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Autonomy of National Parliaments in the Hybrid System of the European
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This article aims to prove the hypothesis that the European Union has become
a subsidiarily independent entity, with a hybrid character that combines supra-
-national, supra-state and national (state) elements. This makes member states
and their parliamentary representations occupy an autonomous position in the
EU power system, creating and implementing their own functions and inter-
ests. The article was prepared based on neo-functionalist, but also neo-realist
premises. Both of these paradigms are present in the theory of representation,
which distinguishes representation of national parliaments as acting “on behalf
of someone” and representation as acting “on its own behalf”. For this reason, the
article substantiates its author’s belief that national parliaments in the European
Union act in a hybrid manner, not least because they simultaneously represent
their states (governments) and the EU institutions, but also themselves as au-
tonomous and independent subjects of EU power.
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WPROWADZENIE

W sferze kompetencyjnej od poczatku istnienia Unii Europejskiej widoczny byt brak

klarownosci i zrozumienia podziatu kompetencji pomig¢dzy parlamentami narodowy-

mi a Unig Europejska. Przez lata obserwowali$émy technokratyczny sposéb wykonywa-

nia kompetengji i sprawowania wladzy przez organy UE (szczegélnie Komisje Euro-

pejska postrzegana jako ,superrzad”) i ich biurokratyczny aparat, ktére krok po kroku
odseparowywaly si¢ od parlamentéw narodowych, co cickawe, za przyzwoleniem rza-
déw panstw cztonkowskich, a nawet Parlamentu Europejskiego. I nie tylko si¢ unieza-
leznily, ale takze podporzadkowaly sobie parlamenty narodowe, ktére mialy stuzy¢ jako

»pas transmisyjny” dla procesu wykonywania prawa, decyzji politycznych i wyrokéw

(TSUE). Proces ten zwany deparlamentaryzacja zatrzymany zostal w trakcie negocja-

cji traktatu konstytucyjnego (2002-2003), a po jego upadku — traktatu lizbonskiego'.

Niniejszy artykul stawia sobie za cel udowodnienie, ze wciaz aktualny jest argu-
ment, ze panstwa cztonkowskie UE i ich parlamenty mialy i nadal maja ograniczong
zdolno$¢ do stawiania czota zaréwno wewnetrznym, jak i zewnetrznym problemom
ikryzysom. Z tego to powodu Unia Europejska stala si¢ subsydiarnie samodzielng wta-
dza, ktéra przyjmuje nowy, ponadnarodowy i ponadparistwowy ksztalt. Nie dochodzi
tu jednak do eliminacji panstw i ich parlamentéw, ktére zajmuja autonomiczne miejsce
w systemie UE, kreujac i realizujac whasne funkeje i interesy”.

Takie rozumienie integracji europejskiej oparte jest na hybrydowym ujeciu Unii
Europejskiej, ktérej funkcjonowanie odwotuje si¢ do przestanek neofunkcjonalnych,
ale takze neorealistycznych?. Oba te paradygmaty obecne s3 w teorii reprezentaciji, kto-
ra rozrdznia reprezentacje jako dzialanie ,w czyims$ imieniu” oraz reprezentacje¢ jako
wystgpowanie ,we wlasnym imieniu”. Parlamenty narodowe w Unii Europejskiej dzia-
laja hybrydowo, gdyz jednoczesnie reprezentuja wlasne panistwa (rzady) oraz instytucje
UE, ale takze siebie jako niezalezna, systemowa calo$¢. Wystepuja tu w zwiagzku z tym
réwnolegle nastepujace typy reprezentacji:

e reprezentacja, w ktorej parlamenty s instruowane, co maja (i co moga) robi¢
(w my$l postanowien traktatowych oraz konstytucji, ustaw i regulaminéw parla-
mentarnych);

e reprezentacja, w ktdrej parlamenty decyduja samodzielnie, jakie stanowiska w spra-
wach unijnych zajmowad;

e reprezentacja, w ktdrej parlamenty poddawane sa wplywowi ze strony instytucji
UE i/lub rzagdéw panstw cztonkowskich*.

' K. Auel, Th. Christiansen, After Lishon. National Parliaments in the European Union, ,West European
Politics” 2015, vol. 38, no. 2, s. 335-340.

L. Hooghe, G. Marks, A Postfunctionalist Theory of European Integration. From Permissive Consensus
to Constraining Dissensus, ,British Journal of Political Science” 2009, vol. 39, no. 1, s. 3-9.

> N. Brack, The Parliaments of Europe: Full Part Actors or Powerless Spectators? A State of Play 2010-
2020, ,EPRS Study” 2021, September.

D. Runciman, M. Brito Vicira, Reprezentacja, przet. K. Sosnowska, Warszawa 2011, s. 10-11.
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W przypadku Unii Europejskiej i parlamentéw narodowych mozna tez wyréznié
reprezentacje formalng i reprezentacj¢ substancjalng. Pierwsza z nich uregulowana
jest w traktatach, licznych dokumentach instytucji wspélpracy miedzyparlamentarnej,
a takze konstytucjach i krajowych aktach prawnych. Druga opiera si¢ na praktykach
organ6éw parlamentarnych oraz samych parlamentarzystéw i urzednikéw parlamentar-
nych, keérych percepcja integracji europejskiej rézni si¢ znacznie w zaleznosci od po-
ziomu europeizacji, rozwoju demokracji parlamentarnej oraz kultury politycznej w da-
nym panstwie cztonkowskim®.

Tak wyrdznione typy reprezentacji prowadza do modelu, jakim jest relacja w formacie
mocodawca — agent. Ten format nie jest jednak w Unii Europejskiej standardowy. Par-
lamenty narodowe operuja w przestrzeni bardzo zréznicowanej — wielopodmiotowego
i wielopoziomowcgo zarzatdzania, o sprawia, ze staja si¢ ,agentami podwc')jnymi” (a na-
wet ,,potrdjnymi”), bez wyraznie zdefiniowanego mocodawcy dominujacego. Poza tym
zacierajg si¢ granice migdzy tym, kto jest mocodaweca, a kto agentem. Na dodatek moco-
dawcy, tacy jak unijne instytucje i rzady panstw cztonkowskich, rywalizuja o kontrol¢ nad
ich poczynaniami. Paradoksalnie pozwala to parlamentom narodowym zwickszaé swa
autonomi¢ w my$l metaforycznej zasady: gdzie dwdch sig bije, tam trzeci korzysta®.

Autonomia parlamentéw narodowych w hybrydowym systemie Unii Europejskiej
badana moze by¢ takze przy uzyciu metody faz procesu grupowego wedtug Bruce’a
Tuckmana. Autonomia w tym ujeciu znajduje si¢ obecnie na etapie formowania, nor-
mowania i wykonywania. Parlamenty w ramach tej autonomii zaczynaja rozwijaé spéj-
ne zasady i normy. Wzrasta ich poczucie wspélnej tozsamosci i wspdlpracy. Zadania
(szczegdlnie w zakresie subsydiarnosci) sa wykonywane coraz bardziej efektywnie. Ros-
nie tez zaufanie i zrozumienie migdzy parlamentami a instytucjami UE, a w przypadku
spordw sa one skutecznie neutralizowane. Autonomia uwydatnia takze znaczenie wza-
jemnej komunikacji i nowych form wspélnego wplywu na system integracyjny’.

Tak skonstruowane przestanki badawcze prowadza do hipotezy generalnej artyku-
tu, ktéra brzmi: parlamenty narodowe w swej integracyjnej reprezentacji, korzystajac
z uzyskanej przez siebie autonomii, odwotuja si¢ elastycznie (w zaleznosci od sytuacji)
do jednego z typdw strategii: wspierania (poglebiania) procesu integracji europej-
skicj; stawiania oporu (reluctant strategy/policy) wobec integracji ponadnarodowej;
minimalizowania niepozadanych efektéw wplywu UE na panstwa czlonkowskie; bez-
posredniego i posredniego wywicerania wplywu na rzady i instytucje UE; budowania
koalicji stalych i ad hoc z partnerami parlamentarnymi; wskazywania na rozwiazania
alternatywne. Takie mozliwosci stwarza im tres¢ traktatu lizboniskiego®.

5 E.Karamfilova, Working with National Parliaments on EU Affairs. An Overview (2009-2022), ,EPRS
Study” 2023, September.

¢ Zob. L. Cooper, A Virtual Third Chamber’ for the European Union? National Parliaments after the
Treaty of Lisbon, ,West European Politics” 2012, vol. 35, no. 3, s. 441-465.

Wprowadzenie do modelu procesu grupowego B. Tuckmana, Zespdt Collegium Wratislaviense, Wroclaw
2023,s. 1-4.

Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskg
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.Urz. UE, C 306, 17 XII 2007.
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Wazne dla przeprowadzonego wywodu sa takze dwie hipotezy czastkowe (pomoc-
nicze). Pierwsza z nich zaklada, ze progresywny udziat parlamentéw narodowych w sys-
temie UE prowadzi do procesu niwelowania sprzecznosci miedzy neorealistycznymi in-
teresami panstw czlonkowskich a neofunkcjonalnymi potrzebami systemu UE’. Druga
z nich przyjmuje, ze parlamenty narodowe dysponuja kreatywna wladza w panstwach
czlonkowskich UE (paristwach narodowych), posiadajac tym samym zdolnos¢ do auto-
nomicznego (suwerennego), a tym samym samodzielnego i niezaleznego od innych
podmiotéw — sprawowania wladzy politycznej w UE. Gwarantuje im to Traktat o Unii
Europejskiej (TUE), a konkretnie artykut 4. W jego treéci rzady panstw czlonkowskich
wspdlnie z parlamentami narodowymi (w procesie ratyfikacyjnym) postanowily, ze
wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw cztonkowskich
(w tym do parlamentéw narodowych). Poza tym Unia zostala zobowigzana do posza-
nowania autonomicznej réwnosci krajéw cztonkowskich wobec traktatéw, a takze ich
tozsamo$ci narodowych, nierozerwalnie zwigzanych z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi'®, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lo-
kalnego. Uznano tez za istotna zasadg lojalnej wspdtpracy, na podstawie keérej UE i pan-
stwa czfonkowskie (w zwigzku z tym réwniez parlamenty narodowe) wzajemnie sig sza-
nuja i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan traktatowych'’.

Traktat o UE umozliwia parlamentom narodowym autonomiczne uczestnictwo
w kontroli (nadzorze) zasady pomocniczosci-subsydiarnosci (w ramach ,mechanizmu
wczesnego ostrzegania”), ktdra to opiera si¢ na nastepujacej regule generalnej: w dzie-
dzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia (jej instytucje) podejmuje
dziatania tylko wéweczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania
nie moga zosta¢ osiagnigte w sposdb wystarczajacy przez panistwa cztonkowskie (w tym
ich parlamenty narodowe), zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz
lokalnym, i jedli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe
jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii'.

Poza czuwaniem nad poszanowaniem zasady pomocniczo$ci zgodnie z procedurami
przewidzianymi w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonal-
nosci peten katalog kompetencji generalnych parlamentéw narodowych w UE wprowa-
dzony zostal do art. 12 TUE, z ktdrego wynika, ze parlamenty paristw cztonkowskich
uzyskaly autonomiczng (neorealistyczna) kompetencje aktywnego przyczyniania si¢ do
prawidfowego funkcjonowania Unii poprzez neofunkcjonalnie wykonywane prawo do:
e otrzymywania od instytucji Unii informacji oraz projektéw aktéw ustawodawczych

Unii zgodnie z Protokolem w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Euro-

pejskiej;

?  A. Maurer, ]. Mittag, W. Wessels, National Systems’ Adaptation to the EU System. Trends, Offers, and
Constraints, [w:] Linking EU and National Governance, red. B. Kohler-Koch, Oxford 2003, s. 53-55.
Do struktur tych nalezg réwniez parlamenty narodowe.

Y Art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE, C 326, 26 X 2012;
K.L. Meissner, B. Crum, EU Parliaments in a Post-Constitutionalising Stage. Competitors or Allies?,
»The Journal of Legislative Studies” 2023, January.

12 Zob. L. Kinsky, European Representation in EU National Parliaments, London 2021.
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https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/13572334.2022.2162665
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e uczestnictwa, w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci,
w mechanizmach oceniajacych wykonanie polityk Unii w tej dziedzinie, zgodnie
z artykulem 70 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?;

e wiaczenia si¢ w polityczng kontrole Europolu i oceng dziatalnosci Eurojustu, zgod-
nie z artykutami 88 i 85 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej;

e udzialu w procedurach zmiany traktatéw, zgodnie z artykulem 48 Traktatu o UE;

e otrzymywania informacji na temat wnioskoéw o przystapienie do Unii, zgodnie z ar-
tykutem 49 Traktatu o UE;

e uczestnictwa we wspolpracy miedzyparlamentarnej mi¢dzy parlamentami narodo-
wymi i z Parlamentem Europejskim, zgodnie z Protokotem w sprawie roli parlamen-
téw narodowych w Unii Europejskiej'“.

AUTONOMICZNE I WSPOLZALEZNE SPRAWOWANIE
WLADZY W UE

Postep w procesie integracji parlamentéw narodowych w UE, oparty na stopnio-
wym delegowaniu kompetencji na ich rzecz, wiaze si¢ z dalszym rozwojem systemu
UE. Z tego powodu waznym elementem badawczym okazal si¢ stosunck migdzy neo-
funkcjonalng konstrukeja integracyjna UE a anarchicznym w rozumieniu neoreali-
stycznym subsystemem parlamentéw narodowych, ktére stajg si¢ petnoprawnymi pod-
miotami integracji europejskiej. W ujeciu najdalej idacym nowa wiadza parlamentéw
narodowych ustanowiona w systemie UE po traktacie lizbonskim — w wyniku trans-
feru i redystrybucji kompetencji — staje si¢ autonomiczna w petnieniu swych funkeji,
zaréwno w rozumieniu coraz wickszej niezaleznodci od krajéw czlonkowskich (rza-
déw), jak i od unijnych instytucji. W ten spos6b parlamenty narodowe uzyskuja nows
pozycje ustrojowa w hybrydowym systemie Unii Europejskiej. Ich autonomia wynika
z jednej strony z korzystania przez nie z prawa do suwerennosci przypisanej panstwom
cztonkowskim. Parlamenty narodowe w tym kontekscie nazwa¢ mozna subpodmiota-
mi suwerennosci panstwa czlonkowskiego, z odrebnymi — autonomicznymi kompe-
tencjami i procedurami postgpowania. Z drugiej jednak — ich samodzielno$¢ nabiera
cech neofunkcjonalnych, gdyz uniezalezniajq si¢ coraz bardziej od rzadéw w sprawach
dotyczacych integracji i Unii Europejskiej i zwiazuja funkcjonalnie z instytucjami UE
(proces europeizacji parlamentéw narodowych).

Zarysowana powyzej struktura integracji prowadzi do przekonania, ze autonomia
parlamentu narodowego w UE to:
e nicuswiadomiona badz uswiadomiona idea. Swiadomos¢ lub jej brak wynika z réz-

nic miedzy parlamentami narodowymi operujacymi w zréznicowanych uwarunko-

waniach ustrojowych (konstytucyjnych) i kulturowo-politycznych;

B Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE, C 326,26 X 2012.
Y Art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz.Urz. UE, C 326,26 X 2012.
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e cecha panistwa czlonkowskiego odnoszaca si¢ do jego wngtrza, a takze oddziatujaca
na zewnatrz pafistwa (w relacji do UE);

o zasada stosunkéw miedzy parlamentami narodowymi a UE oraz rzadami krajow
cztonkowskich.

Jezeli chodzi o posta¢ autonomicznosci parlamentu narodowego, to z jednej strony
mamy do czynienia z ujmowaniem tej autonomii jako kategorii prawnej, z drugiej na-
tomiast — samodzielnosci i niezaleznoéci parlamentéw przypisuje si¢ okreslone funk-
cje polityczne. Zwolennicy jej jurydycznej konstrukeji uznaja autonomig za wasciwosé
wladzy parlamentu stanowiacej uzasadnienie i zrédlo jego legalnych decyzji. Auto-
nomia znajduje tu wyraz w zrédle prawa, czyli parlamencie jako prawodawcy. Nato-
miast zwolennicy przypisywania autonomii parlamentu narodowego funkgji politycz-
nych traktujg ja nie tylko jako zasad¢ prawng, ale i zasadg polityczng. Odrzucaja wigc
pojmowanie autonomii wylacznie w kategoriach formalno-prawnych, bez uwzglednia-
nia faktéw spotecznych i politycznych procesu decyzyjnego w UE.

W ujgciu neofunkcjonalnym autonomi¢ parlamentéw narodowych w UE definio-
waé mozna z punktu widzenia mocodawcy. Z jednej strony w systemie UE s3 nimi rza-
dy panstw cztonkowskich, a z drugiej — instytucje UE na czele z Komisjg Europejska
i Parlamentem Europejskim. Natomiast w perspektywie neorealistycznej anarchiczng
autonomi¢ parlamentarng w UE definiujemy rozszerzajaco, po pierwsze jako samo-
wladno$¢, czyli niezalezno§¢ parlamentu narodowego od czynnikéw zewnetrznych
(gléwnie instytucji UE), i po drugic — bezwladno$¢, czyli zalezno$¢ parlamentu naro-
dowego od czynnikéw wewngtrznych, gléwnie wlasnego rzadu (egzekutywy)®.

Obecne hybrydowe rozumienie autonomii parlamentu narodowego w UE jest nie
tylko oparte na zbiorze uprawnien czy tez kompetencji wladczych uzyskanych od pan-
stwa gospodarza/mocodawcy, ale takze wynika z tresci traktatéw okreslajacych ich
funkcjonowanie oraz z wlasnych kompetencji dorozumianych (czgsto nieformalnych).
Okazuje sig, ze przenoszenie (transfer) kompetencji (wladzy) odbywa si¢ tu w dwie
strony, wytwarzajac nowa zdolno$¢ parlamentéw narodowych do sprawowania wladzy
w systemie UE. Dochodzi tu do specyficznej cyrkulacji kompetencyjnej i polityzacji
UE, kt6ra mozna opisa¢, wykorzystujac do tego tres¢ traktatu lizbonskiego oraz proto-
kotéw do niego dotaczonych'®.

Najpierw rzady panstw cztonkowskich legitymowane przez swe parlamenty naro-
dowe zdecydowaly o przeprowadzeniu konferencji migdzyrzadowej (IGC"), w trak-
cie ktérej wynegocjowano zmiany traktatowe, podpisane w Lizbonie. Zmiany te zo-
staly ratyfikowane przy udziale parlamentéw narodowych. Gdy juz weszly w zycie,
zaczgly obowiagzywaé wérdd nich takze regulacje dotyczace wzmocnienia parlamentéw

15 Zob. L. Ehtlich, Prawo migdzynarodowe, Warszawa 1958.

16 S. Kréger, R. Bellamy, Beyond a Constraining Dissensus. The Role of National Parliaments in Domes-

ticating and Normalising the Politicization of European Integration, ,Comparative European Politics”
2016, vol. 14 (2), s. 131-139; zob. réwniez S. Maag, K. Kriesi, Politicisation, Conflicts and the Struc-
turing of the EU Political Space, [w:] Politicising Europe. Integration and Mass Politics, red. S. Hutter,
E. Grande, H. Kriesi, Cambridge 2016.

17" 1GC - Intergovernmental Conference.
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narodowych. W ich konsekwencji parlamenty uzyskaly uprawnienie do wytwarza-
nia whasnych kolejnych kompetencji, w formalny czy tez nieformalny sposéb. Korzy-
stajac z tego wladztwa, przeniosly one nicktére swe nowe kompetencje na tworzone
przez siebie struktury wspdlne. Znalazly si¢ wéréd nich liczne obecnie organy wspét-
pracy miedzyparlamentarnej, takie jak: Konferencja Przewodniczacych Parlamentéw
UE (KPP UE), Konferencja Komisji do Spraw Unijnych Parlamentéw Unii Europejskiej
(COSAC - Conférence des Organes Spécialisés dans les Affaires Communautaires),
Miedzyparlamentarna Konferencja ds. Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa
oraz Wsp6lnej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony (Konferencja ds. WPZiB i WPBiO),
Konferencja Migdzyparlamentarna ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Gospodar-
czego w Unii Europejskiej (wezesniej Konferencja Migdzyparlamentarna ds. Zarzadzania
Gospodarczego i Finansowego w UE — Konferencja z art. 13 Pakru fiskalnego), Konfe-
rencja w sprawie Europejskiego Semestru, Grupa ds. Wspélnej Kontroli Parlamentarnej
Europolu (GWKP), IPEX'®, Europejskie Centrum Badan Parlamentarnych i Dokumen-
tacji (ECPRD), wspélne posiedzenia komisji (WPK), wspdlne posiedzenia parlamentar-
ne (WPP) oraz migdzyparlamentarne posiedzenia komisji (MPK)".

Instytucje te maja wspdlnotowy (neofunkcjonalny) charakter, ale ich dzialanie
(podejmowanie decyzji) opiera si¢ na neorealistycznym konsensusie (jednomyslno-
§ci). Parlamenty narodowe wyposazaja w ten sposéb funkcjonujace instytucje migdzy-
parlamentarne w ciagle nowe kompetencje i zadania, gdyz jest to ich zdaniem niezbedne
dla osiagania wytyczonych przez nie wspéizaleznych celéw i zamiaréw, najczesciej ini-
cjowanych przez unijne instytucje. Nie jest to jednak przekazanie rozumiane jako ,,zrze-
czenie si¢” kompetencji na rzecz jakiej$ wladzy wyzszej, lecz zlecenie ich wykonywania —
na podstawie porozumieri migdzyparlamentarnych (najczgsciej z udzialem Parlamentu
Europejskiego) — powolanym w tym celu wspélnym organom.

Generalnie rzecz ujmujac, mozna powiedzie¢, ze mamy do czynienia z hybrydowa
sytuacja, w ktérej z jednej strony widzimy potrzebe zachowania suwerennej autonomii
parlamentéw narodowych w systemie UE, a z drugiej obserwujemy potrzebe ich dzia-
lania zbiorowego w systemie o wysokim poziomie mig¢dzyparlamentarnego zeurope-
izowania. W konsekwencji w ramach dziatania zbiorowego uwzglednione zostaja tak
dalece, jak to mozliwe, interesy kazdego z nich, przy zatozeniu, ze dochodzi réwniez do
wypracowania intereséw wsp6lnych dla wszystkich parlamentéw narodowych w UE*.

Autonomia parlamentéw narodowych nie oznacza nieograniczonej swobody
w wykonywaniu ich kompetencji. Kres ich wladzy znajduje swe granice w konstytu-
cji panstw, traktatach UE, kompetencji innych parlamentéw, regulacjach wtérnych
UE i panistw pochodzenia oraz w odpowiedzialnosci politycznej. Poza tak rozumiany-

mi ograniczeniami w wykonywaniu kompetencji parlamentéw narodowych wyréznia
'8 Interparliamentary EU Information Exchange.

¥ Por. B. Crum, A. Oleart, Information or Accountability? A Research Agenda on European Commission-

ers in National Parliaments, ,Journal of Common Market Studies” 2023, vol. 61, s. 853-855.

A. Maurer, National Parliaments in the European Architecture. From Latecomers’ Adapration towards
Permanent Institutional Change?, [w:] National Parliaments on their Ways to Europe. Losers or Late-
comers?, red. A. Maurer, W. Wessels, Baden-Baden 2001, s. 27-35.
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si¢ takze ograniczenia majace swe zrédlo w uwarunkowaniach, ktére mozna nazwaé
strukturalnymi (odwotanie do paradygmatu neorealizmu). Naleza do nich czynniki
o charakterze gospodarczym i politycznym (sita pafistwa zawsze przeklada si¢ na sife
jego parlamentu)?. Maja one tez charakter obicktywny i subicktywny. Do obicktyw-
nych zaliczy¢ mozna réznice wynikajace z potencjatu politycznego, doswiadczen histo-
rycznych (okres czlonkostwa w UE) i demokratycznego rozwoju. Subicktywne wiaza
si¢ z proba wywierania wplywu (zewngtrznego oraz wewngtrznego) na wykonywanie
kompetencji parlamentéw, instytucji UE oraz organéw panstw cztonkowskich?.

Czlonkostwo w Unii Europejskiej sprawia, ze parlamenty narodowe neofunkejo-
nalnie absorbuja (z zastrzezeniami lub bez nich) postanowienia instytucji UE, gdzie
dominuje zasada wickszo$ciowa, na czele z regulty wazenia gloséw w Radzie Unii Euro-
pejskiej (zwigzana z uzyskaniem podwdéjnej kwalifikowanej wigkszosci gloséw), kedra
prowadzi do koniecznosci akceptacji przez parlament narodowy demokratycznej re-
guly uznawania i sankcjonowania racji nie wszystkich, a wigkszosci. Wickszosci, kréra
sprawia, Ze prawo przyjete w ten sposéb moze:

e obowigzywaé bezposrednio w panstwie, bez potrzeby odwotywania si¢ do parla-
mentu narodowego (np. rozporzadzenia UE);

e obowiazywaé po koniecznej i obowigzkowej transpozycji do prawa krajowego via
parlamenty narodowe (np. dyrekeywy);

e by¢ inicjowane przez organ wykonawczy UE, jakim jest Komisja Europejska, bez
udziatu parlamentu narodowego.

Parlamenty narodowe UE majg tez zréznicowany stosunek do swych krajowych
egzekutyw (gléwnie rzadéw). Rozktada si¢ on na linii od pelnego podporzadkowania
woli wladzy wykonawczej (np. Polska, Wegry®) po duza niezalezno$¢ od egzekutywy
(np. Dania), w kontekscie procedur nadzorczo-kontrolnych odnoszacych si¢ do naro-
dowego mandatu w sprawie relacji z UE.

W warunkach rozwoju zaawansowanego procesu integracji europejskiej wzajemne
relacje migdzy autonomia parlamentu narodowego a wspétzalezno$ciami miedzy par-
lamentami a instytucjami UE i rzadami krajéw cztonkowskich nabieraja coraz wigksze-
go znaczenia. Stan tych relacji wptywa bez watpienia na opisany powyzej transfer kom-
petencji whadczych przesadzajacych o stabilnosci lub niestabilno$ci Unii Europejskiej.

Zakladamy, ze autonomia w systemie integracyjnym jest niewatpliwie obrong od-
r¢bnosci parlamentu. Wspdtzaleznosci natomiast sklaniajg czesto ku poszukiwaniu roz-
wiazan o charakterze integracyjnym, harmonizujacym i unifikujacym. Neorealistyczna
autonomia strzeze urzadzen wewngtrznych panstwa (parlamentu) i wylacznosci jego
kompetencji w licznych dziedzinach. Natomiast neofunkcjonalne wspoétzaleznosci

domagaja si¢ czgsto przystosowania do standardéw wspdlnotowych (unijnych). Dla
21 Sifa to zdolno$¢ oddziatywania (wplywu) oraz moznoé¢ wywolywania okreslonego skutku.

2 7. Czachér, Suwerennosé partstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej. Dwanascie zrekonstruowanych pro-

bleméw badawczych na dwunastq rocznice akcesji Polski do UE, [w:] Suwerennosé patistwa czlonkowskie-
g0 Unii Europejskiej, red. P. Stawarz, T. Wallas, K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2017, s. 137-138.

Nicjednokrotnie rzady te podejmuja decyzje generalne i czastkowe w sprawach UE, poza realng legi-
tymizacja parlamentdw, nawet jezeli parlamenty narodowe s3 o nich informowane.
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autonomii celem nadrzgdnym jest interes pafistwa i narodu. Wspélzaleznosci przeciw-
nie — skfaniajg si¢ czesto do przyjmowania interesu wspélnego parlamentéw narodo-
wych w UE. W przypadku wspélzaleznosci mozna by méwi¢ o tendencji jednoczace;j,
opartej na instytucjonalizacji zycia politycznego poprzez stawianie czota réznym za-
grozeniom (kryzysom). W przypadku autonomii wystepuje tendencja odsrodkowa
oparta na emancypacyjnych dazeniach parlamentéw, a tym samym potrzeba wyrazne-
go akcentowania wlasnej, odrebnej tozsamosci.

Wspdtzaleznosci wytwarzane przez system integracyjny sprawiaja jednak, ze to,
co parlamenty ,tracg, godzac si¢ na ograniczenie swobody, ,,odzyskuja” przez zapew-
nienie sobie odpowiedniego miejsca i wladzy ,innego typu” w systemie UE. Takich
Scisle okreslonych zachowan (np. funkeje kontrolne parlamentéw narodowych w UE)
nie mozna by bylo domaga¢ si¢ na podstawie wlasnej autonomii, ale przy wykorzy-
staniu autonomii laczonej (takze innych parlamentéw) — autonomii bedacej efektem
wspodlzaleznosci*.

Na koniec tej czgéci artykutu mozna podsumowaé, ze uwspélnotowienie wielu de-
cyzji wewnatrzpanistwowych (parlamentarnych), wynikajace ze wspélzaleznosci, nie
musi by¢ réwnoznaczne z utrata autonomii, a tym samym zdolnosci kontrolowania
polityk UE i wyznaczania granic wylacznoéci. Mozna natomiast przyjad, iz zjawiska te
generuja nowy typ politycznego zachowania si¢ parlamentéw narodowych, nowy typ
uczestnictwa w UE i nowy typ politycznych rozwiazan®. Ten nowy typ nazwaé mozna
autonomia wspdtzalezna.

ZARZADZANIE AUTONOMIA PARLAMENTOW NARODOWYCH
W NIESTABILNYM SYSTEMIE UNII EUROPE]JSKIE]

Zrozumienie istoty dynamiki kreacji, transferu i wykonywania kompetencji wiadczych
w Unii Europejskiej jest dzi$ bez watpienia kluczem do zrozumienia istoty wspotzaleznej
autonomii parlamentéw narodowych w UE. Suwerenno$¢ parlamentarna w tym przy-
padku formacyjnym oznacza mozliwo$¢, powinno$é, ale tez zdolno$¢ wykonywania
czynnosci, ktére rodza okreslone skutki (polityczne, prawne, ale tez i ekonomiczno-
-spoleczne) w postaci konkretnych obowiazkéw po stronie podmiotu integracji euro-
pejskiej, jakim jest parlament narodowy. Suwerennos¢, co warto podkresli¢, to takze
uprawnienie i upowaznienie parlamentu narodowego do dzialania na rzecz i w imieniu
Unii Europejskiej. Istota jest tu réwniez wiadza przyznawana parlamentom krajowym
w celu uzyskania ich okreslonego zachowania w Unii Europejskiej zgodnego z wyty-
czonymi wezesniej (w traktatach i nie tylko) celami. Pozostajac przy takim sposobie
myslenia, nowe pozycjonowanie parlamentéw narodowych w UE w ujeciu generalnym

# A, Wasilkowski, Suwerennos¢ a wspotzaleznosé, [w:] Suwerennos¢ we wspétczesnym prawie miedzy-

narodowym. Materialy III Ogdlnopolskiej Konferencji Prawa Migdzynarodowego, Jablonna, 24-26 maja
1990 7., Warszawa 1991.

B Z. Czachér, Suwerennosé panstwa..., s. 143-145.
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definiowa¢ mozna jako proces kreacji (oraz samokreaciji), ale takze transferu — przeno-
szenia na ich rzecz czy tez przekazywania (przyznawania) im kompetencji wladczych
w przestrzeni integracji europejskiej®.

Zarzadzanie autonomia parlamentéw narodowych w niestabilnym systemie Unii
Europejskiej po traktacie z Lizbony uzaleznione jest takze od rodzaju kompetencji par-
lamentéw narodowych. W tym kontekscie nalezy wyréznié kilka ich typdw. Pierwszy
typ to kompetencje wytwarzane na poziomie paristwa mocodawcy, ktérego parlament
jest agentem. Drugi typ to kompetencje wytwarzane na poziomie paristwa mocodawcy,
ktérego parlament jest agentem, ale modyfikowane/przeksztalcane na potrzeby trans-
granicznej i wspolnotowej integracji europejskiej. Trzeci typ to kompetencje zupel-
nie nowe, nowo wykreowane przez UE, w ktdre wyposazane sa parlamenty narodowe.
W ramach tego typu wyrézniamy kompetencje: nowe-pierwotne oraz nowe-wtorne
(zmieniane w wyniku kolejnych rewizji traktatéw). Wszystkie te kompetencje moga
mie¢ formalny lub nieformalny charakeer®.

Wykonywanie autonomii przez parlamenty narodowe opiera si¢ takze na wypetnia-
niu trescig okreslonych kompetencji poprzez stanowienie i wdrazanie przez nie aktéw
politycznych i prawnych odnoszacych si¢ do Unii Europejskiej. Inaczej rzecz ujmujac,
mozna zalozy¢, ze wykonywanie kompetencji polega tu na implementagji i redystrybu-
cji wladzy powierzonej im przez wlasne panstwa i UE, ale takze wladzy wytworzonej
przez nie same jako podmiot zbiorowy (zbi6r wszystkich parlamentéw narodowych
w UE), z udzialem COSAC, KPP UE i innych foréw mi¢dzyparlamentarnych, o kté-
rych juz tu napisano.

Zarzadzanie autonomia parlamentéw narodowych w niestabilnym systemie Unii
Europejskiej po traktacie z Lizbony nie mialoby sensu bez procesu ich instytucjo-
nalizacji. Dzieje si¢ tak w zupetnie naturalny sposéb, gdyz same kompetencje bez oprzy-
rzadowania instytucjonalnego oraz proceduralnego nie miatyby dla parlamentéw naro-
dowych w UE zadnego znaczenia®.

Problem zarzadzania autonomia parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
rozpatruje si¢ takze w ujeciu wertykalnym i horyzontalnym. Ujecie wertykalne doty-
czy regul zwierzchnictwa i podporzadkowania. Do zarzadzania o charakterze piono-
wym — krajowym dochodzi tu gléwnie w relacjach pomigdzy: parlamentem narodowym
arzadem panstwa mocodawcy; partia (koalicja partyjna) dysponujaca wickszoécia w par-
lamencie a samym parlamentem; parlamentem a sadem konstytucyjnym, ktory row-
niez moze orzekaé w sprawach dotyczacych UE. Natomiast zarzadzanie o charakterze

% 7Z.Czachér, This is Europe’s Moment of Truth. Zarzqdzanie kompetenciami i suwerennosé w dynamicz-

nym i niestabilnym systemie Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, [w:] Politikon III. Kto jest suwere-
nem? Kontrowersje wokdt Traktatu Lizbosskiego, red. M. Burzyk, M. Podniesiriski, M. Rysiewicz, Kra-
kéw 2012, s. 73-76.

¥ Zob. T. Raunio, National Parliaments and European Integration. What We Know and Agenda for Fu-
ture Research, ,The Journal of Legislative Studies” 2009, vol. 15 (4), s. 317-334.

A. Maurer, Mehrebenendemokratie und Mebrebenenparlamentarismus. Das Europdiische Parlament
und die nationalen Parlamente nach Lissabon, [w:] Europdische Integration und parlamentarische

Demokratie, red. S. Kadelbach, Baden-Baden 2009, s. 19-20.
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pionowym — unijnym wystepuje gléwnie w relacjach Komisja Europejska — parlament
narodowy — Parlament Europejski.

Ujecie horyzontalne tego typu zarzadzania autonomia dotyczy natomiast relacji
whadczych (decyzyjnych i proceduralnych) zachodzacych gléwnie w ukladzie: parla-
menty narodowe migdzy sobg (bilateralnie i polilateralnie); izby parlamentu narodowe-
go miedzy soba; komisje parlamentarne miedzy soba; parlamenty narodowe — Parlament
Europejski w relacjach migdzyparlamentarnych®.

Odnoszac si¢ raz jeszcze do Traktatu o Unii Europejskiej, a konkretnie do jego
art. 5, nalezy uznag¢, ze granice kompetencji UE wyznaczaja wlasciwie nie jedna, a dwie
zasady. Pierwsza z nich to zasada przyznania, a druga to zasada nieprzyznania kompe-
tencji. Z tego powodu wlasciwy jest poglad, iz wszelkie kompetencje nieprzyznane par-
lamentom narodowym w i przez UE naleza do nich samych i s3 wywodzone z porzadku
konstytucyjnego panstwa — mocodawcy i czlonkostwa tego panistwa w UE. Pamigtaé
tez trzeba, ze system integracji europejskiej obejmuje dzi$ tak wiele wymieszanych ze
soba przestrzeni kompetencyjnych, ze trudno jest oddzieli¢ sfery, ktdre przypisane sg
li tylko parlamentom narodowym, od tych, ktérymi zarzadza Unia Europejska®. Dlate-
go hipoteza o hybrydowym charakterze Unii Europejskiej i miejsca w niej parlamentéw
narodowych w pelni te wnioski potwierdza.

PODSUMOWANIE

Zaprezentowana powyzej analiza potwierdzita zalozong na wstepie hipoteze, iz parla-
menty narodowe w Unii Europejskiej sytuuja si¢ systemowo w przestrzeni migdzy su-
werennoscig (narodowa — neorealistyczng) a wspélnotowa wspélzaleznoscia (ponad-
narodowa — neofunkcjonalng). Poruszanie si¢ w tej hybrydowej przestrzeni pozwala im
wzmacnia¢ swg hybrydows autonomig oparta na zasadach subsydiarnosci, proporcjo-
nalnoéci i réwnosci instytucjonalnej™.

Artykut dowi6dt réwniez, ze realizujac platoniska ideg, parlamenty narodowe uznaje
si¢ zaréwno za straznikéw pilnujacych dobra wspélnego (intereséw) Unii Europejskiej,
jak i paristw cztonkowskich. Rola straznika pozwala im przefamywa¢ kryzys reprezen-
tacji w UE poprzez udzial w procesie spotecznego i politycznego legitymizowania inte-
gracji europejskiej — tak istotnej wobec problemu demokratycznej odpowiedzialnoci
ze strony unijnych instytucji, coraz cze¢sciej wyrazajacej si¢ nadaktywnoscia kompeten-
cyjna ze strony Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego®.

Analiza przeprowadzona w artykule udowodnita takze, ze hybrydowy wariant in-
tegracji europejskiej opieraé si¢ powinien na réznorodno$ci metod integracyjnych

¥ European Governance. A White Paper, European Commission, COM (2001) 438 final, Dz.Urz. UE,
C287,12X2001,s. 1-10.

3 Z.Czachér, This Is Europes..., s. 82-83.

' Zob. Ph. Kiiver, The National Parliaments in the European Union. A Critical View on EU Constitution-
-Building, Hague 2006.
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przy udziale tych samych podmiotéw. Z tego powodu formalne atrybuty autonomii
s tak samo wazne jak skutki sprzezen miedzy sfera stosunkéw wewnatrzpanstwowych,
migdzyrzadowych i supranarodowych (transnarodowych). Dzigki temu parlamenty na-
rodowe oraz Unia Europejska facza si¢ (po wejsciu w zycie traktatu lizboniskiego) w uje-
ciu hybrydowym na poziomie funkcjonalnym, pozostajac suwerennymi na poziomie
strukturalnym. Sprzyja to systemowej integracji europejskiej w calosci, nie ograniczajac
jej zasiegu i zakresu™.

Tre$¢ zawartej w artykule analizy wykazala réwniez, ze parlamenty narodowe sa na-
dal ,kulami bilardowymi” przemieszczajacymi si¢ w przestrzeni zewngtrznej (w tym
przypadku tej najwazniejszej) oraz wewngtrznej. W relacji na zewnatrz maja juz dzis
do dyspozycji rozbudowany katalog kompetencji, a w sferze wewngtrznej opieraja si¢
na interakcjach pomiedzy suwerennymi organami panstw czlonkowskich. W kata-
logu tych organéw mieszcza si¢ przewodniczacy/marszatek parlamentu, prezydium,
komisje parlamentarne, rzad, prezydent (glowa parstwa) oraz sadownictwo (w tym
konstytucyjne).

Nic nie wskazuje na to, ze w najblizszych latach Unia Europejska przeksztalci sig
w madisoriski model reprezentatywnej republiki federalnej. Nadal bedzie sktada¢ sie
z licznych rozwinigtych panstw narodowych opartych na demokracji parlamentar-
nej, ktdre funkcjonuja w ramach swych wlasnych systeméw zréwnowazonego nadzo-
ru (legitymizacji) i opieraja si¢ na wlasnej specyfice kulturowej oraz tozsamosci poli-
tycznej (konstytucyjnej — ustrojowej). Parlament Europejski nie zapewnia optymalnej
reprezentacji narodéw/spoteczenstw europejskich, co potwierdza w wielu krajach ni-
ska frekwencja wyborcza®. Z tego powodu parlamenty narodowe wzmacniajg proces
reprezentacji politycznej w UE®. Dajg Unii szans¢ na wzmocnienie legitymizacyjne
i uspolecznienie integracji europejskiej.

Podsumowujac catos¢ przeprowadzonej analizy badawczej, nalezy przyjaé, ze parla-
menty narodowe pozostaja nadal pod wplywem wielu czynnikéw systemowych, keére
zaprezentowano w tresci artykutu. Czynniki te (konwersje wewnatrzsystemowe) wy-
wierajg istotny wplyw na ich wspétzalezng hybrydowa autonomie, wyrazajaca si¢ w for-
malnych i nieformalnych sposobach uczestnictwa w sprawowaniu wladzy integracyjne;.
Z tego powodu parlamenty funkcjonuja w ramach skomplikowanego splotu zaleznosci
instytucjonalnych w UE. Przypisana parlamentom suwerenno$¢ nie jest gwarantem za-
sady rownosci w ich pozycjonowaniu w UE. Wystgpujaca tu asymetria powoduje po-
wstawanie hierarchii miedzy parlamentami, bazujacej na ich sile politycznej. Przyczyna
tego stanu rzeczy jest czesto polityka poszezegdlnych panstw (gléwnie rzadéw). Z tego
tytutu wyplywa jeszcze jeden wniosek prognostyczny — autonomia parlamentéw naro-
dowych w hybrydowym systemie Unii Europejskiej warunkowana bedzie w przysztosci:
oceng potencjatu, zasob6éw, doswiadczen i prakeyk parlamentéw przy uwzglednieniu ich

3 L. Czachér, Suwerennosé partstwa..., s. 133 i nast.
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specyfiki spofeczno-politycznej, ekonomicznej i kulturowej; uznaniem argumentu, ze
integracja parlamentéw narodowych zmienia percepcje interesu narodowego i interesu
wspolnotowego; debatg nad miejscem parlamentéw narodowych w hybrydowym pro-
cesie réwnowazenia renacjonalizacji i idei federalizacji UE*.
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