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Instytucjonalizacja aktywnosci parlamentéw narodowych
w systemie Unii Europejskiej. Analiza deterministyczna

Streszczenie: Przedmiotem badan zawartym w artykule jest proces instytucjonalizacji aktywnosci par-
lamentoéw narodowych w systemie Unii Europejskiej. Natomiast celem badawczym stal si¢ wpltyw
Unii Europejskiej na proces wyodrgbniania parlamentéw narodowych ujmowanych jako aktorow sys-
temowych i funkcji przez nich sprawowanych, prowadzacy do autonomicznego modelu koordynacji
zarzadzania kompetencjami UE. W artykule udowodniono hipotezg, iz parlamenty narodowe w Unii
Europejskiej przez 30 lat integracji wytworzyly wspdlnote, bedaca efektem zastosowania szczego6lnych
form deterministycznej instytucjonalizacji, formalizujacych wigzi migdzy nimi i instytucjami UE. In-
stytucjonalizacja ta opierala si¢ na zapewnieniu wlasciwej realizacji ich wspolnych warto$ci, intereséw
i celow. Zastosowana w artykule metodologia instytucjonalizmu historycznego umozliwia wyjasnienie
procesowego przystosowania ram instytucjonalnych parlamentéw narodowych do zmian w $rodowi-
sku wewnetrznym UE, ktore skutkuje powiazaniem rzeczywistosci integracyjnej z preferencjami jej
poszczegdlnych aktorow instytucjonalnych. Przeprowadzona analiza doprowadzita autora do wniosku,
iz aktywnosci parlamentow narodowych w UE warunkuje determinizm historyczny w postaci uza-
leznienia od dokonanych w przesztosci wyborow (path dependency). Z tego punktu widzenia nalezy
uznac, ze traktat o powotaniu Unii Europejskiej z Maastricht i zawarta w nim formuta instytucjonalna
przesadzita o miejscu parlamentow w systemie integracji europejskiej.
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Wstep

punktu widzenia metodologicznego, przedmiotem badan zawartym w artykule

jest proces instytucjonalizacji aktywnos$ci parlamentéw narodowych w systemie
Unii Europejskiej. Natomiast celem badawczym stat si¢ wptyw Unii Europejskiej na
proces wyodrgbniania parlamentéw narodowych ujmowanych jako aktoréw systemo-
wych 1 funkcji przez nich sprawowanych, prowadzacy do autonomicznego modelu
koordynacji zarzadzania kompetencjami UE. Pomocniczo wazne badawczo okazaty
si¢ tez: — okreslenie celow i funkcji parlamentow narodowych, instrumentow ich re-
alizacji oraz skuteczno$ci w systemie europejskim; — ocena prowadzonej przez par-
lamenty narodowe polityki europejskiej; — refleksja polityczna i ekspercka dotyczgca
zdolno$ci oddziatywania parlamentéw na instytucje Unii Europejskiej oraz proces
zmian politycznych w tej hybrydowej organizacji, ktéra jest specyficznym mixem
relacji miedzypanstwowych i ponadpanstwowych (Raunio, 2009; Maurer, Wessels,
2001).

Zamierzeniem badawczym niniejszego artykutu stato si¢ rowniez udowodnienie hi-
potezy, iz parlamenty narodowe w Unii Europejskiej przez 30 lat wytworzyty wspdlnote,
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bedaca efektem zastosowania szczegdlnych form deterministycznej instytucjonalizacji
formalizujacych wigzi miedzy nimi i instytucjami UE. Instytucjonalizacja ta opierata
si¢ na zabezpieczeniu wlasciwej realizacji ich wspolnych warto$ci, interesow i celow.
Okazato si¢ to mozliwe dzigki ramom formalnym i systemowym, zapoczatkowanym
w traktacie z Maastricht i rozwinigtych w kolejnych rewizjach traktatowych, na czele
z traktatem lizbonskim (De Donno, 2011).

Hipoteza czastkowa zaktada, Ze instytucjonalizacja parlamentéw narodowych opiera
si¢ na poliarchii i braku jednej wladzy zwierzchniej. Instytucjonalizacja ta wytworzy-
ta, uregulowata i utrwalita $rodki wzajemnych oddziatywan i zachowan parlamentow
narodowych w postaci nowych form i struktur wspotpracy, a takze na nowo uzgodnio-
nych i zdefiniowanych zasad, norm, procedur i r6l w celu utrzymania podstawowych
zmiennych stabilizowania systemu UE oraz rozwigzywania problemow pojawiajacych
si¢ w procesie jej funkcjonowania i rozwoju. W tym znaczeniu Unia Europejska stanowi
sumg¢ zinstytucjonalizowanych procesow integracji, ktore przyczyniaé si¢ maja do stabi-
lizacji systemu, a takze utrzymania i utrwalenia wtasnej wizji przysztosci (zob. Kukutka,
1988; Kukutka, 1987; Checkel, 2007).

Instytucjonalizacja aktywnos$ci parlamentéw narodowych w systemie Unii Euro-
pejskiej wytwarza tad, w ramach ktérego aktorzy integracji europejskiej formutuja
funkcjonalnie swe cele oraz generuja harmonizacje i unifikacje systemowa. Swiado-
mie dochodzi wtedy do konstruowania ztozonych: wielostronnych, wielowymiaro-
wych, wieloptaszczyznowych, a nawet kaskadowych interakcji oraz wig¢zi migdzy
parlamentami a instytucjami UE. Z tego wzgledu Unia Europejska byta i jest organi-
zacjg dualistyczna, ktora staje si¢ zarowno nosnikiem rozwoju i wzrostu (postepu),
ale takze generatorem licznych wewnetrznych zmian, takze w subsystemie parla-
mentarnym UE — parlamentoéw narodowych i Parlamentu Europejskiego (PE) (por.
Elvert, 2009).

Instytucjonalizacja aktywnos$ci parlamentéw narodowych w systemie Unii Europe;j-
skiej odbywa si¢ w przestrzeniach integracyjnych o ustrojowym charakterze odwotuja-
cych sie do modeli supranarodowego, transnarodowego i migdzyrzadowego rzadzenia
w UE. Przestrzenie te sa wynikiem naturalnej sktonnosci parlamentéw narodowych do
organizowania wspotzycia w skali migdzy i ponadpanstwowej, tworzenia wspolnych
zwigzkow 1 instytucji, uzgadniania wspolnych celow 1 regul postepowania, solidary-
zowania si¢ wzajemnego w roznych sprawach oraz harmonizowania swoich interesow
z interesami innych uczestnikow integracji. Zinstytucjonalizowane przestrzenie, w kto-
rych operuja parlamenty charakteryzuja si¢ wysokim stopniem ztozono$ci, trwatosci
i kohezji.

Instytucjonalizacja w ujeciu determinizmu historycznego odwotuje si¢ do weberow-
skiej socjologii historycznej, ktora nadaje istotnej ontologicznej wagi interakcjom mig-
dzy sfera narodowg (parlamenty) a ponadnarodowa (unijng) (Gatganek, 2012, s. 83).
Dlatego w tym szczegolnym typie deterministycznej analizy kategoria instytucjonali-
zacji powigzana zostala z paradygmatem instytucjonalizmu historycznego, ktéry opie-
ra si¢ na procesie wzmacniania parlamentéw narodowych w ramach sredniookresowej
1 dlugookresowej perspektywy czasowej. Uptywajacy czas ma tu istotne znaczenie, gdyz
pozwala na przesledzenie procesu zmiany w pozycjonowaniu parlamentéw w systemie,
z punktu widzenia epistemologii integracji europejskiej. Ten typ instytucjonalizmu
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przybiera charakter historyczny, gdyz zmiana rozumiana jest tu jako proces ewoluujacy
w czasie i zachodzacy w sekwencjach regularnych lub nieregularnych (Pierson, 1998,
s. 29-35).

Pojecie systemu (integracji europejskiej, Unii Europejskiej) jest najlepszym
miejscem, gdzie historia i teoria instytucjonalizacji mogg na siebie nawzajem od-
dziatywaé (por. Gatganek, 2010, s. 195). Instytucjonalizacja prowadzi do utrzy-
mania 1 wzmocnienia hierarchicznego porzadku w systemie UE, a efekt kontrolo-
wanego ,,wstrzelenia” parlamentéw narodowych w struktur¢ systemu pozwala na
wyksztatcenie nowych form porzadkowania i artykutowania (operacjonalizowania)
celow integracji europejskiej, wyprzedzajac mozliwos$ci percepcyjne i absorpcyjne
systemu Unii Europejskiej. Logika przyczynowosci i skutku, panowanie nad tym co
jest przyczyna, a co skutkiem wytwarza stan, ktory nazwa¢ mozna stanem integra-
cyjnego determinizmu. Z tego powodu coraz czg¢$ciej poddawane jest pod rozwage
zalozenie, ze do wyjasnienia tego co dzieje si¢ (lub nie dzieje) w Unii Europejskiej
z udzialem parlamentéw narodowych potrzebny jest badawczo ewolucjonizm (neo-
ewolucjonizm) i funkcjonalizm uchodzgce za klasyczne i konwencjonalne teorie
oparte na logice procesu dziejowego. Podstawg dla takiego myS$lenia jest determi-
nizm dociekajgcy rozstrzygajacych zasad czy tez przyczyn rozwoju parlamentary-
zmu w Unii Europejskie;j.

Deterministyczne zmiany w Unii Europejskiej przybierajg ksztatt procesu naktada-
nia si¢ przestrzeni (podsystemow) integracyjnych. Skutkuje to rozwojem kompetencji,
instytucji oraz rywalizacjg migdzy podmiotami integracji. Instytucjonalizacja prowadzi
zatem do ujmowania proceséw rozwoju w prosty schemat: obiektywna tendencja — po-
zytywna zmiana. Skutkuje to uznaniem pluralizmu i wzmocnieniem liberalnych koncep-
cji przysztosci UE.

Instytucjonalizm historyczny pomaga w wyjasnianiu procesowego (roztozonego
w czasie) przystosowania ram (praktyk, zachowan) instytucjonalnych parlamentow
narodowych do zmian w $rodowisku wewnetrznym UE, ktére skutkuje powigzaniem
rzeczywistosci integracyjnej z preferencjami jej poszczegdlnych aktoréw instytucjonal-
nych. Biorgc to pod uwagg instytucjonalizm, odnoszac si¢ do oddziatywan miedzy par-
lamentami eksponuje: — autonomizujacy si¢ charakter ich dziatan; — polityzacj¢ systemu
integracji i Unii Europejskiej; — zmienno$¢ spowodowang demokratyczng cykliczno$cig
wyborcza; — nieuchronng socjalizacj¢ i europeizacj¢ zachowan decyzyjnych parlamen-
tarzystow narodowych.

Wszystkie te wymienione powyzej cechy taczy historyczny i polityczny kontekst
i,,historyczne” trwanie w czasie systemu UE, w postaci bazy instytucjonalnej gry, zasad,
mechanizméw 1 instrumentéw majacej funkcjonalnie spajac jego cato$¢. Dominuje tu
determinizm historyczny w postaci uzaleznienia od dokonanych w przesztosci wyboréw
(decyzji/aktow instytucjonalnych — path dependency"), ktére warunkuja terazniejszos¢
integracji. W tym kontek$cie nalezy uzna¢, ze traktat o powotaniu Unii Europejskiej
z Maastricht 1 zawarta w nim formuta instytucjonalna przesadzita o miejscu parlamen-
tow w systemie. Determinizm ten jest statym elementem unijnego utrwalania nicodwra-
calnej instytucjonalnej procesualno$ci historyczne;.

' Co rozumie¢ mozemy jako ,,uzaleznienie od raz obranej $ciezki/drogi postgpowania”.
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Proces ontologicznej instytucjonalizacji parlamentow narodowych
do traktatu z Maastricht

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Wegla i Stali (EWWiS), czyli traktat
paryski (wszedt w zycie 23 lipca 1952 r.) stworzyt wspdlnotowa reprezentacje o nazwie:
»Zgromadzenie Parlamentarne”. Zgromadzenie to liczylo 78 cztonkéw wybieranych
(mianowanych) przez parlamenty narodowe.

W tamtym czasie intensywnie dyskutowano tez propozycje integracji politycznej
(waznej dla parlamentow narodowych), co znalazto odzwierciedlenie w nieudanej pro-
bie powotania Europejskiej Wspdlnoty Obronnej (EWO) i Europejskiej Wspolnoty Po-
litycznej (EWP).

Traktat o EWP, co istotne, zostat przygotowany przez Zgromadzenie EWWiS po-
wickszone o nowych deputowanych, ktore nazwano Zgromadzeniem Tymczasowym
(Ad Hoc Assembly). Przewodniczyt mu belgijski polityk P. H. Spaak, a szefem Komisji
Konstytucyjnej zostat Niemiec H. von Brentano. Traktat zostat napisany zgodnie z od-
wotaniem do koncepcji federalistycznych, z dwuizbowym Parlamentem, na ktory miaty
sktada¢ si¢ wybierana w wyborach powszechnych Izba Ludowa (Izba Ludéw/Izba Na-
rodow — Peoples’ Chamber) 1 Senat Europejski wyznaczany przez parlamenty narodo-
we (87 senatordw — senators representing the people of each state). 1zba Ludowa (268
deputowanych — deputies representing the peoples united in the Community) miata mie¢
wszelkie uprawnienia charakterystyczne dla tego typu instytucji — szczeg6lnie kontrole
nad egzekutywg i mozliwosci prawodawcze. W ten sposob przejetaby kompetencje do
tej pory zarezerwowane dla Rady Ministrow EWWiS. W projekcie konstytucji/traktatu
nie zabrakto rowniez europejskiego rzadu — miata nig zosta¢ Rada Wykonawcza odpo-
wiedzialna przed Izbg Ludowa i Prezydentem (Przewodniczacym) wybieranym przez
Senat (Official documents, s. 40 i nast.).

Po fiasku projektow EWO 1 EWP i powotaniu Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej
(EWQ) oraz Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej (EWEA — Euratom) Zgroma-
dzenie Parlamentarne EWWiS objeto kompetencyjnie wszystkie trzy Wspolnoty. Przyje-
o ono nazwe ,,Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne” (zmieniong 30 marca 1962 r.
na ,,Parlament Europejski”). Do 1979 r. (pierwsze wybory bezposrednie: 7 1 10 czerwca
1979 1.) jego cztonkowie byli mianowani przez parlamenty narodowe panstw cztonkow-
skich. W ten sposdb wszyscy postowie sprawowali podwojny mandat (Bux, 2020).

Po 1962 r. Parlament Europejski rozszerzyt swoj sktad o parlamentarzystoéw narodo-
wych z Irlandii, Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Krolestwa Danii (1973 1.),
zgodnie z wynegocjowang przez nie regutg proporcjonalnosci. Od roku 1963 odbywaty
si¢ tez regularne spotkania Konferencji przewodniczgcych parlamentéw narodowych
panstw cztonkowskich Wspolnot (potem UE) i Parlamentu Europejskiego.

20 wrzesnia 1976 r. doszto do przyjecia w Brukseli ,,Aktu dotyczacego wyboru czton-
kéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich”. Wtedy to
postanowiono, ze w fawach Parlamentu Europejskiego nie beda juz (co do zasady), za-
siada¢ parlamentarzys$ci narodowi. Przygotowaniem do tego wydarzenia byto przyjecie
w 1972 1. przez Komisj¢ Europejska raportu eksperckiej Grupy ad hoc pod kierunkiem
prof. G. Vedela, dotyczacego wzmocnienia kompetencyjnego Parlamentu Europejskie-
go. Pretekstem formalnym do zajgcia si¢ tym tematem byto wejscie w zycie (1 stycznia
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1971 r.) Traktatu zmieniajacego niektdre postanowienia budzetowe, zwanego traktatem
luksemburskim (Bericht der ad hoc-Gruppe, 1972, s. 4).

Rozdziat VI raportu Vedela dotyczyt relacji Parlamentu Europejskiego z parlamentami
narodowymi panstw cztonkowskich Wspdlnot. Wyeksponowano w nim: — stabosci dotych-
czasowego ,,podwojnego mandatu” parlamentarzystow obecnych w sktadzie PE, ktory po-
winien zosta¢ zastgpiony wyborami bezposrednimi (mandat bezposredni) z odwotaniem
do regut integracji o charakterze federalnym; — ograniczone kompetencje parlamentow
w systemie integracji europejskiej, ktore nie powinny by¢ wzmacniane; — potrzebe unika-
nia ostabiania Parlamentu Europejskiego przez parlamenty narodowe; — mozliwos¢ wply-
wu parlamentow na rzady krajow cztonkowskich skupionych w Radzie; — konieczno$é
skoncentrowania aktywnosci parlamentow narodowych w UE na relacjach z PE; — proces
europeizacji polityki krajowej poprzez intensyfikacje stosunkow migdzy Parlamentem Eu-
ropejskim a parlamentami narodowymi (Bericht der ad hoc-Gruppe, 1972, s. 67-74).

Po wyborach bezposrednich do Parlamentu Europejskiego w 1979 r. i odejsciu od
systemu mianowania parlamentarzystow narodowych do PE, pozycja parlamentow
narodowych przez dtugie lata stabta (zjawisko stopniowej deparlamentaryzacji insty-
tucjonalnej). Punktem kulminacyjnym w tym procesie staty si¢ (z poczatkiem lat 80-
tych XX w.) przygotowania i samo przyjecie Jednolitego Aktu Europejskiego (JAE).
Wydarzenie to poprzedzito uchwalenie 14 lutego 1984 r. przez Parlament Europejski
projektu traktatu powolujacego Uni¢ Europejska, w oparciu o stricte federalistyczny
plan A. Spinellego (od nazwiska sprawozdawcy — koordynatora parlamentarnej komisji,
ktora przygotowata projekt). Tre$¢ traktatu wzbudzita opor w parlamentach narodowych
panstw czlonkowskich. Projekt ten jednak do dzi$ stanowi inspiracj¢ dla kolejnych re-
wizji traktatowych (w tym rozwigzan przyjetych w trakcie Konwentu Europejskiego
1 w traktacie lizbonskim). Do tego doszto powotanie dwdch komitetow. Pierwszemu
z nich powierzono przygotowanie reformy instytucjonalnej (Komitet pod przewodnic-
twem J. Dooge’a), drugiemu natomiast (Komitet pod kierunkiem P. Adonnino) opraco-
wanie propozycji dotyczacych relacji pomiedzy Europg a obywatelem. Efektem ich prac
byto zwotanie konferencji migdzyrzadowej (IGC) w sprawie wniesienia poprawek do
traktatow Wspolnot Europejskich (9 wrzesnia 1985 r.—17 grudnia 1985 r.).

17 lutego 1986 1. w Luksemburgu podpisy pod Jednolitym Aktem Europejskim zto-
zyto tylko dziewigciu ministrow spraw zagranicznych panstw cztonkowskich. W Danii
w zwigzku z tym, iz parlament tego kraju nie zgodzit si¢ na ratyfikacje JAE ogloszono
referendum narodowe, za§ Wtochy 1 Grecja uzaleznity podjecie decyzji od wynikoéw dun-
skiego referendum. Po pozytywnym wyniku referendum w Danii, 28 lutego 1986 roku
ministrowie spraw zagranicznych trzech wyzej wymienionych panstw ztozyli w Hadze
swoje podpisy pod Aktem. Jednolity Akt Europejski wszedt w zycie 1 lipca 1987 r.

W tym miejscu nalezy dodaé, iz permanentnie od 1989 r. organizowane byly i sa
nadal spotkania wyspecjalizowanych komisji ds. integracji europejskiej powotywanych
w parlamentach narodowych. Spotkania te przybraty ksztalt Konferencji Specjalnych
Komisji Parlamentarnych ds. Europejskich (COSAC — Conference des organes specia-
lises dans les affaires communautaires des parlements de la Communaute europeenne),
bedacej sformalizowang 1 pozatraktatowg formag wspdtpracy ustanowiong przez Parla-
ment Europejski oraz parlamenty narodowe panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.
W ramach COSAC przedstawiciele parlamentéw narodowych UE i Parlamentu Europe;j-
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skiego spotykaja sie co szes$¢ miesigcy w panstwie sprawujacym przewodnictwo (prezy-
dencj¢) w Unii Europejskiej (por. Copenhagen Parliamentary Guidelines, 2003).

W roku 1990 zwotano rowniez Konferencje Parlamentow Wspdlnoty Europejskiej
(173 parlamentarzystéw narodowych i 85 deputowanych do Parlamentu Europejskiego)
— bylo to zgromadzenie ad hoc wystepujace pod nazwa The European Assizes (w tym
czasie prezydencje w Radzie Ministrow Wspolnot Europejskich sprawowaty Wtochy).
Gléwnym tematem obrad byly kwestie zwigzane z ustanowieniem Unii Gospodarczej
i Walutowej oraz wspotpraca mi¢dzyparlamentarna. Parlamentarzys$ci narodowi nie zgo-
dzili si¢ jednak na przeksztatcenie jej w nowy organ wspdlnotowy pod nazwa ,,Kongres”
lub uznanie jej za drugg izb¢ Parlamentu Europejskiego.

Deterministyczny proces instytucjonalizacji parlamentéw narodowych
po traktacie z Maastricht

Od traktatu z Maastricht pozycja systemowa parlamentow narodowych zaczgta stopniowo
wzrasta¢. Uznano wtedy, ze wzmacnianie ustrojowe PE moze by¢ polaczone z aktywizacja
parlamentéw narodowych, przesadzajac o procesie reparlamentaryzacji Unii Europejskiej.

Traktat o UE (podpisany 7 lutego 1992 r., wszedt w zycie 1 listopada 1993 r.) wpro-
wadzal nowatorskie postanowienia dotyczace roli parlamentéw w systemie wiadzy UE.
Dotaczono do niego Deklaracje w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europe;j-
skiej (nr 13) oraz Deklaracj¢ w sprawie Konferencji Parlamentow (nr 14).

W Deklaracji nr 13 uznano, ze istotne bedzie wicksze zaangazowanie parlamentoéw na-
rodowych w dziatalno$¢ Unii Europejskiej. W tym celu panstwa cztonkowskie zadeklaro-
waly, aby zintensyfikowa¢ wymiang informacji miedzy parlamentami narodowymi a Par-
lamentem Europejskim. W tym kontek$cie rzady krajow cztonkowskich miaty zapewnié,
aby parlamenty narodowe otrzymywaty wnioski legislacyjne Komisji z odpowiednim
wyprzedzeniem w celu uzyskania informacji lub ewentualnej analizy. Konferencja mig-
dzyrzadowa w Maastricht uznala takze za wazne wzmocnienie kontaktow migdzy parla-
mentami narodowymi a Parlamentem Europejskim, w szczegolnoSci poprzez regularne
spotkania (narady) parlamentarzystow zainteresowanych tymi samymi kwestiami.

W Deklaracji nr 14 rzady panstw cztonkowskich zaprosity Parlament Europejski
i parlamenty narodowe do spotykania si¢ w razie potrzeby jako Konferencja Parlamen-
tow, ktora uzyskata kompetencje do prowadzenia konsultacji w sprawie gtdéwnych zadan
Unii Europejskiej, bez uszczerbku dla uprawnien Parlamentu Europejskiego i praw par-
lamentow narodowych. Postanowiono tez, ze Przewodniczacy Rady Europejskiej i prze-
wodniczacy Komisji beda sktada¢ sprawozdania pod obrady kazdej sesji Konferencji
Parlamentéw na temat stanu Unii (Pohle, 1992, s. 72-73).

Kolejna zmiang w tym zakresie byl Protokét zalaczony do traktatu amsterdamskie-
go (podpisany 2 pazdziernika 1997 r., wszedt w zycie 1 maja 1999 r.), a dotyczacy roli
parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Towarzyszyt mu takze Protokot w spra-
wie stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnos$ci. Pierwszy z nich zaktadat, ze
kontrola przez poszczeg6lne parlamenty krajowe ich wtasnych rzadéw odnos$nie integracji
europejskiej nie jest kompetencjg samej Unii, a jest sprawg konkretnej organizacji i prak-
tyki konstytucyjnej w kazdym z panstw cztonkowskich. Zatozono tu jednak, iz parlamenty
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powinny uzyska¢ wiekszy wptyw na dziatalno$¢ Unii Europejskiej. W protokole znalazty
si¢ wskazania, aby wszystkie dokumenty konsultacyjne przyjmowane przez Komisje Eu-
ropejska (Zielone i Biale Ksiegi oraz inne dokumenty niemajgce charakteru formalnej
inicjatywy prawodawczej, np. komunikaty) powinny by¢ niezwlocznie przekazywane
parlamentom panstw cztonkowskich. Protokoét nie rozstrzygat jednak, ktéry z podmiotow
integracji europejskiej przekazywaé bedzie parlamentom wskazane tam dokumenty. Czy
bedzie to rzad panstwa czlonkowskiego, Komisja Europejska czy moze jeszcze jakas inna
instytucja? Protokot wykluczat z tej praktyki dokumenty: — w zakresie Wspolnej Polity-
ki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz wzmocnionej wspolpracy; — przygotowane przez
Rad¢ Europejska; — objete procedurg protokotu wiaczenia tzw. dorobku Schengen (acquis
Schengen) w ramy Unii Europejskiej. Protoko6t zawierat tez postanowienie w zakresie
udostepniania parlamentom narodowym ,,we wlasciwym czasie” (kryterium koordynacji
czasowej) swych oficjalnych projektow legislacyjnych. Zaktadano tu réwniez, ze powi-
nien uplyna¢ okres szesciu tygodni pomiedzy ogloszeniem projektu prawodawczego (lub
projektu innej regulacji) a datg jego umieszczenia w harmonogramie Rady UE w zakresie
konkurencji, podatkow 1 zblizania ustawodawstw panstw cztonkowskich.

Protokot opisywat tez kompetencje COSAC. Instytucja ta o miedzyparlamentarnym
charakterze uzyskata uprawnienia w zakresie badania wszelkich wnioskow lub inicjatyw
legislacyjnych w sprawie ustanowienia Obszaru/Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwosci (OWBIS), ktore moga mie¢ bezposredni wptyw na prawa i swobo-
dy obywateli UE. COSAC mogt kierowa¢ do Parlamentu Europejskiego, Rady i Komi-
sji wszelkie dziatania, jakie uzna za stosowne w sprawie dziatalnosci ustawodawczej
Wspdlnot/Unii, a w szczegdlnosci w odniesieniu do zastosowania zasady subsydiarnosci,
OWRBIS oraz kwestii dotyczacych praw podstawowych. W mysl protokotu dziatania po-
dejmowane przez COSAC, w zaden sposob nie wigzaty parlamentéw narodowych ani nie
przesadzaty o ich stanowisku (Materialy Osrodka, 2020).

Traktat z Nicei (podpisany 26 lutego 2001 r., wszedt w zycie 1 lutego 2003 r.) nie
uwzglednit wielu propozycji wzmacniania parlamentéw narodowych, ale tez nie zamykat
problemu przeksztatcania systemu Unii Europejskiej w bardziej parlamentarny. Juz wtedy
prezydencje w Radzie UE — szwedzka 1 belgijska (pierwsza i druga potowa 2001 r.), Rada
Europejska (m.in. w czasie swego posiedzenia w Goteborgu 15-16 czerwca 2001 r.) oraz
Parlament Europejski wzywaty do przyjecia catkowicie odmiennej od dotychczasowe;j for-
muly zmian, poprzez wigczenie si¢ w ten proces oprocz deputowanych europejskich takze
parlamentarzystoéw narodowych z krajow cztonkowskich i kandydujacych. W konsekwen-
cji doszto do tego w trakcie Konwentu Europejskiego (20022003 r.).

Instytucjonalizacja aktywnoS$ci parlamentéw narodowych
w kontekscie traktatu lizbonskiego

Negatywne wyniki referendow (we Francji 1 Holandii — 2005 r.) dotyczace przyje-
cia Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy wywotaty reakcj¢ zwrotng panstw
cztonkowskich w postaci przygotowan do kolejnej rewizji traktatowej. Przyjecie no-
wego traktatu poprzedzita aktywnos¢ COSAC, w ramach ktorej migdzy 2005 1 2009 r.
przeprowadzonych zostato osiem testoéw subsydiarnosci, w oparciu o wybrane kazdego
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roku dwie propozycje legislacyjne przedstawione przez Komisje Europejska. Co wigcej,
przewidziano wtedy roéwniez mozliwo$¢ wydtuzenia okresu o$miu tygodni liczonego od
momentu udostgpnienia projektu prawodawczego we wszystkich jezykach oficjalnych
UE, a takze wylaczono z tej zasady miesigc sierpien, w czasie ktérego zazwyczaj trwa
przerwa w pracach poszczeg6lnych parlamentéw narodowych. Kazda izba parlamentar-
na UE musiata podja¢ decyzje, czy chce wzigc¢ udziat w tescie subsydiarnosci i w jaki
sposob bedzie procedowac z danym projektem Komisji Europejskiej. Do takich testow
doszto takze w Polsce (Grzelczyk, 2010, s. 69; Auel, Neuhold, 2016, s. 1547—-1561).

Traktat lizbonski podpisany 13 grudnia 2007 r. nazwano ,traktatem parlamentow”,
gdyz PE i parlamenty narodowe zostaty uznane w nim za petnoprawnych aktorow pro-
cesOw politycznych Unii Europejskiej. Nowe ich pozycjonowanie wywotane byto tez
permanentnoscia kryzysow integracyjnych, ktore zmusity decydentow politycznych do
przypomnienia sobie o wadze i znaczeniu parlamentaryzmu dla legitymizowania inte-
gracji europejskiej. Stato si¢ to tym bardziej aktualne, gdy okazalo si¢, ze dotychczaso-
we metody i modele zarzadzania integracja oparte na wspotdziataniu Rady Europejskiej
oraz Rady UE i PE nie wyeliminowaty zaburzen i dysfunkcjonalnosci, nie wspominajac
o malejagcym zaufaniu obywateli do integracji.

Polizbonskie ,,uwspdlnotowienie” parlamentéw narodowych stato si¢ faktem. Nada-
no im role stabilizatora relacji zachodzacych w kilku sferach. Pierwsza z nich to prze-
strzen interakcji migdzy Unig a panstwami cztonkowskimi. Tu parlamenty narodowe
spetniajg istotng rolg posredniczacg. Druga dotyczy interakcji pomiedzy egzekutywa
i legislatywa zar6wno na poziomie unijnym, jak i narodowym, we wszystkich mozli-
wych konstelacjach. Trzecia odnosi si¢ do sfery legitymizacji wtadzy UE, w ktorej to
parlamenty narodowe maja obecnie wiele do powiedzenia — w sferze politycznej, jak
i formalno-prawnej (Barcz, 2007, s. 2-7).

Traktat lizbonski potwierdzit nowe uprawnienia generalne lub czastkowe parlamentow
narodowych w zakresie: — otrzymywania od instytucji Unii (w tym od Rady UE i powigza-
nej z nig prezydencji) informacji oraz projektow aktow ustawodawczych w oparciu o tre§é
Protokotu w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej (dotaczonego do
Traktatu o Unii Europejskiej, Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i Traktatu usta-
nawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej); — czuwania nad poszanowaniem
zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) zgodnie z procedurami przewidzianymi w trakta-
towym Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci (dota-
czonym do Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j);
— uczestnictwa w podsystemie integracyjnym Obszaru/Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczen-
stwa 1 Sprawiedliwosci; — uczestnictwa w procedurach zmiany traktatéw (w procedurze
zwyklej 1 uproszczonej); — udzialu w procedurze akcesji do UE; — uczestnictwa we wspot-
pracy migdzyparlamentarnej migdzy parlamentami narodowymi i Parlamentem Europej-
skim; — mozliwosci wniesienia skargi przez parlament narodowy (lub izbg tego parlamen-
tu), za posrednictwem wiasnego panstwa (rzadu) do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, ktory
jest wlasciwy do orzekania w zakresie spraw o naruszenia przez akt prawodawczy zasady
pomocniczosci (co w literaturze nazwano ,,czerwong kartka” — nie nalezy jej jednak myli¢
z brytyjska propozycja ,,czerwonej kartki”) (zob. Boronska-Hryniewiecka, 2021).

Protokot w sprawie zastosowania zasad pomocniczo$ci 1 proporcjonalnosci przyjety
w tresci traktatu lizbonskiego, wzmacniajacy system monitorowania zasady subsydiar-
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nosci przez parlamenty narodowe, nazwany zostat umownie mechanizmem (systemem)
wczesnego ostrzegania (MWO). Przyjete tu regulacje umozliwiajg parlamentom krajo-
wym wywieranie bezposredniego wplywu na ksztalt prawodawstwa UE. Chodzi gléwnie
o wymog adresowany do Komisji Europejskiej przekazywania parlamentom projektow
aktow prawodawczych na tych samych zasadach jak przesyta si¢ je Parlamentowi Euro-
pejskiemu i Radzie Unii Europejskiej. Parlamenty narodowe moga dokonywac ich oce-
ny ze wzgledu na skutki finansowe, wskazniki jako$ciowe i iloSciowe, minimalizowanie
obcigzen finansowych lub administracyjnych naktadanych na Unig, rzady krajowe, wia-
dze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli (Buzogany, 2016).

Traktat lizbonski, wprowadzajac efektywne metody parlamentarnego nadzoru i kon-
troli administracji rzadowej i wspolnotowej w zakresie ich aktywnos$ci na forum europe;j-
skim, pozwala na eliminowanie wielu problemoéw, sporow i kryzysow. Z drugiej jednak
strony, za mit nalezy uzna¢ przekonanie, ze traktat ten ,,uleczy!l” unijny system politycz-
ny. Nie odebral w pelni autonomicznosci technokratyczno-migdzyrzgdowej strukturze
systemu UE, ktéra nadal nie potrzebuje demokratycznych oraz politycznych cial i or-
ganow, ktore tylko zaktocajg jej ,.kierownictwo”. Tym bardziej, ze wcigz problemu nie
rozwigzuje negocjacyjno-przetargowa logika rozstrzygania probleméw w ramach Unii
w formie ,,wspdlnotowo-miedzyrzadowej kooperacji”, ktora uczynita kontrole instytucji
przedstawicielskich (parlamentéw narodowych i PE) znacznie ograniczong (lub w przy-
padku MWO wielce iluzoryczng) (Auel, Christiansen, 2016).

Zakonczenie

Parlamenty narodowe byly obecne w procesie integracji europejskiej od samego
poczatku przede wszystkim w sposob posredni, jako element wewnetrznego porzadku
konstytucyjnego panstw cztonkowskich, ktoére poprzez swoje rzady budowaty Wspol-
noty, a potem Uni¢ za pomocg prawa mi¢dzynarodowego publicznego. To parlamenty
narodowe ratyfikowaty traktaty zalozycielskie, akcesyjne i wiele innych uméw zawiera-
nych w imieniu Wspdlnot i UE (szczegolnie w okresie poprzedzajacym traktat lizbonski,
gdy UE nie posiadata zdolno$ci do czynnosci prawnych). Przeprowadzatly transpozycje
prawa wtornego do wewnetrznych porzadkéw prawnych i kontrolowaty swoje rzady
w zakresie ich poczynan na arenie europejskiej (Pozycja parlamentow, s. 1).

Model oparty na opiniodawczym charakterze parlamentow zastepowany jest dzi$
polizbonska wspotpraca na zasadzie wspotdecydowania i respektowania stanowisk
parlamentow podczas negocjacji na szczeblu unijnym. Do tego dochodzi parlamentar-
ny mechanizm zmiany w systemie Unii Europejskiej w postaci ich udziatu w ratyfiko-
waniu traktatow, konwencji i innych uméw zawieranych samodzielnie przez Uni¢ lub
w ich imieniu. Chodzi tu, wigc zarowno o traktaty rewizyjne, ale takze traktaty akce-
syjne, stowarzyszeniowe, konwencje zawierane pomigdzy panstwami cztonkowskimi
czy tez inne umowy, ktorych stronami sa UE oraz panstwa trzecie lub organizacje
migdzynarodowe. Mimo, ze postanowienia na ten temat zawarte sg przede wszystkim
w konstytucjach krajow cztonkowskich majg one zasadnicze znaczenie dla dalszych
postepoéw integracyjnych i legitymizacji wiadzy Unii Europejskiej (por. Grzeszczak,
2000, s. 8 i nast.).
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Instytucjonalizacja aktywnosci parlamentow narodowych w systemie Unii Europe;j-
skiej analizowana w uj¢ciu historycznym prowadzi do wniosku, ze kategoria badawcza na-
zywana ,,uzaleznieniem od $ciezki/historii” (path dependency) znalazta w artykule pelne
potwierdzenie. Uwarunkowania historyczne zwigzane z procesem ustrojowego wzmacnia-
nia parlamentéw w UE wplynetly na wymiane dobrych praktyk instytucjonalnych, a takze
wyznaczyty nowe pola wspotpracy parlamentow i instytucji UE. Dlatego sukces nowej
strategii ich wspotdziatania bedzie w gtoéwnej mierze zalezat od tego, na ile instytucje Unii
Europejskiej, panstwa czlonkowskie oraz ich parlamenty beda potrafity przekonujgco wy-
jasnié, ze przeprowadzone zmiany byty i sg nadal niezbedne do trwania Unii Europejskie;.
Bez watpienia nie uda si¢ to bez wspolnych narzedzi komunikacyjnych, bez wspolnego
jézyka i porozumienia ponad podziatami (por. Zidtkowska, 2017, s. 253 i nast.).

Przeprowadzona analiza prowadzi takze do kolejnego wniosku koncowego, jakim
jest przekonanie autora o tym, ze instytucjonalizacja spetnia okreslone funkcje w Unii
Europejskiej. Jej funkcja stabilizacyjna zmierza do utrzymania i utrwalenia pozytywnych
aspektow integracyjnego status quo np. o charakterze politycznym, prawnym, ekono-
micznym i kulturowym. Funkcja integracyjna natomiast sprowadza si¢ do organizowa-
nia i zarzadzania wspolnymi zinstytucjonalizowanymi zasobami, celami oraz ksztalto-
wania wiezi instytucjonalnych. Zbliza ona parlamenty i instytucje UE, mobilizuje je do
uzgadniania i koordynacji ich aktywnosci, wzmacnia wzajemnie i kanalizuje ich zy-
wiotowos¢ oddziatywan. Pozwala tez na zapewnienie trwato$ci wiezi instytucjonalnych,
ktore sa w stanie przetrwaé napigcia i kryzysy. Funkcja legitymizacyjna jest w znacznym
stopniu uzalezniona od mechanizmu zmiany, dziedziny polityki oraz rodzaju zastosowa-
nej instytucjonalizacji. W tym przypadku jej wynikiem staje si¢ zbiorowa legitymizacja
wspolnych intereséw parlamentéw narodowych, rzadoéw panstw cztonkowskich i insty-
tucji UE (Zalewska, Gstrein, 2013).

Wszystkie te zdeterminowane historig funkcje stuza przede wszystkim: — redukacji
sporow 1 konfliktow politycznych (ideologicznych), prawnych i spoteczno-gospodar-
czych w UE; — eliminowaniu dysfunkcjonalno$ci integracyjnych; — kontroli, monitorin-
gowi i ewaluacji poczynan podmiotow integracji europejskiej; — wzbogaceniu systemu
instytucjonalnego zarzgdzania integracja europejska poprzez odwolywanie si¢ do zbio-
rowej (kolektywnej) madrosci ludzi skupionych wokot tworzonych instytucji (w tym do-
radcow, ekspertdw, analitykéw wewnetrznych i zewnetrznych); — neutralizacji negatyw-
nych nastrojow spolecznych skierowanych przeciw integracji i UE (por. Pollack, 2009).
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Institutionalization of the Activity of National Parliaments in the European Union System.
Deterministic Analysis

Summary

The subject of the research included in the article is the process of institutionalization of the activity
of national parliaments in the European Union system. However, the research goal was the influence
of the European Union on the process of distinguishing national parliaments perceived as systemic
actors and the functions performed by them, leading to an autonomous model of coordination of the
management of EU competences. The article proves the hypothesis that national parliaments in the Eu-
ropean Union, over 30 years of integration, have created a community resulting from the use of specific
forms of deterministic institutionalization, formalizing the bonds between them and EU institutions.
This institutionalization was based on securing the proper implementation of their common values,
interests and goals. The methodology of historical institutionalism used in the article helps to explain
the process of adapting the institutional framework of national parliaments to changes in the internal
environment of the EU, which results in linking the integration reality with the preferences of its indi-
vidual institutional actors. The analysis carried out led the author to the conclusion that the activity of
national parliaments in the EU is dominated by historical determinism in the form of path dependence.
From this point of view, it should be recognized that the Maastricht Treaty establishing the European
Union and the institutional formula contained therein determined the place of parliaments in the system.
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Artykut przestany: 28.10.2023; artykut zaakceptowany: 02.12.2023.



