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Abstract. The subject of the article concerns the formula for the allocation of seats in the European
Parliament given the planned EU enlargement. The course of work on this issue is discussed in the light
of the provisions of the Treaty of Nice and the Treaty of Lisbon. The importance of this problem was
pointed out, especially regarding the new decision-making formula in the EU Council by qualified
majority. However, it is very difficult to agree on a permanent system that guarantees compliance
with the principle of degressive proportionality in the allocation of EP seats. Rather, it should be
assumed that the distribution of seats in the European Parliament during the finalization of the
planned EU enlargement will be, as it has been so far, primarily the result of a political contract
between the member states.
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WPROWADZENIE

Planowane rozszerzenie Unii Europejskiej docelowo o dziewigé panstw
(,,Unia 30+”) jest jednym z gtownych czynnikow stymulujacych debatg¢ nad
ustrojowg reforma Unii (Barcz, 2024). Jednym z najpowazniejszych, dyskutowanych
problemow jest kwestia alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim miedzy
panstwa cztonkowskie UE. Wplyw na to ma umocnienie procedury podejmowania
decyzji w Radzie UE wickszoscig kwalifikowang, gdyz zwlaszcza tam, gdzie
jest stosowana zwykta procedura ustawodawcza, Parlament Europejski staje
si¢ wspotlegislatorem wraz z Radg UE. Odgrywa wigc istotng rolg w wywazeniu
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interesOw panstw gwarantowanych testami wiekszosci kwalifikowanej — test
liczby panstw i test potencjatu demograficznego (Kirzynski, 2012).

Najistotniejsze kwestie, zwigzane z alokacjg miejsc w Parlamencie Europej-
skim miedzy panstwa cztonkowskie, zostaty zidentyfikowane w toku finalizacji
,»duzego” rozszerzenia, ktore tacznie objeto 12 panstw, w tym Polske, a nastepnie
Chorwacje. Interesujgce byly rowniez doSwiadczenia zwigzane z Brexitem
(Barcz, 2020).

Jesli chodzi o ,,duze” rozszerzenie, to zasadnicze dostosowania instytucjonalne
zostaly uzgodnione w Traktacie z Niceil. Podczas prac nad tym Traktatem, okresla-
nych jako Konferencja Miedzyrzadowa 2000, stato si¢ jasne, ze nie wchodzito
w rachube linearne przeniesienie 6wczesnego systemu na alokacje miejsc uwzgled-
niajaca przystapienie do UE kolejnych panstw w ramach ,,duzego” rozszerzenia.
Przypomnie¢ nalezy, ze zmieniony na mocy Traktatu z Amsterdamu owczesny
art. 189 akapit 2 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE) ustalat
gbrna granice liczby deputowanych do Parlamentu Europejskiego na 700, przy
czym faktyczna liczba deputowanych wynosita 626 (nie osiagngta wigc gornej
granicy okreslonej wowczas w TWE). W przypadku linearnego zastosowania
owczesnego systemu podziatu miejsc po sfinalizowaniu ,,duzego” rozszerzenia
liczba deputowanych siggngtaby 874. Przeciwko takiemu rozwigzaniu jedno-
znacznie przemawiata zasada efektywnosci. Skutkiem takiego podejscia byta
konieczno$¢ zar6wno zmniejszenia liczby miejsc przypadajacych w dotychcza-
sowym systemie 6wczesnym panstwom cztonkowskim, jak i odpowiednie dosto-
sowanie liczby miejsc, ktore miatyby przypas¢ nowym panstwom cztonkowskim.

Koncowy wynik negocjacji, ktory znalazt wyraz w Traktacie z Nicei, byl mato
przejrzysty, obcigzony koniecznoscig wprowadzenia rozwigzan przej$ciowych
wraz z kolejnymi etapami rozszerzenia oraz poprawek wynikajacych z wyraznie
dyskryminujacego podejscia przy rozdziale miejsc dla nowych panstw cztonkow-
skich. Przede wszystkim ,,pakiet nicejski” miat charakter zamkniety, tj. obej-
mowat jedynie 27 panstw. Kazde kolejne rozszerzenie wymagato modyfikacji
tego pakietu i podjecia trudnych negocjacji (dotaczenie Chorwacji, ze wzgledu
na jej niewielki potencjat demograficzny, nie spowodowato duzych zmian)?2.

Glebsza reforme systemu alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim udato si¢
uzgodni¢ dopiero w Traktacie z Lizbony?®. Na mocy tego traktatu zrezygnowano
przede wszystkim z ustalania alokacji miejsc w traktacie. Zastapiono to tzw.

! Podpisany 26 lutego 2001 r., wszedt w zycie 1 lutego 2003 r.

2 Pakiet nicejski” w swojej czystej formie znalazt zastosowanie dopiero na poczatku kadencji
2009-2014 i zostal szybko zmieniony na mocy tzw. Protokotu hiszpanskiego, ktéry wprowadzit
korekty wynikajace z ,,pakietu lizbonskiego”.

3 Podpisany 13 grudnia 2007 r., wszedl w zycie 1 grudnia 2009 r.
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klauzula elastyczno$ci, polegajaca na tym, ze alokacji dokonuje jednomys$lnie
Rada Europejska w decyzji przyjmowanej na wniosek Parlamentu Europej-
skiego (Traktat o Unii Europejskiej, art. 14, ust. 2; dalej: TUE). Byta to istotna
reforma, bez watpienia utatwiajaca przyszte rozszerzenia Unii (nie wymagano
juz zawierania traktatu rewizyjnego). Sama natomiast alokacja miejsc miedzy
poszczegdlne panstwa pozostawata rodzajem kontraktu politycznego.

W sytuacji planowanego rozszerzenia (,,Unia 30+”) zwrdécono uwage na
nastepujace problemy (zob. m.in. Barcz i in., 2023) zwigzane z alokacja miejsc
w Parlamencie Europejskim:

— ogolna liczba deputowanych do Parlamentu Europejskiego: obecnie jest ona
ustalona na 751 (TUE, art. 14, ust. 2) i jest okazywana duza nieche¢ do zwigkszenia
tej liczby, wynikajgca przede wszystkim z potrzeby zagwarantowania pracom
Parlamentu efektywnosci;

— okreslone traktatowo ramy przyznawanych miejsc: minimalny prog 6 miejsc
dla panstw najmniejszych, maksymalny prog 96 miejsc dla panstw najwigkszych
(dotyczy tylko Niemiec);

— w tych ramach musi miesci¢ si¢ alokacja miejsc dla poszczegdlnych panstw
cztonkowskich dyktowana zasadg degresywnej proporcjonalnos$ci (wyraznie
wskazang w TUE, art. 14, ust. 2);

— na powyzsze problemy naktada si¢ coraz istotniejsza — wspomniana wy-
zej — kwestia rosngcego znaczenia Parlamentu Europejskiego w procedurach,
w ktorych Rada UE decyduje wigkszo$cig kwalifikowana.

Planowane rozszerzenie do ,,Unia 30+” przyniesie poglebienie zasygnalizo-
wanych wyzej problemow. Zasada degresywnej proporcjonalnosci, faworyzujaca
panstwa mate, budzi watpliwosci z punktu widzenia legitymacji demokratycznej
Unii. Jest to tym bardziej istotne, gdyz oddziatuje na uktad polityczny w Parla-
mencie Europejskim, ktory ma zasadnicze znaczenie zwtaszcza w procedurach,
w ktorych akty prawne podejmowane sg przez Rade¢ UE wigkszo$cia kwalifi-
kowang (Cegietka, 2010; Lyko, 2012; Florek, 2012). Planowane rozszerzenie
poglebi problem. Jego rozwigzania probuje si¢ znalez¢é w skorelowaniu wyborow
z rozwazanej listy ogdlnoeuropejskiej (proponowany system of proportional
completion) z wyborami na szczeblu krajowym (formula of square-root pro-
portionality) (Miiller, 2024).
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1. ZASADY ALOKACJI MIEJSC W PARLAMENCIE EUROPEJSKIM
SPRECYZOWANE NA MOCY TRAKTATU Z LIZBONY

Kadencja Parlamentu Europejskiego 2014-2019 byta pierwsza, w ktorej — jesli
chodzi o alokacj¢ miejsc — obowigzywaly rozwigzania pakietu lizbonskiego
(Barcz, 2014). Droga do uzgodnienia tych rozwigzan nie byta prosta. Co prawda
podczas prac nad Traktatem z Lizbony przejeto co do zasady — rowniez w tej
dziedzinie — rozwigzania proponowane w Traktacie konstytucyjnym (art. 1-20),
ktore sprowadzaly si¢ do sprecyzowania goérnego putapu liczby miejsc (nie wiecej
niz 750), minimalnej (6) i maksymalnej (96) liczby mandatow, ktora moglaby
przypas¢ odpowiednio najmniejszemu i najwickszemu demograficznie panstwu
oraz do stwierdzenia, iz rozdzial miejsc ma by¢ ,,degresywnie proporcjonalny”,
niemniej podczas Konferencji Migdzyrzadowej w roku 2007 potwierdzono te
rozwigzania ramowe co do zasady (Kremer, 2008), a finalne uzgodnienie zapadto
dopiero podczas spotkania Rady Europejskiej w dniach 18-19 pazdziernika 2007 r.
Istotna modyfikacja wynikneta stad, ze pod naciskiem Wtoch dodano im jedno
miejsce®, nie zmieniajac proponowanej alokacji miejsc miedzy panstwa czton-
kowskie. Uzyskano to w ten sposob, ze do gérnego putapu 750 miejsc nie jest
wliczany przewodniczacy Parlamentu Europejskiego (de facto wiec gorny putap
liczby deputowanych wynosi 751).

Traktat o Unii Europejskiej (art. 14, ust. 2, pierwsze zdanie w brzmieniu nada-
nym przez Traktat z Lizbony) stwierdza: ,,W sktad Parlamentu Europejskiego
wchodzg przedstawiciele obywateli Unii. Ich liczba nie przekracza siedmiuset
pigc¢dziesieciu, nie liczac przewodniczacego. Reprezentacja obywateli ma cha-
rakter degresywnie proporcjonalny, z minimalnym progiem szesciu cztonkow na
Panstwo Cztonkowskie. Zadnemu Pafistwu Cztonkowskiemu nie mozna przyznaé
wiecej niz dziewiecdziesigt szeS¢ miejsc”. Natomiast drugie zdanie w tym samym
ustepie okresla procedure dokonania alokacji miejsc (w ramach sprecyzowanych
w zdaniu pierwszym) miedzy panstwa cztonkowskie: ,,Rada Europejska przyjmuje
jednomyslnie, z inicjatywy Parlamentu Europejskiego i po uzyskaniu jego zgody,
decyzje okreslajaca sktad Parlamentu Europejskiego. Z poszanowaniem zasad,
o ktorych mowa w akapicie pierwszym”.

Przedhuzanie si¢ procedury ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony i zwigzane z tym
jego wejscie w zycie dopiero 1 grudnia 2009 r., a wiec juz po wyborach do
Parlamentu Europejskiego dotyczacych kadencji 2009-2014, sprawito, ze podczas
tej kadencji (2009-2014) obowigzywat co do zasady (skorygowany) pakiet nicejski

4 Zob. Deklaracja nr 4 dotaczona do Aktu koncowego Konferencji Miedzyrzadowej, ktora przyjeta
Traktat z Lizbony.
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z dalszymi uzupelnieniami wynikajacymi z tzw. Protokotu hiszpanskiego i przy-
stgpienia Chorwacji do UE.

Dopiero od kadencji 2014-2019 obowiazywata alokacja miejsc wedtug pakietu
lizbonskiego, przy czym pierwotne ustalenia z 2007 r. musiaty zosta¢ zmodyfi-
kowane w zwiazku ze zwigkszeniem si¢ liczby panstw cztonkowskich (przysta-
pienie w 2013 r. Chorwacji). Ta formuta alokacji miejsc znalazta wyraz w decyzji
Rady Europejskiej z 28 czerwca 2013 r. (2013/312/UE) (Dz. Urz. UE 2013 L 181/57),
w mysl ktorej Niemcy otrzymaty 96 miejsc, Francja —74, Zjednoczone Krole-
stwo — 73, Wiochy — 73, Hiszpania — 54, Polska — 51, Rumunia — 32, Nider-
landy — 26, Belgia — 21, Czechy — 21, Grecja—21, Wegry — 21, Portugalia — 21,
Szwecja — 20, Austria — 18, Butgaria — 17, Dania — 13, Stowacja — 13, Finlan-
dia — 13, Irlandia — 11, Chorwacja — 11, Litwa — 11, Lotwa — 8, Stowenia — 8,
Estonia — 6, Cypr — 6, Luksemburg — 6 i Malta — 6 (tgcznie 751).

Dokonujac powyzszej alokacji miejsc, Rada Europejska (i sam Parlament
Europejski) staneta przed koniecznos$cig redukcji liczby miejsc w stosunku do
konca kadencji 2009-2014 o 15: po przystapieniu Chorwacji, ktorej przyznano
12 miejsc, taczna liczba postow siggneta bowiem 766; redukcja do putapu 751,
okre$lonego na podstawie Traktatu z Lizbony, wymagato wiec zmniejszenia
liczby mandatéw o 15.

Stosownie do ,,pakietu lizbonskiego” Niemcy stracily trzy miejsca, bowiem
liczba miejsc przypadajaca na jedno panstwo nie moze przekracza¢ 96. Ten ,,in-
dywidualny”, gérny putap dotyczy wytacznie Niemiec (jako najliczniejszego
panstwa cztonkowskiego UE). Ma on ,,réwnowazy¢” wzrost mocy decyzyjnej
Niemiec w ramach tzw. podwojnej wiekszosci, sktadajacej sie na formute podej-
mowania decyzji w Radzie UE wigkszos$cig kwalifikowang (w ktorej z kolei
Kryterium demograficzne odgrywa wazng role, zastepujac gtosy wazone, ktore
liczone byly réwniez wedlug zasady degresywnej proporcjonalnosci).

W dyskusji nad kregiem panstw, ktore miatyby zosta¢ dotkniete redukcja
miejsc w Parlamencie Europejskim, istotng role odegraly zasady zaproponowane
w raporcie Komisji Spraw Konstytucyjnych (przedtozonym w lutym 2013 r.)°,
wedlug ktorych zastosowanie zasady degresywnej proporcjonalnosci skorygowano
zatozeniem, ze zadne z panstw czlonkowskich nie moze w nowej alokacji stracic¢
wiecej niz jedno miejsce w stosunku do konca kadencji 2009-2014. Pewna
role odegrato tez twarde stanowisko Wielkiej Brytanii, ktora wskazywata na swa
niedostateczng reprezentacj¢ w Parlamencie Europejskim i domagata si¢ utrzy-
mania liczby 73 mandatow, ktorymi dysponowata w koncu kadencji 2009-2014.

5 Zob. Miiller, 2024.
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W konsekwencji Wielka Brytania utrzymata t¢ liczb¢ mandatéw w kadencji
2014-2019. Do dwunastu panstw, ktore utracity po jednym mandacie, nalezaty
natomiast: Rumunia, Grecja, Belgia, Portugalia, Czechy, Wegry, Szwecja,
Bulgaria, Irlandia, Chorwacja, Litwa i Lotwa. Polska utrzymata liczbe 51 man-
datow, ktore miata w koncu kadencji 2009—-2014.

2. ALOKACJA MIEJSC W PARLAMENCIE EUROPEJSKIM
W OKRESIE KADENCJI 2019-2024, BREXIT

Nowym istotnym wyzwaniem w toku ustalania alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim na kadencje 2019-2024 stala si¢ realna perspektywa Brexitu®,
tym bardziej ze Zjednoczone Krolestwo nie mialo jasnej strategii przebiegu wysta-
pienia z UE, a przewidziany na wynegocjowanie umowy w sprawie wystapienia
(TUE, art. 50, ust. 2) okres dwoch lat byt trzy razy przedtuzany (Barcz, 2020).

W zwiagzku w tym w decyzji Rady Europejskiej (UE) 2018/937 (Dz. Urz. UE
2018 L 165/1) ustanawiajacej sktad Parlamentu Europejskiego na kadencj¢
2019-2024 przyjeto formute elastyczng. W decyzji tej Rada Europejska, po
pierwsze, stwierdzila, ze gdyby Zjednoczone Krolestwo nadal byto panstwem
cztonkowskim UE na poczatku kadencji parlamentarnej 2019-2024, to w dalszym
ciggu miarodajna pozostaje alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim ustalona
w decyzji Rady Europejskiej 2013/312/UE na kadencj¢ 2014-2019 (art. 3, ust. 2).
Jak wiemy, tak si¢ wiasnie stato, dlatego od poczatku kadencji 2019-2024
(do 31 stycznia 2020 r., tj. ostatniego dnia cztonkostwa Zjednoczonego Kréle-
stwa w UE) obowiazywata alokacja miejsc z poprzedniej kadencji. Natomiast,
po drugie, Rada Europejska ustanowita nowa alokacje miejsc w Parlamencie
Europejskim na kadencj¢ 2019-2024 juz bez deputowanych ze Zjednoczonego
Krolestwa (art. 3, ust. 1). Alokacja ta miata zacza¢ obowigzywac, gdyby Zjedno-
czone Krolestwo wystapito z UE przed wyborami do Parlamentu Europejskiego
wzglednie podczas trwania kadencji.

Od 1 lutego 2020 r. obowigzywata alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim
ustalona wedtug nastepujacego klucza: po wystapieniu Zjednoczonego Krolestwa
z UE zwolnity si¢ 73 miejsca w Parlamencie i — przy dwczesnej alokacji — pozostato
»obsadzonych” przez deputowanych z pozostatych panstw cztonkowskich 678
miejsc. Niemniej z puli oproéznionych 73 miejsc postanowiono czg$¢ miejsc
rozdzieli¢ pomigdzy pozostale panstwa czlonkowskie.

6 Zob. Komisja Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego, 2018. Natomiast w sprawie
wplywu Brexitu na potencjat decyzyjny poszczegdlnych panstw cztonkowskich zob. McCarthy, 2019.
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Co do zasady nie ulegta zmianie alokacja miejsc dla panstwa, ktéore ma gorny
putap okreslony w TUE — 96 miejsc (dotyczy to jedynie Niemiec), i panstw
objetych najnizszym putapem — 6 miejsc (Cypr, Luksemburg, Malta). Liczba
miejsc pozostata bez zmian w przypadku: Belgii (21), Bulgarii (17), Czech (21),
Grecji (21), Lotwy (8), Litwy (11), Wegier (21), Portugalii (21) i Stowenii (8).
Pozostate panstwa cztonkowskie uzyskaty wzmocnienie swojej reprezentacji
w Parlamencie Europejskim w stosunku do stanu z poprzedniej kadencji:
Dania — 14 (+1), Estonia —7 (+1), Irlandia — 13 (+2), Hiszpania — 59 (+5),
Francja— 79 (+5), Chorwacja — 12 (+1), Wtochy — 76 (+3), Niderlandy — 29 (+3),
Austria — 19 (+1), Polska — 52 (+1), Rumunia — 33 (+1), Stowacja — 14 (+1),
Finlandia — 14(+1) i Szwecja — 21 (+1).

Lacznie wiec migdzy obecne panstwa cztonkowskie UE rozdysponowano
27 miejsc w Parlamencie Europejskim, co oznacza, ze ostatecznie obsadzono
(po formalnym wystapieniu Zjednoczonego Krolestwa) 705 miejsc, a 46 miejsc
w stosunku do gornego putapu okreslonego w TUE (751) pozostato nieobsadzonych.

3. ALOKACJA MIEJSC W PARLAMENCIE EUROPEJSKIM
W OKRESIE KADENCJI 2024-2029

Nieobsadzone 46 miejsc, ktore pozostaty po puli Zjednoczonego Krolestwa,
mozna byto pozostawi¢, szykujac si¢ do przyjecia kolejnych panstw do UE. Taka
pula mogta utatwi¢ nowa alokacje miejsc, zwigzang z planowanym rozszerzeniem,
jednak stato si¢ inaczej, poniewaz bioragc pod uwage zmiany demograficzne
w panstwach cztonkowskich (zasade degresywnej proporcjonalnosci) i w uzgod-
nieniu z Parlamentem Europejskim’, Rada Europejska podjeta 22 wrze$nia
2023 r. decyzje (EU) 2023/2061 w sprawie ustanowienia sktadu Parlamentu
Europejskiego (kadencja 2024-2029) (Dz. Urz. UE 2023 L 238/114). W decyzji
tej zwiekszono ogolng liczbg mandatow o 15 — z 705 do 720, przydzielajac nowe
mandaty dwunastu panstwom: Belgii +1 (w sumie 22), Danii +1 (15), Irlandii +1 (14),
Hiszpanii +2 (61), Francji +2 (81), Lotwie +1 (9), Holandii +2 (31), Austrii
+1 (20), Polsce +1 (53), Finlandii +1 (15), Stowenii +1 (9) i Stowacji +1 (15).

Blizszego uzasadnienia decyzji w tej sprawie — poza odwotaniem si¢ do
zasady degresywnej proporcjonalnoéci — nie podano®. Ostateczny podzial
mandatow migdzy panstwa cztonkowskie na kadencje 2024-2029 jest wigc
nastepujacy: Belgia otrzymata 22 miejsca, Butgaria — 17, Czechy — 21, Dania — 15,

7 Zob. Parlament Europejski, 2023.
8 Rada UE. Komunikat 684/23 z dnia 22 wrzesnia 2023 r.



54 JAN BARCZ

Niemcy — 96, Estonia — 7, Irlandia — 14, Grecja — 21, Hiszpania — 61, Francja — 81,
Chorwacja — 12, Wtochy — 76, Cypr — 6, Lotwa — 9, Litwa — 11, Luksemburg — 6,
Wegry — 21, Malta — 6, Holandia — 31, Austria — 20, Polska — 53, Portugalia — 21,
Rumunia — 33, Stowenia — 9, Stowacja — 15, Finlandia — 15 i Szwecja — 21;
31 miejsc w Parlamencie Europejskim pozostato nieobsadzonych.

4. ALOKACJA MIEJSC W PARLAMENCIE EUROPEJSKIM OD 2029 ROKU

Dalsza ewolucja alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim jest trudna do
przewidzenia. Jezeli do wyboréw w 2029 r. nie zostanie przyjete do UE zadne
nowe panstwo, to mozna zaktada¢, ze obecna alokacja pozostanie na kolejng
kadencje¢ 2029-2035. Nie jest to jednak pewne, bowiem Parlament Europejski
i Rada Europejska moga ponownie uzgodni¢ zwigkszenie liczby mandatow
w kadencji 2029-2035 (odwotujac si¢ do zmian potencjatu demograficznego
poszczegodlnych panstw) — do dyspozycji jest 31 nieobsadzonych obecnie miejsc.

Kolejnym czynnikiem niepewnosci jest przebieg planowanego rozszerzenia.
Bedzie ono mialo raczej charakter akcesu poszczegdlnych panstw wzglednie
matych grup panstw. Malo prawdopodobny jest akces catej grupy. Jezeli podczas
kadencji 2024-2029 przystapityby niektore panstwa (co jest mato prawdopo-
dobne), to do dyspozycji bytoby 31 wolnych obecnie miejsc, jezeli natomiast
wymagana liczba miejsc przekraczataby 31, to kazde z przystgpujacych panstw
otrzymatoby takg liczbg mandatéw, jakag ma odpowiadajagce mu demograficznie
»stare” panstwo cztonkowskie. Catkowita liczby mandatow mogtaby przejsciowo
(do konca kadencji) przekroczy¢ traktatowy putap 751 miejsc, stosownie do
utartej praktyki. Nowej alokacji miejsc nalezaloby wowczas dokona¢ w od-
niesieniu do kolejnej kadencji 2029-2035, po czym sytuacja — w przypadku
akcesu kolejnych panstw — powtorzytaby sig.

W pewnym jednak momencie, w zaleznos$ci od tempa procesu rozszerzenia
(zapewne przed kadencjg 20292035, a z pewnoscia przed kadencjg 2035-2040),
trzeba bedzie dokona¢ finalnej alokacji, uwzgledniajacej cata grupe wchodzacych
w gre nowych panstw czlonkowskich. Trzy zasadnicze czynniki bedg przy tym
odgrywaty zasadniczg role: 1) zasada degresywnej proporcjonalnosci; 2) zacho-
wanie rownowagi mi¢dzyinstytucjonalnej w swietle formuty wigkszosci kwa-
lifikowanej i 3) ewentualne ustanowienie transnarodowej (europejskiej) listy
wyborczej.

Ad 1) Zasada degresywnej proporcjonalnosci: do zasady tej odwotuje si¢
TUE art. 14, ust. 2, ale jej nie definiuje. Do tej pory nie udato si¢ w ramach prac



PLANOWANE ROZSZERZENIE ,,UNIA 30+ 55

Parlamentu Europejskiego uzgodni¢ formuty degresywnej proporcjonalnosci,
mimo préb opracowania zardwno trwatej formutly matematyczne;j, jak i szczego-
towego opisu. Nie jest przy tym kwestionowana minimalna liczba mandatow
dla panstw najmniejszych (6), ktora zapewnia im mocniejszg pozycje niz Wyni-
katoby to z ich potencjatu demograficznego. Pewne dyskusje wzbudza gorny putap
(nie wigcej niz 96 miejsc), ktory dotyczy tylko Niemiec. Niemcy utracity po
wejsciu Traktatu z Lizbony 3 miejsca w Parlamencie Europejskim, stad przy
podejmowaniu decyzji w sprawie alokacji miejsc na kolejne kadencje, mimo
zmian demograficznych, a przede wszystkim zmian wynikajacych z Brexitu,
zagwarantowatly sobie utrzymanie maksymalnej liczby 96 deputowanych. W sytu-
acji postepujacego rozszerzenia UE utrzymanie takiego stanowiska raczej nie
bedzie mozliwe.

W stosunku do miejsc przyznanych pozostatym panstwom zasada degresywnej
propozycjonalnosci pozostaje na razie stosunkowo luznym punktem odniesienia,
a ostateczna decyzja jest wynikiem kontraktu politycznego wzglednie — w zargonie
brukselskim — ,.jasnej logiki politycznej” (clear political logic). Trudno przewi-
dzie¢, czy w zwiazku z planowanym rozszerzeniem uda si¢ sfinalizowaé prace
nad formutg zasady degresywnej proporcjonalnos$ci, ktéra miataby automatyczne
zastosowanie do alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim, abstrahujac od
réznego rodzaju uwarunkowan politycznych.

Ad 2) Bedzie to tym trudniejsze, ze dotychczas nie udato si¢ rowniez sprecy-
zowac¢ formuty zachowania rownowagi miedzyinstytucjonalnej w §wietle formuty
podejmowania decyzji wigkszoscig kwalifikowang w powiazaniu z alokacja
miejsc w Parlamencie Europejskim (Barcz, 2020). Problem ten wyostrzy? si¢
podczas dyskusji nad trescig decyzji Rady Europejskiej (2013/312/UE), usta-
lajacej alokacje miejsc w Parlamencie Europejskim w kadencji 2014-2019.
Byto to o tyle zrozumiate, ze od 1 listopada 2014 r. (w ostatecznej wersji od
1 kwietnia 2017 r.) zaczynata dziata¢ nowa formula podejmowania w Radzie UE
decyzji wiekszoscig kwalifikowang (tzw. podwodjnej wigkszosci), w ramach
ktorej zrezygnowano z gloséw wazonych, natomiast obok testu liczby panstw,
stosowany jest test demograficzny, odzwierciedlajacy wprost potencjat demogra-
ficzny panstw cztonkowskich (TUE, art. 16, ust. 4; w powigzaniu z Traktatem
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 238, ust. 2; dalej: TFUE), a wigc umac-
niajacy pozycje¢ ,,duzych” panstw cztonkowskich w unijnym procesie decyzyjnym.

Zarazem wzrosta rola Parlamentu Europejskiego w zwyklej procedurze ustawo-
daweczej (podstawowej procedurze przyjmowania unijnych aktow prawa pochod-
nego), w ktorej Rada UE podejmuje decyzje wlasnie wigkszoscig kwalifikowana.
Istotny wzrost roli Parlamentu Europejskiego wynikat rownoczes$nie stad, ze
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na mocy Traktatu z Lizbony okoto czterdziestu nowych dziedzin objetych kom-
petencja UE zostato podporzadkowanych zwyktej procedurze ustawodawczej.
Nalezy rowniez zauwazy¢, ze w obecnej sytuacji politycznej jest postulowane
umocnienie podejmowania decyzji przez Rade UE wigkszos$cig kwalifikowana
w ramach Wspo6lnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa (co mozliwe jest bez
rewizji TUE, jedynie na podstawie zawartych w tym traktacie procedur ktadki);
sa rowniez wysuwane daleko idace propozycje rozszerzenia obszaréow, w ktorych
Rada UE decyduje wickszo$cig kwalifikowang® (jest to takze mozliwe bez ko-
nieczno$ci zawierania kolejnego traktatu rewizyjnego, na podstawie procedury
ktadki — zob. TUE, art. 48, ust. 7).

Wspomniana sprawa wskazuje na istotny problem: poszukiwanie wywazenia
pozycji panstw ,,duzych”, ,,matych” i ,$rednich” w unijnym procesie decyzyjnym.
Wprowadzenie na mocy Traktatu z Lizbony nowej formuty podejmowania decyzji
w Radzie UE wigkszoscig kwalifikowanag, opartej na tzw. podwojnej wigkszosci,
umacnia pozycj¢ panstw ,,duzych”. Rezygnacja bowiem z gtoséw wazonych,
ktore byty ,,wazone” rowniez w odwotaniu do zasady degresywnej proporcjo-
nalnosci, oznacza relatywne ostabienie pozycji panstw ,,matych” i ,,$rednich”,
ktérego nie rekompensuje w petni test ,,liczby panstw” (wystepujacy juz wezesniej
w formule podejmowania decyzji wickszoscig kwalifikowana), cho¢ uwzgledniaé
nalezy, ze w szczeg6lnie wrazliwych obszarach (Przestrzen wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwo$ci oraz Wspolna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa)
jest on podniesiony z poziomu 55%+1 do 72% liczby panstw cztonkowskich.

Rozwigzanie powyzszego problemu mogtoby nastapi¢ w drodze renegocjacji
testow wickszos$ci kwalifikowanej i testOw mniejszosci blokujacej, wymagatoby
to jednak rewizji traktatow (postanowienia TUE, art. 16, ust. 4 i powigzanego
znim TFUE, art. 238, ust. 2, regulujacych tzw. podwdjng wigkszo$¢ w ramach
formuty podejmowania decyzji w Radzie UE wigkszoscig kwalifikowang).
Byloby to bardzo trudne i ryzykowne politycznie'®. Duzo tatwiejsze jest poszu-
Kiwanie rozwigzania w alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim, tym bardziej
ze mozna byloby obej$¢ sie bez rewizji traktatow (o alokacji decyduje jednomyslnie
Rada Europejska z inicjatywy Parlamentu). Przy czym i ta droga nie jest latwa.
Niemcy bowiem zagwarantowaty sobie w kolejnych kadencjach (rowniez w obecnej)
pelne wykorzystanie maksymalnego pulapu miejsc (96), a Francji, Hiszpanii
i Wlochom przyznano dodatkowa liczbe miejsc w kadencji 2019-2024 w stosunku

9 Zobh. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w sprawie propozycji
Parlamentu Europejskiego dotyczacych zmiany Traktatow — 2022/2051(INL). Szerszy kontekst
zob. Wouters i in., 2022.

10 Zob. uzasadnienie projektu rezolucji Parlamentu Europejskiego zamieszczone w sprawozdaniu
Komisji Spraw Konstytucyjnych z 26.01.2018 r.
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do poprzedniej kadencji — odpowiednio 5, 5 i 3 miejsca. Podobnie w kadencji
2024-2029 Francja i Hiszpania otrzymaty dodatkowo po 2 miejsca, a Polska 1.
Tendencja jest wigc odwrotna, niz wymagatoby znalezienie owego ,,balansu”
instytucjonalnego. Poza tym kompensata ,,mocy decyzyjnej” poprzez zmiane aloka-
cji miejsc w Parlamencie Europejskim uwzgledniataby ,,balans instytucjonalny”
jedynie w podejmowaniu decyzji w ramach zwyklej procedury ustawodawcze;j.

Ad 3) W tle powyzszych dwoch kwestii pozostaje problem ewentualnego
ustanowienia transnarodowej (europejskiej) listy wyborczej (,,wspolnego okregu
wyborczego”). Bylaby to odpowiedz na wskazany na wstgpie problem deformo-
wania przez zasad¢ degresywnej proporcjonalnosci reprezentacji poszczegdlnych
ugrupowan politycznych w Parlamencie Europejskim. Stosownie do dyskuto-
wanych propozycji! we ,,wspdolnym okregu wyborczym” na czele list ugrupowan
politycznych znajdowaliby sie kandydaci na urzad Przewodniczacego Komisji
Europejskiej (Spitzenkandidaten). Ustanowienie takiego ,,wspolnego okregu
wyborczego” musiatoby pociggnaé za sobg przeznaczenie na jej rzecz pewnej
puli mandatéw, a wiec pomniejszenie liczby miejsc przypadajacej poszczegdlnym
panstwom. Miatoby to wigc istotny wptyw na formute statego systemu alokacji
miejsc w Parlamencie Europejskim. Dlatego panstwa cztonkowskie podchodzity
do tej propozycji w dotychczasowych dyskusjach bardzo ostroznie. Odnotowano
jedynie, ze cze$¢ panstw cztonkowskich wyraza poparcie dla ustanowienia
,,WspoOlnego okregu wyborczego™!2. Warunkiem jego ustanowienia jest stosowna
zmiana Aktu dotyczacego wyborow przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego
w powszechnych wyborach bezposrednich®®, co powinno nastgpi¢ najpdznie;j
na rok przed kolejnymi wyborami do Parlamentu. Nie bgdzie to sprawa tatwa,
zwazywszy ze decyzja Rady UE w tym przypadku (Akt jest zatacznikiem do takiej
decyzji) jest podejmowana jednomyslnie, a ponadto wymaga zatwierdzenia na
szczeblu krajowym przez wszystkie panstwa cztonkowskie ,,zgodnie z ich odpo-
wiednimi wymogami konstytucyjnymi” (TFUE, art. 223, ust. 1, akapit drugi),
czyli ratyfikacji ze strony wszystkich panstw cztonkowskich.

11 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 11 listopada 2015 r.

12 Zob. rezolucje Parlamentu Europejskiego zwigzane z decyzja Rady Europejskiej ustanawiajgcg
sktad na kadencj¢ 2019-2024.

13 Akt jest zataczony do decyzji Rady 76/787/EWWiS, EWG, Euratom z dnia 20.09.1976 r.,
Dz. Urz. WE 1976 L 278/5. Ostatnio zmieniony decyzja Rady (UE, Euratom) 2018/994 z dnia 13.07.2018 r.
Dz. Urz. UE 2018 L 178/1.
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5. KONTEKST PLANOWANEGO ROZSZERZENIA

Wyzej wskazane okolicznosci skomplikowaty si¢ w nastgpstwie Brexitu,
a przyjecie kolejnych panstw objetych planowanym rozszerzeniem ,,Unia 30+”
jeszcze bardziej utrudni znalezienie finalnego uzgodnienia®®. Zastugg natomiast
Traktatu z Lizbony jest to, ze dla znalezienia takiego uzgodnienia nie jest konieczne
zawarcie kolejnego traktatu rewizyjnego. Ostateczna decyzja pozostaje w reku
Rady Europejskiej dziatajacej na wniosek Parlamentu Europejskiego (chyba
ze podjeto by probe zmiany ogdlnej liczby miejsc w Parlamencie wzglednie
minimalnej i maksymalnej liczby miejsc, jaka moze przypas¢ panstwu czton-
kowskiemu).

Przyjrzyjmy si¢ wiecc wpierw wskazanym na wstepie problemom.

1) Ogolna liczba deputowanych do Parlamentu Europejskiego: obecnie jest
ona ustalona na 751 (TUE, art. 14, ust. 2) i jest okazywana duza niech¢¢ do
zwigkszenia tej liczby, wynikajaca przede wszystkim z potrzeby zagwaranto-
wania efektywnosci pracom Parlamentu. Obecnie w ramach limitu 751 miejsc,
31 miejsc pozostaje nieosadzonych. Gdyby panstwom objetym planowanym
rozszerzeniem?®® przyznano liczbe miejsc w Parlamencie Europejskim odpo-
wiadajaca liczbie miejsc przyznanym poréwnywalnym z nimi demograficznie
obecnym panstwom, miatyby one: Ukraina — 54 miejsca, Serbia — 17, Gruzja — 12,
Motdawia — 11, Bo$nia-Hercegowina — 11, Albania — 10, Pétnocna Macedonia — 10
i Czarnogora — 6°. Lacznie miatyby wigc one 129, co w przypadku linearnego
zastosowania obecnego podziatu miejsc (720 + 129) dawatoby laczna liczbe
miejsc 849. Z pewnoscig bytaby to liczba trudna do zaakceptowania z punktu
widzenia zasady efektywnosci dziatania Parlamentu Europejskiego. Nie jest
jednak pewne, czy nie pojawi si¢ inicjatywa zwigkszenia ogolnej liczby miejsc
w Parlamencie przekraczajacej obecnie przewidziane w TUE 751 miejsc. Na przyktad
w rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 29 lutego 2024 r. w sprawie pogte-
bienia integracji europejskiej z my$la o przysztym rozszerzeniu'’ (punkt 36)
zauwazono: ,,[...] Parlament powinien zachowa¢ rozsadng wielkos$¢, a jednoczesnie
zapewni¢ odpowiedniag demokratyczng reprezentatywno$¢; [...] nie mozna
wykluczy¢ rozsadnego zwigkszenia liczby postow do Parlamentu, aby zapewnic¢

14 Zob. Enlargement: Creating an Opportunity for a Stronger EU, 2023.

15 Bierzemy pod uwagg osiem panstw, nie wliczajac Kosowa, ktore ztozylo co prawda wniosek
0 cztonkostwo w UE, nie jest jednak uznawane za panstwo przez niektore panstwa cztonkowskie UE.

16 Obliczenia wlasne. Sg to oczywiscie dane przyblizone, ktére mogg sie zmieniaé w zaleznosci
od zmian demograficznych.

17 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 29 lutego 2024 r. w sprawie poglebienia integracji
europejskiej z mys$la o przysztym rozszerzeniu (2023/2114(INI)).
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wystarczajaca demokratyczng reprezentatywno$¢ w rozszerzonej UE”. Bez
watpienia powazng barierg w realizacji takich inicjatyw bytaby konieczno$¢
zmiany postanowien TUE czyli uregulowanie takiej kwestii w traktacie rewizyjnym.

2) Okres$lone traktatowo ramy przyznawanych miejsc: minimalny prog 6 miejsc
dla panstw najmniejszych, maksymalny préog 96 miejsc dla panstwa najwiek -
Szego: zagwarantowanie najmniejszym panstwom cztonkowskim co najmniej
6 miejsc w Parlamencie Europejskim nie budzi watpliwosci i nie jest kwestiono-
wane. Problemem moze by¢ natomiast okre§lony w TUE, art. 14, ust. 2 putap
gorny (nie wigcej niz 96 miejsc). Jak juz wskazywano, ograniczenie to dotyczy
wylacznie Niemiec, ktore w kolejnych kadencjach Parlamentu Europejskiego
gwarantuja sobie otrzymanie maksymalnej liczby miejsc (96). Przy zachowaniu
natomiast ogoélnej liczby 751 miejsc w ,,Unii 35 Niemcy beda musiaty zgodzi¢
si¢ na zmniejszenie przypadajacych na nie liczby miejsc w Parlamencie. Nie
Wymaga to rewizji postanowien TUE, bowiem Traktat mowi, ze nie moze to by¢
»wiecej niz” 96 miejsc, moze wigc by¢ mniej.

3) Alokacja miejsc miedzy poszczegolne panstwa cztonkowskie dyktowana
zasada degresywnej proporcjonalno$ci (wyraznie wskazang w TUE, art. 14, ust. 2):
co prawda konsekwentnie wskazuje si¢ na potrzebe opracowania ,,nowego
systemu podziatu miejsc w oparciu o statg formule matematyczng, ktory bedzie
obiektywny, sprawiedliwy, przejrzysty i trwaty”'®, tym niemniej — jak podkreslano
wyzej — sfinalizowanie prac nad takim systemem jeszcze w toku planowanego
rozszerzenia UE jest raczej watpliwe. Podobnie jak uzgodnienie ,,listy trans-
granicznej” (,,europejskiego okregu wyborczego™) i opracowanie systemu kore-
lujacego wyniki wyboréw w takim ,,okregu” z wyborami na szczeblu krajowym
(proponowany system of proportional completion)®.

Interesujagcym punktem odniesienia, ukazujacym zakres trudnosci w osiagnieciu
finalnego uzgodnienia (,,systemu” wzglednie kontraktu politycznego) w sprawie
alokacji miejsc w ,,Europie 357, jest zastosowanie przeliczenia potencjatu demo-
graficznego poszczegdlnych panstw przy zastosowaniu pierwiastka drugiego
stopnia (formula of square-root proportionality). Przy zastosowaniu tej metody,
najscislej oddajacej istote zasady degresywnej proporcjonalnosci, i przy zachowaniu
gwarancji 6 miejsc dla panstw najmniejszych sporzadzono mozliwy podziat
miejsc w PE (w ramach liczby 751 miejsc)?°. Po nazwie panstwa podano wpierw
liczbe miejsc przypadajacych na dane panstwo wedlug obecnie obowigzujacego

18 Tamze.
19 Zob. Miiller, 2024.
20 Wedlug: tamze.
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systemu alokacji, a nastgpnie — w nawiasie — liczbe przewidywang wedtug
formula of square-root proportionality w ,,Unia 30+”.

W przypadku obecnych panstw cztonkowskich: Niemcy otrzymalyby 96 (56)
miejsc, Francja— 81 (51), Wiochy — 76 (47), Hiszpania — 61 (43), Polska — 53 (38),
Rumunia — 33 (27), Holandia — 31 (26), Belgia — 22 (21), Czechy — 21 (20),
Grecja — 21 (20), Portugalia — 21 (20), Szwecja — 21 (20), Wegry — 21 (19),
Austria — 20 (18), Butgaria — 17 (16), Dania — 15 (15), Finlandia — 15 (15),
Stowacja — 15 (14), Irlandia — 14 (14), Chorwacja — 12 (12), Litwa — 11 (10),
Lotwa — 9 (8), Stowenia — 9 (9), Estonia — 7 (7), Cypr — 6 (6), Luksemburg — 6 (6)
i Malta — 6 (6).

Natomiast osiem nowych panstw cztonkowskich miatoby w tym systemie
nastepujacy przydziat miejsc: Ukraina — 54 (39), Serbia— 17 (16), Gruzja—12 (12),
Motdawia — 11 (11), Bo$nia-Hercegowina — 11 (8), Albania— 10 (9), P6tnocna
Macedonia — 10 (8) i Czarnogora — 6 (6).

WNIOSKI

Z podanych w artykule wzgledow wypracowanie w roku rozszerzenia ,,Unia 30+”
statej formuty alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim, ktora automatycznie
dostosowywataby przydzial miejsc w Parlamencie do zwigkszajacej si¢ liczby
panstw cztonkowskich, bedzie bardzo trudnym zadaniem. Nalezy raczej nasta-
wiac si¢ na dostosowawcze dziatania ad hoc: przyznawanie kolejnym panstwom
przystepujacym liczby miejsc wedtug porownywalnych demograficznie ,,starych”
panstw cztonkowskich, wpierw wykorzystanie nieobsadzonych miejsc (31)
w ramach traktatowego limitu 751 miejsc, nast¢gpnie —w danej kadencji — z prze-
kroczeniem goérnego putapu 751 (co jest dopuszczalne) i przeprowadzenie
niezbednych dostosowan przed rozpoczgciem nowej kadencji.

W sumie bedzie to raczej wynik kontraktu politycznego migdzy ,,starymi”
panstwami cztonkowskimi oraz mi¢dzy nimi a panstwem (panstwami) przyste-
pujacym. Nie wyklucza to naturalnie kontynuowania prac nad systemem statym,
zapewniajacym automatyczng alokacj¢ miejsc, w powigzaniu z pracami nad ,,euro-
pejskim okrggiem wyborczym”, niemniej perspektywa osiggniecia porozumienia
w tych dziedzinach jest raczej odlegta. By¢ moze bedzie mozliwa wraz z fina-
lizacja rozszerzenia ,,Unia 30+”.
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PLANOWANE ROZSZERZENIE ,,UNIA 30+”
A ALOKACJA MIEJSC W PARLAMENCIE EUROPEJSKIM

Streszczenie

Przedmiot artykutu dotyczy formuly alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim w §wietle pla-
nowanego rozszerzenia Unii Europejskiej. Przedstawiono przebieg prac nad tym zagadnieniem
w $wietle postanowien Traktatu z Nicei i Traktatu z Lizbony. Wskazano na znaczenie tego problemu,
zwlaszcza wobec nowej formuty podejmowania decyzji w Radzie UE wigkszos$cig kwalifikowana.
Niemniej uzgodnienie statego systemu gwarantujgcego przestrzeganie zasady degresywnej propor-
cjonalnosci przy alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim jest bardzo trudne. Nalezy raczej zaktadad,
ze podzial miejsc w Parlamencie Europejskim podczas finalizacji planowanego rozszerzenia Unii
bedzie, jak dotychczas, przede wszystkim wynikiem kontraktu politycznego mi¢dzy panstwami
cztonkowskimi.

Stowa kluczowe: alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim; Parlament Europejski; rozszerzenie UE;
Traktat z Lizbony; Traktat z Nicei; traktat rewizyjny; ,,Unia 30+”



