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FUNKCJONOWANIE MECHANIZMU
WCZESNEGO OSTRZEGANIA W LATACH
2010-2016 I PERSPEKTYWY JEGO REFORMY

The functioning of the Early Warning System in the years 2010-2016 and
prospects for its reform

During the Convention on the future of Europe and subsequent intergovern-
mental conferences in 2003-2004 and 2007, high hopes were associated with
the Early Warning System (EW’S) in subsidiarity control procedures. Today, the
main complaint formulated against EWS is its low efficiency, and at least its un-
used potential. Three executions of the yellow card procedure and the failure to
run the orange card procedure seems to confirm the complaint. The results of
institutional and statistical research presented in the article confirm that EWS
instruments, such as reasoned opinions and the mechanisms of yellow and or-
ange cards lose their attractiveness over more flexible instruments such as politi-
cal dialogue with the European Commission and the so called contribution tool
within the relation with the European Parliament. The reason for this is the dif-
ficulty in obtaining the required number of votes by national parliaments, but
also the lack of uniform criteria for examining the principle of subsidiarity with-
in national legislatures. The article also presents current debate on improving
the EWS mechanism and introducing new procedures such as the “green card”
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WSTEP

Mechanizm wczesnego ostrzegania (Early Warning System, EWS) ustanowiony zo-
stal dzi¢ki zmianom wprowadzonym przez traktat z Lizbony do przepiséw Traktatu
o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspolnoty Europejskie’. Tym samym
parlamentom narodowym panstw czlonkowskich zapewniono wigkszy niz dotych-
czas wplyw na proces legislacyjny w UE. Dopuszczenie aktywnosci krajowych legi-
slatur bezpo$rednio na poziomie ponadnarodowym, niejako z pominigciem rzaddw,
stanowilo powazng korekte w systemie politycznym UE. Dlatego to z EWS, spo$réd
wszystkich instrumentéw kontroli parlamentarnej w sprawach unijnych i zaangazowa-
nia parlamentéw narodowych w UE, wigzano najwicksze nadzieje. Przemawialy za tym
przestanki teoretyczne, takie jak ograniczenie deficytu demokracji w UE, oraz prak-
tyczne — systematyczne zwigkszanie roli parlamentéw paristw czlonkowskich od trak-
tatu z Maastricht.

Wydaje si¢ jednak, ze po prawie dziewieciu latach od wejscia w zycie traktatu z Li-
zbony EWS nie spetnito poktadanych w nim oczekiwan. Procedure ,,zéttej kartki” uru-
chomiono trzykrotnie, podczas gdy mocniejszej procedury, ,,pomarariczowej kartki’,
ktéra wymagataby wycofania wniosku legislacyjnego przez Komisj¢ Europejska (KE),
nie wykorzystano ani razu. Z kolei w latach 2010-2016 uzasadnione opinie, ktérych
okreslona liczba uruchamia wspomniane procedury, zostaly wydane jedynie do 349
projektéw aktéw prawnych przygotowanych przez KE. W tym samym okresie liczba
przyjetych aktéw prawnych wyniosta 2654 Jedli wszystkie projekty, do ktérych par-
lamenty narodowe zglosily zastrzezenia zwigzane z nieprzestrzeganiem zasady pomoc-
niczosci, zostaly przyjete, to stanowily one jedynie 13% wszystkich aktow ustawodaw-
czych uchwalonych w UE. Zauwazy¢ mozna natomiast tendencje do coraz czestszego
korzystania przez parlamenty z bardziej elastycznych instrumentéw wyrazania opinii
odnosnie do projektéw aktéw ustawodawcezych oraz innych dokumentéw KE.

Celem artykutu jest przedstawienie i wyjasnienie sposobu, w ktéry parlamenty
panstw czlonkowskich wykorzystywaly mechanizm wezesnego ostrzegania w latach
2010-2016 oraz jakie problemy w zwiazku z tym si¢ uwidocznily’. Tak zdefiniowana
problematyka wymaga odpowiedzi na pytania o to, w jakiej skali stosowane sg uzasad-
nione opinie oraz mechanizmy ,z61tej” i ,,pomaranczowej kartki’, a takze czy parla-
menty narodowe chetnie wykorzystuja bardziej elastyczne instrumenty oddzialywania

Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq,
Dz.U. UE 2007, C 306, s. 150-152.

Statystyki dotyczqce aktéw prawnych, Eur-Lex. Baza aktéw prawnych Unii Europejskiej, [online]
http://eur-lex.curopa.cu/statistics/legislative-acts-statistics.heml, 20 II1 2018.

W ostatnim czasie do najcickawszych publikacji w tym temacie naleza: M. Witkowska, Parlamenty
narodowe jako podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, [w:] taz
[iin.], Podmiory integracji europejskicj z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, Warszawa 2017,
s. 15-36; taz, The Use of the Concept of Policy Networks in the Study of Relations Between National Par-
liaments and the EU Institutions, ,Przeglad Europejski” 2016, nr 4, 5. 57-73.
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na proces legislacyjny w UE, takie jak dialog polityczny z KE oraz sktadanie tzw. przy-
czynkdéw (contributions) do Parlamentu Europejskiego (PE). Przy wykorzystaniu ana-
lizy instytucjonalno-prawnej w drugim i trzecim rozdziale zaprezentowane zostang
zasady funkcjonowania EWS oraz dialogu politycznego, a takze wplyw tych mechani-
zmow na zachowanie parlamentéw narodowych w UE. Analiza danych statystycznych
umozliwi za§ pokazanie prakeyki stosowania EWS w latach 2010-2016 i jej efektow.
Takie wskazniki, jak: liczba uzasadnionych opinii, liczba opinii w ramach dialogu po-
litycznego i contributions, zrdznicowanie aktywnosci ze wzgledu na izby parlamentéw
w danym paristwie i rodzaj izby, pozwola odpowiedzie¢ na postawione pytania badaw-
cze. Artykul zakonczy zestawienie propozycji panstw cztonkowskich, ktérych celem
jest usprawnienie EWS w przyszlosci.

1. ,WIRTUALNA TRZECIA IZBA UE™

Ian Cooper, odwolujac si¢ do kompetencji przyznanych parlamentom narodowym
przez traktat z Lizbony, nazwal je wirtualng trzeciq izba UE. Do sformutowania ta-
kiej tezy sklonito go przede wszystkim ustanowienie EWS. Kompetencje do wyda-
wania uzasadnionych opinii odnosnie do przestrzegania zasady pomocniczosci przez
dany projekt aktu ustawodawczego UE stworzyly nowa plaszczyzne do deliberacji
o waznych sprawach politycznych Unii. Zas konsekwencje uzasadnionych opinii, czyli
procedury ,,z61tej” i ,pomaranczowej kartki’, spowodowaly, ze parlamenty narodowe
moga wspdlnie wypelnial funkcje izby ustawodawczej bez potrzeby spotykania si¢ w prze-
strzeni fizycznep.

Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci jest jedna z kilku kompetencji par-
lamentéw narodowych panstw czlonkowskich przyznanych na mocy traktatu z Lizbo-
ny®. Mechanizm wezesnego ostrzegania, czyli EWS, jest za$ czgécig procedury kontroli
przestrzegania zasady pomocniczosci i dotyczy projektéw aktow ustawodawczych UE.
EWS ma wiec szczegdlne znaczenie dla pozycji parlamentéw narodowych, gdyz jako
pierwszy umozliwia im bezpo$rednie wplywanie na proces legislacyjny na poziomie
unijnym.

Protokdt nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczoéci i proporcjonalnosci,
dolaczony do traktatu z Lizbony, wspomniang kontrole przestrzegania zasady po-
mocniczosci dzieli na dwa etapy. Pierwszym jest kontrola uprzednia (ex ante) projek-
téw aktdw prawnych pod katem przestrzegania przez nie zasady pomocniczosci, czyli
wlasnie mechanizm wezesnego ostrzegania. Kontrola w tej fazie przeprowadzana jest

* L Cooper, A “Virtual Third Chamber” for the European Union? National Parliaments after the Treaty
of Lisbon, ;West European Politics” 2012, vol. 35, nr 3, s. 441-465, [online] https://doi.org/10.1080/
01402382.2012.665735.

> Tamsze, s. 444.

6

JJ. Wec, Traktat lizbortski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2009,
Krakéw 2011, s. 214-226; M. Dulak, Legitymizacja polskiej polityki europejskicj. Analiza systemowa,
Krakéw 2017, s. 83-96.
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bezposrednio przez parlament narodowy (art. 4-7 Protokotu nr 2) i obejmuje wszyst-
kie projekty aktéw ustawodawczych, ktére krajowe legislatury otrzymuja na podstawie
przepiséw Protokotu nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europe;j-
skiej. Skutkiem kontroli ex ante moze by¢ zablokowanie procedury ustawodawczej.

Drugim etapem kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci jest kontrola nastep-
cza (ex post). Odbywa si¢ przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE (TS UE) na podsta-
wie skarg sktadanych przez parlamenty narodowe oraz Komitet Regionéw odnosnie do
obowiazujacych juz aktédw ustawodawczych. Przepisy regulujace procedure zaskarzania
aktéw prawnych okreslane sa w przypadku parlamentéw przez krajowy porzadek praw-
ny. W przypadku Komitetu Regionéw kompetencja skargowa ogranicza si¢ jedynie do
tych aktéw ustawodawczych, do ktérych zgodnie z Traktatem o funkcjonowaniu UE
wymagana jest konsultacja tego organu (art. 8 Protokotu nr 2). Zatem kontrola ex post
dotyczy tylko wybranych aktéw ustawodawczych, a jej skutkiem moze by¢ delegalizacja
danego akeu’.

EWS dotyczy tylko projektéw aktdéw ustawodawczych UE, a wiec uzasadnione opi-
nie, ktére wydaja parlamenty narodowe, réwniez odnosza si¢ jedynie do przedmiotu
tych dokumentéw. Artykut 2 Protokotu nr 1 definiuje ,,projekey aktéw ustawodaw-
czych” jako: wnioski KE, inicjatywy grupy panistw czlonkowskich, inicjatywy PE,
wnioski TS UE, zalecenia Europejskiego Banku Centralnego i wnioski Europejskiego
Banku Inwestycyjnego, ktére maja na celu przyjecie aktu ustawodawczego. Parlamen-
ty narodowe otrzymuja projekty aktéw, kedrych autorem jest KE, bezposrednio od tej
instytucji, réwnoczesnie z PE i Rada Unii Europejskicj (RUE). Gdy parlament naro-
dowy przyjmie uzasadniona opini¢ do projektu otrzymanego od KE, przesyta ja bez-
posrednio do tej instytugji. Procedura w przypadku dokumentéw otrzymanych od PE
jest analogiczna: PE przesyla projekty aktéw ustawodawczych, ktérych jest autorem,
bezposrednio do parlamentéw narodowych. Dlatego tez parlamenty narodowe przesy-
taja uzasadnione opinie, przyjete do tego typu aktdw, bezposrednio do przewodnicza-
cego PE. RUE z kolei przesyta parlamentom narodowym projekty aktéw prawnych po-
chodzace od grupy panstw czlonkowskich, TS UE, Europejskiego Banku Centralnego
lub Europejskiego Banku Inwestycyjnego. W sytuacji, gdy parlament narodowy przyj-
mie uzasadniong opinig¢ do tej kategorii projektéw aktéw ustawodawczych, obowiazek
przekazania tej opinii do instytucji, kedre wniosly dany projeke aktu ustawodawczego,
ciazy na przewodniczacym RUE (art. 3 Protokotu nr 1).

Protokét nr 1 dotaczony do TUE okresla takze czas na wyrazenie uzasadnionej opinii.
Wynosi on osiem tygodni i jest liczony od momentu przekazania projektu aktu ustawo-
dawczego parlamentom (art. 4). Po tym czasie projekt aktu ustawodawczego wpisywany
jest do porzadku obrad RUE i przechodzi do kolejnych etapéw procesu legislacyjnego.
Opisany termin wydtuzono o 14 dni w stosunku do przepisow traktatu konstytucyjnego.

W uzasadnionych opiniach przesytanych do przewodniczacych PE, RUE i KE izby

parlamentéw narodowych wskazuja powody uznania danego aktu ustawodawczego za

7 C.Mik, Pozycja prawna parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej w swietle Traktatu z Lizbony,

»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2010, z. 2, s. 80-81.
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niezgodny z zasada pomocniczosci. Nast¢pnie uzasadnione opinie przeliczane sa na
glosy; na podstawie art. 7 Protokotu nr 2 kazdemu parlamentowi przyznano dwa glosy.
W parlamentach dwuizbowych glosy podzielone sa migdzy izby. Obecnie w UE jest
13 parlamentéw dwuizbowych oraz 15 parlamentéw jednoizbowych. Jezeli po przeli-
czeniu uzasadnionych opinii na glosy wyniosa one jedna trzecia gloséw parlamentéw
narodowych (19 gloséw) — lub jedna czwarta, gdy projekt dotyczy przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci (14 gloséw) — projektodawca zobligowany jest do
ponownego przeanalizowania projektu aktu ustawodawczego. W rezultacie mozliwe
jest podtrzymanie, zmiana lub wycofanie projektu. Opisany mechanizm nazywany jest
procedura ,,zottej kartki™.

Druga ze wspominanych procedur EWS, czyli procedura ,,pomaranczowe;j kart-
ki”, uruchamiana jest, gdy uzasadnione opinie wyraza parlamenty narodowe posiada-
jace zwykta wickszos¢ gloséw i pod warunkiem, ze zglaszane beda one do projektu
aktu ustawodawczego przyjmowanego w trybie zwyklej procedury ustawodawczej.
Wowezas projekt poddawany jest ponownej analizie i po jej dokonaniu moze zostaé
podtrzymany, zmieniony lub wycofany przez KE. Gdy Komisja zadecyduje o pod-
trzymaniu projektu, musi przedstawi¢ opini¢ uzasadniajaca. Nastgpnie w toku zwy-
ktej procedury ustawodawczej PE i RUE, rozpatrujac taki akt ustawodawczy przed
zakoriczeniem pierwszego czytania, wazga opini¢ KE i uzasadnione opinie parlamen-
téw narodowych. Jezeli 55% cztonkéw RUE i wigkszo$¢ deputowanych w PE uzna, ze
akt famie zasade pomocniczosci, wstrzymywane sa dalsze prace legislacyjne. Procedu-
ra ,pomaranczowej kartki” jest silniejszym narzedziem kontroli ex ante niz procedura
»z0ttej kartki”.

Za uzupetnienie EWS mozna uzna¢ nieformalne procedury dialogu politycznego
mi¢dzy KE a parlamentami narodowymi oraz przyczynki przesylane do PE’. Podwali-
ny pod te procedury polozyta inicjatywa przewodniczacego KE José Manuela Barroso
2 2006 ., na podstawie ktorej KE miala przesyta¢ wszystkie nowe wnioski legislacyjne
i dokumenty konsultacyjne bezposrednio do krajowych legislatur'®. Tym samym wia-
czono parlamenty w obieg informacji unijnych jeszcze bez formalnej podstawy trak-
tatowej'!. Zainicjowano w ten sposob dzialajacy do dzisiaj tzw. dialog polityczny par-
lamentéw krajowych z KE, w ramach ktérego Komisja odpowiada na zgloszone do
niej opinie i uwagi. Zaréwno w przypadku KE, jak i PE wspomniane procedury zakta-
daja przestanie danej instytucji opinii do wybranego projektu aktu ustawodawczego,

Procedure te przewidywaly takze przepisy Protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci dotaczonego do traktatu konstytucyjnego. Zob. Traktat ustanawiajgcy Konstytucje
dla Europy, Dz.U. UE 2004, C 310/01, s. 213-215.

W przypadku PE opinie te nazywane sa contribution i w oficjalnych dokumentach UE tlumaczone
jako ,,przyczynki’.

Komunikar Komisji do Racy Europejskiej. Plan osiggnigcia wynikéw dla Europy z myslg o obywatelach,
Bruksela, 10 V2006, COM(2006) 211 wersja ostateczna, s. 9-10.

Trwal wowczas tzw. okres refleksji po odrzuceniu traktatu konstytucyjnego. Zob. J.J. Wece, Spdr
0 ksztalt instytucjonalny Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950-2005. Migdzy idegq ponadnaro-
dowosci a wspétpracq migdzyrzqdowq. Analiza politologiczna, Krakéw 2006, s. 481-489.
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zawierajacych poglady izby dotyczace istotnych spraw politycznych, spotecznych i go-
spodarczych, ale niepodnoszacych kwestii zgodnosci z zasada pomocniczosci. Z tych
wzgledéw w obu przypadkach s3 to instrumenty bardziej elastyczne niz uzasadnione
opinie, a brak umocowania traktatowego sprawia, ze nie rodza zadnych skutkéw praw-
nych™. Jedyna réznica mig¢dzy dialogiem politycznym a przyczynkami przesylanymi
do PE polega na tym, ze w konsekwencji prakeyki uksztaltowanej w ramach inicjatywy
Barroso z 2006 r. KE zobligowana jest do przesylania odpowiedzi, a wigc swoistego
wejscia w dialog z parlamentami krajowymi o sprawach legislacji unijnej'?.

2. PRAKTYKAIEFEKTY STOSOWANIA MECHANIZMU
WCZESNEGO OSTRZEGANIA W LATACH 2010-2016

Parlamenty narodowe przestaty w latach 2010-2016 wiecej uzasadnionych opinii do
PE (372) niz do KE (349), jednak réznica ta nie jest duza. Mozna wigc uznaé, ze legisla-
tury krajowe nie réznicuja w istotny sposéb obu instytucji unijnych, prébujac w wick-
szym stopniu wplyna¢ na ksztalt aktu ustawodawczego na etapie prac tylko w KE lub
PE. Jak pokazuje wykres 1, w ujgciu rocznym réwniez nie sa dostrzegalne duze réznice.
Nalezy jedynie zwréci¢ uwage na spadek liczby uzasadnionych opinii w latach 2014
i 2015. Zjawisko to mozna thumaczy¢ dwojako. Po pierwsze, w 2014 r. odbyly si¢ wy-
bory do PE i wyloniono nowy sklad KE. Aktywno$¢ polityczna parlamentéw nie kon-
centrowala si¢ wi¢c na unijnym procesie legislacyjnym. Po drugie, w latach 201412015
zauwazalny jest spadek nowych inicjatyw legislacyjnych KE'. Dane z 2016 r. pokazuja
jednak, ze liczba uzasadnionych opinii przesytanych do KE i PE wrdcita do poziomu
sprzed 2014 r. Aby stwierdzi¢, czy ta tendencja jest trwata, nalezy poczekad, by przeko-
nac si¢, czy podobne wnioski poptyna z komunikatéw KE na temat wspélpracy z parla-
mentami za rok 2017 i kolejne lata.

Interesujace jest zachowanie parlamentéw w odniesieniu do stosowania dialogu po-
litycznego z KE oraz przyczynkéw przesytanych do PE (zob. wykres 2).

2 A. Grzelak, J. Lacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasady pomocniczosci przez parlamenty narodo-

we — pierwsze doswiadczenia, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2011, nr 4, s. 32.

Szerzej na temat wykorzystywania dialogu politycznego jako narzedzia tworzenia sieci politycznej
wspolpracy z KE zob. M. Witkowska, The Use of the Concept..., s. 63-65.

W 2014 r. KE przedstawita 29 nowych inicjatyw legislacyjnych, a w 2015 — 23. W roku poprzedza-
jacym wybory do PE, czyli 2013, liczba nowych inicjatyw legislacyjnych KE wyniosta 58. Por. Euro-
pean Commission, Annex to the Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Commission
Work Programme 2013, Strasbourg, 29 V12012, COM(2012) 629 final; European Commission, A7-
nexes to the Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the Euro-
pean Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Commission Work Programme
2014, Brussels, 22 X 2013, COM(2013) 739 final; European Commission, Annex to the Communica-
tion from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions. Commission Work Programme 2015. A New Start, Stras-
bourg, 8 12015, COM(2014) 910 final.
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Wykres 1. Liczba uzasadnionych opinii parlamentéw narodowych
przestanych do KE i PE (2010-2016)
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: European Commission, Annual Reports on Relations with
National Parliaments, [online] https://ec.curopa.cu/info/annual-reports-relations-national-parliaments_
en, 1 I112018; European Commision, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality, [online] heep://
ec.europa.cu/dgs/secretariat_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm, 1 III
2018; European Parliament, Annual Statistics for Subsidiarity Checks by National Parliaments, [online]
http://www.curoparl.curopa.cu/relnatparl/en/about/subsidiarity.heml, 1 II12018.

Wykres 2. Opinie przestane przez parlamenty narodowe w ramach dialogu politycznego
z KE oraz przyczynki przesylane do PE (2010-2016)
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Wyrazny spadek liczby przyczynkéw wysylanych do PE po 2011 r. sugeruje, ze for-
muta dialogu z KE jest bardziej atrakcyjna dla parlamentéw krajowych, chociazby ze
wzgledu na informacj¢ zwrotng, ktdra otrzymuja na temat swoich uwag. Ogoélna liczba
opinii w ramach dialogu politycznego oraz przyczynkéw w stosunku do uzasadnionych
opinii pozwala za$ sformutowac tezg, ze parlamenty narodowe wykazuja wolg oddzia-
lywania na tres¢ projektéw akedw ustawodawczych w wickszym stopniu niz tylko pod
katem przestrzegania zasady subsydiarnosci. Inicjatywy takie, jak ,zielona kartka’, ktore
zostang opisane w kolejnym rozdziale, wydaja si¢ do pewnego stopnia to potwierdzal.

Duza liczba projektéw aktdw prawnych UE, ktére splywaja do parlamentédw naro-
dowych, wymaga ich sprawnej analizy i ewentualnego opracowania uzasadnionej opi-
nii w ciaggu o$miu tygodni. Do tego z kolei potrzebne sa zasoby w postaci odpowiednio
duzej liczby parlamentarzystéw oraz stuzb legislacyjnych z kancelarii parlamentarnych
wspierajacych ich w pracy. W oczywisty sposéb — co potwierdzaja dane — lepiej przygo-
towane s do tego parlamenty dwuizbowe, kazda z izb posiada bowiem swoja komisje
ds. europejskich®>. W latach 2010-2016 parlamenty dwuizbowe, ktérych w UE jest 13,
przestaly do KE i PE facznie 431 uzasadnionych opinii, a takze 3423 opinie w ramach
dialogu politycznego oraz przyczynkéw. Parlamenty jednoizbowe, w liczbie 15, prze-
staty 290 uzasadnionych opinii oraz 1832 opinie w ramach dialogu politycznego i przy-
czynkéw. Jednak, co ciekawe, najbardziej aktywnymi parlamentami byly jednoizbowy
szwedzki Riksdag oraz jednoizbowa portugalska Assembleia da Republica (zob. wykres
3i4).

Wykres 3. Ranking izb parlamentéw narodowych pod wzgledem liczby uzasadnionych
opinii przestanych do KE i PE (2010-2016)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: European Commission, Annual Reports on Relations...; European
Commission, Annual Reports on Subsidiarity...; European Parliament, Annual Statistics for Subsidiarity...

European Commission, Annual Reports on Relations with National Parliaments, [online] hteps://
ec.europa.cu/ info/ annual—reports—relations—national—parliaments_en, 1 III 2018; European Commis-
sion, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality, [online] http://ec.curopa.cu/dgs/secretari-
at_general/relations/relations_other/npo/subsidiarity_reports_en.htm, 1 III 2018; European Parlia-
ment, Annual Statistics for Subsidiarity Checks by National Parliaments, [online] http://www.curoparl.
europa.eu/relnatparl/en/about/subsidiarity.html, 1 III 2018.
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Wykres 4. Ranking izb parlamentéw narodowych pod wzgledem liczby opinii przestanych
w ramach dialogu politycznego do KE oraz jako przyczynki do PE (2010-2016)
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W parlamentach dwuizbowych mozna bylo zaobserwowaé wigksza aketywnos¢ izby
wyzszej w zakresie EWS (zob. wykres 5). Izby wyzsze z 13 parlamentéw panistw czlon-
kowskich w latach 2010-2016 zglosily 263 uzasadnione opinie do KE i PE, izby niz-
sze — 163 opinie; dysproporcja ta jest jeszcze wigksza w przypadku dialogu polityczne-
go i przyczynkéw. Zjawisko to wytlumaczy¢ mozna faktem, ze 9 sposréd 13 drugich izb
parlamentéw narodowych ma mozliwo$¢ ograniczonego udziatu w tworzeniu polityki
krajowej w sprawach UE'. Dodatkowo w 8 z nich pozycja ustrojowa drugich izb jest
asymetryczna wzgledem izby nizszej, co sprawia, ze nie odgrywa ona pierwszoplano-
wej roli w procedurach ustawodawczych w kraju'’. Podobnych ograniczeni Protokét
nr 1 nie przewiduje w zakresie przekazywania parlamentom narodowym dokumentéw
unijnych. Czestsze wykorzystywanie przez izby wyzsze uzasadnionych opinii oraz zgta-
szanie PE i KE uwag o charakterze politycznym do projektow aktéw ustawodawczych
moze wigc kompensowaé mniejsze niz w przypadku izb nizszych mozliwosci korzysta-
nia z funkeji europejskich.

¢ A. Pudlo, Rola drugich izb parlamentéw paristw cztonkowskich w sprawach Unii Europejskiej w swietle

regulacji kvajowych i unijnych, Warszawa 2011, s. 152.

7 J. Szymanck, Dwuizbowos¢ parlamentu w europejskich systemach politycznych, ,Studia Prawnicze”

2000, nr 3-4, s. 47; A. Pudlo, Rola drugich izb..., s. 105-106.
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Wykres 5. Liczba uzasadnionych opinii oraz opinii w ramach dialogu politycznego z KE
i przyczynkéw wysylanych do PE przez poszczegdlne izby parlamentéw dwuizbowych (2010-2016)
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Najwiccej uzasadnionych opinii przesytanych do KE dotyczylo projektéw akeow
ustawodawczych z obszaru: rynku wewnetrznego (130 opinii), infrastrukeury, transpor-
tu i komunikacji (49), kontroli granic i migracji (30), gospodarki i finanséw (28), kwestii
spolecznych (26) oraz wspélpracy sadowej w sprawach karnych (24)'%. Uzasadnione opi-
nie przestane do PE przekazywane byly odpowiednim komisjom, wlasciwym ze wzgledu
na przedmiot danego projektu aktu prawnego. Najwiccej opinii rozpatrzyly komisje ds.:
gospodarczych i monetarnych (63), wolnosci obywatelskich, sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych (62), transportu i turystyki (58), ochrony srodowiska naturalnego, zdrowia
publicznego i bezpieczeristwa zywnosci (40), zatrudnienia i spraw socjalnych (36)".

Przedstawiajac prakeyke stosowania EWS, nalezy odnies¢ si¢ do ,,zottej” i ,poma-
raficzowej kartki”, z kedrymi wigzano najwicksze oczekiwania. Od momentu wejscia
w zycie traktatu z Lizbony procedura ,pomaranczowej kartki” w ogéle nie zostata uru-
chomiona, za$ procedure ,zottej kartki” wszczynano trzykrotnie®. Po raz pierwszy

18

Pozostale obszary to: $rodowisko (22), rolnictwo (15), zdrowie (13), rynck spozywczy (11), wspdt-
praca sadowa w sprawach cywilnych (10), energetyka (10), polityka morska (9), normy, statystyka,
wykorzystywanie danych publicznych itp. (5), nauka, badania, edukacja (3), polityka spdjnosci (2),
kultura (1), rybactwo i rybotéwstwo (1).

Pozostate komisje to: ds. rolnictwa i rozwoju wsi (30), ds. prawnych (27), ds. rynku wewnetrznego
i ochrony konsumentéw (23), ds. przemystu, badat naukowych i energii (22), ds. praw kobiet i réwno-
uprawnienia (7), ds. kontroli budzetowej (1), ds. kultury i edukagji (1), ds. rybotéwstwa (1), ds. roz-
woju regionalnego (1).

»  Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za 2012 r. w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci, Bruk-
sela, 30 VII 2013, COM(2013) 566 final, s. 7-9; Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za 2013 1.
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uczyniono to w 2012 r. wobec projektu rozporzadzenia w sprawie wykonywania pra-
wa do podejmowania dziafani zbiorowych w kontekécie swobody przedsigbiorczosci
i swobody $wiadczenia ustug (tzw. rozporzadzenie Monti II). Udalo si¢ wowczas zebraé
19 gloséw od 12 izb parlamentarnych i w rezultacie KE wycofata wniosek legislacyj-
ny. Po raz drugi procedure ,,zoktej kartki” zastosowano rok pézniej, w odniesieniu do
projektu rozporzadzenia ustanawiajacego Prokurature Europejska. Byl to projekt z za-
kresu PWBIS, a wigc zastosowanie mial obnizony prog liczby gloséw izb parlamen-
tarnych. Ostatecznie uzasadnione opinie zglosito 14 izb, co pozwolito uzyska¢ tacznie
19 gloséw. Decyzja KE wniosek legislacyjny nie zostat jednak wycofany ani zmieniony.
KE utrzymata go takze w trzecim przypadku zastosowania procedury ,zéttej kartki”
W 2016 r. udalo si¢ zebra¢ najwiecej gloséw od parlamentéw panstw cztonkowskich
od momentu wprowadzenia EWS. Wobec projektu dyrektywy dotyczacej delegowania
pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug zebrano 22 glosy od 14 izb parlamentar-
nych, gtéwnie z krajéw czlonkowskich z Europy Srodkowo-Wschodniej, keérych inte-
reséw ten projekt dotyczyl najmocnie;.

Biorac pod uwage liczbe przyjmowanych aktéw prawnych, trzy przypadki zasto-
sowania procedury ,z6ttej kartki” w ciagu prawie o$miu lat obowigzywania traktatu
z Lizbony oraz jej efekty wskazuja, ze mechanizm ten nie wptywa w duzym stopniu na
proces legislacyjny w UE. Warto jednak zauwazy¢ — szczeg6lnie w przypadku ostatnie-
go z wnioskdéw legislacyjnych dotyczacych pracownikéw delegowanych — ze EWS daje
okazje¢ do koordynowania stanowisk parlamentéw narodowych na poziomie ponadna-
rodowym w przypadkach wrazliwych ze wzgledu na interes krajowy. Mozna uznaé to
za wazne do$wiadczenie polityczne, ktérego parlamenty z reguly nie moga zaznaé na
innych plaszczyznach wspétpracy migdzynarodowej.

3. PROPOZYCJE USPRAWNIENIA MECHANIZMU WCZESNEGO
OSTRZEGANIA ORAZ REFORMY DIALOGU POLITYCZNEGO

W badaniach przeprowadzonych przez Konferencje Komisji ds. Unijnych Parlamen-
téw Unii Europejskicj (COSAC) ponad 63% izb parlamentéw narodowych stwierdzi-
fo, ze procedura ,,z6ttej kartki” wymaga poprawek®'. Wsréd najczesciej proponowanych
usprawnient EWS pojawialy si¢ dotyczace jakosci oraz terminowosci odpowiedzi udziela-
nych przez KE, a takze o§miotygodniowego terminu wydawania uzasadnionych opinii*.
W ostatniej kwestii francuskie Assemblée nationale, szwedzki Riksdag, niderlandzka

w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci, Bruksela, 5 VIII 2014, COM(2014) 506 final, s. 15-16;
Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2016 w sprawie pomocniczosci i proporcjonalnosci,
Bruksela, 30 VI 2017, COM(2017) 600 final, s. 15-17.

Sckretariat Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej, Dwudziesty
czwarty raport poltroczny: zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i praktyk dotyczgcych kon-

troli parlamentarnej, 4 X1 2015, s. 12, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/internatio-
nal/raport_cosac_24.pdf, 20 111 2018.

Tamze,s. 12.
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Tweede Kamer oraz czeski Sénat zwrdcily uwage na uwzglednienie w dotychczasowym
o$miotygodniowym terminie przerw wakacyjnych. Pojawily si¢ tez propozycje (m.in. ze
strony cypryjskiej Vouli ton Antiprosopon) wydtuzenia tego terminu o dwa tygodnie
w przypadku rozpatrywania bardziej ztozonych propozycji legislacyjnych. Wsréd parla-
mentdéw narodowych powszechnie pojawialy si¢ glosy o potrzebie zwickszenia koordy-
nacji, wspolpracy i wymiany informacji miedzy sobg. Postulat ten jest uzasadniony cho-
ciazby tym, ze — jak wskazuja parlamenty — wciaz brakuje im ujednoliconych kryteriéw
badania zasady pomocniczosci czy formularzy wewnetrznych na potrzeby sporzadzania
uzasadnionych opinii®. Na te kwestie zwrécil uwage takze PE, kt6ry dodatkowo zasuge-
rowal, ze wzmocnieniu wspéipracy miedzy parlamentami przystuzy¢ moglyby sie adno-
tacje do kazdego aktu ustawodawczego opublikowanego w Dzienniku Urzedowym UE.
Wyszczegolnialyby one te parlamenty narodowe, ktére udzielity odpowiedzi, oraz te, kto-
re wyrazily watpliwosci dotyczace stosowania zasady pomocniczo$ci®.

Ograniczenia procedur ,zdttej” i ,pomaranczowej kartki’, ktére uwidocznily sie po
pierwszych kilku latach ich obowigzywania, sktonily parlamenty narodowe do przedsta-
wienia propozycji usprawnienia EWS. Na potrzebe innego spojrzenia na logike tego me-
chanizmu wskazat wloski deputowany do PE Carlo Casini. W sprawozdaniu w sprawie
stosunkéw mig¢dzy PE a parlamentami narodowymi z 27 marca 2014 r. pisal on: rdzne
wuzasadnione opinie” powinny byl interpretowane nie jako wskaznik negatywny dotyczg-
¢y tego, czego UE nie powinna robié, lecz raczej jako pozytywna sugestia dotyczqm tego, co
zrobié powinna®. Kilka miesigcy pozniej ideg bardziej aktywnej roli uzasadnionych opi-
nii przekulo w praktyczne propozycje zmian kilka parlamentéw panstw cztonkowskich.

Pomyst , zielonej kartki” (wzmocnionego dialogu politycznego), autorstwa m.in. brytyj-
skiej House of Lords, duniskiego Folketingu i holenderskiej Tweede Kamer, zaktadal mozli-
wos$¢ wnoszenia do KE propozycji inicjatyw ustawodawczych, w tym przegladu i uchylania
istniejacych przepiséw?. Kryterium zakwalifikowania opinii jako ,,zielonej kartki” powinno
by¢ wniesienie jej w okreslonym terminie wraz z podpisami okreslonej liczby popierajacych
ja izb parlamentarnych. Dodatkowo w styczniu 2015 r. House of Lords przedstawila trzy
propozycje zagadnien, ktérych moglyby dotyczy¢ pierwsze préby wzmocnionego dialogu
politycznego. Byly to: utylizacja odpadéw spozywczych, oplaty bankowe w transakcjach
transgranicznych oraz utworzenie Europejskiego Forum Biznesu”.

W kolejnych miesigcach zadanie uszczegétowienia koncepcji ,zielonej kartki”
oraz ewentualnych zmian w istniejagcym mechanizmie EWS wzigta na siebie COSAC.
W przeprowadzanych co pét roku ankietach izby parlamentéw panistw czlonkowskich

B Tamze,s. 13-14.

% Tumze,s. 13.

»  Parlament Europejski, Komisja Spraw Konstytucyjnych, Sprawozdanie w sprawie stosunkéw migdzy

Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi (2013/2185(IN1)). Sprawozdawca: Carlo Ca-
sini, 27 111 2014, s. 13, [online] http://www.curoparl.curopa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//
TEXT+REPORT+A7-2014-0255+0+DOC+XML+V0//PL, 19 111 2018.

K. Bororiska-Hryniewiecka, ,.Ziclona kartka’: czas na rewizje zaangazowania parlamentéw narodowych

w politykg Unii Europejskiej, ,Biuletyn Polskiego Instytut Spraw Migdzynarodowych” 2015, nr 39.

26

Tamsze.
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wyrazaly swoje stanowisko dotyczace nowego pomystu. Wickszosé z nich (23 z227) po-
parta pomyst wprowadzenia ,zielonej kartki”. Niechetne parlamenty (wloska Camera
dei Deputati, rumunski Senatul) zwrdcily uwage m.in. na ryzyko niezgodnosci z obo-
wigzujacymi traktatami i mozliwo$¢ zachwiania réwnowagi instytucjonalnej w UE.
Finska Eduskunta wskazala za$, ze instytucjonalizacja rozwiazan pozatraktatowych
moze jeszcze bardziej skomplikowa¢ unijny proces decyzyjny. Niemiecki Bundestag za-
znaczyl z kolei, ze nowa procedura powinna by¢ zgodna ze stanowiskiem PE.

W drugiej ankiecie przestanej przez COSAC do parlamentéw jesienig 2015 r. 13 izb
wskazalo, ze od momentu ostatniej ankiety przyjely one oficjalne stanowiska w sprawie
procedury ,zielonej kartki”, w wickszoéci popierajace t¢ koncepcje™®. Jednoczesnie w tym
i kolejnych badaniach opinii izby parlamentéw narodowych wyrazity swoje poglady na te-
mat tego, jak szczegdtowa powinna by¢ procedura wzmocnionego dialogu politycznego®.
Sposrod izb parlamentdéw, kedre nadestaly swoje odpowiedzi do COSAC, ok. 30% opo-
wiedzialo si¢ za tym, aby wymagany do uruchomienia procedury prég stanowit jedna trze-
cig gloséw, a ok. 19% poparto prég wynoszacy jedna czwarta. Jezeli chodzi o okres, w kto-
rym swoje poparcie dla ,.zielonej kartki” mogly wyrazi¢ pozostate parlamenty, to 44% izb
wskazalo, ze inicjujacy parlament lub inicjujaca izba powinny wyznacza¢ termin uczest-
nictwa w ,,zielonej karcie” wedtug wlasnego uznania, zas ok. 30% opowiedziato si¢ za tym,
aby termin na ukonczenie procedury ,,zielonej kartki” wyniést od 16 tygodni do 6 miesi¢-
cy (wybér terminu powinien leze¢ w gestii inicjujacego parlamentu lub izby). Propozycje
parlamentéw dotyczyly takze wprowadzenia mozliwoséci wycofania poparcia dla ,.zielonej
kartki”. Okoto 90% izb opowiedziato si¢ za tym, by rezygnacja byta dozwolona na kazdym
etapie procedury. Prawie wszystkie parlamenty, ktére udzielily odpowiedzi w ankietach
(ok. 95%), wskazaly, ze przekazywanie propozycji poprawek do oryginalnego tekstu przy-
gotowanego przez inicjujacy parlament (izb¢) powinno by¢ mozliwe, a poprawki te winny
by¢ przedstawiane w terminie okreslonym przez inicjujacy parlament (izbg).

W ankietach COSAC pytano takze, jakie propozycje wnioskéw legislacyjnych par-
lamenty chcialyby zglosi¢ w ramach procedury ,zielonej kartki™. Brytyjska House of
Lords wskazata na wniosek dotyczacy rozwiazania problemu marnotrawienia zywnosci,
ktéry mégltby zawiera¢ propozycje dziatani pozalegislacyjnych i krokdw, kedre miataby
podja¢ KE (np. opracowanie planu dzialania). Komisja ds. Unii Europejskiej duniskiego

¥ Byly to: litewski Seimas, cypryjska Izba Reprezentantdw, czeski Senat, niderlandzka Izba Druga, dun-

ski Folketing i wloska Izba Deputowanych, Maltariska Izba Deputowanych, francuskie Zgromadzenie
Narodowe, chorwacki Sabor, belgijska Izba Reprezentantéw, wloski Senat Republiki, niderlandzka
Izba Pierwsza oraz luksemburska Izba Deputowanych. Zob. Sekretariat Konferencji Komisji do Spraw
Unijnych Parlamentéw Unii Europejskicj, Dwudziesty czwarty raport pétroczny..., s. 6.

¥ Tamsze, s. 8-12; Sekretariat Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskie;j,

Duwudziesty pigry raport pétroczny: zmiany stosowanych w Unii Europejskicj procedur i praktyk dotyczq-
cych kontroli parlamentarnej, 18 V 2016, s. 12-14, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/
international/raport_cosac_25.pdf, 20 II1 2018.

30 Sekretariat Konferencji Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej, Dwudziesty trze-

ci raport potroczmy: zmiany stosowanych w Unii Europejskiej procedur i prakiyk dotyczacych kontroli par-
lamentarnej, 5V 2015, s. 42-43, [online] http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/international /ra-
port_cosac_23.pdf, 20 IT1 2018.
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Folketingu zaproponowata wniosek dotyczacy utworzenia Europejskiego Forum Gos-
podarczego. Lotewska Sacima przedstawita pomyst dyrektywy w kwestii dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci w sprawach zwigzanych ze $rodowiskiem. Francuski Sénat
wskazal za§ gotowos¢ przedstawienia wnioskéw dotyczacych unii energetycznej, agen-
dy cyfrowej i walki z terroryzmem.

Swoj pomyst House of Lords weielita w zycie 22 lipca 2015 r., kiedy to wystapita z pro-
pozycja »zielonej kartki” dotyczaca rozwiazywania problemu marnotrawienia Zywnosci.
Podpisalo ja 16 izb parlamentéw narodowych?'. Rok pézniej, 11 lipca 2016 r., z druga
w historii propozycja ,zielonej kartki” wystapilo wspélnie, z inicjatywy francuskiej As-
semblée nationale, osiem izb parlamentéw narodowych. Zwrécily si¢ one do KE o przed-
lozenie wniosku ustawodawczego, wdrazajacego zasady spolecznej odpowiedzialno-
$ci przedsi¢biorstw na szczeblu europejskim, ktére mialyby zastosowanie do wszystkich
przedsigbiorstw z siedziba w UE oraz przewidywalyby doktadne zobowiazania i sankcje™.

ZAKONCZENIE

Dotychczasowa siedmioletnia udokumentowana praktyka stosowania mechanizmu
wczesnego ostrzegania uprawnia do stwierdzenia, ze instrumenty EWS, takie jak uza-
sadnione opinie oraz mechanizmy ,,z61tej” i ,pomarariczowej kartki’, sa mniej atrak-
cyjne niz bardziej elastyczne instrumenty, takie jak dialog polityczny z KE oraz prze-
sylanie opinii (tzw. przyczynkéw) do PE. Przyczyna takiego stanu rzeczy sa trudnosci
z zebraniem przez parlamenty wystarczajacej liczby gloséw wymaganych do urucho-
mienia tych procedur. Trudno si¢ jednak zgodzi¢, ze problemem jest za wysoki mi-
nimalny prég gloséw (19, 14 lub zwyklej wickszoci), do ktdrego uzyskania obliguje
traktat z Lizbony. Wszak parlamenty same proponowaly podobne limity, pozwalajace
na uruchomienie ,zielonej kartki”. Oznaczaloby to, ze przy glosowaniu pozytywnym,
a wigc za poparciem jakiego$ wniosku, przyjete progi nie prezentuja si¢ parlamentom
jako nazbyt wygérowane. Wydaje si¢ wigc — co pokazaly takze ankiety COSAC - ze
problemy lezg raczej po stronie samych parlamentéw; jest nim z pewnoscia takze brak
ujednoliconych kryteriéw badania zasady pomocniczosci oraz ugruntowanych we-
wnetrznych mechanizméw koordynacji i opracowywania uzasadnionych opinii.

Byly to: bulgarskie Narodno sabranie, chorwacki Hrvatski sabor, cypryjski Vouli ton Antiprosopon, czeska
Poslaneckd snémovna, francuskie Assemblée nationale i Sénat, wegierski Orszaggyilés, whoski Senato del-
la Repubblica, fotewska Sacima, litewski Seimas, luksemburska Chambre des Députés, maltariska Kamra
tad-Deputati, niderlandzka Tweede Kamer, portugalska Assembleia da Republica, stowacka Narodné rada,
brytyjska House of Lords. Zob. House of Lords European Union Committee, Food Waste: a Proposal by
National Parliaments to the European Commission, 22 VI1 2015, [online] https://www.parliament.uk/doc-
uments/lords-committees/eu-select/green-card/green-card-on-food-waste.pdf, 21 I11 2018.

32 Byly to: francuska Assemblée nationale, wloski Senato della Repubblica, totewska Sacima, litewski

Secimas, niderlandzka Tweede Kamer, portugalska Assembleia da Republica, stowacka Nérodnd rada
i House of Lords Zjednoczonego Krélestwa. Dnia 26 VII 2016 r. dotaczyl do nich grecki Vouli ton
Ellinon. Zob. Komisja Europejska, Sprawozdanie roczne za rok 2016 na temat stosunkdw migdzy Komi-
sjg Europejskq a parlamentami narodowymi, Bruksela, 30 VI 2017, COM(2017) 601 final, s. 10-11.
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