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Streszczenie

Celem artykutu jest proba przyblizenia skutkow cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej dla funkcjono-
wania Sejmu i Senatu na poziomie krajowym i ponadnarodowym. Akcesja Polski do Unii Europejskiej
powoduje zmiany zakresu kompetencji poszczegolnych organow Rzeczypospolitej Polskiej. Zwiazane
jest to z faktem przekazania okreslonych kompetencji organow wtadzy panstwowej na rzecz organiza-
cji miedzynarodowej, i dotyczy zwitaszcza parlamentu polskiego (Sejmu i Senatu), ktory utracit pozycije
gtownego podmiotu w procesie tworzenia prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce. W celu
unikniecia marginalizacji parlamentow narodowych w stanowieniu prawa unijnego wprowadza sie
stosowne regulacje prawne na poziomie krajowym i miedzynarodowym. Ponadto, po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony parlamenty krajowe uzyskat nowe kompetencje pozwalajace im zaistniec¢ na forum
Unii Europejskiej. W artykule stawiana jest teza, ze Sejm i Senat utracit pozycje gtownego organu
prawodawczego na poziomie krajowym i jednoczesnie uzyskat nowa funkcje europejska, ktorej nie da
sie zakwalifikowac do tradycyjnie rozumianych funkgji ustawodawczej i kontrolnej.
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Polish Sejm and Senate, and challenges of the European Union

Abstract

The article's goal is to present the consequences of Polish membership in the European Union (EV) for
the functioning of the Polish Sejm and Senate at the national and international level. Polish accession to
the European Union resulted in changes to the scope of competences of certain organs of the Republic
of Poland. This was related to the transfer of specific state competences to an international organization
and it applied, in particular, to the Polish Parliament (the Sejm and Senate) which has lost its primary role
as legislator of laws applicable in Poland. In order to avoid the marginalization of national parliaments
in the EU decision-making process, appropriate legal measures have been introduced at the national
and international level. Additionally, after the Treaty of Lisbon entered into force, national parliaments
have received new competences which allowed them to exist on the forum of the European Union. The
article puts forward the thesis that the Polish Sejm and Senate have lost their position as main legislative
bodies at the national level but, at the same time, they have acquired a new European function which
can neither be qualified as traditionally understood legislative nor controlling functions.
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Przedmiotem opracowania jest analiza zmian wprowadzonych przez Traktat z Lizbo-
ny w zakresie roli parlamentow panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej (UE), wptywu
przystapienia Polski do UE na kompetencje prawodawcza Sejmu i Senatu i relacji za-
chodzacych w tym zakresie pomiedzy legislaturg a Rada Ministrow. Nowa rzeczywistosc
prawna wymusza koniecznosc usprawnienia dziatania polskiego aparatu panstwowego
tak aby, z jednej strony, zapewni¢ mozliwosc efektywnego uczestnictwa Polski w pro-
cesach decyzyjnych w UE, a z drugiej poprawic i przyspieszy¢ wykonywanie prawa Unii
przez polskie organy wtadzy publicznej (Wojtyczek 2010: s. 28). Wymaga to wprowadze-
nia odpowiednich procedur w zakresie przyjmowania stanowiska panstwa w instytucjach
Unii w taki sposob, aby zapewnic sprawnosc¢ wewnetrznego mechanizmu decyzyjnego.
Oznacza to, iz polski parlament zostaje wyposazony w nieznane do tej pory kompetencje
pozwalajace mu dziata¢ na poziomie miedzynarodowym. Ta nowa ptaszczyzna do dzia-
tania prowokuje pytanie, w ramach jakich konstytucyjnie okreslonych funkgji (kontrolnej,
ustawodawczej) sg one podejmowane. Zagadnienie jest o tyle istotne, ze zmiany wpro-
wadzone Traktatem z Lizbony i wynikajace z nich nowe uprawnienia Sejmu i Senatu byc¢
moze wymagaja dokonania nowelizacji Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

Ponadnarodowe reguty udziatu parlamentow
krajowych w sprawach Unii Europejskiej

Rola parlamentu narodowego jest najczesciej dyskutowana przy okazji omawiania
problemow demokratyzacji procesow integracyjnych, ich legitymizowania, relacji mie-
dzy suwerennoscia panstwowa a kompetencjami przekazanymi na rzecz instytucji UE.
Traktat z Lizbony ujmuje role narodowych ciat przedstawicielskich jako konstruktywna
wspotprace parlamentow i instytucji unijnych (Grzeszczak 2009: s. 4). Rezerwuje on dla
parlamentow krajowych role gwarantow poszanowania zasady pomocniczosci w pra-
wodawstwie unijnym, potwierdza ich funkcje kontrolne w odniesieniu do realizacji Prze-
strzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, przyznaje rowniez prawo kontroli
stosowania tzw. procedur ktadek i zasady elastycznosci, okresla obowiazki informowania
parlamentow o projektach legislacyjnych oraz innych dokumentach i wnioskach akce-
syjnych. Traktat wskazuje rowniez na koniecznosc¢ wspotpracy parlamentow narodowych
i Parlamentu Europejskiego (PE).

Traktat z Lizbony rozszerzyt i wzmocnit narzedzia oddane do dyspozycji parlamen-
tom krajowym. Przede wszystkim po raz pierwszy parlamenty krajowe zostaty uwzgled-
nione w tekscie samych traktatow. Na podstawie zmian wprowadzonych przez niniejszy
traktat role parlamentdw krajowych wyznaczaja: art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej oraz
dwa protokoty: Protokot nr 1 w sprawie roli parlamentow krajowych w Unii Europejskiej
(Protokot 2010a) oraz Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnosci (Protokot 2010b). Ponadto niektore przepisy Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) rowniez przewiduja udziat parlamentow krajowych w konkretnych
dziataniach UE. Jako przyktad mozna wskazac artykuty 70, 85 i 88 TFUE. Pierwszy prze-
widuje informowanie parlamentow narodowych o wynikach i tresci oceny wprowadzania
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W zycie przez wtadze panstw cztonkowskich polityki Unii z zakresu przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Dwa pozostate artykuty wtaczajg izby parlamentarne
w ocene dziatalnosci Eurojustu i w procedure kontroli dziatan Europolu.

Nalezy wskazac rowniez nowy Tytutu ll: ,Postanowienia o zasadach demokragji* do-
dany do Traktatu o Unii Europejskiej, ktory stanowi, ze podstawa funkcjonowania UE jest
demokracja przedstawicielska. Zawiera on postanowienia dotyczace demokracji uczest-
niczacej i inicjatywy obywatelskiej. Traktat podkresla, ze szefowie panstw lub rzadow
oraz rzady panstw cztonkowskich odpowiadaja demokratycznie przed parlamentami
narodowymi albo przed swoimi obywatelami (TUE: art. 10). Dodatkowo art. 12 TUE wy-
licza kompetencje parlamentow narodowych w sprawach integracyjnych. W literaturze
przedmiotu uznaje sie artykuty od 9 do 12 TUE za narzedzie do demokratycznej legi-
tymizacji organizacji miedzynarodowych, w tym UE (Bogdany 2011: s. 3). W preambule
Protokotu nr 1 (Protokét 2010a) przypomniano, ze ,sposob, w jaki parlamenty narodowe
sprawuja kontrole nad swoimi rzadami w odniesieniu do dziatan Unii Europejskiej, na-
lezy do organizacji i praktyki konstytucyjnej kazdego panstwa cztonkowskiego”. Celem
przyjecia niniejszego protokotu byto zwiekszenie aktywnosci parlamentow krajowych
w dziatalnosci Unii Europejskiegj i zwiekszenie mozliwosci wyrazania przez nie swojego
zdania (Barcz 2008: s. 453).

W analizowanym Protokole nr 1 (Protokot 2010a) znalazty sie rowniez istotne postano-
wienia dotyczace wspotpracy miedzyparlamentarnej (Tytut Il). Mowa jest tutaj o Konfe-
rencji Organow Parlamentarnych Wyspecjalizowanych w Sprawach Unii: COSAC. Jest to
forum wspotpracy i wymiany informacji w szczegolnosci na temat praktycznych aspektow
parlamentarnej kontroli spraw unijnych. COSAC moze przedktadac uwagi Parlamentowi
Europejskiemu (PE), Radzie i Komisji Europejskiej oraz jest uprawniona do wymiany in-
formacji miedzy parlamentami narodowymi a PE, w tym miedzy ich wyspecjalizowanymi
komisjami. Ponadto, COSAC moze organizowac konferencje miedzyparlamentarne na
wybrane tematy, w szczegolnosci w celu omowienia zagadnien wspolnej polityki za-
granicznej i bezpieczenstwa, w tym wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony. Uwagi
przedtozone przez Konferencje nie wiaza parlamentow narodowych ani nie przesadzaja
ich stanowiska. Regulacje Protokotu nr 1 (Protokét 2010a) sg impulsem do ksztattowania
réznych wariantdw wspotpracy miedzy parlamentami narodowymi i miedzy parlamenta-
mi a PE (Barcz 2008: s. 55).

Protokot nr 2 (Protokot 2010b) ma duzy wktad we wzmocnienie mechanizmmu moni-
torowania zasady pomocniczosci przez parlamenty narodowe poprzez tzw. mechanizm
wczesnego ostrzegania (kontrola ex ante), zwigzany z obowiazkiem uzasadnienia projek-
tow aktow prawodawczych w odniesieniu do zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci.
Regulacja ta ma istotne znaczenie, poniewaz umozliwia krajowym organom przedsta-
wicielskim wywieranie bezposredniego wptywu na ksztatt unijnej legislacji (Dulak 2017:
s. 88). Kontrola ex ante przewiduje obowigzek uzasadnienia projektow aktow prawo-
dawczych w odniesieniu do zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci. Z postanowien
Protokotu nr 2 wynika, iz mechanizm wczesnego ostrzegania moze obejmowac dwa
rodzaje postepowan okreslanych w literaturze mianem zottej i pomaranczowej kartki
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(Protokot 2010b: art. 7 ust. 2-3). W sytuacji, kiedy parlamenty krajowe lub izby parlamen-
tarne uznaja, ze projekt danego aktu unijnego jest niezgodny z zasada pomocniczosci,
wowczas moga wydac w okreslonym terminie uzasadniong opinie. Na podstawie takich
opinii projekt aktu prawnego moze byc podtrzymany, zmieniony lub wycofany. Podkresla
sie, ze pozwala to parlamentom narodowym na wywieranie wptywu na bieg procesu
prawodawczego na etapie zgtoszenia projektu aktu prawnego (Pawtowski 2008: s. 51).
Drugi etap kontroli (kontrola ex post) odbywa sie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE
(Protokot 2010b: art. 8). Prawo wniesienia skargi do Trybunatu przystuguje panstwom
cztonkowskim w trybie art. 263 TFUE (skarga o stwierdzenie legalnosci aktu), lub skarg
przekazanych przez panstwa cztonkowskie zgodnie z ich porzadkiem prawnym w imie-
niu ich parlamentow narodowych lub izby tego parlamentu. Podsumowaniem procedury
monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci jest art. 9
Protokotu nr 2 (Protokot 2010b), ktory stwierdza, iz Komisja przedktada co roku Radzie
Europejskiej, Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i parlamentom narodowym sprawoz-
danie w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Poczatkowo uwazano, ze tatwiejsze moze byc przekonanie wtasnego rzadu i zdobycie
wiekszosci w Radzie niz uzyskanie uzasadnionych opinii jednej trzeciej izb parlamentar-
nych w UE w ramach procedury monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci.
Twierdzono, ze instrument ten nie bedzie uzywany w praktyce, a jedynie bedzie stuzyt
wywieraniu nacisku na Komisje Europejska (Fuksiewicz 2011: s. 14). Praktyka jednak po-
kazata, ze parlamenty krajowe, w tym polski, uruchomity juz trzykrotnie procedure zottej
kartki w odniesieniu do projektow unijnych: tzw. rozporzadzenia Monti Il (Rozporzadzenie
130/2012), rozporzadzenia w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej (Rozpo-
rzadzenie 534/2013) oraz dyrektywy dotyczacej delegowania pracownikow w ramach
Swiadczen ustug (Dyrektywa 128/2016)

Instrumenty prawne przyznane parlamentom krajowym przez Traktat z Lizbony
niewatpliwie wzmocnity legitymizacje Unii (Balicki 2009: s. 343; Fuksiewicz 2011: s. 4).
Efektywne wykorzystanie przyznanych kompetencji wymaga jednak duzej aktywnosci
i sprawnosci parlamentow narodowych dziatajacych zaréwno in pleno, jak i poprzez
swoje wyspecjalizowane organy (Balicki 2009: s. 343).

Rola Sejmu i Senatu w procesie integracji europejskiej

Przedmiotem rozwazan w niniejszym rozdziale bedzie udziat polskich izb parla-
mentarnych w procesie integracji europejskiej w oparciu o ustawe z 8 pazdziernika
2010 r. 0 wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, tzw. ustawe kooperacyj-
na (Ustawa 2010/1395). Wskazany akt normatywny okresla rozne formy wspotdziatania
i wspotpracy Sejmu i Senatu z Rada Ministrow w sprawach europejskich. Wyroznic
mozna zadania zwigzane ze wspotpraca w zakresie: 1) stanowienia prawa UE, 2) wno-
szenia przez Sejm i Senat skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, 3) tworzenia prawa
polskiego wykonujacego prawo UE, 4) opiniowania kandydatéw na niektore stanowiska
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w UE, czy 5) w zwigzku ze sprawowaniem przez przedstawicieli Rady Ministrow prezy-
dencji sktadow Rady.

Do wytacznej kompetencji kazdego panstwa cztonkowskiego nalezy rozstrzygniecie,
w jakiej formie ,jego" parlamenty beda oddziatywaty na proces prawotworczy UE. Spo-
wodowato to wyksztatcenie sie zroznicowanych modeli wspoétdziatania parlamentu na-
rodowego i rzadu od ,wigzacego mandatu” udzielanego rzadowi dziatajagcemu w Radzie
po opinie wydawane przez parlament w sprawie aktow bedacych przedmiotem dziatan
Rady (Grzeszczak 2002: s. 65; Serowaniec 2016: s. 146).

Ustawa kooperacyjna w pierwszej wersji z 2004 r. (Ustawa 2004/515) pomijata Senat
jako organ wydajacy opinie o projekcie aktu prawnego UE przed jego rozpatrzeniem
w Radzie UE, czego nastepstwem byto skierowanie wniosku do Trybunatu Konstytucy;j-
nego. W wyroku z 12 stycznia 2005 r. (Wyrok 2005) Trybunat podkreslit, ze UE wptywa
na ksztatt systemow prawnych panstw cztonkowskich w wigekszosci bez udziatu ich
parlamentow. Dodat, iz ewolucja prerogatyw parlamentow narodowych ma na celu za-
pewnienie im mozliwie szerokiego uczestnictwa w przygotowaniu i opiniowaniu prawa,
ktore ma obowiazywac we wszystkich panstwach cztonkowskich (Wyrok 2005: pkt 4).
Dalej Trybunat wskazat, ze skoro po wejsciu Polski do Unii parlament krajowy utracit
znaczny wptyw na ksztatt prawa powszechnie obowiazujacego, to w ramach funkgcji
ustawodawczej parlament moze, chocby w ograniczonym stopniu, wptywac na tres¢
zajmowanego na forum Rady stanowiska Polski w kwestiach unijnych aktow prawnych.
Ostatecznie Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wydawanie opinii przez izby parla-
mentu nie jest wykonywaniem funkgji kontrolnej i nie oznacza to wytacznego prawa do
dziatania Sejmu. Rozstrzygniecia Trybunatu pozwalaja na zaliczenie dziatalnosci Sejmu
i Senatu w procedurze tworzenia prawa UE do funkcji ustawodawczej. Chociaz nie na-
lezy postrzegac tutaj funkgji ustawodawczej w tradycyjnym ujeciu, zdaniem Trybunatu
,rozwoj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza (..) koniecznosc redefiniowania
pewnych - wydawatoby sie nienaruszalnych - instytucji i pojec” (Wyrok 2005 pkt 6).

W literaturze przedmiotu brakuje zgodnosci co do zagadnienia, w ramach jakich funkgji
organy wtadzy ustawodawczej pracujg nad dokumentami rzadowymi dotyczacymi projek-
tow prawa unijnego. Zdaniem niektorych autorow witasciwsza jest funkcja kontrolna, po-
niewaz funkcja ustawodawcza odnosi sie tylko do prawodawstwa wewnetrznego. Funkcja
kontrolna jest jednak rozumiana tutaj szerzej niz w tradycyjnym ujeciu (Sokolewicz 2004:
s. 6). Z kolei inni autorzy twierdza, ze funkcja kontrolna nie jest wystarczajaca, poniewaz
ukierunkowana jest na kontrole dziatalnosci egzekutywy w innych dziedzinach niz prawo-
tworstwo. Niewtasciwa jest rowniez funkcja ustawodawcza ze wzgledu na przekazanie
Jjej przez panstwo polskie Unii Europejskiej. Niektorzy mowia wrecz o nowych zadaniach
parlamentu - funkcji kontroli tworzenia prawa unijnego (Barcz 2003: s. 24) i taka kwalifikacja
nowej funkcji wydaje sie najwtasciwsza a nawet, jak pisze jeden z autorow, powinna miec
nieco szerszy zakres i nalezatoby jg okreslic jako funkcje europejska parlamentu (Dobro-
wolski 2005: s. 152). Zdaniem Szymanka, nowa funkcja europejska ,jest jak najbardziej
osobna funkcja parlamentu, majac co najwyzej pewne pola wspolne z dotychczasowymi
czy tez tradycyjnymi funkcjami legislatywy" (Szymanek 2005: s. 351).



108 | Ilona Gradzka

Podobne podejscie mozna dostrzec w ustawie kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395),
ktora obok podstawowych procedur informowania oraz zasiegania opinii izb, przewiduje
dodatkowe elementy kooperacji rzadu z legislatywa w sprawach unijnych. Obejmuje
ona rowniez wspotprace w zakresie tworzenia prawa polskiego wykonujacego prawo
UE oraz wspotprace w zakresie opiniowania kandydatow na niektore stanowiska w Unii.
Dzieki temu ustawa kompleksowo reguluje wszystkie kwestie zwiazane z realizacja przez
parlament funkgji europejskiej (Szymanek 2005: s. 360; Mojak, Trubalski 2014: s. 938).

Ustawodawca polski zapewnit udziat Sejmowi i Senatowi w procedurze wypraco-
wania stanowiska dotyczacego projektow aktow prawnych Unii poprzez wydawanie
opinii (Ustawa 2010/1395: rozdziat 2). Rodzaj i charakter tychze opinii jest uzalezniony od
etapu procesu legislacyjnego, podczas ktorego sa wydawane. Dodac nalezy rowniez,
iz w obecnym stanie prawnym w interesie panstwa polskiego bytoby wypracowanie
takich wewnetrznych regut proceduralnych w zakresie stanowienia prawa unijnego, aby
stanowisko prezentowane w Radzie przez przedstawicieli rzadu byto zgodne ze stano-
wiskiem organu przedstawicielskiego w danej sprawie. Czynnikiem legitymizujacym
egzekutywe do wystepowania na forum unijnym mogtaby byc¢ procedura pociggania
do odpowiedzialnosci politycznej i prawnej. Jednak w obowiazujacym systemie rzadow
odpowiedzialnos¢ polityczna cztonkow Rady Ministrow, wywodzacych sie z wiekszosci
sejmowej, nie jest w petni efektywna.

Ustawa kooperacyjna (Ustawa 2010/1395) odnosi sie do zasad wspotpracy izb par-
lamentarnych z rzadem w przypadku wnoszenia skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE w trybie kontroli ex post. Obie izby moga przekazac¢ Prezesowi Rady Ministrow swoje
uchwaty w sprawie wniesienia do Trybunatu Sprawiedliwosci UE skargi dotyczacej na-
ruszenia zasady pomocniczosci przez akt ustawodawczy UE (Ustawa 2010/1395: art. 17).
W postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwosci, Rzeczpospolita Polska reprezen-
tuje Rada Ministrow.

Kolejna sfera wspotdziatania Sejmu i Senatu dotyczy tworzenia prawa polskiego
wykonujacego prawo UE. Proces wprowadzania w zycie aktow unijnych unormowany
zostat w rozdziale 4 ustawy kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395), ktory jest konsekwencja
koniecznosci implementacji prawa UE na poziomie krajowym (Mik 1998: s. 29). Rada Mi-
nistrow, we wskazanym terminie, wnosi do Sejmu projekt ustawy wykonujacej prawo UE.
Okreslenie ,wykonanie" prawa UE nalezy rozumiec jako obowiazek panstwa cztonkow-
skiego do dziatania prawotworczego, przyjecia przepisow regulujacych jakas dziedzine
zycia czy wyznaczenia organu wtasciwego za dziatania przewidziane w akcie prawa UE
(Mik, Pawtowski 2005; s. 94). Ponadto nazwa ,projekt ustawy wykonujacej prawo UE" ma
by¢ swiadomym, zamierzonym przez autoréw projektu wykonaniem prawa Unii, a nie
przypadkowa zbieznoscia projektu z zakresem prawa Unii (Mik, Pawtowski 2005: s. 93).
Ustawodawca ktadzie szczegolny nacisk na odpowiednie terminy do wniesienia projektu
ustawy czy przedstawienia informacji o pracach legislacyjnych zwigzanych z wykony-
waniem aktow prawa UE. Ma to na celu stworzenie warunkow dla Sejmu i Senatu do
przyjecia ustaw w terminach wynikajacych z prawa Unii i unikniecie ujemnych skutkow
prawnych z powodu nieterminowej implementaciji.



Sejim i Senat wobec wyzwan Unii Europejskiej 109

Ustawa kooperacyjna, poza dziatalnoscia legislacyjna, angazuje izby parlamentu we
wspotprace z Rada Ministrow podczas sprawowania przez przedstawicieli rzadu pre-
zydencji sktadow Rady (Ustawa 2010/1395: art. 21). Wspotpraca w zakresie opiniowania
kandydatow na najwyzsze stanowiska w UE dotyczy juz jedynie Sejmu i Rady Ministrow
(Ustawa 2010/1395: art. 19).

Status prawny parlamentarnych komisji do spraw europejskich
oraz formy ich oddziatywania na unijny proces decyzyjny

Swoboda kazdego panstwa cztonkowskiego do okreslania zasad udziatu parlamentu
narodowego w procesie integracyjnym skutkuje réznorodnoscia rozwigzan. Niemniegj
jednak ich wspolnym mianownikiem jest powotywanie wyspecjalizowanych komisji
parlamentarnych do spraw europejskich, ktére ze wzgledu na ich wazna role naleza do
tzw. pierwszoligowych (Grzeszczak 2009: s. 5). Ustawa kooperacyjna (Ustawa 2010/1395)
witacza komisje do spraw europejskich w obszar europejskiej dziatalnosci parlamentu
w poszczegolnych formach jego aktywnosci na forum UE. Wprawdzie ustawa stano-
wi 0 wspotpracy izb z rzadem, jednak w praktyce jest ona realizowana gtownie przez
parlamentarne komisje do spraw europejskich. Rozwinieciem ustawy sa postanowienia
regulaminow izb: regulamin Sejmu (Uchwata 2018/729) i regulamin Senatu (Uchwata
2018/846). Na ich podstawie zostata w Sejmie powotana Komisja do Spraw Unii Eu-
ropejskiej a w Senacie Komisja Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej. Utworzenie
specjalnych komisji zwigzane jest z tempem podejmowania decyzji w Unii. Niezbedny
Jjest mniejszy organ decyzyjny, ktory zastepowatby cata izbe i reprezentowatby uktad sit
W parlamencie.

Wspomniane powyzej komisje parlamentarne do spraw europejskich maja szczegol-
ny charakter, ktory wyraza sie m. in. w specyfice regulacji prawnej, procedurze ustalania
sktadu osobowego oraz w odmiennym trybie dziatania (Lis-Staranowicz 2006: s. 14). Za-
konczeniem ich prac nie jest przygotowanie sprawozdania, jak w przypadku pozostatych
komisji statych, ale sporzadzenie opinii, ktorej adresatem jest Rada Ministrow. Opinia moze
dotyczy¢: projektu aktu prawnego UE, stanowiska Rzeczpospolitej Polskiej zajmowanego
w trakcie procedury stanowienia prawa UE, informacji Rady Ministrow o stanowisku RP,
ktore Rada Ministrow ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania projektu w Radzie. Opinia
zawiera stanowisko komisji w postaci akceptagji lub braku stanowiska Rady Ministrow.
Opinia moze rowniez zawierac zalecenia dla rzadu. Ponadto prace komisji sa ograniczo-
ne okreslonym terminem o charakterze zawitym (Uchwata 2018/729: art. 148c; Uchwata
2018/846: art. 75b-75¢). Kompetencja Rady Ministrow do prezentowania stanowiska
panstwa cztonkowskiego na forum organow Unii opiera sie na domniemaniu, ze jest ono
wypracowane przy wspotudziale parlamentu krajowego (Masternak-Kubiak 2004: s. 110).

Opinia sejmowej komisji do spraw europejskich nie ma charakteru bezwzglednie
wiazacego, jednak powinna stanowi¢ podstawe stanowiska rzadu. Bezwzglednie wia-
zacy charakter opinii dajacy mozliwos¢ samodzielnego i ostatecznego wypowiadania
sie w stosunku do stanowiska rzadu wobec projektow aktow europejskich kolidowatby
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z tradycyjnym rozumieniem zasady podziatu wtadzy (Konstytucja 1997/483: art. 10 ust.
2) i wykraczatoby poza zakres kompetencji ustawodawcy zwyktego. Takie uprawnienia
komisji sejmowej nie mieszcza sie w tradycyjnych uprawnieniach organu pomocniczego
(Masternak-Kubiak 2004: s. 112). Z drugiej jednak strony podkresla sie w literaturze, ze nie
jest to typowa niewigzaca opinia, gdyz na kazdym etapie procedury opinie komisji sej-
mowej powinny stanowi¢ podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej (Serowaniec
2016: s. 226-227, Balicki 2019: s. 120). W tym kontekscie nalezy podkresli¢, iz wspotpra-
ca parlamentu z Rada Ministrow oparta jest na analizie dokumentow unijnych i opinii
komisji jako wzglednie wigzacej (Ostrzyniewska 2004: s. 8), gdzie ostateczna decyzja
nalezy do rzadu. Jezeli jednak stanowisko rzadu nie uwzglednia opinii komisji do spraw
europejskich obu izb, wowczas jest on zobowigzany niezwtocznie wyjasnic im przyczyne
rozbieznosci (Ustawa 2010/1395: art. 8, art. 11-13). Wydaje sie, iz brak porozumienia na linii
parlament-rzad moze by¢ przyczyna wyegzekwowania konstytucyjnej odpowiedzialno-
sci politycznej rzadu.

Traktat z Lizbony wprowadzit uprawnienia dla parlamentow krajowych, czego skut-
kiem byto dodanie nowych rozwigzan do regulaminu Sejmu i Senatu (Uchwata 2018/729:
art. 148ca-148cb, Uchwata 2018/846: art. 75f-759), polegajacych na zgtaszaniu przez izby
sprzeciwu wobec decyzji Rady o zmianie sposobu gtosowania. Kierujac dokumenty do
komisji do spraw europejskich, marszatkowie izb ustalajg termin na zgtoszenie sprzeciwu.

Komisje parlamentarne rozpatruja dokumenty w sprawach zwigzanych z czton-
kostwem Rzeczypospolitej Polskiej w UE. Szczegolny status komisji podkresla w tym
zakresie regulamin, ktory stanowi, iz Marszatek Sejmu kieruje do komisji niezwtocznie po
otrzymaniu od Rady Ministrow wszystkie projekty aktow prawnych UE wraz ze stanowi-
skiem rzadu. Nastepnie komisja podejmuje decyzje w imieniu Sejmu, a co za tym idzie,
reprezentuje izbe przed rzadem w sprawach europejskich (Uchwata 2018/729: art. 148b).
Tak szeroki zakres delegowanych uprawnien Sejmu na rzecz jego organu wewnetrznego
- komisji uzasadniony jest ograniczeniami czasowymi. Jednak jak wskazuje P. Sarnecki,
ustawa powinna przewidywac mozliwosci zajmowania stanowiska przez plenarne posie-
dzenie izby przynajmniej w najwazniejszych projektach prawa europejskiego (Sarnecki
2004: s. 21).

W polskiej procedurze krajowej organami zaangazowanymi w poszanowanie zasady
pomocniczosci sg obie izby in pleno, komisje odpowiedzialne za sprawy UE oraz komisje
branzowe. Protokot nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
(Protokot 2010b) przewiduje udziat parlamentow krajowych w postaci formutowania opinii
stwierdzajacej brak zgodnosci projektu aktu prawnego z zasada pomocniczosci (kontro-
la ex ante) oraz mozliwos¢ zainicjowania wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci
W sprawie naruszenia przez unijny akt prawny zasady pomocniczosci (kontrola ex post).
Skarge taka moga wniesc panstwa cztonkowskie dziatajac samodzielnie lub w imieniu
parlamentu krajowego tudziez izby. Art. 17 ustawy kooperacyjnej (Ustawa 2010/1395)
okresla zasady wspotpracy Sejmu i Senatu z Rada Ministrow w przypadku wnoszenia
skargi w wyzej opisanym trybie. W postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwosci
UE Sejm jest reprezentowany przez petnomocnika, ktérego wyznacza Marszatek Sejmu.
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Regulamin Senatu przewiduje z kolei, ze jezeli komisja uchwali opinie, w ktorej uzna, iz
rozpatrywany projekt aktu prawnego UE nie jest zgodny z zasada pomocniczosci, sktada
do Marszatka Senatu wniosek o podjecie inicjatywy uchwatodawczej wraz z projektem
opinii Senatu o niezgodnosci projektu z zasada pomocniczosci. Marszatek Senatu kieruje
projekt opinii Senatu do wtasciwych komisji, w tym do Komisji Spraw Zagranicznych i Unii
Europejskiej (Uchwata 2018/846: art. 75d).

Zakonczenie

Jednym z najistotniejszych problemow procesu integracji europejskiej stato sie
zagadnienie ,deficytu legitymacji demokratycznej”. Zauwazalne jest, ze integracja eu-
ropejska i traktatowe poszerzanie zakresu kompetencji instytucji unijnych spowodowaty
marginalizacje parlamentow krajowych w stanowieniu prawa. Parlamenty, jako gtowne
organy prawodawcze, tracity wptyw na obowiazujace ustawodawstwo na rzecz instytuciji
unijnych i dlatego koniecznoscig wydawato sie umocnienie pozycji ustrojowej parlamen-
tow narodowych na szczeblu krajowym, a zwtaszcza sprawnego utozenia w tej dziedzinie
relacji pomiedzy Sejmem i Senatem a Rada Ministrow.

Cztonkostwo Polski w UE wymagato m.in. stworzenia odpowiednich ram prawnych
dla wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem. Na skutek braku stosownych
regulacji w Konstytucji RP, podstawa takiej wspotpracy jest jedynie ustawa koopera-
cyjna (Ustawa 2010/1395), ktora okresla obowigzki rzadu wobec izb parlamentarnych
w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczpospolitej w Unii. Przekazanie czesci
kompetencji ustawodawczych na rzecz UE wptyneto na organizacje wewnetrzna Sejmu
i Senatu ,wyostrzajac” dziatalnos¢ komisji powotanych do rozpatrywania spraw zwigza-
nych z integracja europejska. Ustawa kooperacyjna przyznata obu komisjom prawo do
angazowania sie w polityke unijng poprzez wyrazanie opinii zwigzanych z dziatalnoscia
panstwa. Rozwigzanie takie wykracza jednak poza tradycyjne uprawnienia komisji par-
lamentarnych. Ponadto izby parlamentarne uzyskaty nowe zadania, ktore uzasadniaja
tworzenie sie nowej funkgcji europejskiej, ktorej nie da sie zakwalifikowac do tradycyjnie
rozumianej funkgji ustawodawczej i kontrolnej.

Zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony witaczyty parlamenty krajowe w proces
prawodawczy UE. Obecnie parlamenty otrzymuja bezposrednio od instytuciji unijnych
projekty aktow prawnych (Protokot 2010a), jak rowniez czuwajg nad poszanowaniem
zasady pomocniczosci (Protokot 2010b). Nalezy podkreslic, ze monitorowanie przestrze-
gania zasady pomocniczosci pozwala na aktywny udziat parlamentow krajowych w unij-
nym procesie legislacyjnym. W przypadku parlamentow bikameralnych kazda z izby
dysponuje jednym gtosem i moze przedstawic odrebna opinie (Protokot 2010b: art. 7 ust.
1). W rezultacie mozna wskazac, ze Traktat z Lizbony odnosi sie w rownym stopniu do obu
izb parlamentarnych. Okresla sie to jako upodmiotowienie drugiej izby (wzgledem pierw-
szej) na podstawie prawa traktatowego w ,sprawach Unii Europejskiej". Jest to oryginalne
rozwigzanie szczegolnie, ze nie istnieje ono w przypadku wykonywania przez druga
izbe tradycyjnych funkcji parlamentu przewidzianych na podstawie prawa krajowego
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(Pudto 2011b: s. 49). Traktat z Lizbony nadat zatem drugim izbom parlamentéw krajowych
(w Polsce Senatowi) pozycje samodzielnego podmiotu w stosunku do pierwszej izby
w procedurze monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci (Pudto 2011a: s. 308).
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