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Over de machtsverhoudingen in de EU

In juni 2007 heeft Polen geprobeerd het stemgewicht binnen de Europese Unie op een eerlijker
manierverdeeld te krijgen: elk land krijgt het aantal stemmen dat evenredig is met de vierkants-
wortel van het aantal inwoners. Dit leidde tot forse weerstand vanuit allerlei grote Europese
landen en diplomatiek bezoek van de leiders van Frankrijk, Oostenrijk en Spanje. In Polen werd
het huidige stemgewicht als onrechtvaardig gezien en de vierkantswortel als wetenschappelijk
gebaseerd. De tweelingbroer van de Poolse premier, Jaroslaw Kaczynski, kondigde aan dat hij
desnoods bereid was om te sterven voor de vierkantswortel. Waar is de vierkantswortel op
gebaseerd? Harrie de Swart, hoogleraar logica en taalanalyse aan de Universiteit van Tilburg,

geeft uitleg.

In de context van stemgewichten in een Unie
kan het begrip macht (van een lid in de Unie)
op adequate wijze gedefinieerd worden: de
Penrose-Banzhaf machtsindex. In de Minister-
raad (MR) van de Europese Unie (EU) hebben
verschillende landen verschillende gewicht-
en. Een voorstel wordt aangenomen als de
som van de gewichten van de voorstemmers
groter of gelijk is aan een zeker vastgesteld
quotum. Onder het verdrag van Nice, dat tot
2009 van toepassing is, is het quotum zo
hoog (ongeveer 74%) dat de kans dat een
voorstel in de MR wordt aangenomen onge-
veer 1 op 50 is. Onder de Conventie (2003)
wordt voor het eerst het stemgewicht van een
land evenredig genomen met de bevolkings-
omvang. Hierdoor wordt het principe van eén
Burger, eén Stem geschonden, hoewel men
zegt dit principe juist te onderschrijven. Pen-
rose toonde in 1946 al aan dat realisatie van
dit principe vereist dat de macht van ieder
land evenredig is met de wortel van het aan-
tal kiezers in dat land.

Gewicht versus macht

Op het eerste gezicht zou men kunnen denken
dat een groteraantal zetels of stemmen in een
besluitvormend orgaan, zoals de Tweede Ka-
mer of de Ministerraad (MR) van de Europese

Unie (EU), een grotere macht voor de betref-
fende partij of het betreffende land betekent.
Dat hoeft echter geenszins het geval te zijn,
zoals het onderstaande voorbeeld illustreert.

Beschouw drie landen, NL, B en L, die een
fictieve Unie vormen, waarbij ieder land een
zeker gewicht heeft in termen van het aantal
zetels of stemmen. Veronderstel dat het ge-
wicht van een land evenredig wordt genomen
met de bevolkingsomvang, en dat besluiten
bij meerderheid worden genomen. Als we dan
L 1 stem geven, moet B 22 stemmen krijgen
en NL 34. Dan is het totaal aantal stemmen
dus 57 en besluiten bij meerderheid betekent
dan dat een voorstel wordt aangenomen als
er minstens 29 stemmen voor dat voorstel
zijn. We noemen 29 dan het quotum q: het
minimum aantal stemmen dat voor een gege-
ven voorstel moet zijn, wil het voorstel worden
aangenomen.

Wat blijkt nu? Dat NL de absolute macht
heeft: als NL voor een voorstel is, wordt het
aangenomen; is NL tegen een voorstel, dan
wordt het verworpen, omdat B en L samen on-
voldoende stemmen hebben om een voorstel
zonder steun van NL aangenomen te krijgen.
De stemvan B en Ldoet erniet toe; zij hebben
geen enkele macht. De stem van NL is in alle
gevallen doorslaggevend. We drukken dit uit

door te zeggen dat de machtsindex van NL 1
isendievanBenLo.

NL B L
gewicht: 34 22 1 q=29
machtsindex: 1 o) o]

Ditis uiteraard onbevredigend voorB en L. La-
ten we daarom het quotum verhogen tot bij-
voorbeeld g = 35. Dan krijgen we de volgende
situatie:
NL B L
gewicht: 34 22 1 q=135

NL heeft nu de steun nodig van minstens één
van de twee andere landen om een voorstel
aangenomen te krijgen; anderzijds B en L sa-
men zijn zonder de steun van NL nog steeds
nietin staat een positieve uitkomst te hewerk-
stelligen. Om een indruk te krijgen van de
‘macht’ van NL onderscheiden we 4 gevallen:
1. B enL stemmen beide voor;
2. B stemtvooren L tegen;
3. B stemttegen en L voor;
4. B en L stemmen beide tegen.
In 3 van de 4 gevallen, nl. in geval (1), (2) en
(3), is de stem van NL beslissend voor de uit-
slag. Daarom zeggen we dat de machtsindex
van NL % is.

Om de machtsindex van B te bepalen be-
kijken we eveneens 4 gevallen:
1. NLen L stemmen beide voor;
2. NL stemt voor en L tegen;
3. NL stemt tegen en L voor;
4. NLen L stemmen beide tegen.
In 1 van de 4 gevallen, nl. in geval (2), is de
stemvan B beslissend voorde uitslag. Derhal-
ve zeggen we dat de machtsindex van B % is.
Ook de machtsindex van L blijkt % te zijn. De
relatieve macht van ieder lid wordt gevonden
door de machtsindex te delen door de som
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van alle machtindices, in dit voorbeeld door
5

2

NL B L
gewicht: 34 22 1 q=735
: .3 11
machtsindex: 3 i 7
relatieve macht: g % % (normaliseren)

Merk op: B en L hebben gewicht 22, resp 1,
maar dezelfde machtsindex! Dus: de machts-
index van een land of partij hoeft niet even-
redig te zijn met het gewicht van dat land,
respectievelijk partij. De machtsindex hangt
niet alleen af van het gewicht, maar ook van
het quotum!

Laten we ter illustratie NL en B beide gewicht
22 geven en weer bij meerderheid stemmen

(@=23):

NL B L
gewicht: 22 22 1 q=23
: .2 2 2
machtsindex: % 7 7
relatieve macht: % % % (normaliseren)

Om bijvoorbeeld de machtsindex van L te be-
rekenen beschouwen we weer de volgende
vier gevallen:

1. NL en B stemmen beide voor;

2. NL stemt voor en B tegen;

3. NL stemt tegen en B voor;

4. NL en B stemmen beide tegen.

In 2 van de 4 gevallen, nl in geval (2) en (3),
is de stem van L beslissend voor de uitslag.
Derhalve is de machtsindex van L %.

NL en B met minstens 22 keer zoveel inwo-
ners als L hebben nu dezelfde machtsindex
als L! Dit illustreert wederom dat de machts-
index niet evenredig hoeft te zijn met het ge-
wicht. Ook het volgende voorbeeld illustreert
dit nog eens op wel heel overtuigende wijze.

Beschouw de Tweede Kamer met 150 zetels,
quotum g = 75 en 3 partijen L(inks), M(idden)
en R(echts):

L M R

gewicht: 74 2 74 a=7s
machtsindex: % % %
relatieve macht: % % %

Men gaat eenvoudig na dat de partij met 2 ze-
tels dan evenveel ‘macht’ heeft als de partijen
met 74 zetels! Elke partij heeft de instemming
nodig van minstens één andere partij om een
voorstel goedgekeurd of afgekeurd te krijgen.
Derhalve is de relatieve macht van elk van de
drie partijen %

De machtsindex van een land (partij, kiezer)
isin 1946 geintroduceerd door Lionel Penrose
in de context van de Verenigde Naties, in 1965
herontdekt door Banzhaf en gedefinieerd als
de kans dat een land (partij, kiezer) beslis-

send of doorslaggevend is voor de uitslag,
dwz. in een positie is om de uitslag te bepa-
len, zulks onder de veronderstelling dat elke
stemconfiguratie even waarschijnlijk is.

Stel er zijn n leden (landen, partijen, kie-
zers). Dan zijn er voor ieder lid 2”1 mogelij-
ke combinaties van stemmen (stemconfigura-
ties) van de overige n— 1 leden. Bijvoorbeeld,
bij 3 leden, NL, B en L, bestaan er voor ieder
lid 22 = 4 mogelijke combinaties van stem-
men van de overige 2 leden.

Definitie 1 De Penrose-Banzhaf machtsindex
van lid i is per definitie het aantal stemcon-
figuraties van de overige leden waarbij i be-
slissend of doorslaggevend is voor de uitslag,
gedeeld door 2" 1,

In de literatuur treft men vele andere machts-
indices aan, met name de Shapley-Shubik in-
dex (zie o.a. [1]), maar men kan overtuigend
argumenteren dat de hier genoemde de eni-
ge adequate is; zie [6]. Als we verderop over
macht spreken, zullen we daarmee steeds de
Penrose-Banzhaf machtsindex bedoelen.

Het Vermogen om te Handelen
Het heeft natuurlijk geen enkele zin om een
besluitvormende instantie in te richten die
nooit een positief besluit zal kunnen nemen,
zoals wanneer het quotum hoger is dan de
som van het aantal stemmen. Ook als we bij-
voorbeeld unanimiteit eisen, wordt de kans
dat een voorstel wordt aangenomen bij een
wat groteraantal besluitvormers wel erg klein.
Laten we eens kijken naar ons voorbeeld
van de Tweede Kamer met drie partijen L, M
en R met respectievelijk 74, 2 en 74 stem-
men/zetels. Wat is in dit voorbeeld de kans
dat een voorstel wordt aangenomen, veron-
derstellende dat elke stemconfiguratie even
waarschijnlijk is? Gemakshalve introduceren
we een stukje notatie: met bijvoorbeeld stem-
configuratie MR bedoelen we de configuratie
waarbij zowel M als R beide voor stemmen en
L tegen stemt. Bij drie partijen zijn er dan in
totaal 8 verschillende stemconfiguraties. Bij
4 van die 8 configuraties, namelijk bij LM, LR,
MR en LMR, wordt het betreffende voorstel
aangenomen. Daarom drukken we het vermo-
gen om te handelen van de Tweede Kamer in
ons voorbeeld uit met de index g.

Stel N is een verzameling van n leden (lan-
den, partijen, kiezers). Een stemconfiguratie
heet winnend indien een voorstel bij die stem-
configuratie wordt aangenomen.

Definitie 2 (Coleman, 1971) Het vermogen

van N om te handelen is het aantal winnen-
de stemconfiguraties gedeeld door het totale
aantal stemconfiguraties (2").

Voorbeeld:
NL B L
gewicht: 6 4 1 qa=7
machtsindex: % % %
relatieve macht: % % %
NL B L winnend beslissend
+ + + ja NL
+ + - ja NL B
+ - + ja NL L
+ - - nee
- + + nee
- + - nee
- - + nee
- nee

23 stemconfiguraties

Bij de gegeven gewichten en het gegeven quo-
tum is het vermogen van de unie, bestaande

uit NL, B en L, om te handelen dus gelijk aan
3

8

De Europese Unie (EU)

We beperken ons hier tot de beslisregel van

de Europese Ministerraad (MR), het voor-

naamste wetgevende orgaan van de Europese

Unie.

De EU is een unie van staten en een unie
van burgers. Het ligt voor de hand — of het is
op zijn minst verdedighbaar — om de MR te ba-
seren op het principe van één staat, één stem,
zoals in de senaat van de USA; en het Euro-
pees Parlement (EP) te baseren op het prin-
cipe van één burger, één stem, zoals in het
Amerikaanse Huis van Afgevaardigden. Ech-
ter, men heeft er voor gekozen
1. ook de MR te baseren op het één burger,

één stem principe;

2. — voor het eerst in de Conventie (2003) —
zulks te doen door het gewicht van een
land evenredig te nemen met de bevol-
kingsomvang.

We zullen verderop zien dat (2) onjuist is,
zoals in 1946 aangetoond door Lionel Penro-
se.

Onderstaande tabel geeft een overzicht
van de eerste vijf perioden van de Europe-
se Unie, met tussen haakjes de huidige be-
volkingsomvang in miljoenen, voorts de ge-
wichten en quota, en het vermogen (A) om
te handelen, uitgedrukt in percenten. Dus A
is 15% betekent dat in 15 van de 100 geval-
len een voorstel wordt aangenomen, onder
de veronderstelling dat elke stemconfiguratie
even waarschijnlijk is.

Bij elke uitbreiding werd de kiesregel voor



270 naw 5/9 nr. 4 december 2008

Over de machtsverhoudingen in de EU

Harrie de Swart

Rome
Land 1958 1973 1981 1986 1995
Duitsland D (82) 4 10 10 10 10
Italié 1 (57) 4 10 10 10 10
Frankrijk F (58) 4 10 10 10 10
Nederland NL (16) 2 5 5 5 5
Belgié B (10) 2 5 5 5 5
Luxemburg L (0,5) 1 2 2 2 2
Groot Brittanié GB (59) 10 10 10 10
Denemarken DK (5) 3 3
lerland IRL (4) 3 3
Griekenland GR (10) 5 5 5
Spanje E(39) 8 8
Portugal P (10) 5 5
Zweden S (9) 4
Oostenrijk A (8) 4
Finland SF (5) 3
totaal 17 58 63 76 87
quotum 12 41 45 54 62
quota % 70,6 70,7 71,4 71,0 71,2
A% 21 15 14 10 8

de MR ad hoc, na onderhandelingen, afge-
sproken. Merk op dat de landen met een
grote bevolkingsomvang verhoudingsgewijs
minder gewicht hebben dan de kleinere lan-
den. Zo heeft Italie bijna 4 keer zoveel in-
woners als Nederland, maar het stemgewicht
van ltalie is in de eerste 5 perioden slechts
2 maal zo groot als dat van Nederland. Merk
voorts op dat de besluitvaardigheid van de
EU, het vermogen (A) om te handelen, mono-
toon afneemt over de jaren.

In 2001 werd het Verdrag van Nice gesloten,
dat geldigis van 1)anuari 2005 tot 31 Oktober
2009. Dit verdrag voorziet in diverse scena-
rio’s:

— een scenario met de 15 bestaande leden: D,

I, F, NL, B, L, GB, DK, IRL, GR, E, P, S, A, SF; en

— een scenario met 25 (27) leden: de vorige

aangevuld met Polen (PL), Tsjechié (CS), Hon-

garije (H), Cyprus (CY), Malta (M), Slowakije,

Litouwen, Letland, Slovenig, Estland (Roeme-

nié en Bulgarije).

De belangrijkste wijzigingen in het verdrag
van Nice ten opzichte van eerdere kiesregels
voor de MR zijn:

1. Nieuwe gewichten worden toegekend aan
de bestaande leden en aan de 12 poten-
tiéle leden;

2. Het quotum g in het scenario van 27 leden
wordtverhoogd van ongeveer71% tot bijna
74% van het totale gewicht;

3. Twee nieuwe condities worden toege-
voegd: minstens de helft van het aantal
landen moet voor stemmen en hun bevol-
kingsomvang moet minstens 62% van de

totale bevolking van de EU zijn.

Vooral vanwege het hoge quotum in het
Nice scenariovan 27 leden is Coleman’s index
vande MRvan de EU omte handelen ongeveer
5—10. Dus de kans dat er in de MR een voorstel
passeert is ongeveer 1 op 50.

Voor een uitgebreide analyse van het ver-
drag van Nice zie [2].

Bij de Conventie (2003) wordt voor het eerst
het gewicht van een land evenredig genomen
aan de bevolkingsomvang. Dit is in strijd met
de regel van Penrose (1946): "In a federal as-
sembly of nations ... the voting power of each
nation ... should be proportional to the square
root ofthe number of people on each nation’s
voting list". Als gevolg hiervan is de relatieve
macht van de 4 grootste leden (D, F, GB en I)
groter dan gerechtvaardigd op grond van het
één burger, één stem principe. Hetzelfde geldt
voor de 6 kleinste landen (Letland, Slovenié,
Estland, CY, L, M). De relatieve macht van de
tussenliggende landen (waaronder NL, B en
PL) is kleiner dan waar zij aanspraak op kun-
nen maken op grond van genoemd principe.

Voor een precieze analyse van de kiesregel
volgens de conventie, zie [3].

De regel van (Lionel) Penrose

Stelling 1 De kans dat bij een referendum een
kiezer beslissend is, is ongeveer

|2 _ /21
mn \Nmw.yn’

waarbij n het aantal kiezers is, als we aanne-

men dat de kiezers onafhankelijk van elkaar
stemmen, met kans 1/2 ‘ja’ of ‘nee’ stemmen
en dat een referendum wordt aangenomen als
meer dan de helft van de kiezers "ja" stemt.

Bewijsschets (met dank aan Tom Koornwin-
der): Laten we aannemen dat er een oneven
aantal kiezers is, zegn = 2m+1. Een kiezeris
beslissend of doorslaggevend als van de ove-
rige 2m kiezers er precies m voor stemmen
(en dus m tegen).

Het aantal stemconfiguraties waarbij pre-
cies m van de 2m personen vo6r stemmen is
gelijk aan (2;1”) (). Het totaal aantal stem-
configuraties van de andere 2m kiezers is
22m (ij). Dus de kans dat een kiezer beslis-
send is, is gelijk aan (i) gedeeld door (ii), dit
f 1 2m
is 52 (%),

Nu zegt de Formule van Stirling:

nn
| =~ mT™m——
n! 2 ne"'

Hieruit volgt dat
1 (z2m) 1
22m\m | T Jmm
Dus de kans dat een kiezer beslissend is, is
bij benadering

1 2

mm N rmn

)

waarbij n = 2m + 1 het aantal kiezers is. O
Voor een meer uitvoerig bewijs zie [8].

Dus voor Nederland met n = 16 miljoen, is de
kans dat een kiezer beslissend is, met ande-
re woorden, de kans dat zijn stem doorslag-
gevend is voor de uitslag, ongeveer 1/4000.
Voor Duitsland met n =82 miljoen, is die kans
ongeveer 1/9000.

In wat volgt nemen we aan dat bij gegeven

voorstel:

a. ieder land een referendum houdt, en dat
vervolgens

b. de minister van elk land in de MR van de
EU stemt conform de uitslag van het refe-
rendum in zijn land.

Stel n; is het aantal kiezers in land i en p;
is de Penrose-Banzhaf machtsindex (power)
van land i in de MR van de EU.

Stelling 1 zegt dat de kans, dat een burger
in land i bij een referendum beslissend is voor
de uitslag van dat referendum, evenredig is
met 1/./7;. (1)

Bij een machtsindex p; vanland i in de MR
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is (per definitie) de kans dat de stem van dat
land doorslaggevend is in de MR gelijk aan
pi @

Uit (1) en (2) volgt dan, onder de veronder-
stellingen a) en b), dat de kans dat de stem
van een burger van land i doorslaggevend is
met betrekking tot de uiteindelijke beslissing
in de MR, evenredig is met het product van (1)
en (2), dus met p;/./7;. (3)

Hieruit volgt onmiddellijk de volgende stel-
ling.

Stelling 2 (De regel van Penrose): Opdat elke
burger in ieder land evenveel macht heeft met
betrekking tot de uiteindelijke beslissing in de
MR, dient p; evenredig te zijn met \/n;. Alleen
dan is pi/ /n; constant, dat wil zeggen, voor
alle landen hetzelfde.

Uit (3) volgt onmiddellijk: Als we p; evenre-
dig kiezen aan n;, zoals in de Conventie van
2003, dan is de macht van een burgerin land
i met betrekking tot beslissingen in de MR
evenredig met n;/,/m;, dus met ./n;. Derhal-
ve, hoe groter het land, hoe meer macht een
burger van dat land dan heeft.

Een wetenschappelijk onderbouwde kiesre-
gel

Moshe Machover en anderen hebben een fair
kiessysteem ontwikkeld voor de MR van de
EU, dat wil zeggen een waarbij iedere burger
uit elk land evenveel macht krijgt met betrek-
king tot beslissingen in de MR. Om dat te be-
reiken moet volgens de regel van Penrose de
macht van elk land in de MR evenredig zijn
met de wortel van het aantal kiezers (de be-
volkingsomvang).

Zij beginnen met ieder land een gewicht te
geven dat evenredig is met de wortel van de
bevolkingsomvang. Het blijkt dan dat bij een
quotum van 62% bij 25 lidstaten en 60% bij
27 lidstaten de macht van elk land met grote
nauwkeurigheid evenredig is met de wortel
van de bevolkingsomvang.

De kans dat een voorstel wordt aangeno-
men is dan ongeveer 1 op 5. Dit lijkt redelijk:
de status quo verdient een zekere voorkeur
behandeling.

De voorgestelde, wetenschappelijk verant-
woorde procedure (W), nader beschreven in
[71, heeft de volgende voordelen:

1. ledere burgeriniederland van de EU heeft

vrvr'llr‘

*%”,

>y v a s f -”*/l")“ o

Het Europees parlement in Straatsburg (december 2007)

evenveel macht met betrekking tot beslis-

singen in de MR.

2. De procedure is eenvoudig en weten-
schappelijk gerechtvaardigd.

3. De procedure kan ook worden toegepast
bijtoekomstige uitbreidingen; erhoeft niet
meer telkens ad hoc onderhandeld te wor-
den.

4. De voorgestelde procedure lijkt een goed
compromis tussen die van Nice en die van
de Conventie (zie de tabel verderop).

Een groot aantal wetenschappers heeft
aan de EU en nationale regeringen een open
brief (zie [9]) hierover doen toekomen, maar
geen noemenswaardige reacties mogen ont-
vangen.

Overigens is in Juni 2004 in Brussel een
nieuwe overeenkomst betreffende de kiesre-
gelvoor de MR vastgesteld met als belangrijk-
ste aanvulling op de kiesregel van de Conven-
tie:

Een voorstel van de Europese Commissie of
de EU Minister van Buitenlandse Zaken is
aangenomen als het ondersteund wordt door
minstens 15 lidstaten, waarvan de bevolking
tenminste 65% van de EU bevolking omvat;

: N
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of door tenminste 24 lidstaten (onafhankelijk
van de bevolking). Zie [4] voor een gedetail-
leerde analyse.

Samenvatting en Conclusies

De EU heeft besloten de Ministerraad van de
EU te baseren op het één burger, één stem
principe, in plaats van op het één staat, één
stem principe. Al in 1946 maakte Lionel Pen-
rose duidelijk dat om dit principe te realiseren
de macht, niet het gewicht, van elk land even-
redig dient te zijn met de wortel van het aantal
kiezers in dat land.

Onderhetverdragvan Nice is de machtvan
een land dichter in de buurt van ‘evenredig
met de wortel van de bevolkingsomvang’ dan
bij de conventie, maaris het quotum zo hoog
(+ 74%) dat de kans dat een voorstel wordt
aangenomen in de buurt van 1/5o0 ligt.

Onder de conventie is het gewicht van een
land evenredig met de bevolkingsomvang,
waardoor de macht van een land niet meer
in de buurt evenredig is met de wortel van de
bevolkingsomvang; daardoor wordt het één
burger, één stem principe geschonden; door-
dat het quotum verlaagd is naar ongeveer
60% is de kans dat een voorstel wordt aan-
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genomen ongeveer 2 op 9.

Hieronder is in tabelvorm een vergelijking
voor 8 van de 27 EU landen onder Nice,
de Conventie, B(russel) en onder het weten-
schappelijk onderbouwde systeem (W). Hier-
bij is w het gewicht en nBz is de relatieve
(genormalizeerde) (Banzhaf) machtsindex in
percenten.

Relatieve macht onder Nice, Conventie, B en W
Nice Conventie B W
w nBz w nBz nBz | nBz

D 118 771 | 825 12,79 | 11,87 | 9,61
F 117 771 | 596 9,11 8,73 | 8,13
GB | 117 771 | 591 9,04 | 8,69 | 8,14
| 17 771 | 571 8,77 | 8,43 | 8,03
E 108 737 | 407 6,54 | 6,37 | 6,62
PL | 108 737 | 382 6,30 | 5,88 | 6,56
NL | 52 3,99 | 162 3,39 | 3,50 | 4,16
B | 48 370 | 104 2,69 | 2,79 | 3,35

Dus volgens de wetenschappelijk verantwoor-
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