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Akcesja Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r.
jest ukoronowaniem wieloletniego procesu integrowania si¢ Polski ze struktura-
mi europejskimi, ktory przyniost szereg istotnych konsekwencji spotecznych!,
ekonomicznych?, politycznych® i prawnych*. Widoczne sa jego skutki dla wielu
obszarow polskiej panstwowosci’, m.in. w sferze funkcjonowania administracji
panstwowej®. Nieprzypadkowo wigc nauka prawa, w tym rowniez prawa konsty-
tucyjnego, poswigca temu zagadnieniu wiele uwagi. Do istotnych nurtéw tych
badan naleza te, ktére podejmuja problematyke konsekwencji integracji europej-
skiej dla dziatalno$ci parlamentéw narodowych’, a w szczegolnosci dla funkcjo-
nowania polskiego parlamentaryzmu®. Wsrdd tych zagadnien godne analizy sa
konsekwencje tego procesu dla funkcji ustawodawczej Sejmu.
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I. POJECIE FUNKCIJI USTAWODAWCZEJ SEIMU

Funkcja stanowi generalizacj¢ kompetencji i jej wyodrgbnienie jest rezultatem
wysitku intelektualnego, ktory umozliwia porzadkowanie wiedzy o charaktery-
styce danego organu. Jest tedy rzecza zrozumiala, Ze nauka prawa konstytucyjne-
go poswigca niemato uwagi klasyfikowaniu funkcji Sejmu — organu pafistwowe-
g0 0 szczegolnie doniostej pozycji w systemie ustrojowym’.

Funkcja ustawodawcza, obok funkcji kontrolnej, nalezy do dwu funkcji Sejmu,
ktore wyrozniata klasyczna doktryna prawa konstytucyjnego, zanim doszio do
wzbogacenia parlamentu o nowe Srodki oddziatlywania, ktére nie mieszcza si¢
w tym tradycyjnym ujeciu'®. Okreslana jest ,najwazniejsza funkcja™''. Dotyczy
bowiem najwazniejszej kompetencji Sejmu, jaka jest ,,stanowienie ustaw, czyli
aktow prawnych uchwalanych przez Sejm i Senat ze wspotudziatem Prezydenta,
przyjmowanych w szczegolnym trybie, zawierajacych normy prawne o charakte-
rze ogdlnym, zajmujace najwyzsza po konstytucyjnych pozycje w systemie zré-
det prawa krajowego”'2. Wskazuje sie, ze ,,stanowienie ustaw jest podstawowa,
i najbardziej charakterystyczna funkcja parlamentu”'. Aktywnos¢ ta jest ,,rdze-
niem dziatalnos$ci parlamentu”'*. Parlament pozostaje bowiem ,,najwazniejszym
kreatorem prawa”">. Funkcja ustawodawcza Sejmu polega na ,,regulowaniu okres$-
lonych sfer zycia spotecznego w formie ustawy’6.

Funkcja ustawodawcza jest z reguly uwzgledniana w klasyfikacjach funkcji
Sejmu. Tam natomiast, gdzie zrezygnowano z klasyfikowania funkcji Sejmu,
a wyodrgbniono jedynie kompetencje tego organu, jej odpowiednikiem staje si¢
,kompetencja ustawodawcza”’.

Niektorzy autorzy, postugujac si¢ pojgciem ,,funkcja ustawodawcza”, unikaja
definiowania i przystepuja po prostu do jej egzemplifikacji z powolaniem si¢
na art. 10 i art. 95 ust. 1 Konstytucji, w mysl ktérych wiadze ustawodawcza
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sejm i Senat. Podkreslajg przy tym, ze
»Konstytucja w sposdéb wyrazny wskazuje na te organy jako podmiot funkcji

9 Por. J. Stembrowicz, Kilka uwag o klasyfikacji funkcji Sejmu, ,,Panstwo i Prawo” 1971, z. 10;
P. Sarnecki, Funkcje i struktura parlamentu wedlug nowej Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997,
z. 11-12.

10 Zob. P. Tuleja, Sejm i Senat, w: P. Tuleja (red.), Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 171.

11 J. Wawrzyniak, Zarys polskiego ustroju konstytucyjnego, Warszawa 1999, s.-102.

12-W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP w $wietle Konstytucji z 1997 roku, wyd. 111, Krakow 2002,
s. 151.

13 7. Jarosz, Parlament jako organ wladzy ustawodawczej, w: A. Gwizdz (red.), Zalozenia ustrojo-
we, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 162.

14 7. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 179.

15°S. Sagan, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 122.

16- M. Chmaj, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w latach 1991-1997 (I i Il kadencja). Studium praw-
noustrojowe, Warszawa 1999, s. 233.

17" Zob. Z. Witkowski, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, w: Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyj-
ne, wyd. VIII, Torun 2000, s. 228.
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ustawodawczej, ustanawiajac domniemanie kompetencyjne tych ciat parlamen-
tarnych do wykonywania tego typu dziatalnosci™'®.

Charakterystyczne jest tu nawiazanie zarowno do Sejmu, jak i Senatu'.
Funkcja ta moze bowiem by¢ postrzegana w charakterze funkcji ustawodawczej
parlamentu, skoro dotyczy materii, w ktorych aktywne sa zaréwno Sejm, jak
i Senat. Nie chodzi tu bowiem o materi¢ zastrzezong wytacznie dla Sejmu, jak
to ma miejsce w przypadku funkcji kontrolnej. Tak szerzej uyjmowana funkcja
ustawodawcza stanowi ,,podstawowg przestanke¢ okreslania roli parlamentu jako
organu wladzy ustawodawczej i polega na stanowieniu aktow prawnych o szcze-
gblnej mocy prawnej, najwyzszej w systemie prawa wewnetrznego”. Funkcje te
sprawuje parlament na zasadzie wylacznosci, co oznacza, iz: 1) zaden inny or-
gan panstwowy nie moze stanowi¢ aktow o randze ustawy, chyba ze konstytucja
dopuszcza to w sposob wyrazny; 2) kompetencje prawodawcze innych organéw
panstwowych musza mie¢ charakter podporzadkowany (stanowienie tzw. aktow
podustawowych), by¢ traktowane jako wyjatek i poddawane interpretacji zawe-
zajacej®.

Konstytucyjna konstrukcja, zawarta w art. 10 ust. 1 i art. 95 ust. 1, ze Sejm
i Senat ,,sprawuja wtadz¢ ustawodawcza”, ma istotny walor prawny i jest czyms
odmiennym od prostego wskazania, ze realizuja one ,,funkcj¢” ustawodawcza.
W tym kontekscie termin ,,wladza” nalezy rozumiec jako ,,wskazanie wylaczno-
$ci parlamentu do stanowienia ustawodawstwa, a wigc jako rzutujacy nie tylko na
konstrukcj¢ kompetencji parlamentu, ale i na zakres pozostatych organéw kon-
stytucyjnych panstwa’?,

Do rzadkos$ci naleza opracowania, ktdre pomijaja funkcj¢ ustawodawcza,
zastepujac ja inng konstrukcja. W klasyfikacji zaprezentowanej przez Marcina
Kudeja pojawia si¢ ,,funkcja ksztaltowania systemu prawnego panstwa’?. Nie
ulega jednak watpliwosci, co podkresla sam autor, ze jest ona odpowiednikiem
klasycznej funkcji ustawodawczej. Proponowana modyfikacja wiaze si¢ jednak
z tym, ze odniesiono si¢ tu do kompetencji Sejmu zwigzanych z sekwencyjnym
procesem ustawodawczym, a wigc do kompetencji polegajacej na uchwaleniu
ustawy (wynikajacej tacznie z postanowienia art. 119 ust. 1 Konstytucji, zakta-
dajacego rozpatrywanie projektu ustawy, oraz art. 121 ust. 1, stwierdzajacego juz
fakt uchwalenia ustawy), kompetencji zaktadajacej ustosunkowanie si¢ Sejmu
do odmiennych decyzji legislacyjnych Senatu (ustanowionej w art. 121 ust. 3),

18 E. Gdulewicz, Sejm i Senat, w: W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 2005,
s. 268.

19 Funkcja tego organu w procesie ustawodawczym jest jednak ograniczona, skoro Sejm moze
odrzuci¢ jego propozycje bezwzgledng wigkszoscia glosow, a nie ma zastosowania np. system nawet-
kowy, ani system parlamentarnych komisji mediacyjnych, rownowazacy pozycje obu izb w procesie
decyzyjnym. Zob. E. Poptawska, Bicameralism in Poland and Membership of the European Union,
.Buletin Stiintific”, nr 14, Iasi 2005, s. 93.

20 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, wyd. 4, Warszawa 2000, s. 335.

21 L. Garlicki, Komentarz do art. 95 Konstytucji RP, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, s. 2.

22 M. Kudej, W sprawie klasyfikacji funkcji Sejmu i Senatu, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja — wy-
bory — parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 103.
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a takze do kompetencji ponownego ustosunkowania si¢ do ustawy w wyniku
wniosku Prezydenta (wynikajacej z art. 122 ust. 2)%.

Logika tej klasyfikacji wiaze si¢ wigc z tym, ze w przypadku Sejmu mamy do
czynienia nie tylko z ,,dawaniem” (stanowieniem) ustaw, ale tez z kompetencjami
polegajacymi na odniesieniu si¢ do decyzji innych organdéw (Senatu, Prezydenta)
podejmowanych w procesie ustawodawczym. Otwarte pozostaje jednak zagadnie-
nie, jak nalezatoby to ,,odniesienie si¢” zakwalifikowac. Nie jest to z pewnoscig
przejaw funkcji kontrolnej, zwiazanej z kontrola wtadzy wykonawczej. Nie jest to
tez ,,ksztattowanie prawa” w oderwaniu od procesu ustawodawczego. Ponadto na-
lezy zauwazy¢, ze ,,dawanie ustawy”, ktore legto u podstaw pojecia ,,ustawodaw-
cza”, nie jest synonimem uchwalania. W pojeciu tym mieszcza si¢ bowiem rowniez
inne czynno$ci zwiazane z dochodzeniem ustawy do skutku. Mozna wigc bronic¢
zasadnosci postugiwania si¢ tradycyjna funkcja ustawodawcza.

Klasyfikacja zaproponowana przez M. Kudeja wydaje si¢ jednak uzyteczna
z innego punktu widzenia. Daje bowiem ona dodatkowe argumenty na rzecz po-
trzeby wyodrebnienia funkcji ustawodawczej Sejmu, w odroznieniu od funkcji
ustawodawczej parlamentu. Pomimo Ze obie izby polskiego parlamentu uczestni-
cza w uchwalaniu ustaw, to jednak ich rola nie jest jednakowa. Wplyw Sejmu na
»dawanie ustaw”, w zwigzku z uprawnieniem do ustosunkowania si¢ do decyzji
Senatu i1 Prezydenta, jest bowiem szerszy. Nie ulega watpliwosci, ze w polskiej
konstrukcji ustrojowej Sejm odgrywa wigksza rolg w procesie stanowienia ustaw
niz Senat. Przesadza on bowiem o ostatecznym ksztalcie dokumentu, gdyby nie
uwzgledni¢ uprawnienia prezydenta do ,,pominig¢cia przepiséw” uznanych przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja, jesli TK nie orzeknie, ze
s ,,one nierozerwalnie zwiazane z catg ustawa” (art. 122 ust. 4). W ustawodaw-
stwie polskim nie mamy wigc do czynienia ze zblizona sita obu izb w procesie
ustawodawczym, co mozna zaobserwowa¢ w odniesieniu do Senatu w Stanach
Zjednoczonych Ameryki. Niewatpliwie jedng z przyczyn jest to, ze Polska nie
jest panstwem federalnym, gdzie istnieje potrzeba szczegdlnego ,,dowartoscio-
wania ustrojowego” drugiej izby w ramach mechanizmu réwnowazenia wply-
wow cztondw panstwa federalnego®.

II. FUNKCJA USTAWODAWCZA SEIMU W FAZIE PRZEDAKCESYJINEJ

Analizg oddzialywania integracji europejskiej na funkcje¢ ustawodawcza Sejmu
nalezy rozpocza¢ od fazy przedakcesyjnej. Zanim bowiem jeszcze Polska stala
si¢ cztonkiem UE?, zabiegi o cztonkostwo oddziatywaty na proces stanowienia
prawa, a w konsekwencji — na funkcje¢ ustawodawcza Sejmu.

23 Ibidem.

24 Zob. J. Jaskiernia, Funkcje dwuizbowosci Kongresu w systemie ustrojowym USA, ,Panstwo
1 Prawo” 1991, z. 3, s. 63.

25 Zasada iunctim wiaze nierozerwalnie cztonkostwo w Unii Europejskiej z cztonkostwem we
Wspo6lnotach Europejskich. Zob. M. Blazejczyk (wspdtudziat M. Jezierska), Podstawy wiedzy elemen-
tarnej o integracji europejskiej w strukturach Unii i Wspolnot Europejskich, Warszawa 2002, s. 43.
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Nie ulega watpliwosci, ze integracja europejska wiaze si¢ z szeregiem konse-
kwencji dla parlamentéw narodowych®, a wige rowniez dla polskiego parlamen-
tu?’. Niewatpliwie parlamenty narodowe odegraly istotna rol¢ w tworzeniu ram
prawnych Wspdlnot, przyczyniajac si¢ do poglebienia procesu integracji europej-
skiej?. Mialy tez wyrazny wptyw na ksztattowanie si¢ polityki wspdlnotowe;j?,
rowniez w kwestii racjonalnych granic zasiggu Unii*’. Formulowana byta teza,
ze ,,efektywno$¢ europejskiego systemu parlamentarnego zaleze¢ bedzie w coraz
wyzszym stopniu od wlaczenia do wspolnotowych proceséw decyzyjnych parla-
mentéw narodowych’?!,

Proces integracji niesie jednak réwniez efekt w postaci ograniczenia suwe-
rennosci panstwowej na rzecz UE, czego konsekwencja jest modyfikacja roli
parlamentéw narodowych?®?. System polityczny UE wkracza bowiem w obszary,
ktore tradycyjnie byly zarezerwowane dla suwerennosci panstwowej®, przesu-
wajac do domeny wladzy wykonawczej coraz wigcej spraw, ktére przed akce-
sja nalezaty do kompetencji parlamentéw narodowych**. Wskazuje si¢ nawet, ze
,wzajemne zaleznosci migdzy suwerennoscia narodowa a cztonkostwem w Unii
Europejskiej stanowig sedno procesu integracji”*. Trzeba jednak uwzglednié, ze
panstwa wchodza w struktury integracyjne z wlasnej woli i inicjatywy, dziataja
zgodnie ze swoim interesem, przekazuja swoje kompetencje organom wspolnym
w warunkach swobodnego wyrazania woli (na podstawie odpowiednich trakta-
tow), a wiec czynig zados¢ wymaganiom ,,zasady rownosci suwerennej’®.

Nie mozna wigc pomijaé parlamentow narodowych w analizach procesu inte-
gracji europejskiej*’. Sa one istotnym podmiotem w zakresie dalszego ukierunko-

26 Por. P. Norton (red.), National Parliaments and the European Union, London 1996.

27 Zob. C. Mik, M.J. Nowakowski, Rola i kompetencje Sejmu w procesie integracji europejskiej,
w: Rola Sejmu a rola parlamentéw narodowych panstw czlonkowskich w procesie integracji z Uniq
Europejskaq, Warszawa 1998, Biuro Studiow i Analiz Kancelarii Sejmu, Informacje i Opinie (IP-78 P),
s. 2.

28 Zob. D. Judge, The Failure of National Parliaments, ,,West European Politics” 1995, nr 3,
s. 86.

29 Zob. The Influence of National Parliaments on European Policies: an Overview, Brussels 2002,
s.341in.

30 Zob. S. Weatherill, Using National Parliaments to Improve Scrutiny of the Limits of EU Action,
»European Law Review” 2003, nr 6, s. 911.

31 M. Westlake, The EuropeanParliament, the National Parliaments and the 1996 Intergovernmental
Conference, ,,Political Quarterly” 1995, nr 1, s. 72.

32 Zob. W. Urbantschitsch, National Parliaments in the European Union: The Austrian Experience,
Graz 1998, s. 76.

33 Zob. A. Albi, P. Elsuwege, The EU Constitution, National Constitutions and Sovereignty: an
Assessment of a ,, European Constitutional Order”, ,,European Law Review” 2004, nr 6, s. 743.

34 Zob. M.V. Agostini, The Role of the National Parliaments in the Future EU, , The International
Spectator” 2001, nr 4, s. 34.

35 A. Missir di Lusignano, Czlonkostwo w Unii Europejskiej a suwerennosé narodowa, w: E. Pop-
fawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej sie Europy, Warszawa 2000, s. 35.

36 A. Wasilkowski, Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerenno$é panstwowa, , Pafistwo
i Prawo” 1996, nr 4-5, s. 23.

37 Zob. E. Smith, National Parliaments as Cornerstones of European Integration, The Hague 1996,
s. 35. Odrgbnym zagadnieniem jest rola w procesie integracji europejskiej, w panstwach federalnych,
legislatur cztonéw tych panstw (np. landow w RFN) i zasiadajacych w nich parlamentarzystow. Zob.
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wania tego procesu®®. Oddziatywat on na przeksztatcenia strukturalne dokonujace
si¢ w nich*, ukierunkowane na dostosowanie procedur, zwlaszcza ustawodaw-
czych, do wymogow wspolnotowych®. Chol ostabienie pozycji parlamentéw
narodowych w wyniku tego procesu jest niekwestionowanym faktem, to jednak
nalezy zauwazy¢, ze cztonkostwo w UE rozszerzyto obszar wewnetrznego usta-
wodawstwa daleko poza obszar, ktory znajdowat si¢ w dotychczasowym polu
zainteresowania parlamentow narodowych. Nioslo tez szereg konsekwencji
z punktu widzenia tresci prawa, cho¢by w zwiazku z przywigzywaniem wagi do
jego ekologicznych aspektow*'. Skutki procesu integracji europejskiej dotykaty
wigc sfery tworzenia prawa*’, czyli rzutowaly na realizacj¢ przez parlament funk-
cji ustawodawczej.

Wplyw procesu integracji europejskiej na dziatalno$é prawotwdrcza polskiego
parlamentu mozna byto odnotowaé¢ we wszystkich fazach tego procesu®. Rola
parlamentu narodowego uwidocznita si¢ juz w fazie przedakcesyjnej, bo warun-
kiem uzyskania cztonkostwa w UE bylo podjecie decyzji konstytucyjnych i przy-
gotowanie krajowego systemu prawnego do ,,przyjecia” przepiséw stanowionych
przez obca wladze*. Z jednej strony ustawodawca musial bowiem stworzyé me-
chanizm, ktéry pozwalal na przekazanie okreslonych uprawnien na Wspolnote
1jej organy, z drugiej za$ — musiaty by¢ stworzone przestanki prawne do bezpo-
$redniego obowiazywania i stosowania prawa Wspolnot Europejskich®.

W fazie stowarzyszenia ze Wspolnotami na panstwie polskim, a w konsekwen-
cji w szczegdlnosci na jego parlamencie, spoczat obowiazek dokonania harmo-
nizacji* i zblizenia prawa polskiego do prawa wspolnotowego w wielu dziedzi-

H.C.H. Hofmann, Parliamentary Representation in Europe’s System of Multi-Layer Constitutions:
a Case Study of Germany, ,,Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2003, nr 1, s. 42.

38 Zob. A.J. Cygan, National Parliaments in an Integrated Europe: an Anglo-German Perspective,
The Hague 2001, s. 231 i n.

39 Doswiadczenia szwedzkie w tym zakresie zaprezentowano w pracy: R. Czarny, Szwecja w Unii
Europejskiej. Studium polityczno-prawne, Kielce 2002, s. 153.

40 Zob. D.G. Dimitrakopoulos, Incrementalism and Path Dependence: European Integration
and Institutional Change in National Parliaments, ,,Journal of Common Market Studies” 2001, nr 3,
s. 408.

41 Zob. F. Duina, M.J. Oliver, National Parliaments in the European Union: are there any Benefits
to Integration?, ,,European Law Journal” 2005, nr 2, s. 189. Por. G. Grabowska, Poland on the Way
to the European Union: From Association to Accession in the Context of Environmental Policy,
w: P.L.C. Torremans (red.), Legal Convergence in the Enlarged Europe of the New Millennium, The
Hague—Boston-London 2000, s. 4.

42 Zob. L. Kaarlop, National Parliaments in the European Union: the Case of the Nordic Parliaments
in the Perspective of Candidate Country: Estonia, ,,Europe en Formation” 2002, nr 3-4, s. 101 in.

43 Zob. J. Jaskiernia, Dzialalnosé parlamentu polskiego a proces integracji europejskiej, w: K. Kik
(red.), Traktat z Amsterdamu a polskie aspiracje prointegracyjne, Kielce 1998, s. 31 in.

44 Zob. M. Safjan, The Constitution and the Membership of the Republic of Poland in the European
Union, ,,Polish Contemporary Law” 2000-2001, nr 1-4, s. 19.

45 Zob. J. Barcz, Stosowanie prawa wspélnot zachodnioeuropejskich w panstwach czlonkowskich
(Problemy konstytucyjno-prawne), Warszawa 1991, s. 11.

46 Zob. P. Czechowski, Standardy harmonizacji prawa, w: E. Piontek (red.), Prawo polskie a pra-
wo Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 45.
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nach*. W rozdz. II (cz¢$¢ V) Uktadu Europejskiego®, zatytutowanym ,,Zblizenie
systemow prawnych”, za istotny warunek wstgpny integracji gospodarczej Polski
ze Wspodlnotg uznano zblizenie istniejacego i1 przysztego ustawodawstwa Polski
do ustawodawstwa istniejacego we Wspodlnocie (art. 68)*. Polska zobowiazata
si¢, ze ,,podejmie wszelkie starania w celu zapewnienia zgodno$ci jej przysziego
ustawodawstwa z ustawodawstwem Wspolnoty”. Zapewnienie tej zgodnos$ci od-
nosito si¢ do przepisow juz wczesniej obowiazujacych w Polsce®®. Nalezalo tez
uwzglednié, ze wlaczenie, w momencie akcesji, prawa wspdlnotowego do pol-
skiego systemu prawnego obejmie takze akty, ktore powstaty przed formalnym
przyjeciem Polski do UE’. W art. 69 Ukladu Europejskiego wymieniony zostat
katalog dziedzin, ktore powinien w szczegdlnosci objaé proces zblizenia przepi-
sow prawnych®. Ukierunkowat on obszary, gdzie uruchomiono ten proces®.

W odniesieniu do procesu dostosowawczego prawa polskiego do prawa wspdl-
notowego eksponowany jest wszakze, obok aspektu formalnego, wymiar aksjo-
logiczny. Wskazuje si¢ bowiem, ze ,,prawo wspolnotowe jest no$nikiem wartosci
uniwersalnych, trwale zakorzenionych w kulturze europejskiej”. Jest zbiorem
rozwigzan nowoczesnych i gwarantujacych postep, stanowi zatem wartos¢ sa-

47 Zob. A. Mayhew, Recreating Europe. The European Union's Policy towards Central and Eastern
Europe, Cambridge 1998, s. 41.

48 Uklad Europejski ustanawiajacy Stowarzyszenie miedzy Wspolnotami Europejskimi i ich
Panstwami Cztonkowskimi a Rzeczapospolita Polska wszedt w zycie 1 lutego 1994 1., Dz.U. z 1994 .
Nr 11, poz. 38. Zob. W. Czaplinski, R. Ostrihansky, A. Wyrozumska (wybor i red.), Prawo Wspdlnot
Europejskich. Dokumenty, wyd. 111, Warszawa 1996, s. 145 i n.

49 Zob. S. Sottysifiski, Dostosowanie prawa polskiego do wymogéw Ukladu Europejskiego,
,Panstwo i Prawo” 1996, z. 4-5, s. 33.

50 Zob. C. Mik, Metodologia implementacji europejskiego prawa wspolnotowego w krajowych
porzqdkach prawnych, w: C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych
porzqdkach prawnych, Torun 1998, s. 14 in.

31 Zob. Z. Galicki, Prawo polskie a normy EWG, Warszawa, maj 1992 (BSiE KS, I-31), s. 7-8.

32 Zob. A. Wasilkowski, Zblizenie prawa w procesie integracji europejskiej, Warszawa 1995, s. 5
in

33 Zob. L. Florek, Dostosowanie polskiego prawa pracy do prawa Wspélnot Europejskich,
Warszawa 1994, s. 12; A. Szajkowski, System patentu europejskiego a dostosowanie prawa pol-
skiego do europejskiego prawa patentowego, ,,Panstwo 1 Prawo” 1996, s. 4-5, s. 116; B. Brzezinski,
J. Gluchowski, C. Kosikowski, Harmonizacja prawa podatkowego Unii Europejskiej i Polski, Warszawa
1998, s. 23; W. Maruchin, VAT — harmonizacja polskiego prawa podatkowego z prawem Unii
Europejskiej, Warszawa 1998, s. 43; L. Mering, Ochrona srodowiska w prawie wspolnotowym i prawie
polskim. Harmonizacja polskiego prawa ochrony srodowiska z normami prawa europejskiego, Sopot
1999, s. 79; A. Lichorowicz, Kierunki zmian ustawodawczych w polskim prawie rolnym w ramach jego
harmonizacji z ustawodawstwem Unii Europejskiej, w: M. Lipinska (red.), Polityka volna Wspdlnoty
Europejskiej i jej konsekwencje dla polskiego rolnictwa — materialy konferencji naukowej, Warszawa
2000, s. 97; A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, K. Wéjtowicz, Proces dostosowania polskich podatkow
posrednich do standardow Unii Europejskiej, Lublin 2003, s. 34; P. Czechowski, Dostosowanie pol-
skiego prawa rolnego i zywnosciowego do standardow prawnych Unii Europejskiej, ,,Ekonomista”
2003, nr 6, s. 43; L. Wilk, Dostosowanie polskiego prawa podatkowego do prawa Unii Euvopejskiej
—zagadnienia ogolne, ,,Radca Prawny” 2003, nr 6, s. 119; D. Adamski, Harmonizacja praw Wspdlnoty
Europejskiej w sferze technicznych warunkow dopuszczenia na rynek telekomunikacyjnych urzqdzen
odbiorczych, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis — Przeglad Prawa i Administracji” 2003, nr 55, s. 7;
B. Hoza, Harmonizacja polskich przepisow dotyczacych podatku VAT z przepisami Unii Europejskiej,
,»Wspolnoty Europejskie” 2004, nr 3, s. 15.
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moistna. Polskie prawo wyrasta z tych samych korzeni co prawo wspolnotowe
i nalezy do europejskiego dziedzictwa kulturowego™*.

Uktad Europejski nie natozyt na Polske obowiazku wiernej recepcji prawa
wspolnotowego, ale jedynie ,,zblizenie przepiséw prawnych”. Pomimo braku for-
malnoprawnego obowiazku dokonywania harmonizacji prawa polskiego w okre-
sie stowarzyszenia, w wyniku presji UE zalecajacej stronie polskiej przyjecie
okreslonych rozwiazan prawnych Unii, mozna bylo faktycznie méwic¢ o rozpo-
czetym procesie transpozycji i w konsekwencji dostosowania prawa polskiego do
prawa UE. Harmonizacja prawa okreslana jest jako specjalny tryb scalania lub
powiazania systemow prawnych panstw czlonkowskich. Dostosowanie prawa
nastgpowato jednak w réznym zakresie i natg¢zeniu. W odniesieniu do niektdrych
aktow dostosowanie miato znamiona petnego. Ten typ harmonizacji nazywany
jest harmonizacja twardg, z powodu pelnego przeniesienia wspdlnych standar-
déw do regulacji krajowej. W innych przypadkach standardy prawne sg zalecane
do wprowadzenia do systemu prawnego, praktyki czy tez staja si¢ zwyczajem.
Wtedy mowa jest o harmonizacji migkkiej>. W teorii prawa europejskiego wy-
roznia sie harmonizacje: zupelna, opcyjna, czesciowa i minimalnag®.

Istotne jest tu rozgraniczenie ,,unifikacji”, oznaczajacej ujednolicenie, bedacej
kwalifikowang forma zblizenia prawa, skutkujacej identycznoscia normy krajo-
wej z normg mi¢dzynarodowa (w Unii Europejskiej ma ona miejsce w wypadku
wydania rozporzadzenia przez Rade¢, Komisje lub Parlament Europejski dziataja-
cy wspolnie z Rada)*’, od ,,zblizenia” i harmonizacji”, ktore dopuszczaja wigksze
lub mniejsze odstepstwo od wzorca w postaci prawa UE. Zblizenie prawa panstw
cztonkowskich UE, o ktorym mowa w art. 3(h) i 100(a) TWE — jak twierdzi
J. Pajor®® — . ma cel konkretniejszy i jednoczesnie bardziej ograniczony”, shuzy
bowiem znoszeniu przeszkdéd w tworzeniu i dziataniu wspdlnego rynku, a har-
monizacja jest procesem intensywniejszym. Pojecia te traktowane jednak bywaja
zamiennie® badz wskazuje si¢, ze maja charakter roznic bardziej semantycznych
niz rzeczywistych®., W $wietle postanowien art. 68 Uktadu Europejskiego oraz
artykutow 100 1 100a TWE, traktujacych o ,,zblizeniu przepiséw prawnych, roz-

34 Zob. J. Krawczyk, Dostosowanie prawa polskiego w dziedzinie administracji do zasad prawa
europejskiego, w: W.J. Wolpiuk (red.), Administracja polska..., op. cit., s. 78.

55 Zob. P. Czechowski, Proces dostosowania polskiego prawa rolnego i zywnosciowego do prawa
Unii Europejskiej, Warszawa 2001, s. 8-9.

56 Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000,
s.5951in.

57 Zob. A. Wasilkowski, Prawo krajowe — prawo wspdlnotowe — prawo miedzynarodowe.
Zagadnienia wstgpne, w: M. Kruk (red.), Prawo miedzynarodowe i wspélnotowe w wewnetrznym po-
rzqdku prawnym, Warszawa 1997, s. 8 i n.

58 Zob. C. Banasinski, J.A. Wojciechowski (red.), Komentarz do Ukiadu Europejskiego, Warszawa
1994, s. 197.

39 Zob. J. Menkes, Zblizanie prawa polskiego do prawa wspdlnotowego a Traktat Amsterdamski,
w: C. Mik (red.), Implementacja prawa integracji europejskiej w krajowych porzqdkach prawnych,
Torun 1998, s. 73.

60 Zob. J. Ciechanowicz, Harmonizacja polskiego prawa ochrony Srodowiska z prawem Wspdlnot
Europejskich na przykladzie nadzwyczajnych zagrozen Srodowiska, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”
1996, nr 1,s.651in.
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porzadzen i dzialan administracyjnych”, podstawowa kategoria jest tu ,,zblizanie
przepisow”. Proba wyjscia z tych dylematdw terminologicznych jest siggnigcie po
termin dostosowania prawa, przez co rozumie si¢ ,,autonomiczny, jednostronny
zespdt czynnos$ci prawnych i faktycznych, ktory obejmuje wszelkie reguty nale-
zace do acquis communautaire, a ktorego celem jest zapewnienie zdolnosci do
korzystania ze statusu cztonka Wspdlnoty Europejskiej”®!. W ujeciu rozwinigtym
dostosowanie obejmuje zblizenie prawa polskiego do acquis communautaire, nie
sprowadza si¢ jednak tylko do zblizenia przepisow, ale uwzglednia tez zapew-
nienie pelnej skutecznosci takich dostosowanych norm, prowadzenie polityki
sprzyjajacej integracji, a takze stosowanie i wspieranie wyktadni prawa zgodnej
z zasadami wyktadni stosowanymi w UE®2,

Proces zblizenia prawa polskiego do prawa wspdlnotowego byl roztozony
w czasie®®. Uktad Europejski nie okre$lat szczegdtowego planu prac dostoso-
wawczych, ale jedynie ogélne ramy czasowe. Zblizenie to odbywato si¢ w trzech
etapach: 1) z chwila wejscia w zycie Uktadu Europejskiego; 2) w okresie pierw-
szych pigciu lat realizacji uktadu stowarzyszeniowego; 3) w calym okresie przej-
sciowym, tj. w okresie dziesigciu lat od wejscia w zycie uktadu®t. Przebieg prac
dostosowawczych nastgpowal wedhug harmonogramu okreslonego przez Rade
Ministrow®.

Proces dostosowawczy, niosacy potrzebe podjecia ,,wszelkich staran
w celu osiagnigcia efektu”®, oznaczal nie tylko potrzebg realizacji Traktatu
Europejskiego, ale, szerzej ujmujac, wynikat z zamiaru przystapienia Polski
do UEY, a z tym wigzala si¢ realizacja Bialej Ksiegi® oraz innych elementow

61 C. Mik, Problemy dostosowania polskiego systemu prawnego do europejskiego prawa wspdl-
notowego (w kontekscie przysztego czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej), ,,Przeglad Legislacyjny”
1998, nr 1-2, s. 71.

62 7ob. P. Saganek, Wybrane problemy dostosowania prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej,
w: P. Saganek, T. Skoczny (red.), Wybrane problemy i obszary dostosowania prawa polskiego do pra-
wa Unii Europejskiej, Warszawa 1999, s. 36.

6 Zob. P. Czechowski, Harmonizacja prawa polskiego ze standardami europejskimi. Zalozenia
programu, ,Nowe Zycie Gospodarcze” 1996, nr 25, s. 51; 1. Skoczko, Etapy dostosowania polskiego
prawa do UE, ,Prawo i Srodowisko” 2003, nr 4, s. 47.

64 Zob. A. Wojciechowski, Dostosowanie prawa polskiego do prawa europejskiego — proces bez
konca, ,,Przeglad Prawa Europejskiego” 1996, nr 1, s. 8.

65 Zob. Zalacznik do Uchwaty Rady Ministrow Nr 133/95, w: Narodowa Strategia Integracji,
~Monitor Integracji Europejskiej” (wyd. specjalne), styczen 1997, s. 46. Por. W. Cimoszewicz,
Harmonizacja prawa polskiego ze standardami europejskimi, ,Kwartalnik Prawno-Ekonomiczny”
1996, nr 1, s. 7-9.

66O charakterze tego procesu pisze T. Skoczny, Podstawy i problemy prawne dostosowania prawa
polskiego do prawa wspolnotowego, w: Rezultaty stowarzyszenia Polski ze Wspolnotami Europejskimi,
Warszawa 1998, s. 96 i n.

67 Zob. S. Biemat, Kilka uwag o harmonizacji polskiego prawa z prawem Wspélnoty Europejskiej,
Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 1-2, s. 21.

68 Zob. M. Gorka, Realizacja Biatej Ksiegi Komisji Europejskiej w porzqdku prawnym
Rzeczypospolitej Polskiej jako element procesu dostosowania prawa polskiego do standardow Unii
Europejskiej, w: Polska w Unii Europejskiej — perspektywy, warunki, szanse, zagrozenia, Torun 1997,
$.91n.
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acquis communautaire®. Natozyto to na parlament nowe zadania’. Pojawila si¢
potrzeba wypracowania procedur umozliwiajacych zrealizowanie celu zblizania
przepiséw i dostosowania prawa’'. Chodzito o zapewnienie, by nowo tworzone
ustawy byly zgodne z prawem europejskim’?. Podnoszona byta potrzeba utworze-
nia swoistego systemu ,,wczesnego ostrzegania europejskiego”” po to, by kazdy
projekt byt analizowany pod katem zgodnos$ci z prawem europejskim nie tylko
w momencie skierowania do laski marszatkowskiej, ale we wszystkich stadiach
postgpowania ustawodawczego’. Celem tej propozycji byto uniknigcie sytuacji,
gdy projekt w punkcie wyjsciowym zgodny jest z prawem europejskim, a w toku
postepowania ustawodawczego, w wyniku dokonanych w nim zmian i przyjgtych
poprawek, traci ten walor.

Dokonane w 1999 r. zmiany w regulaminie Sejmu’” natozyly na wnioskodaw-
c¢ projektu obowiazek ztozenia o§wiadczenia ,,0 zgodnosci projektu z prawem
UE lub o stopniu i powodach niezgodnosci z tym prawem albo o$§wiadczenia, ze
przedmiot projektowanej regulacji nie jest objety prawem UE”. Postanowiono
tez, ze projekty ustaw, z wyjatkiem projektow wnoszonych przez Rade Ministrow,
sa kierowane do ekspertow Kancelarii Sejmu w celu sporzadzenia opinii w spra-
wie zgodnosci wniesionego projektu z prawem UE’. W przypadku stwierdzenia
niezgodnosci projekty byly kierowane do Komisji Integracji Europejskiej dla
sporzadzenia opinii, ktéra udostepniana byla wnioskodawcy. Przedstawiciele
Komitetu Integracji Europejskiej otrzymali prawo sygnalizowania powstania sta-
néw sprzecznosci projektowanych przepisow we wszystkich fazach postgpowa-
nia ustawodawczego.

Wprowadzone zmiany przyczynity si¢ do zwigkszenia wrazliwosci Sejmu
w kwestii zgodnoS$ci projektowanych ustaw z prawem UE”. Nowa procedura
oznaczala przezwycigzenie braku systemowego mechanizmu badania zgodno-
$ci projektow ustaw z prawem UE na wszystkich etapach postgpowania usta-

69 Zob. C. Mik, Problemy dostosowania..., op. cit., s. 68.

70 Zob. E. Kawecka-Wyrzykowska, Wdrazanie przez Polske zobowiqzan przyjetych w Ukladzie
Europejskim, Warszawa 1998, s. 105.

71 Zob. S. Drabezyk, Instrumenty wspomagania w sferze prawnej procesu integracji Polski z Uniq
Europejskaq, w: Dostosowanie polskiego prawa do wymogow Unii Europejskiej, cz. 1, Warszawa 1998,
s. 33.

72 Zob. A. Kurkiewicz, Ewolucja procedur zwiqzanych z dostosowaniem prawa polskiego do pra-
wa Unii Europejskiej w latach 1996-2001 ze szczegblnym uwzglednieniem Sejmu, ,,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2001, nr 4, s. 167.

73 J. Jaskiernia, Regulacja prawna procedur parlamentarnych, ,Pafstwo i Prawo” 1994, nr 12,
s. 27-28.

74 Zob. G. Rysiak, Dostosowanie prawa polskiego do prawa Wspélnot Europejskich a postepowa-
nie legislacyjne, w: M. Biernat, J. Adamiec, J. Karolczak, G. Rysiak, /nformacja na temat zgodnosci
prawa krajowego z prawem wspolnotowym, Warszawa, grudzien 1992 (BSiE KS, I-159), s. 7-8.

75 Zob. Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 maja 1999 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. Nr 34, poz. 323.

76 W tym celu stworzono specjalny zesp6t w Kancelarii Sejmu. Zob. C. Mik, Zespdt Integracji
Europejskiej, w: Problemy integracji europejskiej — dostosowanie prawa, Warszawa 1998 (BSiE KS,
Ekspertyzy i Opinie Prawne, nr 3), s. 5.

77 Zob. B. Pawtowski, Rola i uprawnienia polskiego parlamentu w procesie integracji europej-
skiej, w: Problemy integracji europejskiej. .., op. cit., s. 88.
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wodawczego. Nie mogta natomiast przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia tempa prac
nad projektami dostosowawczymi’® i przeciwdziata¢ obserwowanym tu zaleglos-
ciom”. Tymczasem oceny formutowane przez Komisje Europejska wskazywaty,
ze opdznienia w zakresie dostosowania prawa polskiego do prawa UE mogg staé
sie istotna przestanka op6znienia przystapienia Polski do UE®.

W tej sytuacji w gremiach kierowniczych Sejmu zrodzita si¢ inicjatywa powo-
fania komisji nadzwyczajnej, ktéra mogtaby przyspieszy¢ prace dostosowawcze
wedtug szczegélnej procedury. Inicjatywe zmiany podjeto Prezydium Sejmu, po
uprzednich konsultacjach z kierownictwami klubow poselskich oraz Prezydium
Komisji Integracji Europejskiej, we wspotdziataniu z rzadem?®'. Uchwalone
w 2000 r. zmiany w Regulaminie Sejmu® stanowily novum w dotychczasowe;j
praktyce regulaminowej, poniewaz tworzyty mechanizmy postgpowania nie tyl-
ko w odniesieniu do okreslonych grup spraw, ale tez do sposobu procedowania
komisji nadzwyczajnej, ktora miata pracowaé wedhlug innych zasad niz pozostale
komisje nadzwyczajne przewidziane w RS®.

Wprowadzone zostato pojecie ,,projektu ustawy dostosowawczej”, przy
czym prawo zlozenia deklaracji w sprawie okre$lenia takiego charakteru przy-
stugiwato wytacznie Radzie Ministrow®4. Komisjg wlasciwa do rozpatrywania
projektow dostosowawczych stata si¢ komisja nadzwyczajna — Komisja Prawa
Europejskiego®, co wylaczyto kompetencje komisji stalych w waznych obsza-
rach sejmowego postgpowania ustawodawczego®. Zasadnicza cecha szczegdl-
nego trybu bylo to, ze nastapita mozliwos¢ skrocenia terminéw obowiazujacych
w zwyklej procedurze ustawodawczej. Pierwsze czytanie projektu dostosowaw-
czego mogto sie odby¢ juz trzeciego dnia od dnia dorgczenia postom druku pro-
jektu. Dorgczenie projektu mogto by¢ zastapione podaniem do wiadomosci, ze

78 Zob. J. Jaskiernia, Badanie zgodnosci projektéw ustaw z prawem Unii Europejskiej w sejmowym
postepowaniu ustawodawczym, ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 7, s. 30.

7 Zob. P. Czechowski, Stan i trudnosci w realizacji dostosowania prawa polskiego do prawa
Wspolnot Europejskich, ,,Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 1,s. 47 in.

80 Zob. Stan realizacji dziatan legislacyjnych, ktére powinny byé zakonczone do czerwca i wrzes-
nia br., w sposob umozliwiajqcy odnotowanie postepu w Regularnym Raporcie Komisji Europejskiej
na rok 2000, Warszawa, 25 lipca 2000, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, s. 1-3.

81 Zob. Projekt uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Sejm
IIT kadencji, druk nr 2010.

82 Zob. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie zmiany
Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. Nr 21, poz. 428.

83 Odrebnosci postepowania ustawodawczego analizuje praca: M. Kudej, Instytucje polskiego pra-
wa parlamentarnego z zakvesu legislacji, Katowice 1995, s. 82 in.

84 Por. P. Czechowski, Administracja panstwowa wobec procesu harmonizacji.prawa polskiego
z prawem Unii Europejskiej, w: Ekonomiczne i spoleczne aspekty zarzadzania administracjq publiczng
w obliczu integracji Polski z Uniq Europejskq, Warszawa 1998, s. 23 i n.

85 Dziatata ona obok Komisji Integracji Europejskiej, majacej charakter komisji stalej, dokonujacej
m.in. kontroli przebiegu procesu integracji europejskiej i opiniujacej zgodno$¢ projektéw ustaw z pra-
wem UE. Dualizm ten zostal zlikwidowany u progu IV kadencji Sejmu, kiedy to utworzono jednolity
organ: Komisj¢ Europejska. Przejeta ona kompetencje obu zlikwidowanych komisji. Zob. Uchwata
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 pazdziernika 2001 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. Nr 37, poz. 586.

86 Zob. M. Laskowska, The Parliamentary European Legislation Committee in the Approximation
of Laws Procedure, ,,Polish Year Book of International Law” 2001, vol. 25, s. 58.
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druki projektu sa wylozone do odbioru w Kancelarii Sejmu, oraz przekazaniem
druku projektu w formie zapisu elektronicznego z jednoczesnym powiadomie-
niem o tym poczta elektroniczng. Zaostrzono tez rygory sktadania poprawek: na
forum Komisji Prawa Europejskiego mogla ja zglosi¢ grupa co najmniej trzech
postow, a w trakcie II czytania — grupa co najmniej pigciu posldow — w obu wy-
padkach obowigzywata forma pisemna.

Tryb ten zawierat pewne elementy trybu uproszczonego i trybu pilnego. Kazde
odstepstwo od zwyklego trybu ustawodawczego jest wyjatkiem od zasady demo-
kratycznego postgpowania ustawodawczego, bedacej istotnym elementem zasa-
dy demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)®’. Ostabia to bowiem
te wartos$ci demokratycznego postgpowania, ktore sprzyjaja urzeczywistnieniu
zasady suwerennosci Narodu w warunkach demokracji posredniej. Ten szczego6l-
ny tryb postgpowania z projektami aktéw dostosowujacych polskie ustawodaw-
stwo do prawa UE wprowadzony jednak zostal w sytuacji powaznych zalegtosci
w zakresie harmonizacji prawa polskiego z prawem europejskim, ktore nega-
tywnie oddziatywaty na proces przedakcesyjny i mogly op6znié¢ date przysta-
pienia Polski do UE®. Ta nadzwyczajna sytuacja, ktéra mogla by¢ postrzegana
w kontekscie polskiej racji stanu, uzasadniata siegniecie po rozwigzania ekstra-
ordynaryjne. Miat tu jednak miejsce konflikt aksjologiczny: z jednej strony byty
racje wynikajace z zabiegéw o czlonkostwo Polski w UE¥, z drugiej za$ ten
szczeg6lny tryb musiat rodzi¢ watpliwosci z punktu widzenia zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego: przedstawiciele Narodu nie powinni by¢ bowiem,
w sposob instytucjonalny i trwaty, pozbawieni mozliwosci rzetelnego wykony-
wania obowigzkow tworcdéw ustaw nawet woéwczas, gdy mamy do czynienia ze
szczegbdlnymi uwarunkowaniami®. Postulowano wigc, by szczegdlny tryb poste-
powania miat ,,charakter przejsciowy, z wyraznym okre$leniem konicowej cezury
jego stosowania™',

W kontekscie tej ,,szybkiej Sciezki europejskiej” stawiane bylo pytanie, czy
dotyczy ona rowniez ustawy o zmianie konstytucji. Zgodzi¢ sie¢ nalezy z wy-
razanym w doktrynie stanowiskiem, ze odpowiedz tu powinna by¢ negatywna,
gdyz normy konstytucyjne moga by¢ zmieniane tylko w drodze odrebnego trybu,
ustanawiajacego wymagania i utrudnienia, ktére nie obowiazuja w przypadku
ustaw zwyktych, a szczegodlny tryb zmiany konstytucji jest zar6wno przestanka,
jak i gwarancja najwyzszej mocy prawnej tego aktu®,

87 Zob. I. Jaskiernia, Zasady demokratycznego panstwa prawnego w sejmowym postepowaniu
ustawodawczym, Warszawa 1999, s. 57.

88 Zob. P. Saganek, T. Skoczny (red.), Wybrane problemy i obszary dostosowania..., op. cit., s. 137
in.

89 Zob. P. Czechowski, A. Wojciechowski, Przeglqd stanu zaawansowania procesu dostosowania
prawa polskiego do prawa UE, ,,Podatki i Prawo Gospodarcze Unii Europejskiej” 1998, numer pro-
mocyjny, s. 5.

90 Zob. I. Jaskiernia, Tivh postepowania w Sejmie w zakresie dostosowania prawa polskiego do
prawa Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2000, z 10, s. 18-19.

91 M. Kudej, Postepowanie ustawodawcze w Sejmie RP, Warszawa 2002, s. 92.

92 Zob. M. Laskowska, Procedura dostosowywania ustawodawstwa polskiego do prawa Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 1, s. 31.
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Wprowadzone zmiany w zakresie postgpowania z projektami ustaw dosto-
sowawczych niewatpliwie przyczynity si¢ do tego, ze polski parlament zdotat
wywigzac si¢ z podstawowych zadan z zakresu zblizenia i harmonizacji prawa
polskiego do prawa europejskiego®. Byt to jeden z czynnikéw, ktore utorowaty
droge do akcesji Polski do UE w dniu 1 maja 2004 r. Wskazywano bowiem,
7e przebieg procesu zblizenia ustawodawstwa polskiego do ustawodawstwa
wspolnotowego bedzie w negocjacjach akcesyjnych ,,papierkiem lakmusowym
oceny determinacji Polski do sprostania wymogom cztonkostwa w UE i kartg
przetargowsa przy ustalaniu koncesji okresu dostosowawczego™*. Nie oznacza
to jednak, ze proces zblizania prawa polskiego do prawa UE zostal definitywnie
zakonczony®®. Ma on bowiem charakter ciagly®®. Kryterium zgodnosci pozostaje
bowiem aktualne w procesie ustawodawczym®’, a jego stosowanie w praktyce
ustawodawczej bedzie napotykaé na dylematy regulacyjne®® i inne problemy?.
Stad szczegodlnie wazne beda analizy skutkoéw procesu dostosowawczego dla sta-
nu polskiego prawa w réznych dziedzinach'®.

Dokonujac oceny calego okresu przedakcesyjnego, liczonego od podjecia
(w lecie 1990 r.) decyzji dotyczacej negocjacji nad Uktadem Europejskim do
daty akcesji Polski do Unii Europejskiej (1 maja 2004 r.), a wigc obejmujacego
lata 1990-2004, mozna stwierdzi¢, ze nie doszto w nim do zasadniczego pod-
wazenia konstrukcji funkcji ustawodawczej Sejmu. Nie spowodowaly tego ani
uwarunkowania konstytucyjne (Mata konstytucja z 1992 r.!! i Konstytucja RP
z 1997 r.!2), ani konsekwencje ptynace z fazy przedakcesyjnej procesu integra-
cji europejskiej. Nie nastapita bowiem w tym okresie zmiana zakresu ustawo-
dawstwa. Sejm realizowal je w pelnej rozciaglosci. Co prawda Mata konstytucja
przewidziala instytucje¢ rozporzadzen z moca ustawy, wydawanych przez Rade

9 Zob. J. Barcz, Parlament narodowy w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych — za-
gadnienia wstepne, w: J. Barcz, A. Gajda, J. Zdeb (red.), Polska w Unii Europejskiej. Rola parlamentu
i regionow w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych, Opole 2003.

94 J. Menkes, Problemy prawne przystqpienia Polski do UE, ,JKontrola Panstwowa” 1998, nr 2,
s. 49.

95 Zob. A. Pomorska, Stopier dostosowania polskiego podatku akcyzowego do standardow unij-
nych, ,,Kontrola Panstwowa” 2004, nr 3, s. 34; K. Ryszard, System VAT w 25 krajach Unii Europejskiej.
Zréznicowania i odstepstwa w poszczegolnych krajach czlonkowskich — koniecznosé harmonizacyji,
,,Prawo Unii Europejskiej” 2004, nr 7-8, s. 52.

9 Zob. T. Zielifiski, Kilka uwag na temat harmonizacji prawa pracy z prawem europejskim,
»Przeglad Legislacyjny” 1998, nr 1-2, s. 42.

97 Zob. K. Sachs, R. Namystowski, Czy ustawa o VAT jest zgodna z regulacjami unijnymi?,
,Przeglad Podatkowy” 2004, nr 6, s. 24.

98 Zob. M. Lijowska, O kolizyjnoprawnych problemach dostosowania prawa polskiego do euro-
pejskiego prawa ochrony konsumenta, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 2004, nr 1, s. 137.

99 Zob. R. Markiewicz, J. Barta, Implementowanie na niby. Prawo autorskie. Nieudany, sprzeczny
z unijnymi normami projekt nowelizacji, ,,Rzeczpospolita” 2004, nr 28.

100 Zob. J. Jarmul-Mikotajczyk, J. Wrona, H. Zawistowska, Wplyw procesu harmonizacji prawa
polskiego z prawem Unii Europejskiej na prawo turystyczne. Wyniki badan prowadzonych w latach
2001-2002, Warszawa 2003, s. 153.

101" Zob. ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426).

102 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
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Ministrow, co formalnie oddzialywato na zakres funkcji ustawodawczej, ale
w praktyce ustrojowej nie skorzystano z tej mozliwosci'®.

Proces integracji europejskiej oddziatywat jednak w tej fazie zaréwno na tre$é
ustaw (pojawita sie kategoria ustaw dostosowawczych prawa polskiego do prawa
europejskiego), jak rdwniez na tryb ich uchwalania (szczegdlna procedura po-
stgpowania z projektami ustaw dostosowawczych). Nastapity wigc pewne zmia-
ny jakosciowe w strukturze funkcji ustawodawczej. Czg$¢ ustawodawstwa nie
byta juz wyrazem swobody decyzyjnej parlamentu, a przybierata ksztalt zgodny
z prawem europejskim (prawem wspolnotowym, prawem UE). Sposéb docho-
dzenia do ustaw, nawet zakladajac, ze juz wczesniej dopuszczalny byt tryb pil-
ny i uproszczony, tez ulegl modyfikacji, skoro znaczaca czg$¢ ustawodawstwa
w sposob trwaty podlegata ,,0stabionej” (poprzez wyeliminowanie roli komisji
stalych) kontroli ze strony Sejmu. Cho¢ wigc nie zmienita si¢ istota ustawodaw-
czej roli Sejmu, to jednak funkcja ustawodawcza przybrata w tym momencie
zmodyfikowany ksztatt. Nie dzialo si¢ to jednak w takim zakresie, ktory by pod-
wazat generalng logike tej funkcji.

II. FUNKCJA USTAWODAWCZA SEJMU PO AKCESIT RP
DO UNII EUROPEJSKIEJ

Zasadnicze pytanie, ktore musi by¢ postawione, wigze si¢ z kwestia, czy ak-
cesja Polski do Unii Europejskiej spowodowata podwazenie konstrukeji funkcji
ustawodawczej Sejmu i zrodzita potrzebe jej modyfikacji'®. Czynnikiem, ktéry
rodzi takie pytanie, jest fakt, ze panstwo przystgpujace do Unii Europejskiej traci
znaczacg czes¢ swych kompetencji ustawodawczych na rzecz organéow wspdlno-
towych. Trudno tu jest dokona¢ jakiego$ precyzyjnego pomiaru, ale szacuje sig,
ze chodzi¢ moze o dwie trzecie kompetencji ustawodawczych parlamentu naro-
dowego'®, a wedhug niektorych nawet o ok. 80% ustawodawstwa gospodarcze-
go, finansowego i socjalnego'®. Cho¢ nie zmienia to konstytucyjnej kompeten-
¢ji Sejmu do stanowienia prawa we wszystkich dziedzinach, to jednak oznacza
powazne zaweZenie zasiegu ustawodawstwa, tym bardziej ze w UE przyjmuje

103 Zlikwidowanie przez Konstytucje RP z 1997 r. ograniczenia funkcji ustawodawczej Sejmu
w postaci instytucji rozporzadzen z mocg ustawy byto zgodne z zasada podziatu wiadzy. Obecnie taka
pozaparlamentarna dziatalno$¢ mozliwa jest tylko, w szczatkowej formule, w okresie stanu wojenne-
g0, W postaci uprawnienia prezydenta do wydawania rozporzadzen z moca ustawy. Zob. P. Sarnecki,
Przemiany kompetencyjne Sejmu i Senatu dokonane w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku,
,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, t. III, s. 111-112.

104 W yjeciu poréwnawczym problem ten analizowany bywa w odniesieniu do ,,funkcji prawo-
dawczej”. Zob. D. Olejniczak, Funkcja prawodawcza i kontrolna parlamentéw krajowych panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej, w: Rola Sejmu a rola parlamentow..., op. cit., s. 8 i n.

105 7ob. J. Barcz, Parlament a Unia Europejska. Analiza prawna na przykiadzie doswiadczen
Austrii (wraz z podstawowymi dokumentami), Warszawa 1999, s. 11. W przypadku panstwa federalne-
go, takiego jak Austria, ten ,,uszczerbek kompetencji ustawodawczej” wystepuje nie tylko na szczeblu
parlamentu narodowego, ale tez dotyczy parlamentow landow. Zob. J. Barcz, Austria, w: M. Kruk,
E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja europejska, Warszawa 2002, s. 122.

106 Taka ocene przedstawit byly przewodniczacy Komisji Europejskiej J. Delors. Zob. P. Czarny,
Bundesrat miedzy niemieckq tradycjq a europejskq przysziosciq, Warszawa 2000, s. 145.
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sie, ze ,,ustawodawca krajowy nie powinien duplikowa¢ prawa europejskiego
w tych wszystkich dziedzinach, w ktérych nadaje si¢ ono do bezposredniego sto-
sowania”'”. W konsekwencji ,,pozycja parlamentu bedzie mocno zredukowana
politycznie™ !,

Istotne znaczenie ma tu tez obserwacja, ze prawodawstwo Wspdlnot znaj-
duje si¢ poza bezposrednia kontrola parlamentéw narodowych w tym rozumie-
niu, ze nie uczestnicza one w projektowaniu i stanowieniu owych norm, ktdre
maja swoj poczatek w obrebie wladz wykonawczych panstw czlonkowskich.
Niektorzy sugeruja wrecz, jak to zrobit Jean-Louis Bergel, ze nastapilo wywtasz-
czenie parlamentow narodowych z ich kompetencji prawodawczych w proce-
sie budowania Wspdlnoty. Parlamenty moga oczywiscie oddzialywa¢ na prawo
Wspdlnoty, wywierajac wptyw na rzady swoich krajow, jednakze w tych dzie-
dzinach, w ktérych Rada Wspolnoty (obecnie: Rada Unii — przyp. J.J.) podej-
muje decyzje kwalifikowana wigkszoScia glosow, parlament nie moze niczego
narzuci¢ swojemu rzadowi, gdy ten znalazt si¢ w mniejszo$ci we wspolnotowym
procesie decyzyjnym. Jedynym skutecznym srodkiem parlamentow narodowych
pozostaje ratyfikacja praw Wspdlnoty, jesli jest przewidziana, oraz udziat w prze-
ksztalcaniu prawa Wspdlnoty w prawo wewngetrzne. Jednakze wiekszos¢ regut
wiaze kraje cztonkowskie po ogloszeniu w Dzienniku Urzgdowym Wspdlnoty.
Oddziatywanie parlamentow narodowych staje si¢ mozliwe dopiero w fazie sto-
sowania owych praw, ktére moze polega¢ na ich bezposrednim wykonywaniu,
albo tez na ich przeksztatcaniu w normy krajowe. Jednakze wowczas parlament
krajowy zobowigzany jest respektowac podjete bez jego udzialu zalecenia orga-
now Wspdlnoty'®,

Wiasnie w sferze tworzenia i stosowania prawa widoczne jest ograniczenie
suwerenno$ci panstw cztonkowskich. Wskutek wyposazenia organow Wspolnot
w prawo wydawania norm wiazacych nie tylko panstwa cztonkowskie, ale takze
bezposrednio ich obywateli, nastapilo w istocie podzielenie funkcji prawodaw-
czej w odniesieniu do panstw czlonkowskich. Wykonuja ja juz nie tylko orga-
ny poszczegdlnych panstw, ale takze wskazane w traktatach organy Wspolnot.
Natomiast ,,poszanowanie prawa w interpretacji i stosowaniu Traktatu (WE)”
zapewnia Europejski Trybunat Sprawiedliwos$ci''’. Z kolei rola parlamentéw
narodowych panstw cztonkowskich UE w tworzeniu jej prawa sprowadza si¢
w zasadzie do opiniowania projektéw aktow prawa wspdlnotowego oraz do
przyjmowania aktow prawa krajowego, wykonujacego normy europejskie. Nie

107 L. Garlicki, Ustawa w systemie zrédel prawa, w: A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet
prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 56.

108 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000,
s. 812.

109 Zob. referat J.L. Bergela nt. uczestnictwa parlamentéw narodowych w postepowaniu Unii
Europejskiej, wygtoszony na II Kongresie EAL w Rzymie (marzec 1995 r.). Cyt. za R. Piotrowski,
Prawotworstwo krajowe w kontekscie europejskim. Zarys problematyki II Kongresu Europejskiego
Stowarzyszenia Legislacji (EAL), ,,Biuletyn Rady Legislacyjnej” 1995, nr 4, s. 46.

110 7Zob. K. Wéjtowicz, Warunki przyjecia do Unii Europejskiej a polskie prawo konstytucyjne, w:
C. Mik (red.), Polska a Unia Europejska w przededniu Maastricht II, Torun 1996, s. 42.
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mozna wszakze pomina¢ sprawowanej przez legislatywy panstw cztonkowskich
nastepczej kontroli politycznej nad rzadami, ktore okreslaja stanowisko panstwa
w Radzie UE!!. Najistotniejsze jest jednak to, ze w miejsce dotychczasowego
ustawodawstwa krajowego, stanowionego przez parlament narodowy, wchodza
— w odpowiednim zakresie — akty prawne stanowione przez organy UE. ETS
podkreslit''?, ze celem panstw zatozycielskich byto stworzenie nowego porzadku
prawnego. Wspolnoty wykraczaja wigc poza tradycyjne prawo migdzynarodowe,
gdyz stanowione przez nie prawo stwarza prawa i naklada obowigzki nie tylko
na panstwa, ale bezposrednio na obywateli. Powstal wigc w konsekwencji twor,
ktory okreslany bywa jako ,,organizacja ponadnarodowa”!3.

Prawo pierwotne, zwane tez prawem traktatowym oraz prawem konstytucyj-
nym, obejmuje traktaty zatozycielskie Wspolnot i traktaty bezposrednio zmienia-
jace postanowienia traktatow zatozycielskich. Do tego prawa naleza tez protoko-
ly 1 o§wiadczenia przyjete przez panstwa czlonkowskie, ktdre zostaly zalaczone
do kazdego z powyzszych traktatow oraz stanowig ich integralng czes¢. Wchodza
tu ponadto traktaty o przystapieniu, zawierane z nowymi panstwami cztonkow-
skimi od 1973 r. Wtasciwosci prawa pierwotnego maja decydujace znaczenie dla
pojmowania prawa wspolnotowego jako rodzaju prawa miedzynarodowego albo
jako odrgbnego rodzaju prawa (ponadnarodowego)'.

Do pochodnego (wtérnego) prawa wspdlnotowego naleza: rozporzadzenia,
dyrektywy, decyzje, zalecenia oraz opinie (art. 249 TWE). Rozporzgdzenie jest
aktem ogolnym, obowiazujacym w catosci i bezposrednio we wszystkich pan-
stwach czlonkowskich. Nie sg tu potrzebne zadne akty oznaczajace transpozy-
cje!’s. Takie ,,przeksztalcanie” rozporzadzen na forme aktow prawa wewnetrz-
nego jest wrecz niedopuszczalne, gdyz — jak stwierdzil Europejski Trybunat
Sprawiedliwos$ci — wprowadzatoby to w biad adresatow norm co do ich charakte-
ru prawnego (czy geneza norm jest wspolnotowa, czy tez krajowa), pozbawiato-
by pierwszenstwa przystugujacego normom prawa wspolnotowego i pozbawia-
toby ETS wyltacznosci w zakresie interpretacji norm. Natomiast w przypadku
dyrektyw chodzi o ujednolicenie ustawodawstwa panstw cztonkowskich Unii.
Stosownie do postanowien art. 249 (3) TWE kierowane sg one do panstw czton-
kowskich i wiagza w zakresie zalozonego celu, pozostawiajac organom panstwa
swobod¢ w doborze form i metod ich realizacji. Totez w tych sprawach rola par-
lamentu narodowego jest transponowanie prawa wspolnotowego do krajowego

11 7ob. E. Poptawska, Europejskie kompetencje Parlamentu Szkockiego, w: A. Lazowski,
R. Ostrihansky (red.), Wspdiczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamiqgtkowa
dla uczczenia 70. rocznicy urodzin Profesora Eugeniusza Piontka, Krakow 2005, s. 251.

12 Sprawa 6/64, Costa v. ENEL (1964 1.).

13 W. Czaplinski, Wprowadzenie do prawa Wspélnot Europejskich, Warszawa 1998, s. 11.

114 7ob. L. Leszczynski, Wspélnoty Europejskie. Instytucje, ?rédla prawa, proces integracji,
Zamos¢ 2001, s. 89-90.

115 Normom rozporzadzen przypisuje si¢ bezposredni skutek, zaréwno w uktadzie wertykalnym,
jak i1 horyzontalnym. Do bezposredniego stosowania potrzebne jest jednak stwierdzenie, ze przepisy
rozporzadzen odpowiadaja wymaganiom bezposredniej skutecznosci, a wige sg precyzyjne i bezwa-
runkowe. Zob. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo panstw czlonkowskich, w: J. Barcz (red.),
Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 247.
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porzadku prawnego. Inicjatywe ustawodawcza moga tu wykonywac¢ wszystkie
upowaznione podmioty, ale szczego6lna role bedzie odgrywac Rada Ministrow,
ktora — stosownie do obowigzujacej w Unii procedury — obowiazana jest do infor-
mowania Komisji Europejskiej o sposobie wprowadzenia dyrektywy w zycie!'e,
ETS przyjat w swym orzecznictwie!''” koncepcj¢ bezposredniej skutecznosci dy-
rektyw. Uznal bowiem, ze panstwo czlonkowskie, ktore nie przyjeto srodkéw
implementujacych dyrektywe w wyznaczonym czasie, nie moze powolywac si¢
w stosunku do jednostek na wlasne zaniedbanie. W takiej sytuacji moze wystapié
bezposrednia skuteczno$¢ dyrektywy, ale pod okreslonymi warunkami''®,

Wedtug ,,starego podejscia” dyrektywy, jako instrument harmonizacji ustawo-
dawstw panstw czlonkowskich, musiaty by¢ formutowane szczegdtowo i wy-
czerpujaco w zakresie objetego nimi przedmiotu oraz musialy by¢ przyjmowane
przez Rade¢ jednomyslnie. Natomiast wedlug ,,nowego podejscia” harmonizacja
powinna by¢ przeprowadzona tylko w takim zakresie, w jakim byto to konieczne
do usunigcia przeszkod w handlu'”®. Widoczny jest proces odchodzenia od dyrek-
tyw szczegdtowych, a wigc ,,samowykonalnych”. Znalazlo to wyraz w Protokole
w sprawie stanowienia zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci'?, ktory naka-
zuje daé pierwszenstwo ,,dyrektywie ramowej” przed ,,srodkami bardziej szcze-
gotowymi”. Wskazuje si¢ w zwiazku z tym, ze w przyszlosci problematyka bez-
posredniej skutecznos$ci dyrektyw straci na znaczeniu'?..

Wobec takiego statusu dyrektyw wskazuje sie, ze otrzymywanie przez parla-
ment krajowy aktoéw wspdlnotowych juz po przyjeciu ich przez Radg sprowadza
rolg parlamentu jedynie do przeglosowania czego$, co zostalo juz uzgodnione na
szczeblu rzadowym. Teoretycznie istnieje mozliwos¢ odrzucenia takiego aktu,
ale narazatoby to panstwo na wspolnotowe sankcje wynikajace z braku dostoso-
wania krajowego ustawodawstwa do acquis communautaire. Z tego wigc powodu
w Wielkiej Brytanii, Wloszech i Hiszpanii transponowanie prawa wspdlnotowego
w praktyce oddano rzadom, a dziatalno$¢ parlamentéw jest prawie mechanicz-

116 Zob. R. Balicki, Przystqpienie Polski do Unii Europejskiej a funkcjonowanie parlamentu — kil-
ka uwag wstepnych, w: L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 13-24.

17 W sprawie 91/92 Paola Faccini Dori v. Recreb Srl, (ECR 1994, s. 1-3325) Trybunat okreslit
trzy warunki, jakie powinny by¢ tacznie spetnione do skutecznego dochodzenia roszczen: 1) skut-
kiem wprowadzenia dyrektywy do systemu krajowego prawa jest przyznanie praw jednostkom; 2) za-
kres tych praw mozna ustali¢ na podstawie przepisow dyrektywy; 3) istnieje zwiazek przyczynowo-
-skutkowy pomigdzy naruszeniem obowiazku transpozycji dyrektywy a wyrzadzona szkoda. Zob.
R. Stefanicki, Bezposrednia skutecznos¢ prawa wspdlnotowego w porzadkach krajowych parnstw
czlonkowskich, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 65.

118 7Zob. J. Tyranowski, Prawo europejskie. Zagadnienia instytucjonalne z uwzglednieniem
Traktatu Amsterdamskiego, Poznan 1999, s. 110.

119 7ob. A. Evans, Prawo integracji europejskiej. Cze$¢ pierwsza, Warszawa 1996, s. 197.

120° Zob. ttumaczenie protokotu autorstwa P. Saganka, w: D. Milczarek (red.), Subsydiarnosé, wyd.
II, Warszawa 1998, s. 311 oraz autorstwa E. Wojtaszek-Mik i C. Mika, w: Traktaty europejskie, Krakow
2000, s. 279. Por. E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amsterdamu,
Warszawa 2000, s. 96 i n.

121 7. Tyranowski, Prawo europejskie..., op. cit., s. 110.
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na. Natomiast we Francji, gdzie wzmocniona jest wladza wykonawcza, wlasnie
udzial w tworzeniu prawa europejskiego przydaje znaczenia parlamentowi'?.

Charakter dziatan ustawodawcy narodowego dokonujacego transpozycji dy-
rektyw do prawa krajowego nie zostal jednoznacznie rozstrzygniety'>. W szcze-
gblnosci nie jest jasne, czy mamy tu do czynienia z obszarem ,,ustawodawczej
autonomii parlamentu narodowego™'?*. Wskazuje si¢, ze ,,przepisy dyrektywy
zawierajg upowaznienie i zobowiazanie panstwa czlonkowskiego do wykonania
dyrektywy poprzez ustanowienie stosownych przepisow powszechnie obowigzu-
jacych, nie za$ zobowiazanie do przeniesienia czy przetransponowania jej posta-
nowien do prawa wewngtrznego, a juz na pewno nie nadanie dyrektywie mocy
bezposrednio obowiazujacej w drodze aktu quasi-ratyfikacji”'®. Z pewnoscia
nie mamy tu do czynienia z ,,autonomia”, bo takie ujecie sugerowatoby swobo-
de¢ ustawodawcy narodowego, a tymczasem niewatpliwie ma tu jednak miejsce
istotne zwiazanie go tre$ciami dyrektyw. Bardziej adekwatne moze si¢ tu wigc
okaza¢ pojecie ustawodawstwa ograniczonego, sygnalizujace skutki zwigzania
ustawodawcy trescia 1 regutami wdrozenia dyrektyw.

Transpozycja dyrektywy musi by¢ dokonana zazwyczaj w okre§lonym przez
nig czasie, ktdry wynosi z reguly dwa lata. Formulowana jest propozycja, by
zmodyfikowac tryb przyjmowania ustaw majacych na celu transpozycje¢ dyrek-
tywy w taki sposob, aby poprawki zglaszane przez postow nie mogly naruszaé
merytorycznej tresci dyrektywy. Podnoszony jest tez problem, czy dostosowa-
nie prawa wewnetrznego do wymogéw dyrektywy powinno si¢ odbywac przez
przyjmowanie ustaw. Pada wrecz pytanie: ,,Czy nie bytoby racjonalne, rowniez
z uwagi na konieczno$¢ ograniczenia mozliwosci decyzyjnych postow, aby od-
bywalo si¢ to za pomoca rozporzadzen z moca ustawy wydawanych przez Rade
Ministréw”?12

Propozycja ta wymaga, jak si¢ wydaje, poglebionego przemyslenia i krytycznej
analizy — nie tylko dlatego, ze wymagataby zmiany Konstytucji RP. Wazniejszy
jest tu kierunek myslenia, ktéry zmierza do ograniczenia roli parlamentu narodo-
wego w procesie stanowienia prawa i wychodzi z filozofii braku zaufania do po-
stow jako tworcow prawa w zakresie mozliwosci dokonywania wiasciwego prze-
ksztatcania dyrektyw unijnych w prawo krajowe. Jak inaczej mozna zrozumieé
postulat ,,ograniczenia mozliwos$ci decyzyjnych postéw”? Takie podej$cie wyni-
ka z niewiary w mozliwosci przedstawicieli Narodu i, gdyby je uzna¢ za trafne,
prowadzi¢ by mogto w ogoéle do kwestionowania zasadnosci systemu tworzenia
prawa przez przedstawicieli Narodu, co jest przeciez jednym z kanonéw demo-

122 Zob. M. Borowski, Rola parlamentéw narodowych w projekcie Traktatu ustanawiajqcego
Konstytucje dla Europy, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5, s. 9.

123 Zob. T. Bergman, National Parliaments and EU Affairs Committees: Notes on Empirical
Variation and Competing Explanations, ,Journal of European Public Policy” 1997, nr 3,s. 374 in.

124 Zob. J.H. Jans, National Legislative Autonomy? The Procedural Constrains of European Law,
»Legal Issues of Economic Integration” 1998, nr 1, s. 26.

125 A, Wrobel, Zrédia prawa Wspélnot Europejskich, w: A. Wrobel (red.), Wprowadzenie do
Prawa Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej), Krakow 2002, s. 109.

126 R, Balicki, Przystqpienie Polski..., op. cit., s. 14.
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kracji. Tymczasem proces marginalizacji parlamentéw narodowych w procesie
ustawodawczym poszedt juz tak daleko, ze raczej nalezy si¢ koncentrowa¢ na po-
szukiwaniu mechanizméw ograniczenia deficytu demokratycznego, jaki ta sy-
tuacja niesie'?” na drodze poszerzania pol aktywnosci parlamentéw narodowych
i ich wspolpracy z Parlamentem Europejskim', bo przeciez parlamenty narodo-
we sa w zatozeniu, obok Parlamentu Europejskiego, elementem ,,podwojnej legi-
tymizacji” Unii'?, a dla posredniej legitymizacji instytucji wspdlnotowych maja
znaczenie rozwiazania ustrojowe systemow rzadow demokratycznych w pan-
stwach cztonkowskich, wyrazajace si¢ w formule ,,demokratycznej formy rza-
dow”’13. Skoro proces tworzenia prawa w strukturach unijnych nastgpuje poprzez
przedstawicieli wltadzy wykonawczej, zgodnie z zasada wytacznos$ci krajowych
organow wykonawczych do podejmowania decyzji wspolnotowych (organy wta-
dzy wykonawczej [egzekutywy] dysponuja odpowiednig legitymacja do repre-
zentowania na forum UE obywateli swych panstw)'®!, to trudno uzna¢ za trafny
postulat, by te¢ aktywnos¢ wladzy wykonawczej rozciaga¢ na obszary, gdzie prze-
widziana jest kompetencja parlamentéw narodowych. Postulowanie ograniczenia
uprawnien parlamentu wynika z filozofii, ze parlament moze ,,zepsuc” projekty,
ktére sa transpozycja dyrektyw, ale rdwnie uprawniona jest hipoteza, ze parla-
ment moze ,,naprawi¢” projekt, przygotowany przez rzad, w zgodzie z filozofia
dyrektywy. Ponadto w tej procedurze parlament ma mozliwo$¢ skontrolowania,
czy rzad prawidlowo ,,odczytal” dyrektywe i przedktada projekt ustawy rzeczy-
wiscie niezbedny do jej wdrozenia. Faza przedakcesyjna przyniosta bowiem wie-
le przypadkow ,,nadgorliwosci” rzadu w postaci przesytania do Sejmu projek-
tow, ktére — z punktu widzenia zobowiazan unijnych — nie byly niezbg¢dne badz
zamierzano je wdrozy¢ wczesniej, niz to wynikato z tych zobowigzan. Kontrola
parlamentarna sprzyjata wychwyceniu takich sytuacji i podjeciu stosownych de-
cyzji, czy to w postaci odrzucenia projektu ustawy, czy to opdznienia jej wejscia
w zycie, np. z dniem uzyskania przez RP cztonkostwa w UE'*2,

Funkcja ustawodawcza parlamentu narodowego we wspolnotowym proce-
sie decyzyjnym obejmuje wigc m.in. ,transpozycj¢ prawa wspolnotowego do
porzadku krajowego”, stanowiaca element realizacji zobowiazan panstwa jako

127 7ob. A. Vergés Bausili, Rethinking the Methods of Dividing and Exercising Powers in EU:
Reforming Subsidiarity and National Parliaments, Jean Monnet Working Paper 2002, nr 9, s. 12.

128 7ob. J. Jaskiernia, Parlament polski a Parlament Europejski u progu integracji z Uniq
Europejskq, w: M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja..., op. cit., s.234.

129 70b. A. Benz, Path-dependent Institutions and Strategic Veto Players: National Parliaments in
the European Union, ,,West European Politics” 2004, nr 5, s. 883.

130 Zob. R. Mojak, Konstytucyjny system rzqdéw a czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej, w:
L. Leszczynski (red.), Prawne problemy czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Lublin 2005, s. 268.

131" Zob. J. Jaskiernia, Polityczno-ustrojowe problemy Unii Europejskiej w dobie procesu postni-
cejskiego, w: J. Barcz, R. Kuzniar, H. Machinska, M. Popowski (red.), Traktat z Nicei. Wnioski dla
Polski, Warszawa 2001, s. 70.

132 Por. opinie Rady Legislacyjnej: W sprawie dopuszczalnosci stosowania w tzw. ustawach dosto-
sowawczych klauzul stanowiqcych, ze przepisy tych ustaw wchodzq w Zycie z dniem uzyskania przez
RP czionkostwa w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2001, nr 2, s. 122 i n.
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cztonka UE!*3. Mozna zauwazy¢ problem: czy ta ,transpozycja”, lub — jak wola
inni — ,,adaptacja”'*, bedaca przenoszeniem prawa wspolnotowego do krajowe-
go porzadku prawnego, niewatpliwie skladajaca si¢ na funkcje prawodawcza,
moze by¢ postawiona na réwni z innymi elementami charakterystycznymi dla
typowej funkcji ustawodawczej. Choé w obu wypadkach chodzi o stanowie-
nie prawa, to jednak w odniesieniu do tej transpozycji parlament narodowy nie
moze suwerennie (jak w odniesieniu do innych ustaw) ksztattowac ich tresci, ale
w istocie dokonuje przeksztalcenia prawa wspdlnotowego w prawo krajowe!*>,
Zaproponowana tu formuta ,,ustawodawstwa ograniczonego” jest proba rozwia-
zania tego dylematu teoretycznego.

W wyniku tych uwarunkowan mamy wigc do czynienia z przedmiotowym
ograniczeniem znaczenia parlamentdow narodowych w zakresie funkcji usta-
wodawczej. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze parlament narodowy panstwa
cztonkowskiego UE wykonuje te funkcje w zasadniczo ograniczonym zakresie
merytorycznym, inaczej niz to robil w okresie przed akcesja. W wymiarze kwan-
tytatywnym oznacza to wigc znaczace pomniejszenie obszaru decyzyjnego parla-
mentu narodowego, ktérego uosobieniem jest funkcja ustawodawcza Sejmu. Nie
jest to jednak utrata w wymiarze catosci ,,uszczerbku” kompetencyjnego na rzecz
organdéw wspolnotowych, bo — jak juz wczesniej odnotowano — wraz z cztonko-
stwem w UE, w poréwnaniu ze stanem sprzed akcesji, zwigkszyl si¢ zakres fak-
tycznie tworzonego ustawodawstwa o obszary regulacyjne, ktdre uprzednio nie
byly uwzgledniane w dziatalnosci ustawodawczej parlamentu narodowego.

Nieco inne wnioski moga si¢ natomiast nasuwac, gdy wezmiemy pod uwage
wymiar kwalitatywny. Konstytucja RP nie precyzuje, jaki jest zakres meryto-
ryczny funkcji ustawodawczej Sejmu. Nie wynika z niej bowiem zasigg usta-
wodawstwa. Nie zostal tam wytyczony rowniez obszar wytaczno$ci ustawowe;.
Polska ustawa zasadnicza oparta jest bowiem na konstrukcji domniemania kom-
petencji Sejmu do stanowienia ustaw, w zgodzie z konstytucja, wszedzie tam,
gdzie uzna on to za stosowne. W tej sytuacji pomniejszenie obszaru dziatalnosci
polskiego parlamentu i przekazanie czg¢sci tych kompetencji na rzecz organéw
wspolnotowych nie rzutuje na podwazenie konstytucyjnej konstrukcji dotyczacej
uchwalania ustaw. W wyniku tego procesu Sejm nie przestaje sprawowac funkcji
ustawodawczej. Aktualne pozostaja bowiem kompetencje Sejmu wyartykulowa-
ne expressis verbis w ustawie zasadniczej zar6wno w odniesieniu do uchwalania
ustaw, jak tez do odnoszenia si¢ do propozycji Senatu i Prezydenta, formutowa-
nych w postgpowaniu ustawodawczym. Nieprzypadkowo wigc w prowadzonych
W nauce prawa konstytucyjnego rozwazaniach na temat potencjalnych skutkéw
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej nie podnoszono potrzeby modyfikacji

133 Zob. R. Grzeszczak, Wplyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na Sejm i Senat RP, w:
S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Przystqpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akce-
syjny i jego skutki, Warszawa 2003, s. 216.

134 Zob. M.T. Fulci, The Adaptation of National Legislation to Community Law and the New Italian
Legislation, Luxembourg 1991, s. 12 in.

135 Zob. J. Barcz, Wyzwania stojqce przed Sejmem Rzeczypospolitej Polskiej w zwiqzku z czlonko-
stwem Polski w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 62.
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funkcji ustawodawczej, lecz jedynie wskazywano, ze zmiany ustawy zasadniczej
mogtyby dotyczy¢ , kompetencji Sejmu do kontroli wykonywania przez egzeku-
tywe krajowa kompetencji wspolnotowych”!*. Charakterystyczne jest tez to, ze
postulaty de lege fundamentalne ferenda nie obejmowaly zmiany kompetencji
parlamentu narodowego w zakresie stanowienia ustaw. Nalezy jednak odnoto-
waé, ze w odniesieniu do ustaw powstajacych w wyniku potrzeby transpozycji
dyrektyw do polskiego systemu prawnego rzeczywisty wpltyw parlamentu na
przesadzanie o ich tresci ulega ograniczeniu, maja one bowiem charakter jedy-
nie wdrazania dyspozycji prawnych Unii do polskiego systemu prawnego. Nie
jest to jednak proces automatyczny i niesie pewne pole manewru dla parlamentu
narodowego, cho¢ nie jest ono oczywiscie tak duze jak w przypadku tworzenia
ustaw zwyktych.

Konstytucyjna konstrukcja funkcji ustawodawczej Sejmu w ksztalcie, jaki
moze by¢ wyinterpretowany z ustawy zasadniczej, nie ulegla wigc dezaktualizacji
(podwazeniu) wskutek akcesji Polski do Unii Europejskiej. W tym wigc zakresie
niewatpliwie konstytucja polska nie wymaga modyfikacji. Nie mozna jednak do
takiej konstatacji ograniczy¢ problemu, jaki wiaze si¢ z konsekwencjami akcesji
dla konstytucyjnego systemu stanowienia ustaw. W strukturze funkcji ustawo-
dawczej nastapily bowiem tak istotne zmiany kwantytatywne i kwalitatywne, ze
nie mozna moéwic o jej tozsamosci ani z faza przedakcesyjng, ani tym bardziej
z okresem przed powstaniem stowarzyszenia ze Wspolnotami Europejskimi i ich
panstwami cztonkowskimi.

Pojawity sig tez, jak si¢ wskazuje, nowe funkcje parlamentu zwigzane z czton-
kostwem RP w UE: 1) udziat w modyfikacji traktatéw zatozycielskich i w proce-
sie konstytucjonalizacji UE; 2) udziat w zwiazywaniu si¢ umowami miedzynaro-
dowymi; 3) udziat w procesie prawodawczym w 1 i 111 filarze'*’. Nalezy dostrzec,
ze nie sa to funkcje, ale raczej kompetencje. Powstaje jednak pytanie, do jakich
funkcji moga by¢ przyporzadkowane i czy w wyniku ich pojawienia si¢ nie po-
wstaje potrzeba zmiany dotychczasowej klasyfikacji funkcji Sejmu. Pierwsza
z tych kompetencji miesci si¢ w funkcji ustrojodawczej, gdyby chciec ja wyod-
rebnié¢ z funkcji ustawodawczej, cho¢ przeciez w zatozeniu funkcja ustrojodaw-
cza wiazala si¢ z przesadzaniem ksztaltu ustroju RP, a nie wspolnoty o charak-
terze ponadnarodowym, jaka jest UE. W przypadku drugiej z tych kompetencji
mozna przypisa¢ ja do funkcji ustawodawczej, gdzie juz wczesniej miescity si¢
ustawy ratyfikacyjne'*®. W przypadku trzeciej z wymienionych kompetencji po-
wstaja problemy sygnalizowane juz przy omawianiu pierwszej z nich.

136 70b. M. Kruk, Konstytucja narodowa a paristwo europejskie: czy Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej wymaga zmiany?, w: E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej sie Europy,
Warszawa 2000, s. 184.

137 Zob. C. Mik, Rola parlamentu narodowego po przystqpieniu do Unii Europejskiej, Warszawa
2002, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Informacja nr 878 (IP-98 M), s. 2.

138 Ustawa ratyfikacyjna jest bowiem ,,szczeg6lna postacia ustawy”. Zob. W. Sokolewicz, Ustawa
ratyfikacyjna, w: M. Kruk (red.), Prawo miedzynarodowe i wspdlnotowe..., op. cit., Warszawa 1997,
s.93.
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Wszystko to §wiadczy o tym, ze chod nie ulegta dezaktualizacji pozycja Sejmu
w zakresie tworzenia ustaw, to jednak ,.krajobraz ustawodawczy’ ulegt po akce-
sji na tyle licznym zmianom, m.in. wskutek przejecia wigkszosci kompetencji
ustawodawczych przez organy wspdlnotowe i pojawienia si¢ ustawodawstwa
ograniczonego (transpozycja dyrektyw do polskiego porzadku prawnego), ze nie
sposdb zaktadad, iz nie rzutuje to na funkcje tego organu, przynajmniej w zakre-
sie postrzegania ich tresci.

Na zagadnienie to mozna tez spojrze¢ z punktu widzenia potrzeby ogranicze-
nia deficytu legitymacji demokratycznej, ktory wystepuje w UE. Zjawisko to
ma bezposredni zwiazek z pomniejszeniem roli parlamentéw narodowych we
wspolnotowym procesie decyzyjnym!'*®. Juz dawno zauwazono, ze legitymacja
demokratyczna tworzy si¢ na szczeblu narodowym, podczas gdy wiazace poli-
tyczne decyzje zapadaja na szczeblu ponadnarodowym'#. Sposobem na ograni-
czenie tego deficytu moze by¢ zwigkszenie wspdtpracy pomiedzy Parlamentem
Europejskim a parlamentami narodowymi'#.. Nie jest to jednak $rodek wystar-
czajacy na wyeliminowanie tego zjawiska'*2. Konieczne staje si¢ poszukiwanie
mozliwos$ci zwigkszenia roli parlamentu narodowego w procesie tworzenia pra-
wa.

Kompetencje ustawodawcze w Unii wykonywane sa przede wszystkim przez
Rade, w sktad ktorej wchodza przedstawiciele wladzy wykonawczej (rzadow)
panstw cztonkowskich. Tym samym sprawy, ktore wedtug konstytucyjnego po-
rzadku panstw cztonkowskich objgte sa kompetencja ustawodawcza parlamen-
tu narodowego, po ,,przekazaniu” ich Unii wymykaja si¢ spod parlamentarnego
procesu decyzyjnego. Aby umocni¢ legitymacj¢ demokratyczna, niezbgdna staje
si¢ ,,pewna kompensata (w sferze wewnatrzpanstwowej) kompetencji parlamen-
tu”*, a co za tym idzie, ustalenie, na czym ta ,kompensata” moglaby polegac.
Takim obszarem uzasadnionych poszukiwan moze by¢ proces kontroli tworzenia
prawa wspolnotowego'*.

Nawiazano do tego problemu w trakcie przygotowan Traktatu z Maastricht,
ale ostatecznie zdecydowano si¢ jedynie w dotaczonej do niego Deklaracji nr 13
w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej zobowiazaé pan-

139 Zob. P. Norton, National Parliaments and the European Union, ,,Talking Politics” 1995, nr 3,
s. 171.

140 Zob. B. Wessels, Political Representation and Political Integration in Europe: Is it Possible to
Square the Circle? Findings from Surveys among Members of the European Parliament and Members
from Eleven National Parliaments, EIoP 1999, nr 9.

141 Zob. K. Neunreither, The Democratic Deficit of the European Union: Towards Closer
Cooperation between the European Parliament and the National Parliaments, ,,Government and
Opposition” 1994, nr 3, s. 304.

142 7Zob. A. Neyts-Uyttebroeck (rap.), Report on the Relations between the European Parliament
and National Parliaments, Luxembourg 1997, s. 5.

143 J. Barcz, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a Konstytucja z 1997 r., w: J. Barcz (red.),
Czy zmienia¢ konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii Europejskiej,
Warszawa 2002, s. 30-31.

144 7ob. T. Pratt, The Role of the National Parliaments in the Making of European Law, ,,Cambridge
Yearbook of European Legal Studies” 1998 (1999), vol. 1, s. 223.
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stwa cztonkowskie do przedstawiania parlamentom narodowym propozycji le-
gislacyjnych UE z odpowiednim wyprzedzeniem, ktére pozwoli na zapoznanie
si¢ z ich trescig i ewentualne zajecie stanowiska'*. Z kolei na mocy postanowien
Traktatu z Amsterdamu, w dotaczonym do Traktatu o Unii Europejskiej i traktatow
ustanawiajacych Wspdlnoty Protokole w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej'*, uscis§lono warunki pozwalajace parlamentom narodowym
na monitorowanie procesu legislacyjnego na szczeblu wspolnotowym'¥’, m.in.
poprzez wprowadzenie reguly, ze projekty legislacyjne Komisji Europejskiej
musza by¢ przekazywane rzadom panstw z takim wyprzedzeniem, aby parla-
menty narodowe miaty odpowiedni czas na zapoznanie si¢ z nimi'*, Jeszcze da-
lej poszedt Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy'*, dajac parlamentom
prawo do informacji, rownoczesnie z ustawodawca unijnym, o projektach aktow,
ich zmianie oraz uchwatach legislacyjnych Parlamentu Europejskiego i stano-
wiskach Rady Ministrow'*’. Parlamenty narodowe uzyskaty tez rolg ,,straznika
zasady pomocniczosci”®!. Nawet jesli ten ostatni traktat nie zaczat obowiazy-
wac, to jednak okresla on charakterystyczng tendencj¢ rozwojowa poszerzania
roli parlamentéw narodowych w tym zakresie, w ramach procesu ,,zblizania Unii
do obywateli”'*%.

W polskich warunkach prawidtowosc ta, eksponowana wczesniej w pismiennic-
twie prawnokonstytucyjnym'*?, zostata spozytkowana w ustawie z dnia 11 marca
2004 r. o wspdtpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiagza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej'*. Z punk-
tu widzenia interesujacego nas problemu szczegdlnie istotne jest postanowienie
art. 6 ustawy, ze Rada Ministrow przekazuje Sejmowi i Senatowi projekty aktow

145 Postanowienie to doczekato si¢ jednak tylko fragmentarycznej realizacji. Zob. E. Poptawska,
Organy i procedura stanowienia prawa wspolnotowego oraz udzial panstw czionkowskich, w: M. Kruk
(red.), Prawo miedzynarodowe i wspdlnotowe. .., op. cit., s. 183.

146 Stanowi on, zgodnie z art. 311 TWE, integralng cze$¢ traktatéw, a wiec jest czesciag wspodlno-
towego prawa pierwotnego. Zob. J. Osinski, Rola Sejmu i Senatu w procesie decyzyjnym w sprawach
rozstrzyganych w instytucjach Unii Europejskiej, w: J. Barcz (red.), Ustrojowe aspekty czionkostwa
Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 59.

147 Zob. A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie; adaptacja, dostosowanie skali oraz
sukcesywna europeizacja, w: Rola parlamentow narodowych w perspektywie rozszerzenia UE oraz
Konferencji Miedzyrzqdowej 2004, Warszawa 2002, s. 131. Por. M. Westlake, The European Union
beyond Amsterdam, London 1998, s. 78.

148 7Zob. L. Jesien, Po Amsterdamie, przed rozszerzeniem. Panorama polityczna Unii Europejskiej,
Warszawa 1998, s. 142 i n.; E. Poptawska, Formy wspoipracy parlamentéw w Unii Europejskiej, w:
M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja..., op. cit., s. 210.

149 Dz.U. UE C 310, z 16 X 2004, t. 47.

150 7ob. J. Trzcinski, Konstytucja dla Europy, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 5, s. 7.

31 M. Gérka, Udzial Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych w procesach legisla-
cyjnych w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 92.

152 Por. C.B. Blankart, D.C. Mueller, Bringing the European Union Closer to its Citizens:
Conclusions from the Conference, w: C.B. Blankart, D.C. Mueller (red.), 4 Constitution for the
European Union, Cambridge 2004, s. 261.

153 Zob. E. Poptawska, Potrzeba stworzenia mechanizmu gwarantujqcego udzial Sejmu, Senatu
i regionow w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych, w: J. Barcz (red.), Czy zmie-
nia¢ konstytucje? ..., op. cit., s. 117.

134 Dz.U. Nr 52, poz. 515.
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prawnych niezwtocznie po ich otrzymaniu. W odniesieniu do obu izb przewidzia-
no prawo do wyrazania opinii na temat aktu prawnego. Obowigzek zasiggania
opinii poczatkowo dotyczyl jedynie Sejmu, ale po nowelizacji ustawy, w wyniku
zakwestionowania czesci jej postanowien przez Trybunal Konstytucyjny (sprawa
K. 24/04), zostat rozciagnigty rowniez na Senat. Opinie wypracowane przez obie
izby parlamentarne nie b¢da jednak dla rzadu wigzace. Ponadto w sprawach tych,
na zasadzie wyjatku, odstapiono — na drodze nowelizacji Regulaminu sejmu'>
— od zasady dyskontynuacji prac parlamentu, tak wigc Komisja do Spraw Unii
Europejskiej nastepnej kadencji bgdzie mogta prowadzi¢ postgpowania, ktd-
re nie zostaly zakonczone przez Komisj¢ przed uptywem poprzedniej kadencji
Sejmu'*®. Stworzone zostaly wiec przestanki instytucjonalne dla wspétdziatania
rzadu z obu izbami parlamentarnymi w sferze ksztaltowania stanowiska panstwa
jako uczestnika unijnego procesu prawotworczego'’.

Gdyby uwzglednic klasyfikacj¢ zaproponowang przez A. Maurera, okreslajaca
stopien udzialu parlamentéw narodowych w unijnych procesach decyzyjnych!s,
Polske nalezatoby zaliczy¢ do panstw $redniego oddzialywania parlamentu na-
rodowego. Konkluzja taka powstata jednak na tle analizy modelu prawnego'*.
Bedzie podlegata weryfikacji w praktyce ustrojowej. Wtedy dopiero si¢ okaze,
czy pomimo niewiazacego charakteru opinii Sejmu i Senatu wtadza wykonawcza
bedzie de facto postgpowata zgodnie ze stanowiskiem organéw parlamentarnych
(czynnik wigkszego oddziatywania parlamentu narodowego) oraz czy wyjatki
w postaci niekonsultowania parlamentu lub dostarczania projektow aktow praw-
nych bez zachowania naleznych terminéw nie stang si¢ powszechnym zjawiskiem
(czynnik mniejszego oddziatywania parlamentu narodowego).

IV. ZMODYFIKOWANA FUNKCJA USTAWODAWCZA
A INNE FUNKCIJE SEJMU

Powstaje pytanie: jak mozna zinterpretowac t¢ nowa (po akcesji RP do UE) ak-
tywnos¢ Sejmu i w jakiej relacji pozostaje ona do funkcji ustawodawczej, a takze
do funkcji kontrolnej? Czy jest to wypelnienie nowa trescia dotychczasowych
funkcji, czy raczej pojawia si¢ potrzeba skonstruowania nowych funkcji, ktore
bardziej adekwatnie oddawatyby zmiany nastgpujace w rzeczywistej dziatalnosci
Sejmu i jej formalnych uwarunkowaniach?

155 Zob. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 lutego 2004 r. o zmianie Regulaminu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. Nr 12, poz. 182).

156 Zob. K. Ostrzyniewska, Wspdipraca Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w zwiqzku z przystq-
pieniem Polski do Unii Europejskiej, ,, Wspo6lnoty Europejskie” 2004, nr 3, s. 8.

157 Zob. W. Sokolewicz, Formy oddzialywania parlamentu polskiego na prawodawstwo Unii
Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. §, s. 4.

158 Zob. A. Maurer, National Parliaments after Amsterdam: Adaptation, Re-Calibration and
Europeanisation by Process. Paper for Working Group Meeting, XXIVth COSAC, 8-9 kwietnia 2001,
s. 11.

159 Zob. J. Jaskiernia, Parlament i proces integracji europejskiej, w: Z. Jarosz (red.), Parlament.
Model konstytucyjny a praktyka ustrojowa, Warszawa 2006, s. 194.
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Moze tu by¢ konstruowana funkcja kontroli tworzenia prawa wspolnoto-
wego'®. Nie jest ona typowym przejawem funkcji kontrolnej, bo ta wiaze sig
tradycyjnie z kontrola wiadzy wykonawczej realizowang przez wiadze ustawo-
dawcza, a nie z procesem tworzenia prawa. Oczywiscie, w pewnym zakresie
jest to w dalszym ciagu kontrola egzekutywy, bo to przeciez jej przedstawicie-
le uczestnicza w podejmowanym przez Radg procesie tworzenia prawa, ale ma
ona jako$ciowo inny charakter. Jej istota nie wiaze si¢ bowiem z typowa oceng
dziatania wladzy wykonawczej w zakresie wykonywania prawa stanowionego
przez parlament, a ze swoistym procesem wyrazania opinii o projektach aktow
prawnych, ktére maja by¢ przyjmowane w procedurach wspolnotowych. Choé
funkcja ta nie moze by¢ utozsamiona z funkcja ustawodawcza, to niewatpliwy
jest jej zwiazek z obszarem tworzenia prawa. Jesli wigc w klasycznej funkcji
ustawodawczej parlament wystepuje w roli podmiotu decydujacego o ksztalcie
prawa, to w przypadku funkcji kontroli prawa wspdlnotowego odgrywa on role
organu opiniujacego akty prawne, gdzie decydentem begda przedstawiciele wia-
dzy wykonawczej. Wspdlnym mianownikiem dla obu funkc;ji jest jednak proces
tworzenia prawa.

W procesie integracji europejskiej nastgpuje wigc modyfikacja funkcji par-
lamentu w tym sensie, ze obok klasycznej funkcji ustawodawczej pojawia si¢
funkcja kontroli tworzenia prawa wspolnotowego, ktéora modyfikuje funkcje
parlamentu narodowego, gdyz nie jest on juz jedynym (gldéwnym) podmiotem
tworzenia prawa o najwyzszej, poza konstytucja, mocy prawnej (ranga ustawo-
wa), a dzieli te kompetencje z organami wspolnotowymi, sam jednak zachowu-
jac uprawnienia do oddziatywania na ten proces poprzez opiniowanie projektow
przygotowywanych w organach UE.

Mozna by t¢ dziatalno$¢ ujaé tez w formie funkeji opiniowania projektéw
aktow prawnych Unii Europejskiej. Taka konstrukcja jeszcze bardziej by zbli-
zala t¢ funkcje do funkcji ustawodawczej, obie bowiem sytuowatyby si¢ w ob-
szarze szeroko rozumianego ustawodawstwa (tworzenia aktoéw prawnych wy-
sokiej rangi), a jednoczesnie odpadatyby te niebezpieczenstwa, jakie wiaza si¢
z przemieszaniem funkcji ustawodawczej i funkcji kontrolne;.

W pismiennictwie prawnokonstytucyjnym mozna spotka¢ klasyfikacje funkcji
Sejmu, w ktorej uwzgledniono funkeje akceptacji prawa miedzynarodowego,
przejawiajaca si¢ w postaci ,,dziatan adaptujacych umowy mi¢dzynarodowe do
warunkow polskich”, a takze wydawania ustaw swoiscie ,,wykonawczych” do
umow o randze podstawowe;j. Jedna z motywacji wyodrebnienia tej funkcji byto
wystgpowanie ustaw ,.formalnych”, dotyczacych jedynie wyrazenia zgody na ra-
tyfikacje¢ i w celu nadania umowie szczegdlnej mocy prawnej'®'. Uzytecznosé
wyodregbnienia takiej funkcji wydaje si¢ jednak ograniczona. Byto to mozliwe je-
dynie w klasyfikacji wielofunkcyjnej (obok funkcji: ustrojodawczej, budzetowe;j,

160 7ob. I. 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, Rzeszéw 2002, s. 21.

161 Zob. A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje Sejmu RP, Warszawa 2005, s. 96-97.
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powolywania i odwotywania organéw panstwowych, kontrolnej z elementami
inspiracji, z dodatkowym wyodrgbnieniem autonomicznych kompetencji Sejmu),
co wyraznie odbiega od klasycznego ujgcia dwufunkcyjnego. Dyskusyjne wyda-
je si¢ tez odlaczenie ,,ustaw ratyfikacyjnych” od ustaw zwyktych i lokowanie ich
w odrebnej funkcji. Nalezg one jednak do kategorii ustawodawstwa, cho¢ o nieco
innym charakterze. Gdyby przyjac taka koncepcje¢, nalezatoby cate ,,ustawodaw-
stwo ograniczone”, powstajace w wyniku transpozycji dyrektyw unijnych, wy-
Taczy¢ z funkcji ustawodawczej, co otwieraloby trudny problem klasyfikowania
ustaw z punktu widzenia ich ,,czystosci”. Z kolei funkcja ta nie obejmowataby
opiniowania projektéw prawa unijnego, bo ta czynnos¢ niewatpliwie nie moze
by¢ uznana za ,,akceptacje prawa mi¢dzynarodowego”, skoro prawo to dopiero
powstaje i nie mozna mowic jeszcze o jego ostatecznym ksztalcie, a ponadto
moze by¢ klasyfikowane raczej jako ,,prawo ponadnarodowe” niz mi¢dzynaro-
dowe.

Mozna spotkac si¢ ze stanowiskiem, gdzie obok wyliczenia pigciu ,.tradycyj-
nych” funkcji (ustrojodawczej, ustawodawczej, wspdtuczestniczenia w okresla-
niu polityki panstwa, kreacyjnej i kontrolnej) wskazuje si¢ na potrzebe wyodreb-
nienia funkcji integracyjnej lub funkcji ,,europejskiej”. Pojecie ,,integracyjna”
ma przy tym podkreslaé, ze UE nie jest jedyna forma integracji europejskiej,
a ponadto parlament moze wykonywaé swe kompetencje w sposob przeciwsta-
wiajacy si¢ procesowi integracji lub utrudniajacy go czy tez opdzniajacy'®.

Bez wzgledu jednak na to, ktéra konstrukcje uznamy za bardziej zasadna,
nie ulega watpliwosci, ze wraz z akcesja Poliski do UE ulegt modyfikacji ob-
szar kompetencyjny Sejmu, ktory obejmowata funkcja ustawodawcza. W ob-
szarze stanowienia prawa Sejm jawi si¢ bowiem w podwdjnej roli: stanowienia
ustaw (w radykalnie zmniejszonym zakresie merytorycznym, wskutek pojawie-
nia si¢ kompetencji prawodawczych UE) i opiniowania projektéw prawa UE.
Modyfikacja funkcji jest tu oczywistg konsekwencja zmian pozycji ustrojowej
parlamentu narodowego po akcesji do UE.

Nie powinno by¢ czynnikiem podwazajacym ten tok rozumowania to, ze
w strukturze Sejmu istniejg dwa organy pomocnicze: Komisja Ustawodawcza
i Komisja do spraw Unii Europejskiej, co mogloby wskazywa¢ na odmiennosé
problematyki ,,ustawodawczej” i ,,europejskiej”. Nie moze to by¢ argumentem
przeciwko traktowaniu funkcji ustawodawczej i funkcji opiniowania wspolno-
towych aktow prawnych w ramach tej samej kategorii dziatalnosci parlamentu,
jakim jest tworzenie prawa. Po pierwsze, Komisja Ustawodawcza nie jest jedy-
nym organem pomocniczym Sejmu w zakresie tworzenia prawa, ale ma raczej
charakter subsydiarny dla dziatan podejmowanych przez komisje state i nadzwy-
czajne. Po drugie, wyodrebnienie Komisji do spraw Unii Europejskiej nawiazuje
do idei Wielkich Komisji Europejskich!®®, ktore nie tylko uczestnicza w procesie

162 7ob. B. Nalezinski, Sejm i Senat, w: P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne, Warszawa 2005,
s. 267.

163 Zob. J. Jaskiernia, Wielka Komisja Europejska w parlamencie parstwa cztonkowskiego UE i jej
znaczenie w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 4, s. 9 i n.
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opiniowania tworzonego prawa wspolnotowego', ale tez majq inne uprawnienia
kontrolne zwiazane z obszarem integracji europejskiej, a w szczegolnosci w spra-
wach cztonkostwa Polski w UE. Nie wylacza to jednak kompetencji innych ko-
misji do podejmowania dzialan w tym obszarze (np. opiniowanie kandydatury
na ambasadora RP przy Unii Europejskiej przez Komisj¢ Spraw Zagranicznych).
Niewatpliwie wigc struktura komisji nie jest idealnym odwzorowaniem funk-
cji Sejmu, gdyz r6zne komisje moga uczestniczy¢ w realizacji roznych funkcji
Sejmu.

Obok skonstatowania, ze funkcja ustawodawcza Sejmu ulegta, wskutek akce-
sji Polski do UE, istotnym modyfikacjom, powstaje pytanie, jak nalezy zakwa-
lifikowaé te nowe obszary aktywnosci Sejmu, ktére moga by¢ ujete w postaci
funkcji opiniowania projektow aktéw prawnych UE. Czy powinna to by¢ samo-
dzielna funkcja, czy raczej nalezy poszukiwaé¢ mozliwosci wkomponowania tej
problematyki do juz istniejacych funkcji?

Dla klasyfikacji funkcji Sejmu istotny jest dylemat: czy funkcja opiniowania
projektow aktow prawnych UE nie jest zbyt szczegdtowa, by stawiac ja obok — bar-
dzo przeciez ogdlnych — funkcji ustawodawczej i kontrolnej? Z punktu widzenia
jakosciowego uwzglednia ona co prawda istotne kompetencje Sejmu, ale jednak
o bardziej szczegdétowym charakterze. Prowadzitoby to do podwazenia klasyfikacji
dwufunkcyjnej i sktaniato do powrotu do uje¢ wielofunkcyjnych. Przy takim roz-
drobnionym ujeciu wyodrgbnienie takiej szczegdtowej funkcji juz by nie razito.

Gdyby jednak probowaé ratowac ujecie dwufunkcyjne, to wtedy mozna by
skojarzy¢ tresci sktadajace si¢ na funkcj¢ ustawodawczg i funkcj¢ opiniowania
projektow aktow UE w postaci zaproponowania jednolitej funkeji stanowienia
ustaw i opiniowania projektow aktéw prawnych Unii Europejskiej. To odej-
$cie od tradycyjnej funkcji ustawodawczej moze by¢ uznane za zbyt radykalne,
ale przeciez do$¢ wiernie odzwierciedla ono sytuacj¢ parlamentu narodowego po
akcesji panstwa do UE. Nastgpuje w nim istotne zawezenie obszaru klasycznego
ustawodawstwa, a zarazem zwigksza si¢ znaczenie opiniowania projektow aktow
prawnych UE, co jest w pewnym stopniu ,,substytutem” dla utraconych kom-
petencji ustawodawczych. Cho¢ ,,stanowienie ustaw” i ,,opiniowanie projektow
aktow prawnych” nie sa jakosciowo tozsamymi kategoriami, to jednak dotycza
one tworzenia aktéw wysokiej rangi prawnej, czy to w wymiarze krajowym, czy
ponadnarodowym. Parlament narodowy w sprawach wspolnotowych nie moze
by¢ przeciez samodzielnym decydentem (nawet gdyby chciano mu przypisac
dzisiejsze kompetencje wtadzy wykonawczej), skoro musi by¢ uwzgledniona
wola innych pafistw cztonkowskich. Umniejszenie jego pozycji w procesie two-
rzenia norm unijnych ma wigc obiektywny charakter i nie powinno si¢ tego efek-
tu ukrywac.

Dodatkowym argumentem za takim ujeciem jest wystepowanie ,,ustawodaw-
stwa ograniczonego”, zwiazanego z transponowaniem dyrektyw unijnych do

164 Zob. Bodies within National Parliaments Specialising in European Community Affairs,
Luxembourg 1992, s. 8 i n.
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ustawodawstwa krajowego. Wraz z opiniowaniem projektow aktow prawnych
UE tworzy to wspdlny obszar merytoryczny, ktdry moze by¢ powigzany, z punk-
tu widzenia konstruowania funkcji Sejmu, z ustawodawstwem klasycznym.

Takie ujecie, cho¢ narusza dotychczasowe myslenie prawnokonstytucyjne
w tej kwestii, wydaje si¢ jednak trafnie sygnalizowaé przeksztatcenia w obszarze
kompetencyjnym Sejmu, ktdre powinny znalez¢ stosowny wyraz w klasyfikowa-
niu jego funkcji.

Wiaze si¢ z tym kwestia, czy wobec tak istotnego przeksztalcenia funkcji
Sejmu nie powinno to znalez¢ odzwierciedlenia w postaci odpowiednich zmian
w konstytucji. Aktualny stan regulacji konstytucyjnej's, a zwlaszcza art. 90 kon-
stytucji'®®, umozliwit akcesje, ale jest niewatpliwie niewystarczajacy z punktu
widzenia zakresu zmian, ktore uwzglednia wszystkie konsekwencje cztonkostwa
Polski w UE. Nie chodzi tu niewatpliwie o kategori¢ zmian koniecznych, ale po-
zadanych. Omawiane przeksztalcenia ustrojowe dotyczace pozycji Sejmu w ob-
szarze ustawodawczym sa bowiem tak istotne, ze ich pomijanie w ustawie zasad-
niczej niostoby dtugofalowo uszczerbek dla jej postrzegania jako ,konstytucji
rzeczywistej”'’. W koncepcji wielopoziomowej regulacji w ustawie zasadniczej
moéglby by¢ rozstrzygnigty obowiazek bezzwlocznego przedktadania dokumen-
tow unijnych parlamentowi i koniecznos¢ wystuchania jego opinii, okreslenie
forum, na ktérym to bedzie si¢ odbywato, i odestanie do innych uregulowan,
w ktorych zawarte bylyby szczegdtowe rozwigzania'®®, Wskazuje si¢ tez na inne
uprawnienia parlamentu w stosunkach migdzynarodowych, ktére mogltyby ulec
konstytucjonalizacji'®,

Postulat takiej konstytucjonalizacji nie dotyczy oczywiscie przenoszenia tam
klasyfikacji funkcji Sejmu, bo jest to obszar ustalen doktrynalnych, a nie regu-
lacji prawnych. Chodzi natomiast o zidentyfikowanie tych tresci ustrojowych,
ktére zashuguja na konstytucjonalizacj¢ i powinny by¢ w tym procesie uwzgled-
nione, gdyby powstaly warunki polityczne do dokonania nowelizacji Konstytucji
RP badz podjeta zostata proba przygotowania nowej ustawy zasadnicze;j.

165 Zob. R. Chrusciak, Procedury przystqpienia Polski do Unii Europejskiej w pracach nad
Konstytucjq, ,,Panstwo 1 Prawo” 2003, z. 5, s. 53.

166 Apalize podobnychnorm, zwanych,,artykutami europejskimi”, w konstytucjach panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej zawiera praca: A. Albi, ,, Europe” Articles in the Constitutions of Central and
Eastern European Countries, ,,Common Market Law Review” 2005, nr 2, s. 402 i n.

167 Zob. J. Jaskiernia, Czionkostwo Polski w Unii Europejskiej a problem nowelizacji Konstytucji
RP, Warszawa 2004, s. 73.

168 R. Balicki, Przystqpienie Polski..., op. cit., s. 17-18.

169 7ob. J. Osinski, Rola Sejmu i Senatu..., op. cit., s. 64.
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THE INFLUENCE OF THE INTEGRATION WITH THE
EUROPEAN UNION ON THE LEGISLATIVE FUNCTION OF
THE SEYM OF THE REPUBLIC OF POLAND

The accession of the Republic of Poland to the European Union (1 May 2004)
brought several consequences in social, economical, political and legal fields.
One of the most important area is functioning of the national parliament. With the
accession, national parliament has lost approximately 2/3 of its legislative com-
petences (80% in economical field) to the organs of the European Union.

The author has analyzed consequences of this situation for the legislative func-
tion of the Seym (lower house of the Polish Parliament). He stressed that legisla-
tive function was really limited, but at that same time Seym has got new compe-
tences in the area of controlling of the process of creation of law of EU. It may
be called as a function of controlling of Community’s decision-making process in
the field of creation of law. Such an activity is not typical exposure of legislative
function (devoted to creation of law), but it is not also typical controlling function
(devoted to controlling executive brunch but not in the field of creation of law). So
the author proposes the conception of a new function of the Seym which combine
both of those activities: the function of creation of law and opinion-making of the
projects of law of the European Union. In such a formula is was noted that typi-
cal legislative function was really changed, but in that same time the parliament
receive new competences in the area of creation of the law but not exactly of the
legislative nature. The new opinion-making competences may be treated as kind
of the compensation for loosing majority of the legislative competences by the
Seym. It is very important for national parliament to be appropriately prepared to
perform this opinion-making activity while the Committee of Ministers presents
to it the positions on the projects of law received from the European Commission.
The Seym should posses alternative sources of information and knowledge on
European issues to effectively check the positions offered by the Committee of
Ministers in a short time available to prepare an opinion. This activity of parlia-
ment may contribute, if performed effectively, to limit “the democratic deficit”
which may be observed in the activity of the European Union. One of the impor-
tant ways to limit this deficit is the strengthening the role of national parliaments,
as well as the European Parliament, in the decision-making and opinion-making
processes within the UE.





