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Wstep

Przedkiadana do rak czytelnika monografia prezentuje wyniki badan prowa-
dzonych przez cztonkéw Zaktadu Prawa i Instytucji Europejskich w Instytucie
Europeistyki WNPiSM Uniwersytetu Warszawskiego oraz osoby z innych krajo-
wych osrodkow akademickich. GIéwnym celem badan zespolu byto uszczegdto-
wienie analizy systemu Unii Europejskiej i jej otoczenia oraz znalezienie nowych
sposobow opisu relacji: pafistwa cztonkowskie a instytucje Unii Europejskie;j.
Autorzy poszczegblnych rozdziatow niniejszej publikacji starali si¢ zaprezen-
towa¢ mechanizmy przenikania, uczestnictwa i wywierania wplywu na procesy
polityczne zachodzace w Unii Europejskiej. Wieloletnie badania dotyczace
systemu UE wykazuja jego silny koncyliacyjny charakter. Wszelkie uzgodnie-
nia i rozstrzygni¢cia podejmowane sa dopiero wowczas, gdy wszystkie strony
sq usatysfakcjonowane i nie wyrazaja sprzeciwu. Jest to czynnik socjalizujacy
i oddzialujacy na relacje miedzy podmiotami procesdw integracji europejskie;j.

Definiowanie podmiotéw integracji europejskiej dokonane jest z zastoso-
waniem koncepcji governance. Stosowane okreslenie zawiera szeroki zbior
bytéw zorganizowanych, zinstytucjonalizowanych lub niezinstytucjonalizo-
wanych, podejmujacych aktywno$¢ w ramach procesu tworzenia i realizacji
polityk publicznych Unii Europejskiej. W przyjetej koncepcji analizg objeto,
obok gléwnych podmiotdw uczestniczacych w europejskim procesie decyzyjnym
— panstw cztonkowskich i instytucji UE, takze aktoroéw pozapafistwowych: grupy
interesu, organizacje pozarzadowe, partie polityczne dzialajace na poziomie
ponadnarodowym, wiaczajac w rOwnym stopniu obywateli. W poszczegblnych
rozdziatach Autorzy starali si¢ obraé rdzng perspektywe badawcza, najbardziej
wlasciwa do analizy przedmiotowego wycinka rzeczywistoSci. Analizujac wplyw
instytucji europejskich i innych podmiotéw aktywnych na poziomie europejskim
na procesy reformowania UE, przyjeto perspektywe ponadnarodowa. Analizujac
podmioty aktywne z poziomu pafstw cztonkowskich, przyjeto perspektywe naro-
dowa. Autorzy sa Swiadomi, ze zaprezentowane wyniki badania maja charakter
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wycinkowy i nie obejmuja wyczerpujaco zagadnienia udziatu poszczeg6lnych
podmiotdéw w procesach reformowania Unii Europejskie;j.

Istotne w niniejszym badaniu bylo okreSlenie, jak nalezy rozumie¢ procesy
reformowania UE. W powszechnym odczuciu mogg one by¢ rozumiane wasko
i sprowadzone wytacznie do zmiany istniejacych rozwigzan prawnych, zmian
traktatowych, zmian instytucjonalnych, wplywajacych na funkcjonowanie UE.
W niniejszej publikacji Autorzy przyjeli szeroka definicje proceséw reformowa-
nia, przede wszystkim z udzialem obywateli UE. Zatem pod pojeciem refor-
mowania UE nalezy rozumie¢ zaréwno dzialania o charakterze adaptacyjnym
do nowych wyzwan, dzialania naprawcze, uzdrawiajace, ale takze dziatania
o charakterze modernizacyjnym, jako zracjonalizowany proces usuwania barier
W rozwoju i unowoczeSniania zasad dziatania Unii.

Istotna potrzeba przeprowadzenia reformy Unii zostata wyartykutowana
w latach 90. ubiegtego stulecia, lecz nie zostata ona jednak jak dotad zaspokojona.
Podlozem tego stanu rzeczy sa, z jednej strony, zmieniajace si¢ warunki i ocze-
kiwania ze strony otoczenia mi¢dzynarodowego UE, ktére generuja wcigz nowe
problemy i wyzwania wobec Unii, z drugiej strony, brakuje determinacji wsréd
panstw czlonkowskich do podjecia decyzji o zmianach. Jest ona po czesci zalezna
od aprobaty spotecznej dla procesu integracji oraz od zmian stanowiska rzadow
panstw cztonkowskich po krajowych wyborach, w wyniku przeksztatcen koalicji
rzadzacych itp. Nie mozna w tej materii oczekiwac ani cyklicznoSci, ani mozliwosci
prognozowania. Stad problematyka reformowania UE pozostaje wciaz aktualna.

Gléwnym problemem badawczym prezentowanej monografii byta analiza
tendencji i sposobow determinowania procesOw integracyjnych oraz okreslenie
potencjatu reformowania tych proceséw przez badane podmioty. Autorzy publi-
kacji zdefiniowali potrzeby badanych podmiotéw i ich potencjal oddziatywania
poprzez rézne struktury oraz ich skuteczno$¢ w wyrazaniu celow. Wyjasnieniu
podlegaly relacje miedzy podejmowanymi dzialaniami a badanymi podmiotami,
na ile reforma moze wptywac na dziatanie UE i badanego podmiotu, np. na
zdolnos$ci do reagowania na sytuacje kryzysowe. Ponadto przedmiotem prowa-
dzonych analiz byly funkcjonujace mechanizmy i ich efektywno$¢ w realizacji
celow. Poszukiwano uwarunkowan skutecznoSci dzialah prowadzonych przez
badane podmioty, czy sg one zalezne od rozwiazan instytucjonalnych systemu,
w ramach ktérego oddziatuja, czy funkcjonuja w ramach sieci innych powia-
zaf z pozostalymi podmiotami. Autorzy takze udzielali odpowiedzi na pytanie
dotyczace determinujacego charakteru procesdw socjalizacyjnych zachodzacych
w obrebie systemu UE, jak te procesy wplywaja na potencjat czy motywacje do
realizacji wlasnych interesow w perspektywie podejmowania decyzji dotyczacych
przysztosci wspOlnoty czy stricte reformowania UE.

Poza granicami analizy prezentowanej w poszczegblnych rozdziatach mono-
grafii pozostaje kwestia wplywu otoczenia mig¢dzynarodowego Unii i dokonuja-
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cych si¢ wokot procesow politycznych, gospodarczych i spoteczno-kulturowych
na jej reformowanie. Autorzy sa §wiadomi i dostrzegaja wage tych procesow,
jednakze ze wzgledu na okreSlony zakres badaf, prowadzonych w ramach
Zaktadu Prawa i Instytucji Europejskich IE WNPiSM UW), nie zostaly one
uwzglednione w przygotowanej monografii.

Publikacje otwiera rozdzial autorstwa Marty Witkowskiej. W rozdziale
pt. ,,Parlamenty narodowe jako podmioty integracji europejskiej z perspektywy
reformowania Unii Europejskiej” prezentuje ona rekomendacje dotyczace
zakresu oddzialywania parlamentéw narodowych jako podmiotéw integra-
cji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej po Traktacie
z Lizbony. Zostata dokonana ocena mozliwosci wynikajacych z nowych zmodyfi-
kowanych regulacji traktatowych przyznajacych parlamentom panstw cztonkow-
skich UE instrumenty bezpoSredniego ksztaitowania i kontroli przyjmowanych
decyzji i tworzonych polityk w ramach Unii Europejskiej (UE). Ze wzglgdu na
ramy analizy, wnioskowanie ograniczono do dwodch obszaréw: wykorzystania
dialogu politycznego oraz mechanizmu wczesnego ostrzegania (tzw. zotta lub
pomaranczowa kartka). Zbadany zostat zakres wykonywanych uprawnien, na ile
opinie parlamentéw moga obejmowac dokumenty wyznaczajace nowe kierunki
w politykach UE czy wrecz potrzebg reformowania UE. Gtowne pytania badaw-
cze dotycza skali aktywnoSci, powszechnosci, a takze jakoSci i efektow stosowania
dostepnych instrumentéw wplywu, w tym mechanizmu wczesnego ostrzegania,
przez parlamenty narodowe. Czy badane podmioty potrafia wykorzysta¢ moz-
liwosci wynikajace z nowych rozwigzan proceduralnych dla wzmocnienia swojej
pozycji i zakresu wplywu na tworzone prawo i ksztaltowane polityki UE.

Kolejny rozdziat pt. ,,Referenda w Grenlandii i Wielkiej Brytanii a proces
integracji europejskiej” zostal przygotowany przez Elzbiete Kuzelewska. Autorka
swoja uwage skupita na roli spoteczefistw pafistw cztonkowskich i instrumentu
referendum jako bezpoSredniej formy partycypacji spotecznej w kwestiach
integracji europejskiej. Referendum moze by¢ istotnym narzedziem wplywu
spoleczenstw na dynamike i kierunek proceséw integracji europejskiej. Bada-
nie zostato zawezone do analizy referenddéw w sprawie wystapienia ze struktur
EWG/UE, w efekcie ktorych zaobserwowano nasilenie proceséw skutkujacych
dezintegracja europejska. Tymi wybranymi do analizy przypadkami sa Wielka
Brytania i Grenlandia. Ich spoteczefistwa skorzystaly z mozliwoSci wyrazenia
swego stanowiska wobec integracji europejskiej w referendach, w ktorych
wyniku podjely decyzje o wystapieniu ze struktur unijnych. Celem rozdziatu jest
ukazanie spoleczenstwa grenlandzkiego i brytyjskiego jako podmiotéw integracji
europejskiej dystansujacych sie od idei zacieSnionej i poglebionej wspotpracy
europejskiej. Autorka w rozdziale poszukuje odpowiedzi na pytanie badawcze
dotyczace wplywu spoleczefistw panstw cztonkowskich (rozumianych specyficz-
nie jako podmioty europejskie) na proces integracji europejskiej i konsekwencje
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negatywnych wynikow referendow w kwestiach zwigzanych z tym procesem dla
przysztoéci Unii Europejskiej, a nawet dla intensywnosci procesow dezintegra-
cyjnych.

Autorem kolejnego rozdzialu jest Radostaw Potorski. Jest on zatytutowany
,» Irybunat Sprawiedliwosci z perspektywy reformowania Unii Europejskiej”.
Trybunat Sprawiedliwosci, bedacy najwazniejsza czeScig pionu sagdowego Unii
Europejskiej, nalezy do wielopoziomowego systemu kreowania decyzji publicz-
nych w ramach tejze organizacji. Jego zadaniem jest zapewnienie poszanowania
prawa w wyktadni i stosowaniu traktatéw. W celu realizacji przypisanych mu
zadan, TS posiada niezwykle rozbudowane uprawnienia orzecznicze. W tym
prawo do interpretowania unijnych norm prawnych, co doprowadzi¢ ma do
stworzenia spOjnego systemu na terenie calego obszaru integracyjnego. Wiasnie
ta kompetencja zawiera w sobie znaczacy potencjal do tego, by by¢ swoistg
dzwignia dla reformowania systemu UE, nadajac dysponujacej nig instytucji
znaczacg moc sprawcza. Tu jednak powazna przeszkoda dla Trybunatu, od
samego poczatku istnienia Wspolnoty p6zniej Unii, byt problem braku realnych
gwarancji egzekwowalnosci jego orzeczen w systemach krajowych. Niemniej na
uwage zastuguje fakt, ze w trakcie rozwoju procesdw integracyjnych w ramach
UE, TS w celu wzmacniania wlasnej pozycji ustrojowej nawigzal specyficzny
rodzaj relacji (dialogu prawnego) z sadami panstw czlonkowskich, a nastgp-
nie podmiotami niepublicznymi. Dowodzac swojej przydatnoSci na drodze ku
wzmocnieniu ich praw oraz pozycji tych drugich w ramach sporé6w z podmio-
tami publicznymi doprowadzit do zblizenia pozycji swojego orzecznictwa do
poziomu, jaki przypisywany jest precedensom w systemie common law. Jed-
nocze$nie, w ten sposoOb, wykreowana zostata nowa Sciezka dla dokonywania
zmian w zakresie trybu funkcjonowania systemu UE. Trybunal mogt wprowa-
dzaé w zycie swoje zamysly interpretacyjne, ktore de facto oznaczaly nierzadko
innowacje dla systemu, w ktorym operowat. Niekiedy dochodzito do tego wrecz
z pominieciem organdéw wiadzy wykonawczej i prawodawczej danego panstwa.
Czasem natomiast odbywalo si¢ to poprzez wplywanie na ostateczne decyzje
panstw-cztonkow. Skala czy tez rozciaglo§¢ merytoryczna tego zjawiska byla
znaczna. Chodzilo tu zaré6wno o kwestie partykularne, majace znaczenie dla
drobnego wycinka funkcjonowania multi-level governance UE, ale tez i sprawy
rzutujace na cate polityki w jego ramach. Chodzito jednak takze i o zmiany,
ktore mozna byloby zakwalifikowac jako ustrojowe — zmieniajace sposéb i zakres
funkcjonowania catego systemu Unii Europejskiej.

W kolejnym rozdziale autorstwa Jarostawa F. Czuba pt. ,,Grupy interesu
jako podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Euro-
pejskiej” przedmiotem analizy sg grupy interesu, ktore odgrywaja znaczng role
w procesie reformowania Unii Europejskiej. Grupy interesu, jako podmioty
aktywnie uczestniczace w systemie instytucjonalnym i decyzyjnym UE, maja



Wstep 13

znaczacy wplyw na dokonujacy si¢ proces jej reformowania, ze wzgledu na stale
poszerzajace si¢ mozliwosci wplywu, ktére uwzgledniaja zar6wno rozszerzanie
zakresu kompetencji poszczegdlnych instytucji i organéw UE, a takze obszary
polityk prowadzonych przez poszczegdlne instytucje UE. Zmienng niezalezng
sa czynniki egzogeniczne jak i endogeniczne, zachodzace w samej UE i jej
strukturach, ktdre w znacznym stopniu przyczyniaja si¢ do calego procesu refor-
mowania samej UE. Czynnikami tymi s3: dostepno$¢ odpowiednich Srodkoéw
finansowych przeznaczonych na kampanie lobbingowe, dostep do poszczegdl-
nych instytucji unijnych, priorytetowe obszary rozwoju UE, czy wprowadzane
zmiany w systemie gtosowania. Wartym podkreSlenia jest fakt, ze zachodzace
zmiany w samej UE maja takze wplyw na rozwj i reformowanie poszczegdlnych
grup interesu, w tym takze polskich grup interesu. Autor stawia nastepujace
pytania badawcze: czy grupy interesu mialy i maja znaczacy wptyw na reformo-
wanie Unii Europejskiej? w jakim stopniu grupy interesu przyczyniaja si¢ do
procesu reformowania Unii Europejskiej? czy ich dziatalnoSci lobbingowa jest
wystarczajaco aktywna, ze grupy interesu ogrywaja znaczng role w reformowaniu
UE, czy dostosowuja si¢ do zaistnialych sytuacji i regulacji prawnych? jakie
czynniki zewnetrzne przyczyniaja si¢ do tego, Ze grupy interesu moga miec
wplyw na proces reformowania UE? W jakim stopniu grupy interesu wplywaja
na poszczegllne instytucje i od czego zalezy ich aktywizacja wobec tych insty-
tucji? Do szerszego zbadania tego zjawiska postuzy, istotna z punktu badania
grup interesu, teoria neofunkcjonalizmu.

W rozdziale ,,Rola i miejsce organizacji pozarzadowych w procesie integra-
cji europejskiej i reformowania UE” Elena V. Kucheryavaya omawia wybrane
kwestie funkcjonowania struktur demokratycznych w procesie integracji i refor-
mowania Unii Europejskiej. Fokus analizy nakierowany jest na organizacje
pozarzadowe (NGOs). Punktem wyjScia do rozwazan stalo si¢ zalozenie, ze
wspolczesna demokracja nie moze dobrze funkcjonowaé bez obywatelskiej
partycypacji i wspdlnotowosci, a proces integracji europejskiej i reformowania
UE - bez udziatu organizacji pozarzadowych, zwlaszcza tych duzych, sieciowych,
mie¢dzynarodowych. Na wstepie autorka prezentuje teorie organizacji pozarza-
dowych oraz ich funkcje w procesach demokratycznych. Nastepnie zajmuje sie
w ujeciu historycznym wspotpracag NGOs z instytucjami unijnymi oraz analizuje
podstawy prawne, powody i efekty podejmowanych dziatan. We wnioskach wska-
zuje na pozycje organizacji pozarzadowych w UE jako podmiotéw integracji
europejskiej i ich znaczenie dla reformowania Unii.

Nastepnie Sebastian Dtuski w rozdziale pt. ,,Wplyw partii politycznych na
poziomie europejskim w zakresie niwelowania zjawiska deficytu demokracji
w Unii Europejskiej” analizuje dziatalno$¢ i funkcje europejskich federacji partii
politycznych, znanych powszechnie jako europartie, w aspekcie niwelowania
deficytu demokracji w UE. AktywnoS$¢ partii politycznych funkcjonujacych na
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poziomie europejskim jest juz od lat postrzegana jako jedna z mozliwosSci prze-
zwycigzenia czeSci problemdw i wyzwan stojacych przed UE, a przede wszystkim
przeprowadzenia reformy majacej na celu likwidacje lub znaczace ograniczenie
wystepowania zjawiska deficytu demokracji. Autor postawit hipoteze dotyczaca
skutecznego przeciwdzialania zjawisku deficytu demokracji w UE. Dziatania te
wymagaja nie tylko zwigkszenia zakresu uprawnien instytucji pochodzacych bez-
posrednio z wybordéw powszechnych czy zwigkszenia transparentnosci sposobu
sprawowania wtadzy na poziomie europejskim, ale rowniez stymulowania zaan-
gazowania obywateli panstw cztonkowskich w sprawy publiczne o charakterze
transnarodowym. Jednym z wazniejszych poSrednikOw pomiedzy obywatelami
wszystkich pafstw cztonkowskich a instytucjami unijnymi sa badane europartie.
Inne, tradycyjne funkcje wyborcze, takie jak selekcja kandydatow w wyborach
czy kreowanie elit politycznych, europartie realizuja w niewielkim stopniu. Za
niezadowalajacy autor uznaje wplyw europartii na kreowanie idei i programow
politycznych, w tym europeizacje krajowych partii politycznych. Podsumowujac
autor wskazal, ze partie polityczne na poziomie europejskim powinny stac sie
w nastepnych latach podmiotami majacymi kluczowy wplyw na reformowanie
Unii Europejskiej w zakresie przeciwdzialania zjawisku deficytu demokracji. Dla
likwidacji dotychczasowych ograniczen niezbedne jest wprowadzenie nowych
rozwigzan prawnych, zwigkszenie poziomu finansowania i zakresu podejmowa-
nych dzialan oraz uzyskanie autonomii personalnej i organizacyjnej od partii
krajowych oraz frakcji politycznych w Parlamencie Europejskim.
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Parlamenty narodowe
jako podmioty integracji europejskie;
z perspektywy reformowania Unii Europejskie;

Zagadnienie oddzialywania parlamentéw panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej (UE) na procesy tworzenia prawa i ksztattowania polityk UE jest istotne
dla samych procesOw integracyjnych, a takze ich kierunkéw i intensywnosci.
Zakres i mozliwoSci influencji oraz interakcji parlamentéw narodowych z Parla-
mentem Europejskim, Rada czy Komisja Europejska moga posiada¢ charakter
posredni badZ bezpoSredni. Na przestrzeni ostatnich dziesiecioleci parlamenty
narodowe mialy realny wplyw na decyzje podejmowane przez instytucje UE, za
posrednictwem premiera lub cztonkéw swojego rzadu. Specyfika tego rozwiaza-
nia stworzyta swoisty paradoks, polegajacy na tym, ze krajowe ciata ustawodaw-
cze niemal wyltacznie wplywaly na legislacje unijng posrednio poprzez mandat
udzielany reprezentantom krajowej wiadzy wykonawczej. Forma bezposredniego
wplywu parlamentéw narodowych na proces tworzenia prawa i ksztaltowania
polityk UE zostata stworzona Traktatem z Lizbonyl.

Przedmiotem analizy w artykule jest wykorzystanie mozliwo$ci wynikajacych
z nowych zmodyfikowanych regulacji traktatowych przyznajacych parlamentom
panstw czlonkowskich UE instrumenty bezpoSredniego ksztattowania i kontroli
przyjmowanych decyzji i tworzonych polityk w ramach Unii Europejskiej (UE).
Badanie zostanie ograniczone do dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego
ostrzegania, tzw. zOltej oraz pomaranczowej kartki. Zbadany zostanie zakres
wykonywanych uprawnien, na ile opinie parlamentow moga dotyczy¢ dokumen-
tow wyznaczajacych nowe kierunki w politykach UE czy wrecz potrzebe refor-
mowania UE. W powszechnej opinii panuje przekonanie o znaczacym wzmoc-
nieniu pozycji parlamentdéw panstw cztonkowskich UE na mocy postanowien

I Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska, Lizbona, 13.12.2007, Dz. Urz. UE 2007 C 306, s. 1.
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Traktatu z Lizbony, a zmiana ta oceniana jest pozytywnie, zwlaszcza w aspekcie
poprawy legitymacji demokratycznej Unii Europejskiej. W literaturze tematyka
pozycji parlamentéw narodowych po ostatnich modyfikacjach traktatowych jest
silnie eksploatowana. Autorzy analizuja zmiany stanu prawnego, skupiajac si¢
na stworzonych regulacjach dot. udzialu parlamentéw narodowych w UE2.
Nieliczni przechodza do analizy praktyki funkcjonowania parlamentéw naro-
dowych w UE3. W wyprowadzonych wnioskach mozna znalez¢ przekonanie, ze
nowe rozwigzania proceduralne wydtuza proces decyzyjny. Ponadto mechanizm
wczesnego ostrzegania stwarza ryzyko blokowania procesu decyzyjnego, co moze
skutkowa¢ ostabieniem efektywnosci UE. Sg tez autorzy poszukujacy powodow,
dla ktérych wdrozono system wczesnego ostrzegania®.

Wychodzac poza gtéwny nurt dyskusji toczacej si¢ na poziomie teoretycznych
rozwazan o niwelowaniu deficytu demokracji w UE, autorka dokona weryfikacji
stusznoSci panujacego przekonania o efektach dokonanych zmian. Celem arty-
kutu bedzie wypracowanie rekomendacji dotyczacych zakresu oddzialywania
parlamentow panstw czlonkowskich jako podmiotow integracji europejskiej
z perspektywy reformowania Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony. Gtéwne

2 Przyktadowe pozycje literatury zagranicznej: A. Cygan, National parliaments within the
EU polity — no longer losers but hardly victorious, ,ERA Forum” 2011 nr 12(4), s. 517-533;
PM. Kaczynski, Paper tigers or sleeping beauty? National Parliaments in the post-Lisbon European
Political System, “CEPS Special Report”, Bruksela 2011; J.V. Louis, National Parliaments and the
Principe of Subsidiarity — Legal Options and Practical Limits, “European Constitutional Law Review”
2008, nr 4(03); T. Raunio, Destined for Irrelevance? Subsidiarity Control by National Parliaments,
»Area: Europe. Working Paper” 2010, nr 36; oraz przykladowe najnowsze pozycje polskich auto-
row: A. Fuksiewicz, Sejm i Senat rok po wejsciu w Zycie traktatu lizboriskiego — dostosowanie
do reformy instytucjonalne, ,,Badania. Ekspertyzy. Rekomendacje” Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2013; C. Mik, Opinia prawna na temat pojmowania aktow ustawodawczych i znaczenia
tego pojecia dla pozycji parlamentow narodowych w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2010, nr 2(26); A. Pudlo, Rola parlamentu narodowego
w sprawach UE po wejsciu w Zycie Traktatu z Lizbony, Warszawa 2014; M. Serowaniec, Mechanizm
wczesnego ostrzegania po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony w Swietle praktyki parlamentarnej Sejmu
i Senatu RP, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2013, nr 392, s. 167-196.

3 Przyktadowo: K. Boronska-Hryniewiecka, Wielopoziomowy wymiar zasady subsydiarnosci
po traktacie lizboriskim. Rola partneréw instytucjonalnych w monitorowaniu europejskiego procesu
legislacyjnego, ,, Wroctawskie Studia Politologiczne” 2013, nr 14; Barcz J. (red.), Przyszly Traktat kon-
stytucyjny: zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces decyzyjny w UE, Warszawa 2004;
J.J. Wec, Udzial Parlamentu RP w tworzeniu krajowej polityki europejskiej. Wspolpraca rzqdu
z Parlamentem RP w tworzeniu krajowej polityki europejskiej, w: A. Nowak-Far, J.J. Wec,
T. Mlynarski, i in. (red.), Usprawnienie ksztaltowania si¢ polskiego stanowiska w UE — skuteczniej-
sza polityka europejska, Instytut KoSciuszki, Krakow—Bruksela 2007; P. Paradowski, Wzmocnienie
rzeczywiste czy iluzoryczne? Parlamenty narodowe w systemie wczesnego ostrzegania po traktacie
lizboriskim, w: Z.W. Puslecki (red.), Unia Europejska w procesie zmian na poczqtku XX wieku,
Torun 2014, s. 197-219.

4 P. Kiiver, The Early-Warning System for the Pronciple of Subsidiarity: The National Parliament
as a Conseil d’Etat for Europe, “European Law Review” 2011, nr 1.
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pytania badawcze dotycza skali aktywnoSci, powszechnosci, a takze jakoSci
i efektéw stosowania dostepnych instrumentéw wplywu, w tym mechanizmu
wczesnego ostrzegania, przez parlamenty narodowe. Czy badane podmioty
potrafig wykorzysta¢ mozliwosci wynikajace z nowych rozwigzan proceduralnych
dla wzmocnienia swojej pozycji i zakresu wplywu na tworzone prawo i ksztatto-
wane polityki UE. Ze wzgledu na ramy analizy, wnioskowanie zostanie ograni-
czone do dwoch obszardw: tworzenia i kontroli prawa wtornego na przykladzie
wykorzystania dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego ostrzegania (tzw.
z61ta lub pomaranczowa kartka). Jest to rodzaj kontroli okre§lany mianem kon-
troli ex ante, ze wzgledu na fakt wyrazania opinii w stosunku do projektéw aktow
ustawodawczych. Parlamentom narodowym przyznano takze mozliwos¢ podje-
cia kontroli ex post w postaci tzw. czerwonej kartki. Dotyczy ona mozliwosci
upowaznienia reprezentanta egzekutywy panstwa czlonkowskiego do wniesienia
skargi przed Trybunal Sprawiedliwosci UE w imieniu ciala ustawodawczego.

Autorka stawia hipoteze, ze zmiany wprowadzone Traktatem z Lizbony zwigk-
szajace udziat parlamentéw narodowych w wigkszym stopniu przyczynily si¢ do
wykazania zr6znicowanej legitymacji demokratycznej systemu Unii Europejskiej
typu input. Polegaly one na zwigkszeniu stopnia udzialu w podejmowaniu decyzji
reprezentacji spoleczenstw panstw cztonkowskich, a takze stopnia przejrzystosci
i odpowiedzialnosci instytucji UE. W duzym stopniu zmiany te przyczynily si¢
do poprawy komunikacji miedzypoziomowej na linii instytucje UE a organy
wladzy krajowej oraz do uwypuklenia roli legislatywy w procesie kreowania
polityki europejskiej w panstwie cztonkowskim UE. W mniejszym stopniu sa
to powszechnie i w pelni wykorzystywane instrumenty wptywu parlamentéw
narodowych na decyzje wypracowywane w europejskim procesie decyzyjnym,
w celu kreowania nowej wizji czy alternatywnej propozycji dyskusyjnych roz-
wigzan normatywnych proponowanych przez instytucje unijne.

Jest to istotny i aktualny problem badawczy w kontekScie debaty dotyczace;j
reformowania Unii Europejskiej, a takze przeciwdzialania kryzysowi i deficytom
UE. Eliminowanie czynnikow widocznie poglebiajacych tzw. deficyt demokra-
tyczny w UE jest w interesie zarOwno instytucji unijnych jak i pafstw cztonkow-
skich. Hamuje tendencje populistyczne i antyunijne.

Przy weryfikacji powyzszych hipotez autorka wsparfa si¢ koncepcja typdw
legitymacji ponadpafistwowego, wielopoziomowego systemu politycznego autor-
stwa Fritza W. Scharpfa’, nast¢pnie rozwinigtej m. in. przez Marcusa Horetha®.
Artykut zostal podzielony na dwie gléwne czesci. W pierwszej czesci przyblizony

5 E W. Scharpf, Governing in Europe, op. cit. oraz EW. Scharpf, Legitimacy in the Multilevel
European Polity, ,MPIfG Working Paper”, 2009, nr 1.

6 M. Horeth, The Trilemma of Legitimacy, Multilevel Governance in the EU and the Problem
of Democracy, ,,Discussion Paper” 1998, nr C11.
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zostal udzial organdw krajowej wtadzy ustawodawczej w procesie tworzenia
i kontroli prawa wtoérnego UE. Autorka pomija w analizie efekty realizacji
funkcji wewnetrznej, w tym kontrole rzadow w zakresie wykonywanej polityki
europejskiej. Prowadzone rozwazania dotycza wykonywania funkcji zewnetrz-
nej, dotyczacej aktywnoSci ciat legislacyjnych na forum unijnym w zakresie
tworzenia i kontroli prawa i polityk UE, wiacznie ze wspotdzialaniem mie-
dzyparlamentarnym w celu poprawy skutecznoSci swoich dziatan. Do analizy
zastosowano metodologie jakoSciowa w podejSciu instytucjonalno-prawnym.
Druga cze$¢ ma charakter empiryczny i koncentruje si¢ na analizie efektow
funkcjonowania mechanizmu wczesnego ostrzegania popularnie okres§lanego
jako tzw. zolta kartka. Ta cze$¢ analizy oparta jest na metodologii mieszanej
jakoSciowej 1 iloSciowe;j.

Zatozenia metodologiczne badania

Rozpatrujac parlamenty narodowe jako jeden z podmiotow systemu politycz-
nego Unii Europejskiej, ktory ma wplyw na proces jej reformowania, niezbedne
jest przyjecie podstawy teoretycznej rozpatrujacej UE jako system wielopozio-
mowego zarzadzania (mudlti-level governance, MLG)’. Parlamenty narodowe nie
sa traktowane z perspektywy panstwowocentrycznej jako jeden z podmiotow,
z cztondw wladzy panstwowej, lecz jako podmiot, uczestnik proceséw integracji
europejskie;j.

MLG jest popularnym podejSciem teoretycznym, stosowanym od ponad dwu-
dziestu lat, opartym na zatozeniach koncepcji governance®. Jego uzyteczno$¢
dla opisywanego badania wynika z faktu, ze nie dgzy do wyjasnienia istoty Unii
Europejskiej (ang. polity), lecz koncentruje si¢ na sposobie dziatania instytucji
i innych podmiotéw w mechanizmach podejmowania decyzji, na aspekcie poli-
tics®. MLG dostarcza uproszczone wyjasnienie pluralistycznej i mocno rozpro-

7 Wigcej nt. zastosowania ujgcia MLG do badania Unii Europejskiej patrz: J. Ruszkowski,
L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Warszawa—Szczecin 2013; EW. Scharpf,
Legitimacy in the Multilevel European Polity, ,MPIfG Working Paper” 2009/1; M. Witkowska, Udziat
reprezentacji spoleczeristw paristw czlonkowskich w ksztattowaniu tresci polityki w wielopoziomowym
systemie Unii Europejskiej, ,,Spoleczefistwo i Polityka. Pismo Edukacyjne” 2013, nr 4, s. 30-53.

8 P. Stephenson, Tiventy years of multi-level governance: ‘Where Does It Come From? What Is It?
Where Is It Going?’, ,Journal of European Public Policy” 2013, nr 6, s. 817.

9 A. Wiener, Th. Diez, European integration theory, Oxford Univ. Press, New York 2005.
Autorzy zaproponowali wyrdznianie triady pojeé, ktore delimitujg podejscia teoretyczne w grupy:
polity, policy i politics. “(...)Politics’ comprises the process of policy-making and the daily struggles
and techniques of political actors dealing with each other. It is about the bargaining between
governments, the influence of particular interest groups, or the dominance of a specific style
of how decisions are reached. Approaches concerned with politics look at such issues as why
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szonej aktywnosSci ksztaltowania polityki, w ktorej uczestniczy wiele podmiotow
(indywidualnych i instytucjonalnych), na réznych politycznych poziomach, od
supranarodowego do subnarodowego!0.

Ze wzgledu na zatozenia badawcze, pomocna jest koncepcja, ktora zapropo-
nowat Fritz W. Scharpf, a nastepnie rozwinat Marcus Horeth. Koncepcja ta doty-
czy szczegOlnych aspektéw zagadnienia legitymacji Unii Europejskiej. Istotne
w niej sg relacje wertykalne miedzy poziomem narodowym i ponadnarodowym.
Autorzy wyrOznili trzy ptaszczyzny legitymowania systemu UE: ,,w obrebie”
(throughput), ,na wejsciu” (input) oraz ,,na wyjsciu” (output). Istotna w przed-
miotowym badaniu jest ptaszczyzna input. Zgodnie z zatozeniami koncepcji,
analiza obejmuje si¢ rozwigzania systemu instytucjonalnego UE pod wzgledem
zachowania regul demokracji liberalnej oraz stopnia udzialu w podejmowaniu
decyzji reprezentacji spoleczefistwa, a takze stopnia przejrzystoSci i odpowie-
dzialno$ci. Zwigkszenie legitymacji systemu typu input polega na poprawieniu
odpowiedzialnoSci demokratycznej instytucji Unii Europejskiej przed elekto-
ratem poprzez tréjfazowe dziatania: parlamentaryzacje, konstytucjonalizacje
i deliberacje!l. W artykule na podstawie wynikéw wyciaganych z obserwacji
wykorzystania dialogu politycznego i mechanizmu wczesnego ostrzegania
autorka dokona oceny stopnia udziatu reprezentacji spoleczenstw panstw czion-
kowskich w podejmowaniu decyzji i ksztaltowania polityk na poziomie UE.
Bedzie to ocena bezpoSredniego wplywu na procesy legislacyjne UE w obszarze
kontroli stosowania zasad pomocniczoSci i proporcjonalnoSci. Ponadto diagnoza
funkcjonowania mechanizmu wczesnego ostrzegania daje podstawe do wyraze-
nia ograniczonego pogladu o stopniu przejrzystoSci procesu decyzyjnego w UE.

Geneza regulacji dot. roli parlamentéw panstw cztonkowskich
w tworzeniu i kontroli prawa Unii Europejskiej

Dotychczasowa praktyka w zakresie komunikacji pomiedzy Brukselg a parla-
mentami panstw cztonkowskich UE byta negatywnie oceniana przez niektore
z izb12. Przedstawiciele cial ustawodawczych dostrzegali brak partnerskich rela-

technocratic governance prevails over participatory governance, how interest groups try to influ-
ence the policy-making process, or how particular groups are systematically disadvantaged by
the dominant political style.(...)”. Ibidem, s. 19.

10 P. Stephenson, op. cit., s. 817.

11 M.A. Pollack, Theorizing the EU: international organization, domestic polity, or experiment
in new governance?, ,Annual Review of Political Science” 2005, nr 8, s. 386.

12 Tak twierdzi przewodniczacy izby nizszej parlamentu Stowenii France Cukjati w: The role
of national parliaments in EU decision-making process: a collection of papers presented at the
Conference “The Role of National Parliaments in EU Decission-Making Processes” organised by
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cji z instytucjami UE oraz nieréwnorzedng role w procesach decyzyjnychl3.
Prawnie pozycja i rola parlamentéw narodowych w UE ulegata sukcesyw-
nemu wzmocnieniu. Pierwsze regulacje odnoszace si¢ do roli parlamentéw
narodowych w unijnym procesie decyzyjnym wiaza si¢ z podpisaniem Traktatu
z Maastricht. Wypracowano wowczas formule wzmacniania roli parlamentow
pafistw cztonkowskich UE i wspolpracy z Parlamentem Europejskim w zataczo-
nych do traktatow Deklaracjach!4. Traktat z Amsterdamu podnidst range tych
ustalen do formy protokotow!s. W protokole okreslono takze rolg¢ w procesach
integracji europejskiej platformy wspdipracy miedzy parlamentami narodowymi
a Parlamentem Europejskim w postaci Konferencji organéw wyspecjalizowanych
w sprawach Wspdlnoty znang pod nazwa COSAC (ang. Conference of Parlia-
mentary Committees for Union Affairs)!6. Wraz z poczatkiem XXI w., w trakcie
prac przygotowujacych traktat konstytucyjny dla Europy, w ramach Konwentu
Europejskiego powolano grupe robocza ds. refleksji nad rola parlamentow
narodowych w Unii oraz grup¢ opracowujaca mechanizm parlamentarnej kon-
troli stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnoscil?.

Opracowany traktat nie wszedt w zycie, jednak propozycje wowczas przygoto-
wane zostaly w duzej czeSci przejete do Traktatu z Lizbony. Roleg parlamentow
narodowych wskazano w tredci traktatu. Konkretne prerogatywy parlamentow
narodowych wzmacniajace ich pozycje w zakresie prawa wtornego sa okre§lone
w art. 12 TUE!. Przewiduje on grup¢ uprawnien o charakterze informacyjnym,

the Joze Pucnik Institut in Ljubljana on 11.01.2008, M. Jancar (red.), Ljubljana 2008, s. 26, za:
P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?..., op. cit., s. 197.

13 Taka opini¢ wyrazil przewodniczacy niemieckiego Bundestagu Norbert Lammert w: The
role of national parliaments in EU..., za: P. Paradowski, Wzmocnienie rzeczywiste czy iluzoryczne?...,
op. cit., s. 197.

14 Deklaracja nr 13 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej oraz
Deklaracja nr 14 w sprawie Konferencji Parlamentéw, dotaczone do Traktatu z Maastricht,
Maastricht, 7.02.1992, Dz. Urz. WE 1992 C 191.

15 Protokdt nr 13 w sprawie roli parlamentdéw panstw czlonkowskich w Unii Europejskiej
oraz Protokol nr 7 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci dotaczone do
Traktatu z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty
Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, Amsterdam, 2.10.1997, Dz. Urz. WE 1997 C 340;
obecnie protokoly te maja odpowiednio numeracj¢: 1 oraz 2.

16. COSAC, http://www.cosac.eu/.

17 R. Grzeszczak, Parlamenty paristw czlonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 216
i nast.

18 Art 12 TUE brzmi: ,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidiowego
funkcjonowania Unii:

a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktéw prawodawczych 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;
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