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Wprowadzenie

Od momentu powstania Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali
w 1952 r. Wspdlnoty Europejskie, a nastgpnie Unia Europejska
(UE), przechodza nieustanng ewolucje instytucjonalng, prze-
obrazajac si¢ sukcesywnie z organizacji miedzynarodowych
w strukture ponadpanstwowa, wewnatrz ktorej zakres integra-
cji wykracza poza tradycyjng formute relacji migedzypanstwo-
wych. Dotyczy to w szczegolnosci Parlamentu Europejskiego
(PE), ktory powstat jako quasi-parlamentarna struktura, ztozo-
na z de facto mianowanych cztonkéw, posiadajaca ograniczo-
ne kompetencje opiniodawczo-doradcze, stajac si¢ stopniowo
podmiotem wyposazonym w najszerszg sposrod wszystkich
instytucji unijnych legitymacje spoteczna, bedacym platforma
ksztaltowania si¢ 1 $cierania pogladéw dotyczacych nie tylko
poszczegolnych polityk i strategii dziatania, lecz takze ogol-
nych kierunkéw rozwoju catej UE, wyposazonym w uprawnie-
nia umozliwiajagce wywieranie (w mniejszym lub wigkszym
stopniu) realnego wptywu we wszystkich obszarach funkcjo-
nowania UE. Obecnie toczy si¢ debata publiczna o przysztosci
politycznej UE, ktorej waznym elementem s3 rozwazania do-
tyczace pozycji ustrojowej i wzajemnych relacji trzech najwaz-
niejszych organow unijnych, tj. Rady, Komisji 1 PE. Przewidy-
wane przesuni¢cie punktu ci¢zkosci w procesach decyzyjnych
Z pierwszego na ostatni z tych podmiotéw spowoduje, ze PE
uzyska status analogiczny do posiadanego przez parlamenty
narodowe w panstwach opartych na systemach parlamentarno-
-gabinetowych. Bylaby to nie tylko naturalna konsekwencja
dotychczasowego kierunku ewolucji politycznej UE, lecz tak-
ze wyrazny sygnal nieuchronnosci docelowego przeksztalce-
nia UE w strukture quasi-panstwowa.

W niniejszej publikacji podjeto probe weryfikacji powyzszej
hipotezy w perspektywie unijnej (poprzez przedstawienie hi-
storycznych, politycznych, gospodarczych i spotecznych uwa-
runkowan debaty o przysziosci UE, jej przebiegu 1 konkluzji,
a takze ewolucji powigzan instytucjonalnych PE w wymiarach
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Barttomiej H. Toszek

wewnatrzunijnym i mi¢dzyparlamentarnym) oraz krajowej (t;.
polskiej). W pierwszym rozdziale monografii, autorstwa Bar-
ttomieja H. Toszka, przeanalizowano prawno-polityczne deter-
minanty rozwojowe PE (poddajac badaniu geneze¢ tego organu,
jego strukture organizacyjng i obszary dziatania). Rozdziat dru-
gi, Janusza Ruszkowskiego, dotyczy roli PE w nowych mechani-
zmach dziatania UE, tj. praworzadnosci i warunkowosci. Z kolei
Marta Witkowska przedstawila wyniki swoich rozwazan odno-
$nie do wymiarow zmian politycznych w PE w okresie ostatnie-
go ¢wieréwiecza, ze szczegdlnym uwzglednieniem zmiany zna-
czenia roli grup politycznych w wewnetrznych strukturach orga-
nizacyjnych i strategicznego dostosowania si¢ PE do zmieniajg-
cego si¢ balansu w traktatowej rownowadze instytucji. Rozdziat
Szymona Bachrynowskiego dotyczy reformy UE i pozycji PE
w unijnej architekturze instytucjonalnej w propozycjach tande-
mu niemiecko-francuskiego (w kontek$cie zmian wynikajacych
z wejscia w zycie traktatu lizbonskiego oraz uwzglednieniem
tzw. raportu ,,12” z 2023 r.). Przemystaw Biskup odnidst si¢
natomiast do kwestii zmian i reform PE na podstawie ustalen
Konferencji na rzecz Przysztosci Europy, koncentrujac si¢ na
problemach postrzegania statusu PE z perspektywy demokra-
cji europejskiej i narodowych, postulatow wysunietych przez
uczestnikow Konferencji, reakcji na te postulaty ze strony PE
oraz ich wplywu na wyksztatcenie si¢ niemiecko-francuskich
propozycji reformy instytucjonalnej UE. W rozdziale Pawta J.
Borkowskiego przeanalizowano wybory do PE w kontekscie
ewolucji europejskiego systemu politycznego, omawiajac do-
tychczasowe inicjatywy reform tego systemu i ich rezultaty.
Krzysztof Wasilewski przedstawit rolg 1 miejsce PE w procesie
decyzyjnym Komisji Europejskiej. O znaczeniu PE w unijnym
procesie legislacyjnym (w ramach zwyklej i specjalnej proce-
dury ustawodawczej) napisal natomiast Tomasz Czapiewski.
Elzbieta Kuzelewska poddata analizie relacje PE z parlamen-
tami narodowymi panstw cztonkowskich UE w wymiarach
historycznym 1 wspotczesnym. Z kolei Katarzyna Zawadzka
skoncentrowata si¢ na unijnym ,,systemie partyjnym”, opisujac
organizacj¢ 1 zasady funkcjonowania partii, frakcji i grup poli-
tycznych, prezentujac uktad sit politycznych oraz ponadnarodo-
wy wymiar dziatania partii europejskich w PE. Ostatni rozdziat,
autorstwa Matgorzaty Mysliwiec, zostal poswigcony polskim
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Wprowadzenie

propozycjom odnosnie do kierunkoéw reform instytucjonalnych
PE, ze szczeg6lnym uwzglednieniem dyskusji dotyczacych po-
dejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang oraz dalszego
rozszerzania UE. Tak szerokie spektrum rozwazan, podjetych
przez naukowcow z roznych osrodkéw badawczych, stanowi
gwarancje zroznicowanego, a tym samym obiektywnego spoj-
rzenia na tytulowe zagadnienie.

Majac $wiadomosé, ze niniejsza publikacja moze stanowic¢
jedynie przyczynek do dyskusji naukowej i ogolnospotecznej
o przyszlosci PE, catej UE oraz pozycji Polski w tej organizacji,
w imieniu catego zespotu badawczego pozwole sobie wyrazié
nadziej¢, ze zawarte w tym tomie rozwazania zostang uznane
przez naszych czytelnikéw za warto§ciowe 1 inspirujace do dal-
szych badan szeroko rozumianej problematyki unijne;j.

Barttomiej H. Toszek



Barttomiej H. Toszek

Prawno-polityczne uwarunkowania
funkcjonowania Parlamentu Europejskiego

Parlament Europejski (PE) jest pod wieloma wzgledami pod-
miotem o bardzo szczegolnym statusie w systemie politycz-
nym Unii Europejskiej (UE). Jako jedyny organ unijny obra-
dujacy publicznie, ktorego cztonkowie pochodza z wyboru
dokonywanego przez ogot obywateli panstw cztonkowskich
UE w wyborach bezposrednich, posiada on silng legitymacj¢ do
sprawowania wladzy. Jednak réwnoczesnie, bedac najbardziej
demokratyczng sposrod wszystkich instytucji UE, wciagz jesz-
cze nie posiada uprawnien poréwnywalnych z przystugujacy-
mi parlamentom narodowym. Wprawdzie ogromna dynamika
rozwojowa PE pozostaje ukierunkowana przede wszystkim na
sfer¢ funkcjonalng, niemniej w unijnym procesie decyzyjnym
organ ten dzieli kompetencje stanowiagce z Rada Unii Europej-
skiej (RUE). Niejednoznacznos$¢ pozycji ustrojowej PE powo-
duje, ze jest on podmiotem bardzo trudnym z eksplanacyjnego
punktu widzenia, czyli nie poddaje si¢ w tatwy sposob ujeciom
teoretycznym. Z klasycznych teorii europeistycznych ani neo-
funkcjonalizm, ani intergovermentalism nie generuja zadowala-
jacych hipotez badawczych dotyczacych okolicznosci 1 sposo-
bow, ktore towarzyszg PE w procesie wywierania niezaleznego
wplywu przyczynowego na proces integracji europejskie;j. Jezeli
jednak zastosujemy w badaniach narzedzie politologii porow-
nawczej, pytajac nie o proces integracji, lecz o dziatanie UE jako
systemu politycznego ze wszystkimi jego zalezno$ciami, mamy
szans¢ wyjasni¢ role PE jako wigkszosciowego aktora w tak
rozumianym systemie. Do najbardziej przydatnych metod na-
ukowych w badaniach nad tym organem nalezy zatem zaliczy¢
teorie wielopoziomowego zarzadzania (multi-level governan-
ce) oraz metode mocodawca-agent powigzang z teoriami PAT
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(principal-agent theory) 1 PSAT (principal-supervisor-agent
theory)'. Na potrzeby niniejszego rozdzialu wykorzystano row-
niez metode systemowg $redniego rzedu, umozliwiajaca ukaza-
nie mechanizmoéw dziatania (w tym dynamiki ich rozwoju) PE
w kontekscie catego systemu politycznego UE oraz powigzan
z parlamentami narodowymi unijnych panstw cztonkowskich.
Metoda wiodaca w zakresie wyjasnienia charakteru powigzan
wewnetrznych migdzy poszczegolnymi elementami struktury
organizacyjnej PE okazata si¢ analiza instytucjonalno-prawna.

Nie ulega watpliwosci, ze sposrod wszystkich instytucji UE
to wlasnie PE jest ta, ktora najbardziej si¢ zmienita od chwi-
li swojego powstania. Nalezy wiec uzna¢, ze dynamika zmian
zachodzacych wewnatrz PE jest najwigksza sposrod instytucji
kierowniczych UE. W rozwoju PE mozna dostrzec swoista po-
dwojng dynamike instytucjonalng i kompetencyjng. Ta pierwsza
wiaze si¢ nie tylko z ewolucja struktur zarzadzajacych, lecz tak-
ze ze zmianami w grupach politycznych. Jednak to dynamika
kompetencyjna wydaje si¢ bardziej spektakularna, poniewaz
wiaze si¢ z gradualnym rozszerzaniem uprawnien decyzyjnych,
od (ustalonych pierwotnie) doradczo-konsultacyjnych poprzez
budzetowe 1 kontrolne, az po legislacyjne. Jak zauwaza Janusz
Ruszkowski, ,,w zakresie kompetencyjnym stopniowy rozrost
uprawnien Parlamentu Europejskiego w systemie politycznym
Unii Europejskiej jest wrecz zadziwiajacy w swojej logice 1 sys-
tematycznosci zmian™?.

W niniejszym rozdziale przedstawiono geneze PE (prezentu-
jac przestanki powstania i kolejnych etapow rozwoju tej insty-
tucji), omowiono struktur¢ organizacyjng ,,legislatywy” unijnej
(wyjasniajac system wewngtrznych powigzan instytucjonal-
nych) oraz obszary i mechanizmy jej dziatania (wskazujac row-
niez sfery, ktore stanowig przedmiot zainteresowania PE w kon-
tekscie dalszej dynamizacji jego rozwoju kompetencyjnego).
Postawionym przez autora celem jest wykazanie, ze pomimo
wysokiego stopnia skomplikowania i otwartego charakteru (t;.
nieukierunkowania na osiggnigcie z gory zalozonego rezulta-
tu) procesu rozwoju PE (w wymiarach zaréwno instytucjonal-
nym, jak rowniez kompetencyjnym), pozostaje on nieustannie

' J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompeten-

cyjna, Szczecin 2010, s. 5-6.
2 Ibidem, s. 6.
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Prawno-polityczne uwarunkowania funkcjonowania Parlamentu...

ukierunkowany na (faktyczne, a w dalszej perspektywie formal-
ne) uczynienie tego organu najwazniejszym elementem unijnego
systemu politycznego, stanowigcego (docelowo samodzielnie)
o najwazniejszych sprawach UE, w szczeg6lnosci kierunkach
i dynamice jej rozwoju na ptaszczyznach gospodarczej, spotecz-
nej, politycznej 1 militarne;.

1. Geneza Parlamentu Europejskiego

Zalazkiem PE bylo Wspoélne Zgromadzenie Europejskiej Wspol-
noty Wegla i Stali (EWWiS), ktére wraz z innymi organami tej
Wspolnoty, tj. Wysoka Wtadza, Radg oraz Trybunalem EWWiS,
zostalo powotane na mocy traktatu ustanawiajacego EWWiS
w dniu 18 kwietnia 1951 r. Pierwsze posiedzenie Zgromadze-
nia odbyto si¢ w dniu 10 wrze$nia 1952 r. (w sali obrad ple-
narnych Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy w Palais
de I’Europe) w Strasburgu. W obradach uczestniczyto 78 de-
putowanych, powotanych przez parlamenty narodowe 6 panstw
cztonkowskich (po 18 z Francji, Niemiec i Wtoch, po 10 z Bel-
gii 1 Holandii oraz 4 z Luksemburga). Juz wowczas zarysowaty
si¢ wsrdad nich podziaty nieoparte na przynaleznos$ci narodowej,
lecz przekonaniach politycznych, ktore w rezultacie doprowa-
dzity do wytonienia 3 pierwszych grup politycznych?, tj. chrze-
scijansko-demokratycznej, liberalnej 1 socjalistycznej. Pierw-
szym przewodniczacym Zgromadzenia (pelnigcym te funkcje do
1954 r.) zostat belgijski polityk, Paul-Henri Spaak®. Ze wzglgedu
na fakt wyposazenia tego organu w waskie uprawnienia dorad-
cze w strukturze EWWiS (a nastgpnie Wspolnot Europejskich,
WE) ,,przez wigksza cze$¢ swojego istnienia mogt on by¢ stusz-
nie nazywany wielojezycznym forum dyskusyjnym’.

3 Université du Luxembourg, Treaty establishing the European Coal and Steel

Community (Paris, 18 April 1951), https://www.cvce.eu/en/obj/treaty estab-
lishing_the european_coal and_steel community paris_18 april 1951-en-
11a21305-941e-49d7-al71-ed5be548cdS8.html (10.05.2024).

*  Paul-Henri Spaak (1899-1972), belgijski polityk socjalistyczny, minister
spraw zagranicznych (1939-1945) i premier Belgii (1938-1939 i 1947-1949),
pierwszy przewodniczacy Zgromadzenia Ogoélnego ONZ (1946-1947), pierw-
szy przewodniczacy Zgromadzenia EWWiS (1952-1954), Sekretarz Generalny
NATO (1957-1961).

> European Parliament Press Service, Professor Farrell: ‘The EP is now one of
the most powerful legislatures in the world’, Strasbourg 2007, s. 1.
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Na etapie tworzenia Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej
(EWG) 1 Europejskiej Wspodlnoty Energii Atomowej (Eura-
tom), w ich strukturach ,,przewidziano osobne (...) Zgromadze-
nia Parlamentarne, zatem lgcznie z istniejacym juz Wspdlnym
Zgromadzeniem EWWiS rownolegle istniaty trzy autono-
miczne instytucje o charakterze parlamentarnym. (...) Ta po-
trojona struktura instytucjonalna Wspodlnot Europejskich byta
niepotrzebna i ucigzliwa, tak ze wzgledow finansowych, prak-
tycznych, technicznych i administracyjnych, jak rowniez ze
wzgledoéw plynnosci mechanizmu decyzyjnego, zatem zwykle
praktyczne przyczyny nakazywaly uproszczenie tego mecha-
nizmu, co ewidentnie ograniczyloby biurokracje. Nie mniej
wazne byto takze to, ze kompetencje poszczego6lnych instytucji
wspolnotowych po prostu pokrywaty si¢. Ponadto nie zapomi-
najmy, ze trzy Wspolnoty Europejskie jako osobne organizacje
mig¢dzynarodowe tworzyly te same kraje cztonkowskie. W tych
okolicznosciach narodzita si¢ natychmiast idea stopniowego po-
faczenia podobnych sobie instytucji. Taka konwergencja (...)
odbyta si¢ w dwodch gtownych etapach: pierwszy mial miejsce
w latach 1957-1958, a drugi w latach 1965-1967°. W pierw-
szym etapie polagczono m.in. Wspolne Zgromadzenie EWWiS
ze Zgromadzeniami Parlamentarnymi EWG 1 Euratomu, ktore
utworzyty Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne (European
Parliamentary Assembly, EZP) w dniu 1 stycznia 1958 r. Pierw-
sze posiedzenie nowoutworzonego Zgromadzenia (w sktadzie
142 deputowanych) zostalo zwotane na dzien 19 marca tego sa-
mego roku do Strasburga. Pierwszym przewodniczacym Zgro-
madzenia (petnigcym te funkcje do 1960 r.) zostat francuski po-
lityk, Robert Schuman’.

Na mocy rezolucji przyjetej w dniu 30 marca 1962 r. Zgro-
madzenie przyjelo nazwe Parlamentu Europejskiego (European
Parliament)?, aczkolwiek zmiana ta zostala wprowadzona do

¢ J. Ruszkowski, op. cit., s. 68-69.

7 Robert Schuman (1886-1963), francuski polityk chadecki, minister spraw
zagranicznych (1948-1949) i premier Francji (1947-1948, 1948), pierwszy prze-
wodniczacy Europejskiego Zgromadzenia Parlamentarnego (1958-1960), Czci-
godny Stuga Bozy Kosciota katolickiego.

8 Université du Luxembourg, European Parliamentary Assembly Resolution
on the name of the Assembly (30 March 1962), https://www.cvce.eu/en/obj/euro-
pean_parliamentary assembly resolution_on_the name of the assembly 30
march_1962-en-63306da9-c8c8-4a05-b479-ea9e615d2c60.html (10.05.2024).
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wspolnotowych traktatow zatozycielskich dopiero na podsta-
wie postanowien Jednolitego Aktu Europejskiego podpisanego
w dniach 17 i 28 lutego 1986 r.°. ,,Ponadnarodowy Parlament
Europejski zostal ustanowiony na mocy suwerennej decyzji
panstw narodowych, ktora zostala urzeczywistniona na pozio-
mie miedzyrzadowym wraz z podpisaniem Traktatow Zatozy-
cielskich. Taki sposob powotania Parlamentu Europejskiego,
a takze katalog wczesnych kompetencji, ktore dla niego przewi-
dziano, wystarczg do spostrzezenia, ze suwerenna decyzja pod-
jeta na poziomie narodowym zostata formalno-prawnie zapisa-
na w traktacie migdzyrzadowym, a dotyczyta ponadnarodowe;j
instytucji. W tym procesie pojawity si¢ wigc dziatania zlokali-
zowane na trzech poziomach konwencjonalnych: narodowym,
mi¢dzyrzadowym i ponadnarodowym™!°.

Przeprowadzona w pierwszej potowie lat 70. XX w. reforma
budzetowa WE przyniosta PE znaczace rozszerzenie uprawnien
decyzyjnych. Do tego czasu posiadal on bowiem jedynie prawo
decydowania o wydatkach nieobowigzkowych WE. Po reformie
mogl nie tylko wypowiada¢ si¢ w sprawach dotyczacych wy-
datkow obowigzkowych (od 1970 r.), lecz takze wnosi¢ uwagi
do projektow budzetu (z wytaczeniem spraw dotyczacych roz-
woju instytucjonalnego WE oraz z zastrzezeniem, ze uwagi nie
maja charakteru wigzacego dla Rady Ministréw WE), odrzuca¢
projekt budzetu w catosci oraz udziela¢ Komisji Europejskiej
absolutorium z wykonania budzetu (od 1975 r.). Reforma miata
réwniez ten skutek, ze wymusita zaciesnienie i sformalizowa-
nie wspotdziatania PE i Rady w ramach procedury budzetowe;j,
co znalazto wyraz w porozumieniu mi¢dzy oboma organami
zawartym w 1975 r. (ktore zostato uzupeknione i rozszerzone
w latach 1982, 1993 i 1999). ,,Celem tego porozumienia byto
wprowadzenie mechanizmu dyscypliny budzetowej (...) oraz
zapewnienie wspolpracy miedzyinstytucjonalnej w sprawach
budzetowych”!!,

Do 1979 r. deputowani do PE (eurodeputowani) byli po-
wotywani przez parlamenty narodowe panstw cztonkowskich

®  Single European Act (0J 29.06.1987, L 169).

10" J. Ruszkowski, op. cit., s. 72.

" Université du Luxembourg, Power of the purse of the European Parliament,
https://www.cvce.eu/obj/power_of the purse of the european parliament-en-
f0eebff2-b760-467d-951c-7ef14a350199.html (10.05.2024).

15



Barttomiej H. Toszek

(sposrod osob zasiadajacych w tych zgromadzeniach). Nale-
zy jednak zauwazy¢, ze w traktatach zalozycielskich EWWiS,
EWG 1 Euratomu znajdowaly si¢ postanowienia umozliwiaja-
ce wprowadzenie bezposrednich wyborow do poszczegdlnych
zgromadzen parlamentarnych, co otwierato mozliwos$¢ przyje-
cia takiego rozwigzania w odniesieniu do PE. Prace nad ordy-
nacja bezposrednig byty prowadzone od 1961 r., tj. od momentu
ogloszenia raportu belgijskiego polityka Fernanda Dehousse’a'?,
w ktorym silnie akcentowano znaczenie demokratycznej le-
gitymizacji mandatu deputowanego do EZP". Jednak dopiero
w 1976 r. zostata wydana decyzja Rady dotyczaca bezposred-
nich 1 powszechnych wyboréw do PE. Akt ten (ktory wszedt
w zycie w 1978 r.) wprowadzit minimalne kryteria wyborcze dla
panstw cztonkowskich WE, tj. bezposrednios¢ i powszechnosé
(okreslone w tytule decyzji), réwnos¢ (ograniczong jednak tyl-
ko do plci) 1 tajnos¢. Uniemozliwil on takze taczenie mandatu
eurodeputowanego z pelnieniem innych stanowisk publicznych
lub politycznych. Ponadto, panstwa cztonkowskie WE mogty
samodzielnie wprowadzi¢ dodatkowe ograniczenia w zakre-
sie taczenia funkcji. W tresci decyzji nie zostat sformulowany
wprost zakaz tgczenia mandatu eurodeputowanego z mandatem
deputowanego do parlamentu narodowego, cho¢ panstwa czlon-
kowskie mogly wprowadza¢ takie zakazy z poziomu krajowe-
go (jak uczynity to Austria, Belgia, Grecja, Hiszpania i Wielka
Brytania)'4. ,,Wiele partii politycznych, nawet w krajach, kto-
re dopuszczaly mozliwos¢ podwojnego mandatu, formalnie
zakazywato takiej praktyki w swoich statutach, lub czynito to
nieformalnie w praktyce politycznej. Raport (...) Brytyjczyka
Geoffreya Hoona'® z 1988 r. zaktadal zakazanie taczenia man-
datow do PE i1 do parlamentu narodowego, ale dopuszczat juz

12 Fernand Dehousse (1906-1976), belgijski polityk socjalistyczny, przedstawi-
ciel Belgii w Zgromadzeniu Ogolnym ONZ (1946-1948 i 1951-1952), przewod-
niczacy Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy (1956-1959).

13 University of Pittsburgh, Report drawn up on behalf of the Committee on Po-
litical Affairs and Institutional Affairs on the foreign policy of the Member States
in relation to the European Communities. European Parliamentary Assembly:
ordinary session. 1960-1961 Doc 87, November 1960, http://aei.pitt.edu/88739
(10.05.2024).

4 K. Michatowska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej,
Warszawa 2002, s. 200.

5 Geoffrey William Hoon (ur. 1953), brytyjski polityk laburzystowski, byt mi-
nistrem ds. europejskich (1999 i 2006-2007), ministrem obrony (1999-2005)
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mozliwo$¢ taczenia mandatu do PE z mandatem do parlamen-
tow regionalnych i lokalnych™'®.

Pierwsze wybory do PE odbyly si¢ w dniach 7-10 czerwca
1979 r. Czynne i bierne prawa wyborcze przystugiwaty wszyst-
kim osobom, ktore posiadaty obywatelstwo panstwa cztonkow-
skiego WE (z mozliwos$cig oddania glosu lub zgloszenia swo-
jej kandydatury w dowolnym miejscu na obszarze WE). Juz
woweczas stalo si¢ widoczne, ze ,,w ordynacji wyborczej do PE
wazna jest instytucja UE [wtasc. WE]. Jest to swego rodzaju
obywatelstwo polityczne, ktére jest integralng oraz centralng
czescig tozsamosci kulturowej, bowiem nie moze si¢ rozwijaé
bez wiezéw tworzonych przez solidarnos¢ oraz bez wigzow
zaleznych od tozsamosci kulturowej”!’. Czynne prawo wybor-
cze przystugiwalo osobom, ktore miaty ukonczone 18 lat (bez
wzgledu, w jaki sposdb kwestia ta byta regulowana przez prawo
krajowe panstwa, w ktorym dana osoba glosowata), natomiast
bierne prawo wyborcze posiadaly osoby, ktore osiggnety wiek
uprawniajacy do kandydowania w wyborach parlamentarnych
panstwa swojego obywatelstwa, tj. 25 lat w Holandii, 23 lata we
Francji oraz 18 lub 21 lat w pozostatych krajach WE.

W wyniku wyboréw zwycigstwo odniosta Grupa Socjalistycz-
na (Socialist Group, SOC) z wynikiem 27,56% glosow, co umoz-
liwito jej obsadzenie 113 sposrod 410 miejsc w PE. Nieco mniej-
sze poparcie (26,10% gtoséw) odnotowata chadecka Europejska
Partia Ludowa (European People’s Party, EPP), ktora uzyskata
107 mandatoéw. Na kolejnych miejscach uplasowaly si¢ grupy
polityczne: konserwatywni Europejscy Demokraci (European
Democrats, ED), Grupa Sojuszu Komunistycznego (Communist
and Allies Group, COM), Europejscy Liberatowie i Demokraci
(European Liberala and Democrats, ELD), narodowo-konser-
watywni Europejscy Postgpowi Demokraci (European Progres-
sive Democrats, EPD) osiagajac odpowiednio 15,61%, 10,73%,
9,76% 1 5,37% gloséw oraz 64, 44, 40 i 22 mandaty'8. Sposrod

1 ministrem transportu (2008-2009) w rzadzie brytyjskim, Lordem Tajnej Pieczg-
ci i przewodniczacym Izby Gmin (2005-2006).

16 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, London
2007, s. 22.

17 J. Ruszkowski, op. cit., s. 101.

8 S. Hix, A.G. Noury, G. Roland, Democratic Politics in the European
Parliament, Cambridge 2009, s. 38.
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pozostatych 20 niezaleznych eurodeputowanych, 11 utworzy-

to Grupe ds. Technicznej Koordynacji i Obrony Niezaleznych

Grup 1 Cztonkéw (Group for the Technical Coordination and

Defence of Independent Groups and Members, CDI), zapoczat-

kowujac proces kreowania grup technicznych, tj. niemajacych

spojnej linii partyjno-swiatopogladowej, a powstajacych tylko
po to, by modc korzysta¢ z przywilejow nadanych ugrupowaniom
politycznym (wlasne budzety, srodki tgcznosci, pomieszczenia
biurowe itd.). Srednia frekwencja wyborcza wyniosta 63% (co
Swiadczylo o umiarkowanym zainteresowaniu wyborami). Nie
liczagc Belgii i Luksemburga, gdzie gtosowanie miato charak-
ter obowigzkowy, najwyzsza frekwencja zostala odnotowana
we Wloszech (84,9%), a we wszystkich pozostatych panstwach
cztonkowskich (z wyjatkiem Danii 1 Wielkiej Brytanii) wyniosta
ona ponad 50%. Najmniejsze zainteresowanie wybory wzbudzi-
ty wéréd Brytyjezykow, sposrod ktorych zagtosowato jedynie

32,2% 0s0b posiadajacych czynne prawo wyborcze'’.

Juz na tym etapie wytworzyt si¢ szereg obowigzujacych do
dzisiaj (aczkolwiek niekoniecznie sformalizowanych) zasad do-
tyczacych sposobu ksztaltowania sktadu PE:

1. Ubiegajacy si¢ o mandat eurodeputowanego nie rywali-
zuja ze sobg na polu zagadnien europejskich, nie spieraja
si¢ palace kwestie dotyczace UE, lub tez czynig to rzadko.
Kampanie wyborcze prowadzone sg przez partie narodowe
1 z reguly dominuja w nich kwestie narodowe. Stad ewentu-
alna reelekcja eurodeputowanego pozostaje zalezna nie tyle
od jego osiaggnie¢ w PE, lecz przede wszystkim od popular-
nos$ci we wlasnej partii narodowej. Reelekcja nie jest row-
niez zalezna od jego pozycji we frakcji wewnatrz PE, lecz od
lideréw kierujacych partig na szczeblu narodowym, z ktorej
eurodeputowany kandydowat®. ,,Unarodowienie” kampanii
wyborczych powoduje rowniez, ze ,,wybory europejskie sa
czesto traktowane jako poligon doswiadczalny dla sojuszy
migdzypartyjnych. (...) Te czynniki powoduja, ze wybory

9 Université du Luxembourg, Rates of participation in European elections

(1979-2014), https://www.cvce.eu/obj/rates_of participation_in_europe-
an_elections_1979 2009-en-7dc3cclc-13f3-43a6-865f-8f17c¢f307ef7.html
(10.05.2024).

20 S. Hix, The Political System of the European Union, Basingstoke — New York
2005, s. 89-90.
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europejskie sa czgsto postrzegane jako wydarzenie o niewiel-
kim znaczeniu politycznym (...). Poniewaz jednak wigza si¢
z mobilizacja catego elektoratu narodowego, moga stanowi¢
okazje do testowania strategii krajowych™?'.

2. Wybor eurodeputowanych odbywa si¢ albo na poziomie
regionalnym (w okregach wyborczych ustalanych przez
panstwa cztonkowskie), co ma miejsce np. w Belgii i we
Wiloszech, albo na poziomie narodowym, jak np. w Austrii
1 w Danii. ,,Euroelekcja (...) odbywa si¢ na podstawie na-
rodowych ordynacji wyborczych wzbogaconych o wspolno-
towe zasady wyborcze, co w praktyce ma miejsce na styku
trzech poziomow: regionalnego, narodowego 1 ponadnarodo-
wego .

3. Na 5-letnig kadencje wybierana jest liczba eurodeputowa-
nych ustalana dla kazdego panstwa cztonkowskiego propor-
cjonalnie do liczby jego mieszkancow. Oprocz techniczne-
go rozszerzenia liczby eurodeputowanych (ze 198 do 410)
w zwigzku ze zmiang sposobu ich wytaniania w 1979 r. oraz
(nieudanych) prob wprowadzenia statej liczby mandatow
w PE w latach 1992 (700), 2001 (732) i 2007 (751), co do
zasady liczba eurodeputowanych wzrastala wraz z kolejny-
mi rozszerzeniami WE (a nastepnie UE), tj. o 56 w 1973 r.
(po przystapieniu Danii, Irlandii i Wielkiej Brytanii), o 24
w 1981 1.1 0 84 w 1986 1. (po przystgpieniu odpowiednio
Grecji oraz Hiszpanii 1 Portugalii), 0 49 w 1994 r. (co bylo
spdznionym rezultatem zjednoczenia Niemiec w 1990 r.),
059 w 1995 1. (po przystapieniu Austrii, Finlandii i Szwecji).
Najwigksze rozszerzenie UE w 2004 r. (o Cypr, Czechy,
Estonig, Litwe, Lotwe, Malte, Polske, Stowacje, Stowenie
1 Wegry) skutkowato wzrostem liczby mandatow w PE ,,za-
ledwie” o 106. Wynikalo to z reorganizacji zasad przydziatu
mandatow, w wyniku ktorej liczba miejsc w PE przypadaja-
cych eurodeputowanym ze ,,starej UE” uleglta zmniejszeniu
7626 do 535, a pozostate 197 miejsc rozdysponowano migdzy
»stare” 1,,nowe” panstwa cztonkowskie. Natomiast przyjecie
do UE kolejnych krajow w 2007 r. (Butgarii i Rumunii) oraz

21 L. Bardi, N. Beligh, C.S. Lopez, O. Costa, The European Parliament reaffirms
its legitimacy, [w:] Y. Meny (eds.), Building Parliament: 50 Years of European
Parliament History, Luxembourg 2009, s. 38.

22 J. Ruszkowski, op. cit., s. 105.
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w 2013 r. (Chorwacji) spowodowato ponowny wzrost liczby
eurodeputowanych odpowiednio do 732 i 766*. Po opusz-
czeniu struktur unijnych przez Wielka Brytanie w 2020 .
liczba mandatow w PE wynosi 705.

4. ,Transnarodowe grupy polityczne konstytuowane s3 przez
deputowanych nalezacych do partii narodowych. Stad partie
narodowe wspolkreuja grupy polityczne w PE poprzez swoich
politykéw wybranych do PE w wyborach przeprowadzonych
wedtug ordynacji narodowych w panstwach cztonkowskich,
podzielonych na regionalne okregi wyborcze. Partie narodo-
we moga takze desygnowac sposrod ‘swoich’ deputowanych
przewodniczacego nad cztonkami (deputowanymi) danej partii
narodowej w ramach grupy politycznej w PE. Jest to natural-
na praktyka, ktéra pozwala partiom narodowym utrzymywac
okreslony wptyw na forum ponadnarodowego PE, a ponadto
daje im mozliwos$¢ europeizowania (typu bottom-up) okreslo-
nych zagadnien i probleméw, ktorych partia narodowa nie by-
faby w stanie rozwigza¢ na swoim poziomie’?,

Dominacja SOC (przeksztatconej w 1992 r. w Parti¢ Euro-
pejskich Socjalistow (Party of European Socialists, PES)) w PE
utrzymata si¢ do wyborow w 1999 r., kiedy to najwiecej gtosow
uzyskata EPP, ktora potwierdzita swoja pozycje najsilniejszej
grupy politycznej rowniez w wyborach odbywajacych sie w la-
tach 2004, 2009, 2014 1 2019. Oprocz chadekéw 1 socjalistow,
w PE wciaz obecne sg ugrupowania zrzeszajace eurodeputowa-
nych o pogladach komunistycznych (aczkolwiek obecnie w ra-
mach szerszej formuly taczacej srodowiska skrajnie lewicowe),
proekologicznych, liberalnych i konserwatywnych. Obecni sa
réwniez przedstawiciele partii narodowych lub ruchéw spotecz-
nych o jednoznacznie eurosceptycznym lub wrecz antyeuropej-
skim profilu ideologicznym.

W miar¢ umacniania si¢ legitymacji i pozycji PE w systemie
politycznym WE, rozszerzeniu ulegaly rowniez kompetencije
tego organu. Proces ten czeSciowo odbywat sie poprzez ,,uzurpa-
torskie” podejmowanie okreslonych decyzji pozostajacych ipso
iure poza obszarem uprawnien PE, a nast¢pnie dazenie do for-
malizowania skutkéw prawnych tych decyzji (raczej ex nunc niz

% European Parliament, Fact Sheets on the European Union: The European

Parliament. Historical Background, Brussels 2017, s. 2.
24 J. Ruszkowski, op. cit., s. 142.
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ex tunc). W ten sposob np. PE wypracowat i przyjat (w 1984 r.)
projekt traktatu ustanawiajgcego Uni¢ Europejska (autorstwa
wloskiego polityka Altiero Spinelliego®), ktory co prawda nie
uzyskal wowczas poparcia parlamentow narodowych panstw
cztonkowskich, stal si¢ jednak podstawa pierwszej powaznej
rewizji traktatow zatozycielskich WE, tj. Jednolitego Aktu Eu-
ropejskiego (w ktorym okres$lono date utworzenia Wspdlnego
Rynku opartego na zasadach swobodnego przeptywu oséb, to-
warow, ustug i kapitatu; potozono podwaliny Wspoélnej Polityki
Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa (WPZiB), umocniono wspot-
prace polityczng panstw cztonkowskich, a takze zreformowano
zasady funkcjonowania PE i Rady Europejskiej)®®. Innym przy-
ktadem takich dziatah byty (prowadzone od 1981 r.) glosowania
nad kandydaturami na przewodniczacego Komisji, ktére odby-
waly sie na dtugo przed przyznaniem PE tego prawa w 1992 1.
Rozszerzanie kompetencji PE odbywalo si¢ réwniez na ptasz-
czyznie formalnej. Pierwszym jego przejawem byto orzeczenie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 1980 r. nakazuja-
ce Radzie konsultowanie z PE wszystkich projektow rozporza-
dzen. ,,Odtad zaden akt prawny przyjety przez Rade (...), co do
ktorego nie wypowiedzial si¢ Parlament Europejski, nie mogt
by¢ uznany za wazny. Takze Parlament Europejski zmienit swoj
wewnetrzny sposob postepowania (...), aby moc opdznic (prze-
suna¢) ostatnie gtosowanie w sytuacji, gdy Komisja Europejska
nie podjela dziatania w celu przyjecia poprawek w propozycji
aktu prawnego naniesionych przez Parlament. Wowczas pro-
pozycja aktu prawnego wracala do odpowiedniej komisji par-
lamentarnej. (...) Z kolei w dokumencie ogtoszonym w listopa-
dzie 1981 r. przez dwoch ministrow spraw zagranicznych RFN
(...) oraz Wioch (...) opowiedziano si¢ za sformalizowaniem
roli Rady Europejskiej na polu polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa oraz za wzmocnieniem roli Parlamentu Europejskiego
we wspolnotowych procedurach decyzyjnych. Te postulaty znaj-
duja si¢ odtad w agendzie dziatan Wspolnot Europejskich™’. Na

% Altiero Spinelli (1907-1986), wtoski polityk komunistyczny, zatozyciel Euro-
pejskiego Ruchu Federalistycznego.

% Université du Luxembourg, The European Parliament's proposals, https://
www.cvce.eu/obj/the _european parliament_s_proposals-en-9169f4c4-6aa-
2-40d7-af99-9004fb85332¢.html (10.05.2024).

27 J. Ruszkowski, op. cit., s. 188.
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mocy Jednolitego Aktu Europejskiego zostaly wprowadzone
nowe procedury legislacyjne, tj. wspotpracy i zgody, w ktorych
PE uzyskal pozycje wspotdecydenta (obok Rady). W ramach
pierwszej (stosowanej w odniesieniu do spraw rozstrzyganych
przez Rade wigkszoscig glosow) PE uzyskat mozliwos¢ opi-
niowania wniosku Komisji oraz zatwierdzania, zmieniania lub
odrzucania stanowiska Rady. Z kolei w procedurze zgody (do-
tyczacej spraw o kluczowym znaczeniu dla WE) brak aprobaty
PE dla decyzji Rady skutkowat niewaznoscig tej decyzji. Pre-
rogatywy te zostaly rozszerzone w tresci Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej z 1992 r. inicjujacym procedure wspdtdecydowania,
w ktorej PE otrzymat kompetencje do stanowienia aktow praw-
nych wspolnie z Rada. ,,Procedura kodecyzji nadata Parlamen-
towi Europejskiemu role, jakiej ta instytucja nigdy dotad nie po-
siadata we wspdlnotowym systemie politycznym, czyli pelnego
wspotuczestnika w procesie legislacyjnym UE oraz uczynita
Parlament rownym partnerem Rady w tym procesie”. Zasa-
dy wprowadzone w Jednolitym Akcie Europejskim i Traktacie
o Unii Europejskiej zostaty czgsciowo zmodyfikowane i1 rozsze-
rzone w latach 1997 1 2001 na mocy postanowien Traktatu Am-
sterdamskiego 1 Traktatu z Nicei. Wyrazne wzmocnienie pozycji
ustrojowej PE nastapilo natomiast po wejsciu w zycie Traktatu
z Lizbony (w 2009 r.), co bylo nastepstwem ,,uznania proce-
dury wspoéldecydowania za zwykla procedur¢ prawodawcza,
rozszerzenia materialnego zakresu jej zastosowania, nadania
Parlamentowi prawa do wybierania przewodniczacego Komisji
Europejskiej, a takze zwigkszenia uprawnien Parlamentu w na-
stepujacych procedurach: uchwalania rocznego budzetu, wie-
lostronnego nadzoru, wieloletnich ram finansowych, zwyklej
1 uproszczonej rewizji traktatow zatozycielskich oraz dobro-
wolnego wystapienia z Unii. Wszystkie te zmiany wzmacniaja
infrastrukture ponadnarodowa w Unii Europejskiej. W efekcie
samego tylko przeksztalcenia procedury wspotdecydowania
w zwykla procedur¢ prawodawczg oraz rozszerzenia zakresu jej
stosowania ok. 95% aktow prawodawczych miato by¢ w przy-
szto$ci przyjmowanych przez Parlament Europejski i Rad¢”?.

2 Ibid., s. 190.

2 J.J. Wec, Reforma systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej przewidy-
wana w Traktacie lizbonskim, ,Rocznik Integracji Europejskiej”, 2009, nr 3,
s. 58-59.
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Systematyczne rozszerzanie uprawnien PE w kolejnych ak-
tach ustrojowych WE i UE wskazuje na istnienie w tonie tej
instytucji silnej determinacji do zwigkszenia swojego znaczenia
we wspolnotowym, a nastgpnie unijnym systemie politycznym.
Szerokie kompetencje przyznane PE w traktatach amsterdam-
skim, nicejskim i lizbonskim niewatpliwie nie zaspokoity daleko
idacych aspiracji, czego wyraznym §wiadectwem sg wysuwane
przez Prezydium PE (Bureau) postulaty dotyczace m.in. przy-
znania PE roli obserwatora w negocjacjach mi¢dzynarodowych
prowadzonych przez Komisje, sktadania przez Komisje spra-
wozdania ze swojej dziatalnosci przed PE oraz uczestniczenia
przewodniczacego PE w posiedzeniach Komisji dotyczacych
spraw o kluczowym znaczeniu dla UE*. Jest zatem oczywiste,
ze PE bedzie w dalszym ciagu si¢gat po nowe uprawnienia decy-
zyjne (kosztem innych organow unijnych), stajac si¢ stopniowo
odpowiednikiem parlamentu (rozumianego jako podstawowy
organ wladzy reprezentujacy suwerena w systemie demokra-
tycznym) na szczeblu narodowym.

2. Struktura organizacyjna Parlamentu Europejskiego

Stosownie do postanowien Traktatu o Unii Europejskiej w sktad
PE wchodzi 750 eurodeputowanych, ,nie liczac przewodni-
czacego. Reprezentacja obywateli ma charakter degresywnie
proporcjonalny, z minimalnym progiem szesciu cztonkéw na
Panstwo Cztonkowskie. Zadnemu Panstwu Czlonkowskiemu
nie mozna przyzna¢ wiecej niz dziewiecdziesigt sze$¢ miejsc’!.
Zasada degresywnej proporcjonalnosci opiera si¢ na zaloze-
niach, ze kazdy eurodeputowany z panstwa o wickszej liczbie
mieszkancow reprezentuje wigksza liczbe ludnosci w PE niz
eurodeputowany z panstwa o mniejszej liczbie mieszkancoéw
oraz ze im wigksza jest liczba ludnosci w danym panstwie, do
tym wigkszej liczby miejsc w PE jest ono uprawnione. Przy po-
dziale miejsc w PE w pelni wykorzystuje si¢ minimalne i mak-
symalne progi dla najmniej i najbardziej ludnych panstw, aby

30 S. Taylor, MEPs agree working relations with Barroso, https://www.politico.
eu/article/meps-agree-working-relations-with-barroso (10.05.2024).

31 M. Kurzynski (red.), TUE. Traktat o Unii Europejskiej. Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2022, s. 13.
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podzial ten mozliwie najdoktadniej odzwierciedlat liczbe lud-
nosci w poszczegdlnych panstwach. W podziale uwzglednia si¢
réwniez zmiany demograficzne®. Istnienie tych regut oznacza,
ze przed kazda kadencja PE konieczne jest dokonanie przegla-
du (oraz ewentualnej weryfikacji) podziatu mandatéw pomiedzy
poszczegolne panstwa. Warto zwrdci¢ uwage, ze liczba miejsc
w PE przypadajacych poszczegdlnym panstwom ,,nie musi by¢
rowna liczbie obywateli danego panstwa posiadajacych man-
dat. Traktat [0 Unii Europejskiej] wyraznie wskazuje, ze podane
liczby odnosza si¢ do postow ‘wybieranych’ w danym panstwie,
a nie ‘majacych obywatelstwo’ danego panstwa. Obywatele UE
moga kandydowa¢ w panstwie swojego zamieszkania, innym
niz panstwo swojego obywatelstwa. Innymi stowy, np. wybie-
rany we Francji zamieszkaly tam obywatel Niemiec jest wy-
bierany z ‘puli’ mandatéw przypadajacych na Francje, a nie na
Niemcy™.

Cztonkami PE sg eurodeputowani (wtasc.: postowie do Par-
lamentu Europejskiego, Members of European Parliament),
ktérzy wykonuja mandat spoteczny uzyskany w wyborach
przez okres kadencji PE (tj. 5 lat). Wygasniecie mandatu przed
uptywem kadencji moze nastgpi¢ w wyniku $mierci eurodepu-
towanego, zrzeczenia si¢ lub utraty mandatu (przy czym ostat-
nia z tych okolicznos$ci nie jest regulowana prawem unijnym,
co oznacza, ze moze ona nastgpi¢ tylko wowczas, gdy utrate
mandatu przewiduje prawo panstwa, w ktorym eurodeputowa-
ny mandat uzyskat). Eurodeputowani wybierani s3 w wyborach
powszechnych, wolnych, rownych i tajnych, na zasadzie pro-
porcjonalnosci, z zastosowaniem systemu list lub pojedynczego
glosu przechodniego. Panstwa cztonkowskie UE moga zezwoli¢
na glosowanie oparte na systemie list preferencyjnych zgodnie
z przyjeta przez siebie procedura®. Oprocz zaledwie kilku ogél-
nych zasad wspélnych, w kazdym panstwie wybory do PE odby-
waja si¢ w oparciu o ordynacj¢ wyborczg ustalang na poziomie
krajowym. Niektore panstwa podzielone sa na okregi wyborcze,
podczas gdy w innych okreg wyborczy stanowi obszar catego

32 Decyzja Rady Europejskiej (UE) 2018/937 z dnia 28 czerwca 2018 r. ustana-
wiajgca sktad Parlamentu Europejskiego (Dz.U. UE L.2018.1651.1).

3 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucja i prawo Unii Europejskiej,
Warszawa 2023, s. 169.

3 TIbid., s. 170.
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panstwa. W Zadnym panstwie prog wyborczy nie moze prze-
kracza¢ 5% (a dla okrggdw wyborczych obejmujacych ponad
35 mandatéw musi wynosi¢ 2-5%).

Tab. 2. Eurodeputowani nieposiadajacy obywatelstwa panstwa
wyboru (1984-2019)

Imi¢ i nazwisko Rok Panstwo Panstwo
wyboru | obywatelstwa wyboru

Christine Crawley 1984 | Irlandia Wielka Brytania
Anita Pollack 1989 | Australia* Wielka Brytania
Maurice Duverger 1989 |Francja Witochy
Wilmya Zimmermann 1994 | Holandia Niemcy
Olivier Dupuis 1994 | Belgia Wiochy
Daniel Cohn-Bendit 1999 | Niemcy Francja
Monica Frassoni 1999 | Wiochy Belgia
Miquel Mayol i Raynal 2001 |Francja Hiszpania
Bairbre de Brun 2004 |Irlandia Wielka Brytania
Willem Schuth 2004 |Holandia Niemcy
Daniel Stroz 2004 | Niemcy Czechy
Ari Vatanen 2004 |Finlandia Francja
Derk Jan Eppink 2009 |Holandia Belgia
Marta Andreasen 2009 | Hiszpania Wielka Brytania
Anna Maria Corazza Bildt | 2009 | Wiochy Szwecja
Konstantina Kouneva 2014 | Butlgaria Grecja
Henrik Overgaard-Nielsen | 2019 |Dania Wielka Brytania
Sandro Gozi 2019 | Wiochy Francja
Caroline Roose 2019 |Belgia Francja
Christian Allard 2019 |Francja Wielka Brytania

* Do czasu wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej obywatele Wspol-
noty Narodow (Commonwealth of Nations) mieszkajacy w tym panstwie po-
siadali czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do PE.

Zrodto: R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., London 2007, s. 21; D.
de Villiers, European Parliament elections 2004-2019, Brussels 2021, s. 85.

Kazdemu panstwu cztonkowskiemu UE przystuguje okre-
Slona liczba mandatow w PE. Oparcie podzialu mandatow na
zasadzie degresywnej proporcjonalnosci (z wariacjami wyni-
kajacymi z postanowien traktatowych) oznacza wprawdzie,
ze w wigkszych panstwach cztonkowskich wybieranych jest
wiece] eurodeputowanych niz w panstwach mniejszych, lecz
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réwnoczes$nie mniejsze panstwa maja wigcej eurodeputowanych
w stosunku do liczby ludno$ci niz panstwa wigksze, ,,co stoi
w oczywistej sprzecznosci z demokratyczng zasadg rownosci.
Bioragc pod uwage dwa skrajne przypadki, mozna wskazaé, ze
glos oddany na Malcie (na ktorej 6 mandatéw przypada na 0,5
mln mieszkancow) ma niemal dziesigciokrotnie wigkszy wptyw
na ogdlny wynik wyboroéw niz gtos oddany w Niemczech (gdzie
96 mandatow przypada na 84,3 mln mieszkancéw). Istotnie, nie-
rownos$¢ sity gloséw pomiedzy okrggami wyborczymi w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego jest jedng z najwyzszych spo-
srod wszystkich demokratycznie wybieranych parlamentéw na
$wiecie”. Poniewaz podzial mandatow w PE stanowi rezultat
negocjacji prowadzonych pomiedzy panstwami cztonkowskimi
UE, totez wszelkie zmiany w tym zakresie wymagaja jedno-
myslnej zgody wszystkich panstw.

Eurodeputowani wykonuja swoje mandaty w sposob wolny
1 niezalezny, nie mogg by¢ zwigzani instrukcjami ani nie otrzy-
mujg mandatu wigzgcego®®. Sprawowania mandatu w PE nie
mozna rowniez taczy¢ z pelnieniem funkcji: cztonka rzadu pan-
stwa cztonkowskiego UE; cztonka Komisji; sedziego, rzeczni-
ka generalnego lub sekretarza Trybunatu Sprawiedliwosci UE
(TSUE); cztonka Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
(TO); cztonka Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego; czlonka komitetow lub innych organow utworzonych
zgodnie z traktatami w celu gospodarowania $rodkami finan-
sowymi UE lub wykonywania statych i bezposrednich zadan
administracyjnych; cztonka Komitetu Regiondéw; cztonka Rady
Dyrektorow, Komitetu Zarzadzajacego lub personelu Europe;j-
skiego Banku Inwestycyjnego; cztonka Zarzadu Europejskiego
Banku Centralnego (EBC); Europejskiego Rzecznika Praw Oby-
watelskich (ERPO) oraz ze stanowiskiem czynnego urzgdnika
lub innego pracownika instytucji UE lub powigzanych z nimi
wyspecjalizowanych organow?’. Nie mozna go rowniez tgczy¢

35 M. Miiller, 4 permanent system for seat allocation in the EP. Reconciling de-
gressive proportionality and electoral equality through proportional completion,
Brussels 2024, s. 7.

3 Regulamin Parlamentu Europejskiego, Bruksela 2020, s. 12.

37 Parlament Europejski, Parlament Europejski: procedury wyborcze, https://
www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/2 1/parlament-europejski-procedury
-wyborcze, 10.05.2024.
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z mandatem posta do parlamentu narodowego. Dodatkowe
ograniczenia moga zosta¢ wprowadzone przez panstwa czlon-
kowskie UE (np. w Polsce mandatu eurodeputowanego nie moz-
na taczy¢ ze sprawowaniem mandatu senatora oraz pelnieniem
funkcji, ktorych stosownie do przepisoOw rangi konstytucyjnej
lub ustawowej nie mozna taczy¢ ze sprawowaniem mandatu
posta na Sejm RP albo senatora®®). W rezultacie procedury wy-
borcze w poszczegdlnych panstwach mogg si¢ znacznie r6znic;
,.ten system wyborczy mozna zatem uznac¢ za polimorficzny”’.

W zdecydowanej wigkszo$ci eurodeputowani organizujg sie
w ponadnarodowe grupy polityczne wedhug kryterium podobien-
stwa pogladéw politycznych. Kazda grupa sktada si¢ z eurode-
putowanych wybranych z co najmniej ¥4 panstw cztonkowskich.
Minimalna liczba eurodeputowanych konieczna do utworzenia
grupy politycznej wynosi 25. Eurodeputowany moze naleze¢
tylko do jednej grupy®. Najwickszymi grupami sa Postgpo-
wy Sojusz Socjalistow i Demokratow (Progressive Alliance of
Socialists and Democrats, S&D) 1 EPP, ktére (poczawszy od
pierwszych wyboréw do PE) utrzymuja tacznie 40-70% manda-
tow. Dotychczas zadnej z grup nie udato uzyska¢ bezwzgledne;j
wiekszosci mandatéw, co stanowi przyczyne zawigzywania sze-
rokich sojuszy przez partie narodowe. ,,Partie grup europejskich
sa bowiem zdecentralizowane i dlatego maja wigcej wspolnego
z partiami w krajach federalnych, takich jak Niemcy czy Stany
Zjednoczone, niz w krajach unitarnych, jak wigkszos¢ panstw
cztonkowskich UE™!.

Oprécz prawa tworzenia grup politycznych, eurodeputowani
sg rowniez uprawnieni do: glosowania nad wszystkimi projek-
tami legislacyjnymi (w tym projektem budzetu UE) i wszelkimi
innymi kwestiami przedstawianymi PE; sktadania projektow
rezolucji; zadawania pytan kierownictwu organow wewnetrz-
nych PE, Radzie i Komisji; zgtaszania poprawek do dowolne-
go tekstu na posiedzeniach komisji lub sesjach plenarnych PE;

3% Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. z 2023 r. poz.
2408), art. 334.

3 Parlament Europejski, op. cit.

40 ]. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 172.

4 A. Kreppel, Understanding the European Parliament from a federalist per-
spective: The legislatures of the USA and EU compared, ,,Comparative Federal-
ism: The European Union and the United States”, Nov. 2006, s. 252.
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skladania wyjasnien w zakresie sposobu glosowania; zgtaszania
kwestii porzadkowych oraz sygnalizowania niedopuszczalno$ci
sprawy*.

Za pehione funkcje eurodeputowani otrzymuja stale wy-
nagrodzenie, wynoszace 38,5% wynagrodzenia sedziego TS,
tj. 8932,86 EUR miesigcznie (ponad 107 000 EUR rocznie).
Otrzymuja takze dodatek na wydatki ogdlne w wysokosci 4563
EUR miesigcznie®. Inng formg zapewnienia niezaleznosci euro-
deputowanych od naciskow zewnetrznych jest przystugujacy im
immunitet formalny skonstruowany analogicznie do immunite-
tu przystugujacego cztonkom parlamentu narodowego w pan-
stwie, z ktorego eurodeputowani zostali wybrani. W enumera-
tywnie okreslonych przypadkach panstwo cztonkowskie UE
moze wnioskowa¢ do PE o uchylenie immunitetu ,,swojemu”
eurodeputowanemu.

Sesja PE trwa przez caly rok, a miesigczny cykl obrad obej-
muje 2-tygodniowe obrady w komisjach parlamentarnych, ty-
godniowe obrady w ramach grup politycznych oraz tygodnio-
we (W rzeczywistosci obejmujace 3,5 dnia) obrady plenarne.
Oprocz posiedzen strasburskich odbywaja si¢ rowniez tzw. ,,se-
sje czgsciowe” (6 rocznie, o dlugosci 2 dni kazda) w Brukseli,
a ponadto kazdy eurodeputowany ma przydzielony czas (4 ty-
godnie rocznie) na spotkania z wyborcami w swoich okregach
wyborczych. Kalendarium to nie dotyczy dni wolnych od pracy
ani wakacji parlamentarnych w miesigcach letnich*.

Parlament Europejski zbiera si¢ z wlasnej inicjatywy. Sa-
modzielnie reguluje rowniez procedury wewnetrzne dotyczace
trybow prowadzenia obrad. Podczas posiedzen plenarnych eu-
rodeputowani (a takze bioragcy udziat w obradach czionkowie
Rady lub Komisji) zabieraja gtos na wezwanie przewodniczace-
go (President of the European Parliament). Gtosowanie odbywa
si¢ przez podniesienie r¢ki (co, w razie koniecznosci, weryfi-
kowane jest w drodze glosowania elektronicznego). Natomiast

42 European Parliament, About Parliament: Legislative powers, https://www.eu-
roparl.europa.eu/about-parliament/en/powers-and-procedures/legislative-pow-
ers, 10.05.2024.

4 European Parliament, About rules for Members, https://www.europarl.europa.
eu/meps/en/about/meps, 10.05.2024.

4 European Parliament, Current activity: plenary meetings, https://www.eu-
roparl.europa.eu/plenary/en/meetings-search.html, 10.05.2024.

30



Prawno-polityczne uwarunkowania funkcjonowania Parlamentu...

rejestracja gtoséw odbywa si¢ tylko w przypadkach: glosowania
imiennego, koncowych gltosowan nad aktami prawnymi oraz na
wniosek co najmniej 30 eurodeputowanych®. Poniewaz system
ten utrudnia okreslenie ilo$ci czasu przeznaczonego na glosowa-
nia, totez debaty nad poszczegdlnymi sprawami prowadzone sa
w innych dniach niz glosowania koncowe.

Od 1958 1. eurodeputowani zasiadaja w sali obrad plenarnych
WZP, a nastepnie PE w uktadzie wachlarzowatym, wedtug przy-
naleznos$ci do grup politycznych (utozonych od skrajnie lewico-
wych do skrajnie prawicowych). Podobnie, jak ma to miejsce
w wielu parlamentach narodowych, liderzy polityczni zajmuja
miejsca ulokowane najblizej méwnicy. Z tyhlu sali (pod flaga
UE) znajduja si¢ miejsca dla przewodniczacego i pozostatych
cztonkdéw Prezydium. Na lewo od nich zasiadaja cztonkowie
Rady, a na prawo — Komisji. Uktad ten zachowuja sale obrad
plenarnych zarowno w Strasburgu, jak rowniez w Brukseli*.
Wszyscy uczestnicy obrad zasiadaja przy pulpitach wyposazo-
nych w mikrofony, stuchawki (obrady sg thumaczone na wszyst-
kie jezyki oficjalne wskazane przez panstwa cztonkowskie UE)
oraz sprzet do glosowan elektronicznych. Dostepu do sali oraz
utrzymania porzadku podczas obrad pilnuja ,,dostojni i eleganc-
cy, w czarnych frakach i koszulach ozdobionych biatymi usz-
kami, z pobtyskujagcymi srebrem tancuchami na szyi”*’ wozni
(ushers), ktoérzy w liczbie 180 obstuguja budynki PE w Stras-
burgu, Brukseli i Luksemburgu.

Pracami PE kieruje przewodniczacy wraz z Prezydium,
w ktorego sktad wchodzi (oprocz przewodniczacego) 14 wice-
przewodniczacych i 5 kwestoréw (z glosem doradczym), wy-
bieranych na okres 2,5 roku. Przewodniczacy kieruje catoscig
prac PE 1 wszystkich jego organéw. Ma uprawnienia do prze-
wodniczenia obradom plenarnym i zapewnienia ich sprawnego
przebiegu. Jest on reprezentantem PE w stosunkach zewnetrz-
nych (zarowno w ramach systemu politycznego UE, jak row-
niez w kontaktach z panstwami [czlonkowskimi i trzecimi] oraz

# European Parliament, Rules of Procedure of the European Parliament, https://
www.europarl.europa.eu/doceo/document/RULES-6-2007-01-01-RULE-164
EN.html?redirect, 10.05.2024.

4 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., London 2007, s. 167.

47 Parlament Europejski, Wozni w Parlamencie Europejskim, Bruksela 2005,
s. 1.
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organizacjami mi¢dzynarodowymi). W razie jego nieobecnosci,
lub niemozliwo$ci wypetniania obowiazkow, zastepuje go jeden
z wiceprzewodniczacych. Stosownie do Regulaminu PE pod-
czas wyboru cztonkéw Prezydium nalezy (aczkolwiek nie jest
to obowigzek bezwzgledny) zapewni¢ sprawiedliwg reprezenta-
cje opcji politycznych, panstw cztonkowskich i pici. Szczegol-
nie trudny jest wymdg zachowania rownowagi plci, poniewaz
pomimo stopniowego zwigkszania si¢ liczby kobiet wsrod euro-
deputowanych (z 15,2% w 1979 1. do 41,07% w 2019 r.), wcigz
jeszcze w PE zasiada ich mniej niz m¢zczyzn®. Przewodniczacy,
wraz z pozostalymi cztonkami Prezydium kieruje wewngtrznym
funkcjonowaniem PE, odpowiada za preliminarz tego organu,
jego organizacj¢ administracyjng i finansowg (w tym sekretariat
i jego sekcje). Kwestorzy odpowiadaja za realizacje zarzadzen
Prezydium w sprawach administracyjnych i finansowych bez-
posrednio dotyczacych eurodeputowanych®. Przewodniczacy
PE oraz przewodniczacy grup politycznych tworza Konferencje
Przewodniczacych (Conference of Presidents), ktora ,,0kresla
organizacj¢ prac Parlamentu i wszelkie kwestie zwigzane z usta-
laniem programu prac ustawodawczych, kalendarz i porzadek
dzienny posiedzen plenarnych, sktad komisji, delegacji 1 podziat
kompetencji migdzy nimi, program prac legislacyjnych. Odgry-
wa rowniez istotng role w stosunkach Parlamentu Europejskiego
z innymi instytucjami UE, panstwami trzecimi 1 innymi organi-
zacjami mi¢dzynarodowymi”.

Organami wewnetrznymi PE sa réwniez stale komisje par-
lamentarne (w liczbie 20), z ktorych kazda zrzesza 25-88 euro-
deputowanych (przy zachowaniu zasady reprezentacji wszyst-
kich grup politycznych). Komisje odbywaja posiedzenia (2
razy w miesigcu) celem opracowania i wprowadzenia popra-
wek do tekstow prawnych, przyjecia wnioskow prawodaw-
czych i sprawozdan, ktore nastgpnie prezentowane sg podczas
obrad plenarnych®'. PE moze réwniez powolywaé¢ podkomisje

% @G. Pavone, How gender balanced will the next European Parliament be?,

https://www.europeandatajournalism.eu/cp_data_news/how-gender-balanced-
will-the-next-european-parliament-be, 10.05.2024.

4 ]. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 171.

0 Ibid., s. 172.

St European Parliament, About Parliament: The Committees of the European
Parliament, https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/en/organisation-
and-rules/organisation/committees, 10.05.2024.
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(funkcjonujace w ramach komisji statych) oraz komisje dorazne
(specjalne). Koordynacja prac komisji zajmuje si¢ Konferencja
Przewodniczacych Komisji (Conference of Committees Chairs).
Na analogicznych zasadach tworzone sa delegacje (Delega-
tions), bedace oficjalnie ukonstytuowanymi grupami eurodepu-
towanych, ktére utrzymuja i pogltebiajg stosunki z parlamenta-
mi panstw nienalezacych do UE, innymi regionami $wiata lub
organizacjami miedzynarodowymi, stanowigc glowne ogniwo
faczace PE z innymi organami ustawodawczymi w UE i poza
nig, wzmacniajac stanowiska PE oraz promujac UE i zachgcajac
swoich partnerow do poszanowania unijnych wartosci i intere-
sOw*. Istniejace obecnie delegacje (w liczbie 45) wspotpracu-
ja ze sobg w ramach Konferencji Przewodniczacych Delegacji
(Conference of Delegations Chairs).

Obstuge organizacyjno-administracyjng (w tym gospodarcza,
techniczng, prawna, w zakresie wsparcia eksperckiego i ttuma-
czen) PE prowadzi urzad pomocniczy Prezydium, tj. Sekretariat
(Secretary). Jednostka ta kieruje Sekretarz Generalny (Secreta-
ry-General), powotywany 1 odwotywany przez Prezydium. Se-
kretariat zatrudnia ok. 4000 urzednikoéw

Prace PE prowadzone sg we wszystkich miejscach uznawa-
nych za osrodki decyzyjne UE. Posiedzenia plenarne odbywaja
si¢ w Strasburgu i Brukseli. W tym drugim miesécie obraduja
rowniez wszystkie komisje, co wynika z koniecznos$ci pozosta-
wania przez nie w stalym kontakcie z innymi organami unijny-
mi. Z kolei siedziba Sekretariatu znajduje si¢ w Luksemburgu,
a czg$¢ biur zlokalizowano w Brukseli.

3. Obszary dziatania Parlamentu Europejskiego

Poniewaz jednoizbowa struktura PE stanowi w ocenie wielu
komentatoréw europejskiej sceny politycznej ,,rzekomy deficyt
demokracji (...) proponowali oni utworzenie drugiej izby (...)
ztozonej z parlamentarzystow krajowych. Nalezy jednak podkre-
§li¢, ze UE posiada juz co$ na ksztatt drugiej izby parlamentu, tj.
Rade UE, reprezentujacg narody Europy, podczas gdy ‘pierwsza

52 Parlament Europejski, O Parlamencie: Delegacje Parlamentu Europejskie-
go, https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/pl/organisation-and-rules/
organisation/delegations, 10.05.2024.
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izba’, PE, reprezentuje jej obywateli”. W rzeczywistosci PE
(podobnie jak Radzie) nie przystuguje inicjatywa prawodawcza,
ktora w prawie unijnym pozostaje zastrzezona do wytacznych
kompetencji Komisji. W rezultacie jedynie nieformalna prak-
tyka, zgodnie z ktorg Komisja uwzglednia propozycje PE do-
tyczace wprowadzenia zmian lub odrzucenia niektorych aktow
prawnych, moze by¢ traktowana jako przestanka do uznania, ze
PE jest faktycznym uczestnikiem procesow legislacyjnych we-
wnatrz UE. Znaczenie PE wyraza si¢ wiec przede wszystkim
poprzez umiej¢tne wykorzystywanie sofi-power, tj. wydawa-
nie (formalnie niewigzacych) rezolucji, publicznie prowadzone
przestuchania w komisjach oraz wystapienia eurodeputowanych
podczas posiedzen plenarnych. W sposob posredni PE oddziatu-
je réwniez na unijng polityke zagraniczng, zatwierdzajac wszel-
kiego rodzaju formy finansowej pomocy rozwojowej skierowa-
ne do panstw niebedacych cztonkami UE. W zakresie zmian
unijnego prawa pierwotnego, PE przystuguje jedynie mozliwos¢
wyrazenia swojego stanowiska w gtosowaniu, ktore nie wywiera
bezposrednich skutkow formalnych. Jednakze, kiedy organ ten
,»zagrozit odrzuceniem Traktatu Nicejskiego, parlamenty belgij-
ski 1 wloski o§wiadczyly, ze jezeli tak si¢ stanie, wowczas zawe-
tuja Traktat [niejako] w imieniu Parlamentu Europejskiego™>>.
W zakresie funkcji prawodawczych, poza aktami prawa
wewnetrznego (np. regulaminowymi), PE nie moze stanowi¢
aktow obowiazujacych erga omnes, a jedynie akty niemajace
mocy wigzacej, tj. opinie, zalecenia, rezolucje itp. W zakresie
okreslonym przepisami traktatowymi organ ten uczestniczy
w procesach legislacyjnych (tj. prowadzacych do ustanowienia
aktow prawa UE) przez wykonywanie okreslonych uprawnien
w ramach procedury zwyktej 1 specjalnej. W pierwszej z nich
Komisja przedstawia PE wniosek, ktory po pierwszym czytaniu
zostaje przekazany Radzie wraz z ewentualnymi poprawkami.
Jezeli Rada nie przyjmie tekstu (co oznaczaloby zakonczenie
procedury legislacyjnej), wowczas przekazuje PE tzw. wspolne

3 European Parliamentary Research Service, Bicameral traits at EU level,

https://epthinktank.eu/2013/01/25/bicameral-traits-at-eu-level, 10.05.2024.

5% R.A. Schnabel, F.X. Rocca, The Next Superpower? The Rise of Europe and Its
Challenge to the United States, Oxford 2005, s. 111.

55 L. Kirk, No guarantee EP will back Treaty of Nice, https://euobserver.
com/9/1249, 10.05.2024.
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stanowisko. Niezaakceptowanie propozycji Rady w drugim
czytaniu (bezwzgledng wigkszoscig gtosoéw) w PE wymusza
konieczno$¢ utworzenia tzw. komitetu pojednawczego (ztozo-
nego z tej samej liczby przedstawicieli Rady i1 eurodeputowa-
nych), ktérego zadaniem jest wypracowanie kompromisowego
rozwigzania. Stanowisko komitetu przedstawiane jest nastepnie
na forum og6lnym PE (w ramach trzeciego czytania) i poddane
ostatecznemu glosowaniu. W sprawach dotyczacych wymiaru
sprawiedliwosci, spraw wewnetrznych, budzetu, podatkow oraz
niektorych polityk (np. srodowiskowej) obowiazuje specjalna
procedura legislacyjna, w ktorej udziat PE sprowadza si¢ do wy-
dania opinii lub wyrazenia zgody. ,,W tym pierwszym przypad-
ku Parlament moze tylko zglasza¢ niewigzace poprawki. Nie-
dopetienie jednak obowigzku zasiggnigcia opinii przez Rade
moze skutkowa¢ stwierdzeniem przez Trybunat Sprawiedli-
wosci UE niewaznosci tak przyjetego aktu wskutek naruszenia
istotnego wymogu proceduralnego. W drugim przypadku Rada
nie moze przyjac aktu, jesli Parlament go nie zaaprobuje. W tej
procedurze jednak Parlament nie moze zglasza¢ poprawek™®.
Oprocz tego, PE moze zada¢ od Komisji przedstawienia propo-
zycji dzialania (w tym wystgpienia z inicjatywg prawodawcza)
w sprawach, w ktorych unijny akt prawny jest (w ocenie PE)
niezbedny do realizacji postanowien traktatowych.

Wspoélnie z Rada, PE stanowi tzw. wtadz¢ budzetowa UE.
Organ ten corocznie okre$la dochody 1 wydatki unijne na pod-
stawie projektu budzetowego przygotowanego przez Komisje,
ktory podlega zatwierdzeniu w ramach zwyktej procedury le-
gislacyjnej (ograniczonej do jednego czytania). Brak akcepta-
cji Rady skutkuje powotaniem komitetu pojednawczego. Jeze-
li jednak propozycja sformulowana przez komitet nie zostanie
przyjeta przez Rade, wowczas PE moze samodzielnie przyjac
projekt budzetu (kwalifikowang wigkszoscig 3/5 gtosow)*’. Po-
nadto PE udziela Komisji absolutorium z wykonania budzetu
(na podstawie sprawozdania ETO), przy czym dotychczas od-
mowa udzielenia absolutorium miata miejsce jedynie dwukrot-
nie (w latach 1984 1 1998).

6 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 177.
57 European Commission, Explaining the Treaty of Lisbon, Brussels 2009, s. 8.
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W duzej mierze znaczenie PE w systemie politycznym UE
wyznaczaja jego funkcje kontrolne. Organ ten jest bowiem
uprawniony do:

1) powotywania doraznych komisji §ledczych do badania zarzu-
tow naruszenia lub niewlasciwego administrowania w stoso-
waniu prawa unijnego (np. komisja ds. choroby szalonych
krow lub komisja ds. tajnych lotéw amerykanskiej Centralne;j
Agencji Wywiadowczej w europejskiej przestrzeni powietrz-
nej);

2) wszczynania postgpowania przez TSUE o uniewaznienie
aktu prawa unijnego (dotknig¢tego wada niewaznosci) oraz
wnoszenia skargi do TSUE o zaniechanie dziatania (stano-
wigcego naruszenie prawa UE) przez Rade, Komisje lub
EBC,;

3) przyjmowania i rozpatrywania wnioskéw o wotum nieuf-
nosci wobec Komisji, przy czym przyjecie wniosku (kwa-
lifikowana wickszoscig %5 glosow) skutkuje obowigzkiem
rezygnacji ze stanowiska wszystkich cztonkow Komisji
oraz rezygnacji z petnienia funkcji (w ramach Komisji)
Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa;

4) przyjmowania i rozpatrywania sprawozdan Rady (z kazdego
posiedzenia i rocznego), Komisji (rocznych: ogdlnego, bu-
dzetowego, oceniajacego stan finansow UE oraz w sprawie
przestrzegania praw obywatelskich), ETO (rocznego), EBC
(rocznych: z dziatalnos$ci Europejskiego Systemu Bankéw
Centralnych oraz w sprawie polityki pieni¢znej za rok po-
przedni i biezacy), ERPO (z wynikdéw prowadzonych docho-
dzen w minionym roku);

5) kierowania pytan (publikowanych w Dzienniku Urzedowym
UE) do Rady, Komisji i EBC;

6) przyjmowania petycji, ktore do PE moze kierowaé kazda
osoba fizyczna lub prawna, majgca miejsce zamieszkania
lub siedzib¢ na obszarze UE, dziatajaca indywidualnie lub
wspolnie z innymi podmiotami, w dotyczacych jej sprawach
objetych zakresem dziatan organéw UE,

W zakresie funkcji kreacyjnych PE zatwierdza (zwyk-
ta wickszosécig glosow) dokonywang przez Rade nominacje

8 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 178-179.
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przewodniczacego Komisji oraz prowadzi przeshuchania czton-
kéw Komisji (bezposrednio po ich powotaniu przez przewodni-
czacego), dysponujgc mozliwoscig odrzucenia ich kandydatur
en bloc. W 2004 r. nieoficjalnie wyrazona grozba zastosowania
takiego instrumentu spowodowatla zmiane sktadu Komisji przed
jego formalnym przedstawieniem PE®. Z kolei dokonywane
przez Rad¢ mianowania cztonkéw ETO oraz prezesa, wicepre-
zesa 1 pozostatych cztonkéw Zarzadu EBC wymagaja konsulta-
cji z PE, z tym, ze wynik konsultacji nie jest wigzacy dla Rady.
Natomiast wylaczna kompetencja kreacyjna PE jest powotywa-
nie ERPO oraz (po zasiggni¢ciu opinii Rady i Komisji) okresla-
nie kierunkow jego dziatania w danej kadencji, a takze kierowa-
nie do TSUE wniosku o zdymisjonowanie ERPO®.

Oprocz wymienionych wyzej PE pelni réwniez funkcje w za-
kresie wewnatrzunijnych oraz (do pewnego stopnia) zewnetrz-
nych relacji migdzynarodowych. Jego zgoda (stanowigca warunek
sine qua non) wymagana jest do zawarcia umow: akcesyjnych,
stowarzyszeniowych (lub innych, tworzacych okreslone ramy in-
stytucjonalne), majacych implikacje budzetowe dla UE, powodu-
jacych zmiang aktu przyjetego w oparciu o zwykla procedure le-
gislacyjng lub specjalng procedure wymagajaca zgody PE, a takze
umowy dotyczacej przystgpienia UE do Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Ponadto PE wyraza
swojg opini¢ odnos$nie wszystkich innych umow miedzynarodo-
wych (przy czym procedura konsultacji ma charakter obowigzko-
wy, chociaz jej rezultat nie jest wigzacy dla Rady), z wyjatkiem
umoéw, ktorych zakres nie wykracza poza ramy WPZiB¢!.

W wyniku nieustannych przeobrazen instytucjonalnych
i funkcjonalnych PE coraz bardziej upodobnia swoja pozycje
ustrojowg do zajmowanej przez parlamenty narodowe, bedac
réwniez ,,potezng instytucjg oddziatujaca na wiele obszarow de-
cyzyjnych. Zatwierdzenia Parlamentu Europejskiego wymaga
budzet Unii Europejskiej, posiada on (...) okreslone kompeten-
cje w zakresie high politics [tj. polityk o strategicznym znacze-
niu dla UE] (...), w pelni uczestniczy w procesach legislacyj-
nych dotyczacych praktycznie wszystkich obszarow, w ktorych

% G. Bowley, Buttiglione affair highlights evolving role of Parliament: Ques-
tions arise on democracy at the EU, ,Herald Tribune”, 19.10.2004, s. 14.

€0 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 180.

o1 Tbid.
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zastosowanie ma procedura wspotdecyzji”®. Sukcesywne roz-
szerzanie uprawnien budzetowych, legislacyjnych i pozalegisla-
cyjnych PE stanowi proces niezwykly nie tylko ze wzgledu na
swojg ogromng dynamike, lecz takze z uwagi na konsekwentnie
realizowang strategi¢ dziatania, ktora polega na podejmowaniu
dziatan w obszarach lezacych poza formalnie zakreslonymi ob-
szarami kompetencyjnymi PE lub innych instytucji unijnych,
a nawet w obrgbie obszarow formalnie zastrzezonych do wy-
facznej kompetencji innych instytucji, aby nastepnie te faktycz-
nie realizowane dzialania sanowa¢ w wyniku oficjalnego ich
przypisania do wtasciwosci rzeczowej PE. Taki stan rzeczy pro-
wadzi, oczywiscie, do powstawania sporow kompetencyjnych
w relacjach z Rada, a niekiedy rowniez z Komisja, jednak to
wlasnie przychylna postawa tych dwoch organow wobec aspi-
racji politycznych PE stanowi przestanke, bez ktorej stopniowe
rozszerzanie uprawnien PE nie byloby mozliwe.

Nowym impulsem w procesie umacniania pozycji PE w unij-
nym systemie politycznym okazata si¢ rosyjska inwazja na
Ukraing, ktora, bedac jednym z najwiekszych konfliktow zbroj-
nych, jakich do§wiadczyt kontynent europejski od czasu Il woj-
ny $wiatowej, przekonala UE do przeprowadzenia komplek-
sowego przegladu WPZiB. Jedng z form unijnej reakcji na ten
kryzys byto przystapienie PE do wypracowania statych i wielo-
ptaszczyznowych kontaktéw (de facto dyplomatycznych) z wia-
dzami ukrainskimi. Niejako automatycznie problemy z zakresu
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa znalazly si¢ w centrum
dziatan tego organu. Konflikt na Ukrainie pokazat, ze PE mogt-
by odgrywac bardziej znaczaca role w ksztattowaniu i realizacji
WPZiB, wykorzystujac wszystkie posiadane instrumenty de-
cyzyjne (umozliwiajace np. tworzenie biur tacznikowych oraz
doraznych komisji zajmujacych si¢ okreslonymi aspektami poli-
tyki zagranicznej i bezpieczenstwa). Natomiast objecic WPZiB
procedurg wspotdecyzji pozwolitoby PE sta¢ si¢ pierwszorzed-
nym aktorem w sprawach zewnetrznych UE®. Taki cel wydaje

2 P.Roca, A. Rasmussen, P. Ponzano, The European Parliament asserts its pow-
ers, [w:] Y. Meny (eds.), Building Parliament: 50 Years of European Parliament
History, Luxembourg 2009, s. 182.

% S. Borgers, J. Giraudo, The European Parliament s role in Foreign and Secu-
rity Policies: lessons from the Russian invasion of Ukraine, ,,College of Europe
Policy Brief”, 2022, nr 3, s. 4.
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si¢ obecnie najbardziej prawdopodobny w dalszych dzialaniach
kierownictwa PE zmierzajacych do rozszerzenia kompetencji
decyzyjnych tego organu.

4. Wnioski

Kolejne etapy otwartego (tj. nieukierunkowanego na zaden,
z gory okreslony rezultat, ktérego osiggnigcie oznaczatoby osta-
teczne zaspokojenie ambicji politycznych), systematycznie dy-
namizujacego si¢ 1 realizowanego metoda faktow dokonanych
(poprzez faktyczne wkraczanie w ,,niczyje” lub nalezace do in-
nych podmiotow obszary kompetencyjne, a nastepnie formalizo-
wanie tego stanu rzeczy) procesu umacniania pozycji ustrojowe;j
PE (w relacjach z organami unijnymi, tj. przede wszystkim Rada
1 Komisja, parlamentami narodowymi panstw cztonkowskich
UE oraz zewngtrznymi panstwami i organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi) sg poniekad uzasadnione quasi-parlamentarnym (nie
tylko z nazwy) charakterem tego podmiotu. Jako najbardziej
demokratyczna instytucja unijna, ktorej cztonkowie wybierani
sa w wyborach bezposrednich (a zatem w mozliwie najbardziej
transparentnym, zrozumiatym i akceptowalnym trybie), jest ona
uprawniona do aspirowania do roli co najmniej jednego z czoto-
wych decydentow unijnych, o ile nie wrecz najwazniejszego spo-
srod nich. Nie moze zatem dziwi¢, ze nawet bardzo daleko idace
rozszerzenie kompetencji PE (obejmujace sfery prawodawcza,
budzetowa, kontrolna, kreacyjng i miedzynarodowa) w traktacie
lizbonskim nie zamyka dazen kierownictwa tego organu, a tak-
ze oczekiwan wigkszos$ci funkcjonujacych wewnatrz niego grup
politycznych do osiagnigcia wigkszego wptywu na decyzje doty-
czace kierunkow rozwoju juz nie tylko poszczegdlnych polityk
unijnych, lecz takze calej UE rozumianej jako wspolnota gospo-
darcza i polityczna. Jednoczesnie ,,wielu analitykow wskazu-
je, ze zwigkszone uprawnienia Parlamentu Europejskiego (...)
w potaczeniu z rosngcg asertywnos$cia PE mogg prowadzi¢ do
pogtebienia [wewnatrzunijnej] rywalizacji migdzyinstytucjonal-
nej. W konsekwencji procesy legislacyjne i decyzyjne UE moga
sta¢ si¢ jeszcze bardziej ztozone (...). Przeciwnicy tego pogladu
podkreslaja natomiast, ze gtlbwnym celem traktatu lizbonskiego
byta demokratyzacja procesow decyzyjnych w UE. Ich zdaniem
PE stara si¢ jedynie broni¢ swoich prerogatyw parlamentarnych
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[tj. wynikajacych z legitymacji spolecznej uzyskanej podczas
wyborow] oraz interesOw obywateli UE [jako jedyny organ rze-
czywiscie przedstawicielski w strukturze unijnej]. (...) Nalezy
jednak zauwazy¢, ze PE wciaz jeszcze stoi przed szeregiem wy-
zwan zwigzanych z percepcja spoteczng. Przeprowadzone ba-
dania opinii publicznej w 2011 r. (...) wykazaly, ze 45% ankie-
towanych we wszystkich panstwach cztonkowskich UE miato
‘neutralng’ opini¢ o PE, a rownoczes$nie az 26% wyrazilo opinig
‘negatywng’ (...) Moze to wskazywac, ze PE (pomimo wybie-
rania w wyborach bezposrednich) wciaz jeszcze nie posiada
legitymacji na poziomie odpowiadajacym parlamentom krajo-
wym”%. O braku szerszego poparcia spolecznego moze row-
niez $wiadczy¢ niska frekwencja w wyborach do PE. Juz pod-
czas pierwszych wyborow (w 1979 r.) wyniosta ona zaledwie
61,99%, a nastgpnie systematycznie malata, spadajac ponizej
progu 50% w 1999 r. i ostatecznie osiggajac najnizszy poziom,
tj. 42,61% w 2014 r. W wyborach w 2019 r. frekwencja wynio-
sta wprawdzie 50,95%, jednak pomimo wzrostu o 8 punktow
procentowych w stosunku do wyboréw poprzednich wynik ten
nadal trudno bytoby uzna¢ za zadowalajacy. Co prawda, debaty
w PE $wiadczg o tym, ze narodowos¢ eurodeputowanych nie
jest juz jedynym, ani nawet najwazniejszym wyznacznikiem
sposobu glosowania, bowiem wigksza rolg¢ odgrywaja podzia-
ty ideologiczne miedzy grupami politycznymi. Nie oznacza to
jednak wypracowania tozsamosci europejskiej, ktora bylaby tak
samo, a przynajmniej w zblizony sposdb rozumiana we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich UE. W konsekwencji PE jest
wiec plaszczyzng $cierania si¢ interesow partyjnych szczebla
narodowego, przy czym ugrupowania narodowe wprowadza-
jace swoich przedstawicieli do tego organu, wzmacniajg swoje
oddziatywanie poprzez tworzenie koalicji (w ramach grup poli-
tycznych) z przedstawicielami innych partii narodowych z tego
samego lub innych panstw cztonkowskich. By¢ moze wtasnie
dlatego PE pozostaje dla przecigtnego obywatela UE instytucja
o niejednoznacznym statusie w unijnym systemie politycznym,
kojarzonym raczej z mozliwo$cig publicznego przedstawienia

% K. Archick, The European Parliament, Washington 2014, s. 12-13.

% N. McCarthy, European Election Turnout Reaches 20-Year High, https:/
www.statista.com/chart/18167/turnout-in-the-european-parliament-elections,
10.05.2024.
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stanowisk dotyczacych okreslonych potrzeb narodowych lub
narodowej percepcji projektowanych rozwigzan UE, anizeli li-
czacym si¢ ogniwem unijnego tancucha decyzyjnego. Nie bez
znaczenia dla wizerunku PE byly takze kolejne afery korupcyj-
ne (zwigzane ze sktadaniem nieprawdziwych zeznan majatko-
wych, wydatkowaniem §rodkéw publicznych na cele prywatne,
sprzedawaniem gltosoOw lobbystom itd.), w ktore zamieszani
byli nawet cztonkowie Scistego kierownictwa tej instytucji (tj.
Prezydium). ,,Innym powaznym problemem sg koszty dziatal-
no$ci PE (...). Fakt, ze postowie do Parlamentu Europejskiego
i ich pracownicy regularnie podrézuja miedzy trzema miasta-
mi, wigze si¢ z koniecznos$cig ponoszenia znacznych wydatkow
na transport 1 hotele. (...) [Wg danych za 2008 r.] same tylko
koszty podrozy wynoszg ok. 285 mIn EUR rocznie. Pojawiajace
si¢ od czasu do czasu sugestie, ze PE powinien skonsolidowac
swoje dziatania w jednym miescie nadal jednak napotykaja silny
sprzeciw krajow-gospodarzy, tj. Francji, Belgii i Luksemburga,
ktore obawiajg si¢ utraty (...) prestizu oraz miejsc pracy’®.
Uzasadniona krytyka poszczegolnych rozwigzan instytucjo-
nalnych lub mechanizméw funkcjonowania PE nie moze jednak
przystania¢ faktu, ze jest to rzeczywiscie najbardziej demokra-
tyczny (ze wzgledu na legitymacje spoteczng) i transparentny
(z uwagi na swoj publiczny charakter) sposrod wszystkich
organow UE. Dynamika wzrostu jego znaczenia w unijnym
systemie instytucjonalnym (a tym samym w procesach decy-
zyjnych), wyrazajaca si¢ przede wszystkim systematycznym
rozszerzaniem zakresu wtasciwosci rzeczowej, jest proporcjo-
nalna do wielowymiarowego (tj. gospodarczego i politycznego
oraz europejskiego i globalnego) wzrostu znaczenia catej UE.
Analogicznie, im wigksze aspiracje polityczne (w wymiarach
wewnetrznym i zewnetrznym) ma UE, tym bardziej uwypukla
si¢ znaczenie PE jako podmiotu zdolnego do wypracowywania
rozwigzan politycznych na drodze demokratycznej, tj. poprzez
kompromisy pomig¢dzy grupami eurodeputowanych (w przeci-
wienstwie do dyskrecjonalnych uzgodnien wewnatrz Rady lub
Komisji). Nic zatem dziwnego, ze PE si¢ga po coraz to nowe
uprawnienia (m.in. z obszaru WPZiB), a jego rola nieustan-
nie ro$nie. ROwnoczesnie PE z zadowoleniem wita wszelkie

% Tbid.
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propozycje dotyczace zacie$nienia wspoOtpracy politycznej
panstw cztonkowskich UE, wzmocnienia pozycji instytucji
unijnych w relacjach z podmiotami narodowymi oraz zwiek-
szenia udziatu podmiotow subpanstwowych (wspolnot lokal-
nych i regionalnych, grup spotecznych, organizacji pozarza-
dowych itd.) w procesie zarzadzania UE, dostrzegajac w nich
bardziej elastycznych partnerow anizeli parlamenty i rzady po-
szczego6lnych panstw cztonkowskich (dla ktorych priorytetem
pozostajg interesy szczebla narodowego). W tym kontekscie to
wlasnie PE wykazuje najbardziej entuzjastyczne podejscie do
projektéw reform instytucjonalnych UE stanowigcych rezultat
Konferencji na rzecz przysztosci Europy w latach 2021-2022
oraz francusko-niemieckich propozycji poglebienia proceséw
integracyjnych w wymiarze politycznym.
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Janusz Ruszkowski

Rola Parlamentu Europejskiego w nowych
mechanizmach dziatania Unii Europejskiej

Wstep

Przedmiotem analizy jest rola Parlamentu Europejskiego
w dwoch mechanizmach, ktére sg istotnym elementem syste-
mu politycznego Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci w zakre-
sie ochrony panstwa prawnego oraz fundamentalnych wartosci,
na ktorych bazuje UE, a takze w zakresie ochrony interesow
finansowych wynikajacych z budzetu UE. Dlatego tez anali-
zie poddano mechanizm praworzadno$ci oraz mechanizm wa-
runkowos$ci panstwa prawnego. Mechanizmy te wywodzg si¢
z dwoch fundamentalnych zasad, ktorymi kieruje si¢ Unia Euro-
pejska. Pierwszg jest zasada panstwa prawnego, a druga zasada
warunkowosci.

Zasada panstwa prawnego (rule of law)' opiera si¢ na kilku
regutach, w tym na: 1. legalno$ci oznaczajacej demokratyczny
1 pluralistyczny proces stanowienia prawa, 2. pewnosci prawa,
ktéra obejmuje zakaz arbitralnosci w dziataniu wiadz wyko-
nawczych, 3. skutecznej ochrony sadowej, w tym dostepu do
wymiaru sprawiedliwo$ci zapewniane] przez niezawiste 1 bez-
stronne sady, rowniez w odniesieniu do praw podstawowych,
4. podzialu wladzy, ktora odnosi si¢ do niedyskryminacji i row-
nosci wobec prawaZ.

Z kolei zasada warunkowosci (conditionality) wywodzona
jest z faktu, ze Unia Europejska jest organizacja otwarta warun-
kowo, to znaczy, ze moga do niej przystgpi¢ nowe kraje, ale po
spelieniu okreslonych wymogow i kryteriow. Wszystkie kraje

' J.J. Gomes Canotilho, Dislocation on understanading the rule of law, ,,Unio.

EU Law Journal”, Vol. 3, No. 1, January 2017, s. 5.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii (Dz.U. 2020, L 373).
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kandydujace, a w efekcie takze kraje bedace juz cztonkami UE
muszg lub musiaty spetnic tzw. kryteria kopenhaskie, ktore moz-
na uzna¢ za warunki progowe 1 wyjsciowe do dalszych negocja-
cji akcesyjnych. Dopiero po stwierdzeniu spelnienia kryteriow
kopenhaskich kraje kandydujace moga przystapi¢ do negocja-
cji, ktore stuzg ewaluacji i kontroli speiniania wielu wymogow
harmonizacyjnych, implementacyjnych, koordynacyjnych, czy
konwergencyjnych dotyczacych rozwigzan w roéznych polity-
kach sektorowych. Oznacza to, ze zasada warunkowosci (con-
ditionality) ma charakter inherentny w UE, czyli jest pierwotng
immanentng zasada bazowa catej Unii Europejskiej i nie jest
zadnym nowym, ani przejsciowym rozwigzaniem w procesie
integracji.

Celem opracowania jest nie tylko zidentyfikowanie roli Par-
lamentu Europejskiego w analizowanych mechanizmach i de-
terminujaca taka identyfikacje analiza budowy wewnetrznej
oraz sposobu dzialania tych mechanizméw, ale takze zbadanie
fenomenu ich silnej przenikalnosci 1 komplementarnosci.

Poddane analizie mechanizmy sa zbudowane z dwéch glow-
nych elementdéw, z ktoérych pierwszym s3 podstawy prawne
legitymizujace ich stosowanie oraz lokujace je w systemie po-
litycznym UE, a drugim sa procedury, ktére nie tylko dynami-
zujg dziatanie tych mechanizmoéw, ale takze okreslaja rolg insty-
tucji zaangazowanych w te procedury, w tym role Parlamentu
Europejskiego.

1. Parlament Europejski w mechanizmie
praworzadnosci

1.1. Podstawy prawne i procedura mechanizmu
praworzgdnosci

Praworzadnos¢ w Unii Europejskiej jest pojeciem wywodzo-
nym z zasady panstwa prawnego (rule of law), ktéra wymaga,
by wszystkie wtadze publiczne w panstwach cztonkowskich
dzialaly w granicach okreslonych przez prawo zgodnie z war-
tosciami, jakimi sg demokracja i poszanowanie praw podstawo-
wych w zgodzie z Karta Praw Podstawowych oraz pod kontrolg
niezawistych i1 bezstronnych sagdéw. Zasada panstwa prawnego
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wymaga w szczegolnosci przestrzegania reguly legalnosci, ktora
oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistycz-
ny proces stanowienia prawa, pewnos¢ prawa, zakaz arbitral-
no$ci w dziataniu wtadz wykonawczych, skuteczng ochrong sa-
dowa, w tym dostep do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej
przez niezawiste i bezstronne sady oraz reguty podziatu wtadz?.

Zasada panstwa prawnego jest jedng z gldéwnych wartosci
konstytuujacych Uni¢ Europejska, cho¢ jest ona takze funda-
mentalng zasadg dla kazdego demokratycznego kraju*. Jej po-
szanowanie wymagane jest nie tylko od krajéw cztonkowskich,
ale takze od krajow kandydujacych do UE, co zostalo zapisane
w tzw. kryteriach kopenhaskich, ktére zostaly przyjete przez
Radg¢ Europejska w 1993 r. i potem wzmocnione przez Rade¢ Eu-
ropejska obradujaca w Madrycie w 1995 .

Mechanizm praworzadnosci (Rule of Law Mechanism —
RLM) jest stosowany wobec panstw cztonkowskich UE i znaj-
duje swoja podstawe prawna w art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE), w powigzaniu z art. 2. TUE oraz art. 19 TUE’. Procedura
art. 7 TUE przewiduje, ze w przypadku powaznego naruszenia
warto$ci Unii przez ktorekolwiek z panstw cztonkowskich UE
lub w przypadku wyraznego ryzyka takiego naruszenia istnieje
mozliwo$¢ wszczecia wobec takiego panstwa procedury prze-
widzianej w tym postanowieniu. Procedura artykutu 7 czgsto
nazywana jest takze procedurg naruszeniowg (infringement pro-
cedure). Nalezy ja uzna¢ za najbardziej restryktywne narzedzie
w mechanizmie praworzadnosci.

W mechanizmie praworzadnosci wystepuja trzy submechani-
zmy skladowe: submechanizm zapobiegawczy, submechanizm
sankcji oraz submechanizm uchylajacy.

3

Motyw 3, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2020/2092...,
op. cit.

4 W art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) skonkretyzowano warto$ci pan-
stwa prawnego okreslone w art. 2 TUE, Traktat o Unii Europejskiej w: Prawo
Unii Europejskiej, wybor dokumentow, Warszawa, Bielsko-Biata 2010.

5 Art. 19 TUE naktada na panstwa cztonkowskie zobowigzanie do uzycia
takich $§rodkow prawnych, ktére sg wystarczajace do zapewnienia skutecznej
ochrony prawnej, w szczegdlnosci w dziedzinach objgtych prawem Unii. Na-
lezy zatem, powolujac si¢ na liczne orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE), oczekiwaé od panstw cztonkowskich skuteczne-
go stosowania prawa UE w panstwach cztonkowskich, a to wymaga istnienia
niezaleznych sadow. Nie ulega watpliwosci, ze art. 19 TUE jest obok art. 2
oraz art. 7 TUE fundamentem porzadku prawnego UE.
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Submechanizm zapobiegawczy uruchamiany jest w przy-
padku wyraznego ryzyka naruszenia warto$ci UE. Rada moze
stwierdzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszania
wartosci UE przez panstwo czlonkowskie, co daje jej mozliwo$¢
wszczecia procedury art. 7 (procedura naruszeniowa) przez 1/3
cztonéw Rady, Parlamentu Europejskiego lub Komisji Euro-
pejskiej. Nastepnie wymagana jest zgoda Parlamentu Europej-
skiego podejmowana absolutng wickszoscia gtosow (50%+1).
Jednoczesnie dane panstwo czlonkowskie przedstawia Radzie
swoje stanowisko, a szczeg6lng role odgrywa tutaj Rada ds.
Ogolnych (General Affairs Council-GAC)®. Nastepnie Rada
podejmuje ostateczng decyzj¢ o uruchomieniu (lub zaniechaniu
uruchomienia) procedury wiekszoscia 4/5 cztonkow (bez udzia-
hu przedstawiciela zainteresowanego panstwa cztonkowskiego).
Tak zainicjowana procedura polega na ciggtym nadzorze w za-
kresie praworzadno$ci w danym panstwie cztonkowskim.

Z kolei submechanizm sankcji jest dwuetapowy i pojawia si¢
w przypadku ewidentnego naruszenia wartosci UE w praktyce, co
implikuje nalozenie sankcji. W etapie pierwszym Rada Europe;j-
ska, stanowigc jednomyslnie na wniosek 1/3 panstw cztonkow-
skich lub Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, moze stwierdzi¢ powazne i stale naruszenie war-
tosci przez panstwo czlonkowskie. Panstwo cztonkowskie zo-
staje wezwane do przedstawienia swoich uwag, zanim decyzja
zostanie podjeta. Jezeli uwagi danego panstwa czlonkowskie-
go nie zostang przyjete, wowczas stwierdza si¢ powazne i state
naruszenie przez to panstwo wartosci, o ktorych mowa w art.
2. Rada Europejska podejmuje decyzje jednomyslnie, ale bez
udzialu zainteresowanego panstwa. Nastepnie w etapie drugim
Rada Europejska moze zawiesi¢ niektore prawa panstwa czlon-
kowskiego wynikajace z traktatow, a nawet zawiesi¢ lub zabrac¢
prawa do gltosowania w Radzie Unii Europejskiej (decyzja po-
dejmowana jest wickszoscig kwalifikowana, czyli musi by¢ ,,za”
72% panstw cztonkowskich reprezentujacych 65% ludnosci UE,
bez udzialu w Radzie i w Radzie Europejskiej panstwa czton-
kowskiego, ktoremu grozi procedura)’. Nalezy jednak pamigtac,
ze wstrzymanie si¢ od gtosu lub absencja podczas glosowania

¢ Wiasnie w trakcie posiedzen GAC Polska przedstawiata informacje o aktual-
nym stanie wymiaru sprawiedliwo$¢ (wystuchania).
7 europarl. europa.cu (27.02.2024).
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(np. w wyniku wyj$cia z sali) nie maja wptywu na wynik. Jest to
tzw. konstruktywna absencja (constructive absention). Sankcja
wynikajacg z tej procedury moze by¢ zawieszenie niektorych
praw wynikajacych ze stosowania Traktatow dla tego panstwa,
tacznie z prawem glosowania przedstawiciela rzadu tego pan-
stwa w Radzie. Rada uwzglednia takze mozliwe skutki takiego
zawieszenia dla praw i obowigzkéw osob fizycznych i praw-
nych. Obowigzki cigzace na tym panstwie na mocy Traktatow
pozostajg w kazdym przypadku wigzgce dla tego panstwa®.

Submechanizm sankcji zostat uruchomiony przeciwko Pol-
sce w grudniu 2017 r., kiedy to Komisja Europejska wszczeta
postepowanie naruszeniowe za 13 ustaw naruszajgcych struk-
ture systemu wymiaru sprawiedliwosci (zmiany w Sadzie Naj-
wyzszym, Trybunale Konstytucyjnym oraz w Krajowej Radzie
Sadownictwa)’.

W mechanizmie praworzadnosci procedura naruszeniowa
na podstawie artykulu 7 powigzana jest z zapisanymi w art. 2.
TUE fundamentalnymi warto$ciami, na ktérych opiera si¢ cata
Unia Europejska. Do tych warto$ci nalezy zaliczy¢ poszanowa-
nie godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci,
panstwa prawnego oraz poszanowanie praw cztowieka, w tym
praw osob nalezacych do mniejszosci w spoteczenstwie opar-
tym na niedyskryminacji, sprawiedliwos$ci, solidarnosci oraz na
rownosci kobiet i mezczyzn. Te wartosci powinny by¢ wspdlne
dla wszystkich panstw cztonkowskich. Z tych wzgledow prze-
pisy i praktyki panstw cztonkowskich powinny by¢ zgodne ze
wspolnymi warto$ciami, na ktorych opiera si¢ Unia'®,

8 Art. 7 pkt. 5. TUE stanowi, ze zasady gtosowania, ktore do celow niniejsze-

go artykulu stosuje si¢ do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady,
okreslone sa w art. 354 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE).
Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w: Prawo Unii Europejskiej, wybor
dokumentow, Warszawa, Bielsko-Biata 2010. Por. takze: Furopean Commission,
Communication to the Council and European Parliament, updating the handling
of relations with the complaints in respect of the application of Union law, Brus-
sels, 2 April 2012, COM (2013) 154 final.

° 21 maja 2024 r. Komisja Europejska ztozyta do Rady Unii Europejskiej ob-
radujgcej w formacie ministrow ds. europejskich wniosek o zakonczenie proce-
dury art. 7 przeciwko Polsce. Tym samym uruchomita submechanizm uchylajacy
w mechanizmie praworzadnosci.

10 Motyw 6, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2020/2092...,
op. cit.
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Submechanizm uchylajacy pozwala na zakonczenie procedu-
ry artykutu 7 i wymaga od panstwa cztonkowskiego objetego
ta procedurg podjecia konstruktywnego dialogu z unijnymi in-
stytucjami, zwlaszcza z Komisja Europejska, a nastgpnie przy-
wrocenia praworzadnosci 1 wyeliminowania ryzyka ponownego
powaznego naruszenia wartosci europejskich. Decyzj¢ o zmia-
nie lub uchyleniu podjetych srodkow, w przypadku zmiany sytu-
acji, ktoéra doprowadzita do ich ustanowienia, moze podja¢ Rada
Unii Europejskiej na wniosek Komisji Europejskiej wiekszoscia
kwalifikowang!''.

Mechanizm praworzadnosci jest wigc oparty o prawo pier-
wotne zawarte w traktatach (art. 7 TUE, art. 2 TUE), co nadaje
jemu oraz normom regulujacym jego istote, wysoki status.

1.2. Rola Parlamentu Europejskiego w mechanizmie
praworzgdnosci

Glownym celem mechanizmu praworzadnosci jest stymulowa-
nie wspolpracy migdzyinstytucjonalnej i zachgcanie wszystkich
instytucji UE do wnoszenia wktadu zgodnie z ich rola instytu-
cjonalng'>. W tym konteks$cie nalezy rozpatrywacé usytuowanie
Parlamentu Europejskiego w tym mechanizmie.

Rola Parlamentu Europejskiego w procedurze artykutu 7 TUE
(infringement procedures) opiera si¢ na kontroli praworzadnosci
w panstwach cztonkowskich oraz na negocjowaniu i uzgadnia-
niu w ramach trilogu dziatania zaradczego. Szczego6lne prace
w tym zakresie odbywaja si¢ w komisjach parlamentarnych,
w tym przed wszystkim w komisji ds. prawnych (JURI). Art. 7
TUE pozwala takze Parlamentowi Europejskiemu wnioskowaé
do Rady Europejskiej o podjecie decyzji w sprawie wyrazne-
go ryzyka powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie
wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE. Parlament znajduje tu-
taj swoje miejsce w uktadzie miedzyinstytucjonalnym (trilogu),
gdyz jego wniosek (lub Komisji Europejskiej) moze skutkowaé
stwierdzeniem przez Rade UE wystapienia takiego naruszenia
w danym panstwie czlonkowskim, a potem kierowac¢ do takiego
panstwa odpowiednie zalecenia.

" B. Bodalska, UE odstgpi wkrotce od stosowania procedury z art. 7 wobec
Polski, Euractiv, 29.01.2024.
12 Mechanizm praworzadno$ci, commission.europa.eu, (20.02.2024).
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W tej fazie pojawia si¢ nowa rola Parlamentu Europejskiego,
ktéra polega na wyrazeniu zgody na zainicjowanie przez Rade
Europejska mechanizmu art. 7, ktéra czyni to na wniosek 4/5
swoich cztonkow lub Komisji Europejskiej. Ostateczng decyzje
Rada Europejska podejmuje, stanowiac jednomyslnie, z wyla-
czeniem zainteresowanego panstwa, ale dopiero po wezwaniu
panstwa czlonkowskiego do przedstawienia swoich uwag. Art.
354 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE) pre-
cyzuje sposob glosowania w Parlamencie Europejskim w ra-
mach procedury art. 7. Ot6z PE musi stanowi¢ wigkszo$cia
dwoch trzecich oddanych gloséw reprezentujacych wigkszosé
wchodzacych w jego sktad cztonkow!'.

Na poziomie Parlamentu Europejskiego kontrola i monito-
ring praworzadnos$ci w panstwach cztonkowskich lezg takze
w kompetencjach komisji ds. prawnych (JURI). To wtasnie ta
komisja moze opiniowac sytuacj¢ w panstwach cztonkowskich
oraz wnioskowaé¢ o zbadanie stanu praworzadnosci w danym
panstwie cztonkowskim, nawet pozwa¢ do Trybunatlu Spra-
wiedliwosci inne instytucje UE, ktore zaniedbuja swoje obo-
wigzki w zakresie nadzoru i egzekwowania wymagan panstwa
prawa w panstwach czlonkowskich'. Zgodnie z artykutem
149 Regulaminu Parlamentu Europejskiego skarge do TSUE
wnosi przewodniczacy Parlamentu. Po konsultacji z komisja
JURI, 1 zasiggnigciu jej opinii, przewodniczacy PE przedsta-
wia uwagi lub wystepuje w imieniu Parlamentu Europejskiego
w postepowaniu sgdowym!®. W kolejnej fazie zgode na takg
skarge do TSUE powinni da¢ takze przewodniczacy grup po-
litycznych w PE, ktérzy obraduja raz w tygodniu w ramach
Konferencji przewodniczacych's.

3 Art. 354 TfUE.

14 Taka sytuacja miata miejsce 11 marca 2024 r. podczas posiedzenia JURI. Eu-
ropostowie z tej komisji przyjeli wniosek w sprawie pozwu Komisji Europejskiej
ztozonego do TSUE za odblokowanie Wegrom funduszy z polityki spojnosci,
mimo ze Wegry nie wprowadzily wymaganych reform, ktore zmierzatyby w kie-
runku przywrdcenia panstwa prawnego.

!5 Regulamin Parlamentu Europejskiego, Dz.U. UE.L.2019.302.1 z dnia 22 li-
stopada 2019 r.

16 S. Otfinowska, PE chce pozwac Komisje za wyplate funduszy Wegrom, eu-
ractiv.com (12.03.2024.). Konferencja przewodniczacych (Conference of Presi-
dents) zostata utworzona w 1993 r. Sktada si¢ ona z przewodniczacego Parlamen-
tu Europejskiego, przewodniczacych grup politycznych oraz przewodniczacego
Konferencji Przewodniczacych Komisji Parlamentu Europejskiego. Konferencja
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Ponadto Parlament Europejski w procedurze praworzadnosci
odgrywa role negocjatora w trilogach, ktéra ma na celu osia-
gni¢cie konsensusu co do stanu praworzadno$ci w panstwie
cztonkowskim, lub co do dalszych krokow w przypadkach naru-
szenia praworzadnosci lub wyraznego ryzyka naruszenia w da-
nym panstwie cztonkowskim. Wspodlpraca miedzyinstytucjonal-
na w mechanizmie praworzadnosci opiera si¢ na trilogu, czyli
na negocjacjach i wypracowaniu konsensusu pomig¢dzy trzema
instytucjami Unii Europejskiej: Komisja, Radg i Parlamentem.
Trilog jest inicjowany przez Parlament Europejski jako najbar-
dziej demokratyczng instytucj¢ w UE. Nadaje to negocjacjom
w trojkacie wigksza legitymacj¢ demokratyczng. Zatem poza
rola kontrolera PE odgrywa tez role inicjatora w submecha-
nizmie zapobiegawczym (juz nie w submechanizmie sankcji)
obok Komisji Europejskiej 1 Rady UE oraz rolg¢ negocjatora
w trilogach.

Nie ulega watpliwosci, ze rola opiniodawcy, jakg odgrywa
Parlament Europejski w procedurze praworzadnosci, ujawnia
si¢ w procesie przygotowywania przez Komisj¢ Europejska
rocznych sprawozdan dotyczacych praworzadnosci (Rule
of Law Reports — RLR) oraz w komisjach parlamentarnych
(w tym przede wszystkim w komisji ds. prawnych (JURI).
RLR stuza do badania stanu praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich UE oraz sg kluczowym elementem mechani-
zmu praworzadnosci w UE, w ktoérym z jednej strony udzial
biorg instytucje trilogu (Komisja, Rada i Parlament Europe;j-
ski), a z drugiej strony panstwa cztonkowskie, ich parlamen-
ty narodowe oraz organizacje spoteczenstwa obywatelskie-
go'7. RLR przygotowuje kazdego roku Komisja Europejska

Przewodniczacych spotyka si¢ minimum dwa razy w miesigcu i rozstrzyga spra-
wy dotyczace organizacji pracy PE, w tym m.in. rozmieszczenie grup politycz-
nych na Sali obrad, ustala porzadek obrad na sesje plenarne, przedstawia na tych
sesjach swoje sprawozdania. Ponadto Komisja Przewodniczacych ustala sktad
komisji parlamentarnych, delegacji statych, delegacji ad hoc i dzieli kompetencje
pomigdzy nimi. Konferencja Przewodniczacych odgrywa wazng rolg w stosun-
kach PE z innymi instytucjami UE, parlamentami narodowymi, panstwami trze-
cimi i organizacjami mi¢dzynarodowymi. J. Ruszkowski, Parlament Europejski.
Dynamika instytucjonalna i kompetencyjna, Szczecin 2010, s . 77.

17" W procedure mogg by¢ zaangazowane takze organizacje trzecie, jak Komisja
Wenecka, czy Rada Europy, ktore maja na celu pomoc krajom cztonkowskim
UE w eliminowaniu naruszen praworzadnosci oraz w kreowaniu pozadanych
rozwiazan.
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(szczegoblng role odgrywa w tym procesie Dyrekcja Gene-
ralna ds. Sprawiedliwosci, DG for Justice), ktorej pomaga-
ja panstwa cztonkowskie, oraz krajowe punkty kontaktowe
do spraw praworzadno$ci majace pomaga¢ w ustanowieniu
nowego mechanizmu oraz w okreslaniu metodyki dzialania,
a ponadto majg stuzy¢ za staty kanat komunikacji z panstwa-
mi czlonkowskimi'®. Komisja Europejska w swoim procedo-
waniu wykorzystuje pisemne uwagi przekazywane do RLR
przez panstwa cztonkowskie, parlamenty narodowe, orga-
nizacje spoteczenstwa obywatelskiego. RLR sktadaja si¢
z czterech obszaréw tematycznych: 1. system wymiaru spra-
wiedliwos$ci, 2. ramy antykorupcyjne, 3. pluralizm mediéw,
4. inne instytucjonalne mechanizmy kontroli i rOwnowagi.
Oczywiscie w sprawozdaniu sg takze rozdziaty poswigcone
kazdemu panstwu cztonkowskiemu.

Procedury uruchamiane w przypadku naruszenia prawa moga
réwniez by¢ uzywane jako instrumenty ochrony praw podsta-
wowych, stuzg do oceny zachowania panstwa cztonkowskie-
go przez pryzmat Karty Praw Podstawowych (nawet jak kraj
cztonkowski zglosil catosciowa lub czesciowa derogacje w tej
materii).

Obok wymienionych rél Parlamentu Europejskiego w proce-
durze praworzadno$ci mozna zauwazy¢ spektakularng rolg¢ men-
tora politycznego, ktoéra ujawnia si¢ poprzez jego aktywnosc
rezolucyjng. Parlament Europejski moze bowiem przyjmowac
rezolucje poswigcone stanowi praworzadnosci w poszczegol-
nych krajach cztonkowskich.

Rezolucje sa deklaracjami politycznymi, wyrazem woli
i stanowiska Parlamentu niewywotujacymi sankcji prawnych.
W przypadku mechanizmu praworzadnos$ci mozna wskaza¢ na
dwa rodzaje rezolucji. Pierwszym rodzajem sa rezolucje indywi-
dualne, poswigcone stanowi praworzadnosci w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich. Drugim rodzajem sg rezolucje zbior-
cze dotyczace zjawisk zagrazajacych praworzadnosci w wielu
lub nawet we wszystkich panstwach cztonkowskich UE.

Przyktadem rezolucji indywidualnych sg dokumenty doty-
czace kryzysu praworzadnos$ci w Polsce (przyjeta w 2021 r.),

18 Sprawozdanie na temat praworzgdnosci z 2020 r., commission.europa.eu.
(20.02.2024).
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czy tez poswigcone stanowi praworzadnosci w Grecji i na We-
grzech (przyjete w 2024).

Z kolei przykladem rezolucji zbiorczych dotyczacych zja-
wisk zagrazajacych praworzadnosci w wielu lub we wszystkich
panstwach czlonkowskich UE moze by¢ rezolucja o pozwach
SLAPP Strategic Lawsuits Against Public Participation), przy-
jeta przez Parlament w 2021 r."?, czy tez rezolucja dotyczaca
Pegasusa przyjeta przez Parlament w 2023 r.%°.

2. Parlament Europejski w mechanizmie
warunkowosci panstwa prawnego

1.2. Podstawy prawne warunkowosci

Mechanizm warunkowos$ci panstwa prawnego powstal z fuzji
mechanizmu praworzadnosci oraz warunkowosci jako zasady
immanentnie powigzanej ze Wspdlnotami Europejskimi oraz
potem z Unig Europejska. Aby zrozumie¢ logike tego pola-
czenia nalezy kilka stow poswieci¢ zasadzie warunkowosci
w UE i usytuowaniu Parlamentu Europejskiego w tzw. ,,starej
warunkowosci”.

Warunkowo$¢ jest zasada, norma oraz standardem uzaleznia-
jaca korzysci lub pozadane dzialania od spetnienia okreslonych
warunkow (politycznych, ekonomicznych, dyplomatycznych
itd.). Jest to takze zachowanie, ktore konkuruje z innymi intere-
sami. Warunkowo$¢ kreuje nowe rodzaje potencjalnych dziatan
1 zachowan 1 moze by¢ zrodlem legitymacji dla wtadzy (pano-
wania, nadzoru).

! Rezolucja miata na celu ochrong dziennikarzy przed naduzyciami. SLAPP
to pozwy, ktore prowadza do postgpowan przeciwko dziennikarzom, organiza-
cjom pozarzadowym i dziataczom spoteczenstwa obywatelskiego. Ich celem jest
,»przyttoczenie” mediéw kosztami postgpowan sagdowych, ale takze czasowymi,
czy psychologicznymi, aby zniechgci¢ lub wrecz odstraszy¢ od podejmowania
trudnych lub kontrowersyjnych tematéw. W rezolucji PE wzywa Komisj¢ do jak
najszybszego zaproponowania odpowiedniej reformy w ramach UE. P. Borow-
ska, Pozwy SLAPP: Europostowie chcq dziatan UE przeciwko ograniczaniu wol-
nosci mediow, Euractiv, 12.11.2021.

20 Rezolucja byta procedowana w Komisji specjalnej PE ds. szpiegowania oby-
wateli Pegasusem przez rzady panstw cztonkowskich. Komisja przyjeta tre$¢ ra-
portu i rekomendacje zakazujace oprogramowania inwigilacyjnego. W rezolucji
zawarto zalecenia majace zapobiega¢ kolejnym przypadkom naduzy¢ w zwigzku
z ze stosowaniem oprogramowania szpiegujacego Pegasus.
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Tak rozumiana warunkowos¢ bazuje na wymogach, ktore na-
lezy spetnié, aby osiggnaé pozadane rezultaty. Warunki, ktore
nalezy spehi¢, sg zalezne od obszaru oddzialywania warunko-
wosci. W gospodarce takimi warunkami wymaganymi np. od
panstw trzecich lub stowarzyszonych z UE sa gospodarka ryn-
kowa, wolny handel itd. W polityce sa to np. zasady panstwa
prawnego, ochrona praw czlowieka i praw mniejszosci. Wspdl-
noty Europejskie i potem Unia Europejska wykorzystywaty
w polityce warunkowosci okreslone instrumenty, ktére podob-
nie jak wymienione wcze$niej warunki sg zalezne od obszaru
stosowania tej polityki. Zatem mogg to by¢ instrumenty ekono-
miczne (umowy handlowe, pomoc ekonomiczna), instrumenty
polityczne (dialogi polityczne, deklaracje itd.). Tym samym, po-
stugujac sie metaforg ,,kija i marchewki”, instrumenty warunko-
wosci bedg ,,marchewkg”, a warunki beda ,,kijem”. Tym samym
mozemy moéwic o tzw. ,,starej” warunkowosci, ktora znana byta
juz w dobie wczesnych Wspolnot Europejskich.

Warunkowos$¢ stosowana jest takze w polityce rozszerzenio-
wej UE (enlargement policy). Unia Europejska jest organizacja
migdzynarodowa otwartg warunkowo (conditionaly open), co
oznacza, ze przyjmuje do swojego grona nowe panstwa, ale po
spetnieniu przez nie okreslonych warunkéw. Podstawowe kry-
teria progowe czlonkostwa w UE zostaly zawarte w kryteriach
kopenhaskich, ktore Rada Europejska przyjeta w 1993 r. i potem
wzmocnita ich wymowe podczas obrad w Madrycie w 1995 r.
Kryteria te zostaty skodyfikowane w art. 49 TUE, stajac si¢ czg-
$cig prawa pierwotnego UE.

Krajom kandydujagcym Unia stawia konkretne warunki oraz
kryteria cztonkostwa®' i od spelnienia tych warunkow uzaleznia
ich akcesj¢. Paradoksalnie warunkowos$¢ ma podtrzymywac eu-
ropejska perspektywe dla panstw kandydujacych, ktére sa w sta-
nie i cheg przylaczy¢ si¢ do UE. Z tego wzgledu warunkowos¢
jest politykg preeuropeizacyjng, gdyz warunki czionkostwa sta-
wiane s3 a priori, jak 1 proeuropeizacyjna, gdyz powoduje ona
rozlewanie si¢ standardow i rozwigzan UE na kraje usytuowa-
ne poza jej ramami. Postugujac si¢ jezykiem europeizacyjnym,
mozna stwierdzi¢, ze dochodzi do transferu na zewnatrz unijnych

21 W 1974 1., czyli jeszcze w okresie przed powstaniem Rady Europejskiej, jej
poprzednicy obradujacy w formacie szefow panstw i rzadow decydowali o podje-
ciu rozméw akcesyjnych z Wielka Brytania, Dania, Norwegia i Irlandiag w 1969 1.
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warto$ci, regulacji, norm, programow, rozwigzan (policy trans-
fer). W przypadku krajow kandydujacych do UE jest to takze
narzucony transfer prawny (legal transfer) bedacy warunkiem
cztonkostwa i odbywajacy si¢ w ramach zarzadzania hierarchicz-
nego®’. W efekcie na forum Rady Europejskiej zapadaja decyzje
dotyczace stowarzyszenia panstw z UE lub przyjecia nowych
cztonkow oraz w konsekwencji liczby wnioskow akcesyjnych?.
Rozszerzenia Unii Europejskiej o nowe kraje czlonkowskie nie
tylko sg objete politykg warunkowosci, ale takze sg istotnym na-
rzedziem Unii Europejskiej w procesie europeizacji ad extra, bo-
wiem kraje kandydackie do chwili akcesji sg krajami trzecimi.

2.2. Usytuowanie Parlamentu Europejskiego w polityce
warunkowosci

Usytuowanie Parlamentu Europejskiego w ,,starej” warun-
kowosci jest zalezne od sektora, w ktérym warunkowos$¢ jest
stosowana. Przyktadowo w polityce rozszerzeniowej objetej
Scista warunkowo$cia oraz bedacej czescig polityki zagranicz-
nej 1 bezpieczenstwa UE rola PE sprowadza si¢ w praktyce
do pewnych kompetencji konsultacyjnych, o czym mowi art.
36 TUE. Parlament Europejski jest konsultowany oraz pytany
przez Wysokiego Przedstawiciela UE ds. Polityki Zagranicznej/
Wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej (High Represen-
tative/Vice President-HVRP) w danej kwestii oraz w oczeki-
waniu, ze poglady Parlamentu znajda swoje odzwierciedlenie
w dzialaniach zagranicznych prowadzonych przez HR/VP. Jest
to rodzaj czynnego konsultowania Parlamentu Europejskiego,
poniewaz moze on odpowiada¢ na pytania i uczestniczy¢ w de-
batach, a nawet podejmowac¢ okres§lone dziatania. Jednak trzeba
zauwazy¢, ze w polityce rozszerzeniowej wystepuje takze bier-
ne konsultowanie Parlamentu Europejskiego, z ktorym mamy
do czynienia w sytuacji, gdy Parlament Europejski jest powiada-
miany o wplynieciu do Rady wniosku o przyjecie do UE wysto-
sowanego przez panstwo kandydujace 1 nie podejmuje zadnych

22 S. Bulmer, S. Padget, Policy Transfer in the European Union: An Institutio-
nalist Perspective, ,,British Journal of Political Science”, vol. 35(1), 2005, s. 103.
2 Przyktadem takiej aktywnosci Rady Europejskiej byt szczyt w Essen, ktory
odbyt si¢ w dniach 8-10 grudnia 1994 r., na ktorym przyjeto strategi¢ przygoto-
wania krajow Europy Srodkowo-Wschodniej do cztonkostwa w UE (Pre-acces-
sion Strategy).
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dziataf. Zatem w Parlamencie Europejskim moga odbywac si¢
debaty poswigcone realizacji polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa, a takze problemow dotyczacych kwestii obronnych
i militarnych®.

Polityki sektorowe UE objete warunkowo$cig mozna podzie-
li¢ na: 1. calkowicie objete warunkowoscig (np. polityka roz-
szerzeniowa), 2. czeSciowo objete warunkowoscig (np. polityka
handlowa).

W politykach sektorowych objetych w catosci lub w czgsci
warunkowoscig mozna zauwazy¢ role Parlamentu Europejskie-
go odnoszaca si¢ do kontroli nad budzetem, w szczegdlnosci
w zwigzku ze skutkami polityki warunkowosci dla budzetu UE.

2.3. Podstawy prawne i procedura mechanizmu
warunkowosci pafnstwa prawnego

,.Stara” warunkowos$¢ stosowana w wielu sektorach dziatalno-
$ci UE (rozszerzenie, polityka handlowa, polityka konkurencji)
w powigzaniu z mechanizmem praworzadnosci stata si¢ podsta-
wa do wykreowania nowego mechanizmu warunkowos$ci pan-
stwa prawa.

Mechanizm praworzadnosci, czyli poszanowania panstwa
prawnego, jest oparty na procedurze naruszeniowej (art. 7
TUE), aw 2020 r. zostat dodatkowo powigzany ze ,,starg” wa-
runkowoscia, w tym przypadku odnoszaca si¢ do realizacji zo-
bowigzan finansowych wobec panstw cztonkowskich w ramach
budzetu UE (jest to tzw. ,,nowa” warunkowos$¢). Powigzanie
prawne, o ktorym mowa, nastgpito w rozporzadzeniu Parlamen-
tu Europejskiego 1 Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16
grudnia 2020 r. w sprawie og6lnego systemu warunkowos$ci®®
stuzacego ochronie budzetu Unii. Jest to tzw. rozporzadzenie
o warunkowosci panstwa prawnego (Rule of Law Conditiona-
lity Regulation — RLCR), ktore zostato przyjete w zwyklej pro-
cedurze ustawodawczej. Zatem obie zasady (praworzadnos$ci
1 warunkowosci) nie tylko przenikajg si¢ 1 sa komplementarne,

2 Art. 36 TUE.

% Rozporzadzenie to nieoficjalnie pojawia si¢ takze pod nazwg rozporzadzenia
w sprawie warunkowos$ci w zakresie praworzadnosci. Takie alternatywne nazew-
nictwo wynika z rozbiezno$ci w thumaczeniu oficjalnej nazwy Rule of Law Con-
ditionality Regulation. Por.: commission.europa.eu (19.02.20224).
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ale w praktyce tworza jeden zintegrowany mechanizm warun-
kowosci panstwa prawnego (Rule of Law Conditionality Mecha-
nism — RLCM). Jest to nowy mechanizm (procedura art. 7 TUE
oraz procedura wynikajaca z rozporzadzenia 2020/2092), ktory
w praktyce funkcjonuje w UE od stycznia 2021 r. Mechanizm
RLCM pozwala reagowa¢ UE na przypadki naruszenia zasad
panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich 1 warunkowac
uruchamianie funduszy UE od przywrdcenia praworzadno-
sci. Tym samym budzet Unii Europejskiej zostal wyposazony
w dodatkowy poziom ochrony* w sytuacji, gdy naruszenia za-
sad panstwa prawnego wptywaja lub moga wptyna¢ na interesy
finansowe UE?. W konkluzjach z dnia 21 lipca 2020 r. Rada
Europejska podkreslita, ze interesy finansowe UE sg chronione
zgodnie z ogélnymi zasadami zawartymi w Traktatach, w tym
w szczegblnosci zgodnie z wartosciami okreslonymi w art. 2.
TUE. Rozporzadzenie 2020/2092 oraz art. 7 TUE sg gtowna pod-
stawg prawng mechanizmu warunkowos$ci panstwa prawnego.
Proces wylaniania si¢ warunkowos$ci panstwa prawnego zo-
stat uchwycony w motywie 8 rozporzadzenia 2020/2092, w kto-
rym czytamy, ze nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ za-
pewnione przez panstwo cztonkowskie jedynie wowczas, gdy
organy publiczne dziataja zgodnie z prawem oraz gdy przypadki
naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania
si¢ od opodatkowania, korupcji, konfliktu intereséw oraz innych
naruszen prawa sg skutecznie $Scigane przez stuzby dochodze-
niowo-sledcze i1 prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne
decyzje organow publicznych, w tym organdw $cigania, moga
by¢ poddane skutecznej kontroli sadowej dokonywanej przez
niezawiste sady oraz TSUE?. Jezeli jednak warunki zawarte

% Inne instrumenty ochrony intereséw finansowych UE to: kontrole, audyty, do-
chodzenia Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (Office
Européen de Lutte Anti-Fraude — OLAF). Zob. szerzej: J. Ruszkowski, Position
of OLAF in a multi-level governance system of the European Union, ,,Przeglad
Europejski”, t. 3, 2019.

?7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2020/2092..., op. cit.

2 Ibidem, motyw 8. Uzupetnienie tych warunkow znajduje si¢ z kolei w moty-
wie 9, ktory wprost stanowi, ze niezawisto$¢ i bezstronno$¢ sadownictwa powin-
ny by¢ zawsze zagwarantowane, a stuzby dochodzeniowo-$ledcze i prokuratura
powinny by¢ w stanie prawidlowo wypehi¢ swoje zadania. (...) Prawomocne
wyroki powinny by¢ skutecznie wykonywane. Warunki te sa niezb¢dne jako mi-
nimalna gwarancja chronigca przed bezprawnymi i arbitralnymi decyzjami or-
ganow publicznych mogacymi szkodzi¢ interesom finansowym UE. Warto tutaj
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w motywie 8 rozporzadzenia nie zostaja spetnione, wowczas in-
geruje mechanizm warunkowosci panstwa prawnego.

Jest to tzw. ,,nowa” warunkowos¢, ktora polega na tym, ze
powigzano w nim poszanowanie praworzadnosci z realiza-
cja zobowigzan finansowych UE wynikajacych z budzetu UE.
W kazdej sytuacji, w ktorej panstwa czlonkowskie wykonuja
budzet Unii, w tym zasoby przydzielone z Instrumentu UE na
rzez Odbudowy ustanowionego na mocy rozporzadzenia Rady
(UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2020 r. Instrument Unii
Europejskiej na rzez Odbudowy ma na celu wsparcie procesu
przywracania gospodarek do stanu sprzed kryzysu zwigzanego
z COVID-19 poprzez pozyczki oraz inne instrumenty gwaranto-
wane przez budzet Unii. Poszanowanie panstwa prawnego jest
jednym z zasadniczych warunkoéw zgodnosci z zasada nalezyte-
go zarzgdzania finansami zapisang w art. 317 TFUE?.

Sita mechanizmu RLCM polega na tym, Zze powigzano
w nim regulacje prawa pierwotnego (art. 7 TUE w powigzaniu
z art. 2 TUE) z regulacjami prawa wtornego (rozporzadzenie
2020/2092). Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze powstata tym
samym swoista ponadnarodowa norma konstytucyjna.

Unia Europejska wymaga, aby panstwa czlonkowskie za-
pewnialy skuteczng ochron¢ sadowa w dziedzinach objetych
prawem UE, w tym w dziedzinach zwigzanych z wykonaniem
budzetu UE. Samo istnienie skutecznej kontroli sgdowej stuzg-
cej zapewnieniu poszanowania prawa Unii jest nieodtaczng ce-
cha panstwa prawnego i wymaga niezawistych sadow*’.

Mechanizm warunkowos$ci panstwa prawnego podobnie
jak mechanizm praworzadnos$ci sktada si¢ z trzech submecha-
nizmow. S3 to: submechanizm zapobiegawczy submechanizm
sankcji oraz submechanizm uchylajacy.

Submechanizm zapobiegawczy opiera si¢ na zasadzie propor-
cjonalno$ci odebranych (lub wstrzymanych) srodkow do wielko-
Sci (skali) uchybien®'. W pierwszym kroku, jezeli Komisja stwier-

zwroci¢ uwage na przywolywana w rozporzadzeniu istotno$¢ niezawistosci sa-
downictwa, co rozwiewa watpliwos$ci, wedlug ktorych w prawie Unii Europej-
skiej nie ma podstawy do powolywania si¢ na ten przymiot.

2 Ibidem, motyw 7.

30 Ibidem, motyw 12.

31 Zasada proporcjonalnosci pozwala okresli¢ przyjmowane $rodki ochronne
w $wietle faktycznego lub potencjalnego wptywu naruszen zasad panstwa praw-
nego na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na interesy
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dzi, ze istniejg uzasadnione powody, by uznaé, ze dane panstwo
czlonkowskie powaznie narusza zasady panstwa prawnego*?, co
moze negatywnie wplywac na wykonanie budzetu UE 1 o ile nie
uzna, ze inne procedury okre§lone w ustawodawstwie Unii umoz-
liwityby jej skuteczniejszg ochrong budzetu Unii*, wysyta pisem-

finansowe Unii. Odpowiednio uwzglednia si¢ charakter, trwanie, wage i zakres
naruszen zasad panstwa prawnego. Srodki te s3 w zakresie, w jakim jest to mozli-
we, ukierunkowane na dziatania Unii, ktorych dotycza naruszenia. Ibidem, art. 5.
32 Art. 3 Rozporzadzenia 2020/2092 kataloguje naruszenie zasad panstwa praw-
nego, zaliczajac do nich: a. zagrozenie niezawistosci sadownictwa; b. niezapo-
bieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organdéw publicznych, w tym
organdw $cigania, nieskoordynowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie
kar, wstrzymywanie zasobow finansowych i ludzkich wplywajace na prawidto-
we funkcjonowanie tych organow lub niezapewnienie sytuacji braku konfliktu
intereséw; c. ograniczanie dostgpnosci i skuteczno$ci sSrodkéw prawnych, w tym
przez restrykcyjne przepisy proceduralne, oraz niewykonywanie wyrokow lub
ograniczanie skutecznego prowadzenia postgpowan przygotowawczych w przy-
padku naruszen prawa, wnoszenia i popierania oskarzen w zwiazku z takimi na-
ruszeniami lub naktadania w zwiazku z nimi kar. Ponadto art. 4 rozporzadzenia
precyzuje, ze naruszenia zasad panstwa prawnego muszg dotyczy¢ co najmniej
jednego z nastgpujacych elementéw: a. prawidlowego funkcjonowania organow
wykonujacych budzet Unii, w tym korzystania z pozyczek i innych instrumen-
tow gwarantowanych przez budzet Unii, w szczegdlnosci w kontekscie poste-
powan o udzielenie zamowienia publicznego lub procedury przyznawania do-
tacji; b. prawidlowego funkcjonowania organdéw przeprowadzajacych kontrolg
finansowg, monitorowanie oraz audyty, a takze prawidtowego funkcjonowania
skutecznych 1 przejrzystych systemoéw zarzadzania finansami i rozliczalnosci;
c. prawidlowego funkcjonowania stuzb dochodzeniowo-$ledczych i prokuratur
w zwigzku z prowadzeniem postepowan przygotowawczych oraz wnoszeniem
1 popieraniem oskarzen w zwigzku z naduzyciami finansowymi, w tym oszu-
stwami podatkowymi, korupcja lub innymi naruszeniami prawa Unii zwigzany-
mi z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrong interesoéw finansowych Unii;,
d. skutecznej kontroli sagdowej dziatan lub zaniechan organéw, o ktérych mowa
w lit. a, b i ¢, dokonywanej przez niezawiste sady; e. zapobiegania i karania nad-
uzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, korupcji Iub innych naruszen
prawa Unii zwigzanych z wykonywaniem budzetu Unii lub z ochrong intereséw
finansowych Unii oraz naktadania na odbiorcow skutecznych i odstraszajacych
sankcji przez sady krajowe lub organy administracji; f. odzyskiwania nienaleznie
wyptaconych $rodkow; g. skutecznos$cei i terminowosci wspotpracy z OLAF oraz
— z zastrzezeniem uczestnictwa danego panstwa cztonkowskiego — Prokuraturg
Europejska (EPPO) w ramach prowadzonych przez te organy postgpowan przy-
gotowawczych lub wnoszonych i popieranych przez nie oskarzen na podstawie
majacych zastosowanie aktow Unii zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy; h. in-
nych sytuacji lub dziatan organéw, majgcych znaczenie dla nalezytego zarzadza-
nia finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych Unii.

3 W swoich ustaleniach Komisja bierze pod uwagg stosowne informacje pocho-
dzace z dostepnych zrodel, w tym decyzji, wnioskow i zalecen instytucji Unii,
innych odpowiednich organizacji mig¢dzynarodowych oraz innych uznanych
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ne powiadomienie do panstwa czlonkowskiego, podajac elementy
faktyczne 1 konkretne przyczyny, na ktérych oparla swoje usta-
lenia*. Jednoczesnie Komisja prosi takie panstwo o wyjasnienie
zarzutow dotyczacych praworzadnosci®. Ponadto Komisja po-
winna niezwtocznie poinformowaé¢ Parlament Europejski i Rade
o kazdym takim powiadomieniu i o jego tresci. Tym samym Ko-
misja Europejska uruchamia mechanizm RLCM. Oczywiscie
powiadomione panstwo cztonkowskie powinno mie¢ mozliwos¢
przedstawienia swoich uwag Komisji, ktora z kolei powinna je
uwzgledni¢ w swoim postgpowaniu*®. Komisja przeprowadza
ocene w orientacyjnym terminie miesigca od daty otrzymania od
danego panstwa cztonkowskiego informacji lub jego uwag, a tak-
ze w przypadku, gdy nie otrzyma zadnej informacji ani uwag.
Z kolei Parlament Europejski w $wietle informacji otrzymanych
od Komisji Europejskiej oraz od panstwa cztonkowskiego moze
wezwac¢ Komisj¢ do udziatu w ustrukturyzowanym dialogu na te-
mat ustalen poczynionych przez Parlament.

instytucji. Komisja moze takze zwrdci¢ si¢ o dodatkowe informacje niezbedne
do przeprowadzenia ocen, zaréwno przed przestaniem pisemnego powiadomie-
nia, jak i po jego przestaniu. Art. 7 Rozporzadzenia 2020/2092..., op. cit.

3 Art. 6 pkt. 1 Rozporzadzenia 2020/2092..., op. cit. Komisja Europejska po-
winna jak najwlasciwiej korzysta¢ z uprawnien przystugujacych jej na mocy art.
237 TfUE oraz regulaminu wewngtrznego Rady. Komisja stwierdzajac, ze jakis$
kraj narusza praworzadnos$¢, musi opiera¢ swoje stanowisko na bardzo silnych
podstawach, do ktérych zalicza si¢ wyroki TSUE, sprawozdania Trybunatu Ob-
rachunkowego, roczne sprawozdania Komisji na temat praworzadnosci, dane
zawarte w tablicy wynikow wymiaru sprawiedliwosci, sprawozdania OLAF,
a nawet dokumenty Prokuratury Europejskiej (EPPO) oraz wnioski i zalecenia
odpowiednich migdzynarodowych organizacji i sieci, w tym organow Rady Eu-
ropy takich jak Grupa Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) i Komisja Wenecka
— w szczegolnoscei jej lista kontrolna dotyczaca panstwa prawnego, a takze Eu-
ropejskiej Sieci Sadow Najwyzszych oraz Europejskiej Sieci Rad Sagdownictwa.
Komisja powinna takze konsultowac si¢ z Agencja Praw Podstawowych UE,
gdyby byto to niezbedne do przeprowadzenia dogigbnej oceny jakosciowej. Mo-
tyw 16 rozporzadzenia 2020/2092..., op. cit.

3 Ze wzgledu na finansowy interes UE, ktory jest kluczowym elementem me-
chanizmu warunkowosci panstwa prawa wazng rolg w procedurze odgrywa Dy-
rekcja Generalna ds. Budzetu Komisji Europejskiej (DG for Budget), ktora jest
swoistym centrum koordynacyjnym w dziataniu tego mechanizmu.

36 Dane panstwo cztonkowskie przekazuje wymagane informacje i moze przed-
stawi¢ uwagi dotyczace ustalen Komisji zwartych w powiadomieniu w okreslo-
nym przez Komisje terminie wynoszacym co najmniej miesiac i nie wigcej niz
trzy miesigce od daty powiadomienia o ustaleniach. W swoich uwagach panstwo
cztonkowskie moze zaproponowac przyjecie srodkow zaradczych w odniesieniu
do ustalen przedstawionych w powiadomieniu Komisji.
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W drugim kroku, jezeli wyjasnienia panstwa cztonkowskie-
go sg niesatysfakcjonujace, a warunki przyjecia srodkow zostaty
spetnione, Komisja Europejska kieruje do Rady wniosek doty-
czacy podjecia decyzji wykonawczej zawierajacej odpowiednie
i proporcjonalne $rodki w sytuacji, gdy naruszenia praworzad-
nosci w danym panstwie cztonkowskim zagrazaja interesom fi-
nansowym UE. Rada, jako organ wykonawczy w tym subme-
chanizmie (a takze w submechanizmie sankcji), przeprowadza
wystuchanie stron. W trzecim kroku Rada podejmuje decyzje
wykonawcza w sprawie zaproponowanych srodkow?’ za pomo-
cg kwalifikowanej wigkszosci glosow (Qualified Majority Voting
-QMYV), czyli za decyzja musi opowiedzie¢ si¢ 15 z 27 panstw
cztonkowskich (55% krajow reprezentujacych co najmniej 65%
ludno$ci UE). Decyzja wykonawcza Rady w sprawie przyjecia
odpowiednich $rodkoéw powinna by¢ podjeta w ciggu jednego
miesigca od otrzymania wniosku Komisji. Termin ten wyjatko-
wo moze zosta¢ przedtuzony o maksymalnie dwa dodatkowe
miesigce w przypadku wystgpienia wyjatkowych okolicznosci.

Z kolei submechanizm sankcji umozliwia Radzie przyje-
cie srodkdw ochrony, ktore zostaty podzielone na dwie grupy.
Pierwsza grupe stanowig $rodki stosowane w przypadku, gdy
Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania bezpo-
sredniego lub posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit. a) i ¢)
rozporzadzenia finansowego 1 gdy odbiorcg jest jednostka rza-
dowa. Woéwczas mozna zastosowa¢ sankcje w postaci: 1. za-
wieszenia platnosci lub wykonania zobowigzania prawnego lub
zakonczenie jego obowigzywania na podstawie art. 131 ust. 3
rozporzadzenia finansowego®® (np. z funduszy UE, w tym z Fun-
duszu Spojnosci), 2. zakazu zaciggania nowych zobowigzan
prawnych, 3. zawieszenia wyplaty rat w catosci lub w cze¢sci lub
przedterminowej sptaty pozyczek gwarantowanych przez budzet
Unii¥, 4. zawieszenia lub zmniejszenia korzysci gospodarczej

37 Rozporzadzenie 2020/2092 w sprawie warunkowosci w zakresie praworzad-
nos$ci, commission.europa.eu (19.02.20224).

3% Regulation (UE, Euratom) 2018/1046 of the European Parliament and of the
Council of 18 July 2018 on the financial rules applicable to the general budget of
the Union.

¥ Zmniejszenie finansowania w ramach istniejacych zobowigzan oraz zakaz za-
ciggania nowych zobowigzan wobec odbiorcow lub zawierania nowych uméw
w sprawie pozyczek lub innych instrumentow gwarantowanych przez budzet
Unii, motyw 17 Rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit.
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na mocy instrumentu gwarantowanego przez budzet Unii, 5. za-
kazu zawierania nowych uméw w sprawie pozyczek lub innych
instrumentow gwarantowanych przez budzet Unii.

Druga grupa $rodkéw ochrony stosowana jest w przypadku,
gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadzania dzie-
lonego z panstwami cztonkowskimi zgodnie z art. 62 ust. 1 lit
b) rozporzadzenia finansowego. Wowczas mozna zastosowac
sankcje w postaci: 1. zawieszenia zatwierdzenia programu lub
programéw (Krajowych Planéw Odbudowy) lub zmiana takiego
zawieszenia, 2. zawieszenia zobowigzan, 3. ograniczenia zobo-
wigzan, w tym w drodze korekt finansowych lub przesuniecia
srodkow do innych programéw wydatkowania, 4. zmniejszenia
platnosci zaliczkowych, 5. wstrzymania biegu terminéw ptatno-
$ci, 6. zawieszenia platnosci®.

Rada moze wigc zastosowa¢ korekty finansowe wobec
panstw naruszajacych praworzadnos$¢, jezeli uzna, Ze naruszenia
te bezposrednio wptywaja negatywnie na wtasciwe zarzadzanie
srodkami finansowymi z budzetu UE lub wrecz na finansowe
interesy UE. Moga to by¢ bardzo dotkliwe sankcje. Dodatkowo
podkresla sie, ze odbiorcy koncowi oraz beneficjenci funduszy
unijnych powinni nadal otrzymywac ptatnosci bezposrednio od
panstw cztonkowskich, ktérych dotycza wprowadzone srodki*!
dotyczace warunkowos$ci. Moze to by¢ dodatkowo ucigzliwe dla
takich panstw, ktore z jednej strony nie otrzymujg finansowa-
nia z UE, ale jednocze$nie muszg wywigzywac si¢ z platnosci
wobec beneficjentow realizujacych zadania wynikajace z umow
(ochrona praw beneficjentoéw koncowych). Panstwa cztonkow-
skie, wobec ktorych zastosowano te srodki, muszg co trzy mie-
sigce od przyjecia tych srodkow sktada¢ Komisji sprawozdanie
na temat wywigzywania si¢ z obowigzkow wobec odbiorcow
koncowych i1 beneficjentow.

Sankcje te moga by¢ wprowadzane, gdy panstwo cztonkow-
skie wydatkuje $rodki UE niezgodnie z przeznaczeniem lub
famie praworzadno$¢. Postgpowanie w ramach mechanizmu
RLCM moze trwa¢ od 6 do 9 miesiecy. Komisja Europejska
powinna informowa¢ Parlament Europejski o wszelkich $rod-
kach zaproponowanych, przyjetych i uchylonych na podstawie

40 Art. 5 Rozporzadzenia 2020/2092..., op. cit.
41 Rozporzadzenie 2020/2092, commission.europa.eu.. ., op. cit.
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rozporzadzenia 2020/2092**. W submechanizmie sankcji okre-
$long role moze odegrac takze OLAF (Office Européen de Lutte
Anti-Fraude — Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finan-
sowych)®, ktory jest upowazniony do prowadzenia dochodzen
administracyjnych wewngtrznych i zewnetrznych w celu zwal-
czania naduzy¢ 1 korupcji oraz innych sprzecznych z prawem
dzialan przynoszacych szkodg¢ finansowym interesom wspolno-
towym.* Istotne jest to, ze $rodki przewidziane w submechani-
zmie sankcji sg konieczne w szczegolnosci, gdy inne procedury
okreslone w ustawodawstwie Unii nie pozwolityby na skutecz-
niejszg ochrone¢ budzetu Unii.

Trzeci submechanizm uchylajacy pojawia si¢ po przyjeciu
srodkdw na podstawie rozporzadzenia. Komisja powinna regu-
larnie monitorowaé sytuacje w danym panstwie cztonkowskim
oraz ponownie oceni¢ sytuacje, gdy dane panstwo cztonkow-
skie przyjmie nowe $rodki zaradcze lub w kazdym razie naj-
p6zniej po roku od przyjecia srodkow®. Z kolei Rada, dziatajac
na wniosek Komisji, powinna uchyli¢ srodki, ktore majg skutek
zawieszajacy, jezeli sytuacja, ktora doprowadzita do ich natoze-
nia, zostala wystarczajaco naprawiona®.

Submechanizm uchylajagcy daje wigc mozliwos¢ uchylenia
srodkow przyjetych przez Rade wobec panstwa czlonkowskiego
naruszajacego zasady panstwa prawa, godzac tym samym w inte-
resy finansowe UE. Pierwsza taka mozliwos¢ uchylenia pojawia
sig, gdy panstwo cztonkowskie przyjmie nowe $rodki zaradcze
1 przedstawi dowody wskazujace na to, ze wczesniejsze zarzuty sa
juz nieaktualne. Tym samym na wniosek danego panstwa czton-
kowskiego lub z wlasnej inicjatywy Komisja moze, najpozniej po
roku od przyjecia srodkéw przez Rade, dokona¢ ponownej oceny

# Art. 8 Rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit.

# OLAF zostat ustanowiony na mocy decyzji nr 1999/352 Komisji Europejskiej
(KE) z 28 kwietnia 1999 r., ktoéra weszta w zycie 1 czerwea 1999 r. (Commission
decision 1999/352).

4 W razie potrzeb OLAF moze taczy¢ w ramach jednego dochodzenia aspek-
ty dochodzenia zewnetrznego i wewnetrznego bez koniecznosci wszczynania
dwoch odrebnych dochodzen (21 motyw rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady UE, Euratom) nr 883/2013 z dnia 11 wrze$nia 2013 r. dotyczace
dochodzen prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Fi-
nansowych (OLAF) oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1073/199 Parla-
mentu Europejskiego i Rady i rozporzadzenia Rady (Euratom) nr 1074/1999, s. 3.
4 Motyw 24 Rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit.

% Motyw 25 Rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit..
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sytuacji w danym panstwie cztlonkowskim, bioragc pod uwage
ewentualne dowody przedlozone przez to panstwo, a takze ade-
kwatno$¢ nowych srodkéw zaradczych, ktore ono przyjeto. W re-
zultacie Komisja przedktada Radzie wniosek dotyczacy decyzji
wykonawczej w sprawie uchylenia przyjetych srodkow. Komisja
moze jednak uzna¢, ze nie zaradzono sytuacji, ktéra doprowadzita
do przyjeciach srodkow. Wowczas kieruje ona do panstwa czton-
kowskiego decyzje wraz z uzasadnieniem, informujac o tym Radg.

W przypadku, gdy srodki dotyczace zawieszenia zatwierdze-
nia programu lub programéw lub zmian takiego zawieszenia lub
zawieszenia zobowigzan zostaja uchylone, kwoty odpowiadaja-
ce zawieszonym zobowigzaniom zapisuje si¢ w budzecie Unii.
Zawieszone zobowigzania z roku ,,n”’ nie mogg by¢ zapisywane
w budzecie pdzniej niz w roku ,,n+2” (czyli najpdzniej dwa lata
liczac od roku uchylenia srodkow)?*.

Trzy submechanizmy tworzg procedur¢ mechanizmu warun-
kowosci panstwa prawa (RLCM). W praktyce w rozporzadzeniu
2020/2092 mamy do czynienia warunkowos$cig horyzontalna,
gdyz uzaleznia on korzystanie z finansowania w ramach budze-
tu Unii od poszanowania przez panstwa cztonkowskie zasad
panstwa prawnego 1 moze wchodzi¢ w zakres przyznanej Unii
przez traktaty kompetencji do okreslania ,,zasad finansowych”
dotyczacych wykonywania budzetu Unii*®. Trzeba tutaj przypo-
mnie¢, ze narzedzia mechanizmu warunkowos$ci panstwa prawa
na podstawie rozporzadzenia z 2020 r. stosuje si¢ dopiero wow-
czas, gdy inne kroki nie przynosza nalezytego efektu.

Wprowadzona rozporzadzeniem procedura nie stanowi obej-
Scia procedury ustanowionej w art. 7 1 nie przekracza granic
przyznanych Unii kompetencji®. Nalezy takze pamigtac, ze pro-
cedura warunkowosci panstwa prawnego przebiega rownolegle
z przygotowywanymi przez Komisj¢ Europejska rocznymi spra-
wozdaniami dotyczacymi praworzadnosci (Rule of Law Reports
— RLR), ktore sg znane z mechanizmu praworzgdno$ci. Wyni-
ka to z faktu, ze mechanizm warunkowo$ci panstwa prawnego
(RLCM) kumuluje w sobie takze mechanizm praworzadnosci
(RLM) i jego narzedzia.

47 Art. 7 rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit.

4 Wyroki TSUE w sprawach C-156/21 Wegry/Parlament i Rada i C-157/21 Pol-
ska/Parlament i Rada z 16 lutego 2022 r., s. 2.

4 Ibidem.
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W zwiazku z wprowadzeniem mechanizmu RLCM Polska
1 Wegry grozily zawetowaniem calej unijnej perspektywy
budzetowej na 7 lat. Jednak, aby nie stosowac weta, zdota-
ty wynegocjowac¢ oceng¢ mechanizmu RLCM przez Trybunat
Sprawiedliwosci UE. Oba kraje powolywaly si¢ na poufna
opini¢ Stuzby Prawnej Rady, ktora miata zawiera¢ argu-
menty dotyczace przekroczenia przyznanych Unii kompe-
tencji oraz obejscia procedury ustanowionej w art. 7 TUE,
w tym naruszenie zasady pewnos$ci prawa. TSUE zajat sie
ta sprawg na wniosek Polski i Wegier oraz Parlamentu Eu-
ropejskiego 1 zdecydowat si¢ rozpoznaé t¢ spraweg w trybie
przyspieszonym?’,

Wyrok TSUE w sprawach C-156/21 Wegry/Parlament
i Rada oraz C-157/21 Polska/Parlament i Rada zostal wydany
16 lutego 2022 r. TSUE, orzekajac w pelnym sktadzie, odda-
lit wniesione przez Wegry i Polske skargi podwazajace me-
chanizm warunkowo$ci panstwa prawnego, ktory uzaleznia
finansowanie z budzetu Unii od poszanowania przez panstwa
cztonkowskie zasad panstwa prawnego. TSUE uznat w wyro-
ku, ze procedura wprowadzona rozporzadzeniem Parlamen-
tu Europejskiego 1 Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16
grudnia 2020 r. nie stanowi obejscia procedury ustanowionej
w art. 7 i nie przekracza granic przyznanych Unii kompeten-
cji’!, to znaczy, ze obie regulacje, cho¢ dotycza odmiennych
przedmiotdéw nie tylko si¢ nie wykluczaja, ale takze mogg by¢
traktowane tacznie.

Tym samym mechanizm RLCM jest zgodny z unijnym pra-
wem i moze by¢ stosowany*. Ponadto RLCM zostat przyjety na
wlasciwej podstawie prawnej, zachowuje spdjnos¢ z procedura

0 Panstwa cztonkowskie, instytucje wspolnotowe oraz jednostki moga, pod

pewnymi warunkami, wnie$¢ skarge o stwierdzenie niewazno$ci do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci lub Sadu. Celem takiej skargi jest doprowadzenie do uznania za
niewazne aktéw instytucji Unii, ktore sg sprzeczne z prawem Unii. Jezeli skar-
ga jest zasadna, stwierdza si¢ niewazno$¢ aktu. Instytucje, ktorych to dotyczy,
powinny zaradzi¢ ewentualnej prozni spowodowanej niewaznoscig tego aktu.
Wyroki TSUE..., op. cit., s. 3. Zob. takze: J. Covelo de Abreu, An approach to
today s EU constitutionality control — understanding the EU interjurisdictional
phenomenon in light of effective judicial protection, ,,Unio. EU Law Journal”,
Vol. 3, No. 2, July 2017.

St Wyroki TSUE..., op. cit., s. 2.

2 A. Wolska, KE uruchomita wobec Wegier mechanizm warunkowosci, Euractiv,
27.04.2022.
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ustanowiong w art. 7 TUE , a przy tym szanuje zasade pewnos$ci
prawa®,

TSUE stwierdzit, ze przewidziang w rozporzadzeniu proce-
dur¢ mozna zainicjowac tylko wtedy, gdy istnieja uzasadnione
powody, by uznaé nie tylko, ze w danym panstwie cztonkow-
skim doszto do naruszen zasad panstwa prawnego, ale przede
wszystkim, ze naruszenia te wplywaja lub stwarzaja powazne
ryzyko wptywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na
nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrong jej interesOw finansowych. W rezultacie celem zaskar-
zonego rozporzadzenia jest ochrona budzetu Unii w panstwie
cztonkowskim, a nie samo w sobie nakladanie kar za takie naru-
szenia. Wedtug TSUE ,,poszanowanie wspomnianych wartos$ci
nie moze zosta¢ sprowadzone do obowiazku, ktérego panstwo
kandydujace jest zobowigzane dopetni¢ w celu przystapienia do
Unii i od ktorego mogtoby si¢ uchyli¢ po przystapieniu”. Nale-
finansowe mogg zosta¢ powaznie zagrozone wskutek naruszen
zasady panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim™.

Wyrok TSUE wzmocnit podstawy prawne pod zintegrowa-
ny mechanizm warunkowos$ci panstwa prawnego (Rule of Law
Conditionality Mechanism). Procedura ustanowiona w art. 7
ma na celu umozliwienie Radzie karania powaznych i statych
naruszen kazdej ze wspdlnych wartosci, na ktorych opiera si¢
Unia, 1 ktore definiuja jej tozsamos¢, tak aby wymusi¢ na danym
panstwie cztonkowskim potozenie kresu tym naruszeniom. Na-
tomiast rozporzadzenie 2020/2092 ma na celu ochrong budzetu
Unii, i to jedynie w przypadku, gdy w panstwie cztonkowskim
dojdzie do naruszenia zasad panstwa prawnego, ktore wptywa
lub stwarza powazne ryzyko wptywu na prawidlowe wykony-
wanie tego budzetu. W konsekwencji procedura ustanowiona
w art. 7. 1 procedura ustanowiona rozporzadzeniem 2020/2092
stuza realizacji odmiennych celow i kazda z nich ma wyraznie
odmienny przedmiot>.

27 kwietnia 2022 r., czyli juz po wyroku TSUE, Ko-
misja Europejska po praz pierwszy w historii uruchomita

53 Wyroki TSUE..., op. cit.

3% A. Krzysztoszek, Polska straci 770 mld zt? TSUE.: Mechanizm ,,pienigdze za
praworzgdnosc” jest legalny, Euractiv, 16.02.2022.

55 Wyroki TSUE..., op. cit., s. 2.
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mechanizm warunkowos$ci panstwa prawnego wobec Wegier,
uzalezniajgc tym samym wyptate unijnych funduszy od kwestii
praworzadnosci.

Nie ulega watpliwosci, ze dzigki mechanizmowi RLCM Unia
Europejska osigga dwa cele: ochrong budzetu i ochrong prawo-
rzadnosci. Taki efekt jest pochodng powigzania regulacji prawa
pierwotnego (art. 7 TUE, art. 2 TUE) z regulacjami prawa wtor-
nego (rozporzadzenie 2020/2092) i powstania nowej skumulo-
wanej normy ponadnarodowe;.

Mechanizm warunkowo$ci panstwa prawa jest powigzaniem
mechanizmu praworzadnosci ze ,,starg” polityka warunkowosci
w Unii Europejskie;.

4. Rola Parlamentu Europejskiego w mechanizmie
warunkowosci panstwa prawnego

W mechanizmie warunkowos$ci panstwa prawnego (RLCM)
rola Parlamentu Europejskiego jest o wiele wigksza niz w me-
chanizmie praworzadnosci. Juz w fazie kreowania tego mecha-
nizmu za pomocg rozporzadzenia 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. Parlament byt wspotlegislatorem (wraz z Rada) w zwy-
ktej procedurze legislacyjnej, ktéra zakonczyta si¢ przyjeciem
tego rozporzadzenia.

Niewatpliwie Parlament Europejski odgrywa takze role nego-
cjatora i opiniodawcy w procedurze artykutu 6 rozporzadzenia
2020/2092, ktora przewiduje, ze posiada on kompetencje inicjo-
wania trilogu, gdyz moze wezwa¢ Komisj¢ do udziatu w ustruk-
turyzowanych negocjacjach w trojkacie (wraz z Radg) na te-
mat jego ustalen’®. Komisja niezwtocznie informuje PE i Rad¢
0 kazdym powiadomieniu naruszenia praworzadno$ci mogace-
go narusza¢ interesy finansowe UE oraz o jego tresci dotyczacej
grozby naruszenia interesow finansowych UE w panstwie czton-
kowskim. W $wietle informacji otrzymanych zgodnie z art. 6,
ust. 1 PE moze wezwa¢ Komisj¢ do udziatu w ustrukturyzowa-
nym trilogu na temat jego ustalen®’. Tym samym Parlament jest
takze strong negocjujaca w ramach trilogu.

Parlament w tym mechanizmie korzysta takze z inherent-
nej funkcji kontrolnej nad budzetem UE, a tym samym nad

6 Art. 6. ust. 1, art. 6. ust. 2, rozporzadzenia 2020/2092..., op. cit.
37 Ibidem.
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interesami finansowymi UE, bowiem poszanowanie praworzad-
nos$ci w mechanizmie zostalo powigzane z realizacja zobowia-
zan finansowych wynikajacych z budzetu UE.

Ponadto w procedurze art. 6. rozporzadzenia 2020/2092 Par-
lament Europejski jest niezwlocznie informowany przez Komi-
sj¢ Europejska o kazdym powiadomieniu dotyczacym grozby
naruszenia interesoOw finansowych UE w zwiazku ze stanem
praworzadno$ci w danym kraju cztonkowskim oraz o wszelkich
srodkach zaproponowanych, przyjetych i uchylonych na pod-
stawie rozporzadzenia 2020/2092 (w submechanizmie sankcji,
oraz w submechanizmie uchylajagcym)®. Ponadto Komisja po-
winna sktada¢ Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawoz-
dania dotyczace stosowania rozporzadzenia 2020/2092. Sktada-
jac sprawozdania Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, oprocz
skutecznosci przyjetych srodkow Komisja powinna wzig¢ pod
uwage ogblng efektywnos¢ procedury okreslonej w rozporza-
dzeniu oraz komplementarno$¢ niniejszego instrumentu wzgle-
dem innych instrumentow>’.

Zakonczenie

Mechanizm praworzadnosci (RLM) wywodzi si¢ z zasady pra-
worzadnos$ci, a mechanizm warunkowosci panstwa prawnego
(RLCM) z zasady praworzadnosci oraz z zasady warunkowo-
$ci). Sita mechanizmu RLCM polega na tym, Ze powigzano
w nim regulacje prawa pierwotnego (art. 7 TUE, art. 2 TUE)
z regulacjami prawa wtérnego (rozporzadzenie 2020/2092).
Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze powstata tym samym swo-
ista ponadnarodowa norma konstytucyjna. Oba mechanizmy sa
komplementarne i przenikalne zarowno dzigki zasadom, ktore
tworza ich fundamentalng aksjologie, jak 1 dzigki podstawom
prawnym, ktére warunkuja ich dziatanie. Procedura analizowa-
nych mechanizméw sktada si¢ z trzech submechanizméow: zapo-
biegawczego, sankcji oraz uchylajacego.

Podstawy prawne obu mechanizméw sa odmiennie usytu-
owane. Mechanizm praworzadno$ci znajduje swoje oparcie
przede wszystkim w traktatach, czyli w prawie pierwotnym UE,

3% Motyw 27 rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit.
% Motyw 28 rozporzadzenia PE i RE 2020/2092..., op. cit.
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a mechanizm warunkowosci panstwa prawnego w rozporzadze-
niu 2020/2092, czyli w prawie wtornym UE. Ma to swoje konse-
kwencje dla roli Parlamentu Europejskiego i jego struktur w obu

mechanizmach.

Tabela nr 1. Rola Parlamentu Europejskiego w mechanizmie
praworzadnosci oraz w mechanizmie warunkowosci panstwa
prawnego

Lp.

Mechanizm praworzadnos$ci

Mechanizm warunkowosci
panstwa prawnego

1.

Kontrola i monitoring
praworzadnosci

Rola wspotlegislatora w zwyk-
fej procedurze ustawodawczej

Wyrazenie zgody na uruchomienie

2. mechanizmu Inicjowanie trilogu
3. |Rola negocjatora w trilogu Rola negocjatora w trilogu

- Rola negocjatora w procedurze
4. |Rola opiniodawcy artykutu 6

. Rola opiniodawcy w procedurze
5. | Rola mentora politycznego artykuhu 6
6. Rola inicjatora w submechanizmie Kontrola nad budsetem UE
zapobiegawczym
7 Informowanie i konsultowanie
‘ bierne

Zrédlo: oprac. wlasne.

PE nadaje demokratyczny mandat zar6wno mechanizmowi
praworzadnos$ci, jak i mechanizmowi warunkowosci panstwa
prawa, co sprawia, ze oba mechanizmy sg nie tylko legitymizo-
wane przez prawo, ale takze sg legitymizowane przez demokra-
tyczne zaangazowanie Parlamentu Europejskiego.

Parlament Europejski odgrywa wigksza role w mechanizmie
warunkowosci panstwa prawnego (prawo pierwotne i wtorne)
niz we mechanizmie praworzadno$ci (prawo pierwotne), bo-
wiem jest wspotlegislatorem w zwyklej procedurze uchwato-
dawczej ustanawiajgcej podstawy prawne mechanizmu RLCM
oraz, posiadajac silny mandat kontrolny nad budzetem UE, staje
si¢ takze straznikiem interesow finansowych UE. Taka asyme-
tria jest swoistym paradoksem, gdyz wydawatoby sie, ze najbar-
dziej demokratyczna instytucja UE powinna mie¢ najwigcej do
powiedzenia w mechanizmie praworzadnosci, a nie w mechani-
zmie warunkowos$ci panstwa prawa.

Nie ulega watpliwosci, Zze mechanizm praworzadnosci
oraz mechanizm warunkowo$ci panstwa prawnego tworza
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architektur¢ bezpieczenstwa aksjologicznego 1 finansowego
Unii Europejskie;.
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Wymiary zmian politycznych w Parlamencie
Europejskim w XXI w.

Przedmiotem rozwazan w tym rozdziale bgdzie poszukiwanie
wybranych wymiaréw zmian politycznych, ktére zaszty w Par-
lamencie Europejskim (PE) w XXI w. Podstawowymi czynnika-
mi determinujacymi zakres analizy s3: zmiana polityczna, grupy
polityczne w PE i1 nieformalne porozumienia jako czynnik zmia-
ny, rownowaga instytucjonalna oraz zwykta procedura ustawo-
dawcza w Unii Europejskiej (UE).

Atutem niniejszego badania jest poszukiwanie argumentacji
wskazujacej na zmiang pozycji politycznej Parlamentu Europej-
skiego w traktatowo konstruowanej rownowadze instytucjonal-
nej w Unii Europejskiej, na wzrost jego roli w unijnym syste-
mie decyzyjnym i mozliwo$ciach wptywu na przebieg procesu
negocjacji. W literaturze dominuje stanowisko marginalizujace
jego role w tym systemie, a takze wskazujace na niewielkie zna-
czenie polityczne tej instytucji w UE. Z obserwacji zaré6wno
strategii rzadow w realizacji polityki europejskiej, jak i z lektury
literatury skoncentrowanej na sposobie podzialu gloséw w Ra-
dzie, metodach liczenia wigkszo$ci wazonej czy tez zawiera-
nych koalicjach w trakcie glosowan w Radzie wynika jasno, ze
prezentowana diagnoza moze by¢ interesujacg i wazng lekturg
dla decydentow oraz uczestnikoOw procesu decyzyjnego, w obli-
czu stale umacniajgcej si¢ roli i znaczenia Parlamentu w syste-
mie politycznym UEL

' Przyktadowo: S. Hix, B. Hoyland, Empowerment of the European parliament,

»Annual Review of Political Science” 2013, nr 16, s. 171-189; S. Hix, A. Noury,
G. Roland, Dimensions of politics in the European Parliament, ,,American Jour-
nal of Political Science” 2006, nr 50.2, s. 494-520; M. Kleinowski, Sita panstw
w Unii Europejskiej. Formalno-prawne wyznaczniki sity panstw w Radzie UE
i Radzie Europejskiej, Torun 2014.
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Glownym problemem badawczym w tym rozdziale jest
okreslenie wplywu wzrostu znaczenia politycznego Parlamentu
Europejskiego w XXI w. na rownowage instytucjonalng w Unii
Europejskiej oraz na unijny proces decyzyjny. Z tego powodu
w badaniu autorka nie ograniczylta si¢ wylacznie do statycznej
analizy regut postgpowania czy tez zasad, uprawnien i innych
regul wyznaczajacych pozycje podmiotow uczestniczacych
w zwyktej procedurze ustawodawczej. Rozwigzanie poszuki-
wane bylo przede wszystkim w aspektach dynamicznych bada-
nych relacji. Analizie poddana zostata praktyka wspotdziatania
w wymiarze wewnetrznym: grup politycznych oraz w wymia-
rze zewnetrznym: PE w relacji do Rady 1 Komisji, mozliwos$ci
zawierania nieformalnych porozumien itp.

1. Podejscie teoretyczne, metodologia oraz struktura
badania

Determinantg przedmiotowe] analizy jest zmiana polityczna.
Zmiana w ujeciu stownikowym oznacza trwate zastgpienie cze-
go$ czyms, kogo$ kim$, wymiane.> Sg to przeobrazenia zmie-
niajagce charakter, istot¢ czego$, przeksztalcenie sie czegos,
zamienienie, zastgpienie czegos$ albo kogo$ czyms albo kims?.
Kontekst, w ktorym sg osadzone rozwazania dotyczace zmiany
w Parlamencie Europejskim w XXI w., dotycza sfery polityki.
Dlatego niniejsze badania beda dotyczyly zmiany polityczne;.
Z definicji nalezy wnioskowac, ze jest to zagadnienie dynamicz-
ne, zmiana jest procesem. Nalezy postawi¢ pytania dotyczace:
perspektywy czasowej; kierunku tej zmiany; metod czy czynni-
kow wywotujacych konkretne przeksztalcenia, zastgpienia; oraz
niezwykle wymagajace od badacza dotyczace sily tej zmiany, jej
glebokosci, dotyczace prognozowania jej dalszych kierunkow
itp.*

W niniejszym badaniu zostanie dokonana wylacznie frag-
mentaryczna analiza, dotyczaca zmiany politycznej, ktorej de-
terminantg sg grupy polityczne w PE, nieformalne porozumienia

2

A. Markowski (red.), Wielki stownik poprawnej polszczyzny PWN, Warszawa
2010.

3 E. Sobol (red.), Nowy stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2002.

4 Podobnie: B. Przybylski, Zmiana (polityczna) jako cel (utopijny?) zaangazo-
wania mtodych aktywistow, ,,Przeglad Pedagogiczny” 2014, nr 2(25), s. 109.
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oraz zmiany balansu w réwnowadze instytucji obserwowane
i badane w ramach zwyklej procedury ustawodawczej. W bada-
niu poszukiwana bedzie gldéwnie odpowiedz na pytanie o to, czy
badane czynniki wywotuja zmiang¢ polityczng, poza zakresem
pozostanie odpowiedz na istotne pytanie o stopien i trwatos¢
tych zmian®. Jezeli chodzi o rodzaj zmiany, to z pewnos$cig nie
mozna jej nazwac radykalng. Definiujac radykalng zmiang poli-
tyczng jako wymiang rzagdow, w przypadku przedmiotowej ana-
lizy nie bedzie to zmiana personalna, nie bedzie oznaczac takze
zmiany w priorytetach polityki czy w zakresie kompetencji PE.
W polu zainteresowania autorki pozostajg te zmiany, ktore przez
zdecydowang wigkszo$¢ obserwatorow pozostawaty niezauwa-
zone, dziaty si¢ w tempie ewolucyjnym i powstawaty w trybie
nieformalnym, tzn. nie byty przedmiotem zmian dokonywanych
w tresci traktatow badz aktéw normatywnych UE. Ponadto ze
wzgledu na rozmiar analizy z badania wylaczono wszelkie inne
determinanty zmiany politycznej, takie jak polityka z poziomu
panstw czlonkowskich, inne interesy narodowe reprezentowane
w PE, inne rozwigzania systemowe przyjete w organizacji pracy
w PE, porozumienia zawierane na innych poziomach procesu
decyzyjnego niz UE (lokalny, krajowy, transnarodowy), wptyw
zachowan podmiotéw, ktore dostepuja wiaczenia do procesu
decyzyjnego oraz tych wykluczonych z tego procesu, konse-
kwencje dla zmiany politycznej wynikajgce ze wzorca inkluzji
i ekskluz;ji itp.°.

Inne ograniczenie przedmiotowe badania wynika z donios-
tosci zmian w procesie decyzyjnym dla pozycji Parlamentu
Europejskiego w systemie instytucjonalnym UE. Jedng z waz-
niejszych procedur legislacyjnych, w ktorych Parlament Euro-
pejski uczestniczy na rowni z Rada, jest procedura wspdtdecyzji
zwana od zmian wprowadzonych Traktatem z Lizbony’ zwykta

5 Np. zbadane relacje moga doprowadzi¢ do zmian w stylu tworzenia polityki
na r6znych poziomach systemu Unii Europejskiej (na krajowym czy regional-
nym takze), por. M.M. Atkinson, W. D. Coleman, Policy Networks, Policy Com-
munities and the Problems of Governance, ,,Governance” 1992, Vol. 5, s. 154-
180. DOI:10.1111/1.1468-0491.1992.TB00034.X

¢ Por. M.M. Atkinson, W.D. Coleman, Policy Networks, Policy Communities
and the Problems of Governance, ,,Governance” 1992, Vol. 5, s. 154-180. DOI:
10.1111/J.1468-0491.1992.TB00034.X

7 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspolnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.
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procedurg ustawodawcza®. Zwigkszenie obszarow poddanych
regulacji w ramach tej procedury bylo odpowiedzig na zarzuty
deficytu demokratycznego w unijnym systemie podejmowania
decyzji. W ten sposob posrednio spetniono postulat zwiekszenia
realnego wpltywu PE jako reprezentanta obywateli, wybieranego
w bezposrednich wyborach, na ksztalt tworzonego prawa i po-
lityk UE w wybranych dziedzinach wspolnotowych. W chwili
obecnej mingty ponad dwie dekady funkcjonowania zmodyfi-
kowanej procedury legislacyjnej. Uwypukla si¢ zwlaszcza dwa
aspekty tej procedury: a) wprowadzenie réwnego udziatu Parla-
mentu Europejskiego z Radg jako wspotustawodawcow; b) oraz
dodatkowo, od czasu wejscia w zycie traktatu z Amsterdamu’,
umozliwienie osiggniecia przez wspotustawodawcdéw porozu-
mienia w pierwszym czytaniu.

Paradygmat, ktory udziela wyjasnien odnos$nie do sposobow
wplywania na instytucje i mechanizmy UE, na Zycie 1 dzialania
polityczne UE, a takze zakres zmian pod wptywem oddziaty-
wania procesu podejmowania decyzji w UE, nosi nazwe¢ podej-
$cia wielopoziomowego rzadzenia (ang. multi-level governance
— MLG)'™. Wbrew powszechnej opinii analiza prowadzona przy
uzyciu tego podejscia teoretycznego nie powinna koncentrowac
si¢ wylacznie na istocie i cechach struktury organizacyjnej UE!.

Podstawowym zalozeniem metodologicznym, wyprowadzo-
nym z zastosowanego podejscia teoretycznego, byto prowadzenie

1 wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r., Dz.U. C 306 z 17.12.2007. ELI: http://data.
europa.eu/eli/treaty/lis/sign

8 W skrécie prezentacja przebiegu zwyklej procedury ustawodawczej wraz
z odno$nikami do podstawy prawnej, innych aktéw i dokumentow oraz podrecz-
nikow dot. procedury, bazy aktow ustawodawczych, wyjasnieniem obowigzuja-
cych terminow, terminologii i poje¢ stosowanych w ramach procedury, zakresu
udziatu i kompetencji poszczeg6élnych instytucji UE patrz: https://www.consi-
lium.europa.eu/pl/council-eu/decision-making/ordinary-legislative-procedure/
(25.05.2024).

® Traktat z Amsterdamu, zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty usta-
nawiajgce Wspolnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, zostat podpi-
sany w Amsterdamie 2 pazdziernika 1997 r. i wszedt w zycie 1 maja 1999 r.,
Dz.U. C 340 z 10.11.1997, ELI: http://data.europa.eu/eli/treaty/ams/fna_1/sign
(22.05.2024).

10 1. Hooghe, G. Marks, Multi-level governance and European Integration,
Boston 2001.

" Por. AM. Pollack, Theorizing the EU.: international organization, domestic
polity, or experiment in new governance?, ,,Annual Review of Political Science”
2005, Vol. 8, s. 357-398.
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badania metodami jako$ciowymi w ujeciu interdyscyplinarnym.
Zastosowano: komparatystyke jakosciowa w podejsciu uktado-
wym (ang. configurative approach), hermeneutyke, analogi¢ oraz
uzupetniajaco analize normatywng. Analiza prowadzona byta
W ujeciu procesowym, przy wykorzystaniu podejscia transnaro-
dowego. Ponizej zostanie przyblizone zastosowanie wymienio-
nych metod ze wskazaniem na poczyniony wktad do stanu badan.
Procesowe podejscie analityczne narzuca widzenie Unii Eu-
ropejskiej przez pryzmat powigzanych ze sobg procesow. Bada-
ny uktad jest pewna cato$cig, w ramach ktorej poszukuje si¢ ce-
16w obserwowanych procesow i zjawisk. Perspektywa procesow
wprowadza, obok statycznego opisu, rowniez analiz¢ elemen-
tow dynamicznych. Podejscie to umozliwia kompleksowe ujgcie
funkcjonalnosci i przebiegu badanych mechanizméw. Analiza
objete sg wszystkie podmioty uczestniczace w wykonaniu zada-
nia warunkujacego osiagniecie ustalonego celu. W szczegolno-
$ci bada si¢ koordynacje 1 wspotdziatanie tych podmiotéw pod
katem efektow tych oddzialywan. Jest to odmienne podejscie
od prezentowanego w dostepnej literaturze przedmiotu, w ktorej
dominuje analiza regut postgpowania i przebiegu procedur'.
Zastosowanie komparatystyki jakosciowej w podejsciu ukta-
dowym oznacza, ze plaszczyzng odniesienia dla badania jest UE
jako caty uktad dla uniknigcia niebezpieczenstwa wysunigcia
wnioskow w oderwaniu od rzeczywistego kontekstu'’. Badacz
moze si¢ wowczas bez obaw postugiwac uksztalttowanym apara-
tem pojeciowym wilasciwym dla badanego uktadu politycznego.
Jako metode uzupeiniajaca zastosowano analogie, niezbedng ze
wzgledu na badany uklad, ktory okreslany jest mianem sui gene-
ris, posiadajagcym swoje pojecia wlasne, swoje wlasne rozwigza-
nia systemowe 1 niemozliwe do porOwnywania instytucje.
Innym wyrdéznikiem prezentowanego badania jest obranie
perspektywy transnarodowej, ktora jest wcigz rzadko stosowana
w badaniach dotyczacych integracji europejskiej. Badania trans-
narodowe wyjasniaja istot¢ i formy interakcji zachodzacych
pomigdzy duzymi grupami spotecznymi, jak partie polityczne,

12 M. Witkowska, Mechanizmy podejmowania decyzji w Unii Europejskiej

w ujeciu neo-neofunkcjonalizmu, ,,Przeglad Europejski” 2013, nr 4(30), s. 17.

13 St. Gebethner, Metoda i badania poréwnawcze w naukach politycznych, [w:]
Metodologiczne i teoretyczne problemy nauk politycznych, Opatka K. (red.), War-
szawa 1975, s. 163.
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zwigzki zawodowe, ruchy spoteczne, grupy zawodowe itp., kto-
re podjely aktywno$¢é w srodowisku migdzynarodowym, rozwi-
jajac z poziomu narodowego sieci dziatajgce ponad strukturami
panstwowymi (niepanstwowe, pozanarodowe, pozapanstwowe).
Przedmiotem badan w uje¢ciu transnarodowym sg rézne formy
bezposredniego przeptywu czynnikow materialnych i niemate-
rialnych (jak idee, informacja, dos§wiadczenie) oraz ludzi wraz
z calg siecig powigzan i wspotzaleznosci. Celem takich badan
jest uchwycenie dynamiki obserwowanego transferu'*. Podobne
wnioski z lektury literatury wyciaga Janusz Ruszkowski'®. Po-
nadto wskazuje, ze w przypadku badan odnoszacych si¢ do grup
politycznych dziatajacych w PE, sg one ,,podrecznikowym przy-
ktadem transnarodowych ugrupowan”'®. Wedtug wspomnianego
autora sg formg interakcji pozanarodowych i pozapanstwowych
zachodzacych pomiedzy grupami spotecznymi, ktore sg przed-
miotem badan w ujeciu transnarodowym.

Tekst ponizszego badania zostal ustrukturyzowany w na-
stepujacy sposob. W czesci pierwszej analiza koncentruje si¢
na zmianie znaczenia roli grup politycznych w wewngtrznych
strukturach organizacyjnych PE w XXI w. W tej czesci badania
zostanie dokonana weryfikacja nastepujacego zatozenia H(1), ze
pozycja polityczna Parlamentu Europejskiego w XXI w. ulegta
znaczacemu wzmocnieniu w wyniku wzrostu roli i znaczenia
grup politycznych. Weryfikacja tego przypuszczenia zostanie
dokonana poprzez: 1) w pierwszej kolejnosci zbadanie, czy gru-
py wypetniaja wytacznie rolg czysto organizacyjng, zrzeszajaca
postow do PE w struktury oparte na kryterium podobienstwa
pogladow politycznych, 2) a w drugiej kolejnosci na zbadaniu,
czy wypelniajg funkcje parlamentarnej reprezentacji politycznej
— quasi-ogniwa posredniczacego miedzy obywatelami a Unig
(instytucjami UE). Badanie to zostanie oparte na metodzie ana-
logii, opierajac si¢ na wnioskach wyciagnietych przez bada-
czy parlamentaryzmu europejskich demokracji. Zgodnie z ich
tezami autorka przyjmuje zatozenie istnienia tozsamej relacji

4 M. Witkowska, Mechanizmy podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
w ujeciu neo-neofunkcjonalizmu, ,,Przeglad Europejski” 2013, nr 4(30), s. 18.

15 J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompeten-
cyjna, Szczecin 2010, s. 61.

16 J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompeten-
cyjna, Szczecin 2010, s. 61.
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miedzy wzrostem znaczenia grup politycznych a wzrostem zna-
czenia samego parlamentu.

W drugiej czegsci badania autorka poszukuje skutkow zmie-
niajacej si¢ traktatowej rownowagi instytucjonalnej w kontek-
$cie zmiany politycznej dla Parlamentu Europejskiego. Poszuki-
wania tej zmiany bedg zawg¢zone do badania zwyktej procedury
ustawodawczej oraz udziatu w niej PE. Modyfikacje dokonywa-
ne kolejnymi zmianami traktatéw w XXI w. znaczaco wplynety
na proces podejmowania decyzji w UE, a zwtaszcza na obecnie
funkcjonujaca zwykla procedur¢ ustawodawcza. W tym celu
w pierwszej kolejnosci wyjasnienia wymaga pojecie rOownowagi
instytucjonalnej w UE. Odnosi si¢ ono do relacji migdzy trzema
glownymi instytucjami UE: Parlamentem Europejskim, Rada
i Komisja Europejska oraz traktatowych mechanizmoéw zapew-
niajacych utrzymanie wzajemnego balansu miedzy nimi. W wy-
miarze opisowym rownowaga instytucjonalna okresla stan wza-
jemnych relacji migdzyinstytucjonalnych w Unii Europejskiej
jako stan, w ktoérym poszczeg6lne instytucje ,,roOwnowazg si¢”
w taki sposob, ktory uniemozliwia wyrazng dominacje jednej
z nich wzgledem pozostatych'’.

W tej czesci badania weryfikacji zostanie poddane zatoze-
nie H(2), ze dazenie do usprawnienia i przyspieszenia procesu
decyzyjnego w UE, stanowigce impuls do zawigzywania nie-
formalnych porozumien miedzyinstytucjonalnych oraz niefor-
malnych uzgodnien kosztem transparentnos$ci i przestrzegania
regul formalnych, wptyngto na zmian¢ rownowagi instytucjo-
nalnej w Unii, wzmacniajgc pozycje polityczng Parlamentu Eu-
ropejskiego w XXI w. Weryfikacja tego przypuszczenia zostanie
dokonana poprzez: 1) w pierwszej kolejnosci zbadanie na ile
nieformalne porozumienia wywarly istotng role w zaburzeniu
traktatowego balansu migdzy instytucjami zaangazowanymi
w zwyklej procedurze ustawodawczej i czy mozna wskazac ob-
szary, w ktorych Parlament Europejski zastgpit inne instytucje;
2) a w drugiej kolejno$ci na zbadaniu, jaki wplyw miaty te nie-
formalne uzgodnienia na zmiany polityczne zachodzace w Par-
lamencie Europejskim w XXI w.

17 T. Dubowski, Rownowaga instytucjonalna w Unii Europejskiej — wybrane

zagadnienia w Swietle postanowien Traktatu z Lizbony, [w:] St. Bozyk, A. Jamroz
(red.), Konstytucja. Ustroj polityczny. System organow panstwowych. Prace ofia-
rowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 128.
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Dokonujac przegladu literatury dotyczacej pierwszego bada-
nego wymiaru zmian politycznych, ktérym jest zmiana znacze-
nia roli grup politycznych w wewnetrznych strukturach organi-
zacyjnych Parlamentu Europejskiego, nalezy stwierdzi¢, ze nie
jest ona bogata. Dominuja badania stosujace ujecie komparaty-
styki jakosciowej, zestawiajgce grupy polityczne i europejskie
partie polityczne'®. Druga grupe stanowia analizy ilo$ciowe do-
tyczace sposobu glosowania postow, ich lojalnosci wzgledem
grup, efektywnos$ci zawigzywanych koalicji podczas badanych
glosowan dot. wybranych polityk'®. Trzecig grupe stanowi lite-
ratura bazujaca na definiowaniu systemu partyjnego istniejagcego
w Unii Europejskiej na podstawie obserwacji glosowan lub roz-
tozenia postow w grupach politycznych w Parlamencie®. Jest

18 Wsérod tych publikacji mozna wyrézni¢: E. Calossi, L. Cicchi, European
Parliament political groups and European political parties: Development and
relationship between two faces of the EU political system, ,,Quaderni del circo-
lo rosselli (QCR)” 2019, nr 39, s. 15-31; G. McElroy, K. Benoit, Party policy
and group affiliation in the European Parliament, ,British Journal of Political
Science” 2010, nr 40.2, s. 377-398; S. Hix, A. Noury, G. Roland, Dimensions
of politics in the European Parliament, ,,American Journal of Political Science”
2006, nr 50.2, s. 494-520; P. Wisniewska, Relacje pomiedzy partiami polityczny-
mi a grupami politycznymi w Parlamencie Europejskim, [w:] K. Zuba, B. Choro$
(red.), Parlament Europejski w strukturze instytucjonalnej i politycznej Unii Eu-
ropejskiej, Opole 2019, s. 181-195.

19 Wsrdd tych publikacji mozna wyroznié: N. Ringe, Who decides, and how?:
Preferences, uncertainty, and policy choice in the European Parliament, OUP
Oxford 2009; F. Hége, N. Ringe, Top-down or bottom-up? The selection of shad-
ow rapporteurs in the European Parliament, ,,European Union Politics” 2020,
nr 21.4, s. 706-727; Ch. Burns, The European Parliament, [w:] Environmental
Policy in the EU, Routledge, 2012, s. 158-177; S. Hix, B. Hoyland, Empower-
ment of the European parliament, ,,Annual review of political science” 2013, nr
16, s. 171-189; D. Finke, Proposal stage coalition-building in the European Par-
liament, ,,European Union Politics” 2012, nr 13.4, s. 487-512; D. Marshall, Ex-
plaining Interest Group Interactions with Party Group Members in the European
Parliament: Dominant Party Groups and Coalition Formation, ,,JCMS: Jour-
nal of Common Market Studies” 2015, nr 53.2, s. 311-329; N. Brack, O. Costa,
A. Marié, Dealing with fragmentation: The New political equilibrium and coali-
tion dynamics in the European parliament during the 9th legislature, [w:] The EU
Political System Afier the 2019 European Elections, Cham: Springer International
Publishing, 2022, s. 121-148; Zuba K., Witkowska M., Membership Stability, in:
Zuba (eds), The Polish Delegation in the European Parliament Stability and Co-
hesion, Palgrave Macmillan, Cham 2023. DOI: 10.1007/978-3-031-28271-3_6.
20 'Wsrdd tych publikacji mozna wyrdznic¢: A. Kreppel, G. Tsebelis, Coalition
formation in the European Parliament, ,,Comparative Political Studies” 1999, nr
32.8, 5. 933-966.; A. Kreppel, S. Hix, From ,,grand coalition” to lefi-right con-
frontation: Explaining the shifting structure of party competition in the European
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takze bogata literatura prezentujaca badania dotyczace delega-
¢ji narodowych w ramach Parlamentu Europejskiego, ich sp6j-
nosci, wptywu wynikow wyborczych na stabilnos¢ tych delega-
cji, a przede wszystkim analizujaca czynniki z poziomu naro-
dowego wplywajace na nominacje i uktadanie list wyborczych
do PE?.

W odroéznieniu od powyzej scharakteryzowanych badan bra-
kuje analiz przyjmujacych szersza perspektywe, analizujacych
relacje pomiedzy rolg grup politycznych w PE a znaczeniem
izby w systemie politycznym UE. Z tego powodu niniejsze ba-
danie, majace za przedmiot analizg tych relacji, stanowi¢ bedzie
uzupehnienie stanu badan. Co wigcej, w rozdziale tym autorka,
postugujac si¢ analogia opierajaca si¢ na wnioskach wyciagnie-
tych przez badaczy parlamentaryzmu europejskich demokracji,
przyjmuje zatozenie istnienia tozsamej relacji miedzy wzrostem
znaczenia grup politycznych a wzrostem znaczenia samego
parlamentu.

Ponadto rozdziat ten jest uzupetlieniem stanu badan w przed-
miocie zmiany politycznej dotyczacej PE wynikajacej z drugiej
czesci badania. Dominujaca literatura dotyczaca procesu legi-
slacyjnego opiera si¢ na zatozeniu, ze proces decyzyjny nale-
zy bada¢ w ujeciu normatywnym, a jego efektem sa przyjete
konkretne akty prawne®. Inny nurt badan wskazuje na istnienie
przetargdw miedzy poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi,

Parliament, ,,Comparative Political Studies” 2003, nr 36.1-2, s. 75-96; N. Brack,
O. Costa, A. Marié, Dealing with fragmentation: The New political equilibrium
and coalition dynamics in the European parliament during the 9th legislature,
[w:] The EU Political System Afier the 2019 European Elections, Cham: Springer
International Publishing, 2022, s. 121-148; Hix S., 4 supranational Party Sys-
tem and the Legitimacy of the European Union, ,,The International Spectator”,
no. 4/2002, s. 58-59, https://ciaotest.cc.columbia.edu/olj/iai/iai_octdec02 03.pdf
(6.05.2024); A. Paczes$niak, B. Rydlinski (red.), Europejskie partie polityczne:
dyskurs programowy w Unii Europejskiej, Warszawa 2021.

21 Wsrod tych pozycji mozna wskaza¢ literature dot. polskiej delegacji narodo-
wej: Zuba K. (red.), The Polish Delegation in the European Parliament: Stability
and Cohesion,Palgrave Macmillan, Cham 2023. DOT https://doi.org/10.1007/978-
3-031-28271-3; A. Paczesniak, Proces selekcji kandydatow na postow do Parla-
mentu Europejskiego a stabilnos¢ personalna polskiej delegacyji, ,,Przeglad Euro-
pejski” 2021, nr 2021/2, s. 71-86. DOIL: 10.31338/1641-2478pe.2.21.5.

22 Wsrod tych pozycji mozna wskaza¢ przyktadowo: J. Barcz (red.), Ustrdj liz-
bonskiej Unii Europejskiej. Podstawy traktatowe, struktura, instytucje i prawo,
Warszawa 2017; J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel (red.), Leksykon lobbingu w Unii
Europejskiej, Warszawa 2018.
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a wynikajace z tych analizy wskazuja na sit¢ 1 pozycj¢ panstw
w procesie decyzyjnym?,

2. Zmiana znaczenia roli grup politycznych
w wewnetrznych strukturach organizacyjnych
Parlamentu Europejskiego

Od chwili pierwszych powszechnych wyboréw Parlament Eu-
ropejski zbiera si¢ z mocy prawa w pierwszy wtorek po uptywie
miesigca od zakonczenia okresu wyborczego?. Obecny sktad
izby zostanie wyloniony w wyborach, ktore odbeda si¢ w dniach
6-9 czerwca 2024 r. W odpowiedzi na rezolucj¢ ustawodawcza
Parlamentu z 15 czerwca 2023 r. w sprawie sktadu Parlamen-
tu Europejskiego Rada Europejska przyjeta w dniu 22 wrze$nia
2023 r. decyzje ustanawiajaca sktad Parlamentu, w ktorej zwigk-
szono tgczng liczb¢ mandatow w Parlamencie z 705 do 720.
Parlament Europejski na mocy art. 232 Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (TFUE) posiada wytaczne prawo do
ustalenia swojej wewnetrznej organizacji oraz mechanizmow
funkcjonowania przez uchwalenie swojego regulaminu®. Tres$¢
traktatow nie reguluje wewnetrznej organizacji izby. W struktu-
rze organizacyjnej izby wyroznia si¢ postow, organy oraz grupy
polityczne. Przepisy dotyczace zasad funkcjonowania grup poli-
tycznych zawarto w Regulaminie PE w rozdziale 4 (art. 32-36).
Zatem grupy polityczne w PE sg elementem organizacji pracy
izby. Sg one podstawowa i najwazniejsza formg organizacyjna®.

3 Wérod tych pozycji mozna wskazaé przyktadowo: Kirpsza A., Jak negocjo-
wacé w Brukseli?: proces podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa
2016; B. Koszel, Rola Niemiec w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej w XXI
wieku, Poznan 2018; B. Przybylska-Maszner, J. Janczak (red.), The Process of
Shaping the Formal and Informal Powers of the European Council with Regard
to EU External Actions, Logos 2021.

2 Akt z dnia 20 wrzesnia 1976 r., Act concerning the election of the represent-
atives of the Assembly by direct universal suffrage, Dz.U. L 278 z 8.10.1976, str.
5-11, ELI: http://data.europa.eu/eli/dec/1976/787(2)/0j

% Obowiazujgcy regulamin w trakcie prowadzenia niniejszego badania jest dla
kadencji 2019-2024: Regulamin Parlamentu Europejskiego, Dziewiata kadencja
Parlamentu — listopad 2023, https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/
lastrules/TOC_PL.html?redirect (18.05.2024).

2 W. Gagatek, Status prawny frakcji politycznych w Parlamencie Europejskim,
»Studia Europejskie” 2/2007, s. 88, https://journalse.com/pliki/pw/art-gagatek.
pdf (18.05.2024).
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Podstawowym warunkiem zgloszenia grupy politycznej
w Parlamencie Europejskim jest kryterium podobienstwa po-
gladow politycznych?’. Tworzac grupe polityczng, postowie
akceptuja wspolna przynaleznos$¢ polityczng, a deklaracje usta-
nawiajacg cele grupy przekazuja Przewodniczacemu PE*. Od
V kadencji, tj. od wyborow w 1999 r., ustanowiono kryterium
ilosciowe — minimalng liczbe postow konieczng do utworzenia
grupy. W ostatnich trzech kadencjach minimum to wynosito
dwudziestu pigciu postow, przy czym postowie ci musieli po-
chodzi¢ z co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich®.
Kazdy poset moze naleze¢ tylko do jednej grupy politycznej
(szerzej patrz Tabela 1).

Grupy polityczne dysponuja sekretariatem wlaczonym do
schematu organizacyjnego Sekretariatu Generalnego Parla-
mentu, infrastrukturg administracyjng (w postaci zatrudniane-
go personelu, pomieszczen biurowych czy innych udogodnien
technicznych) oraz §rodkami przewidzianymi w budzecie Parla-
mentu®. Sg to spore $rodki finansowe. Szacuje sie, ze stanowig
one ok. jedng piata ogétu wydatkow administracyjnych wszyst-
kich instytucji UE. Wydatki na dziatalno$¢ grup politycznych,
partii i fundacji politycznych w rocznym budzecie PE stanowig
ok. 6%. Do tego nalezy doliczy¢ kwoty przeznaczane na perso-
nel administracyjny, koszty utrzymania sekretariatu czy dziatal-
nos$¢ informacyjnag?'.

Grupy polityczne sa waznym elementem systemu demokra-
tycznego w izbie. Uwidaczniajg one r6znorodnos¢ polityczng
Parlamentu, ktéra nastepnie zostaje odzwierciedlona w proce-
durach powotywania komisji, delegacji oraz innych organdéw
decyzyjnych. Grupom politycznym regulamin powierza wazne
uprawnienia, jak: prawo ztozenia wniosku o wotum nieufnosci

27 Art. 32 ust. 1 Regulaminu PE.

28 Art. 32 ust. 5 Regulaminu PE.

2 Art. 32 ust. 2 Regulaminu PE.

30 W budzecie UE na 2024 r. w sekcji 1 Parlament w wydatkach na 2024 r. zapi-
sano kwote 2 383 401 312 EUR. Wigkszos¢ wydatkow z budzetu Parlamentu za-
licza si¢ do trzech podstawowych kategorii stanowigcych 3/4 budzetu: postowie,
pracownicy i budynki.

31 Szerzej patrz: W jaki sposob finansowane sq grupy polityczne?, Aktualnosci,
Parlament Europejski, Press Room, 29.05.2019, https://www.europarl.europa.
eu/news/pl/press-room/20190528BKG53306/najczesciej-zadawane-pytania-z-
8-do-9-kadencji-parlamentu-europejskiego/12/w-jaki-sposob-finansowane-sa-
grupy-polityczne, (6.05.2024).
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wobec Komisji, udziat w ustalaniu porzadku sesji plenarnej,
proponowanie kandydatow na przewodniczacego PE, wiceprze-
wodniczacego PE, kwestorow PE, przewodniczacych i wice-
przewodniczacych komisji parlamentarnych, prawo do ztoze-
nia wniosku o podjecie obrad w waznej sprawie, wystagpienie
z wnioskiem o przerwanie lub zawieszenie obrad plenarnych,
opracowanie raportow, itp. Wielkos$¢ grupy politycznej ma duze
znaczenie. Od tego zalezy m.in. jak duzo czasu postowie danej
grupy bedg mieli na wystgpienia i w jakiej kolejnosci bedzie im
przydzielony glos.

Postowie nienalezacy do grupy politycznej maja swoich
przedstawicieli w poszczegdlnych organach, jednak nie jest to
zorganizowana reprezentacja, jak ma to miejsce w przypadku
grup politycznych. W kilku normach Regulamin PE przewiduje
pewne uprawnienia dla indywidualnych postow lub pewne;j licz-
by postow do PE dziatajacych wspolnie, w tym w odniesieniu
do sprawowania kontroli nad innymi instytucjami UE, np. nad
Komisja. Jednak przynalezno$¢ do grupy politycznej ma szcze-
golne znaczenie w konteks$cie przyznawania kluczowych stano-
wisk w strukturach politycznych i organizacyjnych Parlamentu,
takich jak przewodniczacy komisji i delegacji oraz sprawozdaw-
cy w waznych dossier — jest to istotna rola posta w procedurach
legislacyjnych. Ponadto grupy polityczne otrzymuja wicksze
srodki finansowe na swoj personel i dziatalno$¢ parlamentarng
niz postowie niezrzeszeni*’. Z wyzej opisanych powodoéw two-
rzenie grup politycznych w PE stato si¢ dla postow atrakcyjniej-
sze niz pozostawanie postem niezrzeszonym.

W trakcie minionych dziewigciu kadencji PE obserwuje si¢
bardzo szybki wzrost liczby krajowych partii politycznych re-
prezentowanych w izbie, znacznie szybszy niz wzrost liczby
panstw cztonkowskich czy liczby postow do PE. Przy tym licz-
ba grup politycznych utrzymata si¢ na wzglednie stabilnym po-
ziomie — miedzy siedem a dziesig¢®. Ta stabilnos¢ jest czeScio-
wo wynikiem dziatan reorganizujacych zasady funkcjonowania
grup, w tym zwlaszcza wprowadzenia kryterium ilo§ciowego

32 Briefing, Zasady dotyczqce grup politycznych w PE, Think Tank, Parlament
Europejski, https://www.europarl.europa.eu/thinktank/pl/document/EPRS BRI
(2019)637956 (6.05.2024).

3 Podobnie: J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna
i kompetencyjna, Szczecin 2010, s. 120.
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wymaganego do utworzenia grupy. W ciagu mijajacych dwoch
dekad dokonano znaczacej modyfikacji tego kryterium. Mody-
fikacja polegata gtownie na manipulowaniu granicg ilosciowa:
z pierwotnie elastycznej w kierunku sztywnej i1 jednolitej dla
wszystkich. Grupy polityczne w coraz wigkszym stopniu skta-
daja si¢ z postéw pochodzacych z wigkszej liczby panstw czton-
kowskich niz w przesztosci.

Tabela 1. Zmiany minimalnych warunkéw, wymaganych do
utworzenia grupy politycznej w Parlamencie Europejskim na
przestrzeni ostatnich dekad

Liczba Minimalna Minimalna
; Liczba | liczba postéw liczba panstw
. panstw .
Kadencja PE czlon- poslow | wymagana wymagana do
kowskich | V¥ PE do utwo- utworzenia
rzenia grupy grupy
23 2
\%
(1999-2004) 15 18 3
14 4 i wigcej
VI 5 (1/5 panstw
(2004-2007)% | 23 732 19 czionkowskich)
VI 6 (1/5 panstw
(2007-2009)* | 27 e 20 czlonkowskich)
VII 8 (1/4 panstw
(2009-2014yx | 27 736 25 czionkowskich)
VIII 8 (1/4 panstw
(2014-2019) 2 L 29 cztonkowskich)
IX 7 (1/4 panstw
(2019-2024) 27 705 25 czionkowskich)
Legenda:

*W trakcie trwania VI kadencji w 2007 r. do UE przystapity Butgaria i Rumunia.
Czasowo sktad PE ulegl zwigkszeniu. Powstata takze 6sma grupa polityczna, kto-
ra przetrwata jedynie rok. Byla to grupa Tozsamo$¢, Tradycja, Suwerenno$¢ (ITS).
Trzon ugrupowania stanowili reprezentanci francuskiego Frontu Narodowego oraz
Partii Wielkiej Rumunii.

**Po przystapieniu 1 lipca 2013 Chorwacji do Unii Europejskiej liczba eurodeputo-
wanych zwigkszyta si¢ o 12 postow z tego kraju (wybranych w wyborach przeprowa-
dzonych 14 kwietnia 2013) do tacznej liczby 766.

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie kilku zrodel, w tym: J. Ruszkowski, Parla-
ment Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompetencyjna, Szczecin 2010, s. 127.

Znaczace wzmocnienie roli grup politycznych jako czynni-
ka integrujacego oraz europeizujacego nastgpito z poczatkiem
1999 roku. Data ta jest cezura, jak zauwazaja liczni autorzy, dla
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pojawienia si¢ zalazkow rywalizacji ,,partyjnej” — w nomenkla-
turze Parlamentu Europejskiego nalezatoby uzy¢ sformutowa-
nia miedzygrupowego. Ten drobny dysonans werbalny wyste-
puje takze w jezyku angielskim, gdyz grupy polityczne nosza
miano political grups i wowczas rywalizacja ,,partyjna” odnosi
si¢ do grup. Wczesniejsza faza okreslana jest mianem koopera-
cji**. S. Hix zaobserwowat rosngcg konkurencj¢ migdzy dwoma
duzymi grupami politycznymi oraz pojawiajacymi si¢ ugrupo-
waniami wypelniajgcymi role piwotalng. Role grup o duzym
potencjale koalicyjnym, nazywanymi partiami relewantnymi
w systemie, odgrywaja: grupa liberalna oraz stopniowo zieloni
(szerzej patrz wykres 1).

Wykres 1. Liczebno$¢ grup politycznych w poszczegoélnych
kadencjach Parlamentu Europejskiego w latach 1979-2019

37%

46%
67%
50 % =
ol 27.3% 30,0%

BN 26.3% I 253%

0% — 0% -

Hree W50 M renewturope Il verts/ate M M cck Mcue/ncl N inne

* Kolory przyjete dla oznaczenia grup politycznych funkcjonujacych w ostat-
niej kadencji PE zostaly rowniez zastosowane do oznaczenia grup w kaden-
cjach minionych. Analogia zostata zastosowana w celu ulatwienia §ledzenia
historii i rozwoju grup. Nalezy jednak pamigtac, ze nazwy 1 struktura, jak
réowniez sklad grup politycznych ulegaly czestym zmianom. Mimo iz w ce-
lach pogladowych na schemacie zastosowano ciaglos¢ w kolorystyce, oraz
ze mozna wskazac¢ kilka wspdlnych elementow migdzy obecnie dziatajacy-
mi grupami i ich poprzedniczkami, nie moga by¢ one w kazdym przypadku
postrzegane jako ta sama grupa o nieprzerwanej historii. W kategorii ,,inne”
podano szereg grup, ktore juz nie istnieja.

Zrédlo: Dyrekcja Generalna ds. Komunikacji, Parlament Europejski.

3 Przyktadowo: S. Hix, A supranational Party System and the Legitimacy of
the European Union, ,,The International Spectator”, no. 4/2002, s. 58-59, https://
ciaotest.cc.columbia.edu/olj/iai/iai_octdec02 03.pdf (6.05.2024).
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Inni badacze zas, opierajac si¢ na danych z gtosowan w Par-
lamencie Europejskim z lat 1979-2014, wskazuja, ze system
ten nalezy w calym badanym okresie nazywac systemem ko-
operacji trzech gtownych ugrupowan®’. Wspomniani autorzy
nie dostrzegaja zmiany w systemie, ktora miataby si¢ doko-
na¢ w 1999 r. Wedtug nich dwie najwigksze grupy polityczne
w PE zawieraja nadal porozumienia i uktady dotyczace pro-
cesu legislacyjnego, nie wystepuje rywalizacja miedzy nimi.
Liczebnos$¢ tych grup pozwala na eliminowanie z tego ukla-
du pozostalych uczestnikow — europostow przynalezacych
do mniejszych grup — o stanowczo negatywnym stanowisku
wobec kierunku prowadzonej polityki*. W swoich wnioskach
wskazuja, Ze ani nowe rozszerzenie ani kolejne zmiany trakta-
towe nie powinny mie¢ znaczacego wplywu na ustanowiony
uktad kooperacji partyjne;j.

Rzeczywiscie wybory z 2004, jak i te z 2009 roku pozytyw-
nie zweryfikowaly powyzej przytoczone tezy badan. W wybo-
rach tych wigcej mandatéw niz dotychczas uzyskali postowie re-
prezentujacy ugrupowania prawicowe i centroprawicowe (patrz
wykres 1). W 2004 r. zawigzala si¢ nowa grupa polityczna pod
nazwg Niepodlegto$¢ i Demokracja (ang. Independence and De-
mocracy — Ind/Dem)*’. Ze wzglgdu na osoby, ktore przynalezaty
do grupy, jak m.in. Nigel Farage (UKIP), jej profil polityczny
nalezy okresli¢ jako eurokrytyczny, przeciwny centralizacji
wladzy unijnej, a promujacy zwigkszenie przejrzystosci i za-
sad demokracji*®. Takze w wyborach w 2014 r. wysoki wynik
— a zatem duzo mandatow w PE — uzyskali postowie reprezen-
tujacy nurt konserwatywny oraz sceptyczny wobec procesow
integracyjnych, tworzac grupy: Europe Wolnosci i Demokracji
oraz Europejskich Konserwatystéw i Reformatoréw (ECR — 76

3 S. Bowler, G. McElroy, Political Group Cohesion and ‘Hurrah’ Voting in the
European Parliament, ,,Journal of European Public Policy”, 2015, Vol. 22, No. 9,
DOI: 10.1080/13501763.2015.1048704, s. 1362.

% S. Bowler, G. McElroy, Political Group Cohesion and ‘Hurrah’ Voting in the
European Parliament, ,,Journal of European Public Policy”, 2015, Vol. 22, No. 9,
DOI: 10.1080/13501763.2015.1048704, s. 1362.

37 Tworzyli ja sceptyczni wobec integracji europejskiej deputowani m.in. z Ligi
Polskich Rodzin, szwedzkiej partii Junilistan oraz francuskiej Combats Suovera-
inistes. Grupa przetrwata do kolejnych wyborow.

¥ EUabe, Independence/Democracy Group, http://en.euabc.com/word/1570,
(18.05.2024).
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postow stan na 2019 r.)*. Mimo tak dobrych wynikow dla tych
ugrupowan, kooperacja grup EPP, S&D oraz ALDE (Porozu-
mienie Liberatow i Demokratow na rzecz Europy, grupa funk-
cjonujaca obecnie pod nazwa Renew Europe) pozostata w ukta-
dzie kooperacji.

Drugim istotnym efektem dokonywanych modyfikacji
1 wprowadzenia kryterium iloSciowego dla utworzenia gru-
py politycznej w omawianym okresie jest redukcja ilosci grup
politycznych 1 stale rosnacy odsetek postéw niezrzeszonych.
Trend ten jest silnie zauwazany od 2004, czyli od chwili duzego
rozszerzenia Unii Europejskiej (UE) o dziesi¢¢ panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej.

3. Strategiczne dostosowanie Parlamentu
Europejskiego do zmieniajgcego sie balansu
w traktatowej rwnowadze instytucji

W tej czesci badania autorka poszukuje wptywu zmieniajace;]
si¢ rOwnowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej na zmiang
polityczng w Parlamencie Europejskim w XXI w. Poszukiwania
tej zmiany beda zawgzone do badania zwyktej procedury usta-
wodawczej oraz wskazania zmiany roli, jaka odgrywa w niej
PE®.

W tym celu w pierwszej kolejnosci wyjasnienia wymaga po-
jecie rbwnowagi instytucjonalnej w UE. Odnosi si¢ ono do re-
lacji migdzy trzema gtownymi instytucjami UE: Parlamentem
Europejskim, Rada i Komisja Europejska oraz traktatowych
mechanizméw zapewniajacych utrzymanie wzajemnego balan-
su migdzy nimi. W wymiarze opisowym rOwnowaga instytucjo-
nalna okre$la wzajemne relacje migdzyinstytucjonalne w Unii
Europejskiej jako stan, w ktorym poszczegdlne instytucje

¥ @G. Sabbati, Parlament Europejski: Fakty i liczby, Think Tank Parlament Eu-
ropejski, Briefing 29.03.2019, https://www.europarl.europa.ecu/RegData/etudes/
BRIE/2019/635515/EPRS_BRI(2019)635515 PL.pdf (18.05.2024); Szerzej
o tym trendzie w polityce patrz: A. Paczes$niak, The anti-elitist strategy of politi-
cal parties as a populist tool to (re)gain electoral suport, ,,Journal of Contempo-
rary European Studies” 2023, s. 1-12.

40 Wykres wraz z opisem szczegdtowym udziatu poszczegolnych instytucji i za-
kresu ich kompetencji w zwyklej procedurze legislacyjnej patrz: https://www.eu-
roparl.europa.eu/infographic/legislative-procedure/index_pl.html (25.05.2024).
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»~fownowaza si¢” w taki sposob, ktory uniemozliwia wyrazna
dominacj¢ jednej z nich wzglgdem pozostatych®!.

Gwarantem przestrzegania rOwnowagi mi¢dzy tymi podmio-
tami jest Trybunat Sprawiedliwosci UE (TSUE), ktory podnidst
te kategorie to rangi zasady ustrojowej w orzeczeniu z 1958 .4,
zabraniajac ingerencji jednej instytucji w kompetencje innej.
Wraz z kolejnymi zmianami traktatowymi dynamika stosunkow
miedzy poszczegdlnymi instytucjami UE znaczaco ewoluowa-
fa. W konteks$cie niniejszego badania istotne jest rozszerzenie
kompetencji Parlamentu Europejskiego, polegajace m.in. na
przyznaniu prawa do wspotdecydowania razem z Rada (zgod-
nie ze zwykla procedurg ustawodawcza) w wigkszosci obszarow
polityki UE. Obecnie TUE wprost nazywa Radg i Parlament Eu-
ropejski instytucjami petnigcymi funkcje ustawodawcze®. Do-
datkowo warto spojrze¢ na kwesti¢ rownowagi przez pryzmat
sktadu i1 charakteru prawnego badanej instytucji. Wszelkie na-
wet nieznaczne zmiany w uktadzie rownowagi instytucjonalnej
moga powodowac¢ zmiany w balansie migdzy interesami repre-
zentowanymi przez poszczegdlne instytucje. W tym kontekscie,
aktualne regulacje traktatowe uwypuklaja kwestie reprezentacji,
wskazujac, ze PE jest organem o legitymacji demokratycznej,
reprezentujacym obywateli UE, natomiast Rada i Rada Euro-
pejska pozostajg w zasadzie instytucjami migdzyrzadowymi*.
Wynik analizy normatywnej regulacji traktatowych wskazuje,
ze obowigzujacy model rownowagi instytucjonalnej, polegajacy
na zbalansowaniu kompetencji instytucji w okreslonych obsza-
rach, a w badanym obszarze — zrownujacy udziat Parlamentu
1 Rady w zwyktej procedurze ustawodawczej do roli wspotusta-
wodawcow, wskazuje na zachowanie rownowagi, zwlaszcza
W wymiarze wyrazanych przez te instytucje interesow. Jednakze
efektywno$¢ wyrazania interesOw oraz realizacji powierzonych

4 T. Dubowski, Rownowaga instytucjonalna w Unii Europejskiej — wybrane

zagadnienia w Swietle postanowien Traktatu z Lizbony, [w:] St. Bozyk, A. Jamréz
(red.), Konstytucja. Ustroj polityczny. System organow panstwowych. Prace ofia-
rowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 128.

4 Wyrok Trybunatu z dnia 13 czerwca 1958 r. Meroni & Co., Industrie Me-
tallurgiche, SpA przeciwko Wysokiej Witadzy EWWiS, Sprawa 9-56, ECLI:
ECLI:EU:C:1958:7.

4 Art. 14 ust. 1 oraz 16 ust. 1 TUE.

# Art. 10 ust. 2 TUE.
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kompetencji zalezy od czynnikow pozaprawnych®, ktore zosta-
ng poddane dalszej diagnozie.

Jorg Monar wyrdznit sze$¢ ptaszczyzn, na ktorych docho-
dzi do tarcia intereséw i mozliwe jest zaburzanie traktatowej
robwnowagi instytucjonalnej*. Wnioskowanie tego autora pro-
wadzi do konkluzji, ze jedng z instytucji, ktora ulegta najwiek-
szemu wzmocnieniu po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony,
jest Parlament Europejski. W przedmiotowym badaniu zasto-
sowanie znajdzie analiza w plaszczyznie legislacyjno-poli-
tycznej 1 efektywnosciowej. Badanie zmiany balansu instytu-
cjonalnego w plaszczyznie legislacyjno-politycznej polega na
poszukiwaniu zmiany sity inicjatyw poszczegolnych instytu-
cji, zwlaszcza mozliwo$ci wptywania na ksztalt legislacji unij-
nej*’. W plaszczyznie efektywnosciowej zmiana poszukiwana
bedzie w sile instytucji pochodzacej z umiejetnie wykorzysta-
nych zmian politycznych, ktore moga si¢ przyczyni¢ do zwigk-
szenia skuteczno$ci jej dziatania, a takze zapewni¢ polityczne
przywodztwo*®,

Pierwotna idea, stanowigca podwaling ustanowienia proce-
dury wspotdecyzji, zostata wzmocniona poprzez jej modyfika-
cje kolejnymi zmianami traktatowymi. Koncepcja tej procedury
polega na przyciagnigciu dwoch partnerow: Rady i Parlamentu
do wzajemnych negocjacji, rozmow, do wzajemnych ustepstw
1 poszukiwania kompromisu. Jej zupelnym przeciwienstwem
jest sytuacja rywalizacji partyjnej znana z poziomu krajowego,
gdzie mamy stron¢ wigkszosci rzadzacej i opozycje, dwa zwal-
czajace si¢ obozy polityczne. W rezultacie mozna przyjac, ze
tworzenie polityki w modelu unijnym opiera si¢ na porozumie-
niach gwarantujacych sukces czy to na forum parlamentarnych

4 Tak przyktadowo: T. Dubowski, Rownowaga instytucjonalna w Unii Europej-
skiej — wybrane zagadnienia w swietle postanowien Traktatu z Lizbony, [w:] St.
Bozyk, A. Jamroz (red.), Konstytucja. Ustrdj polityczny. System organow pan-
stwowych. Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok
2010, s. 129.

4 J. Monar, The European Union s institutional balance of power after the Trea-
ty of Lisbon, [w:] The European Union after the Treaty of Lisbon: visions of
leading policymakers, academics and journalists, Luxembourg 2011, s. 60-89.

47 M. Rewizorski, Zasady systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, ,,Studia
Europejskie” 2013, nr 1, s. 39.

4 Tak: J. Monar, The European Union § institutional balance of power after the
Treaty of Lisbon, [w:] The European Union after the Treaty of Lisbon: visions of
leading policymakers, academics and journalists, Luxembourg 2011, s. 60-89.
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komisji sektorowych, sesji plenarnych, czy tez w negocjacjach
z Rada®.

W miar¢ wzrostu liczby aktow przyjmowanych w drodze
omawianej procedury oraz wydtuzania si¢ procesu ich uchwa-
lania zaczeto wprowadza¢ modyfikacje: zarbwno w postaci
nieformalnych zabiegow, jak 1 formalnych modyfikacji proce-
duralnych przy okazji kolejnych zmian traktatowych. Ich ce-
lem bylo po pierwsze usprawnienie procesu negocjacji, a po
drugie wczesniejsza identyfikacja obszarow spornych miedzy
instytucjami zaangazowanymi w procedure. W kontekscie
badanej réwnowagi instytucjonalnej nalezy wskaza¢ na pier-
wotnie zaplanowane wytworzenie balansu miedzy instytucja-
mi poprzez roztozenie réznych akcentow na poszczegolnych
etapach procedury. Szczegdlnie wazny w tym konteks$cie jest
fakt, ze ani Rada ani PE nie s3 w stanie samodzielnie przefor-
sowac aktu, bez uwzglednienia stanowiska drugiej instytucji.
Wskazywatoby to na traktatowy przejaw rownowazenia insty-
tucji miedzyrzadowej 1 przedstawicielskiej reprezentujacych
odmienne interesy>.

Pod koniec 1995 r., podczas prezydencji hiszpanskiej, zgo-
dzono si¢ na organizowanie nieformalnych spotkan — nazwa-
nych trilogami — z udziatem przedstawicieli trzech instytucji:
a) stron¢ Parlamentu Europejskiego reprezentowali: poset spra-
wozdawca oraz przewodniczacy komisji wiodgcej; b) strong
Rady — reprezentant COREPER [; a c) Komisj¢ Europejska
— osoba w funkcji dyrektora DG odpowiedzialna za dany akt.
Kazdemu z przedstawicieli tych trzech instytucji towarzyszyto
kilku urzednikow wypetniajac role ekspertow. W spotkaniach
trilogéw nie brato udziatu wigcej niz 25 0sob.’!

Oficjalnie, po zmianach wprowadzonych traktatem z Am-
sterdamu zmodyfikowano procedur¢ w ten sposob, ze decy-
zja mogla zosta¢ podjeta juz po pierwszym czytaniu, przy
osiggnieciu porozumienia mi¢dzy Rada i PE mozliwe byto

4 M. Budzanowski, Podejmowanie decyzji w procedurze wspoldecydowania.
Polskie dylematy, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny”, 2008, nr 1 (41), s. 56.

0 T. Dubowski, Rownowaga instytucjonalna w Unii Europejskiej — wybrane
zagadnienia w swietle postanowien Traktatu z Lizbony, [w:] St. Bozyk, A. Jamréz
(red.), Konstytucja. Ustroj polityczny. System organow panstwowych. Prace ofia-
rowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 134.

S M. Shackleton, The Politics of Codecision, ,,Journal of Common Market Stud-
ies” 2000, vol. 38(2), s. 334. DOI: 10.1111/1468-5965.00222.
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uchwalenie aktu juz na tym etapie. W celu ujednolicenia za-
sad stosowania tych nowych regul, potwierdzenia praktyki
wzajemnych kontaktow na wczesnym etapie za skuteczny in-
strument oraz ustalenia ich zasad przyjeto Wspolng deklaracje
w sprawie praktycznych zasad dotyczacych stosowania proce-
dury wspotdecyzji z 13 czerwca 2007 r.°2. Dokument ten na-
lezy traktowaé jako wspolng deklaracje wyjasniajacag metody
pracy oraz zasady ich stosowania w praktyce®. W deklaracji
wyraznie podkreslono ch¢¢ wspdlpracy pomiedzy instytucja-
mi na wszystkich etapach procedury oraz stworzenia warun-
kéw do przyjecia danego aktu na wezesnym etapie procedury.
W ten sposob idea rozmoéw trdjstronnych, nazywana trilogami,
gwarantujaca pogodzenie stanowisk dzigki nieformalnym ne-
gocjacjom miedzyinstytucjonalnym, zostala wyrazona w mie-
dzyinstytucjonalnej deklaracji politycznej. Trilogi zaczety by¢
w zwigzku z tym organizowane réwniez na tym wczesniej-
szym etapie. Obecnie wyrdznia si¢ porozumienia trojstronne
zawierane na réznych etapach procedury: a) porozumienia
w I czytaniu; b) wczesne porozumienia w II czytaniu; ¢) poro-
zumienia w II czytaniu; d) wspolny tekst podczas postepowa-
nia pojednawczego’.

Analizujac statystyki wyrazajace procentowo ilo$¢ aktow
prawnych przyjmowanych na poszczegdlnych etapach procedu-
ry (patrz wykres 2), mozna wskaza¢, na ile organizacja trilogow
wplyneta na usprawnienie przebiegu legislacji®.

52 Wspolna deklaracja w sprawie praktycznych zasad dotyczacych stosowania
procedury wspoldecyzji (art. 251 traktatu WE), (2007/C 145/02), Dz.U. C 145
730.6.2007, s. 5-9.

3 Pkt. 3 Zasady ogolne, Wspdlna deklaracja w sprawie praktycznych zasad do-
tyczacych stosowania procedury wspotdecyzji, (2007/C 145/02), Dz.U. C 145,
s. 5.

¢ Parlament Europejski, Procedura wspoldecyzji i postepowanie pojednawcze.
Przewodnik dotyczqcy roli Parlamentu Europejskiego jako wspotustawodaw-
¢y w zwykiej procedurze ustawodawczej, Dyrekcja Generalna ds. Polityki We-
wnetrznej Unii Europejskiej, 2014, s. 21.

55 Szerzej patrz: A. Kirpsza, Analiza zjawiska wezesnych nieformalnych porozu-
mien legislacyjnych w zwyklej procedurze ustawodawczej, ,,Studia Europejskie”
2013, nr 4.
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Wykres 2. Odsetek aktéw prawnych przyjmowanych w zwyklej
procedurze ustawodawczej z wyszczegolnieniem etapow I i I1
czytania oraz w podziale na kadencje Parlamentu Europejskiego
w latach 1999-2021

m 15t reading ® Eardy 2nd reading m2nd reading B 3rd reading

1999-2004 2004-2009 2014 n 4-2019 2019-202
(TOTAL 40%) {TOTAL 447) |ru AL a9s) AL 401 (TOTAL178

Zrédio: K. Barley, N. Beer, R. Zile, B. Lange, Mid-term Activity Report. Develop-
ments and Trends of the Ordinary Legislative Procedure. 1 July 2019 — 31 December
2021 (9th parliamentary term), Directorate-General for Internal Policies, Legislative
Affairs Unit, European Parliament, 2021, DV1248231, PE 703.724, https://www.eu-
roparl.europa.eu/cmsdata/251041/1248231-2 EN.pdf (22.05.2024).

Dane prezentowane na wykresie 2 powyzej ilustruja ciagly
wzrost od 1999 roku, na przestrzeni czterech kadencji PE®,
liczby i proporcji porozumien zawieranych na wczesnym etapie
procedury, tj. ,,wczesnych porozumien” — zarOwno porozumien
zawieranych w I czytaniu oraz ,,wczesnych porozumien w II
czytaniu”. W efekcie zarowno porozumienia w II czytaniu, jak
1 porozumienia zawierane w postepowaniu pojednawczym staty
si¢ wyjatkiem. Cel, widoczny w trendzie obserwowanych zmian
i podejmowanych dziatan, ale formalnie niezdefiniowany, to
uniknigcie II czytania i wypracowanie wspolnego nieformalne-
go stanowiska na etapie I czytania, jeszcze przed glosowaniem
na sesji plenarnej w PE.

% Powyzszy wykres obejmuje takze fragment IX kadencji PE, ktora przebiegata
w trakcie pandemii COVID-19. Petne dane, obejmujace catg kadencje w chwili
prowadzenia tego badania nie sg dost¢pne, co znaczgco zaburza obraz legislacji
w jej trakcie. Z powyzszego powodu wyciggane wnioski nie beda obejmowaty
analizy tych szczatkowych danych.
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Tym nieformalnym i pozatraktatowym regulacjom modyfiku-
jacym system podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, kto-
re jednoczesnie wplywaty na traktatowg réwnowage instytucji,
towarzyszyly dzialania dostosowujace regulaminowe zasady
organizacyjne samego Parlamentu Europejskiego. W kolejnych
wersjach Regulaminu PE odnajdujemy wigcej unormowan do-
tyczacych przykladowo sposobu, w jaki Parlament rozpoczyna
1 prowadzi negocjacje, w tym skladu zespotéw negocjacyjnych
czy dotyczacych obowigzku sktadania sprawozdan w trakcie ne-
gocjacji do wlasciwej komisji sektorowej*’. Parlament Europejski
przyjat ponadto Rezolucje z 2009 r. w sprawie wptywu traktatu
lizbonskiego na rozwoj rownowagi instytucjonalnej w UE®.

Ponadto mechanizm wczesnych porozumien nie tylko
usprawnit i przyspieszyt podejmowanie decyzji, ale jednoczesnie
wzmocnit pozycje polityczng najsilniejszych delegacji narodo-
wych w trzech grupach politycznych: chadeckiej, socjalistycz-
nej oraz liberalnej. Stato si¢ to efektem zwiekszenia znaczenia
posta sprawozdawcy”. Ponadto analiza dostepnej literatury oraz
danych empirycznych wskazuje, ze wprowadzenie nowych po-
stulatéw na pdzniejszym etapie procedury jest wlasciwie prawie
niewykonalne®. Stad brak wzmozonej aktywno$ci postow czy
grupy delegacji narodowej na wstepnym etapie nieformalnych
prac legislacyjnych dowodzi pewnej nieudolnos$ci. Prowadzi do
zaprzepaszczenia mozliwosci oddziatywania na proces decyz;ji.

Zakonczenie

Gléwnym problemem badawczym byto okreslenie wptywu wzro-
stu znaczenia politycznego Parlamentu Europejskiego w XXI w.
na rownowagg instytucjonalng w Unii Europejskiej oraz na unijny
proces decyzyjny. W czesci pierwszej badania skoncentrowano

57 Szerzej proces negocjacji w ramach trilogow patrz: https://www.europarl.

europa.eu/olp/en/interinstitutional-negotiations (18.05.2024).

8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 7 maja 2009 r. w sprawie wptywu
traktatu lizbonskiego na rozwoj rownowagi instytucjonalnej w Unii Europejskiej
(2008/2073(INT)) (2010/C 212 E/12), C 212 E/82 Dziennik Unii Europejskiej
5.8.2010, https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:2
12E:0082:0093:PL:PDF (18.05.2024).

% M. Budzanowski, Podejmowanie decyzji w procedurze wspoldecydowania.
Polskie dylematy, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny”, 2008, nr 1 (41), s. 58.

80 M. Budzanowski, Podejmowanie decyzji w procedurze wspoldecydowania.
Polskie dylematy, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny”, 2008, nr 1 (41), s. 59.
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si¢ na zmianie znaczenia roli grup politycznych w wewngtrznych
strukturach organizacyjnych PE w XXI w. Z przeprowadzonego
badania nalezy wyciggna¢ wniosek, ze grupy polityczne w struk-
turze organizacyjnej Parlamentu Europejskiego zdobyly silng po-
zycje i sg elementem oddziatujacym na relacje izby z pozostaty-
mi instytucjami systemu UE. Postowie chetnie przylaczajg si¢ do
grup politycznych, bowiem przynalezno$¢ ta w wymiarze bezpo-
srednim daje im uprawnienia, ktore nie przyshuguja postom nie-
zrzeszonym. Natomiast posrednio przynalezno$¢ do grup wiaze
si¢ z posiadaniem wptywu na podejmowane decyzje: w wymiarze
wewnatrzorganizacyjnym — zgodnie z regulacjami Regulaminu
PE grupy decyduja m.in. o obsadzeniu stanowisk wiceprzewodni-
czacych PE, przewodniczacych i wiceprzewodniczacych komisji,
a takze w wymiarze relacji PE z innymi instytucjami, przykta-
dowo grupy maja wplyw na wyznaczanie posta sprawozdawcy,
uczestniczacego w negocjacjach trilogu.

Drugim waznym wnioskiem wyciagnietym z przeprowadzo-
nego badania jest fakt, ze na przestrzeni ponad dwoch dekad
funkcjonowania Parlamentu Europejskiego w XXI w. uktad po-
lityczny w izbie nalezy ocenic¢ jako stabilny. W wyniku przepro-
wadzonej kwerendy dostepnej literatury na ten temat stwierdzo-
no istnienie dwoch rozbieznych stanowisk. Autorka przychyla
si¢ jednak do stanowiska jednego z nich, zgodnie z ktorym uktad
polityczny w PE nalezy okresli¢ mianem kooperacji trzech gtow-
nych grup politycznych w PE. Pomimo organizacji wewngtrznej
postéw w grupy polityczne opartej na przynaleznosci politycz-
nej w trakcie gtosowan w PE nie obserwuje si¢ rywalizacji poli-
tycznej, w analogii do parlamentéw narodowych 1 istniejacej na
poziomie krajowym rywalizacji partyjnej rzadzacy versus opo-
zycja. Liczebnos¢ dwoch duzych grup pozwala na zawieranie
porozumien 1 uktadéw dotyczacych procesu legislacyjnego oraz
eliminowanie z tej konfiguracji pozostatych uczestnikoéw — euro-
postow przynalezacych do mniejszych grup — o stanowczo nega-
tywnym stanowisku wobec kierunku prowadzonej polityki.

Majac na uwadze obecny traktatowy uktad réwnowagi in-
stytucjonalnej, w obliczu utrzymania wspomnianych wyzej
wewnatrzparlamentarnych zasad wzmacniajacych stabilno$¢
izby, mozna dokona¢ kolejnej konstatacji, ze podstawa przyna-
leznosci postow do grup politycznych czgsto nie jest wytacz-
nie model ideologiczny. Powyzej wskazane wnioski dotyczace
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funkcjonowania grup politycznych nasuwaja przypuszczenie, ze
w wiekszosci przypadkoéw postowie podejmuja decyzje pragma-
tyczng, aby utrzymac istotny wptyw na decyzje i nie pozostawac
ugrupowaniem marginalizowanym. Pragmatyzm postéw doty-
czy przylaczania si¢ zwlaszcza do tych grup, ktore pozostaja
w kooperacji, albo do takich grup, w ktérych beda stanowi¢ mi-
nimum liczbowe wymagane do ich utworzenia.

Tym samym badanie pozytywnie potwierdzito postawione na
wstepie przypuszczenie, H(1), ze pozycja polityczna Parlamen-
tu Europejskiego w XXI w. ulegta znaczagcemu wzmocnieniu
w wyniku wzrostu roli i znaczenia grup politycznych.

W drugiej czesci badania poszukiwano skutkéw zmieniajacej
si¢ traktatowej rownowagi instytucjonalnej w kontekscie zmiany
politycznej dla Parlamentu Europejskiego w XXI w. Poszukiwa-
nia tej zmiany zostaty zawezone do badania zwyktej procedury
ustawodawczej oraz udzialu w niej PE. Wynik analizy normatyw-
nej w przedmiocie zmian, jakie zostaly dokonane w zwyktej pro-
cedurze ustawodawczej, a przede wszystkim w kontek$cie zmiany
politycznej PE na przestrzeni XXI w., przyniost szereg konkluzji,
z ktérych dwie sg istotne dla kolejnych wnioskdéw. Po pierwsze,
nalezy wskaza¢ realny wzrost uprawnien izby, zrownujacy udziat
Parlamentu i Rady w zwyklej procedurze ustawodawczej do roli
wspotustawodawcow. Po drugie, zmiany te nie miaty znaczace-
go wpltywu na obowigzujacy model rownowagi instytucjonalne;j.
O ile pierwotnie zachowanie rownowagi utrzymywane byto po-
przez rozgraniczenie udzialu instytucji na réznych etapach proce-
dury, tak obecnie réwnowaga ta zachowywana jest w wymiarze
interesOw wyrazanych przez poszczegolne instytucje.

Jak wykazato badanie, efektywno$¢ wyrazania intereso6w
oraz realizacja powierzonych kompetencji zalezg w gltowne;j
mierze od czynnikéw pozaprawnych, ktére maja wptyw na za-
burzanie traktatowego balansu miedzy instytucjami UE. Z pre-
zentowanej analizy nalezy wyciagna¢ nastepujaca konkluzje, ze
na przestrzeni ostatnich dwoéch i1 pot dekady XXI wieku zna-
czenie polityczne Parlamentu Europejskiego wzrosto. Zmiana ta
w wymiarze prawno-formalnym jest gtéwnie wynikiem wyjmo-
wania coraz wigkszej liczby obszardw i polityk UE spod zasady
glosowania jednomyslnego w Radzie na rzecz przekazywania
ich pod rozstrzygnigcia w zwyktej procedurze ustawodawcze;j.
Natomiast w wymiarze nieformalnym polityczne znaczenie PE
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wzrosto poprzez presje do szybkiego i skutecznego zawierania
kompromiséw oraz uchwalania aktow prawnych w I czytaniu.
Dane statystyczne najlepiej oddaja, w jakim stopniu Parlament
Europejski stat si¢ faktyczng silg napedowa i determinantg sku-
tecznosci przebiegu procesu negocjacji.

Ponadto badanie wskazato, ze grupy polityczne sg najwaz-
niejszym czynnikiem determinujacym taktyke i rezultaty gloso-
wan w Parlamencie Europejskim jeszcze przed jego formalnymi
posiedzeniami®'. Na zebraniach grup politycznych uzgadnia si¢
taktyke zawarcia porozumienia z innymi grupami, co pozycjo-
nuje dang grupe w unijnym procesie decyzyjnym®. Odzwier-
ciedleniem analizowanej w rozdziale strategii dziatania grup
politycznych jest rozplanowanie w rocznym kalendarzu prac PE
spotkan grup politycznych w tygodniu poprzedzajacym tydzien
sesji plenarnej®>. W trakcie tych spotkan zostaje uzgodnione
stanowisko w sprawach, ktore beda gtosowane podczas obrad
plenarnych. Zatem rola grup w PE jest niezwykle istotna, to one
kreuja stanowisko Parlamentu w danej sprawie.

W zwiagzku z powyzszym pozytywnie zweryfikowano zato-
zenie H(2), ze dazenie do usprawnienia i przyspieszenia procesu
decyzyjnego w UE, stanowigce impuls do zawigzywania niefor-
malnych porozumien migdzyinstytucjonalnych oraz nieformal-
nych uzgodnien kosztem transparentnos$ci i przestrzegania regut
formalnych, wptynelo na zmiane rownowagi instytucjonalnej
w Unii, wzmacniajac pozycj¢ polityczng Parlamentu Europej-
skiego w XXI w.
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Reforma UE i pozycja Parlamentu
Europejskiego w architekturze
instytucjonalnej Unii Europejskiej
w propozycjach tandemu
niemiecko-francuskiego

Wstep

W obliczu gwattownych zmian geopolitycznych, transnarodo-
wych kryzysow oraz wewnetrznych wyzwan Unia Europejska
stoi przed niezwykle krytycznym punktem w swojej historii. Od
zakonczenia II wojny §wiatowej 1 powstania pierwotnych trak-
tatow tworzacych fundamenty europejskiej integracji Unia prze-
szta przez liczne etapy rozwoju, przystosowujac si¢ do nowych
realiow 1 wyzwan. Niemniej jednak obecna sytuacja wymaga
gruntownych reform, a zar6wno Niemcy, jak 1 Francja, jako
dwie glowne sity napedowe Unii Europejskiej, maja kluczowa
role do odegrania w tym procesie. Kluczowym powodem, dla
ktorego Niemcy i1 Francja musza wspodlnie zreformowac unijne
traktaty, sg zmiany geopolityczne, ktore coraz bardziej wptywaja
na stabilno$¢ 1 bezpieczenstwo regionu. Wzrost sity globalnych
graczy, jak Chiny czy Rosja, oraz zmiany w polityce zagranicz-
nej Stanow Zjednoczonych sprawiaja, ze Unia Europejska musi
znalez¢ nowe sposoby radzenia sobie z wyzwaniami mi¢dzyna-
rodowymi. Wzmocnienie wspoipracy migdzy Niemcami a Fran-
cja w obszarze obronnosci, polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa jest zatem kluczowe dla zachowania stabilno$ci 1 wptywu
UE na arenie migdzynarodowe;j.

Kryzysy transnarodowe, takie jak pandemia COVID-19, kry-
zys migracyjny czy zmiany klimatyczne, pokazuja, Ze istniejace
mechanizmy 1 struktury UE moga by¢ niewystarczajace w od-
powiedzi na nowe wyzwania. Niemcy i1 Francja, bedac dwie-
ma najwickszymi gospodarkami w Europie, maja mozliwo$¢
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wspolnego przywodztwa i inicjowania reform, ktore umozliwia
skuteczniejsze zarzadzanie kryzysami transnarodowymi oraz
lepsze dostosowanie si¢ do zmieniajacych si¢ realiow spotecz-
no-gospodarczych. Wreszcie, wewnetrzne zlozonosci, takie
jak wzrost nacjonalizmu, eurosceptycyzmu czy rozbieznoS$ci
w politykach wewnetrznych panstw cztonkowskich, podwaza-
ja spdjnos¢ i1 jednos¢ Unii Europejskiej. Wspolna inicjatywa
Niemiec i Francji w reformowaniu unijnych traktatow moze
przyczyni¢ si¢ do zwiekszenia legitymacji i efektywnosci in-
stytucji europejskich oraz zacie$nienia wiezi miedzy panstwa-
mi cztonkowskimi. W zwigzku z powyzszym, zreformowanie
unijnych traktatow przez Niemcy i Francje stanowi kluczowy
krok w kierunku budowy silniejszej, bardziej spojnej i skutecz-
nej Unii Europejskiej, zdolnej do skutecznego reagowania na
wspotczesne wyzwania 1 zachowania swojej pozycji na arenie
migdzynarodowe;.

Nas bedzie interesowaé przede wszystkim pozycja Parla-
mentu Europejskiego w nowej architekturze instytucjonalne;j
Unii Europejskiej w propozycjach tandemu niemiecko-fran-
cuskiego, ale takze inne szczegdétowe propozycje reform
unijnych. W nowej architekturze instytucjonalnej Unii Euro-
pejskiej, zarysowanej w propozycjach wspotpracy niemiec-
ko-francuskiego tandemu, pozycja Parlamentu Europejskie-
go odgrywa kluczowg role. W dazeniu do budowy silniejszej
1 bardziej zintegrowanej Europy Niemcy i Francja przedsta-
wiajg ambitne plany reform, ktére maja na celu ugruntowa-
nie demokratycznych podstaw Unii oraz skuteczng realizacje
wspolnych polityk. W tym kontek$cie Parlament Europejski
staje si¢ istotnym elementem, zaro6wno jako gtos obywateli
europejskich, jak i jako instytucja odpowiedzialna za wspo6t-
decydowanie w procesie legislacyjnym. Jednym z glow-
nych aspektow propozycji niemiecko-francuskiego tandemu
dotyczacych nowej architektury instytucjonalnej UE jest
wzmacnianie demokratycznych mechanizméw decyzyjnych.
Wizja ta obejmuje poszerzenie uprawnien Parlamentu Euro-
pejskiego, co ma zwigkszy¢ jego role jako reprezentatywne;j
instytucji obywateli Unii. Niemiecko-francuskie propozycje
wyraznie podkreslaja potrzebe wigkszej legitymacji demo-
kratycznej dla decyzji podejmowanych na poziomie europej-
skim, co oznacza wigksze uprawnienia dla instytucji, ktére
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bezposrednio reprezentuja interesy obywateli, takich jak Par-
lament Europejski’.

1. Reforma Unii Europejskiej i Parlamentu
Europejskiego w polityce Niemiec i Francji — relacje
wzajemne a préby reform Unii Europejskiej

Niemcy 1 Francja sa kluczowymi graczami w Unii Europejskie;j
jako dwie najwieksze gospodarki regionu. Od czasu podpisania
Traktatu z Elysée w 1963 roku ich wspotpraca polityczna stata
si¢ znaczgca, umacniajac relacje migdzy tymi dwoma panstwa-
mi. Jednakze, w konteks$cie ewentualnych reform Unii Europe;j-
skiej, obie te potegi miaty odmienne perspektywy na przyszios¢
regionu. Niemcy czesto ktadly nacisk na kwestie gospodarcze,
zarzadzanie kryzysowe 1 rozwoj silnej gospodarki europejskie;j,
podczas gdy Francja akcentowata aspekty polityczne, bezpie-
czenstwo oraz integracj¢ polityczng. Parlament Europejski, be-
dacy instytucja reprezentujaca obywateli UE, odgrywa istotng
role¢ w procesie podejmowania decyzji na szczeblu unijnym,
wspolpracujac z Rada Unii Europejskiej. To jego reforma bedzie
kluczowa dla powodzenia catej francusko-niemieckiej agendy
reform UE, zapoczatkowanych Traktatem Akwizgranskim oraz
Raportem Dwunastu z 18 sierpnia 2023 r.> Warto zaznaczy¢, iz
gléwnym celem traktatu byto ozywienie francusko-niemieckich
relacji, wzmacniajgc spuscizne Traktatu Elizejskiego z 1963
roku. W wielu dziedzinach politycznych ustalono konkretne
kroki majace na celu poglebienie wiezi migdzy Berlinem a Pary-
zem oraz dostosowanie ich do wspotczesnych wyzwan. Istotne
jest teraz zrozumienie, jak postanowienia traktatu sg realizowa-
ne i jakie wnioski mozna z tego wyciagnac.

Po II wojnie §wiatowej relacje migdzy Niemcami a Francja
przeszly istotng transformacj¢, ewoluujac z etapu antagoni-
zmu 1 wrogos$ci ku bliskiej wspotpracy. Oba panstwa odegraty

1

Zob. R. Potorski, Zjawisko deficytu demokratycznosci w Unii Europejskiej
a reformy Traktatu z Lizbony, ,Historia i Polityka”, nr 5 (12), lipiec 2011,
s. 140-155.

2 Tekst raportu dostepny na: https://www.auswaertiges-amt.de/en/aussenpo-
litik/europe/cooperation-in-europe/-/2617320/ oraz https://www.delorscentre.cu/
en/publications/detail/publication/sailing-on-high-seas-reforming-and-enlarging
-the-eu-for-the-21st-century [dostepy 4.04.2024].
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kluczowa role w procesie integracji europejskiej, wzmacniajac
tym samym swoje stosunki. 18 lat po zakonczeniu konfliktu
Swiatowego, 22 stycznia 1963 roku, kanclerz Niemiec Konrad
Adenauer oraz francuski prezydent Charles de Gaulle podpisali
w Paryzu Traktat o Niemiecko-Francuskiej Wspolpracy. Poro-
zumienie to, uznane za symbol pojednania i przyjazni mi¢dzy
dwoma sgsiadami, regulowalo §cista koordynacje dziatan poli-
tycznych. Ponadto traktat ten dat poczatek Francusko-Niemiec-
kiej Wspotpracy Miodziezy (DFJW), ktora od 1963 roku umoz-
liwita udziat niemal dziesi¢ciu milionom miodych oséb w ponad
380 000 programach wymiany’. Oba panstwa kontynuowaty
wzmacnianie swojej wspoltpracy, co zostalo podkreslone pod-
czas obchodow 40. rocznicy Traktatu Elizejskiego w 2003 roku,
gdy owczesny prezydent Francji Jacques Chirac oraz kanclerz
RFN Gerhard Schroder ustanowili Dzien Niemiecko-Francuski,
majacy na celu zblizenie mtodziezy obu krajow oraz ich kultur.
Francja i Niemcy mialy tez przemozny wplyw na reformy UE
z lat 2000-2009 (od Traktatu Nicejskiego do Lizbony). Janusz
Jozef Wee nawet stwierdza, Zze niemiecki rzad federalny odegrat
wiodacg role w reformach traktatow UE z lat 2002-2005 i 2005-
2007, ktore nie tylko wzmocnily UE wewnetrznie 1 zewngtrz-
nie, ale takze stworzyly nowa réwnowagg sit, ktora byta bardzo
korzystna dla Niemiec. Mechanizmy Rady UE, a takze wptyw
Rady Europejskiej i niemieckiego rzadu federalnego wywarty
realny wplyw nie tylko na dynamike kryzysu zadluzeniowego
w strefie euro, ale takze na ksztatt reformy politycznej strefy
euro. W latach 2012-2016 znaczgco wzmocnit si¢ status gospo-
darczy i polityczny Niemiec w UE".

Wspdtczesnie, w ostatnich latach, 22 stycznia 2019 r., kanc-
lerz Niemiec Angela Merkel i prezydent Francji Emmanuel
Macron podpisali ,,Traktat o Niemiecko-Francuskiej Wspot-
pracy i Integracji”’, nazywany Traktatem z Akwizgranu. To
porozumienie zainicjowato nowa er¢ jeszcze glebszej koope-
racji miedzy Francja a Niemcami, szczegdlnie w dziedzinach

3 O roli Francji w procesie integracji powojennej w Europie zob. M. Miko-

tajczyk, Rola Francji w procesie integracji europejskiej w latach 1946—1958,
Poznan 2011, passim. O analogicznej roli REN zob. B. Koszel, Rola Niemiec
w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej, Poznan 2018, passim.

4 Cyt. za: I1.J. Wec, Niemcy wobec reformy ustrojowej Unii Europejskiej w la-
tach 2002-2016, Krakéw 2017, s. 11.
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polityki europejskiej, gospodarki oraz bezpieczenstwa. Traktat
z Akwizgranu uwzglednia szereg czynnikdéw, ktére zachecaja
do jeszcze silniejszej integracji i wspotpracy. Przede wszystkim
obejmuje on plany utworzenia niemiecko-francuskiego frontu
dyplomatycznego w Organizacji Narodow Zjednoczonych, co
ma na celu wspolne dgzenie do uzyskania przez Niemcy statu-
su statego cztonka Rady Bezpieczenstwa ONZ. Ponadto traktat
przewiduje zacie$nienie wspotpracy gospodarczej, w tym utwo-
rzenie wspolnej rady ekspertow oraz wieloletnie programy pro-
jektow, takie jak modernizacja elektrowni jadrowej Fessenheim
czy rozwdj cyfrowej platformy francusko-niemieckiej. W ra-
mach umowy oba kraje zobowigzaty si¢ rowniez do wspdlne-
go dzialania na rzecz wzmocnienia bezpieczenstwa i dyploma-
cji w Unii Europejskiej, co obejmuje takze plany wzmacniania
zdolnosci europejskich do dziatania w sytuacjach kryzysowych
oraz powolywanie wspdlnych placowek dyplomatycznych.

Zdaniem L. Juszczyszyna i L. Gibadto dokument ten potwier-
dza bliskg wspotprace obu panstw, szczegolnie w sferze polityki
europejskiej, obrony i gospodarki. Wprawdzie nie zawiera prze-
tomowych propozycji dla przysztosci UE, ale moze stanowié
impuls do rewitalizacji Trojkata Weimarskiego®.

Fundacja ,,Genshagen” utworzyta pod koniec 2022 roku gru-
p¢ robocza sktadajaca si¢ z niemieckich i francuskich eksper-
tow. Planowano przeprowadzenie trzech spotkan w celu opra-
cowania wynikow, ktore miaty by¢ przedstawione publicznos$ci
z okazji pigtej rocznicy podpisania traktatu w styczniu 2024
roku. Drugie spotkanie grupy roboczej odbyto si¢ w kwietniu
2023 roku, a gos¢mi byli Christophe Arend, kierownik Biura II
francusko-niemieckiego pelnomocnika ds. kultury Anke Rehlin-
ger, oraz Chantal Kopf, postanka Bundestagu (partia Zielonych)
1 cztonkini zarzadu Francusko-Niemieckiego Zgromadzenia
Parlamentarnego. Oboje oméwili proces tworzenia i wdrazania
postanowien traktatu z perspektywy politycznej.

5 O szczegodtach podpisania tego dokumentu [w:] L. Juszezyszyn, L. Gibadto,

Traktat z Akwizgranu: niemiecko-francuski sygnat dla UE, ,,Analiza PISM”,
7/2019, https://www.pism.pl/publikacje/Traktat z Akwizgranu_ niemieckofran-
cuski_sygnal dla_UE [dostep 4.05.2024].

¢ Zob. ,,Fundacja Genshagen”, https://www.stiftung-genshagen.de/pl/wydarze-
nia/translate-to-polnisch-ed/translate-to-polnisch-5-jahre-aachener-vertrag-wel-
che-fortschritte-in-den-deutsch-franzoesischen-beziehungen/ [dostep 4.05.2024].
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Nalezy zaznaczy¢, ze wspoOlczesnie obie te europejskie po-
tegi — Francja i Niemcy — bardziej wspotpracuja niz rywalizuja.
Ta wspolpraca jest kluczowa dla utrzymania stabilnosci i efek-
tywnos$ci Unii Europejskiej w obecnym zmiennym $rodowisku
migdzynarodowym. Zaré6wno Francja, jak i Niemcy majg swoje
unikalne obszary sily — Francja czgsto przewodzi w kwestiach
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa’, podczas gdy Niemcy
sa znane z sily swojej gospodarki oraz umiejetnosci w nego-
cjacjach. Wspotpraca miedzy tymi panstwami jest kluczowa
dla rozwigzania probleméw Unii Europejskiej 1 zapewnienia
uwzglednienia interesow obu stron. Rywalizacja moze by¢
bodzcem dla postepu 1 innowacji, ale musi by¢ konstruktywnie
zarzadzana, aby nie wplywata negatywnie na proces integracji
europejskiej®.

Warto tez doda¢, ze w debatach dotyczacych przysztosci Unii
Europejskiej coraz czgsciej pojawia si¢ postulat przeksztatcenia
UE w federalne panstwo. Ta dyskusja zainteresowane sg zarow-
no Niemcy, jak 1 Francja. Argumenty uzasadniajace ten kieru-
nek przemian sa wygtaszane zar6wno na salonach w Brukseli,
jak 1 w stolicach gltéwnych panstw cztonkowskich, zwlaszcza
w Berlinie 1 Paryzu. Wiele gtosow politycznych podkresla po-
trzebe zastgpienia dotychczasowej formuty funkcjonowania UE
jako wspoélnoty panstw narodowych nowa, oparta na modelu
federalnym. Tendencje te towarzysza konkretnym dzialaniom
podejmowanym przez instytucje unijne, ktore jednoznacznie
daza do wzmocnienia swojej wtadzy poprzez rozszerzanie kom-
petencji, nawet poza ramy ustalone traktatami. Przyktady takich
dziatan to np. przekazanie Komisji Europejskiej uprawnien do
zaciggania dtugu na rzecz wspoélnoty czy tez nadanie nowych
instrumentdw prawnych stuzacych sankcjonowaniu naruszen
zasad praworzadnosci przez panstwa cztonkowskie. Te dziata-
nia wyraznie wskazuja na dazenie do zwigkszenia kontroli UE
nad panstwami cztonkowskimi, co mozna interpretowac jako

7 J. Gotkowska, Francusko-niemiecki tandem w polityce bezpieczenstwa — in-

teresy i rozbieznosci, ,,Analiza OSW” z dn. 4 pazdziernika 2017 r., https://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2017-10-04/francusko-niemiecki-tandem-w
-polityce-bezpieczenstwa-interesy-i [dostep 5.04.2024].

8 Zob. S. Bachrynowski, Francja po brytyjskim brexicie — jej rola miedzynaro-
dowa i rywalizacja z Niemcami o prymat w Unii Europejskiej, [w:] S. Bachry-
nowski (red.), Brexit a francusko-niemiecka rywalizacja o przywodztwo w Unii
Europejskiej, Warszawa 2024 (w druku).
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krok w kierunku nadania UE formy federalnego panstwa. Nale-
zy jednak zauwazy¢, ze ten proces ma rézne konotacje dla roz-
nych panstw cztonkowskich. Dla Niemiec, ktorych rola w Eu-
ropie jest szczegodlnie istotna, stworzenie federacji europejskiej
byloby spetnieniem dlugotrwatego celu polityki zagraniczne;j.
Niemcy mogg wiec by¢ najbardziej zainteresowane przeksztal-
ceniem UE w federacj¢. Z drugiej strony, dla Francji, cho¢ row-
niez kluczowego gracza w Unii Europejskiej, perspektywa fe-
deralizacji moze by¢ mniej atrakcyjna z powodu obaw o utrate
suwerennosci 1 rownowagi sit wewnatrz Unii. W rezultacie da-
zenie do przeksztatcenia UE w federacj¢ ma swoich goracych
zwolennikow, ale takze tych, ktérzy podchodza do tego pomystu
z wigkszym sceptycyzmem. To zrdznicowanie stanowisk moze
wptyna¢ na dalszy ksztatt debaty na temat przysztosci Unii Eu-
ropejskiej oraz na procesy decyzyjne w samym obrebie UE’.

Ostatnio Komisja Europejska podjeta decyzje o wszczeciu
dochodzenia antysubsydyjnego w sprawie chinskich pojazdow
elektrycznych, co spotkato si¢ z niemiecko-francuskim sporem.
Prezydent Macron naciskat na takie dochodzenie, argumentujac,
ze Unia Europejska musi broni¢ si¢ przed nieuczciwag konku-
rencja. Jednak kanclerz Scholz wyrazit sceptycyzm, stawiajac
na ,,globalng konkurencj¢” zamiast na ,,protekcjonizm”. Berlin
obawia si¢, ze to dochodzenie moze prowadzi¢ do wojny han-
dlowej z Chinami, co byloby szkodliwe zwtaszcza dla niemiec-
kiego przemystu samochodowego, silnie zaleznego od chinskie-
go rynku.

Dodatkowo, w kontekscie wschodniego zagrozenia (i Fran-
cja, 1 Niemcy wspierajg Ukraing w jej konflikcie z Rosja), trzeba
zauwazy¢, ze Paryz 1 Berlin maja pewne réznice w kwestiach
obronnosci. Zwtaszcza w kwestii roli, jakg Stany Zjednoczo-
ne powinny odgrywa¢ w zapewnianiu bezpieczenstwa Europy.
Nieporozumienia w zakresie europejskich zakupow amerykan-
skiej broni wyszly na jaw we wspdlnym wywiadzie francuskie-
go ministra obrony Sebastiena Lecornu i jego niemieckiego od-
powiednika Borisa Pistoriusa we wrzesniu 2023 roku.

Prezydent Francji, Emmanuel Macron, sprzeciwit si¢ inicja-
tywie Niemiec dotyczacej zakupu systemoéw obrony powietrznej

9

Zob. G. Pastuszko, Wstep, [w:] Tendencje federalizacyjne Unii Europejskiej,
Warszawa 2024, s. 7.

113



Szymon Bachrynowski

od Izraela i USA w ramach projektu znanego jako European Sky
Shield Initiative. Francja stara si¢ przekona¢ europejskie stolice
do podpisania uméw z europejskimi firmami, aby osiggnaé tzw.
strategiczng autonomi¢ — czyli niezalezno$¢ bloku od obcych
mocarstw. Dodatkowo wzrosto napigcie w zwigzku z rozwojem
wspolnego francusko-niemieckiego czotgu bojowego, znane-
go jako ,,Gtowny Naziemny System Walki”. Chociaz Lecornu
1 Pistorius zobowigzali si¢ do szybkiego postgpu w pracach nad
czotgiem, rywalizacja miedzy francuskimi i niemieckimi kon-
trahentami komplikuje projekt'®. Warto doda¢ takze, ze ostatnio
kwestia rozszerzenia UE wrdcila na wsp6lng francusko-nie-
miecka agende polityczng w Brukseli 1 w Trojkacie Weimar-
skim (wraz z Polska). W kontekscie inwazji Rosji na Ukraing
rychle przystgpienie do UE krajow kandydujacych z Europy
Wschodniej i Batkanéw Zachodnich wydaje si¢ geostrategiczng
koniecznos$cig. Jednoczesnie Francji, Niemcom i wielu innym
panstwom cztonkowskim UE zalezy na zachowaniu demokra-
tyczno-prawnego rdzenia Unii i wzmocnieniu jej zdolnosci do
dzialania, réwniez w przypadku przyjecia kolejnych panstw.
Kluczem do pogodzenia tych celow jest istotna i realna transfor-
macja polityczna i gospodarcza krajoéw kandydujacych w rozu-
mieniu kryteriow kopenhaskich''.

2. Pozycja Parlamentu Europejskiego

w architekturze instytucjonalnej Unii Europejskiej
— z uwzglednieniem roli parlamentéw narodowych
po Lizbonie

Unia Europejska jest strukturg prawna, ktéra wyraznie prze-
wyzsza klasyczng formule organizacji migdzynarodowej. Nie
dziata jako zwykle zrzeszenie panstw na arenie migdzynarodo-
wej, powotane przez nie do realizacji okreslonych zadan pod
ich bezposrednim nadzorem. Dynamika Unii Europejskiej jest
ogromna i nieporownywalna z trybem funkcjonowania innych

10 Zob. S. Bachrynowski, op. cit. oraz ,,Raport CBPE” z 26 lutego 2024 r.,
https://cbpe.pl/2024/02/26/francusko-niemiecki-spor-o-prymat-w-ue/  [dostep
5.04.2024].

" Fundacja ,,Genshagen”, https://www.stiftung-genshagen.de/pl/veranstaltu-
ngen/veranstaltungen-2024/ed/enlarging-the-union-consolidating-democracy
-what-priorities-what-tools/ [dostep 5.04.2024].
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organizacji mi¢dzynarodowych. Ponadto cele i zadania UE zo-
stalty sformutowane w sposéb bardzo szeroki, a cztonkostwo
W niej wigze si¢ z tak wieloma zobowigzaniami, ze uzasadnione
jest méwienie o ograniczeniu suwerennosci panstwowej w tym
kontekscie. Unia Europejska podejmuje wiele spraw o charak-
terze gospodarczym, finansowym, politycznym i innym, ktére
wykraczajg poza kompetencje panstw-czlonkéw. Stworzyta ona
autonomiczny i ponadnarodowy proces tworzenia prawa, kto-
ry nie tylko bezposrednio dotyczy krajow cztonkowskich, ale
takze podlega systemowi sgdowemu. Co wigcej, organy unijne
posiadaja znaczng autonomig; zaden z nich nie jest prosta suma
reprezentacji panstwowych (nawet Rada Unii Europejskiej nie
spetnia tego warunku), a niektdre z tych organdow maja charakter
ponadnarodowy i moga odgrywac role nie tylko partneréw, lecz
takze w niektorych sytuacjach rywali dla osrodkéw decyzyjnych
reprezentujacych panstwa. System instytucjonalny to nie tylko
system instytucji, ale takze okre$lone zasady zachowan, ktore
okreslajg relacje migdzy instytucjami. Relacje te mozemy rozu-
miec jako ,,zasady prawne”, czyli normy obowigzujacego prawa
lub ich logiczne konsekwencje, ktére oceniane sg jako podstawa
tego systemu prawnego lub jego czesci, ale takze jako wzorce
konkretnych zachowan wskazujace, ze okreslone panstwa daza
do osiggnigcia celdéw za pomoca instrumentalnych instrukeji,
jak je osiggnac!'.

Inng istotng kwestig jest fakt, ze panstwa cztonkowskie godza
si¢ na utrate czgsci swojej suwerennosci, gdyz w zamian uzysku-
ja konkretne korzysci, dla ktorych warto jest nieco ograniczy¢
swoja wladze'. W tym kontekscie ciekawa jest proponowana
przez Pollacka (a na gruncie polskim przez Janusza Ruszkow-
skiego) koncepcja delegowania wtadzy panstw cztonkowskich
na rzecz ponadnarodowych instytucji, takich jak Parlament Eu-
ropejski. Powody, dla ktorych panstwa cztonkowskie decyduja

12° Por. A. Breczko, Prawo a moralnosé w teorii i praktyce wezoraj i dzis, Biaty-
stok 2004, s. 56-58.

13- Zob. M. Bankowicz, System instytucjonalny Unii Europejskiej i perspektywy
Jjego przebudowy, [w:] A. Mania, B. Ptonka (red.), Do jakiej Unii zmierzamy? Po-
lityka i gospodarka Unii Europejskiej, Krakow 2001, s. 60-79 oraz T. Dubowski,
Rownowaga instytucjonalna w Unii Europejskiej — wybrane zagadnienia w swie-
tle postanowien traktatu z Lizbony, [w:] St. Bozyk, A. Jamroz (red.), Konstytucja.
Ustroj polityczny. System organow panstwowych. Prace ofiarowane Profesorowi
Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 125-138.

115



Szymon Bachrynowski

si¢ na ten krok, sg réznorodne, ale zasadniczo wynikaja one

z trudnosci w podejmowaniu wspolnych decyzji oraz z potrzeby

posiadania odpowiednich kompetencji do nadzorowania i reali-

zacji okreslonych zadan. Sg to m.in.:

1. Trudno$ci w podejmowaniu decyzji: Panstwa cztonkow-
skie czesto napotykaja na trudnosci w osiggnieciu konsensu-
su w sprawach o charakterze transgranicznym. Delegowanie
pewnych kompetencji instytucjom ponadnarodowym pozwa-
la na znalezienie wspolnej podstawy do podejmowania decy-
zji w obszarach, w ktérych pojedyncze panstwa moga mie¢
rozbiezne interesy.

2. Brak kompetencji i zasobow: W niektorych obszarach pan-
stwa cztonkowskie mogg by¢ Zle przygotowane do dziata-
nia lub nie dysponowaé wystarczajacymi zasobami, aby
efektywnie realizowa¢ okreslone zadania. Delegowanie tych
zadan instytucjom ponadnarodowym, ktore dysponuja odpo-
wiednimi kompetencjami i ekspertyza, moze zwigkszy¢ sku-
teczno$¢ dziatan.

3. Unikanie cykli politycznych: Delegowanie pewnych funk-
cji instytucjom ponadnarodowym moze pomoc w uniknigciu
wptywu krotkoterminowych zmian politycznych na cigglos¢
dziatah. Instytucje te mogg dziata¢ bardziej stabilnie 1 konty-
nuowac realizacj¢ zadan niezaleznie od zmian wtadzy w po-
szczegOlnych panstwach cztonkowskich.

4. Rozwiazanie problemu niekompletnych umow mie¢dzyna-
rodowych: Delegowanie wladzy na rzecz instytucji ponad-
narodowych moze by¢ odpowiedzig na problem niekomplet-
nosci umow miedzynarodowych. W takich sytuacjach insty-
tucje te moga petnié¢ rolg mediatora i pomagaé w rozwiazy-
waniu sporow oraz doprecyzowywaniu tre$ci umow'.
Zdaniem cytowanego juz Marka A. Pollacka mozna wy-

odrebni¢ cztery gtowne funkcje, ktore panstwa cztonkowskie

deleguja na ponadnarodowe instytucje, w tym na Parlament

Europejski. Sa to m.in.: 1) Monitorowanie przestrzegania

przez kraje cztonkowskie zawartych uméw; 2) Podejmowa-

nie wiarygodnych dziatan eksperckich w obszarach, w kto-
rych panstwa cztonkowskie moga mie¢ ograniczone zasoby

4 Zob. J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kom-
petencyjna, Szczecin 2010, s. 60.
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lub do$wiadczenie, a takze w sytuacjach, gdy sa one Zle przy-
gotowane lub zle informowane; 3) Przygotowywanie agendy
legislacyjnej w celu uniknigcia tzw. ,,cykli politycznych” (ka-
dencji), ktére moga negatywnie wplywac na ciagto$¢ pode;j-
mowanych dziatan oraz na rezultaty; 4) Rozwigzywanie pro-
blemow wynikajacych z niekompletnych uméw lub zaleznos$ci
miedzy réznymi obszarami dziatania'>. Warto zaznaczy¢, ze
Parlament Europejski jest jedng z gldéwnych instytucji, na ktore
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej deleguja swoje kom-
petencje. Stopniowe poszerzanie uprawnien tego organu wy-
nika zardwno z potrzeby zwigkszenia legitymizacji demokra-
tycznej procesu podejmowania decyzji w UE, jak i z uznania
jego roli jako instytucji o najwigkszej legitymizacji demokra-
tycznej w Unii. Dzigki temu Parlament Europejski moze dzia-
ta¢ jako bardziej wiarygodny przedstawiciel interesow panstw
cztonkowskich. Istotna w procesie integracji europejskiej jest
tez dyskusja nad reformg instytucjonalng oraz kompetencjami
Parlamentu Europejskiego.

Warto podkresli¢, ze od samego poczatku Parlament starat
si¢ aktywnie uczestniczyé w procesie tworzenia prawa wspol-
notowego poprzez udziat w procedurze konsultacji. Oznacza to,
ze zanim Rada otrzyma koncowa wersje projektu aktu prawa
wspolnotowego od Komisji Europejskiej, musi zasiegnac opi-
nii Parlamentu. Ta konieczno$¢ zostata dodatkowo umocniona
przez orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
w sprawie ,,Izoglukoza — Kwoty produkcji” z 1980 roku, ktére
uznato za cze$ciowo niewazny akt Rady przyjety bez wczesniej-
szego zasiggnigcia opinii Parlamentu Europejskiego'®.

Warto w tym miejscu doda¢ inne kluczowe rozstrzygniecie
ETS dot. orzeczenia w sprawie ,,Czarnobyl” dotyczace Par-
lamentu Europejskiego. W ramach tego orzeczenia Trybunat
uznat za niezgodne z prawem dziatania Rady Europejskiej, kto-
re omijaly konsultacje z Parlamentem Europejskim w kwestiach
dotyczacych energii jadrowej. Decyzje te zostaly uznane za nie-
zgodne z traktatami, ktore naktadaja na Rade obowigzek kon-
sultowania si¢ z Parlamentem w takich sprawach. Orzeczenie

15" Por. M.A. Pollack, The Engines of European Integration: Delegation, Agency,
and Agenda Setting in the EU, Florence-Oxford 2005, s. 3-19.

16 M. Rewizorski, Zasady systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, ,,Studia
Europejskie”, 2013, nr 1, s. 42-44.
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to wzmocnito role Parlamentu Europejskiego w procesie po-
dejmowania decyzji dotyczacych energii jadrowej w Unii Eu-
ropejskiej!’. Dodatkowo, zgodnie z Traktatami, Parlament Eu-
ropejski posiada niezalezno$¢ w organizowaniu swojej pracy.
Uchwala on sw6j Regulamin, przy czym wickszo$¢ decyzji
zapada wiekszoscig glosow jego cztonkow (zgodnie z art. 232
TFUE). Jednakze z zastrzezeniem odmiennych postanowien
Traktatéw Parlament Europejski stanowi wigkszo$cig oddanych
glosow (zgodnie z art. 231 TFUE)!®. We wskazywanym wyroku
z 22 maja 1990 roku w sprawie nr C-70/88 (Czarnobyl) Trybunat
Sprawiedliwos$ci stwierdzit, iz prerogatywy Parlamentu Euro-
pejskiego w zakresie stanowienia prawa wspdlnotowego pozo-
stajg jednym z elementéw rownowagi instytucjonalnej ustano-
wionej przez traktaty. Traktaty wprowadzity bowiem okreslony
system podziatu kompetencji migdzy rézne instytucje Wspolno-
ty, ktory nadaje kazdej z nich okreslong funkcje w strukturze in-
stytucjonalnej Wspolnoty i w realizacji powierzonych jej zadan.
W konsekwencji, odwotlujac si¢ wprost do zasady rownowagi
instytucjonalnej, Trybunat uznat prawo PE do wniesienia skar-
gi w trybie art. 173 TEWG (obecnie art. 263 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej). Tymczasem wskazany przepis,
w Owczesnym stanie prawnym, nie wymieniat Parlamentu jako
podmiotu legitymowanego do wniesienia skargi na niewaznos¢
aktu wspolnotowego. Orzeczenie to wywotatlo szereg kontro-
wersji, za§ sam Trybunat Sprawiedliwo$ci narazit si¢ na zarzu-
ty przekroczenia zakresu swych zadan i kompetencji. Byto to
krytykowane jako proba ,,pisania Traktatow od nowa” poprzez
tworzenie rOwnowagi instytucjonalnej, ktérej w nich de facto
nie ma'’.

Proces rozszerzania kompetencji Parlamentu Europejskiego
(PE) rozpoczat si¢ juz w latach 70. XX wieku. Wowczas PE
uzyskal uprawnienia w zakresie budzetu wspdlnotowego, co

170 roli orzeczen ETS/TSUE w prawie UE zob. B. Greczner, Wplyw orzeczen
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci na europejskie prawo telekomunika-
cyjne, ,,Wroctawskie Studia Erazmianskie. Zeszyty Studenckie — Studia Erasmia-
na Wratislaviensia. Acta Studentium”. 2009, 2, s. 256-268.

18 Zob. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel (red.), Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom II1, art. 231-232.

19 Por. T. Dubowski, op. cit., s. 125 i M. Jaskowski, Miejsce podstawowych za-
sad ogolnych prawa wspolnotowego w hierarchii wspolnotowych zrodet prawa,
[w:] C. Mik (red.), Zasady ogolne prawa wspolnotowego, Torun 2007, s. 72-73.
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stanowilo poczatek jego bikameralnej wtadzy budzetowej obok
Rady. Ten model wspotdecyzji przy przyjmowaniu rocznego
budzetu Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej byt kluczowym
krokiem w poszerzaniu kompetencji legislacyjnych PE. Poczat-
kowo kompetencje kontrolne byty ograniczone. Jednakze Zgro-
madzenie Parlamentarne Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali
mialo prawo do odwotania Wysokiej Wtadzy, poprzedniczki
Komisji Europejskiej (KE). Rozwoj kompetencji kontrolnych
PE zostat jeszcze bardziej zainicjowany poprzez sam PE, ktory
rozpoczal nieformalng procedur¢ inwestytury przy zatwierdza-
niu sktadu Komisji. Formalnie, zgodnie z przepisami traktatu,
istnieje zasada odpowiedzialno$ci politycznej wiadzy wyko-
nawczej (KE) przed parlamentem (PE). Jest ona realizowana
poprzez procedur¢ powotania, znang jako ,,prawo podwdjnej
inwestytury”, oraz prawo do odwotywania poprzez uchwalenie
wotum nieufno$ci. Niemniej jednak wymodg wigkszosci kwa-
lifikowanej (2/3 glosow deputowanych) skutecznie ogranicza
mozliwos¢ PE egzekwowania tej zasady. W praktyce sktad PE
zwykle nie osigga takiej wiekszosci, co sprawia, ze uchwalenie
wotum nieufnosci jest trudne, gdyz w parlamentach narodowych
zwykle wystarcza zwykta wigkszo$¢?.

W procesie rozszerzania kompetencji najefektywniejsza
sferg okazaty si¢ kompetencje prawodawcze. Zmiang jako$cio-
wa w tej dziedzinie zapoczatkowat Jednolity Akt Europejski,
ktory nadal Parlamentowi Europejskiemu (PE) realny wptyw
na rozszerzanie Wspdlnoty o kolejne panstwa czlonkowskie
poprzez tzw. procedure zgody. Dodatkowo, na mocy procedu-
ry wspolpracy, PE zyskal mozliwos$¢ zajecia bardziej stanow-
czego stanowiska wobec projektow legislacyjnych, wlacznie
z prawem weta wobec poprawek wniesionych przez Rade. Pro-
cedura wspotpracy umozliwita PE uczestnictwo w ksztaltowa-
niu konkretnych kierunkow integracji, poczatkowo jedynie
poprzez zajecie negatywnego stanowiska wobec propozycji
legislacyjnych Rady i Komisji. Przelomowym momentem byt
ustanowiony w Traktacie z Maastricht mechanizm wspoétdecy-
dowania, ktéry rozpoczat proces przechodzenia PE od statusu

20 Zob. S. Bachrynowski, op. cit., https://cbpe.pl/2023/02/27/reformy-insty-
tucjonalne-parlamentu-europejskiego-oraz-europejskiego-prawa-wyborczego/
i K.-D. Borchardt, ABC Prawa Unii Europejskiej, https://op.europa.eu/webpub/
com/abc-of-eu-law/pl/ [dostep 8.04.2024].
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»bezzebnego” do efektywnego wspollegislatora. Szczegdlnie
po zmianach wprowadzonych w Traktacie Amsterdamskim PE
mogt skuteczniej uczestniczy¢ w unijnym procesie decyzyj-
nym. Wzmocnienie uprawnien legislacyjnych PE mialo na celu
roOwniez przeciwdziatanie tzw. deficytowi demokratycznemu
w UE, poniewaz jedyny organ na ktorego powotanie majg bez-
posredni wptyw wyborcy europejscy uzyskat wigcej upraw-
nien. Po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego system insty-
tucjonalny UE nadal opiera si¢ na podziale miedzyrzadowych
»rad”. Reprezentuje interesy panstw cztonkowskich 1 Komisji,
ktora tradycyjnie chroni interesy UE. Parlament Europejski
odgrywa podobng role, cho¢ po zmianach wprowadzonych
Traktatem Lizbonskim reprezentuje przede wszystkim interesy
obywateli UE, reprezentuje tez interesy UE. Zasada rownowa-
gi instytucjonalnej zapewnia wlasciwg rOwnowage interesow
tych instytucji?'.

Zmiany w zakresie uprawnien legislacyjnych Parlamentu Eu-
ropejskiego (PE) stanowity kamien milowy w ewolucji pozycji
tej instytucji. Przede wszystkim procedura wspoétdecydowania
zostala przemianowana na ,,zwykla procedure ustawodawcza”,
co umozliwito PE uzyskanie rownorzednych uprawnien legisla-
cyjnych z Radg Unii Europejskiej. Dodatkowo traktat lizbonski
ograniczyt liczbe procedur legislacyjnych do dwodch: zwyklej
1 specjalnej, zast¢pujac dotychczasowe procedury konsultacji
1 zgody. Najwazniejszym aspektem z punktu widzenia upraw-
nien Parlamentu byto poszerzenie zakresu stosowania zwyklej
procedury legislacyjnej na obszary integracji, gdzie wczesniej
udziat PE w procesie legislacyjnym byl ograniczony do konsul-
tacji lub zgody. Decydujace znaczenie miato to, ze od tej pory
95% aktow ustawodawczych miato by¢ uchwalanych wspolnie
przez PE i Rade. Ewolucja roli PE w wymiarze instytucjonal-
nym nie ograniczata si¢ jedynie do sfer funkcji kontrolnych i le-
gislacyjnych, ale obejmowata rowniez funkcje¢ kreacyjna, ktora
objawiata si¢ w procesie powolywania innych organéw UE.
Zgodnie z art. 14 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) PE wybiera przewodniczacego Komisji Europejskiej
1 uczestniczy w procesie wylaniania catego jej sktadu. Traktat

21 Zob. M. Kenig-Witkowska, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, War-
szawa 2004, s. 128.
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lizbonski formalnie uzaleznil wybor przewodniczacego KE od
wynikéw wyboréow do PE, co oznaczato, ze Rada Europejska
przedstawiata kandydata na przewodniczgcego KE wytonione-
go przez PE*.

Warto w tym miejscu jeszcze si¢ przyjrze¢ Traktatowi z Liz-
bony, zaréwno w konteks$cie reform instytucjonalnych, jak i po-
zycji w PE w architekturze instytucjonalnej Unii Europejskie;.
Zatem Traktat Lizbonski, podpisany 13 grudnia 2007 roku,
stanowil znaczacy krok naprzéd w procesie integracji euro-
pejskiej. Mimo swojej skromnej objetosci, liczacej zaledwie
siedem artykutdw, traktat ten otworzyl droge dla istotnych re-
form zarowno w systemie funkcjonowania Unii Europejskiej,
jak 1 jej instytucjach. Jednym z kluczowych aspektow reform
wprowadzonych przez Traktat Lizbonski bylo wzmocnienie
roli Parlamentu Europejskiego. Poprzez przyznanie mu no-
wych kompetencji, traktat ten odegrat istotng role w demokra-
tyzacji proceséOw decyzyjnych w Unii Europejskiej. Parlament
Europejski zyskal znaczacy wplyw w procesie powotywania
sedzidow oraz rzecznikéw generalnych Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, co przyczynito si¢ do zwickszenia
legitymacji i1 efektywnosci dziatania tej instytucji. Poza tym
Traktat Lizbonski wprowadzit szereg innych istotnych zmian.
Zwigkszyt on transparentnos$¢ dziatan Unii Europejskiej, umoz-
liwiajgc wigkszg partycypacje obywateli w procesach decyzyj-
nych. Ponadto traktat ten rozszerzyt zakres kompetencji Unii
Europejskiej, umozliwiajac jej bardziej skuteczne dziatanie
w obszarach takich jak np. polityka energetyczna czy walka
Z przestgpczoscia transgraniczng®.

W kontekscie instytucjonalnym Traktat Lizbonski zrefor-
mowat rowniez strukture 1 funkcjonowanie instytucji unijnych.
Przyczynit si¢ do zwigkszenia spojnosci i1 efektywnosci dziatan
Unii Europejskiej poprzez m.in. zmiany w sposobie podejmo-
wania decyzji w Radzie Europejskiej oraz poszerzenie roli Wy-
sokiego Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Poli-
tyki Bezpieczenstwa. W rezultacie Traktat Lizbonski nie tylko
zmodernizowat funkcjonowanie Unii Europejskiej, lecz takze

22 Zob. J. Galster, A. Knade-Plaskacz, Wplyw Traktatu z Lizbony na pozycje
Parlamentu Europejskiego, ,,Przeglad Sejmowy”, 2010, nr 5(100), s. 177-199.

2 Zob. Przewodnik poselski. Polityki Unijne, pod red. G. Gotebiowskiego, War-
szawa 2011.
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umocnit jej pozycje na arenie mi¢dzynarodowej, przyczyniajac
si¢ do bardziej efektywnego 1 spdjnego dzialania wobec wspot-
czesnych wyzwan 1 zagrozen.

Rola parlamentéw narodowych

Parlamenty narodowe odgrywaja istotng rol¢ w systemie Unii
Europejskiej, zarbwno poprzez udziat w procesie legislacyjnym,
jak 1 w kontroli nad dziataniami instytucji unijnych. Ich zaan-
gazowanie rozpoczeto si¢ od samego poczatku integracji eu-
ropejskiej poprzez ratyfikacje traktatow zatozycielskich, rewi-
zyjnych 1 akcesyjnych, a takze transpozycje prawa unijnego do
wewnetrznych porzadkéw prawnych. Do 1979 roku parlamenty
narodowe miaty swoja bezposrednig reprezentacj¢ na poziomie
Wspdlnoty poprzez udziat swoich przedstawicieli w skladzie
Parlamentu Europejskiego.

Role parlamentéw narodowych w ramach traktatow UE ure-
gulowano m.in. w Protokole nr 9 w sprawie ich roli, ktory zna-
lazt si¢ w Traktacie z Amsterdamu. Protokot ten dotyczy infor-
mowania parlamentow oraz umozliwiania im badania projektow
legislacyjnych pod katem zgodnos$ci z zasada pomocniczo$ci.
W kolejnych latach parlamenty narodowe uzyskaty nowe kom-
petencje, ktore roznig si¢ pod wzgledem sity oddzialywania na
proces decyzyjny w UE. Maja one prawo weta w procedurze
zmiany traktatéw, co oznacza, ze sprzeciw jednego parlamentu
moze zablokowa¢ procedure zmiany. Podobnie parlamenty na-
rodowe mogg sprzeciwic¢ si¢ inicjatywom Rady Europejskiej do-
tyczacym zmiany procedur, co wprowadza dodatkowa kontrole
nad procesem decyzyjnym. Prawo parlamentéw do czuwania
nad przestrzeganiem zasady pomocniczo$ci zostato wzmocnio-
ne poprzez mechanizm wczesnego ostrzegania. Ten mechanizm
umozliwia parlamentom bezposredni udziat w procesie legisla-
cyjnym poprzez zgtaszanie zastrzezen do projektow aktéw usta-
wodawczych niezgodnych z zasada pomocniczo$ci. Parlamenty
narodowe maja rowniez mozliwos¢ wniesienia skargi do Euro-
pejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w przypadku naruszenia
zasady pomocniczos$ci. Dodatkowo parlamenty narodowe otrzy-
muj3 usprawniony dostep do informacji zwigzanych z dziatania-
mi UE. Rozszerzono katalog dokumentow 1 informacji przeka-
zywanych bezposrednio parlamentom, co umozliwia im lepsza
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kontrole nad procesem legislacyjnym oraz dziataniami instytucji
unijnych. W rezultacie parlamenty narodowe odgrywaja istotng
role w systemie UE, zarowno poprzez udziat w procesie legisla-
cyjnym, jak i w kontroli nad przestrzeganiem zasad unijnych, co
przyczynia si¢ do wigkszej demokratyzacji i legitymizacji decy-
zji podejmowanych na szczeblu europejskim?.

Parlamenty narodowe od samego poczatku byty kluczowy-
mi uczestnikami w procesie integracji europejskiej. Ich rola ob-
jawiata si¢ poprzez roznorodne dziatania, takie jak ratyfikacja
traktatow zalozycielskich, rewizyjnych i1 akcesyjnych, transpo-
zycja europejskiego prawa wtornego do krajowych porzadkow
prawnych oraz kontrola nad dzialaniami rzagdéw na poziomie
europejskim. Juz od lat 50. XX wieku parlamenty narodowe
uczestniczyly w ratyfikacji kluczowych traktatow, ktére leza-
ly u podstaw tworzenia i rozwoju Unii Europejskiej. Ich za-
angazowanie bylo widoczne rowniez w procesie transpozycji
prawa europejskiego na szczeblu krajowym, co miato istotne
znaczenie dla zapewnienia zgodnosci krajowych przepisow
z normami unijnymi. Nalezy takze podkresli¢, ze do 1979
roku parlamenty narodowe mialy bezposrednig reprezentacje
na poziomie Wspolnoty poprzez udziat swoich przedstawicieli
w sktadzie Parlamentu Europejskiego. Ten aspekt pozwalat na
bezposrednig interakcje parlamentéw narodowych z instytucja
europejska, co wzmocnito ich wptyw na procesy decyzyjne
Unii. Z czasem rola parlamentéw narodowych w ramach Unii
Europejskiej ewoluowata. Regulacje dotyczace ich roli znala-
zty si¢ w Protokole nr 9 w sprawie roli parlamentow panstw
cztonkowskich UE, ktory zostat dotaczony do Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) i traktatow ustanawiaja-
cych Wspolnote Europejska na mocy Traktatu z Amsterdamu.
Protokot ten umozliwiatl parlamentom narodowym uzyskanie
informacji oraz odgrywanie pewnej roli w badaniu projektow
legislacyjnych pod katem zgodnos$ci z zasadg pomocniczosci.
Dodatkowo druga cze$¢ protokotu formalnie wiaczyta Konfe-
rencje Organow Wyspecjalizowanych w Sprawach Wspolno-
towych (COSAC) do prawa traktatowego, co stanowilo istot-
ny krok w umacnianiu reprezentacji komisji ds. europejskich

2 Zob. E. Poplawska E., Rola parlamentéw narodowych w swietle Traktatu
z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 5(100), s. 157-176.
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parlamentéw narodowych na poziomie unijnym. W kontekscie
przysztych zmian w strukturze i funkcjonowaniu Unii Europe;j-
skiej koniecznos$¢ zwiekszenia roli parlamentéw narodowych
zostata podkreslona w Deklaracji nr 23, dotagczonej do Traktatu
z Nicei, szczegodlnie w zwigzku z planowanym rozszerzeniem
Unii o panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej®.

Traktat z Lizbony, podpisany w 2007 roku i weszty w zycie
w 2009 roku, stanowil istotny etap w historii integracji europe;j-
skiej. Jednym z kluczowych aspektow tego traktatu byto pod-
kreslenie roli parlamentéw krajowych w funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Nowy artykut 12 Traktatu o Unii Europejskiej,
wprowadzony przez Traktat z Lizbony, zawieral sformutowa-
nie, ze: ,,Parlamenty narodowe aktywnie przyczyniaja si¢ do
prawidtowego funkcjonowania Unii”. Jest to bezprecedensowe
uznanie roli parlamentéw krajowych w procesie integracji eu-
ropejskiej. Poprzez to postanowienie Unia Europejska dazyta
do zacie$nienia wspoOlpracy i dialogu pomigdzy instytucjami
UE a parlamentami poszczegdlnych panstw cztonkowskich.
Warto zauwazy¢, ze nowy artykutl nie tylko uznaje role parla-
mentdéw krajowych, ale takze okresla ich zadania. Parlamenty
narodowe majg czuwac nad zasadami pomocniczosci i propor-
cjonalnosci. Zasada pomocniczo$ci odnosi si¢ do przekazywa-
nia kompetencji Unii Europejskiej tylko wtedy, gdy dziatanie
na poziomie UE jest skuteczniejsze niz na poziomie krajowym.
Zasada proporcjonalno$ci natomiast mowi, ze dziatania UE nie
powinny wykraczaé poza to, co jest niezbedne do osiagnigcia
celow traktatowych. Ponadto wzmocnienie roli parlamentow
krajowych zostato uregulowane roéwniez w protokole, ktory
odnosi si¢ do stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonal-
nosci. W ten sposob Traktat z Lizbony staral si¢ uwzglednic¢
wigkszg partycypacje¢ parlamentow narodowych w procesie
decyzyjnym Unii Europejskiej, co miato na celu zwigkszenie
demokratycznej legitymacji dziatan podejmowanych przez UE.
Warto takze doda¢, ze i w dyskusjach Konwentu dotyczacych
przysztosci Europy uzgodniono konieczno$¢ bezposredniego
zaangazowania parlamentow narodowych w procesy decyzyjne

% Zob. S. Bachrynowski, Wyzwania dla Unii Europejskiej po brexicie: rozsze-
rzenie na Batkany Zachodnie i reforma Parlamentu Europejskiego, [w:] L. Go-
ab, B. Szmulik (red.), Unia Europejska wobec wyzwan wspotczesnosci, Warsza-
wa 2022, s. 242.
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Unii Europejskiej. Mimo ze Traktat Konstytucyjny z 2004 roku
nie wszedl w zycie, postanowienia dotyczace roli parlamentow
narodowych w nim zawarte stanowity podstawe dla pozniej-
szych zmian wprowadzonych w Traktacie z Lizbony. Nowe
kompetencje parlamentdw narodowych réznig si¢ pod wzgle-
dem wplywu na proces decyzyjny w UE. Majg one prawo weta
w procedurze zmiany traktatow, co moze zablokowac procedu-
r¢ pomostowa. Ponadto w przypadku procedur uproszczonych
1 sektorowych sprzeciw jednego parlamentu moze zatrzymac
proces decyzyjny. W ramach zwyklej procedury zmiany trakta-
tow przedstawiciele parlamentow s3 cze$cig Konwentu, ktéry
rozpatruje propozycje zmian i przyjmuje zalecenia dla konfe-
rencji migdzyrzadowej*.

Nastepng sferg kompetencji parlamentow jest prawo czuwa-
nia nad przestrzeganiem zasady pomocniczo$ci, ktorego naj-
wazniejszym elementem jest mechanizm wczesnego ostrzegania
(z6tta 1 pomaranczowa kartka) wlaczajacy parlamenty w sposob
bezposredni we wdrazanie tej zasady. Mechanizm zaktada, ze
wystawienie zo6ltej kartki moze doprowadzi¢ do zmiany lub wy-
cofania projektu aktu ustawodawczego niezgodnego, zdaniem
parlamentéw, z zasadg pomocniczo$ci, a pomaranczowej — do
przerwania zwyktej procedury prawodawczej w trybie uprosz-
czonym albo przez Parlament Europejski albo przez Radg. Me-
chanizm wczesnego ostrzegania daje parlamentom narodowym
mozliwo$¢ bezposredniej interwencji w unijny proces legisla-
cyjny. Mechanizm ten wydluzyl réwniez z szesciu do o$miu
tygodni czas na przedstawienie przez parlamenty uzasadnione;j
opinii w sprawie niezgodnosci projektu legislacyjnego z zasada
pomocniczosci.

Mechanizm wczesnego ostrzegania przewiduje, ze kazdy
parlament narodowy lub kazda izba moze przesta¢ przewod-
niczacym PE, Rady i Komisji — w terminie o$miu tygodni
od przekazania parlamentom projektu aktu ustawodawczego
— w jezykach urzegdowych uzasadniong opini¢ w sprawie jego
niezgodnosci z zasadg pomocniczo$ci. Kazdemu parlamentowi
przystuguja dwa glosy (w przypadku parlamentéw dwuizbo-
wych kazda izba ma jeden glos). Parlamenty narodowe w Unii

% Zob. E. Kuzelewska, Proces ratyfikacji Traktatu ustanawiajqcego Konstytu-
cje dla Europy i jego nastepstwa, Warszawa 2011, s. 13-38.
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Europejskiej maja kompetencje w zakresie monitorowania
przestrzegania zasady pomocniczosci, co obejmuje mechanizm
wczesnego ostrzegania. Ten mechanizm umozliwia parlamen-
tom uczestnictwo w procesie legislacyjnym UE poprzez wy-
stawianie ,,z6ltych” 1 ,,pomaranczowych” kartek w przypadku
projektow aktow ustawodawczych, ktore mogg naruszac zasade
pomocniczosci. Parlamenty maja osiem tygodni na przedstawie-
nie uzasadnionej opinii, a jesli co najmniej jedna trzecia z nich
zglosi zastrzezenia, projekt musi by¢ ponownie rozpatrzony.
W przypadku uzyskania wigkszosci gtoséw, parlamenty moga
zablokowaé projekt. Wzmocniona rola parlamentéw dotyczy
rowniez stosowania klauzuli elastycznosci. Jednak skutecznos¢
parlamentow jest ograniczona przez krotkie terminy na zgtasza-
nie zastrzezen oraz brak mozliwosci bezposredniego zabloko-
wania projektow. Pomimo usprawnien w dostepie do informacji
parlamenty czesto uwazaja, ze ich rola w procesie legislacyjnym
jest ograniczona. Zgodnie z art. 7 Protokotu nr 2 instytucja unij-
na begdaca autorem projektu aktu ustawodawczego bierze pod
uwage uzasadnione opinie. Jezeli uzasadnione opinie stanowig
jedna trzecia, a w przypadku opinii na podstawie art. 76 TFUE
— jedng czwartg gloséw przyznanych parlamentom narodowym,
woweczas projekt musi zosta¢ poddany ponownej analizie (zotta
kartka). W efekcie tej analizy autor projektu (Komisja, grupa
panstw cztonkowskich, PE, TS, EBC, EBI) moze podja¢ decy-
zj¢ o podtrzymaniu, zmianie lub wycofaniu projektu. Decyzja
musi zawiera¢ uzasadnienie. Natomiast pomaranczowa kart-
ka moze zosta¢ przyznana tylko w ramach zwyktej procedury
ustawodawczej 1 tylko w odniesieniu do projektow autorstwa
Komisji?’.

Reforma ordynacji wyborczej

Warto jeszcze w tym ujeciu dodac kilka zdah na temat debaty
w odniesieniu do reformy ordynacji wyborczej do Parlamentu
Europejskiego, ktora trwa juz od wielu lat. Brexit dat jej znacza-
cy impuls, szczeg6lnie poprzez zmiany wprowadzone w 2018
roku oraz procedowane projekty rozporzadzenia Rady z tego

27 Zob. szerzej K. Krawczyk, Parlamenty narodowe w nowej architekturze in-
stytucjonalnej Unii Europejskiej, [w:] M. Romanowski, J. Szymanek (red.), Wizje
przysziosci Unii Europejskiej, Warszawa 2022, s. 197-211.

126



Reforma UE i pozycja Parlamentu Europejskiego w architekturze...

samego roku. Wskutek tego wydarzenia pojawila si¢ idea utwo-
rzenia tzw. ,,mandatow europejskich”, ktore moga by¢ realizo-
wane poprzez ogolnoeuropejskie wybory. Wsparcie dla tego
pomystu wyrazaja m.in. prezydent Francji Emmanuel Macron
oraz nowy rzad Niemiec, sktadajacy si¢ z SPD, FDP i Zielo-
nych. Jest to krok w strone przeksztatcenia Parlamentu Europej-
skiego w instytucje reprezentujaca europejski demos, wybierang
wedtug idei politycznych, a nie narodowych kryteriow.

W kontekscie ewentualnego rozszerzenia UE na panstwa
Batkanéw Zachodnich pojawila si¢ kwestia przyjecia nowych
miejsc w PE. Jednak prognozuje si¢ przyjecie tylko czesci z nich
w najblizszych latach, by¢ moze dopiero w kadencji 2024-2029.
Inna kwestia, podnoszona w kontekscie reformy PE, to idea ,,li-
sty ponadnarodowe;j” i Spitzenkandidata. Pomyst ten nie zostat
jeszcze zrealizowany, ale moze zosta¢ wprowadzony w nadcho-
dzacych latach. Warto takze wspomnie¢ o systemie finansowa-
nia europejskich partii politycznych, ktory zostat ustanowiony
w 2003 roku. Rozporzadzenie z 2004 roku zostalo zastgpione
w 2014 roku, a nastepnie zmienione w 2018 roku®, aby zapew-
ni¢ wlasciwe wykorzystanie $rodkéw publicznych i chroni¢
proces wyborczy przed naduzyciami, zwtaszcza w kontekscie
manipulacji danymi osobowymi w Internecie. Najnowsza proba
ujednolicenia ordynacji wyborczej to projekt rozporzadzenia,
ktory jest czescig rezolucji Parlamentu Europejskiego z 3 maja
2022 roku. Projekt ten zostat opracowany przez Komisje Spraw
Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego®.

3. Zatozenia reform UE i PE wedle francusko-
-niemieckiego raportu , 12” z 18 sierpnia 2023 r.
— czy zmiany traktatow sg nieuchronne?

Obecnie waznym przyczynkiem do debaty o reformie funkcjo-
nowania Unii Europejskiej jest tzw. ,,Raport Dwunastu”, czy-
li dokument przedstawiony we wrzesniu 2023 roku przez 12
cztonkow francusko-niemieckiej grupy roboczej zajmujacej si¢

2 Zob. K. Woch, System instytucjonalny Unii Europejskiej — Parlament Euro-
pejski, [w:] E. Krzysztofik (red.), Wstep do prawa instytucjonalnego Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2024, s. 15.

¥ J.Barcz, Od lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej. Glowne kierunki
reformy ustrojowej procesu integracji europejskiej, Warszawa 2020, s. 240.
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instytucjonalnymi reformami UE. Chociaz na wstepie rapor-
tu zastrzezono, ze opinie i rekomendacje wyrazone w nim sg
jedynie stanowiskami ekspertow, a nie reprezentujg oficjalne
stanowisko Francji czy Niemiec, to jednak zostal on odebrany
jako szansa przez zwolennikow reformy lub realne zagrozenie
przez zdecydowanych przeciwnikow, ktorzy obawiajg si¢ skie-
rowania Unii w kierunku federalistycznym. Gloéwnym punktem,
ktéry przemawia za reforma, jest proponowane odejscie od za-
sady jednomysInosci, ktéra opiera si¢ na konfederacyjnej logice
integracji, na rzecz podejmowania decyzji wigkszoscig glosow.
Autorzy raportu argumentuja, ze z uwagi na planowane kolejne
rozszerzenie Unii Europejskiej konieczne jest zreformowanie
zasad podejmowania decyzji, gdyz poszerzona Unia bedzie spa-
ralizowana i niezdolna do podejmowania skutecznych i koniecz-
nych dziatan, jesli bedzie trwata przy wymogu jednomysInosci.
Reforma UE zwigzana jest takze z konieczno$cig dostosowania
si¢ do zmieniajacego si¢ kontekstu politycznego, spotecznego
1 ekonomicznego, a takze ze wzgledu na wyzwania, takie jak
kryzys migracyjny, zmiany klimatyczne czy globalna konkuren-
cja. W zwigzku z tym raport proponuje szereg rekomendacji do-
tyczacych zarowno struktury instytucjonalnej UE, jak i sposobu
podejmowania decyzji, aby Unia mogla lepiej reagowac na wy-
zwania wspotczesnego $wiata. Debata nad raportem oraz jego
rekomendacjami stanowi istotny moment w procesie dalszego
rozwoju Unii Europejskiej i moze wptynaé na ksztaltowanie
jej przysztosci oraz roli na arenie mi¢dzynarodowej. W duzej
mierze raport ,,12” koresponduje z ustaleniami Andrew Duffa,
ktoérego komisja w PE miata ustali¢ ujednolicong ordynacje do
parlamentu na poziom unijnym*. W raporcie ,,12” (,,Sailing on
the High Sees...”)’! autorzy wskazujg na gléwnag kontrower-
sj¢ dotyczaca rozumienia roli i natury Unii Europejskiej, ktora

30 Por. A. Duff, Constitutional Change in the European Union. Towards a Fe-
deral Europe, London 2022, passim, opis tresci raportu ,,12” za: Raport ,,12”
z 18 sierpnia 2023 r., https://www.auswaertiges-amt.de/en/aussenpolitik/europe/
cooperation-in-europe/-/2617320. Odnosnie ujednolicenia ordynacji wyborczych
do PE i tzw. Raportu Duffa za: S. Bachrynowski, Ujednolicenie ordynacji wy-
borczych do Parlamentu Europejskiego, ,,Panstwo i Prawo”, r. 65, z. 3 (2010), s.
53-61.

31 Na podstawie ww. raportu dostepnego na: https://www.auswaertiges-amt.de/
blob/2617206/4d0e0010ffcd8c0079¢21329bbbb3332/230919-rfaa-deu-fra-be-
richt-data.pdf
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znajduje si¢ w centrum debat politycznych i akademickich. Ist-
nieje brak zgody co do tego, czy UE powinna by¢ traktowana je-
dynie jako organizacja mi¢dzynarodowa, czy tez jako instytucja
dazaca do wylonienia si¢ transnarodowej demokracji parlamen-
tarnej zmierzajacej w kierunku panstwa federalnego. Z jednej
strony ci, ktorzy postrzegaja UE jako organizacj¢ mi¢dzynaro-
dowa, kwestionuja rozszerzenie kompetencji Unii, uwazajac, ze
narusza to suwerenno$¢ panstw cztonkowskich. Wedtug nich
brakuje warunkéw niezbednych do funkcjonowania klasyczne;j
demokracji w UE, takich jak wspolny jezyk czy sfera publicz-
na. Z tego punktu widzenia panstwa cztonkowskie powinny za-
chowa¢ dominujaca role w procesie decyzyjnym UE. Z drugiej
strony francusko-niemieccy eksperci oraz inni uczestnicy debat
o przysztosci Europy wyobrazaja sobie Uni¢ jako wytaniajaca
si¢ transnarodowg demokracj¢ parlamentarng, ktéra ewoluuje
w kierunku panstwa federalnego. Zgodnie z ich stanowiskiem
konieczne jest wzmocnienie pozycji Parlamentu Europejskiego
oraz Komisji Europejskiej, aby przeksztatci¢ UE z technokracji
w demokracj¢ parlamentarna.

Dziatania te maja na celu stworzenie wspolnej europejskiej
sfery publicznej, co utatwi demokratyczng legitymizacj¢ dzia-
tan Unii Europejskiej. Autorzy raportu sugeruja, ze konieczne
jest odejscie od wymogu jednomys$lnego podejmowania de-
cyzji wraz z kolejnym rozszerzeniem, jednak wiekszo$ciowe
podejmowanie decyzji powinno by¢ wyjatkiem, a nie regula.
Proponuja trzy dodatkowe rekomendacje w celu uczynienia
takiej zmiany bardziej akceptowalng. Pierwsza rekomendacja
dotyczy mozliwosci zastrzezenia, ze konkretna decyzja doty-
czy ,.kluczowych interesow” danego panstwa, co oznaczaloby
konieczno$¢ uzyskania konsensusu na poziomie Rady Euro-
pejskiej. Druga kwestia to zmiany w gltosowaniu wigkszos$cio-
wym, majace uwzgledni¢ trudnosci mniejszych panstw w sfor-
mowaniu mniejszosci blokujacej. Najdalej idaca propozycija
jest zastosowanie klauzuli opt-out, ktora pozwolitaby panstwu
catkowicie wycofaé si¢ z dziedziny wspodlpracy, w ktorej de-
cyzje sg podejmowane wigkszosciowo, a nie jednomyslnie.
Przedstawiono rowniez przyktad Wielkiej Brytanii, ktora
przed brexitem zgtlosita cztery takie klauzule, co czynito ja
najmniej zintegrowanym cztonkiem UE. Powyzszy rozdzwigk
w debacie wskazuje na coraz wigkszy brak spojnosci wsrod elit
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europejskich, mimo oficjalnie deklarowanej jednosci europej-
skiej. Wedtug niektérych uczestnikow debaty europejskiej ro-
sng nie tylko napigcia miedzy panstwami, jak takze wewnatrz
poszczegoOlnych panstw. Napiecia te ,,$wiadczg o glebokim
kryzysie politycznej reprezentacji i alienacji elit europejskich.
Coraz wigcej obywateli w wielu panstwach europejskich ma
poczucie, ze dominujace partie polityczne ich nie reprezentu-
ja, ze coraz bardziej upodobniaja si¢ one do siebie i w grun-
cie rzeczy uprawiaja te samg polityke, réznig si¢ co najwyzej
w szczegoOtach™.

W Raporcie uwzgledniono kwestie wagi rzadow prawa
1 wzmocnienie przestrzegania wartosci stanowigcych funda-
ment Unii Europejskiej, okreslonych w artykule 2 Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE), takich jak demokracja, prawa
czlowieka oraz godnos$¢, co stanowi kluczowy element dys-
kusji. Te warto$ci sg uznawane za niezwykle istotne i niene-
gocjowalne, powinny wigc jeszcze skuteczniej integrowaé
UE jako wspolnotg wartosciowg i normatywna, dazaca do re-
alizacji celow etycznych. W zwiazku z tym autorzy raportu
sugerujag wzmocnienie istniejacych mechanizmoéw ich ochro-
ny. Propozycje obejmujg zastosowanie mechanizmu warun-
kowosci, ktory uzaleznia wyptate funduszy z budzetu UE od
przestrzegania zasad praworzadnosci i warto$ci wynikajg-
cych z art. 2 TUE. Proponuja odtaczenie tego mechanizmu
od wplywu naruszenia warto$ci UE bezposrednio na finanse
Unii, aby uniezalezni¢ go od podstawy wstrzymania wyplat.
Ponadto sugeruja zmiang tresci art. 7 TUE, odnoszacg si¢ do
stwierdzenia ryzyka powaznego naruszenia wartosci Unii,
zastepujac jednomyslno$¢ wigkszoscig 4/5 panstw cztonkow-
skich. Dodatkowo proponujg automatyczne natozenie sankcji
w przypadku braku stanowiska Rady UE w ciagu pigciu lat od
rozpoczecia procedury.

Innym istotnym postulatem jest rozszerzenie systemu gtoso-
wania wigkszo$cig kwalifikowang w Radzie UE na wszystkie
polityki wspdlnotowe, w tym na polityke zagraniczng i bez-
pieczenstwa, z jednoczesnym dazeniem do jednomyslnosci
w przypadku decyzji dotyczacych tych obszaréw. Propozycja

32 Zob. szerzej nt. L. Graniszewski, Ewolucja i przysztosé Unii Europejskiej po
brexicie, [w:] S. Bachrynowski (red.), Brexit a francusko-niemiecka rywalizacja
o przywodztwo w Unii Europejskiej, Warszawa 2024 (w druku).
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ta uwzglednia prawo do wylaczen (opt-outs) dla panstw czton-
kowskich w nowych dziedzinach, w ktorych wystepuje odejscie
od jednomys$lnosci, zachowujgc jednomys$lnos¢ w sprawach
,konstytucyjnych”.

Zaproponowane zmiany obejmuja takze ograniczenie li-
czebnosci Komisji Europejskiej do 2/3 obecnego sktadu oraz
ujednolicenie ordynacji wyborczej do Parlamentu Europej-
skiego, przy jednoczesnej reformie systemu dystrybucji man-
datow. Proponowane jest rOwniez wzmocnienie finansowania
unijnego budzetu poprzez nowe zrédta dochodu, takie jak
minimalny podatek od przedsigbiorstw czy podatek cyfrowy,
oraz wprowadzenie euroobligacji wspolnego dlugu. W rapor-
cie sugerowana jest takze rewizja trybu procesu akcesyjnego
dla nowych panstw, zaktadajgca wigkszos¢ kwalifikowang 4/5
w zamykaniu rozdzialéw negocjacyjnych. Kryterium akcesji
miatoby uwzglednia¢ brak trwajacych konfliktéw zbrojnych
oraz sporow terytorialnych z innymi krajami kandydujacymi
lub cztonkowskimi. Wszelkie proponowane reformy wyma-
gaja zmian w unijnych traktatach, a proponowane sg roézne
mozliwosci ich przeprowadzenia, w tym zwotanie Konwentu
1 Konferencji Migedzyrzadowej lub wlaczenie zmian do trakta-
tow akcesyjnych®.

Zakonczenie

Podsumowujac analizg¢ propozycji reformacyjnych przedsta-
wionych przez tandem niemiecko-francuski, mozna zauwazyc¢,
ze dyskusja nad przysztoscig Unii Europejskiej oraz rolg Par-
lamentu Europejskiego jest obecnie na najwyzszym poziomie.
W kontekscie zmieniajacego si¢ otoczenia politycznego 1 spo-
tecznego inicjatywa francusko-niemieckiego raportu ,,12” oraz
dzialania podejmowane w Parlamencie Europejskim stanowig
istotny krok w kierunku adaptacji struktur unijnych do wspot-
czesnych wyzwan.

Propozycje zawarte w raporcie ,,12” odnoszace si¢ do zmia-
ny zasad podejmowania decyzji, wzmocnienia roli Parlamentu

3 1 tak na przyktad przy sejmowej komisji SUE (ds. UE) powotano w mar-
cu 2024 r. podkomisj¢ statg ds. zmiany traktatow. Podobne dziatania podj¢to
w innych parlamentach panstw UE. Zob. https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/agent.
xsp?symbol=PODKOMISJAST&NrKadencji=10&KodPodKom=SUE03S
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Europejskiego oraz ochrony wartosci fundamentalnych Unii Eu-
ropejskiej stanowig krytyczny wktad w debate nad przysztoscia
integracji europejskiej. W szczegdlnosci rekomendacje dotycza-
ce przestrzegania rzagdow prawa, demokracji i praw cztowieka,
oraz zwigzane z rozszerzeniem systemu glosowania wigkszo-
scig kwalifikowang w Radzie UE sg kluczowe dla zapewnienia
skuteczno$ci oraz legitymizacji instytucji unijnych.

Jednakze, jak wskazuje raport, droga do wprowadzenia pro-
ponowanych reform nie jest tatwa. Wymaga to zmiany traktatow
unijnych, co moze by¢ procesem skomplikowanym i wymagaja-
cym porozumienia wszystkich panstw cztonkowskich. Ponadto,
istniejg roznice w postrzeganiu natury oraz przysztosci Unii Eu-
ropejskiej, co moze prowadzi¢ do sporoéw i oporu wobec niekto-
rych z proponowanych zmian.

Mimo tych wyzwan raport ,,12” stanowi wazny punkt wyj-
$cia do dalszej dyskusji nad reformami unijnymi. W obliczu
rosngcych napie¢ zardwno na arenie mig¢dzynarodowej, jak
1 wewngetrznej, istotne jest, aby Unia Europejska byta zdolna do
skutecznego reagowania na wspolczesne wyzwania. Propozycje
reformacyjne przedstawione przez tandem niemiecko-francuski
moga stanowi¢ wazny krok w kierunku zapewnienia stabilnosci,
efektywnosci 1 legitymizacji instytucji unijnych w XXI wieku.
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Przemystaw Biskup

Postulowane zmiany i reformy Parlamentu
Europejskiego na podstawie ustalen
Konferencji na rzecz Przysztosci Europy

1. Parlament Europejski a demokracja europejska
i narodowa

PE zostat ustanowiony w 1952 r. jako Wspdlne Zgromadze-
nie Europejskiej Wspdlnoty Wegla 1 Stali (EWWiS), poczatko-
wo sktadajace si¢ z oddelegowanych cztonkéw parlamentow
krajowych. Jego podstawowa rolg byto doradztwo, poczatkowo
bez wigzacego wplywu na ksztalt legislacji wspolnotowej. Na-
lezy jednak zwroci¢ uwage, ze sam fakt wpisania zgromadzenia
w architekture instytucjonalng EWWiS byt daleki od oczywisto-
$ci z uwagi na stosunkowo waski zakres przedmiotowy tej orga-
nizacji, zas jej uwzglednienie w systemie pierwszej Wspolnoty
nalezy odczytywacé poprzez pryzmat federalistycznych ambicji
jej architektow i che¢ ustanowienia wzorca na przysztosé, dla
znacznie bardziej ambitnych pod wzgledem przedmiotowym
Wspoélnot Europejskich. Zwro¢my uwage, ze zgromadzenie to
nastepnie miato objac swoja jurysdykcja zaré6wno niedoszie: Eu-
ropejska Wspolnote Polityczng 1 Europejska Wspolnote Obron-
ng, jak zrealizowane projekty Europejskiej Wspdlnoty Gospo-
darczej oraz Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej. Cho¢
Traktat Rzymski z 1957 r., ktory ustanowit Europejska Wspol-
note Gospodarcza (EWGQ), rozszerzyt kompetencje przedmioto-
we Zgromadzenia, zasadnicze wzmocnienie jego roli nastgpito
na przetomie lat 70. 1 80. XX w.'. W 1979 r. odbyly si¢ pierwsze

1

Treaty of Brussels (Merger Treaty), https://eur-lex.europa.cu/EN/legal-con-
tent/summary/treaty-of-brussels-merger-treaty.html#:~:text=The%20Brus-
sels%20Treaty%20establishing%20a%?20single%20Council%20and,Com-
munity%20%28EAEC%200r%20more%20commonly%20known%20as%20
%E2%80%98Euratom%E2%80%99%29.
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bezposrednie wybory do izby, zapoczatkowujac obecny system
liczenia jej kadencji. W ramach prac nad Jednolitym Aktem Eu-
ropejskim, podpisanym w 1986 r., wprowadzono z kolei pro-
cedury wspotpracy i zgody oraz usankcjonowano nazwe Parla-
ment Europejski’.

Wybory do PE maja charakter narodowy, z uwzglednieniem
harmonizacji ich podstawowych zasad na szczeblu unijnym,
np. proporcjonalnego charakteru ordynacji wyborczej. Chociaz
postowie do PE sg wybierani z list partyjnych w panstwach
cztonkowskich, w ramach izby organizuja si¢ w ponadnarodo-
we grupy polityczne oparte na wspolnych ideologiach. W parla-
mencie [X kadencji byly to grupy Europejskiej Partii Ludowe;
(EPL), Postepowego Sojuszu Socjalistow 1 Demokratow (S&D)
oraz Partii Odnowy, tworzace nieformalng wigkszos$¢ kontrolu-
jaca izbe oraz grupy Zielonych, Europejskich Konserwatystow
1 Reformatoréw, Tozsamos$ci i Demokracji oraz radykalnej lewi-
cy. W zwiazku z faktem, iz generalnie europejska egzekutywa
w postaci Komisji Europejskiej nie odpowiada przed PE i1 poza
sytuacjami naruszenia prawa nie ma mozliwosci jej odwotania,
w izbie nie funkcjonuje klasyczny podziat na prorzadowa wiek-
szo$¢ 1 opozycyjng mniejszos¢. Grupy polityczne odgrywaja
kluczowa role w ksztattowaniu agendy legislacyjnej PE i proce-
sow decyzyjnych. Wspdtpracuja ze sobg w celu tworzenia wigk-
szosci, negocjowania kompromisow i koordynowania stanowisk
politycznych ponad granicami panstw. Ten ponadnarodowy wy-
miar struktury politycznej PE podkresla jego wyjatkowa role
jako ponadnarodowego organu ustawodawczego, odrgbnego od
parlamentoéw krajowych.

Uprawnienia legislacyjne PE znacznie wzrosty od czasu jego
powstania. Traktat z Maastricht (1992) zwiekszyt uprawnienia
PE, przemianowujac procedure wspotdecyzji na zwykta proce-
dure ustawodawcza. Proces ten postawit PE na rowni z Rada
Unii Europejskiej w wielu obszarach legislacyjnych. Kolejne
traktaty, w tym amsterdamski (1997), nicejski (2001) i lizbonski
(2009), nadal rozszerzaly uprawnienia legislacyjne, budzetowe
1 nadzorcze PE, umacniajac jego role¢ jako wspotprawodawcy
obok Rady. Obecnie PE dzieli wladze ustawodawcza z Rada

2 Single European Act, https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/en/

in-the-past/the-parliament-and-the-treaties/single-european-act
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Unii Europejskiej w wiekszosci obszaréw polityki w ramach
zwyklej procedury ustawodawczej. Procedura ta wymaga, aby
obie instytucje zgodzily si¢ na przyjecie przepiséw, odzwiercie-
dlajac dwuizbowy system podobny do parlamentéw krajowych.
PE ma réwniez znaczace uprawnienia budzetowe, w tym mozli-
wos¢ zatwierdzania lub odrzucania budzetu UE i odgrywa klu-
czowg role w nadzorowaniu innych instytucji UE.

Ewolucja PE odzwierciedla tez szerszag dynamike rowno-
wazenia demokracji europejskiej 1 krajowej. RoOwnowaga ta
jest ujeta w zasadzie pomocniczo$ci, ktdra jest podstawowym
zatozeniem ram zarzadzania UE ustanowionych w Traktacie
z Maastricht i wzmocnionych Traktatem z Lizbony. Zasada po-
mocniczo$ci ma w zamierzeniu gwarantowac, ze decyzje pode;j-
mowane sg jak najblizej obywatela, co oznacza, ze UE powinna
dziata¢ tylko wtedy, gdy dziatanie na szczeblu ponadnarodowym
jest bardziej skuteczne niz dzialanie na szczeblu krajowym, re-
gionalnym lub lokalnym.

Parlamenty krajowe w poréwnaniu do PE majg jednak bez-
posredni mandat od swoich wyborcow do stanowienia prawa
w kwestiach krajowych, podczas gdy mandat PE polega na
reprezentowaniu zbiorowych intereséw obywateli UE. Par-
lamenty narodowe odgrywaja kluczowa role w tej rownowa-
dze, stuzac jako kontrola dziatan legislacyjnych PE. Traktat
lizbonski wprowadzit system wczesnego ostrzegania, ktory
umozliwia parlamentom krajowym przeglad proponowanych
przepisow UE w celu zapewnienia ich zgodnosci z zasada po-
mocniczo$ci. Jesli znaczna liczba parlamentow narodowych
zglosi zastrzezenia, wniosek powinien zosta¢ poddany prze-
gladowi i potencjalnie zmieniony lub wycofany. System ten
ma podkresla¢ wzajemne powigzania miedzy krajowymi i eu-
ropejskimi procesami legislacyjnymi oraz znaczenie utrzyma-
nia rownowagi mi¢dzy nimi.

Pomimo swoich znaczacych uprawnien PE stoi w obliczu
ciggtych wyzwan zwigzanych z potwierdzaniem swojej roli
i znaczenia. Uwzgledniajac dyskutowane obecnie w debacie
europejskiej projekty reform instytucjonalnych wynikajacych
m.in. z wyzwan kolejnego rozszerzenia UE na wschod i potrze-
by wzmacniania potencjalu geopolitycznego Unii, PE wydaje
si¢ jedng z instytucji unijnych, ktére wyraznie zwigksza swoje
uprawnienia w perspektywie dekady.
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2. Analiza projektéw zmian dotyczgcych Parlamentu
Europejskiego zgtoszonych w ramach Konferencji na
rzecz Przysztosci Europy

Konferencja w sprawie przysztosci Europy zostata zainicjowana
w 2021 r. jako wspdlna inicjatywa Parlamentu Europejskiego,
Rady Unii Europejskiej (RUE) i Komisji Europejskiej. Miata
ona zapewni¢ obywatelom platforme¢ do dyskusji i proponowa-
nia zmian w polityce 1 instytucjach UE. Na konferencje¢ sktadaty
si¢ tzw. panele (czyli debaty) obywatelskie, ktérych uczestnicy
zostali wybrani losowo w sposob majacy zapewnié reprezenta-
tywnos¢ zgromadzen z uwagi na wiek, narodowos¢, pte¢ 1 pro-
fil spoteczny (wyjatkiem byta nadreprezentacja osob ponizej 25
roku zycia). Ostateczne konkluzje konferencji sformutowato
posiedzenie plenarne, podczas ktorego pomysty wypracowane
przez panele byly wspdlnie dyskutowane przez obywateli i poli-
tykow?. Zakonczenie pora¢ Konferencji i ogloszenie podsumo-
wujgcego jej prace raportu nastgpito 9 maja 2022 r.*

Zakres tematyczny prac Konferencji byl bardzo szeroki
1 obejmowat kwestie od polityki klimatycznej i ochrony $ro-
dowiska, przez kwestie demokracji europejskiej, systemu spo-
teczno-ekonomicznego, transformacji cyfrowej po polityke
imigracyjng i rolg UE w §wiecie. Cztery panele obywatelskie
o charakterze europejskim (czg$¢ paneli miata charakter narodo-
wy) przedstawity ponad 150 rekomendacji. W ponizszej analizie
skupino si¢ na kwestiach wprost zwigzanych z tematyka tytuto-
w3a niniejszego artykutu, tj. propozycjami zmian dotyczacymi
roli samego Parlamentu Europejskiego.

W raporcie koncowym z Konferencji w sprawie przysztosci
Europy przedstawiono liczne propozycje zmian majacych na
celu zreformowanie ram instytucjonalnych Unii Europejskie;j,
w szczegolnosci w odniesieniu do Parlamentu Europejskiego.
Propozycje te w zaloZeniu miaty na celu zwigkszenie legitymacji

3 M. Szczepanik, Konferencja w sprawie przyszltosci Europy — konkluzje i per-

spektywy ich wdrozZenia, Biuletyn PISM nr 85 (2504), Polski Instytut Spraw Mie-
dzynarodowych, Warszawa, 26 maja 2022 r., https://pism.pl/publikacje/konfe-
rencja-w-sprawie-przyszlosci-europy-konkluzje-i-perspektywy-ich-wdrozenia.

4 Conference on the Future of Europe: Report on the Final Outcome, May
2022, https://conference-followup.europarl.europa.cu/cmsdata/267078/Report
EN.pdf.
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demokratycznej, skutecznosci i zdolnos$ci reagowania struktur
zarzadzania UE.

Jedna z najwazniejszych proponowanych zmian byta propozy-
cja przyznania Parlamentowi Europejskiemu prawa do inicjatywy
ustawodawczej. Obecnie uprawnienie to przyshuguje wylacznie
Komisji Europejskiej. Ma to na celu zapewnienie, ze Parlament
Europejski bedzie mogl skuteczniej reprezentowac interesy oby-
wateli UE poprzez wywieranie bezposredniego wplywu na tres¢
prawodawstwa. Warto odnotowac, ze postulat ten zostat wprowa-
dzony pod obrady wspdlnego panelu obywatelsko-politycznego
przez przedstawicieli PE. Delegaci Parlamentu uzyskali poparcie
dla takiej zmiany ze strony obywateli uczestniczacych w pane-
lu, w wyniku czego konkluzje konferencji wzywaty do przyzna-
nia izbie inicjatywy ustawodawczej, a takze zwickszenia jej roli
w procesie wyboru przewodniczacego KE w ramach mechanizmu
tzw. kluczowych kandydatow (Spitzenkandidaten) oraz przyjmo-
waniu wieloletnich ram finansowych Unii°.

Konkluzje proponowaty takze wprowadzenie ponadnarodo-
wych list wyborczych w wyborach do PE w celu tworzenia bar-
dziej zintegrowanej europejskiej tozsamosci politycznej. Refor-
ma ta miataby pozwoli¢ na kandydowanie w wyborach w catej
Unii, zach¢cajac wyborcéw do myslenia ponad granicami pan-
stwowymi. Poparto tez harmonizacj¢ zasad prawa wyborczego
do PE we wszystkich panstwach cztonkowskich. Obejmowata-
by ona standaryzacje wieku wyborczego, dat wyboréw i metod
liczenia gloséw w celu zapewnienia uczciwosci i spojnosci pro-
cesu wyborczego.

Raport opowiadal si¢ tez za rozszerzeniem stosowania glo-
sowania kwalifikowang wigkszo$cig glosow (QMV) w Radzie
UE na kolejne polityki sektorowe. Reforma ta miataby wpltyw
na usprawnienie proceséw decyzyjnych poprzez zmniejszenie
potrzeby podejmowania jednomys$lnych decyzji, ktére czesto
prowadzg do impasu legislacyjnego. W ramach konkluzji zapro-
ponowano takze wzmocnienie roli PE w procesie tworzenia bu-
dzetu UE, w tym zwigkszenia kontroli izby nad alokacja funduszy
1 nadzoru nad wydatkami budzetowymi. Ponadto zaproponowano
utworzenie statego stanowiska ministra finanséw UE w celu nad-
zorowania koordynacji polityki gospodarczej i fiskalnej w catej

> M. Szczepanik, op. cit.
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UE. Stanowisko to mialoby zwigkszy¢ spojnos$¢ zarzadzania go-
spodarczego i zapewni¢ konsekwentne wdrazanie polityki fiskal-
nej we wszystkich panstwach cztonkowskich. Raport wzywat tez
do reform ram zarzadzania gospodarczego UE w celu zwigkszenia
stabilno$ci 1 promowania zréwnowazonego wzrostu. Obejmowaé
one miaty lepszg koordynacj¢ fiskalng, wsparcie dla reform struk-
turalnych oraz inicjatywy majace na celu pobudzenie inwestycji
w kluczowych sektorach. Rozwigzania te posrednio wzmacnia-
tyby stopien kontroli PE nad polityka budzetowa Unii poprzez
mie Komisji Europejskiej. Podobne znaczenie miaty propozycje
bardziej precyzyjnego rozgraniczenia uprawnien i obowigzkow
Rady Europejskiej i Rady UE.

Raport wzywat rowniez do wigkszej przejrzystosci w proce-
sach decyzyjnych wszystkich instytucji UE. Obejmuje to udo-
stepnienie opinii publicznej zapisow z posiedzen, zapewnienia
jasnego komunikowania decyzji oraz zwigkszenie publiczne-
go dostepu do dokumentdéw i informacji. Zaproponowano tez
mechanizmy zwigkszajace zaangazowanie obywateli w pro-
cesy decyzyjne UE, takie jak wykorzystanie platform cyfro-
wych i czestsze zgromadzenia obywateli. Srodki te miatyby na
celu wypelnienie luki migdzy instytucjami UE a obywatelami,
wspierajac wigksze zaufanie i zaangazowanie w proces demo-
kratyczny, wzmacniajac jednocze$nie posrednio pozycje PE
wobec Rady 1 Komisji.

Konkluzje wzywaty takze do $cislejszej koordynacji na po-
ziomie Unii szeregu polityk sektorowych, co efektywnie posze-
rzatoby zakres wtasciwos$ci przedmiotowej izby. Na przyktad
raport podkreslal potrzebe bardziej skoordynowanej reakcji
UE na kryzysy zdrowotne, takie jak pandemia COVID-19. Pro-
pozycje obejmowaty ustanowienie Europejskiej Unii Zdrowia
w celu poprawy zdolnosci UE do skutecznego zarzadzania sy-
tuacjami kryzysowymi w dziedzinie zdrowia. Raport wspierat
tez bardziej ambitng polityke klimatyczna, w tym wiazace cele
redukcji emisji dwutlenku wegla i zwickszone inwestycje w od-
nawialne zrodla energii, a takze wzmocniong regulacje rynkow
cyfrowych, zwigkszone finansowanie infrastruktury cyfrowej
oraz $rodki zapewniajace wiaczenie cyfrowe dla wszystkich
obywateli. Wreszcie konkluzje opowiadaty si¢ za wiekszg inte-
gracja polityki obronnej i bezpieczenstwa.
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Inne priorytety w zakresie polityk sektorowych obejmowaty
wzmocnienie praw socjalnych i promowanie integracji spotecz-
nej, w tym wzmocnienie ochrony praw pracowniczych, zmniej-
szenie nierOwnosci i zapewnienie wszystkim obywatelom do-
stepu do podstawowych ustug, takich jak opieka zdrowotna
1 edukacja. Raport popierat tez bardziej humanitarne i skoor-
dynowane podejscie do polityki migracyjnej i azylowej, w tym
dystrybucj¢ oséb ubiegajacych si¢ o azyl miedzy panstwami
cztonkowskimi, poprawe warunkow dla migrantéw oraz sku-
teczniejsze zwalczanie handlu ludzmi.

Ponadto raport wzywal do wzmocnienia mechanizmow
ochrony demokracji i praworzadnosci w UE. Raport wspierat
tez wlaczenie przysztych cztonkéw Unii, takich jak Ukraina,
Motdawia i panstwa Batkanow Zachodnich, do UE, gdy spet-
nig niezbgdne kryteria. To rozszerzenie wymaga jednoczesne;j
reformy 1 uproszczenia istniejacych struktur UE. Zapropo-
nowano tez rozwijanie wspolpracy wykraczajacej poza ramy
27 panstw cztonkowskich UE w ramach Europejskiej Wsp6lno-
ty Polityczne;.

Patrzac na ww. postulaty reform z punktu widzenia przy-
sztosci PE, najwazniejsza z propozycji bylo zwigkszenie
uprawnien legislacyjnych PE. Obecnie Komisja Europejska
ma wylaczne prawo do inicjowania prawodawstwa, podczas
gdy PE moze jedynie zwroci¢ si¢ do Komisji o zaproponowa-
nie nowych przepisOw. Proponowane reformy umozliwialyby
PE uzyskanie prawa inicjatywy ustawodawczej, umozliwiajac
postom do PE bezposrednie proponowanie, zmienianie lub
uchylanie przepisow. Zmiana ta dostosowataby uprawnienia
PE do uprawnien parlamentéw krajowych i byta postrzegana
przez jej zwolennikoéw jako kluczowy krok w kierunku uczy-
nienia UE bardziej demokratyczng i odpowiedzialng przed
obywatelami. Propozycja inicjatywy ustawodawczej spotkata
si¢ z silnym poparciem uczestnikow konferencji. Wielu argu-
mentowato, ze zmiana ta wzmocni rol¢ PE jako organu przed-
stawicielskiego 1 poprawi jego zdolno$¢ do reagowania na
potrzeby i obawy obywateli UE. Dajac PE prawo do inicjowa-
nia prawodawstwa, UE stworzylaby bardziej zrownowazony
i dynamiczny proces legislacyjny, w ktérym zaréwno Komi-
sja, jak 1 Parlament odgrywaja aktywna role w ksztattowaniu
polityki.
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Kolejng istotng propozycja bylo wprowadzenie ponadnaro-
dowych list wyborczych w wyborach europejskich. Inicjatywa
ta ma na celu promowanie silniejszej tozsamosci europejskiej
poprzez umozliwienie obywatelom gltosowania na kandydatow
z ogolnoeuropejskiej listy, zamiast ograniczania si¢ do krajo-
wych list partyjnych. Ponadnarodowe listy pozwolilyby wybor-
com wybiera¢ sposrod szerszej gamy kandydatow. W zatozeniu
miatoby to prowadzi¢ do bardziej reprezentatywnego i inklu-
zywnego PE, w ktorym postowie do PE sg wybierani na podsta-
wie ich zdolnosci do zajmowania si¢ kwestiami europejskimi,
a nie ich przynalezno$ci narodowej. Wprowadzenie list ponad-
narodowych byto postrzegane przez zwolennikow tego postula-
tu jako sposdb na wzmocnienie legitymacji demokratycznej PE
1 wspieranie bardziej zaangazowanego i Swiadomego elektoratu.

Podczas konferencji jej uczestnicy wzywali tez do bardziej
przejrzystej komunikacji na temat procesow legislacyjnych i de-
cyzji, argumentujac, ze o ile dziatania postow do PE i wyniki
glosowan sg tatwo dostgpne 1 zrozumiate dla opinii publicznej,
niekoniecznie dotyczy to decyzji podejmowanych w RUE. Wy-
magaloby to ulepszenia istniejgcych platform cyfrowych i stwo-
rzenia bardziej interaktywnych i przyjaznych dla uzytkownika
interfejséw, aby obywatele mogli §ledzi¢ dzialania parlamen-
tarne. We wnioskach podkre§lono réwniez potrzebe wigkszej
przejrzystosci w wyborze 1 mianowaniu urzednikow UE, w tym
komisarzy i innych stanowisk wysokiego szczebla. Zapewnienie
otwartosci 1 przejrzystosci tych procesow pomogtoby zbudowaé
zaufanie publiczne do instytucji UE 1 zwigkszy¢ ich legitymacje.

We wnioskach podkreslono rowniez potrzebe wzmocnienia
mechanizméw zapewniajacych ochrone praw podstawowych
w UE. Obejmuje to wzmocnienie roli PE w monitorowaniu
1 reagowaniu na naruszenia praworzadnosci 1 praw czlowieka
w panstwach czlonkowskich. Celem miatoby by¢ zapewnienie,
ze wszystkie kraje UE przestrzegajag wspolnych demokratycz-
nych wartosci 1 standardow, tworzac bardziej spdjna 1 opartg na
zasadach Unig.

Zdolnos¢ PE do nadzorowania i egzekwowania praw pod-
stawowych jest postrzegana przez zwolennikow centralizacji
UE jako kluczowa dla utrzymania integralnosci systemu demo-
kratycznego UE. Propozycje obejmowaty stworzenie nowych
mechanizméw monitorowania i raportowania naruszen praw
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czlowieka, a takze ustanowienie silniejszych sankcji dla panstw
cztonkowskich, ktore nie przestrzegajg tych standardow. Zwigk-
szajac role PE w ochronie praw podstawowych, UE potwier-
dzilaby swoje zaangazowanie w demokracje, praworzadno$¢
i prawa cztowieka.

3. Reakcja Parlamentu Europejskiego na konkluzje
Konferencji na rzecz Przysztosci Europy

W odpowiedzi na raport Konferencji Komisja Europejska i inne
instytucje UE wyrazily zobowigzanie do podjecia dziatan nastep-
czych i wdrozenia niezbednych zmian. W sprawozdaniu Komi-
sji podzielono propozycje Konferencji na nastepujace kategorie:
istniejgce inicjatywy, planowane dziatania oraz nowe inicjatywy
zainspirowane konferencja®. Dalszy proces obejmowat konsul-
tacje z zainteresowanymi stronami, oceny wptywu i wnioski le-
gislacyjne. Finat ich prac nastgpi jednak dopiero po wyborach
do PE w 2024 r. i wyborze nowego kolegium komisarzy. Nieza-
leznie od Komisji Parlament Europejski powotal swoja komisje
w celu rozpatrzenia rekomendacji Konferencji i identyfikacji
sposobow przetozenia tych propozycji na konkretne dziatania.
Komisja PE oglosita raport w tej sprawie w listopadzie 2022 r.’
Proponowane w ww. raporcie reformy dotyczyty:
1. Uprawnienia legislacyjne:

* Prawodoinicjatywy ustawodawczej: Parlament Europejski
miatby uzyska¢ prawo inicjatywy ustawodawczej, ktore
obecnie jest prerogatywa Komisji Europejskiej. Zmiana
ta miataby na celu zwigkszenie zdolnosci Parlamentu do
bezposredniego reagowania na potrzeby i1 obawy obywa-
teli UE.

* Glosowanie kwalifikowang wigkszoscig gloséw (QMV):
poparto rozszerzenie przedmiotowe decyzji podejmo-
wanych kwalifikowang wiekszoscia glosow w RUE.

®  Report on Proposals of the European Parliament for the Amend-

ment of the Treaties, European Parliament, Committee on Constitution-
al Affairs, Report — A9-0337/2023, https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/A-9-2023-0337 EN.html.

7 Conference on the Future of Europe: Overview of the final proposals, Europe-
an Parliamentary Research Service, Members' Research Service PE 738.214, No-
vember 2022, https://www.europarl.europa.eu/cmsdata/281672/Overview%20
0f%20the%20final%20proposals%20EPRS BRI(2022)738214(ANN1)_ EN.pdf.
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Odchodzenie od jednomys$lnego podejmowania decyzji
miatoby zmniejszy¢ impas legislacyjny i umozliwi¢ sku-
teczniejsze 1 szybsze reagowanie na problemy. Zmiana
ta posrednio wzmacnialaby tez uprawnienia decyzyjne
Parlamentu w tych nowych obszarach problemowych.

2. Uprawnienia budzetowe:
» Zaproponowano zwigkszenie roli PE w procesie tworze-

nia budzetu UE, co miatoby zapewni¢ wigkszy nadzor
1 dostosowanie wydatkéw do priorytetow UE. W szcze-
golnosci PE miatby zwigkszy¢ swoja role w przydziale
funduszy na poszczegolne cele 1 zapewnieniu przejrzysto-
$ci wykonania budzetu.

3. Reformy wyborcze:
e Zaproponowano wprowadzenie ponadnarodowych list

wyborczych w wyborach do PE w celu wspierania paneu-
ropejskiej tozsamosci politycznej. Zmiana ta ma na celu
pogtebienie integracji UE 1 reprezentacji interesow catej
Unii.

Zaproponowano tez standaryzacje procedur wyborczych
we wszystkich panstwach cztonkowskich, w tym wie-
ku wyborczego, dat wyborow 1 metod liczenia gltosow.
Harmonizacja ta ma na celu zapewnienie uczciwosci
1 spdjnosci wyborow.

4. Reformy instytucjonalne:
* Zaproponowano utworzenie statego stanowiska ministra

finanséw UE w celu nadzorowania koordynacji polity-
ki gospodarczej i fiskalnej w panstwach cztonkowskich.
Stanowisko to pomogtoby usprawni¢ zarzadzanie gospo-
darcze i zapewni¢ spdjne wdrazanie polityki oraz posred-
nio zwigkszy¢ skutecznos¢ uprawnien kontrolnych PE.

5. Przejrzystos¢ i odpowiedzialnos¢:
* Raport wzywa do zwigkszenia przejrzystosci w procesach
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decyzyjnych wszystkich instytucji UE. Srodki obejmu-
ja wiekszy publiczny dostep do dokumentow, jasniejsze
przekazywanie decyzji i kompleksowe zapisy spotkan.
Zaproponowano mechanizmy wiekszego zaangazowania
obywateli, takie jak platformy cyfrowe i czestsze korzy-
stanie ze zgromadzen obywatelskich. Inicjatywy te maja
na celu bardziej bezposrednie zaangazowanie spoteczen-
stwa w zarzadzanie UE i procesy decyzyjne.
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6. Polityki sektorowe:

* Propozycje obejmuja ustanowienie Europejskiej Unii
Zdrowia w celu poprawy zdolnosci UE do zarzadzania
kryzysami zdrowotnymi i zapewnienia skoordynowanych
reakcji na sytuacje kryzysowe, takie jak pandemie.

* Podkreslono tez potrzebe bardziej ambitnej polityki kli-
matycznej i silniejszych zobowigzan w zakresie zréwno-
wazonego rozwoju srodowiska. Obejmuje to wigzace cele
redukcji emisji dwutlenku wegla 1 zwiekszone inwestycje
w energi¢ odnawialng.

* Priorytetem miat by¢ rozwdj agendy cyfrowej UE.
Propozycje obejmowaly wzmocniong regulacje rynkow
cyfrowych, zwickszone finansowanie infrastruktury cy-
frowej oraz $rodki zapewniajace wlaczenie cyfrowe.

e Zaproponowano utworzenie Europejskiej Unii Obronnej
w celu wzmocnienia wspolpracy obronnej migdzy pan-
stwami czlonkowskimi. Miatoby to na celu poprawe zbio-
rowego bezpieczenstwa i zdolnosci obronnych UE.

7. Polityka spoteczna:

e Zaproponowano wzmocnienie praw socjalnych i promo-
wanie integracji spotecznej. Proponowane srodki obejmu-
ja ochron¢ praw pracowniczych, zmniejszanie nieréwno-
$ci 1 zapewnienie wszystkim obywatelom dostepu do pod-
stawowych ustug, takich jak opieka zdrowotna 1 edukacja.

* Raport opowiadat si¢ za bardziej humanitarnym i skoor-
dynowanym podejsciem do polityki migracyjnej i azy-
lowej. Obejmowato ono dystrybucje osob ubiegajacych
si¢ o0 azyl, lepsze warunki dla migrantéw i solidne $rodki
zwalczania handlu ludzmi.

8. Polityki gospodarcze:

e Zaproponowano reformy ram zarzadzania gospodarczego
UE w celu zwickszenia stabilno$ci i wzrostu gospodarcze-
go. Obejmowaty one lepsza koordynacje fiskalng, wspar-
cie dla reform strukturalnych oraz inicjatywy majace na
celu pobudzenie inwestycji w kluczowych sektorach.

* W nastgpstwie pandemii COVID-19 podkreslono potrze-
be skoncentrowania wysitkoéw na odbudowie i odpornosci.
Podkreslono dalsze wsparcie dla planu odbudowy Next
Generation EU oraz zwigkszone inwestycje w technologie
ekologiczne i cyfrowe.
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9. Wzmocnienie demokracji:

* W raporcie wezwano do podjecia srodkow w celu utrzy-
mania demokracji i praworzadnosci w UE. Obejmowato
to mechanizmy reagowania na naruszenia i zapewnienia,
ze wszystkie panstwa cztonkowskie przestrzegaja podsta-
wowych zasad demokratycznych.

* Propozycje obejmowaly tez inicjatywy majace na
celu poglebienie poczucia obywatelstwa UE wsrod
Europejczykow poprzez programy edukacyjne, wymiany
kulturalne i promowanie wartosci UE.

Podsumowujac, Parlament Europejski przyjat zdecydowa-
ng wickszos$¢ rekomendacji Konferencji 1 zaproponowat sze-
reg kompleksowych zmian majacych na celu zreformowanie
ram instytucjonalnych UE (opracowanie PE zawiera kilkaset
propozycji zmian w brzmieniu traktatow®). Kluczowe propo-
zycje objely zwigkszenie uprawnien legislacyjnych izby. Par-
lament Europejski dazyt do przyznania prawa do inicjowania
ustawodawstwa, ktore obecnie jest przywilejem Komisji Eu-
ropejskiej oraz rozszerzenia QMV w Radzie na wigcej obsza-
row polityki. PE popart tez wprowadzenie ponadnarodowych
list wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego
oraz rozszerzenie roli UE w kluczowych obszarach, takich
jak zdrowie, energia, obrona i polityka cyfrowa. Propozycje
PE obejmowaty takze ustanowienie statego ministra finansow
UE, poprawe przejrzystos$ci i odpowiedzialnosci w instytu-
cjach UE oraz zwickszenie udzialu obywateli za posrednic-
twem platform cyfrowych i zgromadzen obywatelskich. PR
przejat tez postulaty wzmocnienia zobowigzan w zakresie
zrownowazonego rozwoju srodowiska i dobrobytu spoteczne-
go, w tym bardziej solidnej polityki klimatycznej i ochrony
praw socjalnych.

8 Communication from the Commission to the European Parliament, the Euro-

pean Council, the Council, the European Economic and Social Committee and
the Committee of the Regions: Conference on the Future of Europe, COM(2022)
404 final, European Commission, Brussels, 17 June 2022, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52022DC0404.
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4. Wizja pozycji Parlamentu Europejskiego w Swietle
francusko-niemieckiego raportu eksperckiego

i przemdwienia prezydenta Emmanuela Macrona

na Sorbonie

Debata europejska dotyczaca modelu reform Unii byta silnie sty-
mulowana na jesieni 2023 r. — tj. okoto roku po ogloszeniu ww.
raportu PE — przez ogloszenie francusko-niemieckiego raportu
eksperckiego pt. ,,Zegluga na pelnym morzu. Reforma i rozsze-
rzenie UE na miarg XXI wieku. Dokument ten miat specyficz-
ny status wynikajacy z faktu, iz cho¢ byt on publikowany pod
patronatem ministrOw spraw zagranicznych obu panstw, formal-
nie zostal on opracowany przez grupe niezaleznych francuskich
1 niemieckich ekspertow reprezentujacych instytucje analitycz-
ne i akademickie. Publikacja raportu poprzedzita nieformalne
posiedzenie Rady UE po$wigcone reformom instytucjonalnym
z 27-28 wrze$nia 2023 1.'°.

Autorzy raportu oceniali, ze Unia Europejska (UE) stoi w ob-
liczu licznych kryzysow, w tym zwigzanych z rozpoczetym
procesem rozszerzenia o Ukrain¢ 1 inne panstwa postkomuni-
styczne. Cho¢ ze wzgledow geopolitycznych rozszerzenie znaj-
duje si¢ wysoko w agendzie politycznej UE, zdaniem ekspertow
Unia nie jest jeszcze gotowa instytucjonalnie 1 politycznie na
przyjecie nowych cztonkow. Raport zaleca elastyczne podej-
$cie do procesu reform i rozszerzenia UE. Podkre§lono w nim
potrzebe podjecia natychmiastowych dziatan w celu poprawy
funkcjonalnosci UE, proponujac liste wstepnych krokow przed
wyborami europejskimi w czerwcu 2024 r. Bardziej znaczace
reformy — w tym przygotowania do rewizji traktatéw — powinny
zosta¢ podjete w X kadencji PE (2024-2029).

Raport ocenit, ze wada obecnych instytucji UE jest ztozo-
nos¢. W raporcie zasugerowano, ze liczba postow do PE nie

% Sailing on High Seas: Reforming and Enlarging the EU for the 21st Cen-
tury, Report of the Franco-German Working Group on EU Institution-
al Reform, Paris-Berlin, 18 September 2023, Hertie School, Jacques De-
lors Centre, https://www.delorscentre.eu/en/publications/detail/publication/
sailing-on-high-seas-reforming-and-enlarging-the-eu-for-the-2 1 st-century.

10 J. Szymanska, T. Zajac, Raport francusko-niemieckiej grupy ekspertow
o reformie UE, Biuletyn PISM nr 138 (2759), Polski Instytut Spraw Migdzy-
narodowych, Warszawa, 2 pazdziernika 2023 r., https://pism.pl/publikacje/
raport-francusko-niemieckiej-grupy-ekspertow-o-reformie-ue.
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powinna by¢ zwigkszana ponad obecng liczbg 751, a nowe
panstwa cztonkowskie powinny by¢ absorbowane do systemu
unijnego poprzez wprowadzenie nowego systemu przydziela-
nia mandatow. Zaproponowano tez modyfikacje systemu ,,tro-
jek” odpowiedzialnych za organizacje rotacyjnych prezydencji
w Radzie UE na rzecz ,.kwintetow” oraz zmniejszenie liczebno-
$ci kolegium komisarzy w KE do dwoch trzecich lub opracowa-
nie modelu hierarchicznego dla tej instytucji.

Raport podkreslat potrzebe zreformowania procesow decy-
zyjnych w Radzie. Przed kolejnym rozszerzeniem powinna si¢
dokona¢, zdaniem autoréw raportu, zasadnicza likwidacja pro-
cedur decyzyjnych opartych o zasade jednomyslnosci na rzecz
procedur opartych o glosowania wigkszo$cig kwalifikowang
(QMV). Dodatkowo, z wyjatkiem polityki zagranicznej, bez-
pieczenstwa i obrony, powinno temu towarzyszy¢ petne wspot-
decydowanie PE z Radg, aby zapewni¢ odpowiednig legityma-
cj¢ demokratyczng procesom decyzyjnym. Jesli nie byloby to
mozliwe, eksperci sugerowali bardziej stopniowe rozszerzanie
zakresu stosowania QMV. Aby uczyni¢ glosowania wiekszo-
sciowe bardziej akceptowalnymi dla mniejszych panstw czion-
kowskich, zalecono utworzenie ,,siatki bezpieczenstwa suwe-
renno$ci” umozliwiajacej panstwom cztonkowskim wyrazanie
swoich zywotnych intereséw narodowych w decyzjach pode;j-
mowanych w procedurze QMV, nowy sposéb obliczania wiek-
szo$ci kwalifikowanej oraz mechanizm opt-out.

W raporcie podkre§lono rowniez znaczenie legitymacji demo-
kratycznej w procesie decyzyjnym UE. Zalecono harmonizacj¢
przepisow wyborczych w panstwach cztonkowskich. Nastepnie
omoOwiono procedure ,,gtownego kandydata™ (Spitzenkadidat)
na przewodniczacego Komisji 1 rekomendowano wypracowa-
nie porozumienia politycznego mig¢dzy PE a Rada Europejska
w tej sprawie. Raport wskanuje tez na znaczenie $cislejszego
powigzania migdzy istniejagcymi instrumentami partycypacyj-
nymi a procesem decyzyjnym UE oraz wykorzystanie ich do
przygotowania si¢ UE na rozszerzenie poprzez zaangazowanie
obywateli 1 interesariuszy z krajéw kandydujacych.

Aby sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z reformga polityki UE
i dystrybucja $rodkow finansowych w konteks$cie rozszerzenia
oraz wyposazenie UE w $§rodki finansowe umozliwiajace szyb-
kie reagowanie na pojawiajace si¢ kryzysy, konieczny bylby,
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zdaniem ekspertow, bardziej elastyczny mechanizm decyzyjny.
Obejmowatby on w sferze budzetowej utworzenie nowych za-
sobow wilasnych UE, przejécie na decyzje podejmowane kwali-
fikowana wigkszo$cia gtosow w zakresie wydatkéw Unii oraz
umozliwienie w przysztosci wspolnej emisji dlugu UE. Raport
omawia tez kilka kluczowych aspektow zwigzanych z uprawnie-
niami 1 kompetencjami UE. Zaleca si¢ w nim doprecyzowanie
kompetencji UE, wzmocnienie przepisow dotyczacych reago-
wania na nieprzewidziane wydarzenia i lepsze zaangazowanie
PE. Proponuje utworzenie ,,wspolnej izby najwyzszych sadow
i trybunatow UE” w celu wzmocnienia dialogu sadowego bez
wigzacych decyzji.

W raporcie oméwiono sze§¢ wariantow zmiany traktatu.
Opcja podstawowa byto zwolanie konwencji konstytucyjne;j,
a nastepnie konferencji miedzyrzadowej (IGC). Jesli cele te nie
zostalyby osiagnigte przez porozumienie, raport proponuje sieg-
nigcie po ,,uproszczong procedure rewizji”, np. zawarcie do-
datkowej umowy miedzy chetnymi panstwami cztonkowskimi,
ktéra pozwolitaby na zréznicowanie w ramach UE w przypadku
braku jednomyslno$ci w sprawie ,,klasycznej” zmiany unijnego
prawa traktatowego.

W raporcie wskazano, ze UE juz obecnie podlega réznym
mechanizmom réznicowania i ze w przysztosci beda one nie-
zbedne dla uwzglednienia zréznicowanych preferencji docelo-
wo ponad 30 panstw cztonkowskich UE. Autorzy podkreslili
jednak, ze zréznicowanie (,,Europa wielu predkosci’’) ma ogra-
niczenia, zwlaszcza w odniesieniu do praworzadnosci i podsta-
wowych wartosci. Jego stosowanie nie powinno m.in. naruszac:
przestrzegania zasad polityk UE, korzystania z instytucji i in-
strumentow UE, utrzymania otwarto$ci 1 przejrzystosci form
zacie$nionej wspotpracy wobec panstw w nich nieuczestnicza-
cych, zasady sprawiedliwego podziatu uprawnien decyzyjnych
1 kosztow migdzy uczestnikow ani blokowac chetnym panstwom
cztonkowskim mozliwosci zacie$niania wspotpracy na okreslo-
nych polach. Klauzule opt-out powinny by¢ przyznawane tyl-
ko w przypadku pogtebiania integracji lub rozszerzania zakresu
stosowania QMV.

Zréznicowanie mogtoby prowadzi¢ do uksztaltowania si¢
czterech poziomdéw integracji europejskiej: wewnetrznego
kregu (gleboka integracja w obszarach takich jak strefy euro
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1 Schengen); UE w dzisiejszym ksztalcie; kregu cztonkow sto-
warzyszonych, obejmujacego uczestnictwo w jednolitym rynku;
a takze Europejska Wspolnote Polityczng (EPC) jako zewnetrz-
ny krag wspotpracy bez konieczno$ci zwigzania si¢ prawem UE.

W raporcie omdéwiono wreszcie sposob zarzadzania proce-
sem rozszerzenia UE, z negocjacjami podzielonymi na sze$¢
klastrow 1 mozliwoscig dla krajow kandydujacych do przysta-
pienia do okreslonych polityk i programéw UE. Raport zaleca,
aby obie strony (UE i panstwa kandydujace) byly gotowe do
rozszerzenia do 2030 roku. Wzywa do podziatu rund akcesyj-
nych na mniejsze grupy krajow (,,regaty”) w celu zapewnienia
podejscia opartego na zastugach i zarzadzania potencjalnymi
konfliktami.

O ile raport ekspercki miat charakter pétoficjalny, 24 kwiet-
niu 2024 r. prezydent Emanuel Macron wyglosit na paryskiej
Sorbonie przemoéwienie na temat integracji europejskiej, ktore
stanowilo najpetniejszg odpowiedz na zawarte w ww. raporcie
pozycje''. Przeméwienie koncentruje si¢ na pilnej potrzebie
podjecia przez Uni¢ Europejska znaczacych reform w celu za-
pewnienia jej suwerennos$ci, jednosci i demokratycznej integral-
nosci w obliczu globalnych wyzwan.

W zakresie wzmocnienia suwerenno$ci i bezpieczenstwa,
Macron podkresla potrzebe osiggnigcia przez Europg strategicz-
nej autonomii, uwolnienia si¢ od zalezno$ci od zewngtrznych
mocarstw w zakresie energii, bezpieczenstwa i krytycznych za-
sobow. Autonomia ta ma kluczowe znaczenie dla przetrwania
Europy w szybko zmieniajacym si¢ krajobrazie geopolitycz-
nym. Propozycja obejmuje zwickszenie zdolnosci obronnych
Europy, opracowanie wiarygodnej europejskiej strategii obron-
nej 1 zapewnienie, ze kontynent bedzie w stanie niezaleznie
chroni¢ swoje interesy. Obejmuje to potencjalny rozwdj tarczy
antyrakietowej i innych technologii obronnych. Macron suge-
ruje tez uruchomienie drugiego etapu Europejskiej Inicjatywy
Interwencyjnej w celu wspierania glebszej spojnosci strategicz-
nej wsrdd europejskich sit zbrojnych. Obejmuje to utworzenie
Europejskiej Akademii Wojskowej w celu szkolenia przysztych
przywodcow wojskowych i cywilnych.

" E. Macron, Europe Speech, Elysee, Paris, 24 April 2024, https://www.elysee.
fr/en/emmanuel-macron/2024/04/24/europe-speech.

150



Postulowane zmiany i reformy Parlamentu Europejskiego...

Uznajac, ze obecny model gospodarczy jest niezrbwnowazo-
ny, Macron wzywa do zmiany paradygmatu w celu utrzymania
przewagi konkurencyjnej Europy. Obejmuje to ponowne rozwa-
zenie polityki handlowej, zwigkszenie inwestycji w technologie
ekologiczne i cyfrowe oraz zapewnienie, ze Europa nie pozosta-
nie w tyle pod wzgledem gospodarczym. Propozycja podkresla
potrzebe odzyskania przez Europe kontroli nad kluczowymi ga-
feziami przemystu i technologiami. Inicjatywy podjete wspdlnie
z Niemcami, takie jak wsparcie dla przemystu akumulatorowe-
go oraz projekty w dziedzinie wodoru, elektroniki i zdrowia, sa
przyktadami krokéw w kierunku osiggnigcia tej suwerennosci.
Macron podkresla znaczenie strategicznych inwestycji w klu-
czowych sektorach, takich jak potprzewodniki i surowce kry-
tyczne, w celu zmniejszenia zaleznos$ci i wzmocnienia europej-
skiej bazy przemystowe;.

Macron popiera wprowadzenie ponadnarodowych list wybor-
czych w wyborach do Parlamentu Europejskiego, aby wspieraé
bardziej zintegrowang europejska tozsamos¢ polityczng. Propo-
nuje si¢ rowniez harmonizacj¢ zasad wyborczych we wszyst-
kich panstwach czlonkowskich, aby zapewni¢ sprawiedliwos¢
1 spdjnosé. Kluczowa reforma jest przyznanie Parlamentowi Eu-
ropejskiemu prawa do inicjowania ustawodawstwa. Zmiana ta
ma na celu wzmocnienie legitymacji demokratycznej poprzez
umozliwienie Parlamentowi bardziej bezposredniego reago-
wania na obawy 1 potrzeby obywateli UE. Zwigkszenie przej-
rzysto$ci w instytucjach UE jest niezbedne. Macron proponuje
szerszy publiczny dostep do dokumentdw, jasne przekazywanie
decyzji 1 kompleksowe zapisy spotkan w celu zwigkszenia za-
ufania i odpowiedzialnosci.

Macron akcentowatl tez potrzebe wzmocnienia ochrony praw
socjalnych i promowanie integracji spotecznej w UE. Macron
podkresla potrzebe bardziej ambitnej polityki klimatycznej. Eu-
ropejski Zielony Lad jest podkreslany jako wyjatkowy wysitek
na rzecz planowania transformacji $§rodowiskowej, cho¢ ela-
styczno$¢ we wdrazaniu i polityce inwestycyjnej jest niezbedna
do wspierania tych celow.

Zdaniem prezydenta Europa musi odgrywac proaktywna
role w globalnej geopolityce. Macron wzywa Europe do po-
twierdzenia swojej pozycji jako waznego gracza geopolitycz-
nego, zdolnego do obrony swoich warto$ci i interesOw na
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arenie Swiatowej. Macron ostrzega przed erozja europejskich
wptywoéw kulturowych 1 intelektualnych. Podkresla znaczenie
promowania europejskich narracji 1 wartosci w celu przeciw-
dzialania rosnacej dominacji amerykanskich i azjatyckich tresci
kulturowych.

Proponuje si¢ utworzenie statego stanowiska ministra finan-
so6w UE w celu nadzorowania koordynacji polityki gospodarczej
i fiskalnej. Stanowisko to pomogtoby usprawni¢ zarzadzanie go-
spodarcze 1 zapewni¢ spdjne wdrazanie polityki.

Przemoéwienie opowiada si¢ za wiaczeniem Ukrainy, Motda-
wii 1 Batkanow Zachodnich do Unii Europejskiej, gdy spetnia
one niezb¢dne kryteria. To rozszerzenie wymaga jednoczesnej
reformy 1 uproszczenia istniejacych struktur UE. Macron propo-
nuje wspieranie wspotpracy wykraczajacej poza ramy 27 panstw
cztonkowskich UE, w tym relacje z Wielka Brytanig, Norwegia
1 Batkanami Zachodnimi, w celu zbudowania spojnej strategii
kontynentalne;j.

Przemoéwienie Macrona podkresla konieczno$¢ przepro-
wadzenia glebokich reform w celu zapewnienia, ze Unia Eu-
ropejska pozostanie silnym, demokratycznym i suwerennym
podmiotem zdolnym do sprostania wspotczesnym globalnym
wyzwaniom. Propozycje maja na celu wzmocnienie pozycji
Parlamentu Europejskiego, zwigkszenie suwerenno$ci gospo-
darczej i przemystowej, wzmocnienie zdolnosci obronnych oraz
zapewnienie, ze UE moze utrzymac¢ swoj wptyw kulturowy i in-
telektualny. Zajmujac si¢ tymi kluczowymi obszarami, Macron
przewiduje silniejszg, bardziej zjednoczong Europe, ktora moze
pewnie poruszac si¢ po zlozonosci wspdlczesnego Swiata.

5. Wnioski i perspektywy

Analiza konkluzji Konferencji na rzecz Przysztosci Europy oraz
dokumentow programowych powstatych w odpowiedzi na nie,
w tym prezentujacych stanowiska Francji 1 Niemiec, pozwala
stwierdzi¢ uksztaltowanie si¢ w gtéwnym nurcie debaty o re-
formie europejskiej przekonania o koniecznosci radykalnego
pogtebienia stopnia centralizacji UE, ktorego jednym z czoto-
wych beneficjentow instytucjonalnych bytby Parlament Euro-
pejski. W szczegdlnosci zwraca uwage bardzo wysoki stopien
spoisto$ci propozycji programowych we wszystkich wyzej

152



Postulowane zmiany i reformy Parlamentu Europejskiego...

analizowanych dokumentach, zwlaszcza w zakresie propozycji
radykalnego zwickszenia zakresu stosowania w Radzie proce-
dur decyzyjnych opartych o kwalifikowang wiekszo$¢ kosztem
jednomyslnosci, przy jednoczesnym rozszerzaniu zakresu inte-
gracji na nowe pola polityk sektorowych, zwigkszenie stopnia
centralizacji planowania budzetowego w UE (,,minister finan-
sow UE”) oraz rozszerzanie katalogu Zrédet dochodow wia-
snych UE. We wszystkich omawianych dokumentach widoczne
sg tez postulaty dalszej harmonizacji prawa wyborczego w od-
niesieniu do PE i wprowadzenie list europejskich. Wreszcie
uwage zwracaja tez propozycje wzmacniania mechanizmoéw
tzw. ochrony praworzadnosci w UE. Patrzac catosciowo na te
propozycje, sktadaja si¢ one na spojng konceptualnie koncepcje
reformy centralizacyjnej UE i realizacji kolejnych etapow bu-
dowy panstwa europejskiego. Z perspektywy wezszej, nawigzu-
jacej do tytuhu niniejszego rozdziatu, nie sposob nie zauwazyc,
ze realizacja proponowanych reform oznaczalaby najwicksze
dotad poszerzenie nominalnej i1 faktycznej sfery kompetencji
Parlamentu Europejskiego, dopetniajacej ewolucje tej instytucji
od ciata czysto konsultacyjnego do faktycznego o$rodka wladzy
w UE na rowni z Radg i Komisjg. W tym zakresie w szczegolno-
Sci zwracaja uwage postulaty nadania izbie pelnych uprawnien
w zakresie inicjatywy prawodawczej, co radykalnie mogloby
zwiekszy¢ jej wptyw na agendg legislacyjng Unii oraz tres¢ po-
szczegollnych projektow aktow normatywnych. Jednak efekt ku-
mulacyjny tej zmiany wraz z propozycjami rozszerzenia kompe-
tencji UE na nowe, kluczowe pola polityk sektorowych — w tym
zawlaszcza faktycznych meta-polityk, jak ochrony $rodowiska,
polityki klimatycznej czy ochrony zdrowia — i w potaczeniu
z niemal catkowitg likwidacja prawa weta w Radzie — oznaczat-
by skokowy wzrost kompetencji przedmiotowych Parlamentu.
Bylby on jeszcze wigkszy w przypadku reformy systemu finan-
sow publicznych w UE, gdzie powotanie stanowiska ministra
finanséw UE oraz rozszerzenie katalogu dochodéw wtasnych
UE (zwlaszcza przy ewentualnym zniesieniu jednomyslno$ci
w Radzie w sprawach podatkowych) utatwiloby Parlamentowi
znaczace poszerzenie kompetencji w zakresie planowania co
najmniej wieloletnich ram finansowych UE.

Kluczowe watpliwosci co do proponowanej] w omoOwio-
nych dokumentach wizji reformy UE dotyczg jednak centralnej
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kwestii legitymizacji demokratycznej tak poglebionej integra-
cji europejskiej oraz jej zdolnosci do wstepnego wypracowania
spojnej strategicznej wizji relacji z panstwami trzecimi.

Po pierwsze, wyzwania dotycza pytan, w jakim zakresie
ustalenia Konferencji, oparte na stosunkowo skomplikowanym
1 trudnym do zrozumienia, wieloetapowym mechanizmie, zosta-
ng uznane za wiazace przez narodowe elektoraty. Dla poro6wna-
nia, przypomnijmy, ze nawet wybory do PE maja obecnie wcigz
nie tylko charakter narodowy, ale tez w ramach poszczegolnych
panstw — najczesciej charakter drugorzedny'?. Wyborcy euro-
pejscy wcigz w swojej masie oczekujg mozliwosci kontroli naj-
wazniejszych procesoéw europejskich przez wybieranych przez
siebie przedstawicieli z rzadéow 1 parlamentow narodowych.
Proponowane reformy zawieraja pakiet pobudzania wspdlnej
tozsamosci europejskiej (budowy europejskiego demos), np. po-
przez szkolenia i wymiane mtodziezy czy liste europejska do
PE, ale procesy te powinny raczej poprzedza¢ niz nastgpowac
po tak waznych zmianach w systemie politycznym Unii. Zatoze-
nie, ze w zreformowane;j i scentralizowanej UE Parlament Euro-
pejski moglby odgrywac role gldwnej instytucji legitymizujace;j
demokratycznie system europejski wydaje si¢ wcigz watpliwe
— bylby to raczej mechanizm, podobnie jak likwidacja prawa
weta, efektywnie wzmacniajacy role najwigkszych panstw
cztonkowskich. W radzie maja one najwicksze mozliwosci bu-
dowania kolacji stanowigcych i czgsto faktyczne prawo weta
dzigki niskiemu z ich perspektywy progowi utworzenia koali-
cji blokujacej. W Parlamencie Europejskim panstwa takie maja
z kolei najwieksza tatwos¢ w lokowaniu swoich europostow we
wszystkich najwigkszych grupach politycznych i stanowienia
w kazdej z nich znaczacego bloku gltosow.

Po drugie, kluczowe jest pytanie, na ile przejmowanie
przez UE coraz wigkszego zakresu uprawnien decyzyjnych
na tak kluczowe obszary polityczne, jak polityka klimatyczna

12 K. Reif, H. Schmitt, P. Norris, Second-Order Elections, ,,European Jour-
nal of Political Research” 1997, t. 31, s. 109-124, https://ejpr.onlinelibrary.
wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1475-6765.1997.tb00768.x. P. Biskup, Spofe-
czenstwo polskie wobec integracji europejskiej w latach 2003-2024, [w:] P.
Biskup (red.), 20 lat Polski w Unii Europejskiej, Raport PISM, Polski Instytut
Spraw Migdzynarodowych, Warszawa, 9 maja 2024 r., s. 20-27, https://pism.pl/
publikacje/20-lat-polski-w-unii-europejskie;j.
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(1 w konsekwencji model gospodarczy), polityka energetyczna
(1 bezpieczenstwo w tym zakresie) czy polityka przemystowo-
-obronna, nie wspominajgc o ewentualnej likwidacji prawa weta
w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, mozliwe jest
bez wypracowania jednolitej wizji polityki zagranicznej Unii,
zwlaszcza uwzgledniajacej agresywne dziatania Rosji. Wielo-
krotnie podnoszony argument o konieczno$ci zwigkszenia wy-
dajnos$ci unijnych procesow decyzyjnych nie zamyka jednak
wcigz otwartej dyskusji o ich efektywnosci — a ta jest mozliwa
do oceny jedynie w przypadku wypracowania wspolnych celow.
Na przyktad, proponowane bardziej wydajne procesy decyzyjne
UE w obliczu agresji Rosji na Ukraing w lutym 2022 r. byly-
by z punktu widzenia Polski i innych panstw flanki wschodniej
UE 1 NATO zdecydowanie nieefektywne, poniewaz zostatyby
podporzadkowane owczesnej linii polityki Niemiec i Francji,
dazacych wowczas do lokalizacji konfliktu, a nie maksymaliza-
cji pomocy dla Ukrainy. Parlament Europejski moze by¢ forum
pomocnym w wypracowywaniu takiej wizji, ale w przewidy-
walnej przysztosci nie wydaje si¢ by¢ gotowym do stania si¢
najwazniejszym forum uzgadniania odmiennych narodowych
interesOw w tym zakresie w ramach UE.
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Narodowe wybory do ponadnarodowe;j
instytucji — perspektywa zmiany systemu
wytaniania cztonkéw PE w kontekscie
ewolucji europejskiego systemu politycznego

1. Wprowadzenie

Opracowanie opiera si¢ na kilku zatozeniach teoretyczno-me-
todologicznych, ktore wyznaczajg zakres zainteresowan i py-
tania uznane za kluczowe dla zrozumienia znaczenia sposobu
przeprowadzania wyboréw do Parlamentu Europejskiego dla
jednoczacej si¢ Europy. Po pierwsze, autor za Simonem Hixem
uwaza, ze w wyniku procesu integracyjnego mamy do czynie-
nia z wytaniajacym si¢ wielopoziomowym systemem politycz-
nym!, ktory jest unikalny pod wzgledem zlozonosci, ale nie
przeszkadza to stosowa¢ wobec niego narzedzi poznawczych
wypracowanych dla analizy systemow politycznych panstw.
Muszg by¢ one oczywiscie odpowiednio zaadaptowane, nie-
madre byloby takze oczekiwanie, ze ksztaltujacy si¢ system
nowego rodzaju nasladowac bedzie rozwigzania charaktery-
styczne dla panstw narodowych, co do panstw jako takich.
Istotnymi sktadnikami systemu politycznego sa nie tylko ramy
instytucjonalne, ale takze zakre$lona w okreslony sposob sfera
publiczna. Jest zatem sensowne pyta¢ o relacje migedzy wy-
borami do PE, towarzyszaca im kampanig wyborcza, a takze
funkcjonowaniem parlamentu unijnego a transnarodowa, for-
mujacyg si¢ sferg publiczng.

Po drugie, autor przyjmuje, ze w ramach Unii Europejskiej
nie wystepuje charakterystyczny dla panstw tréjpodziat wiadz
1 postulat réwnowagi wiladz, ale analogiczng funkcje petni

' Obecnie dostepne jest 4 wydanie klasycznej juz pozycji autorstwa wspomnia-

nego badacza: S. Hix, B. Heynland, Political System of the European Union,
Bloomsbury 2022.
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robwnowaga instytucjonalna?, ktora jest pochodng rownowagi
reprezentacji interesd6w na poziomie unijnym. W tej rownowa-
dze znajduja si¢ interesy panstw cztonkowskich, spoteczenstw
1 wspolnoty, reprezentowane odpowiednio przez Rade, Par-
lament 1 Komisj¢. Tym samym analizowanie wyboréow do PE
dokonywane jest przez pryzmat jak najpetniejszego reprezen-
towania spoteczenstw (obywateli, wyborcow). Za korzystne
moze by¢ zatem uznane to, co usprawnia i umacnia mechanizmy
skutecznej reprezentacji. Warto przy tym podkresli¢, ze intere-
sy spoleczenstwa, tudziez jego cze$ci, nie muszg by¢ zbiezne
z interesem rzadu, ktéry reprezentuje dang grupg obywateli UE
w strukturach migedzyrzadowych. Harmonizacja tych interesow
nie jest w zadnym razie celem ani badan, ani istnienia Parlamen-
tu Europejskiego.

Po trzecie, upodmiotowienie aktorow spotecznych na kaz-
dym poziomie wielopoziomowego systemu politycznego jest
istotnym postulatem i cechg rozwinietego spoteczenstwa oby-
watelskiego. Transnarodowe spoteczenstwo obywatelskie jest
istotnym elementem europejskiego wielopoziomowego systemu
politycznego. Nie jest czym$ niepozadanym i sprzecznym z do-
wolnie definiowanymi interesami narodowymi, lecz oczekiwa-
nym dowodem na zaangazowanie i petne spektrum reprezentacji
pogladéw 1 intereséw pluralistycznego spoteczenstwa na pozio-
mie ponadnarodowym.

Opierajac si¢ na tych zalozeniach, postawiono podstawowe
pytania badawcze. Analiza propozycji zmian systemu wybor-
czego do PE dokonywana bedzie w §wietle zarysowanych wyzej
zagadnien: czy 1 w jakim stopniu przyczynia si¢ do pelnej re-
prezentacji interesOw spoleczenstw na poziomie unijnym?, czy
1 w jakim stopniu wnosi wktad w formowanie si¢ europejskiej
sfery publicznej niezbednej, aby mowic o legitymizacji i demo-
kratycznos$ci wielopoziomowego systemu politycznego?

2 Zob. np. M. Rewizorski, Zasady systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej,

»Studia Europejskie” 2013, nr 1, s. 38-44, T. Dubowski, Zasada rownowagi ins-
tytucjonalnej w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2010.
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2. Wybory do Parlamentu Europejskiego — stan
wyjsciowy
Bezposrednie wybory do Parlamentu Europejskiego, przepro-
wadzane od 1979 roku na mocy aktu o wyborach bezposrednich
z 1976 r°, sa w praktyce wigzka wyborow krajowych, co do
ktorych dokonano cze$ciowej harmonizacji zasad 1 przepisow.
Przyjecie reguty harmonizacji oznacza takze oparcie elekcji na
aktach prawa krajowego, ktore muszg realizowa¢ pewne ele-
menty przewidziane przez wspomniany akt. Przeprowadzeniem
wyborow zajmuja si¢ odpowiednie organy krajowe, stosuja do
tego przepisy krajowe ogolne (dotyczace wszelkich badz innych
wyborow) oraz szczegbdlne (wydane z myslag wytacznie o wybo-
rach do PE). Kampanie wyborcze tocza si¢ w ramach krajowych,
tam tez identyfikowane s zasadnicze punkty sporu i debaty.
Akt z 1976 r byl dwukrotnie nowelizowany, w 2002*
i 2018 r°, przy czym druga nowelizacja, mimo uplyniecia
wiecej niz petnej kadencji, nie doczekata si¢ ratyfikacji przez
wszystkie panstwa czlonkowskie — dopiero w 2023 uczynity to
Niemcy®, wcigz brakuje decyzji Cypru i Hiszpanii’. Dodatko-
wo istotnym elementem jest podzial mandatow mig¢dzy panstwa
cztonkowskie, zgodnie z zasada degresywnej proporcjonal-
nosci 1 w ramach wyznaczonych przez Traktat z Lizbony.
Okresla on maksymalng liczbe cztonkéw PE na 751, maksymal-
ng reprezentacje z jednego panstwa cztonkowskiego na 96, mi-
nimalng na 6. Ostatnia decyzja o podziale mandatéw zostata wy-
dana w 2023, w jej wyniku mig¢dzy niektére kraje rozdzielono

3 Act concerning the election of the representatives of the Assembly by direct

universal suffrage OJ L 278, 8.10.1976, p. 5-11.

4 Decyzja Rady z dnia 25 czerwca i 23 wrze$nia 2002 roku zmieniajaca Akt
dotyczacy wyborow przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszech-
nych wyborach bezposrednich, dotaczony do decyzji Rady 76/787/EWWiS,
EWG, Euratom (2002/772/WE, Euratom), Dz.Urz L 283, 21.10.2002, s. 1-4.

5 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2018/994 z dnia 13 lipca 2018 r. zmieniajgca
Akt dotyczacy wyborow cztonkéw Parlamentu Europejskiego w powszechnych
wyborach bezposrednich, zalaczona do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG, Eu-
ratom z dnia 20 wrzesnia 1976 .

¢ Germany's slow implementation of the 2018 EU electoral reform and une-
ase over electoral thresholds, European Parliament Think-Tank, At-a-Glance,
25.09.2023, https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS _ATA
(2023)753936

7 Polska ratyfikowala decyzje ustawa z dnia 19 lutego 2019 r., Dz.U. 2019,
poz. 566.
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15 dodatkowych mandatow®. W efekcie np. Polska otrzymata
jeden dodatkowy mandat i obecnie wybiera 53 deputowanych.
Ich liczbe przypadajaca na dany kraj z uwzglednieniem ostat-
nich zmian przedstawia tabela 1.

Stosowane w panstwach cztonkowskich ordynacje wyborcze
roznig si¢ do§¢ wyraznie w granicach narzuconych przez wspo-
mniane wyzej ustawodawstwo. Od 2002 r. mamy do czynienia
z obowigzkiem zapewniania reprezentacji proporcjonalnej, co
w praktyce oznaczato zmiang regul w Zjednoczonym Krole-
stwie, gdyz wszystkie pozostate panstwa stosowatly juz regula-
cje uwzgledniajace ten przymiotnik wyborczy. Wybory sa takze
powszechne, rowne 1 przeprowadzane w glosowaniu tajnym.
Istnieje takze obowigzek umozliwienia uczestnictwa w wybo-
rach obywatelom UE majacym obywatelstwo jednego panstwa
cztonkowskiego, a zamieszkujacych w innym panstwie czlon-
kowskim — w takim wypadku podlegaja oni przepisom miejsco-
wym. Te pozostaja zasadniczo na niskim stopniu harmonizacji.
Panstwa czlonkowskie stosujg rozne systemy liczenia gtosow
1 podzialu mandatéw, nie ma tez regulacji dotyczacej maksy-
malnej i minimalnej wielko$ci okrggu wyborczego i liczby man-
datow na takowy przypadajacych. Odpowiednie dane w tym
zakresie przedstawia tabela 2. Najjaskrawsze przyktady braku
harmonizacji to:

* rdzny czas rejestracji list wyborczych, co skutkuje réznym
momentem rozpoczecia 1 czasem prowadzenia kampanii wy-
borczej;

* liczba mandatow przypadajgca na okreg wyborczy;

* warunki niezbedne do rejestracji list wyborczych.

8 Procedura ta stata si¢ punktem zapalnym mig¢dzy Parlamentem a Rada Euro-

pejska, ktora zmienita pierwotna propozycje przedstawiona przez deputowanych
i zwigkszyta liczbe ,,dodatkowych” mandatow do 12, zob. ,,2024 European elec-
tions: 15 additional seats divided between 12 countries”, https://www.europarl.
europa.eu/news/en/press-room/202309111PR04910/2024-european-elections-
15-additional-seats-divided-between-12-countries, por. https://www.politico.eu/
article/eu-parliament-mep-election-2024/.
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Parlament jest takze polem do dziatania postulowanych
w traktacie ,,europejskich partii politycznych”, ktore w praktyce
jako takie nie istniejg. Mamy do czynienia z wieloma struktu-
rami transnarodowej wspolpracy partii politycznych, z ktérych
cze$¢ jest znacznie starsza niz same Wspolnoty. Partie poli-
tyczne to istotny 1 kluczowy element pluralistycznego systemu
politycznego, zatem ich uksztattowanie i1 funkcjonowanie jest
waznym aspektem roznorakich rél, jakie petni¢ powinien po-
nadnarodowy parlament. Tworzy on ram¢ dla aktywnosci poli-
tycznej obywateli i tym samym moze promowac lub hamowac
tworzenie si¢ transnarodowego spoteczenstwa obywatelskiego®.

Nalezy zatem rozwaza¢ jednoczesnie dwa aspekty reform
systemu wyborczego (systemow wyborczych); lepsza, efektyw-
niejszg reprezentacje i legitymizacje dla PE; wnoszenie wkta-
du w tworzenie europejskiej sfery publicznej jako kluczowego
elementu wielopoziomowego systemu politycznego. Mozna do-
mniemywac, ze propozycje zmian beda czesto umacniac oba te
aspekty; czasem by¢ moze bedziemy mieli do czynienia z sy-
nergig obu, lecz nalezy dopuszczaé takze mozliwos$¢, ze jakas
propozycja moze przyczyniac¢ si¢ do osiggnigcia tylko jedne-
go z wyzej wskazanych celow lub nawet utrudni¢ osiggniecie
drugiego. Przyktadem, ktory pierwszy przychodzi na mysl, jest
wybor migdzy konsoncjonalnym a dosrodkowym modelem
reprezentacji.

Aspekty zewnetrze wobec systemu wyborczego do PE oraz
funkcjonowania samego zgromadzenia, ktore nalezy wzia¢ pod
uwage, projektujagc zmiany w tym zakresie, majgc na uwadze
ich cele, to:

* Miejsce parlamentow krajowych i relacje PE z nimi postrze-
gane dzi$ przede wszystkim jako element minimalizowania
deficytu legitymizacji UE.

Traktat lizbonski przewiduje ograniczone umocnienie po-

zycji parlamentow krajowych poprzez tzw. procedure zottej

kartki'®. Dalsze ich umacnianie jest logiczng i dopuszczalng

° D. Denti, Do the Groups in the European Parliament Really Form a Party

System?, [w:] E. Kuzelewska, D. Klosa (eds.), Elections to The European Parlia-
ment as a Challenge for Democracy, Warszawa-Bialystok 2013, s. 43-55.

10" K. Boronska-Hryniewiecka, Democratising the European Multi-level Polity?
a (re-)assessment of the Early Warning System, ,,Yearbook of Polish European
Studies” 16/2013, s. 167-187.
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droga umacniania demokratycznej legitymacji UE i calego
procesu integracyjnego, rownolegla i/lub alternatywna wo-
bec budowy transnarodowego spoleczenstwa obywatelskie-
g0, co oznacza, ze niektore propozycje reform wyboréow do
PE moga t¢ wspoliprace utrudnic¢ lub marginalizowac.

* Obecng w catej Europie tendencje do umacniania witadzy
wykonawczej kosztem ustawodawczej, widoczne zwlaszcza
na poziomie unijnym, gdzie zasadniczg role pekni rzad reali-
zujacy polityke wewnetrzng 1 zagraniczng — czyli tez ,,euro-
pejska”, gdziekolwiek zostanie ona umieszczona. Zasadnicze
jest rozwazenie, czy reforma wyboréw do PE, tudziez umoc-
nienie jego pozycji moze by¢ remedium na t¢ jednokierunko-
wos¢ ewolucji 1 moze przyczyni¢ si¢ do odbudowania pozy-
cji legislatywy wzgledem egzekutywy.

* Widoczna przebudowa sfery politycznej, na ktorej zakwe-
stionowane zostaja tradycyjne podzialy na lewicg i prawice
(w swoim duchu XIX-wieczne) na rzecz tworzenia si¢ 0bozow
pro- 1 antyintegracyjnego (zwigzanych z modelami spoteczen-
stwa otwartego 1 zamknigtego), podzialu na wyborcow z du-
zych osrodkéw i prowingji, ktdry czesto zastepuje tradycyjne
linie podzialow migdzyregionalnych oraz zastgpienie konfliktu
o charakterze klasowym tzw. wojnami kulturowymi'’.
Wszystkie wskazane aspekty stanowig rame¢ do odpowiedzi

na drugie ze wskazanych pytan — na ile reforma wyboréw do PE

przyczyni¢ si¢ moze do tworzenia si¢ europejskiej sfery publicz-
nej. Jest to o tyle istotne, ze jak ujmuje to Erik O. Eriksen ,,tyl-
ko ogolnoeuropejska sfera publiczna pozwoli spetni¢ wymogi
demokracji oderwanej od poziomu panstw narodowych. Dzieje
si¢ tak, gdyz sfera publiczna to warunek wstepny dla realizacji
postulatu suwerenno$ci ludu™'?. Jest to postulat arcyklasyczny,

a mowienie o europejskim demos nie powinno by¢ ogranicza-

ne do aspektu czysto instytucjonalno-funkcjonalnego, ale takze

rozwazane jako element szerszego procesu redefiniowania tego,
co publiczne i1 podlegajace deliberacji w ramach wielopoziomo-
wego systemu politycznego.

1" Zob. np. https://www.euractiv.com/section/politics/opinion/ the-brief-cultu-

re-war-politics-are-coming-to-europe/, por. https://www.bloomberg.com/news/
articles/2023-06-20/eu-climate-chief-fears-green-deal-risks-hit-from-culture-wars

12 E.O. Ericsen, An Emerging european Public Sphere, ,,European Journal of
Social Theory” 2005, vol. 8, nr 3, s. 341.
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3. Inicjatywy reform systemu wyborczego
dyskutowane na forum PE

Na poziomie Parlamentu Europejskiego reformy systemu wy-
borczego w kierunku uczynienia elekcji deputowanych napraw-
de europejskimi wyborami®® byly prezentowane od lat 90. XX
wieku, cho¢ wida¢ wyrazny wzrost zainteresowania tg proble-
matyka po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony. Jest to ze wszech
miar logiczne — ujednolicenie systemu instytucjonalnego skta-
niato do dalszych krokéw w podobnym kierunku, a narastanie
kryzysu legitymizacji naturalnie kierowato uwage na pochodzg-
ce z powszechnych wyboréw zgromadzenie. Poniewaz na mocy
wspomnianego traktatu uzyskalo ono w procesie prawodaw-
czym pozycje niemal rowng Radzie, dotychczasowy kierunek
apeli zwolennikow poglebienia integracji — zwigkszenie upraw-
nien PE — stracit na atrakcyjnos$ci. Uwage skierowano na relacje
miedzy Parlamentem a Komisjg jako specyficzng egzekutywa
oraz na proces wyborczy.

Zestawienie propozycji prezentowanych na forum PE, zwy-
kle w formie rezolucji, przedstawia tabela 3'*. Warto podkreslic¢,
ze kolejne sktady parlamentu wracaty do tych samych rozwia-
zan, operujac w niekorzystnym otoczeniu — w tym samym czasie
sktonno$¢ do reformowania UE wsrdd panstw cztonkowskich
byta niska, a kwestia rewizji traktatow traktowana jako ,,dopust
bozy”, ktorego nalezy unikac za (prawie) wszelka ceng.

13 Jezyk polski niestety utrudnia rozwazania, gdyz ,,wybory” sg gramatycznie
rzeczownikiem w liczbie mnogiej, nawet gdy opisuja jeden akt wyborczy. Istotg
reformy jest zastgpienie wielu narodowych elekcji jedng elekcja, organizowang
w wielu panstwach, co niestety nie znajduje odzwierciedlenia przy uzyciu okre-
$lenia ,,wybory”.

4 W tabeli przedstawione sg nastepujace dokumenty: European Parliament Re-
solution of 15 July 1998, on a draft electoral procedure incorporating common
principles for the election of Members of the European Parliament, A4-0212/98;
European Parliament Resolution of 11 November 2015 on the reform of the elec-
toral law of the European Union (2015/2035(INL)); Report of 28 April 2011, on
a proposal for a modification of the Act concerning the election of the Members
of the European Parliament by direct universal suffrage of 20 September 1976.
Rapporteur: Andrew Duff. Procedure: 2009/2134(INL). Second Report of 2 Fe-
bruary 2012, on a proposal for a modification of the Act concerning the election
of the members of the European Parliament by direct universal suffrage of 20
September 1976, Rapporteur: Andrew Duff, Procedure: (2009/2134(INI));
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Powyzsze propozycje pozwalaja zidentyfikowac trzy kluczo-
we problemy — postulaty reform procesu wyborczego. Sa to: li-
sta transnarodowa; prog wyborczy i sposob podziatu mandatow;
rola spitzenkandidaten w procesie europeizacji wyborow do PE.
Zostang one oméwione kolejno.

Powstanie listy transnarodowej (unijnej, extra-terytorialnej)
to najambitniejsza, najdalej idaca propozycja obecna w debacie
od 1998 r. Sama z siebie jest kontrowersyjna z przyczyn ideolo-
gicznych, poniewaz oznacza kolejng ,,federacyjna cegietke” do
europejskiej konstrukeji. Co ciekawe, propozycje zgtaszane po
wejsciu w zycie traktatu z Lizbony zawieraty bardzo niewielkg
liczbe (pule) mandatow dla takiej listy — miedzy 25 a 40 — naj-
wyzsza kiedykolwiek postulowana liczba to 70, czyli ok. 10%
sktadu Parlamentu. Reprezentacja transnarodowa miataby za-
tem uzupetnia¢ krajowa, wylaniang na poziomie panstw czton-
kowskich, i to w symbolicznym stopniu'®. Przypomina bardzo
niewielka ,liste krajowa” w wyborach przy mandatach roz-
dzielanych w okregach, zatem jej konstrukcja nie jest obca ani
unikalna w tradycji europejskich systemow wyborczych. Budzi
jednak zasadniczy sprzeciw nie przez realng zmiang reprezenta-
cji sit politycznych w PE, ale konsekwencje samego faktu uzna-
nia sensownosci jej istnienia, ktore sg wielorakie:

* Uznanie — przynajmniej warunkowe — istnienia europej-
skiego demos, ktéry ma prawo do wilasnej reprezentacji.
Przekonanie, ze takowy nie istnieje, to swego rodzaju artykut
wiary nie tylko grup eurosceptycznych, ale wigkszosci euro-
pejskiej klasy politycznej, gdyz uznanie tego faktu podwaza-
toby miejsce i role krajowych elit politycznych, uksztattowa-
nych i ,,umoszczonych” na poziomie panstw narodowych. Co
wiecej, to te elity sg kluczowe w ksztaltowaniu europejskiej
reprezentacji na forum PE, wylaniajac z siebie kandydatow,
niejako przesuwajac ich na front unijny.

* Wymuszenie znacznie szerszego rozpowszechnienia ogol-
noeuropejskich programéw, manifestow 1 symboli, gdyz
partie'® firmujace listy kandydatow musialyby zapracowaé
na swojg widoczno$¢. Tym samym bylby to istotny krok

15 M. Crego, Transnational electoral lists Ways to Europeanise elections to the
European Parliament, European Parlamentary Research Service, February 2021.
16 Frakcje polityczne w PE, reprezentujgce rozne struktury wspotpracy partii
z panstw cztonkowskich.
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na drodze us$wiadomienia wyborcom, ze aktem glosowania
wnosza wktad w wybor opcji w skali catej UE, a partiom
krajowym wyraznie utrudnitoby cherry picking 1 wybiorcze
przedstawianie programu swojej rodziny politycznej. Bytby
to wazny krok na drodze tworzenia europejskiej sfery pu-
bliczne;.

* Dostarczenie argumentu za ponadnarodowg regulacja doty-
czacg form i czasu trwania kampanii wyborczej 1 jej finanso-
wania oraz czasu rejestracji list wyborczych. Ujednolicenie
momentu rejestracji list bytoby najbardziej logicznym kro-
kiem i to niezaleznie od istnienia lub nie mozliwosci kan-
dydowania zarowno z listy ponadnarodowej, jak i krajowe;.
Naturalng konsekwencja bytaby takze harmonizacja czasu
trwania kampanii i umocnienie jej europejskiego charakteru.

* Wymuszenie uregulowan dotyczacych finansowania kampa-
nii wyborczych, w tym pokrywania wydatkow ,,z zagranicy”
oraz uzywania mediow o charakterze transnarodowym, ktore
dzisiaj dziataja w specyficznej fikcji, gdy aplikacje typu YT
pilnuja, komu wyswietla¢ klipy wyborcze na zasadzie naro-
dowe;.

Ustanowienie listy ponadnarodowej — czy raczej poprawnie:
ponadnarodowego okregu wyborczego (constituency) bytoby
istotnym narz¢dziem tworzenia europejskiej sfery publiczne;.
Jest to zatem inicjatywa realizujgca przede wszystkim postulat
efektywnego jednoczenia Europy w ramach wielopoziomowego
systemu politycznego. Jesli chodzi o wymiar lepszej reprezen-
tacji oraz legitymizacji dla PE i catej UE, to omawiana lista ma
charakter pozytywny i pozadany, jesli przyjmiemy dosrodkowy
model wyborow w demokracjach sfragmentyzowanych'’. Gdy
za lepszy w ramach UE uznany zostanie model konsocjonalny
A. Lijpharta’®, ponadnarodowa lista wyborcza nie tylko nie ma
wielkiego sensu, ale moze podwazaé istniejagce mechanizmy
reprezentacji 1 uzgadniania spraw spornych w ramach ciata
przedstawicielskiego.

17 A. Pacze$niak, Ujednolicenie unijnej ordynacji wyborczej — mrzonka czy real-
ny projekt na przysztos¢?, ,,Studia Wyborcze” 2017, vol. 23, s. 8-11.

18 A. Lijphart, The Wave of Power-Sharing Democracy, [w:] The Architecture of
Democracy. Constitutional Design, Conflict Management, and Democracy. Ox-
ford 2002, por., A. Jelonek, Kryzys konsocjonalnej demokracji. Studium przypad-
ku, ,,Studia socjologiczne” 2005, nr 1, s. 93-97.
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Niezaleznie od przyjetego modelu powotanie listy ponadna-
rodowej napotyka powazny problem — daje ona zawsze przewa-
ge najliczniejszym grupom wyborcow. Dopoki zasadniczym po-
dziatem jest ten wynikajacy z obywatelstwa krajowego, a mimo
decyzji o mozliwos$ci uczestniczenia w wyborach wszystkich
obywateli UE, niezaleznie od kwestii zamieszkiwania, w dowol-
nym panstwie cztonkowskim, nadal tak jest, trudno wigc mowic¢
o efektywnej neutralizacji tego argumentu. Pewna wskazowka
jest rysowanie si¢ podziatu na miasta i prowincje, ktory wydaje
si¢ mie¢ charakter tendencji wystgpujacej w wielu panstwach
cztonkowskich. Glosowanie na partie pro- i antyintegracyjne
(eurosceptyczne) charakteryzuje raczej typ wyborcy zwigzany
z miejscem zamieszkania niz obywatelstwem. Gorzej wyksztat-
ceni mieszkancy prowincji z Polski wschodniej, Katalonii czy
potnocnej Francji sg zapleczem sprzeciwu wobec transnarodo-
wego mainstreamu. Wymaga to dalszych badan i tym samym
ustanowienie listy ponadnarodowej nalezy rozpatrywac jako
narze¢dzie promowania (bgdz hamowania) tego typu procesow.
Nie uniewaznia to oczywiscie przede wszystkim symbolicznego
wymiaru dyskutowanego projektu, ale w spoteczenstwie infor-
macyjnym, komunikujgcym si¢ w sposob cyfrowy, symbole sg
wazne i znaczaco ksztaltowaé moga tozsamos¢.

Istnienie progu wyborczego!® i okre§lony sposob podziatu
mandatéw zwigzany jest przede wszystkim z kwestig rozmia-
row okregdw wyborczych oraz czesto szczegdlowych aspektow
poszczegolnych ordynacji. Decyzja rewidujaca akt o wyborach
bezposrednich z 2002 r. ustanowita maksymalny prog wyborczy
do przyjecia przez panstwo na 5%, co w praktyce byto skodyfi-
kowaniem istniejacej praktyki. Aktualnie w panstwach istnieja
progi od 1,8% do 5%. Praktycznie istotny jest rozmiar okrggu
wyborczego i liczba mandatéw do obsadzenia. Gdy jest ona mata
istnieje wysokie prawdopodobienstwo powstania efektywnie
wyzszego realnego progu wyborczego, wynikajacego zwlaszcza
z dominacji okreslonych partii. Zjawisko to jest znane w Polsce
z wyborow do sejmikow wojewodzkich. Zatem w praktyce czg-
sto istotniejsze sg reguty odnoszace si¢ do relacji miedzy pan-
stwem cztonkowskim a okregiem wyborczym. W wigkszosci

19 Electoral thresholds in European Parliament elections, EPRS Briefing, April
2024, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/749770/EPRS
_BRI(2023)749770_EN.pdf
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przypadkow panstwo stanowi jeden okreg wyborczy, a glosy
oddawane sa na liste partyjna, inna sytuacja wystepuje w 9 pan-
stwach, w tym w Polsce. Jednoczes$nie sposoby dystrybucji man-
datow roznig si¢ dos¢ istotnie. Na przyktad w Polsce podziat na
13 okregéw jest istotny z punktu widzenia przedstawiania list
kandydatéw, natomiast podziat mandatow na okregi nie jest sta-
ty 1 wynika z frekwencji i liczby gltoséw oddanych na dang liste
w skali kraju. Mozna zatem powiedzie¢, ze w Polsce ordynacja
ma charakter posredni miedzy panstwami czlonkowskimi usta-
nawiajacymi tylko jeden ogdélnokrajowy okreg wyborczy a pan-
stwami realnie podzielonymi na wiele okregow. Co ciekawe,
nie ma wyraznej tendencji, aby duze i ludne panstwa dzielity si¢
na okregi w przeciwienstwie do mniejszych — Polsce 1 Francji
przeciwstawi¢ mozna Wiochy?.

Brak jednolitej ordynacji, w tym rézne metody obliczania licz-
by mandatow 1 ich przydzielania, powoduje powstawanie i umo-
cowywanie si¢ lokalnych uzusow, ktére z czasem staja si¢ ele-
mentem lokalnej tradycji politycznej. Tym samym im dtuzej trwa
etap réznicowania si¢ ordynacji, tym trudniej bedzie wprowadzi¢
jednolite przepisy na poziomie unijnym. By¢ moze najszersze
okno mozliwo$ci zamkneto si¢ na przetomie lat 70. 1 80. XX
wieku, gdy nie udalo si¢ wypracowac jednej wspolnej ordynacji
podczas pracy pierwszego sktady Parlamentu wybranego w wy-
borach powszechnych (kadencja 1979-1984). Nie sposob oddzie-
li¢ tej kwestii od sposobow funkcjonowania partii politycznych
w UE, o czym bedzie mowa w dalszej cze$ci opracowania.

Koncepcja spitzenkandidaten, mimo iz zaakceptowana przez
unijny mainstream stosunkowo szybko, jest zasadniczo silnie
oryginalna jako element procesu wyborczego. Przedstawianie
formalnego kandydata na szefa egzekutywy w toku kampanii do
legislatywy nie jest pozadane w charakterystycznych dla kon-
tynentu systemach wielopartyjnych generujacych rzady koali-
cyjne, z kolei nie jest potrzebne w systemie westminsterskim.
W naszych czasach bylo praktykowane bardzo krotko w Izraelu
— w latach 1992-2001, w tym systemie odbyly si¢ trzy wybory,
jednak pomyst jednoznacznego wskazywania premiera szybko

20 Szersze rozwazania zob. M. Nogaj. E.-M. Poptcheva, The Reform of the Elec-
toral Law of the European Union. European Added Value Assessment accompa-
nying the legislative own-initiative Report (Co-Rapporteurs Danuta Hiibner and
Jo Leinen), European Parliamentary Research Service, September 2015.
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zarzucono. Oczywiscie Przewodniczaca/y Komisji nie powinien
by¢ traktowany nawet warunkowo per analogiam jako premier,
cho¢ mozna wskaza¢ pewne podobienstwa, w tym relacje mig-
dzy zgromadzeniem a szefem swoistego gabinetu, wobec ktorego
mozna uchwali¢ wotum nieufnosci. Przedstawianie kandydata/tki
na przysztego szefa/owg Komisji miaty charakter zastepczy, wy-
nikajacy z braku realnie dziatajacych partii politycznych. Mamy
zatem do czynienia z przeniesieniem oczekiwania, ze szef partii,
ktéra wygra wybory, zostanie szefem rzadu, co uznawane jest za
swego rodzaju demokratyczny standard, cho¢ niekoniecznie za-
wsze realizowany — wspominano juz o wymogu budowania rza-
dow koalicyjnych. Frakcje polityczne w PE — czasem nazywajace
siebie partiami, w praktyce bedace strukturami wspotpracy partii
narodowych o réznym stopniu federalizacji, czasem za$§ bardzo
luznymi stowarzyszeniami, jak ma to miejsce np. w grupie partii
eurosceptycznych — maja swoich przewodniczacych (jednego lub
par¢ wspotprzewodniczacych), jednak nie sa oni szeroko rozpo-
znawani. Wysunigcie na pierwszy plan okreslonej kandydatury
pozwala dostarczy¢ zwornik identyfikacji z okreslonym progra-
mem wyborczym, tudziez opcja polityczng. Jest to istotne w pro-
cesie budowania swiadomosci znaczenia wyborow do PE, jednak
zasadniczo jest ersatzem, sugerujacym istnienie jakich$ struktur
partyjnych, ktérych realnie nie ma. Co za tym idzie, nie ma tez
wladzy, ktorg standardowo posiada szef ugrupowania politycz-
nego. Co ciekawe, przeprowadzone badania widoczno$ci wio-
dacych kandydatéw w wyborach do PE w 2019 sugeruja bardzo
ograniczone efekty?!. Manfred Weber byl rozpoznawany przez
37% Niemcow 1 ponad 60% Wegréw, za$ Franz Timmermans,
spitzenkandidat frakcji liberalnej byt najmocniej rozpoznawany
w Polsce, gdzie byt symbolem konfliktu partii rzagdzacej z ,,esta-
blishmentem brukselskim”. Zatem sam fakt bycia wyniesionym na
specyficzny §wiecznik nie generowat rozpoznawalnosci, potrzeba
byto problemow polityki krajowej, najlepiej konfliktu z Unig, aby
w narracji medialnej taka osoba stala si¢ rozpoznawana i iden-
tyfikowana z pewnym — znieksztalconym lub nie — programem

2 Gattermann, K., & de Vreese, C. (2020). Awareness of Spitzenkandidaten in
the 2019 European elections: The effects of news exposure in domestic campaign
contexts. Research & Politics, 7(2); Katjana Gattermann, 2020. ,,Media Persona-
lization during European Elections: the 2019 Election Campaigns in Context”,
Journal of Common Market Studies, Wiley Blackwell, vol. 58(S1), s. 91-104.
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politycznym. Opinie ekspertow po wyborach 2019 byty dos¢ jed-
noznaczne — wiodacy kandydaci nie stali si¢ atrakcyjnym tema-
tem, ,,nikt o nich nie rozmawia”, zatem stali si¢ przedsiewzigciem
samym dla siebie, elementem gry wewnatrz europejskich elit. Jak
pisata Morgan Guerin po trzech debatach angazujacych omawia-
ne osoby: ,,Po pierwsze, warto odnotowac, ze trzy debaty nie byly
zbyt obecne w mediach panstw czlonkowskich. Kandydaci nie
byli dobrze znani w narodowych opiniach publicznych, podob-
nie jak rodziny polityczne, ktore reprezentowali. I trwajace przez
trzy tygodnie dyskusje mialy bardzo niewielki wplyw na intencje
glosowania i najprawdopodobniej na ostateczne zachowania wy-
borcze”?. Ciekawe byly tez opinie osrodkéw tradycyjnie postulu-
jacych glebsza integracje — symptomatyczne jest wezwanie, aby
,wywalczy¢” prime time w mediach dla planowanej debaty®, co
oznacza przyznanie si¢ do faktu, ze sam model wiodacych kandy-
datow niczego nie zmienia, jest swego rodzaju naktadka na istnie-
jacy system.

Promowanie koncepcji spitzenkandidaten, co udato si¢ przed
wyborami w 2014 r., byto zatem swoistg ,,nagroda pocieszenia”,
efektem swoistego wstydu po odrzuceniu o wiele bardziej zna-
czacej koncepcji list transnarodowych? i dowodem na niech¢é
panstw czlonkowskich — wladcow traktatow, ale takze wladcow
wyznaczajacych unijne przywodztwo — wobec realnych zmian.
Biorac pod uwage tzw. raporty Duffa, zaakceptowano zmiang
symboliczng i niewiele dajaca, odrzucajac inne pomysly istot-
niejsze dla budowania sprawiedliwej i efektywnej reprezentacji
spoteczenstw w ramach PE. Niestety, wiodacy kandydaci po-
winni by¢ uznani za element ,,dymu 1 luster”, ktdre zaciemniaja
fakt nieistnienia na poziomie unijnym faktycznego przywodztwa
partyjnego®.

Dodatkowo wybor liderow UE po elekcji do Parlamen-
tu w 2019 r. pokazatl, ze szefowie panstw i rzadow sa w stanie

2 https://www.institutmontaigne.org/en/expressions/spitzenkandida-
ten-candidates-no-one-talks-about.

3 https://www.thenewfederalist.eu/making-europe-visible-why-the-european-elec-
tions-need-a-spitzenkandidaten?lang=ft.

2 https://eu.boell.org/en/2019/08/16/european-elections-2019-learning-mistakes-
made.

% Oczywiscie mozna i nalezy dyskutowaé, czy jest on potrzebny, natomiast
przekazywana narracja wcigz utrzymuje miraz istnienia ,,partii europejskich”
jako kluczowego elementu ksztattujacego si¢ systemu politycznego.
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zakwestionowac i odrzuci¢ legitymizowanego wynikiem wybor-
czym kandydata, wtasciwie podwazajac jednym sprzeciwem catg
ich sensowno$¢, ujawniajgc ,,piorkowg wage” instytucji. Weto
Emmanuela Macrona wobec kandydatury Manfreda Webera po-
kazato iluzoryczno$¢ symbolu obnoszonego przed wyborcami
— zresztg srednio zainteresowanymi. Nie da si¢ stwierdzi¢ na obec-
nym etapie, czy koncepcja spitzenkandidaten, ktora zawsze miata
charakter zobowigzania politycznego a nie prawnego, powinna
by¢ uznana za ,,zuzytg” lub odrzucong®®, natomiast uprawnione
wydaje si¢ inne przypuszczenie. Rosnaca $wiadomos¢ wyborcow
pozwala im sprawniej identyfikowa¢ faktycznych przywddcow
1 gléwnych rozgrywajacych, zatem nikt — nawet zaangazowa-
ny w budowe transnarodowego spoteczenstwa obywatelskiego
i unijnej sfery publicznej aktywista — nie bedzie umierat za kon-
strukcje bedaca unikiem, iluzjg lub potsrodkiem.

W kontekscie wyboréw do PE nalezy zada¢ inne pytanie — czy
nalezy niezbyt udolnie kopiowa¢ elementy tradycyjnego modelu
kontroli wladzy ustawodawczej nad wykonawcza, czy tez raczej
zastanowi¢ sie, co zrobi¢, aby Parlament Europejski byt faktycz-
nym polem do ksztattowania si¢ przywodztwa wspdlnoty politycz-
nej — nawet sfragmentyzowanej? Zachwianie rownowagi migdzy
obiema wladzami na korzy$¢ egzekutywy, ktore obserwujemy
na poziomie narodowym od ok. 40-50 lat, moze oznacza¢ jedng
z dwoch mozliwosci: generowanie przywodztwa przez parlament
unijny nie moze si¢ powies¢ lub tez jest niezbednie potrzebne, aby
wnie$¢ wklad w przywracanie wspomnianej rownowagi.

Powyzsze rozwazania nalezy umiesci¢ w szerszym postula-
cie stymulowania efektywnie europejskiej kampanii wyborczej,
ktora wigzataby lideréw, program polityczny oraz listy i partie
krajowe w jeden szeroki element europejskiej sfery publicz-
nej. Uczynienie wyborow ,,prawdziwie europejskimi” wymaga
nie tylko ujednolicenia regut i/lub powotania unijnej instytucji
(agencji) organizujacej wybory, ale takze, a moze nawet przede

% Crum, B. (2023). Why the European Parliament lost the Spitzenkandidat-
en-process. ,,Journal of European Public Policy”, 30(2), 193-213; https://verfas-
sungsblog.de/has-the-spitzenkandidaten-system-failed-and-should-we-care/; De
Wilde P. (2020), The Fall of the Spitzenkandidaten: PoliticalParties and Con-
flict in the 2019 European Elections, [w:] Kritzinger S., C. Plescia, K. Raube,
J. Wilhelm and J. Wouters (Eds), Assessing the 2019 European Parliament Elec-
tions, Abingdon: Routledge, Ch. 3, s. 37-53; https://www.euractiv.com/section/
future-eu/opinion/the-spitzenkandidaten-system-is-broken-beyond-repair/.
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wszystkim, uczynienia wyboréw politycznych na poziomie eu-
ropejskim przedmiotem kampanii i powigzania liderow (partii
1 list wyborczych) z konkretnymi programami i opcjami. Klu-
czowe pozostaje pytanie, ktory z wyzej wskazanych elementéw
powinien by¢ pierwszy — aspekt organizacyjno-funkcjonalny
jako narzedzie zmiany $wiadomos$ciowej, czy tez europejska
debata jako przestanka ,,uwiecznienia” procesu jedng ordynacja
1 instytucja przeprowadzajaca wybory. Przypomina to dylemat
stajacy przed tworcami unii walutowej na poczatku lat 70. I po-
nownie 90. XX wieku. Lokomotywa zmian czy uwiecznienie
— odpowiedz na to pytanie — podobnie jak w kwestii wspdlnej
waluty — mozliwa jest tylko w ramach okreslenia pozadanego
stanu spraw motywowanego politycznie, a nie wymogiem kla-
rownosci 1 naukowosci wywodu. Stosunek do ksztattowania si¢
wielopoziomowego systemu politycznego, przyspieszenie lub
przeciwstawianie si¢ temu procesowi warunkuje zatem odpo-
wiedz. Przyjmujac zatozenie, ze taki system jest pozadany jako
rama dla demokratyzacji struktury integracyjnej, nalezy postu-
lowa¢ przyjecie strategii lokomotywy, podobnie jak uczynili to
30 lat temu tworcy unii walutowe;.

W tym duchu postulowana wyzej reforma wyborow do PE
w wersji maksymalistycznej bytaby niezwykle pozadana jako
krok do budowy europejskiej sfery publicznej. Jak postuluje
Jurgen Gerhards, jednym z pigciu kluczowych elementow nie-
zbednych do wylonienia si¢ europejskiej sfery publicznej jest
powstanie takich kolektywnych aktorow politycznych, ktorzy
zabierajac glos na forum europejskim, beda w stanie ostabié
bariery mi¢dzy narodowymi sferami publicznymi®’. Juz w 2000
roku wskazywat on, ze to wlasnie ten element jest najmniej roz-
winiety 1 razem z wielo$cig jezykow hamuje rozwo6j europejskiej
sfery publicznej?®. Watro wreszcie przytoczy¢ opini¢ Dietera

27 Pozostale cztery warunki to zagwarantowanie wolnosci stowa i niezaleznosci

mediow; dostep to technologii przesylania informacji; istnienie zainteresowa-
nych europejskich odbiorcow tresci, ktorzy moga brac¢ udziat w dyskusji; profe-
sjonalizacja zawodow zwigzanych z mediami, zob. J. Gerhards, Europdisierung
von Okonomie und Politik und die Trigheit der Entstehung einer europdischen
Offentlichkeit, [w:] M. Bach (Hrsg.). Transnationale Integrationsprozesse in
Europa. ,,Kolner Zeitschrift fiir Soziologie und Sozialpsychologie”. Sonderheft.
West- deutscher Verlag, Opladen, s. 277-305.

8 A. Szymanska, European public sphere. Barriers and limitations, ,,Zeszyty
Prasoznawcze” 2018, t. 61, nr 1, s. 9.
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Grimma, ktory w glosnym artykule ,,Czy Europa potrzebuje
konstytucji?”® zawart istotne spostrzezenia odno$nie do relacji
miedzy tworzeniem kognitywnej wspdlnoty miedzy obywatela-
mi a istniejagcymi instytucjami politycznymi. Jak podsumowuje
to Lennrt Laude, aby Europejczycy zebrali si¢ w inkluzyjnym
procesie deliberacji, musi istnie¢ struktura instytucjonalna, kto-
ra im pozwoli angazowa¢ si¢ w dyskurs polityczny o charakte-
rze transnarodowym?*’. Co wigcej, ,,nalezy stymulowa¢ integra-
cje spoteczng w prawnie abstrakcyjnych formach partycypacji
politycznej. Na poziomie UE musi istnie¢ struktura partycypa-
cji wystarczajaco silna, aby laczy¢ obywateli z réznych panstw
cztonkowskich™!. Zatem prawna regulacja powinna wyprze-
dza¢ dominujace wzorce interakcji — najpierw powinna istnie¢
rama, aby obywatele wyrazajacy wolg wziecia udzialu w proce-
sie deliberacji politycznej mogli z niej skorzystac.

Reforma wyboréw do PE powinna by¢ zatem narzedziem kre-
owania takich ram, a nie czekaniem tylko na ,,nazwanie” zaist-
nialej juz rzeczywisto$ci. Nieche¢ do znaczacych, rewolucyjnych
zmian 1 federacyjnych struktur utrudnia komunikowanie o polityce
dziejacej si¢ w Europie i tym samym jest barierg dla tworzenia si¢
sfery publicznej. Bez niej nie moze by¢ mowy o efektywnej de-
mokratyzacji na poziomie catej wspdlnoty, zatem przywigzanie do
narodowego poziomu legitymizacji i narodowych forum delibera-
cji, czesto przedstawiane jako obrona demokracji w UE, faktycznie
tworzy bariere dla jej nowego wymiaru. Demokracja postnarodowa
jest mozliwa, cho¢ oczywiscie nie mozna twierdzié, ze proba jej
stworzenia w ramach UE na pewno zakonczy si¢ sukcesem.

4. Reforma wyborcza jako narzedzie transformacji

Przeprowadzone wyzej analizy wskazuja jednoznacznie, ze ja-
kakolwiek ocena kompleksowos$ci, sensownosci i mozliwosci
wprowadzenia zmian w wyborach do PE musi by¢ umocowa-
na w okreslonej wizji europejskiej demokracji. W przeciwnym

¥ D. Grimm, Does Europe needs Constitution?, European Law Journal 2010,
vol. 3, s. 282-302.

30 L. Laude, Creating European Public Spheres: Legitimising EU Law Through
a Reconfiguration of European Political Parties, ,,European Papers” 2021, vol. 6,
nr2,s. 1156-1158.

31 Ibidem, s. 1157.
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wypadku nie sposob odpowiedzie¢ na pytanie, czemu stuzy¢
majg zmiany i na jakiej podstawie mozna domagac si¢ podjecia
przez panstwa cztonkowskie — wladcow traktatow — wysitku ich
zmiany, a te wydaja si¢ niezbedne, aby mowi¢ o reformie nie-
kosmetycznej, tj. odpowiadajacej na kluczowe problemy. A tych
jest wiele: efektywnie nierowna reprezentacja wyborcza (ilos¢
obywateli przypadajacych na jeden mandat na Malcie w sto-
sunku do Niemiec to 1 do 10,5), brak widoczno$ci programow
1 ,,partii” na poziomie europejskim, wreszcie niewielki wptyw
zmian w kompozycji PE na agend¢ polityczng w ramach UE.
Oczywiscie uprawniony jest takze poglad, gtoszony na przyktad
przez zwolennikoéw tradycyjnie pojmowanej suwerennos$ci, ze
nikt nie powinien krgpowaé panstw cztonkowskich jako wiad-
coOw traktatow 1 naczynia dla suwerennosci w ksztaltowaniu
agendy politycznej 1 dokonywaniu wyboréw strategicznych.
W tym kontekscie konsensualny, niekonfrontacyjny sposob
dzialania PE moze by¢ zaleta. Tak tez moze by¢ traktowany
brak przetozenia wynikow wyborow do PE na rozw¢j Unii. Na
potrzeby opracowania przyjeto zalozenie, Ze jest sens dyskuto-
wac o demokratycznosci wielopoziomowego systemu politycz-
nego na kazdym jego poziomie, a istnienie struktur ponadna-
rodowych nie niszczy samo z siebie demokracji — jak twierdza
suwerenisci — lecz wymaga aktywnego poszukiwania mecha-
nizmoéw partycypacji, legitymizacji i regut deliberacji, dopaso-
wanych do ksztattujacej si¢ wspdlnoty politycznej (polity). Tym
samym autor stawia si¢ po stronie tych, ktorzy wierzg w taka
mozliwos¢, cho¢ nie jest to w zadnym razie jednokierunkowy
ani przesadzony proces. Transnarodowe spoteczenstwo obywa-
telskie — jak kazde spoleczenstwo obywatelskie — pozostaje nie-
ustannie in statu nascendi 1 ewoluuje, biorgc pod uwage zmiany
spoteczne 1 nowe mozliwosci komunikacyjne. Jest zatem sens
rozwazacé, jak proponowane zmiany w wyborach do PE wptyna
na wspomniany wyzej proces, zwlaszcza ze mamy do czynienia
ze wspotzaleznos$cig — istnienie transnarodowego spoteczenstwa
obywatelskiego i europejskiej sfery publicznej to niezbedne ele-
menty demokratyzacji ksztattujagcego si¢ wielopoziomowego
systemu politycznego.

Rozwazajac wybory do PE, kluczowe wydaje si¢ napigcie
migdzy deklarowang europejskoscig wytanianego zgromadzenia
a zasadniczo narodowa (panstwo-cztonkowska) formuta nie tylko
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samego przeprowadzenia wyborow, ale takze wylaniania kandy-
datow i identyfikacji partyjnej. Jak przedstawia to raport Funda-
cji F. Eberta z jednej strony ,,wybory maja wplywac¢ na partyjny
sktad PE, nie na relatywna wage kazdego z panstw czlonkow-
skich, zatem demokracja parlamentarna na poziomie europejskim
potrzebuje formowania opinii odzwierciedlajacych transnaro-
dowe podzialy spoteczne i ideologiczne, a nie interesy narodo-
we”. Niestety tak nie jest, co oznacza, ze ideologiczny, frakcyjny
podziat w PE jest sztuczny, a nie wynika z procesu identyfikacji
1 $wiadomego wyboru reprezentantdw. I tak ,,wybor kandydatow
na funkcje unijne jest wcigz zdominowany przez partie narodo-
we, co na poziomie strukturalnym zacheca ich do trwania przy
ich [partii narodowych] liniach a nie wchodzenia w interakcje
z obywatelami na poziomie transnarodowym™?. W tym $wietle
brak przetozenia wynikéw wyboréw parlamentarnych na doko-
nywane w UE wybory polityczne jest problemem wtdrnym. Je-
$li wybory do PE maja by¢ wazne i znaczace, przesta¢ by¢ tymi
drugiej kategorii, ich wyniki muszg mie¢ przetozenie na polityke.
Jak stwierdza jednoznacznie wspomniany wczesniej raport, tak
si¢ nie dzieje. Doprowadzito to do do$¢ szczegdlnej sytuacji — po-
niewaz wiekszos¢ ma ,,permanentna wielka koalicja”, utrudnione
jest formowanie opozycji. A charakterystyczna dla demokracji
alternacja wigkszosci nie jest mozliwa. Zatem, jak stwierdza An-
deweg, ,,brak lojalnej opozycji w systemie skutkuje powstaniem
opozycji przeciwko systemowi jako takiemu™*. Widac¢ to wyraz-
nie, gdy analizowane sg wyniki wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego z 2014 1 2019 r. Rosngca pozycja partii eurosceptycznych
to przejaw tworzenia si¢ wspomnianej opozycji antysystemowe;j,
ktéra z jednej strony, ma problem z odnalezieniem si¢ w ramach
dominujacego konsensusalizmu, z drugiej — jako nielojalni nisz-
czyciele dazacy do zniszczenia UE — spychana jest na margines.
Co wiecej, pozostajg najbardziej widoczng w skali europejskiej
sitg ,,europejska”, gdyz na tym poziomie wyrazaja swoj Sprzeciw.

Wida¢ wyraznie, ze reforma wyborcza do PE nie ma sensu
bez przemyslenia roli partii politycznych na poziomie unijnym.

32 M. Miiller, Make European Elections More Meaningful. How to Reinforce
Parliamentary Democracy at the EU Level, Friedrich Ebert Stiftung-Institut fiir
Europdische Politik, July 2020, s. 2.

3 Andeweg R.B., Consociational democracy, ,,Annual Review of Political
Science” 2000, vol. 3(1), s. 552.
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Mamy bowiem do czynienia z dziwng sytuacja — deputowani wy-
bierani sg do zasiadania we frakcjach, ktére formalnie s emana-
cja partii, ktore naprawdg nie istnieja, a kandydaci zglaszani sg
przez partie krajowe i1 z nimi identyfikowani. Innymi stowy ist-
nieje zwienczenie, brak natomiast bazy do urealniania wyborow
politycznych. To napi¢cie wzmacniane bylo wraz z rosngcymi
kompetencjami Parlamentu Europejskiego. W efekcie powstata
catkowicie niezbalansowana struktura. Gdy dotozymy wymiar
europejskiej sceny publicznej, ukaze si¢ jeszcze wigksza luka.

Na ,,gorze” bedziemy mieli ksztattujaca sie¢ sfere komunika-
cji, ktora jest istotnie zaawansowana, pokonuje bariery jezyko-
we za pomocg wspodlczesnej wersji lingua franca, czyli jezyka
angielskiego, opiera si¢ na blisko$ci kulturowej 1 tworzy krwio-
bieg transnarodowej wspdlnoty (w rozumieniu Karla Deutscha),
w ktorej brakuje instytucjonalnych regut politycznej reprezen-
tacji. Kontynuujac przestrzenng metaforg, nizej mamy zgroma-
dzenie posiadajace istotne kompetencje legislacyjne i budzeto-
we, ktore od dekad kaze grupowac si¢ deputowanym w ramach
frakcji politycznych, tworzac ulude — uswigcong tradycja, trwata
i sformalizowana, ale jednak utude reprezentacji poszczegol-
nych sektorow ,,europejskiej” opinii publicznej, czy tez pogla-
dow tworzacych ideologiczne spektrum sfery publicznej. Jeszcze
o wiele nizej znajduja si¢ krajowe reguly wytaniania kandydatow
na deputowanych, krajowe kampanie wyborcze i motywacje po-
lityczne glosujacych, zwykle takze wywodzace si¢ z sympatii,
antypatii i problemow polityki krajowej. Wprowadzenie w zycie
Traktatu lizbonskiego oraz rozwdj komunikacji cyfrowej wy-
ostrzyly to napigcie —najwyzszy poziom ,,ucieka”, doszty, w ciag-
tym procesie, zapoczatkowanym jeszcze w JAE, kompetencje,
a wypetnienie ramy przez europeizacje wyborow 1 dyskursow
wciaz nie jest w stanie wznie$¢ si¢ z poziomu narodowego.

W tym kontekscie polityka matych krokow i zmian za po-
mocg sugestii, zalecen 1 praktyki, okazala si¢ nieskuteczna. Je-
$li myslimy o wypelnieniu zarysowanej ramy, ktorej wyrazem
jest przede wszystkim narracja o europejskich ugrupowaniach
politycznych (frakcjach) 1 dogonieniu przez reguty reprezenta-
cji innych wspomnianych aspektow, to jedyna sensowna droga
wydaje sie przyjecie strategii ,,Jokomotywy”, czyli wprowadza-
nia istotnych zmian — w systemie wyborczym i nie tylko — jako
narzedzia budowy faktycznie europejskich partii politycznych.
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Tym samym nalezy przej$¢ z warstwy udoskonalania reprezen-
tacji do postrzegania tworzenia zrebéw demokracji parlamentar-
nej na poziomie unijnym jako narze¢dzia transformacji.

Tym samym potwierdza si¢ hipoteza jednego z najbardziej
znanych badaczy demokracji, Roberta Dahla. Prawie 30 lat temu
dostrzegl on, ze proces integracji europejskiej tworzy cos, co
okreslit jako ,,fundamentalny dylemat demokratyczny”. Z jed-
nej strony wspodlpraca na poziomie ponadnarodowym zwigksza
mozliwosci efektywnego radzenia sobie z wyzwaniami, z dru-
giej — zdolno$¢ obywateli i wybranych przez nich przedstawi-
cieli do wptywania na rzad zmniejsza si¢>*. Obserwowany przez
niego system podwdjnej legitymizacji i nieco kulejacej podwaj-
nej — narodowej 1 ponadnarodowej — reprezentacji nadal trwa
1 osigga granice swoich mozliwosci.

Tworzy to problem, ktérego rozwigzanie wykracza poza pro-
ste manipulacje wokol ordynacji wyborczych. Eksperci wska-
zuj3 na dwa mozliwe rozwigzania. Pierwsze z nich to o wiele
silniejsze powigzanie istniejacych partii politycznych z insty-
tucjami 1 ich unijnymi strukturami wspotpracy, aby tworzy¢
warunki do ,,dotrzymywania obietnic wyborczych™*. Oznacza
to jednak koniecznos$¢, aby narodowe partie same efektywnie
okroity swoje kompetencje (pada okreslenie disempowerment),
gdyz tylko to pozwala im tworzy¢ jedng wspolng europejska li-
ni¢. Rozwigzanie takie wydaje si¢ mato prawdopodobne — przy-
najmniej w ramach istniejacych obecnie w UE regut.

Alternatywa jest stopniowe odrywanie si¢ Europartii od ich
narodowej bazy i tworzenie faktycznie niezaleznych struktur
reprezentacji politycznej. Oznacza to autonomizacj¢ z perspek-
tywg wyparcia na poziomie unijnym, w tym relacji z innymi
instytucjami. Tymczasem takie prawdziwe partie na poziomie
unijnym nie pasujag w zaden sposob do logiki podwdjnej repre-
zentacji — majg szans¢ funkcjonowaé, gdy ,,EU stanie si¢ syste-

mem pojedynczej, bezposredniej legitymizacji’®.

3% R.A. Dahl, 4 democratic dilemma: system effectiveness versus citizen partic-
ipation, Political Science Quarterly, Vol. 109, No 1, 1994, s. 23-34.

3 E. Heidbreder, The Spitzenkandidaten dilemmas: A successful failure?,
04.05.2023, https://www.foederalist.eu/2023/05/eva-heidbreder-spitzenkandida-
ten-procedure.html.

36 Ibidem.
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Klegska koncepcji kandydatow wiodacych nie powinna w tym
kontekscie dziwié, podobnie jak odrzucenie pomystu listy trans-
narodowej. Co wigcej, porazka nie jest w zasadzie dotkliwa, to
znaczy poniesienie jej byto relatywnie ,,bezkarne”. Burza medial-
na i wytonienie szefa Komisji w 2019 r. inaczej nie przyniosto
negatywnego efektu w dzialaniach parlamentu, co oznacza, ze
powodzenie lub nie inicjatywy realnie niczego nie zmieniato. Jak
pisze Heidbreder podwojna struktura legitymizacji obecna w UE
spowodowala porazke sztucznej polityzacji: ,,system spitzen-
kandidaten sam w sobie nie promuje na tyle silnych zwigzkow
migdzy partiami, aby mogly one zastapi¢ tradycyjna rownowage
migdzyinstytucjonalng. Odpowiednio, dzigki tej rownowadze in-
tensywny konflikt wokét kandydatow wiodacych nie spowodo-
wal pata oni blokad procesu legislacyjnego™’. Jest zatem kwestig
uczciwosci intelektualnej przyznanie, ze w ramach istniejagcego
podwojnego systemu legitymizacji nie jest mozliwe uzyskanie
»lepszych” rezultatow, a propozycje typu spitzenkandidaten czy
lista transnarodowa nie spowoduja wzrostu znaczenia wyborow
do PE w oczach wyborcow 1 ich lepszej orientacji w dostgpnych
opcjach politycznych. Co wiecej, dalsza hybrydyzacja utrudnia
zrozumienie, jak dziata system europejski, ktory jest o wiele mnie;j
czytelny niz klasyczny system federalny. To odrzucenie regut fe-
deracyjnych jako ,,nieprzystajacych” czy ,nieakceptowalnych”
jest zrédlem problemow, bo przeciez kazaliSmy deputowanym
do PE grupowac si¢ i siedzie¢ na sposob ,federalny”. Przyje-
cie regut reprezentacji umocowanych w tradycji federalistycznej
(izba panstw, izba spoteczenstwa) nie tylko doprowadzitoby do
sprawiedliwszej reprezentacji (dzi$ obie ,,izby” opieraja si¢ na
jednym kryterium liczby ludnosci), ale takze uproscitoby system,
ktory statby si¢ przystepniejszy do zrozumienia. Potwierdza to
wypowiedziang na poczatku intuicj¢, ze najszerzej otwarte okno
mozliwosci dla stworzenia jednej ordynacji wyborczej otwarte
bylo w latach 1979-1984 — postepujaca hybrydyzacja, mimo po-
glebienia faktycznych zwigzkéw miedzy spoleczenstwami euro-
pejskimi, konsekwentnie zaciemniata relacj¢ miedzy wyborem
dokonywanym na poziomie krajowym a opcja polityczng dziata-
jaca w Parlamencie Europejskim.

37 Tbidem.
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Droga urealnienia wyboru jest zatem uobecnienie relacji
miedzy kandydatem 1 lista widoczng na karcie wyborczej a al-
ternatywnymi programami politycznymi proponowanymi na po-
ziomie unijnym. Sercem takich zmian powinno by¢ stworzenie
warunkow do powstania i efektywnego funkcjonowania — pod
wzgledem organizacyjnym oraz w warstwie narracyjnej — auten-
tycznych europejskich partii politycznych. Poniewaz mamy do
czynienia z aktywnos$cig spoteczng kanalizowang i strukturali-
zowang przez instytucje systemu politycznego, mozemy méwic
raczej o zachgtach niz nakazach, takich jak:

* Uznanie partii europejskich za podmioty sui generis, do kto-
rych mozna si¢ zapisac i ktorych cztonkami sg osoby fizycz-
ne, a nie partie krajowe.

* Mozliwos¢ uznania tylko jednej partii krajowej za narodowa
gataz europartii.

* Umozliwienie transgranicznego finansowania, przy czym
chodzi zaro6wno o relacje wertykalne, jak i horyzontalne
(migdzy ,,0ddziatami” narodowymi).

* Wymodg, aby kampanie do PE rozgrywaly si¢ wylacznie pod
logo danej partii europejskie;j.

* Finansowanie partii na poziomie unijnym, analogicznie do
ich subsydiowania na poziomie krajowym w polaczeniu
z wymogiem dziatania w przynajmniej wigkszo$ci panstw
cztonkowskich?®®.

Wida¢ wyraznie, ze dwa kluczowe problemy to finansowanie
partii oraz widocznos$¢ symboli. Pierwsza kwestia pokazuje, jak
wazne sg przejrzyste europejskie reguly finansowania aktywno-
$ci politycznej. Przyjecie zunifikowanych regut oraz powotanie
europejskiej instytucji bedacej w stanie kontrolowaé wszelkie do-
chody 1 wydatki dokonywane pod logo europartii moze by¢ takze
droga do zapobiegania juz istniejagcym mozliwosciom naduzy¢
finansowych. Jeszcze istotniejsza jest widoczno$¢ i danie obywa-
telom narzedzi do rozpoznania, kto opowiada si¢ za okre§lonymi

3% Por. S. Domaradzki, Przysztos¢ wyboréw do Parlamentu Europejskiego,

»Przeglad Europejski” 2021, nr 2, s. 53-69; 4 Smarter funding system for Europe-
an parties, https://www.oegfe.at/policy-briefs/a-smarter-funding-system-for-eu-
ropean-parties/?lang=en. Znacznie szersza perspektywa omawiana [w:] Ahrens
P., Elomiki A., Kantola J. (eds), Shaping the EU's Future? Europarties, Europe-
an Parliament’s Political Groups and the Conference on the Future of Europe,
Palgrave MacMilan 2022.
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rozwigzaniami na ptaszczyznie europejskiej. Aktualnie tylko opo-
zycja wobec systemu jest widoczna i tatwo identyfikowalna jako
generujaca sprzeciw wobec samego faktu europeizacji czy ,,bruk-
selizacji” okre§lonych problemoéw i zagadnien politycznych. Pa-
radoksalnie, moze to by¢ pierwszy krok do uzupetnienia doko-
nujacej si¢ juz komunikacji o warstwe reprezentacji polityczne;j.
Jak podkresla Jurgen Habermas, ,,deficyt legitymizacji nie bedzie
przezwyci¢zony bez powstania europejskiej sfery publicznej —
sieci, ktora daje obywatelom wszystkich panstw cztonkowskich
réwne mozliwo$ci brania udzialu w procesie komunikacji poli-
tycznej™. Obrona osiggnigé procesu integracji przed falg euro-
sceptycyzmu to dobry krok na drodze strukturalizacji debaty.
Chodzi o to, by reguty reprezentacji politycznej nadazyly za tymi
zmianami.

Powyzsze dylematy nie bedg mogly by¢ rozwigzane w ra-
mach istniejacego systemu podwojnej legitymizacji, lecz wy-
magaja namystu nieco oderwanego od faktycznych mozliwos$ci
wprowadzenia zmian. Rezolucje PE z natury biorg pod uwage
perspektywe uzyskania poparcia panstw cztonkowskich i tym
samym ograniczaja propozycje, ktore sa w zasadzie popraw-
kami do istniejgcego systemu, a zasadniczym pytaniem jest
konieczno$¢ lub nie zmiany traktatow, aby osiagnac okre§lone
cele. Oznacza to — co widoczne bylo wyzej — strategi¢ ,,tatania”
1 tym samym hybrydyzacji, co nie ulatwia obywatelom identyfi-
kacji, kto i dlaczego ma czelnos¢ rzadzi¢ w Europie i wyznaczad
takie a nie inne priorytety polityczne. Jasno$¢ w tym wzgledzie
oferuja projekty ambitne, ktore postuluja przebudowe systemu
1 po$wiecaja realno$¢ zmian na rzecz ich logicznos$ci, spojnosci
i prostoty. Warto zatrzymac si¢ chociaz nad jednym z takich pro-
jektow, majac na uwadze, ze dzi$ pozostaje on w sferze szlachet-
nej fantazji, cho¢ warto pamigtac, ze kryzys plus niewydolno$¢
istniejacych struktur moze sprowadzi¢ fundamentalng zmiane,
na co dowodu dostarczyta np. konstytucja V Republiki.

Za przyktad takich ,,wolnych” propozycji reform wybor-
czych wybrano projekt zaprezentowany przez NGO european-
constitution.eu*. Wybor miat charakter subiektywny, glownym
kryterium bylo maksymalne oderwanie od ograniczen polityki

3 J. Habermas Why Europe Needs a constitution, “New Left Review” 2001, vol.
11,s. 17.
40 https://europeanconstitution.eu/a-new-voting-system
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jako gry mozliwos$ci. Dodatkowo, z racji rozwigzania organi-
zacji w 2023 r., nie mamy tutaj do czynienia z promowaniem
jednej organizacji kosztem innych. Projekt taczy reforme sys-
temu wyborczego z o wiele szersza przebudowa instytucji UE
1 w pewien sposob ,poraza nieskrepowaniem”. Poréwnanie
wczesniej omawianych propozycji z tym projektem dobrze ilu-
struje réznic¢ migdzy niestarannym naprawianiem zabytkowej
kamienicy a zwizualizowaniem budynku na pustej (pierwotnie
badz wtoérnie) dziatce.

Wybory odbywatyby si¢ jednego dnia w catej Unii Euro-
pejskiej. Uprawnieni do glosowania byliby wszyscy obywatele
UE, ktérzy ukonczyli 18 lat. Aktu glosowania dokona¢ mogli-
by w panstwie pochodzenia albo w panstwie cztonkowskim,
w ktorym zamieszkujg od przynajmniej 3 miesiecy — przewi-
dziany jest wybor wynikajacy z wygody. Stad potrzeba euro-
pejskiej instytucji kontrolujacej rejestr wyborcow. Kazdy glo-
sujacy miatby do dyspozycji dwa glosy, ktore oddawatby na
kandydata lokalnego oraz na liste ogolnoeuropejska — mode-
lem sg tutaj wybory do Bundestagu. Pierwszy glos, na kandy-
datéow zarejestrowanych w jednym z 350 jednomandatowych
okregow wyborczych, oddawany bytby w systemie przypomi-
najacym system glosu przechodniego (SVT), nazywany ,,0s3-
dem wigkszo$ci — majority judgment”. Sposdb wskazywania
zwyciezcOw pokazuje rysunek 1. Drugi gltos oddawany byt-
by na klasyczne listy partyjne, przy czym chodzi wylacznie
o partie europejskie, a nie krajowe. Tak wybierano by kolejne
350 deputowanych w klasycznym systemie proporcjonalnym
bez progu wyborczego, z mozliwo$cig niewielkiego zwigksze-
nia liczby celem zachowania proporcjonalno$ci, podobnie jak
dzieje si¢ to w wyborach do Bundestagu. Przewidziano tak-
ze mozliwos$¢ rozbicia glosu oddawanego na listy — wyborca
mogltby poprze¢ wiecej niz jedna.

Tak wybrana izba ,,nizsza”, z kadencja trzyletnig, wspotpra-
cowatlaby z Senatem i prezydentem UE, wybranym w wyborach
bezposrednich. Senatorowie — po dwoch na panstwo cztonkow-
skie — wybierani byliby na 6 lat, w klasycznym systemie wigk-
szo$ciowym w jednomandatowych okrggach wyborczych, przy
czym potowa sktadu senatu odnawiana bylaby co 3 lata. Bier-
ne prawo wyborcze do senatu przystugiwatoby osobom, ktore
ukonczyty 30. rok zycia.
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Powyzszy projekt jest jednym z wielu ,.krazacych” w deba-
cie poza sferg kotwicowiska realioéw politycznych. Tym samym
uzupehia perspektywe proponowanych zmian w regutach wy-
boréw do PE o segment wizjonerski, co pozwala podsumowac
rozwazania.

5. Podsumowanie

Punktem wyjscia konkluzji bedzie zestawienie przygotowane

w 2020 1 przedstawione w cytowanym juz raporcie fundacji

Eberta, ktore przyjmuje czas jako podstawowe kryterium syste-

matyzowania propozycji. Stad trzy kolumny tabeli nr 4 — zmia-

ny krotko-, srednio- 1 dtugoterminowe.

1. Reforma prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego
nie powinna by¢ autonomicznym celem, tudziez $rodkiem
»poprawienia” niedoskonatosci, ale efektem okreslonej de-
cyzji politycznej co do pozadanego kierunku ewolucji wielo-
poziomowego europejskiego systemu politycznego.

2. Rosnaca krytyka Unii Europejskiej — sprawiedliwa lub nie
— utrudnia podjecie takiej decyzji, ktéra moglaby uzgod-
ni¢ rézne stopnie rozwoju regul reprezentacji obywateli.
Powoduje, ze debaty w ramach samego PE koncentrujg si¢ na
kwestiach szczegdtowych, ktdre same z siebie nie maja wigk-
szego znaczenia, i trudno jest przekonac obywateli, Ze je maja,
nawet jesli ich promotorzy kierujg si¢ szersza perspektywa
zmian politycznych. Nie sa zatem o$rodkiem koncentrowa-
nia debaty 1 generowania realnego poparcia. Nikt nie bedzie
umierat za kandydatow wiodacych lub liste transnarodowa,
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przedstawiane jako samodzielne elementy w perspektywie
przypominajacej ,,poszatkowany” $wiat z wiersza ,,Straszni
mieszczanie”. Klimat intelektualno-polityczny powoduje, ze
nawet jesli sg to czeSci procesu transformacyjnego, to akto-
rzy polityczni nie bedg tego przyznawaé, w duchu analogicz-
nym do nie uzywania stowa na F — the ,,F”” word.

. Kluczowa kwestia to system reprezentacji — jego podwojny
model, obowigzujacy dzisiaj, nie jest dowolnie elastyczny,
ale sam w sobie stanowi przeszkode na drodze ,,uzgod-
nienia” elementdéw ksztaltujacego si¢ wielopoziomowego
systemu politycznego. Kluczowym czynnikiem wydaje
si¢ by¢ stymulowanie ewolucji systemu partyjnego, ktora
powinna by¢ priorytetem dla aktoréw dazacych do demo-
kratyzacji jako elementu pogl¢biania procesu integracji
europejskie;j.

. Aby tak si¢ stalo, niezbedne wydaje si¢ przyjecie strategii
,lokomotywy” i stymulowanie zmian poprzez wprowadzenie
— zgodnie z art. 10 TUE — autentycznych partii europejskich,
z pierwotnym cztonkostwem jednostek, dopuszczeniem trans-
granicznego finansowania, by¢ moze ze stworzeniem unijne-
go systemu finansowania partii politycznych (analogicznym
do istniejacego np. w Polsce).

. Jednolity system wyborczy do PE ma sens jako element tej
zmiany, natomiast sama zmiana technicznych regut elekcji,
np. ujednolicenie metody rozdzialu mandatow czy wprowa-
dzenie uniwersalnego progu wyborczego, nie sg wystarczaja-
cym narzedziem wygenerowania bezposredniej reprezentacji
polityczne;.

. Alternatywa dla zarysowanych zmian jest podkreslenie pier-
wotnosci legitymizacji krajowej 1 urealnienie sytuacji, to zna-
czy rozbicie iluzji reprezentacji ideologicznej 1 przyznanie,
ze biorac pod uwagg istniejace reguly reprezentacji i reguty
wyborcze w ramach demokracji sfragmentyzowanej, deputo-
wani powinni grupowac si¢ 1 zasiada¢ na Sali w ramach repre-
zentacji narodowych. Takie sprowadzenie na jeden poziom
przez rdwnanie do dotu nie przyczyni si¢ samo w sobie do
lepszej reprezentacji — podziaty polityczne, w tym stosunek
do integracji, przebiegaja wewnatrz poszczegolnych demos,
ale ukaze prawdziwe oblicze — z elementami absurdalnosci
1 niedopasowania — istniejagcego systemu do ksztattujacego
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si¢ transnarodowego spoteczenstwa obywatelskiego. Kaze
tez ujawni¢ popierajacym skoncentrowanie si¢ na legitymi-
zacji na poziomie narodowym, ze sg przeciwnikami powsta-
nia tegoz spoteczenstwa obywatelskiego i demokratyzacji na
poziomie transnarodowym. Aktualnie mogg bezkarnie pre-
zentowac si¢ jako stuprocentowi demokraci.

Opisane wyzej napigcia migdzy poziomami rozwoju, po-
twierdza klasyczne zatozenie, ze dla dobrze funkcjonujacego
systemu reprezentacji parlamentarnej potrzebny jest demos,
nawet wewnetrznie zréznicowany, ale prezentowany aktywnie
jako jednos$¢. Opinia, Zze na poziomie europejskim go nie ma
1 by¢ nie moze, jest wyrazem okre§lonego pogladu i wyboru
ideologicznego, ktory nie jest bardziej ,,naturalny” niz wszyst-
kie inne. Narody jako wspolnoty polityczne zostaty takze naj-
pierw wymyslone (wyimaginowane), a nastgpnie skutecznie
opowiedziane i wypromowane 1 staty si¢ bardzo silnym ele-
mentem rzeczywisto$ci spotecznej, na co prawie 60 lat temu
zwracat juz uwage Stanley Hoffman. Opowies$¢ o europejskim
demos jest analogiczng konstrukcja, ktora moze by¢ promowa-
na mniej lub bardziej skutecznie. System wyborczy do Parla-
mentu Europejskiego jest elektem istotnym w procesie prze-
ktadania opowiesci na istniejace instytucje, cho¢ na pewno nie
najwazniejszym.
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Rola i miejsce Parlamentu Europejskiego
w procesie decyzyjnym Komisji Europejskiej

Wstep

Parlament Europejski nalezy obecnie do kluczowych instytu-
cji Unii Europejskiej. Nie tylko uosabia on zasady demokracji
poprzez bezposrednie reprezentowanie obywateli catej UE, ale
takze ro$nie jego rola jako kreatora polityki zarowno w wymia-
rze wewnatrzunijnym, jak i zewne¢trznym. Powtarzajac za ofi-
cjalnymi sformutowaniami, mozna stwierdzic¢, ze:

,Jako instytucja reprezentujaca obywateli Europy Parlament
stanowi demokratyczng podstawe Unii Europejskiej. Jezeli UE
ma mie¢ pelng legitymacj¢ demokratyczng, Parlament musi
w pelni uczestniczy¢ w europejskim procesie ustawodawczym
1 sprawowa¢ w imieniu obywateli kontrolg polityczng nad inny-
mi instytucjami unijnymi”.

Za poczatki Parlamentu Europejskiego mozna uzna¢ lata 50.
XX w. Wowczas to ustanowiono Wspdlne Zgromadzenie Euro-
pejskiej Wspolnoty Wegla i Stali (EWWiS) z 78 mianowanymi
cztonkami. Zgromadzenie posiadato ograniczone kompetencje,
bedac zaprojektowanym przede wszystkim do nadzorowania
organdw wykonawczych EWWIiS. Z tego tez powodu na zgro-
madzenie mozna patrze¢ jako instytucj¢ ktadaca podwaliny pod
zasade parlamentarnego nadzoru, ktora charakteryzuje wspot-
czesny Parlament Europejski (Corbett, Jacobs & Shackleton,
2016). Zgodnie z art. 6 Traktatu Ustanawigcego Europejska
Wspolnote Wegla i Stali Zgromadzenie miato zbierac sig¢ ,,jeden
miesigc po objeciu przez Komisje urzedu w celu elekcji swoich
urzednikow 1 sporzadzenia swoich Przepisow Proceduralnych.
(...) Zgromadzenie pig¢ miesigcy po objeciu przez Komisje

' Parlament Europejski: uprawnienia, https://www.europarl.europa.eu/factshe-

ets/pl/sheet/19/parlament-europejski-uprawnienia (dostep: 10.03.2024).
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urzedu przeprowadza drugie spotkanie w celu rozwazenia rapor-
tu ogélnego w sprawie sytuacji Wspdlnoty, wraz z pierwszym
preliminarzem budzetowym™.

Ograniczone kompetencje i brak jasnego celu Wspolnego
Zgromadzenia staty si¢ zaczynem dyskusji o jego reformie. Juz
w grudniu 1954 r. ukazato si¢ sprawozdanie autorstwa Pierre-
-Henri Teitgena na temat funkcji kontrolnych Zgromadzenia.
Zdaniem tego francuskiego polityka, jak przypominal politolog
Franco Piodi:

»Zgromadzeniu brakowato niektorych kompetencji za-
strzezonych typowo dla parlamentow, takich jak uprawnienia
legislacyjne 1 budzetowe. Przystugiwalo mu natomiast inne
podstawowe uprawnienie, jakim jest monitorowanie pracy
wladzy wykonawczej, cho¢ bez prawa wyrazania wotum nie-
ufnosci. Nie byta to kontrola o charakterze czysto technicz-
nym, miata bowiem niezaprzeczalng wage polityczng. Zgro-
madzenie mogto rowniez uczestniczy¢ w procedurze zmiany
traktatu. Co wigcej, w ujeciu bardziej ogdlnym, EWWiS zo-
stata zaprojektowana jako wyjsciowy model wspdlnoty, ktorej
przyszie perspektywy wykraczaty daleko poza biezacy zakres
kompetencji’.

Z podpisaniem Traktatow Rzymskich w 1957 roku, tworza-
cych Europejska Wspolnote Gospodarczag (EWG) i Euratom,
zgromadzenie zyskato szersze kompetencje, ewoluujac w Euro-
pejskie Zgromadzenie Parlamentarne. Zgodnie z art. 137, miato
ono sktada¢ si¢ z ,,przedstawicieli narodow Panstw nalezacych
do Wspolnoty” oraz wykonywac ,,uprawnienia doradcze i kon-
trolne™. Ponadto, ,,Zgromadzenie opracowuje projekty majace
na celu umozliwienie przeprowadzenia powszechnych wybo-
row bezposrednich zgodnie z jednolita procedurg we wszyst-
kich Panstwach Cztonkowskich™. Najwiekszg liczbe delegatow
posiadaly Francja, Niemcy i Wiochy — po 36 — Belgia i Nider-
landy po 14, za$ Luksemburg szes$ciu. Zgromadzenie odbywa-
o sesj¢ roczna, ktdérg ustalono na trzeci wtorek pazdziernika.
Dodatkowo, traktat przewidywal mozliwos¢ zwolania sesji

2

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Wegla i Stali.

F. Piodi, Dgzqc do jednego parlamentu. Wplyw wspolnego zgromadzenia
EWWiS na Traktaty Rzymskie, Strasburg 2007, s. 17.

4 Traktaty Rzymskie: Traktatustanawiajgcy Europejskq Wspolnote Gospodarczg.
> Ibidem.
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nadzwyczajnej, co nastgpowato na wniosek wigkszosci Zgro-
madzenia badz na zadanie Rady lub Komisji®.

W ten sposob Zgromadzenie zyskatlo powazne umocowa-
nie w strukturze EWG. Konsultacje ze Zgromadzeniem byty
przewidziane m.in. w przypadku ustanawiania przepisOw przez
Rade. Co wigcej, zgodnie z art. 203, Zgromadzenie zyskato pra-
wo do przedkladania propozycji poprawek do projektu budzetu.

Ta zmiana oznaczata poczatek drogi Parlamentu Europej-
skiego do stania si¢ wspotustawodawcg, obok Rady Unii Eu-
ropejskiej. Jednak dopiero w 1979 roku czionkowie PE zo-
stali wybrani w pierwszych bezposrednich wyborach przez
obywateli panstw cztonkowskich, co znacznie wzmocnito jego
legitymacje.

Jednolity Akt Europejski (1986), a takze kolejne traktaty
z Maastricht (1992), Amsterdamu (1997), Nicei (2001) i Lizbo-
ny (2007) znacznie rozszerzylty kompetencje PE. Szczegdlnie
Jednolity Akt Europejski nalezy postrzegaé jako istotny krok ku
wzmocnieniu roli Parlamentu Europejskiego. Jak bowiem za-
uwazono w jego preambule, panstwa cztonkowskie byly prze-
konane, ze:

»ldea europejska, wyniki osiggnigte w zakresie integracji
gospodarczej 1 wspolpracy politycznej i potrzeba dalszego
rozwoju sg zgodne z pragnieniami demokratycznych narodow
Europy, dla ktorych Parlament Europejski wybierany w po-
wszechnych wyborach jest niezbednym forum wyrazania ich
woli””.

Rosngca rola PE zostata zaznaczona w samym jezyku doku-
mentu. W wiekszosci przypadkoéw dotychczasowe sformutowa-
nie ,,po konsultacji” zastgpiono ,,we wspOlpracy z”, za§ Zgroma-
dzenie stato si¢ Parlamentem Europejskim, co juz samo w sobie
podkreslato pozycje tej instytucji i nadawato jej odpowiednig
range — takze w dyskursie publicznym.

Zgodnie z Jednolitym Aktem Europejskim Parlament uczest-
niczyt w systemie decyzyjnym, zarowno w odniesieniu do kom-
petencji Rady, jak i Komisji Europejskiej. Wzrost kompetencji
Parlamentu Europejskiego odnosit si¢ takze do polityki zagra-
nicznej Wspolnoty, o czym stanowil punkt 4 art. 30:

¢ Ibidem.
7 Jednolity Akt Europejski.
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»Wysokie Umawiajace si¢ Strony zapewniaja, ze Parlament
Europejski jest $cisle wiaczany do europejskiej wspotpracy poli-
tycznej. W tym celu Prezydencja regularnie informuje Parlament
Europejski o kwestiach polityki zagranicznej, ktore sg rozpatry-
wane w ramach wspotpracy politycznej, oraz czuwa, aby pogla-
dy Parlamentu Europejskiego zostaly nalezycie uwzglednione™s.

Co wigcej, zgodnie z art. 8 Parlament Europejski musiat wy-
razi¢ zgode na rozszerzenie wspolnoty:

»Kazde panstwo europejskie moze si¢ ubiega¢ o cztonkostwo
we Wspodlnocie. Wniosek swoj przedktada Radzie, ktora stano-
wi jednomyslnie po zasiggnigciu opinii Komisji oraz po otrzy-
maniu zgody Parlamentu Europejskiego, udzielonej bezwzgled-
ng wigkszosciag gtoséw jego cztonkow™.

Roéwnie powazne zmiany, dotyczace zakresu funkcjonowa-
nia Parlamentu Europejskiego 1 jego pozycji w calej struktu-
rze Unii Europejskiej, wprowadzat Traktat o Unii Europejskie;j
z Maastricht. Wérod celow, ktore stawiata sobie nowa organi-
zacja, wymieniono:

* popieranie zrOwnowazonego i trwatego postgpu gospodar-
czego 1 spolecznego, w szczeg6lnosci poprzez utworzenie
przestrzeni bez granic wewnetrznych, umacnianie gospodar-
czej 1 spolecznej spojnosci oraz ustanowienie unii gospodar-
czej 1 walutowej, obejmujacej docelowo jedng walute, zgod-
nie z postanowieniami niniejszego Traktatu;

* potwierdzanie swej tozsamos$ci na arenie mi¢dzynarodowe;,
zwlaszcza poprzez realizacje wspolnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa, obejmujacej docelowo okreslanie wspol-
nej polityki obronnej, ktora moglaby prowadzi¢ do wspolne;j
obrony;

* rozwijanie $cistej wspolpracy w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci 1 spraw wewnetrznych;

e pelne zachowanie dorobku wspolnotowego i1 jego rozwdj,
majac na celu rozwazenie, w drodze procedury okreslo-
nej w artykule N ustep 2, zakresu, w jakim polityki 1 formy
wspotpracy, ustanowione niniejszym Traktatem, wymagaja
zmiany w celu zapewnienia skuteczno$ci mechanizmow i in-
stytucji Wspdlnoty™'°.

8 Ibidem.
?  Ibidem.
10" Traktat o Unii Europejskiej.
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Zgodnie z zalozeniami w osiggnigciu powyzszych celow
istotng role miat odgrywaé¢ Parlament Europejski. Poszerzono
jego kompetencje, dodajac do tekstu traktatu dodatkowe arty-
kuty. Art. 138a wskazywal, ze ,,partie polityczne na poziomie
europejskim sg waznym czynnikiem integracji w ramach Unii.
Przyczyniajg si¢ one do ksztalttowania §wiadomosci europejskie;j
i wyrazania woli politycznej obywateli Unii”"'. Z kolei art. 138b
precyzowat role PE w procesie decyzyjnym Unii:

»W zakresie, w jakim przewiduje to niniejszy Traktat, Par-
lament Europejski uczestniczy w procesie prowadzacym do
przyjecia aktow wspolnotowych, poprzez wykonywanie swych
uprawnien w ramach procedur okreslonych w artykutach 189b
1 189c, jak rowniez poprzez udzielanie zgody lub wydawa-
nie opinii doradczych. Parlament Europejski moze, stanowigc
wiekszoscig glosow swoich cztonkéw, zagda¢ od Komisji przed-
tozenia wszelkich wlasciwych propozycji w kwestiach, co do
ktérych uwaza on, ze akt wspolnotowy jest niezbedny w celu
wykonania niniejszego Traktatu”!2.

Co wigcej, w odniesieniu do Komisji Europejskiej Parlament
zyskat prawo zatwierdzania jej sktadu:

»Rzady Panstw Cztonkowskich, w konsultacji z nominowa-
nym przewodniczacym, nominujg inne osoby, ktore zamierzaja
mianowac cztonkami Komisji. Nominowani w ten sposob prze-
wodniczacy 1 pozostali cztonkowie Komisji podlegaja, jako ko-
legium, zatwierdzeniu przez Parlament Europejski. Po zatwier-
dzeniu przez Parlament Europejski przewodniczacy i pozostali
cztonkowie Komisji zostajg mianowani za wspolnym porozu-
mieniem przez rzady Panstw Cztonkowskich™".

Warto zauwazy¢, ze procedura wspotdecyzji wprowadzona
traktatem z Maastricht 1 rozszerzona traktatem lizbonskim pod-
niosta Parlament do roli wspotustawodawcy na rowni z Rada
w szerokim zakresie obszardéw polityki, w tym rynku wewnetrz-
nego, srodowiska 1 ochrony konsumentow (Hix & Heyland,
2013)".

Kolejne uszczegotowienia roli Parlamentu Europejskiego
przyniost Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii

1 ITbidem.
12 Tbidem.
3 Ibidem.
4 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej.
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Europejskie, Traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Europejskie
i niektore zwigzane z nimi akty. Poglady Parlamentu miaty odtad
by¢ uwzgledniane zaréwno w przypadku okreslania kierunkow
w polityce wewngtrznej, jak 1 zagranicznej. Zgodnie z art. J.11:

»Prezydencja konsultuje z Parlamentem Europejskim naj-
wazniejsze kwestie 1 podstawowe kierunki wspdlnej polityki za-
granicznej 1 bezpieczenstwa oraz czuwa, aby poglady Parlamen-
tu Europejskiego zostaty nalezycie uwzglednione. Prezydencja
1 Komisja regularnie informuja Parlament Europejski o rozwoju
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii. Parlament Europej-
ski moze kierowaé¢ do Rady pytania lub formutowac pod jej ad-
resem zalecenia. Corocznie przeprowadza on debatg¢ o postepach
w realizacji wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa’'.

Zwigkszyta si¢ takze rola Parlamentu Europejskiego w re-
lacjach z Rada 1 Komisjg Europejska. Parlament zyskal prawo
wypowiadania si¢ i opiniowania w najwazniejszych kwestiach
zwigzanych z funkcjonowaniem Unii Europejskiej. Ponadto
wymagana byta konsultacja z Parlamentem w zakresie dodatko-
wych zadan Rady i catej UE:

,»Bez uszczerbku dla innych postanowien niniejszego Trak-
tatu 1 w granicach kompetencji, ktore Traktat powierza Wspol-
nocie, Rada, stanowigc jednomyslnie na wniosek Komisji i po
konsultacji z Parlamentem Europejskim, moze podja¢ srodki
niezbedne w celu zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze wzgle-
du na pte¢, rase lub pochodzenie etniczne, religie lub §wiatopo-
glad, niepetnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng™'.

Traktat z Amsterdamu zmodyfikowat art. 158, odnoszacy si¢
do przewodniczacego Komisji Europejskiej. Zgodnie z ustgpem
2, ,,Rzady Panstw Czlonkowskich nominujg za wspdlnym poro-
zumieniem osobe, ktora zamierzaja mianowac przewodniczagcym
Komisji; nominacja ta jest zatwierdzana przez Parlament Euro-
pejski. Rzady Panstw Czlonkowskich, za wspdlnym porozumie-
niem z nominowanym przewodniczagcym, nominujg inne osoby,
ktore zamierzajg mianowac cztonkami Komisji”'’. Co wigcej, to
Parlament udzielat Komisji absolutorium z wykonania budzetu:

»Parlament Europejski, na zalecenie Rady, ktora stano-
wi wigkszoscig kwalifikowang, udziela Komisji absolutorium

15 Ibidem.
16 Tbidem.
7 Ibidem.
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z wykonania budzetu. W tym celu Rada i Parlament kolejno
badaja rachunki i bilans finansowy okreslone w artykule 205a,
roczne sprawozdanie Trybunalu Obrachunkowego, wraz z od-
powiedziami kontrolowanych instytucji na uwagi Trybunatu
Obrachunkowego, o$wiadczenie o wiarygodnosci okreslone
w artykule 188c ustep 1 drugi akapit, jak réwniez odpowiednie
sprawozdania specjalne Trybunatu Obrachunkowego™'®.

Przyjety w 2001 r. Traktat z Nicei precyzowal kompetencje
Parlamentu Europejskiego w kolejnych sferach funkcjonowania
Unii Europejskiej. Wida¢ w nim zauwazalng zmian¢ odnoszaca
si¢ do miejsca PE w procesie decyzyjnym, takze w odniesieniu
do Komisji i Rady Europejskiej. Artykut 214, regulujacy sposob
powotywania Komisji otrzymat nast¢pujace brzmienie:

»Rada, zebrana w sktadzie szefow panstw lub rzadow i sta-
nowigca wickszoscig kwalifikowang, nominuje osobe, ktorg
zamierza mianowaé przewodniczacym Komisji; nominacja ta
jest zatwierdzana przez Parlament Europejski.. Rada, stano-
wigc wiekszoscig kwalifikowang i za wspdlnym porozumieniem
z nominowanym przewodniczacym, przyjmuje liste pozostatych
0s0b, ktore zamierza mianowac cztonkami Komisji, sporzadzona
zgodnie z propozycjami kazdego z Panstw Cztonkowskich. No-
minowani w ten sposob przewodniczacy i pozostali cztonkowie
Komisji podlegaja, jako kolegium, zatwierdzeniu przez Parla-
ment Europejski. Po zatwierdzeniu przez Parlament Europejski
przewodniczacy 1 pozostali czlonkowie Komisji zostaja miano-
wani przez Radg, stanowigcag wigkszo$cig kwalifikowang”!?.

Co wiecej, Parlament Europejski zyskat prawo wypowiada-
nia si¢ w sprawach panstw cztonkowskich, m.in. w przestrze-
ganiu przez nie praworzadnosci. W nowym traktacie moéwiacy
o tym art. 7 otrzymat nastepujace brzmienie:

,»Na uzasadniony wniosek jednej trzeciej Panstw Cztonkow-
skich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji, Rada, stanowiac
wiekszoscig czterech piatych swych cztonkéw po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienie
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Panstwo Czton-
kowskie zasad wymienionych w artykule 6 ustep 1 1 skierowac
do tego Panstwa stosowne zalecenia. Przed dokonaniem takiego

18 Ibidem.
19 Traktat z Nicei zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktat ustanawiaja-
cy Wspdlnote Europejska oraz niektére zwigzane z nim akty prawne.
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stwierdzenia Rada wyshuchuje dane Panstwo Cztonkowskie
1 stanowigc zgodnie z tg samg procedura, moze wezwaé osoby
niezalezne do przedtozenia w rozsadnym terminie sprawozdania
w sprawie sytuacji w tym Panstwie”?.

Dodatkowo zgoda Parlamentu Europejskiego byta wymaga-
na w zakresie wezwania przez Rad¢ panstwa czlonkowskiego
do wyjasnien w rzeczonej kwestii:

»Rada zebrana w skladzie szefow panstw lub rzadow, sta-
nowigc jednomyslnie na wniosek jednej trzeciej Panstw Czton-
kowskich lub Komisji i po uzyskaniu zgody Parlamentu Eu-
ropejskiego, moze stwierdzi¢, po wezwaniu rzadu Panstwa
Czlonkowskiego do przedstawienia swoich uwag, powazne
1 stale naruszenie przez to Panstwo Cztonkowskie zasad okres-
lonych w artykule 6 ustep 172!,

Wazrosta takze rola — cho¢ nie bezposrednio — Parlamentu
Europejskiego w wyznaczaniu kierunkow polityki zagranicznej
Unii Europejskiej. Jak bowiem zapisano w art. 27d:

»Bez uszczerbku dla kompetencji Prezydencji lub Komi-
sji, sekretarz generalny Rady, wysoki przedstawiciel do spraw
wspolnej polityki zagranicznej i1 bezpieczenstwa zapewnia
w szczegblnosci, by Parlament Europejski 1 wszyscy czlonko-
wie Rady byli w petni poinformowani o realizacji wzmocnio-
nej wspotpracy w dziedzinie wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa”?.

Warto przyjrze¢ si¢ kompetencjom Parlamentu Europejskie-
go zawartym w Traktacie ustanawiajagcym Konstytucje¢ dla Eu-
ropy. Chociaz dokument ten nie zostal przyjety przez panstwa
cztonkowskie, to jego tres¢ wskazywala kierunek myslenia
o miejscu Parlamentu Europejskiego w strukturze decyzyjnej
Unii Europejskiej. W artykule III, odnoszacym si¢ do instytucji
UE, nakre$lono miejsce i znaczenie Parlamentu we Wspdlnocie.
Poszczegdlne punkty artykutu méwity m.in.:

»Parlament Europejski moze, stanowigc wigkszoscig swoich
cztonkow, zazada¢ od Komisji przedlozenia wszelkich wlas-
ciwych wnioskow w kwestiach, co do ktérych uwaza on, ze
akt Unii jest niezbedny w celu wykonania Konstytucji. Jezeli

20 Ibidem.
21 Tbidem.
2 Tbidem.
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Komisja nie przedlozy wniosku, zawiadamia o tym Parlament
Europejski, podajgc uzasadnienie™?.

,»W ramach wykonywania swych zadan Parlament Europe;j-
ski moze, na zadanie jednej czwartej swoich cztonkow, ustano-
wi¢ tymczasowa komisje $ledcza do zbadania, bez uszczerbku
dla uprawnien powierzonych w Konstytucji innym instytucjom
lub organom, zarzutéw naruszenia lub niewtasciwego admini-
strowania w stosowaniu prawa Unii, chyba ze podnoszone fak-
ty sg rozpatrywane przez sad i postepowanie sagdowe nie jest
zakonczone”.

Propozycja ustanowienia konstytucji dla Europy zostala od-
rzucona przez spoteczenstwo europejskie. Co prawda w tych pan-
stwach, gdzie przewidziano ratyfikacj¢ parlamentarng uzyskano
pozytywna decyzje, lecz jedynie w referendum w Luksemburgu
konstytucja uzyskata demokratyczng wiekszos¢. W referendach
ogtoszonych we Francji i Holandii wigkszos$¢ glosujacych wy-
powiedziata si¢ przeciwko konstytucji. W konsekwencji proces
ratyfikacji zostal wstrzymany, za$ kolejne zmiany w funkcjono-
waniu Unii Europejskiej przynidst dopiero Traktat z Lizbony.

Wizja silnej pozycji Parlamentu Europejskiego, naszkicowa-
na w Konstytucji dla Europy, spetita si¢ czesciowo w Traktacie
z Lizbony, przyjetym w 2007 r. Dokument ten byl wynikiem
kompromisu migdzy zwolennikami Konstytucji, a tymi, ktorzy
uwazali, ze wprowadzane przez niego zmiany si¢gaty zbyt gte-
boko kompetencji panstw cztonkowskich. Juz w celach i zato-
zeniach prawnych wskazywano na potrzebe dalszej — cho¢ stop-
niowej — integracji wewnatrz Unii Europejskie;j:

,» Iraktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska zostaje prze-
mianowany na ,,Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”
(TFUE), a termin ,,Wspdlnota” zostaje w caltym dokumencie
zastagpiony terminem ,,Unia”. Wspdlnota ustepuje miejsca Unii,
ktora jest jej prawnym nastepcg. Traktat z Lizbony nie ustana-
wia symboli unijnych o charakterze panstwowym, takich jak
flaga czy hymn. Cho¢ dokument ten z samej nazwy rozni si¢ od
projektu traktatu konstytucyjnego, zachowuje wickszo$¢ jego
najwiekszych osiggnig¢”?.

2 Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy.
2 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspolnote Europejska.
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Zarazem wskazywano, Ze post¢pujgca integracja nie stanowi-
ta zagrozenia dla panstw cztonkowskich, a jedynie umozliwiata
demokratyzacje procedur unijnych:

,»Iraktat z Lizbony nie powierza Unii zadnych nowych wy-
tacznych kompetencji. Niemniej zmienia on sposob, w jaki Unia
wykonuje swoje dotychczasowe kompetencje, a takze pew-
ne nowe (dzielone) kompetencje. Rozszerza udzial obywateli
w zyciu publicznym i zwigksza ich ochrong, ustanawia nowa
strukturg instytucjonalng i modyfikuje procesy decyzyjne, aby
zwigkszy¢ skuteczno$¢ i1 przejrzystos¢. Wzmacnia to kontrolg
parlamentarng i odpowiedzialno$¢ demokratyczng”*.

Ostrozne podejscie do kwestii integracji 1 rosnacej roli
instytucji Unii Europejskiej dobrze ilustruje opis znacze-
nia Parlamentu Europejskiego, zamieszczony w Traktacie
z Lizbony:

»Kompetencje ustawodawcze Parlamentu zostaty zwigk-
szone wraz z now3 ,,zwykla procedurg ustawodawcza”, kto-
ra zastgpita dawng procedur¢ wspoétdecyzji. Procedura ta ma
obecnie zastosowanie w ponad 40 nowych dziedzinach poli-
tyki, co zwigksza ich catkowitg liczbe do 85. Procedura zgo-
dy zostaje utrzymana; procedura konsultacji pozostaje bez
zmian. Nowa procedura budzetowa zapewnia catkowitg row-
nos$¢ Parlamentu i Rady w zakresie zatwierdzania rocznego
budzetu. Wieloletnie ramy finansowe muszg zosta¢ zatwier-
dzone przez Parlament Europejski. Parlament wybiera odtad
przewodniczacego Komisji wigkszoscig gtosOw na wniosek
Rady Europejskiej, ktéra ma obowigzek desygnowaé kan-
dydata, stanowigc wiekszos$cig kwalifikowang na podstawie
wynikow wyboréw europejskich. Parlament nadal zatwierdza
sktad Komisji jako kolegium™.

Warto zaznaczy¢, ze obok Parlamentu Europejskiego man-
dat demokratyczny otrzymywata po czgsci Komisja Europejska.
Wigzato si¢ to z uzaleznieniem wyboru przewodniczacego Ko-
misji od wynikéw wyboréw do Parlamentu Europejskiego:

»Jako ze przewodniczacy Komisji jest obecnie wy-
bierany 1 mianowany z uwzglednieniem wynikow wybo-
row europejskich, wigksza jest jego legitymacja politycz-
na. Przewodniczacy jest odpowiedzialny za wewngtrzng

25 Ibidem.
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organizacj¢ kolegium (mianowanie komisarzy, rozdzielanie
zadan, sktadanie wnioskéw o odwotanie komisarzy w okreslo-
nych okolicznos$ciach)”?.

Obecne ramy funkcjonowania Parlamentu Europejskiego,
obok wspomnianych traktatdow, wyznacza jego Regulamin.
W odniesieniu do relacji z Komisja Europejska dokument ten
wskazuje zakres, w jakim parlament posiada mozliwo$¢ reali-
zowania funkcji kontrolnych i nadzorujacych wobec Komisji.
Zgodnie z art. 47 Regulaminu:

»~Parlament moze, przyjmujac rezolucj¢ na podstawie spra-
wozdania z inicjatywy wilasnej wtasciwej komisji sporzadzo-
nego zgodnie z art. 54, zwréci¢ si¢ do Komisji o przediozenie
wszelkich stosownych wnioskéw majacych na celu przyjecie
nowego lub zmiang istniejacego aktu prawnego. Parlament
dokonuje tego w drodze rezolucji przyjmowanej wiekszoscia
glosow catkowitej liczby postow do Parlamentu w glosowa-
niu koncowym. Parlament moze jednoczesnie okresli¢ termin
przedtozenia wniosku. Kazdy poset moze przedtozy¢ wniosek
dotyczacy aktu prawnego Unii w ramach prawa Parlamentu do
inicjatywy ustawodawczej zgodnie z art. 225 Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Taki wniosek moze przedtozy¢
wspolnie maksymalnie dziesieciu postow. We wniosku podaje
si¢ podstawe prawng, na ktorej si¢ on opiera, i mozna do niego
dolaczy¢ uzasadnienie liczace nie wiecej niz 150 stow. Wnio-
sek przedktadany jest Przewodniczacemu, ktory sprawdza, czy
spetnione zostaty wymogi prawne. Moze on przekaza¢ wiasci-
wiej komisji wniosek o opini¢ co do adekwatnosci jego podsta-
wy prawnej lub o jej sprawdzenie. Jezeli Przewodniczacy uzna
wniosek za dopuszczalny, oglasza to na posiedzeniu plenarnym
1 przekazuje go komisji przedmiotowo wtasciwej. Przed przeka-
zaniem komisji przedmiotowo wilasciwej wniosek tlumaczony
jest na jezyki urzedowe, ktére przewodniczacy tej komisji uzna
za niezbedne do podjecia decyzji w sprawie nadania wniosko-
wi dalszego biegu. Komisja przedmiotowo wtasciwa podejmuje
decyzje w sprawie dalszego dziatania w ciggu trzech miesigcy
od przekazania wniosku, po umozliwieniu autorom wniosku
wystapienia przed komisjg”*’.

% Tbidem.
27 Regulamin Parlamentu Europejskiego.
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Dodatkowo, Komisja moze przedlozy¢ Parlamentowi Euro-
pejskiemu sprawozdanie skierowane do Rady, dotyczace zmia-
ny traktatow. W ten sposob jego cztonkowie, reprezentujacy
ogot obywateli Unii Europejskiej, ma szans¢ wypowiedzie¢ si¢
na tematy kluczowe w sprawie funkcjonowania UE i jej przy-
sztosci, 0 czym mowi art. 85 regulaminu:

,»W przypadku konsultacji z Parlamentem, zgodnie z art. 48
ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej, w sprawie wniosku dotycza-
cego decyzji Rady Europejskiej popierajacej analize poprawek
do traktatow, sprawa zostaje przekazana do wlasciwej komisji.
Komisja sporzadza sprawozdanie zawierajace:

* projekt rezolucji, ktory stwierdza, czy Parlament zatwier-
dza czy odrzuca proponowang decyzje, i ktory moze za-
wiera¢ propozycje skierowane do konwentu lub konferen-
cji przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich;

* W razie potrzeby uzasadnienie.

3. Jezeli Rada Europejska postanowi zwota¢ konwent, przedsta-
wiciele Parlamentu sg mianowani przez Parlament na wnio-
sek Konferencji Przewodniczacych.

Delegacja Parlamentu wybiera swojego przewodniczacego

1 kandydatow do czlonkostwa w grupie sterujacej lub urze-

dzie stworzonym przez konwent.

4. Jezeli Rada Europejska zwraca si¢ do Parlamentu o wyda-
nie zgody na decyzj¢ o niezwolywaniu konwentu w celu
przeanalizowania zaproponowanych poprawek do traktatow,
whniosek taki zostaje przekazany do wlasciwej komisji zgod-
nie z art. 1057%,

Relacje migdzy Parlamentem Europejskim a Komisja Euro-
pejska reguluje Porozumienie ramowe przyjete w listopadzie
2010 r. Dokument ten powstal ,,w celu lepszego odzwierciedle-
nia nowego ,,szczegdlnego partnerstwa” migdzy Parlamentem
i Komisja obie instytucje przyjmuja nastepujace srodki w celu
wzmocnienia odpowiedzialno$ci politycznej i zasadnos$ci dziatan
Komisji, rozszerzenia konstruktywnego dialogu i poprawy prze-
ptywu informacji pomi¢dzy obiema instytucjami oraz ulepsze-
nia wspotpracy dotyczacej procedur i planowania”?’. W sposob
szczegblowy wskazuje on na miejsce Parlamentu Europejskiego

2 Ibidem.
% Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europej-
skim i Komisja Europejska.
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w procesie decyzyjnym Unii Europejskim, takze w kontekscie
politycznym. Warto przywota¢ w catosci ustep mowiacy o od-
powiedzialno$ci politycznej Komisji przed Parlamentem:

* ,,Po nominacji przez Rad¢ Europejska kandydat na przewod-
niczacego Komisji przedstawi Parlamentowi wytyczne poli-
tyczne na okres swojej kadencji w celu umozliwienia mery-
torycznej wymiany pogladéw z Parlamentem, zanim zostanie
on wybrany w drodze gtosowania.

e Zgodnie z art. 106 Regulaminu Parlament konsultuje si¢
z wybranym przewodniczacym Komisji w odpowiednim cza-
sie przed rozpoczeciem procedur zwigzanych z zatwierdze-
niem nowego sktadu Komisji. Parlament uwzglednia uwagi
wyrazone przez wybranego przewodniczacego.

e Kandydaci na cztonkow Komisji zapewniajg petne ujawnie-
nie wszelkich istotnych informacji zgodnie z obowigzkiem
niezaleznosci okreslonym w art. 245 TFUE.

* Procedury s3 uksztaltowane w sposob gwarantujacy jawnosc,
sprawiedliwo$¢ 1 spojnos¢ oceny catej desygnowanej Komisji.

* Bez uszczerbku dla zasady kolegialnosci Komisji, kazdy
z cztlonkow Komisji ponosi odpowiedzialno$¢ polityczng za
dziatania podejmowane w zakresie swoich kompetencji.

* Przewodniczacy Komisji ponosi catkowita odpowiedzial-
no$¢ za stwierdzenie jakiegokolwiek konfliktu interesow,
ktory uniemozliwitby danemu cztonkowi Komisji petnienie
obowigzkow.

* Przewodniczacy Komisji jest tez odpowiedzialny za wszel-
kie dalsze dziatania podjete w powyzszych okolicznos$ciach
1 niezwlocznie informuje o tym na pisSmie przewodniczacego
Parlamentu.

* Udziat cztonkow Komisji w kampaniach wyborczych regulu-
je kodeks postepowania komisarzy.

* Czlonkowie Komisji bioracy aktywny udzial w kampaniach
wyborczych jako kandydaci w wyborach do Parlamentu
Europejskiego powinni wzigé bezptatny urlop wyborczy ze
skutkiem od konca ostatniej sesji miesiecznej poprzedzajacej
wybory.

* Przewodniczacy Komisji w odpowiednim czasie informuje
Parlament o swojej decyzji dotyczacej przyznania takiego
urlopu, wskazujac, ktéry cztonek Komisji przejmie stosowne
obowiazki na czas trwania urlopu.
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* W przypadku gdy Parlament zwréci si¢ do przewodniczace-
go Komisji o wycofanie poparcia wobec ktéregos z czlon-
kow Komisji, przewodniczacy powaznie rozwazy, Czy zaza-
da¢ rezygnacji tego cztonka zgodnie z art. 17 ust. 6 TUE.
Przewodniczacy zazada rezygnacji tego cztonka lub wyjasni
Parlamentowi powody swojej odmowy w trakcie najblizszej
sesji miesieczne;.

* W przypadku gdy konieczne staje si¢ zastapienie cztonka Ko-
misji w okresie trwania jego kadencji zgodnie z art. 246 aka-
pit drugi TFUE, przewodniczacy Komisji powaznie rozwazy
wynik konsultacji z Parlamentem przed wyrazeniem zgody
na decyzje Rady. Parlament zapewnia jak najsprawniejszy
przebieg swoich procedur, aby umozliwi¢ przewodniczace-
mu Komisji powazne rozwazenie opinii Parlamentu przed po-
wotaniem nowego cztonka Komisji. Podobnie, zgodnie z art.
246 akapit trzeci TFUE, w przypadku gdy okres pozostajacy
do zakonczenia kadencji Komisji jest krétki, przewodniczacy
Komisji powaznie rozwazy stanowisko Parlamentu.

* Jezeli przewodniczacy Komisji ma zamiar dokona¢ zmian
w rozdziale obowigzkow cztonkow Komisji w trakcie kaden-
cji Komisji zgodnie z art. 248 TFUE, informuje o tym Par-
lament w odpowiednim czasie, pozwalajagcym mu na prze-
prowadzenie odpowiedniej konsultacji parlamentarnej na
temat tychze zmian. Decyzja przewodniczacego o dokonaniu
zmian w rozdziale obowigzkoéw moze sta¢ si¢ skuteczna na-
tychmiast.

e Jezeli Komisja proponuje zmian¢ kodeksu postgpowania
komisarzy, dotyczaca konfliktu interesow lub zachowania
etycznego, zwroci si¢ do Parlamentu o wydanie opinii.

W stosunku do powyzszego zapisano ponadto koniecznos¢
dialogu migdzy Komisja Europejska, Parlamentem Europej-
skim 1 Radg. Dwa ostatnie ciata zostaly zrownane w waznosci,
zgodnie z ,,podstawowg zasadg réwnego traktowania, zwlasz-
cza w odniesieniu do dostgpu do posiedzen, wystapien i innych
informacji, w szczegdlnosci dotyczacych kwestii o charakterze
ustawodawczym 1 budzetowym”. W zwigzku z tym Porozumie-
nie ramowe wprowadzito szczegolowe rozwigzania prowadzace
do osiaggnigcia wskazanego celu:

» na wniosek Parlamentu przewodniczacy Komisji bedzie od-
bywac regularnie, co najmniej dwa razy w roku, posiedzenia
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z Konferencja Przewodniczacych w celu przedyskutowania
kwestii bedacych przedmiotem wspolnego zainteresowania,

» przewodniczacy Komisji bedzie prowadzi¢ regularny dialog

z przewodniczacym Parlamentu w sprawie kluczowych kwe-
stii horyzontalnych i waznych wnioskow ustawodawczych.
Dialog ten powinien rowniez obejmowac zaproszenia prze-
wodniczacego Parlamentu do uczestniczenia w posiedze-
niach kolegium komisarzy,

» przewodniczacy Komisji lub wiceprzewodniczacy ds. sto-

sunkow miedzyinstytucjonalnych jest zapraszany do uczest-
niczenia w posiedzeniach Konferencji Przewodniczacych
1 Konferencji Przewodniczacych Komisji, gdy maja by¢
omawiane szczegdlowe kwestie zwigzane z ustalaniem po-
rzadku obrad sesji plenarnej, stosunkami migdzyinstytucjo-
nalnymi mi¢dzy Parlamentem i Komisjg oraz z problematyka
ustawodawczg i budzetowa,

corocznie odbywaja si¢ spotkania z udziatem Konferencji
Przewodniczacych, Konferencji Przewodniczacych Ko-
misji 1 kolegium komisarzy w celu omowienia istotnych
spraw, w tym przygotowania i wdrozenia programu prac
Komisji,

Konferencja Przewodniczacych i Konferencja Przewodni-
czacych Komisji w odpowiednim czasie informuja Komisje
o wynikach prowadzonych przez nie dyskusji majacych wy-
miar mig¢dzyinstytucjonalny. Parlament informuje réwniez
Komisj¢ wyczerpujaco i regularnie o wynikach posiedzen
zwigzanych z przygotowaniem sesji miesi¢cznych uwzgled-
niajgc opinie Komisji. Powyzsze postanowienie nie narusza
postanowien pkt 45,

w celu zapewnienia regularnego przeptywu istotnych infor-
macji pomig¢dzy obiema instytucjami sekretarz generalny
Parlamentu i sekretarz generalny Komisji odbywaja regular-
ne spotkania”.

Porozumienie reguluje ponadto udzial Komisji w pracach

Parlamentu Europejskiego. Zgodnie z zapisami tego dokumen-
tu, obecno$¢ na posiedzeniach plenarnych lub innych organow
Parlamentu Komisja winna traktowaé priorytetowo wzgledem
pozostalych obowigzkéw. W szczegolnosci ,,cztonkowie Komi-
sji byli obecni na posiedzeniach plenarnych, gdy Parlament wy-
stapi z takim wnioskiem, w celu rozpatrzenia punktéw porzadku
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dziennego wchodzacych w zakres ich kompetencji”*’. Dodatko-
wo, Parlament zyskal mozliwo$¢ zorganizowania tury z pytania-
mi, z udziatem przewodniczacego Komisji. Co wigcej, ,,wzorujac
si¢ na obecnej formule tury pytan z udziatem przewodniczacego
Komisji, wprowadza si¢ ture pytan z udzialem cztonkéw Komi-
sji, w tym wiceprzewodniczacego ds. stosunkow zewnetrznych/
Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, w celu zreformowania biezacej tury pytan.
Tura pytan dotyczy zagadnien z zakresu kompetencji poszcze-
golnych cztonkéw Komisji™'.

Jeden z zalacznikow Porozumienia szczegdtowo reguluje
udziat Parlamentu Europejskiego w procesie negocjowania i za-
wierania uméw mig¢dzynarodowych. Zgodnie z nim ,,Komisja
informuje Parlament o zamiarze zaproponowania rozpoczecia
negocjacji w tym samym czasie, w jakim informuje o tym Radg”.
Parlament jest informowany na biezaco o postgpach w negocja-
cjach, zyskuje takze prawo do nanoszenia uwag i poprawek do
tekstow umow. W przypadku umow miedzynarodowych, kto-
rych zawarcie wymaga zgody Parlamentu:

»Komisja przekazuje Parlamentowi w trakcie procesu nego-
cjacji wszystkie istotne informacje, ktore przekazuje rowniez
Radzie (lub specjalnemu komitetowi wyznaczonemu przez
Radg). Informacje te obejmuja projekty zmian do przyjetych
wytycznych negocjacyjnych, projekty tekstow negocjacyjnych,
uzgodnione artykuly, uzgodniong dat¢ parafowania umowy oraz
tekst umowy, ktéra ma zosta¢ parafowana. Komisja przekazuje
rowniez Parlamentowi, podobnie jak Radzie (lub specjalnemu
komitetowi wyznaczonemu przez Radg) wszelkie istotne doku-
menty otrzymane od stron trzecich, pod warunkiem uzyskania
zgody ich autora. Komisja informuje przedmiotowo wiasci-
wa komisj¢ parlamentarng o postgpach w negocjacjach oraz
w szczeg6lnosci wyjasnia, w jaki sposob uwzglednione zostaty
uwagi Parlamentu™2.

W lutym 2018 r. zmieniono punkt 4 Porozumienia odno-
szacego si¢ do odpowiedzialnosci cztonkéw Komisji przed
Parlamentem Europejskim. W zmianie tej wybrzmiata cheé
zwiekszenia roli parlamentu w strukturze decyzyjnej, widzac

30 Ibidem.
31 Tbidem.
32 Tbidem.

210



Rola i miejsce Parlamentu Europejskiego w procesie decyzyjnym...

w tym poglebienie procesu demokratyzacji instytucji unijnych,
jak réwniez odpowiedzialnosci urzednikéw przed obywatela-
mi UE:

»Przewodniczacy Komisji ponosi catkowita odpowiedzial-
no$¢ za stwierdzenie jakiegokolwiek konfliktu interesow,
ktory uniemozliwitby danemu cztonkowi Komisji pelnienie
obowigzkow.

Przewodniczacy Komisji jest tez odpowiedzialny za wszel-
kie dalsze dziatania podjete w powyzszych okolicznosciach
1 niezwlocznie informuje o tym na piSmie przewodniczacego
Parlamentu.

Udziat cztonkéw Komisji w kampaniach wyborczych regulu-
je kodeks postepowania cztonkéw Komisji Europejskie;.

Cztonkowie Komisji mogg bra¢ udziat w kampaniach wybor-
czych w wyborach do Parlamentu Europejskiego, w tym jako
kandydaci. Moga takze by¢ wybierani przez europejskie partie
polityczne na gtoéwnego kandydata (,,Spitzenkandidat”) na sta-
nowisko przewodniczgcego Komisji.

Przewodniczacy Komisji w odpowiednim czasie informuje
Parlament, czy ktory$ z cztonkow Komisji bedzie prowadzit
kampani¢ wyborczg w charakterze kandydata w wyborach do
Parlamentu, a takze o $rodkach podjetych w celu zagwaranto-
wania poszanowania zasad niezaleznosci, uczciwosci i roztrop-
nosci przewidzianych w art. 245 TFUE oraz w kodeksie poste-
powania cztonkoéw Komisji Europejskie;.

Cztonkowie Komisji kandydujacy w wyborach do Parlamen-
tu lub biorgcy udziat w kampanii wyborczej powstrzymuja si¢
od zajmowania w trakcie kampanii stanowisk, ktére bytyby nie-
zgodne ze spoczywajacym na nich obowigzkiem zachowania
poufnosci lub naruszatyby zasadg¢ kolegialnosci.

Cztonkowie Komisji kandydujacy w wyborach do Parlamen-
tu lub bioracy udziat w kampanii wyborczej nie moga wykorzy-
stywac personelu ani zasoboéw materialnych Komisji do dziatan
zwigzanych z kampanig wyborczg™™.

W lutym 2024 r. rozpoczeto dyskusje nad sktadem narodowo-
sciowym Parlamentu Europejskiego, ktory zdaniem jej uczestni-
koéw powinien by¢ bardziej transparentny. Dyskusja ta wynikata
wprost z rosnacej roli parlamentu w procesie decyzyjnym Unii

3 Tbidem.
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Europejskiej 1 z potrzeby dostosowania jego sktadu do nowych
zadan:

»Kolektywne spotecznosci obywatelskie 1 poszczeg6lni oby-
watele sg brani pod uwage na dwa sposoby. Po pierwsze, kazde
panstwo cztonkowskie otrzymuje taka sama liczb¢ miejsc, zwa-
nych miejscami bazowymi. Na przykltad, przy czterech miejscach
bazowych dla kazdego z 27 panstw cztonkowskich, 108 miejsc
jest zaangazowanych. W parlamencie liczacym 720 miejsc pozo-
staje 612 miejsc dostepnych do rozdysponowania. Po drugie, te
pozostate miejsca sg przydzielane zgodnie z wielkoscia spotecz-
nosci obywatelskich, czyli zgodnie z danymi o liczbie ludnosci
panstw cztonkowskich, honorujagc tym samym obywateli Unii
jako jednostki. Jednakze, poniewaz wielkosci populacji panstw
czlonkowskich r6znig si¢ znacznie, $cisle przestrzeganie danych
demograficznych umniejsza mate panstwa cztonkowskie do stop-
nia, ktory jest uznawany za politycznie szkodliwy. Dlatego tez,
w celu przydziatu pozostatych miejsc, kompromis mocarstw re-
dukuje surowe dane demograficzne do skorygowanych jednostek
populacyjnych. Dzieje si¢ to w taki sposob, ze wicksze panstwa
cztonkowskie sg redukowane w stosunku do mniejszych panstw
cztonkowskich. Skorygowane jednostki populacyjne stanowig
nastgpnie podstawe do przydziatu pozostatych miejsc™.

W konsekwencji powyzszego kompromisu, Niemcy zacho-
walyby dotychczasowg liczbe miejsc w Parlamencie Europej-
skim, za$ Polska powrocitaby do stanu sprzed wyjscia Wielkiej
Brytanii z Unii Europejskiej, czyli miataby 52 przedstawicie-
li. Takze Wlochy, Rumunia i Wegry posiadatyby zmniejszong
reprezentacje®. Te przyktadowe koncepcje pokazuja pozadany
kierunek rozwoju Parlamentu Europejskiego. Proponowane
zmiany w liczbie przedstawicieli poszczegolnych panstw czion-
kowskich majg na celu lepsze dostosowanie sktadu parlamentu
do biezacej wielkosci populacji, a w konsekwencji nada¢ mu
jeszcze bardziej demokratyczny charakter.

O wadze demokratycznego czynnika w funkcjonowaniu
Parlamentu Europejskiego (a takze samej Unii Europejskiej)
swiadcza relacje PE z parlamentami narodowymi panstw

3 An objective, fair, durable and transparent fix for the EP composition, https://
www.europarl.europa.eu/cmsdata/280838/PolDepC_Power%20compromise%20
for%20the%20EP%20composition_Pukelsheim.pdf (dostgp: 21.04.2024).

35 Ibidem.
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cztonkowskich. Jest to takze swoista kontynuacja, nawigzujaca
do czasow, kiedy cztonkowie Parlamentu Europejskiego rekru-
towali si¢ sposrod cztonkéw parlamentow narodowych. Szcze-
gotowo wspotprace z parlamentami narodowymi reguluje Re-
zolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 kwietnia 2014 r.
w sprawie stosunkéw migdzy Parlamentem Europejskim a par-
lamentami narodowymi. Zgodnie z nig udziat parlamentéw na-
rodowych w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej wzmacnia
jej demokratyczny charakter. W zwigzku z tym szczego6lne obo-
wiagzki parlamentéw narodowych w stosunku do UE dotycza,
m.in.:

»Aktywnego zaangazowania w sprawy UE (prawo do raty-
fikowania traktatow, uczestniczenia w konwencie, o ktorym
mowa w art. 48 TUE, kontrolowanie rzadow krajowych, kontro-
lowanie zastosowania zasady pomocniczos$ci, mozliwos¢ sprze-
ciwu wobec aktu ustawodawczego w sytuacjach wyjatkowych,
transpozycja ustawodawstwa UE do prawa krajowego); dialog
polityczny (wspotpraca migdzyparlamentarna i wzajemna wy-
miana informacji z instytucjami europejskimi, w szczego6lnosci
z Parlamentem Europejskim)’®.

Wspomniana rezolucja podkresla potrzebe demokratycznej
kontroli nad procesem decyzyjnym Unii Europejskiej, w czym
szczegblna rola przypada Parlamentowi Europejskiemu i po-
szczegOlnym parlamentom narodowym. Jak zapisano bowiem
w cytowanym dokumencie:

»Podwojna legitymacja demokratyczna UE — bedacej unig
narodow 1 panstw cztonkowskich — stanowi cz¢$¢ procesu usta-
wodawczego UE, a zapewniajg ja Parlament Europejski i Rada;
uwaza, ze aby panstwa czltonkowskie byly reprezentowane
w UE w swoim jednolitym wymiarze w sposéb w petni demo-
kratyczny, niezbedne jest, aby w stanowiskach rzadow krajo-
wych w Radzie nalezycie uwzgledniano opinie parlamentow
narodowych, co umocnitoby demokratyczny charakter Rady’’.

Do szczegdlnych zadan parlamentow narodowych zaliczono
z kolei te, odnoszace si¢ do monitorowania funkcjonowania po-
szczegOlnych instytucji Unii Europejskiej 1 wskazywanie poza-
danego kierunku ich modyfikacji:

36 Tbidem.
37 Tbidem.
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a) poprawe mechanizmow sterowania i monitorowania w celu
zapewnienia wickszej spojnosci;

b) zapewnienie ministrom 1 rzagdom poszczegdlnych krajow
wstepnych wytycznych dotyczacych ich prac w ramach Rady
i Rady Europejskiej zgodnie z krajowymi ramami konstytu-
cyjnymi;

¢) monitorowanie stanowisk zajmowanych przez ministrow
i rzady poszczegdlnych krajow w Radzie i Radzie Europe;j-
skiej zgodnie z krajowymi ramami konstytucyjnymi;

d) skuteczne sterowanie i monitorowanie wdrazania dyrektyw
1 rozporzadzen;

e) zachecenie Rady do zwigkszenia przejrzystosci jej debat nad
aktami ustawodawczymi, przede wszystkim na etapie przy-
gotowawczym procesu ustawodawczego, w celu zmniejsze-
nia asymetrii informacyjnej migdzy Parlamentem Europej-
skim 1 Rada;

f) ocen¢ stosunkow miedzy komisjami Parlamentu Europe;j-
skiego i parlamentéw narodowych?!.

Przyszty kierunek roli 1 znaczenia Parlamentu Europej-
skiego wskazujg przygotowane w listopadzie 2023 r. wnio-
ski Parlamentu Europejskiego w sprawie zmiany Traktatow.
Dokument ten, ktory odbil si¢ szerokim echem w debacie
nad przysztoscig Unii Europejskiej, wzbudzajac takze wiele
kontrowersji, zawiera pewne odniesienia do zasad i sposo-
bu funkcjonowania samego parlamentu. Proponowane przez
cztonkéw PE modyfikacje majg na celu — jak przekonuja
sami autorzy — pogltebienie demokratycznego charakteru Unii
Europejskie;.

Z tego tez powodu w proponowanej reformie instytu-
cjonalnej zawarto zalozenia, zgodnie z ktérymi Parlament
Europejski ,,Podkresla znaczenie reformy procesu decyzyj-
nego w Unii w celu doktadniejszego odzwierciedlenia sys-
temu dwuizbowego dzigki wzmocnieniu pozycji Parlamentu
Europejskiego:

* Domaga si¢ zwigkszenia zdolno$ci Unii do dziatania poprzez
znaczne zwiekszenie liczby obszarow, w ktorych decyzje do-
tyczace dziatan sg podejmowane wigkszoscig kwalifikowanag
1 w drodze zwyktej procedury ustawodawczej;

3 Tbidem.
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Apeluje, aby przyzna¢ Parlamentowi prawo inicjatywy usta-
wodawczej, w szczego6lnosci prawo do wprowadzania, zmia-
ny lub uchylania przepiséw prawa Unii, oraz aby zyskal on
role wspdtprawodawcy w procedurze przyjmowania wielo-
letnich ram finansowych;

Wzywa do odwrocenia r6l Rady i1 Parlamentu w zakresie
mianowania 1 zatwierdzania przewodniczacego Komisji,
tak aby doktadniej odzwierciedli¢ wyniki wyboréw europe;j-
skich; proponuje, aby umozliwi¢ przewodniczagcemu Komisji
wybor jej cztonkow na podstawie preferencji politycznych,
przy jednoczesnym zapewnieniu rownowagi geograficznej
1 demograficznej; wzywa do zmiany nazwy Komisji Europe;j-
skiej na Europejski Organ Wykonawczy;

Proponuje ustalenie wielkosci Organu Wykonawczego na
nie wiecej niz 15 czlonkow wybieranych sposrdéd obywate-
li panstw cztonkowskich w systemie bezwzglednie rownej
rotacji, jak przewidziano juz w obowigzujacych Traktatach,
1 podsekretarzy powolywanych sposrod obywateli tych panstw
czlonkowskich, ktore nie maja przedstawiciela w kolegium;
Proponuje zwigkszenie przejrzystosci Rady Unii Europejskie;j
poprzez zobowigzanie jej do publikowania tych z jej stano-
wisk, ktore stanowig czgs$¢ zwyklego procesu legislacyjnego,
oraz do organizowania publicznej debaty nad stanowiskami
Rady; proponuje stworzenie podstawy prawnej upowazniaja-
cej wspotprawodawcow do zwigkszenia przejrzystosci i inte-
gralnos$ci ich procesu decyzyjnego;

Wzywa konwent do omdwienia, oprocz propozycji przedsta-
wionych w niniejszej rezolucji i odzwierciedlonych w zalacz-
niku do niej, podziatu tematoéw miedzy TUE i TFUE w celu
przezwyci¢zenia trudnosci ze zmiang prawa Unii; wzywa
konwent do zbadania, w ktorych obszarach polityki mozna
by zwigkszy¢ skutecznos¢ Unii w ramach jej struktur;
Proponuje, aby ustalanie sktadu Parlamentu Europejskiego stato
si¢ kompetencja Parlamentu i wymagato uzyskania zgody Rady;
Proponuje wzmocnienie roli partneréw spotecznych w przy-
gotowywaniu wszelkich inicjatyw w obszarach polityki spo-
tecznej, polityki zatrudnienia i polityki gospodarcze;j;
Wzywa do wzmocnienia instrumentéw uczestnictwa obywa-
telskiego w procesie decyzyjnym Unii w ramach demokracji
przedstawicielskiej”.
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Powyzsze propozycje wskazuja na wzrost roli Parlamentu
Europejskiego w catym systemie decyzyjnym Unii Europej-
skiej. W rezultacie, to wtasnie parlament zyskiwatby dodatkowe
kompetencje kosztem Komisji 1 Rady. Trend ten jest widoczny
réwniez w ustgpach mowiagcych o polityce zagranicznej i han-
dlowej Unii Europejskiej, ktore mialyby by¢ realizowane przy
aktywnym wspoétudziale Parlamentu Europejskiego. Jak bo-
wiem zapisano w propozycji, wnioskodawca:

»Wzywa do ustanowienia Unii Obronnej obejmujacej jed-
nostki wojskowe 1 statg zdolno$¢ do szybkiego rozmieszczenia,
pod dowddztwem operacyjnym Unii; proponuje, aby wspdlne
zamoOwienia i rozwdj uzbrojenia byty finansowane przez Uni¢
ze specjalnego budzetu podlegajacego wspodtdecyzji i kontroli
parlamentarnej oraz proponuje odpowiednie dostosowanie kom-
petencji Europejskiej Agencji Obrony; zaznacza, ze zmiany te
nie mialyby wplywu na klauzule dotyczace krajowych tradycji
neutralno$ci ani na cztonkostwo w Organizacji Traktatu Potnoc-
noatlantyckiego (NATO).

Z kolei w przypadku polityki handlowej ,,proponuje, aby
wspieranie wartosci demokratycznych, dobrych rzadow, praw
cztowieka 1 zrownowazonego rozwoju, a takze inwestycje za-
graniczne, ochrona inwestycji i bezpieczenstwo gospodarcze
zostaly objete zakresem wspodlnej polityki handlowej; proponu-
je, aby to Parlament Europejski i Rada przystepowaty, na zalece-
nie Komisji, do negocjacji handlowych; proponuje ustanowienie
statego mechanizmu monitorowania bezposrednich inwestycji
zagranicznych”. Co wigcej, wérod poprawek znalazla si¢ i ta,
dajaca Parlamentowi Europejskiemu udzial w procesie stwier-
dzania naruszania przez panstwo cztonkowskie.

Podsumowanie

Obecnie Parlament Europejski uczestniczy niemal we wszyst-
kich obszarach dzialalno$ci Unii Europejskiej. Jak wykaza-
no, w zwigzku z modyfikacjami wprowadzonymi przez ko-
lejne traktaty parlament odgrywa kluczowa rolg w procesie

¥ Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w spra-
wie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczacych zmiany Traktatow
(2022/2051(INL)).

4 Ibidem.
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legislacyjnym, zatwierdzaniu budzetu oraz nadzorze nad inny-
mi instytucjami UE, zwlaszcza poprzez swoja moc do akcep-
tacji lub odrzucenia Komisji Europejskiej. Wzrost uprawnien
parlamentu na przestrzeni lat uczynit go kluczowym aktorem
w zarzadzaniu UE, odzwierciedlajac postep integracji europe;j-
skiej z pierwotnie ekonomicznej wspdlnoty w unikalng poli-
tyczng jednostke z ambicjami w dziedzinie ponadnarodowe;j
demokracji*'.

Pomimo znacznego rozwoju PE stoi przed wyzwaniami,
w tym potrzeba zwigkszenia jego widoczno$ci i1 znaczenia
dla obywateli UE oraz adresowania krytyki dotyczacej defi-
cytu demokratycznego. Rosngca zlozono$¢ zarzadzania UE
1 zwigkszajaca si¢ heterogeniczno$¢ miedzy panstwami czlon-
kowskimi stanowig dodatkowe wyzwania dla PE w skutecz-
nym reprezentowaniu zrdéznicowanej populacji, takze na polu
miedzynarodowym*.

Analizujac z perspektywy historycznej rozwoj i role Parla-
mentu Europejskiego w strukturze Unii Europejskiej, uwidocz-
niono, jak ta instytucja przeksztalcila si¢ z ograniczonego organu
doradczego w pelnoprawny, demokratyczny organ legislacyjny.
Parlament Europejski, uformowany w latach 50. XX wieku jako
Wspolne Zgromadzenie Europejskiej Wspdlnoty Wegla 1 Stali,
pierwotnie posiadat ograniczone kompetencje i funkcjonowat
gtéwnie jako organ nadzorujacy dziatania wykonawcze. Z bie-
giem lat, wraz z kolejnymi traktatami — od Traktatow Rzym-
skich po Traktat Lizbonski — kompetencje PE systematycznie
si¢ rozszerzaty®.

Pierwszym waznym krokiem w umocnieniu roli PE byly
wybory w 1979 roku, kiedy to po raz pierwszy cztonkowie zo-
stali wybrani w powszechnych wyborach bezposrednich, co
znaczaco wzmocnito jego demokratyczng legitymacje. Wzrost
znaczenia PE mozna bylo zaobserwowaé poprzez wigksze

41

F. Jacobs, The European Parliament, [w:] P. Lynch, N. Neuwahl, G. Rees
(red.), Reforming the European Union. From Maastricht to Amsterdam, London
2013, s. 73.

42 Por. A. Ripoll Servent, The role of the European Parliament in international
negotiations after Lisbon, ,,Journal of European Public Policy” 2014, vol. 21(4),
s. 568-586.

4 T. Raunio, The European Parliament, [w:] J. Magone (red.), Routledge hand-
book of European politics, London 2014, s. 255.
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zaangazowanie w proces decyzyjny i kontrole nad innymi insty-
tucjami unijnymi*.

Jednolity Akt Europejski oraz traktaty z Maastricht, Am-
sterdamu, Nicei 1 Lizbony stopniowo rozszerzaty kompeten-
cje PE, przeksztalcajac go w kluczowego wspotustawodawce
obok Rady Unii Europejskiej. Zmiany te obejmowaty prawo
do wspotdecydowania w wielu obszarach politycznych, a tak-
ze wzmacnianie kontroli budzetowej i legislacyjnej. PE zyskat
rowniez wigksze mozliwosci w zakresie polityki zagranicznej,
co podkreslato jego rosnaca role w promowaniu tozsamosci eu-
ropejskiej na arenie migdzynarodowej*.

Znaczacym aspektem wzmacniania roli Parlamentu Europe;j-
skiego sa jego relacje z innymi instytucjami UE, zwlaszcza z Ko-
misja Europejska. Poprzez ewolucje wypracowang traktatami,
uzyskat on prawo zatwierdzania sktadu Komisji, co zwigkszato
jego wpltyw na ksztattowanie polityk Unii. Wspodtpraca z Komi-
sja obejmowata regularne konsultacje i udzial w procedurach
legislacyjnych, co byto wyrazem poszerzania demokratycznych
mechanizmow kontrolnych w ramach UE*.

Reforma instytucjonalna, przewidziana w Traktacie z Liz-
bony, jeszcze bardziej umocnita pozycje PE jako centralnego
aktora w procesie decyzyjnym UE. Nowa ,,zwykla procedu-
ra ustawodawcza”, rozszerzenie kompetencji budzetowych,
a takze nowe uprawnienia w zakresie polityki zagranicznej
i rozszerzenia UE to tylko niektore z przyktadow na zwigksza-
nie roli Parlamentu®’.

Podsumowujac, ewolucja PE od organu o ograniczonych
uprawnieniach do kluczowego elementu demokratycznej struk-
tury UE odzwierciedla dlugoterminowe aspiracje europejskie do
glebszej integracji politycznej oraz demokratyzacji procesow de-
cyzyjnych. W obliczu nowych wyzwan, takich jak rosnaca zto-
zonos$¢ zarzadzania UE oraz potrzeba wigkszej transparentnosci

4 B. Rittberger, The creation and empowerment of the European Parliament,

,Journal of Common Market Studies” 2003, vol. 41(2), s. 212.

4 Por. R.M. Scully, Institutional change in the European Union. Maastricht and
the European Parliament, Seattle 1997 (unpublished), https://aei.pitt.edu/2723/.
% P. Ludlow, The European Commission, [w:] R.O Keohane, The new European
community. Decisionmaking and institutional change, New York 2019, s. 124.

47 Por. P. Craig, The role of the European Parliament under the Lisbon Treaty,
[w:] S. Griller, J. Ziller (red.), The Lisbon Treaty. EU constitutionalism without
a Constitutional Treaty?, Wien 2008, s. 109-134.
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1 odpowiedzialnos$ci, PE bedzie kontynuowat adaptacj¢ swoich
struktur 1 procesow, aby efektywnie reprezentowac i chroni¢ in-
teresy obywateli UE.

Ewolucja Parlamentu Europejskiego (PE), szczegdlnie
w kontekscie jego roli jako wspotustawodawcy i organu kon-
trolnego, znajduje oparcie w teorii neofunkcjonalizmu. Ta kon-
cepcja, zapoczatkowana przez Ernsta B. Haasa, opisuje inte-
gracje¢ europejska jako proces, w ktorym wzajemna zalezno$¢
w jednych obszarach prowadzi do giebszej wspotpracy w in-
nych. Rosnace kompetencje PE, odzwierciedlajace proces ,,spill-
-over” (przenikania), wskazuja na dynamiczny charakter inte-
gracji, gdzie rozwdj jednych struktur wplywa na konieczno$¢
umocnienia innych. Przyktadem jest rozszerzenie uprawnien
PE, ktore stato si¢ odpowiedzig na potrzebe bardziej zintegro-
wanej 1 demokratycznej Unii, wzmacniajac jej legitymacje oraz
efektywno$¢ decyzyjng w odpowiedzi na zlozone wyzwania
polityczne i gospodarcze. Rozwdj PE pokazuje, jak teoria neo-
funkcjonalizmu znajduje potwierdzenie w praktyce integracyj-
nej, gdzie poszerzanie kompetencji jednej instytucji pocigga za
sobg konieczno$¢ reform w innych, utrwalajac proces integracji
w kierunku bardziej zintegrowanego systemu politycznego®s.
Warto powtorzy¢ za Stanistawem Konopackim, ze w $lad za in-
tegracja pojawia si¢ wspolnota polityczna. W rezultacie:

»Powstanie takiej wspolnoty sprawia, iz grupy nacisku (elity)
zaczynaja poszukiwac rozwigzania swoich partykularnych pro-
bleméw na szczeblu ponadnarodowym. Postawy i oczekiwania
aktorow sceny politycznej zostaja przeniesione na ten szczebel
w wyniku zmieniajacych si¢ zadan grup interesu i ich zaangazo-
wania si¢ w prace ponadnarodowych instytucji”®.

Konsekwencja tego stanu rzeczy jest koniecznos¢ poszuki-
wania porozumienia mi¢dzy poszczeg6lnymi cztonkami ksztat-
tujacej si¢ wspolnoty politycznej, takiej jak np. Unia Europejska.
Parlament Europejski mozna wiec postrzega¢ jako przestrzen
stuzacg do ustalenia konsensusu. Konsensus staje si¢ warunkiem
koniecznym do powstania wspolnoty. W zwigzku z tym sam fakt

4 Por. T. Risse, Neofunctionalism, European identity, and the puzzles of Eu-
ropean integration, [w:] B. Tanja (red.), The disparity of European integration.
Revisiting neofunctionalism, London 2013.

4 S, Konopacki, Neofunkcjonalistyczna teoria integracji politycznej Ernsta
Haasa i Leona Lindsberga, ,,Studia Europejskie” 1998, nr 3, s. 108.
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funkcjonowania parlamentu nie oznacza jeszcze uformowania
si¢ wspolnoty. Jak przypomina Konopacki:

,»Nie nalezy wszakze rozumie¢ go jako automatycznego pro-
cesu rozszerzania si¢ integracji na coraz to nowe obszary funk-
cjonalne i na coraz to wyzszy poziom wspdlnego podejmowania
decyzji. Pojecie to zaktada: po pierwsze, istnienie funkcjonal-
nych obszaréw (potrzeb, problemdéw) mogacych by¢ punktem
wyjscia dla procesu integracji. Po drugie zas, wigze si¢ Scisle
z postawami 1 oczekiwaniami aktorow sceny politycznej, kto-
rych zachowanie ma pierwszorzedne znaczenie dla przebiegu
procesu integracji’*.

W kontekscie rozwoju Parlamentu Europejskiego zauwazal-
ne jest, jak teoria ta znajduje odzwierciedlenie w praktycznym
umacnianiu roli Parlamentu jako centralnego organu legislacyj-
nego 1 kontrolnego w strukturze UE. Z poczatkowego organu
o ograniczonych uprawnieniach doradczych, PE przeksztalcit
si¢ w instytucje o znaczacych uprawnieniach ustawodawczych,
co jest zgodne z neofunkcjonalistycznym przewidywaniem
wzrostu wptywow technokratycznych struktur w miare poste-
pujacej integracji.

Neofunkcjonalizm sugeruje rowniez, ze rozwoj instytucji ta-
kich jak PE jest odpowiedzia na wyzwania wynikajace z coraz
wiekszej ztozonosci wspolnych polityk oraz potrzeby demo-
kratycznego legitymowania decyzji na poziomie ponadnarodo-
wym. Wzrost uprawnien PE, w tym prawo do wspodtdecydo-
wania o budzecie i zatwierdzanie sktadu Komisji Europejskiej,
stanowig przyktad, jak efekt ,,spill-over” prowadzi do instytu-
cjonalizacji 1 glgbszej integracji polityczne;.

Dodatkowo neofunkcjonalizm podkresla role elity politycz-
nej 1 ekspertow w procesie integracji. PE, sktadajacy sie z wy-
bieranych bezposrednio przedstawicieli obywateli UE, stal sig¢
areng, na ktoérej rozgrywaja si¢ procesy negocjacji i decyzji
0 znaczeniu europejskim, co umacnia jego pozycje jako forum
demokratycznego przedstawicielstwa i1 deliberacji.

Podsumowujac, rozwdj kompetencji PE w konteks$cie teorii
neofunkcjonalizmu ukazuje, jak proces integracji moze pro-
wadzi¢ do tworzenia coraz bardziej zintegrowanych i demo-
kratycznych struktur decyzyjnych na poziomie europejskim,

0 Ibidem, s. 112.
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odpowiadajacych na rosngce wyzwania i potrzeby spoteczenstw
cztonkowskich. W ten sposob PE staje si¢ kluczowym elemen-
tem w utrzymaniu i rozwijaniu legitymacji i skutecznosci poli-
tycznej Unii Europejskie;.

Droga Parlamentu Europejskiego od konsultacyjnego zgro-
madzenia do poteznego organu ustawodawczego ilustruje po-
glebianie integracji europejskiej. Adaptowal si¢ i rozszerzat
swoje role, odzwierciedlajac zmiany w politycznym krajobrazie
UE. W miar¢ ewolucji Unii PE niewatpliwie bedzie odgrywat
kluczowa role w ksztattowaniu jej przysztosci, dazac do zniwe-
lowania przepasci miedzy instytucjami europejskimi a repre-
zentowanymi przez nie obywatelami.
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Ewolucja roli Parlamentu Europejskiego
W unijnym procesie legislacyjnym

1. Historia i rozwdj kompetencji Parlamentu
Europejskiego w procesie ustawodawczym

Parlament Europejski, ktory otrzymal swoja nazwe w 1962
roku, stanowi unikatowy eksperyment ustrojowy na szczeblu
organizacji miedzynarodowej (ponadnarodowej), umozliwiajac
uczestnictwo narodow w wykonywaniu wladzy poprzez ich re-
prezentacje (wybierang posrednio lub bezposrednio) w zgroma-
dzeniu. Jego korzenie si¢gaja Traktatu Paryskiego z 1951 roku,
ktory zaktadatl powotanie Wspdlnego Zgromadzenia Europej-
skiej Wspolnoty Wegla 1 Stali (EWWiS) o charakterze dorad-
czym (konsultacyjnym), z udziatem parlamentarzystow panstw
cztonkowskich. Na mocy Traktatow Rzymskich z 25 marca
1957 roku powstaly dwie Europejskie Wspolnoty: Europejska
Wspolnota Gospodarcza (EWG) 1 Europejska Wspdlnota Ener-
gii Atomowej (Euratom), ktore wzorowaty swoje struktury in-
stytucjonalne obejmujace Rade Ministréw, Komisje Specjalna,
Zgromadzenie Parlamentarne oraz Trybunat na EWWiS. Glow-
nym celem w procesie tworzenia traktatow byta integracja tych
organoOw w jedna strukture, a zgromadzenie stalo si¢ wspdlng
instytucjg trzech wspolnot!.

Pierwsza sesja wspolnego organu parlamentarnego trzech
Wspdélnot Europejskich, ktora odbyta sig¢ 19 marca 1958 r.
w Strasburgu, zgromadzita 148 deputowanych z parlamentow
krajow ,,Szostki” — RFN, Belgii, Francji, Wtoch, Luksemburga
i Holandii. Organ przyjat nazwe Europejskiego Zgromadzenia
Parlamentarnego w 1959 roku, a nastepnie zostat przemianowany

U J. Wec, Ewolucja Parlamentu Europejskiego w systemie instytucjonalnym

Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej, [w:] Polscy eurodeputowani 2004-
-2009: uwarunkowania, dziatania i ocena skutecznosci, red. K. Szczerski, Kra-
kow: Ksiegarnia Akademicka, 2010, s. 23-25.
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na Parlament Europejski w 1962 roku, co wywotato kontrower-
sje, gdyz przeciwnicy argumentowali, ze traktaty zatozycielskie
nie zawieraty tej nazwy i1 kwestionowali celowo$¢ tworzenia
organu o takim charakterze. Jednocze$nie z powodu braku real-
nych kompetencji legislacyjnych Parlament miat niska renome
1 postrzegany byt jako miejsce dla emerytowanych urzednikow
panstwowych czy politykow?.

Prawne usankcjonowanie nazwy ,,Parlament Europejski”
nastapito wraz z uchwaleniem Jednolitego Aktu Europejskiego
(JAE) 17 lutego 1986 r., — aktu, ktéry wszedt w zycie 1 lipca
1987 r., co potwierdzito kierunek rozwoju Wspdlnot ku struktu-
rze ponadnarodowej o szczegdlnym charakterze®. Warto dodac,
ze matle 1 $rednie kraje UE, takie jak Luksemburg, Belgia i Ho-
landia, popieraty zwickszenie kompetencji PE, widzac w tym
zabezpieczenie przed dominacja wigkszych panstw cztonkow-
skich®. Wczesniej, bo 20 wrzesnia 1976 r. uchwalono akt do-
tyczacy wyboréow cztonkéw Parlamentu w powszechnych wy-
borach bezposrednich®. Ten akt normatywny okreslit réwniez
mandat postéw jako wolny i nieskrepowany zadnymi instrukcja-
mi‘. W dniach 7-10 czerwca 1979 r. odbyly si¢ pierwsze wybory
bezposrednie do PE — konczac okres, w ktérym byt instytucja
ztozong wytacznie z delegatow parlamentéw krajowych.

Jednolity Akt Europejski oznaczat znaczacy postep dla Par-
lamentu takze poprzez wprowadzenie ,,procedury wspotpracy”,
w ramach ktorej Komisja przedktadata projekt aktu prawnego
Radzie Ministrow i Parlamentowi Europejskiemu. Rada przyj-
mowata wspolne stanowisko wiekszoscig kwalifikowang, po za-
siggnigciu opinii Parlamentu, ktory miat trzy miesiagce na jego

2

B. Koszel, Rola Niemiec w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej w XXI
wieku, Poznan: Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Wydawnic-
two Naukowe Wydzialu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa, 2018, s. 227. Np.
w Republice Federalnej Niemiec w latach 60. i 70. owg niskg renomg¢ odzwier-
ciedlato pogardliwe powiedzenie ,,masz dziadka, wyslij go do Europy”.

3 A. Marczynska, Ewolucja Parlamentu Europejskiego jako instytucji w usta-
wodawstwie Unii Europejskiej oraz status jego cztonkow — wybrane zagadnienia,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 2 (30), s. 135-137.

*J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompeten-
¢je, Szczecin: Instytut Politologii i Europeistyki Uniwersytetu Szczecinskiego,
2010, s. 208.

5 Akt ustanowiony decyzjg Rady z 20 wrzes$nia 1976 r. (76/787/EWWiS, EWG,
Euratom), OJ 1976 L 278.

¢ J. Wec, Ewolucja Parlamentu Europejskiego..., op. cit., s. 24.
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zatwierdzenie, odrzucenie lub zgloszenie poprawek. W przy-
padku braku decyzji Parlamentu lub jego zatwierdzenia, Rada
uchwalata akt prawny zgodnie ze wspolnym stanowiskiem,
a w sytuacji odrzucenia lub zaproponowania poprawek, Rada
musiata ponownie rozpatrzy¢ projekt w okreslonym terminie,
dla przyjecia w drugim czytaniu konieczna byta jednomys$lnos¢
w tej instytucji’. Mozna wigc stwierdzi¢, ze w ramach procedu-
ry wspolpracy dodano druga rund¢ czytania do poprzedniego
procesu konsultacji, tworzac w ten sposob wahadtowy system
propozycji migdzy instytucjami. Projekt powtornie rozpatrzo-
ny przez Komisje Rada mogta przyja¢ wigkszoscig kwalifiko-
wang, a w przypadku gdy proponowano zmiany do projektu
powtornie rozpatrzonego przez Komisje — wylacznie poprzez
jednomyslno$¢. Po przyjeciu JAE Parlament zaktualizowal
swoj Regulamin, aby zmaksymalizowac te nowe uprawnienia®.
Jednolity Akt Europejski zmodyfikowat role legislacyjng PE
na dwa jeszcze sposoby. Po pierwsze, rozszerzyt zakres spraw,
w ktorych Parlament musial by¢ konsultowany w sprawie wnio-
skow Komisji (procedura konsultacji), obejmujac harmonizacje
przepisow podatkowych, dzialalno§¢ funduszy strukturalnych,
programy ramowe, wspolne przedsiewzigcia badawcze, zmia-
ny w kompetencjach wykonawczych Komisji Europejskiej oraz
powotywanie Sadu Pierwszej Instancji. Po drugie, wprowadzit
wymog zatwierdzenia przez parlament dwoch konkretnych ro-
dzajow rozstrzygniec: przystapienia nowych panstw cztonkow-
skich i ustanowienia przez Wspolnote uktadow o stowarzysze-
niu z krajami trzecimi’. Wymoég byt ten elementem procedury
okreslanej mianem procedury zgody (ang. assent).

Traktat z Maastricht, uchwalony w 1993 roku, wprowadzit
procedure wspotdecyzji, ograniczong pierwotnie do nielicz-
nych obszarow legislacyjnych, glownie zwigzanych z rynkiem
wewnetrznym. W ramach procedury wspotdecyzji dodano etap
komitetu pojednawczego do istniejacej procedury wspotpracy,

7

J. Wec, Spor o ksztalt ustrojowy Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej
w latach 1950-2010: miedzy ideq ponadnarodowosci a wspolpracq miedzyrzqdo-
wq. Analiza politologiczna, Krakow: Ksiggarnia Akademicka; 2012, s. 189.

8 S. Hix, B. Hoyland, Empowerment of the European parliament, ,,Annual Re-
view of Political Science” 2013, nr 16, s. 172.

® G.A. Bermann, The single European Act: a new constitution for the communi-
ty, ,,Columbia Journal of Transnational Law” 1988, nr 27, s. 576-577.
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w przypadku gdy Rada nie zaakceptowala poprawek Parlamentu
podczas drugiego czytania. Zmiana ta data Parlamentowi fak-
tyczne prawo weta, poniewaz ustawodawstwo w ramach tej pro-
cedury nie mogtlo zostaé przyjete bez jego zgody. Rada mogla
ponownie wprowadzi¢ swoje stanowisko z pierwszego czyta-
nia, ale nie mogto stac si¢ prawem, jesli zostato odrzucone przez
wiekszos¢ postow do PE. Ponadto traktat zwigkszyt uprawnie-
nia Parlamentu, wymagajac, aby nowa Komisja uzyskata popar-
cie wigkszosci w Parlamencie, aby obja¢ urzad'®. Prowadzito
to niektorych nawet do stwierdzenia, ze ,,Maastricht wyzna-
cza punkt w rozwoju Wspdlnoty, w ktorym Parlament stat si¢
pierwszg izbg prawdziwego ciala ustawodawczego; a Rada jest
zobowigzana do dziatania od czasu do czasu jak druga izba par-
lamentu”!!. Znamienne byto to, ze akty prawne uchwalone w tej
procedurze byly wspdlnie podpisywane przez Przewodnicza-
cego Parlamentu 1 Przewodniczacego Rady Unii Europejskie;.
PE wykorzystat tutaj tez swoja swobode w interpretacji zasad,
zmuszajac rzady do zaakceptowania tej interpretacji poprzez
nowe reguly instytucjonalne i dziatania strategiczne. Doprowa-
dzito to do uzyskania przez PE na mocy traktatu z Maastricht
znacznie wigkszej praktycznej wtadzy, niz przewidywaty rzady
czy badacze. Mozna nawet stwierdzi¢, ze podczas pdzniejszych
negocjacji w Amsterdamie PE postulowat, by rzady sformalizo-
waly praktycznie funkcjonujace juz zasady '>. Mimo poczatko-
wych watpliwosci, komitet pojednawczy byl zwotywany tylko
w mniejszosci spraw podlegajacych procedurze wspotdecyzji.
W okresie kadencji bezposrednio po wejSciu w zycie traktatu
Parlament zgodzil si¢ na wspodlne stanowisko Rady w jednej
czwartej przypadkow, a w jednej trzeciej nie wprowadzit do nie-
go zadnych zmian. W wigkszosci przypadkow, gdy doszio do
postepowania pojednawczego, strony zazwyczaj dochodzity do
kompromisu, z wyjatkiem jednej sytuacji, gdzie porozumienie
nie zostalo osiggniete, 1 jednej, w ktorej plenarne zgromadze-
nie PE odrzucito wynik procedury pojednawczej. Podobnie,

10°S. Hix, B. Heyland, op. cit., s. 172-173.

" A. Duff, Building a Parliamentary Europe, ,,Government and Opposition”
1994, nr 29(2), s. 253-4.

12 S. Hix, Constitutional agenda-setting through discretion in rule interpreta-

tion: why the European Parliament won at Amsterdam, ,,British Journal of Poli-
tical Science” 2002, nr 32(2), s. 279.
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przewazajaca cze$¢ poprawek PE do projektow ustaw w ramach
wspotdecyzji zostata skutecznie zaimplementowana, a op6znie-
nia, ktorych si¢ obawiano w procesie ustawodawczym, nie mia-
ty miejsca’’.

Rozwoj procedury wspotdecyzji nastapit wlasnie za sprawa
Traktatu z Amsterdamu, wprowadzonego w 1999 roku, ktory
uproscit tenze mechanizm, a takze rozszerzyt jego zastosowa-
nie na ponad 40 obszaréw, obejmujacych transport, srodowisko,
wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne, zatrudnienie oraz
sprawy socjalne. PE jest powszechnie uznawany za gtéwnego be-
neficjenta Traktatu Amsterdamskiego. Posel do PE Elmar Brok,
reprezentujgcy Parlament na konferencji miedzyrzadowej, ujat
to w nastgpujacy sposob: ,,Jesli jest jeden zwycigzca Traktatu
Amsterdamskiego, to jest nim Parlament Europejski’'*. Przewa-
ga ta wynikata przede wszystkim z uproszczenia i rozszerzenia
procedury wspotdecyzji, co znacznie wzmocnito pozycje Parla-
mentu poprzez wyeliminowanie ,,trzeciego czytania”, dawnego
symbolu jego podrzednej roli legislacyjnej. Traktat Amsterdam-
ski udoskonalit procedurge wspotdecyzji, zwiekszajac skutecz-
nos$¢ legislacyjna i zmieniajac dynamike instytucjonalng na dwa
jeszcze sposoby. Po pierwsze, pozwolil na przyjmowanie aktow
prawnych w pierwszym czytaniu, jesli zarowno Parlament, jak
i Rada wyraza na to zgodg, potencjalnie oszczgdzajac znaczng
ilo$¢ czasu, biorgc pod uwage rozszerzone zastosowanie pro-
cedury wspoldecyzji. Po drugie, procedura zostata usprawniona
poprzez wyeliminowanie etapu, w ktorym PE moégl glosowac
nad ,,zamiarem odrzucenia” wspolnego stanowiska Rady'’.

Ewolucja funkcjonowania PE pokazuje jego zdolno$¢ do
przeksztalcania relacji instytucjonalnych z dynamiki dwustron-
nej w trojstronng poprzez wykorzystywanie precedensow, ta-
kich jak warunkowe weta w procedurze wspotdecyzji i Iaczenie
ksztaltowania polityki z celami instytucjonalnymi, finansowymi
1 proceduralnymi poprzez porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne.

3 D. Earnshaw, D. Judge, Early days: The European Parliament, co decision
and the European Union legislative process post Maastricht, ,,Journal of Europe-
an Public Policy” 1995, nr 2(4), s. 646.

4 R. Dehousse, European institutional architecture after Amsterdam: Parlia-
mentary system or regulatory structure?, ,,Common Market Law Review” 1998,
nr 35(3), s. 7-8.

15 A. Maurer, The legislative powers and impact of the European Parliament,
»JCMS: Journal of Common Market Studies” 2003, nr 41(2), s. 228-230.
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PE w szczeg6lnosci przeszedt od bycia opisywanym jako ,,de-
koracyjny” we wczesnych dniach swojego istnienia do stania
si¢ istotnym organem ustawodawczym'®. Procedura wspotdecy-
zji podniosta PE do rangi prawodawcy na réwni z Rada, z pel-
nym prawem weta i wprowadzania poprawek!”. Z drugiej strony,
wskazuje si¢, ze wzrost uprawnien legislacyjnych PE wywart
tez skutki w zakresie upolitycznienia procesu decyzyjnego
w Radzie'®. Wida¢ tez byto, ze w ramach tej procedury PE byt
zdolny do rezygnacji z dlugo utrzymywanych stanowisk mery-
torycznych, aby mogt by¢ postrzegany jako ,,dojrzala” i ,,odpo-
wiedzialna” instytucja. Dodatkowo wzrost liczby radykalnych
1 eurosceptycznych postow w PE, ktorzy traktowali Parlament
jako zrodto dochodow i rozglosu, wplynat na przeksztatcenie
jego wewngtrznej organizacji, jako swoistg reakcje obronna,
zmieniajac PE w instytucje, gdzie spontanicznos$¢ i improwiza-
cja nie byly mile widziane®.

Kolejne rozszerzenie zakresu wspotdecyzji mialo miejsce
w 2003 roku w wyniku przyjecia traktatu z Nicei, ktore dotyczy-
to dodatkowych obszaréw ustawodawczych. Traktat ten zwiek-
szyl kompetencje PE, ale gldownie w obszarze relacji z innymi
organami, a nie w odniesieniu do procedury legislacyjnej. Osta-
teczng zmiane wprowadzit traktat lizbonski, uchwalony w 2009
roku, ktory przeksztatcil procedurg wspotdecyzji w tzw. zwy-
kta procedurg ustawodawcza (ZPU), rozszerzajac jej zakres na
ok. 85 obszaréw dziatania Unii, w tym rolnictwo, rybolowstwo
1 wspolnag polityke handlowa. Od momentu wejscia w zycie trak-
tatu lizbonskiego ZPU stala si¢ procedurg wtasciwg dla uchwa-
lania wigkszo$ci aktow prawodawczych przyjmowanych tacznie
przez PE i Rade®. I ta wlasnie procedura bedzie przedmiotem
doktadnej analizy w kolejnej czesci pracy. Z perspektywy celow

16 Tbidem, s. 244.

17 S. Hurka, The institutional and political roots of complex policies: Evidence
from the European Union, ,,European Journal of Political Research” 2023, nr
62(4),s. 1173.

18 F.M. Hége, Politicising Council decision-making: the effect of European Par-
liament empowerment, [w:] Dynamics of Change in the European Union, red. D.
Naurin, A. Rasmussen, London: Routledge, 2012, s. 41.

1 A.R. Servent, C. Roederer-Rynning, The European Parliament: A normal
parliament in a polity of a different kind, [w:] Oxford Research Encyclopedia of
Politics, red. F. Laursen, Oxford University Press, 2018, s. 37-38.

2 J. Wee, Ewolucja Parlamentu Europejskiego..., op. cit., s. 33.
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niniejszej pracy nalezy jednak podkresli¢, ze traktat lizbonski
uchylit sposrod trybow legislacyjnych wzmiankowang wyzej
procedure wspodlpracy.

W pdzniejszym czasie mozna stwierdzié, ze zakres kompeten-
cji legislacyjnych PE nie ulegat wickszym zmianom. W czasie
kryzysu w strefie euro jego rola byta ograniczona, cho¢ w przy-
padku projektowania instrumentu na rzecz odbudowy i odbudo-
wy odpornosci PE miat znacznie wigksze znaczenie, ksztattujac
przepisy zgodnie ze swoimi preferencjami i zdobywajac nowe
uprawnienia do nadzoru finansowego. Mimo to PE nie uzyskat
wptywu na przyjecie krajowych plandéw finansowych i ich wy-
ptat, co nie potwierdzito jego roli jako wtadzy budzetowej?!.

Jeszcze przed wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego utrwa-
lit si¢ specyficzny sposob prac PE, gdzie kluczowa praca od-
bywa si¢ w komisjach, a na forum plenarnym rzadziej mozna
zaobserwowac¢ emocjonalne debaty w poréwnaniu do parlamen-
tow krajowych, gdzie dominuje formuta sporu miedzy rzadem
a opozycja. Wyzwaniem jest nadal konieczno$¢ uzywania wielu
jezykow, co skutkowato mniejszym zainteresowaniem mediow.
Bardzo wazng roznicg jest jednak to, ze w pracach legislacyj-
nych pojedynczy postowie do PE mogg mie¢ znaczacy wptyw
— w przeciwienstwie do niektérych parlamentow krajowych,
w ktorych rzadowe projekty ustaw zwykle przechodza bez
zmian, w Parlamencie wprowadza si¢ wiele poprawek na roz-
nych etapach procedury?.

2. Zwykta procedura ustawodawcza i udziat
Parlamentu Europejskiego

W doktrynie prawnej wyrdznia si¢ rozne kategorie zrodel prawa
UE, jednak najczesciej stosuje si¢ podziat na prawo pierwotne
1 wtorne oraz na akty ustawodawcze 1 nieustawodawcze. Pierw-
szy podzial opiera si¢ na podmiocie tworzacym przepisy: pan-
stwa cztonkowskie tworzg prawo pierwotne w formie traktatow,

2l E. Gianna, Fight or flight? Explaining the role of the European Parliament in
the establishment of the Recovery and Resilience Facility, ,,Journal of European
Public Policy” 2023, s. 19.

2 R., Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament at fifty:
A view from the inside, ,,JCMS: Journal of Common Market Studies” 2013, nr
41(2), s. 358.
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a instytucje unijne stanowione prawo wtorne”. Zakres prawa
wtornego zarysowany jest w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE)*, gdzie wskazano, ze instytucje unijne
przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia i opi-
nie. Rozporzadzenie ma zasieg ogdlny, wigze w catosci 1 jest
bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach cztonkow-
skich, podczas gdy dyrektywa wiaze kazde panstwo, do ktorego
jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktory ma by¢ osiag-
nigty. Mocy wigzacej nie majg zalecenia 1 opinie. Zwykla pro-
cedura ustawodawcza zostata zdefiniowana jako przyjecie roz-
porzadzenia, dyrektywy lub decyzji wspolnie przez Parlament
Europejski i Rade na wniosek Komisji*®. W ramach kategorii
aktow nieustawodawczych mozna wymieni¢ wykonawcze oraz
delegowane. Ta ostatnia sytuacja ma miejsce, gdy akt ustawo-
dawczy upowaznia Komisje do przyjmowania aktow nieustawo-
dawczych o ogdlnym zasiegu, ktore uzupetniajg lub zmieniaja
»inne niz istotne” elementy aktu ustawodawczego. Akty te mu-
szg jasno okreslac cele, tres¢, zakres oraz czas obowigzywania
przekazanych uprawnien?. Wydawanie aktow wykonawczych
przez instytucje unijne polega na tym, ze uprawnienia wyko-
nawcze sg przyznawane Komisji, a w odpowiednio uzasadnio-
nych przypadkach Radzie, co moze mie¢ miejsce, gdy potrzebne
sa jednolite warunki wykonywania prawnie wigzacych aktow
Unii?’. Mozna w tym miejscu wspomnie¢, ze sfery dziatalno$ci
normatywnej regulowane przez art. 290 1 291 TFUE nie zostaty
doktadnie okreslone. W konsekwencji praktyka instytucjonalna
1 orzecznictwo doprowadzily do tego, ze stosunki mi¢dzy insty-
tucjami w obszarze stanowienia prawa wykonawczego zostaty
przedefiniowane tak, aby przypominaly status quo sprzed trak-
tatu lizbonskiego 1 faktyczny nadzor PE nad ich kreowaniem
nadal jest ograniczony?®.

3 M. Cesarz, Porzqdek prawny Unii Europejskiej, [w:] Procesy integracyjne
i dezintegracyjne w Europie. Podrecznik akademicki, red. A. Pacze$niak, M. Kli-
mowicz, Wroctaw: OTO, 2014, s. 186-188.

24 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), Dz.U. UE C 326/47.
6.10.2012, art. 288.

25 Ibidem, art. 289, ust. 1.

26 M. Cesarz, Porzqdek prawny ..., op. cit., s. 193.

*7 TFUE, art. 291, ust. 2.

2 M. Chamon, The European Parliament and Delegated Legislation: An Insti-
tutional Balance Perspective, Oxford: Hart Publishing, 2022, s. 197-199.
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Zgodnie z Traktatem z Lizbony zwykla procedura ustawo-
dawcza jest obecnie gtownym mechanizmem przyjmowania le-
gislacji w Unii, rozszerzajac swoje zastosowanie na wiekszos¢
obszarow polityki. Procedura ta wymaga réwnego traktowania
Parlamentu 1 Rady Unii Europejskiej, gdzie kazda z instytucji
musi zgodzi¢ si¢ na identyczny tekst ustawowy, aby mogt on
zosta¢ przyjety. Proces legislacyjny moze zosta¢ zrealizowany
w ciggu trzech czytan, z mozliwoscig zakonczenia w kazdym
etapie, co podkresla wage dialogu i kompromisu migdzy Parla-
mentem a Radg.

Organizacj¢ oraz sposob pracy PE okresla Regulamin®. Ca-
toscig prac Parlamentu i jego organdéw kieruje przewodniczacy,
ktory posiada petni¢ uprawnien niezbednych do przewodnicze-
nia obradom Parlamentu i zapewnienia ich sprawnego prze-
biegu®*. Kadencja przewodniczacego trwa 2,5 roku. W sktad
Prezydium Parlamentu wchodza Przewodniczacy oraz 14 wice-
przewodniczacych, za§ do Konferencji Przewodniczacych przy-
naleza Przewodniczacy Parlamentu oraz przewodniczacy grup
politycznych, ktérzy moga by¢ reprezentowani przez cztonka
tej grupy. Funkcjonuje takze Konferencja Przewodniczacych
Komisji, ktora sktada si¢ z przewodniczacych wszystkich komi-
sji statych oraz specjalnych, a sposroéd swojego grona wybiera
przewodniczacego.

Podstawowym elementem prac ustawodawczych sg komisje
parlamentarne wtasciwe dla danej kategorii spraw, okres§lane
tez mianem prowadzacych®'. W dziewiatej kadencji funkcjono-
walo 20 komisji 1 3 podkomisje, a postowie uczestniczyli takze
w pracach 39 delegacji, ktoére obejmowaly delegacje miedzypar-
lamentarne, delegacje do wspdlnych komisji parlamentarnych,
delegacje do komisji wspotpracy parlamentarnej oraz delegacje
do wielostronnych zgromadzen parlamentarnych?.

Na czele komisji stoi przewodniczacy, ktory prowadzi jej
obrady, a takze kieruje negocjacjami migdzyinstytucjonalnymi.

»  Regulamin Parlamentu Europejskiego. Dziewiata kadencja Parlamentu,

Dz.U.UE.L.2019.302.1.

30 Ibidem, art. 22.

31 Ibidem, art. 57.

32 Strona internetowa Parlamentu Europejskiego, Parlament Europejski: orga-
nizacja i funkcjonowanie, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/20/
el-parlamento-europeo-organizacion-y-funcionamiento (dostep: 12.05.2024).
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Przewodniczacy komisji majg takze kluczowe znaczenie w za-
rzadzaniu procedurami glosowania. Do danej komisji kazda gru-
pa polityczna w PE moze przydzieli¢ posta pelnigcego funkcje
koordynatora. Koordynatorzy w danej komisji odbywaja posie-
dzenia niejawne zazwyczaj przy okazji posiedzen komisji. Dla
kazdego wniosku ustawodawczego wprowadzonego do prac
danej komisji udziela si¢ jednej z grup politycznych prawa do
wyznaczenia sprawozdawcy, ktory bedzie odpowiedzialny za
przygotowania sprawozdania komisji. Inne grupy polityczne
moga w takim przypadku wyznaczy¢ kontrsprawozdawcow™.
W ramach negocjacji migdzyinstytucjonalnych w pierwszym
1 drugim czytaniu PE reprezentowane jest przez zespot negocja-
cyjny pod przewodnictwem sprawozdawcy i przewodniczacego
odpowiedniej komisji. Prace komisji wspierane sg przez sekre-
tariat komisji, doradcoOw grup politycznych, asystentow, a takze
specjalne jednostki parlamentarne, takie jak np. Wydziat Praw-
ny, Dyrekcj¢ Generalng ds. thumaczen czy Biuro Analiz**.
Negocjacje miedzyinstytucjonalne stanowig kluczowy etap
w procesie legislacyjnym Unii Europejskiej, umozliwiajac
uzgodnienie tekstu prawnego akceptowalnego zaréwno dla
Parlamentu, jak i Rady UE. Te rozmowy, cz¢sto okreslane jako
trojstronne, odbywaja si¢ na roznych etapach procedury legisla-
cyjnej i moga prowadzi¢ do porozumienia juz w pierwszym czy-
taniu lub w pdzniejszych etapach. Gléwnym narzedziem pracy
podczas tych rozmoéw jest dokument czterokolumnowy, ktory
prezentuje stanowiska poszczegdlnych instytucji oraz zawiera
kolumne przeznaczong na propozycje kompromisowe*. Roz-
mowy te maja charakter nieformalny, z udziatem przedstawicieli
Parlamentu, Rady oraz Komisji, ktora petni role mediatora, utat-
wiajgc osiggnigcie porozumienia miedzy wspotustawodawcami.
Wsrod innych podmiotoéw zaangazowanych w proces legi-
slacyjny nalezy wyrdézni¢ Rade Unii Europejskiej, sktadajaca
si¢ z wlasciwych ministrow panstw czlonkowskich. Jej udziat

33 Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 209, 214, 215.

3 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej. Przewodnik wyjas-
niajgcy sposob dziatania Parlamentu Europejskiego w roli wspolustawodawcy,
Wrzesien 2020 r., oprac. Dyrekcja Generalna ds. Polityki Wewnetrznej Unii Eu-
ropejskiej, Dyrekcja ds. Koordynacji Legislacyjnej i Koordynacji Komisji, Dziat
Spraw Legislacyjnych (LEGI), s. 3-4.

3 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej...., op. cit., s. 31.
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w procesie odbywa si¢ na trzech szczeblach: na poczatku w gru-
pach roboczych, ktore organizuja i przygotowuja materiaty
dla Komitetu Stalych Przedstawicieli Rzagdow Panstw Czlon-
kowskich przy Unii Europejskiej (Coreper). Coreper nastgpnie
przygotowuje materialy do dalszej pracy Rady w jej réznych
formacjach?®. Traktat o Unii Europejskiej (TUE) przyznaje Ko-
misji Europejskiej niemal wytaczne prawo do inicjatywy usta-
wodawczej*’, co czyni jg gldwnym organem odpowiedzialnym
za przygotowanie wigkszosci wnioskow legislacyjnych, szcze-
gblnie tych objetych zwykla procedurg ustawodawcza. W wy-
jatkowych sytuacjach okreslonych w Traktatach wniosek le-
gislacyjny moze by¢ rowniez przedtozony z inicjatywy grupy
panstw cztonkowskich, z rekomendacji Europejskiego Banku
Centralnego lub na wniosek Trybunatu Sprawiedliwosci. Par-
lament i Rada, zgodnie z art. 225 i 241 TFUE?®, mogg prosi¢
Komisje o przedstawienie wnioskow legislacyjnych, jednak te
wnioski nie sg wigzace dla Komisji, co zostanie szerzej opisane
W ostatniej czesci pracy.

W procesie tworzenia wnioskow ustawodawczych Komisja
przeprowadza obszerne konsultacje z interesariuszami i spo-
teczenstwem, uwzglednia raporty ekspertow oraz moze opra-
cowywac zielone i biate ksiggi, ktore stuza jako narzedzia do
formutowania polityk. Wniosek Komisji Europejskiej jest za-
twierdzany przez kolegium komisarzy w trybie pisemnym (bez
dyskusji) lub ustnym (z dyskusja) i rownoczesnie przekazywany
Parlamentowi oraz Radzie, co inicjuje zwykla procedure usta-
wodawczg. Komisja moze modyfikowac¢ lub wycofywaé swoj
wniosek do momentu, gdy Rada przyjmie stanowisko w pierw-
szym czytaniu, jednoczesnie wspierajac wspotustawodawcow
przez dostarczanie wyjasnien technicznych i utatwianie nego-
cjacji migdzyinstytucjonalnych®.

Badania wykazaly zwigzek miedzy stosowaniem okreslonych
procedur legislacyjnych a typami grup interesu, ktore w nich
uczestniczg. W przypadku ZPU ograniczona jest mobilizacja pu-
blicznego zainteresowania, za to w przypadku dziatan z wlasne;j

3 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej ..., op. cit., s. 4-5.

37 Traktat o Unii Europejskiej (TUE) — Traktat z Maastricht, Parlament Europej-
ski, Dz.U. C 191 29.7.1992, art. 17, ust. 2.

3 TFUE, art. 294, ust. 15.

3 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej...., op. cit., s. 7.
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inicjatywy PE stara si¢ zwiekszy¢ mobilizacje¢ organizacji po-
zarzagdowych, aby uzyskaé legitymacje wejsciowa, wptyna¢ na
agende UE i podkresli¢ swojg role reprezentacyjng*’. Warto do-
da¢, ze po zmianach traktatowych PE jako prawdziwy wspot-
prawodawca stat si¢ kluczowym celem dla lobbingu ze strony
biznesu i rozproszonych interesow*'. Grupy biznesowe czg¢sto
przewazaja nad rozproszonymi interesami, szczegdlnie gdy sa
zjednoczone, skupiajg si¢ na technicznych kwestiach z minimal-
nym lobbingiem ze strony panstw cztonkowskich i ich propozy-
cje s analizowane przez komisje. Mimo ze zwiazki zawodowe
1 organizacje pozarzadowe moga czgsciowo rownowazy¢ wptyw
biznesu, ich wplyw polityczny pozostaje ograniczony, dopoki
sprawy s3 procedowane przez gldwne komisje i nie wzbudzaja
duzego zainteresowania panstw cztonkowskich*.

Bardziej skomplikowane wnioski Komisji zwykle wymagaja
wigcej czasu na podjecie decyzji, przy czym wplyw rdéznych wy-
miaréw zlozonosci polityki, takich jak strukturalna, jezykowa
1 relacyjna, r6zni si¢ zarowno pod wzgledem intensywnosci, jak
1 kierunku oraz zmienia si¢ w czasie. Gléwnie wielko$¢ wnio-
sku, czyli strukturalna ztozonos¢ polityki, ma najwiekszy wpltyw
na dhugos¢ procesu legislacyjnego, cho¢ wazne sg rowniez jezyk
wniosku, czyli jezykowa ztozono$¢ polityki, oraz stopien jego
prawnych powigzan, czyli relacyjna ztozonos¢ polityki*. Koor-
dynatorzy grup partyjnych w Parlamencie Europejskim staraja
si¢ dopasowaé zlozono$¢ zadania legislacyjnego do doswiad-
czenia sprawozdawcy. Chociaz proste wnioski sg zazwyczaj
roOwnomiernie rozdzielane miedzy cztonkéw komisji grup par-
tyjnych PE, koordynatorzy przykladaja znacznie wigksza wage
do wyboru sprawozdawcy dla bardziej ztozonych wnioskoéw
Komisji. Dlatego wptyw doswiadczenia postow w komisjach

0 D. Coen, A. Katsaitis, Legislative efficiency and political inclusiveness: The
effect of procedures on interest group mobilization in the European Parliament,
,»The Journal of Legislative Studies” 2019, nr 25(2), s. 290.

4 W literaturze naukowej powszechnie stosuje sie podziat interesow na skon-
centrowane i rozproszone. R. Riedel, S. Czarnecki, Europeizacja zorganizowa-
nych grup interesu w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej,
,Rocznik Instytutu Europy Srodkowo-Wschodniej” 2020, nr 18(4), s. 157.

4 M.K. Rasmussen, The battle for influence: The politics of business lobbying
in the European Parliament, ,,JCMS: Journal of Common Market Studies” 2015,
nr 53(2), s. 379-380.

4 S. Hurka, M. Haag, Policy complexity and legislative duration in the Europe-
an Union, ,,European Union Politics” 2020, nr 21(1), s. 103.

236



Ewolucja roli Parlamentu Europejskiego w unijnym procesie legislacyjnym

PE jest zalezny od zlozonosci politycznej tresci dokumentu le-
gislacyjnego, co jest szczegolnie istotne, kiedy Parlament nie
posiada formalnych uprawnien do wetowania lub zmiany wnio-
skow Komisji w ramach procedury konsultacyjnej*.

Uzasadnione opinie parlamentow narodowych to instrument
kontroli demokratycznej w UE, pozwalajacy na weryfikacje
zgodnosci projektow aktow prawodawczych Komisji Europej-
skiej z zasada pomocniczosci. Zasada ta zostata zdefiniowa-
na w TUE w nastepujacy sposob: ,,Unia podejmuje dziatania
w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wytacznej kompetencii,
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamie-
rzonego dziatania nie moga zosta¢ osiggni¢te w sposdb wy-
starczajacy przez panstwa cztonkowskie, zarOwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu
na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest
lepsze ich osiaggniecie na poziomie Unii™®.

Aby procedura mogta by¢ efektywnie realizowana, doku-
menty konsultacyjne Komisji (zielone ksiegi, biate ksiegi i ko-
munikaty), roczny program prac legislacyjnych oraz wszelkie
dokumenty dotyczace planowania legislacyjnego lub strategii
politycznej sa przekazywane parlamentom narodowym po ich
opublikowaniu lub rownocze$nie z ich przekazaniem PE i Ra-
dzie*. Parlamenty moga zglasza¢ uwagi (uzasadniong opinig)
w ciggu 8 tygodni od daty przekazania projektu aktu ustawo-
dawczego w jezykach urzegdowych Unii, a Komisja musi je
rozwazy¢, a w razie sprzeciwu co najmniej 1/3 gltoséw (lub 1/4
w projektach dotyczacych przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa 1 sprawiedliwo$ci) — ponownie przeanalizowa¢ projekt.
Uzasadnione opinie, zawierajace powody, dla ktorych parla-
ment narodowy uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada
pomocniczosci, stanowig istotny element systemu kontroli de-
mokratycznej UE, wzmacniajgc rolg parlamentéw narodowych
w procesie legislacyjnym. Procedura zglaszania uzasadnionych
opinii znana jest rowniez jako ,,zolta kartka”. W przypadku, gdy
Komisja otrzyma uzasadnione opinie popierane przez zwykla

4 S. Hurka, M. Haag, C. Kaplaner, Proposal complexity and report allocation in
the European Parliament, ,,European Union Politics” 2023, nr 24(2), s. 321-322.
4 TUE, art. 5.

4 Protokot (nr 1) w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
z 7 czerwca 2016 1., art. 1, Dz.U.UE.C.2016.202.203.
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wigkszo$¢ glosow przyznanych parlamentom narodowym, pro-
cedura ta zmienia si¢ w ,,pomaranczowg kartke”. Oznacza to, ze
Komisja musi nie tylko ponownie przeanalizowa¢ projekt, ale
takze uzyska¢ zgode PE i Rady, aby mdc go dalej procedowac.
Whiosek nie bedzie analizowany, jezeli niezgodnos$¢ z zasada
pomocniczosci zostanie stwierdzona wigkszoscig gtosOw wyno-
szaca 55% czlonkow Rady lub wigkszo$cig glosow oddanych
w Parlamencie Europejskim*’. Procedury te noszg powszechnie
nazwe¢ mechanizmu wczesnego ostrzegania (ang. early warning
system), cho¢ watpliwosci rodzi zakres przedmiotowy wykorzy-
stania tego mechanizmu*. Przyznanie takich kompetencji parla-
mentom narodowym prowadzito nawet do formowania opinii,
ze parlamenty narodowe po traktacie lizbonskim staty si¢ wirtu-
alng trzecig izbg UE®.

Podczas pierwszego czytania projektu aktu prawnego Parla-
ment i Rada analizuja wniosek Komisji, a Parlament podejmu-
je decyzje: zatwierdzié, poprawi¢ lub odrzuci¢. Rada nastgpnie
opiniuje stanowisko Parlamentu, co moze prowadzi¢ do przyjecia
aktu lub jego zmiany i skierowania do Parlamentu do drugiego
czytania. W praktyce instytucje te czgsto daza do osiggniecia nie-
formalnego porozumienia jeszcze przed glosowaniem w pierw-
szym czytaniu, co moze przyspieszy¢ proces legislacyjny.

ZPU obejmuje réwniez szczegdtowe zaangazowanie roznych
komisji PE. Wiodaca komisja, odpowiedzialna za prace przygo-
towawcze 1 sporzadzanie sprawozdan ustawodawczych, moze
korzysta¢ z opinii innych komisji lub nawet prowadzi¢ wspolne
posiedzenia w przypadku, gdy sprawa lezy w kompetencji kil-
ku komisji. Decyzje dotyczace jurysdykcji i koordynacji miedzy
komisjami sg podejmowane przez Konferencj¢ Przewodnicza-
cych Komisji®. Procedura legislacyjna wymaga zaangazowa-
nia wielu komisji w ramach Parlamentu. Gtéwna komisja, czyli

47 Protokot (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalno-
$ciz 7 czerwea 2016 1., art. 6, 7. Dz.U.UE.C.2016.202.206.

4 Zob. szerzej M. Serowaniec, Mechanizm wczesnego ostrzegania po wejsciu
w Zycie traktatu z Lizbony w swietle praktyki parlamentarnej Sejmu i Senatu RP,
,,Studia ITuridica Toruniensia” 2013, nr 13, s. 169-171.

4 M. Dulak, Funkcjonowanie mechanizmu wczesnego ostrzegania w latach
2010-2016 i perspektywy jego reform, ,,Politeja-Pismo Wydziatu Studiow Mig-
dzynarodowych i Politycznych Uniwersytetu Jagiellonskiego” 2018, nr 15(54),
s. 177.

0 Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 29, 211.
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komisja prowadzaca, jest odpowiedzialna za prace przygotowaw-
cze 1 sporzadzanie sprawozdan ustawodawczych. W przypadku
koniecznosci uzyskania opinii, mogg by¢ zaangazowane komisje
opiniodawcze uprawnione do przedstawienia swojego stanowi-
ska. Gdy Konferencja Przewodniczacych stwierdzi, ze sprawa
nalezy réwnocze$nie do zakresu wtasciwosci co najmniej dwoch
komisji parlamentarnych, stosuje si¢ specjalng procedur¢ zaan-
gazowanych komisji. Wspotpracujace komisje ustalajg wspdlnie
harmonogram prac, wymieniaja si¢ informacjami i dazg do po-
rozumienia co do tresci sprawozdan i opinii. W przypadku bra-
ku porozumienia co do zakresu kompetencji, ostateczng decyzje
podejmuje Konferencja Przewodniczacych. Komisja wtasciwa
przyjmuje bez gtosowania poprawki zgtoszone przez komisje za-
angazowana, jesli dotycza one jej wylacznej domeny.

W procedurze legislacyjnej PE etap komisyjny odgrywa klu-
czowy rolg. Komisja przedmiotowo wlasciwa Parlamentu jest
odpowiedzialna za kierowanie projektu ustawy przez proces
legislacyjny, co obejmuje przygotowanie sprawozdania oraz
prowadzenie negocjacji z innymi instytucjami UE. Komisja
wyznacza sprawozdawce, ktory odpowiada za przygotowanie
1 prezentacje projektu sprawozdania, a takze za zglaszanie po-
prawek. Proces ten moze obejmowac rowniez stworzenie wstep-
nych dokumentow roboczych majacych na celu stymulowanie
dyskusji®'. Kontrsprawozdawcy, reprezentujacy inne grupy po-
lityczne, moga réwniez uczestniczy¢ w tworzeniu projektu spra-
wozdania, co wskazuje na ztozono$¢ procesu uzgodnien migdzy
roznymi frakcjami politycznymi. Glosowanie w komisji nad
przyjeciem sprawozdania decyduje o tym, czy dokument przej-
dzie do dalszych etapow, w tym do posiedzenia plenarnego.

Na etapie plenarnym, jezeli komisja przyjeta sprawozda-
nie, zostaje ono poddane glosowaniu wsrod wszystkich postow
PE. Przed glosowaniem zazwyczaj odbywa si¢ debata, podczas
ktorej postowie moga wystucha¢ stanowiska Komisji Europej-
skiej 1 Rady na temat zaproponowanych poprawek. Gltosowanie
(wigkszo$cig zwykla®?) moze zakonczy¢ si¢ przyjeciem wniosku

U Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej...., s. 16.

2. 'W ZPU w PE wystepuja dwa rodzaje wickszo$ci: wigkszo$¢ zwykta rozumia-
na jako wigkszos¢ oddanych glosow oraz wigkszos¢ kwalifikowana rozumiana
jako wiekszo$¢ postéw do Parlamentu (przy liczbie deputowanych okreslonej na
705 mandatéw wynosita ona 353 glosy).
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bez poprawek, jego odrzuceniem lub najczesciej, przyjeciem
z poprawkami. Waznym elementem jest mozliwos¢ odestania
sprawy do komisji w celu przystgpienia do negocjacji mig-
dzyinstytucjonalnych, co moze by¢ zainicjowane przez prze-
wodniczacego komisji, sprawozdawce, grupe polityczng lub co
najmniej 36 postow, ale dopiero po przyjeciu catosci aktu usta-
wodawczego ze zmianami.

Pierwsze czytanie w Radzie odbywa si¢ we wspomnianej
wczesniej strukturze trzypoziomowej. Jesli Rada, dziatajac
wiekszoscig kwalifikowang lub jednomyslnie w przypadku
opozycji ze strony Komisji, zatwierdzi stanowisko Parlamentu
przyjete w pierwszym czytaniu, akt ustawodawczy jest przyj-
mowany zgodnie z tym stanowiskiem. W sytuacji, gdy Rada nie
zgadza si¢ w pelni z wynikiem pierwszego czytania Parlamen-
tu, ustala swoje stanowisko i1 przekazuje je do Parlamentu na
drugie czytanie, a Komisja informuje Parlament o swojej pro-
pozycji. Mozliwe jest takze osiggni¢cie porozumienia mi¢dzy
Parlamentem a Radg przed drugim czytaniem, co jest znane
jako ,,wczesne porozumienie w drugim czytaniu”, w przypadku
gdy stanowisko PE w pierwszym czytaniu zostato przyjete bez
wczesniejszego porozumienia z Radg™.

W procesie legislacyjnym w PE drugie czytanie rozpoczyna
si¢ po otrzymaniu stanowiska Rady, przyjetego w pierwszym
czytaniu. W tej fazie Parlament ma okreslone ramy czasowe
— trzy miesigce z mozliwoscig przedluzenia o jeden miesiac,
aby zatwierdzi¢, zmodyfikowaé lub odrzuci¢ propozycje Rady.
Sprawozdawca, czesto ten sam, ktory pracowal nad sprawoz-
daniem w pierwszym czytaniu, opracowuje projekt zalecenia
dla komisji przedmiotowo wtasciwej, rekomendujac zatwier-
dzenie, zmiang lub odrzucenie stanowiska Rady**. Poprawki sg
ograniczone do tych, ktore przywracajg stanowisko Parlamentu
z pierwszego czytania, probuja osiggna¢ kompromis, modyfiku-
ja nowe lub zmienione elementy wniosku Rady, lub odpowia-
daja na nowe fakty lub zmiany prawne, ktére mialy miejsce po
pierwszym czytaniu. Decyzje o dopuszczalnos$ci tych poprawek
podejmuja przewodniczacy komisji wtasciwej 1 przewodnicza-
cy Parlamentu, a ich decyzja jest ostateczna.

3 Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 69, 72.
3% Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej ..., op. cit., s. 25.
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Podczas drugiego czytania komisja wtasciwa w Parlamencie
Europejskim moze zdecydowac o rozpoczeciu negocjacji z Rada
na podstawie stanowiska przyjetego przez Rade w pierwszym
czytaniu, a takze przyja¢ wytyczne dla zespolu negocjacyjnego,
jesli stanowisko Rady wprowadza elementy wykraczajace poza
zakres wniosku Komisji lub pierwotnego stanowiska Parlamen-
tu. Decyzje Komisji sag podejmowane zwykla wigkszoscig glo-
sOw, a zalecenie po gtosowaniu w Komisji jest przedstawiane do
glosowania na posiedzeniu plenarnym?>.

W ramach nastgpujacego po pracach komisyjnych posiedze-
nia plenarnego w drugim czytaniu, dodatkowe poprawki moga
zosta¢ ztozone tylko przez komisje witasciwg, grupe politycz-
ng lub co najmniej 36 postow. Przed glosowaniem, przewodni-
czacy Parlamentu moze zwréci¢ si¢ do Komisji o stanowisko
1 do Rady o uwagi. Jezeli nie zostang zgloszone lub przyjete
poprawki ani wniosek o odrzucenie, ktore zdobeda wymagang
wigkszos¢ glosow, przewodniczacy oglasza przyjecie aktu bez
formalnego glosowania. Jesli Parlament zatwierdzi lub odrzuci
stanowisko Rady z pierwszego czytania, procedura ustawodaw-
cza zostaje zamknieta; odrzucenie wymaga nowego wniosku
od Komisji, natomiast Rada ma trzy miesigce na zakonczenie
drugiego czytania, mogac zaakceptowa¢ poprawki Parlamen-
tu wigkszoscig kwalifikowang lub jednomys$lnie w przypadku
sprzeciwu Komisji.

Procedura pojednawcza to przyktad negocjacji migedzyinsty-
tucjonalnych miedzy PE a Rada, przed trzecim czytaniem, maja-
cych na celu osiggnigcie porozumienia przez komitet pojednaw-
czy, ktory sktada si¢ z rownolicznych delegacji obu instytucji
i jest wspierany przez Komisje Europejska. Komitet, z 54 czton-
kami (po 27 z kazdej strony), musi zebrac¢ si¢ w ciggu szesciu
tygodni po drugim czytaniu przez Rad¢ i ma tyle samo czasu
na wypracowanie wspolnego projektu, ktdry nastgpnie wymaga
formalnego zatwierdzenia przez Parlament i Radg. Jesli komitet
nie osiggnie porozumienia lub jesli ktorakolwiek z instytucji nie
zatwierdzi projektu wickszos$cig glosow w wyznaczonym termi-
nie, akt uznaje si¢ za nieprzyjety.

Delegacje negocjacyjne PE 1 Rady angazuja si¢ w dwupo-
ziomowa gre, w ktorej mogg wykorzysta¢ swoje ograniczenia

55 Ibidem, s. 25-26.
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instytucjonalne, by osiaggna¢ sukces w negocjacjach migdzyin-
stytucjonalnych. Badania pokazuja, ze negocjatorzy moga
skutecznie twierdzi¢, iz ich mozliwo$ci sg ograniczone, jesli
cztonkowie ich wlasnych instytucji maja podobne poglady, co
uniemozliwia przyje¢cie alternatywnych rozwigzan politycz-
nych, lub gdy instytucja jest gleboko podzielona i negocjatorzy
muszg broni¢ delikatnego kompromisu. Ta r6Zznorodno$¢ prefe-
rencji wewnatrz instytucji ma taki wtasnie wptyw na sukces ne-
gocjacyjny szczegdlnie w przypadku PE, podczas gdy koncowy
kompromis zwykle lezy blizej pierwotnego stanowiska Rady™.

Reforma Regulaminu Parlamentu Europejskiego w 2017
roku miata wplyna¢ na zwigkszenie przejrzystosci i rozliczalno-
Sci tych negocjacji, wzmacniajac rol¢ zgromadzenia plenarnego
w podejmowaniu decyzji 0 rozpoczgciu negocjacji oraz w usta-
laniu mandatu negocjacyjnego”’. Kazda instytucja musi wyrazié
zgode na rozpoczecie negocjacji, udzielajagc swoim negocjato-
rom mandatu, na podstawie ktérego beda dziatacé. Proces ten jest
zgodny z wewngetrznymi procedurami danego organu, co w przy-
padku Parlamentu oznacza zatwierdzenie przez odpowiedni ze-
spot negocjacyjny lub komisje, a w przypadku Rady — przez
Coreper lub odpowiednig grup¢ roboczg. To instytucjonalizo-
wanie rozmow trdjstronnych ma przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
ich efektywnosci, otwarto$ci oraz jakosci przeprowadzanych
negocjacji. Byla to tez reakcja na pojawiajace si¢ obserwacje,
ze wczesniejsze zmiany ustrojowe w wyniku deformalizacji
procedur ustawodawczych powodowaty paradoksalnie ograni-
czenie kontroli PE nad procesem legislacyjnym. Deformalizacja
manifestowata si¢ poprzez trilogi (takim mianem powszechnie
okreslano nieformalne negocjacje trojstronne o charakterze po-
ufnym) oraz wczesne nieformalne porozumienia, ktore czgsto
osiggane sg juz na etapie pierwszego czytania. Doda¢ jednak
nalezy, ze forma wigzacych porozumien trojstronnych migdzy
instytucjami europejskimi ma dlugg tradycje — mozna tu wska-
za¢ przyklad Wspdlnej deklaracji Parlamentu, Rady i Komisji
o procedurze koncyliacji (ang. Joint Declaration by Parliament,
Council and Commission on Conciliation Procedure), ktora to

6 M. Haag, Bargaining power in informal trilogues: Intra-institutional prefe-
rence cohesion and inter-institutional bargaining success, ,,European Union Po-
litics” 2022, nr 23(2), s. 330-350.

57 Ibidem, s. 28.
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miala skutki wrecz ustrojowotworcze czy porozumienia zwigza-
nego z przystgpieniem NRD do Wspolnot Europejskich™.
Mimo powszechnej zgody obserwatoréw co do kluczowej
roli trilogdw, opinie s3 podzielone co do ich wplywu na PE
— czy symbolizujg one polityczny rozktad, czy tez sa podejsciem
do legislacji typowym dla ustawodawcy o stabilnej pozycji. Taki
sposob procedowania rodzit ryzyko koncentracji decyzji w re-
kach waskiej grupy negocjatoréw, co potegowato zagrozenie
elitaryzacji procesu decyzyjnego i zmniejszato uczestnictwo
postow spoza waskiego kregu liderow>. Mozna tez dostrzec,
ze trilogi, bedace dynamiczng instytucja tworzenia prawa, ule-
gty upolitycznieniu, z Parlamentem jako gtéwnym uczestnikiem
tego procesu. Inni podkreslaja, ze polityczne znaczenie PE jako
organu ustawodawczego wynika z jego zdolnosci do tworzenia
silnych zasad i procedur, ktére umozliwiajag mu dziatanie nieza-
leznie od panstw cztonkowskich, czyniagc go kluczowym ,,inter-
pretatorem” polityki UE. PE zdotat uzyska¢ rosnaca autonomig
instytucjonalng nawet na niegoscinnej arenie rozmow trdjstron-
nych, gdzie podejmowanie decyzji czgsto odbywa si¢ za za-
mknigtymi drzwiami, a narodowe poczucie tozsamosci jest czg-
sto mobilizowane przeciwko szerszej europejskiej wspolnocie®.
PE umacnia swoja pozycj¢ wzgledem Rady, korzystajac
z aktywnej polityki organizacji pozarzadowych, ktore sg szero-
ko reprezentowane poprzez pluralizm partyjny w PE podczas
rozmow trojstronnych. Parlament, bedac szczegdlnie wrazli-
wym na demokratyczng legitymacje tych dyskusji i petniac role
trybuny ludowej, staje si¢ kluczowym motorem upolitycznienia
trilogéw®'. Doda¢ nalezy, ze ztozono$¢ procesu legislacyjnego
w Unii Europejskiej powoduje wzrost asymetrii informacyjne;j

8 Z. Czachdr, J. Ruszkowski. Proces wzmacniania kompetencji Parlamentu Eu-
ropejskiego a nowa pozycja parlamentow narodowych w systemie politycznym
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 166(5), s. 17.

% A. Kirpsza, Utrata kontroli nad procesem legislacyjnym w Parlamencie Euro-
pejskim na przyktadzie procesu uchwalania rozporzqdzenia w sprawie produktow
leczniczych terapii zaawansowanej, [w:] Kryzys w Unii — Unia w kryzysie?, red.
A. Kirpsza, G. Stachowiak, Krakow 2014, s. 113—-148.

€ C. Roederer-Rynning, J. Greenwood, The European Parliament as a develop-
ing legislature: coming of age in trilogues?, ,,Journal of European Public Policy”
2017, nr 24(5), s. 750.

o J. Greenwood, C. Roederer-Rynning, In the shadow of public opinion: The
European Parliament, civil society organizations, and the politicization of tri-
logues, ,,Politics and Governance” 2019, nr 7(3), s. 323.
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miedzy spoleczenstwem, parlamentami a organami wykonaw-
czymi. Ponadto, w procesie tworzenia prawa UE wazna jest
rola organow wykonawczych. Parlament stoi przed wyzwaniem
polityzacji debaty, przy rownoczesnym podejmowaniu wysitku
zdobycia specjalistycznej wiedzy i przezwycigzania wspomnia-
nej asymetrii informacyjnej®.

W procesie legislacyjnym w PE istotne sg formalne kroki
umozliwiajace przejscie do negocjacji miedzyinstytucjonal-
nych. Decyzja o rozpoczeciu negocjacji moze by¢ podjeta przez
komisje przedmiotowo wtasciwa, ktora, opierajac si¢ na swoim
sprawozdaniu, przystepuje do negocjacji, przy czym taka decy-
zja musi uzyska¢ wiekszos$¢ kwalifikowang. Nastepnie decyzja
musi by¢ ogloszona podczas pierwszej sesji miesigcznej w Par-
lamencie i poddana pod gltosowanie®. Parlament ma mozliwo$¢
podjecia decyzji o przystapieniu do negocjacji na podstawie po-
prawek przyjetych podczas sesji plenarnej, co pozwala na dy-
namiczng adaptacj¢ do rozwijajacych si¢ negocjacji i okolicz-
nosci. Po przyjeciu decyzji przez komisj¢ grupy polityczne lub
poszczegolni postowie moga wnioskowaé o gtosowanie w celu
potwierdzenia lub odrzucenia tej decyzji. Po kazdej rundzie roz-
mow trdjstronnych sprawozdawca i przewodniczacy odpowied-
niej komisji parlamentarnej przedstawiaja raport z przebiegu
negocjacji, ktory nastgpnie jest oceniany i zatwierdzany przez
komisj¢®. Ta metoda pracy zwicksza przejrzystos¢ procesu de-
cyzyjnego, dajac wszystkim grupom politycznym mozliwo$¢
nadzoru i wptywu na ksztattowanie legislacji.

Dodatkowo po zakonczeniu negocjacji wszelkie uzgodnie-
nia s3 doktadnie sprawdzane pod katem prawnym i jezykowym
przed oficjalnym przyjeciem. Ostateczne redagowanie praw-
no-jezykowe odbywa si¢ przy wspdipracy prawnikow/lingwi-
stow z Parlamentu i Rady, co gwarantuje jednolito$¢ tekstow
w roznych wersjach jezykowych oraz ich zgodno$¢ z pierwotnie
uzgodnionymi zmianami. Ta faza procesu jest kluczowa dla za-
pewnienia prawnej precyzji i koherencji przepisow, co jest nie-
zbedne dla ich skutecznego stosowania w réznych panstwach
cztonkowskich. Po ostatecznym zatwierdzeniu i1 podpisaniu

¢ C. Lord, The European Parliament: a working parliament without a public?,
,»The Journal of Legislative Studies” 2018, nr 24(1), s. 44-46.

% Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 71.

% Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej..., op. cit., s. 42.
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przez Przewodniczacego i Sekretarza Generalnego® akty sg pu-
blikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej, co sta-
nowi ostateczny etap procesu legislacyjnego 1 umozliwia wej-
scie przepisOw w zycie.

3. Specjalna procedura ustawodawcza i udziat
Parlamentu Europejskiego

TFUE wyrodznia pojecie specjalnej procedury ustawodawczej®,
ktora okreslona jest jako przyjecie rozporzadzenia, dyrektywy
lub decyzji przez PE z udziatem Rady lub przez Rad¢ z udziatem
PE w szczegblnych przypadkach przewidzianych w Traktatach.
Jeszcze w czasach przed formalnym powstaniem UE, Europe;j-
ski Trybunat Sprawiedliwo$ci w ramach tzw. sprawy izoglu-
kozy z 1980 roku (Roquette Freres przeciwko Radzie, sprawa
138/79)%" podkreslit, ze Rada nie moze przyjaé aktu prawnego
bez uzyskania opinii Parlamentu w obszarach, gdzie jego kon-
sultacje byly wymagane. Potwierdzato to wazng rol¢ Parlamen-
tu w procedurze legislacyjne;.

Procedura konsultacji wcigz obowigzuje w wybranych kwe-
stiach, okreslonych w Traktacie o Unii Europejskiej. Przyktado-
wo, organizacje i1 zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewngetrznych okresla decyzja Rady, wydana na wniosek
wysokiego przedstawiciela po konsultacji z PE i1 po uzyskaniu
zgody Komisji®®. Podobnie Rada po konsultacji z Parlamentem
przyjmuje decyzje ustanawiajgcg szczegdlne procedury w celu
zagwarantowania szybkiego dost¢pu do $rodkéw budzetowych
Unii przeznaczonych na natychmiastowe finansowanie inicja-
tyw w ramach wspdlnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa,
a zwlaszcza dzialan przygotowawczych do misji utrzymania
pokoju, zapobiegania konfliktom i wzmacniania mi¢dzynarodo-
wego bezpieczenstwa®. Konsultacje z PE uwzglednia roéwniez
procedura zmiany traktatow’®. Oprocz powyzszych procedura

% Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 79, 203.

% TFUE, art. 289 ust. 2.

7 D. Varela, Just a lobbyist? The European Parliament and the consultation
procedure, ,,European Union Politics” 2009, nr 10(1), s. 8-9.

% TUE, art. 27 ust. 3.

% Ibidem, art. 41 ust. 3.

0 Ibidem, art. 48.
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konsultacji wykorzystywana jest rowniez w sprawach zwigza-
nych z podatkami, konkurencja, harmonizacja przepisoéw w ob-
szarach niepowigzanych z rynkiem wewng¢trznym oraz w wy-
branych aspektach polityki spotecznej’”’. W ramach tej procedury
zrédlem opozycji dla PE moze by¢ mozliwo$¢ wstrzymywania
1 opOznienia procesu. Instrument ten jest tym skuteczniejszy,
im wigksza jest presja na podjecie szybkiej decyzji. Drugim in-
strumentem, ktory pozwala wzmocni¢ pozycje¢ Parlamentu w tej
procedurze, jest metoda pakietowa. Sprowadza si¢ ona do wza-
jemnej wymiany ustepstw miedzy PE a Rada w sytuacji, w kto-
rej jednoczesnie rozpatrywanych jest wiele aktow prawnych
dotyczacych podobnych tresci, a o réznym znaczeniu dla obu
instytucji’?. Badacze wskazuja, ze uprawnienie PE do udziatu
w procedurze konsultacji ma znaczenie legislacyjne, i cho¢ nie
jest tak istotne jak prawo do stanowienia agendy lub prawo weta,
to jednak nie powinno by¢ pomijane”. Znamienny jest tu tytut
wspominanego wyzej artykulu naukowego ,,Formalnie staby,
nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Europejskiego w proce-
durze konsultacji...”™.

Technicznie procedura ta wyglada nastepujaco: przed glo-
sowaniem koncowym nad wnioskiem wtasciwa komisja moze
poprosi¢ Komisj¢ Europejska o stanowisko w sprawie przyje-
tych poprawek. To stanowisko moze by¢ dotaczone do sprawoz-
dania. Jezeli KE planuje zmieni¢ lub zastapi¢ swoj wniosek,
wlasciwa komisja moze odroczy¢ jego rozpatrywanie do mo-
mentu otrzymania nowego wniosku lub poprawek Komisji’. Po
przyjeciu stanowiska przez Parlament przewodniczacy 1 spra-
wozdawca wlasciwej komisji monitorujg dalsze prace nad pro-
jektem aktu i regularnie informuja komisj¢. Whasciwa komisja
moze zaleci¢ Parlamentowi r6zne dziatania, takie jak wycofa-
nie wniosku, ponowne przekazanie sprawy lub przedstawienie

"I Strona internetowa Parlamentu Europejskiego, Parlament Europejski: upraw-

nienia,  https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/19/parlament-euro-
pejski-uprawnienia (dostep: 12.05.2024).

2 A. Kirpsza, Formalnie staby, nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Euro-
pejskiego w procedurze konsultacji na przyktadzie procesu uchwalania rozporzg-
dzenia ustanawiajgcego zasady dobrowolnej modulacji ptatnosci bezposrednich,
»Rocznik Integracji Europejskiej” 2011, nr 5, s. 342.

3 D. Varela, op. cit., s. 28.

™ A. Kirpsza, Formalnie staby, nieformalnie silny..., op. cit.

> Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 80-81.
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nowego wniosku’®. Przewodniczacy, na wniosek wlasciwej ko-
misji, moze zwrécié si¢ do Rady o ponowng konsultacje z Parla-
mentem w przypadku istotnych zmian w projekcie aktu prawnie
wiazacego.

W ramach specjalnych procedur ustawodawczych obok kon-
sultacji nalezy jeszcze wskazaé procedure zgody’’. Okresla si¢
tym mianem proces ustawodawczy, w ktorym PE nie wspottwo-
rzy aktu z Radg UE, ale moze go przyjac lub odrzuci¢. Zgoda PE
na proponowany akt moze by¢ wymagana na mocy przepisow
szczegolnych. W tej procedurze Parlament nie moze wprowa-
dza¢ zmian do proponowanego aktu — jezeli nie wyrazi zgody,
akt nie zostanie przyjety. W ramach procedury zgody wtasciwa
komisja przedstawia zalecenie dotyczace przyjecia lub odrzu-
cenia proponowanego aktu, zawierajagce umocowania, ale bez
motywow. Poprawki sg dopuszczalne tylko, jesli odrzucajg zale-
cenie sprawozdawcy. Zaleceniu moze towarzyszy¢ krotkie uza-
sadnienie sporzadzone przez sprawozdawce. Komisja moze tez
ztozy¢ sprawozdanie z projektem rezolucji nieustawodawczej,
wyjasniajac przyczyny decyzji i zalecenia dotyczace wykona-
nia aktu. Komisja rozpatruje wniosek o zgode bezzwlocznie.
Jesli nie zrobi tego w ciggu 6 miesi¢cy, Konferencja Przewod-
niczacych moze wprowadzi¢ sprawe do porzadku obrad kolej-
nej sesji lub przedluzy¢ termin. Parlament podejmuje decyzje
nad udzieleniem zgody jednym glosowaniem, bez mozliwo-
$ci wnoszenia poprawek. Komisja moze przedstawi¢ wstepne
sprawozdanie z projektem rezolucji i zaleceniami dotyczacymi
proponowanego aktu na posiedzeniu plenarnym w dowolnym
momencie’. W tym kontekscie szerokim echem odbito si¢ glo-
sowanie z 11 lutego 2010 r., kiedy to PE opowiedziat si¢ prze-
ciwko ratyfikacji umowy SWIFT1 migdzy UE a USA, dotycza-
cej przekazywania danych bankowych. Dotychczasowe umowy
UE-USA w zakresie bezpieczenstwa wymagaty jedynie podpisu
1 ratyfikacji Rady, a dlugotrwata wspotpraca i brak wczesnie;j-
szych odrzucen przez PE sprawialy, Zze panstwa cztonkowskie
traktowaly ratyfikacj¢ jako formalnos¢™.

76 Ibidem, art. 83.

7 Obecnie ang. consent, wczesniej ang. assent.

8 Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 105.

" A.R. Servent, The role of the European Parliament in international negotia-
tions after Lisbon, ,,Journal of European Public Policy” 2014, nr 21, s. 568.
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Jezeli chodzi o inne mechanizmy prawotworcze, to Regula-
min PE wskazuje na procedurg¢ w sprawie odstepstw od przyje-
cia euro, kiedy to whasciwa komisja przedktada Parlamentowi
sprawozdanie z rekomendacja, po czym Parlament glosuje nad
proponowanym aktem bez mozliwosci wnoszenia poprawek®.
W przypadku konsultacji z Parlamentem przez KE w sprawie
utworzenia lub przedtuzenia unijnego funduszu powierniczego
na dziatania zewnetrzne, wlasciwa komisja sporzadza projekt
zalecen, ktoéry moze zawiera¢ konkretne rekomendacje doty-
czace celow i1 funkcjonowania funduszu. W tej procedurze po-
stowie, grupa polityczna lub komisja mogg przedtozy¢ projekt
rezolucji, w ktorej zwracajg si¢ do Komisji o zaprzestanie zasi-
lania unijnego funduszu powierniczego lub o jego likwidacje.
W procedurze dotyczacej dialogu spotecznego kazdy dokument
lub umowa sporzadzona przez Komisje lub partneréw spotecz-
nych zgodnie z TFUE jest przekazywana do wlasciwej komi-
sji. W przypadku umowy partnerdw spotecznych z prosba o jej
wdrozenie przez Rad¢ Komisja ta sporzadza projekt rezolucji
zalecajacej przyjecie lub odrzucenie tego zadania. W procedurze
dotyczacej rozpatrywania planowanych porozumien dobrowol-
nych, jezeli KE poinformuje Parlament o zamiarze jej zastoso-
wania zamiast ustawodawstwa, wlasciwa komisja moze sporza-
dzi¢ sprawozdanie na ten temat. W przypadku zamiaru zawarcia
takiego porozumienia Komisja moze przedstawi¢ projekt rezo-
lucji zalecajacej jego przyjecie lub odrzucenie przez Parlament
oraz okreslajacej warunki®'. Szczegdtowo jest tez zdefiniowana
kodyfikacja jako procedura, ktéra uchyla i1 zastepuje istniejg-
ce akty jednolitym aktem, obejmujac wszystkie wczesniejsze
zmiany bez modyfikacji tresci. Parlamentarna komisja prawna
bada projekt kodyfikacji, a jesli nie ma zmian merytorycznych,
stosuje si¢ uproszczong procedure, w ktorej Parlament glosuje
bez poprawek i debaty®?.

Mozna tez wspomnie¢ w konteks$cie dyskusji o komisyj-
nym monopolu na inicjatywe ustawodawczg, ze w wybranych
sprawach PE przystuguje tzw. prawo inicjatywy, ktore polega

8 Regulamin Parlamentu Europejskiego..., op. cit., art. 106.

81 Tbidem, art. 108.

8 Strona internetowa Parlamentu Europejskiego, Uprawnienia legislacyjne,
https://www.europarl.europa.eu/about-parliament/pl/powers-and-procedures/le-
gislative-powers (dostep: 12.05.2024).
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na tym, ze wlasciwa komisja moze zadecydowac¢ o sporzadze-
niu sprawozdania z wlasnej inicjatywy, ktore zawiera projekt
rezolucji, projekt wniosku oraz uzasadnienie, zawierajgce w ra-
zie potrzeby kosztorys. Jezeli traktat wymaga zatwierdzenia lub
zgody przez Rade lub Komisje, Parlament moze zadecydowac
o odroczeniu gltosowania nad projektem rezolucji do czasu za-
jecia przez Rade lub Komisje stanowiska w sprawie®. Alterna-
tywnie mozliwe jest zwrocenie si¢ do Komisji o przedstawienie
wniosku majgcego na celu przyjecie nowego lub zmiang istnie-
jacego aktu prawnego, co dokonywane jest w drodze rezolucji
przyjmowanej wigkszoscig gltosow caltkowitej liczby postow
do Parlamentu w glosowaniu koncowym. W opisywanym sta-
nie prawnym Parlament, nie majac formalnej mozliwosci ini-
cjowania prac legislacyjnych, korzysta z metod nieformalnych,
aby wpltywac na agende legislacyjng UE. PE wywierat wptyw
na tre$¢ komunikatow przedlegislacyjnych Komisji i wnioskow
ustawodawczych, uzywajac sprawozdan z wlasnej inicjatywy
do sygnalizowania interesujgcych dla instytucji kwestii®.
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Relacje Parlamentu Europejskiego
z parlamentami narodowymi panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej

Wstep

Rozwoj systemu reprezentacji na szczeblu Unii Europejskiej
wywiera istotny wptyw na parlamenty narodowe!, bowiem ich
rola w procesie integracji europejskiej zmieniata si¢ z biegiem
czasu. Traktat lizbonski wprowadzit mozliwos$¢ aktywniejsze-
g0 angazowania si¢ parlamentow narodowych w proces decy-
zyjny UE. Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze aktywno$¢
1 zaangazowanie parlamentoéw narodowych w proces decyzyjny
UE wpisuje si¢ w demokratyzacje integracji europejskiej. Na
szczeblu UE ustanowiono system demokratycznych instytucji
zarzadzajacych na poziomie europejskim, z Parlamentem Euro-
pejskim jako pierwszym i jedynym bezposrednio wybieranym
zgromadzeniem ponadnarodowym na $wiecie?.

Celem artykutu jest oméwienie relacji pomiedzy Parlamen-
tem Europejskim a parlamentami narodowymi panstw czton-
kowskich UE. Artykut sktada si¢ z trzech czg$ci. Czes$¢ pierwsza
dotyczy reformy Parlamentu Europejskiego i roli parlamentow
narodowych. Traktaty unijne sukcesywnie wzmacniaty pozycje
i role PE w réznych obszarach, w szczeg6lnosci w sferze kom-
petencji prawodawczych. Omowione s3 tu wzajemne relacje po-
miedzy PE a parlamentami narodowymi z uwzglednieniem spe-
cyfiki polegajacej na tym, ze PE jest reprezentantem intereséw
obywateli UE, za$ parlamenty krajowe reprezentuja interesy
narodowe panstw cztonkowskich UE. U podstaw wzajemnych

' J.E. Fossum, Democracy and differentiation in Europe, ,,Journal of European
Public Policy” 2015, vol. 22(6), s. 802.

2 S. Hix, B. Hoyland, Empowerment of the European Parliament, ,,Annual Re-
view of Political Science” 2013, no. 16(1), https://doi.org/10.1146/annurev-polis-
ci-032311-110735 s. 171.
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relacji lezy zasada pomocniczo$ci, ktora okresla poziom zarza-
dzania unijnego z uwzglednieniem skutecznos$ci dziatania 1 bli-
skosci do obywateli.

Cze$¢ druga artykutlu koncentruje si¢ na wzmocnieniu roli
parlamentéw narodowych w Parlamencie Europejskim. Pierwot-
ny charakter Wspolnoty oraz niewielki sktad liczebny panstw
cztonkowskich skutkowatl brakiem zainteresowania parlamen-
tow krajowych udzialem w europejskim procesie decyzyjnym.
Z uplywem czasu rozpoczeto dyskusje oraz dziatania na rzecz
potrzeby zwigkszenia pozycji parlamentdéw narodowych na
poziomie unijnym. Traktat z Maastricht zdefiniowat podstawy
wspotpracy miedzy PE a parlamentami narodowymi, okreslajac
w Protokole nr 1 i1 2 stosowanie zasady pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci. Traktat lizbonski znaczaco zwigkszyt uprawnie-
nia parlamentow narodowych, w szczegdlnosci poprzez wpro-
wadzenie mechanizmu wczesnego ostrzegania, ktory miat by¢
skutecznym narz¢dziem zwigkszajacym role parlamentow naro-
dowych w sprawach unijnych. W cze¢sci drugiej artykutu zawar-
to probe oceny skutecznosci stosowania mechanizmu kontroli
w oparciu o przedstawiony raport Komisji Europejskiej i analize
literatury. Pozwolito to na sformutowanie wniosku, ze system
wczesnego ostrzegania nie jest zbyt istotnym aspektem procesu
decyzyjnego UE. Ow nowy model zaangazowania parlamen-
tow narodowych w monitorowanie zasady pomocniczosci za
posrednictwem systemu wczesnego ostrzegania miat stanowi¢
swoistg ,,wirtualng trzecig izb¢” (virtual third chamber) w UE?,
lecz ostatecznie nie mozna mu przypisac az takiej sity.

W cze$ci trzeciej zawarto rozwazania na temat rozszerze-
nia roli parlamentow narodowych poza sfer¢ ustawodawcza,
w szczegodlnosci w sprawach sagdownictwa 1 bezpieczenstwa.

1. Reforma Parlamentu Europejskiego a rola
parlamentow narodowych
Parlament Europejski jest jedynym na $wiecie zgromadzeniem

powszechnym wybieranym w drodze wyboréw powszech-
nych. Mozliwo$¢ bezposredniego wyboru przedstawicieli do

3 1. Cooper, A “virtual third chamber for the European Union’? National par-

liaments after the Treaty of Lisbon. ,,West European Politics” 2012, no. 35(3),
S. 441-465.
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Parlamentu Europejskiego jest ewenementem na skalg ogolno-
$wiatowg. Zaden organ plenarny jakiejkolwiek organizacji mig-
dzynarodowej nie pochodzi z wyborow powszechnych. Parla-
ment Europejski zostal utworzony w 1951 r. na mocy Traktatu
Paryskiego jako Zgromadzenie Ogodlne Europejskiej Wspolnoty
Wegla i Stali (EWWiS). Traktaty Rzymskie, ktére powotaty do
zycia Europejska Wspdlnote Gospodarcza (EWG) 1 Europej-
ska Wspolnote Energii Atomowej (EWEA), podtrzymaly idee
organu reprezentacyjnego poprzez utworzenie Zgromadzenia
Wspolnot Europejskich, ktore dziatato jako organ wszystkich
trzech Wspdlnot. W 1962 r. zmianie ulegta nazwa na Parla-
ment Europejski. Oficjalnie nazwa ta zostata uznana w 1986 .
na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego®. Poczatkowo czton-
kowie Zgromadzenia mianowani byli przez parlamenty naro-
dowe, natomiast od 1979 r. wytaniani s3 w wyborach bezpo-
srednich w oparciu o prawo krajowe panstw czlonkowskich,
ktore od 2002 r. nie moze naruszaé proporcjonalnego systemu
wyborczego®.

Traktat o EWWiS w art. 20 stanowit, ze Zgromadzenie Ogol-
ne sktada si¢ z przedstawicieli narodow panstw zrzeszonych
we Wspolnocie®. Artykut 21 TEWWiS wskazywat sposob wy-
boru przedstawicieli kazdego panstwa cztonkowskiego, ktorzy
mieli by¢ desygnowani przez parlamenty narodowe zgodnie
z ich wewnetrznymi procedurami. Powszechnie wiadomo byto
o tymczasowosci takiego rozwigzania, zatem dodano mozliwo$¢
wyboru przedstawicieli w wyborach powszechnych, zgodnie
z prawem wyborczym obowigzujagcym w poszczegolnych pan-
stwach cztonkowskich’.

W lipcu 1976 r. na posiedzeniu Rady Europejskiej przyjeto
Akt o powszechnych wyborach bezposrednich®. Nie osiggni¢to
jednak zgody co do jednego (tego samego) dnia przeprowadzenia

4

J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej.
Podrecznik dla kierunkow zarzqdzania i administracji, Warszawa 2011, s. 129.

5 E. Kuzelewska, Partycypacja w wyborach do Parlamentu Europejskiego: od
bezposredniej do glosowania elektronicznego, ,Miscellanea Historico-Iuridica”
2013, tom XII, s. 382.

¢ Traktat o Europejskiej Wspolnocie Wegla i Stali, Dz. Urz. UE C 325.

7 R. Kirzynski, Parlament Europejski. Od Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali
do Traktatu z Lizbony. Rys historyczno-instytucjonalny, Warszawa 2012, s. 23.

8 Akt o powszechnych wyborach bezposrednich, Dz. Urz. Wspolnot Europej-
skich 1976, L 278.
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wyborow’. Wraz z wprowadzeniem powszechnego systemu
wyborczego Parlament Europejski zmienit charakter instytucji
miedzyparlamentarnej na ponadnarodowg'®. Podkresli¢ nalezy,
ze wprowadzenie bezposrednich wyborow do Parlamentu Euro-
pejskiego byto istotnym krokiem w jego upodmiotowieniu, po-
niewaz w ten sposob ustanowiono ,,europejski” wymiar wybor-
czy poprzez bezposrednig reprezentacj¢ wyborcéw na szczeblu
europejskim, a nie tylko posrednio przez ich rzady krajowe!''.

W mysl Artykutu 8 Aktu o powszechnych wyborach bezpo-
srednich z 1976 r. (dalej: Akt), do czasu wejsScia w zycie po-
wszechnej procedury wyborczej, jest ona regulowana przez kra-
jowe przepisy panstw cztonkowskich. Decyzja Rady z 2002 r.!?
nowelizujaca Akt z 1976 r. utrzymata w mocy to stanowisko.
W obszarach nie objgtych powszechnym stanowieniem prawa
w Akcie z 1976 r., panstwa cztonkowskie majg kompetencje do
uchwalania praw, ktére uznaja za wlasciwe. Z uwagi na fakt,
ze system wyborczy do PE nie byt przedmiotem powszechnego
tworzenia prawa, panstwom cztonkowskim pozostawiono swo-
bod¢ wyboru technik gtosowania pod rygorem wymogu zgod-
nos$ci z konstytucja.

Decyzja Rady z 2002 r. ustanowita pewne zasady wspolne,
zgodnie z ktérymi we wszystkich panstwach cztonkowskich po-
stowie do PE majg by¢ wybierani w wyborach proporcjonalnych
(art. 1 Aktu). Decyzja stanowi, ze procedura wyborcza w kaz-
dym panstwie cztonkowskim podlega przepisom prawa krajo-
wego z zastrzezeniem, ze przepisy krajowe nie moga naruszac
proporcjonalnego systemu wyborczego'. W 1998 r. PE przyjat
projekt Aktu o wspolnych zasadach wyborczych (uchwalony
w 2002 r. przez Rade). Wspolne zasady zostaty po raz pierwszy
zastosowane w wyborach do PE w 2004 roku. Wymienione sg

9

E. Dydak, Wybory do Parlamentu Europejskiego. Zasady i wyniki glosowa-
nia, Warszawa 2003, s. 18.

10 C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1,
Warszawa 2000, s. 46.

1"S. Hobolt, 4 vote for the President? The role of Spitzenkandidaten in the 2014
European Parliament elections, ,,Journal of European Public Policy” 2014, no.
21(10), https://doi.org/10.1080/13501763.2014.941148).2014, s. 1530.

12" Decyzja Rady z dn. 25 czerwca i 23 wrzes$nia 2002 r. zmieniajgca Akt doty-
czacy wyborow przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego, Dz. Urz. WE 283
721.10.2002.

13 J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, op. cit., s. 118.
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one w Akcie o wyborach z 1976 r.: zasada proporcjonalnosci,
wielu okregdw wyborczych w jednym kraju (art. 1), fakultatyw-
nego progu wyborczego nieprzekraczajgcego 5% (art. 3), zasada
glosu preferencyjnego oraz nielaczenia mandatu deputowanego
do PE z mandatem parlamentarzysty krajowego'*. Poza wymie-
nionymi wspolnymi zasadami kazde panstwo cztonkowskie po-
siada wlasng ordynacj¢ wyborcza'’.

Podkresli¢ nalezy, ze traktaty unijne stopniowo zwigkszaty
role¢ Parlamentu Europejskiego w réznych obszarach, wzmac-
niajac jego uprawnienia. W procesie poszerzania kompetencji
najskuteczniejsza okazala si¢ sfera kompetencji prawodaw-
czych. Wyrazng zmiang jako$ciowg zapoczatkowat Jednolity
Akt Europejski (1987), na mocy ktérego Parlament Europejski
uzyskal realny wptyw na rozszerzanie Wspdlnoty o kolejne pan-
stwa czlonkowskie w oparciu o tzw. procedure zgody. Z kolei
na podstawie procedury wspotpracy Parlament Europejski uzy-
skal mozliwo$¢ zajecia bardziej stanowczego stanowiska wobec
projektow legislacyjnych, wlacznie z prawem weta wobec po-
prawek wniesionych przez Rade¢'®. Traktat z Maastricht (1993)
ustanowil procedure wspotdecydowania, natomiast traktat am-
sterdamski (1999) gwarantowat niejako skuteczne uczestnictwo
w procesie decyzyjnym. Wstepne reformy traktatowe w odnie-
sieniu do Parlamentu Europejskiego wychodzity naprzeciw za-
rzutom dotyczacym tzw. zewnetrznego deficytu demokratycz-
nego w Unii Europejskiej, czyli relacji pomigdzy Parlamentem
Europejskim a Radg i Komisjg Europejska!’. Traktat lizbonski
znaczgco zwiekszyl uprawnienia i1 kompetencje Parlamentu
Europejskiego'®. Parlament Europejski sukcesywnie rozszerzat

4 P. Tosiek, M. Wicha, Parlament Europejski. Prawo i polityka, Lublin 2007,
s. 16-17.

15 Zob. szerzej: W. Sokol, Systemy wyborcze do Parlamentu Europejskiego: me-
chanizmy i konsekwencje polityczne, [w:] A. Sokala, B. Michalak, A. Frydrych,
R. Zych (red.), Wybory do Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i spo-
teczne aspekty wyborow, Torun 2010, s. 8 1 nast.

16 S. Bachrynowski, Reformy instytucjonalne Parlamentu Europejskiego oraz
europejskiego prawa wyborczego, ,,Analizy i Opinie Centrum Badan Polityki Eu-
ropejskiej” 2023, nr 1, https://cbpe.pl/2023/02/27/reformy-instytucjonalne-parla-
mentu-europejskiego-oraz-europejskiego-prawa-wyborczego/

17 W. Jedlecka, Zagadnienie deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej,
,,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2012, no. 3469, s. 52.

18 E. Bressanelli, N. Chelotti, Introduction: Power without Influence? Explain-
ing the Impact of the European Parliament post-Lisbon, [w:] E. Bressanelli,
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swoje kompetencje 1 przeksztalcil si¢ z ,,bezzgbnego zgroma-
dzenia” Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali (z ktorym si¢ kon-
sultowano, ale ktorego opini¢ mozna bylo tatwo zignorowac)"
w rzeczywistego wspotprawodawce wspolnie z Radg w niemal
wszystkich obszarach polityki, tgcznie z posiadaniem znacza-
cym uprawnien budzetowych.

Parlament Europejski stal si¢ wspotprawodawcg na row-
ni z Radg Unii Europejskiej w procedurze wspotdecydowania
(obecnie zwana zwykla procedurg ustawodawczg). Parlament
Europejski musi wyrazi¢ zgode na umowy mi¢dzynarodowe ne-
gocjowane przez Uni¢ Europejskg oraz na przystapienie nowych
panstw. Parlament zostat wyposazony w funkcje kontrolng oraz
kreacyjng wobec Komisji Europejskiej, bowiem to Parlament
Europejski zatwierdza sktad Komisji Europejskiej jako cato-
$ci oraz wybiera jej przewodniczgcego; moze rowniez odwotac
Komisj¢ wigkszo$cig 2/3 gltosow (w drodze wotum nieufnosci).
Parlament kontroluje prace Komisji Europejskiej poprzez prze-
stuchania, pytania i $ledztwa. Parlament uzyskat takze upraw-
nienia budzetowe i jest jedng z dwoch czegsci wladzy budzetowej
UE wraz z Rada. Zatwierdza roczny budzet UE oraz wieloletnie
ramy finansowe. Ponadto PE rozpatruje petycje obywateli UE
1 przeprowadza dochodzenia, wybiera Rzecznika Praw Oby-
watelskich UE (Ombudsmana). Odgrywa rolg w procesie roz-
szerzenia UE poprzez wyrazanie opinii 1 zgody. Zwiekszenie
uprawnien PE wzmocnilo demokratyczng legitymizacj¢ i kon-
trole obywatelska nad procesami decyzyjnymi w UE. Parlament
stal si¢ waznym osrodkiem debaty i1 reprezentacji interesow
obywateli na poziomie europejskim.

Relacje pomigdzy Parlamentem Europejskim a parlamen-
tami narodowymi sg bardzo istotne w ramach struktur Unii
Europejskiej. Parlament Europejski reprezentuje obywateli
panstw cztonkowskich UE?, podczas gdy parlamenty narodowe

N. Chelotti (red.), The European Parliament in the Contedted Union. Power and
Influence Post-Lisbon, Routledge 2020; J.-C. Piris, The Lisbon Treaty. A Legal
and Political Analysis, Cambridge University Press 2010, s. 112 i n.; T. Kubin,
Postanowienia Traktatu Lizbonskiego a zagadnienie ,,deficytu demokracji”
w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2010, nr 3(55), s. 16 i n.

19 S. Hix, B. Heyland, ..., op. cit., s. 172.

20 D. Jancic, Representative democracy across levels? National parliaments and
EU constitutionalism?, ,,Croatian Yearbook of European Law and Policy” 2012,
no. 8, s. 230; P. Glogowski, The European Citizens’ Initiative: A New Model
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reprezentujg interesy i suwerenno$¢ poszczegdlnych panstw?'.
Kluczowa jest zasada pomocniczosci, ktora okresla, ze Unia
Europejska powinna dziata¢ tylko w przypadkach, gdy cel ten
nie moze by¢ osiaggniety przez panstwa cztonkowskie. Zasada
pomocniczosci wyrazona jest w artykule 5 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE) 1 stanowi, ze w dziedzinach, ktore nie naleza
do wylacznej kompetencji UE, Unia podejmuje dzialania tylko
wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego
dziatania nie mogg zosta¢ osiggni¢te w sposoOb wystarczajacy
przez panstwa cztonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzglgdu na rozmia-
ry lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich
osiggnigcie na poziomie Unii.

Jak stusznie zauwazaja Grzelak i Lacny, istota zasady pomoc-
niczosci opiera si¢ na wskazaniu, kto powinien podja¢ dziatanie
prawotworcze: Unia Europejska czy panstwa czlonkowskie®.
Co do zasady, w pierwszej kolejnosci przyjmuje si¢ domniema-
nie wlasciwosci podejmowania dziatan na poziomie krajowym
(chyba ze jest jego lepsze osiggnigcie na poziomie UE). Rodzi
si¢ jednak pytanie, jakiego rodzaju oceny nalezy zastosowac, by
ocenié, czy dane dziatanie jest w rzeczywistosci ,,lepiej realizo-
wane”. W tym sensie zasada pomocniczo$ci obejmuje wymog
racjonalno$ci i pewnego umiaru w wykonywaniu kompetencji
dzielonych mie¢dzy Uni¢ Europejskg a panstwa cztonkowskie
1 pocigga za soba podwojna logike postgpowania: 1) negatyw-
ng, wyrazajaca si¢ w mozliwosci powiedzenia ,,nie” nieuzasad-
nionej interwencji Unii Europejskiej prowadzacej do zbedne;j

of Democracy in the European Union?, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/
de/dlibra/publication/142729/edition/132266?search=bWV0Y WRhdGFzZW-
FyY2g YWN0aW9uPUFkdmFuY2VkU2VhemNoQWNO0aW9uIlnR5cGUILT-
MmcDOwJnZhbDEIRGVOY WIsZWRUeXBIOiUyMmFic3RyY WNOcyUyMg,
Wroctaw 2021, s. 39; W. Koeth, Member States and EU agreements. Is it really
national parliaments that are standing in the way of EU strategic autonomy?,
»EIPA Paper” April 2021, https://aei.pitt.edu/103706/, s. 7.

21 M. Zalewska, O.J. Gstrein, National Parliaments and their Role in European
Integration: The EU’s Democratic Deficit in Times of Economic Hardship and
Political Insecurity, ,,Bruges Political Research Papers” 2013, no. 28, https://
www.coleurope.eu/sites/default/files/research-paper/wp28 zalewskagstrein.pdf,
s. 5-6.

2 A. Grzelak, J. Lacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasady pomocniczo-
Sci przez parlamenty narodowe — pierwsze doswiadczenia, ,,Zeszyty Prawnicze
BAS” 2011, nr 4(32), s. 14-15.
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centralizacji polityki; oraz 2) pozytywna, zgodnie z ktérg Unia
Europejska powinna dziata¢ w celu pomocy panstwom czton-
kowskim w sytuacji, gdy nie sg one w stanie osiggna¢ pozada-
nych wynikow poprzez dziatania na poziomie krajowym?. Po
drugie, wylaczona jest ocena zgodnos$ci projektow unijnych ak-
tow prawnych z zasadg pomocniczosci, gdy akty te sg przyjmo-
wane w dziedzinach nalezacych do wytacznych kompetencji UE
(unia celna, polityka pieni¢zna w odniesieniu do panstw czlon-
kowskich, ktoérych walutg jest euro, reguly konkurencji nie-
zbedne do funkcjonowania rynku wewnetrznego, zachowanie
morskich zasoboéw biologicznych w ramach wspdlnej polityki
rybotowstwa oraz wspolna polityka handlowa). Subsydiarnos¢
nalezy rozumie¢ jako zasad¢ okreslajaca poziom zarzadza-
nia, na ktorym dana polityka powinna by¢ realizowana, biorac
pod uwage wzgledng skuteczno$¢ dziatania i1 jego bliskos¢ do
obywateli.

Parlament Europejski wspotpracuje z parlamentami narodo-
wymi rowniez poprzez dialog, wymiane informacji i opinii*.
Celem wspotpracy jest zwigkszenie przejrzystosci, efektywno-
$ci 1 demokratycznosci dziatan Unii Europejskiej poprzez cig-
gta komunikacje oraz koordynacj¢ dziatan pomiedzy ré6znymi
instytucjami, w szczeg6lno$ci z parlamentami narodowymi. Ist-
niejg mechanizmy/struktury takie, jak Konferencja Przewodni-
czacych Parlamentéw Unii Europejskiej (COSAC), ktéra umoz-
liwia regularne spotkania migdzy Parlamentem Europejskim
a parlamentami krajowymi. Znaczaca rolg w procesie umacnia-
nia roli parlamentéw narodowych w obszarze gospodarczego
1 finansowego zarzadzania w Unii Europejskiej przydzielono
Konferencji Miedzyparlamentarnej ds. Stabilnosci, Koordynacji
1 Zarzadzania Gospodarczego w Unii Europejskiej (IPC SECG).
Zostata ona powolana na podstawie decyzji Konferencji Prze-
wodniczacych Parlamentow Unii Europejskiej w Nikozji z 21-
23 kwietnia 2013 roku®. Priorytetowym celem Konferencji jest

3 K. Boronska-Hryniewiecka, Legitimacy through subsidiarity? The parlia-
mentary control of EU policy-making, ,,Polish Political Science Review. Polski
Przeglad Politologiczny” 2013, nr 1(1), s. 76.

24 Annual Report 2021, https://www.eerstekamer.nl/bijlage/20220622/2021 an-
nual_report_on_relations/document3/f=/vluOcmhodiam.pdf, s. 56.

3 M. Serowaniec, Odpowiedzialnosé integracyjna parlamentéw narodowych
w dobie kryzysu gospodarczego w strefie euro, https://repozytorium.umk.pl/han-
dle/item/3742, s. 173.
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zapewnienie odpowiedzialno$ci demokratycznej 1 legitymizacji
decyzji podejmowanych w obszarze gospodarczego i finanso-
wego zarzadzania w UE, w szczego6lnosci w Unii Gospodarcze;j
1 Walutowej. Parlamenty narodowe wyposazone zatem zostaty
w kluczowg role w pelieniu funkcji kontrolnej przy wdrazaniu
wiasciwych polityk na poziomie krajowym, przy zapewnieniu
legitymacji podejmowanych dzialan przez panstwa cztonkow-
skie w Radzie Europejskiej i Radzie UE oraz przy prowadze-
niu krajowej polityki fiskalnej, gospodarczej i spolecznej. Po
ponad dziesigciu latach funkcjonowania Konferencji Miedzy-
parlamentarnej ds. Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania Go-
spodarczego w Unii Europejskiej rodzi si¢ uzasadnione pytanie,
czy 1 w jakim stopniu IPC SECG stata si¢ areng zwigkszajaca
odpowiedzialnos¢, dzigki ktorej krajowe organy ustawodawcze
moga lepiej kontrolowa¢ proces Europejskiego Semestru (Se-
mestr Europejski to roczny cykl koordynacji polityk gospodar-
czych i budzetowych migdzy panstwami cztonkowskimi UE)
oraz jakie sg rzeczywiste jej wyniki jako platformy zwickszaja-
cej rozliczalno$¢, zwlaszcza w kontekscie krajowych interakcji
miedzy parlamentami a wltadzami wykonawczymi w obszarze
zarzadzania gospodarczego. Badania przeprowadzone przez
Boronska-Hryniewiecka dowodza, ze udzial parlamentarzystow
w IPC SECG nie wplynal znaczaco na ich krajowa dzialalnos¢
parlamentarng w obszarze zarzadzania gospodarczego i polityki
budzetowej, ani tez nie poprawit istniejacych w tym kontekscie
relacji ustawodawca-wykonawca. Stabosci proceduralne Kon-
ferencji SECG sg tylko jedng czg$cig problemu; drugim pro-
blemem jest zmarginalizowana krajowa pozycja parlamentow
w procedurze Europejskiego Semestru®.

3. Wzmocnienie roli parlamentow narodowych
w Unii Europejskiej
W pierwszym etapie integracji do lat 70. XX wieku parlamenty

narodowe nie przejawialy zainteresowania udzialem w europej-
skim procesie decyzyjnym, co wynikato z charakteru 6wczesnej

% K. Boronska-Hryniewiecka, Accountability Revisited: Parliamentary Per-
spectives on the Inter Parliamentary Conference on Stability, Economic Coordi-
nation, and Governance, ,,Politics and Governance” 2021, vol. 9(3), s. 145-154.
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Wspolnoty. Delikatna zmiana w my$leniu o roli parlamentéw na-
rodowych w polityce wspolnotowej nastgpita wraz z pierwszymi
bezposrednimi wyborami do PE w 1979 roku. Uzmystowiono,
ze parlamentarzys$ci krajowi pozbawieni sa nie tylko mandatu
na poziomie wspdlnotowym, ale takze bezposredniego kontaktu
z polityka europejska?’, a to skutkowalo poszukiwaniem rozwia-
zah zaangazowania parlamentéw krajowych w sprawy wspol-
notowe. O koniecznosci stworzenia przez panstwa skutecznych
sposobow 1 efektywnych instrumentow wptywajacych na proces
decyzyjny UE szeroko dyskutowano w literaturze®®. O potrzebie
wzmocnienia pozycji parlamentéw narodowych na poziomie
unijnym moéwito si¢ na poczatku lat 90. XX wieku 1 woéwczas
podjeto praktyczne dziatania®. Podstawy prawne wspotpracy
miedzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim
odnalez¢ mozna w art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE),
zatgczonym do niego Protokole nr 1 w sprawie roli parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej (art. 2, 3, 9)*° oraz w Protokole
nr 2! w sprawie stosowania zasad pomocniczoS$ci i proporcjo-
nalnosci (art. 61 7)*. Dodac nalezy, ze art. 5 Protokotu nr 1 stano-
wi, ze akty ustawodawcze sa objete szczegdlnymi postanowie-
niami dotyczgcymi nadzoru ze strony parlamentéw narodowych
oraz przestrzegania zasad proporcjonalnosci i pomocniczosci*.

27 K. Boronska-Hryniewiecka, Parlamenty narodowe w systemie politycznym

Unii Europejskiej. Role, ambicje i ograniczenia, Warszawa 2021, s. 49.

2 B. Curylo, Integracja w dezintegracji i dezintegracja w integracji: determi-
nanty mechanizmow integracyjnych w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski”
2017, nr 3(45), s. 12; S. Bulmer, Ch. Lequesne, The European Union and its
Member States: An Overview, [w:] S. Bulmer, Ch. Lequesne (red.), The Member
States of the European Union, Oxford 2005, s. 4.

2 R. Grzeszczak, Rola parlamentéw narodowych w procesach integracji euro-
pejskiej w perspektywie wysitkow Unii Europejskiej w przelamywaniu zjawiska
deficytu demokratycznego, ,,Studia Europejskie” 2022, nr 1, s. 58; J. Marszalek-
-Kawa, Relations between European Parliament with the national parliaments
of the EU Member States, ,,Polish Political Science” 2010, vol. XXXIX, s. 58.

30 Protokot nr 1 (2012), Protokot w sprawie stosowania zasad pomocniczos$ci
i proporcjonalnosci, Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (uwzgledniajgce zmiany wprowadzone traktatem lizbonskim), Dz.
Urz. C 326 226.10.2012.

31 Zob. szerzej: s. 74 in.

32 Zob. szerzej: A. Pudto, Przestrzeganie zasady pomocniczosci w polskim par-
lamencie, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2006, t. XIII, s. 29 i n.

3 M. Witkowska, Przezwycigzanie kryzysu w procesie integracji europejskiej
poprzez zmiany regulacji dotyczgcych udziatu obywateli UE w podejmowaniu
i realizacji decyzji, ,,Przeglad Europejski” 2015, nr 1(35), s. 70.
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Zasady wspolpracy miedzyinstytucjonalnej zostaly zawarte
takze w regulaminie Parlamentu Europejskiego®* (art. 142, 143
1 144). Jak slusznie zauwaza Czarski, umieszczenie w aktach
prawnych przepisow prawnych o wspotpracy parlamentu naro-
dowego z PE ,,moze nadawac tej cze$ci uprawnien parlamentu
szczegblny walor prawny”*,

Zasadnicze zmiany nastgpity po wejsciu w zycie traktatu liz-
bonskiego w 2009 roku. Przede wszystkim zwigkszono zakres
dokumentow podlegajacych obowigzkowi wymiany informa-
cji, przyznano prawo weta przy zmianie traktatow (parlamenty
narodowe muszg zatwierdzi¢ kazda zmiang traktatow unijnych
zgodnie z wymogami konstytucyjnymi danego panstwa czlon-
kowskiego®®), prawo czuwania nad przestrzeganiem zasady
subsydiarnos$ci. Wprowadzono rowniez mozliwo$¢ monitoro-
wania przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci
oraz stworzono nowe formaty wspotpracy miedzyparlamentar-
nej. Parlamenty narodowe zostaly wyposazone w mozliwo$¢
blokowania decyzji Unii Europejskiej poprzez monitorowanie
zgodnos$ci decyzji europejskich aktow prawnych z zasada po-
mocniczo$ci, przy zachowaniu okreslonych warunkow formal-
nych niektérych propozycji uprawnionych podmiotéw unijnych
za pomoca tzw. zottej lub pomaranczowej kartki’’ w ramach
mechanizmu wczesnego ostrzegania (Early Warning System,
EWS)*. Dopuszczenie aktywnosci parlamentéw narodowych
bezposrednio na poziomie ponadnarodowym bylo istotng
zmiang w systemie politycznym UE. Mechanizm wczesnego
ostrzegania jako jeden z instrumentéw kontroli parlamentarne;j

3 Regulamin Parlamentu Europejskiego, 2023, https://www.europarl.europa.
eu/doceo/document/RULES-9-2023-11-01-TOC_PL.html

35 R. Czarski, Wspdipraca parlamentow narodowych z Parlamentem Europej-
skim w zakresie tworzenia prawa, ,,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 2(151), s. 40.

3¢ J. Szymanek, Parlamenty narodowe w procesie integracji europejskiej, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, z. 1, s. 39-55.

37 J.J. Wec, Reforma mechanizmu wcezesnego ostrzegania w ramach grupy za-
daniowej ds. pomocniczosci i proporcjonalnosci w latach 2017-2018, https://ruj.
uj.edu.pl/server/api/core/bitstreams/fe1cb0b2-fce0-400c-a6¢5-b936bd270080/
content, s. 19.

38 Zob. szerzej: K. Gromak, The Principle of Subsidiarity and its Enforcement in
the EU Legal Order. The Role of National Parliaments in the Early Warning Sys-
tem, Bloomsbury Publishing 2018; P. Kiiver, The Early Warning System for the
Principle of Subsidiarity. Constitutional theory and empirical reality, Routledge
2012.
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w sprawach unijnych i zaangazowania parlamentéw narodo-
wych w UE, miat by¢ skutecznym narz¢dziem zwigkszajagcym
rolg, znaczenie 1 zaangazowanie parlamentow narodowych
W sprawy unijne®’.

Wzmocnienie mechanizmu kontroli zasady pomocniczos$ci
(a w efekcie umocnienie roli parlamentéw narodowych w Unii
Europejskiej) upatruje si¢ rowniez w tzw. procedurze ,,zielonej
kartki”, ktora ma wptyna¢ na zwigckszenie zaangazowania kra-
jowych organéw ustawodawczych w prace legislacyjne juz na
etapie prac przygotowawczych*. Procedura ,,zielonej kartki” to
mozliwo$¢ inicjowania przez parlamenty narodowe przyjecia
albo zmiany aktu unijnego prawa pochodnego (nie pierwotne-
go), ewentualnie zmiany w juz istniejagcym akcie unijnego pra-
wa wtornego*'. W odroznieniu od istniejgcej juz formuty dialogu
politycznego procedura ,,zielonej kartki” nie miata polega¢ na
opiniowaniu projektow Komisji, ale na sktadaniu konstruktyw-
nych sugestii nowych inicjatyw politycznych UE, ewentualnie
przegladu lub uchylania istniejgcego juz prawodawstwa*?. ,,Zie-
lona kartka” miata ,,pozosta¢ procedurg o charakterze niefor-
malnym, bez koniecznosci wprowadzania zmian traktatowych,
niepodwazajacg prawa Komisji Europejskiej do bezposrednie;j
inicjatywy ustawodawczej, a takze roli PE w unijnym procesie
ustawodawczym”®. Obecnie parlamenty narodowe kontaktuja
si¢ z instytucjami unijnymi indywidualnie w sprawie przedsta-
wienia poprawek do prawodawstwa. Chodzi natomiast o to, by
w przysztosci wszystkie parlamenty krajowe mogly mie¢ moz-
liwo$¢ wyrazenia swego poparcia dla wniosku ztozonego przez

¥ M. Dulak, Funkcjonowanie mechanizmu wczesnego ostrzegania w latach

2016-2019 i perspektywy jego reformy, ,,Politeja” 2018, nr 3(54), s. 176.

4 M. Serowaniec, Towards the ,, green card” — strengthening the role of national
parliaments in EU affairs?, ,,Torunskie Studia Polsko-Wtoskie” 2015, tom XI,
https://repozytorium.umk.pl/handle/item/3455?show=full, s. 29-44; K. Boron-
ska-Hryniewiecka, From the EWS to the green card for national parliaments:
hindering or accelerating the EU lamaking, [w:] D. Jancic (red.), National Par-
liaments After the Lisbon Treaty and Euro Crisis. Resilience or Resignation?,
Oxford University Press 2017, s. 247-261.

4 J. Barcz, Od lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej. Glowne kierunki
reformy ustrojowej procesu integracji europejskiej, Wolters Kluwer 2020, s. 164.
42 Szerzej o procedurze ,ziclonej kartki” i jej szczegotowych zatozeniach,
K. Boronska-Hryniewiecka, Parlamenty narodowe..., op. cit., s. 170 i n.

4 Ibidem.
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jeden parlament narodowy*. Zgodnie z opinig Grzeszczaka,
w traktatach stanowigcych UE nie zawarto prawa parlamentow
a takie uprawnienie wymaga bezposredniej podstawy w trakta-
tach®. Parlamenty narodowe niech¢tnie angazujg si¢ w inicjaty-
we ,,zielonej kartki”. Przypuszcza sig, ze parlamenty z panstw
cztonkowskich o krotszym stazu czlonkowskim w UE teore-
tycznie powinny by¢ bardziej otwarte i chetne do wykorzystania
nowego instrumentu, poniewaz stosunkowo niedawno odgry-
waty aktywng role¢ w procesie przygotowania do cztonkostwa
w UE 1 zobowiazane byly do przystosowania si¢ do nowych wy-
mogow instytucjonalnych*. Mechanizm ,,zielonej kartki” nadal
pozostaje poboznym zyczeniem, bowiem dotychczas nie zostat
on zinstytucjonalizowany na poziomie unijnym. Co wi¢cej, par-
lamenty narodowe majg mieszany stosunek wobec skutecznosci
tej procedury oraz w odniesieniu do ewentualnego sformalizo-
wania jej w przyszlosci. Jest jednak cien nadziei, ze kwestia ta
ulegnie zmianie, jako ze postulat wprowadzenia ,,zielonej kart-
ki” znalazt si¢ w Raporcie koncowym Konferencji w sprawie
Przysztoséci Europy oraz z projekcie zmian traktatowych Komi-
sji spraw konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego (AFCO)*
przegtosowanym w listopadzie 2023 roku.

Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci jest jedna
z bardziej istotnych kompetencji parlamentow narodowych
panstw cztonkowskich przyznanych traktatem z Lizbony. Me-
chanizm wczesnego ostrzegania wpisuje si¢ w procedure kon-
troli przestrzegania zasady pomocniczos$ci i dotyczy projektow
aktow ustawodawczych Unii Europejskiej. System wczesnego
ostrzegania ma wigc kluczowe znaczenie dla pozycji parlamen-
tow narodowych, poniewaz jako pierwszy umozliwia im bezpo-
srednie wptywanie na proces legislacyjny na poziomie unijnym.

Protokét nr 2 w sprawie stosowania zasady pomocniczos$ci
1 proporcjonalnosci, dotagczony do traktatu z Lizbony, kontrole

4 R. Lopatka, Subsidiarity: Bridging the gap between ideal and reality, ,,Euro-
pean View” 2019, vol. 18(1), s. 32.

4 R. Grzeszczak, Uprawnienia Senatu a procedura , zielonej kartki”. Analiza
mozliwosci wlgczenia si¢ Senatu RP w procedure wzmocnienia dialogu politycz-
nego w swietle obowiqzujgcego w Polsce prawa, ,,Opinie i Ekspertyzy OE-232”
2015, s. 3.

4 K. Boronska-Hryniewiecka, Parlamenty narodowe..., op. cit., s. 176.

47 https://www.europarl.europa.ecu/doceo/document/A-9-2023-0337 PL.html.
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przestrzegania zasady pomocniczo$ci dzieli na dwa etapy: ex
ante 1 ex post. Etap pierwszy to kontrola uprzednia (ex ante) pro-
jektow aktéw prawnych pod katem przestrzegania przez nie za-
sady pomocniczos$ci, czyli mechanizm wczesnego ostrzegania.
Kontrola w tej fazie przeprowadzana jest bezposrednio przez
parlament narodowy (art. 4-7 Protokotu nr 2) i obejmuje wszyst-
kie projekty aktow ustawodawczych, ktore krajowe wladze
ustawodawcze otrzymujg na podstawie przepisoéw Protokotu nr
1 w sprawie roli parlamentow narodowych w Unii Europejskie;.
Kontrola ex ante moze skutkowaé zablokowaniem procedury
ustawodawczej. Etap drugi kontroli przestrzegania zasady po-
mocniczos$ci to kontrola nastepcza (ex post), ktéra odbywa si¢
przed Trybunalem Sprawiedliwosci UE (TS UE) w oparciu
o skargi skladane przez parlamenty narodowe oraz Komitet
Regionéw odnosnie do obowigzujacych juz aktoéw ustawodaw-
czych. Przepisy regulujace procedure zaskarzania aktow praw-
nych okreslane sg w przypadku parlamentow przez wewnetrz-
ny (krajowy) porzadek prawny. Kontrola ex post dotyczy tylko
wybranych aktéw ustawodawczych, a jej skutkiem moze by¢
delegalizacja danego aktu. System wczesnego ostrzegania do-
tyczy tylko projektow aktow ustawodawczych UE, co oznacza,
ze uzasadnione opinie wydawane przez parlamenty narodowe
rowniez odnoszg si¢ jedynie do przedmiotu tych dokumentow.
Druga z procedur mechanizmu wczesnego ostrzegania, czy-
li procedura ,,pomaranczowej kartki”, uruchamiana jest w sy-
tuacji, gdy liczba uzasadnionych opinii stanowi co najmniej
zwykla wigkszos¢ gloséw przyznanych parlamentom narodo-
wym i pod warunkiem, ze zglaszane beda one do projektu aktu
ustawodawczego przyjmowanego w trybie zwyklej procedury
ustawodawczej. Wowczas wniosek poddany jest ponownej ana-
lizie 1 po jej dokonaniu moze zosta¢ podtrzymany, zmieniony
lub wycofany przez Komisj¢ Europejska. Gdy Komisja podtrzy-
ma projekt, musi przedstawi¢ opini¢ uzasadniajgca przyczyny,
dla ktorych uwaza, ze jest on zgodny z zasada pomocniczoS$ci.
Nastepnie w toku zwykle; procedury ustawodawczej Parla-
ment Europejski 1 Rada Unii Europejskiej, rozpatrujac taki akt
ustawodawczy przed zakonczeniem pierwszego czytania, wazg
opini¢ KE 1 uzasadnione opinie parlamentéw narodowych. Je-
zeli 55% cztonkéw Rady UE 1 wigkszos¢ deputowanych w PE
uzna, ze akt narusza zasad¢ pomocniczo$ci, wstrzymywane sa
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dalsze prace legislacyjne. Procedura ,,pomaranczowej kartki”
jest zatem silniejszym narzedziem kontroli ex ante niz proce-
dura ,,z61tej kartki”, mimo ze ta ostatnia wywiera niekorzystne
konsekwencje polityczne*. Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze
pierwotna wersja mechanizmu wczesnego ostrzegania uwzgled-
niata jedynie ,,z0ttg kartk¢”. Dodanie do tresci traktatu reformu-
jacego wariantu ,,pomaranczowej kartki” byto skutkiem pres;ji
ze strony rzadu holenderskiego po odrzuceniu przez Holendrow
traktatu konstytucyjnego w referendum w 2005 roku®.

Jak w praktyce wyglada stosowanie mechanizmu kontroli
przez parlamenty narodowe? Z odpowiedzia przychodzi raport
Komisji Europejskiej z 2022 r.

Wykres 1. Liczba opinii (w tym uzasadnionych) przestanych
przez parlamenty narodowe w latach 2007-2022

Opinie i uzasadnione opinie — poréwnanie

B Opinie (w tym uzasadnione opinie) ¥ Uzasadnione opinie

622 % 620
552 576 569

506

387 150 360 355

250 255
168 200 158

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Zrédto: European Commission, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality,
https://commission.europa.eu/publications/annual-report-2022-application-principles
-subsidiarity-and-proportionality-and-relations-national en

W 2022 r. Komisja otrzymata 32 uzasadnione opinie od parla-
mentow narodowych, czyli dwukrotnie wiecej niz w 2021 roku
oraz znacznie wigcej niz w poprzednich trzech latach w okre-
sie 2019-2021. Mimo wyraznego wzrostu, Komisja zauwazy-
fa, ze wiele uzasadnionych opinii nie odnosi si¢ do wyraznej
krytyki naruszenia zasady pomocniczosci, ale raczej do postrze-
gania braku analizy uwarunkowan krajowych. Zwraca uwage
wyrazny spadek liczby uzasadnionych opinii 1 ogdlnej liczby

% J. Oberg, National Parliaments and Political Control of EU Competences,
,EBuropean Public Law” 2018, vol. 24(4), s. 695-731.
4 K. Boronska-Hryniewiecka, Parlamenty narodowe..., op. cit., s. 60.
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opinii wydanych w trakcie obecnej kadencji Komisji (od grud-
nia 2019 r.) w poréwnaniu z liczbg opinii wydanych w trakcie jej
dwoch poprzednich kadencji (2009-2014 i1 2014-2019). Trzy-
dziesci dwie uzasadnione opinie otrzymane w 2022 r. dotyczyty
réznych wnioskow. Pie¢ uzasadnionych opinii odnosito si¢ do
wniosku Parlamentu Europejskiego w sprawie reformy europej-
skiego prawa wyborczego, cztery dotyczyly wniosku w sprawie
europejskiego aktu o wolnosci mediéw, a dwie odnosity si¢ do
wnioskow dotyczacych zmienionych dyrektywy i rozporzadze-
nia w sprawie rynkow gazu i wodoru. Kazda z pozostatych uza-
sadnionych opinii dotyczyta innego wniosku Komisji.

Najwiecej uzasadnionych opinii dotyczyto wniosku reformu-
jacego europejskie prawo wyborcze. Parlament szwedzki, dun-
ski oraz obie izby parlamentu irlandzkiego uznaty, ze reforma
prawa wyborczego, w szczegolnosci obnizenie czynnego prawa
wyborczego do 16 lat, powinna by¢ sprawa wewnetrzna, a cel
okreslony we wniosku moze zosta¢ w wystarczajacym stopniu
osiggniety przez panstwa czlonkowskie. W ich opinii, wniosku
nie mozna uzna¢ za zgodny z zasada pomocniczosci, poniewaz
nie wykazano w nim, ze wyniki mozna lepiej osiagna¢ na szcze-
blu UE, a zatem moze on narusza¢ obszar kompetencji krajo-
wych. Opinie te zostaty uzupelnione przez stanowisko czeskie-
go parlamentu, ktéry wyrazit sprzeciw wobec m.in. obnizenia
wieku uprawniajacego do gtosowania do 16 lat i biernego prawa
wyborczego do 18 lat™.

Oprocz mechanizmu kontroli zasady pomocniczosci, ktorego
podstawe stanowi protokot nr 2, stosunki Komisji z parlamenta-
mi narodowymi obejmuja réwniez inne dziatania, w tym dialog
polityczny wprowadzony w 2006 roku. Dialog ten obejmuje pi-
semng wymian¢ informacji na temat kazdej inicjatywy Komisji,
do ktorej parlamenty narodowe chcg si¢ odnies¢ lub na dowolne
tematy, ktére parlamenty pragng poruszy¢ z wiasnej inicjaty-
wy’l. Obejmuje on rowniez ustny dialog polityczny.

30 European Commission, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality,
https://commission.europa.eu/publications/annual-report-2022-application-prin-
ciples-subsidiarity-and-proportionality-and-relations-national_en, s. 11.

ST M. Witkowska, E. Kuzelewska, R. Potorski, J.F. Czub, E.V. Kucheryavaya,
S. Dtuski, Podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii
Europejskiej, Warszawa 2017, s. 23.
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W 2022 r. parlamenty narodowe skierowaly do Komisji 355
opinii, czyli porownywalnie z liczbg opinii w roku poprzednim
(360 opinii). Wynik ten z jednej strony potwierdza tendencjg,
zgodnie z ktorg liczba opinii parlamentéw narodowych z reguty
jest najwyzsza w polowie kadencji danej Komisji. Z drugiej na-
tomiast wskazuje, ze liczba opinii otrzymanych podczas obec-
nej kadencji (2019-2024) jest wyraznie nizsza niz w potowie
dwoch poprzednich kadencji.

Wykres 2. Liczba i rodzaje opinii parlamentéw narodowych
przestanych w ramach dialogu politycznego w latach 2015-2022

Rodzaje opinii parlamentéw narodowych

L ‘e opinie natemat Gw podiegajgoych kontroli zgodnodci z zasadg pomocniczoscl
= Opinie wyraZone wramach dislogu poktycmnego na temat wnioskdw podiegajqoych kentroli zgodnodki z zasedy

pomacnicznsel

Cpinie wyratone w ramach dislogu politycmego na temat innych Inicjatyw Komisji lub opinie 2 inicjatywy wiasne)
EOERR . S— - — 137
2021 EEEEEYEYI 161
2020 HIEEEESONNES 156
2019 QESON 120
2018

Zrédlo: European Commission, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality,
https://commission.europa.eu/publications/annual-report-2022-application-principles
-subsidiarity-and-proportionality-and-relations-national en

Sposrod 355 przestanych opinii 218 dotyczylo wnioskéw
ustawodawczych podlegajacych mechanizmowi kontroli zasady
pomocniczosci (co stanowi 61,4% wszystkich opinii). Pozostate
137 opinii (38,6 %) dotyczyto glownie inicjatyw nieustawodaw-
czych (komunikaty) lub stanowilo opinie z inicjatywy wlasnej
niezwigzane bezposrednio z inicjatywa Komisji. Liczba ta jest
zdecydowanie nizsza w porownaniu do poprzednich dwoch lat.
Oznacza to, ze parlamenty narodowe koncentrowaty swoja ana-
lize inicjatyw Komisji na projektach aktéw ustawodawczych
podlegajacych kontroli zgodnosci z zasadg pomocniczosci.

Jesli chodzi o wykaz projektow aktow ustawodawczych,
w odniesieniu do ktéorych parlamenty narodowe wydaty
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w 2022 r. uzasadnione opinie dotyczace zgodnos$ci z zasada po-
mocniczos$ci, najwieksza liczbe uzyskaty: 1) Wniosek dotyczacy
rozporzadzenia Rady w sprawie wyboru postow do Parlamentu
Europejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich, uchy-
lajacego decyzje Rady (76/787/EWWS, ZMIEWG, Euratom)
oraz Akt dotyczacy wyboréw przedstawicieli do Parlamentu Eu-
ropejskiego w powszechnych wyborach bezposrednich zataczo-
ny do tej decyzji; 2) Wniosek dotyczacy Rozporzadzenia Par-
lamentu Europejskiego 1 Rady ustanawiajacego wspolne ramy
dla ustug medialnych na rynku wewngtrznym (,,europejski akt
o wolnosci mediow”) 1 zmieniajacego dyrektywe 2010/13/UE;
oraz 3) Wniosek dotyczacy Dyrektywy Parlamentu Europejskie-
go 1 Rady w sprawie wspdlnych zasad rynkow wewnetrznych
gazow odnawialnych i gazu ziemnego oraz wodoru i 4) Wnio-
sek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady
w sprawie rynkdw wewnetrznych energii ze zrédet odnawial-
nych i gazéw ziemnych oraz wodoru (wersja przeksztalcona).

Liczba opinii przestanych Komisji istotnie roznita si¢ miedzy
poszczegolnymi parlamentami narodowymi. Dziesie¢ najbar-
dziej aktywnych izb wydato 279 opinii (co stanowi 79% wszyst-
kich opinii). Liczba parlamentow lub izb narodowych, ktore nie
wydaty Zadnych opinii, wynosi siedem (spos$rod lacznej liczby
39). Parlamenty te nie zaangazowaty si¢ w pisemny dialog poli-
tyczny w 2022 roku.

Najbardziej zaangazowane parlamenty w proces decyzyjny
UE — czyli te, ktore przestaty najwigksza liczbe opinii w 2022 r.
— to: Senat (Czechy) (58 opinii), Cortes Generales (Hiszpania)
(46 opinii), Camera Deputatilor (Rumunia) (33 opinie), Pos-
lanecka snémovna (Czechy) (30 opinii), Bundesrat (Niemcy)
(30 opinii), Assembleia da Republica (Portugalia) (19 opinii),
Riksdag (Szwecja) (18 opinii), Senat (Rumunia) (17 opinii),
Sénat (Francja) (15 opinii) i Camera dei Deputati (Wtochy) (13
opinii)*%. Te dziesi¢¢ — najaktywniejsze parlamenty — wykazy-
waly swa wysoka aktywno$¢ 1 zaangazowanie rowniez w po-
przednich latach. Podkresli¢ nalezy, ze charakter opinii r6znit

52 Annexes — Annual report 2022 On the application of the principles of subsid-
iarity and proportionality and on relations with the national parliaments, https://
commission.europa.eu/law/law-making-process/adopting-eu-law/relations-na-
tional-parliaments/annual-reports-application-principles-subsidiarity-and-pro-
portionality-and-relations-national en, s. 6 i n.
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si¢ w zaleznosci od parlamentu narodowego lub izby. Cze$¢
parlamentéw skupito si¢ na sprawdzeniu, czy wniosek Komi-
sji jest zgodny z zasadami pomocniczosci 1 proporcjonalnosci.
Inne przedstawily szczegdtowe uwagi dotyczace tresci wnio-
skow, badz przestaty opinie z inicjatywy wilasnej. Sposrod tej
ostatniej grupy szczegolnie aktywne w kierowaniu wspolnych
opinii z inicjatywy wlasnej byly: Poslaneckd snémovna i Senat
(Czechy), Orszaggytlés (Wegry), Sejm i Senat (Polska) oraz
Narodna Rada (Stowacja). Bardzo aktywne w wysytaniu opinii
indywidualnych byto Assemblée nationale (Francja).

W odniesieniu do pakietéw wnioskoéw, w 2022 r. najwigk-
sza liczba opinii dotyczyta dwodch strategii w ramach priorytetu
,Buropejski Zielony Lad” — unijnej strategii na rzecz biordzno-
rodnosci 2030 (13 opinii) oraz strategii na rzecz zrbwnowazonej
1 inteligentnej mobilnosci (11 opinii). W ramach tego samego
priorytetu znaczng liczbe opinii wystosowano rowniez w reakcji
na inicjatywe¢ ,,Fala renowacji” (5 opinii)*.

Zarowno raport z 2022 roku, jak i przeglad literatury pozwa-
laja na wysuniecie wniosku, ze wbrew dominujagcemu w lite-
raturze pogladowi, system wczesnego ostrzegania nie jest zbyt
istotnym aspektem procesu decyzyjnego Unii Europejskie;j.
W zasadzie uzasadnione opinie stanowig wyrazny sygnal, Zze ne-
gocjacje z wigkszym prawdopodobienstwem zakoncza si¢ nie-
powodzeniem. Co wiecej, dostepne badania wskazuja, ze rzady
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej sa bardziej sktonne do
wyrazenia sprzeciwu wobec ustawodawstwa unijnego, jesli sa
sci$le kontrolowane przez parlament krajowy, a tym bardzie;j,
gdy parlamenty (sktad deputowanych) sa eurosceptyczne i maja
uprawnienia do udzielania swoim ministrom mandatéw parla-
mentarnych dotyczacych sposobu glosowania nad wnioskami
Komisji**. Ponadto istnieje ryzyko, ze wiadze wykonawcze
mogg skutecznie utatwia¢, ogranicza¢, a nawet blokowa¢ udziat

3 European Commission, Annual Reports on Subsidiarity and Proportionality,
https://commission.europa.eu/publications/annual-report-2022-application-prin-
ciples-subsidiarity-and-proportionality-and-relations-national_en, s. 17.

3 S. Hagemann, S. Bailer, A. Herzorg, Signals to their parliaments? Govern-
ments’ strategic use of votes and policy statements in EU Council negotiations,
,Journal of Common Market Studies” 2019, no. 57(3), s. 634-650; P. van Gru-
isen, C. Crombez, National parliamentary control and voting in the Council of
the European Union, ,,European Journal of Political Research” 2019, no. 58(3),
s. 981-1000; P. van Gruisen, M. Huysmans, The Early Warning System and
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parlamentéw w systemie wczesnego ostrzegania poprzez regu-
lowanie dostepu do informacji czy wiedzy eksperckiej. W tym
sensie rzady same stajg si¢ formalnymi instytucjami wptywa-
jacymi na zakres adaptacji parlamentarnej®. Doda¢ nalezy, ze
stosowanie mechanizmu wczesnego ostrzegania skutkuje stwo-
rzeniem nowych wzorcoéw interakcji miedzy wtadza wykonaw-
cza a ustawodawcza, nierzadko prowadzac do zakwestionowa-
nia ugruntowanych hierarchii®®. Podsumowujgc, instrumenty,
w ktore zostaly wyposazone parlamenty narodowe, nie sg sze-
roko stosowane; a jezeli sa stosowane, to najczesciej] w przy-
padkach, gdy parlamenty narodowe dzialaja jako ,,podmioty
ksztattujace polityke™’. Co wigcej, kwestie dotyczace UE w za-
sadzie wzbudzaja niewielkie zainteresowanie wsrdd krajowych
parlamentarzystow, gdyz nie postrzegaja oni zaangazowania
w kontrole europejskiego procesu legislacyjnego jako politycz-
nie optacalnego™.

Przepisy traktatu lizbonskiego okazaly si¢ nie tylko wymaga-
jace pod wzgledem administracyjnym i politycznie ograniczone
w swoich skutkach, ale przede wszystkim przypisaty parlamen-
tom narodowym pozycje ,,podmiotéw weta” w procesie inte-
gracji UE. Wiaczenie parlamentow narodowych w proces nad-
zoru zarzadzania kompetencjami UE wynikat m.in. z niezgody
panstw cztonkowskich na umykajacy kontroli system procesu
decyzyjnego UE. Podziat i kontrola kompetencji w pewnej mie-
rze byly skutkiem nieudanych referendow w sprawie ratyfika-
cji Konstytucji dla Europy we Francji i Holandii*®. Powszechny

policymaking in the European Union, ,,European Union Politics” 2020, no. 21(3),
s.4551n.

55 T. Borzel, T. Risse, When Europe hits home: Europeanization and domestic
change, EIOP 2000, no. 4, s. 15.

6 Zobacz szerzej: K. Boronska-Hryniewiecka, Differential Europeanization?
Explaining the impact of the early warning system on subnational parliaments in
Europe, ,,European Political Science Review” 2017, nr 9(2), s. 358 i n.

ST G. Abels, Mandating — a likely scrutiny instrument for regional parlia-
ments in EU affairs?, [w:] G. Abels, A.-L. Hogenhauer (red.), Regional
Parliaments. Effective Actors in EU Policy-Making?, Routledge 2018.

8 Zob. szerzej: K. Boronska-Hryniewiecka, Parlamenty narodowe..., op. cit.,
s. 228.

%9 Z. Czachdr, J. Ruszkowski, Proces wzmacniania kompetencji Parlamentu Eu-
ropejskiego a nowa pozycja parlamentow narodowych w systemie politycznym
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2021, nr 5(166), s. 20; E. Kuzelewska,
Proces ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy i jego na-
stepstwa, Warszawa 2011, s. 174 in.
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poglad o zbyt duzej wladzy UE doprowadzit do dziatan, efektem
ktérych byto wzmocnienie roli parlamentéw narodowych. Au-
torskie badania przeprowadzone przez Boronska-Hryniewiecka
i Sacriste®® w siedmiu parlamentach narodowych panstw czton-
kowskich UE pozwolity na odkrycie preferencji postow w od-
niesieniu do ich upodmiotowienia i aktywnosci wobec UE. Do-
prowadzity do ustalen, ze partie prawicowe (w poréwnaniu do
centrowych i centrolewicowych) s bardziej przychylne wzmoc-
nieniu pozycji parlamentu, a partie gtbwnego nurtu sg bardziej
sceptyczne niz radykalne grupy sytuujace si¢ po obu stronach
politycznego spektrum.

4. Rozszerzenie roli parlamentow narodowych na
sfere pozaustawodawczg

Mozna wskaza¢ kilka kluczowych powodow, dla ktoérych kon-
struktywne zaangazowanie parlamentéw narodowych w sprawy
1 ksztattowanie polityki UE powinno zosta¢ wzmocnione.

Po pierwsze, fakt, ze parlamenty narodowe (ich sktad) two-
rzone s3 przez partie polityczne pozwala na sformulowanie
wniosku, ze sa one pierwszorzednymi i gtownymi przedstawi-
cielami zréznicowanego europejskiego spoleczenstwa. Parla-
menty narodowe posiadaja nie tylko demokratyczny mandat,
ale takze zdolno$¢ do przektadania pragnien i potrzeb obywa-
teli w formalne propozycje polityczne, dzialajac jako kluczowy
tacznik miedzy ksztattowaniem woli a podejmowaniem decyzji.

Po drugie, coraz wigksza liczba obszarow, ktére sg $cisle
zwigzane z kwestig suwerennos$ci 1 podstawowymi prerogaty-
wami parlamentéw narodowych jest obecnie znacznie mocniej
powiazana z polityka UE (np. polityka fiskalna, inwestycyjna,
zagraniczna 1 obronna). Rozsadne jest zatem dalsze wzmacnia-
nie funkcji parlamentéw narodowych zwigzanych z rozliczalno-
$cig 1 doradztwem politycznym.

Po trzecie, politycy krajowi bedacy cztonkami swoich par-
lamentow, czesto ksztaltuja wsréd obywateli dominujace nar-
racje zwigzane z zarzadzaniem i polityka UE jako formy ze-
wnetrznej interwencji w prerogatywy krajowe. Systematyczne

¢ K. Boronska-Hryniewiecka, G. Sacriste, The Domain of the Right? Explain-
ing National Parliamentary Preferences on EU-Related Self-Empowerment,
,Parliamentary Affairs” 2024, https://doi.org/10.1093/pa/gsaec006.
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angazowanie krajowych parlamentarzystow w utrzymanie dia-
logu z Bruksela mogloby wptyna¢ na zwigkszenie ich poczucia
odpowiedzialnosci za sprawy UE®!. Co wigcej, niemozliwa jest
rewizja traktatdéw unijnych bez wsparcia parlamentéw narodo-
wych. Nie nalezy ignorowa¢ parlamentéw narodowych w dys-
kusji o demokratycznych reformach UE, lecz aktywnie w nie
angazowac.

Kwestia wzmocnienia roli parlamentow w sprawach sa-
downictwa jest ztozona i1 budzi kontrowersje. Z jednej strony
parlamenty jako organy przedstawicielskie spoteczenstwa, po-
winny mie¢ mozliwo$¢ kontroli i wptywu na funkcjonowanie
wymiaru sprawiedliwos$ci. Z drugiej strony, zbytnia ingerencja
wladzy ustawodawczej moze zagrozi¢ niezaleznos$ci 1 niezawis-
tosci sedziowskiej, ktore sa fundamentami panstwa prawa. Za
wzmocnieniem roli parlamentéw narodowych w sprawach sg-
downictwa przemawia fakt, ze to one uchwalajg ustawy regulu-
jace ustroj 1 funkcjonowanie sagdéw, wiec powinny mieé realny
wpltyw na t¢ sfere. Kontrola parlamentarna nad sagdownictwem
zwigksza demokratyczng legitymizacje tej wladzy. Parlamenty
narodowe moga na biezaco reagowac na oczekiwania spoleczne
dotyczace reformy wymiaru sprawiedliwosci. Przeciw nadmier-
nej ingerencji parlamentéw w sprawach sadownictwa mozna
wskaza¢ fakt, ze niezawisto$¢ sedziowska chroni sady przed na-
ciskami politycznymi i gwarantuje bezstronno$¢ orzeczen, nato-
miast istnieje ryzyko, ze zbytnia kontrola parlamentarna ostabi
niezawistos¢ sedziowska. Sedziowie powinni orzekaé wytacz-
nie na podstawie prawa, a nie woli politycznej wigkszos$ci par-
lamentarnej. Sagdowa kontrola konstytucyjnosci prawa jest me-
chanizmem rownowazenia wtadzy ustawodawczej przez wtadze
sagdownicza. Rozwigzaniem moze by¢ znalezienie rownowagi
migdzy demokratyczng kontrola a niezaleznos$cig sadow. Za
zasadny przyktad mogg shuzy¢ mechanizmy wspotpracy mig-
dzy parlamentami a sagdami, takie jak obowigzek informowania
parlamentéw o projektach ustaw dotyczacych wymiaru spra-
wiedliwosci czy udziat przedstawicieli sadéw w pracach komi-
sji parlamentarnych. Pozwala to na wypracowanie rozwigzan
uwzgledniajacych rozne perspektywy.

¢ K. Nicolaidis, N. von Ondarza, S. Rusack, The Radicality of Sunlight. Five
Pathways to a More Democratic Europe, CEPS SWP 2023, https://www.ceps.eu/
ceps-publications/the-radicality-of-sunlight/, s. 32.
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Traktaty unijne, zwlaszcza traktat lizbonski, wzmocnily role
parlamentéw narodowych i Parlamentu Europejskiego w spra-
wach bezpieczenstwa na kilka sposobow. Po pierwsze, zwigk-
szono kontrolg nad Wspdlna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony
(WPBIO). Parlamenty narodowe musza by¢ informowane o pro-
jektach aktéw prawnych UE dotyczacych WPBiO 1 moga wyda-
wac uzasadnione opinie w przypadku naruszenia zasady pomocni-
czosci. Parlament Europejski i parlamenty narodowe sa regularnie
informowane o rozwoju WPBiO 1 mogg formutowac zalecenia.
Po drugie, wzmocnieniu ulegta wspolpraca migdzyparlamentarna
w obszarze bezpieczenstwa oraz mozliwa jest stata wspotpraca
strukturalna w ramach UE®*. Traktaty oficjalnie uznaty role wspot-
pracy migdzyparlamentarnej mi¢dzy parlamentami narodowymi
a Parlamentem Europejskim w sprawach bezpieczenstwa poprzez
regularne spotkania, wymian¢ informacji i personelu. Istnieje sie¢
IPEX umozliwiajaca wymiang¢ informacji mi¢dzy parlamentami
na temat projektow aktéw prawnych UE, w tym dotyczacych bez-
pieczenstwa. Podkresli¢ nalezy, ze wiele panstw czlonkowskich
wzmocnilo kontrolg parlamentéw narodowych nad stanowiskami
ich rzadow w sprawach bezpieczenstwa UE®. Parlamenty naro-
dowe moga wplywac na stanowiska swoich rzadow w Radzie UE
dotyczace polityki bezpieczenstwa. Mechanizmy te maja na celu
zwickszenie demokratycznej legitymizacji i przejrzystosci unij-
nej polityki bezpieczenstwa poprzez zaangazowanie parlamentow
narodowych i1 Parlamentu Europejskiego jako organow przedsta-
wicielskich obywateli.

Nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Dietrich et al., ze parla-
menty narodowe przyczyniaja si¢ do demokratyzacji procesow
politycznych, w tym ksztaltowania polityki bezpieczenstwa po-
przez promowanie otwarto$ci®. Parlamenty narodowe sg wy-
soce wrazliwe na opini¢ publiczng i czute na zmieniajace si¢
preferencje przekazywane im przez wyborcoOw, poniewaz los

02 7. Czachor, Aktywnosé¢ Unii Europejskiej na rzecz bezpieczenstwa i obrony.
Analiza w swietle teorii instytucjonalizmu historycznego, ,,Studia Administracji
i Bezpieczenstwa” 2018 nr 4, s. 105.

S https://www.europarl.europa.cu/factsheets/pl/sheet/22/parlament-europejski
-stosunki-z-parlamentami-narodowymi

% S. Dietrich, H. Hummel, S. Marschall, Strenghtening Parliamentary ,, War
Powers” in Europe: Lessons from 25 National Parlaiments, Geneva Centre for
the Democratic Control of Armed Forces (DCAF), Policy Paper 2008, no. 27,
s. 3-4.
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1 przyszto§¢ deputowanych ostatecznie zalezy od wynikéw cy-
klicznych wyboréw parlamentarnych. Dietrich et al. twierdza,
ze powszechna niech¢¢ do konkretnej wojny powinna znalez¢
swoj wyraz w parlamencie, a nie w rzadzie, poniewaz cztonko-
wie parlamentu sg blisko opinii publiczne;.

Rozszerzenie roli parlamentow narodowych na sfer¢ poza-
ustawodawcza UE jest kluczowe dla zwigkszenia demokra-
tycznej kontroli nad dzialaniami Unii i zapewnienia, ze polityki
unijne sg zgodne z interesami obywateli. Poprzez réznorodne
mechanizmy kontrolne, dialog mi¢dzyparlamentarny oraz zaan-
gazowanie w procesy oceny i monitorowania, parlamenty na-
rodowe moga skutecznie wptywac na decyzje podejmowane na
poziomie unijnym i wzmacnia¢ transparentnos¢ oraz odpowie-
dzialnos¢ instytucji UE.

Podsumowanie

Rola parlamentéw narodowych w systemie zarzadzania UE
zostata formalnie uznana w traktacie z Lizbony, ktory po raz
pierwszy okreslil je jako instytucje ,,aktywnie przyczyniajacych
si¢ do dobrego funkcjonowania Unii” (art. 12 TUE) i przyznat
im szeroki katalog w zakresie dostepu do informacji, udziatu
w procedurach rewizji traktatow i kontroli przestrzegania zasa-
dy pomocniczosci.

Parlamenty narodowe odgrywaja kluczowa role we wdraza-
niu zasady subsydiarnos$ci, ktora okresla, ze Unia Europejska
powinna dziata¢ tylko wtedy, gdy moze osiggna¢ cele lepiej
niz panstwa cztonkowskie indywidualnie. Jednym z instru-
mentow stuzacych wzmocnieniu roli parlamentéw narodowych
w sprawach finansowych UE jest tzw. mechanizm wczesnego
ostrzegania, ktory umozliwia parlamentom narodowym szybsze
reagowanie na projekty aktow unijnych prawnych i wyrazanie
swoich opinii. Ponadto, regularny dialog pomi¢dzy Parlamen-
tem Europejskim a parlamentami narodowymi moze réwniez
przyczynia¢ wzmocnienie roli parlamentéw narodowych w pro-
cesie decyzyjnym UE.

Traktaty unijne, zwlaszcza traktat lizbonski, wzmocnity role
parlamentéw narodowych w procesie legislacyjnym Unii Eu-
ropejskiej na kilka sposobow. Po pierwsze, zwigkszono kon-
trole nad zasada pomocniczo$ci. Parlamenty narodowe moga
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wydawac uzasadnione opinie, jesli uznaja, ze projekt aktu praw-
nego UE narusza zasade¢ pomocniczo$ci. Po drugie, zacie$nio-
no wspolprace migdzyparlamentarng. Traktaty oficjalnie uznaty
role wspolpracy migedzyparlamentarnej mi¢dzy parlamentami
narodowymi a Parlamentem Europejskim. Odbywa si¢ to po-
przez regularne spotkania, wymiang¢ informacji i personelu.

Przypomnie¢ nalezy, ze mimo iz parlamenty narodowe maja
(posrednia) role do odegrania w procesie legislacyjnym UE, to
ich funkcja pozostaje defensywna — sa one przez Komisj¢ regu-
larnie informowane o inicjatywach w tym samym czasie, co ich
rzady krajowe. Proces ten ma jednak na celu jedynie zapewnie-
nie pomocniczosci i1 tylko defensywnie, za pomocg ,,z6ttych”
1,,pomaranczowych kartek”. W rezultacie parlamenty narodowe
z konieczno$ci koncentrujg si¢ na prawodawstwie UE, ktore po-
strzegaja jako zagrazajace zasadzie pomocniczos$ci i/lub intere-
som krajowym, a nie na aktach prawnych UE.

Obecnie Parlament Europejski i parlamenty narodowe rzadko
ze sobg wspotpracuja, czego dowodem moze by¢ raport Komisji
Europejskiej z 2022 r. w sprawie stosowania mechanizmu kon-
troli przez parlamenty narodowe. Cze¢stsza wspotpraca przybie-
ra forme specjalistycznych konferencji mi¢gdzyparlamentarnych,
zwlaszcza dotyczacych bezpieczenstwa i obrony lub zarzadzania
gospodarczego, a takze COSAC jako og6lne forum dla krajo-
wych komisji do spraw UE. Rozwazy¢ nalezatoby przeksztatce-
nie tych inicjatyw w odbywajace si¢ co dwa lata wspdlne forum
strategiczne parlamentow krajowych i PE.

Otwartg kwestig pozostaje procedura ,,zielonej kartki”, czyli
przyznanie grupom parlamentoéw narodowych wspolnego pra-
wa inicjatywy ustawodawczej we wspolpracy z PE. Propozycja
ta zaktada, ze PE wlacza parlamenty narodowe do swojej po-
$redniej inicjatywy ustawodawczej na podstawie art. 225 TUE
w szerszych ramach wspolpracy migdzyparlamentarnej przewi-
dzianej w art. 9 Protokotu nr 1 do traktatu z Lizbony. Chociaz
traktat pozostawia PE i parlamentom narodowym okre$lenie
sposobu organizacji wspotpracy, rozsadne bytoby, aby mia-
fa ona miejsce podczas przygotowywania tzw. legislacyjnych
sprawozdan z wiasnej inicjatywy PE. Idea wspolnych inicjatyw
parlamentarnych nie powinna by¢ postrzegana jako utopijna,
poniewaz wywodzi si¢ z operacyjnego rdzenia Komisji Spraw
Konstytucyjnych PE (AFCO), ktora juz w 2015 r. wyrazila
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otwarto$¢ na dialog z parlamentami krajowymi. Dodatkowo
postulat wprowadzenia ,,zielonej kartki” znalazt si¢ w Rapor-
cie Koncowym Konferencji w Sprawie Przysztosci Europy oraz
z projekcie zmian traktatowych Komisji spraw konstytucyjnych
Parlamentu Europejskiego (AFCO) przegtosowanym w listo-
padzie 2023 roku. Zwigkszenie roli parlamentow narodowych
W procesie unijnej inicjatywy ustawodawczej z pewnos$cia za-
stuguje na pochwale, cho¢ z drugiej strony zaznaczy¢ nalezy,
ze obecnie nie wszystkie panstwa cztonkowskie UE, wtacznie
z Polska, maja podstawy prawne do podjecia dziatan w ramach
,»zielonej kartki”®. Udziat polskiego parlamentu w mechani-
zmie ,,zielonej kartki” nie znajduje podstaw w prawodawstwie
krajowym, unijnym 1 wykraczatby poza krajowe kompetencje
parlamentarne, naruszajac rownowage instytucjonalng i konsty-
tucyjng zasade podzialu wiadz®. Parlamenty narodowe muszg
mie¢ wiekszg zdolno$¢ kompetencyjnej adaptacji do skompliko-
wanego systemu wewnetrznego UE 1 na biezaco dostosowywac
si¢ do ciaglej zmiany w UE 1 jej otoczeniu.

Bibliografia:

1. Abels G., Mandating — a likely scrutiny instrument for re-
gional parliaments in EU affairs?, [w:] G. Abels, A.-L.
Hogenhauer (red.), Regional Parliaments. Effective Actors
in EU Policy-Making?, Routledge 2018.

2. Akt o powszechnych wyborach bezposrednich, Dz. Urz.
Wspolnot Europejskich 1976, L 278.

3. Annexes — Annual report 2022 On the application of
the principles of subsidiarity and proportionality and
on relations with the national parliaments, https://com-
mission.europa.eu/law/law-making-process/adopting

% R. Grzeszczak, Uprawnienia Senatu..., op. cit., s. 4.

% B. Pawlowski, Opinia dotyczgca podstaw prawnych udziatu Sejmu we wspol-
pracy parlamentow narodowych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
w sprawie procedury ,,zielonej kartki” oraz udziatu we wspolpracy parlamentow
narodowych panstw cztonkowskich UE z Parlamentem Europejskim w zakresie
oceny skutkow regulacji unijnych, ,,Zeszyty Prawnicze” 2015, nr 2(46), s. 113-
124; E. Poptawska., Uprawnienia Senatu a procedura ,,zielonej kartki”. Analiza
mozliwosci wlgczenia si¢ Senatu RP w procedurg wzmocnionego dialogu poli-
tycznego w swietle obowigzujgcego w Polsce prawa, Opinie i Ekspertyzy 2015,
nr 232, s. 11-16, Biuro Analiz i Dokumentacji, Kancelaria Sejmu.

280



10.

11.

12.

13.

Relacje Parlamentu Europejskiego z parlamentami narodowymi...

-eu-law/relations-national-parliaments/annual-reports-ap-
plication-principles-subsidiarity-and-proportionali-
ty-and-relations-national en.

. Annual Report 2021, https://www.eerstekamer.nl/bijlage

/20220622/2021 annual report on_relations/document3/
f=/vluOcmhodiam.pdf.

. Bachrynowski S., Reformy instytucjonalne Parlamentu

Europejskiego oraz europejskiego prawa wyborczego,
»Analizy 1 Opinie Centrum Badan Polityki Europejskiej”
2023, nr 1, https://cbpe.pl/2023/02/27/reformy-instytucjo-
nalne-parlamentu-europejskiego-oraz-europejskiego-prawa
-wyborczego/.

. Barcz J., M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii

Europejskiej. Podrecznik dla kierunkow zarzgdzania i ad-
ministracji, Warszawa 2011.

. BarczJ., Od lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej.

Glowne kierunki reformy ustrojowej procesu integracji eu-
ropejskiej, Wolters Kluwer 2020.

Boronska-Hryniewiecka K., Accountability Revisited:
Parliamentary Perspectives on the Inter Parliamentary
Conference on Stability, Economic Coordination, and
Governance, ,,Politics and Governance” 2021, vol. 9(3).

. Boronska-Hryniewiecka K., Differential Europeanization?

Explaining the impact of the early warning system on sub-
national parliaments in Europe, ,,European Political Science
Review” 2017, nr 9(2).

Boronska-Hryniewiecka K., From the EWS to the green
card for national parliaments: hindering or accelerating the
EU lamaking, [w:] D. Jancic (red.), National Parliaments
After the Lisbon Treaty and Euro Crisis. Resilience or
Resignation?, Oxford University Press 2017.
Boronska-Hryniewiecka K., Legitimacy through subsidiari-
ty? The parliamentary control of EU policy-making, ,,Polish
Political Science Review. Polski Przeglad Politologiczny”
2013, nr 1(1).

Boronska-Hryniewiecka K., Parlamenty narodowe w sys-
temie politycznym Unii  Europejskiej. Role, ambicje
i ograniczenia, Warszawa 2021.

Borzel T., T. Risse, When Europe hits home: Europeanization
and domestic change, EIOP 2000, no. 4.

281



Elzbieta Kuzelewska

14. Bressanelli E., N. Chelotti, Introduction: Power with-
out Influence? Explaining the Impact of the European
Parliament post-Lisbon, [w:] E. Bressanelli, N. Chelotti
(red.), The European Parliament in the Contedted Union.
Power and Influence Post-Lisbon, Routledge 2020.

15. Bulmer S., Ch. Lequesne, The European Union and its
Member States: An Overview, [w:] S. Bulmer, Ch. Lequesne
(red.), The Member States of the European Union, Oxford
2005.

16. Cooper 1., A “virtual third chamber for the European
Union’? National parliaments after the Treaty of Lisbon.
»West European Politics” 2012, no. 35(3).

17. Curylo B., Integracja w dezintegracji i dezintegracja w in-
tegracji: determinanty mechanizmow integracyjnych w Unii
Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2017, nr 3(45).

18. Czachor Z., Aktywnosé Unii Europejskiej na rzecz bezpie-
czenstwa i obrony. Analiza w swietle teorii instytucjonalizmu
historycznego, ,,Studia Administracji 1 Bezpieczenstwa”
2018 nr 4.

19. Czachor Z., J. Ruszkowski, Proces wzmacniania kompeten-
cji Parlamentu Europejskiego a nowa pozycja parlamen-
tow narodowych w systemie politycznym Unii Europejskiej,
,»Przeglad Seymowy” 2021, nr 5(166).

20. Czarski R., Wspolpraca parlamentow narodowych
z Parlamentem Europejskim w zakresie tworzenia prawa,
»Przeglad Seymowy” 2019, nr 2(151).

21. Decyzja Rady z dn. 25 czerwca i 23 wrze$nia 2002 r.
zmieniajagca Akt dotyczacy wyborow przedstawicieli do
Parlamentu Europejskiego, Dz. Urz. WE 283 z 21.10.2002.

22. Dietrich S., H. Hummel, S. Marschall, Strenghtening
Parliamentary ,, War Powers” in Europe: Lessons from 25
National Parlaiments, Geneva Centre for the Democratic
Control of Armed Forces (DCAF), Policy Paper 2008, no. 27.

23. Dulak M., Funkcjonowanie mechanizmu wczesnego ostrze-
gania w latach 2016-2019 i perspektywy jego reformy,
,Politeja” 2018, nr 3(54).

24. Dydak E., Wybory do Parlamentu Europejskiego. Zasady
i wyniki glosowania, Warszawa 2003.

25. European Commission, Annual Reports on Subsidiarity and
Proportionality, https://commission.europa.eu/publications/

282



26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

Relacje Parlamentu Europejskiego z parlamentami narodowymi...

annual-report-2022-application-principles-subsidiarity-and
-proportionality-and-relations-national en.

European Commission, Annual Reports on Subsidiarity
and Proportionality, https://commission.europa.eu/publica-
tions/annual-report-2022-application-principles-subsidiari-
ty-and-proportionality-and-relations-national en.

Fossum J.E., Democracy and differentiation in Europe,
,Journal of European Public Policy” 2015, vol. 22(6).
Gtogowski P., The European Citizens’ Initiative: A New
Model of Democracy in the European Union?, https://www.
repozytorium.uni.wroc.pl/de/dlibra/publication/142729/
edition/132266?search=bWV0OYWRhdGFzZWFyY2g
YWNOaW9uPUFkdmFuY2VkU2VhcmNoQWNOa
WoulnR5cGUILTMmcDOwWInZhbDE9SRGVOY W
IsZWRUe XBI1OiUyMmFic3RyYW NOcyUyMg, Wroctaw
2021.

Grzelak A., J. Lacny, Kontrola przestrzegania unijnej zasa-
dy pomocniczosci przez parlamenty narodowe — pierwsze
doswiadczenia, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2011, nr 4(32).
Grzeszczak R., Rola parlamentow narodowych w proce-
sach integracji europejskiej w perspektywie wysitkow Unii
Europejskiej w przetamywaniu zjawiska deficytu demokra-
tycznego, ,,Studia Europejskie” 2002, nr 1.

Grzeszczak R., Uprawnienia Senatu a procedura , zielo-
nej kartki”. Analiza mozliwosci wilqczenia sie Senatu RP
w procedure wzmocnienia dialogu politycznego w Swietle
obowigzujgcego w Polsce prawa, ,,Opinie i Ekspertyzy OE-
232> 2015.

Hagemann S., S. Bailer, A. Herzorg, Signals to their parlia-
ments? Governments’strategic use of votes and policy state-
ments in EU Council negotiations, ,,Journal of Common
Market Studies” 2019, no. 57(3).

Hix S., B. Heyland, Empowerment of the European
Parliament, ,Annual Review of Political Science”
2013, no. 16(1), https://doi.org/10.1146/annurev-poli-
sci-032311-110735.

Hobolt S., A4 vote for the President? The role of
Spitzenkandidaten in the 2014 European Parliament elec-
tions, ,,Journal of European Public Policy” 2014, no. 21(10),
https://doi.org/10.1080/13501763.2014.941148).2014.

283



Elzbieta Kuzelewska

35. https://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?Itemid=843 &-
catid=4&i1d=14283%3Asejm-a-unia-europejska&op-
tion=com_content&view=article.

36. https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-9-2023
-0337_PL.html.

37. https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/22/par-
lament-europejski-stosunki-z-parlamentami-narodowymi.

38. Jancic D., Representative democracy across levels? National
parliaments and EU constitutionalism?, ,,Croatian Yearbook
of European Law and Policy” 2012, no. 8.

39. Jedlecka W., Zagadnienie deficytu demokratycznego w Unii
Europejskiej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis™ 2012, no.
34609.

40. Kiiver P., The Early Warning System for the Principle of
Subsidiarity. Constitutional theory and empirical reality,
Routledge 2012.

41. Kirzynski R., Parlament Europejski. Od Europejskiej
Wspolnoty Wegla i Stali do Traktatu z Lizbony. Rys history-
czno-instytucjonalny, Warszawa 2012.

42. Koeth W., Member States and EU agreements: Is it real-
ly national parliaments that are standing in the way of EU
strategic autonomy?, ,, EIPA Paper” April 2021, https://aei.
pitt.edu/103706/.

43. Kubin T., Postanowienia Traktatu Lizbonskiego a zagad-
nienie ,,deficytu demokracji” w Unii Europejskiej, ,,Studia
Europejskie 2010, nr 3(55).

44. Kuzelewska E., Partycypacja w wyborach do Parlamentu
Europejskiego: od bezposredniej do glosowania elektro-
nicznego, ,,Miscellanea Historico-Iuridica” 2013, tom XII.

45. Kuzelewska E., Proces ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy i jego nastgpstwa, Warszawa 2011.

46. Lopatka R., Subsidiarity: Bridging the gap between ideal
and reality, ,,European View” 2019, vol. 18(1).

47. Marszatek-Kawal., Relations between European Parliament
with the national parliaments of the EU Member States,
,,Polish Political Science” 2010, vol. XXXIX.

48. Mik C., Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teo-
rii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000.

49. Nicolaidis K., N. von Ondarza, S. Rusack, The Radicality
of Sunlight. Five Pathways to a More Democratic Europe,

284



50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

Relacje Parlamentu Europejskiego z parlamentami narodowymi...

CEPS SWP 2023, https://www.ceps.eu/ceps-publications/
the-radicality-of-sunlight/.

Oberg J., National Parliaments and Political Control of EU
Competences, ,,European Public Law” 2018, vol. 24(4).
Pawtowski B., Opinia dotyczgca podstaw prawnych udzia-
tu Sejmu we wspotpracy parlamentow narodowych panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej w sprawie procedury
,zielonej kartki” oraz udziatu we wspolpracy parlamen-
tow narodowych panstw cztonkowskich UE z Parlamentem
Europejskim w zakresie oceny skutkow regulacji unijnych,
»Zeszyty Prawnicze” 2015, nr 2(46).

Piris J.-C., The Lisbon Treaty. A Legal and Political Analysis,
Cambridge University Press 2010.

Poptawska E., Rola parlamentow narodowych w Unii
Europejskiej — aspiracje i rzeczywistos¢, ,,Studia Prawnicze”
2006, nr 3(169).

Poptawska E., Uprawnienia Senatu a procedura ,,zielonej
kartki”. Analiza mozliwosci wigczenia si¢ Senatu RP w pro-
cedure wzmocnionego dialogu politycznego w swietle obo-
wigzujgcego w Polsce prawa, Opinie 1 Ekspertyzy 2015, nr
232, Biuro Analiz i Dokumentacji, Kancelaria Sejmu.
Protokét nr 1 (2012), Protokét w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, Wersja skonsolidowana
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (uwzglednia-
jace zmiany wprowadzone traktatem lizbonskim), Dz. Urz.
C3262z26.10.2012.

Pudlo A., Przestrzeganie zasady pomocniczoSci w polskim
parlamencie, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2006, t. XIII.
Regulamin Parlamentu Europejskiego, 2023, https://www.
europarl.europa.eu/doceo/document/RULES-9-2023-11-
01-TOC_PL.html.

Serowaniec M., Odpowiedzialnosé¢ integracyjna parlamen-
tow narodowych w dobie kryzysu gospodarczego w strefie
euro, https://repozytorium.umk.pl/handle/item/3742.
Serowaniec M., Towards the ,,green card” — strengthening
the role of national parliaments in EU affairs?, ,,Torunskie
Studia Polsko-Wtoskie” 2015, tom XI, https://repozytori-
um.umk.pl/handle/item/3455?show=full.

Sokot W., Systemy wyborcze do Parlamentu Europejskiego:
mechanizmy i konsekwencje polityczne, [w:] A. Sokala,

285



Elzbieta Kuzelewska

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

68.

69.

286

B. Michalak, A. Frydrych, R. Zych (red.), Wybory do
Parlamentu Europejskiego. Prawne, polityczne i spoleczne
aspekty wyborow, Torun 2010.

Szymanek J., Parlamenty narodowe w procesie inte-
gracji europejskiej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
1 Socjologiczny” 2008, z. 1.

Tosiek P., M. Wicha, Parlament Europejski. Prawo i polity-
ka, Lublin 2007.

Traktat o Europejskiej Wspdlnocie Wegla 1 Stali, Dz. Urz.
UEC 325.

van Gruisen P., C. Crombez, National parliamentary control
and voting in the Council of the European Union, ,,European
Journal of Political Research” 2019, no. 58(3P).

van Gruisen P., M. Huysmans, The Early Warning System
and policymaking in the European Union, ,,European Union
Politics” 2020, no. 21(3).

Wec J.J., Reforma mechanizmu wczesnego ostrzegania w ra-
mach grupy zadaniowej ds. pomocniczosci i proporcjonal-
nosci w latach 2017-2018, https://ruj.uj.edu.pl/server/api/
core/bitstreams/felcb0b2-fce0-400c-a6¢5-b936bd270080/
content.

Witkowska M., E. Kuzelewska, R. Potorski, J.F. Czub, E.V.
Kucheryavaya, S. Dtuski, Podmioty integracji europejskiej
z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, Warszawa
2017.

Witkowska M., Przezwyciezanie kryzysu w procesie inte-
gracji europejskiej poprzez zmiany regulacji dotyczgcych
udziatu obywateli UE w podejmowaniu i realizacji decyzji,
,»Przeglad Europejski” 2015, nr 1(35).

Zalewska M., O.J. Gstrein, National Parliaments and their
Role in European Integration: The EU's Democratic Deficit
in Times of Economic Hardship and Political Insecurity,
,Bruges Political Research Papers” 2013, no. 28, https://
www.coleurope.eu/sites/default/files/research-paper/wp28
zalewskagstrein.pdf.



Katarzyna Zawadzka

Partie europejskie w praktyce dziatania
Parlamentu Europejskiego

Wprowadzenie

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie roli oraz zna-
czenia partii w praktyce dzialania Parlamentu Europejskiego
(PE). Jednoczes$nie za istotne nalezy uznac to, iz kluczowa role
w pracach Parlamentu odgrywaja grupy polityczne. Postowie
PE, z ktorych wigkszo$¢ nalezy wtasnie do grup politycznych
zrzeszaja si¢ na postawie przekonan politycznych, a nie narodo-
wosci. Jednym z punktéw wejscia do ponizszych rozwazan jest
to, ze kluczowa jest tutaj kwestia politycznych przekonan, a nie
kraju pochodzenia danego posta czy postanki.

W rozdziale wskazano na zagadnienia definicyjne zwigzane
z pojeciami partii, frakcji oraz grup politycznych w Parlamen-
cie Europejskim, jak rowniez na aspekty praktyczne zwigzane
z funkcjonowaniem grup politycznych w PE oraz ponadnarodo-
wym aspektem dziatalnos$ci partii w Parlamencie Europejskim.
Na poziomie Unii Europejskiej funkcjonuja dwa typy organiza-
cji partyjnych. Naleza do nich grupy polityczne w PE (okreslane
mianem frakcji) oraz transnarodowe federacje partii politycz-
nych, okreslane europartiami.

Istotnym jest, iz rozdziat ten powstawal na niedtugo przed
kolejnymi wyborami do PE (z czerwca 2024 roku), a zatem
w czasie, kiedy to w dyskursie spoleczno-politycznym tema-
tyka Parlamentu Europejskiego wybrzmiewala szeroko w kre-
gach tak naukowych, jak i publicystycznych. Co szczegolnie
wazne, przyczynkiem do podjecia ponizszych refleksji stal
si¢ oczywiscie szeroko dyskutowany w 2023 roku (na plasz-
czyznie politycznej czy medialnej) temat zmian w unijnych
traktatach. To wlasnie wtedy problematyka zwigzana z Parla-
mentem Europejskim, a w tym z jego uprawnieniami i zasa-
dami funkcjonowania, wybrzmiata na tyle glo$no, aby czes¢
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srodowisk polaryzowaé, a inne jednoczy¢ w rozwazaniach
o praktycznych konsekwencjach tychze reform. Jednocze-
$nie zaznaczy¢ nalezy, iz to wlasnie podczas dyskusji na temat
planowanych reform w Unii Europejskiej tak istotne staly sig¢
instytucjonalno-funkcjonalne watki zwigzane z praktyka dziata-
nia parlamentarzystow europejskich. Jednym z najwazniejszych
tematow, o ktorych dyskutowali europostowie w 2023 roku byty
zmiany traktatowe. 22 listopada 2023 roku Parlament Europe;j-
ski przyjat rezolucje, w ktorej opowiedzial si¢ za zmiang Trak-
tatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE). Warto wspomnie¢, iz juz w lutym
2024 r. Polska Agencja Prasowa informowala o negatywnym
stanowisku polskiego rzadu we wskazanej sprawie.

Partie, frakcje i grupy polityczne w Parlamencie
Europejskim

Rola partii politycznych na szczeblu Unii Europejskiej zdefinio-
wana jest w art. 10 ust. 4 TUE i art. 12 ust. 2 Karty Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej, zgodnie z ktérymi ,,partie polityczne na
poziomie europejskim przyczyniaja si¢ do ksztattowania europej-
skiej $wiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli Unii”.
Europejskie partie polityczne sg federacjami partii politycznych
podzielajacych te same poglady polityczne. Mozna stwierdzic,
iz znaczenie europejskich partii politycznych dla demokracji na
szczeblu UE jest dwojakie. Sg bowiem z jednej strony posredni-
kiem pomigdzy obywatelami Unii Europejskiej a wladza publicz-
ng w instytucjach europejskich. Z drugiej natomiast europejskie
partie polityczne sa no$nikiem prawdziwej europejskiej debaty
publicznej w transnarodowej przestrzeni publicznej’.

Okreslajac relacje pomiedzy partiami politycznymi na pozio-
mie europejskim oraz grupami politycznymi w Parlamencie Euro-
pejskim, zaznaczy¢ nalezy, iz nie postawimy definicyjnego znaku

1

Zasady dotyczace grup politycznych w PE, Laura Tilindyte Dyrekcja ds. Analiz
dla Postow PE 637.956 — czerwiec 2019 r., EPRS. Biuro Analiz Parlamentu Euro-
pejskiego, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2019/637956/
EPRS BRI(2019)637956 PL.pdf, dostgp: 19.03.2024.

*  Europejskie partie polityczne zwracaly na siebie uwagg szczegolnie podczas
wyboréw do PE w 2014 i 2019 1., gdyz wiekszo$é europejskich ugrupowan poli-
tycznych nominowata swojego kandydata na stanowisko przewodniczacego Ko-
misji Europejskiej. Zob. szerz. ibidem.
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réwnosci migdzy nimi. Warto doda¢, ze ze wzgledu na to, iz frak-
cje w Parlamencie Europejskim uzna¢ mozna za najbardziej wi-
doczny przejaw partyjnej aktywnosci na europejskiej ptaszczyz-
nie, to wlasnie one okreslane s3 mianem europartii, podczas gdy
sa to odrgbne organizacje. Partie polityczne na poziomie europej-
skim mogg istnie¢ niezaleznie od frakcji. Powinny takze wyrazac¢
zamiar udziatlu w wyborach do PE, bedac reprezentowane w co
najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich przez czlonkow
Parlamentu Europejskiego lub parlamentéw krajowych, regio-
nalnych czy zgromadzen regionalnych. Co istotne, reprezentacja
w PE nie jest warunkiem koniecznym dla istnienia europartii, jed-
nak wysokos$¢ finansowania uzyskanego z UE w znacznej czgsci
uzalezniona jest od ilo$ci mandatéw uzyskanych w ostatnich eu-
rowyborach. Oznacza to, ze beneficjentami unijnego finansowa-
nia sg wiec gldéwnie europartie powigzane z najwiekszymi grupa-
mi politycznymi w Parlamencie Europejskim’.

Wskazuje sig, iz rozpatrujac relacje pomiedzy partiami po-
litycznymi na poziomie europejskim a partiami krajowymi, te
ostatnie uznaje si¢ za ich gtoéwne czgsci sktadowe. Tym samym,
wobec braku rozwinigtego cztonkostwa indywidualnego, krajowe
partie polityczne pozostajg korporacyjnymi (zbiorowymi) czton-
kami europartii. Poszczeg6lne europartie wprowadzaja co praw-
da do swoich statutéw kategorie cztonkéw indywidualnych lub
wspierajacych (czy tez donatorow, aktywistow lub przyjacior).
Jednak w praktyce nie maja one wigkszego znaczenia. Swego
rodzaju kanatem laczacym europartie z obywatelami Unii Euro-
pejskiej sg glownie partie krajowe*. Pomimo, iz w $wietle prawa
unijnego europartie nie sg instytucjami UE, to moga uczestniczy¢
w pracach Parlamentu Europejskiego. Dzieje si¢ to za posrednic-
twem reprezentantéw zrzeszanych we frakcjach politycznych’.

W Parlamencie Europejskim (PE) funkcjonuje 7 grup poli-
tycznych. Sa to:

* Grupa Europejskiej Partii Ludowej (Chrzescijanscy Demokraci),

3 B. Kosowska-Gastot, Zagadnienie istnienia europejskiego systemu partyjne-

go — rozwazania terminologiczne, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” Nr 7, 2013,
s. 314.

4 Ibidem.

5 B. Rydlinski, P. Wisniewska, Partia Europejskich Socjalistow: w poszuki-
waniu europejskiej wersji , trzeciej drogi”, [w:] Europejskie partie polityczne.
Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red. A. Paczesniak, B. Rydlinski, War-
szawa 2021, s. 113.
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* Grupa Postepowego Sojuszu Socjalistow 1 Demokratow

w Parlamencie Europejskim,

* Renew Europe Group,

* Grupa Zielonych (Wolne Przymierze Europejskie),
* Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy,

* Grupa Tozsamos$¢ 1 Demokracija,

* Grupa Lewicy w Parlamencie Europejskim.

Co istotne, postowie PE (z ktérych wickszos¢ nalezy wlasnie
do grup politycznych®) zrzeszajg si¢ na postawie przekonan po-
litycznych, a nie narodowos$ci. Do utworzenia takiej grupy po-
trzeba 23 postow reprezentujacych co najmniej jedng czwarta
panstw cztonkowskich. Doda¢ nalezy, iz postowie mogg nale-
ze¢ tylko do jednej grupy politycznej. Kazda z grup politycz-
nych zajmuje si¢ samodzielnie swojg organizacja wewngtrzng,
do ktorej to nalezy chociazby powotanie przewodniczacego lub
przewodniczacej (lub dwdch wspotprzewodniczacych w niekto-
rych grupach), a takze prezydium i sekretariatu’.

W skfad Parlamentu Europejskiego wchodzi 705 postow.
Wybierani s3 w 27 panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej
na okres pigciu lat, w bezposrednich wyborach powszechnych.
Mandaty przydzielane sg na podstawie liczby ludnos$ci poszcze-
gblnych panstw cztonkowskich.

Wskaza¢ nalezy, iz chociaz grupy polityczne oraz europartie
nie sg tozsamymi typami organizacji partyjnych, to jednak bli-
sko ze soba wspotpracuja. Grupy polityczne w Parlamencie Eu-
ropejskim sg organizacjami taczacymi deputowanych z panstw
cztonkowskich, a kryterium powigzan stanowi tu podobienstwo
pogladow politycznych. Z kolei europartie to organizacje, do
ktérych naleza partie z panstw cztonkowskich (a w przypadku
wiekszosci z nich rowniez spoza UE), prezentujace zblizong
oferte programowa i ideologiczna, a takze histori¢ ugrupowania®.

Grupa Europejskiej Partii Ludowej (Grupa EPP) jest
najwiekszg 1 najstarszg frakcja w Parlamencie Europejskim.

¢ Niektorzy postowie, tzw. niezrzeszeni, nie przynaleza do zadnej grupy poli-

tyczne;j.

" Grupy polityczne w Parlamencie Europejskim, https://www.europarl.europa.
eu/about-parliament/pl/organisation-and-rules/organisation/political-groups, do-
step: 11.03.2024.

8 A. Pacze$niak, Miejsce partii politycznych w systemie Unii Europejskiej, [w:]
Europejskie partie polityczne. Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red.
A. Paczes$niak, B. Rydlinski, Warszawa 2021, s. 43.
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Wskazuje sie, iz jej korzenie si¢gaja ojcéw zalozycieli Wspol-
not Europejskich (Roberta Schumana, Alcide’a De Gasperi
1 Konrada Adenauera). Uznawana jest za grup¢ centroprawico-
wa. Na oficjalnej stronie EPP przeczytamy, iz celem tejze grupy
jest ,,stworzenie bardziej konkurencyjnej i demokratycznej
Europy, w ktorej ludzie moga budowac zycie, ktérego pragna”.
Mowa tam rowniez o rownych szansach na osiagnigcie sukce-
su, migdzy innymi dla rodzinnych i matych firm, innowatoréw,
wynalazcow, badaczy, naukowcow i 0s6b samozatrudnionych®.
Europejska Partia Ludowa (EPP) w swoim zobowigzaniu wska-
zuje na promowanie modelu europejskiego jako kluczowego,
celem wptywu europejskich warto$ci na zmieniajacg si¢ rze-
czywistos¢. EPL jako swdj obowigzek wskazuje dostosowanie
Unii Europejskiej do realiow i potrzeb XXI wieku, poprzez wy-
znaczanie wlasciwych priorytetow i przyblizanie UE jej obywa-
telom. Zdaniem tej partii to wtasnie silna i zjednoczona Unia,
dziatajaca wspolnie, najlepiej nadaje si¢ do stawienia czota wie-
lu wyzwaniom i zagrozeniom stojagcym przed $wiatem'?.

Od powstania frakcji chadeckiej w Parlamencie Europejskim
(od poczatku lat 60. XX w.) do poczatku lat 90. profil EPP pro-
gramowo jednoznacznie zbudowany byt wokot typowych po-
staw chadeckich, charakterystycznych dla partii dominujacych
w EPP!. Na poczatku lat 90. EPP podje¢ta decyzje¢ o poszerzeniu
o partie spoza gtdéwnego nurtu chadeckiego'?. EPP na przestrze-
ni lat ewoluowata w podejsciu do tematu zorganizowania Unii
Europejskiej. Porzucono pomyst federalizmu, jednak pozosta-
wiono programowe zalozenia dotyczace przej$cia UE w kierun-
ku prawdziwej unii politycznej'’. Warto zaznaczy¢, iz EPP na-
woluje do wzmacniania roli Parlamentu Europejskiego'*.

®  Zaangazowani w tworzenie silniejszej Europy, https://www.eppgroup.eu/pl,

dostep: 06.04.2024.

10 United in diversity, https://www.epp.eu/commitments, dostep: 06.04.2024.

" Mowa tu o niemieckiej Chrzescijanskiej Unii Jednoéci (CDU, Chrze$cijan-
skiej Unii Spotecznej (CSU) 1 wioskiej Chrzescijanskiej Demokracji (DC). Zob.
szerz. W. Gagatek, Europejska Partia Ludowa: chrzescijanska demokracja 2.0,
[w:] Europejskie partie polityczne. Dyskurs programowy w Unii Europejskiej,
red. A. Pacze$niak, B. Rydlinski, Warszawa 2021, s. 85.

12 Gtownie o partie konserwatywne, tj. Moderaterna ze Szwecji czy Partido Po-
pular z Hiszpanii. Ibidem.

13 Ibidem, s. 91.

4 Ibidem, s. 107.
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Grupa Postgpowego Sojuszu Socjalistéw i1 Demokratow
(Grupa S&D) opowiada si¢ za integracyjnym spoteczenstwem
europejskim, opartym na zasadach wolnosci, réwnosci, solidar-
nosci, sprawiedliwos$ci 1 réznorodnosci. Eurodeputowani jako
swoj cel wskazujg stworzenie silniejszej 1 bardziej demokratycz-
nej Europy oraz lepszej przysztosci dla wszystkich. Angazujg si¢
w walke o sprawiedliwo$¢ spoteczna, prawa cztowieka, miejsca
pracy, wzrost gospodarczy, prawa konsumentow, zrOwnowazo-
ny rozwdj i reforme¢ rynkow finansowych. Za priorytety Grupy
S&D uznaje si¢ walke z bezrobociem oraz stworzenie bardziej
sprawiedliwych rynkéw oraz spoteczenstwa'.

Partia Europejskich Socjalistow (PES) tworzona jest przez
ugrupowania o profilu socjalistycznym 1 socjaldemokratycz-
nym. Jej prace wspieraja organizacje socjaldemokratyczne
oraz think-tank Europejska Fundacja Studiow Postgpowych'®.
W 2013 r. PES postanowila zreformowa¢ swoje zalozenia ide-
ologiczno-programowe w odpowiedzi na wyzwania 6wczesnej
Europy. Zdefiniowano tym samym pi¢¢ wartosci, ktorymi miata
kierowac sie PES. Byly to: wolnos$¢, demokracja, rowno$¢, spra-
wiedliwos¢ i solidarnos¢!’.

Renew Europe Group jako swoja misj¢ wskazuje pobudzanie
innowacji cyfrowych oraz wspieranie zrOwnowazonego rozwo-
Ju, przy jednoczesnym przestrzeganiu zasad demokracji, row-
nosci i wolno$ci'®. Grupa priorytetowo traktuje wykorzystanie
potencjatu jednolitego rynku europejskiego. Zaznacza takze, iz
nalezy zadbac o to, aby zwigkszy¢ mozliwosci w zakresie inno-
wacji 1 badan w Europie. Renew Europe Group wspiera zasady
prowadzace do uczciwej konkurencji w obszarach spotecznych,
podatkowych i srodowiskowych. Wedlug zatozen ideowych tej
grupy, Unia Europejska musi dziata¢ przede wszystkim w in-
teresie obywateli 1 zawsze tam, gdzie panstwa europejskie nie

5 Grupa Postgpowego Sojuszu Socjalistow i Demokratow, https://www.euro-
parl.europa.eu/elections-2014/pl/political-groups/group-of-the-progressive-al-
liance-of-socialists-and-democrats, dostep: 06.04.2024.

16 B. Rydlinski, P. Wisniewska, Partia Europejskich Socjalistow: w poszuki-
waniu europejskiej wersji ,, trzeciej drogi”, [w:] Europejskie partie polityczne.
Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red. A. Pacze$niak, B. Rydlinski, War-
szawa 2021, s. 114-115. Niektorzy postowie, tzw. niezrzeszeni.

17 Ibidem, s. 120.

18 Renew Group, https://www.reneweuropegroup.eu/our-achievements, dostep:
06.04.2024.
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sa w stanie tego skutecznie zrobi¢ samodzielnie. Mowa tu za-
réwno o kwestiach takich jak zmiany klimatyczne, polityka
gospodarcza i pieni¢zna, solidno$¢ budzetéw 1 stabilnos$¢ eu-
ropejskiej waluty, jak rowniez o bezpieczenstwie i obronnosci,
handlu, ekologii i transformacji rolnictwa oraz imigracji i inte-
gracji czy zmianie cyfrowej. Obywatele Europy wymieniani sg
tu jako partnerzy w odkrywaniu na nowo projektu europejskiego.
Renew Europe Group deklaruje réwniez zadbanie o styszalno$¢
tego spolecznego glosu, ktory wystluchany ma by¢ pomocny
w procesie opracowywania europejskich polityk i priorytetow.
Nowoczesna Europa to wedlug tej grupy taka, ktéra we wlasci-
wy sposob wykorzystuje wspdlne sity i potencjaty regionalne,
aby budowac lepsza rzeczywistos¢. Uzyteczna, pokojowa, de-
mokratyczng, postepowa, bedaca jednoczesnie obszarem dobro-
bytu i ochrony'.

Liberalno-centrowa grupa Renew Europe (,,Odnéwmy Euro-
pe”) powstala w dziewiatej kadencji Parlamentu Europejskie-
go. Zastapita Porozumienie Liberatéw i Demokratéw na rzecz
Europy (ALDE)®. Jak zauwazat Btazej Choros, znaczenie poli-
tyczne liberatéw w Parlamencie Europejskim mocno przejawia
si¢ w tym, iz to oni (czeg$ciej niz inne grupy) nawigzujg zakon-
czong sukcesem w glosowaniach wspotprace tak z chadekami,
jak i socjalistami?!.

Grupa Zielonych (Wolne Przymierze Europejskie/Wolny
Sojusz Europejski) powstata w 1999 roku, gdy dwie postepo-
we europejskie formacje polityczne — Zieloni i Wolny Sojusz
Europejski postanowily potaczy¢ sity w Parlamencie Europe;j-
skim. Grupa ta zrzesza obecnie postow nalezacych do ruchow
Zielonych, Partii Piratoéw oraz postéw niezrzeszonych, jak row-
niez postéw Wolnego Sojuszu Europejskiego reprezentujacych
narody bezpanstwowe, regiony 1 mniejszosci walczace o prawo
do samostanowienia. Zieloni zasiadaja w Parlamencie Europe;j-
skim juz od 1984 roku. Grupa walczy o to, aby Europa byla

9 Renew Group, https://www.reneweuropegroup.eu/group-charter, dostep:
06.04.2024.

20 Priorytety grup politycznych w PE: Grupa Renew Europe (RE), https://www.
europarl.europa.eu/topics/pl/article/20190712STO56959/priorytety-grup-poli-
tycznych-w-pe-grupa-renew-europe-re, dostep: 06.04.2024.

21 B. Choro$, Porozumienie Liberatow i Demokratow na rzecz Europy, czyli
gdzie dwoch sie bije..., [w:] Europejskie partie polityczne. Dyskurs programowy
w Unii Europejskiej, red. A. Paczesniak, B. Rydlinski, Warszawa 2021, s. 168.
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Swiatowym liderem w dziedzinie ochrony klimatu i Srodowiska,
pokoju i sprawiedliwosci spotecznej, sprawiedliwej globalizacji
oraz walki o prawa czlowieka i prawa do samostanowienia®.

Europejska Partia Zielonych uznawana jest za t¢ z euro-
partii, ktora w najkrétszym czasie przeszta najbardziej dyna-
miczng transformacje, ktora ,,z relatywnie dysfunkcjonalnej,
eurosceptycznej (jesli nie antyeuropejskiej) 1 niszowej organi-
zacji stata si¢ formacja o niebagatelnym wptywie na polityke
europejska”?. Jednocze$nie Grupa Zielonych/Wolne Przymie-
rze Europejskie, bedaca w Parlamencie Europejskim emanacja
Europejskiej Partii Zielonych, wskazywana jest jako wyjatkowo
spojna?. To wilasnie Zieloni wchodzg w otwarte spory z prawi-
cg, prezentujac klarowne stanowiska w kwestiach polaryzuja-
cych opini¢ publiczng. Wedtug A. Skrzypek-Claassens, Zieloni
(na tle centrystycznie osadzonych poczynan liberalnych, socjal-
demokratycznych czy chadeckich) jawi¢ si¢ moga jako postepo-
wa alternatywa dla ugrupowan tradycyjnych?®

Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy to centroprawico-
wa grupa polityczna w Parlamencie Europejskim. Zostala utwo-
rzona w 2009 roku na mocy zatozen zatozycielskich Deklara-
cji Praskiej*. Zasady te zjednoczyly eurodeputowanych z calej

2 Zieloni w Parlamencie Europejskim, https://www.greens-efa.eu/pl/nasza-gru-
pa, dostep: 06.04.2024.

3 Jak wskazywata A. Skrzypek-Claassens, Zieloni to europartia z tradycjami
potrafigca sprawia¢ wrazenie, iz jest ugrupowaniem spoza systemu. Wedtug tej
autorki, umiejetno$¢ ta jest istotna chociazby przez wzglad na , kontekst kryzysu
demokratycznego i antypatie elektoratow w Europie wobec tradycyjnych partii
politycznych”. Zob. szerz. A. Skrzypek-Claassens, Europejska Partia Zielonych:
polityczny trendsetter Unii Europejskiej, [w:] Europejskie partie polityczne. Dys-
kurs programowy w Unii Europejskiej, red. A. Pacze$niak, B. Rydlinski, Warsza-
wa 2021, s. 173.

24 Ibidem, s. 172.

25 Ibidem, s. 199.

26 W 2009 r. partie zatozycielskie przyjety Deklaracje Praska, ktora okreslita za-
sady i wartosci przy$wiecajace Europejskim Konserwatystom i Reformatorom.
Wsrdd nich wymieniono:

— Wolng przedsigbiorczos$¢; wolny i uczciwy handel i konkurencje, minimalne
regulacje oraz nizsze podatki;

— Wolno$¢ jednostki, wickszg odpowiedzialno$¢ osobistg i demokratyczna;

— Zréwnowazone dostawy czystej energii, z naciskiem na bezpieczefistwo ener-
getyczne;

— Znaczenie rodziny jako fundamentu spoteczenstwa;

— Suwerenng integralno$¢ panstwa narodowego oraz sprzeciw wobec federali-
zmu UE;
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Unii Europejskiej, ktorzy poparli wizje zdroworozsadkowej re-
formy dla catej UE. Wsrdéd swoich celow Europejscy Konserwa-
tysci 1 Reformatorzy wymieniajg powrdt Unii Europejskiej do
jej podstaw (jako dostarczycielki zdroworozsadkowych rozwia-
zan), a jako $rodek wskazuja promowanie szerokiego programu
dhugoterminowych ogdlnoeuropejskich reform ,,eurorealistycz-
nych”?’. Jako jeden z postulatow grupa ta wymienia takze sza-
cunek dla suwerennosci rzadéw krajowych?. Zasady zawarte
we wspomniane]j deklaracji podzieli¢ mozna na trzy grupy, tj.:
stosunek do Unii Europejskiej, koncepcje spoteczno-polityczne
oraz gospodarcze. W kwestiach spoteczno-politycznych kluczo-
w3 jest idea spoleczenstwa otwartego, ktéra opiera si¢ na auto-
nomii oraz godnosci jednostki, wolnej od nadmiernej ingerencji
panstwa. Europartia Sojuszu Konserwatystow i Reformatorow
w Europie docenia rolg stowarzyszen obywatelskich, a takze ro-
dzin 1 innych organow funkcjonujacych w przestrzeni pomiedzy
jednostka a rzadem. Tym, co taczy partie zrzeszone we frakcji,
jest ostrozny stosunek do Unii Europejskiej. Konserwatysci
uznaja, iz UE nie potrzebuje wspodlnych rozwigzan dla kazdego
problemu. Wedtug nich potrzebne sg jedynie w tych obszarach,
gdzie wspolne dziatanie stanowi bezwzgledng warto$¢. Mowa tu
o badaniach, wspdlnym rynku, handlu oraz umowach. Istotnym

— Nadrzgdng warto$¢ transatlantyckich stosunkow w zakresie bezpieczenstwa
w NATO oraz wsparcie dla mtodych demokracji w calej Europie;

— Skuteczng kontrole imigracji i potozenie kresu naduzywaniu procedur azylo-
wych;

— Sprawne i nowoczesne ustugi publiczne oraz wrazliwos¢ na potrzeby spotecz-
nosci wiejskich i miejskich;

— Koniec nadmiernej biurokracji oraz zobowigzanie do wigkszej przejrzystosci
i uczciwosci w instytucjach UE, a takze w wykorzystaniu funduszy UE.
-Szacunek i rowne traktowanie wszystkich krajow UE. Zob. szerz. The Prague
Declaration, https://ecrgroup.eu/ecr, dostep: 06.04.2024.

27 To witasnie eurorealizm jest sitg napedowa Grupy Europejskich Konserwaty-
stow i Reformatorow, odrdzniajacg agende tej grupy od innych grup politycznych
w Parlamencie Europejskim. Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy wskazu-
ja, 1z Unia Europejska potrzebuje nowego kierunku. Na stronie internetowej gru-
py przeczytamy: ,,Niektorzy twierdza, Ze rozwiazaniem jest wigcej Europy, inni,
ze rozwigzaniem nie jest Europa. Oferujemy odwazng alternatywna wizj¢ zrefor-
mowanej UE jako wspdlnoty narodow wspolpracujacych w obszarach, w ktorych
majg wspolne interesy, ktore mozna najlepiej osiggnac, wspotpracujac”. Zob.
szerzej: European Conservatives and Reformists Group, https://ecrgroup.eu/ecr,
dostep: 06.04.2024.

2 Ibidem.
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jest takze, 1z konserwatys$ci postulujg koncepcje tzw. elastycznej
integracji, ktéra polega na tym, ze panstwa czlonkowskie maja
swobod¢ wyboru poziomu integracji, zgodnie z tym co im naj-
bardziej odpowiada®.

Dla Konserwatystow 1 Reformatorow w Europie kluczowa
kwesti¢ stanowi wszechstronna reforma Unii Europejskiej, po-
legajaca na przegladzie kompetencji UE, jej zasad 1 agencji tak,
aby zmniejszy¢ koszty funkcjonowania oraz poprawic efektyw-
nos¢. Mowigc o rewizji unijnych traktatow wskazywano na wy-
cofanie zobowigzan panstw cztonkowskich UE do przyjmowa-
nia wspolnej waluty. Wedlug Konserwatystow i Reformatorow
reforma dotyczy¢ powinna takze Parlamentu Europejskiego. To
konserwatysci silniej niz inne formacje optujg za ustanowieniem
jednej siedziby PE. Wskazuje si¢ réwniez na wzmocnienie wila-
dzy parlamentéw narodowych*’.

Grupa Tozsamos$¢ 1 Demokracja koncentruje si¢ na tworze-
niu miejsc pracy i wzroscie gospodarczym, a takze zwickszaniu
bezpieczenstwa, zwalczaniu nielegalnej imigracji oraz zmniej-
szaniu biurokracji w Unii Europejskiej. Wigkszo$¢ postow na-
lezacych do tej grupy pochodzi z wioskiej partii Lega, Rassem-
blement National we Francji i niemieckiej AfD3!. W deklaracji
politycznej grupy przeczytamy, ze czlonkowie Grupy TozZsa-
mos$¢ 1 Demokracja opieraja swoj projekt polityczny na obronie
wolnosci, suwerennos$ci, pomocniczosci 1 tozsamosci narodow
europejskich. W dokumencie wskazuje si¢ takze, iz filarami cy-
wilizacji europejskiej jest dziedzictwo chrzescijanskie i grec-
ko-rzymskie. Cztonkowie grupy opowiadajg si¢ za dobrowolng
wspoltpracg migdzy suwerennymi narodami europejskimi, od-
rzucajac jakakolwiek dalsza ewolucje w kierunku europejskiego
superpanstwa. Uznaja oni, ze panstwo narodowe to najwyzszy
mozliwy poziom, na ktérym demokracja moze w petni funkcjo-
nowacé. Sprzeciwiaja si¢ jakiemukolwiek nowemu przekazaniu
wiadzy z panstw narodowych do Unii Europejskiej. Za cel Gru-
pa Tozsamos¢ 1 Demokracja stawia sobie ochrong tozsamosci

¥ B. Kosowska-Gastot, Sojusz Konserwatystéw i Reformatoréw w Europie:

migdzy federacjg europejskq a likwidacjq. UE, [w:] Europejskie partie politycz-
ne. Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red. A. Paczes$niak, B. Rydlinski,
Warszawa 2021, s. 217-221.

30 Tbidem, s. 221-222.

U Identity and Democracy, https://www.idgroup.eu/about, dostep: 06.04.2024.
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obywateli i narodow w Europie. Podstawowa zasada podziela-
ng przez cztonkdéw Grupy jest prawo do kontrolowania, regulo-
wania 1 ograniczania imigracji. We wskazanej deklaracji mowa
takze o gotowosci do walki o bezpieczniejsza Europe, z dobrze
chronionymi granicami zewngtrznymi i $cislejsza wspolpraca
w walce z terroryzmem 1 islamizacja. Cztonkowie jednoznacz-
nie sprzeciwiajg si¢ ewentualnemu przystapieniu Turcji do
struktur Unii Europejskiej. Jednocze$nie angazuja si¢ w obrong
praworzadnosci 1 wolnosci jednostki, ze szczegolnym naciskiem
na ochrong wolno$ci stowa. Odrzucajg jakakolwiek przeszta lub
obecng przynalezno$¢, powigzanie lub sympati¢ do jakiegokol-
wiek projektu autorytarnego lub totalitarnego?®?.

Grupa Lewicy w swoich zatozeniach broni pracownikow,
srodowiska, feminizmu, pokoju i praw cztowieka. Europarla-
mentarzystow Lewicy taczy wizja Unii Europejskiej, ktéra bro-
ni ludzi 1 planety, Europy rownos$ci, zrOwnowazonego rozwoju
oraz solidarnosci. Wedtug cztonkow tejze grupy, aktualne gtow-
ne polityki UE (a takze jej panstw cztonkowskich) nie odzwier-
ciedlaja powyzszej wizji. Wskazuja, iz zalezy im ,,na odwrdce-
niu tej sytuacji, przebiciu banki brukselskiej i przekazaniu glosu
ulic do Parlamentu Europejskiego™>.

Partia Europejskiej Lewicy zostata zalozona w 2004 roku
1 uznawana jest za stosunkowo mloda. Skupia partie socjali-
styczne 1 komunistyczne, ,.ktore w ideowo-politycznym spek-
trum znajduja si¢ ,,na lewo” od europejskiej socjaldemokracji
oraz Zielonych™**, Wedlug niej rolg lewicy w Europie jest wpro-
wadzenie w zycie radykalnej zmiany w Unii Europejskiej, przy
udziale alternatywnego modelu rozwoju bazujacego na warto-
$ciach takich jak demokracja, pokoéj, wolnos¢, rownosé pici czy
sprawiedliwos$¢ spoteczna. Europartia sprzeciwia si¢ takze kry-
minalizacji imigracji oraz polityce antyzwiazkowej*.

32 Statutes of The Identity and Democracy (ID) Group in The European Par-
liament,  https://assets.nationbuilder.com/idgroup/pages/54/attachments/origi-
nal/1673443377/NEW _ID_Statutes  EN 11.2022.pdf?1673443377,  dostep:
06.04.2024.

33 The Left in the European Parliament, https:/left.eu/what-we-stand-for-2/,
dostep: 06.04.2024.

3 B. Rydlinski, Partia Europejskiej Lewicy: ideowcy w opozycji do ,, Wielkiej
Koalicji”, [w:] Europejskie partie polityczne. Dyskurs programowy w Unii Euro-
pejskiej, red. A. Paczesniak, B. Rydlinski, Warszawa 2021, s. 242.

3 Ibidem, s. 250.
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Jak zaznaczata B. Kosowska-Gastol, europartie swojg struk-
turg przypominajg stronnictwa w panstwach federalnych, gdzie
na parti¢ ogodlnokrajowa sktadajg si¢ struktury regionalne (kan-
tonalne czy stanowe). Czlonkostwo w europejskich partiach
politycznych wigze si¢ z konieczno$cig akceptacji ich zatozen
ideowych®. Warto wskaza¢, ze chociaz europartic mogg by¢
tworzone przez obywateli Unii Europejskiej (osoby fizyczne), to
jednak istniejgce organizacje opieraja si¢ gtownie na strukturach
partii krajowych, ktore sg ich cztonkami®’.

Zauwazy¢ nalezy, iz zgodnie z wytycznymi zawartymi
w statutach niektorych europartii, ugrupowania cztonkowskie
powinny w zalezno$ci od partii obligowa¢ lub zachecaé parla-
mentarzystow wybranych z list Parlamentu Europejskiego, aby
wstepowali do frakcji parlamentarnej wspotpracujacej z dang
europartig. Jezeli taka obligacja nie zostala wprost wskazana
w statucie, to jednak lojalno$¢ wobec europartii nakazuje, aby
zasila¢ jej grupe polityczng w europejskich zgromadzeniach®.
Koncentrujgc si¢ na dwoch najwigkszych europartiach, wskazac
mozna, iz Europejska Partia Ludowa (EPP) stawia na wzmac-
nianie struktur europejskich, podczas gdy Partia Europejskich
Socjalistow (PES) w duzej mierze opiera si¢ na strukturach par-
tii krajowych?’.

Rywalizacja w wyborach do Parlamentu Europejskiego toczy
si¢ w poszczegdlnych panstwach pomigdzy partiami krajowymi,
bazujac w duzej mierze na krajowych podzialach i zatoZzeniach
programowych. Wedtlug B. Kosowskiej-Gastot kwestie euro-
pejskie w tym kontekscie schodzg na dalszy plan. Autorka ta
wskazywata rowniez na transnarodowe federacje partii, (czyli
poprzedniczki europartii, ktore powstalty w zwigzku z bezpo-
srednimi wyborami do PE w 1979 r.), piszac, ze ,,nie spetity
poktadanych w nich nadziei na przejecie od partii krajowych
funkcji reprezentowania woli obywateli UE na szczeblu euro-
pejskim, co nie musi jednak wcale oznaczac, ze ta wola nie jest
reprezentowana”. Odnoszac si¢ do stabosci procesu agregacji

36 B. Kosowska-Gastot, Europejskie partie polityczne jako organizacje wielopo-
ziomowe. Rozwdyj, struktury, funkcje, Krakow 2014, s. 156.

37 Ibidem, s. 183.

3 Ibidem, s. 209.

3 Ibidem, s. 216.

40 Ibidem, s. 229.
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interesow obywateli Unii Europejskiej w eurowyborach, B. Ko-
sowska-Gastot takiego stanu rzeczy upatrywata w tym, iz to
partie krajowe rywalizujg o glosy elektoratu, dlatego sktonne sg
akcentowa¢ kwestie wazne raczej na poziomie krajowym. Po-
wolujac si¢ na Petera Maira i Jacquesa Thomassena, dodawata,
ze ,.kompatybilnos¢ krajowych systeméw reprezentacji poli-
tycznej, powoduje, ze wyborcy w catej Europie gtosuja z podob-
nych powodow na podobne partie nalezace do poszczegdlnych
rodzin partyjnych’!,

Odnoszac si¢ do wspomnianego wyzej watku reprezentacji
woli politycznej obywateli, nie mozna nie wspomnie¢ o Kon-
ferencji w sprawie przysztosci Europy. Byt to cykl dyskusji
z udziatem obywateli. Odbywaly si¢ one od kwietnia 2021 r.
do maja 2022 r., umozliwiajagc mieszkancom z panstw Unii
Europejskiej uczestnictwo w ksztattowaniu wspolnej przy-
szto$ci. Byla to pierwsza tego rodzaju konferencja. Inicjaty-
we uznaje si¢ za wazne ogolnoeuropejskie przedsiewziecie
demokratyczne, z prowadzonymi przez obywateli debatami,
ktore umozliwily obywatelom UE dzielenie si¢ pomystami
1 wywarcie wplywu na ksztalt wspolnotowej przysztosci. Za
jedng z wazniejszych konsekwencji Konferencji jest wiacze-
nie demokracji deliberatywnej do procesu ksztaltowania unij-
nej polityki*’.

4 Oznacza to nie tylko, ze rywalizacja partii politycznych w panstwach czton-

kowskich przebiega wzdluz osi lewica-prawica, ale tez, ze glowny wymiar ry-
walizacji zostal z powodzeniem przeniesiony na plaszczyzne europejska”. Zob.
szerz. Ibidem, s. 231.

4 Odbywalo si¢ to za posrednictwem innowacyjnej wielojezycznej platformy
cyfrowej, na ktorej kazdy Europejczyk mogt dzieli¢ si¢ pomystami w ramach
zarowno paneli krajowych, jak rowniez europejskich paneli obywatelskich. Przy-
ktadowo, w zwigzku z sukcesem europejskich paneli obywatelskich, Komisja
Europejska zadeklarowata umozliwienie panelom debate i przedstawianie zale-
cen w ramach przygotowania niektérych waznych wnioskéw ustawodawczych.
Ma to stanowi¢ element szerzej zakrojonego ksztattowania polityki, zgodnie
z zasadami lepszego stanowienia prawa. Zob. szerz. Konferencja w sprawie
przysziosci  Europy,  https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/prio-
rities-2019-2024/new-push-european-democracy/conference-future-europe_pl,
dostep: 06.05.2024.
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Zasady dotyczace grup politycznych w Parlamencie
Europejskim

Grupy polityczne w Parlamencie Europejskim moga by¢ two-
rzone przez postow, ktorych cztonkostwo nie wynika z ich naro-
dowosci, a z deklarowanych pogladéw politycznych. Od pierw-
szych bezposrednich wyborow do PE w 1979 r. liczba grup
politycznych wahata si¢ od siedmiu do dziesigciu. Zauwazy¢
nalezy, iz liczba, sktad i wielko$¢ grup politycznych moze ule-
ga¢ zmianom z racji chociazby mozliwego rozwigzywania si¢
niektorych grup politycznych czy tworzenia nowych. Do utwo-
rzenia grupy politycznej potrzeba minimum 25 postow (wybra-
nych w co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich UE).
Pomimo, iz to wiasnie grupy polityczne odgrywajg kluczowa
role w pracach Parlamentu, to jednak indywidualni postowie lub
pewna liczba postow do PE dziatajgcych wspolnie majg rowniez
wiele uprawnien (mowa tu chociazby o sprawowaniu kontroli
nad instytucjami UE, np. nad Komisjg). Doda¢ nalezy, iz przy-
naleznos$¢ do grupy politycznej ma szczegolne znaczenie w kon-
tekscie przyznawania kluczowych stanowisk w strukturach po-
litycznych 1 organizacyjnych PE. Za istotne mozna uzna¢ i to,
ze to wlasnie grupy polityczne otrzymujg wigksze srodki finan-
sowe na personel oraz dzialalno$¢ parlamentarna niz postowie
niezrzeszeni®.

Zorganizowane nie wedtug narodowosci, lecz wedlug przy-
naleznosci politycznej jest spuscizng Wspolnego Zgromadzenia
Europejskiej] Wspolnoty Wegla i Stali (EWWiS), uznawanej za
prekursora Parlamentu Europejskiego. To wtasnie Zgromadze-
nie EWWIS w 1953 r. uznato w swoim regulaminie trzy ponad-
narodowe grupy polityczne. Byli to chrze$cijanscy demokraci,
socjalisci oraz liberatowie*. Nie do przecenienia jest rola grup
politycznych w pracach Parlamentu Europejskiego, bowiem
dzieki tworzeniu blokow politycznych grupy znacznie uspraw-
niajg funkcjonowanie PE, zapobiegajac zbyt duzemu rozdrob-
nieniu. Ulatwiajg takze proces decyzyjny. Grupy polityczne

4 Zasady dotyczace grup politycznych w PE, Laura Tilindyte Dyrekcja ds.
Analiz dla Postow PE 637.956 — czerwiec 2019 r., EPRS | Biuro Analiz Par-
lamentu Europejskiego, https://www.europarl.europa.ecu/RegData/etudes/BRIE/
2019/637956/EPRS _BRI(2019)637956 PL.pdf, dostep: 19.03.2024.

4 Ibidem.
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odgrywaja zasadniczg role w uzyskiwaniu wiekszosci w Parla-
mencie, a takze w organizacji, koordynacji i wspieraniu dziatan
swoich cztonkow.

Wspomnie¢ nalezy, iz w grupach politycznych PE nie obo-
wigzuje rownie silny system dyscypliny grupowej jak w wiek-
szosci parlamentéw krajowych. Jednoczesnie warto wskazac,
ze grupom w PE udato si¢ osiggna¢ wysoki poziom spdjnosci
glosowania. Od momentu pierwszych bezposrednich wyboréw
do PE w 1979 roku, liczba grup politycznych wahata si¢ od sied-
miu do dziesigciu. Centroprawicowa Grupa Europejskiej Partii
Ludowej (PPE) oraz centrolewicowa Grupa Postepowego Soju-
szu Socjalistow i Demokratéw (S&D) to tradycyjnie najwicksze
grupy. Laczny udzial grup PPE i S&D w Parlamencie w kaden-
cji parlamentarnej 1999-2004 wynidst 66%. Odsetek ten zmalat
jednak po wyborach w 2014 r. Spadt do 54,8% Po wyborach
w maju 2019 r. udzial grup PPE i S&D w Parlamencie jeszcze
bardziej si¢ zmniejszyt, wynoszac 44,2%*. W poczatkach ka-
dencji 2014-2019 w Parlamencie Europejskim byto siedem grup
politycznych. W czerwcu 2015 r. powstata kolejna, ktéra byta
Grupa Europa Narodow i Wolnosci (ENF). Liczba, wielkos¢
1 sktad grup politycznych w kolejnych latach ulegata zmianie,
chociazby ze wzgledu na fakt wystapienia Zjednoczonego Kro-
lestwa z UE i odejs$cia brytyjskich postow*®.

Zasady tworzenia grup politycznych okreslone sg w Regula-
minie Parlamentu Europejskiego. Jak wynika z artykutu 33. Re-
gulaminu, dotyczacego ustanawiania i rozwigzywania grup po-
litycznych, postowie mogg taczy¢ si¢ w grupy wedtug kryterium
podobienstwa pogladow politycznych. W punkcie pierwszym
przeczytamy: ,,Zazwyczaj Parlament nie ocenia podobienstwa
pogladow politycznych cztonkow danej grupy. Tworzac zgodnie
z niniejszym artykulem grupe¢ polityczna, postowie z zatozenia
uznaja, ze podzielaja swoje poglady polityczne. Jedynie w przy-
padku, gdy poszczegdlni postowie neguja podobienstwo swoich
pogladow, konieczne jest, by Parlament ocenil, czy grupa ukon-
stytuowala si¢ zgodnie z Regulaminem™*’. Kazda grupa politycz-
na sktada si¢ z postow wybranych w co najmniej jednej czwarte;j

4 Ibidem.

4 Ibidem.

47 Regulamin Parlamentu Europejskiego, https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/RULES-9-2023-11-01-RULE-033_PL.html, dostgp: 24.04.2024.
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panstw cztonkowskich, a minimalna liczba postéw konieczna do
utworzenia grupy politycznej wynosi dwadzie$cia trzy. W sytu-
acji, gdyby nie osiggnieto jednego z wymaganych progow, Prze-
wodniczacy, w porozumieniu z Konferencja Przewodniczacych,
moze zezwoli¢ na istnienie grupy az do nastepnego posiedzenia
inauguracyjnego Parlamentu. Dzieje si¢ tak jednak z zastrzeze-
niem spelnienia konkretnych warunkéw. Postowie nadal musza
reprezentowac przynajmniej jedna piata panstw cztonkowskich,
a grupa musi istnie¢ od ponad roku. Regulamin wskazuje, iz
utworzenie grupy politycznej zgtasza si¢ Przewodniczacemu,
a zgloszenie takie musi zawieraé nazwe grupy oraz deklaracje
polityczng okreslajaca cel grupy. Deklaracja taka okresla wy-
znawane przez grupe wartosci i gldwne cele polityczne, ktore jej
cztonkowie zamierzaja wspolnie realizowaé w ramach wykony-
wania swojego mandatu. Opisuje wspolny kierunek polityczny
w sposob konkretny, jasny 1 wiarygodny. Wszyscy czlonkowie
grupy sktadaja pisemng deklaracje w zataczniku do zgtoszenia,
ze podzielajg te same przekonania polityczne. Zgloszenie zo-
staje zalaczone do protokotu sesji miesiecznej, podczas ktorej
ogloszono ustanowienie grupy politycznej. Ustanowienie grup
politycznych oglasza Przewodniczacy, na posiedzeniu plenar-
nym. Ogloszenie takie obowigzuje z mocg wsteczng od chwili,
gdy grupa powiadomi Przewodniczacego o swoim ustanowie-
niu. Przewodniczacy oglasza takze na posiedzeniu plenarnym
rozwigzanie grup politycznych. Takie ogtoszenie wywotuje sku-
tek prawny w dniu nast¢pujacym po dniu, w ktdorym grupa poli-
tyczna przestata spelnia¢ warunki istnienia®®.

Zmiany w Regulaminie, potwierdzone w kwietniu 2019
roku przez Parlament Europejski wyktadnig dotyczaca wymo-
gu deklaracji politycznej, wymagaty od wszystkich cztonkow
nowej grupy ztozenia pisemnej deklaracji o podzielaniu tych
samych przekonan politycznych. Deklaracja grupy ma tym sa-
mym wskazywa¢ na wyznawane warto$ci, jak i na polityczne
cele, ktore cztonkowie maja zamiar wspodlnie realizowaé. Za-
uwazy¢ nalezy, iz to wlasnie definicja wspdlnych przekonan
politycznych od dawna pozostawata kwestig sporng. Watpliwo-
$ci dotyczyly niebezpieczenstwa powstawania grup o tak zwa-
nym czysto technicznym charakterze, tworzonych dla korzysci

4 Tbidem.
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wynikajacych z przynalezno$ci do danej grupy. Warto przypo-
mnie¢, ze w 1999 r. Parlament Europejski nie wyrazit zgody na
utworzenie technicznej grupy niezaleznych postow (TGI). Za-
kwestionowang decyzje¢ podtrzymal Europejski Sad Pierwszej
Instancji, ktory uznat ja za uzasadniong. Argumentowano to
koniecznos$cig zagwarantowania przez PE prawidlowego funk-
cjonowania. Dodawano, ze gdy w trakcie kadencji parlamen-
tarnej liczebno$¢ grupy spadnie ponizej wymaganego progu,
Przewodniczacy w porozumieniu z Konferencjg Przewodnicza-
cych moze zezwoli¢ na jej istnienie do nastepnego posiedzenia
inauguracyjnego PE, jednak z zastrzezeniem spetnienia dwoch
warunkow. Po pierwsze czlonkowie grupy musieli nadal repre-
zentowa¢ co najmniej jedng piata panstw cztonkowskich. Po
drugie grupa musiat istnie¢ ponad rok®.

Wskaza¢ nalezy, iz postlowie w Parlamencie Europejskim
mogg zmienia¢ grupy polityczne badz sta¢ si¢ postami niezrze-
szonymi, co zdarza si¢ w trakcie kadencji. Postowie niezrze-
szeni nie tworzg odrgbnej grupy politycznej, jak ma to miejsce
w niektorych parlamentach narodowych, w ktorych istniejg tak
zwane grupy mieszane. Co istotne, przynalezno$¢ do grupy po-
litycznej ma szczegdlne znaczenie przy przydziale kluczowych
stanowisk w strukturach politycznych i organizacyjnych PE.
Kandydatury na stanowiska przewodniczacego PE, wiceprze-
wodniczacych 1 kwestorow moga by¢ zglaszane wylacznie przez
grupe polityczng lub postow w liczbie stanowigcej co najmniej
,»hiski prog”, ktory przy okazji wyborow z 2019 roku definiowa-
ny byt jako 1/20 postéw do Parlamentu, tj. 38 postow (zgodnie
z artykutem 15. Regulaminu). Na wage przynalezno$ci do gru-
py politycznej wskazywano takze przy okazji przydziatu czasu
wystgpien podczas debat plenarnych, gdyz po pierwszej czesci
debaty (gdzie czas podzielony byl rowno pomiedzy wszystkie
grupy polityczne), dalsza czgs$¢ czasu dzielono migdzy grupy
polityczne proporcjonalnie do ich wielkosci®®.

Grupy polityczne (zwane tez frakcjami, klubami czy rodzi-
nami politycznymi) sa czynnikiem determinujacym taktyke

4 Ibidem.

0 Zasady dotyczace grup politycznych w PE, Laura Tilindyte Dyrekcja ds.
Analiz dla Postow PE 637.956 — czerwiec 2019 r., EPRS | Biuro Analiz Par-
lamentu Europejskiego, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/
2019/637956/EPRS_BRI(2019)637956_PL.pdf, dostep: 19.03.2024.
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1 rezultaty gtosowan w Parlamencie Europejskim, jeszcze przed
oficjalnymi posiedzeniami. Ich rola w PE jest niezwykle istot-
na jako kreatorow stanowisk politycznych w okreslonych spra-
wach®. Kompetencje budzetowe, czynniki instytucjonalne,
a takze rosngca gotowos$¢ do angazowania si¢ w polityke ponad-
narodowg i1 ksztattowanie polityki we Wspdlnym Zgromadzeniu
1 obecnym Parlamencie Europejskim, doprowadzity najpierw do
sformalizowania grup politycznych w Regulaminie, a nastepnie
do tego, ze staly si¢ one kluczowymi aktorami w ksztalttowaniu
polityki PE. Wzrost kompetencji legislacyjnych Parlamentu Eu-
ropejskiego od czasu Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.
stworzyt silng zachete do utrzymywania wigkszych grup, ktore
moga skutecznie wptywac na polityke PE i UE™.

Postowie wedtug kraju i grupy politycznej

Parlament Europejski sktada si¢ z 705 postow wybranych
w 27 panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Wybierani sg
w powszechnych wyborach bezposrednich na okres 5 lat.

W tabeli 1 przedstawiono liczebny sktad poszczegélnych
grup w Parlamencie Europejskim, z podzialem na panstwa
cztonkowskie Unii Europejskie;.

Najszerzej reprezentowana jest w Parlamencie Europejskim
Grupa Europejskiej Partii Ludowej (przez 177 postow). Druga
pod wzgledem liczebnosci jest Grupa Postgpowego Sojuszu So-
cjalistow i Demokratow. Najmniej eurodeputowanych nalezy do
Grupy Lewicy.

Ponizsza tabela doskonale obrazuje preferencje partyjne
w poszczegdlnych krajach. Najwiecej cztonkow Grupy Euro-
pejskiej Partii Ludowej pochodzi z Niemiec, Polski i Rumunii.
Grupa Postgpowego Sojuszu Socjalistow 1 Demokratow naj-
wigkszg reprezentacj¢ posiada z Hiszpanii, Niemiec i Wtoch.
Grupe Renew Europe najliczniej reprezentuja Francuzi, Hisz-
panie, Niemcy, Holendrzy i Rumuni. Postowie z Grupy Zielo-
nych to gtownie Niemcy i Francuzi. Cztonkowie Europejskich

St J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompeten-
cyjna, Szczecin 2010, s. 127, 129.

2 W. Kaiser, J. Mittag, Seventy years of transnational political groups in the
European Parliament: Origins and trajectories, s. 11, https://www.europarl.eu-
ropa.eu/thinktank/en/document/EPRS BRI(2023)757568, dostep: 24.04.2024.
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Konserwatystow 1 Reformatoréw to przede wszystkim Polacy
1 Wlosi. Grupe Tozsamos$¢ i Demokracja tworzg gtéwnie Wiosi
1 Francuzi. Grupa Lewicy to w kolejnosci malejacej Hiszpanie
1 Francuzi oraz Niemcy. Najliczniejsza reprezentacja postéw
niezrzeszonych to Wegry, Wtochy i Grecja.

Tabela 1. Poslowie wedlug kraju i grupy politycznej

o | | B " 3 £
Kraj = = 2| EH o T | . N
AEIE IR HEE
Austria 7 5 1 3 - 3 - - 19
Belgia 4 2 4 3 3 3 1 21
Bulgaria 7 5 3 - 2 - - - 17
Chorwacja 4 4 1 - 1 - - 2 12
Cypr 2 2 - - - - 2 - 6
Czechy 5 1 5 3 4 1 1 1 21
Dania 1 3 6 2 - 1 1 - 14
Estonia 1 2 3 - - 1 - - 7
Finlandia 3 2 3 3 2 - 1 - 14
Francja 8 7 23 12 1 18] 6 4 79
Grecja 6 1 1 1 1 - 4 7 21
Hiszpania 13 | 21 9 3 4 - 6 3 59
Holandia 6 6 7 3 5 - 1 1 29
Irlandia 5 - 2 2 - - 4 - 13
Litwa 4 2 1 2 1 - - 1 11
Luksemburg 2 1 2 1 - - - - 6
Lotwa 3 2 1 - | - - | 8
Malta 2 4 - - - - - - 6
Niemcy 30 | 16 7 25 1 9 5 96
Polska 16 7 1 1 27 - - - 52
Portugalia 7 9 - 1 - - 4 - 21
Rumunia 14 9 7 1 1 - - 1 33
Stowacja 4 1 4 - 1 - - 4 14
Stowenia 4 2 2 - - - - - 8
Szwecja 6 5 3 3 3 - 1 - 21
Wegry 1 5 2 - - - - 13 | 21
Wiochy 12 | 15 4 3 10 | 23| - 9 76
UE 177 1139 | 102 72 68 | 59| 37 | 51 | 705

!Grupa Europejskiej Partii Ludowej (Chrzescijanscy Demokraci). 2Grupa Postepo-
wego Sojuszu Socjalistow i Demokratow. *Grupa Renew Europe. ‘Grupa Zielonych/
Wolne Przymierze Europejskie. *Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy. ‘Tozsa-
mo$¢ 1 Demokracja. ’Grupa Lewicy. *Niezrzeszeni.

Zrédlo: Opracowanie whasne, na podstawie: https://www.europarl.europa.eu/meps/
pl/search/table, dostep: 28.04.2024.
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Warto zauwazy¢, iz Grupa Europejskiej Partii Ludowe;j jako
jedyna posiada reprezentacj¢ z kazdego kraju cztonkowskiego.
Na drugim miejscu sg Socjalisci i Demokraci, ktorzy nie majg
postow jedynie z Irlandii. Grupa Renew nie ma zadnego posta
pochodzacego z Cypru, Malty i1 Portugalii. Zieloni nie maja de-
putowanych z Bulgarii, Estonii, Chorwacji, Cypru, Lotwy, We-
gier, Malty, Stowacji oraz Stowenii. Europejscy Konserwatys$ci
i Reformatorzy nie zrzeszaja postoéw z Danii, Estonii, Irlandii,
Cypru, Luksemburga, Wegier, Malty, Portugalii, Austrii 1 Sto-
wenii. Grupa Lewicy reprezentowana jest jedynie w Belgii, Cze-
chach, Danii, Niemczech, Irlandii, Grecji, Hiszpanii, Francji, na
Cyprze, w Holandii, Portugalii, Finlandii 1 Szwecji. Postowie
niezrzeszeni pochodza z Belgii, Czech, Niemiec, Grecji, Hisz-
panii, Francji, Chorwacji, Wtoch, Lotwy, Litwy, Wegier, Holan-
dii, Rumunii oraz Stowacji.

Polscy eurodeputowani to sktad 52 postow, z czego najwiece;j
(27) nalezy do Grupy Europejskich Konserwatystow i Reforma-
toréw. Drugg najbardziej doreprezentowang grupg parlamentarng
jest Grupa Europejskiej Partii Ludowej (16). Na trzecim miejscu
jest Grupa Postepowego Sojuszu Socjalistéw i Demokratéw (7).
Polska nie ma reprezentacji w Grupie Tozsamos¢ i Demokracja
oraz w Grupie Lewicy. Nie ma tez postow niezrzeszonych.

Ponadnarodowy aspekt dziatalnosci partii
w Parlamencie Europejskim

W latach 70. XX wieku politycy dzialajacy w grupach politycz-
nych Parlamentu Europejskiego powotali transnarodowe fede-
racje partyjne, ktére miaty odpowiada¢ za programowa koordy-
nacje kampanii w wyborach do PE. Utworzone na bazie frakcji
parlamentarnych federacje posiadaly niski stopien autonomii
wobec tych pierwszych. W latach 90. XX wieku sytuacja za-
czela ulega¢ zmianie, kiedy to do traktatu z Maastricht wprowa-
dzono artykul méwiacy o tym, ze partie polityczne na poziomie
europejskim sg waznym czynnikiem integracji w ramach Unii
Europejskiej™.

53 A. Pacze$niak, Miejsce partii politycznych w systemie Unii Europejskiej, [w:]
Europejskie partie polityczne. Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red. A.
Paczesniak, B. Rydlinski, Warszawa 2021, s. 44-45.
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W systemie politycznym Unii Europejskiej, opartym na Mul-
ti-level Governance (MLG), czyli koncepcji zarzadzania wie-
lopoziomowego, moéwi¢ mozna o multi-level democracy, czyli
tzw. demokracji wielopoziomowej. Wystepuje ona nie tylko na
kazdym poziomie konwencjonalnym MLG, takim jak regio-
nalny, narodowy czy ponadnarodowy. Istnieje bowiem takze
pomigdzy tymi poziomami lub na ich styku. Mowa tu o tzw.
poziomach rozmytych. Wskaza¢ tu mozna chociazby poziom
regionalno-narodowy lub narodowo-ponadnarodowy, ktoérych
nie da si¢ bezposrednio przypisaé tylko do jednego ze znanych
poziomow konwencjonalnych,

Dzialajace w Unii Europejskiej formacje polityczne, transna-
rodowe federacje (zwigzki) partyjne, okreslane sa mianem euro-
pejskich partii politycznych, partii na poziomie europejskim czy
po prostu europartii. Okreslenie ,,europejskie” rozumiane jest tu
jako usytuowanie poza czy ponad panstwami, co jest wynikiem
europejskich procesow integracyjnych®. J. Ruszkowski, pode;j-
mujac rozwazania dotyczace europartii jako nowych podmio-
tow na arenie europejskiej, wskazywat, iz ,,mimo, ze powigzania
strukturalne europartii s3 narodowe (cztonkowie partii narodo-
wych) oraz transnarodowe (grupy polityczne w PE), to jednak
ich interesy maja wybitnie charakter transnarodowy, a niekiedy
takze ponadnarodowy i stricte europejski’.

¢ J. Ruszkowski, Demokracja ponadnarodowa w Unii Europejskiej. Wstgpna

analiza teoretyczna, ,,Rocznik Integracji Europejskiej”, nr 9, 2015, s. 17, DOI:
10.14746/rie.2015.9.2. System Unii Europejskiej charakteryzuje si¢ wielopozio-
mowoscig sprawiajaca, ze proces decyzyjny rozproszony jest pomi¢dzy aktorow
dziatajacych w réznych konfiguracjach. Zaliczymy do nich partie polityczne,
ktore checge oddziatywac na zarzadzanie w UE, powinny by¢ obecne na wszyst-
kich poziomach, tam, gdzie podejmowane sg decyzje polityczne. Wtasnie w ten
sposoOb partie przybieraja charakter organizacji wielopoziomowych. Jak wska-
zywata B. Kosowska-Gastol, ,,z tej perspektywy europartie moga by¢ badane
zarowno jako dodatkowe (obok krajowej, regionalnej i lokalnej) ptaszczyzny
aktywnosci partii krajowych lub jako samodzielni aktorzy polityczni o wielopo-
ziomowej strukturze, ktdrej czescia sg krajowe partie polityczne”. Zob. szerzej:
B. Kosowska-Gastot, Europejskie partie polityczne jako organizacje wielopozio-
mowe. Rozwdj, struktury, funkcje, Krakow 2014, s. 143.

55 J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompeten-
cyjna, Szczecin 2010, s. 146.

6 Jak zaznaczal J. Ruszkowski, ,,jest to swoisty wielopoziomowy uktad roz-
myty, absorbujacy takie konwencjonalne poziomy integracyjne jak: narodowy,
transnarodowy czy ponadnarodowy”. Zob. szerz. ibidem, s. 153.
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Zaznaczy¢ nalezy, iz europartie wplywaja na agend¢ po-
lityczng Unii Europejskiej we wszystkich jej najwazniej-
szych instytucjach, tak w zakresie ponadnarodowym, jak
1 migdzyrzadowym. Najbardziej widoczne jest to w Parlamencie
Europejskim, bowiem tam za posrednictwem frakcji partyjnych
partie polityczne inicjujg parlamentarne debaty, a takze tworza
koalicje, celem podejmowania decyzji w poszczegdlnych glo-
sowaniach’’. Warto w tym miejscu dodaé, ze w zwigzku z tym,
iz w PE nie ma podziatu na wigkszo$¢ rzadzaca oraz opozycje,
koalicje budowane sa pod katem poszczegolnych gtosowan, co
bardziej moze przypomina¢ funkcjonowanie Kongresu Stanow
Zjednoczonych Ameryki niz parlamentéw panstw europej-
skich®®. Jak wskazywata B. Kosowska-Gastol, ,transnarodowa
wspotpraca partii konserwatywnych zawsze podejmowana byta
raczej ze wzgledow pragmatycznych, a nie ideowych, stad ce-
lem tego typu organizacji nie byto tworzenie $cislej wspolnoty
programowej, a raczej forum wymiany pogladow”’.

Parlament Europejski zalecal stworzenie otoczenia, ktére be-
dzie sprzyjato rozwojowi prawdziwie europejskich partii i funda-
cji politycznych, w tym poprzez przyjgcie przepisOw ramowych.
W 2003 r. ustanowiono system finansowania europejskich partii
politycznych, ktory umozliwial tworzenie fundacji politycznych
na szczeblu Unii Europejskiej. W odpowiedzi na niektére nad-
uzycia zasady te zostaly zmienione rozporzadzeniem z 3 maja
2018 r., celem wzmocnienia europejskiego wymiaru europej-
skich partii politycznych, zapewnienia bardziej sprawiedliwe-
go podziatu srodkow finansowych oraz poprawy egzekwowa-
nia przepiséw. 22 listopada 2012 r. Parlament przyjat rezolucje,
w ktoérej wezwat europejskie partie polityczne do mianowania
kandydatéw na przewodniczacego Komisji Europejskiej, aby

7 Zob. szerzej: B. Kosowska-Gastol, Europejskie partie polityczne jako orga-
nizacje wielopoziomowe. Rozwdj, struktury, funkcje, Krakow 2014, s. 247; A.
Paczesniak, Rola europartii w ksztaltowaniu unijnej agendy politycznej, [w:] Eu-
ropejskie partie polityczne. Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red. A.
Paczesniak, B. Rydlinski, Warszawa 2021, Warszawa 2021, s. 61.

8 B. Kosowska-Gastot, Europejskie partie polityczne jako organizacje wielopo-
ziomowe. Rozwdyj, struktury, funkcje, Krakow 2014, s. 247.

% B. Kosowska-Gastot, Sojusz Konserwatystow i Reformatoréow w Europie:
miedzy federacjq europejskq a likwidacjq. UE, [w:] Europejskie partie politycz-
ne. Dyskurs programowy w Unii Europejskiej, red. A. Paczes$niak, B. Rydlinski,
Warszawa 2021, s. 215.
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wzmocni¢ polityczng legitymacj¢ zaro6wno Parlamentu, jak
i Komisji. Ustalenia te zostaly wprowadzone w zycie przed wy-
borami w 2014 r. 3 maja 2022 r. PE przyjat stanowisko w spra-
wie reformy prawa wyborczego. Uznal, iz proces wytaniania
glownego kandydata moze zosta¢ sformalizowany w drodze
porozumienia politycznego mie¢dzy europejskimi podmiotami
politycznymi oraz konsensusu miedzyinstytucjonalnego po-
miedzy Parlamentem Europejskim a Rada Europejska. Wezwat
roOwniez europejskie partie polityczne, a takze europejskie sto-
warzyszenia wyborcow 1 europejskie podmioty wyborcze, aby
zglaszaty swoich kandydatow na stanowisko przewodniczace-
go Komisji co najmniej 12 tygodni przed terminem wyborow.
Stwierdzit takze, iz oczekuje, ze kandydaci znajdag si¢ na pierw-
szym miejscu na odpowiedniej liscie w ogo6lnounijnym okregu
wyborczym®.

W 2018 r. Komisja przedstawila koncepcje¢ list ponadnaro-
dowych®, jako krok w kierunku poprawy legitymacji instytucji
UE w oczach obywateli. Stwierdzono, iz stworzenie ogdlnoeu-
ropejskiego okrggu wyborczego mogtoby wzmocni¢ europejski
wymiar wyborow do Parlamentu Europejskiego, dajac obywa-
telom mozliwo$¢ kontaktu z kandydatami z catej Europy. Parla-
ment uznat jednak, Ze nie nadszedt jeszcze czas na utworzenie
ponadnarodowego okregu wyborczego na wybory europejskie
w 2019 r. Zostawit jednak otwartg furtke dla przyszlej debaty.
W wymienionym wyzej stanowisku w sprawie reformy prawa
wyborczego Parlament sugerowat, ,,aby wprowadzono wigza-
cg reprezentacje geograficzng na listach ogélnounijnego okregu
wyborczego i1 zacheca europejskie partie polityczne, europejskie
stowarzyszenia wyborcow i inne europejskie podmioty wybor-
cze do mianowania kandydatow ze wszystkich panstw czlon-
kowskich na listy ogdélnounijne”®.

Biorac pod uwage to, iz ,zalgzki dzisiejszych europar-
tii w postaci transnarodowych federacji powstaty jako ostatni
z elementow triady partyjnej obecnej na poziomie europejskim,

8 Parlament Europejski: organizacja i funkcjonowanie, https://www.europarl.
europa.eu/factsheets/pl/sheet/20/parlament-europejski-organizacja-i-funkcjono-
wanie, dostep: 25.04.2024.

o W komunikacie w sprawie wariantow instytucjonalnych w celu zwigkszenia
skutecznos$ci dziatania Unii Europejskiej. Zob. szerz. ibidem.

¢ Ibidem.
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mozna je wigc uzna¢ za skutek oddziatywania dwoch pozosta-
tych sktadnikow — partii krajowych i grup politycznych w PE”%,
Jak zwracata uwage B. Kosowska-Gastot, frakcja moze pehic
wobec europartii funkcje organizacji testujacej potencjalnych
kandydatow do czlonkostwa. Dodatkowo, wsrod czynnikow,
ktore bezposrednio wplywaja na rozwoj europartii wymieni-
my regulacje prawne po$wigcone tym podmiotom. Zaznaczy¢
nalezy, iz w Unii Europejskiej przepisy prawne poswigcone
europartiom tworzone byty wtasciwie rownolegle z powstawa-
niem europartii, stanowigc czynnik stymulujacy rozwdj partii
na poziomie europejskim®. Wraz z rozwojem terytorialnym
1 instytucjonalnym UE europartie wzmacnialy swoja pozycje
1 zwigkszaty transnarodowo$¢, poprzez przyjmowanie partii
z coraz wigkszej liczby panstw cztonkowskich. Jako samodziel-
ni aktorzy na europejskiej scenie politycznej, zachowuja jedno-
czesnie Sciste relacje z cztonkowskimi partiami krajowymi oraz
z grupami w Parlamencie Europejskim. Tak partie krajowe, jak
frakcje w PE wspotdziataja z europartiami, realizujac funkcje
rzadzenia oraz spoteczna®.

Podsumowanie

Wskaza¢ nalezy, iz wytanianie eurodeputowanych na drodze
demokracji bezposredniej dato Parlamentowi Europejskiemu
istotny argument w dazeniach do rozszerzania jego kompe-
tencji, ktore poczatkowo byty do§¢ skromne. 22.01.1970 r. na
podstawie traktatu luksemburskiego zwigkszono budzetowe
prerogatywy PE. Mowa tu o mozliwo$ci zglaszania poprawek
w zakresie wydatkow obligatoryjnych czy decydowaniu o wy-
datkach nieobligatoryjnych. Traktat brukselski z 22.07.1975 r.
umozliwit Parlamentowi odrzucenie budzetu wigkszoscig 2/3
glosow oraz zobowigzal Komisje Wspolnot do przedstawiania
PE absolutorium z wykonania budzetu®®. W latach 80. nabrata
tempa debata nad projektami unii politycznej, a w tym przemian

% B. Kosowska-Gastot, Europejskie partie polityczne jako organizacje wielopo-
ziomowe. Rozwdyj, struktury, funkcje, Krakow 2014, s. 82.

% Ibidem, s. 83-84.

% Ibidem, s. 254.

6 M. Kosman, Parlament Europejski — wybrane aspekty ewolucji, ,,Swiat Idei
i Polityki”, Tom 9 (2009), s. 243. Doi: https://doi.org./10.34767/SI1IP/2009.09.12.
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instytucjonalnych. Tu bardzo aktywny okazal si¢ wtasnie Parla-
ment Europejski, ktéry w lipcu 1981 r. ustanowil statg komisje
m.in. grup instytucjonalnych. W lutym 1984 r. przyjeto projekt
traktatu o Unii Europejskiej, zakladajacy przyrost kompetencji
PE, takich jak m.in. szerokie mozliwo$ci prawodawcze, powo-
tywanie Komisji Europejskiej, czy mozliwos¢ sktadania petycji
do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii®’.

To wtasnie projekt Parlamentu Europejskiego uznaje si¢ za
jedng z wazniejszych inicjatyw europejskich pierwszej potowy
lat 80. XX wieku, ktore doprowadzity do podpisania Jednoli-
tego Aktu Europejskiego (JAE) w lutym 1986 r. JAE przewi-
dywal wzrost prerogatyw PE. Ostatecznie byly one co prawda
mniejsze niz oczekiwali sami deputowani, ale i tak stanowi-
ty krok naprzdd, poprzez wzmocnienie chociazby udziatu PE
w procesach prawodawczych. Obok istniejgcej procedury kon-
sultacyjnej wprowadzono, w odniesieniu do konkretnych obsza-
row decyzyjnych, kolejne dwie — wspolpracy i1 zgody. Proce-
dura wspoétpracy data Parlamentowi mozliwo$¢ proponowania
poprawek do stanowiska Rady Ministrow. Procedura zgody
oznaczata z kolei wymog akceptacji PE dla okreslonego pro-
jektu, bez mozliwo$ci wptywania na jego tres¢®®. Waznym jest,
iz JAE otworzyt (pomimo do$¢ ograniczonych reform) bramy
legislacyjne do dalszych przemian Parlamentu Europejskiego.
Zasadniczg zmian¢ pozytywna znaczenia PE przyniést Traktat
z Maastricht z 7.02.1992 r. Parlamentowi przyznano bowiem
mozliwo$¢ wplywania na tworzenie Komisji Europejskiej, jed-
nak przede wszystkim wzmocniono rol¢ PE w procesie legisla-
cyjnym. Wprowadzono procedure wspotdecydowania, ktorej
najwazniejszym elementem stata si¢ mozliwo$¢ odrzucenia (co
wazne, nieodwracalnego) przez Parlament Europejski projektu
rozpatrywanego aktu prawnego. Tym samym PE stat si¢ rzeczy-
wistym wspotlegislatorem, obok Rady UE, w wigkszosci spraw
objetych I filarem UE. Niewielki wptyw pozostal PE jednak
w kontekscie II 1 III filaru. Parlament nie miat takze prawa ini-
cjatywy legislacyjnej®.

Nawigzujac do wskazanego we wstepie watku wyborow
do Parlamentu Europejskiego, wskaza¢ nalezy, iz na wzrost

7 Tbidem.
% Tbidem, s. 244.
% Ibidem, s. 245.
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spotecznej mobilizacji do udziatu w tychze wyborach wplynaé
moze chociazby zwigkszanie rywalizacyjnosci pomigdzy eu-
ropartiami, dzigki czemu polityka europejska mogtaby stac si¢
bardziej jasna dla obywateli UE, upodabniajac si¢ do tej krajo-
wej’. Jednoczesnie warto przypomnie¢, ze w ostatnich wybo-
rach do PE zainteresowanie nimi byto wyjatkowo wysokie. Jak
wynika z raportu Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS),
w kwietniu 2019 r. 41% og6tu badanych wyrazito stuprocentowa
pewno$¢ udziatu w wyborach do Parlamentu Europejskiego’'.
Zgodnie z sondazem Eurobarometru z 2023 r. w nadchodzacych
w 2024 r. wyborach do PE chciato zaglosowa¢ 2/3 responden-
tow. Za istotne mozna tez uznaé, ze frekwencja w wyborach
europejskich przez lata odnotowywata tendencj¢ spadkowa.
W pierwszych wyborach w 1979 r. zaglosowato rekordowe 62%
obywateli. W roku 1999 odsetek ten spadt ponizej 50%. W 2014
r. w wyborach do PE wzigto udziat 42,6% osob. Za przetomo-
wy mozna uzna¢ rok 2019 r., kiedy to do urn udato si¢ 50,6%
uprawnionych do glosowania Europejczykow’. Co cickawe,
w sondazu telefonicznym CBOS z kwietnia 2024 r. badajagcym
znajomos¢ polskich europarlamentarzystow, respondenci naj-
czesciej odpowiadali: ,,Trudno powiedzie¢”. Co drugi badany
(50%) nie wymienit zadnego posta ani postanki do Parlamentu
Europejskiego™.

Przywotanie ewolucji kompetencji Parlamentu Europejskie-
go mozna uzna¢ za zasadne z punktu widzenia roli partii i grup

0 B. Kosowska-Gastot, Europejskie partie polityczne jako organizacje wie-

lopoziomowe. Rozwdj, struktury, funkcje, Krakow 2014, s. 237.

" Poparcie dla cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej i zainteresowanie wybo-
rami do Parlamentu Europejskiego, Komunikat z badan Centrum Badania Opinii
Spotecznej. Nr 63/2019, s. 2,8.

2 S. Otfinowska, Sondaz: 2/3 Polakéw chce glosowaé w wyborach do PE, ht-
tps://www.euractiv.pl/section/demokracja/news/sondaz-2-3-polakow-chce-glo-
sowac-w-wyborach-do-pe/, dostep: 24.04.2024.

3 Ankietowani zostali poproszeni o wymienienie nazwisk znanych sobie po-
stow i postanek. Na pytanie: ,,Prosz¢ wymieni¢ nazwiska jakich$ polskich po-
stow lub postanek do Parlamentu Europejskiego obecnej kadencji (lata 2019-
2024)” respondenci podawali nazwiska samodzielnie, nie korzystajac z zadnych
podpowiedzi, np. w postaci zaproponowane;j listy nazwisk. Wsrdéd wymienianych
przez nich 0sob znalazly si¢ nazwiska obecnych eurodeputowanych, a takze 0sob
zasiadajacych w PE w poprzedniej kadencji lub nigdy niepetnigcych tej funk-
cji. Zob. szerz. Znajomos¢ polskich europarlamentarzystow, CBOS FLASH. Nr
17/2024, https://www.cbos.pl/PL/publikacje/flashe/pliki/2024/f1_ 017 _2024.pdf,
dostep:24.04.2024.
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w PE, gdyz to wlasnie ich przedstawiciele podejmuja okreslo-
ne decyzje, majace w konsekwencji wplyw na funkcjonowanie
Unii Europejskiej jako organizacji, jak rowniez jej poszczegol-
nych panstw cztonkowskich. Jak wspominata Beata Kosowska-
-Gastot, kazde wzmocnienie unijnego szczebla podejmowania
decyzji poszerza aren¢ aktywnosci, bedac katalizatorem blizszej
wspoltpracy pomigdzy partiami. Tak w Parlamencie Europej-
skim, jak 1 w pozaparlamentarnych organizacjach na poziomie
europejskim. To wtasnie wprowadzenie wyborow bezposred-
nich do PE uznawane jest za przyczynek tworzenia transnarodo-
wych federacji partii, stanowigcych zalazki europartii. Reformy
Parlamentu rozszerzajace jego kompetencje wpltywaty giownie
na wigksze mozliwos$ci oddzialywania grup politycznych w jego
ramach, a posrednio takze powigzanych z nimi europartii’. Jed-
noczesnie, jak wskazata Anna Pacze$niak, pomimo bezposred-
nich wyboréw do Parlamentu Europejskiego, w sktad ktorego
wchodzg przedstawiciele partii politycznych, to jednak ugrupo-
wania uzyskujace najlepszy wynik wyborczy nie przejmuja kon-
troli nad procesem rzadzenia, co oznacza, ze w systemie Unii
Europejskiej partie polityczne nie spetniajg funkcji kluczowe;.
Zdecydowanie inaczej niz dzieje si¢ to w panstwowych syste-
mach demokratycznych. Tym samym nie ponosza bezposredniej
odpowiedzialnosci za proces rzadzenia. Nie rywalizujg rowniez
na poziomie europejskim o witadzg polityczng, takze zupetie
odmiennie do dzialan podejmowanych przez partie na poziomie
panstw narodowych, gdzie to wlasnie mozliwos$¢ sprawowania
wladzy 1 wplyw na proces decyzyjny sg gtownymi motywatora-
mi udzialu w wyborach?”.
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Polskie propozycje dotyczace kierunkow
reform instytucjonalnych Parlamentu
Europejskiego

Wstep

Burzliwa historia Europy, zwigzana najpierw ze skomplikowa-
nymi relacjami pomigdzy strukturami organizacyjnymi w dobie
feudalizmu, a nastgpnie rywalizacja — czesto bardzo brutalng
— pomigdzy monarchiami absolutnymi i panstwami narodowy-
mi nie jest czynnikiem wspomagajacym proces integracji poli-
tycznej kontynentu. Fakt, ze jeszcze sto dwadzie$cia lat temu to
wlasnie rywalizujace ze sobg panstwa europejskie w wymiarze
globalnym narzucaty agend¢ stosunkéw miedzynarodowych,
powoduje, ze pami¢¢ o minionej sile nadal mocno oddziatuje
na wyobrazni¢ czesci aktorow politycznych, uczestniczacych
w debacie na temat przysztych loséw catej wspolnoty. Nalezy
jednak pamietac, ze w owej debacie uczestniczg rowniez pod-
mioty, ktore u progu dwudziestego wieku nie posiadaty wtasne;j
panstwowosci. Ich narracja mocniej wigze si¢ z romantycznym
mitem wspolnoty narodowej jako wspdlnoty wiary, kultury 1 j¢-
zyka, niz z ideg panstwa osiggajacego sukcesy polityczne 1 eko-
nomiczne. Pogodzenie tak skrajnie r6znych podejs¢, systemow
wartos$ci i oczekiwan w celu wypracowania najlepszej i najbar-
dziej efektywnej formuly wspotpracy nie jest zadaniem prostym.

Konflikt, nazywany w jezyku polskim pierwszag wojng §wiato-
wa, a w realiach politycznego Zachodu Wielka Wojna, byt pierw-
szym sygnatem alarmowym dla Europejczykéw. Jego wybuch
1 dramatyczny przebieg sklonity do refleksji, ze oto konczy sie
era europejskiej dominacji w relacjach miedzynarodowych. Ow
fakt z calg stanowczoscig potwierdzita druga wojna $wiatowa
1 jej polityczne konsekwencje. Po tym doswiadczeniu panstwa
Europy Zachodniej rozpoczgty dialog, tworzac pierwsze wspol-
ne struktury, ktorych celem miato by¢ przywrocenie ich pozycji

317



Matgorzata Mysliwiec

w globalnym uktadzie sit politycznych. Kolejne dekady przyno-
sity mniejsze lub wigksze rozszerzenia europejskich struktur poli-
tycznych i1 gospodarczych. Caly czas jednak dyskutowano o osta-
tecznym celu tego procesu. Czy ma to by¢ jedynie konfederacja
panstw narodowych, powolana do realizacji okreslonych celow,
czy nalezy raczej zmierza¢ w kierunku modelu federalnego.

W grudniu 2001, podczas belgijskiej prezydencji w Radzie
Unii Europejskiej, zostat powotany Konwent w Sprawie Przy-
szto$ci Europy'. Jego celem miato by¢ wypracowanie propozy-
cji dotyczacych przysztych kierunkow rozwoju Unii oraz opra-
cowanie zarysu jej konstytucji. Na czele Konwentu stangt byty
Prezydent Francji, Valéry Giscard d’Estaing. Zesp6t zakonczyt
swoje prace 10 lipca 2003 roku, przedstawiajac dokument, ktory
Rada Europejska zatwierdzita 18 czerwca roku 2004. Ostatecz-
nie 29 pazdziernika 2004 roku traktat ustanawiajacy Konstytu-
cje dla Europy” zostat podpisany w Rzymie przez przedstawicie-
li 25 panstw Unii Europejskiej. W dalszej kolejnosci rozpoczat
si¢ proces jego ratyfikacji przez kraje cztonkowskie. W 16 pan-
stwach ratyfikacji dokonaty parlamenty panstwowe®. W dwoch
— Hiszpanii oraz Luksemburgu — za ratyfikacja opowiedzieli si¢
obywatele w drodze referendum. Takie samo rozwigzanie byto
takze planowane w Czechach, Danii, Irlandii, Polsce, Portugalii
1 Wielkiej Brytanii. Do przeprowadzenia referendow nie doszto
jednak z powodu negatywnych wynikéw podobnych glosowan,
przeprowadzonych we Francji i w Holandii. We Francji przepro-
wadzono je 29 maja 2005 roku. W kampanii przedreferendalne;j
akceptacji Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy
sprzeciwialy si¢ zaréwno sity lewicowe, jak 1 prawicowe. Dla
pierwszych gtéwnym argumentem bylo zatozenie, ze przyjecie
regulacji zmusi Francuzow do przestrzegania zasad liberalne-
go modelu gospodarki opartego na wolnym rynku i konkurencji
miedzy przedsigbiorcami z catej Europy. Natomiast prawicowi

1

Spotkanie Rady Europejskiej w Laeken 14-15 grudnia 2001 r. Wnioski Prezy-
dencji, Spotkania Rady Europejskiej 1993-2002, [w:] ,,Monitor Integracji Euro-
pejskiej”, https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/konkluzje/laek-
en200112.pdf

2 Constitution for Europe, European Parliament resolution on the Treaty estab-
lishing a Constitution for Europe (2004/2129(INI)), P6_TA(2005)0004.

3 Ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego Konstytucj¢ dla Europy dokonaty parla-
menty Austrii, Belgii, Bulgarii, Cypru, Estonii, Finlandii, Grecji, Litwy, Wegier,
Stowenii, Wtoch, Grecji, Stowacji, Rumunii, Niemiec, Lotwy, Malty.
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konserwatys$ci podkreslali, ze panstwo nie powinno stawac si¢
czescig federacji europejskiej. Ostatecznie, przy frekwencji
wynoszace] 69,9%, za przyjeciem traktatu opowiedziato si¢
45,13% glosujacych, a 54,87% byto przeciw. Jeszcze bardziej
nieprzychylne nastroje wobec problemu postawionego w refe-
rendum panowaty w Holandii. W glosowaniu przeprowadzonym
1 czerwca 2005 roku jedynie 38,4% obywateli opowiedziato si¢
za, a 61,6% bylo przeciw.

Porazka idei Konstytucji dla Europy szybko rozgrzata tak-
ze polska debate polityczng. Po niedawnej akcesji do struktur
Unii Europejskiej 6w temat stal si¢ jedng z najwazniejszych osi
sporu pomiedzy poszczegdlnymi partiami politycznymi. Za
jej regulacjami opowiadat si¢ Sojusz Lewicy Demokratyczne;.
Oceniono, ze przedlozone propozycje gwarantuja Polsce nale-
zyta pozycje we wspolnotowych strukturach i jednoczesnie re-
alizuja wspolne cele Unii Europejskiej’. Natomiast idei federali-
zacji Europy zdecydowanie przeciwstawiaty si¢ takie partie jak
Prawo i Sprawiedliwos$¢®, Liga Polskich Rodzin’ i Unia Polityki
Realnej®. Do pewnego stopnia proponowane regulacje traktato-
we kontestowata takze Platforma Obywatelska, bronigca pol-
skiej pozycji wynikajacej z ustalen Traktatu Nicejskiego, a ktore
mocg Traktatu konstytucyjnego zostatyby zmienione’. Ponadto
do odrzucenia traktatu sktaniata si¢ Samoobrona, sprzeciwiaja-
ca si¢ brakowi odniesienia do chrzescijanskich korzeni Europy,
zmianie systemu glosowania, czy zasadzie nadrzednosci prawa
unijnego nad prawem konstytucyjnym kazdego z panstw czton-
kowskich!®. Z duzg dawka ostroznosci do przedtozonych pro-
pozycji podchodzito Polskie Stronnictwo Ludowe, ktore zapro-
ponowato szereg zmian oraz opowiedziato si¢ za utrzymaniem
pozycji panstw narodowych w strukturze unijnej''.

4

J. Och, Polskie elity partyjne wobec przyszitosci Unii Europejskiej — perspek-
tywa 1989-2008, [w:] ,,Cywilizacja i Polityka” nr 16, 2018, s. 290.

5 A. Grzesik-Robak, Traktat konstytucyjny dla Unii Europejskiej jako pozgdany
akt prawny czy zagrozenie dla panstwa narodowego w opinii wybranych polskich
partii politycznych, [w:] ,,Athenaeum”, vol. 18/2007, s. 37-39.

¢ Ibidem, s. 44-47.

7 Ibidem, s. 41-43.

8 K. Matuszek, Stosunek polskich partii wolnosciowych do integracji Polski ze
wspolnotami europejskimi, [w:] ,,Polityka i Spoleczenstwo” nr 2 (14)/2016, s. 125.
% A. Grzesik-Robak, op. cit., s. 47.

10 Tbidem, s. 44.

" Ibidem, s. 39-41.
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Fiasko zwigzane z finalizacja projektu Traktatu ustanawiajg-
cego Konstytucje dla Europy z jednej strony zahamowato prace
nad reformg ustroju Unii Europejskiej, lecz z drugiej sktonito
najbardziej przekonanych zwolennikdéw federalnej Europy do po-
szukiwania nowych rozwigzan. Prace nad obowigzujacym do dzi$
modelem dzialania Unii Europejskiej rozpoczely sie zatem juz
w pierwszej potowie 2007 roku, podczas prezydencji niemieckie;.
Natomiast zostaly zwienczone w drugiej potowie roku, podczas
prezydencji portugalskiej. 13 grudnia 2007 roku zostat przyjety
Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej 1 Trak-
tat ustanawiajacy Wspolnote Europejska!?. Wprowadzit on liczne
zmiany ustrojowe w dziataniu Unii Europejskiej. Nalezat do nich
miedzy innymi nowy system glosowania tzw. podwojng wiek-
szo$cig, nowe stanowiska Przewodniczacego Rady Europejskiej
oraz wysokiego przedstawiciela Unii ds. zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa, czy posrednia inicjatywa ustawodawcza obywa-
teli'. Traktat z Lizbony byt probg wybrnigcia z politycznej sta-
gnacji po klesce Konstytucji dla Europy. I jednoczes$nie byl takze
proba ratowania cho¢ cze¢sci rozwigzan, wypracowanych i zapro-
ponowanych przez Konwent.

Proces integracji europejskiej, rozpoczety po wyniszczajacej
drugiej wojnie $wiatowej, z pewnoscig nie jest procesem za-
konczonym. Wielo$¢ uczestniczacych w nim podmiotéw oraz
nowe wyzwania globalne zmuszajg do poszukiwania optymal-
nej formy politycznej i ekonomicznej organizacji. Bez watpie-
nia pelnoskalowa wojna, toczaca si¢ za wschodnig granicg Unii
Europejskiej, sktania do postawienia pytan o przyszto$¢ calej
wspolnoty, jej zdolnosci do reagowania na pojawiajace si¢ za-
grozenia oraz do odgrywania znaczacej roli politycznej w ukta-
dzie globalnym. W konkurencji z najwazniejszymi podmiotami,
posiadajacymi spdjne i utrwalone struktury panstwowe, moze
to nie by¢ jednak mozliwe bez formalnego zacie$nienia zasad
wspotpracy.

12 Traktat z Lizbony zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajgcy Wspolnote Europejskq, sporzqdzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.,
Dz.U. 2009 nr 203 poz. 1569.

3 Traktat z Lizbony: glowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, red. Jan
Barcz, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej. Departament Dokumentacji Eu-
ropejskiej 1 Publikacji, Niezalezny Instytut Prawa Migdzynarodowego i Europe;j-
skiego (NIPMiE). Warszawa: Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, 2008.
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Glownym celem niniejszego opracowania jest odpowiedz
na pytanie, jakie byto stanowisko polskich rzadéw oraz pol-
skich partii politycznych, posiadajacych swojg reprezentacje
w parlamencie panstwowym, wobec kolejnej proby przepro-
wadzenia zmian w regulacjach traktatowych, stanowigcych
podstawe dziatania Unii Europejskiej. Wnioski zawarte w re-
zolucji Parlamentu Europejskiego z 22 listopada 2023 roku
w sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczace
zmiany traktatow spotkaly si¢ bowiem ze sprzeciwem znacz-
nej czesci polskiego srodowiska politycznego. Gtowne pytania
badawcze koncentrujg si¢ na dwoch problemach, budzacych
w polityce unijnej najwigksze kontrowersje: na zmianie me-
chanizmu jednomys$lnego podejmowania decyzji w sprawach
kluczowych dla Unii Europejskiej oraz na procesie jej dalsze-
go rozszerzenia. Brzmig one nastepujaco:

Pytanie badawcze nr 1: Jakie byty stanowiska polskich rzadow
wobec propozycji zmiany mechanizmu jednomys$lnego pode;j-
mowania decyzji w sprawach kluczowych dla Unii Europejskiej?
Pytanie badawcze nr 2: Jakie byly stanowiska polskich partii
politycznych, posiadajacych swoja reprezentacje w Sejmie, wo-
bec propozycji zmiany mechanizmu jednomys$lnego podejmo-
wania decyzji w sprawach kluczowych dla Unii Europejskiej?
Pytanie badawcze nr 3: Jakie bylo stanowisko polskich rzadow
wobec procesu rozszerzenia Unii Europejskiej?

Pytanie badawcze nr 4: Jakie byly stanowiska polskich partii
politycznych, posiadajacych swoja reprezentacje w Sejmie wo-
bec procesu rozszerzenia Unii Europejskiej?

Wybdr wymienionych zagadnien nie jest przypadkowy.
W ostatnich miesigcach odegraty one bowiem kluczowg role
w dyskusji na temat przysztosci procesow decyzyjnych i dalsze-
go rozszerzenia Unii Europejskiej. Przez czes$¢ panstw — w tym
takze przez panstwo polskie —odejscie od zasady jednomyslnosci
na rzecz szerszego zastosowania zasady wiekszosci bezwzgled-
nej w obszarze wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
jest postrzegane jako pierwszy krok do jej rozszerzenia na inne
obszary decyzyjne. Dla drugiej strony sporu wazniejszy jest
argument, ze takie zmiany sa konieczne, jesli Unia nadal chce
si¢ rozszerzaC. Przy obecnej liczbie cztonkow proces decyzyj-
ny w niemal kazdej sprawie jest niezwykle trudny 1 wydtuzony.
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A w sytuacji rozszerzenia wspdlnoty o kolejne panstwa, posia-
dajace odrebne interesy i uwarunkowania kulturowe, podjecie
wielu istotnych decyzji moze si¢ okaza¢ niemozliwe. W tej sy-
tuacji konkurowanie polityczne Unii Europejskiej na arenie glo-
balnej z podmiotami posiadajacymi silne struktury panstwowe
moze by¢ skazane na porazke.

Cezura czasowa badania obejmuje okres od maja 2022 roku
do grudnia 2023 roku. Cezur¢ poczatkowa wyznacza powotanie
cztonkow komisji odpowiedzialnej za przygotowanie propozy-
cji Parlamentu Europejskiego dotyczacych zmiany traktatow.
Natomiast cezur¢ koncowg zakonczenie prezydencji Hiszpanii
w Radzie Unii Europejskiej. Uzasadnieniem takiego wyboru
jest z jednej strony przyjecie w trakcie jej trwania rezolucji Par-
lamentu Europejskiego w sprawie propozycji Parlamentu Euro-
pejskiego dotyczacych zmiany Traktatow!'*. Z drugiej natomiast
fakt alternacji wtadzy w Polsce, do ktérej doszto po wyborach
parlamentarnych, przeprowadzonych 15 pazdziernika 2023
roku. Prace nad propozycjami zmian w tresci traktatow obje-
ty zatem czas prac dwoch polskich rzadoéw, wywodzacych si¢
z r6znych obozow politycznych.

Badanie przeprowadzono przy zastosowaniu metody analizy
instytucjonalno-prawnej wybranych aktow prawa europejskie-
go, a takze wybranych projektow, ktére nie zyskaly aprobaty
wlasciwych organdw lub podmiotow zatwierdzajacych. W celu
ustalenia stanowiska polskich rzadéw, dziatajacych przed i po
alternacji wtadzy, zwigzanej z wyborami do polskiego parla-
mentu 15 pazdziernika 2023 roku, zbadane zostaty dokumenty
rzadowe oraz wybrane wypowiedzi medialne ich przedstawicie-
li. Badaniu poddano takze wybrane dokumenty partii politycz-
nych, a takze wypowiedzi medialne ich przedstawicieli.

Problem podejmowania decyzji wiekszoscig
kwalifikowang

Po fiasku projektu Konstytucji dla Europy oraz po probie ra-
towania elementow jej idei w Traktacie z Lizbony, temat pogte-
bienia proceséw integracyjnych w Unii Europejskiej powrocit

4 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w spra-
wie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczqgcych zmiany Traktatow
(2022/2051(INL)).
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po wyborach w Niemczech, przeprowadzonych w 2021 roku.
W zawartej woéwczas umowie koalicyjnej SPD, Zieloni i FDP
opowiadali si¢ za zmianami traktatow unijnych w celu dalsze-
go rozwoju ,.federalnego panstwa europejskiego, zdecentralizo-
wanego 1 zorganizowanego zgodnie z zasadami pomocniczo$ci
1 proporcjonalnosci oraz opartego na Karcie praw podstawo-
wych UE”". Realizacji tego celu miatoby stuzy¢ miedzy inny-
mi zniesienie zasady jednomys$Inos$ci i rozszerzenie zasady po-
dejmowania decyzji w Radzie UE wickszoscig kwalifikowang
(qualified majority voting — QMV) we wszystkich sprawach.
Przyjecie takiego rozwigzania wymagatoby jednak zmiany trak-
tatow, na co nie byto zgody wszystkich panstw cztonkowskich.
Dynamik¢ rozmdéw na ten temat przyspieszyt jednak wybuch
petnoskalowej wojny za wschodnig granicg Unii Europejskiej,
zwigzany z agresja Rosji na Ukraing. Sytuacja sktonita Berlin do
wzmocnienia stanowiska, ze w takiej sytuacji wskazane bytoby
szersze zastosowanie zasady wigkszo$ci bezwzglednej, przynaj-
mniej w procesie decyzyjnym Rady Unii Europejskiej w obsza-
rze wspolnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa. Decyzje
dotyczace praw cztowieka oraz sankcji s3 bowiem postrzegane
jako budzace najmniej kontrowersji. Wprowadzenie zasady glo-
sowania wigkszoscig kwalifikowang glosow dawatoby Radzie
Unii Europejskiej mozliwo$¢ szybszego reagowania na dyna-
micznie zmieniajace si¢ okolicznos$ci. Mozna jednak przypusz-
cza¢, ze dla pewnej grupy panstw — z Niemcami w roli lide-
ra — przyjecie takiego rozwigzania byloby tylko precedensem,
otwierajagcym droge do rozszerzenia zakresu przedmiotowego
spraw, w ktorych decyzje zapadatyby w drodze gltosowania
wigkszoscig kwalifikowang'®. W 2023 roku w wypowiedziach

15

Unijna debata o glosowaniu wigkszoscig kwalifikowang w WPZiB. Reforma
a rozszerzenie, Zespot OSW, Osrodek Studidow Wschodnich, nr 545, 12.10.2023,
s. 2.

16 Do grona panstw, ktore wspieraja idee gtosowania wickszo$cia bezwzgledna
w obszarze wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, nalezg Belgia, Fin-
landia, Francja, Wlochy, Luksemburg, Holandia, Stowenia i Hiszpania, a takze
Rumunia, Szwecja i Dania. W maju 2023 roku z inicjatywy Niemiec utworzyly
one grupe, ktorej celem miato by¢ rozszerzenie tego typu glosowania na jak naj-
wickszg liczbg obszarow, w granicach mozliwo$ci prawnych stwarzanych przez
istniejace przepisy. Ibidem. Na temat kontynuacji prac w zakresie dziatan na-
stepczych po zakonczonej 9 maja 2002 roku konferencji w sprawie przysztosci
Europy i niemieckiej inicjatywie powotania grupy panstw popierajacych odejscie
od zasady jednomyslno$ci na rzecz gtosowania wigkszoscia kwalifikowang we
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niemieckich politykow pojawily si¢ cztery mozliwosci zastoso-
wania tej metody w odniesieniu do wspolnej polityki zagranicz-
nej 1 bezpieczenstwa: konstruktywne wstrzymanie si¢ od glosu,
klauzula pomostowa dotyczaca wspolnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa, tzw. elastyczne wdrozenie oraz wprowadze-
nie mechanizmu ,,sieci bezpieczenstwa”'’. Bazujg one na obo-
wigzujacych obecnie regulacjach, zawartych w art. 31 Traktatu
o Unii Europejskiej's.

Pierwsza mozliwo$¢ to konstruktywne wstrzymanie si¢ od
glosu. Wynika z przepisow art. 31 ust.1 i zaktada, ze kazdy czto-
nek Rady, ktory wstrzymuje si¢ od glosu, moze jednoczesnie
ztozy¢ w tej sprawie formalne o§wiadczenie. W takim przypad-
ku nie jest on zobowigzany do wykonania decyzji, ale akceptuje,
ze decyzja ta wigze Unig¢. Oznacza to, ze panstwo powstrzymu-
je si¢ od wszelkich dziatan, ktore mogtyby by¢ sprzeczne lub
utrudni¢ dziatania Unii podejmowane na podstawie tej decyzji.
Natomiast pozostale panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej
szanujg jego stanowisko. Decyzja nie zostaje przyjeta, jezeli
cztonkowie Rady, ktorzy ztozyli o$wiadczenie w zwigzku ze
wstrzymaniem si¢ od glosu, reprezentuja co najmniej jedng trze-
cig panstw cztonkowskich, ktérych taczna liczba ludnosci stano-
wi co najmniej jedng trzecig ludnosci Unii®.

Drugie rozwigzanie to klauzula pomostowa (passerelle clau-
se). Zgodnie z art. 31 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej Rada
UE moze przejs¢ od zasady jednomyslnosci do glosowania
wigkszos$cig bezwzgledng w kwestiach polityki zagranicznej po
uzyskaniu jednomyslnej zgody Rady Europejskiej. Z tej proce-
dury wylaczone sa decyzje majace wplyw na sprawy wojskowe
i polityczno-obronne®.

Tzw. elastyczne wdrozenie to mechanizm uregulowany
w art. 31 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Odnosi si¢ do

wspolnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa (zob.) Informacja dla Sejmu
i Senatu RP o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Unii Europejskiej
w okresie styczen — czerwiec 2023 r. (przewodnictwo Szwecji w Radzie Unii Eu-
ropejskiej), Druki sejmowe: Druk 3601/2023.

17" Ibidem, s. 21 6.

18 Traktat o Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 202/13,
07.06.2016.

1 Ibidem.

20 Unijna debata o glosowaniu wigkszosciqg kwalifikowang w WPZiB..., op. cit.,
s. 6.
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przypadkow, w ktorych Rada Unii Europejskiej moze wyko-
rzystywaé wiekszos¢ kwalifikowang w obszarze polityki zagra-
nicznej. Polega on na poszukiwaniu przez Wysokiego Przedsta-
wiciela Unii Europejskiej do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, w $cistej konsultacji z danym panstwem czton-
kowskim, odpowiadajacego mu rozwigzania. W przypadku gdy
nie zostanie ono znalezione, Rada UE, stanowigc wigkszo$cia
kwalifikowang, moze wnie$¢ o przediozenie tej sprawy Radzie
Europejskiej w celu przyjecia decyzji jednomy$lnie?!.

Czwarta propozycja rowniez odwotuje sie do regulacji za-
wartych w art. 31 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Opisuje
mechanizm ,,sieci bezpieczenstwa” (safety net). Polega on na
tym, ze nie przeprowadza si¢ glosowania przy zastosowaniu
zasady wigkszos$ci kwalifikowanej, jesli panstwo oglosi zamiar
sprzeciwienia si¢ podjeciu takg wigkszoscig z ,,istotnych wzgle-
dow polityki krajowej, ktore musi okresli¢”*.

W zwiazku z pojawiajacymi si¢ w sferze politycznej pro-
pozycjami wprowadzenia procedury podejmowania decyzji
w drodze glosowania wickszos$cia kwalifikowang w kwestiach
dotyczacych polityki zagranicznej oraz wspolnej polityki bez-
pieczenstwa i obrony Unii Europejskiej, 7 maja 2023 roku pol-
skie Ministerstwo Spraw Zagranicznych wydato o$wiadczenie
w tej sprawie®. Potwierdzono w nim stanowisko, ze polska po-
lityka w Unii Europejskiej bedzie zmierza¢ do zdecydowane;j
obrony zasady jednomyslnos$ci tam, gdzie obecny stan prawny
ja gwarantuje, oraz do faktycznego rozszerzenia formuty kon-
sensusu tam, gdzie stan prawny zezwala na stosowanie zasady
wigkszosci kwalifikowanej. W oswiadczeniu stwierdzono, ze
obecne zasady glosowania wigkszoscig kwalifikowang sprzyja-
ja interesom panstw majacych przewage pod wzgledem prawa
glosu 1 nie gwarantuja skuteczniejszego ani szybszego osiggania
celow unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Podkre-
slono takze, iz zasada jednomyslnosci juz kilka razy uchronita

2 Tbidem.

2 Ibidem.

B Oswiadczenie MSZ dotyczqce zasad podejmowania decyzji w kwestiach do-
tyczgeych Wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) i Wspolnej
polityki bezpieczenstwa i obrony (WPBiO) w UE. https://www.gov.pl/web/dyplo-
macja/oswiadczenie-msz-dotyczace-zasad-podejmowania-decyzji-w-kwestiach
-dotyczacych-wspolnej-polityki-zagranicznej-i-bezpieczenstwa-wpzib-i-wspo-
Inej-polityki-bezpieczenstwa-i-obrony-wpbio-w-ue (odczyt: 08.05.2024).
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panstwa cztonkowskie przed popelnieniem bledow strategicz-
nych, ktore mogly mie¢ negatywne skutki dla bezpieczenstwa
UE. Jako przyktad takiego stanu rzeczy podano decyzje o uru-
chomieniu gazociggu Nord Stream 2. Zdaniem polskiego Mi-
nisterstwva Spraw Zagranicznych, gdyby obowigzywata zasada
glosowania wigkszos$cig kwalifikowang, gazociag ten zostalby
zbudowany 1 uruchomiony szybciej, 1 nie bylby objety klauzu-
lami zabezpieczajacymi, takimi jak poprawki przyjete w tym
zakresie w 2019 roku. Zdaniem polskiego Ministerstwa Spraw
Zagranicznych zasada jednomys$lnosci jest rozwigzaniem umoz-
liwiajacym podejmowanie najlepszych i najbardziej wywazo-
nych decyzji politycznych w kluczowych sprawach, zwigzanych
z polityka zagraniczng i bezpieczenstwem Unii Europejskie;j.
Bierze ono bowiem pod uwage wszystkie stanowiska panstw
cztonkowskich 1 zapewnia mozliwos¢ realizowania interesOw
catej Unii. W o$wiadczeniu jasno odrzucono zatem mozliwo$¢
akceptacji odejsécia od zasady jednomyslnosci w chwili jego wy-
dania, a takze w przysztosci®*.

Podobne konkluzje znalazty si¢ w dokumencie zatytulowa-
nym: ,Informacje dla Sejmu i Senatu RP o udziale Rzeczy-
pospolitej Polskiej w pracach Unii Europejskiej w okresie
styczen — czerwiec 2023 r. (przewodnictwo Szwecji w Radzie
Unii Europejskiej).” Zauwazono w nim, ze podczas trwania
szwedzkiej prezydencji powrdcono do dyskusji na temat zmian
instytucjonalnych w dziataniu Unii Europejskiej. Zwrocono
uwage na powotanie nieformalnej grupy panstw, pod przewod-
nictwem Niemiec, popierajacych ide¢ rozszerzenia zasady glo-
sowania wigkszo$cig bezwzgledng w sprawach dotyczacych
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Przywotano
takze konkluzje z nieformalnego posiedzenia Rady do Spraw
Ogo6lnych, przeprowadzonego 21 i 22 czerwca 2023 roku
w Sztokholmie. Jednym z tematow dyskusji byta kwestia przy-
jecia nowych czlonkéw. Jak zauwazono w raporcie: ,,Wiek-
sz0$¢ panstw opowiedziata si¢ za brakiem koniecznos$ci prze-
prowadzania reform instytucjonalnych z powodu rozszerzenia,

2 Ibidem.

% Informacja dla Sejmu i Senatu RP o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pra-
cach Unii Europejskiej w okresie styczen — czerwiec 2023 r. (przewodnictwo
Szwecji w Radzie Unii Europejskiej), Druki sejmowe: Druk 3601/2023.
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wyrazajac sceptycyzm wobec ew. przeprowadzenia reform
traktatowych”?.

15 pazdziernika 2023 roku odbyly si¢ w Polsce wybory par-
lamentarne, w wyniku ktérych doszto do alternacji wtadzy. Ko-
mitet wyborczy Prawa i Sprawiedliwosci uzyskal najwicksza
liczbe glosow, co przetozyto si¢ na najwickszg liczbe mandatow
w polskim Sejmie?’. Nie wystarczato to jednak do stworzenia ko-
lejnego, prawicowego rzadu. Niezaleznie od realiow politycznej
arytmetyki Prezydent RP Andrzej Duda powierzyt Mateuszowi
Morawieckiemu misj¢ utworzenia rzadu®®. W trakcie trwania
procedury, zwigzanej z proba utworzenia gabinetu, 20 listopa-
da 2023 roku blok zjednoczonej prawicy wniost do Marszatka
Sejmu projekt uchwaty ,,w sprawie zatrzymania niebezpiecz-
nych dla Rzeczypospolitej Polskiej zmian Traktatu o Unii Euro-
pejskiej oraz Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej”?.
Inicjatywa ta miata szczegdlne znaczenie ze wzgledu na fakt, ze
dwa dni pdzniej Parlament Europejski przyjat rezolucj¢ w spra-
wie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczacych zmiany
traktatow?’. W uzasadnieniu wniosku zauwazono, ze ,,dostrze-
gajac nasilajace si¢ dziatania na rzecz przeksztalcenia Unii Eu-
ropejskiej w scentralizowang strukture o charakterze ponadpan-
stwowym 1 ponadnarodowym, ktorej czlonkowie majg zostaé
pozbawieni faktycznej mozliwosci podejmowania samodziel-
nych decyzji w istotnych dla siebie sprawach, a tym samym zo-
sta¢ podporzadkowani niedemokratycznej wtadzy zwierzchniej
1 — pozostajac de iure osobnymi krajami — w praktyce utraci¢
status suwerennych panstw’!. Zaproponowano takze, aby ,,.Sejm

% Ibidem.

*7 Wyniki gtosowania w wyborach do Sejmu w 2023 r., https://sejmsenat2023.
pkw.gov.pl/sejmsenat2023/pl/sejm/wynik/pl (odczyt: 08.05.2024).

8 Prezydent desygnowal Mateusza Morawieckiego na Prezesa Rady Ministrow,
https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/prezydent-desygnowal-mate-
usza-morawieckiego-na-prezesa-rady-ministrow,1558.

2 Projekt uchwaly w sprawie zatrzymania niebezpiecznych dla Rzeczypospoli-
tej Polskiej zmian Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Sejm RP. Druk nr 55, 20 listopada 2023.

30 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w spra-
wie propozycji Parlamentu FEuropejskiego dotyczgcych zmiany Traktatow
(2022/2051(INL)).

31 Projekt uchwaly w sprawie zatrzymania niebezpiecznych dla Rzeczypospoli-
tej Polskiej zmian Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Sejm RP. Druk nr 55, 20 listopada 2023.
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RP zobowigzal Rad¢ Ministrow do zdecydowanego przeciwsta-
wienia si¢ probom zmian Traktatow o Unii Europejskiej oraz
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej w kierunku od-
bierania kompetencji panstwom cztonkowskim, w szczegolnosci
poprzez ograniczanie stosowania zasady jednomyslnosci w Ra-
dzie 1 Radzie Europejskiej oraz zmniejszanie wptywu panstw
cztonkowskich na procesy decyzyjne w Unii Europejskiej”™.
Rzad tworzony do tej pory przez oboz tzw. zjednoczonej
prawicy zastgpita szeroka koalicja Platformy Obywatelskiej,
Nowoczesnej, Trzeciej Drogi oraz Nowej Lewicy. Nowy gabi-
net, utworzony pod przewodnictwem Donalda Tuska, rozpoczat
swoja misje 13 grudnia 2023 roku. Jednak pomimo wielosci
spraw politycznych, jakie znalazly si¢ w agendzie dziatania naj-
wazniejszych organéw panstwa, jedna z najpilniejszych stata si¢
kwestia zajecia stanowiska wobec Rezolucji Parlamentu Euro-
pejskiego z 22 listopada 2023 roku w sprawie propozycji zmiany
traktatow. 21 lutego 2024 roku sejmowa komisja do spraw Unii
Europejskiej rozpatrzyta powiadomienie Rady Unii Europejskiej
do parlamentow narodowych w sprawie rezolucji oraz odno-
szgce si¢ do niej stanowisko polskiego rzadu.** Na posiedzeniu
komisji byt obecny minister do spraw Unii Europejskiej, Adam
Sztapka. Gdy zostal poproszony o przedstawienie stanowiska
polskiego rzadu w sprawie komunikatu jednoznacznie stwier-
dzit, ze: ,,Stanowisko rzagdu w sprawie propozycji PE o zmia-
nie traktatow jest negatywne. (...) Dziwi mnie kolejna dysku-
sja na ten temat na Komisji, poniewaz sprawa w zasadzie jest
bezprzedmiotowa. Ta propozycja PE nie bedzie punktem obrad
Rady Europejskiej, nie bedzie zwotany w tej sprawie konwent.
W zasadzie nikt juz nie ma watpliwosci, ze propozycja wnie-
siona przez PE upadfa.”?* Stanowisko ministra wzmocnit glos
posta Jarostawa Watlesy z Koalicji Obywatelskiej. Zauwazyl, ze

32 Ibidem.

3 Komisja do Spraw Unii Europejskiej /nr 13/, Zapis przebiegu posiedzenia
21-02-2024.  https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=SUE-13
(odezyt: 08.05.2024). Informacja dla Sejmu i Senatu RP o udziale Rzeczypospo-
litej Polskiej w pracach Unii Europejskiej w okresie lipiec — grudzien 2023 r.
(przewodnictwo Hiszpanii w Radzie Unii Europejskiej), Druki sejmowe: Druk
193/2024.

3 Komisja do Spraw Unii Europejskiej /nr 13/, Zapis przebiegu posiedzenia
21-02-2024.  https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=SUE-13
(odezyt: 08.05.2024).
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stanowisko polskiego rzadu jest jasne i jednoznacznie przeciwne
przedstawionym propozycjom. Dodat, Ze skoro nie zostata pod-
jeta decyzja o zwolaniu konwentu w tej sprawie, to znaczy, ze
nie ma woli politycznej, aby kontynuowa¢ procedowanie w tym
zakresie. Szczegolnie w perspektywie wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, ktore majg si¢ odby¢ w 2024 roku®s.

Watpliwosci dotyczace jednoznacznego stanowiska rzadu
podnidst w dyskusji poset Jarostaw Selin z PiS. Zapytal Adama
Sztapke o spojnos¢ rzagdowego przekazu, zwigzanego z faktem,
ze dziewiecioro polskich postéw do Parlamentu Europejskiego,
reprezentujgcych ugrupowania wspottworzace rzad Donalda Tu-
ska, zagtosowato za przyjeciem rezolucji*. Minister odpowie-
dzial, ze prezentuje stanowisko polskiego rzadu, jednoznacznie
negatywne w stosunku do zaproponowanych reform traktatow.
Nie jest natomiast uprawniony do dyscyplinowania postow do
Parlamentu Europejskiego, wykonujacych wolny mandat®’.

Zadane pytanie wydaje si¢ jednak bardzo zasadne w kontek-
scie wyborow do Parlamentu Europejskiego, zaplanowanych na
9 czerwca 2024 roku. Analiza stron internetowych 1 oswiadczen
wybranych politykoéw pokazuje, ze stanowiska parlamentarnych
partii politycznych do zmiany traktatow oraz zasad glosowania
wyraznie si¢ roznia.

Za przyjeciem zasady glosowania wigkszo$cig kwalifikowa-
ng opowiada si¢ Nowa Lewica. Podczas konferencji prasowe;,
zorganizowanej 3 maja 2024 roku, Robert Biedron przypomniat,
ze jednym z najbardziej destrukcyjnych doswiadczen Rzeczy-
pospolitej, ktore doprowadzito do jej upadku, byto liberum veto.
Oznaczalo bowiem mozliwo$¢ zablokowania waznych decyzji
przy uzyciu jednego glosu. Owg instytucje porownal do zasady
jednomyslnosci w Unii Europejskiej. Wskazatl na jej destruk-
cyjne skutki na przyktadzie zablokowania przez premiera Wik-
tora Orbana pomocy dla Ukrainy. Przypomnial takze, iz obec-
nie zasada jednomyslnosci jest stosowana mi¢dzy innymi w tak
waznych obszarach, jak obronno$¢, polityka zagraniczna, czy

35 Ibidem.

3 Za przyjeciem rezolucji gtosowali Marek Balt, Marek Belka, Robert Biedron,
Witodzimierz Cimoszewicz, Lukasz Kohut, Bogustaw Liberacki, Leszek Miller
z Lewicy, R6za Griéfin von Thun und Hohenstein z Polski 2050 oraz Sylwia Spu-
rek z partii Zielonych. Ibidem.

37 Ibidem.

329



Matgorzata Mysliwiec

finanse Unii Europejskiej. W swojej wypowiedzi Robert Bied-
ron zaznaczyt jednoznacznie, ze ,,W przysztej kadencji Parla-
mentu Europejskiego bedziemy walczyli o zniesienie zasady
jednomyslnosci Unii Europejskiej. Uwazamy, ze zasada weta
jest destruktywna i niebezpieczna dla UE, a takze blokuje jej
rozwoj. Daje rowniez narzgdzie nieodpowiedzialnym politykom
jak Orban czy Morawiecki do niszczenia wspdlnoty od srodka.
(...) Zasada jednomyslnosci powinna zosta¢ zastgpiona zasada
wiekszosci kwalifikowanej, ktora bedzie zabezpieczata interesy
Polek i Polakow. Jezeli pytacie, po co glosowaé na Lewicg, to
wilasnie po to, aby te zasade weta znie$¢. Przypominam, ze w li-
stopadzie 2023 r. Parlament Europejski wezwal w swojej rezo-
lucji do zniesienia zasady jednomyslnosci’™®.

Sprzeciw wobec zniesienia zasady jednomyslnosci zglasza
Koalicja Obywatelska, cho¢ na jej stronie internetowej prozno
szuka¢ propozycji programowych dotyczacych wyboréw do
Parlamentu Europejskiego®. Jednak wskazuje si¢ na fakt, ze
w kwietniu 2024 roku Minister Spraw Zagranicznych Radostaw
Sikorski powiedzial w rozmowie z greckg gazeta ,,Kathimerini”,
iz ,,Polacy poparliby zniesienie weta w niektorych obszarach,
na przyktad w kwestiach dotyczacych sankcji”*’. Oznacza to,
ze gltéwna partia, wspottworzaca polski rzad, bierze pod uwage
mozliwo$¢ uczestniczenia w rozmowach na ten temat.

Prawo 1 Sprawiedliwo$¢ wypowiedziato si¢ przeciwko odej-
$ciu od zasady jednomys$lnosci glosowania w Radzie w pro-
gramie wyborczym, przedstawionym przed wyborami parla-
mentarnymi, przeprowadzonymi 15 pazdziernika 2023 roku*'.
Zaznaczono w nim, ze ,Zasadniczym warunkiem koniecz-
nym, by méc na forum UE prowadzi¢ polityke zgodna z pol-
sk racjg stanu 1 realizujacg polskie interesy, jest mozliwos¢ jej

38 Biedron: Bedziemy walczyli o zniesienie zasady jednomysinosci w Unii Eu-

ropejskiej, https://lewica.org.pl/aktualnosci/10781-biedron-bedziemy-walczyli-o
-zniesienie-zasady-jednomyslnosci-w-unii-europejskiej (dostep: 08.05.2024).

¥ Konsultacja strony https://koalicjaobywatelska.pl/ w dniu: 26.05.2024. W tym
dniu na stronie Koalicji Obywatelskiej mozna byto jedynie uzyska¢ informacje
o kandydatach na postow do Parlamentu Europejskiego.

4 A. Krzysztoszek, J. Packroff, Niemcy chcq, by Polska odpuscila w sprawie
prawa weta w UE, https://www.euractiv.pl/section/polityka-wewnetrzna-ue/
news/niemcy-chca-by-polska-odpuscila-w-sprawie-prawa-weta-w-ue/  (dostgp:
20.05.2024).

4 Bezpieczna Przyszlosé Polakéw — Program PIS, https://pis.org.pl/dokumenty
(dostep: 20.05.2024).
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suwerennego ksztattowania. Niemniej od lat istnieje w jej ra-
mach silna tendencja do autonomizacji i federalizacji, wspierana
przez najsilniejsze panstwa, takie jak Niemcy 1 Francja, w celu
zabezpieczenia swoich interesow narodowych”™?. Aby zapo-
biec dominacji najsilniejszych panstw Unii PiS zaproponowato
»Sprzeciw wobec prob forsowania przez czes$¢ panstw, z Niem-
cami, Francja i krajami Beneluksu na czele, zmian instytucjo-
nalnych, polegajacych na rezygnacji z zasady jednomyslnosci.
Propozycje te sg uzasadniane koniecznos$cig usprawnienia pro-
cesu decyzyjnego wewnatrz UE przed jej kolejnym rozszerze-
niem. Coraz czg$ciej podnosi si¢ te¢ kwestie w formie swoistego
szantazu wobec panstw takich jak Polska, ktére sprzeciwiaja
si¢ tym propozycjom, a popieraja jednoczesnie ambitng polity-
ke rozszerzenia. Prawo 1 Sprawiedliwo$¢ kategorycznie bedzie
przeciwstawiac si¢ propozycjom odchodzenia od zasady jedno-
mys$lnosci w jakimkolwiek kontek$cie, bowiem zasada ta ma
fundamentalne znaczenie z punktu widzenia zabezpieczenia na-
szych interesow w UE”*,

Jednak juz przed wyborami do Parlamentu Europejskiego,
planowanymi na 9 czerwca 2024 roku PiS przedstawito swo-
im wyborcom kandydatéw na postow, przy jednoczesnym bra-
ku prezentacji programu wyborczego, dostepnego na stronie
internetowej partii**. Nie zmienia to jednak faktu, ze negatyw-
ne stanowisko partii w sprawie zniesienia zasady jednomysl-
no$ci w glosowaniu mozna pozna¢ dzigki wypowiedziom jej
politykow*.

Informacji na temat stosunku partii do propozycji zniesienia
zasady jednomy$lno$ci w glosowaniu proézno takze szukaé na
stronie internetowej Polski 2050, Przeciwko zmianom w trak-
tatach wypowiada si¢ jednak jeden z czotowych politykow
ugrupowania, wiceminister obrony narodowej, Pawet Zalew-
ski. W wywiadzie radiowym na antenie RMF FM, udzielonym
6 maja 2024 roku podkreslit: ,,Ja to mowie od poczatku, jestem

4 Tbidem.

4 Ibidem.

# Konsultacja strony https://pis.org.pl/dokumenty w dniu: 26.05.2024.
Politycy PiS przeciwni proponowanym zmianom traktatowym w UE, https://
www.pap.pl/aktualnosci/politycy-pis-przeciwni-proponowanym-zmianom-trak-
tatowym-w-ue-0.

4 Konsultacja strony https:/polska2050.pl/program-europejski-trzeciej-drogi/
w dniu: 26.05.2024.

45
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przeciwny temu i w ogoéle dzisiaj jestem przeciwny zmianom
traktatowym w Europie. To nie ma zadnego sensu®’.

Przeciwko akceptacji zmiany traktatow wypowiada si¢ tak-
ze Konfederacja. Jeszcze w listopadzie 2023 roku stanowisko
Konfederacji w sprawie szykowanych traktatow unijnych,
majacych stworzy¢ ,,europejskie superpanstwo”, zaprezento-
wat Krzysztof Bosak: ,,Wczoraj w Parlamencie Europejskim
komisja konstytucyjna przegtosowata raport w sprawie zmian
traktatowych. Ten raport kontynuuje wczes$niej rozpoczete
prace z tej konferencji o przyszilosci Europy, ktore maja dac
tzw. demokratyczng legitymacj¢ dla przygotowania nowych
traktatow.

W ramach nowych traktatdéw prawo weta ma by¢ usunigte
z kilkudziesigciu r6znych dziedzin. Polityka unijna ma by¢ scen-
tralizowana. Ma by¢ stworzona wspdlna polityka bezpieczen-
stwa. Wspdlna polityka zagraniczna. Wspdlna polityka energe-
tyczna, klimatyczna, Srodowiskowa, imigracyjna, w sprawach
edukacji, ochrony zdrowia. Oni wszystko chca centralizowac
i sterowac z Brukseli. Nasza filozofia jest przeciwna’®,

Problem dalszego rozszerzania Unii Europejskiej

W czasach zwigzanych z konieczno$cig mierzenia si¢ z powaz-
ng konkurencja polityczng i gospodarczg w uktadzie globalnym,
konieczno$¢ rozszerzenia Unii Europejskiej o nowe panstwa
cztonkowskie jest uznawana za jedno z zadan strategicznych.
Ma ono przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia potencjatu ekonomicz-
nego i politycznego, a przez to zwiekszy¢ sile oddzialywania
na arenie migdzynarodowej. Obecnie panstwa kandydujace to
Albania, Bosnia 1 Hercegowina, Gruzja, Motdawia, Czarnogé-
ra, Macedonia Potnocna, Serbia, Turcja i Ukraina. Potencjalnym
panstwem kandydujacym jest takze Kosowo®.

47 N. Nadolczak, R. Mazurek, Zalewski: Jestem przeciwny zmianom traktato-
wym w Europie, https://www.rmf24.pl/tylko-w-rmf24/poranna-rozmowa/new-
s-zalewski-jestem-przeciwny-zmianom-traktatowym-w-europie,nld, 7483254#-
crp_state=1 (dostep: 26.05.2024).

% Na oddanie niepodleglosci nigdy si¢ nie zgodzimy!, https://konfederacja.pl/
na-oddanie-niepodleglosci-nigdy-sie-nie-zgodzimy/ (dostegp: 20.05.2024).

4 Rozszerzenie UE, https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/
eu-enlargement pl (dostep: 20.05.2024).
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6 pazdziernika 2023 roku Rada Europejska wydata o§wiad-
czenie nazwane Deklaracjag z Grenady.”® Zauwazono w niej
miedzy innymi, ze rozszerzenie jest geostrategiczng inwestycja
w pokoj, bezpieczenstwo, stabilnos¢ i dobrobyt Europy. Jest sita
napedowa poprawiajaca spoteczno-gospodarcze warunki zycia
obywateli Europy oraz zmniejszajaca roznice migdzy panstwa-
mi. Aby jednak tak si¢ statlo, musi opiera¢ si¢ na wspolnych
warto$ciach. Zaznaczono takze, ze aby proces rozszerzenia byt
skuteczny, zarowno sama Unia, jak i1 panstwa kandydujgce mu-
sza by¢ do niego dobrze przygotowane. Potencjalni cztonkowie
musza zintensyfikowaé dziatania na rzecz reform, zwlaszcza
w dziedzinie praworzadnosci. Lecz réwnoczesnie takze Unia
musi przeprowadzi¢ niezbedne prace i reformy wewngtrzne. Za-
powiedziano dalszg dyskusje na ten temat oraz przygotowanie
programu dziatan, majacych na celu wsparcie procesoOw zmie-
rzajacych ku rozszerzeniu Unii Europejskiej®'.

20 marca 2024 roku Komisja Europejska przedstawila ko-
munikat zawierajacy plan reform Unii Europejskiej, przygoto-
wujacych ja do kolejnego rozszerzenia®>. Zauwazono, ze roz-
szerzenie lezy w strategicznym interesie Unii, poniewaz ma
szans¢ sta¢ si¢ katalizatorem jej progresu. Wigksza Unia daje
bowiem wigksze mozliwosci konkurowania politycznego 1 go-
spodarczego w uktadzie globalnym. Rozszerzenie jej struk-
tur to jednak takze ogromne wyzwanie. Do najwazniejszych
problemow, z jakimi bedzie musiata si¢ zmierzy¢, przyjmujac
nowych cztonkow, zaliczono takie czynniki, jak zwigkszona
heterogeniczno$¢, zapotrzebowanie na nowe zasoby, coraz
wieksza ztozono$¢ proceséw decyzyjnych oraz konieczno$¢
zachowania zasad poszanowania prawa i podstawowych war-
tosci Unii Europejskiej. Dlatego podjecie decyzji o kolejnym
rozszerzeniu musi si¢ wigza¢ z uprzednim przeprowadzeniem
jej reform wewnetrznych®.

0 Deklaracja z Grenady, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-rele-
ases/2023/10/06/granada-declaration/ (dostep: 20.05.2024).

ST Ibidem.

52 Communication from the Commission to the European Parliament, the Euro-
pean Council and the Council on Pre-Enlargement Reforms and Policy Reviews,
Brussels, 20.3.2024, COM(2024) 146 final.

53 Ibidem.
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W komunikacie przeanalizowano szczegdétowo konsekwen-
cje rozszerzenia Unii Europejskiej w czterech glownych ob-
szarach: warto$ci, polityki, budzetu i1 zarzadzania. Szczeg6lnie
istotny dla procedury przyjecia nowych cztonkéw jest obszar
czwarty. Zaznaczono, ze od 2022 roku toczy si¢ intensywna
debata na temat reformy traktatow, stanowigcych podstawe
dziatania Unii. Zdaniem Komisji, ktora wyrazita poparcie dla
takiej idei, zarzadzanie Unig Europejskg mozna jednak szyb-
ko ulepszy¢ poprzez pelne wykorzystanie potencjatu obecnych
rozwigzan prawnych. Dotyczy to w gléwnej mierze sposobu
podejmowania decyzji, a w szczeg6lnosci zastosowania zasa-
dy jednomyslnosci w gtosowaniu w Radzie. Chociaz wigkszo$¢
decyzji zapadta ostatnio przy zastosowaniu wigkszosci kwalifi-
kowanej, to jednak w niektorych obszarach decyzje musza zo-
sta¢ podjete w sposob jednomys$lny (np. w przypadku polityki
zagranicznej 1 niektorych kwestiach spolecznych). Jest przy tym
niemal pewne, ze w wigkszej Unii jednomys$Ino$¢ bedzie jesz-
cze trudniejsza do osiggni¢cia. A to wigze si¢ z ryzykiem moz-
liwosci zablokowania istotnej dla catej Unii decyzji przez jedno
panstwo cztonkowskie.

Komisja zdaje sobie spraweg, ze dla czesci panstw odejscie
od zasady jednomyslnosci jest nie do zaakceptowania. Propo-
nuje jednak zastosowanie mechanizméw zabezpieczajacych in-
teresy poszczegoOlnych panstw narodowych, gwarantowanych
przez przepisy art. 31 Traktatu o Unii Europejskiej. W kontek-
Scie dalszego rozszerzenia Unii Europejskiej zaproponowano
mozliwos¢ upowaznienia Rady Europejskiej do podejmowania
decyzji przez wigkszos¢ kwalifikowang w zakresie niektorych,
przejsciowych etapdw procesu rozszerzenia. Przy tym zamknie-
cie rozdzialéw negocjacyjnych powinno w dalszym ciggu by¢
podejmowane jednomyslnie przez wszystkie panstwa czton-
kowskie, podobnie jak ostateczna decyzja w sprawie faktyczne-
go przystgpienia nowego cztonka do Unii Europejskiej®.

W badanym okresie polskie rzady wspieraty idee rozszerzenia
Unii Europejskiej, lecz rownocze$nie sprzeciwialy si¢ idei refor-
my traktatow. 2 listopada 2023 roku w Berlinie odbyta si¢ konfe-
rencja ministrow spraw zagranicznych panstw Unii Europejskiej
pod nazwa: ,,Wigksza, silniejsza Unia — przygotowywanie Unii

4 Tbidem.
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Europejskiej do rozszerzenia i przysztych cztonkoéw do przysta-
pienia”. Uczestniczyt w niej szef polskiej dyplomacji, Zbigniew
Rau>. W swoim wystapieniu podczas obrad minister podkreslit,
ze Polska opowiada si¢ za kontynuacja polityki rozszerzenia UE
w oparciu o ustalone zasady i kryteria merytoryczne, lecz bez
podejmowania reform traktatow. Wyrazit jednak sceptyczne sta-
nowisko Polski wobec prob rozszerzenia trybu podejmowania
decyzji wigkszoscia kwalifikowang. Zaznaczyl, ze rozszerzenie
zastosowania podejmowania decyzji wigkszoscig kwalifikowa-
ng nie musi automatycznie przetozy¢ si¢ na zwigkszong efek-
tywnos¢ UE, a wrecz niesie ryzyko poglebienia istniejacego
kryzysu w UE 1 réznic pomiedzy panstwami cztonkowskimi.
Ponadto zdaniem ministra Zbigniewa Raua rozwigzanie to wig-
ze si¢ z ryzykiem wzmocnienia dominacji niektorych panstw
cztonkowskich w ksztattowaniu wspolnej polityki zagraniczne;j
1 bezpieczenstwa i, co za tym idzie, podwazenia politycznej jed-
nosci UE.

Pozytywnie do dalszego procesu rozszerzenia Unii Europej-
skiej odniost si¢ takze rzad Donalda Tuska w 2024 roku. W do-
kumencie zatytulowanym ,,Informacja dla Sejmu i Senatu RP
o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pracach Unii Europejskiej
w okresie lipiec — grudzien 2023 r. (przewodnictwo Hiszpanii
w Radzie Unii Europejskiej)” zaznaczono, ze Polska aktywnie
zabiegata o utrzymanie wysokiej dynamiki procesu rozszerzenia
w odniesieniu do tzw. Wschodniego Trio, czyli Ukrainy, Motda-
wii 1 Gruzji oraz Batkanéw Zachodnich?.

Jasnych deklaracji programowych, dotyczacych dalszego
wspierania procesu rozszerzenia Unii Europejskiej nie widac
jednak w programach politycznych lub wyborczych wszystkich
partii, posiadajacych swoja reprezentacje w polskim Sejmie.
Taka deklaracj¢ mozna znalez¢ jedynie w punkcie 92 progra-
mu Nowej Lewicy, przygotowanego na wybory 15 pazdziernika
2023 roku. Zaznaczono w nim, ze partia wspiera unijne aspiracje

5 Minister Zbigniew Rau uczestniczyl w konferencji europejskiej w Berlinie,
https://www.gov.pl/web/niemcy/minister-zbigniew-rau-uczestniczyl-w-konfe-
rencji -europejskiej-w-berlinie.

56 Ibidem.

ST Informacja dla Sejmu i Senatu RP o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pra-
cach Unii Europejskiej w okresie lipiec — grudzien 2023 r. (przewodnictwo Hisz-
panii w Radzie Unii Europejskiej), Druki sejmowe: Druk 193/2024.
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Ukrainy, Moldawii, Gruzji i panstw Batkanow Zachodnich. Zto-
zono tez deklaracje checi ich wsparcia w budowie europejskich
standardow socjalnych i demokratycznych oraz przestrzegania
praw cztowieka™®.

Podobne stanowisko zostalo takze wyrazone w programie
przedstawionym przed wyborami do Parlamentu Europejskie-
go, zaplanowanymi na 9 czerwca 2024 roku. W punkcie 140
»Programu europejskiego Lewicy” zatytulowanego ,,Otwarte
drzwi dla rozszerzenia UE” zaznaczono: ,,Sprzyjamy euro-
pejskim aspiracjom Ukrainy oraz innych demokratycznych
panstw Europy Wschodniej i Batkanéw Zachodnich. Unia
Europejska powinna aktywnie wspiera¢ spoteczenstwa tych
panstw w budowie standardow demokratycznych i ochronie
praw cztowieka, w tym praw kobiet, praw mniejszosci i praw
pracowniczych. Dzigki wsparciu unijnemu panstwa kandydu-
jace juz na tym etapie powinny mie¢ mozliwo$¢ przeprowa-
dzenia inwestycji, ktore pozwola na budoweg silnej ekonomii
spotecznej i socjalnej oraz zniwelujg nierownosci wobec obec-
nych panstw cztonkowskich. Szczegdlnie wazne jest zapew-
nienie znaczacych $rodkow dla transformacji energetycznej,
co wesprze unijne aspiracje klimatyczne 1 pozwoli uniezalez-
ni¢ panstwa regionu od Rosji™’.

Odniesien do polityki rozszerzenia Unii Europejskiej prozno
szuka¢ w postulatach programowych Koalicji Obywatelskie;j.
Ow temat nie zostal poruszony w programie zatytutowanym
,»100 konkretow na pierwsze 100 dni rzadow!”, przygotowa-
nym na wybory do parlamentu krajowego 15 pazdziernika 2023
roku®. Pod koniec maja 2024 roku ugrupowanie nie posiadato
tez konkretnego programu na wybory do Parlamentu Europe;j-
skiego, zaplanowane na 9 czerwca 2024 roku. Na stronie inter-
netowej ugrupowania dostgpne byty tylko informacje na temat
sylwetek kandydatow w poszczegdlnych okrggach®!.

8 Program wyborczy KW Nowa Lewica, https://lewica.org.pl/program/program

-wyborczy-kw-nowa-lewica (odczyt 10.05.2024).

% Program europejski Lewicy, https://lewica2024.eu/program-europejski-lewi-
cy/ (dostep: 20.05.2024).

0100 konkretéw na pierwsze 100 dni rzqdow!, https://platforma.org/upload/do-
cument/201/attachments/413/100%20konkretow-pdf.pdf (dostep: 20.05.2024).

1 Konsultacja strony https://koalicjaobywatelska.pl/ w dniu: 26.05.2024. W tym
dniu na stronie Koalicji Obywatelskiej mozna byto jedynie uzyska¢ informacje
o kandydatach na postow do Parlamentu Europejskiego.

336



Polskie propozycje dotyczace kierunkéw reform instytucjonalnych...

Na temat stosunku reprezentantow Koalicji Obywatelskiej do
procesu rozszerzenia Unii Europejskiej i koniecznosci dokona-
nia zmian w procedurach zwigzanych z podejmowaniem decyzji
W poszerzonym gronie panstw cztonkowskich wypowiadaja si¢
natomiast przedstawiciele ugrupowania. Przykladem tego ro-
dzaju opinii jest wywiad udzielony 27 kwietnia 2024 roku przez
posta do Parlamentu Europejskiego Jana Olbrychta Polskiej
Agencji Prasowej®. Odniost si¢ w nim do kwestii negatywne-
go stosunku postow, reprezentujacych Koalicje Obywatelska do
zmian traktatow, zaproponowanych przez Parlament Europejski
w listopadzie 2023 roku. Jan Olbrycht zauwazyl, ze propozycje
przedstawione w raporcie byty zbyt daleko idace i w duzej mie-
rze kompletnie nierealne. Przyczyng takiego stanu rzeczy byl
fakt, ze dotyczyly wszystkich mozliwych obszaréw. Zdaniem
posta byl to troche zabieg PR-owy Parlamentu Europejskiego,
ktory chciat wprowadzi¢ temat do politycznej agendy. Sprawa
zmiany traktatow nie jest bowiem tematem, ktéry mozna pro-
cedowac pospiesznie, bez dobrze przygotowanego gruntu poli-
tycznego. Lecz mimo wszystko, aby kolejne rozszerzenia byty
mozliwe, wprowadzenie takich zmian jest konieczne. Zmiana
systemu glosowania w Radzie Unii Europejskiej, w tym odej-
Scie od jednomys$Inosci w czesci dziedzin, jest bowiem po pro-
stu nieunikniona”®.

Odniesien do problemu rozszerzenia Unii Europejskiej
o nowe panstwa czlonkowskie nie zawarto takze w progra-
mie wyborczym Trzeciej Drogi, zaproponowanym przez Pol-
ske 2050 oraz PSL przed wyborami do parlamentu krajowego
15 pazdziernika 2023 roku®. Propozycji w tym zakresie nie
zawiera rowniez program przedstawiony przed wyborami do
Parlamentu Europejskiego, zaplanowanymi na 9 czerwca 2024
roku®.

Temat rozszerzenia Unii Europejskiej nie znalazt si¢ takze
w propozycjach programowych Konfederacji.

2 Europosel Olbrycht: Nastgpne rozszerzenie UE zupelnie jq zmieni, https://
www.pap.pl/aktualnosci/europosel-olbrycht-nastepne-rozszerzenie-unii-zupel-
nie-ja-zmieni (dostep: 20.05.2024).

¢ Ibidem.

% Poznaj 12 gwarancji Trzeciej Drogi — konkretne rozwigzania programowe na
przysziosé, https://polska2050.pl/trzecia-droga/ (dostep: 20.05.2024).

8 Sita Polakéw w Europie!, https://www.psl.pl/sila-polakow-w-europie/ (do-
step: 20.05.2024).
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Whioski

Pytania badawcze, postawione we wstepie, dotyczyly stanowisk
polskich rzadéw oraz partii politycznych, posiadajacych swoja
reprezentacje w Sejmie, wobec propozycji zmiany mechanizmu
jednomyslnego podejmowania decyzji w sprawach kluczowych
dla Unii Europejskiej oraz jej rozszerzenia. Po dokonaniu anali-
zy dokumentéw odnoszacych si¢ do badanych zagadnien mozna
wskazac kilka konkluzji.

Pierwsza z nich odnosi si¢ do stanowisk polskich rzadow,
dotyczacych propozycji zmiany mechanizmu jednomys$lnego
podejmowania decyzji w sprawach kluczowych dla Unii Euro-
pejskiej. Bez watpienia rzad zjednoczonej prawicy odnosil si¢
do tych zagadnien z duzo wigkszg rezerwa, bronigc sity glosu
poszczego6lnych panstw narodowych. Glos tego obozu byt przy
tym spojny wewnetrznie. W swoim tonie byl stanowczy, lecz
zdecydowanie bardziej wywazony niz glos bardziej radykalne;j
Konfederacji.

Inaczej przedstawia si¢ stanowisko rzadu Donalda Tuska.
W oficjalnym przekazie rowniez jest ono negatywne. Lecz wy-
powiedzi poszczegdlnych politykow, takze petnigcych funkcje
ministerialne lub wykonujacych mandaty poselskie, wskazu-
je na otwarto$¢ na dialog w tej sprawie lub wrecz sprzyjanie
zmianie mechanizmu jednomyslnosci. Stanowisko otwarte na
wywazony dialog prezentuja przede wszystkim politycy Koali-
cji Obywatelskiej. Natomiast gorgcymi zwolennikami rozsze-
rzenia zasady gtosowania wigkszoscig bezwzgledna sa politycy
Lewicy.

Obydwa polskie rzady, ktorych stanowisko byto przedmio-
tem badania w ramach okreslonych cezur czasowych, popieraty
idee rozszerzenia Unii Europejskiej. Podobne stanowisko zaj-
mowaty w tej sprawie polskie partie polityczne. R6znice w ich
podejsciu widoczne byly tylko w kwestii sposobu przeprowa-
dzenia tego procesu oraz uzaleznieniu rozszerzenia od uprzed-
niej zmiany regulacji traktatowych. Warto jednak zwroci¢ uwage
na fakt, ze w mocno scentralizowanym politycznie i finanso-
wo panstwie zagadnienia dotyczace pozycji Polski w Europie,
zmiany traktéw, czy procesu rozszerzenia Unii Europejskiej sa
tematami znacznie rzadziej podejmowanymi przez rzady i partie
w przestrzeni publicznej niz np. problemy polityki spotecznej,
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zdrowotnej, czy edukacji. Jest to element, ktory zdecydowanie
r6zni Polske od panstw znacznie bardziej zdecentralizowanych,
w ktorych wymienione obszary naleza do wtasciwosci rzeczo-
wej jednostek o charakterze subpanstwowym (regionoéw, pro-
wincji, gmin, etc.). Jest to jednak zjawisko do$¢ niebezpieczne.
Biorac bowiem pod uwage kontekst sytuacji migdzynarodowe;j
1 geopolitycznego polozenia Polski, nalezy stwierdzi¢, ze dysku-
sja na temat pozycji panstwa w Europie oraz jego bezpieczen-
stwa powinna by¢ zdecydowanie bardziej obecna w przestrzeni
polityczne;.
*

Przetom XVIII 1 XIX wieku w Europie charakteryzowat si¢
przebiegiem wielu zmian w zakresie koncepcji i funkcjono-
wania panstwa. Monarchia absolutna, w ramach ktorej wladza
krélewska skupiata funkcje ustawodawcze, wykonawcze i po
czesci sadownicze, a przy tym wobec braku realnych instytucji
przedstawicielskich nie doznawata praktycznie zadnych ograni-
czen ze strony czynnika spotecznego, musiata ustapi¢ miejsca
nowym rozwigzaniom prawnym, znanym Europejczykom do-
tad tylko na gruncie filozofii polityki. Ugruntowana wowczas
koncepcja panstwa oddziatuje do dnia dzisiejszego na zakres
1 forme¢ relacji poszczegélnych podmiotdow, sprawujacych wia-
dze polityczng na poszczegdlnych szczeblach we wspolczesnej
— wertykalnej — strukturze jednoczacej si¢ Europy.

Niewatpliwie wsrdd zasad, ktdére w najpowazniejszy sposob
zmienily dotychczasowy sposéb rzadzenia panstwem, nalezy
wskaza¢ zasade podziatu wiladzy. Odebranie petni praw ,,bo-
skiemu pomazancowi” i ich rozproszenie pomiedzy trzy nowe
segmenty ziemskiego Lewiatana stanowito istng rewolucje
ustrojowg. W tym konteks$cie przyjecie brzmienia art. XVI De-
klaracji Praw Cztowieka i Obywatela, zaktadajacego, ze ,,spote-
czenstwo, w ktérym nie ma gwarancji poszanowania praw ani
ustanowienia podzialu wtadz, nie ma Konstytucji”, bylo wyda-
rzeniem bezprecedensowym.

Omoéwione powyzej kwestie nie zmienily jednak w zasadni-
czy sposob sprawy najwazniejszej: nadal gléwnymi aktorami
w relacjach politycznych na kontynencie europejskim pozo-
stawaly istniejagce wowczas panstwa. Ich pozycje dodatkowo
wzmacniata adaptacja zasad charakterystycznych dla nacjo-
nalizmu politycznego, uksztaltowanego w czasie rewolucji
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francuskiej. Zalozenia tego nurtu opieraty si¢ na przestankach
racjonalnych 1 za podstawe¢ przynalezno$ci jednostki do narodu
uznawaty taczacg jg z panstwem wigz prawna, czyli obywatel-
stwo. Rozwigzanie to nawigzywalo do tradycji rzymskiej, zgod-
nie z ktéra za element budujacy poczucie wspolnoty wszystkich
obywateli uznawano fakt dzielenia wspolnego prawa, a nie tej
samej kultury. W czasie rewolucji francuskiej takie ujgcie zosta-
o spopularyzowane dzigki zalozeniom gltoszonym przez Ema-
nuela Sieyés‘a, ktory za nardéd uznawatl wspolnote jednostek
podlegajacych temu samemu prawu i reprezentowanych przez
to samo zgromadzenie. Ponadto warto przypomnie¢ za Juanem
José Linzem, ze w porewolucyjnej, dziewig¢tnastowiecznej Eu-
ropie pojecia demokracji i nacjonalizmu kojarzone byty glow-
nie z ideg panstwa unitarnego. Pomimo faktu, ze w 1787 roku
wzorcowg konstytucje przyjety Stany Zjednoczone Ameryki,
czyli panstwo federalne, w Europie prozno byto szuka¢ wielu
panstw zlozonych, a nawet republik. Ciagle jeszcze silna tra-
dycja centralistyczna europejskich monarchii spowodowata, ze
po rewolucji francuskiej koncepcje panstwa demokratycznego
kojarzono gtéwnie z narodowa jednoscia i budowa jednolitego
panstwa narodowego.

Starcie nowego systemu warto$ci z dawnymi zalozeniami,
dotyczacymi zasad funkcjonowania panstwa, musiato jednak
prowadzi¢ do licznych konfliktéw. Akceptacja nowego porzad-
ku na terytorium, ktére mentalnie tkwito jeszcze bardzo silnie
w starym porzadku trwata bowiem niemal cale kolejne stule-
cie. Przetom XIX i XX wieku wcale nie przyniost przy tym
wzmocnienia nowych demokracji europejskich. Wrecez przeciw-
nie: kosztowna polityka imperialna sprawila, ze Europa powo-
li zaczgta wkracza¢ w epoke schytku rywalizujacych ze sobg
dotad mocarstw. Potwierdzeniem takiego stanu rzeczy byl wy-
buch I wojny $§wiatowej $wiadczacej o tym, ze Europejczycy
po raz pierwszy w historii nie byli w stanie rozwigza¢ konfliktu
na kontynencie wytacznie przy uzyciu wtasnych sit i srodkow.
Zaangazowanie panstw pozaeuropejskich oraz ustanowienie ra-
czej kruchego rozejmu niz trwalego pokoju, zapowiadato rychty
koniec dominacji panstw europejskich w polityce $wiatowe;.
Rozpoczecie 11 wojny swiatowej potwierdzilo obawy polity-
kow tamtego okresu. Natomiast jej zakonczenie spowodowato
definitywny koniec marzen o odbudowaniu przez europejskie
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panstwa narodowe dawnej pozycji w mi¢dzynarodowym tadzie
politycznym. Jedyng szans¢ w realiach rozpoczynajacej si¢ zim-
nej wojny dawata zatem integracja sit dotychczasowych poli-
tycznych konkurentow.

Szybko jednak okazato sie, ze proces jednoczenia Europy
1 mozolnego tworzenia pierwszych wspolnych instytucji na
szczeblu ponadnarodowym nie moze gwarantowac politycznego
i ekonomicznego sukcesu. Poszczegolne panstwa, zaabsorbowa-
ne rozwigzywaniem najbardziej skomplikowanych problemow
na poziomie politycznego centrum, nie potrafity przezwycig-
zy¢ zapdznien cywilizacyjnych wielu regionow, lezacych na
ich terytorium. To z kolei utrudniato ich og6lng modernizacj¢
1 wzrost zamoznosci. Dlatego rownolegle do procesow zwig-
zanych z centralizacja politycznych procesow decyzyjnych na
szczeblu europejskim, w poszczegolnych panstwach zaczeto ob-
serwowac przebieg procesow decentralizacyjnych, zwigzanych
z tworzeniem subpanstwowych osrodkéw wiadzy. Jak bowiem
przekonano si¢, jedynie umocnienie uprawnien obywateli 1 ich
wspodlnot poprzez odwolanie si¢ do zasady pomocniczo$ci mo-
glo przyczyni¢ si¢ do modernizacji Europy. W efekcie ewolucji
przedstawianego procesu zdecydowanie wigksze znaczenie zy-
skaly dwa subpanstwowe poziomy decydowania politycznego:
regionalny i lokalny.

W Europie, u progu XXI wieku, zasada podziatu wiadz na-
brata zatem zupelnie nowego znaczenia. Skoro bowiem pozy-
cja panstw narodowych ulegta znacznemu ostabieniu na rzecz
wzmocnienia pozycji nowych osrodkow sprawujacych wia-
dze polityczna, nie mozna jej rozwaza¢ wylacznie w kategorii
klasycznego podzialu na wiladzg ustawodawcza, wykonawcza
1 sagdowniczg. Innymi stowy podzial wltadzy we wspodiczesnej
Europie nie moze by¢ juz kojarzony wylacznie z jego horyzon-
talng ptaszczyzna, ograniczajacag si¢ do politycznego centrum
poszczegoOlnych panstw. Koncepcja ta wykroczyta bowiem poza
ramy panstwa 1 zwigzana jest z wertykalng struktura o$rodkow
sprawujacych wtadze polityczng, wyposazonych we wlasne or-
gany przedstawicielskie oraz uprawnienia prawotworcze. Owa
struktura w jednoczacej si¢ Europie opiera si¢ na czterech po-
ziomach: europejskim, panstwowym, regionalnym i lokalnym.

Analizujac koncepcje podziatu witadzy we wspotczesnym
panstwie, nalezy zatem rozwazy¢ ja przynajmniej w trzech
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aspektach: funkcjonalnym (przedmiotowym), organizacyjnym
(podmiotowym) oraz personalnym.

Wymiar funkcjonalny oznacza, ze dziatalno$¢ panstwa jest
podzielona na trzy rodzajowo rozne strefy dzialania: tworzenie
prawa, jego wykonywanie oraz rozstrzyganie sporow prawnych.
Jak zauwaza Bogustaw Banaszak: ,,Sprzyja to zachowaniu jed-
nos$ci wladzy panstwowej w rekach suwerena (narodu, ludu), ale
réwnoczesnie emanacja tej wladzy zostaje rozdzielona migdzy
funkcje 1 wypetniajace te funkcje organy. Poszczegolne wiadze
nie maja w tym uj¢ciu charakteru samodzielnego, ale wypehnia-
ja swoje funkcje w oparciu o kompetencje przyznane im przez
Konstytucj¢ uchwalong przez suwerena stojgcego ponad nimi.”
Hubert Izdebski zauwaza jednak, ze w konteks$cie problemu
wertykalnego podziatu wladzy zagadnienie to nie moze by¢
identycznie interpretowane we wszystkich panstwach demokra-
tycznych. Przyjecie formy decentralizacji panstwa determinuje
bowiem sposob podziatu wiadz. Jego zdaniem samorzad tery-
torialny stanowi zatem formule decentralizacji wladzy wyko-
nawczej, autonomia terytorialna jest przyktadem decentralizacji
zaré6wno wiladzy ustawodawczej, jak i wykonawczej, natomiast
w federacji znajduje odzwierciedlenie idea wertykalnego po-
dzialu wszystkich trzech segmentow wiladzy.

Dokonujac analizy omawianego problemu, nalezy zwro-
ci¢ szczegOlng uwage na problem decentralizacji legislatywy.
W przypadku panstwa unitarnego mamy bowiem do czynienia
ze zjawiskiem heteronomii terytorialnej na subpanstwowych
szczeblach decydowania politycznego. Natomiast w pozosta-
tych dwoéch przypadkach ze zjawiskiem autonomii. Oznacza to,
ze organy przedstawicielskie na szczeblu regionu w panstwie
regionalnym i federalnym majg prawo do stanowienia ustaw,
czyli aktow normatywnych o charakterze pierwotnym. Inaczej
sytuacja przedstawia si¢ w panstwie unitarnym. Wywodzace
si¢ z jezyka greckiego pojecie heteronomii (gr. heteros — inny;
nomos — prawo) oznacza zachowanie polegajace na przyjeciu
zewnetrznie ustanowionych norm i zobowigzaniu si¢ do ich
przestrzegania, gldownie ze wzgledu na sankcje przewidziane za
niepodporzadkowanie si¢ ustanowionym zasadom.

W aspekcie organizacyjnym wymienione powyzej trzy funk-
cje panstwa zostaja podporzadkowane réznym organom lub
grupom organdow. Analiza owego podporzadkowania sklania
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wspotczesnie do wskazania nie tylko na organy lub grupy orga-
néw panstwa, dziatajacych na szczeblu politycznego centrum,
ale takze na podmioty wykonujgce powierzone im funkcje na
poziomie ponadpanstwowym oraz na szczeblach subpanstwo-
wych. I tak — zgodnie z przyj¢tymi powyzej zatozeniami — sta-
nowienie prawa jest funkcjg wykonywang nie tylko przez parla-
menty panstw narodowych, ale takze przez organy wyposazone
W uprawnienia prawotworcze na szczeblu europejskim, regio-
nalnym i na poziomie lokalnym. Warto przy tym podkresli¢, ze
tak rozumianemu procesowi tworzenia prawa musi towarzyszy¢
przestrzeganie przyjetych w danym panstwie regulacji, zwiaza-
nych z zasadg hierarchicznos$ci systemu aktéw prawnych. Na-
tomiast obowigzek przestrzegania tej zasady wigze si¢ Scisle
z koniecznoscig wzajemnego oddziatywania na siebie przez po-
szczegoOlne osrodki, wykonujace funkcje prawodawcza. Podej-
mowanie decyzji o charakterze politycznym przez poszczegol-
ne organy wyposazone w uprawnienia prawotworcze oznacza
w panstwie demokratycznym, ze niemozliwa 1 niedopuszczalna
jest catkowita ich separacja. Oddziatywanie na siebie przez or-
gany tworzace prawo w strukturze wertykalnej bedzie si¢ zatem
znaczgco réznito od zasady wzajemnego oddzialywania przez
poszczegodlne segmenty wladzy panstwa w uktadzie horyzon-
talnym. W klasycznym uje¢ciu pomigdzy wtadza ustawodawcza,
wykonawczg i1 sgdowniczg musi bowiem zachodzi¢ rownowa-
ga w zakresie ich pozycji 1 wzajemnego oddziatywania. Niedo-
puszczalna jest takze supremacja ktéregokolwiek z segmentow
nad pozostalymi dwoma. Natomiast w przypadku struktury
pionowej hierarchiczno$¢ osrodkéw, zwigzana z koniecznoscia
tworzenia prawa zgodnego z aktami wyzszego rzedu, jest ko-
niecznym elementem przyjegtego porzadku.

Podobnie sytuacja przedstawia si¢ w przypadku wertykalnej
struktury o$rodkéw wykonujacych decyzje o charakterze poli-
tycznym. Hierarchiczno$¢ systemu aktow prawnych powoduje,
ze organy wladzy wykonawczej na poszczegolnych szczeblach
europejskiego decydowania politycznego sa zobowigzane do
wcielania w zycie na obszarze swego dziatania decyzji poli-
tycznych podejmowanych nie tylko przez organy posiadajace
na tym samym szczeblu uprawnienia prawotworcze, ale tak-
ze decyzje podjete przez organy tworzgce prawo na szczeblu
wyzszym. | tak rzady panstw narodowych sa zobowigzane do
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wprowadzania w zycie okre§lonych decyzji politycznych, pod-
jetych na szczeblu europejskim, a organy wykonawcze na szcze-
blu subpanstwowym wykonuja takze decyzje podj¢te uprzednio
na poziomie panstwa narodowego.

Odrebnym zagadnieniem jest pozycja organdéw wiladzy sa-
downiczej w wertykalnej strukturze o$rodkéw podejmujacych
decyzje o charakterze politycznym w Europie. Kwestia ta jest
bowiem inaczej uregulowana w panstwach federalnych, charak-
teryzujacych si¢ dos¢ znaczacg pozycja organdéw wiadzy sagdow-
niczej na poziomie krajow zwigzkowych, a inaczej przedstawia
si¢ w panstwach unitarnych, w ktérych wyraznie obserwuje si¢
zasade centralizacji organdw wymiaru sprawiedliwosci. Nie
zmienia to jednak faktu, ze w obydwu przypadkach dziatania
organow tego segmentu wladzy w panstwie muszg by¢ zgodne
z zasadg hierarchiczno$ci systemu aktéw prawnych. Takze sady
dziatajace na poziomie krajow zwiazkowych w panstwach fede-
ralnych sg bowiem zwigzane (szczegdlnie w zakresie regulacji
dotyczacych praw obywatelskich) postanowieniami federalnych
konstytucji, a takze zawartymi przez dane panstwo umowami
mie¢dzynarodowymi. Waznym aspektem dzialania organow wy-
miaru sprawiedliwosci w wertykalnej strukturze europejskiej
jest takze mozliwo$¢ rozstrzygania sporéw prawnych przez
organy wladzy sadowniczej, dzialajace na szczeblu ponadpan-
stwowym, czyli europejskim.

Ponadto nalezy zaznaczy¢, ze zasada podziatu wladz — takze
w ukladzie wertykalnym — bylaby nieskuteczna, gdyby ta sama
osoba (lub grupa osob) miata prawo do obejmowania stanowisk
w réznych organach, peligcych rézne funkcje na poszczegol-
nych poziomach decydowania politycznego. Dlatego aspekt
personalny zasady podziatu wiadz wigze si¢ $cisle z zasada
incompatibilitas.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, nowa sytuacja w zakre-
sie miedzynarodowego porzadku politycznego i1 gospodarczego
zmusita Europejczykoéw do stworzenia wertykalnej struktury
osrodkow podejmujacych decyzje o charakterze politycznym.
To z kolei oznaczato konieczno$¢ redefinicji zasady podziatu
wladzy. Budowa czteroszczeblowej struktury o$rodkow pode;j-
mujacych 1 wykonujacych decyzje o charakterze politycznym
przyczynita si¢ takze do zmiany uktadu sit pomi¢dzy poszcze-
golnymi o$rodkami. Proces integracji europejskiej, a takze
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procesy decentralizacyjne przebiegajace w poszczegdlnych
panstwach, wskazywaty bowiem na znaczne ostabienie pozycji
dotychczasowych gtownych aktoréw miedzynarodowych sto-
sunkow politycznych, czyli europejskich panstw narodowych.

Zdefiniowanie wtlasnej pozycji w tak skomplikowanym ukta-
dzie wydaje si¢ szczegdlnie trudne dla polskich rzadow 1 partii
politycznych. Polska utracita bowiem niepodlegtos¢ pod koniec
XVIII wieku i nie uczestniczyta jako panstwo w waznych proce-
sach zachodzacych w XIX wieku. Sposéb myslenia o wspolno-
cie wigzano raczej z przynaleznos$cig do narodu kulturowego niz
z mechanizmami politycznymi i prawnymi, cechujgcymi istnie-
jace wowcezas panstwa. Po odzyskaniu niepodlegtosci doswiad-
czyla krotkiego okresu dwudziestolecia migdzywojennego,
zwigzanego z testowaniem polskich wersji rozwigzan demokra-
tycznych i1 konstytucyjnych. Natomiast po drugiej wojnie §wia-
towej ani nie uzyskala mozliwo$ci wzigcia udzialu w procesie
integracji europejskiej, ani w przeprowadzeniu decentralizacji.
Oswajanie mechanizmow charakterystycznych dla demokracji
liberalnych to okres zaledwie ostatnich 30 lat.

W tym kontekscie nie dziwi fakt, ze zrozumienie mechani-
zmoOw zarzadzania wielopoziomowego® i ich znaczenia dla Unii
Europejskiej jest trudne dla czegsci przedstawicieli polskich elit
politycznych. Brak doswiadczenia w negocjowaniu swojej po-
zycji politycznej 1 szukaniu racjonalnych kompromisow w rela-
cjach migdzynarodowych na kontynencie europejskim, a takze
brak znaczacej tradycji w zakresie decentralizacji sktania do bu-
dowania koncepcji politycznych, opartych wytacznie na modelu
mocno scentralizowanego panstwa narodowego.
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Podjeta w opracowaniu problematyka jest bardzo
aktualna zarbwno w wymiarze badan naukowych, jak
I popularyzacji wiedzy o Unii Europejskiej, a szczegolnie o
Parlamencie Europejskim. Monografia ma wyrazne
walory naukowe oraz edukacyjne, co stanowi raczej
rzadkie potgczenie. Autorzy przedstawili wczesniejsze
etapy rozwoju instytucjonalnego Parlamentu
Europejskiego, jego obecng strukture oraz trendy
rozwojowe. Praca zawiera bardzo rzetelng i dogtebng
analize zaréwno instytucjonalnej ewolucji Parlamentu
Europejskiego, jak i szczeg6towe uwarunkowania jego
dziatalnosci z roznych punktow widzenia.

Poszczegolne opracowania sktadajgce sie na catosc¢
monografii zawierajg bogaty wykaz wykorzystanych
zrédet, materiatéw oraz prac naukowych.

Andrzej Stelmach

Problematyka reform i ich znaczenie dla Parlamentu
Europejskiego jest zagadnieniem waznym. Problem ten
jestw ksigzce pokazany w ujeciu systemowym. Takze —co
wazne — autorzy pracy przedstawiajg jego trendy
rozwojowe. Warto zaznaczy¢, ze autorzy prezentujg
reformy zwigzane z Parlamentem Europejskim, ale kazdy
pokazuje od innej strony i to jest wartos¢ dodana
recenzowanej pracy.

Od strony terminologii naukowej praca jest na bardzo
dobrym poziomie. Zaprezentowane metody badawcze
I wyniki badan sg oryginalne iinteresujgce.

Jerzy Sielski
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