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Bariery cztonkostwa Konfederacji Szwajcarskiej
w Unii Europejskie;j
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Na poczatku lat 90. za gtdéwne przeszkody uniemozliwiajace cztonkostwo Szwaj-
carii w Unii Europejskiej (UE) uznano: neutralnos$¢, federalizm oraz demokra-
cje bezposrednig. Jednak wraz z ustabilizowaniem si¢ drogi bilateralno-sektoro-
wej w stosunkach z Brukselg oraz dokonaniem stosownych regulacji prawnych
w duchu redefinicji neutralnosci po zimnej wojnie nastapila istotna zmiana
w interpretowaniu gtéwnych barier w zakresie integracji z UE. Ostatecznie zosta-
ta odrzucona teza o sprzeczno$ci migdzy neutralnoscig a integracja. Kantony
ponoszace glowny koszt wdrazania umoéw bilateralnych uzyskaly znaczacy
wplyw na kreowanie polityki europejskiej rzadu oraz staty si¢ inicjatorami wpro-
wadzenia reform systemu politycznego. Ich prointegracyjna postawa stanowi
réwniez wazng przestanke planowanych korekt mechanizméw demokracji bez-
posredniej. Mozliwos$ci wprowadzenia w zycie tych zamierzen nalezy wigzaé
z wyczerpaniem si¢ opcji bilateralnej i koniecznos$cia rozwazenia czlonkostwa
w UE. Obecnie w Szwajcarii panuje konsensus w sprawie uznania drogi bilate-
ralnej za optymalny wariant integracyjny. Na jego umocnienie wplynegty zmiana
funkcjonujacego po wojnie uktadu rzagdowego oraz szerokie poparcie spoteczne.
Cztonkostwo w UE w dajacej si¢ przewidzie¢ perspektywie nie wydaje si¢ jed-
nak prawdopodobne, pomimo ze Szwajcaria pozostaje najbardziej pozadanym
przysztym cztonkiem wspolnoty.

Stowa kluczowe: Szwajcaria, Unia Europejska, neutralnosc, federalizm, demo-
kracja bezpos$rednia, integracja europejska

Po niepowodzeniu referendum z grudnia 1992 r. w sprawie cztonkostwa w Euro-
pejskim Obszarze Gospodarczym (EOG) plany rzadu szwajcarskiego dotyczace
akcesji do Unii Europejskiej (UE) musiaty zosta¢ odtozone na blizej nieokres$long
przyszto$¢. Ztozony w maju 1993 r. formalny wniosek o cztonkostwo nie zostat wyco-
fany, ale obawy dotyczace popadnigcia w rodzaj izolacji miedzynarodowej sprawity,
ze pospiesznie rozpoczeto rozmowy z Brukselg w kwestii powrotu do wspotpracy
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sektorowej. Pomimo poczatkowej niecheci ze strony unijnej do takiego rozwigzania,
uznawanego za nieadekwatne do 6wczesnych tendencji w procesie integracji europe;j-
skiej, juz w 1994 r. przed przyjeciem trzech neutralnych panstw z Europejskiej Strefy
Wolnego Handlu (EFTA) do UE rozpoczgto formalne rozmowy. Ostatecznie przyjeto
dwie generacje umow bilateralnych (Bilaterale I — w 1999 r., oraz Bilaterale II —
w 2004 r.), a kolejne znajduja si¢ w fazie przygotowawczej. Mozna zatem méowié
o stabilizacji drogi bilateralno-sektorowej w stosunkach ze wspolnota!. Tym samym
stanowig one niespotykang formute w relacjach UE z panstwami trzecimi, ktéra okre-
slana jest czesto jako ,,wirtualne cztonkostwo”, czy tez ,,bierne cztonkostwo”. Sami
Szwajcarzy najczesciej moéwig o rozwigzaniu pragmatyczno-sektorowym. Gtownym
jego celem bylo uzyskanie ekonomicznego efektu EOG bez formalnej akces;ji.

Obecnie deklaruje si¢ cel pozostawania blisko UE, jak to tylko jest mozliwe dla
panstwa niebedacego jej cztonkiem. Czlonkostwo we Wspdlnocie, jako strategiczny
cel rzadu federalnego, funkcjonowato w oficjalnych stanowiskach. Jednak w wyniku
zmian na wewngtrznej scenie politycznej na poczatku XXI w. przestato by¢ ekspono-
wane, cho¢ w dalszym ciggu pozostaje przedmiotem debat politycznych i fachowych
analiz. Doszukujac si¢ gtownych przyczyn pozostawania Szwajcarii poza UE, zdecy-
dowana wigkszo$¢ specjalistow wskazywata na trzy gtowne przeszkody: neutralnosé,
federalizm, demokracj¢ bezposrednig. Celem tego opracowania jest odpowiedz na
pytanie, na ile te kwestie pozostajg w dalszym ciggu istotnymi barierami cztonkostwa
Szwajcarii w Unii.

1. Wszechobecna retoryka neutralnosci

Aplikujac do UE bez stosownego zastrzezenia neutralno$ci, jak to uczynita
Austria w 1989 r., strona szwajcarska jednoznacznie data do zrozumienia, iz jej neu-
tralno$¢ nie stanowi przeszkody w akcesji. W tym przypadku z pewnoscig oparto si¢
na zalozeniach redefinicji neutralno$ci, ktorej dokonano u progu lat 90. Sprowadzaty
si¢ one do odrzucenia zasad neutralnosci gospodarczej i ograniczenia si¢ do zobo-
wigzan natury wojskowej?. W duzym stopniu kwestionowano aktualne znaczenie
tzw. prawa neutralnosci, skodyfikowanego przez konwencje haskie. Argumentowano,
iz decyzja o przystgpieniu do wspdlnoty zostata podje¢ta na podstawie polityki neu-
tralno$ci, a nie prawa neutralnosci. Rowniez w zakresie jednakowego traktowania
stron konfliktu przyjeto interpretacj¢ wskazujaca na brak istnienia bezwzgledne;j

I Zob. szerzej W. Portmann, A. Kellerhals, Bilaterale Vertrige I & I Schweiz — EU. Ein Handbuch,
Ziirich 2007; M. Vahl, N. Gromulind, /ntegration ohne Mitgliedschaft: die bilateralen Vertriige der Schweiz
mit der Europdischen Gemeinschaft, Ziirich 2007; wykaz umoéw bilateralnych oraz multilateralnych za-
wartych przez WE/UE ze Szwajcarig oraz umow istotnych dla procesu integracji europejskiej wiazacych
Szwajcari¢ — zob. D. Poptawski, J. Starzyk-Sulejewska, Outsiderzy integracji europejskiej. Szwajcaria
i Norwegia a Unia Europejska, Warszawa 2012, s. 301-317.

2 D. Poplawski, Miedzy bezstronnosciq a solidarnosciq miedzynarodowgq. Polityka bezpieczenstwa
europejskich panstw neutralnych i bezaliansowych po zimnej wojnie, Warszawa 2013, s. 15-52.



Bariery cztonkostwa Konfederacji Szwajcarskiej w Unii Europejskiej 37

neutralnosci gospodarczej i zobowigzania do jednakowego traktowania stron w sensie
materialnym. Jednoczes$nie przyjeto zatozenie, ze UE w przypadku konfliktu zbroj-
nego nie bedzie domagaé si¢ od Szwajcarii zachowania niezgodnego z jej statusem
prawnomi¢dzynarodowym. W sensie praktycznym odwotano si¢ do tzw. klauzuli
irlandzkiej, zastosowanej przy przyjmowaniu tego panstwa do Wspolnot Europejskich
w 1993 1.3

Zgodnie z ustalenieniami w ramach EFTA oraz gléwnymi tendencjami wyste-
pujacymi na wewnetrznej scenie politycznej w koncu lat 80. XX w. rzad Szwajcarii
przyjat formule polityki integracyjnej obejmujacg przystapienie do EOG, bez czton-
kostwa we wspdlnocie. Tym samym powstajacy EOG byt okreslany jako gtowny cel
integracyjny i zarazem ostatni mozliwy szczebel zblizenia do wspdlnoty. Nalezy przy
tym zauwazy¢, iz juz koncepcja cztonkostwa w EOG wywotywala wiele kontrowers;ji.
Ktécita si¢ ona z tradycyjng interpretacja zasad neutralno$ci gospodarczej, albowiem
naruszata koncepcje sektorowej wspotpracy. Ta ostatnia wcigz posiadata wielu zwo-
lennikow wsrdd ekspertow i politykow, jak rowniez w szerokich kregach spotecznych.
Jako kontrargument wysuwano opinig¢, iz EOG nie do konca spetnia sformutowane
jeszcze w latach 70. kryteria tzw. organizacji supranarodowej. Jednoczesnie w kotach
rzadowych lansowana byla teza, ze EOG nie jest instytucja polityczng, lecz gospo-
darcza*. Niewatpliwie tego rodzaju zatozenie miato utwierdzi¢ dziatania rzadu. Ta
raczej watpliwa teza o gospodarczym charakterze EOG z pewnoscig sprzyjata dzia-
faniom rzagdowym i znajdowata zrozumienie w tradycyjnie nastawionych krggach
spoteczenstwa helweckiego, ktore w duzej czgsci nie akceptowato zmian w obszarze
neutralno$ci. Nie zmienia to jednak ogdlnej oceny pokazujacej, ze nastroje spoteczne
wobec planowanego zawarcia porozumienia z EOG byty raczej pozytywne. W osta-
tecznej fazie rokowan sondaze wskazywaly, iz wigkszos$¢ spoteczenstwa je popiera.
Réwniez obie izby parlamentu zdecydowanie poparly porozumienie, podobnie jak
rzady kantonalne. Na tym etapie mozna mowic o sukcesie polityki rzadowej i poste-
pujacej akceptaciji redefinicji neutralno$ci w szerokich kregach spotecznych’.

Ten efekt zostat w decydujgcym stopniu zaprzepaszczony przez decyzje rzadu,
bedaca zaskoczeniem dla wigkszosci aktoréw wewnetrznej sceny politycznej, ktora
zmienita gtéwny cel integracyjny na cztonkostwo w UE. Zbiegta si¢ ona z zakoncze-
niem negocjacji oraz stanowiskiem partneréw z EFTA, ktorzy dali do zrozumienia,

3 Por. K. Devine, Neutrality and the Development of the European Union’s Common Security and
Defence Policy. Compatible or Competing?, ,,Cooperation and Conflict” 2011, Vol. 46, No. 3, s. 340.

4 W tym przypadku nasuwajg si¢ oczywiste analogie do doktryny Bindschendlera, ktorej formalnym
wyrazem byla tzw. oficjalna koncepcja szwajcarskiej neutralnosci z 1954 r., dopuszczajaca cztonkostwo
w organizacjach migdzynarodowych o charakterze techniczno-gospodarczym. Szerzej na ten temat zob.
D. Schindler, Dokumente zur Schweizerischen Neutralitdt seit 1945. Geschichte und Stellungnahmen der
Schweizerischen Bundesbehérden zur Fragen der Neutralitdt 1945—1983, Bern 1984, s. 15-19; D. Po-
ptawski, Szwajcarska polityka bezpieczenstwa, Warszawa 2007, s. 119.

5 G.Kreis, Der lange Weg des Staatsreferendums. Schweizerische Auf3enpolitik zwischen indirekter
und direkter Demokratie, ,,Basler Schriften zur europdischen Integration” 1995, nr 12, s. 47.
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ze EOG jest etapem na drodze do pelnego cztonkostwa. Stosowny wniosek zostat
zlozony w maju 1992 r. Strategia rzgdu zostata jednak zweryfikowana w referendum
z grudnia tego roku, odrzucajgcym szwajcarskie cztonkostwo w EOG i tym samym
bliskg perspektywe cztonkostwa w UE. Zgodnie z intencjg rzadu oddanie gtosu za
EOG oznacza¢ miato wsparcie w dalszych krokach integracyjnych. Nie zaglebiajac
si¢ w szczegblowg analize polityki rzgdowej, nalezy stwierdzi¢, ze pomieszanie w od-
czuciu spotecznym akcesji do EOG i cztonkostwa w UE w duzym stopniu przyczy-
nilo si¢ do ostatecznego efektu. Pod adresem rzadu pojawily si¢ zarzuty dotyczace
zlej polityki informacyjnej oraz potraktowania EOG jako ,,0bozu treningowego”
przed zasadnicza rozgrywka o akcesj¢ do UE. Porazka referendum z maja 1992 r.
umocnita §rodowiska izolacjonistyczne reprezentowane przez znaczgcg czes¢ obozu
narodowo-konserwatywnego®.

Odrzucenie cztonkostwa w EOG 1 powr6t do polityki sektorowo-bilateralnej nie
oznacza wylgczenia si¢ Szwajcarii z procesOw integracyjnych, ani tez zarzucenia
nowej interpretacji neutralnosci. Swiadczy o tym niezbicie fakt, ze cztonkostwo w UE
—jako cel strategiczny rzadu — zostato utrzymane, a wniosek o akcesje formalnie nie
zostal wycofany. Przystgpienie neutralnych panstw EFTA do UE w 1995 r. dodatkowo
potwierdzato zatozenie o braku sprzecznosci miedzy neutralnoscig a integracja eu-
ropejska. W szczegdlnosci dziatania Austrii bylty uwaznie monitorowane w Bernie.
Z oczywistych wzgledow jej status prawnomiedzynarodowy byl najbardziej zblizony
do szwajcarskiego. Dlatego austriacka aktywno$¢ w UE byla czgsto okreslana jako
,.,pilotazowy projekt neutralno$ci’. W podobny sposdb oceniano dziatania w zakresie
zmian w systemie wewn¢trznym, tacznie z nowelizacjg konstytucji z 1999 r.

Wyraznie stabngce spory wokoét neutralno$ci w drugiej potowie lat 90. sukce-
sywnie przemieszczaty si¢ na sfere¢ bezpieczenstwa i obrony. Ujawnity si¢ powazne
napiecia wystepujace w obrebie szwajcarskiej polityki bezpieczenstwa skutkujace
brakiem konsekwencji w realizacji przyjetych zalozen w zakresie stosunku do kon-
fliktow zbrojnych. Przeciggaty si¢ rowniez reformy wewngtrzne, ktére umozliwialyby
szersze wlgczenie si¢ w zarzadzanie kryzysami w ramach solidarno$ci migdzyna-
rodowej. Szwajcaria ze swej strony z niepokojem obserwowata proby wzmocnienia
komponentu wojskowo-obronnego w UE, a szczeg6lnie zapowiedziang przez traktat

¢ Na temat przyczyn niepowodzenia referendum zob. szerzej P. Moser, Schweizerische Aufenpolitik
in der Zeit des Umbruchs 1989-1992. Die EWR-Verhandlungen und Reaktion auf die deutsche Wieder-
vereinigung aus einer Foreign Policy-Analysis-Perspektive, Riischlikon 2001. W tych $rodowiskach wszel-
kie zaangazowanie na rzecz udziatu w integracji europejskiej ocenione bylo negatywnie w kontekscie
neutralno$ci i suwerennoéci. Ich aktywno$¢ w okresie kampanii przedreferendalnej radykalnie wzmagata
poczucie zagrozenia. Jak wykazata dtugoletnia praktyka, glosujacy stosunkowo czesto odrzucali wnioski
dotyczace stosunkow z zagranicg, kiedy rodzily si¢ podejrzenia, ze ich akceptacja moze naruszy¢ neutral-
nos¢. W takich sytuacjach rowniez mozna bylo si¢ spodziewaé wzrostu frekwencji wyborczej. W omawia-
nym przypadku wzrosta ona niemal dwukrotnie w stosunku do podobnych sytuacji w przesztosci. Zob.
M.M. Tomezyk, Polityka Szwajcarii wobec Unii Europejskiej, £.6dz 2013, s. 53.

7 I. Niederberger, Osterreichs Sicherheitspolitik zwischen Solidaritiit und Neutralitdit, w: K.R. Spill-
mann, A. Wenger (Hrsg.), Bulletin 2001 zur schweizerischen Sicherheitspolitik, Ziirich 2001, s. 86.
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amsterdamski perspektywe zintegrowania Unii Zachodnioeuropejskiej (UZE) z UE.
Zwolennicy dalszej integracji Szwajcarii z UE z zadowoleniem odnotowali, iz na
poczatku XXI w. panstwa neutralne i bezaliansowe potwierdzity swoje miejsce w po-
lityce bezpieczenstwa i obrony UE. Rowniez wspolnota wyraznie zaakceptowata
specyfike zatozen ich polityki bezpieczenstwa. Mocno eksponowany obszar cywilny
zostat istotnie wzmocniony wktadem wojskowym, na miar¢ indywidualnych mozli-
wosci tych panhstw?.

Wprowadzenie stosownych regulacji prawnych $wiadczacych o przechodzeniu
Szwajcarii na pozycje bezaliansowos$ci nastgpito na poczatku XXI w. 1 bylo poprze-
dzone szerokg debatg oraz koniecznymi rozstrzygnigciami za pomocg instrumentéw
demokracji bezposredniej, dotyczacymi m.in. reformy sit zbrojnych oraz wysytania
uzbrojonych oddziatéw za granice. Tym dziataniom towarzyszyta wzmocniona reto-
ryka neutralnos$ci. Zastosowano przy tym zabieg polegajacy na dokonaniu przez rzad
1 stojace za nim sity polityczne istotnej redukcji substancji tradycyjnej neutralnosci
przy jednoczesnym akcentowaniu jej znaczenia i wiarygodnosci. Bylo to spowodo-
wane wyraznym rozdzwigkiem miedzy obiektywnie istniejgcym zagrozeniem dla
statusu i polityki neutralnosci a jego percepcja przez szerokie kregi spoteczne. Pod
tym wzgledem sytuacja Szwajcarii podobna jest do Irlandii, gdzie spoleczenstwo nie
nadgzalo za zmianami wprowadzanymi przez elity rzadowe®. Uzasadniona wydaje
si¢ teza, ze kategoria ,,panstwa neutralne i bezaliansowe” stosowana przez Bruksele
w aspekcie unijnym odnosi si¢ do Irlandii, a w ogolnoeuropejskim — przede wszystkim
do Szwajcarii. Zasadnicza r6znica migdzy obu panstwami sprowadzata si¢ do nadal
eksponowanego w Szwajcarii statusu wieczystej neutralnosci oraz odwotywania si¢
do konwenc;ji haskich.

Nie mozna jednak zapominaé, iz w przeciwienstwie do Irlandii i pozostatych
panstw neutralnych i bezaliansowych UE dla Szwajcarii jedynym kanalem wspétpracy
W obszarze bezpieczenstwa pozostawal program ,,Partnerstwa dla Pokoju” (PdP).
Z tego powodu Szwajcaria z opéznieniem dostosowywala swojg polityke bezpieczen-
stwa do zatozen redefinicji neutralnosci, czyli faktycznie dopiero na poczatku XXI w.
Jednoczesnie zintensyfikowata autonomiczny proces dostosowywania swoich celéw
w zakresie bezpieczenstwa do zatozen Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony
UE (WPBIi0O). Widocznym przejawem zmian bylo zastgpienie koncepcji odstraszania
kooperacja wojskowa w duchu europejskiej solidarnosci. Mozna pod tym wzgledem

8 W sferze programowej polityki bezpieczenstwa monitorowano przesuniecia Austrii, Finlandii
i Szwecji na pozycje bezaliansowosci/postneutralnosci. Najbardziej widocznym przejawem tych zmian
bylo wyeliminowanie z oficjalnych dokumentéw terminu ,,neutralno$¢”. O ile w przypadku skandynaw-
skich neutratow tego rodzaju zabiegi nie budzity wielkich kontrowersji, o tyle w przypadku formalnie
wieczystej neutralnej Austrii mozna bylo mowic¢ o wzrastajacym niepokoju. Zob. D. Poptawski, Polityka
neutralnosci i bezaliansowosci, w: E. Halizak, M. Pietras$ (red.), Poziomy analizy stosunkow miedzynaro-
dowych, Warszawa 2012, s. 14—15.

® M. Kuzmiak, Rola unijnych panstw neutralnych w ksztattowaniu bezpieczenstwa w Europie, Torun
2013, s. 309-312.
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zauwazy¢ pewne analogie do autonomicznego dostosowania norm prawnych do prawa
wspolnotowego na poczatku lat 90. Zasadnicza rdznica polega na tym, ze w praktyce
chodzi jedynie o dorazny charakter wspotpracy, konkretne dziatanie w obszarze bez-
pieczenstwa, np. misje migdzynarodowe. Mozna tez mowic o znaczgcym opoznieniu
tych dziatan, ktore nabraty szerszego rozmachu po przeprowadzeniu wewnetrznych
zmian oraz wyciagnieciu wnioskow z wojny w Iraku w 2003 r.1°

Jednoczesénie §wiadomos¢ wiaczenia obszaru bezpieczenstwa i obrony w zakres
regulacji bilateralnych z UE staje si¢ coraz powszechniejsza. Swiadczy to niewatpli-
wie o stabilizacji drogi bilateralnej jako alternatywy dla cztonkostwa we wspolnocie.
W grupie kilkunastu dziedzin sugerowanych przez Berno, jako materie kolejnych
umoéw, w ramach pakietu Bilaterale I1I odnajdujemy wspoiprace z Europejska Agencja
Ochrony oraz rozszerzenie wspotpracy w obszarze EPBiO. Jednak wydaje sig, ze fina-
lizacja tych porozumien begdzie niezwykle utrudniona nie tylko z powodu traktowania
tych zagadnien jako materii wrazliwej dla Szwajcarii. Generalnie rzad nie wysuwa
stosownych inicjatyw w tym obszarze i przekonuje, iz polityka UE nie jest wigzaca
dla Szwajcarii i nie ma wplywu na przebieg procesu decyzyjnego. Przede wszyst-
kim to Bruksela dgzy do ustabilizowania tych obszarow, ktore posiadaja szczegolne
znaczenie dla jej funkcjonowania. Dotyczy to zwlaszcza biezacej realizacji umowy
0 swobodnym dostepie do rynku wspolnoty czy spornych kwestii z rozszerzeniem
UE o Chorwacje.

2. Przeobrazenia helweckiego federalizmu

Symbolem szwajcarskiego federalizmu byta daleko posunig¢ta samodzielnos¢ kan-
tondéw. Rowniez wspdtczesnie pomimo postepujgcej erozji ich autonomii przypisuje
si¢ im nadal wiodgca role w systemie politycznym kraju. Paolo Dardaneli wskazuje, ze
przyznanie mitycznego znaczenia kantonom jest nawet wazniejsze niz ich rzeczywista
rola, bardzo daleka od bycia reliktem przeszto$ci'!. W sensie formalnym brak poparcia
ze strony wickszo$ci kantonow w referendum dla cztonkostwa EOG doprowadzit do
jego niepowodzenia. Jakkolwiek nie mozna z tego faktu wycigga¢ zbyt daleko ida-
cych wnioskdw, to nalezy odnotowacé czesto pojawiajace si¢ w literaturze przedmiotu

10 7Zasadnicze przyspieszenie dziatan w tym obszarze wydaje si¢ mato prawdopodobne. Swiadczy
o tym m.in. przyktad udziatlu w misjach mi¢dzynarodowych UE, ktory kazdorazowo wymaga porozu-
mienia. Pomimo propozycji Brukseli zawarcia ramowego uktadu dotyczacego udzialu we wszelkiego
rodzaju misjach kwestii tej nie udato si¢ uregulowac. Ze wzgledéw wewnatrzpolitycznych rzad Szwajcarii
zachowywat duza rezerwe¢. Niemniej mozna mowic o postgpujacym procesie europeizacji szwajcarskiej po-
lityki bezpieczenstwa. Por. H. Borschert, R. Eggelberger, Selbstblokade oder Ausbruch? Die Gemeinsame
Sicherheits- und Verteidigungspolitik der UE als Herausforderung fiir Schweitzer Armee, ,,Osterreichische
Militdrische Zeitschrift” 2002, nr 1, s. 34-36.

1" P. Dardaneli, Federalism. Institutional Adaptation and Symbolic Constraints, w: C.H. Church (ed.),
Switzerland and the European Union. A Close, Contradictory and Misunderstood Relationship, London
2007, s. 26-27.
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opinie, ze gdyby tej samej procedurze poddano umowy pakietéw Biltaterale, to ne-
gatywny wynik bylby przesadzony. W zwigzku z tym nasuwa si¢ pytanie: w jakim
stopniu kantony uczestniczg obecnie w realizacji polityki europejskiej Szwajcarii?
Generalnie nalezy zauwazy¢, iz udziat kantondow w jej realizacji u progu lat 90. byt
niewielki, albowiem ten obszar znajdowat si¢ niemalze wylacznie w kompetencjach
federacji. Marginalne znaczenie posiadato wspoldziatanie kantonéw z wltadzami na
szczeblu federalnym. Rowniez jezeli chodzi o zabezpieczenie wiasnych interesoéw, to
mozliwo$ci ich wptywu na polityke europejska byly bardzo ograniczone. Natomiast
federacja sukcesywnie wkraczala w sfer¢ kompetencji kantonalnych, szczeg6lnie
w zakresie wdrazania postanowien umow mie¢dzynarodowych. W rzeczywistosci
rola kantonéw sprowadzata si¢ czgsto do zaakceptowania lub odrzucenia propozycji
rzadu federalnego'?.

Ten stan rzeczy w duzym stopniu odzwierciedlala szeroka debata przed referen-
dum w sprawie przystgpienia do EOG. Ze strony kantonéw formutowane byty postu-
laty dotyczace znacznego wzmocnienia ich roli w ksztattowaniu zatozen i wdrazaniu
polityki europejskiej. Ostateczny wynik referendum przyspieszyt w decydujacym
stopniu regulacje zwigkszajace upodmiotowienie kantonow w polityce europejskie;.
Juz w nast¢pnym roku powotano do zycia Konferencj¢ Rzadéw Kantonalnych (KdK),
ktoéra miata reprezentowac wszystkie kantony, kreowaé polityke europejska oraz
wplywac na polityke federacji'>.

Kolejnym krokiem wzmacniajacym pozycje kantonéw byta poprawka konstytucyjna
7 1999 r., ktora wprowadzita prawo do formutowania opinii i wspotdziatania w sferze
polityki zagranicznej. Zgodnie z przyjetymi postanowieniami strona federalna jest
zobowigzana do konsultowania swoich decyzji z KdK. W kwestiach o szczegdlnym
znaczeniu dla kantonéw wypracowane stanowisko posiada dla wtadz federalnych wia-
zacy charakter. Warto nadmienié, ze przeprowadzone zmiany nie do konca speiniaja
oczekiwania kantonow'. Pojawiajg sie coraz czesciej znacznie dalej idgce postulaty.

12° Zob. szerzej D. Freiburghaus, Die Kantone und Europa, Bern 1994,

13 Celem wsparcia procesu przeptywu informacji ustanowiono petnomocnikéw kantonalnych w klu-
czowych departamentach federalnych oraz powotano przedstawicieli w Brukseli. Eksperci KdK weszli
rowniez w rzagdowy sktad delegacji i uczestniczyli w negocjacjach umow bilateralnych. Kazdy kanton
dysponuje jednym glosem, a decyzje zapadaja wigkszoscia 18 glosow. Czesto podkresla sie, ze decyzje
tego forum sg ,,prawdziwym odzwierciedleniem faktycznych postanowien kantonéw odpowiadajacych
ich prawdziwym interesom” — M. Tomczyk, op.cit., s. 34.

14 Zob. szerzej Die Kantone vor der Herausforderung eines EU-Beitritts. Bericht der Arbeitsgruppe
,,Europa-Reformen der Kantone”, Ziirich 2001; L. Bosch, Mitwirkung der Kantone in der Europapolitik.
Strategie und Standortbestimmung, w: P. Barblan, A. Koeller, R. Oppenheim i in., Die Stellung der Schweiz
in Europa, Lenzburg 2007. W szerokiej debacie publicznej akcentowano rowniez kwestie dotyczace roz-
szerzenia charakteru funkcji przedstawicielskich. Oznaczatoby to z jednej strony wprowadzenie do sktadu
Rady Kantonow przedstawicieli wladz kantonalnych, a drugiej strony wprowadzenie okreslonej liczby
deputowanych, proporcjonalnie do wskaznika zaludnienia danego kantonu. Takie rozwigzanie uniemoz-
liwitoby powstawanie powszechnie znanej i krytykowanej sytuacji, kiedy mniejszos¢ blokuje wigkszosé,
poniewaz wszystkie kantony dysponuja jednym gltosem. Godne podkreslenia jest, ze zdecydowana wigk-
sz0$¢ propozycji reformatorskich sktania sig¢ raczej ku korekcie istniejagcych rozwigzan i instytucji. Czgsto
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Wskazuje si¢ m.in. na propozycje zreformowania Rady Kantondw, tak aby zasiadali
w niej przedstawiciele wtadz kantonalnych, oraz nadania istniejgcym funkcjom infor-
macyjnym i konsultacyjnym zdecydowanie obligatoryjnego charakteru. Dalsze istotne
wzmocnienie roli i znaczenia kantonéw mogloby nastapi¢ poprzez zwigkszenie udziatu
kantonéw na wszystkich szczeblach procesu decyzyjnego polityki europejskiej. W opinii
ekspertow kolejne zmiany w tym obszarze nie sg wykluczone, o ile nie bedg wpty-
wacé na ostabienie zdolnos$ci negocjacyjnej Szwajcarii. Juz doswiadczenia wynikajace
z negocjowania pakietu Bilaterale I pokazaty, ze kantony staty sie godnym zaufania,
rownorzednym partnerem, wspierajacym rzad w trudnych rokowaniach z Brukselg.
Po stronie kantonalnej umacniato si¢ rowniez przeswiadczenie dotyczace konieczno$ci
wprowadzenia rozwigzan systemowych w warunkach poglebienia procesow integra-
cyjnych. Postuluje si¢ wypracowanie nowej strategii wzmacniajgcej role kantonow,
zarowno w przypadku stabilizacji drogi bilateralnej, jak i cztonkostwa w UE.

Z oczywistych wzgledéw kantony sg zywotnie zainteresowane reformowaniem
struktur panstwa w taki sposob, aby zachowa¢ podstawowg substancj¢ helweckiego
federalizmu 1 jednoczesnie zapewni¢ mozliwos$¢ rozwoju polityki europejskiej. Nie
ulega wiec najmniejszej watpliwos$ci, iz w warunkach szwajcarskich najwigksze
szanse powodzenia stwarzajg propozycje reform formulowane przez kantony. Ich
inicjowanie przez federacje, a tym bardziej Brukselg, mogloby przyczynic¢ si¢ w du-
zym stopniu do ich niepowodzenia. W konsekwencji kantony domagajg si¢ szer-
szego wptywu na ksztatt europejskiej polityki rzagdu federalnego, oferujgc w zamian
poparcie jej w zakresie gtosowan i efektywnego wdrazania prawa wspdlnotowego.
Paradoksalnie pomimo proeuropejskiego nastawienia kantonow witasnie w sferze
federalizmu doszto do najwickszych sporéw z Unig, dotyczacych przywilejéw podat-
kowych regionéw oraz tajemnicy bankowej. Przedstawiciele kantondw uczestniczacy
w rokowaniach konsekwentnie przekonywali, Ze tajemnica bankowa nie podlega
negocjacji. Jest to zupetnie zrozumiale, jesli uwzgledni si¢ fakt, iz Szwajcarzy trakto-
wali tajemnice bankowg czgsto nie w kategoriach ekonomicznych, lecz jako fragment
narodowej tozsamosci. ,,Tak samo jak neutralno$¢ tajemnica bankowa w umystach
wielu Szwajcardw przestata by¢ postrzegana jako narzedzie, lecz stata si¢ nieodtacz-
nym elementem bycia Szwajcarem”!. Zgoda na naruszenie jednego z ostatnich silnie

wskazuje si¢ na doswiadczenia sasiadow RFN i Austrii, takze w odniesieniu do nowelizacji konstytucji
na poczatku lat 90. Przypomina si¢, iz druga republika alpejska dokonata stosownych modyfikacji przed
przystapieniem do UE. Racjonalna argumentacja dotyczaca konieczno$ci zmian w obszarze federalizmu
istotnie wptywa na prawdopodobienstwo ich wprowadzenia.

15 C.H. Church, C. Severin, B. Hurni, Sectors Structures and Suspicions. Financial and Other Aspects
Economic Relations with the UE, w: C.H. Church (ed.), op.cit., s. 143. Bardzo bole$nie kantony odczuty
oskarzenia o stosowanie polityki ,,rajow podatkowych” i umieszczenie Szwajcarii na tzw. szarej liscie
OECD, obejmujacej panstwa, ktore w zbyt matym zakresie wspotpracuja pomimo deklaracji postgpowa-
nia zgodnego ze standardami. Dalsze ostabienie tajemnicy bankowej szwajcarskie media okreslity jako
decyzj¢ o historycznym znaczeniu, ktéra w bolesny sposob umozliwita Szwajcarom wydostanie si¢ spod
silnej presji migdzynarodowej, zwigzanej z oskarzeniami o zachg¢canie do ucieczek podatkowych i prania
brudnych pienigdzy. Otworzylo to droge do poszerzenia aktywnosci w ramach OECD.
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strzezonych bastiondw autonomii kantonéw oznacza nie tylko racjonalny sposéb
postepowania, ale takze moze by¢ traktowana jako wazna przestanka na drodze do
inicjowania dalszych reform w obrebie helweckiego federalizmu.

Czesto podnoszony jest argument natury historycznej wskazujgcy, ze od powsta-
nia federacji w 1848 r. podstawy jej funkcjonowania w zasadzie nie zmienity sig,
nie liczac wzrostu liczby kantonow z 22 do 26. Nie oznacza to jednak dominacji
postaw izolacjonistycznych. Nastawienie spoteczne, jakkolwiek powoli, wyraznie
zmienia si¢ na korzysc¢ integracji europejskiej. Na szczeblu kantondw wzrasta Swia-
domos$¢ koniecznos$ci przeprowadzenia niezbednych reform, ktére nie naruszajac
podstawowych warto$ci federalizmu, nadal gwarantowatyby obywatelom wptyw na
proces podejmowania decyzji na wszystkich szczeblach sprawowania wiadzy. Nawet
ze strony najbardziej konserwatywnych kantondw mamy do czynienia z otwartym
stanowiskiem wobec perspektywy petnej integracji z UE. Zatem uzasadniona wydaje
si¢ opinia Dardaneliego, ze cztonkostwo w UE to ,,nie bytaby dramatyczna zmiana
scenariusza dla szwajcarskiego federalizmu, kantony z powodzeniem dopasowatyby
si¢ do nowej sytuacji. Tym samym federalizm nie bylby wiekszg przeszkodg na drodze
do dalszego zblizenia z UE czy nawet cztonkostwa'®,

3. Demokracja bezposrednia

U progu lat 90. w wielu srodowiskach w Szwajcarii wcigz popularna byla teza, ze
demokracja bezposrednia, stanowigca o specyfice helweckiego systemu politycznego,
stoi w zasadniczej sprzecznosci z integracjg europejska. Dlatego tez najczgsciej uzna-
wano ja za gtowng bariere realizacji polityki europejskiej. Wiodacg rolg przypisuje
si¢ w tym kontekscie jej glownym mechanizmom, za pomocg ktérych jest urzeczy-
wistniana w praktyce. Najczesciej przywotywane albo wrecz demonizowane jest
referendum obligatoryjne. Jest ono przewidziane dla przypadkow zawierania waznych
porozumien migdzynarodowych, w tym dotyczacych przystapienia do systeméw bez-
pieczenstwa zbiorowego i organizacji supranarodowych. Wymagana jest przy tym tzw.
podwojna wickszos$¢ glosujacych i kantondéw. Zasada ta najczgsciej traktowana jest
jako gtowna przeszkoda peinej integracji z UE. W ocenie wielu politykdw i ekspertow
brak od 150 lat zasadniczych korekt systemu politycznego stawia Szwajcari¢ w trudnej
sytuacji, zwlaszcza w obliczu postepujgcych procesow integracyjnych. Wiele rozwig-
zan przyjetych w potowie XIX w. posiada obecnie anachroniczny charakter, albowiem
za zmianami w zaludnieniu kantondw nie poszty korekty w zakresie wazenia gtosow.
Kontrowersje zwigzane z tymi zagadnieniami objawily si¢ w szczegolnie drastyczny
sposob w zakresie realizacji polityki europejskiej'’. Jak wykazuja liczne badania,

16 P, Dardaneli, op.cit., s. 28.

17" Podobnie oceniany jest swoisty efekt hamowania wywotany konkordancja w wyniku utrwalonych
relacji migdzy sitami politycznymi, ktora przyjeta postac ,,magicznej formutly”. Stusznie podnosi Stanistaw
Koztowski: ,,Praprzyczyna konkordancji byta konieczno$é¢ uzyskania przez egzekutywe poparcia reform
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w stabo zaludnionych, ubozszych kantonach notowany jest najwickszy udziat postaw
eurosceptycznych. Dzi$ to gtéwne zaplecze sit narodowopopulistycznych. Mieszkancy
tych kantondéw tradycyjnie wykazujg nieche¢ do wszelkich zmian, zwlaszcza w kwe-
stiach dotykajacych problemow suwerennosci i neutralnosci. Referendum obligatoryjne
—wazny instrument demokracji bezposredniej — czesto wykorzystywane jest do walki
politycznej, albowiem przeprowadzenie negatywnej kampanii politycznej i medialnej
jest zdecydowanie prostsze. Nie wymaga zaangazowania znaczacych srodkow. Efekt
tych dzialan moze si¢ okaza¢ niewspotmiernie korzystny w stosunku do poniesio-
nych naktadéw. Srodowiska polityczne dominujace w tych kantonach sa niezwykle
surowymi recenzentami rzagdowych kampanii informacyjnych. Skala problemow
nagromadzonych wokoét tych zagadnien pozwala przypuszczac, ze nawet niewielkie
zmiany w obrgbie referendum obligatoryjnego, dostosowujgce je do wspdiczesnych
realiéw, a niezmieniajgce jego istoty, mogg okazac si¢ skuteczne. Tym samym problem
tzw. niereprezentatywnosci mogiby zosta¢ w stosunkowo prosty sposéb ztagodzony
lub wrecz wyeliminowany'®.

W przypadku postepujacej integracji Szwajcarii ze wspolnotg wiecej problemow
moze przysporzy¢ referendum fakultatywne, ktore w rzeczywistosci umozliwia od-
rzucenie kazdej ustawy po spetnieniu wymaganych warunkéw. W ocenie specjali-
stow ta sytuacja mogtaby w przypadku cztonkostwa w UE znacznie utrudni¢ wejscie
w zycie regulacji wspolnotowych, a nawet wywola¢ swoisty paraliz legislacyjny.
Mogtoby to skutkowa¢ postawieniem Szwajcarii przed Europejskim Trybunatem
Sprawiedliwosci. Takie prawdopodobienstwo, jakkolwiek realne, nie wydaje si¢ spe-
cjalnie niebezpieczne, gdyz byty juz przypadki ukarania panstw cztonkowskich UE
za uchylanie si¢ w zakresie wdrazania prawa wspolnotowego. W tym kontekscie
nalezy réwniez odnotowaé wyjatkowa gorliwos¢ Szwajcarii w procesie dobrowol-
nego dostosowywania prawa krajowego do standardow UE, ktére wedtug niektérych
ekspertéw osiggaja 85% zgodnos$ci. Taki scenariusz wydaje si¢ wigc mato prawdo-
podobny w sytuacji powstania swoistego ,,helweckiego prawa wspolnotowego”, co
w znacznym stopniu relatywizuje ten problem'.

Réwniez inicjatywie powszechnej przypisuje si¢ czgsto negatywny wplyw na
polityke europejska. Jej uruchomienie nastgpuje na skutek uzyskania 100 tysiecy

przez wigkszo$¢ glosujacych w referendach, co stopniowo prowadzito w kierunku wigzania najwigkszych
sit politycznych odpowiedzialno$cia za polityke rzadowa” — S. Koztowski, Wewnetrzne uwarunkowania
polityki integracyjnej Konfederacji Szwajcarskiej, w: D. Poptawski (red.), Panstwa niemieckojezyczne
w procesie integracji europejskiej. Austria, Liechtenstein, Szwajcaria, Warszawa 2011, s. 195. Niewatpliwie
jednak jej znaczenie zmienia si¢ w kontekscie polityki europejskiej. Juz sam fakt ztamania magicznej
formuty w 2003 r. moze wskazywacé na istniejagce mozliwosci dalszych przemian. Por. D. Poptawski,
J. Starzyk-Sulejewska, op.cit., s. 109.

18 H. Kriesi, A.H. Trechsel, The Politics of Switzerland. Continuity and Change in a Consensus De-
mocracy, Cambridge—New York 2008, s. 67—68.

19 QOcenia sig, iz procent kolizji z prawem wspdlnotowym na szczeblu kantonalnym wynosi 5, a na
federalnym 4-11. Ibidem, s. 67.
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podpisow i staje si¢ ona wtedy przedmiotem rzadowej i parlamentarnej debaty. Jezeli
w jej wyniku pojawia si¢ formalna kontrpropozycja, konkurencyjny wniosek zostaje
poddany pod powszechne glosowanie, gdzie obowigzuje podwdjna wigkszos¢. Nie
mozna jednak wykluczy¢ wykorzystania inicjatywy powszechnej w interesie poli-
tyki europejskiej. W tym kontek$cie Wolf Linder pisat o ,.efekcie innowacyjnym”?,
Zastosowanie tego mechanizmu z pozytywnym skutkiem nastgpilo w przypadku
przystapienia Szwajcarii do ONZ. Nie zaglebiajac si¢ w szczegotowe kwestie funk-
cjonowania mechanizméw demokracji bezposredniej, trzeba zgodzi¢ si¢ z opinig,
ze wszelkie zmiany mozliwe beda do przeprowadzenia w ramach szerokich reform
instytucjonalnych. Jako kluczowe nalezy uznac¢ rozwigzanie dotyczace podziatu kom-
petencji miedzy federacja a kantonami w kontekscie funkcjonowania demokracji
bezposredniej. Wigkszos¢ ekspertow jest zdania, iz istnieje realna mozliwo$¢ wpro-
wadzenia okreslonych zmian bez koniecznos$ci naruszania gléwnych zasad demokra-
cji bezposredniej. Podstawowym problemem jest gotowos¢ Szwajcaréw do podjecia
reform systemu politycznego. Pojawienie si¢ powaznych oddolnych inicjatyw w tym
zakresie ze strony rzadow kantonalnych i srodowisk eksperckich dobrze rokuje na
przysziosé.

Czesto mozna spotkac opini¢ — réwniez za granicg — ze bez wyraznego impulsu
z zewnatrz reformy beda niezwykle trudne do przeprowadzenia. Austriacki mini-
ster finansow w wywiadzie dla ,,Neue Ziircher Zeitung” stawiat pytanie: ,,Ile zmian
1 zasadniczych reform dopuszcza model demokracji bezposredniej? Ostatnie 10 lat
udowodnilo, ze Szwajcaria sama z siebie nie jest w stanie zainicjowa¢ koniecznych
reform”?!. Kolejne lata przyniosty jednak wiele inicjatyw reformatorskich, wypty-
wajacych niejednokrotnie z proeuropejskiej postawy kantonow. Juz po zakonczeniu
procesu wdrazania pakietu Bilaterale II w specjalistycznych opracowaniach i eksper-
tyzach zlecanych przez rzady kantonalne pojawity si¢ opinie, ze zasady demokracji
bezposredniej nie sg w istocie barierg w realizacji polityki europejskiej. Alexander
Trechsel jest zdania, iz ,,wigkszos$¢ elity politycznej nauczyta si¢ zy¢ z demokracja
bezposrednia szczegdlnie w obszarze integracji europejskiej. Generalnie jednak hipo-
tetyczne cztonkostwo w UE nie narusza gtéwnych zasad ustrojowych”??. Natomiast
niewatpliwie nalezy si¢ liczy¢ z koniecznoscig modyfikacji poszczegdlnych mecha-
nizméw demokracji bezposredniej. Dlatego tak duze znaczenie majg inicjatywy re-
formatorskie o charakterze lokalnym, co zasadniczo moze wplywac na przenoszenie
ich na kolejne szczeble wtadzy.

Wiadze federalne nie zawsze jednak sg zainteresowane przyspieszeniem zmian
w obrebie demokracji bezposredniej i nie zawsze postrzegajg ja jedynie w konteks$cie

20 'W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktéw w spoleczenstwie wielokulturo-
wym, przel. Z. Pucek, Rzeszow 1996, s. 157.

21 Neue Ziircher Zeitung” z 26 grudnia 2002 r.

22 A. Trechsel, Direct Democracy and European Integration. A Limited Obstacle?, w: C.H. Church
(ed.), op.cit., s. 47.
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bariery rozwoju polityki integracyjnej. Sg one takze traktowane jako atut w skompli-
kowanych relacjach z UE. Unia odstepowata czesto od stawiania maksymalnych po-
stulatow. Z kolei strona szwajcarska, majgc na uwadze skomplikowane realia swojego
kraju, niejednokrotnie utrzymywata twarde stanowisko. Ta ostrozno$¢ negocjacyjna
oraz umiarkowanie skutkowaty osigganiem trwatych kompromiséw. Negocjatorzy
szwajcarscy byli w stanie wynegocjowaé korzystne okresy przej$ciowe, specjalne
preferencje itp. Niekiedy demokracj¢ bezposrednig okresla si¢ jako ,,element przewagi
w negocjacjach z Unig Europejskg”?®. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze w trud-
nych rokowaniach uméw bilateralnych sprzyjata umocnieniu pozycji negocjacyjne;.
Nie nalezy jednak przecenia¢ znaczenia tego rodzaju dziatan. Bruksela stosunkowo
szybko zidentyfikowala istniejgce zagrozenia, wprowadzajac ,,zasadg gilotyny”, kto-
rej gldwnym celem bylo zabezpieczenie si¢ przed negatywnymi skutkami stosowania
mechanizméw demokracji bezposredniej. Z formalnego punktu widzenia wszystkie
umowy byty ze sobg $cisle powigzane, stanowigc jeden pakiet. Wypowiedzenie jed-
nej z nich oznaczato zawieszenie pozostatych. Potwierdzeniem skuteczno$ci tych
dziatan jest postepujacy proces stabilizacji drogi bilateralnej, zmniejszajacy skale
ryzyka odrzucenia przez spoteczenstwo kolejnych porozumien. Tak dtugo jak istnieje
okreslona przestrzen dla rozwigzan bilateralnych, metody te moga by¢ stosowane.
Jednakze im bardziej Szwajcaria bedzie zbliza¢ si¢ do wspdlnoty, tym trudniej bedzie
je skutecznie wykorzystywac.

Natomiast mozna przyjac zatozenie, ze kiedy w wyniku kursu bilateralnego zo-
stang osiggnigte gtdéwne cele integracyjne, tzn. Szwajcaria bedzie znajdowac si¢ tak
blisko UE, jak to jest mozliwe bez formalnego cztonkostwa, w praktyce oznaczaé
to bedzie przejecie niemalze w catosci prawa wspolnotowego, ale bez mozliwosci
jego wspotksztattowania. Zdaniem wielu autorow Szwajcaria znalaztaby si¢ w sy-
tuacji panstwa uzaleznionego od UE. Czasami nieco przerysowujgc problem, méwi
sie o satelizacji Szwajcarii, a nawet nowej formie kolonizacji**. Mozna by rowniez
probowac doszukiwaé si¢ pozytywnych aspektéw tego rodzaju rozwoju sytuacji.
Realne zagrozenie mogloby stanowi¢ istotny impuls dla reformy systemu politycz-
nego. Jednakze w obecnej sytuacji istnieje wcigz szeroka przestrzen dla kontynuacji
kursu bilateralnego, a rzad federalny utrzymuje stanowisko, iz §rodki przeznaczone
w ramach tej drogi sg wcigz niewyczerpane?. Wszystkie te czynniki pozwalajg na
stwierdzenie, ze cztonkostwo w UE jest odlegla perspektywa. Na obecnym etapie
stosunkéw z Brukselg kurs bilateralny zostal uznany za optymalny wariant integra-
cyjny i ma poparcie wszystkich liczacych sig sit politycznych w kraju.

23 M. Tomczyk, op.cit., s. 55.

24 D. Poptawski, J. Starzyk-Sulejewska, op.cit., s. 132. Rene Schwok pisze o realizowaniu trzeciej drogi
»miedzy czlonkostwem a marginalizacja” — R. Schwok, Switzerland — European Union. An Impossible
Memembership?, Brussels 2009, s. 13.

25 Aussenpolitischer Bericht 2013 vom 15. Januar 2014, s. 10771079, http:/www.admin.ch/opc/de/
federal-gazette/2014/1055.pdf (data dostepu: 20.12.2014).
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4. Podsumowanie

W duzym uproszczeniu specyfika Szwajcarii w relacji z UE sprowadza si¢ do
tego, ze jest ona jednym z najbardziej zintegrowanych panstw, a jednoczesnie pozo-
staje poza strukturami UE i EOG. Tymczasem wyniki badan ukazujg ja niezmiennie
jako jednego z najbardziej pozadanych przysztych cztonkéw wspdlnoty. Wiele tez
wskazuje na to, ze Szwajcaria cho¢ moze, to nie chce w najblizszym czasie rozpoczaé
rozmow w sprawie akcesji. Stabilizacja kursu bilateralnego oznacza wrecz oddalenie
tej perspektywy. W ostatnim okresie mozna réwniez zaobserwowaé ewolucj¢ postrze-
gania glownych barier zwiazanych z intensyfikacja polityki europejskiej Szwajcarii.
Eksponowanie neutralnosci, federalizmu i demokracji bezposredniej jako trzech
gtéwnych przeszkdd, jak to miato miejsce po referendum w sprawie EOG w 1992 r.,
obecnie w zasadzie nie pojawia si¢ w powaznych debatach i opracowaniach nauko-
wych. Ztozylo si¢ na to wiele przyczyn zarowno o wewnetrznym, jak i zewnetrznym
charakterze:

1. Wraz z umocnieniem si¢ zasad redefinicji neutralnosci nie jest ona postrzegana
jako przeszkoda w poglebianiu relacji z UE. Przesunigcie si¢ neutralnych panstw
UE na pozycje postneutralno$ci/bezaliansowosci umocnito ich pozycje wewnatrz
wspolnoty, rowniez w obszarze bezpieczenstwa i obrony. Po przyjeciu wewnetrz-
nych regulacji prawnych na poczatku XXI w. gtowne cele polityki bezpieczenstwa
Szwajcarii staly si¢ w zasadzie zbiezne z celami panstw neutralnych i bezalianso-
wych UE, pomimo ze ze wzgledow wewnatrzpolitycznych nadal eksponowane jest
przywigzanie do zasad wieczystej neutralnosci oraz konwencji haskich. Neutralno$¢
nie stanowila przeszkody dla planowanego rozszerzenia umow bilateralnych na ob-
szar bezpieczenstwa i obrony. Nie jest tez juz traktowana jako bariera w akcesji do
wspolnoty.

2. Federalizm, ktorego wiodgcym elementem pozostaje autonomia kantonow,
sukcesywnie traci opozycyjny charakter wobec polityki europejskiej. W ostatnich
latach dokonata si¢ radykalna zmiana postawy kantonow wobec poglgbienia inte-
gracji ze wspodlnota, niewylaczajaca akcesji do UE. Reprezentujac prointegracyjna
postawe, jednocze$nie domagaly si¢ one szerszego udzialtu w kreowaniu polityki
europejskiej Szwajcarii, przez co staja si¢ jednym z wiodacych o§rodkéw inicjujacych
reformy systemu politycznego. Rownocze$nie s3 mocno zaangazowane w proces au-
tonomicznego dostosowania norm krajowych do prawa wspdlnotowego oraz ponosza
gléwny cigzar wdrazania uméw bilateralnych. Zauwazalne jest rowniez racjonalne
i elastyczne podejscie do najbardziej chronionych obszaréw swojej tradycyjnej auto-
nomii, wptywajacych na dalsze zblizenie ze wspodlnota.

3. Kolejne etapy zawierania uméow bilateralnych pokazaty, ze mechanizmy demo-
kracji bezposredniej nie musza stanowi¢ przeszkody w realizacji polityki europejskie;.
Uwzgledniajac czynnik nieprzewidywalnosci wynikow gltosowan powszechnych,
mozna przyjac, iz niewatpliwie moga one spowolnié, ale nie catkiem zatrzymac
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proces integracji ze wspolnotg. Duze znaczenie nalezy przypisa¢ réwniez czynni-
kowi zewnetrznemu w postaci ,,zasady gilotyny”. Jednak szeroka debata publiczna to
dowdd, ze funkcjonujacy od 150 lat system dojrzat do zmian, ktére nie muszg naruszaé
istoty demokracji bezposredniej. Nie ulega tez watpliwosci, ze w obecnej postaci
zasada podwojnej wigkszosci stanowi wcigz przeszkode w przypadku referendum
w sprawie cztonkostwa w UE. Wiele jednak wskazuje na mozliwo$¢ przeprowadzenia
korekty mechanizmu referendum obligatoryjnego.

4. W obecnej fazie relacji ze wspolnotg rzad federalny jednoznacznie opowiada
si¢ za kontynuacja drogi bilateralnej jako optymalnym wariantem integracyjnym. Jest
ona akceptowana przez wszystkie liczace si¢ sity polityczne oraz cieszy si¢ szerokim
poparciem spotecznym. Uwzgledniajgc wciaz istniejgcg przestrzen dla uméw bilate-
ralnych oraz zmiany na wewngtrznej scenie politycznej, mozna zatozy¢, ze w bliskiej
perspektywie cztonkostwo Szwajcarii w UE nie bedzie rozwazane.

5. Kolejne umowy bilateralne charakteryzujg si¢ coraz bardziej ztozong materig.
Ich negocjowanie napotyka wiele trudnosci, co uwidocznil m.in. spér podatkowy.
Stanowisko UE wyraznie si¢ usztywnito, zwtaszcza w zakresie mozliwos$ci uzyska-
nia nawet ograniczonego wplywu na podejmowane decyzje w obrgbie zawieranych
umoéw. W Brukseli obecne sg obawy, ze ustgpstwa moglyby sktoni¢ potencjalnych
przysztych cztonkéw do podejmowania podobnych prob.

6. Wyczerpanie si¢ drogi bilateralnej i zwigzane z tym przejecie zdecydowanej
wiekszosci lub wrecz catosci prawa wspolnotowego, bez mozliwosci jego wspotksztat-
towania, moze postawi¢ Szwajcari¢ w niezwykle trudnej sytuacji. Uwzgledniajac
czynnik korzys$ci gospodarczych, taka sytuacja moze stanowic istotny czynnik ze-
wnetrzny do rozpoczecia procesu reform systemu politycznego oraz postawienia na
porzadku obrad akcesji do UE. Wiele jednak wskazuje na to, iz nie bedzie to mozliwe
w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci.
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Barriers to the Membership
of the Swiss Confederation in the European Union

In the early 1990s, the main barriers preventing Switzerland from becoming
amember of the European Union were said to be: neutrality, federalism and direct
democracy. With the stabilisation of the bilateral-sectoral path in the relations
with Brussels and the introduction of relevant legal regulations in the spirit of
redefinition of neutrality after the Cold War, there was an important change in
the interpretation of the main barriers to integration with the EU. The thesis that
there was a conflict between neutrality and integration was finally dropped. The
cantons bearing the main burden of implementation of bilateral agreements obtained
considerable influence on the development of the Swiss government’s European
policy and became initiators of political reforms. Their pro-integration attitude
is also an important factor in the planned revision of the mechanisms of direct
democracy. The likelihood of implementing these plans should be associated with
the exhaustion of the bilateral option and the need to consider membership in the
EU. Currently, there is a common consensus in Switzerland that the bilateral path
is the optimum integration variant. This consensus was consolidated even more
by the change of the establishment functioning after the war as well as by broad
social support. Switzerland becoming a member of the EU does not seem likely
in the near future even though the country remains the most desirable potential
EU member.

Keywords: Switzerland, the European Union, neutrality, federalism, direct de-
mocracy, european integration



