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Traktat z Lizbony dokonat nieznacznej modyfikacji tresci zasady pomocniczo-
Sci'. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 3 TUE w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wy-
tacznej kompetencji, Unia ta podejmuje dzialania tylko wéweczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele zamierzonego dzialania nie mogg zostac¢ osiagniete w spo-
sOb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie. Ustalenie to dotyczy zaréwno
poziomu centralnego, jak i regionalnego oraz lokalnego, i jesli ze wzgledu na
rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie
na poziomie Unii. Tym samym w tresci zasady pomocniczosci po raz pierwszy
expressis verbis stwierdzono, ze ocenie podlega to, czy zakladany cel moze zosta¢
zrealizowany na poziomie regionalnym i lokalnym. Nalezy jednak wspomnie¢,
iz kwestia budzaca w doktrynie wiele kontrowersji pozostaje nadal zakres przed-
miotowy procedury badania zgodnosci aktow ustawodawczych UE. Jak wynika
z postanowien art. 3 Protokolu nr 2 procedura ta objete sq projekty aktow usta-
wodawczych? Zdaniem C. Mika, z Iacznej interpretacji protokoléw, dotgczonych

1 W polskiej literaturze przedmiotu obok okreslenia ,pomocniczo$¢” stosowany jest takze termin

,subsydiarno$¢”. Za przyjeciem tozsamosci znaczeniowej obu okreslein przemawia fakt uzycia termi-
nu ,pomocniczo$¢” zarowno w preambule Konstytucji RP z 1997 ., jak réwniez w oficjalnie przyje-
tych tlumaczeniach traktatéw; por. Z. Cieslik, Informacje na temat kontroli dzialan podejmowanych przez
UE pod wzgledem zgodnosci z zasadg subsydiarnosci, ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz”
2004, nr 3, s. 33. Spotyka sie rowniez opinie, wedlug ktdrej ,pomocniczos¢” i ,subsydiarno$¢” nie
53 synonimami; por. D. Milczarek, Wprowadzenie, [w:] Subsydiarnosé. Monografie i studia, red. D. Mil-
czarek, Warszawa 1996, s. 25, w literaturze funkcjonuje postulat stosowania odmiennych terminéw
w zaleznoéci od pola zastosowania zasady, na forum krajowym, miedzy- lub ponadnarodowym, por.
E. Poplawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Zasady podstawowe polskiej konstytucji, red. W.
Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 190.

2 Zgodnie z art. 3 Protokotu nr 2 do cel6w niniejszego Protokolu, przez , projekty aktow ustawodaw-
czych” rozumie si¢ wnioski Komisji, inicjatywy grupy panstw czlonkowskich, inicjatywy Parlamen-
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do Traktatu z Lizbony (w szczegdlnosci z art. 2 ust. 11 art. 3 Protokolu nr 1) pri-
ma facie wynika, ze skoro parlamentom narodowym przekazywane sg wylacznie
projekty kierowane do Parlamentu Europejskiego i Rady, a zatem przyjmowane
w zwyklym trybie prawodawczym, to lege artis kontroli w zakresie przestrzega-
nia zasady pomocniczoéci podlegaja tez tylko takie projekty. W swietle wykltadni
jezykowej wyjete bylyby zatem spod kontroli wszystkie akty przyjete poza zwy-
kla procedura prawodawcza wydawane w zasadniczym zakresie integracji (czes¢
III TfUE) oraz akty delegowane i wykonawcze okreslone w art. 290 i 291 TfUE>.
Z kolei jak podkresla J. Jaskiernia, pod pojeciem aktu ustawodawczego w Swietle
art. 289 ust. 3 TfUE nalezy rozumie¢ akt przyjmowany w procedurze ustawo-
dawczej. Uwzgledniajac postanowienia art. 289 ust 11i 2 TfUE, sa to wiec zaréw-
no akty przyjmowane w zwyklej, jak i w specjalnej procedurze ustawodawczej.
Zdaniem J. Jaskierni w podobny sposéb zdefiniowane zostalo pojecie aktu usta-
wodawczego w art. 3 Protokotu nr 2, ktéry stanowi, ze przez projekty aktow usta-
wodaweczych nalezy rozumie¢ wnioski i inicjatywy instytucji unijnych lub grupy
panstw czlonkowskich majacych na celu przyjecie aktu ustawodawczego. Tym
samym badaniu przestrzegania zasady pomocniczosci podlegaja wszystkie akty
ustawodawcze zar6wno przyjmowane w zwyklej, jak i w specjalnej procedurze
prawodawczej. Protokét nr 2 wylgcza natomiast taka mozliwos¢ w odniesieniu
do innych aktéw prawnych, w tym aktéw delegowanych i wykonawczych*.

Od chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony parlamenty narodowe sprawu-
ja tez kontrole zgodnosci z zasadg pomocniczosci projektéw aktéw ustawodaw-
czych Unii Europejskiej przyjmowanych przez jej instytucje, pelniac tym samym
role straznikéw zasady pomocniczoéci®. Ten znaczacy przejaw aktywnosci par-
lamentéw narodowych w unijnym procesie decyzyjnym wynika z postanowien
art. 5 ust. 3 TUE, w ktérym przewidziano, ze parlamenty narodowe czuwaja nad
przestrzeganiem tej zasady zgodnie z procedura przewidziana w Protokole nr 2
w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci®, jak tez z posta-

tu Europejskiego, wnioski Trybunalu Sprawiedliwosci, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego
i wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego majace na celu przyjecie aktu ustawodawczego.

3 Tak C. Mik, Pozycja prawna parlamentdw narodowych w Unii Europejskiej w swietle Traktatu z Lizbony,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, t. LXXII, z. 2, s. 34.

* Por. J. Jaskiernia, Rola parlamentéw narodowych w procesie integracji europejskiej po Traktacie z Lizbony
i konieczne zmiany w prawie parlamentarnym, referat (w druku) wygloszony na IV Prawniczym Kolo-
kwium polsko-wloskim organizowanym przez Katedre Prawa Konstytucyjnego WPiA UMK w Toru-
niu, 19-20 wrzesnia 2012 r., s. 10-12 (MPS); por. takze M. Stok-Wodkowska, Zakres przedmiotowy kom-
petencji parlamentow narodowych do badania zasady pomocniczosci w swietle Traktatu z Lizbony, ,Przeglad
Sejmowy” 2010, nr 4, s. 141-152.

5 Por. szerzej P Kiiver, The Early Warning System for the Principle of Subsidiarity. Constitutional theory
and empirical reality, London 2012.

Por. Dziesigty raport potroczny: Zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i praktyk
dotyczacych kontroli parlamentarnej, przygotowany przez Sekretariat COSAC i przedstawiony na
XL Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej w Paryzu, 34 listopa-
da 2008 r., s. 19-27, http://libr.sejm.gov.pl/oide/images/files/international/raport_cosac_10.pdf; odczyt
10.08.2012.
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nowien art. 12 lit. b TUE, w ktérym zasygnalizowano, ze parlamenty narodowe
przyczyniaja sie¢ do prawidlowego funkcjonowania UE, czuwajac nad poszano-
waniem tej zasady zgodnie z procedurami przewidzianymi w Protokole w spra-
wie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnoéci. Jak wynika ponadto
z art. 69 TfUE procedurg badania zgodnosci z zasada pomocniczosci objete zo-
staly rowniez propozycje i inicjatywy legislacyjne w zakresie wspolpracy wla-
dzy sadowniczej w sprawach karnych i wspélpracy policyjnej (art. 82-89 TfUE).
Wskazane wyzej normy prawa traktatowego maja jednak wylacznie charakter
blankietowy i odsylaja do szczegétowych regulacji zawartych w Protokole nr 27.

Parlamenty narodowe sprawuja kontrole zgodnosci projektéw aktéw usta-
wodawczych Unii z zasada pomocniczosci, korzystajac z traktatowych procedur
upowazniajacych je do formulowania uzasadnionych opinii stwierdzajgcych na-
ruszenie zasady pomocniczodci, a takze w formie dialogu politycznego z Komisja
Europejska. Wprawdzie celem zasadniczym niniejszej analizy bedzie wskazanie
glownych zarzutéw podnoszonych przez polski Sejm i Senat w uzasadnionych
opiniach stwierdzajacych naruszenie zasady pomocniczosci, jednak trudno juz
w tym miejscu oprzec sie jeszcze jednej waznej konstatacji stanowigcej swoiste
poklosie przyjecia Traktatu z Lizbony.

Oto Traktat z Lizbony sprawil, ze ulega powolnemu, ale systematycznemu
zwiekszeniu rola parlamentéw narodowych w procesie ksztaltowania decyzji
na poziomie Unii Europejskiej. Zjawisko to postepuje niezaleznie od tego, czy
w danym panstwie czlonkowskim mamy do czynienia z jednoizbowym, czy
z dwuizbowym parlamentem. Sytuacja ta dotyczy oczywiscie takze polskie-
go parlamentu, czyli Sejmu i Senatu. I co ciekawe, nie ma znaczenia, jaki mo-
del dwuizbowosci przyjmuje dane panstwo. Nawet w Polsce, w ktdrej model
dwuizbowosci zaklada nieréwnorzednos¢ izb rozumiang jako przewage Sejmu
nad Senatem (tzw. dwuizbowo$¢ asymetryczna), i raczej odmawia sie¢ Senatowi
w Swietle Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. prawa do wykonywania funkcji
kontrolnej, w $wietle ustalenh prawa unijnego po Traktacie z Lizbony, czy rozwia-
zan traktatowych i zreformowanego procesu decyzyjnego Unii, Senat musi by¢
traktowany jako organ faktycznie réwny Sejmowi, nawet jeéli przyjmiemy, ze
chodzi tu jedynie o wykonywanie nie kontroli w ogéle, a wylacznie parlamen-
tarnej kontroli w sferze tworzenia prawa Unii Europejskiej®. W konsekwencji, jak
zauwaza w literaturze w pelni zasadnie M. Stebelski, ,Prowadzi to do sytuacji,
w ktorej izba wyzsza, mimo ograniczonego wplywu na wykonywanie najcze-
ciej wyrdznianych funkgji parlamentu: ustawodawczej, kontrolnej i kreacyjnej,
zyskuje znaczacy, aby nie powiedzie¢ rowny udziat w realizacji zadan zwiaza-

7 Por. szerzej P Kiiver, The Early-Warning System for the Principle of Subsidiarity: The National Parliament

as a Conseil d’Etat for Europe, ,European Law Review” 2011, nr 36, s. 98-108.

8 Por. M. Stebelski, Rola polskiego parlamentu po transformacji ustrojowej, [w:] XV lat obowigzywania Kon-
stytucji z 1997 r.. Ksigga jubileuszowa dedykowana Zdzistawowi Jaroszowi, red. M. Zubik, Wyd. Sejmowe,
Warszawa 2012, s. 153 1 158.
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nych z postepujacym procesem integracji europejskiej”’. To za$ staje sie juz nie
tylko pretekstem, ale calkiem powaznym argumentem na rzecz podjecia staran
o przeksztalcenie obecnego modelu naszej polskiej, utomnej dotychczas, dwu-
izbowosci.

Ewidentnie wida¢ na tym tylko przykladzie, jak progres w rozwoju insty-
tucjonalnym i proceduralnym UE wymusza wrecz konieczno$¢ redefiniowania
ustalonych i wydawaloby sie nienaruszalnych terminéw, procedur czy wrecz
instytucji prawnych®. TL sprawil, ze parlamenty narodowe, otrzymujac coraz
to wieksza dawke informacji dotyczacych proceséw decyzyjnych w Unii, w tym
procesu prawodawczego, musza mie¢ mozliwo$¢ uczynienia czegos uzytecznego
z ta wiedza. To z kolei wymusza wlaczenie parlamentéw narodowych do mecha-
nizmu kontroli stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci, a forma
stosowania tego mechanizmu ma wlasnie by¢ prawo wspomnianych parlamen-
tow narodowych do przedkladania uzasadnionych opinii. Za ich posrednictwem
parlamenty narodowe w ciggu 8 tygodni od daty przekazania projektu aktu pra-
wotwdrczego moga przedstawiaé swoje zastrzezenia, co do niezgodnosci tych
projektéw z zasada pomocniczosci (art. 6 Protokotu w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci)'.

W pelni nalezy podzieli¢ poglad w mys$l ktérego ,pozyskiwanie informacji, ich
ocena w odniesieniu do przyjetych kryteriéw i wyrazenie stanowiska w formie
opinii odzwierciedlaja klasyczny schemat procesu kontrolnego, a tym samym de-
terminuja relacje miedzy uczestniczacymi w tym procesie podmiotami wlasnie
w kategorii kontroli”'% Partycypacja w tym procesie obu izb naszego parlamentu
jest uzasadniona, tak z uwagi na przedstawicielski ich charakter, jak i z powo-
du koniecznosci zapewnienia odpowiedniej legitymizacji decyzji zapadajacych
w toku ksztaltowania prawa UE®. Wypada jednak zauwazy¢, ze tego typu roz-
strzygniecia (funkcja straznika zasady pomocniczoéci wykonywana przez izby
parlamentu jako element tzw. ,funkcji europejskiej”) winny znalez¢ stosowne
konstytucyjne zakotwiczenie normatywne. Dopiero takie rozwigzanie stworzy
podstawy dla efektywnej modyfikacji usytuowania ustrojowego Senatu RP™.

9 Tamze.

10 Moéwi o tym m.in. TK RP w wyroku z dnia 12 stycznia 2005 1., sygn..K 24/04, OTK ZU 2005 nr 1A,
poz.3, pkt 6 uzasadnienia. Wspomina o tym orzeczeniu takze M. Stebelski, Rola polskiego..., s. 157.

11 Por. R. Balicki, Parlament narodowy w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej (po wejsciu w zycie po-
stanowient Traktatu z Lizbony, [w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracji europejskiej. Ksigga
jubileuszowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarosz, red. J. Wawrzyniak, M. Laskowska, Wyd. Sejmowe,
Warszawa 2009, s. 3391 n.

12 M. Stebelski, Rola polskiego..., s. 158.

13 Por. tamze, s. 158.

14 Podjete w tym zakresie proby przygotowania i uchwalenia stosownej noweli konstytucyjnej nie
zakonczyly sie pomyélnie. Wprawdzie projekt nowelizacji konstytucji zostal przygotowany, a nawet
zostal wniesiony do Sejmu przez Prezydenta RP dnia 12 listopada 2010 r. (druk nr 3598), to nie zostat
on do konca VI kadencji Sejmu rozpatrzony i uchwalony. Por. tez Zmiany w Konstytucji RP dotyczqce
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Dokumenty z prac zespolu naukowego powotanego przez Marszatka
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Obecnie bez takiej regulacji na poziomie konstytucji, Senat nie dysponujac de iure
funkcja kontrolna wobec rzadu, pelni de facto zadania kontrolne, gdy idzie o re-
alizacje jego aktywnosci prawotwoérczej na forum unijnym?®. Podstawa prawna
dzialan Senatu jest tutaj ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. (Dz.U. Nr 213, poz.
1395) o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwiaza-
nych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

Przechodzac z kolei do analizy treéci poszczegdlnych uzasadnionych opinii,
nalezy wskazaé, ze podnoszone przez obie izby polskiego parlamentu zarzuty
dotycza zaréwno zagadnien o charakterze materialnym, zwiazanych z wystepu-
jacymi trudnosciami w odréznieniu potencjalnego naruszenia zasady legalnosci
od naruszenia zasady pomocniczosci oraz nowym systemem aktéow delegowa-
nych i wykonawczych Komisji, jak tez zagadnien o charakterze stricte procedural-
nym, wynikajacych z niedostatecznego uzasadniania projektéw unijnych aktow
ustawodawczych w zakresie ich zgodnosci z zasadq pomocniczosci'®. Ponizsza
analiza stanowi rdwniez probe swoistej rekonstrukcji definicji zasady pomocni-
czosci w oparciu o tre$¢ uzasadnionych opinii stwierdzajacych naruszenie przez
unijny akt ustawodawczy zasady pomocniczoéci, przyjetych przez Sejm i Senat
RP po wejéciu w zycie Traktatu z Lizbony.

Jednym z podstawowych zarzutéw podnoszonych w uzasadnionych opiniach
stwierdzajacych niezgodnosc¢ z zasadg pomocniczosci projektéw unijnych aktow
ustawodawczych byl brak wystarczajacych przestanek merytorycznych pozwa-
lajacych stwierdzi¢, ze Unia Europejska jest faktycznie lepiej predestynowana
do uregulowania danego zagadnienia niz panstwa czlonkowskie. Zastrzezenia
te podniesione zostaly m.in. w uchwale Sejmu RP z dnia 25 listopada 2010 r. za-
wierajacej uzasadniona opinie w sprawie niezgodnosci z zasada pomocniczosci
projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wsparcia
rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréow Wiejskich (EFRROW) COM(2010) 537 oraz uchwale Sejmu RP z dnia
11 maja 2012 r. w sprawie uznania projektu rozporzadzenia Rady w sprawie wy-
konywania prawa do podejmowania dziatan zbiorowych w kontekscie swobody
przedsiebiorczosci i swobody §wiadczenia ustug, [COM(2012)130] za niezgodny
z zasada pomocniczosci. W ocenie Sejmu, w tych konkretnych przypadkach nie
istnialy przestanki, ktére pozwalalyby stwierdzi¢, ze cele analizowanych wnio-

Sejmu, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2010. Por. tez M. Stebelski, Rola polskiego..., s. 158 oraz
K. Wojtyczek, Wptyw Traktatu z Lizbony na ustrdj Polski, ,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 28.

15 Tak w pelni zasadnie M. Stebelski, Rola polskiego..., s.158 oraz por. J. Szymanek, Udziat drugiej izby
parlamentu w europejskich procesach integracyjnych, ,Przeglad Europejski” 2004, nr 2, s. 951 n. oraz tenze,
Bikameralizm w procesie zmian (perspektywa polska i europejska), [w:] Paristwo i prawo wobec wspdtczesnych
wyzwan. Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Jerzego Jaskierni, red. nauk.
R.M. Czarny i K. Spryszak, Wyd. Adam Marszalek, Torun 2012, s.110in.

16 Por. K. Wojtowicz, Rola parlamentdw narodowych w swietle postanowieri Traktatdw stanowigcych podsta-
we Unii Europejskiej, [w:] Parlamentarny system rzqdow. Teoria i praktyka, red. T. Moldawa, J. Szymanek,
M. Mistygacz, Wyd. Elipsa, Warszawa 2012, s. 190-195.
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skow legislacyjnych nie moglyby zostac osiagniete w sposéb wystarczajacy przez
panstwa czlonkowskie, czy tez ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowa-
nych dziataii mozliwe jest ich lepsze osiggniecie na poziomie unijnym. Zdaniem
Sejmu, w przypadku ocenianych projektéw nie zostaly tym samym spelnione
kryteria zgodnosci projektow aktéw prawnych z zasadg pomocniczosci. Rdwniez
Senat podnosil analogiczne zarzuty jako przestanki naruszenia zasady pomocni-
czosci w swoich uzasadnionych opiniach. W uchwale Senatu RP z dnia 29 marca
2012 r. o niezgodnosci z zasadg pomocniczosci projektu dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe 2001/83/WE w odniesieniu do
informacji kierowanych do ogoétu spoleczenistwa dotyczacych produktéw lecz-
niczych wydawanych na recepte lekarska [COM(2012)048], zdaniem polskiego
Senatu, przy realizacji celu polegajacego na likwidacji barier w swobodnym han-
dlu lekami miedzy panstwami cztonkowskimi, Komisja Europejska nie wykazala,
dlaczego brak jednolitego systemu informowania spoteczefistwa moze stanowic
bariere w handlu pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Tym samym, w ocenie
Senatu, Komisja Europejska nie wyjasnila przekonujaco, w jaki sposéb projekto-
wane akty przyczynia sie do osiggnigcia zakladanych celéw. Nie wykazata row-
niez, ze dotychczasowe regulacje nie zapewnialy ich realizacji w wystarczajacym
stopniu, ani ze dane cele nie mogg zostac¢ osiagniete samodzielnie przez panstwa
cztonkowskie".

Jako znaczaca przyczyne naruszenia przez projekt aktu ustawodawczego UE
zasady pomocniczosci, polski Sejm i Senat wskazuja ponadto zbyt szeroki zakres
przepiséw kompetencyjnych upowazniajacych Komisje Europejska do przyjmo-
wania aktéw delegowanych oraz wydawania aktéw wykonawczych zawartych
w poddawanych ocenie wnioskach legislacyjnych. Zdaniem Sejmu, w wielu
przypadkach przepisy analizowanych projektéw przyznawaly bowiem de facto
Komisji Europejskiej nowe uprawnienia legislacyjne w dziedzinach dotad zare-
zerwowanych dla panstw czlonkowskich. W uchwale Sejmu RP z dnia 4 marca
2011 r. zawierajacej uzasadniong opinie w sprawie niezgodnosci z zasada pomoc-
niczoéci projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace-
go rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do norm handlowych,
[COM(2010)738]* podkreslono, ze zakres uprawnien przekazanych Komisji do
wydawania aktéw delegowanych wymaga restryktywnej interpretacji, bowiem

17" Zob. Opinia o niezgodnosci z zasada pomocniczosci: projektu dyrektywy Parlamentu Europej-

skiego i Rady zmieniajacej dyrektywe 2001/83/WE w odniesieniu do informacji kierowanych do ogéiu
spoleczenstwa dotyczacych produktéw leczniczych wydawanych na recepte lekarskg COM(2012)048
oraz projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE)
nr 726/2004 w odniesieniu do informacji kierowanych do ogoétu spoleczenstwa dotyczacych produk-
tow leczniczych stosowanych u ludzi wydawanych na recepte lekarska [COM(2012)049], http://www.
senat.gov.pl/download/gfx/senat/pl/senatuchwaly/49/plik/048.pdf; odczyt: 14.05.2013 1.

18 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 4 marca 2011 r. zawierajacej uzasadniong opinie w sprawie niezgod-
nosci z zasada pomocniczoéci projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniaja-
cego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do norm handlowych, [COM(2010)738],
(M.P 2011, poz. 146).
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uprawnienia te powinny by¢ okres§lone w sposéb jasny, precyzyjny i szczego-
towy, przy ustaleniu granic, ktérych przyjmowane akty delegowane nie moga
przekraczad.

Z kolei realizacja przez Komisje uprawnien wykonawczych podlega kontroli
sprawowanej przez panstwa czlonkowskie na podstawie przepisow przyjetych
uprzednio przez Parlament Europejski i Rade. Sejm uznal zatem za niedopusz-
czalne, by na podstawie rozporzadzenia Komisja byta upowazniona do wyda-
wania aktéw wykonawczych w sytuacji, gdy tryb ich kontroli przez panstwa
czlonkowskie pozostaje nieokreslony, jak mialo to chociazby miejsce w przypad-
ku projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego
wspdlna organizacje rynkéw rolnych oraz przepisy szczegdlowe dotyczace nie-
ktérych produktéw rolnych (,tzw. rozporzadzenie o jednolitej wspélnej organi-
zacjirynku”), [COM(2010)799]". Ponadto Sejm zwracal takze wielokrotnie uwage
na brak wskazania kryteriow decydujacych o tym, czy dana dziedzina bedzie
regulowana w drodze aktéw delegowanych, czy tez aktéw wykonawczych jako
przestanka naruszenia zasady pomocniczosci.

Na zbyt szeroki zakres przepiséw upowazniajacych Komisje Europejska do
przyjmowania aktéw delegowanych oraz wydawania aktéw wykonawczych
w swoich uzasadnionych opiniach wielokrotnie zwracal uwage takze Senat RP
Dokonujac oceny projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady,
zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia
rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich (EFRROW) [COM(2010)537], Senat zwroécit uwage, ze
przepisy analizowanego projektu przyznawaly Komisji Europejskiej zbyt daleko
idace kompetencje do przyjmowania aktéw delegowanych oraz wydawania ak-
tow wykonawczych. Senat negatywnie odniésl sie do przekazania kompetencji
w analizowanym projekcie rozporzadzenia, gdyz w jego tresci nie zostalo nale-
zycie doprecyzowane, na jaki okres przekazane sg Komisji Europejskiej szersze
uprawnienia legislacyjne oraz nie zostalo wyjasnione, jaki klucz zastosowano,
dzielgc przedmiot rozporzadzenia na obszary objete uprawnieniami Komisji do
przyjmowania aktow prawnych o charakterze aktow delegowanych i wykonaw-
czych. W ocenie Senatu pominiecie w projekcie rozporzadzenia wszystkich tych
informacji sprawilo, ze nie jest w pelni spelniony wymoég przewidziany w art.
290 TfUE, w ktéorym podkreslono, iz ,akty ustawodawcze wyraznie okreslaja
cele, tres¢, zakres oraz czas obowigzywania przekazanych uprawniet”. Ponadto,
niektdre z przekazanych uprawnien do przyjmowania aktéw delegowanych do-
tyczyly, zdaniem Senatu, istotnych kwestii z punktu widzenia funkcjonowania

19 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 4 marca 2011 r. zawierajgca uzasadniona opinie w sprawie nie-

zgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady usta-
nawiajaca wspélna organizacje rynkow rolnych oraz przepisy szczegélowe dotyczace niektérych
produktéw rolnych (,rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku”) [COM (2010) 799],
(M.P 2011, poz. 219).
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systemoéw bezposredniego wsparcia, co jest sprzeczne z art. 290 TfUE, w ktérym
stwierdzono, ze ,przekazanie uprawnien nie moze dotyczyc¢ istotnych elemen-
tow danej dziedziny, poniewaz sg one zastrzezone dla aktu ustawodawczego”?.

W uzasadnionych opiniach Sejm RP jako przestanke naruszenia przez
unijny akt ustawodawczy zasady pomocniczosci podnosit réwniez zarzuty do-
tyczace nienalezytego wypelnienia przez Komisje obowigzku uzasadnienia
zgodnosci projektéw unijnych aktéw ustawodawczych z zasadq pomocniczosci.
Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 2 Protokolu nr 2 w sprawie stosowania zasad po-
mocniczosci i proporcjonalnosci, kazdy projekt aktu ustawodawczego powinien
zawierac szczegdlowe stwierdzenie umozliwiajace ocene zgodnosci z zasadami
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Takie stwierdzenie powinno zawiera¢ dane
umozliwiajace ocene skutkéw finansowych danego projektu aktu oraz, w przy-
padku dyrektywy, jej skutkéw dla regulacji wprowadzanych przez panstwa
czlonkowskie. Podstawy stwierdzenia, ze cel Unii moze zostac¢ lepiej osiagnie-
ty na poziomie Unii, sa uzasadniane na podstawie wskaznikéw jakosciowych,
a tam gdzie to mozliwe, takze ilosciowych?. Dokonujac oceny zgodnosci z zasa-
da pomocniczoéci przywolanego juz wczeéniej tzw. rozporzadzenia o jednolitej
wspolnej organizacji rynku, Sejm podkreslil, Ze uzasadnienie zgodnosci projek-
tu aktu ustawodawczego z zasada pomocniczosci pelni kluczowq role w toku
kontroli przez parlamenty narodowe przestrzegania tej zasady, gdyz umozliwia
im poznanie i ocene argumentéw przesadzajacych za przyjeciem w projektowa-
nym akcie okre$lonych rozwiazan. Brak szczegélowego uzasadnienia projektu
w zakresie jego zgodnosci z zasadg pomocniczosci uniemozliwia Sejmowi, jako
izbie parlamentu narodowego sprawujacego w tym obszarze kontrole, oceng ar-
gumentacji Komisji przemawiajacej za uznaniem zgodnosci danego projektu z tg
zasada. Uchybiajac wymogowi szczegdtowego uzasadnienia zgodnosci projektu
z zasada pomocniczo$ci Komisja Europejska, w ocenie polskiego Sejmu, narusza
zasade pomocniczosci*.

2 Zob. Opinia o niezgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFR-
ROW) [COM(2010)537]; http://ww2.senat.pl/k7/dok/uch/066/1032uch.pdf; odczyt: 15.05.2013 1.

2L Por. szerzej A. Grzelak, J. Eacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasady pomocniczosci przez parlamenty
narodowe — pierwsze doswiadczenia, ,Zeszyty Prawnicze” 2011, nr 4(32), s. 29-31.

2 Zob. Uchwala Sejmu RP z dnia 4 marca 2011 1. zawierajgca uzasadniona opinie w sprawie nie-
zgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady usta-
nawiajace wspélna organizacje rynkéw rolnych oraz przepisy szczegélowe dotyczace niektérych
produktéw rolnych (,rozporzadzenie o jednolitej wspdlnej organizacji rynku”), [COM (2010) 799],
(M.P. 2011, poz. 219); zob. takze Uchwala Sejmu RP z dnia 25 listopada 2010 r. zawierajaca uzasad-
niong opinie w sprawie niezgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia
rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) [COM(2010)537], (M.R. 2010, poz. 1076).
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Zdaniem polskiego Sejmu, jednym z zasadniczych probleméw pojawiajacych
sie w toku przeprowadzanej oceny zgodnosci z zasada pomocniczosci projektow
aktow ustawodawczych UE, jest dokonanie rozréznienia miedzy naruszeniem
przez unijny projekt ustawodawczy zasady legalnosci a jego niezgodnoscia z za-
sada pomocniczosci.

W szczeg6lnosci problem ten dotyczy braku podstawy prawnej do wydania
aktu prawnego przez organy UE. W dotychczasowej praktyce w odniesieniu
do dwoch projektéw unijnych aktéw ustawodawczych Sejm uznal, ze przedsta-
wione projekty naruszaly zasade pomocniczosci ze wzgledu na brak kompeten-
¢ji Unii Europejskiej do przyjmowania aktéw prawnych dotyczacych podatkéw
bezposrednich® oraz materialnego prawa rodzinnego®*. W obu wskazanych
przypadkach Sejm stanatl na stanowisku, ze Unia Europejska nie ma kompetencji
do przyjmowania przepiséw dotyczacych podatkéw bezposrednich oraz przepi-
sow dotyczacych materialnego prawa rodzinnego, w szczeg6lnosci przepiséw,
ktoére skutkuja wprowadzeniem zwiazkéw partnerskich regulowanych prawem
panstwa rejestracji w panstwach, w ktérych ich prawo nie przewidywalo takiej
instytucji prawnej. W ocenie Sejmu Komisja Europejska, przyjmujac oba projek-
ty, wykroczyta poza kompetencje przyznane UE i podjeta dzialania w dziedzinie
nalezacej do wylacznej kompetencji panistw czlonkowskich. Ponadto, dokonujac
oceny zgodnosci z zasada pomocniczosci projektu rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie badan klinicznych produktéw leczniczych sto-
sowanych u ludzi [COM(2012)369], jako przestanke niezgodnosci projektu unij-
nego aktu prawnego z zasada pomocniczosci Sejm wskazal wadliwos¢ podstawy
prawnej. Zdaniem Sejmu, wadliwoé¢ podstawy prawnej rodzi pytanie o kom-
petencje Unii do przyjmowania srodkéw skutkujacych harmonizacja przepiséw
panstw czlonkowskich w dziedzinie bedacej przedmiotem owej regulacji.

Komisja Europejska, dostrzegajac wage probleméw podnoszonych w uzasad-
nionych opiniach Sejmu i Senatu, kierowala do obu izb polskiego parlamentu
pisemne odpowiedzi, ktére byly reakcja na konkretne zastrzezenia pojawiajace
sie w uzasadnionych opiniach. W swoich odpowiedziach Komisja Europejska
przedstawiala zaréwno uwagi ogélne na temat kontekstu politycznego wniosku
oraz jego zgodnosci z zasada pomocniczosci, jak i szczegélowe uwagi tyczace sie
konkretnych zarzutéw podnoszonych w opinii. W kwestii kryteriéw zastosowa-
nych do zaklasyfikowania aktow Komisji do kategorii aktéw delegowanych albo
wykonawczych, Komisja podkreslila, ze kryteria te zostaly okreslone w art. 290
1291 TfUE, a takze wspomniane w komunikacie Komisji [COM(2009)673] w spra-

% Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 13 maja 2011 . w sprawie uznania projektu dyrektywy Rady
w sprawie wspoélnej skonsolidowanej podstawy opodatkowania os6b prawnych, [COM(2011)121] za
niezgodny z zasada pomocniczosci, (M.P. 2011, poz. 491).

2 Zob. Uchwata Sejmu RP z dnia 27 maja 2011 r. w sprawie uznania projektu rozporzadzenia Rady
w sprawie jurysdykcji, prawa wlasciwego oraz uznawania i wykonywania orzeczen saqdowych w spra-
wach majatkowych w konsekwencji zarejestrowanych zwiazkéw partnerskich, [COM(2011)127] za
niezgodny z zasada pomocniczosci, (M.P. 2011, poz. 522).
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wie wprowadzenia w zycie art. 2900 TfTUE®. Zatem zdaniem Komisji, powtarzanie
tych kryteriow w kazdym wniosku dostosowujacym obowigzujace rozporzadze-
nia do traktatu lizboniskiego nie jest konieczne. Komisja zasygnalizowala takze,
ze akty delegowane przewidziano dla wszystkich ,aktéw quasi-legislacyjnych”,
czyli takich, ktére reguluja inne niz istotne elementy aktu ustawodawczego, maja
zasieg generalny oraz zmieniaja lub uzupelniaja akt ustawodawczy. Natomiast
akty wykonawcze przewidziano dla wszystkich aktéw o charakterze ,wykonaw-
czym”, czyli takich, ktérych wprowadzenie w Zycie nalezy do panstw cztonkow-
skich, i ktére musza by¢ jednolicie stosowane®.

W przypadku zastrzezenn Sejmu dotyczacych braku uzasadnienia projektéw
z zasada pomocniczosci, Komisja podkreslila, ze nie zawieraja one nowej inicja-
tywy ustawodawczej, lecz jedynie zmieniajg okreslone przepisy obowiazujacego
prawa, z jednej strony aby dostosowac je do postanowien traktatu lizbonskie-
go, z drugiej za$, by wprowadzi¢ pewne poprawki merytoryczne wynikajace
z przedstawionych przez panstwa czlonkowskie wnioskéw upraszczajacych.
W tych przypadkach uzasadnienie dotyczace zgodnosci z zasada pomocniczosci
jest wiec identyczne, jak w przypadku aktu pierwotnego, w zwiazku z czym Ko-
misja uznala, ze jego powtarzanie w omawianych wnioskach nie jest konieczne®.

Traktat z Lizbony, poprzez doprecyzowanie proceduralnych aspektéw stoso-
wania i przestrzegania zasady pomocniczosci ma, w wiekszym niz dotad stopniu,
angazowac¢ parlamenty narodowe w unijne procedury decyzyjne, powierzajac
im ostrzegawczo-prewencyjna role®. Zapewne skuteczne korzystanie przez par-
lamenty z mechanizméw wczesnego ostrzegania przyczyni sie do wyksztalcenia
praktyki, w ktérej unijny prawodawca, liczac sie z ryzykiem korzystania przez
parlamenty z procedur kontrolnych, przed podjeciem ostatecznej decyzji bedzie
uwzglednial ich ewentualne uwagi dotyczace projektu. W celu zapewnienia,
koniecznej do zainicjowania procedur ,zéltej” i ,pomaranczowej” kartki, wiek-
szosci kwalifikowanej niezbedna staje sie¢ rowniez intensyfikacja wspdtpracy mie-
dzyparlamentarnej, skoncentrowanej przede wszystkim na wymianie informa-

%5 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Wprowadzenie w zycie art. 290 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [COM(2009)673], (Dz. U. 2011/C 88/11 z dnia 19 marca 2011 r.).

% Por. szerzej Odpowiedz Komisji Europejskiej na uzasadniong opinie przyjeta przez Sejm RP
odnosnie do wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego
rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 ustanawiajacego wspdlne zasady dla systeméw wsparcia
bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspélnej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone systemy
wsparcia dla rolnikéw (K/2011/2899), http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbc-
€53108d44e0131195d55f6067f.do; odczyt: 23.05.2013 .

¥ Por. szerzej Odpowiedz Komisji Europejskiej na uzasadniona opinie przyjeta przez Sejm RP od-
nosnie do wniosku w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europej-
ski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich [EFRROW] (K/2011/3623), http://www.ipex.
eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc53108d44e0131194cc871065d.do, odczyt: 23.05.2013 1.
B Por. Z. Czachér, Parlament paristwa czlonkowskiego UE a badanie zgodnosci projektdw aktéw prawa wspdl-
notowego z zasadg subsydiarnosci, ,Studia Europejskie” 2006, nr 1, s. 48.
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¢ji o poddawanych kontroli projektach. Fundamentalne znaczenie ma réwniez
wypracowanie przez parlamenty wspodlnej interpretacji zasady pomocniczosci.
Nieoceniong role w tym procesie odegra¢ mogta COSAC, jednak podjecie przez
Konferencje, na szczycie w Madrycie w 2010 r., decyzji o zaprzestaniu koordyno-
wania pilotazowych projektéw badania zgodnosci unijnych projektéw z zasada
pomocniczosci sprawilo, ze parlamenty musza wypracowac nowa formute wspoél-
pracy w dziedzinie przestrzegania zasady pomocniczoéci, opartg na platformie
IPEX. Aktywno$¢ parlamentéw narodowych, w tym polskiego Sejmu i Senatu,
w procedurze badania zgodnosci unijnych projektéw z zasada pomocniczosci
dowodzi, ze podnoszone w literaturze obawy i watpliwosci dotyczace efektyw-
noéci i skutecznodci mechanizmu wczesnego ostrzegania, nie do konca byly uza-
sadnione.

Zbigniew Witkowski, Maciej Serowaniec

CONDITIONS OF THE BREACH OF THE PRINCIPLE
OF SUBSIDIARITY BY THE LEGISLATIVE ACTS
OF THE EUROPEAN UNION IN THE LIGHT OF REASONED OPINIONS
ADOPTED BY THE SEJM AND THE SENATE

The article is an attempt to reconstruct the definition of the principle of subsidiarity,
based on the content of the reasoned opinions adopted by the Sejm and the Senat after the
entry into force of the Lisbon Treaty. According to the Authors, the function of a guardian
of the principle of subsidiarity, which is exercised by both chambers of the parliament as
a part of the so-called ,European function”, should find the appropriate constitutional
regulation. Only this will provide a good basis for the effective modification of the political
position of the Senate in the asymmetrical bicameralism model of the Polish parliament.
Currently, without such regulation at the constitutional level the Senate de jure do not
have the competence to control the government, but de facto it controls the tasks of the
government when it comes to government’s legislative activities at the EU level. The Au-
thors note that the charges raised by both chambers of the Polish parliament concern both
the substantive issues related to the common difficulties in differentiating the potential
breach of the principle of legality from the infringement of the principle of subsidiarity
and the new system of delegated and implementing acts of the Commission, as well as
the issues of a stricte procedural nature resulting from the insufficient explanation of EU
drafts of legislative acts in terms of their conformity with the principle of subsidiarity. In
conclusion, the Authors points out to the need to develop the common interpretation of
the principle of subsidiarity by national parliaments, including the Sejm and the Senat of
the Republic of Poland. Clarification of the procedural aspects of the application and obser-
vance of the principle of subsidiarity may in fact allow for greater involvement of national
parliaments in EU decision-making procedures.





