Magdalena Musial-Karg

Instytucje demokracji bezposredniej
W procesie integracji europejskiej —
od referendum ogolnonarodowego
do europejskiej inicjatywy
obywatelskiej

Rocznik Integracji Europejskiej nr 6, 203-220

2012

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Nr 6 ROCZNIK INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ 2012

MAGDALENA MUSIAL-KARG

Poznan

Instytucje demokracji bezposredniej w procesie
integracji europejskiej — od referendum ogolnonarodowego
do europejskiej inicjatywy obywatelskiej

Idea udziatu obywateli w procesie podejmowania decyzji panstwowych stanowi
istotna czg$¢ historii europejskiej. To wiasnie realizujac zasade zwierzchnictwa narodu
(urzeczywistniajaca si¢ w tym, ze prawo powinno wyraza¢ wole ogétu obywateli)
uprawnieni obywatele maja mozliwo$¢ wyrazania swojej woli w drodze instytucji de-
mokracji bezposredniej 1 demokracji przedstawicielskiej (za posrednictwem wybra-
nych uprzednio reprezentantow).

Motywacja do zajgcia sig¢ zagadnieniem wykorzystania instytucji demokracji bez-
posredniej w procesie integracji europejskiej okazat si¢ przede wszystkim fakt, iz pan-
stwa europejskie w ostatnich latach coraz czeéciej odwotuja sie do rozwigzywania
wielu probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem Unii Europejskiej wta$nie w drodze
referendum. Dodatkowo, w ostatnich latach — szczeg6lnie w okresie zwigzanym z pro-
cesem ratyfikowania Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy oraz w nastep-
stwie jego niepowodzenia — przygotowania nowego Traktatu z Lizbony — pojawila si¢
na forum UE dyskusja na temat znalezienia wspdlnej dla wszystkich panstw cztonkow-
skich formuly przyjmowania istotnych rozwiazan unijnych. Po pojawiajacych si¢ dys-
kusjach na temat m.in. transeuropejskiego referendum, przyjeto ostatecznie inne
rozwigzanie demokracji bezposredniej — europejska inicjatywe obywatelska.

Warto nadmienic, iz obserwowany w ostatnich kilkudziesieciu latach wzrost zainte-
resowania wykorzystaniem instytucji referendum w panstwach europejskich wynika
przede wszystkim z natury przemian politycznych, jakie mialy i maja nadal miejsce
w panstwach starego kontynentu (najwigksze znaczenie maja tu zapewne procesy
transformacyjne w wielu panstwach bytego tzw. bloku wschodniego). Doniostym jest
przy tym fakt, ze wigksze niz wcze$niej zainteresowanie bezposrednimi formami de-
mokratycznymi odnotowa¢ mozna zaréwno w panstwach zachodnioeuropejskich, jak
i w Europie Srodkowej i Wschodniej. Niejako plaszczyzna wspdlng obu grup panstw
europejskich z perspektywy wykorzystania instytucji demokracji bezpos$redniej jest
proces integracji europejskiej, ktory to w réznych kontekstach byt i jest przedmiotem
wielu referendow przeprowadzonych w panstwach cztonkowskich UE, jak 1 tych ktore
nie naleza do Unii, ale utrzymuja z nig stosunki na réznych ptaszczyznach.

Co wigcej, w obliczu powickszajacej sig o kolejne panstwa cztonkowskie Unii Eu-
ropejskiej oraz poglebiajacej si¢ integracji, niewatpliwie jednym z najwazniejszych
problemow staje si¢ dzi§ kwestia unijnej demokracji, jednak rozpatrywanej nie z punk-
tu widzenia pojedynczego panstwa czlonkowskiego, ale przede wszystkim z perspek-
tywy Unii Europejskiej — jako catosci.
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Ponadto, zauwazy¢ warto, Ze obecnie w zwigzku z kryzysem finansowym, ktory
dotknat nie tylko Europe jako kontynent, ale przede wszystkim Unig Europejska (a pre-
cyzyjniej tzw. strefe euro) istnieje pewne zagrozenie zwiagzane z wykorzystaniem refe-
rendum w celu rozstrzygania problemoéw natury europejskiej. Mowa tu o sytuacjach,
kiedy rzadzacy w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich UE, cheac zdjaé z siebie
odpowiedzialno$¢ podejmowania trudnych decyzji np. finansowych, przedktadaliby
bardzo skomplikowane kwestie do rozstrzygniecia wyborcom (przyktad Grecji, gdzie
w listopadzie 2011 r. planowano przeprowadzi¢ referendum w sprawie nowego pakietu
ratunkowego dla kraju’. W glosowaniu Grecy mieliby sami zdecydowaé, czy chea ko-
lejnych cig¢ w zwigzku z miedzynarodowa pomoca. Z referendum jednak zrezygnowa-
no pod ogromng presja spoteczng i unijna).

Instytucje demokracji bezposredniej stanowia zatem niezwykle interesujacy temat
nie tylko ze wzgledu na to, Ze liczba gtosowan szczegdlnie w ostatnim dziesigcioleciu
byta bardzo wysoka (w stosunku do trzech poprzednich dekad charakteryzujacych
si¢ przekazywaniem szeroko rozumianych spraw europejskich do rozstrzygnigcia wy-
borcom), ale takze z racji tego, Ze panstwa czlonkowskie UE, zdajac sobie sprawe ze
znaczenia zaangazowania obywateli w proces integracji europejskiej, postanowity
umiesci¢ w Traktacie z Lizbony odpowiednie zapisy umozliwiajace uprawnionym
wplyw na decyzje polityczne w drodze europejskiej inicjatywy obywatelskiej®.

Zamierzeniem tekstu jest zatem odpowiedz na pytanie o rol¢ demokracji bezposred-
niej 1 jej instytucji w procesie integracji europejskiej, a takze o perspektywy dalszego
wykorzystania narzedzi bezpoéredniej formy sprawowania rzadoéw w procesie po-
glebiania 1 poszerzania integracji w Europie. Aby zrealizowa¢ niniejsze zamierzenia
postanowiono niniejsze rozwazania podzieli¢ na trzy gtdéwne czgsci: pierwsza — najbar-
dziej obszerng dotyczaca do§wiadczen referendalnych zwiazanych z procesem integra-
¢ji europejskiej, druga — zawierajaca kilka uwag na temat propozycji wprowadzenia do
porzadku prawnego UE instytucji paneuropejskiego referendum oraz trzecig — do-
tyczaca najmtodszej formy demokracji bezposredniej funkcjonujacych na szczeblu
unijnym — europejskiej inicjatywy obywatelskiej.

Referenda w sprawach integracji europejskiej

ferendum, plebiscyt, recall, zgromadzenie narodowe) referendum wydaje si¢ instytucja
najbardziej powszechna w procesie podejmowania decyzji panstwowych przez suwe-
rena. Glosowanie referendalne stato si¢ jedng z waznych form uzupelniajacych rzady
przedstawicielskie w Europie. W wigkszo$ci panstw europejskich referendum stanowi
narzedzie stosunkowo czesto wykorzystywane w rozstrzyganiu spraw o charakterze
narodowym. Szeroki wachlarz problemodw, jakie mozna rozstrzygna¢ odwotujac sig do

' Grecja: bedzie referendum w sprawie pakietu pomocowego, 31.10.2011, ,Wprost.pl”,
http://www.wprost.pl/ar/268087/Grecja-bedzie-referendum-w-sprawie-pakietu-pomocowego/, 11.10.2012.

% Nalezy nadmienié, iz takie zapisy znalazly si¢ rowniez w Traktacie ustanawiajacym Konstytu-
cje dla Europy — art. 1-47, ust. 4.


http://www.wprost.pl/ar/268087/Grecja-bedzie-referendum-w-sprawie-pakietu-pomocowego/
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referendum, jest powodem coraz wigkszego zainteresowania ta forma demokracji bez-
posredniej. Wplywa na to rowniez fakt, iz w ostatnich latach referendum odgrywa
istotng role jako narzedzie podejmowania decyzji politycznych zwigzanych z integra-
cja europejska.

Pierwsze ozywienie w wykorzystaniu referendéw w Europie — mozZna rzec pierwsza
fala referendalna — miata miejsce po Il wojnie §wiatowej, kiedy gtownie w panstwach
zachodnioeuropejskich zwickszyta si¢ liczba glosowan oraz réznorodnos$¢ kwestii
przedktadanych wyborcom do rozstrzygnigcia. Drugie oZywienie (druga fala referen-
dalna) zwiazane byto z zachodzacymi w Europie Srodkowej i Wschodniej procesami
transformacyjnymi z poczatku lat 90-tych XX stulecia. Odwolywanie si¢ do decyzji
suwerena w sprawach ogloszenia niepodleglosci, w kwestiach prywatyzacji (bedacej
wynikiem proceséw demokratyzacyjnych), czy wyrazanie zgody na obowigzywanie
nowych konstytucji panstwowych jeszcze bardziej wptyngto na wzrost zainteresowa-
nia referendami. Minione czterdziesci lat sa niezbitym dowodem na to, Ze do istotnego
zwigkszenia liczby glosowan referendalnych w Europie znacznie przyczynita sig takze
integracja europejska, ktory to proces spowodowat kolejne ozywienie w wykorzysta-
niu demokracji bezposrednie;j.

Proces integracji europejskiej jest tym, co wydaje sig taczy¢ panstwa obu cze§ci Euro-
py pod wzgledem odwotywania si¢ do narzedzi demokracji bezposredniej — szczegdlnie
do instytucji referendum ogoélnonarodowego. Zardwno panstwa zachodnioeuropejskie,
jak i te z Europy Srodkowej i Wschodniej zaczelty bowiem wykorzystywaé referenda
w wiekszym niz wezesniej zakresie, co miato bezposredni zwiazek np. z kandydowa-
niem poszczegdlnych panstw do UE, z cztonkostwem w UE, ze stosunkami tzw. panstw
trzecich (nienalezacych do struktur unijnych) z Unia, czy tez z pogligbiajacymi sig stale
procesami integracyjnymi. Godzi si¢ zauwazy¢, iz czasami referendum ogdlnona-
rodowe jest narzedziem, do ktérego odwoluja si¢ rzady panstw w obliczu réznego ro-
dzaju kryzysow. Za przyktad moze postuzy¢ wspomniana juz Grecja, a takze Wielka
Brytania (referendum w sprawie dalszego cztonkostwa we Wspdlnocie Europejskiej
7 1975 r., plany referendum w sprawie zrezygnowania z cztonkostwa w UE zapowiada-
ne przez premiera Camerona m.in. w lipcu 2012 r.*). Stwierdzi¢ mozna zatem, iz roz-
nego rodzaju zagadnienia zwigzane z procesem integracji europejskiej 1 z sama Unig
zdominowaly w ostatnich latach zakres przedmiotowy referendéw praktycznie na
calym kontynencie europejskim, zardwno w panstwach nalezacych do UE, jak i tych
niebedacych jej czlonkami.

Za posrednictwem demokracji bezposredniej panstwa cztonkowskie Unii, badz
tez panstwa zwigzane z nig réznego rodzaju relacjami i zalezno$ciami, ksztattowaty
struktury zjednoczonej Europy oraz stosunki pomiedzy panstwami ja tworzacymi,
a takze relacje migedzy UE a panstwami trzecimi. Na przelomie ostatnich 40-tu lat
(w okresie 1972-2012) przeprowadzono 53 ogdlnonarodowe referenda w sprawach
dotyczacych proceséw integracyjnych w Europie. W ciagu tego okresu wigkszos$¢
panstw nalezacych obecnie do UE, przeprowadzita przynajmniej jedno glosowanie
zwigzane z procesami integracji europejskiej. Wszystkie dotychczasowe referenda

* N. Watt, David Cameron says Britain will get vote on leaving EU, but not yet, 2.07.2012, . The Gu-
ardian”, http://www.guardian.co.uk/politics/2012/jul/02/david-cameron-europe-referendum, 17.10.2012.


http://www.guardian.co.uk/politics/2012/jul/02/david-cameron-europe-referendum
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europejskie’ byly glosowaniami panstwowymi — mimo ze ich rezultat przektadat sie
czesto w duzym zakresie na kwestie o charakterze ponadnarodowym (np. irlandzkie
glosowania nad traktatem z Nicei, zakonczone negatywna odpowiedzig francuskie
i holenderskie referenda w sprawie ratyfikacji Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje
dla Europy 1 in.).

Na uwagge zastuguje fakt, iz przeprowadzone do tej pory referenda europejskie do-
wodza wielosci 1 réznorodnoSci spraw, ktore rozstrzygane byly w glosowaniach refe-
rendalnych. Ponadto wskazuja, iz stosunkowo czgsto odwotywano si¢ do tego sposobu
przy podejmowaniu decyzji o charakterze europejskim w poszczegéInych panstwach’.
Biorac pod uwagg fakt, ze zadna sprawa na §wiecie nie byla przedmiotem tak duzej
liczby glosowan powszechnych w tak wielu panstwach, stwierdzi¢ nalezy, iz Europa
odgrywa w tym wzgledzie pionierska rolg.

W tabeli 1 przedstawione zostaly wszystkie narodowe (ale takze regionalne®) refe-
renda zwigzane z kwestia integracji europejskiej. Uwzglednione w tabeli glosowania
przeprowadzane byly zaréwno w panstwach cztonkowskich, panstwach kandydu-
jacych oraz w panstwach trzecich.

Tabela 1
Referenda w sprawach integracji europejskiej
L.p Panstwo Data Przedmiot Frelz:ze)ncja (’I:;’l;
1 2 3 4 5 6
1 |Francja 23.04.1972 |rozszerzenie WE 60,27 68,28
2 |Irlandia 10.05.1972  |czlonkostwo w WE 70,88 83,10
3 |Norwegia 26.09.1972 |czlonkostwo w WE 79,20 46,50
4 |Dania 2.10.1972  |czlonkostwo w WE 90,14 63,29
5 |Szwajcaria 3.12.1972  |czlonkostwa w EFTA 52,00 72,50
6 |Wielka Brytania 5.06.1975 |cztonkostwo w WE 64,03 67,23
7 |Grenlandia 23.02.1982 |czlonkostwo w WE 74,91 45,96
8 |Dania 27.02.1986 |JAE — Wspdlny Rynek 75,39 56,24
9 |Irlandia 26.05.1987 |JAE — Wspdlny Rynek 44,09 69,92
10 |Wilochy 18.06.1989 |mandat dla PE 85,40 88,06
11 |Dania 2.06.1992 |Traktat z Maastricht 82,90 49,30
12 |Irlandia 18.06.1992 | Traktat z Maastricht 57,30 69,10

* Okreslenia ,,europejskie” badz tez ,,unijne” sa uzywane w stosunku do referendéw w sprawach
zwigzanych z integracja europejska. Podobna logike przyjeto w kontekscie spraw o charakterze unij-
nym itd. Okreslenie ,,europejskie”, ,,unijne” w tekScie nie sa wzigte w cudzystow.

° Nauwage zasluguje rowniez fakt, iz w niektorych krajach przeprowadzano dwukrotnie gloso-
wanie nad ta sama sprawa lub lekko zmodyfikowana jej wersja. Po negatywnym wyniku pierwszego
referendum, drugie konczylo sig¢ uzyskaniem odmiennego wyniku, czego przykladem jest Dania lub
Irlandia. Zdarzato si¢ réwniez, iz na pytanie w dwu kolejnych referendach, spoteczenstwo udzielito
negatywnej odpowiedzi. W tym przypadku przyklad stanowi¢ moga referenda norweskie — dotyczace
czlonkowstwa w UE. Dwa glosowania w tej kwestii zakonczone zostaly takim samym — negatywnym
rezultatem.

¢ Przypadek Grenlandii i Wysp Alandzkich.
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1 2 3 4 5 6
13 |Francja 20.09.1992  |Traktat Maastricht 69,69 51,05
14 |Szwajcaria 6.12.1992  |czlonkostwo w EOG 78,00 49,70
15 |Lichtenstein 12.12.1992  |czlonkostwo w EOG 87,00 55,81
16 |Dania 18.05.1993  |Traktat z Maastricht (z wylaczeniami) 85,50 56,77
17 |Austria 12.06.1994 |czlonkostwo w UE 82,35 66,58
18 |Finlandia 16.10.1994  |czlonkostwo w UE 70,40 56,88
19 [Szwecja 13.11.1994  |czlonkostwo w UE 83,32 52,74
20 |Wyspy Alandzkie | 20.11.1994 |czionkostwo w UE 49,10 73,64
21 |Norwegia 28.11.1994 |czlonkostwo w UE 89,00 47,80
22 |Lichtenstein 9.04.1995 |czlonkostwo w EOG 82,05 55,88
23 |Szwajcaria 8.06.1997 |kandydatura do UE 35,00 25,90
24 |Irlandia 22.05.1998 |Traktat z Amsterdamu 56,26 61,74
25 |Dania 28.05.1998 |Traktat z Amsterdamu 76,24 55,10
26 |Szwajcaria 21.05.2000 |umowy dwustronne z UE 48,00 67,20
27 |Dania 28.09.2000 |wprowadzenie euro (UGM) 87,50 46,87
28 |Szwajcaria 4.03.2001 |kandydatura do UE 55,00 23,20
29 |Irlandia 7.06.2001 |Traktat z Nicei 34,79 46,13
30 |Irlandia 19.10.2002 | Traktat z Nicei 49,47 62,89
31 |Malta 8.03.2003 |cztonkostwo w UE 91,00 53,60
32 |Stowenia 23.03.2003 |czlonkostwo w UE 60,30 89,60
33 |Wegry 12.04.2003 |czlonkostwo w UE 45,60 83,70
34 |Litwa 10-11.05.2003 |czlonkostwo w UE 63,30 89,90
35 |[Stowacja 16-17.05.2003 |cztonkostwo w UE 52,20 92,40
36 |Polska 7-8.06.2003 |czlonkostwo w UE 58,80 77,50
37 |Czechy 13-14.06.2003 |cztonkostwo w UE 55,20 77,30
38 |Estonia 14.09.2003 |cztonkostwo w UE 64,00 66,80
39 |Szwecja 14.09.2003 |wprowadzenie euro 82,60 41,80
40 |Lotwa 20.09.2003 |czlonkostwo w UE 72,50 67,00
41 |Rumunia 19.10.2003 |Poprawka do konstytucji (UE akcesja) 55,20 89,60
42 |Hiszpania 20.02.2005 |Konstytucja dla Europy 42,00 76,00
43 |Francja 29.05.2005 |Konstytucja dla Europy 69,37 45,33
44 |Holandia 1.06.2005 |Konstytucja dla Europy 62,80 38,40
45 |Szwajcaria 5.06.2005 |traktat z Schengen 56,63 54,63
46 |Luksemburg 10.07.2005 |Konstytucja dla Europy 90,44 56,52
47 |Szwajcaria 25.09.2005 |przepltyw oséb —nowi cztonkowie UE 54,51 55,98
48 |Irlandia 12.07.2008 |Traktat z Lizbony 53,10 46,60
49 |Szwajcaria 8.02.2009 |przeplyw oséb — Bulgaria i Rumunia 51,44 59,61
50 |Szwajcaria 17.05.2009 |Traktat z Schengen (paszporty biome- 38,77 50,15

tryczne i dokumenty podrdzy)
51 |Irlandia 2.10.2009 |Traktat z Lizbony 59,00 67,10
52 |Chorwacja 22.01.2012 |cztonkostwo w UE 43,51 66,27
53 |Irlandia 31.05.2012 |Pakt fiskalny 50,53 60,37

Zrédto: T. Christin, S. Hug, Referendums and citizen support for European Integration, ,,Comparative Political
Studies” 2002, vol. 35 nr 5, s. 591; Initiative and Referendum Instiute — Europe, www.iri-europe.com, 8.06.2006.


http://www.iri-europe.comi
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Pierwsze glosowanie bezposrednio zwigzane z procesami integracyjnymi w Euro-
pie odbyto sie w kwietniu 1972 r. i dotyczyto akcesji nowych panstw do Wspdlnoty
Europejskiej’. Po francuskim referendum — w relatywnie krotkim czasie (maj—paz-
dziernik 1972) odbyly sie trzy glosowania powszechne w sprawie akcesji Irlandii, nastep-
nie Norwegii, a potem Danii. Podczas gdy Irlandczycy i Dunczycy poparli cztonkowstwo
swoich panstw we Wspolnocie, to Norwegowie zdecydowali nie przytaczaé si¢ i pozo-
sta¢ poza nia. Kolejne referenda w sprawach ,,europejskich” — tym razem dotyczace po-
zostania w strukturach WE — przeprowadzono odpowiednio w 1975 r. w Wielkiej
Brytanii i w 1982 r. na Grenlandii. Brytyjczycy poparli dalsza przynalezno$¢ Zjedno-
czonego Krolestwa do zjednoczonej Europy, natomiast Grenlandia jako pierwszy
obszar, uzyskujac autonomig, zrezygnowata z cztonkostwa. Warto w tym miejscu za-
znaczy¢, iz Grenlandia stanowi wyjatek na arenie europejskiej, gdyz jest jedynym
terytorium, ktére po pewnym okresie cztonkostwa odlaczylo si¢ od Wspolnoty.

Kolejne dwa referenda — z roku 1986 1 1997 — dotyczyly ratyfikacji Jednolitego
Aktu Europejskiego. Przedmiotem wloskiego referendum z 1989 r. byta kwestia powie-
rzenia mandatu Parlamentowi Europejskiemu. Wszystkie trzy gtosowania zakonczyty
si¢ wynikiem pozytywnym. RéwnieZ nad traktatem — tym razem z Maastricht — gloso-
wano w kolejnych referendach w Danii (dwukrotnie), Irlandii 1 Francji w latach 1992
1 1993. W pierwszym dunskim gltosowaniu z czerwca 1992 r. wyborcy wypowiedzieli
si¢ negatywnie co do ratyfikacji Traktatu o UE. Po wypracowaniu tak zwanego Naro-
dowego Kompromisu®, na 18 maja 1993 r. zarzadzono ponowne referendum w sprawie
ratyfikowania Traktatu. Tym razem Duficzycy zaakceptowali przedtozong im do roz-
strzygnigcia propozycje. Po pierwszym dunskim referendum, w referendach narodo-
wych w Irlandii 1 we Francji opowiedziano sig za ratyfikacja dokumentu.

Kolejnymi przykladami odwotania si¢ do instytucji referendum w sprawach inte-
gracji europejskiej sa glosowania powszechne, ktore miaty miejsce w Szwajcarii i Lich-
tensteinie w 1992 r. Ich przedmiotem byto przystapienie obu panstw do Europejskiego
Obszaru Gospodarczego’. Obywatele Lichtensteinu opowiedzieli si¢ za przystapie-
niem do tego stowarzyszenia panstw, natomiast wigkszo$¢ z glosujacych Szwajcarow
odpowiedziato w glosowaniu ,,Nie”. W zwiazku z postawa tych drugich, wejsScie w zy-
cie porozumienia o EOG zostato odlozone w czasie.

Tak zwane nordyckie czy tez skandynawskie rozszerzenie — negocjowane na po-
czatku lat 90-tych — zakonczyto sig kolejna fala referendow. W 1994 r. wyborcy z Au-
strii, Finlandii, Szwecji, Wysp Alandzkich 1 Norwegii wypowiadali si¢ w sprawie

7 5 kwietnia 1972 r. Prezydent Pompidou na mocy art. 11 Konstytucji wydat dekret dotyczacy
przeprowadzenia referendum w sprawie rozszerzenia Wspoélnot Europejskich (o Danig, Irlandig, Nor-
wegig 1 Wielka Brytanig).

8 Zgodnie z zalozeniami porozumienia: Dania nie uczestniczy we wspdlnej polityce obronnej
i Unii Zachodnioeuropejskiej, nie partycypuje w strefie wspolnej waluty oraz wspélnej polityce eko-
nomicznej zwigzanej z Europejska Uniag Walutowa, nie angazuje sig¢ w relacje dotyczace obywatel-
stwa Unii i nie akceptuje transferu suwerennosci w obszarze sprawiedliwosci i spraw policyjnych.

° EOG zostal utworzony na podstawie porozumienia podpisanego 2 maja 1992 r. w Oporto.
Czlonkami EOG sa wszystkie panstwa czlonkowskie Wspolnot Europejskich i panstwa stowarzyszone
w ukladzie EFTA, czyli Norwegia, Islandia i Lichtenstein. Szwajcaria rdOwniez brata udzial w negocjo-
waniu umowy, ale z powodu negatywnego wyniku referendum ostatecznie nie ratyfikowata uktadu.
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akcesji do UE. Obywatele czterech spo$réd wymienionych panstw poparli swoje
cztonkowstwo. Norwegowie po raz drugi odrzucili cztonkostwo swojego kraju w UE.

W 1995 r. w Lichtensteinie ponownie przeprowadzono referendum w sprawie poro-
zumienia o EOG. Podobnie jak poprzednio — wyborcy opowiedzieli si¢ za wejSciem
w zycie porozumienia. W 1997 r. w Szwajcarii odbylo si¢ referendum w sprawie kan-
dydowania federacji do UE. Przy bardzo niskiej frekwencji wyborczej (na poziomie
35%) Szwajcarzy sprzeciwili si¢ wiaczaniu ich panstwa w struktury unijne. Drugie re-
ferendum w tej samej sprawie przeprowadzono w marcu 2001 r. (inicjatywa ludowa
Jazu Europa”)m, jednak réwniez 1 ono zakonczyto si¢ odmowa elektoratu. Rok wezes-
niej Szwajcarzy wtedy po raz czwarty mieli okazjg glosowaé w sprawie bezposrednio
zwigzangj z integracja europejska. Tym razem referendum dotyczyto zawarcia przez
Szwajcarie umow bilateralnych z UE. Glosowanie zakonczyto sig podjgciem pozytyw-
nej decyzji, a propozycja przediozona do rozstrzygnigcia elektoratowi zyskata prawie
70% poparcia uczestniczacych. Doda¢ nalezy, iz w Szwajcarii przeprowadzono jeszcze
cztery glosowania powszechne regulujace m.in. kwestie wynikle z przepiséw traktatu
z Schengen (referenda z czerwca 2005 1 maja 2009 r.), ktérego Konfederacja jest od
roku 2005 réwniez sygnatariuszem oraz kwestie zwigzane ze swobodnym przeptywem
0s6b z nowych panstw cztonkowskich UE (referenda z wrzesnia 2005 1 lutego 2009 r.).
Wszystkie gtosowania zakonczyly sig pozytywnymi odpowiedziami Szwajcarow.

Po podpisaniu Traktatu Amsterdamskiego, w maju 1998 r. w Irlandii oraz Danii
przeprowadzono referenda ratyfikacyjne — w obu przypadkach postanowiono zaakcep-
towac dokument. Nieco po ponad 2 latach od referendum nad Traktatem Amsterdamskim,
we wrzesniu 2000 r. w Danii przeprowadzono — zakonczone negatywna odpowiedzia
wyborcow — glosowanie w sprawie przyjecia waluty euro.

Nad Traktem z Nicei glosowano wyltacznie w Irlandii — za to dwukrotnie: w roku
2001 1 2002. W pierwszym referendum Irlandczycy wyrazili swoja nieche¢ wobec
Traktatu, natomiast glosowanie przeprowadzone rok pozniej, zakonczyto si¢ wynikiem
pozytywnym. Konsekwencja referendum irlandzkiego z 2002 r. byta kolejna — najwigk-
sza fala referendow, tym razem akcesyjnych.

W roku 2003 — w okresie od marca do pazdziernika — przeprowadzono jedenasScie
glosowan zwigzanych z integracja europejska. Dziewigé referendow akcesyjnych
odbylo si¢ w panstwach nalezacych do Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére od
1 maja 2004 r. sta¢ si¢ mialy pelnoprawnymi cztonkami UE. Wszystkie glosowania za-
koniczyly sig poparciem akcesji. We wrzeéniu 2003 r. w Szwecji odbyto si¢ zakoniczone
negatywna odpowiedzia referendum w sprawie przyjecia waluty euro. Ostatnie refe-
rendum, jakie odbylo si¢ w 2003 r., przeprowadzono w Rumunii, a jego przedmiotem
byly zainicjowane przez prezydenta Illiescu poprawki konstytucyjne zwigzane m.in.
z przyjeciem Rumunii do UE (a takze NATO)". Wynik glosowania — przy ponad
55-procentowe] frekwencji — okazatl si¢ pozytywny.

10 B. Wisniewska-Paz, Tytulem wstepu. Szwajcaria wobec Unii Europejskiej — stan obecny i per-
spektywy, w: Fenomen Szwajcarii wobec Unii Europejskiej. Przyczyny i skutki szczegdlnej pozycji
Konfederacji Helweckiej w Europie, red. B. Wisniewska-Paz, Warszawa 2009, s. 15.

"' Constitutional reform, Center for Research on Direct Democracy, http://www.c2d.ch/deta-
iled display.php?lname=votes&table=votes&page=1&parent id=&sublinkname=results&id=39138&pro-
file=1&continent=Europe&insti=&res=1&year=2000-2009&page=1, 22.09.2012.
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Kolejne referenda w sprawach UE dotyczyty ratyfikacji Traktatu ustanawiajqcego
Konstytucje dla Europy. W Tutym 2005 r. po raz pierwszy w sprawach integracji
zaglosowali Hiszpanie, ktorzy przy frekwencji 42% uczestniczacych wyrazili zgodg na
ratyfikacje tzw. Konstytucji dla Europy. 29 maja i 1 czerwca tego samego roku przepro-
wadzono referenda odpowiednio we Francji i w Holandii'? — w obu przypadkach decy-
Zja wyborcoOw byla negatywna, co tez wplynelo na zablokowanie procesu ratyfikacji
traktatu konstytucyjnego w panstwach cztonkowskich UE. Co prawda, 10 lipca prze-
prowadzono jeszcze referendum w Luksemburgu, jednak to glosowanie miato w duze;j
mierze wymiar plebiscytarny, bowiem wiazato si¢ z potwierdzeniem poparcia spotecz-
nego dla premiera Junckera®.

Na liscie referendéow europejskich odnotowac nalezy jeszcze dwa referenda ir-
landzkie nad Traktatem z Lizbony. Mozna rzec, iz w tym przypadku powtorzyt sig
scenariusz z lat 2001-2002: w pierwszym glosowaniu Irlandczycy sprzeciwili sig raty-
fikowaniu Traktatu, natomiast w drugim referendum przeprowadzonym po 15 mie-
sigcach od pierwszego zadeklarowali poparcie dla dalszego poglebiania integracji
w Europie.

Do chwili obecnej'* odbyly si¢ jeszcze dwa referenda w sprawach ,,unijnych”. Oba
przeprowadzono w 2012 r.: 22 stycznia Chorwaci gltosowali nad przystapieniem ich
kraju do UE, natomiast ostatnim jak do tej pory gtosowaniem w sprawach europejskich
byto irlandzkie referendum w sprawie przyjecia zw. paktu fiskalnego. Oba glosowania
zakonczyly si¢ pozytywnym wynikiem.

Szczegdlowa analiza danych w tabeli pozwala sformutowaé kilka — wydaje sig
— waznych wnioskow.

Liczba referendéw panstwowych przeprowadzonych w sprawach zwigzanych w r6z-
nym stopniu z integracja europejska stanowi niewatpliwy dowdd na istotng role, jaka
przypisywana jest glosowaniom powszechnym wtasnie w rozstrzyganiu kwestii euro-
pejskich. Liczba gtosowan dowodzi takze tego, Ze referendum stato si¢ popularnym na-
rz¢dziem demokracji bezpo$redniej, za posrednictwem ktérego poszczegdlne narody
wyrazaja swoja opini¢ co do przedkltadanych im spraw — czesto natury ponadnarodowe;.

Panstwa cztonkowskie UE, a takze kilka panstw tzw. trzecich (nie bedacych w struk-
turach UE, ale pozostajacych z Unig w réznego rodzaju relacjach np. na mocy Uktadu
z Schengen) wykorzystywaty referenda wielokrotnie przy ksztattowaniu struktur Unii,
ustalaniu warunkéw 1 kierunkoéw polityki integracyjnej na kontynencie europejskim.
W zalezno$ci od przedmiotu glosowania wszystkie referenda tzw. europejskie mozna
podzieli¢ na kilka kategorii.

Na pierwsza sktadaja si¢ referenda w sprawie akcesji lub dalszego czlonkostwa we
Wspodlnocie. Do tej grupy zakwalifikowano glosowania powszechne, w ktorych oby-

2 Godzi sie przy tym zauwazy¢, iz referendum holenderskie bylo pierwszym tego rodzaju gloso-
waniem w historii Holandii od 1900 r. Elektorat tego panstwa — pomimo toczacej si¢ debaty nad wpro-
wadzeniem instytucji demokracji bezposredniej do porzadku prawnego — nigdy przedtem nie mial
okazji glosowa¢ w referendum ogélnokrajowym; M. Musial-Karg, Referendum w paristwach euro-
pejskich. Teoria, praktyka, perspektywy, Torun 2008, s. 299.

B Ktéry deklarowal, ze jezeli wyborcy nie popra (w praktyce ,,zablokowanej” juz Konstytucji dla
Europy), to ten poda si¢ do dymisji.

4 Stan na dzien 1 listopada 2012 r.
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watele ktérego$ z panstw europejskich pytani byli, czy ich kraj powinien dotaczy¢ do
wspolnoty europejskiej (ratyfikowaé traktat akcesyjny) lub pozostac dalej cztonkiem
tej europejskiej struktury'®. Przeprowadzono lacznie 24 takie glosowania: 5 — w spra-
wie akcesji lub cztonkostwa we WE, 1 —w sprawie wlaczenia si¢ do EFTA, 3 —w kwe-
stii cztonkostwa w EOG oraz 15 — w kwestii akcesji do UE.

Druga grupa zawiera referenda, ktérych przedmiotem byto wyrazenie zgody na ra-
tyfikacje ktorego$ z traktatow europejskich. Do tej grypy zaliczono 16 glosowan:
2 glosowania nad JAE', 4 — w sprawie Traktatu z Maastricht, 2 —w sprawie Traktatu
Amsterdamskiego, po 2 irlandzkie referenda dotyczace Traktatu z Nicei oraz Traktatu
z Lizbony, a takze 4 referenda w sprawie ratyfikowania Traktatu ustanawiajqcego Kon-
stytucje dla Europy.

Na trzecig grupg sklada sig 13 referendéw panstwowych, ktére zwigzane byty
7 innymi waznymi materiami o charakterze europejskim: referendum francuskie
w sprawie rozszerzenia WE, wloskie referendum w sprawie legitymizacji mandatu
dla PE, 2 szwajcarskie referenda dotyczace kandydowania do UE, 5 dotyczacych roz-
nych uméw dwustronnych z UE, dunskie i szwedzkie dotyczace euro, a takze rumun-
skie referendum przeprowadzone w celu zmian konstytucji wynikajacych z przysztej
akcesji oraz irlandzkie referendum z 2012 r., ktérego przedmiotem byt tzw. pakt
fiskalny.

Powyzszy podziat referendéw w zalezno$ci od przedmiotu glosowania pozwala
sformutowa¢ wniosek, iz w europejskich referendach dominuja dwa rodzaje proble-
moéw przedktadanych do rozstrzygnigcia wyborcom: po pierwsze — referenda akcesyj-
ne, a po drugie referenda w sprawie traktatow. Obywatele panstw europejskich coraz
czegsciej maja okazje wyraza¢ swoje zdanie w tych sprawach — mimo iz (szczegdlnie
kwestie traktatow) sa bardzo skomplikowane 1 ztoZone.

Warto ponadto zauwazy¢, iz wla$ciwie od roku 1989, kiedy na kontynencie euro-
pejskim rozpoczely si¢ procesy transformacyjne w panstwach Europy Srodkowej
1 Wschodniej, przeprowadzono wigcej niz 80% liczby wszystkich referendéw w kwe-
stiach integracji, a dodatkowo — tylko na przestrzeni ostatnich 13 lat (od roku 2000)
glosowan europejskich byto az 28. Liczby te stanowig o bardzo duzej dynamice proce-
sOw integracyjnych w Europie oraz o checi poszczegdlnych panstw do przekazywania
wspolnych unijnych spraw w rece obywateli.

Bardzo waznym, z punktu widzenia wykorzystania instytucji referendum w proce-
sie integracji europejskiej jest fakt, iz kilka panstw cztonkowskich UE ani razu nie ko-
rzystalo z takiego sposobu decydowania. Nalezy tu wymieni¢ Belgie, Grecjg, Cypr,
Niemcy, Portugali¢ 1 Bulgarig. O ile Belgia czy Niemcy sa panstwami zatoZycielskimi
Wspolnoty 1 nie stosuja praktycznie instytucji referendum w procesach podejmowania

5 Do tej grupy referendéw nie zaliczono francuskiego glosowania z 23 kwietnia 1972 r.,
w ktorym Francuzi wyrazili swoja akceptacje dla powigkszania WE. Przedmiotem tego referendum
nie byla bowiem kwestia cztonkostwa Francji, ale poszerzenie WE o inne panstwa.

16" 7 racji, iz referenda w sprawie JAE sa bezposrednio zwiazane z tzw. wspélnym rynkiem, moz-
na by je zaliczy¢ do trzeciej grupy — zawierajacej referenda w réznych europejskich kwestiach. Z fak-
tu, iz glosowania dotyczyly traktatu sktadajacego si¢ na prawo pierwotne UE, postanowiono
zakwalifikowa¢ je do drugiej grupy glosowan.
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decyzji panstwowych, to w przypadku Cypru, Grecji, Portugalii czy Bulgarii sytuacje
te uznaé nalezy za wyjatkowa na scenie europejskiej.

Jesli chodzi o panstwo, w ktérym najwigce]j razy rozstrzygano sprawy integracji
w drodze referendum, to zaznaczy¢ nalezy, iz zdecydowanymi liderami w tej kwestii sg
Szwajcaria 1 Irlandia, gdzie przeprowadzono po 9 referendéw o tej tematyce. Wérod
panstw cztonkowskich UE Irlandia jest panstwem, gdzie wlasciwie wszystkie sprawy
unijne rozstrzyga si¢ w drodze referendum. Z kolei w drugim przypadku — z racji, iz in-
stytucje demokracji bezposredniej sa najbardziej sposrod panstw §wiata rozwinigte
w Konfederacji Szwajcarskiej, a kraj ten okre§lany jest mianem ,,perty demokracji bez-
posredniej”, czolowe miejsce tego panstwa w tym rankingu nie powinno budzi¢ zdzi-
wienia. Warto zauwazy¢, iz 1/3 wszystkich referendéw w sprawie integracji odbyla sig
w obu tych panstwach.

Analizujac przedmiot referendoéw, warto dodac, iz proces integracji europejskiej
przyczynit si¢ do wyksztatcenia niezwykle istotnego typu glosowania —a mianowicie
referendum akcesyjnego. Przewazajaca liczba dzisiejszych panstw czlonkowskich
UE kwesti¢ czlonkostwa przekazata do rozstrzygnigcia elektoratowi jeszcze przed
oficjalnym wiaczeniem si¢ w struktury Unii. Wigkszo$ci rozszerzen UE towarzy-
szyly glosowania akcesyjne w poszczegdlnych panstwach kandydujacych. Zazna-
czyC jednak nalezy, iz nie we wszystkich panstwach kandydujacych do UE,
przeprowadzenie referendum akcesyjnego stanowi warunek sine qua non wejscia
w UE. Referendéw akcesyjnych nie przeprowadzano w Wielkiej Brytanii (nad kwe-
stig cztonkostwa gltosowano jednak w 1975 r.), w Grecji, Hiszpanii 1 Portugalii, na
Cyprze, w Rumunii (przeprowadzono referendum dostosowujace konstytucje do
przyszitego cztonkostwa) i Bulgarii. W tych panstwach stosowne decyzje podjete zo-
staly przez parlamenty narodowe. Dodatkowo, zauwazy¢ nalezy, iZ nie we wszyst-
kich panstwach wynik gtosowania akcesyjnego byt formalnie wigzacy. Ze wzgledu
jednak na wyjatkowe znaczenie kwestii czlonkostwa w Unii, w wigkszoS$ci panstw,
gdzie zdecydowano si¢ odwota¢ do woli suwerena 1 przeprowadzi€ referenda w spra-
wie akcesji, utart si¢ zwyczaj polegajacy na tym, iz rzady panstw, w ktérych wynik re-
ferendum nie jest formalnie wigzacy, stosuja si¢ do opinii wyrazonej przez wyborcow
w glosowaniu'’.

Ponadto, uwzgledniajac przedmiot referendéw w panstwach cztonkowskich UE,
mozna wprowadzi¢ dychotomiczny podziat na gtosowania dot. akcesji do UE i czlonko-
stwa w UE (te glosowania zwykle dotycza wymiaru poszerzania UE) oraz na referenda
poglebiajace'®, czyli takie, ktore inicjowane sa w celu opowiedzenia sie spoleczenstw
poszczegdlnych panstw cztonkowskich co do reform o charakterze poglebiajacym pro-
ces integracjiw. Za referenda poglebiajace uzna¢ zatem mozna wszystkie 21 referen-

'7" Referenda akcesyjne na Malcie, w Stowenii i na Wegrzech, ,Biuletyn Analiz UKIE” 2003,
nr 11, http://www.biuletyn.ukie.gov.pl, 17.03.2006.

'8 Zaznaczy¢ nalezy, iz glosowanie takie nie jest w Zadnym wymiarze terminem natury prawnej,
jednak wydaje sig by¢ niezwykle wazne jako pojecie politologiczne shuzace analizie politologicznej
referendow w UE.

' T.R. Szymezynski, Dylematy wokét instytucji referendum europejskiego, ,,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2007, nr 1, s. 240; por.: T. R. Szymczynski, On Some Consequences of the Contempo-
rary Shape of the European Referendum, w: The Road Europe Travelled Along. The Evolution of the
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dow, ktérych przedmiotem byly: ratyfikacje poszczegélnych traktatow unijnych,
kwestia rozszerzenia WE, przyjecie waluty euro, mandat dla PE i pakt fiskalny.

Analizujac proces organizowania referendow w réznych sprawach europejskich
zauwazy¢ nalezy, 1z glosowania w tej samej kwestii (np. akcesja do UE czy zgodanara-
tyfikacje jakiego$ traktatu) organizowane sa zazwyczaj w okres§lonym porzadku. Usta-
lenie okre$§lonej kolejno$ci referendéw powoduje powstanie tzw. efektu domina (efektu
kuli $nieznej czy kaskadowej organizacji referendow). Polega on na tym, ze wyniki re-
ferendow w panstwach glosujacych jako pierwsze, wplywaja na wynik kolejnych
gltosowan odbywajacych sie w pézniejszym (cho¢ czasowo nieodleglym) terminie. [st-
nienie efektu domina zaobserwowaé mozna bylo praktycznie przy kazdym rozszerze-
niu UE”, a takze przy okazji ratyfikacji traktatéw unijnych (np. Traktatu z Maastricht
czy Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy).

Analiza do§wiadczen panstw europejskich pozwala sformutowac kilka wnioskéw
dotyczacych praktyki referendalnej w sprawach integracji.

Po pierwsze, Europejczycy sa pionierami jezeli chodzi o liczbe panstw przeprowa-
dzajacych referenda oraz liczbg gtosowan nad jedna szeroko pojmowana kwestia.

Analiza frekwencji wyborczej 1 rezultatéw referendéw moze zdecydowanie pomoéc
w okre$leniu roli, jaka przypisywana jest tym glosowaniom w panstwach Europy.

Dane z tabeli 2 dowodza, iz $rednia frekwencja w gtosowaniach jest relatywnie wy-
soka — na poziomie 64,68%, co §wiadczy o duzym zaangazowaniu wyborcow w euro-
pejskie procesy decyzyjne. W panstwach czlonkowskich §rednia partycypacja wynosi
okoto 65,5%, aw panstwach spoza UE —jest nizsza o okoto 1%. Jesli chodzi o frekwen-
cje w glosowaniach dotyczacych jednego przedmiotu, to zauwazy¢ nalezy, iz wszystkie
kategorie glosowan wyréznione w tabeli 2 (poza pozostatymi kwestiami w panstwach
nie bedacych cztonkami UE) ciesza si¢ wysokim poziomem uczestnictwa obywateli
—od 63 do 70%.

W kontekscie rezultatéw referendéw europejskich istotnym zapewne jest fakt, iz na
53 referenda przeprowadzone w UE, 40 zakonczyto si¢ zaakceptowaniem przedmiotu
glosowania (32 w panstwach UE), a 13 (8 w panstwach UE) zakonczyto si¢ odpowie-

dzia negatywna.

EEC/EU Institutions and Policies, red. D. Preda, D. Pasquinucci, Series: Euroclio — Vol. 54, Bruxelles
2010, s. 133-150; T. R. Szymczynski, Ireland, the Lisbon Treaty and the European Referendum, ,,Eu-
ropean Governance”, URGE, Vol. 2, No. 2, July 2008.

* Szczegblnego znaczenia efekt domina nabrat przed najwigkszym rozszerzeniem z roku 2004,
bowiem sprawa zwiazana z kolejnoscia przeprowadzania referendéw akcesyjnych przy okazji tzw.
srodkowo-wschodniego rozszerzenia byta przedmiotem politycznych uzgodnien przywodcow panstw
Grupy Wyszehradzkiej. Zauwazy¢ warto, ze ,,zakladany w panstwach przystepujacych efekt sekwen-
cyjnej kolejnosci referendéw zostal zrealizowany”, a znamiennym wydaje sig by¢ fakt, iz pierwsze
w kolejnosci referenda w znacznej mierze wplywaty na okreslone postawy spoleczenstw i na wyniki
referendow w panstwach glosujacych w poézniejszym terminie. Wysoki odsetek wyborcow popie-
rajacych akcesjg we wszystkich panstwach kandydujacych (z wyjatkiem Malty) byt rezultatem m.in.
przyktadu” ptynacego z referendéw organizowanych wczesniej. Wynikat takze — jak zostalo zazna-
czone wezesniej — z checi dolaczenia przez panstwa srodkowo- i wschodnioeuropejskie do panstw
Europy Zachodniej. R. Dziewulski, B. Otachel, Referenda akcesyjne na Litwie, Stowacji, Czechach,
Estonii i Lotwie, ,,Biuletyn Analiz UKIE” 2003, nr 13, s. 61.
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Tabela 2
Referenda w sprawach zwigzanych z integracja europejska (1972-2012)
Liczba | $rednia | Srednia od- Rezultat
Rodzaj kwestii gloso- | frekwen- | powiedzi na i
wai cja (%) | ,Tak” (%) przyjete | odrzucone

Panstwa AKCESJA I CZLONKOSTWO 18 66,19 65,77 17 1
czlonkowskie | TR AK TATY 16 63,02 56,76 11 5
UE (28%)

- JAE 2 59,74 63,08 2 0

— Traktat z Maastricht 4 73,85 53,55 3 1

— Traktat z Amsterdamu 2 66,25 58,42 2 0

— Traktat z Nicei 2 42,13 54,51 1 1

— Konstytucja dla Europy 4 66,15 54,06 2 2

— Traktat z Lizbony 2 56,05 56,85 1 1

POZOSTALE KWESTIE 6 70,25 65,83 4 2

Lacznie 40 65,53 62,18 32 8
Pozostate AKCESJA 1 KANDYDATURA 8 69,65 47,16 3 5
panstwa (3) |[(EOG/WE/EFTA/UE)

POZOSTALE KWESTIE 5 49,87 57,51 5 0

Lacznie 13 62,05 51,14 8 5
‘Wszystkie referenda 53 64,68 59,47 40 13

* Uwzgledniajac Chorwacjg.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Nie budzi Zadnych watpliwoS$ci fakt, iz jednym z najwazniejszych efektow referen-
doéw zwigzanych ze sprawami integracji europejskiej jest mozliwo$¢ wyrazania woli
przez poszczegodlne narody, nie tylko w sprawach o znaczeniu panstwowych, ale jedno-
cze$nie w kwestii o charakterze ponadnarodowym — europejskim. W referendach unij-
nych przedmiot gtosowania nie jest zwigzany wylacznie z panstwem glosujacym, ale
1 z pozostalymi panstwami bgdacymi cztonkami Unii. Integracja europejska pociaga
pewne nastepstwa w dziedzinie relacji migdzy ponadnarodowos$cia a suwerenno$cia
panstwowa 1 narodowa. Widoczne jest to m.in. w procedurach referendalnych. Skutki
referendoéw bowiem — pomimo, Ze glosowania sg przeprowadzane w poszczegdlnych
panstwach — maja wptyw na cata UE i odczuwane sa przez wszystkie panstwa czton-
kowskie. Elektoraty na szczeblu panstwowym podejmuja wiec decyzje o charakterze
ponadnarodowym. Ta wiasciwo$¢ wydaje si¢ by¢ glownym walorem referendow
w sprawach zwiazanych z integracja europejska®’.

Pomysly ,,paneuropejskiego” referendum

Dla niniejszych rozwazan waznym jest fakt, Ze w dyskusji nad sposobem ratyfikacji
Traktatu ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy szerokie grono zwolennikéw uzyska-
a opcja ustanowienia instytucji ogdlnoeuropejskiego referendum. Taka transnarodowa

' Przykladem w tym zakresie moga byé: francuskie referendum z 1972 (ktére praktycznie ,,0two-
rzyto” proces integracjina pozostale panstwa europejskie), irlandzkie referendum w sprawie Traktatu
z Nicei (blokujace poszerzanie UE o panstwa z bylego bloku wschodniego), czy francuskie referen-
dum (odrzucajace ,, Konstytucje dla Europy” 1 wprowadzajace UE — w kryzys).
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instytucja demokracji bezposredniej moglaby by¢ wykorzystywana w celu rozstrzyga-
nia o najwazniejszych zagadnieniach integracji w Europie. Jeszcze w 2003 r. przedsta-
wiono propozycje ratyfikacji przygotowywanej Konstytucji dla Europy w referendum
Zorganizowanym na poziomie europejskim. Glosowanie takie miatoby by¢ odpowied-
nikiem wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Uczeni zajmujacy si¢ tematyka inte-
gracji europejskiej proponowali rézne modele takiego europejskiego glosowania.
Michael Netwich 1 Joseph Weiler argumentowali na rzecz prostej podwojnej wigkszo-
§ci*. Astrid Epiney sugerowata podwéjna kwalifikowana wiekszo§¢>, za§ Heidrun
Abromeit wickszos¢ we wszystkich uczestniczacych krajach®.

Oczywiscie, europejskie transnarodowe referendum mogloby by¢ narzedziem nie-
zwykle przydatnym dla UE, jednak taki sposob ratyfikacji np. konstytucji europejskiej
czy innego traktatu unijnego podpisanego przez przedstawicieli rzadoéw panstw czton-
kowskich bylby olbrzymim wyzwaniem dla wszystkich krajéw unijnych i méglby
spowodowa¢ znaczne opdznienia wejscia w zycie takiego dokumentu. W opinii zwo-
lennikow takie referendum europejskie mogloby by¢ przeprowadzone w jednym dniu
i by¢ swego rodzaju §wictem europejskiego demos™. Wér6d zalet glosowania, w kt6-
rym kraje cztonkowskie UE stworzylyby jeden okreg wyborczy, wymieniano przede
wszystkim to, Ze takie referendum mogloby by¢ waznym krokiem w kierunku dalszego
zwigkszania $§wiadomosci bycia obywatelami Europy oraz silniejszej identyfikacji
z UE. Ponadto takie glosowanie europejskie przyczynitoby si¢ do wickszego zaanga-
zowania obywateli w sfere publiczng oraz do tego, by na szczeblu europejskim wicksza
uwaga poswigcana byla polityce. Przy zatoZzeniu, Ze glosowanie ,,przyciagneloby”
do lokali wyborczych thumy uprawnionych, dodatkowy jego atut stanowitby fakt za-
demonstrowania, Zze Unia jest potrzebna. Negatywnymi konsekwencjami takiego re-
ferendum mogloby by¢ zwigkszenie istniejacych napig¢é 1 rozbiezno$ci pomiedzy
poszczegblnymi panstwami cztonkowskimi UE*.

Przy rozpatrywaniu mozliwosci przeprowadzenia paneuropejskiego glosowania po-
wszechnego nalezatoby rowniez uwzgledni¢ fakt, Ze nie wszystkie panstwa nalezace do
UE maja doswiadczenia zwigzane z wykorzystaniem form demokracji bezposredniej
w swojej praktyce politycznej. Ponadto, zauwazy¢ mozna istotne réznice pomigdzy proce-
durami rzadzacymi instytucja referendum w poszczeg6lnych panstwach czlonkowskich?’.

M. Nentwich, Opportunity structures for citizens’ participation. The case of the European
Union, w: Political Theory and the European Union. Legitimacy, constitutional choice and citizens-
hip, red. A. Weale, M. Nentwich, London 1998, s. 136; J. Weiler, The European Union belongs to its
Citizens: Three Immodest Proposals, ,,European Law Review” 1997, nr 22, s. 153.

» A, Epiney, Le référendum européen, w: Le référendum européen, red. A. Auer, J.-F. Flauss,
Bruksela 1997, s. 310.

* H. Abromeit, Wozu braucht man Demokratie? Die postnationale Herausforderung der Demo-
kratietheorie, Opladen 2000, s. 182.

» B. Nowak, Europejski Konwent. System czy porazka, Centrum Stosunkoéw Miedzynarodo-
wych, ,,Raporty i Analizy” 2003, nr 4, s. 10.

% M. Mokre, J. Pollak, S. Puntscher Riekmann, P. Slominski, Narody Europy a Europejski Trak-
tat Konstytucji, Austiacka Akademia Nauk, Convue-30, s. 7-8.

¥ Podczas gdy w Wielkiej Brytanii mozliwe jest przyjecie ad hoc ustawy o referendum, to
wedlug art. 138 Konstytucji Republiki Wloskiej taka ustawa musi by¢ stworzona ex novo dla kazdej
kolejnej propozycji.
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Co wigcej, w niektérych panstwach Unii nie istnieja Zadne akty prawne regulujace
przeprowadzenie referendum. Kolejna wada referendum europejskiego mogtaby by¢
niezbyt wysoka frekwencja. Doda¢ warto, Zze od rozszerzenia 2004 r., UE ma do czy-
nienia z problemem niskiej partycypacji przy okazji wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego (2004 1 2009). Do frekwencji na nizszym niz poprzednio poziomie przyczynila
si¢ gléwnie niska frekwencja w nowych panstwach cztonkowskich z Europy Srodko-
wej 1 Wschodniej. Tam $rednia partycypacja wyniosta okoto 31% w roku 2004 i nieco
wiecej w roku 2009. Godzi sig przy tym zauwazy¢, ze w Unii problem ten moze nara-
sta¢ wraz ze zwigkszaniem si¢ liczby cztonkéw Wspdlnoty. Analogicznie, niska fre-
kwencja moglaby wystapi¢ réwniez w glosowaniu referendalnym na poziomie UE.
Niewatpliwie, przyczynitoby si¢ to do jeszcze wigkszego poglebienia problemu deficy-
tu demokracji w UE, a w przypadku negatywnego rezultatu referendum, realna stataby
sie dezintegracja Europy”. Nalezy zatem u§wiadomié sobie, ze podobnie jak w przy-
padku poréwnania panstwowych wyboréw parlamentarnych z wyborami do PE, refe-
renda europejskie moglyby by¢ traktowane przez elektorat jako referenda drugorzedne
w stosunku do referendéw narodowych. Takie second-order referenda bytyby wowczas
wykorzystywane jako dodatkowa mozliwo$é wyrazenia opinii®. Jednak prawdopo-
dobnie nie bytyby one postrzegane jako instytucja o takim znaczeniu jak referenda
panstwowe.

Podsumowujac kwestig paneuropejskiego referendum, zaznaczy¢ nalezy, iz mimo
ze instytucja taka mogtaby stanowi€ interesujacy wyjatek w skali catego globu, to prak-
tycznie nie ma szans na jej wdroZenie w zycie. Spowodowane to jest m.in. brakiem
do$wiadczen (lub ztymi do§wiadczeniami) niektoérych panstw UE (np. Niemiec) w wy-
korzystaniu instytucji demokracji bezposredniej, réZznicami w ustawodawstwie posz-
czegdlnych panstw czltonkowskich w zakresie wykorzystania instytucji referendum,
atakze obawa o to, Ze referendum ponadnarodowe traktowane bedzie przez spoteczen-
stwo jako gltosowanie o drugorzednym charakterze.

Europejska inicjatywa obywatelska

Obok praktycznie niemozliwych do zrealizowania pomystéw na ogdlnoeuropejskie
referendum, panstwa cztonkowskie UE postanowily w ustawodawstwie unijnym dac
miegjsce innej instytucji demokracji bezposredniej o charakterze szerszym niz narodo-
wy — a mianowicie europejskiej inicjatywie obywatelskiej.

Warto nadmieni¢, iz jednym z gléwnych powodow zainicjowania debaty o wdroze-
niu narzedzi demokracji bezpodredniej bylo przekonanie o istnieniu w UE tzw. deficytu
demokratycznego, a w zwiazku z tym o konieczno$ci minimalizowania tego negatyw-
nego zjawiska 1 przyblizenia obywateli do wtadzy w UE, a takze zwigkszenia ich zaan-
gazowania w procesy decyzyjne w zjednoczonej Europie.

2 M. Mokre, J. Pollak, S. Puntscher Riekmann, P. Slominski, Narody Europy..., op. cit., s. 8.

¥ 8. Bizner Hobolt, Europe and the Ballot: Voting Behaviour in Referendums on European Inte-
gration Marburg 2003, s. 3—4, http://www.intstudies.cam.ac.uk/people/students/info/hobolt_paper.pdf,
9.02.2004.
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Mimo iz pomysty ustanowienia instytucji europejskiej inicjatywy obywatelskiej
pojawily si¢ juz w latach 80-tych, a w 1996 1. jedna z takich propozycji zostata odrzuco-
na (austriacko-wloska propozycja zwana od nazwisk ministréw spraw za granicznych
tych panstw inicjatywa Schiissel/Dini), to najbardziej podatnym gruntem na propozy-
cje wdrozenia inicjatywy europejskiej okazaty si¢ prace nad przygotowaniem Traktatu
ustanawiajqcego Konstytucje dla Europy. Pomyst ten byl intensywnie forsowany przez
przedstawicieli réznorodnych organizacji pozarzadowych oraz think-thankéw pro-
mujacych demokracje bezposrednia (np. IRI-Europe), co poskutkowato umieszcze-
niem zapiséw o europejskiej inicjatywie europejskiej w tekScie Konstytucji dla Europy
praktycznie w ostatniej chwili prac Konwentu Europejskiego — przed podpisaniem ro-
boczej wersji Traktatu (w dniu 12 czerwcea 2003 r.). Mimo wstrzymania procesu ratyfi-
kowania Konstytucji dla Europy (po negatywnych referendach we Francji i w Holandii)
1 konieczno$ci przygotowania w jej miejsce nowego traktatu, przepisy dotyczace euro-
Traktatu z Lizbony. Art. 11 ust. 4 ratyfikowanego Traktatu brzmi: ,,Obywatele Unii
w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby Panstw Czion-
kowskich, moga podjac inicjatywe zwrocenia si¢ do Komisji Europejskiej o przedtoze-
nie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do
ktorych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatéw wymaga aktu prawnego Unii”.

Aby nada¢ bieg inicjatywie obywatelskiej, musi ona zosta¢ poparta przez co naj-
mniej milion obywateli UE pochodzacych z przynajmniej 7 spos$rod 27 panstw czton-
kowskich. W przypadku kazdego z tych 7 panstw wymagane jest osiggni¢cie minimalnej
liczby deklaracji poparcia. Przepisy proceduralne dotyczace europejskiej inicjatywy
obywatelskiej okre§lono w rozporzadzeniu UE przyjetym przez Parlament Europejski
i Rade w lutym 2011 r.*° Dodaé nalezy, ze wszystkie przygotowywane do zlozenia
inicjatywy rejestruje si¢ w jednym portalu, ktérym zarzadza Komisja Europejska:
http://ec.europa.eu/citizens-initiative.

Zbieranie podpiséw pod wnioskiem inicjatywy, nie wymaga zapewnienia, by na 1i§-
cie znalazly sig podpisy obywateli kazdego panstwa cztonkowskiego®'. Deklaracje po-
parcia nalezy jednak zgromadzi¢®® tak, by zebraé minimalng liczbe deklaracji z co
najmniej — jak juz wspomniano — siedmiu panstw cztonkowskich (wymagang liczbe
podpisdéw z poszczegdlnych panstw przedstawiono na wykresie 1).

W ciagu trzech miesigcy od przedlozenia inicjatywy, pod ktéra zebrano wymagang
liczbg podpiséw, Komisja Europejska za posrednictwem swoich przedstawicieli ma za
zadanie spotkac si¢ z organizatorami inicjatywy, by ci mogli wyjasni¢ szczegodtowo
kwestie, jakich dotyczy inicjatywa. Oprocz tego, inicjatorzy maja mozliwo$¢ zaprezen-

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
w sprawie inicjatywy obywatelskiej, ,,Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej” L 65/1, http://eur-
-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:065:0001:0022:PL:PDF, 15.10.2012.

' Europejska inicjatywa obywatelska, Komisja Europejska, http://ec.europa.eu/citizens-initia-
tive/public/basic-facts, 15.10.2012.

32 Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 1179/2011 z dnia 17 listopada 2011 r. ustana-
wiajqce specyfikacje techniczne w odniesieniu do systemow zbierania deklaracji on-line na mocy roz-
porzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 w sprawie inicjatywy obywatelskiej,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2011:301:0003:0009:PL:PDF, 15.10.2012.


http://eur--lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:065:0001:0022:PL:PDF
http://ec.europa.eu/citizens-initia-tive/public/basic-facts
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:301:0003:0009:PL:PDF
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Wykres 1. Minimalna liczba sygnatariuszy, przypadajaca na panstwo cztonkowskie

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych ze strony: Europejska inicjatywa obywatelska, Komisja Euro-
pejska, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/basic-facts, 15.10.2012.

towania swojej inicjatywy na forum Parlamentu Europejskiego podczas wystuchania
publicznego. Po precyzyjnym przeanalizowaniu inicjatywy, Komisja Europejska musi
przyjac oficjalne stanowisko, wyjasni¢ i uzasadni¢ kierunek swoich dziatan. Komuni-
kat Komisji musi mie¢ ,,forme oficjalnego dokumentu przyjetego przez kolegium ko-
misarzy i opublikowanego we wszystkich jezykach urzedowych UE. W niektorych
przypadkach Komisja moze wyda¢ jedynie wstepng opinie, a decyzje ostateczng
podj*e w oparciu o kolejne analizy danej sprawy. Jezeli w odpowiedzi na inicjatywe
obywatelskg Komisja zdecyduje sie przedstawi¢ wniosek w sprawie aktu prawnego,
rozpoczyna sie proces legislacyjny - Komisja przedktada swoj wniosek legislacyjny
ustawodawecy (Parlamentowi Europejskiemu i Radzie, a w niektorych przypadkach
tylko Radzie). Dopiero po zatwierdzeniu przez ustawodawce projekt staje sie aktem
prawnym’®,

Obecnie na stronach internetowych Komisji Europejskiej (w dziale poswieconym
europejskiej inicjatywie obywatelskie) nie ma informacji o zakoriczonych juz inicjaty-
wach38 Dostepne sg natomiast informacje o trwajacych europejskich inicjatywach
obywatelskich. Od maja 2012 r. zarejestrowano wiec 12 inicjatyw, ktérych tematyka
- jak wida¢ - jest bardzo zréznicowana.

33 Europejska inicjatywa obywatelska. Przewodnik, Komisja Europejska, Luksemburg 2011,
S. 26.

34 Zakonczone inicjatywy, Komisja Europejska, http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/im-
tiatives/finalised/answered, 15.10.2012.
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Tabela 3
Trwajace inicjatywy — stan na 1 listopada 2012 r.
Tytul Data rejestracji Te;:?gﬁ::::;iz&

European Initiative for Media Pluralism 5.10.2012 5.10.2013
End Ecocide in Europe: A Citizens’ Initiative to give the Earth Rights 1.10.2012 1.10.2013
Central public online collection platform for the European Citizen 27.08.2012 26.08.2013
Initiative

Zawieszenie Pakietu Klimatyczno-Energetycznego UE 8.08.2012 7.08.2013
Pour une gestion responsable des déchets, contre les incinérateurs 16.07.2012 15.07.2013
High Quality European Education for All 16.07.2012 15.07.2013
Stop vivisection 22.06.2012 21.06.2013

Let me vote 11.05.2012 10.05.2013
Jeden z nas 11.05.2012 10.05.2013
Dostep do wody i kanalizacji jest prawem czlowieka! Woda jest do- 10.05.2012 9.05.2013
brem publicznym, nie towarem!

Single Communication Tariff Act 10.05.2012 9.05.2013
Fraternité 2020 — Mobilnos¢. Postep. Europa. 9.05.2012 8.05.2013

Zrédbo: Trwajgce inicjatywy, Komisja Europejska, http:/ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongo-
ing, 1.11.2012.

Z racji ze nie zakonczono jeszcze procedury ani jednej europejskiej inicjatywy
europejskiej, trudno jest formutowa¢ wnioski na ten temat. Analiza przedmiotéw ini-
cjatyw z tabeli 3. pozwala przypuszczaé, ze traktaty unijne o kluczowym dla UE zna-
czeniu czy reformy w ramach UE nie beda przedmiotem europejskich inicjatyw
obywatelskich. Niewatpliwym jednak jest, iz inicjatywa moze by¢ waznym ,,obywatel-
skim” narzedziem demokracji bezpoéredniej, ktore moze by¢ wykorzystywane przy
mniej popularnych problemach dotykajacych spoteczenstwo europejskie.

Podsumowanie

Demokracja bezpo$rednia stanowi istotng formg sprawowania wladzy uzupehia-
jaca demokracje przedstawicielska. Bezposrednie instytucje demokratyczne — przede
wszystkim referendum ogdélnonarodowe — wielokrotnie wykorzystywane byly jako
narzadzie podejmowania decyzji zwigzanych z procesami integracyjnymi w Europie.
Na uwage zashuguje imponujaca liczba referendéw w sprawie integracji — 53 glosowa-
nia w przeciagu 40 lat. Wydaje sig, Ze Zadna sprawa na §wiecie nie byla przedmiotem
tak wielu gtosowan powszechnych w tak duzej liczbie panstw — przypomnie¢ nalezy, iz
25 panstw glosowalo nad integracja.

Doda¢ warto, iz procesy integracji w Europie przyczynily si¢ do wyksztatcenia nowe-
go typu glosowania — referendum akcesyjnego. Dzi$ praktycznie kazdemu rozszerzeniu to-
warzyszy takie glosowanie. Istotna rolg odgrywaja roéwniez referenda ,,poglebiajace”, czyli
te ktorych przedmiotem s traktaty lub inne regulacje, przektadajace si¢ na poglebienie
stosunkéw miedzy panstwami cztonkowskimi Unii Europejskie;.


http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongo-ing
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Oprdcz instytucji referendum narodowego — rozstrzygajacego kwestie ponadnaro-
dowe, w wachlarzu narzedzi unijnych jest rOwniez inna instytucja demokracji bezpo-
$redniej — inicjatywa europejska o charakterze transnarodowym. To narzedzie — mimo
iz relatywnie krotko stosowane (tabela 3), moze mie¢ widoczny wplyw na proces jed-
noczenia si¢ Europy w tym sensie, ze dzigki propagowaniu spraw poddawanych pro-
cedurze inicjatywy obywatele UE moga mie¢ wigksza szanse na poznanie swoich
probleméw 1 mozliwo$¢ wspdlnego ich rozwigzywania. Stworzenie takiej wspdlnej
platformy porozumienia ma szans¢ da¢ obywatelom mozliwo$¢ zwrdcenia uwagi za-
réwno wladz unijnych, jak i panstwowych na problemy, z jakimi borykaja si¢ obywate-
le UE. Warto rowniez nadmieni¢, iz inicjatywa europejska — w przeciwienstwie do tzw.
referendow unijnych — jest usankcjonowang prawnie instytucja o charakterze europej-
skim, ktérej przedmiotem moga by¢ kwestie wylacznie europejskie (gdyby to byly
kwestie narodowe — trudno byloby zebrac¢ milion podpiséw z 7 réznych panstw czton-
kowskich). W przypadku referendum prawidtowo$¢ jest nieco inna —narodowe gloso-
wanie ma moc rozstrzygajaca w kwestiach o charakterze ponadpanstwowym. Wydaje
sig, 1z mimo uregulowania europejskiej inicjatywy obywatelskiej w prawie UE, narze-
dzie to wykorzystywane bedzie raczej w sprawach o mniejszym znaczeniu dla funkcjo-
nowania Unii. W zagadnieniach kluczowych — jesli spoteczno$¢ europejska bedzie
angazowana w proces decyzyjny — to narz¢dziem, za poSrednictwem ktoérego beda po-
dejmowane decyzje bedzie referendum narodowe. Glosowanie to bedzie jedna z form
decydowania o poglebianiu i poszerzeniu procesu integracji w Europie.

Summary

Institutions of direct democracy in the process of European integration:
from nationwide referendum to European civic initiative

The idea of civic participation in national decision-making processes is an important part of
European history. By means of implementing the principle of the sovereignty of nations, those
eligible to vote are able to express their will through the institutions of direct democracy and rep-
resentative democracy. The instruments of direct democracy are an extremely interesting re-
search subject — not only due to the fact that the number of votes on European integration has
been very high (especially in the last decade), but also because EU Member States, being aware
of the importance of citizen involvement in the process of integration in Europe, established the
institution of the European citizens’ initiative. Using this instrument, European citizens can im-
pact the politics of the EU. The purpose of this text is to answer the question of the role of direct
democracy and its tools in the process of European integration, as well as of the prospects for
the use of direct forms of governance in the process of deepening and widening integration in
Europe.



