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EWA POPLAWSKA

ROLA PARLAMENTOW NARODOWYCH
W UNII EUROPEJSKIEJ — ASPIRACJE A RZECZYWISTOSC

I. WPROWADZENIE

Stan integracji europejskiej pozwala na stwierdzenie, ze rola parlamentow na-
rodowych w Unii Europejskiej nie ogranicza si¢ do rozwinigtych, zwlaszcza w la-
tach dziewigcdziesiatych i pozniej, form udziatu parlamentéw w konsultowaniu
tworzonego prawa europejskiego. Na kwesti¢ t¢ nalezy bowiem spojrze¢ nieco
szerzej, gdyz Unia Europejska stanowi twdr prawny sui generis, ktérego pomysl-
ne i skuteczne funkcjonowanie zalezy od lojalnego wykonywania zobowigzan
panstw cztonkowskich, wynikajacych z traktatow zatozycielskich i akcesyjnych,
w czym miesci si¢ kooperatywna postawa krajowych organdéw konstytucyjnych
wobec realizacji celow Unii'. Jest to konsekwencja zasady pacta sunt servanda.

Wprawdzie w kontekscie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
zazwyczaj podkresla si¢ uszczuplenie ich kompetencji, a $cislej zakresu rzeczo-
wego wlasciwosci prawodawczej (rozmiar owego uszczuplenia szacuje si¢ na
okolo 60% materii ustawowej, w tym okoto 80% zakresu regulacji w dziedzinie
gospodarki), to nie mozna zapomina¢ o nowych, rozbudowanych zadaniach par-
lamentow krajowych, zwigzanych z integracja europejska, takich jak wykonywa-
nie prawa unijnego poprzez implementacj¢ dyrektyw i decyzji ramowych, wspo-
mniane juz wyzej opiniowanie projektow aktow prawa europejskiego, a w izbach
sprawujacych kontrole nad rzadem — objecie owg kontrola nowych obszaréw
aktywnosci egzekutywy?.

Zaistnienie nowej funkcji ,,europejskiej” parlamentéw wiaze si¢ teoretycznie
z utrata bezwzglednej wolnosci decyzyjnej poprzez ograniczenie zakresu swo-
bodnie dotad (w granicach naznaczonych formalnie jedynie ustawa zasadnicza)
stanowionego prawa przez organ reprezentujacy suwerena — narod, jednakze de

! Por. m.in. rozdziaty Jana Barcza, Stanistawa Biernata, Marii Kruk i Krzysztofa Wéjtowicza w:
J. Barcz (red.), Czy zmieniac konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystqpienia Polski do
Unii Europejskiej, Warszawa 2002; A. Nowak-Far (wspdtpraca A. Michonski), Krajowa administracja
w unijnym procesie podejmowania decyzji, Warszawa 2004, s. 13-30.

2 C. Mik, Rola parlamentu narodowego po przystapieniu do Unii Europejskiej, Kancelaria Senatu,
Informacja nr 878 (IP-98 M), maszynopis powielany; R. Grzeszczak, Wplyw czionkostwa Polski w Unii
Europejskiej na Sejm i Senat RP, w: Przystqpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny ijego
skutki, Krakéw 2003, s. 215-230; E. Poptawska, Potrzeba stworzenia mechanizmu gwarantujqcego
udzial Sejmu, Senatu i regionow w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych, w:
J. Barcz (red.), Czy zmieniac konstytucje? ..., op. cit., s. 117-125.
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facto owo klasyczne pojmowanie suwerennosci panstwowej jako ,,nieograniczo-
nej” od dawna stracito aktualno$¢ wraz z rozwojem sieci powigzan prawnomie-
dzynarodowych, a zwlaszcza w zwiazku z globalizacja i zjawiskiem integracji
ponadnarodowej oraz uznaniem podstawowych wolnosci i praw jednostki za
bezwzglednie obowiazujace normy mi¢dzynarodowe?®.

To ostatnie w innym $wietle przedstawia pojgcie suwerennosci narodowe;.
Tradycyjnie suwerenno$¢ miata wyraznie konotacje ,,odgraniczajacy”, czy
wregcz konfrontacyjng. Teraz definiujemy konsekwencje czlonkostwa w Unii
Europejskiej raczej jako ,,wspdlne wykonywanie kompetencji” niz ,,wyzbycie si¢
suwerennych uprawnien wtadz panstwowych na rzecz podmiotu obcego”. Stad
wynika postrzeganie roli organéw krajowych w — nie bojmy sie tego stwierdzenia
— funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

Nie mozna zapomnie¢ o roli parlamentéw narodowych w procesie przystapie-
nia panstwa do Unii Europejskiej. Ksztaltuje si¢ ona rdéznie, zaleznie od rezimu
konstytucyjnego panstwa, jest jednak regula, iz parlamenty sa obecne w procesie
podejmowania tej niezwykle istotnej ustrojowo decyzji, a takze sprawujg kontro-
le nad rzadem negocjujacym warunki akcesji*. W Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej decyzja o przyjeciu trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje traktatu akce-
syjnego nalezy do Sejmu (art. 90 ust. 4), ktéry w 2004 r. wybrat drogg referendum
ogolnonarodowego (art. 90 ust. 3), a wigc forme demokracji bezposredniej, za-
pewniajaca wzmocniona legitymizacj¢ aktu przystapienia do Unii Europejskiej®.
Jednoczesnie Sejm zrezygnowal z wykorzystania alternatywnie przewidzianego
w art. 90 ust. 2 Konstytucji prawa uchwalenia ustawy upowazniajacej do raty-
fikacji o podwyzszonym progu wigekszosci — 2/3 w obu izbach, w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby — odpowiednio — postow i senatorow.

W zatozeniu, a takze coraz bardziej w praktyce, Unia Europejska jest orga-
nizacja wielopoziomowa, dla realizacji zadan ktorej niezbedna jest aktywnosé
wladz krajowych, w tym legislatywy. Wymaga jej nie tylko skutecznos¢ Unii
Europejskiej, ale tez nakaz stosowania zasady demokracji z art. 6 ust. 1 Traktatu
o Unii Europejskiej. Ustgp ten wymienia obok demokracji takze wolnos¢, posza-
nowanie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz rzadéw prawa — zasady
wspolne dla panstw cztonkowskich — jako te, na ktdérych jest zbudowana Unia.

Podkreslono juz wyzej, ze nie mozna bezposrednio, bez pewnego zniuansowa-
nia, stosowac wobec Unii Europejskiej zasad ustrojowych i kryteriéw wlasciwych
dla panstw. Ewoluuje ona wprawdzie by¢ moze w kierunku federalizmu, nadal

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2000, s. 267; rozdziaty Torstena Steina,
Joe Verhoevena, Rainera Arnolda, Daniela Vignes w: W. Czaplinski, I. Lipowicz, T. Skoczny,
M. Wyrzykowski (red.), Suwerennosé¢ i integracja europejska, Warszawa 1999; W. Wolpiuk (red.),
Spor o suwerennosc, Warszawa 2001.

4 J. Barcz, Udzial parlamentéw w procedurze ratyfikacyjnej traktatéw akcesyjnych. Analiza na
podstawie konstytucji panstw cztonkowskich, w: M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integra-
cja europejska, Warszawa 2002, s. 105-121.

5 E. Poptawska, Constitutional Change in Poland. Adjustment in anticipation: legal and democra-
tic dilemmas, w: A. Dimitrova (red.), Driven to Change: The European Union Enlargement Viewed
from the East, Manchester 2004, s. 59-76.
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jednak daleko jej do panstwa. Jak zatem nalezy rozumie¢ zasade¢ demokracji
w Unii Europejskiej, skoro potencjalny piastun wiadzy, ,,lud (czy inaczej — narod
polityczny) europejski”, jest tworem sztucznym, konstrukcja prawna, w niewiel-
kim stopniu popartg identyfikacja z nia zainteresowanych, czy tez — w istocie
- stabo zainteresowanych, jednostek. Paradoksalnie poczucie tozsamosci euro-
pejskiej wzrasta w panstwach aspirujacych do cztonkostwa wraz z koniecznoscia
wypehienia wysrubowanych kryteriéw akcesyjnych’. Wsrod nich jest takze, jesli
nie przede wszystkim, wymdg demokratyzmu rezimu krajowego i w tym prze-
jawia si¢ pierwsza ptaszczyzna demokratyzmu Unii — poprzez respektowanie tej
zasady przez panstwa cztonkowskie.

Drugi aspekt demokratyzmu Unii Europejskiej wiaze si¢ z jej struktura instytu-
cjonalna i trybem stanowienia prawa. Wyraza si¢ gtdwnie w instytucji Parlamentu
Europejskiego, ktora nie tylko nie jest faktyczng legislatywa, lecz jedynie jednym
z ogniw decyzyjnych, zdominowanym de facto przez organy — tak unijne, jak
krajowe — egzekutywy, ale takze z punktu widzenia reprezentatywnosci pozosta-
wia wiele do zyczenia. Na t¢ sceptyczng oceng skiadajg sie: stosunkowo niska
frekwencja w wyborach do Parlamentu Europejskiego, do$¢ dowolna i niekie-
dy wrecz egzotyczna przynalezno$é przedstawicieli partii krajowych do frakcji
w PE, specyficzne kryteria doboru kandydatow na cztonkdéw PE przez krajowe
gremia partyjne. Na budowanie pozycji PE jako organu przedstawicielskiego
w swiadomosci zwlaszcza nowych obywateli UE nie wptywa takze dodatnio sta-
ba, z reguty wybidrcza, informacja w mediach o dziatalnosci tego organu?®.

Mimo rozrostu kompetencji Parlamentu Europejskiego uznano, ze nie na
nim spocza¢ musi cigzar przeciwdziatania deficytowi demokratycznemu w Unii
Europejskiej, ktory — jak twierdzi profesor Jan Barcz — owocuje rozwojem nacjo-
nalizmu i populizmu w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej’. Poczucie
alienacji wobec zapadajacych ,,w Brukseli” decyzji, ksztattujacych warunki zycia
Europejczykow, skuteczniej — przynajmniej teoretycznie — mozna pokonaé, wia-
czajac w europejski proces prawotworczy dzialajace blizej obywatela parlamenty
krajowe, tradycyjnie obecne w jego $wiadomosci politycznej i prawne;j'°.

Poczawszy od Deklaracji nr 13 w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej, Deklaracji nr 14 o konferencji parlamentéw narodowych
iParlamentu Europejskiego, przyjetych przez sygnatariuszy Traktatu z Maastricht,

6 J. Galster, Konstytucyjnoprawne zapozyczenia w systemie instytucjonalnym WE, ,Przeglad Prawa
Europejskiego” 1996, nr 1.

7 A. Szczerbiak, Spadek i stabilizacja. Zmieniajace sie wzorce poparcia dla czionkostwa Polski
w Unii Europejskiej, w: E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej sie Europy, Warszawa
2000, s. 408-427.

8 E. Poptawska, Future of the European Union — Polish Point of View, ,Revista Electronica de
Estudios Internacionales” 2006, nr 11.

9 1. Barcz, Aspekty prawne procedury wejsciaw zycie Traktatu konstytucyjnego i ewentualne konse-
kwencje prawno-polityczne jego odrzucenia, opinia dla Instytutu Spraw Publicznych, www.isp.org.pl.

10°A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie. adaptacja, dostosowanie skali oraz sukce-
sywna europeizacja, w: J. Barcz, S. Puzyna (red.), Rola parlamentéw narodowych w perspektywie po-
szerzenia Unii Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzqdowej 2004, Warszawa 2002; R. Grzeszczak,
Parlamenty panstw czlonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004.
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prawo europejskie — tak obowigzujace, jak zwlaszcza to, ktore nie weszto w zy-
cie, ktadzie nacisk na stworzenie ram dla obecnosci parlamentéw krajowych
w europejskim procesie legislacyjnym. Rola ta, przypisana przez traktaty, nie ma
charakteru wladczego sensu stricto, lecz konsultacyjny, pozostawiajac ewentual-
ng sankcj¢ nieufnosci wobec rzadu krajowym regulacjom konstytucyjnym.

II. PRZEPISY PROTOKOLU
W SPRAWIE ROLI PARLAMENTOW NARODOWYCH

Przedstawione zostang tu w najwigkszym skrdocie obowigzujace przepisy
Protokotu w sprawie roli parlamentéow narodowych w Unii Europejskiej, do-
faczonego przez Traktat Amsterdamski do Traktatu o utworzeniu Wspdlnoty
Europejskiej, Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowe;j
i Traktatu o Unii Europejskiej, co stanowi¢ bedzie punkt wyjscia do analizy wy-
branych problemoéw zwiazanych z ich realizacja oraz przedstawienia kierunkow
reform przewidzianych w Traktacie o ustanowieniu Konstytucji dla Europy.

Protokot w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej obej-
muje dwie odrgbne czgséci. Pierwsza z nich poswigcona jest informowaniu par-
lamentow panstw cztonkowskich. Przewiduje ona niezwloczne przekazywanie
parlamentom panstw cztonkowskich wszystkich dokumentow Komisji o cha-
rakterze konsultacyjnym, takich jak zielone ksiggi, biale ksiggi i komunikaty.
Protokdt nakazuje takze przekazywanie projektéw aktéw prawnych Komisji
z takim wyprzedzeniem, by rzady panstw cztonkowskich mogly zapewni¢ ich
odpowiednio szybkie przestanie do parlamentow. Ta cze$¢ Protokotu pozostawia
niejasnos¢ co do podmiotu bezposrednio zobowiagzanego do przesylania projek-
tow aktow prawnych parlamentom narodowym, ustanawiajac jednakze podmiot
odpowiedzialny za ,rezultat” tego transferu, sa nim rzady panstw czionkow-
skich. Protokdt ustanawia termin sze$ciotygodniowy, od daty przedtozenia przez
Komisj¢ Parlamentowi Europejskiemu i Radzie projektu aktu prawnego lub pro-
pozycji podjecia srodka w zastosowaniu tytutu VI Traktatu o Unii Europejskie;j
do dnia, w ktérym zostana one wpisane do porzadku dziennego obrad Rady.
Dopuszczone sa przy tym odstepstwa od terminu w sytuacji pilnej, a ich przy-
czyny powinny by¢ przedstawione w danym akcie lub we wspolnym stanowisku.
Protokdét nie narzuca zatem rzadom sztywnego kalendarza transferu dokumentdéw
do parlamentéw, pozostawiajac ustalenie wlasciwego rytmu ich przekazania do
uzgodnienia zainteresowanym stronom zgodnie z praktyka konstytucyjna. Jest to
wyrazem poszanowania dla poszczegdlnych zwyczajow ustrojowych i lokalnych
warunkow wspotdziatania instytucji w panstwach cztonkowskich.

Pierwsza czes$¢ Protokotu jest istotna dla parlamentéw narodowych indywidu-
alnie, stwarzajac im gwarancje godziwych warunkéw do kontroli procesu podej-
mowania decyzji w sprawach europejskich przez rzady. Druga czg$¢ Protokotu na-
tomiast dotyczy utworzonej w Paryzu w listopadzie 1989 r. Konferencji organow
wyspecjalizowanych w sprawach wspolnotowych (czyli komisji europejskich
parlamentéw panstw cztonkowskich UE), tzw. COSAC od skrétu francuskiej
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nazwy. Protokot przewiduje w szczegdlnosci, ze Konferencja moze przedtozyc
instytucjom Unii Europejskiej kazda propozycje, jaka uzna za wlasciwa, w szcze-
golnosci dotyczaca projektow aktow prawnych przekazanych Konferencji za
zgoda przedstawicieli panstw cztonkowskich ze wzgledu na charakter sprawy.

COSAC moze w szczegdlnosci rozpatrywac kazdy projekt aktu prawnego lub
inicjatywe prawodawczg zwigzang z ustanowieniem obszaru wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci, ktore moga mie¢ bezposredni wpltyw na prawa i wol-
nosci jednostek, przy czym sg o tym informowane Parlament Europejski, Rada
i Komisja. Konferencja moze takze przedtozy¢ Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie i Komisji kazda propozycj¢ odnoszaca si¢ do dzialan prawodawczych
Unii, w szczegolnos$ci dotyczaca stosowania zasady pomocniczosci, dotyczaca
obszaru wolno$ci, bezpieczenstwa i wymiaru sprawiedliwosci, jak rowniez praw
podstawowych. Propozycje przedtozone przez COSAC nie wiazg parlamentéw
narodowych i nie przesadzaja o ich stanowisku!''.

Znaczenie tej drugiej, z pozoru bardziej nowatorskiej czesci Protokotu bylto
poczatkowo trudniejsze do okreslenia. Dyspozycje Protokotu ujete w kolejnych
paragrafach wydaja si¢ powtarzac i wzajemnie przenikac w taki sposob, ze mozna
odnies¢ wrazenie, ze praktycznie COSAC moze przedstawia¢ swoje stanowisko
we wszystkich sprawach'2. W rzeczywistoséci Protokél nie przewiduje obowiaz-
ku zwracania si¢ do Konferencji przez instytucje unijne, ale jedynie wspomina
o mozliwosci podejmowania odpowiednich dziatan przez COSAC z wlasnej ini-
cjatywy, co w pewnym stopniu nie sprzyja mobilizacji tejze do dziatania.

Uprawnienia parlamentow narodowych, przewidziane w Protokole, nie uczy-
nily radykalnego przetomu w zakresie wzmocnienia ich roli w procesie integra-
cyjnym. Czgs¢ pierwsza Protokotu jest realizowana ze zréznicowanym skutkiem
— w poszczegolnych panstwach cztonkowskich konsekwencje informowania
parlamentow o legislacyjnych projektach europejskich zaleza od istniejacych
(ewentualnie wtdrnie wobec Protokotu przyjetych) zasad wspotdziatania krajo-
wych legislatyw i1 egzekutyw. Niektore z panstw cztonkowskich uregulowaty je
w ustawach zasadniczych (m.in. RFN, Francja i Finlandia)'?, inne — w ustawach

11 Za: Akty podstawowe prawa Unii Europejskiej, Dziennik Ustaw, Zatacznik nr 2 do nru 90 z 30
kwietnia 2004 r., poz. 864, T.U., s. 595-596.

12 Trudno zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Jean-Dominique Nuttensa i Frangois Sicarda, ze zwykta
modyfikacja regulaminu COSAC, przewidujgca przyjmowanie wnioskow przy zachowaniu okreslo-
nej procedury, miataby takie samo znaczenie, cho¢ bez zmiany regulaminu COSAC postanowienia
Protokolu pozostatyby martwym zapisem (nie przewidywat on zreszta expressis verbis takiej zmia-
ny). Podniesienie regulacji dziatalnosci COSAC do rangi prawa pierwotnego ma znaczenie nie tylko
prestizowe, ale takze implikuje jej odpowiednie umiejscowienie w systemie prawa wspolnotowego.
Tymczasem odpowiednie dyspozycje regulaminu wewngtrznego COSAC pozostawatyby jedynie nor-
mami soft law. Watpliwo$¢ autorow pozostaje tym bardziej akademicka, ze Konferencja jednak odpo-
wiednie zmiany regulaminu przyjeta. Por. J.D. Nuttens, F. Sicard, Assemblées parlementaires et orga-
nisations européennes, ,Notes et études documentaires” 2000, nr 5 106, s. 103.

13 Por. m.in. art. 23.2 zd. 2 Ustawy Zasadniczej RFN, przewidujacy obowiazek rzadu federalne-
go do szerokiego i mozliwie najwczesniejszego informowania Bundestagu i Bundesratu o sprawach
zwiazanych z integracja europejska oraz uwzgledniania ich stanowiska przez rzad przy podejmowaniu
decyzji odnosnie do stanowiska w ramach UE. Szerzej W. Czaplinski, Republika Federalna Niemiec,
w: M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja europejska, op. cit., s. 163—173. Podobnie
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zwyktych (m.in. Rzeczpospolita Polska, Wegry), jeszcze inne — w regulaminach
parlamentarnych (m.in. Republika Czeska)!*. Zroznicowaniu form regulacji to-
warzyszy podobne zréznicowanie aktywizmu parlamentoéw krajowych i stopien
ich wplywu na stanowisko zajmowane przez rzad w Radzie UE. Z inicjatywy
grupy roboczej Konwentu UE ds. parlamentéw narodowych COSAC opraco-
wala rekomendacj¢ w sprawie zasad wspodldziatania rzadéw i parlamentow na-
rodowych w sprawach wspdlnotowych. Tzw. kopenhaski kodeks postgpowania
dla parlamentow zostat przyjety na posiedzeniu COSAC w pazdzierniku 2002 r.
i opublikowany w Dzienniku Urzegdowym UE w czgséci C, zawierajacej doku-
menty niewigzace prawnie, takie jak komunikaty i informacje'.

Kopenhaski kodeks postgpowania to zbidr zasad podstawowych, czy tez norm
minimalnych, ktére maja na celu zapewni¢ parlamentom narodowym aktywny
udzial w polityce wspdlnotowej. COSAC uznala, ze 6w wpltyw ksztattuja trzy
elementy: ilo$¢ i jako$¢ informacji przekazywanych parlamentom krajowym,
czas wymiany informacji oraz mozliwosci wykorzystania owych informacji dla
wywarcia wplywu na polityke wspdlnotowa. W zwiazku z tym przyjeto trzy za-
sady podstawowe: 1) bezzwloczne przekazywanie parlamentom, tak przez rzady,
jak przez instytucje wspdlnotowe, wszelkich informacji, w taki sposéb, by umoz-
liwi¢ parlamentom zapoznanie si¢ z nimi, zanim zapadna odpowiednie decyzje;
2) realny wptyw parlamentu narodowego na polityke europejska jego panstwa,
w tym na wspoélne decyzje przyjmowane na szczeblu europejskim; 3) mozliwos¢
kontrolowania przez parlamenty konsekwencji decyzji przyjetych przez rzad kra-
jowy w systemie wspolnotowym.

Dla osiagnigcia powyzszych celow przyjeto zbior zalecen szczegdtowych,
skierowanych gtownie do rzadow panstw cztonkowskich UE. Powinny one m.in.
zapewni¢ niezwloczne dostarczanie parlamentom wszystkich dokumentow legis-
lacyjnych Wspolnoty i dotyczacych innych inicjatyw, przygotowywaé dokumen-
tacje w dostepnej formie na temat prawodawstwa wspdlnotowego rdwniez w celu
przedstawienia jej parlamentom (opatrywaé¢ dokumenty europejskie wyjasniaja-
cymi komentarzami), umozliwia¢ spotkania wlasciwych ministrow z parlamen-
tarzystami z mozliwie duzym wyprzedzeniem wobec decydujacych posiedzen
gremiéw europejskich w celu przedyskutowania stanowiska rzadowego m.in.
w Radzie UE, wcze$nie informowa¢ parlament o tematyce posiedzen organdéw

art. 88—84 zd. 1 Konstytucji Republiki Francuskiej, nakazujacy rzadowi przedktadanie Zgromadzeniu
Narodowemu i Senatowi propozycji aktow wspolnotowych zawierajacych przepisy o znaczeniu usta-
wowym, z chwilg ich przekazania Radzie Wspdlnot. Szerzej K. Kubuj, Francja, ibidem, s. 147-163.
Z kolei paragraf 54b finskiego Aktu o Parlamencie stanowi, iz rzad zobowiazany jest do przekazania
przewodniczacemu Eduskunty (parlamentu) propozycji projektow aktéw prawnych oraz uméw i in-
nych przedsigwzig¢ podejmowanych na forum Rady UE, jezeli wkraczaja one w sferg konstytucyjnie
przypisang Eduskuncie, ktdrej organ kierowniczy, Rada Przewodniczacych, moze uczyni¢ 6w projekt
przedmiotem obrad plenarnych parlamentu. Szerzej M. Grzybowski, Dania, Finlandia i Szwecja, ibi-
dem, s. 139-147.

14 1. Halasz, Euronowelizacja konstytucji wegierskiej na tle zmian przepiséw konstytucyjnych
w krajach tzw. Grupy Wyszehradzkiej a problem suwerennosci narodowej, w: M. Kruk, J. Wawrzyniak
(red.), Polska w Unii Europejskiej, Krakow 2005, s. 199-211.

15 Dz. Urz. UE C 154/01 z 2 lipca 2003 r.
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UE oraz o decyzjach i inicjatywach rzadowych, a takze o powzigtych decyzjach.
Kopenhaski kodeks postgpowania zaleca jednoczes$nie parlamentom zadbanie
o odpowiednia infrastruktur¢ administracyjng i techniczna, by zapewni¢ sprawna
realizacj¢ zalecen'.

Niewatpliwie trafne i pozyteczne przedsigwzigcie, jakim bylo przyjecie
kodeksu kopenhaskiego, nie moze zmieni¢ generalnie sceptycznej oceny zna-
czenia COSAC jako mechanizmu wptywu parlamentéw krajowych na ksztal-
towanie polityki unijnej. Sama natura tego ciata, grupujacego przedstawicieli
europejskich komisji parlamentarnych, ktérych stanowisko nie wigze ani par-
lamentow jako catosci, ani innych wladz panstw macierzystych, ani wreszcie
adresatéw stanowisk — instytucji UE, stanowi o jego pozycji. Ostabiatly ja po-
nadto przyjete pierwotnie i obowigzujace do niedawna zasady glosowania na
posiedzeniach Konferencji. W tonie samej COSAC liczne delegacje poczatkowo
byly zdecydowanie przeciwne ustanowieniu systemu glosowania wigkszoscio-
wego nad stanowiskiem Konferencji, argumentujac to niemozno$cia przyjecia
za nie odpowiedzialno$ci przez reprezentowane przez nie parlamenty!’. Slady
dyskusji nad sposobem glosowania nad stanowiskiem COSAC w toku prac nad
Traktatem Amsterdamskim dostrzec mozna bylo w postanowieniach regulaminu
Konferencji, ktory stosowat pierwotnie zasade konsensu w sposdb mniej rygo-
rystyczny. Przyjmowatl on mianowicie gtosowanie wigkszoSciowe nad decyzja
o opracowaniu stanowiska COSAC. Wedtug regulaminu jednomys$lnos$é w gloso-
waniu nad stanowiskiem dotyczyta delegacji reprezentowanych na Konferencji,
a nie jej uczestnikow. Przyjeto takze zasadg ,.konstruktywnego wstrzymania si¢
od glosu”, tzn. powstrzymanie si¢ od gtosu nie jest przeszkoda w przyjeciu sta-
nowiska COSAC.

Ocena funkcjonowania pierwszej czgsci Protokotu w sprawie roli parlamen-
tow narodowych w Unii Europejskiej w odniesieniu do poszczegodlnych par-
lamentéw narodowych przekracza rozmiary tego rozdziatu; zrodlem wiedzy
na ten temat jest dokument sporzadzony w zwiazku z posiedzeniem COSAC
w Sztokholmie w 2001 r.!® Zaréwno to spotkanie, jak i poprzedzajaca je COSAC
w Wersalu w pazdzierniku 2000 r. poswigcone byly poglebionej refleksji nad
rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w kontekscie jej nieodlegte-
go rozszerzenia i reformy. Zakonczyty si¢ przyjeciem, po raz pierwszy w historii
Konferencji, dokumentéw o zasadniczym ustrojowym przestaniu, skierowanych
do instytucji unijnych.

16 Furopejska wspotpraca miedzyparlamentarna. Kierunki rozwoju, ,,Zeszyty OIDE” 2005, nr 5,
s. 74-T717.

17 Propozycja przedstawiciela Senatu francuskiego, by przyjaé¢ system gtosowania wigkszoscio-
wego nad stanowiskiem COSAC, co usprawnitoby prace Konferencji i sprzyjatoby umocnieniu jej po-
zycji jako organu opiniodawczego Unii, spotkata si¢ z wyraznym oporem ze strony delegacji panstw
nordyckich, Wielkiej Brytanii i RFN, ktore obstawaly przy dziatlaniu COSAC na zasadzie konsensu.
Jacques Genton skwitowal ten opdr nastgpujaco: ,,Oczekiwanie jednomyslnosci od organu zlozonego
z 96 parlamentarzystow najrozmaitszych orientacji politycznych, pochodzacych z 15 réznych krajow,
to skazywanie tego organu na bezczynno$¢”. Por. ,,Actualités de la délégation francaise pour 1’'Union

européenne” 1997, nr 2, s. 22-23.
18 A. Maurer, op. cit.
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Z pewnoscia na wieksza produktywnos¢ posiedzen wplynela wyzsza ranga
oswiadczen COSAC, wynikajaca z ich uwzglednienia w Traktacie Amsterdam-
skim, a takze korekty wprowadzone do regulaminu Konferencji w 1999 r. i za-
stosowane po raz pierwszy podczas XXII COSAC w Lizbonie w maju 2000 r.,
ktdre utatwily uzyskanie wymaganej do przyjmowania stanowisk jednomyslno-
$ci’®. Podczas COSAC w Wersalu przyjeto z inicjatywy gospodarza reguty i ka-
lendarz prac przygotowawczych do Konferencji, ktore zdyscyplinowaly delega-
cje, pomogly w uporzadkowaniu dziatan i w uzyskaniu rezultatéw — stanowisk
Konferencji?.

Przetom nastapit dopiero jednak wraz z przyjgeciem w Atenach w maju 2003 .
nowego Regulaminu COSAC. Regulamin wszedt w zycie wraz z jego oglosze-
niem w Dzienniku Urzegdowym UE 4 listopada 2004 r. i przewiduje nowe zasady
glosowania w COSAC?'. Jego art. 10.5. glosi, iz w zasadzie COSAC dazy do
przyjmowania opinii przy szerokim konsensie, a gdy nie jest to mozliwe, opi-
ni¢ przyjmuje si¢ wiekszoscia kwalifikowang co najmniej 3/4 oddanych gltosow.
Wigkszo$¢ ta musi zarazem stanowi¢ co najmniej potowe oddanych gltoséw, przy
czym kazda delegacja ma dwa glosy. Od wejscia w zycie nowych zasad glosowa-
nia posiedzenia Konferencji czgsciej konczy przyjmowanie stanowisk, a nie —jak
poprzednio — wnioskow prezydencji, ktore miaty niewspotmiernie nizszy status.

Inng okoliczno$cia ostabiajaca COSAC jest dyskusyjne zatozenie, na jakim
cialo to si¢ opiera. Jego tworcy przyjeli, iz fatwiej bedzie uzyska¢ jednomysl-
ne stanowisko parlamentow (izb) panstw cztonkowskich w sprawach europej-
skich, ktore wniesie nowa jakos¢ w procesie decyzyjnym UE. W rzeczywistosci
stanowiska parlamentéw sa z reguly zbiezne z polityka europejska prowadzo-
na przez ich rzady, zasada bowiem posrod panstw czlonkowskich jest system
rzadow parlamentarny, przewidujacy odpowiedzialno$¢ polityczna egzekutywy
przed organem przedstawicielskim??. Trudno sobie w tej sytuacji wyobrazié za-
sadnicze rdznice migdzy pogladem parlamentu w danej sprawie a stanowiskiem

19 Owe reguly przewidywaty branie pod uwage w glosowaniu delegacji, a nie ich cztonkéw, me-
chanizm , konstruktywnego wstrzymania si¢ od glosu”; nie przeszkadzalo ono w uznaniu stanowiska
Konferencji za przyjete oraz umozliwieniu delegacjom dotaczania do stanowiska Konferencji swoich
spostrzezen i komentarzy.

20 Schemat postepowania, opracowany przez deputowanych Zgromadzenia Narodowego Huberta
Haenela i Alain Barrau, zostat przedtozony ,trojce” i Parlamentowi Europejskiemu, ktére go zaapro-
bowaty. Przewidywat on zasady sktadania i rozpatrywania projektéw stanowisk Konferencji. Okreslit
termin (ponad miesiac przed posiedzeniem) sktadania projektéw stanowisk, ich objetos¢ (jedna strona)
oraz sugerowany temat (jeden z tematoéw przewidzianych w porzadku obrad).

Po umieszczeniu projektow stanowisk w Internecie delegacjom wyznaczono termin na sktadanie
do prezydencji ewentualnych komentarzy. Przestrzeganie wyznaczonych terminéw umozliwilo pre-
zydencji opracowanie projektu stanowiska Konferencji, ktéry udostgpniono delegacjom przed rozpo-
czgciem posiedzenia. Poddany dyskusji w gronie przewodniczacych delegacji, a potem — na plenum
Konferencji, dokument zostat przyjety z uwzglednieniem poprawek. Rapport d’information nr 2668
du 19 octobre 2000 déposé par la délégation de 1’Assemblée Nationale pour [’Union euopéenne sur
la XXIIle Conférence des organes spécialisés dans les affaires communautaires (COSAC) tenue a
Versailles les 16 et 17 octobre 2000, et présenté par M. Alain Barrau, Député, s. 16-20.

21 Dz. Urz. UE C 270/01 z 4 listopada 2004 r.

22 E. Poptawska, Formy wspdipracy parlamentéw w Unii Europejskiej, w: M. Kruk, E. Poplawska
(red.), Parlamenty a integracja europejska, op. cit., s. 229-231.
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rzadu, reprezentowanym w Radzie UE. O ile jest to prawidlowo$¢ w panstwach
monokameralnych (jest ich 13 w UE), o tyle do pewnych rozbieznosci migdzy
izbami moze doj$¢ w panstwach o parlamencie bikameralnym (12), przy czym
opozycyjne wobec rzadowego stanowisko zajmowalyby tu izby o stabszym po-
litycznie statusie.

Nic dziwnego, iz dorobek merytoryczny pierwszego okresu dziatania COSAC
nie byt imponujacy (wigkszos$¢ stanowisk zajmowano w sprawach oczywistych),
a prawdziwe ozywienie Konferencja zanotowata w okresie przygotowania do re-
formy Unii Europejskiej i dyskusji nad statusem parlamentow narodowych w jej
przysziej architekturze. Jak si¢ wydaje, dopiero teraz COSAC zaczyna odgry-
wac bardziej znaczacag role jako forum koordynacji dziatan parlamentéw narodo-
wych, a nie tylko ich komisji europejskich. Konkludujac, nalezy jednak stwier-
dzi¢, w zgodzie ze stanowiskiem Grup Roboczych I i IV Konwentu UE, iz rola
kolegialnego reprezentanta organdéw parlamentéw narodowych jest drugorzedna
1 wtorna wobec kontroli sprawowanej przez te parlamenty nad rzadami. W tym
kierunku poszly zmiany przewidziane w traktacie konstytucyjnym.

III. UPRAWNIENIA PARLAMENTOW NARODOWYCH PRZEWIDZIANE
W TRAKTACIE USTANAWIAJACYM KONSTYTUCJE DLA EUROPY

Podpisany w Rzymie w listopadzie 2004 r. Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla
Europy przewiduje jeszcze dalej niz dotychczas idace uprawnienia dla parlamentow
narodowych, a w panstwach o systemie bikameralnym — dla odrgbnie dziatajacych
w tym zakresie izb, na zasadzie rownouprawnienia bez wzgledu na wewnatrzustro-
jowe zroznicowanie ich statusu. Stosownie do propozycji sformutowanych w ra-
portach Grup Roboczych oraz w nawiazaniu do Deklaracji nr 23 o przysztosci Unii
Europejskiej, przyjetej przez Konferencje Migdzyrzadowa w Nicei, Traktat ustana-
wiajacy Konstytucje dla Europy? przewiduje rozwiazania prawne majace zapew-
ni¢ pehiejsze wiaczenie parlamentdow narodowych w prace Unii Europejskiej, co
mialoby skutkowaé¢ wzrostem ich wptywu na tworzone prawo i przeciwdziatac,
czy chocby ostabial, zjawisko deficytu demokratycznego®.

Najwazniejszanowoscia jest zaanonsowana w art. I-11 ust. 3 projektu Traktatu usta-
nawiajacego Konstytucj¢ dla Europy procedura wlaczenia parlamentéw narodowych
w czuwanie nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci, co jest zgodne z sugestiami
sformutowanymi przez Grupe Robocza | Konwentu ds. zasady pomocniczosci oraz
Grupe Robocza [V Konwentu ds. parlamentéw narodowych. Dotaczony do Traktatu
Protokot w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej przewidu-
je, iz jezeli jednoizbowy parlament narodowy (lub izba parlamentarna) w panstwie
cztonkowskim uznatby przekazany mu projekt aktu prawnego Komisji za niezgodny

2 Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, Dz. Urz. UE C 310 z 16 grudnia 2004 r.,
tom 47.

24 J. Barcz, Parlamenty narodowe w projekcie Traktatu konstytucyjnego, w: J. Barcz (red.), Przyszly
Traktat konstytucyjny. Zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces decyzyjny w UE,
Warszawa 2004, s. 122—-154; H. Machinska, Umocnienie aksjologii przyszlej UE, ibidem, s. 204-210.
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z zasada pomocniczos$ci, miatby prawo skierowac do przewodniczacych Parlamentu
Europejskiego, Rady Ministrow (nowa nazwa instytucji) i Komisji opini¢ w tej kwe-
stii wraz z uzasadnieniem w terminie sze$ciu tygodni od daty przekazania projektu.
Jesli zachodzi taka potrzeba, parlament narodowy badz izba parlamentarna przepro-
wadzi¢ maja odpowiednie konsultacje z parlamentami regionalnymi, posiadajacymi
uprawnienia ustawodawcze.

Parlament Europejski, Rada Ministréw i Komisja powinny bra¢ pod uwage
umotywowane stanowiska parlamentéw narodowych. Gdyby opinie w kwestii
niezgodnos$ci propozycji legislacyjnej Komisji z zasada pomocniczos$ci stano-
wily co najmniej jedna trzecia glosow przyznanych parlamentom narodowym
(parlamenty jednoizbowe dysponuja dwoma glosami, kazda z izb parlamentéw
dwuizbowych — jednym), Komisja jest zobowigzana do powtoérnego rozpatrzenia
projektu. W przypadku gdy projekt dotyczy obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, a projekt aktu zglosita Komisja lub grupa panstw czlonkow-
skich (por. art. III-264), prog jest nizszy, wynosi co najmniej jedna czwarta gtoséw
przyznanych parlamentom. Wynikiem powtornego rozpatrzenia projektu przez
Komisj¢ moze by¢ jego podtrzymanie, wprowadzenie zmian lub jego wycofanie.
Komisja jest zobowiazana do uzasadnienia swojego stanowiska w tej sprawie.

Z inicjatywy COSAC przeprowadzono pilotazowy test dotyczacy korzystania
przez parlamenty panstw cztonkowskich z owych przysztych i1 de facto niepew-
nych instrumentow wywierania wplywu na ksztatt prawa europejskiego. Na XXXII
spotkaniu w Hadze w pazdzierniku 2004 r. COSAC zdecydowala o przeprowadze-
niu ,,projektu pilotazowego” na przyktadzie ,trzeciego pakietu kolejowego” w celu
sprawdzenia, jak w praktyce moze dziala¢ zapisany w traktacie konstytucyjnym
mechanizm wczesnego ostrzegania w sprawie stosowania zasady pomocniczosci.

»I1zeci pakiet kolejowy” zostal przyjety przez Komisj¢ Europejska 3 marca
2004 r.* COSAC ustalita, iz pakiet kolejowy nalezy przeanalizowaé w taki sposéb,
jak gdyby Protokot w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalno-
$ci dotaczony do traktatu konstytucyjnego wszedt w zycie. Zgodnie z Protokolem
parlamenty narodowe mialy na zbadanie wnioskéw szes¢ tygodni od daty prze-
kazania im przez Komisj¢ projektéw aktéw ustawodawczych. COSAC zdecydo-
wala, ze projekt pilotazowy nalezy rozpocza¢ 1 marca, co oznacza, iz parlamen-
ty narodowe powinny zakonczy¢ pracg nad pakietem do 12 kwietnia. Poniewaz

25 | Trzeci pakiet kolejowy” sktadat sie z 1 komunikatu oraz 4 projektéw aktéw prawnych:

1) Whniosek w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej Dyrektywe
Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei Wspodlnoty (COM (2004)139);

2) Komunikat Komisji ,,Dalsza integracja Europejskiego systemu kolejowego: 3. pakiet kole-
jowy” (COM (2004)140);

3) Wniosek w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacej udzielania swia-
dectw zatogom obstugujacym lokomotywy i pociagi w obrebie sieci kolejowej Wspdlnoty
(COM (2004)142);

4) Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie praw i obo-
wiazkow pasazeréw w kolejowym ruchu migdzynarodowym (COM (2004)143);

5) Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie odszkodo-
wan w przypadkach niezgodnos$ci z wymaganiami jakosci wynikajacymi z uméw o kolejo-
wy przew6z towaréw (COM (2004)144).



Rola parlamentow narodowych w Unii Europejskiej... 107

traktat konstytucyjny nie wszedt (jeszcze?) w zycie, Komisja Europejska zde-
cydowata sie nie przekazywac¢ dokumentéw pakietu kolejowego bezposrednio
do parlamentéw narodowych. Zgodzita si¢ jednak przekaza¢ wszystkie istotne
dokumenty do sekretariatu COSAC, skad poczta elektroniczna zostaty przestane
na rece urzednikow kontaktowych w parlamentach narodowych. Wszystkie do-
kumenty byly rdwniez dostgpne na stronie internetowej COSAC.

Zgodnie z art. 6 Protokolu kazdy parlament narodowy (lub kazda izba parla-
mentu narodowego) moglby w ciagu szesciu tygodni przesta¢ przewodniczacym
Komisji Parlamentu Europejskiego i Rady uzasadniong opini¢ zawierajaca po-
wody, dla ktorych uznatby, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada pomocniczo-
sci. Jezeli w ramach projektu pilotazowego parlament narodowy decydowat si¢
sformutowaé taka uzasadniona opini¢ na temat pakietu, przesytat ja do sekreta-
riatu COSAC.

Zgodnie z Protokotem dotaczonym do traktatu konstytucyjnego, kazdy parla-
ment narodowy dysponowac ma 2 gtosami. W systemie dwuizbowym kazda izba
dysponuje jednym glosem. Jesli parlamenty narodowe reprezentujace co naj-
mniej jedna trzecia wszystkich gloséw wydatyby uzasadnione opinie o niezgod-
no$ci danego projektu aktu ustawodawczego z zasada pomocniczosci, wowczas
Komisja musiataby poddaé¢ projekt ponownemu przegladowi. Poniewaz jednak
traktat konstytucyjny nie wszedt jeszcze w zycie, Komisja nie miata takiego obo-
wiazku w przypadku projektu pilotazowego. Przewodniczacy COSAC uzgodnili,
iz po zakonczeniu prac nad pakietem kolejowym parlamenty narodowe przygo-
tuja krotkie raporty, w ktorych podsumuja swoje doswiadczenia — jak si¢ przygo-
towywaty do projektu pilotazowego i jakie wnioski wyciagnely z jego przebiegu.
Przewodniczacy uzgodnili, ze raporty nalezy przestaé do sekretariatu COSAC do
dnia 1 maja 2005 r. Na podstawie nadestanych odpowiedzi sekretariat opracowat
na XXXIII spotkanie COSAC w Luksemburgu jeden wspdlny material, utatwia-
jacy wymiang pogladéw i najlepszych praktyk migdzy delegacjami narodowymi.
Raporty uwzgledniaé miaty nastepujace kwestie: udzial komisji w procesie ba-
dania pakietu kolejowego i rol¢ kazdej z nich, przedmiot zainteresowania zgro-
madzenia plenarnego izby, udziat innych shuzb parlamentarnych, przebieg catej
procedury z uwzglednieniem roli poszczegdlnych komisji i innych uczestnikow
oraz chronologii wydarzen. Ponadto parlamenty mialy poinformowac, czy rzad
przygotowat jakas informacje¢ w ramach procesu kontroli, czy parlament narodo-
wy konsultowal parlamenty regionalne, ktére maja uprawnienia ustawodawcze,
czy w procesie badania brali udzial uczestnicy z zewnatrz? W przypadku syste-
mu dwuizbowego — czy izby koordynowaly migdzy soba przebieg prac? Czy
procedura zastosowana w projekcie pilotazowym jest zgodna z procedura, ktéra
wasz parlament zamierza stosowac po wejsciu traktatu konstytucyjnego w zycie?
Raporty mialy postuzy¢ do sformutowania wnioskéw, czy doszto do ztamania za-
sady pomocniczosci? Czy przygotowano uzasadniong opini¢ o niezgodnosci pro-
jektu z zasada pomocniczosci? Czy uzasadnienie przedstawione przez Komisjg
Europejska w odniesieniu do zasady pomocniczosci jest wystarczajace?
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Notabene test funkcjonowania ,,zasady wczesnego ostrzegania” przeprowa-
dzono zarowno w Sejmie, jak i w Senacie RP, przy czym wiasciwe komisje obu
izb (w Senacie wspdlnie obradujace: Komisja Spraw Unii Europejskiej oraz
Komisja Skarbu Panstwa i Infrastruktury) nie wspdtpracowaly ze soba w uzgod-
nieniu stanowiska, nie stalo si¢ ono takze przedmiotem obrad plenarnych obu izb.
Na posiedzeniu w dniu 12 kwietnia 2005 r. wlasciwa komisja senacka dokonata
analizy zgodnosci z zasada pomocniczosci projektow aktow prawnych wchodza-
cych w sklad pakietu kolejowego, konstatujac ich czesciowa niezgodnos¢ z ta
zasada?. Z punktu widzenia niniejszych rozwazan istotne wydaje si¢ wskazanie,
iz — przynajmniej w tym testowym przypadku — stworzenie mozliwosci takiej
oceny nie spotkalo si¢ ze szczegdlnym zainteresowaniem ani zrozumieniem ze
strony parlamentarzystow polskich. W rzeczywistosci przyjete stanowisko byto
efektem nieco pasywnej akceptacji stanowiska zajetego przez Rade Ministrow.
Jak si¢ wydaje, ta pierwsza proba zastosowania systemu wczesnego ostrzega-
nia, waznego przysztego mechanizmu wplywu izb na ksztalt regulacji unijnych
z punktu widzenia doboru wlasciwego szczebla decyzyjnego, wykazata wpraw-
dzie, iz aktualnie parlamenty nie sa w petni przygotowane do kontrolowania pra-
wa europejskiego, ale wlasnie dlatego bylta przydatna, bo uswiadomita senatorom
nowe — w razie pdzniejszego ewentualnego wejscia w zycie postanowien traktatu
konstytucyjnego — uprawnienia. Jednoczesnie powinna byla uzmystowi¢ wage
systematycznego informowania obu izb o planach legislacyjnych Wspdlnoty
(Unii), co umozliwia obu izbom odpowiednie przygotowanie zawczasu do dysku-
sji nad zatozeniami przygotowywanych projektow legislacyjnych. W kontekscie
opisanego doswiadczenia sformulowaé mozna wniosek, iz wptyw parlamentow
narodowych na ksztatt legislacji europejskiej — w skromnych granicach obecnych
i przysztych, ewentualnych uprawnien — jak na razie nie jest wykorzystywany, co
prawdopodobnie jest rezultatem krotkiego doswiadczenia dziatania w warunkach
cztonkostwa w UE, a takze odzwierciedla uswiadomiong sobie przez deputowa-
nych ich drugorzedng pozycje w europejskim procesie ustawodawczym.

IV. KONSEKWENCJE ODRZUCENIA TRAKTATU
USTANAWIAJACEGO KONSTYTUCJE DLA EUROPY

Odrzucenie traktatu konstytucyjnego w zasadzie oznacza zamknigcie drogi do
rychtego wprowadzenia w zycie systemu wczesnego ostrzegania przez parlamen-
ty narodowe przed naruszeniami zasady pomocniczosci. Z inicjatywy konferencji
przewodniczacych parlamentéw panstw srodkowoeuropejskich wysunigto ini-
cjatywe, ktora byla przedmiotem konsultacji migdzyrzadowych pod Prezydencja
austriacka, by wprowadzi¢ postanowienia Protokotu w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci, dotaczonego do traktatu konstytucyjnego, na

26 Senat RP. Komisja Spraw Unii Europejskiej. Raport w sprawie projektu pilotazowego sprawdza-
Jacego, na przykiadzie Trzeciego Pakietu Kolejowego, funkcjonowanie mechanizmu wczesnego ostrze-
gania, opisanego w protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci zalqczo-
nym do Traktatu konstytucyjnego, Warszawa, 28 kwietnia 2005 .
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drodze porozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego. Jakkolwiek w zasadzie nie jest
kwestionowana przydatnos$¢ tego nowego mechanizmu kontrolnego, umacniaja-
cego znaczenie zasady pomocniczosci, to zastosowanie planowanego instrumen-
tu prawnego wydaje si¢ niewlasciwe. Pragmatyzm nie powinien przewazaé nad
poprawnoscia systemowa regulacji, ktére maja zastapi¢ odrzucony traktat.

W zasadzie formalne niespelnienie wymogoéw przewidzianych do wejscia
w zycie Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy oznacza brak wymaga-
nej zgody uprawnionych podmiotéw na zwigzanie si¢ jego postanowieniami. Ta
okolicznos$¢ jest aktualna bez wzgledu na to, czy narody panstw cztonkowskich
odrzucily — w sposob wigzacy badz konsultacyjny — ratyfikacje traktatu, czy tez
z powyzszego wzgledu zaniechaty dziatan majacych prowadzi¢ do ostatecznego
zwiazania si¢ traktatem. O ile postanowienia obecnie obowiazujacych regulacji
prawa pierwotnego, powtorzone w traktacie, pozostaja oczywiscie w mocy, o tyle
elementy nowe, wprowadzone dopiero w traktacie konstytucyjnym, a wérdd nich
m.in. rozszerzenie zakresu dokumentow, ktorych komunikowanie parlamentom
krajowym miatoby sta¢ sie obowiazkowe, oraz ,,system wczesnego ostrzegania”,
moga zosta¢ wprowadzone w zycie jedynie wowczas, kiedy znajdzie si¢ po temu
podstawa prawna w obowiazujacych przepisach traktatowych, nawet jesli bedzie
miala ona charakter bardzo ogélny. Mozna bowiem przypuszczac, ze brak akcep-
tacji dla traktatu wynika z odrzucenia owych nowych elementéw. Wprowadzenie
ich kuchennymi drzwiami, np. na mocy porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne-
go, bez takowej podstawy badz wrgcz wbrew postanowieniom traktatow, bytoby
ich wyraznym pogwalceniem, a takze stworzeniem niebezpiecznego precedensu
ignorowania suwerennej woli panstw cztonkowskich w sprawie zmiany zasad
funkcjonowania UE. Rozwazania powyzsze — jak wspomnialam — maja charakter
teoretyczny, gdyz niewatpliwie postanowienia dotyczace wzmocnienia wpltywu
parlamentdw krajowych na tworzone prawo europejskie naleza do najmniej kon-
trowersyjnych i kontestowanych.

Idea przeniesienia wybranych nowych postanowien Protokoldw w sprawie sto-
sowania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci oraz w sprawie roli parlamen-
tow narodowych w Unii Europejskiej do porozumienia migdzyinstytucjonalnego
pociaga za soba wylaczenie — do momentu ich prawdopodobnego przysztego
wlaczenia do regulacji traktatowej — panstw cztonkowskich z ich przyjecia, jesli
nie liczy¢ stanowiska Rady UE jako organu reprezentujacego panstwa cztonkow-
skie. W zasadzie porozumienie migdzyinstytucjonalne ze swej natury rodzi zobo-
wigzania wzajemne migdzy jego sygnatariuszami — instytucjami UE, ktére wo-
bec siebie zobowiazujq sie przestrzegaé ustalonych zasad i stosowaé uzgodnione
praktyki. Porozumienie migdzyinstytucjonalne nie moze zawiera¢ postanowien
naktadajacych obowiazki na panstwa cztonkowskie, moze natomiast formutowac
apele do ich wladz. Wobec powyzszego nalezy przeanalizowaé charakter wy-
branych postanowien Protokotow z punktu widzenia ich skutkoéw — zobowigzan
1 uprawnien poszczegdlnych zaangazowanych podmiotéw i instytucji.

Rozszerzenie zakresu dokumentow, ktore miatyby by¢ komunikowane parla-
mentom panstw cztonkowskich przez Komisje, nie wymaga regulacji rangi trak-
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tatowej. Podjecie odpowiedniego zobowigzania przez Komisje w formie prawne;j
porozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego nie budzi zastrzezen. Ryzykownym pre-
cedensem wydaje si¢ jednak wybor podmiotu, wobec ktorego zobowiazanie to
Komisja podejmuje — Rady UE, ktora uosabia w tym przypadku panstwa czion-
kowskie. Wola jak najszybszego wprowadzenia w zycie przeciwdziatajacych
deficytowi demokratycznemu procedur wgladu w europejski proces legislacyj-
ny przez parlamenty krajowe jest chwalebna, jednak utozsamienie stanowiska
Rady UE w tej sprawie ze stanowiskiem ogdhu panstw cztonkowskich moze sta-
nowi¢ niebezpieczny precedens na przysztos¢. Zwiaszcza ze w przedmiotowe;j
sprawie w gre wchodzi uprawnienie na rzecz organow ustawodawczych panstw
cztonkowskich, zgodnie z parlamentarnym systemem rzadéow obowiazujacym
we wszystkich zainteresowanych panstwach, sprawujacych polityczna kontrolg
nad organami egzekutywy, reprezentowanymi w Radzie UE. Regula faktyczna
jest jednolito$¢ polityczna stanowisk w poszczegdlnych sprawach obu cztondéw
wladz krajowych — legislatywy i egzekutywy, jednak sama idea konsultacji parla-
mentéw narodowych w europejskim trybie legislacyjnym opiera si¢ na watpliwo-
$ci co do pelnej 1 doskonatej reprezentacji intereséw narodowych przez wiadze
wykonawcza, reprezentowana w Radzie UE. Tym bardziej wigc przyjecie Rady
UE jako adresata zobowigzania Komisji wobec parlamentéw narodowych wy-
daje si¢ watpliwe logicznie.

Nie ma watpliwosci, ze brak wyraznych traktatowych podstaw do kierowania
przez parlament narodowy — za posrednictwem wlasciwych organdéw krajowych
— skargi do ETS na pogwalcenie zasady pomocniczosci przez przyjety akt legis-
lacyjny wyklucza jej stosowanie w obecnym stanie regulacji przez prawo pier-
wotne.

Wprowadzenie w zycie ,,systemu wczesnego ostrzegania” w takim ksztalcie,
jaki przewiduje Protokot traktatu konstytucyjnego, jest uzaleznione od aktual-
nie obowiazujacych przepisdw prawa pierwotnego, w szczegdlnosci Protokotu
w jego obecnym brzmieniu. Pomijajac problem terminow, przewidziany w no-
wym Protokole nakaz ponownego rozpatrzenia przez Komisj¢ propozycji legis-
lacyjnej kwestionowanej ze wzgledu na niezgodnos$¢ z zasada pomocniczosci
moze by¢ realizowany na gruncie obwiazujacych przepiséw. Zgodnie z art. 250
ust. 2 TWE, dopoki Rada nie podjeta dziatan, Komisja moze zmieni¢ swoj pro-
jekt w toku procedur prowadzacych do przyjecia aktu wspolnotowego. Komisja
pozostaje dotad ,,gospodarzem” projektu, zatem konsultacje z parlamentami kra-
jowymi pozostaja w jej gestii. Poszanowanie art. 3 obowiazujacego Protokotu
w sprawie roli parlamentow narodowych w UE oraz zawarcie ewentualnego od-
powiedniego porozumienia miedzyinstytucjonalnego z Radg UE zagwarantowa-
lyby wstrzymanie si¢ Rady od podjecia dziatan w sprawie projektu.

Pojawia si¢ problem, ktore z dziatan Komisji na rzecz parlamentéw narodo-
wych moze by¢ podjete bez wyraznej podstawy traktatowej, skoro instytucje
Wspdlnoty wykonuja swoje kompetencje zgodnie z warunkami i celami prze-
widzianymi w postanowieniach traktatow zatozycielskich i pdzniejszych (art. 5
TUE), a Wspdlnota dziata w granicach powierzonych kompetencji (art. 5 zd. 1
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TWE). Czy akt prawa de facto wewngtrznego UE moze rodzi¢ zobowiagzania
instytucji UE na rzecz podmiotow pozaunijnych, w szczegdlnosci zobowiazanie
do powtornego rozpatrzenia projektu legislacyjnego wobec znacznego iloSciowo
oporu wobec niego, wyrazonego przez parlamenty narodowe?

W $wietle obowigzujacego Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocni-
czosci 1 proporcjonalnosci rodzi si¢ pytanie o charakter konsultacji projektu le-
gislacyjnego z parlamentami narodowymi. Protokdt w art. 4, a takze art. 9 pkt 1
(konsultacje) i 2 (uzasadnienie) przewiduje wymog prowadzenia szerokich kon-
sultacji projektow oraz szczegoétowego uzasadnienia przez Komisj¢ zgodnosci
propozycji legislacyjnej z zasada pomocniczosci z uwzglednieniem wskaznikdéw
jako$ciowych i ilosciowych. By¢ moze na tym etapie — opracowania projektu le-
gislacyjnego — stanowiska parlamentéw krajowych winny by¢ przede wszystkim
uwzgledniane. Etap po sformutowaniu i przekazaniu innym instytucjom i par-
lamentom projektu aktu prawnego wymagatby oficjalnego jego wycofania dla
uwzglednienia obiekcji parlamentéw narodowych. Ponadto jest on sita rzeczy
mniej pomy$lny dla uwzgledniania w nim zmian, czego wyrazem jest nawet wy-
soko postawiony w niedosztym traktacie konstytucyjnym prég proporcji kon-
testujacych projekt parlamentow krajowych, aby Komisja miata rozwazy¢ jego
rewizje.

Za sceptycznym podejsciem do wprowadzenia pozadanych reform w oddzia-
lywaniu parlamentéw krajowych na legislacj¢ europejska na drodze porozumie-
nia migdzyinstytucjonalnego przemawia nizsza ranga, a przez to potencjalnie
»demobilizujaca”, czy tez — $cislej mowiac — ,,niemobilizujaca”, jak si¢ wydaje,
podstawa prawna. O ile odpowiednie przepisy traktatowe mogtyby bardziej zak-
tywizowac niektore, jak dotad do$¢ pasywne, parlamenty krajowe, o tyle porozu-
mienie tej roli moze nie spetnic.

Konkludujac, nalezy jeszcze raz podkresli¢ doskonalsza, przynajmniej po-
tencjalnie, forme¢ kontroli indywidualnej parlamentéw narodowych nad rzadem
w zakresie polityki europejskiej w porownaniu z oddziatywaniem COSAC. Na
dos¢ staba pozycje tej ostatniej skiada si¢ bowiem nie tylko jej status organu
czysto konsultacyjnego, nie reprezentujacego plenoéw legislatyw, lecz jej komi-
sje, ale takze blgedne zatozenie o jej odrgbnym od rzadowego widzeniu spraw
europejskich. W rzeczywistosci wobec relatywnie niewielkiego zainteresowania
parlamentow narodowych ¢wiczebnym ,,programem pilotazowym” trudno liczy¢
na ich aktywizacje w ogdle, a zwlaszcza w tonie COSAC. Jesli zatem uznamy za
bardziej wartoSciowy mechanizm rozwinigtej kontroli parlamentarnej, czy — sze-
rzej rzecz ujmujac — rozbudowanie ,,funkcji europejskiej” parlamentéw krajo-
wych, pamigtac¢ nalezy o tym, iz o uzytecznosci informacji przekazywanych im
przez rzady i instytucje europejskie decyduja narodowe rozwiazania ustrojowe:
zaleznosci kompetencyjne miedzy legislatywa a egzekutywa, np. obowiazujacy
—badz nie — mandat negocjacyjny dla rzadu. Wiaze si¢ to ze sposobem pojmowa-
nia zasady podziatu wladz w kazdym z panstw cztonkowskich.

Nie znajac przysztosci traktatu konstytucyjnego, a zwlaszcza jego postano-
wien o ,,mechanizmie wczesnego reagowania”, nie sposdb przesadzi¢ o jego
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faktycznym wptywie na umocnienie pozycji parlamentéw krajowych w UE. Po
dos$wiadczeniu z sondazowym ,,programem pilotazowym” mozna jednak poku-
si¢ si¢ 0 nieco pesymistyczna refleksje, iz rozwiazanie to ma charakter pozor-
nie legitymizujacy UE, bez realnych szans na faktyczng likwidacje, czy chocby
ograniczenie deficytu demokracji.

THE ROLE OF NATIONAL PARLIAMENTS
IN THE EUROPEAN UNION. ASPIRATION AND REALITY

The role of national parliaments in the European Union is not limited to devel-
oped especially in nineties and later forms of their participation in the consulta-
tion process by creation of European law. Successful functioning of the European
Union depends also on the loyal fulfillment of obligations laid on member states
that are coming from the Treaties. Although the area of activity of national parlia-
ments has shrunken they received new functions related to the European integra-
tion.

The turning point for the recognition of the role of national parliaments in
European Union took place in the Protocol to Amsterdam Treaty. It brought guar-
anties for fair conditions for parliaments to influence governmental decisions con-
cerning the European Union. It also institutionalized the COSAC — Conference
of European Commissions of National Parliaments, as advisory body within the
European Union structure. As the practice showed the first part of the Protocol had
bigger influence on so far modest re-parliamentization of the European Union. Its
deepening could take place together with coming into force of the Treaty estab-
lishing the Constitution for Europe. The Treaty could introduce a system of early
warning by national parliaments against a violation of principle of subsidiarity.
The introduction of the system without a ratification of the Constitutional Treaty
seems to be possible but problematic.





