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Jaros³aw JAÑCZAK

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza, Poznañ

Administracja, procedury decyzyjne, parlament
– reformy Republiki Finlandii jako rezultat

cz³onkostwa w UE

Wprowadzenie

Skutkiem procesu integracji europejskiej w przypadku Finlandii by³y okreœlone zja-
wiska o charakterze politycznym. Proces integracji spowodowa³ koniecznoœæ przebu-
dowy zarówno struktury wewnêtrznej pañstwa, jak i relacji z otoczeniem. Mo¿na
przyj¹æ, i¿ polityczne skutki procesu integracji europejskiej dzia³aj¹ wed³ug podob-
nych mechanizmów jak ekonomiczne procesy liberalizacji rynków. Ich istot¹ jest spro-
stanie konkurencji zewnêtrznej. W stosunkach wewn¹trzpañstwowych wymusza on
przekszta³cenie systemu instytucji i administracji dla zagwarantowania maksymalnej
sprawnoœci i efektywnoœci. Celem tego jest szybsze i sprawniejsze przygotowywanie
i reagowanie na elementy polityk wspólnotowych dla osi¹gniêcia maksymalnych ko-
rzyœci. W zewnêtrznych stosunkach powoduje to koniecznoœæ osi¹gania i gwarantowa-
nia w³asnych celów przy jednoczesnym aktywnym i konstruktywnym dzia³aniu na
rzecz wspólnoty, wprzêgaj¹c j¹ tym samym i pozyskuj¹c dla w³asnych priorytetów.
W relacjach zewnêtrznych z pañstwami nienale¿¹cymi do UE wymaga natomiast ja-
snego okreœlenia preferencji i sposobów realizacji wzajemnych relacji przez pryzmat
nowej, silnie odgradzaj¹cej Wspólnotê od reszty pañstw, granicy. Przyjête za³o¿enie
determinuje powstanie szeregu pytañ badawczych: W jaki sposób proces integracji eu-
ropejskiej inspiruje okreœlone zmiany systemu politycznego? Jak procedury i struktury
administracyjne wspomagaæ mog¹ podnoszenie sprawnoœci systemu w warunkach
cz³onkostwa? Czy mo¿liwe jest pogodzenie realizacji w³asnych celów politycznych
z celami wspólnotowymi?

Niniejszy tekst analizuje oddzia³ywania czynników wewnêtrznych i zewnêtrznych
na zmiany w systemie politycznym, dostosowanie administracji do wymogów spraw-
nego funkcjonowania w UE obejmuj¹ce miêdzy innymi próbê zdefiniowania w³asnej
pozycji w strukturach europejskich i ukszta³towanie polityki zewnêtrznej z perspekty-
wy pañstwa cz³onkowskiego.

1. Za³o¿enia teoretyczne

Proces integracji europejskiej przebiega³ w Finlandii paralelnie do wewnêtrznych
zmian ustrojowych. Przemiany wewnêtrzne i zewnêtrzne, w tym procesy integracyjne,
oddzia³ywa³y na zmiany w systemie politycznym i instytucjonalnym. Czêœciowo by³y
nimi inspirowane, czêœciowo same stawia³y okreœlone wymogi dotycz¹ce kierunków



przemian. Wzajemne zwi¹zki i zale¿noœci pomiêdzy tymi dwoma procesami wydaj¹
siê byæ warte dalszej analizy.

Dla okreœlenia wp³ywu integracji europejskiej na zmiany w systemie politycznym
zastosowany zostanie okreœlony model analizy teoretycznej (schemat 1). Wed³ug Lesz-
ka Sobkowiaka, tendencje integracyjne i dezintegracyjne ka¿dego systemu zawarte s¹
w procesie rozwoju spo³ecznego. Integracja zapewnia trwa³oœæ i spójnoœæ spo³eczeñ-
stwa jako ca³oœci, podczas gdy dezintegracja tworzy i eskaluje konflikty. Zapewniaj¹ca
stabilnoœæ integracja mo¿e byæ wynikiem zarówno konsensusu spo³ecznego, jak i przy-
musu. Dezintegracja natomiast jest wynikiem ró¿nej oceny sprawnoœci systemu spo-
³ecznego. Mo¿e w efekcie prowadziæ do jego upadku1.

Dwie sprzeczne tendencje wp³ywaj¹ na stabilnoœæ systemu politycznego i admini-
stracyjnego. Wywo³ywane przez nie reakcje powoduj¹ proces zmian. Tak wiêc zmiana
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PROCES ZMIAN
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Schemat 1. Proces zmian systemu politycznego

�ród³o: Opracowanie w³asne.

1 L. Sobkowiak, Legitymizacja polityczna, w: Studia z teorii polityki, pod red. A. Jab³oñskiego,
L. Sobkowiaka, t. II, Wroc³aw 1997, s. 149.



rzeczywistoœci zewnêtrznej, jak i wewnêtrznej powoduje okreœlone skutki dla danego
organizmu. Od zdolnoœci odpowiedzi na wyzwania i przystosowania systemu do no-
wych warunków zale¿y dalsza sprawnoœæ i stabilnoœæ systemu. W przypadku pozytyw-
nej reakcji, jest on w stanie funkcjonowaæ efektywnie i konkurencyjnie w stosunku do
innych systemów. W sytuacji braku dostatecznie szybkiej i adekwatnej odpowiedzi,
mo¿e nast¹piæ proces narastania nieefektywnoœci i w efekcie dezintegracji struktury.

Proces integracji oraz dezintegracji jest wynikiem oddzia³ywania czynników o cha-
rakterze zarówno wewnêtrznym, jak i zewnêtrznym. Jednak¿e skutki przez nie wywo-
³ywane mog¹ byæ bardzo ró¿ne, w zale¿noœci od specyfiki danego systemu. Tym, co
ró¿nicuje i modyfikuje to oddzia³ywanie jest filtr. Jest to zespó³ przekonañ, wartoœci
i postaw kreowanych przez czynniki o charakterze historycznym, ekonomicznymi
i kulturowym istniej¹ce w danym systemie. Ich wyrazem jest kultura polityczna i kultura
zarz¹dzania. Filtr decyduje, w jaki sposób obiektywnie istniej¹ce czynniki wewnêtrzne
i zewnêtrzne w praktyce oddzia³ywaj¹ na tendencje integracyjne oraz dezintegracyjne.

Analiza zmian systemowych w procesie integracji Finlandii z Uni¹ Europejsk¹ wy-
maga identyfikacji i okreœlenia czynników wewnêtrznych, zewnêtrznych oraz filtra,
jak i nastêpuj¹cych zmian, maj¹cych zapewniæ stabilnoœæ i efektywnoœæ systemu.

Do czynników o charakterze zewnêtrznym zaliczyæ mo¿emy przede wszystkim
zmianê sytuacji miêdzynarodowej, uwalniaj¹c¹ Finlandiê od zale¿noœci od Zwi¹zku
Radzieckiego2. Postawi³o to przed Finlandi¹ pytanie o kierunki polityki zagranicznej3,
co z kolei implikowa³o zmiany w sposobie jej kreowania, z którego dotychczas ze
wzglêdu na ograniczon¹ suwerennoœæ zewnêtrzn¹ wy³¹czony by³ ogó³ spo³eczeñstwa.
Kolejnym istotnym czynnikiem by³a postêpuj¹ca w Europie integracja oraz decyzja
o przyst¹pieniu do Unii Europejskiej. To natomiast powodowa³o koniecznoœæ zmian
instytucjonalnych, dostosowuj¹cych struktury pañstwa narodowego do realiów jed-
nocz¹cego siê kontynentu. Wymaga³o równie¿ wypracowania nowych, sprawnych me-
chanizmów podejmowania decyzji i reprezentacji narodowych interesów na forum
unijnym.

Podstawowym czynnikiem wewnêtrznym oddzia³ywuj¹cym na system politycz-
ny by³y dostrzegalne od koñca lat siedemdziesi¹tych tendencje presji spo³ecznej
zmierzaj¹cej do umo¿liwienia wiêkszej partycypacji obywateli w ¿yciu publicznym
oraz ograniczenia dominuj¹cej pozycji prezydenta na rzecz organów kolegialnych.
Tendencje te sta³y siê szczególnie aktualne w obliczu perspektywy integracji euro-
pejskiej4. Innym czynnikiem, który pojawi³ siê na pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych,
by³ wewnêtrzny kryzys gospodarczy zwi¹zany z za³amaniem siê rynków wschod-
nich. To z kolei wymaga³o podjêcia strategicznych decyzji dotycz¹cych dalszego roz-
woju kraju.

Wymienione czynniki wewnêtrzne i zewnêtrzne podlega³y modyfikacji przez zespó³
filtrów. W sferze historycznej obejmowa³y one sytuacjê podporz¹dkowania i wielowieko-
wego zagro¿enia ze strony wschodniego s¹siada. To powodowa³o sympatiê w stosunku

Administracja, procedury decyzyjne, parlament – reformy Republiki Finlandii ... 137

2 Zobacz: T. Cieœlak, Historia Finlandii, Wroc³aw 1983.
3 F. Jacques, The European Neutrals and the Atlantic Community, „International Organization”,

vol. 17, Issue 3, The Atlantic Community: Progress and Prospects, 1963.
4 Jakobson Max, Finland in the New Europe, Preager, Westport Connecticut, London 1998.



do zachodniej czêœci Europy5, postrzeganej jako alternatywê i gwaranta bezpieczeñstwa
oraz demokracji. Rozwiniêty system welfare state gwarantuj¹cy dostatnie ¿ycie wszyst-
kim obywatelom by³ na p³aszczyŸnie ekonomicznej filtrem modyfikuj¹cym oddzia³ywanie
czynników w kierunku zmian, które bêd¹ w stanie zapewniæ utrzymanie istniej¹cego po-
ziomu œwiadczeñ. Istotnymi filtrami by³y równie¿ kultura polityczna i kultura zarz¹dzania.

Oddzia³ywanie czynników wewnêtrznych i zewnêtrznych powodowa³o zmiany w sys-
temie politycznym. Nale¿a³y do nich miêdzy innymi: odejœcie od systemu semiprezydenc-
kiego na rzecz parlamentarno-gabinetowego6, zwiêkszenie partycypacji obywateli w ¿yciu
politycznym poprzez wprowadzenie instytucji bezpoœredniego wyboru prezydenta7
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5 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.

6 Koniecznoœæ g³êbokich zmian systemowych w zwi¹zku z procesem integracji europejskiej
Koivisto zawar³ w swoim testamencie politycznym w roku 1994. Napisa³ on, ¿e „w systemie parla-
mentarnym proces podejmowania decyzji politycznych w dziedzinie polityki zagranicznej powinien
byæ œciœlej i w wiêkszym zakresie odpowiedzialnoœci nadzorowany przez rz¹d, szczególnie maj¹c na
uwadze integracjê europejsk¹. Jest to spowodowane faktem, ¿e sprawy, które przynale¿¹ do obszaru
integracyjnego, posiadaj¹ generalnie du¿o wiêksze znaczenie spo³eczne ni¿ sprawy tradycyjnie po-
strzegane jako nale¿¹ce do sfery polityki zagranicznej”. G³ówne zmiany systemowe zawarte zosta³y
w nowej konstytucji. Dotycz¹ one prawa podejmowania decyzji przez prezydenta oraz sposobu for-
mowania rz¹du. Konstytucja w sposób bardziej precyzyjny reguluje uprawnienia g³owy pañstwa.
Rz¹d natomiast odgrywa du¿o wiêksz¹ rolê ni¿ poprzednio w procesie kreowania prezydenckich de-
cyzji. Zgodnie z unormowaniami dotycz¹cymi procedury zwyk³ej, prezydent podejmuje decyzje pod-
czas posiedzenia rz¹du, bazuj¹c na jego propozycjach. Dodatkowo rz¹dowe projekty ustaw, dawniej
przedk³adane parlamentowi przez prezydenta oraz przez niego wycofywane, teraz podlegaj¹ jedynie
dzia³aniom rz¹du, równie¿ w sferze polityki zagranicznej. Decyzje prezydenta zwi¹zane ze sfer¹ woj-
skow¹ musz¹ byæ konsultowane z ministrem obrony. Zgodnie z postanowieniami nowej konstytucji to nie
prezydent, lecz parlament odgrywa kluczow¹ rolê w powo³ywaniu nowego rz¹du. 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; I. 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 g³owy pañstwa w ró¿nych formach ustrojowych, w:
Pañstwo, ustrój, samorz¹d terytorialny, pod red. M. Chmaja, Lublin 1997, s. 60.

7 Wzmacnianie legitymizacji g³owy pañstwa poprzez bezpoœredni wybór stoi w pozornej
sprzecznoœci z ograniczaniem jego kompetencji. Jednak¿e w warunkach fiñskich by³ to element tego
samego procesu – demokratyzacji systemu politycznego. Pierwsza zmiana systemu wybierania pre-
zydenta nast¹pi³a na mocy ustawy zmieniaj¹cej art. 23 i 24 Konstytucji i poprzez Ustawê o wyborze
Prezydenta Republiki. Obydwie ustawy stworzy³y po raz pierwszy mo¿liwoœæ wyboru prezydenta
w systemie powszechnym i bezpoœrednim. Dodatkowo wybierane by³o Kolegium Elektorskie.
W przypadku otrzymania przez jednego z kandydatów iloœci g³osów przekraczaj¹cych 50% zostawa³
on prezydentem. W ka¿dym innym przypadku to Kolegium dokonywa³o wyboru. Drugi etap reformy
obejmowa³ ca³kowite wyeliminowanie Kolegium Elektorskiego z procedury wyboru prezydenta i li-
kwidacjê tego cia³a. Nast¹pi³o to na mocy Ustawy o wyborze Prezydenta Republiki w roku 1992. Za
wybran¹ na urz¹d prezydenta uwa¿a siê obecnie osobê, która otrzyma³a wiêcej ni¿ 50% g³osów
w g³osowaniu powszechnym. Je¿eli ¿aden z kandydatów nie przekroczy³ tego progu stosuje siê drug¹
turê wyborów, w której dochodzi do rywalizacji pomiêdzy kandydatami z najwiêkszym 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.



i referendum8, zamianê wiêkszoœci kwalifikowanej na zwyk³¹ w procedurze parlamen-
tarnej9 oraz zmiany w systemie partyjnym10.

Wszystkie te zmiany podnios³y sprawnoœæ podejmowania decyzji oraz umocni³y
reprezentacjê Finlandii w kontaktach z Uni¹ Europejsk¹. Zgodnie z procesem os³abia-
nia roli prezydenta jako g³ównej si³y kreuj¹cej politykê pañstwow¹, a w szczególnoœci
tej jej czêœci, która odnosi³a siê do sfery zagranicznej, punkt ciê¿koœci przesun¹³ siê
w kierunku parlamentu oraz rz¹du. W kontaktach ze Wspólnotami premier zacz¹³ od-
grywaæ decyduj¹c¹ rolê. Kontakty te natomiast sta³y siê najwa¿niejszym wyzwaniem
stoj¹cym przed w³adzami Finlandii, maj¹cymi okreœliæ jej pozycjê tak polityczn¹, jak
i gospodarcz¹ w XXI wieku. Dlatego sprawne i efektywne procedury uzgadniania,
przygotowywania i podejmowania decyzji sta³y siê podstaw¹ sukcesu. Podobnie jak
jednolita i opieraj¹ca siê na stabilnych i solidnych podstawach wewnêtrznych repre-
zentacja na arenie europejskiej, bêd¹ca w stanie szybko i precyzyjnie odpowiadaæ
na wyzwania stawiane przez proces negocjacyjny z Uni¹ Europejsk¹. Ewolucja w kie-
runku jednolitych strategii, szybkiego wypracowywania kompromisów oraz stabilnego
zaplecza politycznego wewn¹trz kraju to g³ówny efekt przeprowadzonych zmian.

2. Tworzenie polityki zagranicznej

Zmiany w sposobie podejmowania decyzji w sferze polityki zagranicznej zosta³y
zainicjowane przez prezydenta Koivisto. Ich ugruntowanie by³o z kolei dzie³em na-
stêpnego prezydenta Marttiego Ahtisaariego. Zgodnie z nowym modelem prezydent,
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8 Do pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych jedyne referendum organizowane w tym kraju mia³o miej-
sce w roku 1931. By³ to efekt braku tradycji powszechnej debaty dotycz¹cej spraw zagranicznych,
warunkowanej specjalnym statusem tego kraju w okresie zimnowojennym. Zmiana tego stanu rzeczy
spowodowana zosta³a dopiero przez koniecznoœæ przeprowadzenia referendum dotycz¹cego przy-
st¹pienia do Unii Europejskiej (zobacz rozdzia³ IV). Implikacjami tego by³o pojawienie siê nowych
form aktywnoœci politycznej, niespotykanych dotychczas w Finlandii: koniecznoœæ zorganizowania
kampanii informacyjnej, aktywizacji grup poparcia oraz przeciwników, mobilizacji wyborców, 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
167c/1998, Kerava 1998.

9 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.

10 Kierunek przemian w programach partii determinowany by³ przez dwa czynniki: perswazjê
i zdolnoœæ do rz¹dzenia. Pierwszy oznacza próby podejmowane przez liderów partii politycznych dla
przekonania w³asnych elektoratów o s³usznoœci popierania idei integracji. Poparcie to powinno obej-
mowaæ nie tylko akceptacjê dla faktu istniej¹cej integracji, ale równie¿ poparcie dla dalszych dzia³añ
integracyjnych, takich jak przyst¹pienie do strefy euro. Zdolnoœæ do rz¹dzenia oznacza natomiast
wiarygodnoœæ potencjalnych partnerów koalicyjnych. Wiarygodnoœæ w warunkach cz³onkostwa jest
jednoznaczna z pe³n¹ akceptacj¹ UE oraz procesu pog³êbienia i poszerzania integracji. Nast¹pi³o jed-
noczeœnie wzmocnienie pozycji liderów partii jako cz³onków rz¹du, co jest charakterystyczne dla
wielu krajów cz³onkowskich. W Finlandii zapocz¹tkowany zosta³ te¿ polityczny proces dywersyfika-
cji partii politycznych na innych podstawach ni¿ dotychczasowy podzia³ na prawicê i lewicê. Zobacz:
A. C. Jungar, A Case of a Surplus Majoriy Governmetn: The Finnish Rainbow Coalition, „Scandi-
navian Political Studies” 2002, vol. 25, nr 1.



pozostaj¹c centraln¹ postaci¹ determinuj¹c¹ politykê zagraniczn¹, rozpocz¹³ wspó³pra-
cê z rz¹dem. Jej g³ówn¹ form¹ sta³y siê cotygodniowe spotkania Komisji Spraw Zagra-
nicznych i Bezpieczeñstwa. Istnia³a mo¿liwoœæ, aby jej obrady odbywa³y siê pod
przewodnictwem prezydenta, natomiast decyzje by³y podejmowane w sposób prefe-
ruj¹cy rozwi¹zania konsensualne przed jednostronnymi decyzjami g³owy pañstwa, na
podstawie projektów ministra spraw zagranicznych.

Przyst¹pienie do Unii Europejskiej postawi³o pod znakiem zapytania dotychcza-
sow¹ strukturê zarz¹dzania polityk¹ zagraniczn¹. Wiele spraw o charakterze wewnêtrz-
nym mia³o wkrótce staæ siê czêœci¹ sk³adow¹ polityki europejskiej, a wiêc z formalnego
punktu widzenia czêœci¹ polityki zagranicznej11. To z kolei spowodowa³oby przesuniêcie
ich z gestii rz¹du w rêce prezydenta. Efektem porozumienia by³a poprawka konstytu-
cyjna okreœlaj¹ca odpowiedzialnoœæ rz¹du za sprawy europejskie. Jednak¿e problemem
praktycznym okaza³a siê byæ reprezentacja kraju w Radzie Europejskiej. Kompromis
osi¹gniêty w roku 1994, zwany „polityk¹ dwóch talerzy”, umo¿liwia³ udzia³ w niej tak
premiera, jak i prezydenta (na w³asne ¿yczenie)12. W wyniku porozumienia prezydent
móg³ byæ obecny na spotkaniach Rady Europejskiej, je¿eli rozwa¿ane by³y sprawy
z zakresu tradycyjnie rozumianej polityki zagranicznej. Jednak¿e zgodnie z interpreta-
cj¹ Komisji Prawa Konstytucyjnego Edusunty to premier powinien reprezentowaæ Fin-
landiê na szczytach UE. Prezydent Ahtisaari nie przyj¹³ jej do wiadomoœci. W 1995
roku nast¹pi³o ostateczne porozumienie: premier bierze udzia³ w spotkaniach zawsze,
prezydent zgodnie z w³asnym ¿yczeniem. Prezydent Halonen og³osi³a, ¿e wspó³praca
rz¹du, parlamentu i prezydenta jest podstaw¹ fiñskiej polityki zagranicznej we Wspólno-
cie13 oraz, ¿e zamierza braæ udzia³ w szczytach14. Problemem pozostaje jedynie fakt, ¿e
prezydent nie jest w ¿adnej mierze odpowiedzialny przed parlamentem15, co ogranicza
wp³yw i kontrolê Eduskuty na jego poczynania na forum unijnym.

Jedne z najwa¿niejszych unormowañ w nowej konstytucji dotycz¹ kompetencji or-
ganów pañstwa w dziedzinie polityki zagranicznej. Poœwiêcony zosta³ im rozdzia³ 8
Konstytucji. Okreœla on kompetencje i wzajemne relacje prezydenta rz¹du i parlamentu,
ze szczególnym uwzglêdnieniem relacji z Uni¹ Europejsk¹. Zgodnie z jego postano-
wieniami polityka zagraniczna Finlandii jest kierowana przez prezydenta we wspó³pra-
cy z rz¹dem. Jednoczeœnie parlament musi akceptowaæ i wypowiadaæ zobowi¹zania
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11 Proces zacierania ró¿nicy pomiêdzy sfer¹ polityki wewnêtrznej i zagranicznej wynika ze spe-
cyfiki procesów integracji. Powoduje on zmniejszenie iloœci alternatyw w podejmowaniu decyzji
oraz koniecznoœæ wspó³pracy i koordynacji dzia³añ z innymi pañstwami lub ugrupowaniem integra-
cyjnym jako ca³oœci¹. Dzia³anie w pojedynkê staje siê trudniejsze, mniej op³acalne lub czasami wrêcz
niemo¿liwe. Zacieœnienie zwi¹zków pomiêdzy zjawiskami wewnêtrznymi i zewnêtrznymi wp³ywa
równie¿ na sposób zarz¹dzania nimi. Zobacz: Z. Czachór, Przygotowania do konferencji miê-
dzyrz¹dowej 2004. Analiza podstawowych pojêæ z punktu widzenia supranarodowego rozwoju Unii
Europejskiej, w: Unia Europejska po Traktacie Nicejskim, pod red. Z. Czachóra, UKIE, Warszawa
2002, s. 110–111.

12 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.

13 Speech address by President of the Republic Tarja Halonen to Parliament on 1.3.2000.
14 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.
15 T. Raunio, M. Wiberg, The Impact of EU …, s. 15.



miêdzynarodowe pañstwa oraz decydowaæ o wcielaniu ich w ¿ycie. Prezydent decydu-
je natomiast w sprawach wojny i pokoju, jednak równie¿ za zgod¹ parlamentu. Rz¹d
tymczasem jest odpowiedzialny za narodowe przygotowanie decyzji, które maj¹ byæ
podjête w Unii Europejskiej. Podejmuje decyzje o stosowaniu fiñskich œrodków, chy-
ba, ¿e decyzja wymaga aprobaty parlamentu. Propozycje rz¹du rozwa¿ane s¹ równie¿
przez parlament. Natomiast informowanie innych krajów oraz organizacji miêdzynaro-
dowych o fiñskim stanowisku nale¿y do obowi¹zków ministra spraw zagranicznych.

Konstytucja nie wymienia ¿adnej konkretnej dziedziny, w której rz¹d powinien re-
alizowaæ swoje kompetencje dotycz¹ce wiod¹cej roli w kreowaniu polityki w ramach
Unii Europejskiej. Oznacza to, i¿ odpowiedzialny jest tak¿e za wspóln¹ politykê zagra-
niczn¹ i bezpieczeñstwa Unii Europejskiej. Wymóg œcis³ej wspó³pracy pomiêdzy pre-
zydentem i rz¹dem staje siê przes³ank¹ do wzajemnego informowania siê.

Przedstawione rozwi¹zanie jest rodzajem kompromisu ³¹cz¹cego tradycyjnie dominu-
j¹c¹ rolê prezydenta w dziedzinie kszta³towania stosunków miêdzynarodowych i silne
g³osy wzywaj¹ce do wzmocnienia roli parlamentu w tym procesie. Prezydent pozostaje
najwy¿szym kreatorem polityki zagranicznej, jednoczeœnie jednak powi¹zanym
w swych dzia³aniach z rz¹dem. Mimo ¿e zapisy konstytucji pozostawiaj¹ pewn¹ swobodê
w przysz³ym kszta³towaniu pozycji lidera polityki zagranicznej, ogólna tendencja przy-
œwiecaj¹ca wprowadzanym zmianom zmierza³a w kierunku os³abienia roli prezydenta.

Szczególne unormowania dotycz¹ce tej sfery kontaktów zagranicznych, które maj¹
zwi¹zek z Uni¹ Europejsk¹, s¹ odpowiedzi¹ na wymogi sytuacji, w której Finlandia
znalaz³a siê po 1995 roku.

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji, mimo ¿e do rz¹du nale¿y przygotowywa-
nie polityki zagranicznej w sferze kontaktów z Uni¹ Europejsk¹, parlament uczestniczy
aktywnie w tym procesie. Rozwa¿a propozycje aktów prawnych i decyzji, które maj¹
byæ podjête w Unii, a które normalnie nale¿a³yby do jego kompetencji. Rz¹d powinien
dla okreœlenia stanowiska parlamentu niezw³ocznie przes³aæ propozycjê16. Podlega ona
debacie w Wielkiej Komisji (pe³ni¹cej funkcje podobne do nieistniej¹cej w Finlandii
drugiej izby parlamentu17) oraz w jednej lub wielu komisjach parlamentarnych, które
informuj¹ Wielk¹ Komisjê o swoim stanowisku. Jednak¿e Komisja Spraw Zagranicz-
nych rozpatruje propozycje dotycz¹ce polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa. Zarów-
no Wielka Komisja, jak i Komisja Spraw Zagranicznych mog¹ przes³aæ rz¹dowi
w³asne stanowisko dotycz¹ce danej propozycji. Istnieje równie¿ mo¿liwoœæ debaty
parlamentarnej, której przedmiotem jest przedstawiona przez rz¹d kwestia, jednak¿e
parlament nie podejmuje tu ¿adnych decyzji.

Kolejnym instrumentem zawartym w Konstytucji, normuj¹cym zasady funkcjono-
wania naczelnych organów pañstwowych Finlandii w stosunku do Unii Europejskiej, jest
prawo parlamentu do informacji na temat polityki zagranicznej. Zgodnie z postanowie-
niami art. 97 Wielka Komisja powinna otrzymywaæ raporty dotycz¹ce przygotowywania
innych spraw w Unii Europejskiej. Jednoczeœnie premier powinien zapewniæ informacje
parlamentowi lub Wielkiej Komisji dotycz¹ce spraw, którymi zajmowaæ siê bêdzie
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16 Szczegó³owe postanowienia dotycz¹ce trybu postêpowania zawarte s¹ w art. 30 ustawy Zasady
procedury parlamentu.

17 M. Grzybowski, Eduskunta parlament Finlandii, Warszawa 2001, s. 23.



Rada Europejska przed i niezw³ocznie po jej posiedzeniach, jak i równie¿ dotycz¹ce
przygotowania poprawek do traktatów powo³uj¹cych do ¿ycia Uniê Europejsk¹.

Polityka zagraniczna dotycz¹ca Unii Europejskiej zosta³a w praktyce czêœciowo
wy³¹czona z kompetencji prezydenta. Rz¹d sta³ siê g³ównym aktorem j¹ kreuj¹cym.
Natomiast parlament pe³ni funkcje kontrolne oraz wspó³decyduje. Faktyczne przeka-
zanie kwestii europejskich w rêce rz¹du oraz zwiêkszenie jego wp³ywu na politykê za-
graniczn¹ prowadziæ mo¿e do konfliktu z prezydentem. Wynika to z przes³anek tak
strukturalnych, jak i personalnych18.

Nowa konstytucja nie wprowadza zmian w podziale w³adzy pomiêdzy parlamen-
tem i rz¹dem w zakresie przygotowania stanowiska odnoœnie spraw, na temat których
decyzje zostan¹ podjête w Unii Europejskiej. Oznacza to w praktyce kontynuacjê efek-
tywnego systemu kooperacji pomiêdzy tymi organami w sprawach zwi¹zanych z Uni¹.
Podzia³ ten stosowany jest od czasu przyst¹pienia Finlandii do Wspólnot.

Dotychczasowe zmiany systemowe dotycz¹ce kompetencji najwy¿szych organów
pañstwowych w odniesieniu do kreowania polityki zagranicznej, a w szczególnoœci
w stosunku do Unii Europejskiej, pozwalaj¹ na sformu³owanie pewnych wniosków na
przysz³oœæ. Prezydent utrzyma decyduj¹c¹ rolê w tworzeniu g³ównych za³o¿eñ polityki
zagranicznej, jednak¿e nie jako samodzielny aktor, lecz jako cz³onek wiêkszego ze-
spo³u. Jednoczeœnie wraz ze wzrostem iloœci spraw z zakresu polityki zagranicznej
zwi¹zanej z Uni¹ Europejsk¹ wzmocnieniu ulegaæ bêdzie rola premiera i rz¹du zarów-
no w kszta³towaniu tej polityki, jak i w strukturze organów pañstwa.

Problemem pozostaje rozdzielenie tradycyjnej polityki zagranicznej od tzw. spraw
europejskich. Rodzajem kompromisu by³ szczyt w Nicei, gdzie prezydent Tarja Halo-
nen uczestniczy³a w dyskusjach dotycz¹cych polityki zagranicznej, podczas gdy
premier Lipponen odpowiedzialny by³ za negocjacje. Jednak¿e znaczne ró¿nice
w istotnych kwestiach, takich jak polityka neutralnoœci, unia walutowa czy przysz³y
kszta³t instytucjonalny Unii dostrzegalne s¹ w polityce prowadzonej przez prezydenta
i premiera19. Rezultatem takiej sytuacji jest dualizm reprezentacji, mog¹cy kompliko-
waæ sprawne prezentowanie interesów pañstwa na forum unijnym oraz podwa¿aæ jego
wiarygodnoœæ wœród partnerów. Reforma systemowa, maj¹ca doprowadziæ do racjona-
lizacji i wiêkszej kontroli nad sprawami zagranicznymi, w tym w szczególnoœci euro-
pejskimi, mo¿e byæ wiêc powodem negatywnych skutków dla tego obszaru.

3. Dostosowanie funkcjonowania parlamentu, administracji i procedur
do wymogów sprawnego funkcjonowania

w warunkach cz³onkostwa w Unii Europejskiej

Przyst¹pienie do Unii Europejskiej wi¹za³o siê z koniecznoœci¹ zmian w funkcjono-
waniu systemu administracji fiñskiej. Dodatkowo zaistnia³a koniecznoœæ stworzenia
szeregu nowych urzêdów i rozwi¹zañ. Podstawami ich organizacji sta³y siê zasady:
sprawnej koordynacji polityki europejskiej wewn¹trz administracji rz¹dowej, organi-
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19 Ibidem, s. 5–6.



zacji prac administracji w celu aktywnej i konstruktywnej dzia³alnoœci, skutecznego
reprezentowania w³asnych interesów oraz prowadzenia polityki spójnej i konsekwent-
nej20. Celem tego ostatniego mia³a byæ jednoœæ w prezentowaniu stanowisk i unikanie
dwu lub wielog³osu na forum unijnym.

Dostosowanie administracji polega³o na koordynacji dzia³añ nastêpuj¹cych instytu-
cji: rz¹du, Parlamentu, Komitetu Gabinetowego ds. UE, Komitetu ds. UE, poszczegól-
nych ministerstw, Sekretariatu UE oraz Sta³ego Przedstawicielstwa Finlandii przy Unii
Europejskiej w Brukseli. Parlament udziela aprobaty stanowiskom rz¹du w okreœlo-
nych obszarach problematycznych, które prezentowane s¹ nastêpnie na forum unij-
nym. Nie jest to jednak wymóg konstytucyjny, a dzia³anie zwyczajowe. Komitet
Gabinetowy ds. UE, sk³adaj¹cy siê z premiera, ministrów oraz Ambasadora Finlandii
przy UE obraduje raz w tygodniu. Komitet ds. UE prowadzi wspó³pracê horyzontaln¹
wysokich urzêdników dotycz¹c¹ propozycji Komisji Europejskiej. Jest ona koniecz-
noœci¹ ze wzglêdu na wieloobszarowoœæ, jak¹ charakteryzuj¹ siê sugestie Komisji.
Podobnie przedstawia siê wspó³praca poszczególnych ministerstw. Podlegaj¹cy bez-
poœrednio premierowi Sekretariat UE jest centrum koordynacji fiñskiej polityki euro-
pejskiej. Poprzez tak¹ formê podleg³oœci szef rz¹du ma bezpoœredni¹ mo¿liwoœæ
rozstrzygania konfliktów wewnêtrznych pomiêdzy poszczególnymi resortami. Sta³e
Przedstawicielstwo przy Unii Europejskiej w Brukseli zatrudnia pracowników wszyst-
kich ministerstw. Reprezentuj¹ oni jednak Finlandiê jako ca³oœæ, gdy¿ koordynacja po-
lityki odbywa siê jeszcze w kraju21.

Koordynacja polityki fiñskiej wobec UE prowadzona jest zawsze przez pryzmat
ca³oœciowego podejœcia do tej organizacji (schemat 2). Dlatego te¿ opiera siê ona przede
wszystkim na zaanga¿owaniu odpowiednich ministerstw oraz uczestnictwu parlamentu
i przedstawicieli autonomicznych Wysp Alandzkich, jak równie¿ prezydenta. Wszystkie
strony zainteresowane danym obszarem tematycznym otrzymuj¹ informacje.

Doœwiadczenia koordynacji polityki europejskiej w Finlandii wskazuj¹ na koniecz-
noœæ zachowania warunku ogólnoœci przekazywanych instrukcji wraz z minimalnymi
oraz maksymalnie po¿¹danymi celami. Wynika to z czêstej zmiany sytuacji taktycznej
w Unii Europejskiej. Niezwykle istotna jest równie¿ szybkoœæ reakcji odpowiednich
organów administracji oraz trafnoœæ ich decyzji lub sugestii22. Potrzeba koordynacji
jest zazwyczaj tym wiêksza im wiêksze jest znaczenie polityczne danej kwestii lub jej
skutki d³ugofalowe.

Podstawow¹ rolê w dzia³aniach koordynacyjnych odgrywa rz¹d. Art. 3a i 3b Aktu

o Rz¹dzie23 okreœlaj¹ sposób podejmowania i koordynacji decyzji, które dotycz¹
Unii Europejskiej oraz poprawek do traktatów europejskich. Art. 4 Aktu okreœla spo-
soby rozwi¹zywania sporów kompetencyjnych pomiêdzy poszczególnymi minister-
stwami (schemat 3). Kompetencje s¹ natomiast nakreœlone w Zasadach Procedur

Administracja, procedury decyzyjne, parlament – reformy Republiki Finlandii ... 143
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21 Ibidem.
22 Ibidem.
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Rz¹dowych24, ich art. 48 okreœla zakres dzia³añ Komitetu Gabinetowego ds. UE,
a art. 49 Komitetu ds. UE. Równie¿ Akt Autonomii Wysp Alandzkich okreœla prawo do
informacji i partycypacji.

Za sprawne funkcjonowanie systemu oraz jego koordynacjê w ramach rz¹du fiñ-
skiego odpowiada Sekretariat Rz¹dowy ds. UE. Przesy³aniem i zarz¹dzaniem doku-
mentacj¹ zajmuje siê elektroniczny system Eurodoc administrowany przez Oddzia³
Zarz¹dzania Informacj¹ UE w Biurze Premiera.

Poszczególne ministerstwa na wniosek Sekretariatu Rz¹dowego ds. UE uzgadniaj¹,
które z nich bêdzie odpowiedzialne za okreœlon¹ kwestiê. Po takich ustaleniach nastêpuje
wyznaczenie urzêdnika odpowiedzialnego za dan¹ sprawê. W przypadku braku poro-
zumienia dana kwestia trafia do Komitetu ds. UE lub nawet komitetu Gabinetowego ds.
UE. Zadaniem odpowiedniego ministerstwa, dzia³aj¹cego we wspó³pracy z innymi mi-
nisterstwami, których dotycz¹ okreœlone kwestie, jest przygotowanie memorandum
dotycz¹cego propozycji lub innej sprawy przedstawionej przez Komisjê Finlandii. Za-
gadnienia te dyskutowane maj¹ byæ nastêpnie przez Radê. W przygotowanym memo-
randum okreœlona jest pocz¹tkowa pozycja Finlandii dotycz¹ca danej kwestii oraz
g³ówne aspekty treœciowe, prawne, ekonomiczne i polityczne. Trafia ona nastêpnie do
Sekretariatu Rz¹du ds. UE, Sta³ego Przedstawicielstwa oraz odpowiedniego Podkomi-
tetu Komitetu ds. UE. Wraz z postêpem prac lub zmian¹ stanowiska dane ministerstwo
uaktualnia memorandum. Wraz z dostarczeniem wstêpnej, skoordynowanej pozycji
Rz¹dowi, memorandum zostaje przes³ane do Eduskunty. O tym fakcie natomiast powiada-
mia siê równie¿ Sekretariat Rz¹du ds. UE oraz Sta³e Przedstawicielstwo. Odpowiedni mi-
nistrowie powinni zapewniæ równie¿ informacjê oraz partycypacjê przedstawicieli Wysp
Alandzkich w pracach, w zakresie, w jakim te maj¹ prawo do partycypacji i informacji25.

Koordynatorzy ministerialni, wspó³pracuj¹cy z Sekretariatem Rz¹dowym ds. UE
spotykaj¹ siê regularnie. Przygotowuj¹ oni m.in. decyzje podejmowane przez Komitet
ds. UE dotycz¹ce ekspertów narodowych.

Kluczow¹ rolê dla najwa¿niejszych decyzji podejmowanych w sprawach stanowi-
ska Finlandii wobec poszczególnych problemów omawianych w UE odgrywa Komitet
Gabinetowy ds. EU. Na bazie wniosków poszczególnych ministerstw zatwierdza on
fiñskie priorytety na formalne i nieformalne spotkania Rady. W przypadku istotnych
kwestii dodatkowo inny Komitet Rz¹dowy mo¿e siê nimi zajmowaæ. Komitet Gabine-
towy ds. UE przygotowuje wszystkie decyzje podejmowane w UE. Nastêpnie przeka-
zywane s¹ one za poœrednictwem odpowiedniego ministra lub Komitetu ds. UE.
Przedstawiciel Wysp Alandzkich ma prawo do bycia wys³uchanym, je¿eli decyzja jest
wa¿na dla Wysp lub dotyczy zakresu kompetencji ich w³adz. Komitet Gabinetowy ds.
UE, podobnie jak Komitet ds. UE, spotyka siê raz w tygodniu, a jego obs³ug¹ zajmuje
siê Sekretariat Rz¹dowy ds. UE. Podobnie te¿ przyjmuje on dokumenty i rozsy³a je do
poszczególnych ministerstw26. Cz³onkami Komitetu Gabinetowego jest wiêkszoœæ mi-
nistrów. Jego przewodnicz¹cym jest premier.
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Komitet ds. UE odgrywa w procesie koordynacji polityki europejskiej rolê media-
cyjn¹ i doradcz¹, omawiaj¹c kwestie obejmuj¹ce wiêcej ni¿ jedno ministerstwo oraz te,
w których podkomitety nie by³y w stanie podj¹æ jednomyœlnej decyzji. Do g³ównych
zadañ Komitetu nale¿¹ m.in.: sprawy zwi¹zane z prac¹ podkomitetów, decyzje do-
tycz¹ce nominacji ekspertów do instytucji unijnych, sprawy zwi¹zane z s¹downictwem
i monitoringiem, omawianiem prac i programów legislacyjnych Komisji Europejskiej,
omawianiem programu kraju sprawuj¹cego przewodnictwo w UE i wynikaj¹cych
z niego polityk Fiñskich w UE oraz w przypadku spraw wa¿nych dyskutowanie
o Bia³ych i Zielonych Dokumentach Komisji Europejskiej (White and Green Papers).
Cz³onkowie Komitetu mog¹ równie¿ wnioskowaæ o rozpatrzenie danej kwestii
przez Komitet Gabinetowy ds. EU. Przygotowuje on równie¿ problemy, które maj¹
tam trafiæ. Spotyka siê on raz w tygodniu, a jego obs³ug¹ zajmuje siê Sekretariat
Rz¹dowy ds. UE. Do niego te¿ trafiaj¹ dokumenty, którymi zajmowaæ siê ma Komitet
ds. UE i on rozsy³a je do poszczególnych ministerstw przed posiedzeniem Komitetu
ds. UE27. Ka¿de ministerstwo posiada swoich przedstawicieli w Komitecie ds. UE, za-
zwyczaj w randze wy¿szych urzêdników s³u¿by cywilnej. Dodatkowo s¹ w nim obecni
przedstawiciele Kancelarii Premiera, Biura Prezydenta, Banku Finlandii i Wysp Alandz-
kich – razem 17 osób.

G³ównym celem Podkomitetów Komitetu ds. UE jest koordynacja jednolitego
stanowiska w danej kwestii28. Pracuj¹ one w sk³adzie zawê¿onym do cz³onków w³adz
lub te¿ poszerzonym o zainteresowane strony (przyk³adowo o przedstawicieli grup
interesu). Za organizacjê prac w danym podkomitecie odpowiada ministerstwo odpo-
wiedzialne wczeœniej za ten problem. W sytuacji, gdy dana kwestia jest w opinii mini-
sterstwa nagl¹ca lub specyficznej natury, wnioski z prac podkomitetu mog¹ zostaæ
podane Komitetowi ds. UE jedynie do wiadomoœci. Ka¿da w³adza reprezentowana
w podkomitecie mo¿e wnioskowaæ o przedyskutowanie sprawy przekazanej podkomi-
tetowi dla informacji Komitetu. Podobnie dzieje siê w sytuacji, gdy podkomitet nie jest
w stanie osi¹gn¹æ jednomyœlnoœci29. Wtedy te¿ wniosek mo¿e zostaæ przes³any do Ko-
mitetu Gabinetowego ds. UE. W przypadku osi¹gniêcia porozumienia staje siê ono
podstaw¹ fiñskiego stanowiska.

Cz³onkostwo Finlandii w Unii Europejskiej spowodowa³o nie tylko zmianê otocze-
nia politycznego, w jakim przysz³o jej dzia³aæ. Spowodowa³o ono równie¿ zmianê roli
parlamentu i rz¹du w procesie podejmowania decyzji politycznych. Naczeln¹ zasad¹
stworzonego, nowego systemu komunikacji pomiêdzy poszczególnymi ogniwami pro-
cesu decydowania sta³a siê efektywnoœæ. Mia³a ona zapewniæ wspólne i szybkie podej-
mowanie decyzji dotycz¹cych stanowiska Finlandii w kwestiach europejskich30.

Art. 93. par. 2 fiñskiej Konstytucji okreœla odpowiedzialnoœæ rz¹du za przygotowa-
nie decyzji, które podjête zostan¹ w UE. Art. 96. okreœla rolê parlamentu w tym proce-
sie. Jest ona zdefiniowana w nastêpuj¹cy sposób: „Parlament rozwa¿a te propozycje
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aktów, porozumieñ i innych œrodków, o których ma siê decydowaæ w Unii Europej-
skiej, a które w innym wypadku, zgodnie z konstytucj¹, nale¿a³yby do kompetencji
parlamentu”. Art. 97 okreœla natomiast prawo parlamentu do otrzymywania informacji
dotycz¹cych spraw miêdzynarodowych.

Rz¹d poza informowaniem i wys³uchiwaniem parlamentu w sprawach doty-
cz¹cych kwestii europejskich zobowi¹zany jest równie¿ do t³umaczenia i usprawie-
dliwiania dzia³añ wewn¹trz tej organizacji. Parlament realizuje swoje prawa do
badania spraw europejskich i wypowiadania siê na ich temat poprzez komisje, a w
szczególnoœci Wielk¹ Komisjê. Dodatkowo wa¿n¹ rolê w systemie pe³ni Komisja
Spraw Zagranicznych oraz komisje specjalistyczne. Istnieje równie¿ mo¿liwoœæ obrad sa-
mego parlamentu nad okreœlon¹ spraw¹. G³ówny obszar kompetencji okreœla art. 96 fiñ-
skiej Konstytucji. Kwestie kwalifikuj¹ce siê do jego zapisów okreœlane s¹ jako sprawy U.
S¹ to te sprawy, nad którymi obradowa³by fiñski parlament, gdyby Finlandia nie by³a
cz³onkiem UE31. W praktyce oznacza to przekazanie informacji do odpowiedniej komi-
sji parlamentarnej oraz do Wielkiej Komisji lub Komisji Spraw Zagranicznych32.

Kluczowa rola w pracach Eduskunty przypada Wielkiej Komisji. Owa charaktery-
styczna dla fiñskiego systemu komisji parlamentarnych instytucja, sk³ada siê z 25
pos³ów, wybieranych zgodnie z proporcjami istniej¹cymi w izbie oraz ich 13 zastêp-
ców33. Jej g³ównym zadaniem jest kompleksowe opiniowanie aktów prawnych przed ich
uchwaleniem. Opinie s¹ jednoznaczne i wskazuj¹ na przyjêcie lub odrzucenie aktu34.
Wielka Komisja rozpatruje sprawy U w imieniu parlamentu i wyra¿a swój pogl¹d na nie.
Zakresem jej w³aœciwoœci objête s¹ wszystkie kwestie z I (Wspólnoty Europejskie) i III
filaru (wspó³praca w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoœci i spaw wewnêtrznych).

Wielka Komisja otrzymuje propozycjê UE, komunikat rz¹du dotycz¹cy tej propo-
zycji i opinie komisji specjalistycznych. Dodatkowo mo¿e równie¿ przes³uchaæ odpo-
wiedniego ministra, urzêdnika odpowiedzialnego za sprawê oraz ekspertów w danej
dziedzinie. Na podstawie dostarczonych informacji, w szczególnoœci opinii komisji
specjalistycznych, Wielka Komisja wydaje w³asn¹ opiniê dotycz¹c¹ danej kwestii,
czyni¹c to w imieniu parlamentu. W przypadku spraw U jest ona wi¹¿¹ca dla rz¹du. Je¿e-
li ten nie jest w stanie wype³niæ zaleceñ Wielkiej Komisji, musi niezw³ocznie uzasadniæ
tak¹ sytuacjê35. Dlatego te¿ ministerstwa informuj¹ j¹ o problemie przed posiedzeniami
Rady i o rozwoju sytuacji po ich zakoñczeniu36.
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obrad Wielkiej Komisji.
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35 Mo¿e ona byæ spowodowana np. zmian¹ okolicznoœci w procesie negocjacji na poziomie UE.
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W przypadku Komisji Spraw Zagranicznych mo¿na mówiæ, podobnie jak w przy-
padku Wielkiej Komisji, o uzyskaniu przez ni¹ czêœci kompetencji nieistniej¹cej w Fin-
landii izby wy¿szej. Przed rokiem 1995 zajmowa³a siê ona jedynie polityk¹ zagraniczn¹.
Po akcesji nast¹pi³a zmiana uregulowañ konstytucyjnych. Obecnie trafiaj¹ do niej
Sprawy U, gdy klasyfikuj¹ siê wy³¹cznie jako dotycz¹ce polityki zagranicznej i proble-
mów bezpieczeñstwa – w praktyce wchodz¹ce w zakres Wspólnej Polityki Zagranicz-
nej i Bezpieczeñstwa UE (Common Foreign and Security Policy – CFSP). Œledzi ona
postêp prac w tym obszarze. To Komisja Spraw Zagranicznych przygotowuje decyzje
parlamentu o akceptacji i ratyfikacji zmian w traktatach europejskich37. Dodatkowo
premier ma obowi¹zek informowania jej o spotkaniach Rady Europejskiej doty-
cz¹cych CFSP, a po ich zakoñczeniu zobligowany jest do przedstawienia raportu. Po-
dobnie minister spraw zagranicznych uprzedza Komisjê o podobnych spotkaniach
Rady. Komisja informowana jest równie¿ przez obydwu o sprawach dyskutowanych
podczas konferencji miêdzyrz¹dowej. 19 cz³onków komisji oraz ich 9 zastêpców, któ-
rzy wybierani s¹ proporcjonalnie do uk³adu si³ w izbie, nale¿y zazwyczaj do najbar-
dziej doœwiadczonych pos³ów. Zasiadaj¹ w niej g³ównie byli ministrowie oraz liderzy
grup parlamentarnych. Rozwi¹zanie takie jest wynikiem specyficznego podejœcia Fin-
landii do obszaru obronnoœci i postrzegania pe³nej suwerennoœci w dziedzinie bezpie-
czeñstwa jako podstawy jej stosunków z innymi pañstwami, w szczególnoœci z Rosj¹
i UE oraz wewnêtrznego paradygmatu podstawy to¿samoœci. Dlatego Komisja Spraw
Zagranicznych odgrywa szczególn¹ rolê. Obydwie komisje mog¹ wydawaæ oœwiad-
czenia dotycz¹ce propozycji rz¹dowych.

W przypadku parlamentu prezydium izby mo¿e zadecydowaæ o przedyskutowaniu
kwestii na forum ca³ej izby podczas posiedzenia plenarnego. Parlament nie podejmuje
jednak wtedy ¿adnych decyzji38. Sprawy trafiaj¹ równie¿ pod obrady jednej lub wiêcej
komisji parlamentarnych, zgodnie ze specyfik¹ danego zagadnienia. Te mog¹ równie¿
samodzielnie wystêpowaæ do rz¹du o udzielenie informacji dotycz¹cych obszaru ich
dzia³ania. W przypadku komunikatów komisje powinny przed³o¿yæ Wielkiej Komisji
swoj¹ opiniê, w przypadku spraw U musz¹ przedstawiæ jej swój raport.

Sekretariat ds. UE odpowiada za powi¹zania parlamentu z UE. S¹ to kontakty
z najwa¿niejszymi instytucjami UE oraz parlamentami pañstw cz³onkowskich, z Parla-
mentem Europejskim oraz marsza³kami izb pañstw cz³onków. Jest on podleg³y Sekre-
tariatowi Komisji, a do jego pracowników zaliczaj¹ siê Doradcy Wielkiej Komisji
i Komisji Spraw Zagranicznych, rezyduj¹cy w Brukseli Specjalny Doradca oraz
Urzêdnik Informacyjny z Dzia³u Informacji Publicznej. Do bezpoœrednich obowi¹z-
ków Sekretariatu nale¿¹ miêdzy innymi: pomoc poszczególnym cz³onkom parlamentu,
jak i jego organom w sprawach zwi¹zanych z UE, koordynacja korespondencji i kon-
taktów oraz technicznych aspektów ³¹cznoœci pomiêdzy nimi a UE, Parlamentem Eu-
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ropejskim i Sta³ym Przedstawicielstwem39. Jednym z elementów Sekretariatu ds. UE
jest Biuro Specjalnego Doradcy w Brukseli.

Kolejnym instrumentem parlamentu, stosowanym w celu monitorowania procesu
podejmowania decyzji w UE jest urz¹d Specjalnego Doradcy w Brukseli. Monitoring
ten ma charakter poœredni, a jego g³ównym celem jest powi¹zanie europejskiego proce-
su decyzyjnego z pracami parlamentu narodowego. Specjalny Doradca obs³uguje
Eduskuntê, komisje specjalistyczne oraz Wielk¹ Komisjê. Jego g³ówne zadania pole-
gaj¹ na reprezentowaniu Eduskunty na forum unijnym oraz na dostarczaniu jej infor-
macji dotycz¹cych UE. Przygotowuje on raporty analizuj¹ce pojedyncze problemy
i zjawiska oraz badania zajmuj¹ce siê ogólnymi zagadnieniami zwi¹zanymi z funkcjo-
nowaniem UE, które udostêpniane s¹ nastêpnie pos³om oraz innym cz³onkom w³adz
fiñskich. Podobnie jak rz¹d, stara siê on pozyskiwaæ informacje o inicjatywach Komisji
oraz dodatkowo monitoruje równie¿ dzia³alnoœæ Parlamentu Europejskiego. Rz¹d in-
formuje parlament o w³asnych przygotowaniach do spotkañ Rady oraz o decyzjach,
które ta podejmuje. Równie¿ Specjalny Doradca przygotowuje podsumowania proto-
ko³ów z posiedzeñ Rady na u¿ytek Wielkiej Komisji. Ocenia on równie¿ zgodnoœæ
podjêtych decyzji z zaleceniami Wielkiej Komisji. Celem tego jest systematyzacja
i wyszczególnienie ró¿nych rodzajów decyzji. Kolejnym zadaniem Specjalnego Do-
radcy jest dwustronna wymiana informacji pomiêdzy fiñskimi cz³onkami Parlamentu
Europejskiego a Eduskunt¹. Dzieje siê tak pomimo podzia³ów wewn¹trz Parlamentu
Europejskiego, zgodnie z przynale¿noœci¹ partyjn¹, a nie podzia³ami narodowymi. Jest
to te¿ mo¿liwoœæ wgl¹du do jego prac przez parlament narodowy. Kolejne zadanie to
pomoc pos³om Eduskunty w ich dzia³alnoœci zwi¹zanej z UE40.

W opinii przedstawicieli Eduskunty, maj¹ oni realny wp³yw na sprawy przedstawiane
do konsultacji przez rz¹d, pomimo ¿e stanowisko Eduskunty nie jest wi¹¿¹ce z formal-
nego punktu widzenia. Do g³ównych zalet systemu zaliczyæ mo¿na równie¿ sprawny i bar-
dzo sformalizowany, w porównaniu z innymi krajami cz³onkowskimi, mechanizm selekcji,
który w praktycznych dzia³aniach politycznych funkcjonuje nadzwyczaj dobrze41. Jednym
z powodów tak efektywnego kontrolowania europejskich poczynañ rz¹du jest niew¹tpli-
wie system sta³ych komisji o nieograniczonym dostêpie do informacji rz¹dowych.

W chwili obecnej tak Wielka Komisja, jak i Komisja Spraw Zagranicznych odgry-
waj¹ podwójne role. Z jednej strony pozosta³y one czêœci¹ wewnêtrznej procedury legi-
slacyjnej, w której s¹ kluczowymi elementami dla stabilnoœci i efektywnoœci systemu.
Z drugiej strony zupe³nie nowe warunki, stworzone przez cz³onkostwo Finlandii w UE
i wymóg kontroli parlamentarnej dzia³añ na poziomie wspólnotowym, spowodowa³y
poszerzenie przez nie pe³nionych funkcji o wp³yw i nadzór nad sprawami ponadnaro-
dowymi. Dodatkowo taki sposób kontrolowania poczynañ na szczeblu wspólnotowym
okaza³ siê byæ elementem zmniejszaj¹cym deficyt demokratyczny w UE. Dzia³alnoœæ
podejmowana przez wy³oniony w bezpoœrednich wyborach i reprezentatywny parla-
ment narodowy, na forum europejskim staje siê elementem wspierania wiêkszego
wp³ywu obywateli na nadal miêdzyrz¹dow¹ strukturê UE.
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Najwa¿niejszym zadaniem Sta³ego Przedstawicielstwa Finlandii przy Unii Eu-
ropejskiej jest przygotowanie procesu decyzyjnego dla Rady. Wskazówki i instrukcje
przekazywane s¹ przez rz¹d fiñski. Przedstawicielstwo zatrudnia ok. 94 pracowników
s³u¿by cywilnej i ekspertów z ró¿nych dziedzin administracji. Na jego czele stoi amba-
sador. Wystêpuje on w imieniu Finlandii na forum COREPER-u – Komitetu Sta³ych
Przedstawicieli, odbywaj¹cego cotygodniowe posiedzenia w celu wypracowania decy-
zji, które maj¹ nastêpnie zostaæ zatwierdzone podczas spotkañ Rady Ministrów. Dodat-
kowo trzy komitety dzia³aj¹ niezale¿nie od COREPER-u. S¹ to Komitet Polityczny
(Political Committee), Specjalny Komitet ds. Rolnictwa (Special Committee for Agri-

culture) i Komitet Artyku³u 36 (Article 36 Committee). Pierwszy przygotowuje decyzje
dotycz¹ce Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa, drugi rolnictwa, a trzeci
wspó³pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych. Pracowni-
cy Sta³ego Przedstawicielstwa uczestnicz¹ w pracach ok. 300 grup i podkomitetów
wspieraj¹cych COREPER42. Dodatkowo Sta³e Przedstawicielstwo odgrywa niezwykle
istotn¹ rolê w przygotowywaniu informacji dla instytucji fiñskich w Finlandii.

Memoranda przygotowywane przez poszczególnych ministrów s³u¿¹ do wypra-
cowania instrukcji dotycz¹cych zarz¹dzania okreœlonymi problemami w grupach ro-
boczych oraz komitetach. Odpowiedni minister przygotowuje instrukcje na temat
problemu dyskutowanego w COREPER-ze. Za pomoc¹ Sekretariatu Rz¹dowego ds.
UE trafiaj¹ one do Sta³ego Przedstawicielstwa Finlandii przy Unii Europejskiej43.

Nieistniej¹cym obecnie urzêdem, zajmuj¹cym siê w rz¹dzie wy³¹cznie sprawami
UE jest stanowisko ministra ds. europejskich. Zosta³o one utworzone po wyborach
parlamentarnych w marcu 1995 roku, w kilka miesiêcy po wejœciu Finlandii do UE.
Jemu podlega³ sekretariat ds. UE. Po kolejnych wyborach parlamentarnych w roku
1999 zosta³o ono zlikwidowane, pomimo ¿e u w³adzy utrzyma³a siê ta sama koalicja.
G³ównym zadaniem ministra ds. europejskich by³a koordynacja polityki rz¹dowej
w zakresie UE. Okaza³o siê jednak, ¿e sprawy europejskie nie stanowi¹ ju¿ nowego dodat-
kowego zakresu obowi¹zków, lecz s¹ naturalnym przed³u¿eniem polityki krajowej w ob-
szarach, którymi zajmowali siê poszczególni ministrowie. Najlepszym forum koordynacji
okaza³ siê byæ Komitet Gabinetowy ds. UE. Dodatkowo poszczególni ministrowie zdomi-
nowali procesy decyzyjne w podleg³ych im instytucjach, zostawiaj¹c niewiele miejsca
dzia³aniom nowego ministerstwa44. W trakcie prac Konwentu Europejskiego pojawi³a siê
odgórna propozycja utworzenia ministerstw ds. UE w rz¹dach narodowych, zaanga¿owa-
nych w legislacjê zwi¹zan¹ z problematyk¹ europejsk¹. W Finlandii koordynacj¹ spraw eu-
ropejskich zajmuje siê jednak wspomniany Komitet oraz Kancelaria Premiera. Nowi
ministrowie tworzyliby, zgodnie z propozycj¹, Radê Legislacyjn¹. Ministrowie sektorowi
jedynie asystowaliby w pracach nad okreœlonymi dziedzinami. Z fiñskiej perspektywy pro-
blemem mo¿e okazaæ siê, poza poprzednim, negatywnym doœwiadczeniem z urzêdem
o podobnym charakterze, tradycja wielopartyjnych gabinetów45.
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Wnioski

Analizuj¹c zmiany systemu politycznego, Raunio i Wiberg zwracaj¹ uwagê na miê-
dzyrz¹dow¹ szko³ê teorii integracji. Zgodnie z jej za³o¿eniami beneficjentami tego pro-
cesu s¹ rz¹dy pañstw narodowych, które wykorzystuj¹ go do dwup³aszczyznowej gry,
w celu zwiêkszenia w³asnych mo¿liwoœci dzia³ania. Pierwsza p³aszczyzna to obszar
wspólnotowy – interakcje z rz¹dami innych pañstw oraz instytucjami europejskimi,
druga to obszar narodowy – interakcje z legislatur¹ i w³adz¹ lokaln¹46. Jako reprezen-
tant kraju cz³onkowskiego i g³ówny kreator polityki narodowej wobec UE rz¹d zyskuje
znacznie na znaczeniu. Dodatkowo, bêd¹c wewn¹trz ugrupowania, jego znacznie, jak
i znaczenie ca³ego pañstwa które reprezentuje, wzrasta niepomiernie. Staje siê on
wspó³decydentem, partnerem, koalicjantem i podmiotem wetuj¹cym wspólne decyzje.
Na p³aszczyŸnie krajowej zyskuje natomiast g³ównie w stosunku do parlamentu. Wy-
móg szybkiego i sprawnego podejmowania decyzji powoduje, ¿e parlament jest znacz-
nie mniej ni¿ rz¹d predestynowany do prowadzenia spraw europejskich. Zmniejsza
to jego wp³yw na proces podejmowania decyzji. Dodatkowo przekazywanie czêœci
uprawnieñ na poziom europejski odbywa siê kosztem parlamentu. Natomiast upraw-
nienia wykonawcze przekazane na poziom wspólnotowy przez rz¹d rekompensowane
s¹ przez nowe zadania zwi¹zane z cz³onkostwem. Rz¹d, reprezentuj¹cy poœrednio
w³asne spo³eczeñstwo na arenie europejskiej, uzyskuje wiêksz¹ legitymizacjê. Wiêk-
sze mo¿liwoœci wp³ywu na decyzje wewnêtrzne powodowane s¹ natomiast poprzez
dzia³ania plasuj¹ce siê w ramach agenda setting theory47. Wiêksze od innych narodo-
wych instytucji zaanga¿owanie w dzia³alnoœæ na poziomie europejskim powoduje wiê-
ksz¹ mo¿liwoœæ uzyskiwania wp³ywu na kwestie wa¿ne, a wiêc dyskutowanie ich na
p³aszczyŸnie narodowej oraz odwracanie uwagi od innych problemów.

Przypadek Finlandii wskazuje jednak na proces innych zmian ni¿ przedstawiane
przez miêdzyrz¹dow¹ szko³ê teorii integracji. Paradoksalnie w tym kraju umocnieniu
uleg³a przede wszystkim rola parlamentu. Wynika³o to z ewolucji systemu semipre-
zydenckiego ku parlamentarno-gabinetowemu oraz zwiêkszeniu roli parlamentu
w procesie legislacyjnym. Historycznie uzasadniona zewnêtrznymi warunkami poli-
tycznymi silna rola prezydenta republiki uleg³a ograniczeniu na rzecz rz¹du i parla-
mentu. Jednoczeœnie jednak rz¹dy stawa³y siê coraz bardziej stabilne oraz ³¹czy³y
szerokie spektrum partii politycznych48.

Rola prezydenta zosta³a ograniczona, g³ównie do spraw polityki zagranicznej UE
oraz spraw proceduralno-reprezentacyjnych. Rola rz¹du pod kierownictwem Paavo
Lipponena w latach 1995–2003 wzrasta³a, szczególnie z uwagi na anga¿owanie Finlan-
dii przez rz¹dz¹c¹ koalicjê w samo centrum procesów integracyjnych i niezwykle ak-
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46 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.
48 Najlepszymi przyk³adami s¹ pierwszy i drugi gabinet Paavo Lipponena z lat 1995–1999

i 1999–2003 trwaj¹ce pe³n¹ kadencjê i obejmuj¹ce partie z obydwu stron sceny politycznej. Kontra-
stuj¹ one z niewielk¹ trwa³oœci¹ rz¹dów sprzed roku 1982 i zapleczem ich partyjnym sprzed roku
1995. Zobacz: Za³¹czniki, w: Historia polityczna Finlandii 1809–1999, pod red. O. Jussila, S. Hentilä,
J. Nevakivi, Kraków 2001, s. 403.



tywn¹ rolê w ¿yciu Wspólnoty49. Pozbawiona szerokiej mo¿liwoœci dzia³ania na polu
europejskim Eduskunta wypracowa³a natomiast system kontroli i monitoringu spraw
europejskich, uwa¿any za najbardziej sprawny i efektywny wœród pañstw UE. Wœród
powodów silnego umiejscowienia parlamentu w procesie kontrolnym wyró¿niæ mo¿na
dwa czynniki. Pierwszym by³a wola elit politycznych do silnej legitymizacji dalszych
postêpów integracji, szczególnie w obliczu 43,1% g³osów oddanych przez przeciwni-
ków w referendum. Drugim by³a chêæ w³¹czenia eurosceptycznych pos³ów w sprawy
europejskie50. Eduskunta przedsiêwziê³a jednoczeœnie szereg dzia³añ maj¹cych dopro-
wadziæ do zwiêkszenia stopnia demokratyzacji kraju i uzyskania wiêkszego wp³ywu
na kreowanie polityki wewnêtrznej ni¿ mia³o to miejsce przed 1989 rokiem.

Pocz¹tkowe skupienie koordynacji spraw europejskich w rêkach Ministerstwa
Spraw Zagranicznych okaza³o siê podobnie nietrafionym pomys³em jak powo³anie
Ministerstwa Spraw Europejskich. Podobne powody spowodowa³y zmianê tego roz-
wi¹zania. Niezale¿noœæ ministrów oraz postrzeganie spraw europejskich przez pry-
zmat paradygmatu klasycznego podzia³u spraw na wewnêtrzne i zagraniczne okaza³o
siê byæ nieefektywne. Ostatecznie funkcjê koordynacyjn¹ zdecydowano siê powierzyæ
w roku 2000 Kancelarii Premiera. Zwiêksza³o to mo¿liwoœci techniczne, zmienia³o
sposób traktowania kwestii europejskich na wewnêtrzne. Dodatkowo spowodowa³o, ¿e
premier jako bezpoœredni prze³o¿ony ministrów sta³ siê jednoczeœnie osob¹ bezpoœred-
nio nadzoruj¹c¹ koordynacjê ró¿nych polityk europejskich. W praktyce nast¹pi³o prze-
niesienie Sekretariatu ds. UE do Kancelarii Premiera51.

Jaros³aw Pietras zwraca uwagê na fakt, ¿e sprawne dzia³anie administracji i funk-
cjonalna konstrukcja procedur administracyjnych decydowaæ bêdzie o mo¿liwoœci
artyku³owania i zabezpieczania w³asnych interesów i potrzeb52. W okresie przedakce-
syjnym kraje kandyduj¹ce otrzymuj¹ okreœlone unijne regulacje prawne z zadaniem
ich wdro¿enia. Wraz z cz³onkostwem ka¿da propozycja wymagaæ bêdzie stworzenia
dobrze funkcjonuj¹cego aparatu administracji, urzêdów i procedur, które zdolne bêd¹
do zapewnienia aktywnego i sprawnego dzia³ania. W przeciwnym razie szansa na
uwzglêdnienie w³asnego stanowiska przez gremia wspólnotowe drastycznie maleje, co
w sytuacji skrajnego bezw³adu administracyjnego mo¿e zakoñczyæ siê koniecznoœci¹
biernego dostosowania siê do podjêtych na forum unijnym decyzji. Dlatego te¿ do-
œwiadczenia fiñskie w tym obszarze wydaj¹ siê byæ niezwykle cenne w kszta³towaniu
polskich mechanizmów instytucjonalnych i proceduralnych w warunkach cz³onkostwa
w UE. Bêdzie to warunkiem koniecznym sprawnego i efektywnego artyku³owania
w³asnych interesów i zabezpieczania narodowych priorytetów.
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49 Wystarczy wspomnieæ chocia¿by pó³roczn¹ fiñsk¹ prezydencjê w roku 1999, a wiêc nied³ugo
po przyst¹pieniu do UE oraz aktywnoœæ Finlandii w ramach inicjatywy Pó³nocnego Wymiaru UE.

50 T. Raunio, M. Wiberg, The Impact of EU on …, s. 13–14.
51 Ibidem, s. 15.
52 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 cz³onkostwa w Unii Europejskiej, Materia³y z konferencji, 30 stycznia 2003 r. Warszawa,
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