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Wprowadzenie

Istnieje tylko jedna metoda na uczynienie republikariskiej formy rzqdu trwatg,

a mianowicie poprzez rozpowszechnianie nasion cnoty i wiedzy w kazdej czesci

paristwa za posrednictwem odpowiednich sposobow edukacji, a mozna tego
skutecznie dokonac tylko z pomocg parlamentu.

Benjamin Rush, sygnatariusz Deklaracji Niepodleglosci

Stanéw Zjednoczonych

WSrdd niebezpieczetistw, na jakie narazone jest nowoczesne paristwo, jednym
z najpowazniejszych jest ,wrazliwos¢” ich parlamentéw. (...) Bledem demo-
kracji parlamentarnych jest poktadanie zbytniej ufnosci w zdobycze wolnosci,
podczas gdy nie ma niczego bardziej wgttego.

Curzio Malaparte, Zamach stanu!

W ostatnich latach parlamenty panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (UE)
staly sie obiektem kontestacji, budzac rézne, czasem skrajne emocje. Na przyklad
byta premier Wielkiej Brytanii, Theresa May, obawiala si¢ wlasnej legislatywy do
tego stopnia, Ze konsekwentnie marginalizowata ja w procesie negocjacji umowy
o wyjsciu Zjednoczonego Krélestwa z Unii Europejskiej. Podczas sprawowania
swojego mandatu w latach 2017-2019 utrudniafa brytyjskim parlamentarzystom
dostep do dokumentoéw i analiz prawnych zwigzanych z negocjowanym porozu-
mieniem w sprawie warunkow wyjscia Wielkiej Brytanii z UE, a takze wplywem
brexitu na brytyjska gospodarke w obawie, ze parlament utrudni jej proces finali-
zacji umowy (Elgot, Syal, Stewart, 2018). Takie postepowanie szefa rzadu mozna
uznac za szczegdlna arogancje w panstwie, w ktérym jedng z naczelnych zasad
ustrojowych jest suwerenno$¢ parlamentarna (parliamentary sovereignty)?. Tak
tez ocenila dzialanie wlasnej egzekutywy brytyjska Izba Gmin, ktéra — odplacajac

1 Przel. A. Tokarska, Dom Wydawniczy Duet, Toruni 2004, s. 102-103.

2 Doktryna suwerennosci (lub supremacji) parlamentu brytyjskiego glosi, ze parlament moze
uchwala¢ ustawy dotyczace jakiejkolwiek materii i Zadna inna instytucja nie moze ich uniewaz-
ni¢ lub zmieni¢. Oznacza ona tym samym, ze prawo stanowione przez parlament jest najwyzsza
obowigzujacg formg prawa brytyjskiego, a ustawy parlamentarne nie mogg by¢ uchylane przez
sady. Wiecej na ten temat zob. Garlicki, 2012: 171-185.
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swojej premier piegknym za nadobne - odrzucila Zzmudnie wynegocjowany przez
jej rzad projekt porozumienia z Brukselg.

Zgota odmiennym uczuciem, przynajmniej w wymiarze polityki europejskiej,
darzyl parlamenty narodowe poprzednik premier May, premier David Cameron.
Przedstawiajac krajowych ustawodawcow jako prawowitych gwarantéw narodowej
suwerennosci, a tym samym demokratycznej legitymizacji UE, uczynit on postulat
wzmocnienia ich kompetencji w unijnym procesie decyzyjnym jednym z gléwnych
haset zapoczatkowanej w 2015 roku kampanii na rzecz nowych relacji miedzy
Wielka Brytanig i UE. To wlasnie dzigki Cameronowi kwestia zaangazowania par-
lamentéw krajowych w polityke UE przeniosta si¢ z poziomu dyskusji akademic-
kich do $wiata wielkiej polityki. Jedng z gléwnych kart przetargowych w trakcie
negocjacji porozumienia w sprawie nowego statusu Wielkiej Brytanii w UE byl
bowiem warunek wyposazenia parlamentéw narodowych w mozliwos¢ blokowania
unijnych projektéw ustawodawczych za pomocg tzw. czerwonej kartki® (wiecej na
ten temat: Boronska-Hryniewiecka i in., 2015; Boronska-Hryniewiecka, 2016a).
Pomystowi przyznania parlamentom narodowym prawa weta wobec projektow
Komisji Europejskiej wtorowaty rzady panstw Grupy Wyszehradzkiej, tj. Polski,
Czech, Wegier i Stowacji.

Idee formalnego wzmocnienia roli parlamentéw narodowych w Unii popiera
réwniez wybitny francuski ekonomista Thomas Piketty. Zamiast jednak wyposa-
zaé je w prawo weta wobec decyzji Unii, Piketty proponuje przyznanie im praw
wspolksztattowania europejskiej polityki gospodarczej i spolecznej. W gltosnym
Manifescie o demokratyczng Europe* opublikowanym w 2018 roku na famach naj-
wiekszych europejskich dziennikéw postulowal powotanie tzw. Zgromadzenia
Europejskiego sktadajacego si¢ w 80% z parlamentarzystéw panstw cztonkowskich,
a w 20% z przedstawicieli Parlamentu Europejskiego (PE). Takie zgromadzenie
mialoby wspétdecydowac o szeroko pojetym zarzadzaniu gospodarczym w Unii.
Piketty uzasadnia proponowane rozwigzanie potrzebg przywrdcenia przejrzystosci
i demokratycznej legitymizacji unijnych mechanizméw decyzyjnych, ktére po-
wstaly w wyniku kryzysu finansowego. Nie bez racji uwaza réwniez, ze oddanie
glosu parlamentom krajowym mogloby wyeliminowa¢ problem obwiniania tak

3 ,Czerwona kartka” to nieformalna nazwa procedury okreslonej w decyzji szeféw pafistw lub
rzad6éw zebranych w Radzie Europejskiej w dniach 18-19 lutego 2016 roku, dotyczacej nowego
porozumienia dla Zjednoczonego Krélestwa w ramach Unii Europejskiej. Przewidywala ona, ze
jesli okreslona liczba parlamentéw reprezentujacych ponad 55% gltoséw przyznanych im w ramach
mechanizmu kontroli pomocniczosci (zob. rozdzial 6) wyda uzasadnione opinie o naruszeniu
zasady pomocniczosci, Rada UE przeprowadzi kompleksowa dyskusje i albo zmodyfikuje pro-
jekt, o ktérym mowa, albo zaniecha jego rozpatrywania. Porozumienie to ostatecznie nie weszto
w zycie, gdyz bylo uzaleznione od pozytywnego wyniku referendum wyznaczonego przez Wielka
Brytanie na 23 czerwca 2016 roku.

4 Manifesto for the Democratization of Europe, http://tdem.eu/en/manifesto, dostep 20.06.2020.
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zwanej Brukseli o efekty kolektywnych decyzji rzadéw narodowych podejmowa-
nych na poziomie UE (w ramach Rady UE, Rady Europejskiej lub tzw. Eurogrupy®).

Z takim rozumowaniem nie zgodziliby si¢ jednak inni europejscy ekonomi-
éci i politycy. Na przyklad byly wloski premier i komisarz unijny Mario Monti
w wywiadzie udzielonym niemieckiej gazecie Der Spiegel w 2012 roku ostrzegal,
ze parlamenty narodowe mogg sta¢ sie kijem wlozonym w szprychy integracji.
Przewidywal, ze jesli - podejmujac decyzje dotyczace walki z kryzysem finanso-
wym - rzady panstw cztonkowskich pozwolg ,,odebra¢ sobie wolno$¢ dziatania
i w pelni zwiaza si¢ wolg wlasnych ustawodawcéw, to bardziej prawdopodobny
stanie si¢ rozpad Europy anizeli glebsza integracja’. Cho¢ po surowej krytyce
Monti ztagodzil swoja wypowiedz, to jej pierwotne przestanie obrazuje nieche¢
wielu europejskich politykéw o prounijnej orientacji do zwiekszania wplywu par-
lamentéw krajowych w unijnym procesie decyzyjnym.

Zarysowany powyzej — w dosy¢ skrotowy sposob — stan debaty nad rolg par-
lamentéw narodowych w UE (por. Boronska-Hryniewiecka, 2018) pozostawia
czytelnika w niepewnosci, czy oto instytucje reprezentujace wole spoteczenstw
panstw czlonkowskich UE s3 w istocie remedium, czy raczej przeszkoda dla sku-
tecznosci Unii oraz dalszej integracji europejskiej. Chec znalezienia odpowiedzi na
to politologiczno-filozoficzne pytanie stanowila pierwotng motywacje do napisania
niniejszej ksigzki. Nie byla ona jednak jedynym powodem mojego siegniecia po
pioro. W drugiej kolejnosci sklonit mnie do tego panujacy powszechnie dysonans
miedzy postulowanym przez politykéw, badaczy i ekspertéw a faktycznym stanem
zaangazowania parlamentéw narodowych w sprawy europejskie. Przedstawiciele
rzadow panstw czlonkowskich sugeruja bowiem, podobnie jak niegdys Cameron,
ze wzmocnienie parlamentéw narodowych jest niezbednym remedium na deficyt
demokratyczny UE. Poglad, ze parlamenty krajowe powinny odgrywac kluczowa
role w reformie systemu unijnego, znalazl si¢ na przyktad w exposé bytego mi-
nistra spraw zagranicznych RP oraz politologa, prof. Jacka Czaputowicza, doty-
czacym zadan polskiej polityki zagranicznej na rok 2019 (Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, 2019). Podobne stanowisko wyrazit w 2016 roku éwczesny minister
ds. europejskich Konrad Szymanski w artykule na tamach Polskiego Przeglgdu
Dyplomatycznego (Szymanski, 2016). Ponadto we wspdlnym oswiadczeniu doty-
czacym reformy instytucjonalnej UE, przygotowanym na szczyt Rady Europejskiej
w Bratyslawie we wrze$niu 2016 roku, rzady panstw wspomnianej wyzej Grupy
Wyszehradzkiej wzywaty do wzmocnienia pozycji parlamentéw narodowych w sy-
stemie decyzyjnym UE’. Powyzsze postulaty nie pokrywaja sie jednak ze stanem

> Nieformalne gremium obejmujgce ministréw finansow strefy euro.

6 Tre$¢ wywiadu z Mario Montim: A front line between north and south, Spiegel Online,
6 sierpnia 2012 r., www.spiegel.de., dostep 12.12.2019.

7 Tre$¢ o$wiadczenia: https://www.vlada.cz/assets/media-centrum/aktualne/Bratislava-V4
-Joint-Statement-final-15h30.pdf, dostep 13.12.2019.
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faktycznym, czyli z rzeczywistym stopniem zaangazowania parlamentéw panstw
czlonkowskich w kwestie polityki europejskiej. W miedzynarodowym rankingu
aktywnosci parlamentéw krajowych w UE sporzadzonym w 2014 roku przez grupe
badaczy z zespotu OPAL?® na 40 izb parlamentarnych polski Sejm znalazt si¢ na
6smym, a Senat na trzecim miejscu od konica w odniesieniu do aktywnosci w za-
kresie spraw europejskich (Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a: 79). Te same badania
wskazujg réwniez, ze przypadek polski nie jest odosobniony, gdyz wiele innych
izb parlamentarnych nie wykorzystuje w pelni swoich uprawnien formalnych.
Ustalenie, dlaczego tak si¢ dzieje, wymaga szerszej i zaktualizowanej analizy.

Kolejny impuls intelektualny do napisania niniejszej monografii stanowit prze-
glad literatury badawczej dotyczacej aktywnosci parlamentéw narodowych w UE.
W tej kwestii nalezy poczyni¢ dwa spostrzezenia. Po pierwsze, w literaturze kra-
jowej brakuje kompleksowego studium poréwnawczego dotyczacego powyzszego
zagadnienia. Istniejace polskojezyczne opracowania o charakterze empirycznym
traktuja je w sposob wycinkowy, skupiajac si¢ albo na poszczegdlnych rodzajach
i obszarach aktywnosci parlamentarnej w UE (miedzy innymi: Adamiec, 2012;
Boronska-Hryniewiecka, 2013a, b; Witkowska, 2017 i Dulak, 2019 w przypadku
mechanizmu kontroli pomocniczos$ci; Adamiec, 2013 w ramach unijnego za-
rzadzania gospodarczego; Witkowska, 2017 w przypadku dialogu politycznego;
Boronska-Hryniewiecka, 2019 w odniesieniu do kontroli procesu brexitu; Dulak,
2018 w odniesieniu do kryzysu migracyjnego), albo na pojedynczym studium
przypadku polskiego parlamentu (Grzeszczak, 2010; Barcz, Pudlo, 2015; Dulak,
2019). Niektorzy badacze dokonuja dogtebnej, aczkolwiek ograniczonej do kwestii
formalnoprawnych analizy pozycji parlamentéw narodowych po traktacie liz-
bonskim (Pudlo, 2014; Serowaniec, 2016) lub regulacji dotyczacych polskiego
Sejmu i Senatu w obszarze spraw europejskich (Chrusciak, 2011; Fuksiewicz, 2011;
Marszatek-Kawa, 2012; Cieslik, 2015; Balicki, 2019), a takze proponujg oryginalne
ujecia problemu o charakterze teoretycznym (Czachér, 2018). W polskim dorobku
brakuje natomiast opracowania, ktore dostarczatoby kompleksowej analizy po-
wyzszych zagadnien w ujeciu poréwnawczym, uwzgledniajacej zaréwno aspekty
metodologiczne, jak i spojng perspektywe teoretyczng.

Po drugie, wspomniany wyzej brak konsensusu w sprawie roli parlamentéw
narodowych w UE jest widoczny réwniez w literaturze migdzynarodowej. Fakt
ten mozna w duzej mierze przypisa¢ pewnemu niedostatkowi badan na temat za-
chowan i motywacji parlamentarnych w dziedzinie spraw europejskich w ramach
studidw poréwnawczych o charakterze empirycznym. Do tej pory najbardziej

8 Obserwatorium parlamentéw po traktacie lizboniskim (Observatory of parliaments after
the Lisbon Treaty) to projekt badawczy realizowany w latach 2011-2014, ktéry stanowit wspélne
przedsiewziecie Fondation Nationale des Sciences Politiques (Paryz) oraz uniwersytetow w Cam-
bridge, Kolonii i Maastricht.
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kompleksowym opracowaniem dotyczacym europejskiej aktywnosci parlamen-
tow jest The Palgrave Handbook of National Parliaments and the European Union
z 2015 roku wydany pod redakcjg Claudii Hefftler, Christine Neuhold, Oliviera
Rozenberga i Julie Smith. Oprécz rozdzialéw poswigconych poszczegélnym krajom
pozycja ta zawiera pierwszy ranking uprawnien parlamentéw panstw czlonkow-
skich w obszarze polityki UE w zestawieniu z ich rzeczywista aktywnoscia (Auel,
Rozenberg, Tacea, 2015a)°. Najwiecksza wartoscig dodang podrecznika Palgrave
jest definicja pieciu idealnych typéw kontroli parlamentarnej w sprawach UE,
polaczona z ich empiryczng weryfikacja. Brakuje w nim jednak szerszych ram
wyjasniajacych przyczyny zréznicowanego stopnia zaangazowania parlamentéw
narodowych w poszczegolne rodzaje aktywnosci parlamentarnej w UE. Co wigcej,
dane empiryczne zawarte w tej publikacji pochodza z lat 2010-2012 i nie uwzgled-
niajg najnowszych aren aktywnosci, takich jak inicjatywa ,zielonej kartki” czy
sektorowo zorientowane konferencje miedzyparlamentarne.

Cel ksigzki

W zwigzku z powyzszym nadrzednym celem niniejszej monografii jest wypelnienie
istniejacej luki badawczej przez dokonanie zaktualizowanej analizy poréwnaw-
czej aktywnosci parlamentéw panstw czlonkowskich UE w obrebie pigciu aren
aktywnosci (zob. diagram 1). Areny te obejmujg zaréwno krajowa dziatalnos¢
parlamentarng zorientowang na kontrole europejskich dzialan egzekutywy, jak
i rézne formy bezposredniego zaangazowania na poziomie UE. Naleza do nich
nadzor nad dzialaniami rzagdu w obszarze polityki europejskiej; kontrola zasady
pomocniczosci w ramach tzw. systemu wczesnego ostrzegania; dialog polityczny
z Komisja Europejska; inicjatywa tzw. zielonej kartki, a takze wspdtpraca miedzy-
parlamentarna w dziedzinie spraw europejskich. Podjeta w ponizszej publikacji
empiryczna weryfikacja przyjetych zalozen teoretycznych pozwoli ustali¢, w jakim
stopniu parlamenty narodowe s3 obecnie ,,graczami na wielu arenach” (multi-arena
players) (Auel, Neuhold, 2017) w Unii Europejskiej (wigcej na temat koncepcji
multi-arena players w rozdziale 3).

Realizacji wspomnianego wyzej celu towarzyszy¢ bedzie proba udzielenia odpo-
wiedzi na szereg pytan badawczych odpowiadajacych celom szczegétowym ksigzki,
ktére nie znalazly do tej pory kompleksowego opracowania w polskim dorobku
studiow europejskich. W toku prowadzonej analizy bede probowala ustali¢:

9 Inne istniejgce rankingi odnoszg sie tylko do kwestii uprawnien formalnych. Wiecej na temat
rankingéw sity parlamentéw w rozdziale 4.
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(arena 1) (arena 2)
kontrola rzadu system wczesnego
ostrzegania (SWO)

(arena 3)
dialog polityczny

. (arena4)
! ,zielona kartka”

(arena 5) Sl -
konferencje miedzyparlamentarne

arena wewnetrzna (krajowa)
arena zewnetrzna (unijna)
—————————— arena zewnetrzna (nieformalna)

Diagram 1. Areny aktywnosci parlamentéw narodowych (PN) w UE poddane analizie

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Auel, Neuhold (2017).

1. Jakie czynniki warunkujg aktywnos$¢ parlamentow narodowych w obszarze spraw
europejskich? Sprobuje przy tym wyjasni¢, dlaczego parlamenty traktuja nie-
ktére areny priorytetowo wzgledem innych lub w ogéle z nich nie korzystaja.
Znalezienie odpowiedzi na to pytanie pozwoli mi ustali¢, jakie role de facto od-
grywaja parlamenty narodowe w sprawach polityki europejskie;j.

2. W jakim stopniu izby parlamentarne dziatajq na tych arenach jako autono-
miczni gracze, a w jakim jako aktorzy inspirowani przez egzekutywe czy wrecz
agenci rzgdowi? Sprébuje przy tym wyjasni¢, jakie czynniki warunkuja sto-
pien asertywnosci poszczegdlnych izb w polityce europejskiej. Tak postawione
pytanie sklania roéwniez do przyjrzenia sie¢ blizej ambicjom parlamentarnym.
Przyjmujac, ze dzialania parlamentéw - jako aktoréw instytucjonalnych - sg
emanacja zachowan i preferencji ich cztonkéw, tj. deputowanych, bede starala
sie ustali¢, jakie ambicje maja oni w odniesieniu do wyzej wymienionych rél.

3. Jakie ograniczenia parlamenty krajowe napotykajq w realizacji swoich rél i am-
bicji? Zweryfikuje tym samym, czy to Unia i jej instytucje s3 winne marginali-
zacji parlamentdw, czy problem lezy raczej po stronie krajowych uwarunkowan
instytucjonalno-politycznych.



Wprowadzenie 19

4. W jaki sposob parlamenty postrzegajqg siebie same: czy jako ,graczy na wielu
arenach” (Auel, Neuhold, 2017) zorientowanych na bezposredni kontakt z insty-
tucjami UE, czy raczej jako aktoréw krajowych, skupionych na kontroli rzgdu?
Kwestia percepcji parlamentarnej bedzie mnie interesowa¢ rowniez w odniesie-
niu do poszczegdlnych aren aktywnosci. Zaktadam bowiem, ze ich postrzeganie
przez parlamentarzystéw moze stanowic jeden z czynnikéw warunkujacych
faktyczne zaangazowanie izb parlamentarnych w poszczegdlne rodzaje aktyw-
nos$ci. Zagadnienie percepcji wigze sie tez ze wspomnianym wyzej pojeciem
ambicji parlamentarnej oraz pytaniem, czy oczekiwania zewnetrzne w stosunku
do roli i funkgji, jakie parlamenty powinny spetnia¢ w UE, pokrywaja si¢ z tym,
czego one same od siebie oczekuja.

Znalezienie odpowiedzi na powyzsze pytania badawcze powinno utatwi¢ bar-
dziej obiektywne odniesienie si¢ do pierwotnego zagadnienia postawionego we
wprowadzeniu, a mianowicie czy parlamenty narodowe sq w istocie remedium, czy
raczej przeszkodg dla skutecznosci Unii oraz dalszej integracji europejskiej. Pytanie
to jest o tyle wazne, ze UE stoi obecnie przed istotnymi wyzwaniami natury gos-
podarczej i instytucjonalno-politycznej polegajacymi na koniecznosci odbudowy
gospodarki po pandemii COVID-19, a takze przeprowadzenia tzw. konferencji
w sprawie przyszlosci Europy. Zapowiedziana w 2019 roku przez obecng prze-
wodniczacg Komisji Europejskiej Ursule von der Leyen konferencja ma stanowié¢
okres wzmozonych konsultacji spotecznych dotyczacych ksztattu przysztych re-
form UE'. Parlamenty narodowe - jako jeden z filaréw legitymizacji demokra-
tycznej UE - powinny odgrywac w tym procesie istotng role.

Nalezy podkresli¢, ze ponizsza ksigzka nie stanowi kompendium wiedzy o ak-
tywnosci wszystkich 27 parlamentéw narodowych w UE. Jest to raczej studium
przekrojowe, zorientowane wedle aren aktywnosci (zob. diagram 1), w kontekscie
ktérych analizowane sg przyktady praktyk parlamentarnych z réznych krajow.
Nie jest to roéwniez ksigzka traktujaca o pozycji polskiego parlamentu w UE, gdyz
kwestie prawno-ustrojowe zostaly juz doglebnie opisane w dotychczasowej lite-
raturze (m.in. Balicki, 2019; Marszaltek-Kawa, 2016). Traktujac Polske jako jeden
z gtéwnych studiéw przypadku, pozwala ona natomiast na sporzadzenie analizy
empirycznej dotyczacej aktywnosci polskiego Sejmu i Senatu na tle innych panstw
czlonkowskich - niespotykanej dotad w polskiej literaturze z zakresu studidéw
europejskich. Prezentuje réwniez zaktualizowany zestaw wielowymiarowych da-
nych dotyczacych aktywnosci parlamentarnej w UE. Ich interpretacja pomoze
odpowiedzie¢ na pytanie, czy najnowsza dynamika miedzyinstytucjonalna w UE

10" Konferencja w sprawie przysztoéci Europy miata sie rozpocza¢ na wiosne 2020 roku. Jednak
z powodu pandemii COVID-19 wstrzymano proces przygotowan do niej, w wyniku czego instytu-
cje unijne nie uzgodnily jeszcze formy, sktadu i struktury tego procesu. Zgodnie z zapowiedziami
konferencja ma zosta¢ zainaugurowana w maju 2021 roku.
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ma jakiekolwiek przelozenie na istniejagce konceptualizacje rél parlamentarnych,
przyczyniajac si¢ tym samym do dalszego rozwoju teoretycznego nurtu literatury.

Struktura ksiazki

Niniejsza publikacja podzielona jest na dwie czesci. W pierwszej z nich znajduja
sie zagadnienia natury konceptualno-teoretycznej oraz perspektywa historyczna.
Rozdzial 1 stanowi wprowadzenie do kontekstu instytucjonalnego, w ktérym
dzialaja parlamenty narodowe. Wychodzac z zalozenia, ze Unia Europejska sta-
nowi swoisty system polityczny (polity), w rozdziale tym omoéwiono w sposéb
krytyczny poszczegdlne jego aspekty, tj. politycznos¢, pluralizm, reprezentacje
oraz deficyt demokratyczny. Rozdzial 2 dotyczy ewolucji pozycji parlamentow
narodowych w strukturze instytucjonalnej UE. Na podstawie analizy zmian trak-
tatowych, a takze ewolucji dyskursu politycznego w integrujacej sie Unii, pokazuje
on, jak zmienialy sie rola i znaczenie parlamentéw narodowych, poczawszy od
Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali az po dzien dzisiejszy. Rozdzial 3 poswigcony
jest perspektywie badawczej przyjetej w ponizszej publikacji. Zawiera obszerne
omoéwienie ram konceptualnych zastosowanych w badaniach, jak réwniez per-
spektyw teoretycznych, na podstawie ktorych budowane beda hipotezy odnosnie
do czynnikéw warunkujgcych aktywnos¢ parlamentéw narodowych w UE.

Druga czes$¢ ksigzki ma w przewazajacej mierze charakter empiryczny i w spo-
sob przekrojowy przedstawia faktyczne zaangazowanie parlamentéw narodowych
w obrebie pieciu aren aktywnosci. Rozdzial 4 stanowi przy tym przeglad krajo-
wych regulacji i praktyk w odniesieniu do parlamentarnej koordynacji polityki
europejskiej. Omawiajac istniejace zasady wspolpracy i relacji miedzy egzekutywa
i legislatywa w obszarze spraw europejskich, systematyzuje nieco istniejace ,,re-
guly gry” oraz kategoryzuje parlamenty wedltug ich sily formalnej. W kolejnych
czterech rozdzialach analizuje, jak parlamenty faktycznie korzystaja ze swoich
uprawnien, przy czym rozdzialy 5-7 prezentuja i weryfikuja uszczegdtowiony
zestaw hipotez badawczych wyprowadzonych na podstawie ustalen teoretycznych
omoéwionych w rozdziale 3. Oprdcz przedstawienia specyfiki poszczegdlnych aren
rozdzialy 5-8 omawiajg rowniez korzysci oraz ograniczenia zwigzane z aktywnoscia
parlamentarng w ich zakresie.

Rozdzial 5 dotyczy pierwszej analizowanej areny, czyli kontroli dzialan rzadu
w polityce europejskiej. Skupia si¢ przy tym na dwdch konkretnych aspektach,
jakimi sa opiniowanie projektéow aktéw prawnych UE, a takze odnoszacych
sie do nich stanowisk rzadu, oraz kontrola dziatan egzekutywy na forum Rady
Europejskiej. W rozdziale 6 analizie poddano aktywnos¢ parlamentéw w procesie
kontroli zasady pomocniczosci w ramach tzw. systemu wczesnego ostrzegania.
Moja uwaga badawcza skupia si¢ tutaj na realizacji roli parlamentéw jako swoistych
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»gate-keeperow” (Raunio, 2011) w procesie dalszej integracji, ktorzy strzega kom-
petencji panstw narodowych przed ingerencjg legislacyjng UE. Rozdziat 7 dotyczy
zaangazowania izb parlamentarnych w tzw. dialog polityczny z Komisjg Europejska,
a takze w inicjatywe ,,zielonej kartki” - stosunkowo nowy mechanizm, ktéry nie
zostat do tej pory nalezycie sformalizowany. Analiza obu tych aren zostala przedsta-
wiona w jednym rozdziale ze wzgledu na ich zblizong specytike. W przeciwienstwie
bowiem do kontroli pomocniczosci oba mechanizmy stawiaja parlamenty naro-
dowe w roli bardziej proaktywnej, tj. dyskutantéw propozycji Komisji lub autorow
nowych rozwigzan ustawodawczych. Dzialalnos¢ parlamentarna w ramach ,,zielo-
nej kartki” jest przy tym traktowana jako wyraz gotowosci izb ustawodawczych do
przyjecia nowej roli w europejskim systemie politycznym - roli wspotkreatorow
agendy politycznej UE. Wreszcie rozdzial 8 dotyczy coraz dynamiczniej rozwija-
jacej si¢ areny aktywnosci, jaka jest wspolpraca miedzyparlamentarna. Analizuje
on zaréwno jej wymiar horyzontalny, tj. kontakty z odpowiednikami z innych
panstw czlonkowskich, jak i wertykalny, tj. relacje z Parlamentem Europejskim.
Ze wzgledu na fakt, Ze w ramach areny wspodtpracy miedzyparlamentarnej trudno
o statystyki poréwnawcze dotyczace aktywnosci parlamentéw majacej na celu
wplyw na europejski proces decyzyjny, rozdzial ten ma nieco odmienng strukture
od pozostatych. Oprocz przegladu istniejacych form wspodtpracy blizsza uwaga jest
tu poswiecona wybranemu studium przypadku Konferencji Miedzyparlamentarnej
ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego w UE. Przyklad ten
obrazuje zaréwno stopien zaangazowania parlamentéw narodowych w unijne
zarzgdzanie gospodarcze, w szczegélnosci w monitorowanie procedur zwigzanych
z tzw. semestrem europejskim, jak i problem odmiennego postrzegania przez
izby parlamentarne roli, jaka powinny kolektywnie odgrywac w tej strategicznej
dziedzinie polityki europejskiej. Ksigzke konczy podsumowanie wynikéw badan,
w ktérym odnosze si¢ do postawionych we wprowadzeniu pytan badawczych.
Przedstawione konkluzje stanowia jednoczesnie zaproszenie do dalszej dysku-
sji na temat dylematow stojacych przed parlamentami narodowymi w $wiecie
postpandemicznym.

W publikacji nie poswiecono osobnego rozdzialu na analize implementacji
prawa unijnego przez parlamenty narodowe. Jak pokazaty przeprowadzone przeze
mnie badania pilotazowe w tym zakresie, jezeli parlamenty narodowe w ogdle
odgrywaja jaka$ role w transpozycji prawa Unii, to jest ona znaczaco ograniczona
(por. 23 raport pétroczny COSAC, 2015a). Zdecydowana wigkszo$¢ parlamentow
nie monitoruje nawet procesu wdrazania prawa unijnego do krajowych porzadkow
prawnych i nie prowadzi oceny istniejacego prawodawstwa Unii (por. 27 raport
potroczny COSAC, 2017a; wigcej na ten temat w rozdziale 8).
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Perspektywa analityczna

Szczegdlowy opis ram konceptualnych i teoretycznych zastosowanych w moich
badaniach znajduje si¢ w rozdziale 3. Ze wzgledu na fakt, ze ponizsza ksigzka
dotyczy funkcjonowania podsysteméw parlamentarnych panstw czlonkowskich
w wielopoziomowym kontekscie instytucjonalnym Unii Europejskiej, podczas
projektowania badan czerpatam z trzech gtéwnych koncepcji analitycznych: kon-
cepcji rzadzenia wielopoziomowego (multilevel governance, MLG), analitycznego
dorobku studiéw nad europeizacja (Europeanisation studies), a takze mikrokoncep-
cji ,graczy na wielu arenach” (multi-arena players, MAP). Kazda z nich stanowila
odrebny, lecz komplementarny element ram konceptualnych, ktére w zintegrowany
sposob przedstawiaja i opisujg problem badawczy, jakim jest aktywnos¢ parlamen-
tow narodowych w systemie politycznym UE. O ile optyki analityczne MLG oraz
MAP pozwolity mi w sposéb przekrojowy przeanalizowaé sfragmentaryzowane
dzialania parlamentéw narodowych w obrebie pieciu aren aktywnosci, a takze
uwzglednié¢ czynniki wyjasniajace zarowno z zakresu politics'!, polity'?, jak i po-
licy’3, o tyle perspektywa europeizacji umozliwita analize tych aktywnosci pod
katem zmiany instytucjonalnej. Hipotezy badawcze odnoszace si¢ do czynnikow
warunkujgcych zréznicowany poziom aktywnosci parlamentarnej w kontekscie
spraw europejskich budowatam natomiast, opierajac si¢ na bogatym dorobku
teorii instytucjonalnej, wykorzystujac zatozenia zaréwno klasycznego, jak i no-
wego instytucjonalizmu, w tym jego odmiang historyczng, socjologiczng oraz
racjonalnego wyboru. Podczas gdy w rozdziale 3 przedstawione zostaly ogélne
zalozenia teoretyczne wyprowadzone z poszczegdlnych nurtéw instytucjonalnych,
szczegOtowe zestawy hipotez odnoszacych sie do konkretnych aren aktywnosci
zawarte s w rozdziatach 5, 6 1 7',

Metodologia badan i zrodla danych

Z uwagi na to, ze kwestig europejskiej aktywnosci parlamentarnej zajmuje sie od
o$miu lat, niniejsza ksigzka jest w pewnym sensie zwieniczeniem mojej dotychcza-
sowej drogi naukowej. Swoje badania w tym zakresie rozpoczetam w 2012 roku
w Europejskim Instytucie Uniwersyteckim we Florencji, realizujac wlasny projekt

1 Polityka rozumiana jako obszar $cierania sie preferencji oraz intereséw politycznych, a takze
rywalizacji wyborcze;j.

12 Formalne i nieformalne aspekty struktury politycznej (systemu politycznego).

13 Polityka rozumiana jako dziatania pafistw lub UE nakierowane na zaspokajanie interesu
publicznego (polityka publiczna).

14 Z uwagi na wielopoziomowy wymiar analizy aktywnosci parlamentéw narodowych w UE
obejmujacy kilka aren instytucjonalnych niemozliwe bytoby przedstawienie i omdowienie wszyst-
kich hipotez badawczych we wprowadzeniu do ksigzki.
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badawczy pt. Multilevel governance in the European Union. The role of institutio-
nal actors in the Early Warning System w ramach podoktorskiego programu Jean
Monnet Fellowship. Wypracowany wéwczas warsztat metodologiczny w duzym
stopniu postuzyl mi do napisania ponizszej monografii.

Metodologia zamieszczonych w niej badan ma charakter jakosciowy i opiera
sie na analizie systemowej $redniego rzedu prowadzonej w perspektywie porow-
nawczej. Za pierwotng jednostke analizy obieram parlamenty krajowe tudziez izby
ustawodawcze w przypadku parlamentéw dwuizbowych, z tym Ze ponizsze bada-
nia dotycza wszystkich 27 parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich UE,
obejmujacych 39 izb parlamentarnych!. Gléwny obiekt mojego zainteresowania
stanowig parlamentarne komisje do spraw europejskich (European affairs commit-
tees), ktore w wiekszosci przypadkow sa podmiotami odpowiedzialnymi za koordy-
nacje aktywnosci parlamentarnej w obszarze polityki UE. Przyjmujac, ze dziatania
parlamentéw sg emanacjg zachowan i preferencji ich czlonkéw, w celu zbadania
wplywu percepcji na aktywno$¢ parlamentarng stosuje rowniez deagregacje analizy
do poziomu aktoréw indywidualnych, czyli parlamentarzystéw (por. Blomgren,
Rozenberg, 2012; Rozenberg, 2018).

Pomimo jako$ciowego charakteru przyjetej metodologii dane pozyskane w celu
udzielenia odpowiedzi na postawione pytania badawcze majg zardwno charakter
ilosciowy (tj. liczba opinii lub rezolucji wydanych przez parlament w ramach da-
nej areny), jak i jakosciowy (tj. charakter i tre§¢ powyzszych opinii oraz analiza
kontekstu). Szczegdtowy opis pomiaru (operacjonalizacji) zmiennych zaleznych
znajduje si¢ w rozdziale 3.

Pomijajgc gruntowny przeglad literatury przedmiotu, dane empiryczne przedsta-
wione w niniejszej publikacji pochodzg z czterech gléwnych zrédel. Pierwszym z nich
s3 badania kwestionariuszowe przeprowadzone przeze mnie wérdd parlamentéow
narodowych w okresie od czerwca do grudnia 2019 roku. Obejmuja one ankiete
zatytutowang Parlamenty narodowe jako ,,gracze na wielu arenach” w Unii Europej-
skiej? zaprojektowang w dwdch wersjach, w zaleznosci od odbiorcy docelowego!®.
Pierwsza wersja kwestionariusza skierowana byta do wyzszych rangg urzednikow
pracujgcych w sekretariatach parlamentarnych komisji do spraw europejskich!”.
Dotyczyta ona zaréwno ilosciowych, jak i jakosciowych aspektow partycypacji par-
lamentéw w ramach pigciu analizowanych aren, oceny ich efektywnosci, a takze
percepcji roli, jaka odgrywaja i powinny odgrywa¢ parlamenty w UE. Na 39 izb
parlamentarnych, do ktérych wystano kwestionariusz, odpowiedzi uzyskano z 25,

15 Ze wzgledu na polaczenie systeméw jednoizbowych i dwuizbowych w 27 pafistwach czton-
kowskich istnieje 39 izb parlamentarnych. Z powodu brexitu brytyjskie izby parlamentarne zostaly
wykluczone z analizy, lecz wspominam o nich w odniesieniu do niektérych aren aktywnosci.

16 Obie wersje kwestionariusza dostepne sg jako zalacznik 2 do tej publikacji.

17" Byli to gléwnie naczelnicy sekretariatow lub wydzialéw ds. UE w poszczegdlnych izbach
parlamentarnych.
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co daje dosy¢ zadowalajacy odsetek udzielonych odpowiedzi na poziomie 64%!8.
Informacje zawarte w odpowiedziach stanowily obszerny materiat badawczy, ktory
poddano analizie poréwnawczej. Druga wersja ankiety, majaca charakter uzupetnia-
jacy, zostata skierowana do parlamentarzystéw bedacych cztonkami komisji do spraw
europejskich w wybranych parlamentach narodowych. Miata ona na celu zbadanie
percepcji deputowanych odnosnie do ich aktywnosci w obszarze spraw europejskich.
Dotyczyta gtéwnie oceny efektywnosci pigciu analizowanych aren oraz percepcji rél
parlamentarnych w kontekscie cztonkostwa w UEY. Ze wzgledu na ograniczenia ze-
spotowe?® ta wersja kwestionariusza zostata rozestana do wszystkich cztonkéw komi-
sji do spraw europejskich wybranych izb parlamentarnych?!, tj. parlamentéw Grupy
Wyszehradzkiej (polski Sejm, czeska Poslanecka snémovna, stowacka Nérodna rada
oraz wegierskie Orszaggytlés), a do takze francuskiego Assemblée nationale. Ten
wybor przypadkow zostat podyktowany kilkoma wzgledami. Po pierwsze — w przeci-
wienstwie do panstw Europy Zachodniej - w literaturze przedmiotu brakuje analizy
poréwnawczej aktywnosci parlamentéw z Europy Srodkowo-Wschodniej. Po drugie,
panstwa Grupy Wyszehradzkiej - jako blok regionalny - sa najgto$niejszymi ore-
downikami zwiekszenia uprawnieri parlamentéw narodowych w UE?2 Po trzecie,
francuskie Zgromadzenie Narodowe nalezy do tej samej co parlamenty V4 kategorii
parlamentéw umiarkowanie silnych pod wzgledem uprawnien formalnych (zob. roz-
dzial 4). Wybdr Francji pozwolit mi zatem w miarodajny sposéb poréwnac aktywnosé
parlamentéw V4 z aktywnoscig ich odpowiednikéw z Europy Zachodniej. Pomimo
dwukrotnych przypomnien odpowiedzi na kwestionariusz uzyskano jedynie od pie-
ciu parlamentarzystow, w tym dwdch cztonkéw wegierskiego Orszaggytilés, jednego
czlonka Sejmu, jednego czlonka czeskiej Poslaneckiej snémovny oraz jednego posta

18 Kwestionariusz nr 1 wypelnily nastepujace izby parlamentarne: austriackie Nationalrat
i Bundesrat, belgijskie Chambre des représentants i Sénat; Narodno sabranie; Vouli ton Anti-
prosopon; Poslanecka snémovna i Senat; Folketing; Eerste Kaamer i Tweede Kaamer; Eduskunta;
Assemblée nationale i Sénat; niemiecki Bundesrat; Vouli ton Ellinon, Orszaggytilés; Camera dei
Deputati i Senato; Saeima; polski Sejm i Senat; Assembleia da Republica, Ndrodnd rada i Riksdag.

19 Kwestionariusz skierowany do urzednikdw zostat przygotowany w jezyku angielskim.

20 W latach 2019-2021 autorka kieruje projektem OPUS15 o numerze: 2018/29/B/HS5/00085.

2l Ankiete wystano do 132 0s6b. Kwestionariusze skierowane do postéw zostaly przygotowane
w jezykach angielskim, francuskim, polskim, czeskim, stowackim i wegierskim z pomoca profe-
sjonalnych ttumaczy.

22 We wspdlnej propozycji reformy instytucjonalnej UE, przedstawionej na nieformalnym
szczycie gtéw panstw i rzadéw w Bratystawie w 2016 roku, rzady V4 wezwaly do wzmocnienia
parlamentéw narodowych w UE jako remedium na unijny deficyt demokracji. Kolektywnie po-
pieraly przy tym, i nadal popieraja, pomyst wyposazenia parlamentéw krajowych we wspomniany
powyzej mechanizm tzw. czerwonej kartki - jako sposéb na wetowanie propozycji legislacyj-
nych UE. W tej kwestii zob. Wspélne oswiadczenie V4 w sprawie przyszlosci Europy, Budapeszt,
26 stycznia 2018 r., http://www.visegradgroup.eu/calendar/2018/v4-statement-on-the, dostep
19.03.2021.
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francuskiej Assemblée nationale?’. Takie ryzyko byto jednak wpisane w projektowa-
nie niniejszych badan i zostalo zminimalizowane przez odpowiedni dobdr préby,
a takze innych zrédet danych (zob. ponizej).

Drugim zrédlem danych, z ktérego czerpatam podczas pisania niniejszej mo-
nografii, byly dokumenty instytucjonalne zwigzane z europejska praktyka parla-
mentarng, obejmujace zaréwno skrutynizacje unijnego procesu decyzyjnego, jak
i toczacy si¢ wokol niego dyskusje. Jednym z przykladow takich dokumentéw sa
transkrypcje protokoléw z posiedzen komisji ds. europejskich. Ich analiza pozwo-
lita mi uzyska¢ wiedze dotyczaca percepcji i motywacji cztonkéw parlamentow
dotyczacych zaréwno poszczegoélnych aren aktywnodci, jak i rél parlamentar-
nych w UE. Stanowily one przy tym stosowng kompensacje¢ niskiego odsetka
odpowiedzi udzielonych przez parlamentarzystéw na wspomniang wyzej, druga
wersje kwestionariusza autorskiego. Innymi przykladami takich dokumentow sa
réznego rodzaju opinie, rezolucje i raporty dotyczace parlamentarnej aktywnosci
w sprawach europejskich stworzone przez poszczegélne izby. Powyzsze materialy
zostaly pobrane z baz danych zamieszczonych na parlamentarnych stronach inter-
netowych lub udost¢pnione mi przez sekretariaty komisji do spraw europejskich.
W odniesieniu do aktywnosci parlamentéw w ramach tzw. systemu wczesnego
ostrzegania (arena 2) oraz dialogu politycznego (arena 3) podstawowe zrédlo
informacji stanowita miedzyparlamentarna baza danych IPEX?4, a takze coroczne
sprawozdania Parlamentu Europejskiego i Komisji dotyczace wspdtpracy z parla-
mentami narodowymi. Warto zaznaczy¢, ze w przypadku parlamentarnej aktyw-
nos$ci w zakresie kontroli europejskich dziatan rzadu oraz zasady pomocniczosci
poréwnuje nie tylko liczbe opinii, rezolucji czy uzasadnionych opinii wydanych
przez parlamenty, lecz takze — w przypadku niektérych izb parlamentarnych -
réwniez ich forme i tre$¢ (zob. rozdzial 3). Taka poglebiona analiza jakosciowa
pozwolita mi ustali¢ stopien asertywnosci parlamentarnej w ramach konkretne;j
areny, a tym samym odpowiedzie¢ na pytanie, czy parlament zachowuje si¢ bar-
dziej jako autonomiczny gracz (player), czy raczej jako aktor sterowany przez
egzekutywe.

Trzecim zrédlem informacji byty wywiady bezposrednie i telefoniczne prze-
prowadzone na przestrzeni ostatnich siedmiu lat z przedstawicielami parlamentow
narodowych panstw czlonkowskich UE oraz instytucji unijnych. Poza nielicznymi
wyjatkami w osobach politykéw grupa moich rozméwcéw obejmuje w przewazaja-
cej czesci urzednikow roznego szczebla pracujacych w komisjach parlamentarnych

23 Osoby biorace udziat w badaniach kwestionariuszowych pragng pozosta¢ anonimowe.

24 TPEX (Interparliamentary EU Information Exchange) jest bazg danych dotyczacg unijnej
wspolpracy miedzyparlamentarnej. Zawiera informacje dotyczace wszystkich projektow aktow
ustawodawczych oraz nieustawodawczych podlegajacych kontroli pomocniczosci oraz dialogowi
politycznemu, w tym opinie przestane do instytucji UE przez parlamenty narodowe oraz odpo-
wiedzi Komisji Europejskiej. Adres bazy: https://secure.ipex.eu/IPEXL-WEB/search.do.
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do spraw europejskich, przedstawicieli parlamentéw krajowych w Brukseli oraz
urzednikéw Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej?.

Ostatnim zrédtem danych jakosciowych dotyczacych krajowych praktyk kon-
troli polityki europejskiej okazaly si¢ potroczne raporty miedzyparlamentarnej kon-
ferencji COSAC systematycznie publikowane na stronie tej instytucji. Szczegélna
warto$¢ poznawczg stanowila analiza anekséw w postaci kwestionariuszy zataczo-
nych do wyzej wspomnianych raportéw, w ktérych dostepne sa oryginalne odpo-
wiedzi wszystkich parlamentéw krajowych. Te ostatnie dostarczyly mi kluczowych
danych dotyczacych percepcji oraz motywacji parlamentarnej, a takze stosunku
poszczegdlnych parlamentéw do konkretnych mechanizméw i przedsiewzigé w ra-
mach spraw europejskich.

Istotng warto$¢ dodang w prowadzeniu niniejszych badan stanowily réwniez
konsultacje oraz rozmowy z miedzynarodowymi naukowcami i ekspertami zaj-
mujgcymi si¢ podobng tematyka. Podczas pobytu we Florencji (2012-2013) na-
wigzalam kontakty z przedstawicielami komisji ds. europejskich w kilkunastu par-
lamentach narodowych, ktérych wiedza postuzyta mi podczas pisania tej ksigzki.
W uzyskaniu wlasciwej perspektywy analitycznej dotyczacej parlamentow panstw
Grupy Wyszehradzkiej wazna role odegral mdj pobyt badawczy na Uniwersytecie
Masaryka w Brnie w latach 2013-2015 oraz wspolpraca naukowa z dr. Janem
Grincem, kierownikiem sekretariatu komisji ds. europejskich czeskiego Senatu.
Nastepnie pracujac w Polskim Instytucie Spraw Miedzynarodowych (2014-2017),
przeprowadzitam - zaréwno w kraju (tj. Sejm i Senat), jak i za granica (tj. Parlament
Europejski oraz state przedstawicielstwa panstw czlonkowskich przy Radzie UE) -
seri¢ wywiadow i konsultacji dotyczacych inicjatywy ,,zielonej kartki”, wspotpracy
miedzyparlamentarnej oraz roli parlamentéw w procesie brexitu®®. W ciggu ostat-
nich lat zbudowatam takze sie¢ kontaktéw z migdzynarodowymi naukowcami,
z ktérymi konsultowalam rézne aspekty moich badan. W 2017 roku wspotpra-
cowalam z prof. Davorem Jancicem (University College of London) w projekcie
National Parliaments after the Lisbon Treaty and the Euro Crisis zakoniczonym
publikacja monografii o tym samym tytule w wydawnictwie Oxford University
Press?’. W latach 2018-2019 prowadzitam badania na temat roli polskiego parla-
mentu w procesie brexitu. Ich wynikiem byl rozdzial o podobnym tytule w mono-
grafii pod redakcja prof. Thomasa Christiansena (Luiss University) oraz dr Diane
Fromage (Maastricht University) pt. Brexit and Democracy. The Role of Parliaments
in the UK and the European Union (Palgrave Macmillan). W latach 2019-2020,

%5 Lista rozméwcéw dotaczona jest jako zalgcznik 1.

26 Rezultatem tych konsultacji byly trzy publikacje dotyczace kwestii parlamentarnych:
Boronska-Hryniewiecka, 2015a, b, 2016b: 62-77.

%7 Rozdzial mojego autorstwa (From the early warning system to a ‘Green Card’ for national
parliaments: Hindering or accelerating EU policy-making?) dotyczyt ewolucji roli parlamentéw
narodowych w UE w $wietle wprowadzenia ,,zielonej kartki”.
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w trakcie rocznego pobytu naukowego w Centre détudes européennes et de politi-
que comparée uniwersytetu Sciences Po w Paryzu prowadzitam badania dotyczace
aktywnosci francuskiego parlamentu w sprawach europejskich. Odbylam woéwczas
liczne konsultacje z prof. Olivierem Rozenbergiem - jednym z koordynatoréw
grupy badawczej OPAL oraz wspdétautorem wspomnianego wczesniej The Palgrave
Handbook of National Parliaments and the European Union — ktéry byl moim bezpo-
srednim przelozonym. W tym okresie przeprowadzitam réwniez wywiady bezpo-
$rednie z przedstawicielami francuskiego Zgromadzenia Narodowego oraz Senatu.
Szczatkowe wyniki moich badan byty konsultowane z profesorami Katrin Auel
(Vienna University), wspdtautorka koncepcji ,graczy na wielu arenach”?®, Cristing
Fasone (Luiss University) oraz lanem Cooperem (Brexit Institute, Dublin City
University), a takze zostaly zaprezentowane na réznych konferencjach miedzyna-
rodowych w ciagu ostatnich lat (m.in. Council for European Studies, Waszyngton
2014; ECPR, Paryz 2015; PADEMIA, Bruksela 2016; ECPR, Wroctaw 2019; Council
for European Studies, Madryt 2019; ECPR, virtual event 2020).

Nalezy podkresli¢, ze chociaz zgromadzony material okazal si¢ na tyle repre-
zentatywny, iz pozwolil poczyni¢ nowe spostrzezenia, a takze dokona¢ pewnych
generalizacji, to testowanie niektérych zmiennych niezaleznych (czynnikéow wy-
jasniajacych) bylo mozliwe tylko na zawezonej liczbie przypadkéw. Ponadto, z racji
moich zainteresowan naukowych, niektérym rodzajom aktywnosci parlamentar-
nych w ramach poszczegélnych aren poswiecitam wiecej uwagi niz innym. Tak jest
na przyktad w odniesieniu do Konferencji Miedzyparlamentarnej ds. Stabilnosci,
Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego w UE (zob. rozdzial 8). Z kolei z uwagi
na moje obywatelstwo, che¢ wypetnienia luki w literaturze?, a takze wspomniany
wyzej roczny pobyt badawczy w Paryzu, panstwa, ktorym poswigcitam szczegdlna
uwage, to Polska, kraje Grupy Wyszehradzkiej oraz Francja.

Ponizsza ksigzka przedstawia najnowsze dane dotyczace zaangazowania par-
lamentéw krajowych w UE, przy czym okresy analizy r6znig si¢ w odniesieniu do
poszczegdlnych aren aktywno$ci. Udzial parlamentéw w kontroli zasady pomocni-
czosci analizowalam od roku 2010, od kiedy zaczat dziala¢ tzw. system wczesnego
ostrzegania (SWO). W celu poréwnania aktywnosci parlamentarnej w ramach
SWO oraz dialogu politycznego ten ostatni badatam réwniez z perspektywy lat
2010-2019. Calosciowo analizuj¢ aktywno$¢ parlamentéw w $wietle konferencji
miedzyparlamentarnych oraz ,,zielonej kartki’, czyli mechanizmow, ktére pojawity
sie na przestrzeni ostatnich lat. Natomiast w przypadku kontroli europejskich dzia-
tan rzadu szczegdétowa analiza dotyczy gléwnie funkcjonowania Komisji Junckera

28 Koncepcja zostata opublikowana w 2017 roku (Auel, Neuhold, 2017).

2 W przeciwienstwie do pafistw Europy Zachodniej zaréwno w dorobku krajowym, jak i li-
teraturze miedzynarodowej brakuje analizy poréwnawczej aktywnosci parlamentéw z Europy
Srodkowo-Wschodnie;.
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(2014-2019). Oprocz dostarczenia najnowszych danych ten przedzial czasowy
stanowil dla mnie Zyzny grunt do analizy europejskiej aktywnosci parlamentow
narodowych, poniewaz byl okresem zwigkszonej polityzacji Europy w dyskursach
krajowych z powodu natezenia kryzysu migracyjnego oraz trwajacego wowczas
procesu brexitu.

W niniejszej publikacji bede uzywac¢ zamiennie nazw wlasnych poszczegoélnych
izb parlamentarnych (zob. wykaz nazw wtasnych) oraz ich polskich odpowiedni-
koéw, jak rowniez okreslenia: parlamenty narodowe i krajowe. Pojawiajace si¢ w tek-
$cie thumaczenia niektorych poje¢ na jezyk angielski maja na celu usprawnienie
werytikacji poczynionych spostrzezen w literaturze migedzynarodowe;.
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Tlo historyczne, aspekty teoretyczne
i formalnoprawne






Rozdziat 1

Unia Europejska jako demokracja przedstawicielska?

Podstawq funkcjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska. Obywatele
sg bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie Europejskim.
Parnistwa Czlonkowskie sg reprezentowane w Radzie Europejskiej przez swoich
szefow panistw lub rzqdéw, a w Radzie przez swoje rzqdy; szefowie paristw lub
rzgdéw i rzqdy odpowiadajg demokratycznie przed parlamentami narodowymi
albo przed swoimi obywatelami.
(art. 10 ust. 1 i 2 Traktatu o Unii Europejskiej - tekst skonsolidowany
uwzgledniajgcy zmiany wprowadzone traktatem z Lizbony)

Jak wskazuje tytul niniejszej ksigzki, traktuje parlamenty narodowe jako aktorow
w systemie politycznym Unii Europejskiej (UE). Podgzam tym samym za gtéwnym
nurtem nauk politycznych (m.in. Weiler i in., 1995a, b; Rittberger, 2005; Benz,
2006; Jachtenfuchs, 2007; Hix, Hoyland, 2011; De Wilde, 2012; Czaputowicz, 2013;
Grosse, 2013; Sprungk, 2013; Paczesniak, 2014), ktory uznaje Unie za sui generis
system polityczny, swoistg polity>!. Taka klasyfikacja pozwala analizowa¢ zaréwno
samg Unig, jak i zachodzace w niej procesy z perspektywy polityki poréwnawczej
(comparative politics) z zastosowaniem narzedzi, metod i teorii uzywanych w ana-
lizie wewnatrzpanstwowego systemu politycznego (por. Scharpf, 1988; Schmitter,
1996; Sbragia, 1993; Hix, 1994; Hooghe, Marks, 1999; Hix, Hoyland, 2011).

1.1. System polityczny sui generis

Dla celéw ponizszej publikacji przedstawi¢ ponizej trzy przestanki — natury struk-
turalnej, prawnej oraz politycznej — na podstawie ktorych konceptualizuje UE jako

31 Nalezy podkregli¢, ze przedstawiona w tym rozdziale konceptualizacja Unii jako systemu

politycznego jest jedna z mozliwych interpretacji struktury instytucjonalnej UE. Stoi ona w opo-
zycji do koncepcji badaczy takich jak na przyklad Andrew Moravcsik (1998) czy Giandomenico
Majone (1994), ktorzy uwazajg UE za — odpowiednio - rodzaj organizacji miedzynarodowej badz
swoisty system regulacyjny (regulatory state), ktorych gléwna funkcja jest optymalizacja proceséw
rynkowych przez skutecznie wynegocjowane umowy miedzyrzadowe.
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system polityczny. Po pierwsze, jak zauwazaja czotowi europejscy politolodzy i au-
torzy podrecznikéw dotyczacych funkcjonowania Unii, Simon Hix i Bjern Heyland,
UE posiada wszystkie cechy systemu politycznego zdefiniowane w latach 50. przez
Gabriela Almonda oraz Davida Eastona, a mianowicie: stabilny ukfad instytucji
powolanych do podejmowania decyzji oraz zasady regulujace ich strukture i powia-
zania pomiedzy nimi; obywateli realizujacych swoje potrzeby w tym systemie — bez-
posrednio lub za posrednictwem grup nacisku i partii politycznych; decyzje majace
znaczacy wplyw na dystrybucje zasobow i alokacje wartosci; a takze sprzezenie
zwrotne pomiedzy rezultatami proceséw politycznych oraz oczekiwaniami wobec
tego systemu (Hix, Hoyland, 2011: 12-13). Do powyzszego katalogu cech warto
réwniez doda¢ sformalizowany traktatowo podzial kompetencji, wyodrebniona
wladze ustawodawczg, wykonawczg i sadownicza, system kontroli parlamentarnej,
a takze ponadnarodowy system partyjny. Oczywiscie, unijna architektura instytu-
cjonalna jest o wiele bardziej ztozona anizeli w przypadku systeméw panstwowych.
Baza traktatowa UE i p6zniejsze uzupelnienia oryginalnych traktatéw stworzyly
labirynt struktur i procedur, ktére réznia si¢ od funkcjonowania instytucji pan-
stwa narodowego. Jednakze, jak analitycznie wyjasnia Deschouwer (2000), cechy
szczegolne Unii, takie jak wielopoziomowo$¢, asymetryczno$¢ procesu decyzyjnego
czy nakladajace si¢ kompetencje, mozna réwniez znalez¢ w innych systemach
politycznych, w szczegélnosci w panstwach federalnych (por. Hix, 1994: 1, 20).

Po drugie, Unia jest systemem politycznym sui generis rowniez z prawnego
punktu widzenia. W odréznieniu bowiem od organizacji migdzynarodowych sta-
nowi ona odrebny i niezalezny od prawa miedzynarodowego oraz prawa panstw
czlonkowskich system prawny, ktéry bezustannie si¢ rozwija. System ten tworzy
jednocze$nie integralng czes$¢ systemu prawnego panstw czlonkowskich. Prawo
europejskie, czyli tzw. acquis communautaire®’, wywodzi sie z decyzji politycznych
podejmowanych przez przedstawicieli instytucji UE oraz panstw czlonkowskich
i ma prymat nad prawem krajowym. Oznacza to, ze krajowe sady maja obowiazek
stosowac prawo Unii oraz pomija¢ przepisy prawa krajowego stojace w sprzecznosci
z prawem unijnym (por. TSUE, 1964)3.

Wreszcie, po trzecie, stosownos$¢ okreslania UE mianem systemu politycznego
determinuje obiektywna ,,polityczno$¢” unijnych instytucji i proceséw decyzyjnych.
Obiektywno$¢ ta polega na tym, ze politycznos¢ jest cechg ontologiczng i konsty-
tutywna systemu unijnego zarzadzania. Przejawia si¢ ona tym, ze najwyzsze sta-
nowiska unijne piastujg politycy krajowi delegowani przez rzady narodowe, a jed-
nym z gléwnych aktoréw decyzyjnych jest Parlament Europejski (Parlament, PE),
w ktérym zasiadajg bezposrednio wybrani postowie odgrywajacy stricte polityczna

32 Na acquis communautaire sktada sie zarowno prawo pierwotne UE, czyli traktaty zalozyciel-
skie, jak 1 prawo wtorne w postaci dyrektyw, rozporzadzen czy decyzji.
3 Prawo unijne ma range wyzsza niz konstytucja oraz ustawy krajowe.
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role ustawodawcow na poziomie unijnym. Ponadto w ostatnich latach cech po-
litycznosci nabrata réwniez Komisja Europejska (KE lub Komisja). Jej przewod-
niczacy w latach 2014-2019, Jean-Claude Juncker, systematycznie okreslal swoja
instytucje jako ,,polityczng” (political Commission)**, podkreslajac tym samym jej
demokratyczny mandat nadany w procesie Spitzenkandidaten®, a takze wlasne
doswiadczenie polityczne, jakim bylo uprzednie sprawowanie funkcji premiera
Luksemburga (por. Kassim, Laffan, 2019)3°.

Poza ontologiczng politycznoscig instytucji unijnych dzialalno$¢ UE podlega
w ostatnich latach procesowi polityzacji. W odréznieniu od politycznosci jako
cechy strukturalnej UE zjawisko polityzacji jest definiowane jako rosngca rola
w procesie decyzyjnym aktoréw reprezentujacych rézne opcje polityczne (partie)
oraz odwolujacych si¢ do wzajemnie konkurencyjnych argumentoéw, idei lub inte-
resow wystepujacych na scenie politycznej (De Wilde, 2011). Wyrazem polityzacji
UE jest coraz wieksze znaczenie kontestacji i wyrazania pogladéw politycznych
w ramach proceséw decyzyjnych na szczeblu europejskim. Uwypukla ona zatem
te cechy unijnego systemu politycznego, jakim s3 rywalizacja wyborcza i podzial
ideologiczny (por. Majone, 2002). Widac to zar6wno na poziomie migdzyrzado-
wym, w ktérym jasno wybrzmiewaja interesy narodowe, jak i na poziomie ponad-
narodowym, w Parlamencie Europejskim, gdzie w ostatnich latach obserwujemy
coraz bardziej jaskrawy podzial sceny politycznej na zwolennikéw i przeciwni-
kow pewnych rozwigzan politycznych (np. polityka ochrony klimatu, polityka
antyoszczednosciowa), a takze samej integracji europejskiej (por. Grosse, 2013).
Wreszcie polityzacja UE polega na coraz wigkszym zainteresowaniu Unig prze-
cigtnego obywatela. Ostatnie kryzysy, w szczegolnosci finansowy, uchodzczy oraz
brexit, obudzily europejska sfere publiczng, a tym samym nadaly nowa dynamike

3 Wystepujac przed Parlamentem Europejskim jako kandydat na przewodniczacego Ko-
misji w lipcu 2014 roku, Jean-Claude Juncker o§wiadczyl, ze bedzie to ,,Komisja polityczna’.
Sformulowanie to powtarzal systematycznie przez caly okres trwania swojego mandatu. Zob.
President Juncker’s Mission Letter Addressed to the First Vice-President Frans Timmermans.

3 Proces znany pod nazwg Spitzenkandidaten (kandydaci wiodacy) to procedura zainicjowana
w 2014 roku ze strony PE, w ramach ktdrej europejskie partie polityczne, przed wyborami, wyzna-
czajg tzw. wiodgcych kandydatéw na stanowisko nastepnego przewodniczacego KE. Ostatecznie
przewodnictwo Komisji powierzane jest na mocy decyzji Rady Europejskiej kandydatowi partii
politycznej, ktora osiagnie najlepszy wynik wyborczy. Europostowie argumentowali, ze system ten
zwigkszylby demokratyczng legitymizacje stanowiska przewodniczacego Komisji. W ten sposéb
w 2014 roku przewodniczacym Komisji zostal wiodacy kandydat Europejskiej Partii Ludowej,
Luksemburczyk Jean-Claude Juncker.

36 W tym miejscu warto przytoczy¢ wyniki badan przeprowadzonych przez Liesbet Hooghe,
ktére wskazywaly na polityczno$¢ KE, na dtugo zanim Juncker objal urzedowanie. Hooghe do-
wiodla, Ze czynnikami determinujgcymi preferencje dotyczace kierunkéw polityki publicznej
wéréd wyzszych rangg urzednikéw Komisji byly ich pochodzenie krajowe oraz afiliacja polityczna
(Hooghe, 1999).
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europejskiej politics. Po cze$ci za sprawg rozwoju ugrupowan populistycznych, po
cze$ci za sprawg wiekszej dostepnosci europejskich medidéw i wzrostu swiadomosci
politycznej Europejczycy w coraz wigkszym stopniu zdajg sobie sprawe, ze decyzje
podejmowane w Brukseli maja bezposredni wptyw na ich zycie: przede wszystkim
na sytuacje gospodarczg i spoteczng oraz bezpieczenstwo panstw cztonkowskich.
Pozytywnym rezultatem tego ,,przebudzenia” byta najwyzsza od 1999 roku fre-
kwencja w wyborach do PE w 2019 roku, ktéra wyniosta prawie 51%. Mozna mie¢
nadzieje, ze dlugofalowg konsekwencja tego rodzaju polityzacji bedzie ksztaltowa-
nie agendy europejskiej — w tym réznorakich dzialan antykryzysowych - zgodnie
z oczekiwaniami obywateli*’.

Ustalenie, ze UE jest systemem politycznym sui generis, nalezy jednak uzupet-
ni¢ o odpowiedz na pytanie, jakiego typu jest to system. Przede wszystkim w lite-
raturze istnieje szeroki konsensus co do tego, ze Unia nie jest panistwem (Weiler,
1995; Deschouwer, 2000; Hix, 2006). Nie spetnia ona atrybutéw panstwa chociazby
ze wzgledu na brak kompetencji do uzycia przymusu wobec wlasnych obywateli
w postaci policji lub wojska. Nie ma réwniez autonomii w zakresie polityki po-
datkowej. Jak zauwaza Tomasz G. Grosse, system polityczny UE nie stanowi tez
alternatywy wobec panstw narodowych, lecz jest ich uzupetnieniem lub rozwinie-
ciem. ,,Jest to system znajdujacy si¢ pod silnym wptywem poziomu narodowego,
a politycy wywodzacy sie z panstw cztonkowskich odgrywaja dominujacg role na
szczeblu europejskim” (Grosse, 2013: 134, por. tez Grosse, 2012). W podobnym
duchu Simon Hix podkre§la, iz Unia Europejska jest w stanie ,,funkcjonowac jako
w pelni uksztattowany system polityczny bez calkowitej transformacji organizacji
terytorialnej panstwa. W tym sensie zdecentralizowany system polityczny UE
opiera si¢ na dobrowolnym zaangazowaniu panstw czlonkowskich i obywateli,
a takze jest zalezny od organizacji nizszego rzedu (panstw cztonkowskich) w ob-
szarze stosowania sily i innych form wtadzy panstwowe;j” (2010: 32). Okolicznos¢,
ze UE nie powstala ex nihilo, ale zostala stworzona na bazie istniejacych, suweren-
nych panstw narodowych majacych rozwiniete systemy polityczne i silne poczucie
wlasnej tozsamo$ci narodowej, stanowi jednak powazne wyzwanie dla sp6jnosci
tych dwoch wymiardw, a takze ich demokratycznej kompatybilnosci (o czym
nizej). Rozwdj systemu politycznego UE jest bowiem czesto postrzegany jako
odbywajacy sie, w pewnym sensie, kosztem krajowych systeméw politycznych
(zob. Crum, 2005).

37 Kwestia polityzacji UE stanowi istotny element w dyskusji na temat unijnego deficytu de-
mokratycznego (zob. nizej). Z jednej strony eurosceptycy narzekajg na technokratyczny charakter
Unii, w szczegdlno$ci Komisji Europejskiej, a z drugiej zarzucaja tej ostatniej nadmierne upolitycz-
nienie, argumentujac, ze takie dzialanie zmniejsza jej bezstronnos¢. Rozstrzygniecie dylematu, czy
polityzacja UE jest dobra, czy tez nie, nie bedzie jednak przedmiotem tego rozdziatu. W tej kwestii
polecam ciekawg analiz¢ normatywng autorstwa Simona Hixa i Stefana Bartoliniego (2006).
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1.2. Pluralizm i reprezentacja w Unii Europejskiej

Z formalnego punktu widzenia - co stanowi gléwna 0§ argumentacji niniejszego
rozdzialu - Unia reprezentuje szczeg6lny system demokracji przedstawicielskiej
(reprezentacyjnej). Jest bowiem systemem zarzadzania publicznego - funkcjo-
nujacego zaréwno dzieki zintegrowanym dzialaniom organéw ponadnarodo-
wych (Komisja, Parlament), jak i stabilnej panstwowosci narodowej (Rada UE) -
w ktérym obowigzujg zasady demokratycznej odpowiedzialnosci i reprezentacji
(por. Rittberger, Schimmelfennig, 2007). Formalno-strukturalna demokratycznos¢
Unii zasadza si¢ na fakcie, ze zostala ona ukonstytuowana na mocy uméw mie-
dzyrzadowych ratyfikowanych przez demokratycznie legitymizowane parlamenty
narodowe (por. Scharpf, 2009). Polega réwniez na tym, Ze zaden aktor w strukturze
instytucjonalnej UE nie ma monopolu decyzyjnego. Wrecz przeciwnie, Unia jest
systemem pluralistycznym, wyposazonym w rozbudowany mechanizm tzw. hamul-
cow i rownowagi (checks and balances) oraz jeden z najbardziej konsensualnych
sposobdw podejmowania decyzji na $wiecie (por. Hix, 2006). W swoisty sposob
spelnia ona réwniez minimalne zalozenia Schumpeterowskiej teorii demokracji
opartej na rzadach wiekszosci wytonionych w cyklicznych wyborach. Oto w wielo-
poziomowym systemie politycznym UE dwa gtéwne organy decyzyjne (ustawodaw-
cze) to Parlament wyloniony w bezposrednich wyborach europejskich oraz Rada
reprezentowana przez przedstawicieli rzadéw wylonionych w wyborach krajowych.

O pluralistycznym charakterze UE przesadza natomiast wieloetapowo$¢ i wielo-
poziomowos¢ europejskiego procesu decyzyjnego. W ostatnich latach strategiczne
kierunki polityk unijnych ustala miedzyrzadowa Rada Europejska skladajaca sie
z glow panstw i rzadéw. Ponadnarodowa Komisja odgrywa role inicjatora oraz
wykonawcy europejskiej legislacji. Parlament Europejski, reprezentujacy obywa-
teli UE, proceduje projekty legislacyjne, wprowadzajac do nich liczne poprawki,
a Rada UE, reprezentujaca interesy panstw cztonkowskich, decyduje o dalszym
losie tych projektéw w procesie negocjacji migdzyrzadowych i gtosowaniu wigk-
szosciowym. Oprocz tego w unijnym procesie legislacyjnym biorg udzial dwie
instytucje opiniodawczo-doradcze: Komitet Regionéw oraz Komitet Ekonomiczno-
-Spoleczny, a takze wiele organizacji pozarzadowych i réznego rodzaju grup inte-
resu reprezentowanych w tzw. grupach roboczych KE. Jak zauwazaja badacze, takie
zroznicowanie procesu decyzyjnego jest korzystne, poniewaz daje wiele mozliwosci
artykulacji pogladow i uczestnictwa w procesie decyzyjnym (Benz, 2001; Héritier,
1999). Wedlug Simona Hixa (2006: 147) godny podziwu jest fakt, ze tak hiper-
konsensualna struktura, skladajaca si¢ z dwudziestu siedmiu odrebnych panstw
narodowych, w ogole jest w stanie podejmowac wiazace i efektywne decyzje.

W wymiarze formalnoprawnym reprezentacyjny charakter demokracji unijnej
wyznacza sam traktat lizbonski. Jego art. 10 ust. 1 stanowi, Ze podstawa funkcjono-
wania Unii jest demokracja przedstawicielska. Nastepnie art. 10 okresla, ze obywatele
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sa bezposrednio reprezentowani na poziomie Unii w Parlamencie, paniistwa czlon-
kowskie w Radzie Europejskiej — przez szefoéw panstw lub rzagdéw, a w Radzie UE
przez swoich ministréw, ci ostatni za§ odpowiadaja demokratycznie przed parla-
mentami narodowymi albo przed swoimi obywatelami (art. 10 ust. 2 TUE). Dalej
czytamy, Ze obywatele Unii maja prawo uczestniczy¢ w jej zyciu demokratycznym,
a decyzje s3 podejmowane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony do obywatela
(art. 10 ust. 3), przy czym partie polityczne na poziomie europejskim przyczyniaja
sie do ksztaltowania europejskiej swiadomosci politycznej i wyrazania woli oby-
wateli Unii (art. 10 ust. 4).

Traktat lizboniski rozréznia zatem dwa gtéwne kanaly reprezentacji demokra-
tycznej w UE: bezposredni (obywatelski) — poprzez Parlament, i posredni (tery-
torialny) — poprzez Rade. W odniesieniu do kanalu parlamentarnego PE ma nie
tylko rownoprawne kompetencje ustawodawcze wobec Rady UE?, lecz takze prawo
weta w stosunku do wyboru czlonkéw KE. Jak pokazaly perturbacje zwigzane
z pierwotnie zaproponowanym skltadem Komisji Ursuli von der Leyen w 2019 roku,
PE jest coraz bardziej sklonny do wykorzystywania swoich uprawnien formalnych
wobec silnego lobbingu ze strony rzadéw krajowych®. W odniesieniu do kanatu
terytorialnego przedstawiciel podejscia migdzyrzagdowego, Andrew Moravcsik,
zwraca uwage, ze to rzady krajowe reprezentowane w Radzie UE sg najbardziej de-
mokratycznie rozliczalnymi, a tym samym legitymizowanymi aktorami w unijnym
systemie zarzadzania (2002: 612). Podazajac tym tokiem rozumowania — przynaj-
mniej w wymiarze proceduralnym — mozna z powodzeniem opisa¢ Unig¢ terminami
multi-level democracy czy multi-level representation system (Benz, 2015; Crum,
2016), zgodnie z ktérymi charakter przedstawicielski przejawia si¢ w wyborach
do PE i parlamentéw krajowych, a takze w negocjowaniu rozwigzan politycznych
w ramach tréjkata instytucjonalnego Parlament-Rada-Komisja (por. Zurek, 2013).
Co wigcej, art. 11 ust. 4 TUE ustanowil jeszcze jeden, bezposredni kanat repre-
zentacji demokratycznej w UE poprzez tzw. europejska inicjatywe obywatelska.
W ramach tego narzedzia milion obywateli pochodzacych z przynajmniej siedmiu
panstw czlonkowskich moze zwréci¢ si¢ formalnie do Komisji o przedlozenie
odpowiedniego wniosku ustawodawczego w sprawach, ktore s3 dla nich wazne,

38 W toku ewolucji Wsp6lnot Europejskich, a pézniej Unii, PE zyskat nowe, znaczace upraw-
nienia, a w kazdej rundzie reform traktatowych w ciagu ostatnich dwoch dekad byl postrzegany
jako zwyciezca. Jest to szczegdlnie widoczne w przypadku traktatu lizbonskiego, ktéry wprowadzit
zwykla procedure ustawodawczg i sprawil, ze PE stal si¢ formalnie réwny Radzie.

3 W 2019 roku Parlament Europejski wyrazit swoj sprzeciw wobec powotania Francuzki
Sylvie Goulard na stanowisko komisarza ds. rynku wewnetrznego. Cho¢ kandydatura ta miafa
silne poparcie prezydenta Francji Emmanuela Macrona, zostala odrzucona przez postéw do PE
z powoddéw watpliwosci zwigzanych z postepowaniem sgdowym w Europejskim Urzedzie ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) w sprawie rzekomego fikcyjnego zatrudniania asystenta
parlamentarnego.
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a ktdre nalezg do kompetencji UE (wigcej na ten temat w: Boronska-Hryniewiecka,
Monaghan, 2016).

1.3. Problem deficytu demokratycznego

Konceptualizacja Unii jako wielopoziomowego systemu demokracji przedstawi-
cielskiej nie oznacza jednak, ze procedury demokratyczne w nim panujace po-
winny by¢ postrzegane jako w pelni zadowalajace w sensie normatywnym. W rze-
czywistosci wlasnie wérdd badaczy uwazajacych UE za szczegdlny rodzaj polity,
w ktorej obowigzujg zasady demokratycznej odpowiedzialnosci i reprezentacii,
panuje przekonanie, ze Unia cierpi na swoisty deficyt demokracji (m.in. Weiler
iin., 1995a, b; Schmitter, 2000; Follesdal, Hix, 2006; Benz, 2015; Bellamy, Kroger,
2014)*°. Taka diagnoza jest zarazem krytyka i wyréznieniem dla Unii, gdyz zadna
inna struktura miedzynarodowa zrzeszajaca panstwa narodowe nie podlega po-
dobnym kryteriom (demokratycznej) oceny. Wyznacza ona tym samym pole do
dyskusji na temat faktycznej realizacji zasad demokracji przedstawicielskiej w ra-
mach UE, stopnia legitymizacji decyzji unijnych oraz oczekiwan dotyczacych
konkretnych remediow.

Cho¢ na temat deficytu demokratycznego w UE napisano juz bardzo wiele, to
nie istnieje jedna akceptowana definicja tego zjawiska. Literatura przedmiotu jest
w tym wzgledzie podobnie niejednorodna jak w przypadku okreslenia statusu
samej UE. Nawet centralne pytanie o to, czy w UE rzeczywiscie istnieje problem
deficytu demokratycznego, pozostaje nierozstrzygniete!. Mozna tu przywotaé
analogi¢ do opisanej w 1972 roku przez amerykanskiego badacza Donalda Puchale
metaforycznej sytuacji, w ktorej grupa niewidomych dotyka po raz pierwszy sto-
nia i ustala miedzy sobag, jakiego rodzaju jest to zwierze. Kazda osoba wyczuwa
inng czes¢ ciala zwierzecia, dlatego nie mozna si¢ dziwi¢, ze wszyscy dochodza
do réznych wnioskéw (Puchala, 1972). Jak zauwaza Puchala, sytuacja ta obrazuje
wysitki naukowcéw polegajace na konceptualizacji, interpretacji oraz kwalifikacji

40" Richard Bellamy i Sandra Kroger (2013) zwracajg przy tym uwage, ze szczegélnie ztozony
unijny system przedstawicielski, skladajacy sie z wielu kanaléw i form reprezentacji, moze tworzy¢
zjawisko unijnej ,nadwyzki reprezentacji’, ktora w praktyce powoduje paradoksalnie deficyt de-
mokratyczny (zob. ponizej). Spotyka si¢ réwniez opinie, ze wielo§¢ aktoréw decyzyjnych i kanalow
reprezentacji skutkuje brakiem przejrzystosci (fuzzy governance) i rozmyciem odpowiedzialnosci
(fuzzy accountability) (zob. Papadopoulos, 2007).

41 W opozycji bowiem do autoréw takich jak Hix, Follesdal czy Weiler, ktdrzy postrzegaja UE
jako swoista polity, zwolennicy innych konceptualizacji UE, w tym wspomniani wyzej Moravesik
czy Majone, czerpiagcy z dorobku stosunkéw miedzynarodowych i polityki publicznej, stoja na
odmiennym stanowisku. Twierdza, ze podejmowanie decyzji w ramach UE nie powinno by¢
oceniane jako ,demokratyczne” lub ,niedemokratyczne”, poniewaz Unia przedstawia specyficzng
forme ,,postdemokratycznego” sprawowania rzadow, ktorej nie mozna poréwnywac z funkcjono-
waniem panstwa narodowego (por. miedzy innymi Moravcsik, 2002; 2018; Majone, 2006).
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zaréwno ugrupowan integracyjnych, tj. UE, jak i ich probleméw, z réznych per-
spektyw poznawczych i teoretycznych. W 1995 roku podobne spostrzezenie po-
czynili Joseph H.H. Weiler i wspdtautorzy w artykule European democracy and
its critique, wskazujac, ze gtéwny problem w znalezieniu kompromisu w dyskusji
na temat istoty deficytu demokratycznego w Europie dotyczy samego rozumienia
pojecia demokracji (Weiler i in., 1995b). Réznorodne stanowiska intelektualne
w tym wzgledzie, a takze potrzeba swoistego zonglowania modelami demokracji
w odniesieniu do wcigz ewoluujgcego unijnego modelu zarzadzania publicznego,
jeszcze bardziej komplikuja to zadanie.

Bez wzgledu jednak na przyjeta definicje deficytu demokratycznego nie sposéb
nie zgodzi¢ si¢ z Jackiem Czaputowiczem, Ze pojecie to moze odnosic sie zaréwno
do (obiektywnie istniejacej) struktury systemu oraz jego sposobu funkcjonowania,
jak i do (subiektywnej) percepcji wyzej wymienionych elementow (2013: 128).
Podczas gdy powyzej przedstawitam argumenty natury formalnoprawnej na po-
twierdzenie tezy, ze UE stanowi sui generis system polityczny o charakterze de-
mokracji przedstawicielskiej, ponizej przedyskutuje argumenty przemawiajace za
demokratycznymi deficytami owego systemu*2. Tych ostatnich nie nalezy uznawacé
za oznake intelektualnej stabosci wczesniejszego rozumowania, lecz raczej za po-
twierdzenie jego trafnosci — tylko bowiem system polityczny moze by¢ oceniany
pod wzgledem stopnia i jakosci demokracji.

A zatem jesli przyjmujemy, ze - z formalnego punktu widzenia - Unia stanowi
wielopoziomowy system reprezentacji demokratycznej, to nalezy zauwazy¢, ze
w rzeczywistosci realizacja jego funkeji przedstawicielskiej ma charakter asyme-
tryczny. Wedlug tzw. standardowej wersji deficytu demokratycznego autorstwa
Weilera, Halterna i Mayera (1995a), pierwsza przyczyna demokratycznej stabo-
$ci UE zwigzana jest z (dobrowolnym) przekazaniem kompetencji decyzyjnych
panstw cztonkowskich na poziom ponadnarodowy przy jednoczesnym ostabieniu
kontroli parlamentarnej nad europejskimi decyzjami politycznymi. W toku ewo-
lucji traktatéw unijnych coraz wigksza liczba narodowych uprawnien decyzyjnych
zostala przekazana na poziom unijny i jest realizowana w ramach tzw. zwyklej
procedury ustawodawczej wymagajacej glosowania wigkszosciowego w Radzie

42 Przedstawione w tym podrozdziale argumenty odzwierciedlaja obecny stan debaty akade-
mickiej dotyczacej deficytu demokratycznego w UE. W celu poznania gltosu odrebnego warto
przytoczy¢ wyniki badan przeprowadzonych przez Thomasa Zweifela i opublikowanych w Journal
of the Common Market Studies w 2011 roku (zob. bibliografia). Mialy one na celu systematyczne
poréwnanie UE z dwoma demokracjami federalnymi, tj. Szwajcarig i USA, w odniesieniu do
siedmiu kryteriéw demokracji. Odkrycie Zweifela moze zaskoczy¢ krytykéw UE, gdyz ujawnia,
ze w og6lnym rozrachunku instytucje UE wypadajg korzystnie w poréwnaniu z modelowymi
demokracjami Stanéw Zjednoczonych i Szwajcarii. Zweifel konkluduje, ze chociaz istnieje pole do
poprawy, to UE nie cierpi z powodu deficytu demokratycznego w wiekszym stopniu niz liberalne
demokracje reprezentowane przez panstwa narodowe.
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UE®. Odbierajgc (posrednio) parlamentom narodowym znaczng cze$¢ upraw-
nien kontrolnych i ustawodawczych w obrebie polityki krajowej (zob. rozdziat 2),
integracja europejska oraz model zarzadzania wspolnotowego wplynely na relacje
pomiedzy krajowa wladza ustawodawcza i wykonawczga, wypaczajac w pewien
sposob istniejacg migdzy nimi zalezno$¢ i rownowage. Oto bowiem przedstawiciele
wladzy wykonawczej w osobach ministrow rzadéw narodowych zostali rekon-
stytuowani na poziomie unijnym jako gtéwny organ ustawodawczy pod nazwa
Rada Unii Europejskiej (Rada UE). W tzw. ulepszonej wersji analizy standardo-
wego deficytu demokratycznego (upgraded standard version) Andreas Follesdal
i Simon Hix (2006) zauwazaja, Ze sam fakt uczestnictwa krajowych podmiotéw
wykonawczych w procesie decyzyjnym w UE nie stanowilby problemu, gdyby
dzialania tych przedstawicieli na szczeblu europejskim podlegaly symetrycznej
kontroli parlamentéw narodowych bedacych bezposrednig emanacjg woli krajo-
wych wyborcéw. Rzeczywistos¢ jednak wyglada inaczej i nawet po ustanowieniu
komisji do spraw europejskich we wszystkich parlamentach narodowych ministro-
wie przemawiajacy i glosujacy w Radzie UE, krajowi biurokraci w tzw. grupach
roboczych Rady oraz COREPER, a takze urzednicy KE, s3 znacznie bardziej od-
izolowani od krajowej kontroli parlamentarnej niz krajowi urzednicy w procesie
ksztaltowania polityki wewnetrznej. Wielopoziomowy charakter UE oraz fakt, ze
projekty ustawodawcze pochodzace od Komisji podlegaja wieloetapowym nego-
cjacjom w Radzie, a takze przetargom migdzyinstytucjonalnym z PE, powoduja,
iz czesto trudno jest ustali¢, jakie stanowisko w sprawie konkretnego dossier zajat
dany polityk lub partia, nie méwiac juz o okresleniu, za ktére decyzje mozna po-
ciagnac ich do odpowiedzialnosci. Asymetria reprezentacji demokratycznej w UE
przejawia sie rowniez w fakcie, ze preferencje krajowych elektoratow podlegaja
niekiedy faktycznemu wypaczeniu na poziomie unijnym. Paistwo cztonkowskie
moze bowiem posiadaé centroprawicowy rzad wybrany przez krajowych wybor-
cow, ale podlegac centrolewicowej polityce unijnej w wielu uwspdlnotowionych
dziedzinach polityk publicznych, jesli wiekszo$¢ centrolewicowych rzadéw zdo-
minuje Rade UE i Rade Europejska.

Jako$¢ unijnej demokracji reprezentacyjnej dodatkowo pogarsza drugi czynnik
omawiany w literaturze, a mianowicie wzgledna stabos¢ Parlamentu Europejskiego
jako instytucji przedstawicielskiej (Weiler i in., 1995a, b; Fellesdal, Hix, 2006).
Jakkolwiek jeszcze przed traktatem lizboniskim mozna byto wskazywa¢ na for-
malne aspekty tej stabosci (tj. ograniczone kompetencje legislacyjne), w dniu dzi-
siejszym Parlament ma uprawnienia ustawodawcze, ktore zréwnuja jego pozycje

43 Zgodnie z art. 294 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zwykta procedura ustawo-
dawcza charakteryzuje sie wylacznym prawem Komisji Europejskiej do inicjatywy legislacyjnej,
uprawnieniem Rady UE i Parlamentu Europejskiego do wspoldecydowania oraz wykorzystaniem
glosowania wiekszo$cig kwalifikowang w Radzie.
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zRadg UE*. Chodzi zatem raczej o jego strukturalne oddalenie od wyborcéw oraz
brak politycznego przelozenia na funkcjonowanie UE. Istnieje opinia, ze wybory
do PE zawodzg jako instrument ponadnarodowej demokracji, poniewaz nie facza
preferencji politycznych obywateli z procesem decyzyjnym na tonie PE, a tym
samym europejska polityka publiczng (por. Follesdal, Hix, 2006). Przyczyna tego
stanu rzeczy lezy w tym, ze europejskie partie polityczne tylko w nieznacznym
stopniu rywalizujg o glosy elektoratu na podstawie prawdziwie ,europejskich”
czy ponadnarodowych kwestii. Cho¢ badania wskazuja, ze europejski system par-
tyjny stal si¢ bardziej skonsolidowany i bardziej konkurencyjny wraz ze wzrostem
uprawnien samego PE (Hix iin., 2003; Kosowska-Gastol, 2013), to tzw. europejskie
partie polityczne s3 organizacjami konfederacyjnymi, ztozonymi z partii krajowych
reprezentowanych w kilku panstwach cztonkowskich. W przypadku wyboréw do
PE to one kontroluja wybér kandydatéw oraz kampanie, upolityczniajac pewne
kwestie unijne na uzytek krajowy w walce o wtasne zyski wyborcze. W konse-
kwencji wyborcy tylko w malym stopniu skupiajg si¢ na wyborze kandydatow
reprezentujacych konkurencyjne wizje polityki unijnej, a ich gltos wyborczy jest
w duzej mierze wyrazeniem opinii raczej na temat aktualnego rzagdu narodowego
i sytuacji w kraju anizeli kierunkéw polityki Unii®®. Z tego wzgledu, cho¢ w ostat-
nich wyborach frekwencja znacznie si¢ poprawita®, europejskie elekcje sg nadal
okreslane jako tzw. wybory drugiego rzedu (second-order elections), czyli konkursy
popularnosci krajowych partii politycznych (por. Weiler, 1995; van der Brug, van
der Eijk, 2007). Tym samym nalezy uzna¢, ze demokracja wyborcza na poziomie
europejskim znajduje si¢ nadal w stadium dojrzewania?’.

Kolejnym deficytem przedstawicielskim Parlamentu Europejskiego jest ogra-
niczona zdolnos$¢ jego postow do utrzymywania kontaktéw z wyborcami oraz

4 Niektorzy badacze wskazuja, ze w procesie legislacyjnym, w ramach zwyklej procedury
ustawodawczej, w praktyce przewage ma jednak Rada UE (por. Costello, Thomson, 2013).

% Jednak wedlug najnowszych badan dotyczacych dynamiki wyborczej na poziomie unijnym
tzw. grupy polityczne w Parlamencie Europejskim oferuja wyrazne alternatywy polityczne dla
swoich wyborcow, a takze konkurujg miedzy sobg zaréwno w kwestiach programowych, jak
i dotyczacych kierunkow integracji europejskiej (Lefkofridi, Kastanidou, 2018).

46 W wyborach do PE w latach 2009-2014 frekwencja utrzymywata si¢ na poziomie 43%,
w 2019 roku wyniosta 50,66%.

47 Warto w tym miejscu zwrécié uwage na glosy odmienne. Wedlug Petera Maira i Ja-
cquesa Thomassena system reprezentacji politycznej na poziomie UE dziala znacznie skuteczniej,
niz si¢ czgsto uwaza. W 2010 roku autorzy ci argumentowali, Ze pomimo slabej skuteczno$ci rywa-
lizacji europejskich partii o glosy elektoratu agregacja proceséw krajowych prowadzi do wyksztal-
cenia si¢ adekwatnych preferencji europejskiego elektoratu w odniesieniu do polityki UE. Z kolei
zwolennicy konsocjonalnej interpretacji UE, Thomas Hale i Mathias Koenig-Archibugi (2016),
uwazajg brak lub ograniczenie natezenia konkurencji politycznej oraz elementéw demokracji
wiekszo$ciowej na poziomie UE za warunek konieczny dla zachowania stabilnosci europejskiego
systemu politycznego w konktescie silnie zréznicowanej populacji.
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reprezentowania ich w procesie decyzyjnym. Jest to przede wszystkim spowodo-
wane fizycznym oddaleniem tzw. eurodeputowanych od obywateli, zwigzanym
z geograficzng wielkoscig UE®, a takze ograniczonymi zasobami komunikacyjnymi
w postaci europejskich mediéw oraz odpowiedniej sfery publicznej (Follesdal,
Hix, 2006). Aktywne media, funkcjonujace w skali ogélnoeuropejskiej, dopiero si¢
tworza, a co za tym idzie, nadal brakuje instrumentéw odpowiedniej rozliczalnosci
i kontroli wyborcéw nad dzialaniami unijnych parlamentarzystow. Istnieje wreszcie
oczywisty problem jezykowy zwigzany z trudnoscig dostepu obywateli do biezacych
informacji unijnych, ponadto wcigz niski pozostaje poziom zainteresowania sama
UE wsrod spoleczenstw panstw czlonkowskich. Wszystkie powyzsze okolicznos$ci
sprawiaja, ze Unia nie tylko strukturalnie, lecz takze psychologicznie jest bardziej
oddalona od obywateli niz system polityczny panstwa narodowego.

Wreszcie strukturalna stabos¢ PE przejawia si¢ w braku typowej dla krajowych
systemdw politycznych relacji odpowiedzialnosci i rozliczalnos$ci (accountabi-
lity relationship) miedzy parlamentem a rzagdem. W tym przypadku mozemy co
najwyzej mowic¢ o ograniczonej odpowiedzialno$ci Komisji przed Parlamentem,
poniewaz ten ostatni — zgodnie z zapisami traktatu lizbonskiego - wybiera prze-
wodniczacego KE na podstawie wniosku przedlozonego w Radzie Europejskiej,
zatwierdza sktad KE jako calo$ci oraz moze wymusi¢ jej rezygnacje — rowniez jako
calo$ci - przez glosowanie nad wotum nieufnosci (art. 14 ust. 1 i 17 ust. 7 TUE).
Jednak relacje migedzy Komisjg a Parlamentem sg dalekie od tradycyjnego uktadu
w ramach systemu parlamentarno-gabinetowego. Gléwne réznice polegaja na tym,
ze wigkszo$¢ parlamentarna nie moze powolac i odwota¢ wladzy wykonawczej
w rozumieniu poszczegélnych ministréw (por. Hix, 2006) oraz ze nie ma bezpo-
$redniego przelozenia migedzy wynikiem wyboréw do PE a sktadem Komisji.

Brak europejskiego, partyjnie ukonstytuowanego rzadu, ktory podlegatby wiek-
szo$ci parlamentarnej, jest by¢ moze najwazniejszg réznica migdzy UE a paiistwem
narodowym. Rozpoczety w poprzedniej kadengji (tj. Komisji Junckera), wspomniany
wyzej trend polityzacji Komisji Europejskiej przez strukturalne powigzanie wyboréw
do PE z formowaniem kolegium komisarzy w ramach procesu Spitzenkandidaten
nie przetrwal préby czasu. Obecna przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursula
von der Leyen nie zostala wybrana na podstawie wynikéw wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, lecz w rezultacie niezaleznych od woli wyborcéw przetargéw miedzy
przywédcami panstw cztonkowskich w ramach Rady Europejskiej*’. Mamy zatem

48 Tak zauwazyt Robert Dahl (1998), wraz ze wzrostem rozmiaréw parnstwa maleje mozliwos¢
skutecznego uczestnictwa obywateli w demokratycznym procesie politycznym.

4 Cho¢ rzeczywiste kulisy rezygnacji z procedury Spitzenkandidaten po wyborach w 2019 roku
nie sa do konica znane, uwaza sie, ze byla ona spowodowana splotem kilku czynnikéw, takich jak:
nieche¢ niektérych rzadéw wobec idei taczenia wynikéw wyboréw do PE z nominacjg przewod-
niczacego Komisji, brak jednolitego stanowiska w ramach PE odnosnie do tej procedury, brak
przejrzystosci w odniesieniu do formuly i zakresu poparcia, jakie powinien uzyska¢ konkretny
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do czynienia z unikatowg sytuacja pewnego rozdzialu miedzy reprezentacja poli-
tyczng a rzgdem”.

Dodatkowym czynnikiem, wymienianym w literaturze jako ostabiajacy legi-
tymizacje demokratyczng Unii, jest brak transparencji podejmowania decyzji na
pewnych etapach europejskiego procesu ustawodawczego. Przejawia si¢ on na
przykiad czestym procedowaniem wnioskéw legislacyjnych w ramach tzw. try-
logéw, czyli nieformalnych spotkan przedstawicieli trzech gtéwnych instytucji
unijnych, tj. Rady, Parlamentu i Komisji, majgcych na celu osiggnigcie kompro-
misu politycznego odno$nie do konkretnego projektu regulacji przed rozpocze-
ciem formalnych prac w PE. Poniewaz skutecznos¢ trylogéw przyczynia si¢ do
przyjecia danego aktu prawnego juz w pierwszym czytaniu, co znaczaco skraca
proces ustawodawczy, w ostatnich latach praktyka ta zyskata popularnos¢. Szacuje
sie, ze o ile w 1999 roku jedynie okoto 13% regulacji objetych procedura wspot-
decydowania bylo procedowanych w ramach trylogéw, o tyle w 2009 roku takich
przepiséw bylo juz ponad 80% (Grosse, 2013). Obecnie w UE co tydzien odbywa
sie ponad 20 takich spotkan tréjstronnych. Problem polega na tym, ze ich formuta
nie zapewnia zadowalajgcego poziomu przejrzystosci. Poniewaz nie ma o nich
wzmianki w traktatach, nie istniejg zadne regulacje pozwalajace na ich kontrole.
Przede wszystkim - w odrdéznieniu od obrad Parlamentu - trylogi odbywaja si¢
za zamknietymi drzwiami, bez publicznego dostepu, a ich dokladny harmono-
gram i sktad osobowy czesto nie sg znane. Nie istniejg takze formalne protokoty ze
spotkan tréjstronnych, a wiec trudno jest ustali¢ przebieg negocjacji oraz ewolucje
stanowisk instytucji UE. Fakt, ze wynikajace z trylogdw ustalenia, ktérych dokonuje
garstka osob zatrudnionych w instytucjach UE, moga znaczaco odbiegac od tresci
poczatkowych dokumentéw uzgodnionych przez Rade i PE, zmniejsza w pewien

kandydat, a takze kontrowersyjna kandydatura Manfreda Webbera, wysunietego przez Europejska
Partie Ludows, ktora wygrata wybory w 2019 roku. Zdaniem wielu Webberowi brakowato zaréwno
politycznego doswiadczenia, jak i charyzmy, aby piastowac stanowisko przewodniczacego Komisji.

50 W artykule opublikowanym w 2010 roku w Journal of European Public Policy wybitni teore-
tycy systemow politycznych Peter Mair i Jacques Thomassen twierdza, ze nawet jesli rzad partyjny
bylby mozliwy na poziomie UE, to nie byloby to rozwigzanie optymalne. Ich zdaniem system
polityczny UE, w ktérym nie ma bezposredniego powigzania miedzy wladza ustawodawcza a wy-
konawczg, moze ostatecznie zaoferowac wiecej tresci demokracji przedstawicielskiej. Uwolnione
od wymagan i naciskdw rzadzacych partie na poziomie europejskim moga bowiem zapewni¢
bardziej solidny kanat reprezentacji niz ten obecnie oferowany w ramach systeméw politycznych
panstw cztonkowskich. Jednoczes$nie wolny od koniecznosci legitymowania wladzy wykonawczej
Parlament Europejski mégtby odgrywac bardziej niezalezna role kontrolna niz wiele parlamentéw
narodowych. W tym sensie brak rzadu partyjnego moze przyczynic si¢ raczej do wzmocnienia niz
podwazenia demokracji przedstawicielskiej na poziomie europejskim. Mair i Thomassen zwracaja
przy tym uwage na alternatywne rozwiazanie, jakim bytoby ustanowienie na poziomie UE systemu
prezydenckiego, w ktorym przewodniczacy Komisji Europejskiej odpowiadalby bezposrednio
przed wyborcami.
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sposob reprezentacyjny charakter ksztaltowania polityki UE. Odpowiedzialno$¢
za jego utrzymanie spoczywa na tzw. sprawozdawcach (rapporteurs); w ramach
trylogéw reprezentuja oni mandat otrzymany od swojej grupy politycznej, ktorej
nastepnie musza zarekomendowa¢ wynegocjowany kompromis. Badania pokazuja,
ze chociaz PE wymaga od swoich sprawozdawcoéw, aby po kazdym trylogu skfadali
raporty wlasciwym komisjom parlamentarnym, to wiekszo$¢ rozméw trojstron-
nych nie jest relacjonowana na czas lub w ogole, a jakos¢ sktadanych raportow
czesto pozostawia wiele do zyczenia (wigcej na temat problemu przejrzystosci w UE
w: Boroniska-Hryniewiecka, 2015¢; Brandsma, 2018).

Na koniec warto zwréci¢ uwage na jeden z najbardziej kontrowersyjnych argu-
mentdw dotyczacych deficytu demokracji w UE sposrod pojawiajacych sie w lite-
raturze przedmiotu, czyli brak autentycznej wspdlnoty politycznej i kolektywnej
tozsamosci w postaci europejskiego demosu. Zgodnie z tym argumentem, demo-
kratyczne decyzje moga by¢ podejmowane tylko w sercu spotecznosci politycznych
opartych na zaufaniu, wspdlnej identyfikacji i solidarnosci. Brak autentycznego de-
mosu w przestrzeni ponadnarodowej wyklucza zatem istnienie prawdziwej demo-
kracji na poziomie europejskim (por. Cheneval, Schimmelfennig, 2013). Wariant
tego pogladu zostal wyrazony w stawnym orzeczeniu niemieckiego Trybunatu
Konstytucyjnego z 1993 roku w odniesieniu do ratyfikacji traktatu z Maastricht®!.
Trybunal poszed! w nim o krok dalej, wywodzac pojecie demosu z organicznego
rozumienia narodowosci, w ramach tradycji europejskiego paristwa narodowego™2.
W mojej opinii takowy demos nie tylko nie jest warunkiem sine qua non dla ist-
nienia demokratycznej wspdlnoty na poziomie europejskim, lecz takze nigdy nie
powinien powsta¢. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢, ze pojawienie si¢ europej-
skiego demosu oznaczaloby zastgpienie czy eliminacje demosdw poszczegdlnych
panstw czlonkowskich w celu zbudowania czego$ na ksztalt nowej tozsamosci.
Podazajac za Weilerem (1995), zauwazy¢ przy tym nalezy, ze integracja europejska
nie polega na tworzeniu zadnej nowej formy narodu europejskiego, ale - na co
wskazujg same traktaty — na ,,coraz $cislejszym zwigzku miedzy narodami Europy”
(ever closer union among the peoples of Europe) (TUE). W tym sensie istotnym
czynnikiem konsolidacji systemu demokratycznego na poziomie UE powinno
by¢ stworzenie warunkéw ekonomiczno-spoteczno-politycznych, ktdre zwieksza
poczucie wspolnoty wartosci pomiedzy poszczegdlnymi spoleczenstwami Europy,
a takze wyksztalcg w nich nowe poczucie solidarnosci, wspétodpowiedzialno$ci
oraz zaufania do instytucji ponadnarodowych. W podobny sposéb pod pojeciem
demoicracy (wladza wielu demoséw) konceptualizuje unijna wspdlnote polityczna

5! Niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny (Bundesverfassungsgericht - BVerfG), Wyrok
w sprawie traktatu z Maastricht z 12 pazdziernika 1993 roku.

52 Konstruktywna krytyka tego orzeczenia zostata opublikowana przez Josepha Weilera na
tamach European Law Journal w 1995 roku (zob. bibliografia).
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oksfordzka badaczka Kalypso Nicolaidis (2012; 2013). Koncepcja demoicracy zo-
stala stworzona na potrzeby obalenia tezy o braku demosu jako okolicznosci dys-
kwalifikujacej mozliwos¢ stworzenia demokratycznej wspdlnoty politycznej na
poziomie transnarodowym. Jak zauwaza Nicolaidis, demoicracy nie jest stanem
faktycznym, ale raczej procesem radykalnej transformacji, polegajacej na uznaniu,
ze Europejczycy sa czescia ,wspolnoty innych’, ktorzy gdziekolwiek w Europie czuja
sie jak w swoim domu. Idea demoicracy opiera si¢ na wzajemnym uznawaniu wielu
tozsamosci europejskich - a nie na ich polaczeniu. Promujgc szacunek dla réznic,
zachegca przy tym do wzajemnej wspolpracy i dzielenia si¢ doswiadczeniem zwia-
zanym z konkretng tozsamoscig (Nicolaidis, 2004, por. réwniez Goéra i in., 2009).

1.4. Parlamenty narodowe jako remedium?

Zaniepokojenie deficytem demokratycznym - zaréwno tym obiektywnym, jak
i postrzeganym subiektywnie - istnialo juz na wczesnych etapach ksztaltowania
sie europejskiego ponadnarodowego porzadku politycznego. Bylo przy tym wy-
razane zarowno z zewnatrz Wspolnoty, jak i przez jej przedstawicieli. Na przykiad
w momencie powolywania Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali propozycje usta-
nowienia tzw. Wysokiej Wtadzy (dzisiejszej Komisji Europejskiej) uznano za bar-
dzo problematyczna. Podczas konferencji dotyczacej prezentacji planu Schumana
przedstawiciele panstw Beneluksu dostrzegali w Wysokiej Wladzy nadciagajace
zagrozenie ,dyktatury ekspertow”, ktére powinno by¢ poddane $cistej kontroli
miedzyrzadowej (Kiisters, 1988: 79), natomiast niemieccy urzednicy postrzegali
ja jako organ quasi-wykonawczy, ktéry wymaga demokratycznej kontroli ponad-
narodowego parlamentu (Rittberger, Schimmelfennig, 2007). Obawy przedstawi-
cieli Wspoélnoty zwigzane ze stanem jej demokracji w sposdb znamienny zmate-
rializowaly sie jednak dopiero w deklaracji z Laeken (2001), w ktorej wskazano
legitymacj¢ demokratyczng jako jedng z kwestii wymagajacych debaty podczas
tzw. Konwentu Europejskiego (wiecej na ten temat w rozdziale 2). Wsréd elit po-
litycznych wzrastalo przy tym przekonanie, Ze stopniowy transfer suwerennosci
na poziom ponadnarodowy podwaza krajowa kontrole parlamentarng i powo-
duje deficyt legitymizacji projektu europejskiego w krajach cztonkowskich, kto-
rego nie mozna rozwigzaé przez wzmocnienie pozycji samego PE (Raunio, 2005;
Rittberger, 2005). W zwigzku z tym podczas gdy PE stopniowo zyskiwal coraz
wieksze uprawnienia traktatowe, uwaga decydentéw politycznych w UE coraz
czedciej zwracala sie ku alternatywnym kanalom i formom reprezentacji, ktdre
moglyby przezwyciezy¢ deficyt demokratyczny Rady i Komisji (Mair, Thomassen,
2010; Weiler i in., 1995a, b; Fellesdal, Hix, 2006). Powoli odchodzono przy tym od
pewnej — nazwijmy to — konserwatywnej wizji demokratycznej legitymizacji UE
zakladajacej, ze poszczegolne poziomy i etapy procesu decyzyjnego — a przy tym
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takze reprezentacji demokratycznej - mozna od siebie oddzieli¢ (de Bruijn, 2011)%.
Koncepcja ta, dosy¢ jasno wyrazona w raporcie Vedela®* z 1972 roku, zakladata
tzw. posrednig role parlamentéw narodowych w UE, polegajaca na ograniczeniu
aktywnosci parlamentarnej do areny krajowej, w tym do kontroli dzialan wtasnych
rzaddéw i ich przedstawicieli w instytucjach UE, uznajac, ze dzialania na arenie
unijnej zarezerwowane s3 dla PE.

Fakt, ze zaréwno politycy krajowi, jak i przedstawiciele instytucji unijnych
zaczeli zdawac sobie sprawe z asymetrii informacyjnych, kontrolnych oraz doty-
czacych wplywu politycznego, ktére pojawity sie miedzy przedstawicielami wiadzy
wykonawczej uczestniczacymi w ksztaltowaniu polityki UE a parlamentarzystami
krajowymi, spowodowat stopniowe ustanawianie, nie tylko na poziomie traktato-
wym, lecz takze decyzji migdzyinstytucjonalnych, nowych kanaléw dostepu oraz
aren aktywnosci parlamentarnej w zakresie spraw europejskich (wiecej na ten temat
w rozdziale 2). Na przestrzeni kolejnych lat rola krajowych ustawodawcow w po-
lityce europejskiej zaczeta powoli wykracza¢ poza nadzor i kontrole nad rzgdami
narodowymi i zostata uzupetniona bezposrednim uczestnictwem parlamentéw
krajowych w procesie ksztaltowania polityki UE. Podstawowg forma nowego za-
angazowania stala si¢ parlamentarna kontrola zasady pomocniczo$ci na wczesnych
etapach unijnego procesu ustawodawczego oraz towarzyszacy jej dialog polityczny
z Komisja Europejska (zob. odpowiednio rozdzial 6 i 7).

Dynamice zmian instytucjonalnych w UE, ktére pozwolily parlamentom na-
rodowym stopniowo uczestniczy¢ w polityce europejskiej, towarzyszyta szeroko
zakrojona dyskusja akademicka. Podczas gdy normatywny odlam badaczy w dzie-
dzinie nauk politycznych debatowatl nad parlamentarng rola we wzmacnianiu
»demokratycznego wymiaru UE” (m.in. Benz, 2006; DeBardeleben, Hurrelmann,
2007; Piedrafita, 2013; Lindseth, 2017), prawnicy analizowali kontekst prawny
i konstytucyjny dla zaangazowania parlamentéw w sprawy europejskie (m.in. Barcz,
2005; Besselink, 2006; Kiiver, 2012; Fasone, Lupo, 2016). Jeszcze inni tworzyli kon-
cepcje teoretyczne na potrzeby analizy nowych zaleznosci migdzyinstytucjonalnych
powstalych w procesie wzmacniania parlamentarnego wymiaru europejskiego
zarzadzania. W 2002 roku Andreas Maurer ukul termin ,wielopoziomowy parla-
mentaryzm” (multilevel parliamentarism), zwracajac uwage na zintensyfikowane
relacje miedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim. Nastepnie

>3 Wizja ta wywodzila si¢ z przekonania, ze demokratyczna legitymacja UE opiera si¢ na dwoch
filarach: bezposrednio wybranym PE i przedstawicielach rzagdéw krajowych w Radzie, ktérzy
odpowiadajg przed swoimi ustawodawcami krajowymi.

% Autorzy raportu Vedela poswieconego zwigkszeniu roli Parlamentu Europejskiego podkres-
lali, ze parlamenty narodowe dysponuja srodkami umozliwiajgcymi wywarcie bezposredniego
wplywu na ich rzady, ktorych przedstawiciele spotykaja si¢ w Radzie, a ewentualna rywalizacja
miedzy parlamentami narodowymi a PE nie powinna ostabia¢ tego ostatniego (zob. Raport Vedela,
1972: 39).
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w 2009 roku Ben Crum i Eric Fossum stworzyli pojecie ,wielopoziomowego pola
parlamentarnego” (multi-level parliamentary field), ktére opisywalo powstala sie¢
reprezentacji parlamentarnej na réznych poziomach UE. W 2012 roku Ian Cooper
argumentowal z kolei, by¢ moze nieco na wyrost, Ze nowy model zaangazowania
parlamentéw krajowych w monitorowanie zasady pomocniczosci za posredni-
ctwem systemu wczesnego ostrzegania stanowi swoistg ,wirtualng trzecig izbe”
(virtual third chamber) w UE. Cho¢ mechanizmowi temu nie mozna przypisac
az takiej sity, wywarl on w istocie wpltyw na jakos¢ procesu legislacyjnego w UE
(zob. rozdziat 6). Wreszcie w 2017 roku Katrin Auel i Christine Neuhold opraco-
waly nowg koncepcje analityczng na okreslenie miejsca parlamentéw w UE jako
»graczy na wielu arenach” (multi-arena players). Jej innowacyjnos$¢ polega na tym,
ze wprowadza ona w zakres parliamentary studies pojecie gracza jako okreslenie
agencji i wplywu instytucji zazwyczaj petniacych funkcje kontrolna. Jak zostanie
wyjasnione w rozdziale 3, koncepcja Auel i Neuhold stanowi jeden z kluczowych
elementéw ramy analitycznej stworzonej na potrzeby niniejszych badan.

Cho¢ przedstawione powyzej nurty badawcze skupiaja si¢ na réznych aspektach
i opieraja na innych przestankach, wsréd badaczy panuje powszechna zgoda co do
tego, ze parlamenty krajowe maja do odegrania wazng rol¢ w wielopoziomowym
systemie zarzadzania UE jako posrednicy w procesie budowania jego demokra-
tycznej legitymizacji (Winzen, 2017; Jancic, 2017). Sa one bowiem wyposazone
w mozliwos¢ transpozycji preferencji i postulatéw politycznych krajowych de-
mosow na poziom UE (Raunio, 1999; Cheneval i in., 2017). Jak dowodzi Cooper
(2012: 537), wyjatkowa sifa parlamentéw narodowych polega na tym, ze nie s3 to
ani przedstawiciele rzagdéw wybierani na szczeblu krajowym - jak w przypadku
Rady UE, ani parlamentu wybieranego na poziomie transnarodowym - jak w przy-
padku PE. Ich bezposredni mandat spoleczny i znajomos¢ kontekstu krajowego,
przy jednoczesnym zaangazowaniu w kontrole, opiniowanie i wspétksztattowanie
polityki europejskiej wlasnych panstw, powinny stanowi¢ autentyczng warto$¢
dodana w procesie decyzyjnym UE. W dalszych rozdzialach podejmuje sie analizy
wielu form mobilizacji parlamentarnej w obszarze polityki europejskiej, a takze
czynnikow je determinujacych. Zanim jednak to uczynig, poswigce nieco uwagi
nakresleniu kontekstu historyczno-instytucjonalnego, w ktérym doszto do wy-
ksztalcenia si¢ poszczegdlnych aren aktywnosci oraz rél parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej.
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Rozdziat 2

Ewolucja roli parlamentéw narodowych
w systemie politycznym Unii Europejskiej

Jak ustalono w poprzednim rozdziale, Unia Europejska to bezustannie ewoluujacy
system polityczny sui generis, ktory od poczatku swego istnienia wywiera wplyw
na strukture instytucjonalng panstw cztonkowskich za posrednictwem procesu
integracji gospodarczej, politycznej i prawno-instytucjonalnej. Historia traktatow
europejskich, poczawszy od traktatu paryskiego (1951) ustanawiajacego Europejska
Wspolnote Wegla i Stali, az do obecnie obowiazujacego traktatu lizbonskiego
(2009), to historia dobrowolnego uwspoélnotowiania (communitarisation) kompe-
tencji decyzyjnych panstw narodowych. W wyniku tego procesu tradycyjny locus
wladzy decyzyjnej w Europie w zakresie wielu polityk publicznych zostal stopniowo
przeniesiony z poziomu panstw cztonkowskich na poziom ponadnarodowy - kie-
dy$ zwany wspolnotowym, dzisiaj unijnym. Cho¢ pierwotnym celem tego procesu
byto zapobiezenie kolejnym konfliktom miedzynarodowym, a takze gospodarcza
odbudowa Europy po dewastujacej wojnie, to w praktyce si¢ okazalo, ze integracja
ponadnarodowa ma swoje pozytywne efekty uboczne (tzw. spillover effects). Jednym
z nich bylo obnizenie kosztéw transakcyjnych pomiedzy panstwami czlonkowskimi
dzieki przekazaniu tzw. Wysokiej Wladzy (obecna Komisja Europejska) monopolu
na opracowywanie propozycji legislacyjnych w nowych sektorach polityk publicz-
nych, a takze odgrywanie przez nig roli biurokratycznego facylitatora, mediatora
oraz informatora (Theiler, 2005).

Zjawisko ponadnarodowosci (supranationalism) pojawito sie w dokumentach
europejskich wlasnie z ustanowieniem pierwszego ponadnarodowego organu
wspolnotowego pod nazwa Wysoka Wiadza. To jemu w traktacie paryskim zostata
powierzona kontrola nad newralgicznymi wowczas sektorami przemystu — produk-
cja wegla i stali. Kraje dotychczas prowadzace ze sobg wojne — Francja i Niemcy -
zgodzity sie na oddanie tych galezi przemystu pod wspdlny instytucjonalny nadzor.
Oprdcz Wysokiej Wladzy powstala takze specjalna Rada Ministrow, Trybunat
Sprawiedliwosci oraz Wspdlne Zgromadzenie Parlamentarne. To wlasnie ono stato
sie pierwszym kanalem fgcznosci pomiedzy parlamentami krajowymi a poziomem
wspolnotowym. Parlamenty narodowe byly reprezentowane w Zgromadzeniu przez
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delegacje postow panstw cztonkowskich™®. Zgromadzenie to nie miato jednak zad-
nych uprawnien decyzyjnych, a jego funkcjonowanie bylo ograniczone do dziatan
o charakterze doradczo-kontrolnym (Rittberger, 2005; Urwin, 2014).

Analizujac proces ewolucji Wspdlnot Europejskich, a takze jego wplyw na
sposob funkcjonowania krajowych systeméw politycznych, mozna zaryzykowa¢
stwierdzenie, ze parlamenty narodowe to instytucje publiczne, ktore stracily najwie-
cej na integracji europejskiej. Jak wspomniano wyzej, w jej pierwszych dekadach,
w wyniku uwspdlnotowienia licznych kompetencji panstw czlonkowskich, decy-
zje dotyczace ksztaltu wielu polityk publicznych zostaly przeniesione na poziom
ponadnarodowy. Parlamenty narodowe w znacznym stopniu utracily przez to
mozliwos¢ kontroli wlasnej egzekutywy oraz wplywu na europejski proces prawo-
tworczy, zachowujac jednoczesnie zobowigzanie do realizowania woli unijnego
prawodawcy w procesie implementacji norm do krajowego porzadku prawnego®.
Traktaty europejskie przez dziesigciolecia nie regulowaty przy tym formalnych sto-
sunkéw miedzy parlamentami krajowymi a instytucjami Wspdlnoty. Zjawisko to
okreslane jest w literaturze mianem ,,deparlamentaryzacji” (deparliamentarisation)
(O’Brennan, Raunio, 2007; Maurer, Wessels, 2001b). Symboliczny status parla-
ment6éw narodowych na poziomie unijnym zaczal si¢ zmienia¢ wraz z przyjeciem
traktatu z Maastricht (1992 r.). Jednak rzeczywiste poszerzenie ich uprawnien wigze
sie dopiero z przyjeciem traktatu lizbonskiego, ktéry wszedt w zycie w 2009 roku.

2.1. Niespieszne poczatki

Nalezy podkresli¢, ze w pierwszym etapie integracji (do lat 70.) same parlamenty
narodowe wykazywaty niewielkie zainteresowanie udzialem w europejskim procesie
politycznym (Raunio, 1999). Bylo to spowodowane przede wszystkim charakterem
6wczesnej Wspdlnoty. W 1966 roku, w wyniku tzw. kompromisu luksemburskiego,
decyzje Rady UE opieraly sie na jednomyslnosci, a zatem kazdy rzad narodowy mogt
zawetowac wspdlnotowe inicjatywy. Wspolnota Europejska byta gléwnie organizacja
mie¢dzyrzadows, a jej kompetencje obejmowaty wylacznie polityke handlows i rolna.
Ponadto opinia publiczna w krajach zalozycielskich Wspdlnoty (Belgia, Francja,
Holandia, Luksemburg, Wlochy i Niemcy zachodnie) popierala integracje. Cho¢
fakt pozbawienia parlamentéw narodowych wplywu na coraz wiecej dziedzin po-
lityki publicznej zostal dostrzezony we wspomnianym w poprzednim rozdziale
raporcie Vedela dotyczacym zwigkszenia uprawnien Parlamentu Europejskiego, to

55 Zgromadzenie liczyto poczatkowo 78 cztonkdw, a po utworzeniu Europejskiej Wspélnoty
Gospodarczej w 1957 roku - 142 cztonkéw.

% Jedyna formalnoprawna rola parlamentéw narodowych w poczatkowej fazie integracji prze-
jawiala sie w konstytucyjnym wymogu parlamentarnej ratyfikacji traktatow miedzynarodowych,
czyli wyrazenia zgody na cztonkostwo wlasnego panstwa w nowo powstalej Wspdlnocie.
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wskazywano w nim, zZe logika systemu demokratycznego wymaga, aby utrata kon-
troli parlamentarnej na szczeblu krajowym zostata zrekompensowana na szczeblu
europejskim. Oddajacym ducha czasu spostrzezeniem zawartym w raporcie Vedela
byla obserwacja, ze odbieranie wladzy parlamentom krajowym jest ,,0 wiele mniej
szokujace” w systemie, ktéry angazuje Parlament Europejski w opracowywanie naj-
wazniejszych rozporzadzen wspdlnotowych, anizeli miatoby to miejsce w przypadku
wylacznego zwigkszenia uprawnien Rady UE (Raport Vedela 1972: 33). Ta dosy¢
konserwatywna optyka postrzegania europejskiego deficytu demokratycznego oraz
roli krajowych ustawodawcoéw w wielopoziomowym systemie zarzadzania wspdl-
notowego zaczela sie zmienia¢ dopiero w latach nastepnych.

Kilka obiektywnych czynnikéw nadato tempo procesom europeizacji i zwiek-
szania krajowych uprawnien parlamentéw w polityce europejskiej. Jednym z nich
byto przyjecie w 1973 roku do Wspolnoty Wielkiej Brytanii i Danii - dwdch no-
wych panstw, ktére od poczatku swojego czlonkostwa przyznaly wlasnym legis-
laturom kompetencje kontrolne wobec rzagdéw w obszarze polityki europejskie;.
W przypadku Wielkiej Brytanii byta to tzw. procedura skladania zastrzezen (scrutiny
reserve) polegajaca na wstrzymaniu przyjmowania konkretnych stanowisk przez
ministréow na spotkaniach Rady UE do czasu zakonczenia kontroli danego pro-
jektu legislacyjnego przez Westminster. W przypadku Danii - system udzielania
poparcia politycznego rzadowi (mandating system) przez Folketing przed spotka-
niem Rady UE. Koniec lat 70. przyniést réwniez inny, nowy impuls do myslenia
o roli parlamentéw narodowych w polityce wspdlnotowej. Zostalo to spowodowane
organizacjg pierwszych bezposrednich wyboréw do Parlamentu Europejskiego
w 1979 roku. Wynikajace z nich pozbawienie parlamentarzystow krajowych nie
tylko mandatu na poziomie wspolnotowym, ale takze bezposredniego kontaktu
z polityka europejska wymusito koniecznos¢ refleksji o innym sposobie zaangazo-
wania parlamentéw krajowych w sprawy wspolnotowe. Na przyklad w 1979 roku
obie izby francuskiego parlamentu, tj. Assemblée nationale i Sénat, utworzyly pierw-
sze wyspecjalizowane struktury ds. UE (tzw. delegations). W tym kontekscie Olivier
Rozenberg (2018:11) przywoluje wypowiedzZ dwczesnego ministra spraw zagranicz-
nych Jeana Frangois-Ponceta: ,W 1979 roku, kiedy bytem ministrem, ustanowilismy
»delegacje«, aby zadowoli¢ parlamentarzystdw o nastawieniu eurosceptycznym,
ktorzy zyczyli sobie monitorowac to, co dzialo si¢ w Europie” (ttumaczenie wlasne).

Realnym przetfomem w podejsciu do roli parlamentéw narodowych w polityce
europejskiej byl z pewnoscia Jednolity Akt Europejski (JAE) z 1986 roku, ktory
poszerzyt obszar kompetencji wspétdzielonych pomigdzy Wspdlnote a panstwa
cztonkowskie o nowe dziedziny polityk publicznych, pozostajace do tej pory wy-
facznie w kompetencji rzadéw narodowych (tj. polityka gospodarcza, badania
naukowe, ochrona srodowiska, polityka spdjnosci). Rozszerzajac przy tym za-
sade glosowania wiekszo$cig kwalifikowang w Radzie UE w wyzej wymienionych
sferach, JAE wzmocnil znaczaco ponadnarodowy charakter integracji (Raunio,
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1999). W konsekwencji perspektywa marginalizacji krajowych ustawodawcow stala
sie nieuchronna. Z tego wzgledu, w wyniku po czesci przeszczepiania ,,dobrych
praktyk”, po czesci nacisku wlasnych ustawodawcow, panstwa cztonkowskie stop-
niowo wzmacniaty kompetencje parlamentéw w odniesieniu do kontroli polityk
wspdlnotowych (Groen, Christiansen, 2015). W tamtym okresie w wielu krajach
powstaty na przyktad specjalne komisje parlamentarne ds. europejskich®’. Jednak
dopiero traktat z Maastricht formalnie wskazal parlamenty krajowe jako odrebnych
aktoréw instytucjonalnych na europejskiej scenie politycznej.

2.2. Traktat z Maastricht

Traktat z Maastricht (znany réwniez jako Traktat o Unii Europejskiej, TUE), ktory
wszedl w zycie w 1993 roku, zmienil réwnowage instytucjonalno-kompetencyjna
jeszcze bardziej na korzys$¢ instytucji wspolnotowych. W Radzie UE zwigkszono za-
kres glosowania wigkszo$cig kwalifikowang, procedura wspétdecydowania nadata
Parlamentowi Europejskiemu status rowny z Radg w niektorych obszarach poli-
tyk publicznych, natomiast ustanowienie unii monetarnej oraz Wspdlnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa oznaczalo przej$cie do nowego etapu integracji
politycznej. Te zmiany instytucjonalne zbiegly sie takze z koncem tzw. permi-
sywnego konsensusu spotecznego, poniewaz badania opinii publicznej zaczely
wykazywac, ze obywatele staja si¢ coraz bardziej sceptyczni wobec integracji (Hix,
1999; Hurrelmann, 2007). Parlamenty narodowe zostaly wowczas dostrzezone
jako remedium na coraz szerzej dyskutowany europejski deficyt demokratyczny.
Znalazlo to swoj formalny wyraz w zapisach traktatu z Maastricht, ktéry zawie-
ral dwie deklaracje podpisane przez panstwa cztonkowskie. W pierwszej z nich
(W sprawie roli parlamentéow narodowych) czytamy:

Konferencja®® uwaza, ze istotne jest zachecanie parlamentéw krajowych do
wigkszego zaangazowania w dzialania Unii Europejskiej.

W tym celu nalezy zwigkszy¢ wymiane informacji miedzy parlamentami
krajowymi a Parlamentem Europejskim. W zwiagzku z tym rzady Panstw
Czlonkowskich zapewnia, miedzy innymi, by parlamenty krajowe otrzymy-
waly projekty aktéw prawnych Komisji w czasie umozliwiajagcym zapoznanie
sie z nimi lub ich ewentualne rozwazenie.

Konferencja uwaza takze, ze istotne jest poglebienie kontaktéw miedzy par-
lamentami krajowymi a Parlamentem Europejskim, w szczeg6lnosci poprzez
przyznanie odpowiednich wzajemnych utatwien i przez regularne spotkania
parlamentarzystéw zainteresowanych tymi samymi problemami.

57 Miedzy innymi w Belgii, Luksemburgu, Holandii, Niemczech, we Wloszech i w Grecji.
58 Konferencja miedzyrzadowa skladajaca sie z przedstawicieli panistw cztonkowskich, ktorej
zadaniem jest uzgodnienie tresci traktatu.
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Pomimo symbolicznego uznania parlamentéw narodowych za aktoréw po-
lityki europejskiej zapisy deklaracji nie tworzyly zadnych nowych zobowigzan
w tym zakresie po stronie instytucji unijnych, ograniczajac si¢ jedynie do okreslenia
pewnych dzialan po stronie panstw cztonkowskich. Ten stan rzeczy odzwiercied-
lat tradycyjny wowczas poglad, ze poziomy reprezentacji demokratycznej w UE,
tj. narodowy oraz ponadnarodowy, powinny pozosta¢ rozdzielone, a obowigzek
udzielania informacji parlamentom krajowym byt raczej przypisywany rzagdom
narodowym, a nie Unii (por. de Bruijn, 2011).

Druga deklaracja (W sprawie Konferencji Parlamentow) dotyczyta powolania
miedzyparlamentarnej platformy wspdtpracy tworzacej kanal komunikacji po-
miedzy ustawodawcami krajowymi a Parlamentem Europejskim. Czytamy w niej:

Konferencja zacheca Parlament Europejski i parlamenty krajowe, aby spo-
tykaly si¢ w miare potrzeby jako Konferencja Parlamentéw (lub ,, Assises”).
Konferencja Parlamentéw bedzie udziela¢ konsultacji w sprawach dotycza-
cych gtéwnych kierunkéw rozwoju Unii Europejskiej, nie naruszajac upraw-
nien Parlamentu Europejskiego i parlamentéw krajowych. Przewodniczacy
Rady Europejskiej i przewodniczacy Komisji sktadajg sprawozdanie doty-
czace stanu Unii podczas kazdej sesji Konferencji Parlamentow.

Powyzszy zapis stal sie przyczynkiem do rozwijania wspdtpracy miedzypar-
lamentarnej w ramach istniejacej juz konferencji COSAC (wigcej na ten temat
w rozdziale 8).

Waznym osiggnieciem traktatu z Maastricht byto réwniez ustanowienie za-
sady pomocniczosci jedng z gtéwnych zasad funkcjonowania Unii Europejskiej.
Zgodnie z art. 3b TUE zasada ta oznaczala, ze Unia, ,w dziedzinach nie nalezacych
do jej wylacznej kompetencji, podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele proponowanych dzialan nie moga by¢ osiagniete w sposdb
wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiary lub
skutki proponowanych dzialan mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie
Wspdlnoty”. Cho¢ zapis ten nie odnosit sie wowczas w zaden sposéb do parlamen-
tow narodowych, to sposob egzekwowania zasady pomocniczosci znajdzie swoje
bezposrednie odniesienie do ich dziatalnosci dopiero w kolejnych traktatach.

2.3. Traktat z Amsterdamu

Traktat z Amsterdamu (wszedl w zycie w 1999 roku) byl pierwszym, ktéry na pozio-
mie unijnym nadal parlamentom narodowym konkretne, aczkolwiek ograniczone
uprawnienia kontrolno-opiniodawcze. W dofaczonym do traktatu Protokole
w sprawie roli parlamentéw panstw czlonkowskich znalazty si¢ nastepujace po-
stanowienia:
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Wszystkie dokumenty konsultacyjne Komisji (zielone ksiegi, biale ksiegi
i komunikaty) sa bezzwlocznie przekazywane parlamentom Panstw Czlon-
kowskich.

Projekty aktéw prawnych wnoszone przez Komisje (...) sa przedkladane na
tyle wezeénie, by rzad kazdego Panstwa Czlonkowskiego mégt zapewni¢, aby
parlament tego panstwa otrzymal je w sposéb nalezyty.

Miedzy chwila, kiedy projekt aktu prawnego lub projekt srodka, ktéry ma by¢
przyjety stosownie do tytutu VI Traktatu o Unii Europejskiej, jest przedsta-
wiony we wszystkich jezykach przez Komisje Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie, a datg jego wpisania do porzadku obrad Rady w celu podjecia
decyzji badz w celu przyjecia aktu (...) musi uplynaé¢ szes¢ tygodni, z za-
strzezeniem niecierpigcych zwloki wyjatkéw uzasadnionych w tym akcie
lub we wspdélnym stanowisku.

Protokoét dofaczony do traktatu z Amsterdamu stanowit postep instytucjonalny
w stosunku do poprzednich zapiséw w tym sensie, Ze w przeciwienstwie do deklara-
cji z Maastricht, zawierajacej jedynie zalecenia, zawieral prawnie wiazace instrukcje
dla odpowiednich oséb i instytucji. Zapisy amsterdamskie po raz pierwszy zobo-
wigzaly zatem instytucje unijne, aby w swoich dziataniach zapewnity parlamen-
tom narodowym systematyczny dostep do informacji, a takze odpowiedni czas na
przeprowadzenie kontroli unijnych projektéw aktow legislacyjnych. Warto jednak
podkresli¢, ze obowigzek informowania parlamentéw krajowych przez Komisje
dotyczyt wylacznie aktéw nieustawodawczych (tj. komunikatéw czy biatych ksiag),
pozostawiajac przekazywanie informacji o aktach ustawodawczych nadal po stronie
panstw cztonkowskich®.

Na uwage zastuguje réwniez druga cze$¢ powyzszego protokotu nadajgca nowy
wymiar europejskiej wspolpracy migdzyparlamentarnej. Czytamy w niej:

Konferencja komisji wyspecjalizowanych w sprawach wspélnotowych, dalej
zwana ,,COSAC”, utworzona w Paryzu 16 i 17 listopada 1989 roku®, moze
przedkladaé wszelkie uwagi, ktdre uzna za wlasciwe, pod rozwage insty-
tucjom Unii Europejskiej, w szczegélno$ci na podstawie projektéw aktow
przekazanych jej na mocy zgodnej decyzji przedstawicieli rzadow Panstw
Cztonkowskich, uwzgledniajacej charakter zagadnienia.

COSAC moze rozwazy¢ kazdy projekt lub inicjatywe aktu prawnego
w zwigzku z ustanowieniem przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i spra-
wiedliwosci moggce miec bezposredni wplyw na prawa i wolnosci jednostek.
Parlament Europejski, Rada i Komisja s informowane o wszelkich uwagach
przedktadanych przez COSAC na mocy niniejszego ustepu.

% Zmienit to dopiero traktat lizbonski.
60" Konferencja COSAC spotkata sie¢ po raz pierwszy w listopadzie 1989 r. z inicjatywy Laurenta
Fabiusa, 6wczesnego przewodniczgcego francuskiego Zgromadzenia Narodowego.
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COSAC moze skierowa¢ do Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji wszel-
kie uwagi, ktére uzna za wlasciwe, na temat dziatan legislacyjnych Unii,
zwlaszcza w odniesieniu do stosowania zasady pomocniczosci, przestrzeni
wolnoéci, bezpieczenstwa i sprawiedliwoéci oraz zagadnien zwigzanych z pra-
wami podstawowymi (...).

Zapisy zawarte w drugiej cze¢sci protokolu amsterdamskiego uzupelnity zo-
bowigzania dotyczace systematycznego informowania parlamentéw odnosnie do
unijnego procesu decyzyjnego o uprawnienia kolektywne, umozliwiajace krajowym
ustawodawcom odgrywanie roli opiniodawczej w stosunku do unijnych projektéw
legislacyjnych, réowniez pod katem ich zgodnosci z zasadg pomocniczosci. Tym
samym traktat amsterdamski formalnie wlaczyl do prawa traktatowego konferencje
miedzyparlamentarng COSAC stanowigca reprezentacje komisji ds. europejskich
parlamentéw narodowych (wigcej na temat COSAC w rozdziale 8; na temat traktatu
amsterdamskiego zob. Griller, 2000).

2.4. Konferencja w Laeken, Konwent w sprawie Przyszlo$ci Europy
i fiasko traktatu konstytucyjnego

Jak wspomniano w poprzednim rozdziale, przetom XX i XXI wieku w rozwoju poli-
tyczno-instytucjonalnym UE charakteryzowal si¢ dyskusja na temat zwigkszenia jej
demokratycznej legitymizacji. W dyskursie publicznym zacze¢lo si¢ pojawiac coraz
wigcej glosdw mdwigcych o tym, Ze unijnemu procesowi podejmowania decyzji
powinien towarzyszy¢ wiekszy stopien kontroli demokratycznej, wykraczajacej
poza role Parlamentu Europejskiego i Rady UE. Coraz czesciej zwracano réwniez
uwage na potrzebe bezposredniego zaangazowania parlamentéw narodowych
w europejski proces stanowienia prawa. Panowala jednak sprzeczno$¢ opinii co
do sposobu instytucjonalizacji takiego zaangazowania, a takze odnosnie do zakresu
dodatkowej kontroli parlamentarnej. Na przykiad w stynnym przeméwieniu na
Uniwersytecie Humboldta w maju 2000 roku 6wczesny minister spraw zagranicz-
nych Niemiec Joschka Fischer wyrazil wolg¢ utworzenia drugiej izby Parlamentu
Europejskiego zlozonej z parlamentarzystéw panstw cztonkowskich. Cho¢ nie
nakreslil on precyzyjnej formy i zakresu dzialan takiej izby, to proponowal, aby
wzorowana byla na amerykanskim Senacie lub niemieckim Bundesracie i miafa
podobna wladze ustawodawczg jak Parlament Europejski. Fischer argumentowat
przy tym, ze aby ,,nie dochodzilo do star¢é miedzy panstwem narodowym a Europg’,
na poziomie unijnym potrzebna jest rtOwnoprawna reprezentacja zaréwno parla-
mentéw narodowych, jak i PES!. W przeciwienistwie do Fischera dwczesny brytyjski

1 From confederacy to federation, Przemowienie Joschki Fischera wygloszone na Uniwersytecie
Humboldta, 12 maja 2000 roku, https://ec.europa.eu/dorie/fileDownload.do?docId=192161&cardld
=192161, dostep 12.11.2019.
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premier Tony Blair nie przewidywal, aby taka hipotetyczna druga izba miala zyska¢
uprawnienia prawodawcze zblizone do PE, lecz postulowal, by skupiata si¢ na kon-
trolowaniu zasad podziatu kompetencji pomiedzy Unie a pafistwa cztonkowskie®?.
Polgczenie powyzszych rél w ramach tzw. stalej konferencji parlamentéw narodo-
wych (tzw. Kongresu) sugerowal natomiast byty premier Francji, Lionel Jospin®.

Refleksjom na szczytach wladzy towarzyszyl proces podpisania traktatu nicej-
skiego w 2000 roku. Najwazniejszym aspektem nowego dokumentu byta Deklaracja
w sprawie przyszto$ci Unii®, ktdra rozpoczeta proces konsultacji w sprawie przy-
sztego ksztaltu instytucji unijnych. Deklaracja okreslita cztery wazne kwestie obej-
mujace pytania o bardziej precyzyjny, odzwierciedlajacy zasade pomocniczosci
podzial kompetencji miedzy UE a panstwa czlonkowskie, a takze o role parla-
mentéw narodowych w architekturze europejskiej. Rok pdzniej Rada Europejska
przyjeta w Laeken przetomowy tekst, znany jako deklaracja z Laeken®, wyraz-
nie wskazujgcy na mozliwosci utworzenia nowej unijnej instytucji, oprécz Rady
i Parlamentu, jak réwniez wlaczenia parlamentéw narodowych w proces kontroli
zasady pomocniczo$ci. Pomimo braku porozumienia co do charakteru potencjal-
nego, dodatkowego ciata parlamentarnego pomyst stworzenia nowej izby ztozone;j
z przedstawicieli parlamentéw narodowych znajdowat si¢ na stole negocjacyjnym
(por. Maurer, 2003).

Jednym z gléwnych efektow deklaracji z Laeken byto powolanie tzw. Konwentu
w sprawie Przyszlosci Europy. Celem tego paneuropejskiego panelu dyskusyj-
nego bylo przygotowanie nastepnej konferencji miedzyrzadowej w jak najbar-
dziej przejrzysty sposéb oraz rozwigzanie czterech gléwnych kwestii dotyczacych
dalszego rozwoju UE, obejmujacych: jasne okreslenie kompetencji Unii i panstw
cztonkowskich, uproszczenie instrumentéw decyzyjnych, wzmocnienie unijnej
demokracji, przejrzystosci i skutecznosci oraz opracowanie konstytucji dla obywa-
teli Europy (wiecej na ten temat w: Bachmann, 2004; Bien-Kacala, Galster, 2004).
Kwestia wzmocnienia roli parlamentéw narodowych réwniez stala si¢ jednym
z gléwnych punktéow agendy Konwentu, ktorego sklad stosownie odzwiercied-
lal demokratyczny charakter obrad. Do ciata tego zostalo bowiem powotanych
30 postéw reprezentujacych parlamenty narodowe — po dwdch z kazdego panstwa

62 Przemowienie Tonyego Blaira na Gietdzie Papieréw Warto$ciowych w Warszawie 2 paz-
dziernika 2000 roku, https://euobserver.com/news/2450, dostep 12.11.2019.

6 Przemdwienie Lionela Jospina pt. The future of an enlarged Europe wygloszone w Paryzu
28 maja 2001 roku, https://www.cvce.eu/obj/discours_de_lionel_jospin_sur_l_avenir_de_l_eu-
rope_elargie_paris_28_mai_2001-fr-642dc4c9-b224-4ea7-a77b-7¢4d894b3077. html, dostep
12.11.2019.

64 Deklaracja nr 23 dotagczona do traktatu nicejskiego.

5 Tres¢ deklaracji z Laeken podpisanej 15 grudnia 2001 roku, https://www.cvce.eu/content/
publication/2002/9/26/a76801d5-4bf0-4483-9000-e6df94b07a55/publishable_en.pdf, dostep
12.11.2019.
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czlonkowskiego, 16 postéw do PE, 15 przedstawicieli rzadéw panstw czlonkow-
skich i dwoch przedstawicieli Komisji Europejskiej. Prace Konwentu toczyly sie
pod przewodnictwem bylego prezydenta Francji, Valéryego Giscarda d’Estaing.
W ramach Konwentu utworzono jedenascie grup roboczych, w tym do spraw
roli parlamentéw narodowych i do spraw subsydiarnosci, do ktérych zaproszono
réwniez naukowcéw®. Bezprecedensowa burza mézgéw toczaca sie w obu ze-
spotach®” doprowadzita do sformutowania szczegotowych propozycji, ktore staty
sie cze$cig postanowien przyszlego traktatu konstytucyjnego, a pdzniej — w nieco
zmodyfikowanej formie - traktatu lizboriskiego®. Najwazniejszym osiagnieciem
prac obu grup roboczych bylo wypracowanie kompromisu odno$nie do nowego
mechanizmu kontroli zasady pomocniczo$ci, w ktérym gléwna role odgrywa¢
mialy parlamenty narodowe (por. Cooper, 2006). Tym samym prace Konwentu
w sprawie Przyszlosci Europy zapisaly si¢ w historii reform instytucjonalnych UE
jako moment polgczenia ze sobg kwestii zasadnosci podejmowanych przez Unie
dziatan legislacyjnych z opinig parlamentéw narodowych (Groen, Christiansen,
2015). Nalezy przy tym pamietac, ze w trakcie obrad Konwentu $cieraly sie ze
soba rézne - czasem przeciwstawne - wizje reform instytucjonalnych, w ktérych
poszczegolni aktorzy reprezentujacy zardwno instytucje unijne, jak i panstwa czlon-
kowskie starali si¢ forsowa¢ wlasne, strategiczne interesy (wigcej na ten temat w:
Norman, 2003; Maurer, 2003; Rittberger, 2007; de Bruijn, 2011).

Efektem zakonczonych w lipcu 2003 roku prac Konwentu stal si¢ dokument
nazwany Traktatem ustanawiajacym konstytucje dla Europy®’, ktory zostat za-
twierdzony przez Rade Europejska 18 czerwca 2004 roku oraz podpisany przez
wszystkie glowy panstw i rzagdéw 29 pazdziernika 2004 roku w Rzymie. Aby jednak
tzw. traktat konstytucyjny mogl wejs¢ w zycie, konieczna byta jego ratyfikacja we
wszystkich panstwach czlonkowskich. W zaleznosci od obowigzujacego prawa
krajowego, ratyfikacji dokonywa¢ mieli parlament, prezydent lub obywatele w dro-
dze referendum. Cho¢ wiekszo$¢ panistw cztonkowskich ratyfikowata traktat’®, to

% Jednym z akademikdw, ktory brat udzial w obradach, byt prof. Andreas Maurer, ekspert
w dziedzinie integracji europejskiej oraz parlamentaryzmu.

7 Dokumenty dotyczace obrad Konwentu sa dostepne w wersji elektronicznej na stronie http://
european-convention.europa.eu/EN/bienvenue/bienvenue2352.html?lang=EN.

% Konferencja miedzyrzadowa w 2007 roku, ktéra przygotowata traktat konstytucyjny, niemal
dostownie wlaczyta zapisy tekstu projektu opracowanego przez Konwent do protokotu w sprawie
pomocniczosci dolaczonego do traktatu lizbonskiego.

8 Tekst traktatu: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=0J:C:2004:310: TOC,
dostep 24.11.2019.

70 Traktat konstytucyjny ratyfikowaly przez zgode parlamentu (w kolejnosci chronologiczne;):
Litwa, Wegry, Stowenia, Wlochy, Grecja, Stowacja, Bulgaria, Rumunia, Austria, Niemcy, Lotwa,
Cypr, Malta, Belgia, Estonia i Finlandia, a w drodze referendum Hiszpania i Luksemburg. W Polsce
referendum ratyfikacyjne planowane bylo na pazdziernik 2005 roku, lecz z powodu odrzucenia
traktatu we Francji i Holandii glosowanie nie zostalo ostatecznie przeprowadzone. Pozostate kraje
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zostal on odrzucony w drodze referendum we Francji (maj 2005) oraz w Holandii
(czerwiec 2005).

Spoteczne weta wobec traktatu konstytucyjnego w dwdch panstwach zatozyciel-
skich UE stanowily istotng porazke europejskiej klasy politycznej wspottworzacej
projekt dokumentu i spowodowaty zamrozenie procesu jego ratyfikacji (wiecej na
ten temat: Kuzelewska, 2011). Odrzucenie traktatu w kraju, ktérego przedstawiciel
(Valéry Giscard d’Estaing) przewodzil pracom Konwentu ds. Przysztosci Europy;,
byto wyrazem utraty facznosci miedzy europejskimi elitami a spoleczenstwami
panstw czlonkowskich. Fiasko procesu ratyfikacji nie zatrzymato jednak politycz-
nej woli kontynuacji reformy UE, ktérej ta ostatnia obiektywnie potrzebowata,
szczegblnie po rozszerzeniu o kraje Europy Srodkowej i Wschodniej”!. W czerwcu
2005 roku Rada Europejska wezwata do ustanowienia okresu refleksji nad traktatem
konstytucyjnym, aby umozliwi¢ przeprowadzenie szerokiej debaty w panstwach
czlonkowskich, z udzialem obywateli, spoleczenstwa obywatelskiego, partnerow
spolecznych, parlamentéw narodowych i partii politycznych (Rada Europejska,
2005). Zgodzono si¢ przy tym oficjalnie powréci¢ do tematu traktatu w pierwszej
potowie 2006 roku.

2.5. Inicjatywa Barroso

W ramach refleksji o przysztosci UE Komisja Europejska pod przewodnictwem
José Manuela Barroso w pazdzierniku 2005 roku opublikowata swoj Plan D na rzecz
Demokracji, Dialogu i Debaty. Mial on stanowi¢ swoista mape drogowa dla rzagdow
panstw czlonkowskich w wielopoziomowej dyskusji na temat przysztosci Europy.
W dokumencie sporo miejsca poswigecono usprawnieniu komunikacji instytucjo-
nalnej z parlamentami krajowymi (Komisja Europejska, 2005: 4-7). Przyznajac, ze
w okresie refleksji nad traktatem konstytucyjnym nie moze ona sobie pozwoli¢ na
brak wymiany pogladéw z krajowymi ustawodawcami, a takze ich reprezentantami
w Brukseli’?, Komisja wykonata w latach 2005-2006 wiele gestow politycznych,
ktore wytyczyty nowy etap w jej relacjach z parlamentami narodowymi.

W lutym 2005 roku Margot Wallstrom, dwczesna wiceprzewodniczaca Komisji,
przedstawilta dziesig¢ celéw dotyczacych poprawy stosunkéw z parlamentami
krajowymi. Obejmowaly one, migdzy innymi, wizyty komisarzy w parlamentach
narodowych, ich udzial w obradach COSAC i Konferencji Przewodniczacych

réwniez formalnie zawiesily procedure ratyfikacyjna (Czechy, Dania, Irlandia, Portugalia, Szwecja,
Wielka Brytania).

71 Nowe przepisy zawarte w traktacie lizboriskim mialy na celu dostosowanie procedur decy-
zyjnych koniecznych do zapewnienia skutecznego i bardziej demokratycznego funkcjonowania
Unii w powiekszonym skfadzie.

72 W tamtym czasie wigkszoé¢ parlamentéw narodowych miata juz swoich reprezentantéw
w Brukseli. Najcze$ciej byli oni akredytowani przy Parlamencie Europejskim.
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Parlamentéw UE, a takze szersze techniczne wsparcie w postaci gotowosci komi-
sarzy i urzednikéw KE do stuzenia pomocg w zakresie zapytan sktadanych przez
parlamenty krajowe oraz ustanowienie osoby odpowiedzialnej za kontakty i ko-
ordynacje wspdtpracy z nimi (Komisja Europejska, 2006a). W swoim dazeniu do
poprawy relacji Komisja zaznaczyla jednak, ze nadal przestrzega¢ bedzie dwdch
zasad, tj. rOwnowagi instytucjonalnej, co oznaczalo, ze jej gtéwnymi partnerami
do dyskusji pozostaja Parlament Europejski i Rada UE; oraz poszanowania roz-
norodnosci konstytucyjnej panstw czlonkowskich, co oznaczalo brak ingerencji
w krajowe systemy kontroli parlamentarnej europejskiego procesu decyzyjnego.
10 maja 2006 roku, z inicjatywy przewodniczacego Barroso, Komisja ogtosita
w oficjalnym komunikacie che¢ przekazywania wszystkich nowych wnioskéw
legislacyjnych i dokumentéw konsultacyjnych, takich jak zielone i biate ksiegi,
bezposrednio do parlamentéw narodowych oraz zaprosita je do ,wyrazania swoich
uwag w celu usprawnienia procesu tworzenia i wdrazania europejskich strategii
politycznych” (Komisja Europejska, 2006b: 10). Zaproszenie to zostalo potwier-
dzone i formalnie przyjete przez reprezentantéw rzadéw narodowych na posiedze-
niu Rady Europejskiej w czerwcu tego samego roku. W konkluzjach prezydenciji

czytamy:

Rada Europejska zwraca uwage na wspodlzaleznos¢ istniejacg pomiedzy eu-
ropejskim i krajowym procesem legislacyjnym. Z zadowoleniem przyjmuje
zatem zobowiazanie Komisji do umozliwiania parlamentom panstw czlon-
kowskich bezpos$redniego dostepu do wszystkich nowych wnioskéw legisla-
cyjnych i dokumentéw konsultacyjnych, co ma zacheci¢ je do reakeji w celu
ulepszenia procesu formutowania polityki. Komisja jest proszona o nalezyte
uwzglednienie uwag parlamentéw krajowych, w szczegélnosci dotyczacych
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zacheca si¢ parlamenty krajowe
w ramach konferencji komisji wyspecjalizowanych w sprawach wspdlno-
towych (COSAC) do wzmocnienia wspotpracy w zakresie monitorowania
pomocniczosci (Rada Unii Europejskiej, 2006, punkt 37).

W ten oto sposdb, poza oficjalnymi zmianami traktatowymi, parlamenty naro-
dowe otrzymaly faktyczne wzmocnienie swojej europejskiej roli kontrolnej oraz po-
szerzenie jej o role dyskutanta w postaci konkretnego gestu politycznego ze strony
Komisji Europejskiej. Od 2006 roku Komisja przekazuje zatem dokumenty unijne
bezposrednio do parlamentéw krajowych, ktére maja mozliwos¢ ustosunkowania
sie na pismie do przedstawionych projektéw. Ustanowiony przez przewodnicza-
cego Barroso swoisty ,,dialog polityczny” z ustawodawcami krajow cztonkowskich
byt z pewnoscia przelomem w relacjach miedzy Unig a parlamentami (por. Jancic
2012). Nalezy jednak pamietac, ze byta to — i pozostala do dnia dzisiejszego - inicja-
tywa polityczna o charakterze niewigzacym dla Komisji. Nie towarzyszy jej bowiem



58 Czes¢ I. Tlo historyczne, aspekty teoretyczne i formalnoprawne

zaden instrument prawny zobowigzujacy europejska egzekutywe do uwzgledniania
przekazanych przez parlamenty krajowe sugestii odno$nie do projektow aktow
legislacyjnych ani sankcjonujacy ja za ignorowanie ich opinii (wiecej na temat
funkcjonowania dialogu politycznego w rozdziale 7).

2.6. Traktat z Lizbony

Okres refleksji nad traktatem konstytucyjnym znalazt swéj punkt kulminacyjny
w marcu 2007 roku w postaci tzw. deklaracji berlinskiej, przyjetej z okazji pie¢dzie-
sigtej rocznicy podpisania traktatow rzymskich. W dokumencie, sygnowanym przez
przewodniczacych Komisji oraz Parlamentu Europejskiego, a takze sprawujaca
6wczesng prezydencje Rady UE niemiecka kanclerz Angele Merkel, zobowigzano
sie do ,,odnowienia wspolnego fundamentu Unii” do czasu kolejnych wyboréw
europejskich w 2009 roku. Byt to jasny sygnal ze strony sygnatariuszy, ze celem
UE jest jak najszybsze przyjecie nowego traktatu. Za podobnym rozwigzaniem
opowiadal si¢ rowniez nowy prezydent Francji, Nicolas Sarkozy, nawolujac do
przyjecia tzw. uproszczonego traktatu, ktdry w sposéb pragmatyczny zastapilby
odrzucony traktat konstytucyjny”>.

W obliczu presji czasowej niemiecka prezydencja postawita sobie za cel osiag-
niecie kompromisu w sprawie ksztaltu i zakresu nowego traktatu w trakcie trwa-
nia swojego mandatu. W wyniku licznych konsultacji miedzyrzadowych usta-
lono, Ze najlepszym wyjsciem bedzie uchwalenie tzw. traktatu rewizyjnego. Jego
podstawy zostaly uzgodnione przez Rad¢ Europejska w dniach 21 i 22 czerwca
2007 roku w Brukseli, ale kompetencje do okreslenia konicowego tekstu traktatu
powierzono konferencji miedzyrzadowej, ktora rozpoczela prace 23 czerwca
2007 roku i kontynuowala ja w okresie prezydencji portugalskiej (Rada Europejska,
2007). Konferencja migdzyrzadowa zakonczyta obrady w pazdzierniku 2007 roku,
a nowy traktat reformujgcy Unie Europejska’* zostat podpisany na szczycie Rady
Europejskiej w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 roku. Ostatecznie, cho¢ traktat
lizbonski zachowat formule traktatu rewizyjnego, jego brzmienie pozostalo oparte
na tre$ci Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy. W kwestii regulacji
dotyczacych parlamentéw narodowych nie tylko utrzymano gtéwna tres¢ zapi-
s6w wzmacniajacych ich pozycje kontrolna, lecz takze zwiekszono sile mechani-
zmu kontroli zasady subsydiarnosci o tzw. pomaranczowg kartke (zob. ponizej)
(Phinnemore, 2013; Barcz, 2005; Mik, 2010).

73 Wywiad dla Politique Internationale, Revue nr 115 Printemps; por. https://www.nouvelobs.
com/politique/elections-2007/20070228.0BS4737/ue-sarkozy-propose-un-traite-simplifie.html,
dostep 2.02.2020.

74 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007 r. oraz
Dz. U. 22009 r. Nr 203, poz. 1569).
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Traktat lizbonski - czasami entuzjastycznie okreslany jako ,traktat parla-
mentéw””> - jest bezspornie dokumentem przetomowym w kwestii formalnego
wzmocnienia roli krajowych ustawodawcéw w architekturze politycznej UE. Jego
innowacyjno$¢ polega nie tylko na bezposrednim odniesieniu do parlamentéw
narodowych w gléwnym tekscie dokumentu, lecz takze na nadaniu im podmiotowej
roli w europejskim procesie decyzyjnym. W tym celu:

1) artykul 5 ust. 3 TUE zatytulowany Granice kompetencji Unii okresla, ze ,parla-
menty narodowe czuwajg nad przestrzeganiem zasady pomocniczos$ci zgodnie

z procedura przewidziang w Protokole nr 2 w sprawie stosowania zasad pomoc-

niczosci i proporcjonalnosci’, natomiast
2) artykut 12 TUE zatytutowany Zadania parlamentow narodowych stwierdza, ze

»parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do dobrego funkcjonowania

Unii:

a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow ustawodaw-
czych Unii zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej;

b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci;

) uczestniczac, w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk Unii w tej dzie-
dzinie (...) oraz wlaczajac sie w polityczng kontrole Europolu i ocene dzia-
talnosci Eurojustu (...),

d) uczestniczac w procedurach zmiany Traktatéw (...),

e) otrzymujac informacje na temat wnioskdw o przystgpienie do Unii (...) oraz

f) uczestniczac we wspdltpracy miedzyparlamentarnej miedzy parlamentami
narodowymi i z Parlamentem Europejskim (...)"

Odnoszac si¢ do punktu pierwszego, mozna uzna¢, ze niewatpliwie najwieksza
innowacja wprowadzong przez traktat lizbonski, a wynegocjowang podczas obrad
Konwentu w sprawie Przysztosci Europy, bylo ustanowienie nowych ram instytu-
cjonalnych wlaczajacych parlamenty krajowe w proces kontroli stosowania zasady
pomocniczosci w ramach tzw. systemu wczesnego ostrzegania (SWO). Nalezy bo-
wiem przypomnie¢, ze traktat amsterdamski nie precyzowat sposobu egzekwowania
tej zasady ani nie ustanowil mechanizmu sankcji wobec instytucji prawodawczych
UE w przypadku jej naruszenia. Zmienit to dopiero wspomniany powyzej Protokot
nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci dofaczony

75 Zob. na przyklad: http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=ar
ticle&id=14801:traktat-z-lizbony-traktatem-parlamentow-europejskich-i-warszawa-22-23-lu-
tego-2010-i&catid=34, a takze przemowe Marosa Seféovica, bylego wiceprzewodniczacego Komisji
Europejskiej: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH_10_116, dostep
25.03.2020.
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do traktatu lizbonskiego (dalej Protoko! nr 2). Artykut 6 Protokotu nr 2 przewi-
duje, ze - w ramach SWO - kazdy parlament lub izba parlamentu narodowego
moze przesta¢ przewodniczacym PE, Rady i Komisji - w terminie o$miu tygodni
od przekazania parlamentom projektu aktu ustawodawczego w jezykach urzedo-
wych - tzw. uzasadniong opinig¢ (reasoned opinion) w sprawie jego niezgodnosci
z zasada pomocniczosci. Warto przy tym nadmienic, ze traktat lizbonski znacznie
ulatwit parlamentom identyfikacje potencjalnych obszaréw, w ktérych moze dojs¢
do naruszenia zasady pomocniczosci. W tym celu po raz pierwszy jasno okreslit
kompetencje wylaczne Unii, kompetencje wylaczne panstw czlonkowskich oraz
tzw. kompetencje dzielone Unii i panstw czlonkowskich. Te ostatnie obejmuja
szeroki katalog polityk publicznych, do ktérych naleza m.in. ochrona §rodowiska,
rynek wewnetrzny, polityka energetyczna i budzaca polityczne kontrowersje poli-
tyka migracyjna i azylowa’s. To whasnie w tych sektorach ma zastosowanie unijna
zasada pomocniczo$ci’/, ktorej przestrzeganie kontrolujg krajowi ustawodawcy. Co
réwnie istotne, art. 5 Protokotu nr 2 wymaga od Komisji, aby w kazdym projekcie
aktu ustawodawczego, ktéry przesyla ona do parlamentéw krajowych, zamiesz-
czono szczegdlowe informacje umozliwiajace oceng jego zgodnosci z zasadami
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Powinny one zawiera¢ ,,dane umozliwiajace
ocene skutkow finansowych danego projektu oraz, w przypadku dyrektywy, jej
skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez Panstwa Cztonkowskie, w tym, w sto-
sownym przypadku, dla prawodawstwa regionalnego. Podstawy stwierdzenia, ze
cel Unii moze zosta¢ lepiej osiagniety na poziomie Unii, s3 uzasadniane na pod-
stawie wskaznikéw jako$ciowych, a tam gdzie to mozliwe, ilosciowych. Projekty
aktow ustawodawczych biorg pod uwage konieczno$¢ zminimalizowania wszel-
kich obcigzen finansowych lub administracyjnych nakladanych na Unie, rzady
krajowe, wladze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli oraz
to, by takie obcigzenia byty wspéimierne do zamierzonego celu” (Protokét nr 2,
art. 5). Artykul 7 Protokotu nr 2 okresla dalej, ze w przypadku gdy opinie o nie-
zgodnosci danego projektu aktu legislacyjnego z zasadg pomocniczosci wyrazone
s3 przez co najmniej jedng trzecig gloséw przyznanych parlamentom w ramach
SWO (tzw. z6lta kartka), projekt zostaje poddany ponownej analizie, po ktorej
Komisja lub inny autor projektu, po uprzednim uzasadnieniu, moze go podtrzymac,
zmodyfikowa¢ lub wycofa¢. Jezeli liczba uzasadnionych opinii stanowi co najmniej
zwykla wigkszos¢ gloséw przyznanych parlamentom narodowym (tzw. pomaran-
czowa kartka)’8, wniosek zostaje poddany ponownej analizie, po ktorej Komisja

76 Doktadny podziat kompetencji znajduje si¢ w artykutach 2-6 TUE.

77 Zostala ona zdefiniowana w traktacie z Maastricht (zob. wyzej), a jej stosowanie zostanie
szerzej omOwione w rozdziale 6.

78 Pierwotna wersja SWO uwzgledniata tylko ,,z61tg kartke” Dodanie do tresci traktatu refor-
mujgcego wariantu ,,pomaranczowej kartki” bylo wynikiem presji ze strony rzadu holenderskiego
po odrzuceniu przez Holendréw traktatu konstytucyjnego w referendum w 2005 roku.
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moze postanowic o jego podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu, ale jesli podtrzyma
projekt, musi przedstawi¢ uzasadniong opinie okreslajaca przyczyny, dla ktérych
uwaza, ze jest on zgodny z zasada pomocniczosci. Decyzja, czy ostatecznie zo-
stanie on procedowany dalej, trafia pod obrady Rady i PE, ktére w glosowaniu
decydujg o dalszym losie projektu”®. Co wazne, traktat lizboniski przyznat réwniez
parlamentom prawo wnoszenia do Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE (TSUE) skarg
w sprawie naruszenia przez akt prawodawczy zasady pomocniczosci, w przypadku
gdy uprzednio zlozyly one swg uzasadniong opini¢ w ramach SWO (art. 8 ust.
1 Protokotu nr 2).

Przy omawianiu postanowien traktatu lizbonskiego dotyczacych wymiaru par-
lamentarnego warto réwniez odnotowa¢, ze dokument ten otworzyt mozliwo$¢
partycypacji w SWO takze regionalnym parlamentom i zgromadzeniom usta-
wodawczym. Uczynit to przez rozszerzenie stosowania zasady pomocniczoséci do
poziomu subnarodowego. Wigzalo sie to z faktem nalozenia przez traktat na UE
jednoznacznego obowiazku poszanowania samorzadu regionalnego i lokalnego
w panstwach czlonkowskich, co oznacza, ze unijni ustawodawcy muszg bra¢ pod
uwage uprawnienia wladz regionalnych i lokalnych przy tworzeniu projektow aktow
legislacyjnych i przyjmowaniu nowego prawodawstwa w zakresie tzw. kompetencji
dzielonych. W tym kontekscie art. 5 TUE jasno wskazuje, ze ,Unia podejmuje dzia-
tania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan
nie mogg by¢ osiagniete w sposdb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie,
zar6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym”. Jednoczesnie
art. 6 Protokolu nr 2 stanowi, ze do parlamentéw narodowych nalezy konsultowanie
sie z parlamentami regionalnymi majacymi kompetencje prawodawcze. Powyzsze
zapisy wprowadzily zatem jakosciowa zmiane w sposobie postrzegania zasady
pomocniczosci, ktdrej zastosowanie nie odnosi si¢ juz tylko do dwupoziomowych
relacji UE - panstwa cztonkowskie, lecz takze uwzglednia poziom subnarodowy.
W mysél koncepcji rzadzenia wielopoziomowego (multilevel governance) parlamenty
regionalne panstw takich jak Niemcy, Austria, Belgia, Hiszpania, Wlochy, Wielka
Brytania, Portugalia (Azory i Madera) oraz Finlandia (Wyspy Alandzkie) otrzymaty
tym samym prawo do uczestnictwa w kontroli europejskiego procesu legislacyjnego
oraz mozliwo$¢ - przynajmniej w wymiarze formalnym - obrony przyznanych im
konstytucyjnie kompetencji w przypadku ich zawlaszczenia przez UE (szerzej na
ten temat w: Boronska-Hryniewiecka, 2013 a, b; Boroniska-Hryniewiecka, 2017b).

W odniesieniu do pozostatych uprawnien nadanych parlamentom przez traktat
lizbonski, umozliwiajacym im przyczynianie si¢ do ,,dobrego funkcjonowania Unii’,

79" Art. 7(3)b Protokotu nr 2 okreéla przy tym, ze jezeli wiekszoécig 55% gloséw cztonkéw Rady
lub wiekszoscia zwykta gloséw oddanych w Parlamencie Europejskim prawodawca stwierdzi, iz
jego zdaniem wniosek nie jest zgodny z zasada pomocniczosci, to wniosek ustawodawczy nie
bedzie dalej analizowany.
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warto zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie. Po pierwsze, odno$nie do dostepu do
informacji traktat rozszerzyt uprawnienia parlamentarne zaréwno pod wzgledem
przedmiotowym, jak i podmiotowym (punkt 2a). Parlamenty uzyskaty prawo do
otrzymywania dokumentéw bezposrednio od instytucji unijnych, a nie za po-
srednictwem panstw cztonkowskich. Prawo to dotyczy nie tylko projektow aktow
ustawodawczych UE, lecz takze dokumentéw konsultacyjnych Komisji, tj. zielonych
i biatych ksiag i komunikatéw, rocznych programoéw jej prac i wszelkich innych
instrumentéw planowania legislacyjnego lub strategicznego. Parlamenty narodowe
powinny réwniez otrzymywac protokoly z obrad Rady UE w sprawie aktéw ustawo-
dawczych oraz roczne sprawozdanie Trybunalu Obrachunkowego. Po drugie, w od-
niesieniu do uprawnien kontrolnych (punkt 2c) parlamenty narodowe powinny
by¢ informowane o tresci, rozwoju i wynikach procesu oceny wdrazania polityki
w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wymog ten obejmuje takze
prawo do informacji o pracach Stalego Komitetu Wspolpracy Operacyjnej w za-
kresie Bezpieczenstwa Wewnetrznego, ustanowionego w strukturze Rady, ktorego
zadaniem jest wspieranie koordynacji dziatan operacyjnych podejmowanych przez
organy panstw czlonkowskich w dziedzinie bezpieczefistwa wewnetrznego®. Sa
one réwniez, wraz z Parlamentem Europejskim, upowaznione do kontrolowania
dzialalnosci dwdch waznych instytucji UE, tj. Europolu i Eurojustu. W tym kon-
tek$cie na uwage zastuguje powotana do zycia w 2016 roku Miedzyparlamentarna
Grupa ds. Wspdlnej Kontroli Europolu (wigcej na ten temat w rozdziale 8). Po
trzecie, traktat lizbonski wlacza parlamenty narodowe w uproszczong procedure
zmiany traktatéw (punkt 2d), umozliwiajac im udzial w stosowaniu ogélnej klauzuli
pomostowej (tzw. procedura kladki, passarelle clause)®!, pozwalajacej na zmiane
formuly decyzyjnej w Radzie UE z jednomyslnosci na gtosowanie wiekszoscig
kwalifikowang lub ze specjalnej procedury ustawodawczej na uproszczona. W tym
wzgledzie sprzeciw nawet jednego parlamentu, w ciagu szesciu miesiecy od otrzy-
mania inicjatywy Rady Europejskiej w sprawie zmiany trybu podejmowania decyzji
o zmianie traktatow, blokuje procedure, powodujac, ze decyzja Rady Europejskiej
nie zostaje przyjeta (wiecej na ten temat w: Bottner, Grinc, 2018). Po czwarte wresz-
cie, w traktacie lizbonskim wspolpraca migdzyparlamentarna (punkt 2f) w UE po
raz pierwszy zyskala podstawe traktatowa, przy czym art. 9 Protokolu nr 1 w spra-
wie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej dofaczonego do traktatu
przyznal Parlamentowi Europejskiemu oraz parlamentom narodowym prawo do
okreslenia sposobu organizacji takiej systematycznej wspotpracy. W konsekwencji
powyzsze regulacje nadaty nowy impuls do powolania sektorowo zorientowanych
konferencji miedzyparlamentarnych, m.in. w sprawach zarzadzania gospodarczego
oraz polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (wigcej na ten temat w rozdziale 8).

80" Art. 71 TFUE, decyzja Rady (2010/131/UE) z 25 lutego 2010 r.
81 Okres$lonej w art. 48 ust. 7 TUE.
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Podsumowujac, traktat lizbonski z pewnoscia stanowi najwigksze wzmocnienie
parlamentéw narodowych w dorobku prawa pierwotnego UE. Najwazniejsze po-
lizbonskie uprawnienia parlamentarne dotyczg prawa do informacji, kontroli zasady
pomocniczo$ci, monitorowania obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo-
$ci, udzialu w procedurze rewizji traktatow oraz budowania efektywnej wspétpracy
miedzyparlamentarnej na poziomie transnarodowym oraz z Parlamentem Euro-
pejskim. Cho¢ uprawnienia te s dosy¢ szeroko zakrojone w sensie przedmiotowym,
to nie nalezy jednak przecenia¢ ich znaczenia w sensie mozliwosci bezposredniego
wplywania na europejski proces decyzyjny. Jak stusznie wskazujg niektorzy auto-
rzy (np. Cygan, 2011), traktat lizbonski nie przesunal parlamentéw krajowych na
pierwszy plan w procesie tworzenia prawa unijnego. Ten ostatni pozostaje nadal
domeng rzagdéw narodowych oraz instytucji unijnych. Co wigcej, w ostatnich latach,
w wyniku kryzysu finansowego, nastgpita ewolucja sposobu podejmowania decy-
zji w UE na korzy$¢ metody miedzyrzadowej. Stworzenie nowych mechanizmoéw
decyzyjnych w sferze zarzadzania gospodarczego ponownie ograniczyto zdolnos¢
parlamentéw narodowych do kontroli wtasnych rzadéw w polityce europejskie;j.

2.7. Kryzys finansowy i jego wplyw na pozycje
parlamentéw narodowych

Podczas gdy traktat z Lizbony rozszerzyl parlamentarne mozliwosci kontroli eu-
ropejskiego procesu decyzyjnego, kryzys gospodarczy i finansowy lat 2008-201382
ponownie je skomplikowal. Koniecznos¢ ustabilizowania wahan waluty euro oraz
potrzeba ratowania panstw cztonkowskich UE, ktdre znalazly si¢ na skraju bank-
ructwa®, wymogta na Unii transformacje sposobow zarzgdzania gospodarczego,
przenoszac wieksze uprawnienia decyzyjne na podmioty wykonawcze (zob. mie-
dzy innymi Nowak-Far, 2009: 79; Jancic, 2017; Fromage, van den Brink, 2018).
Zwigkszyla si¢ przy tym faktyczna sila Rady Europejskiej oraz tzw. Eurogrupy;,
czyli posiedzen ministrow finanséw strefy euro. Poufny charakter negocjacji mie-
dzyrzadowych w ramach tej ostatniej formacji zmniejszyt poziom przejrzystosci
podejmowanych decyzji w zakresie zarzadzania finansowego w UE (zob. miedzy
innymi: Braun i Hiibner, 2019).

Pojawienie sie licznych srodkéw majacych na celu zdyscyplinowanie zarza-
dzania budzetowego i krajowych przepisow w tej sferze we wszystkich panstwach
cztonkowskich UE do pewnego stopnia podwazylo podstawowe uprawnienia par-
lamentéw narodowych do kontrolowania krajowych proceséw budzetowych, a tym
samym do reprezentowania intereséw swoich wyborcéw w procesie koordynacji

82 Poczatku $wiatowego kryzysu gospodarczego i finansowego upatruje si¢ symbolicznie
w upadku amerykanskiego banku inwestycyjnego Lehman Brothers 15 wrze$nia 2008 roku.
83 Portugalii, Irlandii, Grecji i Hiszpanii.
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polityk gospodarczych (Fasone, 2015; Maatsch, Cooper, 2018; Jancic, 2017; Crum,
2018). Jednym z przykladéw takich srodkéw jest procedura tzw. semestru euro-
pejskiego, w ktdrej panstwa cztonkowskie dostosowujg swoje polityki budzetowe
i gospodarcze do celdéw i zasad ustanowionych na poziomie UE (wiecej na ten
temat w rozdziale 8). Podwazona zostala rowniez zdolnos$¢ parlamentéw narodo-
wych do sprawowania kontroli i nadzoru, a takze prowadzenia rzeczowej debaty
politycznej, w odniesieniu do istotnych uméw miedzyrzagdowych wynegocjowa-
nych podczas kryzysu, takich jak Europejski Instrument Stabilnosci Finansowej,
Traktat o Europejskim Mechanizmie Stabilnosci, Pakt Fiskalny czy umowy w spra-
wie bankowego funduszu naprawczego (Maatsch, 2015). Naciski wywierane na
krajowe ciala ustawodawcze za posrednictwem Eurogrupy, Rady Europejskiej,
a niekiedy takze Europejskiego Banku Centralnego i Migdzynarodowego Funduszu
Walutowego w zakresie polityki budzetowej i reform strukturalnych, czgsto nie
pozostawialy parlamentom mozliwo$ci wplywu na ksztalt i zakres porozumien,
zmuszajac je do akceptacji narzuconych ustalen w drodze glosowan. Autonomia
decyzyjna parlamentéw panstw czlonkowskich, ktére skorzystaly z pomocy fi-
nansowej (tj. Cypr, Grecja, Irlandia, Wlochy, Portugalia i Hiszpania), zostala jesz-
cze bardziej ograniczona w tym zakresie. Reformy instytucjonalne, takie jak Pakt
Fiskalny i Europejski Mechanizm Stabilnosci, przyjete poza ramami traktatowymi,
podwazyly parlamentarng kontrole zarzadzania budzetowego. Zaostrzyly réwniez
nieufno$¢ miedzy instytucjami krajowymi i unijnymi, co mozna zilustrowac sto-
sunkami miedzy parlamentami narodowymi a PE (zob. rozdziat 8).

Jednym z przyktadéw obejscia czy pominiecia parlamentu narodowego w spra-
wach decyzji budzetowych bylo zwolanie w Grecji w 2015 roku nadzwyczajnego re-
ferendum w kwestii przyjecia tzw. trzeciego pakietu pomocowego. Z powodu braku
zgody parlamentarnej na warunki porozumienia wynegocjowanego przez grecki
rzad z przedstawicielami UE oraz Miedzynarodowego Funduszu Walutowego pre-
mier Grecji Alexis Tsipras postanowil zwrdci¢ sie bezposrednio do narodu, aby ten
zadecydowal o przysztosci swojego kraju. Greccy obywatele mieli w ciggu zaledwie
dziesigciu dni dokonac strategicznego wyboru miedzy bankructwem i potencjal-
nym wyjsciem ze strefy euro z jednej strony a pozostaniem w niej i otrzymaniem
dodatkowej pomocy finansowej za cene¢ wymagajacych reform strukturalnych
z drugiej (Contiades, Fotiadou, 2015). Chociaz nar6d wybral te pierwsza opgje,
grecki rzad ostatecznie zlekcewazyl wynik referendum i ustalil z Bruksela warunki
trzeciego programu ratunkowego podczas szczytu strefy euro 12 lipca 2015 roku.
W rezultacie takiej decyzji pominiety uprzednio grecki parlament zostal zmuszony
do zaglosowania za jednym z najbardziej kompleksowych pakietow reform wyne-
gocjowanych napredce z tzw. trojka®* (Fasone, Lupo, 2016).

84 Mianem ,trojki” okreslalo sie zesp6t odpowiedzialny za opracowanie pomocy finanso-
wej dla panstw strefy euro dotknietych kryzysem zadluzenia ztozony z Komisji Europejskiej,
Europejskiego Banku Centralnego oraz Migdzynarodowego Funduszu Walutowego.
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Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze jedyng przeciwwage dla tej (wymuszonej)
biernosci parlamentarnej stanowily w analizowanym okresie sady i trybunaly kon-
stytucyjne (na przykltad w Niemczech, Portugalii i Estonii), a takze partie popu-
listyczne i eurosceptyczne. Te ostatnie, przez upolitycznienie kwestii zwigzanych
z unijnym zarzadzaniem gospodarczym, promowaly negatywna narracje politycz-
ng, obwiniajac dwczesne elity polityczne oraz tzw. brukselski establishment za-
réwno o wywolanie kryzysu, jak i o szkodliwe spotecznie skutki polityki zaciskania
pasa (austerity) (wigcej na ten temat: Pirro, van Kessel, 2017).

Kryzys finansowy mial jednak nie tylko negatywne skutki dla parlamentéw na-
rodowych. Z jednej strony przejscie do miedzyrzadowej i technokratycznej formuly
podejmowania decyzji zmarginalizowato parlamenty krajowe na korzys$¢ Rady
Europejskiej i instytucji finansowych. Z drugiej jednak zmiany instytucjonalne be-
dace konsekwencja kryzysu stanowily impuls dla parlamentéw do poszukiwania no-
wych sposobow uczestnictwa w polityce europejskiej (por. Adamiec, 2013). Jednym
z nich byla zainaugurowana w 2015 roku przez grupe kilku izb parlamentarnych
inicjatywa tzw. zielonej kartki. Mechanizm ten, szerzej oméwiony w rozdziale 7,
przewiduje mozliwo$¢ skladania przez parlamenty krajowe propozycji nowych
inicjatyw legislacyjnych na poziomie UE, a takze inicjatyw dotyczacych przegladu
lub uchylania istniejacego prawodawstwa UE. Inicjatywa ,zielonej kartki”, promo-
wana przez miedzyparlamentarne forum wspdtpracy COSAC, zbiegla si¢ w czasie
z rownolegly refleksja instytucjonalng na poziomie UE. Wzrost nastrojow populi-
stycznych i eurosceptycznych sktonil instytucje unijne do ponownego przemyslenia
kwestii deficytu demokratycznego, a tym samym nowych sposobéw zaangazowania
parlamentéw w sprawy unijne. W listopadzie 2014 roku nowo powotany przewod-
niczacy Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker podjat zobowiagzanie nawigzania
silniejszego partnerstwa z parlamentami narodowymi®>. Jednym z jego przejawow
miafo by¢ skuteczniejsze uwzglednianie opinii parlamentéw narodowych przesyta-
nych do Komisji, a drugim zreformowanie systemu wspétpracy miedzyparlamen-
tarnej jako formy zaangazowania krajowych ustawodawcéw w proces zarzadzania
gospodarczego w UE (wiecej na ten temat w rozdziale 8).

Kryzys finansowy otworzyl zatem nowy etap w dyskusji na temat demokratycz-
nej legitymizacji UE, a takze roli parlamentéw krajowych we wciaz ewoluujacym
unijnym systemie podejmowania decyzji. Pozostaje pytanie, jak dalece aktywnie
parlamenty narodowe korzystaja z posiadanych uprawnien i mozliwosci. W kolej-
nym rozdziale przedstawiony zostanie zestaw zalozen teoretycznych dotyczacych
réznych czynnikéw warunkujgcych aktywnosc¢ krajowych ustawodawcow w sferze
polityki europejskie;j.

85 List przewodniczagcego Komisji Europejskiej Jeana-Claude’a Junckera do pierwszego wice-
przewodniczacego Komisji Europejskiej Fransa Timmermansa, 1 listopada 2014 roku, https://
ec.europa.eu/commission/commissioners/sites/cwt/files/commissioner_mission_letters/timmer-
mans_en.pdf, dostep 17.01.2021.



Rozdziat 3

Badanie europejskiej aktywnosci parlamentow narodowych:
perspektywa analityczna

Celem tego rozdziatu jest opisanie procesu projektowania badan dotyczacych ak-
tywnosci parlamentéw narodowych w strukturze instytucjonalnej UE. Przedstawia
on tzw. rame badawczg (research framework), ktora — podobnie jak Patricia Liehr
i Mary Jane Smith (1999: 13) - traktuje jako narzedzie dostarczajace badaczowi
~wskazowek, w miare jak opracowuje swoje pytania badawcze, wybiera metody
pomiaru zmiennych i planuje analiz¢”. Po zebraniu i przeanalizowaniu danych rama
badawcza jest natomiast uzywana jako swoiste ,,odbicie lustrzane” w celu spraw-
dzenia, czy poczynione ustalenia sg zgodne z zalozeniami badawczymi, czy tez
istniejg miedzy nimi rozbieznosci (por. Imenda, 2014). Rama badawcza stworzona
na potrzeby niniejszej publikacji zawiera dwa podstawowe elementy spdjnej per-
spektywy analitycznej, tj. rame konceptualng (conceptual framework), ktora pozwala
mi umiesci¢ badane zagadnienia w szerszym kontekscie istniejacych koncepcji
analitycznych, oraz rame teoretyczng (theoretical framework), na podstawie ktorej
okreslam zmienne oraz buduj¢ hipotezy badawcze. Oczywiste jest, ze ponizszy
rozdzial nie wyczerpuje calego spektrum koncepgiji i teorii, na podstawie ktérych
mozna analizowa¢ parlamenty narodowe w UE, lecz przedstawia te, ktére wydaly
mi si¢ najbardziej interesujace i przekonaty mnie jako badacza.

3.1. Cele badawcze i operacjonalizacja zmiennych zaleznych

Kazdy projekt naukowy lub dzialanie badawcze zaczyna si¢ od pytania: Co, dla-
czego i jak chcemy badac¢? Odpowiedz na nie wytycza nam dalszg droge lub przy-
najmniej pozwala skierowa¢ $wiatlo latarki w odpowiednim kierunku. W przy-
padku studiéw nad aktywnoscia parlamentéw narodowych w UE szczegétowych
obszaréw problemowych, ktére w literaturze zagranicznej okresla sie¢ powszech-
nie jako tzw. research puzzle®®, moze by¢ wiele. Mozna na przyktad zbada¢, jaki
jest stan faktyczny zaangazowania parlamentéw narodowych w kwestie europej-
skie. W tym celu nalezy okresli¢, co rozumiemy przez ,,stan zaangazowania” i jak

86 Od przymiotnika puzzling - frapujacy, wprawiajacy w zaklopotanie.
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chcemy go mierzy¢. W zbieraniu danych z pewnoscia pomocne bedzie ustalenie
konkretnych wskaznikéw ilosciowych, ktore postuza do operacjonalizacji owego
»zaangazowania”. Wynikiem badania bedzie przedstawienie pewnego stanu fak-
tycznego, a takze — by¢ moze — widocznych trendéw. Mozna réwniez p6js¢ o krok
dalej i bada¢, co warunkuje zaangazowanie parlamentéw lub parlamentarzystow
w sprawy europejskie. Innymi stowy, mozna bada¢: jakie czynniki wplywajg na
to, ze parlament lub parlamentarzysta jest bardziej lub mniej aktywny w konkret-
nych dziataniach zorientowanych na UE? Dlaczego niektére parlamenty korzystajg
z pewnych formalnych uprawnieri im nadanych, a niektére nie? Wreszcie mozna
probowac dociekac, jakie przetozenie na polityke europejska ma aktywnos¢ parla-
mentéw narodowych. Ocena dzialalno$ci parlamentarnej w sprawach europejskich
pod wzgledem wplywu jest jednak niezwykle trudna. Jak zauwaza wielu badaczy,
o wiele fatwiej jest zmierzy¢ to, co parlamenty robig w sprawach UE - a nie to, czy
odnoszg sukces (por. Groen, Christiansen, 2015). W zaleznosci od aren aktywnosci
badanie wpltywu parlamentéw krajowych na polityke unijng moze by¢ bardziej lub
mniej skomplikowane. Mozna na przyktad analizowac, jak — pod wpltywem parla-
mentu - ewoluowalo lub zmienialo si¢ stanowisko rzadu w sprawie konkretnych
propozycji legislacyjnych Komisji Europejskiej. Wiasciwg metodg badawcza bedzie
tu tzw. process tracing. O wiele latwiej jest jednak zweryfikowa¢, w jakim stopniu
Komisja Europejska bierze pod uwage opinie parlamentéw narodowych w ramach
mechanizmu kontroli zasady pomocniczosci. Jednak juz prawie niemozliwe bedzie
zbadanie, czy opinie wysylane do Komisji w ramach tzw. dialogu politycznego maja
przetozenie na ostateczny ksztalt projektow aktow legislacyjnych.

Jak wspomniano we wprowadzeniu, w niniejszej publikacji wytyczytam sobie
cztery szczegolowe cele badawcze wyrazone w postaci nastepujacych pytan: 1) jakie
czynniki wplywajg na aktywnos¢ parlamentow krajowych na pieciu arenach aktyw-
nosci w ramach UE?; 2) jakie czynniki warunkujq stopie#i autonomii i asertywnosci
parlamentéw w ramach powyzszych aren?; 3) jakie ograniczenia parlamenty krajowe
napotykajg w realizacji swoich rol i ambicji?; 4) jaka jest parlamentarna percepcja
wlasnych rél w polityce europejskiej i jak wplywa ona na aktywnos¢ parlamentow
w sferze analizowanych aren?

W tym miejscu nalezy doprecyzowa¢ granice pola badawczego przez wska-
zanie, ktdre konkretnie areny aktywnosci beda podlegaly analizie. W ponizszych
badaniach sg to: kontrola rzadu w polityce europejskiej, kontrola zasady pomoc-
niczoéci, dialog polityczny z KE, inicjatywa ,,zielonej kartki’, a takze konferencje
miedzyparlamentarne. Taki dobdr studiéw przypadku obejmuje wszystkie gtéwne
kanaly kontroli i wptywu w obrebie polityki europejskiej dostepne dla parlamen-
tow narodowych w obecnej architekturze unijnej®’. Pozwala ponadto przyjrzeé

87 Wrylaczenie z analizy kwestii transpozycji i implementacji prawa unijnego zostato wyjasnione
we wprowadzeniu.
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sie blizej funkcjom, jakie parlamenty krajowe wypelniaja w istocie w UE, a takze
ich ambicjom odnosnie do rdl, jakie chcialyby odgrywaé w przysziosci. W dalszej
czedci postaram sie przedstawic¢ poszczegélne elementy obranej przeze mnie per-
spektywy analityczne;j.

Pamigtajac, ze dobra definicja jest podstawa poprawnej operacjonalizacji po-
jecia, czyli - jak okreslaja ten proces Roman Backer i inni (2016: 19) - ,,przypo-
rzagdkowania mu mierzalnych wskaznikow”, nalezy rozpoczaé od poprawnego
zdefiniowania zmiennej zaleznej (dependent variable) — problemu, ktéry chcemy
bada¢. Zgodnie z postawionymi powyzej pytaniami badawczymi w prowadzonych
przeze mnie badaniach zidentyfikowa¢ mozna dwie zmienne zalezne. Pierwsza
jest pojecie ,,aktywnosci parlamentéw krajowych w sprawach europejskich”. Na
potrzeby niniejszej analizy owa aktywnos¢ jest rozumiana jako ,,instytucjonalne
i polityczne dziatania parlamentéw krajowych majace na celu uzyskanie kontroli
i wplywu na europejski proces decyzyjny (obejmujacy takze cykl tworzenia polityk
w UE)”. Takie dzialania dotycza pieciu aren aktywnosci parlamentarnej i opieraja si¢
na interakcjach z innymi podmiotami instytucjonalnymi, ktérymi sa rzady panstw
czlonkowskich, inne parlamenty narodowe oraz instytucje unijne. W odniesieniu
do kwestii operacjonalizacji aktywnos¢ parlamentarna w sprawach europejskich
jest mierzona za pomocg wskaznikow ilosciowych®® tam, gdzie jest to mozliwe,
tj. na podstawie liczby opinii lub rezolucji wydanych przez parlament w ramach
kontroli dziatan rzadu (arena 1), liczby uzasadnionych opinii w ramach kontroli
zasady pomocniczosci (arena 2), liczby opinii w ramach dialogu politycznego
(arena 3) oraz liczby przedlozonych ,zielonych kartek” (arena 4). W odniesieniu
do areny 5, tj. wspotpracy miedzyparlamentarnej, pomiar ilosciowy nie bylby me-
toda miarodajng, gdyz praktycznie wszystkie parlamenty regularnie uczestnicza
w spotkaniach konferencji migedzyparlamentarnych organizowanych cyklicznie
w réznych krajach UE. Ocena ich aktywnosci w ramach areny 5 przyjmuje tutaj
zatem charakter jako$ciowy i skupia si¢ zaréwno na sposobie, w jaki parlamenty
wykorzystuja wspdlprace parlamentarng do realizacji konkretnych rél w ramach
spraw europejskich, jak i na analizie percepcji samych izb parlamentarnych w od-
niesieniu do efektywnosci takiej wspolpracy.

Druga zmienng zalezng, ktérg badam w niniejszej publikacji, jest poziom au-
tonomii, tudziez asertywnosci, z jakim dana izba parlamentarna dziala w sferze
spraw europejskich. Okre$lenia ,,autonomia” oraz ,,asertywnos$¢” sa w tym przy-
padku pojeciami wzglednymi, odnoszacymi sie¢ do relacji parlamentu z egzeku-
tywa, i wskazuja, w jakim stopniu dany parlament lub izba parlamentarna maja
ambicje odgrywania roli podmiotowego gracza w procesie kontroli i ksztatto-
wania polityki europejskiej. Stopient autonomii lub asertywnosci jest tutaj mie-
rzony za pomoca wskaznikow jako$ciowych, tj. charakteru opinii, ich tresci oraz

88 Nie myli¢ z metoda ilosciowa oraz analiza statystyczna, ktora w tej ksiazce jest nieobecna.
y 3 3 q statystyczng ) Ksigzce |
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zakresu przedmiotowego. W tym celu w kwestionariuszu autorskim skierowanym
do urzednikéw reprezentujacych komisje ds. europejskich parlamentéw narodo-
wych znalazlo si¢ pytanie ,,Czy w opiniach/rezolucjach opublikowanych w ramach
kontroli rzagdu w obszarze spraw europejskich Twoja izba zwykle udziela instrukeji
dotyczacych sposobu prowadzenia negocjacji na szczeblu UE, czy raczej popiera
stanowisko rzagdu?”. Poza uzyskanymi odpowiedziami mozliwe bylo réwniez prze-
prowadzenie analizy niektérych opinii parlamentarnych pod katem ich tresci,
zwracajgcej uwage na to, czy sg one: reaktywne wobec stanowiska rzadu, czy od
niego niezalezne; czy sa rozbudowane i szczegdtowe, czy raczej ogoélne i zwigzle; czy
nawolujg rzad do dzialania i przyjecia konkretnego stanowiska reprezentowanego
przez parlament, czy po prostu wyrazajg poparcie; czy krytykuja stanowisko egze-
kutywy, a moze dyscyplinuja ja w jaki$ sposéb. Moment formutowania opinii lub
rezolucji w odniesieniu do projektéw aktow legislacyjnych Komisji Europejskiej,
lub odnoszacych si¢ do nich stanowisk rzadu, jest bowiem dla wielu izb parla-
mentarnych jedyna okazja, aby zaznaczy¢ swoj merytoryczny wklad do debaty,
a takze wyrazi¢ glos obywateli w sprawach europejskich. Interesujace jest rowniez
to, czy tzw. uzasadnione opinie (arena 2) prébuja wyj$¢ poza argumenty dotyczace
pomocniczosci i zawierajg sugestie dotyczace innych aspektow proponowanych
rozwigzan legislacyjnych Komisji, tym samym wskazujac na ambicje parlamentarne
wykraczajace poza funkcje kontrolng (zob. rozdziat 6).

W przypadku obu zmiennych analiza faktycznej aktywnosci parlamentéw na-
rodowych koncentruje si¢ gléwnie na dziataniach komisji ds. europejskich, ktore
s3 podmiotami wiodgcymi i koordynujacymi polityke europejska w parlamentach
narodowych.

3.2. Ramy konceptualne

Ustalenie, co, dlaczego i jak chcemy bada¢, prowadzi nas do drugiego etapu projek-
towania badan, ktérym jest konceptualizacja, czyli proces osadzajacy badany temat
w pewnych granicach pojeciowych, a tym samym nadajacy mu konkretne aspekty
analityczne. Sklada si¢ na nig stworzenie narzedzi pojeciowych i koncepcyjnych,
ktérymi badacz bedzie operowaé w danej analizie. Naleze do grona naukowcow
takich jak Patricia Liehr, Mary Jane Smith i Sitwala Imenda, ktérzy czynia roz-
réznienie migdzy kategorig ram konceptualnych oraz teoretycznych, uznajac, ze
te pierwsze przedstawiaja szerszy obraz badanych zagadnien. Zgadzajac sie, ze
zar6wno ramy teoretyczne, jak i konceptualne pomagaja czytelnikowi zrozumiec¢
przyjete przez badacza zalozenia, sposdb ich uzasadnienia, a takze jego stanowisko
wobec innych badaczy, z ktérymi wchodzi w dialog, nalezy rozréznic, ze o ile ramy
konceptualne w zintegrowany sposdb przedstawiajg i opisuja dany problem badaw-
czy, o tyle teorie pozwalaja budowac precyzyjne hipotezy (Liehr, Smith, 1999). O ile
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wigc ramy teoretyczne wywodzg sie z teorii (zob. punkt 3.3 ponizej), o tyle ramy
konceptualne wywodza si¢ z poje¢. Konsekwentnie definiuje ramy konceptualne
jako szereg powiazanych pojec¢ i koncepcji zebranych w celu lepszego opisania i zro-
zumienia badanego zjawiska. Podobnie jak Imenda (2014) postrzegam tworzenie
ram konceptualnych jako proces indukcyjny, w ktéorym male pojedyncze elementy
(w tym przypadku koncepcje) sa faczone tak, aby przedstawi¢ kompleksowa mape
mozliwych zaleznosci i relacji pomigdzy badanymi zagadnieniami. Ze wzgledu na
fakt, ze prowadzone przeze mnie badania majg charakter zlozony zaréwno pod
wzgledem liczby zmiennych zaleznych, analizowanych aren, jak i jednostek analizy
(tj. parlamenty panstw cztonkowskich UE), ich rama konceptualna $wiadomie
czerpie z wielu perspektyw analitycznych.

3.2.1. Multilevel governance

Rozpoczynajac od metakonceptualizacji zjawiska aktywnosci parlamentéw naro-
dowych w systemie politycznym UE, osadzam analizowane zagadnienia w szerszej
koncepcji rzadzenia wielopoziomowego (multilevel governance, dalej MLG), jak
réwniez analitycznego dorobku studiéw nad europeizacja (Europeanisation studies).
Koncepcja MLG, opracowana przez Garyego Marksa (1992; 1993) i rozwinigta
wesp6t z Liesbet Hooghe (Hooghe, Marks, 2001; Hooghe, 2003)%, a nastepnie
poszerzona przez Philippea Schmittera (2004)%° i doprecyzowana przez Simone
Piattoni (2009; 2010, zob. nizej), stanowi tu optymalne podejscie analityczne z kilku
powodéw. Po pierwsze, w dziedzinie studiéw europejskich MLG odnosi si¢ przede
wszystkim do procedur podejmowania decyzji oraz formulowania regulacji i zasad
politycznych w wielopoziomowym systemie UE, przy czym w prowadzonych przeze
mnie badaniach parlamenty narodowe uwazane sg za autorytatywne podmioty
owego systemu (zob. rozdzial 1; por. Balicki, 2019). Sg one jednocze$nie uznawane
przez traktaty UE za instytucje przyczyniajace si¢ do ,,dobrego funkcjonowania
UE” (art. 12 TUE), a przez badaczy - za posrednikéw legitymizujacych proces

89 Pojecie MLG zostalo po raz pierwszy uzyte przez Garyego Marksa na poczatku lat 90. w od-
niesieniu do analizy polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Dalsze badania prowadzone przez
Hooghe i Marksa (2001) zastosowaty koncepcje MLG poza sektorem polityki strukturalnej, w celu
opisania szerszych proceséw instytucjonalnych dotyczacych mobilizacji politycznej i spotecznej
w UE. Autorzy opracowali réwniez typologie MLG (Hooghe, Marks, 2001).

%0 Philippe Schmitter, ktdrego miatam przyjemno$¢ poznaé osobiécie podczas pobytu w EUI
we Florencji, rozszerzyt zastosowanie koncepcji MLG poza stosunki miedzyrzadowe, obejmujac
nig sektor prywatny i definiujac MLG jako ,,system stworzony w celu podejmowania wiazacych
decyzji, angazujacych wielu politycznie niezaleznych, ale de facto wspotzaleznych aktoréw — za-
réwno prywatnych, jak i publicznych - dziatajacych na réznych poziomach agregacji terytorialnej
na zasadzie mniej lub bardziej ciaglej negocjacji/deliberacji oraz wdrazania pewnych ustalen”
(2004: 49).
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podejmowania decyzji w UE (m.in. Benz, 2006; DeBardeleben, Hurrelmann, 2007;
Piedrafita, 2013; Lindseth, 2017). Po drugie, aktywno$¢ parlamentarna w obre-
bie pigciu analizowanych aren jest sfragmentaryzowana i przekrojowa, tzn. od-
bywa sie jednocze$nie na dwoch poziomach europejskiego systemu sprawowania
rzadow, tj. krajowym (relacje migdzy parlamentami a wladza wykonawczg) oraz
ponadnarodowym (relacje miedzy parlamentami a instytucjami unijnymi), a takze
w wymiarze transnarodowym (relacje pomiedzy parlamentami réznych panstw
czlonkowskich). W tym zawilym kontekscie instytucjonalnym optyka analityczna
MLG pozwala umiejetnie laczy¢ rézne plany i identytikowaé powiazania zaréwno
pomiedzy samymi arenami, jak i realizowang w ich obrebie aktywnoscia parlamen-
tow’. Po trzecie wreszcie, jak stusznie zauwaza wloska badaczka Simona Piattoni,
koncepcja MLG pozwala spaja¢ czgsto odrebne obszary analityczne politics, policy
i polity w obrebie studiow nad UE. W tym sensie jej zastosowanie ufatwia plynne
taczenie argumentdw i czynnikéw wyjasniajacych z zakresu politics (tj. motywacje,
preferencje, interesy) z kwestiami natury instytucjonalno-prawnej w obrebie polity
(tj. formalnych i nieformalnych aspektéw ustroju politycznego), a takze z prob-
lemem wplywu parlamentarnego na kierunki europejskiej policy, czyli polityki
publicznej (por. Piattoni 2009; 2010; Ruszkowski, Wojnicz, 2013)%2.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze swiadomie umieszczam MLG w sekcji
~ramy konceptualne”, a nie ,,ramy teoretyczne”. Mimo calej swojej atrakcyjnosci
(por. Ruszkowski, Wojnicz, 2013) i wbrew optymistycznym zalozeniom jej twor-
céw* koncepcja ta nie stanowi bowiem kompleksowej teorii, z ktérej mozna wy-
prowadzac hipotezy czy zaleznosci przyczynowo-skutkowe (George, 2004; Piattoni,

%1 Podobnego zdania na temat uzytecznoéci koncepcji MLG jest Janusz Ruszkowski. Jego zda-
niem: ,,MLG oferuje takze metode wielopoziomowa (metode analizy wielopoziomowe;j), ktéra
pozwala zglebi¢ interakcje aktoréw pomiedzy poziomami zarzadzania w UE oraz w ramach
poszczegolnych poziomoéw, a przy tym ich role w procesie delegowania kompetencji” (2013: 21).
W tym kontekscie zmodyfikowalabym jednak przedmiotowo inne stwierdzenie ww. autora, ze
MLG jako ,jedna z wielu teorii zarzadzania ma pomaga¢ wyja$nia¢ normatywne, postparla-
mentarne, postnarodowe i postwestfalskie podejécie do integracji europejskiej” (ibidem). O ile
bowiem koncepcja MLG podkresla zmniejszajacy si¢ role jednostkowych rzagdéw narodowych,
o tyle zasadza sie réwniez na zjawisku dyspersji wladzy i inkluzji réznego rodzaju aktoréw niewy-
konawczych (non-executive actors) — do ktorych nalezg parlamenty. Wzmocnienie PE oraz nowe
formy partycypacji parlamentéw narodowych w procesie stanowienia prawa (tj. SWO) wskazuja
na elementy reparlamentaryzacji unijnego governance.

92 Warto podkresli¢, ze MLG nie jest jedyng koncepcja opisujaca ztozong strukture instytu-
cjonalng i charakter UE. W literaturze uzywa sie terminéw takich jak na przyklad zarzadzanie
wielowarstwowe (multi-tiered governance), policentryczne (polycentric governance), sieciowe (net-
work governance), consortio, condominio czy chociazby FOC] (functional, overlapping, competing
jurisdictions), ktore opisuja podobne cechy systemu unijnego, tj. pionowe i poziome rozproszenie
wladzy decyzyjnej, aktoréw zlokalizowanych na réznych poziomach terytorialnych, a takze zaan-
gazowanie w proces podejmowania decyzji podmiotdéw niepanstwowych.

93 Zaréwno Gary Marks, jak i Philippe Schmitter uzywali pojecia theory w odniesieniu do MLG.
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2010; Czaputowicz, 2013; Stephenson, 2013; Boroniska-Hryniewiecka, 2016¢)%%.
Innymi stowy, nie spelnia ona istotnych kryteriéw, wedtug ktérych mozna oceniaé
teorie®. Jak pisze wybitny politolog i ekspert w zakresie governance Gerry Stoker
(1998: 16, ttumaczenie wlasne): ,wartos¢ dodana perspektywy governance (w tym
MLG - przypis autora) w rozwoju ogdlnej teorii nie sytuuje si¢ na poziomie analizy
przyczynowo-skutkowej. Nie oferuje takze nowej teorii normatywnej. Jej wartos¢
polega na stworzeniu pewnej ramy porzadkujacej analize” Z tego wzgledu traktuje
MLG jako koncepcje analityczng pozwalajacy lepiej zrozumie¢ zlozonos¢ wielo-
poziomowej struktury zarzadzania w UE, a takze zidentyfikowa¢ mocne i stabe
strony koordynacji miedzyinstytucjonalnej miedzy parlamentami narodowymi
a innymi aktorami zaangazowanymi w polityke europejska.

3.2.2. Koncepcja ,graczy na wielu arenach”

Drugim elementem ram pojeciowych skonstruowanych na potrzeby ponizszych
badan jest konceptualizacja roli parlamentéw narodowych jako ,,graczy na wielu
arenach” (multi-arena players, dalej MAP) zaproponowana w 2017 roku w Journal
of European Public Policy (JEPP) przez Katrin Auel i Christine Neuhold. W prze-
ciwienstwie do MLG pojecie MAP nalezy do tzw. mikrokoncepcji, gdyz odnosi
sie bezposrednio do konkretnych elementéw europejskiego systemu zarzadzania,
czyli do parlamentéw narodowych.

Koncepcja MAP wnosi do moich badan kilka nowych i przydatnych elementéow
analitycznych. Po pierwsze, opisuje ona parlamenty narodowe jako instytucje,
ktére mogg jednoczes$nie odgrywac wiele rdl i reprezentowac obywateli na r6znych
arenach - osadzonych réwniez poza granicami kraju. Po drugie, taczy pojecie
»areny” jako miejsca parlamentarnej mobilizacji z pojeciem ,,gracza” jako metafory
dziatania i wpltywu (agency and influence). Nadajac parlamentom krajowym status
gracza, w odroznieniu od np. ,,aktora”®®, MAP zaktada, ze ich celem lub ambicja
jest wywieranie wptywu na przebieg europejskiej gry. Co wiecej, w swoim artykule
z JEPP Auel i Neuhold (2017: 1550) zauwazyly, ze dzieki ewolucji formalnych

9 W ocenie wielu badaczy, ze wzgledu na swoj wszechstronny charakter, podejscie to padio
ofiarg wlasnego sukcesu polegajacego na jego spontanicznym i szerokim stosowaniu, ale niewielkiej
wartosci eksplanacyjnej. Poza nieokreslonymi zalozeniami teoretycznymi gtéwne stabosci MLG,
ktore wskazuja autorzy, to deskryptywnos¢ i brak potwierdzenia empirycznego (Czaputowicz,
2013), a takze tendencja do przypisywania zbyt duzego wplywu i autonomii dzialania aktorom
subnarodowym (tj. regionom) oraz podmiotom pozarzadowym (Kohler-Koch, 1996; Jeffery 1996;
2000).

95 Ustalenie to r6zni si¢ od stanowiska reprezentowanego przez Janusza Ruszkowskiego w mo-
nografii Multi-level governance w Unii Europejskiej. Autor plasuje MLG wér6d teorii pierwszego
rzedu, przypisujac jej zdolnos$¢ do wyjasniania zwigzkéw przyczynowo-skutkowych, a takze zdol-
no$¢ prognostyczng (Ruszkowski, Wojnicz, 2013: 21).

% Aktor odgrywa zazwyczaj przypisane/przyznane mu role.
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uprawnien - zaréwno na poziomie unijnym, jak i krajowym - parlamenty naro-
dowe staly sie rowniez w pewnym stopniu ,instytucjami unijnymi’, a nie tylko
krajowymi, oraz ze ich nowe ,,europejskie” role czynig je formalnie niezaleznymi
od rzadow, ktore nie zajmujg juz pozycji ,,gate-keeperow” w kwestiach polityki
europejskiej. W tym kontekscie moje badania podejmuja wyzwanie weryfikacji,
w jakim stopniu konceptualizacja Auel i Neuhold odpowiada stanowi faktycz-
nemu. Zakladam przy tym, ze jesli autorki koncepcji MAP maja racje, to opisana
w rozdziale 2 ewolucja uprawnien formalnych parlamentéw narodowych w UE,
w polaczeniu z nadanymi im uprawnieniami krajowymi opisanymi w rozdziale 4,
pozwolila im - przynajmniej na niektérych arenach - osiagna¢ status ,,autono-
micznych, europejskich graczy” (autonomous, European players) (por. Neuhold,
Smith 2015: 676), a nie tylko aktoréw krajowych (domestic actors).

Zatem podczas gdy MLG - jako metakoncepcja analityczna - pozwala lepiej
zrozumie¢ zlozono$¢ wielopoziomowej struktury zarzadzania w UE, a takze zi-
dentyfikowa¢ mocne i stabe strony koordynacji miedzyinstytucjonalnej migdzy
parlamentami narodowymi a innymi instytucjami zaangazowanymi w polityke
europejska, mikrokoncepcja MAP umozliwia scharakteryzowanie gléwnych graczy
bedacych przedmiotem zainteresowania niniejszej ksigzki, a takze osadzenie ich
w precyzyjnych kontekstach instytucjonalnych, tj. poszczegdlnych arenach aktyw-
nosci. Aby jednak wyjasni¢ zaleznosci przyczynowo-skutkowe lezace u podstaw ich
aktywno$ci parlamentarnej, nalezy odwola¢ sie do koncepcji zmiany instytucjonal-
nej, jaka niesie ze soba pojawienie si¢ konkretnych mechanizméw parlamentarnej
partycypacji w polityce europejskiej. W tym miejscu niezwykle przydatny okazuje
sie dorobek studiéw nad europeizacja.

3.2.3. Europeizacja

Proces dostosowywania si¢ parlamentéw narodowych do zmian traktatowych
opisanych w poprzednim rozdziale byt i nadal jest przejawem ich europeizacji.
Réwniez pie¢ analizowanych w tej ksigzce aren aktywnosci parlamentarnej, cho¢
maja one inng specyfike i umocowanie instytucjonalno-prawne, taczy fakt, ze
reprezentuja one mechanizmy europeizacji w rozumieniu Claudia Radaellego.
Badacz ten definiuje europeizacje jako ,proces sktadajacy sie z réznych subpro-
ceséw: budowy; dyfuzji; instytucjonalizacji formalnych i nieformalnych proce-
dur, zasad i sposobéw dzialania, wspdlnych przekonan i norm, ktére sg najpierw
definiowane i utrwalane w procesie politycznym na poziomie UE, a nastepnie
wiaczane do logiki dyskurséw krajowych, tozsamosci, struktur politycznych i po-
lityk publicznych” (Radaelli, 2003: 30). Analizowane areny - stanowiace formalne
i nieformalne procedury instytucjonalne - s3 przyktadami zaréwno odgérnych
(top-down), jak i oddolnych (bottom-up) proceséw europeizacji, ktére wywotaty
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konkretne reakcje adaptacyjne (adaptive responses) ze strony aktoréw nie tylko
krajowych, lecz takze unijnych. Stanowig one jednoczesnie struktury szans (op-
portunity structures) wywarcia wptywu na proces legislacyjny UE, nierzadko przy
tym ograniczajac zdolnos$¢ innych aktoréw do realizacji swoich celéw (por. Knill,
2001). Ponadto zgodnie z opinig czolowych przedstawicieli nurtu europeizacji
w ramach studiéw europejskich (m.in. Borzel, Risse, 2000; Featherstone, Radaelli,
2003) zakladam, Ze mobilizacja parlamentéw krajowych w ramach analizowanych
aren moze wywierac presje adaptacyjng (adaptive pressure) na ich dotychczasowe
relacje z innymi aktorami instytucjonalnymi w UE, prowadzac do podwazenia
pewnych utrwalonych juz zaleznosci i hierarchii (Borzel, Risse, 2000: 6). Dotyczy
to relacji parlamentéw narodowych nie tylko z innymi aktorami krajowymi, takimi
jak egzekutywa czy poszczegdlni ministrowie, lecz takze z kluczowymi instytucjami
ponadnarodowymi.

Przeanalizujmy zatem powyzsze aspekty podejscia europeizacyjnego na przy-
ktadzie dwoch aren, tj. SWO (areny 2) oraz dialogu politycznego (areny 3). Przede
wszystkim obie areny stanowig mechanizmy europeizacji o charakterze odgérnym
(top-down) w tym sensie, Ze zostaly ustanowione na poziomie unijnym i wywarly
szeroko rozumiany wplyw na sposob funkcjonowania parlamentéw narodowych.
Pod tym wzgledem staly si¢ one katalizatorami realizacji funkcji kontrolnej par-
lamentéw w odniesieniu do szeregu uwspdlnotowionych kompetencji krajowych,
a takze funkcji opiniodawczej, w ktérej parlamenty wyrazaja swoja opini¢ odnosnie
do projektéw aktow legislacyjnych Komisji. Areny te stanowia dla parlamentéw
okazje, aby zaznaczy¢ swoja podmiotowos¢ w sprawach europejskich i stac si¢ bez-
posrednimi interlokutorami wobec unijnej egzekutywy. Ponadto zostaly stworzone,
aby rozwigza¢ konkretny problem deficytu demokratycznego (zob. rozdziat 1).
W tym sensie staly si¢ swoistym pasem transmisyjnym miedzy Komisjg a parla-
mentami panstw czlonkowskich, ktére — przez wspétprace i wymiane pogladow —
wzmacniaja nawzajem swoja wiarygodnos¢. Procedura kontrolna i opiniodawcza
miala sta¢ si¢ sposobem, w jaki prawodawca UE (Komisja) uzasadnia swoje dziata-
nia wobec forum parlamentéw narodowych. W przypadku SWO odbywa si¢ to pod
grozbg konsekwencji ,,z61tej” lub ,,pomaranczowej kartki”. Niektorzy autorzy — by¢
moze na wyrost — poréwnali nawet ten mechanizm do ,wirtualnej trzeciej izby”,
ktéra wspdlnie spetnia funkcje ustawodawcza, przedstawicielska i deliberacyjna
w UE (Cooper, 2012). W odniesieniu do aspektu presji adaptacyjnej mozna za-
tozy¢, ze korzystanie przez parlamenty krajowe z obu tych aren, tj. wystepowanie
w roli interlokutora vis-a-vis Komisji, bez odpowiedniej wspotpracy czy konsultacji
z wlasnymi rzgdami, moze wywolywac opor tych ostatnich.

»Zielona kartka” (arena 4, zob. rozdzial 7) reprezentuje z kolei oddolny me-
chanizm europeizacji, w ramach ktérego wspomniana przez Claudia Radaellego
(2004: 3) ,,konstrukeja, dyfuzja oraz instytucjonalizacja regul formalnych i niefor-
malnych” bierze swoj poczatek na poziomie parlamentéw narodowych, a nie UE.
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To one, jako instytucje krajowe, w sposob autonomiczny, za pomocg wzajemnych
konsultacji i uzgodnien, powotaly do zycia inicjatywe, ktora przybrala forme ,,zie-
lonej kartki”®”. Oddolny charakter tej areny przejawia sie tez w rodzaju presji ad-
aptacyjnej, ktéra wywiera ona na pozostatych aktoréw instytucjonalnych. Jest to
réwniez presja oddolna, skierowana zaréwno na instytucje unijne, jak i na rzady
narodowe. Mozna zalozy¢, ze nieformalna mobilizacja parlamentéw jako poten-
cjalnych inicjatoréw rozwigzan legislacyjnych na poziomie UE w ramach ,,zielonej
kartki” moze wywola¢ pewne szczegélne zaklopotanie (inconvenience), a nawet
zosta¢ zakwestionowana jako podwazajgca istniejacg hierarchie i balans miedzy-
instytucjonalny zaré6wno miedzy podmiotami krajowymi (tj. rzad—parlament),
jak i instytucjami UE (tj. Komisja — Parlament Europejski). Powyzsze argumenty
analityczne pozwalajg budowac szersze zalozenia natury teoretycznej dotyczace
uwarunkowan mobilizacji parlamentarnej w UE.

3.3. Perspektywa teoretyczna

William Fox i Mohamed Bayat definiujg teorie jako ,,zbiér powigzanych ze soba
zdan, pojec i definicji, ktére przedstawiaja systematyczny punkt widzenia i okreslaja
relacje miedzy zmiennymi w celu przewidywania i wyjasniania zjawisk” (2007: 29).
Podobnie Sitwala Imenda podsumowuje trzy gléwne cechy definiujace teorie:
»(a) systematyzuje ona naukowy punkt widzenia, (b) okresla relacje miedzy poje-
ciami oraz (c) wyjasnia zdarzenia i dokonuje prognoz dotyczacych ich wystapienia,
opierajac si¢ na okreslonych relacjach” (2014: 187). Ramy teoretyczne s3 zatem
niezbedne do identyfikacji zmiennych niezaleznych, ktére chcemy zweryfikowac
w trakcie naszych badan empirycznych, a takze do stawiania i weryfikacji hipotez
badawczych.

Poniewaz ani koncepcja MLG, ani dorobek europeizacji nie stanowig samodziel-
nych teorii®%, na podstawie ktérych mozna budowa¢ hipotezy dotyczace réznych
aspektow parlamentarnej mobilizacji w UE, zalozZenia teoretyczne testowane empi-
rycznie w niniejszej publikacji czerpig z bogatego dorobku teorii instytucjonalne;j
(Hall, Taylor, 1996), a konkretnie klasycznego i nowego instytucjonalizmu. W isto-
cie studia nad europeizacja i analiza instytucjonalna sg analitycznie komplemen-
tarne. Istnieje bowiem szeroki nurt badawczy, ktory postrzega europeizacje jako
swojego rodzaju instytucjonalizacje (m.in. Cowles i in., 2001; Olsen, 2002; Borzel,
Risse, 2000; 2007; Kurzer, 2001; Radaelli, 2003). Ponadto znaczna cze$¢ literatury

97 Proces ten trafnie obrazuje to, co Radaelli (2004: 4) nazywa ,,kreatywnym wykorzystaniem
Europy” (creative usages of Europe) przez aktorow krajowych.

%8 Sam teoretyk proceséw europeizacji, Claudio Radaelli (2004: 5), podkresla, ze europeizacja
nie stanowi nowej teorii. Jest raczej podej$ciem, ktore pozwala uporzadkowac proces analizy zmian
instytucjonalnych wywotanych integracja europejska.
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dotyczacej zjawiska europeizacji jest oparta na instytucjonalizmie oraz panuje
w niej szeroki konsensus, ze swiadomos¢ nowego instytucjonalizmu jest niezbedna
do zrozumienia, w jaki sposéb konceptualizowana jest europeizacja (m.in. Borzel,
2002; Featherstone, Radaelli, 2003; por. Ruszkowski, 2019).

W odniesieniu do przedmiotu niniejszej ksigzki glowna przestanka teoretyczna
jest to, ze analiza europejskiej aktywnosci parlamentow krajowych musi uwzglednia¢
zaréwno znaczenie formalnych regut, jak i sposoby, w jakie parlamenty faktycznie
wykorzystuja owe reguly (Auel, Benz, 2005; Auel, Christiansen, 2015; Rozenberg,
2018). Mobilizacja parlamentéw narodowych w sferze spraw europejskich jest
bowiem ksztattowana przez ogoélny kontekst, w ktérym podmioty te dzialaja. Przez
kontekst ten rozumiem zaréwno ramy konstytucyjne i ustalenia formalnoprawne
nizszego rzedu w zakresie relacji miedzyinstytucjonalnych, jak i kulture polityczna
oraz administracyjng. W odniesieniu do formalnego wymiaru instytucji, zgodnie
z zalozeniami klasycznego instytucjonalizmu, formalne uprawnienia parlamentéw
w sprawach europejskich uwazam za jeden z istotnych czynnikéw wplywajacych
na ich mobilizacj¢ (zob. rozdzial 4, a takze hipotezy stawiane w rozdziale 5). Nie
zakladam przy tym jednak, ze zalezno$¢ miedzy sila formalng a aktywnoscia parla-
mentu ma takie samo — wprost proporcjonalne - przetozenie w przypadku wszyst-
kich analizowanych aren. Podczas gdy w obrebie areny 1 (kontrola dziatan rzadu
w polityce europejskiej) silne parlamenty mogg bardziej aktywnie egzekwowaé
swoje uprawnienia kontrolno-opiniodawcze wzgledem rzadu, w przypadku aren
2, 34 sytuacja moze wyglada¢ inaczej. Mozna bowiem oczekiwa¢, ze parlamenty,
ktére nie maja silnych kompetencji kontrolnych czy mandatujacych w polityce
europejskiej, moga chetniej i czesciej siega¢ po mechanizm kontroli subsydiarnosci,
dialogu politycznego czy ,,zielonej kartki”, aby za wszelka cen¢ zaznaczy¢ swoja
merytoryczna obecno$¢ na poziomie UE lub podja¢ probe ksztaltowania polityki
europejskiej bez posrednictwa rzadu.

Wielu autoréw wskazuje jednak, ze skupienie si¢ wylacznie na formalnych
przepisach instytucjonalnych jako czynnikach warunkujacych zaangazowanie
parlamentéw w sprawy europejskie moze by¢ bledne, poniewaz opiera si¢ ono
na zalozeniu, iz parlamenty narodowe w istocie korzystaja ze swoich uprawnien
konstytucyjnych lub formalnoprawnych (Auel, Benz, 2005; Auel, 2007). W rzeczy-
wisto$ci kierunki oraz intensywnos¢ mobilizacji parlamentarnej moga zaleze¢ od
ztozonego zestawu czynnikéw wykraczajacych poza reguly prawne, a dotyczacych
faktycznych zasobow administracyjnych, intereséw i preferencji politycznych, tra-
dycji parlamentarnych, a takze postrzegania wlasnych rol zwigzanych z UE lub
poszczegolnych aren aktywnosci. Przyjmuje zatem za Auel i Christiansenem (2015),
ze cho¢ uprawnienia formalne stanowigce o instytucjonalnych zdolnosciach par-
lamentéw otwierajg im mozliwosci dziatania w sprawach UE, to nie determinuja
one catkowicie ich rzeczywistej aktywnosci i zachowan. Z tego wzgledu, aby wy-
jasni¢ przyczyny, charakter i intensywnos¢ mobilizacji parlamentarnej w sprawach
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polityki europejskiej, nalezy uwzglednic: 1) parlamentarne zdolnosci do generowa-
nia i operacjonalizacji konkretnych zasobow, wiaczajac aspekt kalkulacji korzysci
i strat z danego dziatania (neoinstytucjonalizm racjonalnego wyboru); 2) panujaca
w danym kraju kulture polityczng, parlamentarng i ugruntowane ,,sposoby dzia-
tania” (neoinstytucjonalizm socjologiczny), a takze 3) stopien zaleznosci od $ciezki
i inercji instytucjonalnej (neoinstytucjonalizm historyczny).

Mimo ze te rézne podejscia podzielaja wspdlng przestanke, iz zachowanie
mozna wyjasni¢ zardwno kontekstem instytucjonalnym, jak i preferencjami lub
motywacjami aktoréw, to réznig si¢ one znacznie pod wzgledem konceptualizacji
wzajemnego wplywu instytucji oraz zrédet ksztaltowania sie preferencji (por. Guy
Peters, 2019). Jak zauwaza Christoph Knill, te rézne podejscia instytucjonalne
przyjmuja inne poziomy abstrahowania przy analizie tych samych zjawisk (2001: 5).
Poziomy te s3 podyktowane specyfika postrzegania roli instytucji badz jako zmien-
nych niezaleznych (independent variables) — czyli gtéwnych determinantow za-
chowan aktoréw, badz jako zmiennych posredniczacych (intervening variables).
W rezultacie podejscia te proponuja rézne zalozenia dotyczace sposobu, w jaki
aktorzy, lub gracze w przypadku parlamentéw narodowych, interpretujg kontekst
instytucjonalny, w ktorym sie¢ znajduja, zwracajac uwage na inne motywacje ilogiki
dzialania. W ponizszej cze¢sci opisze, w jaki sposdb — w obrebie réznych nurtéw neo-
instytucjonalnych - zostaty zidentyfikowane czynniki warunkujgce parlamentarng
mobilizacj¢ w sprawach europejskich. Szczegétowe hipotezy badawcze odnosnie
do konkretnych aren postawione zostang dopiero w rozdziatach 5-7.

3.3.1. Znaczenie historii

Neoinstytucjonalizm historyczny (NH) uzna¢ mozna za wlasciwy punkt startowy
w analizie zmian zachodzacych w obrebie instytucji parlamentarnych w UE, gdyz
prezentuje on najbardziej konserwatywna koncepcje zmiany instytucjonalnej, po-
legajacej na niewielkich dostosowaniach, a nie fundamentalnych reformach. Te
ostatnie ograniczaja sie do wyjatkowych przypadkéw wstrzaséw historycznych lub
kryzysow. W przeciwnym razie zycie instytucji charakteryzuje si¢ ciagloscia i inercja
(Pierson, 2004). Instytucjonalisci historyczni stosuja przy tym dosy¢ waska definicje
instytucji, ktérg rozumieja jako zbior formalnych i nieformalnych regul, norm i kon-
wengcji, ksztaltujacych oczekiwania oraz ograniczajacych lub umozliwiajacych dzia-
tania (North, 1990; Steinmo i in., 1992). Przy konceptualizacji zmiany NH zwraca
sie gléwnie uwage na konsekwencje wyboréw instytucjonalnych poczynionych
w przesztosci oraz ich diugoterminowy wplyw na aktualne zachowania lub dziata-
nia aktoréw, co w literaturze instytucjonalnej okreslane jest pojeciem ,,zaleznosci
od $ciezki” (path dependence). W ramach NH instytucje s skonceptualizowane
jako zestaw pewnych rutynowych - niekiedy wrecz zrytualizowanych - praktyk,
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ktore, podobnie jak reguly formalne, sg przestrzegane wilasnie ze wzgledu na to,
ze sprawdzily sie w przesztosci (por. Hall, Thelen, 2009: 3). W rezultacie strategie
i dziafania aktoréw sg owymi praktykami determinowane i - w pewnym sensie —
ograniczane, a tym samym zalezg od (przebytej juz) sciezki. Konsekwentnie zaktada
sie réwniez, ze aktorzy instytucjonalni beda stosunkowo ,,odporni na zmiany” (re-
sistant to change) i nawet w obliczu nowych okolicznos$ci lub wyzwan bedg raczej
czerpac z wczedniej istniejacych praktyk lub wzorcéw dzialania, anizeli ochoczo
przyjmowac nowe.

NH zwraca zatem uwage na instytucjonalne ograniczenia w ramach aktywnosci
parlamentarnej, ktore moga utrudnia¢ wykorzystanie nowych szans (tj. aren ak-
tywnosci). Wedtug nurtu historycznego, niezaleznie od tego, czy parlamentarzysci
kieruja sie racjonalnymi przestankami, czy tez przekonaniami normatywnymi,
oczekuje sie, ze w obliczu zmiany zewnetrznych okolicznosci (tj. pojawienia sig
nowych uprawnien czy aren aktywnosci) ich sposéb dziatania pozostanie w wiek-
szym stopniu niezmieniony lub bedzie ewoluowal z opéznieniem. Zobrazowat
to trafnie Dionyssis Dimitrakopoulos w swojej analizie europeizacji parlamentu
francuskiego, greckiego i brytyjskiego. Wskazat przy tym nie tylko na inkremen-
talnie i powolnie przeprowadzone zmiany instytucjonalne dotyczace zwigkszenia
uprawnien parlamentéw w sprawach europejskich, lecz takze na fakt, ze zmiany
te reprodukowaly istniejace stabosci systemowe dotyczace koordynacji polityki
krajowej. We wszystkich trzech przypadkach parlamenty uzywaty podobnych me-
chanizméw adaptacyjnych, ktére modyfikowaly ich dziatania jedynie w nieznaczny
sposob, zgodnie z ustalonymi juz wzorcami odzwierciedlajagcymi subordynacje
parlamentarng wobec egzekutywy (Dimitrakopoulos, 2001: 419-420).

Na inny aspekt zmian instytucjonalnych w perspektywie historycznej zwrocili
uwage Tania Borzel i Thomas Risse (2000) w ramach studiéw nad europeizacja.
Zauwazyli, ze w wyniku pewnego stopnia ,,niedopasowania” (misfit) miedzy nowo
powstalymi strukturami szans na poziomie europejskim a ugruntowanymi juz
historycznie procesami na poziomie krajowym aktorzy instytucjonalni moga do-
$wiadcza¢ pewnego rodzaju niedogodnosci (inconvenience), co stanowi dla nich
istotng presje¢ adaptacyjna (Borzel, Risse, 2000). Taka presje wsréd podmiotow
krajowych moze wywola¢ zmiana strategii dzialania parlamentéw w postaci pod-
jecia nowych form aktywnosci na arenie unijnej. Mozna zalozy¢, ze nie wszystkie
parlamenty beda podejmowaly ambitne dzialania w obliczu otwarcia si¢ nowych
aren aktywnosci europejskiej, takich jak na przyklad ,zielona kartka”, gdyz ich
pojawienie si¢ moze stanowi¢ wyzwanie dla ustalonych juz wczeséniej regut for-
malnych lub zachwia¢ ugruntowang praktyka wspoélpracy miedzyinstytucjonalnej
(por. Boronska-Hryniewiecka, 2015a; 2017a).
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3.3.2. Instytucjonalizm racjonalnego wyboru

W odrdéznieniu od nurtu historycznego neoinstytucjonalizm racjonalnego wyboru
(NRW) przypisuje mniejszg role wyjasniajacg czynnikom instytucjonalnym, a wigk-
szg dziataniu indywidualnych aktoréw. Zmiana instytucjonalna jest zatem analizo-
wana z perspektywy indywidualizmu metodologicznego (Knill, 2001), w ktérym
instytucje wcigz maja znaczenie, ale dzialaja raczej jako czynniki interweniujace,
a nie zmienne niezalezne. W ujeciu NRW instytucje réwniez dzialaja jako zrodto
ograniczen lub mozliwosci dla okreslonych zachowan i strategii, lecz aktorzy sa
konceptualizowani jako podmioty w duzej mierze autonomiczne, ktore ,kieruja
sie gléwnie indywidualnymi preferencjami anizeli ogdlnie przyjetymi normami
czy schematami dziatania” (Aspinwall, Schneider, 2000: 11). Podstawga budowania
hipotez w ramach NRW jest przyjecie opisanej przez Marcha i Olsena (1998) ,,logiki
konsekwencji” (logic of consequentiality) za podstawe ludzkiego dzialania. Zgodnie
z nig zachowanie aktoréw opiera si¢ na racjonalnej kalkulacji dotyczacej poten-
cjalnych zyskow i strat zwigzanych z danym dzialaniem. Jest wiec motywowane
subiektywnie zdefiniowanymi preferencjami. Te racjonalng logike mozna réwniez
zastosowa¢ w kontekscie dzialalnosci parlamentarnej w UE.

Istnieje przynajmniej kilka okoliczno$ci, w ktérych parlamenty - kierowane
racjonalng kalkulacjg partii politycznych i postéw — powstrzymuja si¢ od wykorzy-
stania swoich uprawnien formalnych w sprawach europejskich lub do tego mobi-
lizuja. Parlamenty sg zapracowanymi instytucjami, majacymi ograniczone zasoby
administracyjne i czasowe. Dlatego tez muszg bra¢ pod uwage koszty i korzysci
zwigzane z angazowaniem si¢ w kontrole polityki europejskiej. Przede wszystkim
mozna zalozy¢, ze niedostateczne zasoby kadrowe — w postaci braku umiejetnosci
jezykowych i specjalistycznej wiedzy w zakresie polityki — beda stanowi¢ obiek-
tywne utrudnienie dla mobilizacji na konkretnych arenach, na przyktad w ramach
udziatu w konferencjach miedzyparlamentarnych w Brukseli. W podobnym duchu
mozna oczekiwal, ze parlamenty o niskim potencjale administracyjnym beda
mniej sklonne do priorytetowego traktowania tych aren, ktére uwazaja za bardziej
oplacalne politycznie.

W istocie oprdcz kosztéw dotyczacych zasobow, ktore trzeba zainwestowac
w europejsko zorientowang aktywnos¢, nalezy roéwniez rozwazy¢ potencjalne ko-
rzysci z nig zwigzane. Racjonalnym zalozeniem jest, ze parlamentarzysci beda
chetniej angazowac sie w sprawy UE, gdy spodziewaja sie korzysci w postaci zyskow
wyborczych (takich jak reelekcja) (por. Mayhew, 2004; Cox, McCubbins, 1993)
lub konkretnego wptywu na kierunki polityki publicznej (por. Budge, Laver, 1986;
Saalfeld, 2005; Winzen, 2013). W pierwszym przypadku mozna zalozy¢, ze opinia
publiczna na temat UE moze stanowi¢ dla parlamentarzystow zachete wyborcza
do podejmowania okreslonych dziatan w sferze spraw europejskich (Raunio, 2005;
Saalfeld, 2005). W panstwach czlonkowskich, w ktorych kwestie UE sg bardziej
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istotne, a opinia publiczna - bardziej krytyczna wobec UE, parlamentarzysci majg
wigksza motywacje do aktywnosci w sprawach europejskich z powodu potencjal-
nego wplywu polityki UE na decyzje wyborcze. W tym drugim przypadku istotna
moze okaza¢ si¢ waga danego dossier czy sektora polityki dla opinii publicznej
(z ang. issue salience). Logiczne jest oczekiwanie, ze parlamenty beda sklonne do
wiekszej mobilizacji instytucjonalnej w postaci wydawania opinii, rezolucji czy
uczestnictwa w europejskich forach wspoélpracy w sprawach waznych z punktu
widzenia interesu kraju cztonkowskiego.

Neoinstytucjonalizm racjonalnego wyboru da si¢ réwniez zastosowac¢ do bada-
nia relacji rzagd—parlament w sferze spraw europejskich. W tym kontekscie mozna
zalozy¢, ze postowie partii rzadzacej beda bardziej sklonni pozostawi¢ polityke
europejska swojemu rzadowi, jesli ufajg, Ze reprezentuje on ich preferencje poli-
tyczne w negocjacjach z Unig. Zaufanie to powinno by¢ najwigksze w przypadku
rzadéw jednopartyjnych. Z kolei partie opozycyjne moga wykorzystywac areny
dajace mozliwos¢ prezentowania stanowisk lub opiniowania unijnych projektow
legislacyjnych niezaleznie od rzadu, aby zaznaczy¢ swoje odmienne stanowisko
w polityce europejskiej. Inng okolicznoscia, ktéra moze wplywaé na sposéb mo-
bilizacji parlamentarnej w UE, jest lojalnos¢ partyjna wobec egzekutywy. W tym
sensie publiczne kwestionowanie lub egzekwowanie konkretnych decyzji przed-
stawicieli rzagdu krajowego w Radzie UE przez wigkszos¢ parlamentarng nie tylko
naraza na ryzyko podwazenia zaufania miedzy rzagdem i jego przeciwnikami, lecz
takze zmniejsza sile przetargowa rzadu w negocjacjach na poziomie Unii. Warto
tutaj wzig¢ pod uwage rowniez charakter rzadu - czy jest to wigkszos¢ koalicyjna
czy jednopartyjna. W przypadku tej pierwszej mozna spodziewac sie bardziej aser-
tywnej postawy parlamentu wzgledem egzekutywy w procesie kontroli polityki
europejskiej. Podobnie sktad i funkcje drugich izb (wyzszych) moga takze mie¢
wplyw na rodzaj europejskiej mobilizacji (por. de Ruiter, 2015). W tym kontekscie
oczekuje sig, Ze izba wyzsza, niepowigzana wiekszoscig parlamentarng z rzadem,
bedzie odgrywac bardziej aktywng role jako organ nadzorujacy rzad (government
watchdog) i ksztaltujacy polityke (policy-shaper) niz izba nizsza.

3.3.3. Symbole, wzorce i role: podejscie socjologiczne

Aby w pelni zrozumie¢ motywacje i dzialania parlamentéw krajowych w sprawach
UE, konieczne jest wyjscie poza logike racjonalnego aktora oparta na politycznych
kalkulacjach korzysci i strat z konkretnych dziatan (por. Auel, Christiansen, 2015).
Czgsto bowiem nie thumaczy ona zaobserwowanych zmian w zachowaniu aktoréw
instytucjonalnych, gdyz nie uwzglednia wplywu kulturowo przyjetych norm i zasad,
panujacych oczekiwan normatywnych czy znaczenia rdl, jakie aktorzy, bardziej lub
mniej $wiadomie, odgrywaja w otoczeniu instytucjonalnym.
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Zgodnie z socjologicznym nurtem nowego instytucjonalizmu (NS) instytucje
nie stanowig jedynie formalnych i nieformalnych regul gry rozumianych jako ogra-
niczenia lub mozliwosci dzialania, lecz przede wszystkim ustalaja kryteria, wedlug
ktorych ludzie ksztaltuja swoje preferencje (Powell, DiMaggio, 1991: 11). W tym
sensie instytucje sg postrzegane jako systemy symboli i wzorcéw moralnych - od-
zwierciedlajgce ogdlne rozumienie zbiorowego dzialania cztowieka (por. Boronska-
-Hryniewiecka, 2010). Czynig to, okreslajac pewne standardy i katalogi wlasciwych
lub niewlasciwych zachowan w danej sytuacji. Podazajac tym torem argumentaciji,
zaklada sie, ze aktorzy kieruja si¢ w swoich dzialaniach tzw. logika stosownosci
(logic of appropriateness) (March, Olsen, 1989: 163), starajac sie dostosowa¢ do
ogolnie panujacych norm i zasad, a takze oczekiwan spotecznych.

W kontekscie niniejszych badan gléwne zalozenie, ktére mozna wyprowadzi¢
z NS, brzmi: dzialaniami parlamentarnymi kieruje przede wszystkim kultura poli-
tyczna oraz parlamentarna — czyli zbior formalnych i nieformalnych zasad zacho-
wania w ramach danego systemu politycznego oraz danej instytucji (tj. parlamentu).
W tym kontekscie, w ramach studiéw nad europeizacja, powstaje pytanie, w jaki
sposdb proces integracji europejskiej z jednej strony wptywa na powyzsze czynniki
kulturowe oraz, z drugiej, w jaki sposéb tradycje i kultura polityczna oddzialujg na
aktywnos¢ parlamentarzystow w zakresie polityki europejskiej. Mozna na przyklad
analizowa¢, w jaki sposob typ relacji miedzy egzekutywa a ustawodawcg (bardziej
kooperacyjny vs. konfrontacyjny) wptywa na aktywnos$¢ europejska cztonkéw
parlamentu oraz sprawowanie kontroli parlamentarnej nad wtadza wykonawcza.
Jak argumentuje Carina Sprungk (2013), koncyliacyjne relacje oparte na wspol-
pracy miedzy parlamentem a rzadem moga utrudnia¢ aktywnos¢ parlamentarna
w sferze spraw europejskich, gdyz publiczna konfrontacja z rzadem, szczegdlnie
w formie asertywnego korzystania z uprawnien kontrolnych i wywierania nacisku,
moze zosta¢ uznana za nieodpowiednia lub niefortunna. W literaturze funkcjonuje
réwniez pojecie tzw. stronniczos$ci wigkszosci (majority bias) opisujace sytuacje, gdy
wigkszo$¢ parlamentarna - niezaleznie od orientacji politycznej — unika wykorzy-
stywania swoich kompetencji do publicznego kwestionowania stanowiska rzadu
(por. Auel, Benz, 2005). Dylemat zwigzany z ,logika stosownosci” moze sta¢ si¢
réwniez udziatem opozycji. Im silniej partie opozycyjne prébuja wptywac na rzad
i go kontrolowac, starajac si¢ w ten sposoéb odpowiada¢ preferencjom wlasnego
elektoratu, tym bardziej moga by¢ oskarzane o podwazanie ,,interesu narodowego”
przez rzekome ostabienie pozycji negocjacyjnej rzadu. Natomiast jesli partie decy-
duja si¢ nie kwestionowac europejskich dziatan rzadu, pozwalajac mu efektywnie
realizowa¢ zamierzong polityke, moga by¢ oskarzane przez elektorat o to, ze nie
reprezentujg swoich wyborcéw i ich interesow.

Innym przykladem operacjonalizacji podejscia socjologicznego jest zbadanie,
jak stosunek cztonkéw parlamentu do integracji europejskiej wptywa na ich moty-
wacje do angazowania si¢ w konkretne areny europejskiej aktywnosci. Na przyktad
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partia euroentuzjastyczna moze postrzegac udziat w kontroli zasady subsydiarnosci
jako czynnik utrudniajgcy sprawne ksztaltowanie polityki europejskiej (czyli jako
pewnego rodzaju weto wobec integracji europejskiej), a zatem jako dziatanie nie-
odpowiednie. Z kolei eurosceptyczna wigkszos¢ moze uwazaé to samo dziatanie
za podstawowe narzedzie kontroli poczynan Komisji Europejskiej, a tym samym
rozliczalnosci politycznej UE, i chetnie z niego korzysta¢. W istocie postrzeganie
samych aren aktywnosci przez parlamentarzystow — w sensie ich legitymizacji
oraz znaczenia dla pelnienia konkretnych funkcji parlamentarnych - moze miec¢
istotny wplyw na ich motywacje¢ do angazowania si¢ w konkretne aktywnosci
w ramach UE. Badania Wolfganga Wesselsa z 2005 roku ukazaly zwigzek miedzy
pogladami parlamentarzystéw na temat znaczenia funkcji parlamentarnych a ich
stanowiskami wobec sposobu, w jaki nalezy wzmacnia¢ legitymacje demokratyczna
w UE. W tym sensie postawy parlamentarne zaréwno wobec integracji, jak i wobec
konkretnych europejsko zorientowanych aren aktywnosci (bedace wynikowg splotu
kultury politycznej, administracyjnej i orientacji politycznej) nie tylko determi-
nuja mobilizacj¢ parlamentéw narodowych w sprawach europejskich, lecz takze
wzajemnie si¢ wspotksztaltuja.

W podejsciu socjologicznym wazng role odgrywa réwniez pojecie ,,roli”
(Searing, 1991; Rozenberg, 2018) rozumianej jako zespdt postaw i zachowan wy-
nikajacy z zajmowanej pozycji spotecznej. W przypadku niniejszych badan chodzi
o role parlamentarne zaréwno na poziomie indywidualnym (tj. odgrywane przez
poszczegolnych postéw), jak i zagregowanym (tj. odgrywane przez instytucje par-
lamentu). Role te s jednoczesnie rolami politycznymi, gdyz odgrywane sg przez
politykéw. Zgodnie z perspektywa socjologiczng zaklada sie, ze instytucje - rozu-
miane jako reguly formalne — wplywaja na zachowanie aktoréw przez ksztalto-
wanie i kodyfikowanie rdl, ktére powinni oni odgrywac w otoczeniu spolecznym
(Searing, 1991). Aktorzy staraja si¢ sprostac tym oczekiwaniom, poniewaz kieruja
sie wspomniang wczesniej ,,logika stosownosci” (March, Olsen 1998). Oznacza
to, ze przestrzegaja oni formalnych zasad, powszechnie stosowanych w szerszym
srodowisku kulturowym, a takze dostosowuja swoje zachowanie do nowych regut
i oczekiwan dotyczacych rdl, jesli poprawia to lub zapewnia spoteczng legitymacje
ich instytucji badz organizacji (Hall, Taylor, 1996).

Wprowadzajac pojecie ,,roli” do analizy zachowan parlamentarnych w sferze
spraw europejskich, zaktadam wigc, ze zmiany instytucjonalne spowodowane po-
jawieniem si¢ nowych aren aktywnosci parlamentarnej w nieunikniony sposéb
wywieraja wplyw na postrzeganie rol parlamentéw narodowych w UE. W tym
sensie wprowadzenie przez traktat lizbonski tzw. systemu wczesnego ostrzegania
w ramach kontroli zasady subsydiarnosci (omoéwionego szczegétowo w rozdziale 6)
i pojawienie si¢ inicjatywy ,zielonej kartki” (oméwionej w rozdziale 7) znacznie
zmienily oczekiwania otoczenia wobec parlamentow, jak réwniez wplynely na
parlamentarng percepcje wlasnych europejskich rol. W pierwszym przypadku
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parlamenty zostaly wyznaczone przez traktat jako instytucje ,aktywnie przyczy-
niajgce si¢ do dobrego funkcjonowania Unii” przez kontrole zasady pomocniczo-
$ci. Spowodowalo to liczne dzialania dostosowawcze oraz reformy wewnetrzne
w odniesieniu do parlamentarnej koordynacji polityki europejskiej, a takze relacji
z rzadem. W drugim przypadku pojawienie si¢ nieformalnej mozliwosci propo-
nowania europejskich rozwigzan politycznych Komisji w ramach ,,zielonej kartki”
postawilo przed parlamentami pytanie, czy sa gotowe do odgrywania roli inicjato-
réw europejskiego procesu legislacyjnego pomimo braku odpowiednich umocowan
konstytucyjnych.

Mozna zatem zaryzykowa¢ stwierdzenie, Ze w obliczu pojawienia si¢ niektérych
aren aktywnosci zaréwno parlamenty, jak i ich czlonkowie znalezli si¢ pod swo-
istg presja normatywna, aby sprosta¢ nowym oczekiwaniom (por. Miklin, 2017).
W oczywisty sposdb reakcje i zakres zmian, jakie nastapity w odpowiedzi na otwar-
cie nowych aren, r6znia sie pomiedzy poszczegélnymi parlamentami, w zaleznosci
od wielu czynnikéw. W ramach podejscia socjologicznego wazna role przypisuje
sie wlasnie zaleznoséci miedzy pierwotng interpretacjg wlasnej roli w sprawach
europejskich a nowymi oczekiwaniami wobec tej roli powstatymi w wyniku uru-
chomienia nowych mechanizméw partycypacji. W tym sensie spéjno$¢ ,,nowej roli”
z ugruntowanym juz poczuciem parlamentarnego ,,odpowiedniego zachowania”
(logic of appropriateness) bedzie utatwia¢ aktywnos¢ parlamentu w obrebie nowe;j
areny. Zglebienie zagadnienia percepcji wlasnej dotyczacej roli, jakg parlamenty
powinny odgrywac w polityce UE, jest jednym z celéw niniejszej publikacji.

Schodzac natomiast na poziom indywidualnych postéw, Olivier Rozenberg
twierdzi, ze ani podejscie racjonalistyczne, ani normatywne nie pozwala do konca
wyjasni¢ dziatan parlamentarnych, poniewaz nie sa one w stanie wytlumaczy¢ za-
chowan ,,irracjonalnych” (2018). Badacz ten zwraca uwage, ze w wielu przypadkach
parlamentarzysci spedzajg kilka godzin tygodniowo, analizujagc dokumenty UE,
przedstawiajac sprawozdania parlamentarne i opracowujac rezolucje na tematy
europejskie, cho¢ wiedza, ze ich dzialania nie przyciggna uwagi wyborcéw - lub mi-
nistréw - i beda mialy jedynie ograniczony wptyw na polityke. Zwracajac uwage na
aspekt behawioralny, Rozenberg twierdzi zatem, ze powyzsza aktywnos¢ tlumacza
jedynie zachety emocjonalne oraz postrzeganie wtasnych rél. Innymi stowy, to, czy
i w jaki sposob parlamentarzysci angazuja si¢ w dang arene aktywnosci europejskiej,
zalezy od tego, czy wypelnianie nowej funkcji jest dla nich emocjonalnie gratyfi-
kujace w kontekscie odgrywanej i akceptowanej do tej pory roli parlamentarnej
(Blomgren, Rozenberg, 2012, s. 13).

Wreszcie podczas analizy zmian zachodzacych wewnatrz parlamentéw narodo-
wych w odpowiedzi na proces integracji europejskiej perspektywa socjologiczna
wskazuje na proces uczenia si¢ oraz socjalizacji jako jeden z katalizatoréw zmiany
(por. Boronska-Hryniewiecka, 2010). Owo uczenie si¢ obejmuje zmiany w za-
chowaniu aktoréw polegajace na przeksztalceniu ich preferencji i celéw zgodnie
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ze wspomniang wyzej logika stosownosci. W tym sensie proces parlamentarnej
europeizacji - rozumianej jako aktywne dziatanie w ramach analizowanych aren -
bedzie postepowal szybciej, jesli konkretni aktorzy, tj. parlamentarzysci lub partie,
uznaja, ze przyjecie nowych norm postgpowania jest zgodne z pewnymi standar-
dami, ktore uchodza za wlasciwe. Z kolei zaangazowanie w poszczegolne aktyw-
no$ci moze stac si¢ katalizatorem dalszej europejskiej socjalizacji parlamentow
narodowych. Na przyklad wymiana informacji i dobrych praktyk w ramach kon-
ferencji miedzyparlamentarnych (szerzej opisanych w rozdziale 8) moze dostarczaé
parlamentarzystom nowych zasobéw w postaci wiedzy eksperckiej, kontaktéw czy
sojuszy, pozwalajacych im wzmocnic¢ swoje europejskie kompetencje, a tym samym
zwigkszy¢ wplyw w sferze polityki europejskiej na arenie krajowe;.

3.4. Podsumowanie

Powyzszy rozdzial mial na celu przedstawienie calo$ciowej i spojnej perspek-
tywy analitycznej stworzonej na potrzeby niniejszej publikacji. Jej pierwszy ele-
ment - tj. rama konceptualna — obejmuje trzy koncepcje analityczne wykorzystane
w prowadzonych badaniach: rzadzenie wielopoziomowe (MLG), europeizacje,
oraz mikrokoncepcje ,,graczy na wielu arenach” (MAP). O ile optyki analityczne
MLG oraz MAP pozwalajg mi w sposéb przekrojowy przeanalizowa¢ dziatania
parlamentéw narodowych w obrebie pieciu aren aktywnosci, a takze uwzgled-
ni¢ czynniki wyjasniajace zaréwno z zakresu politics, polity, jak i policy, o tyle
perspektywa europeizacji umozliwia analize tych aktywnosci pod katem zmiany
instytucjonalnej. Drugi element przyjetej perspektywy analitycznej stanowi rama
teoretyczna, na podstawie ktérej budowac bede hipotezy badawcze odnoszace sie
do aktywnosci parlamentéw narodowych w zakresie analizowanych aren. Zgodnie
z argumentacjg przedstawiong w punkcie 3.3, hipotezy te wyprowadze na podsta-
wie bogatego dorobku teorii instytucjonalnej, wykorzystujac zalozenia zaréwno
klasycznego, jak i nowego instytucjonalizmu, w tym jego odmiang historyczna,
socjologiczng oraz racjonalnego wyboru. Poniewaz wszystkie przedstawione po-
wyzej nurty teoretyczne majg zar6wno mocne, jak i stabe strony z punktu widzenia
mocy wyjasniajacej, kluczcowym wyzwaniem nie jest okreslenie, ktére podejscie jest
lepsze, ale polaczenie ich w sposdb komplementarny w taki sposéb, aby uzyskac jak
najszerszy oglad mozliwych determinantéw dzialania parlamentéw narodowych.
Z tego wzgledu zidentyfikowane powyzej czynniki wyjasniajace potencjalng ak-
tywno$¢ parlamentéw w sprawach europejskich traktowa¢ bede jako wzajemnie
uzupelniajace sie — a nie wykluczajace zmienne. Szczegélowe zestawy hipotez od-
noszacych sie do konkretnych aren aktywnosci przedstawi¢ w rozdzialach 5,61 7.



Rozdziat 4

Roznorodnos¢ krajowych systemow parlamentarne;j
koordynacji polityki europejskiej

Ewolucja roli parlamentéw narodowych w UE nastgpita nie tylko na podstawie
postanowien traktatowych, lecz takze — a moze przede wszystkim - w ramach
krajowych praktyk i przepiséw dotyczacych stosunkéw miedzy wladzg ustawodaw-
czg 1 wykonawczg, jak rowniez w dziedzinie wspolpracy miedzyparlamentarne;.
Parlamenty narodowe — czesto postrzegane jako dos$¢ jednorodna grupa — nie
stanowig jednak monolitu pod wzgledem formalnych uprawnien kontrolnych
i opiniodawczych w sprawach polityki europejskiej. Poza zasadniczymi podobien-
stwami, tj. ustanowieniem komisji do spraw europejskich i ogélnych kompeten-
cji kontrolnych, krajowe reformy instytucjonalne dotyczace roli ustawodawcow
w sprawach europejskich ustanowily réznorodny system regulacji w tej sferze.
Roéznice te wynikajg przede wszystkim ze wspolistnienia odmiennych systeméw
politycznych, prawnych i konstytucyjnych, a takze tradycji instytucjonalnych w ra-
mach poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Jednym z czynnikéw réznicujacych aktywno$¢ parlamentéw w obszarze spraw
europejskich jest juz sama struktura tych instytucji, oparta na jedno- lub dwuiz-
bowosci. Wiekszos¢ panstw UE (15) ma parlamenty jednoizbowe (zob. tabela 1).
W przypadku parlamentéw dwuizbowych kompetencje izb wyzszych (lub inaczej
drugich) réznig si¢ od tych nalezacych do izb nizszych (lub pierwszych). Na jed-
nym krancu znajduja si¢ izby wyzsze, ktérym przystuguja jedynie uprawnienia
konsultacyjne i ktdre stanowig niejako odbicie aktywnosci izb nizszych, podczas
gdy na drugim lokuja sie te majace szerokie uprawnienia wspoétksztaltowania i we-
towania projektow aktow ustawodawczych wydanych przez izby nizsze. Jak zostanie
pokazane w dalszej czesci tego rozdzialu, to zrdéznicowanie w obrebie systemow
bikameralizmu przektada si¢ rdwniez na aktywnos¢ izb wyzszych w sprawach eu-
ropejskich. Dotychczasowe badania wskazuja réwniez, ze parlamenty jednoizbowe
sa zazwyczaj bardziej aktywne i skuteczne w dziedzinie kontroli rzadu w polityce
europejskiej (Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a).

Rozwigzania systemowe dotyczace ,.,europejskiej funkcji” parlamentéw roznia
sie réwniez na poziomie regulacji konstytucyjnych. Na przykltad polska ustawa
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zasadnicza - w odrdznieniu od niemieckiej, francuskiej, austriackiej czy chociazby
wegierskiej — nie uwzglednia takowej funkcji wtadzy ustawodawczej i nie okresla
zadnych prerogatyw parlamentu w ramach unijnego procesu decyzyjnego. Kolejna
réznicg systemowa w sferze polityki europejskiej jest sposdb komunikacji miedzy
ustawodawca a egzekutywa. Podczas gdy niektore parlamenty wydaja pisemne
opinie odnosnie do unijnych projektéw legislacyjnych, inne przekazuja swoje sta-
nowisko rzagdowi ustnie podczas sesji odpowiednich komisji, a niektdre stosuja
obie procedury. Co jednak najwazniejsze, konsekwencje takich opinii i stanowisk
s3 bardzo rézne. Celem tego rozdzialu jest przedstawienie owego zréznicowania
prawno-instytucjonalnego w odniesieniu do formalnych uprawnien parlamentéow
krajowych oraz procedur zwigzanych z parlamentarna kontrolg polityki europej-
skiej. Uwarunkowania te stanowig jeden z czynnikéw wplywajacych na faktyczna
aktywnos¢ parlamentéw w Unii Europejskiej.

Tabela 1. Struktura parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej

Typ parlamentu Panstwo

Jednoizbowy Butgaria, Chorwacja, Cypr, Dania, Estonia,
Finlandia, Grecja, Litwa, Luksemburg,
Lotwa, Malta, Portugalia, Stowacja, Szwecja,
Wegry

Dwuizbowy Austria, Belgia, Czechy, Francja, Hiszpania,
Holandia, Irlandia, Niemcy, Polska,
Rumunia, Stowenia, Wiochy

Zrédto: opracowanie wiasne.

4.1. Modele kontroli parlamentarnej w obszarze spraw europejskich

Ogolnie rzecz bioragc, modele parlamentarnego nadzoru i kontroli polityki eu-
ropejskiej mozna podzieli¢ na trzy kategorie w zaleznosci od specyfiki proce-
dur ustanowionych w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich. Procedury te
dotyczg zaréwno: 1) infrastruktury instytucjonalnej odpowiedzialnej za nadzér,
2) przedmiotowego charakteru dokumentéw i dzialan podlegajacych nadzorowi
parlamentarnemu, jak i 3) mechanizméw parlamentarnego wplywu na europejska
polityke rzadu.

4.1.1. Rola komisji do spraw europejskich

Podstawowg kwestig organizacyjna, ktéra do pewnego stopnia odréznia od siebie
parlamentarne modele koordynacji spraw europejskich, jest podzial obowiazkow
kontrolnych wewnatrz parlamentéw narodowych. Sprowadza si¢ on do pytania,
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ktory organ parlamentarny jest odpowiedzialny za monitoring, analize¢ i podejmowa-
nie decyzji w obszarze spraw europejskich, tzn. czy jest to specjalna komisja do spraw
europejskich (KSE), czy réwniez komisje sektorowe (branzowe) zajmujace si¢ dana
dziedzing polityki. Podczas gdy wszystkie panistwa czlonkowskie powotaly w swoich
parlamentach narodowych odpowiednie KSE i powierzyly im monitorowanie dzia-
tan rzadu w kwestiach zwigzanych z cztonkostwem w UE (Raunio, 2009; Maurer,
Wessels, 2001a), z literatury pordwnawczej na temat europeizacji parlamentéw naro-
dowych wiemy réwniez, ze KSE sg wyposazone w bardzo rézne uprawnienia (Auel,
Benz, 2006; Kassim i in., 2000; Maurer, Wessels, 2001b; Rometsch, Wessels, 1996).

W niektérych parlamentach KSE odgrywa zatem role wiodaca w kwestiach poli-
tyki europejskiej i - majac uprawnienia przekrojowe - zajmuje stanowisko w imieniu
calej izby. Tak jest na przyklad we francuskim Zgromadzeniu Narodowym, w kt6-
rym KSE poddaje kontroli wszystkie projekty unijne na podstawie art. 88-4 kon-
stytucji francuskiej, a takze dysponuje wytacznym uprawnieniem przedstawiania
wnioskow w sprawie rezolucji parlamentarnych® przesytanych do komisji sektoro-
wych. Przypadek Frangcji jest o tyle interesujacy, ze pomimo roli wiodacej w sferze
spraw europejskich formalny status KSE jest podrzedny w stosunku do komisji
sektorowych. W odréznieniu od rozwigzan przyjetych w wigkszosci parlamentow
francuska KSE nie ma statusu komisji stalej, co pozbawia jg istotnych prerogatyw
dotyczacych wplywu i wdrazania poprawek odnosnie do unijnych projektow le-
gislacyjnych (wigcej na ten temat w: Rozenberg, 2018). W Czechach stanowisko
KSE jest wigzace dla calego parlamentu, bez potrzeby gtosowania na posiedze-
niu plenarnym. W czeskim Senacie oraz estonskim Riigikogu KSE odpowiada za
kontrole wszystkich projektéw unijnych z wyjatkiem tych dotyczacych Wspolnej
Polityki Zagranicznej, Bezpieczenstwa i Obrony — w tym zakresie organem odpo-
wiedzialnym jest komisja ds. zagranicznych. Inne kraje, w ktérych dominuje system
scentralizowany, to Austria, Lotwa, Hiszpania i Polska. KSE w Sejmie dysponuje
uprawnieniami wykraczajacymi w istotny sposob poza zwykle uprawnienia statych
komisji sejmowych. Uprawnienia te dotycza mozliwosci wywierania wptywu na
dzialania Rady Ministrow, w szczegdlnosci te z nich, ktdre dotyczg stanowienia
prawa UE (Cieslik, Pawlowski, 2019).

Warto jednak podkresli¢, ze w coraz wiekszej liczbie parlamentéw komisje
sektorowe réwniez uczestnicza w procesie kontroli i opiniowania projektow legisla-
cyjnych UE, udzielajac KSE specjalistycznych porad na wczesnych etapach procesu
decyzyjnego lub w kwestiach pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zgodnie z 27 p6l-
rocznym raportem COSAGC, 29 z 41 izb ustawodawczych potwierdzilo, ze KSE nie
jest jedyna komisja odpowiedzialng za analize¢ unijnych projektéw ustawodawczych
(COSAC, 2017a). Na przyklad Wielka Komisja finskiej Eduskunty rozwaza doku-
menty unijne na podstawie o§wiadczen przekazywanych przez komisje branzowe.

9 Résolution, czyli opinie na temat projektow aktow legislacyjnych Komisji Europejskie;j.
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W litewskim Seimasie z kolei komisje branzowe dokonuja oceny zasadnosci dalszego
badania unijnych propozycji i w razie potrzeby ustalajg zalecenia, ktére nastepnie
przesylaja do KSE. W belgijskiej Izbie Reprezentantéw oraz Senacie KSE pelni funk-
cje komisji filtrujacej, a wybrane przez nig wnioski poddawane sa kontroli przez
odpowiednie komisje sektorowe. We wloskiej Izbie Deputowanych oraz Senacie
komisje branzowe otrzymujg projekty aktow UE oraz wyrazajg pisemne opinie. Ich
uwagi i propozycje zalaczane sg do opinii wydanych przez KSE (Cavatorto, 2015).
Na Wegrzech KSE regularnie zwraca si¢ do komisji branzowych o opinie odno$nie
do konkretnych sektorowych dossier (Ilonszki, 2015). System zdecentralizowany
zastosowano réwniez w niemieckim Bundestagu, gdzie zasadniczo wszystkie komi-
sje omawiajg sprawy europejskie dotyczace zagadnien lezacych w ich kompetencji,
podczas gdy KSE ma charakter przekrojowy. Innymi przyktadami takiego podzialu
pracy s3 Portugalia i Grecja, gdzie state komisje wlasciwe dla danego sektora po-
lityki unijnej wydaja wlasng opini¢ na wniosek KSE. Czasami KSE koncentruje
sie wylacznie na badaniu zgodnosci danego projektu UE z zasadg pomocniczo$ci,
podczas gdy komisje sektorowe przeprowadzajg merytoryczng analiz¢ wnioskow
dotyczacych europejskich aktow ustawodawczych.

Niewiele parlamentéw wzmocnilo swoje komisje sektorowe w takim samym
stopniu, jak stalo si¢ to w Holandii (Gattermann i in., 2013), gdzie reformy we-
wnetrzne z 2006 roku zdecentralizowaly odpowiedzialno$¢ za sprawy UE i sprawily,
ze komisje sektorowe znalazly sie w centrum procesu kontroli (zob. Tweede Kamer,
2006). Komisja ds. europejskich w holenderskiej Tweede Kamer jest przy tym gtow-
nie odpowiedzialna za ogdlna koordynacje dzialalnosci zwigzanej z UE, a takze za
rozwigzywanie instytucjonalnych probleméw wykraczajacych poza sektory lub
obszary polityki (Hogenauer, 2015).

Na koniec nalezy zauwazy¢, ze z wyjatkiem Hiszpanii, w ktérej komisja odpo-
wiedzialna za sprawy europejskie jest wspdlna dla obu izb (tj. Congreso i Senado),
wszystkie pozostale parlamenty dwuizbowe majg dwie oddzielne komisje. Ponadto
tylko trzy parlamenty narodowe w ogdle nie wyznaczyly wyspecjalizowanej komisji
do spraw europejskich. Sg to parlamenty Cypru, Luksemburga i Malty, ktére ze
wzgledu na rozmiar panstwa i ograniczone zasoby administracyjne powierzaja
parlamentarnej komisji spraw zagranicznych zadanie monitorowania spraw euro-
pejskich. Z pewnym zdziwieniem nalezy zatem przyja¢ decyzje polskiego Senatu,
ktéry na poczatku swojej dziewigtej kadencji, w listopadzie 2015 roku, zadecydo-
wal, aby polaczy¢ niezalezng do tej pory komisje ds. Unii Europejskiej z komisja
ds. zagranicznych, dolaczajac tym samym do grona Cypru, Luksemburga i Malty.

4.1.2. System dokumentowy, proceduralny czy mieszany?

System kontroli polityki europejskiej mozna réwniez sklasyfikowaé ze wzgledu
na przedmiot analizy parlamentarnej w ramach krajowych procedur, tj. czy s3 to
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dokumenty unijne (projekty aktéw ustawodawczych i nieustawodawczych pocho-
dzacych od Komisji Europejskiej), czy stanowisko rzadu narodowego dotyczace
powyzszych projektéw. W tym przypadku rozréznimy model oparty na analizie
dokumentéw, model proceduralny oraz mieszany.

System dokumentowy koncentruje prace parlamentarne na analizie projektéw
legislacyjnych i innych dokumentéw pochodzacych od instytucji UE. Podstawowa
cechg tego modelu jest , filtrowanie” dokumentéw unijnych na wczesnym etapie
procesu decyzyjnego. Z reguly komisja wlasciwa, odpowiedzialna za koordynacje
kontroli, informuje swoja izbe o politycznym i prawnym znaczeniu poszczegélnych
dokumentéw unijnych, ustalajac, ktére z nich wymagaja dalszej analizy. System
dokumentowy zasadniczo nie koncentruje si¢ na kontroli dziatan rzadu w ramach
poszczegolnych posiedzen Rady ani nie przewiduje systematycznego upowazniania
ministréw do zajecia konkretnego stanowiska. Taki model przyjeto we Francji, na
Cyprze, w Irlandii, Niemczech, Portugalii i we Wloszech. Podobny system usta-
nowily réwniez belgijski Sénat i holenderska Eerste Kamer, a takze luksemburska
Chambre des Députés.

W systemie proceduralnym dzialania parlamentu koncentruja sie raczej na
procesie decyzyjnym zachodzacym na poziomie UE anizeli na pojedynczych do-
kumentach unijnych. Gtéwnym przedmiotem kontroli jest czesto stanowisko rzadu
krajowego na forum Rady UE!'®. W niekt6rych przypadkach system ten obejmuje
uprawnienia komisji do spraw europejskich do udzielenia bezposredniego mandatu
rzagdowi, zanim odpowiedni minister bedzie mdgt przedstawi¢ stanowisko lub
zaglosowac na posiedzeniach Rady. Parlamenty Danii, Estonii, Finlandii, Szwecji,
Lotwy i Litwy naleza do tej grupy. Wigkszo$¢ tzw. systemdéw mandatowych to
systemy proceduralne, ale nie wszystkie systemy proceduralne zawieraja element
udzielania mandatu.

W rzeczywistosci wigkszos$¢ systemoéw kontroli parlamentarnej w sprawach
europejskich ma charakter mieszany. Parlamenty analizuja oba aspekty procesu
decyzyjnego w UE, zaréwno dokumenty unijne, w tym projekty aktéw legislacyj-
nych, jak i stanowiska rzadéw w sprawach europejskich (COSAC, 2007). Taki model
przyjeta Polska, gdzie sejmowa komisja do spraw Unii Europejskiej moze wyrazi¢
opini¢ na temat wnioskow legislacyjnych UE, a takze na temat projektu stanowiska
Rady Ministréw dotyczacego wyzej wymienionych wnioskéw!0!.

100 przypomnijmy, ze Rada UE (zwana réwniez Radg Ministréw UE) jest - wraz z Parlamentem
Europejskim - unijnym organem ustawodawczym. W jej sklad wchodza ministrowie poszczegdl-
nych panstw cztonkowskich w zalezno$ci od omawianej dziedziny polityki. Rada przyjmuje akty
prawne i koordynuje polityke unijng, reprezentujac gtos rzadéw krajowych.

101 Zob. ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.
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4.1.3. Mandat czy opinia niewigzgca?

Trzecia klasyfikacja dotyczy charakteru stanowisk przyjmowanych przez parlament
w zakresie kontroli dziatan rzadu na arenie unijnej, szczegélnie w ramach Rady UE,
i opiera si¢ na rozréznieniu miedzy wiazacym lub indykatywnym charakterem wy-
dawanych przez parlament opinii lub rezolucji. Klasyfikacja ta w sposéb formalny
odnosi si¢ do charakteru wptywu, ktéry krajowy ustawodawca jest w stanie wywie-
ra¢ na kierunki europejskiej polityki wlasnego panstwa. W pierwszym przypadku
system kontroli przybiera forme systemu mandatowego, w ktérym parlament naro-
dowy przekazuje swojemu rzagdowi instrukcje dotyczace gtosowania przed posiedze-
niami Rady. Kraje objete formalnym systemem mandatowania to Dania, Finlandia,
Szwecja, Litwa i Austria. Parlamenty tych krajow majg uprawnienia do okreslania
mandatu negocjacyjnego, ktoérego rzad musi skrupulatnie przestrzega¢ w procesie
negocjacji na poziomie UE. W niektorych przypadkach, jesli rzad musi odejs¢ od
uzgodnionego stanowiska, powinien uzyska¢ upowaznienie w trybie pilnym od prze-
wodniczgcego parlamentarnej komisji do spraw europejskich. Na przyktad w Austrii
zgodnie z art. 23 B-VG komisja do spraw europejskich Zgromadzenia Narodowego
(Nationalrat) moze formutowac opinie, ktére prawnie wigza rzad we wszystkich
negocjacjach dotyczacych projektéw UE. Rzad moze odstgpi¢ od tych opinii tylko
z pilnych powodéw polityki zagranicznej i tylko po ponownym skonsultowaniu si¢
z KSE. Podobne prawa przyznaje si¢ austriackiej izbie wyzszej, czyli Bundesratowi,
ale jedynie w odniesieniu do srodkoéw, ktdre ograniczylyby jego wlasne kompetencje,
lub w przypadku naruszenia prawa konstytucyjnego (Miklin, 2015).

W przypadku dunskiego Folketingu, uznawanego za jeden z formalnie naj-
silniejszych parlamentéw UE, rzad jest zobowigzany do uzyskania od komisji do
spraw europejskich pelnomocnictwa do przyjecia stanowiska w sprawie kazdej
propozyciji legislacyjnej i do prowadzenia na tej podstawie negocjacji w Radzie
UE. W tym celu rzad przedstawia swoje stanowisko negocjacyjne na posiedzeniu
KSE oraz otrzymuje mandat do jego przekazania Radzie. Czlonkowie KSE nie
tylko glosuja nad wnioskiem, lecz takze majg prawo do proponowania poprawek.
Minister nie ma jednoczes$nie prawa podejmowac zadnych negocjacji w Brukseli,
jezeli nie uda mu sie przekona¢ wiekszosci cztonkéow komisji do swojej propo-
zycji. Podobnie, jesli negocjacje w Brukseli wymagaja zmiany stanowiska Danii,
a minister chce wyj$¢ poza ramy stanowiska zatwierdzonego w ramach mandatu,
musi przedstawi¢ KSE nowe sugestie i poczekac na nowe instrukcje. Rzad jest na-
stepnie zobowiazany do przekazania KSE pisemnego raportu podsumowujacego
wynik negocjacji nie pézniej niz pig¢ dni roboczych po kazdym posiedzeniu Rady
(COSAC, 2007: 34).

Stosunkowo mtodym panstwem cztonkowskim, w ktérym parlament ma silne
prerogatywy udzielania rzagdowi pelnomocnictwa w sprawach europejskich, jest
Litwa. Litewski Seimas udziela rzadowi politycznego mandatu do reprezentowania
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stanowiska panstwa na forum UE. W przypadku nieosiggniecia oczekiwanych
rezultatow odpowiedzialny minister jest zobowigzany do wykazania przed par-
lamentem, ze porozumienie uzyskane w Radzie nie jest sprzeczne z narodowym
interesem oraz przyniesie Litwie korzysci. Litewski system kontroli parlamentarnej
nadaje Seimasowi strategicznie wazna role, umozliwiajaca wyrazanie swoich opinii
na roznych etapach procesu decyzyjnego. W 2007 roku KSE Seimasu wskazywala,
ze z powodzeniem wprowadza korekty i zmiany do stanowisk rzadu, jak réwniez
inicjuje biezaca debate polityczng w sprawach unijnych (COSAC, 2007: aneks s. 13).

W drugim przypadku mamy do czynienia z krajami, w ktérych stanowiska
zajmowane przez parlamenty narodowe sg pozbawione wigzacego charakteru.
Takie systemy przyjely Belgia, Cypr, Hiszpania, Francja, Grecja, Wlochy, Irlandia,
Luksemburg, Malta i Portugalia. Wprawdzie w tych krajach izby ustawodawcze
moga wyrazi¢ opinie w sprawie dokumentéw unijnych, lecz stanowiska te nie maja
dla rzadu prawnie wigzacego charakteru w negocjacjach w Radzie. Rzad moze si¢
jednak do nich zastosowac z powodéw politycznych. Czgsto w tych krajach obo-
wigzuje tzw. parlamentarna procedura skladania zastrzezen (parliamentary scrutiny
reserve), ktora zabrania rzagdowi zajmowania stanowiska w Radzie dopoty, dopoki
parlamenty tych krajow nie wypowiedza sie¢ w sprawie konkretnych projektow.
Taka procedura moze trwa¢ do kilku tygodni i potencjalnie stanowi¢ dodatkowa
dzwignie parlamentarnych wptywéw. Przykladem tego rodzaju rozwigzania jest
system francuski (por. Rozenberg, 2018).

Wreszcie mamy réwniez do czynienia z modelem posrednim, ktéry - cho¢ za-
wiera elementy mandatowania - nie jest typowym systemem udzielania wigzacych
pelnomocnictw. Innymi stowy, opinia parlamentu nie ma tu charakteru wigzacego
mandatu, jednak jest istotnym elementem, ktéry rzad powinien uwzgledni¢ w sta-
nowisku przedkladanym w Radzie UE (por. Balicki, 2019). Tak jest na przyklad
w Niemczech, gdzie Bundestag opiniuje stanowiska rzadu federalnego dotyczace
polityki europejskiej. Artykut 23 ust. 3 niemieckiej konstytucji oraz bardziej szcze-
goétowe przepisy okreslone w ustawie o wspolpracy miedzy rzadem federalnym
a Bundestagiem w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej (EUZBBG)!%? stanowia,
ze przed poparciem unijnego projektu ustawodawczego lub zajeciem stanowiska
w Radzie niemiecki rzad uwzglednia opinie wydane przez Bundestag podczas
prowadzenia negocjacji. Jednak stanowiska parlamentu nie s3 uwazane za prawnie
wigzace dla rzadu federalnego. W przypadku odstgpienia od danego stanowiska
podczas negocjacji w Radzie rzad musi uzasadni¢ swojg decyzje przed odpowiednia
komisja. W tym wzgledzie EUZBBG $cisle okresla obowigzki informacyjne spo-
czywajace na rzadzie: ,,Po podjeciu ostatecznej decyzji rzad federalny niezwlocz-
nie informuje Bundestag na pi$mie, w szczegdlnosci o sposobie przyjecia opinii

102 Gesetz tiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Angele-
genheiten der Europdischen Union — EUZBBG.
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Bundestagu. Jezeli uwzglednienie wszystkich intereséw przedstawionych w opinii
nie bylo mozliwe, rzad federalny podaje powody. Na wniosek jednej czwartej czton-
kéw Bundestagu rzad federalny wyjasnia te powody podczas debaty na sesji ple-
narnej”. Ustawa zobowiazuje réwniez rzad do informowania Bundestagu o swoim
stanowisku przed Rada i do zlozenia raportu ex post na piémie. Ponadto Bundestag
kontroluje europejska polityke niemieckiego rzadu federalnego, wykorzystujac
liczne dodatkowe instrumenty, takie jak debaty parlamentarne czy zapytania po-
selskie. Inne kraje, w ktdrych opinie parlamentéw sg swoistym drogowskazem dla
rzadoéw, lecz nie majg mocy prawnie wigzacej, to: Holandia, Chorwacja, Wegry,
Rumunia, Stowenia i Polska. W Holandii jednakze, w ramach umowy zawartej
z rzadem, przedstawiciel Rady Ministréw nie moze podejmowac zadnych nieod-
wracalnych decyzji, jedli nie uzgodni z izbg nizsza (Tweede Kamer) odpowiedniej
strategii informacyjnej (Hogenauer, 2015).

Przypadek Polski warto przeanalizowa¢ nieco bardziej szczegétowo ze wzgledu
na fakt, ze sila formalna polskiego Sejmu bywa czasem w literaturze niedosza-
cowana. Z formalnego punktu widzenia Sejm dysponuje dosy¢ rozbudowanymi
prerogatywami dotyczacymi kontroli i wptywu na polityke europejska rzadu. Cho¢
w polskiej konstytucji nie ma wzmianki o uprawnieniach parlamentu w kwestiach
polityki europejskiej, relacje miedzy rzadem a ustawodawca sa regulowane przez akt
nizszego rzedu, tj. ustawe o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w spra-
wach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
z 8 pazdziernika 2010 roku (tzw. ustawe kooperacyjna)!®. Zgodnie z nig rzad
Rzeczypospolitej ma obowigzek nie tylko informowa¢ parlament o stanowisku,
jakie zamierza zaja¢ na forum UE, lecz takze w stanowisku tym powinien uwzgled-
nia¢ opinie parlamentu. Jak zauwaza Ziemowit Cieslik (2019: 54), w swietle ustawy
kooperacyjnej zar6wno opinie o projekcie aktu prawnego UE (pierwsza kategoria
opinii), jak i o stanowiskach RP zajmowanych przez Rade Ministréw w trakcie pro-
cedur stanowienia prawa UE (druga kategoria opinii) oraz opinie o stanowisku RP,
jakie Rada Ministréw ma zamiar zaja¢ podczas rozpatrywania projektu w Radzie UE
(trzecia kategoria opinii), maja — w pewnym sensie — charakter wigzacy dla rzadu.
Zgodnie z art. 13 ustawy kooperacyjnej, opinia komisji ds. UE powinna bowiem
stanowi¢ podstawe stanowiska Rady Ministréw w procesie ustawodawczym na po-
ziomie Unii. Jezeli opinia ta nie zostanie wzigta pod uwage, to odpowiedni czlonek
rzadu jest zobowigzany do natychmiastowego wyjasnienia przed KSE przyczyny tej
rozbieznosci. Ustawa nie przewiduje jednak zadnych sankcji formalnych, jesli tak
sie nie stanie. Jak zatem widac¢, niewigzacy charakter stanowiska parlamentarnego
jest rownowazony przez $cisty obowigzek wyjasniania przed KSE stanowisk przy-
jetych podczas negocjacji unijnych. Jednak konsekwencje wyciagniete wobec rzagdu
moga mie¢ wylacznie polityczny charakter. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze Rada

103 Dziennik Ustaw z 2010 roku Nr 213, poz. 1395.
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Ministréw jest zobowigzana uwzglednia¢ wytacznie opinie wydawane przez Sejm.
Opinie wydawane przez senacka Komisje Spraw Zagranicznych i Unii Europejskiej
nie wigza Rady Ministréw w opisanym wyzej znaczeniu (por. Cieslik, 2019). Fakt,
iz opinia senackiej komisji ds. zagranicznych oraz UE nie ma takiej samej wagi co
opinia komisji sejmowej, wyptywa wprost z Konstytucji RP. Podczas gdy art. 95 pol-
skiej ustawy zasadniczej okresla Sejm i Senat jako organy wladzy ustawodawczej,
tylko Sejmowi przypisuje funkcje kontrolng wobec rzadu (art. 95 ust. 2). Wprawdzie
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2005 roku!® przyznat Senatowi prawo wyda-
wania opinii w zakresie polityki europejskiej, a nastepnie zostalo ono uwzglednione
w ustawie kooperacyjnej z 2010 roku!%, ale tylko opinia sejmowej KSE, jezeli zo-
stanie wydana, staje si¢ podstawg stanowiska negocjacyjnego rzadu na posiedzenie
Rady UE lub Rady Europejskiej (art. 13 ustawy kooperacyjnej). Nieuwzglednienie
opinii komisji senackiej nie pociaga za sobg zZadnych konsekwencji, co wynika ze
wspomnianego wyzej konstytucyjnego pozbawienia Senatu kompetencji kontrol-
nych wobec rzadu (Fuksiewicz, 2011; Bisztyga, Zientarski, 2014). Z tego wzgledu
Senat, wpisujacy si¢ w system polskiego asymetrycznego bikameralizmu, nalezy
uzna¢ za formalnie stabg izbe wyzsza, o ograniczonych mozliwosciach wplywa-
nia na egzekutywe zaréwno w sferze polityki krajowej, jak i spraw europejskich
(por. Granat, Granat, 2019).

4.2. Formalna sila parlamentu a jego aktywnos¢
w sprawach europejskich

Okreslajac sile parlamentu w sprawach UE, badacze najczesciej odnosza si¢ do po-
jecia kontroli lub nadzoru parlamentarnego nad rzagdem. W literaturze przedmiotu
panuje wzgledna zgoda co do tego, Ze na owa kontrole skladajg si¢ nastepujace
elementy: (a) dostep do informacji, (b) zdolnosci instytucjonalne do sprawowania
nadzoru i przetwarzania informacji oraz (c) instrumenty stuzace egzekwowaniu
preferencji parlamentarnych (por. Karlas 2012; Winzen, 2012; Auel i in., 2015a, b).
Z kolei sila tej kontroli zalezy zwykle od wielu, mniej lub bardziej sprecyzowanych
czynnikéw. Ogdélnie mozna je skategoryzowac w trzech nastepujacych grupach: (a)

104 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 roku (K 24/04): ,,Nier6wno$¢ kom-
petencji komisji Sejmu i Senatu w pracach nad projektami aktéw prawnych Unii Europejskie;”.
W powyzszym wyroku Trybunal Konstytucyjny rozstrzygal o kompetencjach Senatu wobec opi-
niowania stanowiska rzadu na temat projektow aktéw legislacyjnych Unii Europejskiej i uznal, ze
opiniowanie stanowisk rzadu nie jest funkcja kontrolng wobec rzadu, ktdra jest zarezerwowana
wylacznie dla Sejmu, ale funkcja legislacyjna, dlatego obie izby powinny by¢ w tym zakresie
rownouprawnione.

105 W poprzedniej wersji ustawy kooperacyjnej rzad nie byt zobowigzany do zasiegania opinii
Senatu na temat stanowiska rzadu przed posiedzeniami Rady UE, co zostalo uznane za niekon-
stytucyjne przez Trybunat Konstytucyjny.
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dostep do informacji zaré6wno o propozycjach i zmianach polityki UE (dokumenty
unijne), jak i o pozycji negocjacyjnej rzadu (stanowisko rzadu); (b) infrastruktura
parlamentarna stuzaca do procedowania i analizowania dokumentéw unijnych;
(c) wiazacy charakter stanowisk parlamentarnych (tj. opinii, rezolucji lub manda-
tow). W bardziej szczegétowym ujeciu w wymiarze dostepu do informacji nalezy
bra¢ pod uwage szybkos¢ uzyskiwania stanowiska rzadu lub dokumentéw unijnych
(Maurer, Wessels, 2001a; Raunio, 2005) i rodzaje dokument6w (niektdre parlamenty
maja prawo dostepu do dokumentdéw klasyfikowanych jako tajne — np. dotyczace
szczegolow glosowan w Radzie UE) (Winzen, 2012, 2013). W wymiarze proce-
dowania informacji niektorzy badacze biorg pod uwage zakres, w jakim komisje
stale s3 zaangazowane w kontrole spraw UE (Raunio, 2005), podczas gdy inni
stosujg wskazniki takie jak status komisji ds. europejskich (specjalne, stale czy sub-
komisje) (Winzen, 2012), istnienie parlamentarnej procedury sktadania zastrzezen
(Karlas, 2012; Winzen, 2012) lub mechanizméw filtrowania dokumentéw (Maurer,
Wessels, 2001a, b; Aueliin., 2015a). Jeszcze inni uwzgledniajg zaangazowanie sesji
plenarnych w sprawy europejskie lub wizyty czlonkéw Parlamentu Europejskiego
i komisarzy w parlamentach narodowych (Bergman, 1997). Niektore rankingi za-
wieraja réwniez opcje dotyczace przedmiotu kontroli, tj. uzalezniajg kwalifikacje
od tego, czy s3 nim dokumenty UE, czy pozycja negocjacyjna rzadu (Karlas, 2012).
Jesli chodzi o egzekwowanie preferencji parlamentarnych, wszystkie rankingi biorag
pod uwage opcje wigzacego lub niewigzacego charakteru parlamentarnych opinii
lub instrukeji do glosowania na forum UE.

Na podstawie wymienionych wyzej kryteriow badacze sklasyfikowali i uszere-
gowali parlamenty narodowe zgodnie z ich silg instytucjonalng w sprawach euro-
pejskich (Karlas 2012; Winzen 2012; Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a). Poszczegolne
rankingi r6znia sie jednak nieznacznie w swoich wynikach ze wzgledu na stosowang
metodologie. Na przyklad w rankingu Jana Karlasa sita kontroli parlamentarne;j
operacjonalizowana jest na podstawie czterech kryteriéw, tj.: (1) zakresu kontroli,
(2) decentralizacji, (3) mechanizmow wplywu oraz (4) ich charakteru wigzgcego.
W odniesieniu do zakresu kontroli pytanie dotyczy tego, czy obiektem analizy sa
tylko wnioski legislacyjne UE, tylko stanowiska negocjacyjne rzadu, czy oba te
aspekty. Kryterium decentralizacji odnosi si¢ do tego, czy komisje sektorowe sa
regularnie zaangazowane w kontrolg, czy gléwnym aktorem jest sama komisja ds.
europejskich. Jesli chodzi o mechanizmy wplywu, Karlas rozpatruje trzy mozliwo-
$ci: (a) gdy opinie/rezolucje czy mandaty sg regularnie przyjmowane przez parla-
ment (3 punkty); (b) gdy parlament ma formalna wtadze przyjmowania mandatéw,
ale nie sa one regularnie przyjmowane lub wykorzystywana jest tzw. procedura
sktadania zastrzezen (1,5 pkt)!%. Wigzgcy charakter moze réwniez przyjmowa¢

196 Dla przypomnienia: uprawnienie do mandatowania oznacza, ze rzad musi uzyskaé zgode
parlamentu na swoje stanowisko negocjacyjne, zanim zagtosuje w Radzie UE, a wykorzystanie
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dwie formy, tj. (a) rzad konsultuje si¢ z parlamentem, jesli nie moze utrzymac
uprzednio zatwierdzonego stanowiska (3 pkt); (b) w przypadku odstgpienia od sta-
nowiska parlamentu rzad zobligowany jest do zgtoszenia i uzasadnienia tego faktu
przed parlamentem (1,5 pkt). Karlas nie rozréznia przy tym w swoim rankingu
poszczegolnych izb parlamentarnych, lecz dodaje kryterium ,,sity izby wyzszej”
w przypadku systemdéw dwuizbowych (Karlas, 2012).

Z kolei metodologia zaproponowana przez badaczy z grupy OPAL (Auel,
Rozenberga i Taceg) bierze pod uwage trzy kryteria pomiaru sily parlamentar-
nej w zakresie spraw europejskich, tj.: (a) dostep do informacji, (b) infrastrukture
kontroli (przetwarzanie informacji) oraz (c) nadzér (zdolno$¢ do egzekwowania
kontroli). W odréznieniu od Karlasa badacze z grupy OPAL przywiazuja wigksza
wage do kryterium dostepu do dokumentéw poufnych lub tajnych, w tym doku-
mentéw COREPER i grup roboczych. Dodatkowa wartos¢ przypisuja tez dostepowi
do stanowisk rzadu w odniesieniu do okreslonego unijnego dossier (tzw. expla-
natory memorandum). Interesuje ich réwniez okolicznos¢, czy dany parlament
otrzymuje regularne briefingi przed posiedzeniami Rady UE i Rady Europejskie;.
W odniesieniu do kryterium infrastruktury kontroli, oprocz roli i zaangazowania
komisji sektorowych, badacze zwracaja uwage na istnienie procedur filtrujacych
dokumenty otrzymywane z UE, natomiast w kwestii nadzoru od podejscia Karlasa
odréznia ich uwzglednienie wymogu sktadania przez rzad sprawozdan z odbytych
spotkan w Radzie UE oraz Radzie Europejskiej.

Chociaz w przypadku najsilniejszych i najstabszych parlamentéw oba rankingi
(t. Karlas, 2012 oraz Auel i in., 2015a) ksztaltuja si¢ w podobny sposéb, w odnie-
sieniu do pozycji sSrodkowych mozna zaobserwowac znaczne réznice w ocenie sity
formalnej poszczegolnych izb. Na przyklad w rankingu Karlasa Polska plasuje si¢
w grupie siedmiu najsilniejszych systemow kontroli parlamentarnej w obszarze
spraw europejskich, na pigtej pozycji'?’, ex aequo ze Szwecjg oraz Stowenig (Karlas
2012: 1102), podczas gdy w klasyfikacji Auel i in. (2015a: 79) Sejm i Senat znaj-
duja sie dopiero w trzeciej dziesigtce izb parlamentarnych!%. Z kolei francuskie
Zgromadzenie Narodowe w rankingu Auel i in. plasuje si¢ w drugiej dziesiatce izb,
blisko $redniej europejskiej pod wzgledem uprawnien instytucjonalnych (0,55,
0,56/1), znacznie powyzej wloskiej Izby Deputowanych (0,45/1). Natomiast w ran-
kingu Karlasa francuska izba nizsza zajmuje dopiero 15 pozycje, ex aequo z wloskim
parlamentem.

Silniejsza pozycje francuskiego Zgromadzenia Narodowego w rankingu OPAL
determinuje kryterium dostepu do informacji niejawnych (Rozenberg, 2018).

procedury skladania zastrzezen - ze rzad nie moze glosowa¢ w Radzie UE, zanim parlament
dokona kontroli danego wniosku legislacyjnego.

107 Na 27 krajéw analizowanych w rankingu.

108 Na 42 izby parlamentarne analizowane w rankingu.
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Inne rankingi klasyfikujg te izbe nieco nizej ze wzgledu na stabsze uprawnienia
w przypadku kontroli rzagdowej, mechanizméw dyscyplinujacych egzekutywe oraz
wigzacego charakteru parlamentarnych opinii (por. Karlas, 2012; Winzen, 2012).
W istocie francuski parlament nie dysponuje bowiem uprawnieniami do udzielania
mandatu ministrowi w Radzie UE, a rezolucje wydane przez francuska KSE nie s3
formalnie wigzace. Pomimo istnienia tzw. procedury sktadania zastrzezen (scrutiny
reserve) francuscy urzednicy przyznaja, ze stanowi ona wymog czysto techniczny,
bez wiekszych konsekwencji politycznych (Rozenberg, 2018: 20). Jesli chodzi nato-
miast o polski parlament, pewnej korekty w dot wymaga operacjonalizacja jednego
z kryteriéw w ramach rankingu Karlasa. Badacz ten, dosy¢ na wyrost, przypisuje
polskiemu parlamentowi az trzy punkty w kryterium ,,mechanizméw wplywu’,
uznajac, ze parlament regularnie przyjmuje mandaty. Na podstawie znajomosci
polskiego systemu parlamentarnej kontroli rzadu mozna jednakze stwierdzi¢, ze
cho¢ polski parlament ma wigksze uprawnienia formalne pod wzgledem mocy
wigzacej przyjmowanych opinii niz francuskie Zgromadzenie Narodowe, to nie
korzysta on regularnie ze swoich uprawnien, tj. nie wydaje regularnych opinii czy
mandatéw (Boronska-Hryniewiecka, 2020; wigcej na ten temat w rozdziale 5).
Zaprezentowana ponizej tabela, bedgca wynikiem zestawienia i weryfikacji juz
istniejacych rankingdw, pozwala zidentyfikowac trzy grupy parlamentéw o zblizo-
nych uprawnieniach: tj. grupe silnych, relatywnie silnych oraz stabych parlamentéw.
Klasyfikacja ta powinna by¢ traktowana w sposob orientacyjny, gdyz w ramach
kazdej grupy poszczegdlne izby parlamentarne nadal r6znig si¢ od siebie pod wzgle-
dem uprawnien, a niektoére z nich maja silniejsze uprawnienia w pewnych kwestiach
niz ich odpowiednicy z tej samej kategorii. Poniewaz jednak w celu sprawnej ka-
tegoryzacji nie sposob uniknga¢ uogélnien, mozna sobie pozwoli¢ na poczynienie
nastepujacych trzech obserwacji: (1) Grupa silnych parlamentéw obejmuje gléwnie
panstwa péinocnoeuropejskie, w tym skandynawskie. (2) Tak zwane stabe parla-
menty mozna znalez¢ przede wszystkim w potudniowych panstwach UE, takich
jak Grecja, Malta, Cypr, Portugalia czy Hiszpania. (3) Wiele parlamentéw z Europy
Srodkowej i Wschodniej dysponuje formalnie silniejszymi uprawnieniami od swo-
ich zachodnioeuropejskich odpowiednikéw, a zatem - przynajmniej w odniesieniu
do ich formalnej pozycji instytucjonalnej - mozna je uzna¢ za wzglednie silne.
Nowoscig swego czasu (2015 r.) byl fakt, ze zespét OPAL pracujacy pod prze-
wodnictwem prof. Oliviera Rozenberga oraz prof. Katrin Auel po raz pierwszy
zmierzyl, w jakim stopniu sila instytucjonalna ma przetozenie na faktyczny poziom
aktywnosci parlamentarnej w sprawach UE - lub przynajmniej z nim koreluje.
Biorac pod uwage rozne rodzaje aktywnosci parlamentarnej w okresie 2010-2012,
takie jak: liczba wydanych w procesie kontroli rzadu opinii lub rezolucji, liczba
uzasadnionych opinii w ramach kontroli zasady pomocniczosci, liczba debat ple-
narnych oraz czas po$wigcony na omawianie kwestii europejskich, czestotliwos¢
spotkan KSE oraz liczba wystuchan przedstawicieli egzekutywy w ramach komisji



Rozdzial 4. Réznorodno$¢ krajowych systeméw parlamentarnej koordynacji. .. 97

parlamentarnych, badacze opracowali ranking europejskiej aktywnosci parlamen-
tarnej (jego szczegélowa metodologia zawarta jest w: Auel, Rozenberg, Tacea,
2015a: 71-74).

Tabela 2. Klasyfikacja parlamentéw na podstawie formalnych uprawnien w obszarze
spraw europejskich

Kategoria Izby parlamentarne

Parlamenty silne Eduskunta (FI), Riksdag (SE), Folketing
(DK), Riigikogu (ES), Tweede Kamer (NL),
Nationalrat (AT), Bundestag i Bundesrat
(DE), Seimas (LT)

Parlamenty wzglednie silne Bundesrat (AT), Poslanecka snémovna

i Senat (CZ), Narodno sabranie (BG),
Assemblée nationale i Sénat (FR), Hrvatski
sabor (HR), Camera dei Deputati i Senato
della Repubblica (IT), Eerste Kamer (NL),
Saeima (LV), Sejm i Senat'%® (PL), Narodna
rada (SK), Orszaggydilés (HU), Drzavni zbor
i Drzavni svet (SI)

Parlamenty stabe Chambre des représentants i Sénat (BE),
Vouli ton Antiprosopon (CY), Vouli ton
Ellinon (GR), Cortes Generales (ES),
Oireachtas (IE), Chambre des Députés (LU),
Kamra tad-Deputati (MT), Assembleia da
Republica (PT), Camera Deputatilor i Senat
(RO)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Karlas (2012); Winzen (2012); Auel i in. (2015a).

Uzyskane wyniki pozwolity zarysowa¢ pewne gléwne trendy na poziomie za-
gregowanym wlasciwe dla éwczesnej dynamiki instytucjonalnej w UE. Przede
wszystkim badacze zaobserwowali znaczne rozbieznosci w odniesieniu do po-
ziomu i rodzajow aktywnosci w sprawach europejskich. Na przyklad parlamenty
jednoizbowe okazaly sie zdecydowanie bardziej niz dwuizbowe aktywne w zakresie
wydawania mandatéw lub rezolucji, natomiast mniej aktywne w kwestiach debato-
wania spraw unijnych na forum plenarnym. W systemach dwuizbowych zauwazono
z kolei wigksza aktywno$¢ w wydawaniu mandatéw i opiniowaniu projektow aktow
legislacyjnych w przypadku izb nizszych. Te ostatnie byty rowniez bardziej czynne,
jesli chodzi o debaty plenarne. Z kolei izby wyzsze znacznie aktywniej korzystaly
z tzw. dialogu politycznego z Komisja Europejska (zob. rozdziat 8). Badacze zwro-
cili réwniez uwage na réznice w poziomie aktywnosci miedzy poszczegdlnymi

109 Kategoryzacja polskiego Senatu jako izby wzglednie silnej jest kwestig dyskusyjna, szerzej
wyjasniong wczesniej (podrozdziat 4.1.2).
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parlamentami pod wzgledem czasu przystgpienia do UE, wskazujac na wigkszg ak-
tywno$¢ w tych krajach, ktére przystapily do Unii w 1995 roku (tj. Austria, Finlandia
i Szwecja), anizeli tych, ktére uczynily to przed 1994 rokiem. Najbardziej intere-
sujace z naszego — geograficznie zorientowanego — punktu widzenia okazato sie
jednak to, ze wérdd 12 panstw czlonkowskich, ktére przystapity do UE w latach 2004
12007, zarejestrowano $rednio mniejszg aktywno$¢ ich parlamentéw w wigkszosci
kategorii niz wérdd starszych cztonkéw UE (Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a: 75-77).

Odpowiadajac na pytanie, czy formalna sita parlamentu ma przelozenie na
faktyczng aktywnos$¢ w sprawach europejskich, badacze OPAL wykazali, ze na
poziomie zagregowanym istnieje statystycznie istotna korelacja miedzy sifg insty-
tucjonalng a poziomem aktywnosci: r (40) = 0,681, p < 0,001 (zob. réwniez Auel,
Rozenberg, Tacea, 2015b). Jak jednak pokazalo bardziej szczegétowe poréwnanie
obu rankingdéw (tj. rankingu sily formalnej i faktycznej aktywnosci), taka korelacja
nie jest oczywista i uniwersalna. Wiele analizowanych izb parlamentarnych oka-
zalo si¢ znacznie mniej aktywnych, niz sugerowalyby ich formalne uprawnienia.
Przykladami byly parlament wegierski i maltanski, polski Senat i holenderska Eerste
Kamer, a takze, w mniejszym stopniu, austriacki Bundesrat, fotewski Saeima i bry-
tyjska Izba Gmin. Natomiast brytyjska Izba Lordéw, wloska Izba Reprezentantow
lub hiszpanskie Kortezy okazaly si¢ aktywniejsze, niz przewidywaly to ich formalne
uprawnienia (Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a: 79).

4.2.1. Typy idealne wedtug OPAL

Badacze uznali, ze ogélny wynik tzw. zagregowanej aktywnosci przestanial roz-
nice miedzy poszczegdlnymi parlamentami w odniesieniu do réznych rodzajow
aktywnosci, w ktore konkretne izby sie angazuja, tj. wyzszy wynik dla jednego ro-
dzaju aktywnosci mogl rekompensowac niski wynik dla innej. W istocie natomiast
poszczegolne izby roznily sie nie tylko pod wzgledem ogélnego poziomu aktyw-
nosci, lecz takze pod wzgledem rodzaju dzialan w sferze spraw europejskich, na
ktdre poswiecaja najwiecej czasu i zasobdw. Takie rozrdznienie pozwolilo autorom
stworzy¢ kategoryzacje parlamentow ze wzgledu na ich dominujacy typ aktywnosci
europejskiej (zob. tabela 3).

Obejmuje ona pig¢ profili parlamentarnych: (1) analitycy/badacze (scrutinizers),
ktérych dominujaca aktywnoscig jest analiza dokumentéw unijnych; (2) areny
debaty (debating arenas) szczegélnie aktywne w dyskusjach plenarnych na tematy
europejskie!!% (3) ksztattujacy polityke (policy-shapers), ktérych gtéwnym celem

10 Warto podkresli¢, ze kategoria ta odnosi si¢ do wzglednego znaczenia debat w poréwnaniu
z innymi rodzajami dzialalnosci parlamentéw. Nawet w najbardziej aktywnie debatujacych parla-
mentach udziat czasu plenarnego poswieconego kwestiom UE osiaga warto$¢ ponizej 15% w sto-
sunku do innych tematow (zrédlo: Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a).
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jest wplywanie na pozycje wlasnych rzadéw w sprawach europejskich przez wy-
dawanie mandatow lub rezolucji; (4) nadzorcy Komisji (Commission watchdogs)
skupiajacy si¢ na dialogu politycznym z Komisjg Europejska oraz kontroli zasady
pomocniczosci; a takze (5) tzw. leniwi kontrolerzy (scrutiny laggards), ktérzy cha-
rakteryzujq si¢ szczegdlnie niskim poziomem ogélnej aktywnosci w sprawach UE.

Tabela 3. Typy idealne parlamentarnej aktywnosci w zakresie spraw europejskich

Typ idealny OPAL Izby parlamentarne

Analitycy/badacze (scrutinizers) Narodno sabranie (BG), Vouli ton
Antiprosopon (CY), Assemblée nationale
(FR), Sénat (FR), Vouli ton Ellinon (GR),
Camera Deputatilor (RO), Cortes Generales
(ES)

Areny debaty (debating arenas) Nationalrat (AT), Bundesrat (AT), Senat
(CZ), Bundestag (DE), Orszaggydilés (HU),
Oireachtas (IE), Camera dei Deputati (IT),
Chambre des Députés (LU), Kamra tad-
-Deputati (MT), Tweede Kamer (NL), Sejm
(PL)

Aktorzy ksztattujgcy polityke (policy-shapers) | Folketing (DK), Riigikogu (EE), Eduskunta

(FI), Bundesrat (DE), Seimas (LT), Saeima
(LV), Narodna rada (SK), Riksdag (SE)

Nadzorcy Komisji (Commission watchdogs) | Assembleia da Republica (PT), Senato della
Repubblica (IT)

Leniwi kontrolerzy (scrutiny laggards) Chambre des représentants (BE), Sénat
(BE), Poslanecka snémovna (CZ),
Oireachtas (IE), Eerste Kamer (NL), Senat
(PL), Senato (RO), Drzavni svet (Sl)

Zrédto: Auel, Rozenberg, Tacea (2015a: 90).

4.3. Kolejne kroki badawcze

Celem tego rozdzialu byto przekrojowe przedstawienie istniejacych modeli par-
lamentarnej koordynacji polityki europejskiej w panstwach cztonkowskich UE.
Podkreslono przy tym, ze niezaleznie od zmian na poziomie traktatowym zdolno$¢
parlamentéw do sprawowania nadzoru oraz wywierania wptywu w zakresie spraw
unijnych zalezy w duzej mierze od uwarunkowan krajowych obejmujacych infra-
strukture instytucjonalng, procedury formalne i konkretne prerogatywy. W roz-
dziale przedstawiono réwniez najbardziej reprezentatywne wyniki miedzynarodo-
wych badan opublikowanych do tej pory, dotyczacych zaréwno formalnej sily par-
lamentéw w obszarze spraw europejskich, jak i ich faktycznej aktywnosci. Nalezy
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jednak podkresli¢, ze dane empiryczne zaprezentowane powyzej odzwierciedlajg
sytuacje panujaca do 2012 roku wigcznie. Z tego wzgledu w kolejnych rozdziatach
zostanie dokonana zaktualizowana analiza aktywnosci parlamentéw narodowych
w ostatnich latach. Pozwoli ona na weryfikacje istniejacych trendéw i kategorii
ustanowionych przez wspomnianych wyzej badaczy, a takze na poczynienie no-
wych obserwacji dotyczacych ewolucji dynamiki parlamentarnej w UE. W celu
uszczegolowienia powyzszych obserwacji, a takze uwzglednienia odpowiednich
perspektyw teoretycznych, kazdej arenie aktywnosci poswiecony zostanie osobny
rozdzial (w przypadku dialogu politycznego oraz zielonej kartki sa to podrozdzialy).
Prébujac wyjasni¢ réznice w poziomach aktywnosci parlamentarnej w ramach
poszczegdlnych aren, szczegdlng uwage poswiece kwestii percepcji parlamentarnej
postoéw oraz przedstawicieli administracji parlamentarnej zaréwno w odniesieniu
do efektywnosci analizowanych aren, jak i rdl, jakie parlamenty narodowe moga
lub powinny odgrywa¢ w UE.



Czesc 11
Parlamenty narodowe w Unii Europejskiej
jako ,gracze na wielu arenach” — stan gry






Rozdziat 5

Kontrola dzialan rzadu w obszarze polityki europejskiej

Niezaleznie od przyjetego modelu koordynacji parlamentarnej w odniesieniu do
spraw europejskich wigkszo$¢ parlamentéw narodowych koncentruje swoje wy-
sitki kontrolno-nadzorcze w tym zakresie na monitorowaniu dzialan rzadu. Jest to
zrozumiale, jesli wzia¢ pod uwage, ze to rzady krajowe reprezentujg panstwa czton-
kowskie w UE, a znaczaca cze$¢ decyzji dotyczacych kierunkow polityki unijnej
zapada w ramach ustalen miedzyrzadowych w Radzie UE (jednej z dwdch unijnych
instytucji ustawodawczych) oraz Radzie Europejskiej (instytucji nadajacej kierunki
strategiczne polityce Unii). Badania pokazuja, Ze podczas zwyklej procedury usta-
wodawczej na poziomie unijnym, znanej tez jako procedura wspdétdecydowania,
dominujgce znaczenie ma réwniez czynnik miedzyrzadowy, czyli dzialania przed-
stawicieli rzadéw w ramach Rady UE (Grosse, 2013). Z kolei w realizacji polityki
europejskiej zdecydowana wiekszo$¢ rzadow — w systemach parlamentarnych lub
semiprezydenckich - potrzebuje wsparcia parlamentu, ktory w sytuacjach wyjatko-
wych moze pozbawi¢ rzagd mandatu w drodze wotum nieufnosci!!l. W niniejszym
rozdziale dokonany zostanie przeglad dziatan parlamentéw narodowych w ramach
nadzoru i kontroli europejskiej polityki rzagdu na przykladzie dwdch rodzajow ak-
tywnosci: (1) opiniowania projektéw aktéw legislacyjnych KE oraz powigzanych
z nimi stanowisk rzadu, a takze (2) kontroli dzialan egzekutywy na forum Rady
Europejskie;j.

5.1. Problematyczna rozliczalnos¢ rzadu
w sprawach polityki europejskiej

Zgodnie z teorig agencji (principal-agent theory), stosowana do badania relacji
miedzy wladza ustawodawcza a wykonawcza (m.in. Strem i in., 2003), parla-
menty krajowe odgrywaja podwojna role, tj. ,agenta” wobec swoich wyborcow
oraz ,,pryncypala” w stosunku do rzadu. W zwiazku z tym powinny mie¢ prawo

UL W systemie prezydenckim, panujagcym we Francji, prezydent nie jest bezposrednio odpo-
wiedzialny przed parlamentem. Parlament nie moze go usuna¢.
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do uzyskiwania od rzadu (wystepujacego z kolei w roli ,agenta” w stosunku do
parlamentu) informacji odno$nie do prowadzonej przez siebie polityki, a takze
wplywania na decyzje egzekutywy oraz, w razie potrzeby, natozenia na nig sankeji
(na przyktad przez wykorzystanie uprawnien parlamentarnych do odrzucenia
budzetu). Uprawnienia te mozna podzieli¢ na dwie szersze kategorie, tj. nadzoru
oraz kontroli, stanowigce podstawe rozliczalnosci wtadzy wykonawczej wobec par-
lamentu (executive accountability). Chociaz rozréznienie migdzy nadzorem a kon-
trolg moze z pozoru wydawac sie problematyczne, podazajac za lanem Cooperem
(2018), wyjasni¢ ponizej, dlaczego uwazam je za uzasadnione.

Nadzér parlamentarny (oversight), ktory w literaturze miedzynarodowe;j okresla
sie rowniez pojeciem skrutynizacji (scrutiny), moze by¢ zdefiniowany jako dziatania
podejmowane przez parlament podczas monitorowania dziatalno$ci wiadzy wyko-
nawczej w systemie politycznym. Obejmuja one analize wszystkich aspektéw i faz
dziatan rzadu, zaréwno tych legislacyjnych, jak i nielegislacyjnych, bez wzgledu na
to, czy dotycza one opracowywania aktéw prawnych, czy tez wdrazania polityki.
Najbardziej podstawowym mechanizmem nadzoru jest kierowanie pytan: w przy-
padku relacji rzad—parlament s to tzw. zapytania poselskie. O ile nadzér parlamen-
tarny jest uprawnieniem do monitorowania dzialan wtadzy wykonawczej podczas
jej sprawowania, o tyle kontrola parlamentarna jest uprawnieniem parlamentu do
mianowania, korygowania lub odwotywania wladzy wykonawczej. Innymi stowy,
kontrola parlamentarna zawiera w sobie element sankcji, a jej narzedzia maja cha-
rakter ,,twardy” (tj. wotum zaufania, wotum nieufnosci czy prawo weta). Narzedzia
nadzoru maja z kolei ,,miekki” charakter i obejmuja szeroki wachlarz mozliwosci
zawierajacy pytania, debaty, opinie i rezolucje. Co wazne, organ parlamentarny
moze sprawowac funkcje nadzorcy, nawet jesli nie przystuguje mu rola kontrolna,
jak to czesto bywa w przypadku izby wyzszej w dwuizbowym systemie parlamen-
tarnym!!2. Miedzy tymi dwoma kategoriami, tj. nadzorem i kontrola, moze rowniez
istnie¢ bliski zwigzek - o ile uprawnienia parlamentu w wymiarze skrutynizacji sa
wzmocnione przez fakt, Ze ma on w rezerwie mozliwo$¢ sankcjonowania wladzy
wykonawczej. Taka mozliwos¢ w dziedzinie polityki europejskiej istnieje w opisa-
nych w poprzednim rozdziale systemach mandatujgcych.

Wracajac jednak do wspominanej wyzej relacji ,,pryncypal-agent’, nalezy za-
uwazy¢, ze w literaturze panuje zgoda co do tego, iz jednym z najwazniejszych
powoddéw utraty kontroli nad agentem jest asymetria informacyjna na jego ko-
rzy$¢ (Kiewiet, McCubbins, 1991; Krehbiel, 1991; Lupia, 2003; Strom i in., 2003).
W polityce krajowej istniejg dobrze znane metody monitorowania i pozyskiwania
informacji, zapobiegajace utracie kontroli nad egzekutywa. Obejmuja one wymaog

112 przyktadem takiej sytuacji jest polski system konstytucyjny, w ktérym Senat w odréznieniu
od Sejmu nie sprawuje funkgji kontrolnej wobec rzadu, lecz jest uprawniony do opiniowania
dokumentéw unijnych lub wydawania stanowisk w zakresie polityki europejskiej (zob. rozdziat 4).
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rzadowego raportowania (np. przestuchania przedstawicieli rzagdu w ramach ko-
misji parlamentarnych), uprawnienia parlamentu do pozyskiwania informacji
(np. przez zapytania poselskie czy debaty plenarne) oraz nadzér instytucjonalny
i spoleczny (Saalfeld, 2005). Podczas gdy w zakresie monitorowania i raportowania
pryncypal, czyli parlament, na ogét zbiera informacje samodzielnie, mechanizm
nadzoru instytucjonalnego i spolecznego polega na wykorzystaniu informacji po-
chodzacych od tzw. 0s6b trzecich, na ktére pryncypal powoluje sie w celu uzyskania
konkretnego stanowiska rzagdu (Lupia, 2003). Obniza to w pewien sposdb koszty
monitorowania agenta i poprawia jako$¢ uzyskanych informacji. W przypadku
relacji rzad-parlament tzw. osobami trzecimi mogg by¢ trybunaty konstytucyjne,
samorzady, instytucja rzecznika praw obywatelskich, pozarzadowe grupy intereséw,
krajowe agencje nadzoru czy chociazby media.

O ile jednak w obrebie polityki krajowej wspomniane powyzej mechanizmy
politycznej rozliczalnosci funkcjonujg w miare sprawnie, o tyle w obszarze poli-
tyki europejskiej sprawy nieco si¢ komplikuja. Jak trafnie zauwaza Arthur Benz
(2004: 879), funkcje i interakcje aktoréw instytucjonalnych w krajowych systemach
parlamentarnych zmieniajg si¢ w znaczacy sposob, gdy zostaja przeniesione do
wielopoziomowego systemu politycznego, jakim jest UE. Przede wszystkim w dzie-
dzinie spraw europejskich mamy do czynienia ze znacznie wyzszym poziomem
asymetrii informacyjnej miedzy agentem (tj. rzadem) a pryncypatem (tj. parla-
mentem) niz w wigkszosci polityk krajowych, co znacznie ogranicza mozliwo$¢
sprawowania nadzoru i egzekwowania kontroli. Jest to spowodowane w duzym
stopniu zlozonoscig procesu decyzyjnego w UE, w tym samego procesu legisla-
cyjnego, uprzywilejowanym dostepem egzekutywy do centrum podejmowania
decyzji (tj. instytucji unijnych), a takze wciaz jeszcze wzglednym ,oddaleniem”
kwestii europejskich od codziennej pracy krajowych postéw, o czym byla mowa
w rozdziale 1. Ze wzgledu na ograniczony dostep do procesu ksztaltowania polityki
UE parlamentom narodowym znacznie trudniej jest uzyskac niezalezne informacje
i odpowiednig ekspertyze, a tym samym wlasciwie oceni¢ zasadnos¢ europejskiej
polityki rzadu (Sprungk, 2013; Blom-Hansen, Olsen, 2015).

Istotnym wyzwaniem dla parlamentéw krajowych jest skrutynizacja dzialan
przedstawicieli rzadow w Radzie UE. Parlamentarzysci narzekaja na ograniczony
dostep do protokoldw z jej spotkan, przebiegu gtosowan oraz innych dokumen-
tow zwigzanych z procedurg ustawodawcza. W dosy¢ czestych sytuacjach, gdy nie
dochodzi do glosowania!'?, o dostep do informacji jest jeszcze trudniej. Rozmowy
miedzyrzagdowe odbywaja si¢ bowiem za zamknietymi drzwiami, a w procesie
ucierania si¢ konsensusu panuje niepisana zasada tajnosci. Motywacje do dzie-
lenia si¢ informacjami z parlamentami narodowymi zmniejszaja obawy panstw

13 Cho¢ traktaty przewidujg glosowanie na podstawie wiekszosci kwalifikowanej, Rada prze-
waznie podejmuje decyzje na zasadzie konsensusu.
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czlonkowskich, ze zbyt duza liczba ujawnianych informacji moze ostabi¢ skuteczne
prowadzenie przetargéw miedzyrzadowych. Chociaz tajno$¢ pozwala efektywniej
negocjowaé wzajemne ustepstwa i dynamicznie okresla¢ margines kompromisu,
znaczgco marginalizuje role parlamentéw w procesie kontroli i ksztaltowania sta-
nowiska wlasnej egzekutywy (Boronska-Hryniewiecka, 2018). Warto nadmie-
ni¢ w tym miejscu, ze Rada UE od dawna odmawia dolaczenia do tzw. rejestru
przejrzystosci UE, ktory obliguje przedstawicieli instytucji unijnych do spotykania
sie tylko z zarejestrowanymi lobbystami oraz raportowania w tej kwestii'!%. Brak
regulacji dziatan Rady w tym zakresie utrudnia nie tylko parlamentom, lecz takze
obywatelom zrozumienie motywéw dziatan ich panstw na arenie unijnej. W od-
powiedzi na te sytuacje w lutym 2018 roku przedstawiciele parlamentu Holandii
przediozyli w imieniu wszystkich izb krajowych rekomendacje na forum Rady
UE w celu zwigkszenia transparentnosci jej procesu decyzyjnego (Tweede Kamer,
2017). Roéwnolegle w zakoniczonym w maju 2018 roku dochodzeniu w sprawie
braku przejrzystosci dziatania Rady unijna Rzecznik Praw Obywatelskich Emily
O'Reilly stwierdzita, ze sposéb funkcjonowania tej instytucji stanowi przyktad
niewlasciwego administrowania, i przedstawila odpowiednie zalecenia. Rada nie
odpowiedziala na jej sugestie w przewidzianym przepisami terminie, co spowo-
dowalo zgloszenie problemu Parlamentowi Europejskiemu, ktéry w rezolucji ze
stycznia 2019 roku nawotywal Rade do wewnetrznej reformy!!°.

Kolejne ograniczenie w dostepie do informacji parlamenty krajowe napotykaja
w przypadku wspominanej w rozdziale 1 procedury tzw. trylogéw, czyli nieformal-
nych rozmoéw tréjstronnych pomiedzy Rada, Parlamentem i Komisjg na wczesnych
etapach procesu legislacyjnego. Brak dostepu do protokoléw tych spotkan ograni-
cza parlamentarng zdolno$¢ nadzoru dzialan rzagdu w Radzie, a takze odpowiednie
przygotowanie samych izb do transpozycji przepiséow UE do prawa krajowego
(COSAC, 2016a). W tym wzgledzie dziwi¢ moze fakt, ze wigkszo$¢ parlamentéw nie
wzigta udziatu w konsultacjach spofecznych dotyczacych transparentnosci rozmow
trojstronnych zainicjowanych przez Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
w 2016 roku!®.

Ponadto problematycznym elementem kontroli parlamentarnej w sferze poli-
tyki europejskiej jest mozliwo$¢ nalozenia sankcji na egzekutywe. Chociaz wiegk-
szo$¢ parlamentarna zachowuje swoje prawo do usuniecia rzadu, jedli ten zbytnio

114 W tej sprawie od dawna trwajg negocjacje miedzyinstytucjonalne na poziomie UE, zob.
Transparency: Parliament, Commission and Council held a third round of talks on the proposal for
a mandatory Transparency Register, European Commission, 14 lutego 2019 r., http://europa.eu,
dostep 20.03.2021.

U5 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 stycznia 2019 r. w sprawie dochodzenia strate-
gicznego O1/2/2017 Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczgcego przejrzystosci podczas dyskusji usta-
wodawczych w organach przygotowawczych Rady UE, www.europarl.europa.eu, dostep 20.03.2021.

116 Dochodzenie nr O1/8/2015/JAS.
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odejdzie od ustalonej pozycji w polityce UE, to mozliwo$ci wplyniecia na decyzje
rzadu przez jej zablokowanie lub zmiang s3 powaznie ograniczone. Z jednej strony
szczegolny charakter procesu ksztaltowania polityki UE zmniejsza wplyw parla-
mentéw narodowych na prawodawstwo UE, z drugiej strony to ograniczenie nie
jest rekompensowane ex post, jak w przypadku krajowego procesu legislacyjnego,
w ktérym wiekszo$¢ parlamentarna ma decydujacy glos przy wprowadzaniu prze-
pisow w zycie. Zawetowanie prawa unijnego jest mozliwe tylko wtedy, gdy wymaga
ono parlamentarnej ratyfikacji, a to z reguly dotyczy wylacznie prawa pierwotnego
UE. W przypadku prawa wtornego ustawodawcy krajowi sg jedynie formalnie
zaangazowani w transpozycje dyrektyw, ktorych nie moga w znaczacy sposéb zmie-
ni¢. W zwiazku z tym rzad moze by¢ mniej skfonny do dzielenia si¢ informacjami
i wyjasniania wigkszo$ci swoich decyzji dlatego, ze cien sankeji ex post jest mniejszy.

Biorac pod uwage powyzsze ograniczenia, a takze zakladajac, ze celem parla-
mentow narodowych jest sprawowanie efektywnego nadzoru nad europejskim
procesem decyzyjnym, zasadne wydaje si¢ przyjecie strategii angazowania si¢ na
wczesnym etapie procesu legislacyjnego. Takim punktem startowym jest niewat-
pliwie moment publikacji przez Komisje jej rocznego programu prac (Commission
Work Program), co zazwyczaj nastgpuje na jesieni kazdego roku. Zaklada sig, ze
analiza planowanych dziatan ustawodawczych KE pomaga parlamentom, przynaj-
mniej w pewnym stopniu, minimalizowa¢ wspomniang asymetri¢ informacyjna,
a takze ustalac priorytety, ktérym nalezy poswigci¢ szczegdlng uwage oraz stosowne
zasoby administracyjne. Jak wynika z odpowiedzi udzielonych przez izby parla-
mentarne w ramach kwestionariusza COSAC, praktyka przegladu programu prac
KE jest wsrod nich powszechna (COSAC, 2016a: raport i aneks).

5.2. Aktywnos$¢ parlamentarna w ramach sprawowania nadzoru
i ksztaltowania polityki rzgdu: hipotezy badawcze!!”

5.2.1. Formalna sita parlamentu

Zgodnie z przegladem rozwigzan systemowych przedstawionych w rozdziale 4
nalezy poczyni¢ dwie obserwacje wstepne. Po pierwsze, parlamenty wszystkich
panstw czlonkowskich majg formalne kwalifikacje do sprawowania nadzoru nad
polityka rzadu w sprawach unijnych. Po drugie, istniejg znaczne réznice w od-
niesieniu do sily kompetencji nadzorczych poszczegélnych izb parlamentarnych
(por. Winzen, 2012; Auel, Rozenberg, Tacea, 2015b). W tym wzgledzie, zgodnie
z szersza ramg teoretyczng przedstawiong w rozdziale 3, pierwsza hipoteza, ktéra
stawiam w swoich badaniach, jest nastepujaca: parlamenty o silnych prerogatywach

17 Hipotezy badawcze przedstawione w niniejszym rozdziale dotycza wylacznie areny kontroli
rzadu.
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instytucjonalnych i skutecznej infrastrukturze kontrolnej beda czesciej korzystac ze
swoich uprawnien. Jak wykazano w literaturze, istnieje znaczaca korelacja miedzy
silnymi prawami instytucjonalnymi a ogélnym poziomem aktywnosci parlamen-
tarnej w sferze kontroli egzekutywy; tj. formalnie silne izby aktywniej wykorzystuja
swoje prawa do wydawania mandatow i rezolucji (Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a).
Zakladajac, ze przepisy formalne stanowia swego rodzaju zachety instytucjonalne,
a tym samym ulatwiaja decyzj¢ o wydaniu rezolucji lub mandatu, mozemy stwier-
dzi¢, ze uprawnienia formalne s3 warunkiem wstepnym do sprawowania aktywnej
kontroli oraz wspotksztaltowania polityki europejskiej. Na potrzeby niniejszej
analizy oczekuje si¢ zatem, Ze istnienie elementéw formalnego mandatowania —
w ktorych opinia parlamentu powinna stanowi¢ podstawe stanowiska rzadu w UE -
bedzie skutkowa¢ wiekszg i bardziej merytoryczng aktywnoscig parlamentarng
w zakresie nadzoru rzagdu niz w systemach czysto konsultacyjnych.

5.2.2. Rola komisji branzowych

Jak wspomniano w poprzednim rozdziale, niektére izby parlamentarne opieraja
swoja aktywno$¢ w polityce europejskiej wytacznie na ekspertyzie komisji ds. eu-
ropejskich, podczas gdy inne deleguja zadania kontrolno-opiniodawcze réwniez
do sektorowo zorientowanych komisji branzowych (Gattermann i in., 2013). Jak
zauwazaja badacze, zaangazowanie komisji sektorowych wzmacnia kontrole par-
lamentarng spraw europejskich (Winzen, 2012; Raunio, 2005). Wspdldzielenie
nadzoru nad polityka rzadu miedzy rézne komisje ma te zalete, ze angazuje wiek-
szg liczbe parlamentarzystow w sprawy UE, wykorzystuje wiedze specjalistyczng
z konkretnych dziedzin polityki publicznej i umozliwia lepsze zarzadzanie zaso-
bami administracyjnymi. Miedzy innymi z tego powodu w metodologii stuzacej
do opracowania rankingu sily parlamentéw w zakresie spraw europejskich Auel,
Rozenberg i Tacea (2015a: 67-70) szczegolne znaczenie przypisuja zaangazowaniu
komisji branzowych. Stawiam zatem hipotezg, zZe parlamenty cechujgce sie zdecen-
tralizowanym systemem nadzoru bedg bardziej aktywne w sferze kontroli dziatan
rzadu w polityce europejskiej.

5.2.3. Poziom eurosceptycyzmu wigkszosci parlamentarnej

Katjana Gattermann i Claudia Hefftler (2015) wykazaly, ze dzialalnos¢ parla-
mentarna w zakresie skrutynizacji polityki europejskiej zalezy w duzej mierze
od motywacji politycznej parlamentarzystow. W odniesieniu do areny 1, zgodnie
z logika racjonalnego wyboru, wysuwam zatem hipoteze, ze eurosceptyczne sta-
nowisko wiekszosci rzadzacej powinno motywowa¢ bardziej aktywng kontrole
procesu prawodawczego w UE, a tym samym kontrole nad europejska polityka
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rzadu, skutkujaca wieksza asertywnoscig w stosunku do tzw. Brukseli. Zatozenie
to sprowadza sie zardwno do liczby, jak i tresci rezolucji parlamentarnych. Ponadto
analizujac wplyw eurosceptycyzmu na aktywno$¢ parlamentéw narodowych w ob-
szarze spraw europejskich, nalezy bra¢ pod uwage réwniez jego wymiar spoteczny,
tj. europejskie poglady opinii publicznej. Zakltadam przy tym, ze wysoki poziom
eurosceptycyzmu na poziomie spolecznym moze powodowac, iz politycy (parla-
mentarzysci) bedg bardziej sklonni do egzekwowania nadzoru nad europejska po-
lityka rzadu. W tym sensie wydawanie kontestacyjnych opinii i rezolucji na tematy
europejskie powinno mie¢ na celu zdobycie poparcia wyborcéw (por. Williams,
Bevan, 2016).

5.2.4. Sktad wigkszosci parlamentarnej

Zgodnie z logika racjonalnego wyboru zaklada sig, ze sktad wigkszosci parlamen-
tarnej ma wplyw zaréwno na aktywno$¢, jak i asertywnos¢ parlamentarzystow
w ramach kontroli rzagdu w sprawach europejskich. Mozna bowiem wysnu¢ hipo-
tezg, Ze postowie partii rzadzacej beda bardziej skfonni anizeli opozycja pozostawi¢
polityke UE swojemu rzagdowi, ufajac, ze dobrze reprezentuje on ich preferencje
polityczne na poziomie Unii. W tym sensie publiczne kwestionowanie okreslo-
nych stanowisk lub decyzji wykonawczych moze by¢ postrzegane przez postéw
wigkszosci jako nie tylko grozace podwazeniem zaufania miedzy rzadem a jego
przeciwnikami, lecz takze ograniczajace sil¢ przetargowa rzadu w negocjacjach na
szczeblu UE. Ponadto istnienie wiekszo$ci jednopartyjnej, zaréwno zwyklej, jak
i konstytucyjnej, moze dodatkowo zmniejszy¢ motywacje polityczna do pociagania
rzadu do odpowiedzialnosci lub wyrazania opinii parlamentarnych autonomicznie
wobec wladzy wykonawczej (por. Rozenberg, 2018).

Natomiast istnienie wigkszosci koalicyjnej, skladajacej sie z dwdch lub wigcej
partii o roznych profilach ideologicznych, w tym odmiennym stosunku do UE,
moze skloni¢ parlament do odgrywania bardziej aktywnej roli ,,straznika rzagdu”
i ,opiniodawcy polityki europejskiej” niz w sytuacji wiekszosci jednopartyjnych.
W przypadku wigkszosci wielopartyjnych warto uwzgledni¢ stopien spojnosci
ideologicznej poszczegdlnych partii. Zaktada si¢ bowiem, ze wyzszy poziom zr6zni-
cowania programowo-ideologicznego w odniesieniu do spraw europejskich bedzie
skutkowa¢ wiekszg aktywnos$cig parlamentarng w ramach nadzoru rzadu anizeli
w przypadku ideologicznie spdjnych koalicji. W tym kontekscie literatura wskazuje,
ze partnerzy koalicyjni moga wykorzysta¢ dzialania kontrolne UE, aby utrzyma¢
kontrole nad kazdg ze stron (Rozenberg, 2018; Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a).
Partie koalicyjne sa bardziej sklonne wywiera¢ nacisk na rzad w celu wyjasnienia
i obrony swoich decyzji, a takze faktycznie wykorzystywac te informacje do formal-
nego pociagniecia rzagdu do odpowiedzialnosci. Podobnego silniejszego nate¢zenia
kontroli parlamentarnej mozna oczekiwaé w sytuacji rzadéw mniejszosciowych.
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5.2.5. Sktad i funkcja drugiej izby

Analizujac wplyw relacji miedzy ustawodawca a egzekutywa, nalezy réwniez po-
$wiecic kilka stéw uwagi systemom dwuizbowym oraz pozycji izb wyzszych, gdyz
jest to aspekt czgsto pomijany w literaturze przedmiotu (por. de Ruiter, 2015).
Podczas gdy niektore izby wyzsze pelnig konkretng funkcje reprezentacji teryto-
rialnej wobec organow lokalnych i regionalnych, inne majg jedynie uprawnienia
konsultacyjne i stanowig niejako odbicie aktywnosci izb pierwszych. Ponadto o ile
polityczna kompozycja niektorych izb wyzszych jest odzwierciedleniem kompo-
zycji izb nizszych, o tyle w innych systemach bikameralnych skfady obu izb moga
sie od siebie znacznie rézni¢. Takie zréznicowanie w obrebie bikameralizmu moze
przekladac si¢ na aktywnos¢ izb wyzszych w obszarze polityki europejskiej. Na po-
trzeby niniejszych badan zaklada sig, ze sktad drugiej izby, niepowiazany wigkszos-
cig parlamentarng z rzgdem, powinien skloni¢ ja do odgrywania bardziej aktywnej
roli jako ,,organu nadzorujacego rzad” i ,,ksztaltujacego polityke” w poréwnaniu
z izbg nizszg. Niezaleznos¢ parlamentarna od partii rzadzacej pozwala zwigkszy¢
site nacisku danej izby w ramach kontroli wladzy wykonawczej.

5.3. Parlamentarny reality-check, czyli funkcja kontrolna w praktyce

Jak zaznaczono we wstepie, przedmiotem empirycznej analizy w tym rozdziale
beda dwa rodzaje aktywnosci parlamentarnej, tj. opiniowanie projektéw aktow
legislacyjnych Komisji Europejskiej oraz powiazanych z nimi stanowisk rzadu,
a takze kontrola dzialan egzekutywy na forum Rady Europejskiej. W pierwszym
przypadku okreslenie aktywnosci mierzone bedzie liczbg opublikowanych doku-
mentéw (tj. opinii i rezolucji) w danym okresie. Taka operacjonalizacja danych
jest podyktowana faktem, ze w systemach, w ktorych dominuja opinie pisemne
dotyczace projektéw aktow legislacyjnych UE lub stanowisk rzadu, dokumenty te
s3 interpretowane jako wyznacznik instytucjonalnych i politycznych dziatan par-
lamentéw krajowych majacych na celu uzyskanie kontroli i wplywu na europejski
proces decyzyjny (por. rozdzial 3). Wskaznik ten jest wiarygodny rowniez dlatego,
ze wyraza publicznie dostepne stanowisko parlamentu w odniesieniu do spraw UE,
w przeciwienstwie do dyskusji w komisjach, ktore czesto nie koniczg sie przyjeciem
formalnego o$wiadczenia.

Jak wyjasniono we wprowadzeniu, dane ilo§ciowe w tym zakresie zostaly po-
zyskane zaréwno w drodze kwestionariuszy, jak i przez analize oraz poréwnanie
informacji zawartych w internetowych bazach danych parlamentéw narodowych!18.
Poréwnanie ilosciowe nie bedzie jednak mozliwe w odniesieniu do izb, w ktérych

118 Przedstawione ponizej dane dotyczace opiniowania odnoszg si¢ tylko do izb parlamentar-
nych, ktére wziely udzial w prowadzonych przeze mnie badaniach kwestionariuszowych.
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mamy do czynienia z ustnym mandatowaniem egzekutywy, lub tam, gdzie system
dziata w sposob bardziej ztozony. W takich sytuacjach analiza bedzie sie opierata na
danych jako$ciowych pozyskanych z kwestionariuszy, raportéw instytucjonalnych
oraz stron internetowych. W obu przypadkach analiza faktycznej aktywnosci par-
lamentéw narodowych w zakresie kontroli rzadu koncentruje si¢ przede wszystkim
na dzialaniach komisji ds. europejskich, ktére na ogoét sa gtéwnymi podmiotami
koordynujacymi polityke europejska w parlamentach narodowych. W odniesieniu
do niektérych parlamentéw, aby zmierzy¢ wzgledng autonomie czy asertywno$é
izb, analizuj¢ nie tylko liczbe, lecz takze tres¢ i charakter opinii, tj. sprawdzam, czy
opinie odnoszg si¢ do stanowisk rzadu, czy sa niezalezne; czy nawoluja rzad do
dzialania, czy po prostu wyrazaja poglady; czy sa neutralne, popieraja lub krytykuja
rzad, a moze dyscyplinujg go w jakis sposéb (zob. rozdziat 3)!1.

5.3.1. Faktyczna sita silnych?

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze spo$rod parlamentéw zakwalifikowanych do grupy
formalnie silnych (zob. rozdzial 4, tabela 2) na kwestionariusz odpowiedzialo sie-
dem izb, tj.: Folketing, Riksdag, Eduskunta, holenderska Tweede Kamer, austriacki
Nationalrat i Bundesrat oraz niemiecki Bundesrat. W ramach udzielonych odpo-
wiedzi przedstawiciel Folketingu potwierdzit, ze izba aktywnie uczestniczy w ksztat-
towaniu polityki UE, wigzac rzad mandatem przekazanym przed negocjacjami na
szczeblu europejskim. Co istotne, mandatowanie przybiera w tym przypadku forme
ustng. Przed rozpoczeciem negocjacji wlasciwy minister musi osobiscie przed-
stawi¢ komisji ds. europejskich wniosek i uzyska¢ poparcie jej wiekszosci. Warto
zauwazy¢, ze w modelu dunskim faktyczna aktywno$¢ parlamentu w sprawach
europejskich nie wynika jedynie z procedury mandatowania, lecz réwniez z szer-
szych uwarunkowan konstytucyjnych i politycznych. Zgodnie z duniska konstytu-
cja, wszelki transfer uprawnien decyzyjnych (tj. wtadzy politycznej) do instytucji
ponadnarodowych wymaga wiekszosci pieciu szdstych glosow w Folketingu lub
zwyklej wiekszo$ci w potaczeniu z referendum. Z uwagi na fakt, ze Dania zazwyczaj
formuje rzady mniejszo$ciowe, w praktyce oznacza to, ze wszystkie traktaty od
czasu przystapienia kraju do UE musialy przejs¢ przez waskie gardto referendum
i - tym samym - spotkaly sie z szerokim zainteresowaniem opinii publiczne;j.
Zgodnie z hipotezami dotyczgcymi eurosceptycyzmu oraz sktadu wiekszosci par-
lamentarnej, dosy¢ wysoki poziom kontestacji UE, ale takze euroswiadomosci
spoleczenstwa dunskiego, przeklada sie na sytuacje, w ktdrej partie opozycyjne
wykorzystuja forum KSE do aktywnego kontrolowania czy krytykowania polityk
rzadowych, posrednio odwolujac si¢ do dunskiej opinii publicznej. Skutkuje to

119 Taka analiza byta mozliwa w stosunku do parlamentéw Polski, Francji, Stowacji, Wegier oraz
Czech.
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wigksza polityzacja spraw europejskich, a tym samym zblizeniem zagadnien eu-
ropejskich do obywatela (por. Neyer, 2014).

Podobnie jak Folketing, szwedzki Riksdag nie publikuje pisemnych opinii wy-
razajacych stanowisko parlamentu w procesie kontroli rzagdu w sprawach euro-
pejskich. To rzad konsultuje szwedzka KSE przed kazdym spotkaniem Rady UE
albo Rady Europejskiej. Konsultacje dotycza wszystkich dokumentéw, wlacznie
z pozycjami na tzw. lidcie A, czyli takimi, wobec ktérych KSE nie zglosita zastrzezen.
Dodatkowo rzad moze omawiac swoje stanowisko w ramach komisji sektorowych,
w kwestiach im podlegtych. Przedstawiciel Riksdagu bioracy udzial w badaniu
kwestionariuszowym poinformowal, ze nie posiada danych na temat liczby do-
kumentéw unijnych poddanych konsultacjom z KSE w analizowanym okresie,
jednak liczba spraw bedacych przedmiotem dyskusji z komisjami sektorowymi
wynosi zwykle okoto 150 rocznie, czyli podczas sesji parlamentarnej trwajacej od
wrze$nia do sierpnia.

Jednak, jak zauwazyl Hans Hegeland (2015: 426) i co zostalo potwierdzone
w kwestionariuszu, natezenie i skuteczno$¢ kontroli parlamentarnej w Szwecji
zalezy w duzej mierze od tego, czy rzad jest wspierany przez mniejszos¢ parla-
mentarng, jak to czesto bywa, czy tez przez wigkszo$¢, jak w latach 2006-2010.
Przedstawiciel Riksdagu w udzielonej odpowiedzi wyjasnil, Ze relatywnie silna
lojalno$¢ miedzy parlamentarng wigkszoscig a rzgdem zmniejsza natezenie i cze-
stotliwos$¢ kontroli w okresach rzadéw wiekszosciowych. Z tego samego powodu
austriacki Nationalrat mial trudnosci z wykorzystaniem swoich uprawnien do
wydawania mandatéw w zakresie polityki europejskiej (por. Pollak, Slominski,
2003; Miklin, 2015).

W przypadku finskiej Eduskunty standardowa forma wptywania na rzad sg
opinie pisemne. Jak poinformowano w kwestionariuszu, z reguly przybieraja one
postac tzw. krétkich rezolucji o brzmieniu: ,, Komisja zatwierdza stanowisko rzadu
z nastgpujacymi uwagami/poprawkami”. Dluzsze pisemne o$wiadczenia, wraz
z uzasadnieniami, wydawane s3 w stosunku do projektéw unijnych o strategicz-
nym dla Finlandii znaczeniu lub dotyczacych kontrowersyjnych tematéw. Zgodnie
z danymi otrzymanymi z finskiej KSE, w okresie urzgdowania Komisji Junckera
Eduskunta wydata 629 opinii, w tym 589 krotszych rezolucji, oraz 40 uzasadnionych
o$wiadczen (zob. diagram 2 ponizej w sekgji 5.3.3). Warto w tym miejscu zauwazyc,
ze jest to najwyzsza liczba opinii wydanych przez pojedynczg izbe parlamentarna
sposrdd badanych parlamentéw. Jak podkreslono, mozliwe jest wydanie przez ko-
misje wielu opinii na temat jednego dossier, poniewaz rzad regularnie dazy do ak-
tualizacji swojego mandatu. Odnoszac sie do zawartosci opinii, przedstawiciel fin-
skiego parlamentu zaznaczyl trzy kwestie. Po pierwsze, zgodnie z konstytucja kazdy
akt kontroli traktowany jest jako wniosek rzadu o zgode na zajecie okreslonego
stanowiska w Radzie i jej grupach roboczych. Po drugie, rzad faktycznie potrze-
buje formalnego mandatu, zanim bedzie mégt podja¢ jakiekolwiek zobowigzania
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w Radzie. Po trzecie, w odniesieniu do zagadnienia autonomii parlamentarnej,
z uwagi na to, ze rzad zwykle cieszy si¢ poparciem wigkszosci, zdecydowanie prze-
wazajaca cze$¢ opinii popiera proponowane stanowisko rzadu.

Holenderska Tweede Kamer, réwniez nalezaca do grupy silnych parlamentéw,
dysponuje réznymi instrumentami wyrazania swojej opinii w trakcie kontroli rza-
dowej w obrebie spraw UE. Zgodnie z informacjami uzyskanymi w kwestionariu-
szu, w okresie 2015-2019 izba przyjeta 219 rezolucji dotyczacych posiedzen Rady
UE, w ktérych wyraza opinie na temat polityki rzadu w sprawach UE. Ponadto po-
szczegdlne komisje sektorowe odbywaly regularne debaty lub konsultacje pisemne
z ministrami przed posiedzeniami Rady UE dotyczace porzadku jej obrad. Podczas
takich debat lub pisemnych wymian ministrowie odpowiadali na pytania parla-
mentarne lub opinie dotyczace konkretnych dossier UE oczekujacych w Radzie,
a takze zobowigzali si¢ do przyjecia okreslonych stanowisk w Radzie na wniosek
cztonkéw parlamentu. Wreszcie Tweede Kamer wykorzystywala swoje upraw-
nienia ustawowe do zlozenia wniosku o uruchomienie tzw. procedury skladania
zastrzezen (scrutiny reserve) w sprawie konkretnego wniosku legislacyjnego UE
bedacego przedmiotem negocjacji w Radzie. W okresie 2015-2019 izba przyjeta
47 takich wnioskow.

Uprawnienia niemieckiego Bundesratu obejmuja — oprocz wydawania opi-
nii rozpatrywanych przez rzad federalny - rowniez udzial przedstawicieli krajow
zwigzkowych w negocjacjach Rady UE. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze
sktad niemieckiej drugiej izby determinuje w znacznym stopniu jej zaangazowanie
w nadzor nad europejska polityka rzadu. Bundesrat jest w petni zlozony z delegatow
rzadow regionalnych i reprezentuje interesy krajow zwigzkowych na poziomie fe-
deralnym. Poniewaz zgoda drugiej izby wymagana jest w przypadku ponad polowy
ustaw federalnych, rzady krajow zwigzkowych pelnia funkcje ustawodawcza na
szczeblu federalnym (por. Boronska-Hryniewiecka, 2017b). Wedlug odpowiedzi
zamieszczonych w kwestionariuszu Bundesrat regularnie wydawat opinie na temat
dossier UE. W trakcie kadencji Komisji Junckera przyjal w sumie 347 opinii w ra-
mach kontroli spraw europejskich (zob. diagram 2 ponizej w sekcji 5.3.3).

5.3.2. Parlamenty wzglednie silne: Polska w perspektywie poréwnawczej

Okolicznos¢, ze Polska nalezy do modelu kontroli egzekutywy w sprawach europej-
skich, w ktérym parlament wydaje opinie pisemne, pozwala przeprowadzi¢ analize
poréwnawcza jego aktywnosci z innymi parlamentami o podobnych rozwigzaniach.
W zwigzku z tym w pierwszej kolejnosci poréwnana zostanie aktywno$¢ polskiego
parlamentu z jego odpowiednikami z panstw tzw. Grupy Wyszehradzkiej (V4)
obejmujacej rowniez Czechy, Wegry i Slowacje, a w drugiej — z parlamentami
panstw Europy Zachodniej.
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Zestawienie aktywnosci parlamentéw V4 w zakresie kontroli i opiniowania
polityki europejskiej wydaje sie zasadne z kilku wzgledéw. Po pierwsze, wszystkie
kraje stanowig panstwa postkomunistyczne i przystapily do UE jednoczesnie, co
oznacza, ze zgromadzily podobne do$wiadczenie zwigzane z europeizacja admi-
nistracji publicznej. Po drugie, ogélnie rzecz biorac, panstwa V4 maja podobne
dlugoterminowe interesy polityczne w UE i zajmuja podobne stanowiska w nie-
ktérych strategicznych dziedzinach polityki unijnej, tj. azylu i migracji, dalszej
integracji, jednolitego rynku i polityki spéjnosci. Po trzecie, rankingi sity formalnej
parlamentow wskazuja, ze parlamenty V4 dysponuja zblizonymi uprawnieniami
kontrolnymi w odniesieniu do spraw europejskich, co klasyfikuje je w tej same;j
grupie parlamentéw ,wzglednie silnych” (zob. tabela 2, rozdzial 4).

Jednak pomimo ogélnego podobienstwa miedzy parlamentami V4 istnieja
pewne rdznice, ktére moga wplywa¢ na ich mobilizacj¢ w sferze polityki euro-
pejskiej. Jesli chodzi o site formalna, chociaz parlamenty V4 naleza do tej samej
kategorii umiarkowanie silnych w sprawach UE, to ich prerogatywy réznig si¢
w odniesieniu do mocy wigzacej wydawanych opinii (por. Karlas, 2012; Winzen,
2012). Pod tym wzgledem czeska Poslanecka snémovna jest najstabsza, ponie-
waz rzad jest zobowigzany jedynie do uwzglednienia opinii parlamentu podczas
zajmowania stanowiska na forum UE (§ 109a Regulaminu Izby Deputowanych),
lecz nie istnieje zaden mechanizm pociagania rzadu do odpowiedzialnosci po-
litycznej. W pozostalych trzech krajach prawo stanowi, ze rzad jest politycznie
zwigzany stanowiskiem parlamentu. Polski system kontroli parlamentarnej obej-
muje elementy formalnego mandatowania. Zgodnie bowiem z art. 13 wspomnia-
nej wczesniej ustawy kooperacyjnej, opinia sejmowej komisji ds. UE powinna
stanowi¢ podstawe stanowiska rzadu w UE, a wszelkie odstepstwa ze strony rzadu
muszg by¢ niezwlocznie wyjasniane parlamentowi. Podobnie na Wegrzech rzad
powinien dziala¢ na forum Unii na podstawie stanowiska zajetego przez parlament
(art. 19 ustawy zasadniczej 2011), a w przypadku odejscia od niego — wyjasni¢ ten
fakt ex post (art. 65 i 67 ustawy XXXVIz 2012 roku o Zgromadzeniu Narodowym).
Na Stowacji pole manewru rzadu jest jeszcze wezsze: moze on odejs$¢ od przyjetego
stanowiska tylko w nieuniknionym przypadku, bioragc pod uwage interes panstwa,
natomiast KSE moze posunac¢ si¢ nawet do zastgpienia stanowiska rzadu wiasnym
(art. 2 ustawy konstytucyjnej nr 397/2004 o wspdtpracy Rady Narodowej Republiki
Stowackiej i Rzadu Republiki Stowackiej w sprawach UE). Mozna zatem podsu-
mowa¢, ze parlament stowacki ma relatywnie najsilniejszy mandat w sprawach
unijnych w stosunku do swoich odpowiednikéw z grupy V4.

Jesli chodzi o sklad wigkszosci rzadzacych i poziom ich eurosceptycyzmu, to
w analizowanym okresie tylko na Wegrzech i w Polsce dominowaly ideologicznie
spdjne wiekszosci o nastawieniu eurosceptycznym. Na Wegrzech istnialy dwie
koalicje wiekszosciowe pod przewodnictwem konserwatywnej i eurosceptyczne;j
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partii Fidesz!%%, ktore cieszyty sie poparciem ponad dwdch trzecich deputowanych.
W Polsce, pomijajac ostatni rok rzadéw liberalno-konserwatywnej i przychylnej UE
wigkszosci Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego (PO-PSL)
(2014-2015), przez nastepnie cztery lata (2015-2019) wladzg sprawowat euroscep-
tyczny blok polityczny tzw. Zjednoczonej Prawicy'?! zdominowany przez Prawo
i Sprawiedliwo$¢ (PiS)1?2. Wiekszoé¢ kierowana przez PiS, podobnie jak Fidesz,
oparla swojg narracje polityczng na narodowosciowo-suwerenistycznych i — w duzej
mierze - antyunijnych hastach, prowadzac jednoczesnie spor prawny z instytucjami
UE z powodu reform wewnetrznych w systemie sadownictwa. W tym samym okre-
sie Czechy mialy dwa dlugotrwate rzady centrolewicowe: wigkszo$ciowy, kierowany
przez Czeska Partie Socjaldemokratyczng z centropopulistycznym ruchem ANO
i Partig Chrzescijanisko-Demokratyczng (2014-2017), oraz rzad mniejszo$ciowy,
kierowany przez ANO z czeska Partig Socjaldemokratyczng jako mniejszym part-
nerem, z cichym poparciem Komunistycznej Partii Czech i Moraw (2018-2019).
Na Stowacji najpierw dominowal jednopartyjny wigkszo$ciowy rzad Kierunek-
Socjalna Demokracja (SMER-SD) (2014-2016), nastepnie czteropartyjna, a pozniej
trojpartyjna koalicja wigkszo$ciowa zdominowana przez SMER-SD (2016-2019).
Chociaz zaden z rzad6éw Czech i Stowacji w analizowanym okresie nie okreslat si¢
jako eurosceptyczny, nie dazyl rowniez do glebszej integracji europejskiej, zajmu-
jac negatywne stanowisko w sprawie niektérych unijnych kwestii, takich jak na
przyklad polityka migracyjna i azylowa czy delegowanie pracownikéw w ramach
wspolnego rynku.

Wreszcie w odniesieniu do wewnetrznej organizacji procesu skrutynizacji po-
lityki europejskiej nalezy zauwazy¢, ze tylko polski Sejm prowadzi ja w sposob
w pelni scentralizowany, bez udzialu komisji branzowych. W Czechach istnieje
mozliwo$¢ przekazywania dokumentéw UE komisjom sektorowym - w takim
przypadku uchwata komitetu sektorowego staje si¢ o$wiadczeniem calej izby — ale
zdarza si¢ to rzadko. Stowackie i wegierskie KSE deleguja do komisji sektorowych
odpowiedzialnos¢ za kontrole dokumentéw UE, przy czym wegierska KSE regu-
larnie zwraca si¢ o opinie do innych komisji branzowych podczas opracowywania
wlasnych rezolucji (por. Ilonszki, 2015). Na Stowacji komisje sektorowe sktadaja
do KSE sprawozdania, ktére zazwyczaj sag odnotowywane.

120 Cho¢ Fidesz nalezy do Europejskiej Partii Ludowej, to o eurosceptycyzmie tej partii prze-
sadza polityka europejska prowadzona przez jej lidera Viktora Orbana. Wigcej na temat charakteru
eurosceptycyzmu Fideszu w: Hargitai, 2020.

121 Blok Zjednoczonej Prawicy sformowany zostal przed wyborami parlamentarnymi
w 2015 roku i obejmowat réwniez partie Solidarna Polska i Polska Razem, ktére wystartowaly
z list PiS, a wybrani z ramienia tej partii parlamentarzy$ci w nowej kadencji znalezli si¢ w klubie
parlamentarnym PiS.

122" Eurosceptycyzm PiS potwierdza przynalezno$¢ tej partii do grupy Europejskich Konser-
watystow i Reformatoréw w Parlamencie Europejskim.
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Zestawienie dziatalnosci parlamentow panstw Grupy Wyszehradzkiej w okre-
sie urzedowania Komisji Junckera wskazuje na wzglednie niska aktywnos¢ we-
gierskiego Orszaggytilés, a takze Sejmu i Senatu w poréwnaniu z ich czeskimi
i stowackimi odpowiednikami (zob. tabela 4). Podczas gdy Sejm i Senat wydaly
odpowiednio 34 i 52 opinie dotyczace spraw unijnych w ramach kontroli rzadu,
w tym samym czasie czeska Izba Reprezentantéw oraz Senat wydaly odpowiednio
303 oraz 194 opinie, a sfowacka Rada Narodowa 99 rezolucji. Jedynie wegier-
skie Orszaggytilés wydalo w analizowanym okresie mniej opinii niz polski Sejm,
tylko 13. Co ciekawe, w przypadku Wegier obserwujemy tendencje spadkowa
w tym zakresie. Analiza aktywno$ci Orszaggytilés podczas urzgdowania Komisji
Barroso (2010-2014) wykazala, ze izba ta wydala 26 opinii w ramach kontroli
rzadu w zakresie spraw europejskich (Ilonszki, 2015: 539), czyli dwa razy wiecej
niz w trakcie kadencji Junckera.

Tabela 4. Aktywnos¢ parlamentow Grupy Wyszehradzkiej w obszarze kontroli rzgdu
w latach 2014—-2019 (mandat Komisji Junckera)'23
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Stosunkowo niska aktywnos¢ wegierskiego i polskiego parlamentu w poréwna-
niu z ich czeskim i stowackim odpowiednikiem nie potwierdza hipotezy dotyczacej
eurosceptycyzmu wiekszosci rzadzacej i wydaje si¢ bardziej zgodna z zalozeniem

125 Chyba ze zaznaczono inacze;j.

124 Ticzba obejmuje opinie wydane przez Sejm VII i VIII kadencji, od 1 listopada 2014 roku do
30 wrzesnia 2019 roku, dotyczace stricte spraw UE. Sposrdd przyjetych 34 opinii tylko 20 odnosito
sie do propozycji aktéw ustawodawczych lub innych inicjatyw UE, a 14 kwestii zwigzanych byto
z opiniowaniem kandydatéw na stanowiska w ramach instytucji UE. Liczba ta nie obejmuje opinii
na temat sprawozdan z wykonania budzetu panstwa oraz z dziatalnosci instytucji krajowych.

125 Liczba obejmuje opinie wydane przez Senat od stycznia 2015 roku do korica wrze$nia
2019 roku.

126 Liczba obejmuje opinie wydane do korica 2018 roku, nie bioragc pod uwage opinii z 2019.

127 W tym 31 rezolucji dotyczacych propozycji legislacyjnych KE oraz 68 dotyczacych stanowiska
rzadu w ramach Rady UE.

128 Dotyczyly 22 projektdw legislacyjnych, w tym kilku pakietéw, w odniesieniu do ktérych
parlament wydat zbiorcze stanowisko.
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dotyczacym jej skladu i charakteru. W tym wzgledzie dwie ideologicznie spojne
koalicje rzadzace raczej nie przejawialy motywacji do wydawania niezaleznych
opinii na tematy europejskie, poniewaz w wigkszosci przypadkow zgadzaly sie ze
stanowiskiem rzagdu. W analizowanym okresie mégt temu réwniez sprzyjac fakt,
ze w obu krajach przewodniczacy KSE nalezal do gléwnej partii rzadzacej, co do-
datkowo wzmacnialo wplyw rzadu na prace tej komisji.

Innym wyjas$nieniem takiego stanu rzeczy moze by¢ dosy¢ selektywne podejscie
obu izb do kontroli spraw europejskich. Na Wegrzech na poczatku kazdej nowej
prezydencji w Radzie rzad przygotowuje tzw. orientacyjna liste tych punktéw na
unijnej agendzie ustawodawczej, ktére moga by¢ szczegdlnie interesujace dla Wegier,
opisujac, dlaczego kwestie te wymagaja uwagi legislacyjnej, i opracowuje tzw. pro-
pozycje punktu widzenia. W zwiazku z tym KSE wegierskiego Zgromadzenia
Narodowego wybiera wnioski UE, ktdre sa uwazane za wazne lub wrazliwe, i bada
wylacznie te dossier oraz powigzane stanowisko rzadu (Ilonszki, 2015). Podobnie
niska aktywnos¢ Sejmu w wydawaniu opinii na temat unijnych dossier ttumaczona
jest przez jego przedstawicieli selektywnym podejéciem do ,,produkcji dokumen-
tow”. W tym aspekcie wybor dossier istotnych z punktu widzenia Sejmu dokony-
wany jest wstepnie przez prezydium komisji ds. UE dzialajace z uwzglednieniem
sugestii przedstawianych przez stuzby kancelaryjne. Dokumenty unijne dzielone sa
wedle procedury filtrujacej na liste A iliste B, z czego pierwsza obejmuje pozycje,
ktdre zostajg zatwierdzone przez komisje bez dyskusji'?’, a druga te, ktére maja
zosta¢ oméwione na posiedzeniach komisji. W przypadku kazdego dokumentu
z listy B prace komisji wspomagane sa przez jednego posta sprawozdawce, ktory
opracowuje i prezentuje stanowisko na ich temat!*°. W odniesieniu do pozycji na
liscie B komisja ds. UE wystuchuje réwniez przedstawicieli rzadu odpowiedzialnych
za dane portfolio. Nalezy podkresli¢, ze — w ogélnym rozrachunku - zdecydowana
mniejszo$¢ dokumentéw unijnych kierowana jest na liste B i staje si¢ obiektem ob-
rad KSE. W ésmej kadencji Sejmu tylko 17% dokumentéw unijnych o charakterze
ustawodawczym i nieustawodawczym przekazanych przez Komisje Europejska do
izby stato sie obiektem dyskusji sejmowej komisji ds. UE'L. Sposréd nich komisja

129 W stenogramach z posiedzien komisji ds. UE pozycje te sa ujmowane jako ,informacja
o dokumentach, w stosunku do ktérych Prezydium wnosi o niezglaszanie uwag”.

130 Wiecej na temat obowigzkéw i dziatan tzw. postéw sprawozdawcéw w perspektywie po-
réwnawczej zob. 25 raport pétroczny COSAC, dostepny na stronie: http://oide.sejm.gov.pl/oide/
images/files/international/raport_cosac_25.pdf, dostep 6.05.2020.

31 Zoodnie z wykazem projektéw aktéw prawnych UE rozpatrywanych w trybie ustawy z dnia
8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w UE w czasie VIII kadencji Sejmu (2015-2019) komisja
ds. UE rozpatrzyla 2822 dokumenty unijne o charakterze ustawodawczym i nieustawodawczym,
z czego tylko wobec 478 z nich ustanowiony zostat posel sprawozdawca, co oznacza, ze poddano
je dyskusji na forum KSE. Wykaz dostepny jest na stronie: http://orka.sejm.gov.pl/opinie8.nsf/
nazwa/tabela24_sue/$file/tabela24_sue.pdf, dostep 3.05.2020.
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ds. UE wydala pisemng opinie tylko w ,,szczegélnych przypadkach”, w stosunku do
nielicznych dossier. Zapytany podczas wywiadu, dlaczego Sejm przyjal w analizo-
wanym okresie stosunkowo malg liczbe pisemnych opinii, przedstawiciel Wydzialu
ds. UE w Biurze Spraw Miedzynarodowych Sejmu poinformowal, ze po wystucha-
niu informacji sprawozdawcéw oraz informacji rzagdu sejmowa komisja ds. UE
czesto nie widzi powodu, dla ktérego potrzebne byloby przyjmowanie osobnego
stanowiska na pis$mie (wywiad telefoniczny, 14 maja 2019 roku).

Po poréwnaniu aktywnosci parlamentéw V4 w zakresie wydawania opinii do-
tyczacych polityki europejskiej wydaje sig¢, ze zasady proceduralne sg rowniez
istotnym Zrédlem réznic w ich dzialaniach, cho¢ nie zgadza si¢ to z hipoteza, ze
formalnie silniejsze parlamenty beda bardziej aktywne. W Czechach formalna
zasadg jest bowiem, ze kontrola kazdego dokumentu UE wybranego i omawianego
przez KSE powinna konczy¢ si¢ rezolucja, ktora przynajmniej formalnie ,,przyjmuje
do wiadomosci” dokument lub dotyczace go stanowisko rzadu. Wydawanie opinii
nie jest z kolei formalnym wymogiem w przypadku polskiego Sejmu i Senatu, i ta
réznica czesciowo wyjasnia duza liczbe opinii wydanych przez obie izby czeskiego
parlamentu. Jednakze nawet po odjeciu od ogélnej liczby wydanych rezolucji tych
sjedynie przyjmujacych do wiadomosci inne dokumenty” wida¢, ze czeska izba
poselska jest znacznie bardziej aktywna niz inne izby nizsze V4 w wyrazaniu wlas-
nych opinii na temat dokumentéw UE!32,

W odniesieniu do parlamentéw V4 zebrane dane nie potwierdzajg zalozenia
dotyczacego wspoldzielenia procesu kontroli parlamentarnej pomiedzy komisje
branzowe i KSE, gdyz zaréwno w przypadku czeskiej Izby Reprezentantéw, jak
i Senatu - ktdre wydaly najwiecej opinii i rezolucji, jak i wegierskiego Zgromadzenia
Narodowego - ktére wydato najmniejszg liczbe opinii - mamy do czynienia z sy-
stemem zdecentralizowanym. Warto ponadto podkresli¢, ze w Czechach procedury
pozwalajace na zdecentralizowang kontrole nie sg czesto stosowane w praktyce.
Czeska KSE rzadko przesyta dokumenty UE do komitetéw branzowych, a kiedy tak
czyni, sa one raczej opatrzone informacja ,,do wiadomosci” (wywiad telefoniczny
16 czerwca 2020 roku). Na Stowacji z kolei wiekszos¢ dokumentdw UE (i stanowisk
rzagdowych) wybranych do kontroli przez KSE jest kierowana do komisji branzo-
wych w celu uzyskania opinii. Jednak z kilkoma wyjatkami komisje branzowe po
prostu zalecajg KSE, aby zapoznala si¢ z dokumentem.

Niemozliwe natomiast okazalo si¢ poréwnanie aktywnosci polskiego parla-
mentu z jego odpowiednikami z panstw battyckich. Jedynie lotewski Saeima odpo-
wiedzial na kwestionariusz autorski, informujac, ze nie posiada statystyk dotycza-
cych kontroli rzadu w zakresie spraw europejskich. Przedstawiciel tego parlamentu
zauwazyl jednak, ze gtéwnym przedmiotem kontroli parlamentarnej sg dziatania

132 Bylo to w analizowanym okresie (2014-2019) odpowiednio: 62 opinie w przypadku czeskiej
Poslaneckiej snémovny, 20 — stowackiej Narodnej rady, 19 — Sejmu i 12 — Orszaggy(ilés.
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rzadu w Radzie UE i opiera si¢ ona na zatwierdzeniu jego stanowiska w sprawie
konkretnych punktéw porzadku obrad Rady. Kiedy za$ zaktualizowane stanowisko
Saeimy nie jest wymagane (okolicznosci i stanowisko krajowe nie ulegly zmianie),
KSE przyjmuje do wiadomosci pisemne i ustne sprawozdanie rzadu.

W poréwnaniu aktywnosci polskiego parlamentu z jego odpowiednikami
z Europy Zachodniej interesujagcym punktem odniesienia jest francuskie Assemblée
nationale oraz Sénat. O ile Polske i Francje taczy przynaleznos¢ do grupy panstw
cechujacych sie formalnie wzglednie silnymi parlamentami (zob. tabela 2), dwu-
izbowoscig oraz scentralizowanym systemem koordynacji polityki europejskiej
(z dominujaca rolg KSE), o tyle odrdznia je wiele innych czynnikéw, ktére moga
wplyna¢ na faktyczna mobilizacje w sprawach UE. Po pierwsze, istotna réznica
dotyczy formalnych uprawnien umozliwiajacych wptywanie parlamentu na euro-
pejska polityke rzadu. Podczas gdy francuski parlament nie ma mozliwosci dyk-
towania stanowiska ministrowi w Radzie UE, a rezolucje wydane przez francuska
KSE nie s3 formalnie wigzgce, polski model kontroli spraw UE zawiera elementy
mandatowania (zob. wyzej). Polski parlament uzyskuje zatem wyzsze wyniki pod
wzgledem formalnej kontroli rzadowej (w rankingu Winzena, 2012), a takze me-
chanizméw wplywu i ich mocy wigzacej (w rankingu Karlasa, 2012). Po drugie, oba
kraje réznig si¢ pod wzgledem roli i skfadu drugich izb. Francuski Sénat pelni kon-
kretng funkcje reprezentacji terytorialnej organéw lokalnych i regionalnych, jego
polski odpowiednik za$ okreslany jest w literaturze jako izba ,,poszukujaca misji”
(Olson, 1999: 327). Jak zauwazaja uczeni, réwnolegta kadencja Sejmu i Senatu, do-
minacja tych samych partii politycznych i silna dyscyplina partyjna uniemozliwiajg
Senatowi odgrywanie bardziej niezaleznej roli w sprawach europejskich (Granat,
Granat, 2019)!%3. Natomiast poéredni charakter i niezalezne terminy wyboréw do
francuskiego Senatu powoduja, ze jego sklad zazwyczaj nie odzwierciedla wigkszo-
$ci rzadowej. Po trzecie, w okresie kadencji Komisji Junckera wigkszosci rzadzace
w obu krajach réznily si¢ znacznie pod wzgledem stanowiska wobec UE i wobec
roli, jaka powinny w niej odgrywa¢ parlamenty. Narodowo-konserwatywny PiS
wygral wybory w listopadzie 2015 roku w duzej mierze dzieki eurosceptycznym,
suwerenistycznym (Grosse, 2020) i antyuchodzczym (Adamczyk, 2017) hastom. We
Francji z kolei poprzednia socjalistyczna wigkszos¢ Francois Hollande’a, pomimo
pewnych sporéw z Brukselg w kwestii unijnej polityki fiskalnej, utrzymywata wy-
raznie proeuropejski kurs, a obecna wigkszo$¢ En Marche prezydenta Emmanuela
Macrona systematycznie postuluje glebsza integracje polityczng oraz wzmocnienie
ponadnarodowego wymiaru UE. Wreszcie podczas gdy rzad PiS byt i nadal jest
zdecydowanym zwolennikiem przyznania parlamentom narodowym prawa weta

133 Sytuacja ta zmienita si¢ dopiero po wyborach parlamentarnych w 2019 roku, w wyniku
ktorych w Senacie wigkszo$¢ uzyskaly partie opozycyjne. Okres X kadencji Senatu nie jest jednak
przedmiotem analizy w ramach niniejszej monografii
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w stosunku do prawodawstwa UE w formie tzw. czerwonej kartki (zob. Szymanski,
2016), francuski rzad popiera bardziej konstruktywng forme zaangazowania par-
lamentéw w polityke unijna, na przyktad przez powolanie zgromadzenia parla-
mentarnego strefy euro.

Tabela 5. Aktywnos¢ polskiego i francuskiego parlamentu w obszarze kontroli rzgdu
w latach 2014-2019 (mandat Komisji Junckera)'34

Izba parlamentarna Sejm Senat Assemblée Sénat
nationale
Liczba wydanych opinii/ 34135 52488 97137 79
rezolucji

Zrédto: opracowanie wiasne.

Przeprowadzona przeze mnie analiza poréwnawcza aktywnosci polskiego i fran-
cuskiego parlamentu w obszarze spraw europejskich w okresie funkcjonowania
Komisji Junckera wykazata, ze francuski parlament byt prawie trzykrotnie (w przy-
padku izby nizszej) oraz dwukrotnie (w przypadku izby wyzszej) aktywniejszy pod
wzgledem produkcji dokumentéw niz jego polski odpowiednik (tabela 5 powyzej,
por. Boronska-Hryniewiecka, 2020).

Wyniki te nie potwierdzaja hipotezy dotyczacej pozytywnej korelacji migdzy for-
malna sifa parlamentu w sprawach europejskich a faktyczna aktywnoscig w ramach
kontroli rzadu. Nie potwierdzajg réwniez zalozenia, ze eurosceptyczna wigkszos¢
powinna by¢ bardziej aktywna w procesie nadzoru polityki rzadu. Aby jednak
rzuci¢ dodatkowe $wiatto na zwigzek miedzy politycznym sktadem wiekszosci
parlamentarnej a charakterem kontroli rzadu w sprawach europejskich (ceteris
paribus), poréwnatam réwniez liczbe uchwalonych opinii w dwoéch réznych kaden-
cjach Sejmu, tj. w siodmej (2011-2015), gdy wiekszo$¢ parlamentarng stanowita
prounijna koalicja PO-PSL, oraz ésmej (2015-2019), z kierowanym przez PiS eu-
rosceptycznym blokiem Zjednoczonej Prawicy (zob. tabela 6 ponizej). Zestawienie
takie wykazato znacznie wiekszg aktywnos¢ komisji ds. UE w okresie proeuropej-
skiego rzadu koalicyjnego PO-PSL (41 opinii) w poréwnaniu z 6smg kadencja wiek-
szo$ciowego bloku Zjednoczonej Prawicy zdominowanego przez PiS (25 opinii).

134" Chyba ze zaznaczono inaczej.

135 Liczba obejmuje opinie wydane przez Sejm VII i VIII kadencji, od 1 listopada 2014 roku
do 30 wrzesénia 2019 roku, dotyczace stricte spraw UE (nie obejmuje opinii na temat sprawozdan
z wykonania budzetu panstwa oraz z dzialalnoéci instytucji krajowych).

136 Liczba obejmuje opinie wydane przez Senat od stycznia 2015 roku do korica wrzesnia
2019 roku.

137" Résolutions i conclusions, dane uwzgledniaja liczbe dokumentow wydanych do kofica kwietnia
2019 roku.
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Tabela 6. Aktywnos¢ sejmowej komisji ds. UE w obszarze kontroli rzadu (arena 1)

Liczba opinii wydanych
przez komisje ds. UE
Siédma kadencja Sejmu (2011-2015) 41
(koalicja wiekszosciowa PO-PSL)
Osma kadencja Sejmu (2015-2019) 25
(blok Zjednoczonej Prawicy zdominowany
przez PiS)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Powyzsze wyniki po raz kolejny nie potwierdzajg korelacji miedzy poziomem
eurosceptycyzmu wigkszo$ci parlamentarnej a jej aktywnoscig w ramach nadzoru
rzadu. Wskazywa¢ mogga raczej na wyzszy poziom kontestacji spraw europejskich
w koalicji PO-PSL niz w przypadku ideologicznie sp6jnej wiekszosci Zjednoczonej
Prawicy. Potwierdzaloby to hipoteze dotyczaca wykorzystania przez partnerow
koalicyjnych zwiekszonego nadzoru w dziedzinie polityki UE w celu utrzymania
kontroli nad rzagdem (Rozenberg, 2018; Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a).

Z przeprowadzonych wywiadéw wynika réwniez, ze - w przypadku izb niz-
szych - zasoby parlamentarne nie wyja$niaja réznic w poziomach ich aktywnosci,
gdyz komisje do spraw europejskich francuskiego Zgromadzenia Narodowego
i polskiego Sejmu maja podobng liczebnos¢ (odpowiednio 48 i 43 postow), a ich
sekretariaty taka sama liczbe pracownikéw administracyjnych (12 oséb). Ponadto
zaden z kierownikow sekretariatow komisji ds. europejskich, z ktdrymi przepro-
wadzono wywiady, nie przyznal, zZe zasoby administracyjne stanowig jakiekolwiek
ograniczenie dla dzialalnosci ich izby w sprawach unijnych.

Podsumowujac, mozna uznad, ze ogdlna nizsza aktywnos¢ polskiego parla-
mentu w wydawaniu pisemnych opinii w poréwnaniu z jego francuskim odpowied-
nikiem oznacza, iz ten pierwszy nie wykorzystuje w pelni swych uprawnien quasi-
-mandatujgcych, a takze Ze eurosceptyczna wigkszo$¢ sejmowa jest mniej aktywna
w wydawaniu opinii i rezolucji niz jej euroentuzjastyczny francuski odpowiednik.
Jednym z wyjasnien wigkszej aktywno$ci francuskiego parlamentu moze by¢ - pa-
radoksalnie — niespelniona ambicja francuskich izb, formalnie zmarginalizowanych
w dziedzinie polityki europejskiej. Warto przypomniec, ze komisje ds. europejskich
francuskiego parlamentu nie majg statusu komisji statych, co przektada si¢ na
ich ograniczone kompetencje ustawodawcze. Nie majgc mozliwosci formalnego
wplywania na europejska polityke rzadu!®8, obie izby rekompensuja swoja stabsza
pozycje publikowaniem czestych i kompleksowych raportéw i rezolucji, zaréwno

138 Nalezy przypomnie¢, ze we Francji to prezydent Republiki de facto ksztattuje polityke eu-
ropejska. Jednoczesnie w $wietle francuskiej konstytucji nie jest on politycznie odpowiedzialny
przed parlamentem.
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na temat projektow prawodawstwa UE, jak i kwestii dlugoterminowych zwia-
zanych z politykami i instytucjami UE. Odgrywajac role ekspertéw, czlonkowie
wigkszo$ci parlamentarnej dzielg si¢ swoimi spostrzezeniami, sygnalizujac tym
samym rzadowi potencjalnie delikatne kwestie polityczne, co - jak wynika z prze-
prowadzonych wywiadéw - jest coraz bardziej doceniane przez egzekutywe (wy-
wiady: Assemblée nationale [18 marca 2019 roku]; Sénat [16 kwietnia 2019 roku];
por. Thomas, Tacea, 2015).

5.3.3. Niska aktywnos¢ stabych

W autorskim badaniu kwestionariuszowym przeprowadzonym na potrzeby niniej-
szej publikacji wzieto udzial sze$¢ izb parlamentarnych zakwalifikowanych jako
stabe z racji swoich uprawnien formalnych (zob. tabela 2, rozdziat 4)1%°. Uzyskane
odpowiedzi trafnie odzwierciedlajg korelacje miedzy stabymi uprawnieniami for-
malnymi a niskg faktyczng aktywnoscig parlamentéw w procesie kontroli rzadu.
Podczas gdy grecki Vouli ton Ellinon oraz belgijska Chambre des représentants
potwierdzily wydanie tylko jednej opinii w analizowanym okresie, belgijski Sénat
przyznal, ze nie opublikowal Zadnej. Bulgarskie Narodno sabranie poinformo-
walo natomiast, ze nie prowadzi kontroli ex ante stanowisk rzagdu w sprawach
UE, a takze nie istnieje praktyka, aby rzad przedstawial swoje stanowisko przed
parlamentem w tym zakresie. Zaréwno portugalska Assembleia da Republica, jak
i cypryjski Vouli ton Antiprosopon nie udzielily zadnej informacji odnosnie do
liczby opublikowanych opinii.

Te wyniki cze$ciowo potwierdzaja poprzednie ustalenia poczynione w litera-
turze. Na przyktad niska aktywnos¢ obu izb belgijskiego parlamentu, zakwalifiko-
wanych do grupy tzw. leniwych kontroleréw (scrutiny laggards) juz w 2012 roku
(Auel, Rozenberg, Tacea, 2015a), $wiadczy o utrzymujacym si¢ trendzie w ich eu-
ropejskiej aktywnosci. W przypadku belgijskiego Senatu taki stan rzeczy thumaczy¢
moze jego specyticzny sklad, skupiajacy przedstawicieli parlamentéw regionalnych.
W przeciwienstwie do innych panstw federalnych (tj. Niemiec lub Austrii) belgijskie
parlamenty regionalne majg takie same uprawnienia w sferze polityki europejskiej
jak dwie izby na poziomie federalnym. Przedstawiciel belgijskiego Senatu w od-
powiedzi udzielonej w ramach kwestionariusza zauwazyl: ,poniewaz wigkszos¢
naszych czlonkow jest rowniez czlonkami innych instytucji parlamentarnych, nie
poswigcaja oni tyle czasu na prace w naszej izbie jak w ich drugim (lokalnym)
parlamencie”. Jak podkreslaja przy tym Werner Vandenbruwaene i Patricia Popelier
(2017: 181), po reformie federalnej w 2011 roku Senat utracit znaczng czes¢ kom-
petencji umozliwiajagcych mu wplywanie na europejska polityke Belgii.

139 Belgijska Izba Reprezentant6éw i Senat, butgarskie Narodno sabranie, portugalska Assembleia
da Republica, a takze parlamenty Cypru i Grecji.
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Brak odpowiedzi na pytanie o liczbe opinii lub rezolucji wydanych przez por-
tugalskie Zgromadzenie Republiki jest o tyle problematyczny, ze - jak zostanie
wykazane w rozdziale 7 — portugalski parlament jest najbardziej aktywng izba
na arenie dialogu politycznego z Komisja Europejska. Taki stan rzeczy §wiadczy
o tym, Ze izba ta prowadzi intensywng i systematyczng skrutynizacje¢ unijnego
procesu decyzyjnego. Ponadto, zgodnie z informacjami zawartymi w 27 raporcie
potrocznym COSAC (2017a), opinie wydane przez portugalska KSE sa wynikiem
wspolpracy z komisjami branzowymi i obejmujg ich sprawozdania. Mozna byloby
zatem oczekiwa¢ podobnie aktywnego opiniowania wnioskéw legislacyjnych UE
w ramach krajowej kontroli egzekutywy. Nalezy jednak podkredli¢, ze portugalskie
Zgromadzenie Republiki przypisuje zdecydowanie wigksze znaczenie kontroli dzia-
tan rzadu na arenie unijnej oraz bezposrednim kontaktom z instytucjami unijnymi
niz udzielaniu wsparcia wlasnej egzekutywie w sprawach polityki europejskiej
(por. COSAC, 20164, b).
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Diagram 2. Aktywnosc¢ parlamentarna w obszarze kontroli rzgdu (arena 1). Opiniowanie
projektow legislacyjnych z okresu Komisji Junckera (2014—2019) oraz powigzanych
Z nimi stanowisk rzgdu'40

Zrédto: opracowanie wiasne.

140" Przedstawione zestawienie obejmuje wszystkie izby, ktore udzielity odpowiedzi odno$nie
do liczby wydanych opinii/rezolucji w ramach areny 1.
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Dosy¢ specyficzna odpowiedz udzielona przez przedstawiciela bulgarskiej KSE
przywodzi na my$l ustalenia poczynione przez Dobrina Kaneva, ktory zauwazyl,
ze rola bulgarskiego Zgromadzenia Narodowego w nadzorowaniu aktéw i poli-
tyk UE zalezy w duzej mierze od skladu wiekszosci rzadzacej. Jak podkresla ten
badacz, w okresach, w ktorych rzad cieszy si¢ jednorodng wigkszoscig parlamen-
tarng, Zgromadzenie ma tendencje do utraty tozsamosci jako kontroler rzadu. Tak
byto z pewnoscia w latach 2009-2013, kiedy to przyjeto ono tylko jedng wigzaca
rezolucje w zakresie polityki europejskiej (Kanev, 2015: 459). Mozna zatem za-
ryzykowa¢ stwierdzenie, ze podobny trend utrzymat si¢ w okresie urzedowania
Komisji Junckera.

5.3.4. Instrukcja czy poparcie dla rzgdu?

Jak zaznaczono we wprowadzeniu, przedmiotem mojego zainteresowania badaw-
czego jest rowniez okreslenie stopnia asertywnosci izb parlamentarnych w rela-
cjach z egzekutywa w sprawach europejskich (pytanie badawcze nr 2). Chociaz
racjonalne jest zalozenie, ze w systemach parlamentarno-gabinetowych wigkszo$¢
parlamentarna bedzie z reguly popierac stanowisko rzagdu w polityce europejskiej,
to sposob, w jaki dana izba formuluje swoje opinie lub rezolucje, odzwierciedla jej
ambicje jako podmiotowego gracza w relacji z egzekutywa. Moment formutowania
stanowiska parlamentu w odniesieniu do projektéw aktow legislacyjnych Komisji
Europejskiej lub stanowisk rzadu jest dla wielu izb jedyng okazja, aby zaznaczy¢
swoj merytoryczny wklad do debaty, a takze wyrazi¢ gtos obywateli w odniesieniu
do spraw europejskich. Zaklada¢ mozna przy tym, ze bez wzgledu na ogdlng lo-
jalnos¢ wobec egzekutywy rozne izby beda w réznym stopniu manifestowaé wage
wlasnego stanowiska parlamentarnego.

W celu weryfikacji tego zalozenia w kwestionariuszu autorskim skierowanym
do parlamentéw narodowych znalazlo si¢ pytanie ,,Czy w opiniach/rezolucjach
opublikowanych w ramach kontroli rzadu w obszarze spraw europejskich Twoja
izba zwykle udziela instrukcji dotyczacych sposobu prowadzenia negocjacji na
szczeblu UE, czy raczej popiera stanowisko rzagdu?”. W odniesieniu do przypadkow,
w ktorych praktykowane sg opinie pisemne, sfowacka Rada Narodowa, czeska
Izba Poselska oraz obie izby austriackiego parlamentu przyznaly, ze ich opinie
z reguly popierajg stanowisko rzadu. Ze strony wegierskiego Orszaggytilés od-
powiedzi na kwestionariusz autorski udzielito dwédch postéw, tj. przewodniczacy
KSE z partii Fidesz oraz posel opozycyjny z Jobbiku. Ten pierwszy przyznatl, ze
komisja spetnia przede wszystkim funkcje kontrolng i wspierajacg wobec rzadu.
Nie wskazal przy tym zadnej opinii, ktora wyrazataby opini¢ odmienng od zdania
egzekutywy. Z kolei wedlug posta Jobbiku: ,,Ze wzgledu na dominujaca wigkszo$¢
Fideszu parlament wegierski mozna wyraznie zaklasyfikowa¢ jako agenta rzadu,
a nie kreatora polityki”.
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W podobnym tonie przedstawiciel holenderskiej Eerste Kamer przyznal, ze
komisja ds. europejskich lub zgromadzenie plenarne moga nakierowa¢ rzad na
stanowisko, jesli uznaja to za konieczne, ale generalnie wigkszo$¢ raczej popiera
stanowisko rzadu. Czeski Senat z kolei zaznaczyl, ze zdarzaja si¢ dossier, w odnie-
sieniu do ktérych wyraza on opinie odmienng od stanowiska rzadu lub instruuje
go, aby dzialal w okreslony sposob. Nie ma jednak przepisu prawnego, zgodnie
z ktérym rzad bylby zwiazany taka opinig. Reprezentant niemieckiego Bundesratu
wyjasnil, ze stopien zgodnosci opinii izby z rzagdem zalezy zasadniczo od tego,
w jaki sposob okreslony dokument unijny wplywa na interesy krajow zwigzkowych.
Wrtoski Senato stwierdzil z kolei, ze zatwierdza jedynie rezolucje dotyczace dwoch
rocznych sprawozdan przedstawianych izbom przez rzad w sprawie europejskiej
polityki rzadu: sprawozdanie ex post za ubiegly rok oraz sprawozdanie ex ante na
biezacy rok. Rezolucje zawieraja tez wskazowki dla rzadu, jak postepowac w od-
niesieniu do ogdlnych lub szczegdtowych kwestii dotyczacych UE.

W odniesieniu do Polski i Francji analiza opierala si¢ na bardziej doktadnych
danych. Zbadatam bowiem tres¢ i charakter publikowanych przez oba parlamenty
opinii i rezolucji w celu ustalenia, czy nawotujg one rzad do podjecia okreslonego
dzialania, czy przedstawiaja jedynie stanowisko parlamentu; a takze czy z reguly
popieraja stanowisko rzadu, czy wyrazaja odmienne opinie, by¢ moze krytyku-
jac lub dyscyplinujagc egzekutywe w jakikolwiek sposéb. Przeprowadzona analiza
ujawnia, ze w przypadku Sejmu ponad potowa opinii wydanych w okresie kadencji
Junckera (2014-2019) odnosita si¢ do stanowiska rzadu i wyraznie je popierafa.
Podczas gdy samo odwotanie si¢ do pozycji egzekutywy jest zrozumialg konse-
kwencja krajowego systemu kontroli, w ktérym wladza wykonawcza jest zobo-
wigzana do przedstawienia parlamentowi swojego stanowiska w sprawie projektu
aktu ustawodawczego UE!*!, zanim ten drugi wyda swoja opinie, zakres i charak-
ter reakeji parlamentu na otrzymane stanowisko pozostaje kwestiag dobrowolna.
Regulamin Sejmu RP przewiduje przy tym, ze komisja ds. UE moze sformutowac
w swojej opinii zalecenia dla Rady Ministrow (art. 148c). Analiza opinii wydanych
przez sejmowa komisje ds. UE dsmej kadencji Sejmu (2015-2019) wykazata jed-
nak, ze nie zawieraja one takich sformulowan. Zdecydowana wigkszos¢ opinii jest
reaktywna i zazwyczaj przychylnie odnosi sie do stanowiska rzadu, prowadzac do
sytuacji, w ktorej zamiast korzysta¢ ze swoich quasi-mandatujacych uprawnien,
Sejm dziala jako agent legitymizujacy europejska polityke rzadu (por. Boronska-
-Hryniewiecka, 2020). Taka tendencja jest rowniez wyraznie widoczna w przy-
padku polskiego Senatu. Cho¢ statystycznie wydaje on wigcej opinii niz Sejm, to
ponad 90% z nich ogranicza si¢ jedynie do poparcia stanowiska rzadu (wywiad:
Senat, 26 kwietnia 2019 roku).

141 Thomas Winzen (2012) uwaza dostep do uzasadnien rzgdowych (explanatory memorandum)
za dodatkowy wskaznik sily instytucjonalnej parlamentu.
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Nieco inny obraz wylania si¢ z analizy opinii wydanych przez obie izby fran-
cuskiego parlamentu. Jak podkreslit przedstawiciel KSE w Assemblée nationale,
cala procedura nadzoru nad kwestiami europejskimi skupia si¢ raczej na kontroli
projektow tekstow europejskich, a nie odnoszacych si¢ do nich stanowisk rzadu.
Chociaz obie izby francuskie otrzymuja od rzadu tzw. uproszczone oceny wpltywu
odnosnie do konkretnego unijnego dossier (tzw. fiche d’impact), ktérym towarzyszy
wskazanie stanowiska egzekutywy, to rezolucje KSE zazwyczaj nie odwoluja sie do
tych ostatnich. Inna réznica miedzy Polska a Francjg polega na tym, ze okolo jednej
czwartej rezolucji wydanych przez francuskie Assemblée w analizowanym okresie
zwrocilo si¢ do rzadu z prosba o podjecie konkretnych dziatan w odniesieniu do
rozpatrywanych projektéw, dajac tym samym dowdd realizacji parlamentarnej
funkcji stymulujacej europejskie dziatania rzgdu. W jednym przypadku francuska
KSE wyraznie upowaznila wladze¢ wykonawcza do przyjecia stanowiska parlamentu
w negocjacjach na poziomie Rady UE. Jedenastostronicowa rezolucja Assemblée
nationale dotyczyta pakietu regulacji w ramach Wspolnej Polityki Rolnej'4? - stra-
tegicznej zaréwno dla Francji, jak i Polski dziedziny polityki. Dla poréwnania
opinia wydana przez Sejm odno$nie do tego samego pakietu legislacyjnego zajeta
zaledwie jedng strone i poparla stanowisko rzadu. Na podstawie poczynionej ana-
lizy mozemy zatem zaobserwowa¢ bardziej merytoryczne i asertywne stanowisko
francuskiego Zgromadzenia Narodowego — pozbawionego formalnej mozliwosci
udzielania mandatéw - niz polskiego Sejmu, majacego formalne uprawnienia do
wplywania na europejska polityke rzadu.

Analiza rezolucji opublikowanych przez francuski Sénat pozwala postrzega¢
go jako jeszcze bardziej asertywnego i autonomicznego gracza w zakresie kon-
troli polityki europejskiej. Po pierwsze, senacka KSE zwykle zajmuje stanowiska
niezaleznie od rzadu. Po drugie, prawie wszystkie jej rezolucje zawieraja wyrazne
zaproszenie dla rzadu do promowania okreslonego stanowiska w negocjacjach
na forum UE. Jak przyznano podczas wywiadu przeprowadzonego z przedstawi-
cielami senackiej KSE, chociaz senatorowie zdaja sobie sprawe z braku wigzacej
mocy swoich rezolucji, czuja si¢ uprawnieni i wrecz zobowigzani do forsowania
interesow swoich okregéw, regionéw czy gmin, ktérych dotycza konkretne pro-
jekty UE, i oczekujg, ze rzad uwzgledni ich sugestie (wywiad: Sénat, 16 kwietnia
2019 roku). Taki stan rzeczy potwierdza hipoteze o wigkszej aktywnosci izb, ktore
spelniajg funkcje terytorialnej reprezentacji i nie s3 zwigzane z egzekutywa relacja

partyjnej lojalnosci'4.

142 Whioski legislacyjne Komisji o sygnaturze COM(2018) 392, 393, 394.

145 'W analizowanym okresie we francuskim Senacie dominowaly kolejno Unia na rzecz
Ruchu Ludowego (Union pour un mouvement populaire) oraz jej sukcesorka — Republikanie
(Republicans).
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Aby rzuci¢ dodatkowe $wiatlo na zwigzek miedzy politycznym skltadem wiek-
szoéci parlamentarnej a charakterem kontroli rzagdu w sprawach europejskich
(ceteris paribus), pordéwnalam réwniez tres¢ uchwalonych opinii w dwdch réznych
okresach urzgdowania Sejmu, tj. w siodmej kadencji (2011-2015), gdy wiekszos¢
stanowita prounijna koalicja PO-PSL, oraz 6smej kadencji (2015-2019), gdy wiek-
szo$¢ stanowil blok Zjednoczonej Prawicy (w kwestii liczby opinii zob. tabela 6).
Analiza zawartosci wykazala, ze podczas gdy wszystkie opinie wydane przez ko-
misje ds. UE 6smej kadencji byly albo neutralne, albo popieraly stanowisko rzadu,
opinie komisji ds. UE siédmej kadencji byty bardziej zréznicowane. W kilku przy-
padkach komisja nie zgadzala si¢ w pelni z rzadem (3 opinie), wyraznie go in-
struowala, jakie kroki powinien podja¢ w sprawie konkretnego unijnego dossier
(3 opinie), a takze krytykowala egzekutywe za nieterminowe dostarczenie rza-
dowych stanowisk (2 opinie). Oznacza to, ze w siddmej kadencji, gdy wiekszo$¢
stanowila kolacja PO-PSL, sejmowa komisja ds. UE dzialala w bardziej asertywny
sposob jako kontroler rzadu, aspirujac tym samym do roli autonomicznego nad-
zorcy (autonomous scrutinizer). Takie wyniki po raz kolejny nie potwierdzaja po-
zytywnej korelacji miedzy poziomem eurosceptycyzmu wigkszosci parlamentarnej
a jej aktywnoscig w ramach nadzoru rzagdu. Wskazywac moga raczej na istotno$¢
wyzszego poziomu wewnetrznej kontestacji polityki europejskiej w ramach koalicji
PO-PSL niz w przypadku ideologicznie spojnej wiekszosci PiS, a takze wigkszy
stopien lojalno$ci partyjnej tej drugiej wobec rzadu.

5.3.5. Kontrola dziata# rzqdu na forum Rady Europejskiej

Jak podkreslono w ostatniej czeéci rozdziatu 2, od czasu traktatu lizbonskiego!*4,
a takze na skutek kryzysu finansowego lat 2008-2012, Rada Europejska (RE), czyli
zgromadzenie szefow panstw i rzadéw, odgrywa coraz wazniejsza role w euro-
pejskim procesie decyzyjnym (m.in. Fabbrini, 2015; Bressanelli, Chelotti, 2016).
Z tego powodu nawet jesli parlamenty narodowe koncentruja swoje zaangazowanie
w sprawy europejskie na konsultowaniu i opiniowaniu wnioskéw legislacyjnych
Komisji, a takze odnoszacych si¢ do nich stanowisk rzadow, to wigkszos¢ izb podjeta
w ostatnich latach konkretne dziatania w celu pozyskiwania informacji odnosnie do
tzw. szczytéw Rady Europejskiej, w nomenklaturze unijnej znanych jako European
Council summits.

Podobnie jak w przypadku kontroli dziatan rzadu w Radzie Ministréw UE,
idealny model zaangazowania parlamentéw narodowych w nadzér nad dziataniami
RE zaklada, ze powinny by¢ one odpowiednio wczesnie informowane o porzadku
jej obrad i stanowisku rzadu, a wszystkie wlasciwe dokumenty na nadchodzacy

144 Na mocy traktatu lizboriskiego Rada Europejska zostala uznana za instytucje UE (art. 13
TUE), a takze utworzono stanowisko stalego przewodniczacego RE (art. 15 TUE).



128 Cze$¢ I1. Parlamenty narodowe w Unii Europejskiej jako ,,gracze na wielu arenach”...

szczyt beda odpowiednio wczesnie dostepne dla parlamentarzystow. Nadzoér nad
szczytami RE ma obejmowac kompleksowe przygotowanie danych dossier w odpo-
wiednich komisjach parlamentarnych oraz publiczng dyskusje, w tym mozliwos¢
debaty plenarnej w obecnosci szefa rzadu. W przypadku systeméw mandatujacych
lub quasi-mandatujacych parlament powinien mie¢ dostatecznie duzo czasu, aby
przygotowaé odpowiednie stanowisko oraz wytyczne dotyczace pozycji negocja-
cyjnej danego panstwa.

Analiza dokumentéw oraz raportow COSAC wykazuje, ze prawie potowa izb
parlamentarnych (18) stworzyla specjalne narzedzia lub procedury na potrzeby
monitorowania przebiegu posiedzen Rady Europejskiej oraz ustalen na nich zawar-
tych, wskazujac na rézne formuly konsultacji z wlasnymi rzagdami zaréwno przed
spotkaniami RE, jak i po nich (COSAC, 2012). Podczas gdy kontrola ex ante ma
zazwyczaj na celu wplywanie na europejska polityke rzadu albo przez udzielanie re-
komendacji, albo wyrazanie poparcia dla stanowiska rzagdu w kontekscie negocjacji
unijnych, kontrola ex post jest raczej zwigzana z checig rozliczenia rzadu za decyzje
lub dzialania podjete na forum RE. Kontrola ex post moze réwniez stanowi¢ okazje
dla opozycji, aby skrytykowac europejska polityke rzadu, lub dla wigkszosci par-
lamentarnej, aby przekazac informacje o odniesionym sukcesie dyplomatycznym.

Komunikacja miedzy egzekutywa a parlamentem dotyczaca przebiegu obrad
RE, stanowisk negocjacyjnych i podjetych decyzji moze przybiera¢ forme pisemna
(tj. gdy rzad dostarcza odpowiednie raporty, dokumenty lub memoranda wyjas-
niajace). Takie rozwigzania praktykowane sa m.in. w Czechach, Estonii i Stowenii.
Przedstawiciele rzadu moga réwniez sktada¢ oswiadczenie lub by¢ przestuchiwani
w odpowiednich komisjach parlamentarnych. W niektérych parlamentach przed
szczytami RE odbywaja si¢ specjalne posiedzenia plenarne, na ktérych przedsta-
wiciel rzadu prezentuje ich agende i wlasne stanowisko. Wedtug raportu sporza-
dzonego na potrzeby Parlamentu Europejskiego w 2013 roku najwiecej takich
debat przeprowadzaty Holandia, Irlandia, Francja, Niemcy i Dania (Wessels i in.,
2013). W 2018 roku prowadzenie systematycznych debat plenarnych przed RE
potwierdzila réwniez Portugalia oraz Estonia (European Center for Parliamentary
Research and Development, 2018). Warto przy tym zauwazy¢, ze specyfika tych
debat rozni si¢ od siebie w zaleznosci od kultury instytucjonalnej. Podczas gdy
w Holandii debaty maja na celu uzyskanie od premiera zobowigzan dotyczacych
pewnych nieprzekraczalnych ,,czerwonych linii” odno$nie do stanowiska rzadu,
we francuskim Zgromadzeniu Narodowym sg one przewaznie okazjg do wyrazenia
poparcia dla europejskiej polityki Francji przez wiekszos$¢ parlamentarng (wywiad:
Assemblée nationale, 18 marca 2019 roku). Zgodnie z przepisami obowigzujacymi
we Wtoszech, przed spotkaniami RE premier informuje na posiedzeniu plenar-
nym zaréwno Izbe Deputowanych, jak i Senat Republiki. Po wystapieniu premiera
odbywa si¢ debata i przyjmowane sg zwykle uchwaly, przy czym rzad powinien
uwzglednia¢ wszelkie zalecenia sformulowane przez parlament. Po spotkaniach RE
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minister do spraw europejskich informuje odpowiednie komisje obu izb (wywiad
telefoniczny: Camera dei Deputati, 3 czerwca 2019 roku). Co istotne, we Francji,
w Irlandii i Holandii debaty ex ante odbywaja si¢ tylko na poziomie plenarnym,
a na poziomie komisji — debaty ex post (Rozenberg, 2018: 31). W Danii i Niemczech
oprdcz debat plenarnych organizowane sg regularne debaty w komisjach (Wessels
iin., 2013). W czeskim Senacie odbywaja sie w tej sprawie zaréwno posiedzenia
komisji ds. UE, jak i sesje plenarne, nie tylko przed spotkaniami RE, lecz takze po
nich (COSAC, 2009).

W polskim Sejmie informacje dotyczace obrad RE ograniczajg si¢ tylko do
posiedzen komisji ds. UE. W zwiazku z wejSciem w zycie traktatu lizbonskiego
opracowano mechanizm, w ktérym minister wlasciwy do spraw europejskich
powinien udziela¢ KSE informacji o posiedzeniu RE zaréwno ex ante, jak i ex
post (zob. COSAC, 2009, aneks: 393). Podobnie jest w przypadku Stowacji, Lotwy
i Estonii. Przeprowadzone przeze mnie badania dotyczace europejskiej aktywnosci
Sejmu pokazuja jednak, ze formalne regulacje w zakresie kontroli posiedzen RE nie
zawsze s3 egzekwowane w praktyce. Na przyklad na 18 szczytéw Rady Europejskiej,
ktore zwolano w trakcie 6smej kadencji Sejmu (grudzien 2015 - pazdziernik 2019),
minister wlasciwy ds. europejskich przedstawil raport ex post w komisji ds. UE
tylko w odniesieniu do siedmiu spotkann'*. W tym samym czasie na forum unij-
nym odbylo si¢ réwniez siedem nieformalnych spotkan szeféw panstw i rzadow
dotyczgcych istotnych aspektéw funkcjonowania UE!6, Przestuchania przedstawi-
cieli rzagdu na temat agendy tych wydarzen oraz prezentowanego tam stanowiska
Polski odbyly sie tylko w dwdch przypadkach i tylko w formacie ex post'*’. Analiza
aktywnosci polskiego Sejmu w procesie negocjacji zwigzanych z brexitem réwniez
wykazala pewng nieregularnos¢. Na 16 oficjalnych spotkan przedstawicieli rzagdow
panstw cztonkowskich w formacie art. 50 TUE!"® odbytych w ciggu dwdch lat
(czerwiec 2016 — czerwiec 2018), sejmowa KSE byta informowana w tym zakresie
przez rzad tylko cztery razy, w tym zaledwie dwa razy (!) przed spotkaniami RE.
Co ciekawe, zaden z postéw bedacych czlonkami KSE nie zglosil w tej sprawie
zastrzezen (Boronska-Hryniewiecka, 2019). Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze

145 Rzgd przedstawil natomiast informacje w formacie ex ante po wszystkich 18 posiedze-
niach RE. Dokladny wykaz posiedzen komisji ds. UE, na ktérych zostaly udzielone informacje
dotyczace posiedzen Rady Europejskiej w trakcie dsmej kadencji Sejmu, zob. http://orka.sejm.
gov.pl/opinie8.nsf/nazwa/spis_tabel _SUE/$file/spis_tabel _SUE.pdf, dostep 21.03.2021.

146 Grafik spotkari Rady: https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/calendar/, dostep
21.03.2021.

147 Jednym ze wspomnianych wyzej spotkan byl majacy znaczenie strategiczne nieformalny
szczyt Rady Europejskiej w Bratystawie, ktéry inaugurowal polityczng refleksje nad rozwojem
Unii Europejskiej po brexicie.

148 Szes¢ spotkan Rady Europejskiej i dziesie¢ spotkari Rady ds. Ogélnych. Wykaz wszystkich
spotkan RE oraz Rady UE zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/calendar/, dostep
05.05.2020.
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pomimo ustabilizowanej juz krajowej praktyki raportowania o szczytach RE nie-
ktore parlamenty narodowe nadal wskazujg na istnienie luki informacyjnej miedzy
nimi a rzagdem. Na przyklad w raporcie opracowanym na potrzeby Parlamentu
Europejskiego niemieccy postowie do Bundesratu narzekali na niewystarczajace
informacje odno$nie do europejskiego procesu decyzyjnego udzielane im przez
wlasng egzekutywe (Wessels i in., 2013).

Waznym z punktu widzenia rozliczalnosci politycznej aspektem parlamen-
tarnego nadzoru nad szczytami RE wydaje si¢ zaangazowanie premiera rzadu
w proces informowania parlamentu o ich przebiegu. Obecno$¢ premiera, czy to
w ramach dyskusji komisji, czy na forum plenarnym, ma znaczenie symboliczne
i prestizowe. Wspomniany wyzej raport PE z 2013 roku wskazuje, Ze oficjalne
deklaracje szefow rzadow przed posiedzeniami RE w formie ustnej lub pisemnej
dominowaty w Holandii, Finlandii, Danii, Niemczech, Irlandii i Stowacji (Wessels
iin., 2013: 44). Z informacji uzyskanych w kwestionariuszu przeprowadzonym
przez European Center for Parliamentary Research and Development (ECPRD)
w 2018 roku wynika, ze bezposrednie zaangazowanie premiera jest réwniez prak-
tykowane w Austrii, Szwecji, Estonii i na Wegrzech. W przypadku niemieckiego
Bundestagu kanclerz federalny wydaje o$wiadczenie dotyczace polityki rzadu na
posiedzeniu plenarnym przed waznymi posiedzeniami RE, po czym nastepuje
debata, w ktérej mozna zadawaé pytania. Na Wegrzech przed posiedzeniami RE
premier ma obowigzek stawic sie przed specjalnym organem konsultacyjnym do
spraw UE (specjalne forum okreslone w ustawie) w celu osiagniecia jak najszerszego
konsensusu politycznego. Czlonkami tego organu sa przewodniczacy Orszaggytilés,
przewodniczacy grup parlamentarnych, przewodniczacy i wiceprzewodniczacy
parlamentarnej komisji ds. UE, komisji do spraw konstytucyjnych oraz komisji
ds. zagranicznych. Premier przekazuje temu gremium informacje na temat stano-
wiska, ktore chce reprezentowac na posiedzeniu RE, po czym nastepuje dyskusja.
Po posiedzeniu RE premier udziela ustnych informacji na posiedzeniu plenarnym.
W Szwecji, podobnie jak w Stowacji, premier bierze udzial w debatach komi-
sji ds. europejskich ex ante oraz przedstawia stanowisko rzadu. Jednak w przy-
padku Riksdagu po posiedzeniu RE premier zostaje wezwany do przedstawienia
rezultatow posiedzenia rowniez na sesji plenarnej. Po prezentacji premiera parla-
mentarzysci moga zadawac pytania. Warto przy tym zauwazy¢, ze zaangazowanie
premiera dotyczace raportowania na temat RE jest wymagane réwniez ze strony
parlamentéw formalnie stabych, tj. w Portugalii i we Wloszech (European Center
for Parliamentary Research and Development, 2018). Jedynie w Hiszpanii, Polsce
i Rumunii bezpo$rednie zangazowanie premiera w proces raportowania na temat
RE nie jest praktykowane. W Polsce przedstawicielem rzadu wlasciwym do skia-
dania informacji przed parlamentarng komisja ds. UE w tej sprawie jest minister
ds. europejskich.
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Tabela 7. R6zne modele parlamentarnej kontroli posiedzen Rady Europejskiej

Forma kontroli parlamentarnej

Panstwo cztonkowskie

Raportowanie na posiedzeniach
parlamentarnej komisji ds. europejskich

Polska, Stowacja, totwa, Estonia, Finlandia

Raportowanie podczas sesji plenarnej

Dania, Szwecja, Niemcy, Holandia, Francja,
Portugalia, Wtochy, Wegry

Bezposrednie zaangazowanie szefa rzgdu
w proces raportowania

Austria, Finlandia, Dania, Estonia, Niemcy,
Stowacja, Portugalia, Szwecja, Wtochy,

Wegry

Zrédto: opracowanie wiasne.

Analiza praktyk ostatnich lat pokazuje, ze posiedzenia Rady Europejskiej sa co-
raz wazniejsze dla parlamentow narodowych, a ich kontrola parlamentarna przyjeta
bardziej systematyczng forme. Zebrane dane wskazujg przy tym na réznorodnos¢
stosowanych instrumentéw kontroli dzialan rzadéw na forum RE. Cho¢ w wigk-
szo$ci parlamentéw dominuje zaréwno kontrola ex ante, jak i ex post, to rézni je
format spotkan (tj. ograniczenie do komisji parlamentarnych lub wlaczenie sesji
plenarnych), ich systematycznos¢ oraz kwestia udziatu premiera. Parlamenty naj-
bardziej aktywne w ramach monitorowania szczytow RE oraz stosujace wszystkie
wyzej wymienione formy nadzoru to na ogo! te, ktore maja silne formalne upraw-
nienia w sferze spraw UE, co doskonale obrazuje przypadek dunski, szwedzki czy
niemiecki. Polski parlament, w ktérym nie praktykuje si¢ ani debat plenarnych, ani
osobistego raportowania premiera, wypada na tle swoich odpowiednikéw dosy¢
stabo. Lokalizacja nadzoru nad posiedzeniami RE w komisjach parlamentarnych za-
miast sesji plenarnych odzwierciedla zazwyczaj dominujacy system kontroli spraw
europejskich, oparty na zaangazowaniu wezszej grupy ekspertow. Ograniczenie
debat do komisji parlamentarnych hamuje réwniez skutecznie proces szerszej
europeizacji parlamentu, a takze nie daje mozliwosci wigkszego udzialu mediéw
w raportowaniu na temat spraw europejskich. Bioragc pod uwage, ze szczyty Rady
Europejskiej sa z reguly interesujace z punktu widzenia intereséw strategicznych
panstw czlonkowskich oraz palacych kwestii zwigzanych z kierunkiem ewolucji
UE, mozna zalozy¢, ze polityczne dyskusje na te tematy w ramach sesji plenar-
nych przyciagnelyby uwage wiekszej liczby odbiorcdw, w tym zwyklych obywateli.
Jednoczesnie dyscyplinowalyby rzadzacych do rzetelnego przedstawiania i komu-
nikowania osiggni¢¢ UE oraz zwigkszylyby stopienn demokratycznej rozliczalno$ci
wladzy wykonawczej.



Rozdziat 6

Kontrola zasady pomocniczosci w ramach
tzw. systemu wczesnego ostrzegania

Jak wspomniano w rozdziale 2, traktat lizbonski przyznal parlamentom narodo-
wym bezposrednig i kluczowg role straznikéw zasady pomocniczosci (guardians of
subsidiarity) w unijnym procesie legislacyjnym (art. 5 ust. 3 TUE). Formalnoprawne
aspekty tej roli zostaly okreslone w dotgczonym do traktatu Protokole nr 2 w spra-
wie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci w ramach tzw. systemu
wczesnego ostrzegania (SWO). Podczas gdy w rozdziale 2 przedstawiono ogdlne
zasady traktatowe dotyczace tego mechanizmu!%’, ponizszy rozdziat koncentruje
sie na krytycznej analizie funkcjonowania SWO w ciggu ostatnich dziesieciu lat.
Analizuje przy tym wiele potencjalnych czynnikéw warunkujacych parlamentarna
aktywnos¢ w ramach tej areny.

6.1. Kilka komentarzy natury formalnoprawnej

W ramach SWO parlamenty informuja Komisje Europejska - jako gtéwnego ini-
cjatora aktow ustawodawczych - o potencjalnym naruszeniu zasady pomocniczosci
w tresci jej projektow legislacyjnych, przedstawiajac tzw. uzasadnione opinie (UO).
Zgodnie z art. 5 ust. 3 TUE zasada pomocniczosci stanowi, ze: ,w dziedzinach,
ktdre nie nalezg do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania tylko
wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie moga
zostac osiggniete w sposdb wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zaréwno
na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na
rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagnie-
cie na poziomie Unii”. Chociaz okre§lenia ,wystarczajacy” lub ,lepszy” mozna
interpretowac za pomoca réznych kryteriéw, powszechnie przyjmuje sie, ze ce-
lem, ktdéry przyswieca i nadaje sens zasadzie pomocniczosci, jest maksymalna
(wzgledna) skuteczno$¢ dzialania danego poziomu zarzadzania publicznego

149 Zob. rozdzial 2, podrozdziat dotyczacy traktatu lizbonskiego.
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w ramach kompetencji dzielonych!*® (wiecej na temat: prawnych i politycznych
aspektow zasady pomocniczo$ci: Kiiver, 2012 oraz Mik, 2014; ewolucji tej koncepcji
w traktatach UE: Duff, 1993; ewolucji w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
UE: Horsley, 2012). W tym sensie UE moze interweniowa¢ tylko wowczas, jesli
jest w stanie dziala¢ skuteczniej niz kraje UE, odpowiednio na szczeblu krajowym
lub lokalnym, przynoszac swoim dziataniem zauwazalng wartos¢ dodana (added
value of EU action). Przykladem takiej sytuacji moze by¢ dziatanie skierowane
na rozwigzanie problemow o charakterze transnarodowym, ktére nie moga by¢
skutecznie i uniwersalnie uregulowane osobno przez poszczegdlne kraje cztonkow-
skie, lub okoliczno$ci, w ktérych dziatanie narodowe lub brak dziatania moga by¢
niezgodne z wymogami traktatéw. Komisja Europejska ma przy tym obowiazek
przedstawienia w swoich projektach wnioskéw ustawodawczych tzw. oceny skut-
kow regulacji (impact assessment), w ktorej — oprdcz analizy zwigzanej z zasada
pomocniczosci — powinny zosta¢ uwzglednione potencjalne skutki ekonomiczne,
spoleczne i Srodowiskowe proponowanych przepiséw. Powody, dla ktérych mozna
stwierdzi¢, ze cel regulacyjny da sie ,,lepiej osiagnac na poziomie UE” (t]j. drugi wa-
runek pomocniczosci)'>!, Komisja powinna uzasadni¢ wskaznikami jako$ciowymi
i, w razie potrzeby, ilosciowymi. Wniosek ustawodawczy ma réwniez uwzgled-
nia¢ wszelkie obcigzenia finansowe lub administracyjne dla sektora publicznego
lub prywatnego w zwigzku z realizacjg proponowanej polityki. Podsumowujac:
w ramach SWO do obowigzku KE nalezy umieszczenie w kazdym projekcie aktu
ustawodawczego szczegélowych informacji umozliwiajacych ocene jego zgodnosci
z zasada pomocniczosci, a do parlamentéw narodowych - kontrola, czy takowe
wyjasnienia sg wystarczajace oraz czy planowane regulacje w istocie spetniaja wy-
mogi pomocniczosci.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze art. 5 Protokotu nr 2 TUE naklada réwniez
na Komisj¢ obowigzek uzasadniania planowanych dzialan ustawodawczych pod
katem zasady proporcjonalnosci. Zasada ta, okreslona w art. 5 TUE i stanowigca
oprdécz pomocniczosci jedng z podstaw dzialania Unii, méwi, ze tres¢ i forma
dzialania (Unii) nie wykraczajg poza to, co jest konieczne dla osiggnigcia celow
wyznaczonych w traktatach. Cho¢ proporcjonalnos¢ jest $cisle powigzana z zasada
pomocniczosci, paradoksalnie nie jest ona przedmiotem kontroli wykonywanej
przez parlamenty narodowe w ramach SWO. Artykul 6 Protokotu nr 2 ograni-
cza zakres SWO wylacznie do oceny zasady pomocniczosci. Innymi stowy, z for-
malnoprawnego punktu widzenia UO wydana przez parlament narodowy nie
powinna si¢ odnosi¢ do zadnych innych aspektéw analizowanego projektu poza

150 Warto przypomnie¢, ze obejmujg one szeroki katalog polityk publicznych, do ktérych na-
leza m.in. ochrona $§rodowiska, rynek wewnetrzny, polityka energetyczna oraz budzaca poli-
tyczne kontrowersje polityka migracyjna i azylowa. Szczegolowy podzial kompetencji znajduje
sig¢ w art. 2-6 TUE.

151 Pijerwszy stanowi niewystarczajace dziatanie na poziomie panistw cztonkowskich.
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pomocniczoscig. Ograniczenie to od poczatku funkcjonowania SWO stanowilo
obiekt krytyki prawnikéw i politologow (Kiiver, 2012; Jancic, 2015; wiecej na ten
temat ponizej).

W odréznieniu od krajowej areny kontroli egzekutywy analizowanej w poprzed-
nim rozdziale SWO stanowi arene zewnetrznego, bezposredniego i kolektywnego
wplywu parlamentéw narodowych na dziatalnos$¢ instytucji unijnych, gtéwnie
Komisji. Zewnetrzny charakter SWO polega na jego formalnym uregulowaniu trak-
tatowym, niezaleznym od narodowych uwarunkowan konstytucyjnych lub prze-
pisow krajowych. Oznacza to mniej wigcej tyle, ze bez wzgledu na tzw. formalna
sile parlamentu w obszarze spraw europejskich uregulowang w ramach krajowego
systemu konstytucyjnego kazda izba parlamentarna ma traktatowo przyznane,
niezbywalne prawo do opiniowania unijnych wnioskéw legislacyjnych pod katem
zasady pomocniczoéci oraz do bezposredniej komunikacji w tej kwestii z Komisja
Europejska. Bezposrednio$¢ oznacza, ze parlamenty proceduja projekty aktow
ustawodawczych otrzymane bezposrednio od KE i majg prawo do przesylania tej
ostatniej swoich komentarzy w formie UO, bez posrednictwa wlasnej egzekutywy.
Wreszcie kolektywny charakter SWO wigze sie z wymogiem uzyskania okreslonej
liczby UO w celu aktywacji ,,z6ttej” lub ,,pomaranczowej kartki’, co zobowigzuje
Komisje do formalnej reakcji. Innymi stowy, mocy sprawczej nie maja indywidualne
UO, lecz tylko ich odpowiednia agregacja. Przypomnijmy, ze w przypadku gdy UO
wyrazone sg przez co najmniej jedna trzecig gloséw przyznanych parlamentom
w ramach SWO (tj. 19 gloséw przed brexitem, 18 obecnie)!'*?, parlamenty pod-
nosza ,,z01tg kartke”. W jej wyniku projekt legislacyjny zostaje poddany ponownej
analizie, po ktorej Komisja lub inny autor projektu, po uprzednim uzasadnieniu,
moze go podtrzymac, zmodyfikowac lub wycofa¢. Jesli zastrzezenia wyrazone w UO
poparte s3 co najmniej polowa gloséw (29 gloséw przed brexitem, 28 obecnie), to
podnoszona jest ,pomaranczowa kartka” Jesli wowczas — po dokonaniu przegladu
projektu — Komisja zdecyduje si¢ go utrzymac, ustawodawcy europejscy (wigk-
szoscig 55% czlonkéw Rady lub zwykla wigkszoscig w Parlamencie Europejskim)
decyduja, czy zablokowac wniosek Komisji, czy tez nie. Jezeli ktorykolwiek z nich
podzieli opini¢ parlamentéw narodowych w sprawie naruszenia zasady pomoc-
niczosci, wniosek legislacyjny zostaje wycofany. Co wazne, traktat lizbonski przy-
znal réwniez parlamentom prawo wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE (TSUE) w sprawie naruszenia przez akt prawodawczy zasady pomocniczosci,
w odniesieniu do ktérego wyrazily wczesniej swoja UO.

152 Protokdt nr 2 TUE okrela, ze kazdy parlament narodowy dysponuje dwoma glosami roz-
dzielonymi w zalezno$ci od krajowego systemu parlamentarnego (w systemie dwuizbowym kazda
z izb dysponuje jednym glosem). Przed brexitem - wobec 28 panstw czlonkowskich - dawalo to
w sumie 56 mozliwych gloséw w ramach SWO. Kazda UO liczy si¢ jako jeden glos, jezeli zostata
wydana przez jedng izbe w dwuizbowym parlamencie, i dwa gtosy, jesli wydana jest przez jedno-
izbowy parlament.
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6.2. Polityczne efekty SWO - dotychczasowe ,,z61te kartki”

W ciagu dziesieciu lat funkcjonowania SWO - od grudnia 2009'%* do grudnia
2019 roku - parlamenty narodowe podniosly kolektywnie tylko trzy ,,z6tte kartki”,
nie uzyto natomiast zadnej ,,pomaranczowej kartki” i zaden parlament nie zwrocit
sie bezposrednio do TSUE w sprawie naruszenia zasady pomocniczo$ci. Pierwsza
»Z0lta kartka” zostala podniesiona w maju 2012 roku w odniesieniu do projektu
rozporzadzenia Komisji w sprawie korzystania z prawa do podejmowania dziatan
zbiorowych w kontekscie swobody przedsiebiorczosci i swobody $wiadczenia ustug
(tzw. rozporzadzenie Monti IT)1*4. Jego celem bylo opracowanie obowiazujacych na
poziomie UE ram prawnych podejmowania dziatan zbiorowych, w tym prawa do
strajku, w kontekécie wspolnego rynku!>>. W szczegdlnosci projekt mial wyjasnié
zalezno$¢ miedzy prawem do podejmowania dzialan zbiorowych a korzystaniem ze
swobody przedsigbiorczosci i §wiadczenia ustug w UE. W odniesieniu do projektu
rozporzadzenia parlamenty narodowe dostarczyty Komisji Europejskiej 12 UO,
ktére w sumie stanowily 19 gloséw w ramach SWO!*¢. Opr6cz odniesient do po-
mocniczosci czes¢ zarzutéw parlamentéw dotyczyta braku kompetencji UE w re-
gulowanej dziedzinie, niewlasciwego doboru podstawy prawnej i formy regulacij,
a takze aspektow dotyczacych proporcjonalnosci (szerzej o tym: Adamiec, 2012;
Cooper, 2015). Wsrdd ekspertéw i badaczy panuje zgoda co do tego, ze tworzac
projekt rozporzadzenia Monti II, KE faktycznie uchybita obowigzkowi uzasadnienia
zachowania zasady pomocniczo$ci w szczegétowym oswiadczeniu przewidzianym
w art. 5 Protokotu nr 2 TUE. Nie wykazata przy tym, w jaki sposéb uwzglednita
dwa kryteria okreslone w art. 5 ust. 2 TUE w celu oceny przestrzegania zasady
pomocniczosci: tj. fakt, Ze proponowane dzialanie nie moze zostaé osiggniete
w wystarczajagcym stopniu na poziomie panstwa czlonkowskiego oraz ze zosta-
nie lepiej zrealizowane na poziomie Unii (por. Jancic, 2015; Fromage, Kreilinger,
2017). Prawie cztery miesigce po podniesieniu pierwszej ,,zottej kartki”, 12 wrzesnia
2012 roku, Komisja oglosita wycofanie projektu Monti II. Paradoksalnie jednak de-
cyzja ta nie byla podyktowana zastrzezeniami parlamentow zawartymi w UQ, gdyz
KE uznata, ze nie doszlo do naruszenia zasady pomocniczosci. W swojej decyzji

153 Podczas gdy SWO oficjalnie zaczat dziala¢ 1 grudnia 2009 roku (w dniu wejscia w zycie
traktatu lizbonskiego), pierwsze UO zaczely by¢ wydawane w kwietniu 2010 roku.

154 COM (2012)130 final.

155 7 uzasadnienia wniosku wynika, ze projekt miat sie przyczyni¢ do realizacji celéw okreslo-
nych w art. 3 ust. 3 TUE, art. 9 i 152 TFUE, a takze zapewni¢ przestrzeganie art. 28 Karty praw
podstawowych, gwarantujacego prawo do rokowan i dzialan zbiorowych.

156 Parlamenty jednoizbowe, ktdre przedtozyly swoje opinie, to: duriski Folketing, firiska
Eduskunta, luksemburska Izba Deputowanych, fotewski Saeima, maltanska Izba Reprezentantéw,
portugalskie Zgromadzenie Republiki, szwedzki Riksdag. Ponadto UO zglosily izby parlamentéw
dwuizbowych: belgijska Izba Reprezentant6éw, francuski Senat, holenderska Izba Reprezentantdw,
polski Sejm i brytyjska Izba Gmin.
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Komisja kierowala si¢ raczej obawami dotyczacymi potencjalnie niewystarczaja-
cego poparcia wniosku w PE i Radzie (por. Fabbrini, Granat, 2013).

Druga ,,z6lta kartka” zostala podniesiona w pazdzierniku 2013 roku wobec
propozycji rozporzadzenia KE w sprawie utworzenia Prokuratury Europejskiej
(European Public Prosecutor Office, EPPO). Organ ten mialby za zadanie $ciga¢
przestepstwa przeciwko unijnym interesom finansowym (wigcej na ten temat:
Grzelak, 2015). Zastrzezenia do projektu ustawodawczego zglosito wowczas 14 par-
lamentéw narodowych reprezentujgcych w sumie 18 gtosow w ramach SWO!*7.
Poza argumentami cisle dotyczacymi zasady pomocniczosci parlamenty podniosty
réwniez inne problemy zwigzane z proponowanymi rozwigzaniami, dotyczace
struktury Prokuratury Europejskiej, a takze charakteru i zakresu jej kompetencji'>®.
Cze$¢ z nich uznala réwniez, ze Komisja nie wyjasnita w wystarczajacy sposéb
przyczyn, dla ktérych jej wniosek jest zgodny z zasada pomocniczosci. W odpowie-
dzi w komunikacie z 27 listopada 2013 roku Komisja odrzucita zarzut naruszenia
zasady pomocniczosci i postanowita utrzymac wniosek. Nalezy zauwazy¢, ze w tym
przypadku byla ona faktycznie uprawniona do zlozenia projektu legislacyjnego,
gdyz w art. 86 TFUE prawodawca wyraznie przewidzial mozliwos$¢ ustanowienia
w ramach UE organu Prokuratury Europejskiej, do ktorej obowigzkéw nalezec
moze dochodzenie i $ciganie przestepstw przeciwko interesom finansowym Unii
i wnoszenie spraw przed sady panstw cztonkowskich. Nie oznacza to jednak, ze -
w wymiarze formalnym - KE dotrzymata zobowigzania do wyczerpujacego uza-
sadnienia potrzeby wyboru takiej, a nie innej formy regulacji, a takze jej wartosci
dodanej. Ponadto w swojej odpowiedzi na ,,z6ttg kartke” Komisja nie rozbudowata
wczesniejszego wywodu o wskazniki ilosciowe i jako$ciowe zgodne z wymogami
Protokotu nr 2. Te uchybienia staly sie obiektem krytyki ekspertéw i badaczy
(por. Mik, 2014; Fromage, Kreilinger, 2017).

Warto jednak zaobserwowac pozytywna ewolucje pod wzgledem reakcji Komisji
na UO parlamentarne w ramach SWO, obrazujacg jej zwigkszona otwartos¢ i go-
towos$¢ do podjecia dyskusji. Podczas gdy po zgloszeniu pierwszej ,,z01tej kartki”
Komisja nie odniosta si¢ w odpowiedni sposob do wszystkich zastrzezen izb par-
lamentarnych wyrazonych w UO i nie podjeta z nimi zadnej formy dialogu, jej

157 Jak stwierdzono powyzej, w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci prog wy-
magany do podniesienia ,,z0ttej kartki” zostal obnizony do jednej czwartej ogolnej liczby glosow
przyznanych parlamentom w ramach SWO. W przypadku projektu EPPO UO przyjely: cypryj-
ska Izba Reprezentantéw (2 glosy), czeski Senat (1 glos); wegierskie Zgromadzenie Narodowe
(2 glosy), obie izby irlandzkiego parlamentu (2 glosy), maltanska Izba Reprezentantéw (2 glosy),
holenderska Izba Reprezentantéw (Tweede Kamer) i Senat (Eerste Kamer) (2 glosy), rumunska
Izba Deputowanych (1 glos), stowenskie Zgromadzenie Panstwowe (1 glos), szwedzki Riksdag
(2 glosy), Izba Gmin i Izba Lordow (2 glosy).

158 Treé¢ poszczegdlnych UO dostepna jest w bazie danych IPEX, https://secure.ipex.eu/IPEXL-
WEB/search.do.



Rozdziat 6. Kontrola zasady pomocniczoéci. .. 137

odpowiedz w sprawie EPPO liczyla az 13 stron i zawierala o wiele obszerniejsza
argumentacje. Ponadto, oprocz publikacji ogolnego komunikatu skierowanego
do wszystkich parlamentéw (jak w przypadku Monti II), Komisja wystosowata
réwniez indywidualne odpowiedzi do kazdej z izb, ktére przedlozyly UO. W nie-
ktorych przypadkach izby parlamentarne przedstawity druga, a nawet trzecig opi-
nie, co doprowadzito do swoistego dialogu miedzyinstytucjonalnego (Fromage,
Kreilinger, 2017). Chociaz druga ,,z6lta kartka” nie zatrzymatla unijnego procesu
legislacyjnego, to wywolala dalsza debate na temat wniosku Komisji na szczeblu
Rady UE. Ostatecznie tylko 20 z 28 panstw cztonkowskich wzig¢to udzial w tworze-
niu Prokuratury Europejskiej w ramach tzw. wzmocnionej wspotpracy.

Trzecig ,,z61tg kartke” parlamenty narodowe podniosty w maju 2016 roku wo-
bec projektu zmiany dyrektywy w sprawie delegowania pracownikéw w ramach
$wiadczenia ustug!®. Jednym z zatozen planowanych zmian byto wprowadzenie
zasady, ze pracownik oddelegowany do pracy w innym kraju czlonkowskim UE
mialby prawo do takiego samego wynagrodzenia jak pracownik lokalny, w tym do
premii lub dodatkéw przyznawanych na takim samym stanowisku!®® (wiecej na
temat zalozen dyrektywy: Fromage, Kreilinger, 2017). Zastrzezenia do dokumentu
zglosito wowczas 14 izb parlamentarnych, zbierajac w sumie 22 glosy w ramach
SWO!®l, Nowym aspektem trzeciej ,,z6ltej kartki” byto roztozenie geograficzne
UO, ktdre wytonilo swoisty regionalny blok intereséw. Dziesiec z jedenastu panstw
cztonkowskich, ktérych izby parlamentarne wydaty UO, znajduje si¢ w Europie
Srodkowej i Wschodniej!®2. Sprzeciw tych ostatnich w stosunku do propozycji
zmiany przepisow byl wyrazem ich obaw o utrate konkurencyjnosci jako gtow-
nych eksporteréw pracownikow delegowanych. Zdaniem rzadéw i przedsigbiorcow
z tych panstw, planowane regulacje znaczaco podniostyby koszty funkcjonowa-
nia firm wysytajacych pracownikéw na rynki zagraniczne i tym samym obnizyly
konkurencyjno$¢ w ramach wspdlnego rynku. Z kolei panistwa opowiadajace si¢
za wieksza regulacja w tym zakresie, takie jak Francja czy Niemcy, motywowaly
swoje stanowisko potrzebg ochrony pracownikéw pochodzacych wlasnie z Europy
Srodkowej i Wschodniej przed dumpingiem socjalnym.

159 Projekt dyrektywy nie byt nowa propozycja legislacyjna, lecz mial na celu zmiane obowig-
zujacej dyrektywy 96/71/WE z 1996 roku dotyczacej delegowania pracownikow.

160 W mysl przedstawionej przez dwczesnego przewodniczacego KE Jeana-Claude’a Junckera
zasady ,rowna placa za taka samg prace’.

161 Ticzba gtoséw oznaczona w nawiasie: rumutiska Izba Reprezentantéw (1), rumuniski Se-
nat (1), czeska Izba Reprezentantéw (1) i Senat (1), polski Sejm (1) i Senat (1), litewski Seimas (2),
dunski Folketing (2), chorwacki Hrvatski sabor (2), lotewska Saeima (2), bulgarskie Zgromadzenie
Narodowe (2), wegierskie Zgromadzenie Narodowe (2), estoniskie Riigikogu (2), stowacka Narodna
rada (2).

162 Jedenastym krajem byta Dania.
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W odpowiedzi na trzecig ,,z0ttg kartke” 20 lipca 2016 roku Komisja odrzucita
zastrzezenia zwigzane z zasada pomocniczo$ci, ponownie uzasadnila swo6j wnio-
sek i postanowita kontynuowac proces legislacyjny!®®. Podobnie jak w przypadku
EPPO, oprdcz ogdlnego komunikatu odnoszacego si¢ do kwestii pomocniczos$ci
Komisja wystosowata do parlamentéw narodowych indywidualne odpowiedzi,
w ktorych odniosta si¢ do innych poruszanych w UO kwestii. Pomimo sprzeciwu
wielu panstw czlonkowskich i wynikajacego z tego podziatu politycznego miedzy
»starymi” a ,nowymi” cztonkami Unii wniosek ostatecznie uzyskal niezbedna
wickszo$¢ gloséw w Radzie UE i wszedl w zycie w ramach ustawodawstwa unijnego.

W przypadku trzeciej ,,z0ttej kartki” nalezy zwroci¢ uwage, ze cho¢ de facto
proponowane zmiany nie famig zasady pomocniczosci, to Komisja ponownie nie
wywigzala sie z formalnego wymogu odpowiedniego uzasadnienia planowanych
dzialan pod katem powyzszej zasady. Cho¢ faktem jest, ze delegowanie pracow-
nikéw ma wymiar transgraniczny i ze panstwa czlonkowskie nie bytyby w stanie
same uregulowac tej kwestii, a takze ze obowigzujaca juz w tym zakresie dyrektywa
okazala si¢ niewystarczajaca, aby zapobiec rozwojowi obecnych probleméw, to
samo uzasadnienie Komisji odno$nie do potrzeby nowej regulacji bylo szczegdlnie
zwiezte i sprowadzalo sie do stwierdzenia, ze ,zmiang istniejacej dyrektywy mozna
osiggna¢ jedynie przez przyjecie nowej”!%4. O ile rozumowanie to jest logiczne,
o tyle nie oznacza automatycznie, ze cel zmiany istniejacej dyrektywy da sie uzys-
ka¢ wylgcznie proponowanymi srodkami (por. Fromage, Kreilinger, 2017). Z tego
wzgledu krytyka, ktdra spadta na KE ze strony parlamentéw narodowych, wydaje
sie uzasadniona. Poniewaz kwestia samej argumentacji zasadnosci planowanych
krokéw legislacyjnych przez KE byla juz podnoszona w kontekscie poprzednich
»20ltych kartek”, parlamenty narodowe mogty czu¢ si¢ szczegdlnie rozczarowane
faktem, zZe nawet gdy udato im sie osiaggnac¢ wysoki prog w celu uruchomienia pro-
cedury, Komisja nie tylko nie zmienila swojego wniosku, lecz takze nie poprawita
uzasadnienia pomocniczosci w projekcie ustawodawczym.

Przedstawione powyzej efekty dotychczasowych trzech ,,z61tych kartek” moga
sktania¢ do dwojakiego rodzaju wnioskéw. Z jednej strony pokazuja one, ze za-
réwno parlamenty narodowe, jak i Komisja traktuja SWO do$¢ instrumentalnie.
Te pierwsze wykorzystuja go do celéw politycznych, aby wyrazi¢ sprzeciw wobec
proponowanych rozwigzan politycznych UE, twierdzac, Ze Komisja narusza zasade
pomocniczo$ci, nawet jesli w istocie tak sie nie dzieje!®>. Chociaz takie dziata-
nie mozna czg¢$ciowo wyjasni¢ faktem, ze parlamenty narodowe sg instytucjami

163 Komisja uzasadnita swojg decyzje w komunikacie COM(2016) 505.

164 Komisja Europejska, Explanatory Memorandum to the Proposal for a Revision of the Posted
Workers Directive, punkt 2.2.

165 Fakt wykorzystywania SWO do celéw politycznych, niezgodnie z literg traktatéw, zostal
nawet podniesiony przez francuskie Zgromadzenie Narodowe w 29 raporcie potrocznym COSAC
(zob. COSAC, 2018a, aneks).
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politycznymi (a nie prawnymi), ktére w ocenie projektéw ustawodawczych kieruja
sie gléwnie argumentami politycznymi - czyli réwniez pewng uznaniowoscia, to
pozostaje ono w konflikcie z formalnym, waskim zakresem kontroli zasady pomoc-
niczosci okreslonym w Protokole nr 2 TUE. Z tego punktu widzenia ostateczna
decyzja w sprawie legitymizacji interwencji politycznej na najlepszym mozliwym
poziomie zarzadzania jest raczej wynikiem politycznej interpretacji oraz argu-
ment6éw uzasadnionych ekonomicznie niz obiektywnej oceny formalnoprawne;j.
Komisja z kolei dziata w ramach SWO w sposéb dyskrecjonalny i — do pewnego
stopnia — koniunkturalistyczny, wycofujac projekty legislacyjne majace mala szanse
na ostateczne zatwierdzenie w Radzie, a ignorujac zastrzezenia parlamentéw w razie
pewnosci, ze wniosek zyska wystarczajace poparcie na forum Rady. Jak wykazata
trzecia ,,z6lta kartka”, dzieje sie tak nawet wtedy, gdy niektdre aspekty pomoc-
niczodci wymagaja dalszych wyjasnien. Z drugiej strony jedynie trzy przypadki
uruchomienia ,,z61tej kartki”, sposrdd ktérych Komisja zdecydowata si¢ wycofaé
projekt ustawodawczy tylko raz, a dwa razy, po uprzednim uzasadnieniu, podtrzy-
matla swoje propozycje legislacyjne, moga skfania¢ do negatywnej oceny SWO jako
mechanizmu nieprzynoszacego oczekiwanych rezultatéw w postaci blokowania
niechcianego przez parlamenty narodowe prawodawstwa unijnego. O ile powyzsza,
~waska” ocena SWO jest w istocie rozczarowujaca, o tyle prowadzone przeze mnie
badania sklaniajg do postawienia hipotezy, ze w odniesieniu do kontroli zasady
pomocniczosci zdolnoé¢ skutecznego weta nie powinna by¢ jedyna oznaka efek-
tywnosci systemu lub jej braku.

6.3. Transformacyjne efekty SWO - wiecej niz parlamentarne weto

W rzeczywistosci, co jest faktem zaskakujaco pomijanym w literaturze i debatach
publicznych, mala liczba ,,z6ttych kartek” moze $wiadczy¢ o tym, ze w przeciwien-
stwie do tego, co glosza eurosceptycy, Komisja Europejska, jako gléwny inicjator
legislacji, nie famie systematycznie zasady pomocniczosci przez niezgodne z pra-
wem i nieuzasadnione forsowanie rozwigzan politycznych lub ingerowanie w ob-
szar kompetencji panstw czlonkowskich. Podstawowym celem SWO bylo wtasnie
zapewnienie parlamentom krajowym mozliwosci pelnienia aktywnego nadzoru
nad wykonywaniem kompetencji miedzy panstwami cztlonkowskimi a UE. Chociaz
kontrola zasady przyznania (conferral), odnoszacej sie stricte do podzialu kompe-
tencji, nie wchodzi w zakres przedmiotowy SWO, to podczas tworzenia projek-
tow aktow ustawodawczych Komisja Europejska jest zobowigzana do okreslenia
podstawy prawnej proponowanych regulacji (czyli uprawnienia Unii do podjecia
dziatan), ktora jest nastgpnie weryfikowana przez parlamenty narodowe w ramach
kontroli zasady pomocniczosci, a ostatecznie przez Trybunal Sprawiedliwosci UE.
W odniesieniu do faktycznego wykonywania kompetencji ustawodawczych zasada
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pomocniczos$ci wymaga od UE pewnej racjonalnosci i umiarkowania, pociagajac
za sobg dwojaka logike postepowania parlamentéw narodowych w ramach SWO:
tj. negatywng, wyrazong przez prawo do powiedzenia ,,nie” nieuzasadnionej (nie-
efektywnej) i prowadzacej do niepotrzebnej centralizacji decyzji interwencji legis-
lacyjnej na poziomie UE; oraz pozytywng, zgodnie z ktérg Unia powinna podja¢
dzialania, aby pomoc panstwom czlonkowskim, gdy te nie s3 w stanie osiggnac
pozadanych rezultatéw za pomocg interwencji na poziomie krajowym. Jak wspo-
mniano wczesniej, taka sytuacja moze wystapic¢ ze wzgledu na ponadnarodowy
i transnarodowy charakter zidentyfikowanych problemoéw oraz fakt, ze istniejace
ramy prawne na poziomie krajowym okazuja sie niewystarczajace, aby je rozwigzac.
W $wietle powyzszego tylko trzy ,,z6lte kartki” podniesione w ciggu dziesigciu lat
mogg oznaczaé, ze to wlasnie ta druga logika dominuje w europejskim procesie
decyzyjnym.

6.3.1. Weryfikacja regulacyjnego umiarkowania UE

Spojrzmy zatem na SWO w szerszej perspektywie, obejmujacej statystyke aktyw-
nosci parlamentarnej wykraczajacej poza przypadki ,,zottych kartek”. W analizo-
wanym okresie, w ciggu dziesieciu lat - od grudnia 2009 do grudnia 2019 roku -
parlamenty krajowe przestaty do Komisji Europejskiej 469 UO (zob. diagram 3). Nie
jest to duza liczba z uwagi na to, ze odnosi si¢ do 785 projektow aktow legislacyjnych
podlegajacych kontroli zasady pomocniczosci, co daje srednio mniej niz jedng UO
na projekt unijny!®®. Ponadto wigkszo$¢ UO koncentrowata sie na stosunkowo
niewielkiej liczbie wnioskow legislacyjnych, z ktérych tylko 16 uzyskalo wiecej
niz sze$¢ UO, czyli co najmniej 50% gtoséw niezbednych do podniesienia ,,z6ltej
kartki” (por. Cooper, 2019)!67. Jedli zatem wezmiemy pod uwage, ze parlamenty na-
rodowe prowadzg systematyczna kontrole projektow aktow legislacyjnych UE pod
wzgledem ich zgodnosci z zasadg pomocniczo$ci, to mala liczba UO potwierdza,
iz przewazajaca wigkszos$¢ projektéw unijnych jest postrzegana przez krajowych
ustawodawcow jako uzasadniona i przynoszaca warto$¢ dodang.

Istnieje jednak poglad, ze niska liczba UO wynika z niewystarczajacego czasu
(osiem tygodni), jaki wyznaczono parlamentom na wydanie opinii i koordyno-
wanie stanowisk z izbami ustawodawczymi innych panstw. Innymi stowy, za-
kiada sig, ze gdyby czas przeznaczony na sporzadzenie UO byl diuzszy, parla-
menty znalazlyby wiecej przypadkéw naruszenia zasady pomocniczosci. Chociaz

166 Te liczbe opracowano na podstawie danych uzyskanych z bazy IPEX i EPconnect.

167 Statystyki za lata 2010-2017 pochodzg z badani przeprowadzonych przez Coopera (2018),
natomiast te dotyczace lat 2018-2019 zostaly opracowane przeze mnie na podstawie bazy danych
IPEX oraz raportéw Komisji Europejskiej. W latach 2018-2019 nie bylo wnioskéw ustawodaw-
czych UE, ktdre uzyskatyby wiecej niz 4 UO.
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ograniczenie czasowe moze stanowi¢ wyzwanie dla wspolpracy miedzyparlamen-
tarnej (por. COSAC, 2018a), to przedstawianie go jako gléwnego powodu niskiej
liczby UO nie wydaje sie przekonujace. Pomijajac fakt, ze nie wszystkie parlamenty
postrzegaja osiem tygodni jako okres niewystarczajacy (np. niemiecki Bundestag),
dotychczasowa praktyka wskazuje, ze izby parlamentarne potrafia mobilizowacd
sie dos¢ skutecznie w ciggu tego okresu, jesli tylko maja odpowiednig motywacje
polityczna. Juz pierwsza ,,z61ta kartka” w przypadku Monti II dowiodta, ze parla-
menty dysponujg kolektywnymi narzedziami informacyjnymi i logistycznymi, za
pomoca ktérych koordynuja swoje wysitki w celu osiagniecia wspolnego rezultatu,
czyli okreslonej liczby UO (Cooper, 2012). Jednym z takich czynnikéw sg przed-
stawiciele parlamentéw narodowych oddelegowani do Brukseli, ktorzy piastujac
swoje stanowiska przy Parlamencie Europejskim, utrzymuja ze sobag nawzajem
systematyczny kontakt. Umiejetno$¢ szybkiej i efektywnej koordynacji stanowisk
zostala rowniez zilustrowana na przykladzie trzeciej ,,z6ltej kartki” w sprawie de-
legowania pracownikéw. Niektore izby parlamentarne staly sie aktywne w tym
ustawodawczym rozdaniu, pomimo Ze przyjely wczedniej bardzo niewiele UO. Az
dziewig¢ z nich - pod wpltywem swoich odpowiednikéw w innych panstwach
czlonkowskich - zaktywizowalo si¢ i zdotalo wystosowaé UO w ciggu zaledwie
jednego (ostatniego) tygodnia przed uptywem terminu SWO (Fromage, Kreilinger,
2017: 145).

Mata liczba UO oraz ,,z6itych kartek” moze réwniez przywolywa¢ na mysl
wczesng prognoze Tapio Raunio (2010), ze SWO pozostanie jedynie dzialaniem
pozorowanym, poniewaz naruszenie przez UE zasady pomocniczosci nie stanowi
prawdziwego problemu w europejskim procesie politycznym. Niniejsza analiza
dazy w kierunku pokazania, ze cho¢ druga czes¢ konstatacji Raunio jest w istocie
prawdziwa, to jej pierwsza cze$¢ jest bledna. To wiasnie dzigki funkcjonowaniu
SWO éwezesna waska ,wiedza ekspercka” stala si¢ udziatem parlamentarzystow
panstw czlonkowskich, ktdrzy sg przedstawicielami spoleczenstwa. Innymi stowy,
udzial parlamentéw narodowych w kontroli procesu ksztaltowania polityki UE
skutkujacy jedynie trzema ,,z0ttymi kartkami” powinien wywrze¢ efekt transforma-
cyjny o charakterze legitymizujacym, polegajacy na poprawie percepcji spolecznej
unijnych przepiséw jako racjonalnych, potrzebnych i korzystnych. Problem polega
na tym, ze ten efekt SWO nie jest skutecznie komunikowany opinii publicznej ani
przez czlonkéw krajowych parlamentéw, ani przez instytucje UE. Zamiast tego
nadal styszy sie o ,,narzucaniu” przez Komisje rozwigzan politycznych panstwom
cztonkowskim lub bezprawnym naruszaniu ich kompetencji'¢®.

168 Podczas swojej pracy w Polskim Instytucie Spraw Miedzynarodowych wielokrotnie spo-
tykalam sie¢ i polemizowalam z wypowiedziami krajowych oraz miedzynarodowych politykéw
oraz lideréw opinii, ktérzy w swoich wystapieniach publicznych oskarzali UE o tamanie zasad
pomocniczoéci oraz podziatu kompetencji. Wykazywali przy tym brak wiedzy odnosnie do funk-
cjonowania SWO, a takze rzeczywistego podzialu kompetencji ustawodawczych pomiedzy panstwa
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Interpretacja SWO jako narzedzia stuzacego do weryfikacji umiarkowania czy
tez zasadno$ci dziatan legislacyjnych UE jest w pewnym stopniu zgodna z opiniami
wyrazonymi przez parlamenty narodowe w 29 pétrocznym raporcie COSAC. Na
pytanie, czy istniejg obszary polityki, w ktérych proces decyzyjny i/lub implemen-
tacja polityk powinny zosta¢ przeniesione w catosci (lub w czesci) z poziomu UE
na poziom panstwa cztonkowskiego, tylko szes¢ z 39 izb parlamentarnych repre-
zentujacych pie¢ panstw cztonkowskich odpowiedzialo ,,tak” Sposréd nich jedynie
niemiecki Bundesrat wskazal konkretne dziedziny, w ktérych nalezy wprowadzi¢
korekty przez ,,zmniejszenie liczby regulacji” - takie jak polityka bezpieczenstwa
wewnetrznego, polityka rynku pracy, opieka spofeczna oraz sfera edukacji, badan
i kultury (COSAC, 2018a: raport i aneks). Nie jest jednak jasne, jakie konkretne
inicjatywy unijne Bundesrat mial na mysli, gdyz wymienione obszary polityki,
poza badaniami, nie naleza do dziedziny kompetencji dzielonych. Nalezy wszakze
podkresli¢, ze sposrdd szesciu wspomnianych wyzej izb trzy naleza do najbardziej
zadowolonych z funkcjonowania samego SWO!®* (COSAC 2018a; raport i aneks).
Pomijajac jednak efekt transformacyjny zwigzany z pozytywnym postrzeganiem
wykonywania przez Unie kompetencji dzielonych, mozna wyodrebnic¢ kilka innych
aspektow SWO, ktdre przyczynity si¢ do zwigkszenia przedstawicielskiego wymiaru
legitymizacji demokratycznej UE.

6.3.2. Mechanizm politycznej rozliczalnosci Komisji

Philipp Kiiver prawdopodobnie jako jeden z pierwszych badaczy przedstawit
konceptualizacje SWO jako mechanizmu rozliczalnosci politycznej (2012). Jego
zdaniem, gléwna wartosciag dodang tego systemu nie jest wetowanie projektow
pochodzacych z Brukseli, ale uzasadnianie i wyjasnianie nowych przepiséw przez
instytucje UE. Nie ulega watpliwosci, Ze SWO zapewnit pierwszy — i do chwili
obecnej jedyny - bezpo$redni kanal kontroli parlamentarnej nad prawodawstwem
UE obejmujacy potencjalne sankcje. Rola SWO w zakresie odpowiedzialno$ci i roz-
liczalnosci polega nie tylko na tym, ze parlamenty maja prawo zglaszania zastrze-
zen do wnioskow ustawodawczych Komisji, lecz takze na tym, Ze ta ostatnia jest
zobowigzana do ich rozpatrzenia i wyjasnienia. W ten sposdb Komisja, jako organ
wykonawczy horyzontalnie odpowiedzialny przed Parlamentem Europejskim (PE)
i Rada UE, stala si¢ dodatkowo (wertykalnie) odpowiedzialna przed kolektywem
parlamentéw narodowych pod grozbg konsekwengiji (t]. ,,z6tta” lub ,,pomaranczowa
kartka”). Co wiecej, funkcjonowanie SWO stanowilo dodatkowy element unijnego
systemu checks and balances, a takze wzmocnilo koncepcje positive sum legitimacy

czlonkowskie a UE, przypisujac tym pierwszym wylaczne uprawnienia decyzyjne chociazby
w zakresie migracji i azylu.
169 Niemiecki Bundesrat, francuski i belgijski Sénat.
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(DeBardeleben, Hurrelmann, 2007: 21), ktéra zaklada, ze rézne poziomy zarza-
dzania poglebiaja nawzajem swoja legitymizacje przez wspdtprace i wymiane za-
sobow. W tym sensie uzasadnione opinie parlamentéw narodowych procedowane
sa réwniez przez komisje sektorowe PE, przyczyniajac sie do wzrostu nadzoru tego
ostatniego nad ksztaltowaniem polityki UE w dalszych fazach legislacyjnych. W po-
dobnym duchu, cho¢ w moim przekonaniu nieco przesadnie, Cooper interpretowat
SWO jako ,wirtualng trzecig izbe¢”, ktéra zwigksza ,,legitymizacje demokratyczna
UE, umozliwiajac szerszg reprezentacje narodow demosow” (Cooper, 2012: 444).

6.3.3. Narzedzie europeizacji wewngtrzparlamentarnej

Badania empiryczne wykazaly réwniez, ze uruchomienie SWO zainicjowalo sze-
roko zakrojony proces europeizacji administracji parlamentarnych oraz, cho¢
w mniejszym stopniu, elit parlamentarnych (Cooper, 2012). Polegala ona nie tylko
na reorganizacji instytucjonalnej, uruchomieniu nowych procedur i mobilizacji
dodatkowych zasobéw ludzkich praktycznie we wszystkich izbach parlamentéw
krajowych (zob. COSAC, 2010; Boronska-Hryniewiecka, 2013a), lecz takze na
ustanowieniu nowych form wspoétpracy miedzyparlamentarnej i tworzeniu trans-
narodowych sieci kontaktéw w sprawach UE (zob. Cooper, 2015; Goldoni, 2016).
Wsrod innych srodkéw parlamenty wprowadzily cotygodniowe spotkania koor-
dynacyjne swoich przedstawicieli w Brukseli i utworzyly wspomniang wcze$niej
wspolng internetowg baze danych IPEX.

Jednak zamiast uszczupla¢ zasoby przeznaczone na petnienie kluczowych funk-
cji parlamentarnych, takich jak legislacja oraz kontrola rzadu (czego obawial si¢
Pieter De Wilde w swoim gtosnym artykule z 2012 roku), ustanowienie SWO uru-
chomilo proces tzw. spill-over polegajacy na uczeniu sie¢ nowych form aktywnosci -
tym samym motywujac parlamenty do wcze$niejszej i aktywniejszej interwencji
w proces ksztaltowania polityk publicznych w UE, réwniez poza kontrola zasady
pomocniczodci. Badania dotyczace zmian, ktére zaszly po traktacie lizbonskim
w austriackim Nationalracie i holenderskiej Tweede Kamer, przeprowadzone przez
Erica Miklina (2017) ilustruja te procesy. Autor ten dowiddl, ze wptyw SWO na
zaangazowanie parlamentéw narodowych w sprawy UE jest wigkszy, niz sie po-
wszechnie spodziewano. Zaprezentowal przy tym, jak SWO zwigkszyl aktywnos¢
parlamentarng analizowanych izb w zakresie wywierania wplywu na stanowisko
wlasnych rzgdéw w sprawach unijnych. Praktyka pokazuje réwniez, ze od urucho-
mienia SWO wzrosto zaangazowanie izb parlamentarnych w tzw. dialog polityczny
z Komisja Europejska!”’. Wreszcie wprowadzenie SWO zwiekszyto $wiadomogé in-
stytucjonalng co do koniecznosci konsultowania unijnych projektow legislacyjnych
z parlamentami regionalnymi i lokalnymi, majacymi uprawnienia ustawodawcze.

170 Wiecej na ten temat w rozdziale 7.
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Tym samym SWO dokonal znaczacej transformacji w dynamice miedzyinstytu-
cjonalnej w panstwach zdecentralizowanych, w mysl koncepcji MLG (szerzej na
ten temat: Boronska-Hryniewiecka, 2017b)!71.

6.3.4. Platforma polityzacji Europy

Poniewaz zastrzezenia do unijnych projektow aktow legislacyjnych wyrazone przez
parlamenty w ramach SWO zaleza w duzej mierze od orientacji programowej
krajowych partii politycznych oraz prowadzonych przez nie dyskusji wewnatrz-
parlamentarnych, procedure wczesnego ostrzegania mozna réwniez interpreto-
wac jako arene stuzaca polityzacji unijnego procesu legislacyjnego, ktéra z kolei
prowadzi do zblizenia Unii do obywatela (wyborcy), a tym samym zwigkszenia jej
demokratycznej legitymizacji (por. Follesdal, Hix, 2006). Literatura empiryczna
do pewnego stopnia potwierdza ten aspekt kontroli zasady pomocniczo$ci. Na
przyktad Katjana Gattermann i Claudia Hefftler w swoich badaniach dotyczacych
40 izb parlamentarnych w latach 2010-2013 wykazaly, ze aktywno$¢ parlamen-
tarna w ramach SWO zalezy w duzej mierze od motywacji politycznej samych
parlamentarzystow. Potwierdzity, ze na szczeblu krajowym liczba UO zalezna jest
od stopnia partyjnej kontestacji UE, a takze od wagi i pilnosci projektéw aktow
ustawodawczych (Gattermann, Hefftler, 2015). Podobnie Christopher Williams
i Shaun Bevan (2016) dowiedli, ze wiekszy poziom spolecznego eurosceptycyzmu
wplywa na publikacje wigkszej liczby UO przez parlamenty narodowe, odzwier-
ciedlajac w ten sposob preferencje wyborcze w procesie ksztaltowania polityki
europejskiej przez panstwa cztonkowskie. Mozna zalozy¢, ze debaty polityczne
na temat tresci i celéw instrumentéw polityk UE toczone w ramach SWO, a takze
wynikajace z nich dyskusje o charakterze i przysziosci polityki UE, jakkolwiek
krytyczne wobec UE, majg istotne znaczenie dla demokracji unijnej i przyczy-
niaja si¢ do budowania lepszego zrozumienia Unii. Tym samym zaangazowanie
parlamentarne w SWO mozna rozumie¢ jako jedno z ogniw wypelniajacych luke
miedzy sferg unijng a polityka krajowa.

6.3.5. Regulacyjny instrument dyscyplinujgcy

Jak wspomniano wcze$niej, art. 5 Protokotu nr 2 dolagczonego do traktatu liz-
bonskiego naklada na Komisj¢ obowigzek przedstawienia w swoich projektach

71 Obecnie w UE jest 71 parlamentéw regionalnych (lub regionalnych zgromadzeri ustawo-
dawczych), ktére majg konstytucyjne kompetencje w zakresie stanowienia prawa w réznych
dziedzinach polityk publicznych. Parlamenty regionalne mozna znalez¢ w siedmiu panstwach
cztonkowskich: Austrii, Belgii, Niemczech, Hiszpanii, we Wloszech, w Portugalii (Madera i Azory)
oraz Finlandii (Wyspy Alandzkie).
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wnioskéw ustawodawczych tzw. oceny skutkow (impact assessment), ktéra powinna
bra¢ pod uwage potencjalne konsekwencje ekonomiczne, spoleczne i srodowi-
skowe proponowanych przepiséw. Powody, dla ktérych mozna stwierdzi¢, ze cel
ustawodawczy da sie ,lepiej osiagna¢ na poziomie UE”, nalezy uzasadni¢ wskaz-
nikami jako$ciowymi i, w razie potrzeby, ilosciowymi. Wniosek ustawodawczy
powinien réwniez uwzglednia¢ wszelkie obcigzenia finansowe lub administracyjne
dla sektora publicznego i prywatnego w zwigzku z realizacjg proponowanej polityki.
Jakos¢ przeprowadzanych przez KE ocen skutkow regulacji jest systematycznie
weryfikowana przez Rade do spraw Kontroli Regulacyjnej (Regulatory Scrutiny
Board, RSB) - na wpot niezalezny organ ekspercki ustanowiony w ramach unijnego
programu lepszego stanowienia prawa. Analiza raportéw RSB z lat 2012-2018 po-
kazuje, ze jakos¢ ocen skutkéw regulacji dokonywanych przez Komisje¢ popra-
wila si¢ w ciggu ostatnich lat. Podczas gdy w 2012 roku RSB uznata 47% prze-
prowadzonych ocen za niezadowalajace pod wzgledem argumentéw dotyczacych
pomocniczosci i proporcjonalnosci, w 2018 roku wezwala do poprawy jedynie
28% analizowanych ocen (Regulatory Scrutiny Board, 2012-2018). Mozna zalozy¢,
ze informacje pochodzace od parlamentéw narodowych, a powstate w wyniku
ich uczestnictwa w SWO, przynajmniej w pewnym stopniu przyczynily sie do tej
poprawy, wywierajac wplyw dyscyplinujacy na opracowanie przez Komisje prawo-
dawstwa UE. Chociaz RSB nie moze uzyska¢ dostepu do UOQ, zanim przeanalizuje
oceny skutkéw regulacji przygotowane przez Komisje (KE tworzy oceny skutkdéw
przed publikacja projektéw bedacych przedmiotem UO), to przewodniczaca RSB
Veronica Gaffey przyznala, ze Rada uwaznie przyglada si¢ opiniom otrzymanym
od panstw cztonkowskich, w tym od parlamentéw narodowych (wywiad telefo-
niczny, 23 marca 2020 roku). Opinie te obejmuja rézne spostrzezenia parlamentow
zwigzane z jakoscig propozycji legislacyjnych UE generowanych w procesie moni-
torowania polityki europejskiej.

Podczas gdy wigkszo$¢ parlamentéw rozpoczyna analiz¢ dokumentéw unij-
nych od oceny pomocniczosci (z powodu ograniczonego czasu o$miu tygodni na
wydanie potencjalnej UO), po podjeciu decyzji o uruchomieniu lub zaniechaniu
procedury wczesnego ostrzegania wiele izb decyduje sie rowniez na wyrazenie
innych uwag wobec analizowanych projektéw. Czesto skutkuje to przedlozeniem
opinii w ramach tzw. dialogu politycznego, obejmujacego swoim zasiggiem przed-
miotowym szersze spektrum kwestii anizeli tylko pomocniczo$¢, w tym aspekty
proporcjonalnosci i podstawy prawnej (wiecej na temat dialogu politycznego w roz-
dziale 7). W rzeczywistosci liczba opinii w ramach dialogu politycznego wzrosta
po ustanowieniu SWO (Rozenberg, 2017; Komisja Europejska, 2019b). Poza tym,
jak wykazata analiza dotychczasowych ,,z6ttych kartek”, pomimo waskiego zakresu
SWO wiele izb uzywa tego kanalu komunikacji z KE do wyrazenia opinii niezwig-
zanych z pomocniczoscig (por. Boronska-Hryniewiecka, 2013d). Jak dowodzg ra-
porty potroczne COSAC (np. 2012b i 2018a), prawie wszystkie izby ustawodawcze
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uwzgledniaja zasade¢ proporcjonalnosci podczas analizy projektéw ustawodawczych
w ramach SWO, uwazajac, ze w innym przypadku kontrola pomocniczosci nie
jest do konca skuteczna. Co wazniejsze, jak wida¢ na przykladzie drugiej i trzeciej
»Z0ktej kartki”, Komisja odnosi si¢ rowniez do szerszych zastrzezen parlamentéw
narodowych dotyczacych zasady proporcjonalnosci. Podsumowujac, mozna uznac,
ze kontrola pomocniczo$ci w ramach SWO staje si¢ punktem wyjscia, ktéry — cho¢
sam w sobie nie przynosi wymiernych efektéw legislacyjnych - stymuluje szersza
komunikacje miedzy ustawodawcg krajowym a Komisjg w procesie tworzenia
unijnych polityk publicznych. KE przyznaje przy tym, ze ,,opinie parlamentéw kra-
jowych stanowig nieocenione zrodlo wiedzy, wykorzystywane w interakcji z innymi
instytucjami” (Komisja Europejska 2017: 7, ttumaczenie wlasne).

Wreszcie nowe badania rzucaja pozytywne $wiatlo na szerszy wplyw polityczny
SWO w ramach europejskiego procesu decyzyjnego. Zdaniem Coopera (2019),
jesli rozszerzymy analize systemu kontroli pomocniczosci o sytuacje, w ktorych
parlamenty zblizyty si¢ do uruchomienia ,,z6ttej kartki”, to dostrzezemy pozytywne
i dlugofalowe oddzialywanie UO na proces ustawodawczy. Jak wykazal ten au-
tor, w kilku przypadkach interwencje parlamentéw narodowych mialy widoczne
przelozenie na ostateczny wynik legislacyjny, czesciowo dzieki wywarciu presji na
stanowiska negocjacyjne wlasnych rzagdow w Radzie UE.

6.4. Parlamenty narodowe jako gracze blokujacy.
Statystyki, procedury i hipotezy badawcze!”?

Analizujgc dynamike SWO na poziomie zagregowanym, w ciggu dziesieciu lat
(2010-2019) moglismy zaobserwowac raczej fluktuacje liczby UO zamiast stabil-
nego trendu (zob. diagram 3). W ciagu pierwszych czterech lat funkcjonowania
SWO (2010-2013) liczba UO stale rosta, osiagajac swoj szczyt w 2013 roku, aby
jednak radykalnie spas¢ w 2014 roku i zarejestrowaé pierwszy najnizszy poziom
w roku 2015. Spadek UO byl jednak przejsciowy, poniewaz ich liczba ponownie
wzrosta w 2016 roku. Drugi trend wzrostowy byt natomiast krétszy niz poprzedni,
poniewaz liczba UO zaczeta ponownie spadac juz w 2017, aby osiagna¢ nowy najniz-
szy poziom w 2019 roku, kiedy to nie zarejestrowano zadnej uzasadnionej opinii (!).

Jakkolwiek pierwszy spadek liczby UO mozna wytlumaczy¢ cyklem wyborczym
przed wyborami do PE (maj 2014 roku), zakonczeniem kadencji Komisji Barroso
(listopad 2014 roku) i zmniejszeniem liczby wnioskdéw legislacyjnych przedstawio-
nych przez Komisje Junckera na poczatku jej mandatu (2015), powoddéw drugiego
spadku nalezy raczej dopatrywac si¢ w ogélnym rozczarowaniu parlamentdéw na-
rodowych w odniesieniu do wplywu, jaki moga wywiera¢ przez SWO. Spadkowi

172 Hipotezy badawcze przedstawione w niniejszym rozdziale dotycza wylacznie areny kontroli
zasady pomocniczo$ci.
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catkowitej liczby UO w ciggu ostatnich trzech lat towarzyszyl podobny spadek
liczby UO wydanych przez poszczegoélne parlamenty (IPEX, 2019). Uderzajace jest
to, ze w catym 2019 roku parlamenty narodowe nie wydaly ani jednej UO. Pozostaje
pytanie, czy bedzie to tylko tymczasowy zastdj zwigzany ze zmiang Komisji, czy
raczej stabilna tendencja.
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Diagram 3. Liczba uzasadnionych opinii w ramach SWO (arena 2)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pozyskanych z bazy IPEX oraz rocznych sprawozdan
Komisji Europejskiej na temat stosunkéw z parlamentami krajowymi.

W latach 2010-2019 wigkszo$¢ (ponad 50%) sposrod 469 UO zostata wydana
przez stosunkowo niewielkg liczbe o$miu izb parlamentarnych (zob. diagram 4).
Zdecydowanie najbardziej aktywng izbag w ramach SWO jest szwedzki Riksdag,
ktory wydat tacznie 79 UO, co stanowi okoto 17% wszystkich UO sporzadzonych
przez parlamenty narodowe do chwili obecnej. Tuz za nim plasuja si¢ francuski Sénat
(29 UO), austriacki Bundesrat (28 UQ), holenderska Tweede Kamer (26 UO) oraz,
do czasu brexitu, brytyjska Izba Gmin (24 UO). Do najmniej aktywnych w ramach
SWO izb mozna zaliczy¢ finska Eduskunte (3 UO), estonskie Riigikogu (2 UO),
belgijski Sénat (2 UO), chorwacki Hrvatski sabor (2 UO) oraz obie izby stowenskiego
parlamentu, w tym jego izbe wyzsza (Drzavni svet), ktéra jako jedyna do tej pory
nie opublikowata ani jednej UO. Polski Sejm i Senat znajduja si¢ w gronie izb sred-
nio aktywnych pod wzgledem liczby przyjetych opinii (odpowiedno 15117 UO).

Jak mozna si¢ spodziewa¢, procedury wewnetrzne, ktore stosujg parlamenty na-
rodowe w zakresie kontroli zasady pomocniczosci, rdznig sie od siebie. Na przyktad
Riksdag ma ustawowy obowiazek (a nie tylko prawo) kontroli wszystkich projek-
tow aktow prawnych UE w odniesieniu do przestrzegania zasady pomocniczo$ci.
Co wiecej, to komisje sektorowe, a nie komisja ds. europejskich (KSE), analizuja
dany projekt legislacyjny i przedstawiaja UO, ktdéra potem jest akceptowana na
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forum plenarnym (Auel, 2018). Ze wzgledu na ten podzial pracy stale komisje ba-
daja prawne i merytoryczne aspekty wszystkich wnioskow UE, zapewniajac w ten
sposob niezbedng wiedze ekspercka na wezesnym etapie procesu legislacyjnego.
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Diagram 4. Aktywno$¢ parlamentéw narodowych w ramach SWO w latach 2010-2019
(liczba uzasadnionych opinii)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych pozyskanych z bazy IPEX oraz rocznych sprawozdan
Komisji Europejskiej na temat stosunkéw z parlamentami krajowymi (zob. bibliografia).
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W holenderskiej Tweede Kamer system skrutynizacji aktow ustawodawczych
UE ma charakter duzo bardziej selektywny. Na poczatku kazdego roku parlamen-
tarna komisja ds. europejskich omawia program prac KE (Commission work pro-
gram) wraz z czlonkiem rzadu przydzielonym do spraw UE, podczas gdy komisje
sektorowe dodatkowo analizujg sekcje dotyczace ich portfolio (por. Hogenauer,
2015). Tweede Kamer organizuje nastepnie debate na temat programu prac KE
wraz z Eerste Kamer. Na tej podstawie sporzadza si¢ liste zagadnien prioryteto-
wych, wskazujac, ktére dokumenty parlament chce podda¢ kontroli ogélnej i te-
stowi pomocniczo$ci. W polskim Sejmie wstepnej oceny zgodnosci projektu aktu
ustawodawczego UE z zasada pomocniczosci dokonuje parlamentarna komisja
ds. UE. W razie zastrzezen dotyczacych pomocniczosci KSE ma za zadanie przy-
gotowac stosowny projekt uchwaty, dotaczajac do niej UO, ktérg marszatek Sejmu
przekazuje wlasciwym organom UE dopiero po jej zatwierdzeniu na posiedzeniu
plenarnym (por. Cieslik, 2019). Przypomnijmy réwniez, ze zgodnie z tzw. ustawa
kooperacyjna rzad jest zobowigzany do przedstawienia komisji ds. UE wlasnego
stanowiska w odniesieniu do danego dokumentu unijnego, wskazujacego na jego
zgodnos¢ lub niezgodnos¢ z zasadg pomocniczosci.

Budujac hipotezy zwiazane z czynnikami wptywajacymi na mobilizacje parla-
ment6éw narodowych na arenie SWO, nalezy bra¢ pod uwage dwie ogdlne prze-
stanki. Po pierwsze, jak wyjasniono w rozdziale 3, reprezentuje ona mechanizm
europeizacji, ktéry wymagl na parlamentach réznego rodzaju reakcje natury ad-
aptacyjnej. Po drugie, stanowi ona strukture szans (opportunity structure) na wy-
warcie wplywu na proces legislacyjny UE. Podazajac tym tokiem rozumowania,
zakladam, Ze stopien, w jakim izby ustawodawcze wykorzystuja te arene, moze
zaleze¢ od zlozonego zestawu czynnikdw, poczynajac od wewnatrzparlamentarnej
organizacji kontroli pomocniczosci, przez interesy i preferencje polityczne czton-
kéw parlamentu, az po sposob postrzegania wlasnych rdl zwigzanych z UE lub
percepcje analizowanej areny.

6.4.1. Formalna sita parlamentu czy wewnetrzna organizacja kontroli?

W odniesieniu do SWO zaktada sie, ze formalne prerogatywy nie powinny miec
wigkszego znaczenia jako czynnik wyjasniajacy aktywno$¢ parlamentarng w ra-
mach tej areny, poniewaz uczestnictwo w niej jest regulowane traktatem i nieza-
lezne od przepiséw krajowych. W istocie badania empiryczne nie potwierdzaja
zalozenia, Ze silniejsze parlamenty sg bardziej aktywne w ramach SWO. Niektore
z formalnie najsilniejszych izb parlamentarnych aktywnie wydaja UO (tj. szwedzki
Riksdag lub holenderska Tweede Kamer), podczas gdy inne (tj. estoniskie Riigikogu
lub finska Eduskunta) minimalnie korzystajg z systemu kontroli pomocniczosci
(zob. diagram 4 powyzej). Jest to spdjne z zalozeniami teoretycznymi zawartymi
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w rozdziale 3 mowiacymi, ze uprawnienia formalne nie powinny by¢ traktowane
jako uniwersalny czynnik determinujacy faktyczng aktywno$¢ parlamentarng
w sprawach europejskich.

O ile jednak sifa parlamentu nie ma ogélnego przetozenia na aktywno$¢ w ra-
mach SWO, o tyle zasoby administracyjne oraz organizacja pracy uwazane byly
w poczatkowym okresie za kluczowy czynnik decydujacy o tym, czy izba jest w sta-
nie przedstawi¢ UQ, czy nie. W tym kontekscie badacze twierdzili, Ze wewnatrz-
parlamentarny podziat pracy miedzy komisje (Neuhold, 2011), a takze koordynacja
nadzoru miedzy izbami tego samego parlamentu (Cooper, 2012) majg znaczenie
w przypadku zaangazowania w SWO. Zgodnie z ogélnym zalozeniem, Ze zaan-
gazowanie komisji sektorowych, wraz z ich zasobami ludzkimi oraz ekspertyza,
zwieksza efektywnos¢ kontroli europejskiego procesu decyzyjnego (Hegeland,
Neuhold, 2002; Neuhold, 2011; Raunio, 2005; Winzen, 2012), przyjmuje sie, iz
ich udzial w kontroli zasady pomocniczo$ci moze zwiekszac szanse na przedsta-
wienie wigkszej liczby UO. Zebrane dane nie pozwalaja jednak na jednoznaczne
potwierdzenie tej hipotezy. Chociaz aktywnos¢ szwedzkiego Riksdagu w ramach
zdecentralizowanej kontroli pomocniczosci potwierdza istotnos¢ tej zmiennej,
to przypadek francuskiego Sénatu czy austriackiego Bundesratu, w ktérych to
gltéwnie KSE odpowiada za skrutynizacje projektéw UE oraz wydawanie UO -
juz niekoniecznie (zob. diagram 4). Jesli chodzi o koordynacje miedzy izbami, to
sytuacja rowniez nie przedstawia si¢ jednoznacznie. Wiekszos$¢ ankietowanych izb
przyznala, ze informuje drugg izbe o decyzji na temat wydania UO. Nie wskazy-
wano przy tym jednak, jakoby wspotpraca w tym zakresie miata zwigkszy¢ ogdlne
zaangazowanie parlamentu w ramach SWO. Co ciekawe, zasoby administracyjne
w sensie liczby urzednikéw réwniez nie wyjasniajg faktycznej aktywnosci w nie-
ktorych przypadkach, poniewaz komisja ds. UE polskiego Sejmu zatrudnia wieksza
liczbe pracownikéw administracyjnych (12) niz Riksdag (10), mimo ze ta pierwsza
izba wydaje znacznie mniej UO.

6.4.2. Motywacja polityczna: eurosceptycyzm oraz istotnosc sektora polityki

Przyjmujac perspektywe racjonalnego wyboru, zaktada sig, ze gldéwna motywacja
parlamentarzystow do przedstawienia UO jest zdobycie poparcia wyborcow (per-
spektywa reelekcji) oraz che¢ wplyniecia na kierunek polityki publicznej (por. Auel,
Christiansen, 2015). Te dwie sity napedowe mogga si¢ uaktywnia¢ pod wpltywem
réznych zmiennych, lecz w przypadku SWO najlepiej wyjasnia je stosunek do UE
mierzony poziomem eurosceptycyzmu oraz kwestia istotnosci danego projektu
legislacyjnego KE ze wzgledu na dziedzing polityki, ktérej on dotyczy (tzw. policy sa-
lience). W pierwszym przypadku wydawanie UO traktuje si¢ jako pewng manifesta-
cje sprzeciwu wobec integracji europejskiej i dalszej europeizacji. Jest to zasadniczo
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decyzja polityczna majgca na celu utrzymanie prawa do interwencji legislacyjnej
w zakresie kompetencji dzielonych po stronie panstw czlonkowskich, a tym sa-
mym utrudnienie centralizacji wtadzy decyzyjnej w instytucjach UE. Wydanie UO
wymaga przy tym od krajowych izb parlamentarnych publicznego o$wiadczenia,
ze projekt aktu ustawodawczego narusza zasad¢ pomocniczosci. Mozna zatem
zalozy¢, ze aktywnos¢ parlamentarna w ramach SWO zaleze¢ bedzie od poziomu
eurosceptycyzmu zaréwno na poziomie partyjnym, jak i spotecznym. W tym sensie
parlamenty z wigkszo$cig eurosceptyczng powinny czesciej wykorzystywaé SWO
jako sposob wyrazenia sprzeciwu wobec polityk UE. Jednak badania poréwnawcze
przeprowadzone przeze mnie w latach 2014-2019 w odniesieniu do Polski i Francji
nie potwierdzily tej zaleznosci. W analizowanym okresie zaréwno wigkszos¢ sej-
mowa kierowana przez eurosceptyczny PiS, jak i euroentuzjastyczna wigkszos¢
parlamentarna En Marche w ramach francuskiego Zgromadzenia Narodowego
wydaly taka samg liczbe — cztery UO (Boronska-Hryniewiecka, 2020).

Tabela 8. Aktywnos¢ Sejmu w ramach SWO (arena 2)

Liczba uzasadnionych
opinii
Siédma kadencja Sejmu (2011-2015) 11
(wigkszos¢ koalicyjna PO-PSL)
Osma kadencja Sejmu (2015-2019) 4
(wiekszosciowy blok Zjednoczonej Prawicy)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Aby zweryfikowa¢ hipoteze o wplywie partyjnego eurosceptycyzmu na ak-
tywnos¢ w ramach SWO w kontekscie polskim, rozszerzytam okres analizy o lata
uwzgledniajace siddma kadencje Sejmu podczas mandatu proeuropejskiej wigkszo-
$ci PO-PSL (2011-2015) i poréwnatam jg z kadencja kierowanego przez PiS bloku
tzw. Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2019 (ceteris paribus). Poréwnanie to
pokazuje, ze w siddmej kadencji sejmowa komisja ds. UE wydala 11 UO, podczas
6smej zas tylko cztery UO (zob. tabela 8).

Wyzsza liczba UO przyjetych przez bardziej przyjazna Unii koalicje PO-PSL
ponownie nie potwierdza zalozenia dotyczacego eurosceptycyzmu. Moze natomiast
wskazywa¢ na inng zalezno$¢, a mianowicie na wyzszy poziom kontestacji UE
w ramach koalicji PO-PSL!7%. Podobnie jak w kwestii kontroli rzadu, zakltada sie

175 PSL przejawia bardziej konserwatywne i nieco bardziej sceptyczne podejscie do UE niz PO,
natomiast dwaj partnerzy w bloku politycznym kierowanym przez PiS (Solidarna Polska i Polska
Razem) nalezeli do tego samego klubu parlamentarnego, a ich postowie byli wczeéniej cztonkami
PiS. Ich stanowisko wobec UE jest zatem spojne.
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bowiem, ze wyzszy poziom zréznicowania programowo-ideologicznego w zakre-
sie spraw europejskich bedzie skutkowa¢ wigkszg liczbg wnioskéw o wydanie UO
anizeli w przypadku ideologicznie spojnych koalicji. Taka korelacje w kontekscie
SWO potwierdzily Gattermann i Hefftler (2015) w badaniu aktywno$ci 40 izb parla-
mentarnych w odniesieniu do 441 projektow legislacyjnych UE wlatach 2010-2013.

W $wietle zaleznoséci miedzy poziomem spolecznego eurosceptycyzmu a ak-
tywnoscig parlamentu w ramach SWO hipoteza opiera sie na zalozeniu, ze chcac
zdoby¢ wiecej gtosow i zapewnic sobie reelekcje, partie rzadzace beda reagowac
na spoleczne postawy wobec UE, starajgc sie forsowa¢ rozwigzania polityczne ha-
mujace integracje, zgodnie z preferencjami swoich wyborcéw. Zaklada si¢ zatem,
ze partie rzadzace w krajach o wysokim poziomie spolecznego eurosceptycyzmu
beda probowaly odwolywac si¢ do krajowych resentymentéw i intereséw poli-
tycznych, wydajac UO w ramach SWO. Wspomniane wyzej badania Williamsa
i Bevana (2016) dotyczace parlamentarnej aktywnosci w zakresie kontroli po-
mocniczosci w latach 2010-2014 potwierdzily te zaleznos¢. Przykladami krajow
o wysokim poziomie spofecznego eurosceptycyzmu, ktérych parlamenty wydaja
wysoka liczbe UO, sg Austria oraz Francja. Stosunek ich spoleczenstw do UE stal
sie bardziej krytyczny po przystapieniu do Unii i w badanym okresie pozostawat
ponizej $redniej unijnej'’. Zmienna ta nie ttumaczy jednak wyjatkowo wysokiej
aktywno$ci szwedzkiego Riksdagu w ramach SWO!7>.

W odniesieniu do kwestii istotnosci sektora polityki (policy salience) zaintere-
sowanie cztonkéw parlamentu danym unijnym dossier jest motywowane checia
reagowania na kwestie polityczne wazne zaréwno z punktu widzenia spoleczenstwa,
jak i strategicznego interesu panstwa. Pozytywna korelacje miedzy istotnoscia sek-
tora polityki a aktywnoscia parlamentarng w sprawach europejskich udowodnili
wczesniej Finke i Dannwolf (2013). Z kolei Gattermann i Hefftler (2015) wyka-
zaly, ze strategiczna wazno$¢ analizowanych projektow dla parlamentéw okazata
sie czynnikiem determinujacym liczbe UO w ramach SWO. W tym sensie ,,z61ta
kartka” podniesiona przez parlamenty narodowe jest odczytywana jako swojego
rodzaju ,dzwonek alarmujacy” instytucje unijne, ze dany projekt stanowi istotny
temat debaty politycznej w danym kraju. Tak bylo w przypadku nowelizacji dyrek-
tywy dotyczacej delegowania pracownikéw, ktora zaktywizowala wiele izb parla-
mentarnych niewykazujacych wczesniej wigkszego zainteresowania SWO (wiecej
na ten temat: Fromage, Kreilinger, 2017). Podobnie sytuacja wygladata w odnie-
sieniu do propozycji legislacyjnych KE w zakresie polityki migracyjnej i azylowej

174 Zgodnie z badaniami Eurobarometru 84, w 2015 roku 65% Francuzéw i Austriakéw nie ufato
UE. Zgodnie z badaniami Eurobarometru 89, w 2018 roku nadal tylko 34% Francuzéw ufato UE,
natomiast w Austrii zaufanie wzrosto z 26% w 2015 roku do 43%, Zrédlo: https://ec.europa.eu/
commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/Survey/index#p=1&instruments=STANDARD, dostep
25.06.2020.

175 Zaufanie Szwedéw do UE wzrosto z 46% w 2015 roku do 51% w 2018, zrodto: ibidem.
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(wniosku Komisji z 9 wrzes$nia 2015 roku dotyczacego ustanowienia kryzysowego
mechanizmu relokacji oraz wniosku z 4 maja 2016 roku ustanawiajacego tzw. ko-
rekcyjny mechanizm przydziatu). UO opublikowaly wéwczas gtéwnie parlamenty,
ktorych kraje sprzeciwialy si¢ opracowanym przez Komisj¢ rozwigzaniom doty-
czacym przyjmowania uchodzcow z Bliskiego Wschodu (por. Dulak, 2018)76,

6.4.3. Percepcja areny

Przeprowadzone przeze mnie badania wykazaly, ze stopien aktywnosci w ramach
SWO w duzej mierze zalezy od tego, w jaki sposob parlamenty postrzegaja te arene.
Ciekawe jest, ze roznice w percepcji dotycza juz samego znaczenia i zasadno$ci
mechanizmu kontroli pomocniczosci. Podczas gdy niektore parlamenty, jak cho-
ciazby szwedzki Riksdag, postrzegaja udzial w SWO jako zobowigzanie wynikajace
z traktatu, inne — w tym finska Eduskunta - traktuja go jako narzedzie opcjonalne,
z ktorego nie trzeba korzysta¢ w sposob systematyczny. Taki stan rzeczy skutkuje
sytuacja, w ktorej Riksdag poddaje analizie pomocniczos$ci wszystkie dokumenty
legislacyjne KE. Ponadto wedtug szwedzkich respondentéw postowie z calego
spektrum politycznego postrzegaja korzystanie z SWO jako obowigzek wobec
wyborcy i jako $rodek ochrony intereséw narodowych (por. Mastenbroek i in.,
2014). Zdaniem czolowej badaczki parlamentéw narodowych w UE, Katrin Auel,
szwedzki system kontroli polityki europejskiej cierpi z powodu skoncentrowania si¢
na SWO, poniewaz odbywa si¢ to kosztem uwagi bardziej ukierunkowanej na stra-
tegiczne kwestie unijne, a takze brakiem zaangazowania w debaty parlamentarne
na forum plenarnym (Auel, 2018). Z kolei finski parlament podjalt w 2009 roku
polityczng decyzje, aby nie prowadzi¢ systematycznych kontroli pomocniczosci,
lecz ograniczac si¢ tylko do ,,niezwykle rzadkich przypadkéw, w ktérych istnieje
podejrzenie naruszenia tej zasady”. Takie dzialanie zaowocowalo jedynie trzema
UO w ciagu dziesieciu lat.

Poziom aktywno$ci parlamentarnej w ramach SWO koreluje takze z percepcja
efektywnosci tej areny. W tym wzgledzie finski parlament jest jednym z najostrzej-
szych krytykéw faktycznego funkcjonowania mechanizmu wczesnego ostrzegania,
stwierdza bowiem, ze sposdb, w jaki traktat formuluje zasady jej kontroli, unie-
mozliwia skuteczne wplywanie na proces legislacyjny. Przedstawiciel Eduskunty
wyjasnil przy tym w ramach kwestionariusza autorskiego: ,,Uznano, ze mechanizm
nie zapewnia zadnego dodatkowego wplywu na polityke europejska w poréwnaniu
z istniejacymi uprawnieniami konstytucyjnymi Eduskunty. Z tego powodu udziat
w SWO wydaje si¢ bezcelowy”. Z kolei Riksdag - jako izba, ktéra do tej pory wydata

176 Czeskie Poslaneckd snémovna i Sendt ztozyly odnosnie do tych projektéw acznie cztery UO,
wegierskie Orszaggytlés dwie, rumuniska Camera Deputatilor dwie, stowacka Narodna rada dwie,
polski Sejm i Senat dwie oraz wloski Senato della Republica jedna.
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najwiekszg liczbe UO - uwaza prowadzone przez siebie kontrole pomocniczosci za
potrzebne i politycznie istotne, a systematyczny i kolektywny udzial parlamentow
narodowych w SWO za ,,przyczyniajacy sie do demokratycznej legitymizacji pra-
wodawstwa UE i do aktywnej oceny przez instytucje UE aspektéw pomocniczosci”
(por. Riksdag, 2018).

Niektore izby, na przyktad francuskie Assemblée nationale, nie korzystajg ak-
tywnie z SWO, gdyz postrzegaja go jako ,,negatywne narzedzie weta, ktére wpycha
parlamenty narodowe w role hamulcowych procesu integracji” (wywiad: Assemblée
nationale, 18 marca 2019 roku). Z kolei francuscy senatorowie rozumiejg ten
mechanizm jako ,,sposéb na zapewnienie, aby Unia dzialala wydajnie, dlatego
z entuzjazmem angazujg si¢ w opracowywanie UO” (wywiad: Sénat, 16 kwietnia
2019 roku). Obrazuje to fakt, ze percepcja areny moze réznic sie nawet pomiedzy
izbami tego samego parlamentu.

Powracajac z kolei do przypadku polskiego, mozna sadzi¢, ze alternatyw-
nym powodem wspomnianego wyzej spadku liczby UO w 6smej kadencji Sejmu
(2015-2019) bytaby pogarszajaca si¢ opinia parlamentarzystéw o skutecznosci
SWO jako mechanizmu blokujacego unijna legislacje po tym, jak Komisja nie
uwzglednila trzeciej ,,z6ttej kartki” w sprawie pracownikéw delegowanych, co
byto strategicznym priorytetem dla Polski. Zawo6d niektérych parlamentarzystow
obrazujg stowa postanki PiS Izabeli Kloc wygtoszone w lipcu 2016 roku na posie-
dzeniu plenarnym pos$wieconym wynikowi brytyjskiego referendum: ,,Nie mozemy
sie godzi¢ na nieuwzglednianie woli 11 panstw przez Komisje Europejska. Ostatni
przyktad tzw. z6ttej kartki w sprawie pracownikow delegowanych jest bardzo wy-
mowny. Komisje Europejska Brexit jeszcze niewiele nauczyl” (Sejm, 2016a: 353).
Podczas tego samego posiedzenia dwczesna premier rzadu, Beata Szydlo, moéwita:
»11 panstw, 11 parlamentéw panstw czlonkowskich Unii Europejskiej sprzeciwito
sie rozwigzaniom, ktére zostaly wprowadzone wobec delegowania pracownikow.
Komisja Europejska to odrzuca, ignoruje. I to kiedy? Po Brexicie. Zadnych wnios-
kéw, zadnych refleksji. Urzednicy europejscy siedzacy w Komisji Europejskiej,
w instytucjach europejskich, mysla, ze ciagle bedzie tak samo, jak bylo. Nie bedzie
tak samo” (ibidem: 364).

6.4.4. Funkcja i sktad drugich izb

Podczas analizowania aktywnosci parlamentarnej w ramach SWO zauwaza si¢
pewna zalezno$¢, a mianowicie, ze w krajach zdecentralizowanych (takich jak
Austria, Francja!”’, Niemcy, Wlochy) drugie izby sg bardziej aktywne niz pierwsze.

177" Francja jest formalnie pafistwem unitarnym, lecz jej struktura administracyjna zorganizo-
wana jest w sposdb zdecentralizowany na mocy konstytucji z 1958 roku. Regiony zostaly prawnie
stworzone w 1972 roku, natomiast tak zwane ustawy Defferre’a z lat 1982 i 1983 zapoczatkowaly
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Zalezno$¢ t¢ mozna wyjasnic¢ faktem, ze ze wzgledu na swoja funkcje drugie izby
sa bardziej skoncentrowane na reprezentacji oraz obronie kompetencji i interesow
gospodarczych wladz regionalnych i lokalnych, zwracajac szczegdlng uwage na
kwestie pomocniczosci, proporcjonalnosci i wartosci dodanej unijnych przepisow.
Dodatkowo dzialaja réwniez inne okoliczno$ci, na przyktad sktad drugich izb,
ktory — jak w przypadku Francji — rézni sie¢ pomiedzy dwoma izbami parlamentu.
Fakt ten powoduje, ze francuski Sénat nie jest z reguly powigzany wiekszoscia
parlamentarng z rzadem, co sklania go do odgrywania bardziej aktywnej i nie-
zaleznej roli jako ,organu nadzorujacego rzad” i ,,ksztaltujacego polityke” anizeli
w przypadku izby nizszej. Francuscy senatorowie postrzegaja przy tym SWO ,,jako
jedno z niewielu narzedzi zwigkszajacych ich europejska role we francuskim sy-
stemie parlamentarnym’, w ktérym pozycja Senatu w sprawach UE jest stabsza niz
Zgromadzenia Narodowego (wywiad: Sénat, 16 kwietnia 2019 roku; por. Thomas,
Tacea, 2015). Réwniez w Austrii wystepuje podobny efekt instytucjonalny. Jak
zauwaza Eric Miklin (2015), i co zostalo potwierdzone w odpowiedzi na kwestio-
nariusz autorski, SWO wzmocnit ogélng pozycje, a nawet racje bytu austriackiego
Bundesratu, ktory przyjat kluczowa role w przeprowadzaniu testow pomocniczosci.

6.4.5. SWO a autonomia parlamentarna

Aktywno$¢ parlamentéw narodowych w ramach SWO jest doskonalym studium
przypadku stuzacym do weryfikacji tezy postawionej przez Katrin Auel i Christine
Neuhold (2017) odnosnie do roli parlamentéw narodowych w UE jako europej-
skich ,,graczy”, a nie jedynie aktoréw krajowych. We wspomnianym juz wcze$niej
artykule opublikowanym w 2017 roku w Journal of European Public Policy SWO
traktowany jest jako jedna z aren aktywnosci parlamentarnej, na ktérej izby ustawo-
dawcze ,,dzialajg jako gracze zbiorowi, formalnie niezalezni od swoich rzaddéw, ktére
nie odgrywaja juz hierarchicznej pozycji gate-keepera” (Auel, Neuhold, 2017: 1550).
Z formalnoprawnego punktu widzenia taka emancypacja jest oczywiscie mozliwa.
Aktywno$¢ parlamentéw jako bezposrednich interlokutoréw Komisji w ramach
SWO jest uprawnieniem nadanym im przez traktat, niezaleznie od posiadanych
kompetencji krajowych. Ten stan rzeczy sklania jednak do postawienia pytania
natury empirycznej: czy operacjonalizacja funkcji straznikéw pomocniczosci w ra-
mach SWO w istocie zwiekszyla autonomie parlamentarng w stosunku do krajowe;j
egzekutywy w sferze spraw europejskich, czyniac z nich de facto samodzielnych
»8raczy’ ¢

proces decentralizacji. Ich efektem byto m.in. ustanowienie wladz terytorialnych reprezentowanych
przez zgromadzenia regionalne wybierane w wyborach bezpo$rednich. Kolejne reformy zapewnity
autonomie finansowg wladz lokalnych oraz nowe kompetencje ustawodawcze. Senat francuski
jest reprezentantem wtadz lokalnych i regionalnych na poziomie narodowym.
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Bezsprzecznie SWO wzmocnil w pewien sposéb krajowy mechanizm rozli-
czalnosci politycznej rzadow przed parlamentami narodowymi, zobowigzujac te
pierwsze, ktore dotychczas dominowaty w unijnym procesie legislacyjnym, do
zwracania wigkszej uwagi na opinie swoich parlamentarnych pryncypatéw. Nalezy
jednak pamieta¢, ze pomimo szerszych mozliwosci dzialania logiczng motywa-
cja wigkszosci parlamentarnej pozostaje nadal wspieranie egzekutywy w prowa-
dzeniu polityki europejskiej. Do tego celu moze by¢ roéwniez wykorzystywany
SWO. Najbardziej prawdopodobne jest, ze izba parlamentarna wyda UO, jesli
rzad jest takze zaniepokojony potencjalnym naruszeniem zasady pomocniczosci.
Lojalnos¢ wigkszosci parlamentarnej wobec rzagdu moze tez ogranicza¢ liczbe po-
tencjalnych UO wylacznie do tych zasygnalizowanych przez wladz¢ wykonawcza.
Cho¢ opozycja parlamentarna moze otwarcie kwestionowa¢ takie stanowisko,
to z reguly brakuje jej wiekszosci, aby przegtosowa¢ przedtozenie dodatkowych
UO. Badania empiryczne potwierdzaja powyzsze zalozenia.

Trzy przypadki ,,z61tych kartek” pokazaly, ze dzialania parlamentow krajowych
w zakresie kontroli pomocniczosci s3 w duzym stopniu powigzane z rzadem,
a UO stanowig emanacj¢ konkretnych stanowisk panstw w sprawie danej polityki
UE (Bellamy, Kroger, 2014; Fromage, Kreilinger, 2017). Zgodnie z informacjami
przedstawionymi przez parlamenty narodowe w 27 raporcie péirocznym COSAC
dotyczacym relacji z rzadem w sprawie kontroli pomocniczosci, nieco mniej niz
polowa ankietowanych izb parlamentarnych (17 z 37) zawsze otrzymuje informa-
cje o stanowisku rzagdu w sprawie projektu aktu ustawodawczego w terminie o$miu
tygodni. Tylko jeden respondent zglosil, ze otrzymuje taka informacje rzadko
(francuski Sénat) lub nie otrzymuje jej nigdy (belgijski Sénat) (COSAC, 2017a).
Z kolei kwestionariusze przeprowadzone przeze mnie w okresie od czerwca do
grudnia 2019 roku wsrdd urzednikéw wyzszego szczebla w komisjach do spraw
europejskich parlamentéw narodowych ujawnily, ze w wiekszosci przypadkéw
istnieje nieformalna koordynacja polityczna mi¢dzy wigkszo$cia parlamentarna
i egzekutywa. Na przyktad przedstawiciel wloskiego Senato przyznaje: ,,chociaz
UO zwykle wynikaja z wewnetrznej parlamentarnej debaty, sa zazwyczaj przeka-
zywane rzadowi, aby uzyskac jego (nieoficjalng) zgode¢”. Czeski Senat informuje
natomiast, ze ,,stanowisko rzadu jest jednym ze Zrédel, na podstawie ktérych
sprawozdawca parlamentarny decyduje o tym, jaka opinie zarekomendowac ko-
misji do spraw UE”. Zaznacza przy tym, ze ,,prawie wszystkie UO przyjete przez
Senat dotyczyly wnioskéw, ktore zostaly krytycznie ocenione réwniez przez rzad”.
Konsultacje z egzekutywa przed wystosowaniem oficjalnej UO potwierdzity row-
niez niemiecki Bundesrat, finska Eduskunta, francuskie Assemblée nationale,
parlamenty Polski, Grecji, Wegier oraz Austrii. W swojej analizie dotyczacej ,,z61tej
kartki” w sprawie Monti II Cooper wskazal takze na ciekawy przypadek hiszpan-
ski, kiedy to rzad starat si¢ wplyna¢ na parlament, aby ten nie przyjmowal UO
(Cooper, 2015).
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Blizsza analiza udzialu polskich i francuskich izb nizszych w SWO w kadencji
Komisji Junckera (2014-2019) réwniez potwierdza powyzsze ustalenia. Jak wynika
z odpowiedzi udzielonych w kwestionariuszu autorskim, cho¢ sejmowa komisja
ds. UE nigdy nie rozpoczeta procedury przyjmowania UO wytacznie na pod-
stawie wskazdwek rzadu, niepopartych analizg parlamentarna, to przedstawiciel
rzadu jest obecny na posiedzeniach KSE - kiedy UO zostaje przyjeta, oraz podczas
pierwszego czytania rezolucji na forum plenarnym. W obu tych sytuacjach moze
on zabra¢ glos. Parlament i rzagd wymieniaja réwniez informacje o aktualnym
stanie pracy nad danym dokumentem w drodze kontaktéw nieformalnych po-
szczegdlnych postow (wywiad: Sejm, 14 maja 2019 roku). Analiza zawartosci UO
wydanych przez Sejm w latach 2014-2015 wskazuje, ze 75% nich wyraznie poparlo
stanowisko rzadu. Z kolei podczas wywiadéw przeprowadzonych we francuskim
Zgromadzeniu Narodowym urzednicy z komisji ds. UE przyznali, ze UO nigdy nie
stanowig ,,problemu politycznego” dla wladzy wykonawczej (wywiad: Assemblée
nationale, 18 marca 2019 roku).

Sposrdd 25 izb, ktore udzielily odpowiedzi w ramach kwestionariusza autor-
skiego, tylko pie¢ stwierdzito, ze ich UO sg przyjmowane niezaleznie od wtadzy
wykonawczej (dunski Folketing, szwedzki Riksdag, francuski Sénat i obie izby
holenderskiego parlamentu). W odniesieniu do Holandii Kiiver (2009: 34) wy-
kazal, ze juz w okresie testow kontroli pomocniczos$ci przeprowadzanych przed
wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego holenderska Tweede Kamer wydawata
opinie niezalezne od rzadu, krytykujac elementy projektéw legislacyjnych UE,
wobec ktérych egzekutywa nie wyrazila zastrzezen. W odpowiedzi do kwestio-
nariusza przedstawiciel holenderskiej Izby Reprezentantéw zaznaczy! jednak, ze
chociaz rzad i parlament nie koordynuja ze sobg UO i prowadzg niezalezng analize
projektéw unijnych, to ten ostatni jest powiadamiany przez rzad o swojej ocenie
pomocniczo$ci i moze uwzgledni¢ t¢ informacje we wlasnej UO. W szwedzkim
Riksdagu, cho¢ kontrola pomocniczodci prowadzona jest w $cistym kontakcie
z rzagdem w tym sensie, ze parlamentarna komisja sektorowa moze zwrdcic si¢
do rzadu o przedstawienie oceny dotyczacej zastosowania zasady pomocniczos$ci
w danym projekcie ustawodawczym UE, Riksdag niezaleznie podejmuje decyzje
w sprawie wydania lub nie UO. Jak zauwazyl w komentarzu do kwestionariusza
przedstawiciel szwedzkiego parlamentu: ,,chociaz nie ma dostepnych danych,
mozna $miato powiedzie¢, ze Riksdag wydal wiele UO wobec projektéw unij-
nych, ktére rzad ocenit jako zgodne z zasada pomocniczosci”. Taki stan rzeczy
jest w jakims stopniu zwigzany z wigkszg czgstotliwo$cig wystepowania w Szwecji
rzadéw mniejszo$ciowych, a przy tym parlamentow, ktore sa bardziej niezalezne
od wladzy wykonawczej. Wreszcie francuski Sénat jest rowniez przykladem au-
tonomicznego gracza w ramach SWO. Jak wspomniano wyzej, bardzo rzadko
otrzymuje on stanowisko rzagdu w kwestii zasady pomocniczosci. Nie zmienia to
jednak faktu, ze senackie UO sg nie tylko bardzo liczne, lecz takze $rednio dwa
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razy dluzsze niz w przypadku izby nizszej i wykraczajace poza kwestie dotyczace
naruszenia zasady pomocniczosci. Nie jest to zaskakujace z kilku powoddw. Jak
wspomniano wyzej, ze wzgledu na swoja funkcje francuski Sénat jest bardziej
wrazliwy na punkcie obrony lokalnych kompetencji i intereséw gospodarczych,
zwracajac uwage na kwestie proporcjonalnosci i wartosci dodanej przepiséw
UE. Ponadto senatorowie postrzegaja SWO jako jedno z narzedzi zwiekszajacych
ich europejska funkcje we francuskim systemie parlamentarnym (wywiad: Sénat,
18 kwietnia 2019 roku).

6.5. Od graczy blokujacych do proaktywnych dyskutantow
polityki europejskiej

Nie ulega watpliwosci, ze przyjecie SWO stanowito dla parlamentéw narodowych
najwazniejszg innowacje¢ demokratyczng wprowadzong przez traktat lizbonski, co
nadato im bezposrednig rol¢ w europejskim procesie legislacyjnym. Przeglad lite-
ratury i zebrane dowody empiryczne ujawniajg, ze SWO wzmocnil reprezentacyjny
wymiar systemu politycznego UE, ustanawiajgc bezposredni i jedyny mechanizm
rozliczalnosci migdzy Komisjg Europejska a parlamentami narodowymi. Podjecie
kontroli pomocniczosci uruchomito réwniez wielopoziomowy proces europeizacji
administracji i elit parlamentarnych, stymulujac nowe formy wspoétpracy miedzy-
parlamentarnej. Mozliwo$¢ wydawania UO przyspieszyla przy tym polityzacje
dzialan i projektow UE w kontekscie krajowym. Wreszcie SWO stanowi dodat-
kowy element wysitkéw na rzecz lepszego stanowienia prawa w UE, wywierajac
posredni, pozytywny wplyw na dyscypling regulacyjng Komisji i jako$¢ jej ocen
skutkéw regulacji. Badania nie potwierdzajg jednak, aby mechanizm ten zwigkszyt
autonomie¢ parlamentéw narodowych w stosunku do rzagdéw krajowych w takim
stopniu, iz — na poziomie zagregowanym — mozna uznac te pierwsze za niezalez-
nych graczy na arenie unijnej.

Pomimo powyzszych pozytywnych efektéw transformacyjnych charakter i cel
SWO pozostaje zasadniczo kwestionowany nie tylko wsréd obserwatoréw aka-
demickich, w tym prawnikéw i politologow, lecz takze wsréd samych parlamenta-
rzystow. Zbyt waski zakres mechanizmu, tj. ograniczony do monitorowania zasady
pomocniczosci, nie gwarantuje bowiem parlamentom pozadanego wptywu na
ksztalt unijnej legislacji. W istocie, biorgc pod uwage przedstawione w powyzszym
rozdziale stabosci, nalezy uzna¢, ze SWO wymaga dalszej reformy w postepuja-
cym procesie konstytucjonalizacji UE. Przyjmujac bardziej krytyczng i wybie-
gajaca w przyszlos¢ perspektywe analityczng, trzeba zatem zapytaé, co mozna
uczynié, aby wzmocnic i poszerzy¢ role parlamentéw narodowych jako straznikéw
europejskiego procesu legislacyjnego, jednoczes$nie nie niweczac dotychczaso-
wych, pozytywnych skutkow traktatu lizbonskiego. Przede wszystkim widoczna
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jest potrzeba ozywienia SWO jako sensownej procedury kontroli parlamentar-
nej. Chociaz niektdre ulepszenia techniczne zgodne z postulatami parlamentow
narodowych zostaly juz ogloszone przez Komisj¢ w nastepstwie sprawozdania
Grupy Zadaniowej ds. pomocniczosci, proporcjonalnosci i uzyskiwania lepszych
rezultatow przy mniejszych naktadach pracy!’8, to konieczne sa rowniez bardziej
znaczace zmiany wymagajace reformy traktatu. Najbardziej krytykowany element
SWO, tj. jego waski zakres, ograniczony do oceny pomocniczosci, powinien zostaé
rozszerzony. Zasygnalizowana w raporcie wspomnianej powyzej Grupy Zadaniowej
gotowos¢ Komisji Europejskiej do wlaczenia proporcjonalnosci i podstawy prawnej
do procedury kontroli SWO to dobry znak (Komisja Europejska, 2018b). Kolejna
niezbedng korektg jest przedluzenie okresu kontroli do 12 tygodni, co réwniez
zostalto zatwierdzone przez Grupe Zadaniows.

Niepokojace jest jednak to, ze 2019 byl pierwszym rokiem od wprowadzenia
SWO, w ktérym nie wydano zadnych nowych UO. Jest mato prawdopodobne, aby
powodem takiego stanu rzeczy byl absolutny brak zastrzezen parlamentarnych
dotyczacych projektéw wnioskéw legislacyjnych Komisji. Watpliwe jest rowniez
uzasadnienie tego kampania przed wyborami do Parlamentu Europejskiego w po-
taczeniu z koricem kadencji Komisji Junckera!”®. Powstaje zatem pytanie, czy par-
lamentarzysci zdecydowali sie zignorowa¢ SWO, aby wyrazi¢ swoje rozczarowanie
tym mechanizmem, manifestujgc tym samym, ze jego potencjal demokratyczny
zostal juz wyczerpany'®?. Bez wzgledu na to, czy tak jest, czy nie, zaréwno dla
instytucji UE, panstw czlonkowskich, jak i parlamentéw narodowych staje sie
jasne, ze zasada pomocniczosci nie moze pozosta¢ gtéwnym wektorem wply-
wow parlamentarnych w europejskim procesie legislacyjnym. Nie tylko dlatego,
ze jest on wzglednie nieskuteczny, ale przede wszystkim dlatego, ze nie stanowi
satysfakcjonujacej roli dla rosnacej liczby izb parlamentarnych (COSAC, 2018a).
Po pierwsze, SWO pozwala na kontrolowanie ksztaltowania polityki UE tylko
na etapie pierwszej wersji projektu aktu legislacyjnego przedstawionego przez
Komisje. Po drugie, stawia parlamenty narodowe w pozycji defensywnej wobec
UE i przypisuje im negatywnga role instytucji blokujacych dalszg integracje euro-
pejska. Z tego powodu, podczas gdy zreformowany SWO powinien nadal dziata¢

178 Task Force on Subsidiarity, Proportionality and Doing Less More Efficiently zostata ustano-
wiona w 2016 roku pod kierownictwem pierwszego wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej,
Fransa Timmermansa. Grupa opublikowala raport konicowy w marcu 2018 roku. Tre$¢ raportu
zob. https://ec.europa.eu/commission/priorities/democratic-change/better-regulation/task-force-
-subsidiarity-proportionality-and-doing-less-more-efficiently_ga?2nd-language=pl#report, do-
step 20.03.2020.

179 "W 2014 roku, ktéry réwniez byt rokiem wyboréw do PE oraz koricem kadencji Komisji
Barroso, parlamenty narodowe wydaty 21 UO.

180 "W 2020 roku parlamenty narodowe wydaly 12 uzasadnionych opinii, a zatem po roku wy-
borczym 2019 nastgpila ponowna, lecz tym razem mniej znaczaca tendencja wzrostowa.
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jako procedura kontroli, nalezy go uzupelni¢ o inng, bardziej konstruktywna arene
aktywnosci parlamentarnej w UE. Jednym ze sposobow realizacji tego postulatu

jest instytucjonalizacja mechanizmu tzw. zielonej kartki, ktéry zostanie omdéwiony
w kolejnym rozdziale.



Rozdziat 7

Dialog polityczny oraz inicjatywa ,,zielonej kartki”

Analiza statystyk dotyczacych relacji miedzy parlamentami narodowymi a Komisja
Europejska pokazuje, ze odsetek tzw. uzasadnionych opinii w ramach SWO, w po-
réwnaniu z ogélng liczbg opinii parlamentarnych dotyczacych wszelkich inicjatyw
Komisji'®!, jest bardzo niski i wynosi okoto 10% (Komisja Europejska, 2018a).
Pozostale 90% to opinie wydane przez parlamenty w ramach tzw. dialogu poli-
tycznego. Sytuacja ta dowodzi, Ze podczas gdy wykrywanie naruszen zasady po-
mocniczosci jest zjawiskiem marginalnym, krajowi ustawodawcy wykorzystuja
inne narzedzie bezposredniej komunikacji z inicjatorem europejskiej legislacji,
aby wyrazi¢ swoje opinie i zastrzeZzenia.

Jednym z celéw tego rozdziatu jest analiza funkcjonowania dialogu politycz-
nego — mniej sformalizowanej, aczkolwiek bardziej popularnej wsrod parlamentow
krajowych areny dyskusji z Komisja Europejska. Zgodnie z gtéwna osig badawcza
tej ksigzki wytyczong na wstepie, podstawowe pytanie, na ktore bede starala sie
odpowiedzie¢ w niniejszym rozdziale, brzmi: ,Dlaczego niektére parlamenty na-
rodowe sg bardziej aktywne w »komunikowaniu si¢« z Komisja, podczas gdy inne
pozostaja w duzej mierze uspione?”. W tym kontekscie interesuje mnie, dlaczego
parlamenty narodowe wykorzystuja swéj ograniczony czas i zasoby kadrowe na
komentowanie wnioskéw Komisji w ramach pozatraktatowego mechanizmu po-
zbawionego prawnych gwarancji wplywu na europejski proces decyzyjny.

Drugim celem tego rozdziatu jest przyjrzenie sie stosunkowo nowemu mecha-
nizmowi parlamentarnej aktywnosci na arenie UE pod nazwa ,zielonej kartki”.
Cho¢ mechanizm ten nie zostal do tej pory zinstytucjonalizowany na poziomie
unijnym, na potrzeby niniejszej analizy jest on traktowany jako swoistego rodzaju
wyznacznik ambicji parlamentarnych w zakresie polityki europejskiej, w szczegol-
nosci stopnia, w jakim parlamenty krajowe s3 gotowe odgrywac role proaktywna
poza areng narodows, na poziomie UE. W tym przypadku réwniez bede poszuki-
wac odpowiedzi na pytania wykraczajace poza poziom aktywnosci parlamentow

181 Odnoszacych sie zaréwno do wnioskéw legislacyjnych, jak i dokument6w nielegislacyjnych,
tj. komunikatéw, rocznych programéw prac Komisji, biatych i zielonych ksiag, rezolucji, raportow
i sprawozdan.
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w ramach ,zielonej kartki’, a dotyczace czynnikdéw warunkujacych te aktywnos¢, ze
szczegdlnym uwzglednieniem kwestii percepcji tej areny oraz roli, jakg parlamenty
powinny docelowo odgrywac¢ w polityce europejskiej. Inicjatywa ,,zielonej kartki”
zastuguje na szczeg6lng uwage nie tylko w kontekscie wysitkéw na rzecz wzmocnie-
nia roli parlamentéw narodowych w ksztattowaniu polityki UE, lecz takze dlatego,
ze ujawnia nowe aspekty dynamiki miedzyparlamentarnej w sprawach unijnych.

7.1. Dialog polityczny

Jak wspomniano w rozdziale 2, w 2006 roku, z inicjatywy éwczesnego przewod-
niczacego José Manuela Barroso, Komisja Europejska ustanowita tzw. dialog
polityczny z parlamentami krajéw czlonkowskich, w ramach ktérego te ostat-
nie otrzymaty mozliwo$¢ ustosunkowania si¢ na pismie do wszelkich projektow
dokumentéw unijnych wychodzacych spod pidra Komisji. Ustanowiony dialog
polityczny jest szerszy od SWO zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przed-
miotowym. W pierwszym przypadku dotyczy on wszystkich aspektow agendy
politycznej KE, w tym projektéw aktow ustawodawczych (dyrektyw, rozporzadzen
i decyzji), jak réwniez dokumentéw nieustawodawczych, takich jak zalecenia, ko-
munikaty, strategie polityczne, zielone lub biate ksiegi oraz roczne programy prac
Komisji'®2. W drugim przypadku, w odréznieniu od waskiego zakresu kontroli
zasady pomocniczosci w ramach SWO, dialog polityczny umozliwia izbom parla-
mentarnym wyrazanie opinii na temat szerokiego spektrum zagadnien, tj. istoty
i celowosci proponowanych rozwigzan, ich podstawy prawnej oraz proporcjo-
nalnoéci. Przypomnijmy, ze ta ostatnia wymaga, aby tre$¢ i forma dzialania UE
nie wykraczaly poza to, co jest konieczne do osiggniecia celéw wyznaczonych
w traktatach, i ma zastosowanie do wszystkich sektoréw polityki, w tym row-
niez do kompetencji wytacznych UE, tj. unii celnej, polityki konkurencji, polityki
pienieznej dla strefy euro, ochrony morskich zasobéw biologicznych w ramach
wspdlnej polityki ryboléwstwa i wspolnej polityki handlowej. Wreszcie, inaczej
niz w przypadku zbiorowego wysitku przedkiadania okreslonej liczby UO, arena
dialogu politycznego umozliwia indywidualng wymiane informacji miedzy po-
szczegdlnymi parlamentami a Komisjg, ta ostatnia za§ odpowiada na pi$émie na
opinie parlamentarne. Pomimo istniejacych stabosci tej procedury (zob. szczegolnie
Jancic, 2015; Rozenberg, 2017) jej niekwestionowang wartoscig jest fakt, ze zapew-
nia ona szerszy kanal rozliczalnosci politycznej, w ramach ktérego Komisja zgadza
sie wyjasnia¢ i dyskutowac wlasne projekty polityczne. Ponad 5000 opinii wystanych
przez parlamenty krajowe w latach 2006-2019 w ramach dialogu politycznego
ilustruje ciggte znaczenie tej areny aktywnosci. Cho¢ parlamenty narodowe nie

182 Obecnie coraz wiecej parlamentéw wykazuje zainteresowanie tymi ostatnimi (Komisja
Europejska, 2018a).
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wydaly w 2019 roku ani jednej UO, to do Komisji wystano 156 opinii w ramach
procedury dialogu politycznego, co oznacza nieustajace zainteresowanie krajowych
ustawodawcodw wymiang pogladow i spostrzezen z inicjatorem unijnego prawa.

7.1.1. Hipotezy badawcze

Budujac hipotezy dotyczace czynnikéw warunkujacych aktywno$¢ parlamentéw na
arenie dialogu politycznego, po pierwsze, nie mozna pomina¢ aspektu formalnych
uprawnien parlamentarnych w sferze kontroli spraw europejskich. Wydawac by sie
moglo, ze parlamenty o silnych uprawnieniach kontrolno-mandatujgcych wobec
wlasnych rzagdéw beda bardziej sktonne do wystepowania w roli bezposredniego
interlokutora réwniez w stosunku do Komisji Europejskiej. Majac bowiem prawo
do wspotkreowania krajowej polityki europejskiej, powinny czu¢ si¢ nie tylko kom-
petentne, lecz takze uprawnione do opiniowania tych samych inicjatyw wzgledem
instytucji unijnej. Dotychczasowe badania nie wykazaly jednak korelacji miedzy
formalng sitg parlamentu w sprawach UE a poziomem uczestnictwa w dialogu
politycznym (Rozenberg, 2017; Rasmussen, Dionigi, 2018).

Po drugie, mozna zaklada¢, ze parlamenty faktycznie aktywne w zakresie opi-
niowania unijnych propozycji przez wydawanie opinii czy rezolucji skierowanych
wobec wlasnej egzekutywy (arena 1) beda chcialy p6js¢ o krok dalej i by¢ réwniez
styszalne w Brukseli. Badania szczatkowe pozwalajg tez zauwazy¢ pewng zalezno$é
miedzy areng dialogu politycznego a SWO (arena 2). Wyrazna jest bowiem ten-
dencja do duplikowania aktywnosci parlamentarnej w obrebie tych dwdch aren.
Na przyktad w przypadku trzeciej ,,z61tej kartki” w sprawie delegowania pracow-
nikéw szes¢ parlamentdéw oprocz przestania UO przekazalo réwniez Komisji swoje
uwagi w ramach dialogu politycznego. Niektore z nich zrobity to w ramach o$mio-
tygodniowego okresu przeznaczonego na kontrole zasady pomocniczosci. Warto
zauwazyd¢, ze niektdre parlamenty wystosowaly osobno sformulowane opinie jako
wklady w ramach dialogu politycznego (francuski Sénat), podczas gdy inne izby
(francuskie Zgromadzenie Narodowe, brytyjska Izba Gmin) po prostu wykorzy-
staly dokument przygotowany na szczeblu krajowym w ramach SWO i przekazaty
go Komisji (Fromage, Kreilinger, 2017). Mozna si¢ zatem spodziewa¢ pozytywnej
korelacji miedzy liczbg UO a liczbg opinii w ramach dialogu.

Po trzecie, z formalnego punktu widzenia, dialog polityczny - jako arena
zewnetrzna (zob. diagram 1) — pozwala parlamentom na bezposredni kontakt
z Komisjg, a tym samym na bezpos$rednie wywieranie wptywu na prawodawstwo
unijne, formalnie rzecz biorac, niezaleznie od rzadu. Stanowi jednoczesnie dla
parlamentéw dodatkowy strukture szans, tj. arene¢ artykulacji intereséw. Z tego
wzgledu kanal ten moze by¢ czesciej wykorzystywany przez izby o stabszej pozycji
kontrolno-mandatujacej wobec rzadu lub przez te, ktére czuja si¢ marginalizowane
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na arenie krajowej, a maja ambicje, aby ich glos stal sie styszalny w Brukseli. Taka
sytuacja moze dotyczy¢ rowniez rzagdéw mniejszosciowych, jesli wiekszos¢ parla-
mentarna ma autonomie¢ wypowiadania si¢ w ramach dialogu politycznego, lub
drugich izb, ktérych sklad nie odzwierciedla politycznie wiekszosci rzadzacej.

Po czwarte, w ramach dialogu politycznego, w wigkszym stopniu niz w odnie-
sieniu do SWO, aktywno$¢ parlamentarna jest sprawa dobrowolna i fakultatywna.
Wynika to z faktu, ze SWO jest mechanizmem traktatowym, ktory niejako nakltada
na parlamenty pewien obowigzek stania na strazy przestrzegania zasady pomocni-
czosci. Cho¢ nie jest mechanizmem obowigzkowym, parlamenty mogg czu¢ si¢ mo-
ralnie zobligowane do wypetniania tej funkcji przez formutowanie UO (por. Miklin,
2015). Z kolei dialog polityczny nie jest ani mechanizmem traktatowym, ani nie
jest usankcjonowany prawnie. Ponadto, poniewaz nie ma charakteru wigzacego,
nie obliguje on Komisji do zajecia okreslonego stanowiska. Biorac pod uwage te
przestanki, zaklada si¢, ze zaangazowanie parlamentéw w dialog polityczny moze
by¢ w wigkszej mierze uzaleznione od istotnosci danego sektora polityki (policy
salience), a takze od przekonan i percepcji samych postéw odnosnie do wzglednej
skutecznosci tej areny jako (1) kanalu wptywu na Komisje Europejska, a takze
(2) platformy realizacji wiasnych rél parlamentarnych w UE. W drugim przypadku,
nawigzujac do socjologicznej odmiany nowego instytucjonalizmu omoéwionej
w rozdziale 3, oczekuje sie, ze aktywnos$¢ parlamentarna w dialogu politycznym
bedzie wigksza, jesli postowie uznaja go za mechanizm zwiekszajacy legitymizacje
UE, zgodny z ich europejska rola dyskutanta i opiniodawcy (por. Wessels, 2005).

Wreszcie percepcja areny w polaczeniu z realizacja wlasnej roli na forum UE
taczy sie w pewien sposdb z innym czynnikiem, ktéry moze warunkowac aktywnos¢
parlamentarng na arenie dialogu politycznego, to znaczy z poziomem euroscepty-
cyzmu wiekszosci parlamentarnej. Partie eurosceptyczne wykazuja zwykle nizszy
poziom zaufania do instytucji UE i ich zdolnosci reagowania. Zaktadajac zatem, ze
poslowie reprezentujacy poglady eurosceptyczne watpia w mozliwos¢ prowadzenia
konstruktywnego dialogu z Komisjg Europejska — mozna przypuszczac, ze uznaja
te formule komunikacji za nieskuteczng i nie beda chetni, aby z niej korzystac.
Eurosceptyczna wigkszos¢ moze przy tym uwazaé¢ SWO za podstawowe narzedzie
kontroli poczynan Komisji, a zatem rozliczalnosci politycznej UE, i koncentrowac
swoje dzialania na tej arenie.

7.1.2. Parlamenty jako aktywni dyskutanci vis-a-vis Komisji Europejskiej?
Testowanie hipotez

W ciagu dziesigciu lat funkcjonowania dialogu politycznego (2010-2019) parla-
menty narodowe przestaly do Komisji Europejskiej ponad 4958 opinii. Wigkszo$¢
sposrdéd nich (ponad 50%) zostala wydana przez stosunkowo niewielka liczbe
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pieciu izb parlamentarnych. Nieproporcjonalnie najaktywniejszg izbg w ramach
dialogu politycznego jest portugalska Assembleia da Republica, ktora wystosowata
tacznie ponad 1042 opinie, co stanowi okoto 21% wszystkich opinii wydanych przez
parlamenty narodowe do konca 2019 roku (zob. diagram 5). Druga w kolejnosci
izba — wloski Senato - przekazala ich o potowe mniej, tj. 529. Do czotéwki peletonu
nalezg rowniez czeski Senat, niemiecki Bundesrat oraz obie izby rumunskiego
parlamentu. Podobnie jak w przypadku SWO, jedynie stowenski Drzavni svet nie
przestal do Komisji zadnej opinii w ramach dialogu.

(PT) Assembleia da Republica
(IT) Senato | ‘ ‘ \

(CZ) Senat |
(RO) Camera Deputatilor |
(DE) Bundesrat
(RO) Senat
(SE) Riksdag |
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(FR) Assemblée nationale |
(UK) House of Lords
(FR) Sénat
(CZ) Poslanecka snémovna
(AT) Bundesrat
(PL) Senat
(IE) Houses of the Oireachtas
(DK) Folketing |
(NL) Eerste Kamer
(NL) Tweede Kamer
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(PL) Sejm
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Diagram 5. Aktywnos¢ parlamentow w ramach dialogu politycznego (2010-2019, liczba
opinii wystanych do KE) (arena 3)

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Jesli chodzi o motywacje parlamentéw do udzialu w dialogu politycznym, od-
powiedzi udzielone w kwestionariuszu wskazuja, ze sposrdd 25 przebadanych izb
wigkszo$¢ postrzega te areneg jako mozliwos¢ wydania opinii na temat istotnych
elementéw propozycji prawodawstwa UE wykraczajacych poza kwesti¢ zasady
pomocniczosci, szczegdlnie w sprawach budzacych duze zainteresowanie poli-
tyczne (policy salience). Jest tez okazja do zadania Komisji pytan technicznych
i podkreslenia punktéw wymagajacych poprawek, aby przyczynic sie do lepszego
stanowienia prawa w UE. Warto przy tym zaznaczy¢, ze jedynie dwie izby wskazaly
dialog polityczny jako okazje do wyrazenia powaznych zastrzezen lub sprzeciwu
wobec proponowanego prawodawstwa badz polityki Komisji Europejskiej w da-
nym akcie prawnym (czeska Poslaneckd snémovna oraz stowacka Narodna rada).

Dane empiryczne nie potwierdzaja korelacji miedzy silg instytucjonalng par-
lamentéw a ich aktywnoscia w dialogu politycznym. Portugalskie Zgromadzenie
Republiki, bedace najbardziej aktywna izbg, ma stabe uprawnienia formalne w spra-
wach europejskich, podczas gdy kolejne izby, tj. czeski i wloski Senat oraz niemiecki
Bundesrat, zaliczaja si¢ do grupy wzglednie silnych parlamentéw (por. Auel, Ro-
zenberg, Tacea, 2015a; Winzen, 2012). Z kolei izby o silnych uprawnieniach,
tj. finska Eduskunta czy estonskie Riigikogu, nalezg do najmniej aktywnych w ra-
mach dialogu. Zgodnie z odpowiedzig udzielong w kwestionariuszu autorskim,
w 2009 roku Eduskunta zdecydowala sie, poza nielicznymi wyjatkami, nie uczest-
niczy¢ w arenie dialogu politycznego z powodéw ustrojowych: to finski rzad rea-
lizuje polityke europejska oraz jest odpowiedzialny za kontakty z instytucjami UE
(zob. réwniez ponize;j).

Hipoteza, ze izby faktycznie aktywne w zakresie kontroli rzadu beda réwniez
aktywne w ramach dialogu politycznego, zostata czesciowo potwierdzona. Sposréd
dziesieciu izb najbardziej aktywnych na forum areny 1 pie¢ nalezy réwniez do
najbardziej aktywnych w ramach dialogu politycznego, tj. czeski Senat, niemiecki
Bundesrat, wloska Camera dei Deputati, szwedzki Riksdag oraz francuskie As-
semblée nationale (zob. tabela 9). W przypadku czeskiego Senatu powodem takiego
stanu rzeczy jest jego kumulatywne podejécie do aktywnosci w sprawach europej-
skich. Jak wynika z odpowiedzi udzielonych w kwestionariuszu autorskim, jest
ustalong praktyka, ze kazda rezolucja plenarna wyrazajgca opini¢ Senatu na temat
dokumentu unijnego, tj. projektow aktéw ustawodawczych, komunikatéw czy spra-
wozdan, jest przekazywana Komisji Europejskiej w ramach dialogu politycznego.

Jesli do zestawienia aktywnosci w ramach poszczegoélnych aren dodamy SWO,
to jedynie szwedzki Riksdag znajdzie si¢ w dziesigtce najbardziej aktywnych izb
w ramach kazdej z trzech aren (tabela 9). Nalezy przy tym pamietac, ze izba ta
uczestniczy w dialogu politycznym w sposob nieformalny, wysylajac swoje opinie
poza jego oficjalng formulg (zob. nizej). Dane empiryczne na poziomie zagregowa-
nym nie potwierdzajg hipotezy, ze aktywnos¢ w ramach SWO przeklada si¢ propor-
cjonalnie na aktywno$¢ w ramach dialogu politycznego. Cztery sposrdd dziesieciu
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najaktywniejszych parlamentéw w dialogu politycznym rzadko korzystaja z SWO
(tj. portugalskie Zgromadzenie Republiki, wloska Izba Deputowanych, francuskie
Zgromadzenie Narodowe czy obie izby rumunskiego parlamentu).

Tabela 9. Zestawienie aktywnosci parlamentéw na arenie 1,21 3

Kontrola rzadu

SWO

Dialog polityczny

1. Eduskunta (FI)

1. Riksdag (SE)

1. Assembleia da
Republica (PT)

2. Riksdag (SE)

2. Nationalrat (AT)

2. Senato (IT)

3. Poslanecka snémovna
(C2)

3. Sénat (FR)

3. Senat (C2)

4. Bundesrat (DE)

4. Tweede Kamer (NL)

4. Camera Deputatilor (RO)

5. Tweede Kamer (NL)

5. Izba Gmin (UK)

5. Bundesrat (DE)

6. Senat (CZ)

6. Chambre des
représentants (BE)

6. Senat (RO)

7. Narodna rada (SK)

7. Eerste Kamer (NL)

7. Camera dei Deputati (IT)

8. Camera dei Deputati (IT)

8. Senat (PL)

8. Riksdag (SE)

9. Assemblée nationale 9. Sejm (PL) 9. Cortes Generales (ES)
(FR)
10. Sénat (FR) 10. Narodna rada (SK) 10. Assemblée nationale

(FR)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Warto zauwazy¢, ze trzy sposrod izb najbardziej aktywnych w dialogu poli-
tycznym sg izbami wyzszymi. W literaturze na temat roli parlamentéw narodo-
wych w sprawach UE ustalono, ze niemiecki Bundesrat i — przed brexitem - Izba
Lordéw odgrywaja bardziej aktywna role w sprawach UE w poréwnaniu z niz-
szymi izbami. Obie izby zyskaly tez reputacje ,europejskich ekspertéw” dzieki
swojej fachowej wiedzy o UE i zdolno$ciom analitycznym, a takze regularnemu
publikowaniu szczegétowych raportéw dotyczacych kwestii unijnych (Neuhold,
Smith, 2015, s. 672). W odpowiedzi udzielonej w kwestionariuszu przedstawi-
ciel Bundesratu zauwazyl, ze izba ta ogélnie ceni dialog polityczny jako okazje
do wnoszenia merytorycznego wkladu w proces legislacyjny na jego wczesnym
etapie. Podkreslit réwniez, ze przygotowujac opinie w ramach dialogu, Bundesrat
moze polega¢ na bogatym doswiadczeniu krajow zwigzkowych we wdrazaniu
prawodawstwa UE.
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Hipoteza dotyczaca zaleznosci miedzy marginalizacja parlamentu na arenie kra-
jowej w sferze spraw europejskich a jego wiekszg aktywnoscia zewnetrzng znajduje
swoje potwierdzenie w przypadku Portugalii; dialog polityczny okazal si¢ bowiem
punktem zwrotnym dla Zgromadzenia Republiki. Umozliwil on parlamentowi
uniezaleznienie si¢ od informacji otrzymywanych wylacznie od rzadu oraz pod-
nidst jego symboliczng range wobec egzekutywy. Jak zauwaza Davor Jancic (2011),
dzigki udziale w dialogu politycznym portugalskiemu Zgromadzeniu Republiki
udalo sie odzyskac cze$¢ utraconego w procesie integracji wpltywu na unijny proces
decyzyjny przez ukierunkowanie parlamentarnych uprawnien kontrolnych i opi-
niodawczych na instytucje UE. Innym przykladem uzycia dialogu politycznego
jako kompensacji wlasnego wplywu w polityce europejskiej jest czeski Senat. Ze
wzgledu na bardziej ograniczone uprawnienia w sprawach europejskich w poréw-
naniu z Izbg Poselska wykorzystuje on dialog polityczny jako alternatywna areng
kontroli rzagdu (Hrabalek, Strelkov, 2015; Rasmussen, Dionigi, 2018). Jak zauwazyt
w odpowiedzi udzielonej w kwestionariuszu przedstawiciel senackiej komisji ds.
europejskich: ,,Rezolucje senackie wysylane w ramach dialogu politycznego s
skierowane przede wszystkim do rzadu. Ze wzgledu na ich publiczny charakter
logiczne wydaje si¢ wykorzystanie wszystkich mozliwych kanatéw oddziatywania
na europejska polityke rzadu oraz sprawy UE, nawet jesli ich faktyczny wplyw
jest bardzo ograniczony”. Mozna réwniez przypuszczaé, ze sklad polityczny izb
wyzszych moze thumaczy¢ ich wigksza aktywno$¢ w ramach dialogu politycznego.
Zaréwno niemiecki Bundesrat, jak i francuski Sénat majg czesto inng polityczna
wigkszo$¢ niz izby nizsze, co sprawia, ze chetniej piastuja $cista kontrole nad rzagdem
w sferze spraw europejskich oraz wykazuja ambicje bezposredniego wywierania
wplywu na polityke europejska (por. Rasmussen, Dionigi, 2018).

Analiza danych empirycznych pozwala réwniez zaobserwowac pewna korelacje
miedzy percepcja skutecznosci areny 3 w zestawieniu z wlasng rolg parlamen-
tarng a aktywnoscia danej izby. Na przyklad w odpowiedzi na pytanie o motywa-
cje stojaca za decyzja o udziale w dialogu politycznym przedstawiciel wloskiego
Senato - drugiej najbardziej aktywnej izby — wyrazil przekonanie o potrzebie coraz
wiekszego zaangazowania parlamentéw narodowych na szczeblu europejskim,
zarébwno w celu wzmocnienia legitymacji demokratycznej procesu decyzyjnego
w UE, jak i zblizenia europejskiego poziomu politycznego ilegislacyjnego do oby-
wateli. Zaznaczyl przy tym, ze dokumenty odzwierciedlajace wtoskie stanowisko
»musza znajdowa¢ si¢ na europejskim stole”, co umozliwia wlasnie dialog poli-
tyczny. Niska aktywnos¢ finskiej Eduskunty obrazuje natomiast zachowawcze po-
dejscie do wlasnej europejskiej roli aktywnego gracza na poziomie UE. Odpowiedzi
udzielone w kwestionariuszu wskazuja, ze po pierwsze, finski parlament nie wi-
dzi potrzeby bezposredniej komunikacji z Komisjg Europejska, gdyz, zgodnie
z konstytucja, jego stanowisko w sprawach UE jest wigzace dla rzadu. Po drugie,
fakt, iz dialog polityczny nie ma zadnego umocowania w traktatach europejskich,
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ostabia motywacje parlamentu, aby uczestniczy¢ w tym mechanizmie. Co ciekawe,
z podobnych wzgledéw konstytucyjnych réwniez szwedzki Riksdag formalnie nie
uczestniczy w dialogu politycznym. Jak bowiem stanowi konstytucja, reprezento-
wanie Szwecji na arenie migdzynarodowej, a tym samym wobec instytucji UE, jest
obowigzkiem rzadu. Ponadto, zgodnie z raportem przedstawionym w 2018 roku
przez parlamentarng komisje¢ sledcza ds. UE, kontakty i wymiana informacji z rza-
dem w celu wplynigcia na pozycje Szwecji w UE stanowig podstawe dzialalnosci
parlamentarnej w zakresie spraw europejskich, a dodatkowe aktywnosci powinny
jedynie uzupelni¢ te kontakty (Riksdag, 2018). Jak jednak wynika z odpowiedzi
udzielonej w kwestionariuszu autorskim, w przeciwienstwie do Eduskunty admi-
nistracja Riksdagu wysyta do Komisji Europejskiej pisemne opinie wtasnych ko-
misji sektorowych dotyczace strategicznych dokumentéw UE ,wylacznie w celach
informacyjnych, poza oficjalng formulg dialogu politycznego”. Paradoks sytuacji
polega na tym, ze opinie te KE uznaje za wklad w ramach dialogu, czego Riksdag
jest swiadom. W konsekwencji Riksdag znajduje si¢ w dziesigtce najbardziej ak-
tywnych izb parlamentarnych pod wzgledem liczby opinii wystanych do Komisji
(por. Auel, 2018).

Powyzsze ustalenia dotyczace percepcji areny koreluja réwniez z wynikami
przeprowadzonej przeze mnie analizy porownawczej aktywnosci francuskiego
i polskiego parlamentu w ramach areny dialogu politycznego w czasie urzedo-
wania Komisji Junckera. Obie izby francuskiego parlamentu - nalezace do grona
dwunastu najbardziej aktywnych pod wzgledem liczby wystanych opinii (zob. dia-
gram 3) — w okresie 2014-2019 wydaly prawie dwukrotnie wiecej opinii niz ich
polskie odpowiedniki. Te réznice najlepiej ttumaczy sposob postrzegania dialogu
politycznego przez oba parlamenty. Francuskie Zgromadzenie Narodowe uznaje
te procedure za sposdb wyrazenia opinii na temat szeroko rozumianych ,,politycz-
nych aspektéw inicjatyw UE”, wykraczajacych poza waski zakres pomocniczosci.
Przyznaje przy tym, ze ,,chociaz odpowiedzi Komisji nie zawsze sa w pelni zadowa-
lajace, to zdarzajq si¢ przypadki, w ktérych uwzglednia ona sugestie parlamentarne”
(wywiad: Assemblée nationale, 18 marca 2019 roku). Wtasnie dlatego komisja
ds. europejskich francuskiego Zgromadzenia Narodowego przekazuje wszystkie
dokumenty opracowane w ramach kontroli rzagdu, w tym projekty rezolucji parla-
mentarnych, ktére nie zostaly poddane glosowaniu na posiedzeniu komisji badz
sesji plenarnej, do Komisji Europejskiej w ramach dialogu politycznego. Francuski
Sénat jest w tej kwestii bardziej wybidrczy (wywiad: Sénat, 16 kwietnia 2019 roku),
lecz z uwagi na potrzebe efektywnej reprezentacji intereséw lokalnych, podobnie
jak niemiecki Bundesrat, réwniez aktywnie uczestniczy w dialogu politycznym.
Z kolei obie izby polskiego parlamentu, jak wskazuje 32 raport pétroczny COSAC,
wyrazajg sceptycyzm co do skutecznosci dialogu politycznego (COSAC, 2019:
aneks, s. 154 i 160). Poza tym komisja ds. UE Sejmu - znajdujacego si¢ w drugiej
dwudziestce pod wzgledem liczby wystanych opinii — wyjasnia swoja stosunkowo
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niska aktywno$¢ strategiczng selekcja tematow oraz dossier, wobec ktérych wyraza
pisemne uwagi (wywiad: Sejm, 14 maja 2019 roku).

Chcac przetestowac hipoteze dotyczaca eurosceptycyzmu wigkszosci parlamen-
tarnej, poréwnalam liczbe opinii wydanych przez euroentuzjastyczng wigkszo$¢
parlamentarng PO-PSL podczas siédmej kadencji Sejmu (2011-2015) z liczba
tych wydanych przez eurosceptyczng wigkszos¢ Zjednoczonej Prawicy w dsmej
kadencji (2015-2019), ceteris paribus. Zestawienie to nie potwierdza hipotezy, ja-
koby eurosceptyczni postowie bojkotowali w jakikolwiek sposéb dialog polityczny.
Przeciwnie, wydali oni wiecej opinii (17) niz ich poprzednicy (16)!%°.

W odniesieniu do pytania badawczego dotyczacego autonomii parlamentarnej
w ramach areny dialogu politycznego w kwestionariuszu autorskim zapytano o to,
czy dana izba zwykle konsultuje opinie przestane do Komisji z rzadem, czy tez sa
one niezalezne. Sposrod 25 izb uczestniczacych w badaniu tylko dziewie¢ odpowie-
dzialo, ze zazwyczaj wydaje opinie niezaleznie od rzagdu lub informuje egzekutywe
dopiero ex post'¥*. Warto zauwazy¢, ze potowa izb, ktére wydajg opinie w sposdb
autonomiczny, nalezy do grupy tzw. silnych parlamentéw. Zdecydowana wiekszo$¢
izb przyznaje, ze koordynuje z rzadem swoje opinie i rezolucje wysylane do Komisji
albo w sposdb formalny - zasiggajac stanowiska egzekutywy — albo przez niefor-
malne ustalenia miedzyinstytucjonalne. Przykltadem takiej nieformalnej praktyki
jest polski Senat, ktéry motywuje swoje zaangazowanie w dialog polityczny checig
wspierania stanowiska rzagdu w waznych sprawach z zakresu polityki europejskiej
(wywiad: Senat, 26 kwietnia 2019 roku). Podobnie jest w przypadku czeskiej Izby
Poselskiej. Pomimo relatywnie wysokiej liczby opinii wystanych do KE w ramach
dialogu w wiekszosci przypadkow kwestie poruszone przez nig s zgodne ze sta-
nowiskami rzadu, a nawet bezposrednio z nich przejete (wywiad: czeski Senat,
18 maja 2020 roku).

7.2. Inicjatywa ,zielonej kartki”

Jak wspomniano w rozdziale 2, zmiany instytucjonalne w sposobie zarzadzania
UE bedace konsekwencja kryzysu finansowego oraz kryzysu strefy euro stanowity
jeden z impulséw do poszukiwania przez parlamenty narodowe nowych sposobow
uczestnictwa w polityce europejskiej. Idea proaktywnego zaangazowania krajowych
ustawodawcow w ksztaltowanie polityki europejskiej zostata po raz pierwszy wyra-
zona w sposob formalny na posiedzeniu plenarnym COSAC w czerwcu 2013 roku
w Dublinie, podczas ktérego w punkcie 31 Uwag XLIX Konferencji przyjeto:

183 Dane uzyskane z platformy informacyjnej IPEX: https://secure.ipex.eu/IPEXL-WEB/search.
do, dostep 25.01.2021.

184 Belgijski, francuski i czeski Sénat, duriski Folketing, obie izby holenderskiego parlamentu,
Riksdag oraz portugalskie Zgromadzenie Republiki.



Rozdziatl 7. Dialog polityczny oraz inicjatywa ,,zielonej kartki” 171

COSAC uwaza, ze parlamenty narodowe powinny by¢ skuteczniej angazo-
wane w proces ustawodawczy Unii Europejskiej, nie tylko w roli strazni-
kéw zasady pomocniczosci, ale takze jako aktywni uczestnicy tego procesu.
Zaangazowanie takie nie ograniczaloby sie tylko do wydawania tzw. uza-
sadnionych opinii na temat projektéw aktéw ustawodawczych, mogacych
blokowac¢ takie akty, ale byloby bardziej pozytywnym, przemyslanym i bar-
dziej holistycznym podejsciem, w ktérym parlamenty moglyby zacheca¢
Komisje do opracowywania projektow ustawodawczych, ktére parlamenty
uznajg za niezbedne, lub do analizy i dostosowania istniejacych projektéw
na podstawie podanego uzasadnienia!®.

Powyzsza propozycja zostala nazwana ,,inicjatywa zielonej kartki” w rapor-
cie dotyczacym roli parlamentéw narodowych w UE opublikowanym w marcu
2014 roku przez brytyjska Izbe Lordow!®®, a nastepnie oméwiona w innych doku-
mentach opracowanych przez dunski Folketing i holenderska Tweede Kamer!®”.
Dzialania koncepcyjne majace na celu zwigkszenie parlamentarnego zaangazowa-
nia na szczeblu UE zbiegly sie w czasie z obietnica nawigzania silniejszego partner-
stwa z parlamentami narodowymi przez powolang w listopadzie 2014 roku nowa
Komisje Europejska pod przewodnictwem Jeana-Claude’a Junckera. 19 stycznia
2015 roku, przy okazji nieformalnego spotkania roboczego 14 izb parlamentarnych
oraz PE w Brukseli, ustalono wstepny ksztalt i zakres tzw. zielonej kartki. Stosowne
informacje w tej sprawie przedstawit 28 stycznia 2015 roku przewodniczacy komisji
ds. UE brytyjskiej Izby Lordow, lord Boswell, w liscie do przewodniczacego Komisji
Europejskiej'®8. W dolaczonym do listu tzw. dokumencie do dyskusji (discussion
paper) zaprezentowano poszczegolne zalozenia nowej inicjatywy.

Zasadniczo ,zielona kartka” zostala zaprojektowana jako mechanizm umoz-
liwiajacy grupie parlamentéw krajowych wplywanie na kierunki i tres¢ polityki
unijnej dzieki bezposredniej komunikacji z Komisjg Europejska. W odréznieniu
jednak od istniejgcej juz formuly dialogu politycznego procedura ta nie miata pole-
gac na opiniowaniu projektéw Komisji, lecz na sktadaniu konstruktywnych sugestii
nowych inicjatyw politycznych UE, tudziez przegladu lub uchylania istniejacego

185 Uwagi XLIX Konferencji COSAC, Dublin, 23-25 czerwca 2013 r., http://oide.sejm.gov.pl/
oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14823:xlix-cosac&catid=3&Itemid=246,
dostep 6.05.2020.

186 https://www.parliament.uk/documents/Role-of-National-Parliaments.pdf, dostep 25.01.2021.

187 Analiza Folketingu zob. http:// renginiai.lrs.1t/ renginiai/ EventDocument/ 6fa11{98- fc15-
4443- 8f3f- 9a9b26d34c97/ Folketing Twenty- three%20recommendations_ EN.pdf; raport
Tweede Kamer zob. http:// www.houseofrepresentatives.nl/ sites/ default/ files/ news_ items/
ahead_ in_ europe_ tcm181- 238660_ 0.pdf, dostep 22.05.2020.

188 Tred¢ listu wraz z dokumentem do dyskusji zob. https://www.parliament.uk/documents/
lords-committees/eu-select/ COSAC/20150128%20Letter%20to%20Chairpersons.pdf, dostep
23.05.2020.
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juz prawodawstwa, w tym aktéw delegowanych i wykonawczych. W kwestiach
proceduralnych ,,zielona kartka” miala sie opierac na juz istniejgcej infrastrukturze
dialogu politycznego oraz SWO. Wspomniany powyzej discussion paper, przed-
stawiajacy wstepne zasady wspotpracy miedzyparlamentarnej w nowej formule,
przewidywal, ze:

« kazda izba parlamentu narodowego powinna mie¢ prawo wszczecia procedury
»zielonej kartki”;
kazdy parlament narodowy powinien przyja¢ wlasng wewnetrzng procedure
jej uruchamiania;
przed zaproponowaniem ,,zielonej kartki” jej inicjator powinien rozestac ja
do pozostalych parlamentéw narodowych wraz z zaproszeniem do jej podpi-
sywania, a takze mie¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia nieformalnych konsultacji
w tym zakresie;
parlamenty narodowe powinny mie¢ mozliwos¢ zglaszania poprawek do pro-
ponowanej ,,zielonej kartki”;
aby zakwalifikowa¢ wniosek autorstwa konkretnej izby parlamentarnej jako
»zielong kartke”, musialby on uzyska¢ poparcie wynoszace jedna czwartg glo-
s6w przyznanych parlamentom w ramach SWO'®? i zosta¢ przekazany Komisji
Europejskiej w ciggu sze$ciu miesiecy od daty rozestania projektu przez inicju-
jacy parlament;
podobnie jak w przypadku Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej, Komisja
powinna udziela¢ pisemnej odpowiedzi na ,zielone kartki”, wyjasniajac, czy
zamierza podja¢ proponowane przez parlamenty dzialania, czy tez nie, oraz
poda¢ powody swojej decyzji.
Autorzy projektu podkreslili jednocze$nie, ze inicjatywa ta ma pozostaé proce-
durg o charakterze nieformalnym, bez konieczno$ci wprowadzania zmian trakta-
towych, niepodwazajaca prawa Komisji Europejskiej do bezposredniej inicjatywy
ustawodawczej, a takze roli PE w unijnym procesie ustawodawczym. LIII Kon-
ferencja COSAC w uwagach przyjetych w 2015 roku w Rydze zaapelowala do
Komisji o poparcie ,,zielonej kartki” jako nowej formy pogtebionego dialogu
politycznego.

7.2.1. Reakcje instytucji unijnych

Podejscie Komisji Europejskiej do nowej inicjatywy byto od samego poczatku
ostrozne. Podczas gdy w czerwcu 2014 roku 6wczesny przewodniczacy José Manuel
Barroso wyrazit gotowos¢ do rozwazenia wkiadu parlamentéw narodowych do-
tyczacego ewentualnych propozycji ustawodawczych lub przegladu istniejacego

189 Dla poréwnania prog w ramach SWO to jedna trzecia gloséw w przypadku ,,zottej kartki”
i zwykta wiekszos¢ gloséw w przypadku ,,pomaranczowej kartki”



Rozdzial 7. Dialog polityczny oraz inicjatywa ,,zielonej kartki” 173

prawodawstwa UE, kolejne kierownictwo Komisji zmienilo ton. W liscie do totew-
skiego Saeima z lutego 2015 roku nowo powolany pierwszy wiceprzewodniczacy
KE Frans Timmermans stwierdzil, ze ,zamiast rozpoczyna¢ dyskusje na temat
nowych, nieprzewidzianych w traktacie rozwiazan instytucjonalnych, kwestie te
nalezy potraktowad w bardziej pragmatyczny i bezposredni sposdb”!*. Nie wyjasnit
jednak, co przez to rozumie. Wypowiedz te nalezy rozpatrywac w §wietle pozytyw-
nej reakcji Komisji na pierwszg ,,zielong kartke”, ktérg uznala ona za ,,cenny wklad
w debate polityczng na szczeblu UE” (Komisja Europejska, 2015b, zob. ponizej).

Stanowisko Parlamentu Europejskiego w sprawie ,,zielonej kartki” byto w po-
czatkowym okresie réwnie zachowawcze!?!. Komisja spraw konstytucyjnych PE
(AFCO) wskazala, ze postrzega ja pozytywnie, o ile nie stanowi ona nieprzewi-
dzianego w traktatach prawa inicjatywy ustawodawczej dla parlamentéw naro-
dowych i jesli bedzie traktowana jedynie jako wzmocnienie istniejacego dialogu
politycznego!®2. Zupelnie inny poglad wyrazit jednak w wywiadzie urzednik PE
odpowiedzialny za stosunki migdzyinstytucjonalne z parlamentami krajowymi.
Jego zdaniem, procedure ,,zielonej kartki”, rozumiang jako narzedzie inicjatywy
legislacyjnej, nalezy odrzuci¢, poniewaz jest niezgodna z traktatami. Nie przewi-
dywal on przy tym scenariusza, w ktérym parlamenty krajowe mogtyby propono-
wac rozwigzania legislacyjne na poziomie UE w drodze dzentelmenskiej umowy
z Komisja. Zamiast tego, powolujac si¢ na sprawozdanie w sprawie stosunkéw
miedzy PE a parlamentami narodowymi opublikowane w marcu 2014 roku, zwro-
cit uwage, ze rola tych ostatnich jest kontrola wtasnych rzadéw w zakresie polityki
europejskiej, wyrazanie opinii w ramach SWO, a takze wymiana pogladéw z in-
stytucjami UE w ramach dialogu politycznego. Uznal, ze w tych sferach poten-
cjal traktatu lizbonskiego pozostaje nadal niewykorzystany (wywiad: Parlament
Europejski, 14 kwietnia 2015 roku). Poczatkowe, ostrozne stanowisko PE z okresu
wzmozonej aktywnosci parlamentéw narodowych wokét inicjatywy ,zielonej
kartki” byto emanacja jego ambiwalentnego stosunku do swoich krajowych od-
powiednikéw. Z jednej strony PE wspiera postulat zwiekszenia demokratycznej
legitymizacji UE przez wzmocnienie jej parlamentarnego wymiaru, z drugiej byt
zawsze sceptyczny w kwestii poszerzania uprawnien parlamentéw krajowych,
nieoficjalnie postrzegajac to jako zagrozenie dla wlasnej pozycji (por. Boronska-
-Hryniewiecka, 2015b).

190 Frans Timmermans, List do przewodniczacych komisji ds. europejskich parlamentéw na-
rodowych w ramach spotkania przewodniczacych COSAC w Rydze 1-2 lutego 2015 r., http://
www.cosac.eu/ 53- latvia- 2015/ meeting- of- the- chairpersons- of- cosac- 1- 2- february- 2015/,
dostep 26.05.2020.

11 W zadnym z dwdch kwestionariuszy COSAC przeprowadzonych w 2015 r. PE nie odpowie-
dzial na pytanie o jego stosunek do ,,zielonej kartki’”.

192 Odpowiedz AFCO na pytanie nr 37 udzielona w ramach 23 raportu pétrocznego COSAC
(zob. COSAC, 2015a, aneks).
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W ostatnich latach zaobserwowa¢ mozna pozytywna ewolucje stanowisk za-
réwno PE, jak i Komisji odnosnie do ,,zielonej kartki”. Wedle 25 raportu péirocznego
COSAC 22016 roku komisja AFCO ,,z zadowoleniem przyjela wszystkie inicjatywy
majace na celu wzmocnienie dialogu politycznego z parlamentami narodowymi,
z poszanowaniem okreslonych w traktatach kompetencji poszczegolnych aktorow
w procesie podejmowania decyzji. Nieformalny mechanizm umozliwiajacy parla-
mentom narodowym zwrocenie uwagi wlasciwych instytucji na znaczenie podjecia
inicjatywy ustawodawczej w danej kwestii bezapelacyjnie stanowilby wazny wkiad
w tej dziedzinie” (COSAC, 2016a: aneks s. 13). Z kolei w rezolucji w sprawie ewen-
tualnych zmian i dostosowan w obecnej strukturze instytucjonalnej UE, przyjetej
w lutym 2017 roku, PE postulowal, aby przyszle zmiany traktatowe przewidzialy
uzupelnienie uprawnien parlamentéw o procedure ,,zielonej kartki’, zgodnie z ktéra
moglyby one przedklada¢ do rozpatrzenia Radzie (a nie Komisji) wnioski prawo-
dawcze. Nastepnie w marcu 2017 roku komisja ds. prawnych PE (JURI) przyjeta
projekt innej rezolucji, w ktdrej sugerowala rozwazenie wprowadzenia omawianej
inicjatywy bez zmian traktatowych, podkreslajac, ze nie powinno to ostabia¢ innych
instytucji unijnych oraz zwyktej procedury ustawodawczej. Wreszcie, jak wynika
z 29 raportu potrocznego COSAC, ,,zielona kartka” cieszyla si¢ poparciem zaréwno
komisji AFCO, jak i JURI poprzedniej kadencji PE (COSAC, 2018a: aneks s. 347).

Stanowisko Komisji Europejskiej mozna natomiast wyprowadzic ze sprawozda-
nia tzw. Grupy Zadaniowe]j ds. pomocniczo$ci, proporcjonalnosci i uzyskiwania
lepszych rezultatéw przy mniejszych nakladach pracy, powstalego pod przewod-
nictwem Fransa Timmermansa. W dokumencie tym, sporzadzonym w poprzed-
niej kadencji Komisji, autorzy zachecili parlamenty narodowe do kontynuowania
inicjatyw zwiazanych z ,,zielong kartky’, a Komisje — do pozytywnych reakcji na
ich wkiad (Komisja Europejska, 2018b: 12).

7.2.2. Czynniki warunkujgce aktywnos¢ parlamentarng
na arenie ,,zielonej kartki”

Prébujac ustali¢, dlaczego niektdre parlamenty angazuja sie w inicjatywe ,,zielonej
kartki”, podczas gdy inne tego nie czynig, nalezy wzig¢ pod uwage podobne czynniki
jak w przypadku dialogu politycznego. Obie areny stanowig bowiem kanaty bez-
poséredniej komunikacji z Komisja Europejska, nie maja formalnego umocowania
w traktatach, a takze umozliwiajg parlamentom narodowym konstruktywny wptyw
na unijny proces prawotwodrczy. Ponadto sami inicjatorzy tej procedury optowali
za ulokowaniem jej w ramach istniejacej juz infrastruktury dialogu politycznego
(COSAC, 2015c¢).

Pierwsza hipoteza badawczg jest zalozenie, ze parlamenty faktycznie aktywne
na arenie dialogu politycznego (arena 3) chetnie podejma nowe wyzwanie ,,zielonej
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kartki”, uznajac ja za ,,przejscie na wyzszy poziom’, okazje do jeszcze bardziej kon-
struktywnego ksztaltowania agendy politycznej UE. Po drugie, tak jak w przypadku
dialogu politycznego, ,,zielona kartka” moze by¢ czesciej wykorzystywana przez izby
o stabszej pozycji kontrolno-mandatujacej wobec rzadu lub przez te, ktére czuja sie
marginalizowane na arenie krajowej, a majg ambicje, aby ich glos stal sie styszalny
w Brukseli. Po trzecie, zgodnie z perspektywa racjonalnego wyboru - podobnie
jak w przypadku kazdej innej areny - czynnikiem decydujacym o zaangazowaniu
parlamentéw na tej wlasnie arenie moze by¢ tzw. policy salience danej inicjatywy
z punktu widzenia intereséw panstwa cztonkowskiego. I wreszcie stopien aktyw-
nosci parlamentarnej w ramach tej inicjatywy moze by¢ uzalezniony od przekonan
i percepcji samych postow odnosnie do jej wzglednej skutecznosci jako kanatu
wplywania na kierunki polityki UE, a takze jej spojnosci z rola, jaka przywykt
odgrywa¢ dany parlament w sferze spraw europejskich. Poniewaz w kontekscie
formulowania hipotez ten ostatni czynnik odrdznia arene ,,zielonej kartki” od
dialogu politycznego, pozwole sobie poswieci¢ mu nieco wigcej uwagi.

Na potrzeby niniejszej analizy zaklada sie, ze niemate znaczenie dla podjecia de-
cyzji 0 angazowaniu si¢ w mechanizm ,,zielonej kartki” ma jej oddolny i nieformalny
charakter. W $wietle perspektywy analitycznej europeizacji jest on traktowany jako
oddolnie ustanowiona struktura szans (opportunity structure) oraz mechanizm eu-
ropeizacji wywolujacy reakcje adaptacyjne zaréwno ze strony aktoréw krajowych,
jak i unijnych. W tym sensie, zgodnie z opinig czolowych przedstawicieli nurtu
europeizacji w ramach studiéw europejskich (Borzel, Risse, 2000; Featherstone,
Radaelli, 2003), zaklada sie, ze mobilizacja parlamentéw krajowych w ramach areny
»zielonej kartki” moze wywierac presj¢ adaptacyjng na ich dotychczasowe relacje
z innymi aktorami instytucjonalnymi. Owa presja jest wynikiem pewnego ,,niedo-
pasowania” (misfit) miedzy nowo powstalg strukturg szans a ugruntowanymi histo-
rycznie procesami instytucjonalnymi oraz wyobrazeniami aktoréw o ich stosowno-
$ci (logic of appropriateness). W przypadku ,,zielonej kartki” presja moze dotyczy¢
relacji zaréwno z krajowa egzekutywa, jak i z kluczowymi instytucjami unijnymi.
Aktywnos¢ parlamentéw krajowych jako potencjalnych inicjatoréw prawodawstwa
UE moze by¢ bowiem kwestionowana jako podwazajaca ugruntowang réwnowage
instytucjonalng oraz zalezno$ci, w ramach ktérych to rzady narodowe na forum
Rady Europejskiej lub Rady Ministréw moga proponowac¢ nowe rozwigzania i kie-
runki dziatania UE, a tylko Komisja Europejska ma prawo formalnej inicjatywy
ustawodawczej. W konsekwencji, operujac jezykiem Borzel i Risse’a (2000), mozna
uznad, ze nieformalna mobilizacja parlamentéw - jako potencjalnych inicjatorow
rozwigzan legislacyjnych na poziomie UE — moze wywola¢ pewne niedogodnosci
(inconvenience), podwazajac istniejacg hierarchie i balans migdzyinstytucjonalny,
zaréwno miedzy podmiotami krajowymi, jak i instytucjami UE. A zatem sposdb,
w jaki aktorzy instytucjonalni zinterpretuja inicjatywe ,,zielonej kartki” w ramach
wspomnianej wyzej logiki stosownosci (tj. jako mechanizm stuzacy do realizacji
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uznanych przez nich rél parlamentarnych czy jako ich podwazenie), bedzie mial
decydujacy wplyw na strategie dziatania parlamentéw narodowych w ramach no-
wej areny aktywnosci. Zgodnie z badaniami empirycznymi na temat preferencji
czlonkéw parlamentéw narodowych zwigzanych z UE przeprowadzonymi przez
wspomnianego juz Bernharda Wesselsa (2005), oczekuje sig, ze gotowos¢ do uczest-
nictwa w tej procedurze bedzie wieksza, jesli postowie uznajg ja za mechanizm
zwiekszajacy demokratyczng legitymizacje UE, jednoczesnie zgodny z odgrywana
przez nich rolg parlamentarng.

Pewnym dodatkowym czynnikiem warunkujacym aktywnos¢ parlamentow
w ramach ,,zielonej kartki” moze by¢ réwniez dtugos¢ cztonkostwa w UE. Zaktada
sie bowiem, ze parlamenty z tzw. nowych panstw czlonkowskich mogg by¢ bar-
dziej otwarte na zmiane¢ sposobu dzialania i przyjecie nowej funkcji, gdyz nie
tak dawno odgrywaty aktywna role w przygotowaniach do przystagpienia do UE
i musialy przystosowac si¢ do nowych wymagan instytucjonalnych. Ponadto mniej
doswiadczonym (zeuropeizowanym) postom nowa aktywnos¢ na poziomie UE
moze rowniez wydawac sie bardziej prestizowa niz tym, ktérzy dzialaja na polu
europejskim znacznie dluzej.

7.2.3. Parlamenty narodowe w nowej roli: ambicje i ograniczenia

Testujac niejako wlasng gotowo$¢ operacyjna, a takze mozliwe reakcje instytucji
unijnych, 28 stycznia 2015 roku brytyjska Izba Lordéw zaproponowala dwa za-
gadnienia, ktére moglyby si¢ sta¢ przedmiotem potencjalnych ,,zielonych kartek’,
tj. kwestie marnotrawienia zywnosci w UE oraz problem optat zwigzanych z doko-
nywaniem bankowych transakcji transgranicznych. Dodatkowy temat dotyczacy
utworzenia Europejskiego Forum Biznesu poddat réwniez pod rozwage dunski
Folketing. W rezultacie networkingu i wspotpracy miedzyparlamentarnej 22 lipca
2015 roku parlamenty narodowe uruchomity pierwsza ,,zielong kartke” dotyczaca
marnotrawienia zywnosci (food waste). Zostala ona zainicjowana przez brytyj-
ska Izbe Lordow i otrzymata poparcie 16 izb ustawodawczych (zob. tabela 10)!%.
W dokumencie parlamenty wezwaly Komisj¢ Europejska, aby przedstawiajac nowy
pakiet dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym, przyjela konkretne rozwigzania
majace na celu ograniczenie marnotrawienia zywnosci w UE. Komisja formal-
nie odpowiedziala na inicjatywe 17 listopada 2015 roku (Komisja Europejska,
2015b)!**. Nastepnie 2 grudnia tego samego roku opublikowata pakiet legislacyjny

193 Tre§¢ pierwszej ,,zielonej kartki” zob. https://www.parliament.uk/business/committees/
committees-a-z/lords-select/eu-select-committee-/news-parliament-2015/green-card-food-waste-
-issued/, dostep 25.01.2021.

194 Nalezy wspomnie¢, ze juz w lipcu 2014 roku Komisja Europejska zaproponowata pakiet
dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym, ale z powodu zakonczenia kadencji w listopadzie



Rozdziatl 7. Dialog polityczny oraz inicjatywa ,,zielonej kartki” 177

dotyczacy gospodarki o obiegu zamknietym, uwzgledniajac w nim wigkszos¢ su-
gestii zawartych w ,,zielonej kartce”. Zgodnie z zaleceniami parlamentéw narodo-
wych, Komisja zobowigzata si¢, miedzy innymi, do opracowania wspdlnej unijne;j
metodologii pomiaru zjawiska marnotrawienia zywnosci, ustanowienia platformy
wymiany najlepszych praktyk w zakresie gospodarowania odpadami zZywnosci
pomiedzy panstwami czlonkowskimi oraz innymi instytucjami, stworzenia zasad
dotyczacych przekazywania jedzenia do bankéw zywnosci oraz opracowania od-
powiedniego prawodawstwa regulujacego tzw. darowizny zywnosciowe (Komisja
Europejska, 2015a)!%°.

Cho¢ rozwigzania zaproponowane przez parlamenty narodowe w ramach pierw-
szej »zielonej kartki” nie stanowity cato$ciowego wniosku o charakterze ustawo-
dawczym, to mozna uzna¢, ze staly si¢ dla Komisji Europejskiej dodatkowym
bodzcem do podjgcia krokow legislacyjnych (Boronska-Hryniewiecka, 2017a). Nie
byto to jednak jedynym czynnikiem sprawczym. Innym byla rezolucja Parlamentu
Europejskiego w sprawie gospodarki o obiegu zamknigtym z lipca 2015 roku wzy-
wajaca Komisje do okredlenia celéw, rodkéw i instrumentéw skutecznego zwalcza-
nia marnotrawienia zywnosci. Warto réwniez zauwazy¢, ze w odpowiedzi udzielo-
nej parlamentom krajowym Komisja okreslita ,,zielong kartke” jako ,,opini¢’, a nie
»propozycj¢’, jasno wskazujac, ze traktuje ja jako element dialogu politycznego,
a nie jako forme inicjatywy ustawodawczej (Komisja Europejska, 2015b).

W 2015 roku parlamenty narodowe rozpoczety procedury kolejnych ,,zielo-
nych kartek” w sprawie spolecznej odpowiedzialnosci przedsigbiorstw, ktorej
autorem byto francuskie Zgromadzenie Narodowe!%S, a takze w sprawie rewizji
dyrektywy o audiowizualnych ustugach medialnych, ktdrej inicjatorem byl totew-
ski Saeima. W pierwszym przypadku procedura zostala zainicjowana 26 pazdzier-
nika 2015 roku przez przewodniczacego komisji ds. europejskich francuskiego
Zgromadzenia Narodowego i zyskala poparcie dziewigciu izb parlamentarnych
(zob. tabela 10). Komisja Europejska udzielila formalnej odpowiedzi w listopa-
dzie 2016 roku, nie podejmujac jednak zadnych dziatan legislacyjnych (Komisja
Europejska, 2016a). W drugim przypadku ,,zielong kartke” zawarto w liscie prze-
wodniczacej komisji ds. europejskich totewskiego Saeima, Lolity Cigane, skie-
rowanym 23 listopada 2015 roku do parlamentéw narodowych UE!’. Jednak

wycofala go w ramach zasady przerwania ciagto$ci politycznej (political discontinuity princi-
ple). Jednocze$nie zobowiazala si¢ do przedstawienia nowego wniosku w tej sprawie do konca
2015 roku.

195 European Commission, Communication ‘Closing the Loop - An EU Action Plan for the
Circular Economy, COM(2015) 614; Proposal for a Directive of the European Parliament and
of the Council amending Directive 2008/98/EC on waste, COM(2015) 595.

196 http://www2.assemblee-nationale.fr/documents/notice/14/rapports/r2854/(index)/rapports,
dostep 25.01.2021.

197 https://parlament.mt/media/89986/135.pdf, dostep 23.05.2020.
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prace nad nig nie zostaly sfinalizowane i nie trafila ona oficjalnie do Komisji
Europejskie;j.

Tabela 10. Udziat parlamentéw narodowych w dotychczasowych inicjatywach ,zielonej
kartki” (arena 4)

Nazwa ,,zielonej kartki” Sygnatariusze

W sprawie marnotrawienia Zywnosci House of Lords (inicjator wniosku), Narodno
sabranie (BG), Hrvatski sabor (HR),

Vouli ton Antiprosopon (CY), Poslanecka
snémovna (CZ), Senat (CZ), Sénat (FR),
Assemblée nationale (FR), Orszaggyulés
(HU), Senato (IT), Seimas (LT), Saeima
(LV), Kamra tad-Deputati (MT), Chambre
des Députés (LU), Tweede Kamer (NL),
Assembleia da Republica (PT), Narodna
rada (SK) — (17)

W sprawie spotecznej odpowiedzialnosci Assemblée nationale (FR) (inicjator
przedsiebiorstw whniosku), House of Lords (UK), Assembleia
da Republica (PT), Seimas (LT), Saeima
(LV), Senato (IT), Tweede Kamer (NL), Vouli
ton Ellinon (GR), Narodna rada (SK) — (9)

W sprawie rewizji dyrektywy Saeima (LV) (inicjator wniosku), Assemblée
audiowizualne;j'%® nationale oraz Sénat (FR)'%° — (3)

Zrédio: opracowanie wiasne.

Odnoszac si¢ do postawionych w poprzednim podrozdziale hipotez dotyczacych
czynnikéw warunkujacych parlamentarne zaangazowanie w omawiang inicjatywe,
mozna poczyni¢ nastepujace obserwacje. Dla pewnej grupy parlamentdéw istnieje
pozytywna zalezno$¢ miedzy ich aktywnoscig w ramach dialogu politycznego
a areng ,zielonej kartki”. Osiem z osiemnastu izb parlamentarnych, ktore braty
udzial w inicjatywach tego rodzaju, nalezy do dwudziestu najaktywniejszych w ra-
mach dialogu politycznego (tj. portugalska Assembleia da Republica, obie izby
francuskiego parlamentu, wloski Senato, czeska Poslanecka snémovna oraz Senat,
brytyjska Izba Lordéw oraz holenderska Tweede Kamer). Jedynie w dwdch przy-
padkach aktywnos$ci w ramach tych aren s3 zupelnie odmienne. Lotewski Saeima,
bedac sygnatariuszem dwoch ,,zielonych kartek” oraz inicjatorem trzeciej, nalezy

198 Procedura nie zostala ukoniczona, a zatem nieznana jest oficjalna liczba potencjalnych syg-
natariuszy. Poza przypadkiem polskim oraz francuskim nie udato mi si¢ dotrze¢ do zadnych in-
formacji weryfikujacych, ktore izby parlamentarne byty sktonne podpisa¢ trzecig ,,zielong kartke”

199" Przeprowadzone przeze mnie wywiady potwierdzily jedynie, ze obie izby francuskiego
parlamentu wyrazily polityczne poparcie dla lotewskiego wniosku.
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do szesciu najmniej aktywnych izb w ramach dialogu politycznego. Jego aktywnos¢
na tej arenie ttumaczy¢ moze fakt, ze w pierwszym poiroczu 2015 roku Lotwa
sprawowala prezydencje¢ w ramach Rady UE i postanowila wykorzysta¢ potencjal
zainteresowania tg inicjatywa do wzmocnienia parlamentarnego wymiaru wlasnej
prezydencji (wywiad telefoniczny: Saeima, 10 lutego 2016 roku). Z kolei rumunski
Senat, szdsty pod wzgledem liczby wystanych opinii w ramach dialogu, nie wziat
udzialu w zadnej ,,zielonej kartce” i otwarcie sprzeciwia si¢ jej formalizacji (COSAC,
2015a, b: raporty i aneksy).

Przeprowadzona analiza wskazuje takze na istotno$¢ czynnika stabszej formal-
nej pozycji lub marginalizacji izby wobec wlasnej egzekutywy na arenie krajowe;.
Praktycznie 95% izb aktywnych w ramach ,,zielonej kartki” nalezy do grupy umiar-
kowanie silnych (55%) lub stabych (38%) parlamentéw w sferze spraw europejskich.
Ponadto w przypadku tych pierwszych trzy z nich (tj. wloski i francuski Senat,
a takze Izba Lord6w przed brexitem) s izbami wyzszymi majacymi de facto stabsza
pozycje niz izba nizsza w kwestii polityki europejskiej. Oznaczaloby to, ze zgodnie
z oczekiwaniami arena ,,zielonej kartki” stanowi dla nich dodatkows strukture szans
na zaistnienie oraz wywarcie jakiegokolwiek wplywu na forum unijnym. Jedyna
aktywna w ramach omawianej procedury izbg nalezaca do grupy najsilniejszych
formalnie parlamentdéw jest holenderska Tweede Kamer.

Analiza szerokiego spektrum danych empirycznych wskazuje jednak, ze decy-
dujacym czynnikiem determinujacym parlamentarne zaangazowanie w inicjatywe
»zielonej kartki”, a takze wyjasniajacym odstepstwa w tym zakresie, jest parlamen-
tarna percepcja areny oraz ocena wlasnej aktywnosci w jej ramach w zestawieniu
z odgrywang przez siebie rolg parlamentarng w UE. Idea ,,zielonej kartki” zostata
po raz pierwszy poddana ocenie parlamentarnej w marcu 2015, a nastgpnie w li-
stopadzie tego samego roku za pomocg kwestionariuszy COSAC?%. Odpowiedzi
udzielone przez parlamenty ujawnily znaczne réznice w podejsciu do nowej ini-
cjatywy. Podczas gdy wigkszo$¢ parlamentéw narodowych byla entuzjastycznie do
niej nastawiona®’!, wiele wyrazito réwniez zastrzezenia do jej statusu prawnego oraz
watpliwosci odnos$nie do jej skutecznosci. Niektdre parlamenty wskazaly, ze nowa
procedura moze by¢ niepotrzebna lub niezgodna z traktatami badz ich konstytu-
cjami krajowymi. Co ciekawe, trzy izby parlamentarne wyrazitly wyrazny sprze-
ciw wobec idei ,,zielonej kartki” (finska Eduskunta, wloska Camera dei Deputati
i rumunski Senat), podczas gdy kilka innych zachowato sceptycyzm (polski Senat,
estonskie Riigikogu i belgijska Chambre des répresentants). Konsekwentnie zadna

20023 i 24 raport p6troczny COSAC oraz opinie przedstawicieli parlamentéw narodowych
podczas spotkania grupy roboczej COSAC w listopadzie 2015 roku.

201 23 sposrod 27 izb, ktére udzielity odpowiedzi, wyrazity poparcie dla ,zielonej kartki” jako
procedury, ktora opierataby sie na istniejacym dialogu politycznym (bez zadnych zmian trakta-
towych) i umozliwiata parlamentom narodowym przedstawianie Komisji Europejskiej sugestii
dotyczacych wnioskéw politycznych lub ustawodawczych.
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z wyzej wymienionych izb nie wzieta udzialu w dotychczasowych inicjatywach.
Uzasadniajgc swoje stanowisko, Eduskunta wskazata, ze mechanizm ten wymagatby
od instytucji UE podejmowania decyzji wykraczajacych poza ramy traktatowe,
co skomplikowatoby obecny proces decyzyjny w UE, nie przynoszac znaczacej
wartosci dodanej (COSAC, 2015a, b: raport i aneksy). Podobnie wloska Camera
dei Deputati podkredlila, ze w obliczu dobrze ugruntowanej praktyki dialogu po-
litycznego nie jest konieczne ustanawianie dodatkowych mechanizméw wymiany
informacji miedzy Komisjg a parlamentami narodowymi. Opinia ta stawia izbe
nizsza wloskiego parlamentu w opozycji do wloskiego Senatu, ktéry aktywnie
wykorzystal dwie okazje udzialu w ,zielonej kartce” (zob. tabela 10). Zaré6wno
rumunska, jak i polska izba wyzsza odrzucity sformalizowanie procedury ,.zielonej
kartki”, poniewaz wymagaltyby one zmiany traktatu, a polski Senat powolat si¢ réw-
niez na ograniczenia konstytucyjne w zakresie inicjowania polityki UE. Wreszcie
Riigikogu woli koncentrowac si¢ na kontroli dzialan egzekutywy zwigzanych z UE
niz na ,nowych niesprawdzonych procedurach” Wsréd innych gltoséw belgijska
Izba Reprezentantéw nalezaca do grupy najstabszych parlamentéw ostrzegla, ze
»zielona kartka” moze nalozy¢ dodatkowe obcigzenia administracyjne na parlament
(zob. COSAC, 2015a, b: raport i aneksy).

Zaréwno raporty COSAC, jak i dane pozyskane za pomocg kwestionariusza
autorskiego oraz wywiadéw ujawniaja, ze izby aktywne w ramach dotychczaso-
wych ,,zielonych kartek” postrzegaja ten mechanizm jako konstruktywny sposéb
zaangazowania w europejski proces polityczny, a wlasng aktywno$¢ w ramach tej
areny jako zgodna z rola, jaka powinien odgrywa¢ parlament narodowy w struktu-
rze instytucjonalnej UE. Zalezno$¢ t¢ doskonale ilustruje przypadek Francji. Obie
izby parlamentu podpisaly pierwszg i drugg ,,zielong kartke”, a takze nieoficjalnie
poparty trzecig propozycje opublikowang w listopadzie 2015 roku przez lotewski
Saeima (wywiady: Assemblée nationale, 18 marca 2019 roku; Sénat, 16 kwietnia
2019 roku). Mniej wigcej w tym samym czasie francuska izba wyzsza wykazala
réwniez ambicje polityczne, aby zainicjowa¢ wlasng ,,zielong kartke” W o$wiad-
czeniu dotyczacym programu prac Komisji Europejskiej na rok 2016 przewodni-
czacy Senatu Jean Bizet zasugerowal zlozenie takiej propozycji w sprawie zwalcza-
nia terroryzmu w UE - kwestii o strategicznym znaczeniu dla Francji. Francuski
Sénat wyrazit réwniez gotowos¢ przygotowania ,,zielonych kartek” w sprawie unii
energetycznej i agendy cyfrowej (COSAC, 2015a), ktore jednak nigdy sie nie zis-
cily. Zapytane podczas wywiadéw o ich stosunek do tej areny francuskie izby od-
powiedzialy, ze postrzegaja ja jako sposdb na zwigkszenie ich konstruktywnego
zaangazowania w ksztaltowanie polityki europejskiej. Zgromadzenie Narodowe
preferuje przy tym aktywnos$¢ w ramach tego mechanizmu zamiast ,,negatywnej
logiki wydawania opinii w ramach SWO”, przewidujac mozliwo$¢ wystania pro-
pozycji politycznych do Komisji Europejskiej, nawet w przypadku gdy minimalny
prog wymagany dla ,,zielonej kartki” nie zostanie osiggniety (por. COSAC, 2015a:
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aneks s. 142-144). Podczas wywiadéw kierownicy sekretariatéw komisji ds. UE
w obu izbach francuskiego parlamentu podkreslali, Ze ich instytucje postrzegaja
»zielong kartke” jako zgodna z rola, jaka powinny odgrywaé¢ w UE, tj. instytucji
wspolksztattujacych polityke UE, a nie ja blokujacych. Zapytani o status prawny
»zielonej kartki” przyznali, Ze chociaz nie zostala ona usankcjonowana na pozio-
mie unijnym, to uzyskata akceptacje samej Komisji Europejskiej wyrazong w od-
powiedziach dotyczacych pierwszych kartek (zob. powyzej). Powinna by¢ zatem
traktowana jako nieformalna inicjatywa poglebionego dialogu politycznego oraz
~wyraz dobrej woli” aktoréw instytucjonalnych a nie dowod nowych uprawnien
parlamentarnych (wywiady: Assemblée nationale, 18 marca 2019 roku; Sénat,
16 kwietnia 2019 roku). Ponadto w raporcie na temat roli parlamentéw narodo-
wych w UE przygotowanym w imieniu dwczesnej przewodniczacej komisji ds.
europejskich francuskiego Zgromadzenia Narodowego, Sabine Thillaye, mozemy
znalez¢ wyrazne wezwanie do sformalizowania idei ,,zielonej kartki” na szczeblu
unijnym. Thillaye postulowala w nim ustanowienie procedury, w ramach ktérej
parlamenty narodowe uzyskalyby prawo inicjatywy parlamentarnej poréwny-
walne pod wzgledem skutkdw z procedurg europejskiej inicjatywy obywatelskiej
(Assemblée nationale, 2018: 13, 31, 32).

W podobny sposéb wypowiada si¢ o ,,zielonej kartce” wloski Senato oraz por-
tugalska Assembleia da Republica, bedace sygnatariuszami inicjatyw w sprawie
marnotrawienia zywnosci i odpowiedzialno$ci spotecznej przedsigbiorstw. W wy-
wiadzie telefonicznym wloski przedstawiciel senackiej komisji ds. europejskich
podkreslit, ze gtéwna motywacja do aktywnosci na tej arenie jest, podobnie jak
w przypadku dialogu politycznego, che¢ wzmocnienia legitymacji demokratycznej
procesu decyzyjnego w UE i zblizenia europejskiego poziomu politycznego i legis-
lacyjnego do obywateli. Ponadto ,zielona kartka” moze by¢ waznym instrumen-
tem stuzacym zwroéceniu uwagi instytucji europejskich na konkretne wymagania
i potrzeby regionalne (wywiad: Senato della Repubblica, 4 pazdziernika 2015 roku;
por. COSAC, 2016a).

Faktyczna aktywnos¢ parlamentarna zdeterminowana przedstawionymi stano-
wiskami wobec ,,zielonej kartki” dzieli w pewnym sensie parlamenty narodowe na
stanowczych straznikow traktatow (guardians of the treaties) oraz bardziej elastycz-
nych graczy. Réznice te mozna wyjasni¢ réznorodnymi kulturami parlamentar-
nymi w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich i odmiennym postrzeganiem rél
parlamentarnych w systemie politycznym UE. Podczas gdy brytyjska Izba Lordow
i holenderska Tweede Kamer starajg si¢ by¢ aktywnymi graczami w unijnym syste-
mie legislacyjnym, szwedzki Riksdag, finiska Eduskunta i niemiecki Bundestag sa
zgodni co do tego, ze parlamenty nie powinny odgrywac niezaleznej roli na szczeblu
UE, lecz ograniczy¢ si¢ do kontrolowania dziatan wlasnych rzadéw w sferze polityki
europejskiej (por. Mastenbroek, 2014). Jednak, co ciekawe, réznice w postrzeganiu
mechanizmu ,,zielonej kartki” oraz roli parlamentéw w UE s3a widoczne nawet
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w ramach tych samych panstw, pomiedzy izbami tego samego parlamentu, czego
przyktadem sg Niemcy oraz Wtochy.

Warto réwniez podkresli¢, ze nie wszystkie izby, ktore nie uczestniczyly w zadnej
z dotychczasowych inicjatyw ,,zielonej kartek”, kierowaly sie percepcja uzyteczno-
$ci czy prawomocnosci tego mechanizmu w procesie decyzyjnym UE. Jak wynika
z odpowiedzi udzielonych w kwestionariuszu autorskim, holenderska Erste Kamer
poddata dyskusji wszystkie wnioski zwigzane z tg procedury, ale w kazdym przy-
padku wlasciwa komisja parlamentarna zdecydowala, ze kwestia ta nie powinna by¢
rozpatrywana na poziomie europejskim, i postanowila nie wspierac tej inicjatywy.
Podobnie stalo si¢ w przypadku niemieckiego Bundesratu, w ktérym dotychcza-
sowe inicjatywy nie znalazty wystarczajacego poparcia politycznego. Z kolei komisja
ds. europejskich wegierskiego Orszaggytilés zorganizowata w listopadzie 2016 roku
specjalne posiedzenie w sprawie drugiej ,,zielonej kartki”, z udzialem cztonkow
wegierskiej Rady Biznesu i przedstawiciela rzadu, w celu omdwienia, czy dziatania
UE w sprawach spotecznej odpowiedzialnosci biznesu s konieczne czy nie. Wedle
informacji uzyskanych w kwestionariuszu, ostatecznie izba nie zdecydowata si¢ na
przystapienie do ,zielonej kartki”. Nalezy zatem przyjac, ze istotne znaczenie dla
decyzji o poparciu dla danej inicjatywy ma réwniez zakres przedmiotowy oraz
wspomniane wczesniej tzw. issue salience poszczegolnych ,zielonych kartek” Na
przyktad zainicjowanie tej procedury w sprawie rewizji dyrektywy audiowizualnej
mialo dla Lotwy duze znaczenie strategiczne w zwigzku z falg rosyjskiej dezinfor-
magcji, fake newséw oraz mowy nienawisci obecnej w jej przestrzeni informacyjnej
(por. Mellkauls, 2016).

Wreszcie ostrozne, aczkolwiek przychylne stanowisko wobec ,,zielonej kartki”
prezentuje parlament austriacki. Jak wynika z informacji uzyskanych w kwestio-
nariuszu autorskim, w marcu 2016 roku komisja ds. europejskich Bundesratu
o$wiadczyla podczas dyskusji nad ta procedurs, ze chce wzmocni¢ swéj udziat
w prawodawstwie UE nie tylko przez wydawanie uzasadnionych opinii w ramach
kontroli pomocniczodci, lecz takze jako konstruktywny gracz, wnoszac aktywny
wkiad w dalszy rozwdj UE. Jednak ze wzgledu na brak odpowiednich ram prawnych
we wlasnym regulaminie parlament austriacki postanowil wowczas ,,obserwowaé
z zaciekawieniem sukces mechanizmu »zielonej kartki«”.

Brak nowych inicjatyw w ostatnich latach wskazuje, Ze parlamentarny entuzjazm
w stosunku do ,,zielonej kartki” ostabt. Jednym z powodéw takiego stanu rzeczy wy-
daje sie wlasnie brak jednoznacznego poparcia ze strony samych zainteresowanych.
Odpowiedzi zebrane w kwestionariuszu autorskim pokazuja, ze parlamenty maja
odmienne opinie nie tylko na temat skutecznosci procedury, lecz takze w odnie-
sieniu do ewentualnego sformalizowania jej w przyszlosci. W odpowiedzi na pyta-
nie, ,,czy chcialyby usankcjonowania »zielonej kartki« na poziomie unijnym, albo
przez zmiang traktatéw, albo w formie wzmocnionego dialogu politycznego’, tylko
16 z 25 izb odpowiedzialo, ze tak, a jedynie dziesi¢¢ poparto pomyst wprowadzenia
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tego mechanizmu za po$rednictwem zmiany traktatowej. Siedem izb natomiast
optowaloby za usankcjonowaniem go w sposéb bardziej nieformalny, jako rodzaju
wzmocnionego dialogu politycznego (austriacki Nationalrat i Bundesrat, fotewski
Saeima, dunski Folketing, wegierskie Orszaggytilés, holenderska Tweede Kamer
oraz grecki Vouli ton Ellinon). Co ciekawe, trzy izby wyrazily opozycje wobec idei
sformalizowania ,zielonej kartki” na poziomie UE. Wloska Izba Deputowanych
swoje stanowisko uzasadnila faktem, iz postrzega Parlament Europejski jako je-
dynego prawowitego inicjatora legislacji na poziomie unijnym i optuje raczej za
traktatowym wzmocnieniem tej instytucji przez wyposazenie jej w pelne prawo
inicjatywy ustawodawczej na poziomie UE. Z kolei fiiska Eduskunta, cho¢ nie
przyjeta formalnego stanowiska w tej sprawie, podkreslita, ze mechanizm ten statby
w pewnej sprzecznosci z krajowymi uwarunkowaniami konstytucyjnymi, wcale nie
zwiekszajac wplywu parlamentu na polityke europejska Finlandii. W podobnym
duchu szwedzki Riksdag uwaza, ze ustanowienie ,,zielonej kartki” nie stanowitoby
dla niego zadnej warto$ci dodanej w odniesieniu do dostepnych narzedzi oddzia-
tywania na polityke europejska.

7.2.4. Polski parlament a ,,zielona kartka”

Na koniec warto przyjrze¢ si¢ polskiej dynamice parlamentarnej w odniesieniu do
»zielonej kartki”. Przypadek Polski jest interesujgcy z powodu swoistego paradoksu
zwigzanego ze stanowiskiem polskiego parlamentu wobec tej nowej inicjatywy.
Mamy bowiem do czynienia z sytuacja, w ktorej parlament panstwa stawiajacego
sie w roli jednego z najgto$niejszych oredownikéw wzmocnienia roli parlamentéw
narodowych w systemie decyzyjnym UE (por. Szymanski, 2016; Ministerstwo
Spraw Zagranicznych, 2019) dokonuje rzadko spotykanego samoograniczenia
potencjalnej aktywnosci na forum UE, zaprzeczajac tym samym politycznym po-
stulatom wlasnego rzadu.

Przypomnijmy, Ze ani Sejm, ani Senat nie wziely do tej pory udzialu w zad-
nej inicjatywie ,,zielonej kartki” przeprowadzonej przez parlamenty narodowe.
Uzasadniajac ten stan rzeczy, w odpowiedzi udzielonej w kwestionariuszu autor-
skim przedstawiciel kancelarii Sejmu wyjasnit, Ze zgodnie z polskim prawem udziat
parlamentu w tej procedurze naruszalby okreslone w konstytucji kompetencje
rzagdowe do prowadzenia polityki zagranicznej. Jak z kolei podkreslil przedstawi-
ciel Senatu, istniejg obawy prawne wynikajace z faktu, ze na podstawie konstytucji
polska izba wyzsza nie ma uprawnien do dzialania w stosunkach zewnetrznych?®2.
W istocie, w obliczu wzmozononej mobilizacji migedzyparlamentranej zwiazanej

202 Przedstawiciel senackiej komisji ds. zagranicznych i UE zgodzil sie jednoczeénie, ze wskazane
byloby sformalizowanie ,,zielonej kartki” w traktacie, co daloby Senatowi podstawe prawna do
dzialania i uczestnictwa w tej inicjatywie.



184 Cze$¢ I1. Parlamenty narodowe w Unii Europejskiej jako ,,gracze na wielu arenach”...

z inicjatywa ,,zielonej kartki” w 2015 roku, Sejm i Senat wystapily o trzy niezalezne
opinie prawne w sprawie mozliwo$ci uczestnictwa w tej procedurze w swietle
prawa krajowego. Ogélny wniosek plynacy z przedstawionych interpretacji byt
taki, ze udzial polskiego parlamentu w omawianym mechanizmie - rozumianym
jako forma posredniej inicjatywy legislacyjnej na poziomie UE - nie znajduje
podstaw ani w prawodawstwie krajowym, ani unijnym, a takze wykraczalby poza
krajowe kompetencje parlamentarne, famigc tym samym konstytucyjng zasade
podzialu wladzy oraz réwnowage instytucjonalng (Pawlowski, 2015; Grzeszczak,
2015; Poptawska, 2015)2%%. Przeprowadzone w 2019 roku wywiady potwierdzity,
ze polskie izby nie zamierzaja korzysta¢ z mechanizmu ,,zielonej kartki” przed
stworzeniem odpowiednich przepiséw prawnych.

Jednak oprocz zastrzezen natury formalnoprawnej na uwage zastuguje rowniez
polityczna percepcja tej inicjatywy ze strony polskich parlamentarzystéw. Biorac
pod uwagg, ze dyskusja na temat operacjonalizacji nowej procedury rozpoczeta sie
na poziomie unijnym (tj. w ramach wspotpracy miedzyparlamentarnej) pod koniec
2014 roku, a faktyczne inicjatywy ,zielonej kartki” zostaly podjete w 2015 roku,
mozna bylo oczekiwa¢, ze kwestia ta znajdzie si¢ w agendzie posiedzen komisji
ds. Unii Europejskiej Sejmu siodmej kadencji, za rzadéw koalicji PO-PSL. Analiza
bazy danych Sejmu, w tym szczegélnie z roku 2015, nie wykazata jednak zadnego
posiedzenia, na ktérym omawiana bytaby kwestia ,,zielonej kartki”. Taki stan rzeczy
moze dziwi¢ przynajmniej z trzech powodoéw. Po pierwsze, w pierwszej polowie
2015 roku totewska prezydencja w UE rozestata do wszystkich parlamentéw na-
rodowych kwestionariusz dotyczacy ich stanowiska odnos$nie do ,,zielonej kartki”,
w ktérym partycypowal réwniez Sejm RP. Po drugie, na przetomie maja i czerwca
tego samego roku parlamentarzysci krajéw unijnych oraz ich odpowiednicy z PE
spotkali si¢ w Rydze na posiedzeniu COSAC, aby przedyskutowac sposoby zwiek-
szenia udzialu parlamentéw w zarzadzaniu UE, w tym wlasnie inicjatywe ,zielonej
kartki”. Po trzecie wreszcie, naturalne wydaje sie oczekiwanie, ze proeuropejska
wiegkszos$¢ parlamentarna reprezentowana przez PO oraz PSL uzna za wskazane
przedyskutowanie na forum wtasnego parlamentu nowej inicjatywy transnarodo-
wej, potencjalnie zwigkszajacej role parlamentdw krajowych w procesie decyzyjnym
UE.

Jednak kwestia ,,zielonej kartki” pojawila si¢ w agendzie sejmowej dopiero w 6s-
mej kadencji, w pierwszym roku urzedowania tzw. Zjednoczonej Prawicy. Analiza
protokoldéw z posiedzien sejmowej komisji ds. UE z lat 2015-2016 pokazuje, ze

203 'Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze zagadnienie podstaw prawnych udzialu Sejmu w dialogu
politycznym z Komisjg Europejska réwniez bylo przedmiotem analiz prawnych (Czarny, 2014).
Autorzy z jednej strony dopuszczali udziat Sejmu w dialogu politycznym, cho¢ z drugiej strony
wskazywali brak wyraznej podstawy prawnej do jego prowadzenia (zaréwno na poziomie prawa
UE, jak i na poziomie prawa krajowego) i w wiekszosci postulowali potrzebe uregulowania za-
gadnienia, przynajmniej w prawie krajowym.
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podczas gdy opozycja wyrazala (nieco wprawdzie sp6zniony) entuzjazm wobec tego
mechanizmu jako dzwigni dla zwiekszenia legitymacji demokratycznej UE, posto-
wie 6wczesnej partii rzadzacej (PiS) wykazywali daleko posuniety sceptycyzm co
do jego prawomocnosci oraz skutecznosci. Stanowisko to doskonale obrazuje wy-
stapienie posta sprawozdawcy na temat ,,zielonej kartki”, Szymona Szynkowskiego
vel Seka z PiS, podczas obrad komisji ds. UE w dniu 31 marca 2016 roku. Odnoszac
sie do ewentualnego udzialu Sejmu w tej procedurze, zwrdcit on uwage, ze o ile
uwaza za zasadng dyskusje na temat roli parlamentéw narodowych i checi wzmoc-
nienia ich kompetencji w procesie decyzyjnym, o tyle jednak sciezka wprowadzania
zmian powinna - w jego opinii — uwzglednia¢ prawo miedzynarodowe, wlacznie
z jego podstawowg zasadg wyrazong przez niemiecki Trybunal Konstytucyjny, ze
to panstwa s panami traktatu i to panstwa ostatecznie decyduja o rozwigzaniach,
ktérym pdzniej sie poddaja. Uzasadniajac swoje stanowisko, Szynkowski vel Sek
wyjasnial: ,Nie kwestionuje tu réznych form dialogu politycznego, ktéry ma bar-
dziej charakter zinstytucjonalizowanej korespondencji z Komisja Europejska [...].
Jednak usytuowanie tak zwanych kartek dodatkowo poza traktatami bytoby [...]
wprowadzeniem nowej procedury, ktéra nie miataby umocowania traktatowego.
Istnieje nie tylko zagrozenie, ze akceptacja tego rodzaju obejscia traktatéw spo-
pularyzowataby tego rodzaju proby rowniez w innych obszarach, ale nalezy bra¢
pod uwage rowniez zagrozenie tego, ze w ktdryms momencie jeden z interesariu-
szy, ktoérzy poddali si¢ wczesniej tym rozwigzaniom, zakwestionowatby ich walor
prawny w momencie, w ktérym po prostu by mu to nie odpowiadalo. Mozna sobie
wyobrazi¢, ze regularne lekcewazenie glosu parlamentéw narodowych wyrazanych
w ramach zielonej kartki doprowadziloby w dtuzszej perspektywie czasu de facto
do ostabienia autorytetu tychze parlamentéw wbrew intencji tych, ktorzy chcieliby
zielong kartka glos parlamentéw wzmocni¢” (Sejm, 2016b: 8).

Inne wypowiedzi postéw PiS réwniez obrazuja sceptyczne nastawienie par-
lamentarzystéw do inicjatywy ,.zielonej kartki” oraz preferencje wobec bardziej
zachowawczej, a wrecz hamulcowej roli parlamentéw narodowych w UE. Zdaniem
posta Konrada Glebockiego: ,w odrdznieniu od z6ltej i zielonej kartki, to czerwona
kartka zawiera w sobie perspektywe skutecznego wplywu na unijny proces legisla-
cyjny, niezaleznie od woli instytucji unijnych” (Sejm, 2016b: 6). Wypowiedz ta ilu-
struje entuzjazm wigkszos$ci rzadzacej dla parlamentarnej roli ,, gate-keepera” dalszej
integracji, a nie wspotkreatora polityki unijnej. Nalezy przypomnie¢, ze polski rzad
byt w swoim czasie zdecydowanym zwolennikiem postulowanego przez Davida
Camerona nadania parlamentom narodowym prawa weta w stosunku do prawo-
dawstwa UE w postaci tzw. mechanizmu czerwonej kartki (zob. wprowadzenie).

Réwnie interesujgca z punktu widzenia analizy percepcji polskich parlamen-
tarzystow odnosénie do roli, jaka powinny odgrywa¢ parlamenty narodowe w UE,
wydaje si¢ wypowiedz méwcy goszczacego na wspomnianym wyzej posiedzeniu
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komisji, prawicowego posta do PE, Marka Jurka?**. Odnoszac si¢ do inicjatywy
»zlelonej kartki”, poset zadal pytanie, czy zwigkszenie roli parlamentéw narodowych
w istocie ulatwia realizacje intereséw panstwa polskiego. Komentowal przy tym:
»Oczywiscie jest to ogromna atrakcja, bo mozemy zabrac glos. Natomiast pytanie,
jaki bedzie tego efekt koncowy? [...] A jednoczesnie wydaje sie, ze najlepszym
forum do realizacji intereséw panstwa polskiego i do budowania takiej formy
wspolpracy europejskiej, ktdra najlepiej im odpowiada, ciagle w przewidywalnym
czasie pozostaje mechanizm miedzyrzadowy, czyli decyzje Rady Europejskiej. [...]
Dlatego zachecam do ostrozno$ci w ocenianiu wszystkich innych mechanizméw.
Przy calym docenianiu opakowania, w ktérym one s3 podawane, bo demokraty-
zacja to brzmi pigknie” (Sejm, 2016b: 11).

Przedstawione powyzej wypowiedzi stanowi¢ moga jedno z wyjasnien, dlaczego
polski parlament bardzo ostroznie podchodzi do wszelkich, nawet nieformal-
nych prob zaproponowania rozwigzan politycznych na arenie ,,zielonej kartki”2%.
Doskonale uzupelniajg takze zarysowany we wprowadzeniu do niniejszej ksigzki
stan debaty na temat roli parlamentéw narodowych w UE. Wreszcie obrazuja to, co
juz dawno zauwazyt Bernhard Wessels (2005) w swoich badaniach, a mianowicie
ze preferencje jednostkowych postéw odnosnie do ksztattu instytucjonalnego UE
oraz roli parlamentéw narodowych determinuja ich nastawienie i motywacje do
udzialu w konkretnych dziataniach w sferze polityki europejskiej.

204 Marek Jurek byt postem PiS do 2007 roku, kiedy zalozyt wtasng partie Prawe Skrzydto
Republiki. Jednak w 2014 roku zostal wybrany na posta do PE z ramienia PiS.

205 'W 32 raporcie COSAC (grudzien 2019 roku) polski Sejm wyrazit opinig, ze parlamenty na-
rodowe powinny otrzyma¢ prawo inicjatywy na ksztalt ,,zielonej kartki”. W toku dalszych badan
nalezy ustali¢, czy wypowiedz ta reprezentuje stanowisko polityczne parlamentu, czy raczej jest
to opinia administracyjna.



Rozdziat 8

Wspolpraca miedzyparlamentarna w Unii Europejskiej

W literaturze przedmiotu panuje powszechna zgoda, ze zmiany, ktérych doswiad-
czyla demokracja parlamentarna w UE, wplynetly na praktyke wspdlpracy mie-
dzyparlamentarnej, prowadzac do wzbogacenia dialogu migdzy organami przed-
stawicielskimi na réznych szczeblach unijnego zarzadzania, a takze w wymiarze
miedzynarodowym (m.in. Sprungk, 2013; Fasone, Lupo, 2016; Lupo, Griglio, 2018).
W istocie podczas gdy integracja europejska poddata presji - i w pewien sposéb
ograniczyla - tradycyjne role parlamentéw narodowych takie jak kontrola rzadu
oraz ustawodawstwo, nadala jednoczesnie nowe znaczenie innym aspektom parla-
mentarnej aktywnosci, takim jak komunikacja migdzyinstytucjonalna, wspotpraca
transnarodowa i networking. Nie sposob zatem zakonczy¢ analize europejskiej ak-
tywnosci parlamentéw narodowych, nie biorac pod uwage ich zaangazowania we
wspOlprace migdzyparlamentarng, zaréwno w wymiarze horyzontalnym, tj. kon-
taktéw z odpowiednikami z innych panstw cztonkowskich, jak i wertykalnym,
tj. relacji z Parlamentem Europejskim.

Wspolpraca miedzyparlamentarna stala sie réwniez waznym elementem teo-
retycznych koncepcji opisujacych zorientowang na UE dzialalno$¢ parlamentoéw,
takich jak chociazby multi-level parliamentary field autorstwa Bena Cruma i Erica
Fossuma (2009) lub ostatnio multi-arena playing field Katrin Auel i Christine
Neuhold (2017). Niektdrzy badacze wskazuja przy tym, ze wspdtpraca miedzy-
parlamentarna stanowi jedno z remediéw na omdéwione w rozdziale 5 stabosci
demokratycznej rozliczalnosci wtadzy wykonawczej w zakresie polityki europej-
skiej, zaréwno na poziomie UE, jak i w kontekscie krajowym. Ani sam PE, ani
same parlamenty narodowe nie sg bowiem w stanie efektywnie wypelnia¢ funkeji
nadzorczej w unijnym systemie zarzadzania. Ten pierwszy nie dysponuje narze-
dziami pozwalajacymi pociagna¢ do odpowiedzialnosci sfragmentaryzowany
uklad organéw wykonawczych na poziomie UE, poniewaz czesto brakuje mu
formalnych uprawnien do wetowania, modyfikowania lub nawet oceny decyzji
podjetych w ramach réznorakich forow miedzyrzadowych albo im zapobiega-
nia (Crum, Curtin, 2015). Z kolei kazdy parlament krajowy moze nadzorowac
i sankcjonowac nie wiecej niz jeden rzad narodowy. W tym kontekscie autorzy
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argumentujg, ze wspolpraca miedzyparlamentarna stanowi ,wartos¢ dodang”
w wykonywaniu kontroli parlamentarnej (Wouters, Raube, 2012), jest ,,bronia
stabych” w stosunku do aktoréw wykonawczych (Crum, Fossum, 2013) oraz
rodzajem ,trzeciej drogi” we wzmacnianiu demokratycznego uczestnictwa i le-
gitymizacji UE (Manzella, 2012). Chociaz w przeciwienstwie do innych anali-
zowanych w niniejszej ksigzce rodzajow aktywnosci parlamentéw narodowych
w UE szeroko pojmowana wspdlpraca miedzyparlamentarna nie jest areng gwa-
rantujgcg mozliwosci bezposredniego wptywu na europejski proces decyzyjny?%,
to stanowi ona zrédio innych korzysci strategicznych. Dominujaca formula tej
wspotpracy w postaci tzw. konferencji miedzyparlamentarnych (KMP), w ra-
mach ktérych dochodzi do spotkania przedstawicieli parlamentéw krajowych,
PE oraz Komisji Europejskiej, stanowi dla parlamentéw narodowych okazje
do nawigzywania dialogu, tworzenia sieci kontaktéw oraz wymiany informacji
i dobrych praktyk w obrebie polityki europejskiej. To dzigki tym dzialaniom
o charakterze po$rednim - a nie ich bezposredniemu wptywowi na konkretnych
decydentéw - konferencje migdzyparlamentarne wyposazaja parlamenty na-
rodowe w dodatkowe zasoby, ktore przy odpowiedniej operacjonalizacji moga
pomoc im skuteczniej wywieraé wpltyw na sprawy UE. Z tego wzgledu wspodt-
praca migdzyparlamentarna moze by¢ traktowana jako swoista ,,arena wymiany”
(Raunio, 2009: 10). Inni uczeni uwazaja réwniez, ze warto$¢ dodana KMP polega
na wzmocnieniu zdolno$ci parlamentéw do pelnienia funkcji nadzorczej nad
wladza wykonawczg, a tym samym na poprawie demokratycznej legitymizacji UE
(Gattermann, Hefftler, 2015; Wouters, Raube, 2018). Diane Fromage zauwaza, ze
chociaz konferencje miedzyparlamentarne nie majg na celu rozliczania Komisji
Europejskiej lub jakiegokolwiek innego organu, to petnig swoje funkcje w sposéb
bardziej posredni, umozliwiajac wymiane informacji i dobrych praktyk, z ktérych
zaréwno parlamentarzysci krajowi, jak i europostowie moga korzysta¢ w ramach
wykonywanej przez siebie kontroli ciat wykonawczych (Fromage, 2018: 14-15).

Celem tego rozdzialu jest przedstawienie infrastruktury wspdtpracy miedzy-
parlamentarnej w UE z uwzglednieniem jej réznorodnoéci zaréwno przedmioto-
wej, jak i instytucjonalnej. Oprocz przegladu istniejacych form wspotpracy bliz-
sza uwaga zostanie poswiecona jednej z nich - stosunkowo nowej Konferencji
Miegdzyparlamentarnej ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego
w UE. Jej funkcjonowanie jest szczegoélnie relewantne w obliczu ostabienia pre-
rogatyw parlamentéw narodowych po kryzysie finansowym 2008 roku, a takze
w kontekscie kryzysu zwigzanego z pandemig COVID-19. Rozdzial zakonczy

206 W przeciwienstwie do kontroli rzadu, SWO, dialogu politycznego czy chociaiby ,zielonej
kartki” konferencje miedzyparlamentarne nie zapewniajg ani bezposredniej kontroli nad procesem
ksztattowania polityki UE, ani kanatu wptywu na konkretnych decydentéw. Nie maja bowiem
autonomicznej mocy sprawczej, a ustalenia podczas nich zawarte nie majg charakteru wiazacego.
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refleksja nad obecnym stanem wspdtpracy miedzy parlamentami narodowymi
a Parlamentem Europejskim.

8.1. Unijna infrastruktura wspolpracy miedzyparlamentarnej

Wzrost znaczenia wspolpracy miedzyparlamentarnej w UE postepowat stop-
niowo, a jej legalizacja nastapila stosunkowo pdzno. Pierwsza forma zorgani-
zowanych kontaktéw miedzy parlamentami panstw cztonkowskich oraz PE
byty spotkania tzw. Konferencji Przewodniczacych Parlamentéw UE (KPPUE),
ktore w latach siedemdziesigtych nabraly pewnej regularnosci?”’. W 1989 roku
w Paryzu zostala z kolei powotana Konferencja Organéw Wyspecjalizowanych
w Sprawach Wspdlnotowych (Conférence des Organes Specialisés dans les Affaires
Communautaires, COSAC), obecnie znana jako Konferencja Komisji ds. Unijnych
Parlamentéw UE?%. Wspotpraca w ramach COSAC ulegta dodatkowemu wzmoc-
nieniu w traktacie z Maastricht, ktéry wezwal strony do powotania migdzyparla-
mentarnej platformy tworzacej kanal komunikacji pomiedzy ustawodawcami kra-
jowymi a Parlamentem Europejskim. Z kolei traktat z Amsterdamu nadat COSAC
charakter konsultacyjny, umozliwiajac jej przedkladanie wszelkich uwag, ktére
uzna za wlasciwe, pod rozwage instytucjom UE (zob. rozdzial 2).

Jednak wspotpraca migdzyparlamentarna w wymiarze uniwersalnym uzyskata
podstawy prawne dopiero w traktacie lizbonskim (2009 rok). W art. 12 TUE za-
tytulowanym ,,Zadania parlamentéw narodowych” traktat stwierdza, ze parla-
menty narodowe ,,aktywnie przyczyniaja si¢ do dobrego funkcjonowania Unii’,
miedzy innymi uczestniczac we wspolpracy miedzyparlamentarnej miedzy soba
oraz z Parlamentem Europejskim. Dolaczony do TUE Protokdt w sprawie roli
parlamentéw narodowych w UE pozwolil im wspélnie okresla¢ sposob organizacji
skutecznej i systematycznej wspotpracy miedzyparlamentarnej w Unii (art. 9).
Podazajac zatem $ciezkg wytyczong w traktacie amsterdamskim, ktéry wprowadzit
model ,wspdlnej koordynacji” miedzy wltadzami ustawodawczymi za posredni-
ctwem COSAG, traktat lizbonski utorowat droge wzmocnionej wspétpracy w for-
mule tzw. konferencji miedzyparlamentarnych, kfadac tym samym podwaliny pod
intensyfikacje i dywersyfikacje stosunkéw miedzyparlamentarnych w konkretnych
sektorach polityki publicznej. Mowa tutaj o trzech stosunkowo nowych gremiach,
to znaczy KMP ds. Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz Wspolnej
Polityki Bezpieczenstwa i Obrony; ds. Stabilno$ci, Koordynacji i Zarzadzania

207 Pierwsze spotkanie KPPUE odbyto si¢ w Rzymie w 1963 roku. Kolejne posiedzenie zorga-

nizowano dopiero 10 lat pézniej w Strasburgu z okazji rozszerzenia Wspélnoty. Od 1975 roku
spotkania KPPUE odbywaly sie regularnie co dwa lata, a nastepnie, od 1999 roku, po wejsciu
w zycie traktatu z Amsterdamu, co roku. W sktad KPPUE wchodzg przewodniczacy parlamentéw
panstw cztonkowskich UE i przewodniczacy Parlamentu Europejskiego.

208 Nowa nazwa, zmieniona na mocy Regulaminu COSAC, obowigzuje od 2011 roku.
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Gospodarczego w UE, a takze Grupy ds. Wspdlnej Kontroli Parlamentarnej
Europolu.

Cele instytucjonalne nowych KMP (zob. ponizej) wykraczaja poza te powie-
rzone wczesniej istniejagcym formom wspoélpracy miedzyparlamentarnej, ktdére
polegaly na wymianie informacji i najlepszych praktyk miedzy parlamentami na
szczeblu krajowym i europejskim (Esposito, 2016). KMP s3 réwniez uprawnione
do oceny mechanizméw wdrazajacych polityki UE w tych dziedzinach, w ktérych
wplyw wladzy wykonawczej jest nadmierny (Wouters, Raube, 2012). Oczekuje
sie, ze nowe formy wspotpracy miedzyparlamentarnej pozwolg osiagna¢ jeszcze
bardziej ambitny cel: zwigkszy¢ zdolno$¢ parlamentéw narodowych oraz PE do
pelnienia funkcji nadzorczej w odniesieniu do wiadzy wykonawczej, a tym samym
poprawi¢ legitymacje demokratyczng UE (Cooper, 2014; Gattermann, Hefftler,
2015; Wouters, Raube, 2018).

8.1.1. Konferencja Parlamentarnych Komisji do spraw Unijnych (COSAC)

Prawdopodobnie najbardziej znanym forum wspoétpracy miedzyparlamentarnej
w UE jest wspomniana wyzej Konferencja Parlamentarnych Komisji do spraw
Unijnych (COSAC). Od momentu jej ustanowienia w 1989 roku konferencja ta
przez wiele lat stanowila jedyne forum wspoélpracy i wymiany informacji miedzy
organami ustawodawczymi. Odegrata réwniez wazna role w ramach tzw. procesu
konstytucyjnego, ktory rozpoczal si¢ od Konwentu w sprawie Przysztosci Europy,
a zakonczyt wejéciem w zycie traktatu lizbonskiego. Przedstawiciele COSAC brali
aktywny udzial w obradach Konwentu, lobbujac za zmianami traktatowymi wzmac-
niajacymi udzial parlamentéw w unijnym procesie podejmowania decyzji.

W sktad COSAC wchodza delegacje skladajace si¢ z maksymalnie sze$ciu czlon-
kéw komisji do spraw europejskich parlamentéw narodowych oraz PE, w tym
wiceprzewodniczacego odpowiedzialnego za stosunki z parlamentami narodowymi
i przewodniczgcego komisji spraw konstytucyjnych PE. COSAC ma przy tym staly
sekretariat, ktory obstuguje jej wiele aktywnosci poza oficjalnymi spotkaniami?®.
Zgodnie z regulaminem przyjetym na XLV posiedzeniu COSAC w dniach 29—
31 maja 2011 roku w Budapeszcie, konferencja ta spotyka si¢ na posiedzeniach
plenarnych dwa razy do roku w parlamencie panstwa sprawujacego prezydencje
w Radzie UE. Taki parlament jest réwniez organizatorem i przewodniczacym spot-
kan. Posiedzenie COSAC jest jednak poprzedzone spotkaniem przewodniczacych
komisji ds. europejskich parlamentéw panstw cztonkowskich i przedstawiciela
PE. Z tego wzgledu niektdrzy autorzy uznaja, ze w istocie COSAC spotyka si¢ cztery
razy do roku (Cooper, 2016).

209 ‘Warto nadmieni¢, ze jest to jedyny staly sekratariat wspotpracy miedzyparlamentarnej w UE.
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Jak przyznaja badacze oraz praktycy, COSAC nalezy uznac za jeden z najwaz-
niejszych filaréw wspotpracy miedzyparlamentarnej i rozwoju roli parlamentéw na-
rodowych w UE (Cooper, 2012; Dias Pinheiro, 2016). Jej gtéwna rolg jest wymiana
pogladéw, informacji i wiedzy specjalistycznej na temat polityki unijnej w celu
wzmocnienia europejskich kompetencji parlamentéw narodowych. Zapytane
o najwazniejsza warto$¢ dodang COSAC izby parlamentarne niemal jednogtos-
nie uznaly tworzenie sieci kontaktow miedzy parlamentami (parliamentary net-
working) oraz wymiane najlepszych praktyk za najbardziej udane aspekty spotkan
konferencji (COSAC, 2014). Zgodnie z ustaleniami traktatowymi, COSAC moze
takze przedkladac wszelkie uwagi, ktére uzna za wlasciwe, pod rozwage PE, Radzie
i Komisji. Jednak uwagi te nie wigza parlamentéw narodowych ani nie przesadzaja
ich stanowiska, a ustalenia, konkluzje czy rekomendacje sporzadzone przez kon-
ferencje nie maja charakteru wigzacego dla zadnej ze stron.

Wymiernym i warto$ciowym aspektem wspolpracy miedzyparlamentarnej w ra-
mach COSAC s3 jej pétroczne sprawozdania (bi-annual reports) publikowane od
2004 roku. Dostarczaja one zar6wno parlamentom, jak i ekspertom oraz badaczom
przegladowych informacji z pierwszej reki dotyczacych rozwoju praktyk parla-
mentarnych w panstwach czlonkowskich w sferze polityki unijnej. Przez dlugi czas
COSAC stanowita rowniez wazne forum koordynujace przedkladanie uzasadnio-
nych opinii w ramach SWO (Cooper, 2012). Jeszcze przed wejsciem w Zycie traktatu
lizbonskiego konferencja przeprowadzita kilka pilotazowych testéw pomocniczosci
w celu oceny skutecznosci nowego instrumentu. Inicjatywa ta zostata uznana za
bardzo przydatng dla wiekszo$ci parlamentéw narodowych, poniewaz pomogta im
wypracowac wewnetrzne procedury kontroli pomocniczosci i wyciagnac wnioski
z przykladow innych izb w celu przezwycigzenia trudnosci, takich jak na przyklad
przestrzeganie okresu o$miu tygodni na wydanie uzasadnionej opinii (Kaczynski,
2011; Neuhold, 2011). Badania pokazujg, ze COSAC wniosta znaczacy wktad
w rozwdj narzedzi kontroli parlamentarnej dzieki facylitacji procesu wzajemnego
uczenia si¢ i wymiany doswiadczen (Cygan, 2016; Dias Pinheiro, 2016). Innymi
stowy, jej dziatalno$¢ przyczynila si¢ znacznie do postepu w europeizacji krajowych
izb ustawodawczych, zaréwno na poziomie administracyjnym, jak i politycznym.
Ze wzgledu na swdj sktad COSAC szczegdlnie umocnita role komisji do spraw
europejskich w parlamentach narodowych, umozliwiajac im wypowiadanie si¢ na
forum transnarodowym w sprawach europejskich.

Chociaz pod wzgledem instytucjonalnym COSAC stanowi najbardziej autono-
miczne i ugruntowane forum wspoétpracy miedzyparlamentarnej, to w wyniku pro-
liferacji innych formatéw (zob. ponizej) przez ostatnie lata boryka si¢ ze swoistym
kryzysem tozsamosci dotyczacym swojej roli i zakresu dziatan (por. Dias Pinheiro,
2016). Z jednej strony w ramach rotacyjnej prezydencji w Radzie UE opracowano
tzw. wymiar parlamentarny prezydencji, obejmujacy zestaw spotkan przewodni-
czacych réznych komisji sektorowych wszystkich unijnych parlamentéw, z drugiej
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PE rozszerzyl swoje interakcje z parlamentami narodowymi, miedzy innymi przez
wspolne spotkania parlamentarne (joint parliamentary meetings) i posiedzenia ko-
misji (interparliamentary committee meetings). Ponadto, jak wspomniano wyzej, po
wejsciu w zycie traktatu lizbonskiego ustanowiono dwie nowe konferencje miedzy-
parlamentarne, tj. KMP ds. Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz
KMP ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego w UE. Powyzsze
przeobrazenia ograniczyly zdolnos¢ COSAC do angazowania si¢ w dyskusje na
temat polityki europejskiej, po pierwsze dlatego, ze wigzaloby sie to z powielaniem
funkcji poszczegdlnych foréw. Po drugie, z uwagi na swoj sktad (tj. cztonkowie
komisji ds. UE) COSAC utracita przywilej eksperckiego forum dyskusji w kon-
kretnych dziedzinach polityk sektorowych. Konferencja napotyka réwniez pewne
wewnetrzne dylematy, ktére zostaly zobrazowane w odpowiedziach udzielonych
przez parlamenty narodowe w ramach 21 raportu pétrocznego COSAC. W od-
niesieniu do oceny jej efektywnosci prawie potowa ankietowanych izb parlamen-
tarnych uznala, ze jako$¢ debat w ramach COSAC pozostawia wiele do zyczenia.
Krytyka dotyczyla gléwnie zbyt sformalizowanej dyskusji — opartej na przygoto-
wanych wystapieniach zamiast dynamicznej wymiany opinii - zbyt ogélnych tema-
tow paneli, dlugich i czgsto niezwigzanych z tematem przemoéwien zaproszonych
moéwceow, a takze ograniczonego czasu wypowiedzi poszczegolnych delegatow
(COSAC, 2014). Wreszcie dodatkowym czynnkiem marginalizujgcym COSAC jest
fakt, ze po wejsciu w zycie traktatu lizbonskiego odpowiedzialnos¢ za koordyno-
wanie wspotpracy miedzyparlamentarnej przejefa w duzym stopniu Konferencja
Przewodniczacych Parlamentéw UE.

8.1.2. Konferencja Przewodniczgcych Parlamentéw UE (KPPUE)

W odréznieniu od COSAC w sklad KPPUE wchodzg przewodniczacy parlamentow
panstw cztonkowskich UE i przewodniczacy PE?!?. Ten wyzszy pod wzgledem
procedengji sktad determinuje jej role jako forum nadzorujacego koordynacje
dziatalnos$ci migdzyparlamentarnej w ramach UE, a takze jako forum strategiczne;j
dyskusji na temat roli i zadan parlamentéw narodowych w strukturze europejskie;.
Dodatkowym celem konferencji jest wymiana opinii, informacji i doswiadczen
miedzy przewodniczacymi na temat roli parlamentdw i organizacji funkcji parla-
mentarnych w UE (art. 2 ust. 2 wytycznych KPPUE).

KPPUE zbiera si¢ raz do roku, w pierwszej polowie roku kalendarzowego,
a jej spotkanie jest organizowane przez kraj sprawujacy prezydencje w Radzie
UE. KPPUE obraduje na zasadzie konsensu, przy poszanowaniu autonomii i kon-
stytucyjnego usytuowania bioracych w niej udzial przewodniczacych. Jej spot-
kania konczg si¢ przyjeciem konkluzji, ktére powinny odzwierciedla¢ wspdlne

210 polskimi delegatami do KPPUE sg marszatkowie Sejmu i Senatu.
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stanowisko KPPUE, ale — podobnie jak w przypadku COSAC - nie sg wigzace
dla poszczegoélnych parlamentéw. Konkluzje przekazywane sg przewodniczacym
Komisji Europejskiej, Rady Europejskiej, Rady UE ds. Ogdlnych oraz COSAC.

Pierwotnie utworzona w 1963 roku KPPUE przeksztalcila si¢ w state forum
wspolpracy miedzyparlamentarnej dopiero w 1999 roku, po traktacie amsterdam-
skim. Realizujac swoja role koordynatora dzialalno$ci miedzyparlamentarnej, po
podpisaniu w 2004 roku traktatu konstytucyjnego, ktdry znacznie wzmacniat
role PE i parlamentéw narodowych w UE, KPPUE przyjeta pierwsze Wytyczne
w sprawie wspOlpracy miedzyparlamentarnej w Unii Europejskiej, czyli tzw. wy-
tyczne haskie (zmienione w Lizbonie w 2008); okreslono w nich cele, ramy,
dziedziny i narzedzia tej wspolpracy. Jednym ze znaczacych osiagnie¢ KPPUE
bylo utworzenie wspomnianej juz wczesniej Miedzyparlamentarnej Platformy
Wymiany Informacji w sprawach UE - IPEX - ktéra zostala oficjalnie urucho-
miona w 2006 roku. Inicjatywa, ktéra powstala na podstawie zalecenia przyjetego
przez KPPUE w 2000 roku, wymagata znacznego zaangazowania administracji
parlamentarnych, w szczegélnosci sekretariatéw komisji ds. europejskich (Fasone,
2016). IPEX jest obecnie najczedciej uzywang i stosowang przez decydentéw, ad-
ministracje parlamentarng i badaczy baza danych dotyczaca unijnej wspolpracy
miedzyparlamentarnej. Zawiera ona nie tylko informacje dotyczace wszystkich
projektow aktow ustawodawczych i dokumentéw UE podlegajacych SWO oraz
dialogowi politycznemu, w tym opinie parlamentéw narodowych i odpowiedzi
Komisji Europejskiej, lecz takze kalendarz wszystkich spotkan miedzyparlamen-
tarnych oraz aktualizowane informacje na temat aktywnosci poszczegélnych izb
parlamentarnych w ramach szeroko pojetej polityki europejskiej.

W ostatnich latach KPPUE zyskata na znaczeniu ze wzgledu na role przypi-
sang wspolpracy miedzyparlamentarnej przez traktat lizbonski. Na mocy art. 9
Protokotu nr 1 TUE stala si¢ ona liderem w ksztaltowaniu przysztosci stosunkéw
miedzyparlamentarnych (Fasone, 2016). W ramach nowych prerogatyw osiagneta
porozumienie oraz przyjela wytyczne w sprawie ustanowienia wspomnianych
wyzej dwoch nowych KMP: ds. Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
oraz Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony, ds. Stabilnosci, Koordynacji
i Zarzadzania Gospodarczego w UE, a takze Grupy ds. Wspodlnej Kontroli Par-
lamentarnej Europolu.

KPPUE, podobnie jak COSAC, boryka si¢ z pewnymi obiektywnymi trud-
no$ciami natury instytucjonalnej i politycznej. Jedna z nich, ktéra podwaza jej
faktyczna role przewodnia we wspodtpracy miedzyparlamentarnej, jest zbyt mata
czestotliwos¢ posiedzen. Jedno spotkanie w roku nie wystarcza bowiem, aby w od-
powiedni sposéb koordynowa¢ dynamiczny system powigzan parlamentarnych.
Ponadto konferencja nie ma zadnych statych organéw zdolnych do zapewnienia
ciggloéci swoich funkcji, wsparcia administracji parlamentéw krajowych i nie-
przerwanej wymiany informacji. Jak wskazuje Cristina Fasone (2016), role takiego



194 Cze$¢ I1. Parlamenty narodowe w Unii Europejskiej jako ,,gracze na wielu arenach”...

sfragmentaryzowanego rdzenia odgrywaja sekretariaty generalne poszczegdlnych
parlamentoéw narodowych?!'!. Wspierajg one przewodniczgcych podczas corocz-
nych spotkan i konsultujg si¢ wzajemnie w sprawie porzadku obrad i wszelkich
innych kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem KPPUE. To one réwniez okreslaja
ogolne kierunki wspotpracy w UE miedzy administracjami parlamentarnymi. Jak
zauwaza Fasone (2014), administracyjna strona KPPUE zapewnia odpowiedni
stopien stabilnosci jej dziatalnosci, podczas gdy jej polityczny wymiar wydaje sie
mniej sformalizowany, co jest problematyczne z punktu widzenia demokratycznej
odpowiedzialnosci tego forum.

W kontekscie relacji COSAC-KPPUE istnieje ryzyko, Ze zamiast stanowi¢ dwie
komplementarne formy wspotpracy, konferencje te beda duplikowac swoje aktyw-
nosci. Obie moga bowiem promowa¢ wymiang¢ informacji i najlepszych praktyk
miedzy ustawodawcami krajowymi a PE, kierowa¢ swoje rekomendacje do insty-
tucji europejskich, a takze ksztattowac organizacje dzialan miedzyparlamentarnych
przez zwotywanie KMP. W tym kontekscie zalecana bytaby dalsza reforma wspét-
pracy miedzyparlamentarnej w postaci aktualizacji jej wytycznych w taki sposéb,
aby wyeliminowac ryzyko powielania funkeji i ewentualnych niespdjnosci.

8.1.3. Konferencja migdzyparlamentarna ds. Wspdlnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa

Konferencja Miedzyparlamentarna ds. Wspoélnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenstwa oraz Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (KMP WPZiB-
-WPBiO) stanowi forum wymiany informacji i do$§wiadczen, majace utatwic par-
lamentom narodowym i PE wykonywanie wlasciwych im funkcji w zakresie po-
lityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony. Powolano jg w kwietniu 2011 roku
na spotkaniu KPPUE w Brukseli, a ostateczne porozumienie w sprawie jej sktadu
i formuly dziatania osiggnieto podczas KPPUE w kwietniu 2012 roku w Warszawie.
Konferencja spotyka si¢ dwa razy w roku w panstwie sprawujacym prezydencje
Rady lub w PE w Brukseli?!2. W jej sktad wchodzg delegacje poszczegdlnych par-
lamentéw narodowych panstw cztonkowskich UE oraz PE*13. Zgodnie z regula-
minem konferencji przewodniczy parlament prezydencji, w $cistej wspotpracy
z PE (art. 3 ust. 2), ktéry przyjmuje role wspotgospodarza spotkania. Co istotne,
w przeciwienstwie do COSAC, w ktorej formalny sktad delegacji parlamentow

211 W przypadku Polski s3 to kancelarie Sejmu i Senatu.

212 Jednakze do wrzesnia 2019 wszystkie spotkania odbyly sie w stolicy pafistwa sprawujacego
prezydencije.

213 Zgodnie z decyzja marszatka Sejmu RP z sierpnia 2012 roku delegacja do KMP WPZiB-
-WPBIO jest reprezentowana przez przewodniczgcych trzech komisji: Komisji do spraw Unii
Europejskiej, Komisji Spraw Zagranicznych i Komisji Obrony Narodowej.
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krajowych i PE wynosi tyle samo czlonkéw, delegacje w ramach tej sektorowej
KMP mogg liczy¢ do szesciu cztonkéw z kazdego parlamentu narodowego i az
16 cztonk6éw z PE?', Parlamenty z krajow kandydujacych i z europejskich pafistw
cztonkowskich NATO moga by¢ reprezentowane przez czterech obserwatorow.
W odréznieniu od COSAC KMP WPZiB-WPBIO nie ma statego sekretariatu.

KMP WPZiB-WPBiO umozliwia cztonkom komisji ds. zagranicznych i obrony
parlamentéw narodowych wymiane informacji i najlepszych praktyk w zakresie
nadzoru nad zaangazowaniem ich rzagdéw w sprawy zagraniczne i obronne. Sama
konferencja réwniez, do pewnego stopnia, monitoruje powyzsze dziedziny poli-
tyki UE, ktore podlegaja Europejskiej Stuzbie Dzialan Zewnetrznych (ESDZ) i jej
szefowi, Wysokiemu Przedstawicielowi ds. Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa.
Ten ostatni osobiscie uczestniczy w KMP WPZiB-WPBIO, najczesciej sklada-
jac oswiadczenia i odpowiadajac na pytania zgromadzonych parlamentarzystow.
Zdaniem badaczy zajmujacych sie aktywnoscig tej sektorowej KMP (np. Butler,
2015; Peters, 2017; Wouters, Raube, 2018) jej pierwotny potencjal polega na gene-
rowaniu i wymianie informacji oraz na angazowaniu unijnych decydentéw, zwtasz-
cza wyzszych rangg urzednikéw z ESDZ oraz samego Wysokiego Przedstawiciela,
w debaty publiczne dotyczace polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE. Stanowi
to warto$¢ dodang szczegélnie dla parlamentéw narodowych, ktére - w odroz-
nieniu od PE - nie maja mozliwosci nawigzania kontaktu z kierownictwem ESDZ
w stolicach panstw. Na poziomie symbolicznym format ten zwigksza widocznosé¢
szczebla parlamentarnego wobec wladzy wykonawczej w UE, a takze podkresla
znaczenie demokratycznej kontroli WPZiB i WPBiO - sektoréw zdominowanych
przez negocjacje i przetargi miedzyrzadowe. Istnieje jednak konsensus co do tego,
ze konferencja ta nie stanowi autentycznego forum nadzoru nad organami wy-
konawczymi ani - tym bardziej — mechanizmu wspdtksztaltowania europejskiej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

8.1.4. Grupa ds. Wspélnej Kontroli Parlamentarnej Europolu

Najnowszym formatem wspolpracy miedzyparlamentatnej w wymiarze sektoro-
wym jest utworzona w 2017 roku Grupa ds. Wspoélnej Kontroli Parlamentarnej
Europolu (GWKPE), majaca na celu umozliwienie zaréwno krajowym parlamen-
tarzystom, jak i czlonkom PE sprawowania wspolnego nadzoru nad unijng agencja
ds. wspdtpracy policyjnej - Europolem. Chociaz, jak podkresla Ian Cooper (2018),

24 W rezolucji z dnia 7 lipca 2011 roku PE podkredlil, ze optowalby za reprezentacja, ktdra
odzwierciedlataby jego role w rozliczaniu WPZiB-WPBiO, uwzgledniata europejski charakter ww.
polityk i odpowiadata wewnetrznej roznorodnosci politycznej PE. Ponadto argumentowal, ze jego
delegacja powinna by¢ wigksza niz poszczegdlne delegacje krajowe, poniewaz wymaga delegowania
ekspertow z réznego rodzaju komisji zajmujacych si¢ kwestiami zwigzanymi z WPBiO, poza tymi
z komisji bezpieczenstwa i obrony (SEDE).
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GWKPE nalezy do tej samej kategorii instytucjonalnej co KMP, istnieje miedzy
nimi wiele réznic, ktére swiadczg o tym, ze jej natura jest odmienna. Przede wszyst-
kim, w odréznieniu od pozostatych KMP, GWKPE zostala wyraznie upowazniona
do sprawowania nadzoru parlamentarnego, a nie do odgrywania roli forum wy-
miany informacji. Ponadto jest ona pierwszym organem miedzyparlamentarnym
majacym mandat prawny do kontrolowania dziatalnosci agencji UE.

Koncepcja ustanowienia wspodlnej platformy parlamentarnej ds. Europolu wy-
wodzi si¢ z traktatu lizbonskiego, ktory po raz pierwszy okreslit role nadzorczg par-
lamentéw narodowych w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych.
Jak czytamy w art. 12 TUE, jednym ze sposobdw, w jaki parlamenty narodowe przy-
czyniaja sie do ,,dobrego funkcjonowania Unii’, jest ich ,,udzial w politycznym mo-
nitorowaniu Europolu i ocenie dziatan Eurojustu” (art. 12 lit. ¢). Z kolei w 2010 roku
Komisja Europejska przedstawila komunikat w sprawie procedur kontroli dziatan
Europolu przez PE wraz z parlamentami narodowymi, w ktérym zarysowata po-
myst ustanowienia stalego, wspolnego forum wspotpracy tych dwdch instytuciji?!s.
Plany powotania GWKPE zaczely si¢ jednak ksztaltowa¢ dopiero w 2013 roku, po
formalnym zaproponowaniu przez Komisje¢ rozporzadzenia w sprawie Europolu.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze w tworzeniu koncepcji tej formuly wspot-
pracy miedzyparlamentarnej pewna role odegral polski parlament. Podczas spot-
kania KPPUE w Wilnie w 2014 roku 6wczesna marszalek polskiego Sejmu Ewa
Kopacz, przy wsparciu polskiego Senatu, irlandzkiego Oireachtas i wegierskiego
Orszaggytlés, przedstawila propozycje utworzenia petnej konferencji migdzyparla-
mentarnej dla calego obszaru polityki wolnosci, sprawiedliwosci i spraw wewnetrz-
nych, w tym kontroli dzialann Europolu i Eurojustu. Wedle autoréw propozycji
nowa KMP miata by¢ wzorowana na formule konferencji ds. WPZiB-WPBIO oraz
konferencji ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego. Sugerowano
tez, ze nowy organ mogtby sprawowa¢ nadzor nad Prokuraturg Europejska, gdy
takowa powstanie. Pomyst ten zostal jednak odrzucony przez PE (Cooper, 2018).

Ostatecznie GWKPE zostala ustanowiona na mocy rozporzadzenia nr 2016/794
w sprawie Agencji Unii Europejskiej ds. Wspétpracy Organéw Scigania (Europol)
wynegocjowanego miedzy Rada UE a PE. Rozporzadzenie stanowilo, ze kontrola
dziatan Europolu bedzie prowadzona przez wyspecjalizowang grupe miedzyparla-
mentarng, lecz nie okreslilo struktury tego organu, pozostawiajac jego organizacje
i regulamin w gestii parlamentéw narodowych oraz PE. W praktyce oznaczalo
to, ze decyzje dotyczace parametréw organizacyjnych beda podejmowane przez
KPPUE. Po procesie intensywnych konsultacji (Cooper, 2018), na podstawie decyzji

215 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on
the procedures for the scrutiny of Europol’s activities by the European Parliament, together with
national Parliaments, COM(2010) 776 final, 17.12.2010, <http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dos-
sier/document/COM20100776FIN.do>, dostep 24.03.2021.
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KPPUE z Luksemburga (22-24 maja 2016 roku) i Bratystawy (23-24 kwietnia
2017 roku), powotano GWKPE. Jej posiedzenie inauguracyjne odbylo sie w dniach
9-10 pazdziernika 2017 roku w Brukseli, a regulamin zostat przyjety podczas dru-
giego posiedzenia 19 marca 2018 roku w Sofii. Zgodnie z nim w sklad GWKPE
wchodzg przedstawiciele komisji parlamentarnych odpowiedzialnych za obszar
sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych w liczbie maksymalnie czterech cztonkow
z kazdego parlamentu narodowego i 16 z PE. Prezydencje Grupy, podobnie jak
w przypadku pozostatych KMP, sprawujg wspodlnie parlament panstwa prezydencji
oraz PE. Spotkania GWKPE odbywaja si¢ dwa razy w roku, w pierwszej potowie
w stolicy panstwa sprawujacego prezydencje, a w drugiej w Brukseli.

Cele i zadania Grupy zostaly okreslone we wspomnianym wyzej rozporzadzeniu
2016/794 jako monitorowanie dzialan Europolu stuzace realizacji jego zadan, w tym
wplywu na podstawowe prawa i wolnosci 0séb fizycznych. W tym celu GWKPE
uzyskala prawo do otrzymywania od Europolu licznych informacji, miedzy innymi
ocen zagrozenia, analiz strategicznych, ogdlnych sprawozdan sytuacyjnych, wyni-
kéw badan i ocen zleconych przez Europol; rocznych i wieloletnich programéw
prac, rocznych sprawozdan na temat dzialalno$ci Europolu, a takze sprawozdan
z oceny Europolu sporzadzonych przez KE. Zgodnie z rozporzadzeniem w spra-
wie Europolu, w spotkaniach Grupy powinni réwniez uczestniczy¢ wysocy ranga
urzednicy UE, w tym przewodniczacy zarzadu Europolu, jego dyrektor wyko-
nawczy lub ich zastepcy, oraz Europejski Inspektor Ochrony Danych i wlasciwy
komisarz unijny.

Do tej pory (kwieciert 2020) odbyto sie pie¢ spotkant Grupy?!6. Podczas nich de-
legaci zapoznali sie z projektem wieloletniego dokumentu programowego Europolu
2019-2021, omoéwili zagadnienia dotyczace ochrony podstawowych praw i wol-
nosci osob fizycznych, wktad Europolu w zwalczanie przestepczosci finansowej,
pranie brudnych pieniedzy oraz odzyskiwanie mienia, sprawozdania z dzialal-
nosci Centrum Informacji Europolu o Podréznych oraz Europejskiego Centrum
ds. Cyberprzestepczosci, wktad Europolu w zwalczanie falszowania bezgotow-
kowych $rodkéw platniczych, a takze Priorytety Europolu w zakresie zarzadza-
nia informacjg w 2019 roku?!”. Podczas ostatniego spotkania Grupy w Brukseli
przemowienie wyglosit minister spraw wewnetrznych sprawujacej wowczas pre-
zydencje Finlandii. Dotyczylo ono bezpieczenstwa wewnetrznego i potrzeby ulep-
szenia systemow informacyjnych UE. Chociaz jest stosunkowo za wczesnie, aby
ocenia¢ efektywno$¢ nadzorcza nowo powstatej GWKPE, nalezy podkresli¢, ze
jej dziatalnos$¢ przyczynia si¢ do zwickszenia wiedzy i swiadomosci krajowych

216 'W marcu 2020 planowano szoste spotkanie, lecz z powodu sytuacji zwigzanej z pandemia
COVID-19 zostalo ono odwolane.

27 Szczegbtowe informacje dotyczace przebiegu spotkai GWKPE dostepne s3 na stronie Par-
lamentu Europejskiego: https://www.europarl.europa.eu/relnatparl/en/high-level-conferences/
jpsg-on-europol.html, dostep 18.05.2020.
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parlamentarzystow w zakresie zwalczania przestepczosci zorganizowanej i terro-
ryzmu, a tym samym do europeizacji kolejnych komisji sektorowych parlamen-
tow narodowych. Jest kwestig przyszlosci, w jaki sposéb parlamenty wykorzystaja
pozyskane doswiadczenie oraz informacje w realizacji roli nadzorczej, zaréwno
w wymiarze kolektywnym, jak i indywidualnym.

8.2. Parlamenty narodowe a unijne zarzadzanie gospodarcze
na przykladzie KMP ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania
Gospodarczego w Unii Europejskiej

Jak wspomniano w rozdziale 2, kryzys gospodarczy i finansowy lat 2008-2012 oraz
transformacja sposobow zarzadzania gospodarczego w UE przeniosty znaczng czes¢
uprawnien decyzyjnych na podmioty wykonawcze. Ponadto pojawienie si¢ wielu
mechanizmdéw majacych na celu zaostrzenie dyscypliny budzetowej w panstwach
cztonkowskich do pewnego stopnia podwazylo podstawowe uprawnienia parla-
ment6éw narodowych (Fasone, 2015), tj. uprawnienia do kontrolowania krajowego
procesu budzetowego i do reprezentowania intereséw swoich wyborcéw podczas
koordynacji polityk gospodarczych (m.in. Adamiec, 2013; Maatsch, Cooper, 2018;
Jancic, 2017; Crum, 2018). Jednym z przyktadéw takich mechanizmow jest tzw. se-
mestr europejski (SE), podczas ktdrego panstwa cztonkowskie dostosowuja swoje
polityki budzetowe i gospodarcze do celéw i zasad ustanowionych na poziomie UE.

Procedura SE ma swoj poczatek zwykle pod koniec danego roku (zazwyczaj
w listopadzie), kiedy to Komisja Europejska dokonuje rocznej analizy wzrostu
gospodarczego i publikuje stosowny komunikat (Annual Growth Survey). W in-
formacji tej zawarte sg takze priorytety i gléwne kierunki dzialania UE na na-
stepny rok. Kolejnym etapem procedury jest zapoznanie si¢ KE z ogdlng sytuacja
makroekonomiczng oraz z postepami w realizacji celéw nakreslonych w analizie
wzrostu gospodarczego i sformulowanie wytycznych dla polityki gospodarcze;.
Nastepuje to zwykle podczas corocznego szczytu gospodarczego Rady Europejskiej
odbywanego w marcu. Uczestnicy szczytu oceniaja sposoby realizacji zadan bu-
dzetowych oraz makroekonomicznych, poruszaja problemy dotyczace reform
strukturalnych, a takze innych dziedzin sprzyjajacych wzrostowi gospodarczemu.
W kwietniu panstwa cztonkowskie majg obowigzek przedtozy¢ swoje plany zarza-
dzania finansami publicznymi oraz przygotowuja programy konkretnych reform
i dziatan - czyli Krajowe Programy Reform (KPR)?!® oraz Programy Stabilno$ci
lub Konwergencji?'®. Ostatni etap prac odbywa sie w maju i czerwcu. Wtedy to

218 Krajowe Programy Reform to gtéwne narzedzie stuzace realizacji strategii ,,Europa 2020”
w panstwach cztonkowskich.

219 Programy Stabilnosci przygotowywane sg przez kraje strefy euro, a Programy Konwergencji
przez kraje spoza strefy euro.
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KE dokonuje ocen przedstawionych programéw oraz przygotowuje zalecenia dla
panstw cztonkowskich. Sg one konsultowane z Radg UE, a nastepnie zatwierdzane
przez Rade Europejska. Chociaz zalecenia te nie maja mocy wigzacej wobec panstw,
odgrywaja istotna role polityczng, z ktérg rzady narodowe muszg si¢ liczy¢: wnioski
z kierowanych wobec panstw zalecen powinny by¢ uwzglednione w ustawie bu-
dzetowej (i ewentualnie w tzw. ustawach okotobudzetowych) na kolejny rok?2°.

Chociaz z formalnego punktu widzenia SE nie ograniczyl uprawnien budzeto-
wych parlamentéw narodowych, uczynit to posrednio. Po pierwsze, dynamiczna
specyfika procesu SE wywiera presje czasowa na rzady panstw czlonkowskich
w celu udzielenia Komisji szybkich odpowiedzi, a tym samym ogranicza czas
dostepny na prawdziwg debate parlamentarng. Po drugie, jego formula decy-
zyjna — obejmujaca wymiane licznych zalecen, wytycznych i sprawozdan miedzy
Komisja, Radg UE i panstwami czlonkowskimi - utrudnia zlokalizowanie poli-
tycznego zrédta odpowiedzialnosci za konkretne decyzje o charakterze finansowo-
-gospodarczym. Po trzecie, w ramach SE Komisja uzyskala mozliwo$¢ tatwiejszego
sankcjonowania panstw czlonkowskich przez nalozenie kary pieni¢znej, jezeli
nie zastosuja si¢ one do zalecen budzetowych. Zgodnie z procedurg decyzyjna
tzw. odwroconej wiekszosci kara jest automatycznie akceptowana, w przypadku
gdy Rada UE nie odrzuci jej wigkszoscig kwalifikowang (wigcej na ten temat w:
Miglio, 2019).

Biorac pod uwage powyzsze, wydawac by sie mogto, ze nadzdér nad proce-
sem SE - w tym nad projektowaniem krajowego budzetu - stanie si¢ priorytetem,
a zatem obiektem systematycznej analizy parlamentéw panstw czlonkowskich.
Jest to oczekiwanie racjonalne, skoro budzet, ktéry wywiera bezposredni efekt
redystrybucyjny i ma przetozenie na wiele sektoréw polityki publicznej, a tym
samym na zycie obywateli, jest konstytucyjnie podporzagdkowany kontroli usta-
wodawcy. Rzeczywisto$¢ wyglada jednak inaczej. Opublikowany w 2018 roku
na zlecenie PE raport dotyczacy roli parlamentéw narodowych w procedurze SE
ujawnia, ze okolo jednej trzeciej parlamentdw jest informowanych przez wlasne
egzekutywy o tre$ci wspomnianych wyzej KPR dopiero po przedtozeniu ich
Komisji Europejskiej, a tylko nieliczne izby ustawodawcze wydaja opini¢ w tym
zakresie. Co wigcej, wiele parlamentéw nie jest uprzednio konsultowanych przez
swoje rzady w odniesieniu do projektéow planéw budzetowych przedstawianych
Komisji, podczas gdy niektére nie sa o nich w ogdle informowane (Parlament
Europejski, 2018b).

W tym kontekscie celem Konferencji Miedzyparlamentarnej ds. Stabilnosci,
Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego w Unii Europejskiej (KMP SKZG),
powotlanej w pazdzierniku 2013 roku na mocy art. 13 Traktatu o stabilnosci,

220 Wiecej na temat semestru europejskiego: https://www.gov.pl/web/rozwoj/semestr-europejski,
dostep 20.06.2020.
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koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (TSKZ)??!, mialo

by¢ wzmocnienie nadzoru parlamentarnego w sferze polityki gospodarczej coraz
bardziej zdominowanej przez migedzyrzadowos¢. Miala ona tym samym stanowi¢
gléwna platforme monitorowania procesu SE, zmniejszajac — przynajmniej do
pewnego stopnia — asymetrie informacyjne i kontrolne, ktére pojawily sie mie-
dzy Komisja Europejska i rzagdami narodowymi bezposrednio uczestniczacymi
w ksztaltowaniu polityki gospodarczej UE a parlamentami krajow czlonkowskich
oraz PE (Lupo, Griglio, 2018; por. Kreilinger, 2018).

8.2.1. Problematyczna natura KMP SKZG

Ze wzgledu na spory pomiedzy poszczegélnymi parlamentami narodowymi,
a takze miedzy nimi oraz PE, proces operacjonalizacji tej KMP trwatl ponad dwa
lata (2013-2015); w tym okresie strony negocjowaly jej ostateczny regulamin we-
wnetrzny (zob. Kreilinger, 2018). Co zaskakujace, gtéwna kontrowersja nie byla
ideologiczna debata na temat polityki gospodarczej i fiskalnej UE wokoét argumen-
tow za i przeciw polityce oszczednosci — ale raczej dyskusja o sposobie organizacji
struktury i funkcjonowania nowej KMP. Sprowadzala si¢ ona do sporu miedzy
dwoma stanowiskami: z jednej strony PE i kilka parlamentéw narodowych (w tym
niemiecki Bundesrat) optowalo za formatem ,,sfabej konferencji” o waskim zakresie
przedmiotowym oraz ograniczonych kompetencjach, a z drugiej wigksza grupa
parlamentéw (w tym francuskie Assemblée nationale i litewski Seimas) preferowata
silng konferencje o szerszych uprawnieniach (Cooper, 2016). W praktyce réznice te
sprowadzaly sie do pytania o to, czy KMP SKZG powinna by¢ jedynie forum dys-
kusyjnym, w ramach ktérego parlamentarzysci wymieniajg si¢ spostrzezeniami na
temat polityki gospodarczej UE, czy raczej organem nadzoru, ktory sprawuje rodzaj
wspolnej kontroli nad nowym rezimem zarzadzania gospodarczego w UE. Nadzieje,
ze KMP SKZG bedzie sprawowata funkcje nadzorcza w odniesieniu do polityki
gospodarczej i fiskalnej UE, a tym samym pozwoli parlamentom lepiej wykony-
wac swoje funkcje kontrolne w stosunku do rzagdéw krajowych, zostaty wyrazone
przez kilka izb parlamentarnych, w tym wspomniane francuskie Zgromadzenie
Narodowe. Litewski Seimas postulowal réwniez, aby nowa KMP odzwierciedlata
bardziej model COSAC, majacy wiekszg autonomie instytucjonalng anizeli KMP
WPZiB-WPBIO, w ktérej dominuje PE. Te postulaty kolidowaly jednak ze stano-
wiskiem niemieckiego Bundestagu i samego PE, ktére przewidywaty, ze nowa KMP

221 Podczas negocjacji w sprawie TSKZ uwzgledniono postanowienie o ustanowieniu KMP,
zwlaszcza bowiem parlament francuski nalegal na wprowadzenie takiego zapisu do traktatu.
A zatem TSKZ nie tylko wzmocnit koordynacje¢ i nadzér polityki fiskalnej i gospodarczej w UE,
lecz takze przewidzial utworzenie konferencji miedzyparlamentarnej w celu ,,omawiania polityk
budzetowych i innych kwestii objetych tym traktatem”
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bedzie jedynie forum wymiany opinii i informacji, a takze okazja dla parlamentow
narodowych do wzajemnej kontroli planéw gospodarczych i budzetowych, a nie
do nadzorowania rzagdéw lub instytucji UE.

Ostateczny regulamin KMP SKZG przyjety w listopadzie 2015 roku w Luk-
semburgu odzwierciedla kompromis co do roli, jaka w zalozeniu miata odegrac ta
konferencja, skladajaca si¢ z przedstawicieli komisji wlasciwych ds. zarzadzania
gospodarczego pochodzacych z PE oraz parlamentéw narodowych. Nie stanowi
ona zatem ani forum stricte nadzorczego - jak w przypadku GWKPE - ani czysto
dyskusyjnego. Diane Fromage stusznie wskazuje przy tym, ze — inaczej niz w przy-
padku COSAC lub KMP WPZiB-WPBiO - formalna pozycja KMP SKZG wyraznie
odnosi sie do zasady rozliczalnosci (accountability). Regulamin KMP SKZG stanowi
bowiem, Ze zapewni ,ona forum dyskusji oraz wymiany informacji i najlepszych
praktyk w zakresie wdrazania postanowien Traktatu (TSKZ) w celu zaciesnienia
wspolpracy miedzy parlamentami narodowymi i Parlamentem Europejskim oraz
przyczyni si¢ do zapewnienia demokratycznej rozliczalnosci w dziedzinie zarza-
dzania gospodarczego i polityki budzetowej w UE”. W szerszym kontekscie insty-
tucjonalnym art. 13 TSKZ uzupelnia unijne rozporzadzenie 1175/2011 w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych wchodzace w sklad tzw. sze$ciopaku???, ktére stanowi, ze parla-
menty narodowe powinny by¢ nalezycie zaangazowane w semestr europejski, w tym
w przygotowanie Programéw Stabilnosci lub Konwergencji, a takze Krajowych
Programéw Reform, w celu zwigkszenia przejrzystosci procesu decyzyjnego i odpo-
wiedzialno$ci za podejmowane decyzje??. Biorac pod uwage, ze odpowiedzialnosé
wykonawczg wobec parlamentu mozna osiggnac jedynie przez odpowiedni nadzor,
ktory ostatecznie skutkuje wprowadzeniem sankcji parlamentarnych wobec wladzy
wykonawczej (na przyktad przez wykorzystanie uprawnien parlamentarnych w celu
odrzucenia budzetu), mozna wnioskowa¢, iz ,wymiana informacji i najlepszych
praktyk” w ramach KMP SKZG przewidziana w jej regulaminie powinna w efekcie
zwiekszy¢ kontrole parlamentarng nad SE zdominowanym przez rzady krajowe.

8.2.2. Percepcja parlamentarna

Jednak przeprowadzone przeze mnie badania empiryczne nie potwierdzaja powyz-
szych oczekiwan z punktu widzenia parlamentéw narodowych. Wyniki kwestiona-
riusza autorskiego z 2019 roku rozestanego do 39 izb parlamentarnych wskazuja,
ze ich gléwna motywacja do uczestnictwa w KMP SKZG jest wymiana pogladow

222 Pakiet szeciu wnioskow ustawodawczych przyjetych w 2011 roku, ktéry wzmocnit rézne
aspekty Paktu Stabilnoéci i Wzrostu.

223 Tre§¢ rozporzadzenia: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A
32011R1175, dostep 25.01.2021.
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i najlepszych praktyk, a takze nawigzywanie kontaktéw z innymi parlamentami
krajowymi lub przedstawicielami instytucji UE??4. Podczas gdy kilka izb wskazato
réwniez na inne motywy, takie jak wyrazanie opinii na szczeblu ponadnarodowym
lub budowanie wspdlnych inicjatyw parlamentarnych, tylko jedna (!) polaczyta
udzial w KMP SKZG z efektem zwigkszenia rozliczalno$ci politycznej egzekutywy.
W tym kontekscie przedstawiciel wegierskiego Orszaggytilés stwierdzil, ze KMP
SKZG umozliwia parlamentom wykonywanie wlasnych uprawnien nadzorczych
w odniesieniu do rzagdéw krajowych i w odniesieniu do europejskiego procesu
decyzyjnego.

Jesli chodzi o skutecznos¢ KMP SKZG jako platformy, dzieki ktérej parlamenty
narodowe moga odgrywac bardziej znaczacg role w sprawach UE, dziewie¢ sposrod
25 izb, ktére udzielily odpowiedzi, ocenito ja raczej sceptycznie. W tym wzgledzie
przedstawiciel francuskiego Zgromadzenia Narodowego - jednej z najbardziej kry-
tycznych izb - stwierdzil, ze konferencja ta ,,nie dziala tak, jak powinna’, a przedsta-
wiciel finskiej Eduskunty wskazal, ze ,,nie istnieje jej wymierny wptyw na polityke
europejska, podczas gdy tworzenie sieci kontaktow i dialog miedzyparlamentarny
moga przynosi¢ niezauwazalne korzysci”. W odniesieniu do potencjalnej funkeji
nadzorczej, ktéra KMP SKZG mogtaby (lub powinna) wzmacnia¢, urzednik z kan-
celarii czeskiego Senatu - izby stosunkowo aktywnej w sprawach UE - zauwazyl:
»Zasadniczo KMP SKZG uwaza sie za okazje do wymiany informacji i opinii na
temat tego, jaki jest ogolny klimat polityczny w panstwach cztonkowskich, a takze
okazje, aby pozna¢ innych uczestnikéw [...]. Ale zaréwno postowie, jak i czlonko-
wie administracji parlamentarnej s bardzo sceptycznie nastawieni do przypisywa-
nia jej jakiejkolwiek funkcji nadzorujacej, kontrolnej lub wplywajacej na polityke
UE” (wywiad telefoniczny, czeski Senat, 18 lipca 2019 roku). W podobnym duchu
wypowiedzial si¢ rowniez przedstawiciel czeskiej Izby Poselskiej, ktory uznal, ze
»poniewaz ta KMP nie przyjmuje oficjalnych konkluzji lub deklaracji koncowych,
stuzy ona jedynie jako forum politycznej dyskusji, bez wptywu politycznego”. Trzy
inne izby réwniez wskazaty na brak pisemnych konkluzji jako gtéwna stabos¢ KMP
SKZG (polski Sejm, grecki Vouli ton Ellinon i francuskie Assemblée nationale).

Tylko szes$¢ sposrdd 25 izb ocenilo KMP SKZG pozytywnie, z tym Ze jedynie
cztery z nich wspomnialy o jej roli w poprawie kontroli krajowej egzekutywy w ra-
mach procedury semestru europejskiego (wegierskie Orszaggytlés, austriackie
Nationalrat i Bundesrat oraz wloski Senato). W tym kontekscie wloska izba uwaza
wszystkie KMP, a nie tylko KMP SKZG, za ,,niezwykle przydatne dla senatorow
okazje do wymiany pogladéw na tematy zwigzane z UE ze swoimi odpowiedni-
kami zaréwno z Parlamentu Europejskiego, jak i innych panstw czlonkowskich.

224 Sposrod 25 izb parlamentarnych, ktdre udzielity odpowiedzi na pytania zawarte w kwestiona-
riuszu, 11 wskazalo na wymiane pogladéw i najlepszych praktyk, a 9 na nawigzywanie kontaktow
z innymi parlamentami krajowymi lub przedstawicielami instytucji UE.
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Dzigki udzialowi w KMP senatorowie zapoznaja sie z dynamika polityczna lezaca
u podstaw europejskiego procesu decyzyjnego, co w rezultacie wzbogaca ich bagaz
poznawczy i zdolnos¢ operacyjng [...] réwniez w kontekscie kontroli parlamen-
tarnej nad wladza wykonawczg”.

Chociaz bez zadawania dodatkowych pytan trudno jest interpretowa¢ determi-
nanty takiego czy innego postrzegania przez parlament narodowy konkretnej areny
aktywnosci, to na podstawie przeprowadzonych badan mozna poczyni¢ pewne
ogodlne spostrzezenia. Izby majace stosunkowo silne uprawnienia nadzorcze w spra-
wach UE wydaja si¢ bardziej krytyczne wobec KMP SKZG (finska Eduskunta,
fotewski Saeima, obie izby holenderskiego parlamentu). Moze to by¢ spowodo-
wane faktem, ze skoro dysponujg one dobrym dostepem do informacji w zakresie
polityki gospodarczej i fiskalnej, a w niektdrych przypadkach takze mozliwoscia
wywierania wptywu na cykl polityczny w ramach SE, to dodatkowy kanat KMP nie
przynosi im rzeczywistej warto$ci dodanej. To ostatnie moze by¢ prawdziwe zwlasz-
cza w przypadku totewskiego Saeima, ktory jako jedyny parlament moze gtosowa¢
nad programem stabilnosci i konwergencji, a takze proponowa¢ do niego poprawki.
Natomiast pozytywna reakcja wloskiego Senatu - izby marginalizowanej w spra-
wach UE, ktéra probuje ,walczy¢” o swoje wpltywy — moze potwierdza¢, ze gtéwna
wartos$cig dodang KMP SKZG jest jej efekt europeizacyjny wobec senatoréw, co
w przypadku silniejszych izb pozostaje praktycznie niezauwazone. Wreszcie kry-
tyczne stanowisko francuskiego Zgromadzenia Narodowego (omdwione bardziej
szczegdtowo ponizej) jest spowodowane jego zbyt wygérowanymi oczekiwaniami
dotyczacymi uprawnien kontrolnych tej KMP.

Pelny zestaw danych dotyczacych percepcji KMP SKZG pochodzacych od
wszystkich parlamentéw narodowych z pewnoscig zweryfikowalby powyzsze in-
terpretacje. Niestety, w przypadku dziesigciu izb, ktdre braly udzial w badaniu
kwestionariuszowym, urzednicy odmoéwili podzielenia si¢ swoimi opiniami na
temat skutecznosci tej KMP, uznajac pytanie za ,,zbyt polityczne” lub wyjasniajac,
ze nie istnieje oficjalne stanowisko izby w tej sprawie.

8.2.3. Przypadek Polski i Francji

Dodatkowych spostrzezen dotyczacych funkcjonowania i skutecznos$ci KMP SKZG
dostarcza analiza poréwnawcza aktywnosci izb nizszych polskiego i francuskiego
parlamentu w ramach tego forum. Ten wybér przypadkéw pozwala na uwzglednie-
nie perspektywy zaréwno czlonka strefy euro, jak i parlamentu spoza niej, a takze
jednej z najbardziej krytycznych w ocenie KMP SKZG (Assemblée nationale)
i dosy¢ optymistycznych (Sejm) izb. Jednak pomimo kluczowych czynnikéw roz-
nicujacych istniejg rowniez istotne podobienstwa miedzy tymi dwoma przypad-
kami, ktore nalezy wzia¢ pod uwage. Po pierwsze, zaréwno polski, jak i francuski
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parlament nalezg do instytucji o stabych uprawnieniach budzetowych (Wehner,
2004; Hallerbergiin., 2018). Drugim podobienistwem jest stosunkowo staba pozycja
obu izb w samej procedurze semestru europejskiego. We Francji, chociaz rzad prze-
kazuje parlamentowi projekt Programu Stabilnosci i Krajowego Programu Reform,
zanim zostang one przedlozone Komisji Europejskiej, rola parlamentu w sporzadza-
niu obu dokumentéw jest ,marginalna” (wywiad: Assemblée nationale, 18 marca
2019 roku; por. Kreilinger, 2019). W odpowiedzi na kwestionariusz autorski, przy
okazji oceny funkcjonowania KMP SKZG, posel partii En Marche przyznal, ze
brak rzeczywistej mocy wplywania parlamentu na tres¢ Programu Stabilno$ci jest
»razacy”. W polskim Sejmie z kolei debata na temat Programu Konwergencji i KPR
odbywa si¢ podczas wspolnych sesji komisji spraw europejskich, komisji finanséw
oraz komisji gospodarki i rozwoju, w obecno$ci odpowiednich ministréw. Podczas
gdy postowie moga zadawa¢ pytania i komentowac, ich uwagi maja wage jedynie
symboliczng. Sejm nie jest bowiem upowazniony przez egzekutywe do przedsta-
wienia formalnego stanowiska ani do wprowadzenia jakichkolwiek poprawek do
omawianych dokumentéw. W zwigzku z tym izba nie przyjmuje pisemnych opinii
zwigzanych z semestrem europejskim ani nie omawia tej procedury na posiedzeniu
plenarnym (wywiad telefoniczny: Sejm, 19 lipca 2019 roku).

Tym, co odrdznia Francje od Polski w procedurze semestru europejskiego, jest
francuska praktyka poddawania Programu Stabilnosci debacie plenarnej i gloso-
waniu. Nie oznacza to jednak mozliwosci wprowadzania poprawek do dokumentu
przez Zgromadzenie Narodowe. Co ciekawe, poniewaz wymag przeprowadzenia
takiej debaty i glosowania nie jest zapisany we francuskiej konstytucji, rzad nie
jest zobowigzany do bezwzglednego przestrzegania procedury glosowania. Ta
dyskrecjonalnos¢ wywolata kontrowersje polityczne w 2015 roku, kiedy to rzad
Franc¢ois Hollandea, zaniepokojony potencjalnie niewystarczajagcym poparciem
parlamentarnym dla 6wczesnego Programu Stabilnosci, postanowil zrezygnowa¢
z glosowania plenarnego w tej sprawie, co spotkato si¢ z ostra krytyka ze strony
postow (por. Maatsch, 2017).

Jak wspomniano wyzej, KMP SKZG sklada sie z przedstawicieli odpowiednich
komisji parlamentéw narodowych w dowolnej liczbie. Wielkos¢ polskich i francu-
skich delegacji parlamentarnych wysytanych w ramach KMP pokazuje, zZe oba kraje
przywiazuja do tej platformy wspétpracy dosy¢ istotng wage. Podczas gdy Francja,
jako jedno z najwigkszych panstw cztonkowskich UE, kieruje do KMP okoto sied-
miu deputowanych i senatoréw, polskie delegacje skladaja si¢ z czterech-szesciu
postéw i senatoréw, co odpowiada poziomowi belgijskich i holenderskich odpo-
wiednikéw. Od 2013 roku liczba polskich delegatow roznila sie tylko w odniesieniu
do senatoréw. Sejm zawsze bowiem wysytal trzech deputowanych z trzech réznych
komisji parlamentarnych, ktérym zwykle towarzyszy urzednik z sekretariatu kazdej
komisji. Delegacja Assemblée nationale zwykle sktada si¢ z dwdch przedstawicieli
komisji ds. finansowych i dwdch lub trzech postéw z komisji ds. UE.
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Jesli chodzi o oceng dzialalnosci KMP SKZG, to Assemblée nationale, jako
jedna z izb, ktéra odegrala gtéwng role w lobbowaniu na rzecz ustanowienia tej
KMP, jest réwniez jednym z najbardziej glosnych krytykow jej funkcjonowania.
Przeprowadzone wywiady i analiza protokotéw parlamentarnych wskazuja na
kilka powodow takiego stanu rzeczy. Ogdlne rozczarowanie konferencja polega we
Francji na tym, ze nie spelnia ona celu przewidzianego na etapie jej ustanawiania,
a mianowicie zwigkszenia demokratycznej rozliczalnosci zarzadzania gospodar-
czego w UE przez wlasciwy nadzor nad semestrem europejskim. W tym kontekscie
przedstawiciele Assemblée nationale narzekaja na termin spotkan konferencji,
zbyt szeroki zakres dyskutowanych tematow oraz jej sktad?>>. W odniesieniu do
dwoch pierwszych kwestii przewodniczaca komisji ds. europejskich Zgromadzenia
Narodowego, Sabine Thillaye, postulowala, aby pierwsze pdtroczne spotkanie KMP
SKZG, tradycyjnie organizowane w Parlamencie Europejskim, bylo zwolywane
miedzy publikacjg tzw. zalecen dla poszczegolnych krajow oraz ich badaniem przez
Rade UE (ktére odbywa sie w lipcu). W opinii Thillaye obecny zwyczaj organizo-
wania konferencji na poczatku roku ogranicza debate do ogélnych rozwazan na
temat warunkow gospodarczych i perspektyw wzrostu w krajach UE (Assemblée
nationale, 2019). Thillaye sugerowata réwniez, aby drugie spotkanie semestralne,
organizowane przez kraj prezydencji, poswiecone bylo raczej wymianie informacji
na temat wytycznych przyjetych przez panstwa cztonkowskie w ich projektach
planéw budzetowych, a nie teoretycznej dyskusji o sytuacji gospodarczej w UE
i polityce strefy euro (Assemblée nationale, 2019).

Podczas gdy polski Sejm nie ocenia KMP SKZG jako nieskutecznej, zaden
z urzednikow nie odnidst si¢ do jej roli w poprawie kontroli parlamentarnej eu-
ropejskiego semestru. Wedlug polskich rozméwcow jedna z gléwnych stabosci
KMP SKZG jest wspomniany juz zbyt ogélny poziom dyskusji, a takze powielanie
debat na temat strategii makroekonomicznych. O ile to dosy¢ powierzchowne
traktowanie tematow zostato wyjasnione przez Nicole Lupo i Elene Griglio (2018)
jako sposob na ograniczenie potencjalnych konfliktéw miedzyparlamentarnych
dotyczacych istotnych kwestii polityki fiskalnej i gospodarczej, o tyle izby krajowe
wskazuja, ze fakt ten nie pozwala konferencji sta¢ si¢ znaczacym forum dysku-
sji koncentrujacym sie na konkretnych aspektach polityki i ich nadzorze (wy-
wiad: Sejm, 19 lipca 2019 roku). W zwiazku z tym podczas spotkania KMP SKZG
w styczniu 2019 roku w Brukseli przewodniczacy komisji ds. gospodarki i innowacji
polskiego Senatu Andrzej Stanistawek zaproponowat powolanie miedzyparlamen-
tarnej grupy roboczej, ktéra sformutowataby konkretne propozycje reformy KMP
SKZG w celu zwigkszenia jej skutecznosci. Wedlug aktualnej wiedzy takowa do
tej pory nie powstala.

225 Odpowiedz zamieszczona przez deputowanego Zgromadzenia Narodowego w kwestiona-

riuszu autorskim, pazdziernik 2019 roku.
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Pod tym wzgledem Sejm, podobnie jak jego francuski odpowiednik, uwaza
przyjmowanie pisemnych konkluzji za dobry pomyst i postuluje, aby parlament
sprawujacy prezydencje przynajmniej przedktadat ich projekt do rozpatrzenia resz-
cie izb (wywiad: Sejm, 25 lipca 2019 roku). Kolejna staboscia KMP organizowanej
w kraju sprawujacym prezydencje jest brak ttumaczenia symultanicznego na jezyki
inne niz angielski i francuski. Jak zauwazyt jeden z urzednikéw uczestniczacych
w spotkaniach: ,,z tego wzgledu wielu postow jest wykluczonych z dyskusji, po-
niewaz nawet jesli rozumiejg tre§¢ przemdwien, nie sg w stanie komentowac ani
zadawac pytan” (wywiad: Sejm, 19 lipca 2019 roku). Oba parlamenty rdznig si¢
takze pod wzgledem oceny KMP SKZG jako forum wspétpracy miedzyparlamen-
tarnej. Polski Sejm uwaza, ze odgrywa ona istotna role¢ we wzmacnianiu wspotpracy
miedzy Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi, podczas gdy
francuskie Zgromadzenie Narodowe postrzega ja bardziej jako forum dominacji
tego pierwszego.

Jesli chodzi o wptyw uczestnictwa w KMP SKZG na parlamentarng kontrole
semestru europejskiego lub, szerzej, zarzadzania gospodarczego w UE, to ustalenia
nie napawajg optymizmem. Z informacji uzyskanych w drodze wywiadéw oraz
analizy oficjalnych dokumentéw wynika, ze Sejm nie prowadzi zadnych dziatan
nastepczych (np. briefingéw) po spotkaniach KMP SKZG, a czlonkowie delegacji
sejmowej nie skladajg oficjalnego sprawozdania swoim komisjom, ani w formie
ustnej, ani pisemnej. Jak podkreslit méj rozméwca, praktyka przygotowywania
krotkiej notatki po spotkaniu KMP SKZG przez urzednikéw towarzyszacych de-
putowanym jest bardziej ,,biurokratycznym wymogiem niz efektem politycznego
interesu postow” (wywiad: Sejm, 19 lipca 2019 roku). Takie sprawozdania sg prze-
kazywane tylko waskiej grupie uczestnikow KMP oraz marszatkowi Sejmu i nie
sg publicznie dostepne. Zapytany o gtéwne motywacje postéw do udzialu w spot-
kaniach KMP przedstawiciel sejmowej komisji finanséw powiedzial: ,,Postowie
zwykle jezdza na KMP, poniewaz maja takg mozliwoé¢. Chodzi raczej o turystyke
parlamentarng, a nie o do§wiadczenie ekspercko-polityczne. Parlamentarzysci chca
tez podbudowac swoj wizerunek w regionie, mowiac: »wlasnie wrécitem z Brukseli
[...]«. Gdybym jednak mial udzieli¢ konkretnej odpowiedzi, to celem uczestnictwa
w KMP SKZG bytaby raczej wymiana informacji - z pewnoscia nie poprawa kon-
troli rzadu” (wywiady telefoniczne: Sejm, 9 i 18 lipca 2019 roku).

Powyzsze spostrzezenia znajduja swoje potwierdzenie w praktyce parlamen-
tarnej. Pod wzgledem instytucjonalnym nie istnieje jakakolwiek ciaglos¢ dyskusji
miedzy KMP SKZG a posiedzeniami komisji parlamentarnych. Analiza protokotow
sejmowych pokazuje, zZe Zzadna komisja, ktorej cztonkowie uczestniczyli w dotych-
czasowych KMP, nie omawiala jej agendy ani ex ante, ani ex post. Na przyklad
w kwietniu 2019 roku odbylo si¢ posiedzenie faczone komisji ds. UE, komisji
ds. finansowych oraz komisji gospodarki i rozwoju w celu wystuchania informa-
cji rzadowej na temat KPR, ktéry miat zosta¢ przekazany Komisji Europejskie;.
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Sesja odbyta si¢ miesiac po spotkaniu KMP SKZG w Brukseli, poswigconym oce-
nie semestru europejskiego w zakresie koordynacji polityki gospodarczej. Mozna
byto zatem oczekiwac, ze postowie, ktérzy uprzednio uczestniczyli w brukselskim
spotkaniu KMP SKZG, be¢da najlepiej predysponowani do wzigcia udzialu w dys-
kusji dotyczacej sytuacji gospodarczej w Polsce oraz przygotowanych przez rzad
KPR. Niestety, zaden z trzech delegatéw nie zabral gtosu podczas posiedzenia
komisji, a postowie, ktorzy zadawali pytania ministrom, w rzeczywisto$ci nie byli
uczestnikami KMP SKZG (Sejm, 2019a: 260).

Z przeprowadzonych wywiadéw wynika réwniez, ze udzialt w KMP SKZG nie
wplywa w Zaden sposob na stosunki mi¢dzy rzadem a parlamentem w sferze zarza-
dzania budzetowego??®. Wreszcie, przynajmniej w przypadku Polski, ustalenia nie
potwierdzaja oczekiwan Valentina Kreilingera (2019), ze uczestnictwo cztonkow
komisji sektorowych w spotkaniach KMP SKZG zwigkszy ich europeizacje. Jak
przyznali urzednicy parlamentarni, udzial parlamentarzystow w KMP SKZG ani
nie zwigkszyl liczby debat dotyczacych europejskiej polityki gospodarczej w ra-
mach komisji ds. finanséw publicznych, ani nie dokonat zauwazalnej intensyfikacji
wspolpracy migdzyinstytucjonalnej w ramach parlamentu, tj. pomiedzy komisjami
sektorowymi a komisja ds. UE (wywiad telefoniczny: Sejm, 19 lipca 2019 roku).

W odniesieniu do francuskiego Assemblée nationale sytuacja wyglada podob-
nie, aczkolwiek nieco lepiej. Cho¢ izba ta nie praktykuje sporzadzania pisemnych
raportow ze spotkan KMP SKZG, to krétkie ustne raporty ex post s3 powszechne
na spotkaniach komisji ds. UE. Na przyklad ustne sprawozdanie z KMP KSZG
zostalo przedstawione przez Sabine Thillaye, przewodniczaca KSE, po spotkaniu
w Helsinkach w dniach 30 wrzesnia - 1 pazdziernika 2019 roku. Polegalo ono na
przegladzie porzadku obrad wydarzenia, w tym podsumowaniu wlasnej interwencji
i krotkiej krytycznej refleksji na temat funkcjonowania konferencji, ktéra zostata
przedstawiona powyzej (Assemblée nationale, 2019). Fakt, ze aspekty instytucjo-
nalne dotyczace omawianej KMP s3 w ogéle poruszane na forum komisji ds. UE,
odrdznia francuska praktyke od polskiej. Przedstawiciel komisji ds. europejskich
Zgromadzenia Narodowego odpowiedzialny za sprawy polityki gospodarczej i fi-
nansowej przyznal jednak, ze nie zauwaza przelozenia uczestnictwa parlamenta-
rzystow w KMP na rozliczalno$¢ polityczng rzadu.

Podsumowujac, przeprowadzone badania poréwnawcze, zaréowno w skali
makro (dane kwestionariuszowe), jak i mikro (studium przypadkéw), sklaniaja
do rewizji optymistycznych zalozen obecnych w literaturze przedmiotu przypi-
sujacych konferencjom miedzyparlamentarnym, a w szczegolnosci KMP SKZG,
funkcje wzmacniajacg parlamentarny nadzér oraz kontrole nad konkretnym

226 Trudno jest ocenia¢ nieformalne i indywidualne relacje miedzy postami a poszczegdlnymi
ministrami. W ramach pozyskiwania informacji do celéw niniejszej ksigzki nie udato mi sie
jednak dotrze¢ do zadnego oficjalnie dostepnego dokumentu dotyczacego relacji miedzy rzadem
a parlamentem, zwigzanego z uczestnictwem w KMP SKZG.
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sektorem polityki publicznej, a tym samym zwickszajaca rozliczalno$¢ aktorow
wykonawczych w UE. Nie sposob zatem zgodzi¢ sie z Kreilingerem (2018: 174),
ze KMP SKZG w istocie wypelnia powierzong jej misje. O ile bowiem zapewnia
ona ,,ramy dla debaty oraz wymiany informacji i najlepszych praktyk’, o tyle nie
wnosi znaczacego wkladu w zapewnienie demokratycznej rozliczalno$ci w sferze
zarzadzania gospodarczego i polityki budzetowej w UE (§ 2.1 Regulaminu KMP
SKZG). Uczestnictwo w tej KMP nie umozliwia réwniez parlamentom narodowym
i Parlamentowi Europejskiemu ,,podjecia wspolnej kontroli organéw decyzyjnych
w zakresie zarzadzania gospodarczego w UE” (Kreilinger, 2018: 274).

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy postulaty niektorych badaczy dotyczace poprawy
roli KMP SKZG we wzmacnianiu rozliczalnosci politycznej organéw wykonaw-
czych sa w ogole wykonalne. Nicola Lupo i Elena Griglio (2018: 367) opowiadaja
sie na przyklad za tym, aby KMP SKZG stala si¢ instrumentem ,,budowania sko-
ordynowanych strategii nadzoru parlamentarnego” W tym celu przewiduja oni,
ze konkluzje przyjete przez to forum moglyby zosta¢ wykorzystane jako wspélna
platforma dla rezolucji parlamentarnych lub mandatéw skierowanych do odpo-
wiednich rzagdéw na réznych etapach zarzadzania gospodarczego. W ten sposob
informacje przekazywane w ramach KMP bylyby odpowiednio wykorzystywane
przez parlamenty narodowe i PE w celu poprawy rozliczalnosci zaréwno wiladz
krajowych, jak i europejskich. Aby jednak projektowa¢ potencjalne reformy KMP
SKZG, nalezaloby najpierw dokona¢ wnikliwej analizy krajowych relacji oraz me-
chanizméw rozliczalnosci miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza w obrebie
zarzadzania gospodarczego i polityki budzetowej w panstwach czlonkowskich,
a takze pozna¢ oczekiwania wszystkich parlamentéw wobec roli, jaka KMP SKZG
powinna w istocie odgrywac. Pozwoliloby to oceni¢, czy jakiekolwiek reformy na
poziomie transnarodowym (tj. na przyklad przyjmowanie indykatywnych konkluzji
w ramach KMP) moga mie¢ przetozenie na krajowe systemy koordynacji polityki
gospodarczo-budzetowej zdominowane przez narodowe kultury instytucjonalne
oraz utrwalone hierarchie i zaleznosci.

8.3. Parlamenty narodowe a Parlament Europejski:
niewykorzystany potencjal wspolpracy

Relacje miedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim mozna
potocznie okresli¢ jako stodko-gorzkie. Chociaz krajobraz tych relacji wyznacza
»zasada lojalnej wspolpracy’, to praktyka pokazuje, ze panuje miedzy nimi swoista
rywalizacja o wplywy, a takze o podzial rél w obrebie rozliczalnosci politycznej
unijnych instytucji wykonawczych (Fasone, 2019). Przykladem pewnych tar¢ w tym
zakresie byl chociazby proces dlugiej instytucjonalizacji oméwionej wyzej KMP
SKZG. Wysitki na rzecz ,,zielonej kartki” réwniez obrazuja skomplikowang relacje
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pomiedzy tymi dwoma poziomami: zdecydowana wigkszos¢ parlamentéw naro-
dowych byta zdania, ze nie ma potrzeby wlaczania Parlamentu Europejskiego w te
procedure, cho¢ sam PE uwazal, iz powinien odgrywac¢ w niej pewna role. Faktem
jest, ze obie strony, cho¢ glosno sie do tego nie przyznaja, postrzegaja wzmocnienie
drugiej jako zagrozenie dla utraty swojej pozycji (Boronska-Hryniewiecka, 2015b).

Pomimo tych uwarunkowan stoje na stanowisku, ze parlamenty narodowe i PE
s3 dwiema stronami tej samej monety — czyli unijnej demokracji przedstawicielskiej,
i maja traktatowo przyznane zobowigzania do wzmacniania reprezentacyjnego
wymiaru UE. A zatem jesli krajowi ustawodawcy chca realnie wypelnia¢ swoja
funkcje przedstawicielska w zlozonej strukturze unijnego zarzadzania, to powinni
inwestowa¢ w uzupelnianie — a nie ograniczanie — wptywu PE na ksztaltowanie
polityki unijnej. Cho¢ moze to nie przekonywac parlamentéw narodowych, PE ma
mozliwosci formalnoprawne, aby dziata¢ jako czynnik zwielokrotniajacy ich site.
W tym wzgledzie traktat lizbonski oferuje kilka mozliwosci $cislejszej wspolpracy
miedzyparlamentarnej, ktdre, jezeli zostang skutecznie zastosowane, moga wzmoc-
ni¢ zaréwno pozycje parlamentéw krajowych, jak i legitymizacje demokratyczng UE.

8.3.1. W kierunku wspélnej inicjatywy ustawodawczej

Jedna z istniejacych, lecz do tej pory niewykorzystanych mozliwosci konstruk-
tywnej wspotpracy miedzy parlamentami narodowymi i PE jest opcja polaczonej
inicjatywy ustawodawczej. Do tej pory PE rzadko wykorzystywal swoje upraw-
nienia do proponowania aktéw prawnych, polegajac raczej na prerogatywach do
zglaszania poprawek do projektéw ustawodawczych przygotowywanych przez
Komisj¢ Europejska. Jednak w szeregach administracji PE juz od kilku lat mozna
stysze¢, ze — w $wietle zmniejszonej liczby wnioskéw legislacyjnych Komisji - PE
ma ambicje, aby przyja¢ bardziej aktywne podejscie do stanowienia unijnego prawa.
Dodatkowy impuls do odegrania takiej proaktywnej roli stanowi niewatpliwie za-
powiedZ wzmocnienia prawa inicjatywy ustawodawczej PE ogloszona przez Ursule
von der Leyen w 2019 roku, w ramach przedstawionych przez nig politycznych
wytycznych na nowa kadencje Komisji Europejskiej (Komisja Eurpopejska, 2019).

Chociaz zgodnie z obowigzujacymi traktatami to Komisja Europejska ma
monopol bezposredniej inicjatywy ustawodawczej w UE, to zardwno Parlament
Europejski, jak i Rada mogg wezwa¢ Komisje do przedstawienia wnioskow usta-
wodawczych w ramach prawa posredniej inicjatywy ustawodawczej. Zgodnie
zart. 225 TFUE, PE moze, stanowiac wiekszoscia gtosow, na podstawie sprawozda-
nia sporzadzonego przez wlasciwa komisje parlamentarng, zwrdcic si¢ do Komisji
o przedlozenie wszelkich stosownych wnioskéw ustawodawczych??’. Chociaz

227 Prawo inicjatywy PE zgodnie z art. 225 TFUE ma zastosowanie do kazdego aktu unijnego
w ramach traktatow, a nie tylko do sektoréw polityki, w ktérych prawodawstwo obowiazuje
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prawo inicjatywy posredniej PE nie naklada na Komisje obowiazku przedstawie-
nia wniosku legislacyjnego w sprawie proponowanych przepisow, traktat lizbonski
ujednolicit obowigzek uzasadnienia przez KE kazdej odmowy podjecia inicjatywy
parlamentarnej. Nowoscig wprowadzong przez von der Leyen w 2019 roku bylo
zobowigzanie, ze za kazdym razem gdy PE, stanowigc wiekszoscig gtoséw swoich
cztonkdéw, przyjmie rezolucje wzywajaca Komisje do przedstawienia wnioskéw
ustawodawczych, ta zaprezentuje w odpowiedzi projekt aktu ustawodawczego
(Komisja Europejska, 2019a: 23). Nowa przewodniczaca KE opowiedziala si¢ row-
niez za uznaniem prawa do inicjatywy ustawodawczej PE w ramach przysztych
zmian traktatowych.

Wsparcie Komisji Europejskiej dla zwigkszenia roli PE w inicjowaniu unijnego
prawodawstwa powinno zosta¢ potraktowane przez parlamenty narodowe jako
zmiana jako$ciowa oraz okazja do intensyfikacji wspotpracy ze swoim odpowied-
nikiem w Brukseli. Zamiast marginalizowac¢ lub zupelnie pomija¢ PE w inicjowa-
nych oddolnie ,,zielonych kartkach”, parlamenty narodowe moglyby potraktowa¢
go jako zZrédto dodatkowego wzmocnienia, tudziez facylitatora, w proponowaniu
rozwigzan legislacyjnych KE. W tym duchu PE - dzialajac wlasnie w ramach po-
$redniej inicjatywy ustawodawczej — moglby odgrywac role lidera w inicjowaniu
prawodawstwa, wspierany przez grupe podobnie myslacych parlamentéw narodo-
wych. Proces ten mdglby zosta¢ zainicjowany zaréwno przez PE, jak i parlamenty
narodowe, lecz - inaczej niz w przypadku ,,zielonej kartki” - odpowiedni wniosek
legislacyjny zostalby przedlozony Komisji przez PE w ramach jego prawa inicja-
tywy. Zawieralby jednak odniesienie do wszystkich izb parlamentarnych uczest-
niczacych w inicjatywie, co z pewnoscig zwiekszyloby jego znaczenie polityczne.
W ten sposob KE mialaby formalny obowigzek reagowania nie tylko na propozycje
PE (jak obecnie na mocy art. 225 TFUE), lecz takze wielu izb krajowych przedsta-
wiajacych te same stanowiska.

W kwestiach technicznych traktaty pozostawiaja PE pewna dowolnos¢ w re-
alizacji prawa posredniej inicjatywy ustawodawczej. Zgodnie z regulaminem PE
(art. 47 ust. 2), prawo do zlozenia wniosku ustawodawczego przystuguje kazdemu
postowi, a wniosek moze ztozy¢ wspolnie maksymalnie 10 czlonkéw PE. Arty-
kul 47 ust. 1 stanowi réwniez, ze rezolucja wzywajaca Komisje do przedstawienia
wniosku legislacyjnego jest zawsze przyjmowana na podstawie tzw. sprawozda-
nia legislacyjnego z wlasnej inicjatywy (legislative own-initiative report). Takie
sprawozdanie musi okresla¢ podstawe prawna proponowanego projektu aktu.
Przedklada si¢ je przewodniczacemu PE wraz z projektem rezolucji w tej sprawie.

zwykla procedura ustawodawcza. Jedynym wymogiem jest to, aby Komisji przystugiwalo prawo do
proponowania przepiséw w tej dziedzinie. Podobne prawo do posredniej inicjatywy ma Rada UE
(art. 241 TFUE). Traktat lizboniski przyznat réwniez podobne posrednie prawo inicjatywy grupie
skladajacej sie z co najmniej 1 mln obywateli UE za posrednictwem tzw. europejskiej inicjatywy
obywatelskiej (art. 11 ust. 4 TUE).
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Przed podjeciem wszelkich projektow sprawozdania komisje PE muszg zwrdci¢
sie 0 zgode do Konferencji Przewodniczacych PE.

Wihasnie na etapie tworzenia tzw. sprawozdania z wlasnej inicjatywy powstaje
pole do wzmozonej wspolpracy pomiedzy parlamentami narodowymi a PE.
Projekty potencjalnych sprawozdan mogtyby by¢ uprzednio konsultowane i uzgad-
niane z przedstawicielami parlamentéw krajowych w ramach mechanizméw wspot-
pracy bilateralnej, takich jak chociazby miedzyparlamentarne spotkania komisji
(interparliamentary committee meetings, ICMs). Sa to spotkania organizowane
i koordynowane przez konkretne komisje branzowe PE, na ktérych omawiane sa
przede wszystkim kwestie stanowigce przedmiot europejskiej legislacji. W istocie
w ostatnich latach popularno$é¢ takiej formuly wspdtpracy wzrasta. Kazdego roku
odbywa sie od kilku do kilkunastu ICMs. Udzial w nich to réwniez doskonaly spo-
sob na zwiekszenie europeizacji krajowych parlamentarnych komisji branzowych.
Ponadto komisje PE mogg zaprasza¢ przedstawicieli parlamentéw narodowych na
warsztaty i debaty odbywajace si¢ podczas ich posiedzen.

Jednak wpdtpraca w ramach wspoélnej inicjatywy ustawodawczej mogtaby,
a nawet powinna, rozpoczynac sie znacznie wczesniej, juz na etapie planowania
legislacyjnego. W tym aspekcie parlamenty narodowe powinny bardziej angazowac
sie we wspolne dziatania z PE w zakresie strategicznego planowania politycznego,
w ramach negocjacji rocznego programu prac Komisji. Przygotowania nowego pro-
gramu prac rozpoczynaja si¢ w pierwszej polowie roku od dialogu miedzy KE a PE
opartego na miedzyinstytucjonalnym porozumieniu ramowym??8, Zaangazowanie
PE w ten proces stwarza zatem mozliwo$¢ ustanowienia nowego wymiaru wspoét-
pracy miedzyparlamentarnej w formie konstruktywnego brainstormingu wespoét
z parlamentami narodowymi po$wigconego przysztym kierunkom polityki UE.

Idea wspdlnych inicjatyw parlamentarnych nie powinna by¢ traktowana jako
abstrakcyjna innowacja instytucjonalna, poniewaz wywodzi si¢ z samego rdze-
nia operacyjnego PE, to znaczy z komisji do spraw konstytucyjnych (AFCO). Juz
w 2015 roku, udzielajac odpowiedzi na kwestionariusz COSAC dotyczacy ,zielonej
kartki”, AFCO wyrazila otwarto$¢ wobec rozwazenia dalszego rozwoju dialogu
z parlamentami narodowymi w ramach prawa inicjatywy przystugujacego PE na
mocy art. 225 TFUE (COSAC, 2015a). W tym sensie wprzegnigcie parlamentow
narodowych do inicjatywy ustawodawczej PE mozna by umiejscowi¢ w kontekscie
szerszej wspotpracy migdzyparlamentarnej w UE przewidzianej w art. 9 Protokotu 1
dolaczonego do traktatu lizbonskiego, ktory pozostawia w gestii PE i parlamentow
narodowych okreslenie organizacji i promocji ich skutecznych dziatan. Poniewaz
przepis ten nie wyklucza zadnych opcji, mozna zalozy¢, ze wspdlne opracowanie
wnioskéw legislacyjnych nie wymaga zmian traktatowych. Z prawnego punktu

228 https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2010:304:0047:0062:EN:PDE,
dostep 26.01.2021.
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widzenia mozliwe jest sformalizowanie takiej wspdtpracy na podstawie porozu-
mienia miedzyinstytucjonalnego, swoistego memorandum of understanding, ale
mozna ja rowniez rozpoczaé w sposob bardziej nieformalny, po prostu testujac
jej wykonalno$¢ za pomocg konkretnych inicjatyw. Fakt, ze do tej pory sie to nie
udalo, jest zastanawiajacy. Omawiana w rozdziale 7 ,,zielona kartka” dotyczaca
marnotrawienia Zywnosci, zainicjowana w czerwcu 2015 roku przez Izbe Lordéw,
mogta stanowi¢ dobry poczatek takiej wspolpracy, poniewaz dotyczyta istotnej
kwestii spoleczno-ekonomicznej interesujacej obywateli i organizacje pozarzadowe,
a tym samym PE. Jednak parlamenty narodowe postanowity zlozy¢ te inicjatywe
samodzielnie.

8.3.2. Rewizja istniejgcego prawodawstwa

Oproécz proponowania nowego ustawodawstwa wspdlne inicjatywy ustawodaw-
cze w wykonaniu PE oraz parlamentéw narodowych moglyby réwniez dotyczy¢
rewizji juz obowiazujacych przepisow UE. W rzeczywistosci w calym obecnym
dorobku prawnym UE nowe regulacje stanowig zaledwie okoto 30%, a reszta po-
lega na zmianie istniejgcego zbioru przepiséw unijnych (Boronska-Hryniewiecka,
2015b). Istnieje zatem duzy potencjal dla wspoélpracy parlamentarnej w kwestii
przegladu i ulepszania istniejacego prawodawstwa zgodnie z inicjatywa Komisji
Europejskiej dotyczacy lepszego stanowienia prawa (Better Regulation Agenda).
Jednak wspolpraca migdzyparlamentarna w zakresie uchylania i zmiany istnie-
jacych przepiséw wymaga uprzedniej wiedzy o ich faktycznym funkcjonowaniu.
W tym kontekscie w 2014 roku éwczesny przewodniczacy PE, Martin Schulz, wy-
stosowal list do parlamentéw krajowych, w ktérym wyrazit wole konsultowania si¢
z nimi oraz korzystania z do$§wiadczenia krajowych parlamentarzystow w procesie
ulepszania prawodawstwa UE. Zaproponowal przy tym, aby krajowi ustawodawcy
dzielili si¢ swojg oceng funkcjonowania istniejacych przepiséw, co ultatwitoby PE
rozpatrywanie wnioskéw KE dotyczacych wprowadzania do nich zmian. Podczas
gdy zdecydowana wigkszos§¢ parlamentéw zadeklarowata che¢ udziatu w takich
konsultacjach oraz dzielenia si¢ wiedzg i praktyka w tym zakresie, niektore izby
wyrazily sceptycyzm wobec tej inicjatywy (portugalska Assembleia da Republica,
hiszpanskie Cortes Generales, polski Sejm, austriacki Nationalrat, maltanska Kamra
tad-Deputati, finska Eduskunta) (COSAC, 2015a). Ponadto, jak wykazal ten sam
raport, zdecydowana wigkszo$¢ parlament6éw nie przeprowadza oceny istniejacego
prawodawstwa UE. Niektore z nich, w tym finska Eduskunta i polski Sejm, argu-
mentowaly, Ze zadanie monitorowania implementowania prawa UE lezy w gestii
Komisji Europejskiej, a dzialalnos¢ PE w tej dziedzinie bylaby sprzeczna z trakta-
tami oraz famata réwnowagg instytucjonalng (COSAC 2015a, raport i aneks). O ile
pierwsze stwierdzenie jest prawdziwe, o tyle drugie juz nie. Aby mdc wlasciwie
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przeanalizowac¢ jakikolwiek wniosek ustawodawczy KE dotyczacy zmian w ist-
niejacym prawodawstwie UE, zaréwno parlamenty narodowe, jak i PE powinny
mie¢ mozliwie najszersza wiedzg¢ o faktycznym funkcjonowaniu istniejacego prawa.
Jest to tym bardziej wskazane, ze ewentualne uwagi czy pomysty poprawy danych
przepisow sg zglaszane wlasnie przez postéw do PE, bedacych przedstawicielami
obywateli, ktérych te przepisy dotycza. Parlamentarzysci powinni mie¢ zatem silny
glos nie tylko w kwestii adekwatnosci i politycznych implikacji nowych projektow
ustawodawczych, lecz takze odno$nie do wartosci dodanej prawodawstwa UE,
ktore zostato juz uchwalone.

8.3.3. Potencjalne obopdlne korzysci

Mozna zalozy¢, ze gdyby wspomnianej wyzej propozycji Martina Schulza towa-
rzyszylo jednoczesne zaproszenie do wzmocnionej wspolpracy w celu uchylania
i zmiany istniejacych przepiséw unijnych w ramach posredniej inicjatywy usta-
wodawczej PE, reakcje parlamentéw narodowych moglyby by¢ bardziej entuzja-
styczne. Jednak poza samym faktem odgrywania roli wspétkreatora unijnej agendy
ustawodawczej wspodlpraca parlamentéw narodowych z PE w zakresie nowych ini-
cjatyw politycznych oraz przegladu lub uchylania istniejacego prawodawstwa moze
by¢ zrédtem wielu innych korzysci dla obu stron. Po pierwsze, stanowilaby ona
dla parlamentéw narodowych skuteczny mechanizm europeizacji, umozliwiajacy
postom przekazywanie swoich stanowisk prawodawcy na szczeblu UE i zwigkszenie
poczucia odpowiedzialnosci za zmienione przepisy. Po drugie, wspélna wymiana
spostrzezen z PE dotyczaca programéw prac KE sklonitaby parlamenty narodowe
do zaangazowania si¢ w europejski proces decyzyjny na jego najwczesniejszych
etapach, zwigkszajac tym samym ich szanse na bardziej efektywng kontrole wias-
nej egzekutywy, a takze lepsza koordynacje dziatan parlamentarnych w ramach
SWO. Odegrataby réwniez istotng role w rozwoju integracji europejskiej, umozli-
wiajac wspdlng ocene, konceptualizacje i artykulacje ustawodawcza réznych kwe-
stii i probleméw politycznych, przyczyniajac sie tym samym do autentycznego
zblizenia Unii do obywateli. Ponadto zwiekszytaby §wiadomo$¢ implementacyjna
parlamentéw narodowych, zapewniajac plynniejsza transpozycje prawodawstwa
UE do prawa krajowego. Wreszcie rozwijanie wspolnych inicjatyw ustawodawczych
ostatecznie prowadzitoby do zakonczenia, a przynajmniej ograniczenia rywalizacji
miedzy PE a parlamentami narodowymi.

Chcac mimo wszystko ,,ugra¢ dla siebie” jeszcze wiecej, parlamenty narodowe
powinny ustanowi¢ wzajemnie korzystna petle sprzezenia zwrotnego w komunika-
cjiz PE. Moga to zrobi¢ w odniesieniu do wspomnianej powyzej propozycji Schulza
dotyczacej konsultowania istniejacych przepisow UE. W tym sensie moglyby za-
proponowac PE, ze w zamian za dzielenie si¢ opiniami i do§wiadczeniami w sferze
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wdrazania prawodawstwa UE oczekuja one od niego informacji o przebiegu unij-
nego procesu legislacyjnego na etapach, nad ktérymi obecnie nie maja kontroli.
Najbardziej palacym przyktadem takiego etapu jest wspomniany w rozdziale 1 me-
chanizm tzw. trylogéw, czyli ,rozméw tréjstronnych” pomiedzy Komisja, Rada
i Parlamentem, ktérych celem jest przyspieszenie unijnego procesu legislacyjnego.
Przypomnijmy, ze formula trylogéw, obejmujaca przedstawicieli PE, nie zapewnia
zadowalajacego poziomu przejrzystosci, gdyz spotkania te odbywaja sie za za-
mknietymi drzwiami. W tym wzgledzie 25 raport pétroczny COSAC wskazal, ze
parlamenty narodowe oczekujg od PE wiecej zaangazowania w wymiane informacji
w tym zakresie w postaci publikowania porzadkéw dziennych poszczegoélnych
trylogdw oraz ich rezultatéw, a takze mandatu PE. Zdaniem izb parlamentarnych,
poprawa przejrzystosci trylogdw nie tylko pomogtaby im w nadzorowaniu dziatan
wlasnych rzadéw w Radzie UE, lecz takze umozliwitaby opinii publicznej monito-
rowanie europejskiego procesu decyzyjnego, co ulatwia budowanie spolecznego
zaufania do Unii (COSAC, 2016a). Ponadto wigksza przejrzystos¢ zapewnilaby
lepsza rozliczalno$¢ instytucji miedzyrzadowych, czyli gléwnie Rady, na czym
zalezy réwniez PE. Warta rozwazenia bylaby zatem propozycja, aby w ramach po-
zytywnego sprzezenia zwrotnego ten ostatni zaoferowat parlamentom narodowym
bezposrednig wymiang informacji w tym zakresie.
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Nadrzednym celem tej ksigzki byto przeanalizowanie aktualnego stanu zaanga-
zowania parlamentéw narodowych w obszarze polityki europejskiej w ramach
pieciu aren aktywno$ci: krajowego nadzoru nad europejskimi dzialaniami rzadu;
kontroli zasady pomocniczo$ci w ramach systemu wczesnego ostrzegania; dialogu
politycznego z Komisja Europejska; inicjatywy tzw. zielonej kartki, a takze wspot-
pracy miedzyparlamentarnej. Przeprowadzona analiza pozwala udzieli¢ odpowie-
dzi na szereg pytan badawczych postawionych we wprowadzeniu, a takze poczynié
ogdlne obserwacje na temat pozycji parlamentéw narodowych w UE. Zebrane dane
przyczyniajg sie tez do lepszego zrozumienia motywacji stojacych za mobilizacja
parlamentéw w sprawach polityki unijnej, jak réwniez ich ambicji i ograniczen.
W ciagu ostatnich kilku dekad parlamenty panstw czlonkowskich przeszty zna-
czacy ewolucje, a przeobrazenia instytucjonalne zwigzane z integracja europejska
nadaly nowa dynamike parlamentarnemu modus operandi zaréwno w wymiarze
narodowym, jak i unijnym. Po dlugim okresie tzw. deparlamentaryzacji, ktéra
pozbawila krajowych ustawodawcéw wplywu legislacyjnego na wiele uwspolno-
towionych obszaréw polityk, parlamenty narodowe czgsciowo odzyskaly swoja
pozycje i uprawnienia, zaréwno dzigki reformom traktatowym, jak i regulacjom
krajowym. Pojawienie si¢ roznych kanatéw partycypacji i wspotpracy parlamen-
tarnej pozwolilo, przynajmniej do pewnego stopnia, zmniejszy¢ asymetri¢ in-
formacyjna, kontrolng i opiniodawczg, ktéra istniala miedzy przedstawicielami
rzadow bezposrednio uczestniczacymi w ksztalttowaniu polityki UE a parlamenta-
rzystami urzedujacymi w kraju. Czynigc parlamenty krajowe podmiotami polityki
unijnej, integracja europejska umozliwila im podejmowanie dziatan na szczeblu
ponadnarodowym, w tym réwniez niezaleznie od rzagdéw narodowych. Nie tylko
spowodowalo to redefinicje klasycznych rél parlamentarnych, lecz takze wymusito
kosztowng adaptacje, zaréwno na poziomie politycznym — wsrod szeregowych
postow, jak i administracyjnym — wsrod urzednikow parlamentarnych. Instytucje,
ktorych zadaniem bylo dotychczas ustawodawstwo i kontrola egzekutywy na arenie
krajowej, otrzymaly nowe — europejskie — role eksperta, straznika pomocniczo$ci,
opiniodawcy, watchdoga, dyskutanta, networkera, a takze wspoltkreatora europej-
skiej polityki. Wykonywanie tych funkcji — bedacych swoistym surogatem krajo-
wych kompetencji ustawodawczych - stanowi istotng forme wspodtuczestnictwa
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w tworzeniu prawa unijnego. W oczywisty sposéb realizacja tych rél wymagata od
parlamentéw zainwestowania znacznych zasobéw w budowanie nowego obszaru
wiedzy specjalistycznej, a takze przeformutowania celéw i strategii dzialania w no-
wym $rodowisku instytucjonalnym.

Jak wykazata analiza poréwnawcza przeprowadzona w niniejszej ksigzce, par-
lamenty zaadaptowaly si¢ do tych nowych mozliwosci w bardzo niejednorodny
sposdb. Empiryczna weryfikacja koncepcji Auel i Neuhold opisujacych parlamenty
narodowe jako ,,graczy na wielu arenach” ujawnia wyrazne réznice w aktywnosci
parlamentarnej — zaréwno pomiedzy poszczegélnymi krajami, jak i izbami tych
samych parlamentéw. Juz analiza pierwszej areny (tj. kontroli dziatan rzadu w poli-
tyce europejskiej) wskazuje na uderzajacg asymetrie w aktywnosci parlamentarnej
polegajacej na opiniowaniu wnioskéw Komisji Europejskiej oraz stanowisk krajo-
wej egzekutywy. Podczas gdy niektore parlamenty wystosowaly po kilkadziesiat,
a nawet kilkaset opinii rocznie, inne ograniczaja si¢ do zaledwie kilku lub nie wydaja
zadnych. Podobnie sytuacja wyglada w ramach pozostatych aren.

W odniesieniu do pytania badawczego, jakie czynniki warunkujg aktywnosc¢
parlamentow narodowych w zakresie spraw europejskich, przeprowadzona analiza
pozwolila poczynic kilka spostrzezen. Mianowicie w obrebie areny kontroli rzagdu
(arena 1) przyczyn zréznicowanej aktywnosci nalezy szuka¢ przede wszystkim
w uprawnieniach formalnych. Badania wykazaly, ze - z jednej strony — wéréd wiek-
szo$ci parlamentow sklasyfikowanych jako formalnie silne mozliwo$¢ udzielania
rzagdowi mandatu odnos$nie do stanowisk, jakie powinien zaja¢ na forum UE, prze-
ktada sie na ich faktyczna aktywnos¢. Z drugiej strony po$réd parlamentéw formal-
nie stabych zanotowano szczegdlnie niskg aktywno$¢ w obrebie areny pierwszej?%.
Ogodlne spostrzezenie dotyczace pozytywnej korelacji miedzy uprawnieniami for-
malnymi a rzeczywistg aktywnos$cia w odniesieniu do nadzoru rzagdu potwierdza
zatem ustalenia poczynione przez Auel, Rozenberga i Tace¢ (2015a), co oznacza,
ze zalezno$¢ ta nadal si¢ utrzymuje. Odstepstwa zaobserwowa¢ mozna natomiast
w grupie parlamentéw wzglednie silnych. Stosownym przykladem jest przypadek
polskiego parlamentu, ktéry wskazuje, ze formalne prerogatywy w obrebie kon-
troli spraw europejskich niekoniecznie przekladaja si¢ na praktyke. Wyniki badan
empirycznych ujawniaja, ze Sejm nie wykorzystuje wlasnych uprawnien w zakresie
ksztaltowania europejskiej polityki rzagdu. Chociaz btedem bytoby wyolbrzymia-
nie znaczenia mandatu w polskim systemie parlamentarnym (nieprzestrzeganie
opinii parlamentarnych ma gléwnie konsekwencje polityczne dla rzadu), to Sejm
ma jednak formalng prerogatywe do odgrywania aktywnej i dyscyplinujacej roli
w odniesieniu do rozliczania wladzy wykonawczej w sprawach UE, ale z niej nie
korzysta. Analiza aktywnosci Sejmu w dwoch réznych kadencjach parlamentarnych

229 Nalezy przy tym zauwazy¢ znacznie nizszy odsetek udzielonych odpowiedzi na kwestiona-
riusz autorski w grupie parlamentéw formalnie stabych.
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wykazala, ze innym istotnym czynnikiem wyjas$niajacym europejska aktywnos¢
tej izby jest sklad wigkszosci parlamentarnej. W okresie rzadéw koalicji PO-PSL
(2011-2015) liczba opinii wydanych przez sejmowa komisj¢ ds. UE byla wyzsza,
a ich tres¢ bardziej asertywna i autonomiczna niz w przypadku spojnego ideo-
logicznie, wigkszo$ciowego bloku Zjednoczonej Prawicy kierowanego przez PiS
(2015-2019). Zestawienie aktywnosci parlamentéw krajow Grupy Wyszehradzkiej
w ramach kontroli rzagdu réwniez potwierdzilo istotno$¢ czynnika kompozycji
wigkszosci parlamentarnej. Co ciekawe, analiza aktywno$ci parlamentéw grupy V4
nie potwierdza istotnoéci poziomu eurosceptycyzmu wigkszosci parlamentarnej, co
obrazuje wzglednie niska aktywnos¢ polskiego i wegierskiego parlamentu w okresie
rzadéw eurosceptycznych. Wreszcie, pomijajac pewne odstepstwa, istotne zna-
czenie mozna przypisa¢ modelowi skrutynizacji polityki europejskiej. Wyzsza
aktywno$¢ parlamentow charakteryzujacych sie systemem zdecentralizowanym,
angazujacym komisje branzowe, przektada si¢ bowiem na wyzsza aktywnos$¢ w ra-
mach opiniowania wnioskéw Komisji oraz stanowisk rzadu.

Podobnie ustalenia mozna poczyni¢ w odniesieniu do parlamentarnej aktywno-
$ci w ramach kontroli zasady pomocniczosci (arena 2). Poziom eurosceptycyzmu
wigkszosci rzadzacej nie ttumaczy bowiem ani wysokiej aktywnosci szwedzkiego
Riksdagu, ani wzglednie niskiej aktywnosci parlamentu polskiego czy wegierskiego
w wydawaniu uzasadnionych opinii w okresie rzadéw eurosceptycznych (2015-
2019). Relatywnie niska aktywno$¢ francuskiego Zgromadzenia Narodowego w ra-
mach SWO réwniez sugeruje, ze wysoki poziom spolecznego eurosceptycyzmu we
Francji (55%) jest mniej decydujacy niz inne czynniki, na przyklad terytorialna
funkcja francuskiego Senatu oraz jego konstruktywna percepcja mechanizmu kon-
troli pomocniczosci.

Istotnym wnioskiem z przeprowadzonej analizy jest réwniez to, ze tylko nie-
liczne izby parlamentarne wykazuja wzmozong aktywno$¢ w ramach kilku aren, co
oznacza, ze traktuja wiele réznych dzialan o charakterze europejskim z taka sama
uwaga. Jedynie szwedzki Riksdag, francuski Sénat i Assemblée nationale, czeski
Senat, niemiecki Bundesrat oraz holenderska Tweede Kamer znalazly si¢ w pierw-
szej dziesigtce najbardziej aktywnych izb na trzech réznych arenach, obejmujacych
zardwno aktywno$¢ krajows, jak i dzialania zewnetrzne (izby parlamentarne ozna-
czone kolorami, tabela 11). Nalezy przy tym podkresli¢, ze s to parlamenty nale-
zace do kategorii silnych i umiarkowanie silnych, co na poziomie zagregowanym
ponownie potwierdza znaczenie czynnika uprawnien formalnych.

Odnoszac si¢ do poczynionej w 2015 roku przez Auel, Rozenberga i Tacee
(2015a: 75) obserwacji, ze parlamenty nowych krajéw czlonkowskich, tj. tych,
ktore przystapity do UE w latach 2004 i 2007, s3 z reguly mniej aktywne w spra-
wach polityki europejskiej niz izby starszych czlonkéw UE, nalezy zauwazy¢, iz
na poziomie zagregowanym trend ten nadal si¢ utrzymuje. Gdy jednak blizej
przyjrzymy si¢ dynamice parlamentarnej w ramach tej grupy, zauwazymy pewne
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Tabela 11. Dziesie¢ najbardziej aktywnych izb parlamentarnych w ramach areny 1-4

Arena 1 Arena 2 Arena 3 Arena 4
kontrola rzadu SWo dialog polityczny | ,zielona kartka”*
Eduskunta (FI) Assembleia da Saeima (LV)

Republica (PT)

Nationalrat (AT) Senato (IT)

Poslanecka Sénat (FR)
snémovna (CZ)

Tweede Kamer
(NL)

Tweede Kamer Chambre des Assembleia da
(NL) Députés (LU) Republica (PT)

Eerste Kamer (NL) Senat (RO) Narodna rada (SK)

Senat (CZ) Sénat (FR)

Camera Deputatilor
(RO)

Senat (C2)

Narodna rada (SK)

Senat (PL) Camera dei Tweede Kamer
Deputati (IT) (NL)

Poslanecka Cortes Generales
snémovna (CZ) (ES)

Camera
dei Deputati (IT)

Sejm (PL)

Sénat (FR)

* W tabeli uwzgledniono tylko izby, ktére uczestniczyly w ,zielonej kartce” dwa lub trzy razy.

Zrédto: opracowanie wiasne.

istotne odstepstwa. Zdecydowanie najaktywniejsze w ramach wszystkich analizo-
wanych aren sg obie izby czeskiego parlamentu. Wyprzedzaja one nie tylko swoich
odpowiednikéw z nowych panstw czltonkowskich, lecz takze wiele parlamentow
z Europy Zachodniej — zaréwno pod wzgledem opiniowania aktéw UE, kontroli
stanowisk rzadu, jak i jako bezpos$redni interlokutorzy Komisji w ramach SWO
oraz dialogu politycznego®*®. Obie czeskie izby braly rowniez udziat w pierwszej
inicjatywie ,,zielonej kartki”. Drugim pod wzgledem aktywnosci parlamentem
z tzw. nowych krajow cztonkowskich jest stowacka Narodna rada, przy czym jest
ona aktywna szczegolnie w ramach kontroli rzadu, SWO oraz inicjatywy ,,zielonej

230 Czeska Izba Poselska jest najbardziej aktywna w obrebie kontroli rzadu, SWO oraz dialogu
politycznego, a Senat dominuje na arenie kontroli rzadu, dialogu politycznego oraz ,,zielonej
kartki”.
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kartki”, mniej natomiast w odniesieniu do dialogu politycznego. Z danych wynika
réwniez relatywnie niska aktywno$¢ panstw battyckich w ramach analizowanych
aren. Polski parlament nalezy do kategorii $rednio aktywnych jedynie w zakre-
sie kontroli pomocniczo$ci, natomiast na pozostalych arenach wykazuje zdecy-
dowanie mniejsze zaangazowanie. Cho¢ polscy postowie regularnie uczestnicza
w Konferencji Migdzyparlamentarnej ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania
Gospodarczego w UE, to partycypacja ta nie przektada si¢ w jakikolwiek znaczacy
sposob na krajowa praktyke parlamentarng w procesie monitorowania europejskiej
polityki gospodarczej czy nadzoru nad semestrem europejskim. Najnowsze dane
potwierdzaja tym samym utrzymanie sie polskiego parlamentu na dosy¢ niskim
miejscu we wspomnianym we wprowadzeniu rankingu aktywnosci parlamentarnej
w sprawach europejskich opracowanym przez Auel, Rozenberga i Tace¢ (2015a).
Przedstawiona w niniejszej ksigzce analiza europejskiej aktywnosci parlamen-
tow narodowych w ostatnich latach pozwolila réwniez dokona¢ pewnych weryfika-
cji kategorii ustanowionych przez badaczy z zespotu OPAL we wspomnianym The
Palgrave Handbook of National Parliaments in the European Union (zob. tabela 3
w rozdziale 4). Na przyklad poczynione przeze mnie ustalenia dotyczace parlamen-
tow Grupy Wyszehradzkiej rzucajg nowe swiatto na poprzednig ocene czeskiej Izby
Poselskiej jako ,,leniwego kontrolera” (scrutiny laggard) i wskazuja, ze stala si¢ ona
jedna z najbardziej aktywnych izb parlamentarnych w sferze spraw europejskich
w Europie Srodkowo-Wschodniej. Kategoria ,,parlamentarnych leni” nie przystaje
takze obecnie ani do holenderskiego, ani polskiego senatu, ktére naleza do siedmiu
najbardziej aktywnych izb w procedurze wczesnego ostrzegania. Do tej niechlubnej
kategorii mozna z kolei nadal zalicza¢ obie izby parlamentu belgijskiego, a takze
stowenskiego parlamentu. Odpowiadajac na pytanie, dlaczego parlamenty traktujg
niektore areny priorytetowo wzgledem innych lub w ogdle z nich nie korzystajg, duze
znaczenie nalezy przypisaé percepcji parlamentarnej. Przeprowadzone badania
wskazuja, ze percepcja ta dotyczy zaréwno samych aren, jak i wlasnych rél zwia-
zanych z czlonkostwem w UE. Na przyklad izby drugie w panstwach zdecentra-
lizowanych s3 zazwyczaj bardziej aktywne na arenie kontroli pomocniczosci ze
wzgledu na swoje zaangazowanie w reprezentacje¢ intereséw regionalnych i lokal-
nych. Postrzegaja one przy tym SWO jako mechanizm zapewniajacy, ze UE dziata
wydajnie i nie ingeruje bezpodstawnie w kompetencje panstw cztonkowskich.
Podobnie izby parlamentarne, ktére aktywnie wspieraly dotychczasowe ,,zielone
kartki”, postrzegaja ten mechanizm jako sposéb na zwigkszenie ich pozytywnego
wkladu w ksztattowanie polityki UE. Natomiast polski parlament, ktéry nie uczest-
niczyl w Zadnej inicjatywie ,,zielonej kartki”, interpretuje ja jako mechanizm poza-
traktatowy, podwazajacy réwnowage instytucjonalng zaréwno w UE, jak i w kraju.
Chociaz takie podejscie mozna postrzega¢ jako nadmiernie zachowawcze, nie
jest ono jednostkowe. Raport potroczny COSAC z 2015 roku ujawnit, ze kilka in-
nych izb - tj. fiiska Eduskunta, estonskie Riigikogu lub rumunski Senat - réwniez
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wyrazito zaniepokojenie statusem formalnym ,,zielonej kartki”. Jednak oprdcz od-
wolania si¢ do argumentu dotyczacego prawnego umocowania tej areny niektorzy
zwyczajnie nie wierza w jej efektywnos¢. Na przyklad polscy parlamentarzysci
wigkszosci rzadzacej podczas dsmej kadencji Sejmu preferowali opcje ,,czerwone;j
kartki”, ktora pozwolitaby im blokowa¢ niechciane przepisy unijne. Przyklad wlo-
ski i francuski ujawnia z kolei rozbiezno$ci w percepcji tej samej areny pomiedzy
dwoma izbami jednego parlamentu. Odmienne postrzeganie mechanizmu ,,zie-
lonej kartki” przez wloskie Camera dei Deputati oraz Senato, a takze zasadnosci
kontroli pomocniczosci przez francuskie Assemblée nationale i Sénat, skutkuje ich
zroznicowang aktywnoscig w ramach tych dwoch aren.

W odniesieniu do areny wspoélpracy migdzyparlamentarnej (arena 5), w ramach
ktérej trudno o mierzalne statystyki, nalezy zaznaczy¢, ze nie stanowi ona mar-
ginalnego elementu dzialalnosci krajowych ustawodawcow, lecz istotny wymiar
komunikacji i wymiany informacji miedzy nimi. Jednak chociaz prawie wszystkie
parlamenty, w mniejszym lub wiekszym stopniu, angazuja si¢ we wspdlprace mie-
dzyparlamentarna, jej postrzeganie rowniez rézni si¢ pomiedzy poszczegolnymi
izbami. Jak pokazal przyklad Konferencji Miedzyparlamentarnej ds. Stabilnosci,
Koordynacji i Zarzadzania Gospodarczego w UE, parlamenty majg odmienne wy-
obrazenia dotyczace zar6wno jej formuly, zakresu, jak i celu. Podczas gdy francuskie
Assemblée nationale dazyto do ustanowienia silnej konferencji, wyposazonej w na-
rzedzia skutecznego nadzoru nad polityka gospodarczg i fiskalng UE - niemiecki
Bundestag przewidywal, ze powinna ona pozostac jedynie forum dyskusyjnym, a co
najwyzej okazja dla parlamentéw narodowych do wzajemnej kontroli swoich pla-
néw gospodarczych i budzetowych. Przeprowadzona analiza ujawnila réwniez, ze
o ile arena pigta stanowi forum dyskusji, a takze wymiany informacji i najlepszych
praktyk miedzy parlamentami narodowymi, o tyle nie wnosi znaczacego wkiadu
w zapewnienie demokratycznej rozliczalnoéci organéw wykonawczych - czy to
na poziomie UE, czy w wymiarze krajowym, przynajmniej w sferze zarzadzania
gospodarczego i polityki budzetowe;j.

Percepcja roli parlamentéw w systemie politycznym UE wigze sie z kolejnym py-
taniem postawionym we wprowadzeniu do ksigzki, a mianowicie w jaki sposob parla-
menty postrzegajq siebie same: czy jako ,graczy na wielu arenach” zorientowanych na
bezposredni kontakt z instytucjami UE, czy raczej jako aktoréw krajowych, skupionych
na kontroli rzgdu. Zgromadzone dane wskazuja, ze i w tym przypadku parlamenty
nie stanowig monolitu i maja odmienne aspiracje. Niektore izby wykazuja wigksze
ambicje do odgrywania roli ,,europejskich graczy” (European players) wspotksztat-
tujacych polityke Unii, inne natomiast ktada nacisk na nadzér oraz wsparcie rzadu.
Te réznorodnos¢ bardzo dobrze ilustruje doswiadczenie parlamentarne zwigzane
z inicjatywa ,zielonej kartki”. Do tej pory tylko 18 izb parlamentarnych zdecydo-
walo sie wcieli¢ w role inicjatoréw rozwigzan ustawodawczych na arenie unijnej
i zaangazowalo w projekty w ramach tego mechanizmu. Jednak po roku wzmozonej
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aktywnosci nawet ta grupa proaktywnych izb stracila swoj entuzjazm, co obrazuje
obecny brak ,,zielonych kartek” w wykonaniu parlamentéw narodowych. Podobnie
rzecz wyglada w odniesieniu do areny dialogu politycznego. Podczas gdy niektore
izby wysylaja do Komisji Europejskiej po kilkadziesiat opinii rocznie, inne zdecy-
dowaly sie na taki krok jedynie kilka razy w ciggu ostatnich czternastu lat.

Zebrane w niniejszej pracy dane koreluja w pewnym stopniu z wynikami 25 ra-
portu pdtrocznego COSAC (2016a), ktérego przedmiotem byly ambicje parla-
mentarne zwigzane z dzialalno$cig w sprawach europejskich. Podczas gdy niemal
potowa ankietowanych (17 na 37) stwierdzila, zZe bezpo$rednie kontakty z insty-
tucjami UE nadajace parlamentowi status aktywnego gracza Brukseli s3 wazne,
tyle samo izb wskazalo, ze s3 one umiarkowanie istotne, a trzy wyrazily opinig, ze
w ogole nie majg znaczenia?*!. W tym samym raporcie, na pytanie, w jakim stopniu
parlament dazy do odgrywania aktywnej roli na szczeblu UE (np. ustanawiajac
bezposrednie relacje z instytucjami UE), tylko pietnascie sposrdd 37 izb przyznalo
sie do ambicji w tym aspekcie.

Odpowiedzi te nalezy postrzega¢ przez pryzmat wielu czynnikéw o charakterze
endogennym, zakorzenionych w narodowych kulturach politycznych i instytucjo-
nalnych, a takze uwarunkowaniach konstytucyjnych. To w duzej mierze te czynniki
powoduja, Ze parlamenty panstw cztonkowskich majg rozbiezne poglady na temat
wlasnych praw i mozliwosci w zakresie polityki UE. W Finlandii, podobnie jak
w Szwecji, panuje konsensus, ze parlamenty nie powinny odgrywac zbyt niezaleznej
roli na forum unijnym. Jednak pomimo tej zgody obie izby majg zupelnie odmienny
stosunek do udziatu w procesie kontroli pomocniczosci w ramach SWO, przy czym
Riksdag jest jego regularnym uzytkownikiem, a finska Eduskunta praktycznie go
bojkotuje. Oznacza to réwniez, ze parlamenty o podobnych uwarunkowaniach
konstytucyjnych moga roznie interpretowac swoje traktatowo zdefiniowane role.
Fakt, Ze niektére parlamenty nie majg aspiracji, aby by¢ graczami na poziomie UE
(EU-level players), nie oznacza jednak, iz nie dzialaja asertywnie na arenie krajowe;.
Wzmozona aktywnos¢ parlamentéw skandynawskich w zakresie kontroli rzadu
doskonale to ilustruje i ponownie wskazuje, ze czynnik prerogatyw instytucjo-
nalnych w obrebie polityki europejskiej ma przelozenie na rodzaj zaangazowania,
na ktérym koncentruja si¢ poszczegolne izby. Jak zostato wykazane w rozdziale 7,
parlamenty krajow skandynawskich, zakwalifikowane do grupy formalnie silnych,
nie majg potrzeby angazowac sie¢ w inicjatywe dialogu politycznego lub ,zielonej
kartki”, gdyz wywieraja satysfakcjonujacy wplyw na polityke europejska wlasnego
rzadu w ramach krajowej areny kontroli rzadu. Z kolei parlamenty formalnie stabsze
optuja za zewnetrznymi i niezaleznymi od rzadu arenami, aby zrekompensowac
sobie poniekad brak wptywu politycznego na arenie krajowej, a takze zaznaczy¢
swojg obecnos$¢ na poziomie unijnym (Wlochy, Portugalia, Francja).

231 Finska Eduskunta, czeska Poslanecka snémovna, stowenski Drzavni zbor.
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Odnoszac si¢ do pytania, w jakim stopniu izby parlamentarne dzialajg w ramach
analizowanych aren jako autonomiczni gracze, a w jakim jako aktorzy inspirowani
przez egzekutywe czy wrecz agenci rzgdowi, analiza poréwnawcza wskazuje, ze
stopien asertywnosci poszczegolnych izb w zakresie polityki europejskiej zalezy
w duzej mierze od poziomu lojalnosci partyjnej wigkszosci parlamentarnej wzgle-
dem egzekutywy. Poréwnanie tresci opinii wydanych przez polskie i francuskie izby
parlamentarne w okresie kadencji Komisji Junckera ujawnilo, Ze nawet w przy-
padku rzadéw wigkszosciowych - gdy wigkszos¢ parlamentarna z reguty wspiera
rzad w polityce europejskiej — forma takich opinii moze si¢ r6zni¢. Podczas gdy
opinie wydane przez komisje ds. UE polskiego Sejmu mialy charakter reaktywny
w stosunku do stanowiska rzadu i zwykle je popieraly, rezolucje wydane przez
francuskie Zgromadzenie Narodowe mialy o wiele bardziej ekspercki charakter oraz
nawolywaly rzad do zajecia okreslonego stanowiska na forum UE. Przeprowadzona
analiza prowadzi zatem do odmiennych wnioskéw niz te wyrazone w 2015 roku
przez Jana Barcza i Anne¢ Pudlo, ktérzy sklasyfikowali polski parlament jako in-
stytucje ,ksztaltujaca polityke” (policy shaper) w sprawach europejskich (Barcz,
Pudlo, 2015: 609). Nowe ustalenia poczynione w ramach prowadzonych przeze
mnie badan korelujg raczej z odpowiedziami udzielonymi przez Sejm w 25 raporcie
COSAC, w ktérym polska izba uznata ,wsparcie rzadu” (government support) za
dzialanie wazniejsze niz ,,ksztaltowanie polityki” (policy shaping) (COSAC, 2016a:
aneks s. 483)%32,

W szerszej perspektywie pordwnawczej zebrane dane ujawniaja, ze zaréwno
w ramach SWO, jak i dialogu politycznego zdecydowana wiekszos¢ izb koordy-
nuje z rzagdem swoje opinie wysytane do Komisji Europejskiej, albo w sposéb for-
malny - zasiggajac stanowiska egzekutywy — albo przez nieformalne ustalenia
miedzyinstytucjonalne. Tylko dziewie¢ sposrod 24 izb odpowiedziato, ze w ramach
dialogu politycznego zazwyczaj wydaje opinie niezaleznie od rzadu lub informuje
egzekutywe dopiero ex post. W przypadku kontroli pomocniczosci kwestia au-
tonomii parlamentarnej nabiera szczegdlnego znaczenia, gdyz to wtasnie dzieki
SWO parlamenty narodowe mialy uzyska¢ niezalezng od rzadéw pozycje w eu-
ropejskim procesie legislacyjnym. Jednak dotychczasowe trzy ,,zotte kartki” oraz
studia przypadkow dotyczace szerszej praktyki przyjmowania uzasadnionych opinii
wskazujg na wysoki stopien powigzania dziatan wladzy ustawodawczej i wyko-
nawczej w tym zakresie. Z jednej strony nie jest to zaskakujace z uwagi na gteboko
zakorzeniong ceche reziméw parlamentarnych w Europie, jaka jest wspieranie
rzadu przez wigkszos¢ parlamentarng. Z drugiej dominujaca zbiezno$¢ stanowisk
wigkszosci parlamentarnej ze stanowiskiem rzadu rodzi ryzyko zdominowania

22 Cho¢ odpowiedzi w ramach kwestionariuszy COSAC udzielane sg przez pracownikow
administracyjnych poszczegélnych izb parlamentarnych, to odzwierciedlaja one powszechna
praktyke parlamentarng.
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SWO przez cztonkéw Rady UE, co podwazaloby demokratyczne uzasadnienie
wlaczania parlamentéw narodowych w kontrole unijnego systemu legislacyjnego.

Europejski trylemat parlamentarny

Przedstawione w niniejszej ksigzce wyniki badan sklaniajg do konstatacji, ze cho¢
parlamenty narodowe przeszly w ostatnich dekadach znaczacg adaptacje do od-
grywania podmiotowej roli w sferze polityki europejskiej, to ich obecny stopien
zaangazowania w sprawy unijne nadal pozostawia wiele do zyczenia. Co wazniejsze,
stoja one obecnie przed swoistym trylematem, ktéry w skrotowy sposéb mozna
okresli¢ jako ,,3W”. Polega on na koniecznosci swiadomego wyboru dalszego spo-
sobu dzialania w ramach Unii Europejskiej, ktory polega¢ moze albo na wzieciu
rzeczywistej wspotodpowiedzialnosci za proces unijnego rzadzenia, albo na konty-
nuowaniu wspétzawodnictwa o wpltywy z instytucjami Unii, albo na wycofaniu si¢
na upatrzone z gory pozycje.

Europejski trylemat parlamentarny

N

wspotodpowiedzialnosé wspoétzawodnictwo wycofanie sie

Diagram 6. Europejski trylemat parlamentarny

Zrédto: opracowanie wiasne.

Przywolujac argumenty natury normatywnej zawarte w rozdziale 1, stoj¢ na
stanowisku, Ze parlamenty narodowe maja do odegrania szczegélng role w rozwia-
zywaniu problemu deficytu demokratycznego UE. Stanowia bowiem drugi - oprdcz
Parlamentu Europejskiego - filar reprezentacji demokratycznej w wielopoziomo-
wym systemie politycznym UE, a takze majg formalng mozliwos¢ przekladania
preferencji krajowych wyborcéw na polityke rzadéw panstw cztonkowskich na
arenie unijnej. Dysponujg zatem zaréwno mandatem, jak i zasobami, aby pelni¢
funkcje posrednikow legitymizacji europejskich proceséw decyzyjnych. Niedawne
rezolucje parlamentarne w sprawie Konferencji na temat przysztosci Europy wska-
zujg, Ze parlamenty narodowe s3 tego swiadome. Pozwole sobie przytoczy¢ frag-
menty tylko kilku z nich:

Parlamenty narodowe odgrywaja kluczowa role w zapewnianiu odpowie-
dzialnosci za decyzje europejskie i ich wdrazaniu na szczeblu krajowym
(Riksdag, 2019, ttumaczenie wlasne).
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Weiaz niewykorzystany potencjal parlamentéw narodowych w procesie
prawodawczym i procesie decyzyjnym mogltby zapewnié lepsza reprezenta-
tywnos$¢ i udzial obywateli panstw cztonkowskich w funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (Sejm, 2020).

Ponosimy wspolna odpowiedzialnos¢ za taczenie obywateli z Unig Europejska
(Folketing, 2019, thtumaczenie wlasne).

Wobec powyzszych oswiadczen obranie kierunku wspétodpowiedzialnosci wy-
daje si¢ wyborem oczywistym. Problem polega jednak na tym, Ze pojecie to po-
zostaje w duzej mierze w sferze retoryki politycznej i stanowi raczej fasade anizeli
tre$¢ dziatalnosci parlamentarnej w UE. W rzeczywistosci pozostate dwa ,,2W” —
wspotzawodnictwo 1 wycofanie — zdominowaly europejska agende parlamentow
narodowych.

Wspétzawodnictwo zaobserwowaé mozemy juz na poziomie dyskursu pub-
licznego — w odniesieniu do konkurencyjnych pogladéw na temat zaangazowa-
nia parlamentéw krajowych w polityke europejska. Zostalo ono trafnie zobrazo-
wane w refleksji otwierajacej niniejszg publikacje. Postawione we wprowadzeniu
pierwotne zagadnienie, czy parlamenty narodowe stanowig remedium, czy raczej
przeszkodg w dalszej integracji, jest w rzeczywisto$ci pytaniem o postulowany
charakter systemu zarzadzania publicznego w UE oraz zwigzek migdzy stopniem
jego polityzacji i technokratyzacji. Parlamenty sg instytucjami politycznymi. Ich
specyfika jest dyskusja, czgsto gwaltowna i nieprowadzaca do prostych rozwigzan
lub szybkich decyzji. Debaty parlamentarne niosg ze sobg ryzyko przediuzania,
a czasem nawet zahamowania procesu decyzyjnego badz podejmowania decyzji
populistycznych, rowniez wbrew zaleceniom ekspertéw. Jednak bez takich debat
nie mozna zapewni¢ nalezytej demokratycznej kontroli nad rzadzacymi, a tym
samym legitymizacji polityk publicznych implementowanych przez instytucje
wykonawcze. Zwigkszenie kontroli nad procesem decyzyjnym ze strony wybie-
ralnych politykéw ma zatem na celu zréwnowazenie krytykowanej przez euro-
sceptykow ekspansji brukselskich biurokratow oraz wzrost przejrzystosci procesu
ksztaltowania polityki.

Wspotzawodnictwo przejawia si¢ jednak gtéwnie na poziomie empirycznym,
jako wynik marginalizacji parlamentéw narodowych w procesie integracji euro-
pejskiej. Jak wykazano w rozdziale 2, stopniowe przekazywanie uprawnien decy-
zyjnych panstw czlonkowskich na poziom UE oslabito kontrole parlamentarng
nad wieloma dziedzinami polityki krajowej. Jak z kolei dowiedziono w rozdziale 5,
specyfika zarzadzania unijnego znieksztalcita kluczows relacje rozliczalnosci poli-
tycznej miedzy krajowymi ustawodawcami a wladzg wykonawczga. Jednakze poza
tymi oczywistymi obserwacjami w debacie publicznej czgsto pomija sie fakt, ze
problem marginalizacji parlamentéw narodowych w sferze polityki europejskiej
dotyczy w duzej mierze migdzyrzadowego - a nie wspdlnotowego — wymiaru
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podejmowania decyzji w UE. Przyklad dziatania unijnej Rady Ministréw, Eurogrupy
czy mechanizm semestru europejskiego wskazujg na technokratyczng dominacje
krajowych egzekutyw, ktére $wiadomie pomijajg aktoréw parlamentarnych jako
potencjalne przeszkody w sprawnym tworzeniu rozwiazan politycznych. Fakt
ten powinni powaznie przemysle¢ zwolennicy metody miedzyrzadowej, ktorzy
twierdza, ze to wlasnie ona wzmacnia demokratyczny wymiar Unii. Muszg mie¢
bowiem $wiadomos¢, ze tzw. zwykla procedura ustawodawcza w ramach metody
wspolnotowej, gdy projekt legislacyjny podlega wielopoziomowym konsultacjom
i kontroli, cechuje wigksza przejrzystos¢ i legitymizacja demokratyczna niz prze-
targi miedzyrzadowe. Komisja Europejska stosuje przy tym bardziej zaawansowane
regulacje dotyczace lobbingu w procesie tworzenia prawa niz Rada UE i wiele
administracji krajowych. Wspomniany juz raport Parlamentu Europejskiego na
temat roli parlamentéw narodowych w semestrze europejskim ujawnit z kolei, ze
okolo jednej trzeciej krajowych ustawodawcow jest informowanych przez swoje
rzady o tresci Krajowych Programéw Reform dopiero po ich przestaniu do Komisji
Europejskiej. Ponadto wiele parlamentéw nie jest konsultowanych przez swoje
rzady w sprawie przedtozonych Komisji projektow planéw budzetowych, a niektore
nie s3 o nich w ogdle informowane (Parlament Europejski, 2018b). Jak z kolei
wykazala analiza zaangazowania polskiego parlamentu w proces monitorowania
negocjacji zwigzanych z brexitem, problemem w realizacji parlamentarnej funkeji
kontrolnej moze by¢ deficyt komunikacji w sprawach europejskich miedzy egze-
kutywa a ustawodawcg, w tym systematyczne raportowanie przez rzad o przebiegu
procesu decyzyjnego na poziomie UE. Nie jest to jednak wypadek odosobniony,
gdyz réwniez parlamenty o silnych prerogatywach formalnych, takie jak niemiecki
Bundesrat, narzekaja na utrudniony i niekompletny dostep do informacji odnos-
nie do europejskiego procesu decyzyjnego. Odpowiadajac zatem na postawione
we wstepie pytanie, czy to Unia Europejska i jej instytucje sqg winne marginalizacji
parlamentéw, mozna uznac, ze w duzej mierze problem lezy po stronie krajowych
uwarunkowan instytucjonalno-politycznych.

Jednak bez wzgledu na to, kto odpowiada za marginalizacje¢ parlamentéw w za-
kresie spraw europejskich, skutkuje ona, miedzy innymi, antagonistycznym nasta-
wieniem krajowych parlamentarzystéw wobec instytucji unijnych, co w rezultacie
rodzi wspoétzawodnictwo. Jego podstawowym przejawem jest uskuteczniana na
forum wielu parlamentéw narodowych negatywna polityzacja Unii. Zabiegajac
o demokratyczng lojalno$¢ wyborcow, parlamentarzysci krajowi — zwykle z partii
eurosceptycznych - przedstawiaja UE jako instytucje naruszajacg suwerennosc
narodowa. Narracji tej towarzyszy tworzenie falszywej z gruntu dychotomii miedzy
»hiedemokratyczng Unig” a demokratycznie wybranymi parlamentami narodo-
wymi jako prawowitymi przedstawicielami demosu - jak gdyby panstwa cztonkow-
skie, ich rzady oraz parlamenty byty odrebna, oderwang od Unii rzeczywistoscia
polityczng i instytucjonalna.
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Duch wspolzawodnictwa przejawia si¢ réwniez w funkcjonowaniu mechani-
zmow partycypacji parlamentarnej w UE, na przyklad w jedynym uregulowanym
traktatowo narzedziu zapewniajacym parlamentom narodowym jakikolwiek wptyw
na europejski proces legislacyjny. Analizowany w rozdziale 4 system wczesnego
ostrzegania opiera si¢ bowiem na logice konkurencji, w ramach ktorej parlamenty
narodowe wykrywaja przypadki naruszenia przez Komisj¢ zasady pomocniczosci
i probuja blokowac jej zdolnos¢ dzialania, podnoszac zbiorowe ,,z6tte kartki”. Jest to
praktycznie gra o sumie zerowej, w ktdrej jedna strona zawsze przegrywa. Jak z ko-
lei wykazano w rozdziale 8, wspélzawodnictwo dotyczy réwniez areny stosunkow
miedzyparlamentarnych. Wiele parlamentéw narodowych postrzega Parlament
Europejski jako naturalnego konkurenta i vice versa, co ilustruje trudny proces
instytucjonalizacji Konferencji Miedzyparlamentarnej ds. Stabilnosci, Koordynacji
i Zarzadzania Gospodarczego w UE.

Oprécz wspétzawodnictwa wiele parlamentow praktykuje réwniez swoista
forme automarginalizacji w dziedzinie polityki europejskiej, swoistego wycofa-
nia sig na upatrzone z gory pozycje. Jak wykazala przeprowadzona w tej ksigzce
analiza, zalozenie, ze formalne uprawnienia parlamentéw krajowych w sprawach
polityki europejskiej przektadaja sie na ich faktyczne dziatania oraz ze same izby
ustawodawcze sg chetne i zdolne do korzystania z przystugujacych im praw, jest
bledne. Badania empiryczne dowiodty, ze wiele parlamentéw z réznych powo-
déw nie wykorzystuje w pelni swoich krajowych prerogatyw w sprawach UE,
czego przykladem jest polski Sejm. Analiza poréwnawcza pokazuje, ze Sejm —
majacy stosunkowo silne, quasi-mandatujgce uprawnienia w zakresie kontroli
rzadowej — wydaje relatywnie malo opinii i rezolucji, a te opublikowane maja
z reguly charakter legitymizujacy stanowisko rzadu. Izba nizsza nie organizuje
przy tym regularnych debat na tematy polityki europejskiej, a rozliczanie rzadu
z dziatan na forum UE nie odbywa si¢ na posiedzeniach plenarnych, lecz w zaciszu
komisji parlamentarnej. Taki stan rzeczy nie jest jednak tylko udzialem polskiego
parlamentu, o czym $wiadczg dane zebrane z Wegier, Bulgarii, a nawet Austrii.
W tym ostatnim przypadku Nationalrat - dysponujacy silnymi uprawnieniami
kontrolno-mandatujacymi - jest z reguly powsciagliwy w dyscyplinowaniu rzadu
badz pociagganiu go do odpowiedzialnosci, aby nie wigza¢ rak egzekutywy w ne-
gocjacjach na szczeblu unijnym.

Zjawisko parlamentarnego wycofania si¢ na upatrzone z gory pozycje nalezy
w duzej mierze rozpatrywa¢ w kontekscie krajowych uwarunkowan instytucjo-
nalno-politycznych. Po pierwsze, decyzja o tym, jaki rodzaj uprawnien formal-
nych ma parlament w sprawach europejskich, jest wytaczng prerogatywa panstwa
cztonkowskiego. Traktaty europejskie przyznaja parlamentom narodowym jed-
nolite prawa do interweniowania w europejski proces decyzyjny, a sposob, w jaki
parlamenty nadzoruja przedstawicieli wlasnych rzadéw zasiadajacych w Radzie
Europejskiej lub Radzie UE, jest kwestig suwerennych ustalen narodowych i stoi
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pod znakiem niejednorodnosci. Unia Europejska nie ingeruje przy tym w relacje
ustawodawczo-wykonawcze na poziomie krajowym, moze jedynie ulatwiaé lub
utrudnia¢ bezposrednie kontakty krajowych ustawodawcéw z instytucjami unij-
nymi. Po drugie, jak wykazala przeprowadzona analiza, nie wszystkie parlamenty
narodowe maja ambicje odgrywania aktywnej roli na szczeblu UE. Nie wszystkie
postrzegaja siebie jako ,europejskich graczy”, chetnych i gotowych do wykorzy-
stania kazdej okazji, aby zaistnie¢ na arenie unijnej. Na przyklad jeden z formalnie
najsilniejszych parlamentéw, finska Eduskunta, nie korzysta z prawa do udziatu
w dialogu politycznym z Komisjg, poniewaz uwaza to za zbedne w $wietle swoich
krajowych relacji z rzagdem.

Niektorzy analitycy moga ttumaczy¢ parlamentarne wycofanie si¢ na upatrzone
z gory pozycje przeswiadczeniem, ze nawet jesli pewne instrumenty stwarzaja oka-
zj¢ do aktywnosci, to nie znaczy, iz ta aktywnos¢ przynosi realny wplyw i skutek na
arenie europejskiej. Chociaz rezultaty podejmowanych przez parlamenty dziatan
w ramach pieciu aren nie stanowily przedmiotu ponizszej ksigzki, to przeprowa-
dzona analiza pokazuje, ze poczucie braku skutecznosci wlasnych wysitkow jest
powodem pasywnosci tylko w odniesieniu do niektdrych izb. Nie stanowi ono
jednak uniwersalnego powodu zaniechania dziatann w obszarze spraw europej-
skich. Nie wyjasnia na przyktad niewykorzystanego potencjatu inicjatywy ,zielonej
kartki”. Mimo ze instrumentu tego nigdy nie sformalizowano, umozliwit on po raz
pierwszy parlamentom krajowym zgloszenie propozycji rozwigzan legislacyjnych
na poziomie Unii. Co wigcej, zostal pozytywnie przyjety przez instytucje UE, w tym
Komisje, jako przejaw wzmocnionego dialogu politycznego. Wing za brak kolejnych
»zielonych kartek” nie nalezy zatem obarcza¢ Unii, lecz raczej niezdecydowanie
samych parlamentéw narodowych. Z dostepnych informacji wynika réowniez, ze
zaden rzad panstwa czlonkowskiego UE nie wyrazil dotychczas sprzeciwu wobec
udzialu wlasnego parlamentu w przedsiewzigciu ,,zielonej kartki” — a wiec takie
ostrozne podejscie jest w pewnym stopniu wycofaniem sie na wlasne zyczenie.
Jednakze bardziej niz ostrozny stosunek do ,zielonej kartki” dziwi odpowiedz
udzielona przez parlamenty narodowe na pytanie sekretariatu COSAC, czy po-
partyby one zmiane traktatowsa, ktéra nadataby im silniejsza role w europejskim
procesie legislacyjnym. Jak czytamy w 29 raporcie konferencji, 22 z 40 izb parla-
mentarnych biorgcych udzial w badaniu nie miaty na ten temat zdania, podczas
gdy cztery?3* udzielity odpowiedzi negatywnej (COSAC, 2018a).

Parlamenty narodowe wycofaly si¢ na obrane z gory pozycje réwniez w kwestii
komunikacji z obywatelami w obszarze polityki europejskiej. Swoistym dowodem
takiego stanu rzeczy w przypadku polskiego Sejmu jest fakt, ze ani byla przewod-
niczgca komisji ds. Unii Europejskiej 6smej kadencji izby (2015-2019)?%4, ani jej

233 Belgijska oraz luksemburska Izba Reprezentantdw, estoriskie Riigikogu, rumunski Senat.
234 Tzabela Kloc (PiS).
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nastepca®®® w latach 2019-2020 nie byli sktonni odpowiedzie¢ na otrzymany ode
mnie kwestionariusz badawczy, nie wyrazili tez woli rozmowy pomimo wielokrot-
nych prob kontaktu. Badania wskazujg jednak, ze taki stan rzeczy nie jest jedynie
udzialem Polski. Sprawy UE generalnie wzbudzaja niewielkie zainteresowanie
wsrdd krajowych parlamentarzystow, gdyz nie postrzegaja oni zaangazowania
w kontrole europejskiego procesu legislacyjnego jako politycznie optacalnego
(por. Rozenberg, 2018). Powodem jest wciaz ograniczona popularno$¢ polityk
unijnych wsrod wyborcéw. W wielu parlamentach oprécz garstki postéw zasiada-
jacych w komisjach do spraw europejskich, ktorzy sledza agende Brukseli, reszta
koncentruje uwage na kwestiach krajowych, pozostajac niemalze obojetna wobec
coraz wigkszego strumienia unijnych aktéw prawnych plynacych do poszczegdl-
nych stolic. W obliczu stabej znajomosci zasad funkcjonowania UE oraz jej systemu
decyzyjnego wsrod postow populistyczna - i czesto bezpodstawna — krytyka Unii
wyrazana przez eurosceptykow nie znajduje czesto odpowiednio konstruktyw-
nych kontrargumentéw na arenie parlamentarnej. W konsekwencji parlamenty
narodowe nie odgrywaja roli ,agentéw europeizacji’, czyli nie przyczyniaja si¢ do
wzrostu $wiadomosci i identyfikacji krajowych demoséw z projektem UE.

Kto$ mogtby w tym miejscu zapytaé: dlaczego parlamenty narodowe mialyby
odgrywac takg rolg, jezeli zalezy im na utrzymaniu lojalnosci obywateli wobec insty-
tucji narodowych, a nie unijnych? By¢ moze dlatego, ze dotychczasowy sposéb ich
dziatania nie przynosi pozadanych efektéw spolecznych. Badania Eurobarometru
z wrzesnia 2019 roku wskazuja bowiem, ze Europejczycy pokltadaja wigksze za-
ufanie w Parlamencie Europejskim niz w parlamentach krajowych, $rednio na
poziomie od 52% do 35% (Komisja Europejska, 2019¢). Wynik badania w Polsce
powinien szczegdlnie niepokoi¢: podczas gdy 52% Polakéw ufa Parlamentowi
Europejskiemu, tylko 30% wyraza zaufanie wobec rodzimego Sejmu i Senatu.
Jeszcze gorzej wypadaja parlamenty Francji, Lotwy i Litwy, notujac zaufanie na po-
ziomach odpowiednio 27%, 19% i 13% obywateli. Nielicznymi parlamentami, ktére
moga mie¢ powody do zadowolenia, sg szwedzki Riksdag (66%), finska Eduskunta
(66%), dunski Folketing (65%) oraz obie izby w Holandii (63%). Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, ze sg to parlamenty zaréwno majace, jak i aktywnie wykorzy-
stujace silne prerogatywy w sferze polityki europejskiej. Ten stan rzeczy oznacza,
ze problem deficytu demokratycznego opisanego w rozdziale 1 dotyczy réwniez —
a moze nawet w wigkszym stopniu — poziomu panstw cztonkowskich i jest w duzej
mierze zwigzany z ogélnym spadkiem zaufania do politykéw i partii politycznych
(Komisja Europejska, 2019c¢).

Ta smutna skadinad konstatacja prowadzi nas z powrotem do przedstawionego
powyzej trylematu ,,3W”. Jako obserwatorka i badaczka europejskich procesow
instytucjonalnych stoje¢ na stanowisku, ze Unia zdecydowanie potrzebuje silnych

235 Stanistaw Tyszka (Kukiz’15 — Demokracja Bezposrednia).
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i aktywnych parlamentéw narodowych. Zyczylabym jej zatem, aby - z trzech do-
stepnych opcji — parlamenty narodowe wybraly wspétodpowiedzialnosé. Nalezy
jednak podkresli¢, ze obranie drogi wspolodpowiedzialnosci wymaga podjecia
wysitkéw na rzecz lojalnej wspotpracy przez wszystkie strony, w tym instytucje UE
oraz rzady narodowe. Jest przy tym godne ubolewania, ze w swoich wytycznych
politycznych na kadencje 2019-2024, w sekcji ,,Nowy impuls na rzecz demokracji
europejskiej”, obecna przewodniczaca Komisji Europejskiej, Ursula von der Leyen,
w zaden sposob nie wspomniata o parlamentach narodowych (Komisja Europejska,
2019a). W tym kontekscie, w perspektywie Konferencji w sprawie przyszlosci
Europy, nikt inny, jak tylko rzady panstw narodowych, szczegélnie te nawotujace
do wzmocnienia roli wlasnych parlamentéw w ramach UE, powinny podja¢ zde-
cydowane dzialania zwigkszajace przejrzysto$c i otwarto$¢ procesu decyzyjnego,
a takze wesprze¢ potencjalne reformy wzmacniajgce pozytywne zaangazowanie
krajowych ustawodawcodw we wspotksztaltowanie europejskiej agendy polityczne;.
Kazdy parlament oraz kazda izba parlamentu narodowego powinny z kolei skupi¢
sie na wzmocnieniu wlasnego potencjatu zaangazowania w sprawy europejskie. Jak
trafnie zaobserwowali francuscy znawcy prawa konstytucyjnego Guy Carcassonne
i Marc Guillaume, wlasciwym kryterium oceny jakosci demokratycznej dzialalnosci
parlamentu - niezaleznie od tego, czy dotyczy ona nadzoru czy ustawodawstwa —
powinien by¢ fakt, ze: (1) angazuje ona znaczng liczbe politykéw, (2) angazuje ich
bezposrednio i osobicie, oraz (3) wywiera wplyw pozainstytucjonalny, szczegélnie
na wladz¢ wykonawczg i opinie publiczng (Carcassonne, Guillaume, 2014: 22).
Realizacja tych kryteriéw jest nie tylko mozliwa, lecz takze niezbedna w ramach
wszystkich pieciu analizowanych w tej ksigzce aren aktywnosci parlamentarnej
w zakresie polityki europejskie;.

W odniesieniu do areny kontroli rzadu wiele parlamentéw powinno wlozy¢
wigcej wysitku, aby aktywnie wykorzysta¢ swoje prerogatywy i mozliwosci wply-
wania na egzekutywe oraz pociagania jej do odpowiedzialnosci w sprawach UE. Jak
pokazuje przyktad Polski, istnieje niespozyty potencjal wspolpracy w tym zakresie.
W zmianie sposobu funkcjonowania relacji parlament-rzad niezbedna jest ak-
tywna postawa samych parlamentarzystow i komisji parlamentarnych polegajaca
na formalnym dyscyplinowaniu egzekutywy w procesie przekazywania informacji.
W przeciwnym razie parlamenty stang si¢ wspolodpowiedzialne za wlasng margi-
nalizacje, ryzykujac utrate wiarygodnosci jako organy przedstawicielskie i kontro-
lujace egzekutywe na arenie unijnej. Przynaleznos¢ do partii sprawujacej wladze
nie moze oznacza¢ braku potrzeby patrzenia rzagdowi na rece. Te parlamenty, ktore
jeszcze tego nie uczynily, powinny dazy¢ do wypracowania zdecentralizowanej
kontroli projektow ustawodawczych UE. Aktywne wlaczenie komisji branzowych
w proces nadzoru polityki europejskiej zwigkszytoby wydajnos¢ pracy, a takze
wzmocnilo proces europeizacji administracji parlamentarnej oraz szeregowych
postow niebedacych cztonkami komisji ds. europejskich. W tym kontekscie komisje
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sektorowe moglyby wyznacza¢ przynajmniej jednego europejskiego referenta od-
powiedzialnego za $ledzenie unijnej agendy legislacyjnej i zapewnienie dobrej
komunikacji i wspolpracy z komisjg do spraw europejskich. W odniesieniu do
kontroli dzialan rzadu na forum Rady Europejskiej parlamenty, ktére nadal tego
nie praktykuja, w tym polski Sejm, powinny zaangazowac¢ w ten proces swoje zgro-
madzenia plenarne. Merytoryczna polityzacja spraw europejskich przez rzeczowe
debaty z udzialem mediéw jest niezbednym elementem efektywnej europeizacji,
jak réwniez sposobem zmuszenia rzagdéw do podawania dokladnych informacji
i wyjasnien na temat negocjacji i gtosowan w Radzie. Bedzie to réwniez doskonata
okazja do zwiekszenia przejrzystosci dzialan ,,Brukseli’, a takze do zmniejszenia
dystansu miedzy Unig a zwyklym obywatelem.

Parlamenty narodowe powinny réwniez zacza¢ odgrywac faktyczng role
w ksztaltowaniu wspolodpowiedzialnosci za rzadzenie unijne przez efektywne
komunikowanie opinii publicznej pozytywnych efektéw kontroli zasady pomoc-
niczosci w ramach SWO. Zamiast skupia¢ si¢ wylacznie na przypadku pracow-
nikéw delegowanych, w ktéorym Komisja nie uznala argumentéw parlamentéw
narodowych zawartych w uzasadnionych opiniach, nalezy réwniez wskazywa¢ na
fakt, ze znaczaca wigkszo$¢ unijnych projektéw nie spotyka si¢ z zastrzezeniami
ze strony krajowych ustawodawcow i przynosi obywatelom rzeczywistg warto$é
dodang. Krajowi parlamentarzysci nie powinni obawiac sie legitymizacji polityk UE
w oczach szerszej opinii publicznej, lecz raczej podkresla¢ wlasna role kontrolno-
-opiniodawcza, jaka odgrywaja w europejskim procesie ustawodawczym. Pomoze
to budowac tozsamo$¢ spoleczng opartg na §wiadomosci przestrzegania przez UE
zasady pomocniczosci wéréd obywateli UE. Nie mozna przy tym pomina¢ potrzeby
reformy obecnego SWO, polegajacej glownie na poszerzeniu zakresu kontroli pro-
jektow unijnych o zasade proporcjonalnosci.

W odniesieniu do wspdtpracy miedzyparlamentarnej zaréwno parlamenty na-
rodowe, jak i PE powinny zacza¢ postrzega¢ swoje dzialania jako dwie strony tej
samej monety — demokratycznej legitymizacji europejskiego procesu decyzyjnego.
W tym kontekscie na uwage zastuguje zapowiedz Ursuli von der Leyen dotyczaca
wzmocnienia potencjatu posredniej inicjatywy ustawodawczej PE. Zgodnie z lo-
gika opisang w rozdziale 8, parlamenty narodowe powinny wskrzesi¢ inicjatywe
»zielonej kartki’, traktujac PE jako facylitatora w proponowaniu rozwigzan legis-
lacyjnych Komisji Europejskiej. Krajowi prawodawcy pokazaliby w ten sposéb, ze
sg zainteresowani nie tylko utrudnianiem podejmowania decyzji w UE w ramach
kontroli pomocniczosci, lecz takze konstruktywnym wktadem w ksztaltowanie
europejskiego prawodawstwa. Nie mozna oczekiwac, ze bez wyksztalcenia sie
wéréd parlamentéw narodowych prawdziwej wspotodpowiedzialnosci za polityke
europejska i przyszlo$¢ integracji kolejne uprawnienia parlamentarne, chociazby
w formie ,,czerwonej kartki’, zwieksza demokratyczng legitymizacje Unii.
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Obecna sytuacja gospodarcza zwigzana z pandemig COVID-19 to wyjatkowa
okazja do przedstawienia wspoélnych inicjatyw parlamentarnych majacych na
celu zwiekszenie socjalnego i spolecznie odpowiedzialnego wymiaru rzagdéw
UE. W obliczu wzrostu nieréwnosci spotecznych w wyniku pandemii inicjatywa
parlamentéw narodowych oraz PE bylaby szczegélnie pozadana w dziedzinie poli-
tyki podatkowej, walki z bezrobociem i ochrony srodowiska. Bezprecedensowym
przykladem takiej parlamentarnej wspéfodpowiedzialnosci w formacie transna-
rodowym jest Francusko-Niemieckie Zgromadzenie Parlamentarne (Assemblée
parlementaire franco-allemande) powotane do zycia w 2018 roku?*°. To miedzy
innymi zaangazowanie francuskiego Zgromadzenia Narodowego oraz niemie-
ckiego Bundestagu doprowadzito do historycznego porozumienia miedzy Francja
i Niemcami w sprawie wspolnego funduszu na rzecz odbudowy Europy w maju
2020 roku.

Perspektywa dalszych badan

Na zakonczenie warto si¢ zastanowi¢ nad dalszym rozwojem badan naukowych
dotyczacych europejskiej aktywnosci parlamentéw narodowych. Mozna przy tym
wskazac trzy gtéwne zagadnienia zastugujace na dalszg uwage badawcza. W zwigzku
z tym, ze jednym z podstawowych czynnikéw wyjasniajacych poziom aktywnosci
parlamentéw w sprawach unijnych jest percepcja parlamentarzystow odnosnie
do rdl, jakie powinni oni odgrywaé w polityce europejskiej, kluczowe wydaje sie
kontynuowanie badan natury jakosciowej, ktére wniknelyby glebiej w motywacje
indywidualnych aktoréw i z jeszcze wigksza precyzja ustalily, co inspiruje poszcze-
golnych postéw do angazowania sie w dzialania w sprawach polityki europejskiej
oraz dlaczego poszczegodlne partie lub parlamenty w istocie chca stac si¢ ,graczami
na wielu arenach’, a inne ograniczajg swoje dziatania do areny krajowej. Badania
takie moga si¢ skupia¢ zaréwno na czlonkach parlamentarnych komisji do spraw
europejskich, jak i — w coraz wigkszym stopniu - na przedstawicielach komisji
sektorowych, ktére angazuja si¢ w monitorowanie agendy unijnej. Moga one takze
przyjmowac perspektywe miedzynarodows, tj. poréownywac¢ motywacje parla-
mentarzystow z roznych krajow czlonkowskich, jak réwniez koncentrowa¢ sie na
pojedynczych studiach przypadkow (1-N) w dluzszej perspektywie czasowej, aby
uwzgledni¢ kilka politycznie réznych kadencji parlamentarnych. Pozwoliloby to
rzuci¢ dodatkowe $wiatlo na kwestie orientacji politycznej poszczegolnych postow
oraz wplywu kompozycji wigkszoéci parlamentarnych na europejska aktywnosé¢
parlamentu. Warto przy tym pamietac, Ze tego rodzaju badania opieraja si¢ z reguty

236 Wiecej na temat tej inicjatywy: http://www?2.assemblee-nationale.fr/europe-et-international/
activites-parlementaires-internationales/les-relations-parlementaires-franco-allemandes/assem-
blee-parlementaire-franco-allemande, dostep 3.02.2021.
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na jako$ciowych zrodtach danych, takich jak wywiady, co wymaga zaangazowania
wigkszego zespotu badaczy.

Innymi ciekawymi zagadnieniami, ktére nie zostaly poruszone w niniejszej
ksigzce, a ktdre zastuguja na pogltebiong analize, s3 aktywnos$¢ parlamentéw na-
rodowych w Brukseli oraz nieformalne strategie angazowania si¢ parlamenta-
rzystow w sprawy UE. Szczegdlnie interesujaca, lecz mato zbadang kwestig jest
zjawisko tzw. lobbingu parlamentarnego na poziomie unijnym, w ramach kto-
rego przedstawiciele parlamentéw narodowych dzialajg zgodnie z logika grup
interesu w kontaktach z reprezentantami instytucji UE, w tym gléwnie Komisji
oraz PE. Elementem takiego lobbingu moze by¢ na przyktad nieformalny wymiar
wspolpracy miedzyparlamentarnej w ramach konkretnych klastréw interesow
strategicznych, takich jak wspoélpraca parlamentéw Grupy Wyszehradzkiej, panstw
szczegOlnie dotknietych kryzysem migracyjnym czy tzw. frugal four, czyli panstw
niechetnych zwigkszaniu budzetu UE. W tym kontekscie proliferacja spotkan mie-
dzyparlamentarnych w réznorodnych formatach rodzi pytanie o ich skutecznos¢,
ktéra powinna stac si¢ obiektem analiz akademickich.

Wreszcie wydarzenia ostatnich lat zwigzane z negatywna oceng Komisji Euro-
pejskiej wobec reform instytucjonalnych przeprowadzonych przez rzady Polski,
Wegier czy Rumunii rodzg wiele pytan o stanowisko parlamentéw panstw czton-
kowskich odnos$nie do zagadnienia ,lamania rzadéw prawa”. Biorgc pod uwage,
ze rzady prawa stanowig jedng z podstawowych wartosci UE (art. 2 TUE) oraz ze
parlamenty narodowe powinny przyczynia¢ sie do ,dobrego funkcjonowania Unii”
(art. 12 TUE), warto zada¢ pytanie, czy maja one odgrywac aktywna role w ochronie
praworzadnosci na poziomie UE, czy tez ich dziatania w tym zakresie powinny by¢
ograniczone do poziomu krajowego. Pytanie to jest zasadne szczegolnie w kontek-
$cie niedawnego zaangazowania parlamentéw Francji i Holandii w monitorowanie
sytuacji pod katem tamania rzadéw prawa na Wegrzech i w Polsce?¥”. Oprécz
analizy prawno-instytucjonalnej zagadnienie to wymagaltoby réwniez ujecia so-
cjologicznego, ktdre rzucitoby $wiatto na motywacje poszczegdlnych parlamentow
i parlamentarzystow do angazowania si¢, badz nie, w nadzér nad rzagdami prawa
w UE.

237 Francuskie Assemblée nationale w rezolucji z listopada 2018 roku wyrazito poparcie dla
dziatan UE przeciwko famaniu praworzadnosci w kilku panstwach cztonkowskich. 1 grudnia
2020 roku holenderska Tweede Kamer przyjela rezolucje wzywajaca swoj rzad do wniesienia
skargi na Polske do Trybunatu Sprawiedliwosci UE za niewypelnienie zobowigzan wynikajacych
z Traktatéw (wobec niewykonania przez polski rzad wyroku TSUE ws. Izby Dyscyplinarnej Sadu
Najwyzszego).
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BARON, Frank (sekretariat komisji ds. europejskich, Zgromadzenie Narodowe,
Francja)

BORNENS, Aude (sekretariat komisji ds. europejskich, Senat, Francja)
BOSSE, Pierre (przedstawicielstwo francuskiego Zgromadzenia Narodowego
przy PE, Belgia)

BOURASSE, Philippe (sekretariat komisji ds. europejskich, Senat, Francja)
CAPUANO, Davide (sekretariat komisji ds. europejskich, Senat, Wiochy)

da SILVA PASSOS, Ricardo (Sekretariat Generalny, Dyrekcja
ds. Instytucjonalnych i Parlamentarnych, Parlament Europejski, Belgia)

HUBNER, Danuta (Komisja Rozwoju Regionalnego, Parlament Europejski,
Belgia)

GAFFEY, Veronica (Regulatory Scrutiny Board, Belgia)

GRINGC, Jan (sekretariat komisji ds. europejskich, Senat, Republika Czeska)
GRZELAK, Agnieszka (Akademia Leona Kozminskiego, Polska)

KOUNTOUROS, Haris (Dyrektoriat ds. relacji z Parlamentami Narodowymi,
Parlament Europejski, Belgia)

KRAWCZYK, Kaja (Wydzial ds. Unii Europejskiej, Sejm, Polska)

MAYBON, Axel (sekretariat komisji ds. europejskich, Zgromadzenie Narodowe,
Francja)

MELESKO, Aleksandra (sekretariat komisji ds. europejskich, Saeima, Lotwa)
MEUCKCI, Paolo (AFCO, Parlament Europejski, Belgia)
POMASKA, Agnieszka (Komisja ds. Unii Europejskiej, Sejm, Polska)

RACOT]I, Calin (Migdzyparlamentarna Platforma Wymiany Informacji IPEX,
Belgia)

7 Afiliacje instytucjonalne wymienionych oséb dotycza okresu, w ktérym przeprowadzane
byly rozmowy, i mogg by¢ juz nieaktualne.
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SKRZYNSKA, Magdalena (Wydziat ds. Unii Europejskiej, Sejm, Polska)

SEOK-WODKOWSKA, Magdalena (Dzial Komisji Spraw Zagranicznych i UE,
Senat, Polska)

SMIETANKO, Lidia (Dziat Komisji Spraw Zagranicznych i UE, Senat, Polska)
TREBACZKIEWICZ, Anna (Przedstawicielstwo Sejmu przy Parlamencie
Europejskim, Belgia)

WALDHERR, Evelyn (Sekretariat Generalny, Dyrekcja ds. Instytucjonalnych

i Parlamentarnych, Parlament Europejski, Belgia)

VILLAND, Frédéric (sekretariat komisji ds. europejskich, Zgromadzenie
Narodowe, Francja)

ZANIEWSKI, Artur (Kancelaria Sejmu, Biuro Spraw Migdzynarodowych,
Polska)

ZYLIK, Lukasz (Komisja Finanséw Publicznych, Sejm, Polska)
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Kwestionariusze autorskie

Kwestionariusz nr 1 (skierowany do urzednikéw)

Research project
National parliaments as “multi-arena players” in the European Union?
Amount of funding: 100 000 €, OPUS grant, National Science Centre (Poland)

This research project aims to verify how well the concept of “multi-arena players”
developed by Katrin Auel and Christine Neuhold in 2017 fits national parliaments
(NPs) with regard to five EU-related arenas of parliamentary activity, i.e.: ex-ante
scrutiny of national governments; the Early Warning Mechanism for subsidiarity
control (EWM); the Political Dialogue with the European Commission; the “green
card” initiative, and inter-parliamentary conferences (IPCs).

Through means of cross-country comparison, this project aims to 1) detect why
NPs prioritize particular arenas over others or decide not to make use of them at all;
2) establish to what extent parliamentary chambers act as autonomous as opposed to
government-inspired actors in these arenas, and 3) cast light on the self-perception
of NPs as “multi-arena players” with a special focus on the EU-level.

This questionnaire is directed to Secretariats of European Affairs Committees of all
national parliaments of the EU to gather feedback on their activities and perceptions
of their roles. It is anonymous, i.e. there will be no reference to any names and positions
in the published research.

Please, provide your answers directly below the questions.
You can use as much space as necessary.

Project coordinator & contact person:
Dr Karolina Boronska-Hryniewiecka (University of Wroctaw & CEE, Sciences Po)
Email: karolina.boronskahryniewiecka@sciencespo.fr
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QUESTIONNAIRE

Government scrutiny, EWM, Political Dialogue

1.

Can you please provide data on the number of opinions related to ex-ante
government scrutiny in EU affairs issued by your Chamber in the period
2015-2019 (operation of Juncker Commission)? These opinions refer to EU
draft legislative and non-legislative acts and exclude EWM reasoned opinions
and Political Dialogue opinions.

. In the scrutiny opinions, does your Chamber usually issue instructions to

the government on how to act in EU-level negotiations or rather support
the government’s position?

. Does your Chamber usually coordinate reasoned opinions on subsidiarity with

the government or are they independent?

. Does your Chamber usually consult the opinions sent under Political Dialogue

with the government or are they independent?

. What is the main motivation of your Chamber to participate in:

a) the EWM for subsidiarity control?
b) the Political Dialogue with the Commission?

Green card initiative

6.

7.

8.

Has your Chamber signed any of the green card proposals issued by national
parliaments between 2015-2016 (i.e. food waste, corporate social responsibility,
Audiovisual Media Services)?

Please provide the reasons for your Chamber’s participation - or lack of it —
in the green card initiatives (e.g. legal, political, administrative, other). Please,
explain your answer if possible.

Would your Chamber like the green card to be formalized at the EU level
(either by treaty changes or in a similar way as the Political Dialogue)? If not,
please explain your answer.

Inter-parliamentary conferences (IPCs)

9.

10.

Does your Chamber evaluate the three sectoral IPCs as effective or ineffective

tools for NPs to play a more meaningful role in EU affairs? Please explain your

answer, if possible:

a) IPC on the Common Foreign and Security Policy and the Common Security
and Defence Policy of the EU

b) IPC on Stability, Economic Coordination and Governance in the EU (art. 13
Conference)

c) Joint Parliamentary Scrutiny Group for Europol

What are the main motivations behind your Chamber’s participation in IPCs?
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General perception of parliamentary EU-related roles

11.

12.

13.

14.

In the area of EU affairs, do You consider your Chamber to be primarily
a domestic player (i.e. focusing on government scrutiny); EU-level player (i.e.
involving in direct contacts with EU institutions) or both? Please justify your
answer, if possible.

To what extent does your Chamber have the ambition to play an active role
at the EU level (i.e. regarding the establishment of direct relations with EU
institutions)?

My chamber would like to be (highlight the right answer):

a) more active than now

b) as active as now

¢) less active than now

If applicable, what are the main factors that prevent your Chamber from
playing a more active and autonomous role in EU affairs (e.g. institutional,
legal, political, or other). Please explain your answer, if possible.

Are there any other comments which You would like to add?
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Kwestionariusz nr 2 (skierowany do parlamentarzystow)

Research project
National parliaments as “multi-arena players” in the European Union?
Amount of funding: 100 000 €, OPUS grant, National Science Centre (Poland)

This research project aims to verify how well the concept of “multi-arena players”
developed by Katrin Auel and Christine Neuhold in 2017 fits national parliaments
(NPs) with regard to four EU-related arenas of parliamentary activity, i.e.: ex-ante
scrutiny of national governments; the Early Warning Mechanism for subsidiarity
control (EWM); the Political Dialogue with the European Commission; the “green
card” initiative.

Through means of cross-country comparison, this project aims to 1) detect why
NPs prioritize particular arenas over others or decide not to make use of them at all;
2) establish to what extent parliamentary chambers act as autonomous actors in these
arenas, and 3) cast light on the self-perception of NPs as “multi-arena players” with
a special focus on the EU-level.

This questionnaire is directed to Members of European Affairs Committees to gather
their feedback on their activities and perceptions of their EU-related roles. It is ano-
nymous, i.e. there will be no reference to any names and positions in the published
research.

Please, provide your answers directly below the questions.
You can use as much space as necessary.

Project coordinator & contact person:
Dr Karolina Boronska-Hryniewiecka (University of Wroctaw & CEE, Sciences Po)

Email: karolina.boronskahryniewiecka@sciencespo.fr

QUESTIONNAIRE

1. How would you rank the relative importance of each of the following
instruments in terms of your Chamber’s EU-oriented activity?

a) Early Warning System (EWS) for subsidiarity control - Adopting the so-
-called reasoned opinion on an EU legislative proposal which, according to
Your chamber, does not comply with the principle of subsidiarity.

b) Ex-ante government scrutiny in EU affairs - Discussing with the govern-
ment a certain EU legislative proposal or an agenda of a Council meeting;
adopting the Chamber’s own position (opinion) on a legislative or non-le-
gislative EU act.
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c) Political Dialogue with the European Commission — Adopting a resolu-
tion or a report on the EU’s legislative proposal or another document and
sending it to the European Commission which commits to reply to such
contributions from national parliaments.

d) Green card initiatives (if you participated) — A green card is an informal
joint initiative of a group of national parliaments that asks the European
Commission to undertake a certain action, e.g. propose, amend or repeal EU
legislation or take other measures. So far there have been green card propos-
als on food waste initiated by the UK House of Lords, on corporate social
responsibility initiated by the French National Assembly and on the revision
of Audiovisual Media Services Directive initiated by the Latvian Saeima.

Please order the instruments according to their importance from the most
important (1) to the least important (4):

1.

2
3.
4

. As regards government scrutiny, have there been any significant cases
of disagreement between your Committee (or the Chamber as a whole)
and the government regarding a position on a draft EU legislative act or
a mandate for a Council meeting? If yes, please name up to two such cases
and say what was the outcome (did the government modify its position/
follow the opinion of the committee/chamber, or not)? It may be a case when
the committee/chamber rejected a significant point in the government’s position
or came up with additional points/political instructions to the government
(beyond the government’s initial position).

. In the area of EU affairs, do You consider your chamber to be primarily: an
EU-policy scrutinizer and subsidiarity guardian (i.e. your chamber signals
when EU proposal is in conflict with national policies or competences), a policy
co-shaper (i.e. your chamber regularly comes up with own policy suggestions
towards the government or the Commission), or maybe both? Please justify
your answer, if possible.

. In the area of EU affairs, do You consider your chamber to be primarily
a domestic player (i.e. focusing on government scrutiny); EU-level player (i.e.
involved in direct contacts with EU institutions) or both? Please justify your
answer, if possible.

. To what extent should your Chamber play an active role at the EU level (i.e.
regarding the establishment of direct relations with EU institutions)?
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My chamber should be (highlight the right answer):
a) more active than now

b) as active as now

¢) less active than now

. Would you personally like the green card to be formalized at the EU level

(either by treaty changes or in a similar way as the Political Dialogue, i.e. the
Commission would make a general political commitment to reply to green
cards)? Please justify your answer, if possible.

. Would you personally like the red card to be formalized at EU level?

(mechanism allowing a group of national parliaments to veto an EU legislative
proposal) Please justify your answer, if possible.

. If applicable, what are the main factors that prevent your chamber from

playing a more active and autonomous role in EU affairs (e.g. institutional,
legal, political, or other)? Please explain your answer, if possible.

. Are there any other comments which You would like to add?
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