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Wprowadzenie: Procedura zmian traktatowych w UE
i debata o przysztosci

Jednym z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien poruszanych na forum Kon-
wentu o przysztoSci Unii byla kwestia celowosci zreformowania unijnej procedury
nowelizacyjnej. Obecnie do przeprowadzenia zmian traktatowych wymagane sa,
na mocy art. 48 Traktatu o Unii Europejskiej, jednomyslnos¢ oraz ratyfikacja zgod-
na z ,krajowymi procedurami konstytucyjnymi”. Utrzymanie tej procedury, a co
za tym idzie — zachowanie przez pafstwo prawa weta wobec przekazywania dalszych
uprawnien na rzecz Unii, uwazane jest powszechnie za jeden z gléwnych czynnikow
oznaczajacych zachowanie suwerennosci panstwa czlonkowskiego w procesie inte-
gracji europejskiej. Z drugiej za$ strony, kruchos¢ tej procedury wykazalo dobitnie
pierwsze irlandzkie referendum w sprawie Traktatu z Nicei, kiedy to 33 proc. glosu-
jacych niewielkiego kraju bylo praktycznie w stanie sparalizowac wejScie traktatu
w zycie. Zgodnie z oczekiwaniami, najwi¢ksze poszerzenie UE, ktore nastapito
1 maja 2004 r., mialo t¢ procedure jeszcze bardziej skomplikowac z powodu tak du-
zego wzrostu liczby pafistw cztonkowskich.

Konwent zdecydowal jednak, iz w projekcie konstytucji europejskiej procedura
nowelizacyjna pozostala w duzej mierze niezmieniona, czego nie dokonata réwniez
Konferencja Migdzyrzadowa. Tak wigc, pafistwa czlonkowskie pozostana nadal ,,pa-
nami traktatéw”, jako ze sam traktat konstytucyjny oraz przyszle jego zmiany beda
musialy by¢ ratyfikowane przez kazde z panstw cztonkowskich. Taki mechanizm
uznaje si¢ powszechnie za element definiujacy w opisie nowego dokumentu podsta-
wowego UE jako raczej traktatu niz konstytucji z prawdziwego zdarzenia. Procedu-
ra nowelizacyjna zostala jednak w niewielkim stopniu zmodyfikowana: mechanizm
Konwentu zostanie zawarty w przyszlych postepowaniach nowelizacyjnych;
przy czym, gdyby ratyfikacja traktatu zmieniajacego konstytucje europejska zostata
zakonczona w czterech piatych panstw czlonkowskich, a napotkata na trudnosci
w pozostalych, to sprawa zostanie przekazana Radzie Europejskiej (art. IV-7 ust. 4).

Kwestia uproszczenia procedury nowelizacyjnej prawdopodobnie znéw powro-
ci jednak za kilka lat, gdyz osiagniecie porozumienia mi¢dzy dwudziestoma piecio-
ma pafstwami czlonkowskimi z pewnoScia okaze si¢ duzym wyzwaniem. ByliSmy
juz tego Swiadkami przy niepowodzeniu negocjacji dotyczacych projektu konstytu-
cji europejskiej na szczycie w Brukseli w grudniu 2003 r., kiedy to nieche¢ Polski
i Hiszpanii do rezygnacji z korzystnego dla nich podziatu glosow uzyskanego
w Traktacie z Nicei zagrozila znacznym przeciagnigciem w czasie porozumienia
w sprawie konstytucji. Przetom nastgpit z powodu zdarzenia tak dramatycznego jak
zamach terrorystyczny w Madrycie w marcu 2004 r. oraz nastepujacej po nim zmia-
nie rzadu w Hiszpanii.
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W niniejszym artykule skupiono si¢ na kwestii, ktora moze jeszcze bardziej
skomplikowaé procedurg¢ zmian traktatowych — , krajowych procedurach konstytu-
cyjnych” dotyczacych ratyfikacji w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, kto-
re niedawno przystapily do Unii, w szczeg6lnosci na ich procedurach i praktykach
referendalnych. Innymi sfowy, niezaleznie od znaczacego powodzenia referendow
akcesyjnych, rzady musialy si¢ zaangazowa¢ w réznorodne ,,manewry” w celu zapew-
nienia takich wynikow, a weze$niejsze doSwiadczenia referendalne w panstwach Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej byly raczej burzliwe. W ponizszych rozdziatach zajeto
sie tymi zagadnieniami bardziej szczeg6towo, opierajac si¢ na wczesniejszych bada-
niach autorki w tym zakresie. '

Na wstepie nalezy zauwazy¢, iz autorka omawia sytuacje w oSmiu panstwach ,,ak-
cesyjnych” z Europy Srodkowej i Wschodniej — w Polsce, na Wegrzech, w Czechach,
na Stowacji, w Stowenii, Estonii, na Lotwie i Litwie, jak rowniez w Rumunii i Bulga-
rii, dwoch krajach kandydujacych, ktore rozpoczely negocjacje z UE w tym samym
czasie co pozostale z wymienionych, jednak ich przystapienie do UE nastapi nie
wezesniej niz w roku 2007. Dwa pozostale pafistwa ,,akcesyjne”, Malta i Cypr, nie sa
objete analizg z powodu ich odmiennej sytuacji konstytucyjne;j.

! Zob. w szczegolnosci rozdziat 7 ,Referenda” w: A. Albi, ,,EU Enlargement and the Konstytucjas of
Central and Eastern Europe” (Cambridge University Press, ukaze si¢ w 2005 roku). W zakresie wcze-
$niejszych badan (przed referendami akcesyjnymi i przyjeciem konstytucji europejskiej) zob. A. Albi,
~Referendums in the CEE Candidate Countries: Impact on EU Treaty Amendment Procedure”,
w: C. Hillion (red.), ,EU Enlargement: A Legal Approach” (Hart, Oxford, 2004), str. 57-76 oraz
A. Albi, ,Referendums in Eastern Europe: The Effects on Reforming the EU Treaties and on the
Candidate Countries” Positions in the Convention”, European University Institute, dokument robo-
czy Centrum Roberta Schumana, nr 2002/65.
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Wczesniejsza praktyka referendalna w krajach Europy
Srodkowej i Wschodniej: czeste i nieudane referenda

Europa Srodkowa i Wschodnia to region, gdzie referenda’ organizowane s3 czgsto.
By¢ moze fakt ten uprawnia do charakterystyki tego obszaru jako regionu demokracji
bezposredniej. Czestotliwos¢ siegania po referendum mozna czgsciowo przypisac totali-
tarnej przesziosci i nowo odzyskanej suwerennosci, ktora niesie ze sobg potrzebe nada-
nia decyzjom mandatu wyzszego rz¢du, jak rowniez gloryfikacji narodu jako suwerena.

W ujeciu liczbowym, od roku 1990 w dziesieciu panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej ubiegajacych si¢ o cztonkostwo w UE odbyly si¢ co najmniej 43 referen-
da. * Dziewie€ z nich odbylo si¢ w 2003 r. w sprawie przystapienia do UE; pozostate
przeprowadzono w sprawach réznej wagi, od prywatyzacji do cztonkostwa w NATO
— szczegOly przedstawiono w tabeli 2.* Referenda byly najliczniejsze w Stowenii — ogo6-
fem 9, na Litwie — ogolem 8 i na Stowacji — ogbétem 6, od uzyskania przez te panstwa
niepodlegtosci, odpowiednio w latach 1991 i 1993. Z drugiej strony, w Bulgarii — jak
dotychczas nie przeprowadzono zadnego referendum, natomiast Czechy niechgtnie
uciekaly si¢ do takiego rozwigzania, az do referendum unijnego w 2003 r.; niechlub-
nie, nie przeprowadzono referendum w sprawie rozpadu Czechoslowaciji.

Ponadto, wiele inicjatyw referendalnych zakoficzylo si¢ niepowodzeniem.
Na przyktad niedawne inicjatywy referendalne na Wegrzech obejmowaly takie kwe-
stie, jak: indeksacja rent i emerytur, zmiany w Kodeksie pracy, zniesienie obowiaz-
ku powszechnej stuzby wojskowej czy dowolno$¢ wyboru jezyka obcego zdawanego
na egzaminie maturalnym (wiosna 2001 r.), ponowne przeliczenie gfosow oddanych
podczas poprzednich wyboréw parlamentarnych (wiosna 2002 r.), zmniejszenie licz-
by postéw oraz wprowadzenie bezposrednich wybordéw prezydenckich (luty 2004 r.),
jak tez przyznanie obywatelstwa rdzennym Wegrom zamieszkatym w panstwach
oSciennych (marzec 2004 r.).

Wsp6lna cecha referendéw w kilku z tych krajow jest to, ze ich wazno$¢ zostata
poddana stosunkowo wysokim wymogom frekwencyjnym: udzialu co najmniej 50
proc. uprawnionych do glosowania wymaga si¢ na Stowacji, Litwie, w Bulgarii i Ru-
munii, w przypadku referendum w sprawie zmian konstytucyjnych w Stowenii

[W oryginalnej anglojezycznej wersji artykulu] stosowany bedzie termin ,,referendums” zamiast ,,refe-
renda”, zgodnie z zaleceniami zawartymi w Oxford English Dictionary z 1989 roku, stosowany rowniez
w: M. Gallagher i P. V. Uleri (red.), ,,The Referendum Experience in Europe” (MacMillan, Basingsto-
ke, 1996).

Wedlug niektorych zrodet liczba referendow byta wyzsza, poniewaz osobne pytania zadane w jednym
referendum czgsto liczono jako rézne referenda.

Zob. réwniez bardziej szczegbélowo referenda w pojedynczych krajach: witryna internetowa Direct De-
mocracy http://c2d.unige.ch/ oraz A. Auer i M. Biitzer (red.), ,Direct Democracy: The Eastern and
Central European Experience” (Ashgate, Aldershot, 2001), jak rowniez raporty dotyczace poszczeg6l-
nych krajéow w: ,,East European Konstytucjaal Review” i ,, RFE/RL Newsline” (http://www. rferl. org).

5



Referenda w sprawie czlonkostwa w UE w krajach Europy Srodkowej i Wschodnie;...

i na Lotwie oraz w referendach zwyczajnych w Polsce; szczegolowe dane znajduja
si¢ w tabeli 1. W najbardziej skrajnym przypadku, na Litwie, wymaga si¢ poparcia
trzech czwartych obywateli majacych prawa wyborcze do wprowadzenia zmian
w art. 1 konstytucji (dotyczacego niepodlegiosci). W istocie, w 1997 r., niedtugo
przed referendum w sprawie cztonkostwa w NATO, Wegry obnizyly droga popraw-
ki konstytucyjnej minimalng wymagana frekwencje wynoszaca 50 proc. Aby refe-
rendum bylo wazne, wystarczy obecnie poparcie 25 proc. ogdtu elektoratu. Podob-
nie uczynita tez Lotwa przed referendum akcesyjnym, o czym wigcej w nastgpnym
rozdziale.

Takie wySrubowane wymogi frekwencyjne sprawiaja, ze zagwarantowanie powo-
dzenia referendum staje si¢ wyzwaniem. W istocie ponad polowa referendow
z ostatnich lat zakonczylo si¢ fiaskiem z powodu zbyt niskiej frekwencji. Z wyjat-
kiem entuzjastycznego uczestnictwa w referendach z poczatku lat 90. w sprawie nie-
podlegtosci oraz przyjecia nowych konstytucji, jak pokazano w Tabela 2, 11 z 20 re-
ferendow poczawszy od 1994 r. (nie wlaczajac w to referendéw w sprawie przysta-
pienia do UE) byto niewaznych z powodu niskiej frekwencji, a w 18 przypadkach
wyniosla ona ponizej 50 proc.

Kolejng trudnos¢ stanowi fakt, ze nieudane referendum moze zablokowac trak-
tat na kilka lat. W przypadku wyniku niewaznego lub negatywnego nowego referen-
dum w danej kwestii nie mozna przeprowadzi¢ w Polsce w ciggu kolejnych czterech
lat, trzech lat na Stowacji, dwoch lat w Czechach, przez okres jednego roku w Sto-
wenii oraz, w wypadku referendum w sprawie zmian konstytucyjnych, w Estonii
ina Litwie (zob. tabela 1). W Estonii w takiej sytuacji nalezy rowniez rozwiazac par-
lament.
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Tabela 1 Minimalny wymég frekwencji w referendach w krajach Europy érodkowej

i Wschodniej®
Panstwo  Minimalna Rodzaj referendum Zakaz powtarzania
frekwencja referendum
Litwa 3/4 wszystkich Referendum w sprawie zmian w art. 1 rok dla referendum w sprawie
obywateli majacych dotyczacym niepodlegtosci zmian konstytucyjnych
prawa wyborcze
50% Referenda zwyczajne oraz referenda
w sprawie zmian w zwyklych zapisach
konstytucyjnych
totwa 50% Referenda w sprawie zmian -
konstytucyjnych
Potowa frekwenciji Referenda zwyczajne oraz, od 2003 r.,
z ostatnich wyboréw referenda unijne
parlamentarnych
Stowaca  50% Wszystkie referenda 3 lata
Bulgaria 50% Wszystkie referenda -
Stowenia  50% Referenda w sprawie zmian konstytucyjnych rok
- Referenda zwyczajne
Polska 50% Referenda zwyczajne, jesli maja by¢ wiazace 4 lata
(w innym wypadku
referenda konsultacyjne)
- Referenda w sprawie zmian konstytucyjnych
Wegry 25-procentowe 0d 1997 roku dla wszystkich referendéw w wyniku —
poparcie wszystkich zmiany przyjetej przed referendum w sprawie
obywateli posiadajacych  czlonkostwa w NATO
prawa wyborcze
50% Przed 1997 rokiem wszystkie referenda
Estonia - Wszystkie referenda 1 rok dla referendum
W sprawie zmian
konstytucyjnych
Rumunia  50% Wszystkie referenda -
Czechy - Obecnie referendum moze odby¢ sie jedynie 2 lata

w sprawie przystapienia do UE

Niniejsza tabela pochodzi z pracy Anneli Albi, ,,EU Enlargement”, pow. przypis 1. Zmodyfikowa-
na wersja niniejszej tabeli ukazala si¢ wezesniej w: Anneli Albi, ,,Referendums in the CEE Candidate
Countries” pow. przypis 1, str. 66.
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Tabela 2 Referenda w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej

(poza referendami unijnymi) °

Panstwo Rok W sprawie Frekwencja Uwagi
Litwa 1991 niepodleglosci 84%
maj 1992 zmiany w konstytucji ustanawiajace] 58% Nieudane z powodu
system prezydencki 50-procentowego poparcia
0gdtu wymaganego
elektoratu
czerwiec wycofania wojsk radzieckich 76%
1992
pazdziernik  konstytudji 74%
1992
1994 niezgodnej z prawem prywatyzacji; 37% Niewazne
rekompensaty za utracone
oszczednosci dla ofiar inflacji;
przedterminowych wyboréw parlamentarnych
pazdziernik  wydatkow w budzecie parstwa; 52%
1996 wynagrodzenia za utracone aktywa
przed rokiem 1990;
zmniejszenia liczby parlamentarzystow
na drodze zmiany art. 55, 57 i 131 konstytucji)
listopad zakupu gruntow rolnych 40% Niewazne
1996 przez obywateli UE
Stowacja 1994 przejrzystosci prywatyzacji 20% Niewazne
1997 cztonkostwa w NATO; 9,5% Niewazne
broni jadrowej i baz wojskowych
1998 prywatyzadji gtéwnych przedsiebiorstw 44% Niewazne
panstwowych
2000 przedterminowych wyboréw 20% Niewazne
2004 przedterminowych wyboréw 36% Niewazne
Polska 1996 prywatyzaji 33% Niewazne
1997 nowej konstytudji 43% Frekwencja
ponizej wymaganej
Wegry 1990 procedury w wyborach 14% Niewazne
prezydenckich
1997 cztonkostwa w NATO 49% Prog wiekszosciowy 25%
0gdtu elektoratu
totwa 1991 niepodleglosci 88%
1998 zmiany w ustawie 67%
o obywatelstwie
1999 zmiany w ustawie 25% Niewazne

o rentach i emeryturach

Niniejsza tabela pochodzi z pracy Anneli Albi, ,,EU Enlargement”, pow. przypis 1. Bardziej ograni-

czona wersja niniejszej tabeli ukazata si¢ w: Anneli Albi, ,,Referendums in the CEE Candidate Coun-
tries”, pow. przypis 1, str. 67-68.
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Stowenia 1990 niepodlegtosci 93%

1996 zmiany w ordynacji wyborczej 38% Uznane za udane przez Trybunat
Konstytucyjny, ktéry musiat
decydowac z powodu trzech
réznych pytan zadanych
w referendum

1998 referendum konsultacyjnego Do glosowania zaproszono jedynie wyborcow

w sprawie reformy z terendw przygranicznych,
systemu samorzadowego ktérych glosowanie dotyczyto

1999 referendum w sprawie finansowania budowy 27% Frekwencja ponizej wymaganej

elektrowni TET3

2001 zmiany w ustawie 33% Frekwencja ponizej wymaganej

o leczeniu bezptodnosci

styczen prywatyzacji towarzystwa telefonicznego 31% Frekwencja ponizej wymaganej

2003 i kolei

wrzesien handlu w niedziele 28% Frekwencja ponizej wymaganej

2003

2004 praw obywateli bytej Jugostawii 31,5% Niewigzace

Estonia 1991 niepodlegtosci 82%

1992 konstytugji 67%

Rumunia 1991 konstytugji 66%

W Butgarii i w Czechach nie przeprowadzono referendéw przez kilka ostatnich dziesiecioleci
(do czasu referendum w sprawie czlonkostwa w UE).
Wyniki referendéw akcesyjnych dostepne sa w tabeli 4 (ponizej).
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Opinia publiczna i eurosceptycyzm

Mimo ze referenda akcesyjne, o czym w nastepnym rozdziale, zakofczyly si¢
zwyciestwem znaczng wigkszoscia gloséw, a zatem wydaja si¢ one §wiadczy¢ o wiel-
kim entuzjazmie mieszkancow Europy Srodkowej i Wschodniej wobec cztonkostwa
w Unii Europejskiej, w rzeczywisto$ci przygotowania do tych referendéw odbywaty
si¢ w dos¢ odmiennych warunkach. Niezaleznie od faktu, ze cztonkostwo w UE sta-
nowilo niezaprzeczalny priorytet wérod elit politycznych panstw kandydujacych,
a ruchy eurosceptyczne, w wickszosci dziatajace w postaci partii, ktore nie byly re-
prezentowane w parlamencie, mialy charakter marginalny, w wielu krajach opinia
publiczna nie podzielata tego entuzjazmu. Sytuacja wyglada r6znie w r6znych kra-
jach (zob. tabela 3.); istniafa tendencja spadku poparcia spolecznego — im bardziej
uSwiadamiano sobie koszty ekonomiczne i spoteczne szybkiego przyjecia zobowig-
zaf unijnych.

W latach 20002001 poparcie dla wejscia do UE wynosito ponizej lub oscylowa-
fo na granicy 50 proc. w szesciu krajach kandydujacych (w Estonii, na L.otwie, Litwie,
w Polsce, w Czechach i Stowenii, wedlug krajowych sondazy opinii spoteczne;j. Nale-
zy jednak zaznaczy¢, iz sondaze Eurobarometru oraz niektére sondaze krajowe
wskazywaly na wyzszy poziom poparcia (zob. tabela 3). Najwyzsza liczbe przeciwni-
koéw wejscia do UE odnotowano w maju 2001 r. w Estonii, kiedy to 59 proc. gloso-
watoby przeciwko wejsciu do UE. Jednak zwycigstwo Estonii w konkursie piosenki
Eurowizji w 2001 r., jak tez entuzjazm opinii publicznej zwigzany z organizacja kon-
kursu w 2002 r. w Tallinie w osobliwy sposob zwiekszyly poziom poparcia dla UE
— do 54 proc. odnotowanego w sierpniu 2001 r.” Od tego czasu to wiasnie Lotwa
przejeta role najbardziej eurosceptycznego kraju: w 2001 r. 43 proc. wyborcow za-
mierzato gltosowac przeciwko wejsciu do UE, gdyby referendum odbylo si¢ wtedy.
W trzech krajach battyckich i w Czechach we wczesniejszych latach poparcie dla
przystapienia byto rowniez na konsekwentnie niskim poziomie. Z drugiej strony, po-
ziom poparcia byt stale wysoki w Bulgarii i Rumunii, ktoérych wejécie do UE byto od-
leglejsze w czasie, oraz na Wegrzech i w Stowacji. W Polsce poziom eurooptymizmu
zmniejszyt si¢ z 80 proc. w maju 1996 r. do 55 proc. w czerwcu 1999 r., gdyz widocz-
ne staly si¢ koszty przyjecia srodowiskowych, technicznych i spotecznych norm unij-
nych.®

Im blizej bylo do przystapienia, tym wyrazniejsza zmiana w stron¢ wigkszego
,euro-realizmu”, a nawet eurosceptycyzmu pojawita sic wsrod niektérych partii
gléwnego nurtu politycznego. Na przyktad, wegierska partia FIDESZ, przechodza-
ca z rzadu do opozycji w wyniku wybordw z 2001 r., zaczela uwypuklac¢ w swej kam-
panii, prowadzonej pod hastem ,,tak, ale”, potencjalne problemy towarzyszace pro-
7 Jak donoszono w, odpowiednio, Postimees 19.05.2001 r. i Postimees, 25.08.2001 r.

*  G. Blazyca i M. Kolkiewicz, ,,Poland and the EU: Internal Disputes, Domestic Politics and Accession”
(1999) 15 Journal of Communist Studies and Transition Politics, str. 137.

10



Referenda w sprawie czlonkostwa w UE w krajach Europy Srodkowej i Wschodnie;...

cesowi przystapienia do UE. W Estonii Partia Centrum, jedno z wiodacych ugrupo-
wan politycznych, zwtaszcza wsrod mieszkancdw wsi, na swym dorocznym kongre-
sie w sierpniu 2002 r. opowiedziala si¢ przeciwko wejsSciu do UE. Czeska Partia Ko-
munistyczna wezwata wyborcow do bezwzglednego odrzucenia cztonkostwa w UE,’
a podobne stanowisko przyjeta Partia Socjalistyczna na Lotwie."” W Polsce konse-
kwentnie rosna notowania prawicowych partii antyunijnych — Samoobrony i Ligi
Polskich Rodzin.

Tabela 3 Poparcie spoteczne dla przystapienia do UE"

1996-1997 2000-2001 2002
za (%) przeciw (%) za (%) przeciw (%) za (%) przeciw (%)

Rumunia 70-80 -4 76-85 34 85-86 4

Bulgaria 49-57 4 70-80 4 61-73 7-14
Stowacja 46—62 9 65-76 10-16 68-69 10-27
Wegry 47-56 9-15 54-70 10-15 72-76 6-10
Polska 63-80 5-7 44-60 26 53-67 22-25
Stowenia 47-57 14-18 42-63 22 55-56 27-28
Czechy 43-49 11-15 38-54 14-22 41-51 17-36
Estonia 29-35 14-17 38-54 27-59 38-54 28-38
totwa 34 13 38-53 31-37 37-42 38-43
Litwa 35-40 6-13 47-50 20-21 50-57 17-25

Przyczyny eurosceptycyzmu sa rozne w poszczeg6lnych krajach, ale da si¢ wska-
za¢ pewne kwestie wspdlne. Obejmuja one i ekonomiczne koszty szybkiego przyje-
cia do§¢ drogich Srodowiskowych, technicznych i innych norm unijnych; obawe
utraty tozsamosci narodowej i suwerennoS$ci (zwlaszcza w krajach baltyckich);
wzrost cen po przystapieniu; obawe stania si¢ czlonkami drugiej ligi, w szczegdlno-
Sci po tym, jak UE zaproponowata, by rolnikom z panstw akcesyjnych przyznac za-
ledwie 25 proc. dotacji rolnych; drazliwa kwesti¢ zakupu ziemi przez obcokrajow-
cow; wreszcie to, ze rzady beda zmuszone uznaé wyzszo§¢ wymogdéw unijnych za-
miast finansowac pilniejsze priorytety, takie jak ochrona zdrowia czy edukacja.
W Estonii eurosceptycyzm przybrat giéwnie forme protestu przeciwko dziesigciole-
ciu ultraliberalnej polityki kolejnych rzadéw. Ponadto, istnieje tam obawa dotycza-
ca kosztéw dostosowania, spadku poziomu masowej turystyki Finéw z powodu za-

? ,,Czech Communists Call for ‘No’ Vote in EU Referendum”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 79,
Czes¢ I, 25.04.2003 1.

' ,Latvian Socialist Party Called People to Say No in Referendum”, BNS News, 11.08.03 r.

" Niniejsza tabela opiera si¢ na badaniach opinii publicznej dostgpnych na witrynach internetowych Euro-
barometru http://europa.eu.int/comm/public_opinion oraz http://europa.eu.int/comm/enlargement/opi-
nion/, jak tez na badaniach krajowych podanych przez RFE/RL Newsline (http://www.rferl.org). Ponie-
waz zadane pytania oraz zastosowana metodologia s3 rézne, a badania krajowe zazwyczaj pokazuja
nizsze wskazniki poparcia, w tabeli przedstawiono najnizsze i najwyzsze poziomy podane w danym
okresie, w celu dokonania ogdlnego przegladu poziomu poparcia.
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kazu zakupow wolnoctowych oraz utraty tanich rynkéw importu surowcoéw w zwiaz-
ku z unig celna.” Obawy Lotyszy dotycza zwlaszcza spodziewanego zamknigcia
gtownego Zrodla energetycznego kraju, czyli elektrowni atomowej w Ignalinie.
W Czechach UE postrzega si¢ jako ,,nadmiernie regulujaca, socjalistyczna i kolek-
tywistyczng w poréwnaniu z czeskim liberalizmem”,” podobnie jak utrzymuje wie-
le kregéw w Estonii. Na poglady Czechow wplynely réwniez konsekwentnie euro-
sceptyczne wypowiedzi prezydenta Vaclava Klausa, ktéry, mimo ogdlnego poparcia
dla przystapienia, uznaje cztonkostwo w UE za ,,malzenstwo z rozsadku, a nie z mi-
fosci”™. W niektorych krajach (np. w Polsce, Estonii czy na Lotwie), wskazywano
rowniez, iz niska renoma UE wynika czg¢Sciowo z faktu, ze rzady usprawiedliwiaja
wiele niepopularnych i kosztownych decyzji koniecznoscia spelnienia wymogoéw
UE, nawet wtedy gdy zwiazek taki jest staby lub wrecz nie istnieje. W istocie, w kra-
jach battyckich gléwnym argumentem za cztonkostwem w UE bylo zapewnienie ich
bezpieczenstwa wobec Rosji: wedlug sondazu przeprowadzonego w roku 2000 dwie
trzecie Estonczykow uznato Rosje za zagrozenie dla niepodlegtosci kraju; zauwazo-
no roéwniez, iz wynik referendum zalezy od wydarzen w Rosji.” Z drugiej strony,
Stowencoéw niepokoito gltownie to, ze musza czekaé na gorzej przygotowane kraje,
cho¢ sami s3 zaawansowani, zwlaszcza gospodarczo.

> Szersza dyskusja: zob. P. Ehin, ,Estonian Euroskepticism: A Reflection of Domestic Politics?”
(2002/2003) 11/12 East European Konstytucjaal Review, nr 4/1.

' C. Perron, ,,Views of Czech Local Politicians on European Integration”, European University Institute,
dokument roboczy Centrum Roberta Schumana nr 2000/39 (Florencja, 2000), str. 17-18.

' ,Czech President Says EU Accession is No ‘Marriage of Love”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 73,
Czesé 11, 16.04.2003 1.

' J. Kivirdhk, ,,Eestlased kardavad Venemaad, muulased mitte” [Estoficzycy boja si¢ Rosji, nie-Eston-
czycy nie, Eesti Pievaleht, 29.03.2000 r., i M. Kirch, , Eestlaste otsus tulevasel euroreferendumil
soltub Venemaast” [Decyzja Estoficzykow w euroreferendum zalezy od Rosji], Eesti Pdieva-
leht, 28.03.2000 r.
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Referenda akcesyjne

Niezaleznie od obaw i trosk przedstawionych wyzej, referenda w sprawie wejscia
do UE zakonczyly si¢ zdecydowanym zwyciestwem, zwlaszcza w porOwnaniu z re-
ferendami unijnymi w ,,starych” pafstwach cztonkowskich. W praktyce okolo 92%
zaglosowalo za przystapieniem w referendum na Stowacji (16-17 maja 2003
r.), 91% w Rumunii (18-19 paZdziernika), 90% w Stowenii (23 marca) i na Litwie
(10-11 maja), 84% na Wegrzech (12 kwietnia), 77% w Polsce (7-8 czerwca) oraz
w Czechach (14-15 czerwca), 68% w Estonii (14 wrzesnia), wreszcie 67% na Lotwie
(20 wrzesnia). Wyniki te pokazano réwniez w tabeli 4.

Tabela 4 Referenda w sprawie przystapienia do UE'

Paristwo Rodzaj referendum Data (2003) Frekwencja ,»Tak” ,Nie”
Stowenia Zwyczajne 23 marca 60,3 89,6 10,4
Wegry Zwyczajne 12 kwietnia 45,6 83,8 16,2
Litwa Zwyczajne 10-11 maja 63,3 91,0 8,9
Stowacja Zwyczajne 16-17 maja 52,2 92,5 6,2
Polska Zwyczajne 7-8 czerwca 58,9 77,5 22,6
Czechy Nowy rodzaj (przystapienie do UE 13—14 czerwca 55,2 77,3 22,7
Estonia Nowy rodzaj (przystapienie do UE 14 wrzesnia 64,0 66,9 33,0
i uzupetnienie” konstytuji

totwa Nowy rodzaj (przystapienie do UE 20 wrzesnia 72,5 67,0 32,3
Rumunia W sprawie nowelizacji konstytucji 18-19 pazdziernika 55,7 91,0 8,9
Butgaria Jeszcze sie nie odbylo — — — —

Te udang rozgrywke konicowa poprzedzalo kilka lat niepewnosci oraz polityczne-
go i proceduralnego manewrowania, z powodu wymaganej minimalnej frekwencji
omoéwionej wyzej, wysokiej liczby wezesniejszych nieudanych referendéw oraz dosé
eurosceptycznego nastawienia opinii publicznej.

Po pierwsze, kilka panstw postanowito w ogdle nie przeprowadzaé referendum,
chociaz korzystanie z tej formy w innych przypadkach byto czgste, w tym w kwestiach
stosunkowo mato waznych. W Polsce donoszono, ze rzadowi nie podobat si¢ pomyst
organizacji referendum z powodu spadku poparcia dla UE w sondazach opinii pu-
blicznej w latach 1999-2000" oraz ze referendum byto réwnie mato prawdopodob-
ne z powodu zaniepokojenia parlamentu w zwigzku ze stale niska frekwencja wybor-

16

Niniejsza Tabela pochodzi z: Albi, ,EU Enlargement”, pow. przypis 1. Niniejsza Tabela powstata
w oparciu o dane dostgpne na: http://www.euractiv.com.

Blazyca i Kolkiewicz, ,,Poland and the EU”, pow. przypis 8, str. 141.
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cza."® W Czechach rzad poczatkowo sprzeciwiat si¢ referendum w sprawie przysta-
pienia do UE i w wielu kregach preferowano metode wejScia do UE poprzez ratyfi-
kacje traktatu o przystapieniu w parlamencie.” W Estonii do 2001 r. nie byto jasne,
czy referendum w ogole si¢ odbedzie; 6wezesny prezydent Meri zaproponowal prze-
prowadzenie referendum kilka lat po przystapieniu do UE, tak by nar6d magt zde-
cydowaé, czy pragnie utrzymac cztonkostwo w UE.” Ostatecznie frakcje parlamen-
tarne w marcu 2001 r.”" osiagnely porozumienie polityczne co do przeprowadzenia
referendum w sprawie przystapienia jako kwestii wagi narodowej, w odroznieniu
od bardziej ambitnego referendum w sprawie zmian konstytucyjnych. Sprzeciw wo-
bec organizowania referendum odnotowano réwniez w wielu kregach rzadzacych
na Litwie, ale zdecydowano si¢ na ratyfikacje traktatu o przystapieniu poprzez par-
lament;” sprawozdawca grupy roboczej ds. poprawki konstytucyjnej odnotowat trud-
nos¢ osiagnigcia wiekszosci przy frekwencji wynoszacej 50 proc., uwzgledniajac niski
poziom poparcia opinii publicznej dla UE.” Z drugiej strony, rzad Stowenii od sa-
mego poczatku jasno moéwil, ze przed ratyfikacja traktatu o przystapieniu odbedzie
sie referendum.

Z panstw, w ktorych zmiany w konstytucji wprowadzane s3 droga referendum,
referendum w sprawie zmian w konstytucji odbylo si¢ jedynie w Rumunii. W krajach
battyckich, w ktorych istnieje wymodg zorganizowania referendum w sprawie zmian
dotyczacych suwerennosci, przystapienie do UE interpretowano tak, iz nie stwier-
dzono, aby UE w znaczacy sposob wplywata na suwerenno$¢ i stworzono nowe ro-
dzaje referendum w sprawie akcesji, co objeto uproszczenie wymogdw procedural-
nych. Panstwa te organizuja referenda ,,zwyczajne” w sprawie przystapienia do UE
jako istotnej kwestii narodowej Towarzyszyly temu dziatania ustawodawcze podjete
w celu ulatwienia osiagniecia pozytywnego wyniku. W Estonii zdecydowano, aby
w ogdle nie wprowadza¢ zmian w konstytucji, chociaz w 1998 r. autorytatywna komi-
sja ekspertow ustalifa, iz art. 1, w ktorym mowa jest, iz niepodlegtos¢ i suwerennos¢
Estonii sa wieczne i niezbywalne, a jego zmiana nastapi¢ moze wylacznie w drodze
referendum (art. 162), nie zezwala na wejscie do UE bez uprzedniego wprowadze-
nia poprawki, oraz ze niektdre inne zapisy konstytucyjne réwniez stoja w jawnej

¥ W. Czaplinski, ,,LCIntégration européenne dans la constitution polonaise de 1997” (2000) Revue du
Marche Commun et de I"'Union Européenne, str. 171.

" Perron, ,,Views of Czech Local Politicians”, pow. przypis 13, str. 20; D. Plichta, ,,Czech Law Settles
Referendum on EU-Membership”, Current Concerns, nr 5, 26.11.2002 r., http://www.currentcon-
cerns.ch/archive/20020309.php.

*  H. Roonemaa, ,Meri: rahvas voiks aastate parast hadletada euroliidust vélja astumist” [Meri: narod
moze glosowac w sprawie wyjScia z UE po uplywie kilku lat], Eesti Pdevaleht, 05.05.2001 r.

*Erakonnad joudsid euroreferendumi suhtes kokkuleppele” [Partie osiagnely porozumienie w spra-
wie euroreferendum], Eesti Pievaleht, 17.03.2001 .

*  Jak podaje G. Vitkus, ,,Referendums on the Membership in the European Union: the History, Issues

and Lessons for Lithuania. Sumary”, 2003, dostgpne na: http://www.leidykla.vu.lt/inetleid/poli-

tol/25/s1.html.

V. Vadapalas, ,Lithuania: The Constitutional Impact of the Enlargement at National Level”,

w: A. Kellermann, J. De Zwaan i J. Czuczai (red.), EU Enlargement. The Constitutional Impact at

EU and National Level (Asser Press, The Hague, 2001), str. 351; rowniez ,,Constitution Watch — Li-

thuania” (2002) 11 East European Constitutional Review, nr 3.
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sprzeczno$ci z prawem unijnym.* Jednak z powodu trudnej procedury wprowadza-
nia zmian, eurosceptycyzmu opinii publicznej oraz drazliwosci kwestii przekazania
suwerennosci konstytucje ,,uzupelniono” niezaleznym aktem konstytucyjnym, w kto-
rym lakonicznie stwierdzono, iz po przystapieniu konstytucja bedzie interpretowa-
na w $wietle traktatu o przystapieniu. Réwnolegle w pazdzierniku 2002 r. znowelizo-
wano ustawe o referendum, zezwalajac na jednoczesna organizacje dwoch rodzajow
referendum — w sprawie ,,uzupelnienia konstytucji oraz w sprawie akcesji jako ,,istot-
nej kwestii narodowej”. Tak wigc poproszono nardd o odpowiedz na jedno pytanie
— czy zgadza si¢ na uzupelnienie konstytucji i przystapienie do UE. Poczatkowo
przewidywano dwa odrgbne pytania, ale istnialo ryzyko pata konstytucyjnego, gdyby
na jedno odpowiedziano ,,tak”, a na drugie ,,nie”.

Na Lotwie Grupa Robocza ds. nowelizacji konstytucji ustalita, iz konstytucja nie
przewiduje mozliwosci przeprowadzenia referendum akcesyjnego, poniewaz przy-
stapienie stanowiloby jedynie wypelnienie zobowiazan przyjetych na mocy traktatu
miedzynarodowego, tak wiec nie uszczuplitoby suwerennosci i niepodlegtosci, o kto-
rych mowa w artykutach 1 i 2,” do ktérych zmiany wymagane jest referendum z co
najmniej 50-procentowa frekwencja. Stad stworzono nowy rodzaj referendum
w sprawie kwestii unijnych, z nizszym wymogiem frekwencyjnym (art. 79). Minimal-
ng wymagang frekwencje obnizono mianowicie z 50 proc. (wymaganych dla referen-
dum w sprawie zmian w konstytucji na mocy art. 79) do potowy frekwencji odnoto-
wanej w poprzednich wyborach parlamentarnych. Jako ze w wyborach takich prze-
prowadzonych w 2002 r. frekwencja wyniosta 72 proc., minimalna wymagana fre-
kwencja w referendum akcesyjnym wynosita 36 proc.

Na Litwie Grupa Robocza ds. nowelizacji konstytucji odrzucita koniecznosé
przeprowadzania referendum w sprawie zmian w konstytucji z tego powodu, ze UE
stanowi jedynie organizacje miedzynarodowa i nie ogranicza niepodleglosci Litwy.”
W dniu 4 czerwca 2002 r. przyjeto nowa ustawe o referendum, ktéra uproscita pro-
cedure.” W nowej ustawie zarzucono zapis zawierajacy wymog koniecznosci popar-
cia jednej trzeciej wszystkich uprawnionych do glosowania do przyjecia decyzji, cho-
ciaz zachowano zapis o minimalnej wymaganej frekwencji wynoszacej 50 proc. ko-
niecznej do uznania referendum za wazne. Jednakze utrzymano prog wigkszoSciowy
dla referendéw w sprawie przystapienia do organizacji miedzynarodowych obejmu-
jacego przekazanie suwerennych uprawnien. W takim przyypadku co najmniej

*,Voimalik liitumine Euroopa Liiduga ja selle diguslik tdhendus Eesti riigidiguse seisukohalt” [Poten-
cjalne przystapienie do Unii Europejskiej i jego konsekwencje dla estofiskiego prawa konstytucyjne-
20|, Sprawozdanie Estonskiej komisji ekspertow ds. nowelizacji konstytucji, 1998, w j. estoniskim, na:
http://wwwjust.ee/juridica2.html.

»  The Theoretical Foundation of the Amendments to Satversme proposed by the Working Group”
(Ministerstwo Sprawiedliwosci Republiki Lotewskiej, Ryga, listopad 2001 roku), str. 6ff.

*  Republic of Lithuania Constitutional Law on the Amendment of Articles 136 and 138 of the Consti-

tution of the Republic of Lithuania. Draft of the Working Group established under the Seimas Chan-

cellery”, w: Stojimas I Europos Sajunga Ir Konstitucija. Seminaro Medziaga 29-30.06.1999 (Eugrimas,

Wilno, 2000), str. 1411f.

,,Constitution Watch — Lithuania” (2002) 11 East European Constitutional Review, nr 3; , Lithuanian

Parliament Passes New Referendum Law”, RFE/RL Newsline, Tom 6, nr 104, Czes¢ 11, 05.06.2002 r.
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30 proc. wszystkich uprawnionych do glosowania musi opowiedzie¢ sie ,,za”. Nowa
ustawa o referendum przewiduje dwa rodzaje referendum: wigzace i konsultacyjne.
Referenda wigzace beda si¢ odbywac w sprawie zmian w konstytucji oraz w kwestii
udziatu w organizacjach migdzynarodowych, jesli obejmuje ono czg¢sciowe przekaza-
nie uprawnien organéw panstwowych. Ten drugi przypadek mial rowniez zastosowa-
nie w sprawie wejscia do UE.

W wigkszosci krajow niepokdj dotyczacy spelnienia wymogu frekwencyjnego
spowodowal pewne ruchy proceduralne lub ich propozycje. Jednym z nich bylo ob-
nizenie frekwencji. Jak powiedziano wyzej, wymogi frekwencyjne zmniejszono
na Lotwie, a Wegry uczynily tak juz w 1997 r. przed referendum w sprawie przysta-
pienia do NATO. W Polsce parlament przyjat ustawe dopuszczajaca przyjecie same-
go porozumienia akcesyjnego w przypadku, gdyby frekwencja wyniosta ponizej 50
proc. Niektorzy postowie opozycyjni zwrocili si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o sprawdzenie zgodnoSci tej ustawy z konstytucja. Trybunal jednak
uznal ten mechanizm za poprawny.™ Na Litwie premier Algirdas Brasauskas zalecit
obnizenie wymaganej frekwencji w styczniu przed referendum,” to samo zasugero-
wal w Rumunii prezydent Ion Iliescu.” Podobne propozycje powtarzaly si¢ rowniez
na Stowacji. W Czechach minimalna wymagana frekwencja wynoszaca 50 proc. byta
jednym z gtéwnych powoddw, dla ktérych ustawe o referendum poddano kilkulet-
niej debacie, poza dyskusja, czy powtdrne referendum w przypadku niepowodzenia
powinno si¢ odby¢ dopiero za dwa lata.”

Innym sposobem rozwigzania kwestii frekwencji byto wydtuzenie czasu glosowa-
nia w referendum do dwoch dni. Takie zmiany w ustawach o referendum wprowa-
dzono na Litwie, na Stowacji, w Czechach, Polsce i Rumunii. Parlament totewski
rowniez rozwazal taka mozliwos¢, ale ostatecznie wydtuzyl czas glosowania o trzy
godziny.” W Rumunii wydtuzenia dokonano, nowelizujac ustawe o referendum, kto6-
ra jest ustawa ,,organiczna”, na mocy rozporzadzenia; krok taki spotkal si¢ z zarzu-
tem braku jego zgodnosci z konstytucja.” Polska ponownie znowelizowata ustawe
o referendum 10 maja 2003 r., w celu umozliwienia Centralnej Komisji Wyborczej
ujawnienia frekwencji po pierwszym dniu referendum. Chodzito o zmobilizowanie
wyborcodw do pdjécia do urn nastepnego dnia.* W kilku krajach rozwazano mozli-
woS¢ przeprowadzenia referendum konsultacyjnego zamiast wiazacego, na przyktad
w Estonii, na Litwie i w Polsce. Na przyktad na Litwie rada koordynacyjna kampanii

*  Decyzja z 27.05.2003 r.

#  Lithuanian Premier Wants to Lower the Bar in EU Referendum”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 13,
Czes¢ 11, 22.01.2003 1.

* ,Romanians Approve New Constitution”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 200, Cze$¢ 11, 21.10.2003 r.

,Czech Senate Approves EU Referendum Legislation”, RFE/RL Newsline, Tom 6, nr 178,
Czes¢ 11, 20.09.2002; Perron, ,,Views of Czech Local Politicians”, pow. przypis 13, str. 20; Plichta,
,,Czech Law Settles Referendum” pow. przypis 19.

*  RFE/RL Baltic States Report, Tom 4, nr 29, 16.

*®  Extremist Party Criticizes Decision to Hold Two-day Referendum”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 195,
Cze$¢ 11, 14.10.2003 r.

*#  Polish Parliament Changes Referendum Law to Boost EU Vote’s Turnout”, RFE/RL Newsline,
Tom 7, nr 88, Cze¢$¢ 11, 12.05.2003 1.
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informacyjnej na rzecz wejScia do UE zalecita w lutym 2003 r. obnizenie rangi refe-
rendum do statusu referendum doradczego, tak by uniknag¢ wymogu minimalnej fre-
kwencji.” P6Zng wiosna parlament litewski przyjal akt dopuszczajacy usuniecie z list
wyborczych okofo 200 000 osob, ktore wyjechaly z kraju i najprawdopodobniej nie
bylyby w stanie uczestniczy¢ w referendum; jednakze w maju, niedlugo przed refe-
rendum, akt ten zawetowal prezydent.*

W celu zachecenia do uczestnictwa w referendum wykorzystywano rozne inne
metody. W Polsce papiez Jan Pawel II wezwal Polakdéw do glosowania za cztonko-
stwem w UE. Nastepnie byt list duszpasterski, odczytywany w koSciotach katolickich
w calym kraju 1 czerwca, w ktérym biskupi wzywali wiernych do gtosowania w refe-
rendum akcesyjnym.” Poza tym rzad zezwolil studentom na oddawanie gloséw
na uniwersytetach, gdyz wielu z nich nie mogtoby pojecha¢ do miejsca zameldowa-
nia, a warszawskie takséwki bezptatnie przewozily osoby starsze do komisji wybor-
czych.® W Rumunii glosujacym rozdawano darmowe bilety na mecze pitkarskie.”
Na Litwie prezydent i premier wieczorem pierwszego dnia referendum, wyglosili
dramatyczne oredzia telewizyjne by zacheci¢ do udziatu w gtosowaniu. Ponadto,
ksigza katoliccy wzywali wiernych na niedzielnych mszach do udania si¢ z koSciota
prosto do urn wyborczych, a sie¢ supermarketéw fundowata tym, ktorzy juz glosowa-
li, piwo i czekolade.” W wielu krajach referenda unijne krytykowano za do$¢ agre-
sywne i jednostronne kampanie. Zdaniem np. litewskich obserwatoréw ton krytycz-
ny byl w zasadzie nieobecny w krajowych mediach,” natomiast rzad na Wegrzech
oskarzano o uprawianie propagandy w stylu komunistycznym®*.

Wybor terminu referendum byt doktadnie zaplanowany. Latem 2002 r. przywdd-
cy krajow Grupy Wyszehradzkiej zaproponowali skoordynowanie swych referen-
dow, zaczynajac od najbardziej przychylnych UE Wegier i przechodzac do bardziej
eurosceptycznych Polski i Czech. Miato to na celu spowodowanie tak zwanego
»efektu domina”, ktora to teoria przewiduje, ze glosy na ,,tak” w panstwach, w kto-
rych odnotowano stale poparcie opinii publicznej dla akcesji, pomogltyby rozwiac

® Is EU Vote to Be Downgraded to Advisory Referendum?”, RFE/RL Baltic States Report, Tom 4,
nr 7, 28.02.2003 r.

* Lithuania’s Council of National Communities Supports EU Membership”, RFE/RL Newsline, Tom 7,
nr 85, Czes¢ 11, 06.05.2003 r.

7 ,Polish Roman Catholic Church Urges Faithful to Vote in EU Referendum”, RFE/RL Newsline,

Tom 7, nr 102, Czes¢ 11, 02.06.2003 .

,Poola euroreferendumit dhvardas labikukkumine” [Polskiemu referendum w sprawie przystapienia

do UE grozito fiasko], Postimees, 09.06.2003 r.

M. Percival, ,,Promoting the Highest Law in the Land... by Breaking the Law”, w: Vivid (Magazyn wy-

dawany w Bukareszcie w jezyku angielskim), listopad 2003 roku, réwniez dostgpny na:

http://www.thinktankromania.ro/documents/Vivid %20Nov%2003%20(Link%2040).pdf.

“  Leedu hééletas nagu iseseisvust taastades” [Litwa glosowala, jak przy okazji ponownego ustanowie-

nia niepodlegiosci], Postimees, 13.05.2003 r.; ,,Lithuanians Overwhelmingly Approve EU Member-

ship”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 88, Czes¢ I1, 12.05.2003 r.

C. Ishkauskas, ,,Esmatihtis on kartul, referendum tuleb pérast” [Najwazniejsze sa ziemniaki, potem

referendum], Postimees, 14.05.2003 r.

“ ,,As Finger-Pointing Follows Low Turnout”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 71, Czgs¢ 11, 14.04.2003 r.
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watpliwosci bardziej sceptycznych obywateli.” Podobnie postapiono w krajach bal-
tyckich — referenda rozpoczely si¢ od Litwy jako pafstwa najbardziej popierajacego
cztonkostwo, a skoficzyly na Lotwie, gdzie poziom poparcia dla UE byt najnizszy.
Proponowano réwniez przeprowadzenie referendum w dniach o znaczeniu symbo-
licznym, jednakze bez powodzenia. Polski premier Leszek Miller zaproponowat np.
przeprowadzenie referendum akcesyjnego w maju 2003 r. z powodu historycznego
znaczenia tego miesigca jako upamietniajacego koniec drugiej wojny §wiatowej, kto-
ry doprowadzil do podzialu Europy.* Zgromadzenie Baltyckie wezwalo trzy pan-
stwa baltyckie do jednoczesnego przeprowadzenia referendéw unijnych 23 sierp-
nia 2003 r., w celu $wietowania baltyckiej jednoSci zademonstrowanej w roku 1989,
kiedy to dwa miliony ludzi utworzyto tancuch od Wilna az po Tallin, wotajac o nie-
podleglos¢ w piecdziesiata rocznice tajnego paktu Ribbentrop-Molotow.

Niezaleznie od tych , manewrdéw” frekwencja byla stosunkowo niska na We-
grzech (42% — co przektada si¢ na poparcie 38% uprawnionych wyborcéw), na Sto-
wagcji (52%) i w Rumunii (56%). W Rumunii, Polsce i na Litwie niepokojono si¢ ni-
ska frekwencja pierwszego dnia referendum, ktdra wynosita odpowiednio 14%, 17%
i 23%. Z drugiej jednak strony, frekwencja na Stowacji nalezy si¢ cieszyé: po raz
pierwszy przeprowadzono w tym kraju udane referendum.

NieprawidlowoSci zwigzane z referendami w niektorych krajach wywotaly ich
kwestionowanie przed trybunatami konstytucyjnymi. W Estonii wniesiono dziewieé
tego typu skarg w sprawie referendum; odrzucono je z przyczyn proceduralnych (bo
np. uplynat termin sktadania wnioskow). Zaskarzenia te byly blisko zwigzane z tymi
whniesionymi przeciwko ,,uzupelnieniu”, a nie ,,nowelizacji” konstytucji. Po pierwsze,
Kalle Kulbok, przywodca estonskiego ruchu eurosceptycznego, zwrdcit si¢ do Trybu-
nalu z wnioskiem o sprawdzenie zgodnoSci aktu o przystapieniu z konstytucja. Od-
wolujac si¢ do wspomnianej Opinii Komisji Ekspertow Konstytucyjnych z 1998 r.,
w ktorej stwierdzono, iz wejsScie do UE wymaga uprzedniej nowelizacji art. 1 na dro-
dze referendum, Kulbok utrzymywal, ze traktat o przystapieniu powinien zostac za-
warty dopiero po takiej nowelizacji. Kwestionowal on roéwniez prawomocno$¢ pota-
czenia dwoch rodzajow referendum.” Jego zdaniem pytanie brzmiace ,,Czy opowia-
dasz si¢ za przystapieniem do Unii Europejskiej i przyjeciem ustawy w sprawie uzu-
pelnienia estoniskiej konstytucji” jest pytaniem wielocze¢sciowym, ktore powoduje
niepewnos$¢ glosujacych, na ktore z pytan nalezy odpowiedzie¢. Utrzymywal on tak-
ze, ze ,,uzupelnienie konstytucji jest niewazne, gdyz ustawa o referendum nie prze-
widuje przyjmowania ustaw na drodze referendum w sprawie ,,istotnej kwestii naro-
dowej”. Ponadto twierdzil, ze referendum akcesyjnego nie mozna postrzegaé jako
polaczenie referendum w sprawie nowelizacji konstytucji i referendum w sprawie
Histotnej kwestii narodowe;j”, poniewaz na mocy art. 63 ustawy o referendum wyniki
referendum maja wejS¢ w zycie w roznych terminach. Inng skarge wniesli Helle Vi-
lu i Zwiazek Wyborcow Estofiskich, ktorzy utrzymywali, iz pytanie referendalne

Ehin ,,Estonian Euroskepticism”, pow. przypis 12.

“ ,Polish Premier Proposes to Hold EU Referendum in May 2003”, RFE/RL Newsline, Tom 6, nr 169,
Czes¢ 11, 09.09.2002 r.

“ Decyzja nr 3-4-1-12-03 z 29.09.2003 r., Kulbok, dostgpna na: http://www.nc.ee.
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skfada si¢ z dwoch wzajemnie wykluczajacych si¢ czesci, poniewaz wejScie do UE
przed nowelizacja konstytucji jest niemozliwe. Uwazali oni, ze niemozliwe jest jed-
noczesne utrzymanie suwerennosci i niepodleglosci Estonii i przekazanie jej czeSci
UE.* Skarzacy utrzymywali tez, ze konstytucje mozna jedynie ,,nowelizowac”, a nie
,»uzupelnia¢” na mocy niezaleznego aktu. Wigkszo$¢ z pozostatych siedmiu skarg do-
tyczyla niejasnego sformulfowania wieloczgSciowego pytania oraz rzekomych proce-
duralnych naruszen ustawy o referendum. Wszystkie te roszczenia zostaly odrzuco-
ne przez Trybunal z przyczyn proceduralnych.

W innych panstwach sytuacja byta nast¢pujaca. Na Wegrzech, skrajnie prawico-
wa partia Sprawiedliwo$¢ i Zycie utrzymywata, ze pytanie zadane w referendum zo-
stalo sformufowane w sposob niejednoznaczny. Wegierski Sad Najwyzszy odrzucit
ten wniosek, orzekajac, ze pytanie jest zgodne z prawem.” W Rumunii partia Wiel-
ka Rumunia zakwestionowala wyniki referendum z powodu wielokrotnego gltosowa-
nia przez te same osoby, nadmiernej skali glosowania poza miejscem zamieszkania
oraz faktu, ze w kilku miejscach wiadze stosowaly zachety skianiajace do uczestnic-
twa w referendum.” Trybunal Konstytucyjny odmoéwil wydania orzeczenia, podajac
za przyczyne brak kompetencji do zajecia stanowiska w tej kwestii. Na Lotwie
cztonkowie Partii Socjalistycznej zakwestionowali przed Trybunatem Konstytucyj-
nym wazno$¢ referendum unijnego, wnioskujac o uznanie go za nielegalne, biorac
pod uwage fakt, ze ludno$¢, ktdra nie ma praw obywatelskich (22%), nie moze bra¢
udziatu w gltosowaniu.”

Uzywajac zapozyczenia z tytulu prezentacji na ten temat, ,,duch eurosceptycy-
zmu nie zmaterializowal si¢”.”' Przeciwnie, referenda zostaly wygrane duza wickszo-
Scig glosow. Poprzez zmiany proceduralne i dos¢ agresywne kampanie we wszystkich
krajach zapewniono pozytywne wyniki. Dzialania te sa zrozumiale w kontekscie wy-
sokich kosztow pozostawania poza UE, zwlaszcza tych dotyczacych bezpieczenstwa,
jak réowniez gospodarki. Uwzgledniajac dramatyczng historie Europy Srodkowej
i Wschodniej pafistwa te po prostu nie mogly sobie pozwoli¢ na ryzyko pozostawa-
nia poza UE, w geopolitycznej szarej strefie. Moga jednakze zastanawial pewne
kwestie dotyczace legalnoSci oraz, by¢ moze, bytaby to dobra okazja do rozwazenia
ulatwienia wymogo6w proceduralnych na przyszio$¢. Na przyktad niektorzy litewscy
analitycy elokwentnie odnotowali ,,etniczne czy tez moralne kwestie” dotyczace re-

“  Decyzja nr 3-4-1-11-03 z dnia 24.09.2003 r., Sprawa Vilu i Zwigzku Wyborcéw Estoriskich, dostgpna na:
http://www.nc.ee.

" Decyzja z dnia 26.03.2003 r., jak podaje ,,Hungarian Supreme Court Rejects EU Referendum Chal-
lenge”, RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 59, Czes$¢ 11, 27.03.2003 r.

“  ,Romanian Opposition Parties, NGOs Challenge Constitutional Referendum”, RFE/RL Newsline,

Tom 7, Czes¢ 11, 23.10.2003 r.

Decyzja z dnia 23.10.2003 r., jak podaje ,,Romanian Constitutional Court Validates Referendum”,

RFE/RL Newsline, Tom 7, nr 203, Czgs¢ 11, 24.10.2003 r.

*  Jak podaje RFE/RL Baltic States Report, Tom 5, nr 4, 10.02.2004 r.

*' V. Pettai, , The Ghost that Didn’t Materialize: Estonian Euroscepticism and the EU Referendum”, re-
ferat przedstawiony na warsztatach pt. ,,Les référendums d’adhésion? I'Union européenne”, zorgani-
zowanych przez Groupe d’Analyses Electorales and Centre d’Etudes Politiques sur I’'Europe du Nord,
Uniwersytet Lille, 13.10.2003 r., http://www.afsp.msh-paris.fr/activite/groupe/gael/gaelje131003.html.
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ferendum w ich kraju,” a takze krytykowali zmiany ,,zasad gry”, gdyz moze to ozna-
czad, iz ,,manipuluje si¢ ustawami, co jest sprzeczne z zasada rzadow prawa oraz mo-
ze podnosi¢ poziom braku zaufania opinii publicznej do wartoSci demokratycz-
nych”.”

Jak podaje Vitkus, ,,Referendums on the Membership”, pow. przypis 22.
,Debates on a Referendum on Lithuania’s Membership in the EU”, Lithuanian Free Market Institute,
dokument z lutego 2003 roku, http://www.freema.org/Projects/Referendum.phtml.
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Mozliwe konsekwencje
dla unijnej procedury zmian traktatowych

W przypadku referendow akcesyjnych rzadom panstw przystepujacych z Europy
Srodkowej i Wschodniej udato sie zmobilizowaé spoteczenstwa do zapewnienia po-
zytywnego wyniku z powodu kapitalnego znaczenia tej kwestii. Jednakze moze si¢ to
okaza¢ trudniejsze w przypadku przeprowadzania referendum w sprawie projektu
konstytucji lub jej przyszlych nowelizacji. RzeczywiScie, niechlubnie niska frekwen-
cja w wyborach do Parlamentu Europejskiego w czerwcu 2004 r. uzasadnia takie
obawy. Przecigtna frekwencja w nowych panstwach czlonkowskich z Europy Srodko-
wej i Wschodniej wyniosta zaledwie 26,4%, a najnizsze wyniki odnotowano na Sto-
wacji (16,7%), w Polsce (20,5%) i w Estonii (26,7%).

Poza referendami kilka przyszlych panstw czlonkowskich Europy Srodkowej
i Wschodniej moze podjac ucigzliwa procedur¢ nowelizacji konstytucji w celu ratyfi-
kowania przyszlych zmian w traktacie konstytucyjnym. Jest tak, poniewaz traktaty
najprawdopodobniej beda kontynuowaé kierunek zawegzania suwerennosci panstw
cztonkowskich, biorac pod uwage trudnoSci organizacyjne UE z powodu rosnacej
liczby panstw cztonkowskich. Ponadto panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej przy-
puszczalnie beda raczej nowelizowaé swe konstytucje niz szeroko interpretowaé unij-
na, a to z powodu dwoch szczegolnych cech konstytucji w Europie Srodkowej
i Wschodniej. Po pierwsze, konstytucje te maja status dokumentéw raczej prawnych
niz politycznych, po pigédziesi¢cioletnich doswiadczeniach z deklaratywnymi konsty-
tucjami komunistycznymi; sa one dokumentami jasnymi, aktualnymi i majacymi bez-
posrednie zastosowanie.”* Drugg ich cechg jest to, ze konstytucje panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej maja wyraznie ,suwerenistyczny” charakter, co polega
na tym, iz zawieraja one skomplikowany zbior przepiséw w sprawie zapisow i gwaran-
cji w zakresie suwerennosci i niepodlegtosci.” Obejmuja one fakt, ze nowelizacja kon-
stytucji lub ich zapiséw o suwerennosci w wielu krajach podlega obowiazkowemu lub
fakultatywnemu referendum, co wymaga szerokiego politycznego i powszechnego
konsensu. Rumunska konstytucja wymaga np. przeprowadzenia referendum w spra-
wie wszelkich poprawek konstytucyjnych; konstytucje pafistw baltyckich w sprawie
nowelizacji podstawowych zapisow, w tym suwerennosci. Na FLotwie i w Estonii no-
welizacja zwyklych zapisow moze réwniez fakultatywnie podlega¢ rozstrzygnieciu
w drodze referendum, a w kilku krajach konstytucja zawiera zakaz zawierania trakta-
téw stojacych z nimi w sprzecznosci. Polska konstytucja przewiduje fakultatywne re-

*  Albi, EU Enlargement, pow. przypis 1.

% Argument dotyczacy, ‘suwerenistycznego’ charakteru konstytucji pafistw Europy Srodkowej i Wschod-
niej zostal rozwiniety bardziej szczegblowo w: A. Albi, ,,Post-modern versus Retrospective Sovereign-
ty: Two Different Sovereignty Discourses in the EU and Candidate Countries?”, w: N. Walker (red.),
Sovereignty in Transition (Hart, Oxford, 2003), 401ff.
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ferendum w przypadku nowelizacji zapisow dotyczacych fundamentalnych spraw
panstwa. Konstytucja Stowenii przewiduje referendum w sprawie wszelkich noweliza-
cji konstytucji, jesli wnioskuje o nie trzydziestu deputowanych. W Butlgarii noweliza-
cja konstytucji nie moze podlegaé rozstrzygnigciu w referendum, lecz nalezy w trybie
szczegOlnym wybra¢ Wielkie Zgromadzenie Narodowe do zmian w kwestiach doty-
czacych, migdzy innymi, ustroju pafistwa lub rzadu, bezposSredniego zastosowania
konstytucji, wyzszosci prawa migdzynarodowego i ratyfikacji wszelkich instrumentow
miedzynarodowych przewidujacych takie problemy. Dla pordwnania, referenda od-
grywaja ogolnie niewielka role w procedurach nowelizacji konstytucji panstw czton-
kowskich UE, a sze$¢ z nich w ogdle nie korzysta z referendum.*

Uwzgledniajac oméwione powyzej trudnosci i wyzwania w ,,krajowych procedu-
rach konstytucyjnych” w panstwach przystepujacych i kandydujacych z Europy Srod-
kowej i Wschodniej, prawdopodobne jest, ze w przysztosci ponownie rozgorzeja dys-
kusje dotyczace uproszczenia procedury nowelizacji konstytucji europejskiej. Tak
wiec dobrze byloby sprawdzi¢, jakie mozliwoSci opcje uproszczenia tej procedury
rozwazano do tej pory. W szerokim ujeciu propozycje przedstawione w ramach de-
baty o przysztosci UE zaczynaly sie¢ od podziatu traktatow na dwie czgsci.”” Czesé
podstawowa bylaby nowelizowana z rzadka i zgodnie z ,.krajowymi procedurami
konstytucyjnymi”. Cze$¢ druga za$, obejmujaca zapisy o charakterze technicznym,
funkcjonalnym i wdrozeniowym i nie majaca bezposredniego wplywu na suweren-
nos$¢ panstw czlonkowskich, poddana bylaby tatwiejszej procedurze nowelizacji
przez instytucje UE. Pomyst ten zgtosita oficjalnie po raz pierwszy tak zwana Grupa
Dehaene’a w 1999 r.* Nastepnie w 2000 r. podjeto go Centrum Roberta Schuma-
na przy European University Institute (EUI), ktore opracowato projekt traktatu
podstawowego, z mandatu Komisji Europejskiej.” Nowelizacje traktatow omowiono
w drugim raporcie badajacym sposoby uproszczenia procedur nowelizacyjnych.”

W zakresie utrzymania jednomySInosci czeSci konstytucyjnej podejmowano jednak
kilka innych wyzwan, poza omdwionym wyzej ryzykiem blokady w wyniku nieudanych
referendow. Na przyktad, Peter-Christian Miiller-Graff wyrazil sceptycyzm co do fak-
tycznego zmniejszenia potrzeby wprowadzania zmian, chyba ze traktat podstawowy
zostalby zredukowany do ,,minimum niekwestionowanych i wysoce abstrakcyjnych za-
sad”; i watpi on, aby dalo si¢ znaleZ¢ ostateczne rozwigzanie w zakresie struktury in-
stytucjonalnej, uwzgledniajac stalg rywalizacj¢ migdzy ,,ré6znymi sitami ponadnarodo-

56

Niemcy, Luksemburg, Belgia, Grecja, oraz, do czasu zblizajacego si¢ referendum w sprawie Konstytu-

cji Europejskiej, Hiszpania i Niderlandy.

7 Bardziej szczegotowo: zob. B. De Witte, ,,Entry into Force and Revision” w: B. De Witte (red.), Ten
Reflections on the Constitutional Treaty for Europe (EUI-RSCAS/AEL, Florencja, 2003), dostepny na:
http://www.iue.it/RSCAS/Publications, str. 203-220.

* R. Weizsicker, J.-L. Dehaene i D. Simon, ,,The Institutional Implications of Enlargement. Report to
the European Commission. Brussels”, 18.10.1999 r., http://europa.eu.int/igc2000/repoct99_en.pdf.

* A Basic Treaty for the European Union. A Study of the Reorganisation of the Treaties (European Universi-
ty Institute, Centrum Roberta Schumana, Florencja, 15.05.2000 r.), http://www.iue.it/RSC/Treaties.html.

% Reforming the Treaties’ Amendment Procedures. Second Report on the Reorganising of the European

Union Treaties (European University Institute, Centrum Roberta Schumana, Florencja, 31.07.2000 r.),

http://www.iue.it/RSC/Treaties.html.
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wosci, suwerennoSci narodowej i demokracji”.” Ponadto we wspomnianym wyzej dru-
gim raporcie autorstwa European University Institute (EUI) wskazano, ze rozwigza-
nia wypracowane w ramach konferencji migdzyrzadowych czgsto sprowadzaly si¢
do najnizszego wspolnego mianownika, tym samym stwarzajac potrzebe przeprowa-
dzania nowych konferencji mi¢dzyrzadowych. W raporcie wskazano réwniez, iz wyjat-
ki dla poszczegodlnych panistw cztonkowskich trzeba formufowaé w sposob nieprzejrzy-
sty, oraz ze wymdg jednomyslnosci w zakresie zmian traktatowych jest rzadkoscig w or-
ganizacjach migdzynarodowych, jak réwniez w konstytucjach panstw federalnych.

Na tle powyzszych kwestii zaproponowano nastepujace mechanizmy alternatywne.
W raporcie EUI zalecono superkwalifikowana wickszos¢ czterech piatych lub dziewig-
ciu dziesigtych panstw cztonkowskich, stanowiaca cztery piate ludnosci, z wickszoscia
blokujaca wynoszaca co najmniej dwa panstwa. Ponadto, w raporcie EUI zalecono
szersze wykorzystanie przez instytucje UE autonomicznych procedur nowelizacyjnych
do kwestii o charakterze technicznym oraz wprowadzenie tzw. ratyfikacji negatywne;j,
trybu zapozyczonego z prawa mi¢dzynarodowego, zgodnie z ktorym traktat wchodzi
w zycie, chyba ze zgloszone zostalo zawiadomienie o sprzeciwie. Z innych propozycji:
przewodniczacy Konwentu Valéry Giscard d’Estaing kilkakrotnie wzywat do przepro-
wadzenia og6lnounijnego referendum, co zyskato poparcie w formie listu dziewigc-
dziesigciu szesciu delegatéw na Konwent.” W praktyce bardziej prawdopodobne jest,
ze przyjmie ono forme jednoczesnych referendéw w panstwach cztonkowskich maja-
cych tradycje organizowania referendum oraz ratyfikacji przez parlament w pozosta-
fych. W jednym ze swych projektow traktatu konstytucyjnego, znanym pod nazwg ,,Pe-
nelopa”, Komisja Europejska zasugerowala kontrowersyjna klauzule wyjscia dla
panstw, ktore nie ratyfikowaly dokumentu. Zgtaszano réwniez propozycje ustanowie-
nia specjalnych organéw do spraw nowelizacji traktatu wtérnego oraz czgstszego sto-
sowania mechanizmoéw zwiekszonej wspolpracy i elastycznosci.

Mimo iz dalsza analiza procesu nowelizacji nie jest przedmiotem niniejszego stu-
dium, jedna z mozliwoSci — warta zbadania w przysztosci — bytoby zastosowanie w pro-
cesie ratyfikacji krajowych ciat ustawodawczych, zwanych na przyktad ,konwentami
krajowymi”. W takich gremiach mogliby zasiada¢ cztonkowie parlamentow krajowych,
jak réwniez przedstawiciele samorzadéw na poziomach regionalnym i lokalnym oraz
spoleczenstwa obywatelskiego. Zaleta kazdego takiego rozszerzonego forum jest wigk-
sza legitymizacja przyszlych nowelizacji traktatéw unijnych niz normalna ratyfikacja
na drodze parlamentarnej, co jest istotne, jesli si¢ uwzgledni dalekosiezne konstytucyj-
ne konsekwencje traktatow UE, w pordwnaniu ze zwyklymi traktatami miedzynarodo-
wymi. Kolejna zaleta takiego mechanizmu jest to, ze mogiby on pomdc w uniknieciu
dobrze znanych niedostatkéw referendéw krajowych: populizmu, zdominowania debat
o UE przez kwestie krajowe lub nawet (nie) popularnos¢ rzadu krajowego, jak rowniez
stalego ryzyka, ze nowy traktat bedzie zablokowany przez jeden czy dwa kraje.

P. C. Miiller-Graff, ,,The Future of the European Treaties: A Systematic Approach to a Basic Treaty”
w: A. Von Bogdandy, P. C. Mavroidis i Y. Meny (red.), European Integration and International Co-or-
dination: Studies in Transnational Economic Law in Honour of Claus-Dieter Ehlermann (Aspen Publi-
shers, Haga, 2002), str. 344.

¢ Call for EU-wide Referendums on New Constitution”, 13.06.2003 r., http://www.eubusiness.com.
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Introduction:
Treaty amendment procedure in the EU
and the Future Debate

One of the most controversial issues on the agenda of the Convention on the
Future of the Union was the question of whether the treaty amendment procedure
in the Union needs a reform. Currently, the amending of the treaties requires, under
Atrticle 48 of the TEU, unanimity and ratification under the ,,national constitutional
procedures®. The retention of this procedure — and thus of a state’s right to veto new
delegations of powers to the Union — is widely perceived as one of the key factors
that signify the retention of a member state’s sovereignty in the process of European
integration. On the other hand, the fragility of this procedure was well demonstrated
by the first Irish referendum on the Nice Treaty, where 33 per cent of the voters of
a small country were effectively in a position to paralyse a treaty’s entrance into
force. The EU’s biggest expansion, which took place on 1 May 2004, was expected
to set this procedure further under strain due to the dramatic increase in the number
of the member states.

However, the Convention decided to keep the amendment procedure largely
unaltered in the Draft Constitution for Europe, and this was not changed by the
Intergovernmental Conference either. Thus, the member states will continue being
the ,Masters of the Treaties“, as the Constitutional Treaty itself and its future
amendments will have to be ratified by each and every member state. This
mechanism has been widely regarded as a defining element in characterising the
EU’s new basic document as a treaty rather than as a genuine constitution. Some
smaller modifications though did make their way into the amendment procedure: the
Convention mechanism will be included into the future amendment proceedings, and
the matter will be referred to the European Council should the ratification of the
treaty amending the European Constitution be completed in four-fifths of the
member states but encounter difficulties in the remaining states (art. IV-7(4)).

However, the issue of facilitating the amendment procedure is likely to resurface
in a few years time because reaching a consensus with twenty-five member states is
bound to prove rather challenging. We witnessed this already with the failure of the
negotiations over the Draft European Constitution in the Brussels Summit in
December 2003, where Poland’s and Spain’s reluctance to give up their favourable
share of votes obtained in the Treaty of Nice threatened to considerably delay the
agreement over the Constitution. The breakthrough came due to such unfortunate
event as the Madrid explosion in March 2004, and the subsequent change in the
Spanish Government.

This paper will explore an issue which may put the treaty amendment procedure
under further strain — the ,,national constitutional procedures” for ratification in the
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countries of Central and Eastern Europe that recently joined the Union, especially
their referendum procedures and practice. Namely, notwithstanding the remarkable
success in the accession referendums, the governments had to engage into a variety
of ,manoeuvres” in order to secure such result, and the previous record of
referendums in CEE countries has been rather troubled. The following sections will
look at these issues in more detail, drawing upon the author’s previous research on
this topic.'

It should be noted at the outset that we will deal with the eight accession
countries of Central and Eastern Europe — Poland, Hungary, the Czech Republic,
Slovakia, Slovenia, Estonia, Latvia and Lithuania, as well as with Romania and
Bulgaria, the two candidate countries whose accession negotiations started
simultaneously with the other applicants but are not expected to accede before 2007.
The two remaining accession countries, Malta and Cyprus, are not dealt with here
due to their different constitutional background.

' See especially Chapter 7 “Referendums” in A. Albi, EU Enlargement and the Constitutions of Central
and Eastern Europe (Cambridge University Press, forthcoming 2005). For earlier research (before the
accession referendums and the adoption of the European Constitution) see A. Albi, “Referendums in
the CEE Candidate Countries: Impact on EU Treaty Amendment Procedure”, in C. Hillion (ed.), EU
Enlargement: A Legal Approach (Hart, Oxford, 2004), 57-76 and A. Albi, “Referendums in Eastern
Europe: The Effects on Reforming the EU Treaties and on the Candidate Countries’ Positions in the
Convention”, European University Institute, Robert Schuman Centre Working Paper, No. 2002/65.
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Earlier referendum practice in CEE accession
countries: frequent and unsuccessful

Central and Eastern Europe is a region where referendums® are a frequent
phenomenon, which perhaps gives ground to characterising the region as one of
direct democracy. The frequency of recourse to referendums could partly be
ascribed to the totalitarian past and newly-regained sovereignty, which has entailed
a need to endow decisions with a higher legitimacy, as well as glorifying the notion
of people as the holder of sovereign power.

To put it in numbers, there have been at least 43 referendums since 1990 in the
ten CEE countries that have sought EU membership.’ Nine of these were held in
relation to EU membership in 2003; the others have been held on issues of varying
importance, from privatisation to NATO membership — the details are available in
Table 2.* Referendums have been most numerous in Slovenia — 9 altogether,
Lithuania — 8 altogether, and Slovakia — 6 altogether, since the countries’
independence in 1991 and 1993 respectively. On the other hand, Bulgaria has held
no referendums so far, and the Czech Republic had been reluctant to resort to
referendums until the EU-referendum of 2003; notoriously, no referendum was held
on the dissolution of Czechoslovakia.

In addition, there has been an abundance of referendum initiatives that have not
been successful. For instance, recent referendum initiatives in Hungary have
included those on the indexing of pensions, amendments to the Labour Code,
abolition of obligatory military service and free foreign-language exams for high-
school students (spring 2001), on recounting the votes cast at the preceding
parliamentary elections (spring 2002), on the reduction of the size of the Parliament
and introduction of direct presidential elections (February 2004), and on granting
citizenship to ethnic Hungarians living in neighbouring countries (March 2004).

What is common to the referendums in a number of countries is that their
validity is subject to rather high minimum turnout requirements: a minimum
participation of 50 per cent is required in Slovakia, Lithuania, Bulgaria, Romania,
for constitutional amendment referendums in Slovenia and Latvia, and for ordinary
referendums in Poland; details can be found in Table 1. Most extremely in Lithuania,

> The term “referendums” will be used throughout instead of “referenda”, as recommended by the

Oxford English Dictionary of 1989, and used in M. Gallagher and P.V. Uleri (eds.), The Referendum

Experience in Europe (MacMillan, Basingstoke, 1996).

According to some sources, the number of referendums has been higher, as separate questions

presented in one referendum have often been counted as different referendums.

‘  See also for details of referendums in individual countries the website of Direct Democracy
http://c2d.unige.ch/, and A. Auer and M. BLtzer (eds.), Direct Democracy: The Eastern and Central
European Experience (Ashgate, Aldershot, 2001), as well as country reports in the East European
Constitutional Review and RFE/RL Newsline (http://www.rferl.org).
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a three-fourths of all citizens who have voting rights must consent to amending
Article 1 of the Constitution (on independence). Hungary, in fact, reduced the
minimum turnout requirement of 50 per cent by a constitutional amendment in
1997, shortly before NATO referendum; a valid referendum now requires the
approval by 25 per cent of the total electorate. So did also Latvia ahead of the EU-
referendum. This issue will be addressed in the next section.

These high turnout requirements render the securing of a successful referendum
a challenging exercise. As a matter of fact, more than half of the referendums within
recent years have failed to meet the quorum. Apart from the enthusiastic
participation in the referendums of the early 1990s on independence and on the
adoption of new constitutions, Table 2 shows that 11 out of 20 referendums from
1994 onwards (not including EU accession referendums) have been invalid due to
low turnout rates, and the turnout remained below 50 per cent in 18 cases.

Another difficulty is that an unsuccessful referendum may block a treaty for
several years. In the case of an invalid or a negative result, a new referendum on the
issue may not be re-initiated within four years in Poland, three years in Slovakia, two
years in the Czech Republic, one year in Slovenia and, in the case of a constitutional
amendment referendum, in Estonia and Lithuania (see Table 1). In Estonia, the
Parliament is also to be dissolved in such circumstances.
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Table 1 Minimum turnout requirements in CEE referendums®

Country  Minimum turnout Type of referendum Prohibition to repeat
the referendum
Lithuania ~ 3/4 all citizens Referendum on amending art. 1 1 year for constitutional
who have voting rights on independence amendment referendum
50% turnout Ordinary referendums and referendums
on amending ordinary constitutional provisions
Latvia 50% turnout Constitutional amendment referendums -
Half of the turnout rate Ordinary referendums and, since 2003,
of the previous for EU referendums
parliamentary elections
Slovakia ~ 50% turnout Al referendums 3 years
Bulgaria  50% turnout Al referendums -
Slovenia  50% turnout Constitutional amendment referendums 1 years
- Ordinary referendums
Poland 50% turnout Ordinary referendums, in order to be binding 4 years
(otherwise consultative referendum)
- Constitutional amendment referendums
Hungary ~ 25% approval Since 1997 for all referendums as a result -
of all citizens of an amendment adopted
who have voting rights before NATO-referendum
50% turnout Before 1997 for all referendums
Estonia - Al referendums 1 year for constitutional
amendment referendum
Romania ~ 50% Al referendums -
Czech Rep. — Currently referendum may be held only 2 years

for EU accession

5

This Table is from Albi, EU Enlargement, above note 1. A modified version of this Table was published

earlier in Albi, “Referendums in the CEE Candidate Countries”, above note 1, at 66.
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Table 2 Referendums in CEE (other than EU-referendums)®

Country Year Issue Turnout Remarks
Lithuania 1991 Independence 84%
May 1992  Constitutional amendment establishing 58% Failure, as 50% approval
a presidential system of the total electorate required

June 1992 Withdrawal of Soviet troops 76%

Oct. 1992 Constitution 74%

1994 unlawful privatisation; 37% Invalid

compensation for lost savings to inflation victims;
early parliamentary elections
Oct. 1996 Expenditure of state budget; 52%
compensation for assets lost prior to 1990;
decrease in size of Parliament (by amending
arts. 55, 57 and 131 of the Constitution)
Nov. 1996  Purchase of agricultural land by EU citizens 40% Invalid
Stowacja 1994 Transparency of privatisation 20% Invalid

1997 NATO membership; 9.5% Invalid

nuclear weaponry and military bases

1998 Privatisation of main state enterprises 44% Invalid

2000 Early elections 20% Invalid

2004 Early elections 36% Invalid

Poland 1996 Privatisation 33% Invalid
1997 New Constitution 43% No minimum
Hungary 1990 Procedure of presidential elections 14% Invalid
1997 NATO membership 49% Threshold majority 25%
of the total electorate
Latvia 1991 Independence 88%
1998 Amendments to Citizenship Act 67%
1999 Amendments to Pensions Act 25% Invalid
Slovenia 1990 Independence 93%

1996 Amendments to the electoral law 38% Declared successful by the
Constitutional Court for reasons
of 3 different referendum
questions being submitted

1998 Consultative referendum on reform Only electors of affected border areas

of local government system were asked to participate

1999 Referendum on funding the construction 27% No minimum

of power plant TET3

2001 Amendments to Law on Infertility Treatment 33% No minimum

Jan. 2003 On privatisation of Telephone society and railways ~ 31% No minimum

Sept. 2003 On Sunday sales 28% No minimum

2004 Rights of Former Yugoslav citizens 31.5% Non-binding

Estonia 1991 Independence 82%

1992 Constitution 67%

Romania 1991 Constitution 66%

Bulgaria and the Czech Republic have not held referendums over the last couple of decades (until the EU-referendum
Results of accession referendums are available below in Table 4.

in the latter case).

¢ This Table is from Albi, EU Enlargement, above note 1. A more limited version of this Table was
published in Albi, “Referendums in the CEE Candidate Countries”, above note 1, at 67-68.
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Public opinion and euroscepticism

Although the accession referendums, as will be seen in the next section, were
won by large majorities of votes and thus appear to convey a great deal of
enthusiasm towards membership of the European Union amongst the populations
of Central and Eastern Europe, the preparations for these referendums, in fact,
took place in a rather different environment. Regardless of EU accession being an
undisputed priority amongst the political elites in the candidate countries, and the
marginal nature of the Eurosceptic movements that were mainly found amongst the
fringe parties outside the parliaments, public opinion in a number of countries did
not subscribe to this enthusiasm. The picture varies across different countries (see
Table 3), but there was a tendency for popular support to decrease the more people
realised the economic and social cost of speedy adoption of EU commitments.

In 2000-2001, support for EU entry was under or on the border of 50 per cent in
six candidate countries (Estonia, Latvia, Lithuania, Poland, the Czech Republic and
Slovenia, according to national public opinion surveys; it should be noted though
that the Eurobarometer surveys and some national polls have shown higher support
rates (see Table 3). The highest number of people against EU accession was
recorded in Estonia in May 2001, when 59% would have voted against EU
accession. However, Estonia’s victorious performance in the 2001 Eurovision song
contest, and public enthusiasm surrounding the holding of the 2002 Eurovision in
Tallinn, strikingly increased the support for the EU to 54% by August 2001.” Since
then, Latvia has taken up the position of the most eurosceptic country: 43%
intended to vote against EU entry in 2001, had the referendum been held then. In
the three Baltic countries and the Czech Republic, support for accession has also
been consistently low in the preceding years. On the other hand, the support rates
have been constantly high in Bulgaria and Romania, countries further away from
accession, as well as in Hungary and Slovakia. In Poland, euro-optimism decreased
from 80% in May 1996 to 55% in June 1999, as the cost of adopting the EU
environmental, technical and social standards became visible.®

With the accession drawing closer, a shift towards a more ,,euro-realist or even
eurosceptic stance also occurred amongst some more mainstream parties. For
instance, Hungary’s FIDESZ party, moving from the government to the opposition
in the aftermath of the 2001 elections, started to highlight in its so-called ,,yes, but“
campaign the potential problems accompanying the accession process. In Estonia,
the Centre Party, one of the leading parties especially amongst the countryside
population, voted in its annual congress in August 2003 against EU membership.

7 Reported respectively in Postimees 19.05.2001 and Postimees, 25.08.2001.

*  G. Blazyca and M. Kolkiewicz, “Poland and the EU: Internal Disputes, Domestic Politics and
Accession” (1999) 15 Journal of Communist Studies and Transition Politics, at 137.
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The Czech Communist Party has called on voters to outright reject EU accession,’
and the same view was taken by the Socialist Party in Latvia." In Poland, the position
of the right-wing anti-EU parties Self-Defence and the League of Polish Families
has consistently strengthened.

Table 3 Public support for joining the EU"

1996-1997 2000-2001 2002
pro (%)  contra (%) pro (%)  contra (%)  pro (%)  contra (%)

Romania 70-80 2—4 76-85 3-4 85-86 4
Bulgaria 49-57 4 70-80 4 61-73 7-14
Slovakia 4662 9 65-76 10-16 68-69 10-27
Hungary 47-56 9-15 54-70 10-15 72-76 6-10
Poland 63-80 5-7 44-60 26 53-67 22-25
Slovenia 47-57 14-18 42-63 22 55-56 27-28
Czech Rep. 43-49 11-15 38-54 14-22 41-51 17-36
Estonia 29-35 14-17 38-54 27-59 38-54 28-38
Latvia 34 13 38-53 31-37 37-42 38-43
Lithuania 35-40 6-13 47-50 20-21 50-57 17-25

The reasons for euroscepticism vary in individual countries, but some common
issues could be pointed out. These include the economic cost of speedy adoption of
the EU’s rather expensive environmental, technical and other standards; the fear of
losing national identity and sovereignty (especially so in the Baltic countries); the
rise of prices after accession; the fear of becoming second-class members, especially
after the EU’s proposal to grant just 25 per cent of the agricultural subsidies to the
farmers of the acceding countries; the sensitive question of sale of land to foreigners;
and the governments’ having to give priority to the EU demands rather than
financing some more urgent priorities such as healthcare and education. In Estonia,
euroscepticism has mainly formed a protest against the Government’s decade of
ultra-liberal policies and, in addition, there are fears regarding the cost of
harmonisation, the loss of Finnish mass tourism due to the abolition of tax-free
shopping, and the loss of low-cost import markets of raw materials due to the
customs union.” The Lithuanians’ concerns revolve particularly around the

?  “Czech Communists Call for ‘No’ Vote in EU Referendum”, RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 79, Part 11,
25.04.2003.

' “Latvian Socialist Party Called People to Say No in Referendum”, BNS News, 11.08.03.

This Table is based on public opinion surveys available at the Eurobarometer websites

http://europa.eu.int/comm/public_opinion and http://europa.eu.int/comm/enlargement/opinion/, and

national polls reported in the RFE/RL Newsline (http://www.rferl.org). Since the questions posed and

the methodology used vary and the national polls tend to show lower support rates, the Table provides

the lowest and highest rates reported during the given period, in order to offer a general overview of

the support rates.

See for a wider discussion P. Ehin, “Estonian Euroskepticism: A Reflection of Domestic Politics?”

(2002/2003) 11/12 East European Constitutional Review, No. 4/1.
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expected closure of the country’s principal energy source, the nuclear plant of
Ignalina. In the Czech Republic, the EU is seen as ,,overregulating, socialist and
collectivist in comparison with Czech liberalism“,” which” also holds true for many
circles in Estonia. The views of Czechs have also been influenced by consistent
eurosceptic statements of the President Vaclav Klaus who, albeit supporting the
accession in general, regards EU membership as ,,a marriage of convenience, but
not of love“". In some countries (e.g. Poland, Estonia, Latvia), it has also been
pointed out that the EU’s low reputation partly owes to the fact that the
governments have justified many unpopular and costly decisions by pleading EU
requirements, even where the connection is rather tenuous or even non-existent. In
fact, in the Baltic countries, the principal argument for EU membership has been
their security with regard to Russia: according to a poll conducted in 2000, two-
thirds of Estonians considered Russia to be a threat to Estonia’s independence, and
it was commented that the result of the referendum was dependent on
developments in Russia.” On the other hand, the Slovenes have been primarily
concerned about having to wait for the less prepared countries, while being
themselves well advanced, especially in economic terms.

" C. Perron, “Views of Czech Local Politicians on European Integration”, European University
Institute, Robert Schuman Centre Working Paper No. 2000/39 (Florence, 2000), at 17-18.

' “Czech President Says EU Accession is No ‘Marriage of Love™, RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 73,
Part I1, 16.04.2003.

¥ J. Kivirdhk, “Eestlased kardavad Venemaad, muulased mitte” [Estonians are afraid of Russia, non-
Estonians not|, Eesti Péievaleht, 29.03.2000, and M. Kirch, “Eestlaste otsus tulevasel euroreferendumil
soltub Venemaast” [Estonians’ decision in the euroreferendum depends on Russia], Eesti Péievaleht,
28.03.2000.
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Accession referendums

Notwithstanding the above concerns, the referendums on the entry to the EU
were overwhelmingly won, especially compared with EU-referendums amongst the
“old” member states. Indeed, approximately 92% voted in favour of accession in the
Slovak referendum (16-17 May 2003), 91% in Romania (18-19 October), 90% in
Slovenia (23 March) and Lithuania (10-11 May), 84% in Hungary (12 April), 77%
in Poland (7-8 June) and the Czech Republic (14-15 June), 68% in Estonia
(14 September), and 67% in Latvia (20 September). The results are also presented
in Table 4.

Table 4 EU Accession referendums'®

Country Type of referendum Date (2003) Turnout “Yes” “No”
Slovenia Ordinary 23 March 60.3 89.6 10.4
Hungary Ordinary 12 April 45.6 83.8 16.2
Lithuania Ordinary 10-11 May 63.3 91.0 8.9
Slovakia Ordinary 16—17 May 52.2 925 6.2
Poland Ordinary 7-8 lune 58.9 77.5 22.6
Czech New type 13—14 June 55.2 773 22.7
Republic — EU accession

Estonia New type — accession 14 September 64.0 66.9 33.0

and ,,supplementing*

of the Constitution
Latvia New type — EU accession 20 September 725 67.0 32.3
Romania On constitutional revision 18-19 October 55.7 91.0 89
Bulgaria Not yet held — — — —

However, this successful end-game was preceded by a few years of anxiety and
political and procedural manoeuvring, due to the above-discussed minimum turnout
requirements, high proportion of earlier unsuccessful referendums, and relatively
eurosceptic public opinion.

To start with, a number of countries considered not holding a referendum at all,
even though recourse to referendums has otherwise been frequent, including ones
on relatively minor issues. In Poland, it has been reported that the Government
disliked the idea of holding a referendum given the slippage in pro-EU sentiment in
the public opinion polls in 1999-2000," and that a referendum was equally unlikely

' This table is from Albi, EU Enlargement, above note 1. The Table is compiled on the basis of data
available at http://www.euractiv.com.

"7 Blazyca and Kolkiewicz, “Poland and the EU”, above note 8, at 141.
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due to the Parliament’s concern about constantly low election rates.” In the Czech
Republic, the Government initially opposed a referendum on the EU, and accession
by means of a parliamentary ratification of the accession treaty was preferred in
many circles.” In Estonia, it was not clear until 2001 whether a referendum would
be held at all; the then President Meri proposed to hold a referendum a few years
after joining the EU, so that the people could decide whether they want to continue
EU membership.” A political consensus among the Parliament’s parties was finally
achieved in March 2001,” on holding a referendum on the accession as an issue of
national importance, as opposed to a more challenging constitutional amendment
referendum. Objection to holding a referendum was also encountered in many of
Lithuania’s governing circles, where ratification of the accession treaty by the
Parliament was favoured instead;” the Rapporteur of the constitutional amendment
Working Group has pointed to the difficulty of achieving a majority with 50%
turnout, given the low public support rates for the EU.* On the other hand, the
Slovenian Government made it clear from the outset that a referendum would be
held in the country prior to the ratification of the Accession Treaty.

Amongst those countries where amendment of the constitution is subject to a
referendum, a constitutional amendment referendum was only held in Romania.
The Baltic countries, where a referendum is required for the amendments affecting
sovereignty, interpreted the accession in a manner which did not find that the EU
would significantly affect sovereignty, and created instead new types of referendums
for EU accession, which involved a facilitation of procedural requirements. In
Estonia, it was decided not to amend the Constitution at all, although an
authoritative expert commission had found in 1998 that Article 1, which declares
Estonia’s independence and sovereignty to be eternal and inalienable and the
amendment of which may only take place by way of referendum (Art. 162), does not
allow EU entry without a prior amendment, and that some other constitutional
provisions were also in a manifest conflict with EU law.* Instead, due to the difficult

' W. Czaplinski, “LlIntégration européenne dans la constitution polonaise de 1997” (2000) Revue du
Marche Commun et de I'Union Européenne, at 171.

" Perron, “Views of Czech Local Politicians” above note 13, at 20; D. Plichta, “Czech Law Settles Referendum on
EU-Membership”, Current Concerns, No. 5, 26.11.2002, http://www.currentconcerns.ch/archive/20020309.php.

*  H. Roonemaa, “Meri: rahvas vOiks aastate pdrast hddletada euroliidust vélja astumist” [Meri: the
people could vote on secession from the EU after a few years], Eesti Péievaleht, 05.05.2001.

* “Erakonnad joudsid euroreferendumi suhtes kokkuleppele® [The parties reached an agreement with
regard to euroreferendum]|, Eesti Pievaleht, 17.03.2001.

*  Reported by G. Vitkus, “Referendums on the Membership in the European Union: the History, Issues and

Lessons for Lithuania. Summary”, 2003, available at http://www.leidykla.vu.lt/inetleid/politol/25/s1.html.

V. Vadapalas, “Lithuania: The Constitutional Impact of the Enlargement at National Level”,

in A. Kellermann, J. De Zwaan and J. Czuczai (eds.), EU Enlargement. The Constitutional Impact at

EU and National Level (Asser Press, The Hague, 2001), at 351; also “Constitution Watch — Lithuania”

(2002) 11 East European Constitutional Review, No. 3.

“Voimalik liitumine Euroopa Liiduga ja selle oiguslik tdhendus Eesti riigidiguse seisukohalt”

[Potential accession to the European Union and its consequences to Estonian constitutional law],

Report of the Constitutional Amendment Expert Commission of Estonia, 1998, in Estonian at

http://www.just.ee/juridica2.html.
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amendment procedure, eurosceptic public opinion and sensitivity of delegation of
sovereignty, the Constitution was ,supplemented“ by an independent
constitutional act, which laconically states that after the accession the Constitution
will be interpreted in the light of the Accession Treaty. In parallel, the Referendum
Act was amended in October 2002 to permit holding together two types of
referendums — on the ,,supplementing“ of the Constitution and on accession as an
Limportant national issue®. Thus, the people were asked in a single question
whether they approve the supplementing of the Constitution and the accession to
the EU. Initially, two separate questions had been envisaged, but there was a risk
of a constitutional deadlock should one be answered in the affirmative and the
other in the negative.

In Latvia, the constitutional amendment Working Group found that the
Constitution did not provide for possibilities of holding an EU referendum because
accession would be nothing more than fulfilling obligations undertaken under an
international treaty, and thus would not harm sovereignty and independence in
Articles 1 and 2, for the amendment of which a referendum, with a minimum
turnout of 50 per cent, is required. Therefore, a new type of referendum was created
for EU-issues, which has a lower turnout requirement (art. 79). Namely, the
minimum turnout is reduced from 50 per cent (as required for constitutional
amendment referendums under art. 79) to half of the turnout rate of the previous
parliamentary elections. Since the turnout rate was 72 per cent in the 2002
parliamentary elections, the minimum turnout for EU accession referendum thus
constituted 36 per cent.

In Lithuania, the need for a constitutional amendment referendum was rejected
by the constitutional amendment Working Group for the reason that the EU forms
just an international organisation and does not impinge upon Lithuania’s
independence.” A new Referendum Law was adopted on 4 June 2002, which
simplified the procedure.” The new Law dropped a clause requiring that one-third
of all the country’s voters had to vote in favour in order to adopt a decision, although
the minimum turnout requirement of 50 per cent for the validity of a referendum
was retained. However, the threshold majority was kept for referendums on joining
international organisations that involve assignment of sovereign rights, where at
least 30 per cent of the total electorate must still vote in favour. The new
Referendum Law provides two types of referendums: binding and consultative.
Binding referendums are to be held on the amendment of the Constitution and on

»  The Theoretical Foundation of the Amendments to Satversme proposed by the Working Group (Ministry
of Justice of the Republic of Latvia, Riga, November 2001), at 6ff.

*  “Republic of Lithuania Constitutional Law on the Amendment of Articles 136 and 138 of the
Constitution of the Republic of Lithuania. Draft of the Working Group established under the Seimas
Chancellery”, in Stojimas I Europos Sajunga Ir Konstitucija. Seminaro Medziaga 29-30.06.1999
(Eugrimas, Vilnius, 2000), at 141ff.

¥ “Constitution Watch — Lithuania” (2002) 11 East European Constitutional Review, No. 3; “Lithuanian
Parliament Passes New Referendum Law”, RFE/RL Newsline, Vol. 6, No. 104, Part 11, 05.06.2002.
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participation in international organisations when it involves a partial transfer of
powers of state bodies; the latter was also used for the entry into the EU.

In most countries, wariness about meeting the turnout requirements triggered
some procedural manoeuvres, or proposals to this effect. One of these has been the
lowering of the turnout threshold. As seen above, the turnout requirement was
reduced in Latvia, Hungary having done so already in 1997 ahead of the NATO
referendum. In Poland, the Parliament adopted a statute that allowed it to ratify
the accession agreement itself in case the turnout were to remain under 50 per cent.
Some opposition members of the Sejm asked the Constitutional Tribunal to review
the constitutionality of this law, but such mechanism was found to be correct by the
Court.” In Lithuania, the Prime Minister Algirdas Brasauskas recommended
reducing the turnout requirement in January ahead of the referendum,” and the
same has been suggested in Romania by the President Ion Iliescu.” Proposals have
also been repeatedly voiced to this effect in Slovakia. In the Czech Republic, the
requirement for a minimum turnout of 50 per cent was one of the main reasons why
the Referendum Law underwent several years of deliberations, along with disputes
on whether there should be a two-year prohibition period before repeating a
referendum in case of a failure.”

Another way of dealing with the issue of turnout has been the extension of the
referendums over two days. The referendum laws were amended in this respect in
Lithuania, Slovakia, the Czech Republic, Poland and Romania. Latvia’s Parliament
too considered such option, but extended instead the voting time by three hours.”
In Romania, the extension was effected by amending the Referendum Law, which
is an ,,organic“ law, by means of an ordinance; such a move encountered criticism
about its constitutionality.” Poland amended the Referendum Law once more on
10 May 2003, in order to allow the Central Election Commission to disclose the
turnout after the first day of the referendum, with the aim of mobilizing voters to
show up on the second day.** A number of countries considered the option of
holding a consultative rather than a binding referendum, including Estonia,
Lithuania and Poland. For instance, in Lithuania, the Coordination Council of the
Information Campaign for Entry to the EU recommended in February 2003 to
downgrade the referendum to an advisory referendum, in order to avoid the

*  Decision of 27.05.2003.

¥ “Lithuanian Premier Wants to Lower the Bar in EU Referendum”, RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 13,
Part II, 22.01.2003.

* “Romanians Approve New Constitution”, RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 200, Part II, 21.10.2003.

' “Czech Senate Approves EU Referendum Legislation”, RFE/RL Newsline, Vol. 6, No. 178, Part II,
20.09.2002; Perron, “Views of Czech Local Politicians”, above note 13, at 20; Plichta, ‘Czech Law
Settles Referendum’, above note 19.

*  RFE/RL Baltic States Report, Vol. 4, No. 29, 16.

# “Extremist Party Criticizes Decision to Hold Two-day Referendum”, RFE/RL Newsline, Vol. 7,
No. 195, Part II, 14.10.2003.

*  “Polish Parliament Changes Referendum Law to Boost EU Vote’s Turnout”, RFE/RL Newsline, Vol. 7,
No. 88, Part II, 12.05.2003.
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minimum turnout requirement.” Later in spring, the Lithuanian Parliament
adopted a bill that allowed the removal from the list of approximately 200,000
persons who had travelled abroad and would thus have been unlikely to participate
in the referendum; however, this bill was vetoed by the President in May shortly
before the referendum.®

Various other devices were made recourse to in order to encourage turnout. In
Poland, the Pope John Paul IT summoned Poles to vote in favour of EU membership.
This was followed by a letter, read aloud in Catholic churches throughout the country
on 1 June, where bishops called on the faithful to vote in the EU referendum.”
Further, the Government allowed the students to vote in universities, as many of
them would not have been able to travel home, and free rides to the polling stations
were provided by Warsaw’s taxis to the elderly.” In Romania, free football tickets
were distributed to voters.” In Lithuania, the President and the Prime Minister made
a dramatic TV appeal in the evening of the first day to encourage people to vote. In
addition, Catholic priests summoned the people on Sunday’s mass to go from
churches to polls, and a super-market chain offered free bottles of beer and chocolate
to those who had voted.” In many countries, the EU-referendums were criticised for
rather aggressive and one-sided campaigns. For instance, according to Lithuanian
observers, a critical tone was practically missing in the country’s media,” and the
government in Hungary has been accused for Communist-style propaganda®.

Finally, the timing of the referendums was carefully tailored. In the summer of
2002, the leaders of the Vishegrad countries proposed to co-ordinate their
referendums, starting with the most pro-EU Hungary and moving then to more
eurosceptic Poland and the Czech Republic. This was aimed to benefit from the so-
called ,,domino theory“, anticipating that ,,yes“-votes in countries that enjoyed firm
public support for accession would help relieve hesitations of the more sceptical
publics.” This was also made use of in the Baltics — the referendums started in
Lithuania as the most pro-EU country, and ended with Latvia where the support

*  “Is EU Vote to Be Downgraded to ‘Advisory’ Referendum?”, RFE/RL Baltic States Report, Vol. 4,
No. 7, 28.02.2003.

*  “Lithuania’s Council of National Communities Supports EU Membership”, RFE/RL Newsline, Vol. 7,
No. 85, Part 11, 06.05.2003.

7 “Polish Roman Catholic Church Urges Faithful to Vote in EU Referendum”, RFE/RL Newsline,
Vol. 7, No. 102, Part II, 02.06.2003.

*  “Poola euroreferendumit dhvardas labikukkumine” [Polish EU-referendum was threatened by a
failure], Postimees, 09.06.2003.

* M. Percival, “Promoting the Highest Law in the Land ... by Breaking the Law”, in Vivid (Bucharest
English language magazine), November 2003, also available at http://www.thinktankromania.ro/docu-
ments/Vivid%20Nov%2003%20(Link%2040).pdf.

“ “Leedu huéiletas nagu iseseisvust taastades” [Lithuania voted as when re-establishing independence],
Postimees, 13.05.2003; ,,Lithuanians Overwhelmingly Approve EU Membership”, RFE/RL Newsline,
Vol. 7, No. 88, Part 11, 12.05.2003.

“ C. Ishkauskas, “Esmatéhtis on kartul, referendum tuleb pérast” [Potatoes are of primary importance,
referendum follows afterwards], Postimees, 14.05.2003.

“  “As Finger-Pointing Follows Low Turnout”, RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 71, Part II, 14.04.2003.

“  Ehin, “Estonian Euroskepticism”, above note 12.
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for the EU had been the lowest. There were also proposals to hold referendums on
days of symbolic importance, albeit to no avail. For instance, the Polish Prime
Minister Leszek Miller proposed to hold the EU-referendum in May 2003 because
of the historical significance of this month commemorating the end of the Second
World War, which led to the division of Europe.* The Baltic Assembly called upon
the three Baltic countries to hold simultaneous EU-referendums on 23 August
2003, in order to celebrate the Baltic unity demonstrated in 1989, when two million
people formed a chain from Vilnius to Tallinn in a call for independence, on the
fiftieth anniversary of the Molotov-Ribbentrop Secret Pact.

Notwithstanding the above ,,manoeuvres®, the turnout still remained relatively
modest in Hungary (42% — which translates into support by 38% of eligible voters);
Slovakia (52%) and Romania (56%). In Romania, Poland and Lithuania, anxiety
was caused by the low participation on the first day (14%, 17% and 23%
respectively. On the other hand, the Slovak turnout rate could be celebrated for it
being the first successful referendum in the country.

The irregularities surrounding the referendums triggered in some countries
challenges in the constitutional courts. In Estonia, altogether nine complaints were
submitted to the National Court concerning the referendum; these were rejected on
procedural grounds (e.g. passing of a deadline). These challenges were closely
related to those brought against the ,,supplementing® rather than ,,amending of the
Constitution. To start with, Mr. Kalle Kulbok, the leader of Estonia’s eurosceptic
movement, asked the Court to review the compatibility of the Accession Treaty with
the Constitution. Referring to the aforementioned 1998 Opinion of the
Constitutional Expert Commission, where it had been found that EU entry requires
a prior amendment of Article 1 by means of a referendum, Kulbok argued that the
Accession Treaty should not have been concluded until after such amendment. He
also challenged the legality of the fusion of two types of referendums.” According to
him, the question — ,,Do you support accession to the European Union and the
adoption of the Law on Supplementing the Estonian Constitution® is a multi-part
question, which leaves voters in confusion as to which question was to be answered.
Further, he argued that ,supplementing the Constitution was void because the
Referendum Law does not allow adoption of laws by means of a referendum on an
wLimportant national issue®. In addition, he claimed that the accession referendum
cannot be regarded as a mixture of a constitutional amendment referendum and a
referendum on an ,,important national issue“, because the referendum outcomes
are to enter into force at different times under Article 63 of the Referendum Law.
Another claim was brought by Helle Vilu and the Estonian Voters Union, who
argued that the referendum question contained two mutually exclusive parts, since
it is not possible to join the EU before the amendment of the Constitution. In
addition, they argued that it is not possible at the same time to keep Estonia’s

“  “Polish Premier Proposes to Hold EU Referendum in May 2003”, RFE/RL Newsline, Vol. 6, No. 169,
Part 11, 09.09.2002.
“  Decision No. 3-4-1-12-03 of 29.09.2003, Kulbok, available at http://www.nc.ce.
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sovereignty and independence, and grant part of it to the EU.* The claimants also

argued that the Constitution can only be ,,amended®, and not ,,supplemented” by an
independent act. Most of the remaining seven complaints concerned the unclear
formulation of the multi-part question, and the alleged procedural breaches of the
Referendum Law. All claims were rejected by the Court on procedural grounds.

Amongst other countries, the far-right Justice and Life Party in Hungary claimed
that Hungary’s referendum question was worded in an ambiguous manner. The
Hungarian Supreme Court rejected this, finding the question to be in compliance with
law.” In Romania, the Greater Romanian Party challenged the referendum results on
the grounds of multiple voting, over-use of mobile balloting, and because of
authorities’ offering incentives to participate in the referendum in several localities.*
The Constitutional Court refused to rule on grounds of lack of competence.” In
Latvia, members of the Socialist Party challenged in the Constitutional Court the
legitimacy of the EU referendum, pleading its illegality given that the country’s non-
citizen population (22%) could not participate in the vote.”

To borrow from a title of a presentation on the topic, the ,ghost of
euroscepticism did not materialise“.” On the contrary, the referendums were
eventually won by large margins. With procedural changes and rather aggressive
campaigns, all countries secured positive results. These moves are understandable
in the light of the high costs involved in remaining outside the EU, especially those
related to security concerns, as well economy. Given the dramatic history of Central
and Eastern Europe, the countries could simply not afford to risk remaining outside
the EU, in a geopolitical ,,grey zone“. However, some questions of legitimacy may
remain and, perhaps, this would be a good occasion to consider facilitating the
procedural requirements for future. For instance, some Lithuanian analysts have
eloquently pointed out the ,ethic or moral stakes“ concerning the referendum in
their country,” or disapproved of the changes in ,,the rules of the game®, as this may
involve some degree of manipulation of the laws and hence go against the principle
of the rule of law, increasing public distrust in democratic values.”

“  Decision No. 3-4-1-11-03 of 24.09.2003, Vilu and Estonian Voters Union case, available at
http://www.nc.ee.

7 Decision of 26.03.2003, reported in ,,Hungarian Supreme Court Rejects EU Referendum Challenge”,
RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 59, Part 11, 27.03.2003.

“  “Romanian Opposition Parties, NGOs Challenge Constitutional Referendum”, RFE/RL Newsline,

Vol. 7, Part 11, 23.10.2003.

Decision of 23.10.2003, reported in “Romanian Constitutional Court Validates Referendum?”,

RFE/RL Newsline, Vol. 7, No. 203, Part II, 24.10.2003.

" Reported in RFE/RL Baltic States Report, Vol. 5, No. 4, 10.02.2004.

* V. Pettai, “The Ghost that Didn’t Materialize: Estonian Euroscepticism and the EU Referendum”,
paper presented in workshop “Les référendums d’adhésion a 'Union européenne”, organised by
Groupe d’Analyses Electorales and Centre d’Etudes Politiques sur I’Europe du Nord, University of
Lille, 13.10.2003, http://www.afsp.msh-paris.fr/activite/groupe/gael/gaelje131003.html.
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“Debates on a Referendum on Lithuania’s Membership in the EU”, Lithuanian Free Market

Institute, document of February 2003, http://www.freema.org/Projects/Referendum.phtml.
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Potential implications for the EU treaty amendment
procedure

In the case of the accession referendums, the governments of the CEE accession
countries succeeded in mobilising the people for a positive outcome due to the
paramount importance of the issue. However, this exercise may be rather more
difficult should referendums be held on the Draft Constitution or its future
amendments. Indeed, the notoriously low turnout rates in the European Parliament
elections of June 2004 strengthen the case for such concerns. The average turnout
in the new member states from Central and Eastern Europe was just 26.4%, with the
lowest results in Slovakia (16.7%), Poland (20.5%) and Estonia (26.7%).

In addition to referendums, several of the future CEE member states may
undertake the cumbersome procedure of constitutional amendment in order to ratify
future amendments to the Constitutional Treaty. This is because the treaties are likely
to continue the tradition of narrowing the member states’ sovereignty, given the EU’s
organisational difficulties in accommodating the dramatically increasing number of
member states. Further, the CEE countries are likely to amend their constitutions
rather than interpreting them in a broad manner because of two particular features
of the CEE constitutions. Firstly, these constitutions possess a status of legal rather
than political documents, in the aftermath of the 50-years experience with the
declaratory Communist constitutions; they are clear, up-to-date and directly
applicable documents.™ The second feature is that the constitutions of the CEE
countries share a distinctly ,,souverainist character, in that they contain a complex
set of provisions on and safeguards for sovereignty and independence.” These
include the fact that the amendment of the constitutions or their sovereignty
provisions is in many countries subject to a mandatory or optional referendum,
requiring a high political and popular consensus. The Romanian Constitution
requires a referendum for all constitutional amendments; the Baltic constitutions
require referendums for amending the fundamental provisions, including
sovereignty. In Latvia and Estonia, the amendment of ordinary provisions may also
optionally be subject to a referendum, and in a number of countries, the constitutions
prohibit conclusion of treaties which are in conflict with them. The Polish
Constitution provides an optional referendum for amending the state-fundamental
provisions. The Slovenian Constitution provides a referendum for any constitutional
amendments, if it is so required by thirty Deputies. In Bulgaria, constitutional
amendment may not be submitted to a referendum, but the Grand National

Albi, EU Enlargement, footnote 1 above.
The argument on “souverainist” character of the CEE constitutions has been developed in more detail
in A. Albi, “Post-modern versus Retrospective Sovereignty: Two Different Sovereignty Discourses in the
EU and Candidate Countries?”, in N. Walker (ed.), Sovereignty in Transition (Hart, Oxford, 2003), 401ff.
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Assembly has to be specially elected to amend issues concerning, inter alia, the
changes related to the form of state or the form of government, direct applicability of
the Constitution, supremacy of international law and ratification of any international
instruments envisaging such problems. In comparison, referendums generally have
an unimportant role in the constitutional amendment procedures of the EU member
states and six of them are not using referendums at all.*

Considering the above-discussed difficulties and challenges in the ,national
constitutional procedures” in the CEE accession and candidate countries, it is
likely that discussions on facilitating the amendment procedure of the European
Constitution will resume in future. Therefore, it would be fitting to explore which
options have been considered so far for facilitating the procedure.

In broad lines, the proposals set forth in the EU Future Debate proceeded from
the division of the treaties into two parts.” The fundamental part would be amended
infrequently and in accordance with the ,national constitutional procedures®. The
second part, which would comprise the provisions of technical, functional and
implementing nature and would not directly affect the member states’ sovereignty,
would be subject to an easier amendment procedure by EU institutions. The idea
was first officially tabled by the so-called Dehaene-Group in 1999.* It was then
considered in 2000 by the Robert Schuman Centre of the European University
Institute (EUI), which produced a Draft Basic Treaty, on the mandate of the
European Commission.” The treaty amendment was addressed in the Second
Report examining the modalities of facilitating the amendment procedures.”

However, as concerns retaining unanimity for the constitutional part, a number
of other challenges have been pointed out besides the above-discussed risk of
blockage resulting from unsuccessful referendums. For instance, Peter-Christian
Miiller-Graff has expressed scepticism about the effective decrease in the need for
amendments unless the Basic Treaty would be reduced to ,a minimum of
undisputed and highly abstract principles®, and he doubts that a final solution for
the institutional structure could be found in view of the continuous contest between

Germany, Luxembourg, Belgium, Greece, and, until the forthcoming referendum on the European
Constitution, Spain and the Netherlands.
7 See in more detail B. De Witte, ,,Entry into Force and Revision“ in B. De Witte (ed.), Ten Reflections
on the Constitutional Treaty for Europe (EUI-RSCAS/AEL, Florence, 2003), available at
http://www.iue.it/RSCAS/Publications, pp. 203-220.
R. Weizsicker, J.-L. Dehaene and D. Simon, ,,The Institutional Implications of Enlargement. Report
to the European Commission. Brussels®, 18.10.1999, http://europa.eu.int/igc2000/repoct99_en.pdf.
A Basic Treaty for the European Union. A Study of the Reorganisation of the Treaties (European University
Institute, Robert Schuman Centre, Florence, 15.05.2000), http://www.iue.it/RSC/Treaties.html.
Reforming the Tieaties’ Amendment Procedures. Second Report on the Reorganising of the European
Union Treaties (European University Institute, Robert Schuman Centre, Florence, 31.07.2000),
http://www.iue.it/RSC/Treaties.html.
¢ PC. Miiller-Graff, “The Future of the European Treaties: A Systematic Approach to a Basic Treaty”
in A.Von Bogdandy, P.C. Mavroidis and Y. Meny (eds.), European Integration and International Co-
ordination: Studies in Transnational Economic Law in Honour of Claus-Dieter Ehlermann (Aspen
Publishers, The Hague, 2002), at 344.
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wdifferent forces of supranationality, national sovereignty and democracy®.
Further, the aforementioned Second Report of the European University Institute
has pointed out that the solutions in the Intergovernmental Conferences have often
come down to the lowest common denominator, therefore frequently necessitating
new Intergovernmental Conferences. The Report also pointed out that exceptions
have to be formulated for individual member states in an untransparent manner,
and that the unanimity requirement for amending the treaties is rare in
international organisations as well as in the constitutions of federal states.

Against the backdrop of these concerns, the following alternative mechanisms
have been proposed. The EUI Report recommended a super-qualified majority of
4/5 or 9/10 of the member states representing 4/5 of the population, with a blocking
majority of at least two states. In addition, the EUI Report recommended a wider
use of the autonomous amendment procedures by EU institutions for issues of a
technical nature, and the introduction of the so-called ,negative ratification®, a
mode borrowed from international law, according to which a treaty enters into
force unless a notification of disagreement is submitted. Amongst other proposals,
the President of the Convention, Valéry Giscard d’Estaing, has on several occasions
called for holding an EU-wide referendum, which has been supported by a letter of
ninety-six delegates of the Convention.” In practice, this is more likely to take the
form of simultaneous referendums in those member states that have a tradition of
holding referendums, and parliamentary ratifications in the others. Amongst other
proposals, the Commission has offered a controversial secession clause for non-
ratifying countries in one of its drafts for a constitutional treaty, known as the
,Penelope“. Proposals have also been put forward for creating special bodies for
amending the secondary treaty, and for making more frequent recourse to the
mechanisms of enhanced cooperation and flexibility.

Although it is beyond the scope of this study to examine the amendment
process further, one possibility to explore in future could be the use of national
constituent bodies, perhaps to be called ,,national conventions®, in the process of
ratification. These ,national conventions® could be composed of members of
national parliaments, as well as of representatives of regional and local
governments and of civic society. The advantage of such expanded fora lies in
providing a higher legitimacy than normal parliamentary ratification to future EU
treaty amendments, which is important given the far-reaching constitutional
implications of EU treaties, in comparison with ordinary international treaties.
A further advantage of such a mechanism is that it would help to avoid the well-
known shortcomings of national referendums: populism, EU-debates’ being
hijacked by domestic issues or even (un)popularity of the national government, as
well as the constant threat of a new treaty being blocked by one or two countries.

©  “Call for EU-wide Referendums on New Constitution”, 13.06.2003, http://www.eubusiness.com.
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