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KKonfederacja Szwajcarska i jej relacje
z Unig Europejska — zarys problemu

1. Wstep

Szwajcaria znajduje sie w samym centrum Europy, a mimo to od lat potrafi zachowaé
neutralno$é¢ i wzgledny dystans do rozgrywajacych sie wokét niej wydarzen zwiazanych
z jednoczeniem sie Europy. Co sprawia, ze ten niewielkich rozmiaréw kraj od lat konse-
kwentnie prowadzi wtasna polityke odporna na naciski grup lobbujacych na rzecz zaciénie-
cia wiezéw z Unia Europejska? A przede wszystkim, czy metoda, jaka przybrata Szwajcaria
w kontaktach z Unia Europejska, jest raczej wynikiem konserwatywnej polityki wynika-
jacej z niecheci Szwajcaréw do nowosci, czy tez jest przemyslana strategia pozwalajaca
na intratne korzystanie z przywilejow dawanych przez Unie Europejska przy zachowaniu
wlasnej neutralnosci?

Aby postarac sie zrozumie¢ fenomen tego kraju, konieczne jest uzmystowienie sobie
specyfiki jego ustroju.

Mimo iz poczatek istnienia Konfederacji Szwajcarskiej datuje sie na rok 1291, kiedy to
trzy kantony: Schwytz, Uri i Unterwalden utworzyty zwiazek wieczysty o celach gtéwnie
militarnych, nalezy mie¢ na uwadze, iz nawet w 1848 roku, w chwili uchwalenia federalnej
konstytucji, pafistwo szwajcarskie bylto bardziej sztucznym, formalnym tworem niz zjed-
noczonym narodem. Utworzone z kantondéw z rézna historyczna przesztoscia, odmienna
kultura, réznorodnoscia jezykows i religijna, panstwo to nie miato jednolitej kultury poli-
tycznej?, a obywatele poczucia przynaleznosci i jednosci.

Jak stwierdza Wolf Linder, szwajcarskie spoteczenstwo zostato stworzone w powolnym
procesie poprzez wprowadzenie politycznych instytucji na poziomie federalnym, ktoére

" Doktorantka na WPIA UJ.
2 W. Linder, Political Culture [w:] U. Kloeti, P. Knoepfel, H. Kriesi, W. Linder, Y. Papadopoulos, Handbook of
Swiss Politics, Zurich 2004, s. 14.
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mialy na celu zjednoczenie obywateli. Trzeba mie¢ na uwadze, iz federalny ustrdj Szwaj-
carii zostal stworzony w odpowiedzi na potrzebe zachowania réwnowagi pomiedzy koeg-
zystowaniem protestanckiej wiekszosci ludnosci oraz katolickiej mniejszosci. Celem byto
ksztaltowanie niezaleznego narodu, ktérego wewnetrzne relacje cechowatby wzajemny
szacunek w stosunkach pomiedzy tworzacymi go mniejszosciami®. Ograniczono wtadze
na poziomie federalnym, aby zachowa¢ wzgledna autonomie kantondéw, ktérym miaty
przystugiwaé odpowiednie procedury w celu zachowania jezykowej i religijnej odrebnosci
oraz mozliwosci samodecydowania®.

I tak do dnia dzisiejszego Szwajcarzy bardziej identyfikuja sie ze swoja gmina czy kanto-
nem niz z panstwem. Wspomniana autonomia gmin i kantonéw jest wysoko ceniona nie
tylko przez lokalne wladze, ale przede wszystkim przez obywateli, ktérzy dzieki instytu-
cjom referendum i inicjatywy obywatelskiej maja bezposredni wpltyw na to, jak zorganizo-
wana bedzie lokalna administracja, jakiej wysoko$ci bedg podatki. Maja takze wplyw na
strukture systemu szkolnictwas.

Zasada domniemania kompetencji kantondéw jest daleko posunieta — wytacznos¢ wia-
dzy centralnej ograniczona jest konstytucyjnie jedynie do kilku podstawowych dziedzin,
takich jak prowadzenie polityki zagranicznej, ochrona niepodlegtosci kraju, zapewnianie
ustug pocztowych czy emisja pieniadza. Przepisy dotyczace ochrony socjalnej i ubezpie-
czenn wdrazane s3 na poziomie federalnym, a wykonywane na poziomie kantonalnym.
Mozna przyjad, iz to znaczne ograniczenie wtadzy federalnej zwigzane jest z koniecznoscia
wyrazenia zgody w referendum na wprowadzenie jakiejkolwiek zmiany w przyznawanych
na poziomie federalnym kompetencjach (konieczne jest w takim wypadku uzyskanie po-
dwobjnej wiekszosci — obywateli i kantonéw). To obywatele i kantony decyduja, ktére kom-
petencje przekaza organom na poziomie federalnym. Naturalnie niezmienna pozostaje
znana innym federalnym panistwom zasada, iz prawo stanowione na poziomie federalnym
jest prawem nadrzednym nad prawem kantonalnym.

W tak uksztaltowanym spoleczenstwie obywatele uwazaja, iz neutralnos¢, federa-
lizm oraz demokracja bezposrednia sa trzema gtéwnymi i zasadniczymi filarami panistwa
szwajcarskiego, z ktérych najwazniejszym jest demokracja bezposrednia. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze w Szwajcarii instytucje demokracji bezposredniej nie maja jedynie wartosci
instrumentalnej, ale przyczyniaja sie takze do ksztaltowania poczucia przynaleznosci do
panistwa, mimo wielowarstwowego spoteczenstwa i podziatéw (réznice religijne i jezyko-
we, wczesniej wspomniana silna identyfikacja z kantonami)®. Co wiecej, jak zauwazaja
niektdrzy autorzy, wlasnie rozwiniete na szeroka skale instytucje demokracji bezposred-
niej aktywowaly politycznie te grupy spoteczne, ktére czesto sa politycznie bierne (rolnicy,

3 W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktéw w spoteczeristwie wielokulturowym, Rze-
széw 1990, s. 17.

4+ W. Linder, Political., op. cit., s. 14.

5 Ibidem, s. 23.

Y. Papadopoulos, Implementing (and radicalizing) art. I-47.4 of the Constitution: is the addition of some

(semi-) direct democracy to the nascent consociational European federation just Swiss folklore? Jour-

nal of European Public Policy, Vol. 12, 3, VI 2005, s. 462 oraz T. Christin, A. H. Trechsel, Joining the EU?

Explaining Public Opinion in Switzerland, European Union Politics, Vol. 3, 4, 2002, s. 427.
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pracownicy fizyczni) i przyczynity sie do spdjnego w spoleczenistwie pojmowania zasad
i warto$ci, ktére niesie ze sobg demokracja’.

Szwajcaria jest przyktadowym modelem panstwa dazacego dzieki wprowadzonym in-
strumentom politycznym do likwidacji wszelkich konfliktéw na tle réznic pomiedzy jej
mieszkanicami. Udaje jej sie takze z sukcesem dazy¢ do zachowania niespotykanej w in-
nych demokratycznych panstwach stabilnosci politycznej. Przyktadem tego niech bedzie
fakt, iz od ponad czterdziestu lat szwajcarska Rada Federalna, ktdrej sktad wybierany jest
przez Zgromadzenie Federalne, jest koalicja niezmiennie tych samych czterech partii. Po-
nadto bez sprzeciwu respektowana jest zasad, iz cztonkowie Rady musza pochodzi¢ z réz-
nych kantonéw i reprezentowac rézne grupy jezykowe. Zmiana w tym zakresie pojawita
sie w listopadzie 2008 r., gdy od Szwajcarskiej Partii Ludowej (SVP/UDC)?® odlaczyt sie
ob6z bardziej umiarkowany, tworzac nowa Konserwatywno-Demokratyczna Partie Szwaj-
carii (BDP/PBD), ktérej przedstawiciel takze wszedl do Rady Federalnej. Ta delikatna, jak
na nasze standardy, zmiana wywotat jednak burze medialna w Szwajcarii. Niemniej wpro-
wadzenie tzw. magicznej formuly w wyborze cztonkéw Rady Federalnej przyczynia sie do
spadku kwestionowania w referendum fakultatywnym legislacyjnej dziatalnosci rzadu
i parlamentu®.

Jak niektérzy autorzy konstatuja, stabilnosé polityczna jest takze rezultatem wprowa-
dzonych na niespotykana nigdzie indziej skale instytucji demokracji bezposredniej. Oby-
watele Szwajcarii przyzwyczaili sie do tego, iz zadna polityczna zmiana nie moze odby¢
sie bez ich zgody. Czy mozliwe bedzie wiec przekonanie spoteczenstwa szwajcarskiego do
pelnej integracji z Unia Europejska? Bylaby to nie tyle zmiana, co prawdziwa rewolucja.

2. Demokracja bezposrednia — czy stanowi przeszkode dla integracji europejskiej?

Analizujac relacje pomiedzy Konfederacja Szwajcarska a Unia Europejska, warto w pet-
ni uzmystowi¢ sobie zlozonos$¢ systemu instytucji demokracji bezposredniej na szczeblu
federalnym. Wiedza ta ma zasadnicze znaczenie dla zrozumienia, dlaczego w rozwaza-
niach dotyczacych integracji europejskiej w znacznej mierze skupi¢ nalezy sie na nastro-
jach wéréd obywateli. Bez ich formalnie wyrazonej zgody nie sposéb wprowadzi¢ bowiem
jakichkolwiek zmian.

Juz od 1848 r., czyli od poczatku istnienia panstwa jako federacji, istnieje obowiazek
rozpisania referendum w celu zaakceptowania nowelizacji konstytucji badz jej catkowitej
zmiany. Przy czym Konstytucja Federalna z 1848 r. zostala przyjeta w referendum, zanim
jeszcze powstal obowiazek jego rozpisywania. W wypadku zmiany konstytucji wymagane
jest uzyskanie tzw. podwdjnej wiekszosci — narodu i kantonéw. W 1874 r. wprowadzono
referendum fakultatywne jako sposéb wetowania ustawodawstwa parlamentarnego®,

7 Cyt. za: Y. Papadopoulos, How Does Direct Democrarcy Matter? The Impact of Referendum Votes on
Politics and Policy — Making, West European Politics, Vol. 24, 2, IV 2001, s. 54.

Skrét niemiecki/skrét francuski.

9 Y. Papadopoulos, How Does.., op. cit., s. 40.

©  Okoto 7% ustawodawstwa tworzonego na poziomie federalnym jest poddawana pod gtosowanie w refe-
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a w 1891 r. instytucje inicjatywy obywatelskiej w celu wprowadzania zmian w konstytucji
badz catkowitej zmiany konstytucji**.

Referendum obligatoryjne, dla ktérego sukcesu konieczne jest uzyskanie podwdéjnej
wiekszosci gtoséw (narodu i kantonéw), jest takze wymagane dla zatwierdzenia przysta-
pienia do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa lub do wspélnot ponadnarodowych, na-
tomiast referendum fakultatywne, ktére podlega gtosowaniu jedynie przez nardéd, moze
by¢ rozpisane na zadanie 50 ooo uprawnionych do glosowania lub 8 kantonéw, m.in.
w sprawie uméw miedzynarodowych, ktére sa bezterminowe i nie przewiduja wypowie-
dzenia, ktére przewiduja przystapienie do organizacji miedzynarodowych lub wprowadza-
ja wielostronne ujednolicenie prawa.

Mozna stwierdzi¢, iz referenda i inicjatywy obywatelskie spelniaja rézne funkcje
w Szwajcarii. Referendum fakultatywne, jak wspomniano powyzej, stuzy swoistemu za-
wetowaniu ustawy przez obywateli, gdyz odnosi sie do ustawodawstwa juz przyjetego
przez parlament. Natomiast inicjatywa obywatelska ma na celu umozliwienie obywatelom
przedstawienia wtasnych propozycji legislacyjnych2.

Na uwage zastuguje takze okolicznos¢, iz w Szwajcarii dochodzi do silnego zréznicowa-
nia pomiedzy instytucjami demokracji bezposredniej a posredniej, ktdre to zréznicowanie
przejawia sie w wyborach dokonywanych przez obywateli. Niektorzy autorzy w zwiazku
z tym uwazaja, ze to jedynie instytucje demokracji bezposredniej sa silnym bodZcem inte-
grujacym spoteczenstwo szwajcarskie, w odréznieniu od instytucji demokracji posredniej,
w przypadku ktérych obserwuje sie stabg frekwencje, co tlumaczone jest nieprzywiazy-
waniem przez obywateli do tych instytucji tak znacznej wagi, jak w przypadku instytucji
demokracji bezposredniej.

Ten ,izolacyjny kokon”*3 (isolating cocoon), jak okreslono instytucje demokracji bezpo-
$redniej, uniemozliwia przelozenie sie sukcesu uzyskanego w referendum przez partie po-
pierajaca dane referendum na sukces w wyborach parlamentarnych. Jako przyklad tego
zjawiska mozna poda¢ silna przychylnosé dla ksenofobicznych inicjatyw obywatelskich,
ktéra nijak nie przektada sie na silne poparcie dla partii, ktdre te inicjatywy wspieraja*+.
Fenomen ten dziala takze w drugg strone — nawet jesli projekt ustawy ma silne popar-
cie ugrupowan w parlamencie, wiele oséb obecnych na arenie politycznej, w tym nawet
przedstawiciele partii politycznych, moze zmieni¢ swoje stanowisko w obliczu referendum
fakultatywnego, wskutek czego konsensus uzyskany w parlamencie w trakcie procedury
legislacyjnej, moze nie mie¢ zadnego przetozenia na poparcie danej ustawy przez obywa-
teli w referendum, jesli do niego dojdzie*s.

rendum nastepczym (za: Y. Papadopoulos, Implementing.., op. cit, s. 461).

" Dnia 27 wrzesnia 2009 r. zostato przeprowadzone referendum, w ktérym 67,9% gtosujacych wypowie-
dziato sie za niewprowadzaniem instytucji inicjatywy obywatelskiej w zakresie, w jakim umozliwitaby
obywatelom inicjowanie procedury legislacyjnej aktéw ustawowych.

2 Y. Papadopoulos, How Does.., op. cit, s. 306.

3 G. Smith, The Functional Properties of the Referendum, European Journal of Political Research, Vol. 4, 1, Ill
1976, s. 10.

% Y. Papadopoulos, How Does.., op. cit, s. 4o.

5 A H. Trechsel, P. Sciarini, Democratie directe en Suisse: lelite politique victim des droits populaires?,
Swiss Political Science Review, Vol. 2, 2, 1996, s. 21-32.
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Instytucje demokracji bezposredniej sa wiec swoista przeszkoda w procedurze legis-
lacyjnej, wzmagajaca sity podmiotéw znajdujacych sie poza systemem politycznym (sto-
warzyszen, podmiotéw gospodarczych, ruchéw spotecznych), a przez to wymuszajacych
wspolprace pomiedzy tymi sitami politycznymi i spotecznymi.

Co wiecej, wedlug Leonharda Neidharta, konieczno$é¢ prowadzenia uzgodnieni i kom-
promiséw w obliczu referendum fakultatywnego i powstanie tzw. fazy przedparlamentar-
nej w procedurze legislacyjnej (w ktorej to fazie, co do zasady, wypracowywany jest kom-
promis dotyczacy danego aktu ustawodawczego), doprowadzity do przemiany demokracji
plebiscytowej w demokracje kupiecka (bargaining democracy)*®.

Wielu autoréw wskazuje na wysoka cene, jaka placi Szwajcaria za te polityke kompro-
misu. Jej skutkiem jest bowiem brak innowacyjnosci, powolnos¢ podejmowania decyzji,
problemy w adaptacji do nowych zewnetrznych wyzwan, takich jak np. integracja europej-
ska*’. Instytucje demokracji bezposredniej sa czesto winione przez media i ekonomistéw
za uwstecznianie polityki szwajcarskiej. Rdwnoczesnie jednak opinia publiczna wyraza
glebokie poparcie dla ich istnienia. Obywatele popieraja reforme instytucji demokracji
bezposredniej jedynie w zakresie, jaki zagwarantowalby im jeszcze szersze uczestnictwo
w zyciu politycznym panstwa. Co wiecej, zwiekszenie znaczenia polityki zagranicznej,
m.in. w zwiazku z rozszerzaniem Unii Europejskiej, wptyneto na przekonanie spoteczen-
stwa, iz obywatele powinni mie¢ zagwarantowany znacznie wiekszy udziat w uczestnicze-
niu w zyciu politycznym.

Niemniej, elity polityczne Szwajcarii sa przekonane, ze demokracja bezposrednia za-
graza dostosowaniu sie Szwajcarii do aktualnej sytuacji miedzynarodowej i jest przeszko-
da na drodze do integracji europejskiej*®. W 2000 r. rzad staral sie nawet przeprowadzi¢
reforme, wskutek ktérej zwiekszona bytaby liczba podpiséw niezbednych dla rozpisania
inicjatywy obywatelskiej czy referendum fakultatywnego. Wiekszos$¢ parlamentarzystéw
sprzeciwila sie tej reformie, prawdopodobnie ze wzgledu na swiadomo$¢, iz uzyskanie dla
niej poparcia w postaci podwoéjnej wiekszosci (w takim przypadku wymagana jest bowiem
zmiana konstytucji) nie bytoby mozliwe®.

Nie moze pozostaé niezauwazona okoliczno$¢, iz aktywnos¢ Rady Federalnej w stosun-
kach z Unia Europejska przyczynia sie sukcesywnie do wzrostu frekwencji i zainteresowa-
nia instytucjami demokracji bezposredniej. Frekwencja w gtosowaniach dotyczacych po-
lityki zagranicznej jest wyraZznie wyzsza*. Nalezy nadmieni¢, ze, jak zauwazaja niektérzy
autorzy, co do zasady w Szwajcarii odnotowuje sie spadek frekwencji. W okresie miedzy-
wojennym wynosita ona 70-80%, nastepnie zaczeta spada¢, aby w chwili obecnej uplasowa¢

Cyt. za: A. H. Trechsel, P. Sciarini, Direct democracy in Switzerland: Do elites matter?, European Journal
of Political Research, Vol. 33, 1, | 1998 r,, s. 102.

7 Y. Papadopoulos, How Does.., op. cit, s. 48.

A. Trechsel, P. Sciarini, Direct., op. cit, s. gg-100.

9 Y. Papadopoulos, How Does.., op. cit, s. 52.

2 A Trechsel, P. Sciarini, Direct.., op. cit, s. gg oraz L. P. Feld, i G. Kirchgassner, Direct democracy, politi-
cal culture, and the outcome of economic policy: a report on the Swiss experience, European Journal of
Political Economy, Vol. 16, 2, VI 2000, s. 290-291.
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sie na poziomie jedynie 30-40%2*. Taki stan rzeczy ttumaczy¢ mozna wzrostem liczby gto-
sowan, nie tylko na poziomie federalnym, ale takze kantonalnym i gminnym.

Zaznaczy¢ trzeba, ze na podejmowanie decyzji przez obywateli wplyw ma wiele czyn-
nikéw. Nie zawsze jest tak, ze uprawniony do glosowania podejmuje decyzje po dogteb-
nym przeanalizowaniu wszystkich za i przeciw. Czesto obserwuje sie, iz wynik referendum
wskazuje na niewystarczajace zrozumienie problemu, dlatego tez coraz czesciej pojawiaja
sie gtosy wskazujace na koniecznos¢ ograniczenia referendéw do kwestii istotnych i zasad-
niczych dla panstwa. Skomplikowane pytania w referendach sa zbyt duzym wyzwaniem
dla sporej czesci spoteczenstwa, co skutkuje m.in. tym, ze albo nizsze klasy spoteczne
nie biora w ogéle udzialu w glosowaniach??, albo tez, co wida¢ wyraznie na przykladzie
referendéw i inicjatyw dotyczacych zagadnien integracji europejskiej, gtosuja przeciwko
przedstawionym propozycjom?:. Wysoka frekwencja w odniesieniu do gtosowan zwiaza-
nych z polityka zagraniczna moze wiec wskazywac takze na zwiekszone obawy obywateli
w stosunku do integracji europejskiej**.

3. Neutralnos¢ — czy da sie jg pogodzi¢ z cztonkostwem w Unii Europejskiej?

Inng istotna cecha charakteryzujaca Konfederacje Szwajcarska jest oficjalne utrzymy-
wanie od drugiej potowy XVII wieku statusu panstwa neutralnego®. Od 1848 r. Szwaj-
caria zachowywala wstrzemiezliwos¢ w sposobie prowadzenia polityki zagranicznej. Byt
to skuteczny spos6b na unikniecie konfliktu, szczegélnie zbrojnego. W czasie I i II woj-
ny $wiatowej i nastepnie, w czasie zimnej wojny, podstawowym hastem, ktére rzadzito
dziataniami rzadu w relacjach z innymi krajami bylto hasto armed neutrality (uzbrojona
neutralno$¢é), a tym samym ktadziono nacisk na utrzymywanie silnej armii i pozostawanie
neutralnym w sporach miedzynarodowych?¢. Poniewaz tak prowadzona polityka byta sku-
teczna, Szwajcaria wahala sie przed przystapieniem nawet do takich organizacji miedzy-
narodowych, ktérych program i idee byty zgodne z polityczng, ekonomiczna i spoteczna
linia przyjeta przez Szwajcarie®.

Nie spos6b jednak nie zauwazy¢, iz zmiany zachodzace w Europie, jak zacieranie sie po-
wojennych réznic miedzy Europa Wschodnia a Zachodnia, globalizacja w sferze politycznej
i ekonomicznej, a co za tym idzie — integracja europejska, sprawiaja, ze Szwajcaria nie moze
poprzestad, jak niektérzy uwazaja, na zachowaniu statusu panstwa neutralnego w dotych-
czasowym rozumieniu tego stowa**. Nawet Rada Federalna w raporcie na temat polityki

2 Z. Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny Szwajcarii, Warszawa 2002, s. 18.

2 W. Linder, Political.., op. cit, s. 450.

3 Y. Papadopoulos, Implementing.., op. cit, s. 450.

2 D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczeristwa, Warszawa 2007, s. 207.

% Szwajcaria ogtosita deklaracje neutralnosci w 1674 r, a po raz pierwszy zostata uznana za panistwo neu-
tralne w 1713 . w Traktacie Utrechckim, zawartym z Francja, Hiszpanig i Anglia.

T. Bernauer, S. Walter, Switzerland in a Global Context [w:] U. Kloeti, P. Konoepfeld, H. Kriesi, W. Linder,
Y. Papadopoulos, P. Sciarini, Handbook of Swiss Politics, Zurich 2007, s. 67.

¥ Szwajcaria poczatkowo przystapita jedynie do instytucji utworzonych wskutek Konferencji w Bretton
Woods, do Rady Europy oraz GATT.

W. Linder, I. Steffen, Political Culture [w:] U. Kloeti, P. Knoepfeld, H. Kriesi, W. Linder, Y. Papadopoulos,

N
&

26



Hanna Bednarz, Konfederacja Szwajcarska i jej relacje z Unig Europejskq...

zagranicznej juz w 1993 r. zauwazyla, iz silna pozycja Szwajcarii na arenie miedzynarodowej
moze nie by¢ mozliwa do utrzymania przy braku udziatu Szwajcarii w procesie podejmowa-
nia decyzji na miedzynarodowych forach, takich jak Wspélnot Europejskich czy Organizacji
Narodéw Zjednoczonych. Juz wtedy rzad podkreslil, ze interesy szwajcarskie beda skutecz-
niej bronione przy udziale w tych organizacjach niz przy ewentualnym dostosowaniu sie do
decyzji podjetych przez inne panistwa czy organizacje miedzynarodowe.

Niemniej to decyzja obywateli i postrzeganie przez nich neutralnosci ma decydujace
znaczenie. Decyzje o przystepowaniu do organizacji miedzynarodowych, z czym moze te-
oretycznie wigzac sie ograniczenie badz zmiana w postrzeganiu neutralnosci Szwajcarii,
wymagaja zatwierdzenia w referendum obligatoryjnym, w ktérym dla przeforsowania da-
nej kwestii wymagane jest uzyskanie podwoéjnej wiekszosci — obywateli i kantonéw. Ten
sposo6b glosowania daje malym, wiejskim kantonom, ktore zazwyczaj s bardziej konser-
watywne niz kantony uprzemystowione, gdzie znajduja sie duze miasta, znaczacy, nie-
proporcjonalny do liczby mieszkanicéw wpltyw na wynik referendums3°. Decydujace zmiany
zaréwno w zakresie polityki zagranicznej, jak i polityki bezpieczenstwa kraju musza by¢
wiec popierane przez zdecydowana wiekszo$¢ uprawnionych do gtosowania. Tym samym
zmiany w tym zakresie trudno jest osiagnac.

Zastanawiajac sie nad tym, jaki wptyw na decyzje podejmowane przez obywateli ma ich
rozumienie pojecia ,neutralno$¢”, trzeba zwrdci¢ uwage na ankiety przeprowadzone wéréd
uprawnionych do gtosowania. Z sondazy wynika, iz idea neutralno$di, jej percepcja, ulega
swoistej przemianie. Jednak zmiana ta, jak sie wydaje, podaza w kierunku, ktdry jeszcze
intensywniej moze zablokowa¢ akcesje Szwajcarii. Okazuje sie bowiem, iz obecnie neutral-
no$¢ Szwajcarii stata sie nie tylko srodkiem majacym przyczyni¢ sie do unikania konflik-
tow, jak byto poczatkowo, ale jest juz czescia szwajcarskiej tozsamosci panistwowej. W latach
1995-2005 ponad 70% respondentéw twierdzilo, iz neutralnos¢ jest bezwzglednie zwigzana
ze szwajcarska panstwowo$cia3'. Zauwaza sie natomiast, ze ci z respondentdw, ktérzy przy-
wigzuja wieksza wage do neutralnosci jako czynnika ksztattujacego panstwo szwajcarskie,
maja jednoczesnie silniejsze opory przed otwartoscia Szwajcarii w sferze polityki zagranicz-
nej niz ci, ktérzy deklaruja gotowosé do porzucenia idei neutralnosci®>. Obecnie odnotowuje
sie wzrost przywiazania obywateli do tej wartosci. W 2009 r. 93% respondentéw deklarowato
poparcie dla utrzymania neutralnosci, przy czym 63% uwaza, ze Szwajcaria powinna prowa-
dzi¢ otwarta polityke zagraniczna, jednak bez zajmowania stanowiska w kwestiach militar-
nych. Catkowite porzucenie idei neutralnosci popiera jedynie 7% respondentéw, natomiast
21% jest w stanie zaakceptowad zmiane w rozumieniu idei neutralnosci poprzez dopuszcze-
nie ingerencji Szwajcarii w sferze militarnej, na arenie miedzynarodowe;j3:.

P. Sciarini, Handbook of Swiss Politics, Zurich 2007, s. 31.

29 T. Bernauer, S. Walter, Switzerland., op. cit, s. 68.

* Na przyktad w referendum w sprawie przystapienia do EOG odrzucono ten pomyst zdecydowana wiek-
szoscig gtosow kantondw, a jedynie niewielka wiekszoscig gtoséw obywateli.

3 Cyt. za: T. Bernauer, S. Walter, Switzerland.., op. cit., s. 70.

32 [bidem.

3 T Szvircsev Tresch, A. Wenger, S. Wiirmli, M. Pletscher, UWenger, SECURITE 2009.
Les tendances de lopinion suisse en matiére de politique extérieure, de politique de sécurité et de poli-
tique de defense, Zurich ETH 20009, s. 11-12.
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Wedlug cytowanego sondazu poparcie dla przystapienia do Unii Europejskiej deklaruje
jedynie 31% 0s6b (0 4% procent wiecej w poréwnaniu z 2008 t.), przy czym poparcie dla
wspdlpracy z Unia w sferze ekonomicznej deklaruje 75% respondentéw (tu takze wzrost
0 4%), a w sferze politycznej — 50% (wzrost 0 3%).

Czy neutralno$é¢ stoi wiec na przeszkodzie przystapienia Szwajcarii do Unii Europej-
skiej? Sami respondenci widza ten zwiazek (35% badanych), jednak wiekszos$¢ uwaza, iz
nie wpltywa ona na dzialania Szwajcarii na arenie miedzynarodowej. Sledzac przedstawio-
ne wyniki, nie da sie jednak unikna¢ wrazenia, iz przywiagzanie do neutralnosci wptywa na
ocene przystapienia do UE. Szwajcarzy sa zwolennikami integracji w sferze ekonomicznej,
ale akcesja jako taka nie jest opcja, ktéra realnie moze by¢ obecnie brana pod uwage.

Jak sugeruja niektdrzy autorzy, aby przekonac Szwajcaréw do wiekszej otwartosci na
Unie, warto bytoby doktadnie przeanalizowaé wptyw akcesji na zasade neutralnosci — w ja-
kim stopniu i w jaki spos6b musiataby ona by¢ porzucona3+. Podobnie jednak nalezatoby
przeanalizowaé¢ dodatkowe korzysci w sferze ekonomicznej, ktéra pozostaje niezwykle
istotna dla glosujacych.

4. Referenda w drodze do integracji z Unig Europejska

Aby w pelni zilustrowaé wptyw korzystania z instrumentéw demokracji bezposredniej
na relacje pomiedzy Szwajcaria i Unig Europejska, nalezy przesledzi¢ przebieg i wyniki refe-
rendéw i inicjatyw powszechnych, jakie odbyty sie w zwiazku z integracja europejska. War-
to pod uwage wzia¢ zagadnienia dotyczace frekwencji, ktéra co do zasadny jest szczegdlnie
wysoka, gdy gltosowania dotycza spraw zwiazanych z szeroko pojeta polityka zagraniczna,
aktywnych uczestnikéw kampanii poprzedzajacych referenda oraz poziom poinformowania
uczestnikéw gtosowan o przedmiocie referendum czy inicjatywy powszechnej?s.

Analizujac poszczegdlne glosowania, skupiono sie na tych, ktére odbyty sie w przeciagu
ostatnich dwudziestu lat i byly zwigzane bezposrednio z wasko rozumiana integracja eu-
ropejska (Tab. 1). Dopiero poczatek lat dziewieédziesiatych przyniést zwiekszona aktyw-
nos¢ Szwajcarii w relacjach europejskich. Okres wczesdniejszy cechowat sie w przewazaja-
cej mierze stagnacja i niepowodzeniami w podjetych negocjacjach3.

3 T. Christin, AH. Trechsel, Joining the EU? Explaining Public Opinion in Switzerland, European Union
Politics, Vol. 3, 4, 2002, s. 432.

% Dane pochodza z badan statystycznych VOX prowadzonych przez Universitat Bern, Institut fir Politik-
wissenschaft, Universitat Wirtschafts- und sozialwissenschaftliche Fakultat, Abteilung fiir Politikwissen-
schaft Genf oraz Universitat Zirich, Institut fir Politikwissenschaft, Abteilung Innenpolitik/Vergleichende
Politik. Badania te obejmuja gtosowania powszechne przeprowadzane na szczeblu federalnym od 1977
r. i przedstawiaja przedmiot poddawany pod gtosowanie, wynik, frekwencje oraz krétkie tto gtosowania
powszechnego. Opracowania sa publikowane przez wydawnictwa Uniwersytetéw bioracych udziat w ba-
daniach, a czesciowo sa dostepne takze na stronie internetowej: http://www.polittrends.ch/vox-analysen/
vox-analysen.php, 26.08.2010 r.

A H. Trechsel, Direct Democracy and European integration: a limited obstacle? [w:] Clive H. Church,
Switzerland and the European Union, A close, contradictory and misunderstood relationship, London and
New York, s. 38.

Jedynym znaczacym referendum w tym czasie byto obowigzkowe referendum przeprowadzone dnia
3 grudnia 1972 roku, w ktérym 72,5% obywateli opowiedziato sie za przystapieniem do umowy dwustronnej
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Obserwujac przebieg gtosowan, mozna stwierdzié, ze obywatele szwajcarscy bioracy

w nich udziat daza do podtrzymania zwigzkéw z Unig Europejska, traktujac ja jako swo-

istego partnera na arenie miedzynarodowej. Nie daza natomiast do stania sie jej czescia.

o wolnym handlu pomiedzy Europejska Wspdlnota Gospodarczg a Szwajcaria, jako panstwem nalezacym
do Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu.
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Z jednej strony mozna obecnie zaobserwowac nader aktywne dazenie zwolennikéw
pelnej integracji do przystapienia do Unii. Widza oni bowiem przede wszystkim zalety
polegajace na wiekszej mozliwosci wspdttworzenia polityki unijnej, uzyskaniu reprezenta-
¢ji kantonéw w Komitecie Regionéw, zdobyciu wptywu na ksztatt i rozmiary Unii*’. Z dru-
giej strony przeciwnicy pelnej integracji obawiaja sie, wraz z przystepowaniem nowych
panstw do Unii, utraty neutralnosci, do ktérej wciaz duza grupa Szwajcaréw przywiazuje
wage i wyraza ched jej pelnego utrzymania3®. Ponadto wystepuje obawa o naptyw ludnosci
z krajéw Unii, co moze spowodowa¢ wzrost bezrobocia, choé¢ wobec faktu objecia Szwaj-
carii swoboda przeptywu ludnosci, lek ten jest nieuzasadniony. Mimo to m.in. w ostatnim
referendum przeprowadzonym w lutym 2009 r. lek przed wzrostem bezrobocia, imigran-
tami i wzrostem przestepczosci byly zasadniczymi obawami motywujacymi glosujacych
do oddania glosu na nie w odniesieniu do potwierdzenia swobody przeptywu oséb i obje-
cia nig nowych krajéw unijnych.

Obserwatorzy tych zmian w stosunku do integracji europejskiej wskazuja, ze dyskusja
na tematy europejskie prowadzona od lat 9o. doprowadzita do wyksztatcenia sie dwdch
obozéw - konserwatywnego, dazacego do zachowania tego modelu polityki szwajcarskiej,
ktéry zostat stworzony w okresie 1945-1989 r., a ktadacego nacisk na tradycyjnie postrze-
gana neutralnos$¢ (armed neutrality), integracje gospodarcza i izolacje w stosunkach zagra-
nicznych, oraz obozu liberalnego w stosunku do integracji europejskiej, gdzie dopuszcza
sie mozliwo$¢ oddania czesci niezaleznosci w zamian za mozliwos¢ aktywnego uczestni-
czenia w polityce rozgrywajacej sie na ponadnarodowej arenie3?. Nalezy zaznaczyd¢, iz zwo-
lennicy integracji europejskiej uwazaja, ze neutralnos¢ Szwajcarii oraz rozwiniety system
instytucji demokracji bezposredniej nie ucierpia na przystapieniu do Unii Europejskie;.

Analiza wynikéw gtosowan przedstawionych powyzej potwierdza fakt, iz przede wszyst-
kim frekwencja utrzymuje sie na wysokim, jak na obecne standardy, poziomie i oscyluje
wokét 50%. Wielu autoréw ttumaczy to zjawisko zwiekszeniem obaw obywateli przed in-
tegracja i otwartoscia w sferze polityki zagranicznej.

Referendum przeprowadzone w 1992 r. szczycilo sie rekordowa wrecz frekwencja, gdyz
do urn poszto 78,8% uprawnionych do gtosowania. Poprzedzita je jednak jedna z najbar-
dziej intensywnych kampanii wéréd przeprowadzonych w Szwajcarii, wiazaca sie takze
z dyskusja, czy referendum obligatoryjne jest w tej sytuacji zasadne*. W jej wyniku szcze-
gblnie konserwatywne kantony, gdzie duza wage przywiazuje sie do tradycji, zmobilizo-
waly sily i oddaly glos negatywny. W tym przypadku wplyw na wynik negatywny mogto
mie¢ takze ambiwalentne zachowanie rzadu, ktéry nie wyrazil poparcia dla referendum
w sposéb jednoznaczny. Szwajcarska Partia Ludowa (SVP/UDC), wchodzaca w sktad rzadu,
zdecydowanie nawotywata do odrzucenia projektu.

Niemniej na wyniki gtosowan wplyw maja takze inne kwestie. Na przestrzeni lat zauwa-
zy¢ mozna, ze akceptacja dla integracji europejskiej wzrasta wraz ze wzrostem wskaznika

7 L. Goetschel, Foreign Policy [w:] U. Kloeti, P. Knoepfeld, H. Kriesi, W. Linder, Y. Papadopoulos, P. Sciarini,
Handbook of Swiss Politics, Zurich 2007, s. 587.

Ibidem, s. 573-574.

% W. Linder, I. Steffen, Political.., op. cit., s. 31-32.

©  AH. Trechsel, P. Sciarini, Direct., op. cit, s. 41-42.
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wyksztalcenia glosujacych oraz ich zamoznosci. Jednak w tym zakresie rozpietos¢ pomie-
dzy glosujacymi mieszkajacymi na wsi a tymi w wiekszych miastach ulega stopniowemu
zmniejszeniu, szczeg6lnie w kantonach niemieckojezycznych, przy czym nadal wystepuje.
Podobnie zmniejsza sie rozpieto$¢ pomiedzy bardziej przychylnymi Unii kantonami fran-
cuskojezycznymi a niemieckojezycznymi, ktére co do zasady popieraja integracje w formie
uméw bilateralnych, ktadacych nacisk na integracje w sferze gospodarcze;.

Szczegdlnie istotna dla oceny wplywu instytucji demokracji bezposredniej na proces in-
tegracyjny z Unia Europejska oraz dla postrzegania przez spoteczenstwo idei neutralnosci
jest aktywnos¢ partii politycznych.

Ludowcy prowadza swego rodzaju ideologiczna wojne z pozostalymi ugrupowaniami
wchodzacymi w skiad rzadu. Ta polemika byla juz wyraznie obserwowalna podczas refe-
rendum obligatoryjnego w 1992 r. Argumenty SVP/UDC poczatkowo koncentrowaly sie
wokot kwestii dotyczacych neutralnosci i utraty niepodlegtosci, w chwili obecnej posze-
rzone s3a takze o wspomniane wyzej niepokojace widmo naptywu imigrantéw, wzrost bez-
robocia i przestepczosci. Nalezy przy tym podkresli¢, iz Szwajcarska Partia Ludowa cieszy
sie popularnos$cia wlasnie szczegélnie w rolniczych, stabo uprzemystowionych kantonach,
a ponadto czesto wykazuje tendencje do sprzeciwiania sie wypracowanemu stanowisku
rzadowemu — nawotuje do gtosowania w sposéb z nim sprzeczny w referendach, a takze
czesdciej niz inne partie inicjuje i popiera glosowania przeprowadzane w wyniku inicjatyw
obywatelskich#. Tendencja ta utrzymuje sie, o czym $wiadczy fakt zainicjowania przez
mtlodziezéwke SVP/UDC ostatniego glosowania w lutym 2009 r., a nastepnie przeprowa-
dzenie przez Ludowcéw silnej kampanii majacej wzbudzi¢ strach przed Unig Europejska.

Konsekwentne stanowisko tej partii ma duze znaczenie dla stosunkéw europejskich
- nalezy bowiem zaznaczy¢, ze juz od poczatku okresu powojennego obserwuje sie, ze
jednoznaczne stanowisko partii wchodzacych w sktad Rady Federalnej ma bardzo duze
znaczenie dla wyniku glosowan. Sondaze wskazuja, ze glosujacy kieruja sie broszurami
rzadowymi, w ktérych Rada Federalna przedstawia swoje stanowisko przed kazdym z gto-
sowan*. Ponadto ok. 80% popierajacych projekty dotyczace integracji europejskiej ma
duze zaufanie do rzadu, dlatego tez w przypadku jednosci partii rzadzacych istniataby
szansa na przekonanie narodu szwajcarskiego do pelnej integracji.

5. Powolna integracja

Podsumowujac, nalezy stwierdzié¢, ze instytucje demokracji bezposredniej i silne przy-
wiazanie do Szwajcarii jako kraju tradycyjnie neutralnego maja wptyw na polityke prowa-
dzona przez wladze w zakresie politykizagranicznej, w tym integracji europejskiej. Poparcie

# Y. Papadopoulos, How Does.., op. cit, s. 49-50.

2 5g% gtosujacych stwierdza, ze z takich broszur korzysta, szukajac informacji dotyczacych przedmiotu
gtosowania, przy czym informacja tam zawarta wywiera najsilniejszy wptyw na wybér obywateli sposréd
innych $rodkéw przekazu, takich jak media, Internet. Cyt. za: AH. Trechsel, P. Sciarini, Direct.., op. cit,
s. 11-112 oraz Kriesi, Hanspeter, Direkte Demokratie in der Schweiz, Aus Politik und Zeitgeschichte B,

Vol. 23, 1994, S. 44-54-
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dla uméw bilateralnych i ekonomicznego wspoétdziatania pomiedzy Unia a Szwajcaria
w zadnym razie nie oznacza poparcia dla cztonkostwa w Unii Europejskiej.

Ze zjawiskiem aktywnosci narodu szwajcarskiego w zakresie polityki zagranicznej moze
wigzaé sie konkluzja, ze obywatele szwajcarscy czuja sie odpowiedzialni za swoja spotecz-
nos¢, a wiec daza do tego, aby by¢ dobrze poinformowanymi i zorientowanymi w polityce
zagranicznej. Chca tego, aby ich glos byt decydujacy. Ich swiadomos¢ polityczna i spotecz-
na jest wyzsza niz w krajach demokracji posredniej takze dlatego, ze dyskusja w Szwajcarii
toczy sie na poziomie spoteczeristwa, a nie tylko na poziomie rzadu i parlamentu w ra-
mach procedur legislacyjnych#.

Czy wiec gléwne zasady cechujace ustrdj Konfederacji Szwajcarskiej stang na przeszko-
dzie pelnej integracji z Unia Europejska? Jedno jest pewne — integracja na linii Unia Euro-
pejska-Szwajcaria przebiega w sposéb niezwykle powolny i wywazony, ale prowadzi takze
do zwiekszonej $wiadomosci obywateli w zakresie ich tozsamos$ci narodowe;j.

s LP Feld, G. Kirchgassner, Direct Democracy.., op. cit., s. 289.
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