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STRONA 2

Proces ratyfikacji Traktatu z Lizbony’ i wdrazania w Zycie reform

Panstwa czlonkowskie postawily sobie za cel przeprowadzenia procedury
ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony (dalej: TL) w czasie, ktory umozliwilby
mu wejscie w zycie jeszcze przed wyborami do Parlamentu Europejskiego
w czerwcu 2009 roku. Zresztg i TL odnosi si¢ do momentu swego wejécia
w zycie w art. 6 ust. 2, stwierdzajac, Ze mocy prawnej nabierze 1 stycznia
2009 r., pod warunkiem ze do tego czasu zlozone zostang wszystkie dokumenty
ratyfikacyjne. W przeciwnym razie wejdzie w zycie pierwszego dnia miesigca
nastepujacego po zfozeniu ostatniego dokumentu ratyfikacyjnego.

Przeprowadzenie ratyfikacji Traktatu z Lizbony w ciagu 2008 r. jest zamierze-
niem bardzo ambitnym, a do$wiadczenia z traktatem konstytucyjnym wska-
zujg, ze proces ratyfikacji moze nabra¢ wlasnej dynamiki polityczne;j.?

Nastepnym etapem po zakonczeniu proceséw ratyfikacyjnych jest czas wdrazania
postanowien TL, przy czym zmiany, zapowiadane w TL to olbrzymie przedsiewziecie
natury prawnej i legislacyjnej, finansowej, a w pewnym sensie takze politycznej.

Organem odpowiedzialnym za wdrozenie Traktatu jest Rada Europejska. Sama
o tym zadecydowata w Konkluzjach Prezydencji portugalskiej z grudnia 2007
roku: ,Rada Europejska bedzie podsumowywac postepy (...) w niezbednych pra-
cach przygotowawczych, tak aby zapewni¢ pelne stosowanie traktatu (z Lizbony,
przyp. aut.), gdy tylko wejdzie w zycie. Podkresla kompleksowa nature tego dzia-
fania i stalg potrzebe jednolitych ram, a takze wytycznych politycznych najwyz-
szego szczebla. Przygotowania rozpoczng sie w Brukseli w styczniu na podstawie
programu pracy, ktory zostanie przedstawiony z upowaznienia przysztego (tj.
stowenskiego, przyp. aut.) przewodniczacego Rady Europejskiej”.

1 Nazwa oficjalna: Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajgcy Wspolnote Europejskg, podpisany w Lizbonie dn. 13.12.2007 .

2 Barcz Jan, Poznaj Traktat z Lizbony, Warszawa 2007, str. 40, dostepny takze na:
www.nipmie.pl/pliki/Traktat_z_Lizbony_Barcz.pdf, por. takze tenze, Przewodnik po Traktacie
z Lizbony, Traktaty stanowigce Unie Europejska, Stan obecny oraz teksty skonsolidowane
w brzemieniu Traktatu z Lizbony, Wydanie 1, Warszawa: LexisNexis, 2008; por. takze tenze,
Na drodze do ,,Traktatu reformujacego” UE - gtéwne problemy proceduralne i instytucjonalne,
Europejski Przeglad Sadowy, 2007 nr 9 str. 4-17.
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Po negatywnym referendum z czerwca 2008 w Irlandii, w ktérym spoleczen-
stwo odmowito zgody na ratyfikacje sytuacja si¢ skomplikowata. Potrzebna
jest decyzja polityczna podjeta w Dublinie i Brukseli dotyczaca przyszltosci
Traktatu. Jak dtugo UE moze bowiem dryfowaé w oparciu o potérodki i regu-
lacje przejsciowe? Czy stac ja na kolejne okresy refleks;ji?

Rysowane sa juz ogoélne scenariusze rozwoju sytuacji. Sprowadzaja sie one
badz to do dolaczenia osobnego protokotu dla Irlandii podkreslajacego m.in.
gwarancje dla jej neutralno$ci czy szczegdlnych zasad zwigzanych z polityka
imigracyjng. Dzi¢ki temu w Irlandii mozna bytoby przeprowadzi¢ powtorne
referendum (jak mialo to miejsc w przypadku ratyfikacji Traktatu z Nicei).
Inny pomyst - to wynegocjowanie dla Irlandii statusu czlonka poza TL
z klauzulg wolnego przystgpienia do Traktatu w kazdym czasie. Panuje jednak
przekonanie o potrzebie dokonczenia ratyfikacji TL. Podobnie tez mamy
jedno$¢ pogladow dotyczaca potrzeby wdrozenia reform z TL.

Traktat z Lizbony mial wyj$¢ naprzeciw wymaganiom nowoczesnego $wiata.
Zapowiadal unowocze$nienie instytucji europejskich, wzmocnienie legity-
macji demokratycznej Unii Europejskiej wprowadzenie unijnego katalogu
praw podstawowych. Czy bedzie mial okazje sta¢ si¢ fundamentem nowej
Unii Europejskiej — ostatecznie pokaze czas. Niemniej reformy zaprojekto-
wane w Traktacie z Lizbony (by¢ moze zmienione w niektorych szczegotach
lub zebrane w innym traktacie) pojawia sie — bo pojawi¢ si¢ musza — aby
Unia mogta nadazy¢ za $wiatem, by¢ wspolnota demokratyczng i efektywna,
stabilng i nowoczesna.

Parlamenty narodowe a rozwdj procesow integracyjnych

Procesy integracji europejskiej wiaza sie z przeniesieniem na rzecz instytucji
wspélnotowych zadan, ktére wczesniej tradycyjnie lezaly w gestii panstw
cztonkowskich. Juz ponad 80% ustawodawstwa gospodarczego ,,pochodzi
z Brukseli’, a nie z polskiego Sejmu i Senatu, niemieckiego Bundestagu i Bun-
desratu, wloskiej Camera dei Deputati i Senato della Republica, dunskiego
Folketingu, czy szwedzkiego Riksdagu.

Potrzebna
jest decyzja
polityczna
dotyczaca
przysztosci
Traktatu.

Traktat z Lizbony
miat wyjsé¢
naprzeciw
wymaganiom
nowoczesnego
Swiata.

STRONA 3



Raporty Fundacji Konrada Adenauera

Wzmocnienie
roli
parlamentéw
narodowych
jest zapisane
w Traktacie
Lizbonskim.

Traktat Lizbon-
ski ujmuje role
narodowych
ciaf przedsta-
wicielskich jako
konstruktywna
wspotprace
parlamentéw
narodowych

I instytucji
unijnych.

STRONA 4

Do lat 90-tych ubiegltego wieku powszechnym byto przekonanie, Ze postep
procesow integracji europejskiej jednoznacznie marginalizuje pozycje parla-
mentéw narodowych. Wywodzono, jak si¢ jednak okazato, uproszczona wspot-
zalezno$¢, ze rozwoj integracji oznacza pomniejszenie kompetencji organdw
panstwowych, w tym w pierwszej linii parlamentéw. Momentem zwrotnym
w dyskusji nad rolg narodowych legislatoréw w procesach integracyjnych bylo
powotanie do Zycia Unii Europejskiej, przede wszystkim jednak zakonczenie
budowy rynku wewnetrznego (1993). W zwiazku z tym wraz z kolejnymi
rewizjami Traktatéw zatozycielskich (Maastricht 1993, Amsterdam 1999
i Nicea 2003) powstawaly nowe idee i dokumenty dotyczace zwigkszania roli
parlamentéw. Ich kolejnym etapem jest Traktat z Lizbony.

Dyskusja o demokratyzacji, parlamentaryzacji i przyblizeniu do obywateli
struktur integracyjnych nasilita si¢ ponownie w kontekscie debaty nad przy-
sztoécig Unii Europejskiej. Nie jest to przypadkowe. Rola parlamentu naro-
dowego ujmowana jest wlasnie z punktu widzenia demokratyzacji proceséw
integracyjnych, ich legitymizowania, relacji miedzy suwerennoscia panstwowa
a przekazywanymi, na rzecz instytucji UE, kompetencjami.

Zmiany lizbonskie maja ,,konwentowy” rodowod, gdyz zostaly juz w 2004
roku zapisane w tekcie, odrzuconego w 2005 roku Traktatu Konstytucyjnego.
Nie oznacza to, ze powstale wowczas pomysly upadly ostatecznie. Staly sie
podstawa rozwigzan Traktatu z Lizbony (2007-2009, dalej: TL).

Traktat Lizbonski ujmuje role narodowych cial przedstawicielskich jako
konstruktywng wspoétprace parlamentéw narodowych i instytucji unijnych.
Wpisuje role parlamentéw narodowych jako gwarantéw poszanowania
zasady pomocniczo$ci w prawodawstwie unijnym, potwierdza ich funkcje
kontrolne w odniesieniu do realizacji budowy przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci, przyznaje tez prawo kontroli stosowania
tzw. procedur kladek, kontroli stosowania zasady elastycznosci, statuuje
liczne obwozki informowania parlamentéw o projektach legislacyjnych
i innych dokumentach, wnioskach akcesyjnych. TL podkresla wreszcie role
wzajemnej wspotpracy narodowych cial przedstawicielskich i PE. Jest to
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wspolpraca miedzy obszarami wladzy panstwowej i obszarami ponadna-
rodowej wladzy UE.

Kompetencje parlamentow w sprawach integracyjnych

Aktywno$¢ parlamentéw narodowych w odniesieniu do cztonkostwa w UE
sprowadza sie przede wszystkim do zadan zwigzanych z implementacja prawa
wspolnotowego oraz kontrola nad pracg rzadéw w Radzie UE.

W zakresie implementacji prawa wspdlnotowego do porzadkéw wewnetrznych
parlamenty realizujg juz wczeéniej przyjete zobowigzania traktatowe, ktore
wynikajg z Traktatow akcesyjnych. Funkcja prawodawcza parlamentéw we
wspdlnotowym procesie legislacyjnym obejmuje transpozycje prawa wspol-
notowego do porzadku krajowego. Rola parlamentu wpisuje sie w pewien
etap realizacji zobowigzan panstwa jako czlonka Unii Europejskiej. Mozna tu,
upraszczajac takze i w tym przypadku, mowi¢ o funkgji stuzebne;j.

Natomiast w przypadku funkeji kontrolnych, wachlarz dzialan parlamentéw
jest juz istotny. Dlatego tez to ta dziedzina byla i jest od lat najszerzej dyskuto-
wana. Funkcje kontrolne sprawuje bezposrednio sam parlament lub tez, w jego
imieniu, parlamentarna komisja ds. europejskich. We wszystkich parlamentach
narodowych powolano komisje ds. europejskich (Unii Europejskiej). Komisje
te, ze wzgledu na wazna role, naleza do tzw. pierwszoligowych. Postowie czgsto
zabiegaja o wybor do tych wlasnie ciat parlamentarnych. Nie jest rzadkoscia,
ze zastepuja one prace plenum parlamentu, ktore nie jest w stanie nadazy¢ za
dynamicznie rozwijajaca si¢ legislacja UE.

Wplywy parlamentéw narodowych na polityke wspdlnotowa w drodze wyko-
nywania uprawnien kontrolnych przejawiaja si¢ w wielu kompetencjach, ktore
wynikaja wprost z Traktatow oraz z regulacji wewnetrznych panstw. Przede
wszystkim — w drodze wywierania naciskow na rzad krajowy lub jego poszcze-
gllnych czfonkéw. Ich celem jest wypracowanie wspolnego z parlamentem
(komisjg) stanowiska, jakie rzad (minister) zajma w negocjacjach na szczeblu
unijnym w okreslonej polityce wspdlnotowej czy w konkretnej sprawie. Jest
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to najpowazniejsza forma wplywu parlamentéw na tre§¢ prawa UE. Poprzez
wyznaczanie pewnych ram dziatan rzadéw, parlamenty wptywaja przeciez na
prace Rady, ktéra sklada sie z przedstawicieli panstw szczebla ministerialnego
(egzekutyw panstwowych). Nie wdajac si¢ w szczegdly, niektore parlamenty
(duniski Folketing) wypracowuja tzw. mandat zwigzany dla ministra przed
posiedzeniem Rady. Wigkszo$¢ parlamentéw opracowuje mandaty w waznych
spotkaniach, w pozostalych daje wolna reke (Bundestag), a parlamenty, ktore
s3 uznawane za stabe w wywieraniu wplywu na procesy integracyjne, czesto
zajmujg si¢ zajetym stanowiskiem przez ministra ex post. Wowczas wpltywu na
decyzje podjete w Radzie juz nie majg. Moga ewentualnie pociaggnaé danego
ministra (rzad) do odpowiedzialnosci politycznej.

Poza tym parlamenty pelnig funkcje kreacyjne, zaleznie od rozwigzan
wewnetrznych, silniej lub stabiej wptywajac na obsade niektérych stanowisk
w instytucjach UE. Parlamenty wyrazaja takze zgode na ratyfikacje traktatéw
wspolnotowych i ich zmian, a takze traktatéw akcesyjnych.

To ogdlne wyliczenie funkcji parlamentu w procesach integracyjnych jest
o tyle istotne, Ze sprawy te staly si¢ zasadniczym tematem obrad w Konwen-
cie oraz prac Konferencji Miedzyrzadowej z 2007 roku, ktorej efektem jest
Traktat z Lizbony.

Czy Unii Europejskiej sa potrzebne parlamenty narodowe?

Traktat Konstytucyjny i Traktat z Lizbony odpowiadaja: tak, sa potrzebne. Procesom
integracyjnym towarzyszy¢ bowiem powinna parlamentaryzacja systemu decyzyj-
nego, ktéra przebiega¢ moze na dwoch plaszczyznach, tj. poprzez wlaczenie parla-
mentéw narodowych bezposrednio w procesy integracji oraz wyposazenie Parla-
mentu Europejskiego w zdecydowanie silniejsza kompetencje prawodawcza.®

3 Patrz szerzej: R. Grzeszczak, Parlamenty narodowe patistw czlonkowskich UE,
str. 75, Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, 2004 i w.: A. Maurer,
Die nationalen Parlamente in Europdischen Verfassungsvertrag. Anforderungen fiir die
proaktive Ausgestaltung der Parlamente, Diskussionspapier der Stiftung Wissenschaft
und Politik Deutsches Institut fiir Internationale Politik und Sicherheit, str. 3- 22,
Berlin 05.05.2004.
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W debacie nt. reformy UE panowat tez wspdlny poglad, ze proces wlaczania
parlamentéw w sprawy UE nie moze komplikowa¢ dodatkowo unijnych
proceséw prawodawczych.

Pytaniem o zasadniczym znaczeniu dla dyskusji o roli parlamentéw w kontekscie
refom UE jest kwestia czy demokracja, na ktérej opiera si¢ system Unii Europej-
skiej, jest nowa, charakterystyczng kategorig wlasciwg strukturom Unii?

Odpowiedz na to pytanie ma nie tylko znaczenie teoretyczne czy akademickie.
Laczy sie ono bowiem z przyjeciem pewnej specyficznej (badz nie) ideologii
integracyjnej, tj. wzorowanej na rozwigzaniach przyjetych w strukturach pan-
stwowych ewentualnie prawnomig¢dzynarodowych, badz tez zupetnie nowych
— wlasciwych Unii Europejskiej. Z ta druga perspektywa taczy sie potrzeba
uksztaltowania nowych standardéw, poje¢ i zasad, ktére ttumaczylyby i byly
droga dalszego rozwoju proceséw integracyjnych.

TL demokratyzujgc struktury integracyjne nie wprowadza zupelnie oryginal-
nych (unijnych) rozwigzan. Uksztaltowal jednak pewne charakterystyczne
rozwigzania, jak np. pietrowa konstrukeje przedstawicielstwa w Unii Europej-
skiej. Mozna ja nazwaé, w pewnym uproszczeniu, unijnym modelem demo-
kracji subsydiarnej. Art. 10 TUE (w wersji lizbonskiej) zapowiada, ze podstawa
funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska, a jej obywatele sg
bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europejskim.
Panstwa czlonkowskie sg reprezentowane za$ w Radzie Europejskiej przez swo-
ich szeféw rzadéw lub glowy panstw, a w Radzie przez rzady. Szefowie rzadéw
(a w pewnym zakresie takze glowy panstw) odpowiadaja demokratycznie przed
parlamentami narodowymi i przed swoimi obywatelami. Pietrowa konstrukcja
przedstawicielstwa w UE jest krzyzowym splotem rozwigzan znanych w pan-
stwach Unii i rozwigzan zupelnie nowych — charakterystycznych dla UE.

Rola parlamentéw w ujeciu zapiséw Traktatu z Lizbony

Po odrzuceniu Traktatu Konstytucyjnego kompromis dotyczacy dalszych
reform zostal osiagniety na spotkaniu Rady Europejskiej w Brukseli (21-
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22.06.2007). Powotano wowczas Konferencje Miedzyrzadowa z zadaniem
przygotowania projektu traktatu zmieniajacego obowigzujace traktaty
»Z my$la o zwiekszeniu efektywnosci funkcjonowania rozszerzonej Unii,
umocnieniu jej legitymacji demokratycznej oraz spdjnosci jej dziatan
zewnetrznych”.

Wynikiem prac Konferencji stal si¢ kolejny traktat reformujacy struktury
integracyjne. Ze wzgledu na miejsce jego przyjecia podczas przewodnictwa
portugalskiego zostal nazwany Traktatem Lizbonskim.

TL utrzymuje obowigzywanie Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu
o Wspolnocie Europejskiej. TWE zmieni jednak nazwe i zostanie zastgpiony
Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE). Zlikwidowana
zostanie nazwa ,Wspolnota” Zaklada sie, ze procesy ratyfikacyjne traktatow
dobiegna konca przed najblizszymi wyborami do PE, tj. do czerwca 2009 roku.
TL doprecyzowal takie problemy jak np. podzial kompetencji miedzy UE i pan-
stwami cztonkowskimi, moc wiazaca Karty Praw Podstawowych, a wreszcie
role parlamentéw narodowych.

Tak wiec w 2007 roku, Prezydencji niemieckiej i portugalskiej, udato sie zada-
nie niefatwe, a mianowicie wyprowadzenie wspdlnego mianownika z réznych
narodowych spornych kwestii (intereséw). Najtrudniejsze rozmowy toczone
byly gléwnie z rzadami Wielkiej Brytanii, Holandii, Francji, Wloch, Czech
i Polski. W 2008 UE zaskoczylo irlandzkie no dla ratyfikacji TL. Sytuacja jest
rozwojowa, stawia nielatwe zadanie przed prezydencjami Francji i Czech (i by¢
moze kolejnymi), ktére beda prowadzi¢ dalsze procesy ratyfikacji i w efekcie
wdrazanie TL.

Reforma ustrojowa z 2004/2007/2009 UE. Hasla czy merytoryczne zmiany
w odniesieniu do roli parlamentéw narodowych w UE?

Role parlamentéw panstw czltonkowskich w Unii Europejskiej wyznaczaja
przede wszystkim art. 12 TUE oraz dwa protokoly, tj. Protokét w sprawie roli
parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej oraz Protokot w sprawie stosowa-
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nia zasad pomocniczoséci i proporcjonalnosci. Ponadto takze niektére przepisy
TFUE przewiduja udziat parlamentéw krajowych w poszczegélnych dziataniach
Unii Europejskie;j.

O zwigkszeniu roli parlamentéw krajowych moze $wiadczy¢ fakt dodania
nowego tytulu do TUE, tj.: Tytul II: Postanowienia o zasadach demokratycz-
nych. Zawarto tu postanowienia uzgodnione jeszcze podczas prac Konwentu
2 2003/2004 roku, dotyczace demokratycznej réwnosci, demokracji przedsta-
wicielskiej, demokracji uczestniczacej oraz inicjatywy obywatelskiej.

Jedli chodzi o parlamenty panstw czfonkowskich UE, ich roli dotyczy¢ bedzie
nowy, ogdlny artykut 12 TUE, okreslajacy ich kompetencje w sprawach integra-
cyjnych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie sg to wszystkie kompetencje przyznane
parlamentom krajowym przez Traktat z Lizbony. Kompetencje z art. 12 TUE
znajduja swoje rozwiniecie w dalszych przepisach TUE badz TFUE.

Art. 10 ust. 3 TUE przypomina, ze glowy panstw lub szefowie rzadow, ktorzy
reprezentuja panstwa czlonkowskie w Radzie Europejskiej, oraz rzady, ktore
reprezentuja je w Radzie, odpowiadaja demokratycznie przed parlamentami
krajowymi lub przed obywatelami. Przepis ten nie okresla jednak zadnych
uprawnien parlamentéw krajowych, bo okresla¢ nie moze. Bylaby to niedo-
puszczalna ingerencja w wewnetrzne przepisy ustrojowe panstw cztonkowskich.
Ma wigc charakter programowy.

Kontrola poszanowania zasady pomocniczosci

TL uchyla Protokoét w sprawie roli parlamentéw Panstw Cztonkowskich w Unii
Europejskiej z 1997 roku. Zastepuje go nowym protokolem w sprawie roli par-
lamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Uchyla takze Protokét w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (takze z 1997), ktory
zastepuje nowym protokofem o tym samym tytule.

Sam Protokot w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci
pozostaje w $cistym zwigzku z art. 5 ust. 1 TUE (zasada kompetencji powierzo-
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nych). TUE méwi, ze granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania,
zgodnie z ktéra UE dysponuje jedynie takimi kompetencjami, ktdre zostaly jej
wyraznie przyznane przez panstwa cztonkowskie, a wykonywanie tych kom-
petencji podlega zasadom pomocniczo$ci i proporcjonalnosci.

W kontrole przestrzegania przez instytucje unijne zasady pomocniczosci zaan-
gazowane s parlamenty krajowe. Zasady tej kontroli okre$lone sg w przywola-
nym protokole. TL nieznacznie wzmocniona w stosunku do propozycji z TK
(gléwnie z inicjatywy Holandii), prawa kontrolne parlamentéw narodowych
w kontekécie przestrzegania przez instytucje unijne zasady pomocniczo$ci
(subsydiarnosci).

Zadanie parlamentéw polega na ,zapewnieniu stalego przestrzegania’ tej
zasady w prawodawstwie Unii Europejskiej, w ramach kompetencji dzielonych
(w ramach kompetencji wytacznych UE zasada ta nie ma zastosowania). Jest
to chyba najistotniejsze novum, jakie w stosunku do parlamentéw narodowych
przewiduje TL.

Komisja bedzie przekazywa¢ parlamentom krajowym panstw cztonkowskich*
swoje projekty i zmienione projekty aktéw prawodawczych, réwnoczesnie z ich
przekazaniem prawodawcy Unii. Projekty i zmienione projekty aktéw prawo-
dawczych przekazywaé bedzie parlamentom krajowym réwniez Parlament
Europejski. Z kolei Rada odpowiedzialna bedzie za przekazywanie parlamentom
narodowym projektéw i zmienionych projektéw aktéw prawodawczych pocho-
dzacych od grupy panstw czlonkowskich, Trybunalu Sprawiedliwosci, Europej-
skiego Banku Centralnego oraz Europejskiego Banku Inwestycyjnego (a wiec od
innych niz Komisja i PE organéw o uprawnieniach prawodawczych).

Kazdy parlament krajowy (izba parlamentu) bedzie moégt, w ciaggu o$miu
tygodni od daty przekazania projektu aktu prawodawczego, przesta¢ prze-

4 Deklaracja Krolestwa Belgii w sprawie parlamentéw narodowych Belgia wyjasnia, ze zgodnie
z jej prawem konstytucyjnym zarowno Izba Reprezentant6éw, Senat Parlamentu Federalnego, jak
izgromadzenia parlamentarne Wspolnot oraz Regionéw dziataja, w zalezno$ci od kompetencji
wykonywanych przez Unie, jako czesci skladowe krajowego systemu parlamentarnego lub jako
izby parlamentu narodowego.
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wodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniong opinie
zawierajacg powody, dla ktorych uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny
z zasadg pomocniczoéci. W przypadku, gdy projekt aktu prawodawczego
pochodzi od innego podmiotu, opinie z uzasadnieniami parlamentéw kra-
jowych beda im przekazywane przez urzad Przewodniczacego Rady (nowy
organ statuowany w TL).

Protokdt stanowi, iz Parlament Europejski, Rada i Komisja oraz (o ile pro-
jekt aktu prawodawczego pochodzi od nich), grupa panstw czlonkowskich,
Trybunal Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank
Inwestycyjny, maja obowigzek uwzgledni¢ uzasadnione opinie wydane przez
parlamenty krajowe.

Kazdy parlament krajowy ma dysponowa¢ dwoma glosami. Jezeli parlament
jest dwuizbowy, wowczas kazda z izb bedzie dysponowac jednym glosem (np.
Sejm i Senat), jezeli jednoizbowy to izba ta posiada 2 glosy (np. dunski Folke-
ting). Jezeli uzasadnione opinie o niezgodnosci projektu aktu prawodawczego
z zasadg pomocniczos$ci beda stanowity co najmniej jedna trzecig gloséw przy-
znanych parlamentom krajowym, projekt zostanie poddany ponownej analizie.
Prég ten ma wynosic¢ jedng czwarta w przypadku projektu aktu prawodawczego
dotyczacego przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci. Po ponow-
nej analizie Komisja (lub grupa panstw czlonkowskich, Trybunat Sprawiedli-
wosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank Inwestycyjny) bedzie
mogla postanowi¢ o utrzymaniu, zmianie lub wycofaniu projektu. Decyzja ta
musi by¢ jednak uzasadniona.

Nowy element w stosunku do Protokotu z TK stanowig szczegdlne posta-
nowienia odnoszace si¢ do przeprowadzanej przez parlamenty kontroli
zgodnodci z zasada pomocniczosci tych projektow, ktdre przyjmowane beda
w ramach zwyklej procedury prawodawczej. W przypadku projektéw nale-
zacych do tej kategorii ponowna analiza projektu konieczna jest wowczas,
gdy opinie o niezgodnosci projektu stanowia co najmniej zwykla wiekszos¢
gloséw przyznanych parlamentom krajowym. Po ponownej analizie Komisja
moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku. Pod-
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trzymanie wniosku w takim wypadku oznacza, ze Komisja jest zobowigzana
przedstawi¢ uzasadnionag opini¢ okre$lajaca przyczyny, dla ktérych uwaza, ze
projekt jest zgodny z zasada pomocniczosci.

Zgodnie z protokolem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnosci parlamenty krajowe lub ich izby beda mogly za posrednictwem
wiasciwych wladz krajowych wnosi¢ skargi do Trybunatu Sprawiedliwos$ci
(dalej: TS) w zwiazku z naruszeniem zasady pomocniczosci przez akt prawo-
dawczy UE. Nie pojawia sie jednak nowa procedura przed TS. Parlamenty nie
staly sie nowym podmiotem legitymowanym do wnoszenia skarg do TS. Tak
jak weze$niej, nadal wyréznia sie podmioty o legitymacji uprzywilejowanej,
cze$ciowo uprzywilejowanej i nieuprzywilejowanej do wnoszenia skarg do TS.
Podmiotami uprzywilejowanymi sg panstwa cztonkowskie, Rada, Komisja,
Parlament. Natomiast czg$ciowo uprzywilejowane sg Trybunatl Obrachun-
kowy, Europejski Bank Centralny, ktére moga wystepowac przed TS wylacznie
w celu ochrony swoich uprawnien. Nieuprzywilejowanymi podmiotami sg
osoby fizyczne i prawne, ktére moga wnosi¢ skargi tylko na wspdlnotowe akty
prawne, ktére dotyczg ich bezposrednio i indywidualnie.

Oznacza to, ze parlamenty beda musialy uzywa¢ rzadow, a wiec skargi pan-
stwowej. W praktyce moze to roznie wyglada¢ w poszczegélnych panstwach.
Tam, gdzie parlamenty sa aktywne i maja silng pozycje wobec egzekutyw
kompetencja ta moze okaza¢ si¢ przydatna. W panstwach (np. Wlochy, Grecja,
w pewnym zakresie takze Polska), w ktorych parlamenty sa stabe, uprawnienie
to moze okazac¢ si¢ iluzjg. Protokdt przewiduje rowniez, ze Komisja Europejska
bedzie co roku przedktada¢ parlamentom krajowym sprawozdanie w sprawie
stosowania art. 5 TUE.

Obowiazek informowania parlamentéw o legislacji unijnej

Podstawg prawng tego uprawnienia jest art. 12 TUE w zwiazku z Protoko-
fem w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej. Przywotany
przepis TUE stanowi, ze parlamenty narodowe aktywnie przyczyniajg si¢ do
prawidiowego funkcjonowania Unii otrzymujac od instytucji Unii informacje
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oraz projekty europejskich aktéw prawodawczych, zgodnie z protokotem o roli
parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej. Proponowany Protokét w spra-
wie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej jest uszczegdtowieniem
irozwinieciem obecnie obowiazujacego Protokotu w sprawie roli parlamentow
panstw czfonkowskich w Unii Europejskiej (z TA).

Protokdt przewiduje, ze dokumenty konsultacyjne Komisji (zielone ksiegi,
biafe ksiegi i komunikaty) beda przekazywane bezposrednio przez Komisje
parlamentom krajowym, po ich opublikowaniu. Komisja ma przekazywa¢ par-
lamentom krajowym réwniez roczny program prac legislacyjnych oraz wszel-
kie dokumenty dotyczace planowania legislacyjnego lub strategii politycznej
réwnoczesnie z ich przekazaniem Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.
Parlamenty krajowe majg takze otrzymywac projekty aktéw prawodawczych.
Parlamenty krajowe mialyby otrzymywac te projekty nie tylko w celach infor-
macyjnych. Protoké! przyznaje im nowe uprawnienie: parlamenty krajowe
beda mogly przesyta¢ przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji uzasadniong opini¢ na temat zgodnosci projektu europejskiego aktu
prawodawczego z zasadg pomocniczosci.

Dalszym przejawem realizacji prawa parlamentow krajowych do bycia infor-
mowanym jest postanowienie Protokolu, zgodnie z ktérym porzadek obrad
i wyniki posiedzenn Rady, w tym protokoly z posiedzen Rady rozpatrujacej
projekty aktow prawodawczych, sa przekazywane bezposrednio parlamentom
narodowym réwnoczesnie z ich przekazaniem rzagdom panstw czlonkowskich.
Jezeli Rada Europejska bedzie zamierzala powotac si¢ na art. 31 ust. 1 lub 2 TUE
(przepisy te zezwalajg Radzie Europejskiej na upowaznienie Rady do stosowa-
nia uproszczonej procedury stanowienia prawa), parlamenty krajowe musza
by¢ informowane o inicjatywie Rady Europejskiej co najmniej sze$¢ miesiecy
przed przyjeciem jakiejkolwiek decyzji.

Parlamenty maja — zgodnie z Protokolem - otrzymywac¢ takze roczne spra-
wozdanie Trybunatu Obrachunkowego (ktory TL skreéla z listy instytucji
UE). Ma ono stuzy¢ celom informacyjnym i nastegpowaé réwnoczesnie
z przekazaniem go Parlamentowi Europejskiemu i Radzie. Jezeli parlament
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krajowy jest wieloizbowy, wowczas powyzsze postanowienia maja zastoso-
wanie do obu izb.

Wspolpraca miedzyparlamentarna i PE

Dominacja rzagdéw w europejskich procesach legislacyjnych spowodowala
znaczng otwarto$¢ parlamentéw narodowych na nowe formy wspotpracy.
Parlamenty narodowe wypracowaty w latach 90-tych funkcjonujace dzis ramy
kooperacji, procedur wymiany informacji, ksztaltowania wspolnych stanowisk
w waznych dla nich kwestiach. Nie do przecenienia jest wigc znaczenie wspot-
pracy miedzyparlamentarnej, zaréwno sformalizowanej jak i niesformalizowa-
nej (m.in. wspdlne obrady komisji resortowych PE i parlamentéw narodowych,
jednoczesne debaty w poszczegdlnych parlamentach, przedstawicielstwa
parlamentéw w Brukseli).

Podstawowe zasady odnoszace si¢ do wspodlpracy miedzyparlamentarnej
okreslone zostaly w tresci Protokolu w sprawie roli parlamentéw krajowych
w Unii Europejskiej. Protokot ten zawiera ogolng zasadg, zgodnie z ktdrg sposob
organizacji i wspierania skutecznej i systematycznej wspolpracy miedzyparla-
mentarnej w Unii okre$la¢ bedg wspdlnie Parlament Europejski i parlamenty
narodowe. Art. 12 TUE podkredla znaczenie aktywnego przyczyniania sie
parlamentéw krajowych do prawidtowego funkcjonowania Unii w dziedzinie
wspolpracy miedzyparlamentarne;.

Konferencja komisji wyspecjalizowanych w sprawach europejskich i PE
- tzw. COSAC® pelni szczegélnie wazna role jako forum wspotpracy
miedzyparlamentarnej. Moze przedklada¢ wszelkie uwagi, ktére uzna za
wlasciwe, pod rozwage Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji. Konfe-
rencja wspiera ponadto wymiane informacji i najlepszych praktyk miedzy
parlamentami krajowymi a PE, w tym zwtlaszcza miedzy ich wyspecjali-
zowanymi komisjami. Moze takze organizowa¢ konferencje miedzyparla-
mentarne na wybrane tematy, w szczegolnosci w celu omowienia zagadnien

5 Skrot COSAC jest akronimem francuskiej nazwy Konferencji: Conférence des Organes
spécialisés en Affaires communautaires.
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wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, w tym wspdlnej polityki
bezpieczenstwa i obrony. Uwagi przediozone przez Konferencje nie sg dla
parlamentéw krajowych wigzace ani nie przesadzaja o ich stanowiskach.
Traktat z Lizbony (protokdt) rozszerza uprawnienia COSAC w stosunku
do stanu obowigzujacego oraz powtarza rozwigzania zaproponowane
w Traktacie Konstytucyjnym.*

Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci

Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego funkcjono-
wania Unii w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci.
Traktat z Lizbony wyraznie zobowigzuje narodowych legislatoréw do poli-
tycznego monitorowania i oceny dzialalnosci agend odpowiedzialnych za ww.
dziedziny, tj. Europolu oraz Eurojustu (art. 85, 88 TfUE).”

Art. 69 TFUE przewiduje, ze parlamenty krajowe zapewniaja przestrzega-
nie zgodnos$ci wnioskéw i inicjatyw prawodawczych z zakresu wspolpracy
sadowej w sprawach karnych i z zakresu wspolpracy policyjnej z zasada
pomocniczo$ci, zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad pomoc-
niczoéci i proporcjonalnosci. Przepis art. 70 TFUE przewiduje informowanie
parlamentéw o wynikach i tresci oceny wprowadzania w zycie przez wladze
panstw cztonkowskich polityk Unii z zakresu przestrzeni wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci. Przepis art. 71 TFUE przewiduje informowanie
parlamentéw krajowych o pracach, dzialajacego w ramach Rady, komitetu
wspierajacego i wzmacniajacego wspolprace operacyjng w zakresie bezpie-

czenstwa wewnetrznego.

6 Z. Cieslik, B. Pawlowski, Zmiana roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskie;j.
Mozliwosci badania zasady pomocniczosci w polskim parlamencie, Biuro Ekspertyz i Analiz
Sejmowych 2007.

7 Europol (Europejski Urzad Policji) odpowiada za wywiad kryminalny w UE. Zatrudnia
przedstawicieli krajowych organéw $cigania (policji, stuzb celnych i imigracyjnych, itp.).
Zadaniem Europolu jest zapewnienie wspotpracy w zakresie zapobiegania i zwalczania
miedzynarodowej przestepczosci zorganizowane;.

Eurojust stymuluje koordynacje dziatan dochodzeniowo-sledczych. Agenda posiada
usprawniania do podejmowania ogélnoeuropejskiej wspotpracy wymiarow sprawiedliwosci
w sprawach karnych.
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Traktat Lizbonski upowaznia parlamenty do kontrolowania tzw. procedury
ktadki w przypadku, gdyby Rada miata zadecydowac¢ o rezygnacji ze specjalnej
procedury prawodawczej na rzecz zwyklej w okreslonej dziedzinie prawa rodzi-
mego majacego skutki transgranicznej. Wowczas o wniosku w sprawie podjecia
przez Rade decyzji w tym obszarze musza by¢ powiadomione parlamenty
narodowe. Sprzeciw nawet jednego z nich (w terminie 6 miesiecy od powiado-
mienia) sprawi, ze decyzja Rady nie zostanie podjeta. Jest to zatem prawo weta,
ktére gwarantuje wyjatkowo silng pozycje parlamentéw narodowych w tym
bardzo wrazliwym, z punktu widzenia suwerennosci pafistwowej, obszarze.

Udzial w procedurze zmiany traktatow

Parlamenty narodowe uczestnicza w procedurach zmian traktatow, tak w pro-
cedurze zwyklej jak i uproszczonej (art. 12 i 48 ust. 2 TUE).

a. Projekty zmian traktatow rozpatrywane w ramach zwyklej procedury zmiany
przekazywane sa Radzie Europejskiej przez Rade oraz notyfikowane parla-
mentom krajowym.

Jezeli Rada Europejska, po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja,
opowie sie za rozpatrzeniem proponowanych zmian, przewodniczacy Rady
Europejskiej zwoluje konwent zlozony z przedstawicieli parlamentéw krajo-
wych, gtéw panstw lub szeféw rzadéw panstw czlonkowskich, PE i Komisji.
Konwent ten rozpatruje propozycje zmian i przyjmuje w drodze konsensusu
zalecenia dla Konferencji przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich. Rada
Europejska moze podja¢ zwykla wiekszoscia i za zgoda PE decyzje o niezwota-
niu konwentu, gdy zakres proponowanych zmian nie uzasadnia takiej potrzeby.
W takim przypadku mandat Konferencji okresla Rada Europejska. Zmiany
w traktatach sg uchwalane przez Konferencje przedstawicieli rzagdéw panstw
cztonkowskich.

b. W ramach uproszczonych procedur zmiany traktatéw parlamenty narodowe
beda odgrywac pewna role w przypadku decyzji Rady Europejskiej dotycza-
cej trybu stanowienia aktéw prawnych.
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Rada Europejska moze w okreslonych przypadkach przyja¢ decyzje upowaznia-
jaca Rade do stanowienia wiekszo$cig kwalifikowana, gdy traktaty przewiduja
glosowanie jednomyslne, oraz zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza, gdy
traktaty przewiduja procedure specjalna. Wszelkie inicjatywy Rady Europejskiej
w tym zakresie sg przekazywane parlamentom krajowym. Jezeli parlament kra-
jowy notytikuje swoj sprzeciw w ciagu szesciu miesiecy od daty takiego przeka-
zania, Rada Europejska nie moze przyja¢ takiej decyzji.

Otrzymywanie wnioskow akcesyjnych (o przystapienie do UE)

Zgodnie z art. 12 TUE parlamenty beda informowane o wplynieciu wniosku
o przystapienie do Unii zgodnie z art. 49 TUE, ktérego przepis przewiduje noty-
fikowanie parlamentom wniosku o czfonkostwo w Unii. Nie wigza sie z tym
jednak zadne kompetencje parlamentdw, a przynajmniej nie w tej fazie (pdzniej
wyrazaja bowiem zgode na ratyfikacje umowy akcesyjnej). Te wynikajg bowiem
z wewnetrznych procedur ratyfikacyjnych. Informacja ta jest natomiast o tyle
istotna, ze pozwala na podjecie debaty w parlamencie na temat rozszerzenia UE.

TL nie jest w tym zakresie konsekwentny o tyle, Ze nie wnidst obowiazku
informowania parlamentéw narodowych o wniosku w sprawie dobrowolnego
wystapienia z UE czy o wszczeciu procedury wobec panstwa cztonkowskiego,
ktdre narusza w sposdb powazny podstawowe warto$ci Unii (art. 7 TUE). Dodat-
kowo wyeliminowano calkowicie mozliwo$¢ monitorowania przez parlamenty
narodowe dziatait podejmowanych w ramach Wspolnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa. Nie bedg one informowane o uruchomieniu procedury z art.
7 TUE (wykluczenie panstwa wskutek uporczywego tamania wartosci UE). Par-
lamenty nie beda tez informowane o dobrowolnym wystapieniu panstwa z UE,
tj. o zfozeniu takiego winsoku, co jest o tyle zaskakujace, ze TUE przewiduje
obowiazek informowania parlamentéw o zlozeniu winsoku akcesyjnego.

Zakonczenie

Do TL dolaczono 2 protokoty, ktére maja bezposrednie przelozenie na role
parlamentéw narodowych w UE. Cze$¢ przyznawanych im kompetencji jest
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zupelnie nowg kategoria. I mozna powiedzie¢, ze to az tyle albo tylko tyle
nowego. To czy ,az” czy ,tylko’, zaleze¢ bedzie bowiem od praktyki i woli
wspolpracy. Jest to w istocie kompetencja, ktéra mozna skutecznie wykonywaé
tylko zbiorowo. Wydaje sig, ze parlamenty narodowe juz posiadaja odpowied-
nie instrumenty zaréwno instytucyjne (COSAC) jak i techniczne (np. baza
danych IPEX). Pytanie pojawiajace si¢ w zwigzku ze zmianami z TL dotyczy
tego, na ile wiec beda potrafily z nich skorzystaé. I pytanie z natury rzeczy
zasadnicze, w jakim stopniu zajdzie potrzeba skorzystania z nowej kompe-
tencji. Dotychczasowa praktyka integracyjna wskazuje, ze sposobnosci bedzie
wiele - mam tu na mysli akty naruszenia zasady pomocniczosci w unijnych
procedurach legislacyjnych.

Dwa podstawowe problemy, ktore ksztaltowaly dyskusje nad przyszloscig Unii
Europejskiej podczas debat nad Traktatem Konstytucyjnym i z Lizbony, a ktore
pojawiaja sie w dalszym ciagu, dotycza zapewnienia Unii solidnej legitymizacji
demokratycznej oraz mocnego ugruntowania wspolnych wartosci. To miatoby
sta¢ si¢ zaczynem unijnej tozsamosci i pociaggnetoby mozliwos¢ zmiany charak-
teru calej organizacji. S to pytania aktualne pod rzadami Traktatow w wersji
nicejskiej jak i lizbonskiej.

I rzeczywidcie — parlamenty narodowe, wobec nowych kompetencji przewi-
dzianych dla nich moca TL, spelni¢ mogg istotng role w eliminowaniu tego, co
okresla sie powszechnie deficytem legitymizacji demokratyczne;.

Kolejnym pytaniem o podstawowym znaczeniu jest problem, na ile skutecznie
i efektywnie narodowe ciata przedstawicielskie przetamuja 6w problem deficytu
demokracji, na ile moga wzmocni¢ legitymizacje decyzji podejmowanych na
poziomie UE? Odpowiedz nie jest oczywista. Oddolna demokratyzacja przez
uparlamentaryzowanie UE, a wigc sukcesywne wzmacnianie roli parlamentéw
w procesach decyzyjnych UE, niekoniecznie przynie§¢ musi spodziewane
rezultaty. Realnym zagrozeniem, coraz silniejszego wlaczania parlamentéw
narodowych w europejskie procedury legislacyjne, jest bowiem zaciemnie-
nie, skomplikowanie i dodatkowe wydluzenie tych proceséw. Prosty zabieg
wigczenia parlamentéw, czy to przez podniesienie roli sformalizowanych
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i niesformalizowanych platform wspotpracy miedzyparlamentarnej (COSAC
czy Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw UE), czy tak, jak chcial
tego juz Traktat Konstytucyjny, uczynienie z parlamentéw straznikéw zasady
pomocniczo$ci, nie oznacza przecigcia kryzysu legitymizacji demokratycznej
UE. Unia nie cierpi bowiem na brak foréw i organéw, wrecz przeciwnie — jest
ich juz za wiele.

Jezeli Traktat z Lizbony mialby podzieli¢ losy Traktatu Konstytucyjnego
(odrzuconego w referendach we Francji i w Holandii), to UE wpadnie w coraz
silniejszg archaizacje swojego systemu ustrojowego. Obecnie, wskutek znacz-
nego powiekszenia terytorialnego i braku szeroko zakrojonej reformy, UE
funkcjonuje w oparciu o zlepek reform i ,,reformek” (jak nazywano Traktat
z Amsterdamu). Nie daje to stabilnych fundamentéw umozliwiajacych rozwoj
nowoczesnej, demokratycznej, konkurencyjnej gospodarczo i spolecznie Unii
Europejskie;j.

Dr Robert Grzeszczak, adiunkt w Katedrze Prawa Europejskiego na Uniwer-
sytecie Warszawskim i w Katedrze Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego
na Uniwersytecie Wroctawskim. Niniejszy tekst powstal w latem 2008 i jest
efektem badan przeprowadzonych podczas trzymiesiecznego stypendium
Fundacji Konrada Adenauera, ktére dr Grzeszczak spedzil na Uniwersytecie
Poczdamskim w 2007 r.
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Indeks skrotow:

COSAC skrot francuski: Conférence des Organes Spécialisés dans les Affa-
ires Communautaires et Européennes des Parlements de I'Union
européenne; po polsku: Konferencja komisji wyspecjalizowanych
sprawach europejskich i PE

PE Parlament Europejski

TA Traktat z Amsterdamu

TFUE Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

TK Traktat Konstytucyjny

TL Traktat z Lizbony

TS Trybunat Sprawiedliwosci

TUE  Traktat o Unii Europejskiej

TWE  Traktat o Wspodlnocie Europejskiej

UE Unia Europejska




