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Jak prawo unijne zmienia polskie przepisy? | co nato Sejm?

W 2014 r. minie 10 lat, odkad Polska jest w Unii Europejskiej. Przygotowanie do integraciji
zaczeto sie na kilka lat przed 2004 rokiem. Sejm przyjat wéwczas 272 ustawy dostosowujgce
prawo polskie do prawa wspoélnotowego. Czionkostwo w Unii wymaga statego sprawdzania
zgodnosci przepisow krajowych z prawem UE i dostosowywania ich do wymogow europejskich.
Sejm — podobnie jak inne parlamenty narodowe — nie zawsze chetnie przyjmuje proby ingerencji
w krajowe prawo.

Zdaniem eksperta

,Sejm jest zaangazowany w sprawy zwigzane z czionkostwem w Unii Europejskiej duzo
bardziej, niz mogtoby sie wydawac. Po pierwsze, sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej
analizuje projekty aktow prawnych przygotowywane przez Komisje Europejskg i dyskutowane
na posiedzeniach Rady. Na tym etapie nawigzana jest rowniez $Scista wspotpraca
z Parlamentem Europejskim. Po drugie, Sejm ma réwniez za zadanie implementowac przyjete
unijne akty prawne do krajowego porzadku prawnego. Warto wiec zauwazyé, ze Sejm
interweniuje na dwoch etapach legislacyjnych. System ten ma za zadanie zapewni¢ petng
przejrzystos¢ i legitymizacje prawa unijnego” — komentuje Urszula Zurek-Kucharska, specjalista
do spraw europejskich, absolwentka College of Europe oraz Ecole Nationale d’Administration.

PRAWO Z BRUKSELI

Prawo Unii Europejskiej to 90 tysiecy stron aktow prawnych oraz stale rozwijajgce sie
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Funkcje unijnej konstytucji petni
Karta praw podstawowych oraz ftraktaty. Podlegajg im rozporzadzenia i dyrektywy
przypominajgce rangg polskie ustawy.
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Rozporzadzenie unijne obowigzujg we wszystkich panstwach cztonkowskich bezposrednio
po tym, jak Parlament Europejski i Rada (chodzi o Rade Unii Europejskiej, czyli ministréw
krajow cztonkowskich) osiggng porozumienie w sprawie propozycji unijnego rzadu — Komisji
Europejskiej. Bezposrednie obowigzywanie rozporzgdzenia oznacza tyle, ze na jego przepisy
obywatele moga sie powotywaé przed sgdami.

»Sztywne” rozporzadzenia

Przyjeciu rozporzadzenia przez instytucje unijne towarzyszy wydanie przepisow wykonawczych
w poszczegoélnych panstwach czionkowskich. Na przyktad rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady dotyczace bezpiecznego stosowania chemikaliéw obowigzuje
w Polsce bezposrednio w postaci uchwalonej przez PE i Rade. Jego wejsciu w zycie
towarzyszyto przyjecie przez Ministerstwo Gospodarki kliku rozporzadzen, w tym
0 ograniczeniach dostepnosci metanolu. Od 2014 roku wchodzi w zycie zakaz sprzedazy
konsumentom niektorych wyrobow zawierajgcych metanol w stezeniach powyzej 3 proc., m.in.
zimowych ptynéw do spryskiwaczy szyb samochodowych i mieszanin denaturatu z metanolem.

»Swobodne” dyrektywy

Dyrektywy Unii Europejskiej kierowane sg do wtadz panstw cztonkowskich i naktadajg na nie
obowigzek osiggniecia jakiego$ celu. Pozostawiajg jednak panstwom margines swobody
co do wyboru srodkéw, dzieki ktorym ten cel zostanie osiggniety. W praktyce przyjecie
dyrektywy przez Parlament i Rade najczesciej powoduje koniecznos¢ zmian niektérych
obowigzujgcych juz ustaw. Tak byto w wypadku unijnej dyrektywy dotyczacej urlopéow
rodzicielskich. Celem zdefiniowanym w dyrektywie bylo lepsze godzenie pracy, zycia
prywatnego i rodzinnego przez pracujgcych rodzicéw oraz promowanie réwnosci kobiet
i mezczyzn na rynku pracy. Dyrektywa nakazywata panstwom zachecanie ojcow do korzystania
z urlopéw (chodzito o ustanowienie czesci urlopu, ktéra nie moze by¢ przeniesiona na drugiego
rodzica). Ze wzgledu na rézne wymiary urlopéw rodzicielskich w réznych panstwach (w Polsce
3 lata, w Wielkiej Brytanii 13 tygodni) w dyrektywie nie okreslono jednak szczegotéw. Aby
osiggng¢ wyznaczony przez Unie cel, w Polsce zmieniono Kodeks pracy i zagwarantowano
jeden miesigc, ktory nie moze by¢ wykorzystany przez drugiego rodzica.

Bywa, ze zrealizowanie dyrektywy wymaga przyjecia nowej ustawy. Jeszcze w ramach
przygotowan przedakcesyjnych w 1997 r. Polska uchwalita ustawe o ochronie danych
osobowych, dwa lata po przyjeciu unijnej dyrektywy przez Parlament Europejski i Rade.

Na dyrektywy, ze wzgledu na ich ogélny charakter, nie zawsze dostosowany do warunkéw
poszczegdblnych panstw, nie mozna powotywaé sie przed sadami krajowymi. Jedynie kiedy
panstwo nie wprowadzi koniecznych zmian w terminie wyznaczonym przez Parlament
Europejski i Rade, przed sagdem mozna odwotac sie do przepisow dyrektywy.

Unijne akty prawne mogg powodowa¢ zmiany Konstytucji RP. Tak bylo w wypadku
wprowadzenia Europejskiego Nakazu Aresztowania (ENA), czyli uproszczonej formy ekstradycji
pomiedzy panstwami czionkowskimi UE. Przyjecie przepisow o ENA na szczeblu unijnym
spowodowato koniecznos¢ zmiany przepisow Konstytucji RP, ktore dotychczas bez wyjgtku
zakazywaty ekstradycji polskich obywateli.

Do VI kadencji mozna zauwazy¢ (zob. tab.), ze Sejm wdrazat coraz wiekszg liczbe dyrektyw UE.
W VII kadencji tendencja ta zdaje sie, przynajmniej ilosciowo, odwracaé. Moze to wynikac z kilku
przyczyn: na szczeblu UE tworzy sie mniej dyrektyw lub Sejm ma opdznienia w podejmowaniu
dziatan legislacyjnych przed uptywem terminu wdrozenia tych aktéw prawnych.
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Tab. Unijne dyrektywy w Sejmie w latach 2001-2013.

Kadencja Sejmu Lata Ustawy wdrazajgce Wszystkie ustawy Odsetek
dyrektywy UE przyjete przez Sejm %
v 2001-2005 52 894 6
\Y 2005-2007 64 384 17
\ 2007-2011 170 952 18
Vil 2011-2013 49 256 19

Zrédto: sejm.gov.pl. Stan na 16.10.2013 roku.
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Sejm i Senat opiniujg projekty aktow prawnych UE juz na etapie ich tworzenia. Ustalenia i opinie
postow z Wiejskiej nie sg wigzgce dla rzgdu. Niemniej chodzi o to, by parlament narodowy
wigczat sie w proces stanowienia prawa na unijnym szczeblu, zanim bedzie zobowigzany
to prawo wprowadzi¢ w zycie, czyli dostosowac istniejgce juz przepisy do nowych wytycznych.

Traktat z Lizbony nadat postom z parlamentow narodowych nowe uprawnienia. W praktyce
oceniajg oni miedzy innymi, czy projekty dyrektyw i rozporzadzen przygotowane przez Komisje
Europejskg w zbyt duzym stopniu nie ingerujg w uprawnienia panstw — czyli, czy nie naruszajg
tzw. zasady pomocniczosci. Zgodnie z tg zasadg prawo przyjmowane na poziomie europejskim
powinno zapewnic osiggniecie okreslonego celu waznego dla wspétpracy panstw cztonkowskich
W sposob lepszy niz gdyby panstwa dziataty w pojedynke i uchwalaty jedynie przepisy krajowe.
Jesli postowie uznajg, ze Unia wykracza poza swoje kompetencje — zgtaszajg sprzeciw.
W Polsce funkcje kontroli pomocniczosci petnig Komisja do Spraw Unii Europejskiej Sejmu oraz
Komisja Spraw Unii Europejskiej Senatu.
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12 razy: ,nie”

Do tej pory Sejm 12 razy skorzystal z mozliwosci zgtoszenia sprzeciwu wobec projektow
dyrektyw i rozporzadzen. Postowie uznali, ze przepisy, nad ktérymi rozpoczeto prace
w Brukseli tamig zasade pomocniczosci.

Sejm sprzeciwiat sie miedzy innymi:

e wprowadzeniu w catej Unii jednolitego systemu praw autorskich w internecie. Postowie
uznali, ze dyrektywa, wbrew planom Komisji, nie usprawni dziatania organizacji typu
ZAIKS;

e regulowaniu przez Unie praw majgtkowych zwigzkéw partnerskich. Postowie uznali,
ze Unia nie ma kompetencji do decydowania o przepisach prawa rodzinnego;

e ujednoliceniu przepiséw dotyczgcych badan Klinicznych lekéw. Zdaniem postéw
rozporzadzenie nie zagwarantuje lepszej ochrony uczestnikéw badan.

Sprzeciw Sejmu nie wigze prawnie Komisji Europejskiej, ktéra moze kontynuowa¢ prace nad
projektem. Ma jednak znaczenie polityczne. Na temat niezgodnosci projektéw prawa UE
z zasadg pomocniczosci wypowiadat sie takze Senat. W VII kadencji senatorzy 8 razy
stwierdzili, ze Unia wykracza poza przyznane jej kompetencje.
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SEJM: ,NIE” DLA PARYTETOW W BIZNESIE

Od listopada 2012 r. w Brukseli trwajg prace nad wprowadzeniem parytetu mezczyzn i kobiet
w biznesie. Instytucje unijne rozpoczety prace nad dyrektywg, poniewaz uznaty, ze liczba kobiet
zajmujgcych stanowiska kierownicze w duzych europejskich spétkach notowanych na gietdzie
wcigz jest zbyt niska. Zgodnie z raportem opublikowanym w pazdzierniku 2013 r. przez
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komisarz Viviane Reding kobiety stanowig 16,6 proc. sktadu rad nadzorczych europejskich firm.
Cho¢ na przestrzeli ostatnich kliku lat, w skali ogdlnej, odsetek powoli rosnie, to w Polsce oraz
w 6 innych panstwach cztonkowskich spada (coraz mniej kobiet w radach nadzorczych
odnotowuje sie takze na Litwie, Malcie, w Rumunii, Grecji, Portugalii i Wielkiej Brytanii; zob.
.Kobiety i mezczyzni na stanowiskach kierowniczych w Unii Europejskiej”).

Propozycja zwiekszenia réwnowagi pici we wiladzach spoétek wzbudzita w Polsce op6r.
4 stycznia 2013 r., na wniosek Komisji do Spraw Unii Europejskiej, Sejm wyrazit sprzeciw
wobec projektu przestanego przez Komisje. Postowie uznali, ze nie realizuje on zaktadanego
celu lepiej niz panstwa czionkowskie dziatajgce w oparciu o istniejgce przepisy krajowe.
Zdaniem Sejmu zaden z przepiséw unijnych nie upowaznia instytucji UE do wprowadzania
parytetow wsrod dyrektorow.

Sejm uznat tez, Ze rozumowanie Komisji jest bledne. Stwierdzit, Ze kryteria zastosowane przez
Komisje sg nieprawidiowe, poniewaz pod uwage zostat wziety jedynie procentowy udziat kobiet
w organach najwiekszych spotek gietdowych.

Sejm zarzucat Komisji, ze nie przeprowadzita wystarczajgco szczegdtowej analizy przyczyn tego
Zjawiska w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Zdaniem Sejmu istotne bytoby zbadanie,
ile kobiet ubiegato sie o stanowisko i ile zostato wybranych. Postowie nie zgodzili sie z diagnozg
postawiong przez Komisje, ze przeszkode w osiggnieciu wiekszego zroznicowania ptci wsréd
cztonkdéw organow spotek stanowi brak przejrzystosci procedur kwalifikacji na te stanowiska.
Sejm wyrazit obawy, ze wprowadzenie parytetow moze okazaé sie ,sztucznym dziataniem”,
a nie sposobem na dokonanie rzeczywistej i efektywnej zmiany istniejgcej sytuacji. Postowie
uznali, ze proponowane dziatania nie doprowadzg do osiggniecia zaktadanego celu, ktérym
miataby by by¢ lepsza jakosé procesu decyzyjnego w zarzgdach spotek.

Postowie w uchwale przypomnieli, ze prawo tworzone w Unii powinno przyczynia¢ sie
do lepszego funkcjonowania rynku. Sejm uznat, ze Komisja w niewystarczajgcy sposob
pokazata negatywny wptyw braku parytetu na rynek wewnetrzny Unii. Postowie stwierdzili,
ze ustanowienie wymogu co najmniej 40 proc. reprezentacji kobiet jest Srodkiem za daleko
idgcym. Projekt dyrektywy nie wzbudzit kontrowersji we Francji, Holandii, czy Wtoszech, gdzie
przepisy o parytetach w biznesie obowigzujg od kilku lat.

ZOLTA KARTKA DLA KOMISJI

W niektorych wypadkach moze sie zdarzy¢, ze kilka parlamentéw podziela watpliwosci dotyczgce
okreslonego projektu Komisji. Jesli grupa parlamentéw narodowych wyrazi sprzeciw wobec
projektu nowego prawa Unii, instytucja UE dostaje ostrzezenie — z6itg kartke.

Kazdy parlament narodowy dysponuje dwoma gtosami. W Polsce Sejm i Senat majg po jednym
glosie. Komisja Europejska dostaje zottg kartke, jesli co najmniej s wszystkich gtoséw opowie
sie przeciw projektowi.

Do tej pory parlamenty narodowe tylko raz pokazaty Komisji Europejskiej z6ita kartke.
Ostrzezenie dotyczyto rozporzgdzenia w sprawie organizacji strajkéw. Parlamenty uznaty,
ze Unia nie powinna ingerowa¢ w krajowe przepisy dotyczgce praw zwigzkow zawodowych
i prawa do protestéw pracownikow. Zgodnie z postanowieniami Traktatu z Lizbony Unia jedynie
wspiera i uzupetnia dziatania panstw czionkowskich w obszarze polityki spotecznej, w tym
prawa zwigzkow zawodowych do organizacji strajku. 21 marca 2012 r. Komisja Europejska
przyjeta jednak projekt rozporzgdzenia w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dziatah
zbiorowych w kontekscie swobody przedsiebiorczoéci i swobody swiadczenia ustug, czyli prawa
do strajku. Przyjecie rozporzgdzenia miato wzmocni¢ réwnowage miedzy prawem do strajku
a swobodami rynku.
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Projekt Komisji wzbudzit szeroki sprzeciw. Zdaniem Europejskiej Konfederacji Zwigzkow
Zawodowych proponowane przepisy ograniczytyby prawo do strajku.

Przeciwko projektowi wystgpito 12 parlamentéw i izb parlamentarnych, w tym Sejm, ktére
dysponowaty tgcznie 19 glosami. Sejm uznat, ze projekt Komisji jest sprzeczny z zasadami
tworzenia prawa w Unii. Parlamenty narodowe wspdlnie stwierdzity, ze kwestie strajku powinny
by¢ regulowane prawem krajowym i nalezy szanowac istniejgcg w Europie réznorodnosé
prawng istniejgcg w poszczegdlnych panstwach czionkowskich.

Zoftta kartka nie dyskwalifikuje automatycznie propozycji Komisji. Trudno jednak wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktoérej Komisja, mimo tak znaczacego sprzeciwu politycznego, kontynuowataby
prace nad projektem. Tak byto w sprawie rozporzgdzenia o prawie do strajku. 12 wrzesnia
2012 r. szef Komisji José Manuel Barosso w liscie do przewodniczgcego Parlamentu
Europejskiego Martina Schulza zapowiedziat wycofanie projektu. Tego samego dnia Stowak
Maro$ Sefovié, wiceprzewodniczacy Komisji, odpowiedzialny w Komisji za prace nad
rozporzgdzeniem, zapowiedziat w liScie do przewodniczgcych parlamentéw narodowych
wycofanie projektu. Jednoczesnie napisat, ze Komisja nie podziela zarzutow sformutowanych
przez panstwa czionkowskie. Jednak w zwigzku z brakiem poparcia politycznego przyznat,
ze jest mato prawdopodobne, Zzeby wniosek zostat przyjety na nastepnych etapach prac przez
Parlament Europejski i Rade.

RZAD WPROWADZA DYREKTYWY

W uproszczeniu, po tym jak Przewodniczgcy Parlamentu Europejskiego i Rady podpisza
dyrektywe lub rozporzadzenie, w panstwach cztonkowskich rozpoczyna sie proces ich
wprowadzania w zycie.
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Najwiecej zmian w prawie krajowym powoduje przyjecie dyrektywy, ktéra nie obowigzuje
bezposrednio, lecz musi by¢ implementowana. Funkcje tzw. krajowego koordynatora
transpozycji dyrektyw petni Ministerstwo Spraw Zagranicznych. MSZ na biezgco monitoruje
publikacje w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. W ciggu 7 dni od publikacji MSZ wyznacza
ministerstwo, ktére jest odpowiedzialne za dostosowanie prawa polskiego do wymogow
dyrektywy. Wsrdd informacji, ktére koordynator przekazuje ministerstwu, jest miedzy innymi
termin, do kiedy nalezy dostosowac prawo polskie do unijnego, ktéry wynika z tresci dyrektywy.
Zdarza sie, ze nad wprowadzeniem dyrektywy pracuje wigcej niz jedno ministerstwo.

Ministerstwo podejmuje decyzje, czy dyrektywa wymaga zmiany polskiego prawa. Jesli okaze
sie, ze dyrektywa UE wymaga zaangazowania Sejmu, ministerstwo przygotowuje liste ustaw,
ktore trzeba znowelizowac lub informacje o tym, ze konieczne jest przyjecie nowej ustawy.
Ministerstwo opracowuje takze harmonogram prac legislacyjnych.

Na przyktad za wprowadzenie dyrektywy w sprawie gospodarowania odpadami pochodzgcymi
z przemystu wydobywczego odpowiadato Ministerstwo Srodowiska. Wsp6tpracowato przy tym
z Ministerstwem Spraw Wewnetrznych i Administracji. Parlament Europejski i Rada przyjety
dyrektywe, Zzeby zapobiega¢ niekorzystnym dla srodowiska skutkom gospodarowania odpadami
gorniczymi. W Polsce, po przygotowaniu projektéw przez rzad, Sejm uchwalit ustawe o odpadach
wydobywczych, zmieniono takze prawo wodne i ustawe o obszarach morskich.

KOMISJA EUROPEJSKA WYSYtA OTRZEZENIA

Funkcje straznika traktatow peini Komisja Europejska. Co dwa miesigce sprawdza, czy
panstwa terminowo wprowadzaja prawo unijne do prawa krajowego. Jesli tak sie nie
dzieje, ostrzega rzady panstw czionkowskich, a nastepnie moze skierowaé sprawe
do Trybunatu Sprawiedliwosci UE.
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Z czym Polska sie spéznia

promowanie

30 Zielonej

tylu dyrektyw energii

nie wprowadzilismy ochrona
w terminie zwierzat
w badaniach

dane z 9.10.2013
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Tab. Ostrzezenia Komisiji:

rok liczba ostrzezeh liczba ostrzezen procent
skierowanych do skierowanych do wszystkich
Polski panstw
2013 13 290 4,5
2012 18 445 4,0
2011 41 1154 3,6
2010 39 855 4,5
2009 32 531 6

Zrédto: ec.europa.eu. Dane na dzier 16.10.2013.

Trybunat potrzebuje okoto 2 lat na rozstrzygniecie sprawy skierowanej przez Komisje.
W sierpniu 2013 r. przeciwko Polsce toczylo sie 13 postepowan przed Trybunatem
Sprawiedliwosci UE. W ramach toczgcych sie obecnie przed Trybunatem postepowan Komisja
zarzuca Polsce m.in. niedopetnienie obowigzku promocji odnawialnych zrédet energii.
Termin wprowadzenia przepisow uptyngt 5 grudnia 2010 r., a skarge wniesiono 12 czerwca
2013 r. Jesli Trybunat przychyli sie do skargi, kara, ktérg zaproponowana Komisja, wyniesie
133 228,80 EUR dziennie, z naliczeniem od dnia ogtoszenia wyroku.

Kolejny pozew dotyczy cen gazu i energii elektrycznej z tzw. trzeciego pakietu
energetycznego. Komisja naciska na polski rzad, by odstgpit w catosci od regulowania cen
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energii: uwolnit je, co ma zapewni¢ wiekszg konkurencje na rynku. Termin wprowadzenia
dyrektywy uptynat 3 marca 2011 r., skarga wptyneta 31 stycznia 2013 r., zaproponowana kara
to 88 819,20 EUR, naliczana od dnia ogtoszenia wyroku. 11 wrzesnia 2013 r. weszta w zycie
ustawa z dnia 26 lipca 2013 o zmianie ustawy prawo energetyczne, tzw. maty tréjpak
energetyczny. Celem tej ustawy bylo wprowadzenie do krajowego porzadku prawnego
przepiséw trzeciego pakietu energetycznego i tym samym unikniecie dalszego postepowania
w tej sprawie przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci.

Komisja zarzuca Polsce takze:

e brak skutecznej kontroli upraw roslin genetycznie modyfikowanych;
e nieprzestrzeganie przepisow unijnych dotyczgcych optat lotniskowych;
¢ nieodpowiednig ochrone wod morskich i jakosci powietrza.

W praktyce postepowania wytyczone przez Komisje majg zmobilizowa¢ panstwa
do wprowadzenia przepisow. Jesli panstwo wprowadzi przepisy przed wyrokiem Trybunatu,
Komisja z reguty wycofuje skarge.

PODSUMOWANIE

Znaczaca czes¢ dziatalnosci parlamentéw narodowych jest pochodng dziatan unijnych
legislatoréw: Parlamentu Europejskiego i Rady. Swiadczy o tym duzy stopien europeizacii
przepiséw krajowych oraz fakt, Ze dziatania legislacyjne UE wptywaty nawet na akty najwyzszej
rangi w kraju, czyli konstytucje.

Coraz czes$ciej dochodzi do sytuacji, ze to Parlament Europejski, przyjmujac dyrektywe,
wytycza kierunek dziatania i okresla cele. Parlamenty narodowe pelnig natomiast funkcje
,wykonawcza” irealizujg cele uzgodnione na szczeblu europejskim. Jeszcze mniejszy
wptyw na ksztatt prawa parlamenty krajowe majg w przypadku unijnych rozporzgdzen.

Obawy o brak kontroli nad wptywem prawa unijnego na przepisy krajowe miato zatagodzié¢
umozliwienie parlamentom narodowym wyrazenia sprzeciwu. Parlamenty z réznych krajow
mogg takze dziataé wspdlnie, wtedy ich gtos jest bardziej styszalny. Nie nalezy zapominac
jednak, ze sprzeciw parlamentarzystow krajowych pozbawiony jest mocy wigzgcej, a Komisja
moze procedowaé mimo opozycji ze strony postow w panstwach cztonkowskich. Dlatego
wazne jest przygladanie sie procesowi tworzenia prawa w Parlamencie Europejskim, w ktérym
— podobnie jak w Sejmie — zasiadajg bezposrednio wybrani przedstawiciele. To oni coraz
czesciej majg kluczowy wplyw na ksztatt przepisow obowigzujgcych w Polsce. Wybory
do Parlamentu Europejskiego odbedg sie juz w maju 2014 roku.

Autorka: Zuzanna Warso, infografika: Rene Wawrzkiewicz
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