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Spor dotyczacy podziatu gloséw w Radzie Ministrow Unii Europejskiej byt
zasadnicza przyczyna niepowodzenia grudniowej konferencji miedzyrzadowej w Brukseli i
stanowi rowniez obecnie glowna przeszkode na drodze do podpisania Konstytucji
Europejskiej podczas konczacej si¢ prezydencji irlandzkiej. Oprocz dwoch podstawowych
systeméw gltosowania ustalonych w Traktacie Nicejskim (2001) i w przygotowanym przez
Konwent Europejski projekcie Traktatu Konstytucyjnego (2003) rozwaza si¢ w ostatnich
tygodniach rozmaite alternatywne propozycje, okreslane czgsto mianem kompromisowych.
Sytuacja taka rodzi wiele pytan. Ktora z tych propozycji jest najlepsza dla Polski? Ktora
prowadzi do najbardziej demokratycznego systemu glosowania? Czy hasto wysuwane przez
niektorych polskich politykéw: ,,Nicea albo §mier¢” ma swoje racjonalne uzasadnienie?

Zanim porownamy rozne metody podejmowania decyzji w Radzie UE, zastandwmy
si¢ nad ogodlniejszym problem szacowania sily glosu w ciatach decyzyjnych, w ktorych
rozstrzygnigcia zapadaja odpowiednia, ustalona wczesniej, wigkszoscia gtosow. Jak w takiej
sytuacji zmierzy¢ wplyw uczestnika glosowania na jego wynik? Nie jest to bynajmniej
oczywiste. Przyktadowo, gdyby jeden z krajow dysponowat 51% ogolnej liczby gltosow, a
wymagana wigkszos¢ wynositaby 50%, to kraj taki mialby 100% wptywu na podejmowane

decyzje, a sila glosu pozostatych krajéw bytaby zerowa. Jak wigc okresli¢ sile glosu danego



kraju, skoro nie musi by¢ ona proporcjonalna do liczby posiadanych glosow (tzw. wagi
glosu)? Nalezy tu starannie odrézni¢ wage glosu panstwa od jego potencjalnej sily glosu: ta
ostatnia pokazuje, w jakim stopniu dane panstwo ma wptyw na decyzje podejmowane przez
Rade, gdy wezmiemy pod uwage wszelkie mozliwe ,,koalicje” panstw. Poniewaz kraje Unii
wchodza w bardzo rozne koalicje w zalezno$ci od rodzaju dyskutowanych zagadnien, to
rozsadnym wydaje si¢ przyjecie zalozenia, ze koalicje te sa w przyblizeniu réwnie
prawdopodobne. Gdyby jednak zatozy¢, jak proponuja niektorzy krytycy tego modelu (np.
Janusz Onyszkiewicz, Dariusz Rosati), ze pewne koalicje sg istotnie bardziej prawdopodobne,
to z uwagi na ich ogromna liczbg, nie wplynie to znaczaco na wyniki prezentowanych
obliczen. Sita glosu panstwa zalezy od roznicy liczby zwycigskich koalicji, w ktorych
uczestniczy 1 liczby zwycigskich koalicji sformowanych bez jego udzialu. Wyrazajac te
réznice w procentach otrzymujemy wskaznik sity glosu, ktoéry nosi nazwe¢ wskaznika
Banzhafa, od nazwiska amerykanskiego prawnika, ktory jako pierwszy uzyl go w r. 1965
(wczesniej w r. 1946 rozwazal podobne wielkos$ci angielski psychiatra i matematyk Lionel S.
Penrose analizujac hipotetyczny rozktad glosow w Zgromadzeniu Ogdélnym Narodow
Zjednoczonych). Mozna latwo pokazaé, ze sita glosu danego panstwa zalezy nie tylko od
wagi jego glosu, ale takze od rozktadu wag wszystkich pozostatych panstw Unii.

Czgsto w rozwazaniach dotyczacych sity glosu wysuwa si¢ argument, ze wskaznik
Banzhafa odzwierciedla jedynie zdolno$¢ danego kraju do tworzenia koalicji blokujacych w
Radzie UE. Poglad ten nie jest prawdziwy. W rzeczywisto$ci wskazniki opisujace mozliwo$¢
zablokowania decyzji i mozliwo$¢ utworzenia koalicji mogacej decyzje przeforsowaé sa
zarbwno wzajemnie proporcjonalne, jak i w sposob proporcjonalny zaleza od indeksu
Banzhafa, a stata proporcjonalnosci zmienia si¢ w zalezno$ci od postaci reguly decyzyjne;.
Dla danej reguly jednak, jezeli kraj ma wigkszy potencjal blokujacy, to ma tez wigkszy

potencjal tworzenia koalicji w Radzie — sg to po prostu dwie strony tego samego medalu.



Warto przy okazji zauwazy¢, ze krajem, ktdry najczesciej w latach 1996-2000 blokowat
decyzje w Radzie UE byly Niemcy.

Wedtug traktatu z Nicei, gtosy ministréw w Radzie mierzone sa wagami, zaleznymi
w pewien sposéb od liczby ludnosci w danym kraju. Rada uchwala ustawe, jezeli: suma wag
krajow glosujacych za ustawa przekroczy 232 (przy sumie wag 25 krajow wynoszacej 321 —
co wynosi w przyblizeniu 72%); kraje glosujace za ustawa reprezentuja co najmniej 62%
ludnos$ci Unii; za ustawa glosuje wigkszos¢ krajow, a wige co najmniej 13 z 25. Wynik
glosowania jest wiazacy, jesli zachodza wszystkie trzy warunki. System ustalania
kwalifikowanej wigkszosci glosow zawarty w projekcie Konstytucji Europejskiej, opiera
si¢ jedynie na dwdch kryteriach, ktére musza by¢ jednoczes$nie spetnione, aby ustawa zostata
uchwalona: kraje glosujace za ustawa maja reprezentowac co najmniej 60% ludnosci Unii i za
ustawa ma gltosowa¢ wigkszo$¢, a wigc co najmniej 13 z 25 krajow. Powstaje pytanie: Ktory z
tych systemow jest bardziej korzystny dla Polski?

Obliczenia pokazuja, ze przy zmianie systemu wplyw naszego kraju na decyzje
Rady Ministrow UE mierzony wskaznikiem Banzhafa zmalalby z 8,12% do 6,74% i
Polska stracilaby wigcej niz jedna szosta wzglednej sity glosu wynegocjowanej w Nicei. I to
zardbwno wzglednej sity blokujacej, ktéra ulatwia odrzucenie ustaw niechcianych, jak i tez
wzglednej sily inicjujacej, ktéra opisuje zdolno$¢ tworzenia konstruktywnych koalicji.
Szczegotowe pordwnanie zmian indeksu Banzhafa przy przejsciu od metody liczenia gltosow
z ustalonej w Nicei do proponowanej przez Konwent mozna znalez¢, na przyktad, w artykule
Tadeusza Sozanskiego ,Niza o muerte, czyli o pozytku z teorii gier dla polityki”
opublikowanym w ,.Dzienniku Polskim” nr 23/2004. Na zmianie systemu zyskuja kraje
najwigksze (przede wszystkim Niemcy), a takze kraje najmniejsze (od Lotwy do Malty).
Traca wszystkie kraje $rednie, od Hiszpanii do Litwy, w tym najwigcej — Polska.

Jeden z najbardziej rozpowszechnionych mitow, przywotywany wielokrotnie przez

rozmaitych politykow polskich i1 europejskich mowi, ze system glosowania w Radzie



Ministrow UE zaproponowany w projekcie Konstytucji Europejskiej jest najmniej
skomplikowany i najbardziej demokratyczny. Zdanie to powtarzane bywa nawet przez
przeciwnikoéw ustalen Konwentu. Tymczasem mozna wykazaé, ze system ten nie jest wcale
najprostszy, a pod wzgledem przestrzegania zasady rownosci obywateli przegrywa nawet z
systemem nicejskim.

W wyborach posrednich wptyw gtosu danego obywatela na ostateczna decyzj¢ zalezy
od iloczynu sity jego glosu przy bezposrednich wyborach rzadu jego kraju przez sil¢ glosu
jego przedstawiciela (a wigc w naszym przypadku cztonka Rady Ministrow UE). Im wigksza
liczba ludno$ci danego kraju, tym mniejsza sita glosu kazdego obywatela — tatwo sobie
wyobrazi¢, ze przecigtny Niemiec ma mniejszy wplyw na wybdr swego rzadu niz np.
obywatel sasiedniego Luksemburga. Stosunkowo proste rozwazania matematyczne pokazuja,
ze sita glosu obywatela w glosowaniu bezposrednim jest odwrotnie proporcjonalna do
pierwiastka z liczby ludnosci kraju. Aby skompensowac tg zalezno$¢ nalezy, co zauwazyt juz
Penrose, okresli¢ wage gtosow danego kraju bioracego udziat w glosowaniu w przyblizeniu
proporcjonalnie do pierwiastka kwadratowego z liczby jego ludnosci — jest to stynne prawo
pierwiastkowe Penrose’a.

Warto zauwazy¢ ponadto, ze wagi przydzielone poszczegdlnym krajom w Nicei sa
dos$¢ bliskie prawu Penrose’a i dlatego tez system przyjety w Nicei bardziej rOwnomiernie
rozdziela wplyw na decyzje Rady pomigdzy wszystkich obywateli Unii niz system
zaproponowany przez Konwent. Fakt, ze w projekcie Konwentu wykorzystuje si¢ tylko dwa
kryteria, nie rownowazy jeszcze jednej jego podstawowe] wady: przecigtny obywatel nie
moze w prosty sposob stwierdzi¢ jak wyglada potencjalna sita gltosu poszczegélnych panstw
w tym systemie — wymaga to przeprowadzenia rownie skomplikowanych matematycznych
obliczen jak w przypadku systemu nicejskiego.

W istocie wszystkie systemy gtosowania w organach decyzyjnych Unii Europejskiej, a

wczesniej] Wspolnot Europejskich stanowily kompromis pomigdzy dwoma podstawowymi



zasadami: réwnosci panstw 1 rownosci obywateli. Od jej utworzenia konstrukcja tych
systemOw byla wynikiem przyjecia zasady réwnowagi miedzy panstwami, ktora opierata
si¢ na parytecie pomig¢dzy ,,duzymi” krajami Unii (Francja, Niemcy, Wtochy, Wielka
Brytania — od 1973 r., Hiszpania — od 1986 r., Polska — od 2004 r.) i degresywnym rozktadzie
wag glosow (wagi zalezaly od liczebnosci populacji, ale nie w sposob proporcjonalny).
Przyjecie postanowien Konwentu spowodowatoby de facto zastapienie tej zasady nowa
zasada dominacji czterech najwig¢kszych panstw (Francja, Niemcy, Wtochy, Wielka
Brytania), przy czym wplyw Niemiec bytby istotnie wigkszy niz pozostalej trojki. Dlaczego
Francja, przestrzegajaca od czaséw Monneta, Adenauera i de Gaulle’a zasady parytetu
(rownej liczby gloséw) z Niemcami, zgodzita si¢ z niej zrezygnowac pozostaje tajemnica
politycznych gabinetow. Walczac o utrzymanie regut z Nicei Polska nie walczyta wigc tylko,
jak twierdzili niektérzy, o swoje partykularne interesy, ale takze o zachowanie réwnowagi
pomigdzy ,,duzymi” i ,,matymi” krajami Unii, bedac niejako rzecznikiem tych ostatnich.

Na poczatku biezacego roku zaproponowaliSmy nowa, kompromisowa propozycje
dotyczaca systemu glosowania w Radzie Ministrow oparta o prawo pierwiastkowe Penrose'a i
nazwang przez prasg¢ ,,kompromisem jagiellonskim”. W trakcie wspolpracy z kolegami z
Niemiec (Wernerem Kirschem z Ruhr-Universitit w Bochum) i Wielkiej Brytanii (Moshé
Machoverem z London School of Economics) — autorami podobnych propozycji - narodzita
si¢ koncepcja napisania listu otwartego do rzadéow UE, ktory stanowilby wspolny glos
ekspertow w dziedzinie systeméw glosowania, popierajacych wysunigta przez nas koncepcje
(tekst listu zamieszczamy osobno). Fakt, ze list ten podpisato tak wielu ekspertow m.in. z
Francji, Hiszpanii, Holandii, Niemiec i Wielkiej Brytanii §wiadczy dobitnie o tym, ze
»kompromis jagiellonski” nie jest projektem korzystnym wytacznie dla Polski.

Propozycja nasza opiera si¢ na nastgpujacych dwoch zasadach okreslajacych wagi
gloséw przypisane poszczegdlnym krajom oraz prég decyzyjny (Rada UE podejmuje

decyzjg, gdy suma wag glosujacych za nia krajoéw cztonkowskich przekracza ten prog):



. Zgodnie z prawem Penrose’a wage glosu kazdego kraju okresla si¢ jako
proporcjonalng do pierwiastka z liczby jego ludnosci;

o Poziom progu decyzyjnego ustala si¢ na 62% sumy wag wszystkich krajow
Unii.

Proponowany system jest:
e prosty: obowiazuje tylko jedno kryterium;
e obiektywny: w przeciwienstwie do ostatnio wysuwanych propozycji kompromisu nie
jest stworzony ad hoc, ale opiera si¢ na Scistych podstawach teoretycznych;
e kompromisowy: z jednej strony uwzglednia aspiracje Niemiec, za$ z drugiej, istotnie
co prawda zmniejszajac site glosu Hiszpanii i Polski, pozostawia je jednak w gronie
,»duzych krajow” Unii (zob. Tabele 1 i 2);
e reprezentatywny: odzwierciedla zasad¢ réwnosci obywateli Unii w znacznie
wigkszym stopniu niz propozycja Konwentu;
® przejrzysty: sita glosu kazdego kraju, mierzona indeksem Banzhafa jest w nim niemal
identyczna z waga, z jaka jego przedstawiciel gltosuje w Radzie;
e efektywny: wspolczynnik efektywnos$ci podejmowania decyzji jest znacznie wyzszy
niz w przypadku propozycji zawartej w traktacie z Nicei;
¢ modyfikowalny: moze by¢ wykorzystany w przypadku rozszerzenia Unii o kolejne
grupy panstw: Bulgari¢ i Rumunig, ale takze w przysztosci by¢ moze Turcjg, czy kraje
bytej Jugostawii.

Niestety, mimo zZe propozycje oparte o prawo Penrose’a ciesza si¢ duzym uznaniem
wsrod ekspertow, to w $wiecie polityki uwazane sa one wciaz za koncepcje czysto
akademickie (cho¢ nalezy stwierdzi¢, ze popierali je publicznie politycy Platformy
Obywatelskiej: Jacek Saryusz-Wolski 1 Bogdan Klich, a takze np. byly premier Irlandii 1
obecny wiceprzewodniczacy Europejskiej Partii Ludowej, John Bruton). W obecnej fazie

rokowan dominuje idea szukania kompromisu na bazie zasady ,,podwéjnej wigkszosci”



polegajacego na zmianie zaproponowanych przez Konwent progdw majacych w projekcie
Konstytucji posta¢ 50/60 (50% panstw i 60% ludno$ci) i ewentualnie na uzupehieniu jej
regula ,,mniejszo$ci blokujacej” (tworzonej przez co najmniej 12-20% krajow majacych co
najmniej 20-25% ludno$ci). Mniejszo$¢ ta moglaby w $cisle okreslonych sytuacjach
spowodowac zablokowanie decyzji Rady. Co do proponowanej zmiany progéow to wysuwane
sa rozne koncepcje. I tak mate kraje optuja na ogédt za zrownaniem obu progdéw: Finlandia
(50/50), Czechy (ale takze Niemcy) (55/55), Grecja i Portugalia (60/60). Hiszpania z kolei
lansuje tzw. wariant ,,El Pais” (50/66), za§ Austria i kraje skandynawskie inne warianty
niesymetryczne (50/55 albo 60/65). Warto doda¢, ze wiele matych i §rednich krajow (np.
Austria, Lotwa 1 Szwecja), opowiadalo si¢ poczatkowo zdecydowanie za systemem
nicejskim, a krytycznie o propozycji Konwentu wypowiadali si¢ nawet czotowi politycy
niemieckiej CDU, Wolfgang Schaeuble czy Helmut Kohl, ktéry w styczniu br. w wywiadzie
dla ,Frankfurtet Allgemeine Zeitung” stwierdzil: ,Nalezy pozby¢ si¢ wyobrazenia, ze
wielko$¢ panstwa musi by¢ precyzyjnie odzwierciedlona poprzez udziat glosow. Od
poczatku, a wigc od czasow Traktatdéw Rzymskich z 1957 r., ani glosy w Radzie Ministrow,
ani liczba deputowanych w Parlamencie Europejskim nie odzwierciedlaty liczby ludnos$ci
danego kraju. Nie dotyczy to rowniez Senatu USA. W tym przypadku kazdy stan ma dwa
miejsca, chociaz liczba mieszkancow najwigkszego stanu Kalifornii jest ok. 40 razy wigksza
niz najmniejszego stanu Vermont. I takze niemiecki Bundesrat funkcjonuje bardzo dobrze
pomimo nieproporcjonalnej gradacji w liczbie glosow.”

W Tabeli 3 analizujemy wysuwane ostatnio propozycje badajac, jak zmienia sig
wzgledna sita glosu naszego kraju mierzona wspotczynnikiem Banzhafa oraz jak zmienia si¢
stosunek naszej sity gtosu do sity gtosu Niemiec i Francji. Analogiczna analizg przeprowadzit
kilka dni temu czolowy ekspert hiszpanski - José Ignacio Torreblanca, ktory doszedt do
bardzo podobnych wnioskow. ,, Kompromis jagiellonski” chociaz nie jest dla Polski tak

bardzo korzystny jak postanowienia traktatu nicejskiego, zachowuje jednak stosunek sity



gtosu Polski do Francji i Niemiec na rozsadnym poziomie. Widzimy natomiast, ze wszystkie
,kompromisowe” propozycje zmiany progu obnizaja sil¢ glosu naszego kraju nawet w
stosunku do projektu Konstytucji. Uzupetnienie propozycji Konwentu zasada mniejszo$ci
blokujacej rzeczywiscie przywraca indeks sity dla Polski do poziomu zblizonego do ustalen z
Nicei, jednakze sita gltosu Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii, Wiloch i nawet Hiszpanii
ro$nie jeszcze bardziej. Dzieje si¢ tak kosztem krajéw $rednich i matych — poza tym warto
pamigtad, ze zasada ta obowiazywataby tylko w szczegolnych przypadkach.

Podsumowujac, forsowana obecnie propozycja ,,podwojnej wigkszosci” jest dla
naszego kraju niekorzystna, zas ewentualne zmiany progéw prowadza do zdecydowanego
obnizenia naszej wzglednej sily glosu albo w stosunku do ogétu panstw Unii, albo w stosunku
do jej czterech najwigkszych krajow. Oba rozwiazania wydaja si¢ by¢ bardzo trudne do
zaakceptowania dla spoteczenstwa polskiego. Wszystko wskazuje na to, ze jezeli przyjete
zostanie w najblizszym czasie jakiekolwiek rozwiazanie dotyczace systemu glosowania w
Unii, to bedzie to rozwiazanie wysunig¢te w ostatniej chwili. Oznacza to, ze nie zostanie ono
poddane ani wcze$niejsze] analizie ekspertéw, ani osadowi opinii publicznej. Trudno
oczekiwaé, aby w tym trybie uchwalono trwaty i sprawiedliwy system bgdacy na dtugie lata
fundamentem funkcjonowania zjednoczonej Europy. Pozostaje mie¢ tylko nadzieje, ze
eksperci naszego MSZ-u 1 polscy negocjatorzy sa $wiadomi tego faktu, za§ skutkiem
majacego nastapi¢ w tym tygodniu finatu rokowan nad Traktatem Konstytucyjnym nie bgdzie

przypadkowy ,. kompromis”, ktory ostabialby pozycje Polski w Unii Europejskie;.



TABELE

2,0%

1,5% -

1,0% -

0,5% -
0,0% -

-0,5%

-1,0%

Roéznica w sile gloséw

-1,5%

KowaIN
elouel
Ayoopn
eluedzsiH
eys|od
elpuejoH
efaln
eljebnyog
elbjag
Ayoezy
ISGEIYY
eloemzs
eusny
elueq
efoemos
ejpuejui4
elpuey|
emy]
emjo}
BIUBMOIS
eluojsg
1dhD
BinquiasynT
eje

eluejfig exeim

Tabela 1. Réznica w sile glosow w Radzie Unii Europejskiej pomigdzy ,,Kompromisem

Jagiellonskim”, a ustaleniami przyjgtymi w Traktacie z Nicei.
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Tabela 2. Roznica w sile gloséw w Radzie Unii Europejskiej pomiedzy ,,Kompromisem

Jagiellonskim”, a ustaleniami przyjetymi w projekcie Konstytucji Europejskie;.



Propozycja Polska Pl?:;;lz?; 11\}::1:111(:)/,
Kompromis jagiellonski 7,06 80,0% 68,1%
Nicea 8,12 94,9% 94,9%

50/50 5,50 73,9% 54,1%

50/55 6,06 71,4% 51,6%

Konwent (50/60) 6,74 71,0% 50,4%
50/66 6,71 62,4% 46,3%

55/55 5,43 77,0% 57,6%

55/65 6,07 67,4% 48,6%

60/60 5,32 78,0% 60,8%

Konwent + mn. blok. 20/25 8,29 69,6% 56,5%
Konwent + mn. blok. 16/20 7,61 61,2% 57,7%

Tabela 3. Sita gtosu Polski w Radzie UE w roznych systemach glosowania i jej stosunek do

sity gtosu Francji i Niemiec.
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