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1. Wprowadzenie

Idea ustanowienia zinstytucjonalizowanej procedury opiniowania
zgodnosci unijnych aktow prawnych z zasadg pomocniczosci po
raz pierwszy pojawila si¢ w raporcie koncowym I grupy roboczej
Konwentu Europejskiego nt. zasady subsydiarnosci'. Dokonywana
przez parlamenty narodowe w ramach mechanizmu wczesnego
ostrzegania (Early Warning System?) kontrola ex ante ma charakter
stricte polityczny. Wiaze sie ona bowiem z mozliwoscig formutowania
uzasadnionych opinii (reasoned opinions), w ktérych parlamenty
narodowe moga wyrazi¢ negatywng ocen¢ wobec projektu aktu
prawodawczego. Przy czym dla swojej skutecznosci mechanizm
wczesnego ostrzegania wymaga podjecia przez parlamenty narodowe
lub ich poszczegolne izby kolektywnego dziatania, tak aby liczba

* Druk publikacji zostat sfinansowany przez Uniwersytet Mikotaja Kopernika
w Toruniu w ramach grantu nr 392-P.

! Zob. Raport kornicowy przewodniczacego grupy roboczej I — ,zasada sub-
sydiarnosci” dla Konwentu Europejskiego (CONV 286/02).

2 Por. szerzej P. Kiiver, The Early Warning System for the Principle of Subsid-
iarity. Constitutional theory and empirical reality, Londyn 2012.
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przestanych uzasadnionych opinii stanowita okreslona wig¢kszos¢
kwalifikowana, ktéra wskazana zostata w przepisach prawa trakta-
towego. W literaturze podkresla si¢ ponadto, ze system wczesnego
ostrzegania zostal ustanowiony jako mechanizm ad hoc, ktérego
zasadniczym celem bylo umozliwienie parlamentom narodowym
wiekszego zaangazowania w proces monitorowania przestrzegania
zasady pomocniczosci oraz stworzenie bezposrednich wigzi proce-
duralnych pomiedzy parlamentami a instytucjami unijnymi®. Tym
bardziej nalezy podkresli¢ innowacyjny charakter tej propozycji,
bowiem dzieki niej po raz pierwszy w historii procesu integracji
europejskiej przewidziano aktywny udziat parlamentow narodowych
w unijnym procesie legislacyjnym. Ostatecznie mechanizm wczes-
nego ostrzegania, przewidziany poczatkowo w Traktacie konsty-
tucyjnym?*, uzyskat szanse¢ na wdrozenie dopiero wraz z wejsciem
w zycie traktatu z Lizbony?® i przyczynit sie do wzmocnienia pozycji
parlamentéw narodowych w unijnym procesie decyzyjnym.

2. Mechanizm wczesnego ostrzegania — teoria

i praktyka w swietle regulacji traktatowe;j

W literaturze podkresla sie, ze traktat z Lizbony, dokonujgc nieznacz-
nej modyfikacji tresci zasady pomocniczosci®, przyznal parlamen-

3 Por. idem, The Treaty of Lisbon, the National Parliaments and the Principle
of Subsidiarity, ,Maastricht Journal of European and Comparative Law” 2008,
Vol. 15, s. 77-83.

4 Zob. Dz.U. UE 2004/C310/47, 16 grudnia 2004 r.

5 Zob. Dz.U. UE 2010/C 83/01, 30 marca 2010 r.

6 W sSwietle art. 5 ust. 3 TUE zgodnie z zasadg pomocniczosci, w dziedzinach,
ktére nie nalezg do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko
wowezas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie
moga zostac osiagniete w sposob wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie,
zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze
ich osiggniecie na poziomie Unii. Na mocy traktatu z Lizbony w tresci zasady
pomocniczosci po raz pierwszy dodano, ze ocenie, czy zakladany cel moze
zostac¢ zrealizowany podlega rowniez mozliwoS¢ osiggniecia go na poziomie
regionalnym i lokalnym.
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tom narodowym role straznikow zasady pomocniczosci. Przyznanie
parlamentom narodowym tak waznej roli w unijnym procesie de-
cyzyjnym wynika z postanowien art. 5 ust. 3 TUE, w ktérym pod-
kreslono, ze parlamenty narodowe czuwajg nad przestrzeganiem tej
zasady zarowno zgodnie z procedurg przewidziang w Protokole nr 2
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci’, jak
i postanowieniami art. 12 lit. b TUE, w ktérym zasygnalizowano,
ze parlamenty narodowe przyczyniaja si¢ do prawidtowego funk-
cjonowania UE, czuwajac nad poszanowaniem tej zasady zgodnie
z procedurami przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Jak wynika z art. 69 TfUE,
kontrola objete zostaty rowniez propozycje i inicjatywy legislacyjne
w zakresie wspotpracy wladz sgdowniczych w sprawach karnych
i wspoétpracy policyjnej (art. 82-89 TfUE). Wskazane normy prawa
traktatowego majg jednak wylacznie charakter blankietowy i odsy-
taja do szczegotowych regulacji zawartych w Protokole nr 28.
Zgodnie z postanowieniami Protokolu nr 2 w sprawie stosowania
zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci mechanizm wczesnego
ostrzegania obejmowac moze dwa rodzaje postepowan, okreslanych
w literaturze mianem procedury ,zoltej” i ,pomaranczowej kartki”.
Dokonujac pewnej generalizacji, mozna stwierdzi¢, ze przewidziane
w ramach mechanizmu wczesnego ostrzegania procedury wiaza sie
z dokonaniem przegladu aktu ustawodawczego i moga prowadzic
do zmiany odpowiedniego wniosku ustawodawczego lub do jego
wycofania. W przypadku obu procedur kazdy parlament narodowy
moze w ciggu osmiu tygodni od daty przekazania projektu aktu
ustawodawczego w jezyku urzedowym Unii przesta¢ bezposrednio
przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uza-

7 Por. Dziesigty raport potroczny: Zmiany stosowanych w Unii Europejskiej
procedur i praktyk dotyczacych kontroli parlamentarnej, przygotowany przez
Sekretariat COSAC i przedstawiony na XL Konferencji Komisji do Spraw Unij-
nych Parlamentéw Unii Europejskiej w Paryzu, 3—4 listopada 2008 r., s. 19-27,
http://libr.sejm.gov.pl/oide/images/files/international /raport_cosac_10.pdf
(dostep: 10 sierpnia 2012 r.).

8 Por. F. Tronchetti, National parliaments as guardians of subsidiarity: A fea-
sible task or an utopist chimera?, ,Journal of US-China Public Administration”
2010, Vol. 7, No. 9 (59), s. 18-20.
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sadniong opini¢ zawierajgcg powody, dla ktorych uznaje, ze pod-
dawany ocenie projekt nie jest zgodny z zasada pomocniczosci®.
Jezeli projekt aktu ustawodawczego pochodzi od grupy panstw
cztonkowskich, Trybunalu Sprawiedliwosci, Europejskiego Banku
Centralnego lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego opinia par-
lamentéw narodowych przekazywana jest inicjatorom projektu za
posrednictwem przewodniczacego Rady (art. 6 Protokotu nr 2).
Podmioty, od ktorych pochodzi projekt aktu ustawodawczego, zobo-
wigzane sg do uwzglednienia uzasadnionych opinii wydanych przez
parlament narodowy lub jego izbe (art. 7 ust. 1). Przed uptywem
osmiotygodniowego terminu Rada nie wiacza do swojego wstepnego
porzadku obrad punktu dotyczacego przyjecia aktu prawodawczego
lub stanowiska w pierwszym czytaniu w ramach zwyklej procedury
prawodawczej (art. 3 ust. 3 Regulaminu Rady). Takze wlasciwa
przedmiotowo komisja Parlamentu Europejskiego nie przystepuje
do ostatecznego gtosowania przed uptywem terminu oSmiu tygodni
(art. 38a ust. 4 Regulaminu Parlamentu Europejskiego). Wspolnym
mianownikiem obu procedur jest takze ich kwalifikowany charak-
ter. W zwigzku z tym zdecydowano, ze kazdy parlament narodowy
dysponuje dwoma glosami rozdzielanymi w zaleznosci od krajo-
wego sytemu parlamentarnego. W przypadku parlamentéw jedno-
izbowych dysponujg one dwoma glosami. Natomiast w przypadku
parlamentow bikameralnych — kazda z izb parlamentu dysponuje
jednym glosem i moze tym samym przedstawi¢ swojq odrebng opinie
(art. 7 ust. 1 Protokotu nr 2)'°.

Kwestia budzaca w doktrynie wiele kontrowersji pozostaje nadal
zakres przedmiotowy stosowania mechanizmu wczesnego ostrze-
gania. Jak wynika z postanowien art. 3 Protokotu nr 2, procedura
badania zgodnosci z zasada pomocniczosci objete sa projekty aktow

9 Zgodnie z art. 6 Protokotu nr 2 w przypadkach panstw federalistycznych,
w ktoérych istnieja parlamenty regionalne dysponujace kompetencjami usta-
wodawczymi parlamenty narodowe powinny skonsultowaé¢ si¢ z nimi przed
wydaniem opinii.

10 Por. B. Pawtowski, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczoSci przez
parlamenty narodowe panstw cztonkowslkich Unii Europejskiej, ,Zeszyty Praw-
nicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2008, z. 2, s. 49-52.
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ustawodawczych!!'. Zdaniem Cezarego Mika, z tgcznej interpretacji
dotaczonych do traktatu z Lizbony Protokolow (w szczegdlnosci
art. 2 ust. 1 i art. 3 Protokotu nr 1) prima facie wynika, ze skoro
parlamentom narodowym przekazywane sg wylgcznie projekty
kierowane do PE i Rady, a zatem przyjmowane w zwyklym trybie
prawodawczym, to lege artis kontroli w zakresie przestrzegania
zasady pomocniczosci podlegajg tez tylko takie projekty. W swietle
wyktadni jezykowej spod kontroli wyjete bylyby zatem wszystkie
akty przyjete poza zwykla procedura prawodawczg wydawane w za-
sadniczym zakresie integracji (czesé III TfUE) oraz akty delego-
wane i wykonawcze okreslone w art. 290 i 291 TfUE!?. Z kolei, jak
podkresla Jerzy Jaskiernia, pojecie aktu ustawodawczego zostato
zdefiniowane w art. 289 ust. 3 TfUE jako akt przyjmowany w pro-
cedurze ustawodawczej. Uwzgledniajgc postanowienia art. 289 ust
11 2 TfUE, mozna powiedzieé, ze sg to akty przyjmowane zaréwno
w zwyklej, jak i specjalnej procedurze ustawodawczej. Zdaniem
J. Jaskierni w podobny sposob zdefiniowane zostato pojecie aktu
ustawodawczego w art. 3 Protokolu nr 2, ktory stanowi, ze przez
projekty aktow ustawodawczych nalezy rozumie¢ wnioski i inicja-
tywy instytucji unijnych lub grupy panstw czlonkowskich maja-
cych na celu przyjecie aktu ustawodawczego. Tym samym badaniu
przestrzegania zasady pomocniczosci podlegajg wszystkie akty
ustawodawcze, zarowno przyjmowane w zwyktej, jak i w specjalnej
procedurze prawodawczej. Protokol nr 2 wylacza natomiast taka
mozliwos¢ w odniesieniu do innych aktéw prawnych, w tym aktow
delegowanych i wykonawczych's.

11 Zgodnie z art. 3 Protokotu nr 2 do celéw niniejszego Protokolu, przez
Lprojekty aktow ustawodawczych” rozumie si¢ wnioski Komisji, inicjatywy
grupy panstw cztonkowskich, inicjatywy Parlamentu Europejskiego, wnio-
ski Trybunatu Sprawiedliwosci, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego
i wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego majace na celu przyjecie aktu
ustawodawczego.

12 C. Mik, Pozycja prawna parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
w Swietle traktatu z Lizbony, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2010, z. 2, s. 34.

13 Por. J. Jaskiernia, Rola parlamentéw narodowych w procesie integracji
europejskiej po traktacie z Lizbony i konieczne zmiany w prawie parlamen-
tarnym, referat wygtoszony na IV Prawniczym Kolokwium polsko-wloskim
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Szczegdlowy przebieg procedury ,zoéttej kartki” okreslony zostat
w art. 7 ust. 2 Protokotunr 2. Jak juz wspomniano, procedura ta
ma charakter kwalifikowany. Zatem aby uzasadnione opinie parla-
mentow narodowych o niezgodnosci projektu aktu ustawodawczego
z zasada pomocniczosci byly skuteczne, konieczne jest, by stanowily
one przynajmniej glosow przyznanych parlamentom narodowym (18
glosow), natomiast w przypadku projektu aktu ustawodawczego
dotyczacego przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo-
Sci, przedlozonego na podstawie art. 76 TfUE prog ten wynosi co
najmniej Y4 glosow (14 gloséw). Negatywna ocena projektu nie jest
jednak w stanie uniemozliwi¢ uchwalenia aktu, skutkuje ona bo-
wiem jedynie wstrzymaniem procedury prawodawczej oraz powoduje
koniecznos¢ jego ponownej analizy'*. Po ponownej analizie inicjator
projektu moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofa-
niu wniosku. Decyzja w tej sprawie powinna zosta¢ uzasadniona,
gdyz jak wynika z art. 38a ust. 5 Regulaminu PE, dopoki inicjator
projektu nie osSwiadczy, jak zamierza ustosunkowac si¢ do opinii,
Parlament wstrzymuje sie z decyzja!s.

Traktat z Lizbony wzmocnil pozycje parlamentéw narodowych
w mechanizmie wczesnego ostrzegania, ustanawiajac nowa proce-
dure tzw. pomaranczowej kartki. Zgodnie z art. 7 ust. 3 Protokotu
nr 2 ,pomaranczowq kartke” mozna zastosowac¢ wylacznie wobec
projektu aktu prawodawczego, ktory mial by¢ uchwalony z ini-
cjatywy Komisji w zwyklej procedurze prawodawczej. Koniecznym
warunkiem zastosowania tej procedury jest ponadto wymog, by
uzasadnione opinie o niezgodnosci badanego projektu z zasada
pomocniczosci stanowily co najmniej zwykta wiekszos¢ gltosow
przyznanych parlamentom narodowym w procedurze przestrzega-

organizowanym przez Katedre Prawa Konstytucyjnego WPiA UMK w Toruniu,
19-20 wrzesnia 2012 r., s. 10-12 (maszynopis). Por. takze M. Stok-Wodkowska,
Zakres przedmiotowy kompetencji parlamentéw narodowych do badania zasady
pomocniczosci w Swietle traktatu z Lizbony, ,Przeglad Sejmowy” 2004, z. 4,
s. 141-152.

14 Por. P. Kiiver, The Early-Warning System for the Principle of Subsidiarity:
The National Parliament as a Conseil d’Etat for Europe, ,European Law Review”
2011, No. 36, s. 98-108.

15 Por. G.A. Bermann, National parliaments and subsidiarity: An outsider’s
view, ,European Constitutional Law Review” 2008, No. 4, s. 453-459.
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nia tej zasady'®. W przypadku procedury ,pomaranczowej kartki”
parlamenty narodowe, formutujac negatywne opinie na temat ana-
lizowanego projektu, obliguja unijnego projektodawce do ponow-
nej weryfikacji projektu. Po dokonaniu ponownej analizy Komisja
moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku.
W przypadku jesli Komisja zamierza podtrzymac¢ projekt, musi
sformulowaé¢ wtasng uzasadniong opini¢ okreslajacg powody, dla
ktorych uwaza, ze projekt aktu prawodawczego jest zgodny z za-
sadg pomocniczosci. Taka opinie¢ wraz z negatywnymi ocenami
parlamentow narodowych Komisja powinna przekazac¢ prawodawcy
Unii w celu rozwazenia w ramach procedury prawodawczej. Przed
zakonczeniem pierwszego czytania PE i Rada rozwazaja zgodnosc¢
projektu aktu prawodawczego z zasadg pomocniczosci, biorgc pod
uwage powody wskazywane przez wiekszos¢ parlamentow naro-
dowych, jak rowniez uzasadniona opini¢ Komisji. Jezeli Rada,
wigkszoscig glosow wynoszaca 55% jej cztonkow, lub Parlament
Europejski, wiekszoscia oddanych gtosow, stwierdza, ze projekt
narusza zasad¢ pomocniczosci, podejmujg decyzje o zakonczeniu
procedury i tym samym o odrzuceniu projektu'”.

Rudymentarne zasady wspolpracy Komisji Europejskiej z par-
lamentami narodowymi w zakresie stosowania mechanizmu wcze-
snego ostrzegania sformulowane zostaty przez Komisje¢ Europejska
w dotaczonych do listu José Manuela Barroso i Margot Wallstrom
z 1 grudnia 2009 r. do przewodniczgcych parlamentéw narodowych'®

16 Zdaniem C. Mika de facto jest to wiekszos¢ bezwzgledna, gdyz przeciwko
uchwaleniu aktu musi zosta¢ oddanych 28 z 54 gloséw przyznanych parla-
mentom narodowym. Tylko wowczas bedzie to wiekszos¢ glosow przyznanych
wszystkim parlamentom narodowym, por. C. Mik, dz.cyt., s. 39.

17 Por. P. Kiiver, The Treaty of Lisbon, the national parliaments and the
principle of subsidiarity, ,Maastricht Journal of European and Comparative
Law” 2008, No. 15, s. 77 i n. Por. takze Z. Cieslik, B. Pawtowski, Zmiana roli
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej (wedtug Traktatu reformujacego
Unie Europejska, przyjetego w Lizbonie, w dniach 17-18 pazdziernika 2007 r.).
Mozliwosci badania zasady pomocniczosci w polskim parlamencie, ,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2007, z. 4, s. 32-34.

18 List opublikowany zostat na stronie internetowej Parlamentu Europej-
skiego, http://ec.europa.eu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/
npo/docs/letter_pl.pdf (dostep: 18 stycznia 2013 r.).
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praktycznych ustaleniach dotyczacych stosowania mechanizmu
kontroli zasady pomocniczosci na podstawie Protokotu nr 2 traktatu
lizbonskiego. Zgodnie z tymi ustaleniami do wszystkich wnioskow
legislacyjnych objetych mechanizmem kontroli zasady pomocniczo-
Sci'® zalgczone bedzie pismo Komisji Europejskiej twowarzyszace
przekazaniu aktow (lettre de saisine), w ktorym wyznaczony zostanie
osmiotygodniowy termin przeznaczony na kontrole?’, ktéry liczony
jest od momentu przestania lettre de saisine wysytanego jednoczes-
nie z ostatnig wersja jezykowa projektu?!. Komisja zwrocita si¢ do
parlamentow narodowych, aby te w miare mozliwosci w swoich
opiniach Scisle oddzielaly kwestie zasady pomocniczosci od uwag
dotyczacych meritum wniosku oraz aby oceny dotyczace zgodno-
Sci wnioskow z zasadg pomocniczosci byly formulowane w sposéb
niepozostawiajacy zadnych watpliwosci. Komisja zadeklarowala
jednoczesnie, ze wezmie pod uwage wszystkie uzasadnione opinie
zawierajgce zastrzezenia co do zgodnosci wniosku legislacyjnego

19 Zgodnie z praktycznymi ustaleniami mechanizmem kontroli przestrzegania
zasady pomocniczosci objete sg zatem wszystkie wnioski legislacyjne w obszarze
kompetencji dzielonych. Natomiast wnioski legislacyjne w trakcie rozpatrywania
oraz zmienione wnioski nie sg objete tym mechanizmem kontroli.

20 Zgodnie z praktycznymi ustaleniami pod koniec kazdego tygodnia Komisja
Europejska bedzie wysyla¢ do kazdego parlamentu narodowego liste podsu-
mowujaca wszystkie dokumenty wysytane w ciggu tego tygodnia, kopia tych
listéw przekazana zostanie w celach informacyjnych do PE, Rady oraz IPEX.
Jezeli parlament narodowy stwierdzi, ze nie otrzymat wszystkich dokumentéw
zawartych w liscie podsumowujacej, niezwlocznie informuje o tym fakcie Komi-
sje, ktora przesyla ponownie odnosne dokumenty. Jezeli zaden z parlamentow
narodowych nie zareaguje w ciggu trzech dni roboczych, Komisja uznaje, ze
dokumenty zawarte w liScie tygodniowej zostaty nalezycie przekazane. Ty-
godniowa lista dokumentéw zastepuje indywidualne potwierdzenia odbioru
dokumentéw wysylanych przez Komisje.

21 W przypadku jesli nieotrzymanie dokumentu przez parlament narodowy
ma wplyw na dochowanie o$miotygodniowego terminu Komisja ustala ad hoc
nowy termin, biorgc pod uwage zwloke w otrzymaniu dokumentu i odpowiednio
powiadomi zainteresowany parlament narodowy. W tym przypadku pozostate
parlamenty narodowe obowiazuje jednak termin poczatkowy. Dodatkowo, aby
uwzglednic¢ letnig przerwe w funkcjonowaniu parlamentéw narodowych, Komisja
uznala, ze miesiac sierpien nie bedzie brany pod uwage podczas ustalania biegu
osmiotygodniowego terminu. W tym celu w lettre de saisine systematycznie
podawane bedg szczegolowe odniesienia.
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z zasadg pomocniczosci, nawet jesli uzasadnione opinie podajg
rozne podstawy niezgodnosci z zasada pomocniczosci i odnosza si¢
do réznych postanowien danego wniosku. Komisja przeanalizuje
kazda negatywna opini¢ nadestang przed uplywem terminu o$Smiu
tygodni oraz sprawdzi, czy osiagniety zostat okreslony w traktacie
prog. Natomiast po uptywie tego terminu przedstawi ona poli-
tyczna ocene dokumentow, w przypadku ktoérych osiagniety zostat
prog, oraz potwierdzi uruchomienie mechanizmu kontroli zasady
pomocniczosci??. Jesli po uptywie osmiu tygodniu progi te nie zo-
stang osiggniete lub jesli opinie zostang nadestane po uptywie tego
terminu, Komisja udzieli odpowiedzi danym parlamentom w trybie
dialogu politycznego?®. W przypadku wszczecia procedury ,zottej”
lub ,pomaranczowej kartki” Kolegium podejmie decyzje o utrzyma-
niu, zmianie lub wycofaniu danego wniosku legislacyjnego w formie
komunikatu Komisji, ktory nastepnie zostanie przestany do wszyst-
kich parlamentéw narodowych, PE, Rady oraz IPEX. W przypadku
procedury ,pomaranczowej kartki” do wspomnianego komunikatu
zalgczone beda uzasadnione opinie otrzymane od parlamentow
narodowych dotyczace konkretnego wniosku.

Przyznanie parlamentom narodowym roli ,straznika zasady
pomocniczosci” spowodowato koniecznosé wprowadzenia w pra-
wie krajowym przepisow implementujgcych traktatowe regulacje
w zakresie kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci. Kwe-
stie wyboru wewnetrznej procedury przyjmowania uzasadnionych
opinii oraz formy tych opinii pozostawiono w ramach uznania po-
szczegOlnych panstw cztonkowskich. W praktyce powoduje to duza
roznorodnosé i szczegolowosé formutowanych opinii, a takze pod-
miotéw zaangazowanych w proces ich przyjmowania®*. We Francji

22 Informacja o uruchomieniu mechanizmu wczesnego ostrzegania prze-
kazywana jest takze parlamentom narodowym, Parlamentowi Europejskiemu,
Radzie oraz IPEX.

23 Opinie parlamentéw krajowych dotyczace wnioskéw podlegajacych mecha-
nizmowi kontroli zasady pomocniczosci publikowane sa na stronie internetowej
Komisji Europejskiej po uplywie oSmiotygodniowego terminu.

24 Por. P. Kiiver, The conduct of subsidiarity checks of EU legislative proposals
by national parliaments: analysis, observations and practical recommendations,
+ERA Forum” 2011, Vol. 12, No. 4, s. 535-547. Por. takze Sprawozdanie Komisji
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uprawnienia parlamentu w zakresie monitorowania przestrzegania
zasady pomocniczosci zagwarantowane zostaly na gruncie kon-
stytucyjnym przez wprowadzenie art. 88-62°, dotyczacego kontroli
zgodnosci projektow aktow ustawodawczych z zasadg pomocniczo-
Sci. Na gruncie ustawowym partycypacja parlamentow narodowych
w mechanizmach wczesnego ostrzegania zagwarantowana zostata
w przypadku niemieckiego Bundestagu i Bundesratu, hiszpanskich
Kortez Generalnych, irlandzkiego Oireachtasu, niderlandzkiej Izby
Pierwszej i Drugiej oraz brytyjskiej Izby Gmin i Izby Lordéw?¢. Aby
sprosta¢ nowej roli w unijnej procedurze decyzyjnej, parlamenty
narodowe dokonaly implementacji postanowien traktatu z Lizbony
w zakresie monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci
takze do swoich regulaminow. Ciekawy przypadek na tle pozostatych
parlamentow panstw czlonkowskich stanowi wloski Senat, w kto-

W sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci (19. Sprawozdanie w sprawie lep-
szego stanowienia prawa za 2011 r.) COM (2012)373 wersja koncowa, s. 5.

25 Artykul 88-6 zostal wprowadzony przez art. 2 ustawy konstytucyjnej
nr 2008-103 z 4 lutego 2008 r. Zgodnie z jego brzmieniem Zgromadzenie
Narodowe lub Senat moze wyrazi¢ umotywowang opini¢ w sprawie zgodnosci
projektu europejskiego aktu prawnego z zasadg subsydiarnosci. Przewodniczacy
izby przesyta te opinie Przewodniczacemu Parlamentu Europejskiego i Komisji
Europejskiej. O tym fakcie powiadamia rzad, por. W. Skrzydlo, Konstytucja
Francji, w: Konstytucje paristw Unii Europejskiej, red. W. Staskiewicz, Warszawa
2011, s. 292-293.

26 'W Hiszpanii po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony zostata uchwalona
ustawa nr 24/2009 w celu uregulowania nowych uprawnien Kortez General-
nych. W Irlandii w pazdzierniku 2009 r. przyjeto ustawe o Unii Europejskiej
w celu nadania mocy prawnej zwiekszonym uprawnieniom izb Oireachtasu.
To samo podejscie zostalo przyjete rowniez przez Zjednoczone Krolestwo, gdzie
traktat z Lizbony zostal wigczony przez parlament do prawa krajowego ustawa
o zmianie ustawy o Unii Europejskiej z 2008 r., ktéra uzyskala sankcje krolew-
ska 19 czerwca 2008 r. W Niemczech, w czerwcu 2009 r. Bundestag i Bundesrat
w wyniku orzeczenia niemieckiego Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie trak-
tatu z Lizbony dokonal zmiany ustawy o wspétpracy miedzy rzadem federalnym
a Bundestagiem w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej i uchwalil ustawe
o wykonywaniu przez Bundestag i przez Bundesrat ich obowiazku w zakresie
integracji w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej (ustawa o obowigzku
integracji). Szczegolowa reforma zostala takze przeprowadzona w parlamencie
niderlandzkim, gdzie ustawa zatwierdzajaca traktat z Lizbony przewidziala
prawo stosowania w Radzie zastrzezenia parlamentarnego w odniesieniu do
nowych projektow unijnych aktow ustawodawczych.
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rym obecny mechanizm kontroli pomocniczosci i proporcjonalnosci
zostal okreslony nie w regulaminie, lecz w liScie przewodniczacego
izby podpisanym w dniu wejScia w zycie traktatu z Lizbony. Zgodnie
z tresciag tego listu, mechanizm kontroli pomocniczosci powinien
funkcjonowac¢ zgodnie z procedura wykorzystywang do opracowania
wytycznych dla rzadu. Jedynie cypryjska Izba Reprezentantow nie
ustanowita odrebnej procedury dotyczacej kontroli zasady pomoc-
niczosci, angazujac w proces kontroli Komisje Parlamentarng ds.
Zagranicznych i Europejskich?’.

Dokonujac pewnej generalizacji, mozna skonstatowac, ze decyzje
w sprawie stwierdzenia niezgodnosci unijnego projektu aktu ustawo-
dawczego z zasadg pomocniczoSci przyjmowane sg przez parlamenty
narodowe dziatajace in pleno. Wyjatek na tym tle stanowi totewska
Saeima, ktora wprowadzila procedur¢ monitorowania zasady po-
mocniczosci, w ktorej komisja ds. europejskich ,ponosi wylaczna
odpowiedzialnos¢ za ocene zgodnosci nowego prawodawstwa UE
z zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci”?®. Wprowadzone
w pozostatych parlamentach wewnetrzne procedury stosowania
mechanizmu wczesnego ostrzegania réznicuje zasadniczo krag
podmiotow dysponujacych inicjatywa uchwatodawcza w zakresie
stwierdzenia niezgodnosci unijnego projektu z zasadg pomocniczo-
Sci. W zdecydowanej wickszosci parlamentéw narodowych, m.in.
w brytyjskiej Izbie Lordow i Izbie Gmin, wegierskim Zgromadze-
niu Narodowym oraz wloskiej Izbie Deputowanych, wiodaca role
w procedurze badania zgodnosci projektow ustawodawczych UE
z zasadg pomocniczosci odgrywaja wyspecjalizowane komisje ds.

27 Por. Szesnasty raport potroczny: Zmiany stosowanych w Unii Europejskiej
procedur i praktyk dotyczacych kontroli parlamentarnej, przygotowany przez
Sekretariat COSAC i przedstawiony na XLVI Konferencji Komisji do Spraw Unij-
nych Parlamentéw Unii Europejskiej w Warszawie, 2-4 pazdziernika 2011 r.,
s. 26-52, http://libr.sejm.gov.pl/oide/images/files/international /raport_co-
sac_16.pdf (dostep: 13 sierpnia 2012 r.).

28 Por. Trzynasty raport pétroczny: Zmiany stosowanych w Unii Europejskiej
procedur i praktyk dotyczacych kontroli parlamentarnej przygotowany przez
Sekretariat COSAC i przedstawiony na XLIII Konferencji Komisji do Spraw
Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej w Madrycie, 31 maja-1 czerwca
2010 r., s. 20-24, http://libr.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/
raport_cosac_13.pdf (dostep: 17 sierpnia 2012 r.).
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europejskich. W mniejszosci pozostaja parlamenty, m.in. czeska
Izba Poselska oraz polski Senat, ktore obok komisji ds. europej-
skich, petnigcej role quasi-koordynatora, przewiduja aktywny udziat
komisji branzowych w tej procedurze.

W dotychczasowej praktyce stosowania mechanizmu wczesnego
ostrzegania sposrod 40 izb parlamentéw narodowych jedynie eston-
ski Riigikogu, grecka Izba Deputowanych, wegierskie Zgromadzenie
Narodowe oraz stowenskie Zgromadzenie Narodowe nie wydaty jesz-
cze uzasadnionej opinii. Z kolei do najbardziej aktywnych parlamen-
tow zaliczy¢ nalezy szwedzki Riksdag, francuski Senat, niderlandzka
Pierwsza i Druga Izbe, luksemburska Izbe Deputowanych, wtoski
Senat Republiki, dunski Folketing oraz polski Sejm i Senat?®.

Od momentu wprowadzenia w zycie mechanizmu wczesnego
ostrzegania mozemy zaobserwowac systematyczny wzrost liczby
uzasadnionych opinii przekazywanych przez parlamenty narodowe
organom unijnym. W 2010 r. Komisja otrzymala od parlamentow
narodowych 34 uzasadnione opinie, w 2011 r. parlamenty narodowe
przekazaly 64 uzasadnione opinie, a w 2012 r. juz 112 uzasad-
nionych opinii. Nalezy takze dostrzec, ze wigkszos¢ uzasadnionych
opinii koncentrowala si¢ na wnioskach ustawodawczych z dzie-
dziny opodatkowania, rolnictwa, rynku wewnetrznego oraz spra-
wiedliwosci, a wiec kwestiach szczegolnie newralgicznych z punktu
widzenia partykularnych interesow poszczegolnych panstw czton-
kowskich. Wnioski, ktére spowodowaly naptyw najwiekszej liczby
uzasadnionych opinii, dotyczyly wspélnej skonsolidowanej podstawy
opodatkowania os6b prawnych (dziewi¢é¢ uzasadnionych opinii®?),
dyrektywy w sprawie pracownikow sezonowych (dziewie¢ uzasad-

29 Opracowano na podstawie sprawozdan: Directorate General for the Presi-
dency Directorate for Relations with National Parliaments — Legislative Dialogue
Unit 2012 oraz Directorate General for the Presidency Directorate for Relations
with National Parliaments — Legislative Dialogue Unit 2011, zamieszczonych na
stronie internetowej IPEX: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/widgets/download.
do_widgetld=LU_WID&fileId=082dbcc53b70d1c2013c¢396149945b59 (dostep:
30 stycznia 2013 1.)

30 W sprawie wniosku dotyczacego wspélnej skonsolidowana podstawa
opodatkowania osob prawnych, (COM [2011] 121) uzasadnione opinie zostaty
przedstawione przez brytyjska Izb¢ Gmin, bulgarskie Zgromadzenie Narodowe,
szwedzki Riksdag, holenderskg Tweede Kamer, polski Sejm, maltanska Izbe


http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/widgets/download.do_widgetId=LU_WID&fileId=082dbcc53b70d1c2013c396149945b59
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nionych opinii®!) oraz tymczasowego przywrécenia w wyjatkowych
okolicznosciach kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
(szes¢ opinii®?). Pozostale wnioski ustawodawcze doczekaly sie co
najwyzej pieciu uzasadnionych opinii. Analiza dotychczasowych
opinii stwierdzajacych naruszenie zasady pomocniczosci prowadzi
do wniosku, ze reguly stosowania tej zasady i przyjmowane kryteria
oceny jej zgodnosci nie sg jeszcze jednolicie stosowane we wszyst-
kich parlamentach. Najczestsze trudnosci zwigzane z badaniem
zgodnosci projektow unijnych aktow prawodawczych z zasada po-
mocniczosci wynikajg z braku wystarczajacego uzasadnienia przez
Komisje projektu pod katem jego zgodnosci z zasada pomocniczosci,
a takze z trudnosci w ustaleniu kompetencji przystugujacych Unii
oraz braku jednolitej definicji aktow prawodawczych UE. Proble-
matyczne jest takze dotrzymanie oSmiotygodniowego terminu przy-
znanego parlamentom na kontrole unijnych projektowss.

Bez watpienia donioste znaczenie dla praktyki stosowania mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania miato uruchomienie przez parlamenty
narodowe, po raz pierwszy od momentu wejScia w zycie traktatu
z Lizbonu, procedury ,zottej kartki” wobec projektu rozporzadzania
w sprawie wykonania prawa do podejmowania dziatan zbiorowych
w kontekscie swobody przedsiebiorczosci i swobody swiadczenia
uslug (tzw. rozporzadzanie Monti II). W aspekcie politycznym pierw-
szy przypadek wykorzystania mechanizmu ,zo6ttej kartki” zdaje sie
rozwiewacé, formulowane w doktrynie, watpliwosci co do zdolnosci

Reprezentantow, irlandzki Dail Eireann, rumunska Izbe Deputowanych oraz
stoweriskg Rade Narodows.

31 Uzasadnione opinie dotyczace dyrektywy w sprawie pracownikéw se-
zonowych (COM [2010] 379) zostaly przedtozone przez obie izby parlamentu
austriackiego, brytyjskiego, czeskiego, niderlandzkiego oraz polski Senat.

32 W sprawie wniosku dotyczgcego tymczasowego przywrocenie w wyjatko-
wych okolicznosciach kontroli granicznej na granicach wewnetrznych (COM
[2011] 560) uzasadnione opinie przedstawione zostaly przez francuskie Zgro-
madzenie Narodowe, obie izby parlamentu niderlandzkiego, portugalskie Zgro-
madzenie Republiki, szwedzki Riksdag, rumunski Senat oraz stoweniska Rade
narodowa.

33 Por. A. Grzelak, J. Lacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasady po-
mocniczosci przez parlamenty narodowe — pierwsze doswiadczenia, ,Zeszyty
Prawnicze” 2011, z. 4, s. 41-42.
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parlamentéw narodowych do uruchomienia mechanizmu wezesnego
ostrzegania®*. Ponadto decyzja Komisji Europejskiej o wycofaniu
projektu rozporzadzenia Monti II oraz jej wstepne uzasadnienie
potwierdza potencjal procedury kontroli zasady pomocniczosci jako
narzedzia wywierania politycznego nacisku na Komisje®®. W aspek-
cie materialnym przestane przez parlamenty narodowe uzasadnione
opinie nadal potwierdzajg wczesniej identyfikowane problemy zwig-
zane z wykorzystaniem mechanizmu wczesnego ostrzegania, ktore
dotycza problemow z okresleniem zakresu zasady pomocniczosci
i jej odseparowaniem od zasady proporcjonalnosci i legalnosci.
Do projektu rozporzadzania parlamenty przedtozyly w sumie 12
uzasadnionych opinii, z czego siedem pochodzilo od parlamentow
jednoizbowych dysponujgcych dwoma glosami (dunski Folketing,
finska Eduskunta, luksemburska Izba Deputowanych, totewska Sa-
eima, maltanska Izba Reprezentantow, portugalskie Zgromadzenie
Republiki oraz szwedzki Riksdag), sposrod parlamentéw bikame-
ralnych swoje zastrzezenia zglosily belgijska Izba Reprezentantow,
francuski Senat, niderlandzka Izba Reprezentantéw, polski Sejm
oraz brytyjska Izba Gmin. Lacznie wiec parlamenty zgromadzity 19
glosow z 54 przyznanych im na mocy Protokotu nr 2.

3. Mechanizm wczesnego ostrzegania w Swietle
praktyki parlamentarnej Sejmu i Senatu RP

W toku prac legislacyjnych nad nowa ustawa w sprawie wspot-
pracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z czlonkostwem Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej zdecydowano,
ze ze wzgledu na ograniczenia wynikajace z zasady autonomii par-
lamentu, wyrazonej w art. 112 Konstytucji RP, przepisy implemen-
tujgce postanowienia Traktatu dotyczace mechanizmu wczesnego

3% Por. T. Raunio, National legislatures in the EU Constitutional Treaty, w:
National Parliaments within the Enlarged European Union. From ,victims” of
integration to competitive actors?, red. J. O’'Brennan, T. Raunio, s. 86-88.

35 Por. szerzej D. Adamiec, Pierwszy wypadek zastosowania mechanizmu
zoltej kartki — opinie parlamentéw dotyczace rozporzadzania Monti II, ,Zeszyty
Prawnicze” 2012, z. 3(35), s. 23-40.
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ostrzegania znajdg si¢ w regulaminach obu izb, a nie w ustawie
kooperacyjnej. W Senacie odpowiednich zmian w regulaminie do-
konano na podstawie uchwaty z 9 kwietnia 2010 r.%¢, a wiec jeszcze
przed zakonczeniem prac nad nowg ustawg kooperacyjna, wigczajac
do regulaminu jedynie dwa lakoniczne przepisy (art. 75 ust. 11 2
Regulaminu Senatu, dalej: RSt) dotyczace mechanizmu wczesnego
ostrzegania. Z kolei w Sejmie uchwal¢ w sprawie zmiany regula-
minu podjeto 25 lutego 2011 r.3” Z kolei nowelizacja Regulaminu
Sejmu (dalej: RS) polegala na wprowadzeniu do rozdzialu 13a, po-
Swieconego Komisji do Spraw Unii Europejskiej, nowego art. 148
cc, w ktorym kompleksowo okreslony zostal przebieg procedury
uchwatodawczej w przypadku stwierdzenia naruszenia przez akt
prawodawczy UE zasady pomocniczosci.

Wtasciwg procedure badania zgodnosci unijnych projektow z za-
sada pomocniczosci, ze wzgledu na olbrzymig ich inflacje, po-
przedza procedura ich selekcji. Po wejSciu w zycie nowej ustawy
kooperacyjnej zmianie ulegt dotychczasowy system selekcjonowania
dokumentoéw. Obecnie na etapie prac przygotowawczych Prezydium
sejmowej Komisji do Spraw Unii Europejskiej (dalej: SUE) oraz
senackiej Komisji Spraw Unii Europejskiej (dalej: KSUE), po zapo-
znaniu si¢ ze wstepnymi opiniami o projektach aktow prawnych UE
przygotowanymi odpowiednio przez Biuro Analiz Sejmowych oraz
Dziat Spraw Unii Europejskiej, przygotowuje klasyfikacje projektow
aktow prawnych. Prezydium proponuje umieszczenie analizowanego
projektu na liscie A, obejmujgacej dokumenty, wobec ktérych Pre-
zydium wystepuje z wnioskiem o niezglaszanie uwag przez SUE,
badz na liscie B, na ktoérej umieszczone sa dokumenty, wobec
ktorych Prezydium wystepuje z wnioskiem o debat¢ na posiedze-
niu Komisji. Procedura badania zgodnosci projektu unijnego aktu
prawodawczego inicjowana jest wylacznie w odniesieniu do tych
projektow, ktore zostaty zakwalifikowane do dyskusji na posiedze-

36 Zob. Uchwatla Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 9 kwietnia 2010 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (M.P. Nr 25, poz. 225).

37 Zob. Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 lutego 2011 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z dnia
8 marca 2011 r., poz. 186).
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niu Komisji*®. Dodatkowo w Senacie na wniosek przewodniczgcego
KSUE Marszatek Senatu moze skierowa¢ dokumenty przedktadane
w sprawach wynikajacych z czlonkostwa Polski w UE do wlasciwej
komisji branzowe;j*.

W przypadku Sejmu inicjatywa uchwalodawcza w zakresie
przedstawienia projektu uchwaly w sprawie uznania projektu
aktu prawodawczego UE za niezgodny z zasada pomocniczosci,
o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 TUE, przystuguje Komisji do Spraw
UE lub grupie co najmniej 15 postow?® (art. 148 cc ust. 1 RS).
W przypadku gdy SUE, rozpatrujac projekt unijnego aktu ustawo-
dawczego, uzna, ze narusza on zasade¢ pomocniczosci, przyjmuje
w tej sprawie uzasadniong opini¢. Przyjecie komisyjnego projektu
uchwatly w sprawie niezgodnosci projektu z zasadg pomocniczosci
nastepuje wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej czlonkow
Komisji na kolejnym jej posiedzeniu. Zgodnie z art. 34 ust. 1 RS
projekt uchwaty wnioskodawca sktada w formie pisemnej na rece
Marszatka Sejmu. Wnoszac projekt, wnioskodawca wskazuje swego

38 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow z Sej-
mem i Senatem w sprawach wynikajacych z cztonkostwa Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej natozyta na Rade Ministrow obowigzek przekazywania
Sejmowi i Senatowi projektow stanowisk Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie
projektow aktow ustawodawczych UE (art. 7 ust.1 ustawy kooperacyjnej) oraz
projektow aktéw UE przyjmowanych na podstawie art. 352 ust. 1 TfUE (art. 7
ust. 2 ustawy), nie pézniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania
tych projektow. Do przedtozonego projektu stanowiska Rada Ministréow dotacza
uzasadnienie obejmujace m.in. informacje w sprawie zgodnosci projektu aktu
prawodawczego z zasada pomocniczosci (art. 7 ust. 3 ustawy), ktoéra w praktyce
parlamentarnej stanowi material pomocniczy dla organéw Sejmu i Senatu

3% Por. Procedura rozpatrywania dokumentow UE przez Komisje do Spraw
Unii Europejskiej Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej oraz Procedura rozpatrywania
dokumentéw UE przez Komisje Spraw Unii Europejskiej Senatu Rzeczpospo-
litej Polskiej, http://www.parl2011.pl/prezydencja.nsf/lexi/pl_komisje?Open
(dostep: 3 lutego 2013 r.).

40 W pierwotnej tresci projektu zmian w Regulaminie Sejmu poselskim pro-
jektem uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu RP. Zmiany te, ogolnie
rzecz biorac, polegaja na umozliwieniu 15 postom wnoszenia pod obrady Sejmu
uchwat w niektérych dziedzinach dotyczacych spraw Unii Europejskich, czyli
w praktyce klubom poselskim. W pierwotnym teksScie do takich dziatan byta
upowazniona jedynie Komisja do Spraw Unii Europejskiej. W tej chwili jest to
rozszerzone na caly Sejm, czyli na grupy inicjatywne.


http://www.parl2011.pl/prezydencja.nsf/lexi/pl_komisje?Open
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przedstawiciela upowaznionego do reprezentowania go w pracach
nad tym projektem. Na podstawie art. 148 cc ust. 2 w zw. z art
34 ust. 4e RS do projektu uchwaty w sprawie naruszenia zasady
pomocniczosci wnioskodawca zobowigzany jest ponadto dotgczyc
uzasadniona opini¢ zawierajaca powody, dla ktorych Sejm uznaje,
ze projekt aktu ustawodawczego Unii Europejskiej narusza zasade¢
pomocniczosci*!.

Projekt uchwaty zawierajacej uzasadniong opini¢ w sprawie nie-
zgodnosci unijnego aktu ustawodawczego z zasada pomocniczosci
rozpatrywany jest w zwyklym trybie uchwatodawczym obejmuja-
cym dwa czytania. Aby wzmocni¢ koordynacyjna role Komisji do
Spraw Unii Europejskiej, tak by mogla ona obja¢ zakresem swojej
kognicji calos¢ prac zwigzanych z monitorowaniem przestrzegania
zasady pomocniczosci, zdecydowano, ze zarowno komisyjne, jak
i poselskie projekty uchwaly w sprawie uznania projektu unijnego
aktu prawodawczego za niezgodny z zasadg pomocniczosci Mar-
szalek Sejmu, na podstawie art. 148cc ust. 3 RS, kieruje w ra-
mach pierwszego czytania do Komisji do Spraw UE. Komisja po
przeprowadzeniu pierwszego czytania, ktore tradycyjnie obejmuje
uzasadnienie projektu przez wnioskodawce, pytania postow i od-
powiedzi wnioskodawcy oraz debate w sprawie ogolnych zasad pro-
jektu, przygotowuje sprawozdanie, w ktorym wnioskuje o przyjecie
projektu bez poprawek, przyjecie projektu z poprawkami w formie
tekstu jednolitego lub tez odrzucenie projektu. Drugie czytanie
projektu uchwaty odbywa si¢ na posiedzeniu plenarnym Sejmu
i obejmuje przedstawienie sprawozdania komisji o projekcie, po
ktorym przeprowadza si¢ debate oraz glosowanie. Istotne odstepstwo
od zwyktego trybu uchwatodawczego w przypadku uchwat zawiera-
jacych uzasadniona opini¢ stanowi zakaz zglaszania poprawek do
projektow uchwat podczas drugiego czytania. Do przyjecia uchwaly
zawierajacej uzasadniona opini¢, analogicznie jak w przypadku
pozostatych uchwal, wymagana jest zwykla wiekszos¢ w obecno-

41'W dotychczasowej praktyce Komisja do Spraw UE jest praktycznie mo-
nopolista w inicjowaniu uchwal, tylko w jednym przypadku procedura zaini-
cjowana zostata przez grupe postow.
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$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postow*?. W przypadku
przyjecia przez Sejm stosownej uchwaly Marszalek zobowigzany
jest do przeslania uzasadnionej opinii wlasciwemu organowi Unii
Europejskiej. Uchwala wraz z zalgcznikiem publikowana jest po-
nadto w Monitorze Polskim.

Z kolei w senackiej procedurze badania zgodnosci projektow
unijnych aktéw prawodawczych z zasadg pomocniczosci, zgodnie
z art. 75 d RSt, inicjatywa uchwalodawcza w zakresie przedstawie-
nia projektu uchwaly w sprawie uznania projektu aktu prawodaw-
czego UE za niezgodny z zasada pomocniczosci przystuguje komisji
senackiej. Zarowno wykladnia jezykowa analizowanego przepisu,
jak i dotychczasowa praktyka parlamentarna dowodza, Ze inicja-
tywa uchwatodawcza w tym zakresie przystuguje kazdej komisji
senackiej. W przypadku gdy komisja uchwali zwykla wigkszoscia
gloséw w obecnosci co najmniej jej cztonkow (art. 62 ust. 1) opi-
nie, w ktorej uzna, iz rozpatrywany projekt aktu ustawodawczego
Unii Europejskiej jest niezgodny z zasadg pomocniczosci, zgodnie
z art. 75 d ust. 1 RSt, sktada do Marszatka Senatu wniosek o pod-
jecie inicjatywy uchwatodawczej wraz z projektem opinii Senatu
o niezgodnosci projektu z zasada pomocniczosci.

Projekt uchwaly zawierajacej uzasadniong opini¢ w sprawie na-
ruszenia przez projekt unijnego aktu ustawodawczego rozpatrywany
jest w zwyklym trybie uchwalodawczym, obejmujacym trzy czytania.
Wzorem rozwigzan sejmowych, takze w przypadku RSt, wzmoc-
niona zostala koordynacyjna rola Komisji Spraw Unii Europejskiej
w tej procedurze uchwalodawczej. Zgodnie bowiem z 75d ust. 2

42 W dotychczasowej praktyce parlamentarnej zdarzyta si¢ rowniez sytu-
acja, w ktorej przedstawiony przez grupe postéw projekt uchwaty zawierajg-
cej uzasadniong opini¢ zostat przez Sejm odrzucony. Sytuacja ta dotyczyta
przedstawionego przez grupe 24 postéw PiS projektu uchwaly o niezgodnosci
z zasadg pomocniczosci Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgce program dziatan dla cet i podatkéw w Unii Europejskiej na okres
2014-2020 (FISCUS) i uchylajace decyzje nr 1482/2007/WE i nr 624/2007/
WE (COM [2011] 706). Po rozpatrzeniu w pierwszym czytaniu Komisja do
Spraw UE wystapita z wnioskiem o odrzucenie projektu uchwaly. Na pigtym
posiedzeniu Sejmu 13 stycznia 2013 r. Izba w glosowaniu nr 33 zdecydowata
o odrzuceniu projektu przy nastepujacym rozktadzie glosow: 283 za, 142
przeciw, 3 wstrzymato sie.
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Marszatek Senatu w ramach pierwszego czytania kieruje projekt
uchwaly zawierajacej uzasadniona opini¢ na wspolne posiedzenie
wlasciwej merytorycznie komisji branzowej oraz Komisji do Spraw
UE. Komisje po rozpatrzeniu projektu w pierwszym czytaniu, ktoére
obejmuje przedstawienie projektu uchwaly przez przedstawiciela
wnioskodawcy, przeprowadzenie dyskusji oraz zglaszanie wnioskow
(art. 80 ust. 1a RSt), przygotowujg wspolne sprawozdanie, w ktérym
przedstawiaja wniosek o przyjecie projektu bez poprawek, przyjecie
projektu z poprawkami w formie tekstu jednolitego projektu badz tez
odrzuceniu projektu (art. 81 ust. 1 RSt). Drugie czytanie projektu
uchwaly odbywa si¢ na posiedzeniu plenarnym Senatu i obejmuje
przedstawienie Izbie sprawozdania komisji o projekcie uchwaty,
przeprowadzenie dyskusiji oraz zgtaszanie wnioskow. Do czasu za-
konczenia drugiego czytania wnioskodawca moze wycofaé ztozony
przez siebie projekt uchwaty (art. 78 ust. 2 RSt). Jezeli w trak-
cie dyskusiji nie zostanie ztozony wniosek przeciwny do wniosku
przedstawionego przez komisje w sprawozdaniu, Senat przystepuje
niezwlocznie do trzeciego czytania, ktore obejmuje glosowanie.
Do przyjecia uchwaly zawierajgcej uzasadniong opini¢ wymagana
jest zwykla wigkszoS¢ w obecnosci co najmniej polowy ustawowej
liczby postow. W przypadku przyjecia przez Senat uchwaty zawie-
rajacej uzasadniong opinie¢, Marszalek Senatu, jako organ Izby
prowadzacy sprawy z zakresu stosunkow Senatu z instytucjami
oraz innymi organami Unii Europejskiej (art. 8 ust. 1 pkt 3 RSt),
przesyla stosowna uchwate wraz z dotaczona do niej uzasadniong
opinig wlasciwym organom unijnym.

Od momentu wejscia w zycie traktatu z Lizbony polski Sejm
przyjat 11 uzasadnionych opinii, natomiast Senat przyjat 10 uza-
sadnionych opinii. Sejm i Senat naleza zatem do najaktywniejszych
podmiotoéw uczestniczacych w mechanizmie wczesnego ostrzegania.
Obie izby polskiego parlamentu podzielity watpliwosci dotyczace
zgodnosci z zasada pomocniczosci w przypadku pieciu projektow
unijnych aktéw prawodawczych: projektu rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady zmieniajacego Rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiej-
skich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow
Wiejskich (EFRROW) (COM [2010] 537), projektu rozporzadzenia
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Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajagcego Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 73/2009 ustanawiajacego wspolne zasady dla sys-
temow wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspoélnej
polityki rolnej i ustanawiajgce okreslone systemy wsparcia dla
rolnikow (COM [2010] 539), projektu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1234/2007 w odniesieniu do norm handlowych (COM [2010]
738), projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgce wspolng organizacje rynkow rolnych oraz przepisy
szczegdtowe dotyczace niektéorych produktow rolnych (tzw. roz-
porzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynku; COM [2010]
799) oraz projektu rozporzadzenia Rady w sprawie jurysdykc;ji,
prawa wlasciwego oraz uznawania i wykonywania orzeczen sgdo-
wych w sprawach majatkowych konsekwencji zarejestrowanych
zwigzkow partnerskich (COM [2011] 127). Sejm przyjal ponadto
uzasadnione opnie w sprawie naruszenia zasady pomocniczosci
w przypadku wnioskow legislacyjnych dotyczacych projektu rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego Rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do stosunkow
umownych w sektorze mleka i przetworéow mlecznych (COM [2010]
728), projektu dyrektywy Rady w sprawie wspolnej skonsolidowa-
nej podstawy opodatkowania oséb prawnych (COM [2011] 121),
projektu rozporzadzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do
podejmowania dzialan zbiorowych w kontekscie swobody przedsie-
biorczosci i swobody Swiadczenia ustug (COM [2012] 130), projektu
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie badan
klinicznych produktéw leczniczych stosowanych u ludzi oraz uchyle-
nia dyrektywy 2001/20/WE (COM [2012] 369), projektu dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zbiorowego zarzadzania
prawami autorskimi i prawami pokrewnymi oraz udzielania licencji
wieloterytorialnych dotyczacych praw do utworéw muzycznych na
potrzeby ich wykorzystania na internetowym polu eksploatacji na
rynku wewnetrznym (COM [2012] 372) oraz projektu dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie poprawy rownowagi
ptci wsrod dyrektorow niewykonawczych spoétek, ktorych akcje sa
notowane na gietdzie i odnosnych srodkow (COM [2012] 614).
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Z kolei Senat zglosil swoje zastrzezenia dotyczace zgodnosci
z zasada pomocniczosci wobec projektu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajgcego Rozporzadzenie Rady (WE)
nr 2007/2004 ustanawiajgce Europejska Agencje Zarzgdzania
Wspolpracag Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw Czton-
kowskich Unii Europejskiej (Frontex) (COM [2010] 61), projektu
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie warunkow
wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy
sezonowej (COM [2010] 379), projektu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr .../... z dnia [...] r. zmieniajgcego
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 w sprawie finansowa-
nia wspolnej polityki rolnej i uchylajacego Rozporzadzenie Rady
(WE) nr 165/94 i (WE) nr 78/2008 (COM [2010] 745), projektu
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej Dy-
rektywe 2001/83/WE w odniesieniu do informacji kierowanych
do ogotu spoteczenstwa dotyczacych produktow leczniczych wy-
dawanych na recepte lekarska (COM [2012] 048) oraz projektu
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgcego
Rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 w odniesieniu do informacji
kierowanych do ogotu spoteczenstwa dotyczacych produktow lecz-
niczych stosowanych u ludzi wydawanych na recepte lekarska
(COM [2012] 049).

W dotychczasowej praktyce Senatu prym wiedzie Komisja Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi, ktora wniosta piec projektow uzasadnionych
opinii*®, w przypadku jednego projektu zastrzezenia zgtoszone przez
te Komisje podzielila takze KSUE#*, ktora zglaszala do tej pory
zastrzezenia do czterech projektéow unijnych aktéw prawnych®s,
natomiast jeden projekt uzasadnionej opinii zostat wspoélnie wnie-

43 Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi wniosta projekty uzasadnionych opinii
wobec wnioskéw legislacyjnych COM (2010) 537, COM (2010) 745, COM (2010)
738 oraz COM (2010) 539.

4 Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi wspélnie z Komisja Spraw UE wnio-
sla projekty uzasadnionych opinii wobec wniosku legislacyjnego COM (2010)
799.

45 Komisja Spraw Unii Europejskiej wniosta projekty uchwat zawierajacych
uzasadniong opini¢ wobec nastepujacych wnioskéw legislacyjnych: COM (2010)
61, COM (2010) 379, COM (2012) 048 oraz COM (2012) 049.
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siony przez Komisje Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji oraz
Komisje Ustawodawcza?®.

Analizujgc tres¢ poszczegolnych uzasadnionych opinii, nalezy
wskazaé, ze podnoszone przez obie izby polskiego parlamentu
zarzuty dotycza zaréowno zagadnien o charakterze materialnym,
zwigzanych z wystepujacymi trudnosciami w odréznieniu potencjal-
nego naruszenia zasady legalnosci od naruszenia zasady pomocni-
czosci oraz nowym systemem aktow delegowanych i wykonawczych
Komisji, jak tez zagadnien o charakterze stricte proceduralnym,
wynikajgcych z niedostatecznego uzasadniania projektow unijnych
aktow ustawodawczych w zakresie ich zgodnosci z zasada pomoc-
niczosci*’.

Jednym z podstawowych zarzutow podnoszonych w uzasadnio-
nych opiniach stwierdzajacych niezgodnosc z zasada pomocniczosci
projektow unijnych aktow ustawodawczych, byt brak wystarczaja-
cych przestanek merytorycznych pozwalajgcych stwierdzi¢, ze Unia
Europejska jest faktycznie lepiej predestynowana do uregulowania
danego zagadnienia niz panstwa cztonkowskie. Zastrzezenia te
podniesione zostaly m.in. w Uchwale Sejmu RP z dnia 25 listopada
2010 r. zawierajacej uzasadniong opini¢ w sprawie niezgodnosci
z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiej-
skich (EFRROW) (COM [2010] 537) oraz Uchwale Sejmu RP z dnia
11 maja 2012 r. w sprawie uznania projektu rozporzadzenia Rady
w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dzialan zbiorowych
w konteksScie swobody przedsigebiorczosci i swobody swiadczenia
ustug (COM [2012] 130) za niezgodny z zasadg pomocniczosSci.
W ocenie Sejmu, w tych konkretnych przypadkach nie istnialy
przestanki, ktore pozwalalyby stwierdzi¢, ze cele analizowanych

46 Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji wraz z Komisjg Usta-
wodawcza wniosty projekt uzasadnionej opinii dotyczacy wniosku COM (2011)
127.

47 Por. K. Wéjtowicz, Rola parlamentéw narodowych w Swietle postanowieri
Traktatéw stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, w: Parlamentarny system
rzqdow. Teoria i praktyka, red. T. Motdawa, J. Szymanek, M. Mistygacz, War-
szawa 2012, s. 190-195.
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wnioskow legislacyjnych nie mogltyby zosta¢ osiggniete w sposéb
wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie czy tez ze wzgledu na
rozmiary lub skutki proponowanych dziatan mozliwe jest ich lepsze
osiggniecie na poziomie unijnym. Zdaniem Sejmu, w przypadku
ocenianych projektow nie zostaty spetnione kryteria zgodnosci
projektow aktow prawnych z zasadg pomocniczosci. Rowniez Senat
podnosil analogiczne zarzuty jako przestanki naruszenia zasady po-
mocniczosci w swoich uzasadnionych opiniach. W Uchwale Senatu
RP z dnia 29 marca 2012 r. o niezgodnosci z zasadg pomocniczosci
projektu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgcej
Dyrektywe 2001 /83 /WE w odniesieniu do informacji kierowanych
do ogotu spoteczenstwa dotyczacych produktow leczniczych wyda-
wanych na recepte lekarska (COM [2012] 048), zdaniem polskiego
Senatu, przy realizacji celu polegajacego na likwidacji barier w swo-
bodnym handlu lekami miedzy panstwami cztonkowskimi Komisja
Europejska nie wykazata, dlaczego brak jednolitego systemu infor-
mowania spoteczenstwa moze stanowic barier¢ w handlu pomiedzy
panstwami cztonkowskimi. Tym samym w ocenie Senatu Komisja
Europejska nie wyjasnita przekonujgco, w jaki spos6b projektowane
akty przyczynia si¢ do osiagniecia zakladanych celow. Nie wykazata
rowniez, ze dotychczasowe regulacje nie zapewnialy ich realizacji
w wystarczajgcym stopniu, ani ze dane cele nie mogg zostac osig-
gniete samodzielnie przez panstwa cztonkowskie.

Jako wazka przyczyne naruszenia przez projekt aktu ustawo-
dawczego UE zasady pomocniczosci polski Sejm i Senat wskazujg
ponadto zbyt szeroki zakres przepisow kompetencyjnych upowaznia-
jacych Komisje Europejska do przyjmowania aktow delegowanych
oraz wydawania aktow wykonawczych zawartych w poddawanych
ocenie wnioskach legislacyjnych. Zdaniem Sejmu, w wielu przy-
padkach przepisy analizowanych projektow przyznawaly bowiem de
Jacto Komisji Europejskiej nowe uprawnienia legislacyjne w dziedzi-
nach dotad zarezerwowanych dla panstw cztonkowskich. W Uchwale
Sejmu RP z dnia 4 marca 2011 r. zawierajacej uzasadniong opinie
w sprawie niezgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 1234 /2007 w odniesieniu do norm handlowych
(COM [2010] 738) podkreslono, ze zakres uprawnien przekazanych
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Komisji do wydawania aktow delegowanych wymaga restryktywnej
interpretacji, bowiem uprawnienia te powinny by¢ okreslone w spo-
soOb jasny, precyzyjny i szczegolowy przy ustaleniu granic, ktérych
przyjmowane akty delegowane nie moga przekraczac. Z kolei re-
alizacja przez Komisje uprawnien wykonawczych podlega kontroli
sprawowanej przez panstwa czlonkowskie na podstawie przepisow
przyjetych uprzednio przez Parlament Europejski i Rade. Sejm
uznal zatem za niedopuszczalne, by na podstawie rozporzadzenia
Komisja byta upowazniona do wydawania aktow wykonawczych
w sytuacji, gdy tryb ich kontroli przez panstwa czlonkowskie po-
zostaje nieokreslony, jak mialo to chociazby miejsce w przypadku
projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace wsp6lng organizacj¢ rynkow rolnych oraz przepisy szczego-
towe dotyczace niektorych produktow rolnych (tzw. rozporzadzenie
o jednolitej wspolnej organizacji rynku; COM [2010] 799)4. Ponadto
Sejm zwracatl takze wielokrotnie uwage na brak wskazania kryte-
riow decydujacych o tym, czy dana dziedzina bedzie regulowana
w drodze aktow delegowanych czy tez aktow wykonawczych, co jest
przestanka naruszenia zasady pomocniczosci.

Na zbyt szeroki zakres przepisow upowazniajacych Komisje Eu-
ropejska do przyjmowania aktow delegowanych oraz wydawania
aktow wykonawczych w swoich uzasadnionych opiniach wielo-
krotnie zwracal uwage takze Senat RP. Dokonujac oceny projektu
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgcego
Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia roz-
woju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW) (COM [2010] 537), Senat
zwrocit uwage, ze przepisy analizowanego projektu przyznawaty Ko-
misji Europejskiej zbyt daleko idace kompetencje do przyjmowania
aktow delegowanych oraz wydawania aktow wykonawczych. Senat
negatywnie odnioést sie do przekazania kompetencji w analizowanym

48 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 4 marca 2011 r. zawierajgca uzasadniong
opini¢ w sprawie niezgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspolng organizacje rynkow
rolnych oraz przepisy szczegotowe dotyczace niektoérych produktoéw rolnych (tzw.
rozporzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynku; COM [2010] 799).
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projekcie rozporzadzenia, gdyz w jego tresci nie zostalo nalezycie
doprecyzowane, na jaki okres przekazane sg Komisji Europejskiej
szersze uprawnienia legislacyjne, oraz nie zostato wyjasnione, jaki
klucz zastosowano, dzielgc przedmiot rozporzadzenia na obszary
objete uprawnieniami Komisji do przyjmowania aktow prawnych
o charakterze aktow delegowanych i wykonawczych. W ocenie Se-
natu pominiecie w projekcie rozporzadzenia wszystkich tych infor-
macji sprawia, iz nie jest w pelni spelniony wymog przewidziany
w art. 290 TfUE, w ktérym podkreslono, iz ,akty ustawodawcze
wyraznie okreslajg cele, tres¢, zakres oraz czas obowigzywania prze-
kazanych uprawnien”. Ponadto, niektore z przekazanych uprawnien
do przyjmowania aktow delegowanych dotyczyly, zdaniem Senatu,
istotnych kwestii z punktu widzenia funkcjonowania systemow bez-
posredniego wsparcia, co jest sprzeczne z art. 290 TfUE, w ktérym
stwierdzono, ze ,przekazanie uprawnien nie moze dotyczy¢ istotnych
elementow danej dziedziny, poniewaz sa one zastrzezone dla aktu
ustawodawczego”.

W uzasadnionych opiniach Sejm RP jako przestanke narusze-
nia przez unijny akt prawodawczy zasady pomocniczosci podnosit
rowniez zarzuty dotyczace nienalezytego wypelnienia przez Komi-
sje obowigzku uzasadnienia zgodnosci projektow unijnych aktow
ustawodawczych z zasadg pomocniczosci. Zgodnie bowiem z art. 5
ust. 2 Protokolu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci, kazdy projekt aktu ustawodawczego powinien
zawiera¢ szczegolowe stwierdzenie umozliwiajgce ocene zgodnosci
z zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci. Takie stwierdzenie
powinno zawiera¢ dane umozliwiajgce ocene skutkéw finansowych
danego projektu aktu oraz — w przypadku dyrektywy — jej skut-
kow dla regulacji wprowadzanych przez panstwa czlonkowskie.
Stwierdzenie, ze cel Unii moze zostac lepiej osiggniety na poziomie
Unii, jest uzasadniane na podstawie wskaznikéw jakosciowych,
a tam, gdzie to mozliwe takze — iloSciowych*®. Dokonujac oceny
zgodnosci z zasadg pomocniczosci przywolanego juz wczesniej tzw.
rozporzadzenia o jednolitej wspolnej organizacji rynku, Sejm pod-
kreslil, ze uzasadnienie zgodnosci projektu aktu ustawodawczego

4 Por. szerzej J. Lacny, A. Grzelak, op.cit., s. 29-31.
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z zasadg pomocniczosci peni kluczowg role w toku kontroli przez
parlamenty narodowe przestrzegania tej zasady, gdyz umozliwia
im poznanie i ocene argumentow przesadzajacych za przyjeciem
w projektowanym akcie okreslonych rozwigzan. Brak szczegotowego
uzasadnienia projektu w zakresie jego zgodnosci z zasada pomoc-
niczosci uniemozliwia Sejmowi, jako izbie parlamentu narodowego
sprawujgcego w tym obszarze kontrole, ocene argumentacji Komisji
przemawiajacej za uznaniem zgodnosci danego projektu z ta za-
sada. Uchybiajac wymogowi szczegolowego uzasadnienia zgodnosci
projektu z zasada pomocniczosci, Komisja Europejska, w ocenie
polskiego Sejmu, narusza zasade pomocniczosci®.

Zdaniem polskiego Sejmu, jednym z zasadniczych problemow
pojawiajacych sie w toku przeprowadzanej oceny zgodnosci z za-
sada pomocniczosci projektow aktow ustawodawczych UE jest
dokonanie rozréznienia miedzy naruszeniem przez unijny projekt
ustawodawczy zasady legalnosci a jego niezgodnoscig z zasada
pomocniczosci. W szczegolnosci problem ten dotyczy braku pod-
stawy prawnej do wydania aktu prawnego przez organy UE. W toku
dotychczasowej praktyki w przypadku dwoch projektow unijnych
aktow ustawodawczych Sejm uznal, ze przedstawione projekty
naruszaly zasade pomocniczosci ze wzgledu na brak kompetencji
Unii Europejskiej do przyjmowania aktow prawnych dotyczacych
podatkow bezposrednich®! oraz materialnego prawa rodzinnego®2.

50 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 4 marca 2011 r. zawierajgca uzasadniong
opini¢ w sprawie niezgodnosci z zasadg pomocniczosci projektu rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspo6lng organizacje
rynkow rolnych oraz przepisy szczegolowe dotyczace niektoérych produktow
rolnych (,rozporzadzenie o jednolitej wspolnej organizacji rynku”) (COM [2010]
799) Zob. takze Uchwata Sejmu RP z dnia 25 listopada 2010 r. zawierajgca
uzasadniong opinie w sprawie niezgodnosci z zasadg pomocniczosci projektu
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgcego rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)
(COM [2010] 537).

5! Uchwata Sejmu RP z dnia 13 maja 2011 r. w sprawie uznania projektu
dyrektywy Rady w sprawie wspélnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania
os6b prawnych (COM [2011] 121) za niezgodny z zasadg pomocniczosci.

52 Uchwata Sejmu RP z dnia 27 maja 2011 r. w sprawie uznania projektu
rozporzadzenia Rady w sprawie jurysdykcji, prawa wtasciwego oraz uznawania
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W obu wskazanych przypadkach Sejm stangt na stanowisku, Ze
Unia Europejska nie ma kompetencji do przyjmowania przepisow
dotyczacych podatkéw bezposrednich oraz przepisow dotyczacych
materialnego prawa rodzinnego, w szczeg6lnosci przepisow, ktore
powoduja wprowadzenie zwigzkow partnerskich regulowanych pra-
wem panstwa rejestracji w panstwach nieprzewidujacych takiej
instytucji prawnej. W ocenie Sejmu Komisja Europejska, przyjmujac
oba projekty, wykroczyta poza kompetencje przyznane UE i podjeta
dziatania w dziedzinie nalezacej do wytacznej kompetencji panstw
cztonkowskich. Ponadto, dokonujac oceny zgodnosci z zasadg po-
mocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie badan klinicznych produktéow leczniczych stoso-
wanych u ludzi (COM [2012] 369), jako przestanke niezgodnosci
projektu unijnego aktu prawnego z zasada pomocniczosci Sejm
wskazat wadliwos¢ podstawy prawnej. Zdaniem Sejmu, wadliwos¢
podstawy prawnej rodzi zatem pytanie o kompetencje Unii do przyj-
mowania srodkow skutkujacych harmonizacja przepisow panstw
czlonkowskich w dziedzinie bedacej przedmiotem owej regulacji.

Komisja Europejska, dostrzegajagc wage problemoéw podnoszo-
nych w uzasadnionych opiniach Sejmu i Senatu, kierowala do obu
izb polskiego parlamentu pisemne odpowiedzi, ktore byly reakcja
na konkretne zastrzezenia pojawiajgce si¢ w uzasadnionych opi-
niach. W swoich odpowiedziach Komisja Europejska przedstawiata
zarowno uwagi ogélne na temat kontekstu politycznego wniosku
oraz jego zgodnosci z zasadg pomocniczosci, jak i szczegotowe
uwagi tyczace si¢ konkretnych zarzutow podnoszonych w opinii.
W kwestii kryteriow zastosowanych do zaklasyfikowania aktow
Komisji do kategorii aktow delegowanych albo wykonawczych Ko-
misja podkreslita, ze kryteria te zostaly okreslone w art. 2901 291
T{UE, a takze wspomniane w komunikacie Komisji (COM [2009]
673) w sprawie wprowadzenia w zycie art. 290 TfUE®. Zatem,

i wykonywania orzeczen sgdowych w sprawach majatkowych konsekwencji
zarejestrowanych zwiazkow partnerskich (COM [2011] 127) za niezgodny z za-
sadg pomocniczosci.

53 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Wprowa-
dzenie w zycie art. 290 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (COM
[2009] 673), (Dz.U. 2011/C 88/11 z 19 marca 2011 r.).
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zdaniem Komisji, powtarzanie tych kryteriow w kazdym wniosku
dostosowujacym obowigzujace rozporzadzenia do traktatu lizbon-
skiego nie jest konieczne. Komisja zasygnalizowala takze, ze akty
delegowane przewidziano dla wszystkich ,aktow quasi-legislacyj-
nych”, czyli takich, ktore regulujq inne niz istotne elementy aktu
ustawodawczego, majg zasieg ogolny oraz zmieniajg lub uzupeiniaja
akt ustawodawczy. Natomiast akty wykonawcze przewidziano dla
wszystkich aktow o charakterze ,wykonawczym”, czyli takich, kto-
rych wprowadzenie w zycie nalezy do panstw cztonkowskich i ktore
muszg by¢ jednolicie stosowane>*.

W przypadku zastrzezen Sejmu dotyczacych braku uzasadnienia
projektow z zasada pomocniczosci Komisja podkreslila, ze nie za-
wierajg one nowej inicjatywy ustawodawczej, lecz jedynie zmieniajg
okreslone przepisy obowigzujacego prawa, z jednej strony, aby
dostosowac je do postanowien traktatu lizboniskiego, z drugiej zas
wprowadzi¢ pewne poprawki merytoryczne wynikajgce z przedsta-
wionych przez panstwa cztonkowskie wnioskow upraszczajacych.
W tych przypadkach uzasadnienie dotyczace zgodnosci z zasada
pomocniczosci jest wiec identyczne, jak w przypadku aktu pier-
wotnego, w zwiazku z czym Komisja uznata, ze jego powtarzanie
w omawianych wnioskach nie jest konieczne®.

54 Por. szerzej Odpowiedz Komisji Europejskiej na uzasadniong opinie przy-
jeta przez Sejm RP odnosnie wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009
ustanawiajgcego wspoélne zasady dla systemoéw wsparcia bezposredniego dla
rolnikéw w ramach wspoélnej polityki rolnej i ustanawiajgce okreslone sys-
temy wsparcia dla rolnikéw (K/2011/2899), http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/
dossier/files/download/082dbcc53108d44e0131195d55f6067f.do (dostep:
23 maja 2013 r.).

55 Por. szerzej Odpowiedz Komisji Europejskiej na uzasadniong opini¢ przy-
jeta przez Sejm RP odnosnie wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005
W sprawie wsparcia rozwoju obszarow wiejskich przez Europejski Fundusz
Rolny na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) (K/2011/3623),
http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc53108-
d44e0131194cc871065d.do (dostep: 23 maja 2013 r.).
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4. Podsumowanie

Traktat z Lizbony, przez doprecyzowanie proceduralnych aspektow
stosowania i przestrzegania zasady pomocniczosci, ma w wiekszym
niz dotad stopniu angazowa¢ parlamenty narodowe w unijne pro-
cedury decyzyjne, powierzajgc im ostrzegawczo-prewencyjng rolesé.
Zapewne skuteczne korzystanie przez parlamenty z mechanizmow
wczesnego ostrzegania przyczyni si¢ do wyksztalcenia praktyki,
w ktoérej unijny prawodawca, liczac si¢ z ryzykiem korzystania przez
parlamenty z procedur kontrolnych, przed podjeciem ostatecznej
decyzji bedzie uwzgledniat ich ewentualne uwagi dotyczace projektu.
W celu zapewnienia, koniecznej do zainicjowania procedur ,zottej”
i ,pomaranczowej kartki”, wickszosci kwalifikowanej niezbedna
staje si¢ rowniez intensyfikacja wspolpracy miedzyparlamentar-
nej, skoncentrowanej przede wszystkim na wymianie informacji
o poddawanych kontroli projektach. Fundamentalne znaczenie
ma roéwniez wypracowanie przez parlamenty wspoélnej interpretacji
zasady pomocniczosci. Nieoceniong role w tym procesie odegrac
moglta COSAC, jednak podjecie na konferencji podczas szczytu
w Madrycie w 2010 r. decyzji o zaprzestaniu koordynowania pilota-
zowych projektow badania zgodnosci unijnych projektoéw z zasada
pomocniczosci sprawilo, ze parlamenty musza wypracowac¢ nowaq
formule wspétpracy w dziedzinie przestrzegania zasady pomocni-
czosci, opartg na platformie IPEX. Aktywnos¢ parlamentow naro-
dowych, w tym polskiego Sejmu i Senatu, w procedurze badania
zgodnosci unijnych projektow z zasadg pomocniczosci dowodzi, ze
podnoszone w literaturze obawy i watpliwosci dotyczace efektyw-
nosci i skutecznosci mechanizmu wczesnego ostrzegania nie do
konca byty uzasadnione.

56 Por. Z. Czachor, Parlament paristwa czltonkowskiego UE a badanie zgod-
nosci projektéow aktéow prawa wspdlnotowego z zasada subsydiarnosci, ,Studia
Europejskie” 2006, z. 1, s. 48.
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SUMMARY

Early Warning System after the entry into force of the Lisbon
Treaty under the parliamentary practice of Polish Sejm and
Senat

This article is the first attempt, after the entry into force of the Treaty
of Lisbon, to summarize current practice of Early Warning System in
Polish Sejm and Senat. Firstly the article presents the issues of early-
-warning mechanism for the principle of subsidiarity under the provisions
of protocol no 2 on the application of the principles of subsidiarity and
proportionality. The article presents the issues common to many national
parliaments, as well as experience in the observance of this principle by
the other national parliaments, too. The article discusses both substantive
and procedural difficulties of parliamentary practice, which occur most
frequently. The Author concludes, that if national parliaments would
benefit from the competence to control the observance of subsidiarity
principle, granted to them under the Lisbon Treaty, they need to strenghten
international parliamentary cooperation, focused primarily on the exchange
of information.

Keywords: early warning mechanism, reasoned opinions, yellow card
procedure, orange card procedure, the principle of subsidiarity, the Sejm,
the Senat.



