr 3, s. 225.
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swoistemu rozszczepieniu na wladze ustrojodawczg wykonywang samodzielnie oraz
wiladze ustrojodawcza wykonywang wspdlnie™?.

Analiza przeprowadzanych w panstwach cztonkowskich zmian wykazuje, ze
coraz czgséciej mamy do czynienia z wystepowaniem swoiscie ,,wymuszonej” zmiany
konstytuciji, kiedy to ustrojodawca inicjuje proces nowelizacji ustawy zasadniczej z uwa-
gi na oddzialywania pozakrajowe. Kierunki potencjalnej zmiany ustrojowej wyznacza-
ne beda przez strefy styku materii ustrojowych krajowego i europejskiego systemu
prawnego. Zmiana konstytucji zawsze jest trudna, wymaga aktywnosci wielu zaanga-
zowanych w nowelizacj¢ podmiotow, ale przede wszystkim wymaga wspotdzialania sit
politycznych, tak aby uzyska¢ w Sejmie i Senacie wigkszo$¢ konstytucyjng. Nie jest to
fatwe do osiagnigcia, lecz niekiedy innej mozliwos$ci juz nie moze by¢. Nie mozna bowiem
w nieskonczono$¢ akceptowac poglebiania si¢ dysonansu pomig¢dzy konstytucja rzeczy-

457

wistg*’ a jej literalnym brzmieniem. Oczywiste jest, ze uczestnictwo Polski w pogtebia-

jacej si¢ integracji europejskiej ma silny wptyw na dekodowanie tresci zasad konstytu-
cyjnych zaréwno w orzecznictwie sadowym, jak i doktrynie®s.

Wykorzystywane dotychczas mechanizmy, m.in. w postaci stosowania wyktadni
proeuropejskiej*”, z czasem przestajg by¢ wystarczajace. W doktrynie podkresla sig, ze

»zakres 1 tres¢ prawa obowigzujgcego nie moze by¢ ustalany w oparciu o gre stowami,

456

K. Wojtyczek, Wplyw Traktatu z Lizbony na ustrdj Polski, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 27.

47 Warto w tym miejscu przypomnie¢ dychotomie zaproponowana przez Ferdynanda Lassalla. Pisat on
o konstytucji rzeczywistej i jej przeciwienstwie — konstytucji ,,pisanej”, ktora tak nazywa si¢ jedynie dlate-
g0, ze zostata spisana. Lassalle podkreslat wiec, Ze ,,to, co na papierze wypisano, znaczenia zadnego nie ma,
jesli stoi w sprzecznosci z faktycznym ustosunkowaniem sit spotecznych”, taka konstytucja jest dla niego
wylacznie ,,$wistkiem papieru”; zob. F. Lassalle, O istocie Konstytucyi (dwa odczyty). Z dodatkiem p.t. Sila
a prawo, Warszawa 1907, passim (zwlaszcza wyktad drugi, s. 20 i nast.); http://rcin.org.pl/Content/31584/
WAO004 19023 US8170 Lassalle-O-istocie-k.pdf [dostep 15.09.2017].

48 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom migdzynarodowym. Wybrane za-
gadnienia prawnokonstytucyjne, Krakow 2007, s. 27-54.

49 Podstawe zasady wykladni przyjaznej prawu wspdlnotowemu (obecnie unijnemu lub europejskie-
mu) stanowit art. 10 Traktatu o ustanowieniu Wspolnot Europejskich. Zasade t¢ nastepnie potwierdzono
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci (orzeczenie z 10 kwietnia 1984 roku w sprawie
von Colson; http://curia.europa.eu/arrets/ TRA-DOC-PL-ARRET-C-0014-1983-200407000-05_02.html
[dostep 3.09.2017]. Natomiast w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego koncepcja takiej wy-
ktadni pojawita si¢ jeszcze przed przystapieniem Polski do WE. W wyroku z 24 pazdziernika 2000 r. Trybunat
stwierdzil: ,,Przy poszukiwaniu kierunkow interpretacji polskiego ustawodawstwa pierwszenstwo nalezy da-
wac wiec takiej wyktadni, ktora pozwala na nadanie przepisowi ustawy znaczenia najblizszego rozwigzaniom
przyjetym w Unii Europejskiej”; wyrok w sprawie K 12/00, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 255, Dz. U. z 2000 r.
Nr 92, poz. 1025. Szerzej o wyktadni przyjaznej prawu europejskiemu zob. K. Dziatocha, Podstawy prounijnej
wyktadni Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 11 s. 28 i nast. oraz M. Koszowski, Dwa modele wyktad-
ni prounijnej, ,,Studia Europejskie” 2012, nr 3 s. 93 i nast. O stosowaniu zasady w orzecznictwie najwyzszych
sadow i Trybunatu zob. A. Madeja, Wykitadnia prounijna w orzecznictwie Polskiego Trybunatu Konstytucyjne-
go (1997-2005), ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2011, vol. VIIL, s. 142 i nast.; E. Maniowska, Prowspdlnotowa
wyktadnia prawa polskiego w poakcesyjnym orzecznictwie Sqdu Najwyzszego, ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2005, nr 1 s. 49 i nast. oraz A. Legat, Stosowanie przepisow rozporzqdzen wspolnotowych w swietle orzecznic-
twa Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,,Przeglad Sadowy” 2009, nr 7-8 s. 32 i nast.
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0 naciggane interpretacje, a od konstytucji oczekuje si¢ precyzji w odniesieniu do uzy-
wanych przez nig termindéw. Nie mozna dokonywa¢ wyktadni jej norm, majac na celu,
aby prawo unijne nie byto z nimi sprzeczne. Zadne wzgledy polityczne czy tez obawy,
ze raz rozpoczety proces nowelizacji Konstytucji trudno bedzie zatrzymac, nie moga
[...] implikowa¢ obnizania prawnego znaczenia ustawy zasadniczej i prowadzi¢ do usta-
lania sensu jej postanowien w drodze spekulacji intelektualnych™*°.

Posrednio potwierdzit to takze polski Trybunat Konstytucyjny, gloszac, ze ,,sfor-
mulowana w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada wy-
ktadni prawa wewnetrznego «przyjaznej dla prawa europejskiego», ma swoje granice.
W Zadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do rezultatow sprzecznych z wyraznym
brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkcji
gwarancyjnych realizowanych przez Konstytucje™®'.

Tak wigc wraz z uptywem lat 1 poglebiajaca si¢ integracja jedyng mozliwosciag
reakcji ustrojodawcy pozostaje formalna zmiana Konstytucji i uregulowanie w niej
szczegbtowych zasad opisujacych warunki cztonkostwa 1 kompetencje przystugujace

poszczegdlnym organom.

2. Klauzula integracyjna w Konstytucji RP z 1997 r.

Polska konstytucje uchwalono w 1997 roku i z oczywistych powoddw czasowych

462

nie mogta w swej tresci normowac bardzo pozadanego*®?, ale przysztego i wowczas je-

dynie ewentualnego cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej*s*. Byta to jednak (i oczy-

wiScie jest nadal) konstytucja otwarta zaro6wno na normy prawa miedzynarodowego*®4,

460 B, Banaszak, R. Balicki, Czlonkostwo w UE a zmiana Konstytucji RP z 1997 r. — prawo unijne jako
stymulator, ,,Jurisprudencija” 2006, nr 12(90) s. 102.

461 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 11 maja 2005 r., w sprawie K 18/04, OTK ZU 2005, nr 6A,
poz. 76, Dz. U. z 2005 r. Nr 123, poz. 1035.

42 O drodze Polski do petnego cztonkostwa do Unii Europejskiej zob. np. A. Nowak-Far, Droga Polski
do Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Pie¢ lat cztonkostwa w Unii Europejskiej. Zagadnienia politycz-
no-ustrojowe, Warszawa 2009, s. 4-24. Warto przy tym podkresli¢, ze osiagniecie cztonkostwa Polski
w NATO i UE nalezato do postulatow majacych powszechng akceptacje zarowno w polskim spoleczen-
stwie, jak i elitach politycznych. Zob. tez R. Balicki, Rozdzial europejski w polskiej Konstytucji — rzecz
o niezrealizowanym kompromisie konstytucyjnym z 2011 r., [w:] S. Dudzik, N. Poltorak (red.), Prawo Unii
Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, Warszawa 2013, s. 185 1 nast.

43 W literaturze podkresla si¢ takze, ze wprowadzeniu do tekstu Konstytucji RP bardziej szczegdtowej
regulacji cztonkostwa w UE nie sprzyjala nie tylko niepewnos¢, co do samego faktu ewentualnego przysta-
pienia, przyszly i wowczas nieznany moment, w ktorym to si¢ odbedzie, ale takze niedookreslony ksztattu
samej Unii w momencie przystgpowania Polski; zob. M. Kruk, Tryb przystgpienia Polski do Unii Europej-
skiej i konsekwencje cztonkostwa dla funkcjonowania organow panstwa, [w:] K. Wojtowicz (red.), Otwarcie
Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006, s. 139.

44 Szczegodlng role w tym zakresie odgrywa norma art. 9 Konstytucji RP, ktora formutuje konstytucyj-
ng zasade przychylnosci wobec prawa miedzynarodowego i wzmacnia wole bycia panstwem prawa takze
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jak 1 na dokonujace si¢ w Europie procesy integracyjne®. W czasie prac nad przygoto-
waniem ostatecznego projektu konstytucji uwaga doktryny (a takze sit politycznych
zaangazowanych w proces negocjacji akcesyjnych) skupiona byta przede wszystkim na
zapewnieniu mozliwosci przyjecia catego acquis communautaire*®. Uwazano przy tym,
ze zar6wno w sferze podstawowych regulacji prawnych, jak i instytucjonalnie*®’ jestesmy
przygotowani do samej akcesji, a ewentualne watpliwosci bedg usunigte w drodze ksztat-
tujacej si¢ wowczas ,,wyktadni przychylnej dla prawa europejskiego” (,,wyktadni prow-
spolnotowe;j”)*8,

Od momentu uchwalenia Konstytucja RP byta dwukrotnie poddana nowelizacji,
jednak dokonane zmiany nie mialy zasadniczego charakteru*®. Nalezy jednak zwroci¢
uwage na dokonang nowelizacje art. 55 Konstytucji. Zmiana ta byta konsekwencja wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego wydanego w celu zapewnienia wlasciwej transpozycji
decyzji ramowej w sprawie Europejskiego Nakazu Aresztowania (ENA)Y,

i w stosunkach zewnetrznych; zob. J. Menkes, Konstytucja, suwerennosé, integracja — spozniona (?) pole-
mika, [w:] C. Mik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a czlonkostwo Polski w Unii
Europejskiej. 1V Ogolnopolska Konferencja Prawnicza, Torun 19-20 listopada 1998 r. praca zbiorowa,
Torun 1999, s. 96 i nast. Szerzej na temat zasady przestrzegania prawa mi¢dzynarodowego zob. M. Master-
nak-Kubiak, Odestania do prawa miedzynarodowego w Konstytucji RP, Wroctaw 2013, s. 51 i nast.

45 Juz podczas przygotowywania konstytucji mowiono o koniecznosci przystapienia Polski do UE
irealizacji w ten sposOb czegsto wyrazanego zyczenia ,,powrotu do Europy”; A. Lutrzykowski, Symbole, mity
i utopie w dyskursie europejskim, [w:] A. Kasinska-Metryka, R. Bicker (red.), Polska we wspdlczesnym
Swiecie. Miedzy zasciankiem a przestrzenig wolnosci. Ksiega jubileuszowa z okazji 65. rocznicy urodzin
Karola Boromeusza Janowskiego, Torun 2007, s. 272 i nast.

466 Zob. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2004, nr 11 s. 18 i nast.

47 Cezary Mik podkreslat, ze struktura naszego parlamentu ,,jest wzglednie dostosowana do spetnienia
wymogow Uktadu stowarzyszeniowego™; C. Mik, Polskie organy panstwowe wobec perspektywy przystq-
pienia RP do Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy, warunki,
szanse, zagrozenia, Torun 1997, s. 245.

48 Zob. K. Kowalik-Banczyk, Prowspdlnotowa wykladnia prawa polskiego, ,,Europejski Przeglad Sa-
dowy” 2005, nr 3, s. 9. Szerzej na temat znaczenia prawa europejskiego dla polskich sadow w okresie
przedakcesyjnym zob. S. Biernat, ,, Europejskie” orzecznictwo sqdow polskich przed przystgpieniem do
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sadowy” 2005, nr 2, s. 3 1 nast.

49 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 39.

470 Wyrok TK z 27 kwietnia 2005 r., P 1/05, OTK ZU 2005, nr 4A, poz. 42, Dz. U. z 2005 . Nr 77,
poz. 680. Zob. szerzej M. Laskowska, Przyczyny i skutki zmian w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 roku a czlonkostwo w Unii Europejskiej, [w:] K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Europeizacja konsty-
tucji panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 205 1 nast. O wyroku Trybunatu zob. tez J.W. Tkaczynski,
R. Potorski, R. Willa, Unia Europejska. Wybrane aspekty ustrojowe, Torun 2007, s. 189-192. Warto podkre-
sli¢, ze powyzsze orzeczenie TK spotkato si¢ z bardzo zréznicowanym odbiorem w literaturze przedmiotu,
oprocz stanowisk aprobujacych (zob. np. glosy: M. Plachta, R. Wieruszewski, [w:] ,,Panstwo i Prawo” 2005,
nr 9, s. 117-125 oraz S. Steinborn, [w:] ,,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 5, s. 182—195) mozna si¢ spotkaé
z oceng bardzo krytyczna (zob. np. glosy: W. Czaplinski i P. Hofmanski [w:] ,,Pafnstwo i Prawo” 2005, nr 9,
s. 107-112 oraz 113-117), a takze stanowiska czg¢§ciowo aprobujace (zob. glosa: E. Gierach, [w:] ,,Przeglad
Sejmowy” 2005, nr 5, s. 196-204). Zob. tez A. Grzelak, Europejski nakaz aresztowania — orzeczenie TK
z punktu widzenia prawa UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 2, s. 24 i nast.
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Decyzja ramowa Rady Europejskiej z 13 czerwca 2002 r. w sprawie ENA*"! byta
swoista konsekwencja swobodnego przeptywu 0s6b pomigdzy panstwami i braku kontro-
li na granicach wewngtrznych panstw cztonkowskich UE. W tej sytuacji, w przypadku
wystapienia zjawisk o charakterze kryminalnym konieczne byto zapewnienie mozliwosci
wymierzenia sprawiedliwosci sprawcy, niezaleznie od jego przynalezno$ci panstwowe;.
Dotychczasowa instytucja prawna w postaci ekstradycji okazata si¢ mato skuteczna, z uwa-
gi na zwigzane z nig ograniczenie w postaci zakazu wydawania wiasnych obywateli*’.

To wlasnie dla zapewnienia pozadanej skutecznosci w przekazywaniu pomigdzy
panstwami cztonkowskimi o0séb, ktore popetnily przestepstwo, a takze szerzej — dla
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego UE skorzystala z decyzji ramowe;j
jako instrumentu umozliwiajacego harmonizacje systemow prawnych*”>. W Polsce im-
plementacja decyzji ramowej w sprawie ENA nastgpita wytacznie poprzez nowelizacje
Kodeksu postgpowania karnego. Przyjeta regulacja wzbudzita watpliwosci co do swojej
zgodnosci z Konstytucja, co w efekcie doprowadzito do skierowania w tym zakresie
pytania prawnego przez Sad Okregowy w Gdansku.

W wydanym orzeczeniu Trybunat zakwestionowatl zgodnos$¢ z Konstytucjg RP
art. 607t § 1 Kodeksu postepowania karnego w takim zakresie, w jakim dotyczyt on
obywateli polskich. Uznat, ze zrealizowana przez polskiego ustawodawce transpozycja
postanowien decyzji ramowej Rady Europejskiej w sprawie ENA i przyjeta procedura
wydawania osob migedzy panstwami cztonkowskimi byty niezgodne z konstytucyjnym
zakazem ekstradycji obywatela polskiego, wyrazonym w art. 55 ust. 1 Konstytucji. Jed-
noczesnie jednak Trybunat odroczyt — na 18 miesigcy — wejscie w zycie swego orzecze-
nia, umozliwiajgc tym samym ustrojodawcy dokonanie odpowiedniej nowelizacji Kon-
stytucji*’®. Jak napisat Bolestaw Banaszkiewicz, byto to ,,rozwigzanie «salomonowey,
ktore zostalo podyktowane troska o nieprzerwane wykonywania obowigzkow Polski

wynikajacych z jej cztonkostwa w Unii Europejskiej™?”.

471 Decyzja ramowa Rady z 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i proce-
dury wydawania os6éb migdzy panstwami cztonkowskimi (2002/584/WSiSW), Dz. Urz. WE L 190/01
7 18.07.2002 r. Szerzej na temat decyzji ramowej zob. P. Hofmanski (red.), Europejski nakaz aresztowania
w teorii i praktyce panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 17 i nast. Decyzja ta stala si¢
takze przedmiotem orzeczen sadéw konstytucyjnych kilku panstw cztonkowskich UE; zob. L. Garlicki,
Europejski nakaz aresztowania a dialog migdzy sqdami, [w:] P. Mikuli, A. Kulig, J. Karp, G. Kuca (red.),
Ustroje. Tradycje i porownania. Ksigga jubileuszowa dedykowana prof. dr. hab. Marianowi Grzybowskiemu
w siedemdziesiqtq rocznice urodzin, Warszawa 2015, s. 95 i nast.

472 Zob. J. Sobczak, Europejski Nakaz Aresztowania — dylematy i watpliwosci. Perspektywa polska,
»Rocznik Integracji Europejskiej” 2008, nr 2 s. 21 i nast.

473 Zob. E. Piontek, Europejski nakaz aresztowania, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 4, s. 35 i nast.

47 Ustawe o zmianie Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej przyjat Sejm 8 wrzesnia 2006 r.; Dz. U.
7 2006 r. Nr 200, poz. 1471.

475 B. Banaszkiewicz, Prawo polskie a prawo Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadow” 2005,
nr 3, s. 54. Legislacyjna tre$¢ znowelizowanego art. 55 Konstytucji budzi w doktrynie jednak watpliwosci.
Podkresla si¢ migdzy innymi réznice w zdefiniowaniu kryteriow ograniczen uniemozliwiajacych
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W niedtugim jednak czasie po akcesji Polski (i pozostatych 9 panstw) do UE
w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego zaczeto podnosi¢ postulaty dokonania
niezbednych zmian Konstytucji?’®, tak aby mogta ona w sposoéb odpowiedni normowaé
najwazniejsze kwestie ustrojowe i nadal pozostawa¢ aktem dostosowanym do aktualnej
rzeczywistosci spoteczno-politycznej*”.

W toczonej wowczas debacie szczeg6lnie analizowano sposob zdefiniowania wza-
jemnych relacji pomiedzy Rada Ministrow a Sejmem i Senatem. W stanowiskach zajmo-
wanych przez ekspertow mozna wyroznic kilka charakterystycznych grup pogladow*’.

Pierwsza grupe stanowili zwolennicy koncepcji zmiany Konstytucji RP*° w celu
jej adaptacji do nowej sytuacji politycznej. Uwazali oni, ze jakkolwiek art. 90 jest wy-
starczajaca podstawa akcesji, to jednak istnieje pewien zakres materii konstytucyjne;j,
ktora powinna by¢ koniecznie zmieniona (jak np. mechanizm Europejskiego Nakazu
Aresztowania, kwestia uczestnictwa obywateli innych panstw UE w wyborach do rad
gmin oraz udziat parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach europejskich).
Drugg — zréznicowang wewngetrznie — grupe stanowity osoby podnoszace, ze wystar-
czajace bedzie dokonanie jedynie zmian w dotychczasowych normach prawnych. Twier-
dzily one, Ze dla zapewnienia wlasciwych relacji wzajemnych pomi¢dzy Rada Ministrow
oraz Sejmem i1 Senatem wystarczajace b¢da zmiany ograniczajace si¢ wylacznie do
nowelizacji regulaminu Sejmu badz regulaminu oraz ustawy o Radzie Ministrow*®.

Natomiast trzecia grupe stanowili zwolennicy pogladu, ze konieczne bedzie uchwalenie

przeprowadzenie ekstradycji pomiedzy trescig decyzji ramowej a norma Konstytucji; zob. szerzej B. Nita,
Ograniczenia ekstradycji po zmianie art. 55 Konstytucji RP a europejski nakaz aresztowania, ,,Przeglad
Sejmowy” 2008, nr 2(85) s. 97 i nast. Praktyka stosowania ENA budzi jednak watpliwosci w wielu krajach
cztonkowskich UE, zob. R. Stefanicki, Europejski nakaz aresztowania w swietle ostatniego orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci UE, ,,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 5, s. 24 i nast.

476 Sam akt integracyjny nie wywota bowiem zadnych nastgpstw konstytucyjnych. Inng droge wybrata
np. Litwa, gdzie uchwalono odrebny Akt konstytucyjny Republiki Litewskiej z dnia 13 lipca 2004 r. o czton-
kostwie Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej; http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/litwa-e.html [do-
step 10.05.2017]. O konstytucyjnych konsekwencjach cztonkostwa w UE zob. W. Ortowski, op. cit, passim
oraz K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Europeizacja konstytucji panstw Unii Europejskiej, Warszawa 2011,
passim.

477 Zob. np. J. Jaskiernia, Czfonkostwo Polski w UE a problem nowelizacji konstytucji, ,,Zurawia Pa-
pers” 2004, nr 2, s. 25 i nast. oraz R. Balicki, Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej a funkcjonowanie
parlamentu — kilka uwag wstepnych, [w:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 17.

478 Zob. J. Barcz (red.), Czy zmienia¢ konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystgpienia Pol-
ski do Unii Europejskiej, Warszawa 2002, passim.

479 ML.in. Jan Barcz, Stanistaw Biernat, Lech Garlicki czy Stanistaw Gebethner.

480 Stanowisko takie zajmowali odpowiednio: Pawet Sarnecki i Krzysztof Wojtowicz. Zob. J. Marsza-
tek-Kawa, Pozycja ustrojowa..., s. 233. K. Wojtowicz podkreslat jednak, ze nowelizacja Konstytucji bylaby
dobrym rozwigzaniem, jezeli odnositaby si¢ do catosciowej regulacji ujgtej w odrebnym rozdziale o Unii
Europejskiej; zob. C. Mik, B. Pawtowski, Wspolpraca Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r.
z komentarzem, Warszawa 2009, s. 26.
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nowej ustawy (oraz odpowiadajacej jej nowelizacji regulamindéw Sejmu i Senatu). Przy-
jete w ten sposob normy zapewnityby w sposob maksymalnie catosciowy zasady wspot-
dziatania egzekutywy z parlamentem*!. Ostatecznie poglad ostatni przewazyl. Zdecy-
dowano si¢ przeprowadzi¢ wytacznie procedure niezbednych zmian w regulaminach
Sejmu i Senatu oraz uchwali¢ ustawe o wspotpracy pomiedzy Radg Ministrow a Sejmem
i Senatem*®?.

Wraz z uptywem lat poglad o koniecznosci dokonania zmiany Konstytucji w za-
kresie, w jakim powinna okresli¢ ona ramy polskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej,
zaczal jednak dominowa¢ w debacie publicznej. Coraz rzadziej stawiane jest pytanie,
czy nowelizacja jest konieczna. Kwestig sporna pozostaje raczej zakres zmian, jakie
powinny nastapi¢*®. Podkreslano takze, ze szczeg6lnie racjonalne byloby dokonanie
przegladu acquis communautaire, przeprowadzenie analizy jego zgodno$ci z normami
konstytucyjnymi, a nast¢pnie przygotowanie calosciowego projektu ustawy konstytu-
cyjnej nowelizujacej w tym zakresie Konstytucje z 1997 roku*®.

Charakterystyczne wydaje si¢ przy tym stanowisko wyrazane przez Andrzeja
Batabana, ktory — deklarujac si¢ jako przeciwnik dokonywania zmian obecnie obowig-
zujacej konstytucji — podkresla jednak, ze za jedng z przyczyn uzasadniajacych koniecz-
no$¢ nowelizacji nalezy uznac ,,powstanie catkowicie nowych problemow ustrojowych,
ktore nie istniaty w momencie jej uchwalania, nie mogly zatem by¢ objgte jej zakresem.
Zrédlem takich problemoéw jest globalizacja wspotczesnego §wiata wptywajacego na

pozycje panstwa i jego konstytucji”™®,

1 M.in. Cezary Mik. W literaturze podkreslano przy tym, ze to wlasnie ten poglad (oraz koncepcja
zmiany Konstytucji) miaty szanse¢ na realizacj¢. Jednak zmiana Konstytucji, z uwagi na uwarunkowania
prawne bytaby niewatpliwie bardziej ztozonym procesem; zob. P. Winczorek, Polska pod rzadami Konsty-
tucji z 1997 roku, Warszawa 2000, s. 24.

482 Proces zmian przebiegal wige etapowo, pomimo wyrazanych oczekiwan szybkich i sprawnych dzia-
fan, zob. J. Trzcinski, Rola Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych w projekcie Traktatu
Konstytucyjnego, [w:] B. Banaszak (red.), Parlament Europejski i parlamenty narodowe, Wroctaw 2004,
s. 12 oraz J. Jaskiernia, Parlament i procesy integracyjne, [w:] Z. Jarosz (red.), Parlament. Model konstytu-
cyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 175-176.

43 Wszyscy eksperci zgadzali si¢ w kwestii konieczno$ci nowelizacji konstytucji w zwiazku z poste-
pujacym procesem integracji europejskiej”, taki poglad wyrazili uczestnicy seminarium naukowego pt. ,,C0
z tq Konstytucjq” — czy warto zmieniad, jesli tak to co? zorganizowanego 9 stycznia 2011 r. przez Osrodek
Analiz Politologicznych UW; zob. http://oapuw.pl/co-z-ta-konstytucja-czy-warto-zmieniac-jesli-tak-to-co/
[dostep 2.09.2017].

484 Zob. B. Banaszak, Prawo UE a zmiana konstytucji, ,,Gazeta Prawna” 2006, nr 168, s. 5 oraz B. Ba-
naszak, R. Balicki, Czlonkostwo w Unii Europejskiej a zmiana Konstytucji RP z 1997 r. — prawo unijne jako
stymulator zmian, [w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 61.

45 A. Bataban, Odpowied? na Ankiete konstytucyjng, [w:] B. Banaszak, J. Zbieranek (red.), Ankieta
konstytucyjna, Warszawa 2011, s. 14. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze uzyte pojecie ,,globalizacja wspotcze-
snego $wiata” autor ujmuje szeroko i obejmuje nim takze nastepstwa integracji europejskie;j.
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Musimy wigc umie¢ dostrzega¢ wptywajace na pozycje panstwa zmiany zacho-
dzace w §wiecie (w tym takze, a moze zwlaszcza? — w Unii Europejskiej) i reagowac
adekwatnie do potrzeb, rowniez w zakresie ewentualnego dostosowania norm rangi
konstytucyjnej*®. Nawet jednak w przypadku wyrazanej wspotczesnie akceptacji ko-
niecznosci dokonania nowelizacji Konstytucji RP nie mozna nie docenic¢ perspektywicz-
nego myslenia tworcoOw polskiej konstytucji. Tworzac akt konstytucyjny, ktory uchwa-
lono w 1997 roku, zawarli oni — w treéci art. 90*7 — norm¢ umozliwiajaca integracje
Polski z Unig Europejska*®. Zgodnie z jego brzmieniem ,,Rzeczpospolita Polska moze
na podstawie umowy mig¢dzynarodowej przekazaé organizacji mi¢gdzynarodowej lub
organowi migdzynarodowemu kompetencje organéw wiladzy panstwowej w niektorych
sprawach” (art. 90 ust. 1 Konstytucji RP). Warto przy tym podkresli¢, ze artykut ten od
poczatku prac nad konstytucja byt planowany jako ,.klauzula integracyjna” Polski z UE*,
Artykut ten miat — jak podkreslat Krzysztof Wojtowicz — ,,postuzy¢ jako podstawa
przystapienia do organizacji migdzynarodowej o charakterze integracyjnym (ponadna-
rodowym), jaka jest Unia Europejska™°. Z uwagi na zalozony cel i jego istotne znacze-
nie ustrojowe, norma art. 90 Konstytucji okreslana tez niekiedy byta jako ,,konstytucyj-
ny akt integracyjny”'.

Nie byto takze koniecznosci nowelizowania Konstytucji RP wytacznie z powodu
procesu akcesyjnego. Jak podkreslat Wojciech Ortowski, ,,kraj nasz znajdowat si¢ w sto-
sunkowo korzystnym polozeniu, poniewaz wczesne rozpoczecie procesu integracji
z Unig Europejska oraz rozciagnigcie go w czasie spowodowato mozliwo$¢ przyjmo-
wania zmian konstytucyjnych, ktore zaktadaty przyszte rozstrzygnigcie polityczne™*2,

wlasnie w postaci petnej akcesji Polski do UE. Potwierdzita to w swoim stanowisku

486 Zob. tez B. Komorowski, Od Unii Lubelskiej do Unii Europejskiej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2011, nr 2 s. 15.

47 Na marginesie powyzszych rozwazafn mozna przywota¢ takze regulacje zawarte w art. 91 ust. 21 3
Konstytucji RP, zob. A. Szmyt, Uregulowania konstytucji krajowej w perspektywie integracji europejskiej
oraz kierunki niezbednych uzupetnien, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2014, vol. XIV, s. 361 i nast. Zob.
szerzej M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjnoprawne procedury przystgpienia Polski do Unii Europejskiej,
»Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5 s. 43.

488 Zob. A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych panstw czlonkowskich
UE, Torun 2009, s. 225 i nast.

49 Zob. R. Chrusciak, Procedury przystgpienia do Unii Europejskiej w pracach nad konstytucja, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2003, nr 5 s. 44 i nast. Zob. tez R. Arnold, Polnische Verfassung und Europdische Union, [w:]
Z. Maciag (red.), Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku. Doswiadczenia i perspektywy. Miedzynarodowa
konferencja naukowa, Krakow 2006, s. 118 i nast.

90 K. Wojtowicz, Konstytucja RP a przystgpienie Polski do Unii Europejskiej, [w:]J. Barcz (red.), Czy
zmienia¢ konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2002, s. 77.

“1 Zob. J. Barcz, Akt integracyjny Polski z Unig Europejskq w swietle Konstytucji RP, ,,Pafistwo i Pra-
wo” 1998, nr 4, s. 3 1 nast.

42 W, Ortowski, op. cit., s. 134-135.
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Rada Legislacyjna, stwierdzajac, ze ,,nie budzi watpliwos$ci, ze obecno$¢ Polski w UE
powinna znalez¢ szeroki wyraz w przepisach konstytucyjnych. Cho¢ Konstytucja
z 1997 r. byla tworzona ze §wiadomos$cig potrzeby stworzenia podstaw prawnych dla
wejscia Polski do UE, to pozostato wiele istotnych kwestii, ktore bedg wymagaty pre-
cyzyjnego ujecia na poziomie konstytucyjnym. Nie oznacza to jednak, ze ta catosciowa
»europeizacja« Konstytucji musi nastgpi¢ przed wejsciem Polski do UE™,

Zatem polska klauzula integracyjna zawarta w art. 90 Konstytucji RP byta mini-
malng**, lecz jednak wystarczajaca podstawa przystapienia Polski do Unii Europejskie;.
Na podstawie zawartej tam normy mozna byto wyrazi¢ — w trybie referendalnym — zgo-
de na ratyfikacj¢ umowy miedzynarodowej, na podstawie ktorej Polska, wraz pozosta-
tymi 9 panstwami, przystapita do Unii Europejskiej*>.

Jednak to wiasnie przez swoja lakoniczno$¢ artykut 90 Konstytucji RP z 1997 r.
zostal poddany ostrej krytyce*®. Do jego wad zaliczano m.in. uzyte okreslenia ,,prze-
kazanie kompetencji” oraz ,,organizacja miedzynarodowa lub organ miedzynarodowy”
uwazajac, ze uzyte pojecia sg niejasne i moga budzi¢ watpliwosci w procesie stoso-
wania*’. Jednak szczegdlnie negatywnie oceniono brak dookreslenia materialnych

granic kompetencji niepodlegajacych przekazaniu*®

. Krzysztof Wojtowicz podkreslat
przy tym, ze wlasnie umieszczenie w art. 90 normy okreslajacej granice kompetencji

podlegajacych przekazaniu przyczyniloby si¢ do zdefiniowania swoistego ,,jadra

3 Proces akcesyjny Polski do Unii Europejskiej a Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. Stanowisko Rady
Legislacyjnej, [w:] R. Chrusciak (red.), Konstytucyjno-ustrojowe i prawne aspekty przystgpienia Polski do
Unii Europejskiej. Dokumenty i materiaty (2003—2005), Warszawa 2005, s. 362.

44 Artykut 90 Konstytucji RP, pomimo skromnej objgtosci, regulowat zarowno wszystkie niezbgdne
elementy materialno-prawne jak i proceduralne przystapienia Polski do UE. Zob. M. Kruk, Tiyb przystgpie-
nia Polski..., s. 142 i nast. oraz A. Kustra, Trybunal Konstytucyjny a czlonkostwo Polski w Unii Europej-
skiej, [w:] J. Jirasek, Z Witkowski, K. Witkowska-Chrzczonowicz (red.), Konstytucyjnoprawne aspekty
czlonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej i Republiki Czeskiej w Unii Europejskiej. Szes¢ lat po akcesji obu
panstw, Bydgoszcz 2010, s. 110 i nast.

45 Zob. M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 178 i nast.

496 W literaturze podnoszony byt takze zarzut, ze artykut ten sformutowano wadliwie (zob. J. Galster,
Konstytucyjnoprawne aspekty przystgpienia RP do Unii Europejskiej, [w:] Z. Witkowski (red.) Wejscie
w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. XXXIX Ogolnopolska Konferencja Katedr Prawa Kon-
stytucyjnego. Ksigga pamigtkowa, Torun 1998, s. 72), jednak to wtasnie on musi by¢ traktowany jako osta-
teczny ,,punkt odniesienia” i polska klauzula integracyjna (zob. A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne...,
s. 238).

7 Zob. szerzej A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej a konstytucyj-
ny system zrodet prawa, [w:] K. Wojtowicz (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe
i procesy integracyjne, Warszawa 2006, s. 75. Zasadno$¢ uzycia obu podmiotéw (,,organizacja” i ,,organ’)
Kazimierz Dziatocha thumaczyt ,,potrzebami procesow integracyjnych zwiazanych ze ztozonoS$cia struktur
(podmiotow), na ktorych rzecz trzeba bedzie przekazywaé okre§lone uprawnienia wladz panstwowych”;
K. Dziatocha, Podstawy prawne integracji Polski z Uniq Europejskq w pracach nad nowa Konstytucjq,
,,Panstwo 1 Prawo” 1996, nr 4-5, s. 11-12.

4% Por. np. B. Banaszak, G. Kulka, Prawo europejskie w polskim systemie prawnym, [w:] Z. Pulka
(red.), Wybrane zagadnienia teorii i praktyki prawa europejskiego, Legnica 2009, s. 14.
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suwerennos$ci”, nienaruszalnego zard6wno w czasie akcesji, jak i podczas p6zniejszego
poglebiania integracji*”.

Z powotywanego postanowienia konstytucji wynika bowiem jedynie, ze ,,przeka-
zaniu” nie mogg podlegac catosciowe kompetencje okreslonych organéw (np. ustawodaw-
czych, wykonawczych lub sadowniczych), lecz moga to by¢ wylacznie kompetencje tych
organow w niektorych sprawach®”. W literaturze podnoszony byt przy tym poglad, ze
granice przekazanych kompetencji okreslone zostaty wartosciami aksjologicznymi, na
ktorych opiera si¢ Konstytucja RP3. Tak wiec materialnych granic mozliwos$ci przeka-
zania kompetencji poszukiwano w normach rozdziatu I i II Konstytucji RP%°? lub precy-
zowano, ze W szczegolnosci nie mogg by¢ naruszone postanowienia zawarte w: art. 1
(dobro wspolne), art. 2 (zasada demokratycznego panstwo prawnego), art. 3 (zasada
panstwa unitarnego), art. 5 (zasada niepodlegtosci panstwa i jego zadan), art. 20 (zasada
spolecznej gospodarki rynkowej) oraz art. 30—86 (wolnosci, prawa i obowigzki cztowie-
ka i obywatela)®®.

Stanowisko takie zajat takze Adam Jamréz, stwierdzajac: ,,pomimo, ze art. 90
ust. 1 konstytucji nie zawiera expressis verbis ograniczen materialnych, odnoszacych si¢
do przekazania kompetencji Unii Europejskiej, to mozna wysnu¢ z konstytucji inne
wyktadnie, ktére zabronityby materialnego przekazania kompetencji. Zakazy te odnosza
si¢ przede wszystkim do ograniczania podstawowych zasad konstytucyjnych oraz praw
i wolnosci indywidualnych; tworza one bowiem system wartosci, ktory lezy u podstaw
konstytucji (tozsamosci konstytucji)™>%.

Swoistg synteza powotanych powyzszych pogladow byto uzasadnienie do wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP traktatu z Li-
zbony. Trybunat stwierdzit wowczas: ,, Trybunal Konstytucyjny podziela wyrazony
w doktrynie poglad, ze kompetencje objete zakazem przekazania, stanowia o tozsamo-
$ci konstytucyjnej, a wiec odzwierciedlaja wartosci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja
[...] Tozsamos$¢ konstytucyjna jest zatem pojeciem wyznaczajacym zakres «wylgczenia
spod kompetencji przekazania materii nalezacych do ‘twardego jadra’, kardynalnych

499 Zob. K. Wojtowicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a cztonkostwo w Unii Europejskiej, [w:]
E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy, Warszawa 2000, s. 161 oraz K. Wéjtowicz,
Konstytucja RP a przystgpienie..., s. 79.

90 Zob. K. Dziatocha, Uwaga 3 do art. 90 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, s. 4.

01 Zob. L. Garlicki, Normy konstytucyjne relatywnie niezmienialne, [w:] J. Trzcifski (red.), Charakter
i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 148.

02 Zob. C. Mik, Europejskie prawo..., s. 812.

303 Zob. S. Biernat, Constitutional Aspects of Poland’s Future Membership in the European Union,
,,Archiv des Volkerrechts” 1998, vol. XXXVI, nr 4 s. 406.

04 A, Jamroz, Konstytucyjne gwarancje implementacji prawa migdzynarodowego i wspdlnotowego
w Polsce, [w:] M. Granat (red.), Stosowanie prawa migdzynarodowego i wspélnotowego w wewnetrznym
porzqdku prawnym Francji i Polski, Warszawa 2007, s. 29.
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dla podstaw ustroju danego panstway [...], ktoérych przekazanie nie byloby mozliwe na
podstawie art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudnosci zwigzanych z ustaleniem szcze-
gotowego katalogu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii obje-
tych catkowitym zakazem przekazania postanowienia okreslajace zasady naczelne
Konstytucji oraz postanowienia dotyczace praw jednostki wyznaczajace tozsamosé
panstwa, w tym w szczegdlnosci wymog zapewnienia ochrony godnosci cztowieka
i praw konstytucyjnych, zasade panstwowosci, zasade demokracji, zasadg panstwa
prawnego, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasade pomocniczosci, a takze wymog
zapewnienia lepszej realizacji warto$ci konstytucyjnych i zakaz przekazywania wladzy
ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji’>%,

Nalezy wigc zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze regulacja zawarta w art. 90 Konstytucji
RP, jakkolwiek umozliwita przystapienie Polski do Unii, to jednak nie uwzgl¢dnia
wszystkich aspektow zwigzanych z cztonkostwem w UE, a wigc w zakresie tym nowe-
lizacja konstytucji wydaje si¢ konieczna®*®. Podkreslono to takze w raporcie koncowym
z badan prowadzonych pod auspicjami Polskiego Towarzystwa Prawa Konstytucyjnego
i koordynowanych przez Kazimierza Dzialoche. W raporcie tym — opublikowanym w 2006
roku — stwierdzono migdzy innymi, ze: ,,Z merytorycznego punktu widzenia dyskusyj-
ne jest abstrakcyjne okreslenie w art. 90 beneficjenta przekazania kompetencji. Zmiany
konstytucyjne przyjmowane w innych panstwach cztonkowskich sugeruja wyrazne
i konkretne odniesienie do Unii Europejskiej calej konstrukeji przekazania kompetencii,
z ewentualnym szczegdtowym jej rozwinigciem w osobnym rozdziale™ 7,

Z takim stanowiskiem zgodzit si¢ takze Leszek Garlicki®®®

, stwierdzajgc, ze:
»Konstytucja z 1997 r. okazala si¢ zdolna do wprowadzenia Polski do Europy XXI w.
i nie ma potrzeby zastepowania jej nowg ustawg zasadniczg. Nie moze to jednak oznaczaé
petryfikacji pierwotnego tekstu Konstytucji — w niektorych dziedzinach juz dzisiaj widac
stabos$ci poszczegolnych jej sformutowan, a pewne zmiany sa pilnie konieczne dla nale-
zytego umiejscowienia Polski w systemie Unii Europejskiej, zwlaszcza w konteks$cie
traktatu z Lizbony %,

Jednak pomimo uptywu lat, liczonych zardwno od momentu wstapienia Polski do

Unii, jak 1 od wej$cia w zycie traktatu z Lizbony, a nawet pomimo zgtaszanych w tym

395 Wyrok TK z 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK ZU 2010, nr 9A, poz. 108, Dz. U. 22010 r. Nr 229,
poz. 1506.

00 Zob. J. Jaskiernia, Czlonkostwo Polski..., s. 25.

07 K. Dziatocha, Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport kori-
cowy z badan, Warszawa 2000, s. 44.

% Wydaje sie¢, ze obecnie poglad taki przewaza w doktrynie polskiego prawa konstytucyjnego; zob.
P. Winczorek, Dalszy cigg dyskusji konstytucyjnych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2011, nr 2, s. 45.

39 1,. Garlicki, Polskie prawo..., s. 33.
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zakresie inicjatyw ustawodawczych, Konstytucja RP nie zostata znowelizowana. Zgodzi¢
si¢ wiec nalezy z pogladem wyrazonym przez Katarzyne Witkowska-Chrzczonowicz,
w ktorym podkreslita, Zze wystepujacy obecnie brak regulacji dotyczacej cztonkostwa

Polski w Unii Europejskiej jest juz zjawiskiem mogacym uchodzi¢ za nietypowe™'

. Teze
te nalezy juz dzisiaj wzmocni¢ i dodac, ze jest to zjawisko nie tylko nietypowe w porow-
naniu do innych panstw, ale i powodujace w praktyce swego funkcjonowania negatywne

nastgpstwa dla realizacji warunkéw polskiego cztonkostwa w UE.

3. Préba nowelizacji Konstytucji RP w zakresie spraw europej-
skich

Dyskusja o celowos$ci zmiany Konstytucji w kontekscie petniejszego uregulowania
spraw europejskich pojawita si¢ juz na etapie finalizowania rozmow akcesyjnych®'’.
Zglaszane postulaty nie byty jednak podyktowane krytyka dotychczasowych postanowien
polskiej ustawy zasadniczej, lecz stanowily wynik analizy doswiadczen konstytucyjnych
innych panstw cztonkowskich. W wielu bowiem krajach, badz w momencie przystapie-
nia do Unii (a wcze$niej Wspolnot), badz tez po pewnym czasie od akcesji, dokonywano
nowelizacji konstytucji. W zaleznoéci od momentu, w ktérym nowelizacja si¢ dokony-
wata, do tresci ustawy zasadniczej dodawano normy prognozowane jako istotne dla
zapewnienia uczestnictwa panstwa w dziatalnosci integracyjnej lub konstytucjonalizacji
poddawane byly uksztaltowane juz rozwigzania ustrojowe. Decyzja o koniecznos$ci
nowej regulacji materii konstytucyjnej byta zazwyczaj efektem doswiadczen powstajacych
wraz z postgpujacym czlonkostwem i §wiadomoscia, ze sama akcesja nie gwarantuje
pozytywnych nastepstw integracji. Wazne staje si¢ krajowe instrumentarium, ktore
mozna wykorzysta¢ do osiggania jak najwiekszych efektow cztonkostwa z korzyscia dla
obywateli. W innej sytuacji Unia moze stac si¢ wylacznie pretekstem wykorzystywanym
przez wladzg, aby uzasadni¢ — wobec swoich rodakow — koniecznos¢ wprowadzenia
jakich$ jednostkowych unormowan, zazwyczaj ze sfery regulacyjne;.

Jezeli jednak postulat zmiany Konstytucji w zakresie obejmujgcym sprawy euro-
pejskie miatby zosta¢ zrealizowany w Polsce, to konieczne jest uprzednie zdefiniowanie
formy, w ktorej moze si¢ to odby¢. Po analizie do§wiadczen panstw nalezacych do Unii
Europejskiej mozna stwierdzi¢, ze w przypadku powstania koniecznos$ci nowelizacji
konstytucji w zwigzku z rozwojem integracji europejskiej — poza oczywistymi przypad-

kami, kiedy niezbedne bedzie dokonanie literalnej zmiany tekstu pierwotnego — mozliwe

510 Zob. K. Witkowska-Chrzczonowicz, Konstytucyjnoprawny wymiar cztonkostwa Polski w Unii Eu-
ropejskiej, [w:] Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2011, s. 117.
St J. Barcez (red.), Czy zmieniac..., passim.
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sg dwie sytuacje. Ustrojodawca panstwa cztonkowskiego moze bowiem zdecydowac
o uchwaleniu odrebnej ustawy konstytucyjnej poswieconej realizacji wylacznie kwestii
zwigzanych z integracja badz poprzestac¢ na uzupetnieniu tekstu podstawowego.

Rozwiazanie pierwsze, polegajace na uchwaleniu odrebnej ustawy konstytucyjne;j,
wybrano m.in. w Republice Litewskiej*'2. W momencie przystepowania tego panstwa do
Unii Europejskiej przygotowano i uchwalono akt konstytucyjny regulujacy komplekso-
wo kwestie czlonkostwa. Przyjety model jest niewatpliwie interesujagcym rozwigzaniem
ustrojowym — uchwalajac odrgbng ustawe konstytucyjng podkreslono niejako ,,odrebnos¢”
zawartej w niej materii, jej swoistg ,,zewnetrzno$¢”. W konsekwencji ewentualne poz-
niejsze nowelizacje dokonywane w zwigzku z poglebianiem si¢ integracji nie beda od-
bierane jako zmiana ,,konstytucji wlasciwej”, ktorej atrybut trwatosci pozostanie aktu-
alny. Jednak w Polsce, w zwiazku z obowigzujagcym stanem prawnym, nie ma
mozliwosci uchwalania odrebnych ustaw konstytucyjnych’. Zatem ewentualne wpro-
wadzenie do Konstytucji RP spraw europejskich moze by¢ zrealizowane jedynie poprzez
uzupetnienie pierwotnego tekstu konstytuciji.

Nowelizacja moze jednak przybra¢ posta¢ zmian (uzupelnien) rozproszonych,
dokonywanych w poszczeg6lnych czesciach konstytucji, regulujacych konkretne za-
gadnienia, lub polega¢ na uzupelnieniu tekstu pierwotnego o nowe materie w postaci
odrebnego rozdziatu (,,rozdzial europejski”) poswieconego wytacznie zagadnieniu
cztonkostwa w UE"'. Jednak z uwagi na zakres pozadanych zmian wydaje si¢, ze
wskazane byloby zastosowanie rozwigzania mieszanego, polegajacego na maksymalnie
pelnej regulacji zasad cztonkostwa w UE w odrebnej jednostce redakcyjnej Konstytu-
cji RP i jednoczesne dokonanie ,,punktowych” zmian w dotychczasowej tre$ci ustawy
zasadniczej®'.

Pierwszym powazniejszym impulsem sklaniajagcym do powrotu do dyskusji o za-
sadnos$ci zmiany konstytucji byt postulat — zgloszony przez 6wczesnego premiera Do-
nalda Tuska — o konieczno$ci podjecia prac umozliwiajgcych przyjecie w Polsce waluty
euro’®. Premier Tusk w swoich wypowiedziach podkreslat, ze przy odpowiednio

512 Rozwigzanie takie funkcjonuje takze w Austrii i Estonii.

513 Tak w zwigzku z trescig art. 235 Konstytucji RP, gdzie mowa jest o ,,ustawie o zmianie Konstytucji”,
a takze z uwagi na polska tradycje konstytucyjna, w ktorej przyjete jest, ze dokonujace si¢ zmiany konsty-
tucji znajduja odzwierciedlenie w jej dotychczasowej tresci.

514 Rozwigzanie takie przyjete jest np. we Francji, Finlandii, Rumunii i Szwecji. Nalezy przy tym pod-
kresli¢ istotne znaczenie systematyki konstytucji dla wyktadni i stosowania jej norm; zob. P. Sarnecki, Sys-
tematyka konstytucji, [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji, Warszawa 1997, s. 26.

515 Zob. J. Marszatek-Kawa, Pozycja ustrojowa..., s. 313-314.

S16 Kwestia przyjecia waluty euro budzita i budzi nie tylko wiele watpliwosci, ale takze i nieporozu-
mien wynikajacych z niezrozumienia obowiazujacej sytuacji prawnej. Polska, przystgpujac do Unii Euro-
pejskiej, stala si¢ takze cztonkiem Unii Gospodarczej i Walutowej, jednak objetym derogacja; zob. szerzej
A. Nowak-Far, Zasadnicze instytucjonalne i prawne wymiary przystgpienia Polski do strefy euro, [w:]
J. Adamiec (red.), Wprowadzenie euro w Polsce — za i przeciw, Warszawa 2013, s. 27 i nast.
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sprawnym przeprowadzeniu niezbednych dziatan byloby to mozliwe na przetomie lat
2011-2012. W celu szczegdtowego przeanalizowania tej kwestii powotano nieformalny
zespot ekspertow z wielu dziedzin (w tym i prawa konstytucyjnego), ktorego prace byty
koordynowane przez ministra Michata Boniego.

Swoistg kontynuacja rozpoczetych prac byto powotanie kolejnego zespotu, tym
razem skupiajacego specjalistow prawa konstytucyjnego®’. Zakres prac zespotu byt
szeroki, zajmowat si¢ on nie tylko kwestig zasad przyjecia waluty euro, ale rowniez in-
nymi sprawami wymagajacymi analizy konstytucyjnej, migdzy innymi mozliwo$ciami
usprawnienia funkcjonowania wladzy wykonawczej oraz formami implementacji prawa
europejskiego. Z uwagi na brak kompetencji Rady Ministrow do formalnego inicjowania
prac nad zmiang konstytucji efektem koncowym prac zespotu byt przygotowany raport,
ktory przedtozono marszatkowi Sejmu oraz szefom klubow parlamentarnych.

Wejscie w zycie traktatu z Lizbony w istotny sposob zmienito okolicznosci tocza-
cej si¢ debaty. O ile bowiem w pierwszych latach po akcesji ewentualna zmiana konsty-

tucji bytaby pozadana, lecz — w zasadzie™'® — nie byta konieczna, to traktat z Lizbony

SI7W pracach zespotu uczestniczyli: premier Donald Tusk, minister Michat Boni, szef Rzadowego
Centrum Legislacji Michat Berek i cztonkini zespotu Doradcéw Strategicznych PRM Lidia Kotucka-Zuk
oraz Ryszard Balicki, Jerzy Ciapata, Jerzy Stepien, Wiktor Osiatynski, Wojciech Ortowski, Agata Wacla-
wik-Wejman oraz Zbigniew Witkowski; zob. http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/761996,premier-
spotkal-sie-z-konstytucjonalistami.html [dostep 25.12.2017].

518 Kwestig, ktorej unormowanie na poziomie konstytucyjnym wydawato si¢ konieczne, byto (i jest
nadal) prawo obywateli innych panstw UE do udzialu w wyborach lokalnych w Polsce. Wprowadzenie do
Polskiego systemu prawnego regulacji umozliwiajacej udzial obywateli innych panstw UE do udziatu
w wyborach samorzadowych w Polsce jedynie na poziomie ustawowym, i to pomimo normy konstytucyjnej
przyznajacej to prawo wylacznie ,,obywatelom polskim”, przelamywato unormowania konstytucyjne,
a wigc w swej konsekwencji rowniez deprecjonowato pozycj¢ samej konstytucji; zob. tez K. Witkowska-
-Chrzczonowicz, Konstytucyjnoprawny wymiar-..., s. 118 oraz A. Bien-Kacata, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej z 1997 roku po 11 latach jej obowigzywania, [w:] Z. Witkowski, V. Jiraskova, K. Witkowska-
-Chrzczonowicz (red.), Konstytucjonalizm czeski i polski 15 i 11 lat po uchwaleniu konstytucji obu panstw.
1 Polsko-Czeskie Seminarium Prawnicze, Torun, 15—16 pazdziernika 2008 roku, Torun 2009, s. 60—61. Trud-
no w zwiazku z tym zaakceptowacé tez¢ wyroku TK z 11 maja 2005 r., w sprawie K 18/04, ktory nie stwier-
dzit niezgodnosci prawa przyznanego obywatelom innych panstw cztonkowskich UE nieposiadajacych
obywatelstwa polskiego do udziatu w wyborach samorzadowych na terytorium Polski z norma art. 62 ust. 1
Konstytucji RP, zwlaszcza gdy konsekwencja takiego stanu prawnego sa np. apele, aby ,,odpowiednio do-
stosowa¢ Konstytucje do istniejacego stanu prawnego i faktycznego”; A. Bodnar, D. Pudzianowska,
A. Ploszka, M. Wolny, Wybrane problemy prawa do udziatu w wyborach, Helsinska Fundacja Praw Czto-
wieka. Analizy i rekomendacje, s. 3; http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2015/02/policy paper kodeks
_wyborczy 03052015.pdf [dostgp 20.09.2017]. Stanowisko doktryny jest w tej sprawie podzielone. Mozna
wskaza¢ zarowno glosy aprobujace stanowisko zawarte w wyroku TK (zob. np. K. Dziatocha, Zgodnosé
zmian w prawie wyborczym z Konstytucjq RP, ,,Panstwo i Prawo” 2003, nr 11, s. 17 i nast. oraz M. Master-
nak-Kubiak, Dopuszczalnos¢ nieformalnej zmiany Konstytucji RP, [w:] R. Balicki, M. Masternak-Kubiak
(red.), W stuzbie dobru wspolnemu. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi Januszowi Trzcinskiemu,
Warszawa 2012, s. 123 i nast.), jak i wyraznie je negujace (np. M. Dabrowski, Obywatelstwo polskie a oby-
watelstwo Unii Europejskie, ,,Panstwo i Prawo” 2005, nr 2 s. 70 i nast.; M. Jabtonski, Problem zdefiniowania
podmiotu wolnosci i praw w Konstytucji RP — wybrane zagadnienia, [w:] B. Banaszak, M. Jabtonski (red.),
Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw 2010, s. 230 i nast.). O sto-
sowaniu cenzusu obywatelstwa zob. tez A. Olechno, Uwagi na temat zasadnosci cenzusu obywatelstwa
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w istotny sposob zmieniat sytuacje¢ faktyczng. Nowe regulacje zawarte w traktacie po-
dyktowane byly zaréwno oczekiwaniem wzmocnienia strukturalnego Unii i skutecznosci
jej dziatania, jak i wzmocnieniem jej demokratycznej legitymizacji. W osiagnigciu tego
ostatniego elementu szczeg6lna role maja do odegrania parlamenty, zarowno Parlament
Europejski, jak i — a moze nawet przede wszystkim — parlamenty narodowe, ktore staja
si¢ istotnymi ,,aktorami sceny europejskiej” i ,,partnerami konstrukcji europejskiej™".
Jednak w zwiazku z nowa pozycja, ktorg przypisano parlamentom narodowym, a w szcze-
golnosci w zwiazku z przyznanymi im kompetencjami, konieczne stato si¢ przygotowa-
nie odpowiedniego instrumentarium w regulacjach prawa krajowego. W wielu panstwach,
w tym i w Polsce, realizacja tych zamierzen nie jest jednak ostatecznie mozliwa bez
nowelizacji ustawy zasadniczej. Dlatego w literaturze podkresla si¢, ze wlasnie uchwa-
lenie nowelizacji Konstytucji RP datoby szanse na unormowanie dotychczas spornych
badz nie w pelni uregulowanych kwestii, zwigzanych z naszym cztonkostwem w Unii
Europejskiej**.
Probe nowelizacji Konstytucji RP w zakresie odnoszacym si¢ do uczestnictwa
w Unii Europejskiej podjeto w Sejmie RP VI kadencji**!. W dniu 29 pazdziernika 2010 r.
powotano Komisj¢ Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektow ustaw o zmianie Konsty-
tucji RP oraz projektow ustaw z nimi zwigzanych?, Skierowano do niej pig¢ zgtoszonych
projektow nowelizacji ustawy zasadniczej, jednak byly to projekty o zréznicowanym
charakterze. Do Komisji Nadzwyczajnej przekazano:
(1) zgtoszony 6 listopada 2009 r. przez postow PiS poselski projekt o zmianie ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (druk nr 3395). Projekt ten przewidywat przy-
znanie Trybunatowi Konstytucyjnemu kompetencji do orzekania w sprawach zgod-
nosci z Konstytucja przepisow prawa stanowionego przez organizacj¢ mi¢dzyna-
rodowa, jezeli Rzeczpospolita Polska przekazala jej kompetencje, o ktérych mowa
w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, a takze uregulowanie zasad publikacji orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach wynikajacych z powyzszej kompetencji;

w wyborach samorzgdowych, [w:] W. Skrzydto, W. Szapowal, K. Eckhardt, P. Steciuk (red.), Konstytucyjne
podstawy budowania i rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki,
Rzeszow—Przemysl 2013, s. 220 i nast.

519 Tak wilasnie parlamenty narodowe zostaty okreslone [w:] Les Parlements nationaux, acteurs de
["Union européenne, Assemblée Nationale, Rapport d’information ndeg. 2366 [za:] M. Kruk, Tryb przystq-
pienia Polski..., s. 153.

520 Jbidem, s. 137. M. Kruk podkres$la takze, ze konieczne jest konstytucyjne uregulowanie kwestii
przyjmowania stanowiska Polski prezentowanego nastepnie na forum UE oraz wzmocnienie pozycji Sejmu
w tym zakresie; M. Kruk, Ksztattowanie konstytucyjnych zasad czlonkostwa panstwa w Unii Europejskiej
(wybrane problemy), ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4(99), s. 44 i nast.

521 Szerzej na ten temat zob. R. Balicki, Rozdzial europejski..., s. 185 i nast.

522 Dalej powotywana jako Komisja Nadzwyczajna ds. zmiany Konstytucji RP badz tez Komisja Nad-
zZwyczajna.
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(2) zgloszony 6 listopada 2009 r. przez postéw PiS poselski projekt o zmianie Kon-
stytucji RP, druk nr 3399 (projekt komplementarny w powyzszym projektem
zmiany ustawy o TK). Projekt swym zakresem obejmowat znowelizowanie prze-
pisoéw konstytucyjnych dotyczacych kompetencji TK co do przedmiotu orzekanych
spraw, przepisow dotyczacych publikacji orzeczen oraz skutkow niektorych orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego;

(3) zgtoszony 19 lutego 2010 r. przez postow PO poselski projekt ustawy o zmianie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (druk 2989). Projekt swym zakresem obe;j-
mowat wiele materii konstytucyjnych, nie byl jednak merytorycznie zwigzany
z cztonkostwem Polski w UE3;

(4) przedstawiony 12 listopada 2010 r. przez Prezydenta RP Bronistawa Komorow-
skiego projekt ustawy o zmianie Konstytucji RP (druk 3598)**4. Przedtozony
projekt zaktadat:

— wprowadzenie rozwigzan utatwiajacych efektywne wykonywanie prawa UE
przez petng realizacj¢ zobowigzan zaciagnigtych w traktacie akcesyjnym w za-
kresie uczestnictwa w Unii Gospodarczej i Walutowej i przyjecia euro;

— wprowadzenie trybu przyjmowania stanowiska Polski w nowych procedurach
unijnych i unormowania trybu podejmowania decyzji o wystapieniu z UE; oraz

(5) przedstawiony 26 listopada 2010 r. przez postow PiS poselski projekt ustawy
o zmianie Konstytucji RP (druk 3687). Projekt przewidywal dodanie nowego
rozdziatu Konstytucji (Xa) zatytutowanego: ,,Przekazanie kompetencji organiza-
¢ji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu”. Postanowienia propo-
nowanego rozdzialu okreslaty warunki i tryb przekazania kompetencji organow
wiladzy panstwowej w niektorych sprawach organizacji miedzynarodowej lub
organowi migdzynarodowemu oraz tryb podejmowania decyzji o wystgpieniu
z takiej organizacji lub o odstapieniu od przekazania kompetencji
Zaréwno projekt przedtozony przez Prezydenta RP (na druku 3598), jak i projekt

poselski, zgloszony przez postow PiS (na druku 3687), w sposob kompleksowy regulo-
waty zagadnienia zwigzane z cztonkostwem Polski w UE (jakkolwiek projekt poselski

nie uzywat w swej tresci nazwy ,,Unia Europejska’). Oba projekty czynity to takze

523 Byl to jednak projekt o najszerszym, z dotychczas zglaszanych, zakresie proponowanych zmian;
zob. R. Chrusciak, Projekty zmian w Konstytucji RP, [w:] S. Bozyk (red.), Aktualne problemy reform kon-
stytucyjnych, Biatystok 2013, s. 53.

524 Projekt ten byt w znacznej mierze efektem prac zespotu ekspertow powotanego 17 grudnia 2009 r.
przez 6wczesnego Marszatka Sejmu Bronistaw Komorowski. W sklad zespotu wchodzili: profesorowie
J. Barcz, J. Ciemniewski, W. Czaplinski, M. Kruk-Jarosz, E. Poptawska, P. Tuleja, K. Wojtyczek, K. Wojto-
wicz (jako przewodniczacy) i A. Wyrozumska. Sekretarzem zespotu byt P. Radziewicz. Zob. P. Radziewicz
(red.), Zmiany w Konstytucji RP dotyczgce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Dokumenty z prac ze-
spotu naukowego powolanego przez marszatka Sejmu, Warszawa 2010, passim.
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poprzez koncentracj¢ wprowadzanych przepisow w odrebnym rozdziale Konstytucji*>.
Jak to podkreslono, podczas prac zespotu ekspertow, powotanego przez 6wczesnego
marszatka Sejmu B. Komorowskiego, sposob taki wybrano, uznajac, ze ,,wplynie to
korzystnie na spdjne i kompleksowe podejscie zaréwno do aksjologicznych podstaw, jak
i wieloaspektowych skutkow cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej™?.

Jednak wybrana metoda miata tez wady, na ktore zwrocita uwage m.in. Aleksan-
dra Kustra, zaznaczajac, ze ,,przyjety przez obu projektodawcoéw dos¢ szeroki zakres
materii regulacji powoduje, ze proponowany rozdzial Xa w duzej mierze staje si¢ zbiorem
norm o charakterze lex specialis wobec przepiséw zawartych w innych rozdziatach
Konstytucji RP”>?7. Wnioskodawcy nie byli takze konsekwentni w swoim zamiarze za-
gregowania zmian o proweniencji ,,europejskiej” w jednym rozdziale. Nie byta bowiem
planowana ingerencja w tres¢ — znowelizowanego uprzednio — art. 55 Konstytucji,
a ewentualne postanowienie dotyczace funkcjonowania Narodowego Banku Polskiego
w ramach Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych takze planowano umiesci¢ poza
rozdziatem europejskim (w art. 227 Konstytucji RP)%.

Prace Komisji Nadzwyczajnej ds. zmiany Konstytucji RP, funkcjonujacej pod
kierownictwem posta Jarostawa Gowina, byly bardzo sprawnie i intensywnie prowa-
dzone’”. Stosunkowo szybko cztonkowie Komisji zdefiniowali, jaki bedzie zakres
potencjalnej zgody politycznej niezbednej dla uchwalenia projektu zgodnie z konsty-
tucyjnymi wymogami, a dla ktérych zagadnien takiej zgody nie bedzie mozna osiagnac.
Poza bezposrednim przedmiotem zainteresowania Komisji Nadzwyczajnej pozosta-
wiono wigc istotng, ale i najbardziej kontrowersyjng dla wielu postow kwesti¢ zmian
majacych na celu potencjalne umozliwienie wprowadzenia w Polsce waluty euro®.

Warto takze doda¢, ze juz w toku prowadzonych w Komisji Nadzwyczajnej prac

525 Ten sposob zostal powszechnie akceptowany w doktrynie; zob. J. Barcz, Konstytucyjne uwarunko-
wania cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, [w:] idem (red.), Prawne aspekty cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, Warszawa 2011, s. 105. Nie byt to takze pomyst nowy, taka propozycja byta rowniez zgtasza-
na podczas prac nad przygotowaniem Konstytucji RP z 1997 r.; zob. A. Kustra, Przepisy i normy integracyj-
ne..., s. 240 (i powotany tam C. Mik).

526 K. Wojtowicz, Wprowadzenie, [w:] P. Radziewicz (red.), Zmiany w Konstytucji RP dotyczgce czlon-
kostwa Polski w Unii Europejskiej. Dokumenty z prac zespolu naukowego powotanego przez marszatka
Sejmu, Warszawa 2010, s. 7.

521 A. Kustra, ,, Euronowelizacja” w projektach ustaw o zmianie Konstytucji RP. Proba oceny, ,,Prze-
glad Sejmowy” 2011, nr 3(104) s. 36. Tam réwniez interesujace rozwazania na temat systematyki Konsty-
tucji RP 1 konsekwencji wybranego miejsca umieszczenia nowego rozdziatu, s. 36-37.

528 Ibidem.

529 Warto przy tym podkresli¢ zaangazowanie cztonkow Podkomisji nadzwyczajnej przejawiajace si¢
m.in. intensywnoscia jej pracy. Zbierata si¢ ona na posiedzeniach w dniach: 5 i 18 stycznia; 3, 16 1 23 lutego;
4,10, 16, 24 1 31 marca; 8, 15 1 28 kwietnia oraz 5, 11 127 maja 2011 r.

530 Tak szybko podjeta decyzja o rezygnacji z proby unormowania tej kwestii poddana zostata w dok-
trynie krytyce, zob. w tym zakresie np. J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatan imple-
mentacyjnych, Warszawa 2012, s. 470 i nast.
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okazato si¢, ze najwigksze kontrowersje budzity trzy kwestie: kontrola prewencyjna
umoéw migedzynarodowych, kognicja TK nad prawem pochodnym UE oraz okreslenie
roli prezydenta w sprawach europejskich. W pozostatych kwestiach Komisja byta
w stanie osiggnac zgodg polityczng, a ostateczne rozstrzygnigcia bardzo cze¢sto zapa-
daty jednogtoénie®!.

Komisja Nadzwyczajna zakonczyta swoje prace 14 lipca 2011 r., przedktadajac
Sejmowi RP swoje sprawozdanie (druk nr 4450). Stato si¢ ono przedmiotem dyskusji
i zgloszono do niego poprawki®*2.

Projekt przedtozony przez Komisj¢ obejmowat propozycje modyfikacji art. 90
Konstytucji w jego dotychczasowym brzmieniu oraz zaktadat dodanie nowego rozdzia-
hu, oznaczonego jako Xa i zatytutowanego ,,Czlonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej”, i nowego artykutu (art. 241a), méwigcego o statusie umow zawar-
tych na podstawie uprzedniej tresci art. 90 Konstytucji. Nowo projektowany rozdziat
mial liczy¢ 9 artykutow i regulowac nastepujace kwestie: zasad cztonkostwa Polski w UE
(art. 227a); procedurg zawierania umoéw migdzynarodowych, na podstawie ktorych Pol-
ska upowazniataby Uni¢ Europejska do wykonywania kompetencji organéw wiadzy
publicznej w niektorych sprawach (art. 227b); procedury tzw. ktadki (art. 227c); upraw-
nienie Sejmu i Senatu (w tym i grup postéw i senatorow) do wystapienia ze skarga do
TSUE (art. 227d); mozliwos¢ wyrazenia sprzeciwu wobec projektu aktu UE oraz uza-
sadnionej opinii w sprawie niezgodnosci projektu aktu prawnego Unii Europejskiej
z zasada pomocniczosci (art. 227e); uprawnienia wyborcze obywateli polskich i zamiesz-
katych na terenie Polski obywateli UE do udzialu w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego (art. 227f); uprawnienie zamieszkatych na terenie Polski obywateli UE (niebeda-
cych obywatelami polskimi) do udziatu w wyborach do samorzadu gminnego (art. 227g);
zasad prowadzenia polityki panstwa polskiego w sprawach UE (art. 227h) oraz proce-
dury wystapienia Polski z Unii Europejskiej (art. 2271).

Przedtozony projekt byt generalnie pozytywnie oceniany przez doktryne polskiego
prawa konstytucyjnego. Watpliwosci budzity jedynie niektore kwestie szczegotowe. W szcze-
g0olnosci, oprocz pominiecia trybu przyjecia waluty euro, krytykowano sposob ujecia art. 227a
(w ktorym podjeto probe zdefiniowania samej Unii), brak konstytucyjnej regulacji praw
przystugujacych obywatelom Unii Europejskiej oraz konstrukcje procedury ktadki®s.

Niestety, zblizajace si¢ wybory parlamentarne i kalkulacje polityczne najwickszych

uczestnikdow gry politycznej uniemozliwity doprowadzenie procesu zmiany konstytucji

531 Zob. wystapienie posta J. Gowina na 10 posiedzeniu Komisji Nadzwyczajnej 8 czerwca 2011 r.
(Biuletyn nr 5158/VI).

532 Zob. Sprawozdanie dodatkowe z 30 sierpnia 2011 r., druk 4450-A, Sejm RP VI kadencji.

33 Zob. J. Barcz, Traktat z Lizbony..., s. 489 i nast.
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do konca, a w zwiazku z zasada dyskontynuacji z chwilg zakonczenia kadencji Sejmu
prace zakonczono®**.

Jakkolwiek jeszcze przed wyborami parlamentarnymi w 2011 r. 6wczesny Prezy-
dent RP Bronistaw Komorowski nie wykluczal, ze w kolejnej kadencji Sejmu ponowi
swa propozycje dokonania zmian w konstytucji, to jednak tego nie uczynit. Z przystu-
gujacych uprawnien nie skorzystaty takze inne podmioty dysponujace prawem inicjaty-
wy konstytucyjnej.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze projektowana nowelizacja byta (i jest) dzialaniem
pozadanym. Wprowadzata regulacje mogace w istotny sposéb umocni¢ pozycje¢ Polski
na plaszczyznie europejskiej i pozwoli¢ na prowadzenie bardziej skutecznej polityki
w Unii Europejskiej. W szczegdlnosci projekt podnosit znaczenie i prestiz polskiego
parlamentu. Wystarczy tylko wspomnie¢ o regulacji w zakresie mozliwo$ci wystgpienia
ze skargg na naruszenie zasady pomocniczosci. Proponowane w projekcie nowelizacji
procedury po raz pierwszy w tradycji polskiego parlamentaryzmu w rzeczywisty sposob
umacnialy znaczenie opozycji poprzez umozliwienie jej skutecznego wniesienia skargi
bez konieczno$ci uzyskania wigkszosciowego poparcia (a wigc w praktyce bez koniecz-
nosci uzyskania akceptacji tresci skargi przez ugrupowanie aktualnie rzadzace)*.

Mozna tylko wyrazi¢ nadzieje, ze polski ustrojodawca powrdci do idei wprowa-
dzenia do Konstytucji RP nowego rozdziatu regulujagcego zasady cztonkostwa w UE.
Dotychczasowe przestanki nowelizacji Konstytucji nie wygasty, a Polska nadal czeka na
swdj ,,moment konstytucyjny”. Wymaga tego troska o samg pozycje konstytucji*>®, bo
przeciez ,,zadne wzgledy polityczne [...] nie mogg implikowaé obnizania prawnego
znaczenia ustawy zasadniczej i prowadzi¢ do ustalania sensu jej postanowien w drodze
intelektualnych spekulacji™?’.

Aktualne przy tym pozostaje stwierdzenie wyrazone przez K. Wojtyczka, ze:
»konstytucja, ktora si¢ nie rozwija i nie zmienia, jest skazana na stopniowe umieranie.
Traktat lizbonski uwidacznia nie tylko dynamiczny charakter konstytucji europejskie;j,
lecz takze dynamiczny charakter konstytucji krajowych”38,

3% O przebiegu prac zob. A. Szmyt, Czlonkostwo i perspektywy jego rozwoju w UE a projekty zmian
Konstytucji RP, [w:] Z. Witkowski, V. Jiraskova (red.), Aktualne problemy wspélczesnego konstytucjonali-
zmu. Europeizacja konstytucji Republiki Czeskiej i Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2014, s. 27 i nast.

535 Projekt recypowat bowiem w tym zakresie rozwigzania ujete w regulacjach niemieckich i francu-
skich, a polegajace na tym, ze grupa — odpowiednio 115 postéw lub 25 senatorow — mogta skutecznie, i to
bez koniecznos$ci glosowania, wystapi¢ ze skarga do TSUE.

53¢ Przewidujaco, jeszcze w 2004 r. J. Jaskiernia napisal: ,,unikanie nowelizacji konstytucji, glownie
z motywacji politycznych, prowadzi do sytuacji, ktére podwazaja szczegolna moc tego dokumentu”; J. Ja-
skiernia, Cztonkostwo Polski..., s. 85.

537 B. Banaszak, R. Balicki, Czlonkostwo w Unii Europejskiej ..., s. 61.

538 K. Wojtyczek, Wphyw Traktatu..., s. 25.
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Realizacja kompetencji Sejmu RP
odnoszacych sie do Unii Europejskiej

1. Ustawowa regulacja zasad wspoétpracy Rady Ministrow z Sej-
mem i Senatem w sprawach europejskich

Normy okreslajace zasady funkcjonowania Polski w Unii Europejskiej z uwagi na
brak odpowiedniej regulacji konstytucyjnej unormowano w ustawie noszacej tytut:
Ustawa o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej™. Ustawa ta zwana jest
powszechnie ustawg kooperacyjna, okresla bowiem zasady wspotpracy pomigdzy naj-
wazniejszymi organami panstwa w sprawach unijnych.

Pomimo tytutu mogacego sugerowac rownowazno$¢ wymienionych w nim stron
merytoryczna zawarto$¢ ustawy obejmuje przede wszystkim obowigzki natozone na
Rad¢ Ministréw. Ostatecznym potwierdzeniem tego faktu jest generalny obowigzek
wspotpracy nalozony na rzad, ktory zostat ujety expressis verbis w art. 2 ustawy koope-
racyjnej. Unormowanie takie jest konieczne, postanowienia Konstytucji bowiem wtasnie
Rade¢ Ministrow uznajg za naczelny organ prowadzacy polityke wewnetrzng i zewngtrz-
na i przyznaja jej takze — w art. 146 ust. 4 pkt 9) — kompetencj¢ okreslong jako sprawo-
wanie ogolnego kierownictwa w dziedzinie stosunkow z innymi panstwami i organiza-
cjami migdzynarodowymi**.

Jednak pojecia polityki zagranicznej oraz sposobu realizacji zadan zwigzanych
z cztonkostwem w Unii Europejskiej nie zdefiniowano w Konstytucji RP. Powstata wigc

53 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. 0 wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej; Dz. U. z 2010 r. Nr 213
poz. 1395. Dalej powotywana jako ustawa kooperacyjna z 2010 r.

540 Warto przy tym podkresli¢, ze wbrew uzytemu w art. 126 Konstytucji pojeciu ,,najwyzszego przed-
stawiciela” kompetencji takiej nie ma Prezydent RP. Trybunal Konstytucyjny w swoim postanowieniu
z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie wniosku Prezesa Rady Ministrow dotyczacego sporu kompetencyjnego
w sprawie okreslenia centralnego konstytucyjnego organu panstwa, ktoéry uprawniony jest do reprezentowa-
nia Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej (Kpt 2/08; OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 78)
stwierdzil, ze Prezydent RP ,,nie ma wynikajacych z przepisow Konstytucji uprawnien do samodzielnego
prowadzenia polityki zagranicznej RP”.
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koniecznos$¢ ich doprecyzowania zarowno w ustawodawstwie, jak i doktrynie’

oraz
orzecznictwie. Materia ta stala si¢ takze przedmiotem sporu politycznego pomigdzy
prezydentem Lechem Kaczynskim a premierem Donaldem Tuskiem. W celu jego roz-
strzygniecia niezbedne bylo orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie
sporu kompetencyjnego®**. Konieczne stato si¢ zwlaszcza przesadzenie, w jakim katalo-
gu spraw — w ramach polityki wewnetrznej czy zagranicznej — znajduja si¢ kwestie
zwigzane z uczestnictwem Polski w Unii Europejskiej. Trybunat stangt wowczas na
stanowisku, ze ,,stosunki Polski z Unig Europejska nie dadzg si¢ zamkna¢ w konstytu-
cyjnych ramach «polityki zagranicznej» ani tez «polityki wewnetrznej». Prawo Unii
Europejskiej stanowi zarazem czg$¢ krajowego porzadku prawnego. Jest stosowane przez
polskie organy panstwowe. W tym zakresie konsekwencje cztonkostwa w Unii Europej-
skiej mozna uzna¢ za nalezace do sfery polityki wewnetrznej”>*. Nalezy wiec przyjaé,
ze polityka europejska uzyskuje wymiar specyficznych dziatan majacych swoje bezpo-
srednie konsekwencje w polityce wewnetrznej, ale realizowany przy uzyciu mechanizmow
wiasciwych dla polityki zagranicznej. Nie wchodzac w meritum samego rozstrzygnigcia,
mozna stwierdzi¢, ze Trybunatl, opierajac si¢ na konstytucyjnej regulacji kompetencji
Rady Ministrow, przyjal, ze to wlasnie ten organ jest wtasciwy do ksztattowania i reali-
zowania polityki panstwa w tym zakresie. Rozstrzygniecie takie jest zgodne z przyjetym
w Polsce parlamentarno-gabinetowym systemem rzadow.

Ustawa kooperacyjna z 2010 roku jest juz kolejng ustawa poswigcona tej tematyce.
Wcze$niejsza ustawa, uchwalona 11 marca 2004 r.5*, byta efektem ozywionej debaty
zainteresowanych srodowisk, zarowno politycznych, jak i akademickich®*. Jednak wraz

z wejsciem w zycie postanowien traktatu z Lizbony konieczne bylo przyjecie nowej

4 Zob. np. R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania polityki zagranicznej, [w:] R.M. Czarny,
K. Spryszak (red.), Parnstwo i prawo wobec wspélczesnych wyzwan. Zagadnienia prawa konstytucyjnego.
Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, Torun 2012, s. 272 oraz J. Jaskiernia, Wspoldziatanie
Prezydenta z Rada Ministrow w sferze polityki zagranicznej, ,,Panstwo i Prawo” 2010, nr 6, s. 3.

342 Kpt 2/08; OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 78.

3% Ibidem.

54 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej; Dz. U. z 2004 r. Nr 52,
poz. 515; zm. Dz. U. z 2005 r. Nr 160, poz. 1342. O przebiegu prac nad uchwaleniem pierwszej ustawy
kooperacyjnej zob. C. Mik, B. Pawtowski, Wspolpraca Rady Ministrow..., s. 21 i nast.; zob. tez R. Chru-
Sciak, Wspolpraca legislatywy z egzekutywq w sprawach europejskich. Projekty, prace parlamentarne i pro-
blemy konstytucyjne (2004-2011), Warszawa 2011, passim.

%5 Zob. w tym zakresie np. opinie dotyczace: statusu prawnego ,,wielkiej” sejmowej komisji ds. euro-
pejskich (P. Sarnecki, A. Szmyt, M. Masternak-Kubiak, S. Gebethner, K. Wojtowicz); utworzenia wspolne;j
(poselsko-senatorskiej) komisji ds. europejskich (E. Poptawska, M. Granat, A. Szmyt, R. Balicki i B. Bana-
szak, W. Sokolewicz, P. Winczorek) oraz mozliwosci okre$lania przez przyszta komisj¢ ds. europejskich
stanowiska wigzacego Rad¢ Ministrow na forum Unii Europejskiej (C. Mik, W. Sokolewicz, A. Szmyt,
P. Sarnecki, K. Dzialocha, P. Winczorek, B. Banaszak i R. Balicki); ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2,
s. 105-189.
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ustawy oraz wprowadzenie niezbednych zmian w regulaminach obu izb. Zgodnie z re-
gulacjami prawa UE konkretyzacja zasad funkcjonowania krajowego mechanizmu
wspoéldziatania parlamentu z rzadem w sprawach europejskich nalezy do organizacji
i praktyki konstytucyjnej kazdego panstwa cztonkowskiego®*®. W literaturze przedmio-
tu juz na podstawie uprzednio stosowanej praktyki przekazywania informacji za posred-
nictwem rzadow cztonkowskich (zasada stosowana przed wejsciem w zycie traktatu
z Lizbony) sformutlowano trzy kryteria umozliwiajace ocen¢ udzialu parlamentu naro-
dowego w krajowych mechanizmach decyzyjnych: okreslenie zakresu przekazywanych
dokumentow, efektywnos$¢ przyjetych w parlamencie procedur i ich dostosowanie do
ram czasowych procesu decyzyjnego w UE oraz wptyw stanowiska parlamentu na dzia-
fania przedstawiciela rzadu w Radzie UE. Uwzgledniajac powyzsze kryteria, dokonano
typizacji parlamentdéw panstw cztonkowskich na trzy grupy: (1) parlamenty o mocnym
wplywie na polityke panstwa w UE (stanowisko przyjete przez parlament determinuje,
jakie bedzie stanowisko zajete przez przedstawiciela w Radzie UE, wlacznie z mozliwo-
$cig udzielenia mandatu wigzacego. W przypadku tych parlamentow spotykana jest
takze formuta, kiedy przedstawiciel parlamentu jest wrecz obserwatorem dziatan rzadu
w Radzie)’*’; (2) parlamenty o $rednim wptywie na sprawy UE (stanowisko parlamentu
nie ma charakteru mandatu wigzacego, jednak jest istotnym elementem, ktory rzad
powinien uwzgledni¢ w stanowisku przedktadanym w Radzie UE) oraz (3) parlamenty
o stabym wptywie na polityke panstwa w sprawach UE (rola parlamentu sprowadza si¢
do analizy dokumentoéw UE)**. Przedstawiona propozycja typizacji pozostaje aktualna
pomimo zmiany dokonanej na podstawie traktatu z Lizbony i funkcjonowania obecnie
systemu przekazywania parlamentom narodowym dokumentow europejskich bezposred-
nio przez organy Unii Europejskiej.

Mechanizm wspoélpracy w sprawach europejskich przyjety w Polsce nalezy do
drugiej z wyroznionych kategorii. Kierowanie sprawami integracji europejskiej jest
pozostawione w kompetencji Rady Ministréw, na ktora jednak ustawa kooperacyjna
natozyta generalny obowigzek wspotpracy w tym zakresie z Sejmem i Senatem (art. 2

ustawy kooperacyjnej).

4 A. Pudlo, Rola parlamentu narodowego w sprawach UE po wejsciu w zZycie Traktatu z Lizbony,
Warszawa 2014, s. 46.

%7 Luuk van Middelaar napisat nawet ,,niektore parlamenty wysytaja ministréw do Brukseli z suro-
wym mandatem. Podobnie jak chtopcy na posyltki, moga wréci¢ do domu z jednym tylko rezultatem”. Nie
sg to jednak stowa krytyki, lecz raczej uznania, dalej bowiem autor pisze: ,,Duch Folketingu wisi nad stotem
negocjacyjnym w Brukseli, gdzie siedzi dunski rzad. Ten parlament narodowy okazuje si¢ wytrawna insty-
tucja europejska”, zob. L. van Middelaar, The passage to Europe. How a continent became a union, New
Haven 2013, s. 295.

348 J. Barcz, Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych. Wnioski de lege fe-
renda, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, vol. 2, nr 3, s. 36-37.
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Komisja sejmowa moze przedtozy¢ rzadowi swojg opini¢ w konkretnej sprawie,
nie ma ona co prawda charakteru wigzacego, jednak powinna stanowi¢ podstawe stano-
wiska rzadu. Natomiast zaj¢cie przez Rade Ministréw stanowiska odbiegajacego od
opinii komisji rodzi obowigzek niezwlocznego wyjasnienia przyczyn rozbieznosci.
Sporzadzone przez komisje opinie maja wigc charakter ,,wzglednie wigzacy’™* i sa
swoistym ,,politycznym drogowskazem dla rzadu™’. Rozwigzanie takie jest zgodne
z logika parlamentarnego systemu rzadow, w ktérym kierowanie polityka panstwa jest
w gestii wladzy wykonawczej, a parlament z zasady — zawsze moze wyrazi¢ swoje nie-
wigzace stanowisko wobec prowadzonych przez rzad dziatan®!. Ewentualna zmiana

w tym zakresie musiataby si¢ wigzac¢ z nowelizacjg Konstytucji.

2. Obowiazek Rady Ministréw informowania Sejmu o udziale
Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Unii Europejskiej

Polski mechanizm wspdtpracy naktada na Rade Ministrow generalny obowiazek
przedstawiania Sejmowi (oraz Senatowi) nie rzadziej niz raz na 6 miesigcy informacji
o udziale Polski w pracach Unii Europejskiej (art. 3 ust. 1 ustawy kooperacyjnej). Rada
Ministréw jest takze zobowigzana do kazdorazowego udzielenia informacji w sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Polski w UE na Zadanie wyrazone przez ktoragkolwiek z izb
parlamentu lub ich komisji wyspecjalizowanych (art. 3 ust. 2 ustawy kooperacyjnej). Przy-
znanie prawa wystapienia z zagdaniem informacji rowniez komisji (a nie, jak w poprzedniej
ustawie, wylacznie catej izbie) jest niewatpliwie prébg wzmocnienia ogolnej procedury
informacyjnej. Tryb ten moze bowiem zosta¢ wykorzystany przez komisj¢ do uzyskania
informacji o stanowisku zajmowanym przez Rad¢ Ministrow rowniez w odniesieniu do
tych dokumentdw, wobec ktorych ustawa kooperacyjna nie naktada takiego wymogu z mocy
prawa. Jak podkresla si¢ w literaturze, materia tak uzyskiwanej informacji nie zostata
w zaden sposoOb ograniczona i jej dookreslenie pozostaje do wytacznej oceny komis;ji®®.

Rzad zostat takze zobligowany do przekazywania — rowniez nie rzadziej niz raz
na 6 miesi¢cy — informacji o pracach legislacyjnych zwigzanych z wykonywaniem prawa
UE, ktorych termin wykonania uptynat lub uplywa w ciagu 3 miesi¢cy od dnia przed-
stawienia informacji (art. 18 ust. 4 ustawy kooperacyjne;j).

5% R. Balicki, B. Banaszak, Opinia w sprawie utworzenia wspélnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds.
europejskich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2(61) s. 137.

550 C. Mik, B. Pawlowski, Ustawa o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej: komentarz, ,,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2004, vol. IV, nr 2 s. 270.

531 Poza powyzszym zagadnieniem pozostaje procedura odpowiedzialno$ci polityczne;.

2 Zob. M. Serowaniec, Parlamentarne komisje do spraw europejskich, Warszawa 2016, s. 211-212.
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W zwigzku ze zblizajacym si¢ wowczas przejeciem przez Polske prezydencji
w Radzie Unii Europejskiej (od 1 lipca 2011 roku) ustawa kooperacyjna z 2010 r. nato-
zyta na Rade Ministréw dodatkowe obowigzki informacyjne (art. 21 ustawy kooperacyj-
nej). Zgodnie z nimi Rade Ministrow zobligowano — najp6zniej na miesigc przed rozpo-
czeciem sprawowania prezydencji — do przedstawienia sejmowej Komisji do spraw UE
(oraz whadciwej komisji Senatu RP) zaktadanych priorytetéw prezydencji®*. W trakcie
sprawowania prezydencji powinna natomiast przedstawia¢ comiesi¢czne informacje o jej
przebiegu, a do informacji sktadanej na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy kooperacyjnej
obejmujacej okres prezydencji dotaczaé ocene realizacji priorytetow prezydencii.

Regulacje powyzsze zapewniajg — potencjalnie — Sejmowi biezacy oglad stanu
uczestnictwa Polski w polityce na szczeblu europejskim, ale takze ocen¢ poziomu zaan-
gazowania wtadzy wykonawczej w przygotowanie projektéw legislacyjnych zwigzanych
z wykonywaniem prawa Unii Europejskie;.

Jednak uwzgledniajac bardzo szeroki zakres spraw poddanych regulacji europej-
skiej i ograniczong wiedze postoéw w tym zakresie, pojawic si¢ moze (i zapewne powin-
no) pytanie o stopien zrozumienia przez nich spraw europejskich. Jest to istotna kwestia
mogaca odcisng¢ pigtno na rzeczywistym sposobie korzystania z przystugujacych par-
lamentowi uprawnien. Wydaje si¢ wiec, ze liczba spraw oraz ztozono$¢ materii spraw
europejskich wymaga dodatkowego zaangazowania postow i statego podnoszenia swoich
kompetencji***. Nie moze by¢ bowiem akceptowana sytuacja, w ktorej na sprawach po-
wierzonych ocenie wszystkich merytorycznie moze zna¢ si¢ bardzo ograniczony krag

parlamentarzystow.

3. Wspolpraca w zakresie stanowienia prawa europejskiego

Mozliwosci dziatania parlamentu panstwa cztonkowskiego w sprawach unijnych

(a wezesniej wspolnotowych) przez cale lata zwigzana byta $cisle z okre§lonym zakresem

533 Szerzej na temat polskiej prezydencji zob. B. Bednarczyk (red.), Polska prezydencja wobec wyzwarn
wspolczesnej Unii Europejskiej, ,,Krakowskie Studia Migdzynarodowe” 2012, nr 2, passim. Szczegétowa
analiza zaréwno zmienionych zasad prezydencji w Radzie, jak i priorytetow (ich wyboru oraz realizacji)
i przebiegu polskiej prezydencji zob. J.M. Fiszer (red.), Prezydencja Polski w Radzie Unii Europejskiej,
Warszawa 2012, passim.

5% Niejako na marginesie powyzszych rozwazan warto postawi¢ pytanie, czy wzorem wielu (wszyst-
kich?) profesji parlamentarzysci nie powinni uczestniczy¢ w bardziej sformalizowanych procesach ksztat-
cenia ustawicznego? Coraz czesciej w literaturze przedmiotu podnoszona jest bowiem koniecznos$¢ prowa-
dzenia ksztatcenia rowniez i w odniesieniu do tej — specyficznej — grupy zawodowej. Wydaje si¢, ze rowniez
i w tym zakresie konieczna jest pewna forma profesjonalizacji i funkcjonowanie stalych mechanizmow
pozyskiwania aktualnej wiedzy. Jak podkresla Ken Coghill, podjgcie takich dziatan bgdzie wywiera¢ bardzo
istotne i pozytywne konsekwencje nie tylko dla parlamentarzystow, ale i dla demokracji, jako systemu poli-
tycznego; zob. K. Coghill, Introduction—Parliaments: More Professional than Ever, [w:] C. Lewis,
K. Coghill (red.), Parliamentarians’ professional development. The need for reform, Cham 2016 s. 9.
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informacji i dokumentow pozyskiwanych przez parlament od rzadu. Sytuacja ta byta
w duzej mierze nieracjonalna, gdyz wiasnie od jakosci i kompletnosci otrzymywanych
informacji zalezy mozliwo$¢ realizowania przez parlament funkcji kontrolnej wobec
rzadu w zakresie prowadzenia spraw europejskich®>. Ta nieprzystajaca niewatpliwie do
pozycji parlamentu oraz zakresu spraw poddanych procesom integracji praktyka byta
jednak typowa dla mechanizméw stosowanych w odniesieniu do cztonkostwa panstwa
w klasycznych organizacjach migdzynarodowych. Jednak Unia Europejska, niezaleznie
od zglaszanych watpliwosci i przedstawianych propozycji, na pewno nie moze by¢ zali-
czona do ,,typowych” organizacji migdzynarodowych. Migdzy innymi z tego powodu
traktat z Lizbony procedure przekazywania informacji w istotny sposob zmienit***. Rzad
przestat by¢ wytacznym ,,posrednikiem” pomiedzy sprawami europejskimi a parlamen-
tem narodowym. Zgodnie z traktatem parlamenty narodowe otrzymuja obecnie doku-
menty od organéw Unii (odpowiednio: Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego
lub Rady), wlasnego rzadu (zgodnie z uksztattowanymi mechanizmami wewnatrzkrajo-
wymi) oraz innych parlamentéw narodowych (w ramach kontaktéw dwustronnych oraz
wielostronnych, m.in. w ramach COSAC, systemu IPEX oraz dzialalno$ci przedstawi-
cieli parlamentow narodowych w Brukseli)*’.

Stworzony system bezposredniego przeptywu informacji niewatpliwie pozwala
parlamentom narodowym na bardziej aktywny udziat w podejmowaniu decyzji na szcze-
blu unijnym, w tym i na wspotksztattowanie prawa europejskiego, oczywiscie przy za-
lozeniu, ze sam parlament jest tym zainteresowany i zechce w sprawy Unii Europejskiej
zainwestowac wigcej czasu i wlasnych zasobow. Jak bowiem podkresla sie w literaturze
przedmiotu, ,,faktyczna rownowaga uprawnien migdzy rzadem a parlamentem rozni sig
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE, zgodnie z ich tekstami konstytucyjny-
mi, praktykami i kulturami politycznymi. Skutecznos¢ kazdego mechanizmu bedzie
zaleze¢ przede wszystkim od narodowej kultury polityczne;j>*.

Ustawa kooperacyjna naktada na Rade¢ Ministrow obowigzek niezwlocznego
przekazania Sejmowi (oraz Senatowi) dokumentéw otrzymanych z Unii Europejskiej,

555 Zob. szerzej J. Barcz, Parlament polski..., s. 7 i nast.

556 Aktywno$¢ Komisji w tym zakresie pojawita si¢ juz przed wejsciem traktatu w zycie. Decyzje o tym
podjat w maju 2006 r. 6wczesny przewodniczacy Komisji J.M. Barroso. Oglosit wowczas, ze chee przeka-
za¢ wszystkie nowe wnioski i dokumenty konsultacyjne (takie jak zielone i biate ksiggi) bezposrednio par-
lamentom narodowym i poprosit je o reakcje, tak aby mozna byto ulepszy¢ polityke europejska. Do 2009 r.
Komisja otrzymata 525 opinii parlamentéw narodowych na temat wnioskéw Komisji, a ponadto cztonkowie
Komisji przeprowadzili ponad 550 spotkan z parlamentami narodowymi; zob. Sprawozdanie roczne za rok
2008 na temat stosunkow miedzy Komisja europejskq a parlamentami krajowymi, KOM (2009) 343, https://
eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2009:0343:FIN:PL:PDF [dostep 20.09.2017] oraz
D. Janci¢, The Barroso Initiative: Window Dressing or Democracy Boost?, ,,Utrecht Law Review” 2012,
vol. 8, nr 1,s. 79.

557 Zob. A. Pudto, Rola parlamentu narodowego..., s. 60—61.

558 J.-C. Piris, The Lisbon Treaty. A legal and political analysis, Cambridge—New York 2010, s. 126.
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ktore podlegaja konsultacji z panstwami cztonkowskimi (oczywiscie z wylaczeniem tych
dokumentow, ktore przekazywane sg obecnie parlamentom panstw cztonkowskich bez-
posrednio przez Parlament Europejski oraz Radg i Komisje Europejska). Takze niezwlocz-
nie przekazywane sg przez Rad¢ Ministrow wszelkie uzyskane oceny powyzszych do-
kumentow sformulowane przez wlasciwe instytucje lub organy Unii Europejskie;j.

Rada Ministrow jest rowniez zobligowana do niezwlocznego przekazania Sejmo-
wi 1 Senatowi uzyskanych informacji o stanowiskach innych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej zajmowanych w wybranych procedurach tworzenia prawa Unii Europejskiej
wraz z uzasadnieniem tych stanowisk.

Ustawa kooperacyjna sformalizowala rowniez postgpowanie w ramach tzw. man-
datowego systemu kontroli (mandating scrutiny system). Rzad przekazuje Sejmowi
i Senatowi projekty swoich stanowisk w sprawach projektow aktéw ustawodawczych
(art. 7 ust. 1 ustawy kooperacyjnej), projekty aktow UE przyjmowanych na podstawie
art. 352 TFUE oraz projekty stanowisk w sprawie tych projektow (art. 7 ust. 2 ustawy
kooperacyjnej) oraz otrzymane projekty innych aktéw prawnych. Jezeli zazada tego
wilasciwa komisja sejmowa badz senacka, wowczas — w ciggu 14 dni — rzad powinien
przedstawi¢ projekt stanowiska w sprawie przedtozonego uprzednio aktu (art. 8 ust. 1
ustawy kooperacyjnej).

Jednak zgodnie z postanowieniami traktatu z Lizbony, najwigkszy zakres informa-
cji przekazywany jest obecnie przez Komisje Europejska. To na nig natozono obowiazek
przesylania parlamentom narodowym dokumentow istotnych z punktu widzenia funkcjo-
nowania Unii: dokumentow konsultacyjnych (zielone i biate ksiegi, komunikaty Komisji),
roczne programy prac legislacyjnych i wszelkie inne dokumenty dotyczace planowania
legislacyjnego lub strategii politycznej, a takze sprawozdanie w sprawie stosowania doty-
czacego zasady pomocniczo$ci oraz projekty i zmienione projekty aktow ustawodawczych
UE pochodzace od Komisji Europejskiej. Oprocz powyzszych dokumentow parlamenty
otrzymuja porzadki obrad oraz wyniki posiedzen Rady i roczne sprawozdania Trybunatu

559

Obrachunkowego®. Parlamenty narodowe kazdorazowo otrzymuja rowniez informacje

w przypadku ztozenia wniosku o cztonkostwo w UE, a w doktrynie zwraca si¢ takze uwa-
g¢, ze — analogicznie — powinny otrzymywac takze zgloszenia o zamiarze wystapienia®®’.

561

Zgodnie z regulaminem Sejmu®®! organem wilasciwym do rozpatrywania przeka-

zywanych dokumentow i informacji jest Komisja do spraw Unii Europejskiej. Do tej

5% Zob. K. Wéjtowicz, Rola parlamentow narodowych w swietle traktatow stanowigcych podstawe
Unii Europejskiej, [w:] T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz (red.), Parlamentarny system rzqdow.
Teoria i praktyka, Warszawa 2012, s. 186.

360 Zob. ibidem, s. 187 oraz E. Poptawska, Rola parlamentéw..., s. 168.

¢! Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r., Regulamin Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej, M.P. 2018 r., poz. 729. Dalej powotywany jako regulamin Sejmu.
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wiasnie komisji, zgodnie z art. z 148b regulaminu, marszatek Sejmu kieruje niezwtocznie
otrzymane dokumenty. Uczestniczac w procedurze wypracowania polskiego stanowiska
w sprawie projektéw unijnych aktow prawnych, komisja, na podstawie art. 7 ust. 4, art. 8
ust. 2, art. 10 ust. 2, art. 11 ust. 1 lub 2 oraz art. 12 ust. 1 lub 2 ustawy kooperacyjnej, moze
wydac swoja opinig. Opinia taka — jak juz byla o tym mowa — nie jest wigzaca dla Rady
Ministréw, lecz zgodnie z tre$cig art. 13 ust. 1 ustawy kooperacyjnej powinna stanowic¢
»podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej” w konkretnej sprawie. Sam tryb wy-
dawania opinii jest zréznicowany w zaleznosci od sprawy, ktorej dotyczy, a w efekcie
takze i podstawy prawnej jej wydania.

Szczegdlnie precyzyjna jest regulacja art. 7 ustawy kooperacyjnej, w ktorej opi-
sane jest postepowanie Rady Ministrow wobec izb parlamentu w zwigzku z toczaca si¢
procedura legislacyjna w organach Unii Europejskiej (po traktacie z Lizbony nazywana
zwyklg procedura ustawodawczg®?) oraz w przypadku zastosowania tzw. klauzuli ela-
stycznosci, o ktorej mowa w art. 352 ust. 1 TFUE. Szczegotowos¢ ujetych w tym arty-
kule postanowien wynika z bardzo ograniczonego czasu przewidzianego na mozliwos$¢
sporzadzenia uzasadnionej opinii przez parlamenty narodowe (osiem tygodni od daty
przekazania projektu aktu ustawodawczego).

Projekty aktow — zgodnie z Protokotem (nr 1) w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych w Unii Europejskiej — przekazywane sa bezposrednio przez instytucje Unii
Europejskiej, zatem art. 7 ustawy kooperacyjnej naktada na Rad¢ Ministrow jedynie
obowigzek przekazania projektow stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej, tak aby stano-
wity material pomocniczy podczas prac organow Sejmu i Senatu. Ustawa precyzuje
(art. 7 ust. 3 ustawy kooperacyjnej), ze wraz z projektem stanowiska Rada Ministrow
przedktada takze: uzasadnienie obejmujgce ocene przewidywanych skutkéw uchwalenia
aktu dla polskiego systemu prawna oraz skutkéw spotecznych, gospodarczych i finan-
sowych; informacj¢ o rodzaju stosowanej w UE procedury stanowienia prawa oraz in-
formacje o zgodnosci projektu aktu z zasada pomocniczos$ci. Szczegdlne znaczenie
w powotywanym przepisie odgrywaja terminy przewidziane dla podjecia okreslonych
dziatan. Dlatego tez projekty stanowiska Rady Ministrow powinny by¢ przekazane Sej-
mowi i Senatowi, ,,biorgc pod uwage terminy wynikajace z prawa Unii Europejskiej”™®,
nie pozniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania. Natomiast, jezeli termin

na wyrazenie opinii okreslony przez Komisj¢ Europejska jest krotszy niz 56 dni, to

562 Zob. szerzej: Dzial Postgpowania Pojednawczego i Procedury Wspotdecyzji, Parlament Europejski,
Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej, http://www.epgencms.europarl.europa.eu/cmsdata/
upload/2f890da6-6a7a-4c91-80ba-432145f51efa/handbook-olp-pl.pdf [dostep 10.10.2018].

56 Uzasadnienie do komisyjnego projektu ustawy o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (druk nr 3000/VI
kadencja).
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projekt stanowiska Rady Ministrow powinien by¢ przedstawiany w terminie odpowia-
dajacym 4 czasu okreslonego przez Komisje (art. 7 ust. 5 ustawy kooperacyjnej). Row-
niez Komisja ma okreslony czas na wydanie opinii, wynosi on 49 dni od dnia przekaza-
nia stanowiska przez Rad¢ Ministrow. Niewyrazenie opinii w powyzszym terminie

uwaza si¢ za niezgloszenie uwag do projektu aktu.

4. Wspotpraca w zakresie zmiany traktatow

Dla kazdej organizacji miedzynarodowej zmiana prawa ja tworzacego jest zagad-
nieniem najwazniejszym, nie inaczej jest rowniez w przypadku Unii Europejskiej. Pro-
cedury stosowane w UE wywodzg si¢ z mechanizméw prawnomigdzynarodowych*4,
jednak w toku zmian, ktore dotykaty samej Unii (i jej poprzedniczek), rowniez i one
podlegaty ewolucji*®. Unia Europejska jest przyktadem organizacji, ktora nie tylko
bardzo precyzyjnie regulowata (i reguluje) kwestie zmian traktatowych, ale takze podczas
swego istnienia doprecyzowata specyficzne formy zmiany traktatéw, ktore poprzez
swoje uproszczone mechanizmy utatwiaja adaptacje do aktualnych potrzeb.

Zmiana traktatéw tworzacych podstawe dziatania UE moze odby¢ si¢ badz poprzez
ich rewizj¢, badz modyfikacje. Zgodnie z procedura ujeta w art. 48 TUE rewizja prawa
pierwotnego UE moze by¢ realizowana w trybie zwyktym (ogolna klauzula rewizyjna)
lub w trybie uproszczonym. Natomiast modyfikacja ma forme¢ zmiany regulacji traktatu
na podstawie decyzji podjgtej przez instytucje unijne i jest realizowana na podstawie
okreslonego przepisu traktatu.

Sejm, tak jak i pozostate parlamenty narodowe panstw cztonkowskich, ma do
odegrania wazna rolg w procedurach zmian prawa pierwotnego UE. W procedurze zwy-
ktej**” informacj¢ o wniesionej propozycji zmiany traktatu (moga to uczynic rzady panstw
cztonkowskich, Parlament Europejski lub Komisja Europejska) notyfikuje sie¢ wszystkim
parlamentom narodowym. Sa wigc one od samego poczatku zorientowane w zakresie
i rodzaju proponowanych zmian. Jezeli Rada Europejska — po przeprowadzonych kon-

sultacjach — opowie si¢ za rozpatrzeniem proponowanych zmian, to wowczas zwotany

¢4 Zob. szerzej A. Wyrozumska, Umowy migdzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 372.

65 W literaturze przedmiotu podkresla si¢ rowniez, ze specyfika umoéw tworzacych organizacje mig-
dzynarodowa jest zazwyczaj wprowadzenie do ich tekstu procedury zmiany. Dopiero w przypadku braku
takich regulacji w tresci umowy stosowane bytyby reguly Konwencji wiedenskiej o Prawie Traktatow, spo-
rzadzonej w Wiedniu 23 maja 1969 r.; Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439 (dalej powotywana jako konwencja
wiedenska); zob. K. Lankosz, Interpretacja statutow organizacji migdzynarodowych, Krakow 1985, s. 33.

566 Zob. J. Barcik, A. Wentkowska, op. cit., s. 238. Typologia powyzsza korzysta z poje¢ zawartych
w konwencji wiedenskiej.

70 ewolucji zwyklej procedury zmiany traktatow ustanawiajacych Wspdlnoty Europejskie zob.
J. Pawlicka, Procedura ktadki jako uproszczony tryb zmiany traktatow stanowigcych podstawe Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2017, s. 26-29.
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zostanie Konwent. W jego sktad oprocz szefow panstw lub rzadow, przedstawicieli
Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej wchodzi¢ beda takze przedstawiciele
parlamentéw narodowych*®®. Konwent po rozpatrzeniu zmian i w drodze konsensusu
przyjmuje zalecenia dla konferencji przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich,
ktora (rowniez w ramach konsensusu) bedzie mogta przyjac ostateczna wersj¢ propono-
wanej modyfikacji traktatu. Ostatnim etapem procedury bedzie przyjecie nowelizacji
traktatu zgodnie z regulacjami wewnetrznymi kazdego z panstw cztonkowskich, a wigc
—w polskim przypadku — procedura wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy migdzyna-
rodowej z aktywng 1 wynikajaca z Konstytucji rolg Sejmu.

W przypadku stosowania zwyktej procedury zmiany traktatow mozna wigc za-
uwazy¢ aktywne umocowanie Sejmu (tak jak i pozostalych parlamentow narodowych
panstw cztonkowskich) i to zar6wno w przepisach prawa europejskiego, jak i krajowego.
Zgodnie z postanowieniami TUE zaréwno Izba jest informowana o projekcie zmiany
traktatu, jak 1jej przedstawiciel uczestniczy w pracach konwentu majgcego przygotowac
zalecenia dla Konferencji przedstawicieli panstw czlonkowskich. Natomiast zgodnie
z prawem krajowym Sejm bedzie mogt przygotowaé stanowisko dla przedstawicieli
rzadu uczestniczacych w pracach Konferencji migdzyrzadowej, jak rowniez uczestniczy¢
w procesie ratyfikacji zmian traktatowych.

Warto takze podkresli¢, ze Unia, pomna swych doswiadczen z ratyfikacjg trakta-
tu konstytucyjnego oraz traktatu z Lizbony, wprowadzita w art. 48 ust. 5 TUE specjalny
mechanizm, ktory bytby uruchamiany w sytuacji, gdy problem z ratyfikacja potencjal-
nego traktatu zmieniajacego dotyczytby niewielkiej liczby panstw. Jak wynika z tresci
art. 48 ust. 5 TUE, w takim przypadku ,,sprawe kieruje si¢ do Rady Europejskiej®.
Jednak traktat nie przesadza, czy i jakie $rodki Rada Europejska mogtaby w takiej sy-
tuacji zastosowac. Przepis ten ma wigc charakter przede wszystkim deklaratywny i sta-
nowi podstawe do ewentualnego rozpoczecia dodatkowych konsultacji politycznych. Jak
podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, lakoniczno$¢ uzytego sformutowania jest kon-
sekwencja wystepujacej sprzecznosci — ,,z jednej strony przyjecie zmian traktatu bez
zgody jednego czy dwodch panstw cztonkowskich podwazatoby zasade demokracji i so-
lidarnos¢ europejska, z drugiej strony zas odrzucenie zmian traktatowych mogloby za-
hamowac¢ postep integracji europejskiej i skaza¢ wigkszo$¢ panstw europejskich optuja-
cych za zmianami na dyktat jednego lub dwoch krajow blokujacych te zmiany™".

568 Regulamin Sejmu w art. 148cf okresla szczegdtowy tryb wyboru przedstawicieli Sejmu w Konwencie.

3% Eileen Denza w komentarzu do tego artykulu podkresla, ze w roznych wersjach jezykowych trakta-
tu istniejg tu niewielkie réznice pojeciowe, jednak — jak zaznacza — nie powinny one rodzi¢ problemow
w praktyce stosowania, zob. H.-J. Blanke, S. Mangiameli (red.), The Treaty on European Union (TEU).
A commentary, Berlin—Heidelberg 2013, s. 1345 (przypis 29).

570 J, Barcik, A. Wentkowska, op. cit., s. 240.
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Zwykta procedura zmiany traktatow stanowi obecnie zasadnicza forme¢ modyfi-
kacji traktatow stanowigcych podstawe funkcjonowania Unii Europejskiej. Jest to zto-
zona procedura, ktora uwzglednia koniecznos¢ zaangazowania organéw Unii oraz przed-
stawicieli panstw cztonkowskich, a takze gwarantuje wigkszy poziom kontroli
demokratycznej nad podejmowanymi decyzjami. Mechanizm ten, pomimo swoich nie-
zaprzeczalnych zalet, ma rowniez istotng wade — jest bardzo dtugotrwaly. Uwzglednia-
jac te okoliczno$¢, od samego poczatku funkcjonowania Wspdlnot istniaty w traktatach
procedury umozliwiajace sprawniejsze podjecie decyzji o koniecznych zmianach. Regu-
lacje takie z uwagi na utatwienia umozliwiajace szybsze podjecie decyzji okreslane sa
czesto jako klauzule dynamizujace, natomiast sama procedura ich stosowania nazywana
jest procedurg ktadki lub pomostu (passerelle).

W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z pewnym zréznicowaniem termino-

logicznym. Niektorzy autorzy>’

stosuja podziat procedur umozliwiajacych zmiang trakta-
tow na trzy kategorie: zwykta procedura zmiany, procedura uproszczona i procedury
ktadki. Obecnie jednak czesciej spotkaé si¢ mozna z podziatem, w ktdrym rozrdznia si¢
zwyklta procedurg zmiany traktatow oraz pozostate procedury uproszczone (nazywane
wowczas zbiorczo procedurami ktadki). W ramach procedur kfadki mozna wowczas wy-
r6zni¢ procedury ujete w art. 48 ust. 6 1 7 TUE (procedury ktadki o charakterze struktu-
ralnym) oraz ujete w przepisach szczegdlnych TUE i TFUE (procedury ktadki ad hoc) 7.

Ujecie w prawie pierwotnym UE procedur dajacych mozliwos¢ dokonania uprosz-
czonej zmiany traktatow pociagneto za sobg koniecznos¢ wprowadzenia odpowiednich
regulacji w normach prawnych panstw cztonkowskich. Przyjete mechanizmy wewnatrz-
krajowe musialy mie¢ charakter ,,optymalnych rozwigzan, ktore przy zachowaniu szacun-
ku dla krajowego prawa konstytucyjnego nie niweczytyby elastycznosci traktatow unijnych’™",

Ustawa kooperacyjna z 2010 r. reguluje postgpowanie w przedmiocie wyrazenia
stanowiska przez Polsk¢ wobec procedur ktadek strukturalnych ad hoc z zastrzezeniem
sprzeciwu ze strony parlamentéw narodowych (art. 48 ust. 7 TUE i art. 81 ust. 3 TFUE);
procedure ad hoc sensu stricto (art. 31 ust. 3 TUE oraz art. 153 ust. 2 i art. 192 ust. 2,
art. 312 ust. 2 i art. 333 ust. 1 i 2 TFUE) oraz procedure ktadki ad hoc z zastrzezeniem

zatwierdzenia’”.

STV Ibidem, s. 242.

572 Ibidem, s. 238-242.

573 Zob. np. J. Barcz, Legitymacja demokratyczna zmiany postanowien traktatow stanowigcych UE na
podstawie tzw. procedur ktadki (wprowadzonych przez Traktat z Lizbony) w swietle rozwigzan niemieckich,
Zeszyty Prawnicze BAS” 2009, nr 3-4, s. 30-32 oraz J. Pawlicka, op. cit., s. 29-33.

57 P, Mikuli, Uproszczone procedury zmiany traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (tzw.
procedury , kladki”) w prawie krajowym. Przepisy polskie na tle rozwigzan brytyjskich, [w:] A. Szmyt
(red.), Studia ustrojoznawcze. Ksiega jubileuszowa profesora Andrzeja Putlo, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”
2014, T. XXXI, s. 913.

575 Zob. J. Barcz, Traktat z Lizbony..., s. 427 i nast.
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Zasady postepowania w powyzszych sprawach uregulowano w art. 14 i 15 ustawy
kooperacyjnej. W obu przypadkach podstawa stanowiska RP jest decyzja Prezydenta RP
podejmowana na wniosek Rady Ministrow za zgodg wyrazong w ustawie. W swoim wnio-
sku Rada Ministréw okresla, jakie stanowisko — opowiedzenie si¢ za przyj¢ciem projektu
aktu prawnego UE lub wstrzymanie si¢ od gtosu — ma zaja¢ przedstawiciel Polski odpo-
wiednio: w Radzie Europejskiej (art. 14 ustawy kooperacyjnej) badz Radzie (art. 15 ustawy
kooperacyjnej). Jezeli w przedmiotowej sprawie nie zostanie uchwalona ustawa upowaza-
niajaca lub Prezydent RP nie podejmie decyzji, przedstawiciel RP zobowiazany jest do
opowiedzenia si¢ za odrzuceniem aktu projektu prawnego Unii Europejskie;.

Latwo zauwazy¢, ze przyjeta procedura jest odpowiednikiem procedury ratyfika-
cyjnej umow migdzynarodowych, a co za tym idzie — uczestnicza w niej oba cztony
wladzy wykonawczej oraz obie izby parlamentu. Stosowany mechanizm ostabia wigc
pozycje Rady Ministréw, a umacnia role Sejmu, Senatu oraz Prezydenta RP.

W literaturze podkresla sie, ze trudno zdefiniowac kryteria przyjete dla wprowa-
dzonej redakcji powolywanych przepisow. Wprowadzona procedura jest tozsama, a po-
wotywane przepisy TUE nie sa uporzadkowane wedtug jasnego kryterium®®. Podkresli¢
nalezy rowniez, ze pomimo tej proby cato$§ciowego unormowania regulacje dotyczace
prawa Sejm do wyrazenia sprzeciwu wynikajgcego z art. 48 ust. 7 TUE i art. 81 ust. 3
TFUE ujeto odrebnie w regulaminie Sejmu (odpowiednio art. 148ca i 148cb).

5. Wspolpraca w zakresie wykonywania prawa UE

Specyfika prawa Unii Europejskiej jest fakt, ze czgs¢ jego norm ma charakter norm
bezposrednio skutecznych. Cecha taka oznacza, ze w okreslonych okoliczno$ciach ,,pod-
mioty indywidualne moga powotywac si¢ bezposrednio na przepisy prawa unijnego przed
krajowymi sgdami i organami administracji publicznej””. Mozliwo$¢ bezposredniego
zastosowania zaistnieje, jezeli normy unijne beda: wystarczajgco jasne i kompletne, bez-
warunkowe i nadajace si¢ do stosowania przez organy i sady krajowe bez koniecznosci
zastosowania dodatkowych srodkéw legislacyjnych. W przypadku spetnienia powyzszych
wymogow bezposredni skutek beda moglty wywiera¢ normy prawa pierwotnego oraz —
nalezace do kategorii norm prawa wtornego, a wigc wydawanych przez organy Unii —

rozporzadzenia i decyzje’®.

576 Ibidem.

571 B. Pawtowski, Rola Sejmu w wykonywaniu prawa Unii Europejskiej, [w:] idem (red.), Rola Sejmu
w stanowieniu i wykonywaniu prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 34.

578 Ibidem. Natomiast przepisy dyrektyw beda mogly wywiera¢ taki skutek wylacznie w przypadku
braku terminowej implementacji do prawa krajowego.
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Wykonywanie prawa Unii Europejskiej jest wiec procesem polegajacym na za-
pewnieniu skuteczno$ci normom prawa europejskiego w porzadku krajowym. Jest to
niewatpliwie podstawowy i powszechny obowigzek wynikajacy z czlonkostwa w Unii
i naktadajgcy okreslone zobowigzania takze i na Sejm.

Z uwagi na unormowania polskie podstawowg role w procesie implementacji
odgrywa transpozycja’” normy prawa europejskiego do systemu krajowego. Regulacje
prawa europejskiego pozostawiajg panstwom cztonkowskim wybor odpowiedniej formy
krajowego aktu prawnego, jednak dla skutecznej realizacji transpozycji powinien on
mie¢ charakter regulacji prawnej powszechnie obowigzujgcej*®®. W polskim systemie
prawnym akt transpozycji prawa europejskiego mogtby wigc przyjac forme ustawy lub
rozporzadzenia, jednak mozliwo$¢ zastosowania rozporzadzen wykonawczych jest wy-
raznie ograniczona przez regulacje zawarte w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP*®!. Przepis
ten okresla, ze rozporzadzenie moze by¢ wydane wyltacznie na podstawie szczegdtowe-
g0 upowaznienia zawartego w ustawie, w ktérym nie tylko musi by¢ okreslony organ
kompetentny do jego wydania i zakres spraw przekazanych do uregulowania, ale takze
wytyczne dotyczace tre$ci rozporzadzenia. Ta formalistyczna konstrukcja uniemozliwia
w praktyce wykorzystanie rozporzadzen w procesie transpozycji prawa europejskiego.

Proces transpozycji prawa europejskiego do polskiego porzadku prawnego odby-
wa si¢ poprzez wykorzystanie typowej procedury legislacyjnej. Nie jest to jednak sytu-
acja wlasciwa, proces ustawodawczy bowiem w tym konkretnym przypadku musi by¢
obarczony pewnymi odrebno$ciami®®?. Sg one zwigzane z — konieczng w tym przypadku
— ograniczong swoboda postow ksztaltowania materialnej tresci ustaw wykonujacych

prawo Unii Europejskiej. Polska jako panstwo cztonkowskie (a w zwiazku z tym rowniez

57 Warto przy tym zaznaczy¢, ze terminy implementacja i transpozycja sa niekiedy uzywane zamiennie
(zob. np. J. Barcz, A. Grzelak, M. Kapko, A. Siwek, Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej.
Zapewnienie efektywnosci prawa Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym, Warszawa 2009, s. 37 oraz
M. Kapko, Zapewnienie skutecznosci prawa Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Prawne aspekty czton-
kostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 123), jednak zakresy tresciowe tych termindw sa
zrdznicowane. Implementacja (wdrazanie) jest terminem szerszym i oznacza podjgcie wszelkich koniecz-
nych dziatan (zaréwno formalnych, jak i faktycznych) dla wprowadzenia europejskiego aktu prawnego do
porzadku krajowego. Natomiast transpozycja jest realizowana poprzez krajowa dziatalno$¢ legislacyjng (np.
uchwalenie ustawy) i powinna by¢ rozumiana jedynie jako jeden z elementoéw procesu implementacji.
O mozliwym rozumieniu pojg¢cia implementacja zob. tez A. Trubalski, Wybrane aspekty implementacji dy-
rektyw Unii Europejskiej do systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjne-
0”7 2013, nr 1, s. 175-176. Tam rowniez na temat mozliwych zakresow tre§ciowych termindw ,,implemen-
tacja” i ,,transpozycja”, ibidem, s. 186.

580 Zob. M. Kapko, Zapewnienie skutecznosci..., s. 123.

810 mozliwoéci wykorzystania rozporzadzen w procesie transpozycji prawa europejskiego (a takze
o doswiadczeniach niemieckich w tym zakresie) zob. B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy do
ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2010, s. 245 i nast.

82 Podkresla to takze regulamin Sejmu, wprowadzajac odrgbny rozdziat (5a) normujacy odrgbnosci
procesu uchwalania ustaw wykonujacych prawo Unii Europejskie;j.
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i organy ustawodawcze jako podmioty uchwalajace normy transponujace) jest zwigzana
celem regulacji prawa europejskiego, ktory powinien by¢ osiagniety. Stanowienie prawa
krajowego wykonujgcego prawo europejskie blizsze jest wigc procesowi stanowienia
aktow wykonawczych, nie za§ swobodnemu tworzeniu norm ustawowych.

Implementacja prawa europejskiego powinna przy tym nastgpi¢ w okreslonym
przez organy Unii czasie, dlatego ustawa kooperacyjna wprowadza regulacje okreslajg-
ce terminy wnoszenia przez Rad¢ Ministrow projektow ustaw wykonujacych prawo Unii
Europejskiej. Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy Rada Ministrow czyni to nie p6zniej niz 3
miesigce przed uptywem terminu wykonania wynikajgcego z prawa Unii Europejskiej*®.
Jezeli termin przewidziany na wykonanie prawa Unii Europejskiej przekracza 6 miesie-
cy, to Rada Ministrow powinna wnie$¢ do Sejmu projekt ustawy nie pdzniej niz 5 mie-
siecy przed uptywem tego terminu. Artykut 18 ustawy kooperacyjnej zawiera takze
upowaznienie dla Rady Ministrow dla wniesienia projektu ustawy wykonujacej prawa
Unii Europejskiej bez zachowania okre$lonych powyzej terminéw. Rada Ministrow moze
to uczynié po zasiggni¢ciu opinii organu wtasciwego na podstawie regulaminu Sejmu.

Naktadany na Rade¢ Ministréw obowigzek terminowego przedlozenie projektu
ustawy — na podstawie art. 18 ustawy kooperacyjnej — nie oznacza jednak wytacznosci
rzadu w tym zakresie. Moze to uczynic takze kazdy z pozostatych podmiotéw dysponu-
jacych prawem inicjatywy ustawodawczej. Wydaje si¢ jednak, ze rozwigzanie przyjete
w ustawie kooperacyjnej jest zasadne i zgodne z przyjetym w Polsce sposobem sprawo-
wania wiadzy.

Terminowo$¢ realizacji obowigzku implementacyjnego jest istotna réwniez z uwa-
gi na zobowigzania migdzynarodowe natozone na Polske. Jako panstwo cztonkowskie
jestesmy bowiem zobowigzani do dochowania czasu przewidzianego na implementacje
prawa unijnego. Naruszenie wskazanych terminéw moze skutkowac¢ powstaniem po
stronie panstwa obowigzku odszkodowawczego, a w konsekwencji takze i koniecznosé¢
zapftaty kar®4,

Praktyka jest w tym zakresie niekorzystna, cze¢sto dochodzi do naruszenia terminow
przewidywanych na realizacje procedur implementacyjnych. Nie mozna tego thumaczy¢
podobnymi zjawiskami w innych panstwach cztonkowskich. Celowe wydaje si¢ wiec
rozwazenie — przy ewentualnych pracach nad zmiang Konstytucji — mozliwosci zmian

w zakresie transpozycji prawa europejskiego do porzadku krajowego i jednoczesne

58 Nalezy podkresli¢, ze uwzgledniajac tryb polskiego procesu legislacyjnego, termin 3-miesigczny
okreslony w art. 18 ust. 1 nie daje gwarancji terminowego uchwalenia ustawy wykonujacej prawo Unii; zob.
C. Mik, B. Pawtowski, Wspoipraca Rady Ministrow..., s. 96.

58 Zob. N. Pottorak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza panstw cztonkowskich za naruszenie prawa
Wspolnot Europejskich, [w:] C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych po-
rzgdkach prawnych. The implementation of the law of the European integration in national legal orders
praca zbiorowa, Torun 1998, s. 151.
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usprawnienie procedury. Wsrod mozliwych rozwigzan pojawia si¢ niekiedy propozycja
wprowadzenia uproszczonej procedury ustawodawczej jako specjalnego procesu trans-
pozycji. Zapewne taki tryb moglby zapewni¢ przestrzeganie rezymow czasowych, jednak
nie ograniczylby niebezpieczenstwa powstajacych probleméw niezgodnosci merytorycz-
nych uchwalanej ustawy. Inna propozycja mozliwa do rozwazenia jest wprowadzenie
instytucji rozporzadzen z mocg ustawy. Rozwigzanie takie zapewniatoby wigksza spojnosé
projektu aktu transponujacego normy prawa europejskiego, a co za tym idzie — dawatoby
takze wigksze gwarancje prawidtowej realizacji naktadanych na Polske zobowigzans.
Powyzsze propozycje nie moga jednak zosta¢ wdrozone bez odpowiedniej zmiany
Konstytucji, a w zwiazku z brakiem aktualnie prowadzonych prac w tym zakresie nie
jest to mozliwe do realizacji w blizszej perspektywie. Konieczne jest wigc usprawnienie
stosowanych obecnie mechanizmdéw zapewniajacych wlasciwg transpozycje prawa eu-

ropejskiego, zwlaszcza po stronie organow wiadzy wykonawcze;.

6. Postepowanie w zakresie badania przestrzegania zasady
pomochniczosci

Zasada subsydiarnosci (pomocniczo$ci)®¢ jest ideg filozoficzng znang od dawna,
jej elementy mozna odnalez¢ zardwno w zasadach ksztattujgcych antyczng demokracje,
jak 1 w dzietach Arystotelesa czy $w. Tomasza z Akwinu. Zasada ta zostata wyrazona
w pelni w dorobku Johannesa Althusiusa, ktory wlasnie przy zastosowaniu zasady sub-

sydiarno$ci wyobrazat sobie funkcjonowanie doskonatego federalizmu’¥’. Jednak

585 Zob. J. Trzcinski, M. Wiacek, W sprawie wprowadzenia do Konstytucji RP instytucji rozporzqdzenia
z mocq ustawy w celu implementacji prawa Unii Europejskiej, [w:] P. Radziewicz, J. Wawrzyniak (red.),
Konstytucja, rzqd, parlament. Ksigga jubileuszowa profesora Jerzego Ciemniewskiego, Warszawa 2014,
s. 340.

58 Pojecia te zazwyczaj traktowane sg jako synonimy, niekiedy jednak podkresla si¢ takze wystepujace
pomigdzy nimi odrgbnosci. Najczgséciej sa one efektem zréznicowanych plaszczyzn analizy poje¢ — pomoc-
niczo$¢ jest analizowana zazwyczaj z uwzglednieniem odniesien filozoficznych, spolecznych czy moral-
nych, a subsydiarno$¢ w kontekscie rozwazan prawnych i politycznych, zob. D. Milczarek, Wprowadzenie,
[w:] idem (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 25.

587 Zob. O.T. Hueglin, Althusian Federalism for a Post—Westphalian World, [w:] S. Brooks (red.), The
challenge of cultural pluralism, Westport 2002, s. 109. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze uksztatto-
wanie zasady subsydiarnosci bylo zwiazane z germanskim kregiem kulturowym (panstwa niemieckie,
Szwajcaria i Skandynawia), gdzie funkcjonowata ,tradycja federalistyczna, w ktorej jednoczenie si¢ matych
panstw nie wigzato si¢ z realizacjg zasady «cezarystycznej» (czyli wprowadzaniem centralizmu), lecz ozna-
czalo zachowanie pewnej autonomii przez mniejsze jednostki”, A. Krasnowolski (red.), Subsydiarnosé¢
w prawie i w praktyce samorzgdowej, Biuro Analiz i Dokumentacji, Kancelaria Senatu, (OT-609), Warsza-
wa 2012, s. 3 lub http://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatopracowania/27/plik/ot-609 internet 2.pdf [do-
step 20.10.2017]. Zob. tez E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci) jako zasada konstytucyj-
na Rzeczypospolitej Polskiej oraz Unii Europejskiej, [w:] C. Mik (red.), Europeizacja prawa krajowego.
Wphw integracji europejskiej na klasyczne dziedziny prawa krajowego. V Ogoélnopolska Konferencja
Prawnicza, Torun 4-5 listopada 1999 r., Torun 2000, s. 52.
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pierwsze zastosowanie samego pojecia przypisuje si¢ biskupowi Wilhelmowi E. von
Kettlerowi, ktory uczynit to dopiero w drugiej potowie XIX wieku, opisujac mozliwosci
ingerencji panstwa w wychowanie mtodziezy>®*.

Wspotczesny ksztalt zasadzie nadata katolicka nauka spoleczna, zar6wno w wy-
danej w 1891 roku encyklice Leona XIII Rerum novarum, jak i w encyklice Piusa XI
Quadragesimo Anno z 1931 roku. W pierwszych dziesi¢cioleciach XX wieku zasada ta
byta reakcja na rodzace si¢ systemy totalitarne: faszyzm i komunizm. Oba bowiem, jak-
kolwiek wychodzac ze zréznicowanych zalozen, prowadzity w efekcie do tego samego
—marginalizacji roli jednostki i zwycigstwa kolektywistycznych pogladéw o dominujacej
pozycji wybranej przez wiadze wspolnoty®. Ten antykolektywistyczny rys zasady pozo-
staje aktualny do dzisiaj, dlatego w katechizmie Kos$ciota katolickiego stwierdza sig, ze:
»Zasada pomocniczo$ci jest przeciwna wszelkim formom kolektywizmu. Wyznacza ona
granice interwencji panstwa. Zmierza do zharmonizowania relacji mi¢gdzy jednostkami
i spotecznoséciami. Dgzy do ustanowienia prawdziwego porzadku miedzynarodowego™*.

Zasada pomocniczosci zdobyta swoje state miejsce w Swiecie pojec politycznych
w potowie lat osiemdziesigtych XX wieku. Jednym z powodow byta niewatpliwie cheé
zneutralizowania obaw wobec centralizacji Unii pojawiajacych si¢ w niektorych krajach
cztonkowskich®!. Jej bezposrednie ujecie w normach pierwotnego prawa europejskiego
(wspodlnotowego) nastgpito w konsekwencji zmian wprowadzonych w 1986 roku przez
Jednolity akt europejski (Single European Act). Jednak dotyczyto to wowczas wasko zakre-
$lonych spraw z zakresu ochrony $rodowiska**?. Z czasem jednak jej znaczenie rosto, a od-
wolywac si¢ do niej zaczgli takze politycy niemajacy zwiazku z chrzescijanska demokracja™”.

W odniesieniu do traktatu z Maastricht uznano wrecz, ze wtasnie ta zasada stata

si¢ podstawowg trescig traktatu®®*. Subsydiarno$¢ uzyskata range podstawowej zasady

588 Zob. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci, ,,Przeglad Legislacyjny” 1997, nr 1, s. 170.

589 Zob. A.M. Nogal, Ponad prawem narodowym. Konstytucyjne idee Europy, Warszawa 2009, s. 198—
200. Zob. tez M. Sadowski, Parstwo w doktrynie papieza Leona XIII, Wroctaw 2002, s. 126—128.

3% Katechizm Kosciola Katolickiego, Poznan 1994, s. 438.

1 Zob. A. Fellesdal, Subsidiarity, ,,Journal of Political Philosophy” 1998, vol. 6, nr 2, s. 191.

92 Artykut 130 JAE stwierdzat, Ze: ,,Wspolnota podejmuje dziatania dotyczace $rodowiska naturalne-
go w zakresie, w jakim cele [...] moga zosta¢ lepiej osiagnigte na poziomie Wspolnoty niz na poziomie
krajowym”. O zakresie stosowania zasady subsydiarno$ci w normach srodowiskowych zob. H. Machinska,
Zasada subsydiarnosci w polityce ekologicznej Wspolnoty Europejskiej, [w:] D. Milczarek (red.), Subsy-
diarnos¢, Warszawa 1998, s. 224.

5% Jak np. Jacques Delors w swoim przeméwieniu wygloszonym w Kolegium Europejskim w Brugii
w 1989 1., Adress by Mr. Jacques Delors at the College of Europe in Bruges, ,,Bulletin of the European
Communities” 1989, nr 10, s. 117 i nast. Zob. tez J. Delors, The principle of subsidiarity: Contribution to
the Debate, [w:] Subsidiarity. The challenge of change; proceedings of the Jacques Delors Colloquium
Subsidiarity — Guiding Principle for Future EC Policy Responsibility? Maastricht 21 — 22 March 1991,
Maastricht 1991, s. 9.

9 Zob. D.Z. Cass, The Word that Saves Maastricht? The Principle of Subsidiarity and the Division of
Powers within the European Community, ,,Common Market Law Review” 1992, vol. 29, nr 6, s. 1107 oraz
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Unii Europejskiej*”® i miata — zgodnie z wyrazanymi oczekiwaniami — stac si¢ sposobem
na ograniczenie ,,petzajacego” poszerzania kompetencji Unii*®®.

Zasada pomocniczo$ci jest wyrazona w art. 5 ust. 3 TUE. Zgodnie z zawartg tam
tresciag, w dziedzinach, ktore nie naleza do wytacznych kompetencji Unii, moze ona
podejmowac decyzje tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzone-
go dziatania nie mogg by¢ osiggnicte w sposodb wystarczajacy przez panstwa cztonkow-
skie, zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiar lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osia-
gniecie na poziomie Unii®’.

Traktat z Lizbony dokonat istotnych zmian nie tylko w rozumieniu zasady pomoc-
niczo$ci, ale zwlaszcza w jej przestrzeganiu. Przede wszystkim jednak zaangazowat
w ten proces parlamenty narodowe’*®. Procedure badania przestrzegania zasady pomoc-
niczosci podzielono na dwa tryby (ex ante i ex post): realizowane na réznych etapach
prac nad prawem unijnym i realizowane w odrgbnych procedurach. Procedura ex ante
ma charakter politycznej oceny projektowanego aktu prawnego prawa unijnego, natomiast
procedura ex post jest juz postepowaniem sagdowym realizowanym przed Trybunalem
Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j.

Procedura badania przestrzegania zasady pomocniczo$ci ex ante zwigzana jest
z pracami Komisji do Spraw Unii Europejskiej nad przedtozonymi projektami prawa
europejskiego. Duza liczba dokumentow kierowanych do Komisji wymagala wypraco-
wania i stosowania okre$lonego schematu procedowania®”. Projekty dokumentéw unij-
nych (umieszczonych w sejmowej bazie ,,eudoc”) dzielone s3 raz w tygodniu na dwie
kategorie i trafiaja na jedng z dwoch list: liste A, ktora obejmuje dokumenty, do ktorych
proponowane jest niezgtaszanie uwag, oraz liste B, ktora obejmuje dokumenty, w sto-
sunku do ktoérych wskazane jest przeprowadzenie dyskus;ji.

A. Wierzchowska, Zasada jednolitych ram instytucjonalnych, lojalnej wspolpracy miedzyinstytucjonalnej
i subsydiarnosci w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej, [w:] K.A. Wojtaszczyk (red.), System insty-
tucjonalny Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 39.

595 Twierdzi si¢ nawet, ze jest jedng z norm tworzacych ,.konstytucj¢” Unii, zob. F.G. Snyder, The un-
finished constitution of European Union: principles, processes and culture, [w:] JH.H. Weiler, M. Wind
(red.), European constitutionalism beyond the state, Cambridge—New York 2003, s. 61.

% Nalezy jednak pamieta¢, ze odwotanie si¢ do zasady subsydiarnosci byto takze ukrytym nawigza-
niem do federalistycznych metod sprawowania wladzy, zob. C. Millon-Delsol, Zasada pomocniczosci, Kra-
kow 1995, s. 37-38.

7 Zob. A. Grzelak, J. Lacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasady pomocniczosci przez parlamenty
narodowe — pierwsze doswiadczenia, ,,Zeszyt Prawnicze BAS” 2010, nr 4(32), s. 11, 14 i nast.

5% Zob. J. Jaskiernia, Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w swietle Traktatu z Lizbony,
[w:] A. Labno, E. Zwierzchowski (red.), Ksigga pamigtkowa profesora Marcina Kudeja, Katowice 2009,
s. 227.

59 Opracowane na podstawie: Sprawozdanie Komisji do Spraw Unii Europejskiej z dziatalnosci w VII
kadencji Sejmu (2011-2015), http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/opis SUE/$file/opis SUE.pdf [do-
step 20.01.2017].
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Przestanki przyporzadkowania danego dokumentu do odpowiedniej listy obejmu-
ja zardwno jego znaczenie z punktu widzenia intereséw Polski (w szczego6lnosci, czy
rodzg znaczace skutki prawne, gospodarcze, spoteczne lub finansowe), jak i watpliwosci,
co do zgodnosci projektu aktu prawnego z zasadg kompetencji powierzonych UE (w szcze-
golnosci pod wzgledem istnienia kompetencji UE, wyboru wlasciwej podstawy prawnej,
procedury stanowienia prawa, wyboru instrumentu prawnego) oraz — w przypadku
projektoéw aktow ustawodawczych UE — takze watpliwosci, co do ich zgodnosci z zasa-
dami proporcjonalno$ci i pomocniczosci. Dodatkowa przestanka sa rowniez informacje
uzyskiwane podczas biezacych spotkan miedzyparlamentarnych.

Zestawienia dokumentow opracowywane sa przez Biuro Analiz Sejmowych,
a nastgpnie — za posrednictwem sekretariatu Komisji do Spraw Unii Europejskiej — kie-
rowane do cztonkéw komisji z prosbg o ich uwagi. Po analizie otrzymanych uwag usta-
lany jest ostateczny ksztatt listy A i B oraz ustala si¢ termin posiedzenia Komisji, podczas
ktorego dany dokument bedzie rozpatrywany.

Dalsza cze$¢ procedury obejmuje jedynie projekty zaliczone do danej kategorii.
W praktyce wigc od decyzji komisji (jej prezydium) uzalezniony jest faktyczny wybdr pro-
jektow, wobec ktorych przeprowadzana jest analiza przestrzegania zasady pomocniczosci.

Do kazdego z projektéw, co do ktorych prezydium komisji wystgpito z wnioskiem
o przeprowadzenie debaty na forum komisji, wyznaczany jest poset sprawozdawca oraz
dotaczany jest projekt stanowiska przekazany przez Rade Ministrow i opinia Biura
Analiz Sejmowych. Zgodnie z postanowieniami ustawy kooperacyjnej (art. 7 ustawy
kooperacyjnej z 2010 r.) projekt stanowiska przedkladany przez rzad powinien mie¢
takze uzasadnienie zawierajace ocen¢ wplywu analizowanego aktu na polski system
prawny oraz skutkow spotecznych, gospodarczych i finansowych, a takze informacje
o rodzaju procedury stanowienia prawa i trybie glosowania w Radzie i rzgdowa ocene
zgodnosci projektu z zasada pomocniczosci.

Kolejnym etapem, w praktyce najwazniejszym, sg prace na forum komisji. To
wiasnie Komisja do Spraw Unii Europejskiej po analizie przedtozonych dokumentéw oraz
sporzadzonych opinii podejmuje decyzj¢ o uznaniu projektu danego aktu ustawodawcze-
go Unii za niezgodny z zasadg pomocniczo$ci. W takim przypadku przyjmuje w przed-
miotowej sprawie swojg opini¢. Podczas kolejnego posiedzenia Komisji przyjmowany jest
—zgodnie z zasadami regulaminu Sejmu w zakresie inicjatywy uchwatodawczej — projekt
uchwaty Sejmu w sprawie niezgodno$ci projektu z zasadg pomocniczosci.

Dalszy tryb pracy jest analogiczny jak w przypadku projektéw innych uchwat
Sejmu, ktdre sg rozpatrywane w dwoch czytaniach. Pierwsze czytanie, podczas ktdrego
przyjmowane jest sprawozdanie w sprawie projektu uchwaty, odbywa si¢ na posiedzeniu

Komisji, natomiast drugie na posiedzeniu plenarnym Sejmu. Uchwala zostaje uchwalona
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w przypadku uzyskania poparcia zwyktej wigkszosci przy obecnosci co najmniej potowy

ustawowej liczby postow. Przyjeta uchwata zawierajaca uzasadniong opinig®

o0 niezgod-
nos$ci badanego projektu aktu prawnego z zasada pomocniczo$ci przesytana jest (wraz
z ttumaczeniem na jezyk angielski) do Przewodniczacego Parlamentu Europejskiego,
Rady UE i Komisji Europejskie;.

Proces i wymogi przyjecia opinii (uchwaty) o naruszeniu zasady pomocniczo$ci
wymuszaja potrzebe duzego zaangazowania zar6wno wyspecjalizowanej komisji, jak
i catego Sejmu. Realizacja tego celu jest zmudna i wymaga duzej wiedzy merytoryczne;.
A z praktycznych powoddéw — pozadana jest takze wiedza na temat przebiegu oceny
analizowanego aktu prawnego przez inne parlamenty narodowe. Nawet najlepiej uzasad-
nione stanowisko pojedynczej izby nie wywota bowiem pozadanych efektow. Konieczne
jest wigc koordynowanie prac pomig¢dzy poszczegdlnymi parlamentami narodowymi.

Jak pokazuje praktyka, problemy pojawiajace si¢ w procesie badania przestrzega-
nia zasady pomocniczosci czg¢sto sa zwigzane z brakami w uzasadnieniu przedtozonym
przez Komisj¢ Europejska wraz z projektem aktu, jako$cia odpowiedzi Komisji Euro-
pejskiej na zglaszane uzasadnione watpliwosci oraz roznicami w stosowanych definicjach
aktow ustawodawczych. Jednak najczesciej podkresla sig, ze szczegdlnym utrudnieniem
jest brak legalnej definicji pomocniczo$ci®.

Procedura kontroli przestrzegania pomocniczosci obejmuje jednak nie tylko etap

prac nad projektem aktu prawa unijnego®”

, ale takze mozliwo$¢ wystapienia do Trybu-
natu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej ze stosowng skarga.

Procedure obejmujaca t¢ kompetencje uregulowano w art. 17 ustawy kooperacyj-
nej oraz odpowiednich postanowieniach regulaminu Sejmu. Zgodnie z art. 148cd regu-
laminu Sejmu projekt uchwaty w sprawie wniesienia do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej skargi w sprawie naruszenia przez akt ustawodawczy Unii Europejskiej
zasady pomocniczo$ci (o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 TUE) moze wnie$¢ Komisja do
Spraw Unii Europejskiej lub grupa co najmniej 15 postow. W przypadku przyjecia od-
powiedniej uchwaty przez izb¢ marszatek Sejmu przesyta ja Prezesowi Rady Ministrow.
W takim przypadku Prezes Rady Ministrow niezwtocznie wnosi skarge do Trybunalu

Sprawiedliwosci.

600 Zgodnie z wymogami formalnymi uzasadniona opinia, o ktorej mowi TUE, stanowi zatacznik do
uchwaty Sejmu. O przestankach naruszenia zasady pomocniczosci zob. Z. Witkowski, M. Serowaniec,
Przestanki naruszenia zasady pomocniczosci przez akty ustawodawcze Unii Europejskiej w swietle uzasad-
nionych opinii przyjetych przez Sejm i Senat RP, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, nr XXXI, s. 997 i nast.

1 Zob. A. Grzelak, J. Lacny, op. Cit., s. 41-42 oraz K. Boronska-Hryniewiecka, Wielopoziomowy wy-
miar zasady subsydiarnosci po traktacie lizbonskim. Rola partneréw instytucjonalnych w monitorowaniu
europejskiego procesu integracyjnego, ,,Wroctawskie Studia Politologiczne” 2013, nr 14, s. 116.

602 W literaturze przedmiotu rola ta bywa okreslana jako ostrzegawczo-prewencyjna; zob. Z. Czachor,
Parlament panstwa..., s. 48.
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W postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci w powyzszym zakresie Sejm
jest reprezentowany przez petnomocnika wyznaczonego przez marszatka Sejmu. Izba,
ktora wystapita z uchwala w sprawie skargi, moze takze zdecydowac o jej cofnigciu
(w trybie analogicznym do wniesienia).

Po raz kolejny widac¢ jednak ograniczenia wynikajace z braku wlasciwej regulacji
na poziomie konstytucyjnym. Funkcjonujaca procedura przyznaje bowiem prawo wnie-
sienia skargi Sejmowi, w praktyce za§ wickszosci izby. W konsekwencji dochodzi do
sytuacji, w ktorej prawo do wniesienia skargi jest w rekach ugrupowania rzadzacego
(koalicji rzadzacej). Sytuacja taka wydaje si¢ niewtasciwa, a wzorem innych krajow
prawo to powinno by¢ w gestii okre$lonej grupy parlamentarzystdéw (np. liczgcej np. 1/3
lub 1/4 liczby deputowanych).

7. Sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej

7.1. Komisje ds. europejskich w parlamentach panstw czionkow-
skich UE

Narastajaca swiadomos$¢ koniecznosci zapewnienia realnej mozliwosci realizacji
kompetencji kontrolnych wobec wlasnej egzekutywa postawita przed parlamentami
narodowymi zadanie okreslenia wlasciwego trybu postepowania oraz ustanowienia or-
ganu za to odpowiedzialnego®®. Dlatego juz w 1957 roku w niemieckim Bundesracie
powotano Komisj¢ do spraw Wspolnoty Europejskiej, ktorej podstawowym zadaniem
byto zapewnienie krajom zwiazkowym uczestnictwa w prowadzeniu polityki europejskiej
przez rzad federalny. W kolejnych latach komisje takie powotano we wszystkich parla-
mentach narodowych. To wlasnie ustanowienie komisji wyspecjalizowanej oraz we-
wnatrzparlamentarnych procedur okreslajacych zasady kontroli dziatalnosci egzekutywy
w sprawach wspolnotowych miato by¢ gwarancjg parlamentarnego wspétuczestnictwa
w europejskim procesie decyzyjnym®*. Komisje zostaty okreslone ,,najbardziej sforma-
lizowanym i prawdopodobnie najwazniejszym elementem taczagcym parlamenty naro-
dowe z codziennym podejmowaniem decyzji w UE”%,

Sposob funkcjonowania i zakres kompetencji poszczegdlnych komisji jest zwig-

zany z konstytucyjnie zdefiniowanym systemem rzadoéw, a zwlaszcza z zakresem

603 Zob. np. J. Fitzmaurice, National parliamentary control of EU policy in the three new member
states, ,,West European Politics” 1996, vol. 19, nr 1, s. 88 i nast. Autor przeprowadzit szczegdtowa analize
zmian, ktore nastapity w parlamentach Austrii, Szwecji i Finlandii po akcesji tych panstw do UE.

804 Zob. J. Jaskiernia, Wielka Komisja Europejska w parlamencie panstwa czlonkowskiego UE i jej
znaczenie w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4(38), s. 9 i nast.

05 T. Bergman, National parliaments and EU Affairs Committees: notes on empirical variation and
competing explanations, ,,Journal of European Public Policy” 1997, vol. 4, nr 3, s. 376.
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przyjetych interakcji pomigdzy wtadzg ustawodawcza a wykonawczg. Jednak mozliwe
jest wyodrebnienie pewnych cech charakterystycznych, pozwalajacych na stypizowanie
funkcjonujacych komisji ds. europejskich®®. Do elementéw istotnych mozemy zaliczy¢
w szczeg6lnosci podstawe prawng funkcjonowania komisji oraz zakres przyznanych im
uprawnien. Przy wykorzystaniu powyzszych kryteriow mozna wyodrebni¢ dwa podsta-
wowe rodzaje komisji ds. europejskich. Do pierwszej kategorii zalicza si¢ te, ktorych
pozycja prawna nie odbiega w sposob znaczacy od pozycji innych komisji, a realizowa-
ny zakres dzialalno$ci nie wykracza zazwyczaj poza klasyczny model kontroli parlamen-
tarnej®”’. Natomiast drugg kategorie tworzg komisje ds. europejskich, ktorych rola w spo-
sob znaczacy wykracza poza typowa pozycje komisji parlamentarnej, czyli organu
pomocniczego parlamentu’®. W praktyce wicc takie komisje, podejmujac swoje dziata-
nia, zast¢puja calg izbe¢ i realizuja uprawnienia jej przypisane. Przekazanie kompetencji
zazwyczaj przynaleznych catemu parlamentowi (badz jego izbie) wyspecjalizowane;j
komisji wynika z checi zapewnienia mozliwosci skutecznej realizacji przystugujacych
parlamentowi uprawnien i uwzglednia konieczno$¢ sprawnego i terminowego dziatania®”.
Komisja taka staje si¢ gtownym partnerem krajowej egzekutywy w sprawach europej-
skich®', i — z uwagi na swoje kompetencje — czgsto bywa okreslana jako ,,maty” lub
»rezerwowy” parlament®!!. Tej wyjatkowej pozycji komisji towarzyszy zazwyczaj okre-
$lenie podstaw prawnych jej dziatania w postanowieniach konstytucji badz — co najmniej

— w regulacji ustawowej®'?.

% Dla celow niniejszego tekstu uzywam pojecia ,.komisja ds. europejskich” jako zbiorczej nazwy ko-
misji wyspecjalizowanych parlamentow narodowych (ich izb), ktérych kompetencje zwigzane sg z cztonko-
stwem panstwa we Wspolnotach Europejskiej, a obecnie w Unii Europejskiej. W przypadku Sejmu RP
uzywam nazwy Komisja do Spraw Unii Europejskie;j.

807 Zob. W. Ortowski, op. cit., s. 329.

608 Zob. J. Jaskiernia, Akcesja do Unii Europejskiej a konstytucyjny system stanowienia prawa, [w:]
H. Zigba-Zatucka, M. Kijowski (red.), Akcesja do Unii Europejskiej a konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
XLIII Ogolnopolska Konferencja Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Polanczyk, 31 maja— 2 czerw-
ca 2001 r., Rzeszoéw 2002, s. 22.

89 Zob. T. Raunio, The Gatekeepers of European Integration? The Functions of National Parliaments
in the EU Political System, ,Journal of European Integration” 2011, vol. 33, nr 3, s. 315.

610 Zob. szerzej B. Pawlowski, Sejmowa Komisja do spraw Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy”
2006, nr 3(74), s. 177 i nast.

o1 W niektorych krajach komisje takie nosza tez nazwe ,.komisji wielkich”, co takze jest podkresle-
niem ich wyjatkowej pozycji; zob. J. Jaskiernia, Wielka Komisja..., s. 22.

612 Jednak w literaturze podkresla sie, ze rzeczywisty wptyw komisji na partycypacje w unijnym proce-
sie decyzyjnym nie zawsze jest wylacznie pochodna jej kompetencji i podstaw dziatania. W praktyce bardzo
istotna jest krajowa praktyka parlamentarna i funkcjonujace, nierzadko nieformalne, mechanizmy dziatania;
zob. A. Cygan, National parliaments in an integrated Europe. An Anglo-German perspective, The Hague—
New York 2001, s. 111.
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7.2. Skiad i powolywanie sejmowej Komisji do Spraw Unii Europej-

skigj

Zgodnie z trescig ustawy kooperacyjnej Rada Ministrow ma obowiazek wspot-
pracy z Sejmem i Senatem RP w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Polski w Unii
Europejskiej. Dla zapewnienia kompetentnego partnera po stronie Sejmu, na podstawie
regulaminu Sejmu, powotano Komisje do Spraw Unii Europejskie;.

Juz sam tryb powolywania Komisji ds. Unii Europejskiej podkresla jej specy-
ficzne miejsce w strukturze organéw Sejmu®. Jak stanowi regulamin Sejmu, sktad
komisji odzwierciedla¢ powinien reprezentacje klubow i porozumien poselskich, licza-
cych co najmniej pigtnastu parlamentarzystow®*. Sktad komisji ustalany jest przez
Prezydium Sejmu, ktore oblicza wspdlczynnik jako iloraz liczby cztonkéw klubu poro-
zumienia i liczby 460, z doktadnoscig do trzeciego miejsca po przecinku, mnozac
uzyskany w ten sposob wspotczynnik przez liczbg 46, z doktadno$cig do pierwszego
miejsca po przecinku, a nastepnie zaokraglajac uzyskany wynik do liczby catkowitej,
na zasadach ogoélnych.

Nastepnie Prezydium Sejmu powiadamia kluby i porozumienia o ustalonym
podziale miejsc, w celu zgloszenia kandydatow do komisji w okreslonej liczbie i wy-
znaczonym terminie. Jezeli kluby i porozumienia poselskie nie zgtoszg odpowiedniej
liczby kandydatoéw, wyznaczone miejsca pozostaja nieobsadzone. Jednakze dziatajace
w Sejmie kluby i porozumienia uprawnione sg do uzupetnienia sktadu Komisji w p6z-
niejszym terminie®’. Uchwate o wyborze sktadu osobowego Komisji do Spraw Unii
Europejskiej podejmuje Sejm na wniosek prezydium, w gltosowaniu tgcznym. Jezeli
nastapi zmiana liczebnosci klubu poselskiego lub porozumienia, nastgpuje wybdr no-
wego sktadu osobowego w drodze uchwaty. Jest to rownoznaczne z odwotaniem po-
przedniego sktadu komisji. Jezeli jednak dotychczasowi cztonkowie prezydium komisji
uzyskali reelekcje, to zachowuja swoje funkcje. Mozliwe jest rowniez przeprowadzanie
zmian w sktadzie osobowym komisji bez konieczno$ci wymiany catego sktadu. Prezy-
dium Sejmu moze, na wniosek klubu lub porozumienia, przedstawi¢ Sejmowi propo-
zycje zmiany polegajacej na zastgpieniu cztonka komisji przez inna osobe wchodzaca
w sktad danego klubu lub porozumienia. Sejm podejmuje decyzje w drodze gtosowania
zwykta wigkszoscig glosowe'®.

613 D. Lis-Staranowicz, Komisja sledcza i Komisja do Spraw Unii Europejskiej w systemie organéw

Sejmu, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa parlamentarnego. Materialy z XLVIII Ogdlnopolskiego
Zjazdu Katedr i Zakladow Prawa Konstytucyjnego, Serock, 1-3 czerwca 2006 r., Warszawa 2007.

614 Zob. B. Pawtowski, Sejmowa Komisja..., s. 176. Warto doda¢, ze w 2011 r. uchylono ust. 1 w art. 148
regulaminu Sejmu, okreslajacy, ze Komisja nie moze liczy¢ wigcej niz 46 cztonkow.

15 W tym przypadku Sejm RP przeprowadza wybor uzupehiajacy sktad komisji.

616 Art. 148a regulaminu Sejmu.

138



Realizacja kompetencji Sejmu RP odnoszgcych sie do Unii Europejskiej

7.3. Kompetencje i procedura dzialania komisji

Komisja ds. Unii Europejskiej dziata na podstawie uregulowan zawartych w re-
gulaminie Sejmu oraz ustawie o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej,
zwanej ustawa kooperacyjna.

Zgodnie z art. 148b regulaminu Sejmu marszalek Sejmu zobowigzany jest skiero-
waé wiele dokumentow do Komisji niezwtocznie po ich otrzymaniu®’. Wéréd nich re-
gulamin wymienia m.in. informacj¢ Rady Ministréw o udziale RP w pracach Unii Eu-
ropejskiej, dokumenty unijne podlegajace konsultacjom z panstwami cztonkowskimi
oraz ich oceny, plany pracy Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej, oceny rocz-
nych planow legislacyjnych sformutowane przez Parlament Europejski oraz Radg, pro-
jekty aktow prawnych Unii Europejskiej, informacje Rady Ministrow o przebiegu pro-
cedur stanowienia prawa europejskiego oraz o stanowiskach RP w powyzszych sprawach,
informacj¢ Rady Ministrow o stanowisku, jakie Rada Ministrow zamierza zaja¢ podczas
rozpatrywania projektu w Radzie Unii Europejskiej, projekty uméw miedzynarodowych,
ktorych strong ma by¢ UE lub Euratom, projekty decyzji rzadow panstw cztonkowskich,
wszelkie projekty aktow Unii Europejskiej, propozycje kandydatur na stanowiska insty-
tucji unijnych oraz propozycje zmian traktatow.

Marszatek Sejmu, kierujac powyzsze dokumenty do Komisji, ustala kalendarz
prac nad dokumentami Unii Europejskiej podlegajacymi konsultacjom z panstwami
cztonkowskimi, projektami aktow prawnych UE, informacjami Rady Ministréw o sta-
nowisku, jakie RM ma zaja¢ podczas rozpatrywania projektéw w Radzie UE oraz nad
propozycjami kandydatur na stanowiska obsadzane w instytucjach unijnych. Marszatek
Sejmu ustala takze kalendarz prac nad inicjatywami Rady Europejskiej w sprawie de-
cyzji upowazniajacej Rade Unii Europejskiej do zmiany sposobu glosowania oraz ka-
lendarz prac nad wnioskami Komisji Europejskiej w sprawie srodkow dotyczacych
prawa rodzinnego majacych skutki transgraniczne®'®.

Sejmowa Komisja ds. Unii Europejskiej jest przede wszystkim organem opinio-
dawczym, jednak po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony i przyjgciu nowej ustawy koope-
racyjnej jej rola wzrosta. Do kompetencji Komisji nalezy wydawanie opinii o projekcie
aktu prawnego Unii Europejskiej, o stanowiskach Rzeczypospolitej zajmowanych w trak-
cie stanowienia prawa europejskiego czy w sprawie informacji Rady Ministrow na temat

stanowiska, jakie Polska zaja¢ ma podczas rozpatrywania projektu aktu w Radzie Unii

817 W literaturze podkresla sig, ze to wlasnie zdefiniowanie w parlamencie wlasciwych mechanizmow
pozyskiwania i przetwarzania informacji determinuje europejska rolg komisji; zob. J. Szymanek, ,, Funkcja
europejska’”..., s. 355 i nast.

618 Art. 148b ust. 1-2 regulaminu Sejmu.
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Europejskiej. Przedmiotem powyzszej opinii jest akceptacja lub brak akceptacji stanowi-
ska przyjetego przez Rade Ministréw. Do opinii dolgczone mogg by¢ rowniez zalecenia
skierowane do Rady Ministrow. Komisja uprawniona jest rowniez do wniesienia projek-
tuuchwaty o wyrazeniu sprzeciwu wobec decyzji upowazniajacej Rade Unii Europejskiej
do zmiany trybu glosowania, okres$lonej w art. 48 ust. 7 Traktatu o Unii Europejskie;.
W przypadku przyjecia takiej uchwaty przez Sejm marszatek Sejmu notyfikuje sprzeciw
wilasciwemu organowi Unii. Komisja moze wnie$¢ projekt uchwaty wyrazajacej sprzeciw
takze po rozpatrzeniu wniosku Komisji Europejskiej w sprawie srodkow dotyczacych
prawa rodzinnego majacych skutki transgraniczne. Uprawniona jest takze do przygoto-
wania projektu uchwaty w sprawie wniesienia do Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci skargi w sprawie naruszenia zasady pomocniczo$ci oraz projekt uchwaty w przed-
miocie wycofania powyzszej skargi.

Komisja do Spraw Unii Europejskiej wydaje takze opini¢ dotyczaca wnioskow
w sprawie wyboru przedstawicieli do konwentu ztozonego z przedstawicieli parlamentow
narodowych, szeféw panstw lub rzadow panstw czlonkowskich, Parlamentu Europej-
skiego oraz Komisji Europejskiej, powotywanego w celu rozpatrzenia propozycji zmian
traktatow i przedstawia ja marszatkowi Sejmu®”.

Komisja uczestniczy takze w procedurze wytaniania kandydatéw na niektore
stanowiska w organach Unii Europejskiej®®. Zgodnie z art. 19 ustawy kooperacyjnej
Komisja opiniuje kandydatury przedstawione przez Rade Ministréw na stanowiska:
cztonka Komisji Europejskiej, cztonka Trybunatu Obrachunkowego, sedziego i rzeczni-
ka generalnego Trybunatu Sprawiedliwosci UE, cztonka Komitetu Ekonomiczno-Spo-
fecznego, cztonka Komitetu Regionow, dyrektora w Europejskim Banku Inwestycyjnym
oraz Statego Przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej przy Unii Europejskie;.

Opinie, ktore Komisja przedktada, nie sa dla Rady Ministrow wiazace, jednak
przed uptywem terminu 21 dni (okreslonego w art. 21 ust. 2 ustawy kooperacyjnej)
kandydatura nie moze by¢ desygnowana, chyba ze Komisji przedstawi swoja opini¢
wczesniej.

Jezeli Rada Ministréw nie uwzgledni stanowiska zawartego w opinii Komisji
powinna przekaza¢ Komisji informacj¢ o desygnowaniu kandydata z wyjasnieniem
przyczyn nieuwzglednienia opinii. Opinia nie ma wigc charakteru wigzacego, a stanowi

jedynie wyraz woli politycznej Komis;ji®'.

1% Art. 148b ust. 4, art. 148c—148cd regulaminu Sejmu.

620 Zob. szerzej H. Machinska, Desygnowanie kandydatow na stanowiska w instytucjach Unii Euro-
pejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Ustrojowe aspekty czionkostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2003,
s. 33 i nast.

21 Zob. M. Serowaniec, Parlamentarne komisje..., s. 260.
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W literaturze podaje si¢ niekiedy w watpliwos¢ zasadno$¢ udziatu Komisji w pro-
cedurze nominacji kandydatéw na najwyzsze stanowiska w Unii i zglaszany jest postu-
lat, aby opiniowanie dotyczylo wylgcznie osob kandydujacych na stanowiska o charak-
terze politycznym®?.

Komisja do Spraw Unii Europejskiej, podobnie jak pozostate komisje sejmowe,
obraduje na posiedzeniach®®. Decyzje podejmowane sa zwykta wickszoscig glosow,
w przypadku uzyskania podczas glosowania rownej liczby gloséw opowiadajgcych sie
za przyjeciem uchwaty lub przeciwko jej przyjeciu decydujacy jest gltos przewodnicza-
cego Komisji, o ile nie wstrzymat si¢ on od glosu®?*. Jesli prowadzone przez Komisj¢
postepowania nie zostang zakonczone przed uplywem kadencji parlamentu, moga by¢
one prowadzone przez Komisj¢ powotana w nastepnej kadencji Sejmu®®. Przelamanie
zasady dyskontynuacji jest takze, oprocz procedury wyboru cztonkow, potwierdzeniem
szczegodlnie donioslej i wyjatkowej roli Komisji.

7.4. Watpliwosci prawne dotyczgce funkcjonowania Komisji do
Spraw Unii Europejskiej

Powotanie Komisji oraz prawne okreslenie zasad jej funkcjonowania obarczone
jest nierozwigzywalnym problemem — brakiem nalezytej regulacji konstytucyjne;j. Jest
to konsekwencja uchylenia si¢ ustrojodawcy od — juz nie tylko pozadanej, lecz wrecz
koniecznej — zmiany naszej Ustawy zasadnicze;.

To wlasnie w nowej tresci Konstytucji mozna by przesadzi¢ o pozycji prawnej
Komisji do spraw Unii Europejskiej i kompetencjach, ktorymi dysponuje®?®. Komisje ds.
europejskich nieprzypadkowo w niektorych parlamentach noszg nazwe ,,wielkich?’. Ze
wzgledu na wyjatkowa materie, ktorg im powierzono, i konieczno$¢ specyficznego try-
bu pracy nie tylko dysponujg daleko posunigtg samodzielnoscig, ale w kwestiach doty-
czacych udzialu w procesie stanowienia prawa unijnego dziataja niejako w zastepstwie
izb parlamentarnych®®.

022 Zob. R. Grzeszczak, Rola parlamentu oraz rzqdu w ksztaltowaniu polityki integracyjnej — efektyw-
nos¢ a zasada demokracji przedstawicielskiej, [w:] S. Biernat, S. Dudzik (red.), Doswiadczenia prawne
pierwszych lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 27-28.

62 Art. 149 regulaminu Sejmu.

624 Art. 148d regulaminu Sejmu.

625 Art. 148e regulaminu Sejmu.

626 Jedynie na marginesie powyzszych rozwazan dodam, ze warto bytoby wowczas powrdci¢ do rozwa-
zenia zasadnosci ustanowienia komisji wspolnej (poselsko-senatorskiej). Zob. tez opinie w tej sprawie
E. Poptawskiej, M. Granta, A. Szmyta, R. Balickiego i B. Banaszaka, W. Sokolewicza i P. Winczorka [w:]
,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2(61), s. 117 i nast.

627 W literaturze polskiej mozna spotkac si¢ z okre§leniem Komisji ds. Unii Europejskiej mianem ,,ma-
tego Sejmu”; zob. A. Fuksiewicz, Sejm i Senat rok po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego — dostosowanie
do reformy instytucjonalnej, Warszawa 2011, s. 6.

628 Zob. J. Jaskiernia, Wielka Komisja..., s. 22.
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Jak podkresla si¢ w literaturze, przyjety w Polsce sposob regulacji prowadzi tak-
ze do sytuacji, w ktorej ,,szczegélny charakter rozwigzan okreslajacych mechanizm
0gblny polega na tym, ze wybrany organ Sejmu (Komisja do Spraw Unii Europejskiej)
dysponuje uprawnieniami wykraczajacymi w istotny sposob poza zwykle uprawnienia
statych komisji sejmowych. Uprawnienia te dotycza Rady Ministrow i zwigzane sg
z mozliwo$cig wywarcia wptywu na jej dziatania, w szczegdlnosci te z nich, ktore do-
tycza stanowienia prawa Unii Europejskiej®%.

Komisja do Spraw Unii Europejskiej, realizujac wigc przyznane sobie kompeten-
cje, nie dziata — tak jak inne komisje sejmowe — jako organ pomocniczy, lecz funkcjo-
nuje w zastepstwie Sejm, podejmujac dziatania, ktore wywiera¢ moga dalekosigzne
i ostateczne skutki.

Praktyka ta znaczaco odbiega od regulacji dotyczacej zasad funkcjonowania or-

gandw pomocniczych Sejmu.

629 7. Cieslik, Rola Sejmu w stanowieniu prawa Unii Europejskiej, [w:] B. Pawtowski (red.), Rola Sej-
mu w stanowieniu i wykonywaniu prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2015, s. 21.
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Mechanizmy wspétpracy parlamentéow
narodowych panstw cztonkowskich UE

1. Znaczenie i formy wspotpracy miedzyparlamentarnej

Organami reprezentujgcymi panstwa w stosunkach migdzynarodowych sa zwy-
czajowo organy egzekutywy. To wtasnie glowa panstwa oraz rzad — w zaleznosci od
przyjetego modelu ustrojowego — aktywnie kreujg polityke zagraniczng panstwa, moga
to czyni¢ zardbwno na podstawie dokumentéw mi¢dzynarodowych (Konwencja wieden-
ska®?) jak i — przede wszystkim — na podstawie postanowien konstytucji narodowych.
Rola legislatywy w tym zakresie zazwyczaj byta ograniczona i sprowadzala si¢ do wy-
petniania pewnych elementow reaktywnych. Jednak w drugiej potowie XX wieku sytu-
acja ta zaczeta ulegac istotnej zmianie, nastapil wyrazny wzrost aktywnosci realizowa-
nych przez parlamenty narodowe®'.

Definiujac pojecie parlamentarnej wspotpracy miedzynarodowej, najczesciej
zwraca si¢ uwage na jej elementy konwencjonalne. I tak np. — w odniesieniu do parla-
mentu polskiego — podkresla si¢, ze ,,wspotpraca miedzynarodowa Sejmu ma istotne
znaczenie polityczne, a z punktu widzenia polskiej polityki zagranicznej odgrywac
moze wazna funkcje symboliczna, a wigc by¢ oficjalng manifestacja dobrych i bliskich
stosunkéw z okreslonymi podmiotami prawa miedzynarodowego™?. Jednak w przy-
padku parlamentow narodowych krajow cztonkowskich UE ich wspdlpraca ma do
odegrania duzo istotniejszg rolg. Nalezy bowiem pamigtac, ze uzyskanie przez parla-
menty narodowe nowych kompetencji, umozliwiajacych im formalne uczestnictwo
w procesie decyzyjnym na szczeblu unijnym, nie byto rownoznaczne z zagwarantowa-
niem im rzeczywistego miejsca w procesie tworzenia prawa europejskiego. Realne
1 skuteczne wykorzystanie przyznanych uprawnien zalezne jest wi¢c nie tylko od

przygotowania i wdrozenia wlagciwego instrumentarium na poziomie krajowym, ale

80 O roli organéw wiadzy wykonawczej w procesie zawierania umoéw mig¢dzynarodowych zob.
M. Frankowska, Prawo traktatow, Warszawa 1997, s. 53 i nast.

61 Zob. M. Stok-Wodkowska, Wspolpraca migdzynarodowa parlamentow panstw europejskich — wy-
brane aspekty, [w:] J. Menkes, E. Cata-Wacinkiewicz (red.), Paristwo i terytorium w prawie miedzynarodo-
wym, Warszawa 2015, s. 453 i nast.

62 M. Florczak-Wator, P. Czarny, Migdzynarodowa wspélpraca Sejmu RP, Warszawa 2012, s. 10.
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takze wymaga stworzenia mechanizmow stalej 1 skutecznej wspotpracy pomigdzy par-
lamentami narodowymi krajow cztonkowskich, a takze miedzy parlamentami narodowy-
mi i Parlamentem Europejskim. Warto przy tym podkresli¢, ze tak zarysowane pola
niezbednego wspotdziatania (zarowno o charakterze horyzontalnym — pomigdzy parla-
mentami narodowymi, jak i o charakterze wertykalnym — pomigdzy parlamentami naro-
dowymi i Parlamentem Europejskim) bedg niosty réwniez i pewne zagrozenia®?. O ile
w zakresie wspolpracy horyzontalnej moze si¢ to przejawia¢ jako swoista rywalizacja
parlamentéw narodowych w okazywaniu swojej sprawnosci w korzystaniu z przyznanych
kompetencji, co — w koncowym efekcie — moze jedynie zwigkszy¢ ich skutecznos$¢ i to
rozpatrywang zarowno jednostkowo w odniesieniu do poszczeg6élnych parlamentow, jak
i w skali wszystkich parlamentow narodowych, o tyle w odniesieniu do wspotpracy wer-
tykalnej potencjat rozbieznosci jest duzo bardziej rozbudowany, a konsekwencje moga
by¢ grozniejsze. W szczegolnosci moze si¢ pojawi¢ zaawansowana konkurencja w checi
uzyskania mandatu do demokratycznego legitymizowania integracji europejskiej®**.
W literaturze przedmiotu podnosi si¢ takze, ze poziom instytucjonalnej wspotpracy po-
miedzy Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi zalezny jest w duzej
mierze od poziomu kultury politycznej w danym panstwie oraz proweniencji politycznych
partii dominujgcej w parlamencie narodowym®®, Oczywiste jest takze, ze zakres wspot-
pracy bedzie zwiazany z ewentualng przynaleznoscig (lub tez nie) partii dominujacej
w parlamencie narodowym do odpowiedniej rodziny partii europejskich reprezentowanych
w Parlamencie Europejskim, a zwlaszcza jezeli dotyczy to jednej z jego wickszych grup.

Niewatpliwie jednak to wlagnie europejska aktywnos¢ parlamentow narodowych
moze przynies¢ integracji europejskiej tak pozadang w opinii obywateli panstw czton-
kowskich legitymizacj¢. Parlamenty narodowe moga te funkcje spetni¢ tatwiej niz Par-
lament Europejski, ktorego kompetencje w tworzeniu prawa europejskiego nadal sg
ograniczone, a samo jego istnienie wydaje si¢ dla przecigtnego wyborcy malo znaczace
oraz mato rozpoznawalne. Znajduje to takze potwierdzenie w malejacej frekwencji
w kolejno przeprowadzanych elekcjach do Parlamentu Europejskiego. Dlatego tez

33 Juz w 1995 roku zwrdcit na t¢ kwestie uwage Martin Westlake, twierdzac, ze mechanizmy wspot-
pracy mi¢dzyparlamentarnej beda jednak wykorzystywane instrumentalnie. Podkreslat przy tym, ze Parla-
ment Europejski bedzie przede wszystkim dazyt do zwigkszenia swego udziatu w ustawodawstwie europej-
skim, natomiast parlamenty narodowe beda dazy¢ do zwigkszenia swojej kontroli nad Parlamentem
Europejskim. Konsekwencja tych dziatan moze by¢ dodatkowe zmniejszenie sprawnosci europejskiego
mechanizmu decyzyjnego w zakresie tworzenia prawa. Zob. M. Westlake, The European Parliament, the
National Parliaments and the 1996 Intergovernmental Conference, ,,Political Quarterly” 1995, vol. 66, nr 1,
s. 59 i nast.

64 Zob. K. Auel, T. Christiansen, After Lisbon. National Parliaments in the European Union, ,,West
European Politics” 2015, vol. 38, nr 2, s. 261 i nast.

635 Zob. T. Winzen, C. Roederer-Rynning, F. Schimmelfennig, Parliamentary co-evolution: national
parliamentary reactions to the empowerment of the European Parliament, ,,Journal of European Public
Policy” 2015, vol. 22, nr 1, s. 78.
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wybory do PE w literaturze przedmiotu okresla si¢ czgsto jako ,,wybory drugiej katego-
rii” (second order elections), czyli wybory wywotujace niewielkie zaangazowanie oby-
wateli®®®, Trwale wystepujaca tendencja zmniejszajgcego si¢ udziatu w wyborach do
Parlamentu Europejskiego sktonita nawet niektorych politykow do zgtoszenia propozy-
cji wprowadzenia przymusu wyborczego zagrozonego karg®’.

Poszukujac sposobu na zwigkszenie parlamentarnej partycypacji w strukturze
Unii Europejskiej, musimy odwotac si¢ do historycznie ugruntowanej roli parlamentow
narodowych jako organu reprezentujacego narodowego suwerena i podmiotu sprawuja-
cego kontrole nad wladzg wykonawczg. Jednak rzeczywiste mozliwosci oddziatywania
parlamentéw narodowych nie beda mogty byc¢ osiagnigte bez zagwarantowania skutecz-
nych mechanizmoéow wspotpracy funkcjonujacej pomiedzy parlamentami panstw czton-
kowskich (miedzyparlamentarna wspotpraca horyzontalna)®®. Bo nawet najsilniejszy
swoimi kompetencjami i pozycja parlament, nawet jezeli reprezentuje najwigksze panstwo
cztonkowskie, jest tylko jednym z wielu parlamentow i jako taki nie ma mozliwos$ci
decydowania o polityce europejskiej. Dopiero podejmujac wspotprace z innymi, moze
sta¢ si¢ skuteczny®®.

Warto przy tym podkresli¢, ze o ile sama idea wspotpracy migdzyparlamentarnej
jest juz zakorzeniona w tradycji Wspolnot Europejskich/Unii Europejskiej, o tyle nadal
brakuje skutecznych mechanizméw jej wdrazania. W procesie poszukiwania wlasciwe-
go miegjsca dla parlamentéw narodowych byly takze zglaszane propozycje stworzenia
dodatkowej izby na szczeblu europejskim, w ktérej sktad mieli wechodzi¢ przedstawicie-
le parlamentéw narodowych®®. Propozycje takie zglaszane byly wielokrotnie zaré6wno

podczas prac Konwentu Europejskiego, jak i wezesniej, przez wielu politykow aktywnych

3¢ O koncepcji wyborow drugiej kategorii zob. K. Reif, H. Schmitt, Nine Second-Order National Elec-
tions—A Conceptual Framework for the Analysis of European Election Results, ,,European Journal of Polit-
ical Research” 1980, vol. 8, nr 1, s. 3 i nast. O powodach matej aktywnosci wyborcow zob. A. Zukowski,
Partycypacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego na tle wyboréw ogélnokrajowych, [w:] A. Sokala,
B. Michalak, A. Frydrych, R. Zych (red.), Wybory do Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i spo-
teczne aspekty wyborow, Torun 2010, s. 318-320.

7 Poset do Parlamentu Europejskiego (SPD, Niemcy) Jorn Thielen w swej propozycji okreslit nawet
wysokos¢ kary za wyborcze niestawiennictwo na kwote 50 euro. J. ThieBen uzasadnial swa propozycje
twierdzeniem, ze ,,demokracja bez demokratow nie moze funkcjonowac”; zob. http://www.welt.de/politik/
article3888702/SPD-Politiker-fordert-Geldstrafe-fuers-Nichtwaehlen.html [dostep 10.09.2017]. Zob. tez
A. Malkopoulou, Lost voters. Participation in EU elections and the case for compulsory voting, Brussels
2009, s. 8.

638 Interesujaca jest przy tym koncepcja ,,wielopoziomowego systemu (pola) parlamentarnego” (multi-
level parliamentary field) jako metody umozliwiajacej przeprowadzenie analizy struktury demokratycznej
reprezentacji w Unii Europejskiej; zob. szerzej B. Crum, J.E. Fossum, op. cit., s. 249 i nast.

69 Zob. np. A. Huff, Problems and Patterns in Parliamentary Scrutiny of the CFSP and CSDP, ,,OPAL
Online Paper Series” 2013, nr 14, s. 21.

640 Tzba taka miata nosi¢ nazwe Kongres Narodéw, badz tez Kongres Narodéw Europy. Zob. K. Bach-
mann, Konwent Europejski. O czym dyskutuje Konwent UE, a o czym powinien i co nalezy zrobié, aby go do
tego zmusi¢?, ,,Raporty i Analizy” 2003, nr 1, s. 5 oraz R. Balicki, Przystgpienie Polski do Unii..., s. 16.
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na scenie politycznej®. W sposob skonkretyzowany uczynit to takze w 1992 roku fran-
cuski senator Michel Poniatowski, ktory byt zwolennikiem powotania Senatu jako drugiej
izby Parlamentu Europejskiego reprezentujgcej parlamenty narodowe krajow cztonkow-
skich®?. Propozycja ta w pozniejszych latach zostata powtorzona — niekiedy oczywiscie
z pewnymi modyfikacjami — m.in. przez ministra spraw zagranicznych Niemiec Josch-
ke Fischera®” czy premiera Wielkiej Brytanii Tony’ego Blaira®*. Jednak od realizacji tej
inicjatywy odstapiono, rowniez z uwagi na che¢¢ uniknigcia dalszego komplikowania
i wydtuzenia procesu przygotowania oraz uchwalenia prawa europejskiego.

Wspotczesnie rowniez nawigzuje si¢ w literaturze przedmiotu do idei ,,izby par-
lamentow narodowych”. Coraz rzadziej jednak pojecie to zwigzane jest z ideg ustano-
wienia kolejnego ciata deliberujacego cyklicznie w Brukseli, a raczej sprowadza si¢ do
mys$li o sieciowej strukturze rozproszonej, ktora mogtaby zapewni¢ gwarancje partycy-
pacji parlamentéw narodowych. Wspotczesna ,,izba parlamentow narodowych” to izba
wirtualna, to parlamenty wszystkich krajow czlonkowskich Unii Europejskiej, ktore
dziatajg oddzielnie i samodzielnie, ale jednak sg polgczone siecig wzajemnych kanatéw
komunikacji, wymiany informacji i dobrych praktyk®®.

Nalezy takze podkresli¢, ze wprowadzenie skutecznych mechanizméw wspotpra-
cy miedzyparlamentarnej nie tylko moze przyczyni¢ si¢ do wzmocnienia pozycji parla-
mentu wobec wlasnej wladzy wykonawczej, ale zwigkszy takze mozliwo$ci skutecznego
dziatania opozycji parlamentarnej. Dla realizacji funkcji kontrolnej bowiem konieczny
jest dostep do pelnej i rzetelnej informacji, a parlamentarzysci, z uwagi na ograniczenia
czasowe oraz wysoce wyspecjalizowane zagadnienia bedace przedmiotem normowania
prawem europejskim, zmuszeni sg jednak w duzej mierze opiera¢ si¢ na dokumentacji
przekazanej przez rzad. I ograniczen tych nie redukuje nawet wprowadzenie w traktacie
z Lizbony zasady przekazywania dokumentow parlamentom narodowym bezposrednio

przez organy Unii. Wiedza na temat stanowiska negocjacyjnego zajmowanego przez

641 Zob. np. M. Heseltine, The challenge of Europe. Can Britain win?, London 1989, passim. Zob. szer-
zej A.W. Heringa, Democracy in Europe: the Evolving Role of Parliaments — Is there a European Parliamen-
tary Model?, [w:] C. Flinterman, A.W. Heringa, L. Waddington (red.), The evolving role of parliaments in
Europe. L’évolution du réle des parlements en Europe, Antwerpen—Baden—Baden 1994, s. 102 i nast.

642 http://www.senat.fr/rap/r00-381/r00-3813.html [dostep 10.09.2017]. O propozycji ustanowienia Se-
natu zob. tez G. van der Schyff, G.-J. Leenknegt, The Case for a European Senate. A model for the represen-
tation of national parliaments in the European Union, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht” 2007, vol. 62,
s. 237-258 (zwlaszcza s. 246 1 nast.).

643 Zob. Europa: od zwigzku paristw... O propozycji J. Fischera i reakcjach na nig zob. C. Saint-Etien-
ne, Potega albo Smierc. Europa wobec imperium amerykanskiego, Warszawa 2004, s. 59-70.

64 Zob. Die Rolle der nationalen Parlamente in der EU durch den Ausbau bestehender Mechanismen
stirken, Friedrich—Ebert—Stiftung, Bonn 2002, http://library.fes.de/fulltext/id/01405.htm [dostgp 10.09.2017].

645 Tak skonstruowana jest koncepcja Iana Coopera, w ktorej przedstawia on dziatajace wspolnie par-
lamenty narodowe jako ,,wirtualng trzecia izb¢” prawodawcza w UE; zob. 1. Cooper, 4 ‘Virtual Third Cham-
ber’ for the European Union? National Parliaments after the Treaty of Lisbon, ,,West European Politics”
2012, vol. 35, nr 3, s. 441 i nast.
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organy rzadu (a takze o linii negocjacyjnej przyjetej przez inne panstwa cztonkowskie)
musi by¢ przekazana przez wladze wykonawcza. A w dalszej kolejnosci zaréwno prze-
kazane informacje, jak i efekty planowanych dziatan, musza by¢ zweryfikowane przez
parlamentarzystow. O ile jednak postowie partii rzadzacej moga korzystac takze z dodat-
kowych, bardzo czgsto nieformalnych zrodet informacji, o tyle dla postow opozycyjnych
mozliwosci weryfikacji poprawnosci danych przekazywanych przez rzad parlamentowi
sg bardzo ograniczone. W tej sytuacji skuteczna wspotpraca miedzynarodowa w znacznym
stopniu poszerza dostep do niereglamentowanych zrodet informacji i daje szanse — wszyst-
kim parlamentarzystom, niezaleznie od barw partyjnych — na rzeczywistg kontrole dzia-
tan wladzy wykonawczej®*.

Zasady wspotpracy miedzyparlamentarnej nie sg dotychczas uszczegoétowione
w normach prawa europejskiego. Jej podstawowe zatozenia zawarto w tresci art. 12 TUE
oraz w powotanych uprzednio protokotach dotaczonych do traktatu z Lizbony. Dookre-
Slenie zasad wspolpracy migdzyparlamentarnej pozostawiono samym parlamentom
narodowym, zaleznie od ich woli i potrzeb.

Dotychczasowa praktyka parlamentarna, tworzona podczas przeprowadzanych
spotkan parlamentarnych, zostata ujeta w postanowieniach tzw. wytycznych parlamen-
tarnych. Pierwotnie byly to wytyczne przyjete w przez COSAC w Brukseli 28 stycznia
2003 r. (,,Kopenhaskie wytyczne parlamentarne. Wytyczne dotyczace stosunkoéw miedzy
rzadami i parlamentami w sprawach wspolnotowych’**’) oraz w Hadze podczas Konfe-
rencji Przewodniczacych Parlamentéw UE®®, Wytyczne haskie nastepnie zmieniono
»Wytycznymi w sprawie wspotpracy miedzyparlamentarnej w Unii Europejskiej”, przy-
jetymi w Lizbonie w 2008 .54

W wytycznych okreslono gtéwne cele, ktore powinny by¢ zrealizowane poprzez
zaktadane mechanizmy wspolpracy. Zaliczono do nich miedzy innymi konieczno$¢ do-
starczania informacji i wzmacnianie kontroli parlamentarnej we wszystkich dziedzinach
nalezgcych do kompetencji UE oraz umozliwienie zapewnienia efektywnego wykonywa-
nia kompetencji parlamentarnych w sprawach UE, w szczegolno$ci w zakresie kontrolo-

wania przez parlamenty narodowe stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci.

646 O wplywie migdzynarodowej aktywno$ci parlamentarzystow na realizacj¢ tradycyjnych funkcji
parlamentow zob. tez L. Redei, The European Parliament as a diplomatic precedent setter: the case of par-
liamentary relations with Kosovo, [w:] S. Stelios, I. Daniela (red.), European Parliament and its internation-
al relations, London 2015, s. 279.

47 http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/cosac_kopenhaskie wytyczne parlamentarne.
pdf [dostep 10.09.2017].

48 http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/konferencja_wytyczne haga.pdf [dostep
13.09.2017].

49 http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/koferencja_wytyczne po_lizbonie new.pdf
[dostep 10.09.2017].
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Rozdziat V

Istotnym wymiarem funkcjonowania wspotpracy migdzyparlamentarnej panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej sa obecnie jej elementy instytucjonalne, w ramach
ktorych przedstawiciele parlamentéw narodowych moga podejmowac $cisle okreslone
dziatania. Wsrod instytucjonalnych form wspétpracy migdzyparlamentarnej wymienic
nalezy: Konferencj¢ Przewodniczacych Parlamentow UE, Konferencj¢ Komisji ds. Eu-
ropejskich Parlamentéw Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej i Parlamentu Euro-
pejskiego (COSAC)*, jak rowniez wspolne posiedzenia komisji branzowych oraz jed-
noczesne debaty zainteresowanych parlamentow nad programem legislacyjnym Unii lub
zasadniczymi kwestiami jej polityk. Stosunkowo nowym mechanizmem jest takze
procedura semestru europejskiego, dotyczaca koordynacji polityki gospodarczej i bu-
dzetowej w Unii Europejskie;.

W przywotlanych powyzej wytycznych szczegdlnie istotne znaczenie potozono na
zapewnienie maksymalnie sprawnej i szybkiej wymiany informacji oraz umacnianie
wspolpracy miedzy stuzbami parlamentarnymi we wszystkich dziedzinach informacji,
badan i dokumentacji parlamentarnej. Do tego celu — oprdcz istniejgcego juz i obejmujg-
cego parlamenty wszystkich krajow cztonkowskich Rady Europy Europejskiego Centrum
Badan i Dokumentacji Parlamentarnej (ECPRD) — powotano elektroniczng platforme
wymiany informacji IPEX (Miedzyparlamentarna Wymiana Informacji w sprawach UE).

Wspélpraca migdzyparlamentarna parlamentow panstw cztonkowskich UE ma do
zrealizowania istotne cele, powinna wigc by¢ doceniona i uzyska¢ wsparcie zarowno
organow Unii Europejskiej, jak i panstw cztonkowskich. Jest to tez zgodne z trwatym
zjawiskiem polegajagcym na uksztattowaniu si¢ specyficznej formy kontaktow migdzy-
narodowych, ktore uzyskaty nazwe ,,dyplomacji parlamentarnej”®'. Co prawda przy
waskim rozumieniu pojecia dyplomacji okreslenie to podlega niekiedy krytyce®?, jednak
zgadzam si¢ z Jerzym Jaskiernig, ktory podkresla, ze jezeli za jeden z powodow upra-
wiania dyplomacji uznamy zamiar osiggania zmierzonych celow polityki zagranicznej,

to stosowanie pojecia ,,dyplomacja parlamentarna” bedzie ze wszech miar zasadne®.

650 Podkreslenia wymaga przy tym, ze jedynie wspotpraca w ramach COSAC ma umocowanie w nor-
mach prawa pierwotnego UE, pozostate formy wspolpracy regulowane sg zasadami przyjetymi w ramach
praktyki parlamentarne;j.

651 Dyplomacja parlamentarna” wywodzi si¢ zapewne z ,,dyplomacji konferencyjnej”, ktora swoje
zrodla ma natomiast w organizowanych roznego rodzaju spotkaniach ,,na szczycie” (monarchow, glow
panstw czy przedstawicie wybranych srodowisk); zob. J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warsza-
wa 2012, s. 396. Wydaje sie, ze samo pojecie ,,dyplomacji parlamentarnej” zostalo uzyte po raz pierwszy
przez D. Rusk, Parliamentary Diplomacy — Debate vs. Negotiation, ,,Word Affairs Interpreter” 1955,
vol. 26, nr 2, s. 121.

652 Zobacz np. wypowiedZ Huberta Védrine, bytego ministra sprawa zagranicznych Francji, powotana
[w:] L. Bochenek, Dyplomacja parlamentarna jako jeden z instrumentow wspotczesnych stosunkow migdzy-
narodowych, ,,Przeglad Sejmowy” 216, nr 5(136), s. 237.

63 J. Jaskiernia, Dyplomacja parlamentarna — nowe oblicze dyplomacji?, [w:] B. Surmacz (red.), Nowe
oblicza dyplomacji, Lublin 2013, s. 168.
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W dzisiejszym $wiecie globalnych spraw i problemow rowniez i prowadzenie dy-
plomacji musi przybiera¢ nowa — niekiedy réwniez globalng — forme. To wtasnie powsta-
jace wspotzaleznosci migdzy panstwami i dokonujgce si¢ transfery procesow majacych
wplyw na ksztaltowanie polityki poza panstwo sktonily parlamenty do umigdzynarodo-
wienia wlasnych dziatan. Niewatpliwie przyczynita si¢ do tego takze i dominacja modelu
demokracji liberalnej, w ktdrej wzrost prestizu organow parlamentarnych nie budzit wro-
gosci organow egzekutywy. Przeciwnie, parlamentarna legitymizacja ztozonych procesow
i polityk rzadowych, dokonywana niejako ,.bezposrednio”, byta zjawiskiem pozadanym,
umozliwiajgc w ten sposéb pozniejsze uzyskanie akceptacji spotecznej. W konsekwencji
dokonanych zmian odeszlismy od tradycyjnie rozumianej dyplomacji jako zadania wy-
tacznie rzadowego na rzecz dyplomacji panstwa wykonywanej przez wielu aktorow®*.
Wskazane stalo si¢ wigc uzupetnienie aktywnosci realizowanych przez zawodowych dy-
plomatoéw o osoby i organy mogace latwiej komunikowac¢ si¢ z nowymi podmiotami
w sferze stosunkow miedzynarodowych, takimi jak srodowiska parlamentarne innych
panstw, struktury samorzgdowe (réwniez innych panstw), organizacje pozarzadowe, §ro-
dowiska akademickie, media, organizacje lobbingowe oraz specjalistyczne osrodki anali-
tyczne. Naturalne i konieczne jest przy tym zwigkszenie roli organéow parlamentarnych
1 samych parlamentarzystow, a co za tym idzie — takze 1 wyksztalcenie form aktywnos$ci
wihasciwych dla dyplomacji parlamentarnej®. Jest to niezbedne takze i po to, aby —z punk-
tu widzenia panstwa — byla tylko jedna, wspolna polityka zagraniczna realizowana jednak
w zroznicowany sposob i przez wielu uprawnionych i kompetentnych aktorow.

Poszukujac definicji pojecia ,,dyplomacja parlamentarna” badz tez — spogladajac
szerzej — rozumienia parlamentarnego wymiaru stosunkow migedzynarodowych, zgodzi¢
si¢ nalezy ze stowami, ktore wypowiedziata przewodniczaca Zgromadzenia Narodowe-
go RPA, Baleka Mbete. Stwierdzita, ze jest to kontynuacja zaangazowania parlamenta-
rzystow w kwestie krajowe realizowana na szczeblu miedzynarodowym i inspirowana
krajowymi wartosciami konstytucyjnymi. Dodata takze, ze podczas odbywanych spotkan
migdzynarodowych parlamentarzys$ci majg mozliwos¢ wymiany pogladdéw i przyjmo-

wania stanowisk w wielu kwestiach, ,.tak, aby $wiat uczyni¢ lepszym”.

64 Zob. B. Hocking, Non-State Actors and the Transformation of Diplomacy, [w:] B. Reinalda (red.),
The Ashgate research companion to non-state actors, Farnham—Burlington 2011, s. 225-236.

655 Zob. S. Stavridis, D. Jan¢i¢, Introduction: The Rise of Parliamentary Diplomacy in International Poli-
tics, [w:] eidem (red.), Parliamentary diplomacy in European and global governance, Leiden—Boston 2017, s. 2.

0% Baleka Mbeke, Parliamentary Diplomacy: Suistainable Development beyond 2015, https://www.
dailymaverick.co.za/opinionista/2015-03-30-parliamentary-diplomacy-suistainable-development-beyond
-2015/#.vqf3efk-ogv [dostep 20.11.2018]. Pozostaje to poza przedmiotem niniejszej pracy, ale ten element
moralny dyplomacji parlamentarnej (,,§wiat uczyni¢ lepszym”) wart jest szerszego opracowania. O zagad-
nieniu tym w odniesieniu do Parlamentu Europejskiego zob. tez L. Feliu, F. Serra, The European Union as
a ‘normative power’and the normative voice of the European Parliament, [w:] S. Stelios, 1. Daniela (red.),
European Parliament and its international relations, London 2015, s. 17-34.
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2. Konferencja Przewodniczacych Parlamentow Unii Europej-
skiej

Pierwsza z instytucja, ktorej funkcjonowanie nalezy omoéwié¢, podejmujac si¢
analizy dzialania wspodlpracy parlamentéw narodowych w Unii Europejskie;j, jest Kon-
ferencja Przewodniczacych Parlamentéw Unii Europejskiej (KPPUE). To ona jest bowiem
najstarsza zinstytucjonalizowang formg wspolpracy migdzyparlamentarnej w ramach
Wspolnot/Unii Europejskiej i stanowi ,,forum wspolpracy parlamentarnej najwyzszego
szczebla™, Jest definiowana jako ,,forum dyskusji na temat roli i zadan parlamentow
narodowych w strukturze europejskiej, form i instrumentéw wspotpracy miedzyparla-
mentarnej w sprawach unijnych oraz wyzwan, jakie stoja przed Unig Europejskg™®®.
W odbywanych spotkaniach Konferencji biorg udziat przewodniczacy parlamentow
narodowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz przewodniczacy Parlamentu
Europejskiego, jak rowniez — w charakterze obserwatorow — przewodniczacy parlamen-
tow krajow kandydujacych do Unii.

Poczatkow dziatalnosci Konferencji Przewodniczacych nalezy szuka¢ w latach
szes¢dziesiatych XX wieku, a jej powstanie byto reakcja na postepujace — wraz z pogte-
bianiem integracji europejskiej — zmniejszanie si¢ kompetencji parlamentow narodowych
i ich przenoszeniem na rzecz instytucji wspolnotowych. Dodatkowym impulsem bylo
przystapienie do Wspdlnot krajow o ugruntowanej pozycji parlamentow narodowych
(Wielka Brytania i Dania). Wszystkie te elementy doprowadzity do podjecia decyzji
o konieczno$ci odbywania cyklicznych spotkan przewodniczych parlamentow.

Funkcjonowanie Konferencji mozna podzieli¢ na 4 etapy®®. Pierwszy z nich,
ktory uja¢ mozna w lata 1963—1974, zapoczatkowato spotkanie przewodniczacych par-
lamentéw narodowych panstw nalezacych do Wspolnot i przewodniczacego Zgromadze-
nia Parlamentarnego Wspdlnot Europejskich. Spotkanie to odbylo sie¢ w 1963 roku
w Rzymie na zaproszenie d6wczesnego Przewodniczacego Zgromadzenia Parlamentar-

nego Wspolnot Europejskich Gaetano Martino®

. Jego celem byto wzmocnienie wiezi
migdzy pracami parlamentow narodowych panstw cztonkowskich a praca éwczesnego
Zgromadzenia Parlamentarnego. Jednak, zapewne takze z powodu bardzo zréznicowa-
nej pozycji instytucjonalnej samych przewodniczgcych w tonie parlamentow narodowych,

a co za tym idzie takze i ograniczonej mozliwo$ci podejmowania przez nich wiazacych

7 http://www.senat.gov.pl/senat-i-ue/wymiar-parlamentarny-ue---wspopraca-parlamentow-
narodowych-ue-i/ [dostep 30.08.2017].

8 http://www.parl2011.pl/prezydencja.nsf/lexi/pl_KPPUE/$File/kppue_pl.pdf [dostep 31.08.2017].

659 Zob. The History of the EU Speakers Conference, http://www.ipex.euw/IPEXL-WEB/euspeakers/get-
speakers.do [dostep 19.03.2017].

660 Zob. szerzej P. Scalingi, The European parliament. The three-decade search for a United Europe,
London 1980, s. 68.
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decyzji, spotkanie nie zaowocowato przyjeciem jakichkolwiek projektow uscislajacych
zasady wspOtpracy®e.

Do kolejnego spotkania doszto dopiero po 10 latach, w roku 1973 w Strasburgu.
Brali w nim udziat nie tylko przedstawiciele Parlamentu Europejskiego oraz parlamentow
narodowych panstw cztonkowskich Wspdlnot Europejskich, lecz takze przedstawiciele
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. Jednakze ono réwniez — jak podkresla si¢
w literaturze — nie przyniosto istotnych rezultatow®s.

Drugi etap prac Konferencji Przewodniczacych zapoczatkowaty dwa posiedzenia
odbyte w 1975 roku w Paryzu i Rzymie. Zebrani delegaci reprezentujacy parlamenty
narodowe panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich, Parlament Europejski oraz
przedstawiciele Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy uznali wéwczas za celowe
stworzenie szerokiej ptaszczyzny wymiany pogladéw pomigdzy parlamentarzystami
i zdecydowali o koniecznoséci odbywania regularnych spotkan. Posiedzenia takie odbyty
si¢ w latach 1976, 1977 1 1978 i brali w nich udzial przedstawiciele parlamentow panstw
cztonkowskich Rady Europy, Parlamentu Europejskiego i Zgromadzenia Parlamentar-
nego Rady Europy. Bez wigkszej przesady mozna stwierdzi¢, ze byto to wowczas repre-
zentatywne przedstawicielstwo zgromadzen parlamentarnych catej d6wczesnej wolnej
i demokratycznej Europy. Podstawowym celem spotkan Konferencji Przewodniczacych
bylo zawsze odniesienie si¢ do problemdw postepujacej integracji europejskiej i zagadnien
wspotpracy migdzyparlamentarne;.

Jednak w gronie tak zréznicowanym, reprezentujacym tak odmienne poglady
i oczekiwania, osiggni¢cie merytorycznych rozstrzygnig¢ byto bardzo trudne. Koniecz-
ne bylo uwzglednienie zréznicowanej roli ustrojowej wypetnianej przez przewodnicza-
cego izby w poszczegdlnych krajach. W wielu parlamentach funkcji tej nadano charakter
aktywnego reprezentanta ugrupowania wigkszosciowego, ale jednak w niektorych par-
lamentach przewodniczacy (speaker/spiker) nadal pozostaje organem neutralnym, wy-
acznie organizujacym prace izby i nieangazujacym si¢ w kwestie biezacej polityki®®.
W konsekwencji Konferencje Przewodniczacych stawaty si¢ bardziej miejscem spotkan
o charakterze symbolicznym, jednak bez realnego znaczenia w biezacej polityce.

Trzeci etap funkcjonowania Konferencji Przewodniczacych obejmuje lata 1980—1989.
Podczas posiedzenia, ktore odbylto si¢ w Madrycie w 1980 roku doszto do istotnej mody-

fikacji sktadu uczestnikow konferencji. Podtrzymano decyzj¢ o zwotywaniu corocznych

61 Zob. R. Grzeszczak, Kierunki rozwoju europejskiej wspolpracy migdzyparlamentarnej, [w:] Euro-
pejska wspotpraca migdzyparlamentarna. Kierunki rozwoju. Zeszyty OIDE, nr 5, Warszawa 2005, s. 26.

862 Ihidem.

3 Zob. G. Bergougnous, Presiding officers of national parliamentary assemblies. A world compara-
tive study, Geneva 1997, s. 35 i nast. oraz E. Poptawska, Formy wspédtpracy...,s. 199. O pozycji spikera Izby
Gmin zob. R. Balicki, Ustroje panstw wspotczesnych, Wroctaw 2003, s. 33-34.

151



Rozdziat V

konferencji, lecz zdecydowano o utworzeniu jej dwoch réznych formatow®®*. Niektore po-
siedzenia — okreslane jako ,,wielkie” — miaty si¢ odbywac¢ z zachowaniem dotychczasowego
uczestnictwa przedstawicieli parlamentow panstw cztonkowskich Rady Europy, Parlamen-
tu Europejskiego i Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy. Spotkania nalezace do
drugiej kategorii — okreslane jako ,,mate” konferencje — miaty si¢ odtad odbywac w sktadzie
reprezentujgcym przewodniczacych parlamentéw Wspolnot Europejskich (czyli parlamen-
tow narodowych panstw cztonkowskich i Parlamentu Europejskiego). Zaktadano wowczas,
ze coroczne posiedzenia obu tych gremiow bgda odbywac si¢ przemiennie, a glowny cel —
promowanie wymiany informacji i wzajemnych kontaktéw — pozostanie bez zmian®®,

Obecnie spotkania Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw Unii Europejskie;
odbywaja si¢ raz w roku (w jego pierwszej potowie) i sa organizowane przez panstwo,
ktore sprawowato prezydencje w drugiej potowie roku poprzedniego. Z zasady porzadek
spotkania przygotowywany jest na wczesniej organizowanym spotkaniu sekretarzy
generalnych.

Konferencj¢ tworzg przewodniczacy parlamentow narodowych panstw cztonkow-
skich wspdlnoty oraz przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, wszyscy uczestniczacy
w spotkaniach na rownych zasadach®®. Przewodniczacy poszczegolnych parlamentow nie
muszg bra¢ udziatu w obradach osobiscie — mogg delegowa¢ na nie swoich zastepcow®?’.
Konferencja respektuje przy tym autonomig oraz konstytucyjne usytuowanie kazdego ze
swoich cztonkdw, a jej decyzje podejmowane sa na zasadzie konsensusu. Decyzje te maja
charakter konkluzji i powinny prezentowaé wspolne stanowisko Konferencji. Przyjete
konkluzje nie sg jednak obowigzujace dla poszczegolnych parlamentow®es,

Celem dziatania Konferencji Przewodniczacych jest ochrona oraz promowanie
roli parlamentow narodowych, jak rdéwniez prowadzenie wspolnych prac wspierajacych
dziatalno$¢ parlamentow. Stanowi ona ,,forum wymiany opinii, informacji i doswiadczen
dla przewodniczacych parlamentow, w zakresie tematéw zwiazanych z rolg parlamen-
tow 1 organizacjg funkcji parlamentarnych, a takze promocji dziatalno$ci badawczej

oraz wspolnych dziatan réwniez w odniesieniu do form i instrumentow wspotpracy

4 Zob. T. Kownacki, Parlament Europejski w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej, Warszawa
20006, s. 78. Tam réwniez o waznej roli odegranej przez Simone Veil dla zbudowania tego kanatu komuni-
kacji pomigdzy PE a parlamentami narodowymi.

5 Zob. K. Neunreither, The European Parliament and National Parliaments: Conflict or coopera-
tion?, ,,Journal of Legislative Studies” 2005, vol. 11, nr 34, s. 478.

6 Art. 1 Zasad Podstawowych Konferencji Przewodniczgcych Parlamentéw Unii Europejskiej, http://
oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/konferencje zasady2.pdf [dostep 31.08.2017].

7 Art. 1 Zasad Podstawowych Konferencji Przewodniczacych Parlamentow Unii Europejskie;j.

668 Byto to szczegolnie istotne w sprawach o przetomowym znaczeniu dla UE, jak np. kwestia jej roz-
szerzenia; zob. tez T. Grunert, Die Beziehungen zwischen dem Européischen Parlament und den nationalen
Parlamenten — auf dem Wege zu einer neuen Partnerschaft?, [w:] E. Busek, W. Hummer (red.), Etappen auf
dem Weg zu einer europdischen Verfassung, Wien—Koln—Weimar 2004, s. 408.
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mig¢dzyparlamentarnej”*®. Z uwagi na swoj sktad Konferencja Przewodniczacych
»hadzoruje takze koordynacje dziatalnosci migdzyparlamentarnej w ramach UE”¢7
oraz wyznacza jej strategiczne cele.

W celu realizacji swoich funkcji Konferencja moze tworzy¢ grupy robocze, ktorych
zadaniem bedzie rozpatrywanie kwestii zwigzanych z rola parlamentéw oraz dotyczacych
organizacji wspoOtpracy miedzyparlamentarnej i funkcji parlamentarnych®’.

Warto wspomnie¢ o tym, ze to wlasnie Konferencja Przewodniczacych Parlamentow
Unii Europejskiej uruchomita projekt o nazwie IPEX. IPEX — czyli Migdzyparlamentarna
Wymiana Informacji w sprawach Unii Europejskiej (Interparliamentary EU Information
Exchange) powstata w 2000 roku w wyniku zalecenia KPPUE. Jak wynika z przyjetych
w Hadze w 2004 roku ,,Wytycznych w sprawie wspotpracy migdzyparlamentarnej w Unii
Europejskiej” gtéwnym celem IPEX jest wspieranie wspotdziatania miedzy parlamentami
panstw cztonkowskich wspdlnoty, poprzez stworzenie platformy internetowej stuzacej wy-
mianie informacji dotyczacych Unii migdzy parlamentami panstw cztonkowskich. Jak
wynika z informacji przedstawionych przez Osrodek Informacji i Dokumentacji Europejskiej
(OIDE), ,,najwazniejszym elementem strony internetowej IPEX jest baza danych, do ktorej
—od 1 stycznia 2006 — s3 przesylane w sposob automatyczny projekty legislacyjne i zmie-
nione projekty legislacyjne oraz dokumenty konsultacyjne Komisji Europejskiej (od wrze$nia
2011 we wszystkich jezykach urzedowych UE). Od 1 grudnia 2009 do bazy przesytane sa
takze przez Rade projekty i zmienione projekty legislacyjne pochodzace od grupy panstw
czlonkowskich, Trybunatu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku Centralnego i Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego™™’?. Baza IPEX podzielona jest na czesci, w ktorej parlamen-
ty narodowe panstw cztonkowskich Unii zamieszczaja informacje, dokumenty lub odnosni-
ki zwigzane z badaniem dokumentéw unijnych oraz opinie o niezgodnosci projektow unijnych
aktow ustawodawczych z zasada pomocniczosci — wraz z uzasadnieniem. Parlament naro-
dowy wskazuje rowniez etap, na ktorym znajduje si¢ kontrola danego dokumentu unijnego.
Zapewne na ocen¢ funkcjonowania IPEX-u jest jeszcze za wezesnie, ale pozytywnie nalezy

oceni¢ sam fakt stworzenia tak otwartego i nowoczesnego narzedzia informatycznego®”.

669 Art. 2 Zasad Podstawowych Konferencji Przewodniczacych Parlamentow Unii Europejskiej.

670 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14726&Itemid
=775 [dostep 31.10.2017].

71 Art. 6 Zasad Podstawowych Konferencji Przewodniczacych Parlamentow Unii Europejskie;j.

672 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=209&Itemid=280
[dostep 31.08.2017].

673 To zroznicowanie opinii wida¢ niekiedy nawet w pracach tego samego autora, np. Ian Cooper z jed-
nej strony widzi w IPEX spelienie swojej wizji ,,wirtualnej trzeciej izby” UE, a jednoczesnie krytycznie
ocenia rolg, ktorg IPEX odegrat w procesie koordynacji procedury ,,z6ttej kartki” do rozporzadzenia Monti
IT; zob. 1. Cooper, A Virtual Third Chamber’ ..., s. 441 i nast. oraz idem, A yellow card for the striker: na-
tional parliaments and the defeat of EU legislation on the right to strike, ,,Journal of European Public Poli-
cy” 2015, vol. 22, nr 10, s. 1406-1425.
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Ocena efektéw dziatalnosci Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw Unii
Europejskiej jest jednak niejednoznaczna. Z jednej strony jest to instytucja, dzigki ktorej
mozna podda¢ ogdlnoeuropejskiej dyskusji wszystkie wazne dla parlamentow kwestie,
ale jednak jej bezposredni wptyw polityczny na podejmowane decyzje jest — z natury
rzeczy — bardzo ograniczony®’.

Natomiast mozna wskaza¢ kilka zagadnien, ktérych wprowadzenie byto efektem
debat rozpoczetych podczas spotkan Konferencji Przewodniczacych. Wsrod nich szcze-
golnie istotne wydaja si¢ konkluzje posiedzenia w Hadze w roku 2004.

Obrady Konferencji Przewodniczacych dotyczyly wowczas kilku spraw, ale szcze-
golnie istotny byt problem monitorowania przestrzegania zasady pomocniczo$ci, szcze-
golnie w kontekscie rozszerzenia wspolnoty. To wowczas postanowiono dokona¢ zmia-
ny czasu przyznanego parlamentom narodowym panstw cztonkowskich Unii Europejskie;j
na zglaszanie zastrzezen co do zgodnosci aktow z zasadg subsydiarnosci (z 6 tygodni
na 8). Rowniez podczas haskiej Konferencji podniesiono kwesti¢ konieczno$ci zbadania
efektywnosci europejskiej wspdlpracy migdzyparlamentarnej w obszarze europejskiej
polityki bezpieczenstwa i obrony i powotania w tym celu grupy roboczej. Wsrod pod-
niesionych argumentow szczegolnie trafne wydaje si¢ odwotanie do faktu, ze jedynie
skuteczna koordynacja dziatan podejmowanych moze przesadzi¢ o powodzeniu spraw,
ktore sg istotne rowniez z punktu widzenia Unii jako wspdlnoty, ale pozostajg zalezne
od decyzji podejmowanych przez parlamenty narodowe.

3. Konferencja Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii
Europejskiej

Kolejng instytucja, ktora przyczynia si¢ do zwiekszania partycypacji parlamentow
narodowych w pracach Unii Europejskiej, jest Konferencja Komisji do Spraw Unijnych
Parlamentéw Unii Europejskiej, wobec ktorej uzywa si¢ zazwyczaj nazwy skroconej —
COSAC. Skrot COSAC pochodzi od pierwotnie uzywanej, francuskiej nazwy Conféren-
ce des Organes Specialisés dans les Affaires Communautaires (Konferencja Organow
Wyspecjalizowanych w sprawach Wspolnotowych). COSAC okre$lana jest jako ,,forum
wspolpracy i wymiany informacji, w szczego6lnosci na temat praktycznych aspektow
parlamentarnej kontroli spraw unijnych, parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich

UE i Parlamentu Europejskiego™”.

67 Zob. K. Pohle, Das Demokratiedefizit der Europdischen Union und die nationalen Parlamente.
Bietet COSAC einen Ausweg?, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 1998, nr 29, s. 86.

675 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=176&Itemid=28
[dostep 1.09.2017].
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Pierwszym krokiem do powstania COSAC byta inicjatywa podjeta przez owcze-
snego przewodniczacego francuskiego Zgromadzenia Narodowego, Laurenta Fabiusa,
zgloszona podczas posiedzenia Konferencji Przewodniczacych Parlamentow w Madrycie,
w dniach 18-20 maja 1989 roku®’. Zgloszona inicjatywa polegata na umozliwieniu wy-
miany informacji i doswiadczen przez cztonkéw powotywanych w parlamentach naro-
dowych komisji poswieconych sprawom integracji europejskiej (wspolnotowych)®’”.

Pierwsze decyzje w sprawie ustanowienia statego mechanizmu wspotpracy komi-

78, Przyjeto wowczas,

sji parlamentarnych zapadty w Paryzu 1617 listopada 1989 roku
ze celem Konferencji bedzie dgzenie do poprawy systemu wymiany informacji pomiedzy
wyspecjalizowanymi podmiotami zajmujacymi si¢ sprawami europejskimi w parlamen-
tach narodowych, a takze poprzez systematyczne przekazywanie wiadomosci na temat
podejmowanych przez nie aktywnos$ci. Dla rozwijania relacji pomi¢dzy komisjami po-
stanowiono organizowac posiedzenia Konferencji raz na 6 miesigcy, tak aby wspolnie
prowadzi¢ dialog na temat probleméw zwigzanych ze sprawami wspdlnoty oraz podej-
mowac¢ decyzje w ramach swoich uprawnien®”,

Pierwsza Konferencja (nazywana Assises, czyli Kongres) odbyta si¢ w roku 1990.
Byla jednak przedsiewzigciem zle ocenianym, ,,wielu uczestnikow, w tym kilku brytyj-
skich parlamentarzystow, bardzo krytycznie ocenialo sposéb w jaki konferencja byta
prowadzona. Z niewielka lub Zadna struktura i bez wyraznego porzadku, konferencja
miata doprowadzi¢ do wsparcia przez przedstawicieli parlamentéw narodowych Parla-
mentu Europejskiego”®’. Pomimo tych zastrzezen byla to istotna proba poszukiwania
nieformalnej wowczas jeszcze ptaszczyzny ,,wspolnej kontroli parlamentéw narodowych
nad tworzeniem prawa wspolnotowego™8!.

Warto przy tym podkresli¢, ze ustanowienie COSAC bylto swoistym kompromisem
pomiedzy sytuacja, w ktorej brakowato aktywnosci parlamentow narodowych na szcze-
blu europejskim, a zgtaszanymi wowczas (zwlaszcza przez deputowanych francuskiego
Zgromadzenia Narodowego) postulatami ustanowienia europejskiej ,,izby parlamentow
narodowych”.

676 Zob. wystapienie ministra spraw zagranicznych Francji Laurenta Fabiusa podczas 50. Zgromadze-
nia COSAC, 28 pazdziernika 2013 r., Wilno; http://www.cosac.eu/50-lithuania-2013/plenary-meeting-of-
the-1-cosac-27-29-october-2013/i2-Intervention by Fabius at COSAC EN.pdf [dostep 3.09.2017].

77 Po uchwaleniu w 1985 roku Jednolitego aktu europejskiego takie wyspecjalizowane komisje po-
wstawaty w parlamentach, jednak poza incydentalng wspolpraca z ,,narodowymi” postami do PE brakowa-
ta ogdlnoeuropejskiej ptaszczyzny wymiany informacji; zob. K. Péhle, op. cit., s. 79.

78 Zob. Andreas Maurer, COSAC, national parliaments and their contribution to a European strong pu-
blic, http://www.swp-berlin.org/fileadmin/contents/products/arbeitspapiere/COSAC.pdf [dostep 13.09.2017].

7 Ibidem.

680 T, Bergman, op. Cit., s. 376.

81 R. Grzeszczak, Kierunki rozwoju..., s. 29.
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Kolejne spotkania w ramach COSAC, ktore odbyty si¢ kolejno w Cork i w Rzymie,
w Luksemburgu oraz Hadze, a nastepnie w Paryzu i Madrycie, zaowocowaty zdecydo-
wanym podkresleniem potrzeby poszerzania kompetencji tej instytucji. Po wejsciu
w zycie traktatu z Maastricht Konferencja zaczeta zajmowac si¢ nie tylko kwestiami
dotyczacymi Wspolnot, ale rowniez zadaniami zwigzanymi z funkcjonowaniem calej
Unii Europejskiej®®.

Zasady funkcjonowania COSAC okreslone sg obecnie w Regulaminie przyjetym
podczas XLV posiedzenia w Budapeszcie w dniach 29-31 maja 2011 r.%. Zgodnie z art. 1
regulaminu gtéwnym celem COSAC jest umozliwienie regularnej wymiany pogladow
prowadzonej bez uszczerbku dla kompetencji organéw parlamentarnych Unii Europejskiej.
Na podstawie traktatu z Lizbony Konferencja posiada réwniez kompetencje do przed-
ktadania Parlamentowi Europejskiemu, Radzie Unii Europejskiej oraz Komisji Europe;j-
skiej wszelkich uwag oraz wspierania wymiany informacji i najlepszych praktyk pomie-
dzy parlamentami narodowymi i Parlamentem Europejskim. COSAC moze takze
organizowa¢ konferencje miedzyparlamentarne na wybrane przez siebie tematy, zwlasz-
cza w zakresie wspolnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa oraz wspolnej polityki
bezpieczenstwa i obrony. W Regulaminie Konferencji podkresla si¢ tez suwerenno$¢
panstw cztonkowskich, wyrazajaca si¢ rowniez w aspekcie autonomii parlamentéw na-
rodowych. W art. 1 Regulaminu podkresla sig, ze uwagi wyrazane przez COSAC nie sg
w zaden sposob wigzace dla parlamentéw narodowych, ktore moga swobodnie ksztat-
towac swoje stanowisko.

Regulamin bardzo kazuistycznie okresla zasady organizacji COSAC. W jej sktad
wchodzg reprezentanci parlamentow narodowych, a kazdy z parlamentow reprezento-
wany jest przez maksymalnie szesciu czlonkow swojej (lub swoich) komisji do spraw
unijnych. Takg samg liczb¢ przedstawicieli ma rowniez Parlament Europejski. Parlamen-
ty narodowe panstw cztonkowskich maja pelng swobode w okreslaniu sktadu personal-
nego swojej delegacji. W posiedzeniach COSAC bra¢ moga udziat rowniez parlamenta-
rzy$ci z panstw ubiegajacych si¢ o czlonkostwo w Unii Europejskiej. Do udziatu
w posiedzeniach plenarnych i nadzwyczajnych zapraszani sg trzej postowie z parlamen-
tu kazdego panstwa kandydujacego. Sg oni jednak na prawach obserwatorow, nie maja
wiec prawa glosu. Réwniez na spotkania przewodniczacych komisji do spraw unijnych
zapraszani sg postowie z panstw kandydujacych — dwoch z kazdego parlamentu. W po-
siedzeniach COSAC jako obserwatorzy mogg bra¢ takze udziat przedstawiciele Sekre-
tariatu Generalnego Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej oraz obserwatorzy

682 Zob. H. Haenel, H. de Croo, Evolution of COSAC over the last 20 years, http://oide.sejm.gov.pl/
oide/images/files/international/cosac_20years.pdf [dostep 13.09.2017].

683 Regulamin Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentow Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE
C 229/01 2 4.08.2011 r.). Dalej powolywany jako regulamin lub regulamin COSAC.
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z ambasad panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Mozliwe jest rowniez zaproszenie,
po konsultacjach z trojka (,,trdjka”) prezydencji, obserwatoréw z innych parlamentéw
narodowych oraz ekspertdw i gosci specjalnych®4,

Czlonkowie COSAC pracujg podczas posiedzen, ktore — co do zasady — sg jaw-
ne, chyba ze postanowiono inaczej*®. Sa one zwolywane przez parlament panstwa
aktualnie sprawujgcego prezydencje i odbywaja si¢ zazwyczaj na jego terenie. Wyjat-
kiem sg posiedzenia nadzwyczajne, spotkania przewodniczacych, posiedzenia trojki
prezydencji COSAC i spotkania grup roboczych, ktéore moga odbywac si¢ rowniez
w innych, niesprecyzowanych w regulaminie miejscach. Kalendarz prac COSAC jest
opracowywany dlugoterminowo i aktualizowany na biezaco, z uwzglgdnieniem pro-
gramu prac poszczegdlnych parlamentow w panstwach cztonkowskich. Porzadek prac
ustalany jest ze znacznym wyprzedzeniem — ,,przed ostatnim posiedzeniem plenarnym
w danym roku delegacje zglaszaja propozycje spraw, ktorymi konferencja winna sig¢
zaja¢ w nastepnym roku”®*¢. W kazdej z prezydencji — a wigc w przeciagu szesciu
miesigcy — odbywa si¢ jedno posiedzenie plenarne. Przy organizacji swoich posiedzen
COSAC obowigzana jest uwzglednia¢ plany pracy parlamentéw narodowych, terminy
przeprowadzanych wyboréw oraz dni ustawowo wolnych od pracy w poszczegoélnych
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Daje to kazdemu panstwu czlonkowskie-
mu mozliwo$¢ czynnego udziatu w pracach Komisji oraz pozwala na unikniecie dys-
kryminacji w zwotywaniu posiedzen. Termin kolejnych obrad ustalany jest i ogtaszany
najpézniej na poprzedzajacym je posiedzeniu — a wiec z co najmniej szesciomiesiecz-
nym wyprzedzeniem. COSAC moze spotykaé si¢ rowniez na posiedzeniach nadzwy-
czajnych, o ktorych zwotaniu moze zdecydowac bezwzgledna wigkszos¢ przewodni-
czgcych komisji do spraw unijnych parlamentéw narodowych i1 przedstawicieli
Parlamentu Europejskiego.

Przed kazdym posiedzeniem plenarnym odbywa si¢ spotkanie przygotowawcze
przewodniczacych komisji do spraw unijnych oraz przedstawicieli Parlamentu Europej-
skiego, w porozumieniu z trojka prezydencji Konferencji®®’. Kazdy parlament deleguje
na nie dwoch przedstawicieli. Spotkania przewodniczacych moga przyjac¢ rowniez cha-
rakter dorazny, ekstraordynaryjny. Jak zostato okreslone w art. 2 ust. 4 regulaminu,
»spotkania nadzwyczajne przewodniczacych komisji do spraw unijnych i przedstawicie-
li Parlamentu Europejskiego odbywaja si¢ na wniosek parlamentu panstwa sprawujace-

go prezydencje, po konsultacjach z trojkg prezydencji, lub gdy uzna to za konieczne

84 Art. 3 regulaminu COSAC.

85 Art. 3 ust. 4 regulaminu COSAC.
86 Art. 5 ust. 1 regulaminu COSAC.
87 Art. 2 ust. 1-3 regulaminu COSAC.
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bezwzgledna wigkszo$¢ przewodniczacych komisji do spraw unijnych parlamentow
narodowych i przedstawicieli Parlamentu Europejskiego’®.

COSAC, podobnie jak Konferencja Przewodniczacych Parlamentéw Unii Euro-
pejskiej, moze tworzy¢ swoje grupy robocze. Sg one powolywane w celu zbadania kon-
kretnej sprawy zwiazanej z dziatalno$cig wspodlnoty. Moga by¢ one tworzone réwniez
na mocy decyzji podejmowanej bezwzgledna wickszo$cig przewodniczacych komisji do
spraw unijnych parlamentoéw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz przedstawi-
cieli Parlamentu Europejskiego. Jak stanowi regulamin, ,,funkcj¢ przewodniczacego
grupy roboczej petni przewodniczacy komisji do spraw unijnych parlamentu panstwa
sprawujacego prezydencj¢”. Obstuge sekretariatu tworzonych przez COSAC grup robo-
czych zapewniajg sekretariaty panstw cztonkowskich aktualnie sprawujacych prezyden-
cje przy wsparciu sekretariatu Konferencji®®.

Regulamin szczegdlowo okresla tryb postepowania w sprawie przyjecia uwag,
ktore moga by¢ zgtoszone przez COSAC Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i Komi-
sji zgodnie z trescig Protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europe;j-
skiej zataczonym do traktatu z Lizbony. Z wnioskiem o przyjecie uwag przez COSAC
moze wystgpowac kazda z delegacji. Regulamin stanowi, ze ,,projekt uwag jest sporza-
dzany, gdy z wnioskiem wystepuje prezydencja, po konsultacjach z trojka prezydencii,
lub tez, gdy uzna to za konieczne bezwzglgdna wickszos¢ przewodniczacych komisji do
spraw unijnych parlamentéw narodowych i przedstawicieli Parlamentu Europejskiego,
albo w razie podjecia takiej decyzji na posiedzeniu COSAC”*°, Projekty uwag sg prze-
kazywane delegacjom w celu poddania analizie i mozliwosci zgloszenia uwag. Ostatecz-
ny projekt sporzadzany jest na spotkaniu przygotowawczym przewodniczacych, zawie-
ra spostrzezenia i uwagi zglaszane przez poszczegdlne delegacje oraz o§wiadczenia
dotyczace glosowania. Jak stanowi regulamin, ,,zasadniczo COSAC dazy do przyjmo-
wania uwag przy szerokim konsensusie”. Celem Konferencji jest zatem dazenie do
uzgodnienia stanowisk i uwag przekazywanych instytucjom prawodawczym Unii Euro-
pejskiej. Jezeli proby osiagniecia porozumienia nie dochodza do skutku, uwagi przyj-
muje si¢ wickszos$cig kwalifikowang 3/4 oddanych glosow, przy czym wigkszo$¢ ta musi
stanowi¢ co najmniej polowe wszystkich glosow. Kazda z delegacji dysponuje dwoma
glosami. Po ostatecznym ustaleniu uwag Konferencja przesyta je przewodniczacym
Parlamentu Europejskiego, Rady Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej w celu usto-
sunkowania si¢ do nich.

88 Art. 2 ust. 4 regulaminu COSAC.
89 Art. 2 ust. 6 regulaminu COSAC.
690 Art. 7 ust. 2 regulaminu COSAC.
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Regulamin COSAC kazuistycznie reguluje rowniez rolg panstwa sprawujacego
w danym czasie prezydencje Konferencji. Prezydencje sprawuje komisja do spraw unij-
nych parlamentu panstwa sprawujacego prezydencje w Radzie Unii Europejskiej. Regu-
lamin naktada na parlamentarng komisj¢ wiele obowiazkdw, zwigzanych gtéwnie z przy-
gotowaniem dokumentéw oraz organizacja posiedzen COSAC. Sekretariat parlamentu
panstwa sprawujacego prezydencje, przy pomocy sekretariatu COSAC, przygotowuje
dokumenty niezbedne podczas posiedzen Konferencji. Przewodniczacy komisji do spraw
unijnych parlamentu panstwa sprawujacego prezydencje przewodniczy posiedzeniom,
przedstawia harmonogram obrad i okresla dtugo$¢ wystapien. Cigzy na nim rowniez
obowigzek prezentowania wnioskéw z debaty, opracowanych uprzednio przez trojke
prezydencji. Sekretariat parlamentu pafnstwa sprawujgcego prezydencj¢ ma réwniez
obowiazek przygotowac protokdt posiedzenia na podstawie projektu przedtozonego przez
sekretariat COSAC oraz — przy pomocy sekretariatu COSAC — zapewni¢ w tym okresie
obstuge sekretariatu na potrzeby dziatalnosci Konferencji®'.

Chcac ocenic role dziatalnosci COSAC na plaszczyznie wspdlnotowej, niewatpli-
wie nalezy odnies¢ si¢ do tzw. kopenhaskich wytycznych parlamentarnych, czyli wy-
tycznych dotyczacych stosunkéw miedzy rzadami i parlamentami w sprawach wspol-
notowych. Sg one réwniez okreslane jako tzw. standardy minimum. W ramach
Konwentu Europejskiego 22 pazdziernika 2002 roku przedstawiono raport grupy robo-
czej w sprawie roli parlamentow narodowych. Zawierat on zalecenie przygotowania
przez COSAC wytycznych lub ,,kodeksu postepowania”, ktory okreslalby relacje miedzy
rzadami oraz parlamentami w sprawach unijnych. Celem takiego zalecenia byto ,,za-
pewnienie wszystkim parlamentom narodowym mozliwosci sprawowania kontroli 1 od-
dziatywania na polityke wspolnotowg swoich rzgdow™*?. Z zwigzku z powyzszym
»dunska prezydencja COSAC przygotowata na spotkanie w Kopenhadze w dniach
16—18 pazdziernika 2002 roku propozycje reformy”®. Skierowata do Konwentu Euro-
pejskiego, instytucji wspolnotowych, parlamentéw narodowych oraz prezydencji apel
0 wzmocnienie pozycji nie tylko parlamentéw krajowych panstw cztonkowskich UE,
ale réwniez samej Konferencji na ptaszczyznie wspdlnotowej. Celem byto zapobiezenie
kryzysowi demokracji na ptaszczyznie unijnej, ,,zapewnienie stabilnego demokratycz-
nego fundamentu Unii”**. Uznano, ze podstawa jest wlaczenie parlamentéw panstw
cztonkowskich w narodowe polityki integracyjne w wigkszym stopniu niz dotychczas.

Co ciekawe, sprzeciwiano si¢ rdwniez tworzeniu nowych instytucji, ktére mialyby

1 Art. 7 ust. 3-8 regulaminu COSAC.

692 http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/cosac_kopenhaskie wytyczne parlamentarne.
pdf [dostep 30.08.2017].

03 R. Grzeszczak, Kierunki rozwoju..., s. 33.

% Ibidem.
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koordynowa¢ wspolprace miedzyparlamentarng — uznano, ze nalezy zwigkszy¢ kom-
petencje juz istniejacych. Na podstawie posiedzenia w Kopenhadze powotano grupe
roboczg dla kontynuowania prac nad projektem kodeksu postepowania oraz zmian
w regulaminie COSAC, dotyczacych podejmowania decyzji wigkszosciag gtoséw. Skut-
kiem powyzszych dziatan bylo przygotowanie wytycznych dotyczacych stosunkow
miedzy rzagdami i parlamentami w sprawach wspolnotowych, zwanych kopenhaskimi
wytycznymi parlamentarnymi®. Okre§lono w nich podstawowe zasady, ktore miaty
zapewni¢ wszystkim parlamentom narodowym mozliwo$¢ czynnego uczestnictwa i od-
dziatywania na polityke unijng®®.

Szczegblnie podkreslano wagg trzech elementow, ktdrych poziom realizacji okresla
mozliwo$ci wywierania przez parlamenty narodowe wptywu na dziatania Unii Europej-
skiej. Zaliczono do nich ,,ilo$¢ i1 jakos¢ informacji przekazywanych do parlamentu naro-
dowego, terminy wymiany informacji oraz mozliwosci wykorzystania przez parlament
narodowy uzyskanych informacji tak, by wywrze¢ wptyw na polityke Wspolnoty™®””.
W celu zapewnienia ich wlasciwej realizacji zdefiniowano konkretne zalecenia (nazywa-
ne zasadami). Pierwsza z okreslonych zasad naktadata na UE oraz rzady panstw czion-
kowskich obowigzek zapewnienia odpowiedniego przeptywu informacji. To wlasnie
wowczas zdefiniowano, ze parlamenty narodowe panstw czlonkowskich otrzymywac maja
wszelkie istotne informacje na temat unijnych inicjatyw w takim terminie, aby miaty
mozliwos$¢ ich analizy i rozwazenia przed podjeciem jakichkolwiek decyzji w tych spra-
wach. W drugim zaleceniu podkreslono konieczno$¢ przyznania parlamentom poszcze-
golnych panstw rzeczywistej mozliwosci wykorzystywania otrzymywanych informacji
w taki sposob, aby wywrze¢ wptyw na polityke wlasnego kraju w zakresie spraw euro-
pejskich, a przez to — posrednio — na decyzje podejmowane na szczeblu unijnym. Trzecia
zasada okresla koniecznos$¢ posiadania przez parlament narodowy mozliwos$ci monitoro-
wania decyzji podejmowanych przez wtadz¢ wykonawcza w zakresie spraw unijnych.

Same kopenhaskie wytyczne parlamentarne sensu stricto, okreslone jako zalece-
nia w sprawie ogolnych wytycznych, sktadajg si¢ z pigciu punktow. Majg charakter
0golny, stanowig swoiste ,,minimum”, jakie powinno by¢ spetnione w ramach wspolno-
ty. Skierowane sa nie tylko do instytucji europejskich, ale i krajowych organow wyko-
nawczych — rzadoéw poszczegdlnych panstw cztonkowskich Unii. Pierwsza z wytycznych
naklada na rzady panstw cztonkowskich, dziatajace w tym zakresie w porozumieniu

z instytucjami unijnymi, obowigzek zapewnienia otrzymania wszelkich dokumentow

695 Tekst przyjety na XXVIII Konferencji Komisji Wyspecjalizowanych w Sprawach Wspolnotowych
(COSAC), Dz. Urz. UE C 154/01 2 2.07.2003 r.

06 Zob. http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/cosac_kopenhaskie wytyczne parla-
mentarne.pdf [dostep 30.08.2017].

97 Ibidem.
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dotyczacych dziatan legislacyjnych, w najszybszym mozliwym terminie. Na krajowg
egzekutywe natozono takze obowiazek przygotowania przeznaczonych dla parlamentow
narodowych materiatéw dotyczacych legislacji unijnej. Dokumenty te — co podkre$lono
w wytycznych — powinny by¢ przygotowane w przystepnej formie, tatwo dostepne;j
i jasno zredagowane;j.

Kolejna ze sformutowanych wytycznych okreslita, ze celowe jest zapewnienie
mozliwosci odbywania spotkan (debat) z ministrami na forum parlamentow narodowych.
Debaty takie powinny odbywac si¢ z duzym wyprzedzeniem przed posiedzeniami insty-
tucji unijnych, a w czasie ich trwania rzad powinien przedstawia¢ parlamentowi swoje
stanowisko wobec zgloszonych propozycji. W omawianych wytycznych zawarto takze
zobowiazanie wobec rzadu do informowania parlamentu narodowego o wszelkich decy-
zjach, ktore maja zapas$¢ na szczeblu Unii, jak rowniez o propozycjach rzadowych doty-
czacych tych decyzji. Przekazywane informacje powinny dotyczy¢ zaréwno zwyktych
spotkan Rady, odbywanych szczytow, jak i wszystkich konferencji migdzyrzadowych.

Kopenhaskie wytyczne parlamentarne natozyly rowniez pewne obowigzki na
samych zainteresowanych, czyli parlamenty narodowe panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej. Do ich obowigzku nalezy ,,zastosowanie powyzszych wytycznych z jak naj-
wiekszym pozytkiem”. W tym celu parlamenty powinny wzmocni¢ swoje zaplecze ad-
ministracyjne i eksperckie oraz dostosowac otrzymane od rzadow i instytucji unijnych
wsparcie do swoich realnych potrzeb.

Nalezy podkresli¢, ze kopenhaskie wytyczne parlamentarne, pomimo stosowanej,
bardzo kategorycznej terminologii (,,wytyczne”, ,,zaleca si¢’’), miaty charakter niezobo-
wigzujacy. Byly jedynie wskazowka co do pozadanego kierunku zmian skierowanych
pod adresem instytucji unijnych, rzadow krajow cztonkowskich i wlasnych struktur ad-
ministracyjnych parlamentow. Odcisngty one jednak swoje pigtno na postanowieniach
traktatu z Lizbony i dzieki temu staly si¢ obowigzujacymi normami prawa europejskiego.

Praktyczne efekty funkcjonowania COSAC oceni¢ nalezy pozytywnie. Konfe-
rencja dziata jako miedzyparlamentarne forum dialogu oraz wymiany doswiadczen
i opinii. Tworzy tez struktur¢ mogacg formalizowaé sposoby i tematy prowadzonej
dyskusji, co w tak sieciowej konstrukcji wspotpracy miedzyparlamentarnej wydaje si¢
szczegoblnie istotne®®.

Jak wskazuje R. Grzeszczak, ,,prace COSAC [...] otworzyty droge do osiagnigcia
porozumienia w sprawie zmian i stworzenia z konferencji efektywnej platformy wspotpra-

cy migdzyparlamentarnej”®”. Jednak w literaturze przedmiotu zgtaszane sg oczekiwania

08 Zob. S. Piedrafita, EU Democratic Legitimacy and National Parliaments, https://www.ceps.eu/
publications/eu-democratic-legitimacy-and-national-parliaments [dostep 13.09.2017].
0 R. Grzeszczak, Kierunki rozwoju..., s. 36.
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wickszej aktywnosci COSAC, zwlaszcza w zakresie opracowywania teoretyczno-prawnych
mozliwosci umocnienia pozycji parlamentow narodowych w Unii Europejskiej™. Wyra-
zanie takich postulatow jest tym bardziej uzasadnione, ze to wtasnie COSAC jest jedynym
sformalizowanym organem wspolpracy miedzyparlamentarnej wpisanym w europejskie
prawo pierwotne. Dazenie do zacie$nienia wspotpracy pomiedzy parlamentami narodo-
wymi oraz pomiedzy nimi i Parlamentem Europejskim musi wigc uwzglednia¢ silna,

koordynujaca pozycje COSAC.

4. Konferencje miedzyparlamentarne przedstawicieli parlamen-
tow narodowych oraz Parlamentu Europejskiego

4.1. Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Wspoélnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczenstwa oraz Wspélnej Polityki Bezpieczen-
stwa i Obrony

Kolejna instytucja powotana do zycia przez Konferencje Przewodniczacych Par-
lamentow Unii Europejskiej jest Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Wspolnej Poli-
tyki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony™".
Stanowi ona ,,forum wymiany informacji i doswiadczen, majace utatwi¢ parlamentom
narodowym i Parlamentowi Europejskiemu wykonywanie wtasciwych im funkcji” w obu
obszarach’?. Konferencje powotano w kwietniu 2011 roku w Brukseli, jednakze osta-
teczny konsensus w sprawie jej ksztattu osiggnieto dopiero rok pozniej — podczas spo-
tkania Konferencji Przewodniczacych w Warszawie, w kwietniu 2012 roku. Konferencja
ds. WPZiB/WPBIO spotyka si¢ dwukrotnie w ciggu roku, na terenie panstwa sprawuja-
cego w danym czasie prezydencje w Radzie Unii Europejskiej lub siedzibie Parlamentu
Europejskiego w Brukseli. W sktad Konferencji wchodza 6-osobowe delegacje parla-

% oraz 16-osobowa delegacja Parlamen-

mentdéw krajowych panstw cztonkowskich Unii
tu Europejskiego. Uczestnikami obrad na prawach obserwatorow sg takze 4-osobowe

delegacje parlamentéw krajow kandydujacych do Unii oraz europejskich krajow

700 Warto doceni¢ aktywnos¢ COSAC w zakresie wspotpracy parlamentow narodowych w procedurze
przygotowywania uzasadnionych opinii (,,zotta kartka”). Zob. np. pkt 2.1. Konkluzji z LIV Posiedzenia
COSAC w Luksemburgu; http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/konkluzje lux cosac.pdf
[dostep 13.09.2017].

! Dalej nazwana Konferencja lub Konferencja ds. WPZiB/WPBiO.

2 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14766:
miedzyparlamentarna-konferencja-ds-wspolnej-polityki-zagranicznej-i-bezpieczestwa-oraz-wspolnej-
polityki-bezpieczestwa-i-obrony&catid=39&Itemid=817 [dostep 1.09.2017].

703 W przypadku parlamentéw dwuizbowych podziat miejsc pomiedzy izby zalezny jest od wewngtrz-
nych ustalen.
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cztonkowskich NATO™4. W sktad polskiej delegacji wchodzg miedzy innymi przewod-
niczacy komisji spraw zagranicznych, komisji obrony narodowej oraz komisji spraw Unii
Europejskiej Sejmu i Senatu oraz inni przedstawiciele polskiego parlamentu. Komisja
przeprowadza swoje obrady raz na pot roku w siedzibie Parlamentu Europejskiego lub

w kraju sprawujacym w danym czasie prezydencj¢ w Radzie Unii Europejskie;.

4.2. Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Stabilnosci, Koordynacji
i Zarzadzania Gospodarczego

Konferencja Migdzyparlamentarna ds. Stabilno$ci, Koordynacji i Zarzadzania
Gospodarczego w Unii Europejskiej jest realizacjg postanowien traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczo-Walutowej™®. Co za tym idzie — podsta-
wa dziatania tej Konferencji nie sa bezposrednio normy prawa pierwotnego UE, jak
w przypadku innych Konferencji migdzyparlamentarnych, lecz wlasnie art. 13 traktatu
o stabilnosci.

Traktat o stabilnos$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczo-Walutowej
budzit (i zapewne nadal budzi) duze watpliwosci 1 to zaréwno co do jego zgodnosci
z prawem europejskim’, jak i prawem krajowym w niektorych panstwach cztonkowskich
UE""7. Watpliwosci co do zgodno$ci z prawem europejskim wynikaja z faktu, ze traktat
pozostaje formalnie poza katalogiem prawa pierwotnego UE (nie jest zawarty np. w ra-
mach tzw. instytucji wzmocnionej wspotpracy), ale jest zawarty zgodnie z ogolnymi
zasadami tworzenia prawa migdzynarodowego’®®. Swoja geneza i forma nawigzuje wiec

do dawnej kategorii uméw spontanicznych’®,

7% http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14766:
miedzyparlamentarna-konferencja-ds-wspolnej-polityki-zagranicznej-i-bezpieczestwa-oraz-wspolnej-
polityki-bezpieczestwa-i-obrony&catid=39&Itemid=817 [dostep 1.09.2017].

705 Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomigdzy Krole-
stwem Belgii, Republika Butgarii, Krolestwem Danii, Republika Federalna Niemiec, Republika Estonska,
Irlandia, Republikg Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuska, Republika Wtoska, Republika
Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Wegrami, Malta,
Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republika Portugalska, Rumunia,
Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii i Krolestwem Szwecji, sporzadzony w Bruk-
seli dnia 2 marca 2012 r., Dz. U. z 2013 r.,, poz. 1258. W dalszej czgsci powolywany takze jako traktat
o stabilnosci.

76 Zob. P. Craig, The Stability, Coordination and Governance Treaty: Principle, Politics and Pragma-
tism, ,,European Law Review” 2012, vol. 37, s. 231 i nast.

7 Zob. D. Adamski, Pakt Fiskalny a prawo europejskie i polska konstytucja, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2013, nr 12, s. 10.

78 Zob. M. Jablonski, Opinia na temat zgodnosci postanowien Traktatu o stabilnosci, koordynacji
i zarzqdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej z prawem Unii Europejskiej oraz trybu jego ratyfikacji na
podstawie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2012, nr 1(33), s. 132.

99 Zob. M. Muszynski, Pakt fiskalny: prawnomigdzynarodowe i konstytucyjne studium przypadku, ,,Jus
Novum” 2014, nr specjalny, s. 34 i nast.
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Traktat o stabilno$ci budzil takze watpliwosci w Polsce, zwlaszcza w zakresie
okreslenia procedur niezbednych do jego ratyfikacji. Cze¢s¢ doktryny twierdzita, ze na
skutek ratyfikacji traktatu dochodzi do przeniesienia kompetencji organow wiadzy pan-
stwowej na rzecz organizacji migdzynarodowej lub organu miedzynarodowego’'. Jednak
szczegotowa analiza postanowien traktatu sktania do tezy, ze jego postanowienia nie
tworza zadnego katalogu nowo przekazywanych kompetencji, a w zwigzku z powyzszym
nie bylo tez koniecznosci stosowania procedur okreslonych w art. 90 Konstytucji RP7!.
Dlatego Sejm, na podstawie art. 89 ust. 1 pkt 5 Konstytucji RP, w ustawie przyjetej w dniu
20 lutego 2013 r. wyrazit zgode na ratyfikacj¢ traktatu przez Prezydenta RP7'2,

Specyficzne usytuowanie traktatu o stabilno$ci wobec norm prawa pierwotnego
UE rodzito takze spory co do ksztattu Konferencji, zwlaszcza co do roli, ktorg moga
odgrywac¢ w niej przedstawiciele COSAC i Parlamentu Europejskiego. Zgodnie z art. 13
traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczo-Walutowej jego
strony okreslity, ze ,,Zgodnie z postanowieniami tytutu II Protokotu (nr 1) w sprawie roli
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej zatgczonego do traktatow Unii Europej-
skiej, Parlament Europejski oraz parlamenty narodowe Umawiajacych si¢ Stron wspdlnie
ustalg organizacj¢ oraz dzialania informacyjne w odniesieniu do konferencji przedsta-
wicieli odpowiednich komisji Parlamentu Europejskiego i przedstawicieli odpowiednich
komisji parlamentow narodowych majacej na celu omoéwienie polityk budzetowych oraz
innych kwestii bedacych przedmiotem niniejszego traktatu”. W konsekwencji tresci tej
normy konieczne bylo zdefiniowanie, na podstawie ktérego postanowienia tytutu II
Protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej funkcjonowaé
bedzie Konferencja. Wybor pomigdzy art. 9 a art. 10 Protokotu w konsekwencji odnosit
si¢ takze do zdefiniowania roli, jakg mogliby odgrywac¢ przedstawiciele COSAC lub
Parlamentu Europejskiego. Wybor art. 10 Protokotu przyznawatby — co najmniej — rolg
koordynujaca COSAC, natomiast art. 9 prowadzit do marginalizacji COSAC, lecz wzmac-
niat jednoczes$nie pozycje Parlamentu Europejskiego. Ten pozornie wytacznie prestizowy

spor byl jednak dowodem na realna rywalizacje pomiedzy PE a parlamentami

719 M. Dobrowolski, W sprawie trybu ratyfikacji przez Rzeczpospolitq Polskq traktatu fiskalnego, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2013, nr 6, s. 41-57.

"It Zob. szerzej D. Adamski, op. cit., s. 15 i nast. oraz M. Jabtonski, Opinia na temat zgodnosci...,
s. 142 i nast.

12 Ustawa o ratyfikacji Traktatu o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walu-
towej pomiedzy Krolestwem Belgii, Republika Butgarii, Krolestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec,
Republika Estonska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Republika
Wrtoska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksigstwem Luksembur-
ga, Wegrami, Malta, Krolestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republikg Por-
tugalska, Rumunia, Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwem Szwecji,
sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r., Dz. U. z 2013 r., poz. 283.
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narodowymi o mozliwo$ci oddzialywania na ksztattujaca si¢ europejska polityke gospo-
darcza i przez dtugi czas uniemozliwiat ustanowienie Konferencji’"®.

W efekcie prowadzonych rozmow wstepne uzgodnienia nastapity w kwietniu 2012
roku podczas spotkania Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw Panstw UE w War-
szawie, natomiast konkluzje zapadty rok pdzniej w Nikozji, gdzie podjeto decyzje od-
wotania si¢ do art. 9 Protokotu. Zdecydowano, aby pomimo zréznicowanych podstaw
prawnych wzorowa¢ si¢ na Konferencji Migdzyparlamentarnej ds. Wspoélnej Polityki
Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa oraz Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony i do-
tychczas odbywane spotkania przewodniczacych komisji branzowych (finanséw lub
gospodarki) — zwotywane kazdorazowo przez aktualng prezydencje — zastapi¢ konfe-
rencjg. Ostatecznie Konferencj¢ Migdzyparlamentarng ds. Stabilno$ci, Koordynacji
1 Zarzadzania Gospodarczego powotano podczas posiedzenia inaugurujgcego w Wilnie,
w dniach 16-17 pazdziernika 2013 roku. W jej sktad wchodzg przedstawiciele wszystkich
parlamentow narodowych panstw cztonkowskich UE i Parlamentu Europejskiego (o skta-
dzie i liczbie przedstawicieli decydujga same parlamenty) oraz po dwoch przedstawicieli
parlamentéw narodowych panstw kandydujacych do Unii.

Zgodnie z porozumieniem zawartym przez marszatkow Sejmu i Senatu RP w pra-
cach Konferencji uczestniczy 6 polskich przedstawicieli (3 postow i 3 senatorow). Mar-
szatek Sejmu okreslit takze, ze Sejm powinien by¢ reprezentowany przez przewodnicza-
cych komisji wlasciwych do spraw Unii Europejskiej, finansow publicznych oraz
gospodarki lub wskazanych przez nich przedstawicieli.

Spotkania Konferencji odbywaja si¢ dwa razy w roku i sg skoordynowane z prze-
biegiem cyklu semestru europejskiego. W pierwszym potroczu Konferencja zbiera sig
kazdorazowo w Brukseli i wspotprzewodnicza jej wowczas Parlament Europejski i par-
lament panstwa sprawujacego aktualnie prezydencje w Radzie UE, natomiast w drugim
potroczu Konferencja odbywa si¢ w panstwie sprawujacym prezydencjg, pod przewod-
nictwem parlamentu tego panstwa.

Konferencja zgodnie z przyjetymi zalozeniami ma spetniaé role platformy debaty
merytorycznej oraz wymiany informacji i najlepszych praktyk w zakresie wdrazania
traktatu o stabilnosci, ale takze zapewni¢ demokratyczna odpowiedzialno$¢ w obszarze
zarzadzania gospodarczego i polityki budzetowej”*. Realizacja tych pozornie mato od-
waznych zamiaréw wymaga jednak nie tylko duzej aktywnosci cztonkow Konferencji,
ale takze — a moze przede wszystkim — duzej wiedzy merytorycznej i dostepu do cato-
$ciowych i biezacych informacji.

13 Zob. T. Woznicki, Wspoilpraca migdzyparlamentarna w swietle art. 13. Traktatu o stabilnosci, koor-
dynacji i zarzqdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, ,,Przeglad Europejski” 2015, nr 3(37), s. 135-137.
714 Ibidem, s. 142.

165



Rozdziat V

5. Dialog polityczny parlamentéw narodowych z Komisja Euro-
pejska

Jednym z elementow szeroko rozumianej dyplomacji parlamentarne;j jest niewat-
pliwie dialog parlamentéw narodowych z Komisjg Europejska. Te forme wspotpracy
rozpoczeto w 2006 r. w zwigzku z tzw. inicjatywa Barroso’'’. Inicjatywa ta byta konty-
nuacjg tzw. Planu D (,,D” jak ,,demokracja, dialog, debata’) majacego stanowi¢ remedium
na porazke procesu ratyfikacji traktatu konstytucyjnego we Francji i Holandii”'®. Komi-
sja podkreslata przy tym, ze plan opiera si¢ na trzech zasadach: ,,integracja (wszyscy
obywatele winni mie¢ rowny dostep do informacji w UE), roznorodnos¢ (wszyscy zain-
teresowani powinni mie¢ mozliwos$¢ zabrania glosu) 1 udziat (wszystkie gltosy powinny
by¢ styszalne)”’V. Zasady te sa charakterystyczne dla demokracji deliberatywnej, na
propagowaniu ktorej zapewne Komisji zalezato. Tak okreslonego celu plan nie spetnit,
jednak doprowadzil do wzrostu zaangazowania w sprawy europejskie niektorych srodo-
wisk i — poprzez duzy udzial w organizacji samych debat — zaktywizowat czg$¢ parla-
mentow narodowych i regionalnych oraz partneréw spotecznych’®.

Po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony dialog polityczny realizowany jest w ramach
sformalizowanych form komunikowania si¢ parlamentéw narodowych z Komisjg Euro-
pejska (o ktorej jest mowa zwlaszcza w Protokole nr 1). Zatozonym celem prowadzone-
go dialogu jest wieksze zaangazowanie parlamentéw narodowych w ksztattowanie po-
lityk europejskich oraz niwelowanie deficytu demokratycznego Unii’".

W ramach prowadzonego dialogu kazdy parlament moze przesta¢ Komisji Euro-
pejskiej swoje stanowisko w zakresie dokumentow Komisji (zarowno ustawodawczych,
jak i innych) lub wybranych obszaréw polityk realizowanych przez Komisje. Po przed-
foZeniu opinii Komisja udziela pisemnej odpowiedzi. Niezaleznie od pojawiajgcych si¢
watpliwosci co do racjonalnos$ci tego trybu dialogu™ liczba przedktadanych opinii

715 Komunikat Komisji ,,Plan osiggnigcia wynikéw dla Europy z my$la o obywatelach” — COM(2006)
211; https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52006DC0211&from=PL [dostep
20.11.2018]. Zob. tez K. Auel, Nationale Parlamente seit Lissabon. Eine neue Rolle als ,, Multi-Arena Player*?,
[w:] P. Becker, B. Lippert (red.), Handbuch Europdische Union, Wiesbaden 2018, s. 5.

716 Szerzej na temat zatozen i realizacji Planu D zob. S. Ivi¢, European identity and citizenship. Be-
tween modernity and postmodernity, London 2016, s. 167 i nast.

"I7'S. Boucher, If citizens have a voice, who's listening? Lessons from recent citizen consultation exper-
iments for the European Union, Brussels 2009, s. 3.

718 W literaturze podkresla si¢ jednak roznice pomiedzy deliberacjg a debata badz dialogiem; zob. np.
J.L. Cohen, Deliberation and democratic legitimacy, [w:] A.P. Hamlin, P. Pettit (red.), The good polity.
Normative analysis of the state, Oxford—Cambridge 1991, s. 29.

9 M. Witkowska, Parlamenty narodowe jako podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformo-
wania Unii Europejskiej, [w:] M. Witkowska, E. Kuzelewska, R. Potorski, J.F. Czub, E.V. Kucheryavaya,
S. Dhuski (red.), Podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, Warszawa
2017, s. 23.

20 Zob. A. Pudto, Rola parlamentu narodowego..., s. 124.
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zwigksza si¢’'. Jest to zapewne efektem mniej sformalizowanej procedury niz w przy-
padku przedktadania uzasadnionej opinii. Uzupetnieniem tej formy dialogu sa rowniez
cykliczne wizyty komisarzy Komisji Europejskiej w parlamentach narodowych’2.
Doceniajac znaczenie prowadzonego dialogu oraz jego efektow, COSAC wielo-
krotnie zastanawial si¢ nad ewentualnymi modyfikacjami mogacymi prowadzi¢ do jego
usprawnienia. Miedzy innymi rozwazana byta kwestia wprowadzenia formularza przed-
ktadanej opinii i/lub nieformalnych wytycznych dotyczacych zasad ich sporzadzania’™.
Podczas przeprowadzonych konsultacji wigkszo$¢ z uczestniczacych w nich izb parla-
mentarnych (21 sposrod 29) uznata, ze przygotowanie nieformalnych wytycznych, zwtasz-
cza w postaci wymiany dobrych praktyk, bytoby wskazane. Jednoczesnie 24 izby (sposrod
31 bioracych udzial w konsultacjach) byly przeciwne tworzeniu jednolitego wzorca,

wedtug ktorego bytyby sktadane uwagi w ramach prowadzonego dialogu politycznego’*.

6. Procedura semestru europejskiego

Przyczyn powstania procedury semestru europejskiego szukac nalezy w swiato-
wym kryzysie gospodarczym i finansowym, ktdrego symboliczny poczatek upatruje si¢
w upadku amerykanskiego banku inwestycyjnego Lehman Brothers (15 wrzes$nia 2008 r.).

Pekta wowczas amerykanska banka spekulacyjna, ale jej konsekwencje dotknetly
wielu innych bankow, zarowno w USA, jak i w Europie’. Kryzys jednak nie ograniczyt
si¢ wylacznie do sektora bankowego 1 bardzo szybko objat tez inne dziaty gospodarki.
Bezposrednie i rzeczywiste zagrozenie dotkngto wszystkich sfer aktywnosci ludzkiej
1 zaden cztowiek ani tez zaden kraj nie mogt uwazac si¢ za bezpieczny. RoOwniez i sama

Unia stangta wowczas przed konieczno$cia poszukiwania sposobow nie tylko na

2 W latach 2006-2014 liczba opinii wzrosta z 53 do 494; zob. M. Buskjaer Rasmussen, M. Kluger
Dionigi, National Parliaments’ Use of the Political Dialogue: Institutional Lobbyists, Traditionalists or
Communicators?, ,,Journal of Common Market Studies” 2018, vol. 56, nr 5, s. 1110.

22 Zarowno same parlamenty narodowe, jak i COSAC pozytywnie oceniaja t¢ formg dialogu i liczba
sktadanych wizyt wzrasta, zob. Wkiad na LVI posiedzenie plenarne COSAC (2016/C 486/01), https://eur
-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=0J:C:2016:486:FULL&from=FI [dostep 17.10.2018].

3 Zob. Dwudziesty trzeci raport potroczny: zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i prak-
tyk dotyczgcych kontroli parlamentarnej: LIII Konferencja Komisji do Spraw Unijnych Parlamentow Unii
Europejskiej 31 maja — 2 czerwca 2015 roku Ryga, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/
raport_cosac_23.pdf, s. 31 i nast. [dostep 17.10.2018]. Analogiczne kwestie rozwazano w odniesieniu do
uzasadnionych opinii.

24 Ibidem.

725 Paradoksalnie, skutki kryzysu w UE byly duzo dalej idace niz w USA — ,,Prawda jest jednak, ze
problemy Europy sa szczegdlne. Po upadku Lehman Brothers, Amerykanie dostali przezigbienia, a Europej-
czycy dostali zapalenia ptuc”; zob. J. Zielonka, Czy Unia stracita swoje granice?, [w:] M. Trojanowska-
-Strzgboszewska (red.), Unia Europejska. W poszukiwaniu swoich granic, Warszawa 2017, s. 14.
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doprowadzenie do ustabilizowania wahan waluty euro, ale takZe na ratowanie tych panstw
cztonkowskich, ktore znalazty si¢ na skraju bankructwa’s.

Konsekwencje kryzysu finansowego 1 gospodarczego ukazaty jednak stabosci Unii
i w istotny sposob wzmocnity tendencje partykularne. Dzialania podejmowane przez
organy Unii byly ograniczone jednak nie tylko ze wzglgedu na brak odpowiedniej infra-
struktury instytucjonalnej, ale takze w zwigzku z istniejagcymi sprzeczno$ciami interesow
i oczekiwan panstw cztonkowskich™’. Kryzys uderzyt bowiem w cata Unig, tak jak
i w cata Europe, ale w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich wywotat (i wywotuje)
zroznicowane skutki, a w konsekwencji moze wymagac réznych metod postepowania.
Szczegdlnym zagrozeniem dla spoistosci Unii byto tworzenie si¢ — poczatkowo samoist-
ne — kilku grup panstw bedacych w réznej sytuacji gospodarcze;:

(1) panstwa tzw. nowej Unii — gospodarki tych panstw nadal sg w okresie transfor-
macji, a z uwagi na swojg specyfike zostaty dotknigte kryzysem stosunkowo
pozno, jednak jego konsekwencja jest znacznie zwigkszajacy sie dlug publiczny.
W instytucjach Unii Europejskiej zabrakto przygotowanych uprzednio wlasciwych
mechanizméw wsparcia, a reguly stosowane przez inne podmioty (np. Miedzy-
narodowy Fundusz Walutowy) sprowadzaja si¢ przede wszystkim do wprowadze-
nia rezimu oszczgdnos$ciowego’®. Stosowanie jednak wytacznie takich metod moze
prowadzi¢ do wewnetrznych napigc i destabilizacji politycznej;

(2) panstwa dotkniete kryzysem finansowym, bgdace cztonkami Eurogrupy, majace
jednak gospodarki niezsynchronizowane z panstwami ,,centrum euro”. Zalecang
i zastosowang metodg ich wsparcia byt solidaryzm panstw cztonkowskich Euro-
grupy. Przy duzych wyrzeczeniach wewnetrznych i wsparciu innych panstw
udato si¢ jak na razie uratowaé przed bankructwem Grecj¢. Jednak pojawiajg si¢
watpliwos$ci, czy mechanizm taki okaze si¢ wystarczajgcy w przypadku powaz-
nego kryzysu wystepujacego rownoczesnie w Portugalii, Wtoszech, Grecji i Hisz-
panii (czyli w krajach okreslanych czesto jako PIGS),

(3) stabilne gospodarczo panstwa postugujace si¢ walutg euro i zainteresowane jak
najszybszym opanowaniem kryzysu i wej$ciem na drogg wzrostu gospodarczego,
a w konsekwencji wzmocnieniem konkurencyjnosci Europy wobec gospodarek
innych $wiatowych poteg gospodarczych,

26 Zob. np. E. Cziomer, Polityczno-prawne aspekty kryzysu zadluzenia strefy euro Unii Europejskiej,
»Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio K, Politologia” 2012, vol. 19, nr 1, s. 8.

27 Szerzej na ten temat zob. R. Balicki, Unia Europejska po Lizbonie: stagnacja czy rozwaoj?, [w:]
E. Kozerska, T. Scheffler (red.), Wokol Traktatu Lizbonskiego. Propozycje i postulaty dotyczqce prawa i eko-
nomii Unii Europejskiej, Krakéw 2013, s. 19 nast.

28 Zob. O. Blanchard, D. Leigh, Growth forecast errors and fiscal multipliers, http://www.imf.org/
external/pubs/ft/wp/2013/wp1301.pdf [dostep 17.09.2017].
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(4) stabilne gospodarczo panstwa czlonkowskie UE pozostajace poza grupa euro,
w ktorych kryzys niektorych panstw Eurogrupy zwieksza jedynie tendencje izola-
cjonistyczne. Efekt ten istotny byt takze w przypadku Wielkiej Brytanii, gdzie
niewatpliwie miat wptyw na rozwijajace si¢ wowczas tendencje odsrodkowe, kto-
re w potaczeniu z silnymi nastrojami antyimigracyjnymi doprowadzity do podjete;j
w referendum decyzji o wyjsciu Zjednoczonego Krélestwa z Unii Europejskie;.

O ile sam fakt wystapienia tak klasyfikowanych zréznicowan wydaje si¢ uzasadnio-
ny neutralnymi okoliczno$ciami gospodarczymi, o tyle jednak dtuzsze trwanie takiego
stanu mogtoby doprowadzi¢ do powstania zasadniczych podziatéw wsrod krajow czton-
kowskich UE i — w swym efekcie — prowadzi¢ do dezintegracji samej Unii Europejskie;j.

Kryzys gospodarczy to jednak nie jedyny problem Unii Europejskiej, z ktorym
musiala si¢ zmierzy¢. W krajach cztonkowskich zaczety bowiem narastaé problemy
spoteczne, ktore byty niekiedy traktowane jako efekt dokonanego rozszerzenia Unii
Europejskiej. Wnioski takie nie znajduja uzasadnienia ekonomicznego, wielkie otwarcie
UE na wschod byto bowiem dziataniem stosunkowo mato obcigzajacym finanse Unii’®.
Jednak akcesja nowych panstw do Unii mogta wywota¢ pewne negatywne efekty spo-
feczne, ktore nastgpnie zostaty zwielokrotnione przez kryzys finansowy. A narastajace
problemy wewngtrzne panstw cztonkowskich, duze bezrobocie i wzrost nieréwnosci
spotecznej czy tez wzrost aktywnosci ekstremalnych ruchoéw politycznych™® w konse-
kwencji prowadzi do wzrostu niecheci nie tylko wobec dalszych rozszerzen Unii, ale
takze i celowosci istnienia samej organizacji.

Gospodarcze i spoteczne skutki trwajacego kryzysu ujawnity wszystkie stabosci
w dotychczas funkcjonujacych sposobach koordynacji gospodarczej w UE i w efekcie
sktonity Unig¢ do podjecia dzialan na rzecz wzmocnienia zasad zarzadzania gospodar-
czego i przygotowania formalnych mechanizméw umozliwiajacych uniknigcie podobnych
zjawisk w przysztosci’'.

W czerwcu 2010 roku Rada Europejska uchwalita nowg strategi¢ gospodarczg
»EBuropa 2020 na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju. Zdano sobie wowczas
sprawe z faktu, ze niepowodzenia tzw. Strategii Lizbonskiej stanowily wynik braku jej

odpowiedniego koordynowania i kontrolowania podejmowanych prac. Wraz z przyjeciem

29 Zob. np. Ahiliz R. Rincon, Olmedo V. Hernandez, El presupuesto comunitario: politica y economia
en la ampliacion de la Union Europea, http://virtual.uptc.edu.co/revistas/index.php/cenes/article/viewFile/
566/503 [dostep: 10.09.2017].

30 Zob. J. Gizinski, Falszywi zbawcy Europy, ,,Rzeczpospolita”, 30 grudnia 2012.

1 Zob. szerzej A. Nowak-Far, Narzedzia Unii Europejskiej w przeciwdziataniu skutkom Swiatowego
kryzysu finansowego, [w:] J. Osinski (red.), Unia Europejska wobec kryzysu ekonomicznego, Warszawa
2009, s. 79 i nast. O roli polskiej prezydencji w tym zakresie zob. J. Stankiewicz, Prezydencja RP w warun-
kach kryzysu w strefie euro. Stanowisko Polski wobec planowanych zmian traktatowych, ,, Krakowskie Stu-
dia Migdzynarodowe” 2012, nr 2, s. 153 (numer nosi wilasny tytut: Polska Prezydencja wobec wyzwan
wspolczesnej Unii Europejskiej, red. B. Bednarczyk), s. 153 i nast.
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strategii ,,Europa 2020 rozpocz¢to dziatania zmierzajace do wzmocnienia zarzagdzania
gospodarczego. Semestr europejski wprowadzono w roku 2011 i wszedt w sktad tzw.
szesciopaku, reformujgcego pakt stabilnosci i wzrostu. Procedurg zmodyfikowano poprzez
wejsécie w zycie tzw. dwupaku 30 maja 2013 roku’. Dla wszystkich obserwatoréw byto
oczywiste, ze musi powsta¢ mechanizm zapewniajacy — przy poszanowaniu suweren-
nosci panstw cztonkowskich i autonomii parlamentéw narodowych — oceng i koordyna-
cje krajowej polityki gospodarczej panstwa cztonkowskiego w celu jej wlaczenia w cykl
planowania realizowany na szczeblu unijnym. Semestr europejski jest wigc procesem
,wzmocnionej koordynacji polityk gospodarczych panstw cztonkowskich UE, ktéry ma
pomodc w uwzglednieniu celow strategii «Europa 2020» w budzetach panstw cztonkow-
skich””3. Glownym celem procedury jest kontrolowanie dyscypliny budzetowej panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej na podstawie paktu stabilno$ci i wzrostu, czyli zbioru
norm majacych zagwarantowac utrzymywanie finanséw publicznych poszczegolnych
panstw czlonkowskich w stanie rownowagi’**. Ma on roéwniez na celu monitorowanie
implementacji strategii ,,Europa 2020 i paktu Euro Plus, zaktadajacego jeszcze Scislej-
sza koordynacje gospodarcza panstw do niego nalezacych oraz przeprowadzanie analiz
sytuacji gospodarczej, w jakiej znajduja si¢ poszczegolne panstwa cztonkowskie wspol-
noty, celem eliminacji jakichkolwiek nieprawidtowosci w makroekonomii’®.
Procedura semestru europejskiego jest wigc nowym mechanizmem postgpowania
majacym na celu lepsza koordynacje polityki gospodarczej i budzetowej w Unii Europej-
skiej, jest wigc probg budowy swoistego unijnego zarzadzania gospodarczego. Wdrazana
procedura zaktada synchronizacje cyklow przygotowania krajowych programow reform
i programow stabilnosci lub konwergencji (w zaleznosci, czy dotyczy panstwa nalezacego
do strefy euro, czy tez nie) przez panstwa cztonkowskie. Oba te dokumenty sg opracowy-
wane rownolegle, aby nastepnie sta¢ si¢ podstawg do zatozen budzetu na kolejny rok’®.

32 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie wzmoc-
nienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panstwami cztonkowskimi nalezacymi do strefy euro
dotknigtymi lub zagrozonymi powaznymi trudno$ciami w odniesieniu do ich stabilno$ci finansowej
nr 472/2013 (Dz. Urz. UE L 140/01 z 27.05.2013 r.) oraz rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie wspdlnych przepisow dotyczacych monitorowania i oceny projektow
planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich nalezg-
cych do strefy euro nr 473/2013, Dz. Urz. UE L 140/11 z27.05.2013 r. Zob. szerzej A. Gostynska, M. Stor-
mowska, Komisja Europejska w zarzqdzaniu gospodarczym UE: w poszukiwaniu kapitatu politycznego,
,.Biuletyn PISM” 2013, nr 76(1052), passim.

33 http://www.pism.pl/wydarzenia/konferencje/Semestr-Europejski-panaceum-na-kryzys-czy-
placebo# [dostep 10.09.2017].

34 http://ec.europa.cu/economy_finance/economic_governance/sgp/index pl.htm [dostep 10.09.2017].

35 Zob. J. Branna, R. Wasowicz, Informacja OIDE: Semestr europejski. Przewodnik po kluczowych
dokumentach, http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/informacja_oide/informacja_OIDE styczen 2013.
pdf [dostep 19.12.2017].

36 Zob. T. Woznicki, Semestr europejski w Sejmie RP. Aspekty instytucjonalne i prawne, ,,Przeglad
Europejski” 2015, nr 1(35), s. 145.
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Realizacja tych z jego elementdw, ktore powinny by¢ przygotowane przez kraje
cztonkowskie, w duzej mierze opiera si¢ na aktywnosci egzekutywy. Jednak ze wzgledu
na wagg tematu i zakres ingerencji instytucji unijnych w wewnatrzkrajowe mechanizmy
zarzadzania gospodarczego konieczne bedzie wypracowanie skutecznych i precyzyjnych
mechanizméw dzialania parlamentow narodowych. W przypadku Polski stanie si¢ to
szczegoblnie istotne, jezeli podejmiemy decyzje o rezygnacji z przystugujacej nam dero-
gacji i przystagpimy do strefy euro.

Podstawa prawna funkcjonowania procedury semestru europejskiego jest rozpo-
rzadzenie Rady Unii Europejskiej i Parlamentu Europejskiego z dnia 16 listopada 2011 r.
nr 1175/20117*". Na jego podstawie znowelizowano rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97
W sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji poli-
tyk gospodarczych. Nowelizacja polegata na dodaniu do pierwotnego rozporzadzenia
nowej Sekcji 1-A zatytutowanej ,,Europejski semestr na rzecz koordynacji polityki go-
spodarczej”. W nowej sekcji wskazano podstawy traktatowe procedury oraz podano jej
szczegdtowy opis, wymieniono tez instrumenty prawne bedace w dyspozycji Rady oraz
sankcje za nieprzestrzeganie wytycznych. W postanowieniach sekcji zawarto réwniez
zadania Parlamentu Europejskiego i innych instytucji w ramach dialogu gospodarczego,
a takze obowigzki sprawozdawcze’®.

W celu doktadnej analizy funkcjonowania tej instytucji konieczne jest odwolanie
si¢ do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Artykul 121 TFUE stanowi, ze
»panstwa czlonkowskie uznaja swoje polityki gospodarcze za przedmiot wspdlnego
zainteresowania i koordynujg je w ramach Rady Unii Europejskiej”. A zgodnie z dalszy-
mi postanowieniami zawartymi w art. 121 TFUE Rada Unii Europejskiej moze opraco-
wac projekt ogdlnych kierunkow polityk gospodarczych panstw cztonkowskich UE oraz
przyjmowac zalecenia okres$lajace te kierunki (na podstawie konkluzji przyjetej przez
Rade Europejska). Traktat przewiduje rowniez mozliwo$¢ nadzorowania przez Rade¢ Unii
Europejskiej rozwoju sytuacji gospodarczej w kazdym z panstw cztonkowskich wspol-
noty w celu zapewnienia Scislejszej koordynacji polityk gospodarczych i trwalej konwer-
gencji dokonan gospodarczych poszczegdlnych panstw. Ale prawne podstawy funkcjo-
nowania ,,semestru europejskiego” znajdziemy takze w innych normach TFUE. I tak
art. 126 TFUE stanowi, ze ,,Komisja nadzoruje rozwoj sytuacji budzetowej i wysoko$¢
dtugu publicznego w Panstwach Cztonkowskich w celu wykrycia oczywistych btedow”.
Komisja bada przy tym takze poszanowanie dyscypliny budzetowej w poszczegolnych
panstwach. Réwniez art. 148 TFUE daje podstawe do funkcjonowania takiej procedury,

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej nr 1175/2011 z dnia 16 listo-
pada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (Dz. Urz. UE L 306/12 z 23.11.2011 r.).

8 Ibidem, s. 2.
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stanowigc, ze ,,Rada Europejska bada co roku sytuacj¢ zatrudnienia w Unii 1 przyjmuje
konkluzje w tym przedmiocie na podstawie wspolnego sprawozdania rocznego Rady
1 Komisji”. To wtasnie na podstawie tych konkluzji Rada Unii Europejskiej opracowuje
coroczne wytyczne, ktore poszczegdlne panstwa cztonkowskie UE sa zobowigzane
uwzgledni¢ w prowadzonej przez nie polityce zatrudnienia. Podstawy funkcjonowania
semestru europejskiego mozemy takze znalez¢ w Protokole (nr 12) w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu.

Procedura semestru europejskiego ma swoj poczatek zwykle pod koniec roku (za-
zwyczaj w listopadzie), kiedy Komisja Europejska dokonuje rocznej analizy wzrostu
gospodarczego (Annual Growth Survey) i publikuje stosowny komunikat. W informacji
tej zawarte sg takze priorytety (glowne kierunki dziatania) wspolnoty na nastepny rok.
Kolejnym etapem procedury jest zapoznanie si¢ z 0ogélng sytuacjag makroekonomiczng
oraz z postgpami w realizacji celow nakreslonych w analizie wzrostu gospodarczego
i sformutowanie wytycznych polityki gospodarczej. Nastepuje to zwykle podczas corocz-
nego szczytu gospodarczego Rady Europejskiej odbywanego w marcu’. Uczestnicy
szczytu oceniajg sposoby realizacji zadan budzetowych oraz makroekonomicznych, po-
ruszaja problemy dotyczace reform strukturalnych, a takze innych dziedzin sprzyjajacych
wzrostowi gospodarczemu. W kwietniu panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej maja
obowigzek przedlozy¢ plan zarzadzania finansami publicznymi oraz przygotowuja program
reform i dziatan — czyli Krajowy Program Reform oraz Program Stabilno$ci lub Konwer-
gencji, ktdre opracowujg zgodnie z zaleceniami strategii ,,Europa 2020 na rzecz inteli-
gentnego 1 trwaltego wzrostu sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu. Ostatni etap prac
odbywa si¢ w maju i czerwcu. Wtedy Komisja Europejska dokonuje ocen przedstawionych
programow oraz przygotowuje zalecenia dla panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Sg
one konsultowane z Rada Unii Europejskiej, a nastgpnie zatwierdzane przez Rad¢ Euro-
pejska. Nie maja mocy wigzacej wobec panstw, jednak odgrywaja istotng role polityczna,
z ktorg panstwa cztonkowskie musza si¢ liczy¢. Zatem wnioski z kierowanych wobec
panstwa zalecen powinny by¢ uwzglednione w ustawie budzetowej (i ewentualnie tzw.
ustawach okotobudzetowych) na kolejny rok. Jak mozna zauwazy¢, w realizowanej pro-
cedurze istotna pozostaje rola parlamentu nie tylko jako klasycznego organu kontroluja-
cego wladzg wykonawczg, ale przede wszystkim jako organu uchwalajacego budzet
panstwa (w tym dokumencie muszg by¢ uwzglednione wobec panstwa zalecenia).

Sam pomyst stworzenia procedury semestru europejskiego nalezy ocenia¢ pozy-

tywnie™. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy nie jest to zbyt daleko idaca ingerencja w sprawy

39 http://www.mg.gov.pl/Bezpieczenstwo+gospodarcze/Strategia+Europa+2020/Semestr+Europejski
[dostep 1.09.2017].

%0 Mozna jednak spotkac sie takze z artykutowana w literaturze krytyka przyjetej procedury. T.G. Gros-
se zarzuca procedurze semestru europejskiego, ze nie tylko nie poprawi systemu zarzadzania gospodarczego
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wewngetrzne panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, zwtaszcza w ich zarzadzanie ma-
kroekonomiczne. Jednakze pamietac nalezy, ze wraz z przystapieniem do tak specyficz-
nej organizacji, jakg jest Unia Europejska, panstwa przekazaty jej znaczng czgsci swoich
uprawnien w istotnych sprawach gospodarczych i ekonomicznych. W szczegolny sposob
zwigzane sg panstwa bedace w jednolitym obszarze walutowym (strefa euro), ktore musza
wspolnie dba¢ o utrzymanie rownowagi ekonomiczno-gospodarczej i — w efekcie — koor-
dynowac swoje zamierzenia gospodarcze.

Jak podkresla Tadeusz Woznicki, w dotychczasowej, krotkiej jednak, praktyce
stosowania procedury w Polsce wystarczajace okazywato si¢ stosowanie rozwigzan
zawartych w ustawie kooperacyjnej. Jednak zauwazalny jest brak trybu, w ktorym Rada
Ministréw bytaby zobligowana do zapoznania Sejmu z przygotowanym programem re-
form i programem konwergencji. Dopiero przekazanie pelnej informacji umozliwitoby
postom odbycie koniecznej w tak waznej kwestii debaty’'. Zgodzi¢ si¢ wigc nalezy
z konstatacjg autora o celowo$ci dokonania nowelizacji ustawy kooperacyjnej i odrebne
uregulowanie w niej rowniez krajowych elementéw realizowanej procedury semestru
europejskiego’.

W perspektywie dtugookresowej celowe jednak bedzie wypracowanie nowych
metod wspotpracy pomiedzy rzagdem a Sejmem, z jednoczesnym podjeciem dziatan
majacych na celu modyfikacje dotychczas stosowanych procedur wewnatrzkrajowych
i dostosowanie ich do mechanizméw wprowadzonych w procedurze semestru europe;j-
skiego (w tym np. dostosowanie krajowych procedur budzetowych do terminéw okre-

slonych w ramach semestru)’™.

w Unii, ale doprowadzi do powstania niekorzystnego dla rozwoju integracji europejskiej modelu nazywane-
g0 przez niego ,,asymetryczng federacja”; zob. T.G. Grosse, Semestr europejski: poprawa zarzadzania czy
zmiana ustrojowa, ,,Analiza natolinska” 2013, nr 7(65), s. 3 i nast.

741 Zob. T. Woznicki, Semestr europejski..., s. 1511 154,

"2 Ibidem, s. 154.

43 W zwigzku z procedurg semestru europejskiego semestru postulowane sg przez parlamenty narodo-
we propozycje zmian stosowanych na szczeblu krajowym procedur, zob. np. Dziewigtnasty raport potrocz-
ny: zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i praktyk dotyczqcych kontroli parlamentarnej: XLIX
Konferencja Komisji do Spraw Unijnych Parlamentow Unii Europejskiej, 23—25 czerwca 2013 r. Dublin,
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/raport_cosac 19 pl.pdf [dostep 10.12.2017].
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Unia Europejska nieuchronnie podaza w kierunku budowy swojego nowego ksztat-
tu. Nie jest jeszcze wiadome, czym si¢ stanie, ale nie bedzie to ani konstrukcja federalne;j

74 ani tez — marzenie eurosceptykow — Europa a’la carte. Juz teraz jednak Unia

Europy
Europejska, rowniez w zwigzku z ograniczeniem obowigzywania zasady jednomyslno-
$ci, staje si¢ strukturg bardzo ztozong wewngtrznie. Jej cztonkow taczy okreslony kata-
log spraw wspolnych, zdefiniowanych prawnie i jednolicie ujmowanych, bedacych pod-
stawa cztonkostwa, jednak w pozostalym zakresie moga oni sami ksztaltowac zasady
1 zakres wzajemnej wspolpracy. Vivien Ann Schmidt na okreélenie tego ksztattujacego
si¢ bytu uzywa obrazowego okreslenia ,,menu Europa, ze wspolnym daniem gltownym”’,
Dla Polski, panstwa, ktore w wyniku historycznych decyzji — na ktdre nie miato wptywu
— przez cale lata byto poza krggiem europejskiej integracji, wskazane jest, aby ta czes¢
wspolna byta nie tylko jak najwigksza, ale — przede wszystkim — aby mogta funkcjono-
wac jak najbardziej skutecznie.

Jednak dla osiaggniecia tego celu nie mozemy oczekiwaé jedynie aktywnosci innych,
sami pozostajac na uboczu dziejacych si¢ wydarzen i toczonych dyskusji. Polska dzia-
falno$¢ na rzecz umocnienia Unii jest bardzo pozadana, gdyz — w duzej mierze niestusz-
nie, ale jednak skutecznie — w §wiadomos$ci obywateli wielu panstw cztonkowskich
istotne ostabienie tozsamosci Unii wigze si¢ wlasnie z wielkim rozszerzeniem w 2004
roku™®. Obawy o ten negatywny wptyw panstw centralnej i wschodniej Europy na de-
mokratyczne oblicze Unii Europejskiej niewatpliwie wzmocnily antyeuropejskie wypo-
wiedzi i zachowania establishmentu wtadzy na Wegrzech (po 2010 roku) i w Polsce (po
2015 roku)™.

74 Warto przy tym dodac, ze eurosceptycy walcza nie z federalizmem jako instytucja, lecz raczej ze
swoja, btedna wizja federalizmu. Anthony Giddens podkresla, ze wizja ,,federalnego superpanstwa” jest
z gruntu fatszywa, bowiem ,,pojecia «federalizm» oraz «superpanstwo» w zasadzie si¢ ze soba nie tacza.
Wedlug klasycznej definicji, w systemie federalnym wtadza jest w duzej mierze rozproszona, a nie scentra-
lizowana™; A. Giddens, Europa..., s. 40.

45 Zob. V.A. Schmidt, 4 “Menu Europe” will prove far more Palatable, ,,Financial Times” z22.07.2008,
s. 13. Zob. tez szerzej V.A. Schmidt, European Elites on the European Union: What Vision for the Future?,
[w:] A. Gamble, D. Lane (red.), The European Union and World Politics. Consensus and Division, London
2009, s. 274.

4 Imigracja z krajow ,,nowej Unii”, w tym zwlaszcza Polski, odegrala tez istotna, i w sumie negatyw-
ng, role w referendalnej decyzji o Brexicie; zob. szerzej J. Kundera, Brexit, ,,Ekonomia XXI Wieku” 2017,
vol. 2, nr 14, s. 59-60.

47 Nie mozna jednak zapomnie¢ takze o podejmowanych dziataniach legislacyjnych prowadzacych
do ztamania kanonu zasad liberalnych bedacych czg$cia wspolnoty europejskich wartosci; zob. Gabor
Halmai, The Making of ‘llliberal Constitutionalism’ with or without a New Constitution: The Case of Hun-
gary and Poland, https://me.eui.eu/gabor-halmai/wp-content/uploads/sites/385/2018/5/Making_of illiberal
_constitutionalism Halmai_final.pdf [dostep 20.09.2018] oraz Istvan Hegediis, Zsuzsanna Végh, Illiberal
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Poczatek nowego wieku to byt wyjatkowo zty czas w dziejach Unii — ,,okres od
2008 do 2018 byt mroczny dla Unii Europejskiej. Kryzys finansowy spowodowal, ze
ekonomicznie i politycznie UE padta na kolana. Ekonomiczna nedza otworzyla drzwi
dla skrajnie prawicowych populistow chcacych zniszeczy¢ wspdlng walute, a takze de-
monizujacych uchodzcow, migrantow i obywateli innych panstw UE w natywistycznej’*
[etnocentrycznej — dopisek moj] wojnie przeciwko Brukseli. Wegierscy i polscy wybor-
cy, nosiciele osiggnig¢ liberalnej demokracji w postkomunistycznej Europie wybrali
przywodcow nieliberalnych i autorytarnych, ktoérzy oczerniajg Unie. A kiedy wiekszos¢
wyborcow poparta Brexit, moc UE wydawata si¢ juz znikoma™"®.

Nalezy mie¢ jednak nadzieje, ze cytowana powyzej opinia jest zbyt radyklana i pe-
symistyczna, a europejska integracja nadal ma swoja szanse. Uni¢ Europejska nalezy
umacniad, jest to przeciez najskuteczniejszy i najbardziej doniosty projekt polityczny XX
wieku. Jednak podejmowane dzialania musza opiera¢ si¢ na dokonanej uprzednio precy-
zyjnej analizie. Co nalezy wspiera¢, a co zmieni¢? W jakim kierunku powinna i8¢ dalsza
ewolucja europejskiej integracji? Wydaje si¢, ze pograzonej w licznych kryzysach Unii nie
potrzeba juz wielu nowych stow, raczej potrzebni sa wielcy przywodcy, ktorzy beda po-
trafili pofaczy¢ oczekiwania obywateli panstw cztonkowskich z sukcesem takze calej Unii.

Dotychczas uwazano, ze wezesniejsze kryzysy, przez ktére przechodzity Wspoél-
noty/Unia w praktyce wzmacnialy integracjg, byty bowiem katalizatorem transferu kom-
petencji na poziom europejski. Co jednak wazne, wzmacniajgc instytucje wspolnotowe
rozwijano rownocze$nie myslenie w kategoriach wspolnych, europejskich, co pozwalato
pokona¢ egoizmy narodowe poszczegolnych panstw cztonkowskich. Jednak mechanizm
ten ulegl zmianie w czasie kryzysu finansowo-gospodarczego zapoczatkowanego w 2008
roku. W literaturze zauwazono™, ze w warunkach tego kryzysu, ktory szczegdlnie moc-
no dotknat strefe¢ wspodlnej waluty euro, nie tylko Unia Europejska zaczgta si¢ zmieniac,
ale zmianie ulegta rowniez instytucjonalna formuta jej postepowania. Ostabieniu ulegta
metoda wspolnotowa, natomiast wytonit si¢ ,,nowy model integracyjny, w ramach

ktorego rosngce wptywy polityczne posiadaty najwicksze panstwa cztonkowskie.

Democracies: What can the European Union do in case a member state regularly and systematically breaches
European values and regulations?, https://www.europesociety.hu/sites/default/files/open-space/documents/
magyarorszagi-europa-tarsasag-illiberaldemocracies-policypaper-finalversion.pdf [dostep 20.09.2018].

4 Natywizm jest tu rozumiany jako radykalna wersja etnocentryzmu prowadzaca do wywyzszania
wlasnej narodowosci i kultury nad wszystkimi innymi. Ruch ten miat duzy wptyw na amerykanskie zycie
polityczne w latach piecdziesiatych XIX wieku (ustawy antyimigracyjne), a w wieku XX jego retoryka
stata si¢ pozywka dla budowy i funkcjonowania Ku Klux Klanu. Zwycigstwo Donalda Trumpa to odrodze-
nie amerykanskiej polityki natywistyczne;.

™ S. Meunier, M.A. Vachudova, Liberal Intergovernmentalism, Illiberalism and the Potential Super-
power of the European Union, ,,Journal of Common Market Studies” 2018, vol. 56, nr 7, s. 1631.

50 Zob. T.G. Grosse, Zmiana modelu integracji w dobie kryzysu strefy euro, ,,Rocznik Europeistyczny”
2015, nr 1, s. 71 i nast.
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Zarysowata si¢ asymetria wladzy miedzy instytucjami migdzyrzadowymi a pozostatymi
instytucjami europejskimi, jak rowniez hierarchia migdzy panstwami najsilniejszymi,
a tymi mniejszymi, stabszymi politycznie lub usytuowanymi peryferyjnie””'. Ten ksztatt
nowej Unii Tomasz G. Grosse nazywa ,,asymetryczng konfederacjg”, w ktorej dominuja-
cg role zaczynaja odgrywac najwigksze panstwa cztonkowskie™?. Model ten moze nies¢
realne zagrozenie dla stabilno$ci Unii.

Jaka ma by¢ Unia Europejska w przysztosci? Jak ma funkcjonowac? Jak sprawic,
aby byta bliska obywatelom panstw cztonkowskich? Takie wtasnie pytania nalezy posta-
wi¢ 1 — co oczywiscie wazniejsze — nalezy szukaé¢ na nie odpowiedzi. Chcac bowiem
mysle¢ racjonalnie o przysztosci panstw europejskich we wspodlczesnym $wiecie, musi-
my swoje rozwazania prowadzi¢ w kontekscie wspdlnoty. A —niestety — zbyt czesto bywa
inaczej. Stuchajac wypowiedzi i analizujac dziatania niektorych europejskich politykow,
wydaje sie, jakby zyli oni w sferze catkowitej iluzji. Latwo podnosza, w czgsci przeciez
i stuszne, zarzuty, ze ,,Europa jest biurokracja bez wyrazu, Europa niszczy demokracje,
Europa grzebie réznorodno$¢ narodow”’3, ale czynig to w przekonaniu, ze po — ewen-
tualnym — rozpadzie Unii ,,mozliwy jest powr6t do idylli narodowo-panstwowe;j””*. To
fatszywe przekonanie, nie ma bowiem tatwego powrotu ani do wymarzonej ,,idylli”, ani
tez sielskich obrazkoéw wspolnoty ,,narodowo-panstwowej””>. Od dziesigcioleci w §wie-
cie zachodza zmiany, ktére maja rowniez wplyw na funkcjonowanie panstw narodowych.
Globalizacja jest faktem i dotyka takze panstw. Nie ma wiec powrotu do sytuacji, ktora
byla na poczatku XX w. czy bezposrednio po Il wojnie §wiatowej. Nie tylko wspotczesna
wymiana gospodarcza, ale rowniez wspodlczesne problemy (takie jak np. ekologia lub
terroryzm) przekroczyly juz dawno granice panstw narodowych. Dlatego Rogers Bru-
baker napisal, ze ,,organizacja polityczna przestrzeni wedtug podziatéw narodowych
w coraz wigkszym stopniu wydaje si¢ niedopasowana do realiow spolecznych, ekono-
micznych i kulturowych. Panstwo narodowe traktowane jest jako zbyt mate i zbyt duze

zarazem” %, Warto takze pamictac, ze w globalnym wyscigu Europa moze si¢ liczy¢

I T.G. Grosse, Przezwycigzanie kryzysow w procesie integracji europejskiej, [w:] K.A. Wojtaszczyk,
J. Nadolska (red.), Kryzysy w procesie integracji europejskiej i sposoby ich przezwycig¢zenia, Warszawa
2015, s. 385.

32 T.G. Grosse, Changing the integration model: on the fiasco of the neo-functional vision of the crisis,
[w:]J. Nadolska, T. Wallas, K.A. Wojtaszczyk (red.), Z kim, ktoredy i dokqd? Dylematy integracyjne Polski
i Unii Europejskiej, Warszawa 2018, s. 91 i nast.

33 B. Ulrich, G. Edgar, Europa kosmopolityczna. Spoleczenstwo i polityka w drugiej nowoczesnosci,
Warszawa 2009, s. 55.

5% Ibidem.

55 W czedei moze o tym $wiadczy¢ rowniez przebieg negocjacji w sprawie Brexitu; zob. L. McGowan,
Preparing for Brexit. Actors, negotiations and consequences, Cham 2018, s. 49 i nast. (zwlaszcza rozdziat 4 1 5).

3¢ R. Brubaker, Nacjonalizm inaczej. Struktura narodowa i kwestie narodowe w nowej Europie, War-
szawa 1998, s. 1. Zob. tez O. von der Gablentz, Integracja europejska — polityczne reformy na rzecz pokoju,
[w:] A. Dylus (red.), Europa. Fundamenty jednosci, Warszawa 1998, s. 65.
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jedynie jako cato$¢, panstwa europejskie rozpatrywane pojedynczo (nawet te najwicksze)
wobec mocarstw znaczy¢ bedg niewiele™’.

Jednak powyzsze uwagi nie moga prowadzi¢ do wniosku, ze nadszedt kres panstwa
narodowego. Co prawda ,,panstwo w coraz mniejszym stopniu jest wyrazem suweren-
nosci, nie jest juz czyms stojacym ponad spoleczenstwem, a tylko jedna z instytucji
organizujacych spoleczenstwo. W konkurencji z innymi aktorami sceny politycznej nie
znika, ale musi nieustannie adaptowac sig, na nowo okresla¢ swoje kompetencje i dzigki
oddawanym przez siebie ustugom powsciagliwie uzasadnia¢ swoje istnienie””®. Jednak
jako instytucja tadu spoteczno-politycznego panstwo moze i powinno nadal odgrywac
swoja wazng role, rowniez i w ramach Unii Europejskiej. Sergio Fabbrini podkresla, ze
Unia nigdy nie bedzie parlamentarnym panstwem federalnym z dotychczasowymi pan-
stwami narodowymi funkcjonujacymi tak jak obecnie niemieckie kraje zwigzkowe,
a ,,panstwa narodowe nie moga zosta¢ zlikwidowane pociagnigciem piora”’”. Unia
dhugo wiec pozostanie ztozonym systemem politycznym z funkcjonujacym mechanizmem
wielopoziomowego zarzadzania’® i nalezy uczyni¢ wszystko aby Unia — bedgc organi-
zmem sprawnym — byla takze demokratyczna i bliska obywatelom panstw cztonkowskich.

W tym ztozonym mechanizmie wzajemnych oddziatywan poczesne miejsce mu-
sza zaja¢ takze i parlamenty narodowe panstw cztonkowskich™'. Dzigki ich aktywnosci
mozna nie tylko wzmocni¢ poczucie przywigzania do demokracji, ale takze uzyskaé
silniejsze legitymizowanie unijnego systemu politycznego’®?. To wtasnie dzigki zaanga-

zowaniu parlamentarzystow parlamentow narodowych tatwiej bedzie mozna wyrazic¢

57 Saul Cohen do mocarstw globalnych zalicza USA, Rosje, Chiny, Japoni¢ oraz Uni¢ Europejska
(a jako panstwa aspirujace do tego miana uwaza Indie i Brazyli¢); zob. S.B. Cohen, Geopolitics. The geog-
raphy of international relations, Lanham 2015, s. 447.

58 J.-M. Guéhenno, Przysztosé wolnosci. Demokracja w globalizacji, Krakow 2001, s. 34.

73S, Fabbrini, After the Roma Declaration: a Union — not a state, https://www.socialeurope.eu/rome
-declaration-union-not-state [dostep 20.11.2018].

0 To takze dlatego badacze zajmujacy si¢ wielopoziomowym zarzadzaniem w UE przenie$li swoje
zainteresowania z rozwazan dotyczacych zjawisk determinujacych integracj¢ europejska na problem ana-
lizy jej realnego funkcjonowania i podejmowania decyzji; S. Piattoni, The evolution of the studies of Euro-
pean Union MLG, [w:] E. Ongaro, A. Massey, M. Holzer, E. Wayenberg (red.), Governance and intergov-
ernmental relations in the European Union and the United States. Theoretical perspectives, Cheltenham
2010, s. 169.

61 Szersza pozycja czynnika parlamentarnego, zarowno szczebla panstwowego, jak i z poziomow re-
gionalnych, moze w istotny sposob przyczynic si¢ do zdemokratyzowania stosowanych w Unii Europejskiej
mechanizméw decyzyjnych (zob. J. Olsson, Democracy paradoxes in multi-level governance: theorizing on
structural fund system research, ,,Journal of European Public Policy” 2003, vol. 10, nr 2, s. 283-300). Jak
podkresla si¢ w literaturze, zauwazalna w wielopoziomowym zarzadzaniu dominacja mechanizmow nie-
sformalizowanych moze prowadzi¢ do nadmiernej przewagi podmiotow najsilniejszych, dlatego tez zjawi-
sko to nalezy niwelowa¢, wprowadzajac czynnik parlamentarny; zob. szerzej J. Czaputowicz, Wielopozio-
mowe zarzadzanie..., s. 130.

¢z O wplywie zasady demokracji na legitymizowanie Unii Europejskiej zob. W. Jedlecka, Wplyw jed-
nostki..., s. 40 i nast.
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interesy obywateli panstw cztonkowskich na poziomie unijnym, a jednocze$nie unikngé
tendencji do budowania swoistej ,,opozycyjnosci” parlamentow narodowych wobec Unii’®.
Znaczenie parlamentow narodowych podkreslit juz w 1993 roku niemiecki Federalny
Trybunat Konstytucyjny w wyroku dotyczacym konstytucyjnosci traktatu z Maastricht.
Federalny Trybunat Konstytucyjny stwierdzit wowczas: ,,W zwiazku panstw tworzacych
Unie¢ Europejska legitymacja demokratyczna pojawia si¢ w wyniku zaistnienia niezbed-
nego sprze¢zenia zwrotnego pomiedzy dziataniami organow europejskich oraz parlamen-
tow panstw cztonkowskich. [...] Najwazniejsze jest to, by wraz z rozwojem procesow
integracji ulegaly stopniowemu umocnieniu demokratyczne podstawy Unii, przy jedno-
czesnym zachowaniu zywotnej demokracji w panstwach cztonkowskich. Uzyskanie przez
europejski zwigzek panstw dominujacej pozycji w sferze zadan i uprawnien wtadczych
mogtoby prowadzi¢ do trwatego ostabienia demokracji na szczeblu panstwowym, tak
wigc parlamenty krajowe nie moglyby juz w dostateczny sposob legitymizowaé sprawo-
wanej przez Uni¢ wladzy publicznej” 4.

Jest faktem, ze przez dtugie lata parlamenty narodowe panstw cztonkowskich Unii
(a wezesniej Wspolnot) byly podmiotem pomijanym w procesie budowy europejskiej
struktury decyzyjnej. Bylo to jednym z istotnych powodow narastania zjawiska nazwa-
nego deficytem demokracji’®. Proces deparlamentaryzacji’®® zwigkszat si¢ wraz z poste-
pujacym poglebianiem integracji europejskiej™’. Wage przetomu miato przy tym przy-
jecie traktatu z Maastricht, dokument ten kierowat bowiem wspodtprace europejska na
nowe tory integracji, integracji polityczne;.

Btedem byloby jednak stwierdzenie, ze to wlasnie integracja europejska byta je-
dynym powodem ostabienia roli parlamentéw narodowych. W ostatnich dziesiecioleciach
XX wieku wystgpity rowniez inne zjawiska, ktore wywarly istotny wptyw na funkcjo-
nowanie wladzy ustawodawczej. W szczegdlnosci nalezy do nich zaliczy¢ konsekwencje
postepujacej globalizacji, zwlaszcza w sferze gospodarczej. Zwickszajaca si¢ wymiana
gospodarcza, wzrost roli przedsi¢biorstw transpanstwowych oraz rewolucja informatycz-

na, a w konsekwencji takze i wysoki stopien stechnicyzowania i skomplikowania

76 Zob. tez K.A. Schachtschneider, Das europdisierte Deutschland nach dem Konventsentwurf einer
,, Verfassung fiir Europa“, ,,Recht und Politik” 2003, vol. 38, nr 4, s. 208.

6+ Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 12 pazdziernika 1993 r. dotyczacy konstytucyj-
nosci traktatu z Maastricht (BVerfGE 89, 155, 191), Orzeczenie Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
z 1993 r. w sprawie Traktatu o Unii Europejskiej, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa
1998, s. 277.

6 Zob. np. J. O’Brennan, T. Raunio, 0p. Cit., s. 3—4 oraz A.E. Toller, Dimensionen der Europaisierung
— Das Beispiel des deutschen Bundestages, ,,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 2004, vol. 35, nr 1, s. 25.

¢ Zob. A. Maurer, Parlamenty narodowe..., s. 133 i nast.

%7 To ograniczenie swobody dziatania parlamentu bardzo mocno dotyka wszystkich realizowanych
przez niego funkcji, wlacznie nawet z funkcjg ustrojodawcza, zob. szerzej R. Balicki, Przystgpienie Polski
do Unii...,s. 12.
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legislacji wymaganej dla regulacji prawnej stosunkow gospodarczych powodowat, ze
swoboda decyzyjna parlamentu stawala si¢ coraz bardziej iluzoryczna’s.

Parlamenty znalazly si¢ w bardzo niekorzystnej sytuacji. Ograniczane kompeten-
cyjnie i zdominowane przez wlasng egzekutywe musiaty wdraza¢ europejska legislacje,
na ktora nie miaty praktycznie wptywu’®. Nie moze zatem dziwié, ze to wtasnie parla-
menty uznano za przegranych, za ofiary procesu europejskiej integracji.

Jednak parlamenty narodowe to podmioty, ktoére majg kilkaset lat tradycji i — co
najwazniejsze — dysponuja najsilniejszym z mozliwych mandatem suwerena’”. To
wlasnie dzigki niemu parlamenty narodowe mogg skutecznie dopominaé si¢ naleznej
sobie roli’”'. Nastapil wigc proces reparlamentaryzacji — powolnego poszukiwania
sposobOw na wzmocnienie pozycji parlamentéw, zarowno na poziomie krajowym
(uprawnienia kontrolne wobec egzekutywy, funkcjonowanie parlamentarnej komisji
wyspecjalizowanej w sprawach wspolnotowych/europejskich), jak i ponadnarodowym
(spotkania przewodniczacych parlamentow, wspotpraca w ramach COSAC). Parlamen-
ty dokonaly wiec nie tylko adaptacji do sytuacji, w ktorej si¢ znalazty, ale i podjety
dziatania zaradcze’’?. Jan Melsather i Ulf Sverdrup ten okres aktywnos$ci parlamentéw
podsumowali stwierdzeniem: ,,doswiadczyliS$my dekady stopniowego umacniania si¢
parlamentow w UE [...] parlamenty narodowe same si¢ zreformowaty, umozliwiajac

sobie odgrywanie bardziej znaczacej roli w formutowaniu i monitorowaniu polityki

68 Zob. H. Kassim, Meeting the Demands of EU Membership. The Europeanization of National Admin-
istrative Systems, [w:] K. Featherstone, C.M. Radaelli (red.), The Politics of Europeanization, Oxford—New
York 2003, s. 91.

6 Badania Annette Toller wykazaty, ze w przypadku Bundestagu ok. 1/3 ustawodawstwa krajowego
podejmowana byta pod wptywem ,,impulsu europejskiego”, w niektorych kwestiach szczegétowych zalez-
nosci te byly jeszcze wyzsze: rolnictwo — 72%, $rodowisko 69%, polityka gospodarcza — 45,5%; zob.
K. Auel, A. Benz, The politics of adaptation: The Europeanisation of national parliamentary systems, ,,Jour-
nal of Legislative Studies” 2005, vol. 11, nr 3-4, s. 372.

10 Pozycja parlamentéw jako ciata przedstawicielskiego jest traktowana jako fundament wspotczesnej
demokracji, zob. A. Cygan, National parliaments within the EU polity — no longer losers but hardly victori-
ous, ,,ERA Forum” 2012, vol. 12, nr 4, s. 518. Nieprzypadkowo tez to wlasnie na Bundestag i Bundesrat
niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny natozyt szczegdlny rodzaj ,,odpowiedzialnosci integracyjne;j”,
rozumianej takze jako troska o zachowanie zasad demokratycznych rowniez i w systemie politycznym UE;
zob. M. Niedobitek, J.W. Tkaczynski, Pozycja Bundestagu i Bundesratu wobec europejskiego procesu inte-
gracyjnego w Swietle ,, lizbonskiego " orzeczenia Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego™ 2012, nr 2(10), s. 152. O przykladzie praktycznej realizacji tej odpowiedzialnos$ci zob.
M. Serowaniec, Odpowiedzialnos¢ integracyjna..., s. 163 i nast.

W literaturze podkresla sig, ze spoleczenstwa panstw europejskich chea ,,silnej roli parlamentéw
narodowych w codziennej polityce”; M. Zalewska, O.J. Gstrein, Parlamenty narodowe i ich rola w procesie
integracji europejskiej. Deficyt demokracji w UE w czasach kryzysu ekonomicznego i niepewnosci politycz-
nej, ,,Studia Europejskie” 2013, nr 1, s. 72 (oraz wskazana tam literatura).

7”2 Zob. T. Raunio, S. Hix, op. Cit., s. 163—164. O strategii adaptacji parlamentow narodowych zob. tez
K. Auel, B. Rittberger, Fluctuant nec merguntur: the European Parliament, national parliaments, and Eu-
ropean integration, [w:] J.J. Richardson (red.), European Union. Power and policy-making, Abingdon—New
York 2006, s. 128 i nast.
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europejskiej”’”. Co jednak wazne, dziatania majace umozliwi¢ parlamentom odzyska-
nie utraconej pozycji (lub przynajmniej czesciowa ich kompensate) podejmowane byty
nie tylko na podstawie norm prawa krajowego, lecz takze poprzez umocnienie ich roli
w normach prawa europejskiego, wlacznie z prawem pierwotnym’”. Najdalej idgce
rozwiazania znalazty si¢ w traktacie z Lizbony. To wlasnie jego postanowienia zwigk-
szyty rolg parlamentow narodowych w strukturze organéw decyzyjnych Unii i powie-
rzyly im czuwanie nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci.

Nie mozna oczywiscie stwierdzi¢, ze traktat z Lizbony to przyktad rozwigzania
modelowego i ostatecznego, ze problemy z deficytem demokracji usuni¢to i wszystko
juz jest przesadzone. Pomimo przyjetych rozwigzan normatywnych i wygtaszanych
czesto politycznych zakle¢”” trudno parlamenty narodowe uznaé za gléwne podmioty
podejmujace decyzje w UE”’. Debata dotyczgca miejsca, ktore mogg i powinny zajmo-
wac parlamenty, nadal si¢ toczy. Jedno jednak wydaje si¢ przesadzone — parlamenty
narodowe przestaty by¢ wielkim przegranym europejskiego procesu integracji’”’. Dzi$
juz nie tylko szukaja dla siebie miejsca w procesie tworzenia prawa na szczeblu europej-
skim, lecz chca nawet wystepowac w roli liderow integracji — architektow zintegrowanej
Europy™.

Parlamenty narodowe dysponuja obecnie kompetencjami pozwalajacymi im od-
grywac aktywna rolg zar6wno na poziomie wewnatrzkrajowym, jak i ponadnarodowym.
Staty sie wigc multi-arena player (graczem na wielu arenach)’”. Jednak praktyka ukazu-

je, ze wykorzystywanie posiadanych kompetencji jest ograniczone’’. Powodow takiego

%3 Jan K. Melsether, Ulf Sverdrup, The parliamentary challenge in the EU and the EEA: an increasing
gap, https://www.sv.uio.no/arena/english/research/publications/arena-working-papers/2001-2010/2004/wp
04 17.pdf [dostep 10.12.2018].

77 Chciano w ten sposob rowniez mie¢ mozliwos¢ odpowiedniego wazenia interesu ,,europejskiego”
oraz zroznicowanych pogladow artykutowanych w panstwach cztonkowskich; zob. L. van Middelaar, The
passage..., s. 298.

75 Warto jednak zaznaczy¢, ze entuzjazm ,,brukselskich” politykow tez ma swoje granice. Herman van
Rompuy w jednym ze swoich wystapien moéwit bardzo asekuracyjnie: ,,Moze nie formalnie, ale przynaj-
mniej politycznie rzecz biorac, wszystkie parlamenty narodowe staty si¢ w pewnym sensie instytucjami
europejskimi”; Herman van Rompuy, Speech to the Interparliamentary Committee Meeting on the Europe-
an Semester for Economic Policy Coordination, http://europa.cu/rapid/ press-release PRES-12-68 en.htm
?locale=en [dostep 20.12.2017].

776 Zob. A. Cygan, National parliaments within the EU polity..., s. 532.

11 Zob. A. Cygan, Accountability, parliamentarism and transparency..., s. 21.

78 Tak swoja rolg widzieli przewodniczacy parlamentow podczas Konferencji Przewodniczacych Parla-
mentow Unii Europejskiej w Warszawie, 20-21 kwietnia 2012 r. Zob. Konkluzje prezydencji Konferencji
Przewodniczgcych Parlamentow Unii Europejskiej Warszawa, 20— 21 kwietnia 2012 r., Warszawa 2012, s. 2.

7 Zob. K. Auel, C. Neuhold, op. cit., s. 1547.

780 W literaturze politologicznej podkresla sie, ze dominacja partii politycznych w procesie ksztaltowa-
nia polityki panstwa doprowadzita do istotnej modyfikacji krajowych procedur decyzyjnych. Parlamenty nie
sg juz gtéwnym tworcg polityki publicznej panstwa, a jedynie reaguja na zgtaszane przez rzad projekty; zob.
R. Herbut, Grupy interesu a proces decyzyjny, [w:] Z. Machelski, L. Rubisz (red.), Grupy interesu. Teorie
i dziatanie, Torun 2003, s. 106.
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zjawiska moze by¢ wiele (m.in. kompetencje faktyczne samych parlamentarzystow, wy-
stepujace ograniczenia czasowe, a takze ograniczenia sprawnosci pracy i organizacji
parlamentu), jednak — co wynika z przeprowadzonych badan™' — dominujacg role odgry-
wajg uwarunkowania polityczne i uksztattowana tradycja parlamentarna.

W ramach badania przestrzegania zasady pomocniczos$ci parlamenty moga wy-
stapi¢ z uzasadniong opinig (procedura ex ante) badz zainicjowaé wystapienie ze skarga
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE (procedura ex post). W obu tych przypadkach istotng
rolg odgrywac beda podzialy polityczne. Jezeli bowiem egzekutywa popiera przedtozo-
ny projekt regulacji europejskiej, to jest bardzo mata szansa na uzyskanie akceptacji
wigkszosci parlamentarzystow dla przygotowanej opinii. Parlamentarzysci popierajacy
rzad nie bedg zainteresowani kwestionowaniem przedtozonego projektu, a co za tym
idzie — podwazaniem stanowiska wtasnego rzgdu’*?.

Podobna zaleznos¢ widoczna bedzie takze w ramach procedury ex post. Jezeli
przedstawiciel egzekutywy wspierat przedlozony projekt, to — zazwyczaj — gore w pod-
jeciu ostatecznej decyzji wezma wzgledy polityczne, nie za§ merytoryczne. Jednak o ile
w przypadku wystepowania z uzasadniong opinig brak jest mozliwosci unikniecia ne-
gatywnych nastepstw politycznego uzaleznienia, o tyle z inng sytuacjag mamy do czy-
nienia w przypadku skargi do TSUE. Wzorcowym rozwigzaniem jest mechanizm zasto-
sowany w Bundestagu, gdzie grupa %4 cztonkdw moze zainicjowac wniesienie skargi do
TSUE. Pomimo zglaszanych niekiedy watpliwosci, ze staje si¢ to uprawieniem mniej-

78 uwazam, ze jest to rozwigzanie zasadne i warte wprowadzenia

szosci, a nie calej izby
takze i w Polsce. Tylko w tym przypadku skarga do TSUE bedzie miala — zgodnie
z intencja traktatu z Lizbony — charakter skargi izby parlamentarnej. Inaczej bowiem
wyltacznym dysponentem skargi wnoszonej w imieniu panstwa bedzie partia (koalicja)
rzadzaca, wystepujaca badz jako egzekutywa, badz — poprzez decyzje podjeta przez
wiekszos¢ deputowanych — jako parlament.

Jak mozna tez latwo skonstatowac, te same zalezno$ci koalicja—opozycja beda
wystepowaty w przypadku realizacji kompetencji kontrolnych wobec rzadu. Trudno bo-
wiem oczekiwac¢ woli politycznej wigkszo$ci parlamentarnej, aby — realizujac wewnatrz-

krajowe unormowania dotyczace kontroli nad egzekutywa w sprawach europejskich

81 Zob. K. Gattermann, C. Hefftler, Beyond Institutional Capacity: Political Motivation and Parlia-
mentary Behaviour in the Early Warning System, ,,West European Politics” 2015, vol. 38, nr 2, s. 305 i nast.

82 Polityczne uwarunkowania koalicja—opozycja sg rOwniez widoczne w przebiegu procesu transpozy-
cji prawa europejskiego. Jak wykazuja przeprowadzone badania, rOwniez ta sprawa nie jest zazwyczaj wy-
jeta z czysto partyjnego sporu, zob. N. Dorrenbécher, E. Mastenbroek, D.D. Toshkov, National Parliaments
and Transposition of EU Law: A Matter of Coalition Conflict?, ,,Journal of Common Market Studies” 2015,
vol. 53, nr 5, s. 1012 i nast.

8 Zob. np. R. Uerpmann-Wittzack, A. Edenharter, Subsidiarititsklage als parlamentarisches Minder-
heitsrecht?, ,,Europarecht” 2009, vol. 44, nr 3, s. 313.
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— wyciagneta negatywne konsekwencje wobec rzadu badz jego reprezentantow za okre-
$lone dziatania podjete na forum Unii. Sprawy europejskie stanowig cze$¢ dziejacych sie
dziatan politycznych i prowadza do typowych reakcji warunkowanych kryteriami i po-
trzebami aktualnej polityki.

Z inng sytuacja mielismy do czynienia — jak mozna to bylo zauwazy¢ rowniez na
przyktadzie Polski — w okresie przedakcesyjnym, gdzie zamiar integracji z Unia Euro-
pejska stanowit fragment ponadpartyjnego porozumienia. Ten, przyznaé nalezy, wyjat-
kowy i odbiegajacy od typowej aktywnosci politycznej sposdb funkcjonowania moze si¢
zapewne powtorzy¢ jedynie w sytuacji nadzwyczajnej, zmuszajgcej parlamentarzystow
do podejmowania dziatan ukierunkowanych na osiggnigcie wspolnych, ponadpartyjnych
celow (np. w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa panstwa warunkowanego wzgleda-
mi militarnymi badz gospodarczymi).

Czy jednak krytyczne spojrzenie na realizacje powyzszych funkcji, tego — wyda-
waloby si¢ — parlamentarnego hard power, oznacza, ze nie ma mozliwo$ci oddziatywa-
nia parlamentéw narodowych na sprawy europejskie? Odpowiedzi na tak postawione
pytanie mozemy szukaé¢ w konstrukcji modelu wielopoziomowego zarzadzania — to nie
jest zbior regut i zasad, a pewien proces dochodzenia do ostatecznej decyzji’™*.

Wazna rola parlamentéw narodowych w sprawach europejskich moze (i powinna)
przejawiac si¢ w wykorzystaniu przystugujacej im — trzymajac si¢ uzytej powyzej ter-
minologii — Soft power. Zwracat na to uwagg Richard Corbett, podkreslajac, ze procedu-
ry ,,z0Mtej” 1 ,,pomaranczowej” kartki nie bedg czgsto stosowane, daty jednak nadzieje
na wigksze zainteresowanie parlamentow narodowych sprawami europejskimi’. Dzie-
ki wprowadzonym regulacjom to wlasnie ,,parlamenty narodowe staly si¢ najwazniejsza
i najbardziej widoczng areng publicznej debaty politycznej na temat stanu i przysztosci
integracji europejskiej”’*®. To wlasnie w ten sposob, poprzez otwarta i merytoryczng
dyskusje mozna tez wplynac¢ na ksztattowanie prawdziwej opinii o UE, a do§wiadczenia

brytyjskiego referendum pokazuja, jak jest to wazne’™’.

8 W koncepcji multi-level governance istotne jest wlasnie zauwazenie dziatalno$ci roznych podmio-
tow wystepujacych na réznych ptaszczyznach aktywnosci (regionalnej, panstwowej i ponadnarodowe;j);
zob. M. Knodt, M. Grof3e Hiittmann, Der Multi-Level Governance-Ansatz, [w:] H.-J. Bieling (red.), Theo-
rien der europdischen Integration, Wiesbaden 20006, s. 226-227.

85 Zob. R. Corbett, The Evolving Roles of the European Parliament and of National Parliaments, [w:]
A. Biondi, P. Eeckhout, S. Ripley (red.), EU law after Lisbon, Oxford 2012, s. 258. O przeprowadzonych juz
procedurach zob. tez K. Auel, Nationale Parlamente..., s. 13-14.

8 F, Wendler, Debating Europe in National Parliaments. Public Justification and Political Polariza-
tion, London 2016, s. 1.

87O roli mediow w upowszechnianiu informacji o UE zob. K. Auel, O. Eisele, L. Kinski, What Hap-
pens in Parliament Stays in Parliament? Newspaper Coverage of National Parliaments in EU Affairs,
,,Journal of Common Market Studies” 2018, vol. 56, nr 3, s. 628 i nast.
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W przypadku parlamentéw narodowych debaty takie moga si¢ toczy¢ badz podczas
posiedzen plenarnych izby, badz podczas posiedzen komisji wyspecjalizowanej. Wybor
miejsca dyskusji nie jest oczywiscie przypadkowy, w duzej mierze bedzie warunkowany
wzgledami politycznymi. Mechanizm przeniesienia wszelkich spraw trudnych na forum
komisji stuzy zazwyczaj interesom partii rzadzacej. Nawet pomimo jawnosci pracy ko-
misji, jej glos przebija si¢ slabiej niz stanowisko wyrazane na forum calej izby. Dlatego
ugrupowanie rzadzace jest zainteresowane wlasnie tym sposobem realizacji kompetencji
kontrolnych wobec egzekutywy, w takim przypadku jest bowiem w stanie ograniczy¢
upublicznianie krytyki mogacej szkodzi¢ reputacji rzadu. A parlamentarzys$ci ugrupowa-
nia wickszosciowego (koalicji wigkszosciowej) nawet jezeli majg przestanki do wywie-
rania wptywu na rzad, to — zazwyczaj — nie maja powodow, aby robi¢ to publicznie™®.
Dobrym rozwigzaniem w powyzszej sytuacji jest zatem zagwarantowanie w regulaminie
izby koniecznosci przeprowadzenia debaty plenarnej na wniosek okreslonej grupy postow
lub wprowadzenie — jako zasady — cyklicznej oceny aktywnosci organéw panstwa w pra-
cach Unii Europejskiej odbywajacej si¢ na posiedzeniu plenarnym izby.

Warto jednak podkresli¢, Ze to, co jest wielka zaleta debaty plenarnej — petna
jawnos¢ i upublicznienie wszystkich stanowisk — sta¢ si¢ takze moze i przeszkoda w re-
alizacji podstawowego celu, jakim jest wypracowanie najlepszego mandatu negocjacyj-
nego dla rzadu dziatajacego w imieniu panstwa. Sesja plenarna to w naturalny sposob
wielka arena polityczna, dogodna dla artykutowania pogladow poszczegoélnych ugrupo-
wan partyjnych i pomnazania kapitatu politycznego w oczach obserwatorow. Jest to wigc
znakomite miejsce i czas dla wyrazicieli radykalnych i skrajnych pogladow. Z inng sy-
tuacjg mozemy mie¢ do czynienia podczas prac komisji, w czasie ktorych jest miejsce
dla dziatan merytorycznych uwarunkowanych checig wspierania nie nawet polityki
rzadu (co dla opozycji z oczywistych powodow byloby trudne), lecz po prostu interesow
panstwowych. Konsensualny, typowy dla prac komisji styl daje rowniez i opozycji pew-
ne mozliwo$ci wptywania na ostateczne stanowisko, a wigc — posrednio — i na rzad’.

Europejska aktywnos¢ izb parlamentarnych obejmuje takze mechanizmy dialogu

politycznego™®

i wspotpracy miedzyparlamentarnej. Zwracat na to uwage Arthur Benz,
podkreslajac, ze pozycja parlamentu wobec rzagdu w istotny sposob wzrasta, jezeli par-
lament jako instytucja, ale takze pojedynczy parlamentarzysci, ustanowia wtasne kon-

takty z podmiotami w innych panstwach lub tez na poziomie europejskim. Dzigki temu

88 Zob. K. Auel, The Europeanisation of the German Bundestag: Institutional change and informal
adaptation, ,,German Politics” 2006, vol. 15, nr 3, s. 258.

8 Zob. T. Saalfeld, The German Bundestag: Influence and Accountability in a Complex Environment,
[w:] P. Norton (red.), Parliaments and Governments in Western Europe, London—Portland 1998, s. 60.

0 O praktyce wykorzystywania dialogu politycznego przez parlamenty narodowe zob. M. Witkowska,
Parlamenty narodowe..., s. 25 i nast.
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parlamentarzysci zyskuja dostep do dodatkowej informacji na temat stanu polityk euro-
pejskich, a co za tym idzie — takze i mozliwych wariantow mandatu negocjacyjnego dla
rzadu. Co rowniez wazne, poprzez powstate w ten sposob kanaty komunikacji parlamen-
tarzy$ci moga — zarowno wspolnie z rzagdem, jak i w konkurencji do jego dziatan — wpty-
wac na porzadek i stan prac podczas tworzenia polityki europejskiej™'. I to whasnie
poprzez dwu- i wielostronne kontakty, w mniej lub bardziej sformalizowanych struktu-
rach parlamenty moga odgrywac swoja role ,,gracza na wielu arenach””®2.

Wykorzystanie procedur dialogu politycznego i wspotpracy miedzyparlamentar-
nej mogloby by¢ uzupetnione o — zgtaszang juz wezesniej — propozycje ,,zielonej kartki””*>.
Dzigki niej parlamenty moglyby nie tylko dysponowa¢ mniej lub bardziej realnym me-
chanizmem weta (,,z6tta” i ,,pomaranczowa kartka”), lecz takze zyskatyby mozliwos¢
odegrania aktywnej 1 jednoczesnie pozytywnej roli. Propozycja ta spotkata si¢ z popar-
ciem wielu parlamentéw narodowych, jednak trudno byto wypracowac jednolitg wersje
proponowanego rozwigzania akceptowang przez wickszos¢™*. W toku prowadzonej
dyskusji kwestionowano niekiedy celowos¢ takiego unormowania, a takze zgltoszono
watpliwos¢, czy mozliwe jest przyznanie takiej kompetencji parlamentom bez zmian
traktatowych. Niektore izby (w tym i Senat RP) zglosity zastrzezenie, ze obowiazujacy
stan prawny nie daje im podstaw do ewentualnego korzystania z takiego narzedzia’’.
Pomimo pojawiajacych si¢ watpliwosci zdecydowano o przeprowadzeniu wstepnych
programow pilotazowych, jednak nie skonczyly si¢ one sukcesem’®.

Whioski z dyskusji nad ewentualnym wprowadzeniem procedury ,,zielonej kartki”,
a takze z przeprowadzonych programow pilotazowych, mimo braku sukcesow sg jednak
pozytywne. Parlamenty narodowe — w swej wigkszosci — zaakceptowaty mozliwos¢
aktywnego uczestnictwa w procesie tworzenia prawa. Jednak procedura taka musi by¢
skorelowana z odpowiednim instrumentarium kompetencyjnym i instytucjonalnym
wystepujacym po stronie parlamentéow narodowych. Nalezatoby takze wyeliminowac
pojawiajace si¢ napigcia pomiedzy parlamentami narodowymi i Parlamentem Europej-
skim, poniewaz ,,obie areny parlamentarne sg ze soba powigzane i wspotksztattuja swoj

1 Zob. A. Benz, Path-Dependent Institutions and Strategic Veto Players: National Parliaments in the
European Union, ,,West European Politics” 2004, vol. 27, nr 5, s. 887-888.

72 Zob. K. Auel, Nationale Parlamente..., s. 17 i nast.

3 Zob. szerzej O. Rozenberg, The role of national parliaments in the EU after Lisbon. Potentialities
and challenges. Study, Brussels 2017, s. 35 i nast. oraz K. Boronska-Hryniewiecka, ,, Zielona kartka”: czas
na rewizje zaangazowania parlamentow narodowych w polityke Unii Europejskiej, ,,Biuletyn PISM” 2015,
nr 39, s. 1 1 nast.

% Zob. szerzej C. Fasone, D. Fromage, From Veto Players to Agenda-Setters?, ,Maastricht Journal of
European and Comparative Law” 2016, vol. 23, nr 2, s. 307.

95 Zob. szerzej opinie R. Grzeszczaka i E. Poptawskiej [w:] Uprawnienia Senatu a procedura ,,zielo-
nej kartki”. Analiza mozliwosci wigczenia sie Senatu RP w procedure wzmocnionego dialogu politycznego
w swietle obowigzujgcego w Polsce prawa, Warszawa 2015.

9 Zob. szerzej O. Rozenberg, op. cit., s. 37.
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rozwdj, dlatego tak dtugo, jak beda ze sobg konkurowa¢, zadna ze stron nie zyska,
a unijna demokracja bedzie cierpie¢””’.

Wszystkie uwagi uczynione powyzej moga odnosi¢ si¢ rowniez do Sejmu RP, jest
on bowiem izbg parlamentarng panstwa cztonkowskiego UE i przystuguja mu wszystkie
uprawnienia zawarte w normach prawa europejskiego i w uksztattowanych zwyczajach.
Nalezy takze doceni¢ polskiego ustawodawce — ustawa kooperacyjna z 2010 r. w mak-
symalnie mozliwym zakresie wzmocnita pozycje Sejmu i umozliwita mu sprawna reali-
zacje funkcji europejskiej®®. Jednak nawet najlepiej przygotowana ustawa nie usunie
podstawowego ograniczenia, jakim jest brak wtasciwego unormowania konstytucyjnego.
Konstytucji RP nie znowelizowano i nie moze ona stanowi¢ zrodta kompetencji w spra-
wach europejskich dla Sejmu, a takze — co wydaje si¢ jeszcze wazniejsze — dla jego
komisji wyspecjalizowanej. W konsekwencji pojawia si¢ uzasadniona watpliwos¢, czy
zakres uprawnien przyznanych Komisji do Spraw Unii Europejskiej nie narusza zasad
konstytucyjnych. Bezsporne jest, ze Komisja do Spraw UE w ramach swego funkcjono-
wania wykracza poza pozycj¢ typowej komisji sejmowej. Nowa regulacja konstytucyjna
jest konieczna, tylko bowiem woéwczas bedziemy mogli w sposob kompleksowy i odpo-
wiedni zdefiniowa¢ podstawowe kwestie normujace zasady funkcjonowania panstwa
w warunkach dokonujacej si¢ integracji. Wspotczesnie potrzeby dokonania zmiany
konstytucji w tym zakresie wlasciwie juz si¢ nie kwestionuje. Dlatego o koniecznosci
dokonania zmiany Konstytucji RP w zakresie spraw europejskich nie tylko mozna prze-
czyta¢ w doktrynie™”, ale i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego®” czy uzasad-
nieniu do projektu ustawy kooperacyjnej z 2010 roku®'.

Bezsporne jest, ze dokonujaca si¢ europeizacja wywiera wplyw na normy konsty-
tucyjne panstw uczestniczacych w dziataniach integracyjnych. Z takim oddziatywaniem
mamy tez do czynienia w przypadku Polski. Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej
zmodyfikowalo rowniez pozycje Sejmu RP. Stat si¢ on podmiotem dysponujacym kom-
petencjami wynikajacym zaréwno z regulacji krajowych (ustawa kooperacyjna i regu-
lamin Sejmu), jak i norm prawa pierwotnego UE. W szczegolnosci to przepisy prawa

europejskiego przyznaty Sejmowi prawo do stania na strazy przestrzegania zasady

7 K. Boronska-Hryniewiecka, ,, Zielona kartka” ..., s. 2.

8 A. Fuksiewicz, op. cit., s. 18-20.

% Zob. np. B. Banaszak, R. Balicki, Czlonkostwo w Unii Europejskiej ..., s. 55 i nast. oraz J. Jaskiernia,
Rola parlamentéw narodowych w procesie..., s. 79.

80 Polska Konstytucja nie zawiera przepisow bezposrednio regulujacych role Sejmu i Senatu
w procesie stanowienia prawa Unii Europejskiej (ustrojodawca powinien rozwazy¢ celowos¢ wprowa-
dzenia regulacji tej materii)”, zob. uzasadnienie do wyroku TK z 12 stycznia 2005 r., K 24/05, OTK ZU
2005, nr 1A, poz. 3 (pkt 6).

801 Zwazywszy, iz nowe uprawnienia Sejmu i Senatu sg nieznane polskiej ustawie zasadniczej, nalezy
uzna¢, ze prawidlowa implementacja postanowien Traktatu zasadniczo wymaga dokonania stosownych
zmian w Konstytucji RP”; zob. uzasadnienie do projektu ustawy kooperacyjnej, druk nr 3000/VI kadencja.
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pomocniczo$ci oraz umocnity regulacje dotyczace mechanizmow wspolpracy miedzy-
parlamentarnej. Analiza posiadanych przez Sejm RP kompetencji prowadzi do wniosku,
7e moze on wypetnia¢ swoja role ,,gracza na wielu arenach”. Jednak z uwagi na uwarun-
kowania polityczne wystepujace w praktyce we wszystkich ciatach parlamentarnych,
wykonywanie niektorych kompetencji moze by¢ ograniczone i sta¢ si¢ pochodna zalez-
nos$ci rzagd—opozycja. W zwiazku z powyzszym szczeg6lnie doniostg rolg bedg odgrywaé
kompetencje ,,mi¢kkie”, tj. mechanizmy dialogu politycznego i wspolpracy migdzypar-
lamentarnej (réwniez w zakresie koordynowanym przez COSAC)*2.

Nie ulega watpliwosci, ze wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
pozycja Sejmu ulegla zmianie, stracit on cze$¢ swoich dotychczasowych kompetencji,
zwlaszcza monopol legislacyjny. Jednak Sejm nie jest organem ,,przegranym” — tracac
niektore kompetencje, uzyskat rownoczesnie inne, pozwalajace na odgrywanie nadal

waznej roli*®

. Tym razem juz nie tylko w strukturze organow panstwa polskiego, ale
takze wsrdd organéw mogacych mie¢ wpltyw na ksztattowanie legislacji ogdlnoeuropej-
skiej czy — szerzej rzecz ujmujac — na ksztaltowanie polityk europejskich.

Jednak rzeczywista pozycja Sejmu, w tym rowniez realizacja funkcji europejskie;j,
bedzie uzalezniona nie tylko od posiadanych przez niego uprawnien, lecz — przede
wszystkim — od woli sprawczej parlamentarzystow. To od ich checi oraz posiadanych
kompetencji merytorycznych i moralnych bedzie zalezato, czy Sejm RP stanie si¢ wiel-
ka, publiczng arena, na ktorej rozstrzygane s3 sprawy najwazniejsze dla losoéw Polski
1 Europy, czy tez przeciwnie — miejscem gorszacych sporéw i narastajacych konfliktow
warunkowanych jedynie ptytkimi, partyjnymi przestankami.

802 Nie mozna przy tym zapomnie¢ o waznej roli spetnianej przez administracje sejmowa oraz zaplecze
eksperckie Sejmu RP. W literaturze przedmiotu istotng role przypisuje si¢ takze ,,oficerom lacznikowym”
poszczegblnych parlamentow badz ich izb; zob. C. Neuhold, A.-L. Hogenauer, An information network of
officials? Dissecting the role and nature of the network of parliamentary representatives in the European
Parliament, ,,The Journal of Legislative Studies” 2016, vol. 22, nr 2, s. 237.

803 Warto przy tym pamigtac, ze pozycja parlamentow nie jest zapisana raz na zawsze. Parlamenty
zmieniaja si¢ pod wptywem zréznicowanych czynnikow. Armie Kreppel zalicza do nich: (1) pozycje legi-
slatywy na arenie politycznej, (2) jej wewngtrzng strukturg organizacyjna oraz (3) system partyjny. Podkre-
$la przy tym, ze ,,zaden z tych czynnikow nie istnieje w prozni, kazdy si¢ zmienia w zwigzku z wlasna
ewolucja i rozwojem innych”; zob. A. Kreppel, The European Parliament and Supranational Party System.
A study in institutional development, Cambridge—New York 2002, s. 6.
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