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Tomasz MUSIALIK !

STOSOWANIE ZASADY POMOCNICZO SCI
NA GRUNCIE TRAKTATU Z LIZBONY

Artykut prezentuje problemy zwzane z zagadnieniem stosowania jednej z najigp
szych zasad zjednoczonej Europy — zasady pomodgic@ubsydiarnéci) przez pastwa
cztonkowskie Unii Europejskiej na podstawie TraltatLizbony oraz dwoch protokotéw
dodatkowych daiczonych do Traktatu. W omawianej tematyce autormzauuwag na tto
historyczne uregulowania omawianej zasady (przeseystkim stanowiska co do podej-
mowania decyzji jak najblej mieszkacow wskazane w Traktacie z Maastricht i Traktacie
Amsterdamskim). Teoretyczne aspekty jej obecnegtogawania odnogzsig gtownie do
szeroko pajtego informowania i monitorowanigciezki procedury legislacyjnej poprzez
podmioty wysuwajce projekty aktow prawnych w Unii Europejskiej. Wzeie wymiar
praktyczny przedstawionej zasady dotyczy dotyclmageh dédwiadczéd odndnie wska-
zania zastrzeen w zakresie zasady pomocniézba take aktywndci parlamentéw naro-
dowych. Cele i zateenia unijnych dokumentéw zostaty wsparte informanijav zakresie
zastosowania procedunttej i pomaraczowej kartki. Pierwsza z wymienionych zostata
bowiem wykorzystana jeden raz w przypadku rozgdeenia Monti Il. Z kolei procedury
pomaraczowej kartki jeszcze nie stosowano. &kzimechanizmowi nadzoru nad prze-
strzeganiem zasady wdianemu w protokole dodatkowym do Traktatu z Lizbopgrla-
menty narodowe zyskajmocny argument w pracach legislacyjnych w Unii dpgjskiej.
Konkluzje i wnioski pozwalaj wskazé& na przyszte mdiwosci ptynace z wykorzystania
instrumentu nadzoru wobec omawianej zasady oragkswénie zaangawania parlamen-
téw narodowych a tym samym na wgie uprawnié@ do podejmowania decyzji na szcze-
blu jak najblzszym obywatelom Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe:subsydiarnés, Traktat z Lizbony, parlamenty narodowe, kontrola
projektéw aktow prawnych

1. WSTEP

Zasada pomocnic#oi to jedna z podstawowych regut funkcjonowaniasidgsze]
zjednoczonej Europy. Pomocnigzo- lub inaczej subsydiar&®— na gruncie prawa Unii
Europejskiej oznaczae ma ona dziataw interesie pastw cztonkowskich tylko, gdy kraj
nie jest w stanie sam realizo$vakreslonego dziatania. Zatem szczebel 28zej wtadzy
powinien realizowé jedynie te zadania, ktére szczebel wladziszej lub samo spote-
czenstwo nie potrafi wykong. Z jezyka taciskiegosubsydiunbznacza pomoc, rezegw
wsparcié. W obecnym rozumieniu pgjie to pojawito si w spotecznej nauce Koiota
katolickiego. Faktze w Traktacie z Lizbony jej ranga zostata podnieajdylko poprawia
wizerunek Unii Europejskiej Wwiecie. W prawie pierwotnym Unii istnieje od Tratkuez
Maastricht i nieprzerwanie staje; ©biektem zainteresowania politykdw, prawnikow, jak
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réwniez wszystkich obywateli pstw cztonkowskich. W pierwsze] €xi rozwazan
zwrécono uwag na ewoluowanie pegia ,pomocniczé¢” w ramach rozwoju prawodaw-
czego Unii oraz kwestie dotysaze jej narodowego i europejskiego wymiaru.

Wychodzc naprzeciw nowoczesnym koncepcjom rozwoju spokegar ksztattowa-
nia st wigkszego wpltywu na decyzje oraz ponoszenia za ni@wigolzialngci, Unia
Europejska poszerzytla uprawnienia parlamentow marmgdh dzéki mechanizmowi
nadzoru nad projektami aktow ustawodawczych.sieamaliwos¢ sprawdzenia zakresu
przestrzegania zasady pomocnigion procedurze stanowienia prawadhie kolejnym
omawianym jej aspektem.

2. ZASADA POMOCNICZO SCI W SWIETLE REGULACJI UNIJNYCH — RYS
HISTORYCZNY

Po raz pierwszy z pegiem zasady pomocnicati wyrazonej w akcie rangi traktato-
wej mazna bylo si spotkd w Traktacie o Unii Europejskiej (Traktacie z Maadit,
TUE)®. Ju w preambule do Traktatu 6wdre przedstawiciele krajow Binastki zwrdcili
uwag na wkksze otwarcie si Europy na obywateli. Jak zauiea Anna Zielhska-
Gilebocka, przez caly okres tworzenig struktur europejskich konstrukcja prawa euro-
pejskiego, sposoby, w jakie podejmowane byly dexyzyreszcie utylitarna strona inte-
gracji oparte byty na filozofii subsydiarém zaréwno w europejskich spoteéstwach,
jak i instytucjach oraz organach wspélnotowydfozliwosci podejmowania decyzji jak
najblizej mieszkacoéw zjednoczonej Europy oraz tworzed@stego zwizku pomedzy
narodami europejskimi w ramach rozwoju integrapjatnywano w wielu aspektach. Jed-
nakze jednym z podstawowych fundamentéw miata w progstisie sta zasada pomoc-
niczasci.

Spasréd wspdlnych postanowdetraktatowych na uwagzastuguje artykut B wskazu-
jacy cele, jakie stawiata sobie Unia w procesie twaia prawno-instytucjonalnego. Misja
nowo tworzonego podmiotu obejmowata trwaly gpsgjospodarczy i spoteczny, ocheon
praw i intereséw mieszkadw pastw cztonkowskich, rozwéj wymiaru sprawiedlivod,
wspadlnej polityki zagranicznej, polityki bezpieéstwa, w przyszitci réwniez polityki
obronnej oraz kultywowanie posiadanego dorobku. &Msz wymienione cele mogty by
realizowane tylko z poszanowaniem zasady pomocfitzBRewerencjgpolegata na nie-
wykraczaniu poza elementy konieczne da@siccia tych celow.

Odwotujac sk jednoczénie do zapiséw Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eugggkiej
(TWE)?, zwrécono uwagna zakres wykorzystania wspétpracy w ramach poiacsti.
Zastosowanie mialo nagpowa ,w dziedzinach, ktére nie nalg do [...] kompetencji
wytacznej Unii”. Tym samym do podejmowania dzigtagodnie z4 zasad, dochodzito-
by tylko w sytuacjach, gdy ,[...] cele proponowanydtiatah nie mog by¢ osagnigte w
sposOb wystarczagy przez Pastwa Czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiaty lu
skutki proponowanych dziatamazliwe jest lepsze ich agjnigcie na poziomie Wspélno-

3 Traktat o Unii Europejskiej (Traktat z Maastright)
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Rzeszowskiego, Rzeszéw 2011, s. 126.

® Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.da2aJ:C:2010:083:0047:0200:pl:pdf (dgst25.07.2013).



Stosowanie zasady pomochiéeo.. 149

ty”. Jednoczénie dziatalné¢ Wspolnoty zgodnie z Traktatem wskazywata na ogeai
nie ramowe celami w nim zawartymi.

Kolejny krok milowy w rozwoju zasady pomocnicéezd nastpit w roku 1997. Traktat
Amsterdamski (kolejny z traktatow rewizyjnych) wpradzatl dodatkowy protokét w
zakresie stosowania zasad pomocnicizo proporcjonalnéci®. Protokét nr 30 do TWE
przewidywat m¢dzy innymi ponadnarodowy poziom pomocnigzio Miata ona wskazy-
wat sposoby wykonywania kompetencji zganych z dziedzinami, w stosunku do kt6-
rych Unia Europejska nie ma vagznadici. RGwnoczénie nie kwestionuje ona kompeten-
cji przyznanych Wspélnocie przez TraKtat

Pomocniczé¢ uznano za przejaw dynamizacji polityki. Zatemzemaevpltywa zarow-
no na rozszerzanie (w granicach posiadanych komg@tezawezanie, jak i zaprzestawa-
nie wykonywania dziaka(gdy jest to uzasadnione). Pod watm zgodnéci z zasadami
pomocniczéci i proporcjonalnéci nalezatoby réwnie sprawdza wszystkie tworzone
projekty przepiséw w ramach Wspdélnoty. W tym celykerzystuje si wskaniki jako-
sciowe oraz, gdy jest to mitiwe, wskaniki ilosciowe. Wsrdd tych pierwszych wydajeesi
ewidentne wskazanie takich wgkekow jak: wskénik jakasci zycia i nauki, wskanik
jakaosci ustug publicznych, wskaiki jakosci edukacji szkolnej, wskaiki zdrowotne
Wspolnot czy wskaniki jakosciowe w produkcji. Jako wskaiki stricte opisowe nadaj
przysztym przepisom prawnym rzeczywisty obraz zaesewania i rozwoju danej nor-
mowanej ptaszczyzny. Wspierane przez vwska ilosciowe odzwierciedlaj faktyczny
stan regulowanej dziedziny. Wtawe zastosowanie i przeksztatcanie danych weukria
prawne ma zapewniaEuropejski Kodeks Praktyk Statystyczn§athronicy przed do-
wolnoscia oraz zapewniagy integrac¢, harmonizagj oraz cigte doskonalenie. Szczeg6-
towe wytyczne odnogsze sé do zakladanych przez instytucje i organy warunlsb@so-
wania kategorii pomocniczoi dotycz:

1) sprawdzenia, czy analizowane kwestie gnalpjarakter transnarodowy, a zatem
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej nie decygduj nich we wtasnym, kra-
jowym ustawodawstwie;

2) korzysci z prowadzonych dziatana poziomie Wspélnoty z powodu rozmiarow
lub tez ewentualnych skutkéw w poréwnaniu z dziatdlig na poziomie pastw
cztonkowskich;

3) sytuacji gdy brak dziafa Wspélnoty lub dziatania na poziomiensawv czton-
kowskich okazywalyby sisprzeczne z zapisami traktatowymi (np. w zakresie
regulacji konkurencji, wprowadzania ogranitze handlu, wzmacniania spo-
tecznej i gospodarczej spOgwd Unii Europejskiej) lub te w jakikolwiek inny
niepazadany sposéb wpltywalyby na beneficja zainteresowlarstoon — pastw
cztonkowskich.

Wzmocnienie zasady pomocniézoi jednoczesne zapewnienie zaktadanych wcze-
$niej wytycznych powinno siodbywa& gtdwnie w procesie konsultacyjnym. Rozmowy
stron przed procesem legislacyjnym i w jego traKpenake przed ostatecznym przyj
ciem zaktadanego projektu aktu prawnego) staagedno z kluczowych sposobéw na

® Traktat z Amsterdamu, http://eur-lex.europa.etrggties/index-old.htm#other (dept25.07.2013).

7 J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumskmstytucje i prawo Unii EuropejskieWydawnictwo LexisNexis, War-
szawa 2011, s. 340-351.

8 Europejski Kodeks Praktyk Statystycznych, httpaiwstat.gov.pl/cps/rde/xber/gus/POZ_EKPS_2011-
PL.PDF (dosip: 27.07.2013).
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znalezienie konsensusu tak amago z punktu widzenia wielu stron (wraz ze wznwste
liczby paistw-cztonkéw instytucje unijne zekszajp stopiéh zaawansowania namdzi
wspotpracy). Dodatkowo wskazuje sbwniez na maliwos$¢ publikowania dokumentéw
konsultacyjnych, skltadania sprawo#dastytucjom unijnym w zakresie stosowania sub-
sydiarndgci, uzasadniania zazkOw proponowanych projektéw z zaggubmocniczéci,
uwzgkdnianie dziata (w tym obcizen finansowych i administracyjnych) wtadz wspél-
notowych, krajowych, lokalnych, podmiotéw gospodanh, obywateli pastw Unii
Europejskiej w stosunku do zaktadanych celow. W adku braku podgia dziatania
w ramach stosowania zasadyhgi@va czionkowskie podejmugrodki w zakresie wypet-
nienia zobowizah traktatowych na podstawie ogdlnych zasad wyplymaih z aktow
prawa pierwotnego. Wielokrotne préby oraz projegtgrano s wprowadzé juz wcze-
sniej®, ostatecznie w ramach opisywanego Traktatu stwarzmerwsze uprawnienia dla
parlamentéw narodowych (pierwsze fundamenty dlawdfpujacych dzé przepiséw)
w postaci badania projektéw aktéw prawnych.

3. ROZWOJOWY ASPEKT UNORMOWANIA ZASADY W TRAKTACIE
Z LIZBONY

Zmiany wprowadzone do Traktatu o Unii EuropejskiIBJE) i Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej postulowanozwv ramach utworzenia Konstytuciji dla Eurdpy
W zaproponowanym ksztaicie przeformowano je i w@adzono w Traktacie z Lizbony
(zmieniahcym TUE i TWEJ. Stworzenie warunkéw dla stosowania zasad pompenic
ci i proporcjonalnéci, a take ustanowienie systemu kontroli tych zasad byhnjed
z kluczowych kwestii zmian traktatowych. Ostateeznipodpisanym 13 grudnia 2007 roku
Traktacie z Lizbony jako odpowiedzi na odrzuconyakiat konstytucyjny uznanae
granice kompetencji wyznacza zasada przyznanial& kompetencje te podleg#eda
zasadom pomocnicga i proporcjonalnéci. Tym samym w ramach dziedzin, ktore nie
naleza do wykhcznej kompetencji Unii Europejskiej, celeda oskhgane na poziomie lo-
kalnym, regionalnym i centralnym. dliejednak ze wzgidu na rozmiary lub te skutki
proponowanych dzialamazliwe jest bardziej efektywne i wydajne ich ggniccie na
poziomie unijnym, wowczas dziatania podejmuje Waptd. Dzéki zasadzie pomocni-
czasci zapewnia s zgodnad¢ wnioskéw i inicjatyw prawodawczych.

Do Traktatu dajczono jednoczmie dwa protokoty, ktérych cel i € odnosi st do
zastosowania zasady pomocnigdow praktyce. Pierwszy z nich — Protok6t w sprawie
roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej ackzca parlamenty pstw czton-
kowskich do wgkszej aktywnéci w dziataniach unijnych. Tym samym zksza st
mozliwo$¢ wyrazania przez nie wiasnego punktu widzenia w zakrpsigektow aktow
prawnych Unii Europejskiej oraz w innych sytuacjanbgcych stanowd zainteresowa-
nie tychze podmiotow. Przede wszystkim parlamenty narodowearprzesyta przewod-
niczacym Rady Unii Europejskiej, Komisji Europejskiejaar przewodniccym Parla-

9 R. Amold, J. Barcz, K. Michalowska-Gorywoda, RcligpeParlament Europejski oraz parlamenty Polski
i Niemiec w nowej architekturze europejskiszkota Gtéwna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydia
cza, Warszawa 2005, s. 153-156.

0 Traktat ustanawiagy Konstytucg dla Europy,
http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=0J:C:2008:3DM:pl:HTML (dostp: 27.07.2013).
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27.07.2013).
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mentu Europejskiego uzasadnione opinie co do zakzgedndci projektu aktu prawo-
dawczego w obszarze pomochiézio

Subsydiarn&t przejawia si réwniez w ramach przekazywania tych opiniigdom
panstw cztonkowskich w sytuacjach, gdy projekt aktwcipadzi od grupy tych mastw
cztonkowskich. Podobnie w wypadku gdy taki projpkichodzi od Trybunatu Sprawie-
dliwosci, Europejskiego Banku Centralnego lub Europeggki®anku Inwestycyjnego,
wowczas przewodnieezy Rady Unii Europejskiej przekazuje ogiradpowiedniej insty-
tucji lub organowi. A zatem realizowanie zasadysyularngci w ramach szeroko pggj
procedury legislacyjnej upovmia podmioty wysuwage projekty aktow prawnych do
informowania i monitorowanidciezki opiniodawczej proponowanych inicjatyw prawo-
dawczych. Wrdod projektow mana wyr@ni¢ dokumenty konsultacyjne Komisji Europej-
skiej (w tym takie jak komunikaty, zielone kgi, biate ks¢gi), wnioski Komisji Europej-
skiej, inicjatywy Parlamentu Europejskiego, inigjay grupy pastw cztonkowskich,
wnioski Trybunatu Sprawiedliwézi, wnioski Europejskiego Banku Inwestycyjnego czy
zalecenia Europejskiego Banku Centralneggeljemap one na celu przggie aktu pra-
wodawczego. Podniesiono dki temu rok parlamentéw narodowych w procedurze legi-
slacyjnej. Whczenie ich do grona podmiotow meych uprawnienia kontrolne zgkisza
tym samym udziat parlamentéw narodowych w procesizyzyjnym Unii Europejskié.

Rozdzial kompetencji pomiizy poszczegolne podmioty dotyczy wszystkich plasz-
czyzn i dziedzirzycia spotecznego. Tym samym realizacja zasady slidosysci nalezy
do konstrukcji prawno-politycznych, g#yjako postulat przenoszenia podejmowania
decyzji na szczeble kBze obywatelom, mniejszym wspdélnotom czy podmiot@jbar-
dziej zainteresowanym staje: shstrumentem prawnym regudigiym stosunki spoteczne.
Legislacyjny aspekt idei pomocnicmd odbywa st w tym wypadku na poziomie trakta-
towym. Wyrany zapis formutujcy jej stosowanie akcentuje wskutek tego przekanani
ze zasada pomocnicam nalezy do kanonu zasad normgych prawo zaréwno Unii Eu-
ropejskiej, jak i pastw cztonkowskich Wspélnoty. Co wdej, zasada subsydiakud stata
si¢ rowniez podwalirg dla innych norm wspélnotowych, w tym takich jaloporcjonal-
nos¢, zasada aktywrigi obywateli (spoteczestwa obywatelskiego), zasada dynamizacji
przypisanych uprawnie(ich transformacji w procesie zmierjaych s¢ sytuacji praw-
nych), czy wreszcie zasada wzmacniania (wspieravsppmagania) w przypadku braku
odpowiedniego poziomu efektywsw.

4. WDRAZANIE SUBSYDIARNO SCI — WYMIAR UTYLITARNY

Drugim ze wspomnianych protokotowdacych integrala czgscia Traktatu z Lizbony
jest Protokdt w sprawie stosowania zasad pomocgitagproporcjonalnéci. Wprowa-
dzapc regulacje normygge wdraanie odpowiednich zapisow w zakresie subsydiaino
panstwa cztonkowskie we wgpie do protokotu za jedrz najwaniejszych kwestii uzna-
ly zapewnienie podejmowania decyzji na nagatiym maliwym obywatelom ich péastw
poziomie. Dz¢ki temu zaproponowankoncepcg konsultowania projektow aktéw praw-
nych rozszerzono o nowe ptaszczyzny (z regionalnhjokalnym przewidywaniem dzia-
tan na czele). Konsultacja przygotowywanego aktu pdawrzego staje siednoczénie
elementem mechanizmu przestrzegania zasady porzogaic.

2], Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumskap. cit.

13 Zasada pomocnicga i parlamenty narodowe w Traktacie z Lizbonyr@lek Informacji i Dokumentagii
Europejskiej,



152 T. Musialik

W wypadku procedury legislacyjnej aktéw rangi ustdawczej odpowiednia instytu-
cja lub organ przekazljprojekty tych aktow lub swoje zmienione projeksyanowiska
czy rezolucje parlamentom narodowym. Nalelo nich Komisja Europejska, Parlament
Europejski, Rada Unii Europejskiej, Trybunat Spreaiwosci, Europejski Bank Central-
ny oraz Europejski Bank Inwestycyjny. Réwhigrupa péstw cztonkowskich podejmu-
jaca inicjatywe ustawodawcz musi przekaza swoj projekt parlamentom narodowym.
Zgodnie z artykutem 5 Protokotu projekty masawier@d uzasadnienie, ktére odnosg si
do zasad pomocnicgai i proporcjonalnéci. Poza tym kady projekt powinien zawieta
szczegotowe stwierdzenie unlisviajace ocer zgodndci z tymi zasadami. W ramach
tego stwierdzenia natg wyrdzni¢ dane wskazape ocer skutkow finansowych projektu
aktu prawodawczego. Natomiast w wypadku dyrektywasm sie pojawic réwniez dane
dotyczice skutkow dla regulacji wprowadzanych przeagpaa czionkowskie, a w okre-
slonych przypadkach tak dla regulacji regionalnych. Pod uwalgrane s wspomniane
juz wczesniej wskazniki jakosciowe oraz w szczegodlnych sytuacjach révnieskazniki
ilosciowe — aby cele mogty zostéepiej osigniete na poziomie Unii. Nie pomigtio takze
zapiséw o0 uwzgidnianiu obcizen finansowych i obeizen administracyjnych. Wedtug
Protokotu takowe obgienia powinny by wspotmierne do celéw, ktére Unia Europejska
chce osigmag.

Przyjcie uzasadnionej opinii, w ktorej stwierdza brak zgodnéci projektu z zasad
pomocniczéci nastpuje w okresie nieprzekraczaym 8 tygodni. Traktat z Lizbony
rozszerzyt proponowankoncepog Traktatu konstytucyjnego (okres ten wynosit 6 tygo
dni). Opinia jest przesytana w jednym ezykéw urzdowych Unii Europejskiej przez
parlamenty narodowe. lkdy z nich ma dwa gtosy. W wypadku parlamentéw dwaiz
wych po jednym glosie na kda z izb. Podziat mze nasipi¢ rowniez w zaleznosci od
narodowego systemu parlamentarnegeeliev danym pastwie cztonkowskim wyspu-
ja parlamenty regionalne, wéwczas parlament narodiedyizby tego parlamentu mgj
obowiazek skonsultowasie w kwestii opinii. Dotyczy to tych parlamentéw regalnych,
ktére maj uprawnienia w zakresie stanowienia prawa na obezealizowania swoich
kompetencji. Kady z parlamentéw narodowych wybiera wetvana, wiasry procedue
co do przygcia opinii, jak réwnie forme, w jakiej opinia jest przesytana do Komisji Eu-
ropejskiej. Tote wyrdzni¢c mazna dwadziécia siedem r#nych procedur z odmiennymi
terminami, uczestnictwem podmiotéw szczegoélnych zakresem formutowania stano-
wisk wytych w opinii. Jeeli uzasadnione opinie o niezgodooprojektu z zasagdpo-
mocniczdci stanowd przynajmniej 1/3 gloséw przyznanych parlamentormodawym
lub 1/4 gloséw co do projektdw odnasych st do zakresu przestrzeni wokwd, bezpie-
czeastwa i sprawiedliwéci, wtedy projekt zostaje poddany ponownej analmizez Ko-
misje Europejsk lub witasciwa instytucg, organ ladz grupe paastw cztonkowskich (tzw.
procedurazottej kartki)*. Projekt taki mae zosta podtrzymany, zmieniony lub wycofa-
ny z uzasadnieniem tej decyzji. Natomiast w ramaeiktej procedury prawodawczej,
gdy takie uzasadnione opinie o niezgagmavniosku dotyczcego aktu prawodawczego

http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=comntent&view=article&id=14771&Itemid=824  (dagt:
9.08.2013).

4 R. Balicki, Parlament narodowy w systemie decyzyjnym Unii Eejeiiej (po wejciu w zycie postanowié
Traktatu z Lizbony)[w:] Instytucje prawa konstytucyjnego w dobie integracjiropejskiej. Kgiga jubileu-
szowa dedykowana prof. Marii Kruk-Jarpsed. J. Wawrzyniak, M. Laskowska, Wydawnictwo ri@jve,
Warszawa 2009, s. 341.
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z zasad subsydiarnéci stanowd co najmniej zwylkd wiekszc¢ gtoséw przyznanych
parlamentom narodowym, wniosek zostaje poddanywoapanalizie. Komisja Europej-
ska, podobnie jak w poprzednich przypadkachzemmstanowi o podtrzymaniu, zmianie
lub wycofaniu wniosku (tzw. procedura pomaaowe] kartki). Jeeli wniosek zostanie
podtrzymany, przedstawiana jest uzasadniona op{wimisji Europejskiej okréajaca
przyczyny uznania tego wniosku za zgodny z zagammocniczéci. Opinia Komisji
Europejskiej oraz opinie parlamentéw narodowyctepazywane g prawodawcom unij-
nym (Parlamentowi Europejskiemu oraz Radzie Uniidpejskiej) w celu uwzgbnienia
ich w trakcie procedury prawodawczej. Prawodawczegrzakéaczeniem pierwszego
czytania analizuje zgodi® wniosku legislacyjnego z zasagomocniczéci. Bierze pod
uwag: zaroéwno stanowisko Komisji Europejskiej przedstave w uzasadnionej opinii,
jak i wypowiedzi parlamentéw narodowych w sp@tzonych opiniach. 3& przytoczone
powody wptyry na dalsze losy wniosku, mianowicie gdykgzaicia gloséw wynosgca
55% cztonkéw Rady Unii Europejskiej lub ekszdicia gtoséw w Parlamencie Europej-
skim zostanie stwierdzona niezgodéi@ zasad subsydiarnéci, wowczas wniosek prze-
pada i nie jest dalej rozpatrywdny

Mozliwos¢ catkowitego anulowania procedury legislacyjnejst@oistenovumwpro-
wadzone przez Traktat z Lizbony. Tego etapu w rdmmechanizmu kontroli zgod#éa
projektéw i wnioskoéw z zasadpomocniczéci nie przewidywat Traktat konstytucyjny.
Dzigki temu zwekszono ro¢ parlamentow narodowych, parlamentéw regionalnych
i panstw czlonkowskich w systemie instytucji unijnych.takze sam proces decyzyjny
w Unii Europejskiej nie pozostajezuv rekach samych tylko instytucji i organdéw unij-
nych'®. Mozliwosé blokowania decyzji unijnych nie wymaga spetiamiarunku wik-
szaiciowego wrod obywateli Unii Europejskiej. P§oiej zatem odrzuéiprojekt stojcy
w sprzecznéci z realizacg pomocniczéci. Wszelkie uproszczenia §ednak maliwe
tylko w wypadku skutecznego, funkcjonalnego i pe@gzystkim efektywnego dziatania
parlamentéw narodowych. Utatwienie ,wrzucenia deZa’ propozycji przedstawianych
przez instytucje unijne w postaci inicjatyw legisiych powinny si okaz& doskona-
tym narzdziem w wywieraniu wptywu na ksztattowanie giolityk unijnych i przysztych
rozwigzah prawnych.

5. STOSOWANIE ZASADY W PRAKTYCE

Od wefcia wzycie Traktatu z Lizbony parlamenty narodowe an&jeksze uprawnie-
nia, silniejsa pozycg w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej oraz magspotdecy-
dowat o ksztalcie przysztych regulacji prawnych. Chagiszystuguj im szersze upraw-
nienia, to biogc pod uwag doswiadczenia ostatnich lat, ich wptyw jest bardzoawy
czony, jéli nie powiedzié znikomy. Ka&dego roku Komisja Europejska prezentuje spra-
wozdanie w sprawie pomocnicz i proporcjonalnéci (w sprawie lepszego stosowania
prawa) za poprzedni rok.

W 2010 roku otrzymano 211 opinii parlamentéw krajotv. W&réd nich 34 zawieraty
zastrzeenia w zakresie zasady pomocnigzo Zaledwie w odniesieniu do quiu wnio-

15 J. BarczUnia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbonyn@mika i gtéwne kierunki reformy ustrojowej
Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010, 5-128.

¥ A. Pudto, Rola drugich izb parlamentéw pstw czionkowskich w sprawach Unii Europejskiejwietle
regulacji krajowych i unijnychWydawnictwo Akademii Leona Kmninskiego i Instytut Wydawniczy Euro-
Prawo, Warszawa 2011, s. 71-73.
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skéw Komisja Europejska otrzymataesej niz jedma uzasadniom opinie. Tym samym
we wszystkich przypadkach nie aginieto progu dla proceduriottej kartki. W 2011 roku
Komisja Europejska otrzymata 64 uzasadnione opi@damentéw narodowych, ktére
odnosity s¢ do 28 r@nych wnioskéw. Analizujic wydawane opinie, do najbardziej ak-
tywnych parlamentéw nataly szwedzkRiksdag luksemburska izba r6zaChambre des
Députésoraz polska izba wgza (Senat) i asza (Sejm). Réwnienie osagnicto progu
niezlednego do uruchomienia procedudttej lub pomaraczowej kartki. Do najagciej
opiniowanych naleaty projekty w zakresie pracy pracownikdw sezondwysystemow
gwarantowania depozytow, dystrybugjiwnosci wsrdd osob najbardziej potrzelaaych
w Unii Europejskiej, opodatkowania oséb prawnyatzygrrécenia kontroli granicznej na
granicach wewgtrznych, jurysdykcji, prawa wkgiwego, uznawania i wykonywania
orzeczé sadowych w zakresie skutkow magikowych zarejestrowanych zygkdéw part-
nerskich, jednolitej wspdélnej organizacji rynku caymogdéw ostranosciowych dla in-
stytucji kredytowych i firm inwestycyjnych.

Po raz pierwszy i jak dad jedyny procedur z6tej kartki uruchomiono w maju
2012 roku. W odniesieniu do wniosku w zakresie ovzglzenia Rady Unii Europejskiej
w sprawie wykonywania prawa do podejmowania daialsiorowych w kontedcie swo-
body przedsiiorczdici i swobodyswiadczenia ustug (tzw. rozpardzenie Monti 11},
Na udan, jednake incydentala sytuacg wptynety zaréwno czynniki prawne, jak i poli-
tyczne. Z jednej strony wegi brakuje wyranego zakresu kryteriow zgodiw z zasad
pomocniczéci, z drugiej z& pozwala tazywi¢ nadzieg wérdd parlamentéw narodowych
na skuteczniejsze wykorzystywanie silnego edzia w ramach procedury stanowienia
prawa unijnego. W czerwcu 2012 roku w wyniku opit®i parlamentéw narodowych lub
izb uzyskano 19 gtoséw (z 54 wiovych), co stanowi niezélna wieksza¢ do urucho-
mienia procedury ponownej analizy projektu przezrk&je Europejsk. Wszystkie opinie
zostaty ztaone w terminie przewidzianym w Protokole nr 2, €¢8ytygodni. Wrdd uza-
sadnionych opinii w tej sprawie pojawityesstanowiska narodowych parlamentéw Danii,
Finlandii, Luksemburga, totwy, Malty, Portugaliiz8ecji, a take belgijskiej 1zby Re-
prezentantow, brytyjskiej Izby Gmin, francuskiegen&tu, holenderskiej 1zby Reprezen-
tantéw oraz polskiego Sejmu.

Projekt rozporadzenia Monti Il przewidywat zasadniczo ogoélne piggp zasady na
poziomie unijnym w zakresie korzystania z uprawinig podejmowaniu zbiorowych
dziaten, w tym dziata transgranicznych, w odniesieniu do swobody przbisiczdci
i swobodyswiadczenia ustug. W zakresie zaskere pojawity sk miedzy innymi gtosy
dotyczice braku kompetencji Komisji Europejskiej do staimwa prawa w tej dziedzi-
nie, kwestii niewtaciwie wybranej podstawy prawnej, wadlived skutkéw zasady wska-
zanej w rozporgdzeniu czy niedostosowaniu do istamjch systeméw krajowych. Na
gruncie tych zarzutéw Komisja Europejska uznatarozporadzenie Monti Il nie burzy
koncepcji zasady pomocnicim, jednake w wyniku braku poparcia ze strony Rady Unii
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego postanowitajekt wycofé. Mozna zatem
uzna, ze odpowied Komisji Europejskiej podyktowana byta nie tyle retaviskiem par-
lamentow narodowych, ile politycandecyzp wspotlegislatoréw. Niemniej jednak na

17 Projekt rozporzdzenia Rady Unii Europejskiej w sprawie wykonywapimwa do podejmowania dziata
zbiorowych w kontefcie swobody przedsbiorczaci i swobodyswiadczenia ustug (tzw. rozpamdzenie
Monti 1), http://feur-lex.europa.eu/LexUriServ/LeriServ.do?uri=COM:2012:0130:FIN:EN:PDF  (dgst
10.08.2013).
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takie rozstrzygnicie ogromny wptyw miaty wypowiedzi parlamentéw ndoavych i izb.
Chocia — jak twierdzi Lucy Swan (cztonek gabinetu komisado spraw nedzyinstytu-
cjonalnych i administracji Marosa Sefcovica) — viusigji gdyby nie istniaty polityczne
ustalenia pozostatych instytucji legislacyjnych, we@as zaproponowany wniosek nie
zostatby wycofany. Tym samym przedstawione w opgimigostulaty poszczegoélnych
parlamentow narodowych i izb oraz faks, stanowity one wymagarwickszaé¢ niezled-
na do przeprowadzenia ponownej analizy przez Kaogritgjropejsk, nie okazaly s wy-
starczajcym argumentem. Mma zatem uzriaze projekt zostat wycofany nie ze wzg|
du na wspomnianprocedug zottej kartki (poniewa wedtug stanowiska Komisji Euro-
pejskiej nie doszio do zlamania zasady pomociaifoale z powodu braku poparcia
inicjatywy przez wspoétustawodawcéw. Jedndcie Komisja Europejska nie musiata
uzasadnié swojej decyzji®.

Przypadek rozpoezizenia Monti Il mae w przysztéci zmobilizowa& Komisje Euro-
pejsks do podniesienia standardéw w wypracowywaniu uzsisadjak réwnie. wskaza
wyrazniejsze kontury stosowania zasady pomocriczdMoze jednoczénie sprawt, ze
parlamenty narodowe e¢tmiej podejm sic opracowywania opinii co do projektow aktéw
unijnych oraz popularyzag tego typu aktywn@& w pracach legislacyjnych, efektywnie
wykorzystaj okazjp do ewentualnego zastosowania procedury painacavej kartki.
Dzigki temu procedura wczesnego ostrzegania w ramaglatudparlamentéw narodo-
wych lkedzie stawata si powszechniejsza rowriew tych pastwach czlonkowskich,
ktére dotychczas nie braly w niej tak silnie udatat

Wyspecjalizowane podmioty przy parlamentach nargadw(np. polska Komisja do
Spraw Unii Europejskiej) réwnieustosunkowy sie do sprawozda przedstawianych
przez Komis; Europejsk. Wedtug parlamentarzystéfvsprawozdanie jako dokument
konsultacyjny mee stanowd punkt wygcia dla politycznej debaty o mechanizmie kontro-
li przez parlamenty narodowe. Wskagtgz na obecy praktyke stosowania zasady sub-
sydiarndci.

Analiza wspomnianych sprawozdpo wprowadzeniu Traktatu z Lizbony pozwala na
formutowanie konkluzji i wnioskéw w rezolucjach Ranentu Europejskiego w zakresie
usprawnienia dalszych prac nad zapewnieniem poszana zasady pomochicim.
Wsrdd najczsciej wymienianych wskazujegnastpujace:

1) nalezy tworzy¢ prawo w sposoéb prosty, przejrzysty, przpsty i zrozumiaty dla
obywateli w celu zadbania o0 poszanowanie zasadyofij jak rownie po to, by
obywatele mogli tatwiej korzystez praw, ktére im przystugaj

2) przygotowywanie projektéw aktéw prawnych naleopier& na zasadach po-
mocniczdaci i proporcjonalnéci, a take kryteriach, ktére okéono w Protokole

18 Sprawozdanie ze spotkania przedstawicieli parlasvemarodowych na temat wycofania projektu rozperz
dzenia ,Monti II” (nr 70/2012), http://www.senatgpl/download/gfx/senat/pl/defaultopisy/296/4/1/Q¥df
(dostp 12.08.2013).

19 D. Adamiec,Pierwszy wypadek zastosowania mechanizdiiej kartki — opinie parlamentéw dotyge
rozporzidzenia Monti 1] ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancél&ejmu” nr 3 (35)/2012,
s. 23-40, http://orka.sejm.gov.pl/wydbas.nsf/0/CBE2FB4612F05C1257ACD004D7B77/ $Fi-
le/Strony%200dZP_35-2.pdf (dgpt12.08.2013).

20 Opinia dotyczca sprawozdania Komisji w sprawie pomocnicid proporcjonalnéci (19. sprawozdanie
w sprawie lepszego stanowienia prawa za 2011r.) M@012) 375 final), www.sejm.gov.pl (degt
14.08.2013).
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nr 2 do Traktatu z Lizbony w sprawie stosowaniaadgsomocniczci i propor-
cjonalndgci;

3) nalery stawid& inteligentne regulacje w centrum procesu ksztadima polityki,
a zatem popietapodegcie strategiczne ze wszystkimi etapami badaniacgtoj
aktu prawnego;

4) ograniczenie liczby wydawanych przepisow ma popaénah jaka¢ (korzysta-
nie w wigkszej mierze z rozpogdzen);

5) parlamenty narodowe z jeszczegkdizym entuzjazmem powinny aazy¢ Sie
w proces tworzenia prawa Unii Europejskiej, a pezagzystkim w mechanizm
kontroli zgodndci projektéw legislacyjnych z zasagomocniczéci;

6) parlamenty narodoweecta mogty w wiekszym stopniu spetntaocbowizki na-
ktadane przez Traktat z Lizbony, gdy Komisja Eujske kedzie w petni stoso-
waé sie do przepiséw w zakresie uzasadniania swoich degyzposéb jasny,
przejrzysty, szczegbtowy i przygmny;

7) sprawdzenie, czy istnieje koniecZhaistanowienia na poziomie unijnym kryte-
riow wiasciwych dla oceny zgodsoi z zasadami pomocnic&m i proporcjonal-
Nosci;

8) sprawdzenie, czy wskazane w Traktacie z Lizbonyitey s3 wystarczajce dla
parlamentéw narodowych na przeprowadzenie korgeslady pomocnicoi®.

Jednoczénie zwrécono uwag na zwikszanie si udzialu spoteczestwa obywatel-
skiego w procesie stanowienia prawa i wspoétdecyaava polityce unijnej. Dzki regu-
larnemu dialogowi, uproszczeniu dokumentéw konsyjtaych oraz wkszemu zaanga-
zowaniu zainteresowanych podmiotéw pozwoli to nabgk analiz proponowanych
aktéw prawnych w obszarze spolegzisva, gospodarkirodowiska naturalnego (podej-
écie zintegrowane). Aby agjat zaktadane cele, nadg poprawé sposéb komunikacii,
zagwarantowa wiarygodnd¢ przeprowadzanych analiz, zwrécawag: na ewentualny
mozliwy wptyw przepiséw na mate drednie przedsbiorstwa oraz uelastycznich sto-
sowanie, jéi dotykaja ich nieproporcjonalnie. Dodatkowo rownigvizywa s¢ Komisjg
Europejskk do uproszczenia dziataadministracyjnych w passtwach czlonkowskich
z wykorzystaniem procedur elektronicznychyeenie.

6. WNIOSKI

W istocie zasada subsydiagebpolega na uprawnieniu do podejmowania decyzji na
szczeblu jak najhliszym obywatelom. A zatem jednostkagkdza nie mée wykonywa
zada, jesli moga one by spetnione przez jednostki mniejszeslidea szczeblu riszym
nie istniep mazliwosci efektywnego wykonania decyzji, wowczas prace pegjektem
podejmuje Wspdlnota. W obecnym ksztalcie zasadaopaimzacei w jeszcze wikszym
stopniu staje gikluczowym aspektem procedury legislacyjnej. Paeiaty narodowe lub
izby dziki wydtuzeniu terminu na przygotowanie opinii, wprowadzeniechanizmu
wczesnego ostrzegania orazi@deniu w zakres definicyjny zasady subsydidchoobok
poziomu centralnego, jak réwiigegionalnego i lokalnego, magzesciej i szybciej

21 | epsze stanowienie prawa, pomocniczioproporcjonalnéé oraz inteligentne regulacje, Rezolucja Parlamen-
tu Europejskiego z 14 wrgia 2011 r. w sprawie lepszego stanowienia praweqgeniczaci, proporcjonal-
nasci i inteligentnych regulaciji,
http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.da2J:C:2013:051E:0087:0094:PL:PDF (clgst
14.08.2013).
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angaowa® sie w kwestie prawodawcze. Bwiadczenia kilku lat od wégia w zycie
Traktatu z Lizbony wskazajna powolne zaszczepianie &wiadomdaci parlamentarzy-
stéw rozwizan unijnych odnénie do wspotuczestnictwa w pracach legislacyjnyb:-
tychczasowa liczba uzasadnionych opinii sktadanyclmamach kontroli projektu lub
wniosku o niezgodrici z zasag pomocniczéci pokazuje,ze nie wszystkie pestwa
cztonkowskie aktywnie biarudziat w tych pracach. Z pewiwia nieprzejrzyste, skom-
plikowane i niejednoznaczne sformutowania legiskkiee wptywaj na niski poziom
zainteresowania dziataniami kontrolnymi. W zmku z tym rownie spoteczéstwo oby-
watelskie w mniejszym stopniu jest gotowe waaswoje stanowisko w danej sprawie
0 zasggu europejskim. Stworzenie odpowiedniej strategionpujacej wickszy udziat
w procedurze legislacyjnej z jednoczesnym pobudranspoteczistwa do wspétpracy
z pewndcia podnioa jakas¢ proponowanych projektéw aktéw prawodawczych. Parla
ment Europejski, wytyczag drog: do usprawnienia prac instytucji i organéw unijnych
wskazat take na problem unijnych kryteriow co do zgodcioprojektéw z zasadpo-
mocniczdci. Gdyby bowiem istnialy wyrae ramy wskazuage przestanki famania regut
pomocniczéci, woéwczas odsetek uzasadnionych opinihghe bytby wikszy. Postulat
wykreowania wyranych przestanek czy zegranic oddzialywania tej zasady nie jest jed-
nak tatwy do skonstruowania. Kde z pastw inaczej pojmuje realizacgzasady, a tym
samym zwraca uwagna inne kwestie podczas opiniowania projektownemna byto
zauway¢ chocigby w przypadku rozposzizenia Monti Il. Réwnig same zakresy tema-
tyczne projektéw aktéw prawnych najedo obszaréw zainteresowania poszczeg6inych,
indywidualnych parlamentéw narodowych lub izb.eWRéize zwrdcenie uwagi przez insty-
tucje unijne pastwom czlonkowskim na kompleksowéoterytorialry uregulowa z pew-
noscia wzmogtoby inicjatyw opiniotwdrcz tych ostatnich. Mnog@ czynnikow wpty-
wajacych na poprawienie mechanizmu kontroli projektdtée prawnych w ramach
przestrzegania zasady pomocnikzigowoduje,ze instytucje unijne i parlamenty naro-
dowe lub izby powinny wspotgéaw tej sferze i jednoczaie intensywniej pochwdi sie
nad ujednoliceniem warunkéw dotyezch kontroli. Z pewnécia pomog dla tych roz-
wazan &3 sprawozdania instytucji unijnych z prowadzonychatds, ich wytyczne na
kolejne lata oraz stanowiska wyspecjalizowanychmpiotbw wspierajicych funkcjono-
wanie parlamentow narodowych lub izb. Szeroki wachkzagadni@ odnoszcych sg do
pomocniczéci, wskazywanie ich przez inorodne podmioty (tak unijne, jak dfEw
cztonkowskich) pokazyj dobitnie,ze zagadnienie podejmowania decyzji naglioby-
wateli w relacji do projektéw aktéw prawnych powinty jednym z podstawowych
tematow poruszanych podczas spatkaréwno wrdd przedstawicieli Unii Europejskiej,
jak i krajowych parlamentarzystéw. Regularne kotaj, state wdranie strategii pole-
gajacej na zaangawaniu st w prace legislacyjne z pewsaia przyniesie wymierne
skutki w postaci zapewnienia poszanowania zasadyopoiczdci, jak rowniez pozwoli
zar6wno instytucjom unijnym, jak i parlamentom rdoowym bré wigksz odpowie-
dzialnd¢ za proponowane zmiany w aktach prawnych.
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APPLICATION OF THE PRINCIPLE OF SUBSIDIARITY ON THE BASIS
OF THE TREATY OF LISBON

The article presents problems related to the is$application one of the most important
principle in the united Europe — the principle absidiarity by the member state of the Euro-
pean Union on the basis of The Treaty of Lisbon taraladditional protocols annexed to The
Treaty. In this issues the author draws attentiothé historical background of regulation of
this principle (most of all position on the decisimaking as close to the residents which was
indicated in Treaty of Maastricht and Treaty of Aemdam). Theoretical dimensions of pre-
sent application of this principle mainly referticoadly defined information and monitoring
the way of legislative procedure by the personsaita the drafts legal acts in the European
Union. Finally practice dimension of this princigtevolves foregoing experiences regarding
to conditions the principle of subsidiarity andoaégtives of the national parliamen®sirpos-
es and postulates European Union documents ar@idagby information about application
of the procedure of the yellow card and orange.dgirgt of this was extracted only one time
in the case of EU Regulation called Monti Il. Imrtuthe procedure of orange card hasn’t been
applied yet. Through the mechanism of the contfalampliance with the rules, which was
implemented in additional protocol of the TreatyLéfbon, national parliaments has received
a strong argument in legislative work in the Euaap&nion. Conclusions and inferences give
to identify future possibilities to use instrumdityaof control against the principle and also
enhancement of involvement national parliaments iisd facto to increase in decision-
making at the closest level of the European Unitinens.

Keywords: subsidiarity, Treaty of Lisbon, national parliartercontrol of draft legisla-
tion
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