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SEOWO WSTEPNE

Zespol Prawa Konstytucyjnego i Badan Europejskich Instytutu Nauk Prawnych
PAN od wielu lat wspolpracuje z odpowiednimi placéwkami Czeskiej i Stowackiej
Akademii Nauk. Jest to w istocie kontynuacja wspolpracy istniejacej takze wtedy,
gdy na potudniu graniczyliSmy z jednym panstwem — Czechostowacja. Dobrze
si¢ stato, ze dwustronna kooperacja przeistoczyta si¢ w trdjstronna, ze utrzymane
zostaly zainicjowane wczesniej wigzi. Pozwala to nam — pomijajac szereg innych
korzysci — z bliska i bezposrednio obserwowac przemiany ustrojowe i prawne za-
chodzace zardwno w Republice Czeskiej, jak i na Stowacji. Dzigki temu mozemy
w sposob bardziej kompetentny i miarodajny podejmowaé proby zrozumienia
i wyjasnienia swoistego fenomenu: narastajacych w istocie réznic w praktyce
funkcjonowania systemow konstytucyjnych w obu panstwach, ktére do niedaw-
na byly przeciez jedna federacjq czechostowacka.

Oczywiscie, ta trojstronna wspdtpraca pozwala podejmowac badania réznych
problemoéw bedacych przedmiotem wspodlnego zainteresowania. W ostatnich la-
tach okazalo sig, ze takim waznym — w kazdym z trzech panstw — problemem jest
sposob tworzenia prawa i rola w tym wiladzy ustawodawczej w zwiazku z wej-
$ciem Czech, Stowacji i Polski do Unii Europejskie;.

W celu zaprezentowania przemyslen, ale i doswiadczen dotyczacych tej spra-
wy, zorganizowana zostata przez wspomniany Zespot Prawa Konstytucyjnego
1 Badan Europejskich INP PAN (przy wspoétudziale Fundacji Promocji Prawa
Europejskiego) trdjstronna konferencja ,,Wladza ustawodawcza w panstwie
cztonkowskim Unii Europejskie;j”.

Konferencja odbyta si¢ 12 1 13 grudnia 2005 roku w Warszawie. Wygloszono
na niej osiem referatéw. Jak to najczeg$ciej bywa na konferencjach migdzynaro-
dowych, najwigcej referatéw byto z kraju — gospodarza, czyli z Polski (5). Dwa
referaty wygloszone zostaty przez uczestnikow konferencji z Republiki Czeskiej.
Stowacj¢ reprezentowat jeden referat. Waznym elementem konferencji byla dys-
kusja, ktora przede wszystkim dotyczyta wygloszonych referatow. Stad prezento-
wane w ,,Studiach Prawniczych” teksty r6znia si¢ od tych, ktore byly przedmio-
tem dyskusji. Ich autorzy uwzglednili bowiem tresci zawarte w dyskusji.

Teksty referatow dotycza dos¢ réznorodnej problematyki, z pewnoscia jednak
mieszcza si¢ w temacie konferencji. Wydaje sig, ze ta roznorodno$é jest zale-
ta publikowanych tekstow. Dzigki temu przedstawione zostaly zaréwno prob-
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lemy generalne, jak i do$¢ szczegdtowe. Do tych pierwszych naleza referaty
J. Jaskierni, J. Grospic¢a, J. Szymanka, E. Poptawskiej i D. Nikodyma. Do tych
drugich — T. Loudy, J. Krawczyka i W.J. Wolpiuka. Wigkszos¢ tekstow analizuje
okreslony problem na przykladzie konkretnego panstwa (Polski albo Czech). Ale
sa takze referaty wznoszace si¢ niejako ponad doswiadczenia jednego panstwa
(E. Poptawska, D. Nikodym).

W prezentowanych tekstach na ogot przewaza podejscie problemowe do po-
dejmowanych tematéw. Nie brak jednak rowniez tekstow w przewazajacej mie-
rze informacyjnych (np. J. Krawczyk).

Calos¢ materialu konferencyjnego stanowi dobra podstawe do pozyskania
interesujacych informacji dotyczacych problemdéw stanowienia prawa (przede
wszystkim w Czechach i w Polsce) w zwigzku z wejsciem do Unii Europejskie;j.
Oczywiscie dyskusje wokot tej problematyki beda trwaty zapewne jeszcze dhu-
go. Beda takze obejmowaty coraz to nowe zagadnienia szczegotowe. To z kolei
stawac si¢ bedzie podstawa do nowych uogdlnien. Bo przeciez —a jest to truizm —
zarowno teoria, jak i praktyka stanowienia prawa, zwlaszcza w kontekscie: Unia
Europejska — panstwo cztonkowskie, to swego rodzaju perpetuum mobile, prob-
lem samonapedzajacy si¢, majacy — co prawda — swdj poczatek, ale z trudnym do
wyobrazenia zakonczeniem w postaci wyczerpania si¢ tematow do dyskus;ji.

Jan Wawrzyniak
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JERZY JASKIERNIA

WPLYW INTEGRACJI Z UNTA EUROPEJSKA NA FUNKCJE
USTAWODAWCZA SEJMU RP

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.

1 Zob. T. Motdawa, K.A. Wojtaszczyk, A. Szymafiski (red.), Wymiar spoteczny czlonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, Warszawa 2003.

2 Zob. K. Bajan, Polityka gospodarcza Polskiw aspekcie integracji z Uniq Europejskaq, £.6dz 1999,
s. 97; Z. Krolak, Polska wobec wyzwan globalizacji i integracji. Ozdrowiencze jednoczenie Europy,
Warszawa 2002, s. 167.

3 Zob. M. Czamomski, Integracja europejska. Ewolucja zjawiska, Czgstochowa 2001, s. 71;
K. Lastawski, Od idei do integracji europejskiej, Warszawa 2003, s. 350.

4 Zob. Z.M. Doliwa-Klepacki, Integracja europejska, Bialystok 1999, s. 67; A. Grzelak, Unia
Europejska a prawo karne, Warszawa 2002; W. Czaplinski, Wybrane regulacje dotyczqce obszaru bez-
pieczenstwa, wolnosci, sprawiedliwosci, w: J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Prawo material-
ne i polityki, Warszawa 2003; K. Dziatocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konstytucji RP, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, z. 11, s. 28; J. Galster, Z. Witkowski, Akcesja Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej. Konsekwencje dla sqdownictwa, w: W. Skrzydlo (red.), Sqdy i trybunaly w Konstytucji
i praktyce, Warszawa 2005, s. 143.

5 Zob. Bilans korzysci i kosztow przystqpienia Polski do Unii Europejskiej — pierwsza proba
weryfikacji prognoz, przeglqd wnioskow z raportow sektorowych, w: Polska w Unii Europejskiej.
Doswiadczenia pierwszego roku czlonkostwa, Warszawa 2005, s. 13; C. Banasinski i in., Korzysci
i koszty czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Raport z badan, Warszawa 2003, s. 9; E. Kawecka-
-Wyrzykowska, R. Michalski, W. Mroczek, J. Niemczyk, M. Szwabe, A. Wiadyniak, Zmiany w han-
dlu zagranicznym Polski z Uniq Europejskq w okresie realizacji stowarzyszenia w ramach Ukladu
Europejskiego (1992-2003), Warszawa 2005, s. 17.

6 Zob. W.J. Wolpiuk (red.), Administracja polska w zjednoczonej Europie, Warszawa 2005.

7 Zob. The Influence of National Parliaments on European Policies: an Overview, Brussels 2002,
s.3in.

8 Zob. J. Barcz, Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych. Wnioski de
lege ferenda, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 3, s. 7.
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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.



Wptyw integracji z Uniq Europejskq na funkcje ustawodawczq Sejmu RP 23

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.






pPOLSKA AKADEMIA NAUK * INSTYTUT NAUK PRAWNYCH
Zeszyt 3(169) 2006 STUDIA PRAWNICZE Warszawa 2006

PL ISSN 0039-3312

JAROSLAW SZYMANEK

KONCEPCJA EUROPEJSKIEGO ZAANGAZOWANIA
SENATU RP JAKO DRUGIEJ IZBY PARLAMENTU

I. WPROWADZENIE

Zagadnienie udziatu Senatu, jak i szerzej kazdej parlamentarnej izby drugiej,
w wykonywaniu praw zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej nale-
zy rozpatrywaé co najmniej z kilku punktéw widzenia, albo — w innym ujgciu
—z kilku co prawda réznych (niekiedy nawet bardzo), ale zawsze komplementar-
nych wzgledem siebie plaszczyzn, aspektow czy tez poziomow.

Pierwszym jest oczywiscie poziom, ktory nazwac¢ mozna , kompetencyjnym”,
a ktory dotyczy, najogdlniej rzecz ujmujac, delimitacji uprawnien egzekutywy
1 legislatywy w sprawach z zakresu Unii Europejskiej. Jest bowiem rzecza bez-
sporna, ze kompetencje zardwno wladzy wykonawczej, jak i wladzy ustawo-
dawczej nie sa w tym zakresie tozsame, a co wigcej zgodnie z prawem unijnym
w pehni legitymowanym i kompetentnym reprezentantem intereséw panstwa
cztonka Unii pozostaje organ wladzy wykonawczej. Ab initio ogranicza to moz-
liwosci legislatywy, czyniac z niej organ co najwyzej wspomagajacy, konsulta-
cyjny, w najlepszym za$ razie wspotdecydujacy, ale nigdy nie decydujacy czy
rozstrzygajacy'. Poziom ten ma z pewnoscia charakter kluczowy, determinujacy,
a w niektérych przypadkach wrgcz warunkujacy w zasadzie wszystkie pozostate
poziomy, ktére w caloksztatcie swoich skutkow okreslaja forme i zakres udziatu
parlamentu narodowego w wykonywaniu praw, jakie wynikaja z czlonkostwa
w Unii Europejskie;j.

Drugim poziomem, bedacym logiczna konsekwencja pierwszego, jest znacz-
nie szersza i majaca walor ogolnosci kwestia postrzegania roli parlamentow na-
rodowych przez Uni¢ Europejska. Kwesti¢ t¢ mozna w zwiazku z tym nazwac
umownie kwestig ,,unijng” albo ,,europejska”, gdyz jest ona zaréwno podejmo-
wana, jak i regulowana (cho¢ bardzo ogdlnie, jesli wrgcz nie ogdlnikowo) przez
sama Uni¢. Mowiac w najwigkszym uproszczeniu, poziom drugi sprowadza si¢
do wskazania ogdlnej roli parlamentdw narodowych w ich sferze kontaktow eu-
ropejskich, obejmujacych z jednej strony obszar ad intra, czyli obszar wewnetrz-
ny, ktorego trzonem jest relacja parlamentu krajowego z odpowiadajacymi mu
krajowymi organami egzekutywy; z drugiej zas obszar ad extra, czyli obszar ,,ze-

' Por. P.P. Craig, Democracy and Rule-Making within the EC: An Empirical and Normative
Assessment, ,European Law Journal” 1997, nr 2, s. 108.
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wnetrzny”, ktory dotyczy zaréwno relacji parlamentu narodowego z Unig jako
taka oraz jej poszczegdlnymi organami, jak i relacji z parlamentami pozostatych
panstw czlonkowskich, w tym relacji bi- i multilateralnych?.

Trzecim poziomem zagadnienia partycypacji drugich izb parlamentéw naro-
dowych w europejskich procesach decyzyjnych i integracyjnych jest poziom,
ktéry skrotowo i niezbyt dokladnie mozna nazwacd ,,doktrynalnym”, badz tez
,funkcjonalnym”. Chodzi w nim generalnie o odpowiedz na pytanie, jaka w za-
sadzie funkcj¢ czy tez funkcje peinia parlamenty narodowe (w tym takze izby
drugie), a wigc czy funkcja ta lub funkcjami tymi sa klasyczne funkcje parla-
mentdw, tj. kontrolna i ustawodawcza’®, przy zatozeniu koniecznej transpozycji
w tym zakresie, jaka wymusza ich ,,europeizacja”, czy tez moze funkcja zwigza-
na z europejska partycypacja parlamentéw narodowych nie miesci si¢ w zadnej
z dotychczasowych czy tez klasycznych badz standardowych funkcji legislatywy,
przybierajac posta¢ osobnej i odrebnej funkcji, funkcji sui generis*.

Kolejnym, czwartym poziomem dyskusji jest poziom wzajemnych relacji, ja-
kie przebiegaja w ramach ramifikownego parlamentu, czyli parlamentu o ztozo-
nej, dwuizbowej strukturze wewngtrznej, co oznacza, ze jest to poziom na swdj
sposob fakultatywny (w poréwnaniu z wszystkimi pozostatymi poziomami),
gdyz ze zrozumiatych wzgleddéw dotyczy on tylko tych parlamentow, ktore maja
posta¢ bikameralng (zlozona). Umownie mozna ten aspekt zagadnienia nazwaé
aspektem ,,strukturalnym” czy ,,dwuizbowym”. Jego znaczenie wynika z oczywi-
stego faktu podziatu krajowej wladzy ustawodawczej, co pociaga za soba szereg
dalszych skutkow, w tym zwlaszcza dotyczacych wzajemnych powigzan pomig-
dzy izbami oraz stopnia ich rownorzednosci, ktéra jak wiadomo moze by¢ rdz-
na, niekoniecznie jednakowa. Wariantow dyspersji funkcji i kompetencji w obu
izbach parlamentu jest bowiem, hipotetycznie rzecz biorac, co najmniej kilka,
poczynajac od pelnej czy tez doskonatej symetrii izb, a skonczywszy na ich da-
leko posunigtym zwichnigciu. Owa dyspersja (badz tez jej brak) poza typowymi
czy tez klasycznymi funkcjami legislatywy moze rdwniez obejmowac i funkcje,
jakie organ przedstawicielski realizuje z tytutu przynaleznosci panstwa do Unii
Europejskiej, 1 stad wtasnie wynika waga owego poziomu ,,strukturalnego” czy
»dwuizbowego” dla prawidtowej diagnostyki roli drugiej izby w wykonywaniu
praw zwiazanych z cztonkostwem w Unii®. Notabene, na marginesie tego za-
gadnienia rodzi si¢ niemniej wazne pytanie (a w przypadku naszych rozwazan

2 Por. N. Ameline, Le réle des parlements nationaux dans la construction européenne, ,,Rapports
d’information de I’Assemblée Nationale”, Paris 1994, nr 1437.

3 Por. R. Grzeszczak, Wphyw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej na Sejm i Senat RP, w:
S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz (red.), Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akce-
syjny i jego skutki, Krakow 2003, s. 216.

4 Por. J. Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu jako ustrojowy efekt czlonkostwa w Unii
Europejskiej, w: M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), Polska w Unii Europejskiej, Krakow 2005, s. 347
1n.

5 Por. J. Szymanek, Udzial drugiej izby parlamentu w europejskich procesach integracyjnych,
,,Przeglad Europejski” 2004, nr 2, s. 96 i n.; J. Szymanek, Wspolpraca drugiej izby parlamentu z rzq-
dem w sprawach dotyczqcych Unii Europejskiej, Biuro Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu,
OT — 339, luty 2003.
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o Senacie RP wrecz pytanie kluczowe): mianowicie, czy ewentualny podziat za-
dani obu izb dualistycznego parlamentu, ktéry w Europie jest pewnym standardem
odpowiadajacym wzorcowi dwuizbowosci nierdwnoprawnej, moze, powinien
czy wrecz musi by¢ kontynuowany w zakresie ,,europejskiego zaangazowania”
izb. Innymi stowy, chodzi tu o to, czy regula asymetrycznosci izb (w modelu
symetrycznosci sprawa wydaje si¢ by¢ wszak oczywista) stwarza niejako per se
ipse domniemanie takiej samej asymetrycznosci w zakresie wykonywania za-
dan dotyczacych kontaktéw europejskich, czy tez moze takiego domniemania
nie zaktada, dopuszczajac i inne mozliwosci ulozenia wzajemnych relacji mig-
dzy izbami, wlacznie np. z pewnym rekompensowaniem uprawnien izby drugiej
w stosunku do klasycznych funkcji i kompetencji parlamentu.

Wreszcie — last but not least — piatym poziomem dyskusji nad europejskim
zaangazowaniem drugich izb (tak samo jak i catych parlamentow) jest poziom
wewnatrzkrajowych regulacji konstytucyjnych, ktdre — nie rozstrzygajac sprawy
ostatecznie — powinny by¢, przynajmniej w jakiej$ mierze, zgodne z rozstrzygnig-
ciami generalnymi, dyktowanymi przez ustalenia przeprowadzone na wczesniej-
szych poziomach, czyli poziomie ,kompetencyjnym”, ,,unijnym”, ,,funkcjonal-
nym” i w konicu ,,strukturalnym’®. Przy czym sekwencja wskazanych poziomoéw
czy problemoéw ma tu jedynie znaczenie porzadkowe, co oznacza, ze nie jest tutaj
przesadzony z gory ani stopien ich waznosci, ani nawet logiczna kolejnos¢.

W rezultacie wigc konkretny udziat kazdej izby drugiej, jak i szerzej kaz-
dej izby parlamentarnej, w realizacji praw zwiazanych z cztonkostwem w Unii
Europejskiej bedzie funkcjg tych pigciu kwestii zasadniczych czy wyjsciowych,
ktore zadecyduja o ksztalcie, formie i zakresie owego udziatu. Kwestie te sa
bowiem swoistymi punktami wyjscia okreslajacymi, po pierwsze, ogolnoeuro-
pejska perspektywe postrzegania roli parlamentéw narodowych w procesach
integracyjnych (punkty: pierwszy, drugi, trzeci i czwarty), oraz po drugie, skon-
kretyzowanie tej roli przez regulacje wewnatrzkrajowe, ktére co do zasady po-
winny by¢ zbiezne z duchem czy tez moze filozofia, jaka in principio wyznaczaja
poszczegolne kwestie czy punkty okreslajace zalozenia europejskiej (unijnej) roli
parlamentdéw narodowych (z koniecznosci okresla ja wszystkie pig¢ punktow czy
poziomow, ale w postaci najpetniejszej zawarte sa one w punkcie piatym, beda-
cym do pewnego stopnia puenta wszystkich pozostatych).

6 Wiaze si¢ to zreszta ze znacznie szerszym zagadnieniem, jakim jest sprawa dostosowania kra-
jowego prawa konstytucyjnego panstw cztonkowskich Unii do wymogéw i pewnych standardow
unijnych. Szerzej na ten temat zob. J. Jaskiernia, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a prob-
lem nowelizacji Konstytucji RP, Warszawa 2004; L. Garlicki, Kilka uwag o konstytucyjnych aspek-
tach przystapienia Polski do Unii Europejskiej, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja. Wybory. Parlament.
Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi, Warszawa 2000, s. 57 i n. Sprawa wpltywéw standardow
czy wzorcow unijnych na prawo konstytucyjne panstw czionkowskich jest dostrzegana wszedzie. Por.
np. J. Skala, Kilka uwag na temat wplywu rozszerzenia Unii Europejskiej na porzadek konstytucyj-
ny Republiki Czeskiej, w: E. Poptawska (red.), Konstytucja dla rozszerzajqcej sie Europy, Warszawa
2000, s. 255 i n.; L. Koursoumba, Cypr: przygotowanie prawa konstytucyjnego do czionkostwa w Unii
Europejskiej, w: E. Poptawska (red.), op. cit., s. 341 i n.; I. Halasz, Wegierski porzqdek konstytucyjny
wobec przyszlego czionkostwa w Unii Europejskiej, w: E. Poptawska (red.), op. cit., s. 447 i n.
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Te pig¢ punktow en bloc wyznacza zatem dwie zasadnicze perspektywy ogla-
du europejskiego zaangazowania parlamentéw narodowych, tj. perspektywe glo-
balna (odnoszona do catej Unii) oraz perspektywe lokalng czy tez partykularna,
ktéra wyznaczajq rozstrzygnigcia krajowe, w odpowiedni sposob instytucjonali-
zujace europejska rolg parlamentéw narodowych. W skrdcie mozna wiec powie-
dzie¢, ze udziat izby parlamentarnej, w tym takze izby drugiej, w realizacji praw
wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej moze by¢ i powinien by¢ ana-
lizowany (oczywiscie po wczesniejszym uwzglednieniu i zbadaniu owych pigciu
rudymentarnych poziomdéw) raz — w perspektywie ogolnoeuropejskiej, podtug
swoistego paradygmatu udziatu, jaki wyznaczaja regulacje wspolnotowe, i dwa
— w perspektywie partykularnej, czyli narodowej, ktora aplikuje éw paradygmat,
dostosowujac go do okolicznosci miegjsca i czasu, warunkowanych okreslonym,
endemicznym ttem kontekstowym, na ktory sktadajq sie uwarunkowania stricte
konstytucyjne, szersze od nich uwarunkowania ustrojowe oraz uwarunkowania
historyczne, spoteczne, a nawet i kulturowe. Nie trzeba przy tym specjalnie doda-
wac, ze porownywanie obu tych punktow widzenia, tj. ogoélnoeuropejskiego oraz
krajowego, lokalnego, nie musi prowadzi¢ do wiernej i doktadnej paralelizacji
roli parlamentu narodowego w realizacji praw wigzacych si¢ z czlonkostwem
w strukturach europejskich. Wynika to z oczywistego faktu niekompetencji pra-
wa wspdlnotowego do regulowania, a tym bardziej detalizowania wewngtrznych
procedur konstytucyjnych, w tym takze tych zwigzanych z cztonkostwem w Unii
Europejskiej. Prawo pierwotne, jak i tym bardziej prawo pochodne stosujg w tym
wzgledzie regule désintéressement, co zreszta wyraza eo nomine ust. 3 art. 6
TUE, zakladajacy obowiagzek poszanowania przez Uni¢ tozsamosci narodowe;j
swoich cztonkow, a na nia przeciez skladaja si¢ takze regulacje konstytucyjne
czy szerzej prawne’.

II. WYZNACZNIKI EUROPEJSKIEGO ZAANGAZOWANIA DRUGICH IZB

Ogolnoeuropejska oraz krajowa, czyli partykularng rol¢ izb parlamentarnych,
a wigc takze i drugich, w wykonywaniu wszelkiego rodzaju praw, jakie wyni-
kaja z faktu akcesji do Unii Europejskiej, wyznacza zatem pig¢ zasadniczych
poziomdw, aspektow, kwestii czy tez problemdw, ktorych kazdorazowy sposdb
rozstrzygnigcia decyduje o finalnej roli legislatywy w wykonywaniu zadan euro-
pejskich.

Jesli chodzi o poziom pierwszy, czyli poziom ,.kompetencyjny”, to raz jeszcze
trzeba zaznaczy¢, iz przewiduje on pelng legitymacje krajowej egzekutywy w re-
prezentowaniu panstwa czionkowskiego na forum Unii Europejskiej. Oznacza
to, ze legislatywa nie jest w ogole ,,.kompetentna” do jakichkolwiek kontaktéw
o charakterze decyzyjnym, wigzacym czy imperatywnym z Unig jako taka oraz

7 Na co stusznie zwraca sie uwage w literaturze, por. E. Poptawska, Potrzeba stworzenia mecha-
nizmu gwarantujqcego udzial Sejmu, Senatu i regiondw w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach
integracyjnych, w: J. Barcz (red.), Czy zmienia¢é Konstytucje RP? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty
przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 119.
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i€j poszczegllnymi organami czy tez instytucjami. W tym zakresie wladza wy-
konawcza kazdego panstwa cztonka Unii cieszy si¢ swoista ,,presumpcja kompe-
tencyjna’. To m.in. zjawisko generuje zreszta zauwazalny efekt ,,deficytu demo-
kratycznej legitymacji Unii”®, jako ze krajowe organy przedstawicielskie sa we
wszelkiego rodzaju unijnych procedurach decyzyjnych wyraznie marginalizowa-
ne. Zjawisko to jest dodatkowo poglebiane stosunkowo stabg pozycja unijnego
organu przedstawicielskiego (widoczne ciagle mimo préb jego dowartosciowania
i wzmocnienia), czyli Parlamentu Europejskiego, ktory jak si¢ trafnie, cho¢ moze
nazbyt przesadnie, zauwaza z tradycyjnym, a wigc krajowym organem przedsta-
wicielskim faczy jedynie sama nazwa ,,parlament™.

Niemniej, mimo pewnych redefinicji roli obu parlamentéw, tj. tego klasycz-
nego, czyli narodowego'’, i tego nowego, ponadnarodowego!!, organami kra-
jowymi bioracymi udzial w podejmowaniu decyzji wspdlnotowych pozostaja
wylacznie organy wykonawcze'?. W ten sposob spetryfikowano zasade, w mysl
ktorej to organy egzekutywy dysponuja odpowiednim mandatem reprezentowa-
nia na poziomie Unii swoich panstw, a zajmowane przez nie stanowisko w po-
szczegdlnych sprawach odpowiada polityce panstwa przyjetej na szczeblu kra-
jowym przez odpowiednie (wlasciwe w mysl prawa krajowego) organy, w tym
réwniez parlamentarne. W krajowym procesie decyzyjnym parlamenty bowiem
caty czas kooperowaly z egzekutywa w wigkszo$ci spraw mieszczacych si¢ w ra-
mach szerokiego kontekstu unijnego, jednak ich rola ograniczata si¢ wylacznie
do wewnatrzkrajowych procedur uzgodnieniowych i nie byta (tak jak i nadal nie
jest) przenoszona na zewnatrz kraju cztonkowskiego'*. W ramach Unii jedynym,
w pelni legitymowanym reprezentantem intereséw panstwa cztonka Unii pozo-
staje wszak ciagle organ wladzy wykonawczej, niezaleznie od tego czy organy
legislatywy partycypuja, a jesli tak, to w jakim stopniu, w wypracowywaniu ofi-
cjalnego stanowiska panstwa cztonkowskiego.

Staba pozycja parlamentu narodowego, przejawiajaca si¢ pozbawieniem go
mandatu negocjacyjnego we wszelkiego rodzaju kontaktach europejskich, po-
woduje jednak, ze Unia, zwlaszcza w sytuacji deficytu demokratycznej legity-
macji, coraz chetniej 1 coraz czg¢$ciej zaznacza rolg¢ legislatywy panstwa czlon-
kowskiego w — ogodlnie rzecz biorac — architekturze europejskiej'*. W ten sposob

8 Por. B. Boyce, The Definocratic Deficit of European Community, ,,Parliamentary Affairs” 1993,
t. 46, s. 463.

9 Por. I.F. Picard, Le pouvoir du Parlement européen, ,,Pouvoirs” 1977, nr 2, s. 38.

10 Szerzej na ten temat zob. E. Poptawska, Konwent o roli parlamentow narodowych
w Unii Europejskiej, w: L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Doswiadczenia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 220 i n.

1 Por. M. Kruk, Uwagi o wybranych zagadnieniach Parlamentu Europejskiego, w: B. Banaszak
(red.), Parlament Europejski i parlamenty narodowe, Wroctaw 2004, s. 39 i n.

12 Por. P. Moreau Defarges, Le déficit démocratique, ,,Defense nationale” 2000, nr 12, s. 135 i n.

13 Por. P. Norton, National Parliaments and the European Union, ,,Comparative Law Review”
1996, nr 6, s. 46 1 n.; J. Genton, Le fonctionnement parlementaire du traité sur 1’Union Européenne,
,Les rapports du Sénat” 1994—-1995, nr 339,s. 43 in.

14 Por. Ch.F. Nothomb, The Role of National Parliaments and the European Parliament in Building
the European Union, ,,The Brussels Review” 1994, nr 4, s. 12 in.
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dotykamy drugiego poziomu analizy udziatu parlamentéw narodowych w wy-
konywaniu praw zwigzanych z cztonkostwem w Unii, tj. poziomu ,,unijnego”,
albo inaczej ,,europejskiego”. Poziom ten, jesli mozna tak powiedzie¢, stwarza
pewien standard w zakresie uczestnictwa parlamentéw narodowych w szeroko
rozumianych procedurach europejskich, na ktore sktada si¢ przede wszystkim
implementacja prawa unijnego do wewngtrznego obrotu prawnego panstwa
czlonka Unii oraz kooperacja z rzadem krajowym w sprawie okreslenia stano-
wiska panstwa czlonkowskiego prezentowanego na forum Unii i jej organow.
W efekcie mozna powiedzieé, ze standard ten stwarza ogdlng zasadg ,,przychyl-
nosci” wobec parlamentow narodowych. Oznacza to, ze Unia, cho¢ nie w sposob
wiazacy, ale jednak opowiada si¢ za ,,europeizacjg” parlamentow narodowych,
przewidujac dla nich coraz wigksza i coraz bardziej znaczaca rolg we wszelkiego
rodzaju europejskich procesach integracyjnych. Oczywiscie owa ,,przychylnos¢”
nie tamie generalnej zasady legitymacji egzekutywy do reprezentowania pan-
stwa cztonkowskiego w Unii jako takiej, probuje jednak wytworzy¢ mechanizm,
w ktorym stanowisko egzekutywy, wypowiadajacej si¢ w imieniu panstwa czton-
kowskiego, bedzie rezultatem kooperacji z narodowym organem przedstawiciel-
skim. W tym celu Unia wyraznie zachgca krajowego ustrojodawce do stwarzania
takich mechanizméw proceduralnych, ktére spowoduja wspétudziat parlamentu
i rzadu w ustalaniu stanowiska panstwa cztonkowskiego. Zachet takich, ze strony
Wspdlnot/Unii bylo stosunkowo wiele, wystarczy wskazaé rezolucje Parlamentu
Europejskiego z lat 1988 i 1991 czy tez Deklaracje nr 13 w sprawie roli parla-
mentoéw narodowych w Unii Europejskiej (dalej Deklaracja nr 13), dotaczona do
Traktatu z Maastricht, ktéra uznaje pierwszorzedne wregcz znaczenie parlamen-
tow narodowych w dzialalno$ci Unii. Juz bowiem w momencie przyjmowania
Traktatu z Maastricht dostrzezono potrzebe szerszego wlaczenia parlamentéw
narodowych w procesy decyzyjne dotyczace Unii jako takiej, a nie tylko — usta-
lanych samodzielnie przez panstwa cztonkowskie — zasad wspodtuczestnictwa le-
gislatywy z egzekutywa w krajowym procesie decyzyjnym dotyczacym spraw
Unii'é. Sam Traktat z Maastricht nie zawiera co prawda stosownych postano-
wien, rola parlamentéw narodowych zostala jednak dostrzezona i uwzglgdniona
w dwu deklaracjach przyjetych razem z Traktatem!’. Pierwsza z nich, tj. wspo-
mniana juz Deklaracja nr 13, uznaje wrecz za pierwszorzedne znaczenie parla-

15 Por. B. Banaszak, R. Balicki, W sprawie utworzenia wspélnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds.
europejskich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 134.

16 Por. P. Norton, Introduction: Adopting to European Integration, w: P. Norton (red.), National
Parliaments and the European Union, London — Portland 1996, s. 7.

17 Trzeba przy tym zwroci¢ uwage, ze wyraznej ekspozycji roli parlamentéw narodowych to-
warzyszy zauwazalny proces wzmocnienia samego Parlamentu Europejskiego. Szerzej na ten temat
zob. D. Earnshaw, D. Judge, From Co-operation to Co-decision: The European Parliament’s Path to
Legislative Power, w: J.J. Richardson (red.), European Union: Power and Policy-Making, London
1996; Ch. Crombez, Legislative Procedures in the European Community, ,,British Journal of Political
Science” 1996, nr 26, s. 199-228; Ch. Crombez, The Co-Decision Procedure in the European Union,
»Legislative Studies Quarterly” 1997, nr 22, s. 97-119.
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mentéw krajowych w dziatalnosci Unii'®. Dlatego m.in. postuluje zintensyfiko-
wanie wymiany informacji migdzy parlamentami narodowymi a Parlamentem
Europejskim, a takze zapewnienie warunkéw do odbywania regularnych spotkan
miedzy parlamentarzystami krajowymi a deputowanymi europejskimi, zainte-
resowanymi podobna tematyka. Ponadto rzady panstw czlonkowskich zostaty
zobowiazane do przedstawiania parlamentom narodowym propozycji legislacyj-
nych Komisji z odpowiednim wyprzedzeniem, pozwalajacym im na zapoznanie
sie z ich trescia i ewentualne zajecie stanowiska. Drugg deklaracja jest Deklaracja
ar 14 o konferencji parlamentdw, ktora zachgca Parlament Europejski oraz par-
lamenty narodowe panstw cztonkowskich do utworzenia wspolnej Konferencji
Parlamentow". Do Konferencji tej nalezaloby konsultowanie gtéwnych kierun-
koéw dzialania Unii, bez wzgledu na charakter odpowiednich kompetencji w tym
zakresie poszczegdlnych parlamentéw narodowych, przyznanych im przez regu-
lacje wewnatrzkrajowe. W mysl tej deklaracji Konferencja Parlamentéw miata-
by si¢ sta¢ przedstawicielskim odpowiednikiem Rady Europejskiej, cho¢ tylko
o konsultatywnym charakterze, ale jednak uprawnionym do zajmowania stano-
wiska w sprawach glownych kierunkéw dziatania Unii. Obydwie deklaracje nie
ustanawiajq zatem ani obligatoryjnych, ani tez w jakikolwiek sposob wiadczych
-z decyzyjnego punktu widzenia — form partycypacji parlamentéw narodowych
w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej. Jedyne co postuluja, a nie nakazu-
ja, ani tez bezwzglednie wymagaja®, to zainspirowanie ustawodawcy krajowego
z jednej strony, i unijnego z drugiej do ustanowienia regut wtaczajacych i zache-
cajacych parlamenty narodowe do szerszego i bardziej intensywnego zaangazo-
wania w sprawy europejskie. Postanowienia obu deklaracji w niczym wigc nie
naruszaja przyjetej reguly generalnej kompetencji wtadzy wykonawczej (rzadu)
do ustalania wigzacego i ostatecznego stanowiska panstwa cztonka Unii na forum
poszczegdlnych organdéw Unii i Unii jako takie;j.

Postanowienia Deklaracji nr 13 zostaty cze$ciowo wcielone w zycie. Parlament
Europejski i wigkszos¢ parlamentow krajowych utrzymuja state, zinstytucjo-
nalizowane stosunki polegajace m.in. na wymianie informacji*!. Statym forum
kontaktéw, wymiany informacji i wspolpracy migdzy Parlamentem Europejskim
a parlamentami panstw cztonkowskich Unii jest zainaugurowana jeszcze
w 1989 r. Konferencja organow wyspecjalizowanych w sprawach wspdlnoto-
wych (COSAC — Conférence des organes specialisés dans des affaires commu-
nautaires)®, odbywajaca regularne posiedzenia dwa razy w roku pod przewodni-

18 Por. E. Poptawska, Organy i procedura stanowienia prawa wspélnotowego oraz udzial w niej
panstw narodowych, w: M. Kruk (red.), Prawo miedzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrznym po-
rzqdku prawnym, Warszawa 1997, s. 182 1 n.

19 Por. ibidem.

20 Co jest oczywiste, skoro przybraty one postaé deklaracji, a nie jakiegokolwiek kategorycznego
aktu prawnego.

2l Por. M. Kruk, Parlament Europejski: Traktaty i praktyka, Kancelaria Sejmu. Biuro Stosunkéw
Miedzynarodowych, Biuletyn Informacyjny 1997, z. 1(31), s. 43-45.

22 Szerzej na ten temat zob. E. Poptawska, Sfownik poje¢ europejskich: COSAC (Konferencja or-
gano’w wyspecjalizowanych w sprawach wspolnotowych), ,,Przeglad Legislacyjny” 2002, nr 1, s. 128
in
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ctwem parlamentu panstwa przewodniczacego aktualnie w Unii*. Najwazniejsze
jednak postanowienie Deklaracji nr 13, majace w zatozeniu przeciwdziata¢ ,,de-
ficytowi demokratycznej legitymacji”, a dotyczace umozliwienia parlamentom
narodowym odpowiednio wczesnego zapoznania si¢ i rozpatrzenia propozycji
legislacyjnych Komisji, doczekato si¢ tylko fragmentarycznej realizacji®. O ile
bowiem w wigkszo$ci panstw Unii propozycje legislacyjne Komisji sg przeka-
zywane organom parlamentarnym, o tyle projekty z II i III filaru Unii przekazy-
wane sg juz sporadycznie i to tylko w niektorych panstwach?. Do wyjatkow za$
naleza te panstwa, w ktérych parlamenty informowane s przez rzady o dalszym
przebiegu dziatan prawotworczych opartych na przedstawionych wczesniej pro-
jektach czy zatozeniach?.

Na poziomie regulacji unijnych wazna rolg w zakresie okreslenia wlasciwej po-
zycji narodowych parlamentdw w europejskich procesach integracyjnych speinia
wreszcie Protokot w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej,
dotaczony do Traktatu Amsterdamskiego z 1997 roku?’. Znaczenie tego doku-
mentu $mialo mozna nazwac ,,przelomowym”?, gdyz po raz pierwszy moca
protokotu, a via protokotu Traktatu Amsterdamskiego, kwestie dotyczace bezpo-
$rednio parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich Unii znalazly miejsce
w regulacjach traktatowych®. W Protokole podkreslono z jednej strony fakt, iz
kontrola rzadu przez parlamenty poszczegolnych panstw w odniesieniu do dzia-
falnosci Unii jest sprawa konstytucyjnych regulacji kazdego panstwa czionkow-
skiego z osobna (co odpowiada tradycyjnej zasadzie swoistego désintéressement
Unii w tym zakresie), z drugiej strony wyrazono zyczenie popierania wigksze-
go udzialu parlamentow narodowych w dziataniach Unii Europejskiej. Dzieki
temu parlamenty otrzymaty mozliwo$¢ zabierania glosu w sprawach o szczegol-
nym dla nich znaczeniu, z czego mozna wywnioskowac, ze ,,narodowym parla-
mentom, zgodnie z TUE, dano takze prawo do wypowiadania si¢ w sprawach
Unii™. Protokdt ten w czgsci pierwszej pt. ,,informowanie parlamentéw panstw
cztonkowskich” obligatoryjnie stanowi, ze wszystkie dokumenty konsultacyjne

23 Szerzej na ten temat zob. E. Poplawska, Formy wspdipracy parlamentéw w Unii Europejskiej,
w: M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja europejska, Warszawa 2002, s. 199 i n.

24 W czasie prac parlamentarnej Grupy Refleksyjnej wypracowano wspélne stanowisko parla-
mentow wszystkich panstw cztonkowskich Unii, w ktéorym zawarto m.in. postulat ustanowienia mini-
malnego okresu, w ktorym parlamenty narodowe moglyby rozpatrywac projekty europejskich aktow
prawnych oraz postulat podniesienia do rangi traktatowej Deklaracji nr 13. Por. E. Poptawska, Formy
wspoipracy parlamentow..., op. cit., s. 209.

25 Por. A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie: adaptacja, dostosowanie skali oraz suk-
cesywna europeizacja, w: J. Barcz, S. Puzyna (red.), Rola parlamentow narodowych w perspektywie
poszerzenia Unii Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzqdowej 2004, Warszawa 2002, s. 131 in.

26 Szerzej na ten temat zob. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czionkowskich w Unii Europejskiej,
Wroctaw 2004, s. 751 n.

27 Zob. Protocol (No. 9) on the Role of National Parliaments in the European Union, w: European
Union. Consolidated Treaties, Luxembourg 1997.

28 B. Banaszak, R. Balicki, op. cit., s. 134.

29 Por. S. Delmas-Darroze, Le traité d’Amsterdam et le déficit démocratique de I'Union européen-
ne, ,,Revue du Marche Unique Européen™ 1999, nr 4, s. 143.

30 R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czlonkowskich..., op. cit., s. 155.
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Komisji sa niezwlocznie przekazywane parlamentom pafistw cztonkowskich,
projekty aktow prawnych Komisji zas sa komunikowane na tyle wczesnie, by
rzad kazdego pafistwa cztonkowskiego mogt zapewni¢ odpowiednio szybkie ich
przeslanie do parlamentu narodowego. W ten sposob protokét wyznacza obo-
wiazek obiegu informacji pomigdzy rzadem krajowym a odpowiadajacym mu
parlamentem, a obok tego ,,okresla podmiot odpowiedzialny za rezultat trans-
feru™! aktéow prawodawczych Unii, ktorym sa rzady panstw cztonkowskich.
7naczenie Protokotu jest o tyle istotne, ze odchodzi on od dotychczasowej prak-
tyki ,,zachgcania” czy tylko ,,inspirowania” pafistw cztonkowskich w zakresie
wiasciwej inkluzji legislatur krajowych do proceséw unijnych, naktadajac obo-
wiazek zapewnienia parlamentom godziwych warunkéw prowadzenia kontroli
procesu podejmowania decyzji przez rzady w sprawach europejskich. Jednak
zakres wpltywu parlamentu krajowego, poinformowanego o projektach aktow
prawotworstwa europejskiego, na konkretne decyzje rzadow krajowych pozosta-
je juz poza zakresem wiazacej ingerencji Unii, bedac caly czas sprawa kazdego
z panstw z osobna. Jest to oczywiste, gdyz ogdlna reguta w tym wzgledzie nie
zmienila si¢, co oznacza, ze szczegdtowe rozwigzania ustrojowe, konieczne dla
stworzenia warunkow do korzystania przez parlamenty narodowe z tego rodzaju
uprawnien, nie sg przedmiotem regulacji prawa unijnego, gdyz to w tym akurat
zakresie odznacza si¢ generalna nieskutecznoscia.

Deklaracje dotaczone do Traktatu z Maastricht, a zwtaszcza Protokot nr 9 do
Traktatu Amsterdamskiego, wyznaczaja wigc pewien unijny standard w zakresie
udziatu w ,,sprawach unijnych” parlamentéw panstw cztonkowskich Unii*?, ktory
to standard po pierwsze — jest sposobem ,,parlamentaryzacji” Unii i ,,europeiza-
cji” parlamentéw narodowych®, po drugie — jako forma przeciwdziatania demo-
kratycznemu deficytowi w Unii — sposobem ,,podejmowania decyzji w sposob
otwarty i jak najblizej obywatela™, wreszcie po trzecie — Protokét ten podkresla
fundamentalne znaczenie zasady suwerennos$ci narodowej, zgodnie z ktora par-
lament reprezentujacy suwerena okresla gtdéwne kierunki polityki juz nie tylko
w aspekcie stricte narodowym czy panstwowym, ale takze unijnym, czyli euro-
pejskim?®. Swoja droga wskazuje to rowniez na wyraznie widoczny trend ,,inter-
nacjonalizacji” parlamentéw narodowych, ktére w ptaszczyznie obrotu migdzy-

31 E. Poplawska, W sprawie utworzenia wspolnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds. europejskich,
»Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 117.

32 Przy czym wzmacniaja tez pozycje Parlamentu Europejskiego, co powoduje, ze w ogéle parla-
ment, i ten narodowy, i ten Europejski, zostat zwlaszcza po Amsterdamie dowartosciowany, co spra-
wia, ze zwlaszcza Parlament Europejski moze wreszcie wypetnia¢ swoje rudymentarne funkcje. Por.
C. Barbier, Le Parlement européen apres le Traité d’Amsterdam, ,,Courrier Hebdomandaire” 1999,
nr 1641-1642, s. 3.

3 Por. M. Kruk, Koncepcja zaangazowania Senatu w sprawy europejskie po uzyskaniu przez
Polske czionkostwa w Unii Europejskiej, opinia prawna sporzadzona na zlecenie Biura Informacji
i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa, b.d.w., s. 1.

3% W. Sokolewicz, Formy oddzialywania parlamentu polskiego na prawodawstwo Unii Europej-
skiej, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 8, s. 4.

35 Por. W. Sokolewicz, Formy oddzialywania polskiego parlamentu na prawodawstwo Unii
Europejskiej. Wybrane problemy prawne, w: M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), op. cit., s. 77.
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narodowego zdobywaja coraz wigksze znaczenie, odchodzac od dotychczasowe;,
tradycyjnej roli organu upowazniajacego jedynie do ratyfikacji uméw mig¢dzyna-
rodowych i konczacego w zasadzie na tym swoja miedzynarodowa dziatalnosc.
Standard europejski wyznaczajacy parlamentom narodowym aktywna, choc
nie decydujaca rolg w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integra-
cyjnych obejmuje jednak nie tylko relacje na linii rzad — parlament, ale row-
niez odnosi si¢ do szerszych zewnetrznych kontaktéw parlamentu narodowego
z Unia, jej rozmaitymi organami i wreszcie — last but not least — z innymi par-
lamentami panstw cztonkowskich. Sygnalizuje to wyraznie Deklaracja w spra-
wie przysztosci Unii, dotaczona do Traktatu z Nicei, ktdra poza tradycyjna juz
kwestia wzmocnienia udzialu parlamentow narodowych w krajowym procesie
decyzyjnym w sprawach unijnych we wszystkich panstwach cztonkowskich
Unii, do kluczowych zagadnien zalicza m.in.: umocnienie wspolpracy parla-
mentdéw narodowych panstw cztonkowskich Unii w sprawach unijnych, w tym
zwlaszcza dowartosciowanie COSAC-u; zaciesnienie wspOlpracy migdzy par-
lamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim; wiaczenie parlamentéw
narodowych bezposrednio w proces decyzyjny na szczeblu Unii i w koncu za-
pewnienie parlamentom narodowym udzialu w debacie nad przysztym ksztattem
Unii Europejskiej*®. Koniecznos¢ dowartos$ciowania parlamentow krajowych
1 mocniejszego podkreslenia ich pozycji w ,,architekturze europejskiej” zaznacza
wreszcie Protokét w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
dotaczony do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje¢ dla Europy. Protokot ten,
zgodnie z rysujaca si¢ tendencja, w jeszcze wiekszym stopniu wzmacnia pozycje
narodowych legislatur, zakladajac obligatoryjne formy ich uczestnictwa w unij-
nych procesach decyzyjnych, przewidujac m.in. koniecznos¢ informowania o
wszystkich sprawach z ,.kontekstu europejskiego” przez rzady panstw cztonkow-
skich oraz dajac inne mozliwosci bardziej aktywnego zaangazowania europej-
skiego*’. Dazac do podkreslenia ogdlnego znaczenia parlamentéow narodowych
panstw cztonkow Unii, Protokot silnie akcentuje podwdjna role parlamentow
narodowych®, tj. role w stosunkach wewnetrznych, ktorych przejawem jest me-
chanizm koniecznej juz, a nie tylko postulowanej wspolpracy z egzekutywa, wy-
znaczony przez normy krajowego prawa konstytucyjnego, oraz rol¢ na forum
Unii Europejskiej, gdzie narodowa legislatura staje si¢ coraz bardziej widocznym
podmiotem. W konsekwencji na poziomie ,,unijnym” udziat parlamentéw naro-
dowych w wykonywaniu praw zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskie;j
wiaze sig dzisiaj z generalng zasada przychylnosci, oznaczajaca coraz mocniejsza
pozycje narodowych ciat przedstawicielskich we wszystkich niemal przejawach
dziatan Unii*’. Tym samym stosunkowo mocno zaznaczona pozycja parlamen-

36 Por. J. Barcz, Rola parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych.
Whioski dla parlamentu polskiego, w: J. Barcz, S. Puzyna (red:), op. cit., s. 116.

37 Szerzej na ten temat zob. M. Gorka, Udzial Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodo-
wych w procesach legislacyjnych Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 89 i n.

38 Szerzej na ten temat zob. J. Trzcinski, Rola Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodo-
wych w projekcie Traktatu Konstytucyjnego, w: B. Banaszak (red.), op. cit., s. 12.

39 Por. Ch. Crombez, The Co-Decision Procedure..., op. cit., s. 97 i n.
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tow narodowych wiaze sig juz nie tylko z kooperowaniem z rzadem krajowym
w sprawach z ,kontekstu europejskiego”, ale obejmuje réwniez kooperowanie
2 sama Unia i jej organami (w tym zwlaszcza z Parlamentem Europejskim) oraz
kooperowanie z pozostatymi parlamentami poszczegolnych panstw cztonkow-
skich®. Oznacza to, ze paradygmatem jest dzisiaj aktywna (co nie oznacza, Ze
decydujaca) rola legislatury panstwa cztonkowskiego, ktéra wiacza si¢ w coraz
wiekszym stopniu i z coraz dalej idacym zasiggiem w sprawy europejskiej inte-
gracji. Rozpatrujac to pod katem roli Senatu RP, szczegélnie wazne jest jednak
to, ze Protokot dotaczony do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy
(cho¢ dzisiaj juz nieaktualnego, to jednak z pewnoscia z czasem reaktywowanego
w zblizonej, a w kazdym razie podobnej postaci*') zaktada wprost, iz wszelkie po-
stanowienia Protokotu dotyczace miejsca i roli narodowych parlamentow panstw
Unii w przypadku parlamentéow dwuizbowych beda miaty swoje obowigzkowe
zastosowanie do kazdej z izb. W ten sposob wykluczono mozliwos¢ ewentual-
nego wykluczenia uprawnien europejskich izby drugiej, zakladajac udziat obu
izb (cho¢ nie przesadzajac stopnia ich symetrycznosci) w wykonywaniu praw
wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskie;j.

Regulacje unijne pozostaja jednak na pewnym, koniecznym zreszta poziomie
ogolnosci, gdyz — jak to juz zostalo powiedziane — Unia pozostawia kierunki
odpowiednich regulacji decyzjom samych panstw cztonkowskich®. Panstwa te,
jak pokazuje praktyka, bardzo réznie, nie bez wptywu doswiadczen swojej hi-
storii oraz dominujacej kultury politycznej, definiuja po pierwsze — wpltyw par-
lamentu na rzad w sprawach unijnych, i po drugie — szersze zaangazowanie par-
lamentu w kontekst spraw unijnych. W rezultacie obok panstw wykazujacych
wstrzemiezliwos¢ przy wyposazaniu parlamentu w nowe srodki oddziatywania
(Belgia, Grecja, Irlandia, Wlochy, Portugalia, Hiszpania) sq i takie, ktore prak-
tykuja rozwigzania o wiele bardziej ekstensywne, przewidujac réznego rodzaju
formy nawet decyzyjnych czy tez quasi-decyzyjnych kompetencji legislatywy
(np. Austria, Szwecja, Finlandia, Dania)*.

Niemniej, co nalezy podkresli¢, mimo ciaglej akomodacji parlamenty panstw
czlonkowskich nie zmieniaja zasadniczo swojego charakteru, co oznacza, ze pet-
nig one ,,funkcje wykonawcy prawa wspolnotowego, a nie jego wspottworcy”*,
czy tym bardziej tworcy. W zakresie tworzenia prawa unijnego rola parlamentow
narodowych jest wigc w dalszym ciagu ograniczona, mieszczac si¢ generalnie
w nurcie dziatan kontrolnych, sprawdzajacych, i co najwyzej opiniodawczych®.

40 Por. G. Scoffoni, Les relations entre le Parlement eoropéen et les parlements nationaux et le

renforcement de la légitimité démocratique de la Communauté, ,,Cahiers de Droit Européen” 1992,
nr1/2,s.221in.

41 Niepowodzenie w ratyfikacji traktatu nie obala przeciez checi ustanowienia jakiegos jego sub-
stytutu.

42 Por. J. Barcz, Wyzwania stojace przed Sejmem RP w zwiqzku z czlonkostwem Polski w Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 66.

4 Por. W. Sokolewicz, Formy oddzialywania polskiego..., op. cit., s. 76.

4 M. Gorka, op. cit., s. 87.

45 Szerzej na ten temat zob. J. Barcz, Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integra-
cyjnych. Wnioski de lege ferenda, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 3,s. 7 in.



48 Jaroslaw Szymanek

Jednak standard europejski, i to jest tutaj rzecza najwazniejsza, wymusza na
panstwach cztonkowskich taka regulacj¢ europejskiej dziatalnosci parlamentow,
ukierunkowanej przede wszystkim, ale przeciez nie wytacznie na rzad, aby uczy-
ni¢ zados$¢ ogdlnemu postulatowi ,,europeizacji” parlamentu narodowego.

To, ze parlament narodowy panstwa czlonka Unii jest wykonawca prawa
wspolnotowego, a nie jego tworca czy wspottworea*®, w linii prostej oddziatu-
je na kolejna plaszczyzne oceny formy i zakresu udziatu tego parlamentu we
wszelkiego typu europejskich (unijnych) procesach decyzyjnych, czyli na po-
ziom ,,doktrynalny” albo ,,funkcjonalny”. Jego wage wida¢ juz w tym, ze Unia
Europejska wraz z wyrazng preponderancja rzadu, czy szerzej egzekutywy, nie
tylko dewaluuje pozycj¢ narodowego organu przedstawicielskiego, ale — i to
jest tutaj kwestig kluczowa — redefiniuje zasade podziatu wiadz. Caty mecha-
nizm oraz logika procesu prawotwodrczego na szczeblu unijnym niejako odwraca
przeciez tradycyjna dystrybucj¢ wladz, wlacznie z przyporzadkowaniem kazdej
z wydzielonych wiadz wlasciwego jej zakresu imperium. To wszak egzekutywa,
a wiec wykonaweca, a nie twérca prawa staje si¢ zasadniczym kreatorem prawa
unijnego. Dokonywane na poziomie unijnym wzmocnienie wladzy wykonawczej
nie jest jednak skutkiem tego tylko, ze oto rzady krajowe uzyskaly legitymacj¢
w zakresie reprezentowania panstwa i podejmowania w jego imieniu kluczowych
decyzji, ale i tego, a moze nawet przede wszystkim tego, ze w samej infrastruktu-
rze instytucjonalnej Unii odwrocono klasyczne zatozenia podziatu wtadz. Unijna
norma prawna jest wszak dzisiaj produktem nie tylko wspdtudziatu poszczegdl-
nych rzadow panstw czlonkowskich, ale w gtownej mierze jest produktem wy-
konawczego, przynajmniej ex hypothesi, organu Unii, jakim jest Komisja, przy
zupehie drugorzednej roli Parlamentu Europejskiego, czyli organu — w tradycyj-
nej konwencji — zaliczanego do legislatywy. W ten sposob porzadek prawny Unii
odwraca klasyczne zatozenia podzialu wladz, dokonujac swoistej permutacji
funkcji, a w §lad za nimi i kompetencji poszczegoélnych organow, najpierw unij-
nych, a potem, w dalszej kolejnosci konsekwentnie do tego, krajowych. W ten
sposdb unijna legislatywa staje si¢ egzekutywa, co — cho¢ juz nie z taka sita, ale
jednak — ekstrapoluje na szczebel narodowy, w ktorym parlament zyskuje range
organu kontrolujacego i wykonujacego (poprzez implementacj¢ prawa unijnego
do krajowego obrotu prawnego), rzad zas, jesli mozna tak powiedzie¢, wspot-
ustawodawczego, co notabene jest przyczyna ,,deparlamentaryzacji” procesu
decyzyjnego przebiegajacego na szczeblu Unii*’. Powoduje to, ze jednym z naj-
wazniejszych skutkow integracji europejskiej w plaszczyznie konstytucyjnej,
dzisiaj jeszcze w niedostateczny sposdb dostrzeganym i ocenianym, jest ,,nowe
rozumienie zasady podziatu wiadz”*. Z jednej bowiem strony priorytetowy jest
udzial rzadow krajowych w strukturach i decyzjach unijnych, z drugiej za§ moc-
no widoczne prawotworstwo unijnych organow egzekutywy, a wszystko to sta-
nowi swoisty ,,przewrot kopernikanski” w prawie konstytucyjnym, ktére spotyka

46 Por. M. Gorka, op. cit., s. 87.
47 Por. Ch.F. Nothomb, op. cit., s. 12.
48 W. Sokolewicz, Formy oddziatywania polskiego..., op. cit., s. 77.
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sie obecnie z pot.rzebat nowego zdeﬁn.io.wania podzliaiu wlgdz, a w jego ramach
noWego okreslenia funkcji, jakie .spelnla_]a[‘ poszczegc.)ln.e ogniwa w dalszym ciggu
przeciez podzielonych, ale spemiajacych juz zupeh'ue.mne zadapla wigdz“? )

7 pewnoscia sprawa kluczowa w tym wzglgdme _]C-St zdeﬁmgwame funkcji,
jakie parlamenty narodowe spetniaja, realizujac zadania wynikajace z cztonko-
stwa danego kraju w Unii Europejskiej. Jest wszak rzecza bezsporng, ze zaanga-
zowanie parlamentu narodowego w sprawy europejskie nie jest zbiezne z zadna
z dotychczasowych funkcji parlamentu. Rola narodowej legislatury wpisuje sig
powiem — moéwiac najogélniej — ,,w pewien etap realizacji zobowigzan pafistwa
jako cztonka Unii Europejskiej™, co per se nie przesadza zadnego jeszcze kie-
runku zadan izby, nadaje im jednak charakter wybitnie wykonawczy®'. W efekcie
funkcje parlamentu ulegaja swoistemu pomieszaniu, a podziat na funkcje ustawo-
dawcza, kontrolna i kreacyjna staje si¢ po prostu nieadekwatny do rzeczywistych
funkcji, jakie parlament realizuje z tytutu unijnego zaangazowania panstwa’’,
Wystarczy przeciez wskazaé, ze w zakresie klasycznej funkcji ustawodawczej
parlament, w dziedzinie spraw europejskich, zajmuje si¢ gléwnie implementacja
prawa unijnego, a jego rola jest w duzej czesci biema, gdyz clou implementacji
,Lobejmuje transpozycj¢ prawa wspdlnotowego do porzadku krajowego”, co sitg
rzeczy nadaje uprawnieniom legislacyjnym parlamentu charakter egzekucyjny.
Z kolei funkcja kontrolna, w przypadku spraw unijnych, ogranicza si¢ w zasa-
dzie do réznego rodzaju procedur informacji, oceny i formutowania wnioskow,
najczesciej niemajacych mocy wiazacej. Jest wigc ona pozbawiona najbardziej
wladczych, imperatywnych instrumentéw, ktore w zasadzie definiujgq funkcje
kontrolng na gruncie krajowego prawa konstytucyjnego. W efekcie w obszarze
unijnym parlamenty nie wykonuja ani typowych zadan legislacyjnych, ani tez
zadan kontrolnych. Tak samo zreszta wyglada realizacja funkcji kreacyjnej, kt6-
ra przeniesiona na poziom europejski znowu przybiera posta¢ ,,zwichnigty” czy
Latomna”, tzn. pozbawiona swojego najwazniejszego, konstytutywnego trzonu,
jakim jest decyzyjny i w petnym tego stowa znaczeniu wtadczy charakter dziatan
izby. Parlament na szczeblu unijnym traci w zwiazku z tym swoja omnipoten-
tno$¢, ewoluujac ewidentnie w kierunku organu doradczego, konsultacyjnego
czy opiniodawczego, ale w zadnym razie i w zadnym obszarze nie rozstrzygaja-
cego, co kolejny raz dowodzi koniecznosci reinterpretacji zasady podziatu wladz,
ktora — zwlaszcza w modelu kultury europejskiej — wiazata si¢ zawsze z pewnym
uprzywilejowaniem wiasnie wladzy ustawodawcze;j.

4 Cho¢ oczywiscie mozna sie zastanawiaé, czy w odniesieniu do struktury Unii jest w ogdle whas-
ciwe mowienie o podziale wladz. By¢ moze na poziomie unijnym nalezaloby méwi¢ raczej o podziale
kompetencji. Nie przesadzajac tej kwestii w tym miejscu, kwestia najwazniejsza jest to, ze zmieniony
podziat wiadz (kompetencji) w Unii rzutuje bezposrednio na koncepcje wiasciwego podziatu wiadz
W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, gdzie role poszczegélnych wiadz ,,odwracaja sie”.

%0 R. Grzeszczak, Wphyw czlonkostwa..., op. cit., s. 216.

) 1 Coraz jeszeze dowodzi koniecznosci zmodyfikowania tradycyjnych, zastanych sposobow rozu-
mienia zasady podziatu wladz.

z; Por. B. Banaszak, R. Balicki, op. cit., s. 136.

R. Grzeszczak, Wplyw czlonkostwa..., op. cit., s. 216.
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Nowo projektowane, a wynikajace z faktu integracji europejskiej uprawnie-
nia parlamentow nie s zatem zbiezne, ani tym bardziej tozsame z tradycyjnymi
funkcjami, jakie kataloguje doktryna prawa konstytucyjnego. Jednak konwen-
cyjne ujmowanie europejskich zadan parlamentow panstw czionkowskich Unii
Europejskiej sprawia, ze posrod funkcji, jakie parlamenty te realizuja, wymienia
si¢ wlasnie funkcj¢ ustawodawcza (zwigzang z implementacjg prawa unijnego)
oraz funkcj¢ kontrolng (obejmujaca kontrolg nad pracami rzadu i gtéwnymi kie-
runkami jego europejskiej polityki)*. Wypada jednak powiedzie¢, ze funkcja,
jaka parlament narodowy realizuje z tytutu przynaleznosci panstwa do struktur
unijnych, nie jest ani funkcja ustawodawcza, ani kontrolna. Funkcja ta jest osob-
ng funkcja, funkcja sui generis, ,,funkcja europejska’. Funkcja ta jest zupet-
nie odrgbna od dwoch pozostalych, a jednoczesnie w jakims$ stopniu pokrywa
si¢ z nimi’®. Jej istota zawiera si¢ bowiem w implementowaniu norm unijnych
do wewngtrznego obrotu prawnego — co niewatpliwie jest przejawem legislacji
— ale takze w kooperowaniu z rzadem w sprawach unijnych — co z kolei wia-
ze si¢ zawsze z jaka$ postacig kontroli. Niemniej ,,funkcja europejska” jest jak
najbardziej osobng funkcja parlamentu, majac co najwyzej pewne pola wspdlne
z dotychczasowymi, czy tez tradycyjnymi funkcjami legislatywy. W zakresie sta-
nowienia prawa parlament bowiem jedynie posredniczy w przetransponowaniu
norm unijnych na grunt prawa krajowego (i to w dodatku nie wszystkich norm®7),
nie dziatajac w tym obszarze ani w sposob w petni samodzielny, ani tym bardziej
w sposob kreatywny. Natomiast w zakresie kontroli nad egzekutywa i jej europej-
skim ukierunkowaniem parlament dysponuje najczgsciej zaledwie dostgpem, i to
zwykle mocno ograniczonym, do okreslonych informacji, bez prawa przeradza-
nia tej kontroli w jakiekolwiek dziatania wtadcze, co w odniesieniu do klasyczne;j
funkcji kontrolnej wystepuje stosunkowo rzadko®.

Poziom ,,doktrynalny” czy ,,funkcjonalny” pokazuje, jak wielkie zmiany w pra-
wie konstytucyjnym i utartych w nim schematach myslenia wywoluje postepuja-
cy proces integracji europejskiej. Z jednej wszak strony ulegla zachwianiu, czy
moze lepiej odwroceniu albo obroceniu, zasada podziatu wladz, bedaca do tej pory
aksjomatem konstytucyjnym, z drugiej za$ strony zmianie ulegt katalog funkcji
parlamentu. W rezultacie — méwiac w najwigkszym skrocie — legislatywa stata si¢

34 Por. D. Olejniczak, Funkcja prawodawcza i kontrolna parlamentéw krajowych panstw czlon-
kowskich Unii Europejskiej. Analiza poréwnawcza, Raport Biura Studiow i Ekspertyz 1998, nr 127,
s. 3.

55 Por. J. Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu..., op. cit., s. 350, 351.

56 Na nazwanie tej funkcji mozna znalezé réwniez i inne okreslenia, np. ,,funkcja wspétuczestnic-
twa w tworzeniu prawa europejskiego” (B. Banaszak, R. Balicki, op. cit., s. 136), cho¢ akurat to okre-
$lenie nie pokazuje ,,drugiej strony” funkcji europejskiej, tj. dziatan kontrolnych. Niezaleznie jednak
od nazwania tej funkcji podkresla si¢ jej osobny status, rézny od funkcji ustawodawczej i kontrolne;.
Por. W. Sokolewicz, Formy oddziatywania polskiego..., op. cit., s. 73.

57 Szerzej na ten temat zob. M. Laskowska, Parlamentarne procedury postgpowania z projektami
ustaw wykonujqcych prawo Unii Europejskiej, w: M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.), op. cit., s. 141 in.

58 Typowa kontrola parlamentarna zawsze przeksztatca si¢ w inspiracj¢ organow podlegtych kon-
troli, ewoluujac w strong nadzoru, a niekiedy nawet wspotrzadzenia. Por. L. Garlicki, Uwaga 4 do
art. 95, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 1999, t. .
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egzekutywati vice versa, €O przej gwia si¢ w okrojeniu uprawnieﬁ pr-awodawczych
parlamentu 1 lf:h przesunigciu w klerur.l'ku Wladzy wykoyawcze] 1 zwigzanym z tym
scisle poszukiwaniem nowych funkcji legislatywy, ktore to funkcje mieszcza sig
gdzies ,,posrodku” klasycznych uprawmgr’l 01a1'a przedstaw1c1elsk1ego:

_Funkcja europejska”, faczaca w sobie dwie rudymentarne funkcje parlamen-
tu, tj. funkcje ustawodawczg i1 kontrolng w bezposredni sposdb — jak si¢ wydaje
_ sprowadza nas do kolejnego, czwartego poziomu w dyskusji nad koncepcja
curopejskiego zaangazowania parlamentu, w tym zwlaszcza jego izby drugie;.
Poziomem tym jest poziom ,strukturalny”, czy tez ,,dwuizbowy”, ktéry odnosi
sie do budowy parlamentu. Z pewnoscig bowiem ,,czynnik dwuizbowy” mody-
fikuje model wykonywania przez parlament zadan wynikajacych z cztonkostwa
w Unii Europejskiej. O ile bowiem w przypadku parlamentu jednoizbowego mo-
del ten jest w pewien sposdb constans, tzn. moze mie¢ charakter takich lub in-
nych sposobow czy tez mechanizméw wykonywania zadan europejskich przez
parlament jako taki, o tyle w odniesieniu do parlamentu dwuizbowego hipotez
takich mechanizméw jest juz wigcej. Wynika to oczywiscie z heterogeniczno-
$ci modelu samej dwuizbowosci, ktora moze miec rozne ksztatty, poczynajac od
dwuizbowosci symetrycznej (egalitarnej, pelnej, rdwnorzednej albo rownopraw-
nej), a konczac na dwuizbowosci asymetrycznej, nierdéwnorzednej, wzglednie
nieegalitarnej*’, przy czym posrodku moga si¢ znajdowaé (i znajduja si¢) roz-
wigzania kombinowane, mieszane, zaktadajace w niektorych sferach aktywnosci
parlamentu model symetrii, w niektorych zas asymetrii. Mozna przy tym zalozy¢,
ze model dwuizbowos$ci zrownowazonej, odznaczajacej si¢ réwnym statusem
prawnym i kompetencyjnym obu izb zaklada¢ bedzie rowniez taki sam, czyli
réwny sposob wykonywania przez parlament ,,funkcji europejskiej”, przy czym
—o czym najlepiej $wiadczy przyktad wloski — wcale nie musi to oznaczac jakiej$
szczegllnie wysokiej pozycji parlamentu w zakresie spraw europejskich®®. Tak
naprawde bowiem sposob i zakres wykonywania przez parlament praw czion-
kowskich Unii Europejskiej uzalezniony jest od sposobu, w jakim regulacje we-
wnatrzkrajowe powiaza parlament z rzadem i na ile dopuszcza do kooperatywne-
go podejmowania przez oba te podmioty decyzji europejskich.

Z kolei w modelu dwuizbowosci asymetrycznej izby moga mie¢ niejednako-
wy status. Asymetryczno$¢ oznaczajaca przyznanie uprzywilejowanej pozycji
izbie pierwszej®! tez przeciez nie musi mie¢ jednakowego charakteru w kazdej
dziedzinie aktywnosci parlamentu. Reguta asymetrycznosci jest w zwiazku z tym
wzgledna, co oznacza, ze w zakresie jednej funkcji pozycje obu izb moga by¢
rzeczywiscie zréznicowane, w innej za$ zbalansowane, a w kazdym razie mnie;j

% Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Dwuizbowos¢ parlamentu w europejskich systemach po-
litycznych, ,,Studia Prawnicze” 2000, nr 3/4, s. 33 i n.

‘60 Parlament wloski odznacza si¢ bowiem raczej staba pozycja w zakresie ,,funkcji europej-
skiej”. Szerzej na ten temat zob. P. Furlong, The Italian Parliament and European Integration —
Responsibilities, Failures and Successes, w: P. Norton (red.), op. cit., s. 40 i n.

o1 Sytuacja, w ktorej to izba druga ma priorytet, jest chyba tylko Kongres USA.
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zachwiane®. Asymetryczno$¢ moze przy tym oznaczaé nie tylko rozktad w spo-
sobie, zakresie i charakterze wykonywanych funkcji, ale takze moze si¢ spro-
wadzaé¢ do niewystepowania niektorych z nich®. Widaé z tego, ze mozliwych
wariantow realizacji poszczego6lnych funkcji parlamentu jest w modelu dwuiz-
bowosci nierdwnorzednej co najmniej kilka, co w zakresie instytucjonalizacji
,funkcji europejskiej” parlamentéw dwuizbowych, odznaczajacych si¢ w dodat-
ku nieréwnorzedng pozycja izb, stwarza stosunkowo duze pole manewru dla roz-
nego okreslania stopnia powigzan pomigdzy izbami. Oznacza to, ze skala syme-
trycznos$ci izb moze wyglada¢ zupetnie inaczej praktycznie w kazdym obszarze
funkcjonowania parlamentu, poczynajac od sytuacji, w ktorej w danej dziedzinie
izby sg wzgledem siebie absolutnie rowne, poprzez sytuacje zachwiania ich row-
norzednosci za sprawa roznicowania ich pozycji w zakresie innej funkcji, a kon-
czac na takich sytuacjach, w ktorych symetria izb ulega catkowitemu naruszeniu
za sprawg scedowania jakiej$ funkcji tylko na jedna z nich i pozostawienia jej
poza obszarem zainteresowania pozostatej.

Przetozenie czynnika (poziomu) ,,dwuizbowosci” na sposob oraz zakres re-
alizacji ,,funkcji europejskiej” przejawia si¢ jednak jeszcze w jednej, szalenie
waznej kwestii. Jest nig oczywiscie pytanie o to, czy wlasciwy dla dwuizbowo-
$ci asymetrycznej dualizm funkcji parlamentu powinien by¢, moze by¢ czy tez
musi by¢ kontynuowany przy okazji ,,funkcji europejskiej”s. Chodzi wigc o to,
czy reguta asymetrycznosci izb stwarza, niejako ,,sama w sobie”, domniemanie
takiej samej asymetrycznosci w zakresie wykonywania zadan z kontekstu euro-
pejskiego, czy tez moze takiego domniemania nie zaktada, dopuszczajac i inne
mozliwosci utozenia wzajemnych relacji migdzy izbami, wlacznie np. z pewnym
rekompensowaniem uprawnien izby drugiej w stosunku do klasycznych funkcji
i kompetencji parlamentu. Jak si¢ wydaje, rowniez i tu nie ma jakiej$ reguly,
a mozliwosci jest znowu kilka, determinowanych tradycja, kultura prawno-poli-
tyczna czy wreszcie wzgledami pragmatyki i prakseologii®®. W ten sposob posrod
calej palety parlamentow dwuizbowych sa i takie, ktdre stan nierownoprawnosci
izb utrzymuja rowniez na poziomie ,,funkcji europejskiej”, i takie, ktore owa nie-
rownoprawno$¢ poglebiaja, i wreszcie takie, ktore wydaja si¢ ja tamac do tego
stopnia, ze wprowadzaja swoisty rodzaj profesjonalizacji obu izb. Znakomitym
przyktadem jest tu parlament Wielkiej Brytanii, w ktérym nastapil swoisty po-
dziat zadan w obrebie izb, w rezultacie czego to Izba Gmin koncentruje si¢ na
sprawach krajowych (kumulujac potencjat tradycyjnych, czy tez klasycznych

62 Przyktadem sa chociazby Belgia, Czechy czy Francja. Szerzej na ten temat zob. R. Scully,
Dealing with Big Brother: Relations with the First Chamber, w: N.D.J. Baldwin, D. Shell (red.),
Second Chambers, London — Portland 2001, s. 93 i n.

63 Por. J. Mastias, J. Grangé, Sur la fonctionnalité des secondes chambres, w: J. Mastias, J. Grangé
(red.), Les secondes chambres du parlement en Europe Occidentele, Paris 1987, s. 81 in.

64 Por. G. Tsebelis, J. Money, Bicameralism, Cambridge 1997, s. 73 i n.

5 Nie ma tu bowiem zadnego z gory zatozonego rozwiazania, cho¢ oczywiscie mozna przyjaé, ze
jesli dwuizbowos¢ ma charakter asymetryczny, to ta asymetryczno$¢ zachowana bedzie i przy funkcji
europejskiej.

60 Por. J. Szymanek, Udzial drugiej izby..., op. cit., s. 106 i n.
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funkcji parlamentu), natomiast Izba Lordow przejeta role gtownego wykonawcey
sadan europejskich®’. Jak si¢ przy tym nieraz zaznacza, ten wiasnie tryb pracy
w obrebie dwuizbowego parlamentu moze by¢ swego rodzaju wzorcem®, a jed-
noczesnie sposobem znalezienia nowej roli dla drugiej izby parlamentu, ktora by¢
moze wlasnie w perspektywie postgpujacej integracji europejskiej odnajdzie dla
siebie zupetnie nowa rolg, nowy motyw i nowe uzasadnienie®. W tym uktadzie
profesjonalizacji bowiem izba pierwsza, z zatozenia przeciez dominujaca przy
wykonywaniu funkcji ustawodawczej i kontrolnej, bytaby izba ukierunkowang
na sprawy Krajowe (szeroko rozumiane), natomiast izba druga, swoiscie ,,wy-
wlaszczona” z realizacji funkcji wewnatrzkrajowych, stalaby si¢ na swoj sposob
izba europejska”, co dodatkowo sprzyjaloby z pewnoscia zwigkszeniu pozada-
nej profesjonalizacji, a w dalszej kolejno$ci efektywnosci prac parlamentarnych,
gdyz izby nie musiatyby si¢ wowczas absorbowa¢ nazbyt wieloma sprawami,
ktore — jesli izby realizuja wszystkie funkcje — z oczywistych powodoéw rozpra-
szaja ich dziatania’.

Poziom dwuizbowosci zaktada wiec pewna swobode w konstruowaniu wza-
jemnych uprawnien obu izb parlamentu. Jest to o tyle istotne, gdyz pozwala,
oczywiscie w systemie dwuizbowosci nierdwnoprawnej, na ,,reorientacje” kon-
cepcji dwuizbowosci i zwiazana z nig modyfikacje miejsca i roli drugiej izby”',
ktora za sprawa wykonywania ,,funkcji europejskiej” nie musi by¢ juz izbg sub-
ordynowana, tak jak ma to miejsce z reguty przy wykonywaniu funkcji ustawo-
dawczej i kontrolnej’. Oczywiscie a priori nie ma tu Zzadnej ustalonej zasady.
Zasada nie jest tez na pewno taka postulowana reorientacja i redefinicja roli izby
drugiej”, ktora najczesciej w zakresie ,,funkcji europejskiej” jest rola analogicz-
na jak w przypadku funkcji ustawodawczej i kontrolnej. ,,Funkcja europejska”,
a $cislej rzecz biorac zalozony mechanizm jej wykonywania przez poszczegolne
legislatury, petryfikuje wigc wzajemna pozycje izb, cho¢ de lege ferenda stwarza
mozliwosci korekt w tym wzgledzie.

Jesli wobec tego czynnik dwuizbowosci stwarza szans¢ modyfikowania ogol-
nej koncepcji migdzyizbowych interakcji, to niestety nie jest ona wykorzystana.
Z pewnoscia jedna z przyczyn takiego stanu rzeczy jest przywigzanie do trady-
cyjnych konstrukcji prawa konstytucyjnego, ktore tak jak utrudniaja lansowanie

67 Por. A.J. Cygan, The United Kingdom Parliament and European Union Legislation, The Hague—
London-Boston 1998, s. 204.

%8 Por. S. Gebethner, Rola Senatu RP jako drugiej izby parlamentu w obliczu wyzwan XXI wieku,
w: Senat w 11 i III Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003, s. 54.

% Por. Z. Kietminski, Motywy bikameralizmu we wspélczesnej Europie, ,,Przeglad Europejski”
2004, nr 1,s.391n.

70 Trzeba jednak zauwazy¢, ze nawet w Wielkiej Brytanii obie izby angazuja si¢ w realizacje
~funkcji europejskiej” (nie ma tu wiec wylacznosci jednej z izb), choé zadania obu izb sa wzgledem
siebie komplementarne. Por. S. Gebethner, Wielka Brytania, w: M. Kruk, E. Poplawska (red.), op. cit.,
s. 188.

"1 Por. J. Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu..., op. cit., s. 353.

2 Por. J. Money, G. Tsebelis, Cicero s Puzzle: Upper House Power in Comparative Perspective,
»International Political Science Review” 1992, vol. 13, nr 1,s. 27 in.

7 Por. J. Szymanek, Udzial drugiej izby..., op. cit., s. 105 i n.
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»funkcji europejskiej” i ,,na site” staraja si¢ ,,wlozy¢” kompetencje z zakresu wy-
konywania praw zwiazanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej do ustawo-
dawczej badz kontrolnej funkcji parlamentu, tak tez uniemozliwiaja przetamanie
pewnego schematu w ocenie dwuizbowosci, ktora jest zawsze albo symetryczna,
albo niesymetryczna™.

Nalezy tu doda¢, ze czynnik dwuizbowosci moze tez 1 w inny jeszcze sposob
modyfikowac prace parlamentu o zlozonej, dwuizbowej strukturze wewnetrzne;j,
mianowicie moze zaktada¢ wspohludziat obu izb w wykonywaniu zadan europe;j-
skich, wymagajac w tym zakresie ich $cistej kooperacji, lub tez pozostawiac izby
autonomiczne, na zasadzie, ze kazda z nich osobno wykonuje ,,funkcje europe;j-
ska”. Przyktadem osobnego wykonywania zadan z kontekstu europejskiego jest
chociazby polski parlament, gdzie obie izby samodzielnie realizuja swoje unijne
uprawnienia, albo parlament Francji, natomiast przyktadem, gdzie izby wspdlnie
wykonuja zadania europejskie, jest parlament Irlandii albo hiszpanskie Kortezy
Generalne, w ktorych istnieje Komisja Wspdlna ds. Unii Europejskiej”, co cie-
kawe tamigca generalng zasad¢ odrebnosci obu izb’¢. To, ze dwuizbowo$¢ odno-
szona do ,,europejskich kontaktow parlamentu” moze zachgcaé do poszukiwania
niestandardowych rozwiazan, a w kazdym razie rozwigzan nieszablonowych,
nieznanych z obszaru klasycznych funkcji parlamentu, pokazuja najlepiej prace
nad polska ustawg instytucjonalizujacg ,,funkcje¢ europejska” parlamentu, kiedy
to nie tylko zglaszane byty postulaty utworzenia wspolnej, poselsko-senatorskiej
Komisji ds. Unii Europejskiej, ale takze spotykaly si¢ one z akceptacja doktryny,
dostrzegajacej w tym by¢ moze ,,nowy wymiar” juz nawet nie tylko Senatu, ale
i catej konstrukcji dwuizbowosci”.

Z pewnoscia wigc czynnik czy tez poziom ,,dwuizbowosci”, jesli nawet nie
dokonuje jakichs$ zasadniczych zmian w pozycji obu izb parlamentu, umozliwia
jednak wypracowanie innych (w stosunku do ,,zwyklych” funkcji parlamentu)
mechanizméw ich wspdtpracy. By¢ moze nawet taka wspoltpraca, przejawiajaca
si¢ np. w scedowaniu uprawnien z zakresu ,,funkcji europejskiej” na wspdlna

74 Przy czym nalezy sobie zdawaé sprawe z tego, ze jest to schemat nie odpowiadajacy rzeczy-
wistosci. Oczywiscie funkcja ustawodawcza i kontrolna wyznacza w najwigkszym zakresie stopien
czy tez skalg rownorzednosci izb, ale skala ta nie musi mie¢ charakteru constans. W efekcie znane sa
bardzo liczne przypadki, w ktorych np. izby asymetryczne pod wzgledem ustawodawczym nie sa juz
asymetryczne w zakresie funkcji kontrolnej, a jeszcze czgséciej kreacyjnej. Asymetryczno$¢ moze by¢
wigc roznie komponowana i moze mie¢ rozny stopien ,,nasilenia”. Poza tym nalezy pamigtaé, ze izby
drugie czesto maja wlasne, endemiczne funkcje, ktore czasami dowartosciowuja ich nieegalitarng po-
zycje. Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Druga izba we wspélczesnym parlamencie. Analiza po-
rownawcza na przykladzie europejskich panstw unitarnych, Warszawa 2005, s. 217 i n.

75 Por. C. Closa, Spain: The Cortes and the EU — A Growing Together, w: P. Norton (red.), op. cit.,
s. 136 in.

76 Por. C. Flores Juberias, 4 House in Search of Role: The Senado of Spain, w: S.C. Patterson,
A. Mughan (red.), Senates: Bicameralism in the Contemporary World, Ohio State University 1999,
s.274in.

77 Por. M. Granat, W sprawie utworzenia wspolnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds. europej-
skich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 123 in.
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Komisj¢ obu izb (ktora przeciez dla dwuizbowosci nie jest zjawiskiem nowym’®).
bylaby rozwiazaniem najbardziej pqudapyrp, zwa’Zywszy na generalpie slabszg
poZijQ leg1sla‘Fury w kontaktagh europe]sklch panstwa czionkowsklego, gdzie

odmiotem ewidentnie dominujacym jest rzad. W tym znaczeniu asymetrycz-
nos¢ izb, tak dobrze znana, a nawet wigcej — bedaca pewnym paradygmatem
w bikameralizmie™, nie musi by¢ w zwiazku z tym przekiadana na , funkcjg eu-
ropejska’, skoro caly parlament, parlament in tofo, jest asymetryczny wzgledem
egzekutywy, majacej pelny mandat negocjacyjny w zakresie spraw unijnych.
Dlatego tez asymetrycznos¢ izb, tak czgsto wystepujaca w przypadku funkcji
ustawodawczej czy kontrolnej (Austria, Belgia, Czechy, Hiszpania, Irlandia,
Polska), traci de facto na znaczeniu w momencie wykonywania przez parlament
_funkcji europejskiej”. Skoro bowiem uprawnienia parlamentu w ogéle, bez zna-
czenia czy jego obu izb, czy tylko ktorej$ z nich, maja charakter niewtadczy i nie-
decyzyjny, i sprowadzaja si¢ do réznych form doradztwa, konsultacji i wyrazania
opinii®, to swoiscie pojmowana ,,rywalizacja” migdzy izbami traci na znaczeniu.
W tym wlasnie przejawia si¢ relewantnos¢ poziomu dwuizbowosci, pozwalaja-
ca na zupelnie inne projektowanie relacji pomigdzy izbami, ktére w plaszczyz-
nie kontaktow zewnetrznych (unijnych) parlamentu nie musza by¢ juz zawsze
1 wszgdzie asymetryczne. Hipotetycznie mozna przeciez sobie wyobrazi¢ i taka
sytuacje, w ramach ktorej w obrebie wewnatrzkrajowych funkcji parlamentu izby
beda asymetryczne, natomiast w kontaktach zewngtrznych (europejskich) ich po-
zycja bedzie zbalansowana. Sytuacja taka nie jest zreszta dla teorii i praktyki bi-
kameralizmu czyms$ zupelnie nieznanym, chociaz — jak na razie — nie przenoszo-
nym na ,,funkcj¢ europejska’. Zdarzaja si¢ wszak rozwiazania, ktore przewiduja
rownorzednos$¢ izb, np. przy wykonywaniu zobowigzan traktatowych (Belgia®!,
Czechy®?), co stanowi swoisty lex specialis wzgledem wszystkich pozostatych
funkcji 1 kompetencji izb. Casus, w ktorym z zatozenia nierdwnoprawne izby sg
kompetencyjnie zrownane (symetryczne), juz zatem istnieje i nic w zasadzie nie
stoi na przeszkodzie, aby byt on stosowany w zakresie funkcji, jakie parlament
wykonuje z tytutu przynaleznosci panstwa do Unii Europejskiej, tym bardziej

78 Por. R. Piotrowski, Zagadnienia struktury wspéiczesnych parlamentow, w: A. Gwizdz (red.),
Zalozenia ustrojowe, struktura i funkcjonowanie parlamentu, Warszawa 1997, s. 100 i n.

7 W Europie bowiem izbami symetrycznymi w pelnym tego stowa znaczeniu sa jedynie drugie
izby parlamentéw Wioch, Rumunii i Szwajcarii.

80 Szerzej na ten temat na przyktadzie Austrii zob. J. Barcz, Parlament a Unia Europejska. Analiza
prawna na przykiadzie doswiadczen Austrii, Warszawa 1999, s. 16 i n.; J. Barcz, Austria, w: M. Kruk,
E. Poptawska (red.), op. cit., s. 122 i n.; na przykladzie Niemiec zob. W. Czaplinski, Republika
Federalna Niemiec, w: M. Kruk, E. Poptawska (red.), op. cit., s. 163 i n.; albo Francji K. Kubuj,
Francja, w: M. Kruk, E. Poptawska (red.), op. cit., s. 147 i n. Dotyczy to oczywiscie rowniez parla-
mentéw jednoizbowych por. M. Grzybowski, Dania, Finlandia i Szwecja, w: M. Kruk, E. Poptawska
(red.), op. cit., s. 130 i n.; J. Osifiski, Rola parlamentéw narodowych'w sprawach Unii Europejskiej na
Prezykladzie Austrii, Finlandii i Szwecji, w: J. Barcz, S. Puzyna (red.), op. cit., s. 181 in.

81 Por. W. Henrard, Bicameralism in Belgium. The Role of the Senate, w: R.C. Tripathi (red.),
Second Chambers. Bicameralism Today, New Delhi 2002, s. 28.

82 Por. P. Pithart, J. Kysela, The Second Chamber in a Unitary State: The Example of the Czech
Senate, w: R.C. Tripathi (red.), op. cit., s. 87.
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ze casus ten dotyczy sfery stosunkow migdzynarodowych®. Jego potwierdzenie
w przypadku ,.funkcji europejskiej” byloby wigc niczym innym jak poszerze-
niem albo ukonkretnieniem pewnych kompetencji migdzynarodowych parlamen-
tu, a zarazem przetransponowaniem specyficznych uprawnien lokalnych (Belgia,
Czechy) na inne parlamenty dwuizbowe. Jednoczesnie stanowitoby to tez rodzaj
dookreslenia roli i specyfiki izby drugiej w warunkach integrujacej si¢ Europy,
gdzie sie¢ kontaktoéw migdzynarodowych z coraz wigksza sita oddziatuje na po-
szczegolne panstwa i ich krajowe porzadki prawne.

Niezaleznie jednak od kazdorazowego sposobu implementacji izby drugiej
w procedury wykonywania ,,funkcji europejskiej” (ktore jednak nie sg ani $mia-
fe, ani jakie$ oryginalne) poziom ,,dwuizbowosci” stwarza dogodna sytuacje dla
nadania specyfiki izbie drugiej i wyeliminowania rywalizacji migdzy izbami, tak
charakterystycznej dla obu izb ramifikowanego parlamentu w momencie wyko-
nywania przez niego funkcji ustawodawczej i (cho¢ tutaj rzadziej) kontrolnej®.
Na plaszczyznie unijnej (oraz szerszej, miedzynarodowej, czego dowodza nie-
ktére, cho¢ niestety rzadkie przyktady) antagonizm obu izb nie wydaje si¢ juz ani
potrzebny, ani uzasadniony. Dlatego wlasnie jakie$ formy wspolpracy izb w wy-
konywaniu zadan europejskich, sprowadzajace si¢ np. do utworzenia wspélnych
komisji®, bylyby — by¢ moze — rozwiazaniem optymalnym, wzmacniajagcym sam
parlament, ktéry juz na starcie odznacza si¢ wyraznie stabsza, wrecz drugorzed-
ng pozycja. Formy takiej wspolpracy eliminowatyby tez spdr o to, czy w ogdle
wyposaza¢ asymetryczng izbg druga w mozliwos¢ egzekwowania ,,funkcji eu-
ropejskiej®, a jesli tak, to czy utrzymywac asymetryczno$¢ dwuizbowego par-
lamentu w odniesieniu do tej funkcji, czy tez nie. Z drugiej strony byloby to
z pewnoscig potwierdzeniem pewnej statej juz zasady, ze ,,funkcj¢ europejska”
wykonuja wlasciwie nie izby in pleno, ale wyspecjalizowane organy izb, w posta-
ci specjalnych komisji europejskich, ktére — jak chyba w przypadku Zzadnej innej
funkcji parlamentu — monopolizuja wykonywanie tej funkcji®’. W efekcie plena
izb sa w niektdrych przypadkach wrecz wylaczone z realizacji ,,funkcji europej-
skiej” (przynajmniej co do zasady), co wynika m.in. z potrzeby wyjatkowo du-
zej profesjonalizacji sposobu wykonywania ,,funkcji europejskiej”, dyktowane;j

83 Symetria nie musi dotyczy¢ przy tym wylacznie uchwalania zgody na ratyfikacje umow mie-
dzynarodowych.

84 Por. Y. Weber, La crise du bicaméralisme, ,,Revue du Droit Public et de la Science Politique en
France et a I’Etranger” 1972, nr 3, s. 587.

85 Skoro dzisiaj to wlaénie komisje parlamentarne przejety w zasadzie wykonywanie funk-
cji europejskiej. Por. R. Grzeszczak, Rola parlamentow narodowych w procesie integracji w ra-
mach Unii Europejskiej, ,, Wspolnoty Europejskie” 2000, nr 9, s. 5 i n.; J. Jaskiernia, Wielka Komisja
Europejska w parlamencie panstwa cztonka UE i jej znaczenie w procesie tworzenia prawa, ,,Przeglad
Legislacyjny” 2003, nr 4, s. 9 i n.

86 Przy czym przyszta Konstytucja Europejska pewnie analogicznie, jak robil to Protokot dofa-
czony do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje¢ dla Europy, przetnie ten dylemat, przewidujac ko-
niecznos$¢ wlaczenia obu izb parlamentu w mechanizmy egzekwowania ,,funkcji europejskiej”. W ten
sposob hipoteza pozbawiania w ogdle izby drugiej kompetencji europejskich zostanie z gory wyeli-
minowana.

87 Szerzej na ten temat zob. R. Grzeszczak, Parlamenty parnstw czionkowskich..., op. cit., s. 127
1n.
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przede wszystkim ogromem materiatow, jakie parlament musi ,,przefiltrowac”,
chcac rzeczywiscie rzetelnie prowadzi¢ sprawy europejskie®. Skutkiem tego jest
sytuacja, W ktorej w przewazajacej mierze, w ramach podejmowanych dziatan
2 zakresu prawa europejskiego, komisje europejskie dzialaja ,,jako sui generis
izby parlamentarne”®. Dlatego tez komisje tego typu odzwierciedlaja zazwyczaj
uktad politycznych sil w izbach, stanowiac ich lustrzane odbicie, a ich celem jest
wypracowanie wspolnego z rzadem stanowiska, jakie rzad lub pojedynczy mini-
ster beda nastgpnie zajmowali w negocjacjach na wlasciwym szczeblu unijnym.
Tym bardziej wigc, uwzgledniajac sklad, cel i sposob pracy parlamentarnych ko-
misji europejskich, mozna przypuszczal, ze w parlamentach dwuizbowych sa
wyjatkowo dobre warunki ku temu, aby istniaty wsp6lne (mieszane) komisje
europejskie, a to z kolei oznacza, ze bytyby one juz nawet nie tylko sui generis
izbami parlamentarnymi, ale de facto nabratyby cech sui generis trzeciej izby.

W rezultacie zatem drugie izby, abstrahujac zupelie od tego, czy maja status
symetryczny czy tez asymetryczny, powinny by¢ wlaczane w realizacj¢ przez
parlament ,,funkcji europejskiej”, przy czym jedna z mozliwych alternatyw jest
sytuacja wspolnego wykonywania tej funkcji, polegajaca nie tyle na jej osobnym
wykonywaniu przez obie izby ,,autonomicznie wzgledem siebie”, co jej koncen-
tracji w jednym, wspolnym dla obu izb organie®. Jak jednak wskazuje praktyka,
tworzenie takich komisji wspolnych nalezy do wyjatkow, a regula jest dublowa-
nie si¢ komisji w obu izbach parlamentu®!. Tak czy inaczej, niezaleznie od kaz-
dorazowych form instytucjonalizacji komisji europejskiej, zasada jest udziat (co
jednak nie znaczy, ze jednakowy) kazdej izby parlamentu dwuizbowego w wy-
konywaniu ,,funkcji europejskiej”. W rezultacie poziom ,,dwuizbowosci” odno-
szony do kwestii uczestnictwa drugiej izby w wykonywaniu praw i innych zadan
zwiazanych z czlonkostwem w Unii Europejskiej wskazuje na konieczno$é eu-
ropejskiego zaangazowania izby drugiej, cho¢ w zadnym razie nie przesadza ani
postaci, ani szczegétowych form tego zaangazowania.

W zwiazku z tym wskaza¢ mozna jedynie, ze pozadane byloby wspolne eg-
zekwowanie ,,funkcji europejskiej” przez obie izby, przy czym wspdlnosé ozna-
czalaby tutaj nie tylko to, ze izby sa wyposazone (kazda z osobna) w mozliwosci
wykonywania zadan europejskich, ale i to, ze realizuja je wspdlnie, a zatem ra-
zem 1 jednoczesnie, co najlepiej mogloby si¢ przejawiac za sprawa prac wspol-
nej, mieszanej komisji obu izb do spraw Unii Europejskiej. Toutes proportions
gardeés takie rozwigzanie wychodzitoby tez naprzeciw unijnemu standardowi

88 Por. J. Osinski, Udzial parlamentu RP ze szczegdlnym uwzglednieniem Senatuw RP w krajowym
procesie decyzyjnym w sprawach Unii Europejskiej, opinia prawna sporzadzona na zlecenie Biura
Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa, dnia 29 listopada 2003 r., s. 10, 11.

8 R. Grzeszczak, Wplyw czlonkostwa..., op. cit., s. 217.

% Rozwiazanie takie wzmacniatoby niewatpliwie pozycje takiej ,,wielkiej” komisji europejskiej,
Jeszcze bardziej podkreslajac sui generis komisyjny charakter catego unijnego zaangazowania parla-
mentdéw narodowych.

91 Moze to dziwié zwlaszcza w tych systemach dwuizbowych, ktére znaja instytucje komisji
wspolnej (pojednawczej), ktorej celem jest poszukiwanie rozwigzan wspdlnych w momencie, kiedy
pomigdzy izbami w czasie procedury ustawodawczej zaistnieja roznice zdan. Wydaje si¢ bowiem, ze
wiasnie w zakresie ,,funkcji europejskiej” wspolna komisja bytaby organem szczegdlnie wskazanym.
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wlaczenia parlamentéw narodowych w mechanizm szeroko rozumianego uzgad-
niania stanowiska panstwa cztonkowskiego, ktorego przeciez telos wyznacza
che¢é kooperatywnego wypracowywania takiego stanowiska przez rzad i parla-
ment panstwa cztonkowskiego?. Wydaje si¢ wige, ze wymdg kooperacji powi-
nien dotyczy¢ nie tylko jakich§ mechanizméw uzgodnieniowych migdzy rzadem
a parlamentem, ale takze miedzy izbami parlamentarnymi w sytuacji, kiedy
parlament ma struktur¢ podzielona®. Uzgodnienie, ktére nakazuje Unia, nie ma
wigc sztywno oznaczonego kierunku z rzadu do parlamentu i vice versa, ale obej-
muje w zasadzie kazda form¢ uzgodnien i wszystkie podmioty tych uzgodnien,
cO 0znacza, ze na poziomie parlamentu dwuizbowego dotyczy ono réwniez obu
izb®*. Taka wewnatrzparlamentarna kooperacja jest tym bardziej wskazana, ze za
sprawa izby drugiej poszerza si¢ spectrum pogladow, ocen i opinii, ktérych inklu-
zja w mechanizmy wspotpracy parlamentu z rzadem pozwoli wypracowac lep-
sze, bo wyrazajace ide¢ pluralizmu stanowisko. W tym sensie wlaczenie drugich
izb parlamentu w mechanizm kooperacji z izbg pierwsza i z rzadem krajowym
jest przejawem demokratyzmu, ktéry w swoich bezposrednich skutkach odnosi¢
si¢ bedzie przede wszystkim do samej Unii, przeciwdziatajac zjawisku ,,deficytu
demokratycznej legitymacji”. Za sprawa odmiennych (w poréwnaniu z izba-
mi pierwszymi) wzorcéw reprezentacji izby drugie moga wigc poszerzy¢ zasieg
demokratycznego konsensusu, ktdry dzisiaj jest przeciez niekwestionowanym
standardem wszelkich proceséw decyzyjnych, zaréwno na tym tradycyjnym,
czyli narodowym szczeblu, jak i na szczeblu ponadnarodowym, unijnym®, a jed-
noczesnie, ktory wciaz nie jest przeciez satysfakcjonujacy i ktéry przynajmniej
prima facie sprawia wrazenie ,,wylaczenia krajowej wladzy ustawodawczej™’
z procedur decyzyjnych przebiegajacych wewnatrz Unii. W efekcie wlaczenie
drugich izb i ich wspdtudzial z izbami pierwszymi we wszelkiego rodzaju proce-
durach uzgodnieniowych dotyczacych Unii zapewnia postulowane equilibrium

92 Wszelkie przeciez zachety czy inspiracje ze strony Unii (Wspélnot) sprowadzaja sie do umoz-
liwienia kooperacji legislatywy z rzadem. Por. E. Poptawska, Formy wspdipracy parlamentow..., op.
cit., s. 193 i n. Wymog takiej kooperacji zaktadaja rowniez wszystkie mniej lub bardziej konkretne pro-
pozycje przysztosciowe w tym wzgledzie. Por. R. Grzeszczak, Parlamenty panstw czlonkowskich...,
op. cit., s. 200 i n.

9 Poza tym mozna jeszcze wymienié szereg innych pozioméw kooperatywnego podejmowania
decyzji, np. pomigdzy organami Unii, czy pomigdzy poszczegolnymi parlamentami pafstw cztonkow-
skich. Por. J. Barcz, Rola parlamentow w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej, ,,Raporty i Analizy
Centrum Studiéw Migdzynarodowych”, Warszawa 2002, s. 11 i n.

94 Wydaje sig, ze wskazuje na to réwniez prakseologia mechanizmu uzgodnien. Poza tym skoro
szeroko, ekstensywnie nalezy interpretowa¢ mechanizm uzgodnien, to powinno si¢ rowniez zaktadaé
jaki$, przynajmniej minimalny mechanizm kooperacji migdzy izbami.

95 Por. J. Szymanek, Wkiad Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w demokracje (doktryna, prawo i po-
lityka), Biuro Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, OT — 430, Warszawa, pazdziernik 2005,
s. 21.

96 Por. M.A. Pollack, Representing Diffuse Interests in EC Policy-Making, ,,Journal of European
Public Policy” 1997, nr 4, s. 581.

97 J. Jaskiernia, Parlament polski a Parlament Europejski u progu integracji z Uniq Europejskq, w:
M. Kruk, E. Poptawska (red.), op. cit., s. 236.
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miedzy instytucjami narodowymi a instytucjami europejskimi®®. Ich partycypa-
cja W mechanizmach kooperacji (nawet bez blizszego okreslania roli tych izb)
demokratyzuje wigc zardwno wewnatrzkrajowe procedury ustalania stanowiska
panstwa cztonkowskiego, jak i UI‘lijl’lat procedu?Q negocjacyjnego podejmowania
decyzji, ktora to procedura, po pierwsze, multiplikuje liczbe uczestnikéw (pod-
miotoéw) procesu decyzyjnego, po drugie zas, poszerza grono r6znego rodzaju sit
Sp(,}ecznych, politycznych, ekonomicznych, kulturowych etc., co w catoksztalcie
swoich skutkéw pozwala zoptymalizowa¢ decyzjg finalna tak pod wzgledem pro-
ceduralnym (prakseologicznym), jak i — a nawet przede wszystkim — spoteczno-
_politycznym99

Wzorcem wyznaczanym przez czynnik ,,dwuizbowosci” powinna by¢ wigc
jak najpehiejsza inkluzja drugiej izby parlamentu w procedury zwiazane z wy-
konywaniem praw, jakie wynikaja z cztonkostwa w Unii Europejskiej. Z jednej
strony pozwoli to na pelniejsza realizacj¢ unijnego postulatu ,,parlamentaryzacji”
Unii Europejskiej, z drugiej za$ na jej demokratyzacj¢ poprzez wlaczenie w me-
chanizmy decyzyjne narodowych organéw przedstawicielskich opartych juz nie
tylko na modelu reprezentacji politycznej (jak to ma miejsce w izbie pierwszej),
ale rowniez na modelu reprezentacji sekcjonalnej czy partykularnej, ktora jest
wiasciwa dla izby drugiej'®.

Zasada, przy braku jakich$ bardziej konkretnych zasad, jest zatem implemen-
tacja drugiej izby w realizacj¢ ,,funkcji europejskiej”, co jednak stanowi zaledwie
jedenaspekt ,,poziomu dwuizbowosci”. Drugim jest stworzenie calego wachlarza
alternatyw takiego wlaczenia, ktore moze przewidywaé zard6wno asymetryczna,
jak i symetryczna rolg izb, zarowno podzial zadan i swoista profesjonalizacj¢ obu
izb, jak 1 ich paralelng egzekucj¢ przez kazda z nich, i wreszcie wykonywanie eu-
ropejskich zadan izb zar6wno wspolnie (razem i rdwnoczesnie), jak i catkowicie
oddzielnie i samodzielnie.

Ostatni poziom zaaplikowanego mechanizmu wlaczenia izby drugiej w wy-
konywanie praw wynikajacych z czlonkostwa w Unii Europejskiej wiaze si¢

98 Por. P. Kirchof, The Balance of Power between National and European Institutions, ,,European
Law Journal” 1999, nr 3, s. 228.

9 Przy czym trzeba zaznaczy¢, ze tak szeroko zakreslony udzial parlamentéw narodowych (w tym
takze drugich izb), cho¢ optymalizuje decyzje pod wzglgdem spoteczno-politycznym, wychodzac
W ten sposdb naprzeciw postulatowi przeciwdziatania deficytowi demokratycznej legitymacji, nie-
koniecznie sprzyja ekonomice i efektywnosci decyzyjnej. Inkluzja parlamentéw narodowych, a via
parlamenty takze najprzer6zniejszych sit spoteczno-politycznych w ztozony mechanizm kooperatyw-
nego podejmowania decyzji kloci si¢ w zwiazku z tym z pragmatyka, ekonomika, a zwtaszcza skutecz-
noscia procesu decyzyjnego. W efekcie wystepuje tutaj sprzecznosé dwoch wartosci: z jednej strony
parlamentaryzacja”, a dzigki niej i demokratyzacja Unii, a wigc poszerzenie palety pogladéw, sadéw
i ocen zaangazowanych w proces podejmowania decyzji, z drugiej zas strony wydajnos¢ struktur i pro-
cedur unijnych, ktére przeciez nie mogg zosta¢ zablokowane. Stad tez, jak si¢ wydaje, mimo przy-
chylnosci wobec parlamentéw narodowych zasada wciaz obowiazujaca jest legitymacja egzekutywy,
ktéra zapobiega nadmiernej prolongacie proceséw decyzyjnych, sprzyjajac ich ogdlnej efektywnosci.
Por. S. Weil, La réforme des institutions doit résorber le déficit démocratique, ,Revue des Affaires
Européennes” 1991, nr 3,s. 57 i n.

100 Por, J. Mastias, J. Grangé, Sur le probléme de I'adéquation des secondes chambres, W:
J. Mastias, J. Grangé (red.), op. cit., s. 65 i n.
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z kwestia wewnatrzkrajowego sposobu europejskiej aranzacji izby drugie;.
Z oczywistych wzgledéw poziom ten nie odznacza si¢ jakims$ jednym, ogdlnym
1 powszechnym paradygmatem, ale jest naznaczony pigtnem swoistosci, czgsto
oryginalnosci i partykularyzmu. Izby drugie, zgodnie z zasadami wynikajacy-
mi z poszczegolnych ,,poziomdéw” europejskiej roli parlamentéw narodowych,
sa wigc, po pierwsze, izbami co najwyzej wspdtdecydujacymi i kooperujacy-
mi z rzadami krajowymi w sprawach z , kontekstu europejskiego”, po drugie,
izbami, ktére wlaczane sa w coraz wigkszym stopniu i zakresie w mechanizm
procedur uzgodnieniowych, a co wynika z unijnej zasady ,,przychylno$ci wobec
parlamentéw narodowych”, po trzecie, wykonujacymi ,,funkcj¢ europejska”, co
oznacza, ze zadania, jakie realizuja w obszarze europejskim, nie pokrywaja si¢
z tradycyjnymi, konwencjonalnie ujmowanymi funkcjami parlamentu i ze s one
(tak jak i cate parlamenty) organami raczej egzekwujacymi niz ustawodawczy-
mi, co niewatpliwie narusza do tej pory niewzruszony dogmat podziatu wtadz i,
po czwarte wreszcie, sa organami adaptowanymi i akomodowanymi do wyma-
gan, jakie stawia przed parlamentem ,,funkcja europejska”, co z jednej strony
oznacza koniecznos¢ ich wilaczenia w realizacje ,,funkcji europejskiej”, z drugiej
jednak zostawia stosunkowo spory margines swobody w dookresleniu specyfiki
izby drugiej w tym akurat zakresie jej funkcjonowania. W rezultacie mamy do
czynienia z cala paleta mozliwych rozwigzan instytucjonalnych, ktére z gory nie
przesadzaja zadnego kierunku ,,europeizacji” izby drugiej parlamentu.

III. UNIJNE UPRAWNIENIA SENATU RP

W Polsce wachlarz mozliwosci, jak mozna sadzi¢, nie zostatl jednak wyko-
rzystany. Ustawodawca raczej oglednie reglamentuje ,,funkcje europejska” par-
lamentu, ustanawiajac regulacje schematyczne, mocno ograniczone, nastawione
raczej na petryfikacje status quo, a co za tym idzie, nie wykorzystujace catego
potencjatu, jaki zawiera w sobie zwlaszcza, cho¢ oczywiscie nie tylko, poziom
,dwuizbowos$ci”!%!. Z pewnoscia jedna z przyczyn takiego stanu rzeczy jest brak,
jak do tej pory, ,,euronowelizacji” konstytucji'®. Oznacza to, ze kwestia unijnego
okreslenia zasad dotyczacych cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej 1 zwia-

101 pozostate wskazane poziomy nie wydaja si¢ az tak ,.kreacyjne”, w tym sensie, ze stwarzajace
réznego rodzaju mozliwosci aranzacji parlamentu.

102 O potrzebie takiej nowelizacji, ale jednocze$nie wszystkich problemach z tego wynikajacych
(w tym zwlaszcza politycznych, a dopiero p6zniej prawnych) zob. np. M. Safjan, Konstytucja a czton-
kostwo Polski w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 1, s. 3 in.; J. Barcz, Czlonkostwo w Unii
Europejskiej a Konstytucjaz 1997 r., w: J. Barcz (red.), op. cit., s. 13 i n.; S. Biernat, Czy konieczne sq
zmiany w Konstytucji przed przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej?, w: J. Barcz (red.), op. cit.,
s. 41 i n.; K. Wojtowicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a cztonkostwo w Unii Europejskiej,
w: E. Poptawska (red.), op. cit., s. 155 i n.; M. Kruk, Konstytucja narodowa a prawo europejskie: czy
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej wymaga zmiany?, w: E. Poptawska (red.), op. cit., s. 175 i n;
P. Winczorek, Kilka uwag w kwestii dostosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej do wymo-
gow prawa europejskiego, w: E. Poptawska (red.), op. cit., s. 187 i n.; S. Biernat, Ustrojowe podstawy
przyszlego cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, w: Panstwo prawa. Administracja. Sqdownictwo.
Prace dedykowane prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu, Warszawa 1999, s. 35 i n.; J. Jaskiernia,
Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej..., op. cit., s. 25 in.
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zanych z tym roznorakich mechanizméw kooperacji rzadu z parlamentem jest
przedmiotem regulacji podkonstytucyjnej, w tym zwlaszcza ustawowej oraz re-
gulaminowej (wuchwatach regulaminowych poszczegdlnych izb, tj. Regulaminie
Sejmu i Regulaminie Senatu).

Taki stan rzeczy, cho¢ dopuszczalny, powoduje niestety szereg negatywnych
skutkéw, na czele z brakiem, oczywiscie poza art. 90 Konstytucji, tego, co na-
zywamy Opcja integracyjna, czy szerzej: zasada konstytucyjnej przychylnosci
wobec Unii Europejskiej'®. Zasada ta oznacza przeciez nie tylko sama proce-
dure akcesji do Unii Europejskiej, bo te okresla szczegétowo ,.klauzula europej-
ska”!% ale szersze mechanizmy dziatania panstwa w obregbie struktur unijnych
i zmian, jakie uczestnictwo w Unii wywiera na funkcjonowanie catego aparatu
panstwowego, w tym zwlaszcza jego strukture i proces decyzyjny'®. Stad kon-
stytucje niektorych przynajmniej panstw cztonkowskich zawieraja stosowne po-
stanowienia, czesto wyodrebnione w osobne cze$ci czy rozdzialy, ktdre tworza
zreby zasad 1 procedur okreslajacych podstawy uczestnictwa panstwa w tworach
o charakterze ponadnarodowym. Postanowienia takie, zwtaszcza w momencie
zaciesniajacej si¢ wspolpracy migdzynarodowej, wydaja si¢ zreszta niezbgdne
i na dluzsza metg nieuniknione'®. Dlatego, jak si¢ wydaje, konstytucjonalizacja
zagadnien unijnych, w tym takze, jesli nie przede wszystkim, roli izb parlamentar-
nych w procedurach kooperacji i koordynacji z rzadem w szeroko pojmowanym
obszarze unijnym, jest predzej czy pozniej konieczna!”’. Po pierwsze, i chyba naj-
wazniejsze, ze wzgledow symbolicznych. Konstytucyjne umocowanie dziatan izb
parlamentarnych w obrebie spraw europejskich podkresla bowiem znaczenie tych
zadan, a jednocze$nie stanowi wyraz pewnej rekompensaty z tytutu strat spowo-
dowanych utrata czesci prerogatyw legislatur krajowych na rzecz organéw Unii.
Po drugie, konstytucyjne ujgcie europejskich zadan parlamentu, ze wzgledu na
swoja wagg, pozwoliloby explicite wyodrebnic ,,funkcje¢ europejska” parlamentu,

co likwidowatoby wszelkie spory na temat tego, czy europejskie zaangazowanie

103 Por. J. Galster, Tzw. opcja integracyjna konstytucji panstw czlonkowskich a przychylnosé pol-
skiego ustawodawcy konstytucyjnego wobec przystqpienia do Unii Europejskiej, w: C. Mik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Torun
1999,s. 135in.

104 W tym akurat fragmencie ,,spraw unijnych” konstytucja zawiera niezbedne regulacje (t. art. 90).
Por. M. Masternak-Kubiak, Konstytucyjnoprawne podstawy procedury przystgpienia Polski do Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5, s. 43 i n. Na temat tego, ze art. 90 od samego poczatku
miat si¢ odnosi¢ do procesu integracji europejskiej szerzej zob. R. Chrusciak, Procedury przystgpienia
do Unii Europejskiej w pracach nad Konstytucjq, ,,Panstwo i Prawo” 2003, nr 5, s. 44 i n.

105 por. R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski z Uniq Europejskq (zarys problematy-
ki), w: Konstytucyjny ustrdj panstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydly, Lublin 2000,
s. 165 in.

106 Co wynika m.in. z ograniczenia suwerennogci pafstwowej, ktéra jest nieuchronna w momen-
cie przystapienia do Unii, a nastgpnie postepujacej integracji europejskiej. Szerzej na ten temat zob.
A. Wasilkowski, Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerennosé¢ panstwa, ,,Panstwo i Prawo”
1996, nr 4/5, s. 20, 21.

107 Cho¢ oczywiscie mozna zatozyé, iz nie bedzie przeprowadzona, a woéwczas europejska rola izb
iw ogole — organdéw panstwa, jak i panstwa jako takiego, bedzie wynikiem odpowiedniego odczytania
konstytucji. Szerzej na ten temat zob. K. Dziatocha, Podstawy prounijnej wykiadni Konstytucji RP,
LHPanstwo i Prawo” 2004, nr 11, s. 28 i n.
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parlamentu miesci si¢ w funkcji kontrolnej czy ustawodawczej, a moze nawet
i—cho¢ w mniejszym zakresie — kreacyjnej'®. Po trzecie wreszcie, konstytucyjne
ujecie europejskiej funkcji parlamentu nadatoby tej funkcji (i procedurom w niej
zawartym) tak bardzo potrzebne poczucie pewnosci i stabilnosci, co dla kazdego
porzadku prawnego jest warto$cia samg w sobie'”. Niemniej nawet przy braku
»europejskiego dopasowania” konstytucji zdaje si¢ obowiazywac nakaz prounij-
nej wyktadni ustawy zasadniczej''’, wymagajacy m.in. maksymalnego wiaczenia
parlamentu w europejskie procesy integracyjne, co wynika z unijnego standardu
nakazujacego przychylnos¢ wzgledem europejskiego zaangazowania parlamen-
tow narodowych. Dyrektywa ,,prounijnej wyktadni konstytucji” jest wigc dzisiaj,
przy braku szerszego europejskiego dopasowania ustawy zasadniczej, swoistym
paradygmatem tworzenia oraz interpretacji wszelkich regulacji unijnych w kra-
jowym porzadku prawnym, rowniez tym o charakterze konstytucyjnym, a do-
tyczacym wiaczenia Sejmu i Senatu w procedury uzgodnieniowe zwigzane ze
sprawami z zakresu cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;j.

Brak konstytucjonalizacji europejskiej roli Sejmu i Senatu ma jeszcze jeden
ujemny skutek, tym razem jednak odnoszacy si¢ juz bezposrednio do Senatu.
Jak si¢ bowiem wydaje, konstytucjonalizacja ,,funkcji europejskiej” mogtaby
spowodowaé o wiele $mielsze projektowanie roli Senatu!'!'. To z kolei mogto-
by przynie$¢ rozciagnigcie uprawnien kontrolnych, zawierajacych si¢ przeciez
w pojemnej ,,funkcji europejskiej”, tej izby na rzad, a nawet pewnego rodzaju
réwnouprawnienie obu izb, po pierwsze, w procesach implementacji prawa eu-
ropejskiego, po drugie za$, w kooperowaniu z rzadem w ustalaniu oficjalnego
stanowiska RP, prezentowanego nastgpnie na forum Unii. Oba te zadania mu-
sz przeciez niejako per se przewidywac jakies rudymentarne choéby formy czy
postaci kontroli, ktdra jak na razie de lege lata nie znajduje si¢ w gestii Senatu.
Z tego m.in. powodu konstytucyjne wyznaczenie pozycji obu izb w ich relacjach
z rzadem w zakresie spraw unijnych, jak tez ich bezposrednich relacji z instytu-
cjami samej Unii wydaje si¢, wczesniej czy pdzniej, konieczne, chocby dlatego,
ze zawsze relacje te, zar6wno o charakterze ad intra, czyli z rzadem, jak i ad
extra, czyli z Unia, zmieniajg prawnoustrojowy status parlamentu (jego izb), a to
jest zastrzezong domeng konstytucji''2. Tym bardziej w przypadku Polski, gdzie

108 Szerzej na temat kontrowersji w tym wzgledzie zob. W. Sokolewicz, Formy oddzialywania
polskiego..., op. cit., s. 72 i n.

109 Por. J. Szymanek, ,, Funkcja europejska” Sejmu i Senatu..., op. cit., s. 351.

110 por. K. Dziatocha, Uwagi dotyczace pytar przygotowanych przez Biuro Legislacyjne Kancelarii
Senatu w zwiqzku z projektem ustawy o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiqzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, opinia prawna sporzadzo-
na na zlecenie Biura Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa, dnia 18 lutego 2004 r.,
s. 2.

11 Por, J. Szymanek, Rola Senatu RP w wykonywaniu kontroli parlamentarnej. Uwagi de lege lata
i de lege ferenda, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 1, s. 32, 33.

112 7 tego choéby powodu nie istnieje dzisiaj pytanie, czy zmieniaé konstytucje, ale kiedy ja zmie-
nia¢, a zwlaszcza w jakim zakresie zmiany konstytucyjne sa niezbedne z racji cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Do tego nalezatoby doda¢ jednak pytanie nie tylko o niezbgdnos$¢ zmian, ale i o ich ra-
cjonalnos¢ oraz prakseologiczna i ustrojowa (konstytucyjna) uzytecznosé. Por. J. Osinski, Konstytucja
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konstytucja wydaje si¢ (co nie jest wcale sprawa przesadzona!'®) dzieli¢ funkcje
parlamentu na ustawodawcza, wykonywana wspdlnie przez Sejm i Senat, i na
kontrolna, zarezerwowana wylacznie dla Sejmu, konstytucyjna redefinicja funk-
cji obu izb jest konieczna. ,,Funkcja europejska”, aby byta skutecznie egzekwo-
wana, musi przeciez zaktadac jakie$s minimalne cho¢by procedury kontrolne, a te,
poki nie zostang przewidziane wprost w konstytucji, maja w przypadku Senatu
co najwyzej charakter praeter legem''*. W efekcie brak ,.euronowelizacji” kon-
stytucji ogranicza zasi¢g mozliwych zmian, w tym zwlaszcza w zakresie euro-
pejskiej charakterystyki obu izb 1 zwiazanej z tym reorientacji ogolnej koncepcji
polskiej dwuizbowosci. Mozna by bylo przeciez zaktada¢, ze ewentualna zmiana
konstytucji pociagnetaby za soba specjalizacj¢ izb, a co za tym idzie, przyznanie
pierwszenstwa Senatowi w realizacji ,,funkcji europejskiej”''>. Pewnym wzor-
cem moglyby si¢ tu sta¢ doswiadczenia brytyjskie, gdzie wiasnie Izba Lordow
zdominowata europejskie zaangazowanie parlamentu, zostawiajac Izbie Gmin
sprawy wewnatrzkrajowe''. W ten sposob konstytucja mogtaby (cho¢ oczywi-
$cie wcale by nie musiata, bo zadnego determinizmu tutaj nie ma) ustanowié
mechanizm balansowania pozycji obu izb. Sejm bylby wowczas, tak jak jest,
izba dominujaca w zakresie funkcji ustawodawczej, kontrolnej i kreacyjnej, na-
tomiast Senat uzyskalby eksponowany status w zakresie wykonywania ,,funkcji
europejskiej”. Taka zmiana roli obu izb jest jednak jak na razie niedopuszczalna,
a podkonstytucyjna regulacja europejskiego zaangazowania Sejmu i Senatu wy-
musza przyjecie skromniejszej, nizby to moglo by¢, roli Senatu, ktérego zadania
europejskie musza si¢ miesci¢ w dos¢ waskich, dotychczasowych ramach funkcji
obu izb przewidzianych explicite w ustawie zasadnicze;.

Cho¢ wigc konstytucyjne zdefiniowanie ,,funkcji europejskiej” oraz sposobu
i zakresu partycypacji izb w tej funkcji jest wezesniej czy pdzniej konieczne, to
przynajmniej na razie ramy udziatu polskiego parlamentu w szeroko pojmowa-
nych sprawach europejskich wyznaczane sa przez unormowania ustawowe 1 re-
gulaminowe. Dla Senatu ma to ten skutek, ze zakres jego udziatu w sprawach
europejskich musi by¢ ograniczony do takich ram, jakie wyznacza tej izbie kon-
stytucja. To za$ oznacza, ze Senat w dalszym ciagu nie bgdzie mogt prowadzié
dziatan typowo kontrolnych, a mowiac $cislej: takich dzialan kontrolnych, kto-
re nioslyby jakakolwiek posta¢ imperatywna. Przejawy kontrolnej aktywnos$ci
Senatu, bez zmienienia konstytucji, musza si¢ wigc w dalszym ciagu miescié
w ramach $rodkéw niewladczych, a zatem pozostawaé w zakresie innym ani-

a mechanizm udziatu Sejmu i Senatu w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach Unii Europejskiej,
w: J. Barcz (red.), op. cit., s. 116; szerzej na ten temat zob. E. Poptawska, Potrzeba stworzenia mecha-
nizmu..., op. cit., s. 117 in.

113 Kwestia kompetencji kontrolnych Senatu jest ciagle sporna. Szerzej na ten temat zob.
P. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6,
s.91in.; L. Garlicki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskiej? Uwagi na marginesie
artykutu prof. Pawia Sarneckiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 6, s. 28 i n.

114 Por. W. Sokolewicz, Formy oddzialywania parlamentu..., op. cit., s. 10.

115 Por. S. Gebethner, Rola Senatu RP Jjako drugiej izby..., op. cit., s. 52 in.; J. Szymanek, W spra-
wie reformy Senatu, ,,Dzi$. Przeglad Spoteczny” 2005, nr 2, s. 93.

116 Por. S. Gebethner, Wielka Brytania..., op. cit., s. 184 in.
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zeli kwalifikowane procedury kontrolne, w jakie konstytucja wyposazyta Sejm.
Oczywiscie nie oznacza to, ze kontrola jako taka, a wigc kontrola w ogole, po-
zostaje poza zasiggiem Senatu''’. Do$¢é wspomnie¢ mozno$¢ prowadzenia debaty
plenarnej, ktora prawie zawsze ma przeciez elementy kontroli, a zawsze zwroce-
nia uwagi na istotna kwesti¢, angazujaca opini¢ publiczna. Kontrola parlamen-
tarna, co do zasady, sprowadza si¢ wszak do tych wszystkich dziatan, ktore stuza
pozyskiwaniu i przetwarzaniu informacji o dziataniach i zaniechaniach podmio-
tow kontrolowanych oraz przekazywaniu tym podmiotom pogladéw, ocen, opinii
i sugestii parlamentu''®. Odpowiednie mechanizmy dostepu do informacji maja
zatem, z punktu widzenia jakiejkolwiek kontroli, znaczenie rudymentarne, gdyz
uruchamiaja kontrole ,,w ogdle”, co dopiero w nastgpnej kolejnosci pozwala (ale
juz nie wymaga) zastosowac bardziej dolegliwe srodki kontrolne, a wlasciwie
pokontrolne'®. W kontekscie zas unijnym odpowiednie instrumentarium pozy-
skiwania i1 przetwarzania informacji jest wlasciwie (przy zatozeniu legitymacji
decyzyjnej organow egzekutywy) jedyna postacia kontroli, a w konsekwencji
takze 1 kooperatywnego udziatu parlamentu w konstruowaniu stanowiska pan-
stwa cztonkowskiego!?.

Chcac w zwigzku z tym stworzy¢ efektywne narzedzia realizacji przez Senat
,.funkcji europejskiej”, nalezatoby wprost przyzna¢ Senatowi pewna (niekoniecz-
nie imperatywna) sfer¢ dziatan kontrolnych, bez ktorych jakakolwiek kooperacja
z rzadem jest po prostu niemozliwa. Wiadomo przeciez, ze tzw. prawo zadania
informac;ji jest nie tylko nieodiacznym elementem kontroli parlamentarnej, czy
nawet kontroli w ogdle, ale ponadto jest w zasadzie warunkiem sine qua non
jakiejkolwiek kontroli, ktorej bardziej konkretne ksztalty, w tym ,,prawo zadania
obecnosci” 1 ,,prawo zadania wyjasnien”, sg juz elementami wyraznie nastgp-
czymi, chronologicznie pdzniejszymi wzgledem pierwotnego i rudymentarnego
prawa do informacji. Dlatego tez wlaczenie Senatu — nawet jakiekolwiek, bez
blizszego sprecyzowania charakteru tego wlaczenia — w realizacje ,,funkcji eu-

17 Trzeba jednak zwrécié uwage, ze w bardzo wielu opracowaniach po$wigconych prawu konsty-
tucyjnemu lub parlamentowi raczej powszechnie przyjmuje si¢, ze Senat zostat catkowicie wytaczo-
ny z realizacji zadan kontrolnych. Por. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu,
Warszawa 1999, s. 216; W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .
Komentarz, Krakéw 1998, s. 91.

118 Stad tez rozmaite postaci kontroli wystepuja niemalze we wszystkich izbach drugich niezalez-
nie od ich pozycji prawnoustrojowej, cho¢ oczywiscie najczesciej srodki takie sg pozbawione wszel-
kich znamion imperatywnosci, co z kolei odpowiada z reguty stabszej pozycji, jaka zajmuje izba dru-
ga. Szerzej na ten temat zob. J. Szymanek, Kontrola rzqdu przez izby wyzsze (drugie), Biuro Informacji
i Dokumentacji Kancelarii Senatu, OT — 340, luty 2003.

119 Wszelkie imperatywne formy kontroli, takie np. jak: wotum zaufania, wotum nieufnosci czy
glosowanie w przedmiocie absolutorium, sa wszak nie tyle srodkami kontroli, co raczej sankcjami uru-
chamianymi w postgpowaniu pokontrolnym. Uchwalenie np. wotum nieufnosci nie jest przeciez per se
kontrola, jest sankcja za to, ze wlasciwa kontrola wykazata rozbieznos¢ pomigdzy stanem zaktadanym
czy oczekiwanym przez wigkszos¢ parlamentarng a stanem istniejacym.

120 por, J. Osinski, Udzial parlamentu RP ze szczegélnym uwzglednieniem Senatu..., op. cit.,
s. 10.
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ropejskiej”, musi si¢ wiaza¢ z jakas postacia kontroli, kontroli'?!, ktéra dzisiaj

_ i to jest kwestig kluczowa — nie jest wprost odniesiona do tej izby parlamentu,
2 mozna nawet zada¢ pytanie, czy nie jest tej izbie w ogole odebrana'?. Fakt ten,
bez ,euronowelizacji” konstytucji 1 przy zatozeniu uregulowania zagadnien unij-
nych na poziomie wylacznie ustawowym oraz regulaminowym zostal w pewien
sposOb zignorowany przez polskiego ustawodawce, ktory przeszedt nad tym klu-
czowym przeciez zagadnieniem do porzadku dziennego, wyposazajac obie izby
w odpowiednie uprawnienia w zakresie wykonywania ,,funkcji europejskie;j”.
Notabene — wyprzedzajac nieco tok rozwazan — zemscilo si¢ to na ustawodawcy,
ktorego stosowna ustawa spotkata si¢ z dezaprobata Trybunatu Konstytucyjnego,
gdyz uznat jg za niezgodna z ustawg zasadnicza.

Najwazniejszym aktem normujacym zasady wykonywania przez druga izbg
praw wynikajacych z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej jestustawaz 11 mar-
ca 2004 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwia-
zanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej'”. Juz
prima facie widaé, ze ustawa ta nie reguluje calej problematyki wptywu parla-
mentu narodowego na ,,sprawy europejskie”, ktore — jak wiadomo — obejmuja co
najmniej trzy plaszczyzny aktywnos$ci parlamentu, tj. udzial w przyjmowaniu
ustawodawstwa wspolnotowego, wykonywanie kontroli nad rzadem w kontek-
$cie jego ,,dziatalnosci europejskiej” oraz wspodtprace migdzyparlamentarna'?,
przy czym ta ostatnia obejmuje wspdtpracg zaréwno z Parlamentem Europejskim,
jak 1 z parlamentami panstw cztonkowskich. Oczywiscie uchwalenie i wejscie
w zycie ustawy wymusito rowniez odpowiednig nowelizacj¢ Regulaminu Senatu,

121 Nalezy przypomnieé, ze pojecie kontroli jest w prawie konstytucyjnym rozumiane dwojako:
tj. jako przeprowadzanie analizy stanu faktycznego i formutowanie na jej podstawie ocen dziatalno-
$ci podmiotu kontrolowanego oraz jako formutowanie na podstawie dziatan sprawdzajacych réznego
rodzaju postulatow, wnioskdéw, opinii itp., ktére stanowia rézne formy mniej lub bardziej skutecznego
(wiazacego) oddziatywania na podmiot kontrolowany (zwlaszcza rzad). Por. Z. Czeszejko-Sochacki,
Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 168, 169. Z powyzszego wida¢ najlepiej, ze kon-
trola (przynajmniej w tym pierwszym, mniej imperatywnym znaczeniu) musi by¢ nieodtacznym w za-
sadzie elementem dzialan parlamentu, w tym takze Senatu. Trudno sobie wszak wyobrazi¢ funkcjono-
wanie jakiejkolwiek izby parlamentarnej (a zatem i izby drugiej) bez przeprowadzania jakichkolwiek,
choc¢by najmniejszych dziatan sprawdzajacych. Dlatego stan de lege lata fundamentali, nie méwiacy
nic o senackim prawie do kontroli (a méwiacy o kontroli w odniesieniu do Sejmu), jest nie tylko sta-
nem stwarzajacym trudnosci interpretacyjne, a zwlaszcza proceduralne, ale w zasadzie stanem, ktory
de facto uniemozliwia Senatowi prawidlowe wykonywanie jego funkcji (wszystkich). Kazde prze-
ciez dzialanie Senatu, wigzace si¢ np. z uchwaleniem ustawy, musi wszak zawiera¢ w sobie chocby
minimum dziatan o charakterze sprawdzajacym, stad odmawianie Senatowi kontroli- (jakiejkolwiek,
sprowadzonej choéby do pozyskiwania informacji) jest zupetnie nielogiczne, pozbawione chocby naj-
mniejszego, prakseologicznego sensu. Izba druga musi wigc mieé prawo oceny dziatania danego pod-
miotu i formutowania opinii na jego temat, bo to stanowi clou jej dziatan.

122 Czesé przedstawicieli doktryny stwierdza wprost, ze sensem catego art. 95 bylo przyporzad-
kowanie funkcji ustawodawczej obu izbom parlamentu, Sejmowi i Senatowi, funkcji kontrolnej zas
Wylacznie Sejmowi. Szerzej na ten temat zob. R. Chrusciak, Sejm i Senat w Konstytucji z 1997 r. (po-
Wstawanie przepisow), Warszawa 2002, s. 46, 47.

123 Dz U. Nr 52, poz. 515.

124 Por. M. Borowski, Rola parlamentéw narodowych w projekcie Traktatu ustanawiajqcego
Konstytucje dla Europy, ,,Przeglad Sejmowy” 2003, nr 5, s. 10.
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co nastapilo uchwala przyjeta dnia 22 kwietnia 2004 r.!* Wedlug Regulaminu
Senat powoluje Komisje¢ Spraw Unii Europejskiej, ktéra z jednej strony odpowia-
da ogolnej tendencji tworzenia wyspecjalizowanych organéw o charakterze ko-
misyjnym, przejmujacych w zasadzie ,,europejska role” izb'?, z drugiej zas wy-
czerpuje znamiona ,,organu wlasciwego na podstawie Regulaminu Sejmu
(Senatu)”, ktorym to zwrotem kilkakrotnie postuguje si¢ ustawa z 11 marca
2004 r. na oznaczenie organéw kompetentnych wobec Rady Ministrow, w spra-
wach z zakresu materii uregulowanej przez ustawe. W ten sposob polski ustawo-
dawca nawiazat do swoistego unijnego wzorca kooperacji legislatywy z egzeku-
tywa w dziedzinie europejskiej, przekazujac zasadnicze kompetencje w tej
sprawie nie izbom parlamentarnym, ale wlasnie ,,organom wlasciwym na podsta-
wie regulaminu” obu izb, co jednak nie zdejmuje w zadnym razie ogolnej zasady
wspotdziatania Rady Ministréw z Senatem (iodpowiednioz Sejmem). Podkreslone
to zostato zreszta nie tylko w przepisach ogolnych ustawy (rozdziat I, art. 1-3),
ktore expressis verbis mowia o wspolpracy z Sejmem i Senatem, ale takze w wie-
lu postanowieniach szczegotowych, w ktorych destynatariuszem ustanowionych
praw nie sg ,,organy wlasciwe na podstawie Regulaminu Sejmu (Senatu)”, lecz
wlasnie Sejm i/lub Senat (por. np. art. 6, 7, 11). Jednak nawet i w tych przypad-
kach, kiedy ustawa wskazuje wprost na Sejm i Senat, w znakomitej wigkszosci
sytuacji realnym wykonawca rzeczonych uprawnien beda ,,organy wihasciwe”
izb, czyli — w odniesieniu do Senatu — Komisja Spraw Unii Europejskiej, co od-
powiada ogdlnej tendencji przejmowania przez komisje parlamentarne upraw-
nien ,,europejskich” i swoistego wywlaszczania w tym wzgledzie izb in pleno'?’.
Oznacza to, ze rdwniez w polskim parlamencie odpowiednie komisje europe;j-
skie, tak jak 1 w innych panstwach cztonkowskich, staly si¢ sui generis izbami
parlamentarnymi, wyspecjalizowanymi w zakresie kooperacji z rzadem w pro-
wadzeniu ,,spraw unijnych'?,

Tytul ustawy wskazuje wprost, ze jej felos stanowi ustanowienie wspotpracy
Rady Ministréw z izbami parlamentarnymi przy wykonywaniu praw cztonkow-
skich Unii, przy czym nalezy wskazac, ze wspotpraca ta obejmuje nie tylko ,,spra-
wy polskie” w ramach Unii Europejskiej, jako ze przedmiot regulacji ustawowe;j
zostat rozciagniety na caty kompleks spraw zwiazanych z Unia, bez ich odnie-
sienia czy zawezenia jedynie do ,,spraw polskich” czy tez ,,polskiej racji stanu”.
Oznacza to, ze ,,przedmiotem wspolpracy powinna by¢ cato§¢é aktywnosci UE
w zakresie, jaki winien interesowac izby parlamentarne, bez wzgledu na stopien
jej zwiazania z partykularnym interesem Polski”'?’. Z pewnoscia taki stan rzeczy
wychodzi naprzeciw ogdlnej tendencji ,,parlamentaryzacji” Unii'*, oznaczajacej
nie tylko, i nie przede wszystkim, wlaczenie parlamentéw narodowych w pro-

125 MLP. Nr 18, poz. 302.

126 por. J. Jaskiernia, Wielka Komisja Europejska w parlamencie..., op. cit., s. 9 i n.

127" A. Maurer, op. cit., s. 150 i n.

128 Por. R. Grzeszczak, Wplyw czlonkostwa..., op. cit., s. 217.

129 p. Sarnecki, Wspolpraca Rady Ministrow z Sejmem i Senatem przy wykonywaniu przez Polske
praw cztonkowskich w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 5, s. 12.

130 Por. M. Kruk, Koncepcja zaangazowania Senatu..., op. cit., s. 1.
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cedury krajowe odnoszace si¢ w jakims$ sensie do Unii Europejskiej, ale takze
zainteresowanie parlamentdw narodowych dzialalnosciag Unii jako takiej, bez
korelowania tej dziatalnosci jedynie ze sprawami lokalnymi, krajowymi. W ten
sposob parlamenty narodowe ,,wychodza” poza dotychczasowa, zastrzezong dla
nich strefe wptywow, obejmujaca jedynie sprawy krajowe i co najwyzej ich zwia-
zek ze sprawami Unii, i stajg si¢ organami zaangazowanymi w dziatalno$¢ same;j
Unii i jej polityki''.

Tytutowa wspdtpraca Rady Ministrow z Senatem (oraz Sejmem) w spra-
wach zwigzanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej obejmuje, zgod-
nie z systematyka ustawy, trzy giowne bloki zagadnien, tj. stanowienie prawa
Unii Europejskiej (rozdziat II), tworzenie prawa polskiego wykonujacego pra-
wo Unii Europejskiej (rozdziat III) oraz opiniowanie kandydatéw na niektore
stanowiska w Unii Europejskiej (rozdziat V). Do tych trzech podstawowych
kompleksow spraw mozna dodac jeszcze jeden, mianowicie informowanie przez
Rade¢ Ministréw o dziatalnosci i biegu wszelkich spraw w strukturach Unii, co
ze zrozumiatych wzgledéw ma znaczenie rudymentarne dla calej tresci ustawy
i co w zwiazku z tym zostalo ujete w grupie przepisdéw ogolnych z rozdziatu
pierwszego ustawy'*2. Mozna przy tym ,,wyciagna¢ wniosek, ze to informowanie
odbywac¢ si¢ winno nie tylko w ramach szczegdlnych procedur, specjalnie stwo-
rzonych do tego celu, lecz réwniez przy okazji wszelkich kontaktéw gremidéw
rzadowych 1 parlamentarnych, jesli powstanie wowczas celowo$¢ odnoszenia si¢
do spraw UE”!33,

Sprawa informowania obu izb jest, z punktu widzenia prakseologicznego,
najwazniejsza sprawa, warunkujaca w zasadzie wszelkie, konkretniejsze juz
formy wspotpracy Rady Ministréw z izbami w wykonywaniu praw wynika-
jacych z czlonkostwa w Unii Europejskiej. Rozwijajac postanowienie ustawy,
nakazujace przekazywanie stosownych informacji Senatowi, Regulamin Senatu
zleca Marszatkowi Senatu niezwloczne przesylanie do Komisji Spraw Unii
Europejskiej ,,dokumentdéw” (wszystkich), przedktadanych Senatowi, a zwigza-
nych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej (art. 87a), i ich rozpatrywanie
przez t¢ Komisj¢. Jest to — jak tatwo zauwazy¢ — klauzula najbardziej ogolna,
mieszczaca w sobie, po pierwsze, wszystkie dokumenty, o ktérych mowi usta-
wa, po drugie zas, nie przesadzajaca charakteru owego rozpatrywania, a zwlasz-
cza jego skutkdw. Regulamin Senatu nie méwi np. nic o mozliwosci uchwalenia
uchwaty o przyjeciu, wzglednie odrzuceniu (albo nieprzyjeciu) informacji, ani
o innych formach ustosunkowania si¢ izby do tej informacji, np. jej oceny, zaopi-
niowania etc. Brak konkretyzacji w tym wzgledzie nie wyklucza — jak si¢ wydaje
— stosowania analogicznych jak w Sejmie czy chociazby zblizonych instrumen-
tow zajmowania stanowiska przez izbg, wlacznie np. z mozliwoscia przyjecia

131 Por, A. Maurer, op. cit., s. 141 in.

132 Najwazniejszy jest tu z pewnoscia art. 3 ustawy z 11 marca 2004 r., wedtug ktorego ,,Rada
Ministrow przedstawia Sejmowi i Senatowi, nie rzadziej niz raz na 6 miesiecy, informacje o udziale
Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Unii Europejskie;”.

133 P, Sarnecki, Wspolpraca Rady Ministréw..., op. cit., s. 13.
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uchwaly w sprawie akceptacji (badz nie) przediozonych przez Radg¢ Ministréw
informacji. Paralelne kompetencje obu izb w tym zakresie zdaja si¢ wynika¢
wprost z tresci art. 3 ustawy, ktdry w tym akurat zakresie traktuje i Sejm, i Senat
jednakowo. Stad tez trudno zalozy¢, ze stosowne informacje do Senatu bylyby
kierowane jedynie w celu ,;rozpatrzenia”, bez mozliwosci zajecia wobec nich
jakiegokolwiek stanowiska, natomiast w Sejmie wiazatyby sie z ich przyjeciem
badz odrzuceniem. Ustawowe potraktowanie izb w sposdb jednolity nie powinno
wigc roznicowaé na poziomie regulaminowym zakresu przystugujacych izbom
uprawnief, co z jednej strony nakazuje unijna zasada przychylnosci wzgledem
parlamentéw narodowych (nakazujaca ich maksymalne wlaczenie w te procedu-
ry), z drugiej za$ czynnik dwuizbowosci, ktory per se nie rdznicuje obu izb, co
oznacza, ze dopuszcza (a nieraz uznaje sie nawet, ze wrecz kaze!**) traktowanie
ich w ten sam, réwny sposob. Prawo uchwalenia przez Senat stosownej uchwa-
ly, oceniajacej przedktadane przez Rad¢ Ministréw informacje, wynika zreszta
z charakteru Senatu jako organu parlamentarnego i przedstawicielskiego'?. Inna
sprawa, ze uchwata aprobujaca badz negujaca takie informacje (bez konstytucyj-
nej zmiany charakteru Senatu) miataby jedynie znaczenie polityczne i nie mogta-
by wywiera¢ zadnych prawnych konsekwencji'*.

Drugi kompleks spraw objetych regulacjg ustawowa dotyczy ,,wspolpracy
w zakresie stanowienia prawa Unii Europejskiej” (rozdz. II). Z pewnoscig jest
to tez najwazniejszy blok regulacji ustawowej, w najwigkszym stopniu ,,otwiera-
jacy” polski parlament na Uni¢ Europejska i w najwigkszym stopniu zakladaja-
cy, postulowany przez sama Uni¢, mechanizm kooperatywnego wspoldziatania
parlamentu narodowego z odpowiadajacym mu rzadem. Art. 4 ustawy zobo-
wiazuje Radg Ministrow do przekazywania Senatowi (i Sejmowi) dokumentow
podlegajacych konsultacjom z panstwami cztonkowskimi, w tym zwlaszcza bia-
tych i zielonych ksigg oraz komunikatow, a obok nich takze oceny tych aktow
sformutowanej przez wlasciwe instytucje lub inne organy Unii. Obok tego Rada
Ministrow, na podstawie art. 6 ustawy, ma obowiazek przekazywania Senatowi
(tak jak i Sejmowi) projektéw aktdw prawnych Unii oraz projektow stanowisk
Rady Ministrow wobec nich. Na podstawie art. 7 z kolei Rada Ministrow zobli-
gowana jest do przekazywania Senatowi (Sejmowi) projektoéw umow miedzyna-
rodowych, ktdrych strong maja by¢: Unia Europejska, Wspolnoty lub ich panstwa
cztonkowskie; dalej projektow decyzji przedstawicieli rzadow panstw cztonkow-
skich zebranych w Radzie Unii Europejskiej; nastgpnie projektow aktow Unii
Europejskiej niemajacych mocy prawnej i wreszcie aktoéw Unii majacych znacze-
nie dla wyktadni lub stosowania prawa Unii Europejskiej. Art. 8 do wskazanych

134 Por. P. Sarnecki, Czy w Polsce istnieje konstytucyjna zasada dwuizbowosci parlamentu?,
,Przeglad Sejmowy” 1993, nr 2, s. 43.

135 Por. W. Sokolewicz, Formy oddzialywania polskiego..., op. cit., s. 77.

136 W przeciwienistwie do Sejmu, gdzie odrzucenie informacji Rady Ministrtéw w uchwale izby
mogloby sig juz wigzac z uruchomieniem procedur odpowiedzialno$ci parlamentarnej (a w niektorych
przypadkach nawet i konstytucyjnej). Por. P. Sarnecki, Wspolpraca Rady Ministréw..., op. cit., s. 15.
Niemniej per se ipse odrzucenie informacji nie pociaga za soba takiej odpowiedzialnosci i jesli bytaby
ona nawet egzekwowana, to na pewno nie na zasadzie automatyzmu, ale casu ad casum.
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wyzej obowiazkow Rady Ministrow dodaje jeszcze obowiazek przekazywania
Senatowi (Sejmowi) informacji o przebiegu procedur stanowienia prawa Unii
Europejskiej oraz stanowiskach Rady Ministrow zajmowanych w trakcie tych
procedur. Opinie senackiej Komisji Spraw Unii Europejskiej, przewidziane m.in.
w art. 67 Regulaminu Senatu, odnosnie do przedktadanych dokumentow maja
i moga mie¢ tylko charakter niewiazacy. Pozostajac bowiem ,,w obrebie kon-
stytucyjnej konstrukcji kontroli parlamentarnej nad rzadem, ani ustawa, ani tym
bardziej regulamin nie moga przyznawac Senatowi intensywnych srodkow wpty-
wania na dziatalno$¢ rzadu na forum Unii Europejskiej”!'*’. W tym zakresie po raz
kolejny widaé, ze brak ,,euronowelizacji” konstytucji blokuje przyznanie szer-
szych, a zwlaszcza bardziej kreatywnych uprawnien izbie drugiej, ktdére musza
si¢ miesci¢ w takich ramach funkcji i ogdlnych zadan Senatu, jakie co do zasady
wyznacza (albo nie wyznacza, vide funkcja kontrolna) konstytucja. To m.in. spo-
wodowato, ze art. 91 10 ustawy z 11 marca 2004 r. o0 wspotpracy Rady Ministrow
z Sejmem 1 Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej pozbawil Senat mozliwosci tytutowej wspotpracy,
cedujac wszystkie uprawnienia w tym wzgledzie na izbg pierwsza, czyli Sejm.
Art. 9 zobowigzuje Rade Ministrow do zasiegniecia opinii sejmowej Komisji
Unii Europejskiej dotyczacej stanowiska, jakie Rada Ministrow ma zamiar za-
ja¢ podczas rozpatrywania projektu aktu prawnego w Radzie Unii Europejskiej.
Mechanizm ten, z punktu widzenia kooperacji parlamentu z rzadem, wydaje si¢
kluczowy, gdyz wyposaza komisj¢ sejmowa w prawo (obowiazek) formulowania
opinii, ktéra co prawda nie ma charakteru bezwzglednie wiazacego, ale ktora
dotyczy mandatu negocjacyjnego rzadu na forum Unii'*® i ktéra ,,powinna stano-
wi¢ podstawe stanowiska Rady Ministrow”'*. Pod tym wzgledem opinia z art. 9
ustawy jest forma wlaczenia parlamentu polskiego (a doktadnie Sejmu) w pro-
cedurg wstepnego (uprzedzajacego) oddziatywania legislatywy na ksztatt prawa
unijnego, ktore podzniej, jak gdyby w procedurze zwrotnej, bedzie przedmiotem
implementacji do prawa krajowego!¥.

Art. 9 1 art. 10 (uznajacy quasi-wiazacy charakter opinii sejmowej Komisji
Unii Europejskiej, jesli chodzi o projekty aktow prawnych w Radzie Unii
Europejskiej) odnosi si¢ wigc tylko do Sejmu. Oznacza to, ze ustawa z 11 mar-
ca 2004 r. wyposaza Senat jedynie w ,,mi¢kkie”!*! narzedzia kontrolne w posta-

ci prawa do otrzymywania dokumentdw unijnych podlegajacych konsultacjom

137 W. Sokolewicz, Formy oddzialywania parlamentu..., op. cit., s. 11.

138 W literaturze podkresla sig, Ze jest to kluczowy element zaangazowania legislatury w procedure
uzgodnieniowa, chociaz roznie si¢ ksztattuja skutki prawne takich opinii, raz maja wigc one charakter
w pehni wigzacy, innym za$ razem jedynie konsultacyjny, wybitnie doradczy.

139 P Sarnecki, Wspolpraca Rady Ministréw..., op. cit., s. 21.

140" Co swoja droga pokazuje najlepiej ,,podwojny” charakter wlaczenia parlamentéw narodowych
w procedury prawodawcze Unii. Z jednej strony dotycza one bowiem kwestii tworzenia prawa unij-
nego (i tutaj parlamenty oddziatuja w sposéb uprzedni), z drugiej za§ mechanizmu transponowania
prawa unijnego do krajowego porzadku prawnego (gdzie dziatania parlamentu maja charakter nastgp-
czy, wtorny wzgledem prawotworstwa unijnego). Szerzej na ten temat zob. Ch. Crombez, Legislative
Procedures..., op. cit., s. 199 1 n.

41 W. Sokolewicz, Formy oddzialywania polskiego..., op. cit., s. 79.
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z panstwami cztonkowskimi, projektow aktow prawnych Unii i stanowisk Rady
Ministrow wobec nich, a takze uzyskiwania ogdlnych informacji o sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej. Narzedzia imperatyw-
ne, na czele z opiniami, ktére ,,powinny stanowi¢ podstawe stanowiska” nego-
cjacyjnego rzadu, sg juz explicite zarezerwowane dla Sejmu, co jest Swiadoma
decyzja ustawodawcy, uwzgledniajaca przede wszystkim brak konstytucyjnego
dopasowania w zakresie szeroko rozumianych ,,spraw unijnych” oraz ogélne
usytuowanie obu izb, wlacznie z przyporzadkowaniem im poszczegdlnych kla-
sycznych funkcji legislatywy, tj. ustawodawczej dla Sejmu i Senatu i kontrolnej
dla Sejmu. Zwlaszcza przepis art. 95 ust. 2 konstytucji, stwierdzajacy otwarcie,
ze kontrole nad Radg Ministrow sprawuje Sejm (i tylko Sejm), stat si¢ bezpo-
srednig przyczyng pozbawienia Senatu (a dokladnie senackiej Komisji Spraw
Unii Europejskiej) uprawnienia do ustalania opinii, ktére nastepnie miatyby by¢
»podstawa stanowiska” Rady Ministrow. Ustawodawca zwykly wyszedt tu — jak
si¢ wydaje — ze stusznego zalozenia, ze opinie takie (zwlaszcza jesli maja one
w jaki$ sposdb wiazac rzad) stanowia substytut tradycyjnych srodkéw kontroli
parlamentarnej, a co za tym idzie, moga by¢ in spe przestanka pociagnigcia rzadu
(lub ministra) do odpowiedzialnos$ci parlamentarnej, ktora w cato$ci w polskich
warunkach egzekwuje izba pierwsza, czyli Sejm. Tym bardziej ze opinie te do-
tycza nie projektow aktow prawnych (co mogloby sugerowaé ich legislacyjny,
albo chocby para-legislacyjny charakter), ale stanowiska Rady Ministréw wzgle-
dem tych aktoéw, co — przy zalozeniu nieistnienia ,,funkcji europejskiej” i dopa-
sowywaniu nowych kompetencji do starych, klasycznych, ergo konstytucyjnych
funkcji — musi prowadzi¢ do uznania wtasnie kontrolnego charakteru uprawnien
przewidzianych przez przepis art. 9 ustawy. Ten argument — wydaje si¢, ze w pet-
ni zasadny — zadecydowat o zréznicowaniu uprawnien obu izb i pozbawieniu
Senatu (jego komisji) mozliwo$ci dziatan na podstawie art. 9. Skoro bowiem
kontroli (ocenie) komisji podlega stanowisko Rady Ministrow, to ze stanowiska
tego Rada moze zosta¢ rowniez i ,,rozliczona” przez Sejm w trybie wlasciwym
dla egzekwowania kontroli parlamentarnej, a t¢ — jak wiadomo — na zasadzie
wylacznosci sprawuje Sejm, zwlaszcza jesli z kontrolg taka miatyby si¢ wiazaé
jakies polityczne sankcje (np. dymisja rzadu czy ministra).

Tymczasem przepis art. 9 (1 w zwigzku z nim réwniez 10) ustawy zostal zakwe-
stionowany przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 stycznia 2005 r.'+?
Trybunat, dziatajacy na wniosek grupy senatoréw, uznal niezgodnos¢ art. 9 usta-
wy z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji RP. W ocenie Trybunalu procedura
z art. 9 ustawy (tak samo zreszta jak i z catego rozdziatu II ustawy) dotyczy funk-
cji ustawodawczej, co oznacza, ze partycypowac w niej winny zarowno Sejm, jak
i Senat, gdyZz obie izby mocg wyraznego postanowienia konstytucji s organami
wladzy ustawodawczej (por. art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1). Trybunat uznaje wszak
wprost, ze ,,opinie, o ktorych mowa w art. 9 ustawy kooperacyjnej, nie stanowig
$rodka kontroli, a skoro ich wydawanie nie jest wykonywaniem funkcji kontrol-

142 Por. wyrok z dnia 12 stycznia 2005 r., sygn. akt K 24/04, OTK ZU 2005, nr 1, poz. 3,s. 19in.
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nej, to nie jest rowniez zastrzezone wylacznie dla Sejmu'*. W efekcie charakter
opinii jest — jak to mowi Trybunat — ,,nie-kontrolny”'*. To, zdaniem Trybunatu,
stanowi wystarczajaca przestanke niekonstytucyjnosci art. 9 ustawy z 11 mar-
ca 2004 r. W opinii Trybunatu bowiem ,,pominigcie Senatu (organu wlasciwego
na podstawie jego regulaminu) godzi w wyrazong w obu wzorcach kontroli [tj.
art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 konstytucji — J.Sz.] zasade sprawowania wladzy usta-
wodawczej przez Sejm i Senat. Dopdki wola ustrojodawcy istnieja dwie izby
parlamentu, dopdty obie winny mie¢ zapewniony jednakowy udziat w pracach
nad ksztattowaniem polskiego stanowiska w zakresie tworzenia prawa unijne-
go”'®. Celem wzmocnienia swojego stanowiska Trybunat odwotat si¢ jeszcze do
trzech innych argumentow. Pierwszym jest ogdlna zasada ,,tracenia” przez parla-
menty narodowe czesci swoich uprawnien, zwlaszcza prawotwdrczych, na rzecz
Unii jako takiej. To za§ zmusza do przyjecia Srodkéw (instrumentdw) czgsciowo
przynajmniej rekompensujacych utracone kompetencje Sejmu i Senatu'*® w tej
dziedzinie. W opinii Trybunalu powinno to zachg¢ca¢ do ustanawiania mechani-
zmoéw wzmacniajacych role izb we wszelkiego rodzaju procedurach kooperacji
czy konsultacji'¥’. Zasada rekompensaty miataby wigc tutaj by¢ swoista dyrekty-
wa tworzenia wszelkich regulacji okreslajacych wspotudziat parlamentu i rzadu
w wykonywaniu praw zwiazanych z czlonkostwem w Unii. Drugim argumentem
jest unijny postulat ,,aktywnego udzialu” parlamentéw narodowych w przedsig-
wzigciach Unii Europejskiej i ,,zwigkszenia mozliwosci wyrazania ich punktu
widzenia w kwestiach, ktore moga stanowi¢ dla nich szczegdlny przedmiot zain-
teresowania”'“®, Standard unijny nakazujacy ,,przychylnos¢” wobec implementa-
cji legislatur krajowych w procedury decyzyjne dotyczace Unii ma by¢ tu wigc
elementem nakazujacym taka sama ,,przychylnos¢” wzgledem implementacji
izby drugiej, ktéra powinna by¢ traktowana na rowni z izba pierwsza. Ponadto
w opinii Trybunatu zasada przychylnosci przeciwdziata deficytowi demokratycz-
nej legitymacji Unii, gdyz ,,partycypacja parlamentéw narodowych w procesie
stanowienia prawa unijnego jest czynnikiem wzmacniajacym wiarygodnosc i de-
mokratyczny charakter organéw Unii Europejskiej”'*, co tym bardziej nakazuje
réwne traktowanie obu izb, skoro sa one elementarnymi czg$ciami parlamen-
tu i wyrazaja w takim samym stopniu jak i izby pierwsze suwerenno$¢ narodo-
wa. Skoro wigc wlaczenie izby pierwszej (Sejmu) zmniejsza deficyt demokra-
cji w Unii, to tym bardziej zmniejsza go wlaczenie obu izb parlamentarnych,
gdyz obie w takim samym stopniu stanowia przedstawicielstwo narodu. Trzecim

143 Tbidem, s. 30.

144 Tbidem.

145 Tbidem, s. 31, 32.

146 Zauwaza sie, ze na skutek przystapienia do Unii Europejskiej parlament traci uprawnienia usta-
wodawcze, gdyz akcesja powoduje, ze 60%, a w niektoérych szacunkach nawet 80% ustawodawstwa,
tworzone jest poza parlamentem narodowym. Por. J. Barcz, Wyzwania stojqce przed Sejmem RP..., op.
cit,, s. 61.

147 Do czego byé moze Trybunat bedzie sie jeszcze odwolywal w pozniejszych swoich orzecze-
niach.

148 Wyrok z dnia 12 stycznia 2005 ..., op. cit., s. 25.

149 Thidem, s. 29.
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wreszcie argumentem majacym poprzec tok wywodu Trybunatu jest sama zasada
dwuizbowosci, zakladajaca a priori wymog réwnego (jednakowego) traktowania
izb, oznaczajaca, ze ,,dopdki wola ustrojodawcy istniejg dwie izby parlamentu,
dopdty obie winny mieé¢ zapewniony jednakowy udziat w pracach nad ksztal-
towaniem polskiego stanowiska w zakresie tworzenia prawa unijnego”'’, co
w rezultacie prowadzi do konstatacji, ze ,,Senat jest pelnoprawnym uczestnikiem
procesu stanowienia prawa, co do zasady wspdtodpowiedzialnym za jego tres¢
i forme”"!, a co oznacza, ze zasadg ,,pelnoprawnosci” Trybunat wywodzi jedynie
z zasady dwuizbowosci.

Konkluzje, jakie wyprowadzit Trybunat i jakie spowodowaly w ostateczno-
$ci uznanie niekonstytucyjnos$ci art. 9 ustawy z 11 marca 2004 r. o wspdtpracy
Rady Ministréw z Sejmem 1 Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, nie sg jednak przekonywajace!*2.
Po pierwsze dlatego, iz nie istnieje konstytucyjny wzorzec oceny poprawnosci
art. 9 ustawy, co wynika z oczywistego faktu pozostawania calej problematyki
unijnej, a zwlaszcza minimalnych cho¢by mechanizmoéw kooperacji, poza obsza-
rem regulacji konstytucyjnej'®. Skoro wiec brak wzorca w tej materii w konsty-
tucji, to nie mozna orzeka¢ o niekonstytucyjnosci ustawy, zwlaszcza ze Trybunat
Konstytucyjny powinien respektowa¢ zawsze domniemanie konstytucyjnosci
ustawy. Po drugie dlatego, ze — jak si¢ wydaje —ustawa w kwestionowanym art. 9
odnosi si¢ nie tyle do uprawnien Sejmu (i nie odnosi si¢ do uprawnien Senatu), co
do organdéw ,,wlasciwych na podstawie przepisow regulaminowych”, czyli sej-
mowej Komisji Unii Europejskiej. Nie da si¢ w zwiazku z tym utozsami¢ zadan
organu pomocniczego, jakim jest komisja, z uprawnieniami konstytucyjnego or-
ganu panstwa, na rzecz ktdrego organ ten dziala (czyli Sejmu i Senatu). Dlatego
,wzorce zawarte w art. 10 ust. 2 i w art. 95 ust. 1 nie moga stanowi¢ odniesienia
dla oceny zgodnosci z konstytucja art. 9 ustawy”'>*, gdyz de iure oba przepisy do-
tycza zupetnie innych podmiotow, raz Sejmu i Senatu, innym za$ razem organow
pomocniczych Sejmu (Senatu). Po trzecie dlatego, ze uprawnienia z art. 9 nie na-
leza gatunkowo do dziedziny funkcji ustawodawczej, lecz mieszcza si¢ w sferze
kontrolnej. Funkcja ustawodawcza polega wszak na stanowieniu aktéw praw-
nych o randze ustawy, w dodatku ,,dziatania, poprzez ktére realizowana jest wia-
dza ustawodawcza, podobnie jak i inne rodzaje wtadzy, musza zawiera¢ element
wladczego charakteru podejmowanych czynnosci”'%, stad tez ,,opiniowanie aktu,
ktdre nie rodzi zadnych skutkéw prawnych, a nawet nie ma w swym tle wyraznie
okreslonych skutkow politycznych, nie moze by¢ uznane za realizacj¢ wiadztwa

150 Tbidem, s. 31, 32.

151 Tbidem, s. 31.

152 Na uwage zashuguje zreszta fakt, ze do wyroku zgloszono trzy zdania odrebne (sedziéw Ewy
Letowskiej, Jerzego Ciemniewskiego i Janusza Niemcewicza).

153 Zdanie odrebne sedzi TK E. Letowskiej do wyroku TK z dnia 12 stycznia 2005 r., sygn. akt
K 24/04, OTK ZU 2005, nr 1, s. 33-35.

154 Zdanie odrebne sedziego TK J. Ciemniewskiego do wyroku TK z dnia 12 stycznia 2005 r., op.
cit., s. 32, 33.

155 Tbidem, s. 33.
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panstwowego w znaczeniu konstytucyjno-prawnym”'*. Dziatania przewidziane

w art. 9 ustawy mieszcza si¢ wigc catkowicie w pojeciu funkeji kontrolnej, ktdrej
istota jest ,,uzyskiwanie informacji o dziatalnosci rzadu i podlegltej mu admini-
stracji oraz przekazywanie mu opinii i sugestii”’*’. Tym bardziej wigc dziwié
musi teza Trybunatu, zgodnie z ktoéra uprawnienia z art. 9 nie maja charakte-
ru kontrolnego, dlatego ze nie naktadaja na Rad¢ Ministréw ,,obowigzkow” ani
tez w inny sposob nie sa dla niej wiazace'*®. Oznaczaloby to, ze dla Trybunatu
kontrola parlamentarna pozostaje kontrola tak dhugo, jak dtugo ma ona (albo jej
skutki) imperatywny charakter. W innym razie dane uprawnienia mieszcza si¢
w obrebie innej funkcji, np. prawodawczej, nawet jesli sprowadzaja si¢ do od-
dzialywania ,,w mozliwie najszerszym zakresie na obowiazujace (...) prawo”!®.
Ta konstrukcja wywodow Trybunatu jest chyba najbardziej karkotomna. Podiug
niej dziatalno$cia prawodawcza sa nawet nie wiazace i nie decyzyjne kompeten-
cje, o ile tylko dotycza ,,prawa w ogble”, kompetencje kontrolne za$, niezaleznie
od swojego przedmiotu, musza mie¢ zawsze posta¢ imperatywna i wiazaca, gdyz
w innym razie z kontrola nie maja nic wspolnego (sic!). Po czwarte wreszcie,
stanowisko Trybunatu jest nieprzekonywajace dlatego, ze Trybunat, wychodzac
z zalozenia pelnoprawnosci Sejmu i Senatu w zakresie funkcji ustawodawczej,
ignoruje w zasadzie fakt asymetrycznos$ci polskiego modelu dwuizbowosci. Izby
sa co prawda w takim samym stopniu ,,organami wtadzy ustawodawczej” (art. 10
ust. 2 1 art. 95 ust. 1 konstytucji), co stanowi gtéwna o§ wywodoéw Trybunatu,
ale nie oznacza to jeszcze, ze przy wykonywaniu tej funkcji maja rowne prawa.
Sekwencje trybu ustawodawczego wskazuja przeciez wprost, ze Senat jest izba
wyraznie zwichnieta, ograniczona w swoim wladztwie legislacyjnym. Oznacza
to, ze nawet zakwalifikowanie uprawnien z art. 9 ustawy do funkcji ustawodaw-
czej (co do zasady przeciez sporne) per se nie moze jeszcze prowadzi¢ do uznania
jednakowosci sposobu wykonywania tych uprawnien, gdyz te, zgodnie z wzor-
cem ogo6lnego trybu ustawodawczego, moga podlegaé zrdznicowaniu.

Wydaje sig, ze blgdnos¢ stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego wynika zatem
z kilku co najmniej powoddw. Ocene pozycji parlamentu narodowego (i jego izb)
w kontekscie europejskiego zaangazowania legislatywy nalezy bowiem oceniac¢
przy uwzglednieniu owych plaszczyzn czy poziomdw, tj. plaszczyzny ,.kompe-
tencyjnej”, ,,unijnej”, ,,funkcjonalnej” i w koncu ,,dwuizbowej”, na co zreszta
zwrocit uwage sam Trybunal, odwotujac si¢ do unijnego standardu ,,zachgcaja-
cego” do wiaczania parlamentéw narodowych we wszelkiego rodzaju mechani-
zmy zwigzane z procesem decyzyjnym dotyczacym Unii Europejskiej. Niestety
innych poziomow Trybunal w swoim orzeczeniu juz nie uwzglednit. Zwlaszcza
najwazniejszego w tym zakresie, tj. funkcjonalnego. Trybunat stoi bowiem caty
czas na stanowisku, ze zadania obu izb zawarte w ustawie (zwlaszcza jej rozdzia-

156 Tbhidem, s. 33.

157 Zdanie odrgbne sedziego TK J. Niemcewicza do wyroku TK z dnia 12 stycznia 2005 r., op.
cit., s. 35.

158 Por. wyrok z dnia 12 stycznia 2005 r., op. cit., s. 30.

159 Tbidem, s. 29.
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le IT) dotycza funkcji ustawodawczej, przyjmujac a priori, ze ,,w rozpatrywanej
sprawie chodzi o nowa szczegolna postac realizacji kompetencji mieszczacych si¢
w prerogatywach wladzy ustawodawczej”'®’. Co wigcej, calty wywod Trybunatu
sprowadza si¢ w istocie do balansowania funkcjami i wskazania, ze w art. 9 cho-
dzi o funkcje¢ ustawodawcza, a nie kontrolna, co w konsekwencji doprowadza
Trybunat do uznania wadliwosci rzeczonego przepisu. Tymczasem funkcje, jakie
wprowadza dla obu izb ustawa z 11 marca 2004 r., nie mieszcza si¢ ani w klasycz-
nej funkcji kontrolnej, ani w klasycznej funkcji ustawodawczej, gdyz konstytuuja
nowga funkcje, funkcje sui generis, mianowicie ,,funkcj¢ europejska”, co notabe-
ne raz jeszcze pokazuje brak konstytucyjnego wzorca kontroli zarowno w art. 9,
jak 1 w calej ustawie. Drugim poziomem istotnym dla interpretacji ustawy z 11
marca 2004 r. jest poziom dwuizbowosci. Polski Trybunat Konstytucyjny wy-
chodzi zreszta z zalozenia dwuizbowosci, wiazac jednak z tym faktem (chyba na
wyrost) nakaz w zasadzie jednakowego traktowania izb, zwlaszcza w sferze usta-
wodawczej'¢!. Tymczasem czynnik dwuizbowosci nic takiego nie nakazuje. Mato
tego, w warunkach kiedy izby sa asymetryczne w wykonywaniu funkcji ustawo-
dawczej, kontrolnej oraz kreacyjnej, zacheca on raczej do takiej samej, czyli asy-
metrycznej interpretacji roli Senatu w innych, nie wskazanych eo nomine polach
jego aktywnosci (funkcji czy zadan). Skoro bowiem Senat jest izba wyraznie
nier6wnoprawna, to trudno domniemywaé, przy braku jednoznacznych posta-
nowien konstytucyjnych lub/i ustawowych, by byt on izbg zréwnang w prawach
z izbg pierwsza (Sejmem)'®?, gdyz taka réwnoprawno$¢ stanowitaby ewidentny
»wyjatek” od ,,reguty”. Przy czym z oczywistych powoddw ,,wyjatek™ taki po-
winien by¢ ustanowiony wyraznie, a nie domniemany, a co wigcej, powinien by¢
ustanowiony w samej konstytucji, a nie np. w ustawie. Dlatego tez nalezy uznac,
iz czynnik ,,dwuizbowos$ci” nie wprowadza jakichs apriorycznych relacji pomig-
dzy izbami, dopuszczajac swobod¢ w utozeniu wzajemnych kontaktow izb, jed-
nak przy petryfikowaniu ogélnych relacji (a przy braku konstytucyjnej redefinicji
koncepcji dwuizbowosci z takim petryfikowaniem mamy przeciez do czynienia)
zaktada kontynuowanie takich powiazan, jakie wystepuja w przypadku klasycz-
nych czy tez ,,normalnych” funkcji i kompetencji izb'®3. Skoro wigc zasada jest
asymetrycznosc izb, to nalezy zaktadaé, ze jest ona utrzymana réwniez i w zakre-
sie spraw europejskich, skoro nie byto w tym wzgledzie wyraznej woli ustawo-
dawcy konstytucyjnego, inaczej okreslajacego wzajemne potozenie izb.

160 Tbidem, s. 32.

161 Co przeciez moze tym bardziej dziwi¢, gdyz nieréwnoprawnos$¢ Senatu RP jest w zakresie
funkcji ustawodawczej bardzo widoczna na tle swoistej ,,omnipotencji” ustawodawczej Sejmu. Na
owa szczegdlna (dominujaca) pozycje Sejmu w procesie ustawodawczym zwrdcit uwage w jednym ze
swoich wczesniejszych orzeczen sam Trybunat Konstytucyjny, nazywajac go ,,gospodarzem” kazde;j
ustawy. Orzeczenie z 22 IX 1997 r., sygn. akt K. 25/97, OTK ZU 1997, nr 3-4, poz. 35, s. 300.

162 Szerzej na temat interpretacji konstytucyjnej zasady 'dwuizbowosci parlamentu zob.
M. Dobrowolski, Dwuizbowos¢ parlamentu jako zasada Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo” 2000,
nr 4, s. 47 in.; J. Szymanek, Konstytucyjna zasada dwuizbowosci parlamentu (jej aplikacja i znaczenie
normatywne), ,,Studia Prawnicze” 2004, nr 2, s. 29 i n.

163 Por. W. Sokolewicz, W sprawie utworzenia wspdlnej (poselsko-senatorskiej) komisji ds. euro-
pejskich, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 2, s. 140.
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Oczywiscie krytyka stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego nie oznacza, ze
nie nalezaloby dazy¢ do zmiany relacji pomigdzy izbami w ogdélnym ,.kontek-
scie europejskim”. Kwestionowanie niekonstytucyjnosci ustawy nie jest wszak
réwnoznaczne z aprobatg istniejacego stanu rzeczy. Przy utrzymywaniu si¢ stanu
nijakosci polskiego Senatu'** stworzenie nowych rozwiazan instytucjonalnych
w tym wzgledzie wydaje si¢ szczegdlnie potrzebne. Nie mozna jednak na sitg
tworzy¢ czy tez rekonstruowaé w drodze zabiegow wyktadniczych pewnych me-
chanizméw rekompensujacych asymetryczna pozycje Senatu wowczas, kiedy
podstaw do takiej rekompensaty najzwyczajniej brak. Raz jeszcze wskazuje to
na konieczno$¢ ,,otwarcia” konstytucji na kompleks spraw europejskich, ktére to
otwarcie moze w sposdb $Smialy zaprojektowac nowga rol¢ Senatu, modyfikujac
tym samym asymetryczna, nierownorzgdng pozycje obu izb. Dotychczasowa rola
Senatu jest bowiem rola wigcej niz skromna, o czym $wiadcza choc¢by dalsze par-
tie ustawy z 11 marca 2004 r., w czgsci dotyczacej wspolpracy w zakresie tworze-
nia prawa polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej (art. 11), ktore nie
stanowia bynajmniej jakiego$ lex specialis wzglgdem zwyklego trybu ustawo-
dawczego (co swoja droga neguje poglad Trybunatu, wedle ktoérego ,.kompeten-
cje ustawodawcze musza by¢ obecnie pojmowane z uwzglednieniem zasadniczo
nowych warunkéw tworzenia prawa”!%%), i w czesci dotyczacej wspotpracy w za-
kresie opiniowania kandydatow na niektére stanowiska w Unii Europejskiej (co
pokrywa si¢ czgsciowo z funkcja kreacyjna, jednak przy zatozeniu, ze parlament
dziala tu tylko jako organ opiniujacy), ktora to czgs¢ wyklucza catkowicie Senat,
a organem opiniujacym czyni wytacznie Sejm.

Udziat Senatu w wykonywaniu praw zwiazanych z cztonkostwem Polski
w UE jest wiec stosunkowo skromny, co odpowiada polskiemu modelowi dwu-
izbowosci, zawierajacemu si¢ w modelu bikameralizmu asymetrycznego, nie-
réwnoprawnego czy nieegalitarnego. Dopdki kwestia ,,unijnego zaangazowania”
Polski nie stanie si¢ przedmiotem konstytucjonalizacji, dopoty nie nalezy tez
oczekiwa¢ zmian w tym wzgledzie. Ewentualne zmiany musza by¢ jednak ko-
herentne, a przede wszystkim konsekwentne, tzn. musza uwzglgdnia¢ wszystkie
poziomy unijnego zaangazowania parlamentéw narodowych, tj. poziom ,.kom-
petencyjny”, poziom ,europejski”’, poziom ,funkcjonalny” i wreszcie poziom
»dwuizbowy”. Synteza wymienionych pozioméw powinien by¢ poziom ,,we-
wnatrzkrajowej” regulacji konstytucyjnej, ktora stworzy optymalny wzorzec
partycypacji Senatu w zakresie wykonywania praw wynikajacych z cztonkostwa
Polski w Unii Europejskie;.

164 Por, J. Szymanek, W sprawie reformy Senatu..., op. cit., s. 88. Wzmaga to postulaty dotycza-
ce reformy Senatu, szerzej na ten temat zob. W. Sokolewicz, O potrzebie reformy Senatu, ,,Panstwo
i Prawo” 2001, nr 11, s. 3 i n.; M. Granat, M. Dobrowolski, Jaka reforma Senatu?, ,,Pafistwo i Prawo”
2002, nr 5,s. 77 in.

165 Wyrok z dnia 12 stycznia 2005 r., op. cit., s. 29.
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THE CONCEPTION OF EUROPEAN ACTIVITY OF THE
POLISH SENATE AS A PARLIAMENTARY SECOND CHAMBER

The subject of the article is the matter of the ,,european commitment” of the
Polish Senate as the so-called second chamber of the parliament. Starting point
is the statement that the matter of participation of the Senate, and wider of every
parliamentary second chamber, in the execution of the rughts referring to the
European Union membership, should be looked into from at least several points
of view.

The first is tier which can be referred to as ,,competency” because it concerns
delimitation of the rights of the Executive and the Legislative branch with regard
to the matters referring the European Union. It is contained in the recognition that
the competencies of the parliament in the widely understood ,,european relations”
are limited ab initio while the second chamber or even wider — the parliament, is
brought down to the role of a councelling, advisory body, where ihe Executive is
the leading body.

The second tier is a much wider matter, having a global value — namely the per-
ception of national parliaments by the European Union. This matter may there-
fore conventionally by referred to as the ,,union matter” or the ,,european matter”,
because it is both undertaken and regulated, even though rather generally, by the
Eiropean Union. It boils down to the indication of a general role of the national
parliaments in the sphere of their european contacts, which on the one hand in-
cludes the area ad intra — the internal area, whose core is the relationship of the
national parliament with respective national executive bodies. On the other hand,
it is the area ad extra — the external area which refers to both the relationship of
the national parliament with the Union as such and its individual bodies, and the
relationship with the parliaments of the other member states.

The thirs tier can briefly and not very precisely be referred to as ,,doctrinal”
or alternatively ,,functional”. It mainly is about an answer to the question what
function or functions national parliaments actually have (including the second
chamber). Therefore, is this function, or functions, a classic function of the parlia-
ments, i.e. supervisory and legislative, with the assumption of a necessary trans-
position in this respect which is the imposed by their ,,europeisation”. Or prehaps
the function associated with the european participation of the national parlia-
ments dose not fit in any of the insofar existing or classic or even standard func-
tions of the legislative branch, adopting the form of a separate and independent
function — function sui generis.

Another tier, the fourth one, is the tier of mutual relations which take place
with a divided parliament, the parliament with a complex, two-chamber internal
structure. Conventionally, this aspect of the matter may be referred to as ,,struc-
tural” or ,,bicameral”. Its imprtance results from the obvious fact of division of
the national legislative aithority which results in a series of subsequent affects,
including in particular those associated with mutual relations between the cham-
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bers as well as the extent of their equivalence which may obviously vary and not
necessarilly be the same. Thus, the cariants of dispersion of functions and compe-
tencies in both chambers of the parliament are at least a few, starting from the full
or perfect symmetry of the chambers through to their seriously advanced sprain.

Finally, the fifth tier is the tier of intranational constitutional regulations which
— without ultimately arbitrating the matter — should at least into a certain extent
by consistent with the general adjudications dictated by the decisions executed
at the previous tiers, namely the ,,competency”, the ,,union”, ,,functional” and
eventually the ,,structural” tier.

Consequently, particular particpipartion of every second chamber, and wider
— every chamber of the parliament, in the execution of the rights referring to the
European Union membership, will be the function of the above five fundamental
or initial metters which will decide on the shape, form and extend of the said
participation. Therefore, the concept of the european commitment of the second
chamber of the parliament has a somewhat resultant nature, being the form of
compilation and mutatuon of many overlapping problems, circumstances and ef-
fects, which results in the actual lack of a single, universal model of fulfilling the
»european function” by the second chamber.
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PROBLEMY DOSTOSOWANIA I HARMONIZACJI PRAWA
REPUBLIKI CZESKIEJ Z PRAWEM WE/UE

I. ZBLIZANIE PRAWA CZESKIEGO DO EUROPEJSKIEGO PRAWA
WSPOLNOTOWEGO W WARUNKACH STOWARZYSZENIA RCZ Z WE

Proces zblizania prawa RCz do przepisow prawa WE rozpoczal si¢ jeszcze
w czasach istnienia czechostowackiej federacji na podstawie Umowy o Handlu,
Wspdtpracy Handlowej i Gospodarczej z maja 1990 r. i powinien by¢ kontynuo-
wany na podstawie Tymczasowego Porozumienia migdzy Wspolnota Europejska
a CSRF z grudnia 1991 r., ktdére nie weszlo jednak w zycie z powodu rozpadu
CSRF i powstania samodzielnej Republiki Czeskiej i samodzielnej Republiki
Stowackie;.

Wyraznym impulsem do dostosowania porzadku prawnego RCz do europej-
skiego prawa wspolnotowego stata si¢ Umowa Stowarzyszeniowa (US), ustana-
wiajaca stowarzyszenie migdzy Republika Czeska z jednej strony a Wspdlnotami
Europejskimi i ich panstwami czlonkowskimi z drugiej, ktéra weszta w zycie
1 Iutego 1995 r. Z umowy tej wynikaly catkiem konkretne zobowigzania RCz
dotyczace harmonizacji prawa narodowego z prawem WE. Zblizanie prawa naro-
dowego do przepiséw prawa Wspolnot stato si¢ znaczacym warunkiem integracji
gospodarczej RCz z WE. Harmonizacja przepiséw prawa nie dotyczy jedynie
prawa obowiazujacego, ale rowniez przysztych przepiséw i ma istotny wptyw
na tworzenie prawa na wszystkich plaszczyznach integracji RCz ze strukturami
europejskimi.

Umowa Stowarzyszeniowa (w art. 69), jak wynikalo z dwczesnego, realne-
go poziomu ekonomicznego, politycznego i prawnego rozwoju RCz, stanowita
wymog stopniowej kompatybilno$ci przepiséw prawa narodowego z przepisami
prawa WE, tj. opierata si¢ na realnych przestankach, ze w wielu dziedzinach nie
uda si¢ od razu osiggna¢ petnej harmonizacji czeskiego prawa, ale stopniowo,
krok po kroku, osiagnie si¢ nie tylko realny poziom harmonizacji prawa, ale row-
niez gwarancj¢ jego implementacji.

Umowa Stowarzyszeniowa stanowita ogoélnie wymog zblizania porzadku
prawnego RCz do prawa wspdlnotowego w artykule 70. Zblizanie to powinno
dotyczy¢ przede wszystkim przepiséw prawa umozliwiajacych integracje ekono-
miczna, do jakich naleza w szczegodlnosci: prawo celne, prawo o zaktadaniu firm,
prawo bankowe, podatki i prowadzenie rachunku spdtek handlowych, wlasnosé
intelektualna, ochrona pracownikow w miejscu pracy, ustugi finansowe, zasady
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przeprowadzania przetargdw w sferze gospodarczej, reguly techniczne i normy,
ustawodawstwo w sferze energii jadrowej i ochrony srodowiska naturalnego,
ochrona zdrowia i zycia ludzi, zwierzat i roslin, ochrona konsumenta.

Waznym czynnikiem harmonizacji prawa RCz z prawem wspolnotowym byt
art. 67 US, zgodnie z ktorym RCz zobowiazata si¢ do poprawy ochrony praw
wlasnosci intelektualnej, przemystowej i handlowej tak, by do pigciu lat od wej-
$cia w zycie US osiagnigto poziom ochrony podobny do poziomu istniejacego
w WE, wraz z porownywalnymi $rodkami przeznaczonymi na forsowanie takich
praw. Przytoczony artykut US zobowigzal RCz rdwniez do przystapienia w tym
samym terminie do Traktatu Monachijskiego z 5 pazdziernika 1973 r. w spra-
wie przyznawania patentow europejskich, jak rowniez do wielu innych traktatow
i umow dotyczacych praw wlasnosci intelektualnej, przemystowej i handlowe;.

Z art. 75 US wynikat dla RCz obowiazek wspdlpracy z WE w celu osiagnigcia
pelnej zgodnosci z przepisami technicznymi Wspdlnot, z Europejska Normalizacja
oraz procedura oceny zgodnosci.

Republika Czeska zobowiazata si¢ m.in. do stopniowego dostosowywania
swoich przepisow prawa, w tym zasad administracyjnych i technicznych, do
przepisow prawnych WE w zakresie transportu lotniczego i ladowego, na ile stu-
zy to celom liberalizacji i wzajemnego dostgpu do rynkéw stron w tym uczestni-
czacych oraz ulatwia przeptyw podroznych i towarow.

Kolejne zobowiazania zmierzaty do przedsigwzigcia odpowiednich srodkow
umozliwiajacych wykorzystanie zasad Wspolnot o wolnym przeptywie kapitatu,
m.in. do prawnego zagwarantowania przetargdw w sferze gospodarczej bez ogra-
niczen i bez wsparcia ze srodkdw publicznych.

Zobowiazania dostosowania prawa RCz do prawa wspolnotowego przyczy-
nily si¢ rowniez do usuniecia luk w porzadku prawnym, jak $wiadczy o tym
wymog prawnego zabezpieczenia prewencji i skutecznego $cigania wykorzysty-
wania systemow finansowych do prania dochodow z dziatalnosci przestepcze;,
w szczegblnosci w przypadku przestepstw zwiazanych z narkotykami (art. 86
US). Zgodnie z art. 92 US ochrona prawna konsumenta wymagata pelnego do-
stosowania do systemu ochrony konsumenta we Wspdlnotach.

Koncepcyjne oddzialywanie na proces zblizania narodowych porzadkow
prawnych do prawa wspolnotowego przebiegato tak na poziomie WE, jak i na
poziomie panstw stowarzyszonych. Strategi¢ zblizania narodowego ustawodaw-
stwa do prawa WE wsparla z jednej strony Biata Ksigga przyjeta przez Rade
Europejska w grudniu 1994 r. w Essen, z drugiej za$ Narodowy Program przygo-
towania RCz do cztonkostwa w UE.

Narodowy program przygotowania RCz do cztonkostwa w UE zostal wypra-
cowany przez rzad na rok 1999, a w 2000 r. byl ciagle aktualizowany. Program
obejmowat wszystkie zadania, ktére nalezalo rozwigzaé po to, by RCz byta przy-
gotowana do przystapienia do UE. Program, o ktorym mowa, okreslat nastgpuja-
ce zadania prowadzace do wytyczonego celu:

a) osiagnigcie kompatybilnosci prawa narodowego z prawem WE/UE,
b) spetnienie warunkow integracji z rynkiem wewngtrznym UE,
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c¢) odpowiednie funkcjonowanie wlasciwych organdw panstwa i instytucji w celu
podjecia integracyjnych $rodkéw i krokéw, harmonizacji przepisow prawa
iich egzekwowanie,

d) wlaczenie RCz do strukturalnych polityk UE.

Patrzac z horyzontu czasowego, chodzito jednak o zadania krétkookresowe
oraz o zadania o charakterze $redniookresowym zwigzane z zaktadana data przy-
stapienia do UE. Z prawodawczego punktu widzenia do Programu Narodowego
nawigzywatly plany roczne prawodawczej dziatalno$ci rzadu.

Z punktu widzenia prawa wspdlnotowego wazne jest pojgcie tzw. dyrektyw
(wytycznych). Z punktu widzenia ogdlnie przyjetej zasady pomocniczosci spe-
cjalne znaczenie ma jej wplywanie na tworzenie prawa wspdlnotowego. W celu
racjonalnego zastosowania narodowego porzadku prawnego szczegdlne znacze-
nie ma ramowe pojgcie wspolnotowych przepisow prawa w postaci dyrektyw,
umozliwiajace ich elastyczng konkretyzacje w specyficznych warunkach po-
szczegolnego panstwa cztonkowskiego. Natomiast szczegoélowa regulacja praw-
na przez wspdlnotowe dyrektywy wywoluje watpliwosci co do sensu tej reformy
europejskiego przepisu prawa, w ten sposob bowiem staje si¢ faktycznie bezpo-
$rednio obowiazujacym przepisem, niewymagajacym transpozycji.

Osiagnigcie kompatybilnosci prawa RCz z prawem WE przewidziano
w Programie Narodowym w postaci kompleksowo ujetych zadan, ktore nalezy
rozwiazaé przed wejsciem do UE, a zwlaszcza nalezy spetni¢ warunki integracji
z wewngetrznym rynkiem UE, poprzez instytucjonalne zabezpieczenie implemen-
tacji srodkow integracyjnych i harmonizacyjnych.

W takim szerokim kontekscie pojmowano rowniez zadania w zakresie inte-
gracji i harmonizacji, wigzac je Scisle z reforma sadownictwa i reforma admini-
stracji publicznej. Przyswajania acquis communautaire nie mozna sobie wyob-
razi¢ jedynie jako prostej transpozycji przepisow wspolnotowych do porzadku
prawnego RCz czy adaptacji narodowego porzadku prawnego do europejskich
przepiséw prawa, ale rowniez jako zagwarantowanie odpowiednich, instytucjo-
nalnych i personalnych, mozliwosci praktycznej realizacji acquis. Harmonizacjg
narodowych przepiséw prawa z prawem wspolnotowym, wraz z przyswajaniem
sobie polityk UE, rozumiano jako cato§ciowe tworzenie politycznych i prawnych
przestanek do wejscia RCz do UE, tzn. wszechstronny i kompleksowy proces,
ktérego celem jest osiagniecie petnej zgodnosSci z acquis communautaire. Przy
czym z prawnego punktu widzenia chodzi z jednej strony o zgodng z zatozonym
celem transpozycj¢ dyrektyw WE, z drugiej zas o regularne stosowanie elemen-
tow prawa wspolnotowego przy tworzeniu nowych przepisdw prawa.

W celu zapewnienia zblizania porzadku prawnego RCz do prawa wspolnoto-
wego w strukturze centralnych organéw administracji panstwowej w minionych
latach stworzono odpowiednie mozliwosci wsparcia informacyjnego.

Jezeli chodzi o odwlekanie przyjgcia, a nastgpnie odkladanie wejscia w zycie
ustawy o shuzbie cywilnej, ostatnio na dzien 1 stycznia 2007 r., Swiadczy to o ist-
nieniu powaznej i dotychczas jeszcze nie przezwycigzonej luki w tworzeniu przepi-
séw europejskiego, kompatybilnego prawa i ich kwalifikowanej komplementacji.



82 Jiri Grospic¢

W okresie dostosowywania prawa RCz do prawa WE wyraznie uwidocznita
si¢ potrzeba rozwigzania dwoch powaznych problemoéw: 1) prawnokonstytu-
cyjnego zagwarantowania wejscia RCz do UE, jak réwniez konstytucyjnego
uregulowania stosunku prawa narodowego do przepisow prawa wspolnotowe-
g0; 2) uelastycznienia, przy§pieszenia procesu ustawodawczego w sprawach
zblizania prawa narodowego RCz do europejskiego prawa wspolnotowego.

II. PRAWNOKONSTYTUCYJNE ZAGWARANTOWANIE
WEJSCIA RCZ DO UE

Az do 2000 r. Konstytucja Republiki Czeskiej nie regulowata stosunku prawa
wewngtrznego do migdzynarodowego. Wraz ze zblizajacym si¢ przystapieniem
RCz do WE/EU pojawita si¢ kwestia stosunku wewngtrznych przepiséw prawa
do wspdlnotowych.

Na podstawie nowelizacji Konstytucji (ustawa konstytucyjna Nr 395/2001
Sb.) art. 10 Konstytucji RCz otrzymal nowe brzmienie i stanowi, ze ogloszone
umowy miedzynarodowe, na ktdrych ratyfikacj¢ Parlament RCz wyrazit zgode
i ktérymi RCz jest zwiazana, staja si¢ elementem wewngtrznego porzadku praw-
nego i majg pierwszenstwo przed prawem krajowym. Z punktu widzenia praw-
nokonstytucyjnego zagwarantowania wej$cia RCz do WE/UE nowy, dodany
artykut 10a Konstytucji panstwa umozliwia na mocy umowy mig¢dzynarodowe;j
przeniesienie pewnych kompetencji organéw narodowych na migdzynarodowsa
organizacje lub instytucj¢. ROwnoczesnie to postanowienie konstytucyjne umoz-
liwia, by specjalna ustawa konstytucyjna stanowita, ze do ratyfikacji umowy tego
rodzaju potrzebna jest zgoda wyrazona w referendum.

Nowelizacja konstytucji stworzyta réwniez prawne podwaliny do wspoldziata-
nia rzadu i parlamentu wobec organizacji i instytucji migdzynarodowych, co jest
praktycznie sprawa najpowazniejsza w stosunku do organéw WE/UE. W art. 10b
Konstytucji Republiki Czeskiej w sposdb zdecydowany zleca si¢ rzadowi re-
gularne i wczesne informowanie parlamentu o sprawach zwiazanych ze zobo-
wigzaniami wynikajacymi z cztonkostwa panstwa w organizacji lub instytucji
migdzynarodowej, na ktdre zostaly przeniesione, na mocy migdzynarodowych
umow, pewne kompetencje organéw narodowych. Praktycznym spelnieniem tej
regulacji konstytucji jest wspotdziatanie rzadu z parlamentem przy omawianiu
spraw zwigzanych ze zobowiazaniami wynikajacymi z cztonkostwa RCz w mig-
dzynarodowej organizacji lub instytucji, na ktora zostaly przeniesione pewne su-
werenne kompetencje panstwa, co dotyczy przede wszystkim Unii Europejskiej.
Cytowane postanowienie konstytucji naktada na rzad obowiazek regularnego
1 wezesnego informowania parlamentu o wymienionych sprawach.

Jest rzecza oczywista, ze w demokratycznym systemie parlamentarnego rzadu
nie chodzi jedynie o wyodrgbnienie i podziat wladz, ale takze o ich wzajem-
ne dzialanie i wspéldzialanie, ktére w procesie tworzenia europejskiego prawa
okazuja si¢ niezbedne. Mechanizm tego wspodtdziatania reguluja z jednej strony
regulaminy posiedzen obu izb parlamentu, a z drugiej, jezeli chodzi o postgpowa-~



Problemy dostosowania i harmonizacji prawa Republiki Czeskiej z prawem WE/UE 83

nie organow centralnych administracji panstwowej, okreslaja je wytyczne (prze-
pisy wewngtrzne) rzadu.

Nalezy wspomnie¢ rowniez o mozliwosci, ktora przynosi nowelizacja kon-
stytucji w art. 10b ust. 3. Polega ona na tym, ze wtedy gdy obie izby Parlamentu
maja zajac stanowisko wobec przygotowywanych decyzji migdzynarodowe;j or-
ganizacji, w naszym przypadku aktu prawnego organéw UE, sprawy te zostajq
powierzone, na mocy ustawy o zasadach postgpowania i kontaktu obu izb, wspol-
nemu organowi obu izb. Jak dotychczas mozliwosci przewidziane w Konstytucji
RCz nie zostaty wykorzystane, a prognozy odnosnie do ustawy o zasadach poste-
powania i kontaktu obu izb sa bardzo sceptyczne.

Zasady techniki prawodawczej rzadu (dalej Zasady) w obowiazujacym
brzmieniu, regulujace proces prawodawczy w sferze centralnej administracji
panstwowej, ustanawiaja odpowiedzialnos¢ ministerstw i pozostatych urzedow
centralnych za stan harmonizacji prawa RCz z europejskim prawem wspdlnoto-
wym w zakresie ich kompetencji i dzialania. Wérod ogdélnych wymogow co do
tworzenia przepisow prawa zgodnie z art. 2 ust. 2 ww. Zasad jest rOwniez wymog
zagwarantowania podczas opracowywania przepisu prawa ,,zgodnosci z prawem
Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej” (w dokumentach rzadowych uzywa
si¢ skrotu tego terminu — ,,prawo Unii Europejskiej”).

Zgodnie z art. 4 ust. 1 i 3 Zasad, przygotowujac proces prawodawczy, resort
jest zobowiazany zagwarantowa¢ zgodno$¢ projektowanej regulacji prawnej
z zobowigzaniami wynikajacymi dla RCz z jej cztonkostwa w UE, przez wska-
zanie w sktadanym merytorycznym projekcie legislacyjnym (1 faza rzadowego
projektu ustawy) ktore akty prawne UE dotycza danej dziedziny regulacji praw-
nej, jakie sg ich gtowne zasady i jaki jest termin, do ktérego Republika Czeska
powinna owe akty przenies¢ do swojego porzadku prawnego lub przystosowac
do nich swoj porzadek prawny.

W uzasadnieniu do projektu ustawy centralny urzad administracji powinien
dokona¢ oceny mozliwosci kompatybilnosci projektu ustawy z aktami prawa UE
1 uzasadni¢ ewentualne odstgpstwa (art. 9 ust. 2 Zasad).

W Urzgdzie Rzadu RCz (odp.: Kancelarii Prezesa Rady Ministrow) zostat po-
wotany departament ds. kompatybilnosci, ktory dokonuje oceny wszystkich pro-
jektow ustaw pod wzgledem ich dostosowania do prawa UE (art. 8 ust. 2 Zasad).

Zasady techniki prawodawczej rzadu zawieraja rowniez wskazowki i instruk-
cje dla ministerstw i innych centralnych organéw administracji panstwowej co
do sposobu wykazywania kompatybilnosci projektowanych ustaw z prawem
WE/UE. Ustanawiaja takze procedure dla prowadzenia wstepnych konsultacji
projektow ustaw z Komisja ds. Europejskich Izby Poselskiej Parlamentu RCz.
Powiazanie projektowanej ustawy z prawem UE jest wykazywane przez pod-
kreslenie postanowien projektowanej ustawy zapewniajacych transpozycje lub
adaptacje. O ile to mozliwe, harmonizacj¢ projektu z prawem WE/UE wykazuje
sig, sporzadzajac tablicg pordéwnawcza. Przepisy prawa UE oznacza si¢ numerem
identyfikacyjnym systemu informacyjnego CELEX.
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Proces dostosowania prawa RCz przebiegat w kilku etapach, jego poczatek
tkwi jeszcze w czasach federacji czechostowackiej, a o jego intensyfikacji swiad-
czy réwniez liczba dotyczacych go uchwat rzadowych. Wyraznym impulsem
byta wspomniana juz Umowa Stowarzyszeniowa migdzy RCz a Wspdlnotami
Europejskimi oraz ich panstwami cztonkowskimi. Przyspieszenie oddziatywania
rzadu na proces zblizania porzadku prawnego RCz do prawa WE/UE jest oczy-
wiste z prostego faktu, ze w latach 1995-1997 rzad przyjal tylko w tej sprawie
8 uchwal, natomiast w latach 1998-2004 (do 30 kwietnia 2004 r., tj. do chwili
przyjecia RCz do UE) uchwat rzadowych bylo juz 34. Regularnie zaczgto spo-
rzadza¢ np. kwartalne sprawozdania Rady Legislacyjnej Rzadu o stanie i proble-
mach zblizania prawa narodowego do prawa wspolnotowego.

Najdonioslejszym, pod wzgledem koncepcyjnym i metodycznym, dokumen-
tem rzadu z okresu dostosowawczego byty Wskazowki metodyczne rzgdu RCz
w sprawie zapewniania prac nad zblizaniem przepiséw prawa RCz do prawa
WE (uchwata rzadu RCz nr 1212/1999). Wskazdwki te obowiazywaty takze przy
harmonizacji przepisow prawa RCz z przepisami technicznymi UE. Wskazdowki
metodyczne maja by¢ odpowiednio stosowane przy opracowaniu aktow praw-
nych w dziedzinie wspdlnej polityki zagranicznej i polityki bezpieczenstwa oraz
w zakresie wspotpracy policji i wymiaru sprawiedliwosci.

Podstawowymi metodami zblizania przepisow prawa RCz do przepisow WE
sa transpozycje i adaptacje.

Transpozycja jest rozumiana jako przeniesienie dyrektywy WE do porzadku
prawnego RCz w celu przewidzenia w regulacji prawne;j takich samych skutkdow,
jakie w regulacji prawnej WE maja relewantne postanowienia dyrektywy WE,
czy to przez zmiang¢ obowiazujacego, czy tez wydanie nowego przepisu prawa.

Adaptacja oznacza zmian¢ obowigzujacego lub wydanie nowego przepisu
prawa w taki sposob, by regulacja prawna RCz nie byta sprzeczna z bezposrednio
obowigzujacymi przepisami prawa WE 1 by udzielono im stosownego instytucjo-
nalnego wsparcia.

Wskazowki metodyczne rzadu w sprawie zblizania prawa RCz do prawa WE
byty godne uwagi réwniez dlatego, ze traktowaly ten proces kompleksowo, tacz-
nie z respektowaniem ogolnych zasad prawa WE (zasada réwnosci, proporcjo-
nalnosci itp.), ustanowieniem pierwotnego prawa europejskiego i przepiséw pra-
wa WE o charakterze przekrojowym, ew. konkretyzujacych zasady ogolne.

Wskazowki metodyczne w procesie dostosowania kladly réwniez nacisk
na znajomos$¢ praktyki interpretacyjnej i aplikacyjnej Komisji WE, Trybunatu
Sprawiedliwosci WE i Sadu Pierwszej Instancji.

Wskazowki metodyczne w zasadzie wymagaly od resortdw przedktadania
w pelni zharmonizowanych projektéw przepiséw prawa. Wymagaty, by np. brak
kompatybilno$ci byt uzasadniony i rownocze$nie okre$lono termin, w ktorym
przedtozony projekt przepisu prawnego bedzie w petni kompatybilny z prawem
WE.

Wskazowki metodyczne rzadu byly koncypowane w warunkach stopniowe;j
kompatybilnosci porzadku prawnego RCz z prawem UE, zaktadaty wigc nie tyl-
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ko calkowita kompatybilno$¢, ale takze jej nizszy stopien: czgsciowa kompaty-
bilnos¢ 1 przewazajaca kompatybilnos¢.

III. PRZYSPIESZENIE PROCESU PRAWODAWCZEGO W SPRAWACH
HARMONIZACJI PRAWA RCZ Z PRAWEM WE/UE, WSPOLDZIALANIE
RZADU I PARLAMENTU

Wielka aktywno$¢ prawodawcza spowodowana zobowiazaniami w kwestii
zharmonizowania prawa RCz z prawem WE prowadzita do uelastycznienia
i przySpieszenia procesu prawodawczego w parlamencie, gdzie $redni okres
rozpatrywania ustawy wynosi od 6 do 8 miesigcy. Temu celowi powinna stu-
zy¢ nowelizacja regulaminu posiedzen Izby Poselskiej (ustawa nr 47/2000 Sb.),
ktéra umozliwia wlasnie w przypadku projektow ustawodawczych, gwarantuja-
cych spelnianie zobowigzan panstwa wynikajacych z umoéw migdzynarodowych,
a wigc takze zobowiazan w stosunku do WE/UE, istotne przyspieszenie parla-
mentarnej procedury ustawodawczej. W takim przypadku oszczednos¢ czasu
polega na tym, ze odpada drugie czytanie, w ramach ktérego na rozpatrzenie
projektu ustawy przez komisj¢ lub komisje Izby Poselskiej byt ustanowiony dwu-
miesi¢czny termin. Uproszcezenie procedury legislacyjnej polega rowniez na tym,
ze w czasie szczegolowej debaty nie mozna wnosi¢ poprawek lub innych zmian,
mozna jedynie zaproponowaé zmiang daty wejscia w zycie projektowanej usta-
wy, lub tez zaproponowac poprawienie bledow legislacyjnych i technicznych,
gramatycznych czy drukarskich. W takim przypadku mozliwe jest przyjecie usta-
Wy W pierwszym czytaniu.

Usitowano (na podstawie rzadowego projektu nowelizacji Konstytucji RCz)
réwniez przys$pieszy¢ harmonizacj¢ prawa narodowego z prawem WE/UE i prze-
kaza¢ czgs$¢ kompetencji ustawodawczych rzadowi przez wprowadzenie w tym
celu rozporzadzen rzadowych z moca ustawy. Parlament odrzucit takie rozwia-
zanie, a w warunkach konstytucyjno-politycznych RCz taki wniosek czy projekt
nie ma szans na przyjecie. System konstytucyjny RCz charakteryzuje si¢ tym, ze
pewna materia moze by¢ regulowana wylacznie w drodze ustawy. Zwykle krucha
wigkszos$¢ rzadowa w Izbie Poselskiej nie zapewnia koalicji rzadowej bezpiecz-
nego forsowania przyjecia rzadowych projektow ustaw. Opozycja wykorzystuje
wystepujace w koalicji rzadowej niezgodnosci czy konflikty, by wywiera¢ wptyw
na dziatanie wladzy ustawodawcze;j.

Uelastycznienie procesu legislacyjnego w sprawach harmonizacji prawa RCz
z prawem WE nie podazalo jednak wyzej wyznaczonymi drogami, ale nastapito
dzigki nawigzaniu wspotpracy migdzy rzadem a parlamentem. Na mocy uchwaty
rzadu nr 257/2000, w ktorej ustanawia si¢ sposdb wykazywania kompatybilnosci
projektowanych ustaw z prawem WE, okreslono rownoczesnie procedurg zakta-
dajaca wspotdziatanie resortow z Komisja ds. Europejskich Izby Poselskiej. Bez
konsultacji z ww. komisja resort nie moze przedlozy¢ projektu ustawy na posie-
dzeniu rzadu.
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Jezeli chodzi o udziat RCz w podejmowaniu decyzji przez organy UE, zwlasz-
cza w zakresie prawodawstwa europejskiego, nowelizacja regulaminu posiedzen
Izby Poselskiej zinstytucjonalizowata procedur¢ w sprawach europejskich (ustawa
nr 282/2004 Sb.), polegajaca na wprowadzeniu do regulaminu Izby Poselskiej spe-
cjalnego rozdziatu zatytulowanego ,,Rozpatrywanie spraw Unii Europejskiej”.

Zgodnie z postanowieniami ww. rozdziatu regulaminu Izby Poselskiej rzad
przedktada Izbie Poselskiej za posrednictwem Komisji ds. Europejskich projek-
ty aktéw WE i UE. Przy tym rzad zalacza do tych projektow swoje wstegpne
stanowisko. Izba Poselska zobowiazuje rzad do przedktadania projektéw aktow
prawnych WE i UE w tym samym czasie, kiedy sg przedktadane Radzie UE.
Omawianiem projektdw aktéw innych dokumentéw WE i UE zajmuje si¢ bez-
zwlocznie Komisja ds. Europejskich Izby Poselskiej na podstawie wstgpnego
stanowiska rzadu.

Przewodniczacy Komisji ds. Europejskich lub przewodniczacy merytorycz-
nie wlasciwej komisji moze zwrdcic si¢ z prosba do przewodniczacego Izby
Poselskiej o wprowadzenie uchwaty Komisji w wymienionych sprawach do po-
rzadku obrad posiedzenia Izby Poselskiej, o co moze poprosi¢ takze rzad. Jezeli
uchwata Komisji ds. Europejskich czy merytorycznie wtasciwej komisji nie zo-
stanie wprowadzona do porzadku dziennego posiedzenia Izby Poselskiej, jest to
traktowane jako stanowisko Izby Poselskie;.

Uchwata Izby Poselskiej lub uchwata komisji w sprawach projektow aktow
i innych dokumentéw WE i UE jest przesylana rzadowi, ktéry z niej korzysta
przy prezentowaniu swojego stanowiska w negocjacjach z WE i UE.

Podobnie nowelizacja Regulaminu posiedzen Senatu (ustawa nr 172/2004 Sb.)
ustanawia zasady wspolpracy Senatu z rzadem w sprawach zwiazanych z zobo-
wiazaniami wynikajacymi z cztonkostwa RCz w UE. W rozdziale dwunastym
Regulaminu posiedzen Senatu (§ 119a—119h) ustanawia sig, ze na podstawie in-
formacji przekazywanych przez rzad Senat rozpatruje w szczegdlnosci:

— sprawozdanie na temat rozwoju UE w minionym okresie i jej dalszego rozwo-
ju; przedktadane przez rzad co najmniej raz w roku,

— sprawozdanie na temat przejmowania do porzadku prawnego zobowiazan wy-
nikajacych z cztonkostwa w Unii Europejskiej, przede wszystkim informacje

o wykonaniu aktow legislacyjnych wymagajacych transpozycji; przedktadane

przez rzad co najmniej raz w roku,

— wstepng informacj¢ rzadu o programie posiedzenia Rady Europejskiej, a na-
stepnie informacje o wynikach posiedzenia,

— informacje rzadu o rozpoczeciu i przebiegu posiedzenia w sprawie zmiany
umow, na ktérych opiera si¢ UE,

— projekty aktow legislacyjnych UE, ktore rzad przedklada bezzwlocznie po
przekazaniu ich przez Komisj¢ Europejska lub inny organ UE,

— wstepne stanowiska, ktore rzad przedktada do projektow aktow legislacyjnych

UE.

Nastgpnie Senat zgodnie ze swym regulaminem posiedzen rozpatruje projekty
wigzacych dzialan podejmowanych przez organy UE, aktualne informacje i sta-
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nowiska rzadu wobec aktdw legislacyjnych lub innych dokumentéw UE, wraz
z informacja o stanie ich rozpatrywania — przedktadane Senatowi przez rzad
z wlasnej inicjatywy lub na prosbe Senatu lub jego komisji, ktdrej powierzono
rozpatrzenie projektéw aktdw legislacyjnych i wiazacych dziatan podejmowa-
nych przez organy UE. Senat rozpatruje réwniez dokumenty przedtozone mu
bezposrednio przez organy UE oraz dokumenty o charakterze komunikujacym.

Nowelizacja Regulaminu posiedzen Senatu wprowadzita wspotdziatanie z rza-
dem przy rozpatrywaniu spraw nie tylko z punktu widzenia europejskiego pra-
wodawstwa wspolnotowego, ale z szerszego punktu widzenia omawiania spraw
europejskich UE. Jednakze wspodtdziatanie z rzadem jest gwarantowane przez
obie izby Parlamentu Republiki Czeskie;.

IV. NOWE WSKAZOWKI METODYCZNE RZADU
W SPRAWIE HARMONIZACII PRZEPISOW PRAWA RCZ
Z PRAWEM UE, OBECNY STAN HARMONIZACII

W 1994 r. zbiér wszystkich przepisow prawa WE/UE tworzacych acquis
communautaire wynosit ponad 31 000 przepisow obejmujacych okoto 2200 dy-
rektyw, 11 500 rozporzadzen, 11 600 decyzji i 6400 pozostatych przepisow. Od
potowy lat 90. Komisja Europejska stopniowo okreslata wspolne, obligatoryjne
ramy dla panstw kandydujacych, zawierajace wybor najwazniejszych aktow. Na
tej podstawie do dnia 30 kwietnia 2004 r. dla RCz przeprowadzono monitoring
ogdtem 22 016 przepisow, z czego 1808 dyrektyw, 7766 rozporzadzen, 8386 de-
cyzji i 4056 pozostatych przepiséw!.

W dniu przystapienia RCz do UE (1 maja 2004 r.) stan dostosowania czeskich
przepisow prawa do przepisdow WE pokazat, ze wymogi kompatybilnosci zostaty
spetnione w przypadku 79% przepiséw, czgsciowa kompatybilno$¢ osiagnigto
w przypadku 6,6% przepisow i 14,3% przepisdw nalezalo z punktu widzenia
rozwiazan dostosowawczych jeszcze wyjasnic.

W tym samym czasie stwierdzono réwniez, ze przepisy prawa WE zostaty
zaimplementowane za posrednictwem 1292 przepiséw prawa opublikowanych
w Dzienniku Ustaw RCz, co oznacza, biorac pod uwage 11 458 wszystkich obo-
wiazujacych przepisow prawnych, ze udziat czeskich przepiséw transponujacych
czy adaptujacych prawo WE wynosi 11,3% ich ogdlnej liczby?. Udziat ten nie
pomniejsza jednakze znaczenia tej czgsci porzadku prawnego RCz implementu-
jacego prawo WE, dotyczy bowiem wszystkich kodeksow prawnych i waznych
dziedzin oraz gal¢zi prawa.

W nowych warunkach, jakie powstaty z chwila przystapienia RCz do UE,
rzad na mocy uchwaty nr 1304/2005 zatwierdzit 12 pazdziernika 2005 r. nowe
Wskazéwki metodyczne dotyczace zagwarantowania prac podczas reali-

1'J. Palivec, Kvantifikacni analyza procesu aproximace prava v Ceské republice s prdvem
Evropskych spolecenstvi (Analiza ilo§ciowa procesu dostosowania prawa w Republice Czeskiej do
prawa Wspdlnot Europejskich), ,,Pravnik” 2005, nr 1, s. 31.

2 J. Palivec, op. cit., s. 47 i n.
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zacji zobowiazan legislacyjnych wynikajacych z czlonkostwa RCz w UE.
Wskazowki te weszty w zycie z dniem 1 stycznia 2006 r. Nowe wskazdwki meto-
dyczne usci$laja z jednej strony przedmiot zobowiazan legislacyjnych wynikaja-
cych z cztonkostwa w UE, z drugiej za$ postepowanie organdw panstwa podczas
realizacji tych zobowiazan, szczegolnie przy ocenie kompatybilnosci przepisow
prawa z prawem UE, jak rowniez postgpowanie przy ewidencjonowaniu stanu
1 przebiegu realizacji zobowigzan legislacyjnych wynikajacych z czlonkostwa
RCz w UE za po$rednictwem systemdéw informacyjnych ISAP.

W nowych wskazdéwkach metodycznych uchyla si¢ istotna czgs$¢ wezesniej-
szych wytycznych, ktére uznano za przestarzate. Do nowych elementéow nale-
7y zwlaszcza samo pojgcie implementacji wspolnotowych przepisow prawa
do porzadku prawnego RCz, przez co rozumie si¢ caly proces przygotowania
1 przyjmowania przepisOw prawa narodowego kompatybilnych z prawem UE
1 nawiazujacych do podjetych dziatan koniecznych do zapewnienia nalezytego
stosowania prawa UE.

We wspomnianych nowych wskazowkach metodycznych sprecyzowano po-
jecie ogolnych zasad prawnych, zwiazanych z koncepcja panstwa prawa, w tym
zasady prawnej gwarancji, ochrony okresu oczekiwania na wejscie w zycie, za-
sady proporcjonalnosci, uznanych przez orzecznictwo.

Z cztonkostwa RCz dla dziedziny harmonizacji prawa powstaja rowniez pew-
ne obowiazki, szczegoélnie obowiazki referencyjne wynikajace z dyrektywy eu-
ropejskiej, a wigc obowiazek wskazania na t¢ dyrektywe w przepisie prawnym,
ktéry ja transponuje. Nastepnie, obowiazek notyfikacji, tj. obowiazek powiado-
mienia Komisji Europejskiej o przepisach prawa RCz przystosowujacych unijna
dyrektywe.

Tak transpozycja, jak i adaptacja przepiséw prawnych RCz do prawa wspol-
notowego jest trudng procedura pod wzgledem czasowym 1 specjalistycznym. Na
podstawie dotychczasowych doswiadczen w nowych wskazdéwkach metodycz-
nych bardzo precyzyjnie opracowano t¢ procedure. Kluczowa role odgrywa tu
departament ds. kompatybilnosci Urzedu Rzadu RCz (odp. Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow). W szczegdlnosci chodzi o przydzielanie gestoréw do przepi-
sow UE, ocen¢ wplywow projektow przepisow prawa UE na porzadek prawny
RCz w procesie ich przyjmowania. Chodzi takze o analiz¢ i oceng przepiséw UE
ogloszonych w Biuletynie Urzedowym UE.

Departament ds. kompatybilnosci Urzgdu Rzadu RCz (odp. Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw) gromadzi wszelkie informacje o przepisach prawa i ich opra-
cowaniu pod wzgledem ich harmonizacji z prawem UE i wprowadza je do odpo-
wiedniej bazy danych (ISAP). I wreszcie, nowa metodyka umozliwia racjonalne
uproszczenie legislacyjnego procesu harmonizacji, i to przez kompatybilnos¢
projektdéw przepisoOw prawa, z ktdrych jasno wynika, ze odpowiednie europejskie
przepisy prawa zostana w nastgpnych 6 miesigcach znowelizowane.

Resort gestora projektow przepisow prawa UE i umoéw migdzynarodowych
negocjowanych w ramach UE przeprowadza analize wptywu przepisow UE na
porzadek prawny RCz, w ktorej bardzo precyzyjnie podaje sig, jakie czeskie prze-
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pisy prawne nalezy koniecznie uzupelnié, zmieni¢, uchyli¢ czy zastapi¢ innymi.
Naturalnie dotyczy to takze analizy przepiséw UE ogloszonych w Biuletynie
Urzedowym UE, i to réwniez pod katem przepiséw implementacyjnych, ktére
koniecznie nalezy przyja¢ do ogloszonego przepisu prawnego UE. Dyrektywy
rzadu okreslaja techniczne szczegoly dotyczace wyzej wymienionej procedury.

Notyfikacja przepiséw transpozycyjnych Komisji Europejskiej zajmuje sig¢
departament ds. kompatybilnosci Urzedu Rzadu RCz (odp. Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow).

Podczas implementacji prawa UE podejmuje si¢ wszelkie odpowiednie
$rodki do realizacji zobowiazan legislacyjnych, wynikajacych z czlonkostwa
RCz w UE. Z porzadku prawnego panstwa usuwa si¢ rowniez postanowienia
sprzeczne z ww. zobowiazaniami, jak to wynika zwlaszcza z art. 10 Traktatu
Zalozycielskiego Wspdlnoty Europejskiej. Nastgpnie, podczas implementacji
prawa WE/UE nalezy zadbaé o to, by przepisy prawa wspolnotowego daly sig¢
odpowiednio i nalezycie zastosowac, tj. by wykonanie praw i obowiazkow wyni-
kajacych z prawa UE byto zagwarantowane instytucjonalnie. Przy tym sankcje za
naruszenie praw i obowiazkow wynikajacych z prawa UE musza by¢ wystarcza-
jaco skuteczne i nie moga by¢ mniej surowe od sankcji za naruszenie podobnych
praw i obowiazkow, ktorych regulacja nalezy do wytacznej kompetencji RCz.
Whioskodawca przepisu implementacyjnego opracuje i przedtozy jego projekt
tak, by wszedl w zycie najpdzniej w dniu przewidzianym w stosownym przepisie
UE w celu jego nalezytej implementacji.

W odréznieniu od wczesniejszego okresu, gdy dostosowywanie prawodaw-
stwa narodowego do prawa wspdlnotowego przebiegalo jeszcze w warunkach
stowarzyszenia RCz z WE/UE i mozliwa byla czg$ciowa kompatybilno$¢ na-
rodowego prawa z prawem UE, obecnie, po wejsciu RCz do UE, resort, bedacy
gestorem, przedktada rzadowi tylko projekty przepiséw prawnych catkowicie
kompatybilnych.

Nowe wskazowki metodyczne rzadu szczegotowo okreslaja sposob, w jaki
podczas implementacji prawa wspolnotowego uwzglednia si¢ orzecznictwo
europejskich organow sadowych oraz ogolne zasady prawa. Reguluja réwniez
szczegolowo procedure podczas transpozycji dyrektyw WE/UE do prawa RCz,
jak 1 adaptacji przepisdéw prawnych RCz do rozporzadzen WE/UE.

Z dniem 1 stycznia 2006 r. wskazowki metodyczne rzadu dotyczace zagwa-
rantowania prac podczas realizacji zobowiazan prawodawczych wynikajacych
z cztonkostwa RCz w UE staly si¢ organiczna czescia Zasad techniki prawo-
dawczej rzadu, regulujacych proces legislacyjny w ramach centralnych organow
administracji panstwowej. W projektach ustaw, ktore z punktu widzenia europe;j-
skiego prawodawstwa maja charakter implementacyjny, rzad zwraca si¢ z wnio-
skiem do Izby Poselskiej, by wyrazita ona zgodg na taki projekt juz w pierwszym
czytaniu.
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V. NIEKTORE PROBLEMY
STOSUNKU NARODOWEGO USTAWODAWSTWA
DO EUROPEJSKIEGO PRAWODAWSTWA WSPOLNOTOWEGO

W programach prawodawczych i rozwazaniach zawartych w literaturze spe-
cjalistycznej w okresie stowarzyszenia RCz z WE/UE w pelni przewazaty stano-
wiska popierajace osiagnigcie catkowitej kompatybilnosci tej czgsci narodowego
porzadku prawnego, ktorej dotyczyly przepisy prawa wspdlnotowego. Problemy
zdefiniowania narodowych i wspdlnotowych kompetencji prawodawczych, kwe-
stie stopnia autonomii prawodawstwa narodowego podczas transpozycji dyrek-
tyw europejskich, krytyczne badanie stosowania powszechnie uznawanej zasady
pomocniczosci w stosunku do prawodawstwa narodowego i europejskiego pra-
wodawstwa wspodlnotowego pozostawaly poza kregiem zainteresowania.

Rozwdj pierwotnego i wtdrnego prawa WE/UE bez watpienia prowadzit do
stworzenia europejskiego obszaru prawnego, co na poziomie panstw czlon-
kowskich odzwierciedla si¢ w europeizacji narodowych porzadkéw prawnych.
Europeizacja prawa przejawia si¢ szczegolnie w rozszerzaniu regulacji praw-
nej poprzez przepisy prawa wspdlnotowego, w harmonizacji istotnej czesci sy-
stemow prawnych panstw czlonkowskich UE, w stosowaniu priorytetu prawa
wspolnotowego w zakresie jego dziatania w panstwach cztonkowskich UE’.
Istnieja specjalistyczne prace zajmujace si¢ analiza europeizacji poszczegdlnych
dziedzin prawnych, np. prawa administracyjnego®.

Od dhuzszego czasu podlega krytyce instytucjonalne uporzadkowanie i proce-
dury podejmowania decyzji UE ze wzgledu na brak demokratycznej legitymizacji.
Krytyka ta dotyczy przede wszystkim tworzenia europejskich przepiséw prawa.
Ze struktury UE wynika dualna zasada legitymizacji jej organdw. Legitymizacje
Parlamentu Europejskiego gwarantuja demokratyczne, bezposrednie wybory, le-
gitymizacja pozostalych organdéw UE, szczegdlnie Rady Europy, Europejskiej
Komisji 1 pozostatych stanowi pochodna legitymizacji konstytucyjnych organéw
panstw cztonkowskich UE.

Wzmocnienie legitymizacji Parlamentu Europejskiego i decydowanie o euro-
pejskich przepisach prawa ma dwa podstawowe aspekty:

a) wzmocnienie kompetencji prawodawczej Parlamentu Europejskiego, kto-
ry dotychczas posiada przewaznie kompetencje konsultacyjne. Obecnie euro-
pejski wspdlnotowy przepis prawny moze zostac przyjety rdwniez wbrew woli
Parlamentu Europejskiego;

b) legitymizacja Rady Europejskiej i Komisji Europejskiej, odgrywajacych
decydujaca rolg w stanowieniu i przyjmowaniu wspdlnotowych aktéw legislacyj-
nych, stanowi pochodng konstytucyjnych organow panstw czlonkowskich UE,

3 J. Grospi¢, K nékterym otdzkam evropské vistavy, in: Pocta Frantisku Samalikovi (Niektore kwes-
tie europejskiej konstytucji, w: Wspomnienie o FrantiSku Samaliku), ASPI Publishing, Praha 2003,
s. 55.

4 K.H. Ladeur (red.), The Europeanisation of Administrative Law, Transforming national decision-
making procedures (Europeizacja prawa administracyjnego, Transformacja procedur narodowych),
Ashgate, Darmouth 2002.
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ktérych legitymizacja wyptywa z parlamentéw narodowych. Wynika z tego, ze
wzmocnienie uczestnictwa parlamentéw narodowych w procesie prawodawcze-
go podejmowania decyzji organéw UE moze wspomoc legitymizacje ich aktow.

Z tym zwiazana jest problematyka ujecia UE w ramy konstytucyjne. Kwestie
te sa przedmiotem szeregu prac monograficznych i studiéw, m.in. znanej polskiej
specjalistki w dziedzinie prawa konstytucyjnego Marii Kruk®.

W procesie ratyfikacji Traktatu o Unii Europejskiej kraje czlonkowskie UE
z wielkim naciskiem forsowaly wzmocnienie roli narodowych parlamentow.
W konsekwencji do Traktatu z Maastricht dodano Deklaracje nr 13 w sprawie roli
parlamentoéw narodowych w Unii Europejskiej, ktora zostata zatwierdzona jako
zalacznik do Traktatu Amsterdamskiego. Tendencja zwigkszenia roli parlamen-
tow narodowych w rozpatrywaniu i omawianiu spraw UE, zwlaszcza legisla-
cyjnych, znalazta odzwierciedlenie w postanowieniach konstytucyjnych panstw
cztonkowskich UE (tzw. europejskich nowelizacjach — euronowelach) i nawia-
zujacych do nich postanowieniach proceduralnych w parlamentarnych regulami-
nach posiedzen, zapewniajacych w szczegdlnosci:

punktualne poinformowanie parlamentéw narodowych o sprawach UE,

zwlaszcza o przygotowywanym prawodawstwie wspolnotowym,

stosowanie odpowiedzialnosci rzadu za forsowanie stanowiska parlamentu na-

rodowego przy rozpatrywaniu i uchwalaniu przepiséw prawa UE.

Zwigkszenie roli parlamentéw narodowych w europejskich sprawach wspdl-
notowych znalazto odzwierciedlenie w powotaniu wyspecjalizowanych organéw
parlamentarnych (komisji) do spraw UE. Przy czym w kazdym panstwie czton-
kowskim UE wszystkie owe konstytucyjne, ustawowe zmiany organizacyjne zo-
staly przeprowadzone zgodnie ze specyficznymi cechami jego systemu konsty-
tucyjnego®.

W zwiagzku ze wspomnianym rozwojem mozna zauwazy¢ rdwniez krytyczne
podejscie do oceny europejskiego prawodawstwa wspolnotowego. Poddawano
go krytyce juz od lat 80. XX wieku, zarzucajac, ze przepisy prawne UE sg niedo-
statecznie elastyczne i szkodza konkurencyjnos$ci europejskiej przedsigbiorczo-
$ci, wzrostowi ekonomicznemu i zatrudnieniu obywateli Europy. Krytyce podle-
ga gléwnie nadmiar uregulowan, ktdre sa zbyt szczegétowe i nakazowe, dlatego
tez wymaga si¢ w tej dziedzinie reformy prawa wspolnotowego. Waznym etapem
tej reformy powinna by¢ deregulacja, jednak nie poprzez usunigcie wszystkich
skrajnych ograniczen, ale raczej przez ich wymiang na metody i formy o mniej
interwencyjnym charakterze’. Inicjatywy w zakresie deregulacji zmierzaja ku
uproszczonej i bardziej przejrzystej regulacji prawnej, ktéra powinna spowodo-

5 M. Kruk, Tworzenie konstytucji europejskiej (przeglad wybranych projektéw), w: ,Przeglad
Legislacyjny” 2003, nr 1 (35), s. 38.

6 Szczegélowa analiza tej problematyki zawarta w artykule Lenki Pitrovej i in. Uloha ndrodnich
parlamentii v legislativnim procesu v Evropské unii (Rola parlamentéw narodowych w procesie legis-
lacyjnym w Unii Europejskiej), ,,Pravnik” 2002, nr 10, s. 1013 i n.

7 T. Burns, Better law-making? An evaluation of law making in the European Community, W:
P. Craig, C. Harlow (red.), Law-making in the European Union, ILAS, Kluwer Law International,
London—Hagu—Boston 1998, s. 449 i n.
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wac¢ zredukowanie liczby przepisow prawnych i prowadzi¢ do bardziej ramo-
wych dyrektyw europejskich. W analitycznych rozwazaniach okazuje sie, ze
parlamenty narodowe daza do zdobycia wystarczajacych kompetencji jako praw-
dziwej przeciwwagi wobec wplywu Rady Europejskiej na proces tworzenia pra-
wa wspolnotowego. Wyzsza efektywnos¢ prawodawstwa europejskiego powinna
by¢ osiagana dzigki wigkszej elastycznosci dyrektyw europejskich, bedacej bar-
dziej kompatybilng z zasada pomocniczosci®.

Przystapienie Republiki Czeskiej do Unii Europejskiej (w dniu 1 maja 2004 r.)
woweczas, kiedy rozwdj europejskiego prawodawstwa wspolnotowego trwat juz
od wielu dziesigcioleci — rownoczesnie z pozycji jego transpozycji i adaptacji
w narodowym porzadku prawnym — wyraznie odstonito rozbicie prawodawstwa
wspodlnotowego na pewnych jego odcinkach. Czeskie do§wiadczenia z harmoni-
zacjg prawa narodowego z prawem WE/UE do 1 maja 2004 r. pokazuja, ze do jed-
nego przepisu czeskiego istnieje $rednio ponad 7,8 odniesien do przepisow WE/
UE. W niektérych przypadkach chodzi o skrajne dane, np. ustawa nr 169/1999
Sb. (ustawa weterynaryjna) rozwiazata transpozycj¢ i adaptacj¢ w stosunku do
1061 przepiséw UE, ustawa nr 13/1993 Sb. (ustawa celna) wobec 190 przepisow
UE itp.? Dlatego tez konieczno$¢ oczyszczenia i kodyfikacji europejskiego prawa
wspolnotowego jest w pelni zrozumiata.

Dla europejskiego prawodawstwa wspdlnotowego w stosunku do narodowe-
go prawodawstwa panstw czlonkowskich UE specjalne znaczenie majg zasady
pomocniczosci 1 proporcjonalnodci (stosownosci). Zasada pomocniczosci jest
zapisana w pierwotnym prawie wspdlnotowym w stosunku do rozréznienia kom-
petencji WE i panstw cztonkowskich. Nalezy zarazem zaznaczy¢, ze w nowo-
czesnym prawie konstytucyjnym europejskich panstw demokratycznych zasada
pomocniczodci stala si¢ powszechnie uznawang zasada, zwlaszcza z punktu wi-
dzenia poziomego podziatu kompetencji poszczegoélnych szczebli sprawowania
wladzy panstwowej, wykonywania administracji publicznej i samorzadowej.
Najbardziej wprost zasada pomocniczosci w pozytywnym prawie konstytucyj-
nym zostata prawdopodobnie zapisana w Ustawie Zasadniczej RFN, i to tak
w stosunku do WE/UE (art. 23 ust. 1 U.Z.), jak i w ustroju federalnym (zwt.
art. 72 ust. 1,213 U.Z.).

W relacjach panstw cztonkowskich ze Wspolnota (UE) zasada pomocniczosci
jest pojmowana przede wszystkim jako zasada wykonywania ich kompetencji,
a nie jako zasada decydujaca przy podziale kompetencji, ktdrych rzeczywisty
zakres wynika z praktycznej realizacji uméw migdzy panstwami cztonkowskimi
WE/UE ustanawiajacych ramowe kompetencje Wspolnot, stwarzajaca przestanki
réwniez do zastosowania zasady suwerennos$ci panstw cztonkowskich WE/UE.
Te jednak sa wynikiem politycznej woli panstw cztonkowskich, przy czym umo-
cowanie traktatowe realizowane jest w celu effect utile.

8 L. Woods, Ch..Villiers, The Legislative Process and the Institutions of the European Union.
A Case Study of the Development of European Company Law, w: P. Craig, C. Harlow (red.), Law-
making..., op. cit., s. 529 in.

9 J. Palivec, op. cit., s. 46.
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Przy tym Wspolnocie Europejskiej wlasciwa jest idea regulacji europejskiego
dobrobytu, ktora stanowi co$ wigcej niz jedynie wypadkowa interesdw panstw
cztonkowskich, i dlatego posiada odrgbne znaczenie'°.

Zgodnie z art. 5 ust. 3 Europejskiego Traktatu Zatozycielskiego zasada po-
mocniczosci zostala uzupeiona zakazem nieproporcjonalnosci przy osiaganiu
celéw ustanowionych w niniejszym traktacie.

Pojawiajg si¢ jednak zarzuty, ze zasada pomocniczos$ci ze wzgledu na swoja
abstrakcyjnos¢ i zalezno$¢ od konkretnego kontekstu jej stosowania budzi wat-
pliwosci co do tego, czy jej moc prawna moze efektywnie obowiazywac, czy
nalezy ja zastosowaé do orzekania w prawie wspolnotowym jako miernik jurys-
dykcji. Mozna zgodzic si¢ z tym, ze poglad taki jest z punktu widzenia znaczenia
i zasiegu zasady pomocniczosci ograniczajacy. Zasada ta oddziatuje na wszystkie
elementy sktadowe wtadzy — ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza, i na do-
datek ma wewnetrzne znaczenie etyczne'l.

Zdaniem niektorych autoréw ekspansja glosowania wiekszosciowego w WE
spowodowata kryzys legitymizacji; panstwa cztonkowskie postrzegaty bowiem
ten rozwoj jako ograniczenie swoich kompetencji i suwerennosci, co prowadzito
do zapisania zasady pomocniczosci w Traktacie Zatozycielskim WE. Panstwa
czlonkowskie dazyly zwlaszcza do zobowiazania WE za posrednictwem pomoc-
niczosci do zbadania stosowania tej zasady przez Europejski Trybunat Sadowy.
Kompetencja Europejskiego Trybunatu Sadowego dotyczaca zbadania przy-
jetych przez WE srodkéw legislacyjnych na podstawie zasady pomocniczosci
stataby si¢ fundamentalnym mechanizmem do wiarygodnego zobowigzania UE
w stosunku do pomocniczosci. Zobowiazanie to jednak zawiodlo ze wzgledu na
nieprzeprowadzenie przez Europejski Trybunal Sadowy implementacji pomocni-
czoscli, a jesli tak, to nie w takim stopniu, w jakim si¢ spodziewano'.

Znaczacym kryterium europejskiego prawodawstwa wspolnotowego jest row-
niez zasada proporcjonalno$ci (stosownosci). Zasada ta spetnia wazne funkcje
w stosunku do tworzenia prawa WE/UE, i to jako ogdlna dyrektywa, a zarazem
jako granica prawodawstwa wspolnotowego. Komisja Europejska przy wypra-
cowaniu projektu rozporzadzenia lub dyrektywy musi zgodnie z wymieniona
zasada osigga¢ praktyczng zgodnos¢ indywidualnych interesoéw panstw czton-
kowskich i Wspdlnoty'.

Warto rowniez zaznaczy¢, ze dla nowych panstw cztonkowskich UE w Europie
Srodkowo-Wschodniej wlaczenie ich do obszaru prawnego prawa wspolnotowe-
go oznaczato rownoczesnie koniecznos¢ demokratycznej transformacji porzadku

10 7. Isensee, Subsidiarittitsprinzip und Verfassungsrecht, Zweite Auflage mit Nachtrag, Die
Zeotperspektive 2001, Subsidiaritat — das Prinzip und seine Pramissen, Duncker und Humblot — Berlin
2001, s. 357.

Il Tbidem, s. 381.

12 A. Estella, The EU Princip of Subsidiarity and Its Critique, Oxford University Press 2003, s. 178
in.

13 A. Emerich-Fritsche, Der Grundsatz der Verhdltnismdissigkeit las Direktive und Schranke der
EG- Rechtsetzung, Duncker & Humbloit, Berlin 2000, s. 266.
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prawnego, przy czym rezim przystgpowania do WE/UE jednocze$nie przys$pie-
szyl 1 poprawit t¢ demokratyczng transformacje!*.

Pozostaje jeszcze jedna wazna dziedzina prawnej problematyki zwigzanej ze
stosunkiem narodowego prawodawstwa do wspdlnotowego, ktdra zastugiwataby
na odrgbne potraktowanie. Projekt europejskiego traktatu konstytucyjnego wpro-
wadza podejscie do rozwiazania catego szeregu kwestii. Niezaleznie od dalszych
loséw tego projektu podziat kompetencji migdzy Uni¢ a panstwa cztonkowskie,
zwlaszcza w zakresie prawodawstwa, zastuguje na kolejne teoretyczne i prak-
tyczne opracowania. Znaczace jest takze rozwigzanie dotyczace form aktywne-
go uczestnictwa panstw czlonkowskich i ich organéw konstytucyjnych w pra-
wodawstwie wspolnotowym oraz zagwarantowania jego optymalnego stopnia
i intensywnosci, z uwzglednieniem zasady pomocniczo$ci i proporcjonalnosci.
Jak juz wskazaliSmy na to w niniejszej pracy, wspolnotowy porzadek prawny
koniecznie wymaga znacznego uproszczenia i oczyszczenia, jak rowniez kon-
cepcyjnej kodyfikacji swoich podstawowych regulacji prawnych.

PROBLEMS OF APPROXIMATION AND HARMONIZATION
OF THE LAW OF CZECH REPUBLIC WITH EC/EU LAW

The approximation of the law of the Czech Republic with Community law
took place in the conditions of CR association with EC defined by the European
Agreement, establishing the association between the Czech Republic on the
one hand and the European Communities and their member states on the oth-
er hand, which entered into force on 1 February 1995. The preparation of the
Czech Republic for its entry to EC/EU was governed by the Programme of CR
Preparation for EU Membership, drafted and updated by the Government of the
CR in 1999 and 2000 respectively. For this purpose it defined in particular the
tasks aimed at the achievement of the compatibility of CR law with EC/EU law,
the compliance with the conditions of CR integration in EU common market, the
assurance of integration measures, the harmonization of legal regulations and
their enforcement as well as the involvement of the Czech Republic in EU struc-
tural policies. In the course of CR association with EU also the constitutional
background of CR entry in EU was assured. Art. 10a of the Constitution of the
Czech Republic makes it possible to transfer some sovereign powers of CR or-
gans to an international organization or institution by an international treaty and
the new wording of Art. 10 provides that the promulgation of such an interna-
tional treaty ratified by the Parliament forms part of the national legal system and
is superior to laws.

14 Szczegbdlowe informacje na temat tych kwestii zob. M.A. Dauzes (red.), Rechistransformation in
Mittel und Osteuropa, Juristische Rahmenbedingungen der EU-Osterweiterung Deutscher Universitits
— Verlag 2002.
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The necessary changes in legislation and organization resulted in an accel-
eration of the legislative process concerning the harmonization of CR law with
EC/EU law particularly due to the close co-operation of the Government with the
Parliament.

With regard to the accession of CR to EU (on 1 May 2005) the procedural rules
of both the Chamber of Deputies and of the Senate were so amended as to enable
the CR Parliament to join effectively in the decision-making of EU organs, in par-
ticular the Community legislation. Also new Methodological Instruction of the
Government for the assurance of the works related to the fulfilment of the obliga-
tions arising from CR membership in EU were adopted (on 12 October 2005).

In conclusion the author points out some problems of the relation of national
legislation and EU legislation. Apart from positive features the Europeization of
national legal systems has also some shortcomings. Community legislation is ob-
viously rightly criticized for its fragmentary character and insufficient flexibility
due to inconsistent application of the principle of subsidiarity. The legal system
of EU requires the codification of its fundamental legal principles and vast sim-
plification and purification of its legal regulations. In this respect the draft of the
European Constitution, regardless of its further fate, has brought about a number
of proposals for the division of legislative competences between the Union and
its member states as well as for effective participation of member states in the
making of Community law in accordance with the principles of subsidiarity and
proportionality.
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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



Rola parlamentow narodowych w Unii Europejskiej... 101

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.



Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej... 103

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.



104 Ewa Poplawska

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).
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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.
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KONSTYTUCYJNE I PRAWNE ASPEKTY TRAKTATU
USTANAWIAJACEGO KONSTYTUCJE DLA EUROPY

Zgodnie z Konstytucja Republiki Stowackiej (art. 7 ust. 2) Republika Stowacka
moze na mocy traktatu migdzynarodowego, ktdry zostal ratyfikowany i ogloszony
W sposob stanowiony przez ustawe lub na podstawie takiego traktatu, przenies¢
wykonanie czesci swoich praw na Wspdlnote Europejska lub Unie¢ Europejska.
Prawnie obowigzujace akty Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej maja
pierwszenstwo przed ustawami Republiki Stowackie;j.

Przyjecie takiego traktatu migdzynarodowego wymaga zgody Rady Narodowe;j
Republiki Stowackiej (jednoizbowy parlament RS — przyp. tlum.), co najmnie;j
trzech piatych wszystkich postéw Rady (art. 84 ust. 4 Konstytucji RS).

Powstaje pytanie, czy tre$¢ Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy,
zwanego dalej traktatem lub traktatem konstytucyjnym, nie oznacza formy zrze-
szania si¢ panstw typu federacyjnego i w jakim stopniu wptywa to na suwerennosé
panstw czlonkowskich. Jezeli chodziloby o przystapienie do zwiazku panstw, to
zatwierdzenie traktatu wymagatoby przyjecia ustawy konstytucyjnej, ktdra na-
stepnie nalezatoby potwierdzi¢ w referendum (art. 7 ust. 1 Konstytucji RS).

I. COWYNIKA ZNAZWY TRAKTATU
USTANAWIAJACEGO KONSTYTUCIJE DLA EUROPY?

Tytut dokumentu jest nowy 1 w zasadzie odzwierciedla dwie wartosci cale-
go dokumentu oraz powinien wyraza¢ jego podstawowa charakterystyke. Stowo
traktat oznacza, ze chodzi o miedzynarodowa umowe, ktora zostaje przyjeta dzig-
ki rownoprawnej woli wszystkich przystepujacych do niej panstw. Odwrotnie,
stowo konstytucja wyraza, ze byt, ktéry powstaje dzigki umowie, ma charakter
podobny w pewnej mierze do charakteru panstwa.

W jakiej mierze dokument ten ma wplyw na suwerennosc¢, ktéra obecnie na-
biera nowej jakosci. Panstwo suwerenne nie moze istnieé, kiedy wykonanie jego
funkcji zalezy od innego panstwa. Panstwo suwerenne moze jednak na drodze
konstytucyjnej zadecydowaé o swojej kompetencji i w swoim wiasnym intere-
sie zrezygnowac z czesci kompetencji lub je delegowaé. W przypadku Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy bedzie chodzi¢ o oceng¢ odpowied-
niego zakresu tej delegacji, na temat ktorej prowadzone sa polemiki. Dyskusje
dotyczg charakteru panstwowo-prawnego Unii. Bezwzgledna suwerenno$¢ jest
sprzeczna z suwerennos$cig innych. U. Beck i A. Giddens wskazujg na to, ze
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Unia Europejska jest obszarem, na ktérym faktem stala sig mozliwoéé zrze-
zzenia sie formalnej suwerennosci i wymiany jej za wiladze dla swojego kraju,
wzmocnienie wlasnych tradycji i poprawe ramowych warunkow gospodarczych.
Unia Europejska jest bardziej zdolna do wzmocnienia intereséw poszczeg6lnych
krajow niz kazdy z nich samodzielnie: w handlu, imigracji, praworzadnosci i jej
przestrzeganiu oraz w wielu innych dziedzinach™".

Chodzi o to, by prawo miedzynarodowe — miedzynarodowe zobowiazania
ograniczajace suwerennosc¢ panstwa, delegowanie czesci wykonywania suweren-
nosci na organy ponadnarodowe, zmierzato ku wzajemnej spojnosci, wspotpracy
migdzy panstwami, a zatem zmniejszalo napigcie w walce o wplyw i1 panowanie
panstw w stosunkach migdzynarodowych. W takim duchu Unia Europejska po-
winna wykorzystywac swoje oddziatywanie. Taka wlasnie warto$¢ maja niektdre
postanowienia projektu traktatu w cz. I rozdz. 1.: ,,Wyrazajac wole obywateli
i panstw Europy budowania wspdlnej przysztosci niniejszym Traktatem ustana-
wia si¢ Unie Europejska, ktorej panstwa cztonkowskie przekazuja pewne kompe-
tencje, by osiagnac¢ wspoélne dla nich cele (art. I-1). Unia szanuje réwno$¢ panstw
cztonkowskich przed konstytucja oraz ich tozsamo$¢ narodowa, polegajaca na
ich podstawowych systemach politycznych i konstytucyjnych, acznie z lokal-
nym 1 regionalnym samorzadem. Respektuje podstawowe funkcje panstwa,
w szczegolnosci te, ktdre wiaza sie z zapewnieniem terytorialnej integralnosci,
utrzymaniem }adu publicznego i bezpieczenstwa narodowego” (art. I-5 ust. 1).

Prawda jest, ze wiele kwestii zalezy rowniez od praktyki stosowania traktatu
konstytucyjnego, ingerujacej w obszerna sfere zycia spotecznego i gospodarcze-
go panstw cztonkowskich. W zwiazku z tym wazne bedzie, jak panstwa czlon-
kowskie Unii Europejskiej, zwlaszcza po przystapieniu do niej dziesigciu panstw,
majacych za soba istnienie w innym systemie niz panstwa zatozycielskie, beda
respektowaé trend wzajemnego dostosowania.

Sama nazwa Unia Europejska nie oznacza luznego zwigzku panstw o pew-
nym, dokladnie okreslonym celu. W UE realizuje si¢ obecnie wladza panstw
czlonkowskich, a rownoczesnie organy Unii wydaja normy do bezposredniego
stosowania w panstwach cztonkowskich. Chodzi o polityke Unii.

Traktat zawiera elementy federacyjne, co prowadzi do tego, ze dokument ten
uwazany jest za traktat miedzynarodowy sui generis. Jest to takze wyzwanie dla
nauki prawnej, by poradzi¢ sobie z nowoczesnymi elementami zawartymi w tym
Traktacie, w szczegdlnosci ze skonfrontowaniem ich z poszczegdlnymi rodzaja-
mi kompetencji UE. Zdaniem A. Tokara z punktu widzenia prawa migdzynaro-
dowego sama nazwa dokumentu nie ma skutkéw prawnych, moze jednak stuzy¢
jako wskazéwka orientacyjna dla jego tres$ci. Traktat ustanawiajacy Konstytucje
dla Europy jest takim samym traktatem jak kazdy inny, np. jak obecnie obowiazu-
jace traktaty ustanawiajace WE/UE. Nie znaczy to jednak, ze nauki prawne moga
zadowoli¢ si¢ odsunigciem problemdéw definicji konstytucji i narodu — z punktu

1 U. Beck, A. Giddens, Na troskdch uz nikdy ni¢ nevystaviame (Na ruinach juz nigdy wiecej nicze-
go nie wybudujemy), dziennik Sme z 8 pazdziernika 2005 r., s. 11.
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widzenia prawnego pozytywizmu — na boczny tor teorii politycznej. Odwrotnie,
réwniez teoria pozytywistyczna musi uswiadomic sobie zakotwiczenie nie tylko
porzadkdéw prawnych, ale rowniez prawnych teorii w konkretnych warunkach
historycznych i spotecznych?.

Traktat ustanawiajacy Konstytucj¢ dla Europy ma charakter wielodyscypli-
narny. Pierwotne prawo europejskie nie jest jedynie prawem konstytucyjnym.
Chodzi o migdzynarodowa umowg, ktora reguluje , konstytucyjny ustrdj” szcze-
goélnego bytu migdzynarodowego, oraz o dokument regulujacy wszystkie dzie-
dziny prawa nalezace do kompetencji Unii, co wymaga analizowania wptywu
traktatu na rozlegte spektrum problematyki resortowe;j.

O tym, ze Unia Europejska nie zamierza przeksztalci¢ si¢ w federacjg, moze
w pewnym stopniu $wiadczy¢ fakt, ze w odrdznieniu od wstgpnego projektu
Traktatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2002 r. (CONV 369/02) z obec-
nego wykreslono jako zbytnio federalistyczna czg$¢ postanowienia art. I-1, ktéra
zaktadata, ze UE bedzie wykonywata wspdlne kompetencje na bazie federalne;.
JJM. Tromm charakteryzuje Uni¢ Europejska jako pozioma, réznorodng pod
wzgledem form, funkcjonalng korporacjg¢ wyposazona w system podejmowania
decyzji, oparty na koordynacji i harmonizacji, i ktorej zostanie powierzone wiele
wydzielonych zadan®.

Uchwata Parlamentu Europejskiego (2004/2129(INI)) z 12 stycznia 2005 r.
w sprawie Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy w pkt 2 lit. i, stwier-
dza, ze Unia Europejska nigdy nie stanie si¢ panstwem scentralizowanym; pod-
kresla si¢ w niej decentralizacj¢, obowigzek szanowania tozsamosci narodowych
panstw cztonkowskich, zasade delegowanych kompetencji, pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci oraz udziat panstw cztonkowskich w systemie podejmowania de-
cyzji Unii Europejskie;j.

Mozna wywnioskowaé, ze nie chodzi o panstwo federalne*, poniewaz Unia
Europejska nie posiada bezposredniej wladzy wykonawczej, przynajmniej nie ta-
kiej, ktora pozostaje w panstwach cztonkowskich. Jest jednak limitowana trescia
wydawanych aktow normatywnych, bedacych czescia sktadowa porzadku praw-
nego panstw cztonkowskich. Miedzy Rada a Parlamentem Europejskim nie ist-
nieje stosunek odpowiedzialno$ci; cztonkowie Rady sa odpowiedzialni za swoja
dzialalno$¢ przed parlamentem panstw cztonkowskich. Unii Europejskiej braku-
je jednego z elementéw ustanawiajacych, tj. europejskiego narodu. Odwrotnie,
Unia Europejska przywlaszcza sobie pewien fragment funkcji ustawodawczej
panstwa, co stosowano jeszcze przed powstaniem projektu tego dokumentu.
W tekscie traktatu konstytucyjnego nie znajdziemy jednoznacznego postanowie-
nia stanowigcego, ze Unia Europejska staje si¢ panstwem ztozonym.

2 Zob. A. Tokér, Vitah Eurdpskej unie a élenskych $tatov v zrkadle navrhovanej zmluvy zakladajii-
cej Ustavu pre Eurdpu (Stosunek Unii Europejskiej i pahstw czlonkowskich w zwierciadle proponowa-
nego Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy), ,,Pravny obzor” 2004, nr 5, s. 438-440.

3 Zob. J.J.M. Tromm, w: J. Syllova, L. Pitrova, M. Svobodova i in., Ustava pre Eurépu, komentar
(Konstytucja dla Europy — komentarz), Praga 2005, C.H. Beck, s. IX-XV.

4 Odmiennego pogladu jest R. Prochézka, Eurdpska vnia ako Statny zvéizok (Unia Europejska jako
zwiqzek panstw), ,Justi¢né revue” 2005, nr 1, s. 96-103.
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A. Tokar stwierdza, ze chociaz Unia w rzeczywistosci ma pewne cechy pan-
stwa — przede wszystkim obywatelstwo i symbole, w zadnym razie nie posiada
jednak wiadzy suwerennej, ta bowiem jest pochodng suwerennosci panstw czton-
kowskich, ktdére przenosza na nig konkretne kompetencje. Posiadaja one godny
uwagi zakres, lecz Unia nie ma zadnego wlasnego mechanizmu, by wymusic¢
petienie zobowigzan prawnych. W terminologii czystej nauki prawnej Hansa
Kelsera mozna by powiedzie¢, ze wprawdzie hipotetycznie Unia mogtaby si¢
sta¢ panstwem w szerokim tego stowa znaczeniu, tj. porzadkiem prawnym, ale
wyraznie brakuje jej cech panstwa w waskim znaczeniu, tj. konkretnego aparatu
administracyjnego wykonujacego funkcje panstwa’.

By¢ moze podstawowym problemem nie jest zdefiniowanie charakteru panstwo-
wo-prawnego Unii Europejskiej, chociaz sprawa ta jest obecnie u nas przedmiotem
skargi konstytucyjnej ztozonej do Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorej skarza-
cy domagaja si¢ przy uchwaleniu traktatu zastosowania art. 93 ust. 1 Konstytucji
Republiki Stowackiej®. Przy ocenie wazna jest tres¢ traktatu, ktora stata si¢ przed-
miotem dyskusji (deficyt demokracji, wazone glosy, prawo weta, jednomyslnos¢
w podejmowaniu decyzji, zasada pomocniczosci i proporcjonalnosci, problematyka
mniejszosci blokujacej, system hamulca bezpieczenstwa — mozliwos¢ przesunigcia
przyjecia projektu do Rady Europejskiej, problematyka wczesnego ostrzegania
—jezeli 1/3 parlamentéw narodowych sprzeciwia si¢ naruszeniu zasady pomocni-
czosci KE musi zmieni¢ projekt, srodki przejsciowe itp.).

Wisrod politologéw krazy poglad definiujacy UE nastgpujaco: jak na konfede-
racj¢ jest juz zbyt zintegrowang wspdlnota panstw, z kolei jak na federacje¢ jest
za mato zintegrowana’. Na pewno nie jest to panstwo. Instytucje UE nie kopiu-

5 A. Tokar, Zmluva o Ustave pre Eurdpu — symbol zjednocujiicej sa Eurdpy?, Aktu'dlne otdzky
tvorby prava v Slovenskej republike a Ceskej republike (Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla Europy
— czy symbol jednoczqcej sie Europy? Aktualne zagadnienia tworzenia prawa w Republice Stowackiej
i Republice Czeskiej), Zbior referatow z konferencji UsaP SAV (IPiP SAN), SAP Bratystawa, s. 23.

6 Trybunat Konstytucyjny RS uchwatg II TK 171/05-08 odroczyt wykonanie uchwaty Rady
Narodowej RS nr 1596 z 11 maja 2005 r., ktora Rada Narodowa RS wyrazita zgodg na Traktat ustana-
wiajacy Konstytucje dla Europy i podjeta decyzje, ze Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy
jest umowa migdzynarodowa, zgodnie z art. 7 ust. 2 w potaczeniu z art. 7 ust. 5 Konstytucji RS, i umo-
wa ta ma pierwszenstwo przed ustawami. Trybunal Konstytucyjny RS wydat orzeczenie na podstawie
skargi grupy obywateli ztozonej zgodnie z art. 127 Konstytucji, zarzucajacych naruszenie podstawo-
wych praw 1 wolnosci, regulowanych art. 30 ust. 1 Konstytucji RS.

7 1. Za charakterystyczne rysy konfederacji mozna uwazac:

a) konfederacja ma migdzynarodowo-prawng podstawe swojego powstania,

b) suwerennos$¢ panstwowg w konfederacji majg panstwa cztonkowskie, ktore wylacznie de-
cyduja o sprawach panstwowo-prawnych na swoim terytorium, zmiany terytorium pan-
stwa sg wylaczng sprawa panstw cztonkowskich,

c) wspolne sprawy konfederacji sa podejmowane przez wspdlne organy, sktadajace si¢
z przedstawicieli panstw cztonkowskich konfederacji, w zakresie umowy powotujacej do
zycia konfederacje,

d) ustawodawstwo nalezy do panstw cztonkowskich konfederacji; konfederacja nie moze
wydawac przepisow prawnych, ktore bezposrednio zobowiazywalyby obywateli panstw
cztonkowskich,

e) nie istnieje obywatelstwo panstwa konfederacji, ale tylko obywatelstwo panstw cztonkow-
skich,



Konstytucyjne i prawne aspekty Traktatu ustanawiajqcego konstytucje dla Europy 117

ja klasycznego modelu dystrybucji wladzy w panstwie — wtadza w UE jest po-
dzielona w bardzo skomplikowany sposob pomig¢dzy odrgbne instytucje. Istnieje
tu wprawdzie wybierany parlament, ale nie przyjmuje on ustaw, istnieje rzad
(Komisja Europejska), ale nie rzadzi, istnieje takze organ reprezentantéw wiadzy
wykonawczej panstw cztonkowskich (Rada), ale odgrywa on raczej rolg usta-
wodawcza. Brak tu dziatania z pozycji sity, co prowadzi do pogladu, ze UE sta-
nowi system polityczny sui generis, jedyny w swoim rodzaju, i mozliwe, ze jest
pierwszym prototypem nowych systemow politycznych XXI wieku. Wydaje sig,
ze chyba najbardziej poprawne jest okreslenie UE definicja funkcjonalistyczna®.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze Komisji Europejskiej nie mozna, zgodnie z art. [-26
projektu traktatu, charakteryzowac jako rzadu.

Mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze traktat konstytucyjny przesuwa wprawdzie
projekt integracji europejskiej dalej w kierunku ponadnarodowym, co wcale nie
oznacza, ze przez przyjecie traktatu konstytucyjnego Unia Europejska stataby si¢
formacja panstwowa. Unia Europejska nie tworzy takiej wspdlnoty politycznej,
ktéra mogtaby by¢ ustawodawca i sprawca suwerennej wladzy. Dysponuje kom-
petencjami w konkretnych dziedzinach. Przez budzet, ktérego wysoko$¢ waha sig¢
ok. 1% catkowitego PKB Unii, nie tworzy przestanek do wykonywania funkcji
nowoczesnego panstwa. W dalszym ciagu chodzi o migdzynarodowgq organizacje
o licznych elementach ponadnarodowych, ktérej istnienie jest mozliwe, a funk-
cjonowanie zalezne od suwerennych panstw, bedacych jej cztonkami’.

II. PODSTAWY PRAWNE DZIAL ANIA WEADZ REPUBLIKI SEOWACKIEJ
W SPRAWACH UNII EUROPEJSKIEJ

Co do wspoélpracy Rady Narodowej Republiki Stowackiej i rzadu Republiki
Stowackiej w sprawach Unii Europejskiej parlament przyjat ustawe konstytucyj-
ng nr 397/2004 Z.z. (Dz.U.).

Zgodnie z wyzej wymieniona ustawa rzad lub pelnomocny cztonek rzadu
przedktada w Radzie Narodowej Republiki Stowackiej projekt prawnie obowia-
zujacych aktow oraz innych aktow Wspdlnot Europejskich 1 Unii Europejskie;j,
o ktérych beda rokowacé przedstawiciele rzadéw panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej, oraz informuje Rade Narodowa RS o pozostatych sprawach zwia-
zanych z cztonkostwem Republiki Stowackiej we Wspdlnotach Europejskich
1 Unii Europejskie;.

f) panstwa cztonkowskie konfederacji maja nicograniczone prawo secesji, tj. prawo do jed-
nostronnego wystapienia z konfederacji. W odroznieniu od luzniejszych zwiazkow mig-
dzynarodowych, tzw. przymierzy, konfederacje maja jednak ciagle wspdlne organy.

Cytowane za V. Pavli¢kem i in., Ustavni pravo a stdatovéda (Prawo konstytucyjne i nauka o panst-
wie), t. I, Linde Praga Spotka Akcyjna 1998, s. 126.

Uwaga D. Nikodyma: Traktat Konstytucyjny uznaje jak dotychczas w teorii dyskutowane prawo
panstwa cztonkowskiego do wystapienia z Unii Europejskie;j.

8 P. Sykora, Narodny §tdt v integrdcii (Parstwo narodowe w integracji), http//www.fges.uniba.sk/
staff/sykora/ EU/t-thm/TEMY/1_TEGR/Syk nar.htm.

9 A. Tokar, Zmluva..., op. cit., s. 23-24.
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Do projektu tych aktow rzad lub petnomocny cztonek rzadu przedktada Radzie
Narodowej Republiki Stowackiej z wystarczajacym wyprzedzeniem czasowym
projekt stanowiska Republiki Stowackiej, ktorego czgscia jest w szczegolnosci
oszacowanie ich wptywu i zasiggu na Republike Stowacka.

Jezeli Rada Narodowa Republiki Stowackiej zatwierdzi projekt stanowiska
Republiki Stowackiej, stanowisko to jest obowiazujace dla czlonka rzadu repre-
zentujacego Republike Stowacka we wlasciwym organie Wspolnot Europejskich
1 Unii Europejskie;.

Rada Narodowa Republiki Stowackiej moze ustawa upetnomocni¢ komisje
Rady Narodowej do prowadzenia dzialan w sprawie przyjmowania stanowisk.

Na tej podstawie Rada Narodowa Republiki Stowackiej dokonata nowelizacji
regulaminu obrad, przyjmujac ustawe nr 253/2005 Z.z., ktéra w § 58a ustanawia
dziatania i kompetencje Komisji ds. Europejskich.

TOWARDS CONSTITUTIONAL CHARACTERIZATION
OF THE TREATY ESTABLISHING
A CONSTITUTION FOR EUROPE

Author considers which form of association of EU states the Treaty establish-
ing a Constitution for Europe reflects.

The word treaty means that one has to deal with the international treaty ad-
opted by the will resulting from equality in law of all EU states. On the other
hand the word constitution expresses that the entity established by the treaty has
a character which in some respects resembles to that of a state.

The EU bears some features of a state — namely citizenship and symbols, nev-
ertheless it does not have its own sovereign power because this is derived from
the sovereignty of member states. The EU institutions don’t present a copy of
classical division of power in the state and in this context one may say that the EU
doesn’t have its own mechanism of enforcement of legal obligations.

In the text of the treaty we don’t find an explicit statement that the EU becomes
a composed state. Hereafter one has to deal with the international organization
with several elements of supranationality whose existence is possible and whose
functionning depends on its sovereign member states. Perhaps it seems as most
correct to refer to the EU by a functionalist definition.
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I

Znany bon mot ,,Wladzy potrzebna jest wiedza, tak jak pijakowi latarnia, ale
nie po to, by mogta lepiej widzie¢, ale by mogla si¢ na czym$ oprzec”, uzy-
wany najczesciej jako ironiczny, powszechnie znany, pogardliwy stosunek
»wladzy” do $cistego poznania, obowigzywat paradoksalnie w Czechostowacji
i w Republice Czeskiej podczas przeprowadzania reformy administracji publicz-
nej, a szczegdlnie podczas procesu odnowy demokratycznego samorzadu tery-
torialnego, w calej krasie i bez odcienia ironii. Wyjatkowy wptyw i znaczenie
dla reformy miata Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, przyjeta przez
Radg Europy w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego, zwana dalej Karta, przez wigksza czgs¢ lat dziewiecdziesiatych
byta bowiem podstawowym argumentem i instrumentem, stanowiacym dla nas
faktycznie jedyne oparcie przy forsowaniu europejskiego tradycyjnego modelu
samorzadu terytorialnego. Karta ta dobrze stuzyta i pomagata podczas konfronta-
cji z modelem jednostronnie ekonomicznym lub transformacja spoteczna, ukie-
runkowang na gospodarke.

II

Jezeli twierdziliby$my, ze wiek XX, a zwlaszcza jego druga polowa — a wigc
okres po II wojnie $swiatowej, jest jedna wielka reformg administracji, nasze
twierdzenia tatwo datyby si¢ obali¢. W tym okresie powstawaty i zanikaty mery-
toryczne, czasem bardzo dziwaczne modele administracji, i nawet rozpatrujac to
zgodnie z teoriag administracji, nie mozna by wowczas zaprzeczy¢, ze charakter
reformy administracji jest z reguly subiektywny i niestety w znacznym stopniu
upolityczniony. ,,Reformatorzy” zawsze zakladaja, Ze proponowane przez nich
zmiany — a wigc reformy — beda ta ostateczna, zdecydowang i zasadnicza na-
prawa istniejacego stanu i — w odréznieniu od innych reformatoréw (zwiaszcza
poprzednikow) — jedynie wynik, jakiego si¢ spodziewaja, bedzie wart, jako jedy-
ny, wszystkich wysitkéw i naktadu srodkdw. Ich zalozen nie da si¢ jednak z gory
udowodnié, a zatem trudno je nawet doktadnie skalkulowac.
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Adresaci reform administracyjnych, a nawet niektérzy reformatorzy, sa z regu-
ly $wiadomi rowniez tego smutnego faktu, ze oprécz innych prawidtowosci i pra-
wa — czy nam si¢ to podoba, czy nie — obowiazuja ,,Prawa Murphy’ego”, a wigc
réwniez prawo, ktore brzmi inspirujaco, stwierdza, ze ,.kazda zmiana prowadzi
ku gorszemu”, tak samo jak to, ktore glosi, ze ,,to, co mozna popsué, zostanie
popsute”.

A wigc reformy administracyjne bez watpienia potrzebujg mnéstwa instrumen-
tow bazowych i pomocy naukowych, by mozna je z sukcesem przeforsowac.

Pomimo wszelkich zdobytych dotychczas do§wiadczen w zakresie ksztatto-
wania procesow spotecznych i wariantowo ustawianych parametrow (patrz: Klub
Rzymski itp.), nie ma obecnie, przynajmniej wedlug dostgpnych mi danych, ta-
kiego kompleksowego programu umozliwiajacego przetwarzanie i opracowanie
wszelkich informacji w zakresie administracji, wszelkich wnioskéw 1 decyzji
otrzymywanych i wydawanych przez administracjg, wszelkich wymogoéw i po-
trzeb administracyjnych bedacych podstawg do opracowania optymalnego pro-
jektu reformy.

Istnieje wiec rzeczywiscie wystarczajaco wiele przeszkdd, ktore stajg na dro-
dze reformom administracyjnym i z ktérymi trzeba sobie poradzic.

Wiele z tych przeszkdd ma, jak si¢ wydaje, charakter uniwersalny, jak na przy-
ktad intensywny konflikt socjalny, brak srodkow, technologii, inicjatywy, obawy
przed innowacjami, zbytnia tolerancja wobec niewtasciwej administracji publicz-
nej, a wiec przeszkod, w ktorych pleni sig¢ korupcja, brak zainteresowania i obo-
jetnos¢, brak praworzadnosci, ignorancja, brak kompetencji, konserwatywnos¢,
skostniato$¢, nadmierna skryto$¢, arogancja. Wyliczenie negatywnych zjawisk
w wielkim stopniu charakteryzuje poziom administracji publicznej na poczatku
transformacji. Inne przeszkody sa specyficzne dla pewnego historycznego, geo-
graficznego, spotecznego, ekonomicznego i politycznego bytu.

Zdecydowanie korzystne w takiej sytuacji jest oparcie si¢ na pozytywnych,
a w ostateczno$ci takze na negatywnych doswiadczeniach i analizach; zdecy-
dowanie racjonalne jest wyciagnigcie wnioskdw z otrzymanej nauczki, przynaj-
mniej wtedy, gdy jest to mozliwe, 1 niepowtarzanie bledéw swoich poprzedni-
kow, wzorow 1 sasiaddw.

Przy rozwiazywaniu takich kluczowych i ztoZzonych probleméow reformy ad-
ministracji publicznej, do jakich nalezaly: odnowa samorzadu terytorialnego,
koncypowanie stosunku administracji panstwowej do samorzadu, wyznaczenie
zakresu 1 stopnia decentralizacji i dekoncentracji, stworzenie drugiego stopnia
samorzadu, zastosowanie zasady pomocniczo$ci, nowy terytorialny podziat
administracyjny, i nawet regulacja prawna stuzby cywilnej, wzglednie pozycji
urzednikow jednostek samorzadu terytorialnego — Europejska Karta odegrata
rolg inspirujaca i rzeczywiscie byta argumentem i oparciem. Jednym stowem, jej
wplyw na ustawodawstwo samorzadow terytorialnych w Republice Czeskiej byt
bardzo znaczacy.’
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Administracja publiczna jest jednym z decydujacych czynnikéw zapewnia-
jacych zewngtrzna konkurencyjno$¢ ekonomiczng i spoteczna spoteczenstwa
czeskiego, jest rowniez — rzutujagc swymi dziataniami na funkcjonowanie catego
sektora publicznego — waznym czynnikiem utrzymania wewngtrznej zgody spo-
fecznej. Administracja publiczna w RCz nie rozwijata si¢ i nie rozwija w prozni.
Zewngtrzne ramy majq dla niej dwuptaszczyznowe znaczenie.

Po pierwsze, zawsze jest konfrontowana z naciskami, ktére przynosi globa-
lizacja §wiata, rozwdj technologii informacyjnych, rozwdj dziatan w zakresie
uczestnictwa (opierajacych si¢ na wzro$cie wyksztalcenia i rozszerzeniu ogol-
nych horyzontéw obywateli) ale rowniez indywidualizacja zycia, wzrastajacy
stopien zlozonosci 1 umozliwienia wplywu jednostki na zarzadzenie sprawami
publicznymi, wzrost stopnia manipulowania opinig publiczng itp. O ile mozna
wnioskowac¢ z trendéw oczywistych w rozwinigtym $wiecie, systemy admini-
stracji publicznej reaguja na owe naciski rozwojowe przez decentralizacj¢ admi-
nistracji polegajaca na przesunigciu odpowiedzialnosci za regulacje spoteczne
na tych, ktérych dotyczy ona bezposrednio; przez regionalizacj¢ administracji,
reagujacej na wycofywanie si¢ panstwa narodowego; poprzez rozwdj dziatalno-
$ci mediacyjnych, w ktdrych ulega uzupetnieniu zwierzchnia rola administracji
publicznej przy regulacji zycia spotecznego; poprzez ogdlniejsze pojecie shuzby
obywatelom, przede wszystkim w roli organizatora dialogu spotecznego.

Zarazem zaden z tych trendéw nie ma charakteru bezwzglednej konieczno-
$ci i w systemie administracji publicznej poszczegolnych krajow przejawia si¢
w bardzo zréznicowanym stopniu i formie — w zaleznosci od takich zjawisk, jak
dojrzalos¢ kulturalna danego spoleczenstwa, tradycje zarzadzania, stan kultury
politycznej, mozliwosci ekonomiczne danego kraju, jego wielkos$¢, wewngtrzna
jednorodno$¢ itp.

Po drugie, chodzito o konfrontacj¢ z praktycznymi wymogami co do harmo-
nizacji tresci i organizacji czeskiej administracji publicznej z powszechnie uzna-
wanymi zadaniami co do funkcjonowania administracji publicznej w krajach UE,
do jakich nalezy wymog stuzby na rzecz spoteczenstwa oraz rozliczania si¢ przed
spoteczenstwem (accountability) i zwiazany z tym nacisk na efektywnos¢ spo-
feczng i wewnetrzng gospodarnos¢ administracji publicznej.

Przez ponad 15 lat transformacji spolecznej realizowano szereg czastkowych
reform administracji publicznej. Odnowiony zostal samorzad terytorialny, z wigk-
szym lub mniejszym sukcesem rozpoczgto, wzglednie zakonczono, reforme so-
cjalna, podatkowa, stuzby zdrowia, o§wiaty i sadownictwa.

Jednakze pelnej i kompleksowo pojmowanej reformy administracji publicz-
nej, potrzebnej nie tylko z punktu widzenia procesu harmonizacji prawa RCz
z prawem UE, ale réwniez z punktu widzenia modernizacji i efektywnego funk-
cjonowania panstwa, dotychczas nie ukonczono.

W szczegolnos$cei na szczeblu centralnych organdw administracji panstwowej
dotychczasowe (czgste) zmiany reorganizacyjne nie przyniosty oczekiwanego
efektu. Przyczyn tego bylo wiele, przytoczmy przynajmniej te najistotniejsze.
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Niewtasciwie zdefiniowane cele reorganizacji. Zdefiniowanie celow skupia sie
zwykle na aspekcie iloSciowym, a nie jakosciowym (poprawa dziatalnosci mi-
nisterstwa). Osiagnigte wprawdzie zostaja cele ilosciowe, ale w rzeczywistosci
chodzi jedynie o przesunigcie personelu ze szczebla centralnego (wyzszego)
na szczebel (nizszy) urzedéw ministerialnych.
Na konsekwentne przeprowadzenie reorganizacji nie pozwala réwniez to, ze
reorganizowane jednostki decyduja lub wspdtuczestnicza w tworzeniu planu
reorganizacji.
Negatywnym czynnikiem wplywajacym na strukture centralnych organdéw
administracji panstwowej jest takze lobbing. Poszczegodlne organy centralne
administracji panstwowej przy tworzeniu zakresu kompetencji i dziatan funk-
cjonuja jak konkurujacy ze soba rywale. Zmiany struktur ministerstw byty
dotychczas (z reguly) przeprowadzane tak, ze projekty zmian struktury or-
ganizacyjnej ministerstwa realizowalo samo ministerstwo (lub przynajmnie;j
uczestniczylo w projekcie). W konsekwencji nowe struktury organizacyjne
stawialy w pozycji uprzywilejowanej potrzebe zachowania danej instytucji,
a nie jej funkcyjnosci. Reorganizacja organow centralnych administracji pan-
stwowej jest w zasadzie traktowana jako przede wszystkim przesuwanie krze-
set. Menadzerowie poszczegdlnych ministerialnych placowek w pierwszym
rzedzie zwracajg uwage na zachowanie osiagnigtej juz pozycji.
Glgbsza analiza istotnych cech catosci rozwoju administracji publicznej za
ostatnie lata ujawnia jednak wcigz istnienie podstawowych problemow:
niski poziom (ilo$ciowy i jakoSciowy) dziatan w zakresie uczestnictwa,
niewystarczajaca dojrzato$¢ organizacyjna i reprezentatywnos$¢ sieci organiza-
cji zawodowych i zwiazkowych,
niski poziom zaufania spoteczenstwa do instytucji administracji panstwowe;j
i samorzadowe;j,
wzglednie wysoki (i tak to jest odbierane) brak stabilno$ci, prowizorycznos¢
organizacyjnych, instytucjonalnych i informacyjnych powiazan w ramach sy-
stemu administracji publiczne;j,
nieprzejrzysty dla obywateli, skomplikowany organizacyjnie i ekonomicznie
oraz nieefektywny system administracyjny,
anachroniczne, silnie centralistyczne tendencje w administracji publiczne;j,
niejasny podziat pracy i odpowiedzialnosci migdzy politykami a urz¢dnikami
w administracji publicznej,
brak profesjonalnego menadzmentu administracji publiczne;j,
niski poziom odpowiedzialnosci gospodarczej za podejmowane decyzje (tra-
dycja zbiorowego podejmowania decyzji, przewaga decyzji ad hoc z lekcewa-
zeniem dlugookresowych wptywdw na budzet i mienie),
nadmiernie rozwinigty aparat administracyjny systemu administracji publicz-
nej o ztozonych wewngtrznych stosunkach organizacyjnych i informacyjnych
(ktéremu paradoksalnie towarzyszy brak wybitnych specjalistow w zakresie
administracji publiczne;j),
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wyrazny nacisk na legalizm w dzialalnosci administracji publicznej (z konse-
kwencjami przejawiajacymi si¢ w wielkiej przewadze branzowo ukierunko-
wanych struktur nad strukturami przekrojowymi, w niskim poziomie koordy-
nacji zewngtrznej ze $wiatem biznesu i z pozostatymi szczeblami administracji
publicznej oraz w silnym nacisku na biezacy, rutynowy tryb, ze szkoda dla
zarzadzania strategicznego),

wysoka fluktuacja w aparacie wykonawczym administracji panstwowej,

niski status spoteczny i niedostateczna ocena pracy urzednika administracji

publiczne;j,

niski poziom kultury administracyjnej aparatu wykonawczego administracji

publicznej (w stosunku do spoteczenstwa oraz wobec przedsigbiorcow i inwe-

stordw),

niedostateczny stopien i sposoby informowania spoleczenistwa o dziataniach

administracji publicznej,

wysoki stopien centralizacji fiskalnej i solidarnosci migdzyregionalnej wbudo-

wany w obecny system podatkowy RCz oraz jego skostniato$¢, uniemozliwia-

jaca wykorzystanie podatkdw jako instrumentow stymulujacych wspdtprace
sektoréw prywatnego i publicznego,

wysoka liczba organizacji budzetowych i dotowanych oraz przedsigbiorstw

publicznych, ktorych straty eksploatacyjne stanowig trudnag do rozpoznania

i z trudem dajaca si¢ regulowaé roszczeniowa pozycje w wydatkach z budze-

tow publicznych,

brak dlugookresowego gospodarowania budzetowego.

Do podstawowych czynnikéw ryzyka reformy sektora publicznego nalezy
niesystemowe zdefiniowanie wspolczesnych kompetencji i dzialan centralnych
organow administracji panstwowej. Ustawa okresla je jedynie opisowo, bez
funkcyjnych powiazan. Niesystemowy sposob definiowania kompetencji prze-
jawia si¢ takze w braku funkcyjnego wyznaczenia zwiazkéw poziomych migdzy
poszczegdlnymi ministerstwami. W konsekwencji nie okreslono w dostatecznym
stopniu zwiazkow koordynacyjnych migdzy poszczegdlnymi ministerstwami.

Jak wynika z analitycznych dokumentow dotyczacych reformy administracji
publicznej, obecna struktura centralnych organéw administracji panstwowej na-
znaczona jest wysokim stopniem centralizacji. Na podstawie analizy tzw. usta-
wy kompetencyjnej i analizy zakresu rzeczywistej dziatalnosci poszczegdlnych
ministerstw mozna wyciggna¢ wniosek, ze dziatalnos¢ centralnych organéw ad-
ministracji panstwowej ma przede wszystkim charakter operatywny (a nie kon-
cepcyjny). Odpowiada temu réwniez struktura organizacyjna poszczegdlnych
ministerstw i ich sktad personalny. Konsekwencja tego sa zakldcenia systemowe
przejawiajace si¢ np. w tym, ze centralne organy administracji panstwowej nie
skupiaja si¢ w swych dziataniach na funkcjach koncepcyjnych, strategicznych,
koordynacyjnych i menadzerskich, ale na funkcjach operatywnych (wykonaw-
czych), ktére pod wzgledem tresci naleza do nizszej ptaszczyzny zarzadzania.
Réwnoczesnie istnieje staba koordynacja pozioma migdzy poszczegdlnymi dzia-
fami danego ministerstwa. Istniejaca dotychczas struktura poszczegodlnych mini-
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sterstw (nie uwzgledniajaca rzeczywistych potrzeb wystepujacych przy realizacji
zadan administracji panstwowej w danej dziedzinie) powoduje ktopoty w komu-
nikowaniu si¢ migdzy poszczegolnymi ministerstwami.

Nie wykorzystuje si¢ np. mozliwosci standardyzacji metod pracy w zarzadza-
niu i wykonywaniu administracji panstwowej poszczegdlnych ministerstw (i to
tak w ramach danego ministerstwa, jak i pomig¢dzy ministerstwami).

Z powodu braku ustawy o stuzbie cywilnej bardzo trudno wchodza w zycie
standardowe metody przeptywu sily roboczej oraz planowania i kierowania ka-
riera zawodowa (rozwoj kariery, wzrostu) pracownikdw administracji publiczne;j
tak na szczeblu centralnym, jak i regionalnym i lokalnym. Istniejace problemy
nadal si¢ poglebia ja.

Poszczegodlne ministerstwa, organy centralnej administracji panstwowej
1 pozostale szczeble administracji publicznej niestety wciaz nie ponosza odpo-
wiedzialnosci za wlasna polityke kadrowa i rozwoj zasobdw ludzkich. Sytuacja
ta stwarza caly szereg problemow, kiedy obok nadzwyczajnie intensywnego
upolitycznienia ciagle dochodzi do rozbiezno$ci migdzy urzedami i do pokry-
wania si¢ dziatan departamentéw w zakresie przygotowania i ksztalcenia pra-
cownikdéw nie tylko w poszczegolnych ministerstwach. Obecny stan otwarcie
pociaga za sobg marnotrawstwo i to w wielkiej skali. Bez realizacji radykal-
nych zmian nie bgdzie mozliwe stopniowe przygotowanie administracji pub-
licznej Republiki Czeskiej do osiagnigcia jakosciowego poziomu wymaganego
po przystapieniu do UE.

Charakter reformy administracji publicznej — zasadnicze przeobraienie

Z powyzszych rozwazan wynika, ze wspolczesna administracja publiczna
w RCz jest pod wieloma wzgledami niefunkcjonalna, i to zardéwno ze wzgledu
na podstawy prawne dziatania, jak i na nieprzejrzysta organizacje, koszty i niski
poziom jakos$ci ustug. Podstawowa reforma calego systemu administracji pub-
licznej w RCz jest nadal aktualna. Reforma ta powinna polega¢ na wprowadzeniu
szeregu zasadniczych zmian w stosunku do administracji charakterystycznej dla
panstwa totalitarnego. Przy tym tylko czg¢$ciowo mozna opieraé si¢ na starszej,
wlasnej tradycji (np. przedwojenna Czechostowacja, Austro-Wegry).

Tuz po 1989 r. udalo si¢ zbudowaé zewngtrzne instytucjonalne ramy demo-
kratycznej administracji spoteczenstwa (demokratycznie wybrany parlament,
zastapienie systemu rad narodowych instytucjami samorzadu terytorialnego
itp.). Po owym wstepnym kroku kolejne etapy reformy ulegty na dhuzszy czas
zahamowaniu, gléwnie z powodu braku woli politycznej. Polityczne zamoéwienie
dotyczace sensu reformy administracji publicznej, ktdrym jest zagwarantowanie
»~matego, ale silnego” panstwa oraz rownoczesne wzmocnienie roli samorzadu
regionalnego i lokalnego, rodzito si¢ wigc bardzo dtugo, powoli i polowicznie,
w nastgpstwie czego zmiany realizowane w systemie administracji publicznej
stracily jednoznaczny wyznaczony cel i dyktowane byly raczej aktualng potrzeba
polityczna niz przemyslang i konsensualng strategia.
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Przelomem z tego punktu widzenia bylo przyjecie w 1997 r. ustawy kon-
stytucyjnej (odpowiadajacej wymowie Konstytucji z 1993 r.) o terytorialnych
jednostkach samorzadowych wyzszego szczebla, ktora zaktadata powstanie sa-
morzadoéw krajskich (pol. wojewddzkich) w 2000 r. (Ilub z dniem 1 stycznia
2001 r.). Nowy, pomyslny sygnatl stanowita uchwata rzadu, przyj¢ta w marcu
1998 1. (203/1998), o dalszym postgpowaniu rzadu wobec reformy administra-
cji publicznej, wymuszona m.in. masowa krytyka ze strony UE. Wtasciwa re-
forme administracji publicznej rozpoczeto jednak dopiero w 1999 r. Polega ona
na przebudowie administracji publicznej i obejmuje reforme samorzadu gmin-
nego i krajskiego, reforme centralnej i terytorialnej administracji panstwowe;j,
regulacj¢ prawng stuzby cywilnej, system ksztatcenia w stuzbie publicznej oraz
dokonczenie tworzenia sadownictwa administracyjnego. Zrealizowano to za
pomoca 13 zasadniczych norm prawodawczych, uzgodnionych i zatwierdzo-
nych w 2000 r. przez Parlament RCz. Wszystkie przyjete normy opieraja si¢ na
modelu potaczonej administracji publicznej, a wigc organizacyjnym przenika-
niu si¢ wykonywania administracji panstwowej i samorzadowej na wszystkich
szczeblach.

Kluczowym krokiem prawnym w procesie racjonalizacji nieprzejrzystego,
trudnego do skontrolowania i nieefektywnie funkcjonujacego systemu organdow
administracji publicznej byto powotlanie organéw samorzadu krajskiego (20001.).
Przepis tego artykutu wprowadza likwidacje wydzielonych placowek ministerstw
w poszczegdlnych krajach oraz redukcje liczby terytorialnych organdéw admini-
stracji panstwowej majacych w swych kompetencjach sprawy socjalne. Dzi$ juz
wiadomo, ze o realizacj¢ krajskiego ogniwa administracji trzeba bedzie jeszcze
stoczy¢ walke polityczna.

Trescig drugiego etapu procesu instytucjonalnej przebudowy administracji
publicznej w Republice Czeskiej (w horyzoncie czasowym lat 2002 —2003) stata
si¢ stopniowa ,likwidacja” urzeddw powiatowych poprzez przekazywanie ich
kompetencji z jednej strony w gdre na szczebel kraju (wojewodztwa), z drugiej
za$ w dot na szczebel wybranych, pelnomocnych urzgddéw o rozszerzonych kom-
petencjach.

I wreszcie trzecim, najtrudniejszym krokiem bedzie przebudowa gminnej
struktury (mniej wigcej do 2010 r.). Jako gtowny instrument przewiduje si¢ mo-
tywacje ekonomiczna gmin do taczenia dziatan (droga powszechnych i celowych
zwiazkow gmin), bez utraty przez gminy ich prawnej samodzielnosci.

Reforma administracji publicznej podkresla role panstwa jako ,,zamawiaja-
cego”, a nie jako wladzy panstwa i nizszych szczebli administracji publiczne;j.
Stanowi wigc przede wszystkim reforme¢ dzialalnosci. W tym znaczeniu chodzi
0 wzmocnienie strategicznego zarzadzania i dzialan koordynacyjnych, podnie-
sienie jakosci dziatan prawodawczych, udoskonalenie proceséow regulacyjnych
oraz rozszerzenie partnerskiej komunikacji w stosunku do spoteczenstwa.
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W calej Europie administracja terytorialna funkcjonuje na podstawie wspol-
nych zasad, wynikajacych z dlugofalowego dazenia europejskich panstw do
jej zjednoczenia. Proces ten zostal zakonczony 15 pazdziernika 1985 r., kiedy
panstwa cztonkowskie Rady Europy w Strasburgu przyjety Europejska Karte
Samorzadu Terytorialnego, zwana dalej Karta. Juz w latach 40. ubieglego stu-
lecia rodzity si¢ idee dotyczace utworzenia Unii Starostow 1 Burmistrzow oraz
Unii Gmin w Europie, po ktérych powstaniu sporzadzono pierwszy dokument
w tej dziedzinie, a mianowicie Kartg Swobdd Gmin. Nastgpnie Stata Konferencja
Wtadz Regionalnych i Lokalnych (chodzi o organ dziatajacy w ramach Rady
Europy) opracowata projekt zasad administracji lokalnej, ktory po kilku regu-
lacjach zmienit si¢ w ostateczng wersje Karty. Rada Ministréw Rady Europy
najpierw zastanawiala sig, czy dokument ten przyja¢ jedynie jako zalecenie dla
panstw cztonkowskich, czy wybra¢ form¢ umowy. Ostatecznie zadecydowano,
ze stosunki te regulowaé bedzie migdzynarodowa umowa, do ktdrej przystapita
wigkszos¢ panstw europejskich, w tym takze Republika Czeska, ktora Karte pod-
pisata w dniu 28 maja 1998 r.

Karta stanowi wyraz demokratycznej zasady, wyrazajacej z jednej strony pra-
wo obywateli do uczestnictwa w administrowaniu sprawami publicznymi, z dru-
giej za$ gwarantuje administracji terytorialnej podstawowe i niezastapione miej-
sce w spoteczenstwie demokratycznym. W naszym porzadku prawnym miejsce
administracji terytorialnej zostalo zagwarantowane w art. 8 1 99 Konstytucji, ko-
lejng regulacj¢ wprowadzita ustawa nr 128/2000 Sb. o gminach (o ustroju gmin),
zgodnie z pdzniejszymi zmianami. Jezeli chodzi o ustrdj krajow (wojewddztw)
regulowany ustawa nr 129/2000 Sb. o krajach (o ustroju krajow) zgodnie z poz-
niejszymi zmianami, nie zostat jak dotychczas przyjety zaden inny migdzynaro-
dowy dokument o charakterze podobnym do Karty — de lege ferenda, dobrze by
byto i w tej dziedzinie przeprowadzi¢ prace dostosowawcze do prawodawstwa
europejskiego.

Pojecie administracji terytorialnej Karta ttumaczy jako ,,prawo i zdolnos¢ lo-
kalnych spoteczenstw, w granicach okreslonych przez prawo, na witasng odpo-
wiedzialno$¢ 1 w interesie miejscowej ludnosci do regulowania i zarzadzania
istotng czgscia spraw publicznych”, przy czym prawo to powinny wykonywaé
rady lub zgromadzenia, ktérych czlonkowie sa wybierani przez obywateli na
podstawie powszechnego, rdwnego i bezposredniego prawa, w tajnym gltosowa-
niu. Dziatalno$¢ organdw samorzadu terytorialnego opiera si¢ na zasadzie, ze
dotyczy ona wszystkich spraw, ktore nie zostaly wytaczone z ich kompetencji
lub powierzone innym organom, a takze wykonywana jest zgodnie (z ta zasa-
da blisko powiazana) z zasada pomocniczos$ci. Jej podstawa jest podzial zadan,
kompetencji i odpowiedzialnos$ci za okreslong dziedzing pomigdzy roézne pozio-
me szczeble spoleczenstwa i jest forsowana zasada: poszczegdlne zadania naj-
pierw rozwiazuje ogniwo nizszego stopnia, i tylko wowczas, kiedy nie poradzi
sobie z zadaniem lub nie jest w stanie dobrze sobie z nim poradzié, przejmuje go
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ogniwo stopnia wyzszego. Dopiero wtedy, kiedy nie ma mozliwosci realizacji
zadan nawet na szczeblu samorzadu wyzszego stopnia (np. regionalnego), spra-
we przejmuje administracja panstwowa. Taka procedure mozna teoretycznie za-
stesowac na kazdym szczeblu dzialalno$ci administracyjnej. Praktycznie jednak
procedura w granicach porzadku prawnego RCz wyglada nastepujaco: gmina
w ramach kompetencji samorzadowych wykonuje wszystko to, z czym daje so-
bie radg, a czego nie jest w stanie samodzielnie zrealizowa¢ w ramach samorza-
du, nalezy do samorzadowych kompetencji kraju (wojewddztwa), i wreszcie to,
czego nie jest w stanie zapewni¢ kraj, wykonuje administracja panstwowa, przy
czym jej wykonanie zostanie ponownie powierzone, obok centrum, réwniez or-
ganom terytorialnym, majacym obowiazek odpowiedniego konsultowania waz-
nych kwestii ze wspolnotami lokalnymi, o ile kwestie te ich dotycza. System
ten ma kolejna zalet¢ — tam, gdzie kompetencje przeniesiono z centralnych lub
regionalnych organéw na wspodlnoty lokalne, pozwala si¢, by ich wykonanie
przystosowano, wedtug decyzji, do miejscowych warunkow.

W postanowieniach Karty poswigcono takze uwage problematyce ochrony gra-
nic terytorialnych jednostek administracyjnych, a takze strukturze miejscowych
wspolnot 1 zasobow ludzkich dziatajacych w danej dziedzinie. W szczegdlnosci
chodzi o zobowiazanie do zagwarantowania warunkow dla dziatalnosci wybie-
ranych reprezentantow tak, by umozliwiaty one swobodne pelnienie przez nich
funkcji, przewidywaty zobowigzanie do ustanowienia zasady niemoznosci tacze-
nia pewnych funkcji lub tez zobowiazanie do zapewnienia dostatecznej finanso-
wej rekompensaty wydatkow zwigzanych z ta dzialalnoscia. W sprawie zasobow
ludzkich w dziedzinie administracji terytorialnej (lokalnej) Republika Czeska zo-
bowiazuje si¢ do zagwarantowania mozliwosci podnoszenia kwalifikacji, rozwoju
zawodowego i odpowiedniego finansowego wynagrodzenia. Wazna czg¢$cia Karty
jest czg$¢ poswigcona finansowaniu dziatalnosci wspodlnot lokalnych. Wspolnoty
dysponuja wlasnym majatkiem i moga nim dowolnie rozporzadzac¢. Co najmnigj
czg$¢ dochodow wspdlnoty tworza lokalne oplaty i podatki. Dodatkowo jeszcze
wspolnoty otrzymuja dotacje od panstwa, ktdre nie sg zwigzane z konkretnymi
projektami, a majaq zagwarantowa¢ ochrong¢ podmiotow stabszych finansowo.
Kolejne postanowienia Karty sg skierowane na zagwarantowanie innych praw
1 obowiazkdéw wspolnot lokalnych, do ktérych zaliczono rowniez prawo swobod-
nego zrzeszania, prawo do wolnego wykonywania kompetencji i przestrzegania
zasad samorzadu terytorialnego, zapisanych w wewngtrznym ustawodawstwie
Republiki Czeskiej, wraz z gwarancjami prawa do korzystania z sagdow.

\%

Jak juz wspomniano wyzej, Republika Czeska przystapila do Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego w 1998 r. — $cislej modwiac, w imieniu Republiki
Czeskiej Karta Samorzadu Terytorialnego zostata podpisana w Strasburgu 28 maja
1998 r., kiedy Parlament RCz wyrazit zgode na jej brzmienie i ratyfikowat ja
Prezydent Republiki (w Republice Czeskiej weszta w zycie z dniem 1 wrzesnia
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1999 r.). Jednakze ostateczny, pozytywny rezultat poprzedzat dtugi okres debat
i reakcji odmownych, kiedy kilkakrotnie przedkladano Karte w Parlamencie
RCz, nawet jeszcze za czasow istnienia federacji, a ktora odrzucano z rozma-
itych, mniej lub bardziej zrozumiatych, powoddéw, bardzo rzadko zwigzanych
z legitymizacja, ale gtdéwnie z przyczyn ideowych. Reakcje odmowne opieraty si¢
przewaznie na catkowicie negatywnym, pogardliwym stosunku cze¢sci politycz-
nego spektrum do decentralizacji i umocnienia roli samorzadu z jednej strony,
a do rozszerzenia uczestnictwa obywateli w zarzadzaniu sprawami publicznymi
i bezposredniej demokracji z drugiej strony. Ze wzgledu na to, ze chodzito o pod-
stawowe zasady Karty, nietrudno zrozumie¢, ze Karta mogla by¢ zaakceptowana
dopiero pod koniec lat dziewigcédziesiatych, kiedy owe przeszkody ideologiczne
byly juz czesciowo przetamane.

Warto dodaé, ze Karta zostata udostegpniona czeskim specjalistom w przekta-
dzie na jezyk czeski juz w maju 1990 r., kiedy jej zasady byly prezentowane
przez ekspertow Rady Europy na konferencji w Pradze, a ktéra autor niniejszych
stow mial zaszczyt organizowad, bedac przedstawicielem praskiego Ratusza.
W ten sposob juz wtedy Karta mogla wywrze¢ pozytywny wpltyw na powstanie
historycznie pierwszego odrodzonego ustroju gminnego, tj. ustawy nr 367/1990
Sb. o gminach, aczkolwiek nie catkiem w sposob konsekwentny i zasadniczy.
Niemniej jednak juz na konferencji mogt si¢ ujawni¢ 6w doceniony przez nas
w niniejszych stowach ,,wspierajacy efekt” Karty.

INFLUENCE OF EUROPEAN CHARTER
OF LOCAL SELF-GOVERNMENT ON THE LEGISLATION
OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT
IN THE CZECH REPUBLIC

Public administration is one of the decisive factors of assurance of external
economic and social competitiveness of Czech society as well as — in the projec-
tion of its activities into the operatin of the whole public sector — a significant
factor of maintaining inner social peace in its framework.

In the first place public administration in the Czech Republic is always con-
trolled by analogous pressures as public administrations in other countries brought
about by globalization, the development of information technology, the evolution
of citizens’ participation as well as by the individualization of life, increasing
complexity and intermediation of the influence of the individiual on the admin-
istration of public affairs and the growth of the possibilities of influencing public
opinion. Contemporary public administration systems react to these pressures
particularly by decentralization and regionalization of administration, opposing
the restrictions of the role of the national state by the development of mediating
activities in which the superior role of public administration in the regulation of
social life is supplemented with the more general concept of service to citizens as
an organizer of social dialogue.
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Secondly it involves the confrontation with the practical requirements of har-
monization of the content and the system of the Czech public administration with
the generally recognized requirements imposed on the operation of public admin-
istration in European countries, such as the requirements of good governance,
public service, accountability to the public and the emphasis on social effective-
ness, cost effectiveness and transparency of public admninistration connected
therewith.

Of extraordinary impact on and significance for the restoration of democratic
territorial self-government in particular in Czechoslovakia and subsequently in
the Czech Republic was the European Charter of Local Self-Government (“‘the
Charter”), adopted by the Coucil of Europe in Strassbourg on 15 October 1985.
In the Czech Republic the Charter contributed to the assertion of the traditional
model of European territorial administration in the confrontation with the in-
strumentarium of onesidedly economically oriented transformation of society of
which public administration reform formed a considerable and continuously ne-
glected part.

In the Czech Republic the Charter entered into force on 1 September 1999. Its
adoption was preceded by a long period of debates and opposing reactions in the
course of which the Charter was submitted to the legislative assembly several
times even during the federal period. The negative reactions were based mostly
on the generally contrary attitude of the decisive part of the political spectrum to
decentralization and enhancement of the role of self-government on the one hand
and to the broadening of citizens” participation in the administration of public
affairs and direct democracy on the other hand. That is why the Charter could be
adopted only towards the end of the nineties when these obstacles had been partly
overcome.

However, the Charter exercised positive influence already on the origin and
conception of the historically first restored communal order, viz. the Act No.
367/1990 Coll. (The Communal Act).

The topic important at present is the research of the extent at which the prin-
ciples of the Charter are really applied in legislative practice. Particularly poor
application on local level can be observed in the proportion of direct and repre-
sentative democracy. The new Communal Act (Act No. 128/2000 Coll.) extend-
ed significantly the possibilities of active citizens participation in the decision-
making of communal self-government. The actual exercise of the citizens” legal
rights, however, is made difficult by the procedural rules of a number of commu-
nal and city councils. Analogously the new codificaion of local referendum (Act
No. 222/2000 Coll.) has made the organization of local referenda significantly
more difficult by increasing the required number of citizens entitled to voting in
the referendum from one quarter to one half of all citizens entered in voters’ reg-
isters and the consent of more than half of participating voters for the referendum
result to be valid. The first amendment of the Regional Act (Act No. 129/2000
Coll.) eliminated the possibility of regional referendum altogether.
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ROLA RZADOWEGO CENTRUM LEGISLACJI
W PROCESIE TWORZENIA
RZADOWYCH PROJEKTOW AKTOW PRAWNYCH

Rzadowe Centrum Legislacji, w skrocie zwane RCL, utworzone zostato
1 stycznia 2000 r. na podstawie znowelizowanej migdzy innymi w tym celu usta-
wy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r.
Nr 24, poz. 199 z pdzn. zm.), jako panstwowa jednostka organizacyjna podlegta
Prezesowi Rady Ministréw (art. 14a ustawy). Rzadowe Centrum Legislacji jest
jednostka samodzielna pod wzgledem organizacyjnym i finansowym, finansowa-
na bezposrednio z budzetu panstwa, tak samo jak ministerstwa i urz¢dy centralne
(art. 14h).

Najogolniej rzecz biorac, RCL zostato utworzone w celu ograniczenia (prze-
zwycigzenia) negatywnych skutkow zjawiska ,,resortowosci” w rzadowym pro-
cesie tworzenia prawa. Nie zaktadano natomiast pelnego przejecia legislacji
rzadowej z resortow do nowo tworzonej jednostki centralnej usytuowanej przy
premierze — przynajmniej w pierwszym okresie jej funkcjonowania.

Tak wigc do dzisiaj RCL zapewnia koordynacj¢ dziatalnosci legislacyjnej Rady
Ministrow, Prezesa Rady Ministrow i innych organow administracji rzadowej
(art. 14b) oraz zapewnia obsluge prawna Rady Ministrow (art. 14c), a w szcze-
gdlnosci:

1) opracowuje stanowiska prawno-legislacyjne do rzadowych projektow aktow
prawnych;

2) koordynuje przebieg uzgodnien rzadowych projektéw aktéw prawnych,

~w tym sporzadzania ocen skutkow spoleczno-gospodarczych projektowanych

regulacji;

3) opracowuje pod wzgledem legislacyjnym rzadowe projekty aktéw prawnych
skierowane do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrdw, w tym poprzez ich oceng
pod wzgledem prawnym i redakcyjnym przez Komisj¢ Prawnicza prowadzo-
ng przez Centrum;

4) opracowuje rzadowe projekty aktow prawnych w zakresie ustalonym przez
Prezesa Rady Ministrow;

5) redaguje Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej oraz Dziennik Urzedowy
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”;

6) wspoldziata z Komitetem Integracji Europejskiej w sprawie harmonizacji pra-
wa polskiego z wymogami prawa Wspdlnot Europejskich;
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7) wspoéldziata z Rada Legislacyjna w zakresie opiniowania rzadowych pro-
jektéw aktéw normatywnych pod wzgledem ich zgodnosci z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej oraz spdjnosci z systemem prawa,

8) kontroluje wydawanie przez organy administracji rzadowej przepiséw wyko-
nawczych do ustaw;

9) wykonuje inne zadania okre$lone w odrgbnych przepisach lub wskazane przez
Prezesa Rady Ministrow.

Przedstawiony wyzej ustawowy katalog zadan RCL zostal uszczegotowiony
i doprecyzowany w uchwale Nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r.
— Regulamin pracy Rady Ministrow (M.P. z 2002 r. Nr 13, poz. 221 z pdzn. zm.),
ktorego przepisy okreslity konkretne zadania RCL na poszczegdlnych etapach
rzadowego procesu legislacji.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze Rada Ministrow dziata na podstawie
programdw prac Rzadu ustalonych przez Prezesa Rady Ministrow na okres dane-
go roku lub krétsze okresy. Opierajac si¢ na programie prac Rzadu, Prezes Rady
Ministrow moze ustala¢ programy szczegotowe, w tym program prac legislacyj-
nych Rzadu oraz harmonogramy realizacyjne programow.

Projekty tych programdéw oraz harmonogramy opracowuje, z upowaznienia
Prezesa Rady Ministréw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, na podstawie
zgloszen 1 wnioskow ministroéw wlasciwych i kierownikéw urzedow centralnych
oraz przy uwzglednieniu plandw pracy organdw Unii Europejskiej i terminow
wdrozenia prawa Unii Europejskie;j.

Program prac legislacyjnych Rzadu podlega zaopiniowaniu przez Rade
Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow.

Projekty aktow normatywnych, programéw, sprawozdan, informacji, analiz
problemowych, ocen realizacji zadan, stanowisk, decyzji lub innych rozstrzyg-
ni¢¢ Rzadu, jak rowniez projekty innych materiatow i przedtozen przewidzianych
w obowiazujacych przepisach albo zleconych przez Rade Ministrow i Prezesa
Rady Ministréw lub przygotowywanych za jego zgoda w celu przedstawienia
Radzie Ministréw, opracowuja cztonkowie Rady Ministrow oraz Szef Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, kazdy w zakresie swojej wlasciwosci, i uzgadniaja je
z cztonkami Rady Ministrow.

Przy czym jezeli, na podstawie odrebnych przepiséw, opracowanie okreslone-
go rodzaju projektu dokumentu rzadowego nalezy do wiasciwosci innych pod-
miotow, podmioty te opracowuja i uzgadniaja te projekty bezposrednio.

Prezes Rady Ministrow moze jednak, w kazdym czasie, postanowi¢ o opraco-
waniu, uzgodnieniu i wniesieniu projektu kazdego dokumentu rzadowego w od-
regbnym trybie.

Ten odrgbny tryb opracowania, uzgodnienia i wniesienia projektu dokumen-
tu rzadowego moze polega¢ m.in. na powierzeniu opracowania, uzgodnienia
i wniesienia projektu dokumentu rzadowego lub niektorych z tych czynnosci
Rzadowemu Centrum Legislacji (§ 8 regulaminu). Jest to pierwsze z realizo-
wanych zadan RCL, jeszcze w fazie przygotowania projektu aktu prawnego.
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Kolejne zadanie RCL jest zwiazane z tzw. ocena skutkow regulacji. Zgodnie
bowiem z § 9 regulaminu organ wnioskujacy jest obowiazany dokonaé oceny
przewidywanych skutkéw (kosztow i korzysci) spoteczno-gospodarczych regu-
lacji przed opracowaniem projektu aktu normatywnego.

Zakres dokonywania oceny okresla si¢ w zaleznosci od przedmiotu i zasiggu
oddziatywania projektowanego aktu normatywnego.

Oceny takiej dokonuje si¢ zgodnie z okreslonymi odrgbnie przez Rade
Ministrow zasadami dokonywania oceny przewidywanych skutkéw (kosztéw
i korzysci) projektow rzadowych aktow normatywnych, a koordynacj¢ sporza-
dzania tych ocen oraz zakresu konsultacji spotecznych projektéw rzadowych ak-
tow normatywnych zapewnia Rzagdowe Centrum Legislacji.

Nalezy pamigtac, ze projekt aktu normatywnego opracowuje si¢ zgodnie z za-
sadami techniki prawodawczej, a do projektu aktu normatywnego dotacza sig¢
uzasadnienie, obejmujace:

1) przedstawienie istniejacego stanu rzeczy w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormo-
wana, oraz wyjasnienie potrzeby i celu wydania aktu;

2) wykazanie réznic migdzy dotychczasowym a proponowanym stanem praw-
nym;

3) charakterystyke i ocene przewidywanych, zwiazanych z wejSciem w zycie
aktu, skutkow prawnych, w tym w szczegolnosci dotyczacych ograniczenia
uznaniowosci i uproszczenia stosowanych procedur;

4) informacjg, czy projekt aktu normatywnego podlega notyfikacji zgodnie z try-
bem przewidzianym w przepisach dotyczacych sposobu funkcjonowania kra-
jowego systemu notyfikacji norm i aktow prawnych — w przypadku projektow
zawierajacych przepisy techniczne.

Uzasadnienie projektéw ustaw powinno odpowiadac takze wymaganiom okre-
slonym w ustawach oraz w Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;.

Natomiast uzasadnienie do projektu ustawy dostosowujacej polskie prawo do
prawa Unii Europejskiej obok powyzszych wymogoéw powinno zawieraé:

1) tabelaryczne zestawienie przepiséw prawa Unii Europejskiej, ktorych wdro-
zenie jest celem projektu ustawy dostosowawczej i projektowanych przepi-
sow prawa polskiego;

2) wyjasnienie dotyczace terminu wejscia w zycie ustawy dostosowawczej lub
niektorych jej przepiséw, okreslajace przyczyny wejscia w zycie ustawy do-
stosowawczej lub niektorych jej przepiséw w danym terminie oraz zawieraja-
ce informacje, czy proponowany termin wejscia w zycie uwzglednia zatoze-
nia strategii akcesyjnej i wymogi procesu dostosowawczego.

Odrebna czgs¢ uzasadnienia stanowi syntetyczne przedstawienie wynikow
oceny skutkéw regulacji (OSR).

Do projektu aktu normatywnego powinna by¢ takze dotaczona, opracowana
przez organ wnioskujacy, wstgpna opinia o zgodnosci projektu z prawem Unii
Europejskiej, a jezeli projekt przewiduje wydanie aktow wykonawczych, nalezy
dotaczy¢ projekty takich aktdw o podstawowym znaczeniu dla proponowanej
regulacji.
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Projekt aktu normatywnego, przed skierowaniem do uzgodnienia lub zaopi-
niowania, opracowuje, pod wzgledem prawnym i redakcyjnym, wlasciwa w spra-
wach legislacji komorka organizacyjna sprawujaca obstuge organu wnioskujace-
2o (§ 10 ust. 8).

Tak przygotowany projekt wraz z uzasadnieniem — przed skierowaniem
do uzgodnien z cztonkami Rady Ministrow — organ wnioskujacy przesyta
Rzadowemu Centrum Legislacji do zaopiniowania pod wzgledem zakresu
OSR 1 zakresu konsultacji spotecznych.

W przypadku zgloszenia przez RCL uwag do projektu w zakresie przedsta-
wionej oceny skutkéw regulacji organ wnioskujacy zajmuje stanowisko odnos-
nie do zgloszonych uwag i dofacza je wraz z uwagami Rzadowego Centrum
Legislacji i ewentualnym OSR sporzadzonym przez Rzadowe Centrum Studiow
Strategicznych do projektu aktu normatywnego kierowanego do uzgodnien.

Nalezy podkresli¢, ze organ wnioskujacy jest obowigzany uzgodnic projekt
dokumentu rzadowego z czlonkami Rady Ministrow oraz Szefem Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, a pod wzglgdem prawnym i formalnym — z Rzagdowym
Centrum Legislacji.

Po rozpoczeciu procesu uzgodnien dokumentu rzadowego Rzadowe Centrum
Legislacji wypetnia takze inne zadanie.

Organ wnioskujacy, kierujac do uzgodnien projekt ustawy lub projekt inne-
go aktu normatywnego o szczegolnej donioslosci spolecznej, ekonomicznej lub
prawnej, jest bowiem obowiazany wystapi¢ z wnioskiem do Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, Sekretarza Rady Ministrow albo Prezesa Rzadowego
Centrum Legislacji o skierowanie projektu do zaopiniowania przez Rade
Legislacyjna przy Prezesie Rady Ministrow. W razie wyrazenia opinii przez Rade
Legislacyjng organ wnioskujacy ma obowiazek odniesienia si¢ do opinii Rady
oraz dotaczenia tej opinii wraz z zajgtym wobec niej stanowiskiem do projek-
tu aktu normatywnego kierowanego do rozpatrzenia przez staty komitet Rady
Ministréw oraz przez Rad¢ Ministrow.

W trakcie uzgodnien projektu aktu normatywnego, w uzasadnionych przypad-
kach, tzn. m.in. w przypadku zgtoszenia wielu uwag lub uwag o zasadniczym
znaczeniu, w celu wlasciwego przygotowania projektu dokumentu rzadowego,
organ wnioskujacy organizuje miedzyministerialne konferencje uzgodnieniowe,
w ktorych sg obowiazani uczestniczy¢ przedstawiciele organu wnioskujacego
oraz organow administracji rzadowej, ktore zgtosity uwagi do projektu. W kon-
ferencjach takich bierze takze udzial przedstawiciel RCL.

Opierajac si¢ na wnioskach i ustaleniach przyjetych w czasie konferencji, or-
gan wnioskujacy dokonuje autopoprawek albo opracowuje nowy tekst projektu
dokumentu rzadowego lub sporzadza protokot rozbieznosci.

Jezeli mimo odbycia konferencji nie zostaty usunigte rozbieznosci stanowisk,
organ wnioskujacy kieruje projekt dokumentu rzadowego, wraz z protokotem
rozbieznosci, do rozpatrzenia przez staly komitet Rady Ministrow. Komitet stara
si¢ rozstrzygnag istniejace rozbieznosci. Zdarza si¢ jednak, ze rozbieznosci sa za-
sadnicze i trudne do rozstrzygnigcia lub wymagaja podjecia decyzji polityczne;.
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W takim przypadku projekt moze by¢ — mimo istnienia rozbieznosci — wnie-
siony pod obrady Rady Ministréw.

O wniesieniu do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministrow takiego projektu doku-
mentu rzadowego decyduje przewodniczacy komitetu. Wniosek przewodnicza-
cego komitetu o rozpatrzenie projektu przez Rad¢ Ministréw wymaga szczego-
lowego omowienia nieusunietych rozbieznosci, ze wskazaniem ich przyczyn,
przedstawienia stanowiska cztonkéw komitetu oraz sformulowania jednoznacz-
nej propozycji rozstrzygnigcia sprawy przez Rade Ministrow.

Jest to tez moment, w ktorym wazna rol¢ odgrywa RCL. Rzadowe Centrum
Legislacji w porozumieniu z sekretarzem komitetu ustala bowiem, pod wzgle-
dem prawnym i formalnym, tre$¢ propozycji, ktéra Sekretarz Rady Ministréw
przedstawia Radzie Ministrow do rozpatrzenia i rozstrzygniecia.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze projekty dokumentéw rzadowych zwigzanych
z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, w tym projek-
ty ustaw dostosowawczych, sa rozpatrywane przez Komitet Europejski Rady
Ministréw. Rola RCL jest w takim przypadku taka sama jak w przypadku rozpa-
trywania projektu przez Komitet Rady Ministrow.

Po ostatecznym uzgodnieniu merytorycznej tresci projektu aktu normatyw-
nego, przed wniesieniem go do rozpatrzenia przez Rad¢ Ministréw, organ wnio-
skujacy kieruje projekt do Rzadowego Centrum Legislacji, w celu rozpatrzenia
przez Komisj¢ Prawnicza.

Komisja Prawnicza bada i ocenia projekt pod wzgledem prawnym i redakcyj-
nym, w tym ocenia zgodno$¢ przepiséw projektu z obowiazujacym systemem
prawa, zasadami techniki prawodawczej, opinia Rady Legislacyjnej oraz ocenia
poprawnos$¢ jezykowsq przepiséw projektu. W wyniku prac Komisja Prawnicza
ustala brzmienie projektu pod wzgledem prawnym i redakcyjnym.

Decyzja o skierowaniu projektu pod obrady Komisji Prawniczej nalezy
do Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji lub upowaznionego przez niego kie-
rownika wlasciwej komorki organizacyjnej w Rzadowym Centrum Legislacji.

Te same osoby moga w uzasadnionych przypadkach, na wniosek organu wnio-
skujacego lub z wlasnej inicjatywy, zwolni¢ projekt aktu normatywnego z obo-
wiazku rozpatrzenia przez Komisj¢ Prawnicza.

Trzeba zwréci¢ uwage, ze Prezes Rzadowego Centrum Legislacji moze zwrd-
ci¢ projekt aktu normatywnego organowi wnioskujacemu, jezeli projekt ten nie
zostat uzgodniony lub nie odpowiada wymogom okreslonym w § 10 Regulaminu
pracy Rady Ministrow.

Prezes Rzadowego Centrum Legislacji lub upowazniony przez niego kierow-
nik wlasciwej komorki organizacyjnej w Rzadowym Centrum Legislacji ustala
sktad Komisji Prawniczej, wskazujac ministerstwa i urzedy centralne, ktérych
przedstawiciele z komérek prawnych maja obowigzek wziaé udziat w posiedze-
niu Komisji Prawniczej. Do udzialu w pracach Komisji Prawniczej mozna zapro-
si¢, w miarg potrzeby, przedstawicieli innych urzeddéw oraz instytucji.

Komisja obraduje pod przewodnictwem przedstawiciela Rzadowego Centrum
Legislacji wyznaczonego przez Prezesa tego Centrum.
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Zagadnienia prawne, ktore wylonily si¢ w trakcie rozpatrywania projektu,
Komisja Prawnicza rozstrzyga w drodze uzgodnienia. W razie rozbieznosci opi-
nii przewodniczacy moze poddawac zagadnienie prawne pod glosowanie i roz-
strzygnaé je, uwzgledniajac opini¢ poparta przez wiekszos¢ czionkéw Komisji
Prawniczej, z tym ze zagadnienia prawne dotyczace zgodnosci projektu z pra-
wem Unii Europejskiej, na wniosek przewodniczacego, rozstrzyga przedstawi-
ciel Urzedu Komitetu Integracji Europejskie;.

Z posiedzenia Komisji Prawniczej sporzadza si¢ protokdt, obejmujacy jej
podstawowe ustalenia, do ktorego zalacza si¢ ustalony w wyniku prac Komisji
Prawniczej tekst projektu aktu normatywnego.

Dopiero taki projekt aktu normatywnego — zgodny z ustaleniami Komisji
Prawniczej — organ wnioskujacy kieruje do Sekretarza Rady Ministroéw w celu
skierowania do rozpatrzenia przez Rade Ministréw.

Kolejne zadania RCL wiazg si¢ z decyzjami podjetymi przez Rade Ministrow.
Nalezy podkresli¢, ze na posiedzeniu Rady Ministréw nie podlegaja rozpatrzeniu
wniesione do projektu dokumentu rzadowego uwagi o charakterze legislacyjnym
lub redakcyjnym. Uwagi te Sekretarz Rady Ministréw przekazuje do wiasciwego
wykorzystania odpowiednio Rzagdowemu Centrum Legislacji oraz wlasciwym
komoérkom organizacyjnym Kancelarii Prezesa Rady Ministréw obslugujacym
posiedzenia Rady Ministrow.

Jednoczesnie Rada Ministrow, przyjmujac projekt dokumentu rzadowego,
powierza sporzadzenie tekstu ostatecznego dokumentu rzadowego, zgodnego
z postanowieniami Rady Ministréw, organowi wnioskujacemu lub innemu wska-
zanemu, w uzgodnieniu z Rzagdowym Centrum Legislacji i wlasciwa komorka
organizacyjna Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Poprawki techniczno-legislacyjne RCL moze nanosi¢ na kazdy projekt (az do
jego podpisania) bez odrebnego w tym wzgledzie upowaznienia, dziatajac w tym
zakresie w porozumieniu z sekretarzem Rady Ministrow, do ktdrego obowiazkow
nalezy m.in. ostateczna redakcja dokumentow rzadowych i ich przedktadanie do
podpisu premiera.

Zgodnos¢ 1 poprawnos¢ pod wzgledem prawnym redakcji kazdego przedkta-
danego do podpisu Prezesowi Rady Ministrow rzadowego aktu normatywnego
stwierdza swoim podpisem prezes RCL lub inna upowazniona przez niego imien-
nie osoba (wiceprezes lub takze dyrektorzy departamentéw w RCL).

Nalezy takze wskazad, ze Prezes Rzadowego Centrum Legislacji uczestni-
czy stale w pracach statlego komitetu Rady Ministrow.

Reasumujac, mozna stwierdzié, ze na czoto zadah RCL wysuwa sie koordy-
nacja dziatalnosci legislacyjnej rzadu. RCL opracowuje takze akty normatywne
w peli samodzielnie ale tylko na formalne polecenie Prezesa Rady Ministrow
albo, dzialajacego z upowaznienia premiera, szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow.

W praktyce zadanie opracowania projektu aktu normatywnego jest powierzane
RCL, jezeli z przyczyn natury prawnej, np. potrzeby rozwiazania wystepujacych
w projekcie zlozonych i skomplikowanych probleméw natury prawnej, rzadziej
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z innych powodow, wystapily trudnosci w opracowaniu projektu przez wlasci-
wego ministra. Najczegsciej chodzi o opracowywane przez wlasciwych ministrow
rozporzadzenia Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow, rzadziej projekty
ustaw.

W praktyce legislacyjnej RCL udziela takze (w coraz szerszym zakresie,
w miar¢ budowy wiasnych kadr legislatorow) wszechstronnej pomocy stuzbom
legislacyjnym ministerstw i urzgddw centralnych, opracowujac na ich prosbe
(wniosek) konkretne przepisy, ktorych sformutowanie rodzi zasadnicze proble-
my natury prawnej. Takze sami ministrowie lub kierownicy urzedéw centralnych
zwracaja si¢ o opracowanie przepiséw lub poprawienie ich wstgpne;j (,,robocze;j”)
wersji przed ich formalng prezentacja jako projektu ,,resortowego”. W ten sposédb
realizowany jest w praktyce wskazany wczesniej postulat stopniowego przejmo-
wania przez RCL cigzaru rzadowych prac legislacyjnych.

Zestawienie wplywu aktéw normatywnych i opinii prawnych

Nr wg 2005
Instrukc;ji Nazwa 2002 | 2003 2004 dodn. | Razem
Kancelaryjnej 6.12.2005
10 ustawy z inicjatywy 329 269 261 197 1056
Rzadu
110 rozporzadzenia Rady 341 240 375 249 1205
Ministréw
111 uchwaty Rady 266 384 354 358 1362
Ministréw
120 rozporzadzenia 183 114 130 126 553
Prezesa Rady
Ministrow
121 zarzadzenia Prezesa 150 160 149 142 601
Rady Ministrow
140 akty prawne Sejmu 157 140 197 137 631
i Senatu
142 rozporzadzenia 2111 2199 2651 1998 8959
Ministrow
24 dokumenty rzadowe | Brak 461 630 505 1597
danych
1601, 1602, | opinie prawne 580 1207 760 712 3259
1603, 1604,
1605, 1606,
1607
0103 dokumenty na posie- | Brak 779 858 746 2383
" dzenie KIE danych |
Razem: | 4117 | 5953 6365 | 5170
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Wyksztalcita si¢ takze praktyka $cistych, ,,roboczych” kontaktow RCL oraz
prawnikow-legislatorow ministerstw i urzgdéw centralnych. Niejednokrotnie, we
wspomnianym trybie ,,roboczym”, legislatorzy RCL wspdlnie z przedstawiciela-
mi wlasciwych stuzb prawnych ministerstw redaguja przepisy projektu budzace
istotne watpliwos$ci natury prawnej czy nawet cale jego fragmenty, a tak zredago-
wany tekst jest nastgpnie kierowany przez wlasciwego ministra do dalszych eta-
péw rzadowego procesu legislacyjnego, z powotaniem si¢ na stanowisko prawne
RCL (uzgodnienie tekstu pod wzgledem prawnym).

Podejmujac probg oceny przyjetej w Polsce rzadowej (pozaparlamentarnej)
procedury tworzenia prawa, mozna stwierdzi¢, ze w aspekcie formalnym nie
odbiega ona od standardéw europejskich. Procedura ta ma bowiem charakter
sformalizowany (formalna regulacja ustawowa oraz regulaminowa) i zinstytu-
cjonalizowany (istnienie RCL jako jednostki formalnie, ale nie politycznie, od-
powiedzialnej za rzadowy proces legislacyjny). Jest ona zdolna gwarantowaé
praworzadno$¢ tworzenia prawa z wymogami racjonalnosci instrumentalne;'.

THE ROLE OF THE GOVERNMENT LEGISLATIVE CENTRE
IN THE PROCESS OF CREATING GOVERNMENTAL DRAFTS
OF LEGAL ACTS

The Government Legislative Centre (GLC) was established on 1 January 2000
on grounds of inter alia for that purpose modified Act on Council of Ministers of
8 August 1996 (Journal of Laws No 24, item 199, as amended). It is a state orga-
nizational unit governed by the Prime Minister. Government Legislative Centre is
a organizationally independent and self-financing unit, financed from the national
budget directly, as well as ministries and central offices.

GLC was established with the purpose to overcome negative consequences of
“departmentalization” in governmental proceeding of creating law, yet not with
the aim to take over the whole governmental legislation from the departments.

GLC ensures the coordination of legislation activity of the Council of Ministers,
the Prime Minister and the others governmental administration offices, and pro-
vides legal services to the Council of Ministers, in particular: works out legal
and legislative positions to governmental drafts of legal acts; coordinates the set-
ting process of governmental drafts of legal acts, including the assessment of
socio-economic effects of proposed regulations; works out in legislative respect
governmental drafts of legal acts, which are referred to examine by the Council
of Ministers, including their assessment in legal and editorial respect, done by
the Legal Commission headed by GLC; works out governmental drafts of legal
acts within the scope stipulated by the Prime Minister; edits the Journal of Law
of Republic of Poland and ‘Polish Monitor’ Official Gazette of the Republic of

1" A. Proksa, Miejsce i rola Rzqdowego Centrum Legislacji w procesie legislacyjnym, | Przeglad
Legislacyjny. Dwumiesigcznik Rady Legislacyjnej”, Warszawa 2003, nr 1(35), s. 57-68.
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Poland; operates together with the Committee of European Integration on har-
monizing polish law with the requirements of the law in European Communities;
operates together with the Legislative Council on providing opinions on the con-
formity of governmental drafts of legal acts with the Constitution of Republic of
Poland and the cohesion with the legal system; controls rules laid down by gov-
ernmental administration offices for implementation of legal acts; executes other
tasks stipulated in separate provisions or indicated by the Prime Minister.

The coordination of legislative activity of the Government leads the tasks of
GLC. GLC also devises fully autonomously normative acts, yet only on the of-
ficial order of the Prime Minister or the Chef of the Chancellery of the Prime
Minister acting on his behalf.

GLC is entrusted with drafting a normative act usually when - due to legal
reasons, €.g. need to resolve in the project complex and complicate problems of
legal nature or, less often, due to other reasons - difficulties appeared while the
draft was worked out by a competent Minister.

In legislation practice GLC provides assistance to legislative services in min-
istries and central offices by working out, on their request, particular regulations,
which formulations give rise to problems of legal nature.

Ministers or heads of central offices request GLC to draft regulations or cor-
rect their preliminary version before they present it officially as a “departmental”
project.

A practice of direct “working” contacts is evaluated between GLC and legisla-
tors in ministries and central offices.

It can be said that the procedure of creating law on governmental level does not
differ in a formal aspect from European standards, since this procedure has a for-
malized (official legal regulation and by-law) and institutional (existence of GLC
as a unit which is formally but not politically responsible for the governmental
legal process) character.
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USTAWA O LOBBINGU I PERSPEKTYWY JEJ REALIZACJI

I. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA PROJEKTOW USTAW I UNORMOWAN
OBOWIAZUJACEJ USTAWY W SPRAWIE LOBBINGU

Po uptywie polrocznego vacatio legis, dnia 7 marca 2006 r. weszta w Zycie
uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnos$ci lobbingowe;j
w procesie stanowienia prawal. Przypomnijmy, Ze wymieniona ustawa jest wyni-
kiem realizacji drugiej z kolei proby uregulowania przez Sejm zasad dziatalnosci
lobbingowej w Polsce.

Pierwsza préba zostala podjeta w Sejmie III kadencji. W poselskim projekcie
ustawy (,,0 jawnosci procedur decyzyjnych, grupach intereséw i publicznym do-
stepie do informacji”), wniesionym do Sejmu III kadencji dnia 20 lipca 2000 r.?,
dziatalnos¢ ,,lobbyingowq” zdefiniowano jako ,,kazde dzialanie, ktorego celem
jest w ramach obowigzujacego prawa — wywarcie wplywu na organy wiladzy
i administracji publicznej, zmierzajace do przekonania do pewnej racji — swo-
jej lub wyrazanej przez grupe interesow, w szczegdlnosci w zakresie:?

— stanowienia prawa,
— ksztattowania polityki panstwa, przyjmowania planow lub programéw strate-
gicznych, w tym lokalnych,

rozstrzygania spordw, z wylaczeniem sporéw rozstrzyganych przez organy

wymiaru sprawiedliwosci,

— mianowania na stanowiska,
przyznawania szczegdlnych uprawnien,
— zawierania umow,

gwarantowania kredytéw, wydawania innych decyzji administracyjnych”.

Pracy nad wymienionym projektem nie zakonczono do czasu upltywu kadencji
Sejmu. Ze wzgledu na zasade dyskontynuacji zaprzestano wykonywania pracy
nad projektem ustawy.

W Sejmie IV kadencji postanowiono uregulowa¢ dziatalnos¢ lobbingowa na
podstawie projektu wniesionego przez Rade Ministréw. Projekt rzadowy (druk
nr 2188), wniesiony dnia 28 pazdziernika 2003 r.-do Sejmu IV kadencji (,,0
dziatalnos$ci lobbingowej”), nawiazywat do niektdrych fragmentéw poprzednio

1 Ustawa zostata opublikowana w Dz.U. z dnia 6 wrze$nia 2005 r. Nr 169, poz. 1414. Jej art. 24
przewidywat wejscie w zycie po uplywie 6 miesigcy od dnia ogloszenia.

2 Por. druk sejmowy nr 2153/I1I kad.

3 Art. 3 pkt 5 cyt. projektu poselskiego.
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rozpatrywanego projektu poselskiego IIT kadencji i ustalat®, ze ,,w rozumieniu
ustawy dziatalnoscia lobbingowa jest kazde dzialanie prowadzone metodami
prawnie dozwolonymi, wykonywane w formach okreslonych w niniejszej usta-
wie zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wladzy publicznej w celu
uwzglednienia w podejmowanych rozstrzygnieciach racji i intereséw okres-
lonych grup spotecznych lub zawodowych, dotyczace:
1) stanowienia prawa;
2) ksztaltowania polityki panstwa oraz praktyki organow witadzy na szczeblu
centralnym i lokalnym, w szczegdlnos$ci w zakresie:
a) przyznawania przywilejéw w formie:
— koncesji, zezwolen, licencji, ulg i umorzen,
— ograniczenia lub zwolnienia z obowiazkéw publicznoprawnych,
— gwarancji lub porgczen,
— dotacji,
— kontyngentdw,
b) zawierania umow, ktérych strona jest Skarb Panstwa albo jednostka samo-
rzadu terytorialnego reprezentowana przez organ wiadzy publicznej”.
Charakterystycznymi cechami obydwu definicji lobbingu — jako przedmiotu
przysziej regulacji ustawowej — bylo zwlaszcza to, ze po pierwsze: ujmowaly
dziatalno$¢ lobbingowa w sposob bardzo szeroki (z tresci definicji miato nig by¢
kazde dziatanie, ktorego szczegolne, przyktadowe postacie wymienione zostaty
odrgbnie), po drugie: wedlug projektowanych definicji lobbingiem miata by¢
dziatalno$¢ dotyczaca nie tylko prawotworczej aktywnosci organow publicznych
(bez okreslenia szczebla tej aktywnosci), lecz takze decyzji w sprawach indywi-
dualnych (enigmatycznie nazwanych w rzadowym projekcie ustawy o lobbingu
»praktyka” organdw wiladzy na szczeblu centralnym i lokalnym, ktéra de fac-
to oznacza¢ mogla decyzje w zakresie przyznawania przywilejow i zawierania
umow z udziatem Skarbu Panstwa i organdw wladzy publicznej), z ktorych ko-
rzy$¢ wynika z reguty dla podmiotéw zbiorowych i jednostkowych, po trzecie:
pojmowanie lobbingu jako wywieranie wptywu na korzystne decyzje organdow
wladz publicznych dla podmiotéw zbiorowych i indywidualnych $wiadczy¢
moglo o intencji zalegalizowania posrednictwa w zakresie ustug lobbingowych
i upodobnienia dziatalnosci profesjonalnego lobbingu w Polsce do wzorcow
wytworzonych w innych panstwach, po czwarte: zaakcentowanie w tresci obu
definicji zapewniania wptywu na decyzje indywidualne (na drodze lobbingu)
w sprawach o charakterze gospodarczym (koncesji, zezwolen, licencji, ulg, umo-
rzen itp.) mogto by¢ rozumiane jako preferowanie tego rodzaju intereséw przed
interesami ogdlnymi, o charakterze spotecznym, ktdre z reguly sa reprezentowa-
ne przez organizacje pozarzadowe i inne podmioty dziatajace na rzecz pozytku
publicznego.
Zaproponowany w rzadowym projekcie ustawy o lobbingu sposéb pojmowa-
nia go byt zasadniczo odmienny od upowszechnionego dotad wzorca. Poprzednio

4 Art. 2 ust. 1 cyt. projektu rzadowego.
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bowiem w doktrynie prawno-ustrojowej lobbing utozsamiany byt z realizacja in-
teresow grup spotecznych, zawodowych i innych podmiotdw w postaci wpty-
wu na tres¢ stanowionego prawa. W wymienionym projekcie ustawy o lobbingu
mowilo si¢ wprawdzie, ze dziatalno$cia lobbingowa jest dzialanie zmierzajace
do wywarcia wpltywu na organy wiladzy publicznej, m.in. w celu uwzglednie-
nia interesow okreslonych grup spotecznych lub zawodowych w zakresie stano-
wionego prawa, jednakze projekt odmawial mozliwosci wywarcia tego wptywu
bezposrednio przez zainteresowany podmiot. Wedlug tresci art. 4 pierwotnego
projektu gwarantowane przez ustawy uprawnienia grup spotecznych lub zawodo-
wych (np. organizacji pracodawcow lub pracobiorcéw) do uczestniczenia w pro-
cesie stanowienia prawa nie miaty mie¢ przymiotu lobbingu. 4 contrario lob-
bingiem — wedtug projektu ustawy wniesionej przez rzad w 2003 r. — miato by¢
natomiast wywieranie wplywu przez wymienione podmioty nie bezposrednio,
ale przez posrednik6w — zarejestrowanych lobbystow. Mogtlo to by¢ odczytane
jako chgé objecia regulacja i kontrola zawodowych, komercjalnych form dzia-
falnosci lobbingowej. W ten sposdb zwiazki zawodowe, stowarzyszenia i inne
podmioty nalezace do tzw. trzeciego sektora bylyby pozbawione legitymacji do
dziatania o charakterze lobbingowym i zmuszone do korzystania z posrednictwa
zawodowych lobbystow. Nie mozna nie zauwazy¢, ze tego rodzaju koncepcja
bylaby sprzeczna zaréwno z obowiazujacymi ustawami, jak 1 wolnosciami gwa-
rantowanymi przez Konstytucje, a takze z zobowiazaniami Polski wynikajacymi
z migdzynarodowych paktéw praw czlowieka i obywatela.

Od rozpoczgcia prac nad projektem ustawy ,,0 dziatalnosci lobbingowej” byto
oczywiste, ze uregulowanie tej sfery aktywnosci publicznej bedzie przedsiewzig-
ciem ztozonym i nieefektywnym legislacyjnie ze wzgledu na wielopostaciowosé
iniekoherentny charakter zjawiska lobbingu. Nalezy odnotowac¢, ze w latach dzie-
wigcdziesiatych, i ze szczegdlng intensywnoscia od poczatku XXI w., pojawialy
si¢ w polskiej publicystyce i w wypowiedziach przedstawicieli doktryny nauk
spotecznych postulaty uregulowania (,,ucywilizowania”) dziatalnosci lobbingo-
wej, traktowane przede wszystkim jako remedium na wykorzystywanie swobody
oddzialywania na procesy decyzyjne wladz publicznych w celach korupcyjnych.
W mniejszym stopniu postulat uregulowania dziatalnosci lobbingowej uzasadnia-
ny byl potrzeba stworzenia mechanizméw umozliwiajacych jednostkom i przed-
stawicielom spoteczenstwa wptywanie na stanowienie prawa oraz wplywanie na
przedmiot unormowan i ich jakos¢. Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej byta w in-
formacjach publicznych wymieniana jako jeden z najwazniejszych aktow praw-
nych o doniostym znaczeniu spotecznym, ktéry powinien by¢ uchwalony przez
Sejm IV kadencji’. Rozwazajac motywy, ktdre sktonity ustawodawce do podjecia
pracy nad przedmiotowa ustawa, mozna wymieni¢ zarowno che¢ zapewnienia

5 W artykule Ustawy pierwszej potrzeby. Legislacja, ktory ukazat si¢ na poczatku 2005 r., dziennik
Rzeczpospolita” sugerowat, co postowie powinni uchwali¢ jeszcze w IV kadencji. Czytamy w nim
m.in.: ,,Ustawa o dziatalnosci lobbingowej. Afery, w ktorych wychodzito na jaw zjawisko lobbingu
przy stanowieniu prawa, pokazuja, jak bardzo potrzebna jest ta ustawa”, ,,Rzeczpospolita” z 20 stycz-
nia 2005 .
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spoteczenstwu wptywu na stanowienie prawa, jak i zamiar przeciwdzialania zja-
wisku korupcji w zakresie wptywania na decyzje wtadz publicznych. Przewazata
jednakze motywacja przeciwdziatania korupcji®. Uchwalenie ustawy miato za-
tem stanowi¢ wyrazny sygnal skierowany przez legislatywe do spoteczenstwa,
$wiadczacy o woli — nie baczac na skutecznos$¢ — przeciwdzialania zjawisku ko-
rupcji w sferze lobbingu za pomoca instrumentéw prawnych.

Biorac pod uwage wzgledy celowosciowe, ustawodawca mial mozliwosé
osiagnigcia celow regulacji albo w drodze znowelizowania ustaw pozostajacych
w mocy, albo w drodze uchwalenia nowej ustawy. Nalezy bowiem zwrocié¢ uwa-
ge na fakt, ze obowigzujaca ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do in-
formacji publicznej’ zapewnia kazdemu prawo dostgpu do informacji publicznej,
w szczegblnoscei art. 6 ust. 1 pkt 1 tej ustawy gwarantuje udostepnianie informacji
publicznej o polityce wewngtrznej i zagranicznej, w tym o zamierzeniach dzia-
tan wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej i o projektowaniu aktow norma-
tywnych. T¢ sama materig, ale w sposob szczegdtowy, unormowano w ustawie
,,0 dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa”. Z kolei obowiazuja-
ca ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalno$ci gospodarczej® obejmuje
swoim zakresem rozne formy zarobkowej dziatalnosci gospodarczej, w tym dzia-
falno$ci ustugowej, zawodowej, wykonywanej w sposob zorganizowany i ciag-
ly (art. 2). Nie mozna nie zauwazy¢, ze lobbing zawodowy, majacy cechy spe-
cyficznej dziatalnoSci ustugowej i zarobkowej®, miesci sie¢ w zakresie regulacji
bedacych tresciag wymienionej ustawy. Pewne swoiste jego cechy, w przypadku
znowelizowania ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i dodania don
przepisow normujacych lobbing zawodowy, mogty by¢ uwzglednione i uregulo-
wane w niezbgdnej formie przewidujacej m.in. kontrol¢ wykonywania zawodo-
wego lobbingu. Mogloby to by¢ przedsigwzigcie racjonalne, zwlaszcza dlatego
ze swoboda dziatalno$ci gospodarczej regulowana bytaby w jednym akcie, a tak-
ze dlatego ze obowiazujaca ustawa precyzyjniej ujmuje przedmiot unormowan
dziatalnosci gospodarczej (art. 1) oraz dlatego ze uwzglednia aspekty swobody
$wiadczenia ushug wynikajace z przynaleznosci Polski do Unii Europejskiej, cze-
go nie czyni ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa'®.

6 Zdaniem jednego z uczestnikéw seminarium zorganizowanego przez Instytut Spraw Publicznych
(A. Zawiszy) w Sejmie IV kadencji panowalo wyobrazenie, ze istnieje swoista wspdlnota migdzy lob-
bingiem a korupcja, w zwiazku z czym uporzadkowanie lobbingu spowoduje ograniczenie korupcji,
a przynajmniej ograniczy mozliwosci korupcyjne. Wedtug A. Zawiszy, dla cztonkéw parlamentu nie-
uchwalenie ustawy oznaczato znalezienie si¢ w ,,0bozie zwolennikéw korupcji, a przynajmniej osob
na nig przyzwalajacych”. Por. Seminarium: Lobbing i dziatalnos¢ rzecznicza organizacji pozarzqdo-
wych w swietle nowych regulacji prawnych, Warszawa, 10 stycznia 2006 r. Material rozpowszechnio-
ny drogg internetowa, s. 6--7.

7 Dz.U. 22001 r. Nr 112, poz. 1198.

8§ Dz.U. 22004 r. Nr 173, poz. 1807.

9 Tak o charakterze lobbingu m.in. M. Zubik, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa. Uwagi na tle sytuacji organizacji pozarzqdowych, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2006, s. 2.

10 Ustawa o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie przewiduje zadnych wy-
Taczen w stosunku do podmiotéw zagranicznych majacych siedzibg w panstwach cztonkowskich UE
oraz w stosunku do obywateli UE. Ustawa nie przewiduje rowniez ograniczen dla swiadczenia ustug
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Sprawa uregulowania problematyki lobbingu w ramach obowiazujacego (przed
uchwaleniem ustawy o dziatalnosci lobbingowej) porzadku prawnego wymaga-
laby jednakze osobnej analizy.

W zwiazku z podjetym watkiem na uwage zastuguje natomiast fakt, ze w sro-
dowisku prawniczym od dluzszego czasu toczy si¢ dyskusja, w ktorej podnoszo-
ne sa problemy jakosci prawa!!, adekwatnosci regulacji ustawowych do rzeczy-
wistych potrzeb, ,,inflacji” prawa, zjawisk ,,nadregulacji”, regulacji pozornych
i potrzeby wdrozenia instrumentéw stuzacych poprawie legislacji stosowanych
w niektorych panstwach demokratycznych'? i promowanych m.in. przez OECD",
Wsrod wielu wysuwanych postulatow zglaszane sg dezyderaty regulowania no-
wych problemoéw nie w sposob dorazny, ale umozliwiajacy stworzenie stabilnych
rozwiazan, zgodnych z obowiazujacymi zasadami ogélnymi w okreslonej dzie-
dzinie, wykorzystujac do tego ramy istniejacych juz ustaw'®. Jezeli wczesniej

lobbingowych przez podmioty zagraniczne ze wzgledu na przedmiot dziatalnosci. Przypomnijmy jed-
nakze, ze Traktat o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej (TWE) w art. 45 przewiduje mozliwo$¢
wylaczenia stosowania przepiséw o swobodzie przedsigbiorczosci w stosunku do dziatalnosci, ktéra
,»W jednym z panstw cztonkowskich jest zwigzana, choc¢by przejsciowo, z wykonywaniem wiadzy pub-
licznej”. Nie wydaje si¢ jednak mozliwe uznanie ustug posrednictwa w zakresie lobbingu za dziatal-
no$¢ zwiazang z wykonywaniem wiadzy publicznej, poniewaz sfera ustug jest jedynie posredniczenie
mi¢dzy podmiotem zainteresowanym wywarciem wplywu na stanowione prawo a podmiotem, ktory
podejmuje decyzje prawotworcze. W tym sensie podmiot zawodowo uprawiajacy lobbing nie wyko-
nuje funkcji wiadzy publicznej. Przyjmujac powyzsze rozumowanie za uzasadnione, mozna uznac, ze
wobec ustug w sferze zawodowego lobbingu ma zastosowanie podstawowa zasada okreslajaca swo-
bode¢ §wiadczenia ustug w panstwach UE, wyrazona w art. 49 TWE. Zgodnie z jej trescia, ,,ograni-
czenia w swobodnym $wiadczeniu ushug wewnatrz Wspolnoty sa zakazane w odniesieniu do panstw
czlonkowskich majacych swe przedsigbiorstwo w panstwie Wspdlnoty innym niz panstwo odbiorcy
$wiadczenia”. Nalezy réwniez odnotowac, ze zniesienie migdzy panstwami cztonkowskimi przeszkod
w swobodnym przeptywie ushug nalezy do podstawowych celow Wspolnot wyrazonych w art. 3 TWE,
ktorego sens zostat skonkretyzowany w art. 14 TWE jako istnienie obszaru ,,bez granic wewngtrz-
nych, w ktorym jest zapewniony swobodny przeplyw towardéw, osob, ustug i kapitalu”. Domniemanie
o intencji wyltaczenia podmiotdw zagranicznych spod dzialania przepiséw ustawy o dziatalnosci lob-
bingowej w procesie stanowienia prawa moze powsta¢ w swietle tresci art. 201b Regulaminu Sejmu,
ktéry przewiduje obowigzek podania przez osobe ubiegajaca si¢ 0 wykonywanie zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej na terenie Sejmu numeru ewidencyjnego PESEL (ktéry obejmuje ewidencj¢ oby-
wateli polskich). Jeszcze dalej w tej sprawie idzie § 3 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 lutego 2006 r. w sprawie rejestru podmiotéw wykonujacych
zawodowg dziatalnos¢ lobbingowa, w ktorym dla skutecznosci zgloszenia do rejestru osob fizycznych
uwaza si¢ za niezb¢dne dolaczenie kserokopii stron dowodu osobistego, potwierdzonych za zgodnosc¢.
Z kolei umieszczenie w zataczniku nr 1 do cyt. aktu rubryki 9 zatytulowane;j: ,.kraj” przemawiatoby
za mozliwoscia zglaszania do rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa,
majacych siedzib¢ w innym kraju niz Polska.

11 Por. Jako$é prawa, Praca zbiorowa, INP PAN, Warszawa 1994; J. Wawrzyniak (red.), Tiyb usta-
wodawczy a jakos¢ prawa, Warszawa 2005.

12 Chodzi m.in. o stosowanie w toku dziatalno$ci legislacyjnej metod ujetych skrétowa nazwa
OSR (ocena skutkow regulacji).

13 W ramach upowszechniania dobrych praktyk dziatania administracji publicznej i zapewniania
wysokiej jakosci prawa, OECD opracowata w 1997 r. metodologi¢ oceny jakosci i skutkéw regula-
cji (Regulatory Impact Analysis). Szerzej na ten temat P. Rymaszewski, P. Kurek, P. Dobrowolski,
Regulacja zycia gospodarczego sprzyjajaca aktywnosci, w: B. Blaszczyk (red.), Kierunki niezbednych
zmian gospodarczych w Polsce. Raport syntetyczny, Warszawa 2006, s. 141 21.

14 Zdaniem S. Wronkowskiej zrodlem wad procesu prawotworczego jest m.in. to, Ze ,,zamiast two-
rzenia stabilnych norm postugujemy si¢ prawem do rozwiazywania konkretnych, doraznych spraw.
Wprowadzamy w zycie ustawy, ktére naruszaja wszelkie przyjete w danej galezi prawa zasady ogol-
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zauwazylismy, ze dwa weztowe problemy (dostep do informacji o zamierzeniach
prawotworczych i zasady §wiadczenia zawodowych ustug w zakresie lobbingu),
bedace przedmiotem unormowan ustawy o dziatalnosci lobbingowej, mogly by¢
uregulowane w drodze nowelizacji obowigzujacych ustaw, to rozwazenia wy-
maga sprawa czynnikow, ktore wywarly wplyw na uregulowanie dziatalnosci
lobbingowej w postaci odrgbnej ustawy's. Przyjmujac, ze mozliwe bylo osiagnie-
cie celéw regulacji na drodze nowelizacji obowigzujacych ustaw (oraz zmiany
Regulaminu Sejmu), uzasadniona wydaje si¢ konstatacja, ze przewazajacy wpltyw
na decyzj¢ legislatywy miato dazenie do doprowadzenia do skutku unormowania
dziatalnosci lobbingowej w sposob wyrazisty. Niewatpliwie uchwalenie odrgbne;j
ustawy byto z tego punktu widzenia przedsigwzigciem bardziej efektownym i od-
dziatywajacym na opini¢ publiczng niz nowelizowanie obowiazujacych ustaw.
W tym sensie mozna mowic o preponderacji pozytku politycznego nad korzyscia
normatywna'®.

W toku pracy Komisji Nadzwyczajnej Sejmu nad projektem ustawy rzadowe;j
(trwajacej niemal dwa lata) w ostatniej fazie tej pracy diametralnie zmieniono
koncepcje zakresu regulacji ustawowych. O ile bowiem — jak pierwotnie projek-
towano — unormowaniem miaty by¢ objete wszelkie dziatania ,,prowadzone me-
todami prawnie dozwolonymi, wykonywane w formach okreslonych w niniejszej
ustawie, zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wladzy publicznej w celu
uwzglednienia w podejmowanych rozstrzygnigciach racji i interesow okreslo-
nych grup spotecznych lub zawodowych”, to w przyjetej przez Sejm ostatecz-
nej wersji ustawy za dziatalno$¢ lobbingowa uznano dziatania zmierzajace do
wywarcia wptywu na organy wiladzy publicznej w procesie stanowienia prawa
(art. 2 ust. 1) lub do uwzglednienia intereséw okreslonych podmiotéw w proce-
sie stanowienia prawa (art. 2 ust. 2). Decyzje o ograniczeniu zakresu regulacji
do sfery stanowienia prawa nalezy oceni¢ jako dziatanie racjonalne. Zaréwno
biorac pod uwage geneze lobbingu, jak i ze wzgledu na fakt, ze objecie reguta-
mi lobbingu zbyt wielu sfer dziatalnosci publicznej mogloby si¢ przyczyni¢ do
sui generis nobilitacji posrednictwa w roznych sprawach (nie wylaczajac platnej
protekcji) pod nazwa lobbingu'’. W zwiazku ze zmiana koncepcji uregulowan
ustawa utracila pierwotny tytul: ,,0 dziatalnosci lobbingowe;j”, a uzyskata tytut:
,0 dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa” (dalej ustawa lub
u.d.l.p.). Oznaczato to wyrazne zawgzenie przedmiotu regulacji do dziatalnosci

ne, pod pretekstem, ze oto tworzymy kolejna regulacje specjalna. Przy czym ilo$¢ owych uregulo-
wan specjalnych stawia pod znakiem zapytania obowigzywanie zasad ogdlnych”. S, Wronkowska, Na
czym polega dobra legislacja, w: Legislacja w praktyce. Materialy z konferencji zorganizowanej przez
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2002, s. 23-24.

15 Szerzej na ten temat W.J. Wolpiuk, Lobbing a demokratyczne formy wplywu na stanowienie pra-
wa, w: J. Wawrzyniak (red.), Tivb ustawodawczy a jakosé..., op. cit., s. 242 i n.

16 Na tle analizy rozwiazan ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
M. Zubik formutuje wniosek, ze ze strony ustawodawcy mamy do czynienia w duzej mierze z pozor-
na regulacja i stworzeniem ustawy dysfunkcjonalnej. Por. M. Zubik, Ustawa o dziatalnosci lobbingo-
wej..., op. cit., s. 12.

17 Por. W.J. Wolpiuk, Lobbing. Préba ustalenia tresci pojecia i funkcji prawnopublicznych, w:
»Przeglad Sejmowy” 2004, nr 4 (63), s. 35.
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lobbingowej w sferze stanowienia prawa, jednakze nie prawa sensu largo, ale
czesci porzadku prawnego w postaci ustaw i rozporzadzen. Odnoszac si¢ do ty-
tulu ustawy, uprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze ustawodawcy zabrakto de-
terminacji, aby zakresem unormowan obja¢ wylacznie zawodowe (zarobkowe)
wykonywanie ustug o charakterze lobbingowym w sferze stanowienia prawa.
Konsekwencja tego jest nieadekwatno$¢ tytutu ustawy — ktéry moze by¢ rozu-
miany jako zapowiedZ objg¢cia normami prawa catoksztalttu dziatalnosci lobbin-
gowej w procesie stanowienia prawa — w stosunku do tresci jej przepisow, ktorych
przewazajaca czgs¢ reguluje zawodowsq dziatalno$¢ lobbingowa. Relatywnie do
tego mozna mowi¢ o pewnej niekoherencji zakresu unormowan ustawowych.
Ustawodawca postanowit bowiem uregulowaé zasady wykonywania zawodowe;j
dziatalnosci lobbingowej, nie rezygnujac catkowicie z umieszczenia w ustawie
norm mogacych mie¢ zastosowanie do lobbingu spotecznego, nie zawodowego.
W art. 2 ust. 1 u.d.l.p. postanowiono, ze w rozumieniu ustawy ,,dziatalnoscia lob-
bingowa jest kazde dziatanie (...) zmierzajace do wywarcia wplywu na organy
wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa”. W ten sposob zaakcentowano
mozliwo$¢ prowadzenia dzialalno$ci lobbingowej przez nienazwane podmioty,
jednakze inne niz te, ktére prowadza t¢ dzialalnos$¢ jako zawodowa i zarobkowa.
O statusie tych drugich mowia art. 2 ust. 2 1 ust. 3 u.d.l.p. W art. 2 ust. 2 ustalono,
ze W rozumieniu ustawy ,,zawodowa dzialalno$cia lobbingowa jest zarobkowa
dziatalnosc¢ lobbingowa prowadzona na rzecz 0sob trzecich w celu uwzglednienia
W procesie stanowienia prawa interesoOw tych oséb”. Z tresci art. 2 ust. 3 wynika,
ze: ,,Zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsie-
biorcg albo przez osobg fizyczna niebgdaca przedsigbiorca na podstawie umowy
cywilnoprawnej”. Niezbedne wydaje si¢ zauwazenie, ze czyniac zréznicowanie
migdzy lobbingiem niezawodowym a zawodowym, ustawa ustala, ze w obu przy-
padkach celem lobbingu jest dziatanie w zakresie stanowienia prawa.

Ustawa sktada si¢ z szeSciu rozdzialdw. Dwa sposrod nich zawierajg przepisy
ogoblne (rozdziat 1), zmiany w przepisach obowiazujacych'®, przepisy przejsciowe
i koncowe (rozdziat 6). Pozostale to: ,,Zasady jawnosci dzialalno$ci lobbingowej
W procesie stanowienia prawa” (rozdzial 2), ,,Rejestr podmiotow wykonujacych

18 Ustawa dokonata zmian w nastepujacych ustawach: ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykony-
waniu mandatu posta i senatora (Dz.U. z 2003 r. Nr 221, poz. 2199, Dz.U. z 2004 r. Nr 116, poz. 1202
i Nr 210, poz. 2135 oraz Dz.U. z 2005 r. Nr 48, poz. 446); ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 1 Nr 80, poz. 717 oraz Dz.U. z 2004 r. Nr 238, poz. 2390
1 Nr 273, poz. 2703) oraz ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U.
22003 r. Nr 159, poz. 1548 z p6ézn. zm.). W ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora prze-
widziano obowiazek ujawnienia przez przewodniczacego klubu lub kota, odpowiednio Marszatkowi
Sejmu albo Marszatkowi Senatu, danych o pracownikach biura klubu lub kota oraz o spotecznych
wspotpracownikach klubu lub kota; natomiast na postow lub senatoréw natozono obowiazek ujaw-
nienia, odpowiednio Marszatkowi Sejmu albo Marszatkowi Senatu, danych o pracownikach biura
poselskiego lub senatorskiego oraz danych o spotecznych wspolpracownikach. W ustawie o Radzie
Ministréw zobowiazano ministréw do podania Prezesowi Rady Ministréow, celem publicznego ujaw-
nienia w Biuletynie Informacji Publicznej, danych dotyczacych pracownikow zatrudnionych w gabi-
necie politycznym ministra. W ustawie o dziatach administracji rzadowej do obowiazkéw natozonych
na ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej dodano obowiazek prowadzenia rejestru
podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa.
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zawodowa dziatalno$¢ lobbingowsq oraz zasady wykonywania zawodowej dzia-
alnosci lobbingowej” (rozdziat 3), ,,Kontrola zawodowej dziatalno$ci lobbingo-
wej” (rozdziat 4) i ,,Sankcje za naruszenie przepisoOw ustawy” (rozdziat 5).

Jak juz powiedzielismy, rozdziat 1 definiuje zgodnie z kryteriami materialnymi
zakres dziatalno$ci lobbingowej oraz dokonuje podziatu tej dzialalnosci z punktu
widzenia podmiotowego na tg, ktdra obejmuje ogot dziatan urzeczywistnianych
przez nieokreslone kategorie podmiotow, i tg, ktdra wykonywana moze by¢ przez
zawodowych lobbystow.

Wspolne dla obu rodzajow lobbingu (niezawodowego i zawodowego) sg
zasady jawnosci dziatalnosci lobbingowej okreslone w przepisach rozdziatu 2
u.d.l.p.” (art. 3-9). Po to, aby odnie$¢ korzys¢ z instrumentéw umozliwiajacych
wywarcie wptywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa,
przewidzianych w przepisach rozdziatu 2, podmioty chcace nie dla zysku wpty-
wac na stanowienie prawa, podobnie jak podmioty zajmujace si¢ lobbingiem
zawodowo, sa zobowigzane poddac si¢ rygorom polegajacym na ujawnieniu za-
interesowania pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia (w formie zgto-
szenia na urzgdowym formularzu). Kazdy podmiot (niezaleznie od jego statusu),
zglaszajacy zainteresowanie pracami nad projektem ustawy lub rozporzadzenia,
ma obowiazek ujawnienia swoich danych identyfikacyjnych i zmian w tych da-
nych. Zgtoszenie zainteresowania zapewnia mozliwos¢ wzigcia udziatu w wystu-
chaniu publicznym, w Sejmie — gdy wystuchanie dotyczy projektu ustawy, w sie-
dzibie organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia — gdy
wystuchanie dotyczy projektu tego aktu. Formalng podstawa udziatu w pracach
nad projektem ustawy lub rozporzadzenia przez zainteresowane tym podmioty
jest zgloszenie, o ktorym mowi art. 7 ust. 1 u.d.l.p.?°. Zasada jawnoS$ci obejmuje
zardwno wladze publiczne, jak i podmioty uczestniczace w dzialalnos$ci lobbin-
gowej. Rozdziat 2 u.d.l.p. ustala zasady jawnosci nie tylko w przedmiocie udo-
stepniania programow prac legislacyjnych i konkretnych projektéw, ale czyni to
w odniesieniu do szczegolnych form dziatalnosci lobbingowe;j, jakimi sa wystu-
chanie publiczne dotyczace projektu ustawy i projektu rozporzadzenia.

Przepisy ustalone w rozdziale 2 maja podstawowe znaczenie z punktu widzenia
realizacji celow ustawy. Podstawa wykonywania lobbingu sensu largo (jednakze
w zakresie przewidzianym przez ustawg, tzn. w procesie stanowienia prawa), w tym
takze lobbingu zawodowego, jest bowiem jawnos$¢ procesu stanowienia ustaw
1 rozporzadzen (poczawszy od planowania poprzez wszystkie etapy prawotworcze).
Dziatalnos¢ lobbingowa — w znaczeniu, w jakim ja rozumie ustawa — bylaby nie-
mozliwa, gdyby wiadze publiczne nie wypehiaty obowiazku ujawniania informa-
¢ji o planach prawotwodrczych i sposobach ich realizacji. W tym sensie informacje
udostepnione przez whadze publiczne staja si¢ tworzywem stuzacym do podejmo-

19 W odréznieniu od postanowien rozdziatu 2 ustawy, ktérych tres¢ odnosi si¢ do obu rodzajéow
lobbingu, rozdzialy 3, 4 i 5 zawieraja przepisy regulujace gtéwnie zawodowsa dziatalnos¢ lobbingo-
wa.
20 Odpowiednio do tresci art. 7 ust. 1 u.d.Lp., zasade zgloszenia zainteresowania ustawa wniesiona
do Sejmu reguluje art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu.
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wania dziatalnosci lobbingowej. Na drugim biegunie sytuuje sie jawnos$¢ dziatania
lobbystéw i1 przejawianie przez nich wptywu na stanowione prawo. Sprawne dzia-
Tanie tak pojetego (dwustronnie korzystnego) mechanizmu moze mie¢ miejsce tylko
woweczas, gdy jego zasady beda bona fide przestrzegane przez obie strony stosunkow.
Jawnos¢ dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, o ktdrej mowi tytut
rozdziahu 2 u.d.Lp., nie powinna by¢ zatem rozumiana wylacznie jako zasada odno-
szaca si¢ do dziatalnosci lobbystow, ale rowniez jako zasada okreslajaca postepo-
wanie wiadz publicznych, umozliwiajace publiczny dostep do informacji o planach
legislacyjnych i o procesie stanowienia ustaw i rozporzadzen, a przez to wplywanie
na proces prawotworczy. Nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie ograniczyt dyrek-
tywy jawnosci do przepiséw rozdziatu 2, ale objat nia przepisy innych rozdziatow,
w tym takze przepisy nie pozostajace w bezposrednim zwiazku z dziatalnoscia lob-
bingowa i procesem prawotworczym (art. 22 1 23)*. Na podstawie tresci przepisow
rozdziatu 2 1 niektdrych przepisow rozdziatu 3 (art. 14 ust. 1 i 2) mozna okresli¢ sto-
sunek wtadz publicznych do dziatalnosci lobbingowe;j jako stosunek formalnej przy-
chylnosci (wyrazajacej si¢ w ustawowym dopuszczeniu do uprawiania zawodowego
lobbingu w legalnych formach i stworzeniu warunkow prawnych i materialnych do
rozwijania dziatalno$ci). Zmaterializowanie owego stosunku przychylnosci zaleze¢
bedzie jednak od sposobu stosowania postanowien u.d.l.p. w praktyce®. Szczegdlnie
doniostym instrumentem shuzacym urzeczywistnianiu zasady jawnosci informacji we
wspotczesnych warunkach globalnej informatyzacji jest niewatpliwie system przeka-
zywania danych. Jednakze gwarancj¢ powszechnego dostegpu do informacji publicz-
nej stwarza nie tylko istnienie publicznego systemu informowania, lecz takze sposob
zarzadzania nim, w tym m.in. niektore jego cechy decydujace o petnosci informacji,
aktualno$ci danych, dostgpnosci do nosnikow, jasnos¢ w zakresie postugiwania si¢
stronami publikatorow teleinformatycznych. W zwiazku z wejsciem w zycie u.d.Lp.
pewnym problemem w zakresie uproszczonego dostepu do informacji moze by¢ ist-
nienie zdecentralizowanego sytemu informatycznego, w postaci Biuletynu Informacji
Publicznej i oddzielnego Systemu Informacyjnego Sejmu® (w Senacie zostala za-
chowana podmiotowa strona Biuletynu Informacji Publicznej®).

Jesli uzywamy sformutowan méwiacych o zobowigzaniu wladz publicznych
w zakresie udostgpniania planow legislacyjnych, to podkreslenia wymaga umow-

21 Chodzi o ujawnianie danych dotyczacych pracownikéw biura klubu lub kota w Sejmie albo
Senacie, ujawnianie danych pracownikéw biura postéw i senatoréw oraz ich spotecznych wspdtpra-
cownikow, a takze danych dotyczacych pracownikow zatrudnionych w gabinecie politycznym mini-
strow (miejsce poprzedniego zatrudnienia, Zrodta poprzednich dochoddw, informacja o dziatalno$ci
gospodarczej przed zatrudnieniem w gabinecie politycznym).

22 Mozliwe jest istnienie sytuacji formalnego nienaruszania prawa i jednoczesnego braku przeja-
wiania inicjatywy w zakresie udostgpniania informacji publicznej. Por. M. Wojtuch, Rzqd z jawnosciq
sie nie spieszy, ,,Gazeta Prawna” z 13 marca 2006 r.

23 Art. 201a Regulaminu Sejmu przewiduje utworzenie prowadzonego w formie elektroniczne;
Systemu Informacyjnego Sejmu, przeznaczonego do gromadzenia, przetwarzania i udostgpniania da-
nych zwiazanych z dziatalnoscia Sejmu i jego organéw oraz Kancelarii Sejmu.

24 Tak postanowiono w § 19 Zarzadzenia nr 2 Marszatka Senatu z dnia 22 marca 2006 r., w sprawie
dostepu do informacji publicznej oraz zasad wstepu na posiedzenia Senatu i komisji senackich.
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ny charakter tych zobowiazan®. Ustawa ustala bowiem jedynie kierunek dziatan
administracji rzadowej w zakresie udostepniania danych o legislacji i jego formy.
Ten rodzaj wypowiedzi prawnych, ktorych uzyto do konstrukcji przepiséw usta-
wy, mozna zaliczy¢ do kategorii soft law. Z brzmienia przepisOw ustawy nie wy-
nikaja bowiem obowiazki, ktorych spetnienie moze by¢ egzekwowane w prosty
sposob, zwlaszcza biorac pod uwage wyrazenia, jakich uzyto do zredagowania
norm prawnych (np. Rada Ministrow przygotowuje... [art. 3 ust. 1], Program...
podlega udostepnieniu... [art. 3 ust. 4], Projekty ustaw i rozporzadzen podlegaja
udostepnieniu... [art. 5]). W szczegolnosci ustawa nie precyzuje terminu udo-
stgpnienia programu prac legislacyjnych dotyczacego projektow ustaw.

II. PRZEDMIOT DZIALALNOSCI LOBBINGOWEJ,
PODMIOTY W NIEJ UCZESTNICZACE I FORMY LOBBINGU

Jak juz powiedzielismy, przedmiotem dziatalnosci lobbingowej jest proces
stanowienia prawa. Ustawa wprawdzie nie okresla szczebli stanowienia prawa
(pojecie organy wiladzy publicznej jest z tego punktu widzenia nieprecyzyjne
i bardzo pojemne) i nie ustala explicite katalogu aktow objetych wywieraniem
wplywu, ale jednak z tresci jej unormowan wynika, ze dziatalno$¢ lobbingowa
dotyczy¢ ma niektorych organow centralnych panstwa i stanowionych przez nie
aktow prawnych. Z tresci przepiséw ustawy mozna wnioskowac, ze organami
zobowiazanymi do przychylnego traktowania dziatalnosci lobbingowej w proce-
sie stanowienia prawa sa Sejm, Senat, Rada Ministrow, Prezes Rady Ministrow,
ministrowie oraz urzedy obstugujace organy wiadzy publicznej?®. W kontekscie
zobowiazania do $wiadczenia informacji o projektach ustaw i rozporzadzen,
ustawa pomija inne konstytucyjne organy panstwa dysponujace inicjatywa usta-
wodawcza 1 wlasciwe w zakresie stanowienia Zrddet prawa: Senat (w zakresie
inicjatywy ustawodawczej), urzad Prezydenta RP (w zakresie ustaw i rozpo-
rzadzen) i Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji (w zakresie rozporzadzen). Nie
wymienione zostaly takze organy wlasciwe w zakresie stanowienia prawa miej-
scowego, administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego?’. Pominigta zostata
tez obywatelska inicjatywa ustawodawcza. Lobbingiem moga by¢ zatem objete
krajowe akty prawne tworzone na szczeblu centralnym. Lobbing na podstawie
przepiséw u.d.L.p. nie ma natomiast zastosowania do aktow skutecznych w kra-

25 Tnaczej A. Garbacik, ktora jest zdania, ze ustawa naklada na Radg Ministré6w obowiazek przy-
gotowania programu prac legislacyjnych rzadu co najmniej raz na pét roku, w zwiazku z czym tych
programow w okresie potrocznym moze by¢ wigcej. Por. A. Garbacik, Ustawa o dziatalnosci lobbin-
gowej, ,,Stuzba Pracownicza” 2005, nr 12, s. 1.

26 Enigmatycznie brzmiaca nazwe, ktora postuzyta sig ustawa w art. 14, 15, 16 i 18, nalezy odnie$é
—jak si¢ wydaje — przede wszystkim do Kancelarii Sejmu i Senatu. Rozszerzajac t¢ nazwe na inne pod-
mioty, do urzgdéw obstugujacych organy wladzy publicznej mozna zaliczy¢ np. Kancelarig Prezydenta
i Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow.

27 Zakres przedmiotowy regulacji ustawowych jest rozumiany niejednoznacznie. Wedhug interpre-
tacji gazetowej, przepisy ustawy maja zastosowanie do prawotworczych funkceji samorzadu terytorial-
nego i stanowionego przez samorzad prawa miejscowego. Por. M. Wojtuch, Oficjalny lobbysta w urze-
dzie, ,,Gazeta Prawna” z 8 marca 2006 r.
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jowym porzadku prawnym, powstajacych w wyniku wspotpracy: z jednej strony
instytucji wspolnotowych, kompetentnych w sprawie stanowienia prawa wtdrne-
go (pochodnego) Wspdlnot Europejskich, z drugiej zas strony Rady Ministrow
i polskiego parlamentu®.

Nalezy zauwazy¢, ze w przepisach ustawy stopien zobowigzania organow pan-
stwa do przychylnego traktowania dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa nie zostal wyrazony w dostatecznie jasny sposob. Instrumenty shuzace
urzeczywistnianiu lobbingu (udostepnianie informacji o projektach ustaw i roz-
porzadzen, udostepnianie dokumentéow dotyczacych prac nad projektami ustaw
i rozporzadzen, organizowanie wyshuchan publicznych, dostep do siedzib orga-
néw wladzy publicznej) przez podmioty zainteresowane wplywem na legislacjg
moga by¢ stosowane przez organy panstwa w sposob fakultatywny, w zwigzku
z czym w wysokim stopniu od organu wladzy publicznej zalezy, w jaki sposob
wykonywane beda postanowienia ustawy?’.

W obecnym stanie prawnym zostaly spelnione warunki formalne niezbgdne do
stosowania ustawy w postaci: zmiany w Regulaminie Sejmu® (zgodnie z trescia

28 Chodzi o akty prawne objete procedura przewidziana w ustawie z dnia 11 marca 2004 r. 0 wspét-
pracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. z 2004 r. Nr 52, poz. 515).

29 W art. 3 ust. 1 postanowiono, ze Rada Ministréw przygotowuje, co najmniej raz na 6 miesiecy,
program prac legislacyjnych tego organu dotyczacy projektoéw ustaw; powyzsze ustalenie nie okres-
la jednak Zadnych zawitych termindéw realizacji dyspozycji. W zwiazku z tym Rada Ministrow nie
jest zwigzana konkretnym terminem wykonania zobowigzania udostgpnienia programu w Biuletynie
Informacji Publicznej — o czym mowi art. 3 ust. 4. W art. 4 zawarta jest dyspozycja, wedtlug ktorej
Rada Ministréw, Prezes Rady Ministréw i ministrowie przygotowuja swoje programy prac legisla-
cyjnych dotyczace projektow rozporzadzen. W tym przypadku nie okreslono zadnych rygoréw cza-
sowych udostgpniania programéw. Moze to mie¢ naturalny zwiazek z faktem, Zze rozporzadzenia sa
aktami wykonawczymi ustaw. Wydaje si¢ jednak, ze ustawodawca mogt przynajmniej okresli¢ terminy
graniczne udostgpniania programoéw prac legislacyjnych dotyczace projektow rozporzadzen. Kolejna
dyspozycja w sprawie udostepniania w Biuletynie Informacji Publicznej projektéw aktow prawnych
dotyczy projektow ustaw i rozporzadzen i jest zawarta w tresci art. 5 ustawy. Ustawodawca celem
okreslenia terminu publicznego udostgpniania projektow ustaw i rozporzadzen postuzyt si¢ formuta
mowiaca, ze udostgpnienie moze nastapic ,,z chwila przekazania projektow do uzgodnien z cztonkami
Rady Ministréw”. Owa formuta nie oznacza zobowiazania do niezwlocznego udostgpniania projek-
tow, w zwiazku z czym udostgpnienie moze nastapi¢ po przekazaniu projektéw do uzgodnien, wybdr
konkretnego terminu nalezy zas do podmiotu udostgpniajacego projekt aktu. Ustawa wprowadzita tez
zasadg, uzalezniajaca od woli organow panstwa stosowanie nowego instrumentu stuzacego urzeczy-
wistnianiu lobbingu — jakim jest wystuchanie publiczne. W art. 8 ust. 1 postanowiono, ze wyshuchanie
publiczne w Sejmie ma charakter fakultatywny, co oznacza, ze ,,moze zosta¢ przeprowadzone, na za-
sadach okreslonych w regulaminie Sejmu” (ten za$ uzaleznia zorganizowanie wystuchania od podj¢cia
uchwaly przez komisj¢). Podobnie, na podstawie art. 9 ust. 1, ,,podmiot odpowiedzialny za opraco-
wanie projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢ wystuchanie publiczne dotyczace tego projektu”.
Podmiot organizujacy wystuchanie publiczne moze takze zmieni¢ termin lub miejsce wystuchania
publicznego albo odwotaé¢ wystuchanie publiczne (art. 9 ust. 4 pkt 1 i 2). Na podstawie Regulaminu
Sejmu (zmienionego uchwatlg Sejmu RP z dnia 24 lutego 2006 r.) liczba podmiotéw zglaszajacych
cheé wzigcia udziatu w wyshuchaniu publicznym moze zosta¢ ograniczona z przyczyn lokalowych lub
technicznych (art. 70d ust. 1). Termin lub miejsce wystuchania publicznego w Sejmie moze by¢ zmie-
nione ze wzgledéw lokalowych lub technicznych oraz ze wzgledu na liczbg 0séb chetnych do wzigcia
udzialu w wyshichaniu publicznym (art. 70 ust. 1 pkt 1). Z tych samych przyczyn wyshichanie pub-
liczne moze zosta¢ odwotane (art. 70 ust. 1 pkt 2).

30 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2002 Nr 23, poz. 398. W toku ostatnio wprowadzanych zmian,
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art. 8 ust. 1 1 2 o wystuchaniu publicznym w Sejmie oraz art. 14 ust. 3 u.d.l.p.);
zmiany w Regulaminie Senatu?®! (zgodnie z dyspozycja art. 14 ust. 3 u.d.l.p.);
rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie zglaszania zainteresowania pracami
nad projektami aktéw normatywnych (zgodnie z dyspozycja art. 7 ust. 7 u.d.l.p.)
irozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wystuchania publicznego dotyczace-
go projektow rozporzadzen (zgodnie z dyspozycja art. 9 ust. 6 u.d.l.p.). Minister
Spraw Wewngtrznych i Administracji wydat ponadto rozporzadzenie w sprawie
rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa, ktorego
wydanie zostato przewidziane w art. 11 ust. 10 u.d.Lp.

Zaréwno przepisy u.d.l.p. (art. 7 ust. 1-7) w sprawie zglaszania zainteresowania
pracami nad projektem ustawy i rozporzadzenia, jak i wydane na ich podstawie
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2006 r. w sprawie zglaszania
zainteresowania pracami nad projektami aktow normatywnych®?, w sposob for-
malny porzadkuja procedurg ewidencjonowania podmiotow deklarujacych chec
udziatu w pracach legislacyjnych®. Zainteresowane podmioty sa zobowiazane

Regulamin zostat uzupelniony m.in. o rozdziat 1a ,,Wystuchanie publiczne” (art. 70a—70i), dziat I'Va
,,Dostep do informacji publicznej” (art. 202a—202c) i przepisy regulujace niektore aspekty dziatalnosci
Kancelarii Sejmu w zakresie dziatalnosci lobbingowe;j (art. 201a-201c).

31 Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu, M.P.
z2002r1. Nr 54, poz. 741. Napodstawie art. 8 ust. 1 pkt 16, art. 37 ust. 1 oraz w zwiazku z art. 37a wy-
mienionego regulaminu, Marszatek Senatu wydat cyt. poprz. Zarzadzenie nr 2 w sprawie dostgpu do
informacji publicznej oraz zasad wstgpu na posiedzenia Senatu i komisji senackich.

32 Dz.U. 22006 r. Nr 34, poz. 236.

33 Kazdy podmiot, niezaleznie od jego statusu prawnego, jest zobowiazany (na podstawie art. 7
ust. 4 pkt 14 u.d.Lp.) poda¢ swoje dane osobowe, ujawni¢ interes, ktory w odniesieniu do okreslonej
regulacji zamierza chroni¢, oraz wyszczeg6lni¢ rozwigzanie prawne, o ktorego uwzglednienie bedzie
zabiegac. Podmioty te, jezeli wystgpuja na rzecz osoby prawnej, sa ponadto zobowiazane do podania
nazwy i siedziby tej osoby. Natomiast jezeli wystepuja na rzecz innego podmiotu niz osoba prawna,
sa zobowigzane do podania imienia, nazwiska i adresu albo danych o nazwie i siedzibie. Identyczne
zobowigzanie — w stosunku do podmiotéw zglaszajacych zainteresowanie pracg legislacyjna, w trybie
art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu — przewiduje art. 70c ust. 3 pkt 1-4 tego aktu. Podmioty dokonu-
jace zgloszen sa zobowiazane (na podstawie art. 7 ust. 5 pkt 1-2 u.d.l.p.) — w zaleznosci od ich statu-
su prawnego — zalaczy¢ dokument okreslajacy charakter ich dziatalnosci. W przypadku gdy podmiot
dokonujacy zgloszenia ma status zawodowego lobbysty, zatacza zaswiadczenie o wpisie do rejestru
podmiotéw wykonujacych zawodowa dziatalnos¢ lobbingowsq — prowadzonego przez ministra wiasci-
wego do spraw administracji publicznej. Natomiast w przypadku gdy podmiot dokonujacy zgtoszenia
wystepuje na rzecz osoby prawnej zarejestrowanej w Krajowym Rejestrze Sadowym, zalacza wy-
ciag z Krajowego Rejestru Sadowego dotyczacy tej osoby prawnej. Przypomnijmy, ze ustawa z dnia
20 sierpnia 2001 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz.U. z 2001 r. Nr 17, poz. 209 z pézn. zm.)
w art. 49 ust. 1 przewiduje, ze obowiazkowi wpisu do Rejestru podlegaja stowarzyszenia, inne orga-
nizacje spoleczne i zawodowe, fundacje oraz zaktady ochrony zdrowia. Ponadto na podstawie art. 49a
ust. 1 wpisem do rejestru sa objete organizacje pozytku publicznego. Odnoszac to do dyspozycji art. 7
ust. 4 1 ust. 5 pkt 2, nalezy przyjaé, ze reprezentowanie interesu okreslonego podmiotu sposréd wy-
mienionych w art. 49 ust. 1 i w art. 49a ust. 1 ustawy o Krajowym Rejestrze Sadowym przez oso-
be, ktora jest organizacyjnie zwigzana ze stowarzyszeniem, fundacja lub inng organizacja spoteczna,
wymaga¢ bedzie potwierdzenia tego faktu w formie przedstawienia wyciagu z Krajowego Rejestru
Sadowego. Takie same wymagania, ktore obowiazuja podmioty wnoszace zgtoszenie w trybie art. 7
ust. 5 pkt 1-2 u.d. Lp., zostaly ustalone w art. 70c ust. 4 pkt 1-2 Regulaminu Sejmu wobec podmiotow
wnoszacych zgloszenie do Marszatka Sejmu. Podmioty, ktére zglosity zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy lub rozporzadzenia w trybie art. 7 ust. 1 u.d.l.p., maja obowiazek zglosi¢ organowi
odpowiedzialnemu za opracowanie projektu ustawy lub rozporzadzenia zmiany danych podlegajacych
zgloszeniu w terminie 7 dni od dnia ich wystgpienia. Procedur¢ zmiany danych i uzupekniania brakow
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whnies¢ zgloszenie na urzedowym formularzu (ktdérego wzor stanowi zatacznik do
cyt. rozporzadzenia) do organu odpowiedzialnego za opracowanie projektu usta-
wy albo rozporzadzenia. Przewidywanymi skutkami prawnymi zgloszenia sa:
po pierwsze, mozliwo$¢ wzigcia udziatu w wystuchaniu publicznym w Sejmie
dotyczacym projektu ustawy albo wystuchaniu publicznym dotyczacym pro-
jektu rozporzadzenia (w tym sensie zgloszenie legitymizuje podmiot do udzialu
w pracach legislacyjnych), po drugie, utworzenie zbioru danych informacyjnych
o podmiotach przejawiajacych zainteresowanie udziatem w pracach legislacyj-
nych i o podmiotach, ktore przejawiajq interes prawny rozwiazaniami bedacymi
przedmiotem projektowanych uregulowan, po trzecie, gromadzone dane stanowia
podstawe upublicznienia faktu uczestniczenia okreslonego podmiotu w dziatal-
nosci lobbingowej i zainteresowania reprezentowanych podmiotow konkretnym
projektem aktu prawnego, po czwarte zas, gromadzone dane stanowia podstawe
do urzeczywistniania zadan kontroli zawodowej dzialalno$ci lobbingowej, o ktd-
rej mowa w art. 161 18 u.d.L.p.

W § 5 cyt. rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 2006 r. posta-
nowiono, ze zgloszenia wniesione wobec projektu aktu normatywnego przeka-
zuje si¢ organowi uprawnionemu do przeprowadzenia wystuchania publicznego
dotyczacego konkretnego projektu®. Nalezy wszakze zwroci¢ uwage na fakt, ze
Regulamin Sejmu, w art. 70b ust. 1, przewiduje mozliwos$¢ odrgbnego zgtasza-
nia zainteresowania projektem ustawy (rowniez na urzgdowym formularzu) do
Marszatka Sejmu (art. 70c ust. 1 Regulaminu). Podmioty wnoszace zgtoszenie
w tym trybie (ktdrych status prawny nie zostal okre§lony, z czego mozna wno-
si¢, ze kazdemu przystuguje prawo wniesienia zgloszenia) korzystaja formalnie
z tych samych uprawnien co podmioty, ktore wniosty zgloszenie, gdy projekt
zostal udostgpniony przez Rade¢ Ministrdw, chociaz art. 70b ust. 2 Regulaminu
Sejmu moéwi, ze podmioty, ktére wniosly zgloszenie w trybie przewidzianym
w u.d.l.p., maja réwniez prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym. Fakt
whiesienia zgloszenia w trybie przewidzianym w art. 7 ust. 2u.d.l.p., jak i w trybie
przewidzianym w art. 70c ust. 1 Regulaminu Sejmu podlega udostgpnieniu w od-
rebnych systemach informacyjnych. Zgloszenia wnoszone w trybie przewidzia-
nym w art. 7 ust. 2 u.d.Lp. podlegaja udostgpnieniu (z wyjatkiem adresow osob
fizycznych) w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 7 ust. 3 u.d.l.p.) — jako do-
kument dotyczacy prac nad projektem ustawy albo rozporzadzenia, ujawniajacy
zainteresowanie okreslonego podmiotu praca legislacyjna nad konkretnym pro-
jektem. Natomiast zgloszenia wnoszone w trybie przewidzianym w art. 70c ust. 1

formalnych ustala § 3 i 4 cytowanego poprzednio rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 24 stycznia
2006 r. Odpowiednio podmioty, ktore zglosily zainteresowanie pracami nad projektem ustawy w trybie
art. 70b ust. 1 Regulaminu Sejmu, maja na podstawie art. 70c ust. 5 Regulaminu Sejmu obowiazek po-
informowania (poprzez wypetnienie i wniesienie nowego formularza) o zmianie danych zgloszonych
do Marszalka Sejmu.

34 Art. 34 ust. 4b Regulaminu Sejmu zawiera dyspozycje, zgodnie z ktora Rada Ministrow prze-
syla wraz z wniesionym przez siebie projektem ustawy zgloszenia podmiotéw, ktore zglosity zainte-
resowanie pracami nad projektem ustawy, dotaczajac jednoczesnie informacje o kolejnosci wniesienia
tych zgloszen.
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Regulaminu Sejmu podlegaja (z wyjatkiem adresu oséb fizycznych) udostepnie-
niu w Systemie Informacyjnym Sejmu (art. 70c ust. 2 Regulaminu Sejmu)*.

Z tresci przepisow regulujacych tryb zglaszania zainteresowan nie wynika,
aby ten etap dzialalnosci lobbingowej shuzyt bezposrednio wptywowi na projekty
aktow legislacyjnych. Podmioty dokonujace zgloszenia sa tylko zobowiazane do
ujawnienia interesu, ktory w odniesieniu do danej regulacji maja zamiar chroni¢,
oraz rozwiazania prawnego, o ktorego uwzglednienie beda zabiegac (art. 7 ust. 4
pkt 4 u.d.l.p. i art. 70c ust. 3 pkt 4 Regulaminu Sejmu). Ujawnienie uzasadnien
zainteresowan stanowi¢ moze natomiast pozyteczne zrédlo informacji (dla or-
gandéw odpowiedzialnych za opracowanie projektu ustawy albo rozporzadzenia
oraz dla uczestnikow dziatalnosci lobbingowej) o zakresie zainteresowan i o pro-
jektowanych przedsigwzigciach legislacyjnych.

Powyzsze rozwazania prowadza do konkluzji, Ze wniesienie zgltoszenia stwa-
rza formalng mozliwo$¢ udzialu w pracy nad projektem ustawy lub rozporzadze-
nia, ale nie moze by¢ traktowane jako forma gwarancji udziatu w tej pracy.

Podstawowym stadium dziatalno$ci lobbingowej jest — w $wietle rozwiazan
ustawowych — wystuchanie publiczne. Ta nowa instytucja, znana w panstwach
demokratycznych, ale nie stosowana dotad w polskiej praktyce tworzenia prawa,
byla przedstawiana w literaturze jako mozliwos$¢ uspolecznienia procesu legis-
lacyjnego i konfrontowania pluralistycznych stanowisk zaréwno w fazie przy-
gotowywania projektow ustaw, jak i w okresie prac parlamentarnych®. Wedtug
unormowan ustawowych, wystuchanie publiczne moze by¢ przeprowadzone
w stosunku do projektow ustaw tylko w Sejmie (art. 8 ust. 1 u.d.Lp. i art. 70a
ust. 1 Regulaminu Sejmu), w stosunku do projektéw rozporzadzen zas moze by¢
przeprowadzone przez podmiot odpowiedzialny za opracowanie projektu rozpo-
rzadzenia (art. 9 ust. 1 u.d.Lp.).

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie przewi-
duje wystuchania publicznego nad projektem ustawy na etapie jej powstawania,
ale dopiero gdy projekt ustawy zostat wniesiony do Sejmu. Stwarza to sytuacje,
ze przedmiotem debaty stana si¢ w wysokim stopniu projekty, ktore powstaly
poza Sejmem (zostaly wniesione przez rzad, Senat, Prezydenta lub powstaty
w wyniku inicjatywy obywatelskiej). Z praktyki legislacyjnej Sejmu IV kadencji
wynika, ze tylko 29,3% projektéw ustaw zostato wniesionych przez postow i ko-
misje sejmowe, natomiast 66,2% projektéw ustaw wnidst rzad. Przyjmujac, ze
taka praktyka moze by¢ kontynuowana, wynika¢ z niej moze wniosek, ze debaty
w postaci wystuchania publicznego w Sejmie dotyczy¢ beda zwlaszcza projek-
tow, ktérych autorami nie sa postowie i komisje, ale w wiekszej czeéci wladza
wykonawcza. Niewatpliwie wystuchanie publiczne w Sejmie moze dostarczy¢
tej izbie wielu danych przydatnych w toku podejmowania decyzji legislacyjnych.
Nie pozbawione racji jest jednakze przekonanie, ze racjonalne byloby rozwia-
zanie przewidujace wyshuchanie publiczne nad projektami ustaw we wczesniej-

35 Art. 70c ust. 6 Regulaminu Sejmu stanowi, ze zgtoszenie, ktore nie zawiera wymaganych da-

nych, uznaje si¢ za bezskuteczne i nie podlega udostgpnieniu w Systemie Informacyjnym Sejmu.
36 Por. W.J. Wolpiuk, Lobbing a demokratyczne. .., op. cit., s. 264-265.
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szym stadium, organizowane przez podmiot opracowujacy projekt. Tego rodzaju
postgpowanie mogloby powodowac, ze projekty wptywajace do Sejmu miatyby
dojrzalsza postaé. Ustawa nie przewiduje przeprowadzenia wystuchania publicz-
nege w Senacie nad ustawami uchwalonymi przez Sejm. Wystuchanie publiczne
nie moze by¢ wigc stosowane w stadium projektowania i konstruowania ustaw
ani w stadium postgpowania w sprawie ustaw uchwalonych przez Sejm.

Sejm jako wladza ustawodawcza odpowiedzialna za tok postepowania usta-
wodawczego jest zwigzana projektami wniesionymi do tej Izby, takze w zakre-
sie wystuchania publicznego. Urzeczywistnianie wystuchania publicznego jest
zatem czes$cia sejmowego postepowania legislacyjnego. Ustawa o lobbingu nie
ogranicza mozliwosci wystuchania publicznego ze wzgledu na zakres unormo-
wan objetych projektem ustawy. Z procedury wystuchania nie sa wytaczone pro-
jekty ustawy budzetowej i innych planéw finansowych panstwa oraz tzw. pilne
projekty ustaw?’. Sejm nie jest zobligowany do przeprowadzenia wystuchania
publicznego ani w stosunku do ogdétu projektéw ustaw, ani do ich okreslonych
kategorii. Przeprowadzenie wystuchania publicznego nad projektem ustawy wy-
maga podjecia uchwaty przez komisje, do ktorej projekt zostal skierowany do
rozpatrzenia (art. 70a ust. 2 Regulaminu Sejmu). Uchwata o przeprowadzeniu
wysluchania publicznego podejmowana jest na pisemny wniosek ztozony komi-
sji przez posta (art. 70a ust. 3 Regulaminu Sejmu). Uchwata o przeprowadzeniu
wystuchania publicznego moze zosta¢ podjeta dopiero po zakonczeniu pierwsze-
go czytania projektu, ale przed rozpoczgciem jego szczegbétowego rozpatrywania
(art. 70a ust. 4 i art. 70f ust. 1 Regulaminu Sejmu). W przypadku zaistnienia koli-
zji migdzy wnioskiem o przeprowadzenie wystuchania publicznego a wnioskiem
o odrzucenie projektu ustawy, wniosek o odrzucenie projektu ustawy jest rozpa-
trywany w pierwszej kolejnosci. To oznacza, ze wniosek o przeprowadzenie wy-
stuchania publicznego jest rozstrzygany jedynie w przypadku odrzucenia przez
Sejm przedstawionego w sprawozdaniu komisji wniosku o odrzucenie projektu
ustawy (art. 70a ust. 7 Regulaminu Sejmu).

Wystuchanie publiczne odbywac si¢ moze tylko na jednym posiedzeniu ko-
misji, przy czym porzadek dzienny tego posiedzenia nie moze obejmowac in-
nych punktow (art. 70f ust. 2 i 3 Regulaminu Sejmu). Przewodniczacy komisji
kierujacy obradami wystuchania publicznego ustala kolejno$¢ oraz czas wysta-
pienia podmiotu bioracego udziat w wystuchaniu publicznym. W art. 70h ust. 1
Regulaminu Sejmu postanowiono, ze w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach
przewodniczacy komisji moze przerwac posiedzenie, na ktéorym przeprowadza-
ne jest wyshuchanie publiczne. Przerwane posiedzenie moze zostaé wznowio-
ne, ale komisja nie jest zwigzana zadnym rygorem wynikajacym z postanowien
Regulaminu Sejmu.

Komisji i jej prezydium przystuguja uprawnienia w sprawie ograniczenia
liczby podmiotdw bioracych udziat w wystuchaniu publicznym, zmiany termi-
nu lub miejsca wystuchania publicznego 1 odwotania wystuchania publicznego.

37 Por. art. 73 ust. 2a i art. 105 pkt 1 Regulaminu Sejmu.
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Prezydium komisji moze ograniczy¢ liczb¢ podmiotdw bioracych udziat w wy-
stuchaniu publicznym z przyczyn lokalowych i technicznych (art. 70d ust. 1
Regulaminu Sejmu). Z tych samych wzgledow, oraz z powodu liczby osob chet-
nych do wziecia udziatu w wystuchaniu publicznym, prezydium komisji moze
zmieni¢ termin®® lub miejsce wystuchania publicznego (art. 70e ust. 1 pkt 1
Regulaminu Sejmu). Komisja moze natomiast odwota¢ wystuchanie publiczne
(art. 70e ust. 1 pkt 2 Regulaminu Sejmu). Przepisy Regulaminu zobowiazuja pre-
zydium i komisj¢ do podejmowania decyzji na podstawie uzasadnionych kryte-
riow stosowanych jednolicie wobec wszystkich podmiotow. Jednakze art. 70d
ust. 1 zawiera sugesti¢, ze decyzja o ograniczeniu liczby podmiotéw bioracych
udzial w wystuchaniu publicznym moze by¢é w szczeg6lnosci podejmowana na
podstawie kolejnosci zgloszen. Decyzje w sprawie ograniczenia liczby podmio-
tow bioracych udzial w wystuchaniu publicznym, zmiany terminu lub miejsca
wystuchania publicznego i odwotania wystuchania publicznego powinny by¢ po-
dawane do publicznej wiadomosci w Systemie Informacyjnym Sejmu (art. 70d
ust. 2 i art. 70e ust. 1 pkt 1 i 2 Regulaminu Sejmu).

Postanowienia Regulaminu Sejmu, normujace zasady przeprowadzania wy-
stuchania publicznego, nie ustalaja procedury wykorzystania w toku dziatalno-
$ci legislacyjnej materiatéw i dokumentéw pochodzacych z posiedzenia komisji
obejmujacego wystuchanie publiczne. Zgodnie z zasadami ogdlnymi z kazdego
posiedzenia komisji sporzadza si¢ protokét i biuletyn. Jednakze protokoét stano-
wi jedynie urzgdowe stwierdzenie przebiegu obrad komisji (art. 166 Regulaminu
Sejmu). Nie jest on zatem dokumentem zobowiazujacym do szczegdlnego po-
traktowania zawartych w nim informacji w pracach legislacyjnych*. Za uzasad-
nione mozna uzna¢ wigc twierdzenie, ze zgromadzone w drodze wyshluchania
publicznego informacje moga by¢ uwzgledniane w toku prac legislacyjnych
w tym samym stopniu co inne informacje gromadzone przez komisj¢. Natomiast
o wykorzystaniu informacji pochodzacych z wystuchania publicznego komisja
decyduje w drodze uchwaty, zgodnie z zasadami regulujacymi posiedzenia ko-
misji sejmowych.

38 W art. 70e ust. 2 Regulaminu Sejmu postanowiono, ze prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu
publicznym, ktorego termin zostat zmieniony, maja jedynie te podmioty, ktore uprzednio zglosity, na
zasadach okreslonych w art. 70b Regulaminu, zainteresowanie pracami nad projektem ustawy (co
oznacza, ze wniosly zgloszenie do Marszatka Sejmu lub w trybie przewidzianym u.d.l.p.).

39 W art. 70i ust. 1 Regulaminu Sejmu ustalono, ze podmiot, ktory zglosit zainteresowanie praca-
mi nad projektem ustawy i bierze udzial w wystuchaniu publicznym, moze na posiedzeniu, na ktérym
przeprowadza si¢ wystuchanie publiczne, ztozy¢ do protokotu tekst niewygloszonego na posiedzeniu
wystapienia. Teksty niewygtoszone umieszczane sg w biuletynie z posiedzenia komisji, ktory podlega
udostgpnieniu w Systemie Informacyjnym Sejmu. Podmioty, ktore zglosity zainteresowanie pracami
nad projektem ustawy, ale nie wzigly udziatu w wystuchaniu publicznym, moga zgodnie z art. 70i ust. 2
ztozy¢ tekst niewygtoszonego wystapienia do dnia, w ktérym ma miejsce wystuchanie publiczne.

40 Wedtug interpretacji przepiséw u.d.lp. dokonanej przez J. Pilczyfiskiego, zgtoszone w pub-
licznej dyskusji uwagi i postulaty muszg by¢ rozpatrzone i beda brane pod uwage w trakcie prac nad
ustawami w Sejmie. Por. J. Pilezynski, Lobbing jawny i kontrolowany, ,,Rzeczpospolita” z 6 marca
2006 r.
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Nowa instytucja w praktyce legislacyjnej jest — oprécz wystuchania w Sejmie
— takze wystuchanie publiczne w sprawie projektow rozporzadzen. Nalezy za-
uwazy¢, ze warto$¢ prawotworcza rozporzadzen, jako wykonawczych aktow
prawotworczych, jest zgota inna niz ustaw. Wptyw na formalng i materialna stro-
n¢ rozporzadzen jest ograniczony przez art. 92 ust. 1 i 2 Konstytucji i w kaz-
dym konkretnym przypadku przez tre$¢ upowaznienia zawartego w ustawie. Jak
zauwazaja S. Wronkowska i M. Zielinski, zgodnie ze stanowiskiem doktryny
i orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, upowaznienie to powinno by¢
wyrazne. ,,Akt normatywny wydany na podstawie upowaznien domyslnych, nie
sformutowanych wprost w ustawie, nie jest aktem wykonawczym. Zgodnie bo-
wiem z podstawowg zasadg panstwa prawnego organ panstwa nie jest wiadny do-
konywac okreslonych czynnosci konwencjonalnych, w szczegdlnosci stanowic
norm prawnych, jesli nie uzyskat upowaznienia do ich dokonania; upowaznien
zatem si¢ nie domniemywa”*!. Swoista cechg rozporzadzen jest zwlaszcza to,
ze stuza one wykonaniu ustawy, tzn. ,,unormowaniu spraw objetych regulacja
ustawowa, ale majacych charakter techniczny, organizacyjny, wymagajacych
czestych zmian. Akt taki uszczegotowia postanowienia ustawy”*2. W swietle po-
wyzszej wypowiedzi rozwazenia wymaga sprawa pozytku, jaki moze wynikac
z wystuchan publicznych w zakresie projektow rozporzadzen. Prima facie mozna
wymieni¢ dwa obszary dziatania lobbingowego zgodnego z zasadami tworzenia
rozporzadzen. Po pierwsze, w zakresie kontroli zgodnosci projektéw rozporza-
dzen z trescig upowaznienia zawartego w ustawie, i po drugie, zgtaszania propo-
zycji racjonalizujacych wykonywanie ustawy, w granicach upowaznienia usta-
wowego.

Przedsiewziecia zmierzajace do przeprowadzenia wystuchania publicznego
w sprawie projektu rozporzadzenia majg charakter fakultatywny i konkretno-
-indywidualny. Inicjatywa w zakresie zorganizowania wyshuchania publicznego
nalezy do podmiotu odpowiedzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia,
ktéry nie jest wyraznie zwigzany obowigzkiem przeprowadzenia wyshuchania
publicznego (w art. 9 ust. 1 u.d.Lp. ustanowiono zasade, wedtug ktérej ,,podmiot
odpowiedzialny za opracowanie projektu rozporzadzenia moze przeprowadzi¢
wystuchanie publiczne) ani w stosunku do ogdtu projektow rozporzadzen, ani
okreslonych ich kategorii. Wyshuchanie publiczne dotyczyé moze konkretnego,
indywidualnie wybranego projektu rozporzadzenia. Przy czym wybor projektu
rozporzadzenia — ktéry ma by¢ poddany wystuchaniu publicznemu — nalezy do
podmiotu odpowiedzialnego za opracowanie projektu. Informacja o wystuchaniu
publicznym, jego przedmiocie, terminie i miejscu jego odbycia podlega udostep-
nieniu w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)*. Podmiot uprawniony do orga-

41'S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997,
s. 137.

42 Ibidem.

43§ 4 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 lutego 2006 . w sprawie wystuchania publiczne-
go, dotyczacego projektow rozporzadzen, nawigzujacy do art. 9 ust. 2 u.d.l.p. w ktérym ustalono spo-
sob informowania o wystuchaniu publicznym, nie okresla podmiotéw odpowiedzialnych za udostep-
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nizacji wystuchania publicznego moze zmieni¢ termin lub miejsce wystuchania
publicznego lub go odwotaé*.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 lutego 2006 r. w sprawie wystucha-
nia publicznego dotyczacego projektow rozporzadzen ustala w § 2 mozliwosé
przeprowadzania wystuchania publicznego w dwoch formach. Wystuchanie pub-
liczne moze mie¢ posta¢ samodzielnego spotkania podmiotu odpowiedzialnego
za opracowanie projektu rozporzadzenia®® z podmiotami, ktére zglosity zaintere-
sowanie projektem rozporzadzenia w trybie okre§lonym w art. 7 ust. 2 u.d.L.p.*,
albo moze by¢ zrealizowane tacznie z migdzyministerialna konferencja uzgodnie-
niowg dotyczaca projektu rozporzadzenia objetego wyshuchaniem. Wystuchanie
publiczne przygotowuje i prowadzi przedstawiciel komoérki organizacyjnej urze-
du, ktdéra opracowata projekt rozporzadzenia. W § 3 ust. 1 przewidziane zostaly
takze inne, szczegdtowe mozliwosci organizacyjne przygotowania i prowadzenia
wyshuchania publicznego przez przedstawicieli administracji rzadowej ¥/.

Podmiot prowadzacy wystuchanie publiczne jest zobowigzany umozliwi¢ jego
uczestnikom przedstawienie ich racji i argumentow i spowodowac biezace usto-
sunkowanie si¢ do nich organizatorow (§ 61 § 7 ust. 1 cyt. poprz. rozporzadzenia
Rady Ministrow)*.

Przebieg wystuchania publicznego dokumentuje si¢ w formie protokotu albo
utrwala za pomoca urzadzen rejestrujacych dzwigk i obraz. Protokét wystuchania
publicznego jest publikowany w BIP, na stronie podmiotowej organu odpowie-
dzialnego za opracowanie projektu rozporzadzenia.

nianie informacji i nie wskazuje stron podmiotowych BIP, na ktérych ten rodzaj informacji powinien
by¢ udostepniany.

44 Art. 9 ust. 4 u.d.l.p. wymienia jako przyktadowe powody zmiany terminu lub miejsca wystucha-
nia publicznego wzgledy lokalowe lub techniczne, w szczegolnosci za$ liczbg 0sob chetnych do wzig-
cia w nim udziatu. Podanie w BIP przyczyn zmiany terminu i miejsca wystuchania oraz przyczyn jego
odwotania nalezy do podmiotu organizujacego wystuchanie publiczne.

4 Zgodnie z brzmieniem § 5 ust. 2 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw, ,,w wystuchaniu
publicznym, ze strony jego organizatora, biora udziat osoby, ktore uczestniczyly w opracowaniu pro-
jektu rozporzadzenia pod wzgledem merytorycznym i prawnym”.

46§ 5 ust. 1 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw ustala, ze w wystuchaniu publicznym
uczestnicza osoby wskazane imiennie w zgtoszeniu, jako ,,uprawnione do reprezentowania podmio-
tu zainteresowanego pracami nad projektem rozporzadzenia”, co zmienia brzmienie art. 7 ust. 4 pkt 1
u.d.Lp. Z tego punktu widzenia nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze w art. 9 ust. 3 u.d.Lp. postanowiono
wyraznie, ze: ,,Prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym, o ktorym mowa w ust. 1, ma kazdy
podmiot, ktdry zglosit zainteresowanie pracami nad projektem rozporzadzenia co najmniej na 3 dni
przed dniem wyshuchania publicznego”. Czytelnym kryterium wzigcia udzialu w wyshuchaniu pub-
licznym jest zatem wedtug ustawodawcy fakt dokonania zgloszenia zainteresowania, z zachowaniem
trzydniowego terminu.

47 Wedhug § 3 ust. 2 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw, w przypadku gdy wystichanie
publiczne jest przeprowadzane tacznie z migdzyministerialng konferencja uzgodnieniowa, moze je
prowadzi¢ rowniez przedstawiciel komorki organizacyjnej urzgdu wiasciwej do spraw prawnych, je-
zeli koordynuje ona prace legislacyjne w urzgdzie.

48 W § 7 ust. 2 cyt. poprz. rozporzadzenia Rady Ministréw przewidziano, ze: ,,W przypadkach wy-
magajacych przeprowadzenia szczegdtowej analizy lub dodatkowych konsultacji stanowisko wobec
racji i argument6w prezentowanych przez uczestnikoéw wystuchania publicznego moze by¢ przedsta-
wione w terminie pézniejszym, nie dluzszym niz 14 dni kalendarzowych, w formie pisemne;j”.
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Zarowno u.d.l.p., jak i cytowane rozporzadzenie nie ustosunkowujg si¢ do
kwestii rezultatow wystuchania publicznego. W szczegolnosci nie formutuja obo-
wiazkow podmiotéw odpowiedzialnych za opracowanie projektu rozporzadzenia
w zakresie wykorzystania lub uwzglednienia informacji pochodzacych z wystu-
chania publicznego. Rozporzadzenie Rady Ministrow nie naktada na podmiot
odpowiedzialny za opracowanie projektu rozporzadzenia obowiazku udostgpnie-
nia w BIP danych o stopniu wykorzystania rezultatow wystuchania publiczne-
go. Uprawnione wydaje si¢ zatem twierdzenie, ze administracja rzadowa moze
wykorzystac rezultaty wystuchania publicznego w sposob nie reglamentowany,
rezerwujac do swojego uznania podejmowanie decyzji w przedmiocie uwzgled-
nienia albo nieuwzglednienia w tresci rozporzadzenia racji i argumentow lobby-
Stow.

Z punktu widzenia przyszltej realizacji ustawy — oprécz mechanizméw stu-
zacych urzeczywistnianiu dziatalnosci lobbingowej — istotne znaczenie ma ure-
gulowanie pozycji podmiotéw wykonujacych dzialalno$¢ lobbingowa. Niektdre
przepisy ustawy, méwiace o lobbingu w szerokim znaczeniu, ktérego realizacja
miesci sig¢ w wolnos$ciach i prawach jednostek i zbiorowosci, postuguja si¢ poje-
ciami niedookres§lonymi, np.: ,.kazdy”, ,,podmiot dokonujacy zgtoszenia”, ,.kazdy
podmiot, ktory zglosit zainteresowanie”. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze
u.d.Lp. — o czym juz mowilismy — dokonuje, niekiedy w sposob mato precyzyjny,
rozroznienia miedzy podmiotami, ktére zajmuja si¢ lobbingiem niezawodowo,
a podmiotami wykonujacymi zawodowa, zarobkowa dziatalno$¢ lobbingowa.
Skoro ustawodawca za cel unormowan przyjat uregulowanie zasad lobbingu za-
wodowego w sferze stanowienia prawa, to naturalna tego konsekwencja stalo sig¢
bezposrednie lub posrednie uregulowanie réznych aspektow zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej w przewazajacej liczbie przepisow ustawy*.

III. FORMY REJESTROWANIA I KONTROLOWANIA
DZIALALNOSCI LOBBINGOWE]

Przypomnijmy, ze ustawa definiuje zawodowg dziatalno$¢ lobbingowa (jako
zarobkowga dziatalno$¢ lobbingowa prowadzong na rzecz oséb trzecich w celu
uwzglednienia w procesie stanowienia prawa intereséw tych osob)*® i w nawig-
zaniu do tej definicji okresla podmioty, ktore moga te dziatalnos¢ wykonywac
(zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana przez przedsigbiorce
albo przez osobe fizyczng niebgdaca przedsigbiorcg na podstawie umowy cy-

49 Z tego punktu widzenia niezrozumiate wydaje sie umieszczenie w rozdziale 6 u.d.l.p. (Zmiany
w przepisach obowigzujacych, przepisy przejsciowe i koicowe) postanowien niemajacych bezposred-
niego zwiazku z dziatalnos$cia lobbingowa, a zwlaszcza z zawodowym lobbingiem. Zgodnie bowiem
z zasadami techniki prawodawczej, ustawa nie powinna zmienia¢ lub uchylaé przepiséw normujacych
sprawy, ktore nie naleza do jej zakresu przedmiotowego albo si¢ z nim nie wiaza. Por. S. Wronkowska,
M. Zielinski, Zasady techniki..., op. cit., s. 11.

50 Wedtug brzmienia art. 2 ust. 2 u.d.Lp.
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wilnoprawnej)*'. Zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa moze by¢é wykonywana po
uzyskaniu wpisu do rejestru (art. 12 u.d.l.p.). Oznacza to, ze oprocz. wymienio-
nych poprzednio kryteriéw, podmiot przystepujacy do dziatalnosci lobbingowej
ma obowiazek poddania si¢ wpisowi do rejestru. Wpis do rejestru stanowi legi-
tymacj¢ w zakresie stosunkow z organami wladzy publicznej i warunek uzyska-
nia okreslonych $wiadczen (w postaci wykonywania dziatalnosci lobbingowe;j
w siedzibie urzedu obslugujacego organ wladzy publicznej, dostepu do urzedu
w celu umozliwienia wilasciwego reprezentowania intereséw podmiotdéw, na
rzecz ktorych jest wykonywana zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa)?. O fakcie
wykonywania dziatalnosci lobbingowej przez podmiot niewpisany do rejestru
—w przypadku ujawnienia go — wlasciwy organ wiadzy publicznej jest obowiaza-
ny poinformowa¢ ministra wlasciwego do spraw administracji publiczne;j (art. 17
u.d.l.p.). Wykonywanie zawodowej dziatalnosci lobbingowej bez wpisu do re-
jestru podlega karze pienig¢znej (ktéra moze by¢ naktadana wielokrotnie, jeze-
li czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej sa kontynuowane
bez wpisu do rejestru)®®. Zawodowa dziatalnos$¢ lobbingowa podlega kontroli ze
strony organow wiadzy publicznej, w postaci, po pierwsze: ustalania legalnosci
jej wykonywania (sprawdzania, czy jest wykonywana na podstawie wpisu do
rejestru, ujawniania i informowania o faktach wykonywania jej bez wpisu do
rejestru), po drugie: dokumentowania podejmowanych kontaktow z lobbystami,
i po trzecie: publicznego, corocznego ujawniania (w BIP) informacji o dziata-
niach podejmowanych przez zawodowych lobbystéw wobec organow wiadzy
publicznej**.

Nalezy zauwazy¢, ze status zawodowego lobbysty nie ma charakteru trwa-
lego. Wprawdzie wpis do rejestru jest bezterminowy, jednakze w art. 11 ust. 8

51 Wedlug brzmienia art. 2 ust. 3 u.d.Lp. ustawa nie postuguje si¢ skrétowym pojeciem lobbysta
zawodowy, ale w wielu wypadkach postuguje si¢ sformutowaniami opisowymi, wynikajacymi z kon-
tekstu przedmiotu regulacji. Najczesciej zawodowy lobbysta okreslany jest jako ,,podmiot wykonujacy
zawodowa dzialalnos$¢ lobbingowsa” (art. 14 ust. 1, art. 15 i art. 18 ust. 1) albo bardziej szczegétowo
jako ,,podmiot wykonujacy zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa wpisany do rejestru” (art. 14 ust. 2).
W zwigzku z wpisem do rejestru podmiotéw wykonujacych zawodowsa dziatalnosé lobbingowa desyg-
natem zawodowego lobbysty jest ,,podmiot wpisany do rejestru” (art. 11 ust. 7). Przez przeciwienstwo
do przedmiotu regulacji w art. 17 i 19 ust. 1 mozna rozumieé, ze zawodowym lobbysta jest ,,podmiot,
ktory wykonuje czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j”.

52 Art. 141 15 ud.lp.

33 Sankcje za naruszenie przepiséw ustawy ustalone zostaly w art. 19 i art. 20 u.d.Lp. Ustawa nie
ustala, czy natozenie kary stanowi przeszkod¢ w dokonaniu wpisu do rejestru.

54 Artykuty 15, 16, 17 i 18 u.d.1p. Na podstawie art. 18 ust. 1 kierownicy urzedéw obstugujacych
organy wiladzy publicznej maja opracowywaé raz w roku, do konca lutego, informacj¢ o dziataniach
podejmowanych wobec tych organéw w roku poprzednim przez podmioty wykonujace zawodowa
dziatalno$¢ lobbingowa (przez co nalezy rozumiec tylko legalne dziatanie). Wedtug dyspozycji zawar-
tej w art. 18 ust. 2 pkt 4, informacja ma zawiera¢ dane okreslajace wptyw, jaki wywart zawodowy lob-
bysta w konkretnej sprawie. Nie wydaje si¢ stosowne, aby tego rodzaju oceny nalezaty do wtasciwosci
urzedu obstugujacego organ wiadzy publicznej. Z kolei zawarta w art. 18 ust. 3 dyspozycja udostgp-
niania corocznych informacji w BIP pozostaje w kolizji z Regulaminem Sejmu, w ktérym ustalono,
ze Sejm postuguje si¢ odrgbnym systemem informacyjnym. Ustawodawca nie okreslil, w jakim trybie
bedzie egzekwowane terminowe udostgpnianie informacji, i nie okreslit celu, jakiemu ma stuzy¢ wy-
mieniona coroczna informacja.
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u.d.l.p. postanowiono, ze zaswiadczenie o wpisie do rejestru jest wazne 3 mie-
sigce od dnia wydania. Podmiot wpisany do rejestru ma zatem formalng legity-
macj¢ prawna do wykonywania zawodowej dziatalnosci (wynikajaca z art. 12
u.d.l.p.), ale nie mdglby jej skutecznie wykonywac bez waznego zaswiadczenia
(art. 15 u.d.Lp. przewiduje obowiazek dorgczenia organowi wiadzy publicznej
lub pracownikowi obstugujacemu organ wtadzy publicznej zaswiadczenia o wpi-
sie do rejestru®’, przez co nalezy rozumie¢ zaswiadczenie wazne). Wprowadzone
rozwiazanie moze powodowac niepewnos¢ w sprawie statusu podmiotu zajmu-
jacego si¢ zawodowa dziatalno$cia lobbingowa i moze stanowic¢ istotne utrud-
nienie w jej prowadzeniu. Podmiot wpisany do rejestru moze by¢ wykreslony na
wlasny wniosek (art. 11 ust. 9 u.d.l.p.)* albo na drodze decyzji administracyjne;j,
w przypadku zaistnienia przestanek uniemozliwiajacych wykonywanie zawodu
lobbysty (art. 13 u.d.l.p.)*". Instytucja rejestru nie przewiduje odmowy wpisu ze
wzgledow merytorycznych (takze w przypadku gdyby przestanki uniemozliwia-
jace wykonywanie zawodu lobbysty, o ktorych mowi art. 13 u.d.Lp., zaistniaty
przed data wniesienia zgloszenia), ale tylko ze wzglgdow formalnych®.

Whpis do rejestru — o ktérym byla mowa — nie jest jednakze procedura o wy-
Iacznie formalnym charakterze, skoro stwarza lobbystom podstawe do legalnego
dzialania, a takze dlatego, ze sluzy organom wiadzy publicznej jako instrument
kontroli w ich stosunkach z lobbystami.

Niezbyt zrozumiala jest decyzja ustawodawcy odno$nie do umieszczenia
w rozdziale 3, regulujacym zasady rejestracji lobbystéw, norm (art. 14 ust. 1
i 2) zapewniajacych dostgp do urzedu obslugujacego organ wiadzy publicznej
i wykonywanie w siedzibie tego urzedu zawodowej dzialalnosci lobbingowe;.
W tym samym rozdziale zostaly okreslone zasady wykonywania zawodowej
dziatalnosci lobbingowej na terenie Sejmu i Senatu przez ich regulaminy (art. 14
ust. 3). Réwniez w tym rozdziale, a wiec poza rozdzialem 4, normujacym kon-
trole zawodowej dziatalnosci lobbingowej, zostal umieszczony przepis ustalaja-
cy zasady kontrolowania (przez organ wtadzy publicznej lub pracownika urzedu
obstugujacego organ wtadzy publicznej) legalnosci dziatania zawodowych lob-
bystow. Formy kontroli zawodowej dziatalnosci lobbingowej zostaty okreslone

35 Regulamin Sejmu w art. 201b przewiduje, Ze osobom wykonujacym zawodowa dziatalnosé
lobbingowa umozliwia si¢ wykonywanie ich dziatan na wniosek, do ktérego powinno by¢ dotaczone
zaswiadczenie o wpisie do rejestru. W § 16 ust. 4 cyt. poprz. zarzadzenia Marszalka Senatu ustalo-
no, ze lobbysta moze uczestniczy¢ w posiedzeniu komisji senackiej po okazaniu m.in. za§wiadczenia
o wpisie do rejestru.

%6 Wedhug § 6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20
lutego 2006 r. w sprawie rejestru podmiotow wykonujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa wnio-
sek o wykreslenie powinien wskazywac na zaprzestanie dziatalno$ci lobbingowej. Rozporzadzenie nie
ustala trybu udostepniania danych zawartych w rejestrze, o czym mowa w dyspozycji umieszczonej
w art. 10 ust. 5 u.d.Lp.

57 § 6 ust. 1 pkt 2 cyt. rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji nie okresla
formy decyzji administracyjnej, ale stwierdza, ze wykreslenie z rejestru w przedmiotowej sytuacji na-
stepuje na podstawie przekazanego przez sad prawomocnego orzeczenia zakazujacego wykonywania
zawodowej dziatalnosci lobbingowej.

58 Por. art. 11 ust. 3-5 u.d.Lp.
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w art. 1618 u.d.1.p. Trudno jest jednoznacznie zakwalifikowac tres¢ tych prze-
pisow do form kontroli lobbystéw, poniewaz poszczegdlne przepisy maja rézny
charakter i przeznaczenie. Np. art. 16 zawiera dyspozycje zamieszczania w BIP
informacji o dziataniach podejmowanych wobec organéow wiadzy publicznej
przez podmioty wykonujace zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa (wraz ze wska-
zaniem oczekiwanego przez te podmioty sposobu rozstrzygnigcia), jednakze inne
przepisy ustawy juz wczesniej przewidzialy zamieszczanie w BIP podobnych in-
formacji w kontekscie zainteresowania projektem ustawy lub rozporzadzenia®.
Z kolei w art. 16 ust. 2 umieszczona zostata dyspozycja nakazujaca kierownikom
urzgdow obstugujacych organy wiadzy publicznej okreslenie szczegdlowego
sposobu postgpowania pracownikow podlegtego urzedu z podmiotami wykonu-
jacymi zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa oraz z podmiotami wykonujacymi bez
wpisu do rejestru ,,czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j”.
Wykonanie tej dyspozycji oznacza¢ moze powstanie przepisow pozbawionych
jednolitych procedur postgpowania, a zatem pewna dowolnos¢ w uktadaniu sto-
sunkow z lobbystami albo tez promowanie postaw oportunistycznych wsrod pra-
cownikow urzedéw wobec lobbystow. Trzeba takze zauwazy¢, ze dwa sposrdd
przepisow (art. 15 i art. 17 u.d.Lp.) regulujacych kwestie kontroli dziatalnosci
lobbingowej, i pozostajace ze sobg w S$cistym zwigzku, umieszczone zostaty
w dwoch réznych rozdziatach®,

Zaroéwno przepisy w sprawie umozliwiania dzialalnosci zawodowym lobby-
stom, jak i przepisy w sprawie kontroli ich dziatalno$ci adresowane sa do pewnej
klasy podmiotow (organ wtadzy publicznej, kierownik, pracownik urzgdu i urzad
obstugujacy organ wiladzy publicznej), ktérych nazwy nie sa w ustawie wymie-
niane®!. Oznaczaé to moze, ze pro futuro regulacje ustawy beda adresowane do
podmiotow obecnie doktadnie nie okreslonych.

Wsrdéd podmiotow zobowigzanych do wykonywania niektorych zadan w za-
kresie dziatalno$ci lobbingowej na osobng uwagg zastuguje urzad ministra wtas-
ciwego do spraw administracji publicznej (identyfikowanego z urzgdem Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji). Rola tego urzedu jest doniosta, zwazywszy
liczbg obowiazkow spoczywajacych na ministrze wlasciwym do spraw admini-
stracji publicznej w sprawach objetych regulacja u.d.l.p. Po pierwsze wiec, mini-
ster wlasciwy do spraw administracji publicznej jest odpowiedzialny za funkcjo-
nowanie systemu stron Biuletynu Informacji Publicznej®?, na ktérych — zgodnie

39 Wykonanie tej dyspozycji, zawartej w cytowanym przepisie, narazone jest na kolizje z postano-
wieniami Regulaminu Sejmu w sprawie funkcjonowania osobnego systemu informacyjnego.

%0 Art. 15 zawiera dyspozycje w sprawie kontroli (dokonywanej przez organ wladzy publicznej lub
pracownika urzedu obshugujacego organ wiadzy publicznej) legalnosci dziatalnosci lobbingowej, na-
tomiast art. 17 nakazuje odpowiednie zachowanie organu wladzy publicznej w przypadku stwierdzenia
nielegalnosci dziatania lobbingowego.

61 Do wyjatkéw nalezy wymienienie: Sejmu, Senatu i ministra wlasciwego do spraw administracji
publiczne;.

62 Zadania w zakresie organizowania i funkcjonowania systemu stron Biuletynu Informacji
Publicznej (urzedowego publikatora teleinformatycznego) zostaty natozone na ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej w art. 9 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198).
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Z postanowieniami ustawy — zamieszczane maja by¢ informacje umozliwiajace
realizowanie jawnego lobbingu. Po drugie, podobnie jak inni ministrowie, jest
zobowiazany do informowania na stronach BIP o programach prac legislacyjnych
dotyczacych projektdw rozporzadzen oraz udostgpniania wszelkich dokumentow
dotyczacych prac nad projektami rozporzadzen (art. 4 1 6 u.d.l.p.). Po trzecie,
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, na takich samych zasadach
jak inne podmioty odpowiedzialne za opracowanie projektu rozporzadzenia,
moze przeprowadzi¢ wystuchanie publiczne dotyczace konkretnego projektu
rozporzadzenia (art. 9 u.d.l.p.). Po czwarte, na ministrze wtasciwym do spraw
administracji publicznej spoczywa obowiazek prowadzenia rejestru (w postaci
bazy danych zapisanej na informatycznych nosnikach danych) podmiotow wy-
konujacych zawodowa dziatalno$¢ lobbingowa, prowadzenia wpiséw zgloszen,
odmawiania wpisu na drodze decyzji administracyjnej, dokonywania zmian da-
nych o podmiotach podlegajacych rejestracji, wydawania zaswiadczen o wpisie
do rejestru oraz wykreslania z rejestru wpisanego don podmiotu, na jego wnio-
sek albo w drodze decyzji administracyjnej® (art. 10, 11 i 13 u.d.Lp.). Po piate,
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej jest adresatem pisemnych
informacji, ktére sa zobowiazane kierowa¢ do niego organy wiadzy publicznej
w przypadku stwierdzenia, ze czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatal-
nosci lobbingowej sa wykonywane przez podmiot nie wpisany do rejestru (art. 17
u.d.lp.)®. Zapewne status adresata tego rodzaju informacji pozostaje w zwiazku
z zadaniem stosowania sankcji przez ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej wobec podmiotu, ktory wykonuje czynnosci wchodzace w zakres za-
wodowej dziatalno$ci lobbingowej bez wpisu do rejestru. Karg pieni¢zna (w wy-
sokosci od 3000 zt do 50 000 zt) za wykonywanie wymienionych czynnosci ma

63 Art. 13 u.d.Lp. przewiduje mozliwo$é wykreslenia z rejestru, w drodze decyzji administracyj-
nej, podmiotu wpisanego do rejestru, w przypadku wydania prawomocnego orzeczenia zakazujacego
wykonywania zawodowej dziatalnosci lobbingowej, na podstawie art. 41 kodeksu karnego (zgodnie
z brzmieniem art. 41 § 1 sad moze orzec zakaz zajmowania okreslonego stanowiska albo wykonywa-
nia okreslonego zawodu, jezeli sprawca naduzyt przy popetnieniu przestgpstwa stanowiska lub wyko-
nywanego zawodu albo okazal, ze dalsze zajmowanie stanowiska lub wykonywanie zawodu zagraza
istotnym dobrom chronionym prawem. Natomiast w § 2 postanowiono, ze sad moze orzec zakaz pro-
wadzenia okreslonej dziatalnosci gospodarczej w razie skazania za przestgpstwo popelione w zwiaz-
ku z prowadzeniem takiej dziatalnos$ci, jezeli dalsze jej prowadzenie zagraza istotnym dobrom chro-
nionym prawem) albo na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 5 ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbio-
rowych za czyny zabronione pod grozba kary (Dz.U. Nr 197, poz. 1661 z p6zn. zm.). W cytowanym
poprzednio przepisie postanowiono, ze wobec podmiotu zbiorowego mozna orzec zakaz prowadzenia
okreslonej dzialalnosci podstawowej lub ubocznej. Art. 9 ust. 2 cyt. ustawy postanawia, ze zakazy,
o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1-5, orzeka si¢ na okres od 1 roku do lat 5; orzeka si¢ je w latach.

64 W art. 17 literalnie postanowiono, ze ,,w przypadku stwierdzenia, ze czynnosci wchodzace
w zakres zawodowej dzialalno$ci lobbingowej sa wykonywane przez podmiot niewpisany do rejestru,
wlasciwy organ wladzy publicznej niezwlocznie informuje o tym na pismie ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej”. W zwiazku z cytowanym brzmieniem wymienionego przepisu mozna
przewidywac trudnosci z jego stosowaniem. Ustawa nie definiuje bowiem katalogu czynnosci wcho-
dzacych w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowej. Wobec tego stwierdzenie, ze okreslony pod-
miot wykonuje tego rodzaju czynnosci, mogloby mie¢ charakter uznaniowy. Stwarza¢ to moze pewne
niebezpieczenstwo zawiadamiania o faktach mato istotnych przez organ wiadzy publicznej o wysokiej
randze panstwowej (np. Sejm lub Senat).
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prawo naktada¢ na drodze decyzji administracyjnej minister wiasciwy do spraw
administracji publicznej (art. 19 u.d.1.p.).

Pozostajac na gruncie problematyki naktadania kar, niezb¢dne wydaje si¢
zwrdcenie uwagi na dwie kwestie, istotne z punktu widzenia przysziego stosowa-
nia ustawy. Pierwsza z nich dotyczy tytutu rozdziatu 5 u.d.l.p., noszacego nazwe:
»Sankcje za naruszenie przepiséw ustawy”’. Z brzmienia tytutu tego rozdziatu
mozna wnosi¢, ze ustawa przewiduje oprocz sankcji w postaci kary pieni¢znej
takze inne sankcje. Ponadto uzyta w tytule formuta: ,,naruszenie przepiséw usta-
wy”, jest bardzo szeroka i moze sugerowac, ze sankcjami moga by¢ objete row-
niez inne czyny deliktowe (np. dzialania i zaniechania ze strony funkcjonariuszy
panstwa uniemozliwiajace dostep do informacji publicznej®) niz ten, ktory zostat
opisany w art. 19 ust. 1 u.d.L.p. Druga kwestia dotyczy procedury ustalania wy-
sokosci kary pienigznej. Art. 19 ust. 3 u.d.Lp. przewiduje, ze na wysokos¢ kary
naktadanej na drodze decyzji administracyjnej moga mie¢ wplyw wymienione
w tym przepisie czynniki. Naleza do nich: po pierwsze, wptyw podmiotu wyko-
nujacego czynnosci wchodzace w zakres zawodowej dziatalnosci lobbingowe;j,
bez wpisu do rejestru, na okreslone rozstrzygnigcia organu wiadzy publicznej
dotyczace stanowienia prawa, i po drugie, charakter podjetych przez ten podmiot
czynnosci z zakresu zawodowej dzialalnosci lobbingowej. Okazuje si¢ wigc, ze
wysokos¢ kary nie jest okre§lana wylacznie na podstawie obiektywnie istnieja-
cych faktéw (wykonywanie w celach zarobkowych ustugi zawodowej bez wpisu
do rejestru), lecz takze na podstawie czynnikow o niejasnym charakterze, wy-
nikajacych z faktu wykonywania czynnosci ,,wchodzacej w zakres zawodowe;j
dziatalnosci lobbingowej” (art. 19 ust. 1 u.d.l.p.). Nalezy zauwazy¢, ze ustawa
nie definiuje cytowanego poprzednio pojgcia. Prima facie mozna rozumie¢ t¢
wypowiedz jako istnienie pewnego quantum czynnosci zarezerwowanych wy-
facznie dla zawodowych lobbystow. Nie wiadomo jednak, o jakie czynnosci do-
ktadnie chodzi. W tym konteks$cie mozna wyrazi¢ obawe o to, czy W pOwyzszy
sposob nie zostata dokonana nieuzasadniona reglamentacja prawa do wywarcia
wplywu na organy wiadzy publicznej w procesie stanowienia prawa. Owa oba-
wa wydaje si¢ uprawniona w $wietle wyraznie sformutowanej dyspozycji art. 7
ust. 1 u.d.l.p., wedlug ktérej ,.kazdy moze zglosi¢ zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy lub rozporzadzenia”, co w konsekwencji oznacza, ze rowniez
kazdy podmiot (np. osoba uprawniona do reprezentowania stowarzyszenia) moze
wzia¢ udziat w konkretnych etapach wywierania wptywu na proces stanowie-
nia prawa. Zauwazmy zatem, ze w przypadku organu wydajacego decyzje ad-
ministracyjng o ukaraniu organ ten bedzie zmuszony kierowac si¢ przestankami,
ktére moga by¢ oceniane w sposob subiektywny. Nalezy tez zauwazy¢, ze kara,
o ktorej mowa w art. 19 ust. 1, obejmuje czyny ujawniane ex post — jako popet-
niane przez osoby wykonujace dziatalno$¢ lobbingowa bez wpisu do rejestru.
Mozliwos¢ udokumentowania tego rodzaju zdarzen i dokonania ich oceny, ze

65 Warto wspomnie¢, ze art. 23 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej stanowi, ze ,,kto, wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi, nie udostgpnia informacji publicznej,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do roku”.
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wzgledu na stopien skomplikowania strony materialnej czynow, wydaje si¢ nie
miesci¢ w zwyczajnej procedurze administracyjnej zwigzanej z wydaniem de-
cyzji. Nie wiadomo zatem, w jakim trybie realizowane bylyby czynnosci, ktore
miatyby by¢ skuteczne celem wykonania dyspozycji zawartej w art. 19 ust. 1
w zwiazku z art. 19 ust. 3 u.d.Lp.

Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa niewatpli-
wie stanowi eksperyment legislacyjny, ale w zwiazku z wejsciem jej przepisow
w zycie bedzie stanowi¢ takze eksperyment w zakresie stosowania jej w prak-
tycznych stosunkach prawno-publicznych i politycznych.

Jedng z fundamentalnych zasad, ktora mozna wyinterpretowac z przepisow
u.d.lL.p., jest dobra wola wspdlistniejaca z lojalnoscig uczestnikow stosunkdéw
lobbingowych, z jednej strony organdéw wladzy publicznej, z drugiej za$ zawo-
dowych lobbystow i ich zleceniodawcow. Zacheta do przejawiania dobrej woli
i lojalnosci ze strony organdw wiladzy publicznej mogg by¢ korzysci wynikajace
z dobrodziejstw wplywu lobbingu na jako$¢ prawa, adekwatno$¢ stanowione-
go prawa w stosunku do oczekiwan spotecznych i dobra wspdlnego. Natomiast
zachete do przejawiania dobrej woli i lojalnosci ze strony zawodowych lobby-
stow i ich zleceniodawcow (a takze lobbystéw spolecznych) stanowi¢ moga
korzy$ci wynikajace ze swobody wplywu na stanowione prawo, ktérego normy
beda uwzglednialy interesy zleceniodawcdw. Elementem wiazacym te oczeki-
wania jest realizowanie stosunkow lobbingowych w warunkach transparentno-
$ci. Naruszenie skomplikowanej konstrukcji stosunkdw jawnosci — na jakiej
oparte sg regulacje ustawy — moze zniweczy¢ jej cele. Nie trudno nie zauwazy¢,
ze organy wladzy publicznej sg silniejsza strong stosunkow lobbingowych. Od
organ6w wiladzy publicznej zaleze¢ wigc bedzie, w jakim stopniu beda przeja-
wialy potrzebe wykorzystywania w procesie stanowienia prawa mechanizmow
wprowadzonych przez przepisy ustawy oraz w jakim stopniu beda respektowaty
zasady jawnosci w stosunku do calego procesu decyzyjnego w zakresie projekto-
wania i stanowienia prawa®. Lobbysci jako stabsza strona stosunkow lobbingo-
wych maja na podstawie ustawy niewielkie mozliwos$ci egzekwowania jej zasad.
Ustawa bowiem nie przewiduje srodkow, ktore mogtyby stuzy¢ do skutecznego
realizowania jej postanowien.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa kreuje nowy rodzaj stosunkow migdzy organami
wladzy publicznej a zawodowymi lobbystami oraz ze ten nowy rodzaj stosun-
kéw pociaga za sobg — jako skutek — zwigkszenie obowigzkow organdéw wiladzy
ustawodawczej i ich administracji oraz organéw administracji rzadowej (w per-
spektywie takze wladzy sadowniczej w zakresie orzecznictwa administracyjne-
£0). Relatywnie do rozwoju stosunkdéw lobbingowych i uznania ich efektywnosci
w sferze stanowienia prawa oraz przyjmujac kierowanie si¢ organow wiadzy pub-
licznej dobra wola realizacji zasad ustawy, nastgpowac. powinno zwigkszenie wy-
sitkéw organizatorskich, naktadéw materialnych koniecznych z punktu widzenia

66 Po wejsciu w zycie ustawy w gazetach sygnalizowano podawanie w BIP niepelnych, sprzecz-
nych i zbyt lakonicznych, w stosunku do wymagan jej przepisow, informacji o planach legislacyjnych
rzadu. Por. M. Wojtuch, Do jawnosci jeszcze daleko, ,,Gazeta Prawna” z 14 marca 2006 r.



166 Waldemar J. Wolpiuk

zapewniania zasady jawnosci i zwiazanego z tym dziatania systemdw informacyj-
nych, funkcjonowania mechanizméw lobbingowych (m.in. wyshuchan publicz-
nych), a takze dokumentowania przebiegu kontaktéw lobbingowych. Niezbedne
moze si¢ takze okaza¢ przelamywanie barier mentalno$ciowych i oportunizmu,
obecnego w nastawieniu niektorych funkcjonariuszy panstwa wobec lobbingu
jako nowego zjawiska w sferze stosunkéw publiczno-prawnych.

Obecnie jest jeszcze za wczesnie, aby mowic o praktycznym stosowaniu usta-
wy 1 skutecznosci jej przepisow, zwlaszcza z perspektywy celow, jakim wedlug
koncepcji jej tworcow miata ona stuzy¢. Trudno jest przewidzie¢, w jakim stop-
niu ustawa przyczyni si¢ do eliminacji lobbingu wykonywanego contra legem,
szczegolnie tego rodzaju dziatan, ktére nie maja zwiazku ze stanowieniem pra-
wa 1 znajduja si¢ na pograniczu posrednictwa w sprawach o r6znym charakterze
i ptatna protekcja.

THE ACT ON LOBBYING ACTIVITIES AND THE
PERSPECTIVES OF ITS REALISATION

In the legislative process, on 7 July 2005 the Sejm (the lower chamber of the
Polish parliament) passed the Act on Lobbying Activities, which came into force
on 7 March 2006. In the article are analysed the circumstances which brought
about preparations in the Sejm of III and IV term of the bills regulating the princi-
ples of lobbying activities and in this context was examined the legislative object
of the passed bill. Further is discussed the range of regulations contained in the
six chapters of the act. Analysed in detail are the transparency principles of lob-
bying activities and the mechanisms which function in their realisation, among
other things are discussed making drafts of legislative acts available to public
and carrying out public hearings. The legal articles which regulate the principles
of professionally conducted lobbing activities, the control over them and the act
which provides for sanctions for violations, are elaborated. Next, the catalogue
of issues which may hinder application of the act and achieving anticipated ob-
jectives is formulated. Since, as the author claims, the Act on Lobbing Activities
constitutes legislative experiment, then when its regulations come into force, it
will become an experiment itself in the scope of its application in the practical,
public and political relations.
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