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WZMOCNIONA LEGITYMACJA DEMOKRATYCZNA

UNII EUROPEJSKIEJ - ROZWAZANIA
W KONTEKSCIE INICJATYWY OBYWATELSKIEJ,
NOWYCH ZASAD WYBOROW DO PARLAMENTU
EUROPEJSKIEGO [ UDZIALU PARLAMENTOW
KRAJOWYCH W PROCESIE INTEGRACJI
EUROPEJSKIEJ

Nie ulega watpliwosci, iz w wyniku kryzysu finansow publicznych, z kto-

rym borykajg si¢ zarOwno wszystkie panstwa strefy euro, jak i niektore z pozo-
stalych panstw cztonkowskich, instytucje Unii Europejskiej kolejny raz staja
do walki o swoja wiarygodnos$¢ na arenie europejskiej i migdzynarodowej!.
Formalne podstawy do zmierzajacych w tym kierunku zmian daje implemen-
towany traktat lizboniski? przewidujacy w swych zapisach m.in. ustanowienie
obywatelskiej inicjatywy legislacyjnej; zmian¢ zasad wyborczych do PE czy tez
zwiekszone uprawnienia parlamentow krajowych w unijnym procesie decyzyj-
nym. Przedmiotem szczegodlnej troski powinno by¢ dotozenie wszelkich staran

1

Szerzej: J.M. Fiszer, Globalny kryzys finansowy i jego spoleczno-polityczne konsekwencje

dla Polski, ,Przeglad Politologiczny”, 2009, nr 3, Wydawnictwo Naukowe Wydzialu
Nauk Politycznych i Dziennikarstwa UAM, Poznan 2009; A. Wielowieyski, Deficyt
tozsamosci europejskiej-przyczyng kryzysu w Unii, [w:] A. Kuklinski, J. Wozniak, Unia
Europejska. Dylematy XXI wieku, Biblioteka Malopolskiego Obserwatorium Rozwoju,
Tom IV, Krakéw 2011. Interesujacy obszar badawczy moze stanowi¢ podjecie proby
odpowiedzi na pytanie: czy kategoria legitymacji demokratycznej jest antidotum dla
obywateli UE na skutki poglebiania integracji europejskie;j?

W jednej ze swych najnowszych ksigzek J. Staniszkis analizuje poszczegolne przepisy
TL, jednak nie tyle w kontekscie ich modyfikacji w stosunku do poprzednich traktatéw,
lecz w kontekscie ustalania nowych relacji wtadzy w UE. Mimo tego, ze kryzys narzuca
w stosunku do TL inne zasady regulacji, dokument ten jest niestychanie innowacyjna
i przysztoSciowa propozycja integracji i kontroli w warunkach sieciowosci i ztozonosci.
Por. J. Staniszkis, Antropologia wladzy. Miedzy Traktatem Lizboriskim a kryzysem, Pro-
szynski i S-ka, Warszawa 2009, s. 226.
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celem pokazania obywatelom UE, ze forum Unii Europejskiej moze by¢
realng i efektywna formutg wspolnego poszukiwania drog wyjscia z kryzysu3.
Stawka, o ktorg toczy si¢ gra, jest stosunkowo wysoka, gdyz de facto sigga do
kwestii przysztoSci integracji europejskiej jako Unii wzmocnionej wspOlpracy
politycznej wokot rynku wewnetrznego i strefy euro, czy tez Unii ostabionej
nacjonalizmem zachowawczym, skupiajagcym si¢ na juz slyszalnych w poszcze-
g0lnych panstwach gtosach o koniecznoSci poszukiwania alternatywnych do
UE drég walki z kryzysem®.

Zapowiedziany przez Komisje Europejska na 2013 r. rok obywateli ma
by¢ w jej przekonaniu okazja do odSwiezenia wizerunku UE i jej instytucji.
Z calg pewnoScia czas ten bedzie mozna wykorzystaé w celu wypromowania
nowych instrumentow wplywu obywateli i ich zrzeszen na proces decyzyjny
UE m.in. za pomoca zawartych w traktacie z Lizbony przepisach o europej-
skiej inicjatywie legislacyjnej. Bedzie to rowniez dobra okazja do zainaugu-
rowania europejskiej kampanii wyborczej w roku poprzedzajacym wybory do
Parlamentu Europejskiego. Przy ich okazji by¢ moze zostang wprowadzone
w zycie nowe przepisy modyfikujace dotychczasowe zasady elekcji postow
do PE.

3 Przekonanie to nie jest juz jednak tak jednoznaczne. Na skutek wielu czynnikow,
wérod nich z powodu przeciagajacego si¢ w czasie poszukiwania adekwatnego dla
catej UE scenariusza antykryzysowego, pojawiaja si¢ tendencje odsrodkowe czy to
w postaci blizszej wspdtpracy antykryzysowej wybranych panstw np. z Chinami, czy to
w kreéleniu scenariuszy Scislejszej wspoipracy w waskim gronie panstw cztonkowskich.
Pojawiajace si¢ na tym tle niezadowolenie spoteczne powoduje wzrost konfliktow, row-
niez tych na tle narodowoSciowym. Na tym tle instytucje unijne moga by¢ postrzegane
jako niezadowalajaco silne do sprawnej walki z kryzysem, a przez to niewiarygodne,
przeregulowane itp.

4 W tym kontekscie interesujgce uwagi prezentuje Dan O’Brien w artykule ,,Europa nie
beda rzadzili ekstremiSci”. Autor analizuje wyniki ostatnich wyboréw parlamentarnych
i prezydenckich w panstwach cztonkowskich UE. Dostrzega zagrozenia wynikajace ze
wzrostu poparcia partii lub kandydatéw skrajnych opcji politycznych. Konkludujac,
zwraca uwage na fakt, ze mimo obaw przed rozkwitem ekstremizmu, polityczne cen-
trum si¢ utrzymuje i nawet w takich pafistwach spoza strefy Euro jak Wegry i Bulgaria,
gdzie mozna by sadzi¢, ze demokratyczne wartoSci sa zagrozone, nie ma obaw przed
odrzuceniem demokracji jako systemu politycznego panstw europejskich. Mozliwosci
zmiany sa jednak mozliwe, gdy kryzys finanséw publicznych i spowolnienie gospo-
darcze si¢ poglebia. Por. D. O’Brien, Europq nie bedq rzqdzili ekstremisci, ,,The Irish
Times”, 31.07.2012, www.presseurope.eu, z 2.08.2012. Zob. réwniez interesujace opra-
cowanie: T. Beichelt, N. Ondarza, G. Verheugen, Die EU auf dem Weg zur Wirtscha-
ftsregierung? Europaische Reaktionen auf die Finanz-, Wirstschafts- und Schuldenkrise,
MES-Perspektiven 1/2011, Europa-Universitaet Viadrina, Franfurt Oder, 2011.
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Nalezy jednak sceptycznie odnie$¢ si¢ co do szans na radykalng zmiang
nastrojow Europejczykow w stosunku do Unii Europejskiej. W wielu bowiem
przypadkach socjalizacja europejska obywateli UE napotyka na trudnosci, wyni-
kajace z faktu pojawiania si¢ nowej jakoSci tzw. ,,Znaczacych Innych”, ktorzy
dzialajac w tym obszarze nie zawsze sg rzecznikami UE i jej dalszej integracji.
Mozemy zatem obserwowaé oznaki psychologicznego rozktadu wspolnoty, kto-
rego nastepstwem moze by¢ jej rozktad politycznys. Kryzys ,,otworzyt nam oczy”,
wskazujac na istotne roznice mi¢dzy deklaracjami politycznymi a nieprzysta-
jaca do nich rzeczywistoscig. Pokazujac Europg, w ktorg nie chcemy wierzyco.

Przedmiotem tego artykutu jest w pierwszej kolejnoSci zbadanie imple-
mentowanych przepisow TL, regulujacych mozliwos¢ skorzystania przez oby-
wateli UE z prawa do inicjatywy legislacyjnej. Opracowane juz w trakcie prac
Konwentu Europejskiego przepisy w zasadniczo niezmienionej tresci znalazly
sie w traktacie lizboniskim i byly jednym z kilkunastu obszaréw wymagajacych
legislacyjnej dziatalnoSci implementacyjnej na poziomie wspOlnotowym KE,
Parlamentu i Rady UE. Nowe regulacje zaczgly obowiazywa¢ w pierwszym
kwartale 2011 roku, a z informacji Komisji Europejskiej wynika, ze pierwsze
inicjatywy obywatelskie sg juz przedmiotem prac KE na jednym z pierw-
szych etapow procedury kontroli prawidtowosci formy i zasadnoSci z punktu
widzenia kompetencji UE. Powyzsze regulacje nie sa jedynymi przepisami,
ktére wprowadzone w wyniku ostatniej reformy do traktatow podstawowych
UE, reformowaly obywatelski wymiar integracji europejskiej, podejmujac
tym samym dzialania celem wzmocnienia demokratycznej legitymacji catej
UE. Do innych zmian podjetych w tym obszarze zaliczy¢ nalezy prace nad
nowg ordynacja wyborcza do PE; wlaczenie parlamentdéw narodowych w pro-
ces legislacyjny i zmiany w UE; reforme zasady przedstawicielstwa pafistw
cztonkowskich w UE 1 in. Wymienione obszary definiujg zasade¢ legitymacji
demokratycznej Unii Europejskiej, ktora jednak z racji tego, ze dotyka funk-
cjonowania systemu politycznego organizacji mi¢dzynarodowej, a nie panstwa,
znajduje nieco inne znaczenie i przelozenie na praktyke funkcjonowania’.

5 W. Pigciak, Czy Europa sig rozpadnie, ,,Tygodnik Powszechny”, nr 33(3292), 12.08.2012.

6 Por. R. Swartz, Europejczycy — zbyt rozni, aby mogli si¢ porozumiec, ,,Dagens Nyheter”
z 22.08.2012, www.presseurope.eu.

7 O podwdjnej legitymacji Unii Europejskiej wiecej w: C. Mik, Umocnienie legitymacji
demokratycznej Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Traktat z Lizbony. Gtowne reformy
ustrojowe Unii Europejskiej, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2008,
s. 110 i 101. Zob. réowniez A. Wimmel, Die demokratische Legitimitdt europdisches
Regierens: ein Labyrinth ohne Ausgang, ,Integration”, nr 1/2008, November 2008,
s. 48-64.
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1. DELIBERATYWNY SUPRANACJNALIZM A LEGITYMACJA
DEMOKRATYCZNA UE

Nie tylko w kontek$cie prac Konwentu Europejskiego, lecz rowniez
nowych koncepcji teoretycznych wyjasniajacych dzialanie Unii Europejskiej,
znaczenia nabiera poj¢cie supranacjonalizmu deliberatywnego. Koncepcja ta,
znana w studiach nad demokracja deliberatywna®, pojawia si¢ w badaniach
nad Unig Europejska, wyjasniajac m.in. demokratyczng legitymacje Unii, jej
systemu decyzyjnego czy tez jako koncepcja teoretyczna opisujaca techniki
i sposdb procedowania Konwentu Europejskiego®. Jej rdzen stanowi zatoze-
nie, ze Unia Europejska to wieloptaszczyznowy system polityczny. Decyzje
w niej podejmowane nie muszg by¢ skutkiem glosowania w PE czy to w RUE,
aby mogly by¢ legitymizowane. Legitymacje decyzji stanowi wolny od nacisku
proces argumentacji, mozliwoS¢ reprezentacji wszystkich zainteresowanych
i uprawnionych aktorow oraz dostepnos¢ procedur deliberatywnych. K. Bach-
mann stusznie wskazuje, ze ,,celem deliberacji nie jest agregacja interesow,
lecz zmiana preferencji. A legitymacja nie wynika z tego, ze efektem delibera-
cji jest ustalenie woli wszystkich, lecz z faktu, ze proces deliberacji si¢ odbyl,
ze wszyscy zainteresowani mieli mozliwos¢ uczestnictwa w nim10”.

Jak ujmuje to S. Benhabib ,legitymacje w ztozonych spoteczenstwach
demokratycznych (a przede wszystkim w systemie Unii Europejskiej postrze-
ganej przez pryzmat integrujacych si¢ spoleczenstw — przypis M. T.) nalezy
uwazac za wynik swobodnej i nieskrepowanej powszechnej deliberacji majace;j
za przedmiot wszystkie kwestie bedace tematem wspoOlnego zainteresowa-
niall”. Z kolei Ch. Joerges’a skupia si¢ na osiggni¢ciu porozumienia i stawia
na doskonalenie metod wspotpracy, tym samym bedac od nich zaleznym12.

Jednym z elementOw laczacym deliberatywny supranacjnalizm z demokra-
cja deliberatywna jest pojecie dobra wspdlnego. Jest ono dookreslane poprzez

8 Por. M. Zgiep, Pojecie deliberacji. Préba ujecia pojeciowego, ,,Studia Polityczne”, nr 29,
Wydawnictwo Instytutu Studidéw Politycznych PAN, Warszawa 2012.

9 Por. D. Goeler, H. Marhold, Die Konventsmethode, ,Integration”, 4/03, November
2003, s. 317-329.

10 K. Bachmann, Deliberatywny supranacjonalizm, [w:] R. Kuzniar (red.), Porzqdek mig-
dzynarodowy u progu XXI wieku, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, War-
szawa 2005, s. 336.

1S, Benhabib, Towards a Deliberative Model of Democratic Legitimacy, [w:] S. Benhabib
(red.), Democracy and Difference, Princeton 1996, s. 77.

12 Ch. Joerges, Zur Legitimitit der Europiisierung des Privatrechts. Uberlegungen zu
einem Recht-Fertigungs-Recht fiir das Mehrebenensystem der UE, EUI Working Papers,
nr 2003/2, s. 38.
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powszechne wyrazanie woli. Rozwdj koncepcji wiaze si¢ z krytyka parlamenta-
ryzmu poczyniong przez J. Habermasal3. Wyrosty na tym gruncie model polity-
ki deliberujacej, ktorego punkt wyjscia stanowig zazigbiajace sie dyskursy, jest
jawna, wspOlng gra ,,mi¢dzy zinstytucjonalizowanym ksztaltowaniem si¢ pogla-
dow i woli z jednej strony oraz nieformalng jawna komunikacja — z drugiej
(...)1#”. Procedury demokracji deliberatywnej sa przedstawiane jako te, ktore
maja zapobiec jakiejkolwiek dominacji. Stad — zdaniem J. Shapiro — ,,(...)
demokracje nalezatoby postrzegac raczej jako sposob zarzadzania relacjami
wladzy, ktéra umozliwi minimalizacj¢ dominacji (...). Dobro wspolne — to jest
to co podzielajg ci, ktorzy sg zainteresowani unikaniem dominacjil>”. Poszu-
kiwanie dobra wspolnego dla danej wspOlnoty ma si¢ odbywac nie na drodze
agregacji preferencji, ale raczej w wyniku proceséw kolektywnej deliberacji
prowadzonej racjonalnie i uczciwie przez wszystkie wolne i rowne jednostkil6
poprzez rozpoznanie preferencji wszystkich uczestnikOw debaty i ich transfor-
macje w dobro wspOlne. Tak rozumiana deliberacja wymaga dobrej woli, pel-
nej troski, tworczej pomystowosci oraz dazenia do wypracowania najlepszych
rozwigzan!’. W opozycji do modelu agregacyjnego, ktory jest skupiony wylacz-
nie na instrumentalnej racjonalnosci i korzysci wlasnej, model deliberatywny
opiera swe przekonanie na racjonalnosci zwigzanej z dziataniami komunika-
cyjnymi i wolnym rozumem publicznym!8. J. Shapiro wskazuje z kolei na koszty
i korzySci deliberacji. Te pierwsze to stracony czas i wynikajgce z niego op6z-
nienia decyzyjne lub brak decyzyjnoSci, zastdj w obliczu potrzeby zmian, czy

13 J. Habermas poSrednio nawigzuje do tych tez w najnowszym artykule analizujacym
wplyw kryzysu na UE. Autor sktania si¢ ku refleksji, iz strategie przezwyci¢zania
kryzysu nie objely giebokiej reformy instytucji europejskich. Naprawiamy Uni¢ bez
glowy i matymi krokami, za$ polityce zaczyna brakowac tworczej sily. Por. J. Haber-
mas, P. Bofinger, J. Nida-Ruemlein, Habermas, uratujemy Europe, ,,Gazeta Wyborcza”
z 18-19.08.2012, s. 18 1 19.

14 J. Habermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ narodowa. Rozwazania nad przysztosciq Europy,
Wydawnictwo IFiS PAN, Warszawa 1993, s. 24.

15 J. Shapiro, Stan teorii demokracji, PWN, Warszawa 2000, s. 4.

16 Por. S. Benhabib, op. cit., s. 69.

17 Por. ibidem, s. 65.

18 Por. Ch. Mouffe, Paradoks demokracji, Wydawnictwo Naukowe Dolnoslaskiej Szkoty
Wyzszej Edukacji TWP we Wroctawiu, Wroctaw 2005, s. 111. Eacza si¢ tym samym
dwa wazne czynniki legitymizujace instytucje, organizacje, prawo: demokratyczna legi-
tymacja oraz liberalnych instytucji. ,,Ich celem nie jest doprowadzenie do rezygnacji
z liberalizmu, lecz przywrocenie mu moralnego wymiaru oraz ustanowienie Scistej
wiezi migdzy wartoSciami liberalnymi i demokracja. (...) Ich posunigcie polega na
przeformufowaniu demokratycznej zasady wiadzy ludu w taki sposob, by wyeliminowaé
niebezpieczenstwa, jakie mogtaby nie$¢ dla wartoSci liberalnych”. Ibidem, s. 112.
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tez nieuczciwa kontrola nad porzadkiem dyskusji. Jak przekonuje, korzySci
czegSciowo ,,wynagradzaja poniesione koszty” a zalicza do nich: sktonnos¢ do
osiggania konsensu, odkrycia prawdy czy wzrost Swiadomosci wsrod uczestni-
kow debaty. Stad deliberacja ma by¢ lekarstwem na marng jakoS¢ procesow
decyzyjnych, niski poziom partycypacji, zmniejszajacy si¢ poziom legitymacji
rzadu, czy tez ignorancje obywatelil®.

Ch. Mouffe dosS¢ sceptycznie odnosi si¢ do deliberacji, jako panaceum
na problemy wspotczesnej demokracji. Prezentuje model demokracji agoni-
stycznej. Stwierdza przy tym, ze ,,musimy pogodzic si¢ (...), ze kazdy konsens
jest chwilowym rezultatem niestatej hegemonii, stabilizacja wladzy i zawsze
wigze si¢ z jaka$ formg wykluczenia. [nie mozna zatem zapomina¢ — M. T, ze
zakoficzenie deliberacji jest zawsze wynikiem rozstrzygni¢cia, ktore wyklucza
inne mozliwosci i za ktore nigdy nie powinno si¢ odmawia¢ odpowiedzialno-
Sci, przywolujac nakazy og6lnych regut badz zasad20”.

Przedstawione z tego punktu widzenia nowe regulacje TL, w odczuciu
ich autorow przyblizajace proces integracji europejskiej do obywateli UE, sa
znanym z systemow politycznych pafstw mechanizmem, ktéry w niewielkim
stopniu, bez wzmocnionej socjalizacji politycznej, podnosi poziom demokracji
1 partycypacji politycznej. Uponadnarodowienie tych rozwigzan jest w jakiejs
mierze zmniejszaniem deficytu demokracji w UE. Nie mozna jednak zatraci¢
ze swej perspektywy badawczej faktu, ze UE nie jest panstwem, lecz wykazuje
jego cechy. Tym samym nie kazde rozwigzanie, znane z systemow politycznych
panstw, musi znalez¢ swdj odpowiednik w systemie politycznym organizacji
migdzynarodowej. Dlatego tez wprowadzenie nowych rozwigzanh systemowych
na poziomie ponadnarodowym: inicjatywy legislacyjnej; ogolnoeuropejskie;j
listy kandydatow w wyborach do Parlamentu Europejskiego i in. jest krokiem
we wtasciwym kierunku zmierzajacym nie tylko do podniesienia partycypacji
politycznej wszystkich Europejczykow, czy tez wickszego zwigzania manda-
tem posiow do PE, ale rowniez Srodkiem zmierzajacym do ustabilizowania
roOwnowagi miedzyinstytucjonalnej i dalszego umacniania w trdjkacie legi-
slacyjnym pozycji PE. Elementem roOwnowagi, w jakiej$ mierze ostabiajagcym
innowacyjnos$¢ tych rozwiazan, jest uzaleznienie ich efektywnosci w pierwszej
kolejnosci od innych instytucji, jak np. Komisji Europejskiej, lub od pafistw
czlonkowskich.

19 Por. 1. Shapiro, op. cit., s. 30. Autor przekonuje, ze ,ludzie zmodyfikuja swdj punkt
widzenia na to, co spoleczenstwo powinno zrobi¢ w danej kwestii w toku deliberacji
z innymi. A zatem istota demokratycznej partycypacji polega, wedtug deliberatywistow
nie tyle na odkryciu wspolnego dobra, co na jego wytworzeniu”. Ibidem, s. 30.

20 Ch. Mouffe, op. cit., s. 1211 122.
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2. OD DEKLARACJI Z LAEKEN PO REGULACJE TRAKTATU
LIZBONSKIEGO

Tak liczne w ostatnich latach zmiany traktatow podstawowych UE miaty
na celu przygotowanie jej na rozszerzenie skfadu cztonkowskiego; pogtebienie
integracji w wybranych obszarach i wewnetrzne umocnienie systemu instytu-
cjonalnego i decyzyjnego?!l. De facto juz do przyjecia Traktatu z Amsterdamu
Unia my§lata o zblizajacym si¢ rozszerzeniu i koniecznej konsolidacji 6wcze-
snych wzorcow wspoOlpracy. Towarzyszace kazdej z ostatnich IGC dylematy:
pogtebiaC czy poszerzaC integracje; poszerzac i poglebiaé czy tez poszerzaé
i nastepnie poglebiac, sprowadzaly si¢ do opracowywania niesatysfakcjonuja-
cych rozwigzan, doprowadzajac ostatecznie do prac Konwentu Europejskiego.
Powstajace w toku ratyfikacji trudnosci z przyjeciem traktatu konstytucyjnego
wplynely na dalszy kierunek reformy traktatowej, ktora formalnie zakonczyta
sie przyjeciem pod koniec 2007 traktatu lizbonskiego.

Zakres reform, z ktorymi zmierzala si¢ Unia, zostal zawarty w treSci
deklaracji z Laeken, ktora byta podstawg prac Konwentu Europejskiego. Sa
to trzy wyzwania ,,jak przyblizy¢ obywatelom, przede wszystkim tym mtodym,
wzorce i instytucje europejskie; jak zarzadza¢ swa polityka i europejska sferg
polityczng w rozszerzonej Unii; jak sterowac rozwojem Unii, aby stata si¢ ona
czynnikiem stabilizujgcym i modelem nasladowania w nowym wielobieguno-
wym $wiecie”22. W ramach lepszego podzialu kompetencji Unii Europejskiej
postawiono kilka pytan wsrod nich; jak sprawi¢, aby podziat kompetencji byt
bardziej przejrzysty? W tym kontekscie pod rozwage poddano stosowanie
zasady pomocniczoSci i zasady domniemanej kompetencji pafistw cztonkow-
skich23.

21 Wér6d innych uwarunkowan reformy traktatowej UE wymieni¢ mozna: przygoto-
wania czeSci panstw czlonkowskich do przyjecia od 1 stycznia 2002 roku wspdlnej
waluty Euro, ktorej wprowadzenie bylo ostatnim etapem ich ekonomicznej integracji.
Ponadto wplyw na ton debaty nad przyszioScig Unii, szczegdlnie w zakresie jej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa, mialy wydarzenia z 11 wrze$nia 2001 w Stanach Zjed-
noczonych. Bezprecedensowe ataki terrorystyczne i dzialania administracji prezydenta
USA, G.W. Busha w zakresie budowy koalicji antyterrorystycznej panstw, pokazaly jak
fatwo mozna podzieli¢ panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej w kwestii ich zaanga-
zowania, badz jego braku w dzialania antykryzysowe realizowane w formule NATO
i Narodéw Zjednoczonych, aczkolwiek ostatecznie bez ich mandatu.

22 Spotkanie Rady Europejskiej w Laeken, 1415 grudnia 2001 r., Wnioski Prezydencji,
Monitor Integracji Europejskiej, 2002, nr 49, s. 170.

23 Nowy podziat kompetencji lub ewentualna ich konsolidacja w ramach Unii dotyczyt
rOwniez opracowania bardziej spdjnej wspdlnej polityki zagranicznej i obrony oraz
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W celu zwigkszenia demokracji, przejrzystosci i skutecznoSci w Unii Euro-
pejskiej agend¢ konwentu podzielono na trzy obszary tematyczne. W ramach
pierwszego postawiono pytanie o ksztalt i procedury elekcji cztonkdw insty-
tucji. Uwaga koncentrowala si¢ wokot elekcji przez obywateli Unii prze-
wodniczacego Komisji Europejskiej, a takze ewentualnego wprowadzenia
ogOlnoeuropejskich zasad wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Poddano
rowniez refleksji pozycje ustrojowg i sposob prac Rady. Nie bez znaczenia
na ksztalt opracowanych zasad w TKE mialy zapisy deklaracji tyczace si¢
roli parlamentéw narodowych w systemie prawodawczym Unii Europejskiej,
w szczegOlnosci w zawartej rowniez w TL procedury tzw. testu subsydiarnosci.
Oddalono tym samym propozycje¢, aby przedstawiciele parlamentow krajo-
wych byli reprezentowani w nowej instytucji unijnej. Trzeci obszar wigzat si¢
z opracowang przez Komisje R. Prodiego Biatg Ksiega nt. zarzadzania w Unii
Europejskiej z 2001 roku?4. W szczeg6lnosci sposobdéw zapewnienia wigkszej
efektywnoSci procesu decyzyjnego poprzez uproszczenie procedury kodecyzji,
wprowadzenie rotacyjnej prezydencji w Radzie oraz konsolidacj¢ w ramach
polityki zagranicznej poprzez wypracowanie zasad wspOtpracy miedzy Wyso-
kim Przedstawicielem a Komisarzem ds. Zagranicznych?>.

Deklaracja z Laeken odniosta si¢ rowniez do kwestii konstytucjonalizacji
procesu integracji europejskiej. Co prawda we wstepie, analizujac oczekiwa-
nia obywateli Unii, stwierdzono wprost, ze nie oczekujg oni supermocarstwa,
czy tez instytucji ingerujacych w kazdga sfere zycia obywateli2¢, lecz kontrolo-
wanego w sposOb demokratyczny podejScia wspdlnotowego.

Konwent, zgodnie z duchem deklaracji, miat zmierza¢ w stron¢ konstytu-
cji dla obywateli, ktéra moze by¢ przyjeta w diuzszej perspektywie?’. Wydaje
si¢ zasadne twierdzenie, ze przez konstytucjonalizacje sygnatariusze dekla-
racji rozumieli konieczno$¢ refleksji w takich obszarach, jak: konsolidacja
traktatow, likwidacja struktury filarowej, potwierdzenia rozroznienia miedzy
Wspolnotg a Unia, status Karty Praw Podstawowych, konsolidacji traktatow
w ramach jednego dokumentu i in.2s,

ewentualnego opracowania zintegrowanego podejscia do wspolpracy w zakresie policji
i prawa karnego. Por. ibidem, s. 170.

24 Por., European governance. A white paper, KE, Bruksela, 25.7.2001, COM (2001) 428
final

25 Por. ibidem, s. 172.

26 Por. ibidem, s. 169.

27 Por. ibidem, s. 172.

28 Por. ibidem.
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Niewyrazenie poparcia dla TKE przez Francuzoéw i Niderlandczykow
uwarunkowalo dalszy tok prac nad zmianami w UE. Pafistwa czlonkowskie
zdecydowaly, ze podstawg dalszej refleksji bedzie wypracowany dokument,
a jego zmiany winny p0ojS¢ w kierunku zmiany formy traktatu przy zachowaniu
kompromisdéw wypracowanych w przepisach instytucjonalnych i decyzyjnych.
Tym samym przepisy o inicjatywie obywatelskiej, zmianie zasad rekrutacji
wyborczej do PE i o zwigkszonej roli parlamentéw krajowych w procesie
podejmowania decyzji w UE bez wigkszych zmian, traktatem lizbonskim,
zostaty wprowadzone do systemu UE.

Krytycy TL wskazywali, ze jest on przebrandowanym Traktatem konstytu-
cyjnym, a wiele obszaréow regulacji musi zosta¢ doprecyzowanych w trakcie
ich obowigzywania, co moze znieksztalci€ ich tres¢ 1 wypaczy€ sens. Jednak
zmniejszanie szczegOtowoSci regulacji traktatowych jest skutkiem ubocznym
zwigkszonej liczby panstw cztonkowskich i braku jednomySlnego spojrzenia
na konkretne obszary ich wspotpracy. Zwigkszona ogdlnikowo§¢ przepisow
jak i protokolizacja traktatow pozwalaja na ich przyjecie i wejscie w zycie.
A gros spraw wymaga dalszego wysitku legislacyjnego oddajacego ducha trak-
tatow.

Przepisy o inicjatywie obywatelskiej, wyborach do PE i wiaczeniu parla-
mentOéw narodowych sg obszarami poddawanymi implementacji wspdlnoto-
wej czy to w oparciu o nowe decyzje czy tez rozporzadzenia badZ praktyke
funkcjonowania i wynikajace z niej doSwiadczenie i powstaly zwyczaj.

3. INICJATYWA OBYWATELSKA — TEORIA I PRAKTYKA

Prawo do europejskiej inicjatywy legislacyjnej uregulowane zaréwno
w TUE, jak i w TFUE, w treSci art. 24 TFUE postanawia, ze Rada wraz
Parlamentem, w drodze rozporzadzenia przyjetego w ramach zwyklej pro-
cedury prawodawczej, opracuja przepisy wykonawcze w zakresie inicjatywy
legislacyjnej obywateli UE. Artykul ten jest rozwinigciem tresci art. 11 TUE
ust 4, ktory stwierdza, ze obywatele UE w liczbie nie mniejszej niz milion,
majacy obywatelstwo znacznej liczby panstw cztonkowskich, mogg podja¢ ini-
cjatywe, ktorej nastgpstwem bedzie akt prawny Unii?. Oba przepisy znajduja
sie¢ odpowiednio w cz¢sci drugiej TFUE pt. Niedyskryminacja i obywatelstwo
Unii oraz Tytule II TUE pt. Postanowienia o zasadach demokratycznych. Ich

29 Por. art. 11 TUE i art. 24 TFUE, Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. UE, C 115, 2008/C 115/01.
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ogolna tres¢ co prawda doprecyzowana art. 24 TFUE wyznaczata koniecznos¢
wspoOlpracy PE i RUE w tym zakresie. Warto zauwazy¢, ze bardziej precyzyjne
regulacje mialy zostac przyjete w formie rozporzadzenia, ktore m.in. ze wzgle-
du na swa nature prawna, wynikajaca chociazby z bezposSredniego skutku, jest
rozstrzygnigciem bardzo politycznym, co niekiedy rodzi trudnosci przy ustala-
niu jego treSci. Podobnie rzecz si¢ miala réwniez w tym przypadku. Gléwna
o$ sporu miedzy PE a Rada dotyczyla m.in. konkretnej wymagalnej liczby
podpiséw pod propozycja legislacyjnag obywateli; ich minimalnego wieku
pozwalajacego na ztozenie waznego podpisu, doprecyzowania kategorii ,,ze
znacznej liczby panstw”, kontroli PE30 nad zfozonymi wnioskami, szczegdlnie
w sytuacji, gdy KE odmoéwi zajecia si¢ dang sprawg np. motywujac to brakiem
kompetencji, czy tez stworzenia systemu weryfikujacego legalnos¢ ztozonych
podpisow i1 okreSlenie minimalnej ich liczby, koniecznej do zebrania w jednym
panstwie czlonkowskich. Nie mozna jednak uzna¢, ze obu instytucjom nie
zalezalo na wypracowaniu kompromisowej propozycji, jednak w toku prac
nad rozporzadzeniem dalo si¢ wyczu¢ zachowawcza postawe Rady, zas PE
walczyt o poszerzenie swojej kontroli na etapie prelegislacyjnym. Ostatecznie
wypracowane rozporzgdzenie zostalo przyjete w dniu 16 lutego 2011 r. z datg
stosowania od 1 kwietnia 2012 r. Byla to podstawa do opracowania kolejnych
przepiséw uszczegOtawiajacych traktatowe tredci. Ich zestawienie prezentuje
tabela 1.

Szerszego komentarza wymaga zmiana regulaminu Parlamentu Europej-
skiego w tresci art. 197a oraz 203a. Zakres zmian pokazuje jednoznacznie,
ze przyznane w traktatach prawo PE do reprezentowania obywateli pafistw
cztonkowskich UE jest pilnie strzezone przez PE, ktory w obawie o niska
skuteczno$¢ inicjatywy obywatelskiej i jej blokowanie np. przez KE, wynego-
cjowal sobie uprawnienia kontrolne sprzyjajace nowym rozwigzaniom. Mowa
tu zwlaszcza o mechanizmach kontroli PE nad KE wyrazanych m.in. poprzez
zobligowanie KE do obecnosci podczas wystuchania publicznego w PE; kon-
troli KE w zakresie art. 10 ust. 1 lit b) rozporzadzenie UE 211/2011. Cieka-
wym i sensownym rozwigzaniem wynikajacym z tresci art. 203 a Regulaminu
PE jest mozliwoS¢ rozpatrywania przez Komisj¢ Petycji PE tych wnioskow
legislacyjnych przedtozonych w ramach inicjatywy obywatelskiej, ktore zostaly
zarejestrowane przez KE, lecz nie dopetniono wzgledem nich innych wymo-
gow formalnych, jak np. nie uzbierano odpowiedniej liczby podpisow, upraw-
niajacych do dalszego procedowania w sprawie.

30 Zob. w tej sprawie: Sprawozdanie Komisji Spraw Konstytucyjnych PE.
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Tabela 1
Wybrane akty prawne implementujace TL
w tresci art. 24 TFUE i art. 11 ust 4 TUE
Data
Lp. Charakter aku Tytut Sygnatura obowigzywania/
prawnego stosowania
1 | Rozporzadzenie | Rozporzadzenie Dz. U. 1.04.2012
Parlamentu i Rady (UE) | UE z dnia
nr 211/2011 z dnia 16 11.03.2011 r.,
lutego 2011 r. w sprawie | L 65/1
inicjatywy obywatelskiej
2 | Rozporzadzenie | Rozporzadzenie Dz. U. 8.11.2011
wykonawcze wykonawcze Komisji UE z dnia
(UE) nr 1179/2011 18.11.2011 r.,
z dnia 17 listopada 2011 L 301/3
ustanawiajace specyfikacje
techniczne w odniesieniu
do systemoéw zbierania
deklaracji on-line na
mocy rozporzadzenie PE
i Rady (UE) nr 211/2011
W sprawie inicjatywy
obywatelskiej
3 | Regulamin Zmiana Regulaminu A7-0148/2012 | Pierwszego dnia
organizacyjny Parlamentu Europejskiego | 22.05.2012 r. | najblizszej sesji
w zwiazku z realizacja miesigcznej tj.
europejskiej inicjatywy od 26.06.2012 r.
obywatelskiej
4 | Rozporzadzenie | Rozporzadzenie Dz. U. 28.03.2012 r.
delegowane Komisji UE z dnia
(UE) nr 268/2012 z dnia | 27.3.2012 1.,
25 stycznia 2012 r. L 89/1
zmieniajace zalacznik I do
rozporzadzenia PE i Rady
nr 211.2011 w sprawie
inicjatywy obywatelskiej

Zrodio: Opracowanie wlasne.

Na podstawie tresci przedmiotowego rozporzadzenia3! mozna wyodregbnic¢
nastepujace etapy procedury w ramach europejskiej inicjatywy obywatelskie;j.

31 Rozporzadzenie Parlamentu i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r. w spra-
wie inicjatywy obywatelskiej, Dz.U. UE z dnia 11.03.2011 r., L 65/1.
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Pierwsza inicjatywa obywatelska zlozong zgodnie z przedmiotowa pro-
cedurg jest wniosek o uznanie prawa do wody za kolejne prawo czlowieka
w Unii Europejskiej. Wsrod pozostatych, ktore majg szanse na dopelnienie
obowigzku ztozenia minimum 1 mln deklaracji poparcia, maja: inicjatywa
w sprawie transportu zwierzat32, legalizacji malzenstw tej samej pici33, pro-
dukcji zywnoSci GMO, zwickszenia wymiany kulturalnej i edukacyjnej w Unii
Europejskiej®4, a takze wyrazajaca sprzeciw wobec energii atomowej?. Ta
ostatnia z inicjatyw, jako jedna z pierwszych zostata uznana przez KE za
niezasadng. Powodem odrzucenia byta niezgodno$¢ z przepisami Traktatu
Euratom moéwigcymi o tym, ze dokument zakazuje stosowania inicjatywy
obywatelskiej skierowanej przeciwko energii atomowe;j°.

Pierwsze miesigce obowigzywania przepisow pozwalajg na sformutowa-
nie zalet i wad nowej regulacji. Wsrod wad blokujacych obecnie mozliwos¢
zbierania podpiséw pod deklaracjami poparcia wszystkich zarejestrowanych
przez KE inicjatyw wymienia si¢: brak jednolitych zasad certyfikowania
stron internetowych czy tez konieczno$¢ poniesienia kosztow zwigzanych
z wykupem serwera, hostingiem strony i in.. Ponadto wskazuje si¢ na nie-
przygotowanie instytucjonalne i personalne KE do przyjmowania pierw-
szych inicjatyw oraz brak w niektorych panstwach cztonkowskich zasad,
wedtug ktorych weryfikacji podlegaja deklaracje. Wsrdd zalet mozna wska-
za te, ktora umozliwia przeprowadzenie wystuchania publicznego w PE
w obecnosci przedstawiciela KE, o czym nie bylo mowy w pierwszej wersji

32 'Wsrdéd podobnych spraw wskazujacych na potrzebe podjecia tych kwestii jest Rezolucja
PE ws. transportu koni przeznaczonych na rzez. Wsérdd postéw popierajacych znalazta
si¢ polska postanka do PE Sidonia Jedrzejewska.

33 TIstnieje prawdopodobiefistwo odrzucenia tej inicjatywy ze wzgledu na brak kompeten-
cji KE. W dalszym ciagu KE stoi na stanowisku, ze kwestia regulacji zasad zawierania
malzenistw tej samej plci jest wylaczng kompetencja panstw czlonkowskich. Warto
jednak podkresli¢, ze posrednio KE moze zacheca¢ do podejmowania tego typu ini-
cjatyw np. stajac na strazy poszanowania zasady niedyskryminacji np. w dostepie do
ustug medycznych.

34 Zgtoszona przez NGO’s Braterstwo 2020.

35 Zgtoszona przez Friends of the Earth of Europe.

36 KFE odrzuca unijng inicjatywe obywatelskq ws. rezygnacji z energii atomowej, EurActiv,
13.06.2012. Wnioskodawca protestujac przeciw decyzji KE wskazywal, ze zglaszane
przez inicjatoréw zadania odnosily si¢ do tych aspektow, ktore reguluje TL a nie
TEWEA. Nie ma jednak racji argumentujac w ten sposob, gdyz przepisy o inicjaty-
wie obywatelskiej nie precyzuja, wzgledem ktorego z traktatéw inicjatywa musi by¢
zasadna. Przyjeto stuszne domniemanie, ze catosci przepiséw prawa pierwotnego UE,
a do tego zbioru zaliczamy réwniez TEWEA - funkcjonalnie powiazany z TL.
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rozporzadzenia RUE i PE. Wprowadzenie tego przepisu zmierza w kierunku
zminimalizowania monopolu decyzyjnego KE w sprawie zasadnoSci lub jej
braku przedktadanych wnioskow.

Natozony w TL na PE i RUE obowiazek przyjecia przepisow wykonaw-
czych do zapisOw traktatowych, odnoszacych si¢ do europejskiej inicjatywy
obywatelskiej, zostat przez te instytucje wypetniony. Przyjete rozwiazanie pre-
cyzyjnie okresla procedure aplikacji, naktadajac na KE ci¢zar przyjmowania
wnioskow, ich rozpatrywania i uzasadnienia. Obawy moze budzi¢ koniecznos¢
dopetnienia przez organizatordw inicjatywy wymogow formalnych, zwigzanych
ze zbieraniem deklaracji poparcia za pomoca Internetu. Spetniajac wymogi
zwigzane z ochrong danych osobowych, mniejsze organizacje wnioskujace
moga napotkaé problemy techniczne, ktore zmniejszg prawdopodobiefistwo
zebrania wymagane;j liczby deklaracji w ciggu 12 miesigcy do daty rejestracji.
wykorzystywane przez grupy interesu i organizacje lobbystyczne jako dodat-
kowa mozliwo$¢ wplywu na bieg procesu legislacyjnego?’. Nie ma tu jednak
zagrozen, ze przyjete beda przepisy sprzeczne z duchem traktatow i warto-
Sciami UE. Na strazy tych wartoSci stoi KE, ktora z chwilg pojawienia si¢
takiego wniosku, nawet poprawnego pod wzgledem procedury, powotujac
si¢ na okreslone w traktatach i orzecznictwie wartoSci, dany wniosek moze
oddali¢. To uprawnienie KE moze by¢ poddawane kontroli ze strony Komisji
Petycji PE. Moze ona zaja¢ si¢ odrzuconym wnioskiem nie tylko w sytu-
acji, gdy organizatorom nie udalo si¢ zebra¢ odpowiedniej liczby deklaracji
poparcia, ale rOwniez w sytuacji, gdy KE odrzuci wniosek z uwagi na inne
uwarunkowania. Nalezy domniemac, iz w takich sytuacjach obie instytucje
beda ze sobg wspdipracowaly w duchu dialogu i poszanowania przedmiotu
inicjatywy. Pozwolitoby to nie tylko w sytuacjach problemow proceduralnych
na unikni¢cie odwlekania w czasie podjecia sprawy i tym samym niepozadane
manipulowanie inicjatywa.

Europejska inicjatywa obywatelska czeSciowo, formalnie wzmacnia demo-
kratyczna legitymacje systemu politycznego UE. Zwigksza mozliwoS¢ uczest-
niczenia obywatelom w zyciu demokratycznym UE i wzmacnia obywatelski
wymiar integracji europejskiej. Jest rOwniez nowym Srodkiem do wykorzysta-
nia przez duze organizacje pozarzagdowe, organizacje i instytuty lobbystyczne,

37 0 ich dziatalnoSci i wptywie na biezaca polityke UE: R. Bijman, Y. Lange, Lobbysci
— prawo silniejszych, ,De grone Amsterdammer” z 24.07.2012, www presseurope.eu
z 1.09.2012. Ttumaczenie: M. Rapacki. Zob. réwniez A. Cianciara, Polski lobbing
gospodarczy w Unii Europejskiej 2004—2010. Perspektywa instytucjonalna, Wydawnictwo
Instytutu Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2012.
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ktore nie zawsze musza reprezentowac na forum UE czgsto biernych obywa-
teli jej panstw cztonkowskich.

4. W KIERUNKU EUROPEIZACJI KAMPANII WYBORCZEJ DO PE

Przedmiotem dalszych rozwazan jest zakres tematyczny Komisji do Spraw
Konstytucyjnych PE. W agendzie tej parlamentarnej komisji znalazly sie
prace nad zmiang dotychczasowych zasad elekcji do PE. Na pierwszy rzut
oka mozna je scharakteryzowac jako te, ktorych celem jest prawdopodobne
zwickszenie frekwencji w wyborach tej izby, jak réwniez wewnetrzne umoc-
nienie w kontekscie nowych uprawnien PE przypisanych na mocy TL. Wsréd
najwazniejszych nowych uprawniefnt wymieni¢ nalezy (w ramach):

a) funkcji wyborczej — zmiana zasady elekcji przewodniczacego KE, ktory de
facto jest proponowany przez Rade, ktora jednak musi uwzgledni¢ wynik
wyborow do PE;

b) funkcji kontrolnej — kontrola nad KE wyrazana chociazby poprzez proce-
dure przestuchania kandydatow na komisarzy, czy tez prace nad absolu-
torium dla KE;

c) funkcji legislacyjnej — poszerzenie zakresu stosowania zwyklej procedury
prawodawczej poszerza wplyw PE na wspotdecydowanie w wielu nowych
unijnych politykach;

d) funkcji budzetowej — wzmocnienie PE w sprawach finanséw publicznych
UE poprzez np. zniesienie podzialu wydatkéw budzetowych, ko-legislacje
w zakresie Wieloletnich Ram Finansowych.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze nowy traktat zmienil formu-
fe mandatu postéw do PE, czynigc z nich, nie jak w TWE, przedstawicie-
li narodow panstw czlonkowskich, lecz przedstawicieli obywateli Unii, za$
sam PE w mysl art. 10 ust. 2 TUE jest izba, w ktorej obywatele sa bez-
poSrednio reprezentowani na poziomie UE. Ponadto, jak wspomniano, za
postepujacym w wyniku kolejnych zmian traktatow zwigckszaniem wplywow
PE na biezace sprawy UE musi nadaza¢ udoskonalanie zasad elekcji do tej
instytucji m.in. poprzez reorganizacje okr¢gdéw wyborczych; doprecyzowanie
zasad glosowania poza krajem pochodzenia; zwigkszenie transparentnosci
i sprawozdawczosci izby. Wigze si¢ z doskonaleniem mechanizmdéw réwno-
wagi instytucjonalnej UE, ale réwniez moze dodatnio wplynaé na integracje
europejska poprzez wykazanie realnego znaczenia i roli, jaka odgrywa PE
w procesie decyzyjnym m.in. w zwyklej procedurze prawodawczej, czy tez
w procedurze budzetowej. Tym samym wzmocnienie PE réwniez w wyniku
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zmian zasad elekcji postow umacnia dynamike miedzyrzadowych i wspolnoto-
wych cech UE38. Nowe rozwiazania maja zmierza¢ w kierunku ustanowienia
ogOlnoeuropejskiej listy kandydatéw do PE oraz wickszego niz dotychczas
upolitycznienia w skali europejskiej dokonywanych raz na piec lat wyborow.
Obecny Przewodniczacy PE stwierdza jednoznacznie, ze ,,(...) identyfikacja
wyborcy z jego tendencjg polityczng nastepuje w warunkach walki konkret-
nych kandydatow, a nie zawsze na wezwanie do wyboru instytucji, ktorg si¢
wytania. Teraz wyborcy nie bardzo wiedza do czego postuzy ich glos, co zrobia
deputowani ktorych wybralem? Co zrobig z moim gtosem? To ograniczato
wybory europejskie do funkcji pewnego rodzaju testu narodowego. Sadze,
ze najblizszym razem bedziemy juz mieli do czynienia z inng sytuacja. To
takze poprawi frekwencje i zapewni Parlamentowi Europejskiemu wigkszg
legitymacje”.

Na te same potrzeby zwraca uwage A. Manzella z La Repubblica®0.
W artykule o zblizajacych si¢ wyborach do PE w 2014 roku postuluje zdefinio-
wanie na nowo unii politycznej celem wyeliminowania negatywnej percepcji
ograniczen i kosztow ponoszonych na rzecz ,,innych” — tych bogatszych albo
biedniejszych, zatruwajacej europejskg przestrzen publiczng. Recepcie na
oszczednoscli i cigcia wydatkow, ktore utorowaly droge ruchom politycznym
kontestujacym Unig i jej dziedzictwo, autorka przeciwstawia ide¢ euro nacjo-
nalizmu, ktorej waznym elementem miataby by¢ jednolita w catej UE pro-
cedura wyborcza do PE. Nawigzuje rowniez do znanej juz z prac Konwentu

38 Na marginesie warto wskazaé, ze praktyka polizbofiska wzmacnia polityzacje integracji
europejskiej poprzez wzrost znaczenia PE, a takze wzmacnia tendencje w UE do obej-
mowania zainteresowaniem UE coraz to nowszych obszaréw polityki, ktore dotad byty
zarezerwowane dla panstw cztonkowskich. Pojecie ponadnarodowej migdzyrzadowosci
wprowadza do polskiego dyskursu politologicznego K. Szczerski, trafnie definiujac,
iz ponadnarodowa migdzyrzadowoS$¢ jest w jakim§ sensie skutkiem kryzysu z jakim
zmierza si¢ UE. Charakteryzuje si¢ tworzeniem nowych wewnetrznych kregow silniej-
szej wspdlipracy, w ramach ktorych nastgpuje hierarchizacja krajow cztonkowskich.
Por. K. Szczerski, Unia Europejska jako polityczny oksymoron. Wewnetrzne sprzecznosci
integracji: sita czy stabos¢?, [w:] A. Kuklinski, J. Wozniak, Unia Europejska. Dylematy
XXI wieku, Krakéw 2011, s. 60 i n. W podobnym tonie J. Staniszkis ,,pod wplywem
kryzysu wracamy do hierarchizacji porzadku geoekonomicznego. (...)” Zmieniajacy
si¢ system miedzynarodowy podaza w kierunku zlozonoSci, ktéra charakteryzowac
beda wewnetrzne sprzecznoSci i brak jasnych kryteriow hierarchicznego porzadku.
Por. J. Staniszkis, op. cit., s. 162 i n.

39 Por. M. Szulz, Demokracji w Europie trzeba bronié, Blog, www.presseurope.pl,
z 26.07.2012.

40 A. Manzella, W 2014 r. zrébmy prawdziwe europejskie wybory, ,La Repubblica”
z 17.08.2012.
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Europejskiego idei potaczenia stanowisk przewodniczacego KE i przewodni-

czacego Rady Europejskiej. Koncepcja reformy instytucjonalnej polegajace;j

na zfagczeniu tych dwoch funkeji jest coraz czeSciej przypominana w kontek-

Scie zwigkszenia efektywnosci antykryzysowych dziatan UE.

Komisja Spraw Konstytucyjnych w kadencji 2009-2014 PE pracuje nad
kolejng nowelizacja opracowanego w 1976 roku i zmienianego ostatnio
w 2009 roku aktu dotyczacego wyboréw do PE*l. Wérdd najwazniejszych
postulatéw europarlamentarzystow, wyrazonych w Sprawozdaniu w sprawie
wniosku dotyczacego zmiany Aktu dotyczacego wyborow przedstawicieli do
PE w powszechnych wyborach bezposrednich z dnia 20 wrzesnia 1976 roku?2,
wymieni¢ nalezy:

a) przeniesienie terminu wyboréw z czerwca na maj,

b) nowy podzial miejsc, celem oddania zmian demograficznych i ewolucji
cztonkostwa w UE i oddania pluralizmu politycznego i solidarno$ci mig-
dzy panstwami cztonkowskimi,

c) wprowadzenie ogélnoeuropejskich list bez zmiany statusu postéw z nich
wybranych,

d) powolanie na szczeblu UE organu wyborczego koordynujacego prze-
prowadzanie wyborow z list ogélnoeuropejskich oraz weryfikujacego ich
rezultaty,

e) opracowywanie najpdzniej w czwartym roku biezacej kadencji wigkszoScia
glosow postow do PE decyzji dotyczacej sktadu izby,

f) ujednolicenie przywilejow i immunitetow postow do PE,

g) zwigkszenie reprezentacji kobiet i przedstawicieli mniejszoSci,

h) zwigkszanie zbieznoSci systemdw wyborczych wyboréw do PE w pan-
stwach czlonkowskich,

i) okreslenie wspdlnego statusu UE dla europejskich partii i fundacji poli-
tycznych.

Wsrdd powyzszych propozycji zmian na uwage zastuguje ustanowienie
ogolnoeuropejskiej listy kandydatéw w liczbie 25 kandydatow wybieranych
z jednego — europejskiego okregu wyborczego, ktorzy znaleZli poparcie przy-
najmniej z 1/3 panstw cztonkowskich. Co prawda powyzsza zmiana jest daleka

41 Mowa tu o: Akt dotyczqgcy wyborow przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego
w powszechnych wyborach bezposrednich z dnia 20 wrzesnia 1976 roku, 2009/2134 (INI),
Dz.U. UE, L 283 z 21.10.2002.

42 Por. Sprawozdanie posta sprawozdawcy A. Duff’a, PE472.030v03-00, A7-0027/2012
z dnia 1.02.2012 1.
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od regulacji listy krajowej np. w Republice Federalnej Niemiec®, lecz po
pierwsze, UE nie jest pafistwem i wymaga rozwigzan adekwatnych do swej
miedzynarodowej specyfiki a pod drugie, trudno sobie dzisiaj wyobrazié, by
potowa ze skladu postow do PE byta wybierana z listy ogélnoeuropejskie;.
Nie zmienia to faktu, ze wprowadzenie takiej listy mogtoby zwigkszy¢ zain-
teresowanie wyborami, umocni¢ wizerunek publiczny PE, a takze poSrednio
wplyna¢ na rekrutacje wewnatrzpartyjng kandydatow na urzad przewodni-
czacego KE, co wychodziloby naprzeciw nowej procedurze wyboru prze-
wodniczacego, ktorego desygnuje Rada, biorac pod uwage wynik wyborow.
Zastosowanie na szczeblu europejskim rozwigzan znanych z systemow wybor-
czych panstw cztonkowskich moze wzmocnic legitymacje demokratyczng sys-
temu unijnego pochodzaca od obywateli UE. Dla entuzjastéw bezposrednich
wyborow Przewodniczacego Komisji Europejskiej czy Przewodniczacego
Rady Europejskiej jest to jedna z godnych uwagi propozycji, zas$ dla catej
izby moze by¢ kartg przetargowg w rozmowach o dalszym rozszerzaniu jej
uprawnien.

Ciekawym rozwigzaniem proponowanym przez Komisj¢ Spraw Konstytu-
cyjnych jest mozliwo$¢ zmiany termindéw wyborow do PE z czerwca na maj.
Warto zauwazy¢, ze postulat ten koresponduje z innym, ktory daje mozliwos¢
PE do decydowania na rok przed wyborami o swoim skfadzie. To ostatnie
z postulowanych rozwigzan miatoby odzwierciedla¢ zmiany demograficzne
1 ewolucje cztonkostwa w UE, a takze jeszcze lepiej odzwierciedlac pluralizm
polityczny i solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi. Za$ przesunig-
cie wyborow z czerwca na maj nie wywotuje wigkszych emocji politycznych.
Ich przyspieszenie o kilka tygodni wigzatoby si¢ z przyspieszeniem elekcji
innych instytucji. Mowa tu o roli wyborczej PE — przyspieszone wybory
przyspieszaja wybor calej KE, wysokiego przedstawiciela UE ds. zagranicz-
nych i polityki bezpieczenstwa i czlonkoéw innych instytucji. Nie nalezy si¢
rOwniez spodziewac, ze przesunigcie wyborow na maj podniesie frekwencje
w nich. Co prawda termin wyborow jest jednym z elementow wplywajacym
na partycypacje obywateli, ale bardziej skutecznym mechanizmem jg zwigk-
szajacym jest wykazywanie skutecznosci i koniecznoSci dziatania PE i dalsze
poprawianie sprawozdawczos$ci, szczegblnie z antykryzysowych inicjatyw.
Tym samym PE powinien nie tylko raz na pi¢€ lat, ale rowniez w codziennej
praktyce pokazywac swoja skuteczno$¢ m.in. w walce z kryzysem, jego skut-

43 Por. H. Schreiner, S. Linn, So arbeitet der Deutsche Bundestag. Organisation und Arbeit-
sweise Die Gesetzgebung des Bundes, Rheinbreitbach 2007, s. 10.
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kami, swOj wplyw na polityke rolng UE oraz wieloletni i roczny budzet tej
organizacji.

W przedmiotowym sprawozdanie parlamentarnym na uwage¢ zastuguje
rOwniez zapowiedZ dazenia do dalszej harmonizacji zasad ordynacji wybor-
czych w panstwach cztonkowskich, zwtaszcza w odniesieniu do zwigkszenia
liczby okregdw wyborczych, przede wszystkim w panistwach o liczbie powyzej
20 mln mieszkancow#. Ponadto: ujednolicenie immunitetow i przywilejow
poselskich oraz okreslenie wspdlnego statusu dla partii europejskich i funda-
¢cji politycznych. Wdrozenie tych rozwigzan w zycie wzmocniloby wspdlnotowy
wymiar PE i calej Unii Europejskiej. Krajowe partie polityczne juz dzisiaj
koncentruja czesS¢ swej dziatalnoSci politycznej w ramach europejskich rodzin
partyjnych. OkreSlenie ich statusu uporzadkowaloby reprezentacje¢ polityczng
w skali europejskiej. Jednak wprowadzanie tych rozwigzan winno iS¢ w parze
z podnoszeniem efektywnosci wspOtpracy na linii PE i parlamenty krajowe.
Podstawy do takowej wskazuje TL, ale to kazdy z parlamentow krajowych
musi wypracowa¢ mechanizmy wlaczenia w sprawy europejskie bezposrednio
konsultowane przez PE i poSrednio konsultowane przez rzad reprezentujacy
kraj na forum RUE i RE. DoS$¢ sceptycznie nalezy si¢ jednak odnie$¢ do oma-
wianej propozycji jako remedium na kryzys polityczny UE, niska frekwencje
i brak zainteresowania dziataniami PE.

Kierunek prac Komisji ds. Konstytucyjnych w zakresie zmian aktu
o wyborach zostal dobrze wytyczony. Jednak sa to dzialania, ktorych efekty
w postaci wzmocnienia europejskiego systemu partyjnego, zwigkszonej fre-
kwencji czy tez europeizacji programow wyborczych, bedzie mozna dostrzec
w perspektywie dlugofalowej i bynajmniej nie naleza dzisiaj do pierwszej
kategorii potrzeb wigkszoSci obywateli UE. Ich podjecie moze jednak uchro-
ni¢ europejskag scene polityczng przed mozliwg destabilizacja powstalg na
skutek zwiekszonego poparcia dla ugrupowan populistycznych, czesto o anty-
europejskim nastawieniu.

44 Polski ten postulat nie dotyczy, gdyz w odrdznieniu od innych panstw cztonkowskich
od pierwszych wyboréw do PE z 2004 terytorium kraju jest podzielone na mniejsze
okregi wyborcze, co jest pozadanym przez postéow z komisji rozwigzaniem. Jednak
w Polsce trwa dyskusja o zmianie zasad wyboréw do PE, ktoérej giéwnym postulatem
jest zmniejszenie okrggdw wyborczych czy tez wrecz objecie Polski jednym okregiem
wyborczym.
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5. UDZIAL. PARLAMENTOW KRAJOWYCH W PROCESIE INTEGRACJI
EUROPEJSKIEJ.

Zwigkszenie roli parlamentéw narodowych w procesie integracji europej-
skiej bylo jednym z gtéwnych argumentdéw zwolennikow traktatu lizbonskiego,
ktorzy przekonywali, ze nowe rozwigzania nieskonsolidowane nawet w TKE
a wpisane w TL wzmacniaja demokratyczng legitymacje i kontrol¢ nad dzia-
taniami UE. Tres¢ art. 12 TUE* przewiduje bowiem aktywnos¢ parlamentow
narodowych w prawidfowym funkcjonowaniu UE%, zwlaszcza m.in. poprzez:
a) czuwanie nad poszanowaniem zasady pomocniczosci,

b) ocen¢ polityk unijnych w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa

1 sprawiedliwosci,
¢) uczestniczenie w procedurach zmiany traktatow,

d) konsultowanie wnioskdéw o przystapieniu do UE,
e) uczestniczenie we wspdlpracy miedzyparlamentarnej?’.

Istotnym uzupetnieniem treSci art. 12 TUE jest dotaczony do TL Protokot
nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Dokument
odnosi si¢ do kilku kwestii. Po pierwsze, potwierdza, ze parlamenty krajowe
sprawuja kontrole nad swoimi rzagdami w sprawach europejskich zgodnie
z wlasng organizacjg i praktyka konstytucyjng kazdego panstwa cztonkow-
skiego z osobna*s. Przepis ten jest istotny z punktu widzenia zmian, jakich
nalezatoby dokona¢ w krajowych systemach koordynacji polityk europejskich
z chwilg wejScia w zycie TL. Przyktadem tych najdalej idacych, a bezposred-
nio zwigzanych ze zgoda na ratyfikacj¢ TL, wyrazong w RFN orzeczeniem
Trybunatu Konstytucyjnego w Karlsruhe, jest umocnienie relacji w sprawach
europejskich Bundestagu wobec rzadu zwigzkowego. W czerwcu 2009 roku®?
niemiecki TK wydal dos¢ zawity w skutkach prawnych wyrok uzalezniajacy
zgode na podpis Prezydenta RFN od przyjecia przez Bundestag specjalnej

45 Por. art. 12 TUE, Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. UE, C 115, 2008/C 115/01.

46 Szerzej: A. Lazowski, A. Labedzka, Wprowadzenie do Traktatu z Lizbony, Krajowa
Szkota Administracji Publicznej, Warszawa 2010, s. 117-118. Zob. réwniez J. Wec,
Traktat Lizboriski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej UE w latach 2007-2009, Ksig-
garnia akademicka 2011.

47 Por. art. 12 TUE, ibidem.

48 Por. Protokdt nr 1 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej, Ibidem.

49 Wyrok BVerfG, 2 BvE 2/08 vom 30.06.2009; A. Schmidt, The raison d’etre oft he EU?
Judgment of the German Constitutional Court poses fundamental questions to the finalite
of the EU, Lisbon Traty Ratification Monitor — 2nd issue, TEPSA, Bruxelles 2009.
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ustawy regulujacej, zabezpieczajacej kompetencje parlamentu zwigzkowego
w sprawach zwiazanych z Unig Europejska. Tym samym Trybunat udzielit
odpowiedzi na pytania postawione we wniosku dwoch politykdéw niemieckich,
1 okreslit zasady reprezentowania interesu Niemiec na forum UE i obszary,
w ktorych rzad federalny jest zobligowany na konsultacje swego stanowiska
z parlamentem. Trybunat wypowiedzial si¢ rOwniez na temat zasad pierwszen-
stwa unijnego prawa na terenie RFN>0.

Powyzsze ma duze znaczenie w kontekscie roli parlamentow narodowych
m.in. przewidziang trescig art. 48 ust. 6 TUE uproszczong procedurg zmiany
traktatow. ROwniez w sytuacji art. 48 ust 7 TUE akapit pierwszy i drugi,
tj. w sytuacji zmiany sposobu gtosowania Rady z jednomyS$lnego na wigkszos¢
co najmniej 6 miesi¢cy przed przyjeciem jakiejkolwiek decyzji’l. Nowa rola
parlamentow lokalnych powinna doprowadzi¢ do podniesienia skuteczno-
Sci tej czesci systemu koordynacji polityki europejskiej, ktéra odpowiada za
szybkie konsultacje i wspoOtprace na linii rzad — parlament>2, ale rOwniez na
linii parlament — instytucje unijne oraz wspoOtpracy miedzyparlamentarnej
ws. europejskich. W tym uktadzie nalezy szuka¢ nowych obszaréw wzmac-
niania legitymacji demokratycznej UE. Stad od krajowych systemow koordy-
nacji i ich tworcow nalezy oczekiwac profesjonalizacji i standaryzacji dziatan
oraz podjecia rozwigzan systemowych adekwatnych do systemu politycznego
danego panstwa. Ich sprawnoS¢ bedzie przydatna m.in. w sytuacjach okre-
Slonych art. 1 omawianego Protokotu, zaktadajacego obligo konsultowania
projektow aktow prawodawczych>3 PE; Rady, KE i in. okreslonych w art. 2.

50 Generalna teza TK brzmi, ze TL nie jest niezgodny z Konstytucjg RFN, wymagane jest
jednak wzmocnienie odpowiedzialnosci parlamentu. Parlament bgdzie musiat kazdora-
zowo udziela¢ zgody na wejscie prawa unijnego w zycie na terenie Niemiec w obszarze
prawa karnego czy misji zagranicznych. Zob. Lizbona przeszla niemiecki test, ,,Rzeczpo-
spolita” z 1.07.2009, s. A11; Niemcy hamujq Lizbone, ,,Gazeta Wyborcza” z 1.07.20009,
s. 8; J. Rokita, Niemcy idg sladem Kaczyriskiego, ,,Dziennik” z 30-31.06.20009, s. 2.

51 Por. art. 6, Protokdt nr 1..., op. cit. De facto parlamenty mogg sprzeciwic si¢ takiej
decyzji modyfikujacej traktat.

52 W ramach reformy polskiego systemu koordynacji uchwalono Ustawe z dnia 8 paz-
dziernika 2010 r. o wspdlpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, Dz.U.
Nr 213 poz. 1395.

53 W literaturze przedmiotu procedura ta jest okreSlana mianem zottej kartki, ktorej
celem jest nie tylko informowanie parlamentéw o biezacych pracach legislacyjnych
w UE, ale réwniez dopelnienie procedury kontroli ex ante zgodnoSci z zasada pomoc-
niczos$ci. Szerzej, A. Lazowski, A. Labedzka, Wprowadzenie ..., op. cit., s. 119.
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z parlamentami krajowymi®4. Inne zadania tych instytucji beda uzaleznione
od systemu politycznego panstwa i wypracowanych na drodze orzecznictwa
konstytucyjnego i/lub precedensOw uprawnien parlamentow.

5.1. Przykiad Polski — nowa ustawa o wspotpracy rzadu
z parlamentem ws. europejskich, ratyfikacja decyzji Rady
Europejskiej ws. Europejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego

Posrednia legitymacja demokratyczna UE na poziomie panstw czton-
kowskich jest zapewniona m.in. poprzez wspoOlprace krajowych organow
przedstawicielskich zaréwno bezposrednio z instytucjami UE, jak i w ujeciu
horyzontalnym w ramach wspo6ipracy miedzyparlamentarnej np. na forum
grupy COSAC. Tym samym waznym zadaniem krajowych systemow koordy-
nacji jest objecie procedurami konsultacji, wspotdecyzji, kontroli caloSci dzia-
fan wtadzy wykonawczej w zakresie prowadzonej polityki europejskiej. W ten
sposob wiaczone w proces decyzyjny w UE parlamenty narodowe, wybrane
z woli obywateli danego panstwa, poszerzaja spektrum oddziatywania integra-
cji europejskiej, obejmujac swym zasiegiem wszystkich obywateli UE. Parla-
menty narodowe stajg si¢ tym samym jednym z oSrodkOéw demokratycznego
wplywu na integracj¢ europejska, potencjalnie zwigkszajagcym rowniez udziat
w nim obywateli. Z tego wynika konieczno$¢ europeizacji programéw poli-
tycznych krajowych partii i ich konieczna troska o jak najwyzsza frekwencje
w wyborach do cial przedstawicielskich czy to na szczeblu krajowym, czy tez
regionalnym.

Szczegotowe zasady wspOtpracy parlamentow krajowych w sprawach euro-
pejskich z wladza wykonawcza danego panstwa zaleza od kilku czynnikow
m.in. od formy pafistwa, rodzaju parlamentu (bikameralizm, unikameralizm);
tradycji wspOtpracy obu wladz; politycznego porozumienia, a takze od specyfiki

54 W polskim systemie koordynacji polityki europejskiej konsultacje z Sejmem odbywajg
si¢ w ramach Komisji ds. Unii Europejskiej. W biezacej kadencji SUE konsultowala
m.in. w trybie art. 4.1 lub 7.1 Ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspOlpracy
Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, 20 aktéw prawodawczych UE. Wér6d nich
znalazly si¢ m.in. konsultacje ws. informacji kierowanych do ogdtu spoteczenstwa
dot. produktéw leczniczych stosowanych przez ludzi, wydawanych na recepte lekarska;
ws. wspolnych zasad dot. tymczasowego przywrocenia w wyjatkowych okolicznosciach
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych; ws. rozporzadzenia ustanawiajacego
instrument pomocy finansowej dla panstw cztonkowskich, ktorych waluta nie jest euro,
Komisja do Spraw Unii Europejskiej (SUE), www.sejm.gov.pl; z 8.08.2012.
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systemu politycznego. W wigkszoSci panstw cztonkowskich elementem uzu-
pelniajacym rzadowa koordynacj¢ polityki europejskiej jest podejmowanie
z inicjatywy rzadu lub parlamentu, lub na skutek orzeczen Trybunatu Konsty-
tucyjnego ustaw regulujacych zakres wspoOtpracy obu wtadz w tym aspekcie.

Warto podkredli¢, ze systemy koordynacji nie sg statycznymi zbiorami
zachowan przedstawicieli obu wiadz i stalych wzorcow wspotpracy z instytu-
cjami europejskimi. Stanowig bowiem dynamiczny i podatny na zmiany zbior
regul dookreslanych formalnie poprzez przepisy zmieniajacych si¢ traktatow
podstawowych UE, ich przepisow wykonawczych oraz nieformalnie poprzez
praktyke dziafan.

Nie tylko w kontekScie przygotowan Polski do sprawowania przewodnic-
twa w Radzie UE, ale rowniez na skutek zmiany traktatoéw UE, polski rzad
poddat reformie funkcjonujacy od 1996 roku system koordynacji polityki
europejskiej. Ustawa z sierpnia 2009 roku likwidacji ulegt Urzad Komitetu
Integracji Europejskiej, zas za cato$¢ polityki europejskiej odpowiada Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych>>. Na skutek powyzszych zmian znowelizowa-
no ustawg o wspolpracy Rady MinistrOw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej°.
Ustawa okreSla zasady i formy udziatu Sejmu i Senatu we wspottworzeniu
polskiej polityki europejskiej poprzez m.in. w zakresie wnoszenia przez Sejm
i Senat skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, wspOipracy w zakresie two-
rzenia prawa polskiego wykonujacego prawo Unii Europejskiej oraz zasady
wspolpracy w przypadku zmiany traktatow UE przewidzianej art. 48 ust. 3
TUE lub art. 48 ust. 7 TUEY.

Dowodem na konieczno$¢ opracowania nowych lub dopracowanie juz obo-
wigzujacych regulacji w tej materii jest spoOr, ktory powstat wokot kwestii pro-
cedury ratyfikacji tzw. paktu fiskalnego. Nowe uwarunkowania gospodarcze,

55 Do niezauwazalnej szerszemu gronu zmiany doszio przy okazji zmiany osoby na sta-
nowisku Sekretarza Stanu ds. Europejskich. Nowy minister Serafin w odréznieniu od
poprzednika M. Dowgielewicza nie podlega Ministrowi Spraw Zagranicznych, lecz
jest bezposrednio podlegly Prezesowi Rady Ministréw. Ta niezauwazalna zmiana jest
oczekiwanym przez §rodowisko uporzadkowaniem polskiego systemu koordynacji.

56 Ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspoipracy Rady Ministréw z Sejmem i Sena-
tem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Euro-
pejskiej, Dz.U. nr 213 poz. 1395.

57 Ustawa przewiduje znacznie szerszy katalog uprawnienn Sejmu i Senatu w sprawach
polityki europejskiej. Odnie$¢ mozna jednak wrazenie, ze sa to jednak uprawnie-
nia skromne w kontekScie analizy wplywu Bundestagu na Bundesregierung w tym
obszarze.
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w jakich znalazia si¢ UE na skutek poglebiania si¢ kryzysu gospodarczego,
znacznie przyspieszyly zmian¢ niedawno przyjetego TL. Pierwszy raz skorzy-
stano z nowych w TL przepisow okreSlajacych uproszczong procedur¢ zmiany
traktatow>8. Mowa w tym kontekScie o nowelizacji art. 136 TFUE w odniesie-
niu do mechanizmu stabilnoSci dla panstw cztonkowskich, ktorych walutg jest
strefa euro. Przyjeta w pierwszym kwartale decyzja Rady Europejskiej w tej
sprawie’?, aby mogta zacza¢ obowigzywac, musi zosta¢ przyjeta przez panstwa
cztonkowskie zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi.

Polska konstytucja przewiduje dwa sposoby procedowania w sprawie raty-
fikacji umow miedzynarodowych. Przedmiotowa decyzja Rady Europejskiej
dokonuje zmian w traktatach i w tym trybie zostala przestana do panstw
cztonkowskich celem ratyfikacji, stad jej kwalifikacja w polskim porzadku
konstytucyjnym jako umowa mig¢dzynarodowa®. Dla przykiadu, tres¢ art. 89
ust 3 Konstytucji okreSla, ze ratyfikacja jest mozliwa na podstawie zgody
wyrazonej w ustawie, jezeli umowa dotyczy cztonkostwa Rzeczpospolitej Pol-
skiej w organizacji mi¢dzynarodowej. Za$ treS¢ art. 90 Konstytucji okresla
sposob procedowania w sytuacji, gdy przedmiotem umowy jest przekazanie
organizacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencji
organdw wiladzy panstwowej w niektdrych sprawachfl. Przedmiotem sporu
w Sejmie jest kwalifikacja decyzji Rady do jednego z powyzszych przypadkow.
Whnioskujacy w trybie art. 118 ust 1 Konstytucji rzad argumentuje, ze decyzja
Rady wyczerpuje przestanki art. 89 Konstytucji i w jego trybie winna by¢
glosowana. Zas opozycja wnioskujaca w trybie art. 33 Regulaminu Sejmu RP
wnosi projekt uchwaly kwalifikujacy decyzje Rady jako umowe¢ miedzynaro-
dowg ratyfikowang w trybie art. 90 Konstytucji.

Ttem powstatego sporu jest nadal nierozwigzany problem zmian w Kon-
stytucji RP koniecznych celem dostosowanania jej treSci do przepisOw nowe-
go traktatu UE®2. Warto w tym momencie wskaza¢ na zglaszane jeszcze
w poprzedniej kadencji dwa projekty ustaw o zmianie Konstytucji Rzeczypo-

58 Chodzi oczywiscie o procedury przewidziane art. 48 ust 6 TUE.

59 Mowa o Decyzji Rady Europejskiej nr 2011/199/UE.

60 Teoretycznie istniala mozliwos¢ wpisana noweli art. 136 TFUE do traktatu akcesyjnego
Chorwacji. Jednak przeciwnicy takiego rozwigzania argumentowali, ze moze to opOz-
ni¢ akcesj¢ Chorwacji do UE, a przez to op6zni¢ wprowadzenie koniecznych rozwigzan
przewidzianych w EMS.

61 Por. art. 90 ust 1. Konstytucji Rzeczpospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 roku. Znajduje
rOwniez zastosowanie orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego K18/04.

62 Mowa m.in. o dopisaniu do konstytucji prawa i procedury wystgpienia z UE i in.
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spolitej Polskiej. Pierwszy®3, ztozony 26 listopada 2011 to poselski®* projekt
zmian w ustawie zasadniczej, ktorych celem ma by¢ dodanie do konstytucji
nowego rozdziatu Xa regulujgcego zasady przekazywania kompetencji wiadzy
panstwowej organizacji mi¢dzynarodowej, przewidywany tryb procedowania
w sytuacji wystgpienia z takiej organizacji lub odstapienia od przekazania
kompetencji.

Drugi, to projekt prezydencki® ztozony 12 listopada 2011 r. Autor propo-
zycji zmian potrzebe ich wprowadzenia motywowal wprowadzeniem rozwia-
zan ulatwiajacych efektywne wykonywanie prawa UE przez pelng realizacje
zobowigzan zaciagni¢tych w Traktacie akcesyjnym i w zakresie akcesji Polski
do strefy Euro. Ponadto wskazywal na konieczno§¢ wprowadzenia trybu przyj-
mowania stanowiska Polski w nowych procedurach unijnych i unormowania
trybu podejmowania decyzji o wystapieniu z UE.

Obie propozycje byly rozpatrywane przez Komisje Nadzwyczajng do roz-
patrzenia projektow ustaw o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz projektOw ustaw z nimi zwigzanymi. Niestety, w nowej kadencji komisja
przestala juz dziata¢, a brak efektow jej prac, jakze pozadanych w polskiej
konstytucji, przektada si¢ na spdr o sposobie ratyfikacji tzw. paktu fiskalnego
UE. Spor migdzy rzadem a opozycja dotyczy de facto interpretacji skutkow
prawnych podpisanej umowy i tym samym trybu ratyfikacji. Strona rzado-
wa argumentuje, iz decyzja spelnia przestanki, m.in. art. 12 ust 2a Ustawy
o Umowach Migdzynarodowych, i moze by¢ ratyfikowana w trybie art. 89
ust. 1 Ustawy Zasadniczej — za zgoda wyrazong w ustawie. Opozycja za$ argu-
mentuje, ze Europejski Mechanizm StabilnoSci powstaly na skutek decyz;ji
Rady Europejskiej jest tworzony przez panstwa strefy Euro, a zatem obejmuje
rOwniez Polske jako panstwo, ktére ma derogacj¢ czasowg na wprowadzenie
wspoOlnej waluty na wiasny rynek. Ponadto sposéb zarzgdzania mechanizmem
wigze si¢ z koniecznoScig przekazania na rzecz Rady Zarzadzajacej i Rady
Dyrektoréw kompetencji wladczych na poziom ponadnarodowy. Stad wnio-
sek o tryb art. 90. Konstytucji RP.

63 Pierwszym wnioskiem o zmiang ustawy zasadniczej w zwigzku z cztonkostwem Polski
w Unii byt poselski projekt ustawy z dnia 6 listopada 2009 r. Celem projektu miato
by¢ znowelizowanie przepiséw Konstytucji RP dotyczacych kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego co do przedmiotu orzekanych spraw, przepisoéw dotyczacych publika-
cji orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego oraz skutkdéw niektérych orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego.

64 Poselski projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, druk 3687.

5 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, druk nr 3598.
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Jak zatem widac¢ problem proceduralny, ale rowniez interpretacyjny doty-
czacy sensu powolania EMS i jego konsekwencji w odniesieniu do kompeten-
¢ji wiadezych powoduje, ze do dzisiaj Polska nie ratyfikowata decyzji Rady
Europejskie;.

Powyzsze spory konstytucyjne moga by¢ postrzegane w kategoriach poli-
tycznych , ktérych ttem sg nadal obecne w polskiej swiadomoSci polityczne;j
rOznice zdan o roli i miejscu prezydenta RP w polityce zagranicznej RP
i sposobach realizacji polskiego interesu narodowego w UE. Mozna row-
niez spojrze¢ na powstaly spor z punktu widzenia wzmocnienia roli i wpltywu
polskiego parlamentu na kreowanie i realizacje polskiej polityki europe;j-
skiej. Takie spojrzenie wymaga jednak ponadpolitycznej refleksji o systemie
zabezpieczenia przed zbyt szeroka na dzief dzisiejszy autonomig rzadu w tym
obszarze. Warto réwniez zwrOci¢ uwage na rosnacg role polskich parlamen-
tarzystow krajowych w kreowaniu biezacej polityki UE, réwniez tej kreslacej
scenariusze wyjScia z kryzysu. Przyktadem na to jest tryb konsultacji, ale
rOwniez udzial w procedurze ratyfikacyjnej polskiego parlamentu. Ziozo-
ne ustawy zmieniajace Konstytucje RP celem dostosowania jej zapisow do
nowego unijnego traktatu sa potrzebne i konieczne do efektywnego funk-
cjonowania Polski w strukturach UE. Roznice mi¢dzy obiema propozycjami,
oprdcz spraw proceduralnych, wywoluja konieczno$¢ udoskonalenia modelu
koordynacji polityki europejskiej w Polsce

6. WNIOSKI

— Zapowiedziany przez Komisje Europejskga na 2013 r. rok obywateli ma
by¢ w jej przekonaniu okazjg do od$wiezenia wizerunku UE i jej instytucji
w ich oczach. Z calg pewnoScig czas ten bedzie mozna wykorzysta¢ w celu
wypromowania nowych instrumentow wplywu obywateli i ich zrzeszen
na proces decyzyjny UE m.in. za pomocg zawartej w przepisach trak-
tatu z Lizbony o europejskiej inicjatywie legislacyjnej. Bedzie to row-
niez dobra okazja do zainaugurowania europejskiej kampanii wyborczej
w roku poprzedzajacym wybory do Parlamentu Europejskiego. Przy ich
okazji by¢ moze zostang wprowadzone w zycie nowe przepisy modyfiku-
jace dotychczasowe zasady elekcji postow do PE.

— Wprowadzenie nowych rozwigzan systemowych na poziomie ponadna-
rodowym: inicjatywy legislacyjnej; ogOlnoeuropejskiej listy kandydatow
w wyborach do Parlamentu Europejskiego i in. jest krokiem we wiasciwym
kierunku zmierzajacym nie tylko do podniesienia partycypacji politycznej
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wszystkich Europejczykow, czy tez wigkszego zwigzania mandatem postow
do PE, ale rowniez Srodkiem zmierzajacym do ustabilizowania rGwnowagi
miedzyinstytucjonalnej i dalszego umacniania w trojkacie legislacyjnym
pozycji PE. Elementem réwnowagi w jakiejS mierze ostabiajagcym inno-
wacyjnoS¢ tych rozwiagzan jest uzaleznienie ich efektywnosci w pierwszej
kolejnoSci od innych instytucji, jak np. Komisji Europejskiej, lub od
panstw cztonkowskich.

— Europejska inicjatywa obywatelska czg¢Sciowo, formalnie wzmacnia demo-
kratyczng legitymacje systemu politycznego UE. Zwicksza mozliwos¢
uczestniczenia obywateli w zyciu demokratycznym UE a przez to wzmac-
nia obywatelski wymiar integracji europejskiej. Jest rowniez nowym Srod-
kiem do wykorzystania przez duze organizacje pozarzagdowe, organizacje
1 instytuty lobbystyczne, ktore nie zawsze musza reprezentowac na forum
UE czgsto biernych obywateli jej panstw cztonkowskich.

— Kierunek prac Komisji ds. Konstytucyjnych PE w zakresie zmian aktu
o wyborach zostal dobrze wytyczony. Jednak sa to dziatania, ktorych efekty
W postaci wzmocnienia europejskiego systemu partyjnego, zwiekszonej
frekwencji czy tez europeizacji programow wyborczych, bedzie mozna
dostrzec w perspektywie dlugofalowej i bynajmniej nie nalezg dzisiaj do
pierwszej kategorii potrzeb wigkszoSci obywateli UE.

Ich podjecie moze jednak uchroni¢ europejska scen¢ polityczng przed
mozliwg destabilizacja powstalg na skutek zwigkszajacego si¢ poparcia
dla ugrupowan populistycznych, czgsto o antyeuropejskim nastawieniu.

— Warto podkresli¢, ze systemy koordynacji polityk europejskich nie sg sta-
tycznymi zbiorami zachowan przedstawicieli obu wiadz i stalych wzorcow
wspolpracy z instytucjami europejskimi. Stanowig bowiem dynamiczny
i podatny na zmiany zbidr regut dookreslanych formalnie poprzez prze-
pisy zmieniajacych si¢ traktatow podstawowych UE, ich przepisow wyko-
nawczych oraz nieformalnie poprzez praktyke dzialan.

— Nowa rola parlamentow lokalnych powinna doprowadzi¢ do podniesienia
skutecznosci tej czeSci systemu koordynacji polityki europejskiej, ktora
odpowiada za szybkie konsultacje i wspotprace na linii rzad — parlament,
ale rOwniez na linii parlament — instytucje unijne oraz wspotpracy miedzy-
parlamentarnej ws. europejskich. W tym uktadzie nalezy szuka¢ nowych
obszaréw wzmacniania legitymacji demokratycznej UE. Stad od krajowych
systemow koordynacji i ich tworcow nalezy oczekiwaé profesjonalizacji
i standaryzacji dzialan i podjecia rozwigzan systemowych adekwatnych do
systemu politycznego danego panstwa.

Pazdziernik 2012 r.
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STRESZCZENIE

Nie ulega watpliwosci, iz w wyniku kryzysu finansow publicznych, z kto-
rym borykaja si¢ wszystkie panstwa strefy euro, takze niektore z pozosta-
tych panstw cztonkowskich, instytucje Unii Europejskiej kolejny raz staja
do walki o swoja wiarygodno$¢, zardwno na arenie europejskiej, jak i mie-
dzynarodowej. Formalne podstawy do zmierzajacych w tym kierunku zmian
daje implementowany traktat lizbonski przewidujacy w swych zapisach m.in.
ustanowienie obywatelskiej inicjatywy legislacyjnej; zmiang¢ zasad wyborczych
do PE czy tez zwigkszajace uprawnienia parlamentéw krajowych w unijnym
procesie decyzyjnym. Przedmiotem szczegOlnej troski powinno by¢ dotozenie
wszelkich staraf celem pokazania obywatelom UE, ze forum Unii Europej-
skiej moze byC realng i efektywng formutg wspolnego poszukiwania drog
wyjScia z kryzysu. Stawka, o ktOra toczy si¢ gra, jest stosunkowo wysoka,
gdyz de facto sigga do kwestii przysztoSci integracji europejskiej jako Unii
wzmocnionej wspotpracy politycznej wokot rynku wewnetrznego i strefy euro,
czy tez Unii ostabionej nacjonalizmem zachowawczym skupiajacym si¢ na juz
styszalnych w poszczegolnych panstwach gtosach o koniecznoSci poszukiwania
alternatywnych do UE drog walki z kryzysem.
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SUMMARY

There is no doubt that, as a result of the public finance crisis in all the
Euro zone countries and also some other European Union member states,
the European Union institutions once again strive to confirm their reliabi-
lity both in Europe and on the global arena. The Treaty of Lisbon, which
is being implemented, built formal foundations of changes that are aimed
at that direction. It provides that the European Citizens’ Initiative will be
introduced, there will be a change in the European Parliament election sys-
tem and national parliaments will be given more rights in the European
Union decision-making process. Special attention should be paid to sparing
no effort to show the European Union citizens that the European Union
can be a real and effective formula for finding remedies for the crisis. The
stakes are high in this game. In fact, it is the question regarding the future of
the European integration, i.e. whether it will be the Union of strengthened
political cooperation around home market and the Euro zone or the Union
weakened by conservative nationalism focusing on suggestions made in some
states that it is necessary to search for alternative to the European ways of
fighting against the crisis.

N3110XEHUE

He nopnexuT coOMHEHMIO, YTO B pe3yjbTaTe KpU3Kca TrocCylapCTBEHHBIX
(pMHAHCOB, C KOTOPBIM OOPIOTCS BCE TOCY/IapCTBA 30HBI €BPO, & TAKXKE HEKOTOPbIE
ApYrue rocyfilapcTBa-uieHsl, opranusaumu Esponeiickoro Coro3a B o4epeiHoOM pa3
BCTAIOT Ha CTPa’Ke CBOEro JoOpOro MMEHW Kak Ha €BpPOMENCKOi, TaK M MEeXKy-
HapofHO! apeHe. PopMalibHbIE OCHOBBI JJISI IBMKYIIMXCSI B 3TOM HAIpPaBJICHUA
W3MEHEHHI 3aJI0KEHbI B IEMICTBYIOLIEM JIMCCA00HCKOM TpaKTaTe, MpelycMaTpuBa-
IOLIEM B CBOUX MOJIOXKEHUSIX CPey NIPOYEro yCTaHOBIIEHUE MPaXKAHCKON 3aKOHO-
NaTeIbHOM MHUIMATUBbI, N3MEHEHNE N30MPaTebHbIX MPUHIMIOB B EBponeiickuii
[TapnameHT, a Takke pacllMpeHHe MOJHOMOYMI HAMOHAJIBHBIX NMapJaMEHTOB
B Mpoliecce MpUHATUS peleHuii Ha ypoBHe EC. BaskHO nmpuiioxuTh Bce ycuius
IJIs1 TOro, YToObl NoKa3aTh rpaxkpadam Esponeiickoro Coro3a, uro ¢popym EBpo-
neiickoro Coro3a MOXKET CITY>KUTb peaslbHbIM 1 3(h(heKTUBHBIM F'APaHTOM pELIEHNsT
npo6seMbl Bbixofla u3 kpusuca. CTaBka, 0 KOTOPOH MAET peyb, OTHOCUTENHLHO
BbICOKa, TOCKOJBKY de facto obparieHa K mpobieme OyaylIero eBpOnercKoi
uHTerpauyuu B Kadectse EC, ykpennéHHoro Ojarofapsi MOJIATUYECKOMY COTPY/-
HUYECTBY B chepe BHYTPEHHOrO phIHKA U 30HBI €BpO, Moo xxe EC, ocnabaeHHoro
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KOHCEPBATUBHBIM HALMOHAIIM3MOM, OCHOBAHHBIM HA Y>K€ NPOU3HECEHHBIX B OT/E-
JIbHBIX TOCYJJapCTBaX YTBEP KACHUSIX O HEOOXOAUMOCTM MOUCKOB MyTel OOpbLObI
NpOTUB KpU3Kca, anbTepHaTUBHBIX EBponeiickomy Corosy.



