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Trilog — w poszukiwaniu ztotego srodka miedzy efektywnoscia
a demokratyzacja procesu legislacyjnego w Unii Europejskiej

Proces legislacyjny, ktory toczy sie w Unii Europejskiej w ramach zwyktlej pro-
cedury, zwanej dawniej procedurg wspotdecydowania, jest dtugotrwatly. Wynika
to z potrzeby przeprowadzenia autonomicznego procesu na poziomie Rady UE
i Parlamentu Europejskiego, a nastepnie doprowadzenia w sktadajacej sie z trzech
czytan procedurze traktatowej do porozumienia dwoch organdéw legislacyjnych
w sprawie catego projektu legislacyjnego. Stosowanie w tym procesie instytucji
trilogu moze podnosi¢ efektywnosé, ale jednoczesnie znaczaco ograniczad trans-
parentno$¢ i demokratyczny charakter procesu stanowienia prawa. Prowadzi to
do hipotezy, ze chociaz trilog jest efektywng instytucjg procedury legislacyjnej
w UE, to wymaga Scislejszego uregulowania w zakresie zagwarantowania demo-
kratycznosci procesu, takze w kontekscie nowych technologii komunikacyjnych,
ktoére generujg zmiany kanatéw i form partycypacji obywatelskiej. Artykut podej-
muje probe przedstawienia postulatéw de lege ferenda w tym zakresie przy wyko-
rzystaniu metody prawno-teoretycznej na tle kontrowersji wokoét deficytu demo-
kracji w UE.

Trilogue - in Search of the Golden Medium between Efficiency and
Democratisation of the Legislative Process in the European Union

The ordinary legislative procedure in the European Union, formerly the co-deci-
sion procedure, is inherently time-consuming, as it requires parallel deliberations
in the Council and the European Parliament, followed by convergence through
a three-reading process. Trilogues, introduced to accelerate negotiations, have
proven effective in facilitating consensus but raise serious concerns regarding
transparency and democratic accountability. This article argues that while tri-
logues enhance procedural efficiency, their growing role intensifies the EU's dem-
ocratic deficit unless accompanied by stronger regulatory safeguards. Particu-
lar attention is given to the impact of new communication technologies, which
reshape channels and forms of citizen participation, further challenging the bal-
ance between efficiency and legitimacy. Employing a legal-theoretical approach,
the paper formulates de lege ferenda proposals aimed at reinforcing democratic
guarantees within trilogue practice.
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Wprowadzenie

Proces tworzenia prawa w Unii Europejskiej (UE) jest wieloetapowy
i kompleksowy, co czesto skutkuje dtugim czasem procedowania pro-
jektow legislacyjnych. Wynika to z uczestniczenia w nim wielu podmio-
tow, czesto majacych odmienne interesy. Wsroéd kluczowych nalezy wska-
zaé: Komisje Europejska (KE), ktorej celem jest doprowadzenie do przyjecia
aktu prawnego na podstawie przedlozonego przez nig projektu legislacyj-
nego, Parlament Europejski (PE) reprezentujacy interesy obywateli Unii
Europejskiej, a takze Rade Unii Europejskiej, ktoéra przedstawia stano-
wiska panstw cztonkowskich. Aby utatwié¢ negocjacje miedzy tymi orga-
nami, opracowano system spotkan, ktore nie s ani proceduralnie zapisane
w traktatach UE, ani przez nie regulowane’. Zgodnie z traktatami w zwy-
klej procedurze ustawodawczej, ktéra inicjowana jest ztozeniem projektu
legislacyjnego przez KE réwnoczesnie do PE i Rady, instytucje te podej-
muja nad nim prace paralelnie. Z uwagi na réwnowage instytucjonalna
ani PE, ani Rada nie s3 zobowigzane do wzajemnych konsultacji®. Nie zaj-
muja sie rowniez kwestig tempa prac drugiej instytucji’. Zgodnie z orzecz-
nictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE (TSUE) wymagane jest, by kazda
ze stron wykonywata swoje kompetencje z wzajemnym poszanowaniem,
a ponadto aby kazde naruszenie tej zasady moglo by¢ poddane sankcji*.

1 E.Bressanelli, Ch. Koop, Ch. Reh, The Impact of Informalisation: Early Agreements
and Voting Cohesion in the European Parliament, ,European Union Politics” 2016,
vol. 17, issue 1, s. 91-113; T. Laloux, The Effect of Trilogues on the European Union’s
Success in Legislative Negotiations: A Reappraisal, ,European Union Politics” 2024,
vol. 25, issue 2, s. 441.

2 Zgodnie z doktryna Meroni od Wyroku Trybunatu z 13 VI 1958 r.. Wyrok Trybunatu
z dnia 13 czerwca 1958 r,, Meroni & Co, Industrie Metallurgiche, SpA przeciwko Wysokiej
Wladzy Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali, sygn. 9/56, 10/56, ECLI:EU:C:1958:7,
ECLL:EU:C:1958:8. Wiecej na ten temat zob. J. Galster, Zasada rownowagi instytu-
cjonalnej w orzecznictwie TSUE, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2014, t. 31, s. 109-120:
<https://prawoug.edupl/sites/default/files/_nodes/strona-pia/33461/files/9_zasada_
rownowagi_instytucjonalnejpdf> [dostep: 23 VIII 2025].

3 Instytucje zobowigzuja sie do tego w miedzyinstytucjonalnych porozumieniach
opartych o art. 295 TFUE. Jest to wynik uznania w praktyce, ze negocjacje troj-
stronne s3 sposobem osiggania porozumienia.

4  Por. Wyrok Trybunatu z dnia 22 maja 1990 roku, Parlament Europejski przeciwko
Radzie Wspolnot Europejskich, sygn. C-70/88, ECLI:EU:C:1990:217, pkt 22.
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Warto nadmienic, ze zgodnie z procedurami okreslonymi w traktacie sku-
teczny udziat instytucji w procesie legislacyjnym stanowi istotny czynnik
tej rownowagi instytucjonalnej”.

Skutkuje to tym, ze tres¢ projektu po zakonczeniu prac legislacyjnych
juz w pierwszym czytaniu moze sie znaczaco rézni¢ od wersji pierwot-
nej. Taka sytuacja moze prowadzi¢ do znaczacego wydtuzenia prac legisla-
cyjnych, jako ze projekt zostaje przyjety tylko wtedy, gdy stanowiska obu
instytucji co do tresci aktu sg tozsame. W praktyce wypracowano zatem
nieformalng procedure uzgadniania stanowisk miedzy dwoma unijnymi
wspotlegislatorami - Radg i PE - przy udziale KE, co nazywa sie trilogiem
(trilogue). W oficjalnych unijnych dokumentach w jezyku polskim okre-
slany jest on jako posiedzenie tréjstronne i oznacza nieformalne negocja-
cje miedzyinstytucjonalne, ktére gromadzy przedstawicieli PE, Rady UE
i KE®. W orzecznictwie TSUE mozna przeczytaé, Ze jest to

nieformalne spotkanie trzech stron, w ktérym udzial biorg przedsta-
wiciele Parlamentu, Rady i Komisji, [ktérego celem] jest szybkie osiag-
niecie porozumienia w przedmiocie szeregu poprawek akceptowalnych
dla Parlamentu i Rady, ktore nastepnie musi jeszcze zostal zatwier-
dzone przez kazda z trzech instytucji zgodnie z ich odpowiednimi pro-
cedurami wewnetrznymi’.

Umozliwila to poprawe efektywnosci procesu tworzenia prawa poprzez
skrocenie prac w zwyklej procedurze do jednego czytania mimo traktato-
wego modelu legislacji opartej na trzech®. Trilog umozliwia przyspiesze-
nie uchwalania prawa wtérnego UE. Moze sie to jednak odbywaé kosztem
kontroli obywatelskiej, transparentnosci legislacji i jej akceptacji. Pojawia
sie watpliwos¢, czy korzysci z lepszej wspétpracy unijnych legislatorow

5 W ten sposéb o roli PE traktuje: Wyrok Trybunalu z dnia 30 marca 1995 r, Parlament
Europejski przeciwko Radzie Unii Europejskiej, sygn. C-65/93, ECLI:EU:C:1995:91,
pkt 211 zacytowane tam orzecznictwo.

6 Zob. Posiedzenie tréjstronne, ,European Union” [online, dostep: 29 I1X 2024]: <https://
eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/glossary/trilogue.html>.

7 Wyrok Sqdu z dnia 15 wrzesnia 2016 r,, Herbert Smith Freehills LLP przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, sygn. T-710/14, ECLI:EU:T:2016:494, pkt 56.

8 Ch. Roederer-Rynning, J. Greenwood, The Culture of Trilogues, ,Journal of
European Public Policy” 2015, vol. 22, No. 8, s. 1148: <https://doi.org/101080/13501
763.2014.992934> [dostep: 16 II 2025).
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nie s3 mniejsze niz straty w postaci deficytu demokratycznego charakteru
stanowienia prawa w zwyklej procedurze ustawodawczej UE. Celem arty-
kutu jest ocena praktyki stosowania trilogu w stanowieniu prawa wtérnego
UE. Dokonywana jest ona przez pryzmat wpltywu tej praktyki na proces
legislacyjny. Przedstawia takze postulaty de lege ferenda w zakresie regula-
¢ji przebiegu prac w ramach trilogu. Hipoteza badawcza stanowi, ze jako
instytucja procedury legislacyjnej w UE trilog znaczaco poprawil efektyw-
nos¢ dziatania unijnego ustawodawcy, lecz wymaga zmian regulacyjnych,
m.in. w zakresie gwarancji demokratycznego przebiegu procesu stanowie-
nia prawa. W artykule zastosowano metode prawno-teoretyczng, biorac
pod uwage analize przepisow prawa i identyfikowanie za pomocg wyktadni
norm, ktdre z tych przepiséw wynikaja. Ze wzgledu na brak jednego aktu
legislacyjnego, ktory catosciowo okreslalby procedure trilogu, opisano doty-
czace jej akty prawne.

Kontrowersje wokoét deficytu demokracji w Unii Europejskiej

Proces jednoczenia Europy Zachodniej po drugiej wojnie Swiatowej
od poczatku mial charakter miedzyrzadowy, technokratyczny i elitary-
styczny. Rozwijanie demokratycznej partycypacji spotecznej w decyzjach
Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (EWG), a pdzniej UE, nie bylo zasad-
niczym celem integracji. Przyjmowano, ze jest to domena instytucji panstw
cztonkowskich. Charakterystyka dziatan integracyjnych, takich jak utwo-
rzenie z inicjatywy Francji Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali (EWWiS),
dowodzi, ze od poczatku mialy one geneze technokratyczna, opartg na klu-
czowej roli rzadéw. Zwlaszcza w wykonaniu politykéw francuskich, kto-
rzy jak Jean Monnet i Robert Schuman kluczowg funkcje w tym zakresie
nadali instytucji dysponujacej duza autonomia w realizacji dzialan inte-
gracyjnych, a to w celu przelamywania partykularnej woli elit i oporéw
spoleczenstw panstw narodowych. Takg instytucjg byta ponadnarodowa
Wysoka Wladza EWWiS, sprawujgca kontrole nad niemiecks i francuska
produkcja wegla oraz stali. Rada otrzymata m.in. kompetencje legislacyjne;
zgodnie z gradualistyczng ideg Monneta promowata jednos¢ Europy jako
rozlozone w czasie gtéwne zadanie dla politykéw Europy Zachodniej”.

9 W okresie budowania EWWiS wsrdd jej tworcow panowalo przekonanie o potrze-
bie zjednoczenia Europy Zachodniej w postaci panstwa federacyjnego.
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Zalety takiego podejscia, kontynuowanego w KE od wejscia w zycie
traktatéw rzymskich w 1958 r, bylo poglebianie integracji wymaga-
jace decyzji na szczeblu europejskim'. Jego wada stal sie jednak defi-
cyt demokracji - decyzje te nie byly bowiem kontrolowane przez parla-
menty narodowe ani inne wybieralne instytucje. Utworzone na poziomie
europejskim Zgromadzenie Parlamentarne (ZP) mialo jedynie niewia-
zace kompetencje opiniodawcze, co poczatkowo nie budzito wiekszych
kontrowersji. W panstwach cztonkowskich utrzymywala sie bowiem
wysoka akceptacja dla integracji europejskiej, ktora legitymizowata ten
proces ze wzgledu na utrzymanie pokoju i powojenny dobrobyt. W kon-
cepcji Monneta ZP i PE oraz Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (ETS)
mialy pelni¢ funkcje opiniotworcze, kontrolne i nadzorcze, a nie decy-
zyjne. Konsekwencjg wdrozenia takiej architektury instytucjonalnej stato
sie odejscie od Monteskiuszowskiej zasady podziatu wtadz, co przy braku
gremiéw umozliwiajacych bezposredniag polityczng partycypacje obywa-
teli na poziomie europejskim dawato przewage wladzy quasi-wykonaw-
czej i ponadnarodowej’.

Wraz ze wzrostem aktywnosci obywatelskiej w Europie Zachodniej
pojawila sie jednak tendencja do wzmacniania demokratycznej reprezen-
tacji, ktora sprzyjata rozszerzaniu kompetencji PE i modyfikacji sposobu
jego powolywania'. Od poczatku lat siedemdziesigtych zmiany traktatowe

10 Zasadniczy wplyw na powstanie i dzialalnos¢ KE miat francuski Commissariat au
Plan, powolany w latach piecdziesiagtych jako centralny organ planowania i koor-
dynacji gospodarki. Komisji zaczeto przypisywac role i funkcje reprezentujacej
$wiadomos$é europejsky instytucji quasi-rzadowej, think tanku i tworcy polityki,
menadzera i administratora, obroncy porzadku prawnego EWG/UE oraz budow-
niczego konsensusu w kwestiach integracji europejskiej. M. Cini, The European
Commission, Manchester University Press, Manchester-New York 1996.

11 K. Featherstone, Jean Monnet and the ,Democratic Deficit” in the European Union,
,2Journal of Common Market Studies” 1994, vol. 32, No. 2, s. 149-170.

12 Juz w traktatach rzymskich wzywano do przeksztalcenia utworzonego przy
EWWiS Wspdlnego Zgromadzenia w organ wybieralny. Rzady i partie poli-
tyczne dtugo sprzeciwialy sie jednak takiej zmianie, obawiajac sie, ze powsta-
nie na szczeblu europejskim instytucji powotywanej w wyborach bezposrednich
zmniejszy ich role, a dysponujacy demokratyczng legitymizacja PE bedzie zadal
zwiekszenia swoich prerogatyw i wejdzie w gtéwny nurt unijnego systemu zarza-
dzania. R. Sculy, The European Parliament, [w:] European Union Politics, ed. M. Cini,
Oxford University Press, Oxford 2007, s. 177-179.

SPRAWY MIEDZYNARODOWE 2025, T. 78, NR 4



Trilog - w poszukiwaniu zlotego srodka miedzy efektywnoscia a demokratyzacja procesu...

i porozumienia miedzyinstytucjonalne stopniowo zwiekszaly uprawnie-
nia PE, m.in. poprzez nadanie mu wigkszych kompetencji budzetowych,
wzmocnienie prawa do konsultacji badz wprowadzenie procedury wspét-
pracy i zgody. Implementacja Jednolitego aktu europejskiego z 1987 1. 1 kolejne
zmiany traktatowe zwiekszyly prawa PE do konsultacji, poszerzatly zakres
procedur wspélpracy, nadaly prawo zatwierdzania nominacji na stanowi-
ska komisarzy i przewodniczgcego KE oraz prawo zasiegania opinii ETS
co do zgodnosci zawieranych przez Wspdlnote uméw miedzynarodowych
z prawem pierwotnym. Od 1979 r. deputowani PE wylaniani s3 w wyborach
powszechnych®. Jednoczesnie ze wzgledu na poszerzanie EWG, a pozniej UE,
zwiekszano liczbe postéw. Pomimo wprowadzanych reform proces integracji
wcigz opiera sie jednak glownie na legitymizacji technokratycznej, z wiodaca
rolg administracji brukselskiej. Wytworzono zatem nieréwnowage generu-
jaca w EWG/UE deficyt demokracji wyrazany w generalnym przekonaniuy,
ze instytucjom wspdlnotowym brakuje kontroli demokratycznej. Komisja
i Rada nie odpowiadaja bezposrednio przed opinig publiczng ani parla-
mentami narodowymi'®. Deficyt ten rozpatrywany jest dwojako: 1. w ujeciu
instytucjonalnym - jako niska rozliczalnos¢ i reprezentatywnos¢ tworcow
unijnej polityki; 2. w perspektywie spoleczno-psychologicznej - Unii bra-
kuje bowiem zakorzenienia spolecznego, europejskiego demosu'>. W pierw-
szym aspekcie, dotyczacym zwlaszcza KE, formulowany jest zarzut nad-
miernej niezaleznosci oraz bezposredniego wptywu tego organu na ksztatt
unijnej polityki, ktéra odbiega od pierwotnych celéow i deklaracji. Ten rodzaj
krytyki podnoszony jest takze wobec unijnych sadéw, ktérym zarzuca

13 Nalezy odnotowa(, ze wybory do PE odbywaja sie w jednym czasie, lecz de facto sa
glosowaniem krajowym, tzn. brak listy wyborczej na poziomie UE. Kandydaci sta-
ruja z list krajowych, a ordynacje wyborcze okreslane s3 przepisami prawa krajo-
wego panstw czlonkowskich. Por. J. Wojciechowski, Problem ujednolicenia systemu
wyborczego w wyborach do parlamentu europejskiego, ,Przestrzen, Ekonomia,
Spoteczenstwo’ 2013, nr 1, s. 39-52.

14 N.MacCormick, Constitutionalism and Democracy in the EU, [w:] The European
Union. How Does It Work?, ed. E. Bomberg, J. Peterson, A. Stubb, Oxford University
Press, Oxford 2008, s. 161.

15 Istnieje europejskie civic jako wspolnota réwnych sobie obywateli mogaca sie roz-
szerza¢ na innych ludzi zamieszkujacych dane terytorium. Nie ma natomiast euro-
pejskiego ethnic - narodu tworzacego jednorodng wspdlnote. J. Ruszkowski, Wstep
do studiéw europejskich, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 226.
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sie stronniczo$¢ orzecznicza na rzecz integracji europejskiej i rozszerza-

nia zakresu obowigzywania prawa - tzw. aktywizm sedziowski wyprowa-
dzany z supremacji prawa unijnego nad krajowym'. Drugi aspekt zwraca

uwage na relatywnie stabg legitymizacje UE wynikajgca z braku przywiaza-
nia do wspélnych wartosci demokratycznych, niewielkiej spotecznej swia-
domosci ponadnarodowego procesu politycznego, a takze ograniczonej woli
demokratycznego ksztaltowania przyszlych loséw Unii””. Wsréd innych cze-
sto wymienianych obszardéw deficytu demokracji we Wspdlnocie wskazy-

wana jest m.in. stabos¢ parlamentéw panstw cztonkowskich w poréwnaniu

z Radg i Komisja, niejasny i technokratyczny charakter procesu decyzyj-

nego w UE oraz dryf polityczny polegajacy na realizowaniu przez Unie poli-
tyk, ktére maja niewielkie poparcie spoleczne®.

Obywatele nie rozumiejg UE. Komisja nie jest ani rzagdem, ani admini-
stracja publiczng, jej sktad zas jest powotywany w toku skomplikowa-
nej procedury, a nie w wyborach powszechnych czy przez parlament. [..]
Rada jest jedyna istniejaca w Swiecie demokratycznym wtadza wyko-
nawcza, ktéra podejmuje decyzje w sposéb tajny™.

Kolejne reformy i traktaty, choé wzmocnily reprezentacje obywateli

w unijnym systemie politycznym (gléwnie w PE), nie usunely przesta-

17

18

19

K. Alter, Establishing the Supremacy of European Law. The Making of International
Rule of Law in Europe, Oxford University Press, Oxford 2003.

D. S. Chryssochoou, Democracy and the European Polity, [w:] European Union
Politics..., s. 360.

S. Hix, System polityczny Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2010, s. 220. Przejawami dryfu politycznego UE byly m.in. odrzucenie traktatu
konstytucyjnego przez Francuzéw i Holendréw w 2005 1., narastajacy od kry-
zysu euro wzrost poparcia dla partii eurosceptycznych i antyeuropejskich, kryzysy
migracyjne erodujace strefe Schengen, przebieg pandemii COVID-19 oraz inwazja
Rosji na Ukraine w 2022 r. Najwazniejszym nastepstwem tej tendencji okazalo
sie wyjscie Wielkiej Brytanii z UE w 2020 r., motywowane krytyka unijnej poli-
tyki migracyjnej i brukselskich eurokratéw. Brexit podwazyl dominujace koncepcje
integracji europejskiej i ujawnit ryzyko dalszej dezintegracji Wspoélnoty. D. Webber,
European Disintegration? The Politics of Crises in the European Union, Bloomsbury
Academic, London 2018; V. A. Schmidt, Britain-Out and Trump-In: A Discursive
Institutionalist Analysis of the British Referendum on the UE and the US Presidential
Election, ,Review of International Political Economy” 2017, vol. 24, No. 2, s. 7.

S. Hix, System.., s. 220.
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nek deficytu demokracji. Istotng egzemplifikacje tego zjawiska stanowi
trilog. Jego praktyki dostarczajg argumentacji na rzecz pogladu, ze w UE
kluczowe role decyzyjne pelnig hegemoniczny, chociaz stabnacy duopol
Niemiec i Francji oraz elity wtadzy, technokraci, korporacje transnarodowe
i silne grupy interes6w?’.

Niejawna procedura trilogu jest od dawna krytykowana jako prze-
jaw przeniesienia procesu decyzyjnego w UE do instytucji ukrytej wila-
dzy, ktoére rozmywaja odpowiedzialnos¢ brukselskich elit. Przyczynia sie
to do ich matej rozliczalnosci, erozji panstwa prawa i naduzywania wtadzy,
co jest mozliwe dzieki slabosci mechanizméw kontrolnych?’. Szczegolnie
wplywowe teorie integracji europejskiej, takie jak liberalizm miedzyrza-
dowy, koncepcja panstwa regulacyjnego badz zarzadzania wielopoziomo-
wego, charakteryzujg jednak dzialania UE inaczej - w kategoriach nowego
systemu politycznego. Podejscia te podwazaja zasadnos$é wiekszosci argu-
mentdéw dotyczacych deficytu demokracji, ktére zakorzenione sg w tra-
dycjach ustrojowych panstw narodowych. Przykladowo z perspektywy
liberalizmu miedzyrzagdowego proces tworzenia polityki w UE jest bar-
dziej przejrzysty niz w wielu panstwach cztonkowskich. Unijni decydenci
muszg uwzgledniaé liczne interesy spoteczne, media, kontrole sagdowg
ETS, sadow krajowych i PE. EU zbudowala system hamulcéw i réwnowagi,
ktory sprzyja pozyskiwaniu przyzwolenia wiekszosci. Koncepcja pan-
stwa regulacyjnego przyjmuje z kolei, ze dla Unii wiekszym problemem
niz deficyt demokracji jest kryzys wiarygodnosci lub deficyt legitymiza-
¢ji. Sprostanie temu wyzwaniu zalezy glownie od kwestii proceduralnych
i regulacyjnych. Unijne instytucje ponadnarodowe nadzorujg stosowa-
nie prawa przez panstwa czlonkowskie. Potrzebne s3 tu bardziej przej-
rzyste regulacje odnosnie do procesu podejmowania decyzji, oceny prawa
przez sady, niezaleznych urzednikéw i profesjonalistéw, zasad chronigcych
prawa mniejszosci oraz kontroli ze strony parlamentéw krajowych, mediéw
i aktoréw spotecznych. W teorii zarzadzania wielopoziomowego wtadza

20 J.Zielonka, Koniec Unii Europejskiej?, Wydawnictwo ,Znak”, Warszawa 2014;
2024 EP Elections under the Shadow of Rising Populism, ed. G. Invaldi, E. Zankina,
European Center for Populism Studies, Brussels 2024.

21 J.Roth, Cichy pucz. Zawlaszczenie Europy przez niejawne elity gospodarczo-polityczne,
Wydawnictwo ,Zysk i S-ka”, Poznan 2015; H. H. von Arnim, Europejska zmowa. Jak
urzednicy UE sprzedajq naszq demokracje, Wydawnictwo ,Wektory”, Wroctaw 2009.
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w UE sprawowana jest natomiast bez formalnego rzadu. Decyzje podej-
muje si¢ na réznych poziomach: ponadnarodowym, subnarodowym, naro-
dowym i regionalnym, a podziat na sfery wewnetrzng i zewnetrzng ulega
zatarciu. Wielopoziomowe zarzadzanie wystepuje w roznych formach: poli-
centrycznych, wyrézniajacych sie wielkoscig wladz lub zhierarchizowanych,
bliskich koncepcji federacji. W tym ujeciu zwiekszenie legitymizacji UE
moze nastgpi¢ m.in. poprzez wzmocnienie wladzy PE, zapewnienie wiek-
szej przejrzystosci i uczestnictwa w unijnej polityce oraz deliberacje, ktéra
poszukuje najlepszych rozwigzan wspélnych probleméw w dialogu z oby-
watelami i ich reprezentacjami®.

Kolejne kryzysy od 2008 r. erodujg jednak nosnos¢ tych teorii i koncep-
cji. Bedace ich propagatorami sily polityczne gtdownego nurtu tracg wplywy,
a czesto takze wladze, na rzecz partii eurosceptycznych i antyeuropejskich,
ktéore odwolujg sie do suwerenistycznych wizji panstwa nawigzujacych
do tradycji konserwatywnych badz nacjonalistycznych. W takich okolicz-
nosciach problematyka deficytu demokracji w UE wpisuje si¢ w sprzeciwy
wobec rzadéw Brukseli i kosmopolitycznych elit, ktérych polityka odbiega
od spotecznych preferencji. Kontrowersje wokét trilogu sa zatem waznym
elementem dyskusji o terazniejszosci i przysztosci demokracji w UE. Warto
w nich uwzgledniaé glosy postulujace koniecznosé wyjscia poza unijne
instytucje systemu reprezentacji powstate przed epoka nowych technolo-
gii komunikacyjnych. Wspoétczesnie demokracja nie moze sie ograniczac
do reprezentacji, rowniez na poziomie UE. Cyfryzacja wprowadza nowe
formy partycypacji obywatelskiej: ,badania i petycje rozpowszechnione
online, debaty publiczne, otwarte fora spoteczne, sondaze deliberacyjne,
crowdsourcing, czaty i grupowe podejmowanie decyzji, ustugi rzecznictwa
cyfrowego [digital advocacy services|, e-learning i e-uczestnictwo'®. Daja one
dodatkowe mozliwosci zdemokratyzowania technokratycznego procesu
politycznego w UE, ktérego przykladem jest trilog.

22 Szerzej zob.: J. Czaputowicz, Teorie stosunkéw miedzynarodowych, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 327-366; A.Wiener, T.Diez, European
Integration Theory, Oxford University Press, Oxford 2005; S. Hix, System..

23 J.Zielonka, Kontrrewolucja. Liberalna Europa w odwrocie, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2018, s. 219-252; A. Vetulani-Cegiel, Nowe procedury konsulta-
¢ji Komisji Europejskiej jako czynnik niwelujgcy deficyt demokracji w UE, ,Przeglad
Europejski” 2017, nr 3 (45), s. 117-135.
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Pojecie trilogu w unijnym procesie legislacyjnym

W jezyku polskim trilog jest pojeciem raczej potocznym, bedacym bezposred-
nig kalka z angielskiego trilogue. Formalnie definiuje sie go jako ‘posiedze-
nie tréjstronne’. Celem posiedzenia tréjstronnego jest osiggniecie zgodnego
stanowiska w zakresie tresci projektu legislacyjnego. Porozumienie to ma
charakter polityczny i z perspektywy formalnoprawnej nie jest wigzace dla
zadnej ze stron. Nie podlega samodzielnie wykonaniu, a jego ztamanie nie
wigze sie z zadng sankcjg. Porozumienie stanowi podstawe formalnego przy-
jecia - w tresci uzgodnionej podczas trilogu - stanowisk ustawodawczych
Parlamentu i Rady, ktére konczg procedure w danym czytaniu.

Nalezy zauwazy¢, ze jako procedura nieformalna posiedzenie tréj-
stronne moze sie odby¢ na kazdym etapie tworzenia prawa w UE, jesli
jest to uzasadnione dla podjecia negocjacji miedzy instytucjami ustawo-
dawczymi i rozstrzygniecia kwestii uregulowanych przez nie odmiennie.
Warto takze podkresli¢ korzysé, jaka trilog daje KE. Mimo Ze jej rola jest
na tym etapie do$¢ ograniczona, praktyka prowadzenia negocjacji troj-
stronnych wzmacnia znaczenie tego organu jako swoistego mediatora
miedzy dwoma wspétustawodawcami, ktéry dazy do uzgodnienia wspodl-
nego stanowiska, réwniez poprzez proponowanie rozwigzan kompromiso-
wych. Posiedzenia trdjstronne nie s3 tozsame z posiedzeniami komitetu
pojednawczego okreslonego w art. 294, ust. 10-12 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (TFUE) - jest to procedura sformalizowana, sto-
sowana wylgcznie w przypadku nieosiggniecia porozumienia miedzy PE
a Radg w toku drugiego czytania. Niemniej jednak poréwnywanie obu
tych procedur wydaje si¢ uzasadnione. Szereg zasad wypracowanych
w praktyce stosowania instytucji trilogu zostato opartych o reguly prowa-
dzenia negocjacji w ramach komitetu pojednawczego. Na stronach inter-
netowych PE w informacjach o trilogu mozna znalez¢ nastepujaca dekla-
racje: ,Negocjacje miedzyinstytucjonalne staly sie standardowg praktyka
przyjmowania prawodawstwa UE, umozliwiajac wspélprawodawcom osigg-
niecie porozumienia na kazdym etapie procedury legislacyjnej?*. Pomimo

24 ,Interinstitutional negotiations have become standard practice for the adoption
of EU legislation. They enable the co-legislators to reach agreement at any stage
of the legislative procedure”. Interinstitutional Negotiations for the Adoption of EU
Legislation, ,European Parliament” [online, dostep: 29 V 2025]: <https://www.euro-
parleuropa.eu/olp/en/interinstitutional-negotiations>.
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tego oraz wzrostu swojego znaczenia trilog nadal pozostaje stabo uregu-
lowany w prawie UE i nie stanowi pojecia traktatowego. Nie jest takze
przedmiotem czestych badan naukowych.

Geneza trilogu

Pierwsze nieformalne dwustronne negocjacje miedzy Radg a Parlamentem
odbywaly sie w potowie lat dziewie¢dziesigtych®. Znaczenie instytucji tri-
logu wzrosto jednak dopiero w XX1 w. Wezesniej bowiem, tj. przed wejSciem
w zycie traktatu z Amsterdamu w 1999 r,, procedura wspétdecydowania
mogla by¢ finalizowana jedynie w drugim czytaniu badz po pelnej proce-
durze pojednawczej. W wyniku zmian traktatu mozliwe stato sie koncze-
nie prac legislacyjnych w pierwszym czytaniu, jesli osiggnieto pelne poro-
zumienie i tozsamo$¢ stanowisk unijnych wspétlegislatoréw. Rozwineta
sie wowczas koncepcja konsultacji miedzyinstytucjonalnych na wezesnym
etapie procesu legislacyjnego i pojawila sie koncepcja okreslona roboczo
jako trilog. W pierwszej kolejnosci zaczeto wykorzystywaé nowa instytu-
cje, aby utatwié negocjacje polityczne w szczegblnie trudnych sprawach, ale
praktyka ta szybko sie rozpowszechnita. Nieformalne rozmowy tréjstronne
staty sie standardowym modus operandi - istotnym instrumentem wspol-
dziatania Rady i Parlamentu umozliwiajgcym zamykanie legislacyjnych
dossier na wczesnym etapie procedury?.

Juz w 2007 1. wszystkie trzy instytucje - Komisja, Parlament i Rada -
formalnie zadeklarowaly poparcie dla korzystania z posiedzen trojstron-
nych jako instytucji korzystnie wplywajacej na efektywnosc procesu legis-
lacyjnego w UE. Przyjeta przez nie w czerwcu 2007 1. Wspélna deklaracja
w sprawie praktycznych zasad dotyczgcych stosowania procedury wspétdecy-
zji (art. 251 traktatu WE) byla tego jednoznacznym wyrazem”. Miala ona

25 Por. R. Kardasheva, Trilogues in the EU Legislature, King's College Department of
European and International Studies, London 2013.

26 G.J.Brandsma, Transparency of EU Informal Trilogues through Public Feedback in
the European Parliament: Promise Unfulfilled, ,Journal of European Public Policy”
2019, vol. 26, No. 10, s. 1466. Zob. réwniez przywolang tam literature.

27 Parlament Europejski, Rada, Komisja: Wspolna deklaracja w sprawie praktycznych
zasad dotyczqcych stosowania procedury wspotdecyzji (art. 251 traktatu WE) (2007/c
145/02), DzUrz. UE, C 145, 30 VI 2007, 5. 5-9.
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wyjasni¢ metody pracy oraz zasady ich stosowania w praktyce. Na samym
poczatku deklaracji, w pkt 7 znajduje sie oswiadczenie, ze trilog ,juz oka-
zal sie skuteczny i elastyczny, znaczaco zwiekszajac mozliwosci osiggniecia
porozumienia na etapie pierwszego i drugiego czytania, a takze ulatwia-
jac przygotowanie prac komitetu pojednawczego™®. Tres¢ Wspolnej dekla-
racji stanowi bardzo istotny z formalnego punktu widzenia opis trilogu
w praktyce stanowienia prawa UE. Dokument ten jednoznacznie stwierdza,
ze celem wszystkich trzech instytucji jest to, by akty prawne mogly zosta¢
przyjete w pierwszym czytaniu®. W tym celu nawiazuje sie odpowiednie
kontakty, ulatwiane przez KE, ktérej zadaniem jest konstruktywne korzy-
stanie z przystugujacego jej prawa inicjatywy w celu uzgodnienia stano-
wisk PE i Rady.

Po raz pierwszy trilog jako instytucja zostal nazwany i opisany
naukowo w 2003 r.*! Co prawda juz w 2000 r. Michael Shackleton zwré-
cil uwage na zmiany w procedurze legislacyjnej po przyjeciu traktatu
z Amsterdamu, stwierdzajac, ze prowadza one do parlamentaryzacji usta-
wodawstwa w UE, wzmacniajgc znaczenie PE i stawiajgc go na réwni z Rada
w procesie stanowienia prawa wtérnego®”. Nie uzy! jednak wowczas pojecia

28 Tamze, s. 5.

29 Wydaje sie to bardzo daleko idaca deklaracja, kwestionujaca potrzebe trzech czy-
tan okreslonych w procedurze z art. 294 TFUE. Tymczasem trzy czytania maja
nie tylko doprowadzi¢ do osiggniecia porozumienia miedzy unijnymi wspét-
ustawodawcami, lecz takze zapewniaé¢ odpowiedni przebieg procedury ustawo-
dawczej, pozwalajac na wlasciwg refleksje nad projektowanymi aktami prawa UE.
Deklaracja moze by¢ zatem odczytywana jako stanowisko unijnych instytucji
stwierdzajace, ze procedura traktatowa jest zbyt rozwlekla, a ich zadaniem jest jej
faktyczne skrécenie.

30 Tresé tego postanowienia deklaracji wydaje sie niejasna. Z jednej strony art. 17 TUE
daje Komisji uprawnienia do inicjatywy ustawodawczej, a zatem zainaugurowa-
nia danego procesu legislacyjnego, z drugiej zas deklaracja w tym punkcie dotyczy
dzialain Komisji majacych na celu pozytywne zakoniczenie postepowania legisla-
cyjnego, chod instytucja ta nie ma formalnych uprawnien np. do wnoszenia popra-
wek w toku prac legislacyjnych.

31 Por. M. Shackleton, T. Raunio, Codecision since Amsterdam: A Laboratory for
Institutional Innovation and Change, ,Journal of European Public Policy” 2003,
vol. 10, No. 2, s. 171-187.

32 M. Shackleton, The Politics of Codecision, ,Journal of Common Market Studies”
2000, vol. 38, No. 2, s. 325-342.
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trilog. W praktyce PE zasady i zwyczaje zwigzane z trilogiem rozwinely sie
de facto oddolnie podczas V1 i VII kadencji. Wzrost zainteresowania wyko-
rzystywaniem trilogu w toku procedur legislacyjnych w pierwszej deka-
dzie XXI w. wynikat z socjalizacji cztonkéw PE i Rady, natomiast nie zalezy
od waznosci i materii projektow czy tez ich pilnosci; w wyniku poczatkowo
incydentalnego stosowania tej instytucji doprowadzono do wykorzystywa-
nia jej na wieksza skale®. Poniewaz reguly byly zwyczajowe i powstawaly
w poszczegdlnych komisjach parlamentarnych, pozostawaly niejednolite
i roznily sie w zaleznosci od ususu w danej komisji.

Przebieg trilogu

W pierwszej kolejnosci warto zwréci¢ uwage na przepisy, ktore odnosza
sie do momentu rozpoczecia negocjacji w trilogu. Warunkiem koniecznym
jest tu przyjecie stanowisk w odniesieniu do danego projektu legislacyjnego
przez Parlament i Rade. PE moze otworzy¢ negocjacje w trilogu na trzy spo-
soby. Tytutl 11, rozdziat 111, sekcja 3 regulaminu PE stanowi w art. 71:

Negocjacje z pozostalymi instytucjami majace na celu osiagniecie poro-
zumienia w trakcie trwania procedury ustawodawczej mogg by¢ podjete
jedynie na podstawie decyzji przyjetej zgodnie z art. 72, 73 lub art. 74
lub po odestaniu przez Parlament do ponownych negocjacji miedzyin-
stytucjonalnych. Negocjacje sa prowadzone z uwzglednieniem kodeksu
postepowania okreslonego przez Konferencje Przewodniczacych®.

33 A.Kirpsza, ,Nie chce, ale musze”. Powody negocjowania aktow prawnych Unii
Europejskiej w trilogach, [w:] Teorie i metody w studiach europejskich - v Ogélnopolskie
Europeistyczne Warsztaty Metodologiczne dla Doktorantéw i Habilitantow,
red. K. A. Wojtaszczyk, J. Wisniewska-Grzelak, Oficyna Wydawnicza ,Aspra-JR’,
Warszawa 2015, s. 113.

34 Regulamin. Dziesiqta kadencja Parlamentu, Parlament Europejski, [Bruksela], lipiec
2024: <https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/RULES-10-2024-07-16_
PLpdf> [dostep: 20 V 2025]. Dokument nie zostal opublikowany w ,Dzienniku
Urzedowym UE". Analogicznie zob. Regulamin. Dziewigta kadencja Parlamentu,
DzUrz. UE, L 302, 22 XI 2019, s. 1-128, nr 32019Q1122(01). Zob. takze: Kodeks poste-
powania w negocjacjach w kontekscie zwyklej procedury ustawodawczej, Konferencja
Przewodniczacych, [Bruksela], 28 1X 2017: <https://www.europarl.europa.eu/cms-
data/215160/c2_PLpdf> [dostep: 20 X 2024].
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Po pierwsze, zgodnie z art. 72 regulaminu PE komisja parlamentarna,
przyjmujac sprawozdanie ustawodawcze do projektu legislacyjnego, moze
wiekszoscig glosow podjaé decyzje o przystapieniu do negocjacji na pod-
stawie tego sprawozdania. Decyzja ta podlega notyfikacji na poczatku mie-
siecznego posiedzenia plenarnego PE. Jest to otwarcie trilogu przed pierw-
szym czytaniem w Parlamencie.

Po drugie, zgodnie z art. 73 regulaminu PE podstawg prowadzenia
negocjacji w trilogu jest tez stanowisko Parlamentu przyjete plenarnie
w pierwszym czytaniu. O otwarciu negocjacji decyduje wlasciwa komisja
parlamentarna wiekszoscig gloséw po ogloszeniu na posiedzeniu plenar-
nym. Jest to otwarcie trilogu w sytuacji, gdy Parlament przyjat juz w pierw-
szym czytaniu stanowisko, ktore pozwala zakonczy¢ proces w tzw. wczes-
nym drugim czytaniu.

Po trzecie, zgodnie z art. 74 regulaminu PE w sytuacji, ¢dy Rada prze-
kazata wlasciwej komisji parlamentarnej swoje stanowisko w pierwszym
czytaniu, mozliwe jest otwarcie trilogu na podstawie stanowiska ustawo-
dawczego PE z pierwszego czytania stanowigcego mandat do negocjacji.
Decyduje o tym wlasciwa merytorycznie komisja parlamentarna. Warto
odnotowad, ze przepisy regulaminu Parlamentu dotyczace prowadzenia
przez jego przedstawicieli negocjacji w trilogu zostaly istotnie i obowigzuja
od stycznia 2017 r. i pozwalajg sprawowac lepsza kontrole parlamentarng
nad prowadzonymi negocjacjami®’. Na bazie powyzszych decyzji prowa-
dzone sg negocjacje, ktorych przebieg po stronie PE okresla art. 75 regula-
minu. Stanowi on, ze Parlament reprezentowany jest przez zespot negocja-
cyjny, ktory sktada sie z kontrsprawozdawcéw z co najmniej kazdej grupy
politycznej; kieruje nim poset sprawozdawca, a prace prowadzi przewodni-
czacy wlasciwej komisji. Zesp6t ma obowigzek sktadaé za posrednictwem
przewodniczacego komisji i posta sprawozdawcy sprawozdanie z kazdego
posiedzenia w trilogu na posiedzeniu wlasciwej komisji badz na posiedze-
niu koordynatoréw komisji. W przypadku osiggniecia wstepnego porozu-
mienia w trilogu zespdt niezwlocznie informuje o tym wlasciwg komisje
parlamentarng, przedstawiajac jego tresé, a ta decyduje o zatwierdzeniu
porozumienia wiekszoscig gtosow.

35 Podrecznik na temat zwyklej procedury ustawodawczej, Parlament Europejski,
Bruksela, wrzesient 2020 (PE 640.179), s. 28.
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W konsekwencji porozumienie poddawane jest pod glosowanie ple-
narne w PE. Dodatkowo wspomniany kodeks postepowania, o ktérym
mowa w art. 71 regulaminu, stanowi, ze przedstawiciele PE musza miec
na uwadze, iz negocjacje trojstronne winny sie opiera¢ na ,zasadach przej-
rzystosci, rozliczalnosci i skutecznosci w celu zapewnienia wiarygodnego,
identyfikowalnego i otwartego procesu podejmowania decyzji zaréwno
w Parlamencie, jak i wobec opinii publicznej®. W oparciu o te zasady
kodeks okresla, ze ,Parlament zapewnia $rodki niezbedne do nalezytego
informowania opinii publicznej [..] i tym samym ulatwia identyfikowal-
nos¢ procesu legislacyjnego™”’

srodki. Kodeks wskazuje, ze mandatem do prowadzenia negocjacji jest

. Nie skonkretyzowano tam jednak, jakie to

sprawozdanie ustawodawcze komisji lub poprawki przyjete na posie-
dzeniu plenarnym - do negocjacji dotyczacych pierwszego czytania,
do negocjacji dotyczacych wezesnego drugiego lub drugiego czytania -
stanowisko Parlamentu w pierwszym czytaniu, a do negocjacji dotycza-
cych trzeciego czytania - stanowisko Parlamentu w drugim czytaniu®®.

Wewnetrzny regulamin prac Rady jest aktem istotnie mniej szczego-
towym od regulaminu PE i nie okresla tak precyzyjnie procedur w ramach
negocjacji trojstronnych. Art. 26 tego dokumentu stanowi, ze Rade co
do zasady reprezentuje przed Parlamentem prezydencja lub za jej zgoda
czlonek z jednego z trzech panstw nastepujacych po sobie prezyden-
cji (tzw. trio zgodnie z art. 1, ust. 4 regulaminu), albo tez sekretarz gene-
ralny Rady®. W praktyce Rada opiera sie na postanowieniach porozu-
mien miedzyinstytucjonalnych oraz pomocniczo na postanowieniach
wewnetrznych regulacji PE, ktére ad casum moga miel zastosowanie dla
Rady. Wspomniana wczesniej Wspélna deklaracja z 2007 1. precyzyjnie
okresla sposdb zakonczenia procedury ustawodawczej w przypadku doj-
scia do konsensusu w ramach nieformalnych negocjacji.

W pierwszym przypadku, przy osiggnieciu porozumienia tymczaso-
wego przed przyjeciem formalnych stanowisk PE i Rady w pierwszym

36 Tamze, s. 1
37 Tamze, s. 2.
38 Tamze.

39 Decyzja Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczqca przyjecia regulaminu wewnetrznego
Rady, Dz.Urz. UE, L 325, 11 XII 2009, s. 35-61, nr 32009D0937.
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czytaniu, przewodniczacy Coreperu®® przekazuje w pismie do przewodni-
czacego wlasciwej komisji PE szczegbélowe informacje na temat tresci poro-
zumienia w formie poprawek do wniosku Komisji. Oswiadcza, ze Rada
zamierza zaakceptowad takie zmiany, z zastrzezeniem weryfikacji prawno-
-lingwistycznej, o ile zostang one zatwierdzone w glosowaniu na posie-
dzeniu plenarnym. Oznacza to, ze w przypadku osiggniecia porozumienia
w pierwszym czytaniu (przed przyjeciem formalnych stanowisk PE i Rady)
jego tres¢ notyfikuje wlasciwej komisji Coreper reprezentowany przez pre-
zydencje. Komisja kieruje nastepnie wniosek legislacyjny na plenum PE,
ktory przyjmuje stanowisko jako pierwsza instytucja, a druga w kolejno-
Sci glosuje Rada.

W drugim przypadku, gdy w Parlamencie zamknieto pierwsze czytanie,
a Rada nie przyjela jeszcze swojego stanowiska, procedura sformalizowa-
nia uzgodnionego w trilogu nieformalnego porozumienia jest odwrotna. To
przewodniczacy komisji parlamentarnej notyfikuje wéwczas przewodnicza-
cemu Coreperu z kraju prezydencji w Radzie UE swoje zalecenia na posie-
dzenie plenarne Parlamentu. Dotyczg one akceptacji wspdlnego stanowiska
Rady bez wnoszenia poprawek (zgodnie z art. 294, ust. 7a), z zastrzezeniem
koniecznosci potwierdzenia wspdlnego stanowiska przez Rade i dokona-
nia weryfikacji prawno-lingwistycznej.

W trzecim przypadkuy, tj. w sytuacji, ¢dy negocjacje w trilogu prowadzone
sa na etapie drugiego czytania, gdyz w pierwszym nie udato sie uzgodnié
tresci stanowisk, zakonczenie prac nastepuje po osiggnieciu porozumienia
tymczasowego. Jego tresé, tak jak w pierwszym przypadku, przewodniczacy
Coreperu przekazuje przewodniczacemu wtasciwej komisji parlamentar-
nej w formie poprawek do wspélnego stanowiska Rady*, oswiadczajac, ze
zaakceptuje ona zmiany, z zastrzezeniem weryfikacji prawno-lingwistycz-
nej, jako druga, po glosowaniu plenarnym Parlamentu.

Istotnym aktem okreslajgcym zasady negocjacji trojstronnych jest takze
przyjete w 2016 1. Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem

40 ,Coreper to skrocona nazwa Komitetu Stalych Przedstawicieli Rzadéw Panstw
Czlonkowskich przy Unii Europejskiej. Jego role i poszczegdlne formacje przed-
stawia art. 240 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu UE". Coreper I, ,Rada Europejska.
Rada Unii Europejskiej’ [online, dostep: 30 IX 2024]: <https://www.consilium.
europa.eu/pl/council-eu/preparatory-bodies/coreper-i/>.

41 Inaczej niz w wariancie pierwszym, gdzie poprawki odnosily sie do projektu Komisji.
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Europejskim, Rada Unii Europejskiej a Komisjq Europejska [..] w sprawie lep-
szegdo stanowienia prawa®. Stanowi ono o miedzyinstytucjonalnych uzgod-
nieniach co do przejrzystosci i koordynacji procesu legislacyjnego. W odnie-
sieniu wprost do trilogu zadeklarowano tam, ze zapewniona zostanie
przejrzystos¢ procedur ustawodawczych [..], w tym dzigki odpowiedniemu
prowadzeniu negocjacji trojstronnych’, a instytucje ,udoskonalg informowa-
nie opinii publicznej w trakcie calego cyklu legislacyjnego™.

Nie wskazano jednak, w jaki sposéb nalezy zapewnié przejrzystosé
procedur i form informowania opinii publicznej o przebiegu negocjacji
trojstronnych. W praktyce wypracowano dwa poziomy ich prowadzenia -
polityczny i techniczny. Na pierwszym inicjatywa nalezy do postéw (prze-
wodniczacego komisji parlamentarnej i faktycznie posta sprawozdawce),
a z drugiej strony - przez ministra z panstwa cztonkowskiego sprawujacego
prezydencje. Drugi prowadzony jest wylgcznie przez urzednikéw ze strony
Rady oraz asystentéw postow ze strony PE, nie za$ przedstawicieli poszcze-
go6lnych instytucji. W doktrynie zwraca sie uwage, ze istnieje takze trzedi,
bardzo nieformalny poziom negocjacji w trilogu - bilateralne spotkania
miedzy Rada a PE, ktére odbywaja sie zaréwno przed formalnym otwar-
ciem negocjacji, jak i po nim**,

Statystyki prac legislacyjnych w Unii Europejskiej

Analizujac instytucje trilogu w procedurze legislacyjnej UE, nalezy zwrdcié
uwage na statystyki. W VII kadencji (2009-2014) PE przyjat 2790 aktow,
z czego 1071 (38 proc) stanowily akty legislacyjne, a zatem rozporzadze-
nia badz dyrektywy. Dla poréwnania w VIII kadencji (2014-2019) przyjeto
2575 aktow, z czego 965 (37 proc) stanowily akty legislacyjne. W 1X kadencji
(od lipca 2019 do grudnia 2023) przyjeto 1948 aktow, sposrod ktorych 653
mialo charakter prawodawczy®. Widaé zatem nieznaczng tendencje spad-

42 Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg Unii
Europejskiej a Komisjq Europejska z dnia 13 kwietnia 2016 roku w sprawie lepszego sta-
nowienia prawa, Dz.Urz. UE, L 123, 12 V 2016, s. 1-14, nr 32016Q0512(01).

43 Tamze, pkt 38.
44 Por. Ch. Roederer-Rynning, J. Greenwood, The Culture.., s. 1153-1155.

45 G. Sabbati, Parlament Europejski - fakty i liczby, Biuro Analiz Parlamentu
Europejskiego, Bruksela, kwiecien 2024 (PE 760.403), s. 9: <https://www.europarl.

SPRAWY MIEDZYNARODOWE 2025, T. 78, NR 4



Trilog - w poszukiwaniu zlotego srodka miedzy efektywnoscia a demokratyzacja procesu...

kowg catkowitej liczby projektéw przypadajacych na poszczegdlne kaden-
¢je PE. Zauwazalna jest réwniez rozpietosc liczby projektow legislacyjnych
proponowanych przez KE w poszczegdlnych latach kalendarzowych. Jak
pokazuje wykres 1, miedzy 1999 a 2021 1. roczna liczba projektéw w ramach
zwyklej procedury ustawodawczej wahala sie od 170 w 2011 do 27 w 2019*°
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Wykres 1. Projekty legislacyjne Komisji Europejskiej w zwyktej procedurze
ustawodawczej

Irédto: oprac. whasne na podstawie: K. Barley [i in.], Mid-Term Activity Report. Developments and Trends of the Ordinary Legislative Procedure.
1July 2019~ 31 December 2021 (9th Parliamentary Term), European Parliament, [b.d.mw.] (PE 703.724), 5. 7

Odnoszac powyzsze do etapu, na ktérym zamykano prace legislacyjne
nad poszczegdlnymi projektami, nalezy zwrdci¢ uwage na dane przed-
stawione na wykresie 2. Wyraznie wida¢ tam rosnacy trend do osigga-
nia porozumien w negocjacjach tréjstronnych i zamykania prac legisla-
cyjnych w zwyklej procedurze ustawodawczej na jak najwczesniejszym
etapie. W kadencji 1999-2004 uchwalono tgcznie 405 aktéw prawnych,
z czego 28 proc. w pierwszym czytaniu, a 25 proc. we wczesnym drugim

europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2024/760403/EPRS_BRI(2024)760403_PLpdf>
[dostep: 31 VII 2025].

46 Nalezy nadmieni¢, ze byl to rok wyboréw do PE, co oznacza réwniez zmiane
kadencji KE 1i silg rzeczy ograniczenie jej aktywnosci ustawodawczej.
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czytaniu (tzn. stanowisko PE w drugim, a Rady w pierwszym czytaniu).
Na wczesnym etapie procedury legislacyjnej uchwalono zatem 53 proc.
ogolnej liczby projektéw, a az 22 proc. aktéw przyjeto dopiero na etapie
trzeciego czytania. W kadencji 2004-2009 juz 72 proc. z 447 aktéw praw-
nych przyjeto na etapie pierwszego czytania, a dodatkowo 10 proc. na etapie
wczesnego drugiego (lacznie zatem 82 proc. na wezesnym etapie). Trzecie
czytanie potrzebne bylo jedynie przy 5 proc. aktéw. W nastepnej kaden-
¢ji w latach 2009-2014 akty prawne przyjete w pierwszym czytaniu stano-
wity 89 proc. wszystkich, wczesne drugie czytanie wykorzystano w 10 proc.
przypadkow, a do trzeciego nie doszto ani razu.
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B lczyt B wczesne 2 czyt. 2 czyt. 3czyt.

Wykres 2. Odsetek aktow prawnych w zwyktej procedurze ustawodawczej
w poszczeg6lnych kadencjach Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej

Irodho: oprac. wiasne na podstawie: K. Barley [i in.], Mid-Term...,s. 12

W ostatniej kadengji, tj. od potowy 2019 do konca 2021 r,, przyjeto tacz-
nie 176 aktow prawnych, z czego 70 proc. w pierwszym czytaniu, a 30 proc.
we wczesnym drugim, wskutek czego nie potrzebne bylo ani jedno drugie
ani trzecie czytanie. Obserwujemy zatem pewng zmiane trendu w sposo-
bie finalizowania procesu legislacyjnego. Z informacji PE wynika, ze owe
30 proc. aktow przyjetych we wezesnym drugim czytaniu odnosi sie prawie
wylacznie do spraw, wobec ktorych ustepujacy Parlament przyjat stanowi-
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sko w pierwszym czytaniu przed wyborami w 2019 r.¥’ Zwraca tez uwage
czestsze korzystanie przez PE z mozliwosci petryfikowania swojego stano-
wiska poprzez uchwalanie go w pierwszym czytaniu zgodnie z procedura
traktatows, bez oczekiwania na stanowisko Rady. Jest to forma politycz-
nego zaakcentowania, ze stanowisko wobec danego projektu jest mocno
ugruntowane i bedzie twardo bronione w negocjacjach tréjstronnych
z Radg UE, a takze element wywierania presji na Rade, ktéra formalnie
nie ma inicjatywy, lecz jedynie reaguje na stanowisko Parlamentu®® i moze
zaakceptowac je bez zastrzezen badz przyjaé wtasne. W przypadku wyboru
drugiego rozwigzania Rada musi przedstawi¢ ,powody, ktére doprowadzity
ja do przyjecia jej stanowiska w pierwszym czytaniu’, a zatem wytluma-
czy(¢, dlaczego nie zgadza sie ze stanowiskiem Parlamentu. W przypadku
formalnego zakonczenia pierwszego czytania przez PE taka pozycja Rady
w procesie legislacyjnym moze jg zmuszac do ustepstw i pokorniejszego
godzenia sie na to, co zaproponowal Parlament*. Mozna zatem zakla-
da¢, ze bedzie to coraz czesciej wykorzystywany sposdb osiggania przez
Parlament przewagi negocjacyjnej nad Rada. Zatozenie to potwierdzaja
badania dotyczace pozytywnego wpltywu trilogow na sukcesy legislacyjne
PE w latach 1999-2009. Gdy dany projekt byt w tym okresie rozpatrywany
w trilogach, ,szansa na sukces zgloszonych do niego przez PE poprawek
wzrastata o 70% w pordwnaniu do szans poprawek wnoszonych w efekcie
klasycznych negocjacji".

Podsumowujac czes¢ statystyczng, nalezy zwrdci¢ uwage na coraz krot-
szy $redni czas trwania prac legislacyjnych w zwyklej procedurze, co kore-
luje z szerszym wykorzystywaniem trilogu i konczeniem prac w pierw-
szym badz wezesnym drugim czytaniu. Sredni okres pojedynczego procesu

47 K Barley [iin.], Mid-Term Activity Report. Developments and Trends of the Ordinary
Legislative Procedure. 1 July 2019 - 31 December 2021 (9" Parliamentary Term),
European Parliament, [b.dmw] (PE 703724), s. 11.

48 Zob. TFUE, art. 294, ust. 4-6.

49 Zwraca na to uwage doktryna wskazujaca, ze Radzie moze by¢ trudno przeciw-
stawi¢ sie politycznie goracemu stanowisku Parlamentu, ktéry poczatkowo cze-
sto przyjmuje skrajng pozycje, ktérej nie moze przyjac¢ Rada, i z ktérej tatwo mu
ustepowaé w zamian za korzystne negocjacje w trilogu. Zob. Ch. Roederer-Rynning,
J. Greenwood, The Culture.., s. 1155.

50 A. Kirpsza, Warunki sukcesu poprawek Parlamentu Europejskieo w zwyklej procedu-
rze ustawodawczej, ,Przeglad Europejski” 2016, nr 2 (40), s. 62.
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legislacyjnego zakonczonego w pierwszym czytaniu wyniost 17 miesiecy,
we wczesnym drugim - 32, a w drugim - 33°".

Zalety i wady trilogu

Majac na uwadze prawne ramy negocjacji tréjstronnych oraz dotychczasowg
praktyke ich stosowania w procesie legislacyjnym w UE, mozna wskaza¢
wady i zalety trilogu w obecnym ksztalcie, ktéry bazuje zaréwno na prze-
pisach, jak i zwyczaju. Podstawowg zaletg trilogu jest mozliwos¢ istotnego
skrécenia procesu uchwalania dyrektyw i rozporzadzen w zwyktlej procedu-
rze ustawodawczej. Pozwala on na osigganie kompromiséw w krotszym cza-
sie, niz gdyby kazda instytucja pracowala osobno. Dzieki temu prawo moze
by¢ uchwalone szybciej, co jest istotne, gdy trzeba reagowac na pilne wyzwa-
nia. Trilog utatwia zatem proces decyzyjny i obniza koszty transakcyjne,
ale wplywa réwniez na wynik negocjacji*~. Ponadto wzmacnia wspétprace
miedzyinstytucjonalng w UE, gdyz niejako zmusza unijne organy do wspodt-
pracy, zwiekszajac wzajemne zrozumienie i umozliwiajac osiggniecie lep-
szego kompromisu. Istotng kwestig jest takze wieksza elastycznosé negocjacji
tréjstronnych - instytucje moga szybko dostosowywac stanowiska i reagowac
na propozycje, co utatwia wypracowanie kompromisu. Co do zasady prze-
klada sie to na wyzsza efektywnos¢ w uchwalaniu przepiséw, zwlaszcza doty-
czacych trudnych kwestii. Zalety te byly przyczyna uksztattowania sie trilogu
w procesie stanowienia prawa wtérnego UE. Z drugiej strony warto wskaza¢
wady negocjacji trojstronnych w ich obecnym ksztalcie. Najwieksza z nich
jest brak przejrzystosci procesu. Negocjacje w trilogu odbywaja na spotka-
niach za zamknietymi drzwiami, do ktérych dostep jest bardzo ograniczony.
Brakuje oficjalnych i publicznie dostepnych informacji o przebiegu negocja-
¢ji, stanowiskach ich uczestnikéw, ustaleniach po poszczegdlnych posiedze-
niach czy o ich kalendarzu. Co za tym idzie, nie ma tez konsultacji z intere-
sariuszami zainteresowanymi wynikiem negocjacji.

Przepisy regulujace przebieg trilogu nie okreslaja zasad prowadzenia
negocjacji trojstronnych; dotycza przede wszystkim sposobu ich rozpoczecia

51  Average Duration and Number of Concluded Ordinary Legislative Procedures, ,European
Parliament” [online, dostep: 27 XI1I 2024]: <https:/fepthinktank.eu/2024/06/04/
european-parliament-facts-and-figures/ep-facts-and-figures-fig-19/>.

52 A.Kirpsza, Warunki..
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przez uprawnione organy UE, a takze zakonczenia rozméw i dalszych kro-
kéw formalnych zmierzajacych do uchwalenia aktu prawnego. W doktrynie
zwraca sie uwage, ze na tym etapie proces legislacyjny pozostaje w rekach bar-
dzo niewielu osdb, tj. posta sprawozdawcy z PE, przedstawicieli prezydencji
Rady UE i kilku urzednikéw KE, a czasem komisarza®. Nie istnieja wytyczne,
ile powinien trwac trilog, z jaka czestotliwoscig powinny sie odbywaé posie-
dzenia i w jaki sposéb nalezy wypracowywad kompromisowe uzgodnienia.
Nie ma réwniez obowigzku informowania o przebiegu i postepach negocjacji
w ich toku. Opinia publiczna pozbawiona jest zatem wiedzy na temat tego,
w ktorg strone zmierzaja prace i jakie kwestie zostaly w danym momencie
uzgodnione miedzy wspdtustawodawcami. Moze to wywotywac niekorzystne
wrazenie co do przejrzystosci procesu legislacyjnego. Po przyjeciu stanowisk
Parlamentu i Rady oraz po kolejnych kilku miesigcach bez informowania
opinii publicznej oglaszane jest bowiem porozumienie co do tresci powszech-
nie obowigzujacych przepiséw (a w przypadku rozporzadzen stosowanych
bezposrednio rowniez w relacjach horyzontalnych), ktore moze budzi¢ wat-
pliwosci choéby co do tego, jakie argumenty ostatecznie zdecydowaty o przy-
jeciu przepiséw, a jakie nie znalazly postuchu wsréd unijnych ustawodawcow.

Kontrola demokratyczna ze strony opinii publicznej, organizacji spote-
czenstwa obywatelskiego, jak i pozostalych postéw do PE oraz panstw czton-
kowskich jest wiec istotnie zawezona, i to mimo pewnych obowigzkéw spra-
wozdawczych natozonych na postéw sprawozdawcow i1 przewodniczacych
komisji parlamentarnych. Wynika to z ograniczonego dostepu do informacji
w czasie, gdy mozliwy bylby rzeczywisty wptyw na przebieg prac, i moze pro-
wadzi¢ do marginalizacji intereséw oraz stanowisk mniejszych frakeji poli-
tycznych, a takze poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Brak informacji
o przebiegu negocjacji utrudnia tez egzekwowanie odpowiedzialnosci za przy-
jete przepisy (m.in. wskazanie osob, ktére zaproponowaly tres¢ danego zapisu).
Moze takze wzmacniaé pozycje posta sprawozdawcy i istotne uniezalezniac go
od faktycznej kontroli i nadzoru PE*, ktérego wole winien realizowad.

53 P. Leino-Sandberg, Transparency and Trilogues: Real Legislative Work for Grown-
Ups?, ,European Journal of Risk Regulation” 2023, vol. 14, special issue 2, s. 271.

54 Wiecej zob. H. Farrell, A. Héritier, Interordanizational Negotiation and Intra-
ordanizational Power in Shared Decision Making: Early Agreements under Codecision
and Their Impact on the European Parliament and Council, ,Comparative Political
Studies” 2004, vol. 37, No. 10, s. 1184-1212.
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Brak publicznej informacji skutkuje tez nierdéwnym traktowaniem
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, poniewaz informacje o statusie
spraw w trilogu uzyskuja jedynie te z nich, ktére maja nieformalne siatki
osobistych kontaktow w Brukseli. Mniejsze i niemajace funduszy na pro-
wadzenie stalej dziatalnosci na forum UE nie dysponujg wystarczajacymi
informacjami na temat postepéw prac®. W doktrynie przewaza opinia, ze
nie da sie faktycznie $ledzi¢ postepéw prac w trilogu przy uzyciu formal-
nych kanaléw komunikacji z jego uczestnikami. Jako forma procedury
legislacyjnej prowadzi on bowiem do wiljczania i wykluczania wybranych
podmiotéw oraz uprzywilejowywania innych, na czym tracg obywatele, spo-
leczenstwo obywatelskie i parlamenty krajowe™.

Druga wada zwigzana z brakiem formalnych ram prawnych trilogu to
potencjalna presja na szybkie kompromisy. Wysokie tempo prac legislacyj-
nych staje si¢ bowiem wazniejsze niz dogltebna analiza kluczowych zagad-
nien stanowigcych przedmiot regulacji. W rezultacie przepisy moga by¢
trudne w stosowaniu badz powierzchownie traktowaé dang kwestie.

Trzecia wada polega na braku wlasciwego traktatowego umocowania
trilogu jako instytucji proceduralnej w unijnym procesie legislacyjnym.
Oznacza to, ze prace nad przygotowywaniem aktoéw powszechnie obowig-
zujgcego prawa prowadzone sg w oparciu o procedure uchwalong na pod-
stawie niemajgcego przymiotu powszechnosci porozumienia miedzy insty-
tucjami, a nie zrédla prawa wyzszego rzedu. Moze to by¢ zatem przestanka
do podwazania legalnosci takiego dziatania w zwigzku z watpliwosciami co
do zgodnosci z traktatowymi przepisami o zasadach procesu legislacyjnego,
albo tez podstawa uznania, ze unijne instytucje obchodza reguly procedo-
wania przyjete w przepisach prawa pierwotnego UE. Konsekwencja moze
by¢ postrzeganie trilogu jako procesu o watpliwej przejrzystosci i kontro-
lowalnosci, negatywnie oddziatywajgcego na zaufanie obywateli do pro-
cesu legislacyjnego w UE.

Czwartg wadg jest brak wigzacego skutku publicznego ogloszenia
konca prac trilogu. Zdarzaly sie bowiem procesy legislacyjne, w ktérych
ogloszone publiczne porozumienie wstepne nie zostato zatwierdzone, co

55 G.J.Brandsma [i in.], Inside the Black Box of Trilogues: Introduction to the Special
Issue, ,Journal of European Public Policy” 2021, vol. 28, No. 1, s. 5: <https://doi.org
/101080/13501763.2020.1859600> [dostep: 16 II 2025].

56 P.Leino-Sandberg, Transparency.., s. 290.
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oznacza, jakby de facto nie istniato. Prowadzi to do sytuacji, w ktérej trilog
formalnie zostal zamkniety, lecz nie doszto do faktycznego porozumienia,
a jednoczesnie nie ma odwagi politycznej, by otworzy¢ negocjacje na nowo.

Postulaty zmian

Majac na uwadze opisane wyzej cechy trilogu i praktyke wykorzystywania
go w procesie dochodzenia do konsensusu miedzy Radg a Parlamentem,
mozna przedstawi¢ nastepujace wskazania regulacyjne. Przede wszystkim
0g6lnym postulatem materialnym pozostaje potrzeba zwiekszenia trans-
parentnosci prac legislacyjnych na etapie negocjacji tréjstronnych. W ostat-
nich latach postepy w tym zakresie byly znikome, a rozwigzanie tego prob-
lemu ma niewielkie znaczenie dla unijnych instytucji, ktére chca zachowac
efektywnos¢ i unikng¢ publicznej debaty na temat wynikow legislacyjnych
przed ich zakonczeniem, co skutkuje brakiem transparentnosci procesu®.
Obecnie mozliwos¢ kontrolowania tego etapu prac przez obywateli czy par-
lamenty narodowe panstw cztonkowskich jest ograniczona®, co zaweza takze
uprawnienia przynalezne w procesie legislacyjnym mniejszosci parlamentar-
nej w PE”. Przejrzysto$¢ powinna sie przejawia¢ w zapewnieniu publicznie
dostepnych informacji na temat postepéw prac i publikowaniu z wyprze-
dzeniem sktadu osobowego instytucji uczestniczacych w posiedzeniach oraz
kalendarza zaplanowanych spotkan negocjacyjnych wraz z porzadkiem obrad
i terminami zgtaszania poprawek do poszczegdlnych przepiséw. Ponadto, bio-
rac pod uwage, ze przebieg obrad nie moze by¢ udostepniany na stronach
internetowych (np. w postaci transmisji na zywo), nalezatoby postulowac jaw-
nos¢ notatek podsumowujacych dyskusje po kazdym posiedzeniu, zaréwno
tych sporzadzanych przez przedstawicieli Rady (strone prezydencji), jak
i Parlamentu (strone sprawozdawcy). Notatki te przekazywane sa w ramach
obowigzkéw informacyjnych odpowiednio do panstw cztonkowskich

57 Tamze.

58 C.Reh, Is Informal Politics Undemocratic? Trilogues, Early Agreements and the
Selection Model of Representation, ,Journal of European Public Policy” 2014, vol. 21,
No. 6: <https://doi.org/101080/13501763.2014.910247> [dostep: 27 XII 2024].

59 Por. R. Kardasheva, EU Trilogues Undermine Parliamentary Committees, ,Euractiv”
[online], 4 X 2012 [dostep: 27 XII 2024]: <https://www.euractiv.com/section/
future-eu/opinion/eu-trilogues-undermine-parliamentary-committees/>.
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i wlasciwej komisji parlamentarnej. Analogicznie jawne powinny by¢ doku-
menty przygotowywane przed posiedzeniem do kazdego punktu porzadku
obrad, a takze poprawki zglaszane w toku negocjacji®®. Powyzsze postulaty
podziela europejski rzecznik praw obywatelskich (European Ombudsman -
ERPO)®. W stanowisku podsumowujacym kontrole stosowania trilogu
w zwyklej procedurze ustawodawczej stwierdzit, ze skoro

Unia Europejska jest demokracja przedstawicielsky, w ktérej obywa-
tele maja prawo pociaggac swoich przedstawicieli do odpowiedzialno-
$ci za decyzje polityczne podejmowane w ich imieniu [..], przejrzystos¢
trilogéw jest kluczowym elementem zapewniajacym skutecznos¢ tych
praw i legitymizacje przepiséw stanowionych przez UE®

ERPO stwierdza w zwigzku z tym, Ze zapewnienie odpowiedniego
poziomu partycypacji ogdtu obywateli w procesie legislacyjnym w UE wymaga
proaktywnego podejscia do zapewnienia tej przejrzystosci®. Warto odnoto-
wad, ze podobne rozumienie problemu, postulujace szerokie udostepnianie
obywatelom UE dokumentéw unijnych instytucji, takze tych, ktére dotycza
etapu negocjacji tréjstronnych, kreuje orzecznictwo TSUE®. Trybunal pod-
kresla, ze przejrzystosé dziatan instytucji UE jako organéw prawodawczych

60 Nalezy rozwazy¢ publikacje tego typu dokumentéw z pewnym opdznieniem,
by zapewni¢ efektywnos¢ negocjacji miedzy stronami. Niemniej jednak publika-
¢ja jest niezbedna dla zapewnienia mozliwosci nadzoru nad przebiegiem negocjacji
i ewentualnego przypisania autorstwa uzgodnionych w toku negocjacji poprawek,
ktére moga znaczaco zmienial ostateczng normatywna tres¢ przepiséw w sto-
sunku do stanowisk Parlamentu i Rady na wczesniejszym etapie. W obecnej prak-
tyce ta odpowiedzialno$¢ i mozliwos¢ dochodzenia, kto zabiegal o dane zmiany,
jest istotne ograniczona.

61 Decision of the European Ombudsman Setting out Proposals Following Her Strategic
Inquiry 01/8/2015/JAs Concerning the Transparency of Trilogues, European
Ombudsman, Brussels, 12 VII 2016, s. 16.

62 Tamze,s. 1.

63 Tamze, s. 4-5.

64 Por. Wyrok Sqdu z dnia 22 marca 2018 r, Emilio De Capitani przeciwko Parlamentowi
Europejskiemu, sygn. T-540/15, ECLI:EU:T:2018:167, zwl. pkt 108-109 uzasadnienia.
Zob. takze: Wyrok Trybunatu z dnia 1lipca 2008 r., Krélestwo Szwecji i Maurizio Turco
przeciwko Radzie Unii Europejskiej, sygn. C-39/05 P i C-52/05 P, ECLI:EU:C:2008:374,
zwl. pkt 46.
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przyczynia sie do umocnienia demokracji, g¢dyz umozliwia obywatelom
skontrolowanie ogétu informacji, ktore legly u podstaw aktu prawnego.
Umozliwienie obywatelom poznania podstaw dzialan legislacyjnych jest
bowiem warunkiem skutecznego korzystania przez nich z demokratycz-
nych uprawnien®.

Oznacza to, ze w mysl postulatu transparentnosci zakres udzielanych
informacji powinien by¢ jak najszerszy®.

Ostatni dezyderat ma charakter formalny i dotyczy wprowadze-
nia pojecia negocjacje tréjstronne do przepisow traktatowych. Jest to kwe-
stia reformy ustrojowej, ktora winna prowadzi¢ do tego, by gtéwng pod-
stawg prawng dla stosowania trilogu przestaty by¢ przepisy oparte de
facto o regulacje wewnetrzne, a nie o pierwotne prawo Unii. Jest to istotne
przede wszystkim ze wzgledu na brak odniesienia do negocjacji tréjstron-
nych w obecnych przepisach TFUE, co moze skutkowaé wadliwg proce-
durg uchwalania prawa wtérnego UE w ramach zwyklego postepowania
ustawodawczego, ktére opiera sie jedynie na porozumieniach miedzyin-
stytucjonalnych i wewnetrznych przepisach proceduralnych instytucji UE.
Funkcjonowanie trilogu w biezacych ramach prawnych moze skutkowa¢
sformutowaniem zarzutu, ze instytucje dzialajg poza uprawnieniami nada-
nymi im przez panstwa czlonkowskie w traktatach. Dodatkowo biezace
regulacje daja zbyt daleko idacg swobode w zakresie ustalania przebiegu
procesu negocjacyjnego.

Podsumowanie

Trilog powstat jako realizacja podejscia zmienionego w wyniku traktatu
z Amsterdamu, zgodnie z ktérym procedura wspéotdecydowania ma prowa-
dzi¢ do regulowania autonomicznej pracy Parlamentu i Rady oraz komi-
tetu koncyliacyjnego, jak réwniez do uzyskiwania konsensu w procesie

65 Por. Wyrok Trybunatu z dnia 17 pazdziernika 2013 r, Rada przeciwko Access Info
Europe, sygn. C-280/11, ECLI:EU:C:2013:671.

66 Wyrok Trybunalu z dnia 21 lipca 2011 r. w sprawie ¢ 506/08 P Szwecja przeciwko
MyTravel i Komisji, ECLI:EU:C:2011:496, pkt 72; Wyrok Trybunatu z dnia 21 wrzesnia
2010 r. w sprawach ¢ 514/07 P, ¢ 528/07 P i C 532/07 P Szwecja i in. przeciwko API
i Komisji, ECLI:EU:C:2010:541, pkt 68.
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stanowienia prawa UEY. Wpisuje sie¢ on w tendencje do zwigkszenia efek-
tywnosci unijnych instytucji, jednak coraz czestsze wykorzystywanie tej
procedury prowadzi do oddania wladzy i kontroli nad procesem decyzyj-
nym waskiej grupie oséb bezposrednio uczestniczacych w trilogach oraz
do odgérnej akceptacji osiaggnietych przez nich kompromiséw®. Nadaje to
procedurom trilogu w znacznej mierze charakter technokratyczny i elita-
rystyczny. Trzeba tu jednak zastrzec, ze w przypadku niektorych procesow
legislacyjnych brak odpowiedniego sformalizowania zasad prowadzenia tri-
logu doprowadzit do znaczacego wydtuzenia procedury®.

Badania prowadzone w czasie prac nad niniejszym artykutem potwier-
dzity hipoteze, ze trilog, cho¢ korzystny dla efektywnosci procesu legisla-
cyjnego w UE, moze poglebial deficyty demokracji. Konieczne jest zatem
dokonanie niwelujgcych je zmian w ramach prawnych, ktére regulujg sto-
sowanie i przebieg negocjacji trojstronnych. Jest to istotne nie tylko dla
zapewnienia wlasciwej legitymacji przepiséw prawa wtérnego UE, ktdre
wywoluje skutki horyzontalne i wertykalne, ale réwniez dla budowania
zaufania i poparcia spolecznego dla Unii oraz integracji europejskiej”.
Czes¢ postulatéw uregulowania trilogu zostala wzieta pod uwage - w szcze-
g6Inosci na poziomie Parlamentu Europejskiego, gdzie opracowano pro-

67 A.Kreppel, Moving Beyond Procedure: An Empirical Analysis of EP Ledislative
Influence, ,Comparative Political Studies” 2002, vol. 35, No. 7, s. 784-813.

68 A.Kirpsza, ,Nie chee.., s. 114.

69 Warto wskazal przyklad Pakietu Bankowego 2021 w odniesieniu do projektéw
legislacyjnych o numerach 2021/0342(CoD) i 2021/0341(COD). Projekty zapropono-
wane w pazdzierniku 2021 r. byly przedmiotem negocjacji trojstronnych w 2023.
27 kwietnia ogloszono osiggniecie porozumienia w trilogu, ale nie spotkato sie ono
z aprobatg panstw cztonkowskich. Zmusilo to kolejng prezydencje do kontynuowa-
nia prac w tym formacie, a ostatecznie zakonczyly sie one dopiero w potowie grudnia
2023 1. - po pélrocznych, catkowicie nietransparentnych negocjacjach. Zob. Sektor
bankowy: wstepne porozumienie co do wdrazania reform Bazylea 111, ,Rada Europejska.
Rada Unii Europejskiej’ [online], 27 VI 2023 [dostep: 28 VIII 2025]: <https:/www.
consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2023/06/27/banking-sector-provisional-
agreement-reached-on-the-implementation-of-basel-iii-reforms/>). Por. Finance
Watch Statement: EU Co-Legislators Reach Agreement on Basel 111, ,Finance Watch”
[online], 11 X1I 2023 [dostep: 28 VIII 2025]: <https://www.finance-watch.org/press/
finance-watch-statement-eu-co-legislators-reach-agreement-on-basel-iii/>.

70 Por. C. Roederer-Rynning, J. Greenwood, Black Boxes and Open Secrets: Trilogues as
,Politicised Diplomacy”, ,West European Politics” 2020, vol. 44, No. 3, s. 485-500.
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cedury dajace mozliwos¢ kontrolowania go przez grupy polityczne, a prze-
bieg procesu poddano nadzorowi odpowiedniej komisji parlamentarnej’’.
W dyskusjach na temat trilogu warto takze uwzglednia¢ postulaty wyjscia
poza utrwalone instytucje unijnego systemu reprezentacji. Nowe techno-
logie komunikacyjne generuja zmiany kanaléw i form partycypacji oby-
watelskiej. Ich upowszechnienie daje dodatkowe mozliwosci zdemokraty-
zowania technokratycznego procesu politycznego w UE, ktérego waznym
wymiarem jest trilog.
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