Anna Pudlo’

PRZESTRZEGANIE ZASADY POMOCNICZOSCI W POLSKIM
PARLAMENCIE

1. WPROWADZENIE

Zasada pomocniczosci jest jedng z gtéwnych zasad prawa UE. Zostala ona wprowadzona
na podstawie Traktatu z Maastricht'. Wowczas jej definicja oznaczala, ze Wspolnota, w dzie-
dzinach nienalezacych do jej wylacznej kompetencji, podejmuje dzialania tylko wowczas
i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie moga by¢ osiggniete w spo-
sob wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiary lub skutki
proponowanych dzialan mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie Wspdlnoty. Obo-
wigzek jej przestrzegania spoczywa zatem na wszystkich instytucjach unijnych. W tym kon-
teksécie 25 pazdziernika 1993 r. Parlament Europejski, Rada i Komisja zawarty Porozumienie
miedzyinstytucjonalne w sprawie procedur urzeczywistniania zasady pomocniczosci, ktére
uregulowalo proceduralne aspekty wspotpracy.

Nastepnie do Traktatu z Amsterdamu zostal dolaczony Protoko! [nr 30] w sprawie stoso-
wania zasad pomocniczoséci i proporcjonalnosci, ktéry zawieral precyzyjne kryteria stoso-
wania obu tych zasad. Stworzono wéwczas formalng podstawe do rozpatrywania zasad po-
mocniczosci i proporcjonalnosci przez parlamenty narodowe, pozostawiajgc im 6 tygodni na
badanie projektu aktu prawnego lub projektu $rodka przyjmowanego w ramach Tytulu VI
TUE dotyczacego wspoétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych (6 tygodni musialo
uplyna¢ pomiedzy przekazaniem projektu do PE i Rady we wszystkich jezykach a wpisaniem
go do porzadku obrad Rady, art. 3 Protokotu nr 9 dotaczonego do TUE, TWE i TEWEA na
mocy Traktatu z Amsterdamu).

Problematyka dotyczaca badania przestrzegania zasady pomocniczosci byla réwniez
przedmiotem obrad I grupy roboczej podczas prac Konwentu Europejskiego®. Raport kon-
cowy tej grupy z 23 wrzesnia 2002 r’. przewidywal m.in. utworzenie mechanizmu wczesnego
ostrzegania®. Takze postanowienia Protokotu nr 2 dofaczonego do Traktatu Konstytucyjnego
szeroko regulowaly te kwestie.

" dr; Akademia Leona Kozminskiego w Warszawie. Artykut zostal sfinansowany ze srodkéw Narodowego Cen-
trum Nauki przyznanych na podstawie decyzji numer DEC-2011/01/B/HS5/04619.

' K. Korhonen, Guardians of subsidiarity; national parliaments strive to control EU decision-making, FIIA Brief-
ing Paper 84, May 2011.

> Konwent Europejski rozpoczal prace w dniu 28 lutego 2002 r., a zakonczyt 10 lipca 2003 r. 18 lipca 2003 r.
Przewodniczacemu Rady Europejskiej zostal przedstawiony projekt ,,Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy”).

* Zob. The European Convention, Conclusions of the Working Group I on the Principle of Subsidiarity, Brussels,
23.09.2002, CONV 286/02

* Szerzej: A. Pudlo, Rola drugich izb parlamentéw paristw cztonkowskich w sprawach Unii Europejskiej w swietle
regulacji krajowych i unijnych, Warszawa 2011, s. 66 i nast.
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Ostatnie regulacje w tym obszarze to postanowienia Traktatu z Lizbony®, ktory w procedury po-
szanowania zasady pomocniczosci wlgczyt Komitet Regiondéw. Komitet Regionow uzyskal m.in.
uprawnienia skargowe stuzace ochronie jego prerogatyw w procesie stanowienia prawa (art. 8 akapit
2 Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci). Niewatpliwie najwigk-
szg innowacja Traktatu z Lizbony w odniesieniu do zasady pomocniczosci jest jednak bezposred-
nie zaangazowanie parlamentéw narodowych w procedure kontrolowania poszanowania tej zasady.
Parlamenty narodowe staly si¢ niejako straznikiem zasady pomocniczosci. W tym miejscu warto
odnies¢ sie do sformutowanych w doktrynie opinii dotyczacych udziatu parlamentu narodowego
w mechanizmie badania zasady pomocniczosci, ktdre nie s3 jednoznaczne. P. de Wilde postrzega
badanie zasady pomocniczosci jako wykonywanie funkeji konstytucyjnej, ktéra nie powinna by¢
sprawowana przez parlament narodowy, ale przez Trybunat Sprawiedliwosci lub krajowe sady kon-
stytucyjne. Natomiast L. Cooper uwaza, ze badanie pomocniczosci nalezy rozpatrywac z polityczne-
go punktu widzenia, tj. skutecznosci sprawowania wladzy. Z kolei w opinii P. de Wilde udzial par-
lamentéw w mechanizmie wczesnego ostrzegania powoduje powstanie niejasnej sytuacji co do roli
i zadan poszczegolnych instytucji UE oraz ich odpowiedzialnosci. W jego opinii gléwnym zadaniem
parlamentéw narodowych jest kontrola rzadéw krajowych®, a nie instytucji UE.

Celem artykulu jest przedstawienie problematyki mechanizmu badania zasady pomocni-
czo$ci przez Sejm i Senat. W analizie uwzgledniono kwesti¢ zaréwno unijnych, jak i krajo-
wych podstaw prawnych przedmiotowego mechanizmu. Uwaga zostala zwrdcona réwniez na
problemy jego funkcjonowania w praktyce.

2. PODSTAWA PRAWNA MECHANIZMU BADANIA PRZESTRZEGANIA
ZASADY POMOCNICZOSCI

W Traktacie z Lizbony do problematyki przestrzegania zasady pomocniczo$ci odnoszg si¢
nastepujace regulacje:

o art. 5 TUE zawiera definicj¢ zasady pomocniczosci: Unia podejmuje dziatania w dziedzi-
nach, ktore nie nalezg do jej wylgcznej kompetencii, tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim
cele zamierzonego dziatania nie mogq zostac osiggniete w sposob wystarczajgcy przez paristwa czlon-
kowskie, zarowno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na roz-
miary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie Unii] oraz
wskazanie roli parlamentéw narodowych. Postanowienia tego artykulu majg charakter materialny;

o art. 12 lit. b TUE stanowi, ze parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do
prawidlowego funkcjonowania Unii, czuwajac nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci
zgodnie z procedurg przewidziang w Protokole nr 2. Jak zauwaza C. Mik, postanowienia
omawianego artykulu zobowigzujg parlamenty do czuwania nad poszanowaniem zasady po-
mocniczo$ci. Postanowienia artykutu majg charakter blankietowy i odsytaja do konkretnych
regulacji okreslonych w Protokole nr 2;

o art. 69 TfUE zawiera wskazanie, ze parlamenty narodowe zapewniajg zgodnos¢ z za-
sadg pomocniczosci projektow ustawodawczych przedkladanych w ramach wspétpracy poli-
cyjnej i sgdowej w sprawach karnych, zgodnie z Protokotem nr 2;

> Zob. P. de Wilde, Designing Politicization. How control mechanisms in national parliaments affect parliamentary
debates in EU policy-formulation, ,,ARENA Working Paper” 2009, No. 13.
6
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o  Protokol nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, ktory
definiuje i wprowadza mechanizm monitorowania przez parlamenty panstw cztonkowskich
zasady pomocniczosci. Tym samym postanowienia Protokotu wiaczajg parlamenty narodowe
w proces prawodawczy UE’.

Nalezy przy tym odnotowa¢, ze cho¢ Protokdt nr 2 reguluje stosowanie obydwu zasad, to
jednak nowe uprawnienia parlamentéw narodowych ptyna wylacznie z mechanizmu kon-
trolnego dotyczacego zasady pomocniczo$ci®. Warto wskaza¢ réwniez to, ze — jak wynika juz
zart. 2 ust. 1 i art. 3 Protokolu w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej —
funkcja parlamentéw nie obejmuje calosci zakresu dzialania zasady pomocniczosci, lecz jest
ograniczona do weryfikacji aktow prawodawczych. Przy czym pojecie aktu prawodawczego
nie jest jednoznaczne’®. Oznacza to w praktyce, ze spod kontroli sg wyjete wszelkie inne akty
niz prawodawcze wydawane w zasadniczym zakresie integracji (cz¢s¢ III TFUE).

3. PROCEDURA BADANIA PRZESTRZEGANIA ZASADY
POMOCNICZOSCI NA PODSTAWIE PROTOKOLU NR 21

Mechanizm badania przestrzegania zasady pomocniczosci jest okreslany jako procedura lex
specialis w stosunku do ogolnej weryfikacji projektow aktéw prawodawczych UE. Procedura
badania przestrzegania zasady pomocniczosci wynika z art. 4-8 Protokotu nr 2 i obejmuje dwa
etapy: ex ante i ex post. Jej specyfika polega z jednej strony na mozliwosci oceny projektu aktu
prawodawczego przez parlament narodowy bezposrednio na szczeblu unijnym - kontrola ex
ante (w formie uzasadnionych opinii, art. 3 Protokotu w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej), a z drugiej strony na mozliwosci obrony swoich prerogatyw w tej materii
przed Trybunatem Sprawiedliwosci — kontrola ex post (art. 8 Protokofu nr 2)*'.

Niewatpliwie podstawowe znaczenie ma kontrola o charakterze ex ante, ktora ,,teoretycz-
nie” obejmuje oceng wszystkich projektéw aktow ustawodawczych. Natomiast kontrola ex
post ma charakter wybiorczy i zalezy od aktywnosci skarzacego. Zarazem kontrola ex ante ma
zasadniczo charakter kolektywny i polityczny. Skutek legislacyjny takiej kontroli ma wzgledny
charakter i pojawia si¢ dopiero wowczas, gdy zebrana bedzie odpowiednia liczba negatyw-
nych opinii parlamentarnych. W okreslonych okoliczno$ciach kontrola ta moze doprowadzi¢
do zablokowania uchwalenia aktu. Natomiast kontrola ex post moze doprowadzi¢ do delega-
lizacji aktu w przypadku indywidualnej skargi'>.

7 Zob. J. Barcz, Umocnienie roli parlamentow narodowych na mocy Traktatu z Lizbony. Wyzwanie dla Sejmu

i Senatu, Warszawa 2008.

$ Ibidem, s. 45.

® Zob. C. Mik, Opinia prawna na temat pojmowania aktow ustawodawczych i znaczenia tego pojecia dla pozycji
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2010, nr 2, s. 96-103.

10" Zob. A. von Bogdandy, J. Bast, The Federal Order of Competences, [w:] Principles of European Constitutional
Law, red. A. von Bogdandy and J. Bast, Oxford 2009, s. 300 i nast. s. 301.

1 Zob. C. Mik, Pozycja prawna parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w swietle Traktatu z Lizbony, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, nr 2, 51.

12 Ibidem, s. 81.
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3.1. ETAPY MECHANIZMU MONITOROWANTIA PRZESTRZEGANIA ZASADY
POMOCNICZOSCI Z PROTOKOLU NR 2 (ART. 4-8 PROTOKOLU)

W pierwszym etapie nastepuje przekazanie przez Komisje Europejska projektow aktow
prawodawczych UE parlamentom narodowym ,,réwnoczes$nie z ich przekazaniem prawodaw-
cy Unii”. Obowigzek taki cigzy réwniez na Parlamencie Europejskim, Radzie UE, Trybunatu
Sprawiedliwosci, Europejskim Banku Centralnym, Europejskim Banku Inwestycyjnym oraz
grupie panstw czlonkowskich, o ile wystepuja one z inicjatywa legislacyjng. Etap ten obejmuje
réwniez sporzadzanie uzasadnien projektéw aktow prawodawczych pod katem ich zgodnosci
z zasadg pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zgodnie z art. 5 Protokotu uzasadnienie po-
winno sktadac si¢ z nastepujacych elementéw: oceny skutkéw finansowych, oceny skutkdw
regulacji wprowadzonych przez panstwa cztonkowskie w przypadku dyrektywy, wskaznikow
jakosciowych oraz ilo§ciowych (tam, gdzie jest to konieczne), wskaznikéw minimalizowania
obcigzen finansowych lub administracyjnych, ktére s3 nakladane przez Unie Europejska, rza-
dy panstw, wladze regionalne lub lokalne podmioty gospodarcze oraz obywateli. W drugim
etapie parlamenty narodowe mogg sporzadzi¢ ,uzasadniong opini¢” w przypadku, gdy w ich
ocenie projekt nie jest zgodny z zasadg pomocniczo$ci. Zgodnie z art. 6 Protokotu kazdy par-
lament ma osiem tygodni na wyrazenie opinii w stosunku do projektu aktu ustawodawczego.
Czas o$miu tygodniu jest liczony od momentu przekazania projektu aktu parlamentom w je-
zyku urzegdowym przez wlasciwg instytucje. Uzasadniona opinia jest kierowana do Przewod-
niczacego Komisji Europejskiej, Rady UE lub Parlamentu Europejskiego. Postanowienia art.
6 Protokotu wymieniaja wyraznie drugg izbe parlamentu, ktora jest uprawniona do formu-
fowania i przedkladania opinii dotyczacej zgodnosci projektu aktu z zasadg pomocniczosci.
W trzecim etapie Parlament Europejski, Komisja Europejska, Rada UE oraz, jezeli projekt
aktu ustawodawczego pochodzi od nich, grupa Panstw Czlonkowskich, Trybunat Sprawie-
dliwosci, Europejski Bank Centralny lub Europejski Bank Inwestycyjny majg obowigzek
uwzgledni¢ uzasadnione opinie wydane przez parlamenty lub izbe.

Zgodnie z postanowieniami art. 7 ust. 1 akapit drugi Protokotu, kazdy parlament dysponu-
je dwoma glosami rozdzielonymi w zaleznos$ci od krajowego systemu parlamentarnego. Jezeli
parlament jest dwuizbowy, wéwczas kazda z izb ma do dyspozycji jeden glos.

Art. 7 Protokolu opisuje dwie procedury, okreslane jako ,,z6tte” i ,pomaranczowe kartki”.
Procedura ,,z6ltej kartki” zostala przewidziana w art. 7 ust. 2 Protokolu. Zgodnie z jego po-
stanowieniami, jezeli liczba uzasadnionych opinii stanowi co najmniej jedna trzecig liczby
glosow przyznanych parlamentom (a jedng czwartg w odniesieniu do projektow PWBIS), to
projekt aktu prawodawczego zostaje poddany ponownej analizie, w nastgpstwie ktérej moze
by¢ podtrzymany, zmieniony lub wycofany.

Procedura ,pomaranczowej kartki” (nie bylo jej w postanowieniach Traktatu konstytu-
cyjnego) zostala przewidziana w art. 7 ust. 3 Protokotu i dotyczy sytuacji, kiedy w ramach
zwyklej procedury prawodawczej ,,uzasadnione opinie” stanowig co najmniej zwykla wiek-
sz0$¢ glosow przyznanych parlamentom. Wéwczas to Komisja Europejska po ponownej ana-
lizie moze postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu wniosku. W przypadku, kiedy
Komisja Europejska podtrzyma projekt, musi przedstawi¢ ,,uzasadniong opinie okreslajaca
przyczyny, dla ktérych uwaza, ze wniosek ten jest zgodny z zasada pomocniczo$ci”. Uzasad-
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niona opinia Komisji Europejskiej oraz opinie parlamentéw sg przekazywane do Parlamentu
Europejskiego oraz Rady UE, ktére uwzgledniajg je w toku zwyklej procedury prawodawczej
(art. 7 ust. 3 akapit drugi). Na tym etapie s3 podejmowane nastepujace dzialania:

o  przed zakonczeniem pierwszego czytania prawodawca Unii (Parlament Europejski
i Rada UE) rozwaza zgodnos$¢ wniosku dot. aktu prawodawczego z zasada pomocniczosci
(art. 7 ust. 3 lit. a), majac na uwadze opinie przedstawione przez wiekszos¢ parlamentow oraz
opinie Komisji Europejskiej;

o jezeli Rada UE (wigkszoscig 55% swoich czlonkéw) lub Parlament Europejski (wiek-
szoscig glosow) stwierdzg niezgodnos¢ projektu aktu prawodawczego z zasadg pomocniczo-
$ci, projekt nie bedzie dalej rozpatrywany (art. 7 ust. 3 lit. b).

Na podstawie postanowien tego artykulu parlamenty lub ich izby juz na etapie pierwszego
czytania projektu aktu prawnego UE sg w stanie zablokowa¢ dalsze prace nad nim, jesli wiek-
szo$¢ ich opinii bedzie stwierdzata niezgodno$¢ projektu z zasadg pomocniczosci. W koncu
- zgodnie z art. 8 Protokotu - istnieje mozliwo$¢ wniesienia skargi do Trybunatu Sprawiedli-
wosci UE, ktory ,,jest wlasciwy do orzekania w zakresie skarg w sprawie naruszenia przez akt
ustawodawczy zasady pomocniczosci”. Podmiotem uprawnionym do wniesienia skargi jest co
prawda panstwo cztonkowskie, zgodnie z zasadami okreslonymi w art. 263 TFUE, jednakze
Protokot wyraznie upowaznia parlamenty do zainicjowania takiej skargi w dziedzinach doty-
czacych przestrzegania zasady pomocniczosci. Panstwo cztonkowskie jest woéwczas zobowig-
zane do wystapienia do Trybunalu Sprawiedliwosci ze stosowng skarga. Istotne jest przy tym,
ze kazda z izb parlamentu panstwa cztonkowskiego zachowuje w tej mierze autonomicznosc.

4. BADANIE PRZESTRZEGANIA ZASADY POMOCNICZOSCI PRZEZ
SEJM I SENAT PRZED WEJSCIEM W ZYCIE TRAKTATU Z LIZBONY

Juz w okresie po podpisaniu (ostatecznie odrzuconego) Traktatu konstytucyjnego, kto-
ry przewidywal mechanizm monitorowania przestrzegania zasady pomocniczosci, obie izby
polskiego parlamentu byly zaangazowane w kontrole tej zasady w dwojaki sposdb. Po pierw-
sze, poprzez udzial w badaniu projektéw pilotazowych w ramach COSAC (w latach 2005-
2009)", po drugie, od wrzesnia 2006 r. izby regularnie badaly projekty aktow prawnych UE
pod katem ich zgodnosci z zasadg pomocniczosci'.

4.1. UDZIAL SEJMU I SENATU W PROJEKTACH PILOTAZOWYCH
W LATACH 2005-2009

Udziat Sejmu i Senatu w pilotazowych projektach badania zasady pomocniczosci w pro-
jektach aktéw prawnych UE przeprowadzonych przez COSAC w latach 2005-2009 miat cha-
rakter nieformalny. Ze wzgledu na brak stosownych postanowien w tym obszarze w ustawie
kooperacyjnej z 2004 r. obie izby parlamentu wypracowaly wewnetrzne procedury udzialu
w tym mechanizmie w drodze praktyki. Organami zaangazowanymi w procedure monitoro-
wania przestrzegania zasady pomocniczosci byly wowczas komisje wyspecjalizowane w spra-

13 Zob. strong internetowg COSAC.
" Szerzej: A. Pudlo, Rola drugich izb..., s. 87.
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wach UE (w Sejmie i w Senacie) oraz komisje branzowe (tylko w Senacie)'®. Natomiast obie
izby in pleno nie byly zaangazowane w te projekty.

Wypracowana wowczas przez obie izby parlamentu procedura badania zasady pomocni-
czo$ci uwzgledniala za kazdym razem wytyczne Sekretariatu COSAC zawarte w aide-mémo-
ire. Procedura ta obejmowala dwa etapy:

e po pierwsze, wlasciwe komisje wyspecjalizowane w sprawach UE omawialy procedury re-
alizacji projektu pilotazowego przedstawionego w aide-mémoire, ktory zostal uzgodniony na forum
COSAC. Nastepnie komisje te decydowaty o zwolaniu wspolnego posiedzenia z komisjami branzo-
wymi (poza komisjg w Sejmie, gdzie komisje branzowe nie byty wlaczone w te procedure) wiasciwy-
mi ze wzgledu na przedmiot rozpatrywanego projektu UE; o wyborze posta/senatora sprawozdawcy
projektu aktu prawnego UE oraz o nawigzaniu wspotpracy z ekspertami w celu wykonania eksperty-
zy 0 zgodnosci z zasadg pomocniczosci i proporcjonalnosci;

e  po drugie, odbywalo si¢ posiedzenie komisji wyspecjalizowanej w sprawach UE (w przy-
padku senackiej komisji bylo to posiedzenie wspdlne z wlasciwg komisja branzowg), podczas ktdre-
go dokonywano oceny projektu aktu prawnego UE z zasada pomocniczosci. W trakcie posiedzenia
wystuchiwano opinii przedstawiciela rzadu, posta/senatora sprawozdawcy oraz postéw/senatoréw
komisji. W podsumowaniu posiedzenia podejmowano decyzje o zgodnosci lub naruszeniu badane-
go projektu aktu prawnego z zasadg pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Dodatkowymi elementami, ktére mialy zastosowanie w tej procedurze, byto przygotowanie eks-
pertyzy dotyczacej badanego projektu aktu prawnego UE przez zewngtrznych ekspertéw oraz prze-
kazanie przez rzad odpowiednich informacji w danym obszarze's.

4.2. UDZIAL SEJ]MU I SENATU W BADANIU PRO]EKTOW AKTOW )
PRAWNYCH UE POD KATEM ICH ZGODNOSCI Z ZASADA POMOCNICZOSCI

Bezposrednie przekazywanie dokumentéw UE przez Komisje Europejska do parlamentéw
(od 2006 r.)"” zainicjowalo nowa forme wspolpracy polegajaca na monitorowaniu przestrze-
gania zasady pomocniczosci w projektach aktéw prawnych UE przez mozliwos¢ przedsta-
wiania przez parlamenty panstw cztonkowskich swoich opinii do tych dokumentéw. W ten
rodzaj wspolpracy z Komisja Europejska byly zaangazowane komisje wyspecjalizowane
w sprawach UE w obu izbach parlamentu. Komisje te decydowaly réowniez o tresci opinii
dotyczacej projektu aktu prawnego UE wysylanej Komisji Europejskiej'®. Zanim obie komisje
wydaly opinie¢ dotyczacg dokumentu UE przestanego przez Komisje Europejska, zapoznawaly
sie ze stanowiskiem rzagdu w danej sprawie'. W poréwnaniu z innymi parlamentami* komi-
sje w obu izbach polskiego parlamentu nie byly aktywne w tym obszarze dzialania. Przykla-
dowo w okresie od wrzesnia 2006 r. do grudnia 2008 r.*! senacka Komisja Spraw Unii Euro-
pejskiej przestala do Komisji Europejskiej jedng opini¢ dotyczaca projektu aktu prawnego, ta
za$ udzielila jej odpowiedzi na podniesiong w opinii kwestie.

15 Zob. Zatgcznik do pigtego raportu pétrocznego, s. 89.

16 Zob. Annex to the &Th biannual report of COSAC: National Parliaments replies to the questionnaire, s. 102.
7" Tzw. inicjatywa Barroso.

18 Zob. Zalgcznik do széstego raportu pétrocznego COSAC, s. 283.

1 Zob. Siédmy raport pétroczny COSAC, s. 18.

0 Por. Brytyjska Izba Lordéw czy niemiecki Bundestag i Bundesrat.

?1 Zob. Report from the Commission Annual Report 2008 on relations between the European Commission and
national parliaments, Brussels, 7.7.2009, COM(2009) 343 final, s. 9.
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5. BADANIE PRZESTRZEGANIA ZASADY POMOCNICZOSCI W POLSKIM
PARLAMENCIE PO WEJSCIU W ZYCIE TRAKTATU Z LIZBONY

Traktat z Lizbony (Protokdt nr 2) wprowadzil formalny mechanizm monitorowania prze-
strzegania zasady pomocniczo$ci przez parlamenty panstw czlonkowskich®. Zauwazy¢ na-
lezy, ze Senat uzyskal w tym mechanizmie samodzielno$¢ w stosunku do Sejmu. Polega to
na tym, Ze po pierwsze — Senat dysponuje jednym glosem w ocenie zgodnosci projektu aktu
prawnego UE z zasadg pomocniczosci, a po drugie — Senat moze zainicjowac ztozenie skargi
do Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE w sprawie naruszenia przez unijny akt ustawodawczy za-
sady pomocniczosci®.

5.1. KRAJOWA PODSTAWA PRAWNA BADANIA ZASADY POMOCNICZOSCI

Podobnie jak w innych panstwach czlonkowskich** réwniez w Polsce mechanizm badania
przestrzegania zasady pomocniczosci zostal formalnie uregulowany. Obecnie postanowienia
ustawy kooperacyjnej z 2010 r.”* oraz regulaminy parlamentarne odnoszg si¢ do udziatlu obu
izb w badaniu zasady pomocniczosci. Ustawa implementuje postanowienia Traktatu z Lizbo-
ny, a omawianej procedury dotyczy jej rozdz. 2 ,Wspodlpraca w zakresie stanowienia prawa
Unii Europejskiej”. Natomiast regulaminy parlamentarne doprecyzowuja ten udzial.

5.2. ETAPY BADANIA ZASADY POMOCNICZOSCI EX ANTE W SEJMIE

Whplyniecie projektu aktu prawnego UE w jezyku polskim do Sejmu stanowi poczatek pro-
cedury badania przestrzegania zasady pomocniczosci. Potem nastepuje etap przygotowawczy,
czyli posiedzenie Prezydium Komisji do Spraw Unii Europejskiej. W tym etapie odbywa sie
podzial dokumentéw UE, po wstepnej analizie Biura Analiz Sejmowych, na dwie grupy (za-
zwyczaj raz w tygodniu):

« na liste dokumentéw UE, wobec ktorych Prezydium wystepuje z wnioskiem o niezglaszanie
uwag przez KSUE oraz

« na liste dokumentéw UE, wobec ktorych Prezydium wystepuje z wnioskiem o debate na po-
siedzeniu KSUE. Do kazdego dokumentu z tej grupy jest wyznaczany poset sprawozdawca.

Istotne jest to, ze przestrzeganie pomocniczosci jest badane tylko w odniesieniu do tych
projektéw, ktore zostaty zakwalifikowane do dyskusji na posiedzeniu komisji.

Do kazdego z projektow podlegajacych badaniu pomocniczosci sa dofaczane:

o  projekt stanowiska RP przekazywany przez Rad¢ Ministrow z urzedu (w ustawowym ter-
minie do 14 dni po otrzymaniu projektu UE) na mocy ustawy kooperacyjnej wraz z uzasadnie-

* M. de LEcotais, Principe de subsidiarité et annexes aux traités européens, [w:] Aux marges du traité. Déclara-
tions, protocols et annexes aux traités européens, red. S. Barbou des Places, Bruxelles 2011, s. 197.

» Szerzej: A. Pudlo, Udziat Sejmu i Senatu w zarzqdzaniu sprawami Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Praw-
ne aspekty cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, tom IX, wyd. 3, Warszawa 2012.

** Po wejsciu Traktatu z Lizbony problematyka badania zasady pomocniczosci zostala uwzgledniona w postano-
wieniach konstytucji (Francja, Niemcy oraz Austria), ustaw (Irlandia, Estonia, Wlochy, Niderlandy, Portugalia,
Rumunia, Stowenia oraz Szwecja) i regulaminéw parlamentarnych (m.in. we Francji, Belgii, Bulgarii, Stowenii,
Estonii, Portugalii, Czechach, Litwie i Stowacji).

»  A. Pudlo, Umocnienie statusu Senatu RP na podstawie Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 6.
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niem zawierajagcym ocen¢ skutkow regulacji, informacja o rodzaju unijnej procedury stanowienia
prawa i trybie glosowania w Radzie oraz informacjg o zgodnosci projektu z zasada pomocniczosci;

e  opinia Biura Analiz Sejmowych odnoszaca si¢ do kwestii merytorycznych i praw-
nych, w tym do zgodnosci projektu z zasadg pomocniczosci. W dalszej kolejnosci ma miejsce
postepowanie na forum KSUE, ktére zazwyczaj obejmuje trzy czytania. Komisja, dysponujac
informacjg rzadu i analizg Biura Analiz Sejmowych, a niekiedy takze zewnetrznymi eksperty-
zami, podejmuje decyzje. Jezeli komisja uzna, ze projekt aktu ustawodawczego jest niezgodny
z zasadg pomocniczosci, przyjmuje w tej sprawie opinie.

Artykut 148 cc regulaminu Sejmu stanowi, ze Komisja do Spraw Unii Europejskiej lub gru-
pa co najmniej 15 postéw mogg wnies¢ projekt uchwaly w sprawie uznania projektu aktu pra-
wodawczego o Unii Europejskiej za niezgodny z zasadg pomocniczosci, o ktérej mowa w art.
5 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej. KSUE przyjmuje projekt uchwaty Sejmu w sprawie nie-
zgodnosci projektu z zasadg pomocniczosci (inicjatywa uchwatodawcza). Komisja podejmuje
uchwaly wiekszos$cig gtoséw w obecnosci co najmniej 1/3 czlonkéw komisji.

Nastepnie uchwata zawierajaca uzasadniong opini¢ w sprawie pomocniczo$ci, podobnie
jak wszystkie inne uchwaly Sejmu, jest przyjmowana w dwdch czytaniach. Pierwsze czytanie
odbywa si¢ na posiedzeniu KSUE, ktoéra przyjmuje sprawozdanie w sprawie projektu uchwaty
Sejmu, drugie czytanie (kiedy to nie mozna juz zglasza¢ poprawek) — na posiedzeniu plenar-
nym Sejmu, ktory podejmuje uchwale. Do przyjecia uchwaly zawierajgcej uzasadniong opi-
nie, podobnie jak w przypadku innych uchwal, jest wymagana zwykta wigkszos¢ w obecno-
$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. W przypadku przyjecia powyzszej uchwaty
Marszatek Sejmu przekazuje uzasadniong opinie wlasciwej instytucji/instytucjom Unii.

Uzasadniona opinia zawierajaca powody, dla ktérych Sejm uznaje, ze projekt aktu ustawo-
dawczego Unii Europejskiej nie jest zgodny z zasadg pomocniczosci, o ktérej mowa w art. 5 ust.
3 Traktatu o Unii Europejskiej, stanowi zalgcznik do uchwaty Sejmu (forma prawna uzasadnio-
nej opinii). Uchwata Sejmu wraz z zalacznikiem jest publikowana w Monitorze Polskim.

5.3. ETAPY BADANIA ZASADY POMOCNICZOSCI EX ANTE W SENACIE

Regulamin Senatu w Dziale VIIIa pt. ,,Postepowanie w sprawach zwigzanych z cztonko-
stwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej” zawiera rozdziat drugi zatytutowany
»Przestrzeganie zasady pomocniczosci’, ktory obejmuje dwa artykuly: art. 75 d i art. 75 e.

Art. 75 d regulaminu Senatu dotyczy udzialu Senatu w mechanizmie monitorowania zasa-
dy pomocniczosci. W sytuacji kiedy komisja branzowa Senatu uchwali opini¢ o niezgodnosci
rozpatrywanego projektu aktu ustawodawczego z zasadg pomocniczosci, sktada do marszatka
Senatu wniosek w sprawie podjecia inicjatywy uchwalodawczej wraz z projektem opinii Se-
natu o niezgodnosci projektu z zasadg pomocniczo$ci. Nastgpnie marszalek Senatu kieruje
projekt opinii Senatu do ,wlasciwych” komisji, w tym do Komisji Spraw Unii Europejskiej.
Uzasadniona opinia jest podejmowana na podstawie uchwaly Senatu.

5.4. PRAKTYKA NADANIA PRZESTRZEGANIA ZASADY POMOCNICZOSCI
EX ANTE W SEJMIE I W SENACIE

Dotychczasowa praktyka badania przestrzegania zasady pomocniczosci pokazuje, ze ak-
tywna izba w tym mechanizmie jest Senat, ktdry zaliczany jest do grupy najaktywniejszych
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izb parlamentarnych w UE®. Potwierdza to tez¢ sformutowang w doktrynie, ze drugie izby
poprzez udzial w przedmiotowym mechanizmie rekompensuja swojg stabg pozycje w sys-
temie prawa krajowego”. Z uzasadnionych opinii przedstawionych dotychczas przez Sejm
i Senat wynika, Ze obie izby wskazywaly na nieprecyzyjno$¢ w odpowiedziach Komisji w od-
niesieniu do wysylanych przez nie uzasadnionych opinii oraz na problem zachowania o§mio-
tygodniowego terminu przewidzianego na analize projektéw aktéw prawnych UE.

Dotychczas tylko raz doszlo do uruchomienia mechanizmu wczesnego ostrzegania
w odniesieniu do projektu rozporzadzenia (COM(2012) 130) w sprawie wykonywania prawa
do podejmowania dziatan zbiorowych w kontekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody
$wiadczenia ustug (tzw. rozporzadzenie Monti II). Sejm uczestniczyl w tym badaniu. Sejmo-
wa Komisja do Spraw Unii Europejskiej przyjeta opini¢ w sprawie naruszenia zasady pomoc-
niczosci przez projekt aktu w dniu 27 kwietnia 2012 r. Ostateczna uzasadniona opinia w od-
niesieniu do projektu rozporzadzenia zostala przyjeta przez calg izbe na podstawie uchwaty
(11 maja 2012 r.*®), natomiast Senat nie przedstawil uzasadnionej opinii do projektu rozpo-
rzadzenia Monti II. Senacka Komisja Spraw Unii Europejskiej przestala opini¢ o niezgodnosci
projektu rozporzadzenia do Komisji Europejskiej w ramach dialogu politycznego®.

5.5. BADANIE ZASADY POMOCNICZOSCI EX POST

Artykul 17 ustawy kooperacyjnej z 2010 r. odnosi si¢ do kwestii wspdtpracy w zakresie
wnoszenia przez Sejm i Senat skarg do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w spra-
wie naruszenia przez akt ustawodawczy zasady pomocniczosci. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu,
odpowiednio Marszalek Sejmu lub Marszalek Senatu przesylaja uchwaty swoich izb w spra-
wie wniesienia do Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej skargi dotyczacej naruszenia
przez akt ustawodawczy zasady pomocniczosci wraz ze skarga. Prezes Rady Ministrow nie-
zwlocznie wnosi skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci.

Zarowno Sejm, jak i Senat mogg zdecydowac o cofnigciu skargi (art. 17 ust. 3 ustawy ko-
operacyjnej).

Postanowienia doprecyzowujace procedure zainicjowania wniesienia skargi do TSUE
znajduja sie w regulaminach parlamentarnych obu izb (art. 148cd i art. 148ce Regulaminu
Sejmu oraz art. 75 e Regulaminu Senatu).

Zgodnie z art. 148cd Regulaminu Sejmu Komisja do Spraw Unii Europejskiej lub grupa
co najmniej 15 postéw moga wnies¢ projekt uchwaly w sprawie wniesienia do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej skargi w sprawie naruszenia przez akt ustawodawczy Unii
Europejskiej zasady pomocniczosci, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 Traktatu o Unii Europej-
skiej. W postepowaniu przed Trybunatem Sprawiedliwosci w powyzszym zakresie Sejm jest
reprezentowany przez pelnomocnika wyznaczonego przez Marszatka Sejmu. Te same pod-
mioty, ktére wnoszg projekt uchwaly w sprawie wniesienia skargi, wnosza projekt uchwaty
odnoszacy sie do jej cofnigcia.

% Zob. Szesnasty Raport Pétroczny COSAC, s. 36.

27 Zob. W. Wessels, O. Rozenberg, M. wan den Berge, C. Hefttler, V. Kreilinger, L. Ventura, Democratic Control in
the Member States of the European Council and the Euro zone summits, Directorate - General for Internal Policies,
Policy Department C: Citizens'Rights and Constitutional Affairs, European Parliament, PE 474.392, Study 2013.

* www. Sejm.gov.pl
# http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/scrutiny/ APP20120064/plsen.do (data weryfikacji: 12 sierpnia 2013 r.).
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Na podstawie art. 75 e Regulaminu Senatu projekt uchwaly Senatu w sprawie wniesienia
do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej skargi w sprawie naruszenia przez akt usta-
wodawczy Unii Europejskiej zasady pomocniczosci, wraz ze skargg, moze wnie$¢ komisja.
Nastepnie Marszalek Senatu kieruje projekt takiej uchwaty do wlasciwych komisji, w tym do
Komisji Spraw Unii Europejskie;.

6. REFLEKSJE

Jeszcze przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony obie izby parlamentu uczestniczyly
w badaniu przestrzegania zasady pomocniczoséci w projektach aktéow prawnych UE. Udziat
ten przyczynit sie do tego, ze obie izby parlamentu mialy mozliwo$¢ wczesniejszego zapo-
znania sie z projektami aktéw prawnych UE oraz okazj¢ posredniego wptywania na proces
prawodawczy UE przez formulowanie opinii. O ile wczesniejsze procedury miaty charak-
ter nieformalny, o tyle na mocy Traktatu z Lizbony (Protokdt nr 2) wprowadzono formalny
mechanizm monitorowania przez parlamenty panstw cztonkowskich przestrzegania zasady
pomocniczosci. W tym mechanizmie najwiecej zyskuja drugie izby parlamentéw, poniewaz
maja samodzielno$¢ w podejmowaniu stosowanych decyzji. Odnosi si¢ to réwniez do pol-
skiego Senatu. Z jednej bowiem strony Senat dysponuje — podobnie jak Sejm - jednym glo-
sem w ocenie zgodnosci projektu unijnego aktu prawnego z zasadg pomocniczosci, z drugiej
- ma zagwarantowang samodzielno$¢ w inicjowaniu skargi do Trybunalu Sprawiedliwos$ci
UE w sprawie zbadania legalno$ci unijnego aktu prawnego, ktory wszedl w Zycie, ale w ocenie
Senatu narusza zasade pomocniczosci.

Polskie regulacje prawne odnoszace si¢ do przestrzegania zasady pomocniczosci (ustawa
kooperacyjna oraz regulaminy parlamentarne) realizujg postanowienia prawa UE w tym ob-
szarze.

Ogodlnie pozytywnie nalezy oceni¢ praktyke udziatu obu izb w badaniu przestrzegania za-
sady pomocniczosci. Obie izby sg zaliczane do aktywnej grupy izb, ktére badajg zasade po-
mocniczo$ci. Zaréwno Sejm, jak i Senat wypracowaly wewnetrzne procedury postepowania
z projektami aktéw prawnych UE pod katem ich zgodnosci z zasadg pomocniczosci. Potrafig
tez skutecznie wykorzysta¢ dostepne instrumenty i narzedzia wymiany informacji w spra-
wach UE z innymi parlamentami/izbami w kontroli zasady pomocniczosci.
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Streszczenie: Niewatpliwie najwiekszg innowacja Traktatu z Lizbony w odniesieniu do zasady pomoc-
niczosci jest bezposrednie zaangazowanie parlamentéw narodowych w procedure kontrolowania po-
szanowania tej zasady. Artykul przedstawia problematyke mechanizmu badania zasady pomocniczosci
przez Sejm i Senat. W analizie uwzgledniono kwestie zaréwno unijnych, jak i krajowych podstaw praw-
nych przedmiotowego mechanizmu. Uwaga zostala zwrdcona rowniez na problemy jego funkcjono-
wania w praktyce.
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THE TEST PROCEDURE OF THE SUBSIDIARITY PRINCIPLE IN THE POLISH PARLIAMENT

Summary: Undoubtedly, the biggest innovation of the Lisbon Treaty in relation to the principle of sub-
sidiarity is the direct involvement of national parliaments in the process of controlling this principle.
The article presents the issues of subsidiarity mechanism study by the Sejm and the Senate. The analysis
has been incorporated into both EU and national legal basis for this mechanism. Attention was also
paid to the problems of its operation in practice.
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