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PARLAMENT POLSKI
W PROCESIE DECYZYJNYM
W SPRAWACH INTEGRACYJNYCH
WNIOSKI DE LEGE FERENDA'!

1. UWAGI WPROWADZAJACE

1.1.GENERALNE ZNACZENIE PROBLEMU

Jednym z zasadniczych wyzwan procesu integracji europejskiej po-
zostaje kwestia deficytu legitymacji demokratycznej?. Toczgca sie deba-
ta nad przyszloscig Unii Europejskiej jest w istocie dyskusjg nad znale-
zieniem optymalnego powigzania miedzy ,obywatelem” a efektywnym
procesem integracji w warunkach poglebiajgcej sie dyferencjacji wydol-
nosci politycznej i gospodarczej (proces rozszerzenia) miedzy panstwami
czlonkowskimi. Problem staje sie istotny nie tylko w kontekscie debaty
nad reformg Unii Europejskiej. Deficyt legitymacji demokratycznej jest
bowiem jedng z istotniejszych przyczyn narastania tendencji populistycz-
nych i nacjonalistycznych. Dotyczy to tak ,ustabilizowanych demokra-

* Prof. Jan Bacz — Uniwersytet Opolski i SGH w Warszawie. W latach 1989-2001
w stuzbie dyplomatycznej, m.in.: 1995-1999 ambasador RP w Austrii, 2000-2001 dy-
rektor Departamentu UE i dyrektor Gabinetu Politycznego Ministra SZ

! Studium niniejsze zostalo wykonane w ramach projekt badawczego KBN nr 2
HO2A 025 22.

2 Generalnie na ten temat, H. Kleger, 1. P. Karolewski, M. Munke, Europdische
Verfassung. Zum Stand der europdischen Demokratie im Zuge der Osterweiterung,
Miumster, Hamburg, Berlin, London 2001, szczegdlnie s. 163 i n.
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¢ji” — obecnych panstw cztonkowskich, jak i panstw kandydujacych, w kto-
rych narasta pewne ,zmeczenie” i ,zniecierpliwienie” spoleczne, umac-
niajgce ,odruchy” populistyczne, po czesci nacjonalistyczne, nakierowa-
ne przeciwko wilgczeniu sie w proces integracji.

7 drugiej strony proces integracji przynosi interesujace nastep-
stwa w dziedzinie relacji miedzy ,obszarem ponadnarodowym” o suwe-
rennoscig panstwowg i narodowg?®. Do przesziosci przechodzi odgrani-
czajgca funkcja suwerennosci, zas relacje te dominowane sg koopera-
tywng wspolzalezno$cig miedzy suwerennoscig panstwowg i narodowa
a procesem integracji — wzajemnym ,dopelnianiem sie”: przekazanie
okreslonej wladzy przez panstwo na rzecz Wspolnot (Unii Europejskiej)
nie oznacza nakazu bezczynnosci panstwa w takiej dziedzinie; prze-
ciwnie — panstwo musi ,dopeinia¢” proces integracji w swojej sferze
krajowej. Wydaje sig, ze w tej dziedzinie tkwi szczegolny potencjatl prze-
ciwdziatania deficytowi legitymacji demokratycznej w UE. Nie przy-
padkowo wiec problem ,roli parlamentu narodowego w architekturze
europejskiej” znalazt si¢ wérod gtownych punktow agendy debaty nad
przysztoscig Unii Europejskiej.

Role parlamentu narodowego widzie¢ nalezy bowiem w pierw-
szym rzedzie w obszarze ,dopelniajgcej” funkcji panstwa w procesie
integracji europejskiej — w ,procesie wspoétpracy” miedzy Unig Euro-
pejskg a jej panstwami czlonkowskimi. Parlament narodowy moze spel-
nia¢ zasadniczg role w umocnieniu legitymacji demokratycznej Unii na
szczeblu krajowym, a wiec na szczeblu o podstawowym znaczeniu, znaj-
dujgcym sie najblizej obywatela®.

1.2. PARLAMENT NARODOWY W ,PROCESIE WSPOLPRACY”
MIEDZY UE A PANSTWAMI CZLONKOWSKIMI

Debata nad przysztoscig Unii obejmuje w pierwszym rzedzie prze-
wartosciowanie relacji miedzy Unig a jej panstwami czlonkowskimi.
Prawdopodobnie jest to najbardziej istotny obszar, w ktérym poszuki-
waé nalezy instrumentow umocnienia legitymacji demokratycznej pro-
cesu integracji. Istota problemu polega bowiem nie tyle na ,rozpisaniu”
kompetencji miedzy przyszig Unie a jej panstwa czlonkowskie, co

3 Por. J. Barcz, Integracja europejska — suwerenno$é — tozsamosé, ,Przeglad Za-
chodni” 2001, nr 3,s. 91in.

4 Por. J. Barcz, Struktura instytucjonalna Unii Europejskiej. W sprawie przyszte-
go ustroju Unii, referat przedstawiony na konferencji w Lodzi w 2002 r.; idem, Kata-
stroficzne konsekwencje manowcéw, ,Unia&Polska” 2002, nr 9.
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— wrecz przeciwnie — na ich kooperatywnym zharmonizowaniu. Kore-
sponduje to — jak wspomniano — z nowoczesnym ujmowaniem relacji
miedzy suwerennoscig panstwowg i narodowg a sferg ponadnarodowg
(wspdlnotowa, integracyjng), ktora koncentruje sie nie na odgranicza-
niu obu tych obszaréw, lecz na ich kooperatywnej wspotzaleznosci, wza-
jemnym dopelnianiu sie®.

Zwazmy, iz w dotychczasowej praktyce tego rodzaju relacje stale
umacniajg sie: to panstwa nie tylko kreujg proces integracji, lecz odpo-
wiedzialne sg za implementacje znakomitej czesci prawa wspolnotowe-
go. Zwazmy, ze proces poglebiajacej sie integracji niesie ze sobg eman-
cypacje i upodmiotowienie regionow i struktur lokalnych — nie tylko
w panstwach federalnych, lecz rowniez w panstwach unitarnych. Nie-
ktorzy widzg w tym grozbe ,rozmontowania” struktur panstwowych —
tradycyjne, centralistycznie pojmowane panstwo ,traci” bowiem w pro-
cesie integracji wiladze nie tylko na rzecz struktur integracyjnych, lecz
roéwniez na rzecz wlasnych regionow. Lecz czy proces taki nie oznacza
w istocie budowy panstwa obywatelskiego?

Co tego rodzaju perspektywa oznacza dla modelu relacji miedzy
przyszlg Unig a jej panstwami czlonkowskimi? Konsekwencjg takiego
rozwoju bedzie nie tylko reforma Unii, lecz rowniez ,dopelniajace” prze-
ksztalcenia ustrojowe w panstwach czlonkowskich. Majg one miejsce
juz obecnie, a panstwa kandydujace powinny tym wyzwaniom wyjsé
jak najszybciej naprzeciw.

W pierwszym rzedzie w gre wchodzg przede wszystkim dwa obszary:

— obejmujgcy zmiane roli i zakresu kompetencji parlamentu naro-
dowego: w moim pojeciu dyskusje nad relacjami miedzy parla-
mentami narodowymi a Parlamentem Europejskim czy Radg UE,
koncepcje zacie$nienia wspolpracy miedzy parlamentami naro-
dowymi panstw czlonkowskich (na czym obecnie koncentruje sie
debata) sg interesujgce i wazne, mijajg sie jednak z zasadniczym
problemem ustrojowym — koniecznoscig umocnienia ustrojowej

roli parlamentu narodowego w krajowym procesie decyzyjnym w

sprawach integracyjnych, a przede wszystkim nowego ulozenia

w tej dziedzinie relacji miedzy parlamentem i rzgdemS;

— obejmujacy rozwazenie potrzeby upodmiotowienia regiondw:

w szczegolnosci rozwazy¢ nalezy zakres ich wlgczenia w krajowy

5 Por. tenze, Suwerenno$é w procesach integracyjnych [w:] Suwerennosé i inte-
gracja europejska, pod red. W. Czaplinskiego, I. Lipowicz, T. Skocznego, M. Wyrzykow-
skiego, Warszawa 1999, s. 291 n.

6 Zob. materialy zawarte w ksiazce Rola parlamentéw narodowych w perspekty-
wie poszerzenia Unii Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzqdowej 2004, pod red.
dJ. Barcza i S. Puzyny, Warszawa 2002,
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proces decyzyjny w sprawach integracyjnych — przynajmniej

w tych obszarach, w ktorych majg okreslone kompetencje wedlug

krajowego 1 wspdlnotowego podziatu kompetencji.

Nietrudno wiec zauwazyc¢, ze debata nad modelem ustrojowym
przysziej Unii obejmuje rowniez problemy, z ktéorych wynikaja istotne
konsekwencje ustrojowe dla panstw czlonkowskich, a szczegdlne wy-
zwania tyczg si¢ panstw kandydujgcych. Uzyskanie czlonkostwa w Unii
Europejskiej sprowadza sie nie tylko do zakonczenia negocjacji akce-
syjnych i realizacji wasko pojetego procesu dostosowawczego, ale row-
niez przygotowania ustrojowego Panstwa do uczestnictwa w tak wiel-
kim przedsiewzieciu, jakim jest proces integracji europejskiej’.

1.3. SZCZEGOLNE ROLA PARLAMENTOW NARODOWYCH
PANSTW KANDYDUJACYCH DO CZLONKOSTWA W UE

Dla panstw kandydujgcych wlasciwe okreslenie roli parlamentu
narodowego w tym obszarze ma szczeg6lne znaczenie. Wynika to z kil-
ku istotnych okolicznosci:

1) panstw kandydujgcych dotycza naturalnie te same problemy,
z jakimi konfrontowane sg obecne panstwa czlonkowskie: umoc-
nienie roli parlamentu narodowego bedzie odpowiedzig na defi-
cyt legitymacji demokratycznej po stronie UE, umozliwi zblizenie

" obywatela do Unii, ulozy prawidlowo relacje miedzy parlamen-
tem a rzgdem;

2) panstwa kandydujgce stojg jednak przed specyficznymi wyzwa-
niami w zwigzku ze zblizajgcym sie czlonkostwem w Unii, w kto-
rych parlament narodowy moze (i powinien) odegraé¢ zasadniczg
role:

— w panstwach kandydujgcych okres uzyskiwania czlonkostwa

w UE pokrywa sig¢ z procesem transformacji ustrojowej i go-
spodarczej; nawarstwiajg sie wiec problemy trudnego procesu

7 7 wazniejszych publikacji wydanych w Polsce wskaza¢ mozna na nastepujgce
ksigzki, obejmujgce problemy o zasadniczym znaczeniu: Prawo miedzynarodowe i wspél-
notowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, pod red. M. Kruk, Warszawa 1997; Suwe-
rennosé i integracja europejska. Materiaty pokonferencyjne, pod red. W. Czaplinskiego,
1. Lipowicz, T. Skocznego, M. Wyrzykowskiego, Warszawa 1999; Konstytucja dla roz-
szerzajqgcej sie Europy, pod red. E. Poptawskiej, Warszawa 2000; Akcesja do Unii Euro-
pejskiej a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. XLIII Ogélnopolska Konferencja Ka-
tedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, pod red. H. Zigby-Zatuckiej, M. Kijowskiego,
Rzeszéw 2002; Czy zmieniaé Konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystgpie-
nia Polski do Unii Europejskiej, pod red. J. Barcza, Warszawa 2002.
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dostosowawczego z problemami okresu transformacji — rozwig-
zanie wynikajacych stad problemoéw politycznych wymaga wy-
jatkowo solidnej legitymacji demokratycznej, a to z kolei za-
klada efektywny i szeroki udzial organow przedstawicielskich;

— negocjacje akcesyjne wchodzg obecnie w faze finalng — zakon-
czyly sie rozmowy ,techniczne”, obecnie nadszed! czas uzgad-
niania kompromisoéw politycznych; jest to faza, w ktorej w zad-
nym wypadku nie wystarczajg tradycyjne ,ramy dyplomatycz-
ne”; w tej fazie dla uzgadnianych kompromisé6w musi by¢ uzy-
skane w panstwach kandydujacych (i w panstwach czlonkow-
skich) przyzwolenie i zrozumienie spoteczne; rola parlamen-
tow narodowych jest tu rowniez zasadnicza;

— parlamenty narodowe w panstwach kandydujgcych zostanag
wlaczone w proces ratyfikacji traktatu akcesyjnego; w wiek-
szos$ci przypadkow bedg udzielaly (w formie ustawy) zgody na
ratyfikacje traktatu przez gtowe panstwa; w rachube wchodzi
tez rozpisanie referendum ogélnokrajowego (w Polsce decyzje
o formie wyrazenia zgody na ratyfikacje traktatu akcesyjnego
przez Prezydenta podejmuje Sejm); procedura ratyfikacji musi
by¢ dobrze przygotowana, bowiem przebiegac bedzie pod pre-
sja czasu; do tego doda¢ nalezy r6znego rodzaju problemy i wat-
pliwosci konstytucyjnoprawne — w Polsce nowa konstytucja
z 1997 r. ustanawia solidne podstawy prawne dla uzyskania
czlonkostwa w Unii Europejskiej, tym niemniej postulaty
zmierzajgce do nowelizacji konstytucji majg swoje uzasadnie-
nie®, a réznego rodzaju dzialania legislacyjne ,,dopelniajgce”
bedg konieczne; nie trzeba blizej wykazywac, iz wymaga to
bardzo intensywnego przygotowania i prac — w tym przede
wszystkim w parlamencie,® szczegolnie, jesli zwazyc, ze zmia-
ny takie powinny by¢ przeprowadzone paralelnie z konicowy-
mi pracami nad traktatem akcesyjnym, a wejS¢ w zycie przed
datg uzyskania czlonkostwa,

— ostatnia faza negocjacji akcesyjnych pokrywa sie z okresem
obrad Konwentu i przygotowania do Konferencji Miedzyrzg-

8 Por. J. Barcz, Konstyiucja RP a przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Za-
kres pozqgdanych zmian, Departament Strategii i Planowania Polityki Zagranicznej
MSZ, ,,Opinie” 2002, nr 49.

9 Por. J. Barcz, Traktat Akcesyjny Polski do Unii Europejskiej. Struktura i praw-
ne uwarunkowania jego ratyfikacji w Polsce. Referat wygloszony podczas konferencji
naukowej zorganizowanej 27.6.2002 r. przez Departament Unii Europejskiej MSZ i Za-
klad Prawa Europejskiego SGH. Materialy z konferencji zamieszczono w czasopismie
»Polska w Europie” 2002, s. 3.
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dowej 2004, czyli z konkretyzacjg debaty nad przyszloscig Unii
Europejskiej; nie ulega watpliwosci, ze debata ta dotyczy¢ be-
dzie sedna procesu integracji, a jej wynik na dziesigtki lat
przesadzi o ksztalcie Unii (ktorej obecne panstwa kandyduja-
ce bedag juz czlonkami); nalezy mie¢ te okolicznosé na wzgle-
dzie rowniez dlatego, ze zblizajace si¢ cztonkostwo w UE wy-
woluje w panstwach kandydujacych zasadniczg dyskusje nad
istotg suwerennosci panstwowej w procesach integracyjnych;
debata nad przyszloscig Unii dyskusje te wzmaga; nie ma co
ukrywac, ze narastajg tendencje populistycznego i ,narodo-
wego” nastawienia do udzialu w procesie integracji; nalezy
rowniez jasno stwierdzi¢, iz w znacznej czesci jest to nastep-
stwem braku otwartej i rzetelnej dyskusji spotecznej nad pro-
blemami zwigzanymi z akcesjg do UE; koncowy etap negocja-
cji akcesyjnych wymaga zasadniczej zmiany tego stanu rze-
czy, a parlamenty narodowe muszg speiniac przy tym wiodg-
cg role; bez ich wzmocnionego udziatu trudno bedzie zapew-
ni¢ wiarygodnosé, racjonalnosé i efektywnosé tych dyskusji;
— w panstwach kandydujgcych parlamenty oczywiscie wlgczone
sg W ,sprawy integracyjne” — szczegolnie w legislacyjng dzia-
talnosc objeta procesem dostosowawczym!®; ustanowione zostaty
odpowiednie struktury (komisje ds. integracji, itd.); specyficz-
ne mozliwosci stworzone zostaly w ramach Ukladow Europej-
skich ustanawiajgcych stowarzyszenie (Wspo6lna Komisja Par-
lamentarna z Parlamentem Europejskim); przedstawiciele par-
lamentow panstw kandydujgcych majg mozliwos$¢ wspolpracy
z parlamentami panstw czlonkowskich UE w ramach COSACY,
rzecz jednak w tym, ze obecne ramy — mimo generalnie spraw-
nego funkcjonowania i spelniania przez nie konstruktywnej roli
—nie bedg wystarczajgce po uzyskaniu czltonkostwa w UE; na-
lezy bowiem brac pod uwage szczegolne okolicznosci (ktore przy-
najmniej w Polsce daly o sobie zna¢, a zapewne dotyczg row-

10 Por. J. Jaskiernia, Tryb postepowania w Sejmie w zakresie dostosowania prawa
polskiego do prawa Unii Europejskiej, PiP 2000, nr 19, s. 3 i n.; M. Laskowska, The
Parliamentary European Legislation Committee and Approximation of Laws Procedu-
re [w:] Poland’s Way to the European Union. Legal Aspects, pod red. W. Czaplinskiego,
Warsaw 2002, s. 69 i n.; A. Kurkiewicz, Ewolucja procedur zwigzanych z dostosowa-
niem prawa polskiego do prawa Unii Europejskiej w latach 19962001 ze szczegélnym
uwzglednieniem Sejmu, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 4, s. 167 i n.

11 Por. J. Oleksy, The Control Function of the Polish Parliament in the European
Affaires [w:] The European Convention. Working group IV — ,Role of National
Parliaments”. Dokument nr WG IV - WD 17.

12
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niez wiekszosci pozostalych panstw kandydujgcych): nastgpita
specyficzna koncentracja na biezgcych sprawach akcesyjnych
(co zresztg zrozumiale), natomiast na plan dalszy zeszly za-
sadnicze problemy ustrojowe, zwigzane z uzyskaniem cztonko-
stwa a dotyczgce m.in. pozycji ustrojowej parlamentu; a prze-
ciez z chwilg ustanowienia cztonkostwa przestang funkcjono-
wacé struktury zwigzane z ukladem stowarzyszeniowym (Wspol-
na Komisja Parlamentarna), a parlament krajowy w panstwie
kandydujgecym ,pozostanie” z tradycyjnymi parlamentarnymi
instrumentami oddzialywania na rzad i uzyskiwania informa-
¢ji o sprawach integracyjnych, co w zadnym wypadku nie jest
wystarczajgce; do istotnych kwestii ustrojowych zaliczy¢ nale-
zy rowniez wigczenie regionéw w proces decyzyjny — obecnie
w sprawach negocjacji akcesyjnych, a po uzyskaniu cztonko-
stwa w Unii w ,sprawach integracyjnych”; jest to chyba naj-
bardziej zaniedbany obszar, a jednoczesnie najbardziej istotny,
poniewaz wlasnie na szczeblu lokalnym i regionalnym ksztal-
tuje sie nastawienie do UE, i nie przypadkiem zasada subsy-
diarnosci w UE kierowane jest przede wszystkim do regionow;
parlament narodowy, szczegblnie w panstwach, gdzie istniejg
dwie izby (tak jak w Polsce) ma w tym wzgledzie do spelnienia
istotne zadania (abstrahujgc od tego, ze prezentowanie intere-
sow regionalnych w wielu przypadkach moze umocnié legity-
macje drugiej izby — w przypadku Polski — Senatu).
Szczegblnym wyzwaniem obecnych panstw kandydujgcych jest
wiec ustrojowe umocnienie pozycji parlamentu narodowego w krajo-
wym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych, biorac pod uwa-
ge doSwiadczenia obecnych panstw cztonkowskich!2.

2. OKRESLENIE ZAKRESU PROBLEMOW

2.1. OBECNY ZAKRES WELACZENIA PARLAMENTOW NARODOWYCH
W SPRAWY UE

Rola parlamentu narodowego w procesie integracji europejskiej
nie jest naturalnie problemem nowym. Przez pierwsze dziesigtki lat

2 Por. przeméwienie marszatka Sejmu M. Borowskiego — National Parliaments
and Europe’s Future. Conference of the Presidents of the EU Member States’ Parliaments,
the European Parliament, Madrid, 8-9.6.2002 r. (strona internerowa UE).
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tego procesu stosunkowo powszechne bylo odczucie, iz poglebia sie on
kosztem kompetencji parlamentéw narodowych®. W istocie, narastajg-
cy problem tzw. deficytu legitymacji demokratycznej Wspélnot, a na-
stepnie Unii, wyrazal si¢ przede wszystkim w tym, iz panstwa czlon-
kowskie w coraz wiekszym stopniu przekazywaly na rzecz Wspdlnot/
Unii kompetencje wiadzy panstwowej, ktore wedtug krajowych konsty-
tucji objete byly ustawodawczg kompetencjg parlamentu — obecnie sza-
cuje sie, ze z chwilg przystgpienia do UE panstwo ,utraci” okoto 60%
kompetencji ustawodawczej, a w materii prawa gospodarczego nawet
okolo 80%. Z drugiej natomiast strony — w ramach Wspdlnot/
Unii zasadniczg role w procesie stanowienia prawa odgrywa Rada UE,
w sklad ktorej wchodzg przedstawiciele egzekutyw panstw cztonkow-
skich. Parlament Europejski natomiast, mimo umacniania jego roli, nie
jest w stanie kompensowac tego ,deficytu” kontroli demokratycznej. Nie
przekonuje tez wysuwany niekiedy argument, iz legitymacje demokra-
tyczng gwarantuje okoliczno$¢ demokratycznego wylaniania rzgdow
w panstwach czlonkowskich UE, nad ktorymi kontrole sprawujg parla-
menty narodowe. Struktura Unii Europejskiej, zakres wspdlnotowych
kompetencjii specyfika mechanizmu decyzyjnego sprawia, iz argument
taki nalezy ocenia¢ z duzg wstrzemiezliwoscig, tym bardziej, ze argu-
ment taki nie byl jak dotychczas w stanie przyczynié sie do rozwigzania
problemu deficytu legitymacji demokratycznej po stronie UE.

Problem ten stal sie szczegolnie widoczny wraz z ustanowieniem
Unii Europejskiej na podstawie Traktatu z Maastricht!*. Mozna wska-
za¢ na nastepujace formy ,wlaczania” parlamentéw narodowych w spra-
wy WE/UE:

1) Abstrahujac od tego, ze w poczatkowej fazie procesu integracji
Zgromadzenie Parlamentarne (a nastepnie Parlament Europej-
ski) skladatl sie z delegowanych deputowanych parlamentéw na-
rodowych!®, parlamenty narodowe konsekwentnie umacniaty swo-

13 Patrz — interesujaca analiza A. Maurera — National Parliaments after Amster-
dam: Adaptation, Re-Calibration and Europeanisation by process. Paper for Working
Group Meeting, XXIV th COSAC, 8-9.4. 2001, tenze: Parlamentarische Demokratie in
der Europdischen Union. Der Beitrag des Europdischen Parlaments und der Parla-
mente der EU-Mitgliedstaaten zur Reduzierung des Demokratiedefizits, Baden-Baden
2002, s. 10 i n. oraz 196 i n.

14 Zob. National Parliaments and the European Union. COSAC Presidency,
4.5.2001 r. Diskussion Document for the COSAC Meeting in Stockholm, 20 - 22.5.2001 r.
(punkt 2.4. — The Protocol on the Role of the National Parliaments in the European
Union).

¥ Por. szerzej: J. Galster, Pozycja Parlamentu Europejskiego w systemie instytu-
cjonalnym Wspélnot Europejskich, Warszawa—Poznan-Torun 1987.

14



Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych...

ja role w stosunku do rzadu w krajowym procesie decyzyjnym
w sprawach integracyjnych. Rozwdj ten poglebil sie¢ w latach 90.
iznalazl wyraz m.in. w zagwarantowaniu takiej roli parlamen-
tow w szeregu konstytucjach (odpowiednie nowelizacje konstytu-
cji). Kwestia ta — z punktu widzenia UE — uwazana jest ,za spra-
we wewnetrzng” panstw czlonkowskich, tym niemniej ma rosna-
ce znaczenie dla umocnienia legitymacji demokratycznej UE i be-
dzie poddana szczegolowej analizie w dalszej czesci pracy.

2) W 1989 r. rozpoczat dziatalnosé COSAC — Konferencja komisji ds.
europejskich parlamentow narodowych. Pierwsze posiedzenie Kon-
ferencji odbylo sie w Paryzu 161 17.11.1989 r. Obecnie w ramach
Konferencji — na zaproszenie parlamentu panstwa sprawujgcego
prezydencje w UE — dwa razy do roku spotykaja si¢ przedstawi-
ciele komisji ds. europejskich parlamentéw narodowych (po sze-
sciu z kazdego panstwa), szeSciu przedstawicieli Parlamentu
Europejskiego i po trzech obserwatoréw (czlonkéw parlamentow)
z kazdego panstwa kandydujacego do cztonkostwa w UE. W ra-
mach konferencji dochodzi gléwnie do nieformalnej wymiany in-
formacji, cho¢ jej rola — jak zobaczymy ~ ulegla pewnemu wzmoc-
nieniu wraz z wejSciem w zycie Traktatu z Amsterdamu.

3) Inicjatywg jednorazows, ale o sporym znaczeniu dla innych kon-
cepcji, byta Konferencja Parlamentow zorganizowana w listopa-
dzie 1990 r. w Rzymie (znana od miejsca obrad pod nazwg ,Assi-
ses”)!6, Uczestniczylo w niej ponad 300 delegatow (2/3 stanowili
parlamentarzysci z parlamentéw narodowych panstw czlonkow-
skich, 1/3 deputowani do Parlamentu Europejskiego). Wowczas
chodzilo o przeprowadzenie dyskusji nad przyszloscig Wspoélnot
Europejskich, szczegolnie w kontekscie ustanowienia Unii Go-
spodarczej 1 Pienieznej (przyjeto w tej sprawie rezolucje, skiero-
wang do Konferencji Miedzyrzgdowej, ktorej efektem byt Traktat
z Maastricht). Inicjatywy tej dotyczyta nastepnie deklaracja nr
14, dotgczona do Traktatu z Maastricht, w ktérej Konferencja Mie-
dzyrzgdowa zachecala Parlament Europejski i parlamenty naro-
dowe do ,spotykania si¢ w miare potrzeby jako Konferencja Par-
lamentow”, aby ,udziela¢ konsultacji w sprawach dotyczgcych
gtownych kierunkéw rozwoju Unii Europejskiej, nie naruszajgc
uprawnien Parlamentu Europejskiego i parlamentow narodo-
wych”. Inicjatywa ta nie znalazla odzwierciedlenia w praktyce!”.

6 The European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of natio-
nal parliaments... , s. 8-9.
17 Ibidem, s. 9.
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4)

5)

6)

W gre wchodzg rowniez rézne formy wspélpracy miedzy parla-
mentami narodowymi a Parlamentem Europejskim. Z jednej stro-
ny chodzi o wlgczenie deputowanych do Parlamentu Europejskiego
w prace ,ich” parlamentu narodowego. Generalnie deputowani
do Parlamentu Europejskiego majg nikly udzial w pracach parla-
mentoéw narodowych, cho¢ i w tej mierze wystepuje pewne zrézni-
cowanie. Sytuacja ta jest przedmiotem krytycznej ocenie i obec-
nie obserwowac mozna tendencje do umocnienia udziatu deputo-
wanych do Parlamentu Europejskiego w pracach parlamentu
narodowego'®. Z drugiej strony chodzi o pewien udzial parlamen-
tarzystow z parlamentow narodowych w pracach Parlamentu Eu-
ropejskiego. Mozliwosci takie stwarza art. 55 Regulaminu Parla-
mentu Europejskiego, zobowigzujgcy Parlament do regularnego
informowania parlamentéw narodowych o swojej dzialalnosci oraz
pozwalajgcy na ustalenie — na zasadzie wzajemnosci — innych
LSrodkdow, utatwiajacych kontakty z parlamentami narodowymi”.
Obecnie parlamentarzysci parlamentéw narodowych wzglednie
regularnie biorg udzial w posiedzeniach komisji Parlamentu Eu-
ropejskiego.

Rola parlamentéw narodowych znalazla tez swoje odzwierciedle-
nie w pracach kolejnych Konferencji Miedzyrzgdowych. W dekla-
racji nr 13 (,W sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Eu-
ropejskiej”), dotaczonej do Traktatu z Maastricht podkreslono
—z jednej strony — potrzebe zwiekszenia wymiany informacji mie-
dzy parlamentami krajowymi a Parlamentem Europejskim, m.in.
~poprzez regularne spotkania parlamentarzystow zainteresowa-
nych tymi samymi zagadnieniami”. Z drugiej strony rzady panstw
cztonkowskich zobowigzaty si¢ do przekazywania parlamentom
narodowych projektow aktow prawa wspolnotowego w terminie
yumozliwiajacym zapoznanie sie z nimi lub ich analize”.
Znacznie istotniejsze znaczenie ma ,Protokot w sprawie roli par-
lamentéw narodowych w Unii Europejskiej”, dotgczony na mocy
Traktatu z Amsterdamu do Traktatu o Unii Europejskiej i do trak-
tatéw ustanawiajacych Wspodlnoty!®. Protokol — poza ogoélnym
stwierdzeniem panstw czlonkowskich, iz pragng one ,zachecié¢
parlamenty narodowe do wzmozonego udzialu w dzialaniach Unii
Europejskiej” oraz rozszerzy¢ mozliwosci parlamentéw narodo-

16

8 Ibidem, s. 7-8.

¥ Warto pamigtac, ze protokoly majg walor wspélnotowego prawa pierwotnego
— ,stanowig integralng czes¢ traktatéw” (zob. art. 311 Traktatu ustanawiajgcego Wspol-
note Europejska).
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wych ,wyrazania swego punktu widzenia w kwestiach, ktore moga

stanowié dla nich szczegdlny przedmiot zainteresowania” — od-

ni6st sie do dwoch istotnych kwestii®:

— Protokot precyzuje warunki ulatwiajgce parlamentom naro-
dowym $ledzenie procesu legislacyjnego na szczeblu wspolno-
towym. Zobowigzuje on do przekazywania parlamentom na-
rodowym wszelkich dokumentow Komisji, takich jak zielone
ibiale ksiegi oraz komunikaty. Nastepnie, wszelkie projekty
legislacyjne Komisji muszg by¢ na tyle wczesniej przekazy-
wane panstwom czltonkowskim, aby ,odpowiedni czas” na za-
poznanie si¢ z nimi mialy réwniez parlamenty narodowe.
W koncu Protokél gwarantuje — w odniesieniu do propozycji
srodkow lub projektow legislacyjnych objetych 111 filarem UE
(wspolpraca sgdowa i policji w sprawach karnych) — uptyw
okresu szesciu tygodni miedzy zgloszeniem przez Komisje ta-
kiej propozycji lub projektu do Rady i Parlamentu Europej-
skiego we wszystkich jezykach a datg ich wpisania do porzad-
ku obrad Rady celem podjecia decyzji, wydania aktu lub przy-
jecia wspolnego stanowiska,

— Protokdl umocnit role COSAC (punkt IT Protokotu), stwier-
dzajgc, iz moze on przedkladaé swoje uwagi instytucjom UE,
moze analizowac projekt kazdego aktu prawnego zwigzanego
z ustanowieniem przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci, moggcego mie¢ bezposredni wplyw na prawa i wol-
nosci jednostek, moze kierowaé¢ do Parlamentu Europejskie-
go, Rady i Komisji wszelkie uwagi na temat dzialan legisla-
cyjnych, zwlaszcza w odniesieniu do stosowania zasady sub-
sydiarnosci, ustanawiania przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci oraz zwigzanych z prawami podstawo-
wymi. Warto zwrécié¢ uwage, ze Protokoél nie wymienia wyraz-
nie aktow z zakresu II filara (Wspolnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa), Scilejszej wspolpracy i przedkladanych do
Rady bezposrednio przez panstwa czlonkowskie?!.

7) Ostatnie lata przyniosty nowg forme udzialu parlamentéw narodo-
wych w sprawach unijnych w postaci Konwentu. Formula ta znala-

20 Por. A. Maurer, National Parliaments in the European Architecture: Elements
for Establishing a Best Practice Mechanism. The European Convention. Working Group
IV — Role of National Parliaments, Brussels, 9.7.2002 r. (dokument nr WG IV - WD
8),s.4in.

21 The European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of national
parliaments..., s. 3; por. A. Maurer, ibidem, s. 5.
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zla zastosowanie przy opracowaniu Karty Praw Podstawowych UE
(Konwent pracowal paralelnie do Konferencji Miedzyrzadowej 2000)
oraz przy zwolaniu obecnie pracujgcego Konwentu, ktorego zada-
niem jest okreslenie kierunkéw prac Konferencji Miedzyrzgdowe;j
2004. Dotychczasowe konwenty nie majg umocowania w trakta-
tach ustanawiajgcych UE, lecz zasadzajgca sie na politycznych de-
cyzjach Rady Europejskiej zawartych badz w tzw. konkluzjach pre-
zydencji, bgdz — jak w przypadku obecnego Konwentu — w konklu-
zjach 1 w specjalnej deklaracji (w powolywanej juz tzw. Deklaracji
z Laeken). W obu przypadkach w skladzie konwentow zasiadali
wzglednie zasiadaja parlamentarzysci parlamentéw narodowych.
8) W koncu nie mozna zapomnie¢ o udziale parlamentéw narodo-
wych w procesie stanowienia i wykonania prawa wspolnotowego.
Udzial w stanowieniu prawa obejmuje stanowienie prawa pier-
wotnego w zakresie okreslonym art. 48 TUE (udziat parlamen-
tow narodowych w zakresie przewidzianym w konstytucji krajo-
wej w procedurze ratyfikowania traktatow rewizyjnych, takich
jak Traktat z Amsterdamu czy Traktat z Nicei) i art. 49 TUE
(w podobnym zakresie udzial w procedurze ratyfikowania trak-
tatow akcesyjnych, na mocy ktorych status czlonka UE uzyskuje
nowe panstwo) oraz réoznego rodzaju akty II 1 III filara i niektore
decyzje Rady w ramach TWE, wymagajgce zatwierdzenia na szcze-
blu krajowym zgodnie z procedurg ustalong w konstytucji??. Bar-
dzo istotna jest rola parlamentow narodowych w implementacji
prawa wspoélnotowego. Chodzi tu tak o zagwarantowanie efek-
townosci normom prawa wspolnotowego wywierajagcym skutek
bezposredni, stosownie do zasady pierwszenstwa prawa wspol-
notowego w stosunku do prawa krajowego, jak tez uchwalanie
ustaw wowczas, gdy jest to konieczne dla wykonania prawa wspol-
notowego (przede wszystkim w celu transpozycji dyrektyw)?.

2.2. GLOWNE PROBLEMY DOTYCZACE ROLI
PARLAMENTOW NARODOWYCH W DEBACIE NAD PRZYSZLOSCIA UE

Debata w sprawie przyszlego ksztaltu Unii Europejskiej, ktora
rozpoczela sie podczas Konferencji Miedzyrzgdowej 2000, przy$pieszo-

22 Lista takich decyzji jest przytoczona w dokumencie Sekretariatu Konwentu
— The role of national parliaments..., s. 5.

2 Por. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo panstw cztonkowskich [w:]
Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, pod red. J. Barcza, Warszawa 2002,
s.2291in.
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na zblizajgcg sie finalizacjg procesu rozszerzenia Unii*, objela silg rze-
czy rOwniez umocnienie roli parlamentéw narodowych. W , Deklaracji
w sprawie przyszlosci Unii” (deklaracja nr 23 Aktu Koncowego, dola-
czonego do podpisanego 26.2.2001 r. Traktatu z Nicei)?, wsrdéd zasad-
niczych zagadnien, ktérymi powinna zajgé sie nastepna Konferencja
Miedzyrzgdowa (2004), wskazano rowniez na ,role parlamentéw naro-
dowych w europejskiej architekturze” (punkt 5 deklaracji).

Agende debaty w tej mierze sprecyzowala nastepnie ,Deklaracja
w sprawie przysztosci Unii Europejskiej”, przyjeta podczas spotkania
Rady Europejskiej w Laeken (14-15.12.2001 r.) — stad czesto stosowa-
na nazwa ,Deklaracja z Laeken” — i dolgczana jako zalacznik 1 do Kon-
kluzji spotkania®. Deklaracja precyzuje problemy zwiazane z rolg par-
lamentéw narodowych w ,architekturze europejskiej”, wigzac je z szer-
szg kwestig legitymacji demokratycznej Unii, przejrzystosci i efektyw-
nosci dzialania. W szczegoélnosci Deklaracja z Laeken precyzuje naste-
pujgce trzy kwestie:

1) czy parlamenty narodowe powinny by¢ reprezentowane w jakiej$
nowej instytucji, paralelnej do Rady i Parlamentu Europejskiego?

2) czy powinny odgrywac jakas role w takich obszarach ,dzialania
europejskiego”, w ktérych Parlament Europejski nie ma kompe-
tencji?

3) czy powinny one skoncentrowac sie na podziale kompetencji mie-
dzy Unig a panstwami cztonkowskimi, na przyklad wstepnie
sprawdzajgc zgodno$¢ takiego podziatu z zasadg subsydiarnosci®™?
Pierwsze miesigce dyskusji w ramach Konwentu, paralelnie wy-

powiedzi politykow panstw czlonkowskich i kandydujgcych oraz tocza-
ca sie dyskusja naukowa pozwalajg na sprecyzowanie gtéwnych pro-
bleméw?® Obejmujg ona cztery podstawowe obszary mozliwych reform:

1) ,wlgczenia” deputowanych parlamentéw narodowych do istnieja-
cych obecnie instytucji UE wzglednie utworzenia nowych insty-
tucji (gremiow);

% Por. J. Barcz, Traktat z Nicei a proces rozszerzenia Unii Europejskiej, PiP 2001,
nrb,s. 31in.

% 0.J. 2001, C 80, s. 85-86.

% Dokument — SN 300/01 ADD 1.

27 Ibidem, s. 6 dokumentu.

2 Problemy te w sposdb zwiezly 1 jasny precyzuje dokument Prezydium Konwen-
tu z 29.5.2002 r., ktéry byl podstawg dyskusji posiedzenia plenarnego Konwentu
617.6.2002 . Zob. The role of the national parliaments in the European architecture
(CONV 67/1/02.REV 1). Por. réwniez sprawozdanie z dyskusji podczas posiedzenia
— The European Convention. The Secretariat. Note on the plenary meeting — Brussels,
6-7.6.2002 r. (CONV 97/02).
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2) rozszerzenia metod wspolpracy miedzy parlamentami narodowy-
mi i Parlamentem Europejskim;

3) umocnienia form wspoélpracy miedzy parlamentami narodowymi
panstw cztonkowskich UE;

4) rozwazenia zakresu wplywu parlamentu narodowego na wlasny
rzgd w toku krajowego procesu decyzyjnego w sprawach UE.

Wiaczenie parlamentéw narodowych
w obecna strukture instytucjonalng UE lub
utworzenie specjalnych instytucji

A

Umocnienie formy wspotpracy migdzy
parlamentami narodowymi pafnistw
cztonkowskich w sprawach UE
(rola COSAC)

A

Rozszerzenie form wspoipracy migdzy
parlamentami narodowymi a Parlamentem
Europejskim

A

Zakres wplywu parlamentu narodowego na
wlasny rzad w toku krajowego procesu
decyzyjnego w sprawach UE

A

! Problemy horyzontalne

Kontrolowanie obszaréw ~ \.....
wspotpracy
migdzyrzadowej
(w ramach II i III filara)

Monitorowanie zasady ot
subsydiarno$ci
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Do tej listy wchodzgcych w gre zasadniczych obszaréw reform do-
daé nalezy dwie istotne kwestie horyzontalne, przenikajgce te obszary:
— chodzi tu o ewentualng kontrole parlamentarng nad dziedzinami
wspolpracy miedzyrzgdowej, a wiec nad II filarem (Wspoélna Poli-
tyka Zagraniczna i Bezpieczenstwa) i III filarem (Wspélpraca
sgdowa i policji w sprawach karnych); ze wzgledu na miedzyrza-
dowy charakter tej wspolpracy do kontroli takiej predystynowa-
ne bylyby parlamenty narodowe (jezeli dziedziny te zostang
L,2uwspolnotowione”, wowczas wejda do rezimu wspoélnotowego
podejmowania decyzji wraz ze stosowng rolg Parlamentu Euro-
pejskiego);
— drugim obszarem sg kwestie zwigzane z wlgczeniem parlamentow
narodowych w monitorowanie dzialania zasady subsydiarnosci.

3. STAN DYSKUSJI W POLSCE

Stan dyskusji nt. roli parlamentu narodowego w odniesieniu do
spraw UE jest niezly, cho¢ mocno zréznicowany. Pozostaje tez pod wyraz-
nym wplywem nastawienia do przewodniego problemu — ewentualnej
potrzeby zmiany konstytucji z 1997 r. i fascynacji reformami instytucjo-
nalnymi w ramach samej Unii Europejskiej, przy pozostawieniu na ubo-
czu potrzeb zmian ustrojowych panstwa (znacznie ,trudniejszych” poli-
tycznie do przeprowadzenia) w toku dochodzenia do czlonkostwa w Unii.

3.1. DYSKUSJA W KREGACH NAUKOWYCH

Jesli chodzi o dyskusje w kregach naukowych, to juz w polowie
lat 90. C. Mik wskazywal na tendencje w UE zmierzajgcg do demokra-
tyzacji procesow decyzyjnych, zwlaszcza zmierzajgcg do umocnienia roli
parlamentow narodowych (otrzymywanie przez nie jak najszerszej in-
formacji oraz wywierania wplywu na stanowisko rzgdow) i w tym kon-
tekscie wyrazat obawe, ze ,nasz parlament w obecnym ksztalcie nie
bedzie w stanie dzwiga¢ takich obowigzkow” (obawa ta dotyczyta tak
wplywania przez parlament na proces negocjacji akcesyjnych, jak i par-
tycypacji w procesie decyzyjnym po uzyskaniu czlonkostwa)®. W koncu

2 C. Mik, Polskie organy paristwowe wobec perspektywy przystgpienia RP do Unii
Europejskiej [w:] Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse i zagroze-
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lat 90. pojawily sie szersze opracowania, ktére — w nawigzaniu do
doswiadczen panstw przystepujgcych do UE w 1995 r. — wskazywaly
na koniecznos¢ modyfikacji kompetencji parlamentu i ustanowienia
w Polsce nowych relacji w stosunkach z rzgdem, jesli chodzi o wplyw
na dzialalno§¢ w ramach UE®. Problem dyskutowany byt tez podczas
XLIIT Ogolnopolskiej Konferencji Katedr i Zakladow Prawa Konsty-
tucyjnego (31.5.-2.6.2001 r., szczegélnie w wystgpieniach J. Jaskier-
ni®! i K. Wojtyczka®?), a pierwsze caloSciowe propozycje takiego mode-
lu ,dla parlamentu polskiego” zostaly przediozone w koncu 2001 r.3
i na poczatku 2002 r. Pierwsze miesigce 2002 r. przyniosty zwigkszone
zainteresowanie problematyka®*, co znalazlo wyraz w konferencji zor-
ganizowanej przez Instytut Spraw Publicznych 11.4.2002 r. Sama kon-
ferencja dotyczyla kwestii potrzeby zmiany konstytucji z 1997 r.
w zwigzku z przystgpieniem Polski do UE, lecz silg rzeczy jednym
z zasadniczych dyskutowanych probleméw byl zakres zmiany kompe-
tencji parlamentu®. Istotne znaczenie miala rowniez konferencja mie-
dzynarodowa (z udzialem ekspertow i deputowanych z panstw czlon-
kowskich UE) zorganizowana 15.5.2002 r. w siedzibie parlamentu przez
Centrum Stosunkow Miedzynarodowych i Filie Fundacji Konrada Ade-
nauera na temat roli parlamentéw narodowych w procesie decyzyj-
nym UE oraz kolejna konferencja (zorganizowana 27.9.2002 r.), uyymu-
jaca ten problem w kontekscie podzialu kompetencji miedzy WE/UE
a panstwa czlonkowskie.

nia, pod red. C. Mika, Torun 1997, s. 245 (materialy z konferencji naukowej, ktora
odbyta sie w Toruniu, 19-20.11.1996 r.).

30 Por. J. Barcz, Parlament a Unia Europejska. Analiza prawna na przyktadzie
Austrii, Warszawa 1999; tenze: Austria w Unii Europejskiej. Problemy prawne w pro-
cesie akcesyjnym, Opole 2001.

31 J. Jaskiernia, Akcesja do Unii Europejskiej a konstytucyjny system stanowienia
prawa [w:] Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja... ,s. 91 n.

32 K. Wojtyczek, Konstytucyjno-prawne aspekty cztonkostwa w Unii i Wspélnotach
Europejskich [w:] ibidem, s. 91 i n. (szczegdlnie s. 109-110).

33 Zob. J. Barcz, Rola parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach
integracyjnych. Wnioski dla parlamentu polskiego, ,Unia&Polska” 2001, nr 22.
W wersji nieco rozszerzonej — w ksigzce opublikowanej na poczatku 2002 r. — Rola
parlamentéw narodowych w perspektywie poszerzenia Unii Europejskiej oraz Konfe-
rencji Miedzyrzqdowej 2004 (pod. red. J. Barcza i S. Puzyny), Warszawa 2002,
s. 1151 n.

3 Por. na przyklad — M. Cichocki, M. Dowgielewicz, Najpierw zmiany w konstytu-
¢ji, potem Unia, ,Rzeczpospolita” 2002, nr 80. Réwniez — konferencja zorganizowane
26.2.2002 r. przez Centrum Stosunkéw miedzynarodowych w Warszawie.

35 W dyskusji panelowej na ten temat uczestniczyli — prof. J. Osinski, dr E. Po-
ptawska.

22



Parlament polski w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych...

3.2. DYSKUSJA NA SZCZEBLU POLITYCZNYM

Nieco p6zniej — poniewaz dopiero w koncu 2000 r. — sprawa statu-
su parlamentu narodowego w odniesieniu do materii integracyjnej po-
jawila sie w wypowiedziach politykow. Owczesny minister spraw za-
granicznych, W. Bartoszewski, wyglaszajac 24.10.2000 r. wykiad nt.
,Demokracja a polityka zagraniczna”, nawigzal do roli parlamentu
w procesie dostosowawczym i podkreslil w zwigzku z tym — ,Rzecz jed-
nak nie tylko w udziale parlamentu w procesie przedakcesyjnym. Na-
lezy, bowiem juz obecnie bra¢ pod uwage, ze w wyniku przystapienia
Polski do Unii Europejskiej znaczna czes¢ kompetencji ustawodawczych
(zastrzezonych do tej pory wylgcznie dla parlamentu) przekazana zo-
stanie organom Unii. W wymiernym czasie nalezy wiec rozwazy¢ stwo-
rzenie trwalego mechanizmu, wlgczajgcego parlament w wewnatrzkra-
jowy proces decyzyjny w sprawach integracyjnych, w szczegdlnosci
gwarantujgcy kooperatywng wspolprace miedzy parlamentem a rzg-
dem w tej dziedzinie™®. Do kwestii tej minister W. Bartoszewski po-
wrocil podczas konferencji w warszawskiej SGH 28.5.2001 r., wygla-
szajae programowy wyklad na temat stanowiska Polski wobec przy-
szlego ksztaltu Unii. W wykladzie tym podkreslil, iz ,w tej mierze dys-
kusja jest szczegolnie istotna i interesujgca, jej wynik bedzie miatl bez-
posredni wplyw na zakres legitymacji demokratycznej procesu inte-
gracji”. Stosunkowo wstrzemiezliwie odniost si¢ Minister Bartoszew-
ski do réznych postulatéow utworzenia drugiej izby w Parlamencie Eu-
ropejskim (,,...mozliwosci Parlamentu Europejskiego dalekie sg bowiem
od wykorzystania: chodzi tu tak o zakres udzialu w procesie decyzyj-
nym, jak i stworzenie warunkow dla umocnienia legitymacji Parlamentu
Europejskiego. Wymagac¢ to bedzie w nastepnych latach wysitkéw (po
stronie panstw cztonkowskich, partii politycznych, partneréw spolecz-
nych) na rzecz umocnienia §wiadomosci europejskiego Demos, rozwoju
‘wspblnych’ struktur partyjnych, stworzenie ‘europejskiej opinii publicz-
nej’. Deficytu tego nie da sie nadrobi¢ formalnymi dzialaniami, czy po-
wolaniem nowych struktur”. Natomiast zdecydowanie Minister Barto-
szewski podkreslit — ...istotnym obszarem — szczegdlnie w odniesieniu
do panstw kandydujgcych — jest umocnienie roli parlamentu krajowe-
go w wewnagtrzpanstowym procesie decyzyjnym”™’.

36 Tekst wyktadu zawarty [w:] W. Bartoszewski, Ponad podziatami. Wybrane prze-
moéwienia i wywiady lipiec — grudzien 2000 r., Warszawa 2001, s. 136.

37 Przemowienie zamieszczone [w:] W. Bartoszewski, Wspélna odpowiedzialnosé
europejska. Przeméwienia i wywiady styczeri-lipiec 2001, Warszawa 2001.
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Po6zng wiosng 2001 r. sprawa roli parlamentu narodowego w ar-
chitekturze europejskiej (poczgtkowo glownie w kontekscie rozwazan
nad reformg COSAC) stala sie przedmiotem dyskusji w Komisji Spraw
Zagranicznych i Integracji Europejskiej Senatu — podczas posiedzenia
9.5.2001 r.381 podczas posiedzenia 17.5.2001 r.*®* Wynikiem tych dysku-
sji byta istotna uchwala Komisji Spraw Zagranicznych i Integracji Eu-
ropejskiej Senatu RP z 5.7.2001 r. ,w sprawie roli parlamentéw naro-
dowych w architekturze europejskiej w perspektywie poszerzenia UE
oraz Konferencji Miedzyrzgdowej 20047%°, ktora wskazywala na szereg
problemow wymagajgcych dyskusji, w tym m.in. na potrzebe ustano-
wienia w konstytucji mechanizmu gwarantujgcego parlamentowi udziat
w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach unijnych. Uchwata ta
poszla w zapomnienie po zmianie sktadu Senatu w wyniku wyboréw
parlamentarnych jesienig 2001 r., tym bardziej, ze decydenci polityczni
coraz bardziej wstrzemiezliwie zaczeli podchodzi¢ do ewentualnej zmia-
ny konstytucji z 1997 r., obawiajgc sie, ze zmiany zwigzane z przysta-
pieniem do UE wywotlajg reakcje tancuchowsg — postulaty dalszych zmian
postanowien konstytucji. Tymczasem istotne umocnienie pozycji par-
lamentu wobec rzgdu w sprawach unijnych wymagaloby nowelizacji
konstytucji.

Tym niemniej rola parlamentu narodowego w kontekscie przy-
stapienia do UE pozostawala w centrum uwagi — glownie parlamenta-
rzystow. Wskazuje na to wyraznie tekst wystgpienia marszatka Sej-
mu, M. Borowskiego podczas Konferencji Przewodniczacych Parlamen-
tow Unii Europejskiej, 17.11.2001 r. w Sztokholmie*!. Szerzej wypowie-
dzial sie natomiast — podczas tej samej konferencji — marszatek Sena-
tu, L. Pastusiak, podkreslajgc szczegolne znaczenie umocnienia roli
parlamentu narodowego dla panstw kandydujgcych do czlonkostwa
w UE. Zwrocit on rowniez uwage na koniecznosé wypracowania ,,odpo-
wiedniego mechanizmu wspdétuczestnictwa parlamentu w krajowym
procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych” oraz na wage wlacze-
nia regionéw w ten proces (i ewentualng rolg Senatu w tej mierze)*2.
Marszalek Sejmu, M. Borowski bardziej obszernie wypowiedzial sie na
temat roli parlamentéw narodowych podczas Konferencji Przewodni-

38 Zob. stenogram z 107 posiedzenia Komisji, Kancelaria Senatu, Warszawa 2001 r.

3 Zob. stenogram z 108 posiedzenia Komisji, Kancelaria Senatu, Warszawa 2001 r.

40 Zamieszczona [w:] Rola parlamentéw narodowych w perspektywie poszerzenia
Unii Europejskie..., s. 109 i n. Tam tez inne, powoltywane wyzej materialy.

4 Ibidem, s. 151in.

42 Tbidem, s 91n.
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czgcych Parlamentéw Unii Europejskiej w Madrycie (8-9.6.2002 r.)®.
Punktem wyjscia rozwazan bylo stwierdzenie, ze kwestia zachowania
demokratycznej kontroli (parlamentu narodowego) nad dzialaniami
rzagdu w ramach UE ma zasadnicze znaczenie, rowniez w kontekscie
obaw co do erozji roli parlamentu (panstwa). Nastepnie marszatek Bo-
rowski wskazywal na konieczno$¢ umocnienia kontrolnej funkeji par-
lamentu wobec rzgdu w dziedzinie spraw europejskich, ustanowienia
wyspecjalizowanych organéw parlamentarnych dla tych spraw; odniost
sie tez do innych szczegbélowych kwestii. Widoczna jest natomiast w wy-
powiedzi marszalka Borowskiego wstrzemiezliwos¢ co do zakresu i for-
my zmian, jakie nalezaloby wprowadzi¢ w Polsce: podkresla on, ze
w obecnych panstwach czlonkowskich funkecjonujg rézne mechanizmy
oraz ze Polska — jako panstwo kandydujgce — ,uwaznie analizuje” ist-
niejacg praktyke. Podobng wstrzemiezliwos¢ dostrzec mozna w doku-
mencie przedlozonym przez J. Oleksego w ramach IV grupy roboczej
Konwentu*t. Omawia on stosunkowo obszernie role parlamentu pol-
skiego podczas negocjacji akcesyjnych 1 samego procesu ratyfikacji trak-
tatu akcesyjnego. Natomiast rola parlamentu po uzyskaniu akcesji skwi-
towana jest zwieztymi stwierdzeniami, iz konieczne bedzie wzmocnie-
nie funkcji kontrolnej parlamentu w stosunku do rzgdu, umocnienie
stosownego organu parlamentarnego, zagwarantowania przeplywu sto-
sownych dokumentow z rzgdu do parlamentu. Wywéd konczy si¢ wnio-
skiem, iz ewentualne przystgpienie Polski do Unii ,przyniesie nowe
rozwigzania, ktérych nie mozna oczekiwac obecnie”, a obie izby parla-
mentu polskiego ,bedg inne niz obecnie”. Nikle jest zainteresowanie
partii politycznych tym problemem. Jezeli juz pojawialy sie jakies ini-
cjatywy, to mialy raczej dorazny charakter polityczny i $wiadcezyly o nie-
znajomosci rzeczy — jak na przyklad kuriozalna inicjatywa, aby zablo-
kowaé na kilka lat mozliwos¢ ubiegania si¢ przez polskich negocjato-
réow o stanowiska w strukturach unijnych, pomijajgca catkowicie istot-
ng kwestie zagwarantowania roli parlamentu w procesie wylaniania w
Polsce kandydatéw na takie (przynajmniej najwazniejsze) stanowiska®.

W wypowiedziach tych wida¢ wyraznie, ze polityczne zalozenie
odstgpienia od nowelizacji konstytucji z 1997 r. Przed akcesjg do
UE ogranicza mozliwosé rozwazenia szerszych i glebszych zmian ustro-
Jowych. Z drugiej za$ strony patie polityczne nie ,zidentyfikowaly”

4 National Parliaments and Europe’s Future... .

* The Control Function of the Polish Parliament in the European Affaires... .

% Por. J. Barcz, Polska w instytucjach europejskich, ,Polska&Unia” 2002,
nr 12/18.
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Jeszcze tej kwestii jako waznego problemu politycznego o ustrojowym
charakterze. Problem ten bedzie w dalszej czesci niniejszej pracy
przedmiotem szczegolowe) analizy, przede wszystkim co do zakresu
realistycznych rozwigzan w istniejgcych warunkach polityczno-
-prawnych.

4. UMOCNIENIE WSPOLPRACY
MIEDZY PARLAMENTAMI NARODOWYMI
I PROBLEM OBECNOSCI PARLAMENTOW NARODOWYCH
W STRUKTURZE INSTYTUCJONALNEJ UE

4.1. PROBLEM OBECNOSCI PARLAMENTOW NARODOWYCH
W STRUKTURZE INSTYTUCJONALNEJ UE

W toku debaty politycznej ostatnich dwoch lat, w szczegdlnosci
zas podczas dyskusji w Konwencje pojawilo sie szereg propozycji doty-
czgcych bezposredniego wlgczenia parlamentéw narodowych w struk-
ture instytucjonalng Unii Europejskiej. Propozycje te mozna general-
nie podzieli¢ na dwie grupy?®:

1) Propozycje zmierzajgce do ustanowienia nowej ,struktury”’ w ra-
mach systemu instytucjonalnego UE, zlozonej w catosci lub w cze-
sci z przedstawicieli parlamentow narodowych. Do tej grupy zali-
cza¢ mozna nastepujgce propozycje:

— utrwalenia statusu Konwentu jako stalej ,struktury” w ra-
mach Unii Europejskiej, ktora obradowalaby w toku procedu-
ry przygotowywania rewizji traktatow ustanawiajgcych UE
(w ramach Konwentu wspélpracujg przedstawiciele parlamen-
tow narodowych, Parlamentu Europejskiego i Komisji); pro-
pozycja ta odwolyje sie do pozytywnych doswiadczen Konwen-
tu, ktory przygotowywatl Karte Praw Podstawowych UE; nie
bez znaczenia bedg tez zapewne w tej mierze doswiadczenia
zwigzane z obecnie obradujgcym Konwentem, przygotowujg-
cym Konferencje Miedzyrzadowsa 2004;

4 Zestawienie niniejsze zostalo sporzgdzone na podstawie dokumentu — The
European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of narional
parliaments in the European architecture...,s. 121in.

47 Na obecnym etapie lepiej postugiwac si¢ nieostrym okresleniem ,struktury”,
bowiem nie jest jasne jaki bylby status takich cial w przypadku gdyby doszlo do ich
ustanowienia w relacji do statusu instytucji wspélnotowych.
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— ustanowienia Stalej Konferencji Parlamentéw (Permanent

Conference of Parliaments), ktora skupialaby przedstawicieli
parlamentow narodowych i Parlamentu Europejskiego, obra-
dowalaby w regularnych ostepach oraz zajmowalaby sie naj-
istotniejszymi problemami politycznymi — ocene ,stanu Unii
Europejskiej”, zamiarami rewizji traktatow ustanawiajacych
Unieg, oceng funkcjonowania zasady subsydiarnosci; propozy-
cja ta wyraznie nawigzuje do Konferencji Parlamentow z li-
stopada 1990 r. (rzymska Assises) i nie przypadkowo gloszona
zostala przez premiera Francji L. Jospena®®; propozycja ta
— podobnie jak propozycje umocnienia statusu CASAC — mie-
sza sie raczej w obszarze rozwazan dotyczacych rozbudowy
wspolpracy miedzy parlamentami narodowymi panstw czion-
kowskich UE*;

ustanowienia odrebnego w stosunku do Parlamentu Europej-
skiego ,zgromadzenia parlamentarnego” (assembly), groma-
dzgcego wylgcznie przedstawicieli parlamentéw narodowych
(albo o okreslonej statej liczbie ze wszystkich panstw czlon-
kowskich, albo w okreslonym stosunku do liczby ludnosci,
szgromadzenie” takie nie byloby wlaczone bezposrednio we
wspo6lnotowy proces legislacyjny, lecz mogloby sie zajmowac
kontrolg dzialan podejmowanych w I1i w III filarze (tak przed-
stawiciel Francji w Konwencie, Haenel)® oraz oceng funkcjo-
nowania zasady subsydiarnosci w formule ex ante, czyli przed
podjeciem okreslonego wspolnotowego aktu prawnego® (tak
przedstawiciel Niemiec w Konwencie, E. Teufel)®?,

pewng mutacje powyzszej propozycji jest idea ustanowienia
rodzaju ,.komitetu” czy ,komisji” (committee), zozonego z dwoch
— trzech przedstawicieli z kazdego parlamentu narodowego
panstw czlonkowskich, ktora ex ante — na wniosek panstw
czlonkowskich lub organéw UE dokonywalby oceny funkcjo-
nowania zasady subsydiarnosci®.

51

W przemoéwieniu wygloszonym 28.5.2001 r.

Tam tez omoéwie propozycje zmierzajgce do umocnienia roli COSAC.
Dokument Konwentu — CONV 12/02.

Chodzi o to, aby nie naruszaé kompetencji Europejskiego Trybunatu Sprawie-
dliwosci.

52 Dokument Konwentu — CONV 24/02.

5 Propozycja L. Pernice, The Role of National Parliaments in the European Union,
Walter-Hallstein-Institut 2001. Cyt. za — The European Convention. The Secretariat.
Information Note. The role of national parliaments in the European architecture...,s. 14.
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2) Propozycje zmierzajgce do wigczenia przedstawicieli parlamen-
tow narodowych do istniejgcych instytucji UE. Do tej grupy zali-
czy¢ mozna propozycje:

— sugestie, siegajace korzeniami idei J. Fischera i T. Blaira, po-
stulujacych utworzenie drugiej izby w Parlamencie Europej-
skim. Przy czym pamietac nalezy, ze idee te byty bardzo mgli-
ste: J. Fischer®, zastanawiajgc sie nad umocnieniem legity-
macji demokratycznej przyszlej ,federacji europejskiej” roz-
wazal, ze dobrze byloby w ogéle przemodelowaé ksztalt Parla-
mentu Europejskiego — utworzy¢ jedng izbe, w skiad ktorej
wchodziliby deputowani wybierani bezposrednio ,przez wszyst-
kich obywateli Europy” i majgcych jednocze$nie statut postow
parlamentow narodowych, i drugg izbe, ktora skupiataby
przedstawicieli panstw czlonkowskich (nie wypowiedziat sie
przy tym co do konkretnych kompetencji takich izb): Blair
natomiast%, podchodzgcy bardzo wstrzemiezliwie do idei fe-
deracji europejskiej, proponujgc utworzenie drugiej izby Par-
lamentu Narodowego mial na mysli jakis rodzaj wilgczenia
przedstawicieli parlamentéw narodowych w ,sprawy unijne”,
przy czym wykluczal on udzial takiej drugiej izby we wsp6l-
notowym procesie legislacyjnym (raczej chodziloby o ,przeglad
urzeczywistniania ogélnych zasad przyszlej konstytucji euro-
pejskiej”). Zglaszane pozniej idee niewiele wniosty do skon-
kretyzowania kompetencji takiej drugiej izby, ktora miataby
sie sktadaé z przedstawicieli parlamentéw narodowych®®;

— propozycje zmierzajace do wlgczenia przedstawicieli parlamen-
tow narodowych ,w obrady” Rady UE, przynajmniej w cze-
sciach dotyczgcych procedury stanowienia prawa; propozycje
te zostaly jednak szybko sprowadzone do sugestii wlgczenia
przedstawicieli parlamentu narodowego do delegacji danego
panstwa na obrady w Radzie UE%"; tym samym , przesunieto”
problem do sfery zastrzezonej do kompetencji panstw czlon-
kowskich (one bowiem decydujg o skladzie delegacji).

5% W wykladzie wygloszonym 12.5.2000 r. w Berlinie na Uniwersytecie Humbold-
ta. Tekst polski (Quo vadis, Europo?), ,Gazeta Wyborcza” 25.5.2000 r.

% Przemoéwienie wygloszone 6.10.2000 r. podczas wizyty w Warszawie, Prime
Minister’s Speech to the Polish Stock Exchange, 6.10.2000 r. (maszynopis w posiada-
niu Autora).

56 Por. European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of national
parliaments in the European Architecture..., s. 14-15.

57 Zob. M. Barnier, L’Urgence europeenne. Note personnelle de Michel Barnier,
17.10.2001. Cyt. za: ibidem, s. 11 (przypis 12).
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Ustosunkowanie sie do powyzszych propozycji wymaga kilku za-
sadniczych uwag co do mozliwego, dalszego rozwoju ustrojowego Unii
Europejskiej®®. Strukturalnie Unia Europejska budowana jest w opar-
ciu o trzy podstawowe zasady — jednolitosci porzgdku prawnego (chodzi
o0 jednolitos¢ prawa wspolnotowego oraz koherencje dzialan w obszarach
miedzyrzgdowych z prawem wspélnotowym), jednolitosci instytucjonal-
nej i zasady solidarnosci®®. W kontekscie omawianych zagadnien intere-
sujgca jest przede wszystkim zasada jednolitoSci instytucjonalnej Unii,
zawarta w art. 3 TUE, ktory stwierdza m.in., ze ,Unia dysponuje jedno-
litymi ramami instytucjonalnymi, ktére zapewniajg spojnosc i cigglosé
dzialan podejmowanych dla osiggniecia swoich celéw, z jednoczesnym
zachowaniem i rozwojem wspélnotowego dorobku prawnego”. Jesli
uwzglednimy mozliwy rozw6j Unii Europejskiej w kierunku jednolitej
organizacji miedzynarodowej, to wniosek wynikajacy z takiego rozwoju
bedzie jednoznaczny: zasada jednolitych ram instytucjonalnych stanie
sie silg rzeczy centralng zasadg, przenikajacg ustrdj Unii. Dotyczy¢ to
bedzie w szczegdlnosci koniecznosci zagwarantowania efektywnosci ob-
szarowi objetemu wspoélnotowemu acquis co najmniej na obecnym po-
ziomie oraz zapewnienia koherencji miedzy rezimami wspélnotowym
1 miedzyrzadowym. Rola instytucji (dotychczas wspdlnotowych) w ob-
szarze miedzyrzgdowym bedzie stale rosta. By¢ moze bedzie to zasadni-
cza zmiana w zakresie kompetencji instytucji (dotychczas) wspoélnoto-
wych, ktore obecnie dziatajg w II i III filarze zasadniczo na podstawie
»zapozyczenia” (pozostajac formalnie instytucjami I filara)®.

Rozwazajgc wiec mozliwe reformy instytucjonalne, w tym umoc-
nienie roli parlamentéw narodowych w nowym ksztalcie ustrojowym
Unii, nalezy réwniez bra¢ pod uwage nastepujgce okolicznosci:

— struktura instytucjonalna poddawana jest krytyce (umiarkowa-
nej) ze wzgledu na swoj skomplikowany uklad; celem zamierza-
nych reform musi wiec by¢ raczej uproszczenie struktury instytu-
cjonalnej; z pewnoscig nie wchodzg w rachube zmiany, ktore jesz-
cze bardziej komplikowalyby te strukture;

%8 Szerzej: J. Barcz, Struktura instytucjonalna Unii Europejskiej. W sprawie przy-
sztego ustroju Unii Europejskiej... .

% Por. B. Martenczuk, Die differenzierte Integration und die foderale Struktur der
Européischen Union, Europrecht 2000, nr 3, s. 358 i n.

8 Patrz artykuly zawarte w pracy — Die Europdische Union nach dem Vertrag von
Amsterdam (hersg. von W. Hummer), Wien 1998, w szczegdlnosci — P. Gilsdorf,
Institutionelle und materielle Reform im Bereich der Gemeiinsamen Auflen- und
Sicherheitspolitik (s. 239 i n.) oraz P. Ch. Miller-Graff, Institutionelle und amterielle
Reformen in der Zusammenarbeit in den Bereichen Justitz und Inneres (s. 259 i n.).
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— podobna uwaga dotyczy mechanizmu decyzyjnego w Unii Euro-

pejskiej — nie nalezy spodziewac sie, aby panstwa czlonkowskie
przyzwolily na reforme, ktora dodatkowo komplikowalaby istnie-
jacy proces decyzyjny, w szczegdlnosci, ktora ostabialaby tzw.
metode wspolnotows;

na uwadze nalezy tez miec, iz celem reformy musi by¢ podniesie-
nie legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej — takie jest za-
danie dyskus;ji czterech zasadniczych punktéow agendy Konferen-
¢ji Miedzyrzgdowej 2004 (zaden z tych punktow nie dotyczy bez-
posrednio koniecznosci reform instytucji wspolnotowych);

w koncu pamietac nalezy o tym, ze pod postulatem umocnienia
legitymacji demokratycznej Unii, kryje sie przede wszystkim po-
trzeba przewartos$ciowania relacji miedzy Unig Europejska a jej
panstwami czlonkowskimi; na to nakierowane sg co najmniej trzy
z czterech punkow agendy Konferencji Miedzyrzadowej 2004
— postulat objasnienia podzialu kompetencji, wprowadzenia ak-
sjologii do przysziego ,traktatu konstytucyjnego”(chodzi w sumie
o wilgczenie do traktatu ustanawiajgcego Unii katalogu ,,wspol-
nych wartosci” panstw czlonkowskich) i umocnienia roli parla-
mentu narodowego w ,architekturze europejskie;j.

Biorgc pod uwage powyzsze uwarunkowania nalezy raczej ostroz-

nie ocenia¢ réznego rodzaju, liczne propozycje reform instytucjonal-
nych. Jak wspomnialem, istota tej reformy lgczy¢ sie bedzie ze zmiang
ustrojowsg instytucji, w przypadku jezeli Unia Europejska przeksztal-
ci si¢ w jednolitg organizacje miedzynarodowg. Konieczne sg, po cze-
§ci juz przeprowadzone lub przeprowadzane, reformy wewnatrzinsty-
tucjonalne. Natomiast nie nalezy raczej spodziewa¢é sie ,rewolucji in-
stytucjonalnej”:

— Rada i Komisja zachowajg z pewnoscig swojg pozycje ustrojows

30

w dotychczasowym ksztalcie, w szczegolnosci panstwa cztonkow-
skie z pewnoscig nie zrezygnujg ze swojej wiodgcej roli — za po-
srednictwem Rady — w procesie ustawodawczym Unii; Unia Eu-
ropejska pozostanie organizacjg miedzynarodowg — réwniez
w zmienionym ksztalcie ustrojowym,;

Rola Parlamentu Europejskiego bedzie si¢ naturalne umacniata,
nie bedzie do jednak radykalna zmiana ustrojowa — w pewnym
sensie mozliwosci dopelniania kompetencji Parlamentu Europej-
skiego wyczerpaly sie; dla dalszej istotnej zmiany konieczny byi-
by rozwoj tzw. europejskiego demos, a do tego Europa jeszcze po-
litycznie nie dojrzata; umacnianie roli Parlamentu Europejskiego
przebiega w waznej dziedzinie procedury wspoétdecydowania na
podstawie art. 251 TWE — wraz z obejmowaniem nowych obsza-
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réow rezimem podejmowania decyzji kwalifikowang wiekszoscig
glosow w Radzie, umacnia¢ sie bedzie paralelnie pozycja Parla-
mentu Europejskiego, bowiem obszary takie obejmowane sg pro-
cedurg art 251 TWE;

— Natomiast Parlament Europejski moze istotnie wzmocni¢ swoja
pozycje rozszerzajac kompetencje przedmiotowe, wraz w glebszym
y,wkraczaniem” instytucji w obszar rezimu miedzyrzadowego —
obecnego II i I1I filara; w tej dziedzinie, gdzie bez watpienia ko-
nieczne jest wzmocnienie kontroli demokratycznej, w gre wcho-
dzg dwie drogi rozwoju: z jednej strony panstwa czlonkowskie
mogg zadecydowac o (przynajmniej czesciowym) ,uwspélnotowie-
niu” tych obszaréow — wowczas kompetencje Parlamentu Europej-
skiego ulegng istotnemu poszerzeniu w ramach rezimu wspélno-
towego; z drugiej strony — przy braku takiej decyzji panstw czlon-
kowskich — nalezaloby rozwazy¢ stworzenie jakiego$ ciala, ztozo-
nego z deputowanych parlamentow narodowych (a wigec zacho-
wujgcego charakter miedzypanstwowy), ktore zapewnialoby legi-
tymacje demokratyczng dla dzialan w tych obszarachS!.
Realnosé wszelkich postulatéw nakierowanych na umocnienie roli

parlamentéw narodowych w ,architekturze europejskiej” nalezatoby oce-
nia¢ w takich ramach. Bardzo ostroznie nalezy podchodzi¢ do inicja-
tyw, ktore modyfikowalyby istniejgce ,ramy instytucjonalne” Unii Eu-
ropejskiej, komplikujgc jeszcze bardziej istniejgcy system lub umac-
niajgc element miedzyrzgdowy w obszarze wspélnotowym. Panstwa
czlonkowskie z pewnoscig nie zgodzg sie¢ na jakiekolwiek oslabienie
rezimu wspélnotowego, przede wszystkim na i tak juz spore zagroze-
nia dla efektywnosci dziatania Unii, zwigzane z zblizajacym sie proce-
sem rozszerzenia. Stad tez malo realistyczne sg postulaty® nakierowa-
ne na wigczenie przedstawicieli parlamentéw narodowych w instytucje
wspélnotowe, na czele z postulatem utworzenia drugiej izby w Parla-
mencie Europejskim czy wlgczeniem przedstawicieli parlamentéw (w ja-
kie$ formalnie wyodrebnionej formie) w prace Rady UES,

6t Stusznie — na przyktad — zwraca si¢ uwage na to, ze wchloniecie UZE przez UE
Sprawia, ze parlamenty narodowe tracg mozliwo$é dyskutowania spraw polityki bez-
pieczenstwa, jakie wynikaly z istnienia Zgromadzenia Parlamentarnego UZE.

82 Stad tez stuszne, wstrzemigzliwe nastawienie marszatka M. Borowskiego do
tego postulatu — National Parliaments and Europe’s Future..., s. 5.

& Stosunkowo jednoznaczne negatywne nastawienie do takich propozycji podczas
dyskusji w Konwencie 6-7.6.2002 r. — The European Convention. The Secretariat. Note
on the plenary meeting, Brussels, 6-7.6.2002 r., s. 9 (zwracano réwniez uwage na to, ze
nie do przyjecia sa postulaty, ktore ostabialyby role Parlamentu Europejskiego).
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Wiecej swobody pozostaje dla utworzenia struktur z udziatem przed-
stawicieli parlamentéw narodowych, ktore nie ingerowalyby w wspolno-
towy proces legislacyjny i nie ingerowaly w system instytucjonalny UE.

Realne wydaje sie wiec ustabilizowanie Konwentu, szczeg6lnie
jesli prace nad przyszlym traktatem konstytucyjnym przyniostyby po-
stulowany podzial postanowien takiego traktatu na postanowienia kon-
stytutywne i postanowienia operatywne, przy czym te pierwsze objete
bylyby rezimem rewizji okreslonym w obecnym art. 48 TUE (a wiec z
klauzulg ratyfikacyjng). Mozna sobie wyobrazié, iz Konwent stanowii-
by pierwszy etap prac nad rewizjg postanowien konstytutywnych trak-
tatu konstytucyjnego, uprzedzajac prace Konferencji Miedzyrzadowej
(1 w takim zakresie zostalby wprowadzony do obecnego art. 48 TUE).

Rownie realistyczna jest propozycja ustanowienia Stalej Konfe-
rencji Parlamentow, ktéra nie ingerowataby w proces decyzyjny w UE,
stanowigc raczej forum politycznej dyskusji nad kierunkami ewolucji
Unii. Moze to by¢ interesujgca forma wspoétpracy parlamentéw narodo-
wych i Parlamentu Europejskiego, ktéra w biezgcej pracy Unii stano-
wilaby substytut Konwentu

W sposob zréznicowany nalezy natomiast podchodzi¢ do postula-
tow utworzenia niezaleznych, dodatkowych ,struktur” (,zgromadzen”,
LSkomitetow” czy ,komisji”). Realistyczna ocena takich propozycji jest
mozliwa jedynie wowczas, gdy okreslony jest proponowany zakres kom-
petencji takiej ,struktury”. Jak wspomniano wyzej, o ile panstwa czlon-
kowskie nie podejmg decyzji o radykalnym ,uwspoélnotowieniu” mate-
rii objetych I i III filarem, bez watpienia konieczne bedzie rozwazenie
ustanowienia ciala miedzypanstwowego do kontroli dzialah w tych ob-
szarach — wowczas do takiej kontroli w sposob naturalny predystyno-
wana bylyby struktura zlozona z przedstawicieli parlamentow narodo-
wych, tym bardziej ze dotychczasowa praktyka pokazuje, ze rzady
panstw czlonkowskich stosunkowo wstrzemiezliwie przekazujg infor-
macje do parlamentéw z tych waznych obszaréw wspoélpracy miedzy-
rzgdowej. Natomiast raczej malo realistyczne sg postulaty nakierowa-
ne na ustanowienia takiego samodzielnego ciata, ktére monitorowalo-
by funkcjonowanie zasady subsydiarnosci, tym bardziej jezeli mialaby
to by¢ forma kontroli ex post. W ,ramach instytucjonalnych” UE Trybu-
nat Sprawiedliwosci jest instytucja, ktora nadzoruje efektywnosé i jed-
nolitos¢ wykonania prawa wspoélnotowego. Trudno sie spodziewac, aby
panstwa czlonkowskie zaakceptowaly jakgkolwiek inicjatywe oslabia-
jacg te wazng i sprawdzong role Trybunalu Sprawiedliwosci®. Nie wy-

8¢ Stad tez z pewng rezerwg odnosze si¢ rowniez do wspélnej (niemiecko, fran-
cusko, brytyjsko, irlandzko, polskiej) inicjatywy w ramach Konwentu w sprawie po-
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klucza to naturalnie, ze parlamenty narodowe mogg ,monitorowac”
funkcjonowanie tej zasady w ramach struktur wspolpracy miedzypar-
lamentarnej (o czym dalej).

4.2. UMOCNIENIE WSPOLPRACY
MIEDZY PARLAMENTAMI NARODOWYMI W SPRAWACH UE
ORAZ MIEDZY PARLAMENTAMI NARODOWYMI
A PARLAMENTEM EUROPEJSKIM

Jak wspomniano wyzej, w ramach dyskusji w Konwencie pojawi-
ly sie postulaty nakierowane na umocnienie wspotpracy parlamentow
narodowych panstw czlonkowskich — takie postulaty jak ustabilizowa-
nie Konwentu czy ustanowienie Statej Konferencji Parlamentow moga
bez watpienia stanowi¢ nowe forum dla wspoélpracy parlamentéw naro-
dowych i maja realne szanse na realizacje. Przedkladane postulaty
koncentrujg sie¢ jednak wokoét roli COSAC, ktéory do tej pory nie ma
zadnej formalnej kompetencji i stanowi forum wymiany pogladow i uzy-
skiwania informacji. Efekty dzialalnosci w ramach COSAC sg ocenia-
ne bardzo réznie, po czesci negatywnie.

Przedkladane propozycje®® zmierzajg do umocnienia COSAC po-
przez ustanowienie stalego sekretariatu, przeprowadzanie czestszych
spotkan (dotychczas jedno spotkanie podczas prezydencji — czyli raz na
sze§¢ miesiecy) 1 przejecie przez staly sekretariat roli koordynujacej
spotkan wyspecjalizowanych komisji parlamentéw narodowych z od-
powiednimi komisjami Parlamentu Europejskiego. Szczegdlnie ta ostat-
nia propozycja odpowiada postulatom od dawna zgltaszanym — przede
wszystkim przez panstwa kandydujgce®.

wolania ,ciala politycznego” (a political body), ztozonego z deputowanych parlamen-
téw narodowych, ktére miatoby nadzorowaé funkcjonowanie podziatu kompetencji
miedzy Unig a panstwami czlonkowskimi — Joint contribution on the issue of the
division of competence, przedlozony w potowie czerwca br. (por. ,Rzeczpospolita”
1z 15-16.6.2002 r.). Zapomina si¢ o tym, ze w ramach instytucji Trybunal Europej-
ski nadzoruje podzial kompetencji i stosowne aspekty dzialania instytucji, gwaran-
tujac i jednolitosé prawa wspdlnotowego i funkcjonowanie zasady jednolitych ram
instytucjonalnych.

% The European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of natio-
nal parliaments in the European architecture..., s. 13.

% QOstatnio Marszalek Borowski skonkretyzowal te postulaty, proponujac aby
w ramach COSAC odbywa¢é co miesigc sesje z udzialem komisji wyspecjalizowanych
;‘Odpowiednich komisji Parlamentu Europejskiego. National Parliaments and Europe’s

uture..., s. 5.
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Natomiast zgloszone wyzej zastrzezenia co do ,monitorowania”
zasady subsydiarnosci dotyczg rowniez monitorowania tej zasady przez
parlamenty narodowe w ramach COSACY. Zglaszane propozycje obej-
mujg postulaty przeprowadzania takiego monitoring ex ante i ex post
— w zwigzku z czyn nalezy mie¢ na wzgledzie, iz w gre moze wchodzic
jedynie ,monitoring” nie ingerujacy w unijny proces decyzyjny, w szcze-
gblnosci zas w kompetencje Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Rozwazane formy zacie$nienia wspoélpracy miedzy parlamenta-
mi narodowymi i Parlamentem Europejskim zostaly po czesci omowio-
ne w innym miejscu (propozycje instytucjonalnych rozwigzan i zakresu
wspolpracy miedzy deputowanymi do Parlamentu Europejskiego a par-
lamentem narodowym). Dla nowych panstw czlonkowskich szczegolnie
istotne bedg wszystkie praktyczne formy wspotpracy —jak udziat w ko-
misjach Parlamentu Europejskiego, czy ustanowienie rodzaju ,biura
tgcznikowego” parlamentu narodowego przy Parlamencie Europejskim.
Nie mozna zapomina¢, iz wraz z ustanowieniem czlonkostwa w UE
wygasnie uklad o stowarzyszeniu, a tym samym wazna plaszczyzna
wspolpracy miedzy parlamentem narodowym a Parlamentem Europej-
skim — Wspdlna Komisja Parlamentarna — przestanie dzialaé.

5. KRAJOWY PROCES DECYZYJNY
W SPRAWACH INTEGRACYJNYCH — ROLA PARLAMENTU

5.1. ROZNORODNOSC MECHANIZMOW UDZIALU
PARLAMENTU NARODOWEGO W KRAJOWYM PROCESIE DECYZYJNYM

Juz w 1951 r., podczas negocjacji Traktatu ustanawiajgcego Eu-
ropejskg Wspolnote Wegla i1 Stali pojawit sie problem wzmocnienia
udzialu parlamentu narodowego w krajowym procesie decyzyjnym w sto-
sownym obszarze, a to za sprawg landow w RFN, ktore obawialy sie
ograniczenia swoich kompetencji i domagaly si¢ wzmocnienia wplywu
na rzad federalny za posrednictwem Bundesratu®,. Jest rzeczg charak-
terystyczng, ze problem wlgczenia parlamentu w sprawy integracyjne
szczegdlnie mocno wystepowal w panstwach federalnych, przede wszyst-

57 The European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of national
parliaments in the European architecture..., s. 13.

% Zob. szerzej: J. Barcz, Federalna struktura RFN a jej cztonkostwo we Wspélno-
cie Europejskiej, Opole 1992, s. 43 i n.
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kim za sprawg obaw ich czesci sktadowych — tak bylo rowniez w Austrii
w toku negocjacji uktadu ustanawiajgcego Europejski Obszar Gospo-
darczy a nastepnie w toku negocjacji akcesyjnych do UE®. Nie moze to
dziwié, bowiem w panstwach federacyjnych istniejg po prostu podmio-
ty, ktére sg w stanie zdecydowanie artykulowaé swoje interesy poli-
tyczne wobec rzgdu centralnego. W panstwach unitarnych pozycja jed-
nostek samorzgdu terytorialnego jest nieporé6wnywalnie slabsza. Tym
niemniej w toku rozwoju procesu integracji — w zwigzku z rozrostem
kompetencji Wspélnot Europejskich i narastaniem deficytu ich legity-
macji demokratycznej — kwestia wlgczenia parlamentu narodowego
w krajowy proces decyzyjny stala si¢ problemem wszystkich panstw
czlonkowskich, a ustanowienie Unii Europejskiej dato asumpt do umac-
niania stosownych mechanizmoéw krajowych. W tzw. okresie post-Ma-
astricht znakomita wiekszos¢ panstw czlonkowskich wprowadzita, badz
znacznie umocnita takie mechanizmy™.

Zauwazy¢ nalezy, iz wedlug obecnego stanu prawa UE tego ro-
dzaju mechanizmy pozostajg w wylgcznej kompetencji panstw czlon-
kowskich — od ich konstytucji 1 woli politycznej zalezy, jaki ksztalt przy-
biera taki mechanizm w danym panstwie czlonkowskim. Wskazuje na
to Protokét nr 13 ,w sprawie parlamentéw narodowych w Unii Euro-
pejskiej”, podkreslajge, ze ,kontrola sprawowana przez poszczegdlne
parlamenty krajowe nad ich rzgdami w zakresie dzialan Unii nalezy
do organizacji i praktyki konstytucyjnej wtasciwej dla kazdego pan-
stwa czlonkowskiego”. Réwniez w obecnej dyskusji jest to zdecydowa-
nie podkreslane, cho¢ (o czym dalej) pojawily sie propozycje, aby pe-
wien mechanizm obowigzkowych konsultacji wprowadzi¢ do traktatow
ustanawiajgcych UE (do prawa pierwotnego)™.

Konsekwencjg obecnego stanu prawnego jest wiec, iz w panstwach
czlonkowskich istniejg bardzo zréznicowane mechanizmy wspotdzia-
lania parlamentu narodowego i rzgdu w sprawach integracyjnych. Roz-
pietosé istniejgcych mechanizmow siega od regulacji, ktére gwarantu-
Ja parlamentowi prawo okreslania wigzgcego mandatu dla rzgdu dzia-
tajgcego w Radzie UE (tak — w réznym zakresie — w Danii, Austrii,
Niemeczech, Holandii, Finlandii) do regulacji, ktére w réznym stopniu
umozliwiajg parlamentowi wyrazenie swojej opinii w sprawie aktu
prawa wspoélnotowego rozwazanego w Radzie, lecz rzagdowi pozosta-

8 Zob. szerzej: tenze, Parlament a Unia Europejska...

" Por. A. Maurer, National Parliaments in the European Architecture..., s. 6 1 n.

" Por. The European Convention. The Secretariat. Information Note. The role of
national parliaments..., s. 6.
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wiajg swobode podjecia decyzji (na przykilad w Belgii, Wielkiej Bryta-
nii, Hiszpanii, Francji, Luksemburgu). W niektérych przypadkach
parlamenty wymagajg od rzgdow powolywania sie w procesie decyzyj-
nym w Radzie na tzw. zastrzezenie parlamentarne, tzn. stanowisko
przedstawiciela rzgdu w Radzie UE objete jest zastrzezeniem ad refe-
rendum i nabiera ostatecznego charakteru po wyrazeniu zgody przez
parlament narodowy?,

Konsekwencjg obecnego stanu prawnego jest rowniez to, ze par-
lament narodowy zasadniczo uczestniczy jedynie na jednym szczeblu
w procesie decyzyjnym prowadzgcym do przyjecia wspdlnotowego aktu
prawnego, a mianowicie na szczeblu krajowym, wspétdzialajgc w za-
kresie podyktowanym praktykg i konstytucjg danego panstwa z rza-
dem (,one-level-scrutiny”)™.

5.2. W POSZUKIWANIU MODELU MECHANIZMU UDZIALU
PARLAMENTU NARODOWEGO W KRAJOWYM PROCESIE DECYZYJNYM

Kryteria oceny zakresu udzialu parlamentu narodowego w krajo-
wym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych oraz probe ustale-
nia modelu takiego udziatu podjgt ostatnio A. Mauer, nawigzujgc do wcze-
$niejszych opracowan naukowych w tej mierze™. Wskazuje on na trzy
zasadnicze kryteria, ktore stuzy¢ mogg ocenie udziatu parlamentu naro-
dowego w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych:

— zakres dokumentow jakie parlament narodowy otrzymu-
je od swojego rzadu: udzial parlamentu uzalezniony jest od
zakresu otrzymywanych dokumentow, lecz réwniez od sposobu
ich selekcjonowania, opracowywania i analizy w samym parla-
mencie;

— efektywnosé procedury parlamentarnej zajmowania sie ta-
kimi dokumentami i dostosowania do ,ram czasowych”

72 Szczegotowo, zob. ibidem, s. 6 1 n.; J. Osinski, Rola parlamentéw narodowych
w sprawach Unii Europejskiej na przyktadzie Austrii, Finlandii i Szwecji [w:] Rola
parlamentéw narodowych w perspektywie poszerzenia Unii Europejskiej..., s. 181in.;
A. Maurer, Parlamenty narodowe po Amsterdamie: adaptacja, dostosowanie skalt
oraz sukcesywna europeizacja [w:] ibidem, s. 131 i n.; J. Barcz, Parlament a Unia
Europejska...

7 Zob. National Parliament and the European Union, pod red. P. Nortona, ,,The
Journal of Legislative Studies” 1995, nr 1 (wyd. specjalne).

™ Najnowsza praca A. Maurera, National Parliaments in the European
Architecture... (oraz liczne powolywane w tej pracy analizy).
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procesu decyzyjnego w UE: w szczegolnosci chodzi tutaj o usta-

nowienie specjalnych struktur w parlamencie (komisji) i efektyw-

nos¢ pracy parlamentu w tej mierze, przy czym istotne jest, aby
parlament otrzymywal projekty wspolnotowych aktéw prawnych

w terminie umozliwiajgcym solidng analize i zajecie stanowiska,

— zakres wplywu stanowiska parlamentu na dzialania przed-
stawiciela rzadu w Radzie UE: jak wspomniano zakres ten
jest obecnie bardzo réznorodny, w zaleznosci od tradycji, struktu-
ry dane panstwa i jego regulacji konstytucyjnych.

W zaleznosci od oceny rzeczywistego udziatu parlamentu w kra-
jowym procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych, dany parla-
ment klasyfikowany jest wedtug trzech typow wyodrebnionych w lite-
raturze naukowe;j”:

1) parlamenty majgce mocny udzial w tworzeniu polityki, ktore
w tym przypadku miatyby bezposredni wplyw na stanowisko re-
prezentowane przez rzad w Radzie UE, lgcznie z mozliwoscig
udzielania wigzgcego mandatu przedstawicielowi rzgdu;

2) parlamenty o Srednim udziale w tworzeniu polityki, ktore mia-
tyby mozliwo$¢ modyfikowania stanowiska rzgdu poprzez realne
oddzialywanie, lecz bez mozliwosci udzielania wigzgcego manda-
tu (w interesujgcym nas przypadku w gre wchodzg rézne mecha-
nizmy kooperatywnej wspolpracy miedzy rzgdem i parlamentem
1 mechanizmy wzmocnionej informacji przez rzad oraz szerszej
dyskusji z parlamentem),

3) parlamenty o stabym udziale w tworzeniu polityki, nie majgce
mozliwosci zastopowania i modyfikowania stanowiska egzekuty-
wy (w interesujgcym nas przypadku w gre wchodzg mechanizmy
zwyklej funkcji kontrolnej parlamentu i informowania parlamentu
przez rzad a biegu spraw integracyjnych).

Biorac pod uwage powyzsze zalozenia oraz specyfike kraju kan-
dydujgcego do czlonkostwa w Unii Europejskiej, ktory dopiero stoi
wobec koniecznosci rozwazenia zakresu modelu wspétdziatania mie-
dzy parlamentem a rzgdem w sprawach integracyjnych, mozna wyod-
rebnié¢ szereg zasadniczych elementéow modelu takiego wspétdziala-
nia’™ (patrz nizej zamieszczony wykres), przy czym nalezy mie¢ na
wzgledzie, iz:

" A. Maurer, ibidem, s. 11 (o powolany tam literatura przedmiotu).

® Elementy tego mechanizmu odpowiadajg moim propozycjom sformulowanym
w koiicu 2001 r. — por. prace opublikowane w ,Polska&Unia” i w ksigzce Rola parla-
mentéw narodowych w perspektywie poszerzenia Unii Europejskiej... Interesujgcy model,
cho¢ bardziej skoncentrowany na samym procesie legislacyjnym sformutowal J. Ja-
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Zasadnicze elementy mechanizmu
wspébldzialania parlamentu i rzgdu w sprawach integracyjnych

Rola parlamentu narodowego
w sprawach UE w krajowym procesie
decyzyjnym
» | Zakres informowania parlamentu przez rzad
> Efektywne struktury w parlamencie
zajmujace sie sprawami UE
Mechanizm wspotdziatania parlamentu
% | zrzadem przy ustalaniu stanowiska pafistwa
w danej sprawie rozpatrywanej w Radzie UE
Zakres wspoétdziatania deputowanych do
> Parlamentu Europejskiego z parlamentem
narodowym
Udzial parlamentu we wlaczenie do
> krajowego procesu decyzyjnego regionow
(struktur samorzadu terytorialnego)
» | Udziat parlamentu w wytanianiu kandydatéw
panstwa do instytucji UE

skiernia, zob. Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej...,
s. 21 in. Najwczesniej postulaty pod adresem parlamentu polskiego sformulowat C. Mik,
Polskie organy paristwowe wobec perspektywy przystgpienia RP do Unii Europejskiej...,
5. 247-248.
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Po pierwsze zasadniczym zadaniem mechanizmu wspoétdziata-
nia ma by¢ umocnienie legitymacji demokratycznej procesu integracji
europejskiej, stad tez parlament narodowy powinien mie¢ zapewniony
rzeczywisty i1 efektywny udzial w krajowym procesie decyzyjnym,
dotyczgcym spraw integracyjnych; analogiczna uwaga obejmuje postu-
lat wlgczenia regionéw (organdéw samorzgdu terytorialnego), przy czym
chodzi o uwzglednienie region6w w mechanizmie obejmujgcym relacje
miedzy parlamentem a rzgdem, kwestig odrebng jest ustanowienie
specjalnego modelu udzialu regionéw w krajowym procesie decyzyjnym
w sprawach integracyjnych,;

Po drugie celem ustanowienia takiego mechanizmu nie moze
by¢ tworzenie dodatkowych barier i hamowanie tempa procesu decy-
zyjnego. Jego celem powinno by¢ stworzenie ram prawnych dla koope-
ratywnego wspoldziatania parlamentu, rzadu i regionéow w sprawach
integracyjnych, ktore w efekcie powinno przynies¢ maksymalnie ko-
rzystny wynik merytoryczny przy podniesieniu tempa (efektywnosci)
osiggniecia decyzji w danej sprawie. Naturalnie nalezy mie¢ na wzgle-
dzie, iz warunkiem powodzenia w funkcjonowaniu takiego mechani-
zmu jest podniesienie efektywnosci pracy administracji panstwowe;j
imechanizmu decyzyjnego w sprawach integracyjnych na szczeblu ad-
ministracji rzgdowe;.

5.2.1. ZAKRES INFORMOWANIA PARLAMENTU PRZEZ RZAD

Stusznie podkresla sie™, ze zakres przekazywanych parlamentowi
narodowemu dokumentéw unijnych decyduje o jego udziale w tworze-
niu polityki w sprawach integracyjnych. Z jednej strony od zakresu prze-
kazywanych dokumentéw zalezy mozliwo§é wzmocnienia przez parla-
ment funkceji kontrolnej wobec rzadu, z drugiej strony pamigtac nalezy,
1z sam ustanowiony mechanizm ma bezposredni wplyw na zakres prze-
kazywanych dokumentéw — inaczej bedzie to wygladalo w przypadku
gdy parlament ma prawo okreslania mandatu dla dzialania rzadu w Ra-
dzie UE (wéwczas sam rzad jest zainteresowany, aby stosowana doku-
mentacja wplynela na czas i mialy pelny charakter), inaczej gdy parla-
ment informowany jest ex post przez rzad o dzialaniach w Radzie UE.

Nalezy rowniez pamietac, ze Unia ,produkuje” rocznie dziesigtki
tysiecy dokumentéw. Stad tez zapewnienie samego tylko dopltywu do-
kumentacji Unii do parlamentu krajowego w panstwie czlonkowskim

" A. Maurer, Role of National Parliaments..., s. 15.
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nie gwarantuje jeszcze, ze postowie bedg odpowiednio poinformowani
w sprawach integracyjnych, a organa parlamentu bedg w stanie bra¢
efektywny udzial w krajowym procesie decyzyjnym. Kilka podstawo-
wych okolicznosci bedzie mialo wplyw na zagwarantowanie efektywno-
sci informowania parlamentu:

— odpowiednia organizacja w kancelarii parlamentu (w bibliotece
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parlamentu) banku danych, w ramach ktérego powinna by¢ do-
konywania segregacja informacji, opis dokumentéw i ich powig-
zanie z toczacymi sie w organach UE procedurami,

okreslenie — stosunkowo Scisle — zakresu dokumentow jakie majg
by¢ przekazywane przez rzagd parlamentowi. Obecnie dosyé roz-
powszechniong praktyka jest ograniczone informowanie parlamen-
tu narodowego przez rzad o dzialaniach w obszarach objetych re-
zimem miedzyrzadowym, czyli o bardzo istotnych sprawach II
i I filara;

informowanie parlamentu w zadnym wypadku nie moze by¢ ogra-
niczony jedynie do przesylania dokumentacji unijnej. Konieczne
jest odpowiednie wspoéldzialanie postow i struktur parlamentar-
nych z agendami rzgdowymi, w szczegolnosci zobowigzanie przed-
stawicieli rzgdu — przesylajacych okreslong dokumentacje (wzgled-
nie na zgdanie parlamentu) — do naswietlenia w kompetentnych
gremiach parlamentu danego problemu i stanu negocjacji w da-
nej sprawie wraz ze stanowiskiem wlasciwego ministerstwa. Do-
swiadczenia z praktyki obecnych panstw czlonkowskich wskazu-
ja, 1z brak takich regulacji wptywatl jednoznacznie negatywnie na
mozliwo$¢ efektywnego udzialu parlamentu w krajowym proce-
sie decyzyjnym w sprawach unijnych, rzgd bowiem relatywnie
chetnie ,,zasypywal” parlament réznymi dokumentami, lecz row-
nie wstrzemiezliwie informowal o meritum danej sprawy i stano-
wisku, jakie zamierza w danej sprawie zajac;

konieczny jest — jak wspomniano — rozwoj wspotpracy miedzy par-
lamentami narodowymi panstw czlonkowskich UE, w szczegol-
nosci miedzy specjalistycznymi komisjami. Wspolpraca taka po-
zwala nie tylko na ogbélng wymiane informacji. Dla nowych panstw
cztonkowskich moze by¢ bezcenng pomocg w identyfikowaniu pro-
blemoéw i sposobow ich rozwigzywania. Podobny postulat dotyczy
naturalnie zacie$nienia wspoélpracy parlamentu narodowego
z Parlamentem Europejskim: chodzi z jednej strony o pelne wy-
korzystanie ,narodowych” deputowanych do Parlamentu Euro-
pejskiego, z drugiej zas o bezposrednig wspélprace z Parlamen-
tem Europejskim,;
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— nalezy zwr6ci¢ rOwniez uwage na szereg propozycji, sugerujacych
aby parlament narodowy w sposob bardziej systematyczny otrzy-
mywal informacje bezposrednio od instytucji; do ciekawszych ta-
kich propozycji nalezy rozwazana w ramach Konwentu koncepcja
zobowigzania Komisji Europejskiej do przedkladania parlamen-
tom narodowym wszelkich projektow legislacyjnych réwnolegle do
ich przedkladania Parlamentowi Europejskiemu i Radzie oraz do-
puszczenia przedstawicieli parlamentéw narodowych do corocznej
dyskusji nad planem legislacyjnym Komisji Europejskiej™.

5.2.2, EFEKTYWNE STRUKTURY W PARLAMENCIE
ZAJMUJACE SIE SPRAWAMI UE

Okres ,post-Maastricht” przyniost glebokg ewolucje w dzialalno-
Sci parlamentéw narodowych w odniesieniu do spraw integracyjnych,
w tym réwniez w ich ,strukturze wewnetrznej”. Wzrosla liczba parla-
mentarzystow zajmujgcych sie tymi sprawami przy jednoczesnej bar-
dzo znaczgcej specjalizacji parlamentarzystow w okreslonych sprawach
integracyjnych. We wszystkich parlamentach ustanowiono specjalne
organy (komisje), badz znaczacg poszerzono kompetencje istniejgcych
komisji, ktore koncentrujg sie w pracy na sprawach integracyjnych®.

Okreslajgc parlamentarne struktury organizacyjne w zwigzku
z potencjalng kompetencja parlamentu w sprawach unijnych, nalezy
mie¢ na wzgledzie trzy zasadnicze okolicznosci:

— iz Unia ,produkuje” tysigce dokumentoéw i rozeznanie si¢ w tej
spowodzi” nie jest latwe, wymaga bowiem specjalizacji i do§wiad-
czenia;

— iz tempo podejmowania decyzji w ramach UE jest duze, w wiek-
szosci przypadkow wymagane jest dotrzymywanie Scisle okreslo-
nych terminéw, a Unia ,nie czeka” na wypelnienie choc¢by najle-
piej skonstruowanych przestanek mechanizmu decyzyjnego w po-
szczegdlnych panstwach czlonkowskich — to panstwa muszg do-
stosowaé sie do wymogéw prawa UE (pamietac¢ nalezy, ze pod
pojecie panstwa podpada tak konstytucja, jak i parlament);

— iz panstwo reprezentowane jest w najistotniejszej — z punktu wi-
dzenia stanowienia prawa wspélnotowego — instytucji (Radzie UE)

" Zob. The European Convention. The Secretariat. Note on the plenary meeting,
Brussels, 6-7.6.2002 ., s. 8.

™ Por. A. Maurer, Role of National Parliaments..., s. 14 i n. (tam tez podane dane
statystyczne dotyczgce poszezegdlnych parlamentéw panstw czlonkowskich).
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przez przedstawicieli rzagdu, ktorzy muszg otrzymywaé mandat

do podjecia decyzji w terminach nakreslonych przez Uni¢. W in-

nym przypadku nie beda w stanie dziala¢ efektywnie i odpowied-
nio reprezentowac interesow panstwa.

Stad tez nalezy brac¢ pod uwage, ze odpowiednio wyspecjalizowa-
ne i efektywne musza by¢ struktury parlamentu, zajmujgce sie spra-
wami unijnymi. Tylko w niewielkim stopniu i w kwestiach wyjgtkowo
waznych, sprawami takimi moze zajmowac sie parlament podczas po-
siedzen plenarnych. Konieczne bedzie raczej wyposazenie wyspecjali-
zowanej komisji w kompetencje do zajmowania stanowiska w kwestiach
integracyjnych, zastrzezonych dla wiasciwosci parlamentu.

5.2.3. MECHANIZM WSPOLDZIALANIA PARLAMENTU Z RZADEM

Mechanizm taki —jak podkreslono — powinien gwarantowaé kon-
struktywne wspoldzialanie rzadu, parlamentu (i regionéw) w po-
dejmowaniu decyzji w sprawach unijnych. Zaktada to naturalnie odpo-
wiedni stopien poinformowania parlamentu oraz zagwarantowanie
parlamentowi prawa do zajmowania stanowiska w istotnych sprawach
integracyjnych oraz kontroli uwzgledniania takich stanowisk przez rzad.
Rzad — z drugiej strony — musi mie¢ zagwarantowang okreslong swo-
bode dzialania, uwzgledniajacg dynamike procesu integracji europe;j-
skiej i stosunkéw miedzynarodowych. Mechanizmy istniejgce obecnie
w panstwach czlonkowskich sg bardzo réznorodne, w zaleznosci od tra-
dycji ustrojowych danego panstwa. Generalnie, ustanawiajgc mecha-
nizm wspoétdziatania parlamentu i rzgdu w sprawach unijnych, nalezy
jednak mie¢ na wzgledzie nastepujgce okolicznosci:

— punktem wyjscia jest informowanie parlamentu przez rzad
o wszystkich, istotnych sprawach unijnych ex ante — czyli przed
podjeciem decyzji w Radzie UE (ze wskazaniem na kontekst mig-
dzynarodowy, unijny, uwarunkowania okreslone tempem proce-
su decyzyjnego w ramach Unii, itp.);

— parlament powinien mie¢ prawo wyrazania stanowiska we wszyst-
kich sprawach, ktore uwaza za istotne w zwigzku z czlonkostwem
panstwa w UE; powinien tez mie¢ zagwarantowane mechanizmy
kontroli co do uwzgledniania przez rzad tych stanowisk w toku
negocjacji i glosowania w organach UE;

— z drugiej strony rzad — jako organ panstwowy reprezentujacy
bezposrednio panstwo w najistotniejszych organach decyzyjnych
UE - powinien mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ podejmowania
decyzji w przypadkach, gdy jest to konieczne ze wzgledu na oko-
licznosci miedzynarodowe lub unijne, nawet wbrew stanowisku
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parlamentu (w niektdrych obecnych panstwach czlonkowskich
odwoluje sie w takich przypadkach do ,koniecznych wzgledow
polityki integracyjnej i zagranicznej”); w przeciwnym razie, bio-
rgc pod uwage tempo procesu decyzyjnego w Unii i réznorodne
uwarunkowania polityczne, moze nastgpi¢ po prostu znaczny
uszczerbek dla interesow panstwa; w takich przypadkach ko-
nieczne jest jednak ustanowienie specjalnego mechanizmu kon-
sultacyjnego i obowigzku uzasadnienia przez przedstawiciela
rzgdu wobec parlamentu faktu odstgpienia od stanowiska par-
lamentu post factum;

— w koncu celowe jest okreslenie dziedzin, w ktorych stanowisko
parlamentu byloby dla rzgdu wiazgce bezwzglednie, tzn. ewentu-
alne odstgpienie przez rzad od takiego stanowiska wymagaloby
wyraznej zgody parlamentu; w szczegolnosci w gre wchodzityby
kwestie rozszerzenia kompetencji UE kosztem kompetencji orga-
néw wladzy panstwowej, przyjecia w ramach UE aktéow praw-
nych, ktdore pociggalyby za sobg koniecznos$é zmiany konstytucji
oraz — ewentualnie — przyjecia w ramach UE aktéw prawnych,
ktore wywoltywalyby watpliwosci co do ich zgodnosci z konstytu-
cjg (warto przypomnie¢, ze — na przyklad — stosownie do art. 91
ust. 3 konstytucji RP z 1997 r. prawo pochodne zagwarantowane
ma — w przypadku kolizji — pierwszenstwo stosowania wobec
ustaw, a nie konstytucji).

5.2.4. ZASADY WSPOLPRACY
MIEDZY DEPUTOWANYMI DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO
A PARLAMENTEM NARODOWYM I RZADEM

Na problem ten zwraca sie stosunkowo mato uwagi, tymczasem
szczegodlnie dla nowych panstw cztonkowskich wykorzystanie tej moz-
liwosci przeptywu informacji oraz wptywania na proces decyzyjny na
szczeblu unijnym (a trzeba mie¢ na wzgledzie, ze znaczenie Parlamen-
tu Europejskiego bedzie stale rosto).

Z reguly postowie do Parlamentu Europejskiego nie odgrywajg
wiekszej roli ,wewnetrznej”: wybierani sg z list partyjnych, a po uzyska-
niu statusu posta do Parlamentu Europejskiego dziatajg raczej w powig-
zaniu ze ,swojg” partig krajowg i odpowiednig frakcjg polityczng w sa-
mym Parlamencie Europejskim. W  sferze krajowej” mogg odgrywacé
pewng role wowczas, gdy nalezg do partii aktualnie sprawujacej wladze
w danym panstwie czlonkowskim. Generalnie jednak mozliwos¢ ich
udziatu w krajowym procesie decyzyjnym jest niewielka. Do tego docho-
dzi stosunkowo znaczne obcigzenie pracg w Parlamencie Europejskim.
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Po 1979 r., wraz z przeprowadzaniem bezposrednich wyboréw do
Parlamentu Europejskiego, komisje parlamentéw narodowych zaczely
,otwieraé¢ sie” wobec deputowanych do Parlamentu Europejskiego,
a ewolucja taka ulegla przyspieszeniu w ,okresie post-Maastricht”,
Obecnie mechanizmy wspolpracy polegajg na:

— wigczeniu deputowanych do Parlamentu Europejskiego do wia-
sciwej komisji parlamentu narodowego, przy czym deputowani
do Parlamentu Europejskiego bgdz majg rownorzedny status jak
cztonkowie komisji, bagdz mogg zabierac glos, ale nie biorg udzia-
lu w glosowaniu;

— zapewnieniu mozliwo$ci udzialu w posiedzeniach wlasciwej ko-
misji parlamentu narodowego z prawem zabierania glosu i gloso-
wania doradczego lub jedynie z prawem zabierania glosu;

— mozliwosci posiadania podwdjnego mandatu — deputowanego do
Parlamentu Europejskiego i posta do parlamentu narodowego;

— w koncu w niektérych panstwach czlonkowskich nie ma zadnych
regulacji w tym wzgledzie®!.

Wydaje sie, ze w obecnej sytuacji nowe panstwa czlonkowskie
powinny w maksymalnym stopniu wykorzystaé¢ mozliwosci, zwigzane
z ,wlasnymi” deputowanymi do Parlamentu Europejskiego:

— deputowani do Parlamentu Europejskiego powinni by¢ wloczeni
w prace komisji zajmujgcej sie sprawami unijnymi (w miare moz-
liwosci w jak najszerszym zakresie) oraz — w zaleznos$ci od po-
trzeb — zapraszani do udzialu w posiedzeniach komisji wyspecja-
lizowanych;

— warto rowniez rozwazy¢ ,wiaczenie” deputowanych do Parlamentu
Europejskiego do rzgdowych gremiow (przynajmniej konsultacyj-
nych) koordynujgcych proces decyzyjny w sprawach unijnych, badz
ustanowienie specjalnego gremium konsultacyjnego, zapewnia-
Jjacego wspolprace miedzy rzgdem a deputowanymi do Parlamen-
tu Europejskiego.

5.2.5. WLACZENIE W KRAJOWY PROCES DECYZYJNY
PRZEDSTAWICIELI (REGIONOW) ORGANOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Do rozwazenia pozostaje postulat ustanowienia mechanizmu
udzialu przedstawicieli regionéw (organéw samorzgdu terytorialne-
go) w krajowym procesie decyzyjnym w sprawach unijnych®?. Nieza-

80 Zob. A. Maurer, Role of National Parliaments..., s. 23.
81 Szczegdtowo — A. Maurer, ibidem, s. 23-24.
8 Zob. J. Barcz, Konstytucja RP a przystqpienie Polski do Unii Europejskiej...
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leznie od tego celowe byloby wigczenie przedstawicieli organéw samo-
rzadu terytorialnego w mechanizm udzialu parlamentu w krajowym
procesie decyzyjnym (na przyklad zapraszanie na posiedzenia wyspe-
cjalizowanych komisji wowczas, gdy rozpatrywane sa sprawy istotne
dla regionéw). W warunkach polskich mogloby to stanowi¢ — na przy-
ktad — wazny czynnik okreslajgcy specyfike pracy takiej komisji
w Senacie RP.

6. UDZIAL PARLAMENTU
W WYLANIANIU KANDYDATOW PANSTWA DO INSTYTUCJI UE

Deputowani do Parlamentu Europejskiego wylaniani sg w wybo-
rach bezposrednich stosownie do przepisow prawa wspélnotowego (dy-
rektywy) i prawa krajowego. Sposob powolywania innych przedstawi-
cieli panstw czlonkowskich w instytucjach — komisarza w Komisji, se-
dziego Trybunatu Sprawiedliwosci, sedziego Sagdu Pierwszej Instancji,
cztonka Trybunatu Obrachunkowego okreélajg procedury ustalone
w Traktacie ustanawiajgcym Wspolnote Europejskg, sam natomiast spo-
sob wylaniania kandydata (czy kandydatéw) na te stanowiska pozosta-
wione jest panstwom czlonkowskim. Praktyka w obecnych panstwach
czlonkowskich jest zroznicowania — w zasadzie pozostawia decyzje w tej
sprawie w rekach rzgdu. Zdarza sie jednak, ze na podstawie wyrazne-
go przepisu konstytucji kandydat musi uzyskac zgode parlamentu, cza-
sami rzgd musi przeprowadzi¢ konsultacje z innymi organami wtadzy
panstwowej lub organami sgdowymi.

Problem ten powinien byé¢ szczegdlnie uwaznie rozwazony w pan-
stwach kandydujgcych do cztonkostwa, ktore nie majg zadnej praktyki
w tej mierze. Zasadniczo bedzie w nich kompetentny do wysuwania
takich kandydatow — wedlug obecnych regulacji krajowych — jedynie
rzad. Rowniez w Polsce — stosownie do art. 146 ust. 4 pkt 9) — Rada
Ministréw ,sprawuje ogélne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z in-
nymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi”. Natomiast na
mocy art. 133 ust. 1 pkt 3) Prezydent mianuje ,pelnomocnych przed-
stawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w innych panstwach i przy organi-
zacjach miedzynarodowych”. Czlonkowie w instytucjach UE pod te ka-
tegorie z pewnoscig nie podpadajg. Tym niemniej w przypadku kandy-
datéw na komisarza, sedziéw, czlonka Trybunalu Obrachunkowego
chodzi o wylonienie kandydatéw na najwyzsze stanowiska w Unii.
Wymég przejrzystosci i panstwa prawnego nakazywalby ustanowienie
Jasnej procedury nominowania przez rzad takich kandydatéw, a w pro-
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cedurze tej nie powinno zabrakng¢ miejsca dla parlamentu. Co prawda
dotychczasowa pragmatyka w Polsce nie jest — w po czesci poréowny-
walnej dziedzinie (w procesie nominowania ambasadorow) — zbyt dale-
ko idgca: kandydat jest ,przestuchiwany” przez Komisje Spraw Zagra-
nicznych Sejmu, a nastepnie czlonkowie Komisji w drodze glosowania
ustosunkowujg sie do kandydata; stanowisko Komisji nie jest jednak
dla Prezydenta wigzgce i zdarzalo sig, ze Prezydent dokonywal powo-
tania, mimo negatywnego stanowiska Komisji.

W panstwach kandydujgcych, objetych dodatkowo procesem trans-
formacji, oczekiwania legitymacji demokratycznej przy tego rodzaju no-
minacjach powinny by¢ bardziej jednoznaczne: wydaje sie, ze wprowa-
dzenie do procesu wylaniania kandydatéw na stanowiska w instytu-
cjach wspélnotowych udziatu parlamentu, nawet wyrazania zgody na
takich kandydatow, nie jest postulatem przesadnym. Mozna zastana-
wiaé sie rowniez nad udzialem glowy panstwa w tym procesie.

6.1. FORMULA PRAWNA
USTANOWIENIA MECHANIZMU WSPOLPRACY
W SPRAWACH INTEGRACYJNYCH PARLAMENTU
Z RZADEM W POLSCE

Zakres partycypacji parlamentu narodowego w krajowym proce-
sie decyzyjnym w sprawach integracyjnych jest w znacznym stopniu
zwigzany z rangg krajowego aktu prawnego, regulujgcego mechanizm
relacji miedzy parlamentem i rzgdem. Naturalnie stuszne jest zastrze-
zenie, ze ustanowienie takiego mechanizmu jest ,sprawg wewnetrzng”
kazdego panstwa czlonkowskiego oraz ze rozwigzania stosowane przez
panstwa cztonkowskie sg réznorodne. Z praktyki panstw czlonkowskich
wynika jednak, ze im wyzszej rangi akt prawa krajowego odnosi sie do
tej kwestii, tym mocniejsza jest pozycja parlamentu, co jest o tyle zro-
zumiale, iZ mocna pozycja parlamentu w tworzeniu polityki (w tym
przypadku w procesie decyzyjnym w sprawach integracyjnych) zakla-
da nowe ulozenie wspoélpracy miedzy parlamentem a rzgdem. Nie jest
przypadkiem, ze wszystkie panstwa ,fali” rozszerzenia 1995 r. przed
przystapieniem do UE dokonaly nowelizacji konstytucji, umacniajac
przede wszystkim role parlamentu narodowego (po akcesji réwniez
dokonywaly zmian, doskonalgc ten mechanizm). Réwniez inne panstwa
czlonkowskie (na przyklad Niemcy i Francja) dokonaly w latach 90.
— gtownie w tym celu — nowelizacji konstytucji.

Rowniez w Polsce uzyskanie czlonkostwa w Unii Europejskiej
bedzie powaznym wyzwaniem dla statusu parlamentu. J. Jaskiernia
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slusznie zauwaza, ze w obszarze spraw integracyjnych zmienig sie za-
sadnicze funkcje parlamentu®:

— modyfikacji ulegnie w tym zakresie funkcja kontrolna parlamen-
tu, bowiem samo domniemanie, iz organy wiadzy wykonawczej majg
dostateczng legitymacje do reprezentowania panstwa w Radzie UE,
wynikajgcg z demokratycznych struktur panstwa nie jest wystar-
czajgce — parlament narodowy — aby umocnié¢ legitymacje demo-
kratyczng unijnego procesu decyzyjnego — powinien mie¢ zagwa-
rantowany rzeczywisty wpltyw na ksztalt mandatu egzekutywy;

— z drugiej strony tradycyjna funkcja kontrolna parlamentu nie jest
wystarczajgca, aby mogl on wplywac na egzekutywe dzialajacg
w ramach unijnego procesu legislacyjnego; tradycyjna funkcja kon-
trolna parlamentu skierowana jest bowiem na kontrole dziatal-
nosci egzekutywy w innych dziedzinach niz prawotworstwo;

— J. Jaskiernia podkresla rowniez, ze parlament nie moze tez od-
dzialywa¢ na egzekutywe w ramach funkcji ustawodaweczej, bo-
wiem stosowne kompetencje ustawodawcze zostaly przez Panstwo
Polskie przekazane Unii Europejskiej; w tym kontekscie wskazu-
je on na pojawienie sie nowego typu zadan parlamentu — funkecji
kontroli tworzenia prawa wspolnotowego®,;

— w koncu zauwazy¢ nalezy, ze ustanowienie mechanizmu realnego
wplywu parlamentu na egzekutywe, tzn. nadanie parlamentowi
uprawnienia do okreslania wigzgcego — w jakims zakresie — egze-
kutywe mandatu w dziedzinie spraw integracyjnych, wymagatoby
ustanowienie odrebnych podstaw prawnych — zapewne rangi kon-
stytucyjnej (przypomnijmy, ze art. 146 ust. 4 pkt 9) zastrzega dla
rzgdu sprawowanie ogélnego kierownictwa w dziedzinie stosun-
kow z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi)®.
Rozwazane sg trzy zasadnicze szczeble regulacji prawnej statusu

parlamentu w tej dziedzinie: poprzez nowelizacje konstytucji, uchwalenie
stosownej ustawy i modyfikacje regulaminu Sejmu i Senatu, cho¢ natu-
ralnie nowelizacja konstytucji zaktada réwniez wprowadzenie odpowied-
nich zmian w regulaminie i nie wyklucza uchwalenia stosownej ustawy®.

8 J. Jaskiernia, Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej..., s. 21-22.

8 Ibidem, s. 21.

% Por. w zwigzku z tym wypowiedz J. Oleksego — The Control Function of the
Polish Parliament in the European Affaires..., s. 3.

% Por. R. Balicki, Konstytucja RP a wewnetrzne procedury podejmowania decyzji w
Sprawach unijnych przez organy RP [w:] Rola parlamentéw narodowych w perspektywie
boszerzenia Unii Europejskiej oraz Konferencji Miedzyrzqdowej 2004..., s. 129-130.
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Propozycje nowelizacji konstytucji koncentrujg sie wokoél wpro-
wadzenia do konstytucji nowego rozdzialu — ,Unia Europejska”, ktory
calosciowe regulowatby ustrojowe aspekty czlonkostwa Polski w Unii®’.
Jedynie na tym szczeblu mozliwe byloby ustanowienie mechanizmu,
ktory pozwalalby usytuowac polski parlament wérod parlamentéw na-
rodowych panstw czlonkowskich UE o tzw. mocnej pozycji w tworzeniu
polityki integracyjnej (tzn. mozliwos¢ bezposredniego, realnego wply-
wania na mandat dzialania rzadu w Radzie UE).

Ograniczenie si¢ jedynie do zmian w regulaminie Sejmu i Senatu
pozwoli na przeprowadzenie koniecznych zmian strukturalnych w ra-
mach obu izb (ustanowienie specjalnych komisji ds. Unii Europejskiej,
stworzenie centrum dokumentacyjnego, itd.), lecz bedzie tozsame z ko-
niecznoscig ,wpisania sie” w istniejgce ramy konstytucyjno-prawne i wy-
korzystania jedynie takich instrumentéw, jakimi obecnie dysponuje
parlament wobec rzgdu. Takie rozwigzanie sytuowatoby polski parla-
ment wsrod parlamentow narodowych o tzw. stabej pozycji w tworze-
niu polityki integracyjnej (brak bezposredniego, realnego wplywu na
dziatania rzgdu w Radzie UE, wybiorcza informacja ex post, mozliwosé
reakeji politycznej post factum).

Pozostaje mozliwos$¢ uchwalenie ustawy — na tym szczeblu mozli-
we byloby ustalenie mechanizmu solidnej procedury konsultacyjnej par-
lamentu z rzgdem, w tym okreslenie zakresu informacji udzielanej przez
rzad parlamentowi. Rozwigzanie takie umozliwiloby wiec ustanowie-
nie mechanizmu, pozwalajgcego usytuowaé parlament polskg wsrod
parlamentow (w zalezno$ci od zakresu mechanizmu) o tzw. Sredniej
lub $rednio-stabej pozycji w tworzeniu polityki integracyjnej. Rozpa-
trujgc wszystkie te warianty warto ponownie przywolac¢ opinie J. Ja-
skierni, ktory podkreslil, ze ,Rozstrzygniecia w tym zakresie muszg
byé precyzyjne i nie powinny wywolywac kontrowersji czy tez sporow
kompetencyjnych pomiedzy organami wtadzy panstwowej. Dlatego tez
dobér wlasciwego miejsca pomieszezenia stosownych rozwigzan ustro-
jowych (konstytucja, ustawa konstytucyjna, ustawa, regulaminy par-
lamentarne) musi bra¢ pod uwage to, by nieprawidlowo usytuowany
(zbyt niskiej rangi) akt prawny nie stawal si¢ zarzewiem watpliwosci
ustrojowych, ktore utrudnig prawidlowsg realizacje tych kompetencji”.

8 Por. J. Barcz, Konstytucja RP a przystqpienie Polski do Unii Europejskiej. Za-
kres pozgdanych zmian. Departament Strategii i Planowania Polityki Zagranicznej
MSZ. ,Opinie” 2002, nr 49.

8 J. Jaskiernia, Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej..., s. 23.
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Na obecnym etapie dosy¢ niejasno rysuje sie przyszie rozwigza-
nie tego problemu w Polsce. Jak wspomniano widoczna jest zdecydo-
wana nieche¢ decydentow politycznych do zmiany konstytucji w zwigz-
ku z przystgpieniem do UE. Oznacza to, ze rola parlamentu polskiego
w sprawach integracyjnych bedzie zapewne budowana stopniowo. Przed
akcesjg do Unii Europejskiej zostanie ustalony mechanizm w ramach
specjalnej ustawy®® i modyfikacji regulaminu obu izb, cho¢ i w tej mie-
rze dotychczasowe wypowiedzi politykow sg mgliste. Dopiero w jakis
czas po akcesji mozna spodziewaé sie prob realnego umocnienia roli
parlamentu, tym bardzie ze nowelizacja konstytucji — choéby w zwigz-
ku z uzyskaniem pelnego czlonkostwa w Unii Gospodarczej i Pieniez-
nej — bedzie konieczna. W kazdym razie bezposrednio po przystagpieniu
do Unii Europejskiej parlament polski — jesli obecne podejscie decy-
dentéw politycznych utrzyma sie — bedzie nalezal raczej do parlamen-
tow o stabej pozycji w tworzeniu polityki integracyjnej, w szczegdlnosci
w tworzeniu prawa wspolnotowego.

7. WNIOSKI

1. Przystgpienie panstwa do Unii Europejskiej pociaga za soba
powazne konsekwencje ustrojowe. Obecnie ksztaltuje sie nowa, specy-
ficzna relacja miedzy sferag ponadnarodowsg (procesem integracji euro-
pejskiej) a suwerennoscig panstwowg, narodowsg i polityczna, polegajg-
cg na ,wspolgraniu” i konstruktywnym uzupelnianiu si¢ obu tych ob-
szaréw. Od wydolnosci struktur panstwowych zalezeé wiec bedzie sto-
pien efektywnosci udzialu panstwa w tych relacjach. Rowniez toczgca
si¢ debata nad modelem ustrojowym przysziej Unii obejmuje proble-
my, z ktorych wynikajg istotne konsekwencje ustrojowe dla panstw
czlonkowskich — w ramach umacniania legitymacji demokratycznej Unii
Europejskiej. Rzecz w tym, iz reformy objgé powinny nie tylko samg
Unieg i relacje miedzy Unig a pahstwami czlonkowskimi, lecz réwniez
(a moze przede wszystkim) odpowiednie dostosowanie ustroju panstw

8 W zwigzku z widocznym brakiem woli politycznej do zmiany konstytucji poja-
wily sie glosy sugerujace uchwalenie, wéréd tzw. ustaw okoloakcesyjnych, réwniez
ustawy, ktéra precyzowataby role parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym. For-
mutla uchwalenia ustawy w tym kontekscie pojawia sig czesto w literaturze naukowej
= por. C. Mik, Polskie organy paristwowe wobec perspektywy przystqpienia RP do Unii
Europejskiej..., s. 247; K. Wojtyczek, Konstytucyjno-prawne aspekty cztonkostwa w Unii
t Wspélnotach Europejskich..., s. 109-110.
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czlonkowskich. Szczegolne miejsce zajmuje w zwigzku z tym umocnie-
nie roli parlamentu narodowego.

2. Szczegoblne istotne wyzwania tyczg sie panstw kandydujacych.
Uzyskanie czlonkostwa w Unii Europejskiej sprowadza sie nie tylko
do zakonczenia negocjacji akcesyjnych i realizacji wgsko pojetego pro-
cesu dostosowawczego, ale rowniez przygotowania ustrojowego Pan-
stwa do uczestnictwa w tak wielkim przedsiewzieciu, jakim jest pro-
ces integracji europejskiej. W tym obszarze ustrojowe umocnienie po-
zycji parlamentu narodowego w krajowym procesie decyzyjnym w spra-
wach integracyjnych, jest jednym z najistotniejszych zadan. W proce-
sie umacniania legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej rozbu-
dowa udzialu parlamentu narodowego w krajowym procesie decyzyj-
nym w sprawach integracyjnych wysuwa sie bowiem na pierwszy plan,
niezaleznie od tego ze sam mechanizm takiego udzialu pozostaje for-
malnie zastrzezony do decyzji danego panstwa® W przypadku panstw
przystepujacych do Unii Europejskiej waga efektywnosci mechanizmu
okreslajgcego role parlamentu narodowego dodatkowo wzrasta, bo-
wiem panstwa te potrzebujg szczegélnej legitymacji demokratycznej
w procesie akcesji.

3. W Polsce stan procesu decyzyjnego w tej sprawie jest jeszcze
w powijakach, a ograniczenia wynikajg przede wszystkim z bardzo
znacznej wstrzemiezliwosci co do potrzeby zmiany konstytucji. Mimo
dosy¢ ozywionej dyskusji w kregach naukowych i pewnej dyskus;ji poli-
tycznej, rola parlamentu w krajowym procesie decyzyjnym (a wiec przede
wszystkim umocnienie jego pozycji wobec egzekutywy) nie zostala jesz-
cze sprecyzowana i ,zidentyfikowana” jako wazny problem ustrojowy,
zwigzany z przystgpieniem panstwa do Unii Europejskiej. Zakladaé
mozna, ze rola parlamentu polskiego w sprawach integracyjnych w sfe-
rze krajowej bedzie wiec budowana stopniowo — od zapewne niewiel-
kich zmian organizacyjnych przed akcesja, ktore zaszeregujg parla-
ment polski do grupy parlamentow o stabym wplywie na polityke unij-
ng, do umacniania jego roli w jakis czas po akcesji. Scenariusz taki
,Wpisuje sig” w generalng wstrzemiezliwos¢ co do dokonania — w zwigzku
z akcesjg do Unii Europejskiej — glebszych i pozgdanych dostosowaé
ustrojowych w Polsce. Podejscie takie dyktowane jest uwarunkowania-
mi politycznymi — pewnym rozchwianiem politycznym panstwa w pro-
cesie transformacji, co znajduje wyraz m.in. w stabej ,wydolnosci” par-
lamentu. Zwazywszy omowione uwarunkowania, taki kierunek dosto-

% Zob. przebieg dyskusji w Konwencie UE ~ The European Convention. The Se-
cretariat. Note on the plenary meeting, Brussels, 6-7.6.2002 r., s. 8
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sowan ustrojowych ,na poziomie absolutnego minimum” moze spra-
wié, ze Polska przez szereg lat nie bedzie w stanie efektywnie wlaczyc
sie w unijny proces decyzyjny w szerokim znaczeniu (a wiec obejmuja-
cy nie tylko egzekutywe, lecz rowniez parlament i regiony, co z kolei
zapewnia ,pas transmisyjny” do obywatela.

4. Celem zasadniczym obecnie dyskutowanej reformy Unii Euro-
pejskiej jest umocnienie jej legitymacji demokratycznej oraz utrzyma-
nie efektywnosci procesu integracji (obszaru wspolnotowego), mimo
zwiekszonej dyferencjacji wérod panstw cztonkowskich, ktora wystapi
po finalizacji procesu rozszerzenia. Oba te wyzwania sprawiaja, iz efek-
tem reformy powinno by¢ uproszczenie ustroju Unii, jej struktury in-
stytucjonalnej i procesu decyzyjnego. Stad tez nalezy raczej ostroznie
ocenia¢ réznego rodzaju, liczne propozycje reform instytucjonalnych.
Wynikiem bowiem obecnej debaty bedzie raczej podniesienie efektyw-
nosci istniejgcej struktury instytucjonalnej a nie ,rewolucja instytucjo-
nalna”. Panstwa czlonkowskie z pewnoscig nie zgodzg sie na jakiekol-
wiek oslabienie rezimu wspoélnotowego, przede wszystkim na i tak juz
spore zagrozenia dla efektywnosci dziatania Unii, zwigzane z zblizajg-
cym sie procesem rozszerzenia. Stad tez mato realistyczne sg postulaty
nakierowane na wigczenie przedstawicieli parlamentéw narodowych
w instytucje wspélnotowe, na czele z postulatem utworzenia drugiej
1zby w Parlamencie Europejskim. Bardziej realistyczne sg propozycje
utworzenia struktur z udzialem przedstawicieli parlamentéw narodo-
wych, ktore nie ingerowalyby w wspolnotowy proces legislacyjny i nie
ingerowaly w system instytucjonalny UE. W szczegélnosci niezbedne
moze okazaé sie ustanowienia gremium (zlozonego z przedstawicieli
parlamentéw narodowych) monitorujgcego dzialania w obszarze mie-
dzyrzgdowym — obecnie w II i III filarze.

5. Istotne znaczenie dla panstw kandydujgcych mogg mie¢ wszel-
kie inicjatywy nakierowane na zacie$nienie wspéolpracy miedzy parla-
mentami narodowymi panstw czlonkowskich UE oraz miedzy tymi
parlamentami a Parlamentem Europejskim (ustabilizowanie Konwen-
tu, powolanie Stalej Konferencji Parlamentéw, umocnienie COSAC,
rozwiniecie wspoélpracy komisji wyspecjalizowanych, ustanowienie
pragmatycznej wspétpracy z Parlamentem Europejskim). W szczegol-
nosci dotyczy to takich postulatéw, ktére zapewniajg praktyczny do-
step do informacji 1 do§wiadczen dotychczasowych panstw czlonkow-
skich, stanowig wiec wazne dzialania ,dopelniajgce” proces integracji,
a jednocze$nie nie ingeruja bezposrednio w legislacyjny proces decy-
zyjny UE.

6. Problemy zwigzane z reformg instytucjonalng Unii Euro-
pejskiej, zapewnienie pewnego wglgdu parlamentom narodowym
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w dzialalnosci instytucji, umocnienia wspoélpracy miedzy parlamenta-
mi narodowymi panstw czlonkowskich oraz miedzy nimi a Parlamen-
tem Europejskim sg wazne i interesujgce. Niemniej jednak podsta-
wowym wyzwaniem ustrojowym dla panstwa kandydujgcego pozosta-
je umocnienie pozycji parlamentu narodowego w krajowym proce-
sie decyzyjnym w sprawach integracyjnych po uzyskaniu czionko-
stwa. Koncentracja na pierwszych z wymienionych probleméw nie po-
winna przystaniaé czy tez kompensowaé deficytu w tym najistotniej-
szym obszarze.



