Wojciech Gagatek™

Status prawny frakcji politycznych
w Parlamencie Europejskim

W ostatnich latach zaréwno politycy, jak i naukowcy przejawiaja
wzrastajgce zainteresowanie transnarodowymi partiami polityczny-
mi w Unii Europejskiej. Niektorzy politycy proponuja zwiekszenie
roli owych partii, na przyklad przez wyboér 10 proc. postéw do Par-
lamentu Europejskiego z ogélnoeuropejskiej, transnarodowej listy
wyborczej.! Naukowcey z kolei konstruuja szereg teorii, ktore obrazuja
zmiane postrzegania Unii Europejskiej — z kategorii analizy organi-
zacji miedzynarodowej przechodza oni do analizy Unii jako systemu
politycznego? czy tez jako zlozonej struktury zarzadzania (multi-level
governance, new governance), co powoduje wieksze zainteresowanie
problematyka partii politycznych w tak rozumianym systemie.

Na poziomie wspdlnotowym funkcjonuja dwa typy organiza-
¢ji partii politycznych: transnarodowe federacje partii narodowych
(tzw. europartie) oraz frakcje (grupy) polityczne w Parlamencie
Europejskim. Statusowi prawnemu europartii poswieca sie co-
raz wiecej miejsca z uwagi na ich postepujaca instytucjonalizacje,
w ktorej zasadniczym zwrotem bylo uchwalenie w 2003 r. przepi-
sow wspolnotowych zapewniajgcych ich bezposrednie finansowanie

* Mgr Wojciech Gagatek — Europejski Instytut Uniwersytecki, Florencja.

I Raport Parlamentu Europejskiego na temat statusu konstytucyjnego eu-
ropejskich partii politycznych, sprawozdawca: Dimitris Tsatsos, A4-0342/1996,
30 pazdziernika 1996 r.; Raport Parlamentu Europejskiego z 27 marca 2000 r.
odno$nie do propozycji na Konferencje Miedzyrzadowsg, sprawozdawcy: Giorgos
Dimitrakopoulos, Jo Leinen, A5-0086/2000.

2 S.Hix, The political system of the European Union, Macmillan, Basingstoke
1999.
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z budzetu Wspélnot.? Natomiast o statusie prawnym frakeji politycz-
nych w PE wiemy bardzo niewiele.

W ponizszym artykule bede sie starat dowiesc, ze analiza statusu
prawnego frakcji politycznych jest decydujaca dla zrozumienia ogoél-
nej roli frakeji politycznych w Parlamencie. Frakcje polityczne od-
grywaja zas$ zasadnicza role w okresleniu ogdlnego modus operandi
Parlamentu Europejskiego. Stosujac szeroko komparatystyke praw-
niczg, w tym zarysowujac problem koncepcyjnie, postuze sie gléwnie
analizg formalno-dogmatyczng aktu prawa wewnetrznego Parlamen-
tu, jakim jest regulamin, oraz aktéw wykonawczych do niego.* Na tej
podstawie dokonam analizy statusu prawnego frakcji politycznych
w wewnetrznej strukturze PE (na tle innych organéw oraz postow
niezrzeszonych), a r6wnocze$nie porownam go ze statusem klubow
parlamentarnych w wybranych panstwach cztonkowskich UE, glow-
nie w Polsce. Obraz wynikajacy z regulaminu zostanie nastepnie
doprecyzowany przez orzeczenia sadéw europejskich, naswietle tym
samym problem interpretacji spornych przepiséw regulaminu. Ana-
liza raportéw Trybunatu Obrachunkowego pozwoli zas na przedsta-
wienie problemu odpowiedzialnos$ci prawnej i finansowej frakc;ji.

1. Konceptualizacja terminu status prawny frakcji
politycznych w Parlamencie Europejskim
(zarys problemu)

Problematyka statusu prawnego frakcji politycznych w Parla-
mencie Europejskim jest notorycznie pomijana w literaturze przed-

3 Z prac polskich autoréw warto tutaj wymienié: B.Kosowska-Gastot, Prawna
instytucjonalizacja partii politycznych na poziomie europejskim, ,Studia Euro-
pejskie” nr 3/2005, s.69-88; P.Kaleta, T.Karas, European Transnational Federation
of Political Parties as a Subject of Law, ,Jura Falconis” vol. 42, nr 2/2005, s.197-
210; W.Gagatek, Transnarodowe federacje partii politycznych, ,Miedzynarodowy
Przeglad Polityczny” nr 16/2006, s.190-220.

4 Parlament Europejski. Regulamin, wydanie 16, lipiec 2004 r., O.J., L. 44/1,
2005. W styczniu 2006 r. uchwalona zostata nowa, tymczasowa wersja Regulami-
nu, ktéra wprowadzita tylko dwie, ale istotne, zmiany w przedmiocie omawianym
w niniejszym artykule. Po pierwsze, zwiekszone zostaty kryterium liczbowe wyma-
gane do utworzenia grupy politycznej (z 19 do 20 posléw) oraz wymagana przez
szereg przepisé6w Regulaminu minimalna liczba postéw konieczna do zlozenia opi-
sanych ponizej wniosk6w proceduralnych (z 37 do 40 postéw). W niniejszym artyku-
le powyzsze zmiany zostaly uwzglednione.

84



W.Gagatek, Status prawny frakcji politycznych w Parlamencie Europejskim

miotu.? W odréznieniu bowiem od sensu i potrzeby regulacji prawne;j
funkcjonowania europartii, ktérym poswieca sie coraz wiecej uwagi,
za oczywiste uznaje sie, ze nalezy uregulowaé podstawy funkcjono-
wania frakcji PE, aby zapewni¢ mu mozliwo$é efektywnego dziala-
nia. Nalezy zatem ustali¢ warunki powstania frakcji i ich wewnetrz-
ng pozycje w strukturze Parlamentu. Regulamin i jego art. 29, ktéry
w ogélnych ramach okresla warunki powstawania frakcji, stluzy
wiec jako rzekomo wystarczajace zrédto okreslenia pozycji frakeji.6
Jednakze moim zdaniem owe minimalistyczne, redukcjonistyczne
podejscie jest niepelne z co najmniej dwoch powodow.

Po pierwsze, patrzac na to zagadnienie w nieco szerszym kon-
tekscie, nalezy zgodzi¢ sie z Silvérem Lefevrem, ktory wskazuje, ze
traktaty nie po$wiecaja wiele miejsca uregulowaniu organizacji we-
wnetrznej instytucji europejskich, regulaminy za$ sg czesto bardzo
ogélnikowe.” I cho¢ twierdzenie Lefevra, ze to traktaty albo ewentu-
alna konstytucja europejska powinny ramowo regulowaé¢ zagadnie-
nie wewnetrznej organizacji instytucji europejskich, jest dyskusyjne,
to zwrdcenie przez tego autora uwagi na problematyke regulaminéw
wewnetrznych (Rules of Procedure do matter) jest trafne i warte po-
parcia. Jednakze, jak stusznie zauwazyt Sylvain Laurent, frakcje sa
podmiotem prawnym bedacym dopiero w trakcie okres§lania (,object
Jjuridique en voie d’identification”), a obecne przepisy regulaminowe
bardzo mgliste i niejasne.® Sztandarowym przyktadem jest tutaj nie-
dookreslenie pojecia ,podobieristwa pogladow politycznych” uzytego
w art. 29 ust. 1 Regulaminu PE (,postowie mogq tgczyé sie w grupy
wedtug kryterium podobieristwa poglgdow politycznych”), ktére ma
wyznaczaé warunek utworzenia frakcji. Analize Regulaminu PE na-
lezy zatem uzupetnié o inne Zrédla, przede wszystkim o orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Po drugie, aby okresli¢ status prawny frakcji politycznych, ko-
nieczne jest dokonanie analizy nie tylko przepiséw art. 29 i nastep-
nych, ale catego Regulaminu Parlamentu Europejskiego, poniewaz

5 Zob.: S.Laurent, Vers une clarification du statut juridique des groupes politi-
ques du Parlament européen, ,Revue du Droit de 'Union Européenne” nr 2/2005,
$.311-341.

6 F.Jacobs, R.Corbett, M.Shackelton, The European Parliament, John Harper,
Londyn 2005, rozdz.V; D.Judge, D.Earnshaw, The European Parliament, Basingstoke
Nowy Jork, Palgrave Macmillan 2003, rozdz.V.

7 S.Lefevre, Rules of procedure do matter: the legal status of the institutions’ pow-
er of self-organisation, ,European Law Review” vol. 30, nr 6/2005, s.802-820.

8 Por.: S.Laurent, op.cit.
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status ten nie jest wyznaczany tylko przez tamze okreslone warunki
powstania frakcji, lecz takze przez spojrzenie na ich pozycje w ra-
mach réznych organéw Parlamentu (na przyktad Prezydium lub ko-
misje parlamentarne), sposob finansowania czy tez na problematyke
odpowiedzialno$ci prawnej oraz finansowe;.

W jaki sposéb nalezy zatem rozumieé pojecie statusu prawnego
frakcji politycznych? Moim zdaniem owo pojecie nalezy odr6zni¢ od
statusu prawnego posta oraz, co trudniejsze, od pozycji Parlamentu w
systemie instytucjonalnym Unii. Moja hipoteza zaklada, ze zaré6wno
w ujeciu ogblnym, jak i w konkretnym przypadku PE, trudno moéwi¢
o relacji wynikowej miedzy statusem posta jako reprezentanta oby-
wateli a statusem prawnym frakcji parlamentarnej jako elementu
organizacji pracy Parlamentu. Przyktady wielu panstw pokazuja, ze
status prawny frakcji politycznych w dwoch izbach parlamentu (jesli
frakcje polityczne w drugiej izbie wystepuja) jest bardzo podobny,
mimo iz jedna z nich nie jest wybierana bezposrednio.’

Postowie do PE od poczatku pracy Parlamentu, choé nie byli wy-
bierani bezposrednio, stworzyli organizacje jego pracy oparta na
silnych frakcjach. Ten model przetrwat przez 50 lat, mimo zmia-
ny sposobu wyboru postéw na bezposredni, poczawszy od wyboréw
z 1979 r.'° Sposéb wyboru moze wiec mie¢ wplyw na status praw-
ny postéw oraz ogdlng pozycje parlamentu w systemie politycznym,
ale nie ma wplywu na status prawny frakecji politycznych. Dlatego
w badaniu statusu prawnego frakcji w PE pomine problematyke wy-
boréw do Parlamentu Europejskiego. Poza tym jest oczywiScie praw-
da czeste spostrzezenie, ze w rozwoju historycznym nowoczesnego
parlamentaryzmu wraz ze zwiekszaniem sie roli parlamentu rosta
rola grup politycznych w nim wystepujacych.!! Wydaje sie, ze owo
spostrzezenie nie dotyczy jednak bezposrednio ich statusu prawnego.
Znaczenie klubow parlamentarnych ro$nie z definicji wraz ze wzro-
stem znaczenia parlamentu, gdyz rozstrzygnieciom parlamentu (czy-
li wiekszosci parlamentarnej i konkretnych frakeji, stronnictw czy
klubow) przyglada sie wiecej osdb, wiecej 0s6b jest zainteresowanych

9 Parliamentary party groups in European democracies: political parties behind
closed doors, red. K.Heider, R.Koole, Routledge, Londyn 2000.

10°A Kreppel, The European Parliament and Supranational Party System, Cam-
bridge University Press, Cambridge 2002, rozdz.IV.

11 M.Zmigrodzki, Status prawny partii politycznych w Polsce w: Wspdlczesne
partie i systemy partyjne: zagadnienia teorii i praktyki politycznej, red. W.Sokét,
M.Zmigrodzki, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej, Lublin
2005.
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wplywaniem na stanowisko konkretnych postéw i frakeji politycz-
nych, etc. Stowem, decyzja pojedynczego posla i pojedynczej frakceji
ma wieksze znaczenie jako element decyzji calego parlamentu. Nie
wydaje sie jednak, aby bylo to logicznie powigzane z pojeciem i po-
strzeganiem statusu prawnego frakcji politycznych w parlamencie,
poniewaz na pojecie roli frakeji politycznych sklada sie nie tylko sta-
tus prawny, lecz wiele innych elementéw zwigzanych przede wszyst-
kim z czysto politycznymi cechami parlamentu, takimi jak jego sktad
i rozdrobnienie, a gdy chodzi o frakcje — ich spdjnosé, sktad, zdolnosé
wybierania skutecznych lideréw itd. Status prawny frakcji moze
nadawaé im podstawowe znaczenie w strukturze parlamentu, jed-
nakze ich rola bedzie maleé, jesli nie bedg one spgjne.

W odniesieniu do metody wyjasniania problemu tytulowego
moim zdaniem konieczne jest szerokie zastosowanie komparatystki
prawniczej i generalnie metody poréwnawczej. Z uwagi na ogranicze-
nia objetoSciowe niniejszego artykulu mozna tylko zasygnalizowad,
ze problem wyboru metody wyjasniania statusu prawnego frakcji
politycznych w PE dotyczy przede wszystkim tego, czy Parlament
Europejski jest parlamentem typowym, to znaczy, czy poréwnanie
PE z innymi parlamentami doprowadzi nas do wartosciowych i uza-
sadnionych metodologicznie wnioskéw. Najkrétszg odpowiedzig na
to pytanie moze byé uwaga klasyka nauk politycznych Giovannie-
go Sartoriego, ze pytanie odnosnie do tego co jest porownywalne nie
jest postawione wlasciwie. Powinno sie raczej pytac, co jest porow-
nywalne, w jakim aspekcie (what is comparable in which respect?).'?
I choé rzeczywiscie w wielu elementach Parlament Europejski jest
ze swojej natury rézny od innych parlamentéw w Europie, w bar-
dzo wielu elementach funkcjonuje on jednak tak samo i dlatego nie
mozna z gory wykluczyé metody poréwnawczej. Moim celem jest
zatem przyczynienie sie — przez spojrzenie na status prawny jego frak-
¢ji politycznych — do zrewidowania pogladu o rzekomej szczegélne;j
odmiennosci PE.

12 G.Sartori, Concept Misformation in Comparative Politics, ,American Political
Science Review” vol. 64, no. 4/1970, s.1033-1053.
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2. Tworzenie i dzialalnos¢ grup politycznych
w Parlamencie Europejskim

Parlament Europejski na mocy art. 199 Traktatu ustanawiaja-
cego Wspoélnoty Europejskie (dalej TWE) posiada wylaczne prawo
do organizacji trybu i metod swojej pracy, przede wszystkim przez
uchwalenie swojego regulaminu. Traktaty nie wspominajg jednak
o wewnetrznej organizacji Parlamentu, a gdyby kto$ staratl sie okre-
§li¢ status prawny frakeji tylko na mocy Regulaminu PE, z pewno-
Scig doszedlby do niepelnych konkluzji. Dlatego z pomoca przychodzi
orzecznictwo sadéw europejskich, ktore doprecyzowuje szereg kwe-
stii nieustalonych regulaminowo, w tym wielu zwigzanych ze statu-
sem prawnym frakeji politycznych PE. Dla przyktadu, az do wyroku
Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Martinez i inni przeciwko Par-
lamentowi Europejskiemu wydanego w 2001 r.'® (dalej sprawa Mar-
tinez) podstawowe unormowanie regulaminowe definiujace frakcje
polityczng jako organizacje oparta na podobienstwie pogladéw poli-
tycznych postéw byto niedookreslone.

Zacznijmy jednak od analizy Regulaminu PE. Jego przepisy nie
pozostawiaja watpliwosci: frakcje sa podstawowa i najwazniejszg
forma organizacyjng Parlamentu, ktéra nadaje mu kierunek zaréw-
no polityczny, jak i organizacyjny. Przepisy dotyczace ich tworzenia
i dzialalnoSci sg zamieszczone w tytule I rozdziale 4 Regulaminu
Parlamentu: ,Grupy polityczne”, a konkretnie w art. 29-32. Ponie-
waz tre$é artykutu 29 jest kluczowa dla niniejszej analizy, wydaje sie
zasadne przytoczenie ponizej tego przepisu w catosci.

W poréwnaniu z pierwotnym brzmieniem art. 33 Regulaminu
Wspdlnego Zgromadzenia Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali,
ktory po raz pierwszy regulowal status frakcji politycznych, mozna
stwierdzié, ze zmienilo sie przede wszystkim tzw. minimum frak-
cyjne (obecnie art. 29 ust. 2) oraz wprowadzona zostala koniecznos¢
publikacji zgloszenia o utworzeniu grupy politycznej w Dzienniku
Urzedowym UE (art. 29 ust. 5). Podstawowa cecha frakeji politycz-
nych, zaktadajgca ich tworzenie na podstawie kryterium podobien-
stwa pogladow politycznych, pozostala niezmieniona.

13 Wyrok SPI w polaczonych sprawach T-222/99, T-327/99 i T-329/99 Jean-Claude
Martinez i inni przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, Zbiér Orzeczeri 2001, s.11-
2823.
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»Artykul 29: Tworzenie grup politycznych

1. Postowie mogq sie tgczyé w grupy wedtug kryterium podobieri-
stwa poglgdow politycznych.

(Zazwyczaj Parlament nie ocenia podobieristwa pogladow politycz-
nych czlonkow danej grupy. Tworzqc zgodnie z niniejszym artykutem
grupe polityczng, postowie z zalozenia uznajq, Ze podzielajg swaoje
poglady polityczne. Jedynie w przypadku, gdy poszczegolni postowie
negujqg podobieristwo swoich poglgdow, konieczne jest, by Parlament
ocenit, czy grupa ukonstytuowata sie zgodnie z Regulaminem.)

2. Kazda grupa polityczna skiada sie z postow wybranych w co naj-
mniej jednej pigtej paristw czltonkowskich. Minimalna liczba postow
konieczna do utworzenia grupy politycznej wynosi 20 0s6b.

3. Poset moze nalezec tylko do jednej grupy polityczne;.

4. Utworzenie grupy politycznej winno byé zgloszone przewodni-
czqcemu. Zgloszenie to zawiera nazwe, nazwiska cztonkow oraz sklad
prezydium grupy.

5. Powyzsze zgloszenie o utworzeniu grupy politycznej jest publiko-
wane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej.”

W aspekcie poréwnawczym wydaje sie, ze nie mozna z calg pew-
noScig stwierdzié, iz przepisy Regulaminu wyrézniajg sie w szcze-
golny spos6b na tle rozwigzan wystepujacych w parlamentach na-
rodowych.* W wiekszosci parlamentéw w Europie istniejg zblizone
przepisy dotyczgce tworzenia sie grup politycznych, choé¢ oczywiscie
istnieje wiele réznic, w tym dotyczacych tzw. minimoéw frakcyjnych
oraz mniej oczywistych, specyficznych cech wtasciwych dla kon-
kretnego systemu politycznego. W zasadzie tylko Parlament brytyj-
ski stanowi zupelnie osobny przypadek, poniewaz skoro nie dziata
zgodnie z jakimkolwiek regulaminem, to i frakcje polityczne oraz ich
status prawny pozostaja nieuregulowane formalnie. Z kolei w Danii
i w Finlandii istnieje regulamin parlamentu, ktéry jednak w ogé-
le nie wspomina o frakcjach, ich istnienie jest uznawane za oczywi-
stosé. W wiekszosci parlamentow regulamin zawiera chociaz zasady
tworzenia frakcji politycznych. Podobienstwa i réznice dotycza tak-
ze szczegotowosci przepisow regulaminowych. Bardzo drobiazgowo
regulowane sa przepisy dotyczgce powstania frakcji politycznych
w Hiszpanii, np. zabrania sie tworzenia dwoéch osobnych klub6éw po-
selskich przez postow nalezgcych do tej samej partii, co mogloby sie

14 K.Heider, R.Koole, op.cit., rozdz.XV.
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wydawaé oczywiste, ale jest zapisane w regulaminie. Podobnie jest
w Niemczech, gdzie pozycja prawna frakcji jest bardzo silna i posia-
daja one zdolno$¢ sagdowa w postepowaniu przed Federalnym Sadem
Konstytucyjnym.s Z kolei przepisy Regulaminu Sejmu RP dotycza-
ce tworzenia klubow poselskich wydaja sie bardzo ogdlne. Czesto
spotykana w literaturze przedmiotu teza,' ze przepisy Regulaminu
Parlamentu Europejskiego sa ogélnikowe, jest prawdziwa, ale jedno-
czesne implikowanie, iz owa ogélnikowos$¢ ma rézni¢ ten Regulamin
od regulaminéw parlamentéw narodowych, jest wysoce dyskusyjne,
albowiem réznorodno$é rozwigzan prawnych jest bardzo szeroka.
Zauwazalne sg oczywiScie wyrazne punkty wspélne. Zaréwno
w parlamentach narodowych, jak i w Parlamencie Europejskim
obowigzuje wymog, ze poset moze nalezeé¢ tylko do jednej frakcji
parlamentarnej, a kluby poselskie sa zobowigzane do przekazania
marszatkowi skladu klubu oraz jego statutu. Jakkolwiek podstawg
organizacyjng wszystkich parlamentéw sg grupy polityczne, niekto-
re regulaminy parlamentéw narodowych (np. polskiego, wloskiego
czy hiszpanskiego) dopuszczaja istnienie innych sposob6éw organi-
zacji postow niz tylko w grupy polityczne. Co wiecej, w Hiszpanii
i we Wtloszech (art. 14 ust. 4 Regulaminu wloskiej 1zby Poselskiej,
art. 25 Regulaminu hiszpanskiej Izby Deputowanych) wszyscy po-
stowie, ktorzy z powodu braku zbieznosci ideologicznej nie zasiada-
ja w zadnej z frakcji opartych na kryterium podobienstwa pogladow
politycznych, sa automatycznie kwalifikowani jako cztonkowie tzw.
grupy technicznej (wl. gruppo misto, hiszp. grupo mixto), w ktorej
z definicji zbieznos¢ pogladéw ani zadna forma lojalnosci czy dys-
cypliny partyjnej nie wystepuje.l” Przyznanie prawa do tworzenia
takiej grupy jest motywowane potrzebg zapewnienia mozliwosci
pelnego wykonywania mandatu postom, ktérego mogliby byé po-
zbawieni, gdyby pozostawali postami niezrzeszonymi. Chodzi zatem
o udostepnianie biur owej frakcji albo na przyktad przydzielanie czasu
na dyskusje podczas obrad plenarnych. W ramach grupy techniczne;j
moga powstawac kolejne organizmy (wil. componenti politiche) wyra-
zajgce okreslony prad polityczny, regionalny lub jezykowy.!® Trudno

15 Tbidem.

16 S.Laurent, op.cit.; F.Jacobs, R.Corbett, M.Shackelton, op.cit.; D.Judge,
D.Earnshaw, op.cit.

17 Regulamin hiszpanskiej Izby Deputowanych, uchwalony 10 lutego 1982 r.,
http://www.congreso.es/ingles/funciones/reglamento/standing_orders.pdf

18 Regulamin wtoskiej Izby Poselskiej, uchwalony 18 lutego 1971 r.,
http://www.camera.it/index.asp
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jednak traktowaé grupy techniczne w tych samych kategoriach co
grupy tworzone na bazie podobienstwa pogladéw politycznych.

W Parlamencie Europejskim natomiast mozliwe jest tworzenie
nowych grup lub przylgczenie sie do istniejacych albo ich nieutwo-
rzenie i pozostanie postem niezrzeszonym. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze przepisy dotyczace tworzenia grup politycznych, podobnie jak
przepisy regulaminowe niemieckiego Bundestagu, sa bardzo ela-
styczne. W zasadzie mozna wyprzedzi¢ nieco rozwazania, ktore beda
przedmiotem dalszej analizy, ze kryterium podobienstwa pogladow
politycznych jest zupelnie nieistotne, o ile czlonkowie danej grupy
oficjalnie nie potwierdza braku zbieznosci pogladéw politycznych.
Jest to rozumienie oczywiscie czysto formalistyczne, albowiem z po-
litycznego punktu widzenia problem bedzie znacznie powazniejszy,
gdy zauwazymy, ze wiekszo$¢ frakeji Parlamentu (w tym na przy-
ktad najwieksza frakcja Europejskiej Partii Ludowej — Europejskich
Demokratéw) zrzesza partie, ktére moga réznic sie nawet w podsta-
wowych kwestiach politycznych, zwlaszcza dotyczacych pozadanego
kierunku rozwoju procesu integracji europejskiej.’ Jest to jednak
zwigzane ze specyfikg polityczng PE, ktéra nie rzutuje bezposrednio
na formalnie ujete przepisy jego Regulaminu.

Podsumowujgc, nie ma zatem dowod6éw na to, ze istnieje jeden
og6lny model funkcjonowania frakeji w parlamentach narodowych
ani na to, ze Parlament Europejski i jego przepisy dotyczace tworze-
nia grup politycznych réznig sie w jaki$ szczegolny sposéb od tren-
déw zauwazalnych w parlamentach narodowych.

2.1. Dzialalnosé grup politycznych

Kolejny przepis tytutu I rozdziatu 4 Regulaminu PE, tj. art. 30,
jest zatytulowany ,Dziafalnosé i sytuacja prawna grup politycz-
nych”. Zostal wprowadzony do Regulaminu PE dopiero od obecne-
go, 16 wydania, w wersji z 2004 r. Wczesniej kwestia ta nie byta
w ogole uwzgledniana, poniewaz zgodnie z art. 22 Regulaminu PE, to
Prezydium jest uprawnione do jej regulowania. Wprowadzenie tego
przepisu nalezy interpretowa¢ w ramach ogélnych trendéw uszcze-
gotowiania i doprecyzowywania Regulaminu PE oraz w ramach
konkluzji plynacych z Raportu Trybunatu Obrachunkowego, ktory
zwrocil uwage na potrzebe jasniejszego uregulowania kwestii statusu

¥ T.Raunio, The EP party system after the 2004 elections w: The 2004 Elections to
the European Parliament, red. J.Lodge, Palgrave Macmillan, Londyn 2005.
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prawnego grup politycznych w PE.? Dlatego dodano 6w przepis, kto-
ry jednakze nie wprowadza niczego nowego, lecz tylko formalizuje
stosowang wczesniej praktyke.

Frakgcje polityczne, wykonujgc zadania powierzone przez Regula-
min PE oraz ,w ramach dziatalnosci Unii”, dysponuja ,sekretariatem
wlgczonym do schematu organizacyjnego Sekretariatu Generalnego,
udogodnieniami administracyjnymi oraz srodkami przewidzianymi
w budzecie Parlamentu” (art. 30 ust. 1). Wszelkie sprawy zwigzane ze
szczegotowym uregulowaniem dostepu do tych srodkéw oraz kontro-
la ich uzytkowania naleza do kompetencji Prezydium (art. 30 ust. 2).
Nawet bez szczegélowej analizy o charakterze prawno-poréwnaw-
czym mozna $miato zaryzykowacé teze, ze unormowanie to jest zgod-
ne z ogblnymi tendencjami charakterystycznymi dla parlamentéw
narodowych.

3. Uprawnienia grup politycznych w procedurach
parlamentarnych

Aby okresli¢ doktadnie status prawny frakeji, warto rowniez spoj-
rzeé na 6w problem przez pryzmat ich ewentualnego uprzywilejowa-
nia w strukturze PE kosztem postéw niezrzeszonych. Owa analiza
bytaby szczegélnie warto$ciowa w ujeciu historycznym. Nie ma jed-
nak tutaj na to miejsca, poza stwierdzeniem, ze proces zwiekszania
znaczenia i okre§lania statusu frakcji trwat przez calg historie Par-
lamentu. Przepisy pierwszego i kolejnych wersji Regulaminu Par-
lamentu przewidywaly bardzo skromne uprawnienia grup politycz-
nych w jego strukturze i funkcjonowaniu, ale postowie dzieki swej
kreatywnos$ci doprowadzili do wzmocnienia pozycji frakeji. Po pierw-
sze, do Regulaminu PE sukcesywnie wprowadzano szereg wczes$niej
nieformalnych praktyk. Po drugie, przepisy stawaly sie bardziej
szczeg6lowe i1 klarowniejsze. Dla przyktadu, w wersji Regulaminu
z 1972 r. stlowa frakcja polityczna pojawialy sie sze$é razy, w 1981 r.
za$ termin ten pojawiatl sie 34 razy w 22 réznych przepisach.?? I po
trzecie, rola indywidualnych postéw ulegta ogromnemu ostabieniu.

20 Raport Specjalny Trybunatu Obrachunkowego 13/2000 o wydatkach grup poli-
tycznych w Parlamencie Europejskim, wigcznie z odpowiedziami Parlamentu Euro-
pejskiego, O.J., C 181/1-16, 28.6.2000.

21 K.Heider, R.Koole, op.cit.

2 A Kreppel, op.cit., rozdz.IV.
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Analize obecnego stanu prawnego zacznijmy zatem od zwro-
cenia uwagi na status postéw niezrzeszonych. Na poczatku obec-
nej kadencji PE stanowili 5 proc. sktadu Parlamentu (37 posiow).
Regulamin po$wieca im wprawdzie osobny przepis (art. 31), jednak-
ze poza stwierdzeniem, ze poslowie niezrzeszeni majg do dyspozycji
sekretariat, wiekszos¢ norm wynikajgcych z tego przepisu odsyta do
odpowiednich decyzji wydawanych przez Prezydium. Chodzi tutaj
o szczegolowe okreslenie korzystania z sekretariatu, ustalanie sta-
tusu i praw parlamentarnych posléw niezrzeszonych oraz przepisy
dotyczace udostepniania, realizacji i kontroli srodkéw wpisanych
do budzetu Parlamentu na pokrycie wydatkéw zwigzanych z funk-
cjonowaniem sekretariatu i udogodnieniami administracyjnymi dla
poslow niezrzeszonych (art. 31 ust. 3). Na podstawie tego przepisu
nie mozna stwierdzi¢ ewentualnego uprzywilejowania frakcji kosz-
tem postéw niezrzeszonych; przyjrzyjmy sie zatem procedurom par-
lamentarnym.

3.1. Uprzywilejowanie grup politycznych
w procedurach parlamentarnych

Wielokrotnie zostato juz podkreslone, ze przepisy regulaminéw
parlamentarnych nie wystarcza do okreslenia statusu prawnego
frakeji politycznych. Regulamin dunskiego Folketingu w ogéle nie
wspomina o frakcjach politycznych, cho¢ przeciez to one sag faktycz-
ng podstawg jego funkcjonowania. Spojrzenie jednak na regulamin
moze nam juz na poczatku powiedzieé, czego mozemy sie spodzie-
wac w praktyce. Jesli bowiem status prawny i uprawnienia frakcji
sg istotne nie ze wzgledu na zwyczaje czy praktyke, lecz dlatego, ze
w regulaminie po§wiecono im wiele miejsca, jest to istotna informa-
cja dla analizujacego og6lng role frakcji. Rozwazmy to zagadnienie,
poréwnujac przepisy Regulaminu Sejmu RP i Regulaminu PE.

Regulamin Sejmu RP postuguje sie okresleniem poset i postowie,
a gdy pewne dzialania uzaleznione sg od uzyskania poparcia gru-
py postow, méwi on o ,grupie 15 postow”, choé to wltasnie minimum
15 postéw moze utworzyé klub, mozna by zatem réwnie dobrze napi-
sac¢ ,klub”. Skoro jednak tak nie jest, mozna z tego wnosic brak checi
do wzmocnienia klub6w kosztem pojedynczych postéw czy tez postow
pochodzacych z réznych klubéw lub ko6t poselskich. Klub poselski
sensu strict nie moze zgtosi¢ projektu uchwaty, poniewaz na podsta-
wie art. 33 Regulaminu Sejmu RP, to uprawnienie jest zastrzezone
dla Prezydium Sejmu, komisji sejmowej lub co najmniej 15 postéw
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podpisujacych projekt. Dopiero w drugim czytaniu przewodniczgcy
moze w imieniu klubu wnie§¢ poprawki do projektéw ustaw (art. 45
Regulaminu Sejmu RP). Nieliczne przepisy nadaja klubom wiek-
sze przywileje. Art. 180 zapewnia im 20 minut na zaprezentowanie
swego stanowiska, podczas gdy pojedynczy postowie majg 10 minut.
Art. 136¢ przyznaje klubom lub kotom w Konwencie Senioréw wy-
laczne prawo zglaszania kandydatéw na czltonkéw komisji parla-
mentarnych. Prezydium Sejmu moze zasiegngc opinii klubu lub kota
poselskiego w postepowaniu w sprawach dyscyplinarnych (art. 132).
Warto jednak zauwazy¢, ze w przypadku zmiany przynaleznosci klu-
bowej poset traci cztonkostwo w komisji parlamentarnej (art. 143
ust. 14). Na 207 artykutéw okreslenie klub poselski pojawia sie tylko
kilka razy.

W odréznieniu od formalnie ujetego statusu klubéw poselskich
w polskim Sejmie, analiza przepiséw Regulaminu Parlamentu
Europejskiego nie pozostawia watpliwosci, ze zaréwno w kwestiach
formalnych, jak i w procesie legislacyjnym frakcje odgrywaja kluczo-
wa role, zwlaszcza kosztem postéw niezrzeszonych. Jesli Regulamin
PE postuguje sie formuly ,grupa polityczna lub minimum 40 postow”
na okreslenie podmiotu uprawnionego do pewnych dziatan parlamen-
tarnych, $wiadczy to o uprzywilejowaniu pozycji grup politycznych
kosztem postéw indywidualnych, poniewaz aby utworzy¢ grupe, trze-
ba uzyskaé poparcie zaledwie 20 postéw. Na potrzeby niniejszej ana-
lizy owa formute okreslam jako formute A (pozostate formuly okre-
Slajace podmioty uprawnione regulaminowo do okreslonych dziatan
nazwe odpowiednio w dalszej czesci artykutu). Zamiast wymieni¢ po
kolei odpowiednie przepisy Regulaminu, owe przywileje przyznane
grupom politycznym mozna podzieli¢ wedtug tradycyjnych funkcji
sprawowanych przez parlament, to znaczy wedtug funkcji legislacyj-
nej, kontrolnej oraz funkcji, ktérg mozna nazwaé wewnatrzorganiza-
cyjna, a ktora dotyczy organizacji sposobu i metod pracy parlamen-
tu. Ponizsza analiza obejmuje wszystkie artykuty Regulaminu PE,
w ktorych pojawia sie okre§lenie grupa polityczna. W dalszej czeSci
owe przepisy przedstawia zbiorczo tabela.

Gdy chodzi o funkcje legislacyjna, przewaza tutaj nie formula A,
lecz formuta ,komisja, grupa polityczna lub minimum 40 postéw” (for-
muta B). Tylko raz pojawia sie zastrzezenie wylacznosci dziatania dla
grupy politycznej (art. 151 ust. 4). Bardzo wazne jest zwrdcenie uwa-
gi na fakt uprzywilejowania grup politycznych w sktadzie delegacji
do Komitetu Pojednawczego w ramach procedury wspétdecydowania.
Po pierwsze, poslowie niezrzeszeni nie majg prawa uczestniczenia
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w oficjalnych pracach Komitetu Pojednawczego poza uprawnieniem
do oddelegowania po jednym przedstawicielu na wszelkie wewnetrz-
ne posiedzenia przygotowawcze delegacji (art. 64 ust. 5). Po drugie,
podobnie jak sktad komisji parlamentarnych, tak i sktad delegacji
PE do Komitetu Pojednawczego odzwierciedla podzial Parlamentu
na grupy polityczne (art. 64 ust. 2). Odnosnie do funkcji kontrolnej,
ponownie pojawia sie formuta B. Wystepuje ona dwa razy, natomiast
formuta A tylko raz (art. 114). Do podmiotéw uprawnionych w for-
mule B art. 115 ust. 1 dodaje delegacje miedzyparlamentarnag, kiedy
zgtaszany jest wniosek o odbycie debaty nad przypadkami famania
praw czlowieka, zasad demokracji i panstwa prawa.

Dla funkcji wewnagtrzorganizacyjnej kluczowym przepisem jest
art. 23 Regulaminu. Definiuje on bowiem skiad Konferencji Prze-
wodniczacych, organu politycznego Parlamentu. W jego sktad wcho-
dza przewodniczacy Parlamentu oraz przewodniczacy grup politycz-
nych. Wedtug ust. 2 tego artykutu postowie niezrzeszeni deleguja na
posiedzenia Konferencji Przewodniczacych dwoéch przedstawicieli,
ktorzy uczestniczg w nich bez prawa glosu. To unormowanie réwniez
podkresla przewage grup politycznych nad postami niezrzeszonymi.
Najwazniejsze jest jednak zauwazenie znacznego uprzywilejowania
grup ze wzgledu na ich sktad liczebny. Ust. 3 zd. 2 stwierdza bowiem,
ze ,jesli nie udaje sie osiggnqé konsensusu, przeprowadzane jest gto-
sowante; oddane glosy wazy sie wedlug liczby cztonkow kazdej gru-
py politycznej”. Kiedy zauwazymy, ze od poczatku funkcjonowania
Parlamentu dwie najwieksze grupy zawsze stanowily ponad 60 proc.
jego sktadu (aktualnie 63 proc.), przekonamy sie, ze glosy w litera-
turze moéwiace o duopolizacji pracy Parlamentu przez dwie najwiek-
sze frakcje, chadecksg i socjalistyczng,?® nie muszg by¢ przesadzone.
Najwazniejszym za$ uprawnieniem dla Prezydium jest uprawnienie
sktadania don propozycji dotyczacych grup politycznych w kwestiach
administracyjnych i budzetowych (art. 23 ust. 9).

Podobnie jak w Sejmie RP, grupy polityczne sa uprzywilejowane
kosztem pojedynczych postéw, jesli chodzi o czas wystapien podczas
dyskusji plenarnych, jak réwniez kolejno$é zabierania glosu. Wi-
doczna réznica polega jednak na tym, ze czas wystgpien przeznaczo-
ny dla grup politycznych w PE jest zalezny od ich sktadu liczbowe-
go (art. 142). Ponadto, podobnie jak w parlamentach narodowych,
sktad komisji odzwierciedla ,w miare mozliwosci” sktad Parlamentu

2 M.Westlake, A modern guide to the European Parliament, Pinter, London
1994.
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(art. 177 ust. 1). Pewnym novum jest istnienie funkcji stalego zastep-
cy czlonka komisji parlamentarnej PE. Wedlug art. 178 ust. 1 ,stali
zastepcy sq uprawnient do uczestnictwa w posiedzeniach komisji, za-
bierania glosu, a takze do glosowania w razie nieobecnosci cztonka
komisji”. Ust. 2 przedstawia jeszcze bardziej elastyczne reguly do-
tyczace owych zastepcow: ,,w razie nieobecnosci cztonka komisji oraz
w przypadku, gdy nie wyznaczono jego statych zastepcow lub sq oni
nieobecni, cztonek komisji moze wyznaczyé do zastepowania go na
posiedzeniach innego posta z tej samej grupy politycznej, z prawem
do glosowania”. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zgodnie z krétka notka
interpretacyjna dotaczona do cytowanego przepisu statych zastepcow
cztonk6éw komisji moga powolywaé wytgcznie grupy polityczne.

W pozostatych przepisach w aspekcie funkcji wewnatrzorganiza-
cyjnej formuta A przewaza az w 13 przypadkach, a formuta B wyste-
puje tylko raz. Pojawiajg sie natomiast inne formutly, na przyklad do
podmiotéw uprawnionych w formule B dodany jest przewodniczacy
Parlamentu (art. 134 oraz art. 171). W calym Regulaminie istnieje
tylko jeden przepis, w ktorym grupa polityczna sensu strict nie jest
podmiotem uprawnionym do dzialania. Chodzi o wniosek o stwier-
dzenie kworum, ktéry moze by¢ zlozony wylacznie przez co najmnie;j
40 postéw, natomiast wniosek ztozony w imieniu grupy politycznej
nie jest dopuszczalny (art. 149 ust. 3). Z kolei uprawnienie do ztoze-
nia projektu rezolucji w celu zastgpienia projektu rezolucji nielegi-
slacyjnej zawartego w sprawozdaniu komisji oraz sktadanie popra-
wek po zamknieciu debaty przystuguje wylacznie grupie polityczne;j
(art. 151). Owe formuly ilustruje tabela.

Tabela 1. Pozycja grup politycznych w zakresie uprawnien do
dzialan parlamentarnych

Funkcja

parlamentarna Przepis Tres¢ przepisu (wniosek o...) Formuta
Legislacyjna 55ust. 4 | Ponowne przekazanie PE aktu Rady B
61ust. 1 | Odrzucenie wspoinego stanowiska Rady B
62 ust. 1 | Poprawki do wspoinego stanowiska Rady B
82ust. 2 | Zaproszenie Komisji lub Rady do udziatu w debacie przed B

rozpoczeciem negocjacji z panistwem kandydujacym
83 ust. 2 | Zwrdcenie sie do Rady o nieudzielanie upowaznienia B
na rozpoczecie negocjacji dotyczacej umowy
miedzynarodowej przed wypowiedzeniem sig PE na temat
planowanego mandatu negocjacyjnego
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w kwestii stosowania Regulaminu PE

90 ust. 4 | Zgtoszenie poprawek w sprawie zalecen w zakresie A
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
150 ust. 1 | Ztozenie poprawek do rozpatrzenia na posiedzeniu B
plenarnym
168 ust. 1 | Odestanie sprawy do komisji A
Kontrolna 108 ust. 1 | Wniesienie pytan do Rady lub Komisji B
113 ust. 8 | Podjecie i ponowne zgtoszenie wczesniej wycofanego B
projektu rezolucji
114 ust. 1 | Przedstawienie projektu zalecenia dla Rady w kwestiach A
objetych tytutami Vi VI TUE
Wewnatrz- 12 ust. 1 | Zgloszenie kandydatur na przewodniczacego, A
organizacyjna wiceprzewodniczacego PE oraz jego kwestoroéw
99 ust. 4 | Przedtozenie projektu rezolucji po debacie nad A
o$wiadczeniem nowo wybranego przewodniczacego
Komisji
101 ust. 3 | Zmiana terminu glosowania nad zaleceniem wtasciwej A
komisji w sprawie powotania proponowanych kandydatow
na cztonkow Trybunatu Obrachunkowego
102 ust. 3 |j.w., dot. cztonkéw zarzadu Europejskiego Banku A
Centralnego
103 ust. 2 | ZtoZenie projektu rezolucji po debacie w sprawie
o$wiadczen Komisji, Rady i Rady Europejskiej
131 ust. 3 | Zgtoszenie sprzeciwu wobec decyzji Konferencji A
Przewodniczacych w sprawie koAcowego projektu
porzadku dziennego sesji miesiecznej
132 ust. 1 | Zmiana koficowego projektu porzadku dziennego B
zgtoszona na poczatku kazdej sesji miesiecznej
133 ust. 1 | Wpisanie do porzadku dziennego debaty nadzwyczajnej na A
temat o szczegdlnym znaczeniu dotyczacy polityki UE
134 ust. 1 | Przeprowadzenie w trybie pilnym debaty na temat projektu A
bedacego przedmiotem konsultacji Parlamentu z Radg lub
Komisja
151 ust. 5 | Odrebne gtosowanie poprawek A
157 ust. 1 | Przeprowadzenie gtosowania podzielonego A
160 ust. 1 | Przeprowadzenie gtosowania imiennego (roll call votes) A
170 ust. 1 | Odroczenie debaty na wskazany termin A
171 Zawieszenie lub zamkniecie posiedzenia A
201 ust. 4 | Wniosek o glosowanie przez PE wyktadni wiasciwej komisji A

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Regulaminu PE.
Formuta A — ,grupa polityczna lub minimum 40 postéw”
Formuta B -  komisja, grupa polityczna lub minimum 40 postow”
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Tabela wyraznie potwierdza, ze grupy polityczne zyskaty hege-
monie w zakresie funkcji wewnatrzorganizacyjnej Parlamentu. Na-
tomiast w odniesieniu do funkcji legislacyjnej istotna rola przypada
takze komisjom parlamentarnym. Owe konstatacje nie przekreslajg
jednak faktu, ze pojedynczy posel czy grupa postéw ponizej wymaga-
nego minimum 40 posiéw moze zdziala¢ w Parlamencie bardzo nie-
wiele. Jednakze posel do PE, inaczej niz w Sejmie RP, zmieniajgc
grupe polityczng, zachowuje stanowisko, ktére zajmowat w Prezy-
dium, Zgromadzeniu Kwestoréow lub w komisjach parlamentarnych
do czasu zakonczenia wykonywania swojego dwuipétrocznego man-
datu (art. 16, art. 177 ust. 1). Kazdy posel moze sktadaé¢ pytania do-
tyczace dziatalnosci Prezydium, Konferencji Przewodniczacych oraz
kwestoréw (art. 28), Europejskiego Banku Centralnego (art. 111)
albo zada¢ pytanie Komisji lub Radzie, cho¢ tylko jedno na miesigc
(art. 109 ust. 2). Moze tez skladaé jednominutowe oSwiadczenia
po zakonczeniu debaty plenarnej dotyczace koncowego gltosowania
w danej kwestii. Regulamin uprawnia posta do sktadania projektu
rezolucji w sprawie objetej zakresem dziatalnosci UE (art. 113) albo
pisemnych o$§wiadczen w tym przedmiocie (art. 116). Poset moze tak-
ze ztozyé wniosek do europejskich agencji w sprawie, w ktorej PE jest
uprawniony do sktadania takich wnioskéw (art. 119). Kazdy poset
moze zlozyé poprawki do rozpatrzenia w komisji (art. 185 ust. 1).
Regulamin zawiera oczywiscie takze przepisy dotyczace dyscypliny
poselskiej i sposobow jej zapewniania przez przewodniczacego pod-
czas obrad plenarnych (art. 146 - 148). Poslowie moga jednoczes$nie
zabieraé glos w celu zwrécenia uwagi przewodniczgcego na nieprze-
strzeganie Regulaminu (art. 166). Kazdemu postowi przystuguje tez
prawo do zaproponowania zmian regulaminowych (art. 202 ust. 1).
Widaé zatem wyraznie, ze poza tytulem odnoszacym sie do przyjmo-
wania i wykonywania mandatu poselskiego, Regulamin duzo wiecej
miejsca poswieca grupom politycznym niz pojedynczym postom.

Powyzsza analiza potwierdza wiec ogromne uprawnienia frakeji
politycznych w dziatalnosci Parlamentu Europejskiego kosztem or-
ganoéw Parlamentu, a szczegélnie kosztem postéw niezrzeszonych.
Owa wysoka pozycja jest takze szczegélnie widoczna, gdy porownamy
uprawnienia pojedynczego posta z uprawnieniami grup politycznych.
Mozna zatem podsumowaé, ze formalnie ujety status prawny grup
w ramach réznych procedur parlamentarnych wydaje sie zapewniaé
oWym grupom znacznie wazniejszg pozycje niz status klub6éw posel-
skich w Sejmie RP. Tak jak to zostato nakre§lone na wstepie, analiza
przepisow regulaminowych nie wystarczy do pelnego przedstawienia
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statusu prawnego frakcji politycznych w PE. Dlatego przejdziemy
do analizy orzecznictwa europejskiego w sprawach dotyczacych frak-
¢ji politycznych w PE. W kolejnym, ostatnim punkcie tego artykutu,
zajmiemy sie za$ analizg sprawozdan Trybunalu Obrachunkowego
w zakresie odpowiedzialnoSci finansowej frakcji politycznych.

4. Problematyka statusu prawnego grup politycznych
w orzecznictwie sadow europejskich

W historii orzecznictwa sadow europejskich (Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej Instancji) problematyka
zwigzana ze statusem prawnym grup politycznych pojawila sie kil-
kanascie razy. W ponizszej czeSci rozwazan autor skupi sie na trzech
problemach: autonomii prawnej grup politycznych, finansowaniu
Lkampanii informacyjnych” grup politycznych i wreszcie okresleniu
pojecia ,podobienstwo pogladéw politycznych”, uzywanego w Regu-
laminie.

4.1. Problem autonomii prawnej
grup politycznych

Pierwszym przyktadem orzeczenia, w ktéorym ETS wypowie-
dzial sie¢ na temat statusu prawnego grup politycznych, byta sprawa
25/68 André Schertzer przeciwko Parlamentowi Europejskiemu.?*
Problem, ktory sie pojawit tam po raz pierwszy, dotyczyt autonomii
prawnej frakeji. Jednym z zagadnien bylo to, czy moga one podejmo-
wac dziatania prawne wobec os6b trzecich jako takie, na przyktad
zawiera¢ i wypowiada¢ umowy o prace. Prezydium Parlamentu
w 1962 r. delegowato bowiem na grupy polityczne i ich odpowiednie
organy uprawnienie do zawierania umow o prace z pracownikami
frakcji. W omawianym orzeczeniu Trybunal nie zakwestionowal tej
decyzji Prezydium. Sad Pierwszej Instancji w orzeczeniu Wolfdie-
ter Graf Yorck przeciwko Parlamentowi Europejskiemu wydanym
30 stycznia 1990 r.?* potwierdzil konkluzje plyngce z orzeczenia
w sprawie Schertzer. Co wiecej, w orzeczeniu Graf Yorck sad pod-
kreslit r6wniez uprawnienia przewodniczgcych grup politycznych do

2 Wyrok ETS w sprawie 25-68 André Schertzer przeciwko Parlamentowi Euro-
pejskiemu, Zbior Orzeczeri 1979, s.1729.

% Wyrok SPI w sprawie T-59/89 Wolfdieter Graf Yorck von Wartenburg prze-
ciwko Parlamentowi Europejskiemu, Zbior Orzeczeri 1990, s.11-00025.
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nawigzywania i rozwigzywania stosunkow pracy z pracownikami ad-
ministracyjnymi frakcji (paragraf 2 orzeczenia).

Ciekawa kwestia dotyczaca odpowiedzialno$ci prawnej Parla-
mentu za dzialania grup politycznych pojawita sie na kanwie orze-
czenia wydanego 22 marca 1990 r. w sprawie Jean-Marie Le Pen
i Front Narodowy przeciwko Detlef Puhl 1 inni.?® Grupa socjalistycz-
na w PE opublikowata, a nastepnie rozpowszechnita w budynku Par-
lamentu w Strasburgu broszurki dotyczace nasilenia sie faszyzmu
i ekstremizmu w Europie w tamtym czasie. Poset do PE Jean-Marie
Le Pen poczut sie nimi urazony i uznal, ze sg wymierzone w jego
osobe i w jego partie. Najciekawszym zagadnieniem, ktore poruszono
w tej sprawie, bylo, czy Parlament moze ponie$é odpowiedzialnos$é
pozaumowna za dystrybucje owych broszurek przez jedng z jego grup
politycznych. ETS odpowiedzial na to pytanie przeczaco, powotujac
sie na fakt, ze choé Regulamin Parlamentu przyznaje grupom poli-
tycznych szereg uprawnien, zaden jego przepis nie upowaznia grupy
politycznej do dziatania w imieniu Parlamentu w stosunkach z inny-
mi instytucjami albo osobami trzecimi. Co wiecej, nie istnieje takze
przepis prawa wspodlnotowego, z ktérego mozna wyprowadzi¢ umo-
cowanie dziatan grup politycznych w dziataniach Parlamentu jako
instytucji Wspélnot (paragraf 2 orzeczenia). Zdolno$é do czynnosci
prawnych grup politycznych jest zatem ograniczona tylko do spraw
bezposrednio im delegowanych przez organy Parlamentu.

4.2. Problem finansowania
skampanii informacyjnych” grup politycznych

Kolejnym istotnym problemem, ktéry pojawit sie w orzecznic-
twie, byt problem finansowania tzw. kampanii informacyjnych grup
politycznych. W okresie tuz po pierwszych wyborach bezposrednich
przeprowadzonych w 1979 r. Prezydium Parlamentu, na wniosek
przewodniczgcych grup politycznych, uchwalitlo przepisy umozli-
wiajace finansowanie ,kampanii informacyjnych” grup politycznych
w panstwach cztonkowskich. Przedmiotem owych ,kampanii” miato
byé informowanie obywateli o sposobie funkcjonowania Parlamen-
tu. Pojawily sie jednak problemy, ktére dotyczyly zaré6wno szerszego
kontekstu instytucjonalnego, jak i stosunkéw wewnagtrzparlamen-
tarnych miedzy grupami politycznymi oraz miedzy grupami politycz-

26 Wyrok ETS w sprawie C-201/89 Jean-Marie Le Pen i Front Narodowy przeciwko
Detlef Puhl, Zbior Orzeczeri 1990, s.1-01183.
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nymi a postami niezrzeszonymi. Wydaje sie, ze warto przedstawic¢ tu
dwie sprawy z lat 80.

W pierwszej, znanej sprawie partia ekologéow Zieloni przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu,?” przedmiotem sporu byla decyzja
tzw. poszerzonego Prezydium Parlamentu z pazdziernika 1982 r.
o przyznaniu cztonkom PE S$rodkéw finansowych na przygotowania
do wyboréow. W kazdym roku budzetowym Parlament mial przezna-
czy¢ na 6w cel odpowiednie §rodki, a w roku wyboréw do PE odpo-
wiednia subwencja miala przystugiwaé takze partiom krajowym,
ktorych przedstawiciele nie zasiadali w PE w kadencji bezpo$rednio
poprzedzajacej wybory. Sprawe wniosta partia ekologow Zieloni, za-
rejestrowana we Francji jako organizacja non-profit, ktéra w tamtym
czasie nie miala swoich przedstawicieli w Parlamencie Europejskim.
Trybunal zawart w swoim wyroku trzy wnioski, ktore staly sie prece-
densem dla kolejnych orzeczen.

Po pierwsze, Trybunal uznal, ze jest uprawniony do rozpa-
trywania skargi na decyzje podjeta przez Parlament Europejski.
Interpretacja odmienna skutkowataby, zdaniem sadu, zaprzeczeniem
duchowi traktatu, zaré6wno w odniesieniu do obowigzku Trybunatu
Sprawiedliwosci czuwania nad , poszanowaniem prawa w wyktadni
i stosowaniu niniejszego traktatu” (art. 164 TWE), jak i w odnie-
sieniu do catego systemu skarg przewidzianych przez TWE, ktore
umozliwiaja bezposrednie skarzenie wszystkich decyzji przyjetych
przez instytucje wspélnotowe, ktorych celem jest wywarcie skutkéw
prawnych (paragraf 2 orzeczenia).

Po drugie, Trybunat nie dat wiary zapewnieniom Parlamentu, ze
mozliwe jest oddzielenie ,kampanii informacyjnej” dotyczacej funk-
cjonowania PE od kampanii wyborczej. W konsekwencji ETS uznat,
ze $rodki przeznaczane na ,kampanie informacyjne” sg w istocie
Ssrodkami przeznaczanymi na finansowanie kampanii wyborczych.
Takie za$ dzialanie jest wykraczaniem poza kompetencje Parlamen-
tu. Zgodnie bowiem z aktem z 20 wrzes$nia 1976 r., dotyczacym wy-
boru przedstawicieli do Zgromadzenia w powszechnych wyborach
bezposrednich, wylgcznie panstwa cztonkowskie sa kompetentne do
uchwalania przepisow wyborczych w wyborach do PE, w tym tak-
ze dotyczacych ich finansowania i ewentualnego zwracania kosztéw.
Wszelkie zatem préoby wchodzenia przez Parlament w kompetencje
panstw czlonkowskich sg niezgodne z prawem i dlatego wspomniana

2T Wyrok ETS w sprawie 294/83 frakcja Zielonych w Parlamencie Europejskim
przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, Zbior Orzeczeri 1986, s.01339.
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decyzja tzw. rozszerzonego Prezydium zostala uznana za niewazng.

Po trzecie, co jest szczegélnie istotne dla niniejszej pracy, owo
orzeczenie ukazato sposob procedowania Parlamentu i jego organéw
w kwestii ustalania statusu prawnego grup politycznych. Po raz ko-
lejny postowie niezrzeszeni zostali postawieni na znacznie gorszej
pozycji niz grupy polityczne. Ponadto po raz kolejny okazato sie, ze
najwieksze grupy polityczne kontroluja Parlament nie tylko w za-
kresie decyzji legislacyjnych przezen wydawanych, ale takze i jego
organizacji, uchwalona decyzja ponownie stawiata bowiem na uprzy-
wilejowanej pozycji najwieksze frakcje. Parlament nie czynit zreszta
z tego tajemnicy. W omawianej sprawie jego pelnomocnik argumen-
towal, ze uzasadnione jest przekazanie proporcjonalnie wyzszych
sum grupom politycznym, poniewaz sa znacznie bardziej reprezen-
tatywne i dlatego bardziej skuteczne w przekazywaniu obywatelom
wiekszej ilosci informacji (paragraf 43 orzeczenia).

Problem ten w sposéb szczegélny ukazato inne orzeczenie.?® Stro-
na skarzgca zakwestionowatla decyzje tzw. poszerzonego Prezydium
Parlamentu w sprawie podziatu srodkéw finansowych miedzy grupy
polityczne z przeznaczeniem na finansowanie ,kampanii informacyj-
nych” grup politycznych i posléw niezrzeszonych zwigzanych z ich
»dziataniami parlamentarnymi”, a dotyczacych pierwszych wyborow
do PE w Hiszpanii i Portugalii w 1986 r. Tym razem Parlament wzigt
pod uwage do§wiadczenia poprzednio omawianej sprawy i sformuto-
wal przepisy, ktore nie wchodzity w konflikt z wylgcznym prawem
panstw cztonkowskich do uchwalania przepiséw wyborczych. Jed-
nakze, jak latwo sie domysli¢, Grupa Prawicy Europejskiej nie byta
zadowolona z zaproponowanego podziatu srodkow. Zlozyla wiec skar-
ge do ETS, powotujac sie na éwczesny art. 173 zd. 2 TWE (obecnie
art. 230 zd. 4) i wnoszac ,skarge na decyzje, ktorych jest adresatem,
oraz na decyzje, ktore mimo przyjecia w formie rozporzqdzenia lub
decyzji skierowanej do innej osoby dotyczq jej bezposrednio i indywi-
dualnie”.

Problem, ktory sie pojawil, byt w pewnym sensie kolejng préba
zdefiniowania granic autonomii prawnej frakcji. Parlament Europej-
ski, bronigc wspomnianej decyzji swojego organu, wskazat w postepo-
waniu przed ETS, ze grupy polityczne sg tylko organami Parlamentu
Europejskiego, a kwestionowana decyzja tzw. rozszerzonego Prezy-

2 Wyrok ETS w sprawie 221/86 Grupa Prawicy Europejskiej i Front Narodowy
w Parlamencie Europejskim przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, Zbiér Orze-
czen 1986, s.02969.
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dium moze by¢ interpretowana tylko jako ,,wewnetrzny srodek admi-
nistracyjny” (ang. internal administrative measure, fr. une mesure de
gestion interne), czyli jako swego rodzaju okélnik. W konsekwencji
grupy polityczne w zadnym wypadku nie moga by¢ uznane za strony
trzecie, dla ktérych wspomniana decyzja moglaby mie¢ skutek ne-
gatywny. Powolujac sie na brak dopuszczalnosci skargi, Parlament
argumentowal, ze ,nie powinno byé dopuszczalne kwestionowanie
decyzji organu kolegialnego takiego jak tzw. poszerzone Prezydium,
tylko dlatego, ze strona skarzqca, uczestniczqc w pracach tego orga-
nu, zostata przeglosowana. Dopuszczenie takiej skargi skutkowatoby
powstaniem ryzyka paralizu prac Parlamentu” (paragraf 18 orzecze-
nia). Trybunat nie przyjat takiej interpretacji, opierajac sie ponownie
na orzeczeniu w sprawie Zieloni, a takze przedstawiajgc przychylna
interpretacje pojecia interesu bezposredniego i indywidualnego.

4.3. Problem definicji pojecia
spodobiernstwo pogladow politycznych”

Podstawowe pojecie definiujace grupy polityczne jako organizacje
tworzone na podstawie ,podobieristwa pogladéw politycznych” postow
(art. 29 ust. 1 Regulaminu PE) bylo przez wiele lat nieprecyzyjne.
Do pierwszych wyboréw bezposrednich nie stanowilo to problemu,
sktad PE odpowiadat bowiem sktadom parlamentéw narodowych,
w ktorych podobienstwo pogladow politycznych miedzy frakcjami byto
widoczne. Po pierwszych wyborach bezposrednich, gdy do Parlamen-
tu trafito wielu postéw, ktorzy w krajowych systemach politycznych
nie identyfikowali sie z zadna tradycyjng opcja polityczna, zaczety
powstawac tzw. grupy techniczne, ktore miaty za zadanie wylacz-
nie umozliwienie postom uzyskania dotacji na dziatalno$é parlamen-
tarng, a ktore nie byly oparte na zbieznosci pogladéw politycznych
cztonkéw. Dopiero w 1999 r. Parlament po raz pierwszy zakwestio-
nowatl utworzenie jednej z frakcji z powodu otwartego zaprzeczenia
przez jej poslow wystepowania miedzy nimi ,podobieristwa poglq-
déw politycznych”. Ow spor stat sie podstawa sprawy Martinez i inni
przeciwko Parlamentowi Europejskiemu.?

Po wyborach w 1999 r. grupa 29 postéw eurosceptycznych, przede
wszystkim z Wloch (tzw. lista Bonino) i Francji (Front Narodowy
oraz kilka innych mniejszych partii), postanowita utworzyé¢ Grupe

2 Wyrok SPI w polaczonych sprawach T-222/99, T-327/99 i T-329/99 Jean-Claude
Martinez i inni przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, op.cit.
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Techniczng Postéw Niezaleznych (dalej Grupa TDI). Warto przyto-
czy¢ postanowienia przyjetego przez nich regulaminu, ktére staly sie
podstawa jego zakwestionowania przez Parlament.

Indywidualni sygnatariusze - postowie do Parlamentu Europej-
skiego potwierdzaja calkowita niezaleznos¢ polityczng wzgledem sie-
bie. W zwigzku z tym ustalajg, ze:

— zachowaja swobode glosowania zaré6wno w komisjach parla-

mentarnych, jak i podczas obrad plenarnych,

— kazdy czlonek powstrzyma sie od zabierania gtosu w imieniu
grupy,

— celem spotkan czlonkéw grupy bedzie przydzielenie czasu na
przemowienia postow w dyskusjach plenarnych oraz ustalenie
kwestii administracyjnych i finansowych dotyczacych funkcjo-
nowania grupy,

— prezydium grupy bedzie zlozone z przedstawicieli indywidual-
nych cztonkéw grupy.

Przewodniczacy Parlamentu otrzymat zgloszenie o utworzeniu
tej frakeji 20 lipca 1999 roku. Tego samego dnia otrzymal takze list
od przewodniczgcych pozostalych grup politycznych kwestionujacych
mozliwo$¢ rejestracji grupy z uwagi na, ich zdaniem, niezgodnosc jej
regulaminu z art. 29 ust. 1 Regulaminu PE. Domagali sie oni uznania
owych postéw za niezrzeszonych do czasu ustalenia przez Komisje ds.
Konstytucyjnych Parlamentu interpretacji art. 29 Regulaminu PE
w zwigzku z regulaminem Grupy TDI. Niedtugo potem wspomniana
komisja uchwalila niezgodno$é statutu Grupy TDI z pierwszym z po-
wotanych przepiséw. Komisja stwierdzita bowiem, ze ,statut grupy
TDI (...) wyklucza jakiekolwiek podobieristwo pogladow politycznych
czlonkow grupy”. 14 wrzesnia 1999 r. Parlament wiekszo$cig gtosow
przyjal interpretacje art. 29 ust.1 zaproponowang przez Komisje ds.
Konstytucyjnych Parlamentu, ktérej bezposrednim rezultatem byta
odmowa rejestracji Grupy TDI ze skutkiem ex tunc.

W skardze do Sadu Pierwszej Instancji byli postowie Grupy TDI
argumentowali przede wszystkim, ze wspomniana uchwata z 14
wrze$nia byla niezgodna z duchem Regulaminu PE, poniewaz wa-
runek wystepowania podobienistwa pogladéw politycznych miat byé
fakultatywny. Nawet gdyby jednak taki nie byl, strona skarzgca
zaprzeczyla, ze nie ma miedzy postami bylej Grupy TDI zgodnosci
pogladow politycznych, powolujgc sie na fakt, iz tgczy ich cel zapew-
nienia pelnego wykonywania ich mandatéw.

Sad oddalit wszystkie zarzuty strony skarzacej, zwracajac uwage,
ze pojecie ,podobieristwa pogladow politycznych” jest kazdorazowo
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okres§lane przez czlonkéw konkretnej grupy politycznej i nie ma cha-
rakteru absolutnego. Postowie do PE, tworzac grupe, milczaco zakta-
daja istnienie zbieznos$ci pogladéw politycznych, nawet minimalnej,
i nie muszg tego deklarowac (paragraf 103). Zdaniem sadu problem
pojawia sie dopiero wtedy, gdy postowie deklarujg otwarcie brak ta-
kiej zbieznosci. W omawianej sprawie ,byfo celowym zamierzeniem
cztonkow Grupy TDI unikniecie bycia postrzeganym jako dzielgcych
poglady polityczne” (paragraf 110). Potwierdza to zaréwno statut
Grupy TDI (zakaz wypowiadania sie w imieniu calej grupy; spotka-
nia grupy, ktére miaty byé poswiecone tylko kwestiom technicznym),
jak i korespondencja jej organéw z organami Parlamentu (paragraf
112). Sad zwrécil uwage, ze gdy pojawily sie pierwsze watpliwosci
co do wystepowania ,,podobieristwa pogladow politycznych” w Grupie
TDI, jej cztonkowie nigdy nie zaprzeczyli, ze owo podobieristwo nie
wystepuje (paragraf 115). Sad uznal, ze zaden sposdb interpretacji
art. 29 ust. 1 Regulaminu PE nie pozwala uznaé, iz wymog ,podo-
bieristwa poglgdow politycznych” jest fakultatywny (paragraf 81).
Fakt, ze jak podnosili powodowie Parlament nie zakwestionowal
w przeszto$ci powstawania grup technicznych, nie ma zwigzku z oma-
wiang sprawg, albowiem zadna z wcze$niejszych grup technicznych
otwarcie nie zmierzala do unikniecia bycia postrzegang jako grupa
oparta na podobienistwie pogladéw politycznych, jakkolwiek mini-
malne by ono bylo (paragraf 84). Trudno wiec zdaniem sadu uznac,
ze naruszono zasade uzasadnionych oczekiwan. Przykiad Grupy Eu-
ropy Demokracji i Réznorodnosci pokazuje zas, ze zarejestrowanie
grupy, ktora nie zaprzecza istnieniu zbiezno$ci pogladéw politycz-
nych i juz w samej nazwie przekazuje pewna informacje na temat jej
profilu ideologicznego, obala argument powodéw o ztamaniu zasady
réwnego traktowania. Parlament ma bowiem prawo do réznych ocen,
czy podobienstwo pogladéw politycznych wystepuje w konkretnym
przypadku. Ponadto sad odrzucit wszelkie zarzuty natury procedu-
ralnej (na przyklad brak kompetencji Parlamentu do weryfikowania
wystepowania ,, podobieristwa pogladow politycznych”), powotujac sie
na odpowiednie przepisy Regulaminu PE.

Ostatecznie sad stwierdzil, ze istnienie tzw. grup technicznych
moze by¢ niekorzystne dla Parlamentu, poniewaz jego efektywne
funkcjonowanie sg w stanie zapewnic¢ tylko stabilne i trwate grupy
polityczne (paragraf 145). Powotat sie na przyktad politycznego cha-
rakteru Komitetu Pojednawczego wystepujacego w ramach proce-
dury wspoéldecydowania. Jego polityczny skiad, oddajacy uktad sit
w Parlamencie oraz niedopuszczajacy postow niezaleznych do uczest-
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niczenia w jego oficjalnych pracach, nie jest w zaden sposéb niezgod-
ny z zasadg réwnego traktowania. Sad stwierdzit bowiem, ze w pra-
cach owego Komitetu musi zosta¢ uwzgledniony czynnik polityczny,
czyli ze jego sktad musi odzwierciedla¢ uktad sit w Parlamencie, gdyz
cztonkowie Komitetu musza posiada¢ upowaznienie do wypowiada-
nia sie w imieniu catego Parlamentu oraz mieé przekonanie, iz uzy-
skajg poparcie sit politycznych w Parlamencie, kiedy juz zostanie
osiggniety kompromis z Radg. Sad stwierdzil, ze do osiggniecia tego
celu istotnie mogg sie przyczynic grupy polityczne, w odréznieniu od
grup sktadajgcych sie z cztonkow, ktorzy nie podzielajg pogladow po-
litycznych (paragraf 147).

5. Odpowiedzialnos¢ finansowa grup politycznych

Kolejna istotng przestanka okres§lajaca status prawny grup po-
litycznych jest spojrzenie na ich finansowanie przez PE, sposéb
i mozliwosci wykorzystania tych §rodkéw oraz na problem odpowie-
dzialno$ci finansowej frakcji. Tak jak to zostato wczesniej wskazane,
grupy otrzymuja znaczgce wsparcie z budzetu Parlamentu. Dlatego
warto sie przyjrzeé¢ kluczowemu Raportowi Trybunatu Obrachunko-
wego z 2000 r., w ktérym zwrdécit on uwage na szereg nieprawidto-
wosci w finansowaniu grup politycznych (dalej Raport).?* W dalsze;j
kolejnosci nalezy zwroécié uwage na sposob, w jaki Parlament obecnie
reguluje finansowanie frakgji.

5.1. Raport Specjalny Trybunalu Obrachunkowego
o wydatkach grup politycznych

Do 1998 r. w budzecie Parlamentu istniaty dwie osobne pozycje
z przeznaczeniem na finansowanie dzialalnosci grup politycznych.
Pozycja 3705 miata stuzyé jako zZrédlto finansowania wydatkow
o charakterze typowo administracyjnym (na przyklad koszty biuro-
we), a pozycja 3706 — stanowi¢ zZrédlo finansowania dziatalnosci po-
litycznej (ang. political activities). Osobna pozycja 3708 miata by¢
z kolei podstawg finansowania tzw. dziatalnos$ci informacyjnej frak-
cji. Poczawszy od 1999 r., dwie pozycje zwigzane z codzienng dziatal-
noscig frakeji (3705 i 3706) potaczono w jedng — 3707. Wypowiadajac

30 Raport Specjalny Trybunatu Obrachunkowego 13/2000 o wydatkach grup poli-
tycznych w Parlamencie Europejskim, wigcznie z odpowiedziami Parlamentu Euro-
pejskiego, O.J., C 181/1-16, 28.6.2000.
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sie w kwestii nowego podziatu na dwie pozycje budzetowe, Trybunat
zwrocit w Raporcie uwage, ze cho¢ zamierzeniem Parlamentu bylo
oddzielenie Zrédet finansowania wspomnianych dwoéch typow dzia-
talnosci frakeji (czyli dziatalno$ci politycznej od dziatalnosci informa-
cyjnej), takie oddzielenie wydaje sie niepotrzebne, poniewaz bardzo
trudno odrézni¢ dziatalnosé polityczna od dziatalnosci informacyjne;j
grup politycznych. Trybunat okreslit 6w podzial jako wysoce teore-
tyczny, gdyz kampanie informacyjne frakcji sg z natury kampania-
mi politycznymi. A zatem w tym wypadku Trybunat Obrachunkowy
podzielit konkluzje ETS ze sprawy Zieloni. Wprowadzenie zas$ dwéch
pozycji budzetowych powoduje niepotrzebne problemy natury ra-
chunkowej. Zamiast tego, zdaniem Trybunatu, powinna by¢ utworzo-
na jedna pozycja budzetowa z przeznaczeniem na finansowanie catej
dziatalnosci frakeji politycznych (paragrafy 12 - 14 Raportu).

5.1.1. Niejasnos¢ przepiséow regulujacych finansowanie
grup politycznych

Trybunal w swoim Raporcie zawart wiele interesujacych wnio-
skow o tresci ogolnej, a takze bardzo szczegétowych obserwacji doty-
czacych wlasciwego zarzadzania finansowego (ang. sound financial
management).

Pierwszym wnioskiem Trybunalu bylo zwrécenie uwagi na brak
jasnoSci przepisow regulaminowych albo nawet catkowity ich brak
w odniesieniu do wielu aspektéw dziatan frakcji, przede wszystkim
zwigzanych z ich finansowaniem. Trybunat zauwazyt pewna sprzecz-
no$¢é w tym, ze cho¢ grupy polityczne sprawuja wazna role zaré6wno
w konteks$cie uprawnien legislacyjnych, jak i w wewnetrznej orga-
nizacji Parlamentu, brakuje szczegétowych przepiséw, ktére by od-
réznialy wlaénie dziatalnosé polityczna frakeji od ich dziatalnosci in-
formacyjnej, okreslaly status prawny frakcji oraz charakter i zakres
dziatan, ktére moga one wykonywac poza granicami typowej dziatal-
noSci parlamentarnej (paragraf 20). Zdaniem Trybunatu czesto bo-
wiem pojawiajg sie watpliwosci, czy dany wydatek ma $cisty zwigzek
z dzialalno$cig parlamentarng (paragraf 44), na przykiad, kiedy
grupy organizujg tzw. warsztaty (study days) poza siedzibami Parla-
mentu. Wiele probleméw rodzi sie zwlaszcza wtedy, kiedy zdaniem
Trybunalu grupy polityczne de facto finansujg partie narodowe, np.
organizujac wspolne konferencje albo nawet przekazujac $rodki, kté-
re sg wykorzystywane w kampaniach wyborczych. Brakuje przepi-
sow nakazujacych, aby w wydarzeniu politycznym wspétfinansowa-
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nym przez dang grupe politycznag jej logo byto umieszczone na pozycji
réwnorzednej z logo pozostalych organizatoréw (paragraf 10).

Niejasne sg takze przepisy dotyczace finansowania kosztow dzia-
talnosci postow niezrzeszonych jako pewnej grupy, zwlaszcza ze nie
istnieje jasny podziat na $rodki przyznawane postom niezrzeszonym
na podstawie art. 31 Regulaminu (czyli jako pewnej grupie postow)
i érodki przeznaczone dla kazdego pojedynczego posta jako cztonka
Parlamentu.

5.1.2. Krytyka wewnetrznego systemu finansowego
grup politycznych

Szczegoblnie wiele miejsca Trybunal poswiecit krytyce sposobu
rozliczania przez grupy polityczne Srodkow finansowych.

Po pierwsze, zupelnie niejasne sg sposoby rozliczania Srodkéw
grup politycznych miedzy ich delegacjami narodowymi. We wszyst-
kich grupach delegacje narodowe traktowane sa bowiem jako waz-
ne podmioty i proporcjonalnie do swej wielkosci otrzymuja z budze-
tu grupy fundusze na realizacje wlasnych projektow politycznych.
»W wielu przypadkach delegacje narodowe cieszq sie tak wielkq swo-
bodq i niezaleznosciqg w wydawaniu srodkow, ze grupa polityczna nie
Jjest w stanie prowadzié polityki finansowej w pelnym sensie tego po-
Jecia” (paragraf 25). Trybunat posunatl sie nawet do stwierdzenia, ze
z uwagi na owg autonomie organizacyjng oraz metode proporcjonal-
nego podziatu funduszy przyznanych grupom miedzy ich delegacje
narodowe, moze to postawi¢ pod znakiem zapytania ujecie definicyj-
ne wynikajgce z art. 29 ust.1 Regulaminu (paragraf 18). Domyslaé
sie mozna, ze Trybunalowi chodzito o to, iz w ramach frakcji wyste-
puje owo podobienistwo, ale ich wewnetrzne podzialy na autonomicz-
ne delegacje narodowe podwazajg te jednolitosc.

Po drugie, takze metody rachunkowe oraz sposoby przeprowadza-
nia audytu poddane zostaly krytyce Trybunatu, nie istnieje bowiem
jednolity system rachunkowy, a zakres i metody audytow zewnetrz-
nych réwniez pozostawiajg wiele do zyczenia (paragraf 30).

Po trzecie, tak jak to zostalo wspomniane we wczesniejszych cze-
Sciach pracy, Trybunal uznat, ze grupy polityczne nie moga finanso-
waé ani w jakikolwiek inny sposob wspiera¢ dziatalnosci federacji
europejskich partii politycznych (paragrafy 46 - 48).

Trybunal podsumowat zatem, ze grupom politycznym nie uda-
o sie wprowadzié¢ w zycie norm i mechanizméw, ktore zapewnilyby
wlasciwe zarzadzanie finansowe (paragraf 60).
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W ostatniej czesci niniejszego rozdziatu warto wobec tego przyj-
rzeé sie, jakie dziatania zmierzajgce do reformy statusu prawnego
grup politycznych podjat Parlament.

5.2. Reformowanie norm regulujacych status prawny
i finansowanie grup politycznych

W odpowiedzi na Raport Trybunalu oraz uwzgledniajgc wnioski
plynace ze sprawy Martinez, Parlament podjal dziatania, ktére mia-
ly bardziej szczegétowo uregulowaé status prawny frakeji politycz-
nych. Tocza sie one na trzech ptaszczyznach: wprowadzenia zmian
regulaminowych, podjecia prac nad uchwaleniem statutu postow do
PE oraz wprowadzenia bardziej szczegotowych przepiséw wykonaw-
czych regulujacych finansowanie grup politycznych.

W poprzednich cze$ciach pracy zostalo czeSciowo wyjadnione,
na czym polegaly zmiany regulaminowe dotyczace statusu frakcji.
Dla przyktadu, w 2003 r. Parlament podjat prace, ktore ostatecznie
zakonczyly sie wprowadzeniem do Regulaminu nowego przepisu,
obecnego art. 30. Zmiany uwzgledniaty zar6wno wnioski ptynace ze
sprawy Martinez, jak i z Raportu Trybunatu Obrachunkowego. Par-
lament ustalit zatem, ze zazwyczaj nie bada, czy cztonkowie grup
politycznych podzielajg swoje poglady polityczne, chyba Ze zaprzecza
oni takiej zbieznosci (art. 29a). Jesli za$ chodzi o wnioski plynagce
z Raportu Trybunalu Obrachunkowego, to owe przepisy sformuto-
wano w sposéb, ktory tylko przyznawat istnienie pewnego problemu,
a w dalszej kolejnosci odsytat do odpowiednich przepisow wyda-
wanych przez Prezydium PE albo Konferencje Przewodniczgcych.
Bardziej szczegétowa regulacja nie jest zdaniem Parlamentu ko-
nieczna. Przyznaje on takze, iz wprowadzone zmiany nie rozwigza
wielu probleméw spotykanych w praktyce, sa jednak waznym i do-
brym poczatkiem.

Warto réwniez wspomnie¢, ze niejako przy okazji prac nad sta-
tusem postéw do Parlamentu Europejskiego, ktére rozpoczely sie
w 2003 r. i utknety w martwym punkcie, pojawila sie réwniez bardzo
istotna propozycja dotyczaca statusu prawnego frakcji politycznych.
Art. 13 projektu owego statusu potwierdza, ze postowie moga sie
taczyé w grupy polityczne. Wazne, ze nie jest to literalne powtorze-
nie odpowiedniego przepisu Regulaminu (art. 29 ust. 1), brakuje tu
»bowiem odwotania do ,podobieristwa pogledow politycznych”. Waz-
niejszym przepisem bylby proponowany art. 14, ktéry w swym uste-
pie a) mowi, ze ,,grupy polityczne sq czesciq Parlamentu”, w ustepie b)
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zas$, iz ,mogq one pozywacd i byé pozywane”. Aczkolwiek interpretacja
pierwszego z tych dwéch przepiséw art. 14 moze rodzié¢ watpliwosci,
ustep b) bez watpienia przyznaje grupom politycznym zdolnosé sado-
w3, co bytoby bardzo wazng zmiang.

Ostatnim sposobem reformowania statusu prawnego postéw do
PE jest uszczegélowianie istniejacych przepisow wykonawczych.
Jako przyktad mozna przytoczy¢ uchwalenie przepiséow w sprawie
wykorzystania S§rodkéw z pozycji budzetowej 3701, dokonane przez
Prezydium 30 czerwca 2003.2* W najwiekszym skrécie mozna powie-
dzieé, ze Parlament uwzglednit wiekszo$é sugestii Trybunatu, ale
z oceng ich wprowadzenia w zycie przyjdzie poczekaé¢ do kolejnego
raportu specjalnego o wydatkach grup politycznych.

Podsumowanie

Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze cho¢ zmiany statusu praw-
nego grup politycznych zastuguja na krytyke ze wzgledu na waski
zakres i1 niewnoszenie niczego nowego, podczas gdy status prawny
frakcji czeka na uregulowanie, to jednak w poréwnaniu z klubami
poselskimi w parlamentach narodowych o statusie grup politycznych
w PE, a zwlaszcza o ich odpowiedzialno$ci finansowej, wiemy rela-
tywnie duzo. Bierze sie to zaréwno stad, ze problematyka statusu
prawnego stala sie przedmiotem zainteresowania ETS oraz Trybu-
nalu Obrachunkowego, jak rowniez stad, ze niezaleznie od owych
raportow poslowie do PE z wlasnej woli dgzg do jasniejszego i pet-
niejszego uregulowania statusu grup politycznych. Takie dziatanie
jest, jak sie wydaje, przejawem checi wzmocnienia PE w przetar-
gach miedzyinstytucjonalnych. Historia PE pokazata bowiem, ze gdy
grupy polityczne byly bardziej zwarte i skuteczne w jednoczeniu sie
przeciwko Radzie i Komisji, rola Parlamentu rosta. Podobnie zapew-
ne moze sie sta¢ w odniesieniu do statusu prawnego grup politycz-
nych. Im bowiem jest on klarowniejszy, a przepisy nie pozostawiajg
watpliwosci, ktére mogltyby zaktécié¢ efektywnosé dziatania PE, tym
Parlament jest skuteczniejszy w ramach systemu instytucjonalnego
Unii. Ponadto po wej$ciu w zycie rozporzadzenia wprowadzajacego
bezposrednie finansowanie europejskich federacji partii politycznych
z budzetu UE, zniknatl jeden z probleméw wyszczegélnionych przez

31 Przepisy w sprawie wykorzystania srodkéw z pozycji budzetowej 3701 przyjete
przez Prezydium Parlamentu Europejskiego 30 czerwca 2003, PE 335.475/BUR.
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Raport Trybunatu Obrachunkowego, a frakcje zyskaly silnego i nie-
zaleznego sojusznika w dalszych dziataniach, ktére prawdopodobnie
doprowadzg do przyjecia statusu postéw do PE.

Jesli chodzi o wybrang przeze mnie metode wyjasniania, po prze-
prowadzeniu powyzszej analizy uwazam, ze nie jest w ogéle mozliwe
przedstawienie statusu prawnego frakcji politycznych w PE bez sze-
rokiego zastosowania komparatystyki prawniczej. By¢ moze niektore
elementy tej metody mogtyby byé poprawione. Na przykilad mozna
by skupié¢ uwage na sumarycznym ujeciu regulacji wystepujacych we
wszystkich panistwach cztonkowskich. Wtedy zmienna niezalezna by-
taby znacznie bardziej reprezentatywna. Z drugiej strony, wachlarz
rozwigzan, a nawet kategorii, ktére nalezatoby uwzglednié¢ w takim
zestawieniu, bylby ogromny i by¢ moze przekreslitby sens takiego
sumarycznego ujecia.

Abstract
Legal status of political groups in the European Parliament

The article analyses legal status and role of political groups in the
European Parliament. It argues that legal status of political groups not
only gives them an advantage over non-attached Members of the European
Parliament (as is often argued), but also over other entities in this
institution, such as parliamentary committees. An analysis of groups’ legal
status and role provides better understanding of the way the EP operates.
The article first offers conceptual reflections and then a comparative case
study of Parliament’s Rules of Procedure in relation to legal status of
political groups in certain parliaments in the EU Member States such as
Poland. Subsequently, basing on a study of the European Court’s of Justice
case law, the article illustrates problems of interpreting contentious issues
within Rules of Procedure. The analysis of reports of the European Court
of Auditors, on the other hand, captures the problem of groups’ legal and
financial responsibility. Compared to other parliaments in Europe, political
groups inthe European Parliament seem to enjoy a large number of privileges
that ensure their central position within the Parliament’s operation.
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