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Wprowadzenie

S
pór o demokratyczny charakter Unii Europejskiej wynika przede wszystkim z ró¿nicy
w rozumieniu procesu integracyjnego w Europie i jego ewolucji. Projekt Wspólnot

Europejskich nie kszta³towa³ siê na fundamentach demokratycznej przedstawicielskiej
polityki, lecz w znacznej mierze jako etap konsensusu na poziomie elit europejskich.
Wspólnoty Europejskie, zrzeszaj¹ce w swoich szeregach przez d³u¿szy okres zaledwie
szeœæ pañstw cz³onkowskich, nie widzia³y ani potrzeby, ani koniecznoœci wiêkszej legi-
tymizacji podejmowanych decyzji na poziomie spo³ecznym. Problem demokratycznej
legitymizacji w³adzy (a w³aœciwie jej braku) zaistnia³ na dobre po traktacie ustana-
wiaj¹cym Uniê Europejsk¹, która wspó³czeœnie boryka siê z problemem erozji owego
konsensusu i rosn¹cej opozycji rz¹dów pañstw cz³onkowskich wobec dalszego przeka-
zywania kompetencji na poziom ponadnarodowy1.

Unia Europejska od lat zmaga siê z zarzutami o niedostatecznie demokratycznym jej cha-
rakterze, czyli deficycie demokracji. Co prawda, termin ten jest doœæ nieprecyzyjny i nie ma
pewnoœci, do jakich kwestii ma siê odnosiæ, bowiem w¹tpliwe jest okreœlenie deficytu demo-
kracji wobec ca³okszta³tu procesów integracji europejskiej. Raczej ów problem dotyczy tylko
wybranych jego aspektów, jak choæby demokratycznej legitymizacji struktur decyzyjno-za-
rz¹dzaj¹cych. Podnoszone s¹ g³osy o bezdusznej organizacji, w której decyzje podejmowane
s¹ przez technokratów z pominiêciem zwyk³ych obywateli. Kwestie istnienia elementów eu-
ropejskiego standardu demokratycznoœci, w kontekœcie instytucjonalnej struktury Unii Euro-
pejskiej, wci¹¿ pozostaj¹ w sferze rozwa¿añ i domys³ów. Istnieje potrzeba nakreœlenia
przes³anek, które w pierwszej kolejnoœci zapewni¹ obywatelom pañstw cz³onkowskich odpo-
wiedni udzia³ w procesie decyzyjnym2. Kr¹g uczestników procesów decyzyjnych UE by³
stopniowo rozszerzany i obejmuje: pañstwa cz³onkowskie, g³ówne instytucje UE, instytucje
konsultacyjne i doradcze oraz inne podmioty (np. organizacje spo³eczno-zawodowe, poza-
rz¹dowe, grupy interesu)3. Obywatele UE maj¹ bardzo ograniczone mo¿liwoœci wspó³udzia³u
w podejmowaniu decyzji – w drodze wyborów powszechnych do Parlamentu Europejskiego
oraz poprzez referendum zarz¹dzanego na poziomie krajowym, a dotycz¹cego kwestii spraw
europejskich.

1 R. Riedel, Demokracja w Unii Europejskiej – problem legitymizacji w³adzy w warunkach globalizacji, w: Unia

Europejska w XXI wieku. Polityczno-prawna wspólnota interesów, red. R. Riedel, Toruñ 2010, s. 24.
2 J. W. Tkaczyñski, R. Potorski, R. Willa, Unia Europejska. Wybrane aspekty ustrojowe, Toruñ 2007, s. 52.
3 M. Witkowska, Procesy decyzyjne w Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 16–21.



Demokracja przedstawicielska w UE

Parlament Europejski jest jedynym organem UE czyni¹cym zadoœæ wszelkim wymogom
demokratycznym. Zaznaczyæ przy tym wypada, i¿ wybory powszechne do Parlamentu Euro-
pejskiego maj¹ charakter powszechny od 1979 r4. we wszystkich pañstwach cz³onkowskich
UE. Eurodeputowani, którzy zasiadaj¹ w parlamencie wed³ug klucza politycznego (a nie we-
dle przynale¿noœci pañstwowej) s¹ zatem przedstawicielami wszystkich obywateli pañstw
cz³onkowskich UE. Bior¹c pod uwagê fakt wci¹¿ skromnych uprawnieñ Parlamentu Europej-
skiego, w pe³ni usprawiedliwiony jest pogl¹d o potrzebie zwiêkszenia partycypacji spo³ecz-
nej w procesie podejmowania decyzji w Unii zw³aszcza, ¿e upowa¿nienia dla Komisji
Europejskiej i Rady UE pochodz¹ od rz¹dów krajowych, a nie od obywateli Unii wyra-
¿aj¹cych swój g³os poprzez wolne wybory.

Mandat polityczno-prawny nadany przez obywateli instytucjom podejmuj¹cym decyzje
w imieniu UE mo¿e zostaæ zapewniony przede wszystkim poprzez udzia³ obywateli w dysku-
sjach politycznych o charakterze ogólnoeuropejskim i tworzeniu prawa za pomoc¹ specjal-
nych procedur demokracji przedstawicielskiej, której uzupe³nieniem winna byæ demokracja
bezpoœrednia. Godzi siê przy tym zauwa¿yæ, i¿ ustawodawstwo nie wszystkich pañstw cz³on-
kowskich UE przewiduje mo¿liwoœæ przeprowadzenia referendum, a zatem ograniczony jest
tak¿e kr¹g osób uprawionych do podejmowania decyzji w drodze referendum. Parlament Eu-
ropejski zmienia³ zakres swoich kompetencji i formy dzia³ania, czerpi¹c inspiracje z dzia³ania
parlamentów narodowych, adaptuj¹c je do swoich specyficznych potrzeb5. Bez w¹tpienia
Parlament Europejski jest reprezentantem obywateli europejskich zw³aszcza, ¿e jego po-
wo³aniem jest reprezentowanie wspólnego interesu europejskiego. Poddaj¹c analizie zaanga-
¿owanie obywateli europejskich w kwestie integracji europejskiej poprzez ich uczestniczenie
w wy³anianiu deputowanych do Parlamentu Europejskiego, niepokój budzi niemal perma-
nentne zmniejszanie siê frekwencji wyborczej (tabela 1).

Tabela 1
Wzrost wskaŸnika osób nieuczestnicz¹cych w wyborach europejskich w latach 1979–2004

(w %)

Pañstwa UE* 1979 1984 1989 1994 1999 2004

1 2 3 4 5 6 7

Belgia 8,4 7,8 9,3 9,3 9,0 9,2

Luksemburg 11,1 13,0 12,6 11,5 14,2 11,0

Malta 17,6

W³ochy 14,5 16,1 18,5 25,2 29,2 26,9

Grecja 21,4
(1981)

22,8 20,1 28,8 29,8 36,6

Cypr 28,8

RFN 34,3 43,2 37,6 40,0 54,8 57,0
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4 Wczeœniej w sk³ad Parlamentu Europejskiego wchodzili delegaci parlamentów pañstw cz³onkowskich, a wiêc
by³ to raczej organ miêdzyparlamentarny; P. Tosiek, M. Wicha, Parlament Europejski. Prawo i polityka, Lublin
2007, s. 13.

5 M. Kruk-Jarosz, Uwagi o wybranych zagadnieniach Parlamentu Europejskiego (tezy), w: Parlament Europej-

ski i parlamenty narodowe, red. B. Banaszak, Wroc³aw 2004, s. 40.



1 2 3 4 5 6 7

Hiszpania 31,1
(1987)

45,2 40,9 35,6 54,9

Irlandia 36,4 52,4 31,7 56,0 49,5 41,2

Francja 39,3 43,3 51,3 47,3 53,0 57,2

Dania 52,9 47,4 53,9 47,1 49,6 52,1

Litwa 51,6

Austria 32,3
(1996)

51,0 57,6

Holandia 42,2 49,5 52,8 64,3 70,1 60,7

£otwa 58,7

Portugalia 27,8
(1987)

48,8 64,5 59,6 61,4

Wêgry 61,5

Szwecja 58,4
(1995)

61,7 62,2

Finlandia 39,7
(1996)

68,6 60,6

W. Brytania 68,4 67,4 63,8 63,6 76,0 61,2

Czechy 71,7

S³owenia 71,7

Estonia 73,8

Polska 79,1

S³owacja 83,0

* Bez Bu³garii i Rumunii.

�ród³o: D. Reynié, L’Opinion européenne en 2009, Paris 2009, s. 96.

Dane w tabeli 1 wskazuj¹ na niepokoj¹ce zjawisko wzrostu liczby osób nieuczest-
nicz¹cych w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Wysok¹ frekwencjê odnotowano jedy-
nie w pañstwach, w których wystêpuje przymus wyborczy. Wiêkszoœæ nowych pañstw
cz³onkowskich, które przyst¹pi³y do UE w 2004 r., wyró¿nia siê bardzo wysok¹ absencj¹ ich
obywateli w wyborach do europarlamentu (Czechy, S³owenia, Estonia, Polska – powy¿ej
70%, a S³owacja – powy¿ej 80%!). Problem niskiej frekwencji wyborczej dotyczy tak¿e „sta-
rych” pañstw cz³onkowskich UE. W latach 70. ubieg³ego wieku zdecydowano o wprowadzeniu
bezpoœrednich wyborów do Parlamentu Europejskiego celem przybli¿enia systemu rz¹dów
Wspólnot Europejskich do systemu parlamentarnego, a tym samym podejmuj¹c próbê
umieszczenia w PE g³ównego Ÿród³a legitymizacji jako instytucji wybieranej bezpoœrednio
i reprezentuj¹cej interesy wszystkich obywateli Europy6. Mo¿na zatem przyj¹æ, i¿ bezpoœred-
nie wybory do Parlamentu Europejskiego nie spotka³y siê z nale¿ytym zrozumieniem ze stro-
ny wyborców (czego wyrazem jest niska frekwencja). Poszukiwaæ nale¿y alternatywnych
œrodków zwiêkszenia partycypacji spo³ecznej w procesie podejmowania decyzji i zaintereso-
wania obywateli kwestiami europejskimi. Referendum wydaje siê byæ optymalnym roz-
wi¹zaniem.
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Referendum jako forma demokracji bezpoœredniej w UE

Powszechnie przyjmuje siê, ¿e referendum wzmacnia zainteresowanie obywateli sprawami
politycznymi, zaœ referendum dotycz¹ce szeroko pojmowanej integracji europejskiej skutku-
je przeniesieniem debaty wokó³ tematyki europejskiej na poziom ogólnonarodowej dyskusji
politycznej, w której udzia³ bior¹ nie tylko politycy, ale przede wszystkim obywatele. W ten
oto sposób próbuje siê uci¹æ spekulacje dotycz¹ce deficytu demokracji bezpoœredniej w Unii
Europejskiej. Rozs¹dnym rozwi¹zaniem wydaje siê zatem przybli¿enie obywateli europej-
skich do podejmowania decyzji w drodze referendum. Ostatnio referendum wyraŸnie przybiera
na znaczeniu, o czym œwiadczy zwiêkszona iloœæ przeprowadzanych g³osowañ ludowych. Zja-
wisko to okreœla siê w literaturze zachodniej mianem „referendomanii”. Odwo³ywanie siê
rz¹dz¹cych do obywateli celem wyra¿enia przez nich stanowiska w kwestiach dotycz¹cych
szeroko rozumianej integracji europejskiej mo¿na rozwa¿aæ jako pewn¹ formê ewolucji sys-
temu politycznego UE, w którym szczególny nacisk k³adzie siê na zaanga¿owanie zwyk³ych
ludzi. Mo¿na zatem uznaæ, i¿ referendum odgrywa istotn¹ rolê w upolitycznieniu kwestii do-
tycz¹cych Unii Europejskiej i czyni je przedmiotem badañ na obszarze narodowym, przybli-
¿aj¹c je masom, a nie tylko elitom politycznym7.

Tabela 2
Czy uwa¿asz, ¿e wszyscy obywatele Wspólnoty Europejskiej powinni

w drodze referendum opowiedzieæ siê za lub przeciw Unii Europejskiej?
(w %)

Marzec–kwiecieñ 1988 Za Przeciw Nie wiem

Belgia 65 10 25

Dania 82 6 12

Francja 80 5 15

Grecja 81 5 4

Hiszpania 77 5 18

Holandia 73 14 13

Irlandia 76 6 18

Luksemburg 71 10 19

Portugalia 61 3 36

RFN 65 16 19

W³ochy 84 9 7

Wielka Brytania 77 9 14

UE – 12 cz³onków 76 9 15

�ród³o: Europe Documents, 18 juin 1988, no. 1510/1511, s. 18.

Referenda s¹ spo³ecznym wymiarem integracji europejskiej8. Stwarzaj¹ jedyny sposób
wywierania przez spo³eczeñstwa pañstw cz³onkowskich UE wp³ywu na podejmowane decy-
zje polityczne. Referendum odrywa istotne znaczenie na dwóch poziomach – zarówno
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7 C. E. de Vries, The Impact of EU Referenda on National Electoral Politics: The Dutch Case, „West European
Politics” January 2009, vol. 32 (1), s. 143.

8 E. Ku¿elewska, The Impact of Referendums on the Process of European Integration, „Baltic Journal of Law
& Politics” 2009, vol. 2, nr 2, s. 182.



w aspekcie pog³êbiania integracji europejskiej, jak te¿ jej poszerzania o nowe pañstwa cz³on-
kowskie. Obecnie mamy do czynienie z er¹ wyboru, er¹ podejmowania decyzji przez obywa-
teli9. Co wiêcej, dane z tabeli 2 wskazuj¹, ¿e ju¿ w latach 80. XX w. istnia³o zapotrzebowanie
wœród obywateli na przeprowadzenie referendum.

Tabela 3
Referenda w pañstwach cz³onkowskich UE dotycz¹ce integracji europejskiej

Pañstwo cz³onkowskie UE Referenda zwi¹zane z kwestiami UE

Austria 1 (1994b)

Belgia –

Bu³garia –

Cypr –

Czechy 1 (2003b)

Dania 6 (1972b, 1986a, 1992a, 1993a, 1998a, 2000a)

Estonia 1 (2003b)

Finlandia 1 (1994b)

Francja 3 (1972, 1992, 2005)

Grecja –

Hiszpania 1 (2005)

Holandia 1 (2005)

Irlandia 8 (1972b, 1987a, 1992a, 1998a, 2001a, 2002a, 2008a, 2009a)

Litwa 1 (2003b)

£otwa 1 (2003b)

Luksemburg 1 (2005)

Malta 1 (2003b)

Polska 1 (2003b)

Portugalia –

Rumunia –

RFN –

S³owenia 1 (2003b)

S³owacja 1 (2003b)

Szwecja 2 (1994b, 2003)

Wêgry 1 (2003b)

Wielka Brytania 1 (1975)

W³ochy 1 (1989)

a referendum wymagane przez konstytucjê; b referenda akcesyjne.

�ród³o: Na podst. C. E. de Vries, The Impact of EU Referenda on National Electoral Politics: The Dutch Case,

„West European Politics”, vol. 32 (1)/January 2009, s. 145.

Dane w tabeli 3 wyraŸnie wskazuj¹, ¿e spoœród 27 pañstw cz³onkowskich Unii Europej-
skiej jedynie w siedmiu (Belgia, Bu³garia, Cypr, Grecja, Portugalia, Rumunia, RFN) nie prze-
prowadzono referendum, którego przedmiot stanowi³aby kwestia integracji europejskiej. Na
pytanie o koniecznoœæ siêgania po referendum celem ustosunkowania siê wyborców wzglê-
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dem spraw europejskich, zwolennicy tej formy demokracji bezpoœredniej wskazuj¹ na fakt, i¿
referendum, którego przedmiot g³osowania dotyczy spraw Unii, uwypukla problem UE i ro-
dzi zainteresowanie integracj¹ europejsk¹ wœród zwyk³ych obywateli, zwiêkszaj¹c poœrednio
stan wiedzy o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

Zwracaj¹ tak¿e uwagê na uzewnêtrznienie konfliktu ukrytego wœród partii politycznych.
Kwestia integracji europejskiej postawiona w referendum prêdzej czy póŸniej o¿ywia stare
podzia³y drzemi¹ce w spo³eczeñstwie, w partiach politycznych oraz pomiêdzy elitami poli-
tycznymi, a to skutkuje debat¹ polityczn¹, w której na plan pierwszy wysuwaj¹ siê zw³aszcza
problemy dotykaj¹ce UE, którym towarzysz¹ sprawy narodowe.

Referenda akcesyjne

W czternastu pañstwach ubiegaj¹cych siê o akcesjê do UE przeprowadzono referendum
akcesyjne. W niektórych pañstwach referendum by³o wymogiem konstytucyjnym, w innych
wynika³o z podzia³u partii politycznych i elektoratu wzglêdem s³usznoœci przyst¹pienia ich
kraju do Unii.

Tabela 4
Referenda akcesyjne w pañstwach EU

Pañstwo Rok Komentarz

Dania 1972

Irlandia 1972

Wielka Brytania 1975 Czy opowiadasz siê za pozostaniem we Wspólnym Rynku?

Austria 1994

Finlandia 1994

Szwecja 1994

Malta 2003

Estonia 2003

Litwa 2003

£otwa 2003

Czechy 2003

S³owacja 2003

S³owenia 2003

Polska 2003

Wêgry 2003

�ród³o: Opracowanie w³asne.

W Wielkiej Brytanii w 1975 r. po raz pierwszy i (jak na razie) ostatni przeprowadzono re-
ferendum ogólnokrajowe w sprawie kontynuacji uczestnictwa w Europejskiej Wspólnocie
Gospodarczej. Referendum w Wielkiej Brytanii ma charakter konsultacyjny, a jego wynik
podlega interpretacji parlamentu, który ostatecznie rozstrzyga czy wyra¿ona w referendum
wola narodu znajdzie potwierdzenie w decyzji w³adz10. Przewodnicz¹cy Partii Pracy Tony
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10 I. Bokszczanin, Referendum w Wielkiej Brytanii, w: Referendum w pañstwach Europy, E. Zieliñski, I. Boksz-
czanin, J. Zieliñski, Warszawa 2003, s. 153.



Benn uzna³ w 1972 r., i¿ jest rzecz¹ nie do przyjêcia, aby rz¹d nie zwróci³ siê do spo³eczeñstwa

brytyjskiego o wyra¿enie opinii w kwestii przy³¹czenia do Wspólnego Rynku, podczas gdy Ir-

landczycy, Norwegowie, Duñczycy i Francuzi wypowiedzieli siê w referendum na temat roz-

szerzenia EWG11. Brytyjskie referendum potwierdzi³o obecnoœæ Wielkiej Brytanii w EWG
i w pewnym sensie wzmocni³o jej cz³onkostwo w tej organizacji.

Ratyfikacja traktatów UE w referendum

Wielokrotnie przedmiot referendum stanowi³a kwestia ratyfikacji traktatów unijnych oraz
wspólnej europejskiej waluty – euro. Duñczycy i Szwedzi odrzucili propozycjê zamiany ko-
rony na euro.

Tabela 5
Ratyfikacja traktatów

Pañstwo cz³onkowskie UE Traktat unijny

Dania Jednolity akt europejski 1986, traktat z Maastricht 1992, traktat z Maastricht 1993,
wprowadzenie euro 2000

Francja trasata z Maastricht 1992, traktat konstytucyjny 2005

Hiszpania traktat konstytucyjny 2005

Holandia traktat konstytucyjny 2005

Irlandia Jednolity akt europejski 1987, traktat z Maastricht 1992, traktat nicejski 2001
i 2002, traktat lizboñski 2008 i 2009

Luksemburg traktat konstytucyjny 2005

Szwecja wprowadzenie euro 2003

�ród³o: Opracowanie w³asne.

Ciekawie prezentuje siê przypadek Irlandii, gdzie dwukrotnie g³osowano nad przyjêciem
traktatu nicejskiego i traktatu lizboñskiego. W referendum w 2001 r. Irlandczycy odrzucili
traktat nicejski, a jako g³ówny powód wskazano brak informacji. W 2002 r. przeprowadzono
powtórne referendum, co eurosceptycy interpretowali jako kpinê z demokracji, poniewa¿
przedmiot g³osowania stanowi³ ten sam traktat, ca³kowicie niezmieniony12. W 2008 r. odrzu-
cili traktat lizboñski, co postawi³o proces jego ratyfikacji pod znakiem zapytania. W wyniku
negocjacji na szczycie Rady Europejskiej w Brukseli w dniach 11–12 grudnia 2008 r. Irlandia
wyrazi³a zgodê na przeprowadzenie kolejnego referendum po rozwianiu obaw irlandzkich
wyborców13. Na marginesie zauwa¿yæ nale¿y, i¿ premier Irlandii Brian Cowen z rozbrajaj¹c¹
szczeroœci¹ przyzna³ publicznie, i¿ nie czyta³ traktatu z Lizbony. Co prawda, przeprowadze-
nie referendum w Irlandii jest elementem konstytucyjnej procedury ratyfikacyjnej, mo¿e
byæ ono jednak powtórzone, co mia³o miejsce podczas procedury ratyfikacyjnej traktatu
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11 I. Bokszczanin, Instytucja referendum ratyfikacyjnego w procesie integracji w Europie, w: Wymiar spo³eczny

cz³onkostwa Polski w Unii Europejskiej, red. T. Mo³dawa, K. A. Wojtaszcyk, A. Szymañski, Warszawa 2003, s. 359.
12 E. Ku¿elewska, Irlandzkie referendum w sprawie ratyfikacji traktatu z Nicei, „Zeszyty Politologiczne” 2005,

nr 5, s. 76.
13 M. Polak, Kontrowersje wokó³ procesu reformowania UE na przyk³adzie postanowieñ Traktatu Lizboñskiego,

w: Unia Europejska jako wspó³czesny aktor stosunków miêdzynarodowych, red. J. Knopek, Toruñ 2009, s. 93.



nicejskiego14. Godnym zastanowienia jest fakt, i¿ w obu przypadkach, tj. w 2001 i 2008 r. wy-
borcy irlandzcy na czo³o wysuwali brak informacji w sprawie dokumentu.

Tabela 6
Referenda w sprawie ratyfikacji traktatu konstytucyjnego w 2005 r.

Pañstwo cz³onkowskie Data Frekwencja Wynik referendum

Hiszpania 20.02.2005 42% 77% za

Francja 29.05.2005 69% 55% przeciw

Holandia 1.06.2005 63% 62% przeciw

Czechy odwo³ane – –

Luksemburg 10.07.2005 88% 57% za

Irlandia odroczone – –

Dania odroczone – –

Polska odroczone – –

Portugalia odroczone – –

Wielka Brytania odroczone – –

�ród³o: V. Mamadouh, Establishing a Constitution for Europe during European Union enlargement? Visions of

‘Europe’ in the referenda campaigns in France and the Netherlands, „Journal of Cultural Geography” October 2009,
vol. 26, nr 3, s. 312.

Wypracowanie Konstytucji dla Europy by³o wielkim kompromisem elit politycznych. To-
czy³a siê co prawda dyskusja o potrzebie stworzenia takiej konstytucji, w której zwolennicy
wskazali ró¿norakie wzglêdy przes¹dzaj¹ce o koniecznoœci wypracowania konstytucji. Za je-
den z nich uwa¿a siê koniecznoœæ zapewnienia wiêkszej legitymizacji Unii Europejskiej. Ist-
nia³o te¿ przekonanie, ¿e konstytucja europejska pomog³aby m.in. ponownie nawi¹zaæ
kontakt z obywatelami Unii oraz uporaæ siê z problemami niekompetencji jej poczynañ. Ko-
lejnym argumentem przemawiaj¹cym na korzyœæ Konstytucji dla Europy by³o podkreœlenie
potrzeby odwo³ania siê do pewnego symbolu. Koncepcja konstytucji europejskiej mog³a byæ
now¹, œwie¿¹ ide¹ odwo³uj¹c¹ siê do sfery wartoœci i zasad siêgaj¹cych tradycyjnych korzeni
chrzeœcijañskich15.

Przyjêcie Konstytucji dla Europy przez narody europejskie w drodze referendum mia³o
byæ najpe³niejsz¹ form¹ legitymizacji w³adzy. Ze wzglêdu na prze³omowe znaczenie traktatu
konstytucyjnego dla UE i celem wzmocnienia jego demokratycznej legitymizacji wiele pañstw
cz³onkowskich zdecydowa³o siê na przeprowadzenie referendów ogólnokrajowych16. A¿
dziesiêæ pañstw cz³onkowskich wyrazi³o chêæ zorganizowania referendum, które mog³o byæ
postrzegane jako wiarygodna opcja dla procesu ratyfikacji, ustanawiaj¹c równoczeœnie do-
datkowy (jak siê póŸniej okaza³o – nie³atwy) próg do ratyfikacji17. Podkreœliæ nale¿y, i¿ wy-
darzeniem bez precedensu by³o wyra¿enie zgody przez dziesiêæ pañstw na zorganizowanie
referendum zw³aszcza, ¿e nie by³o ono ani wymogiem konstytucyjnym, ani wyraŸnym ¿¹da-
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niem opinii publicznej18. Jedynie w Danii i Irlandii przeprowadzenie referendum wynika³o
z konstytucji. W pozosta³ych pañstwach konstytucja europejska mog³a zostaæ przyjêta przez
parlament bez koniecznoœci odwo³ania siê do os¹du opinii publicznej. Wartym zainteresowa-
nia mo¿e byæ równie¿ fakt, i¿ spoœród „nowych” pañstw cz³onkowskich jedynie Polska i Cze-
chy przewidzia³y przed³o¿enie swoim obywatelom kwestii ratyfikacji traktatu. Brak woli
przeprowadzenia referendum w sprawie przyjêcia Konstytucji dla Europy w pozosta³ych pañ-
stwach cz³onkowskich Europy Œrodkowo-Wschodniej wynika³ prawdopodobnie z du¿ej ak-
ceptacji elektoratu tych pañstw wyra¿anej wobec konstytucji europejskiej19.

Zwolennicy referendum utrzymuj¹, i¿ jest to najbardziej demokratyczny sposób podjêcia
istotnych decyzji zak³adaj¹c, ¿e ludzie oddaj¹ g³os w przedmiotowej kwestii, a nie próbuj¹
ukaraæ niepopularny rz¹d lub wykazuj¹ ignorancjê w poddawanej pod g³osowanie kwestii20.

Zgodnie z art. 48 traktatu konstytucyjnego UE, konstytucja europejska mia³a wejœæ w ¿y-
cie po zatwierdzeniu jej przez rz¹dy pañstw cz³onkowskich i ratyfikowaniu przez wszystkie
kraje cz³onkowskie zgodnie z ich konstytucyjnymi wymogami. Artyku³ ów wprowadza³ su-
row¹ regu³ê, w myœl której na wypadek nieprzyjêcia traktatu przez jakiekolwiek pañstwo
cz³onkowskie, nie wchodzi on w ¿ycie. Traktat ustanawiaj¹cy Konstytucjê dla Europy zosta³
podpisany przez 25 pañstw cz³onkowskich w Rzymie 29 paŸdziernika 2004 roku. Piêtnaœcie
pañstw cz³onkowskich podjê³o decyzjê o przyjêciu traktatu w drodze ratyfikacji przez parla-
ment krajowy21.

Tabela 7
Referendum w sprawie ratyfikacji traktatu konstytucyjnego UE

Pañstwo Data Wynik referendum

Hiszpania 20.02.2005 za (76,7%)

Francja 29.05.2005 przeciw (54,87%)

Holandia 1.06.2005 przeciw (61,6%)

Luksemburg 10.07.2005 za (56,52%)

�ród³o: Opracowanie w³asne.

Referendum w sprawie ratyfikacji Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy
odby³o siê w czterech pañstwach cz³onkowskich UE. Hiszpanie i Luksemburczycy opowie-
dzieli siê za ratyfikacj¹ dokumentu, Francuzi i Holendrzy odrzucili. Referendum by³o prawnie
wi¹¿¹ce we Francji. W Holandii by³o to pierwsze ogólnokrajowe referendum, o charakterze
konsultacyjnym, aczkolwiek przywódcy licz¹cych siê partii politycznych uznali, ¿e uszanuj¹
wynik referendum, je¿eli frekwencja wyniesie ponad 30% uprawnionych do g³osowania (fre-
kwencja wynios³a 62,8%). Odrzucenie przez Francuzów i Holendrów konstytucji europejskiej
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oznacza³o w istocie jej definitywne fiasko, pomimo apelu w³adz francuskich i holenderskich
skierowanego do pozosta³ych pañstw cz³onkowskich o kontynuowanie procesu ratyfikacji.

W œwietle negatywnych wyników g³osowania rodzi siê uzasadnione pytanie o interpretacjê
wyników. Czy nale¿y je odebraæ jako odmowê przez dwa pañstwa za³o¿ycielskie kontynuacji
idei integracji europejskiej? Badania opinii publicznej przeprowadzone tu¿ po referendach
przecz¹ takim insynuacjom. Ani Francuzi, ani Holendrzy nie opowiadaj¹ siê przeciwko kon-
tynuacji aktywnej partycypacji ich krajów w rozwoju integracji europejskiej. Powody odrzu-
cenia Konstytucji dla Europy by³y inne, a przez to bardziej interesuj¹ce.

Holendrzy, którzy nie uczestniczyli w referendum, wskazali powody swej absencji: 51%
Holendrów przyzna³o, ¿e nie byli wystarczaj¹co poinformowani o konstytucji europejskiej.
Ponad 67% Holendrów uzna³o, i¿ zbyt póŸno rozpoczê³a siê debata na temat traktatu konsty-
tucyjnego UE. Dwadzieœcia szeœæ procent Holendrów deklarowa³o, ¿e tekst dokumentu by³
zbyt skomplikowany, a jedynie 16% potwierdzi³o, ¿e ich wstrzymanie siê od g³osu by³o wyra-
zem sprzeciwu wobec integracji europejskiej22.

Holendrzy, którzy wziêli udzia³ w referendum, podnosili cztery g³ówne powody odrzuce-
nia traktatu konstytucyjnego:
1) brak informacji (32%);
2) obawa utraty suwerennoœci narodowej (19,5%);
3) sprzeciw wobec rz¹du lub partii politycznych (14%);
4) „koszt” Europy (13%).

Dwie trzecie Holendrów by³o przekonanych, ¿e odrzucenie konstytucji zaowocuje rene-
gocjacj¹ tekstu i w efekcie pozwoli na wypracowanie bardziej socjalnego dokumentu. Holen-
drzy wierzyli tak¿e w lepsz¹ ochronê interesów ich kraju w efekcie renegocjacji treœci
Konstytucji dla Europy.

Francuzi, którzy nie uczestniczyli w referendum, równie¿ wskazali powody swej absencji:
60% przyzna³o, i¿ powodem nieuczestniczenia w referendum by³a nadmierna z³o¿onoœæ tek-
stu traktatu konstytucyjnego UE. Blisko 49% Francuzów wskaza³o brak wystarczaj¹cych in-
formacji na temat traktatu. Zaledwie 14% jako powód absencji poda³o sprzeciw wobec UE
czy integracji europejskiej23.

Francuzi, którzy wziêli udzia³ w referendum, podnosili szeœæ g³ównych powodów odrzu-
cenia Konstytucji dla Europy:
1) negatywny wp³yw na zatrudnienie we Francji (31%);
2) zbyt s³aba sytuacja gospodarcza Francji (26%);
3) konstytucja europejska zbyt „liberalna” gospodarczo (19%);
4) sprzeciw wobec prezydenta Francji lub rz¹du (18%);
5) konstytucja europejska proponowa³a niewystarczaj¹co „socjaln¹ Europê” (16%);
6) zbyt skomplikowany dokument (12%).

Podnios³y siê równie¿ g³osy, i¿ konstytucja europejska by³a projektem z gruntu antyde-
mokratycznym24. Odrzucenie w referendum traktatu konstytucyjnego UE nie jest pierwszym
przypadkiem, w którym opinia publiczna wyrazi³a sw¹ dezaprobatê wobec postulatów lanso-
wanych przez polityków. Podobnie rzecz siê mia³a w 1992 r., gdy Duñczycy sprzeciwili siê
przyjêciu traktatu z Maastricht oraz w 2001 r. i 2008 r., kiedy to Irlandczycy odrzucili traktat
z Nicei i traktat z Lizbony. Nieprzyjêcie przez Holendrów i Francuzów Konstytucji dla Euro-
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py mia³o o wiele bardziej powa¿ne skutki. Po raz pierwszy w historii integracji europejskiej
odrzucenie w referendum dokumentu unijnego oznacza³o jego definitywne fiasko. Poddaj¹c
analizie nieudane referendum, mo¿na wysun¹æ pewne wnioski i znaleŸæ wskazówki na
przysz³oœæ. Zarzuty deficytu demokracji UE nie powinny byæ rozwiewane poprzez zarz¹dza-
nie referendum, lecz na wczeœniejszym etapie przyjmowania pewnych zmian wskazane
by³oby przeprowadzenie szerokich konsultacji spo³ecznych i uwzglêdnienie woli wyborców
w konstruowaniu wspólnej Europy. W pierwszej kolejnoœci nale¿y obywatelom zapewniæ
niezbêdne informacje dotycz¹ce funkcjonowania UE, jej instytucji i systemu europejskiego25.

Podsumowanie

Negatywne wyniki referendum rodz¹ kluczowe pytanie: czy zwykli ludzie – masy – s¹
wystarczaj¹co kompetentni by g³osowaæ w z³o¿onych i trudnych sprawach takich, jak przy-
sz³oœæ Unii Europejskiej? Decyzje podjête w referendach z definicji s¹ poza zasiêgiem
w³adzy. Czêsto pojawiaj¹ siê w¹tpliwoœci czy nale¿y poprzeæ stosowanie instytucjonalnych
urz¹dzeñ pozwalaj¹cych obywatelom na wyra¿enie zgo³a odmiennych opinii od wybranych
przez nich przedstawicieli do parlamentu zw³aszcza, ¿e niepokoj¹cy odsetek elektoratu wyka-
zuje niewiedzê w kwestii integracji europejskiej.

Tabela 8
Wiedza spo³eczna o europejskiej i narodowej polityce

Prawid³owa odpowiedŸ (w %)

Wiedza spo³eczna w zakresie polityki krajoweja

Stolica kraju 90

Premier i rz¹d 87

W³adza ustawodawcza 42

Cz³onkowie parlamentu krajowego 42

Wiedza spo³eczna w zakresie polityki UEa

Stolica instytucji unijnych 71

Przewodnicz¹cy Komisji Europejskiej 42

W³adza ustawodawcza w UE 19

Cz³onkowie Komisji Europejskiej 7

Wiedza na temat Konstytucji Europejskiejb

Czy s³ysza³eœ o Konstytucji Europejskiej 67

Utworzenie Ministra Spraw Zagranicznych UE 52

Utworzenie podatku europejskiego 39

Utworzenie Prezydenta Rady Europejskiej 38

a Eurobarometer 39,0 (1993) – respondenci z 12 pañstw cz³onkowskich i Norwegii; b Spe-
cial Eurobarometr 214 (2004) – respondenci z 25 pañstw cz³onkowskich.

�ród³o: S. Binzer Hobolt, Taking Cues on Europe? Voter competence and part endorse-

ments in referendums on European integration, „European Journal of Political Research”
2007, vol. 46, s. 153.
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Dane przytoczone w tabeli 8 wskazuj¹, i¿ krótko po podpisaniu w 2004 r. w Rzymie Trak-
tatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy, a¿ jedna trzecia obywateli europejskich dekla-
rowa³a, ¿e nigdy nie s³ysza³a o tym dokumencie. Na dodatkowe pytania zwi¹zane z treœci¹
konstytucji europejskiej mniej ni¿ po³owa respondentów udzieli³o prawid³owej odpowiedzi.
Co wiêcej, w sonda¿u opinii publicznej przeprowadzonym po referendum, jedna trzecia
Holendrów jako g³ówny powód odrzucenia traktatu wskaza³a brak informacji. Analiza da-
nych w tabeli 3 sk³ania do nastêpuj¹cych refleksji. Generalizuj¹c, wyborcy maj¹ niewielk¹
wiedzê w sprawach politycznych, zaœ w kwestiach zwi¹zanych z integracj¹ europejsk¹ wyka-
zuj¹ znaczn¹ ignorancjê. Europejczycy nie s¹ w stanie udzieliæ odpowiedzi na podstawowe
pytania dotycz¹ce systemu politycznego Unii Europejskiej, jej w³adz ustawodawczych i orga-
nów wykonawczych. Ten powszechny niedostatek wiedzy u¿ywany jest jako usprawiedli-
wienie dla unikania referendum.

By³y minister spraw zagranicznych Belgii Erik Derycke w 1997 r. powiedzia³: jestem za-

dowolony, ¿e nie mamy referendum. Jak na mi³oœæ bosk¹ mo¿na wyjaœniæ skomplikowan¹

rzecz – jak euro – stawiaj¹c wyborcom w referendum pytanie ‘za’ lub ‘przeciw’?26. Jak wiele
szczegó³owych informacji potrzebuj¹ wyborcy by dokonaæ w³aœciwego wyboru w referen-
dum? Czy wymaga siê od wyborców szczegó³owej wiedzy na temat zawi³oœci traktatów? Czy
wyborcy musz¹ znaæ nazwiska wszystkich cz³onków Komisji Europejskiej by podj¹æ trafn¹
decyzjê w unijnych referendach? Je¿eli obywatele nie maj¹ wystarczaj¹cej wiedzy w przed-
miotowym g³osowaniu, czym zatem kieruj¹ siê oddaj¹c g³osy w referendum?27 Jaki jest sens
przeprowadzania referendum wœród osób, które czêsto nie dysponuj¹ nawet dostateczn¹
wiedz¹ w danym obszarze. To prawda, ¿e referendum jest najpe³niejsz¹ (ze stosowanych
wspó³czeœnie) form¹ demokracji bezpoœredniej, ale czy w ka¿dym przypadku nale¿y siêgaæ
po g³os ludu? Czêsto naród nie orientuje siê w zawi³oœciach tematyki poddawanej pod g³oso-
wanie i niepowetowana by³aby to strata, gdyby wielki projekt europejski, wypracowywany
latami przez wybitnych polityków, mia³ zostaæ zdeptany przez niezorientowane masy. Nie-
jednokrotnie niskie instynkty, zwyk³e lêki czy bezpodstawne stereotypy dominuj¹ podczas
g³osowania i przes¹dzaj¹ o losie dokumentu.

Valery Giscard d’Estaing w wywiadzie dla „Le Monde” stwierdzi³, ¿e bardzo dobrym po-
mys³em jest siêgniêcie po referendum pod warunkiem, ¿e odpowiedŸ w nim bêdzie brzmia³a
„tak”28. Dla zwolenników idei demokracji bezpoœredniej w UE, referendum jawi siê jak po-
datne narzêdzie s³u¿¹ce wzmacnianiu wiêzi miêdzy obywatelami i UE. Pamiêtaæ jednak nale-
¿y, ¿e zarówno zwolennicy suwerennoœci narodowej, jak i eurosceptycy równie szybko
zrozumieli mo¿liwoœci, jakie daje u¿ycie referendum. Posi³kuj¹c siê tym instrumentem po-
dejmuj¹ próby blokowania integracji europejskiej. Zjawisko takie mia³o miejsce w kilku pañ-
stwach. W 1991 r. ówczesna premier gabinetu brytyjskiego Margaret Thatcher domaga³a siê
przeprowadzenia referendum w sprawie euro nie ukrywaj¹c, ¿e oczekiwa³a wyniku negatyw-
nego. W 1992 r. francuscy „obroñcy” suwerennoœci narodowej (Jean-Pierre Chevènement
i Charles Pasqua) ¿¹dali referendum w sprawie ratyfikacji traktatu z Maastricht. W 2008 r.
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francuscy eurosceptycy podjêli walkê o poddanie pod referendum traktatu lizboñskiego
licz¹c, ¿e Francuzi powiedz¹ „nie”, tak, jak to uczynili w przypadku Konstytucji dla Europy29.

Podkreœliæ nale¿y, i¿ w rzeczywistoœci referenda europejskie w pierwszej kolejnoœci wy-
nikaj¹ z wewnêtrznej polityki danego pañstwa. Wyborcy niekoniecznie udzielaj¹ bezpoœred-
nio odpowiedzi na pytanie postawione w referendum, którego przedmiot stanowi przysz³oœæ
UE. W znacznej mierze referendum gromadzi wyborców wysy³aj¹cych sygna³y do rz¹du30

czy lokalnych w³adz. A dzieje siê to przy okazji referendum w sprawie integracji europej-
skiej31. Uciekanie siê do referendum mia³o na celu zapobiegniêciu (przynajmniej w pewnym
stopniu) deficytowi demokracji europejskiej w UE. Eurosympatycy oczekiwali, i¿ powszech-
ne g³osowanie pozwoli prze³amaæ sprzeciw zdeklarowanych obroñców suwerennoœci. Z kolei
eurosceptycy obawiali siê, i¿ referendum mo¿e pomóc w stworzeniu Europy federalnej. Tym-
czasem wed³ug badañ Eurobarometru, w wielu pañstwach cz³onkowskich UE (przoduj¹
Szwedzi) obywatele odrzucaj¹ wszelkie wzmocnienie w³adzy instytucji UE kosztem instytu-
cji narodowych i w niewielkim stopniu (w przeciwieñstwie do elit politycznych) deklaruj¹
potrzebê posiadania europejskiej to¿samoœci obok to¿samoœci narodowej32. A przecie¿ to¿sa-
moœæ europejska nie jest konkurencyjna wobec to¿samoœci narodowej, jedynie j¹ uzupe³nia33.

Przyjmuj¹c, i¿ rozwa¿ania dotycz¹ce istnienia czy raczej braku wspólnej to¿samoœci kul-
turowej na poziomie europejskim34, wskazaæ nale¿y koniecznoœæ oddzielenia bie¿¹cej polity-
ki wewnêtrznej danego pañstwa od kwestii integracji rozpatrywanej w referendum. Postuluje
siê przeprowadzenie konsultacji tego samego dnia we wszystkich pañstwach cz³onkowskich
UE i branie pod uwagê wyniku globalnego. Ale na takie rozwi¹zanie – rzecz jasna – nie ma
zgody rz¹dów.

Idea bezpoœredniego odwo³ania siê do obywateli europejskich w kwestii integracji euro-
pejskiej z pewnoœci¹ zas³uguje na pochwa³ê. Parafrazuj¹c jednak s³owa d’Estainga, pomys³
siêgniêcia po referendum, celem zatwierdzenia skomplikowanego dokumentu europejskiego,
zas³uguje na g³êbokie przemyœlenie. Nale¿y wyeliminowaæ potencjalne sytuacje, w których
jedno pañstwo mo¿e blokowaæ pozosta³e. Coraz wiêcej osobowoœci opowiada siê za ide¹ or-
ganizowania referendum na skalê europejsk¹, czyli tego samego dnia we wszystkich pañ-
stwach cz³onkowskich Unii. Obywateli powinno wzywaæ siê do g³osowania w konkretnej
kwestii, a nie w sprawie ratyfikacji tekstu jakiegokolwiek traktatu. Traktaty s¹ pisane specy-
ficznym ¿argonem prawniczym, nie do odczytania i zrozumienia przez zwyk³ych obywateli.
W opinii wyborców traktaty uchodz¹ za trudne i ma³o zrozumia³e. Bronis³aw Geremek suge-
rowa³, by Europejczycy konsultowani byli np. w kwestii ustanowienia wspólnej polityki za-
granicznej czy bezpieczeñstwa europejskiego, a nie konkretnego traktatu35. Poddaj¹c pod
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33 W. Tomaszewski, R. Riedel, Europeizacja w wymiarze to¿samoœciowym, w: Europeizacja. Mechanizmy, wy-

miary, efekty, red. A. Paczeœniak, R. Riedel, Toruñ 2010, s. 149.
34 A. Wiktorska-Œwiêcka, Europeizacja wartoœci demokratycznych w procesie kszta³towania europejskiej to¿sa-

moœci, w: Europeizacja. Mechanizmy, wymiary, efekty, red. A. Paczeœniak, R. Riedel, Toruñ 2010, s. 158–159.
35 C. Deloy, Du référendum en…, op. cit., s. 113.



g³osowanie w referendum traktat i uzale¿niaj¹c jego przyjêcie od wyniku g³osowania, trzeba
byæ g³êbokiej wiary, i¿ obywatele zapoznali siê z treœci¹ dokumentu36.

Unia Europejska – jako transnarodowa konstrukcja oparta na dobrowolnym cz³onkostwie
– ma obowi¹zek wymyœliæ instrumenty celem zaanga¿owania obywateli w kszta³towanie pro-
cesu integracji europejskiej. Jednym z postulatów zmniejszenia deficytu demokracji i zwiêk-
szenia zakresu legitymizacji bezpoœredniej na szczeblu UE by³o wprowadzenie instytucji
europejskiej inicjatywy ludowej (TK – art. I-47 ust. 4). Inicjatywa ta nie mia³a oznaczaæ pra-
wa bezpoœredniej inicjatywy ustawodawczej, lecz jedynie prawo zwrócenia siê do Komisji
Europejskiej, by sformu³owa³a ona projekt aktu prawnego i wszczê³a stosown¹ procedurê,
której szczegó³y mia³a okreœliæ ustawa europejska37. Traktat lizboñski kontynuuje tê ideê.
W art. 11-4 przewiduje prawo inicjatywy ludowej, przys³uguj¹ce obywatelom (co najmniej
jednego miliona znacznej liczby pañstw cz³onkowskich) wyra¿aj¹ce siê w uprawnieniu
przedstawienia nowych propozycji Komisji Europejskiej w sprawie wszelkich kwestii uzna-
nych za konieczne, by umo¿liwiæ Europejczykom wys³uchanie ich opinii i uczestniczenie
w kszta³towaniu konstrukcji europejskiej.

Przeprowadzenie referendum na skalê europejsk¹, tzn. tego samego dnia w pañstwach
cz³onkowskich Unii, nie jest proste. Jak bowiem po³¹czyæ jednomyœlnoœæ, tzn. wymóg kon-
sensusu, z logik¹ wiêkszoœci g³osuj¹cych? Jeden z deputowanych do Parlamentu Europej-
skiego Daniel Cohn-Bendit przedstawi³ nastêpuj¹c¹ propozycjê – wynik referendum by³by
wa¿ny pod warunkiem, ¿e dwie trzecie obywateli UE odda³oby g³os „za”. Pod wieloma
wzglêdami jest to rozs¹dna propozycja, lecz nie ma pewnoœci, ¿e zostanie zaakceptowana.
Demokracja bezpoœrednia po czêœci przyczyni³a siê do powa¿nego kryzysu w UE, obrazowa-
nego nie tylko odrzuceniem w referendum Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy,
ale tak¿e nieprzyjêciem pocz¹tkowo przez Irlandczyków traktatu z Lizbony. Nie mo¿na jed-
nak zapominaæ, i¿ odrzucenie tych dwóch najnowszych dokumentów ma niewiele wspólnego
z sam¹ ich treœci¹38.
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Summary

Direct democracy in the European Union (with particular emphasis
on the Constitutional Treaty of the European Union)

The literature on the subject expresses the uniform opinion that direct democracy in-
creases citizens’ interest in political matters, and that a referendum on broadly understood Eu-
ropean integration transfers the European debate to the level of a national political discussion
conducted not only by politicians, but primarily by citizens. It seems a reasonable solution,
then to bring European citizens closer to making decisions by means of referenda. Recently
referenda have clearly gained in importance, as evidenced by the growing number of votes
cast by citizens. Western literature has named this phenomenon ‘referendomania.’ The ruling
elite appealing to citizens to express their standpoint on matters of broadly understood Euro-
pean integration can be perceived as a certain form of evolution of the EU’s political system,
where particular emphasis is placed on the involvement of common people.
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