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Zasada pomocniczosci (subsydiarno$ci) jest wspotcze$nie obszernie opisywana i ana-
lizowana przede wszystkim w literaturze dotyczacej integracji europejskiej, gdzie
zwlaszcza od wprowadzenia jej do Traktatu z Maastricht stata si¢ jedng naczelnych poli-
tycznych i prawnych zasad ustrojowych UE. Wkracza tam przede wszystkim w relacje
migdzy Unig a pafistwami cztonkowskimi w odniesieniu do dziatalno$ci prawodawczej,
ale jest zasada znacznie bardziej uniwersalng, cho¢by dlatego, ze jej rodowdd siega
antyku, za§ potem ugruntowata ja spoteczna nauka Kosciota!. Pierwotnie stanowita
zatem zasade¢ funkcjonujacg w sferze publicznej (w tym w prawie publicznym), a wigc
rzadzacy relacjami migdzy pafistwem a wspdlnotami obywatelskimi oraz wspdélnotami
spotecznymi (réznych szczebli) a jednostka, czy méwiac ogdlniej — relacjami miedzy
wladza a obywatelem, jakkolwiek ustanowienie demokracji parlamentarnej, a zwlaszcza
panstwa socjalnego (I’Etat-providence?) w znacznej mierze przestonito jej znaczenie, do
czasu powrotu na scen¢ w zwiazku z integracja europejska. Obrazowo t¢ nowg odstong
roli pomocniczosci przedstawia Chantal Delsol piszac

,...I’émergence de ’institutions européennes pose le probleme majeur de la coexistence d’instances
autonomes et souveraines sous le méme dessein commun. La question de I’attributions de com-
pétences incites les artisans du projet européen a se tourner vers 1’idée de subsidiarité qui pourrait
permetrre de guider la réflexion a cet égard. Ce qui explique que le principe ressurgisse, tout
récemment, des musée ou il avait été reléqué’.

I Omowienie zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) i jej relacji z panstwem i wtadza panstwowq
w aspekcie historycznym, filozoficznym i spotecznym zob. Ch. Delsol, L’Etat subsidiaire. Ingérence
et non-ingérence de I'Etat: le principe de subsidiarité aux fondements de [’histoire européenne, Paris
2015, s. 374. (wcze$niejsze wydania tej ksigzki: Ch. Millon-Delsol).

2 Ibidem, s. 346.

3 Ibidem, s 345 (,,...pojawienie si¢ instytucji europejskich stawia istotny problem wspdtistnienia
instancji autonomicznych i suwerennych w tej samej wspdlnej strukturze. Problem przekazania kom-
petencji skfania twércéw projektu europejskiego do zwrdcenia si¢ w strong idei subsydiarnoSci, ktéra
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Inna autorka dodaje, ze po tym ozywieniu w Traktacie z Maastricht, druga miodo§¢
(,,une seconde jeunesse”) uzyskata ona w Traktacie z Lizbony, do ktérego zostata wpi-
sana ,,wielkimi literami”, stajac si¢ zarazem zasadg podziatu kompetencji oraz kontroli
jego efektywnosci.*

Nie podejmujac dalszych rozwazafi o historii tej zasady, warto natomiast przypo-
mnie¢ w tym zakresie znang formute okre§lajaca najbardziej lapidarnie jej tre§¢, a mia-
nowicie: ,,1) tyle wolnoSci, ile mozna, tyle uspofecznienia, ile koniecznie potrzeba;
2) tyle spoteczenistwa, ile mozna, tyle pafistwa, ile koniecznie potrzeba’. I gdyby prze-
nie§¢ projekcje tej zasady na zintegrowang Europg, mozna by konsekwentnie powie-
dzie¢ ,.tyle panstwa cztonkowskiego, ile mozna, tyle Unii, ile koniecznie potrzeba™®.

W taki oto sposéb, zaréwno pod wptywem przypomnienia zasady pomocniczoSci
w prawie europejskim, jak i jako zasady prawa publicznego, zostata ona wprowadzona
do polskiej Konstytucji z 1997 r., gdzie w Preambule utrwalono jej obecno$¢ w charak-
terze jednego z fundamentéw pafistwa w stanowieniu praw podstawowych, ktére maja
by¢ oparte m.in. na ,,zasadzie pomocniczo$ci umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”. Warto przypomnie¢ ten fakt nie tylko dlatego, ze odwolanie si¢ expressis
verbis do zasady pomocniczoS$ci nie jest w konstytucjach europejskich powszechne?,
ale takze dlatego, ze czynigc waznym aspektem aksjologicznym ustroju zasade relacji
migdzy wladzg a obywatelem, Konstytucja RP dokonuje swoistej wyktadni jej najbar-
dziej uniwersalnego przestania. I by¢ moze warto to uwzgledni¢ przy analizie zasady
pomocniczosci w kontekScie relacji w ramach Unii. I to z dwu powodéw. Po pierwsze
dlatego, ze dotyczy ona stosunku Unii i pafistw cztonkowskich UE (parlamenty tych
ostatnich pilnuja jej respektowania), po drugie dlatego, ze traktaty (protokoty) nadaja
jej znaczenie zasady rzadzacej wprost relacjg z obywatelem (,,podejmowanie decyzji
na poziomie mozliwie najblizszym obywatelom Unii8). Co stanowi swoista lapidarng
odpowiedz na zjawisko ,,deficytu demokracji” i konsekwentnie prowadzi do tego bar-
dziej uniwersalnego aspektu zasady pomocniczosci, niz tylko waski zakres wykony-
wania w Unii kompetencji nie zastrzezonych do jej wylacznos$ci. A moze pobrzmiewa
w tym takze dawna idea Jean’a Monneta o jednoczeniu nie tyle pafistw, co ludzi.

Trzeba zatem w tym kontekScie powrdci¢ do pewnych watkéw genezy Wspdlnot
Europejskich. Ich powotaniu towarzyszyly wzniosle idee integracji politycznej, nawet
wilgcznie z ideg Stanéw Zjednoczonych Europy, narodzong juz w XIX w. (Victor Hugo,
zeby tylko wspomnie¢ to jedno nazwisko), przypomniang w XX w. (Winston Churchill
w Zurychu w 1946 r.)° i powtérzong w XXI w. (np. Giscard d’Estaing, wsréd propo-

mogtlaby stuzy¢ za przewodniczke w refleksji na ten temat. Co wyjasnia, ze zasada ta zostata wydobyta,
catkiem niedawno, z lamusa, do ktérego byta juz odestana”) (thum. MK).

4 Florence Chaltiel Terral, Petites affiches, 03 mai 2013, nr 89, s. 4; http://www.lextenso.fr/
weblextenso/article/print?id=PA201308903 [dostep: 9.07.2015].

5 Wg E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), [w:] Zasady podstawowe polskiej
konstytucji, W. Sokolewicz (red.), Wyd. Sejmowe 1998, rozdz. XI, s. 191-192.

6 Pelng triad¢ prezentuje E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amster-
damu, Warszawa 2000, s. 14, definiujac trzeci przypadek jako relacje miedzy pafistwem a organizacja
miedzy(ponad)narodowq.

7 Niemcy i Portugalia przywotujg ja w kontekScie integracji europejskiej.

8 Protokét 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci.

9 Znakomity przeglad historii idei integracji od Sredniowiecza zob. L. Cartou, L'Union européen-
ne. Traités de Paris-Rome-Maastricht, 2 ed., Paris 1996, s. 30-37 (takze pdzniejsze edycje).
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zycji tytutu swej makiety konstytucji europejskiej), odnawianej w kolejnych projektach
konstytucji europejskiej!?, ktdrych, poczawszy od projektu Spinelliego, byto wiele na
dtugo przedtem, zanim ostatnia propozycja zostata ostatecznie sfinalizowana w formie
traktatu!! i upadtal2. Warto o tym wspomnie¢, poniewaz wtasnie idea integracji poli-
tycznej, w pewnym sensie systematycznie kontynuowana, powodowata owo odzywanie
i odwolywanie si¢ do zasady pomocniczosci, wiaczonej do aksjologii catego euro-
pejskiego projektu unii politycznej. Ale zanim najpierw pojawity si¢ jego przestanki,
i w efekcie Unia Europejska, jako jego uciele$nienie, idea integracji zostala wdrozona
w zycie w realistycznej wersji Wspélnot o charakterze gospodarczym. I cho¢ idei zjed-
noczenia Europy o szerszym horyzoncie nie zaniechano, to pierwsza wersja integracji
instytucjonalnej charakteryzowala si¢ wspodtpraca rzagdowa w materii ekonomiczne;j
(wspdlnoty: wegla i stali, gospodarcza, energii atomowej, czyli EWWiS, EWG, EWEA),
a przewidziane w traktatach instytucje miaty genetycznie charakter wykonawczy. I taki
tez charakter mialy podstawowe wspélnotowe akty normatywne — rozporzadzenia, akty
typowe dla wtadzy wykonawczej, ktdéra to terminologia w odniesieniu do tych aktow
formalnie do dzi§ jest zachowana po odrzuceniu koncepcji ustaw europejskich przewi-
dzianych w traktacie konstytucyjnym, chociaz nowa formuta wiaczenia do procedury
prawodawczej Parlamentu Europejskiego i znaczniejszego zréznicowania zrodet prawa
unijnego kaze pewna kategori¢ rozporzadzen traktowac jak ustawy!3. I mimo ze pier-
wotne Zgromadzenie skladato si¢ z delegatéw parlamentow pafistw cztonkowskich,
one same niezbyt aktywnie utrzymywaty kontakt z decydentem europejskim!4, stabo
aktywizowaty swe komisje ds. europejskich (o ile takie byty powotane) i takze mato
aktywnie baczyly na respektowanie subsydiarnosci. Rychto zatem pojawilo si¢ oskarze-
nie struktury wspdlnotowej o deficyt demokracji i to okreSlenie, uzyte — jak przypomina
literatura — po raz pierwszy w 1979 roku przez deputowanego europejskiego Davida
Marquandal3, stato si¢ symbolicznym kotem napgdowym do $mielszego rozwoju

10 Zob. M. Kruk, Konstytucja dla Europy, ,,Przeglad Legislacyjny” 1995, nr 3 oraz idem, Tworze-
nie konstytucji europejskiej (przeglad wybranych projektow), ,,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 1.

1" Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy z 2004 r., zwany Traktatem konstytucyjnym, zob.
J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym, Warszawa 2005.

12 Procedure ratyfikacji przerwaty negatywne referenda w Holandii i Francji. Sadzac jednak po
bardzo obszernej literaturze europejskiej, jaka pozostawita po sobie ta «konstytucja», byfa to jednak
fascynujaca idea doktrynalna.

13 Prébe odejscia od dominacji rozporzadzenia we wspélnotowym systemie aktow normatywnych
podjeto w traktacie konstytucyjnym, ktdry, jak wspomniano, wprowadzat z jednej strony pojecie kon-
stytucji («Konstytucja dla Europy»), z drugiej pojecie ustawy i konsekwentnie uczynit rozporzadzenia
aktami typu rzadowego, zwlaszcza wykonawczymi, co w sumie, imitujagc narodowq hierarchi¢ Zrédet
prawa, sugerowato zaleznos¢ ich pozycji w tej hierarchii od charakteru ciata prawodawczego, nawet jesli
nalezalo nada¢ tym pojeciom (aktom unijnym) nieco specyficzne znaczenie, Zob. M. Kruk, Wybrane
zagadnienia systemu Zrodet prawa w projekcie Unii Europejskiej, [w:] M. Kruk, J. Wawrzyniak (red.),
Polska w Unii Europejskiej, Zakamycze 2005, s. 191.

14 Zob. D. Fromage, Les parlements dans I’Unions européenne apres le traité de Lisbonne. La
participation des parlements allemands, britanniques, espagnols, frangais et italiens, L’Harmattan, Paris
2015, s. 42 i in. Autorka wskazuje, ze jedynie izby brytyjskie, zwtaszcza Izba Gmin, zywiej intereso-
waly sie problematyka subsydiarnoSci, ze wzgledu na zakorzeniong w tym kraju tradycje supremacji
i suwerenno$ci parlamentu.

15 Przy okazji zastapienia gfosowania jednomyslnego przez wigkszo$ciowe w Radzie Ministréw,
co eliminowato narodowe weto. Wg D. Fromage, op. cit., s. 20 (przypis 5). Jak dodaje autorka, ograni-
czato to skuteczng kontrole parlamentéw narodowych nad wlasnymi rzadami w procesie podejmowania
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owego projektu politycznego, czego znakiem firmowym byly w 1979 r. bezposrednie
wybory Parlamentu Europejskiego i pojawiajace si¢ wspomniane projekty konstytucji
europejskiej. Ale byta to takze inspiracja do wzbogacania form partycypacji demokra-
tycznej i kontroli ze strony parlamentéw pafistw cztonkowskich i samego Parlamentu
Europejskiego, a tym samym traktowania ,,Europy” nie tylko jako formy wspéipracy
ekonomicznej, ale i organizmu politycznego, bezpoSrednio powigzanego z obywatelami
(europejskimi). To za§ wymagato demokratycznej legitymizacji instytucji owej Europy,
jako politycznego bytu (okre§lanego wéwcezas czesto jako organizacja ponadnarodowa,
czasem jako organizacja miedzynarodowa sui generis), stopniowo dokonywanej coraz
szerzej przez parlamenty bedgce instytucjami demokracji przedstawicielskiej: z jednej
strony droga kompetencyjnego doinwestowania wlasnego, europejskiego parlamentu,
z drugiej — stworzeniem organizacyjnej ptaszczyzny wspélpracy i wptywu parlamen-
tow pafstw cztonkowskich, gtéwnie ich organéw ds. europejskich, w postaci COSAC
(1989)16,

Przy komentowaniu Traktatu z Maastricht, ktéry w uczynieniu z pomocniczosci
zasady traktatowej odegral wowczas gtéwna role, zwracano uwage, iz powotujac Unie
Europejska nie oznacza on tylko: ,.kofica Europy ekonomicznej i poczatku Europy
politycznej, ale symbolizuje poczatek Europy demokratycznej i (...) zamknigcie czter-
dziestu lat Europy technokratycznej”7. Taka i wiele podobnych wypowiedzi §wiadcza,
ze m.in. wprowadzong w Traktacie z Maastricht zasade subsydiarnoSci postrzegano jako
obiecujaca zasade ustrojowa w kompleksie instytucji prawnych demokratyzujacych
integracj¢ w wymiarze ogélnounijnym (w Traktacie o Unii Europejskiej). Natomiast jej
bardziej skonkretyzowane sformutowanie znalazto si¢ w Traktacie o Wspdlnocie Euro-
pejskiej, gdzie zasada ta stanowita kryterium przy wykonywaniu kompetencji nienale-
zacych do sfery kompetencji wylacznych Wspdlnoty. Jak zwraca uwage Cezary Mik,
Traktat z Maastricht nie wprowadzit jednak jeszcze dwu istotnych elementow: powig-
zania pomocniczosci z dyspozycja podejmowania decyzji jak najblizej obywateli i usta-
nowienia parlamentéw narodowych ,,instytucjonalnymi” straznikami jej realizacji's.

Jako zasada z zakresu aksjologii Unii, pomocniczo§¢ — jak wyzej wspomniano —
dotyka dwu obszaréw. Po pierwsze, podziatu kompetencji miedzy Unig a panstwami
cztonkowskimi, a $ciSlej sposobu wykonywania przez Uni¢ tych kompetencji — jak
si¢ powszechnie zauwaza, cho¢ nie jest pewne czy stusznie tych tylko — ktére nie
nalezg do sfery jej kompetencji wytacznych, lecz do sfery tzw. kompetencji dzielonych.
I w ten sposéb zasada ta koncentruje si¢ na podejmowaniu przez organy Unii decyzji

decyzji europejskiej, tworzac w ten sposéb deficyt demokratyczny, ktéry mogiby by¢ przezwycigzony
jedynie przez Parlament Europejski.

16 Conférence des organes specialisés dans des affaires communautaires. COSAC posiada b. boga-
tg literature, w lit. polskiej zob. m.in. E. Poptawska, Formy wspdtpracy parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej, [w:] M. Kruk, E. Poptawska (red.), Parlamenty a integracja europejska, Wyd.
Sejmowe, Warszawa 2002, s. 193 i n.; ibidem teksty innych autoréw (J. Barcz, J. Jaskiernia) o wspot-
pracy konkretnych parlamentéw narodowych w UE

17 D. Wolton, La derniere utopie. Naissance de I’Europe démocratique, Paris 1992, s. 11.

18 C. Mik, Raport i wytyczne do celow kontroli poszanowania zasady pomocniczosci, [w:] Par-
lamenty narodowe wobec zasady pomocniczoSci w Swietle prawa i praktyki Unii Europejskiej, BAS,
Wyd. Sejmowe, Warszawa 2015, s. 10 i n. Opracowanie to zawiera opis historii i skrupulatng analize
prawnego aspektu zasady pomocniczosci w traktatach UE i TFUE.
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w zakresie normatywnym (wydawania aktéw ustawodawczych!?). Po drugie, wyraza
ona szerszg demokratyczng zasadg, ze kompetencje wykonywane majg by¢ ,,jak naj-
blizej obywateli”. W sferze ogélnopolitycznej zasada w takim ujeciu brzmi doskonale
i miedci si¢ w ogdlnej aksjologii integracji europejskiej, ktdra, jak wczesniej juz byta
o tym mowa, oskarzana o deficyt demokracji zmierza, zwtaszcza w sferze deklaracji,
do podejmowanie wszelkich krokéw sprzyjajacych usuwaniu owego deficytu. Na tym
tle refleksje¢ musi wywotywac problem, w jaki sposéb pogodzi¢ mozna fakt wydawania
przez strukture supranational (ze wszystkimi zastrzezeniami utomnosci tego okre§lenia,
ale i z odwotaniem si¢ do jego zalety ilustrujacej szczebel organizacyjny, na ktérym
podejmowane sg decyzje), a wiec na najwyzszym szczeblu organizacji wladzy publicz-
nej, aktu normatywnego (decyzji) w trybie respektujagcym wymdg, aby bylta podjeta jak
najblizej obywateli. Utarte kategorie pojeciowe wigza bowiem decyzje podejmowane
»jak najblizej obywateli” badZz z autorstwem organéw samorzadowych lub udziatem
wspdlnot obywatelskich (inicjatywy lub konsultacje w ramach spoteczefnistwa obywatel-
skiego), badZ wprost w formach demokracji bezpoSredniej. Jest oczywiste, ze decyzje
Unii, zwlaszcza normatywne, nie s3 podejmowane arbitralnie, lecz stanowig wynik
wptywu réznych podmiotéw Scilej lub luzniej reprezentujacych i powigzanych z oby-
watelami, jak zwtaszcza Parlament Europejski (mandat przedstawicielski) i Rada (czton-
kowie rzadéw panstw czionkowskich), przy okreSlonych uprawnieniach parlamentéw
narodowych, zwlaszcza w zakresie kontroli ich rzadéw. Jednak nie jest to bezpoSredni
kontakt z obywatelami, chyba zeby realizowano europejska inicjatywe prawodawcza
lub takiez referendum (plebiscyt), ale i tak bytoby to rzadka praktyka. Co wigcej, nawet
pozostawienie decyzji pafistwom czlonkowskim (a wigc gdy zasada pomocniczoSci
dziata tak dalece, iz przesadza o podjeciu decyzji na szczeblu krajowym) nie daje
zadnej gwarancji, ze zostanie ona w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich podjeta
jak najblizej obywateli lub przez samych obywateli, nawet gdyby obiektywnie byto to
mozliwe20. W tej sytuacji zasada pomocniczoSci, a zwlaszcza 6w ,,proobywatelski”
wymog, moze by¢ traktowana jako pewna ogdlna dyrektywa polityczna, ktéra rzadzi
nie tyle konkretnym (zwtaszcza kazdym) procesem prawodawczym, ile przyczynia si¢
do uksztattowania ogdlne;j filozofii stanowienia prawa i podejmowania decyzji w Unii
i jej panstwach cztonkowskich.

I w tym duchu — jak si¢ wydaje — zasada pomocniczoSci jest postrzegana w art. 5
ust. 1 TUE, ktory powiada: ,,Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania.
Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom pomocniczoSci i proporcjonalnoSci”.
Podkreslenie stowa ,,tych”, a zatem tych przyznanych, czy to w sferze kompetencji
wylacznych czy niewylacznych, podlega zasadzie pomocniczo$ci. Unia musi zatem
baczy¢ na sens pomocniczosci takze wtedy, gdy realizuje swoje wylaczne kompetencje
(prawda, ze wigksze znaczenie w tym przypadku moze mie¢ zasada proporcjonalnosci,

19 Tak tlumaczony jest termin actes législatives, pozwalajacy ttumaczyé actes non législatives
jako nie ustawodawcze, co nie odbiera im charakteru normatywnego, podczas gdy ttumaczenie ,,pra-
wodawcze” i ,,nie prawodawcze” (ew. legislacyjne/nie legislacyjne) sugeruje brak normatywnosci tych
ostatnich. Jednak pojecie aktow prawodawczych, jako ogélniejsze, jest takze powszechnie stosowane.

20 W Polsce np. pojawit si¢ duzy problem spofeczny na tle ustawy o obnizeniu wieku obowigz-
kowej skolaryzacji dzieci: kto powinien podejmowaé decyzje o zdolnosci dziecka do podjecia nauki
w szkole — rodzice czy pafistwo?
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ktdra zreszta w pewnym zakresie moze si¢ z zasadg pomocniczo$ci pokrywac, o czym
tez dalej). Ten generalny zakres obowigzywania zasady pomocniczo§ci wspomaga tez
art. 1 Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczoSci i proporcjonalnosci, ktdry
w ust. 1 powiada, iz ,,[k]azda instytucja stale czuwa nad poszanowaniem zasad pomoc-
niczoSci i proporcjonalnosci, okre§lonych w art. 5 TUE”, nie ograniczajac tej zasady
tylko do jakiego$ zakresu kompetencji Unii.

Prowadzi to do drugiego aspektu zagadnienia, a mianowicie uwzgledniania (prze-
strzegania) zasady pomocniczo$ci w odniesieniu do tre$ci stanowionego prawa. Nie
tyle wazne staje si¢ wowczas to, kto stanowi norme, ale to, ile ta norma pozostawia
swobody nizszym wspélnotom i jednostkom i jak je w ten sposéb wyposaza w upraw-
nienie do wilasnej decyzji. Ten aspekt nie jest jednak tak uwaznie rozwazany, a zwtasz-
cza ,rozliczany” w kontekScie zasady pomocniczo$ci w UE2!. Co nie znaczy, ze sam
problem jest ignorowany. Jest on bowiem, a zwtaszcza powinien by¢, realizowany na
bazie innych zasad demokratycznych, zwtaszcza decentralizacji, samorzadnoSci (lokal-
nej, spotecznej, zawodowej), spoleczefistwa obywatelskiego i jego organizacji, demo-
kracji bezposredniej (inicjatywy ludowej, referendum), co wszystko jest zreszta par
excellence elementem pomocniczo$ci rozumianej uniwersalnie, wspomaganej prawami
i wolnoSciami cztowieka i obywatela, zasadg proporcjonalnosci i innymi. Caty szereg
zasad wyrazonych w traktatach, gdyby spojrze¢ na nie z punktu widzenia pomocniczo-
Sci, okazatoby si¢ w istotny sposéb wspdtrealizujacych te zasade. Wystarczy siegnac
do motywdéw i zasad otwierajacych TUE, WE czy TFUE, aby w wigkszoSci z nich
posrednio lub bezposrednio odnalez¢ te motywy zasady pomocniczosci, ktdre w istocie
stanowia jej sens, czyli wszystkie te, ktérych celem jest to, co Konstytucja RP okreSla
jako ,,umacnianie uprawnien obywateli i ich wspélnot™22.

Wskazywatoby to tez, ze zasada pomocniczosci nie stanowi jedynego wytrycha
do procesu decyzyjnego ,jak najblizej obywateli”, a zwlaszcza ,,dla obywateli”, ale
dziata w caltym demokratycznym otoczeniu, stanowigc jego skiadnik, nawet jesli jej
moc sprawcza nie jest formalnie identyfikowana w kazdym konkretnym przypadku.
I by¢ moze tak wiasnie, uniwersalnie, powinna by¢ rozumiana, a zatem respektowana
w kazdym dzialaniu w ramach catej Unii, zaréwno na tym szczeblu, na ktérym Unia
(jej instytucje) dziata samodzielnie, jak i nastgpnie na szczeblu kompetencji, ktére
wykonywane sag w pewnym sensie wspdlnie przez UE i pafistwa cztonkowskie (zob.
dalej), i wreszcie ostatecznie — na szczeblu panstw cztonkowskich, ktére w ramach
swoich wlasnych kompetencji takze powinny podejmowaé decyzje z uwzglednieniem
zasady pomocniczoSci. Jednym stowem, zasada ta powinna przenikaé caty ,.filozo-

21 Zreszta w praktyce polskiej, mimo wyrazenia wprost zasady pomocniczosci w Konstytucji,
rzadko jest ona, jako taka, przywotywana przy stanowieniu prawa, nawet jeSli to prawo z natury swej
realizuje te zasade.

22 Przy takiej interpretacji, jaka jej nadaje polska Konstytucja, a mianowicie umacniania uprawnief
obywateli i ich wspdlnot, moze ona pozwoli¢ na uwzglednianie, w toku regulacji danych spraw, okre-
Slonych, i majacych rézny charakter, interesow poszczeg6lnych wspdlnot nawet wtedy, gdy realizowanie
ich z pominigciem tej — wynikajgcej z pomocniczosci — dyrektywy, mogtoby wywotywac zastrzezenia
z punktu widzenia zasad ogélnych (np. w zakresie uwzgledniania przez panstwo specyficznych inte-
reséw danej wspdlnoty, pozornie ktdcacych si¢ z jaka$ inng, czy jakimi§ innymi, zasadami ogélnymi,
choc¢by przyktadowo: dodatkowe uprawnienia jakiej§ wspdlnoty (np. mniejszoSci narodowos$ciowej,
religijnej) wobec zasady réwnosci podmiotéw i obywateli czy laickoSci pafistwa.
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fie” funkcjonowania zintegrowanej ,,Europy”. I w pewnym sensie sformutowanie to
znajduje potwierdzenie w art. 5 ust. 3 TUE, gdy nakazuje on dostrzegaé w odnie-
sieniu do pafistwa cztonkowskiego nie tylko szczebel centralny, ale tez regionalny
i lokalny. Rezygnacja z podjgcia dziatania prawodawczego Unii z uwagi na oceng, iz
dana kwestia bylaby lepiej (skuteczniej) rozstrzygnigta przez wiadze regionalne czy
wspolnoty lokalne, moze takze stanowié¢ wskazéwke dla pafnstwa cztonkowskiego, aby
i ono respektowato zasade pomocniczo$ci. Zwlaszcza, ze — jak dostrzegla cytowana
tu Diana Fromage — w RFN czesto uzasadnione opinie w kwestii naruszenia zasady
pomocniczo$ci przygotowywane s3 przez jeden z krajow, co oznacza, ze czlonkowie
rzadow regionalnych nie pozostaja bierni wobec prawa do wyrazenia takiej opinii przez
parlament federalny, ktéry ostatecznie przejmuje ich opinie?3.

O ile takie uniwersalne postrzeganie pomocniczosci akcentuje jej materialny aspekt,
o tyle wykorzystanie tej zasady, jako zarazem kryterium podziatu kompetencji i dyrek-
tywe ksztattowania sposobu podejmowania decyzji, ktadzie bardziej nacisk na jej aspekt
proceduralny. I to wlasnie ten aspekt, zresztg zgodnie z trzecim elementem wspomnia-
nej wczesniej triady (zostawi¢ panstwu cztonkowskiemu to, co — z punktu widzenia
postawionego celu — nie musi by¢ realizowane centralnie), zostat tak wtasnie expressis
verbis wyrazony w art. 5 ust. 3 TUE. Wskazuje on, ze

,.w dziedzinach, ktdre nie naleza do jej wytacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania” zgodnie
z zasadg pomocniczosci, to znaczy ,,tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzo-
nego dziatania nie moga zosta¢ osiagnigte w sposob wystarczajacy przez Pafistwo Cztonkowskie”.

Przepis ten jest dobrze znany i nie ma potrzeby powolywania go w catosci, ale widaé
w nim wyraznie 6w element zasady proceduralnej, kiedy wskazuje si¢, w jakiej kon-
kretnej sytuacji ma by¢ ona zastosowana (kryterium), a takze w innym sensie — aspektu
materialnego, w drugim zacytowanym fragmencie przepisu?4, w postaci swoistej definicji
pomocniczosci odniesionej do konkretnej sytuacji. Co wigcej, zasada pomocniczos$ci ma
tu szczegdlng role do odegrania: stanowi ona kryterium podziatu kompetencji w tej sfe-
rze, ktora nie jest domeng wytacznych kompetencji ani Unii, ani pafstw cztonkowskich.

W ten sposéb, poza przestaniem ogdélnym przestrzegania (stosowania) zasady
pomocniczosci (wszystkie instytucje UE wobec kompetencji przekazanych Unii), trak-
tat umiejscawia pomocniczo$¢ w punkcie, w ktérym przecinajg si¢ kompetencje Unii
i panstw cztonkowskich. Ma ona dziata¢, gdy Unia sigga po kompetencj¢ ze sfery
uznanej za dostgpng zarazem dla Unii, jak i dla pafstw cztonkowskich, czyli sfery
obejmujacej kompetencje, ktére moga by¢é wykonywane zaréwno przez organy jed-
nego, jak i drugiego szczebla. Jak wida¢ zasad¢ pomocniczoS$ci postawiono na strazy
przestrzegania podziatu kompetencji w tej sferze, gdzie potencjalnie moze pojawic si¢
konflikt. Pytanie tylko, czy jest wystarczajaca dla realizacji celéw, do pilnowania kt6-
rych ja wyznaczono? Zanim odpowie si¢ na to pytanie, wypada si¢ przyjrze¢ istocie
zjawiska, zwanego podzialem kompetencji.

23 D. Fromage, Les Parlements..., op. cit., s. 268.
24 A. Pudlo, Rola parlamentu narodowego w sprawach UE po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony,
Warszawa 2014, s. 73, zwraca uwage przede wszystkim na charakter materialny catego tego przepisu.
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Podzial kompetencji jest pojeciem stosowanym przede wszystkim w panstwach
federalnych, ale mozna je odnie$¢ takze do innych struktur ztozonych, przede wszyst-
kim, gdy taka strukture ztoZzong tworzg pafistwa (obok federacji moga to by¢ konfede-
racje, organizacje migdzynarodowe lub struktury posrednie). Zawsze jednak wystepuje
podobny mechanizm, charakteryzujacy si¢ tym, ze podmioty tworzace wspdlnie owa,
obejmujaca je, (nowa) strukture, pierwotnie wyposazone w pelni¢ uprawnien, ich czgs§¢
przekazuja na jej rzecz. Aby jednak nie operowaé pojeciami abstrakcyjnymi, przyj-
rzyjmy si¢ podziatowi kompetencji w panstwie federalnym, zwanym czgsto panstwem
zwigzkowym (w przeciwienstwie do konfederacji, okreslanej jako zwigzek pafistw —
o ile podziela si¢ t¢ klasyczna definicj¢ federacji, ktéra zaktada, ze jest to panstwo?d).
Ale w istocie rzeczy nie chodzi tu o federacj¢ sensu stricto, ile o pewien model, ktdry
moze mie¢ znaczenie w rozwazaniach o pomocniczosci w UE.

Powstanie panstwa federalnego odbywa si¢ na podstawie umowy (foedus)?6, w ktorej
umawiajgce si¢ pafistwa suwerenne, przyszle podmioty federacji, tworzg nowe pafistwo
i przekazujg temu nowemu podmiotowi prawa mi¢dzynarodowego cz¢§¢ kompetencji
do wyfacznego wykonywania, a wigc same z nich rezygnuja (podobnie jak — z reguty
— z wlasnej podmiotowoS$ci prawno-mi¢dzynarodowej). Tak powstaje sfera kompetencji
wytacznych federacji. Czg$¢ za$ swoich pierwotnych kompetencji zachowuja i w ten
sposéb powstaje sfera kompetencji wytacznych podmiotéw federacji — pafstw (standw,
landoéw, republik, kantonéw itp.) tworzacych federacje, ktére zatrzymaty wytacznie dla
siebie nieprzekazane kompetencje?’. Jednak tak Scisty i wyczerpujacy podziat kom-
petencji z reguly si¢ nie zdarza, poniewaz zawsze istnieje znaczna kategoria spraw,
w odniesieniu do ktdrej cze$¢ kompetencji przyznaje si¢ federacji, czeS¢ wykonuje
podmiot federacji. Przyktadowo taka sfera moze by¢ wymiar sprawiedliwosci, realizo-
wany w ramach podmiotéw federacji (w stanach, kantonach, landach, republikach), ale
czgSciowo — np. sagdownictwo najwyzszego szczebla — nalezy do federacji (Federalny
Sad Najwyzszy, Trybunal Administracyjny, Federalny Sad Konstytucyjny); z reguly
nalezy do tej sfery administracja (centralna, regionalna, lokalna), moze to by¢ okreSlony
dziat administracji czy gospodarki: edukacja, infrastruktura, komunikacja, zdrowie,
ochrona Srodowiska, wreszcie stuzby porzadkowe (policja federalna, stanowa) itd. Ta
sfera moze tez by¢ postrzegana, i identyfikowana, nie od strony instytucjonalnej, ale
z punktu widzenia legislacji i egzekutywy: np. gdy ustawy stanowi federacja (ustawy
federalne), a ich wykonanie nalezy do podmiotéw federacji. Moze by¢ to tez zatozenie
wskazujace, ze istnieje w calym pafistwie zasada ,,jednolitosci” w jakiej§ konkretnej

25 W literaturze nie jest ona podzielana przez wszystkich autoréw; czgsto pojecie federacji jest
bardziej elastyczne, poprzez wskazanie takiego lub innego kryterium i minimum koniecznych cech, co
pozwala odnie$¢ pojecie federacji do struktury ztozonej z panstw suwerennych, ale samej nie stanowig-
cej panstwa. Zob. M. Kruk, Model integracji europejskiej: adaptacja koncepcji klasycznych czy nowa
formuta? Rozwazania ustrojowo-prawne, ,Jus Novum” 2016, nr 3.

26 Nie wnika si¢ w tym rozwazaniu w czgsto spotykany spér czy podstawa federacji musi by¢
umowa, czy tez moze by¢ nig konstytucja, czy tez ewentualnie konstytucja oparta na umowie domnie-
manej (politycznej) np. wtedy, gdy federacja powstaje na bazie panstwa pierwotnie unitarnego (Cze-
chostowacja, Belgia). Z punktu widzenia omawianego tu tematu jest to kwestia bez znaczenia, chociaz
moglaby wywotaé spdr, co do skutkéw przyjecia Konstytucji dla Europy (umowa ustanawiajaca kon-
stytucje czy ,.konstytucje”?).

27 Z reguty umowy o federacji, a w §lad za nimi konstytucje federalne, wyczerpujaco wymieniajg
kompetencje wytaczne federacji, cho¢ spotyka si¢ sytuacje odwrotng (Kanada).
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dziedzinie, co oznacza, ze okreSlone kwestie rozstrzygane sg na poziomie podmiotow
federacji, ale muszg odpowiada¢ tym samym wspélnym standardom obowigzujacym
jednolicie w catym pafstwie (okreSlonym w konstytucji czy ustawach federalnych, jak
np. katalog praw cztowieka, czy podstawowych obowiazkéw obywatelskich). Moze
to wreszcie by¢ domena podmiotéw federacji, ale koordynowana przez federacje,
wspierana przez nig (np. materialnie), uzupetniana itp. Oczywiscie nie zawsze da si¢
te kwestie rozdzieli¢, te ,,modele” si¢ przenikajg i w kazdym pafistwie uregulowane sa
odmiennie, jak réwniez w odmiennych proporcjach ta ,,sfera kompetencji” jest podzie-
lona. Zalezy to od wielu czynnikéw, w tym np. od okresu, w ktérym federacja powsta-
wala, od ustroju politycznego calego panstwa, celéw sfederalizowania si¢ podmiotéw
pierwotnie niezaleznych, ewolucji ustroju itp. Ale ta sfera wystepuje wszedzie i jest to
sfera, w ktorej cato§¢ kompetencji w danej materii nie nalezy wytacznie ani do federa-
cji, ani do podmiotow federacji. Udzial poszczegdlnych szczebli w ich wykonywaniu
moze by¢ bardziej lub mniej precyzyjnie okreS§lony, moze by¢ nawet skonstruowany
w sposéb konkurencyjny (jesli lub dopdki nie wykona kompetencji federacja, moga ja
wykona¢ podmioty federacji); jesli ,,wewnetrzny” podziat w ramach tej sfery nie jest
okreS§lony w miare¢ precyzyjnie, to wéwczas musi wkroczy¢ jaka$§ decydujaca zasada
lub kryterium, np. wskazujaca, ze federacja wykonuje kompetencje¢ wtedy, gdy jest to
korzystniejsze z puntu widzenia interesu catego panstwa albo réwnosci obywateli lub tp.
W zaleznosci od regut rzadzacych owym ,,wewnetrznym” podziatem w tej sferze, sfere
te okre§la¢ mozna réznie: sfera kompetencji wspdlnych (bo jest realizowana wspdlnie,
jako ze zbiegaja si¢ tu kompetencje obu szczebli, cho¢ kazdy we wiasnym zakresie,
jak np. przy stanowieniu prawa na szczeblu federalnym i wykonywaniu, takze poprzez
akty wykonawcze, na szczeblu podmiotéw federacji), kompetencji konkurencyjnych
(wykona je organ albo tego, albo tego szczebla, ale nie jest to z gory okre§lone, za$
jeden ma wybdr), kompetencji podzielonych (kompetencje w tej sferze sa podzielone
migdzy szczeble wg. okreslonego kryterium) itp. ale zawsze jest to sfera, gdzie tak czy
inaczej nastgpuje zbieg kompetencji i w danych sprawach nie naleza one wylacznie do
ktoéregos z szczebli i w ten sposob mozna jg okresli¢ ogdlnie, jako sfere kompetencji
wspolnych (sfere, w ktorej sprawy sa wspdlnie rozstrzygane przez oba szczeble, cho¢
w réznych zakresach)?8. Jak tatwo dostrzec, ta sfera kompetencji najbardziej nara-
zona jest na spor kompetencyjny i to nie tylko w zakresie oceny, do kogo powinno
naleze¢ wykonanie danej kompetencji, ale i jaka materialng tre$¢ moze jej wykonanie
programowac, czyje interesy wzmacniaé, czyje ostabiaé, a zwtlaszcza, czy gwarantuje
swoisty kompromis miedzy interesem panstwa, jako catosci (federacji) a interesami
podmiotéw federacji lub czy ich nie narusza. Wszak posiadaja one wlasng tozsamo§¢é
prawng (konstytucyjng) i okre$lony zakres samodzielnosci (wewngtrznej suwerennosci),
zachowany z okresu przed federalnego (zwtaszcza, gdy federacje utworzyly podmioty
suwerenne2?). W pewnym sensie uwagi te odnosi¢ si¢ moga takze do sfery kompetencji

28 Chociaz, gdyby te sfere okresli¢ wg kryterium materialnego, to teoretycznie wyobrazalne jest
wskazanie precyzyjnie, ktére kompetencje w jej ramach wykonuje ktory ze szczebli i mozna by w ten
sposéb kompetencje rozdzieli¢ na wytaczne kazdego ze szczebli, ale s to raczej ¢wiczenia teoretyczne.

29 Moze byé charakterystyczne, ze gdy powstawata w 1968 roku federacja czechostowacka na
bazie unitarnego i bardzo scentralizowanego panstwa, pierwszym aktem bylo prawne ,,oddanie” Repu-
blikom (Czeskiej i Stowackiej) ich suwerennosci pafistwowej i dopiero na tym gruncie sfederalizowanie
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wytacznych federacji, bo wytaczno$¢ wykonywania okreslonej sfery polityki pafistwa,
nie oznacza dziatania wbrew interesowi tych podmiotéw, ktére to pafistwo tworza albo
bez ich wptywu politycznego (konsultacji, zgody, moze nawet sprzeciwu)30.

Unia nie jest federacja w mysSl najbardziej klasycznej definicji federaciji, to znaczy
takiej, ktorej kryterium jest istnienie panstwa federalnego (w takiej wersji funkcjo-
nuja wspoétczesne federacje, wiasnie jako panstwa zwigzkowe, nawet jeSli w nazwie
zachowaty historyczng nazwe ,.konfederacji”, jak Konfederacja Helwetycka, albo Stany
Zjednoczone). Jest jednakze zwigzkiem panstw czy lepiej unig pafistw (formalnie od
Lizbony — organizacja migdzynarodowa z osobowoscia prawna3!), ktéra postuguje si¢
mechanizmami znanymi federacjom. Niektdrzy autorzy nazywaja nawet to zjawisko
jako ,,l’engrenage fédéral3? i tym ziarnem jest m.in. wtadnie podziat kompetencji (lite-
ratura, zwlaszcza polska, z zakresu par excellence prawa europejskiego z reguly nie
poszukuje wzorcéw w mechanizmach federalnych, uznajac, ze traktaty sg catkowicie
oryginalne). Sfera kompetencji wspdlnych, Zeby ja zatem tak umownie ogdlnie okreslic,
wystepuje wszedzie 1 problemem moze by¢, jak juz wczeSniej wspomniano, precyzja
wskazania, co w tej sferze wspdlnej nalezy do ktérego szczebla.

Jak w Swietle tego ogdélnego mechanizmu wyglada w Unii podziat kompetencji?
Sfera kompetencji wytacznych Unii jest w miar¢ jasno zdefiniowana w art. 2 TFUE,
za$ katalog tych kompetencji zawiera art.3, ust. 1 i 2 TFUE33. Nie ma takze watpli-
wosci co do istnienia sfery kompetencji wylacznych pafistw cztonkowskich; przesa-
dza o niej zasada przyznania, zdefiniowana w art. 5 ust. 1 i 2 TUE, wskazujac nie
tylko, ze Unia dziala wylacznie w granicach kompetencji przyznanych, ale takze, ze
,»wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do pafistw cztonkow-
skich”. Pozostaje zidentyfikowaé sfere tych kompetencji, ktére nie naleza wylacznie
do zadnego ze szczebli. W traktatach sa przedstawiane w rézny sposéb i takze rdznie
nazywane, stad w literaturze niekiedy si¢ je oddziela i uwaza, ze traktaty wymieniaja
pig¢ rodzajow kompetencji Unii. Po pierwsze — wyltaczne, nastgpnie — dzielone; dalej —
stuzace wspieraniu, koordynowaniu i uzupetnianiu dziatan panstw cztonkowskich; jako
kolejne — kompetencje wspierania i koordynowania polityk gospodarczych i zatrud-
nienia, a wreszcie — kompetencje Unii w zakresie wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa34. Potraktowanie tych katalogéw jako odrgbnych typéw kompetenciji
wydaje si¢ niepotrzebne. Z wyjatkiem pierwszej, wszystkie sg dzielone, czyli tworza

ich, cho¢ odzyskaty (a raczej uzyskaty) te suwerenno$¢ w sferze czysto prawnej. Co jednak miato swoje
znaczenie, gdy federacja w 1992 r. sie rozwigzywata, bo czynily to dwa réwnoprawne, suwerenne
podmioty.

30 W tej kwestii zob. tez M. Kruk, Model integracji..., op. cit.

31 Zob. m.in. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie 7 Lizbony. Traktaty stanowiqce Uni¢ Europejskq.
Stan obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Wyd. 1, Warszawa 2008, s. 46.

32 H. Oberdorft, L’adaptation de la République Frangaise a I’Union européenne, [w:] Europe(s),
Droit(s) européen(s), Liber Amicorum en I’honneur du professeur Vlad Constantinesco, ed. Bruylant,
Bruxelles 2015, s. 781.

33 Katalog tych kompetencji zreszta potwierdza, ze trudno méwic o federacji, poniewaz daleki jest
on od klasycznych kompetencji wytacznych panstwa federalnego.

34 Tak J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Toruf
2010, s. 231, powotujac si¢ na K. Kowalik-Banczyk (w przyp. 35). PowSciagliwie jednak odnosi si¢
do takiego pomystu J. Barcz, systematyzujac je tylko pod wzgledem merytorycznym, zob. J. Barcz,
Przewodnik po Traktacie..., op. cit., s. 47 i nast.
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te sfere, ktdra nie nalezy do kompetencji wytacznych zadnego ze szczebli, co oznacza,
ze zbiegaja si¢ w niej kompetencje zaréwno Unii, jak i pafistw cztonkowskich, a tylko
poszczegdlne dziedziny spraw maja rézne kryteria ,,wewnetrznego podziatu” i ewentu-
alne wskazanie instrumentéw dziatania, jak np. wspieranie, uzupetnianie itp. (nie jest to
jednak w tym opracowaniu przedmiotem szerszej analizy). W przypadku okreSlonych
jako dzielone, rzadzi tym podziatem kryterium, dajace Unii pierwszefistwo wyboru,
jakkolwiek Protokét 8 w sprawie wykonywania kompetencji dzielonych wprowadza
dodatkowe, ostrzejsze kryterium, co — méwigc na marginesie — jeszcze bardziej podkre-
Sla owa ,,wsp6lnos§é” dziatania w tej sferze kompetencji3>. W niektérych wymienionych
sprawach traktat okre§la cel dziatania Unii na rzecz pafistw cztonkowskich (wspieranie,
koordynowanie, uzupelnianie) lub, w innych, tylko wspieranie i koordynowanie, wresz-
cie w kolejnych wskazano na stopniowg realizacj¢ wspdlnej polityki w istocie do$¢
szczeg6lowo ,rozpisang” na glosy, zwlaszcza za$ na zakres dziatania Unii. W sumie
wystepuje w wymienionych dziedzinach wspdlny mianownik, jakim jest wlasnie sfera
kompetencji wspdlnych, wobec ktorej traktaty wskazujg, jakiego rodzaju dziatania
w okre§lonych sprawach przypisane sa Unii. W jednych przypadkach precyzyjniej,
w innych mniej precyzyjnie. Kryteria sg zréznicowane, a jednym z nich jest zasada
pomocniczosci na podstawie art. 5 ust. 3. TUE. Wydaje si¢, ze najmniej precyzyjny jest
podzial w sferze, ktorg traktat nazywa kompetencjami dzielonymi (art. 4 ust. 1 TFUE).
Mimo cyt. wyzej Protokotu 8, nie wskazuje bowiem, jak np. czyni to juz w ust. 3 tego
artykutu, merytorycznego zakresu kompetencji Unii. Wskazéwka jest natomiast (art.
2 ust. 2 TFUE) owa metoda konkurencji, ktéra tworzy generalng zasade, iz jesli nie
wykona danej kompetencji Unia lub z jej wykonania zrezygnuje — nalezy ona do pan-
stwa cztonkowskiego, a zatem, jak wyzej juz wspomniano, prawodawca Unii ma wybor.

Tu najwyrazniej w roli kryterium jawi si¢ wladnie zasada pomocniczosci. I teore-
tycznie bedzie to kryterium jasne, ale czy w praktyce wystarczajace? Ingolf Pernice
Wrecz pyta, czy zasada pomocniczo$ci ma by¢ alternatywa precyzyjnego podziatu kom-
petencji, zwracajac uwage, ze niejasna definicja kompetencji Unii moze wywotywaé
obawy panstw czlonkowskich, a takze ich struktur regionalnych, o postepujaca utrate
kompetencji3®.

Analiza wiaSciwych przepisow, sytuujacych zasade pomocniczosci w tej roli, zwlasz-
cza najczeSciej przywolywanego art. 2 ust. 3 TFUE, ktéry odnosi ja tylko do kompetencji
dzielonych, moze sugerowac, ze siggnigto po nig nie jak po zasade wspomagajaca, nie
jak po skfadnik catego kompleksu instytucji prawnych i regul organizacyjnych, ale jak
po ich namiastke. Taka pozycja pomocniczo$ci nie musi oznaczaé jej negatywnej oceny,
przeciwnie, jest to zasada wartoSciowa w sferze aksjologii ustrojowej Unii, ale trudno
oczekiwad, aby zastapita inne brakujace ogniwa. Ona powinna stanowi¢ aksjologiczna
podstawe dla zbudowania odpowiedniego systemu instytucjonalnego i proceduralnego,
czuwajacego nad praktycznym wdrazaniem tej zasady w zycie. I w Traktacie z Lizbony

35 Jedyny artykut tego Protokotu powiada, Ze ,,[w] odniesieniu do art. 2a ust. 2 TFUE dotyczacego
kompetencji dzielonych, jezeli Unia prowadzi dziatania w pewnej dziedzinie, zakres wykonywania tych
kompetencji obejmuje wytacznie elementy regulowane przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym
nie obejmuje catej dziedziny (wg tekstu [w:] Przewodnik..., op. cit., s. 466-467).

36 1. Pernice, Fondement du droit constitutionnel européen, Paris 2004, s. 9.
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taki system zostal zresztag zbudowany. Jego istota sa uprawnienia parlamentéw narodo-
wych w zakresie kontroli przestrzegania zasady pomocniczoSci.

Bilans dziatania tego mechanizmu nie wskazuje, aby instytucjom Unii tworzacym
prawo unijne, nad ktérego zgodnos$cig z wymogami pomocniczo$ci ma czuwac, przy-
sparzat zbyt wielu ktopotéw, co mozna oczywiScie traktowaé jako dowdd, ze pomoc-
niczo$¢ nie jest naruszana. Ale moze to tez wskazywac, ze mechanizm jest za staby,
albo ze moze by¢ skuteczny, ale dopiero w zupetnie ostatecznej, krytycznej sytuacji.
Znany autor literatury europejskiej, profesor Jacques Ziller, oceniajac analiz¢ praktyki
dokonang przez Diane Fromage, potwierdza jej konstatacje i pisze w Przedmowie:
,L’analyse est précise et montre a la fois toutes les limites du mécanisme de carton
jaune — dont le pois essentiel est bien celui d’une épée de Damocles...”37. Ale jak wia-
domo miecz, zawieszony nad gtowa Damoklesa, aby go przerazaé, jednak ostatecznie
glowy Damoklesowi nie rozpfatat.

Niniejszy tekst nie ma na celu prezentowania dokonywanej w literaturze, i dobrze
znanej, analizy skutecznoS$ci funkcjonowania systemu oddanego w rece parlamentéw
narodowych, cho¢ si¢ do niej odwotuje38. Probuje natomiast spojrzeé¢ na zagadnienie
z punktu widzenia adekwatnoSci strukturalnej owego mechanizmu kontroli pomocni-
czoSci do zadania, jakie w tym przypadku postawiono przed samg zasadg.

Poniewaz podziat kompetencji jest podobny do konstrukcji stosowanej w pafistwie
federalnym, mozna zapytaé, czy takze w zakresie zabezpieczenia instytucjonalnego fede-
ralizm ma tu do zaoferowania jaki§ wzdér? W system ustrojowy panstwa federalnego
wpisane sa bowiem nie tylko okres§lone zasady prawne i polityczne, wynikajace ze specy-
fiki tego pafistwa, w tym zwlaszcza w zakresie osiggania wspdlnych celéw przy respek-
towaniu praw podmiotéw federacji, ale takze okreSlone zabezpieczenia instytucjonalne.

Najczegstszym elementem systemowym jest reprezentacja podmiotéw federacji
w federalnych organach wtadzy, a zwtaszcza odpowiednia dla tego celu struktura
organu przedstawicielskiego, petnigcego funkcje ustawodawcza. Parlament federalny
jest z reguty dwuizbowy i to jest ten przypadek wspélczesnej dwuizbowosci, kiedy
jej sens nie jest kwestionowany?3’. Zaktada si¢ bowiem, ze jedna z izb, wybierana

37 J. Ziller, Préface, [w:] D. Fromage, Les Parlements..., op. cit., s. 11. (,,Analiza jest precyzyjna
i wskazuje zarazem wszystkie ograniczenia mechanizmu zéttej kartki — ktérej zasadnicze znaczenie
jest doktadnie takie samo jak miecza Damoklesa...”) (tum. M.K.). Sama cyt. autorka konstatuje to na
s. 377.

38 Dokonywanych i dostepnych tez w literaturze polskiej, zob. A. Pudto, Rola parlamentu...,
op. cit.; W. Gagatek, Polityczne i prawne znaczenie zasady pomocniczosci w UE (po 20 latach od
wejscia w Zycie Traktatu z Maastricht), Europejski Przeglad Sadowy, listopad 2013, s. 31; K. Kuszel,
M. Zreda, Opinia dotyczqca jakosci odpowiedzi Komisji Europejskiej na uzasadnione opinie parla-
mentow narodowych w sprawie niezgodnosci projektu aktu ustawodawczego z zasadq pomocniczosci,
[w:] Parlamenty narodowe wobec zasady pomocniczosci w Swietle prawa i praktyki Unii Europejskiej,
Wyd. Sejmowe, Warszawa 2015, s. 87-135; M. Kupis, Sejm cztery lata po przyjeciu traktatu z Lizbony,
Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2014, nr 1, s. 93 i in.; E. Poptawska, Rola parlamentéw narodowych
w $wietle Traktatu z Lizbony, Przeglad Sejmowy nr 5 z 2010 r., s. 157; ibidem, J. Galster, A. Knade-
-Plaskacz, Wptyw Traktatu z Lizbony na pozycje Parlamentu Europejskiego, s. 177.

39 Jak wiadomo, wspéfczesnie szereg parlamentéw uksztattowanych jest raczej jako struktury jed-
noizbowe (czym wyraza sig¢ fakt, ze nie ma potrzeby reprezentowania w parlamencie réznych intereséw
spotecznych, zwlaszcza wyzszych i nizszych warstw spotecznych (wigc i okreSlenie izba nizsza i wyzsza
jest anachroniczne). Tam gdzie dwuizbowos¢ pozostaje, sens drugiej izby jest albo mocno krytykowany
(,,czcigodny anachronizm” powiedzial A. Hauriou o Izbie Lordéw), albo poszukuje si¢ dla niej nowego
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wedtug jednolitej normy przedstawicielstwa na terenie calego panstwa (a wiec z rézng
liczba przedstawicieli z poszczegdlnych podmiotéw federacji, zaleznie od ich wielko-
Sci) reprezentuje pafstwo jako catos¢ (federacje), natomiast druga, z reguty wybierana
w podmiotach federacji w takiej samej liczbie z kazdego*® niezaleznie od wielkoSci
jego populacji, reprezentuje owe podmioty (i przy okazji ich réwno$¢ prawng) a jej
rola podstawowa jest ,,pilnowanie” w toku procesu prawodawczego (i ewentualnie
w wykonywaniu innych funkcji parlamentarnych) nienaruszania prawa podmiotow
federacji oraz zapewnianie niezbednego kompromisu i réwnowagi w pafstwie zwigz-
kowym. Kazda z izb reprezentuje wigc rézne podmioty — jedna federacje jako catos¢,
druga jej podmioty cztonkowskie, a poniewaz podejmuja wspdlnie decyzje — musza
osigga¢ 6w kompromis i réwnowage. Oczywiscie, w kazdym konkretnym panstwie
federalnym struktura ta jest zréznicowana co do szczegétow, ale idea podstawowa jest
taka sama. Istotne jest tu zwlaszcza, ze izba reprezentujaca podmioty federacji ma ten
swoj cel wyraznie u§wiadomiony. Ona nie gubi si¢ w poszukiwaniu swojej tozsamosci
i pytaniach, czyje interesy wyraza, bo sa one celem i istota jej egzystencji*!. Podobnie
zreszty, jak nie powinna mie¢ analogicznych rozterek izba ogdélnokrajowa z jej manda-
tem przedstawicielskim (reprezentowanie ,,catego narodu”, rozumianego jako suweren
wladzy ogdlnopanstwowej).

Jak natomiast wyglada sytuacja w Unii? Unia nie jest pafistwem i w tym sensie nie
jest ona instytucjonalng federacja*?. Posiada jednak 6w pierwiastek ,,r6znos$¢ w jed-
nosci”, jest organizacjg suwerennych panstw, ktére przekazaty na 6w szczebel unijny
czg$§¢ swoich kompetencji, czyli czg§¢ suwerennosci, ktére to kompetencje wprawdzie
wykonuja wspdlnie, ale za posrednictwem instytucji (organéw) Unii, tworzacych sys-
tem instytucjonalny UE. Nalezy wigc zapytaé, jaki jest 6w mechanizm instytucjonalny,
ktéry ma czuwac nad przestrzeganiem podziatu kompetencji w duchu zasady pomocni-
czodci, stanowigcej gtowny drogowskaz owego podziatu?

Juz wczesniej w zasadzie padta odpowiedZ, ze mechanizm ten nie jest podobny do
federalnego, poniewaz w Unii rola ta przypada parlamentom narodowym, nie za$ dru-
giej izbie PE, wyspecjalizowanej w realizacji tego zadania. Ale analiza struktury wtadzy
prawodawczej w Unii moze sugerowaé podobienstwo do modelu dwuizbowosci w RFN.
W Republice Federalnej jest to z jednej strony Bundestag, jako izba reprezentujaca pan-
stwo, jako cato§¢ (zwiazek, czyli federacje), z drugiej — Bundesrat, jako reprezentacja
rzadow krajowych (rzadéw landéw), w ktérym kazdy land posiada co najmniej 3 glosy
w zaleznoS$ci od liczebnodci populacji landu, ale glosy landu muszg by¢é oddawane

sensu (izba refleksji), zob. m.in. J. Szymanek, Druga izba we wspotczesnym parlamencie. Analiza
porownawcza na przyktadzie europejskich panstw unitarnych, Warszawa 2005.

40 Spektakularnym przyktadem moze tu by¢ Senat Stanéw Zjednoczonych, w ktérym nawet bardzo
rézniace si¢ co do wielkosci populacji Stany reprezentowane sg przez dwéch senatoréw kazdy. Ale
istnieja tez wyjatki od tej zasady.

41 Przedstawiony schemat nie zawsze wystgpuje w takiej wersji w kazdym panstwie federalnym,
izba reprezentujaca podmioty federacji moze by¢ inaczej wybierana, moze mie¢ zréznicowane kom-
petencje itp., ale jest z reguty powotywana w tym samym celu: reprezentowania podmiotéw federacji
i pilnowania podziatu kompetencji.

42 Interpretacje sg w tym zakresie rézne, zob. M. Kruk, Kilka wizji Europy. Szkic na marginesie
aktualnych lektur. Ksigga Jubileuszowa Prof. Ewy Gdulewicz, Studia Iuridica Lublinensia, T. XXII,
Lublin 2014, s. 93-108.
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jednomySlnie. Ustawy uchwalone przez Bundestag wymagaja zgody Bundesratu, moze
tez on wyrazi¢ sprzeciw lub w inny sposdb, przewidziany w Konstytucji, uczestniczy¢
w procedurze. Poréwnanie tej struktury z sytuacja w Unii, gdy decyzj¢ prawodawcza
podejmuje Parlament Europejski — izba przedstawicielska reprezentujaca cata Unig
oraz Rada (Rada UE) — instytucja ztozona z ministréw panstw cztonkowskich#3, jako
reprezentacja rzadow krajowych, wydaje si¢ zachecajace. Oczywiscie istnieje szereg
r6znic w kompetencjach poszczegdlnych ciat i procedurze, ale ogdlna struktura tego
dualistycznego ciata prawodawczego sugeruje podobiefistwo.

Pytanie tylko, czy w zakresie roli ustrojowej podobiefistwo migdzy Bundesratem
i Rada UE nie wypadioby nieco stabiej? O ile bowiem druga izba w pafistwach fede-
ralnych, i dotyczy to takze niemieckiego Bundesratu, nastawiona jest przede wszystkim
na pilnowanie, aby prowadzenie polityki federalnej uwzglednialo kompetencje i odpo-
wiedni udziat (a takze interesy?) podmiotéw federacji (Konstytucja RFN powiada, ze
za poSrednictwem tej izby kraje wspétdziataja w ustawodawstwie i administracji Fede-
racji), o tyle Rada UE, mimo faktu, ze skfada si¢ z ministréw pafstw czlonkowskich,
nie jest sensu stricto drugg izba, bioraca udzial w procesie prawodawczym po to, aby
pilnowac przestrzegania zasady pomocniczoSci przez gtéwny organ prawodawczy (par-
lament ogdlnounijny), a wigc kompetencji panstw cztonkowskich, chocby dlatego, ze
traktaty nie postrzegaja Rady jako dodatkowej izby, ktéra wkracza w procedur¢ w cha-
rakterze interwenienta z okre§lonym celem. Nawet TUE nie akcentuje tego aspektu
roli ustrojowej Rady, chociaz zapewnia jawno$¢ jej prac ustawodawczych czy réwnosé
panstw w prezydencji sktfadow, czym posrednio uznaje reprezentowanie podmiotowosci
panstw cztonkowskich. Natomiast we wskazaniu funkcji Rady, ktérymi sa wykony-
wana wspdlnie z Parlamentem funkcja prawodawcza i budzetowa oraz okreSlanie poli-
tyki i koordynacji, zgodnie ze szczegétowymi postanowieniami traktatow, zwlaszcza
TFUE*, wida¢ nawigzanie do dawniejszej pozycji Rady, kiedy to od samego poczatku
Rada byta gtéwnym, a nawet niegdy$, jako Rada Ministrow trzech Wspdlnot, jedynym
organem prawodawczym, skoncentrowanym — z natury rzeczy — na osigganiu cel6w
struktury integracyjnej. Paradoksalnie, to wilasnie Parlament Europejski, zwlaszcza
wtedy, gdy sktadat si¢ z delegatéw parlamentow narodowych, miat wigkszy ,.tytul” do
kontroli czy konsultacji decyzji europejskich z punktu widzenia poszanowania podziatu
kompetencji i uprawnien pafistw cztonkowskich. P6Zniej, zwlaszcza po 1979 r., gdy byt
juz wybierany bezposrednio, jego charakter coraz bardziej nabierat cech organu repre-
zentujacego ,unijnego suwerena”, za$ cztonkowie PE zmienili swéj mandat delegata
parlamentu narodowego na mandat przedstawicielski. Ktdry, jak wiadomo, charaktery-
zuje si¢ niewigzaniem mandatariusza instrukcjami jego wyborcow (w pafistwach czton-
kowskich)*. Idealny cztonek PE powinien dziata¢ w interesie catej Unii (jej obywateli,
spoleczenstwa europejskiego), cho¢ w praktyce obserwuje si¢ dylematy, kogo wtasciwie

43 Moze w tej roli wystapi¢ przedstawiciel innej jednostki administracyjnej, ale upowazniony do
reprezentowania rzadu.

44 Bytaby zapewne interesujaca szczegétowa analiza tych przepiséw z punktu widzenia potencjatu
zasady pomocniczo$ci w tych dziedzinach.

45 Sprzyja temu prawo kandydowania w dowolnym panstwie cztonkowskim, formowanie europej-
skich partii politycznych, promowanie w PE klubéw partyjnych (grup, frakcji) wielonarodowych itp.
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nalezy reprezentowac, zwlaszcza gdy interes (czasem egoistyczny) wlasnego panstwa
niekoniecznie pokrywa si¢ z ogdlnounijnym lub solidarnym.

Jednakze trudno tez nie bra¢ pod uwage, ze Rada jest jednak organicznie zwigzana
z egzekutywy (kazda) pafistwa cztonkowskiego, pozostajaca pod kontrolg parlamentu
narodowego i ze obok wystepuje tez druga instytucja Unii o podobnej proweniencji
(Rada Europejska ztozona gtéwnie z szeféw egzekutyw narodowych) i trudno uznad,
iz ksztattujg polityke Unii (i jej prawo) w catkowitym oderwaniu od intereséw swoich
panstw, od ktérych otrzymaty ,,mandat” do dziatania w ich imieniu.

Ta wtasnie okoliczno$¢ powodowata, ze w takim duchu widziano ewolucj¢ systemu
instytucjonalnego UE i w tym Rady“0, a takze wzajemnego uktadu PE i Rady, jako
swoistej struktury dwuizbowej:

L[]l n’y a pas d’alternative réelle au développement progressif d’une structure bi-camérale pour
renforcer la 1’égitimité démocratique de I’Union. Dans le cadre d’une telle structure, le Parlement
européen, comme chambre des citoyens de I’Union, exercera un controle démocratique, tandis
que le contrdle fédérale sera exercé par le Conseil qui représente les Etats membres en tant que
«chambre des Etats»...”47

OczywiScie zalozeniem byla zmiana charakteru Rady i ukierunkowanie jej roli na
nadawanie aktom Unii ,legitymizacji federalnej”, wspéligrajacej z kontrola dokony-
wang przez parlamenty narodowe, ktéra dopiero w takich warunkach mogtaby by¢
efektywnas.

Ale ewolucja nie poszia jednak w strone wyraznego bikameralizmu typu federalnego,
ktéremu nie sprzyjata tez czeS¢ panstw cztonkowskich, odktadajac dwuizbowos¢ na pétke
niezrealizowanych idei. System stanowienia prawa Unii, do ktérego w roli inicjatora
nalezy jeszcze doliczy¢ Komisje, wobec ktdrej Traktaty wymagaly zawsze narodowej
,heutralnoSci”, powoduje, Ze w systemie instytucjonalnym Unii nie ma organu typu
chambre de subsidiarité®, czy tez chambre des Etats, wprost powotanej do reprezentowa-
nia szeroko rozumianego interesu panstw czlonkowskich w procedurach prawotworczych
(tez kontrolnych) Unii. I juz wcze$niej musiata istnie¢ Swiadomo§¢ faktu, iz mimo, ze
Rada jest przedstawicielkg egzekutyw pafistw narodowych, nie spetni ona roli ,,rady fede-
ralnej” (drugiej izby). W takiej roli zaczeto postrzegac wiec raczej parlamenty narodowe,
ktére nazwano aktorami sceny europejskiej®, a organizacyjnie role t¢ przejeta COSACS!,

46 ’Union européenne en quete d’institutions légitimes et efficaces. Rapport du groupe présidé
par Jean-Louis Quermonne, Paris 1999, s. 64.

47 1. Pernice, Fondement du droit..., op. cit., s. 82 (,,nie ma realnej alternatywy dla postepujacego
rozwoju struktury bikameralnej dla wzmocnienia legitymacji demokratycznej Unii. W ramach takiej
struktury Parlament Europejski jako izba obywateli Unii bedzie wykonywata kontrole demokratyczna,
podczas gdy kontrola federalna bedzie wykonywana przez Rade reprezentujaca pafnstwa cztonkowskie
jako ,,Izba Pafistw”).

48 Ibidem.

49 F. Chaltel Terral wspomina, ze idea «izby subsydiarno$ci» byta nawet zaawansowana, zwazyw-
szy na wybitnie polityczny charakter tej zasady, ale poniewaz nie zostata zmaterializowana, TL oczekuje
spetnienia tej roli przez wzmocnienie parlamentéw narodowych, Le principe..., op. cit., s. 1.

50 Zob. raport nr 2366 delegacji francuskich deputowanych do UE na XIII Konferencje COSAC:
Les Parlements nationaux, acteurs de I’Union européenne, Rapport d’information. Assemblée nationale,
15 novembre 1999.

S W polskiej literaturze zob. m.in. E. Poptawska, Formy wspdétpracy..., op. cit.

Ius Novum
4/2016



WOKOL ZASADY POMOCNICZOSCI. KILKA UWAG O JEJ ZNACZENIU... 43

ktora uksztaltowata si¢ w 1989 r. (i co do ktérej byly takze propozycje przeksztatce-
nia jej w drugg izbe¢), a ktéra miata pelng §wiadomos¢ swojej roli wzgledem zasady
pomocniczodci, nie tylko uznajac, Ze jest to pierwsze jej zadanie, ale takze wskazujac, ze
opini¢ reprezentacji parlamentéw narodowych, sformutowang w trybie konsultatywnym
przez COSAC, Rada powinna bra¢ pod uwage przed podejmowaniem swoich decyzji,
zwlaszcza, gdy projekt wspdlnotowy bedzie przedmiotem exception de subsidiarité, pod-
niesionej przez parlament narodowy lub Komitet Regionow32.

Ale mimo tak wyraznego reklamowania pozycji parlamentéw narodowych, nawet
projekt Konstytucji dla Europy, siegajacy juz bardzo $miato po instytucje prawne cha-
rakterystyczne dla panstwa w ogdle, a panstwa zwigzkowego w szczegdlnosci (kon-
stytucja, ustawy, prezydent...), nie zdecydowat si¢ na drugg izb¢. Czy wiasnie dlatego,
ze bylaby to zbyt daleko idaca sugestia federalizacji? Czy raczej obawa o ostabienie
pozycji Rady? Czy ogélna wreszcie nieche¢ do dwuizbowosci?

W efekcie Traktat lizbofiski mocniej wiaczyl w decyzje europejskie parlamenty
narodowe. W odniesieniu do zasady pomocniczoS$ci uczynit je instytucjonalnym straz-
nikiem respektowania tej zasady i nawet postrzegano je jako wirtualng druga (trzecia?)
izbe parlamentu.

O postanowieniach traktatowych w tej kwestii juz byla mowa wyzej. Szczegétowe
przepisy dotyczace postgpowania zawiera wspomniany juz Protokét 2 w sprawie stoso-
wania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci, dotaczony do TFUE. Jednym z jego
motywéw jest zapewnienie podejmowania decyzji na poziomie mozliwie najblizszym
obywatelom Unii. Istota postanowien Protokotu (dobrze juz opisanego w literaturze, co
nie wymaga powtarzania) polega na stworzeniu procedury, w ramach ktdrej projekty
prawodawcze wilasciwie uzasadnione z punktu widzenia zasad, o ktéorych mowa (ich
katalog Protokot definiuje), odpowiedni organ przekazuje parlamentom narodowym
(kazdej z jego izb w przypadku dwuizbowych), ktére w okre§lonym terminie maja
prawo przesta¢ do odpowiednich organéw Unii uzasadniong opini¢ o uznaniu, iz projekt
narusza zasadg pomocniczo$ci. Jesli takie opinie stanowig 1/353 gtoséw, stosowny organ
moze podtrzymac, zmieni¢ lub wycofaé projekt, za§ PE lub Rada moga (gdy odpowied-
nig wigkszoscig uznaja projekt za niezgodny z zasada pomocniczoSci) nie analizowaé
dalej wniosku prawodawczego. To kontrola podejmowana ex ante. Ostatecznie, czyli
w kontroli ex post, Trybunat Sprawiedliwo$ci rozstrzyga o naruszeniu przez akt pra-
wodawczy zasady pomocniczoSci, przy czym istotne jest, ze skarge taka moze wnie§¢
parlament narodowy lub jego izba (poprzez rzad pafistwa cztonkowskiego). Skarga taka
przystuguje takze Komitetowi Regionow.

Poniewaz Protokét, o ktérym mowa, obejmuje takze przestrzeganie zasady propor-
cjonalnosci, w praktyce, a w §lad za tym w doktrynie, pojawit si¢ problem oddzielenia
w opiniach parlamentéw narodowych argumentacji odnoszacej si¢ do naruszen tych
zasad. Wskazuje si¢, ze obie zasady sg merytorycznie powigzane i przypomina, ze
w 18 raporcie COSAC (2012) pigtnadcie parlamentéw narodowych stwierdza, iz zasada
proporcjonalnosci powinna by¢ traktowana jako integralny sktadnik zasady subsydiarno-

52 Les Parlements nationaux, acteurs..., op. cit., s. 26.
53 Ale tylko 1/4 w przypadku przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci wg. art. 76
TFUE.
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§ci, czternadcie z nich uwzglednia zawsze zasad¢ proporcjonalnosci, gdy testuje zasade
pomocniczosci, natomiast 28 z czterdziestu izb parlamentarnych uwaza nawet, ze kon-
trola pomocniczosci nie moze by¢ skuteczna bez kontroli proporcjonalnosci. Taka sama
liczba izb deklaruje, ze czgsto poszerza interpretacje zasady pomocniczo$ci w stosunku
do dwu kryteriéw sformutowanych w Protokole 254. Cytowana tu autorka, D. Fromage,
dokonuje tez szerokiego przegladu literatury, w ktérej pojawiaja si¢ poglady (Philipp
Kilver, Jacques Ziller i inni) o koniecznoS$ci weryfikacji definicji pomocniczoSci w kie-
runku jej poszerzenia. Zwtaszcza w sytuacji, gdy orzecznictwo Trybunatu jest w odnie-
sieniu do zasady proporcjonalnos$ci kompleksowe i bogate (complexe et abondante),
podczas gdy w stosunku do zasady pomocniczosci nad wyraz skromne (extrémement
réduite)>. Koresponduje to ze spostrzezeniem Cezarego Mika, ze zasada proporcjo-
nalno$ci jest o wiele bardziej jurydyczna’®. Cho¢ zasade pomocniczosci klasyfikuje
si¢ m.in. z tego powodu chetnie jako zasadg polityczng’, to jednak trzeba pamigtaé,
ze dla jej ochrony parlamenty narodowe otrzymuja niebagatelne uprawnienia prawne
i jest ona tych uprawnien jedynym uzasadnieniem, a takze moze wywotywac takiez,
czyli prawne, skutki. Watek bliskoSci obu zasad nie jest w niniejszym opracowaniu
zasadniczo podejmowany, tu jednak wymagat wzmianki, poniewaz fakt odnoszenia
si¢ do zasady proporcjonalnoSci w opiniach parlamentéw narodowych, zarzucajacych
prawodawcy Unii naruszanie zasady pomocniczosci, jest czgsto przyczyng odrzucania
argumentacji ze wzgledu na jej nieadekwatno$¢ do przedmiotu zastrzezeh, czyli do
pomocniczosci.

Jak wynika z badan przypadkéw, w ktorych parlamenty narodowe przedstawiaty
uzasadnione opinie o naruszeniu przez projekt prawodawczy (ustawodawczy) zasady
pomocniczo$ci, w znakomitej wigkszosci uzyskiwaty one odpowiedZ Komisji, iz pro-
jekt jest jednak z zasadg pomocniczoS$ci zgodny. Takze w kontroli sadowej nie przyzna-
wano racji skardze na naruszenie przez akt prawodawczy Unii zasady pomocniczoSci.

Wszechstronng, zar6wno statystyczng jak i merytoryczng analiz¢ dotyczaca odpo-
wiedzi Komisji przeprowadzili Kornel Kuszel i Mateusz Zreda3. Nie powtarzajac
wnioskéw tam opublikowanych, warto zwréci¢ uwage, ze zawarte w opiniach argu-
menty, dotyczace par excellence istoty pomocniczoSci i jej naruszenia, stanowig tylko
czg§¢ argumentacji, pozostate odnosza si¢ do innych kwestii, w tym do zasady propor-
cjonalnosci’?, ale zwtaszcza do kwestii legalnosci aktu (niewtasciwa podstawa, brak
uzasadnienia, brak kompetencji, nieuwzglednienie warunkéw czy okolicznosci lokal-

54 Wedtug D. Fromage, Les parlements..., op. cit., s. 348. Autorka przywotuje tez wypowiedzi
samych parlamentéw, np. francuskiego Senatu, iz nie jest fatwo obie te zasady rozrézni¢ na gruncie
prawnym (s. 349, przyp. 995).

55 Ibidem, s. 349. Autorka dodaje, ze chociaz uwaga ta zostata poczyniona w 2006 ., to jest ona
wcigz aktualna ze wzgledu na rzadko$¢ orzecznictwa w zakresie pomocniczoSci.

56 C. Mik, Raport i wytyczne..., op. cit., s. 34. Jakkolwiek autor wskazuje na kryteria rozréznienia
tych zasad, jednak takze zwraca uwage na ich materialng blisko§¢.

ST W. Gagatek, Polityczne i prawne..., op. cit. Taki wniosek autor mocno i przekonujaco uzasadnia.

58 Opinia dotyczqca jakosci odpowiedzi Komisji Europejskiej na uzasadnione opinie parlamentéw
narodowych w sprawie niezgodnoSci projektu aktu ustawodawczego z zasadgq pomocniczosci, [w:] Par-
lamenty narodowe wobec zasady..., op. cit., s. 87-135. Bardziej lub mniej kompleksowych analiz lub
stwierdzen w tym zakresie nie brak tez w niemal kazdym opracowaniu odnoszacym si¢ do stosowania
i kontroli przestrzegania zasady pomocniczosci w Unii Europejskiej

59 Ibidem, s. 88.
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nych (danego panstwa) czy wreszcie do kwestii gospodarczych lub politycznych®,
cho¢ te ostatnie mogtyby z powodzeniem wspiera¢ meritum. Z analizy odpowiedzi
(w badanych przypadkach wszystkie negatywne) uderza, jak wynika z tych badaf,
pewien rodzaj schematyzmu i lekcewazenia, bo albo odpowiedZ nie odpowiada na
argumenty, jakie zostaty wytoczone, albo jest odpowiedzia powielang i ta samg wysy-
fang do réznych adresatéw, albo czasem nie ma jej wcale. Te obserwacje (nie wnikajac
juz glebiej w dostepne badania), zacytowane tu jedynie dla przyktadu, powtarzajg sie.

Odnotowujac wyjatek Monti 116! i zaktadajac nawet, ze w pozostatej wigkszo-
Sci cze§¢ argumentéw wytoczonych przez parlamenty narodowe byta nietrafna albo
niestuszna, a tym samym cz¢§¢ odpowiedzi, zwlaszcza Komisji, stusznie nie uznata
owych zarzutéw, pozostate przypadki wymagalyby wyciagnigcia wnioskow, nawet nie
tyle wobec konkretnych sytuacji, ile wobec catego tego mechanizmu kontroli. Bo jesli
wspomniany miecz Damoklesa bardzo groznie wisi, ale w zasadzie nie spada, to jednak
nie dlatego (na co wskazuje Monti II), ze w zatozeniu miat on tylko straszy¢. Czy zatem
kontrola pomocniczoSci realizowana w postaci mechanizmu wczesnego ostrzegania ma
rzeczywiScie na celu skuteczng eliminacj¢ okreSlonych projektéw unijnych, czy tez
jest raczej w zatozeniu ptaszczyzng dialogu miedzy Unig a parlamentami narodowymi
(i szerzej instytucjami i spoteczenstwem pafstw cztonkowskich)? W literaturze mozna
spotka¢ opinie nie tylko upatrujagce w owym mechanizmie wiaSnie potencjat dialogu
(moze tu by¢ przyktadem dluga debata i watpliwoSci dotyczace wprowadzenia Proku-
ratury Europejskiej), ale takze sugerujace, ze skfonnos§¢ do dialogu niekiedy przewaza.
Taki poglad Barbary Guastaferro przywotuje D. Fromage: ,,potrzeba angazowania si¢
w dialog z instytucjami europejskimi jest moze silniejsza, niz potrzeba ochrony kom-
petencji narodowych przed ekstensywnym dziataniem Unii”¢2.

Mimo to jednak, skoro traktaty postawity na strazy podziatu kompetencji zasade
pomocniczosci i wyposazyty parlamenty narodowe w mechanizm kontroli jej przestrze-
gania (nie tylko mechanizm wczesnego ostrzegania, ale i mozliwos§¢ zaskarzenia aktu
ex post do sadu), to dlaczego dziata to tak stabo? W tym zakresie mozna zaryzykowac,
w trybie dyskusji, kilka hipotez.

Po pierwsze, czgS$¢ przyczyn moze leze¢ po stronie parlamentéw narodowych, nie
zawsze sprawnie postugujacych si¢ przyznanymi im uprawnieniami lub tez wykazuja-
cych mniejsze zainteresowanie przekazywanymi im projektami. Moze tu tez mie¢ zna-
czenie przyjmowanie przez nie nieco szerszej interpretacji zasady pomocniczosci, np.
obejmujacej takze zasade proporcjonalnosci, o czym byta wyzej mowa, a co Komisja
w odpowiedzi dyskredytuje i traktuje jako argumenty nietrafne, bo nie dotyczace zasady
pomocniczodci. I podobnie odrzucaé moze wszystkie argumenty nieodpowiadajace Sci-
§le kryteriom, wedtug ktérych zasada pomocniczosci jest ,,mierzona”: kryterium braku
efektywnosci i kryterium wartoSci dodanej3. By¢é moze dziata tu tez owa, wspomniana

60 Ibidem,s. 88-91, zob. tez zestawienie statystyczne (tabela) za rok 2013, s. 92-94 i w odniesieniu
do Sejmu i Senatu RP po wejsciu w zycie TL, s. 95. W aspekcie polskiego parlamentu zob. tez cyt.
artykul M. Kupis.

601 Zob. D. Adamiec, Pierwszy wypadek zastosowania mechanizmu z6ttej kartki — opinie parlamen-
tarne dotyczqce rozporzqdzenia Monti 11, Zaszyty prawnicze BAS, 2012, nr 3.

62 D. Fromage, Les Parlements..., op. cit., s. 350, ibidem powotanie tekstu cytowanej autorki.

03 C. Mik, Raport i wytyczne..., op. cit., s. 46.
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wyzej, potrzeba dialogu, silniejsza niz precyzja argumentacji prawnej. A wreszcie — by¢
moze — zbyt staba jest wspétpraca migdzy parlamentami narodowymi, a nawet miedzy
izbami tego samego parlamentu, co powoduje, ze ich uzasadnione opinie nie sa w stanie
spetni¢ kryterium iloSciowego niezbednego dla pokazania zoéttej kartki. Wynikaé to
moze tez z faktu subiektywnego odczuwania skutkéw dziatania zasady pomocniczosci.
Jak zauwaza jeden z autoréw: ,,[wlielkg zaleta polityczng, a jednocze$nie utomnoscia
prawng zasady pomocniczosci jest to, ze dla kazdego moze oznaczaé ona co innego (...)
o ile dla Brytyjczykéw pomocniczo$¢ miata by¢ lekiem na omnipotencje i inflacje legi-
slacyjna UE, a przez to ogranicza¢ zakres ingerencji, o tyle dla Niemc6w miata ona stu-
zy¢ wzmocnieniu ,,federalnego” charakteru Unii (...)”%. Swoisty rozziew we wsp6lnym
pogladzie parlamentéw na dane sprawy moze tez oznaczac, ze nie dla kazdego panstwa
praktyka stosowania pomocniczosci jest tak samo korzystna czy niekorzystna: dla jed-
nych lepsze wydaje si¢ rozwigzywanie spraw ,,u siebie”, dla innych efektywniejsza
bedzie jednolito$¢ (zwlaszcza, gdy dotknie to dziatalnoSci gospodarczej grup interesow
zawsze uznajacych, iz jednolite, centralne zarzadzanie obniza transaction costs®). Te
sprzecznoSci dostrzega tez publicystyka. Marek Beylin pisze: ,,Uni¢ podbijaja wzajemne
nieufnosci. Pétnoc zywi niech¢¢ do Potudnia...Francuzi nieufnie patrza na Niemcow...
Anglicy z niesmakiem spogladaja na cata Unig” itd.%® Nawet, je$li w przytoczonych
konstatacjach jest przesada lub ilustruja one marginalne zjawiska, trzeba je bra¢ pod
uwage, jako przeszkode w sprawnym wspdlnym dziataniu parlamentéw narodowych,
jako instytucji wobec siebie odrebnych, wewnetrznych organéw panstw cztonkowskich.
Z tego punktu widzenia mechanizm z6éttej kartki jest efektywny, jako ochrona Unii
przed ewentualng blokada, ale nieefektywny, jako rekojmia dla pafistw cztonkowskich.

Po drugie, przyczyna mogg tez by¢ z jednej strony warunki formalne ztozenia przez
parlament (izb¢) uzasadnionej opinii, czyli termin i sam proces legislacyjny, w ktérym
nie zawsze oddzieli¢ si¢ da etap konsultacji od momentu ztozenia projektu. W tym
pierwszym przypadku do$¢ powszechnie stychaé narzekanie na krétki termin, jakim jest
przewidziane w Protokole 2 osiem tygodni. Trzeba pamigtac, ze parlament (izba parla-
mentarna) jest z reguty ciatem duzym, a wigc mniej operatywnym. Wprawdzie dziata
poprzez odpowiednig komisje, ale procedury ciat politycznych, rézne od trybu pracy
urzedniczej, wymagaja wigcej dystansu, zasiggania opinii ekspertow, czesto debaty na
posiedzeniu plenarnym, nie zawsze mozliwym do pilnego zwotania, zwlaszcza w przy-
padku sesyjnego systemu prac parlamentarnych, innych priorytetéw itp. Niekiedy poja-
wia si¢ takze opinia o zbyt wysokim progu, jaki stanowi 1/3 izb parlamentarnych,
zwtlaszcza przy owym krétkim terminie®’. Co do drugiej kwestii, D. Fromage zauwa-
zyla, ze interwencje parlamentéw bywaja zarazem zbyt pézne i zbyt wczesne. Zbyt
pdzne, bo jesli izby chcg mie¢ realny wptyw na tre$¢ propozycji, to powinny reagowaé
na etapie konsultacji, czyli zanim propozycja zostanie formalnie przedstawiona. Zbyt

64 'W. Gagatek, Polityczne i prawne..., op. cit., s. 32.

65 Zauwaza to tez W. Gagatek, ibidem.

66 M. Beylin, Europa. Nie tak si¢ umawialismy, Gazeta Wyborcza, 25-26.07.2015, s. 19 (zacyto-
wany fragment jest w oryginale znacznie dtuzszy; tu stanowi tylko sygnalizacj¢ dostrzezonego przez
autora problemu).

67 D. Fromage przypomina, ze tak w 22 raporcie COSAC wskazaty parlamenty czeski i austriacki,
ale sama autorka nie optuje za obnizeniem tego progu, ze wzgledu na ryzyko zbyt tatwego blokowania
projektéw (op. cit., s. 357).
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wczesne, bo jesli to uczynig na etapie pierwocin propozycji, ona moze jeszcze ulec
zmianom® i t¢ interwencj¢ zdezaktualizowac. Ta sama autorka przedstawia wreszcie
zebrane w toku jej badan opinie, ze z wykonywaniem tej roli parlamentéw narodowych
wigza si¢ takze wysokie koszty, zwigzane z koniecznoScig poszerzenia ich zaplecza
administracyjnego i w zwiazku z tym podziela ona krytyczny poglad, ze w walce z defi-
cytem demokratycznym zbudowano nowa sie¢ biurokratyczng, ktéra posiada wigcej
wiladzy niz wybrani przedstawiciele®.

Po trzecie wreszcie, pewng ,,wing” obarczy¢ mozna Komisje za sposéb, w jaki
— udzielajac odpowiedzi — traktuje uzasadnione opinie parlamentéw narodowych, co
wida¢ w wielu tychze odpowiedziach, o czym juz byta mowa, zeby tylko przywotac
tytutem przyktadu ,,duzy poziom ogdlnosci” lub rozsytanie tych samych, szablonowych,
odpowiedzi na rézne zarzuty’0. Nie tak jest bowiem mato opinii parlamentéw, co duzo
(z jednym wyjatkiem wszystkie) odrzuconych.

W literaturze, a takze w licznych raportach parlamentéw i COSAC, sposéb reali-
zacji zasady pomocniczosci, ale takze, a moze nawet zwlaszcza, znaczenie, jakie dla
funkcjonowania Unii ma dostrzeganie problemu poszanowania tej zasady i wiaczenie
dzigki temu parlamentéw narodowych do dialogu w sprawie tego funkcjonowania, nie
jest jednoznacznie negatywne ani jednoznacznie pozytywne. Przy dostrzeganiu plusow,
wskazuje si¢ takze na konieczno$¢ poprawy czy usprawnienia wspéipracy.

Spostrzezenia te prowadza zatem do wniosku, ze procedura ex ante nie jest by¢
moze wystarczajaco efektywna. To samo mozna odnie§¢ chyba do procedury ex post,
o czym §wiadczy¢ moze zarazem niewielka liczba postgpowan w tym zakresie, jak
i ostatecznie wyroki niepotwierdzajace naruszenia zasady, oparte z reguty na niestwier-
dzeniu wadliwo$ci uzasadnien nienaruszenia zasady pomocniczo$ci, niz na samym
rozstrzygnieciu dotyczacym jej merytorycznej treSci. Mozna tez tu przypomnie¢ pod-
noszone wyzej kwestie matej jurydycznosci zasady pomocniczosci i jej powigzania
z zasadg proporcjonalnosci. Tytutem przyktadu mozna poda¢ wyrok Trybunatu w trybie
prejudycjalnym, do ktérego uwagi zglosily rzady WB, RP i Holandii, dotyczacy tzw.
weurotaryfy”7!, edzie w pytaniu prejudycjalnym sad krajowy zmierzat do ustalenia,
czy rozporzadzenie nr 717/2007 narusza zasady proporcjonalno$ci i pomocniczosci.
Trybunat rozpatrywat obie zasady rozdzielnie, uznajac (p. 78 i 79) nienaruszenie zasady
pomocniczodci (proporcjonalnosci takze nie), bo cel moze by¢ lepiej zrealizowany na
szczeblu wspélnotowym (czyli okre§lone przepisy rozporzadzenia nie sg niewazne ze
wzgledu na naruszenie zasady pomocniczosci). Inny z wyrokéw, bardziej czasowo aktu-
alny (201372), ktérego motywem jest zreszta m.in. takze zasada pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, podejmuje przy tym watek, ktéry z punktu widzenia pomocniczo$ci moze
mie¢ niebagatelne znaczenie, a mianowicie doboru formy dziatania prawotwoérczego
Unii: rozporzadzenie czy dyrektywa. Zapewniajac jednolity standard, dyrektywa pozo-
stawia jednak samg regulacje w gestii panstwa cztonkowskiego. OdpowiedZ Komisji na
zarzut nie wydania dyrektywy, lecz rozporzadzenia, wywotuje watpliwosci, uznata ona

68 D. Fromage, op. cit., s. 353.

6 Ibidem, s. 358.

70 K. Kuszel, M. Zreda, Opinia..., op. cit., s. 134—135.

I Wyrok Trybunatu z dnia 8.06.2010 sprawa C-58/08 (Wodafon E.A.).

2 Wyrok Sadu z dnia 25.04.2013, sprawa T-526/10 (dot. handlu produktami z fok).
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bowiem, ze dyrektywa ,,zwieksza ryzyko rozbieznego zastosowania” (p. 101). Wydaje
si¢ to uzasadnienie zbyt fatwe, poniewaz w kazdej sytuacji wieloSci podmiotow sta-
nowiacych i stosujacych prawo, takie ryzyko istnieje. Tylko wysoce scentralizowane
zarzadzanie mogloby to ryzyko eliminowac, ale wiadnie po to ,,wyjeto z lamusa” zasade
pomocniczodci, aby takiej centralizacji przeciwdziala¢. (Komentarz nie odnosi si¢ do
innych zarzutéw i argumentow sadu w tej, zreszta spolecznie bardzo interesujacej, spra-
wie). I wreszcie ubiegtoroczny wyrok”3 w sprawie, w ktérej Estonia zada stwierdzenia
niewazno$ci dyrektywy z powodu naruszenia zasad proporcjonalnosci, pomocniczosci
i obowiazku uzasadnienia. Tu pojawia si¢ m.in. watek specyfiki panstwa, ktorej nie
uwzglednit prawodawca Unii (zaawansowanie administracji krajowej). Argumenty
PE i Rady sa nad wyraz formalistyczne, m.in. wskazujace, ze art. 5 Protokotu 2 nie
odnosi si¢ do dyrektyw (p. 27), ze zasady pomocniczo$ci nie ocenia si¢ w odniesie-
niu do kazdego przepisu z osobna, a ponadto, ze z zasady tej nie wynika obowigzek
uwzgledniania szczegdlnych intereséw kazdego panstwa cztonkowskiego z osobna, co
podwazatoby zasad¢ harmonizacji (p. 42). I cho¢ Estonii nie tyle chodzilo o interes,
ile o poziom przygotowania jej administracji krajowej do wykonywania celéw dyrek-
tywy, ten ostatni poglad podzielit Trybunat. Jak si¢ wydaje, odkrywa si¢ w ten sposéb
jeszcze jeden aspekt rozumienia istoty i znaczenia zasady pomocniczos$ci, a mianowicie
czy powinna ustgpi¢ przed wymogiem harmonizacji? A nawet dalej: czy moze przy
jej interpretacji mie¢ znaczenie zasada zachowania tozsamosci konstytucyjnej panstwa
cztonkowskiego?

Pobiezne i wybidrcze przedstawienie powyzszych orzeczen nie ma na celu analizy
orzecznictwa, co zreszta zostalo juz w doktrynie dokonane i w niniejszym tekScie wnio-
ski wyzej zauwazone, ale wskazanie, ze argumenty stron (i wyroku) albo potwierdzajg
dokonane w literaturze spostrzezenia (np. spéjnoSci zasady pomocniczosci z zasada
proporcjonalnodci) albo wcigz ujawniaja nowe aspekty problemu. A tym samym pewna
niedoskonato§¢ mechanizmu czuwania nad przestrzeganiem zasady pomocniczoS$ci,
takze w stadium ex post.

Jesli zatem kontrola poszanowania tej zasady jest mato efektywna ex ante i nie-
satysfakcjonujaca ex post, to moze mechanizmowi temu brakuje mozliwosci dziatania
w toku samego procesu legislacyjnego? Moze wigc warto probowaé wtopi¢ reprezenta-
cje parlamentéw narodowych w procedure legislacyjng w taki sposéb, aby byta elemen-
tem stanowienia prawa Unii. Oczywiscie wobec faktu, iz wielokrotnie nieskutecznie
zgtaszano propozycje powotania drugiej izby, wtadnie jako ,,izby pomocniczosci” (czyli
takiej, ktorej zadaniem bytaby ochrona tej zasady w procesie legislacji, nie za$ tylko
przed, czy po nim), to pojawitoby si¢ wiele pytan o forme tej reprezentacji i szereg jej
aspektéw: organizacyjny (jesli izba, to czy stata, czy zwotywana doraznie, ex lege czy
na wniosek, czyj, w jakim trybie?), zakresu interwencji (tylko w przypadkach $cisle
okreslonych czy generalnie?), formy interwencji (opinia, zgoda, sprzeciw, inicjatywa?),
trybu dziatania (jednomyslno$¢, wiekszo$¢?) itp. A jeSli nie osobna izba, to moze repre-
zentacja wytaniana w okreS$lonej sytuacji ze sktadu Parlamentu Europejskiego (jak
w Norwegii) albo komisja PE o specjalnym statusie, albo wreszcie szczegdlny status
COSAC?

73 Wyrok Trybunatu z dnia 18.06.2015, sprawa C-508/13, Republika Estonii przeciw PE i Radzie.
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Pytan jest wiele, ale trzeba pamigta¢, Ze instrument ochrony poszanowania zasady
pomocniczosci moze by¢ swoistym ,,probierzem” realnoSci traktowania tej ustrojowej
zasady traktatowej. Latwo jest bowiem zadeklarowaé zasade, trudniej zagwarantowac
jej realne stosowanie. A wobec pewnego kryzysu zaufania pafistw wobec Unii, do
niedawna zauwazanego tylko w publicystyce, od czasu Brexit znajdujacego bardziej
konkretny wyraz, to naprawy ochrony pomocniczosci nie nalezatoby odktadaé na pétke
niezrealizowanych idei.
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WOKOL ZASADY POMOCNICZOSCI.
KILKA UWAG O JEJ ZNACZENIU I GWARANCJACH W UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie

Autorka porusza kilka kwestii zwigzanych z adaptacja zasady pomocniczo$ci w prawie trakta-
towym Unii Europejskiej, analizujac kolejno: role pomocniczoSci w ksztattowaniu stosunkéw
migdzy Unig a panstwami cztonkowskimi, zwtaszcza w kontek$cie podziatu kompetencji, sposéb
jej wyrazenia i gwarancji w traktatach, jej relacji z innymi zasadami, zwlaszcza zasadg proporcjo-
nalnosci, oraz jej skuteczno$¢ w praktyce. Doceniajac znaczenie i potencjat zasady pomocniczosci
w strukturze tak szczegdlnej jak Unia, gdzie zarazem osiggane musza by¢ interesy wspdlno-
towe, jak i respektowane interesy narodowe, autorka dostrzega pewng stabo$¢ jej rzeczywistego
oddziatywania w wewnetrznych relacjach UE i panstw cztonkowskich. Krytycznie zatem ocenia
funkcjonowanie tej zasady w trybie ex ante (z6tta kartka), jak i ex post (orzecznictwo TS UE),
wskazujac, iz warte przemyS§lenia byloby wprzezenie oddziatywania zasady w toku procesu
legislacyjnego, ale wymagatoby to uruchomienia odpowiednich mechanizméw proceduralnych
i strukturalnych. Moze wigc ponownie porozmawia¢ o drugiej izbie PE lub innej analogicznej
strukturze, ktéra pozwolitaby na pilnowanie zasady pomocniczoSci przez dedykowang szczeg6lnie
tej kwestii instytucje parlamentarng?

Stowa kluczowe: zasada pomocniczosci, zasada subsydiarnosci, podziat kompetencji w UE,
zotta kartka, pomocniczos¢ a parlamenty narodowe, pomocniczo$S¢ a struktura Parlamentu
Europejskiego
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ABOUT THE PRINCIPLE OF SUBSIDIARITY:
SOME COMMENTS ON ITS IMPORTANCE AND GUARANTEES
IN THE EUROPEAN UNION

Summary

The article discusses a few issues relating to the adaptation of the principle of subsidiarity in the
law of the European Union and analyses the role of subsidiarity in the development of relations
between the EU and the Member States, especially in the context of the division of competences,
the way of its implementation and guarantees in the treaties, its relation to other principles, espe-
cially the principle of proportionality, and its efficiency in practice. Acknowledging the impor-
tance and potential of the principle of subsidiarity in such a special structure as the EU, where
common interests must be safeguarded and national interests must be respected, the author notices
a certain weakness of its real influence on the internal relations between the EU and its Member
States. Thus, she critically assesses the functioning of this principle ex ante (a yellow card) as well
as ex post (rulings of the Court of Justice of the EU) pointing out that it is worth considering the
possibility of including the influence of the principle in the course of the legislative process but
this would require launching appropriate procedural and structural mechanisms. So, we should
probably talk about another chamber of the European Parliament or another similar structure
that would enable a dedicated parliamentary institution to supervise the principle of subsidiarity.

Key words: principle of subsidiarity, division of competences in the EU, yellow card, subsidiarity
vs. national parliaments, subsidiarity vs. the European Parliament structure
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