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Streszczenie

Gtownym zarzutem podnoszonym wobec unijnego mechanizmu wczesnego ostrzegania jest jego
niska uzytecznosc. Trzykrotne uruchomienie procedury zottej kartki i brak uruchomienia procedury
pomaranczowej kartki obiektywnie wskazuja, ze potencjat tego instrumentu politycznego nie jest
w petni wykorzystywany. Jednak po prawie siedmiu latach obowiazywania traktatu z Lizbony zebrac
mozemy wystarczajaco danych, aby podjac probe oceny nie tyle samego mechanizmu wczesnego
ostrzegania, co wptywu jaki wywart on na zaangazowanie parlamentow narodowych w sprawy
europejskie. Celem artykutu jest zbadanie jak na tle pozostatych parlamentoéw narodowych Sejm
i Senat wykorzystuja mechanizm wczesnego ostrzegania w ramach wykonywanej przez siebie kon-
troli przestrzegania zasady pomocniczosci. W pracy zaproponowany zostanie katalog wskaznikow,
wedtug ktorych mozna oceniac aktywnosc, a w dalszej perspektywie takze i skutecznos¢ parlamen-
tow w przedmiotowej sprawie. Przedstawione zostana takze wyniki badania empirycznego, ktore
W oparciu o wybrane wskazniki mierzy zakres ilosciowy i jakosciowy wykorzystania mechanizmu
wczesnego ostrzegania przez Sejm i Senat w latach 2010-2016.

Stowa kluczowe: subsydiarnosc, ewaluacja, mechanizm wczesnego ostrzegania UE, Sejm i Senat RP

Political analysis of using the EU early warning mechanism by the Sejm and
the Senate in the years 2010-2016

Abstract

Main argument raised against EU early warning mechanism is its low utility. Yellow card proce-
dure has been launched three times so far, whereas orange card procedure not even once. This
indicates that the potential of political instrument which is early-warning mechanism is not fully
explored. Nonetheless after seven years since the Lisbon Treaty came into force we can collect
enough data in order to asses not only the mechanism itself but also the influence of this instrument
on the national parliament scrutiny and engagement in the EU affairs. The aim of this article is: to
research how the Sejm and Senate use the early warning mechanism, describe what is its impact
on general competences of the Polish parliament regarding subsidiarity control and to confront
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this assessment with the activity of other national parliaments. Thus, the author will propose the
set of indicators according to which will be possible to evaluate the activity and eventually the
effectiveness of national parliaments while using the early warning mechanism. There will be also
presented the results of the empirical study measuring the activity of Sejm and Senate in mentioned
area in the years 2010-2016.

Keywords: subsidiarity, evaluation, early-warning mechanism UE, Sejm and Senate

Podstawowym zatozeniem kazdego dziatania politycznego jest to, ze mozna je zba-
dac pod katem jego skutecznosci. Skwantyfikowana forma takiej analizy jest najczesciej
spotykana w ewaluacji polityk publicznych. W ponizszym tekscie przedstawione zostana
argumenty za tym, ze mierzenie skutecznosci ma takze zastosowanie w przypadku
aktywnosci parlamentow w sprawach unijnych. Aby tego dokonac nalezy w pierwszej
kolejnosci opisac i wyjasnic, w jakim zakresie interesujacy nas aktor polityczny stosuje
pozostajgce do jego dyspozydji instrumenty oddziatywania na rzeczywistos¢ spoteczna
w Unii Europejskiej (UE). Dlatego celem ninigjszego opracowania jest zbadanie jak na tle
pozostatych parlamentow narodowych Sejm i Senat RP wykorzystuja tzw. mechanizm
wczesnego ostrzegania (early warning mechanism - EWM) w ramach wykonywanych
przez siebie zadan w polityce europejskiej.

Dotychczas w literaturze polskiej i zagranicznej kontrole przestrzegania zasady
pomocniczosci (subsydiarnosci) opisywano gtownie przez pryzmat uwarunkowan
formalno-prawnych (Pudto 2013, Pudto 2014, Pudto 2015). Za$ wnioski i oceny oparte
byty na doswiadczeniu pierwszych dwoch lat funkcjonowania mechanizmu wczesnego
ostrzegania (Adamiec 2012; Grzelak, Lacny 2011; Kiiver 2012a; Kiiver 2012b). Gtowny zarzut
wobec efektywnosci samego mechanizmu dotyczytjego niskiej uzytecznosci. Trzykrotne
uruchomienie procedury zottej kartki i brak uruchomienia procedury pomaranczowej
kartki obiektywnie wskazuja, ze potencjat tego narzedzia politycznego nie jest w petni
wykorzystywany. Jednak po prawie siedmiu latach obowiazywania traktatu z Lizbony*
istnieje wystarczajgco danych, aby podjac¢ probe oceny nie tyle samego mechanizmu
wczesnego ostrzegania, co wptywu jaki wywart on na zaangazowanie parlamentow
narodowych w sprawy europejskie. Przedstawiona na kolejnych stronach politologiczna
analiza wykorzystywania przez krajowe legislatury wspomnianego mechanizmu do-
starcza takze argumentow do dyskusji o tym, ze 6w mechanizmm moze poprawic jakosc
demokracji w UE poprzez zwiekszenie rozliczalnosci rzadow panstw cztonkowskich
(De Wilde 2012: s. 8).

W pierwszym rozdziale przedstawione zostana uwarunkowania formalno-prawne
mechanizmu wczesnego ostrzegania. Pozwoli to przypomniec czytelnikowi jakie sa
wymagane progi do uruchomienia procedury zottej i pomaranczowej kartki oraz zasady
przesytania uzasadnionych opinii do instytucji unijnych. Uzupetnieniem tej czesci bedzie
zaprezentowanie procedur krajowych dotyczacych mechanizmu wczesnego ostrzega-

* Traktat lizbonski (oficjalnie Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskigj i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska; w wersji roboczej okreslany jako traktat reformujgcy) - umowa miedzynarodo-
wa zaktadajaca m.in. reforme instytucji Unii Europejskiej, podpisana 13 grudnia 2007 roku w Lizbonie.
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nia. W drugim rozdziale opisana zostanie baza teoretyczna w celu okreslenia parametrow
pomiaru aktywnosci parlamentow w stosowaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania.
Opiera sie ona o dwie ptaszczyzny, na ktorych funkcjonuja parlamenty w sprawach euro-
pejskich - wykonywanie funkcji europejskiej oraz zapewnianie legitymizacji dziatan UE.
Na tej podstawie zaproponowany zostanie katalog wskaznikow, wedtug ktorych mozna
ocenia¢ zdolnos¢ parlamentow do oddziatywania na rzeczywistos¢ spoteczng w UE
poprzez wykorzystywanie wspomnianego mechanizmu. W trzecim rozdziale zaprezen-
towane zostana wyniki ilosciowego i jakosciowego badania empirycznego przeprowa-
dzonego przez autora, ktory mierzy w oparciu o przedstawione wczesniej wskazniki,
W jakim zakresie Sejm i Senat RP stosowat mechanizm wczesnego ostrzegania w latach
2010-2016.

Formalno-prawne uwarunkowania mechanizmu
wczesnego ostrzegania

Pomyst wzmocnienia unijnej zasady subsydiarnosci poprzez zaangazowanie w jej
kontrole parlamentow narodowych pojawiat sie w czasie szczytow UE przez caty okres
lat 90. XX wieku (Kiiver 2012: s. 19-20). Konkretne proby przetozenia tej idei na reguty
prawno-systemowe rozpoczety sie podczas Konwentu w sprawie przysztosci Europy,
ktory zainicjowat swoje prace w lutym 2002 roku. W podpisanym w Rzymie 29 pazdzier-
nika 2004 roku Traktacie ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy mechanizm wczesne-
go ostrzegania znalazt sie w dotgczonym do traktatu Protokole nr 2 w sprawie stosowania
zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci. \Wynegocjowane rozwigzania okazaty sie na
tyle trwate i nie budzace watpliwosci, ze w czasie tak zwanego okresu refleksji, ogto-
szonego w czerwcu 2005 roku po odrzuceniu przez Francuzow i Holendrow projektu
traktatu konstytucyjnego, pomysty dotyczace parlamentow narodowych byty wdrazane
niezaleznie od niepewnych przysztych losow traktatu. Wedtug danych Konferencji Komi-
sji do Spraw Unijnych Parlamentow Unii Europejskiej w 2005 roku tylko 14 parlamentow
panstw cztonkowskich w petni okreslito organ wewnetrzny odpowiedzialny za kontrole
naruszania zasady pomocniczosci (Trzeci raport potroczny 2005: s. 81-82; Grzelak, Lacny
2011: s. 3). Pod koniec 2006 roku kontrole projektdw unijnych aktow prawnych pod katem
zgodnosci z zasada subsydiarnosci przeprowadzito juz 22 parlamentow narodowych lub
izb parlamentarnych (Szosty raport potroczny 2007: s. 124).

Zgodnie z Protokotem nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonal-
nosci zataczonym do TUE i TFUE kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci podzielo-
na jest na dwa etapy: mechanizm wczesnego ostrzegania, czyli kontrola ex ante projektow
aktdéw prawnych oraz kontrola ex post (Dulak 2017: s. 88-91). W pierwszym etapie kontroli
dokonuje parlament narodowy, opracowujac tak zwana uzasadniong opinie na temat prze-
strzegania zasady pomocniczosci przez projekt danego aktu ustawodawczego (Protokot
nr 2: art. 4-7). Skutkiem kontroli w tej fazie moze byc¢ zablokowanie procedury ustawo-
dawczej. Drugi etap odbywa sie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE (TS UE), a efektem
kontroli ex post moze byc¢ delegalizacja danego aktu (Mik 2010: s. 80-81).
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Uzasadnione opinie parlamentéw moga byc¢ wydawane jedynie do projektow ak-
tow ustawodawczychz? Te zas sa przesytane bezposrednio izbom przez trzy instytucje:
Komisje Europejska (KE), Rade i Parlament Europejski (PE). Projekty aktow ustawodaw-
czych, ktorych autorem jest KE wysyta ona parlamentom w tym samym momencie,
kiedy przesytane sg one do PE i Rady (Protokot nr 1: art. 2). Rada przesyta projekty aktow
prawnych pochodzace od grupy panstw cztonkowskich, TS UE, EBC lub EBI. Gdy legi-
slatury krajowe przyjma uzasadniong opinie, wowczas przewodniczacy Rady przekazuje
Jja podmiotom, ktore wniosty dany projekt aktu ustawodawczego (Protokot nr 1: art. 3). PE
przesyta bezposrednio do parlamentow narodowych projekty aktow ustawodawczych,
ktorych jest autorem (Protokot nr 1: art. 2).

Protokot nr 2 okresla, ze kazda z izb parlamentow narodowych moze przesta¢ uza-
sadniona opinie do przewodniczacych PE, Rady i KE, wskazujac powody uznania danego
aktu ustawodawczego za niezgodny z zasada pomocniczosci. Jednoczesnie w ramach tej
procedury kazdemu parlamentowi przypisano dwa gtosy, ktore w przypadku parlamentow
dwuizbowych rozdzielane sa po jednym na izbe. Jezeli uzasadnione opinie stanowic beda
€O najmniegj 1/3 gtosow przyznanych parlamentom lub 1/4 w przypadku, gdy projekt dotyczy
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, wowczas projektodawca zobligo-
wany jest do ponownego przeanalizowania projektu aktu ustawodawczego. Moze on wtedy
podjac jedna z trzech decyzji: podtrzymac, zmienic lub wycofac projekt, dodatkowo decyzje
te uzasadniajgc. Mechanizm ten nazywany jest procedura zottej kartki.

Druga z procedur mechanizmu wczesnego ostrzegania ex ante, czyli tzw. procedura
pomaranczowej kartki, uruchamiana jest w momencie, gdy do projektu aktu ustawodaw-
czego przyjmowanego w trybie zwyktej procedury ustawodawczej swoje watpliwosci
wyrazg parlamenty posiadajace zwykta wiekszosc¢ gtosow. Wowczas projekt poddawany
jest ponownej analizie. Po jej dokonaniu KE ma trzy mozliwosci: moze projekt podtrzy-
mac, zmienic lub wycofac. Gdy zdecyduje sie na jego podtrzymanie, przedstawia opinie,
wskazujac swoje motywacje. Nastepnie PE i Rada, rozpatrujac taki akt ustawodawczy
przed zakonczeniem pierwszego czytania, waza opinie KE i uzasadnione opinie parla-
mentow. Jezeli 55 proc. cztonkow Rady i wiekszos¢ deputowanych w PE uzna, ze akt
tamie zasade pomocniczosci, wowczas wstrzymywane sa dalsze prace legislacyjne.
Opisana powyzej procedura po raz pierwszy zostata wprowadzona przez traktat z Lizbo-
ny i jest silniejszym narzedziem kontroli ex ante niz procedura zottej kartki.

Regulacje krajowe dotyczace stosowania
mechanizmu wczesnhego ostrzegania

W procedurze kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci zardwno ex ante jak
i ex post uczestnicza obie izby polskiego parlamentu (Dulak 2017: s. 260-263). W Sej-

2 Pod pojeciem ,projektow aktow ustawodawczych” unijny prawodawca rozumie wnioski KE, inicjatywy
grupy panstw cztonkowskich, inicjatywy PE, wnioski TS UE, zalecenia Europejskiego Banku Central-
nego (EBC) i wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI). Poza kontrolg pozostajg akty nieusta-
wodawcze UE.
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mie i w Senacie rozpoczecie kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci rozpoczyna
sie wraz z otrzymaniem przez te izby projektu aktu ustawodawczego. Dalszej analizie
poddawane sa tylko te projekty, ktore zostaty zakwalifikowane do dyskusji na forum
parlamentarnych komisji unijnych (Procedura badania pomocniczosci w Sejimie \W\W\W/)3.
Obie komisje otrzymuja takze do kazdego przestanego projektu aktu ustawodawczego
informacje w sprawie zgodnosci danego dokumentu z zasada pomocniczosci (Ustawa
2010/1395: art. 7 ust. 3 pkt. 3).

W Sejmie jedynie Komisja do Spraw Unii Europejskiej oraz grupa co najmniej 15
postow sa uprawnione do przedstawienia projektu uchwaty stwierdzajgcej niezgodnosc
danego aktu ustawodawczego UE z zasadg pomocniczosci (Regulamin Sejmu 2017/420:
art. 148cc ust. 1). Zanim ktorys z wymienionych podmiotow wystapi z inicjatywa uchwato-
dawcza we wspomnianej sprawie, na forum Komisji do Spraw Unii Europejskiej odbywa
sie etap przygotowawczy (Procedura badania pomocniczosci w Sejmie \W\WW). W jego
trakcie, zazwyczaj w czasie trzech posiedzen, Komisja analizuje przestanki swiadczace
0 zgodnosci lub niezgodnosci danego aktu z zasada pomocniczosci, przyjmuje opinie
o niezgodnosci aktu ustawodawczego UE z zasada pomocniczosci oraz przyjmuje pro-
jekt uchwaty Sejmu w tej sprawie, co jest rownoznaczne z wystapieniem z inicjatywa
uchwatodawczg. Komisja podejmuje decyzje wiekszoscia gtosow w obecnosci co naj-
mniej 1/3 jej cztonkow. Pierwsze czytanie projektu wspomnianej uchwaty odbywa sie na
forum Komisji i konczy sie przyjeciem sprawozdania. Nastepnie drugie czytanie projektu
odbywa sie na posiedzeniu plenarnym Sejmu. W jego trakcie zwykta wiekszoscig gtosow,
W obecnosci co hajmnigj potowy ustawowej liczby postow, moze zostac przyjeta uchwata
zawierajaca (w zataczniku) uzasadniona opinie o niezgodnosci projektu aktu ustawodaw-
czego UE z zasada pomocniczosci. Przyjeta uchwate publikuje sie w Monitorze Polskim,
a zataczong do niej uzasadniong opinig, przettumaczona na jezyk angielski, marszatek
Sejmu przesyta do przewodniczacych PE, Rady i KE (Procedura badania pomocniczosci
w Sejmie WWW,; Pudto 2014: s. 93).

W Senacie procedury kontroli ex ante przestrzegania zasady pomocniczosci okresla
Regulamin Senatu w art. 75d. W poréwnaniu do sejmowych procedur, przepisy Senatu
sa w tym przypadku bardziej lakoniczne. Badanie przestrzegania zasady pomocniczosci
moze zainicjowac kazda komisja sektorowa Senatu, ktora rozpatruje dany akt ustawo-
dawczy UE. Kiedy komisja uzna go za niezgodny z zasada pomocniczosci, uchwala opinie
w tej sprawie i sktada do Marszatka Senatu wniosek o podjecie inicjatywy uchwatodaw-
czej wraz z zataczonym projektem uzasadnionej opinii. Nastepnie projekt opinii Senatu
przekazywany jest do wspolnego rozpatrzenia w pierwszym czytaniu przez wnoszaca
go komisje oraz Komisje Spraw Unii Europejskiej (Pudto 2011: s. 308-309; Wtodarska-
-Zwirko 2011: s. 537). Nastepnie ostateczna wersja opinii poddana jest pod gtosowanie
na posiedzeniu plenarnym Senatu. Przyjeta przez Senat uzasadniona opinie Marszatek
Senatu przekazuje do KE, PE i Radly.

3 W przypadku Senatu zasade te stosuje sie per analogiam.
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Wskazniki aktywnosci parlamentéw narodowych
w stosowaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania

Podejmujac sie empirycznego zbadania efektywnosci wykorzystywania mechani-
zmu wczesnego ostrzegania przez parlamenty, w pierwszej kolejnosci nalezy okreslic
parametry, dzieki ktorym mozliwe bedzie zarysowanie ram oddziatywania legislatur
na rzeczywistos¢ spoteczng w UE, a nastepnie zmierzenie poziomu tej aktywnosci
w wybranym aspekcie. Precyzyjne okreslenie kryteriow pozwoli z jednej strony unikngc
dowolnego oceniania samego mechanizmu wczesnego ostrzegania, z drugiej zas strony
da mozliwos¢ powtorzenia badania przez innych naukowcow i poprzez to obiektywna
weryfikacje uzyskanych przez autora wynikow.

Funkcjonowanie parlamentow narodowych w UE odbywa sie na dwoch ptasz-
czyznach - wewnetrznej i zewnetrznej. W pierwszym przypadku mamy do czynienia
z wykonywaniem przez krajowa legislature przypisanej jej funkcji europejskiej. W drugiej
sytuacji, zadaniem parlamentow jest zapewnienie legitymizacji demokratycznej dziata-
niom instytucji ponadnarodowych w UE. Z tych dwoch ptaszczyzn wynikajg okreslone
oczekiwania wobec dziatan parlamentow, na podstawie ktorych zaproponowac mozna
szereg wskaznikow pozwalajacych dokonac¢ pomiaru wykorzystywania mechanizmu
wczesnego ostrzegania.

Funkcja europejska parlamentow narodowych
- ptaszczyzna wewnetrzna

Wyrdznienie funkcji europejskiej obok takich tradycyjnych atrybutow parlamentow,
jak funkcja ustawodawcza i kontrolna oraz innych, co do ktorych nie ma petnej zgody
przedstawicieli doktryny, takich jak funkcja kreacyjna, ustrojodawcza i funkcja wspot-
uczestniczenia w okreslaniu polityki panstwa (Sarnecki 1997: s. 53; Kudej 2000: s. 101)
stanowi kwestie sporna wsrod badaczy. Na ten fakt zwraca uwage A. Pudto, wskazujac
na dwie przestanki przemawiajace za wyodrebnieniem funkgji europejskiej parlamentow
(Pudto 2015: s. 14-19). Po pierwsze jest to ewolucja regulacji unijnych i pozaunijnych pre-
cyzujacych kompetencje legislatywy, ktora jest przede wszystkim konsekwencja zmian
kompetencji panstw cztonkowskich w UE. Po drugie, wraz z rozwojem integracji euro-
pejskiej aktywnosc parlamentow na tym polu wptyneta na wykonywanie przez nie ich
tradycyjnych funkgji. Stad tez wyroznic mozna elementy funkgji europejskiej parlamentu
o charakterze tradycyjnym i te, ktore pojawity sie wraz z rozwojem integracji. Do pierwszej
kategorii naleza: wspotudziat w podejmowaniu decyzji o przystgpieniu do UE, wyrazenie
przez parlament zgody na ratyfikacje traktatow rewizyjnych, czy wreszcie stanowienie
i nowelizacja prawa krajowego wykonujacego prawo UE. Do nowych elementow funkgcji
europejskiej nalezy m.in. monitorowanie przestrzegania zasady pomocniczosci.

Niezaleznie od roznych opinii na temat tego, czy mozliwe jest wyodrebnienie funkgiji
europejskiej parlamentu, kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci jest pewnym
novum wsrod kompetencji legislatywy. Nawet jezeli uznamy ja za przejaw wykonywania
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szeroko pojetej funkcji kontrolnej, to musimy uznac, ze przedmiotem kontroli nie sa dzia-
tania egzekutywy, jak to jest w przypadku klasycznego rozumienia tej funkgji, ale nowa
sfera politycznej aktywnosci instytugji panstwa w UE. Kontrola przestrzegania zasady
pomocniczosci jest autonomiczng kompetencja parlamentu, przyznana na podstawie
traktatow unijnych, a nastepnie transponowana do porzadku prawnego w postaci od-
powiednich przepisow w regulaminach izb parlamentarnych oraz w ustawach. W tym
obszarze nie mamy wiec do czynienia ze wspotpraca parlamentu z rzadem, ale bezpo-
srednia relacja z takimi instytucjami ponadnarodowymi UE, jak KE i PE.

Przychylajac sie ku opinii o istnieniu funkcji europejskiej parlamentow narodowych,
pienwszym wskaznikiem, ktorym mozemy postuzyc sie w politologicznej analizie mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania jest liczba uzasadnionych opinii przyjetych przez parlament
do projektow aktow ustawodawczych UE. Miara ta jednak bardziej niz na skutecznos¢ par-
lamentu, wskazuje na poziom jego aktywnosci w wypetnianiu funkcji europejskiej. Dlatego
nalezy zwroci¢ uwage na intencje pomystodawcow okreslajace nature mechanizmui.

W czasie Konwentu w sprawie przysztosci Europy przedstawiciele panstw cztonkowskich
oraz krajow kandydujacych w raporcie IV Grupy Roboczej w sprawie roli parlamentow naro-
dowych jednoznacznie wskazali, ze ,(..) kontrola ex ante zasady subsydiarnosci powinna miec
przede wszystkim charakter polityczny” (Final report of Working Group IV 2002: s. Q). Ocena
projektu aktu ustawodawczego nie powinna by¢ wiec oceng prawna, ani ocena dotyczaca
materii projektu aktu. Parlamenty powinny zatem oceniac z perspektywy politycznej, wedle
wtasnej interpretacji, czy cele zaproponowanego przez UE dziatania nie moga zostac lepiej
osiagniete na poziomie panstwa cztonkowskiego przez jego rzad, czy tez poziom unijny ze
wzgledu na rozmiar lub skutki danego dziatania bedzie bardziej odpowiedni. Takie powota-
nie sie na definicje zasady pomocniczosciz art. 5 ust. 3 TUE sugeruje, ze parlamenty zgtaszac
beda uzasadnione opinie w tych obszarach, w ktorych nie chca, aby instytucje ponadnaro-
dowe UE wyreczaty panstwa cztonkowskie w wykonywaniu ich kompetengji. Oznacza to, ze
aby ten cel osiggnac, wykorzystywac beda one dostepne narzedzia wywierania wptywu na
proces legislacyjny. Tym samym wskaza¢ mozemy na kolejne wskazniki mierzace zakres
wykorzystywania mechanizmu wczesnego ostrzegania. Sg to: obszary tematyczne, w kto-
rych parlamenty najczesciej zgtaszaty uzasadnione opinie, a w przypadku parlamentow
dwuizbowych przeanalizowac¢ mozna dodatkowo, czy zachodzi zbieznos¢ tematyczna mie-
dzy uzasadnionymi opiniami obu izb. O poziomie wykorzystywania mechanizmu wczesnego
ostrzegania swiadczy takze liczba przypadkow, kiedy udato sie uruchomic procedure zottej
lub pomaranczowej kartki. Przygladajac sie temu wskaznikowi z perspektywy wypetniania
funkgji europejskiej legislatur, efektywny parlament dazyt bedzie do znalezienia sie w gronie
parlamentdw uruchamiajgcych wspomniane procedury:.

Demokratyczna legitymizacja dziatan instytuciji
ponadnarodowych w UE - ptaszczyzna zewnetrzna

W praktyce politycznej, na co wskazuje S. M. Lipset, kluczowy jest sposob, w jaki
witadza i system polityczny rozwigzuja istotne problemy dzielace spoteczenstwo (Lipset
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1960: s. 77-83). Wymaga to witaczenia go do pewnego stopnia w procesy polityczne
zachodzace w systemie. Jednak im struktura systemu jest coraz wieksza, tym mniejsze
sa mozliwosci aktywnego zaangazowania spoteczenstwa w kontrole decyzji i polityk. Na
podobny problem w kontekscie UE zwrocono uwage w latach 9o. XX wieku. W literaturze
europeistycznej pojawit sie wowczas katalog zarzutow wobec demokratycznosci w UE.
Ta tak zwana ,standardowa wersja" obrazujaca deficyt demokracji w Unii opracowana
przez J. Weilera, U. Haltern i F. Mayera wskazywata miedzy innymi na problem ze ziden-
tyfikowaniem europejskiego demosu, a takze z okresleniem charakteru systemu rzadow
UE (Weiler et al. 1995)*. Oparcie wiec legitymizacji UE na bezposredniej reprezentacji
w warunkach unijnych bytoby utrudnione. Stad tez szeroko przyjetym pogladem jest
to, ze legitymizacja moze odbywac sie takze w sposob posredni, czyli poprzez panstwa
bedace cztonkami danej organizacji. Wyrazem tego jest udziat przedstawicieli wtadz
krajowych w procesach decyzyjnych na szczeblu ponadnarodowym.

Uaktualniajgc zatozenia tzw. standardowej wersji deficytu demokracji w UE, A. Follesdal
i S. Hix podkreslali, ze integracja europejska zwiekszyta kompetencje egzekutywy w pan-
stwach cztonkowskich i zmnigjszyta jednoczesnie mozliwosci kontrolne parlamentow
(Follesdal, Hix 2006: s. 534-535). Zdaniem tych badaczy podejmowanie decyzji w UE byto
W owym czasie zdominowane przez przedstawicieli egzekutywy, czy to w Radzie, gdzie za-
siadaja ministrowie, czy w KE, w sktad ktorej wechodza nominaci rzadow krajowych. Stad tez
procedury legislacyjne oraz podejmowanie decyzji na szczeblach wspomnianych instytu-
cji, a takze komisji i grup roboczych byty catkowicie odizolowane od kontroli parlamentow
narodowych (Follesdal, Hix 2006: s. 535). Proba przetamania owego zjawiska deparlamen-
taryzacji polityki unijnej byto podkreslenie roli parlamentow jako autonomicznego aktora
w UE, ktory wraz z kazdg zmiana traktatow rosnie w site wobec wtadzy wykonawcze).

Procedura kontroli zasady pomocniczosci wprowadzona do systemu politycznego
UE stwarza zupetnie nowe warunki dla weryfikacji problemu demokratycznej legitymi-
zacji tego systemu (Witkowska 2017: s. 17-19). W tym przypadku nie mamy do czynienia
ze wspotpraca parlamentu z rzadem, ale bezposrednia relacja z takimi instytucjami
ponadnarodowymi UE, jak KE i PE (Witkowska 2016: s. 57-72). Tym samym pozwala sie
parlamentom samodzielnie wptywac na unijna legislacje. Bezposrednia relacja z KE
i PE wedtug niektorych badaczy stworzyta takze dodatkowy kanat reprezentacji taczacy
obywateli panstw cztonkowskich z UE oraz arene debaty w kraju nad sprawami unijnymi
(Cooper 2012: s. 441-444).

Wykorzystywanie mozliwosci bezposredniego kontaktu z instytucjami unijnymi
jest wiec jednym ze zrodet wskaznikow okreslajacych zakres aktywnosci parlamentow
W wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania. Mierzy¢ go bedziemy liczba

4\ dyskusji naukowej pojawiaja sie tez gtosy odrzucajace hipoteze o deficycie demokraciji, ktore jednak
pozostaja w mniejszosci. Giandomenico Majone wskazywat na fakt, iz UE jest systemem regulacyjnym
i z tego wzgledu potrzebuje bardziej legitymizacji opartej o efektywnosc i przejrzystosc niz aprobate
demokratyczna (Majone 1998: s. 5-28). Z kolei Andrew Moravcsik podkreslat wage systemu ,hamulcow
i rownowag’, ktore wymuszaja przejrzystosc, sztywne ramy proceduralne oraz przyzwolenie wigkszo-
sci do podjecia decyzji (Moravcsik 2002: s. 603-624).
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uzasadnionych opinii danej izby parlamentu przesytanych do KE i PE. Kolejnym wskaz-
nikiem jest zidentyfikowanie obszarow tematycznych, ktorych dotyczyta uzasadniona
opinia danej izby wysytana badz do KE, badz PE. Pozwoli to sprawdzic, czy parlamenty
czesciej zwracaja sie do danegj instytugji w jakiejs sprawie, uwazajac, ze moze to bardziej
efektywnie wptynac na przepisy prawne. Ostatnimi wskaznikami bedacymi podstawo-
wym miernikiem efektywnosci mechanizmu wczesnego ostrzegania, jest liczba urucho-
mien procedury zottej lub pomaranczowej kartki, a takze liczba przypadkow, w ktorych
parlamenty byty blisko osiggniecia progow dla kazdej z procedur.

Katalog wskaznikow pomiaru stosowania mechanizmu wczesnego ostrzegania przez

parlamenty wyglada wiec nastepujaco:

1) Liczba uzasadnionych opinii przyjetych przez parlament do projektow aktow
ustawodawczych (ilosciowy).

2) Liczba uzasadnionych opinii danej izby parlamentu przesytanych do KE i PE
(ilosciowy).

3) Obszary tematyczne, w ktorych parlamenty zgtaszaty uzasadnione opinie
(ilosciowo-jakosciowy).

4) Obszary tematyczne, ktorych dotyczyta uzasadniona opinia danej izby wysytana
badz do KE, badz PE (ilosciowo-jakosciowy).

5)  Zbieznosc¢ tematyczna miedzy uzasadnionymi opiniami obu izb parlamentarnych
(jakosciowy).

6) Liczba przypadkow, kiedy to parlament znalazt sie w gronie tych izb parlamen-
tow narodowych, ktore uruchomity procedure zottej lub pomaranczowej kartki
(ilosciowy).

7)  Liczba przypadkow, w ktorych parlamenty byty blisko osiggniecia progow potrzeb-
nych do uruchomienia procedury zottej lub pomaranczowej kartki (ilosciowy).

Nalezy jeszcze raz podkreslic, ze powyzszy katalog uwzglednia zarowno zewnetrzna,

Jjak iwewnetrzng ptaszczyzne funkcjonowania parlamentow narodowych w UE. Oznacza
to, iz wymienione siedem wskaznikow mierzy kompleksowo aktywnosc parlamentow
W wybranym aspekcie w ramach unijnego systemu politycznego. W przypadku niniejsze-
go artykutu tym aspektem jest wykorzystywanie mechanizmu wczesnego ostrzegania.

Pomiar wykorzystywania mechanizmu wczesnego
ostrzegania przez Sejm i Senat w latach 2010-2016

Ponizsza analiza oparta zostata na stworzonej przez autora bazie danych prezentuja-
cej aktywnosc parlamentdw narodowych panstw cztonkowskich w kontroli przestrzega-
nia zasady pomocniczosci. Dane pochodza ze sprawozdan PE dotyczacych kontroli za-
sady subsydiarnosci z lat 2010-2016, rocznych sprawozdan KE w sprawie pomocniczosci
i proporcjonalnosci oraz rocznych sprawozdan KE na temat stosunkow miedzy KE a par-
lamentami obejmujacych w obu przypadkach lata 2010-2016 (Annual statistics W\WW,
Annual reports on relations WWW, Annual reports on subsidiarity WWW). W badaniu
wykorzystano takze analize poréwnawcza, odnoszac przyktad polskiego parlamentu do
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innych izb parlamentow narodowych, ktére zgtaszaty uwagi w tych samych obszarach
co Sejm i Senat.

Od momentu, kiedy zaczeto systematycznie zbierac dane o funkcjonowaniu mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania, czyli de facto od 2010 roku, liczba uzasadnionych opinii
wystanych do KE przez parlamenty narodowe wynosita 349, a w przypadku PE 372. Jak
pokazuje wykres 1 w pierwszych latach stosowania mechanizmu legislatury krajowe
chetniej wysytaty swoje opinie do PE niz KE. Tendencja ta odwrdcita sie po 2012 roku.
W tym miejscu nalezy zwrocic uwage na wyrazny spadek liczby uzasadnionych opinii
W 2014 i 2015 roku, ktory widoczny jest takze przy analizie aktywnosci poszczegolnych
parlamentow, w tym Sejmu i Senatu RP. Zjawisko to mozna wyttumaczyc po pierwsze
tym, ze w 2014 roku odbyty sie wybory do PE i wytoniono nowy sktad KE. Aktywnosc
polityczna parlamentow nie koncentrowata sie wiec na unijnym procesie legislacyjnym.
Po drugie, w latach 2014 i 2015 zauwazalny jest takze spadek nowych inicjatyw legislacyj-
nych KES. Najnowsze dane pochodzace z 2016 roku pokazuja, ze parlamenty narodowe
ponownie chetnigj przesytaty uzasadnione opinie do PE niz KE. Aby stwierdzic na ile jest
to trwata tendencja, nalezy poczekac, czy podobne wnioski poptyna z komunikatow KE
na temat wspotpracy z parlamentami w 2017 roku i w latach kolejnych.

Wykres 1. Liczba uzasadnionych opinii przesytanych przez parlamenty do KE i PE
w latach 2010-2016

2015
2014
2013
2012

2011

2010

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie danych z: Annual statistics \W\WW, Annual reports on
relations W\, Annual reports on subsidiarity \W\X/\X/.

5 W 2014 roku KE przedstawita 29 nowych inicjatyw legislacyjnych, a w 2015 roku 23. W roku poprzedza-
Jjacym wybory do PE, czyli w 2013. liczba nowych inicjatyw legislacyjnych KE wyniosta 58 (European
Commission 2012, European Commission 2013, European Commission 2014).
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Sejm i Senat RP na tle innych parlamentow pod wzgledem przyjetych uzasadnionych
opinii znajduja sie w gronie srednio aktywnych izb (wykres 2). W latach 2010-2016 do KE
Sejm przestattacznie 14 takich opinii, a Senat 13. Stanowito to razem ok. 8 proc. wszystkich
uzasadnionych opinii, ktore otrzymata KE od 2010 roku. Z kolei w latach 2010-2016 do PE
Sejm i Senat RP przestaty odpowiednio 14 i 15 uzasadnionych opinii. W tym przypadku
opinie polskiego parlamentu stanowity ok. 8 proc. wszystkich uzasadnionych opinii prze-
stanych do PE od 2010 roku. Do najbardziej aktywnych parlamentow naleza szwedzki
Riksdag (58 opinii do KE i 61 do PE), francuski Sénat (20 opinii do KE i 27 do PE), austriacki
Bundesrat (19 opinii do KE i 21 do PE), niderlandzka Tweede Kamer (15 opinii do KE i 21
do PE) oraz brytyjski House of Commons (18 opinii do KE i 17 do PE). Warto takze zwrocic
uwage na fakt, iz w przypadku polskiego parlamentu nie zaobserwowano duzych dys-
proporcji w liczbie uzasadnionych opinii miedzy Sejmem i Senatem RP. Poréwnujac je
do innych dwuizbowych parlamentow z duzych panstw cztonkowskich, izby polskiego
parlamentu odznaczaja sie wysoka spojnoscia. W tych krajach z reguty bardziej aktywna
W przyjmowaniu uzasadnionych opinii jest izba druga. W Niemczech roznica w liczbie
opinii miedzy Bundesratem a Bundestagiem wynosi siedem w przypadku KE i PE, we
Francji miedzy izba druga a izba pierwsza siedemnascie w przypadku KE i dwadziescia
szes¢ w przypadku PE, we Wtoszech 9 w przypadku KE i 4 w przypadku PE. Odwrotna
tendencje wida¢ natomiast w Wielkiej Brytanii, gdzie wyrazniej aktywna jest izba pierw-
sza. W przypadku KE roznica wynosi 11 opinii, a w przypadku PE 10 opinii.

Wykres 2. Liczba uzasadnionych opinii przestana przez Sejm i Senat do KE i PE w la-
tach 2010-2016

12

10

PE

m KE

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z: Annual statistics W\WW, Annual reports on
relations W\W\X/, Aannual reports on subsidiarity \X/\W/\X/.
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Najczesciej parlamenty panstw cztonkowskich zgtaszaty uzasadnione opinie do KE
w obszarach takich jak rynek wewnetrzny (130 opinii), infrastruktura, transport i komu-
nikacja (49 opinii), kontrola granic i migracje (30 opinii), gospodarka i finanse (28 opinii),
kwestie spoteczne (26 opinii) oraz wspotpraca sadowa ws. karnych (24 opinie)®. Z kolei
uzasadnione opinie przestane do PE przekazywane byty odpowiednim komisjom, wta-
sciwym ze wzgledu na przedmiot danego projektu aktu prawnego. Na tej podstawie
okreslic mozna obszar, na ktory legislatury krajowe zwracaty szczegolng uwage. Naj-
wiecej opinii przekazano do komisji ds. gospodarczych i monetarnych (63), ds. wolnosci
obywatelskich, sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych (62), ds. transportu i turystyki (58),
ds. ochrony srodowiska naturalnego, zdrowia publicznego i bezpieczenstwa zywnosci
(40), ds. zatrudnienia i spraw socjalnych (36)7. Z powyzszych danych mozna wskazac te
obszary, ktére parlamenty uznawaty za szczegolnie narazone na ewentualne ztamania
zasady pomocniczosci i tym samym, w ktorych tematach nie chca, aby instytucje po-
nadnarodowe UE wyreczaty panstwa cztonkowskie w wykonywaniu ich kompetencji.
Na podstawie tabeli 1 mozna stwierdzi¢, ze takimi obszarami dla polskiego parlamentu
byt rynek wewnetrzny, rolnictwo oraz kwestie ochrony srodowiska naturalnego, zdrowia
publicznego i bezpieczenstwa zywnosci. Jezeli chodzi o regulacje dotyczace rynku
wewnetrznego to sg one takze wazne dla pozostatych parlamentow. Szczegolnie nalezy
zwrocic uwage na rolnictwo. Mimo ze dziedzina ta nie znajduje sie wsrod najwazniej-
szych dla innych parlamentow, to w przypadku Polski ma wysoki priorytet. Co ciekawe,
w tym temacie zaobserwowac mozna niewystepujaca w innych obszarach zbieznosc
w liczbie opinii miedzy Sejmem i Senatem RP. Zbieznosc ta wystepuje takze na poziomie
poszczegolnych projektow aktow ustawodawczych z lat 2010-2016. Wsrod siedmiu
aktow prawnych, wobec ktorych zardwno Sejm, jak i Senat RP wystosowaty uzasadnio-
na opinie do KE, trzy dotyczyty rolnictwa. Zas sposrdd osmiu aktdw prawnych, wobec
ktorych Sejm i Senat RP przygotowaty opinie do PE, rowniez trzy dotyczyty rolnictwa.

Tabela 1. Obszary tematyczne, ktorych dotyczyta uzasadniona opinia danej izby wysy-
tana badz do KE, badz PE w latach 2010-2016

Komisja Europejska

Kontrola | Wspotpraca )
Rynek ) ) . Polityka Rynek Sprawy
Rolnictwo granic sadowa ws. | Zdrowie .
wewnetrzny L . ) morska | spozywczy | spoteczne
i migracja | cywilnych
Sejm RP 6 3 1 1 1 (¢} 1 1
Senat RP 4 3 2 1 2 1 ¢} 1

5 Pozostate obszary to: Srodowisko (22), rolnictwo (15), zdrowie (13), rynek spozywczy (11), wspotpraca sado-
wa ws. cywilnych (10), energetyka (10), polityka morska (9), normy, statystyka, wykorzystywanie danych
publicznych itp. (5), hauka, badania, edukacja (3), polityka spojnosci (2), kultura (1), rybactwo i rybotow-
stwo (2).

7 Pozostate komisje to: ds. rolnictwa i rozwoju wsi (30), ds. prawnych (27), ds. rynku wewnetrznego
i ochrony konsumentow (23), ds. przemystu, badan naukowych i energii (22), ds. praw kobiet i rowno-
uprawnienia (7), ds. kontroli budzetowej (1), ds. kultury i edukacji (1), ds. rybotoéwstwa (1), ds. rozwoju
regionalnego (1).
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Parlament Europejski

IMCO AGRI| | ECON LIBE JURI ENVI EMPL FEMM TRAN
Sejm RP o 5 1 1 2 1 2 1 1
Senat RP 1 5 0 2 1 3 1 1 1

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z: Annual statistics W\WW, Annual reports on
relations W\WW, Aannual reports on subsidiarity W/\W\W.

Zauwazalna byta takze stosunkowo wysoka zbieznos¢ miedzy obiema izbami pol-
skiego parlamentu w kontrolowaniu przestrzegania zasady subsydiarnosci. Akty prawne,
do ktorych jednoczesnie Sejm i Senat RP zgtosity uzasadnione opinie KE stanowity ok.
26 proc. wszystkich projektow aktow prawych, do ktorych zgtoszono zastrzezenia KE.
W przypadku uzasadnionych opinii przestanych do PE ta sama sytuacja miata miejsce
w przypadku prawie 38 proc. wszystkich projektow aktow prawnych. Co ciekawe, wsrod
aktow prawnych, do ktorych obie izby jednoczesnie przygotowaty uzasadnione opinie
i ktore zostaty przestane zaréwno do KE i PE, znalazty sie trzy dotyczace rolnictwa?, jeden
zwiazany ze wspotpraca sadowa ws. cywilnyche, jeden zwigzany ze sprawami spotecz-
nymi®, jeden zwigzany z funkcjonowaniem wspolnego rynku® oraz jeden dotyczacy
tematyki kontroli granic i migracjiz. To zestawienie swiadczy o duzej wadze jaka Sejm
i Senat RP przyktadajg do kwestii rolnictwa na poziomie UE.

Ostatnim z analizowanych wskaznikow odnoszacych sie do aktywnosci parlamentow
w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego ostrzegania jest uruchomienie procedury
z6ttej lub pomaranczowej kartki. Od momentu wejscia w zycie traktatu z Lizbony pro-
cedura pomaranczowej kartki nie zostata uruchomiona. W przypadku procedury zottej
kartki dokonano tego trzykrotnie, co pozwolito tacznie zgromadzi¢ opinie 29 sposrod
41 izb parlamentow panstw cztonkowskich. Oznacza to, ze az 70 proc. wszystkich izb
efektywnie wptyneto na proces legislacyjny na poziomie ponadnarodowym. Niezaleznie
od efektu (tabela 2), liczba ta swiadczy o waznym wydarzeniu politycznym, ktorego owe
parlamenty doswiadczyty. Wsrod wymienionych izb Sejm RP dwukrotnie znalazt sie we

8 Byty to: Whiosek w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich, COM (2010) 537; Whniosek zmieniajacy rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009
ustanawiajgce wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspolnej
polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikow, COM (2010) 539; Wniosek ustana-
wiajacy wspolna organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegotowe dotyczace niektorych produktow
rolnych, COM (2010) 799.

9 Byt to Whniosek w sprawie jurysdykgcji, prawa wtasciwego, uznawania i wykonywania orzeczen sado-
wych w zakresie skutkow majatkowych zarejestrowanych zwiazkow partnerskich, COM(2011) 127.

© Byt to Whiosek w sprawie poprawy rownowagi ptci wsrod dyrektorow niewykonawczych spotek, kto-
rych akcje sa hotowane na gietdzie, COM (2012) 614.

% Byt to Wniosek dotyczacy dyrektywy zmieniajacej dyrektywe 96/71/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 16 grudnia 1996 roku dotyczaca delegowania pracownikow w ramach swiadczenia ustug,
COM (2016) 128.

2 Bytto Whniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania
panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzyna-
rodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bez-
panstwoweca (wersja przeksztatcona), COM (2016) 270.
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wspomnianym gronie, Senat RP zas tylko jeden raz. Odnoszac to do pozostatych panstw
cztonkowskich, Sejm RP nalezy do grupy 11 najaktywniejszych izb, ktorych uzasadnione
opinie przyczynity sie do przekroczenia wymaganego traktatami progu dla procedury

z06ttej kartki.

Tabela 2. Informacja o efektywnym zastosowaniu procedury zéttej kartki

I1zby parlamentow

swobody przedsiebiorczosci
i swobody $wiadczenia ustug
(tzw. Monti Il, COM (2012) 130)

Tytut aktu prawego R e Zestawienie Efekt
Whiosek dotyczacy rozpo- PL1 (1), BE1 (1), DK 12 - izb parlamentow (19 gtosow) Wycofanie wniosku
rzadzenia Rady w sprawie (2), FI (2), FR2 (1), 7 - parlamenty jednoizbowe (58%) | legislacyjnego
wykonywania prawa do LU (@), LV (2), MT 5 - izby parlamentow dwuizbo-
podejmowania dziatan (2), NL1 (1), PT (2), wych (42%)
zbiorowych w kontekscie SE (2), UK1 (1)

Whniosek dotyczacy rozpo-
rzadzenia Rady w sprawie

CY (2), CZ2 (1), FR2
(1), IE1 (1), IE2 (D),

14 - izb parlamentow (19 gtosow)
5 - parlamenty jednoizbowe (36%)

Utrzymanie wniosku
legislacyjnego

w ramach swiadczenia
ustug (COM (2016) 128
wersja ostateczna)

ustanowienia Prokuratury MT (2), NL1 (1), 9 - izby parlamentéw dwuizbo-
Europejskiej (COM (2013) NL (2), RO1 (1), Sl1 wych (64%)
534 wersja ostateczna) (1), SE (2), HU (2),
UK1 (1), UK2 (1)
Whiosek dotyczacy BG (2), HR (2), CZ1 | 14 - izb parlamentow (22 gtosy) Utrzymanie wniosku
dyrektywy PE i Rady zmie- | (1), CZ2 (1), DK (2), 8 - parlamenty jednoizbowe (57%) | legislacyjnego
niajacej dyrektywe 96/71/ EE (2), HU (2), LV 6 - izby parlamentow dwuizbo-
WE PE i Rady z dnia 16 (2), LT (2), PL1 (2), wych (43%)
grudnia 1996 r. dotyczaca PL2 (1), RO1 (1),
delegowania pracownikow | RO2 (1), SK (2)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony Osrodka Informacji i Dokumentacii
Europejskiej Sejmu RP (Procedura zottej kartki \W\X/\W).

O aktywnosci Sejmu i Senatu RP w wykorzystywaniu mechanizmu wczesnego
ostrzegania Swiadczy takze liczba przypadkow, w ktorych obie izby polskiego parlamen-
tu znalazty sie w grupie parlamentow bedacych blisko osiggniecia progow potrzebnych
do uruchomienia procedury zottej kartki. W przypadku uzasadnionych opinii przesy-
tanych do KE najblizsza wymaganemu progowi (19 gtosow) wartoscia byto 13 gtoséw
parlamentow narodowych zgtoszonych w 2011 roku w ramach dziewieciu uzasadnio-
nych opinii do projektu dotyczacego wspolnej skonsolidowanej podstawy opodatkowa-
nia osob prawnych (sygnatura dokumentu - COM (2011) 121) oraz w 2013 roku do projektu
dyrektywy ustanawiajacej ramy planowania przestrzennego obszarow morskich oraz
zintegrowanego zarzadzania strefg przybrzezna (sygnatura dokumentu - COM (2013)
133). W pierwszym przypadku wsrod opinii znalazt sie gtos Sejmu RP, w drugim zas gtos
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Senatu RP. Sposrod uzasadnionych opinii przesytanych do PE najblizszg wymaganemu
progowi (19 gtosow) wartoscia byto 14 gtosow parlamentow narodowych zgtoszonych
w 2013 roku do wspomnianego juz projektu dyrektywy dotyczacej planowania prze-
strzennego na obszarach morskich oraz 12 gtosow w 2016 roku dotyczacych projektu dy-
rektywy w sprawie wspolnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania osob prawnych
(sygnatura dokumentu - 2016/0336(CNS)) oraz projektu dyrektywy w sprawie wspolnej
podstawy opodatkowania osob prawnych (sygnatura dokumentu - 2016/0337(CNS)).
Sposrod opinii zgtoszonych do wymienionych trzech projektow aktow prawnych tylko
w przypadku pierwszego dokumentu znalazt sie gtos Senatu RP.

Podsumowanie

Sejm i Senat RP na tle innych parlamentow pod wzgledem przyjetych uzasadnionych
opinii znajduja sie w gronie srednio aktywnych izb. Mimo to, ich dziatalnos¢ w stosowaniu
mechanizmu wczesnego ostrzegania odznacza sie duza spojnoscia. Dotyczy to zarowno
zblizonej do siebie liczby uzasadnionych opinii przyjetych przez izbe pierwsza i izbe dru-
ga, jak tez obszaru tematycznego, ktorego dotyczyt projekt aktu ustawodawczego, wo-
bec ktorego wyrazono opinie. Zaobserwowac mozna, ze duzg uwage polski parlament
skupia na kwestii polityki rolnej. W celu zwiekszenia szansy wywarcia wptywu na osta-
teczny ksztatt aktow prawnych, takze w kwestiach rolnictwa, Sejm i Senat RP wysytaja
uzasadnione opinie do aktow prawnych zarowno do KE, jak i PE. Dotyczy to wyraznego
odsetka projektow aktow ustawodawczych, ktore analizowat polski parlament od 2010
roku. O duzej aktywnosci, a przy tym i w pewnym zakresie skutecznosci, w wykorzysty-
waniu mechanizmu wczesnego ostrzegania przez Sejm i Senat RP Swiadczy takze czesta
obecnosc obu izb w grupie najaktywniejszych parlamentow, ktdrych uzasadnione opinie
przyczynity sie do przekroczenia wymaganego traktatami progu dla procedury zottej
kartki, a takze w gronie legislatur bedacych blisko osiagniecia progow potrzebnych do
uruchomienia procedury zottej kartki.

Przedstawiona w niniejszym artykule ogodlna analiza statystyczna sposobu wykorzy-
stania przez Sejm i Senat RP mechanizmu wczesnego ostrzegania stanowi pierwszy krok
do szerszej ewaluacji skutecznosci polskiego parlamentu w sprawach europejskich. Za-
proponowane w badaniu wskazniki z powodzeniem wykorzystac mozna takze do analizy
dziatania parlamentow z innych panstw. Z pewnoscia katalog miernikow nalezy rozsze-
rzyc o inne, jakosciowe kryteria. Szczegolnie obiecujaca wydaje sie mozliwosc¢ zbadania
wedtug jakich rzeczywistych kryteriow parlamenty analizuja zgodnosc projektu aktu
ustawodawczego z zasada subsydiarnosci oraz czy forma i tres¢ uzasadnionych opinii
wptywa na decyzje KE i PE dotyczace tresci aktow prawnych. Na pewno duzy potencjat
do rozszerzenia analizy skutecznosci o kolejne wskazniki daje takze kontrola nastepcza
zasady pomocniczosci.

Zaproponowany w artykule sposob budowy wskaznikow pomiaru efektywnosci parla-
mentow narodowych w UE pozwala analizowac ich aktywnosc takze w innych obszarach
niz kontrola przestrzegania zasady subsydiarnosci. Jest to mozliwe dzieki odwotaniu sie do
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wykonywania funkgji europejskiej parlamentow w ramach systemu politycznego panstwa
oraz zdolnosci do zapewnienia demokratycznej legitymizagji instytucji unijnych w wymia-
rze ponadnarodowym. Kontynuowanie badan wedtug tego schematu i objecie nimi innych
dziedzin aktywnosci parlamentow w UE (np. w odniesieniu do polityk przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci) pozwoli uzyskac odpowiedz, czy zaangazowanie parla-
mentow na poziomie ponadnarodowym realnie tagodzi deficyt demokracji w Unii. Ponadto
dogtebne spojrzenie na rzeczywiste efekty mechanizmow, ktore wykorzystuja parlamenty
krajowe pozwoli zastanowic sie decydentom nad tym, jak zwiekszyc skutecznosci panstw
cztonkowskich w prowadzonej przez nie polityce europejskiej.
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