Konwent Europejski Bruksela, 23 wrzesnia 2002 r.
Sekretariat
CONYV 286/02

RAPORT KONCOWY PRZEWODNICZACEGO
GRUPY ROBOCZE]J I -, ZASADA SUBSYDIARNOSCI”
DLA KONWENTU EUROPEJSKIEGO

Prowadzac prace na podstawie swego mandatu (CONV 71/02), Grupa robocza ds. zasady
subsydiarnosci oméwita na posiedzeniach zagadnienia zwigzane z zasada subsydiarnosci.

Wystuchano opinii kilku ekspertéw w tej dziedziniel.

Dyskusje umozliwity cztonkom grupy osiggniecie porozumienia w sprawie pewnych zasad
oraz sposob6éw podejscia (czes¢ I). Grupa uzgodnita propozycje, ktérych celem jest popra-
wa stosowania i monitorowania zasady subsydiarnosci (czes¢ II).

Grupa stwierdzita, Ze pewne $rodki ogdlne, ktérych szczegétowa analiza przekroczylaby jednak
jej kompetencje, moglyby ulatwié stosowanie i monitorowanie zasady subsydiarnosci (czes¢ III).

I. ZASADY I PODEJSCIA DO STOSOWANIA I MONITOROWANIA
ZASADY SUBSYDIARNOSCI

1) Stalo sie jasne, ze zasada subsydiarnosci podlega obecnie badaniu przez instytucje biorace
udziat w postgpowaniu legislacyjnym, miedzy innymi na podstawie kryteriéw ustanowio-
nych przez traktat, a w szczegélnosci w protokole w sprawie zasad subsydiarnosci i pro-
porcjonalnoéci. Zasada subsydiarnoéci podlega takze analizie prawnej wykonywanej ex
post przez Trybunat Sprawiedliwosci. Grupa przyjeta jednak stanowisko, ze wciaz jeszcze
mozna te zasade udoskonali¢, zarowno pod wzgledem stosowania, jak i monitorowania.

2) Jednakze udoskonalenia nie powinny powodowac, by proces decyzyjny w obrebie insty-
tucji stat sie trudniejszy lub dlugotrwaty, nie powinny go tez blokowaé. Dlatego grupa
uznata, Ze nalezy wykluczy¢ stworzenie organu ad hoc, ktéry odpowiadalby za stosowa-
nie zasady subsydiarnosci.

3) Grupa stwierdzita, Ze niektdre z tych udoskonalent bedg wymagac¢ nowelizacji traktatu,
w tym w szczegdlnosci protokotu w sprawie zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci.

4) Grupa dotozyla wszelkich staran w celu zapewnienia, aby proponowane przez nig udo-
skonalenia byly skuteczne niezaleznie od architektury instytucjonalnej swoistej dla po-
szczegblnych panstw cztonkowskich. Réwnoczesnie postanowita unikaé wiaczania sie do
wszelkich krajowych debat instytucjonalnych.

1 Zob. wykaz przestuchan w zataczniku.
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5) Grupa uznata, Ze poniewaz zasada subsydiarnoéci ma charakter przede wszystkim poli-
tyczny i wdrazanie jej wigze sie ze znacznym marginesem pozostawionym uznaniu in-
stytucji (przy rozwazaniu, czy wspolne cele moga zostac ,lepiej” osiggniete na poziomie
ogodlnoeuropejskim, czy na innym poziomie), monitorowanie przestrzegania tej zasady
powinno mie¢ zasadniczo charakter polityczny i odbywac¢ sig¢ przed wejSciem w Zycie
rozwazanego aktu legislacyjnego.

6) Grupa stwierdzita takze, Ze monitorowanie polityczne zasady subsydiarnosci ex ante
powinny przede wszystkim prowadzi¢ parlamenty narodowe. Uznano, ze monitoro-
wanie przez parlamenty narodowe we wspélpracy z ich rzagdami nalezy wzmocnié
w aspekcie ustalania stanowiska tych ostatnich w sprawach wspoélnotowych. Wydaje
sie, ze podejscie to szeroko podziela Grupa robocza Konwentu ds. parlamentéw naro-
dowych, ktdrej przewodniczy Stuart. Grupa ta odbyta wspolne posiedzenie z Grupa
robocza ds. subsydiarnosci i rozwaza opracowanie kodeksu postepowania w tej spra-
wie.

Jednakze czlonkowie grupy uwazajg, Ze nalezy ustanowi¢ mechanizm ad hoc, ktory
umozliwialby parlamentom narodowym wigksze zaangazowanie w monitorowanie
przestrzegania zasady subsydiarnoéci, z zapewnieniem elastycznosci tego mechanizmu,
oraz tego, ze nie bedzie on prowadzil do wydtuzenia lub zablokowania procesu legisla-
cyjnego oraz do rozbudowywania biurokracji.

7) Grupa osiggnieta porozumienie co do tego, ze monitorowanie subsydiarnosci ex post po-
winno, z drugiej strony, mie¢ charakter sgdowy. W zwigzku z tym nalezaloby rozszerzy¢
warunki skierowania sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci.

Na podstawie tych zasad grupa opracowala nastepujgce propozycje majgce na celu po-
prawe stosowania i monitorowania zasady subsydiarnosci.

II. PROPOZYCJE GRUPY SKIEROWANE DO KONWENTU

Cztonkowie grupy osiagneli szerokie porozumienie co do tego, ze Konwentowi nalezy
przedstawi¢ propozycje idace w trzech kierunkach:

(a) wzmocnienie uwzgledniania i stosowania zasady subsydiarnoéci przez instytucje ucze-
stniczace w procesie legislacyjnym (tj. Parlament Europejski, Rade i Komisje) w fazie
sporzadzania projektu analizy aktu legislacyjnego;

(b) ustanowienie swoistego systemu wczesnego ostrzegania o charakterze politycznym,
ktérego celem bedzie wzmocnienie monitorowania przestrzegania zasady subsydiarno-

$ci przez parlamenty narodowe;

(c) rozszerzenie mozliwosci skierowania sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci w przypad-
ku nieprzestrzegania zasady subsydiarnosci.

(a) wzmocnienie stosowania zasady subsydiarnosci w trakcie sporzadzania i proponowania
projektu aktu legislacyjnego przez instytucje uczestniczace w procesie legislacyjnym

Grupa uznala, ze zasada subsydiarnosci bedzie tym lepiej stosowana, im wczeéniej bedzie
brana pod uwage w procesie legislacyjnym.
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W fazie sporzadzania projektu aktu legislacyjnego odpowiedzialnos¢ za jego zgodnos¢

z zasada subsydiarnosci spoczywa na Komisji. Do Komisji nalezy jak najszybsze skonsulto-
wanie si¢ ze wszystkimi zainteresowanymi stronami (a zwlaszcza z panhistwami cztonkow-
skimi, podmiotami gospodarczymi, lokalnymi i regionalnymi wtadzami oraz partnerami
spolecznymi), ktére mogg ponieé¢ bezposrednie lub posrednie konsekwencje planowanego
lub projektowanego aktu legislacyjnego. Podczas opracowywania propozydji legislacyjnych
Komisja powinna uwzgledni¢ wzmocnione i szczegbélowe zobowigzania zwigzane z uzasa-
dnieniem w aspekcie subsydiarnosci. Dlatego kazda propozycja legislacyjna powinna za-
wiera¢ ,arkusz subsydiarnosci” okreslajacy przedstawione, wraz z odpowiednimi okolicz-
no$ciami, aspekty umozliwiajgce ocene zgodnosci z zasada subsydiarnosci. Arkusz ten po-
winien tez zawiera¢ ocene finansowych skutkow aktu, a w przypadku dyrektywy — jej
wplywu na zasady, ktére zostang wprowadzone przez panstwa cztonkowskie (na poziomie
krajowym lub innym).

Aby nada¢ niniejszym propozycjom konkretng forme, konieczne bedzie przeprowadzenie
nowelizacji protokotu w sprawie subsydiarno$ci dolgczonego obecnie do traktatu.

Prezentacja rocznego programu legislacyjnego Komisji wydaje si¢ wazng okazja do wstep-
nej debaty na temat subsydiarnosci. Dlatego tez grupa proponuje oméwienie tego progra-
mu przez Parlament Europejski i parlamenty narodowe.

Grupa robocza rozwaza takze mozliwos¢ mianowania, w ramach Komisji, osoby odpowiedzialnej za
subsydiarnos¢ bgdz tez wiceprzewodniczgcego odpowiedzialnego za zapewnienie przestrzegania
przez jego instytucje zasady subsydiarnosci. Obowigzywatoby kierowanie do niego wszelkich propo-
zycji natury legislacyjnej. Osoba ta (mezczyzna lub kobieta) przekazywataby zewnetrzny punkt wi-
dzenia departamentom, ktére opracowaly dany projekt. Wiceprzewodniczgcy mogtby — w razie po-
trzeby — zosta¢ wystuchany przez parlamenty narodowe. Jednak mimo pewnych zalet (w szczegdlno-
§ci chodzi tu o wzmocnienie stosowania zasady subsydiarnosci przez Komisje oraz zapewnienie par-
lamentom narodowym pojedynczego, mozliwego do zidentyfikowania rozméwcy w obrebie Komisji,
ktéry mogtby byé wystuchiwany w stolicach), propozycja ta nie zyskata wystarczajgcego wsparcia
cztonkéw grupy, aby mozna bylo jg przyjgé. Podkreslono, migdzy innymi, ze kazdy komisarz musiat-
by odpowiada¢ za przestrzeganie zasady subsydiarnosci w podlegajgcych mu obszarach i ze sprawg
Komisji jest podejmowanie decyzji o jej wewnetrznej organizacii.

(b) ustanowienie systemu wczesnego ostrzegania pozwalajacego parlamentom narodowym
na bezposrednie uczestnictwo w monitorowaniu przestrzegania zasady subsydiarnosci

Grupa zaproponowata stworzenie nowego mechanizmu monitorowania ex ante angazujace-
go parlamenty narodowe. Nalezy podkreéli¢ innowacyjny i odwazny charakter tej propozy-
qji, poniewaz po raz pierwszy w historii systemu europejskiego przewidziano uczestnictwo
parlamentéw narodowych w europejskim procesie legislacyjnym.

Mechanizm taki pozwoli parlamentom narodowym na zapewnienie wlasciwego stosowa-
nia zasady subsydiarnosci przez instytucje biorgce udziat w procesie legislacyjnym, po-
przez bezposrednie powigzania z instytucjami wspélnotowymi. Grupa proponuje, aby trak-
tat stwierdzat, ze:

— swoje propozycje legislacyjne Komisja powinna kierowa¢ bezposrednio do kazdego parla-
mentu krajowego? réwnoczesnie ze skierowaniem ich do ustawodawcy wspdlnotowego

2 Kazdy krajowy parlament” oznacza kazdg izbe tego samego parlamentu, gdy sklada sig on z dwéch izb. Jest tak
w przypadku zdecydowanej wiekszosci obecnych panstw cztonkowskich i krajéw kandydujacych do UE.
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(Rady i Parlamentu Europejskiego) — protokét w sprawie parlamentéw narodowych po-
wierza obecnie to zadanie rzagdom;

— w ciggu szeéciu tygodni od daty przekazania propozycji, zanim rozpocznie sie wlasciwa
procedura legislacyjna, kazdy parlament narodowy miatby mozliwos¢ wydania uzasa-
dnionej opinii dotyczacej zgodnosci danej propozycji z zasadg subsydiarnosci. Opinie te
powinna wyrazi¢ wigkszo$é¢ i powinna ona by¢ wigzaca dla calego zainteresowanego
zgromadzenia, zgodnie z okreslonymi przez nie procedurami. Tak uzasadniona opinia zo-
stanie skierowana do przewodniczacych Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji. Po-
winna ona dotyczy¢ wylacznie kwestii zgodnosci z zasada subsydiarnosci (a nie zawarto-
Sci merytorycznej danej propozycji) i mie¢ charakter ogdlny lub dotyczy¢ tylko jednego
okreslonego przepisu rozwazanej propozycji. Moze takze zaalarmowac ustawodawce
wspoélnotowego, wskazujgc mu mozliwosé pogwalcenia zasady subsydiarnosci, w przy-
padku gdyby jeden lub wiecej przepiséw zostato zmienionych w procesie legislacyjnym.

Konsekwencje takich opinii dla kontynuacji procesu legislacyjnego mozna modyfikowac
zaleznie od liczby i zawarto$ci merytorycznej otrzymanych uzasadnionych opinii.

¢ Gdyby w ciggu szeSciu tygodni ustawodawca wspélnotowy otrzymat jedynie ograni-
czong liczbe opinii, przekazaltby on dalsze szczegétowe uzasadnienia zwigzane z zasa-
da subsydiarnosci, przemawiajace za wprowadzeniem aktu legislacyjnego.

¢ Gdyby w ciggu szesciu tygodni ustawodawca otrzymat znaczng liczbe opinii od jednej
trzeciej parlamentéw narodowych, Komisja jeszcze raz zbadataby swojg propozycje, co
mogloby ja doprowadzi¢ do podtrzymania, zmiany lub wycofania zgloszonej przez

nig propozycji.

Ten systemu wczesnego ostrzegania da wszystkim parlamentom narodowym taka sama
pozycje wyjsciowa. Umozliwi zachecanie ich do badania propozycji legislacyjnych Komisji
pod wzgledem zgodnosci z zasadg subsydiarnosci i do zapewnienia, aby zastrzezenia, ktére
moga w nastepstwie takiego badania wysuwa¢, byly szczegdlnie brane pod uwage przez
unijnego ustawodawce (Rade i Parlament Europejski). Przez unikniecie stworzenia nowego
organu, Komisja odpowie na wyrazane przez cztonkéw Grupy roboczej ostrzezenia przed
ryzykiem przeksztalcania architektury instytucjonalnej i procedur legislacyjnych w jeszcze
bardziej rozbudowane lub przed dalszym rozwojem obciazajacej biurokracji.

Kilku cztonkéw Grupy roboczej uznato, ze zwolanie Komitetu Rozjemczego
(Pojednawczego) (art. 251 TWE) takze moze by¢ ponownie odpowiednim momentem do
zaangazowania parlamentéw narodowych w monitorowanie przestrzegania zasady subsy-
diarnosci. Dlatego grupa proponuje, aby po zwolaniu tego organu Komisja wystata parla-
mentom narodowym wspdlne stanowisko Rady i poprawki przyjete przez Parlament Euro-
pejski.

Parlamenty narodowe bytyby wtedy w stanie nie tylko przekaza¢ swoim rzadom wtasng
ocene pod wzgledem zgodnosci z zasadg subsydiarnosci, ale takze, gdyby sobie tego zyczy-
1y, w takich samych warunkach jak podane wyzej, w terminie wyznaczonym na przeprowa-
dzenie procedury rozjemczej (szes¢ tygodni), mogltyby przesta¢ uzasadniong opinie w spra-
wie stosowania zasady subsydiarnosci przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji.

Cztonkowie grupy porozumieli si¢ w sprawie wszystkich powyzszych propozycji, chociaz niektorzy

poczgtkowo popierali pomyst stworzenia organu ad hoc majgcego za zadanie monitorowanie stosowa-
nia zasady subsydiarnosci.
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(c) rozszerzenie mozliwosci skierowania sprawy do Trybunalu Sprawiedliwosci w przy-
padku nieprzestrzegania zasady subsydiarnosci

Grupa uzgodnita, aby przeprowadzany przez Trybunat Sprawiedliwosci przeglad sadowy
ex post, dotyczacy zgodnosci z zasadg subsydiarnosci, zostat wzmocniony. Aby uwzglednié
przede wszystkim polityczny charakter monitorowania przestrzegania omawianej zasady,
wazne bylo polaczenie mozliwosci wnoszenia apelacji do Trybunatu w sprawach o jej naru-
szenie z wykorzystywaniem przez parlamenty narodowe wczesnego systemu ostrzegania
proponowanego wyzej. Uciekanie si¢ do drogi sagdowej powinno si¢ zdarzac jedynie

w rzadkich, a nawet wyjatkowych przypadkach, gdy wyczerpano juz faze polityczng bez
znalezienia zadowalajgcego rozwigzania przez zainteresowany parlament narodowy lub
zainteresowane parlamenty narodowe.

Dlatego grupa proponuje, aby parlament narodowy (lub jedna z jego izb w przypadku par-
lamentéw dwuizbowych), ktéry przekazat uzasadniong opinie w ramach systemu wczesne-
go ostrzegania® opisanego powyzej, mogt skierowaé sprawe o naruszenie zasady subsy-
diarnosci do Trybunatu Sprawiedliwosci.

Grupa proponuje ponadto innowacje polegajaca na przyznaniu takze Komitetowi Regio-
néw, kompetentnemu organowi konsultacyjnemu reprezentujgcemu wszystkie regionalne

i lokalne wladze w Unii na poziomie ogélnoeuropejskim, prawa do kierowania spraw doty-
czacych naruszenia zasady subsydiarnosci do Trybunatu Sprawiedliwosci. Skierowanie to
zwigzane byloby z propozycjami, ktére zostaly przedstawione Komitetowi Regionéw w ce-
lu uzyskania opinii i w sprawie ktérych w tej opinii wyrazit on zastrzezenia co do zgodno-
$ci z omawiang zasadg.

Z drugiej strony wigkszos¢ cztonkéw grupy uznata, ze stopieri i organizacje zaangazowania wiadz re-
gionalnych i lokalnych w opracowywanie projektow przepiséw ustawodawstwa wspdlnotowego po-
winno si¢ ustalaé wylgcznie w ramach krajowych. Twierdzq oni, Ze mechanizm proponowany w ni-
niejszym dokumencie nie uniemozliwia, o ile dotyczy, konsultacji w ramach narodowych z regional-
nymi lub lokalnymi zgromadzeniami. Ponadto wszelkie inne podejscia grozityby naruszeniem réw-
nowagi ustanowionej miedzy panstwami cztonkowskimi na poziomie europejskim. Z tych powodow
grupa nie przyjeta propozycji przyznania prawa apelacji do Trybunatu Sprawiedliwosci z tytutu na-
ruszenia zasady subsydiarnosci regionom, ktore w ramach krajowej organizacji instytucjonalnej majg
uprawnienia legislacyjne.

Grupa zbadata takze mozliwos¢ ustanowienia w ramach Trybunatu Sprawiedliwosci izby ad hoc od-
powiedzialnej za kwestie subsydiarnosci. Stwierdzita jednak, ze niezbedne srodki organizacyjne musi
podjgé sam Trybunaf.

Koiiczqc prace, grupa przyjrzata sie mozliwosci ustanowienia mechanizmu sqdowego ex
ante (miedzy przyjeciem aktu wspdolnotowego i jego wejsciem w Zycie), ktory opieratby
si¢ na pewnych przepisach obowigzujgcych w paistwach cztonkowskich, dotyczgcych
monitorowania konstytucjonalnosci przepiséw prawnych. Ostatecznie jednak porzucita
ten pomyst ze wzgledu na to, Ze wprowadzenie analizy sqdowej w fazie legislacyjnej by-
toby rownoznaczne z utraceniem przez monitorowanie subsydiarnosci jego przede wszy-
stkim politycznego charakteru. Ponadto grupa stwierdzita, ze sqdowq analize zgodnosci
z zasadq subsydiarnosci na innym etapie niz monitorowanie zgodnosci z innymi zasada-
mi, takimi jak podziat kompetencji lub proporcjonalnosé, trudno bytoby wdrozyé.

3 Moze by¢ to wigc uzasadniona opinia sformulowana na poczatku procedury lub w trakcie postepowania prowa-
dzonego przez Komitet Rozjemczy.
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III. WYTYCZNE

Grupa uzgodnita, ze wyzej przedstawione propozycje nie wyczerpuja zakresu probleméw
zwigzanych z subsydiarnoscia.

W szczeg6lnosci, poniewaz zasada subsydiarnosci reguluje wykonywanie kompetencji, lep-
szy ich podzial, dokonany w sposéb bardziej przejrzysty i bardziej zrozumiaty dla obywa-
teli, bylby czynnikiem determinujgcym w promowaniu lepszego stosowania zasady subsy-
diarnoéci. Dlatego postepowanie grupy pod przewodnictwem pana Christophersena ma
dosé szczegdlne znaczenie?.

Grupa przypomina takze, ze protokét w sprawie parlamentéw narodowych nalezy wzmoc-
ni¢, tak aby sprzyjal obserwowaniu dziatan rzagdéw przez parlamenty narodowe w ramach
monitorowania zasady subsydiarnosci. Dlatego grupa wzywa parlamenty narodowe do
pelnego respektowania przez nie odpowiedzialnosci w tej sprawie.

Grupa uwaza takze, ze uproszczenie aktéw legislacyjnych dostepnych w Unii oraz wyja-
$nienie ich skutkéw sprzyjatoby stosowaniu i monitorowaniu zasady subsydiarnosci, zwla-
szcza biorgc pod uwage fakt, ze utatwiloby to ustalenie odpowiedzialnosci za wdrazanie ta-
kich aktéw przez Wspdlnote lub przez panistwa czlonkowskie. Rozréznienie w traktacie
miedzy aktami o charakterze ustawodawczym i aktami o charakterze wykonawczym byto-
by w tym wzgledzie pozadane. Grupa sadzi tez, ze takie uproszczenie sprzyjatoby stosowa-
niu zasady proporcjonalnosci przez umozliwienie wiekszego stopnia uciekania si¢ do ak-
tow dostosowanych do intensywnosci wymaganego dziatania.

Na koniec grupa uwaza, ze sprawy rozpatrywane przed Trybunatem Sprawiedliwosci, do-
tyczace ograniczenia kompetengji lub subsydiarnosci, nalezy rozstrzygac jak najszybciej.

4 Ostatnia uchwala Parlamentu Europejskiego z 16 maja 2002 r. stanowi dobra podstawe rozwazan w tej sferze.
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ZALACZNIK

PRZESLUCHANIA

Grupa wielokrotnie przestuchata ekspertéw z zakresu zwigzanych ze stosowaniem i moni-
torowaniem zasady subsydiarnosci:

- pana Michela Petite’a, dyrektora generalnego stuzby prawnej Komisji, w sprawie stosowa-
nia zasady subsydiarnosci przez Komisje;

— pana Dietmara Nickela, dyrektora generalnego Dyrekcji Generalnej Parlamentu Europej-
skiego ds. Komitetéw i Delegacji, w sprawie stosowania zasady subsydiarnosci przez Par-
lament Europejski;

— pana Jose’a Chaberta, ministra i bytego prezydenta oraz cztonka Komitetu Regionéw, pa-
na Henricha Hoffschulte’a, pierwszego wiceprzewodniczgcego CEMR (Rady Gmin i Re-
gionéw Europy) oraz pana Jeremy’ego Smitha, sekretarza generalnego CEMR, w sprawie
stosowania zasady subsydiarnosci w stosunkach miedzy zdecentralizowanymi jednostka-
mi i stanami;

— pana Jeana-Claude’a Pirisa, radce prawnego i dyrektora generalnego stuzby prawnej Ra-
dy, w sprawie stosowania zasady subsydiarnoéci przez Radeg;

— pana Francisa Jacobsa, adwokata generalnego przy Trybunale Sprawiedliwosci, w sprawie
monitorowania przez Trybunat Sprawiedliwosci zasady subsydiarnosci;

— pana Jacques’a Arrighi de Casanove, cztonka Rady Stanu, w sprawie monitorowania
przez francuskg Rade Stanu (Conseil d’'Etat) i Trybunat Konstytucyjny (Conseil Constitution-

nel) przestrzegania zasady konstytucjonalnosci we Francji;

- pana Andreasa Maurera, docenta na Uniwersytecie w Kolonii, w sprawie sposobu, w jaki
parlamenty narodowe kontrolujg zasade subsydiarnosci.

Po kazdym przestuchaniu cztonkowie grupy dyskutowali na temat réznych probleméw po-
ruszanych przez méwcow.
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