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Jarostaw JANCZAK

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza, Poznan

Administracja, procedury decyzyjne, parlament
— reformy Republiki Finlandii jako rezultat
czlonkostwa w UE

Wprowadzenie

Skutkiem procesu integracji europejskiej w przypadku Finlandii byty okres$lone zja-
wiska o charakterze politycznym. Proces integracji spowodowat konieczno$¢ przebu-
dowy zaréwno struktury wewnetrznej panstwa, jak i relacji z otoczeniem. Mozna
przyjac, iz polityczne skutki procesu integracji europejskiej dziataja wedtug podob-
nych mechanizméw jak ekonomiczne procesy liberalizacji rynkow. Ich istota jest spro-
stanie konkurencji zewngtrznej. W stosunkach wewnatrzpanstwowych wymusza on
przeksztatcenie systemu instytucji i administracji dla zagwarantowania maksymalne;j
sprawnosci i efektywnosci. Celem tego jest szybsze 1 sprawniejsze przygotowywanie
i reagowanie na elementy polityk wspolnotowych dla osiagni¢cia maksymalnych ko-
rzy$ci. W zewnetrznych stosunkach powoduje to konieczno$¢ osiagania i gwarantowa-
nia wlasnych celow przy jednoczesnym aktywnym i konstruktywnym dziataniu na
rzecz wspoélnoty, wprzegajac ja tym samym i pozyskujac dla wlasnych priorytetow.
W relacjach zewngtrznych z panstwami nienalezacymi do UE wymaga natomiast ja-
snego okre$lenia preferencji i sposobow realizacji wzajemnych relacji przez pryzmat
nowej, silnie odgradzajacej Wspolnote od reszty panstw, granicy. Przyjete zatozenie
determinuje powstanie szeregu pytan badawczych: W jaki sposob proces integracji eu-
ropejskiej inspiruje okreslone zmiany systemu politycznego? Jak procedury i struktury
administracyjne wspomaga¢ moga podnoszenie sprawnos$ci systemu w warunkach
cztonkostwa? Czy mozliwe jest pogodzenie realizacji wtasnych celéw politycznych
z celami wspolnotowymi?

Niniejszy tekst analizuje oddziatywania czynnikow wewngtrznych i zewngtrznych
na zmiany w systemie politycznym, dostosowanie administracji do wymogoéw spraw-
nego funkcjonowania w UE obejmujace migdzy innymi probg zdefiniowania wlasne;j
pozycji w strukturach europejskich i uksztattowanie polityki zewnetrznej z perspekty-
wy panstwa cztonkowskiego.

1. Zalozenia teoretyczne

Proces integracji europejskiej przebiegal w Finlandii paralelnie do wewngtrznych
zmian ustrojowych. Przemiany wewngtrzne i zewngtrzne, w tym procesy integracyjne,
oddzialywaly na zmiany w systemie politycznym i instytucjonalnym. Cz¢§ciowo byty
nimi inspirowane, cz¢sciowo same stawiaty okreslone wymogi dotyczace kierunkoéw
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przemian. Wzajemne zwiazki i zaleznosci pomigdzy tymi dwoma procesami wydaja
si¢ by¢ warte dalszej analizy.

Dla okreslenia wplywu integracji europejskiej na zmiany w systemie politycznym
zastosowany zostanie okreslony model analizy teoretycznej (schemat 1). Wedtug Lesz-
ka Sobkowiaka, tendencje integracyjne i dezintegracyjne kazdego systemu zawarte sa
w procesie rozwoju spotecznego. Integracja zapewnia trwato$¢ i spojnos$¢ spoteczen-
stwa jako cato$ci, podczas gdy dezintegracja tworzy i eskaluje konflikty. Zapewniajaca
stabilnos¢ integracja moze by¢ wynikiem zaréwno konsensusu spotecznego, jak i przy-
musu. Dezintegracja natomiast jest wynikiem réznej oceny sprawnos$ci systemu spo-
lecznego. Moze w efekcie prowadzié do jego upadku'.

Dwie sprzeczne tendencje wptywaja na stabilnos¢ systemu politycznego i admini-
stracyjnego. Wywotywane przez nie reakcje powoduja proces zmian. Tak wigc zmiana

CZYNNIKI CZYNNIKI
WEWNETRZNE ZEWNETRZNE

A4 A 4 A 4 v v v

TENDENCIJE
KONSOLIDACYINE
I INTEGRACYJNE

< = <L 5

SYSTEM POLITYCZNY
/V

—

>

e

PROCES ZMIAN

TENDENCIJE
DEZINTEGRACYJNE

Schemat 1. Proces zmian systemu politycznego

Zrédlo: Opracowanie wihasne.

' L. Sobkowiak, Legitymizacja polityczna, w: Studia z teorii polityki, pod red. A. Jablonskiego,
L. Sobkowiaka, t. II, Wroctaw 1997, s. 149.
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rzeczywistosci zewnetrznej, jak i wewngtrznej powoduje okreslone skutki dla danego
organizmu. Od zdolno$ci odpowiedzi na wyzwania i przystosowania systemu do no-
wych warunkoéw zalezy dalsza sprawnosc i stabilnos$¢ systemu. W przypadku pozytyw-
nej reakcji, jest on w stanie funkcjonowac efektywnie i konkurencyjnie w stosunku do
innych systeméw. W sytuacji braku dostatecznie szybkiej i adekwatnej odpowiedzi,
moze nastapi¢ proces narastania nieefektywnosci i w efekcie dezintegracji struktury.

Proces integracji oraz dezintegracji jest wynikiem oddziatywania czynnikéw o cha-
rakterze zarowno wewngetrznym, jak i zewngtrznym. Jednakze skutki przez nie wywo-
tywane moga by¢ bardzo rézne, w zaleznosci od specyfiki danego systemu. Tym, co
réznicuje 1 modyfikuje to oddzialywanie jest filtr. Jest to zesp6l przekonan, wartosci
i postaw kreowanych przez czynniki o charakterze historycznym, ekonomicznymi
i kulturowym istniejace w danym systemie. Ich wyrazem jest kultura polityczna i kultura
zarzadzania. Filtr decyduje, w jaki sposob obiektywnie istniejace czynniki wewngtrzne
izewnetrzne w praktyce oddziatywajq na tendencje integracyjne oraz dezintegracyjne.

Analiza zmian systemowych w procesie integracji Finlandii z Unia Europejska wy-
maga identyfikacji i okreslenia czynnikow wewngtrznych, zewngtrznych oraz filtra,
jak i nastepujacych zmian, majacych zapewnic stabilno$¢ i efektywnos¢ systemu.

Do czynnikéw o charakterze zewngtrznym zaliczy¢ mozemy przede wszystkim
zmiang sytuacji mi¢dzynarodowej, uwalniajaca Finlandi¢ od zaleznosci od Zwiazku
Radzieckiegoz. Postawito to przed Finlandia pytanie o kierunki polityki zagranicznej’,
co z kolei implikowato zmiany w sposobie jej kreowania, z ktérego dotychczas ze
wzgledu na ograniczong suwerenno$¢ zewngetrzna wytaczony byt ogot spoteczenstwa.
Kolejnym istotnym czynnikiem byta postgpujaca w Europie integracja oraz decyzja
o przystapieniu do Unii Europejskiej. To natomiast powodowato konieczno$¢ zmian
instytucjonalnych, dostosowujacych struktury panstwa narodowego do realiow jed-
noczacego si¢ kontynentu. Wymagato réwniez wypracowania nowych, sprawnych me-
chanizmoéw podejmowania decyzji i reprezentacji narodowych intereséw na forum
unijnym.

Podstawowym czynnikiem wewnetrznym oddziatywujacym na system politycz-
ny byly dostrzegalne od konca lat siedemdziesiatych tendencje presji spoteczne;j
zmierzajacej do umozliwienia wigkszej partycypacji obywateli w zyciu publicznym
oraz ograniczenia dominujacej pozycji prezydenta na rzecz organéw kolegialnych.
Tendencje te staly si¢ szczegdlnie aktualne w obliczu perspektywy integracji euro-
pejskiej®. Innym czynnikiem, ktory pojawit sig na poczatku lat dziewiecdziesiatych,
byl wewngtrzny kryzys gospodarczy zwiazany z zatamaniem si¢ rynkéw wschod-
nich. To z kolei wymagato podje¢cia strategicznych decyzji dotyczacych dalszego roz-
woju kraju.

Wymienione czynniki wewngtrzne 1 zewngtrzne podlegaty modyfikacji przez zespot
filtréw. W sferze historycznej obejmowaly one sytuacj¢ podporzadkowania i wielowieko-
wego zagrozenia ze strony wschodniego sasiada. To powodowalo sympati¢ w stosunku

2 Zobacz: T. CieSlak, Historia Finlandii, Wroclaw 1983.

3 F. Jacques, The European Neutrals and the Atlantic Community, ,,International Organization”,
vol. 17, Issue 3, The Atlantic Community: Progress and Prospects, 1963.

* Jakobson Max, Finland in the New Europe, Preager, Westport Connecticut, London 1998.
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do zachodniej czesci Europy”, postrzeganej jako alternatywe i gwaranta bezpieczenstwa
oraz demokracji. Rozwinigty system welfare state gwarantujacy dostatnie zycie wszyst-
kim obywatelom byt na ptaszczyznie ekonomicznej filtrem modyfikujacym oddziatywanie
czynnikow w kierunku zmian, ktore beda w stanie zapewni¢ utrzymanie istniejacego po-
ziomu $wiadczen. Istotnymi filtrami byty rowniez kultura polityczna i kultura zarzadzania.
Oddziatywanie czynnikéw wewngetrznych i zewngtrznych powodowato zmiany w sys-
temie politycznym. Nalezaty do nich miedzy innymi: odejscie od systemu semiprezydenc-
kiego na rzecz parlamentarno-gabinetowego®, zwigkszenie partycypacji obywateli w zyciu
politycznym poprzez wprowadzenie instytucji bezposredniego wyboru prezydenta’

* Kare Sanna, The Karelian Question as a Mirror to the Changing Finnishness: An Inquiry into
the National Identity of EU Finland, in: Russian-European Interfaces in the Northern Dimension of
the EU, ed. by H. Rytvuori-Apunen, Studia Politica Tamperensis, Tampere 2000.

% Koniecznoéé glebokich zmian systemowych w zwiazku z procesem integracji europejskiej
Koivisto zawarl w swoim testamencie politycznym w roku 1994. Napisat on, ze ,,w systemie parla-
mentarnym proces podejmowania decyzji politycznych w dziedzinie polityki zagranicznej powinien
by¢ $cislej 1 w wigkszym zakresie odpowiedzialnosci nadzorowany przez rzad, szczeg6lnie majac na
uwadze integracjg europejska. Jest to spowodowane faktem, ze sprawy, ktore przynaleza do obszaru
integracyjnego, posiadaja generalnie duzo wigksze znaczenie spoleczne niz sprawy tradycyjnie po-
strzegane jako nalezace do sfery polityki zagranicznej”. Glowne zmiany systemowe zawarte zostaly
w nowej konstytucji. Dotycza one prawa podejmowania decyzji przez prezydenta oraz sposobu for-
mowania rzadu. Konstytucja w sposob bardziej precyzyjny reguluje uprawnienia glowy panstwa.
Rzad natomiast odgrywa duzo wigksza rolg niz poprzednio w procesie kreowania prezydenckich de-
cyzji. Zgodnie z unormowaniami dotyczacymi procedury zwyklej, prezydent podejmuje decyzje pod-
czas posiedzenia rzadu, bazujac na jego propozycjach. Dodatkowo rzadowe projekty ustaw, dawniej
przedktadane parlamentowi przez prezydenta oraz przez niego wycofywane, teraz podlegaja jedynie
dziataniom rzadu, réwniez w sferze polityki zagranicznej. Decyzje prezydenta zwiazane ze sfera woj-
skowa musza by¢ konsultowane z ministrem obrony. Zgodnie z postanowieniami nowej konstytucji to nie
prezydent, lecz parlament odgrywa kluczowa rolg w powolywaniu nowego rzadu. Prezydent informuje je-
dynie parlament o wyniku negocjacji partyjnych. Zobacz: J. Nousiainen, From Semi-presidentialism to
Parliamentary Government: Political and Constitutional Developments in Finland, ,,Scandinavian Politi-
cal Studies” 2001, vol. 24, nr 2; 1. Konjhodzic, Democratic Consolidation of the Political System in Fin-
land, 1945—-1970: A potential model for the New States of Central and Eastern Europe, Working paper,
no. 17, Brighton 1996, s. 18; B. Dziemidok, Instytucja glowy panstwa w réznych formach ustrojowych, w:
Panstwo, ustroj, samorzqd terytorialny, pod red. M. Chmaja, Lublin 1997, s. 60.

Wzmacnianie legitymizacji glowy panstwa poprzez bezposredni wybodr stoi w pozornej
sprzecznosci z ograniczaniem jego kompetencji. Jednakze w warunkach finskich byt to element tego
samego procesu — demokratyzacji systemu politycznego. Pierwsza zmiana systemu wybierania pre-
zydenta nastapita na mocy ustawy zmieniajacej art. 23 i 24 Konstytucji i poprzez Ustawe o wyborze
Prezydenta Republiki. Obydwie ustawy stworzyly po raz pierwszy mozliwo$¢ wyboru prezydenta
w systemie powszechnym i bezposrednim. Dodatkowo wybierane bylo Kolegium Elektorskie.
W przypadku otrzymania przez jednego z kandydatow ilosci glosow przekraczajacych 50% zostawat
on prezydentem. W kazdym innym przypadku to Kolegium dokonywato wyboru. Drugi etap reformy
obejmowat catkowite wyeliminowanie Kolegium Elektorskiego z procedury wyboru prezydenta i li-
kwidacjg tego ciata. Nastapito to na mocy Ustawy o wyborze Prezydenta Republiki w roku 1992. Za
wybrang na urzad prezydenta uwaza si¢ obecnie osobg, ktora otrzymata wigcej niz 50% glosdéw
w glosowaniu powszechnym. Jezeli zaden z kandydatow nie przekroczyt tego progu stosuje si¢ druga
tur¢ wyborow, w ktorej dochodzi do rywalizacji pomigdzy kandydatami z najwigkszym poparciem
otrzymanym w rundzie pierwszej. Zobacz: P. Pesonen, An election in Finland. Party Activities and Vo-
ter Reactions, New Haven 1968; P. Pessonen, The First Direct Election of Finland’s President, ,,Scan-
dinavian Political Studies” 1994, vol. 17, nr 3; Ustawa o wyborze Prezydenta Republiki (574/87);
Ustawa o wyborze Prezydenta Republiki (1076/92) Archiwum Eduskunty.
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i referendum®, zamiane wickszosci kwalifikowanej na zwykta w procedurze parlamen-
tarnej’ oraz zmiany w systemie partyjnym'’.

Wszystkie te zmiany podniosty sprawnos$¢ podejmowania decyzji oraz umocnity
reprezentacj¢ Finlandii w kontaktach z Unia Europejska. Zgodnie z procesem ostabia-
nia roli prezydenta jako gtownej sity kreujacej polityke panstwowa, a w szczegdlnosci
tej jej czesei, ktora odnosita si¢ do sfery zagranicznej, punkt cigzkoSci przesunat si¢
w kierunku parlamentu oraz rzadu. W kontaktach ze Wspolnotami premier zaczat od-
grywaé decydujacg role. Kontakty te natomiast staly si¢ najwazniejszym wyzwaniem
stojacym przed wiadzami Finlandii, majacymi okresli¢ jej pozycje tak polityczna, jak
1 gospodarcza w XXI wieku. Dlatego sprawne i efektywne procedury uzgadniania,
przygotowywania i podejmowania decyzji staty si¢ podstawa sukcesu. Podobnie jak
jednolita i opierajaca si¢ na stabilnych i solidnych podstawach wewngtrznych repre-
zentacja na arenie europejskiej, bedaca w stanie szybko i precyzyjnie odpowiadaé
na wyzwania stawiane przez proces negocjacyjny z Unig Europejska. Ewolucja w kie-
runku jednolitych strategii, szybkiego wypracowywania kompromisow oraz stabilnego
zaplecza politycznego wewnatrz kraju to gtowny efekt przeprowadzonych zmian.

2. Tworzenie polityki zagranicznej

Zmiany w sposobie podejmowania decyzji w sferze polityki zagranicznej zostaty
zainicjowane przez prezydenta Koivisto. Ich ugruntowanie byto z kolei dzielem na-
stepnego prezydenta Marttiego Ahtisaariego. Zgodnie z nowym modelem prezydent,

¥ Do poczatku lat dziewigédziesiatych jedyne referendum organizowane w tym kraju miato miej-
sce w roku 1931. Byt to efekt braku tradycji powszechnej debaty dotyczacej spraw zagranicznych,
warunkowanej specjalnym statusem tego kraju w okresie zimnowojennym. Zmiana tego stanu rzeczy
spowodowana zostata dopiero przez konieczno$¢ przeprowadzenia referendum dotyczacego przy-
stapienia do Unii Europejskiej (zobacz rozdziat IV). Implikacjami tego bylo pojawienie si¢ nowych
form aktywnosci politycznej, niespotykanych dotychczas w Finlandii: konieczno$¢ zorganizowania
kampanii informacyjnej, aktywizacji grup poparcia oraz przeciwnikéw, mobilizacji wyborcow, etc.
Zobacz: M. Reimaa, Preparation for EU Membership Creates New Ways of Working, in: The Fast
Line to Europe. Public Information on the EU in Finland 1992-1997, Info on Europe, series
167¢/1998, Kerava 1998.

° M. Mattila, From Qualified Majority to simple Majority: the Effects of the 1992 Change in the
Finnish Constitution, ,,Scandinavian Political Studies” 1997, vol. 20, nr 4.

% Kierunek przemian w programach partii determinowany byt przez dwa czynniki: perswazje
i zdolnos¢ do rzadzenia. Pierwszy oznacza proby podejmowane przez lideréw partii politycznych dla
przekonania wtasnych elektoratéw o stusznos$ci popierania idei integracji. Poparcie to powinno obej-
mowac nie tylko akceptacje dla faktu istniejacej integracji, ale rowniez poparcie dla dalszych dziatan
integracyjnych, takich jak przystapienie do strefy euro. Zdolno$¢ do rzadzenia oznacza natomiast
wiarygodno$¢ potencjalnych partneréw koalicyjnych. Wiarygodnos¢ w warunkach cztonkostwa jest
jednoznaczna z petng akceptacja UE oraz procesu poglebienia i poszerzania integracji. Nastapito jed-
nocze$nie wzmocnienie pozycji lideréw partii jako czlonkdéw rzadu, co jest charakterystyczne dla
wielu krajow cztonkowskich. W Finlandii zapoczatkowany zostat tez polityczny proces dywersyfika-
cji partii politycznych na innych podstawach niz dotychczasowy podziat na prawicg i lewicg. Zobacz:
A. C. Jungar, A Case of a Surplus Majoriy Governmetn: The Finnish Rainbow Coalition, ,,Scandi-
navian Political Studies” 2002, vol. 25, nr 1.
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pozostajac centralna postacia determinujaca polityke zagraniczna, rozpoczat wspotpra-
ce zrzadem. Jej gtdéwna forma staty si¢ cotygodniowe spotkania Komisji Spraw Zagra-
nicznych i1 Bezpieczenstwa. Istniata mozliwos$¢, aby jej obrady odbywaly sie¢ pod
przewodnictwem prezydenta, natomiast decyzje byly podejmowane w sposob prefe-
rujacy rozwiazania konsensualne przed jednostronnymi decyzjami gtowy panstwa, na
podstawie projektéw ministra spraw zagranicznych.

Przystapienie do Unii Europejskiej postawito pod znakiem zapytania dotychcza-
sowa struktureg zarzadzania polityka zagraniczna. Wiele spraw o charakterze wewngtrz-
nym miato wkroétce stac si¢ czgécia sktadowa polityki europejskiej, a wige z formalnego
punktu widzenia cze$cia polityki zagranicznej''. To z kolei spowodowatoby przesunigcie
ich z gestii rzadu w rece prezydenta. Efektem porozumienia byta poprawka konstytu-
cyjna okreslajaca odpowiedzialnos$¢ rzadu za sprawy europejskie. Jednakze problemem
praktycznym okazata si¢ by¢ reprezentacja kraju w Radzie Europejskiej. Kompromis
osiagnigty w roku 1994, zwany ,,polityka dwoch talerzy”, umozliwial udzial w niej tak
premiera, jak i prezydenta (na wlasne zyczenie)'2. W wyniku porozumienia prezydent
mogt by¢ obecny na spotkaniach Rady Europejskiej, jezeli rozwazane byly sprawy
z zakresu tradycyjnie rozumianej polityki zagranicznej. Jednakze zgodnie z interpreta-
cja Komisji Prawa Konstytucyjnego Edusunty to premier powinien reprezentowac Fin-
landi¢ na szczytach UE. Prezydent Ahtisaari nie przyjal jej do wiadomosci. W 1995
roku nastapito ostateczne porozumienie: premier bierze udziat w spotkaniach zawsze,
prezydent zgodnie z wlasnym zyczeniem. Prezydent Halonen oglosita, ze wspotpraca
rzadu, parlamentu i prezydenta jest podstawa finskiej polityki zagranicznej we Wspdlno-
cie' oraz, ze zamierza braé udzial w szczytach'®. Problemem pozostaje jedynie fakt, ze
prezydent nie jest w zadnej mierze odpowiedzialny przed parlamentem'”, co ogranicza
wptyw 1 kontrol¢ Eduskuty na jego poczynania na forum unijnym.

Jedne z najwazniejszych unormowan w nowej konstytucji dotycza kompetencji or-
gandw panstwa w dziedzinie polityki zagranicznej. Po§wigcony zostat im rozdziat 8
Konstytucji. Okresla on kompetencje i wzajemne relacje prezydenta rzadu i parlamentu,
ze szczegbdlnym uwzglednieniem relacji z Unig Europejska. Zgodnie z jego postano-
wieniami polityka zagraniczna Finlandii jest kierowana przez prezydenta we wspotpra-
cy z rzadem. Jednocze$nie parlament musi akceptowac i wypowiada¢ zobowigzania

""" Proces zacierania roznicy pomiedzy sfera polityki wewnetrznej i zagranicznej wynika ze spe-
cyfiki procesow integracji. Powoduje on zmniejszenie iloéci alternatyw w podejmowaniu decyzji
oraz koniecznos$¢ wspoétpracy i koordynacji dziatan z innymi panstwami lub ugrupowaniem integra-
cyjnym jako cato$cia. Dziatanie w pojedynkg staje sig trudniejsze, mniej optacalne lub czasami wreez
niemozliwe. Zacie$nienie zwiazkow pomiedzy zjawiskami wewngtrznymi i zewngtrznymi wptywa
réwniez na sposob zarzadzania nimi. Zobacz: Z. Czachor, Przygotowania do konferencji mie-
dzyrzqdowej 2004. Analiza podstawowych pojeé¢ z punktu widzenia supranarodowego rozwoju Unii
Europejskiej, w: Unia Europejska po Traktacie Nicejskim, pod red. Z. Czachora, UKIE, Warszawa
2002, s. 110-111.

"2 T. Forsberg, One Foreign Policy or Two? Finland’s New Constitution and European Policies
of Tarja Halonen and Paavo Lipponen, Northern Dimension 2001, s. 5.

'3 Speech address by President of the Republic Tarja Halonen to Parliament on 1.3.2000.

'*" The President takes part in the meeting of the European Council 23—24.3.2000, Press Releases
and News of the President’s Office, 22.3.2000.

'S T. Raunio, M. Wiberg, The Impact of EU ..., s. 15.
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migdzynarodowe panstwa oraz decydowac o wcielaniu ich w zycie. Prezydent decydu-
je natomiast w sprawach wojny i pokoju, jednak rowniez za zgoda parlamentu. Rzad
tymczasem jest odpowiedzialny za narodowe przygotowanie decyzji, ktére majq by¢
podjete w Unii Europejskiej. Podejmuje decyzje o stosowaniu finskich srodkow, chy-
ba, ze decyzja wymaga aprobaty parlamentu. Propozycje rzadu rozwazane sa rowniez
przez parlament. Natomiast informowanie innych krajow oraz organizacji migdzynaro-
dowych o finskim stanowisku nalezy do obowiazkéw ministra spraw zagranicznych.

Konstytucja nie wymienia zadnej konkretnej dziedziny, w ktorej rzad powinien re-
alizowac swoje kompetencje dotyczace wiodacej roli w kreowaniu polityki w ramach
Unii Europejskiej. Oznacza to, iz odpowiedzialny jest takze za wspolna polityke zagra-
niczna 1 bezpieczenstwa Unii Europejskiej. Wymog $cistej wspdtpracy pomigdzy pre-
zydentem i rzadem staje si¢ przestanka do wzajemnego informowania sig.

Przedstawione rozwiazanie jest rodzajem kompromisu taczacego tradycyjnie dominu-
jaca rolg prezydenta w dziedzinie ksztattowania stosunkéw migdzynarodowych i silne
glosy wzywajace do wzmocnienia roli parlamentu w tym procesie. Prezydent pozostaje
najwyzszym kreatorem polityki zagranicznej, jednoczes$nie jednak powigzanym
w swych dziataniach z rzadem. Mimo Ze zapisy konstytucji pozostawiaja pewna swobod¢
w przysztym ksztattowaniu pozycji lidera polityki zagranicznej, ogdlna tendencja przy-
$wiecajaca wprowadzanym zmianom zmierzata w kierunku ostabienia roli prezydenta.

Szczeg6lne unormowania dotyczace tej sfery kontaktow zagranicznych, ktore maja
zwiazek z Unia Europejska, sa odpowiedzia na wymogi sytuacji, w ktorej Finlandia
znalazta si¢ po 1995 roku.

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji, mimo ze do rzadu nalezy przygotowywa-
nie polityki zagranicznej w sferze kontaktéw z Unia Europejska, parlament uczestniczy
aktywnie w tym procesie. Rozwaza propozycje aktow prawnych i decyzji, ktore maja
by¢ podjete w Unii, a ktore normalnie nalezalyby do jego kompetencji. Rzad powinien
dla okreslenia stanowiska parlamentu niezwlocznie przestac¢ propozycje'®. Podlega ona
debacie w Wielkiej Komisji (petniacej funkcje podobne do nieistniejacej w Finlandii
drugiej izby parlamentu'”) oraz w jednej lub wielu komisjach parlamentarnych, ktore
informuja Wielka Komisj¢ o swoim stanowisku. Jednakze Komisja Spraw Zagranicz-
nych rozpatruje propozycje dotyczace polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Zardw-
no Wielka Komisja, jak i Komisja Spraw Zagranicznych moga przesta¢ rzadowi
wiasne stanowisko dotyczace danej propozycji. Istnieje rowniez mozliwos¢ debaty
parlamentarnej, ktorej przedmiotem jest przedstawiona przez rzad kwestia, jednakze
parlament nie podejmuje tu zadnych decyzji.

Kolejnym instrumentem zawartym w Konstytucji, normujacym zasady funkcjono-
wania naczelnych organow panstwowych Finlandii w stosunku do Unii Europejskiej, jest
prawo parlamentu do informacji na temat polityki zagranicznej. Zgodnie z postanowie-
niami art. 97 Wielka Komisja powinna otrzymywac raporty dotyczace przygotowywania
innych spraw w Unii Europejskiej. Jednoczes$nie premier powinien zapewni¢ informacje
parlamentowi lub Wielkiej Komisji dotyczace spraw, ktérymi zajmowacé si¢ bedzie

16 Szczegotowe postanowienia dotyczace trybu postepowania zawarte sa w art. 30 ustawy Zasady
procedury parlamentu.
7 M. Grzybowski, Eduskunta parlament Finlandii, Warszawa 2001, s. 23.
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Rada Europejska przed i niezwlocznie po jej posiedzeniach, jak i réwniez dotyczace
przygotowania poprawek do traktatow powotujacych do zycia Uni¢ Europejska.

Polityka zagraniczna dotyczaca Unii Europejskiej zostata w praktyce czg¢$ciowo
wylaczona z kompetencji prezydenta. Rzad stal si¢ gldéwnym aktorem ja kreujacym.
Natomiast parlament petni funkcje kontrolne oraz wspoétdecyduje. Faktyczne przeka-
zanie kwestii europejskich w rece rzadu oraz zwigkszenie jego wptywu na polityke za-
graniczng prowadzi¢ moze do konfliktu z prezydentem. Wynika to z przestanek tak
strukturalnych, jak i personalnych'®.

Nowa konstytucja nie wprowadza zmian w podziale wtadzy pomig¢dzy parlamen-
tem 1 rzadem w zakresie przygotowania stanowiska odno$nie spraw, na temat ktorych
decyzje zostang podjete w Unii Europejskiej. Oznacza to w praktyce kontynuacje efek-
tywnego systemu kooperacji pomigdzy tymi organami w sprawach zwiazanych z Unia.
Podziat ten stosowany jest od czasu przystapienia Finlandii do Wspolnot.

Dotychczasowe zmiany systemowe dotyczace kompetencji najwyzszych organow
panstwowych w odniesieniu do kreowania polityki zagranicznej, a w szczegdlnosci
w stosunku do Unii Europejskiej, pozwalaja na sformutowanie pewnych wnioskéw na
przysztos¢. Prezydent utrzyma decydujaca rolg w tworzeniu gtéwnych zatozen polityki
zagranicznej, jednakze nie jako samodzielny aktor, lecz jako czlonek wigkszego ze-
spotu. Jednoczesnie wraz ze wzrostem iloSci spraw z zakresu polityki zagranicznej
zwigzanej z Unig Europejska wzmocnieniu ulega¢ bedzie rola premiera i rzadu zarow-
no w ksztaltowaniu tej polityki, jak i w strukturze organdéw panstwa.

Problemem pozostaje rozdzielenie tradycyjnej polityki zagranicznej od tzw. spraw
europejskich. Rodzajem kompromisu byt szczyt w Nicei, gdzie prezydent Tarja Halo-
nen uczestniczyla w dyskusjach dotyczacych polityki zagranicznej, podczas gdy
premier Lipponen odpowiedzialny byl za negocjacje. Jednakze znaczne rdznice
w istotnych kwestiach, takich jak polityka neutralnos$ci, unia walutowa czy przyszty
ksztalt instytucjonalny Unii dostrzegalne sa w polityce prowadzonej przez prezydenta
i premiera'®. Rezultatem takiej sytuacji jest dualizm reprezentacji, mogacy kompliko-
wac sprawne prezentowanie interesow panstwa na forum unijnym oraz podwazaé jego
wiarygodnos¢ wsrod partnerow. Reforma systemowa, majaca doprowadzi¢ do racjona-
lizacji 1 wigkszej kontroli nad sprawami zagranicznymi, w tym w szczegdlnos$ci euro-
pejskimi, moze by¢é wigc powodem negatywnych skutkow dla tego obszaru.

3. Dostosowanie funkcjonowania parlamentu, administracji i procedur
do wymogéw sprawnego funkcjonowania
w warunkach czlonkostwa w Unii Europejskiej

Przystapienie do Unii Europejskiej wiazalo si¢ z koniecznos$cia zmian w funkcjono-
waniu systemu administracji finskiej. Dodatkowo zaistniala konieczno$¢ stworzenia
szeregu nowych urzedéw i rozwigzan. Podstawami ich organizacji staly si¢ zasady:
sprawnej koordynacji polityki europejskiej wewnatrz administracji rzadowej, organi-

'8 T. Forsberg, One Foreign Policy or ..., s. 3.
¥ Tbidem, s. 5-6.
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zacji prac administracji w celu aktywnej 1 konstruktywnej dziatalnos$ci, skutecznego
reprezentowania wlasnych intereso6w oraz prowadzenia polityki spdjnej i konsekwent-
nej”. Celem tego ostatniego miata by¢ jednoé¢ w prezentowaniu stanowisk i unikanie
dwu lub wielogtosu na forum unijnym.

Dostosowanie administracji polegato na koordynacji dziatan nast¢pujacych instytu-
cji: rzadu, Parlamentu, Komitetu Gabinetowego ds. UE, Komitetu ds. UE, poszczegdl-
nych ministerstw, Sekretariatu UE oraz Statego Przedstawicielstwa Finlandii przy Unii
Europejskiej w Brukseli. Parlament udziela aprobaty stanowiskom rzadu w okreslo-
nych obszarach problematycznych, ktore prezentowane sa nastgpnie na forum unij-
nym. Nie jest to jednak wymog konstytucyjny, a dziatanie zwyczajowe. Komitet
Gabinetowy ds. UE, sktadajacy si¢ z premiera, ministrow oraz Ambasadora Finlandii
przy UE obraduje raz w tygodniu. Komitet ds. UE prowadzi wspotprace horyzontalna
wysokich urzednikow dotyczaca propozycji Komisji Europejskiej. Jest ona koniecz-
no$cia ze wzgledu na wieloobszarowos$¢, jaka charakteryzuja si¢ sugestie Komisji.
Podobnie przedstawia si¢ wspotpraca poszczegdlnych ministerstw. Podlegajacy bez-
posrednio premierowi Sekretariat UE jest centrum koordynacji finskiej polityki euro-
pejskiej. Poprzez taka forme podlegto$ci szef rzadu ma bezposrednia mozliwosé
rozstrzygania konfliktéw wewngtrznych pomigdzy poszczegdlnymi resortami. State
Przedstawicielstwo przy Unii Europejskiej w Brukseli zatrudnia pracownikow wszyst-
kich ministerstw. Reprezentujq oni jednak Finlandig jako cato$¢, gdyz koordynacja po-
lityki odbywa si¢ jeszcze w kraju®'.

Koordynacja polityki finskiej wobec UE prowadzona jest zawsze przez pryzmat
calo$ciowego podejscia do tej organizacji (schemat 2). Dlatego tez opiera si¢ ona przede
wszystkim na zaangazowaniu odpowiednich ministerstw oraz uczestnictwu parlamentu
i przedstawicieli autonomicznych Wysp Alandzkich, jak rowniez prezydenta. Wszystkie
strony zainteresowane danym obszarem tematycznym otrzymuja informacje.

Dos$wiadczenia koordynacji polityki europejskiej w Finlandii wskazujq na koniecz-
no$¢ zachowania warunku ogélnosci przekazywanych instrukcji wraz z minimalnymi
oraz maksymalnie pozadanymi celami. Wynika to z cz¢stej zmiany sytuacji taktycznej
w Unii Europejskiej. Niezwykle istotna jest rowniez szybkos¢ reakcji odpowiednich
organéw administracji oraz trafno$é ich decyzji lub sugestii**. Potrzeba koordynacji
jest zazwyczaj tym wigksza im wigksze jest znaczenie polityczne danej kwestii lub jej
skutki dlugofalowe.

Podstawowa rol¢ w dziataniach koordynacyjnych odgrywa rzad. Art. 3a i 3b Aktu
0 Rzqdzie™ okreslaja sposob podejmowania i koordynacji decyzji, ktére dotycza
Unii Europejskiej oraz poprawek do traktatow europejskich. Art. 4 Aktu okresla spo-
soby rozwigzywania sporow kompetencyjnych pomigdzy poszczegdlnymi minister-
stwami (schemat 3). Kompetencje sa natomiast nakreslone w Zasadach Procedur

" Doswiadezenia finskiej administracji rzadowej w dostosowaniu do wymogoéw czlonkostwa
w Unii Europejskiej, spotkanie Antti Satuli, Sekretarza Stanu w ministerstwie spraw zagranicznych
Finlandii z kierownictwem MSZ i UKIE 9 stycznia 2003.

2! Tbidem.

* Ibidem.

3 Governments Act, (540/2000), Archiwum Eduskunty.
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Rzqdowych®, ich art. 48 okre$la zakres dziatan Komitetu Gabinetowego ds. UE,
a art. 49 Komitetu ds. UE. Rowniez Akt Autonomii Wysp Alandzkich okres$la prawo do
informacji i partycypacji.

Za sprawne funkcjonowanie systemu oraz jego koordynacje w ramach rzadu fin-
skiego odpowiada Sekretariat Rzadowy ds. UE. Przesytaniem i zarzadzaniem doku-
mentacja zajmuje si¢ elektroniczny system Eurodoc administrowany przez Oddziat
Zarzadzania Informacja UE w Biurze Premiera.

Poszczegolne ministerstwa na wniosek Sekretariatu Rzadowego ds. UE uzgadniaja,
ktore z nich bedzie odpowiedzialne za okreslona kwestig. Po takich ustaleniach nastgpuje
wyznaczenie urz¢dnika odpowiedzialnego za dang sprawe. W przypadku braku poro-
zumienia dana kwestia trafia do Komitetu ds. UE Iub nawet komitetu Gabinetowego ds.
UE. Zadaniem odpowiedniego ministerstwa, dziatajacego we wspotpracy z innymi mi-
nisterstwami, ktorych dotycza okreslone kwestie, jest przygotowanie memorandum
dotyczacego propozycji lub innej sprawy przedstawionej przez Komisj¢ Finlandii. Za-
gadnienia te dyskutowane maja by¢ nastepnie przez Radg. W przygotowanym memo-
randum okreslona jest poczatkowa pozycja Finlandii dotyczaca danej kwestii oraz
glowne aspekty treSciowe, prawne, ekonomiczne i polityczne. Trafia ona nast¢pnie do
Sekretariatu Rzadu ds. UE, Statego Przedstawicielstwa oraz odpowiedniego Podkomi-
tetu Komitetu ds. UE. Wraz z postgpem prac lub zmiang stanowiska dane ministerstwo
uaktualnia memorandum. Wraz z dostarczeniem wstgpnej, skoordynowanej pozycji
Rzadowi, memorandum zostaje przestane do Eduskunty. O tym fakcie natomiast powiada-
mia si¢ rowniez Sekretariat Rzadu ds. UE oraz State Przedstawicielstwo. Odpowiedni mi-
nistrowie powinni zapewni¢ roéwniez informacj¢ oraz partycypacje przedstawicieli Wysp
Alandzkich w pracach, w zakresie, w jakim te maja prawo do partycypacji i informacji>.

Koordynatorzy ministerialni, wspotpracujacy z Sekretariatem Rzadowym ds. UE
spotykaja si¢ regularnie. Przygotowuja oni m.in. decyzje podejmowane przez Komitet
ds. UE dotyczace ekspertow narodowych.

Kluczowa rolg dla najwazniejszych decyzji podejmowanych w sprawach stanowi-
ska Finlandii wobec poszczegdInych probleméw omawianych w UE odgrywa Komitet
Gabinetowy ds. EU. Na bazie wnioskow poszczegdlnych ministerstw zatwierdza on
finskie priorytety na formalne i nieformalne spotkania Rady. W przypadku istotnych
kwestii dodatkowo inny Komitet Rzadowy moze si¢ nimi zajmowac. Komitet Gabine-
towy ds. UE przygotowuje wszystkie decyzje podejmowane w UE. Nastgpnie przeka-
zywane sa one za posrednictwem odpowiedniego ministra lub Komitetu ds. UE.
Przedstawiciel Wysp Alandzkich ma prawo do bycia wystuchanym, jezeli decyzja jest
wazna dla Wysp lub dotyczy zakresu kompetencji ich wladz. Komitet Gabinetowy ds.
UE, podobnie jak Komitet ds. UE, spotyka si¢ raz w tygodniu, a jego obstuga zajmuje
si¢ Sekretariat Rzadowy ds. UE. Podobnie tez przyjmuje on dokumenty i rozsyta je do
poszczegblnych ministerstw?®. Cztonkami Komitetu Gabinetowego jest wigkszo§¢ mi-
nistrow. Jego przewodniczacym jest premier.

2 Government Rules of Procedure, (500/1999), Archiwum Eduskunty.

2 Management and Coordination of the EU Affairs in the Finnish Government, Prime Ministers
Office, Government Secretariat for EU Affairs, Instruction 15 September 2000, s. 3.

% Ibidem, s. 4.
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Komitet ds. UE odgrywa w procesie koordynacji polityki europejskiej role media-
cyjnaidoradcza, omawiajac kwestie obejmujace wigcej niz jedno ministerstwo oraz te,
w ktérych podkomitety nie byty w stanie podja¢ jednomyslnej decyzji. Do gléwnych
zadan Komitetu naleza m.in.: sprawy zwiazane z praca podkomitetow, decyzje do-
tyczace nominacji ekspertow do instytucji unijnych, sprawy zwiazane z sadownictwem
i monitoringiem, omawianiem prac i programow legislacyjnych Komisji Europejskiej,
omawianiem programu kraju sprawujacego przewodnictwo w UE i wynikajacych
z niego polityk Finskich w UE oraz w przypadku spraw waznych dyskutowanie
o Biatych i Zielonych Dokumentach Komisji Europejskiej (White and Green Papers).
Czlonkowie Komitetu moga roéwniez wnioskowaé o rozpatrzenie danej kwestii
przez Komitet Gabinetowy ds. EU. Przygotowuje on réwniez problemy, ktdére maja
tam trafi¢. Spotyka si¢ on raz w tygodniu, a jego obstuga zajmuje si¢ Sekretariat
Rzadowy ds. UE. Do niego tez trafiaja dokumenty, ktorymi zajmowac si¢ ma Komitet
ds. UE i on rozsyta je do poszczegdlnych ministerstw przed posiedzeniem Komitetu
ds. UE?. Kazde ministerstwo posiada swoich przedstawicieli w Komitecie ds. UE, za-
zwyczaj w randze wyzszych urzednikoéw shuzby cywilnej. Dodatkowo sa w nim obecni
przedstawiciele Kancelarii Premiera, Biura Prezydenta, Banku Finlandii i Wysp Alandz-
kich — razem 17 osob.

Glownym celem Podkomitetow Komitetu ds. UE jest koordynacja jednolitego
stanowiska w danej kwestii®®. Pracuja one w sktadzie zawgzonym do cztonkow witadz
lub tez poszerzonym o zainteresowane strony (przykladowo o przedstawicieli grup
interesu). Za organizacj¢ prac w danym podkomitecie odpowiada ministerstwo odpo-
wiedzialne wczesniej za ten problem. W sytuacji, gdy dana kwestia jest w opinii mini-
sterstwa naglaca lub specyficznej natury, wnioski z prac podkomitetu moga zosta¢
podane Komitetowi ds. UE jedynie do wiadomosci. Kazda wtadza reprezentowana
w podkomitecie moze wnioskowac o przedyskutowanie sprawy przekazanej podkomi-
tetowi dla informacji Komitetu. Podobnie dzieje si¢ w sytuacji, gdy podkomitet nie jest
w stanie osiagna¢ jednomyslnosci’’. Wtedy tez wniosek moze zostaé przestany do Ko-
mitetu Gabinetowego ds. UE. W przypadku osiagnigcia porozumienia staje si¢ ono
podstawa finskiego stanowiska.

Cztonkostwo Finlandii w Unii Europejskiej spowodowato nie tylko zmiang otocze-
nia politycznego, w jakim przyszto jej dziata¢. Spowodowato ono réwniez zmiang roli
parlamentu i rzadu w procesie podejmowania decyzji politycznych. Naczelna zasada
stworzonego, nowego systemu komunikacji pomig¢dzy poszczeg6lnymi ogniwami pro-
cesu decydowania stata si¢ efektywno$¢. Miata ona zapewni¢ wspolne i szybkie podej-
mowanie decyzji dotyczacych stanowiska Finlandii w kwestiach europejskich®.

Art. 93. par. 2 finskiej Konstytucji okresla odpowiedzialno$¢ rzadu za przygotowa-
nie decyzji, ktore podjgte zostang w UE. Art. 96. okre$la rolg parlamentu w tym proce-
sie. Jest ona zdefiniowana w nastgpujacy sposob: ,,Parlament rozwaza te propozycje

7 Ibidem, s. 3-4.

S, Immonen, How can Finland influence decisions on EU research policy?, Ministry of Trade
and Industry, Helsinki 2000.

* Management and Coordination of the ..., s. 3.

3 S, Immonen, How can Finland influence ...
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aktow, porozumien i innych §rodkow, o ktérych ma si¢ decydowaé w Unii Europej-
skiej, a ktore w innym wypadku, zgodnie z konstytucja, nalezalyby do kompetencji
parlamentu”. Art. 97 okresla natomiast prawo parlamentu do otrzymywania informacji
dotyczacych spraw migdzynarodowych.

Rzad poza informowaniem i wystuchiwaniem parlamentu w sprawach doty-
czacych kwestii europejskich zobowiazany jest rowniez do tlumaczenia i usprawie-
dliwiania dzialan wewnatrz tej organizacji. Parlament realizuje swoje prawa do
badania spraw europejskich i wypowiadania si¢ na ich temat poprzez komisje, a w
szczegbdlnosci Wielka Komisje. Dodatkowo wazna role w systemie petni Komisja
Spraw Zagranicznych oraz komisje specjalistyczne. Istnieje réwniez mozliwos$¢ obrad sa-
mego parlamentu nad okreslona sprawa. Glowny obszar kompetencji okresla art. 96 fin-
skiej Konstytucji. Kwestie kwalifikujace si¢ do jego zapisow okreslane sa jako sprawy U.
Sa to te sprawy, nad ktorymi obradowalby fifiski parlament, gdyby Finlandia nie byta
cztonkiem UE®'. W praktyce oznacza to przekazanie informacji do odpowiedniej komi-
sji parlamentarnej oraz do Wielkiej Komisji lub Komisji Spraw Zagranicznych®.

Kluczowa rola w pracach Eduskunty przypada Wielkiej Komisji. Owa charaktery-
styczna dla finskiego systemu komisji parlamentarnych instytucja, sktada si¢ z 25
postoéw, wybieranych zgodnie z proporcjami istniejacymi w izbie oraz ich 13 zastgp-
cow>. Jej gtownym zadaniem jest kompleksowe opiniowanie aktow prawnych przed ich
uchwaleniem. Opinie sa jednoznaczne i wskazuja na przyjecie lub odrzucenie aktu®.
Wielka Komisja rozpatruje sprawy U w imieniu parlamentu i wyraza swoj poglad na nie.
Zakresem jej whasciwosci objete sa wszystkie kwestie z I (Wspdlnoty Europejskie) 1 I11
filaru (wspotpraca w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoéci 1 spaw wewngtrznych).

Wielka Komisja otrzymuje propozycj¢ UE, komunikat rzadu dotyczacy tej propo-
zycji 1 opinie komisji specjalistycznych. Dodatkowo moze rowniez przestuchaé odpo-
wiedniego ministra, urz¢dnika odpowiedzialnego za sprawe oraz ekspertow w danej
dziedzinie. Na podstawie dostarczonych informacji, w szczegdlnosci opinii komisji
specjalistycznych, Wielka Komisja wydaje wlasna opini¢ dotyczaca danej kwestii,
czyniac to w imieniu parlamentu. W przypadku spraw U jest ona wiazaca dla rzadu. Jeze-
li ten nie jest w stanie wypetnic¢ zalecen Wielkiej Komisji, musi niezwlocznie uzasadnic¢
taka sytuacje””. Dlatego tez ministerstwa informuja ja o problemie przed posiedzeniami
Rady i o rozwoju sytuacji po ich zakonczeniu®™.

3! Jednak nie tylko te kwestie, ktore nalezalyby wytacznie do parlamentu, gdyby nie cztonkostwo
w UE podlegaja obowiazkowi informowania. Regulacja taka dotyczy rowniez kwestii, za ktore odpo-
wiedzialny jest wylacznie rzad. Moze on bowiem zglosi¢ parlamentowi wniosek o rozwazenie innych
kwestii i oczekiwac¢ odpowiedzi. W sytuacji takiej problem dyskutowany jest na sesji plenarnej parla-
mentu.

32 H. Hegeland, C. Neuhold, Parliamentary participation in EU Affairs in Austria, Finland and
Sweden: Newcomers with different approaches, ,,European Integration online Papers” (EloP) 2002,
vol. 6, nr 10, http://eiop.or.at/eiop/texte/2002-010a.htm, s. 4.

33 Dodatkowo takze parlamentarzysci reprezentujacy Wyspy Alandzkie maja prawo do udziatu
w posiedzeniach. Zastgpcy moga by¢ obecni, gdy cztonkowie, ktoérych powinni zastgpowac, sa na sali
obrad Wielkiej Komisji.

3 M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne Panstw ..., s. 89.

33 Moze ona by¢é spowodowana np. zmiana okolicznoéci w procesie negocjacji na poziomie UE.

3 M. Grzybowski, Systemy konstytucyjne Panstw ..., s. 5-6.
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W przypadku Komisji Spraw Zagranicznych mozna mowic, podobnie jak w przy-
padku Wielkiej Komisji, o uzyskaniu przez nia cz¢$ci kompetencji nieistniejacej w Fin-
landii izby wyzszej. Przed rokiem 1995 zajmowata si¢ ona jedynie polityka zagraniczna.
Po akcesji nastapita zmiana uregulowan konstytucyjnych. Obecnie trafiaja do niej
Sprawy U, gdy klasyfikuja si¢ wytacznie jako dotyczace polityki zagranicznej i proble-
mow bezpieczenstwa — w praktyce wchodzace w zakres Wspodlnej Polityki Zagranicz-
nej i Bezpieczenstwa UE (Common Foreign and Security Policy — CFSP). Sledzi ona
postep prac w tym obszarze. To Komisja Spraw Zagranicznych przygotowuje decyzje
parlamentu o akceptacji i ratyfikacji zmian w traktatach europejskich’’. Dodatkowo
premier ma obowiazek informowania jej o spotkaniach Rady Europejskiej doty-
czacych CFSP, a po ich zakonczeniu zobligowany jest do przedstawienia raportu. Po-
dobnie minister spraw zagranicznych uprzedza Komisje o podobnych spotkaniach
Rady. Komisja informowana jest rowniez przez obydwu o sprawach dyskutowanych
podczas konferencji migdzyrzadowej. 19 cztonkoéw komisji oraz ich 9 zastepcow, kto-
rzy wybierani sa proporcjonalnie do uktadu sit w izbie, nalezy zazwyczaj do najbar-
dziej doswiadczonych postow. Zasiadaja w niej glownie byli ministrowie oraz liderzy
grup parlamentarnych. Rozwiazanie takie jest wynikiem specyficznego podejscia Fin-
landii do obszaru obronnosci i postrzegania pelnej suwerennosci w dziedzinie bezpie-
czenstwa jako podstawy jej stosunkoéw z innymi panstwami, w szczegolnosci z Rosja
1 UE oraz wewngtrznego paradygmatu podstawy tozsamos$ci. Dlatego Komisja Spraw
Zagranicznych odgrywa szczeg6lna rolg. Obydwie komisje moga wydawaé o$wiad-
czenia dotyczace propozycji rzadowych.

W przypadku parlamentu prezydium izby moze zadecydowacé o przedyskutowaniu
kwestii na forum catej izby podczas posiedzenia plenarnego. Parlament nie podejmuje
jednak wtedy zadnych decyzji’®. Sprawy trafiaja rowniez pod obrady jednej lub wiccej
komisji parlamentarnych, zgodnie ze specyfika danego zagadnienia. Te moga roéwniez
samodzielnie wystgpowaé do rzadu o udzielenie informacji dotyczacych obszaru ich
dziatania. W przypadku komunikatéw komisje powinny przedlozy¢ Wielkiej Komisji
swoja opini¢, w przypadku spraw U musza przedstawi¢ jej swoj raport.

Sekretariat ds. UE odpowiada za powiazania parlamentu z UE. Sa to kontakty
znajwazniejszymi instytucjami UE oraz parlamentami panstw cztonkowskich, z Parla-
mentem Europejskim oraz marszatkami izb panstw cztonkow. Jest on podlegly Sekre-
tariatowi Komisji, a do jego pracownikéw zaliczaja si¢ Doradcy Wielkiej Komisji
1 Komisji Spraw Zagranicznych, rezydujacy w Brukseli Specjalny Doradca oraz
Urzednik Informacyjny z Dziatu Informacji Publicznej. Do bezposrednich obowiaz-
koéw Sekretariatu naleza migdzy innymi: pomoc poszczegolnym cztonkom parlamentu,
jak 1 jego organom w sprawach zwiazanych z UE, koordynacja korespondencji i kon-
taktow oraz technicznych aspektéw tacznosci pomigdzy nimi a UE, Parlamentem Eu-

37 Ibidem, s. 26.

3 Istnicje jednak sytuacja, gdy parlament zajmuje si¢ dana kwestia nie przed podjeciem decyzji
na poziomie UE, lecz po. Dzieje sig tak w sytuacji, gdy Eduskunta musi zaakceptowaé decyzje podjg-
te przez UE lub wprowadzi¢ narodowe $rodki legislacyjne w celu weielenia w zZycie postanowien eu-
ropejskich na terytorium Finlandii. Pierwszymi sa m.in. poprawki do traktatow europejskich oraz
przyjmowanie nowych cztonkow, co wymaga zastosowania procedury ratyfikacji traktatow migdzy-
narodowych. Drugie to gléwnie dyrektywy unijne.
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ropejskim i Stalym Przedstawicielstwem®’. Jednym z elementow Sekretariatu ds. UE
jest Biuro Specjalnego Doradcy w Brukseli.

Kolejnym instrumentem parlamentu, stosowanym w celu monitorowania procesu
podejmowania decyzji w UE jest urzad Specjalnego Doradcy w Brukseli. Monitoring
ten ma charakter posredni, a jego gtownym celem jest powiazanie europejskiego proce-
su decyzyjnego z pracami parlamentu narodowego. Specjalny Doradca obstuguje
Eduskuntg, komisje specjalistyczne oraz Wielka Komisjg. Jego gldwne zadania pole-
gaja na reprezentowaniu Eduskunty na forum unijnym oraz na dostarczaniu jej infor-
macji dotyczacych UE. Przygotowuje on raporty analizujace pojedyncze problemy
1 zjawiska oraz badania zajmujace si¢ ogélnymi zagadnieniami zwigzanymi z funkcjo-
nowaniem UE, ktore udostgpniane sa nast¢pnie postom oraz innym czlonkom wtadz
finskich. Podobnie jak rzad, stara si¢ on pozyskiwaé informacje o inicjatywach Komisji
oraz dodatkowo monitoruje rowniez dziatalno$¢ Parlamentu Europejskiego. Rzad in-
formuje parlament o wlasnych przygotowaniach do spotkan Rady oraz o decyzjach,
ktére ta podejmuje. Réwniez Specjalny Doradca przygotowuje podsumowania proto-
kotéw z posiedzen Rady na uzytek Wielkiej Komisji. Ocenia on rowniez zgodnosé
podjetych decyzji z zaleceniami Wielkiej Komisji. Celem tego jest systematyzacja
1 wyszczegolnienie roznych rodzajow decyzji. Kolejnym zadaniem Specjalnego Do-
radcy jest dwustronna wymiana informacji pomiedzy finskimi cztonkami Parlamentu
Europejskiego a Eduskunta. Dzieje si¢ tak pomimo podziatow wewnatrz Parlamentu
Europejskiego, zgodnie z przynalezno$cia partyjna, a nie podzialami narodowymi. Jest
to tez mozliwos¢ wgladu do jego prac przez parlament narodowy. Kolejne zadanie to
pomoc postom Eduskunty w ich dziatalnoci zwiazanej z UE™.

W opinii przedstawicieli Eduskunty, maja oni realny wplyw na sprawy przedstawiane
do konsultacji przez rzad, pomimo ze stanowisko Eduskunty nie jest wiazace z formal-
nego punktu widzenia. Do gtéwnych zalet systemu zaliczy¢ mozna réwniez sprawny i bar-
dzo sformalizowany, w poréwnaniu z innymi krajami cztonkowskimi, mechanizm selekcji,
ktory w praktycznych dziataniach politycznych funkcjonuje nadzwyczaj dobrze*'. Jednym
z powodow tak efektywnego kontrolowania europejskich poczynan rzadu jest niewatpli-
wie system statych komisji o nieograniczonym dostgpie do informacji rzadowych.

W chwili obecnej tak Wielka Komisja, jak i Komisja Spraw Zagranicznych odgry-
waja podwojne role. Z jednej strony pozostaty one czg$cig wewngetrznej procedury legi-
slacyjnej, w ktorej sa kluczowymi elementami dla stabilnos$ci i efektywnosci systemu.
Z drugiej strony zupetnie nowe warunki, stworzone przez cztonkostwo Finlandii w UE
1 wymog kontroli parlamentarnej dziatan na poziomie wspdlnotowym, spowodowaty
poszerzenie przez nie petnionych funkcji o wptyw i nadzor nad sprawami ponadnaro-
dowymi. Dodatkowo taki sposob kontrolowania poczynan na szczeblu wspolnotowym
okazat si¢ by¢ elementem zmniejszajacym deficyt demokratyczny w UE. Dziatalnos¢
podejmowana przez wyltoniony w bezposrednich wyborach i reprezentatywny parla-
ment narodowy, na forum europejskim staje si¢ elementem wspierania wigkszego
wplywu obywateli na nadal miedzyrzadowa struktur¢ UE.

39" The Tasks of the EU Secretariat, Finnish Parliament, http://www.eduskunta.fi/efakta/eu/task htm.
4 The Office of the Special Adviser in Brussels, Finnish Parliament,
' H. Hegeland, C. Neuhold, Parliamentary participation in ..., s. 12—14.
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Najwazniejszym zadaniem Stalego Przedstawicielstwa Finlandii przy Unii Eu-
ropejskiej jest przygotowanie procesu decyzyjnego dla Rady. Wskazowki i instrukcje
przekazywane sa przez rzad finski. Przedstawicielstwo zatrudnia ok. 94 pracownikow
shuzby cywilnej i ekspertow z réznych dziedzin administracji. Na jego czele stoi amba-
sador. Wystepuje on w imieniu Finlandii na forum COREPER-u — Komitetu Stalych
Przedstawicieli, odbywajacego cotygodniowe posiedzenia w celu wypracowania decy-
zji, ktore maja nastgpnie zosta¢ zatwierdzone podczas spotkan Rady Ministrow. Dodat-
kowo trzy komitety dziataja niezaleznie od COREPER-u. Sa to Komitet Polityczny
(Political Committee), Specjalny Komitet ds. Rolnictwa (Special Committee for Agri-
culture) 1 Komitet Artykutu 36 (4Article 36 Committee). Pierwszy przygotowuje decyzje
dotyczace Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, drugi rolnictwa, a trzeci
wspolpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci 1 spraw wewngetrznych. Pracowni-
cy Statego Przedstawicielstwa uczestnicza w pracach ok. 300 grup i podkomitetéw
wspierajacych COREPER*?. Dodatkowo State Przedstawicielstwo odgrywa niezwykle
istotna role w przygotowywaniu informacji dla instytucji finskich w Finlandii.

Memoranda przygotowywane przez poszczegdlnych ministréw stuza do wypra-
cowania instrukcji dotyczacych zarzadzania okre§lonymi problemami w grupach ro-
boczych oraz komitetach. Odpowiedni minister przygotowuje instrukcje na temat
problemu dyskutowanego w COREPER-ze. Za pomoca Sekretariatu Rzadowego ds.
UE trafiaja one do Stalego Przedstawicielstwa Finlandii przy Unii Europejskiej®.

Nieistniejacym obecnie urzedem, zajmujacym si¢ w rzadzie wylacznie sprawami
UE jest stanowisko ministra ds. europejskich. Zostato one utworzone po wyborach
parlamentarnych w marcu 1995 roku, w kilka miesigcy po wejsciu Finlandii do UE.
Jemu podlegat sekretariat ds. UE. Po kolejnych wyborach parlamentarnych w roku
1999 zostato ono zlikwidowane, pomimo Ze u wtadzy utrzymata si¢ ta sama koalicja.
Glownym zadaniem ministra ds. europejskich byta koordynacja polityki rzadowe;j
w zakresie UE. Okazalo si¢ jednak, ze sprawy europejskie nie stanowia juz nowego dodat-
kowego zakresu obowiazkow, lecz sa naturalnym przedtuzeniem polityki krajowej w ob-
szarach, ktorymi zajmowali si¢ poszczeg6lni ministrowie. Najlepszym forum koordynacji
okazat si¢ by¢ Komitet Gabinetowy ds. UE. Dodatkowo poszczegdlni ministrowie zdomi-
nowali procesy decyzyjne w podleglych im instytucjach, zostawiajac niewiele miejsca
dziataniom nowego ministerstwa**. W trakcie prac Konwentu Europejskiego pojawita sig
odgorna propozycja utworzenia ministerstw ds. UE w rzadach narodowych, zaangazowa-
nych w legislacj¢ zwiazana z problematyka europejska. W Finlandii koordynacja spraw eu-
ropejskich zajmuje si¢ jednak wspomniany Komitet oraz Kancelaria Premiera. Nowi
ministrowie tworzyliby, zgodnie z propozycja, Rad¢ Legislacyjna. Ministrowie sektorowi
jedynie asystowaliby w pracach nad okre§lonymi dziedzinami. Z finskiej perspektywy pro-
blemem moze okaza¢ sig, poza poprzednim, negatywnym doswiadczeniem z urzgdem
o podobnym charakterze, tradycja wielopartyjnych gabinetow™.

2 Permanent Representation of Finland to the European Union, http://www.uunet.be/fin-
land/brief.html, 08.05.2003.

B Management and Coordination of the ..., s. 5.

* T. Raunio, M. Wiberg, The Impact of EU on ..., s. 14-15.

" Influential Minister of EU Affairs post to be added to Finnish Government, Helsingin Sanomat
01.08.2003.



Administracja, procedury decyzyjne, parlament — reformy Republiki Finlandii ... 151

‘Whioski

Analizujac zmiany systemu politycznego, Raunio i Wiberg zwracaja uwage na mig-
dzyrzadowa szkote teorii integracji. Zgodnie z jej zatozeniami beneficjentami tego pro-
cesu sa rzady panstw narodowych, ktore wykorzystuja go do dwuptaszczyznowej gry,
w celu zwigkszenia wlasnych mozliwos$ci dzialania. Pierwsza plaszczyzna to obszar
wspolnotowy — interakcje z rzadami innych panstw oraz instytucjami europejskimi,
druga to obszar narodowy — interakcje z legislatura i wtadza lokalna*®. Jako reprezen-
tant kraju cztonkowskiego i gtowny kreator polityki narodowej wobec UE rzad zyskuje
znacznie na znaczeniu. Dodatkowo, bedac wewnatrz ugrupowania, jego znacznie, jak
1 znaczenie catego panstwa ktdre reprezentuje, wzrasta niepomiernie. Staje si¢ on
wspoldecydentem, partnerem, koalicjantem i podmiotem wetujacym wspolne decyzje.
Na ptaszczyznie krajowej zyskuje natomiast gtdéwnie w stosunku do parlamentu. Wy-
mog szybkiego i sprawnego podejmowania decyzji powoduje, ze parlament jest znacz-
nie mniej niz rzad predestynowany do prowadzenia spraw europejskich. Zmniejsza
to jego wplyw na proces podejmowania decyzji. Dodatkowo przekazywanie czgsci
uprawnien na poziom europejski odbywa si¢ kosztem parlamentu. Natomiast upraw-
nienia wykonawcze przekazane na poziom wspolnotowy przez rzad rekompensowane
sa przez nowe zadania zwiazane z cztonkostwem. Rzad, reprezentujacy posrednio
wlasne spoteczenstwo na arenie europejskiej, uzyskuje wigksza legitymizacje. Wigk-
sze mozliwosci wplywu na decyzje wewngtrzne powodowane sg natomiast poprzez
dziatania plasujace si¢ w ramach agenda setting theory"’. Wigksze od innych narodo-
wych instytucji zaangazowanie w dziatalno$¢ na poziomie europejskim powoduje wig-
ksza mozliwo$¢ uzyskiwania wplywu na kwestie wazne, a wigc dyskutowanie ich na
plaszczyznie narodowej oraz odwracanie uwagi od innych problemoéw.

Przypadek Finlandii wskazuje jednak na proces innych zmian niz przedstawiane
przez migdzyrzadowaq szkolg teorii integracji. Paradoksalnie w tym kraju umocnieniu
ulegta przede wszystkim rola parlamentu. Wynikato to z ewolucji systemu semipre-
zydenckiego ku parlamentarno-gabinetowemu oraz zwigkszeniu roli parlamentu
w procesie legislacyjnym. Historycznie uzasadniona zewngtrznymi warunkami poli-
tycznymi silna rola prezydenta republiki ulegta ograniczeniu na rzecz rzadu i parla-
mentu. Jednoczes$nie jednak rzady stawaly si¢ coraz bardziej stabilne oraz taczyty
szerokie spektrum partii politycznych®.

Rola prezydenta zostata ograniczona, gtéwnie do spraw polityki zagranicznej UE
oraz spraw proceduralno-reprezentacyjnych. Rola rzadu pod kierownictwem Paavo
Lipponena w latach 1995-2003 wzrastata, szczegolnie z uwagi na angazowanie Finlan-
dii przez rzadzaca koalicj¢ w samo centrum proceséw integracyjnych i niezwykle ak-

% T. Raunio, M. Wiberg, The Impact of EU ..., s. 12.

47 R. Anderson, V. Ross, Questions of communication: A practical introduction to theory (2nd
ed.), St. Martin’s Press, New York 1998.

* Najlepszymi przyktadami sa pierwszy i drugi gabinet Paavo Lipponena z lat 1995-1999
1 1999-2003 trwajace petna kadencjg i obejmujace partie z obydwu stron sceny politycznej. Kontra-
stuja one z niewielka trwaloscia rzadow sprzed roku 1982 i zapleczem ich partyjnym sprzed roku
1995. Zobacz: Zatqczniki, w: Historia polityczna Finlandii 1809—1999, podred. O. Jussila, S. Hentil4,
J. Nevakivi, Krakow 2001, s. 403.
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tywna role w zyciu Wspdlnoty®. Pozbawiona szerokiej mozliwosci dziatania na polu
europejskim Eduskunta wypracowata natomiast system kontroli i monitoringu spraw
europejskich, uwazany za najbardziej sprawny i efektywny wsrod panstw UE. Wérod
powodow silnego umiejscowienia parlamentu w procesie kontrolnym wyr6zni¢ mozna
dwa czynniki. Pierwszym byta wola elit politycznych do silnej legitymizacji dalszych
postepow integracji, szczegolnie w obliczu 43,1% gltoséw oddanych przez przeciwni-
kéw w referendum. Drugim byta cheé wilaczenia eurosceptycznych postow w sprawy
europejskie™. Eduskunta przedsigwziela jednoczesnie szereg dziatan majacych dopro-
wadzi¢ do zwigkszenia stopnia demokratyzacji kraju i uzyskania wigkszego wplywu
na kreowanie polityki wewngtrznej niz miato to miejsce przed 1989 rokiem.

Poczatkowe skupienie koordynacji spraw europejskich w rgkach Ministerstwa
Spraw Zagranicznych okazato si¢ podobnie nietrafionym pomystem jak powotanie
Ministerstwa Spraw Europejskich. Podobne powody spowodowaty zmiang tego roz-
wigzania. Niezalezno$¢ ministrow oraz postrzeganie spraw europejskich przez pry-
zmat paradygmatu klasycznego podziatu spraw na wewngetrzne i zagraniczne okazato
si¢ by¢ nieefektywne. Ostatecznie funkcj¢ koordynacyjna zdecydowano si¢ powierzy¢
w roku 2000 Kancelarii Premiera. Zwigkszato to mozliwosci techniczne, zmieniato
sposob traktowania kwestii europejskich na wewngetrzne. Dodatkowo spowodowato, ze
premier jako bezposredni przelozony ministrow stat si¢ jednocze$nie osobg bezposred-
nio nadzorujaca koordynacj¢ réznych polityk europejskich. W praktyce nastapito prze-
niesienie Sekretariatu ds. UE do Kancelarii Premiera’’.

Jarostaw Pietras zwraca uwagg na fakt, ze sprawne dzialanie administracji i funk-
cjonalna konstrukcja procedur administracyjnych decydowac¢ bedzie o mozliwos$ci
artykutowania i zabezpieczania wlasnych interesow i potrzeb®”. W okresie przedakce-
syjnym kraje kandydujace otrzymuja okreslone unijne regulacje prawne z zadaniem
ich wdrozenia. Wraz z cztonkostwem kazda propozycja wymagaé bgdzie stworzenia
dobrze funkcjonujacego aparatu administracji, urzedoéw i procedur, ktére zdolne beda
do zapewnienia aktywnego i sprawnego dziatania. W przeciwnym razie szansa na
uwzglednienie wlasnego stanowiska przez gremia wspolnotowe drastycznie maleje, co
w sytuacji skrajnego bezwladu administracyjnego moze zakonczy¢ si¢ koniecznoscia
biernego dostosowania si¢ do podjetych na forum unijnym decyzji. Dlatego tez do-
$wiadczenia finskie w tym obszarze wydaja si¢ by¢ niezwykle cenne w ksztattowaniu
polskich mechanizmoéw instytucjonalnych i proceduralnych w warunkach cztonkostwa
w UE. Bedzie to warunkiem koniecznym sprawnego i efektywnego artykulowania
wiasnych interesow i zabezpieczania narodowych priorytetow.

* Wystarczy wspomnie¢ chociazby potroczna finska prezydencje w roku 1999, a wiec niedtugo
po przystapieniu do UE oraz aktywno$¢ Finlandii w ramach inicjatywy Polnocnego Wymiaru UE.

* T, Raunio, M. Wiberg, The Impact of EU on ..., s. 13-14.

St Ibidem, s. 15.

32 J. Pietras, Dostosowanie polskiej administracji do pracy w gremiach decyzyjnych Unii Euro-
pejskiej, w: Procedury podejmowania decyzji w Unii Europejskiej Przygotowanie polskiej admini-
stracji do cztonkostwa w Unii Europejskiej, Materialy z konferencji, 30 stycznia 2003 r. Warszawa,
Warszawa 2003, s. 10.



