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W niniejszym opracowaniu, ktore stanowi rozszerzonq
wersje naszych poprzednich publikacji, proponujemy
alternatywne i kompromisowe rozwiqzanie dotyczqce
rozktadu glosow w Radzie Unii Europejskiej, wolne od
wad, ktore posiadajq systemy glosowania wprowadzone
przez Traktat z Nicei i Traktat Ustanawiajqcy
Konstytucje dla Europy.

., Nie moge wyobrazic¢ sobie Wspolnoty
bez catkowitego parytetu”

Konrad Adenauer do Jeana Monneta na spotkaniu
w Bonn 4 kwietnia 1951 roku podczas przygotowan
do podpisania ,, Traktatu o utworzeniu Europejskie;
Wspdlnoty Wegla 1 Stali”



1. Waga glosu, sila glosu i jej wskazniki

Zasady glosowania, wprowadzane przez rozmaite ciala decyzyjne: polityczne
lub ekonomiczne, moga by¢ analizowane za pomoca narzedzi rozwinigtych przez
dziesigciolecia w teorii gier [Felsenthal, Machover 1998]. Matematyczna teoria
glosowania posredniego zostala zapoczatkowana wkrétce po drugiej wojnie §wiatowe;j
przez brytyjskiego psychiatr¢ i matematyka, Lionela S. Penrose’a, w kontekscie
hipotetycznego podziatu gloséw w Zgromadzeniu Ogélnym Organizacji Narodow
Zjednoczonych [Penrose 1946]. Wprowadzit on pojgcie sily glosu a priori, mierzacej
zdolno$¢ wpltywania przez czlonka danego ciala na decyzje przez nie podejmowane.
Pojecie to moze by¢ réwniez uzyte przy analizie zasad podejmowania decyzji

w Radzie Unii Europejskiej (UE).

Wazne jest, aby wyraznie rozrozni¢ tutaj wage glosu danego kraju i jego
potencjalna sile glosu. To drugie pojgcie mowi nam bowiem, w jakim stopniu dany
kraj moze wptywa¢ na decyzje podejmowane przez Radg, gdy wzigte zostana pod
uwage wszystkie mozliwe koalicje pomigdzy réznymi krajami. Réznice t¢ mozna
zobrazowaé nastgpujacym prostym przyktadem: udziatowiec posiadajacy 51% akcji
przedsigbiorstwa, chociaz dysponuje jedynie 51% wszystkich gloséw (waga glosu) na
zgromadzeniu akcjonariuszy, posiada 100% sily glosu, jezeli podejmuje ono decyzje
zwykta wigkszoscia gloséw. Innymi stowy, sife panstwa cztonkowskiego definiuje sie
poprzez mozliwos¢ jego wplywu na decyzje Rady UE, a nie tylko na jej glosowania.
W tej perspektywie, jezeli glos panstwa czlonkowskiego nie wplywa na danq decyzje,
nie jest to brane pod uwage przy ocenie jego wzglednej sity [Bobay 2001].

Jest oczywiste, ze przy 27 panstwach cztonkowskich 1 potencjalnie
skomplikowanych procedurach glosowania, analiza rozkladu sity glosow w Radzie
stanowi niebanalne zadanie, zwlaszcza ze nalezy rozwazy¢ ponad 134 miliony
mozliwych koalicji. By okresli¢ ilosciowo sile glosu, matematycy wprowadzili pojgcie
wskaznika sily mierzacego potencjalng sit¢ glosu kazdego cztonka ciata decyzyjnego.
Chociaz wspotczesna literatura naukowa zawiera kilka konkurencyjnych definicji
indeksow sily, czgsto uzywana jest oryginalna koncepcja Penrose'a. W tym podejsciu

aprioryczna sita gltosu danego kraju jest proporcjonalna do prawdopodobienstwa, ze



jego glos bedzie rozstrzygajacy w hipotetycznym glosowaniu: jezeli kraj zdecyduje sig
zaglosowaé inaczej, zwycigska koalicja przestanie spetnia¢ warunki kwalifikowanej
wigkszosci. Bez jakiejkolwiek blizszej informacji o organie glosujacym naturalne jest
zatozenie, ze wszystkie potencjalne koalicje sa rownie prawdopodobne. To szczegolne
zatozenie prowadzi do koncepcji wskaznika Penrose’a-Banzhafa (lub prosciej:
wskaznika Banzhafa, w skrocie PBI - Penrose-Banzhaf index). Okreslenie to pochodzi
od nazwiska Johna Banzhafa III, amerykanskiego prawnika, ktory niezaleznie od
Penrose'a uzyt go po raz pierwszy w roku 1965 [Banzhaf 1965]. Dla wygody indeksy
Banzhafa sg czgsto normalizowane w taki sposob, ze ich suma rowna si¢ jeden. Latwo
pokaza¢, ze sita glosu danego kraju zalezy nie tylko od jego wagi glosu, lecz rowniez

od rozktadu wag pomigdzy pozostale panstwa cztonkowskie Unii Europejskie;j.

Nalezy zauwazy¢, ze to podejscie jest czysto normatywne, a nie deskryptywne:
jesteSmy zainteresowani potencjalna sila glosu wynikajaca z samej procedury
wyborczej. Mimo ze w modelu matematycznym wszystkie koalicje sa réwnie
prawdopodobne, w rzeczywistosci niektore koalicje sa a priori bardziej mozliwe niz
inne. Stad rzeczywista sita glosu panstwa zalezy od polaryzacji opinii w danym
organie i moze zmienia¢ si¢ z kazdym gltosowaniem. Dennis Leech z University of
Warwick odnosi si¢ do tego zagadnienia w nastgpujacy sposob: Zrozumienie, gdzie
lezy sita panstwa, wymaga od nas wziecia pod uwage wielu istotnych czynnikow,
takich jak: stanowiska polityczne rzqdow, os Paryz-Bonn, wspolnota krajow
Beneluksu, cztonkowie z panstw nordyckich albo Srodziemnomorskich, odmienne
interesy matych i duzych panstw, nowa Europa przeciwko starej Europie, strefa Euro,
etc., etc. [...] Jednakie z punktu widzenia projektowania formalnego systemu
glosowania w Unii, ktora w naturalny sposob rozszerza sie przyjmujqc nowych
cztonkow, byloby oczywiscie niewtasciwe, gdyby opiera¢ konstytucyjne parametry
systemu, takie jak wagi glosu, na tego rodzaju przestankach. [...] Takie podejscie
wydawatoby sie bowiem arbitralne i nie dostarczatoby zadnych wskazowek, w jaki
sposob przypisywaé gtosy nowym panstwom cztonkowskim. Duzo lepiej jest okreslac
wagi glosu na podstawie ogolnych zasad filozoficznych, ktore mogq by¢ stosowane
jednakowo do wszystkich krajow i obywateli, do nowych i starych panstw

czlonkowskich. Aprioryczne wskazniki sity sq do tego celu przydatne [Leech 2003].



Niewatpliwie, model obliczania sity glosu, oparty na liczeniu koalicji
wigkszo$ciowych moze by¢ stosowany w analizie instytucji, gdzie koalicje nie sa
stale, ale zmieniaja si¢ zaleznie od natury podejmowanych kwestii. Rada Unii

Europejskiej stanowi wlasnie takie cialo.

Czgsto w rozwazaniach dotyczacych sily glosu wysuwa si¢ argument, ze
wskaznik Banzhafa odzwierciedla jedynie zdolno$¢ danego kraju do tworzenia koalicji
blokujacych w Radzie UE. W rzeczywisto$ci wskazniki opisujace mozliwos¢
zablokowania decyzji - wskaZnik Colemana sily blokowania i mozliwo$¢ utworzenia
koalicji mogacej decyzj¢ przeforsowaé - wskaznik Colemana sily inicjowania sa
zardbwno wzajemnie proporcjonalne, jak i w sposdb proporcjonalny zaleza od indeksu
Banzhafa. Stala proporcjonalno$ci zmienia si¢ w zalezno$ci od postaci reguly
decyzyjnej, niemniej jednak, dla danej reguly, jezeli kraj ma wigkszy potencjat
blokujacy, to ma tez wigkszy potencjat tworzenia koalicji w Radzie. Tak wigc,

zjawiska te stanowia po prostu dwie strony tego samego medalu.

Znaczenie sity glosu nie jest wylacznie teoretyczne. W serii publikacji Mika
Widgrén z Turku School of Economics i Heikki Kauppi z Uniwersytetu w Helsinkach
zbadali zwiazki pomigdzy zasadami glosowania w Radzie UE a transferami z budzetu
Unii Europejskiej uzywajac modeli wykorzystujacych pojgcie sity glosu [Kauppi,
Widgrén 2004, 2006, Widgrén 2006]. Gtowna tezg autorow stanowi stwierdzenie, ze
uktad sit glosow w Radzie UE ttumaczy w sposéb wystarczajacy rozdziat wigkszosci
srodkéw budzetowych: [...] ilosciowe indeksy sily, majqce swe zrodlo w teorii
glosowania, dostarczajq wlasciwego opisu aktualnego uktadu sit pomiedzy cztonkami
UE. Oczywiscie, nie mozemy bezposrednio sprawdzac trafnosci wyboru takich
indeksow, poniewaz bezposredni pomiar sily jest niemozliwy. Zamiast tego oceniamy,
czy Humaczq one wymiernq manifestacje uzycia sily, a mianowicie stopien udziatu
poszczegolnych panstw cztonkowskich w podziale budzetu UE. [...] gdy stosujemy
konkretne mierniki sity gltosu, uwzgledniajqce skorelowane preferencje i wspotprace
w glosowaniach pomiedzy poszczegolnymi krajami, nasze oceny wskazujq, ze modele
oparte na pojeciu sity glosu mogq wyjasnia¢ alokacje nawet 90% srodkow
budzetowych. Wnioskujemy, ZzZe modele te mogq wyjasnia¢ wiekszos¢ decyzji

podejmowanych przez Rade UE [Kauppi, Widgrén 2004].



2. Dwa systemy glosowania: Nicea vs. Konstytucja

Zgodnie z Traktatem z Nicei (2001) kazde panstwo cztonkowskie ma
przypisang wage glosu, ktora w pewnym stopniu odzwierciedla jego liczbg ludnosci.

Rada UE przyjmuje akt prawny, jezeli:

(a) suma wag panstw cztonkowskich glosujacych za decyzja wynosi co najmniej 255

(z suma wag wszystkich 27 panstw cztonkowskich rowna 345), czyli okoto 73,9 %;

(b) wigkszos¢ panstw czlonkowskich (to znaczy co najmniej 14 z 27) glosuje za
decyzja;
(c) panstwa czionkowskie stanowiace wigkszo$¢ kwalifikowana obejmuja

przynajmniej 62 % catej populacji Unii Europejskie;.

Wszystkie te trzy warunki musza by¢ spelnione, aby akt prawny zostat przyjety,
1 dlatego tez system nicejski okresla si¢ mianem ,,potrojnej wigkszosci”. Jednakze, jak
pokazuje analiza matematyczna, warunek (a) jest najistotniejszy, gdyz
prawdopodobienstwo stworzenia koalicji spetniajacej ten warunek i nie spelniajacej

ktorego$ z dwoch pozostatych jest bardzo niewielkie [Felsenthal, Machover 2001].

Zgodnie z porozumieniem osiagnigtym w Brukseli w czerwcu 2004
i podpisanym w Rzymie w pazdzierniku 2004, Rada Ministrow Unii Europejskiej
podejmujac postanowienie na wniosek Komisji lub ministra spraw zagranicznych
Unii, przyjmuje swoje decyzje, jezeli dwa kryteria (,,podwojna wigkszos$¢”) sa

jednoczesnie spetnione:
(b) co najmniej 55% panstw cztonkowskich glosuje za decyzja;

(c) te panstwa czlonkowskie obejmuja przynajmniej 65% catej populacji Unii
Europejskiej.
Dodatkowo:
(d) blokujaca mniejszos¢ musi obejmowac co najmniej czterech cztonkéw Rady,
jezeli nie zostanie to spelnione, wigkszo$¢ kwalifikowana zostanie osiagnigta. Te same
zasady maja zastosowanie do Rady Europejskiej, gdy podejmuje decyzje wigkszoscia

kwalifikowana.



Jak wida¢, Traktat Konstytucyjny znosi warunek (a): liczenie sumy wag glosu
poszczegodlnych panstw. Inaczej mowiac, zastosowane wagi sa wprost proporcjonalne

do populacji panstw cztonkowskich.

Wigkszos¢ ekspertow zgadza si¢ ze stwierdzeniem, ze zaré6wno system
glosowania ustanowiony przez Traktat z Nicei (2001), jak i ten przyjety w Traktacie

Ustanawiajacym Konstytucje dla Europy (2004), maja niewatpliwe wady.

Wydaje sie, ze podstawowy defekt nicejskiego systemu glosowania lezy w jego
niskiej efektywnosci. Efektywnos¢, nazywana rowniez silg dzialania kolektywnego
Colemana albo globalnym wskaznikiem Colemana, jest okreslona jako
prawdopodobienstwo zatwierdzenia przez Rade losowo wybranego aktu, co réwna si¢
proporcji wygrywajacych koalicji, przy zalozeniu, ze wszystkie koalicje sa tak samo
prawdopodobne. Podczas gdy w przypadku zasad zawartych w Traktacie
Konstytucyjnym okoto 12,9% mozliwych koalicji prowadziloby do zatwierdzenia
decyzji, to dla Traktatu z Nicei ten wskaznik wynosi jedynie 2,1%. Jednakze, zgodnie
zniedawna analiza przygotowana przez Sebastiana Kurpasa i Justusa Schonlaua
z Centre for European Policy Studies w Brukseli, ten defekt ma jedynie teoretyczne
znaczenie: Zmiany dotyczqce Rady sq przywolywane najczesciej przy formutowaniu
opinii popierajqcych Traktat Konstytucyjny. Gtownym elementem mialyby by¢ nowe
zasady wazenia glosu panstw czlonkowskich przy glosowaniu wigkszosciq
kwalifikowanq, redukujqce niebezpieczenstwo blokowania inicjatyw w bardziej
zroznicowanej UE. Obliczenia udowodnily, Ze wprowadzenie ,,systemu podwdijnej

!

wigkszosci" rzeczywiscie pozwoli tatwiej uniknqé tworzenia mniejszosci blokujqcej
przy 25 panstwach cztonkowskich. Do tej pory, jednakze, mimo zZe obecnie stosowany
jest nmicejski system glosow wazonych, dane dotyczqce rzeczywistych wynikow
glosowan nie potwierdzajq wszechobecnego wczesniej strachu przed impasem, ktory
mial powsta¢ po rozszerzeniu [Kurpas, Schonlau 2006], zob. tez [Hagemann, De
Clerck-Sachsse 2007, Trzaskowski 2007]. Z drugiej strony mozna wykazaé, ze nie
zmieniajac istotnie sity glosow poszczegdlnych panstw cztonkowskich, da si¢ tak
zmodyfikowaé system nicejski, ze jego formalna efektywnos$¢ wzrasta wielokrotnie

[Baldwin, Berglof, Giavazzi, Widgrén 2000, Baldwin, Widgrén 2004].



Inna wada systemu nicejskiego polega na koniecznosci jednoczesnego
stosowania trzech kryteriow do obliczania wigkszosci kwalifikowanej. Badania
prowadzone przez Dana S. Felsenthala i Moshégo Machovera z London School of
Economics and Political Science pokazaly jednak, Ze przy nieznacznej korekcie wag
przypisanych poszczegélnym krajom mozna otrzymaé system prawie doktadnie
rOwnowazny systemowi nicejskiemu, ktéry jest od niego prostszy, gdyz opiera si¢
tylko na jednym kryterium wagowym [Felsenthal, Machover 2001]. Dlatego tez
reguty, na ktorych oparty jest system z Nicei mozna by bezlitosnie cia¢ brzytwa
Ockhama, system oparty o trzy kryteria jest bowiem niepotrzebnie skomplikowany

1 trudno zrozumialy dla przecigtnego obywatela Unii.

Chociaz postanowienia Traktatu Konstytucyjnego znosza wagi gtosu, ktore nie
sa oparte na zadnej obiektywnej podstawie, a takze ustanawiaja bardziej efektywny
system gltosowania, to system ten ma rowniez powazne wady. Wielu autorow zwracato
uwagg, ze sprzyja on panstwom cztonkowskim o najwigkszej i najmniejszej liczbie
ludnosci, kosztem krajow Srednich. I tak na przyktad Richard Baldwin z Graduate
Institute of International Studies w Genewie 1 Mika Widgrén z Turku School of
Economics podsumowali swoja analiz¢ zasad glosowania zawartych w Traktacie
Konstytucyjnym w nastgpujacych stowach: Postanowienia Traktatu Konstytucyjnego
rozbijq tradycyjng francusko-niemieckq rownowage sit, czyniqc Francje mtodszym
partnerem we francusko-niemieckim przymierzu. Hiszpania i Polska stracq status
panstw Prawie-Duzych, ktory uzyskaly w Traktacie z Nicei. Najwiekszymi przegranymi
sq Srednie panstwa (okoto 10 milionow obywateli). Glowni zwyciezcy to ,,Wielka
Czworka”; Niemcy same wygrywajq wiecej niz pozostale kraje ,, Wielkiej Czworki”

tqcznie [Baldwin, Widgrén 2004].

W rzeczywisto$ci wszystkie systemy glosowania w ciatach decyzyjnych Unii
Europejskiej, czy dawniej Wspolnot Europejskich, opieraty si¢ na kompromisie
migdzy dwoma zasadami: zasada rownoS$ci panstw czlonkowskich 1 zasadg
réwnosci obywateli, zas system ,,podwojnej wigkszosci” pozornie te obie zasady
odzwierciedla. Jednakze, gdyby system ten zostat przyjety, to duze panstwa zyskatyby
dzigki bezposredniemu odniesieniu do liczby ludnosci, podczas gdy mate panstwa

dysponowatyby nieproporcjonalnie duza sita glosu w zwiazku ze wzrostem liczby



krajow potrzebnych do poparcia decyzji. Polaczenie tych dwoéch czynnikow
odebratoby czgs¢ wplywu na decyzj¢ krajom $redniej wielko$ci. Paradoksalnie,
podobny wniosek wynika z ksiazki napisanej przed pieédziesigciu laty przez Lionela
Penrose’a, ktory odkryl juz wtedy t¢ wade systemu ,,podwojnej wigkszosci” piszac

w 1952 roku:

Jezeli dwa glosowania bylyby wymagane dla kazdej decyzji, jedno
oparte na zasadzie per capita i drugie na zasadzie przypisania kazdemu
krajowi jednego glosu, to system taki bytby niewtasciwy, bo sprzyjatby
krajom duzym [Penrose 1952].

Powyzszy fragment moze by¢ interpretowany jako prorocza i krytyczna opinia na
temat ustalen przyjetych w Traktacie Konstytucyjnym, sformutowana na 50 lat przed
jego przyjeciem przez Konferencje Migdzyrzadowa Unii Europejskiej w Brukseli
w 2004 roku. Zobaczymy ponadto, ze ustalenia przyjgte w Nicei rozdzielaja wplywy
w procesie decyzyjnym w Radzie pomigdzy wszystkich obywateli UE w bardziej

roéwnomierny sposob niz zaproponowane w Konstytucji.

Fakt, ze w Traktacie Konstytucyjnym wykorzystuje si¢ jedynie dwa kryteria,
nie rOwnowazy jeszcze jednej jego podstawowej wady: system nie jest przejrzysty,
poniewaz przecig¢tny obywatel nie moze w tym systemie w prosty sposob obliczy¢ sity
glosu kazdego panstwa cztonkowskiego UE. Wymaga to przeprowadzenia réwnie
skomplikowanych matematycznych obliczen, jak w przypadku systemu nicejskiego.
Takie obliczenia pokazuja, ze podstawowa demokratyczna zasada rownosci glosu
wszystkich obywateli panstw cztonkowskich UE zostaje zlamana w obydwu tych

systemach, chociaz w r6znym stopniu.



3. Kompromis Jagiellonski

A. Wagi proporcjonalne do pierwiastka kwadratowego

Czy mozliwe jest zaprojektowanie obiektywnego systemu glosowania,
w ktérym kazdy obywatel kazdego panstwa cztonkowskiego miatby taki sam wplyw
na decyzje podejmowane w jego imieniu? Czy moze by¢ to wykonane w sposob
przejrzysty, tatwy do wdrozenia, efektywny 1 taki, ktéry bedzie mozna prosto

zastosowac przy kolejnych rozszerzeniach UE? Wierzymy, ze odpowiedz brzmi ,,tak”.

Czg$ciowe] odpowiedzi na to pytanie udzielit juz Penrose, badajac zasady
idealnego reprezentatywnego systemu glosowania, w ktorym kazdy obywatel
kazdego kraju ma te¢ sama potencjalng sil¢ glosu. Rozwazmy najpierw wybory
bezposrednie rzadu (ktéry nominuje ministra glosujacego w imieniu calego kraju
w Radzie) w panstwie z liczba ludno$ci N. Latwo sobie wyobrazi¢, ze przecigtny
obywatel Niemiec ma mniejszy wptyw na wybodr rzadu swojego kraju niz, na przykiad,
obywatel sasiedniego Luksemburga. Penrose udowodnil, przy pewnych naturalnych
zatozeniach, ze w takich wyborach sila glosu pojedynczego obywatela zalezy
w sposob malejacy od liczby ludnosci, tak jak jeden przez pierwiastek kwadratowy
z liczby N. Tak wigc, system glosowania posredniego zastosowany w Radzie bedzie
reprezentatywny w wyzej wymienionym sensie, jezeli sila glosu kazdego kraju
bedzie proporcjonalna do pierwiastka kwadratowego z liczby N, tak aby oba
czynniki si¢ zredukowaly. Stwierdzenie to jest znane w teorii glosowania jako prawo
pierwiastkowe Penrose’a. Kauppi 1 Widgrén wyrazaja to twierdzenie
w nastgpujacych stowach: [...] mimo ze uZycie pierwiastka kwadratowego z liczby
ludnosci jako podstawy schematu glosowania wydaje si¢ tajemnicze, moze to by¢
rowniez uzasadnione z punktu widzenia sprawiedliwosci. Mozna wykazac, ze
w dwustopniowym systemie decyzyjnym (na przyktad panstwa cztonkowskie na nizszym
poziomie i UE na wyzszym) zasada pierwiastka kwadratowego gwarantuje w pewnych
okolicznosciach to, ze kazdy obywatel jest w rownym stopniu reprezentowany w Radzie
niezaleznie od swej przynaleznosci panstwowej. Ta propozycja uzyskata znaczqce

poparcie naukowcow [Kauppi, Widgrén 2004].
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Niektorzy moga uwazac to za sprzeczne z intuicja i sadzi¢, ze wagi (albo sity)
glosu powinny by¢ wprost proporcjonalne do liczby ludnosci. Jednakze, jak zauwazyt
Edward Best z European Institute of Public Administration w Maastricht: nigdy nie
bylo tak, Zeby u podstawy reprezentacji panstw w systemie UE lezala zasada prostej
proporcjonalnosci. [...] , Ojcowie zalozyciele” Europy wyraznie odrzucili
,,obiektywne”  kryteria i liczbe Iudnosci, na korzys¢ rozdziatu  glosow
odzwierciedlajgcego rownowage pomiedzy panstwami. Ta rownowaga zostala
zapewniona poprzez lqczenie panstw w grupy i oparcie sie na ogolnej zasadzie
degresywnej proporcjonalnosci (ktora figuruje wyraznie w tekscie projektu
Konstytucji w odniesieniu do Parlamentu Europejskiego), zgodnie z ktorq wigksze
kraje otrzymujq wiecej glosow niz mniejsze, ale nie az tyle, ile by to wynikalo z prostej

proporcjonalnosci [Best 2004].
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Rys. 1. Wagi przypisane panstwom czlonkowskim: proporcjonalnie do liczby ludnosci (kolor
czerwony, kwadraty), proporcjonalnie do pierwiastka kwadratowego z liczby ludnosci (kolor
niebieski, kola), jednakowo (kolor zielony, trojkaty).

Pomyst dzielenia glosow proporcjonalnie do pierwiastka kwadratowego
z liczby ludnos$ci, zajmuje nie tylko szczegdlna pozycje w matematycznej teorii
glosowania, ale jest w rzeczywistosci najprostsza matematyczna realizacja zasady
degresywnej proporcjonalnosci i1 plasuje si¢ doktadnie pomigdzy dwoma
skrajnosciami: ,,jeden kraj - jeden glos” (jak gdyby Unia Europejska byta luznym

stowarzyszeniem panstw) i ,.glosy proporcjonalne do populacji” (jak gdyby Unia
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Europejska byla jednym panstwem). Zauwazmy, ze podobny degresywny system jest
rowniez uzywany w niemieckim Bundesracie do okreslania liczby przedstawicieli
kazdego Landu.

System glosowania oparty na prawie pierwiastkowym Penrose’a zostat po raz
pierwszy zaproponowany w stosunku do Rady Ministrow UE przez Annick Laruelle
z Université Catholique de Louvain w Belgii 1 Mik¢ Widgréna z Turku School of
Economics and Business Administration w Finlandii w roku 1996. Od tamtego czasu
byl on analizowany przez wielu autoréw z roéznych krajéw, w tym w pracach:
Laruelle, Widgrén (1998), Baldwin, Berglof, Giavazzi, Widgrén (2000), Felsenthal,
Machover (2000-2004), Hosli (2000), Sutter (2000), Tiilikainen, Widgrén (2000),
Kandogan (2001), Leech (2002), Moberg (2002), Hosli, Machover (2002), Leech,
Machover (2003), Widgrén (2003), Baldwin, Widgrén (2004), Bilbao (2004), Bobay
(2004), Kirsch (2004), Lindner (2004), Lindner, Machover (2004), Plechanovova
(2004, 2006), Sozanski (2004), Ade (2005), Koornwinder (2005), Pajala (2005),
Maaser, Napel (2006), Taagepera, Hosli (2006) i innych. Takie procedury gtosowania
sa rowniez stosowane w kilku innych migdzynarodowych instytucjach. Przed
szczytem Unii Europejskiej w Brukseli w czerwcu roku 2004, list otwarty z poparciem
dla pierwiastkowych wag glosu w Radzie Ministréw, podpisany przez ponad 40
naukowcoéw z 10 krajow europejskich, zostal wystany do instytucji unijnych oraz do

rzadow panstw cztonkowskich.

Gdy system oparty na pierwiastku kwadratowym zostat zaproponowany przez
rzad szwedzki w roku 2000, 6wczesny premier Szwecji Goran Persson stwierdzit:
nasza formuta ma te zalete, ze jest tatwo zrozumiata dla opinii publicznej i praktyczna
do zastosowania w poszerzonej Europie [...] jest przejrzysta, logiczna i uczciwa. Byly
premier Irlandii John Bruton réwniez pozytywnie odniost si¢ do systemu glosowania
opartego na prawie Penrose’a w roku 2004: Zamiast podwojnej wigkszosci,
moglibysmy umiesci¢ w Traktacie nowq, jasnq i automatycznq formute matematyczng
stuzqcq do rozdziatu wag glosu. Taki wzor zostal zaproponowany przez badaczy
z London School of Economics. Ich formuta przydzielataby wagi glosu poszczegolnym
krajom na podstawie pierwiastka kwadratowego z liczby ludnosci, nie zas na

podstawie samej liczby ludnosci.
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Jednoczesnie pierwiastkowy system glosowania zostal niezaleznie
zaproponowany dla UE, bez jakiegokolwiek odniesienia do prawa pierwiastkowego
Penrose’a, przez kilku innych autorow w opracowaniach: Schmitter & Torreblanca
(1997) (pod nazwa proporcjonalnej proporcjonalnosci); Moberg (1998), Bovens,
Hartmann (2002), Mabille (2003) oraz Beisbart, Bovens, Hartmann (2004).

9.47 827 6.90 3.48 2.43 1.21 0.66
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Rys. 2. Pierwiastek kwadratowy - wagi przypisane panstwom czlonkowskim sa proporcjonalne
do dlugosci bokéw kwadratéw, ktorych pola reprezentuja ich populacje: przykladowe dane dla

siedmiu wybranych krajoéw roznej wielkosci.

Stwierdzenie, ze ,sita glosu kazdego kraju powinna by¢ proporcjonalna do
pierwiastka kwadratowego z jego liczby ludnosci” nie rozwiazuje jednak catkowicie
problemu. Werner Kirsch z Ruhr-Universitit Bochum wyjasniat to nastgpujaco: prawo
pierwiastka kwadratowego mowi nam jak sita glosu powinna by¢ rozdzielona
pomiedzy kraje. Nie jest jednak jasne, na pierwszy rzut oka, jak powinno sie okreslic
wagi glosu, poniewaz wagi glosu nie przekladajq sie natychmiastowo na sily gtosu
[Kirsch 2004]. Zgodnie z tym, powstaje pytanie: jak rozdzieli¢ wagi glosu 1 jaki
ustanowi¢ prog dla wigkszosci kwalifikowanej (Rada podejmuje decyzjg, jezeli suma
wag glosu panstw cztonkowskich opowiadajacych si¢ za ta decyzja przekracza prog),
azeby uzyska¢ zadany rozktad sity glosu. Odpowiedz, ktora zaproponowalismy, jest
zadziwiajaco prosta: trzeba wybraé wage glosu proporcjonalng do pierwiastka
kwadratowego z liczby ludnosci, a nast¢gpnie znalez¢ taki optymalny prog, ktory
dawalby maksymalnie przejrzysty system, to jest taki system, w ktorym sila glosu
kazdego panstwa czlonkowskiego bylaby w przyblizeniu rowna jego wadze glosu

[Zyczkowski, Stomczynski 2004].
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B. Optymalny prog dla wigkszosci kwalifikowanej

Wybor odpowiedniego progu decyzyjnego wplywa zaréwno na rozklad sily
glosu w Radzie (i stad tez na reprezentatywno$¢ systemu), jak i na efektywno$¢ oraz
przejrzystos¢ zasad gltosowania. Rézni autorzy proponowali rozmaite progi dla

pierwiastkowego systemu glosowania, zazwyczaj lezace w przedziale od 60% do 74%.

W szeregu publikacji pokazaliSmy, ze mozna znalez¢ optymalny prog, dla
ktorego obliczona sita glosu kazdego kraju jest praktycznie rowna przypisanej wadze
glosu, i co za tym idzie, proporcjonalna do pierwiastka kwadratowego z liczby
ludnoéci [Zyczkowski, Stomczynski, Zastawniak 2006, Stomczynski, Zyczkowski
2006, 2007], zob. tez [Feix, Lepelley, Merlin i Rouet 2007]. Woéwczas prawo
Penrose’a jest praktycznie spelnione, a potencjalny wpltyw kazdego obywatela
kazdego panstwa cztonkowskiego na decyzje podjete w Radzie jest taki sam
(reprezentatywnos¢). Taki system glosowania jest nie tylko reprezentatywny, ale
takze przejrzysty: sita glosu jest proporcjonalna do wagi gtosu. Ponadto, system jest
prosty (tylko jedno kryterium) 1 obiektywny: a priori ani nie faworyzuje, ani tez nie
krzywdzi jakiegokolwiek kraju europejskiego. Zostal on nazwany przez media
Kompromisem Jagiellonskim.

W przypadku Rady Ministrow UE-27 optymalny prég wynosi 61,6% (za§ 62%
dla UE-25). Dla dowolnego ciala decyzyjnego optymalny préog ¢ moze by¢ ustalony

w oparciu o przyblizony wzér matematyczny [Stomczynski, Zyczkowski 2007]:

\/N+ 4N,

\/7+ +\/7 Q)

gdzie N; oznacza liczbe ludnosci i-tego kraju.

Skoro liczba panstw cztonkowskich nie ma by¢ explicite okreslona w tekscie
Konstytucji Europejskiej, powinno si¢ unika¢ podawania konkretnego progu dla
wigkszosci kwalifikowanej. W rozwazanym systemie optymalny prég zalezy od liczby
cztonkéw ciala decyzyjnego i ich wielko$ci, wigc istnieje mozliwos¢ zmieniania go
w przysztosci bez koniecznos$ci modyfikowania Konstytucji Europejskiej. Z tego

powodu zaproponowany system jest latwo rozszerzalny.
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Szczegbdtowe obliczenia wskazuja, ze optymalny prog maleje wraz z wielkoscia
ciata decyzyjnego. Taki wybor progu gwarantuje nam, ze system jest umiarkowanie
efektywny, z efektywno$cia zawsze wigksza niz 15,9%; jest to nawet wigcej niz
w Traktacie Konstytucyjnym, nie mowiac juz o systemie nicejskim. Ponadto,
efektywnos¢ systemu, ktory proponujemy, nie spada wraz ze zwigkszaniem si¢ liczby

panstw cztonkowskich, podczas gdy efektywnos¢ systemu podwojnej wigkszosci tak.

Reprezentatywny system glosowania oparty na prawie pierwiastkowym
Penrose’a i odpowiednim wyborze optymalnego progu moze by¢ uzyty jako punkt
odniesienia do analizy zasad ustanowionych przez politykoéw. Tabela i wykres ponizej
przedstawiaja poréwnanie sity glosu (mierzonej na podstawie PBI) czionkow UE
zgodnie z systemem glosowania ustanowionym przez Traktat Nicejski, tym
proponowanym przez Traktat Konstytucyjny 1 Kompromisem Jagiellonskim (wagi

pierwiastkowe plus optymalny prog rowny 61,6%).

Kompromis Jagiellonski, ktory rozdziela sil¢ gtosu wedlug pierwiastka z liczby
ludnosci, zwraca czg$ciowo krajom $redniej wielkosci (od Hiszpanii po Irlandig) site
glosu, odebrang im przez Konstytucj¢. Wida¢ réwniez, dlaczego nazywa si¢ on
kompromisem. Niemcy, na przyktad, zyskuja w tym systemie znaczaco na sile glosu
w stosunku do Traktatu z Nicei, ale nie tak wiele, jakby uzyskaly, gdyby zostaly
przyjete propozycje zawarte w Traktacie Konstytucyjnym. Nalezy podkresli¢, ze
podobne wnioski moga zosta¢ wyciagnigte po przeanalizowaniu, jak zmieniaja si¢

inne wskazniki potencjalnej sity glosu.

W Radzie Unii Europejskiej (wczesniej Radzie Wspolnot Europejskich) istnieje
dhuga tradycja gtosowania wazonego. Wydaje sig, ze poniewaz politycy w przesztosci
zgadzali si¢ na wagi glosu przyznawane w sposob zupelnie arbitralny, tym bardziej
mogliby zaakceptowaé wagi glosu przydzielone zgodnie z klarowna zasada oparta na

jasnych kryteriach.
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Rys. 3. Jezeli Kompromis Jagielloniski zostalby przyjety, sila glosu kazdego z 27 panstw UE
zmienitlaby si¢. Gérny wykres pokazuje réznice w stosunku do obowiazujacego systemu
zawartego w Traktacie z Nicei, za§ dolny wykres w odniesieniu do systemu zaproponowanego
w Konstytucji. Kraje sa uporzadkowane wedlug liczby ludnosci od najwigkszego do
najmniejszego. Obliczenia opieraja si¢ na danych z: Lanzieri G. Population in Europe 2005: first

result. EUROSTAT. Statistics in focus. Population ans social conditions 2006, 16: 1-12.
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Kompromis Jagiellonski dla UE-27: q = 61,6%
Ludnosé Sita gtosu Waga gtosu Sita gtosu
Panstwo (w min.) (Konstytucja) (KJ) (KJ)
Niemcy 82,44 11,66 9,47 9,45
Francja 62,89 9,02 8,27 8,27
Wielka Brytania| 60,39 8,69 8,10 8,10
Wiochy 58,75 8,49 7,99 7,99
Hiszpania 43,76 6,55 6,90 6,91
Polska 38,16 5,71 6,44 6,45
Rumunia 21,61 4,15 4,85 4,85
Holandia 16,33 3,50 4,21 4,21
Grecja 11,13 2,88 3,48 3,48
Portugalia 10,57 2,80 3,39 3,39
Belgia 10,51 2,80 3,38 3,38
Czechy 10,25 2,77 3,34 3,34
Wegry 10,08 2,74 3,31 3,31
Szwecja 9,05 2,63 3,14 3,14
Austria 8,27 2,53 3,00 3,00
Bulgaria 7,72 2,47 2,90 2,90
Dania 5,43 2,19 2,43 2,43
Stowacja 5,39 2,18 2,42 2,42
Finlandia 5,26 2,17 2,39 2,39
Irlandia 4,21 2,04 2,14 2,14
Litwa 3,40 1,95 1,92 1,92
Lotwa 2,29 1,81 1,58 1,58
Stowenia 2,00 1,78 1,48 1,48
Estonia 1,34 1,69 1,21 1,21
Cypr 0,77 1,63 0,91 0,91
Luksemburg 0,46 1,59 0,71 0,71
Malta 0,40 1,58 0,66 0,66

Tab. 1. Poréwnanie sily glosu 27 panstw czlonkowskich UE: liczba ludnosci; sita glosu mierzona
przez PBI (w procentach) w systemie glosowania z Konstytucji Europejskiej; waga i sila glosu
mierzona przez PBI (w procentach) w proponowanym rozwiazaniu - Kompromisie Jagiellonskim

(KJ) opartym na prawie pierwiastkowym Penrose’a z progiem 61,6%.
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4. Wnioski

W niniejszym opracowaniu proponujemy calosciowy system gtosowania oparty
na prawie pierwiastkowym Penrose’a. System sklada si¢ z jednego tylko kryterium

1 jest okreslony przez nastgpujace dwie reguty:

A. Waga glosu przypisana kazdemu z panstw czlonkowskich jest proporcjonalna

do pierwiastka kwadratowego z jego liczby ludnosci;

B. Decyzja zostaje podjeta, jezeli suma wag glosu czlonkow koalicji przekracza
prog wynoszacy 61,6%. W przypadku przyszlego rozszerzenia Unii wartosé

progu jest ustalana zgodnie ze wzorem (Q).

Chcielibysmy podkresli¢ nastgpujace zalety proponowanego systemu

glosowania:

e jest niezwykle prosty, poniewaz opiera si¢ na pojedynczym kryterium,

i dlatego tez moglby zosta¢ nazwany systemem ,,pojedynczej wigkszosci”;

e jest obiektywny (brak arbitralnych wag lub progéw), stad tez nie moze a priori

faworyzowac albo krzywdzi¢ jakiegokolwiek cztonka Unii Europejskiej;

e jest reprezentatywny: kazdy obywatel kazdego panstwa cztonkowskiego ma

taka sama potencjalna sit¢ glosu;

e jest przejrzysty: sita glosu kazdego panstwa czlonkowskiego jest

(w przyblizeniu) proporcjonalna do jego wagi glosu;

e jest latwo rozszerzalny: jezeli zmienia si¢ liczba panstw cztonkowskich,
wystarczy jedynie wyznaczy¢ wagi glosu zgodnie z prawem pierwiastkowym

1 stosownie ustali¢ prog;

e jest umiarkowanie efektywny: jezeli rosnie liczba panstw cztonkowskich,

efektywnos$¢ systemu nie obniza sig;

e jest roéwniez umiarkowanie Kkonserwatywny, tzn. nie powoduje

dramatycznego transferu sity glosu w stosunku do obecnych ustalen.
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Oczywiscie, rozwiazanie kompromisowe moze by¢ powiazane z zasada
mowiaca, ze podjgta decyzja musi zosta¢ poparta przez wigkszo$¢é panstw
czlonkowskich [Kirsch, Stomczynski, Zyczkowski, 2007]. Taki ,,zmodyfikowany
system podwaojnej wigkszosci” oparty na prawie pierwiastkowym Penrose’a jest
okreslony przez nastgpujace dwie reguly: regule A (t¢ sama co powyzej)
1 zmodyfikowana regute B*:

B*. Decyzja zostaje podjeta, jezeli:

e suma wag glosu czlonkéow koalicji przekracza prog wynoszacy 61,6%.
W przypadku przyszlego rozszerzenia Unii warto$¢ progu jest ustalana

zgodnie ze wzorem (Q);

e w sklad koalicji wchodzi przynajmniej S0% panstw czlonkowskich (to jest

14 dla UE-27).

Matematyczna analiza pokazuje, ze drugie kryterium nie wprowadza znaczacych
zmian w sile glosu poszczegoélnych krajow, ani tez nie narusza zalet systemu

Penrose’a opartego na jednym kryterium.

Z pragmatycznego punktu widzenia zaproponowany tu system pierwiastkowy
jest tak samo tatwy w uzyciu jak system podwdjnej wigkszosci, w przypadku ktorego
spetnienie kryterium ludnos$ciowego podczas danego gltosowania musi i1 tak by¢
w praktyce stwierdzane za pomoca kalkulatora. System glosowania stworzony dla
Rady Ministréow UE mialby, naszym zdaniem, duze szanse staé si¢ poOzniej
modelowym rozwiazaniem dla okreslania systemow glosowania w innych instytucjach

migdzynarodowych (wlacznie z Parlamentem Europejskim).

Unia Europejska nie od dzisiaj dazy do rozwijania nowoczesnych technologii
i promowania badan naukowych. Dlatego tez, przy tworzeniu Konstytucji Europejskiej
wydaje si¢ naturalne, aby skorzysta¢ z wynikow osiagnig¢tych w Europie w dziedzinie

teorii gier 1 badan operacyjnych na przestrzeni ostatnich 50 lat.
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Aneks — pozycja Polski w roznych systemach glosowania

Wskazniki sity gltosu Polski w Radzie Ministrow UE dla Traktatu z Nicei,
Kompromisu Jagiellonskiego 1 Konstytucji Europejskiej przedstawiaja si¢ nast¢pujaco

(wariant najgorszy dla Polski zaznaczono drukiem wythuszczonym, najlepszy pochylym):

wskazniki (w %) Traktat Kompromis Konstytucja
z Nicei Jagiellonski Europejska
Banzhafa-Penrose’a (PBI) 7,42 6,45 5,71
Colemana sily blokujqcej 76,92 42,10 38,15
Colemana sily inicjujgcej 1,59 8,17 5,62
PBI: relacja Polska/Francja 95,34 77,99 63,30
PBI: relacja Polska/Niemcy 95,34 68,25 48,97

Powyzsze wyniki pokazuja, ze dla Polski prawie wszystkie wskazniki dla systemu
glosowania przyjetego w Konstytucji Europejskiej sa gorsze niz dla systemu ustalonego
w Traktacie z Nicei: jedynie wskaznik Colemana sily inicjujacej jest wyzszy, co wynika
wylacznie z faktu, ze system przyjety w Konstytucji jest bardziej efektywny od nicejskiego.
Stosunek sity gtosu Polski do czterech najwigkszych panstw Unii ulega natomiast wyraznemu

pogorszeniu.

Tych zasadniczych z polskiego punktu widzenia wad systemu przyjetego
w Konstytucji Europejskiej nie rekompensuje w Zaden sposéb tzw. mechanizm ,,hamulca
bezpieczenstwa” dotaczony do tekstu Konstytucji, a to z nastgpujacych powodow: jego ranga
prawna jest nizsza — nie zostal wpisany bezposrednio do tekstu Konstytucji; ma obowiazywac
tylko $cisle okreSlony czas; ma jedynie odwleka¢ decyzje w nieokreslony sposob, a nie
blokowa¢ ja. ,,Kompromis z Janiny” podobny do rozwiazania przyjetego w Konstytucji, byt
w praktyce zastosowany tylko raz (przez Wielka Brytanie w pazdzierniku 1995 r. i to bez
istotnego skutku). Wedlug czesci ekspertow tego typu zapis pozbawiony jest realnego
znaczenia, a co najwazniejsze, zwickszajac potencjalne polskie mozliwosci blokowania oraz
odwlekania decyzji, zwigksza tez, i to niekiedy bardziej znaczaco, analogiczne mozliwosci

pozostalych krajéw Unii.
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Zrédtem stabszej pozycji Polski w systemie glosowania w Radzie Ministrow UE
przyjetym w Konstytucji Europejskiej jest sama zasada podwdjnej wigkszosci, w ktorej wagi
glosu sg proporcjonalne do liczby ludnosci. W ramach tego systemu, bez wzgledu na przyjeta
warto$¢ progéw decyzyjnych, nie mozna bylo utrzymac¢, nawet w przyblizeniu, pozycji jaka
daje Polsce system nicejski. Przyjety w Konstytucji Europejskiej system pozostawia Polskg
poza gronem ,,duzych” panstw Unii. Pod wzgledem politycznym oznacza to zastgpienie
zasady rownowagi migdzy panstwami (zob. cytat na poczatku opracowania), ktéra opierata
si¢ na parytecie pomig¢dzy ,,duzymi” krajami Unii (Francja, Niemcy, Wiochy, Wielka
Brytania — od 1973 r., Hiszpania — od 1986 r., Polska — od 2004 r.) i degresywnym rozktadzie
wag glosu (wagi zalezaly od liczebno$ci populacji, ale nie w sposdéb wprost proporcjonalny),
zasada dominacji czterech najwigkszych panstw (Niemcy, Francja, Wielka Brytania,
Wiochy), przy czym wpltyw Niemiec bytby w tym systemie istotnie wigkszy niz pozostalej
trojki.

Wida¢ tez wyraznie, ze dla Polski (podobnie jak i dla wielu innych panstw)
Kompromis Jagiellonski stanowi rzeczywiscie rozwiazanie posrednie i1 kompromisowe
pomigdzy propozycjami przyjetymi w Traktacie z Nicei i ustaleniami Traktatu

Ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.
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Rys. 4. Poréwnanie sily glosu czterech wybranych panstw czlonkowskich UE: w systemie

nicejskim, w systemie zawartym w Konstytucji Europejskiej oraz w proponowanym

rozwiazaniu (Kompromis Jagiellonski).
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