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Opinia merytoryczna
Przedmiot dokumentu UE

m Tre$¢ dokumentu UE
1. Przedmiotem opinii jest komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionow pt. Zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci: wzmacnia-
nie ich roli w ksztaltowaniu polityki UE [COM(2018) 703 final] z 23 pazdzier-
nika 2018 r. Do opiniowanego komunikatu dofaczono dwa zalaczniki. Pierwszy
z nich to dziewie¢ zalecen Zespotu zadaniowego ds. pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci oraz ,,robienia mniej, lecz bardziej wydajnie” powotanego przez Prze-
wodniczacego Komisji decyzja z 14 listopada 2017 r., drugi to Wzorcowa tabela
stuzgca do oceny pomocniczo$ci i proporcjonalnosci w calym cyklu polityki,
opracowana takze przez Zespot zadaniowy?.

Komunikat jest dokumentem o charakterze politycznym. Jest on faktycznie
wypadkowa prac nad reforma Unii Europejskiej rozpoczetych w 2017 r.* oraz
prac podjetych przez Zespot zadaniowy z inicjatywy Komisji w zakresie tytuto-
wych zasad w 2017 i 2018 r. w odniesieniu do szeroko rozumianego dziatania na
rzecz lepszego stanowienia prawa. W komunikacie: okreslono sposoby wzmoc-
nienia roli zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci w ksztattowaniu polityki UE.
Zainicjowano w nim w szczegolnosci dziatania nastepcze Komisji podejmowane
w zwigzku z zaleceniami grupy zadaniowej oraz sposoby uwypuklania obszarow,
w ktorych powinni dziata¢ inni. Komunikat jest opracowaniem ogoélnym i wstep-
nym. W zwigzku z tym Komisja stwierdzita, ze: zamierza doprecyzowa( szczegoty
w ramach przeglgdu lepszego stanowienia prawa w pierwszej potowie 2019 r. - po
wystuchaniu opinii wszystkich stron, w ktorych interesie lezy lepsze stanowienie
prawa.

Ponadto Komisja zauwazyta, ze 23 pazdziernika 2018 r., wraz z opiniowanym
komunikatem, przyjela réwniez sprawozdanie roczne za rok 2017 w sprawie
pomocniczoéci i proporcjonalnosci?, a takze sprawozdanie roczne za rok 2017
na temat stosunkow miedzy Komisjg Europejska a parlamentami narodowymi®.
Dokumenty te nie s jednak przedmiotem niniejszej opinii.

2. Komunikat obejmuje wprowadzenie, refleksje nad znaczeniem zasad po-
mocniczosci i proporcjonalnosci, rozwazania na temat kluczowych elementéow

C(2017) 7810. Zob. tez informacje na stronie Zespotu: https://portal.cor.europa.eu/
subsidiarity/TaskForce/Pages/welcome.aspx.

Biala ksiega w sprawie przysztosci Europy z 1 marca 2017 r., (COM(2017) 2025 final),
zob. opinia BAS z 24 kwietnia 2017 r., sygn. BAS-WAPEIM 487/17.

+ COM(2018) 490 final.

5 COM(2018) 491 final.
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lepszego stanowienia prawa, dzialania majace na celu wzmocnienie roli rozpa-
trywanych zasad oraz wnioski i zapowiedzi dalszych krokéw w zwigzku z konfe-
rencja w Bregencji (odbyta si¢ w dniach 15-16 listopada 2018 1.).

3. W komunikacie Komisja podkredlita, zZe zasada pomocniczosci dotyka isto-
ty tego, czym zajmuje si¢ Unia. Reguluje ona sposdb, w jaki wykonywane sa kom-
petencje Unii. Dodala, ze kontrola tej zasady ma w istocie charakter polityczny
i jest powierzona instytucjom politycznym Unii oraz parlamentom narodowym.
Zdaniem Komisji praktyczne znaczenie zasady pomocniczo$ci: polega na okre-
sleniu najlepszego poziomu zarzgdzania na potrzeby tworzenia i wdrazania poli-
tyki. Polemizuje ona tez z twierdzeniem, ze odwolywanie si¢ do pomocniczosci
taczy sie z wyborem miedzy podjeciem dziatania na poziomie Unii Europejskiej
i jego brakiem. Jak wyjasnia to Komisja: Pomocniczos¢ oznacza pozostawienie
przestrzeni na to, by odpowiedzialnos¢ za podjecie dziatania wzigl na siebie pod-
miot umiejscowiony na najbardziej odpowiednim poziomie zarzgdzania. Paristwa
czlonkowskie majg rowniez swobode dzialania tam, gdzie nie podejmuje dzia-
tanr Unia, a w odniesieniu do danej polityki moze okaza¢ si¢ niezbedne podjecie
dzialan na wszystkich szczeblach zarzqdzania. Ogélnie w ocenach Komisji bedzie
badany unijny wymiar problemow i skutkéw kazdej nowej inicjatywy. Z kolei
w nawigzaniu do zasady proporcjonalnosci Komisja podkreslila, ze jej wplyw
na stanowienie prawa oznacza, iz osigganie celow polityki unijnej ma odbywa¢
sie w sposob najprostszy i najmniej kosztowny, bez niepotrzebnej biurokracji:
Chodzi o ostrozne dopasowanie intensywnosci zaproponowanego srodka do celu,
ktéry ma zostac osiggniety.

Komisja wskazata, ze pomocniczo$¢ i proporcjonalnos¢ stanowia kluczowe
elementy jej podejscia do lepszego stanowienia prawa, ktore opiera si¢ na trzech
procesach: ewaluacji, ocenie skutkéw i konsultacjach z zainteresowanymi stro-
nami. W tym kontekscie Komisja wymienita swoje dotychczasowe osiagniecia
(wzrost przejrzystosci prac, legalnosci i odpowiedzialno$ci, organizowanie kon-
sultacji publicznych, opracowanie wytycznych dotyczacych lepszego stanowie-
nia prawa, utworzenie Rady ds. Kontroli Regulacyjnej, korzystanie z ekspertéw
platformy REFIT w sferze upraszczania obowigzujacych przepisow, zawarcie
nowego porozumienia miedzyinstytucjonalnego z Parlamentem Europejskim
i Radg).

Komisja stwierdzila tez, ze obecnie dokonuje ona: przeglgdu funkcjonowa-
nia omawianej polityki lepszego stanowienia prawa oraz aktywnie zasiega opi-
nii wszystkich zainteresowanych stron - Celem przeglgdu bedzie okreslenie, czy
i w jaki spos6b nasze narzedzia lepszego stanowienia prawa mozna wykorzystywac
bardziej skutecznie i efektywnie, wzmacniajgc réwnoczesnie role pomocniczosci
i proporcjonalnosci w ksztattowaniu przez nas polityki.

4. W nawigzaniu do sprawozdania Zespolu zadaniowego Komisja zwrdcita
uwage, ze Zespot ten przedstawit jej dziewiec zalecen wraz z dziataniami, ktore
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majg pomdc w ich wprowadzaniu w zycie®. Komisja uznala, ze wazne sg trzy
ustalenia: 1) potrzebny jest nowy sposéb pracy, aby tworzy¢ lepsze akty praw-
ne w oparciu o wspolne zrozumienie zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
w calym cyklu polityki; 2) potrzebna jest bardziej ,,aktywna pomocniczos¢”, kto-
ra zwigkszy skuteczno$¢ wyrazania opinii przez wladze lokalne i regionalne oraz
parlamenty narodowe i ktora bedzie promowa¢ wigkszg odpowiedzialnos¢ za
to, czym zajmuje si¢ Unia; 3) Unia powinna efektywniej wykorzystywaé swoje
zasoby i okresli¢ priorytety swoich dziatan, ale nie ma powoddéw, by ponownie
przekazaé panstwom cztonkowskim kompetencje przyznane na mocy traktatow
lub cate obszary polityki. Komisja wyrazita ogdlne poparcie dla pogladu Zespotu,
zgodnie z ktérym nalezy zwiekszy¢ nacisk na stosowanie zasad pomocniczoséci
i proporcjonalnosci w ksztaltowaniu polityki Unii Europejskiej w ramach szer-
szego programu lepszego stanowienia prawa.
5. Komisja okreslita tez kilka zadan majacych na celu wzmocnienie roli zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zaliczyta do nich:
= promowanie wspolnego rozumienia zasad pomocniczosci i proporcjonalno-
$ci (w tym konteks$cie dostrzegta, ze protokoét nr 2 do traktatow zatozycielskich
dotyczacy obu zasad nie zawiera ,,obrazowych kryteriow”, istniejacych jesz-
cze w protokole do traktatu z Amsterdamu, lecz wlaczyla je do wytycznych
z 2015 r. na temat lepszego stanowienia prawa; Komisja podniosla, ze Zespo6t
zadaniowy przedstawil tabele, bedacg zalacznikiem nr 2 do omawianego ko-
munikatu, w ktorej Zespot doprecyzowal, jak nalezy przeprowadzaé ocene
stosowania interesujgcych go zasad, i w tym kontekscie podniosta, ze chociaz
obecnie nie wprowadza tej tabeli do swojej praktyki, to jednak w przysztosci
zamierza jg wlaczy¢ do wytycznych dotyczacych lepszego stanowienia prawa
i wykorzystywa¢ ja w ramach oceny skutkéw, ewaluacji i uzgodnien, ktére
towarzysza projektom prawodawczym; co wiecej, Komisja stwierdzila, ze:
parlamenty narodowe powinny stosowal przedstawiong powyzej tabele oceny,
ktéra - w stosownych przypadkach - bedzie dostosowana do ich celéw. Komisja
uwaza, ze zapewni to wiekszy wplyw ich uzasadnionych opinii, ale nie unie-
mozliwi im wyrazania w ich opiniach innych obaw, ktére nie dotyczg pomocni-
czosci i proporcjonalnosci; Komisja zwrdcila tez uwage na potrzebe szerszego
wlaczania wladz lokalnych i regionalnych w procedury stanowienia prawa,
zwlaszcza w procedure prawodawcza; w zwigzku z tym opowiedziala si¢ za
zwiekszeniem widocznosci informacji otrzymywanych od tych wiadz),

= umozliwienie parlamentom narodowym sprawowania skuteczniejszego nad-

zoru (Komisja zapowiedziata wylaczenie, po uzyskaniu akceptacji Parlamen-
tu Europejskiego i Rady, okresu $wigt Bozego Narodzenia i Nowego Roku

Zob. zatgcznik I do komunikatu oraz sprawozdanie Zespotu z 10 lipca 2018 r., https://
ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/report-task-force-subsidiarity-
-proportionality-and-doing-less-more-efficiently_en.pdf.
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z biegu 8-tygodniowego terminu na przekazanie uzasadnionych opinii przez
parlamenty narodowe, a takze udzielanie zbiorczych odpowiedzi w przypad-
ku, gdy: znaczna liczba parlamentow narodowych zglosita podobne obawy, na-
wet jezeli prog zastosowania procedury ,,zottej kartki” nie zostanie osiggniety
oraz ukierunkowanie ich obaw i okreslenie propozycji odnoszgcych sie do wigk-
szosci uwag w rocznych sprawozdaniach w sprawie pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci),

= bardziej aktywny udzial wladz lokalnych i regionalnych (wprowadzenie
w wytycznych dotyczacych lepszego stanowienia prawa zmian umozliwiaja-
cych tym wladzom wyrazenie obaw co do poszanowania zasad pomocniczo-
$ci i proporcjonalnosci),

= poprawe oceny i prezentacji odpowiednich skutkéw (Komisja zamierza
zmieni¢ swoje wytyczne dotyczace lepszego stanowienia prawa w celu pod-
kreslenia znaczenia analizy i oceny oddzialywania terytorialnego, a takze
przedstawiac: w sposéb bardziej przejrzysty swoje oceny pomocniczosci, pro-
porcjonalnosci i informacje o tym, na kogo (i w jaki sposéb) majg one wplyw,
w swoich ocenach skutkéw, ewaluacjach i uzasadnieniach),

= ocen¢ obowigzujacego prawodawstwa pod katem poszanowania zasady po-
mocniczo$ci (Komisja zamierza w wigkszym zakresie uwzgledni¢ w ramach
oceny obowigzujacego prawodawstwa pomocniczos$¢, proporcjonalnosé, ge-
sto$¢ legislacyjng i role wladz regionalnych i lokalnych, zmodyfikowa¢ dzia-
tanie platformy REFIT w tych zakresach oraz zapewni¢, aby w przeprowadza-
nych ocenach systematycznie odwolywano si¢ do korespondujacych z nimi
aktow delegowanych i wykonawczych).

Komisja sformutowata réwniez zestaw zagadnien, ktore powinny stac sie
przedmiotem ustalen na konferencji w Bregencji poswieconej zasadzie pomoc-
niczosci. Konferencja miata miejsce w listopadzie 2018 r.”.

m  Geneza dokumentu UE
Opiniowany komunikat Komisji jest konsekwencja prac podjetych w zwigzku
z pracami koncepcyjnymi nad reformg dziatania Unii Europejskiej, a takze trwa-
jacymi juz od dluzszego czasu wysitkami zmierzajacymi do zapewnienia w jej
ramach lepszego stanowienia prawa. W rozpatrywanym zakresie reforma dziata-
nia Unii Europejskiej wigze si¢ bowiem z d3zeniem do umocnienia pozycji par-
lamentéw narodowych w procesie integracji europejskiej m.in. przez uznanie ich
wplywu na proces prawodawczy przy uzyciu zasady pomocniczoéci. Z kolei sta-

7 Zob. strone prezydencji austriackiej, po§wiecong konferencji: https://www.eu2018.at/

calendar-events/political-events/BKA-2018-11-16-Subsidiarity-Conf..html, w tym
deklaracje Przewodniczacego z 16 listopada 2018 r.: https://www.eu2018.at/latest-
-news/news/11-16-Declaration-by-the-Chair-16.-November-2018.html.
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rania o coraz lepsze stanowienie prawa taczg si¢ m.in. z okresleniem znaczenia
w tym procesie (zwlaszcza w kontekscie tworzenia nowych lub zmiany obowia-
zujacych aktéw prawnych) zasad legalnosci, pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Uwzgledniajac te dzialania i odwotujac si¢ do programu prac Komisji, jej
Przewodniczacy 14 listopada 2017 r. wydal decyzje, na mocy ktdérej powo-
tal Zespot do spraw pomocniczosci, proporcjonalnosci i ,robienia mniej, lecz
bardziej wydajnie”. Zgodnie z art. 2 pkt 1-3 decyzji, na jego czele stanal pierw-
szy wiceprzewodniczgcy Komisji (E Timmermans), ale w sktad Zespotu weszli
przedstawiciele parlamentéw narodowych (trzech mianowanych przez prze-
wodniczgcego COSAC) i Komitetu Regionéw (trzech mianowanych przez prze-
wodniczgcego Komitetu Regiondéw)?. Czlonkowie Zespotu dziatali na zasadzie
niezalezno$ci osobistej. Musieli tez ujawni¢ Przewodniczagcemu ewentualne kon-
flikty intereséw, a ten obowigzany byl podja¢ wilasciwe $rodki (art. 5). Wspar-
ciem merytorycznym Zespotu stali sie eksperci do spraw prawnych, spotecznych,
gospodarczych i srodowiska (do 3), wybrani przez Zespot na wniosek jego prze-
wodniczacego (art. 2 pkt 5)°. Wsparciem administracyjnym stuzyl Sekretariat
Generalny (oddelegowano 5 urzednikéw ze stuzb Rady lub Komisji). Zespot
prowadzit réwniez otwarty, przejrzysty i regularny dialog z przedstawicielami
stowarzyszen i spoleczenstwa obywatelskiego. Mogt w tym celu organizowaé
konsultacje i wystuchania (art. 4)'.

Zespol rozpoczal prace 1 stycznia 2018 r. (art. 2 pkt 4). Jego sprawozdanie
mialo by¢ przyjete w drodze konsensusu, a w razie jego braku wigkszosciag zwy-
kla gtosow (art. 6 pkt 2). Metody dziatania, przebieg prac i ich wyniki, facznie ze
sprawozdaniem konicowym, oraz inne dokumenty zostaly ujawnione na stronie
Zespotu (art. 7).

Zadaniem Zespotu byto sporzadzenie sprawozdania dla Przewodniczacego
Komisji w terminie do 15 lipca 2018 r., ktére zawieraloby zalecenia w trzech
kwestiach: 1) jak lepiej stosowaé zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci
w pracach instytucji unijnych, zwlaszcza dotyczace przygotowania i implemen-
tacji prawodawstwa Unii i jej polityk; 2) identyfikacji wszelkich dziedzin polityki,
w zakresie ktorych kompetencje prawodawcze lub implementacyjne nalezaloby
w calosci lub w czesci zwrdci¢ (redelegowaé) panstwom czlonkowskim; 3) iden-
tyfikacji sposobow lepszego zaangazowania wladz regionalnych i lokalnych
w przygotowywanie i wprowadzanie w zycie polityk unijnych (art. 3).

8 Konferencja Przewodniczacych Parlamentu Europejskiego decyzja z 11 stycznia
2018 r. nie przyjeta zaproszenia do udziatu Parlamentu w pracy Grupy zadaniowe;.

®  Zob. informacje o Grupie Ekspertéw w sprawie pomocniczosci: https://portal.cor.
europa.eu/subsidiarity/whatis/Pages/Subsidiarity-Expert-Group.aspx. Nie nalezal
do niej zaden ekspert z panistw czlonkowskich polozonych w Europie Srodkowej
i Wschodniej.

10 Zob. informacje na ten temat: https://portal.cor.europa.eu/subsidiarity/activities/Pa-
ges/Consultations.aspx.
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Na zakonczenie swoich prac Zespot przedstawit 10 lipca 2018 r. sprawozda-
nie pt. ,,Aktywna pomocniczos$¢. Nowy sposob pracy”. Sformutowal w nim dzie-
wiec zalecen wraz z dzialaniami o charakterze implementujacym. Dotycza one
nastepujacych zagadnien: 1) stosowania (opracowanej przez Zespot) tabeli oce-
ny przez instytucje i organy unijne oraz parlamenty narodowe i regionalne (ta-
bela przewiduje oceng projektu aktu w catym cyklu polityki; obejmuje ona ocene
co do wyboru podstawy prawnej, poszanowania zasad pomocniczo$ci i pro-
porcjonalnosci); 2) elastycznego stosowania terminu 8 tygodni na dostarczenie
przez parlamenty narodowe opinii w sprawie pomocniczosci i odpowiedniego
uwzgledniania tych opinii w rocznych sprawozdaniach na temat poszanowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci; 3) zmiany protokotu nr 2 dotyczace-
go zasad pomocniczoéci i proporcjonalnosci w zakresie wydtuzenia okresu na
przekazanie opinii przez parlamenty narodowe do 12 tygodni oraz poszerzenia
kontroli o zasade proporcjonalnosci i przyznania kompetencji (kontroli pod-
stawy prawnej); 4) dziatan na rzecz zwigkszenia swiadomosci wladz krajowych,
regionalnych i lokalnych w zakresie wnoszenia wktadu w ksztattowanie polityki
na wczesnym etapie, wiekszego zaangazowania wladz regionalnych i lokalnych
w proces konsultacji (zaleca si¢ tez, aby panstwa cztonkowskie postepowaly zgod-
nie z wytycznymi Komisji i angazowaly si¢ rzeczywiscie we wspdlprace z wladza-
mi regionalnymi i lokalnymi: podczas przygotowywania krajowych programoéw
reform oraz opracowywania i wdrazania reform strukturalnych w ramach euro-
pejskiego semestru w celu zwigkszenia odpowiedzialnosci za te reformy i zwigksze-
nia skutecznosci ich wdrozenia); 5) zapewnienia przez Komisje¢, aby w ocenach
skutkow i ewaluacjach systematycznie uwzgledniano oddzialywanie terytorialne
i dokonywano jego oceny, o ile jest ono wazne dla wladz regionalnych i lokalnych
(zaleca sig¢ tez, aby wladze te pomogly w okreslaniu potencjalnych skutkéw tery-
torialnych w ramach odpowiedzi formutowanych w toku konsultacji i udzielania
informacji zwrotnych na temat planéw dzialania; zaleca si¢ tez zmiane wytycz-
nych Komisji dotyczacych lepszego stanowienia prawa i zestaw narzedzi w tym
zakresie, zajecie si¢ kwestiami zwigzanymi z wykonywaniem prawa unijnego
i unijng wartosécig dodang oraz zapewnienie wiekszej widocznosci ocen Komisji
dotyczacych zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci i terytorialnego oddzia-
tywania w projektach aktow i w ich uzasadnieniach); 6) stosowania przez Parla-
ment Europejski i Rade tabeli oceny, ktérg opracowal Zespol, w tym w zakresie,
w jakim chodzi o kwestie donioste dla wladz regionalnych i lokalnych, Komisja
powinna im zwraca¢ uwage na opinie, jakie te wladze wyrazily po przyjeciu pro-
jektow; rzady panstw czlonkowskich i parlamenty narodowe powinny korzysta¢
z opinii i wiedzy wladz regionalnych i lokalnych od poczatku procedury ustawo-
dawczej; zasugerowano tez rozwazenie zapraszania przedstawicieli tych wladz na
posiedzenia Parlamentu Europejskiego i Rady oraz organizowanie przestuchan
i wydarzen w odpowiednich przypadkach; 7) zbadania mozliwosci polaczenia
platform REGPEX i IPEX w celu umocnienia kontroli poszanowania zasady
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pomocniczo$ci; 8) opracowania przez Komisje mechanizmu identyfikacji i oce-
ny przepiséw pod kgtem pomocniczosci, proporcjonalnosci, upraszczania, gestosci
legislacyjnej oraz roli wladz lokalnych i regionalnych (Komitet Regionéw powi-
nien wprowadzi¢ nowg sie¢ osrodkéw regionalnych o charakterze pilotazowym
w celu ulatwienia przeprowadzania przegladow wykonywania polityki); 9) roz-
wazenia przez Parlament Europejski, Rade i Komisje zmiany punktu ci¢zkos$ci
prac w niektdrych dziedzinach polityki (lepsza implementacja niz inicjowanie
nowych aktéw prawnych w dziedzinach, w ktdrych: istniejgcy zbiér przepiséw
jest dopracowany lub zostat niedawno poddany gruntownym przeglgdom).

Oceniajgc prace Zespotu z perspektywy zadan, jakie postawit przed nim
Przewodniczacy Komisji, nalezaloby stwierdzi¢, ze Zespot skupit sie na zada-
niach 1 i 3, pomijajac zadanie 2 (kwestia identyfikacji dziedzin polityki Unii
Europejskiej, w ktorych nalezatoby dokonac¢ redelegacji kompetencji na poziom
krajowy). Stanowi to powazng wade¢ sprawozdania. Zaleta sprawozdania jest na-
tomiast dostrzezenie potrzeby poszerzenia perspektywy oceny aktow unijnych
w toku catego cyklu politycznego oraz opracowanie tabeli, ktora wykracza poza
dotychczasowe podejscie (aczkolwiek zgodne z obecnym stanem prawnym),
ograniczajace role parlamentéw narodowych do kontroli poszanowania zasady
pomocniczosci.

m Informacja o stanie prawa obowigzujgcego w Polsce
w materii objetej trescig dokumentu UE
W polskim porzadku prawnym przepisy dotyczace kontroli stosowania zasady
pomocniczo$ci zawarto w ustawie z 8 pazdziernika 2010 r. o wspolpracy Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa
kooperacyjna).

Ocena dokumentu UE

m  Ocena spotecznych, gospodarczych i finansowych
skutkéw dokumentu UE

Analizowany dokument nie powoduje skutkéw spotecznych, gospodarczych i fi-
nansowych dla panstw czlonkowskich ani dla UE. Bedgc materiatem o charak-
terze wstepnym i ogélnym powinien by¢ wszakze postrzegany jako rozpoczyna-
jacy glebsza debate na temat stosowania i przestrzegania zasad pomocniczos$ci
i proporcjonalnosci oraz zasady kompetencji przyznanych przez instytucje Unii
oraz panstwa czlonkowskie, jak réwniez mozliwych zmian traktatowych w tym
zakresie.

W tym kontekscie budzi on jednak niedosyt ze wzgledu na bardzo ograniczo-
ny zestaw propozycji zmian i ich powierzchowno$¢ (tylko czesciowo uwzglednia-
jacych zalecenia Zespotu zadaniowego, rowniez czesciowo niezadowalajacych).
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Komunikat nie formuluje zadnej szerszej wizji kierunkéw dziatania. Komisja
dostrzegla, ze obecnie protokot nr 2, dotyczacy zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, nie definiuje jednoznacznie (jak to okresla ,,obrazowo”) kryteriéw
stosowania zasady pomocniczo$ci. Uwaza jednak, ze wlaczyta je do swoich wy-
tycznych dotyczacych lepszego stosowania prawa. Mozna mie¢ jednak co do tego
watpliwosci. Komisja zacheca do stosowania tabeli opracowanej przez Zespot
zadaniowy. Istotnie, stanowi ona wazne osiggniecie. Jednak Komisja nie postu-
luje rewizji traktatow, ktore umozliwilyby wszechstronng ocene aktéw unijnych,
zgodnie z tabelg (wszak lege artis parlamenty narodowe moga wypowiadac sie
jedynie na temat zasady pomocniczosci, nawet nie proporcjonalnoséci, nie mo-
wiac juz o podstawie prawnej; w kazdym razie pelna kontrola w tym zakresie jest
wykluczona, przed Trybunalem Sprawiedliwosci nieegzekwowalna). Komisja
w zaden sposob nie odnosi si¢ do postulatow wysuwanych przez parlamenty na-
rodowe dotyczace zielonej i czerwonej kartki ani nawet modyfikacji procedury
20ttej kartki. Koncentruje si¢ jedynie na zgodzie na zbiorczg reakcje na opinie
parlamentéw narodowych, ktérych liczba jest znaczaca, ale niesiegajaca progu
uruchamiajgcego z6lta kartke. Zupelnie niezadowalajace sg tez jej propozycje
dotyczace przegladu obowigzujacego prawodawstwa (jak wspomniano, takze
Zespol zadaniowy nie wywigzal si¢ w tym zakresie ze swoich zadan). Propozycje
dotyczace wigkszego zaangazowania wiadz regionalnych i lokalnych z kolei po-
winny by¢ formutowane z wigkszg roztropnoscig, biorac pod uwage fakt, ze - jak
to zauwaza sama Komisja — istniejg 74 zgromadzenia regionalne, a ponadto 280
regionéw i 80 tys. wladz lokalnych (milczy si¢ za to na temat Komitetu Regiondw
jako reprezentanta tych wladz). Nacisk na ich role razi w zestawieniu z bardzo
powsciagliwymi sugestiami dotyczacymi wzmocnienia pozycji parlamentéw na-
rodowych, do ktérych w koncu adresowane sg postanowienia traktatow.

m  Ocena zgodnosci dziatan UE, o ktérych mowa w dokumencie UE,
z zasada pomocniczosci
Dokument UE nie podlega ocenie co do zgodnosci z zasada pomocniczosci
w trybie protokotu nr 2, poniewaz nie jest projektem aktu ustawodawczego UE.

m  Ustosunkowanie sie do informacji Rady Ministrow
Komitet ds. Europejskich Rady Ministréw przyjal stanowisko w sprawie komu-
nikatu Komisji 14 listopada 2018 r. Rzad zajat generalnie pozytywne stanowisko
wobec komunikatu i zawartych w nim propozycji i kierunkéw dziatania. Popart
m.in. postulaty zwigzane ze stosowaniem tabeli opracowanej przez Zespol za-
daniowy, szerszym wlaczeniem wladz regionalnych i lokalnych, usprawnieniem
procesu oceny skutkéow czy wzmocnieniem platformy REFIT w odniesieniu do
ewaluacji obowigzujgcego prawodawstwa unijnego.

Jednoczes$nie rzad odnotowal: ostrozne podejscie KE do implementacji zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zakres propozycji zawartych w komunikacie



74

ZESZYTY PRAWNICZE = 4(60) 2018

Komisji jest do$¢ ograniczony i nie uwzglednia postulatéw dotyczgcych wzmocnie-
nia roli parlamentow narodowych w procesie decyzyjnym UE, formutowanych tak-
ze w Parlamencie RP. Komunikat KE stanowi zestawienie praktycznych rozwigzan
mieszczgcych sig w obecnych ramach traktatowych i moggcych pozytywnie wptyngc
na stosowanie istniejgcych mechanizmow, ale nie zawiera propozycji dotyczgcych
ewentualnych nowych instrumentow, ktore realizowalyby postulaty parlamentéw
narodowych. Odnosi sig to w szczegblnosci do ustanowienia mechanizmu czerwo-
nej kartki, ktory w skuteczny sposéb pozwalatby okreslonej liczbie izb parlamen-
tarnych zablokowa( prace nad konkretnym projektem aktu legislacyjnego o ile nie
zostang w nim uwzglednione zastrzezenia zgloszone przez parlamenty narodowe
oraz procedury zielonej kartki umozliwiajgcej parlamentom narodowym wnosze-
nie propozycji ustawodawczych oraz rewizji istniejgcych przepisow. Wzmocnieniu
roli parlamentow narodowych stuzyloby takze usprawnienie mechanizmu zéttej
kartki poprzez wydtuzenie terminu na przedstawienie uzasadnionych opinii, np.
do 16 tygodni. Proponowane przez KE nieuwzglednianie w obowigzujgcym ter-
minie 8 tygodni okresu Swigt Bozego Narodzenia oraz okresu noworocznego nie
jest w tym kontekscie wystarczajgce i nie odpowiada na postulaty parlamentow
narodowych.

Rzad wskazal tez, ze: KE nie odniosta si¢ wprost w komunikacie do rekomenda-
cji grupy zadaniowej dotyczgcej poszerzenia zakresu uzasadnionych opinii o oce-
ne zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci i oceng podstawy prawnej, cho¢ nalezy
odnotowal, ze wypracowana przez grupe zadaniowg modelowa tabela oceny (as-
sessment grid), ktérg Komisja zamierza stosowaé w swoich pracach i promowac
wsrod parlamentow narodowych uwzglednia juz te elementy.

Wreszcie rzad podkreslil, ze Komisja: nie odniosta si¢ do problemu nieuwzgled-
niania opinii parlamentow narodowych, nawet w przypadku uruchomienia proce-
dury zéltej kartki, czego przyktadem byly prace nad rewizjg dyrektywy w sprawie
delegowania pracownikow w ramach swiadczenia ustug. W ocenie rzadu fakt ten
negatywnie oddziatuje na poziom zaangazowania parlamentéw w proces decy-
zyjny UE.

Opinia prawna

Podstawa prawna dokumentu UE
Komunikat Komisji jest dokumentem UE niebedgcym projektem aktu prawnego
UE. Zgodnie z art. 1 protokolu nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej zalaczonego do Traktatu o UE i Traktatu o funkcjonowaniu
UE jest on dokumentem konsultacyjnym Komisji, przekazywanym parlamen-
tom narodowym.

Brak jest przestanek, ktore uniemozliwialyby przedstawienie przez Komisje
komunikatu w omawianym zakresie.
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Skutki prawne dokumentu UE
Komunikat jest dokumentem UE niebedacym projektem aktu prawnego UE. Nie
wywoluje on skutkéw prawnych w $wietle prawa polskiego ani prawa UE.

Kwestie proceduralne

m  Procedura przyjmowania dokumentu UE
Przyjmowanie komunikatu nie jest zwiazane z zachowaniem okreslonej, wyni-
kajacej z prawa traktatowego, procedury. Dokument UE zostal przyjety przez
Komisje 23 pazdziernika 2018 r. Zostal przestany do adresatow i parlamentéw
narodowych. Do Sejmu RP zostal przekazany 24 pazdziernika 2018 r. w jezyku
angielskim, a 5 listopada 2018 r. w jezykach polskim i francuskim.

m Dziatania Komisji do Spraw Unii Europejskiej
Komisja do Spraw UE wystapita 19 listopada 2018 r. do Rady Ministrow o przed-
stawienie informacji na temat analizowanego dokumentu w trybie art. 3 ust. 2
ustawy kooperacyjnej. Informacja taka zostata przekazana 21 listopada 2018 r.
Komisja do Spraw UE moze rozpatrzy¢ dokument UE w trybie art. 151 ust. 1
regulaminu Sejmu, nie jest w tym zakresie ograniczona terminami, poza tymi,
ktére moga wynika¢ z celowosci podejmowanych przez nig dziatan.

Podsumowanie

= Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci dotyczy obszaru istotnych
uprawnien parlamentéw narodowych w ramach ksztaltowania polityki i two-
rzenia prawa Unii Europejskiej.

= Analizowany komunikat, bedac dokumentem o charakterze wstepnym i ogdl-
nym, powinien by¢ postrzegany jako rozpoczynajacy glebsza debate na temat
stosowania oraz przestrzegania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci
oraz zasady kompetencji przyznanych przez instytucje Unii oraz panstwa
czlonkowskie, jak rowniez na temat mozliwych zmian traktatowych w tym
zakresie.

= We wskazanym kontekscie komunikat budzi jednak niedosyt ze wzgledu
na bardzo ograniczony zestaw propozycji zmian i ich powierzchownos¢.
Uwzgledniajg one tylko czesciowo zalecenia Zespotu zadaniowego ds. po-
mocniczos$ci i proporcjonalnosci i ,,robienia mniej, lecz bardziej wydajnie”



