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WSTEP

Problematyka polityki Szwajcarii wobec Unii Europejskiej stanowi istotny
element badan zjawiska postepujacej integracji europejskiej. Szwajcaria, cho¢
formalnie nie jest cztonkiem Unii Europejskiej, pozostaje w $cistych z nig zalez-
nosciach. Zainicjowana na poczatku lat 90. ubiegtego wieku wspotpraca, gtdwnie
na ptaszczyznie gospodarczej, doprowadzita do wyksztalcenia szeregu bliskich
powigzan, ktére sprawity, iz Szwajcaria jest pod wieloma wzgledami krajem
bardziej zintegrowanym z Unig Europejska niz niejedno panstwo cztonkowskie.
W s$wietle uwarunkowan historycznych, ustrojowych i gospodarczych wspot-
praca ta odznacza si¢ szeregiem problemow, rzutujacych na przyszio$¢ rozwoju
wzajemnych relacji. Obecnie Szwajcaria stoi przed dylematem okre$lenia formy,
a przede wszystkim granic, dalszej integracji. Decyzja ta uwzglednia¢ musi sze-
reg istotnych czynnikow zardéwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych, warunkuja-
cych relacje z Unig Europejska.

Glownym celem powstania niniejszej monografii jest wiec analiza, w uje-
ciu problemowo-chronologicznym, polityki Szwajcarii wobec Unii Europejskiej
wraz z jej najwazniejszymi wyznacznikami i tendencjami ewolucyjnymi. Anali-
z¢ przeprowadzono przy szczego6lnym uwzglednieniu czynnikéw wewnetrznych,
gtéwnie politycznych i spotecznych, ktore zawazyty na obecnym poziomie relacji
pomigdzy Szwajcarig a UE. Najwigkszy nacisk potozony zostal zatem na specy-
fike ustroju politycznego, w tym federalizm, demokracje bezposrednig oraz cha-
rakterystyczng dla Szwajcarii doktryne polityki zagranicznej, oparta na neutral-
nosci wieczystej. Ponadto istotnym elementem jest analiza koncepcji glownych
o$rodkow opiniotworczych zarowno rzadowych, jak i pozarzadowych. Catosci
dopetnia proba oceny dotychczasowej polityki wobec UE oraz prognozowania
jej dalszego rozwoju. Za cezure czasowa przyjmuje si¢ okres od poczatku lat 90.
XX w., tj. od momentu rozpoczecia intensywnych relacji Szwajcarii z EWG — UE.

Pierwszy rozdziat poswigcony jest analizie uwarunkowan polityki Szwajcarii
wobec Unii Europejskiej. Dokonano w nim proby wyodrgbnienia tych czynnikow,
ktore wptywaja w decydujacym stopniu na ksztatt wzajemnych relacji. W sposob
szczegolny uwzglednione zostaty tutaj aspekty zwigzane ze specyfika ustrojowa
Szwajcarii, w tym przede wszystkim elementy sktadowe demokracji bezposred-
niej i jej wptyw na proces decyzyjny. Ten ostatni poddany zostat analizie pod
katem oddziatlywania i kompatybilnosci z procesami integracyjnymi. Dlatego
niezwykle istotna jest proba oceny funkcjonowania osrodkéw decyzyjnych, bio-
racych udzial w kreowaniu polityki zagranicznej na poziomie federalnym, a tak-



ze kantonalnym. Zgodnie z postanowieniami konstytucji Rada Zwigzkowa (rzad
szwajcarski), odgrywa gtoéwng role w ksztaltowaniu okreslonej strategii panstwa
w relacjach zewnetrznych. Stopniowo uwidacznia si¢ jednak problem wspot-
pracy na tym polu z kantonami, tym bardziej ze nowelizacja konstytucji z roku
1999 nadata im prawo do wspotksztaltowania (Mitwirkung) tej polityki. Niestety
aspiracje kantonow zwigzane z ochrong wtasnych intereséw politycznych nie idg
w parze z faktycznymi mozliwosciami oddzialywania na wladze zwigzkowe. Rzad
ma obowigzek zapoznania si¢ ze stanowiskiem rzagdow kantonalnych. Ich opinie
nie sg jednak dla niego wigzace. Ponadto biezaca realizacja polityki zagranicznej
wobec UE sprowadza role kantonéw do instytucji opiniujacych wypracowane juz
porozumienia, nie dajac im mozliwosci pelnego uczestniczenia w procesie jesz-
cze na etapie koncepcyjnym.

Bardzo istotnym elementem tej czesci monografii jest takze proba odpowie-
dzi na pytanie, w jakim stopniu podstawowe elementy demokracji bezposred-
niej, jak referendum oraz inicjatywa ludowa, wptywaja na polityke zagraniczng
Szwajcarii. Dotychczasowe analizy wskazuja, iz demokracja bezposrednia stano-
wi dos¢ istotng przeszkode w budowie obecnych i przysztych relacji ze Wspol-
nota. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do konieczno$ci ograniczenia jej do
poziomu pozwalajacego na spojna realizacj¢ proceséw integracyjnych i elimina-
cje wszelkich barier, ktére moga uwidoczni¢ si¢ po przystapieniu Szwajcarii do
struktur Unii Europejskiej. W przypadku przystapienia do UE, system polityczny
Szwajcarii moze doprowadzi¢ do uniemozliwienia transponowania unijnego pra-
wa do szwajcarskiego porzadku prawnego. W tej sytuacji rzad bedzie zmuszony
do przeprowadzenia reformy procesu decyzyjnego, w tym réwniez ograniczenia
oddziatywania demokracji bezposredniej. Poglebienie integracji moze zatem
W powaznym stopniu zawazy¢ na jej przysztosci. Wolno wigc wysnu¢ wniosek,
iz szwajcarski system polityczny, w tym demokracja bezposrednia, okazuja si¢
nieefektywne i anachroniczne, przede wszystkim jednak nieadekwatne do proble-
moéw i wyzwan, jakie stoja przed Szwajcarig u progu wieku XXI.

Drugi rozdziat ksigzki po§wigcony jest analizie koncepcji gtownych osrodkow
opiniotworczych zardéwno rzadowych, jak i pozarzadowych, zwtaszcza pod katem
ich oddziatywania na realizacj¢ polityki rzadu wobec Unii Europejskiej. Funda-
mentalna koncepcja, dotyczaca rozwoju relacji ze Wspdlnotg zaréwno osrodkow
rzagdowych, jak i pozarzadowych, pozostaje spdjna w odniesieniu do podstawo-
wego celu, jakim jest nawigzanie $ci§lejszej wspotpracy gospodarczej. Pozostate
kwestie, zwigzane przede wszystkim z ksztaltem owej wspotpracy oraz stopniem
integracji, niezmiennie dziela opini¢ publiczng na dwa obozy — zwolennikow
i przeciwnikow wlaczenia Szwajcarii do struktur UE. Jest bowiem istotne, ze ak-
tualna strategia polityczna w postaci wspotpracy bilateralnej od dawna nie budzi
wiekszych kontrowersji. Swiadczy o tym chociazby dos¢ szerokie poparcie spo-
leczne, uzyskane jeszcze na samym poczatku tej drogi, a wigc w trakcie glosowa-
nia referendalnego, przeprowadzonego w maju 2000 r.



Rozdzial ten jest wigc proba przesledzenia ewolucji koncepcji polityki euro-
pejskiej rzadu, ktora bez watpienia na przestrzeni lat ulegata licznym modyfika-
cjom. Cato$¢ zostata zwienczona wstgpng ich oceng, gtownie pod katem praw-
dopodobienstwa ich realizacji. Wazne jest bowiem, na ile polityka rzadu stanowi
faktycznie urzeczywistnienie danej koncepcji politycznej, na ile za§ pozostaje
wynikiem spolecznego kompromisu, wymagajacego nierzadko znacznych od-
stepstw od przyjetej na samym poczatku strategii polityczne;.

Trzeci rozdzial poswigecony zostal omowieniu realizacji polityki zagranicznej
Szwajcarii wobec Unii Europejskiej. Analizie poddano genezg i ewolucje wzajem-
nych relacji, siggajac do poczatkéw wspdtpracy, tj. uktadu o wolnym handlu, zawar-
tym w roku 1972 z EWG. Data ta traktowana jest jako poczatek powolnego procesu
integracyjnego, ktorego kontynuacja sa obowigzujace obecnie umowy bilateralne.
Rozpatrzone zostaly réwniez podstawy normatywne, tj. ramy instytucjonalne oraz
prawne, w tym przede wszystkim dwa najwazniejsze filary, czyli pakiety umow Bila-
terale I oraz Bilaterale II, podpisane kolejno w 1999 oraz w 2004 r. Ze wzgledu na ich
wagg 1 zlozong problematyke nie sposéb uniknaé szczegotowej analizy poszczegodl-
nych plaszczyzn, a wigc obszarow tematycznych, ktore podlegaja dwustronnym regu-
lacjom. Nalezy zaznaczy¢, iz konstrukcja prawna pierwszego pakietu przewiduje tzw.
zasadg gilotyny, czyli regule, wedle ktorej wypowiedzenie nawet jednej umowy (z za-
wartych wowczas siedmiu) skutkuje anulowaniem wszystkich pozostatych. Wypada
zatem odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim stopniu tego typu uwarunkowania wptywaja
na stopien determinacji w zakresie wdrazania poszczegdlnych umow. Szczeg6lna role
w tym kontekscie odgrywa porozumienie w sprawie swobodnego przeptywu osob,
ulatwiajace podejmowanie pracy na terenie Szwajcarii przez obcokrajowcow. Umo-
wa ta wywoluje najwigcej emociji wsrod opinii publicznej, stanowigc zarazem po-
reczny orez w walce politycznej pomigdzy zwolennikami a przeciwnikami integracji.
Niniejszy rozdziat stuzy rowniez odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu koncepcja
nakreslona w oficjalnych dokumentach strategicznych wladz zwiazkowych znajduje
swoje odzwierciedlenie w praktyce.

Ostatni rozdziat poswiecono probie oceny dotychczasowej polityki Szwaj-
carii wobec Unii Europejskiej oraz nakresleniu perspektyw dalszej wspotpracy.
Wzieto tutaj pod uwage przede wszystkie trzy scenariusze: wlaczenie Szwajcarii
do UE, pozostanie poza strukturami Unii Europejskiej, jednakze przy zatozeniu
kontynuacji wspotpracy na poziomie bilateralnym lub powrot do izolacjonizmu.
Ten ostatni wariant wydaje si¢ najmniej realny. Z kolei mozliwo$¢ kontynuacji
bilateralizmu rodzi pytanie dotyczace formy i stopnia integracji. Czy mozemy
mowic tutaj o prawdopodobienstwie podpisania kolejnych umow czy tez w gre
wchodzg inne formy wspotpracy, jak chociazby uktad ramowy lub umowa o sto-
warzyszeniu? Analiza powyzszych scenariuszy umozliwi odpowiedz na pytanie
dotyczace skutkow okreslonej polityki wobec UE dla systemu politycznego.

Sporo miegjsca poswigcono rowniez ocenie dotychczasowej wspotpracy po-
miedzy Szwajcarig a Unig Europejska, przede wszystkim w kontekscie pytania,
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czy obecne relacje ze Wspolnotg sg efektem z gory przemyslanej strategii, czy tez
wynikajg z koniecznosci przystosowania si¢ do zachodzacych zmian geopolitycz-
nych? Ostatni rozdzial jest zatem proba bilansu dotychczasowej polityki Szwaj-
carii wobec Unii Europejskie;j.

Literatura przedmiotu w aktualnym stanie nie jest wyczerpujacym zrodtem
informacji w zakresie uwarunkowan polityki Szwajcarii w stosunku do UE, do-
starczajac nam wiedzy przede wszystkim na temat biezacego stanu rozwoju re-
lacji dwustronnych oraz informacji dotyczacych ewolucji wspolpracy ze Wspo6l-
nota Europejska. Brakuje jednak analizy czynnikoéw determinujacych ksztatt
polityki zagranicznej Szwajcarii w odniesieniu do Unii Europejskiej. Przedmio-
tem badan sa najczgsciej ogolne uwarunkowania, bez uwzglednienia szczegol-
nego charakteru tych czynnikow, ktore maja decydujacy wplyw na ksztatt relacji
z UE. Uniemozliwia to tym samym wiarygodng oceng przyjetej przez rzad szwaj-
carski strategii politycznej, a takze jej dalszych perspektyw.

Polityka zagraniczna Szwajcarii, w ujeciu catosciowym, byla wielokrotnie
przedmiotem licznych badan i analiz. Warto wspomnie¢ tutaj o pracach L. Goe-
tschel, M. Bernath, D. Schwarz, Schweizerische Aussenpolitik. Grundlagen und
Moglichkeiten, D. Ruloff, T. Bernauer, S. Bruno, P. Moser, A. Schnur, Globaler
Wandel und Schweizerische Aussenpolitik. Informationsbeschaffung und Entschei-
dungsfindung czy nieco wczesniejszej, autorstwa A. Riklin, H. Haug, R. Probst,
Neues Handbuch der Schweizerischen Aussenpolitik. Nalezy rdwniez przywotac
ksigzke prof. Dariusza Poptawskiego Szwajcarska polityka bezpieczenstwa, beda-
ca obszerng analizg, opracowana w ujeciu problemowo-chronologicznym, ewo-
lucji polityki zagranicznej Szwajcarii, ze szczegdlnym uwzglednieniem kwestii
budowy strategii bezpieczenstwa. Takze literatura anglojezyczna dostarcza nam
kilku wartych uwagi prac, jako chociazby J.M. Gabriel, Swiss foreign policy,
1945-2002.

Przedmiotem licznych analiz i opracowan byl réwniez wpltyw integracji
europejskiej na system federalny Szwajcarii. Dostepne sg liczne opracowania
dotyczace ewentualnych nastgpstw wiaczenia federacji do struktur UE. Nalezy
chociazby wspomnie¢ o pracy T. Cottier, A.R. Kopse, Der Beitritt der Schweiz
zur Europdischen Union, Brennpunkte und Auswirkungen. Szczegdlng warto$cia
poznawczg cechujg si¢ analizy wplywu integracji na federacyjng organizacje pan-
stwa, przygotowane przez grupe ekspercka EuRefKa (Europa — Reformen der
Kantone). Szerszym aspektom ewentualnego wlaczenia Szwajcarii do Unii Euro-
pejskiej poswiecone jest zbiorowe opracowanie, pod redakcja C.H. Church, Swit-
zerland and the European Union oraz wspominana juz ksigzka T. Cottier, A.R.
Kopse, Der Beitritt der Schweiz zur Europdischen Union...

Trzeba wyraznie podkresli¢, ze zadne z powyzszych opracowan nie jest
poswigcone kompleksowej analizie uwarunkowan, ktora databy odpowiedz na
pytanie dotyczace faktycznych przestanek polityki Szwajcarii wobec Unii Eu-
ropejskiej. Wiele z nich cechuje dos¢ selektywny dobdr faktow, co w duzym
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stopniu upraszcza wizerunek polityki zagranicznej Szwajcarii oraz jej relacji
z panstwami UE.

Materialy do niniejszej pracy zebrane zostaly dzigki kilkukrotnym pobytom w
Szwajcarii. Zaowocowaty one przeprowadzeniem kwerendy naukowej, obejmu-
jacej zbiory Zentralbibliothek Ziirich, ETH-Bibliothek, a takze biblioteki Europa
Institut der Universitét Ziirich. Autor przeprowadzit takze kwerende opracowan
i analiz poswigconych problematyce europejskiej, opublikowanych przez Europa
Institut der Universitét Basel (seria Basler Schriften zur europdischen Integration),
kwerendg¢ artykutow dwoch najwiekszych dziennikéw ogdlnokrajowych (za lata
2007-2010) —,,Neue Ziircher Zeitung” oraz ,, Tagesanzeiger”. Analiza materiatow
zrédtowych oparta zostata na dokumentach, sprawozdaniach, raportach, a takze
innych materiatach zamieszczonych na stronach Ministerstwa Spraw Zagranicz-
nych (Eidgenossisches Departement fiir auswirtige Angelegenheiten), Biura In-
tegracyjnego (Integrationsbiiro EDA/EVD), Ministerstwa Gospodarki (Eidgenos-
sisches Volkswirtschaftsdepartement EVD), Federalnego Urzgdu Statystycznego
(Bundesamt fiir Statistik) oraz w bazie DoDiS (Diplomatische Dokumente der
Schweiz). Cennych informacji dostarczajg takze ,,Biuletyny Urzedowe” (,,Am-
tliches Bulletin™), zawierajace protokoty z obrad izb parlamentu zwigzkowego.
Drugi rozdziat przygotowany zostat na podstawie dokumentow, publikacji, sta-
nowisk zamieszczonych na stronach internetowych czotowych osrodkéw opinio-
tworczych oraz organizacji pozarzadowych, zajmujacych si¢ tematyka integracji
(Neue Européische Bewegung Schweiz, Aktion fiir eine unabhingige und neutra-
le Schweiz, Economiesuisse, Avenir Suisse), a takze materialow, glownie oficjal-
nych stanowisk wobec problematyki europejskiej, zamieszczonych na stronach
partii politycznych (SVP, CVP, FDP, SPS, Griine Partei Schweiz). Autor powoluje
si¢ w swojej pracy rowniez na opracowania politologiczne dotyczace polityki eu-
ropejskiej rzadu szwajcarskiego, publikowane m.in. przez Centrum Studiéw nad
Bezpieczenstwem (Center for Security Studies [CSS]) oraz Netzwerk Schweize-
rische Aussen- und Sicherheitspolitik (SSN), a takze publikacje serii wydawniczej
Swiss Political Science Review.

W sposob szczegolny pragne w tym miejscu podziekowa¢ mojemu opieku-
nowi naukowemu, a zarazem promotorowi pracy doktorskiej, na podstawie ktorej
przygotowana zostata niniejsza monografia — prof. dr. hab. Markowi Pietrasiowi
za opieke naukowg oraz cenne uwagi i wskazowki dotyczace przygotowania kon-
cepcji, a nastepnie jej realizacji, a takze za pomoc w przygotowaniu publikacji do
druku. Wyrazam réwniez wdzigczno$¢ prof. dr. hab. Dariuszowi Poptawskiemu,
recenzentowi pracy, za wszelkie uwagi merytoryczne, dzigki ktorym monografia
nabrata wlasciwego ksztaltu oraz prof. dr. hab. Krzysztofowi A. Kuczynskiemu za
wsparcie w rozwoju naukowym i umozliwienie prowadzenia badan przy kierowa-
nej przez Niego jednostce.






ROZDZIAL 1
UWARUNKOWANIA POLITYKI SZWAJCARII WOBEC
UNII EUROPEJSKIEJ

Polityka zagraniczna panstwa wielokrotnie byta juz przedmiotem opraco-
wan naukowych i nadal stanowi jeden z najistotniejszych tematéw w dyskursie
politologicznym, a takze publicystycznym. Zaréwno polski, jak i1 $wiatowy do-
robek pi§mienniczy dostarcza nam wielu ciekawych analiz, ktére w r6zny spo-
sob, niekiedy bardzo nowatorski, traktuja o relacjach zewnetrznych poszcze-
gblnych panstw. Polityka zagraniczna jest bowiem tym obszarem badawczym,
ktory cechuje duza dynamika rozwoju. Pojawiajg si¢ nowe tendencje i elementy
sktadowe, ktore jeszcze do niedawna nie istnialy lub nie byty przedmiotem gteb-
szych rozwazan. Rzeczywisto$¢ stawia nowe wyzwania i zmusza do redefinicji
wczesniejszych ustalen. Dobrym tego przyktadem jest chociazby pojawienie si¢
Unii Europejskiej jako petlnoprawnego uczestnika polityki migdzynarodowe;.
W takim przypadku przyjete schematy analizy relacji zewnetrznych moga nie by¢
wystarczajace dla ukazania wlasciwego wymiaru, podstaw i koncepcji, jakie kry-
ja sie za okre$lonymi postawami w stosunkach dwustronnych. Niektore elemen-
ty sktadowe moga okaza¢ si¢ nieistotne, inne z kolei kluczowe dla wlasciwego
zrozumienia polityki zagranicznej danego panstwa. Uwypuklenie tych drugich
powinno by¢ zatem wytyczng dla miarodajnej i efektywnej analizy.

1.1. ISTOTA 1 ZARES UWARUNKOWANIA POLITYKI
SZWAJCARII

Punktem wyjscia analizy polityki zagranicznej Szwajcarii jest zatozenie
przyjete przez J. Kukutkg, mowigce o nieustannej interakcji pomiedzy polityka
wewnetrzng a zewnetrzna'. Nie jest bowiem mozliwe prowadzenie polityki za-
granicznej w izolacji od interesow innych panstw, tak samo jak w oderwaniu od
srodowiska wewnetrznego. W tym sensie istotne jest zatem okreslenie elementow
sktadowych obydwu obszarow i wlasciwa kategoryzacja. Wydaje si¢, iz najbar-
dziej odpowiednig terminologia jest wykorzystywany w pracach wspomniane-
go juz J. Kukutki oraz R. Zigby termin ,,uwarunkowania” polityki zagraniczne;.

' J. Kukulka, R. Zigba, Polityka zagraniczna panstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Warsza-
wskiego, Warszawa 1992, s. 24.
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Obejmuje on bowiem zaréwno czynniki warunkujace, jak i sprawcze, a wiec oko-
liczno$ci, ktore sprzyjaja podejmowaniu okreslonych dziatan badz je determinujg.
W takim rozumieniu termin ten ma wigc szerokie znaczenie.

Zaproponowany w pracach wyzej wymienionych badaczy podziat uwarun-
kowan zewnetrznych i wewngtrznych na obiektywne oraz subiektywne wydaje
si¢ najbardziej przejrzysty, a wigc rowniez ulatwiajgcy poznanie naukowe. Dla
osiggnigcia celdw niniejszej pracy warto pokusi¢ si¢ jednakze o bardziej autor-
skg analizg, polegajaca na wyborze tych uwarunkowan, ktore maja decydujace
znaczenie 1 ktore w najwiekszym stopniu wyznaczajg kierunki polityki zagranicz-
nej Szwajcarii wobec UE. Nalezy mie¢ bowiem $wiadomos$¢, o czym przekonuje
R. Kuzniar, ze wszystkie czynniki wystepuja w specyficznym powigzaniu, in-
nym dla kazdego kraju i sytuacji’. Dodatkowo ,,podlegaja nieustannym zmianom
w czasie™”. Jednym z zalozen niniejszego opracowania jest wigc przekonanie, iz
strategia przyjeta przez rzad Szwajcarii w stosunkach z Unig Europejska jest wy-
nikiem unikalnej konfiguracji ré6znych czynnikdéw — zaré6wno wewnetrznych, jak
i zewnetrznych — ktora niekoniecznie ma zastosowanie wobec innych podmiotow.
Nie chodzi tutaj o negacje pewnych uwarunkowan, lecz przypisanie im zdecy-
dowanie mniejszego znaczenia. Z tego tez powodu analiza wszystkich mogtaby
niepotrzebnie zatrze¢ wlasciwy kierunek badawczy, przyjety w niniejszej pracy.

Badania relacji zewngtrznych panstw sktaniajg najczesciej do przyjecia tezy
o silnej polaryzacji polityki wewnetrznej, ktora zazwyczaj decyduje o przyjmowa-
nej postawie i roli, jakg odgrywa dany podmiot na arenie mi¢dzynarodowej. Podob-
nie jest rowniez w przypadku Szwajcarii, ktorej system polityczny w ogromnym
stopniu ksztattuje polityke wobec UE. Nalezy tutaj podkresli¢, ze skala tego oddzia-
tywania jest o wiele wigksza niz w relacjach z innymi partnerami. Co wigcej, ma
ona charakter statyczny, albowiem specyfika osrodkow decyzyjnych w Szwajcarii
uniemozliwia nagla destabilizacj¢ polityczng i redefinicje przyjetej wezesniej stra-
tegii. Kolektywna forma sprawowania witadzy jest gwarancja stabilnosci rzadow
i niewielkiej wrazliwosci wigkszosci parlamentarnej na zmiany.

Ogromne znaczenie ma rowniez stopien demokratyzacji zycia politycznego
w Szwajcarii. Panstwo, bedace symbolem sprawnie funkcjonujgcej demokracji
bezposredniej i w petni wykorzystujace jej atuty, nie jest jednak w stanie ustrzec
si¢ negatywnych konsekwencji takiego systemu. Mozliwo$¢ silnego oddziatywa-
nia spoteczenstwa na proces decyzyjny odczuwalna jest rowniez w obszarze po-
lityki zagranicznej. Populizm i powigzana z nim subiektywnie pojmowana racja
stanu sg w tym przypadku czynnikami silnie wptywajacymi na relacje zewnetrz-
ne, szczegblnie w sytuacjach, w ktorych realizacja polityki zagranicznej jest Scisle
zwigzana z roznymi procesami legislacyjnymi. Z taka sytuacja mamy do czy-

2 E. Halizak, R. Kuzniar, Stosunki migdzynarodowe. Geneza, struktura, dynamika, Wydawnic-
twa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2001, s. 115.
3 Ibidem.
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nienia wlasnie w przypadku wspotpracy z Unig Europejska. Kwestia ta zostanie
doktadniej omowiona w dalszej czgsci niniejszego rozdziatu. Demokracja bezpo-
srednia komplikuje zatem polityke zagraniczng. Zmusza przy tym do glebszego
przeanalizowania tego uwarunkowania, tym bardziej ze nierozerwalnie taczy sie
ono z innymi, takimi jak percepcja srodowiska miedzynarodowego, postawy spo-
leczne wobec innych panstw, tozsamos¢ narodowa czy kulturowa.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze powyzsze czynniki sg silnie motywo-
wane historycznie. Okreslone postawy spoleczne ksztaltowane sg przez tradycje
1 doswiadczenia narodowe oraz stereotypy widzenia §wiata. Istotny jest zatem
sposob analizowania wybranych uwarunkowan. Wydaje sie, iz pomocna moze
by¢ metodologia zaproponowana przez Jamesa N. Rosenau, zaktadajaca trzy spo-
soby analizy — wertykalng, horyzontalng i diagonalna®. Zwlaszcza ta ostatnia, be-
daca wypadkowsg dwoch pierwszych, wydaje si¢ wlasciwa, poniewaz pozwala na
przeanalizowanie réznych przestanek, takze w ujeciu ewolucyjnym.

Wracajac do kwestii wspdlzaleznosci pomigdzy polityka zagraniczng a we-
wnetrzng nalezy zwroci¢ uwage na trzy ptaszczyzny, w ramach ktorych dochodzi
do $cierania si¢ obu §rodowisk. Wspomina o nich J. Kukutka®. Pierwsza to aspekt
ludzki, a wigc wszystkie czynniki kulturowe, ideologie, koncepcje polityczne, ce-
chy etniczne i demograficzne. Im bardziej spoteczenstwo jest wyksztalcone i zroz-
nicowane kulturowo, tym wieksza jest sita oddziatywania na relacje zewnetrzne
1 odwrotnie, zwlaszcza jezeli przyjmiemy, podazajac za J. Kukutka, ze kultura
jest wyrazem tozsamosci narodowej. W przypadku Szwajcarii ma to istotne zna-
czenie poniewaz zarowno zroznicowanie kulturowe, jak i poziom wyksztatcenia,
motywowany zamozno$cig obywateli, pozostaje wysoki. Jezeli wigc podziaty te
nie wptynely jak dotad negatywnie na dezintegracje panstwa, to przyjac nalezy, iz
stanowig elementy wzmacniajace polityke zagraniczng, tzn. zapewniajg stabilne
zaplecze do utrzymywania konsekwentnych i przewidywalnych relacji miedzy-
narodowych.

Druga to aspekt fizyczny badz materialny, a wigc geopolityka, poziom roz-
woju gospodarczego i naukowo-technicznego. W tym obszarze mozna zdecydo-
wanie odrzuci¢ teori¢ determinizmu geograficznego, o czym $wiadczy chociazby
potozenie Szwajcarii w centrum Europy, ktére od lat nie idzie w parze z jej po-
wigzaniami politycznymi. Bezwzglednie jednak poziom rozwoju i zamoznoS$ci
ma bezposrednie ,,przetozenie” na ksztatt polityki zagranicznej. Szwajcaria, jako
panstwo o jednym z najwyzszych w Europie wskaznikow PKB w przeliczeniu
na jednego mieszkanca, moze mie¢ poczucie zdecydowanie wickszej niezalez-
nosci gospodarczej i silniejszej pozycji na arenie migdzynarodowej. Dysponuje
wigc istotng kartg przetargowa, umozliwiajaca stawianie partnerom okreslonych

4 JN. Rosenau, The Scientific Study of Foreign Policy, Nicholas Pub Co., London 1980,
s. 320-321.
5 J. Kukulka, R. Zigba, op. cit., s. 28-30.
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warunkow wspotpracy. Z drugiej strony procesy globalizacyjne zmuszaja do poszuki-
wania nowych form gospodarowania, opartych niekiedy na bardzo $cistych powigza-
niach nie tylko gospodarczych, ale i politycznych. Czesto wigze si¢ to ze sSwiadomym
samoograniczeniem wykonywania praw wynikajacych z suwerennosci.

Trzeci aspekt to sfera instytucjonalna. Chodzi tutaj o jakos$¢ i aktywno$¢
stuzb dyplomatycznych, zasi¢g powigzan mi¢dzynarodowych czy tez obowigzu-
jace uwarunkowania prawne. Jak stusznie zauwaza J. Kukutka, wszystkie wymie-
nione wyzej aspekty wspolzaleznosci sg SciSle powigzane z biezaca koniunktura
zycia miedzynarodowego. Kryzysy i napi¢cia wzmacniaja znaczenie czynnikow
polityczno-strategicznych. Z kolei w okresie stabilizacji wigkszg wage przyklada
sie do kwestii gospodarczych. W przypadku Szwajcarii mamy do czynienia z wy-
raznie silniejszym znaczeniem tych drugich.

Przyjeta koncepcja pracy zaktada zatem przeglad poszczegolnych ptaszczyzn
wystepowania wspotzaleznosci pomiedzy polityka wewngtrzng a zewnetrzng oraz
subiektywny wybor tych uwarunkowan, ktére w najwigkszym stopniu determinu-
ja ksztalt relacji miedzy UE a Szwajcaria. Za kluczowe uznano elementy systemu
politycznego, ze szczegdlnym uwzglednieniem federalizmu oraz demokracji bez-
posredniej. W tym kontekscie istotna jest rowniez specyfika procesu decyzyjnego.
Doktryna polityki zagranicznej Szwajcarii zawiera w sobie koncepcje neutralno-
$ci oraz unikalny sposéb pojmowania wlasnej roli i pozycji na arenie migdzy-
narodowej, silnie powigzanej z tozsamos$cia kulturowa i pamigcig historyczng.
Na uwage zastuguje rowniez rola mediow, ktore w perspektywie oddziatywania
na opini¢ publiczng petnia wyjatkowa funkcje w kreowaniu okreslonych postaw,
odzwierciedlanych nastgpnie w procesie decyzyjnym. Ostatnim, lecz nie mniej
istotnym, elementem jest etap realizacji polityki zagranicznej. Warto zatem przyj-
rze¢ sie blizej funkcjonowaniu szwajcarskiej dyplomaciji.

1.2. DOKTRYNA I TRADYCJA POLITYKI SZWAJCARII

1.2.1. NEUTRALNOSC W POLITYCE ZAGRANICZNEJ SZWAJCARII

Polityka zagraniczna zajmowata w Szwajcarii, na tle innych panstw, dos¢
szczegblne miejsce, determinowane przede wszystkim przez dwie najwazniejsze
warto$ci — neutralno$¢ i suwerennos$¢ panstwa. Wartosci te przyswiecaty twor-
com konstytucji Zwigzku z roku 1848. Zgodnie z przyjeta wowczas zasada neu-
tralno$ci panstwa, ktora petita funkcje zardwno celu, jak i narzedzia polityki
zagranicznej kraju, gwarantowa¢ miala ona jego bezpieczenstwo i integralnos§¢
terytorialng. Tradycyjna koncepcja polityki zagranicznej nie odbiegata zatem od
owczesnie praktykowanych standardow, uznajacych rownowage sit 1 sojusze za
najwlasciwszy $rodek zapewnienia stabilizacji i bezpieczenstwa, z taka jednak
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roéznicy, iz w przypadku Szwajcarii sojusze zastgpiono wieczysta neutralnoscia.
Od tego momentu polityka zagraniczna nabrata charakteru defensywnego, z cza-
sem zwanego konserwatywnym, a powS$ciggliwos$¢ i dystansowanie si¢ wobec
wydarzen na arenie mi¢edzynarodowej okazaly si¢ jej podstawowymi wyznaczni-
kami. W tym sensie sluszne wydaje si¢ stwierdzenie, ukute pierwotnie dla scha-
rakteryzowania polityki zagranicznej Szwecji w okresie powojennym, ze polityka
zagraniczna Szwajcarii polegata na nieprowadzeniu polityki zagranicznej w ogo-
le®. Cechowata jg wowczas przede wszystkim pewna schematyczno$¢ dziatania,
ktora zresztag odpowiadata 6wczesnym realiom, w tym przede wszystkim dynami-
ce wydarzen i konieczno$ci reagowania na pojawiajace si¢ problemy w relacjach
z innymi panstwami.

Do$wiadczenia obu wojen $wiatowych, z ktorych Szwajcaria wyszla nie tyl-
ko niemal nietknieta, lecz nawet wzmocniona gospodarczo, zdawaty si¢ potwier-
dza¢ stuszno$¢ obranej strategii. Nieuczestniczenie w sporach mi¢dzynarodowych
okazato si¢ w tym czasie najbardziej skuteczng metoda na przetrwanie wojennej
zawieruchy. Na ile Szwajcaria zawdzigcza to przyjetej doktrynie neutralnosci,
a na ile innym politycznym, geograficznym i gospodarczym uwarunkowaniom,
pozostaje kwestig odrgbnych dywagacji. Wystarczy chociazby dla porownania
przytoczy¢ przypadek Belgii, ktorej neutralno$¢ pogwalcona zostata przez Niem-
cy jeszcze w trakcie 1 wojny Swiatowej. Faktem jest jednak, Ze bezstronnosé¢
w czasach konfliktu stanowi¢ moze jeden z czynnikow, nawet jezeli nie decyduja-
cy, ktére zmniejszaja ryzyko wciggniecia panstwa w wojne.

Doswiadczenia wojenne utrwality zatem wizerunek Szwajcarii jako pan-
stwa wieczyScie neutralnego, co skrzgtnie wykorzystywano do osiggania celow
politycznych 1 gospodarczych, o czym szerzej mowa bedzie w dalszej czesci.
W pierwszej kolejnosci neutralnos$¢ postuzyla jednak do podreperowania, nad-
szarpnigtej poprzez kontrowersyjna polityke wspotpracy z Il Rzesza, reputacji.
Paradoksalnie, to wtasnie ta, do pewnego stopnia pozorna, neutralno$¢ Szwajcarii
w trakcie II wojny $§wiatowej stata si¢ zrodlem licznych kontrowersji i nieprzy-
chylnych opinii, kierowanych pod jej adresem tuz po wojnie. Rzad Szwajcarii
promowat zatem nowy wizerunek panstwa jako bezstronnego uczestnika mig-
dzynarodowych wydarzen, oferujagcego pomoc w rozwigzywaniu sporow i kon-
fliktow. Genewa stata si¢ stolica Swiatowej dyplomacji, podejmowano tu kluczo-
we porozumienia, decydujace o bezpieczenstwie i pokojowym wspolistnieniu’.
Szwajcaria, oferujac panstwom pakiet tzw. dobrych ustug®, stata si¢ symbolem

¢ P. Andrzejewski, Neutralnos¢ w polityce zagranicznej Finlandii i Szwecji, Pafstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1988, s. 56.

"W Genewie miesci si¢ jedna z siedzib ONZ, tutaj m.in. odbyta si¢ II faza negocjacji KBWE
w latach 1973-1975 (negocjacje eksperckie).

8 Zgodnie z definicja zawartg w Karcie Narodow Zjednoczonych do tzw. dobrych ustug zali-
czamy: rokowania, posrednictwo, ugodowe zatatwianie sporow, reprezentowanie interesow innych
panstw. Doswiadczenia szwajcarskie w tym zakresie maja bardzo bogata tradycje i siegaja konca
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dialogu miedzynarodowego, mediacji i pokojowego rozwiazywania konfliktow,
a jej niezbyt chlubna przeszto$¢ wojenna powoli odchodzita w niepamigé. W ten
sposob kontynuowano tradycje zapoczatkowang przez dziatalnos$¢ Ligi Naroddw,
ktorej siedziba znajdowata si¢ przed wojng réwniez w Genewie.

Polityka zagraniczna Szwajcarii, oparta na zasadzie bezstronnosci, doskonale
sprawdzata si¢ w powojennej rzeczywisto$ci, naznaczonej dwubiegunowym po-
dziatem sit. Raz wypracowana strategia kontynuowana byta z powodzeniem az do
konca lat 80. XX w., czyli do rozpadu systemu bipolarnego. Przyjeta przez rzad
Szwajcarii polityka oparta byta na formule opracowanej przez Rudolfa Bindsche-
dlera — doradcy prawnego Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktory dokonat proby
zdefiniowania polityki neutralnosci, nadania jej $cisle okreslonych ram i umiescit
ja w centralnym punkcie dyplomacji Szwajcarii’. Wedtug opracowanej przez niego
koncepcji Szwajcaria, jako panstwo neutralne, nie mogta by¢ cztonkiem miedzy-
narodowych organizacji o charakterze politycznym badz gospodarczym, wiacza-
jac w to rowniez unie celne oraz wszelkie uktady zbiorowego bezpieczenstwa!'.
Zasadnos$¢ nieuczestniczenia w sojuszach o charakterze wojskowym pozostawala
bezdyskusyjna. Inaczej jednak ksztattowata si¢ sprawa blizszych powiazan gospo-
darczych, uznanych przez Bindschedlera za potencjalne Zrédto uzaleznienia ekono-
micznego Szwajcarii, stojacego w sprzecznos$ci z zasadami, ktérymi powinno si¢
kierowac¢ panstwo neutralne. Rzeczywistos¢ pokazata jednak, iz dystansowanie si¢
od tego rodzaju powigzan jest w praktyce niemozliwe. Z czasem dokonano zatem
pewnych modyfikacji, dopuszczajacych przystagpienie Szwajcarii do unii celnych,
przewidujacych wytacznie eliminowanie barier w handlu''. Szwajcaria, cho¢ pozo-
stajgca oficjalnie nadal poza strukturami ONZ, stata si¢ rowniez aktywnym czton-
kiem wielu wyspecjalizowanych organizacji, przewyzszajac swoja aktywnoscia
niejednego statego cztonka Zgromadzenia Ogolnego. W ten sposdb dokonano ja-
snego podziatu pomig¢dzy organizacjami o charakterze politycznym i technicznym,
przyznajac rzecz jasna prymat tym ostatnim.

Tradycyjna koncepcja polityki zagranicznej Szwajcarii nawiazywata row-
niez do sformutowanej w roku 1947 doktryny Petitpierre’a, wyznaczajacej cztery

XV w. Zob. wigcej: R. Probst, Die Schweiz und die ,,guten Dienste”, [w:] A. Riklin, H. Haug,
R. Probst, Neues Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik, Haupt Verlag, Bern—Stuttgart—Wien
1992; D. Trachsler, Gute Dienste — Mythen, Fakten, Perspektiven, Bulletin 2004 der schweizeri-
schen Sicherheitspolitik. Dokument dostgpny na stronie www.eda.admin.ch (10.09.2009).

> W roku 1954 opublikowano oficjalng koncepcje neutralnosci, zwang pdzniej doktryng
Bindschedlera. Tre$¢ dokumentu dostepna jest w bazie DoDiS (Diplomatische Dokumente der
Schweiz), pod adresem: http://www.dodis.bar.admin.ch/dodis/dodis;jsessionid=f43038{7021d-
4c86e458?XE7lhitkSAZh7TDfwIOY VZZzghtrLw7sN7xvmXB5111irfjtWjzj70gT7P40Qr2JQy-
9QemjOKNJEQOhR9qYpv45a; dodis.ch/9565 (16.09.2009).

10.Zob. D. Schindler, Dokumente zur schweizerischen Neutralitdit seit 1945: Geschichte und
Stellungnahme der schweizerische Neutralitdit seit 1945—1983, Bern—Stuttgart 1984.

' Zgodnie z nowsg interpretacja doktryny Bindschedlera Szwajcaria byla cztonkiem
zatozycielem EFTA od roku 1961, a takze podpisata uktad o wolnym handlu z EWG w roku 1972.
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zasady gwarantujace bezpieczenstwo panstwa i utrzymanie jego wiarygodnos$ci
na arenie miedzynarodowej. Do neutralnos$ci dodano zatem pojecie solidarnosci,
uniwersalnos$ci 1 dyspozycyjnosci. Solidarno$¢ odwotywata si¢ do koniecznosci
wspo6lnej odbudowy powojennej Europy, co wpisywato si¢ we wspomniane juz
wyzej zabiegi na rzecz polepszenia wizerunku Szwajcarii. Zasada ta stata si¢
ponadto symbolem prob przezwyci¢zenia izolacji politycznej, bedacej natural-
nym efektem realizacji koncepcji neutralno$ci. Uniwersalno$¢ oznaczata z kolei
dazenie do utrzymania rownowagi w sferze dyplomatycznej, pomiedzy dwoma
blokami, odpierajac tym samym, przynajmniej pozornie, zarzut faworyzowania
jednej ze stron. Nalezy przy tym bowiem zauwazy¢, ze Szwajcaria ideologicznie
zwigzana byla blizej ze Swiatem Zachodu. Miato to swoje naturalne odzwiercie-
dlenie réwniez w poziomie powigzan gospodarczych, pomimo licznych zabie-
gow na rzecz ich intensyfikacji z Europg Wschodnig'?. Zasada dyspozycyjnosci
zwigzana byla z gotowoscig do §wiadczenia wspomnianych juz wyzej tzw. do-
brych ustug zaré6wno na terytorium wtasnym, jak i panstw trzecich. Byt to istot-
ny element wzmacniajacy zaufanie wobec Szwajcarii. Zasada Petitpierre’a legta
u podstaw tzw. aktywnej neutralnosci, zaktadajacej aktywna dziatalno$¢ w sfe-
rze polityki migdzynarodowej, jednakze w ramach zobowigzan wynikajacych
z zasady bezstronno$ci. Aktywna neutralno$¢ oznaczata zatem wszelkie dziatania
na rzecz rozwoju pokoju i migdzynarodowej stabilizacji. W literaturze fachowej
przyjety one nazwe dziatan wyprzedzajacych (Vorwirkungen), bedacych uzupet-
nieniem obowigzkéw wtornych panstwa neutralnego, przyjetych w prawie mig-
dzynarodowym!®. Obok dziatalno$ci negocjacyjno-posredniczacej zaliczamy do
nich rozbudowang dziatalno$¢ humanitarng oraz udziat w misjach pokojowych.
Jednak, jak zauwaza Dariusz Poplawski, z czterech opisanych wyzej zasad, tylko
neutralno$¢ znalazta swoje miejsce w tek$cie konstytucji'*. Pozostate stanowig
jedynie element rownowazacy, pozwalajacy na nieco szerszg interpretacj¢ dos¢
zawgzonej strategii politycznej, podyktowanej doktryng Bindschedlera. Wystepu-
ja one raczej na poziomie dyskursu politycznego, niz w formie formalnoprawnych
uregulowan. Stanowig pewien wyznacznik strategii politycznej, ktory przewija
sie w pdzniejszych dokumentach, dotyczacych polityki zagranicznej badz bezpie-
czenstwa.

120d lat 70. XX w. stopniowo intensyfikowano kontakty gospodarcze z ZSRR. W 1978 r. pod-
pisano uktad o wspodtpracy gospodarczej, przemystowej i naukowo-technicznej. W przewazajacej
wigkszosci (ok. 85%) eksport z ZSRR dotyczyt dostaw surowcow energetycznych. Kontakty gos-
podarcze z Europa Wschodnig nie nalezaty jednak do priorytetowych kierunkéw polityki rzadu,
najwazniejszymi elementami pozostala wspolpraca z EFTA, EWG oraz wielostronne umowy
w ramach GATT.

13 Zob. D. Poptawski, Neutralnosé¢ i polityka neutralnosci, [w:] Historia. Polityka. Stosunki
Miedzynarodowe. Ksigga Jubileuszowa na 65-lecie Profesora Jozefa Kukutki, Warszawa 1999,
s.238.

4 D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczenstwa, Warszawa 2007, s. 78.
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Dobrym tego przyktadem jest koncepcja powszechnej obrony, przyjeta przez
rzad w roku 1973, bedaca pierwszym oficjalnym dokumentem dotyczacym po-
lityki bezpieczenstwa Federacji Szwajcarskiej. Dokument ten stanowi punkt
zwrotny w dotychczasowych strategiach polityczno-wojskowych, opierajacych
si¢ jedynie na biernej obronie panstwa w przypadku konfliktu. Koncepcja z roku
1973 zaktadata realizacj¢ tzw. podwojnej strategii. Polegata ona na jednoczesnym
podejmowaniu dziatan o charakterze wojskowym i dyplomatycznym. Uznano
zatem, iz tradycyjna strategia, opierajaca obron¢ panstwa na zasadzie tzw. od-
straszania'’ utracita, w nowej rzeczywistosci migdzynarodowej, swoja pierwotng
skutecznos¢. W celu wlasciwego zapewnienia bezpieczenstwa panstwa wskazane
jest podejmowanie tych dziatan, ktére pozwola na zazegnanie grozby konflik-
tu jeszcze w jego poczatkowej fazie. Chodzito zatem o zastosowanie §rodkow
dyplomatycznych i politycznych. W pewnym sensie dopuszczano tutaj rowniez
instrumenty natury gospodarczej czy tez stricte finansowej, jak np. pomoc rozwo-
jowa dla panstw rozwijajacych si¢. Poczatkowo oferowana ona byta krajom euro-
pejskim, z czasem rozszerzona zostata rowniez na panstwa trzeciego swiata. Rzad
Szwajcarii przeznaczat ogromne sumy pieniedzy, czgsto w formie bezzwrotnych
pozyczek, na wsparcie rozwoju biedniejszych panstw. Istotnym celem tej polity-
ki, jak zauwaza Laurent Goetschel, byta takze che¢ wyréwnania poziomow sfery
socjalnej, w celu ograniczenia liczby imigrantow, dla ktorych Szwajcaria byta
nierzadko jednym z atrakcyjniejszych panstw'®, tym bardziej ze wedlug obowia-
zujacych do dzisiaj przepisow o azyl stara¢ si¢ mozna we wszystkich placowkach
dyplomatycznych Szwajcarii na §wiecie'”.

Punktem wyjscia strategii powojennej polityki zagranicznej pozostawata zatem
neutralno$¢ zarowno w sferze politycznej, jak i gospodarczej. Traktowana byta jako
gwarant zachowania bezpieczenstwa i suwerennos$ci Szwajcarii. Warto zwrocié
uwage na fakt, ze element ten zakotwiczony byt gteboko w Swiadomosci historycz-
nej obywateli, petnigc funkcje elementu spajajacego pewna heterogeniczno$¢ naro-
du szwajcarskiego, o czym mowa bedzie jeszcze w dalszej czesci niniejszego roz-
dzialu. Wart podkreslenia jest fakt, Ze przez lata polityka zagraniczna, przynajmniej
w poréwnaniu z panstwami o§ciennymi, odgrywala role raczej marginalng, oddajac
prym polityce wewnetrznej. Te dwie sfery byly ponadto traktowane oddzielnie jako
dwa, nie wptywajace na siebie, byty. Mialo to swoje odzwierciedlenie, tak na po-
ziomie instytucjonalnym, jak i intelektualnym, o czym $wiadczy¢ moze chociazby

!5 Strategia polegala na rozbudowanym systemie obrony, opartym na $cistej wspotpracy cywil-
no-wojskowej, pozwalajacym na dtugotrwaty opor na wlasnym terytorium, w sytuacji bezposredniej
agresji. Wedtug autorow tej koncepcji straty poniesione przez agresora przewyzsza¢ miaty korzysci
wynikajace z okupacji kraju. Uciele$nieniem tej strategii byla tzw. Reduta Narodowa, tj. system
silnych fortyfikacji, zbudowanych w centralnej cz¢$ci Szwajcarii.

16 L. Goetschel, Wie Aussenpolitik zunehmend politisch wird, ,,Rote Revue. Zeitschrift fiir Po-
litik, Wirtschaft und Kultur” 2007, Nr. 4, s. 9.

17 Asylgesuche im Ausland stoppen, ,,Neue Ziircher Zeitung”, 3. September 2009.
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brak dtugofalowych strategii, opartych na glebszych analizach politycznych. Wia-
ze si¢ z tym takze, co podkreslane jest w literaturze przedmiotu, brak zdolnosci
dynamicznego reagowania na zjawiska zachodzace na arenie miedzynarodowej's.
Uwazano jednak, ze polityka oparta na maksymie bezstronnosci jest w stanie,
w najlepszym stopniu, zabezpieczy¢ interesy matego i niewiele znaczacego w Eu-
ropie panstwa. Co istotne, przyjeta strategia minimalizowala grozbe braku spotecz-
nej legitymizacji, co w warunkach demokracji bezposredniej pozostaje niezwykle
waznym czynnikiem. Bardzo czesto spotka¢ si¢ mozna z okresleniem polityki ze-
wnetrznej Szwajcarii jako mato ambicjonalnej, ograniczonej jedynie do zachowania
bezpieczenstwa i gospodarczej stabilizacji. W pewnym stopniu podyktowane byto
to uwarunkowaniami wewnetrznymi, z ktorych dwa — federalizm oraz demokracja
bezposrednia, odgrywaty od zawsze, obok neutralnosci, kluczows rolg.

Istotny jest w tym wzgledzie syndrom ,,odosobnionego przypadku” (Son-
derfall) Szwajcarii, ktory bardzo czgsto przewija si¢ w dyskursie naukowym
i politycznym. Jest to pewne, zakorzenione gleboko w mentalnosci Szwajcardw,
poczucie wlasnej odrebnosci zarowno kulturowej, jak i politycznej, usprawiedli-
wiajace niejakg alienacje panstwa i jego stosunek wobec otaczajacej rzeczywi-
stosci. Do pewnego stopnia starano si¢ wykorzystywac te ,,wyjatkowos¢” jako
atrybut stuzacy osiagnieciu wlasnych celow, tak jak stalo si¢ to w przypadku
proby wytlumaczenia negatywnego stosunku wobec glebszej integracji euro-
pejskiej. Z czasem jednak teza o wyjatkowosci Szwajcarii tracita na znaczeniu,
w $lad za czym zamiast Sonderfall pojawialy si¢ coraz czgsciej gltosy nawotujace
do koniecznos$ci przeprowadzenia szerokich reform politycznych, adaptujacych
nieefektywny system panstwowy do nowej rzeczywistos$ci geopolitycznej'.

1.2.2. POLITYKA SZWAJCARII WOBEC ZJAWISK
INTEGRACYJNYCH

Upadek bloku wschodniego i rozpad systemu bipolarnego zmusit rzad w Ber-
nie do przewarto$ciowania swojej dotychczasowej polityki. Okazato si¢ bowiem,
iz nowe wyzwania wymagaja podejmowania bardziej elastycznych dziatan, do
czego ani instytucjonalnie, ani koncepcyjnie Szwajcaria nie byta przygotowana.
Nalezalo wypracowac nowg strategig, ktora odpowiadataby obecnym problemom
zard6wno na plaszczyznie politycznej, jak i spolecznej, poniewaz w zmienionej
rzeczywistosci dotychczas odseparowywane sfery polityki wewnetrznej i ze-
wnetrznej zaczegly wzajemnie na siebie oddzialywac.

18 Zob. krytyczne uwagi pod adresem procesu decyzyjnego i efektywnosci dziatania szwaj-
carskiej dyplomacji D. Ruloff, T. Bernauer, S. Bruno, P. Moser, A. Schnur, Globaler Wandel und
Schweizerische Aussenpolitik. Informationsbeschaffung und Entscheidungsfindung, Studie im Rah-
men des NFP ,,Aussenpolitik”, Bern 1999, s. 10.

1 Debacie tej po$wigcona jest cieckawa praca S. Borner, A. Brunetti, T. Straubhaar, Schweiz
AG. Vom Sonderfall zum Sanierungsfall?, Verlag Neue Ziircher Zeitung, Ziirich 1990.
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Pierwszym krokiem, ktory legl u podstaw pozimnowojennej strategii poli-
tycznej, byt rzadowy Raport na temat polityki zagranicznej w latach 90., opu-
blikowany w roku 1993 (dalej jako Raport 1993)*. Dokument ten wyznaczat
zupetie nowe cele 1 Srodki szwajcarskiej polityki zagranicznej, zastepujac jedno-
torowa polityke niezaleznosci systemem pigciu celow. Sktadaty si¢ nan?':

— wspieranie pokoju i bezpieczenstwa;

— popieranie praw cztowieka, demokracji i panstwa prawa;

— popieranie dobrobytu;

— redukcja spotecznych przeciwienstw;

— ochrona naturalnych podstaw egzystencji.

Powyzsze cele winny by¢ osiagniete na drodze szerszej wspotpracy miedzy-
narodowej, opartej na solidarno$ci, bezpieczenstwie zbiorowym i integracji euro-
pejskiej. Neutralno$¢ pozostaje przy tym waznym czynnikiem, lecz nie o charakte-
rze dominujacym. Wskazuje si¢ tutaj raczej na konieczno$¢ jej adaptacji do nowo
okreslonych $rodkéw polityki zagranicznej. Sformutowano w ten sposob nowa
wyktadni¢ doktryny Bindschedlera, wedle ktorej neutralno$¢ przestaje zajmowac
centralng pozycj¢, ograniczajac ja jedynie do tzw. wojskowego jadra?. Oznaczato
to w praktyce powrot do zasad neutralnosci kwalifikowanej, a wigc wyktadni, we-
dle ktorej udzial w sankcjach gospodarczych jest do pogodzenia z prawem panstwa
neutralnego. Co wigcej, neutralno$¢ pozostaje takze w zgodzie z cztonkostwem
w wielu organizacjach miedzynarodowych, jak np. ONZ, EOG czy udziatem
w Programie Partnerstwa dla Pokoju NATO, do ktorego Szwajcaria przystapita
w roku 1996. Przede wszystkim jednak otwierala ona nowy obszar do dyskusji
wokot cztonkostwa Szwajcarii we Wspolnocie. Jak zauwaza J.M Gabriel, doktryna
neutralnosci stata si¢ zatem instrumentem doraznym, stosowanym ,,w razie koniecz-
nosci”, a wigc w przypadku utraty zaufania wobec innych instrumentoéw zapewnienia
bezpieczenstwa, jak chocby wspotpracy z NATO lub dziatan na forum ONZ?.

Z duchem Raportu 1993 wspotbrzmi rowniez praktykowane z powodzeniem
przez rzad w Bernie dualistyczne podejscie do konfliktu zbrojnego, zaktadajace
podziat na wojn¢ w klasycznym rozumieniu oraz w rozumieniu Karty Narodow
Zjednoczonych. Zgodnie z ta wyktadnig prawa i obowigzki panstwa neutralne-
go przestajg mie¢ zastosowanie wobec konfliktu, w ktorym zaangazowane jest

20 Bericht iiber die Aussenpolitik der Schweiz in der 90er Jahren vom 29. November 1993,
EDMZ, Bern 1993.

2! Ibidem, s. 5-6.

22 J.M. Gabriel wskazuje jednak przy tym na pewna niefortunnos¢ zastosowanego w dokumen-
cie wobec neutralnosci okreslenia kompatybilnos¢ (Kompatibilitdit), pozwalajaca na uwypuklenie
znaczenia dawnej doktryny w nowo przyjetej strategii. Zob. J.M. Gabriel, Sackgasse Neutralitit,
Hochschulverlag, Ziirich 1997, s. 151-156.

2 J.M. Gabriel, Neutralitdt fiir den Notfall. Der Bericht des Bundesrates zur Aussenpolitik der
Schweiz in den 90er Jahren, ,,Swiss Political Science Review”’1995, Nr. 1 (2-3), s. 161-190; J.M.
Gabriel, J.A. Fanzun, Swiss Foreign Policy: An Overview, Center for International Studies, Beitriage
Nr. 43, Ziirich 2003, s. 6.
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ONZ, wychodzac z zatozenia, ze w tym przypadku nie mamy do czynienia z kon-
frontacja wojenng miedzy panstwami w rozumieniu konwencji haskiej z 1907 r.*
Podkresla sig, iz rezolucje Rady Bezpieczenstwa ONZ, zastosowane przeciwko
famigcemu prawo lub zaktocajacemu pokoj, maja funkcje pokojowa, a wiec zgod-
ng z istotg i duchem neutralnosci.

Praktyka polityczna obnazyta jednak niekonsekwentnos$¢ w realizacji powyz-
szej strategii. Typowym tego przyktadem jest operacja NATO w Kosowie w roku
1999. Pomimo braku rezolucji ONZ rzad szwajcarski zdecydowat si¢ na przyta-
czenie do sankcji dotyczacych dostaw broni do Jugostawii, dajac do zrozumienia,
ze nie traktuje tego konfliktu wedtug klasycznych norm. Chwilg pdzniej odmowit
jednak wlaczenia si¢ do ustanowionego przez UE embarga na dostawy ropy oraz
zamknat przestrzen powietrzng dla samolotow bojowych NATO, biorgcych udziat
w dziataniach wojennych. Kolejny Raport z 2000 r. podejmuje probe wyjasnienia
powyzszej niekonsekwencji w dziataniach rzadu, nie rozwiewa jednak wszyst-
kich watpliwosci. Jak zauwaza D. Poptawski pewnym wytlumaczeniem polityki
wiadz szwajcarskich moze by¢ fakt, iz czym innym jest przytaczenie do dziatan
spetniajacych funkcje pokojowa, tj. uniemozliwienie dostawy broni do panstw
objetych konfliktem, a czym innym udostepnienie de facto wlasnego terytorium
do dziatan wojennych?, tym bardziej ze, jak wczesniej wspomniano, brakowato
w tym przypadku wlasciwej rezolucji ONZ.

Strategia, przyjeta przez rzad w roku 1993, znalazta réwniez swoje odzwier-
ciedlenie w konstytucji z roku 1999%. W czgsci dotyczacej stosunkoéw zewngtrz-
nych odnalez¢ mozemy stowa o dazeniu Zwiazku do obrony niezaleznosci i do-
brobytu Szwajcarii oraz fagodzenia biedy na $wiecie 1 wsparcia dla demokracji,
a takze pokojowego wspotistnienia.

Jak juz wczes$niej wspomniano Raport 1993 pozwolil réwniez na otwarcie
nowej karty w stosunkach Szwajcarii z Unig Europejska, okres$lajac integracje
jako jeden ze §rodkoéw polityki zagranicznej, dopuszczajgc tym samym do pod-
jecia takich dziatan, ktore jeszcze przed kilkoma laty, ze wzgledu na niekompa-
tybilnos¢ z doktryng neutralnosci, wydawaty si¢ niemozliwe do zaakceptowania.
Staty réwniez w sprzecznosci z tzw. rzadowa ,,strategig trzech filarow”?’. Opierata
ona polityke gospodarczg Szwajcarii na aktywnej kooperacji w ramach EFTA, za-
warciu uktadu o wolnym handlu z EWG oraz multilateralnej wspotpracy w struk-
turach GATT. Nie przewidywano tutaj zatem $cislejszej integracji ze Wspolnota,
tym bardziej ze ta, w oczach wielu decydentow i spoteczenstwa szwajcarskiego,
byta, jak zauwaza Alois Riklin, efektem zimnowojennych antagonizmoéw na linii

24 Por. D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczenstwa..., s. 178-180.

% Ibidem, s. 223.

20 Art. 54, par. 2, Schweizerische Bundesverfassung.

27 Strategia opracowana zostata przez Federalny Urzad Gospodarki Zagranicznej (Bundesamt
fiir Aussenwirtschaft, BAWI), przeksztalcony w roku 1999 na Sekretariat Ekonomiczny (Staatsse-
kretariat fiir Wirtschaft).
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Wschod—Zachod. Przewidywano rychta jej dezintegracje, ktorej poczatek miat
nastapi¢ wraz z upadkiem muru berlinskiego®. Jako ciekawostke warto dodac,
ze wedhug sowieckiej propagandy tamtego okresu EWG stanowito ekonomiczne
zaplecze NATO. Wspotpraca panstwa neutralnego ze Wspdlnota musiata spotkac
si¢ z ostra krytyka ze strony panstw bloku wschodniego, podwazajac tym samym
jego wiarygodno$¢ w oczach migdzynarodowej opinii publiczne;.

Analizujgc motywy, dla ktorych rzad Szwajcarii zabiegatl o wspotprace ze
Wspolnota, wskaza¢ nalezy na trzy najwazniejsze czynniki. Pierwszy z nich,
najbardziej oczywisty, odnosi si¢ do checi zapewnienia odpowiedniego rozwoju
gospodarczego. Jak wiadomo Szwajcaria jest panstwem matym, pozbawionym
bogactw naturalnych, zaleznym surowcowo od dostaw zagranicznych, a przy tym
z niewielkim rynkiem wewnetrznym. Zapewnienie wlasciwego rozwoju eko-
nomicznego nie moze odbywac si¢ w warunkach autarkii gospodarczej, czego
efektem bytaby restrykcyjna realizacja doktryny Bindschedlera. Rzad w Bernie
zmuszony byt podja¢ dziatania majace na celu nie tylko utatwienie dostgpu do
zagranicznych rynkéw poprzez likwidacje barier w handlu. Warto zwroci¢ uwage
na fakt, ze spora cze$¢ duzych szwajcarskich przedsiebiorstw radzita sobie do-
skonale jeszcze przed podpisaniem pierwszych regulacji z EWG. Wspolpraca ze
Wspdlnota byta jednak sposobem na obrong przeciwko protekcjonistycznej po-
lityce gospodarczej, stosowanej przez EWG, a dziatajacej na niekorzys¢ panstw,
niebedacych jej cztonkami. Polityce, ktora zaostrzata si¢ wraz z intensyfikacja
integracji. Wielkie nadzieje poktadano poczatkowo we wspotpracy z krajami
EFTA. Dos¢ szybko udato si¢ doprowadzi¢ do zniesienia barier celnych, co prze-
tozyto si¢ na wzrost obrotéw handlowych?. Od samego poczatku tworzenia stref
wolnego handlu byto jednak jasne, iz wspolpraca oparta wytacznie na zniesieniu
barier handlowych nie rozwigzuje wszystkich probleméw. Bardzo szybko zaczeli
zauwazac¢ to inni cztonkowie EFTA, decydujac si¢, juz pod koniec lat 60., na na-
wigzanie $cislejszej wspotpracy z Europejska Wspolnota Gospodarcza.

Drugi czynnik wynikal ze stabngcej pozycji EFTA na arenie miedzynarodo-
wej. Jeszcze pod koniec lat 80. sadzono, ze wspotprace z EWG bedzie mozna na-
wigza¢ poprzez podpisanie stosownych uktadow na poziomie instytucjonalnym,
tj. bezposrednio pomiedzy EFTA a Wspdlnotg. Takie rozwigzanie bytoby zdecy-
dowanie najkorzystniejsze z punktu widzenia Szwajcarii, nie tylko z uwagi na
mozliwo$¢ wyeliminowania kontrowersji wokot doktryny neutralnosci, lecz row-
niez ze wzgledu na wzmocnienie pozycji tego panstwa w trakcie ewentualnych
rokowan nad formg i trescig uktadow. Szybko okazato si¢ jednakze, iz tego typu
rozwigzanie nie jest mozliwe. Gtéwna przeszkoda byto stabnace znaczenie Sto-
warzyszenia oraz jego niewydolnos$¢ negocjacyjna. W tej sytuacji istniata obawa,

28 A. Riklin, H. Haug, R. Probst, op. cit., s. 206-207.
¥ Na skutek zniesienia barier celnych w roku 1967 kraje strefy EFTA staly si¢ najwazniejszym
partnerem handlowym Szwajcarii.
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skadinad stuszna, ze ostabienie EFTA oznacza dla Szwajcarii izolacje politycz-
ng. Rzad w Bernie doskonale zdawat sobie sprawe z faktu, ze wariant ,,samotnej
twierdzy” jest na dluzszg mete niemozliwy do realizacji i wezesniej czy pozniej
Szwajcaria bedzie zmuszona do nawigzania $cislejszej wspolpracy ze Wspodlnota.

Dochodzi do tego rowniez trzeci aspekt, o ktorym warto wspomnie¢, choc¢
na tle wezesniejszych ma on zdecydowanie mniejsze znaczenie. Chodzi mia-
nowicie o aspekt kulturowy. W dobie silnych zjawisk integracyjnych zaréwno
na polu politycznym, jak i gospodarczym, nie bez znaczenia pozostaje kwestia
przynalezno$ci do okreslonej wspolnoty historycznej oraz kulturowej, i, co za
tym idzie, $wiadomos$¢ wspdlnych korzeni tudziez wielowiekowego dziedzictwa.
Szwajcaria jako panstwo zlokalizowane niemal w centrum Europy, paradoksalnie,
zagrozona jest w takim samym stopniu utratg silnych wiezi kulturowych z reszta
kontynentu, jak panstwa potozone na jej peryferiach. Obserwujac debate zwigza-
ng z tym tematem, bardzo czgsto spotkac si¢ mozna z opiniami moéwigcymi o sil-
nej obawie przed okresleniem Szwajcarii jako kulturowego kopciuszka Europy*.
Integracja europejska daje zatem nadzieje na swobodny dostep do tej sfery, ktora
gwarantuje rozwoj nie tylko gospodarczy, lecz rowniez duchowy, oddziatlujac na
wzmacnianie wi¢zi z innymi panstwami w Europie.

Wydaje si¢ zatem, ze rzad w Bernie zaczat zdawac sobie sprawe z szerszego
kontekstu integracji, ktorej nie mozna traktowa¢ w kategoriach czysto instytucjo-
nalnych. Che¢ zawarcia pragmatycznych uktadow handlowych zastapiona zostala
z czasem dazeniem do nawigzania wspotpracy na nowych ptaszczyznach, pozwa-
lajacych na pelnoprawne wiaczenie Szwajcarii do europejskiej rodziny, a, co za
tym idzie, oddalenie grozby politycznej, gospodarczej i kulturowej izolacji. Na
samym poczatku lat 90. wydawalo sig, iz przystgpienie do Wspoélnoty, podobnie
jak w przypadku innych panstw neutralnych, takich jak Austria czy Szwecja, na-
stapi w mozliwej do okreslenia przysztosci, biorac przy tym pod uwage zar6wno
obowigzujaca doktryne polityczng, jak i nastroje spoleczenstwa szwajcarskiego,
a doda¢ nalezy, iz to ostatnie zdawato si¢ nie podziela¢ opinii kot rzadzacych.
Zakonczone fiaskiem proby wlaczenia Szwajcarii do struktur Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego®! przekreslity jednak szanse na szybkg integracje z krysta-
lizujaca si¢ wowczas Unig Europejska. Oznaczato to rozpoczecie dlugiego, trwa-
jacego do dzisiaj, procesu stopniowej integracji ze Wspdlnota, ktdrej ostateczny
finat pozostaje nadal trudny do przewidzenia.

Podsumowujac, od poczatku lat 90. zauwazy¢ mozna stopniowy proces
wzmacniania znaczenia polityki europejskiej jako jednego z najwazniejszych fi-
laréw polityki zagranicznej rzadu. Ma to oczywisty zwiazek ze zmianami, jakie

M. Schenker, EG als Chance. Die Schweiz am europdischen Scheideweg, Werd Verlag, Zii-
rich 1991, s. 21.

31 Przeprowadzone w roku 1992 referendum zakonczyto si¢ odrzuceniem przez spoteczefistwo
whniosku o przystapienie do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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zaszly na przetomie lat 1989/1990, czego konsekwencja byla intensyfikacja inte-
gracji europejskiej, lecz rowniez problem wzrastajgcego oddziatywania polityki
zewngtrznej na wewnetrzng i odwrotnie. Niosto to za sobg konieczno$¢ rewizji
dotychczasowej strategii politycznej w postaci wypracowania wielokierunko-
wych dziatan, ktore w sposob kompleksowy zabezpieczatyby interesy Szwajca-
rii. W tym konteks$cie mozemy mowi¢ o przejsciu od polityki koegzystencji*?,
bedacej domeng lat powojennych, do polityki kooperacji, a wigc otwarcia wtadz
Szwajcarii na szerszg wspotprace migdzynarodowa. Unia Europejska stata si¢ na-
turalnym i najwazniejszym partnerem dla Szwajcarii. Istotny byt tutaj nie tylko
aspekt geograficzny czy gospodarczy®, lecz takze poczucie pewnej wiezi, opartej
na spdjnych celach i przyjetych strategiach rozwoju. Dotyczy to réwniez wspar-
cia 1 promocji pokoju oraz praw cztowieka. Wartosci, ktore staly si¢ podstawg
funkcjonowania Wspolnoty i ktére w polityce panstwa neutralnego odgrywaja
niezwykle istotng rolg*.

1.3. SYSTEM POLITYCZNY SZWAJCARII

Polityka zagraniczna Szwajcarii, w tym rowniez wobec Unii Europejskiej,
determinowana jest przez szereg uwarunkowan wewnetrznych, ktore charaktery-
styczne sg wylacznie dla tego panstwa. Najczesciej wskazuje si¢ tutaj na aspekt
wielokulturowosci. Faktycznie, zadne inne panstwo w Europie nie tworzy takiej
mieszanki jezykow, dialektow, zwyczajow czy wyznan religijnych. Oczywiscie
nie pozostaje to bez wptywu na ksztalt relacji wewnetrznych, ktére w warunkach
silnie zakorzenionej demokracji bezposredniej niezwykle istotnie oddzialywuja
takze na rozwoj stosunkow zewnetrznych. Unikalno$¢ Szwajcarii polega jednak
rowniez na wyjatkowosci jej systemu politycznego. Nie znaczy to oczywiscie, iz
nie mozna doszukiwac si¢ pewnych podobienstw z innymi panstwami o zbieznej
specyfice spoteczno-politycznej, jak chociazby Belgia czy Niemcy. Dodatkowe
uwarunkowania, wlasciwe jedynie systemowi ustrojowemu Szwajcarii, sprawiaja
jednak, ze stanowi ona na tle innych panstw przypadek szczegdlny.

Po pierwsze, mamy tutaj do czynienia z unikalnym systemem sprawowania
wladzy opartym na zasadzie kolegialnosci. Rzad, czyli Rad¢ Zwigzkowa, tworzy
siedmioosobowe gremium, ztozone z przedstawicieli gtdéwnych partii politycz-
nych. Oznacza to koniecznos$¢ podejmowania dziatan na drodze kompromisu, co,

32 Zob. D. Thiirer, Aussenpolitische Aspekte der kiinftigen Beziehung zur Europdischen Ge-
meinschaft, [w:] A. Riklin, H. Haug, R. Probst, op. cit., s. 534.

33 Zob. L. Goetschel, M. Bernath, D. Schwarz, Schweizerische Aussenpolitik. Grundlagen und
Moglichkeiten, Verlag Neue Ziircher Zeitung, Ziirich 2002, s. 166—172.

3+ O zbieznosci celow i strategii rozwoju zob. Raport 1993 oraz raport z roku 1999 dotyczacy
integracji europejskiej: Schweiz-Europdische Union: Integrationsbericht 1999, EDMZ, Bern 1999,
s. 207.
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niestety, nie pozostaje bez wpltywu na skutecznos$¢ i efektywnos¢ jego funkcjo-
nowania, takze w obszarze polityki zagranicznej. Po drugie, pozycja parlamentu
w stosunku do Rady Zwigzkowe;j jest zdecydowanie stabsza, a jego rola, o czym
bedzie mowa pozniej, zostata w duzym stopniu zmarginalizowana. Po trzecie,
istotna jest rowniez specyfika procesu decyzyjnego, opartego na spotecznym kon-
sensusie i duzym znaczeniu pozaparlamentarnych negocjacji. Analiz¢ uwarun-
kowan uzupetnic¢ nalezy o oceng wptywu §wiadomosci kulturowej i politycznej
obywateli, a takze elit rzadzacych, oddziatujgca bez watpienia na stopien relacji
migdzynarodowych.

1.3.1. SPECYFIKA OSRODKOW DECYZJI POLITYCZNEJ I PROCESU
DECYZYJNEGO

Poczatki panstwowosci Szwajcarii siggaja roku 1291, a wigc momentu,
w ktoérym zjednoczenie trzech pierwszych kantonow — Uri, Schwyz i Unterwal-
den, stworzyto podwaling przysziego rozwoju Zwiazku. Z biegiem czasu dota-
czaty do niego kolejne kantony, formujac, mniej wigcej do potowy wieku XVI,
ksztalt i zakres terytorialny dzisiejszej Szwajcarii. Najwazniejszym dokumentem
nowozytnej historii tego panstwa jest konstytucja z roku 1848, ustanawiajaca fe-
deracje dwudziestu, zréznicowanych jezykowo i kulturowo, kantonow. Istotny
jest przy tym fakt, ze w tekScie konstytucji mowa jest nie o narodzie szwajcar-
skim, lecz o ludnosci kantondéw (Vélker der Bund), co $wiadczy o pewnej specy-
fice spoteczno-politycznej panstwa. Szwajcaria nie jest monolitem panstwowym,
lecz panstwem powstatym na gruncie wspolnych wartosci i dagzen jego mieszkan-
cow, a takze poczucia pewnej wigzi, pomimo oczywistych roznic jezykowych
i kulturowych. Mozemy zatem pokusi¢ si¢ o okreslenie Szwajcarii jako wspol-
noty ideowej, opartej jednakze na sztywnych, instytucjonalnych podstawach.
Ogniwem spajajacym panstwo sa takie wartosci, jak niezalezno$¢ i suwerennose,
a takze zasada sprawiedliwego podzialu wtadzy, oparta na poszanowaniu intere-
sow wszystkich stron. W ten sposob narodzit si¢ pierwszy z trzech najwaznie;j-
szych filarow szwajcarskiej panstwowosci — federalizm. Stanowit on podstawe
decentralizacji panstwa, zapewniajacej poszczegdlnym jednostkom sktadowym
— kantonom — do$¢ szerokg autonomi¢ w zakresie sprawowania wtadzy na swoim
terytorium, a jednoczes$nie dawal im mozliwos¢ wspédtdecydowania w sprawach
dotyczacych catego Zwiazku. Che¢ zapewnienia proporcjonalnego podziatu wia-
dzy 1 podejmowania decyzji na drodze ogdlnonarodowego konsensusu ma swoje
odzwierciedlenie w kolejnym filarze sytemu ustrojowego — demokracji bezpo-
sredniej. Obecna jest ona zardOwno na najnizszym szczeblu administracyjnym, na
poziomie gminy, jak i najwyzszym — centralnym. Cato$¢ spaja neutralnos¢, be-
daca pojeciem odnoszacym si¢ nie tylko do relacji zewnetrznych, lecz rowniez
do stosunkow wewnetrznych, a wiec przejawiajaca si¢ w dazeniu, poprzez dialog
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i kompromis, do unikania i fagodzenia ewentualnych konfliktow pomigdzy po-
szczegblnymi kantonami w ramach procesu decyzyjnego’.

Polityka zagraniczna prowadzona jest na szczeblu centralnym. Zgodnie
z postanowieniami konstytucji*® relacje zewngtrzne pozostaja w gestii Zwiazku,
a wiec wladz w Bernie. Ktoci sig to zresztg z tradycyjnymi dazeniami decentrali-
zacyjnymi®’. Niemniej jednak podziat kompetencji ma tutaj charakter wertykalny,
podobnie jak w innych panstwach federalnych, takich jak Niemcy lub Austria.
Zadania Rady Zwigzkowej w tym zakresie okreslone sg szczegotowo w konsty-
tucji®*. Reprezentuje ona zatem panstwo na zewnatrz i okresla cele oraz $rodki
polityki zagranicznej Szwajcarii. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, iz relacje ze-
wngtrzne nie sg kreowane wytacznie przez jeden Departament (szwajcarski od-
powiednik Ministerstwa). Wszystkie decyzje dotyczace zarzadzania panstwem, w
tym rowniez w obszarze polityki zagranicznej, podejmowane sa wspolnie przez
wszystkich cztonkow Rady Zwiazkowej. Oczywiscie na poziomie strategicznym,
a nie operacyjnym. Ponadto rzad podpisuje i ratyfikuje umowy migedzynarodowe
i przedstawia je parlamentowi do zatwierdzenia. Co wazne, jezeli wymaga tego
interes narodowy, ma prawo do wydawania dekretow i rozporzadzen bez jego
zgody. Rzad nie jest odpowiedzialny przed parlamentem, w zwiazku z czym nie
ma mozliwosci jego zdymisjonowania poprzez votum parlamentarne. Rola Zgro-
madzenia Narodowego w kreowaniu polityki zagranicznej jest wigc niezwykle
ograniczona. Konstytucja wyposaza parlament jedynie w funkcje nadzorcze.

W przypadku realizacji tradycyjnej polityki zagranicznej, ktéra, o czym
mowa byla wyzej, miata do$¢ ograniczony charakter, dominujaca pozycja rzadu
nie stanowita wigkszego problemu. Gléwne zadania parlamentu sprowadzaty si¢
do ogodlnych zagadnien, jak prawa cztowieka lub uznanie innych panstw. Reszta
pozostawiona byta Radzie Zwiazkowe;j. Jednakze w przypadku realizacji polityki
europejskiej, ktorej oddziatywanie na sfer¢ wewnetrzng ma charakter niemal bez-
posredni, marginalizacja funkcji parlamentu nabrata rangi powaznego problemu
politycznego i konstytucjonalnego. Pewng proba uregulowania tej kwestii byta
ustawa o podziale kompetencyjnym z roku 1992, ktéra precyzuje wspotdziata-
nie obu izb parlamentu w kreowaniu polityki zagranicznej Zwiagzku. Zgodnie
z powyzszym dokumentem odbywa si¢ ono poprzez state komisje parlamentarne,
petnigce funkcje informacyjne i doradcze®. Ich postanowienia nie majg jednakze

35 Zobacz wiegcej nt. neutralnosci skierowanej do wewnatrz: D. Poptawski, Szwajcarska poli-
tyka bezpieczenstwa..., s. 47-50.

3¢ Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (Stand am 11.
Mdrz 2012), Art. 54, zrodto: http://www.admin.ch/ch/d/sr/101/index.html.

37W. Linder, Schweizerische Demokratie: Institutionen — Prozesse — Perspektive, Bern 1999, s. 136.

3 L. Goetschel. M. Bernath, D. Schwarz, op. cit., s. 60.

¥ Art. 1801 184, BV.

40 Kompleksowa analiz¢ funkcjonowania komisji parlamentarnych zawiera praca R. Liithi, Die
Legislativkommissionen der Schweizerischen Bundesversammlung: Institutionelle Verdnderung und
das Verhalten von Parlamentsmitgliedern, Paul Haupt Verlag, Bern 1997.
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dla rzadu charakteru wigzacego. Ich znaczenie jest wigc marginalne. Co wiecej,
zgodnie z art. 166 konstytucji, zawarcie niektérych umow migdzynarodowych nie
wymaga nawet zatwierdzenia przez parlament*'. Wedtug opinii wielu politologow
wlasciwym celem powyzszych regulacji jest raczej sprowokowanie do intensyw-
niejszego dialogu niz kwestionowanie dotychczasowego podziatu kompetencyj-
nego*.

W perspektywie integracji europejskiej pozycja parlamentu i jego oddziaty-
wanie na polityke rzadu stanowig istotny element dyskusji nad instytucjonalng
gotowoscig do czlonkostwa Szwajcarii w Unii Europejskiej. Postuluje si¢ tutaj
stworzenie stalych komisji parlamentarnych, zajmujacych si¢ wylacznie pro-
blematyka europejska. Winny by¢ one wyposazone w silniejsze kompetencje,
w tym mozliwos¢ wydawania wigzacych dla rzadu opinii. Ten z kolei powinien
by¢ konstytucyjnie zobowigzany do informowania parlamentu lub specjalnych
komisji o swojej polityce europejskiej. Tego typu reformy zapewne wplynety-
by pozytywnie na przejrzystos¢ dziatan rzadu, eliminujac rowniez problem po-
stepujacej centralizacji wladzy. Z drugiej strony, wzmocnienie roli parlamentu,
a tym samym wydluzenie procesu podejmowania decyzji politycznych, wpty-
nie niekorzystnie na efektywnos¢ dziatan rzadu, ktére juz teraz spotykaja sie
z narastajaca krytyka.

Sprawnos$¢ procesu decyzyjnego jest szczegodlnie istotna w przypadku po-
lityki europejskiej. Decyzje zapadajace w Brukseli wymagaja niekiedy szybkiej
i zdecydowanej reakcji ze strony wtadz Szwajcarii. Wspotpraca ta ma bowiem
charakter dynamiczny, o czym mowa bedzie jeszcze w dalszych partiach tekstu.
W tej sytuacji parlament moglby sta¢ sie arena politycznych rozgrywek i przepy-
chanek, w efekcie ktorych problemy europejskie bylyby karta przetargowa w re-
alizacji partyjnych interesow. Doskonale widac¢ to na przyktadzie dyskusji wokot
doktryny neutralnosci. Poszczegodlne partie czesto traktuja ja w sposob przedmio-
towy, dowodzac za jej pomocg stusznosci postulatu wigkszej aktywnosci mig-
dzynarodowej lub wykorzystujac ja jako argument przemawiajacy za polityczna
biernoscia. Analogiczny spor moglby paralizowaé¢ dynamike dziatan w sferze po-
lityki europejskiej, a to z kolei wptynetoby negatywnie na pozycje Szwajcarii
w relacjach z Unig Europejska.

41 Bundesrat podpisuje umowy mi¢dzynarodowe bez zgody parlamentu, jezeli: nie naktadaja
one na Szwajcari¢ nowych zobowigzan ani nie doprowadzaja do anulowania wcze$niejszych, maja
charakter uzupetniajacy, stuzac wdrazaniu uprzednio zatwierdzonych przez parlament umow,
dotycza spraw techniczno-administracyjnych i nie pociagaja za sobg duzych naktadow finansowych,
odnoszg si¢ do spraw lezacych wylacznie w kompetencji rzadu.

42 Tego typu opinia zawarta jest w pracy L. Wildhaber, Aussenpolitische Kompetenzordnung im
schweizerischen Bundesstaat, [w:] A. Riklin, H. Haug, R. Probst, op. cit., s. 135.
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1.3.2. FEDERALIZM
1.3.2.1. WPLYW KANTONOW NA POLITYKE ZAGRANICZNA ZWIAZKU

Realizacja polityki europejskiej jest w przypadku Szwajcarii procesem zto-
zonym, rodzacym wiele komplikacji i kontrowersji. Poza zasygnalizowanymi juz
kwestiami zwigzanymi ze specyfika pracy rzadu oraz glownych instytucji szczebla
centralnego, warto poswiecic¢ tu nieco wigcej uwagi problemom ustroju federacyj-
nego. Federalizm jest bowiem jednym z tych czynnikow, ktore nie tylko w sposob
wymierny wplywaja na ksztatt obecnych relacji ze Wspolnota, ale przedstawiany
jest czesto jako jeden z elementéw utrudniajacych catkowitg integracj¢ z UE.

Jak juz wcze$niej wspomniano, konstytucja nadaje wltadzom federalnym
szczegblng pozycje w kreowaniu polityki zagranicznej Zwigzku. Nie oznacza to
jednak, ze rzad podejmuje decyzje w sposob autonomiczny. Skutecznos¢ reali-
zacji nakreslonej przez Rade Zwigzkowa strategii odbywa si¢ na drodze Scislej
wspotpracy ze wszystkim kantonami. Wspolpraca ta jest zresztg elementem zapi-
sanym bezposrednio w konstytucji Zwigzku z roku 19994,

Polityka europejska otworzyta nowy rozdziat w relacjach pomigdzy wtadza-
mi federalnymi i kantonalnymi. Z jednej strony wymusza na nich $cista wspotpra-
c¢, z drugiej generuje na tym tle wiele niejasnosci i pretensji. Przede wszystkim
jednak uwidacznia kamuflowane do tej pory problemy we wzajemnych relacjach.
Integracja ze Wspolnota, nawet na poziomie uktadow bilateralnych, oznacza ujed-
nolicenie wspolnej polityki w tych obszarach, ktore dotychczas lezaly wytacznie
w gestii wladz kantonalnych lub gminnych. Rodzi to szereg problemow kompe-
tencyjnych, mozliwych do rozwigzania jedynie na drodze gtebszych reform.

System polityczny wspotczesnej Szwajcarii opiera si¢ na federacji 26 kanto-
néw, z ktorych kazdy cieszy sie szeroka autonomig w zakresie polityki wewnetrz-
nej. Jest on efektem przemian spoteczno-politycznych, bedacych konsekwencja
konfliktu wewngetrznego pomigdzy konserwatywnymi kantonami katolickimi
a radykalnymi protestanckimi. Spér, ktérego punktem kulminacyjnym bylto opra-
cowanie nowej konstytucji zwigzkowej w roku 1848, dotyczyt zmian ksztaltu po-
rzadku politycznego i podzialu kompetencji ustawodawczych i wykonawczych
pomiedzy wladza centralng a kantonami i gminami. Chodzito o stworzenie syste-
mu, ktory bytby wypadkowa dwoch, catkowicie odrzucanych struktur — panstwa
unitarnego i1 konfederacji. Wypracowana na drodze spolecznego kompromisu
konstytucja przekazywata wtadzy centralnej czgs¢ kompetencji, pozostawiajgc
jednak obszary najblizsze obywatelom oraz te, wymagajace uwzglednienia regio-
nalnej badz lokalnej specyfiki, w gestii kantonéw i gmin. W ten sposob stworzono
system odwotujacy sie do historii i tradycji szwajcarskiej samorzadnosci, unikajac
przy tym takiego modelu panstwa, ktory oparty bytby na catkowitej decentraliza-

4 Art. 54 par. 3 oraz art. 55 konstytucji.
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cji wladzy. Konstytucja z roku 1848 zapewniata kantonom dos¢ rozlegta wtadze
wykonawcza, a dodatkowo istotny udziat w procesie decyzyjnym federacji. Takie
zagadnienia, jak system podatkowy, edukacja czy stuzba zdrowia regulowane sg
na poziomie kantonalnym lub gminnym. Wylaczna wladza ustawodawcza fede-
racji ogranicza si¢ jedynie do kluczowych obszarow, zwiazanych m.in. ze spra-
wami zagranicznymi, obrong narodowg czy polityka monetarng. Ponadto kantony
zobowigzane sg do wdrazania prawa federalnego. Majg jednak w tym wzgledzie
pewna swobode, ktora pozwala na uniknigcie konfliktéw z kantonalnym pra-
wodawstwem. W celu eliminacji ewentualnych nieporozumien czy komplikacji
stworzono system wzajemnych konsultacji i informacji, zapewniajacy kantonom
wspotudziat w tworzeniu federalnego prawa*.

Z czasem system ten ulegl przewarto$ciowaniu, polegajagcemu na przesunig-
ciu czgsci kompetencji w kierunku federacji. Od pewnego czasu zauwazy¢ moze-
my proces centralizacji wtadzy, ktory z jednej strony sprzyja procesowi decyzyj-
nemu, lecz z drugiej ostabia pozycje kantondéw, doprowadzajac do oczywistych
tar¢ i nieporozumien pomiedzy wladza federalng i kantonalna. Zwigzane jest to
przede wszystkim z nowymi zjawiskami spoteczno-politycznymi na $wiecie, ta-
kimi jak globalizacja czy integracja europejska, ktore wymuszaja na bioracych
w nich udziat podmiotach rewizj¢ dotychczasowych strategii politycznych, a na-
wet, jak to dzieje si¢ w przypadku Szwajcarii, adaptacje wlasnego systemu praw-
nego i politycznego. Bardzo dobrym tego przyktadem jest wlasnie obszar poli-
tyki zagranicznej, bedacej az do poczatku lat 90. XX w. wylacznym obszarem
kompetencyjnym wtadz federalnych. Podziat ten wynikat nie tylko z postano-
wien zawartych w konstytucji, lecz rowniez z 6wczesnej sytuacji geopolitycznej,
a takze statusu neutralnosci Szwajcarii, oznaczajgcego w konsekwencji ograni-
czenie aktywno$ci na arenie migdzynarodowej. Taki wymiar polityki zagranicznej
mogt by¢ skutecznie realizowany wytacznie przez wtadze federalne i nie wyma-
gal szczegdlnego wspotudzialu kantondw czy gmin, ktore zreszta dysponowaty
kompetencjami w zakresie prowadzenia wtasnej, tzw. malej polityki zagraniczne;.
Sprowadzata si¢ ona do zawierania umow zagranicznych na szczeblu regional-
nym, a wi¢c ze zblizonymi kompetencyjnie podmiotami, jak niemieckie landy czy
austriackie regiony®. Uktady o wolnym handlu, polegajace na zniesieniu cet, nie
niosty za sobg zadnych dodatkowych zobowigzan wobec poszczegdlnych kanto-
néw. Postanowienia zawierane w ramach unii celnych mogty by¢ z powodzeniem
realizowane na szczeblu federalnym, zgodnie z przyjetym podzialem kompetencji
miedzy federacja a kantonami.

Sytuacja ulegta zmianie po upadku systemu bipolarnego. Nowa rzeczywi-
stos¢ geopolityczna data impuls do intensyfikacji dziatan na rzecz integracji eu-

4 Zob. wiecej W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktow w spoleczenistwie
wielokulturowym, Wydawnictwo Wyzszej Szkoly Pedagogicznej, Rzeszow 1996, s. 73.
4 L. Goetschel, M. Bernath, D. Schwarz, op. cit., s. 63.
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ropejskiej, na plaszczyznie gospodarczej, a takze spoteczno-politycznej. Proba
wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego, a nastgpnie ro-
kowania w sprawie uktadow bilateralnych nadaly polityce zagranicznej nowy wy-
miar. Procesy integracyjne doprowadzity do intensyfikacji wspolpracy rowniez
w tych obszarach, ktore do tej pory, przynajmniej w rozumieniu klasycznym, nie
byly jej elementem sktadowym. Innymi stowy, polityka zagraniczna rzadu fede-
ralnego zaczynata dotykac tych tematow, ktorymi zajmowaty si¢ do niedawna
wylacznie kantony. Dochodzito zatem do sytuacji, w ktorej federacja, realizujac
przynalezny jej obszar kompetencyjny, naruszata tym samym autonomi¢ kanto-
néw. Problemem w tym przypadku byt brak faktycznego wptywu tych ostatnich
na polityke zagraniczng w stopniu gwarantujacym ochrong ich interesoéw. Powyz-
sze zjawisko nie dotyczylo zreszta jedynie polityki europejskiej. Do analogicz-
nych tar¢ dochodzito chociazby w przypadku aktywnosci Szwajcarii w ramach
Swiatowej Organizacji Handlu. Chodzito zatem o uniknigcie sytuacji, w ktorej
caly ciezar, w tym przede wszystkim finansowy, wdrazania wypracowanych na
szczeblu migdzynarodowym porozumien, ponosityby kantony*. Konieczna byta
zatem weryfikacja dotychczasowego podziatu kompetencyjnego pomigdzy fede-
racja a kantonami.

Jeszcze w trakcie dyskusji nad wiaczeniem Szwajcarii do EOG stalo si¢ ja-
sne, ze rola kantonow wymaga wzmocnienia do poziomu, ktory gwarantowatby
im réwnoprawny udziat w ksztattowaniu polityki zagranicznej panstwa. Kwestia
ta byta niezwykle istotna zwtaszcza w perspektywie rozpoczecia rozmoéw w spra-
wie umow bilateralnych z UE. Intencja kantonéw byto uzyskanie pozycji, ktora
bytaby zagwarantowana konstytucyjnie*’. Kantony dazyty rowniez do utworzenia
jednolitego organu, ktory reprezentowatby ich interesy, stanowigc swego rodzaju
tacznik pomiedzy wiadzg federalng a kantonalng. System polityczny Szwajcarii
dopuszcza co prawda udzial przedstawicieli kantonéw w procesie decyzyjnym
poprzez jedna z izb parlamentu — Rade Kantonalng (Stidnderat). Cztonkowie Rady
wybierani sg jednak w powszechnych wyborach, co oznacza, iz nie reprezentu-
ja regionalnych rzadow i tym samym nie sg zwigzani zadnymi instrukcjami®.
Mozna zatem skonstatowac, ze znaczenie Rady Kantonalnej, jako reprezentanta
kantonow, ma wymiar raczej symboliczny, wynikajacy z tradycji i historycznych
zaszto$ci®. Doszto wigc do paradoksalnej sytuacji, w ktorej kantony, majace klu-
czowe znaczenie w wypetianiu postanowien mi¢dzynarodowych porozumien,

46 Federacja odpowiedzialna jest gtownie za ustawodawstwo i partycypuje jedynie w niewiel-
kim stopniu w kosztach wdrazania ustaw.

4TL. Bosch, Mitwirkung der Kantone in der Europapolitik: Strategie und Standortbestimmung,
[w:] P. Barblan, A. Koeller, R. Oppenheim, Die Stellung der Schweiz in Europa, Forum Helveticum,
Menziken 2007, s. 35.

4 Wedtug art. 161 ust. 1 konstytucji z 1999 r.

4 Pierwowzorem dzisiejszej Rady byly tzw. Tagsatzung — zgromadzenia reprezentantow
wiadz kantonalnych.



33

nie dysponowaly zadnymi mozliwosciami akcentowania wiasnych interesow,
a ich pozycja ograniczata si¢ jedynie do obowigzku realizacji zaciggnigtych przez
wladze federalne zobowigzan.

W perspektywie dalszego rozwoju wspotpracy dwustronnej z Unig Europe;j-
ska rozgorzata dyskusja nad kompatybilnoscia szwajcarskiego federalizmu z po-
stepujacym procesem integracyjnym. Nalezato odpowiedzie¢ na pytanie, na ile
elementy sktadowe tego systemu wykazuja wystarczajace mozliwosci adaptacyj-
ne. Gtowny nacisk ktadziono przy tym na czynniki majace najwickszy wpltyw
na ksztalt procesu decyzyjnego w Szwajcarii, tj. demokracje bezposrednig wraz
z jej najwazniejszg forma, czyli referendum oraz role¢ i pozycje kantonow. Pierw-
szy wspomniany element, cho¢ niezwykle istotny, zepchniety zostat na dalszy
plan. Wobec koniecznos$ci rezygnacji, przynajmniej czasowej, z pelnego cztonko-
stwa we Wspolnocie, problem demokracji bezposredniej, jako ewentualnej barie-
ry w integracji, nie wydawat si¢ palacy 1 w toku naukowego czy tez politycznego
dyskursu nie odgrywat decydujacej roli®’. Powotywano si¢ tutaj na doktryne bez-
pieczenstwa Szwajcarii, ktéra pomimo kolejnych modyfikacji, z roku 1973 oraz
19883!, bazowata nadal na statusie neutralnosci, odrzucajacej mozliwo$¢ cztonko-
stwa w organizacjach migdzynarodowych o charakterze ponadnarodowym. Zgota
odmienng funkcje w powyzszej dyskusji pelnita kwestia faktycznej roli kantonow
jako podmiotow, ktore w dobie nowej polityki europejskiej mialy przeciez mieé
decydujace znaczenie.

Na wprowadzenie pewnych rozwiazan konstytucjonalnych nie zdecydowano
si¢ od razu. Pierwszym krokiem, majacym wzmocni¢ pozycje kantonow poprzez
ich aktywny udzial w kreowaniu polityki zagranicznej, bylo stworzenie jedno-
litego organu, o charakterze informacyjno-konsultacyjnym. Konferencja Rza-
dow Kantonalnych (Konferenz der Kantonsregierung), w skrocie KdK, powstata
w roku 1993, a wigc wkrétce po nieudanej probie wlaczenia Szwajcarii do Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego. Gtéwnym celem tego organu bylo stworze-
nie przedstawicielstwa wszystkich kantonow, spdjnie reprezentujacego interesy
wszystkich wladz regionalnych i wspotdecydujacego o polityce Zwigzku®?. Co
wazne, KdK nie jest instrumentem przeznaczonym wylacznie do realizacji po-
lityki europejskiej, lecz bardziej instytucja nacisku czy tez oddziatywania na te
obszary, ktore z punktu widzenia intereséw kantonow maja dla nich kluczowe
znaczenie. Nalezy wskaza¢ przy tym na jeden z najwazniejszych wyznacznikow,

0 Por. R.E. Germann, Die Europatauglichkeit der direktdemokratischen Institutionen der
Schweiz, ,,Schweizerisches Jahrbuch fiir politische Wissenschaft” 1991, s. 257-269; B. Kaufmann,
G. Kreis, A. Gross, Direkte Demokratie und europdischen Integration. Die Handlungsspielrdume
der Schweiz, ,Baslerschriften zur europdischen Integration” [Europainstitut der Universitdt Basel,
Basel] 2005, Nr. 75.

51 Zob. D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczenstwa..., s. 134—144.

52 B. Miinger, Die Konferenz der Kantonsregierungen, [w:] D. Freiburghaus, Die Kantone und
Europa, Bern 1994, s. 249.
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$wiadczacych o precedensowym charakterze KdK, a wiec na jego sktad osobo-
wy. W obradach Konferencji biorg udziat przedstawiciele rzadéw kantonalnych,
co gwarantuje, iz decyzje, ktore zapadajg wigkszoscig 18 gloséw (kazdy kanton
ma jeden glos), sa prawdziwym odzwierciedleniem faktycznych stanowisk kanto-
now, odpowiadajacych ich prawdziwym interesom>. Zgodnie z postanowieniami
zawartymi w konstytucji, o ktorej bedzie jeszcze mowa pozniej, wtadze federal-
ne maja obowigzek konsultowania swych decyzji z KdK. Wypracowane przez
Konferencje stanowisko, w kwestiach o szczegdlnym dla nich znaczeniu, ma dla
Zwigzku charakter wigzgcy>.

W toku rozmoéw prowadzonych pomigdzy KdK a Radg Zwiazkowa podje-
to rowniez decyzje o wzmocnieniu wzajemnego przeptywu informacji poprzez
powolanie specjalnych przedstawicieli kantonow, funkcjonujacych bezposred-
nio przy Departamentach Zwigzkowych. Od pazdziernika roku 1994 stworzono
dodatkowe etaty w Biurze Integracyjnym (Integrationsbiiro EDA/EVD), w De-
partamencie Sprawiedliwos$ci i Policji (EJPD — Eidgendssisches Justiz- und Po-
lizeidepartement) oraz przy szwajcarskiej misji w Brukseli. Osoby zatrudnione
na tych stanowiskach maja za zadanie usprawnia¢ przeptyw informacji pomig-
dzy wtadzami kantonalnymi i federalnymi. Zadaniem przedstawicieli kantonow
jest informowanie nie tylko o podjetych przez Zwiazek decyzjach, lecz rowniez
o zamiarach, obranej strategii czy glownych kierunkach polityki rzadu, np. wo-
bec instytucji Unii Europejskiej. Istotnym elementem wzmacniajagcym pozycje
kantonow jest takze mozliwos¢ udziatu eksperta delegowanego z ramienia KdK
w oficjalnych delegacjach Zwiazku. Dzigki temu kantony majg wlasnego przed-
stawiciela, bioracego udzial w rokowaniach ze strong unijng w ramach tak istot-
nych obszarow, jak transport powietrzny i ladowy, swoboda przeptywu o0s6b czy
system podatkowy. Doswiadczenia i efekty tej formy wspotpracy okazaty si¢ dla
obu stron niezwykle cenne, co znalazto odzwierciedlenie w dokumencie podsu-
mowujacym zawarcie pierwszego pakietu Bilaterale I, opublikowanego w roku
1999 przez Rade Zwigzkowa™.

Decyzje podjete przez wiadze federalne byty bardzo istotnym krokiem na rzecz
nie tylko wyrazniejszego zaznaczenia roli kantonow, lecz zarazem waznym elemen-
tem spajajacym system federacyjny, ktory w perspektywie nowych wyzwan inte-
gracyjnych stangt w obliczu powaznego problemu kompetencyjnego. Utworzenie

53'W toku dyskusji nad formutg pracy KdK, w kontek$cie ewentualnych reform majacych na
celu zwickszenie jej efektywnosci, wysunigto wniosek, aby decyzje zapadaly wigkszoscia 14 kan-
tondw, zamieszkanych przynajmniej w potowie przez obywateli Szwajcarii.

34 Zob. stanowisko kantonow wobec uktadoéw bilateralnych: Erlduterung zu den Bilatera-
len Abkommen 1I, Konferenz der Kantonsregierungen, 2004 lub Zusatzprotokoll Personenfieizii-
gigkeitsabkommen, Konferenz der Kantonsregierungen, 2004. Dokumenty dost¢pne online: http://
www.kdk.ch/int/kdk/de/wissen/bilatabk.html (25.06.2009).

3 Botschaft des Bundesrates zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der
Schweiz und der EG, Bern 1999, BBI Nr. 34, 6144-6145.
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KdK oraz powotanie statych przedstawicieli kantonow w organach zwiazkowych
nie oznaczato jednak catkowitego wyeliminowania watpliwosci zwigzanych z fak-
tycznymi mozliwo$ciami adaptacyjnymi federalizmu Szwajcarii. Postepujaca inte-
gracja europejska, w tym ewentualne cztonkostwo we Wspolnocie, prowokowaty
kolejne problemy, ktoére wymagaty szerszych, systemowych rozwigzan.

W czerwcu 2012 r. podjeto decyzje o utworzeniu Komitetu Sterujacego jako
statlego organu wymiany informacji migdzy Zwigzkiem a Kantonami®*. Glowna
idea jego powotania byto wzmocnienie wspotpracy celem podejmowania wspol-
nych, uwzgledniajacych interesy obu stron, decyzji dotyczacych szeroko rozumia-
nej polityki europejskiej. Jest to rowniez element realizacji praw i obowiazkéw
wynikajgcych z zapisow konstytucyjnych. W sktad Komitetu Sterujacego wcho-
dza przedstawiciele KdK, w tym przewodniczacy Konferencji. Strong rzadowa
reprezentujg szefowie resortu spraw zagranicznych oraz gospodarki. Komitet ob-
raduje w regularnych odstepach, nie rzadziej jednak niz raz na dwa miesigce.

Jak juz wczedniej wspomniano, jedng z podstawowych cech federalizmu
Szwajcarii jest $Scisty podzial kompetencji pomiedzy wiadza federalng i kantonalna.
Warto jednakze zauwazy¢, iz federalizm, jako najwazniejszy element ustroju poli-
tycznego panstwa, nie jest zapisany explicite w konstytucji, lecz znajduje swoje od-
zwierciedlenie w tresci poszczeg6lnych artykutéw. Przyktadowo, cze$¢ poswigcona
prowadzeniu polityki zagranicznej jasno okresla kompetencje Zwigzku i kantonow,
przyznajac w tym obszarze wladzom federalnym role nadrzedna. Nowelizacja
konstytucji z roku 1999 wzmocnita jednakze w tym wzgledzie pozycje kantonow.
W przeciwienstwie do poprzedniej ustawy zasadniczej z roku 1874 kantony zyskaty
mozliwos¢ wspotdecydowania lub przynajmniej wyraznego oddziatywania na de-
cyzje polityczne Zwiazku. W tym konteksScie szczegolnie istotna jest rola informa-
cyjna i konsultacyjna. Wtadze federalne majg konstytucyjny obowigzek uwzgled-
nienia stanowiska kantonow w sprawach mieszczacych si¢ w ramach ich obszarow
kompetencyjnych lub dotykajacych ich ,.istotnych interesow™’.

Na tym jednakze nie koncza si¢ formalne instrumenty wplywania kantonow
na polityke zagraniczng Zwiazku, cho¢ przyzna¢ nalezy, ze pozostale majg cha-
rakter raczej wtorny, a ich faktyczne oddzialywanie wydaje si¢ dos¢ ograniczone.
Bardzo dobrym tego przyktadem jest inicjatywa kantonalna, dajgca mozliwos¢
przedstawienia parlamentowi propozycji wlasnej uchwaty. Instrument ten stoso-
wany jest najczesciej bezposrednio przed etapem miedzynarodowych negocjacji,
w celu zwrocenia uwagi Zwiazku na potrzeby poszczegolnych regionow czy tez

5 Bund und Kantone unterzeichnen Vereinbarung zum Europadialog, Medienmitteilung EDA/
EVD, Bern 05.06.2012.

57 Art. 55 Bundesverfassung, cyt. za: B. Tornay, 1. Renfer, A. Auer, Die Kantone zwischen
EU-Beitritt und bilateralen Weg: Direkte Demokratie, Mitwirkung an der Europapolitik und Um-
setzung, [w:] Konferenz der Kantonsregierungen (Hrsg.) Zwischen EU-Beitritt und bilateralem
Weg: Uberlegungen und Reformbedarf aus kantonaler Sicht, Schulthess, Zurich-Basel-Genf
2000, s. 252.
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swoistego zamanifestowania wtasnych intereséw. Nalezy przy tym zwroci¢ uwa-
ge na fakt, iz ze wzgledu na niewigzacy charakter takiego projektu, taki sposob
oddzialywania kantondw jest raczej mato skuteczny. Kolejnym instrumentem sa
konsultacje spoteczne (Vernehmlassungsverfahren), stosowane zarowno w przy-
padku ustaw krajowych, jak i migdzynarodowych. Staboscia tego procesu jest
niestety fakt, ze w przeciwienstwie do ustaw krajowych projekt porozumienia kie-
rowany jest do konsultacji dopiero po uzgodnieniu jego tresci przez umawiajace
si¢ strony. Oznacza to, iz kantony nie majg w tym przypadku faktycznego wplywu
na ostateczny ksztalt porozumienia.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze normy prawne, bedace konsekwencja miedzyna-
rodowych porozumien, wdrazane sg na poziomie kantonalnym z uwzglednieniem
lokalnego prawa, w tym przede wszystkim kantonalnej konstytucji. Daje to zatem
pewna swobode interpretacyjna, pozwalajaca niekiedy na zastosowanie okreslo-
nych instrumentow, chronigcych interesy poszczegolnych kantonow.

Minione lata pokazaty na ile instrumenty, ktorymi dysponuja wtadze kanto-
nalne, pozwalaja na wypracowanie wlasnej strategii politycznej, gwarantujacej
ochrone intereséw i pozycji kantondéw w ramach federacji. Najlepszym spraw-
dzianem tych mozliwosci byt okres negocjacji ze strong unijng pierwszego pa-
kietu uktadow bilateralnych, zwanych Bilaterale I. Wspotpraca dwustronna z UE
byta takze testem skutecznosci KdK*®. Efekty podjetych dziatan nalezy oceniaé
pozytywnie. Kantony dowiodty, ze moga by¢ traktowane jako rownorzedny part-
ner, potrafigcy szybko i sprawnie formulowa¢ wlasne postulaty, majac przy tym
na uwadze interesy nie tylko wlasne, lecz rowniez catego Zwigzku®. Wiasnie ta
jednomyslnos¢ przyczynita si¢ zapewne do uzyskania przez Szwajcari¢ bardzo
korzystnych warunkow, na jakich opiera si¢ wspotpraca bilateralna ze Wspolnota.

1.3.2.2. RELACJE MIEDZY ZWIAZKIEM A KANTONAMI W PERSPEKTYWIE
INTEGRACIJI Z UNIA EUROPEJSKA. RAPORT EUREFKA

W dokumencie podsumowujacym podpisanie drugiego pakietu porozumien
wskazuje si¢ na elementy, ktore w przysztosci zapewnityby wzmocnienie dziatan
KdK w zakresie wspotdziatania i wspotdecydowania kantonow w polityce za-
granicznej Zwigzku®®. Powyzsze wnioski nie byty zresztg jedynymi, ktore niosty
ze sobg postulaty przeprowadzenia rewizji podstaw prawnych, na ktorych opiera
si¢ proces decyzyjny, glownie w kontekscie realizacji polityki zagranicznej. Pod
wptywem dyskusji nad inicjatywa ,,Tak dla Europy” (Ja zu Europa)®', bedaca

8 B. Tornay, I. Renfer, A. Auer, op. cit., s. 255.

5 Ibidem.

% Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Euro-
pdischen Union vom 1. Oktober 2004, BBI, 2004, Nr. 44, s. 5623.

¢! Tnicjatorem kampanii na rzecz wiaczenia Szwajcarii do UE byt Neue Europdische Bewe-
gung Schweiz, zob. www.europa.ch.
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proba przyspieszenia cztonkostwa Szwajcarii w UE, Zgromadzenie Plenarne KdK
podjeto decyzje o powotaniu specjalnej grupy eksperckiej Europa — Reformen der
Kantone (EuRefKa). Jej zadaniem bylo wypracowanie nowej strategii politycznej
dla kantonéw wraz z propozycja reformy wewnetrznego porzadku prawnego, ktory
umozliwiatby lepsze przystosowanie do wymogdw integracji europejskiej. Prace
rozpoczete jeszcze w roku 1999 zaowocowaty stworzeniem, w ciggu dwoch lat,
pierwszego raportu, analizujagcego podzial kompetencyjny pomigdzy kantonami
a Zwigzkiem, do$wiadczenia ze wspotpracy w ramach realizacji polityki euro-
pejskiej oraz wplyw cztonkostwa na polityke fiskalng i wymiar sprawiedliwosci
w regionach®., Wkrétce po jego opublikowaniu podjeto decyzje o koniecznosci
przygotowania jednolitego dokumentu strategicznego, ktory bytby pierwszym ofi-
cjalnym dokumentem prezentujagcym wspdlne stanowisko kantonow wobec proce-
sow integracyjnych. Ostatecznie zostal on przyjety przez Zgromadzenie Plenarne
KdK w dniu 12 marca 2004 r. Gtéwne postulaty dotyczyty koniecznos$ci przyjecia
przez wszystkie kantony jednolitej strategii politycznej. Przewazaly przy tym glosy
podwazajace stuszno$¢ kontynuacji wspotpracy na drodze bilateralne;.

Strategie EuRefKa opracowywane sg na podstawie analizy najwazniejszych
problemow, przed jakimi stoi Szwajcaria w perspektywie dalszej integracji euro-
pejskiej. Nalezy bowiem wyrozni¢ dwa mozliwe warianty rozwoju wspotpracy.
Jeden z nich zaktada rozszerzenie uktadow bilateralnych na nowe obszary, drugi
za$§ przewiduje akcesje Szwajcarii do struktur Wspolnoty. Nalezy zauwazy¢, iz
zardwno pierwszy, jak i drugi wariant niesie za sobg okre§lone problemy. Integra-
cja europejska, bez wzgledu na jej ostateczng forme, oparta jest nie na umowach
mi¢dzynarodowych, lecz na tworzeniu wspolnego dorobku prawnego. Oznacza
to konieczno$¢ transponowania Aquis communitaire do wlasnego porzadku praw-
nego. W przypadku Szwajcarii bedzie si¢ to odbywac przede wszystkim na po-
ziomie kantonalnym. Jezeli zatem wladze w Bernie podejma decyzj¢ o peinej
integracji, wplyw organdéw federacji na proces decyzyjny w ramach Wspolnoty
przybierze charakter raczej symboliczny. Cztonkostwo Szwajcarii w UE dopro-
wadzi¢ moze do drastycznego ograniczenia tych funkcji, ktore uznawane sg za
kluczowy element federalizmu Szwajcarii, czyli demokracji bezposredniej. Licz-
ne analizy naukowe wskazujg na problem niekompatybilno$ci obecnych struk-
tur federacyjnych z procesem decyzyjnym w ramach UE®. Trudno si¢ z tym
nie zgodzi¢. W praktyce bowiem funkcjonowanie takich elementow demokracji
bezposredniej, jak referendum, nie bedzie mozliwe, przynajmniej w takiej for-
mie, w jakiej funkcjonuje ono obecnie. Nalezy zatem, co postuluje zreszty ra-
port EuRefKa, wypracowa¢ nowg strategi¢, ktéra wzmocnitaby role kantonow

2 Powyzsze wnioski opublikowane zostaty w raporcie Die Kantone vor der Harausforderung
eines EU-Beitritts, Bericht der Arbeitsgruppe ,, Europa-Reformen der Kantone”, Ziirich 2001.

8 Zob. J. Steiner, Continental Integration and Swiss Federalism: a New Openness to Europe?,
[w:] H. Lazar, H. Telford, R.L. Watts, The Impact of Global and Regional Integration on Federal
Systems, McGill-Queen’s University Press, Montreal 2003.
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zarowno w przypadku cztonkostwa Szwajcarii w UE, jak i dalszej intensyfikacji
wspoOlpracy bilateralnej. Warto przy tym skorzysta¢ z doswiadczenia tych panstw
europejskich, ktére ze wzgledu na zblizong strukture wewnetrzng borykatly sie
z podobnymi problemami. Dobrym przyktadem sag tutaj inne panstwa niemiec-
kojezyczne — Austria oraz Niemcy®. Oba zdecydowaty si¢ na nowelizacj¢ usta-
wy konstytucyjnej na poczatku lat 90., a wigc w przypadku Austrii jeszcze przed
cztonkostwem w UE. Roznice te dotycza zreszta nie tylko aspektéw integracyj-
nych, lecz obecne sg juz na poziomie zwyktych relacji zewnetrznych. Rzad Nie-
miec zobowigzany jest przykltadowo do przedstawienia landom projektu umo-
wy miedzynarodowej jeszcze przed jej parafowaniem przez obie strony, a wigc
znacznie wczesniej niz odbywa sie to w przypadku Szwajcarii. Na tym jednak
nie koniec. Przede wszystkim wzmocniono pozycj¢ regionéw poprzez udziat ich
przedstawicieli we wszystkich wazniejszych organach bioracych udziat w pro-
cesie decyzyjnym zaréwno na poziomie krajowym, jak i wspolnotowym. Szcze-
gblnie dobrze widoczne jest to w odniesieniu do Niemiec, gdzie poszczegodlne
landy maja biura regionalne w Brukseli, zatrudniajace czgsto po kilkaset osob
i stanowiace doskonatg platforme¢ lobbingu na rzecz wlasnego regionu®. Paradok-
salnie mozemy w tym przypadku mowi¢ nawet o zjawisku konkurowania pomig-
dzy landami. Szczegodlnie istotne jest to w aspekcie gospodarczym. W Brukseli
zapada bowiem wiele istotnych decyzji, wptywajacych bezposrednio na rozwoj
ekonomiczny panstw cztonkowskich. Warto réwniez wspomnie¢ o ekspertach,
delegowanych przez wtadze poszczegolnych landow do udziatu w komisjach lub
grupach roboczych, powotywanych na szczeblu UE.

Konstytucja z roku 1999, pomimo cennych modyfikacji, nie zabezpiecza za-
tem w wystarczajgcym stopniu interesoOw kantondéw. Jean Frangois Aubert, we
wspomniany wyzej raporcie z roku 2001, zwraca uwage na stabos$¢ interpretacyj-
ng pewnych zapisow, ktore, w miar¢ postepujacej wspotpracy z UE, tracg swo-
je pierwotne znaczenie®. Widoczne jest to chociazby w artykule 55, moéwigcym
o wspotdzialaniu kantondw w procesie decyzyjnym, dotyczacym ich istotnych
(,,wesentlichen) interesoOw. Zdaniem Auberta, problemem jest wlasnie to ostanie
sformutowanie, ktére dopuszcza zbyt duzy margines interpretacyjny. Niekiedy
trudno bowiem jasno okresli¢ wage danego obszaru tematycznego. Nalezy przy
tym zwrdci¢ uwage na fakt, ze w wielu przypadkach mamy do czynienia z sy-
tuacja, w ktorej wdrazanie postanowien jednej umowy czy tez implementowa-

 Por. R.J. Schweitzer, S.C. Brunner, Die Mitwirkung der Bundeslinder an EU-Vorhaben in
der Bundesrepublik Deutschland und in Osterreich, Schweizer Schriften zur Européischen Integra-
tion Nr. 14, Bern—Ziirich 1998.

% Najwigksze biuro regionalne, liczace ok. 50 pracownikow, ma obecnie Bawaria.

% JF Aubert, Mitwirkung der Kantone an der europdischen Politik im Falle eines Beitritts
der Schweizerischen Eidgenossenschaft zur Europdischen Union, [w:] Konferenz der Kantonsregie-
rung (Hrsg.), Die Kantone vor der Herausforderung eines EU-Beitritts, Bericht der Arbeitsgruppe
,, Europa-Reformen der Kantone”, Ziirich 2001, s. 175.
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nie porzadku prawnego w danym obszarze wigze si¢ z konieczno$cig szerszych
modyfikacji prawnych, nieobje¢tych postanowieniami dwustronnego porozumie-
nia. Dzieje si¢ tak w przypadku chociazby sektora energetycznego, $cisle po-
wigzanego z ochrong srodowiska. Oddzielenie tych dwoch aspektow okazuje sie
w praktyce niezwykle trudne czy wrecz niemozliwe do spehnienia. Biorgc po-
wyzsze pod uwage, autorzy raportu proponuja zmodyfikowanie przedmiotowego
zapisu, nadajac funkcjom konsultacyjnym i informacyjnym kantondéw charakter
obligatoryjny, bez wzgledu na zakres tematyczny. Podobna zasada stosowana jest
w Austrii oraz w Niemczech.

Wprowadzenie powyzszych poprawek, nadajacych artykutowi 55 nieco
bardziej restrykcyjny charakter, moze jednak znaczaco obnizy¢ zdolnosci nego-
cjacyjne Zwigzku. W niektorych sytuacjach, wymagajacych nie tylko dynamicz-
nych, lecz przede wszystkim elastycznych postaw negocjacyjnych, koniecznos¢
kazdorazowego uwzgledniania stanowiska kantonéw moze wplyng¢ negatywnie
na ostateczny efekt rokowan. Jak proponuje Aubert, nalezatoby wprowadzi¢ obo-
wigzek konsultacji, z zastrzezeniem jednakze, iz nie begdzie on dotyczyt spraw
»lezacych w interesie narodowym™®. Byloby to szczegdlnie istotne w przypad-
ku kontynuowania drogi bilateralnej. Praktyka pokazuje bowiem, ze wspolpraca
dwustronna coraz czeéciej odnosi si¢ do obszaréw mieszczacych si¢ w granicach
kompetencyjnych kantonow. Takie obszary tematyczne, jak edukacja, bezpie-
czenstwo, prawo azylowe czy imigracyjne, swoboda przeptywu osob lub reali-
zacja uktadow Schengen/Dublin tylko w niewielkim stopniu zalezne sa od wiadz
federalnych. Uktady bilateralne wymuszaja zatem przyjmowanie zewnetrznego
porzadku prawnego oraz realizacje polityki, ktora bardzo czesto godzi w interesy
kantonow lub jest w praktyce niestychanie trudna do zrealizowania. Nalezy pa-
migtaé, ze kazdy kanton ma wilasng konstytucje i odrebne ustawodawstwo, nie
wspominajgc juz o systemie edukacyjnym, podatkowym czy socjalnym. Trudno
zatem wprowadza¢ odgorne regulacje, nie uwzgledniajac przy tym specyfiki re-
gionalnej i bez udziatu organow, ktore za wdrazanie tychze odpowiadaja. Mozna
zatem wysnu¢ wniosek, ze wspotpraca dwustronna prowadzi, paradoksalnie, do
wickszego uzaleznienia Szwajcarii od UE. Pomimo ogo6lnie pozytywnych aspek-
tow dotychczasowej wspolpracy, coraz czesciej dochodzi do spie¢ i konfliktow.
Dotyczy to zwtaszcza sfery finansowej, bedacej typowo newralgicznym obsza-
rem. Szwajcaria jako panstwo, ktore zawdzigcza swoja pozycje ekonomiczng
dobrze rozbudowanemu systemowi fiskalnemu oraz ustugom bankowym, jest
szczegolnie wrazliwa na wszelkie proby ograniczenia autonomii w tym zakresie.
Typowym przyktadem moze by¢, toczacy si¢ od dtuzszego czasu, spor w sprawie
wysokosci kantonalnych podatkow, ograniczajacych, zdaniem Brukseli, swobodg
konkurencji. Unia Europejska powoluje si¢ przy tym na Uktad o Wolnym Handlu,

7 J.F. Aubert, op. cit., s. 176.
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zawarty pomiedzy Szwajcarig a EWG jeszcze w roku 1972%. Pomimo, skadinad
stusznych, argumentéw Berna, podwazajacych zasadno$¢ unijnych roszczen, na-
lezy oczekiwac, iz w najblizszym czasie konflikt ten nie zostanie zazegnany.
Raport EuRefKa wskazuje na konieczno$¢ przeprowadzenia pewnych reform
i wyznaczenia przy tym nowych strategii dziatania. Osigganie celow politycz-
nych, okreslonych przez rzady poszczegolnych kantonow, bedzie mozliwe jedy-
nie poprzez zastosowanie jednego z czterech mozliwych scenariuszy. Jean F. Au-
bert wymienia wsrod nich konieczno$¢ wypracowania nowych metod w ramach
Rady Kantonéw, przy zachowaniu przy tym jej obecnego ksztattu, zmodyfikowa-
nia Rady Kantonow lub KdK badz tez stworzenia zupetnie nowego organu przed-
stawicielskiego. Ten ostatni wariant wydaje si¢ jednak najmniej realny. Tworzenie
dodatkowego organizmu, ktory, po pierwsze, organizacyjnie musiatby by¢ bardzo
zblizony do juz istniejacych, a po drugie, odbieralby im czes¢ kompetencji, jest
dzialaniem zbednym. Nalezatoby raczej wykorzysta¢ dotychczasowe doswiad-
czenie, uzyskane w drodze wspolpracy bilateralnej z UE, w celu przeprowadzenia
jedynie pewnych modyfikacji w ramach juz istniejacych struktur. Tutaj rowniez
mozna by wzorowa¢ si¢ na do$§wiadczeniach niemieckich. Modyfikacja Rady
Kantonow (Sténderat) w kierunku zblizonym do Bundesratu zapewne stanowi-
taby jedno z rozwigzan. Chodzitoby gtéwnie o nadanie Radzie silniejszych cech
przedstawicielskich poprzez zmiang jej sktadu osobowego, ktory pozwalatby na
wprowadzenie do parlamentu reprezentantdéw witadz kantonalnych. Jezeli jednak
stosunek liczby deputowanych do poszczegodlnych kantonéw pozostawimy na
obecnym poziomie, mielibySmy do czynienia z problemem zachowania wtasci-
wej proporcji pomigdzy kantonami. Jak wiadomo, kantony r6znia si¢ migdzy sobg
liczba mieszkancow. Rozbieznosci w tym wzgledzie sa znaczne. W samej tylko
stolicy kraju — Bernie mieszka kilkanascie razy wiecej osob niz w catym kantonie
Appenzell. Teoretycznie zatem takie kantony, jak Ziirich czy Winterthur winny
mie¢ w parlamencie wigksza liczbe reprezentantow. Fakt ten sprawia, ze mieliby-
$my do czynienia z niedoreprezentowaniem znacznej czesci obywateli. Zjawisko
to nie byloby, co prawda, niczym nowym. Problem ten pojawia si¢ chociazby
przy okazji kazdego referendum, w ktérym bierze si¢ pod uwage wiekszos¢ glo-
s6w obywateli i zarazem kantonow®. Bardzo czgsto mamy tutaj do czynienia z
sytuacja, w ktorej mniejszos¢ blokuje wole wigkszosci, albowiem mate kantony
majg w tym przypadku taka sama wage jak te o znacznie wyzszym wskazniku
zaludnienia. Poza tym, liczba reprezentantow w obecnej Radzie Kantonow row-

8 Zob. Steuerkontroverse, Medienmitteilung, Integrationsbiiro EDA/EVD, 2007. Dokument
dostepny online:  http://www.europa.admin.ch/themen/00499/00503/00567/index.html?lang=de
(25.06.2009); Der Steuerstreit mit der EU wird bald konkret, ,,Neue Ziircher Zeitung”, 22. Januar
2008.

9 Jest to tzw. zasada podwojnej wigkszo$ci, wymagana przy wprowadzaniu poprawek do
konstytucji badz probie wlaczenia Szwajcarii do organizacji o charakterze ponadnarodowym. Zob.
W. Linder, op. cit., s. 120.
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niez wskazuje na pewng nierownowagge. Rada sktada si¢ z 46 deputowanych, po
dwoch z kazdego kantonu i po jednym z tzw. potkantonu™. Stan osobowy izby
nie jest jednak duzym problemem, ze wzgledu na dos$¢ ograniczone kompetencije,
a przede wszystkim fakt, iz nie zasiadaja w niej reprezentanci wiadz kantonal-
nych. Czlonkowie Rady, wybierani w wyborach powszechnych, reprezentuja
najczesciej okreslone grupy interesu, np. bankierow lub rolnikéw’'. Wynika to
zreszta z dosSwiadczen historycznych. Rada byta zazwyczaj odzwierciedleniem
aktualnych podziatéw spotecznych i stuzyta z reguty do osiagania korzysci przez
rozne polityczne sily, w zaleznos$ci od liczby posiadanych w niej miejsc. Do tego
doda¢ nalezy, ze glosy deputowanych nie sa oddawane en bloc, co oznacza, ze
reprezentanci tego samego kantonu moga w danej sprawie glosowac zupenie
odmiennie. Niemniej jednak w przypadku zmiany charakteru Rady i jej funkcji
nalezatoby zrewidowac¢ rowniez system podzialu gtosow. Mozna si¢ w tym przy-
padku odnies¢ takze do niemieckiego Bundesratu, w ktdrym poszczegolne kraje
federalne majg od trzech do sze$ciu reprezentantow.

Osobnym zagadnieniem pozostaje zakres posiadanych kompetencji. Wska-
zuje sie tutaj na dwa gtéwne problemy. Po pierwsze, Rada Kantondw nie sprawuje
priorytetowego nadzoru nad wykonywaniem ustaw federalnych. Po drugie, odno-
szac si¢ bezposrednio do poruszanych w niniejszej pracy zagadnien, wspotdzia-
fanie Rady w zakresie realizacji polityki zagranicznej ma rowniez bardzo ograni-
czony charakter. Rzad jest co prawda zobowigzany do poddania projektu umowy
migdzynarodowej pod gtosowanie obu izbom parlamentu, jeszcze przed jej osta-
teczng ratyfikacja. Niemniej jednak zgoda na ratyfikacje nie ma charakteru wigza-
cego, a jest bardziej przyzwoleniem na jej dokonanie. Ostateczng decyzj¢ podej-
muje zawsze rzad, ktory moze w kazdej chwili zrezygnowac z ratyfikacji umowy.
Wyjatek stanowig jedynie porozumienia zawierane w ramach Migdzynarodowej
Organizacji Pracy’. Udzial obu izb parlamentu ma wiec tutaj charakter bierny,
ograniczaja si¢ jedynie do akceptowania umowy bez rzeczywistego wplywu na jej
ksztalt. Ponadto nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze istnieje szereg umow, ktorych
zawarcie nie wymaga zgody parlamentu. Nie nalezg do nich, co prawda, umowy
bilateralne z UE, gdyz te z zasady narzucaja Szwajcarii szereg zobowiazan. Istnie-
je jednak cze$¢ umow, ktorych podpisanie stuzy realizacji wezesniej przyjetych,
zgodnie z zasada, ze raz okreslony cel nie wymaga cyklicznej weryfikacji.

Wedtug artykutu 150 ust. I konstytucji cztonkowie Rady Narodowej sg re-
prezentantami Narodu, czionkowie Rady Kantonalnej za$ przedstawicielami

0 Statut tzw. potkantonu maja: Appenzell Innerrhoden, Appenzell AuBerrhoden, Basel-Stadt,
Basel-Landt, Obwalden, Nidwalden. Wynika to z zasztosci historycznych i podziatow w ramach
dawnych, pelnych kantonow.

"I System wyborczy zalezy od przyjetych w danym kantonie zasad. Zazwyczaj jest to system
wigkszosciowy. W przesziosci cztonkowie Rady wybierani byli przez parlamenty kantonalne.

2 J.F. Aubert, Parlament a Zgromadzenie Federalne, [w:] Parlament Szwajcarii, Wydawnic-
two Sejmowe, Warszawa 2000, s. 36.
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Kantonow. Chodzi tutaj o wyrazne rozgraniczenie znaczenia obu Izb. Nalezatoby
jednak zastanowi¢ si¢ nad faktyczng rdznicg pomiedzy obydwoma Izbami, jeze-
li deputowani zaréwno jednej, jak i drugiej, z zasady maja obowiazek dziatania
w interesie Zwigzku i reprezentowania interesoOw wiasnych wyborcoéw. Analizu-
jac dalej, postowie zasiadajagcy w Radzie Narodowej wybierani sg przez miesz-
kancow danego kantonu. Reprezentujac ich interesy, reprezentuja, przynajmniej
posrednio, interesy Kantonu, z ktorego zostali wybrani. Identycznie jest w przy-
padku deputowanych do Rady Kantonalnej. Osoby w niej zasiadajace sitg rzeczy
w wiekszym stopniu reprezentuja interesy wlasnych wyborcow czy tez okreslo-
nych grup spotecznych, a jedynie w posredni sposob Kantonow.

Wida¢ zatem wyraznie, iz polityka europejska stawia nowe wyzwania i zmu-
sza do przeprowadzenia powaznych modyfikacji w zakresie funkcjonowania
Rady Kantonalnej. W dyskursie politologicznym pojawia si¢ najczesciej propo-
zycja stworzenia gremium, w sktad ktérego wchodziliby przedstawicicle wtadz
poszczegdlnych kantondw, a nie ich reprezentanci, wybierani w drodze wyborow
powszechnych. Dobrym rozwigzaniem mogiby okazac si¢ wybor reprezentantow
przez parlamenty kantonalne lub, jak to dzieje si¢ w przypadku KdK, przez wta-
dze danego Kantonu. Osobnym problemem bytaby kwestia ustalenia kompetencji
tak zmodyfikowanej struktury, oczywiscie w celu nadania jej szerszych funkcji
1 wzmocnienia pozycji w procesie legislacyjnym. Powolujac si¢ na cytowane-
go juz J.F. Auberta”, nalezaloby rowniez w tym miejscu postawi¢ pytanie, czy
ewentualne zmiany powinny uwzglednia¢ potrzebe zachowania zasady rownosci
glosow, bez wzgledu na rozmiar kantonu oraz czy obie izby parlamentu powinny
dysponowac¢ podobnymi kompetencjami? Z uwagi na brak miejsca w niniejszej
pracy dla tego typu rozwazan zostawmy postawione tu pytania bez odpowiedzi.

Wré¢my natomiast do problemu funkcjonowania KdK w warunkach postepuja-
cej integracji z Unia Europejska’™. Konferencja Rzadow Kantonalnych jest organem
wyjatkowym, ktory poza funkcjg konsultacyjno-reprezentacyjng nie ma zadnych do-
datkowych kompetencji o charakterze ustawodawczym badz kontrolnym. Oczywi-
$cie jego rola, jako organu reprezentujacego interesy kantonéw, jest niepodwazalna.
Obiektywna ocena funkcjonowania KdK wymaga jednak doktadniejszej analizy.

Biorac pod uwage specyfike demokracji Szwajcarii, jedng z podstawowych
wad KdK jest niski poziom udzialu obywateli w procesie decyzyjnym. Z jednej
strony zapewniona jest dzigki temu wysoka sprawno$¢ formulowania stanowi-
ska. Z drugiej jednak pomija si¢ najwazniejsze elementy, na ktorych oparta jest
demokracja w Szwajcarii, a wiec bezposredni udzial obywateli w procesie decy-
zyjnym w postaci referendum lub chociazby posredni, poprzez parlament kan-
tonalny. Najczestszym zarzutem stawianym pod adresem KdK jest zatem brak
spolecznej legitymizacji. Warto zwrdcic przy tym rowniez uwage na niski poziom

3 J.F Aubert, Mitwirkung der Kantone..., s. 192.
™ Zob. A. Auer, Neue Partnerschaft im schweizerischen Bundesstaat, [w:] Die Schweiz, ,,Neue
Helvetische Gesellschaft” 1997/1998, s. 137-150.
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oddziatywania parlamentow kantonalnych na funkcjonowanie Konferencji. Par-
lamenty nie sa w stanie wptywac¢ w zaden sposob na stanowisko cztonkow KdK.
Z kolei ci nie sg zobligowani do wczes$niejszego poinformowania parlamentow
kantonalnych o stanowisku wtadz kantonu, jakie zostanie przedstawione na forum
KdK. Jednym z rozwigzan tego problemu, przedstawianym we wspomnianej juz
analizie EuRefKa, jest postulat przeprowadzania okresowych posiedzen parla-
mentu, dotyczacych tematow, ktore poruszane sg aktualnie na forum Konferencji.
Whioski z posiedzen, w postaci uchwatl badz instrukcji, mogtyby by¢ nastepnie
przekazywane do KdK, majac oczywiscie charakter wigzacy.

1.3.2.3. STANOWISKO KANTONOW WOBEC INTEGRACII
Z UNIA EUROPEJSKA

Rozwo6j wspolpracy z UE, w tym rdwniez w perspektywie jej rozszerzenia
na nowe panstwa — Butgari¢ i Rumunie, stat si¢ podstawa do wypracowania no-
wego stanowiska rzadow kantonalnych wobec polityki europejskiej Szwajcarii.
Whioski zawarte w dokumencie, przyjetym w marcu 2007 r., opieraly si¢ na za-
lozeniu, iz ochrona interesow Kantonéw wymaga wypracowania jednolitej stra-
tegii 1 wspolnego dzialania. Strategia ta winna uwzglednia¢ uwarunkowania we-
wnatrzpolityczne oraz biezacg sytuacje mi¢dzynarodowsq. Ta ostatnia jest obecnie
dla Szwajcarii bardzo korzystna, albowiem Unia przechodzi etap refleksji nad
wlasng przysztoscig. Stwarza to warunki sprzyjajace zredefiniowaniu relacji
dwustronnych z panstwami niebedgcymi cztonkami Wspolnoty, w tym takze ze
Szwajcaria. Przyjeta przez kantony strategia zaklada, ze uktady bilateralne nie
moga by¢ uznawane za docelowg forme integracji z UE. Dotychczasowa wspot-
praca nie zaspokaja potrzeb i oczekiwan obu stron, a jej dalszy rozwoj ostabia
pozycje kantonéw i godzi w ich interesy. Sytuacja wymaga doktadnej analizy
stanu obecnej wspotpracy oraz oddzialywan uktadow bilateralnych w szerszym
kontekscie. Umozliwi to zawarcie nowych uktadow, ktore jednakze w wigkszym
stopniu beda uwzglednia¢ specyfike szwajcarskiego systemu politycznego i za-
gwarantuja kantonom mozliwos¢ zajecia naleznej im pozycji. Bardzo istotnym
zapisem w przedmiotowym dokumencie jest potwierdzenie mozliwosci petnego
cztonkostwa Szwajcarii w UE. Kantony zaznaczaja, co prawda, iz w najblizszym
czasie nie ma na to szans zard6wno ze wzgledu na uwarunkowania wewngtrzne,
jak i zewnetrze. Niemniej jednak opcja pelnej integracji z UE nie jest odrzucana
i jako taka powinna by¢ rozwazana, jezeli tylko okaze si¢ korzystna politycznie
i gospodarczo. Sceptycznie natomiast ocenia si¢ inne formy wspolpracy, jak cho-
ciazby uktady ramowe’.

S'W wywiadzie dla ,Neue Ziircher Zeitung”, ze stycznia 2008 r., Micheline Calmy-Rey, szefowa
dyplomacji Szwajcarii, wspomniata o potrzebie rozszerzenia wspotpracy bilateralnej o kolejne ob-
szary tematyczne oraz o zawarciu uktadu ramowego, ktory utatwiatby kontrole i monitoring zawartych
porozumien. Zob. Eine neue Vision fiir das Verhdltnis zur EU, ,Neue Ziircher Zeitung”, Januar 2008.
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Kantony potwierdzaja rowniez konieczno$¢ przeprowadzenia wewngtrznych
reform. Punkt ten traktowany jest jako element niezbgedny w dalszym rozwoju
polityki europejskiej. Celem nadrzednym przysztych reform winna by¢ ochrona
podstawowych wartos$ci federalizmu Szwajcarii. Istotne jest przy tym, aby wszel-
kie zmiany wprowadzane byty stopniowo, tak by ich efekty byly stale analizowa-
ne, a wnioski uwzgledniane przy wprowadzaniu kolejnych. Co wazne, okreslo-
ne decyzje polityczne nalezy podejmowac juz teraz, w celu uniknigcia naciskow
ze strony Brukseli. Innymi stowy, reformy winny mie¢ charakter autonomiczny,
a najlepiej réwniez oddolny, tj. inicjowany przez kantony. Taki kierunek najlepiej
odpowiadalby potrzebom kantondw, a przeprowadzone zmiany miatyby najwiek-
sza szans¢ powodzenia.

Warto przy tej okazji zwrdci¢ uwage na aspekt finansowy. Jak wspomniano
wyzej, kantony ponosza gtowne koszty wdrazania migdzynarodowych porozu-
mien. W przesztosci nie stanowito to wigkszego problemu, albowiem ich charak-
ter sprawiat, ze znalezienie dodatkowych srodkow w budzecie kantonéw nie byto
konieczne. Szwajcaria jako panstwo neutralne nie byla zreszta zainteresowana
podpisaniem takich umoéw, ktére ograniczatyby w jakis$ sposob jej suwerennos¢
i naktadaty dodatkowe zobowigzania. Integracja europejska nadata jednak rela-
cjom migdzynarodowym nowy wymiar, nie tylko w aspekcie politycznym, lecz
rowniez ekonomicznym. Ceng integracji jest m.in. konieczno$¢ zwigkszenia na-
ktadéw finansowych, chociazby w celu wprowadzenia zasad jednolitego rynku
badz tez harmonizacji prawa. Szwajcaria nie jest, co prawda, cztonkiem Wspolno-
ty, co zwalnia ja z obowiagzku finansowania wspdlnego budzetu, jednak konstruk-
cja uktadow bilateralnych przewiduje wprowadzanie szeregu nowych regulacji,
co oznacza dodatkowe koszty. Sytuacje kantonow pogarsza fakt, iz Unia wymu-
sza na nich takie decyzje, ktore moga doprowadzi¢ do znacznego ograniczenia
wpltywow budzetowych. Doskonatym przyktadem jest tu spor wokot polityki fi-
skalnej kantonow, ktéra gwarantuje szczegdlnie korzystne warunki do lokowania
biznesu. Bardzo czgsto wysuwany jest wigc pod adresem kantonow zarzut kre-
owania na swym terenie rajow podatkowych, co w oczywisty sposob godzi w in-
teresy panstw UE. Mamy zatem sytuacjg, w ktorej z jednej strony oczekuje si¢ od
kantonow, ze te pokryja koszty finansowe integracji, z drugiej natomiast zmusza
si¢ je do prowadzenia niekorzystnej polityki fiskalnej. Postulowane przez kantony
i wladze federalne reformy winny uwzglednia¢ konieczno$¢ pewnych modyfika-
cji rowniez i w tym obszarze.

Oceniajac powyzsze spostrzezenia nalezy zwroci¢ szczegdlna uwage na
otwarto$¢ wiadz kantonalnych wobec perspektywy pelnej integracji z UE. Jest
to tym bardziej ciekawe, ze stanowisko to, przyjete przeciez jednoglosnie przez
wszystkie kantony, zaakceptowane zostalo nawet przez te najbardziej konser-
watywne. Integracja europejska, a wcze$niej inne formy tzw. nowego otwarcia
Szwajcarii na wspotprace miedzynarodowa, od zawsze dzielita szwajcarskie spo-
teczenstwo. Podziatl ten przebiegal poczatkowo pomiedzy niemieckoj¢zycznymi
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a francuskojezycznymi kantonami, przy czym te ostatnie wykazywaty zawsze
znacznie wigkszg otwarto$¢’®. Obecnie nastawienie spoleczenstwa zalezne jest
bardziej od statusu materialnego czy poziomu wyksztatcenia. Coraz mniejsze
znaczenie ma tutaj pochodzenie, cho¢ mieszkancy aglomeracji wiejskich nadal
wykazuja o wiele wiekszy sceptycyzm niz ich sasiedzi z terendw zurbanizowa-
nych i gospodarczo lepiej rozwinigtych’”. Szczegdlny przypadek stanowi kanton
Tessin, jednakze niech¢¢ wobec integracji ma tutaj szerszy kontekst”. Wolno za-
tem postawi¢ teze, ze kantony staty si¢ niejako motorem integracji, co jeszcze kil-
ka lat temu mozna bylo powiedzie¢ wytacznie o wladzach federalnych. Oczywi-
$cie podkresla si¢ potrzebe przeprowadzenia niezbednych reform, nie zmienia to
jednak faktu wyraznego cigzenia kantondw w kierunku intensyfikacji wspotpracy
z UE.

1.3.2.4. STANOWISKO RZADU WOBEC RAPORTU EUREFKA

W odpowiedzi na stanowisko kantonéw oraz przedstawione wczesniej anali-
zy EuRefKa, rzad federalny przedstawit w roku 2007 wtasny komunikat™. Mowa
w nim m.in. o koniecznosci rewizji podzialu kompetencji pomi¢dzy kantonami
a federacja, z zaznaczeniem jednakze, ze kantonom nalezy pozostawi¢ w tym
wzgledzie wiodaca role. Chodzi o realizacje zalozenia, iz decyzje powinny by¢
podejmowane na najnizszym szczeblu, a wigc najblizej obywatela. Jest to zreszta
cecha charakterystyczna federalizmu Szwajcarii, ktdra zakorzeniona jest gleboko
w tradycji i mentalno$ci obywateli tego kraju. Stad tez bierze si¢ niezwykle istot-
na rola gmin, cieszacych si¢ dos$¢ szerokimi kompetencjami. Dobrym odzwiercie-
dleniem istoty tego zjawiska jest fakt, ze kazdy Szwajcar jest w pierwszej kolej-
nosci obywatelem gminy, nastepnie kantonu, a dopiero na koncu federacji®’. Rzad
federalny odnosi si¢ w swoim komunikacie rowniez do kwestii wspotdziatania
kantonéw w realizacji polityki zagranicznej Zwigzku. Podkresla, ze konieczne
jest w tym wzgledzie nadanie juz istniejacym organom, jak KdK, wigkszej legity-
mizacji, tak aby wyrazny byt wptyw obywateli na podejmowane decyzje.

¢ Podziat ten zapoczatkowany zostat jeszcze w okresie I wojny $wiatowej, przeszedt do his-
torii pod nazwa Rostigraben. Nazwa pochodzi od tradycyjnego dania, wywodzacego si¢ z kuchni
kantonow niemieckoj¢zycznych.

7 Zob. analiza instytutu Gfs. Bern, dotyczaca wynikow glosowania nad rozszerzeniem swo-
body przeptywu os6b na Bulgari¢ i Rumunie z dnia 8 lutego 2009 r. Analiza dostgpna online: http://
www.polittrends.ch/abstimmungen/abstimmungsanalysen/vox-analysen/2009-02-08 VoxD.pdf
(26.06.2009).

8 Zob. artykuty w ,,Neue Ziircher Zeitung”: Das Tessin — wegen Italien ein Sonderfall, 10.
Februar 2009; Das Tessin schert aus, 9. Februar 2009.

" Bericht des Bundesrates zu den Auswirkungen verschiedener europapolitischer Instrumente
auf den Foderalismus in der Schweiz, BB1 2007 5907.

8 W. Linder, op. cit., s. 75.
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Jednym z najwazniejszych elementow stanowiska jest jednak konieczno$¢
zagwarantowania wlasciwego przeptywu informacji pomiedzy kantonem a fede-
racja. Stuszna wydaje si¢ propozycja wtadz federalnych przewidujaca podpisanie
dodatkowej umowy ramowej. W ten sposob obowigzek wzajemnych konsulta-
cji zyskalby charakter formalno-prawny®!. Rozwaza si¢ rowniez wprowadzenie
dodatkowych przedstawicieli kantonéw do organéw federalnych, tak jak stato
si¢ to juz w przypadku Biura Integracyjnego lub Departamentu Sprawiedliwosci
(EJPD). W tym kontekscie istotny jest tez wzrost tzw. §wiadomosci europejskiej.
Wazne jest bowiem, aby kantony, poza mozliwoscia przedstawiania Zwigzkowi
wlasnego stanowiska, wyposazone byly w konkretng wiedz¢ na temat procesow
zachodzacych w ramach Wspdlnoty. Pozwoli to na lepsze zrozumienie polityki
UE wobec panstw trzecich i by¢ moze umozliwi uniknigcie wielu nieporozumien
we wzajemnych relacjach.

Reasumujac, nalezatoby zada¢ pytanie, kiedy i w jakim stopniu obecny sys-
tem federalny Szwajcarii ulegnie przewarto$ciowaniu. Juz teraz pojawiaja si¢ glo-
sy, ze cztonkostwo w Unii doprowadzi¢ moze do gruntownej rewizji federalizmu,
sprowadzajac go do wymiaru zblizonego do systemow Niemiec badz Austrii. Nie
musi to oczywiscie oznacza¢ politycznego paralizu, jednak nie nalezy liczy¢, by
tego typu zmiany spotkaly sie ze szczeg6lng akceptacja spoleczenstwa. Co wig-
cej, proba przeprowadzania reform, ktore stanowityby zagrozenie dla federalizmu
i demokracji bezposredniej, bedacych kregostupem systemu politycznego Zwigz-
ku, zapewne zakonczylaby si¢ niepowodzeniem. Czy wobec tego cztonkostwo
Szwajcarii w strukturach UE jest w ogole mozliwe? Ciekawa teze przedstawit
Dieter Freiburghaus, uznajac, iz niezdolnos$¢ federalizmu Szwajcarii do przepro-
wadzenia wewnetrznych reform uniemozliwia peing integracj¢®. Dla jej uzasad-
nienia przytacza on kilka interesujgcych argumentéw. Zwraca uwagg, ze od mo-
mentu ustanowienia federacji, tj. od roku 1848, az do czasow obecnych, podstawy
jej funkcjonowania nie ulegly zmianie. Jedyna roznica jest liczba kantonow, ktora
wzrosta z 22 do 26. Rzeczywisto$¢ migdzynarodowa wymusza rewizj¢ dotych-
czasowego podzialu kompetencyjnego. Kantony musza zmierzy¢ si¢ z nowymi
wyzwaniami i problemami. Nadal jednak dysponuja tymi samymi instrumenta-
mi i organami wladzy. Swiadczy to o ogromnym przywiazaniu spoleczenstwa
szwajcarskiego do tradycyjnych struktur i najwazniejszych dla nich wartosci, jak
chociazby demokracji bezposredniej. Obecny dyskurs nad przysztoscig federacji
niemal zawsze sprowadza si¢ wlasnie do tego problemu. Punktem odniesienia w
dyskusji nad funkcjonowaniem panstwa jest konieczno$¢ zagwarantowania oby-
watelom odpowiedniego wptywu na procesy decyzyjne, zachodzace na szczeblu
federalnym, kantonalnym oraz gminnym.

81 Foderalismusbericht, Integrationsbiiro EDA/EVD, Juni 2007, s. 2.
82 D. Freiburghaus, Foderalismus, de quois'’s a git-il? Grundlagen und Reformbestrebungen im
schweizerischen Foderalismus, [w:] P. Barblan, A. Keller, R. Oppenheim, op. cit., s. 42.
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1.3.3. DEMOKRACJA BEZPOSREDNIA
1.3.3.1. DEMOKRACJA BEZPOSREDNIA JAKO BARIERA INTEGRACYINA

Powyzsze uwarunkowania sktaniajg do przeanalizowania problemu demo-
kracji bezposredniej jako kolejnego czynnika majacego bezposredni wplyw na
ksztaltt polityki Szwajcarii wobec Unii Europejskiej. Trudno bowiem pomingé¢
element, bedacy podstawa systemu politycznego tego panstwa, a jednoczes$nie
najstarszg forma sprawowania wtadzy. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze demo-
kracja bezposrednia, a wigc mozliwos¢ podejmowania wspdlnych decyzji przez
wszystkich obywateli, narodzita si¢ wsréd matych spotecznosci wiejskich. Kazdy
mieszkaniec gminy, ptci meskiej, miat prawo wzigcia udziatu w lokalnym gloso-
waniu, a tym samym wyrazenia wlasnej opinii dotyczacej omawianego problemu.
Dopiero w trakcie rozwoju panstwowosci Szwajcarii, w szczegdlnosci od roku
1848, ta forma sprawowania rzadoéw zostata zaadaptowana na potrzeby calego
Zwiazku. Nalezy jednakze doda¢, ze w opinii niektorych politologdow zrodet de-
mokracji bezposredniej trzeba doszukiwac si¢ w okresie dominacji napoleon-
skiej*. Faktem jest jednakze, o czym przypomina Jiirg Steiner, ze idea zbioro-
wej partycypacji w sprawowaniu wladzy jest silnie zakorzeniona w szwajcarskiej
tradycji**. Demokracja bezposrednia, w roéznej formie, poczawszy od glosowan
obligatoryjnych i fakultatywnych, na inicjatywie powszechnej konczac, obecna
jest na kazdym szczeblu administracyjnym zaréwno gminnym, kantonalnym, jak
i federalnym. Jest to niezwykle istotne, albowiem demokracja bezposrednia po-
zostaje integralnym elementem systemu politycznego Szwajcarii. Integracja euro-
pejska stanowi dlan zupelnie nowe wyzwanie, oznaczajace koniecznos¢ zaadap-
towania tej formy demokracji do uwarunkowan politycznych Wspoélnoty. Jako
mato realng natomiast traktowac nalezy opcje¢ jej catkowitego wyeliminowania,
nawet w perspektywie pelnego cztonkostwa.

W analizie demokracji bezposredniej, jako jednego z gtéwnych czynnikdéw
wptywajacych na relacje Szwajcarii z UE, wskaza¢ wypada, ze konstytucja fe-
deracji nie przewiduje osobnych regulacji w stosunku do polityki wewnetrznej
i zewnetrznej. Oznacza to, iz reguly dotyczace udziatu obywateli w procesie de-
cyzyjnym sg takie same dla obu obszarow. Demokracja bezposrednia w rownym
stopniu oddziatluje zatem na krajowe ustawodawstwo oraz mig¢dzynarodowe re-
gulacje prawne, w tym przede wszystkim na te, ktore dotycza administracji fede-
ralnej 1 kantonalnej. Mozemy zatem skonstatowaé, ze polityka Szwajcarii wobec
Unii Europejskiej wymaga ciaglego uwzgledniania uwarunkowan wewnatrzpoli-
tycznych, zwigzanych z oddziatywaniem demokracji bezposredniej. Obecna jest
ona bowiem na kazdym etapie legislacyjnym zaréwno lokalnym, jak i federalnym.

8 A. Kolz, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte, Stampfli, Bern 1992, s. 615-620.
8 J. Steiner, Demokracje europejskie, WSP, Rzeszow 1993, s. 239-240.
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1.3.3.2. REFERENDUM OBLIGATORYJNE I FAKULTATYWNE
W PERSPEKTYWIE INTEGRACIJI EUROPEJSKIEJ

Obywatele majg prawo wyrazania decydujacej opinii w kwestiach bedacych
przedmiotem obrad parlamentéw kantonalnych oraz zwiazkowego. Odbywa si¢
to w formie referendum powszechnego. Wyrdzniamy tutaj dwa rodzaje glosowan
— obligatoryjne oraz fakultatywne. Do referendum obligatoryjnego, na szczeblu
federalnym, dochodzi przy okazji poprawek konstytucyjnych lub waznych trak-
tatow migdzynarodowych. W przypadku tych ostatnich ,,suweren”, a wigc ogot
posiadajacych prawo wyborcze obywateli, wypowiada si¢ w sprawie przytaczenia
Szwajcarii do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa (np. NATO) lub tzw. or-
ganizacji o charakterze supranarodowym. W rozumieniu szwajcarskiego prawo-
dawstwa zalicza si¢ do nich Unia Europejska. W obu powyzszych przypadkach
wymagana jest podwojna wigkszos¢ gtoséw. Oznacza to, ze projekt zostanie przy-
jety pod warunkiem, iz zaglosuje za nim ponad potowa obywateli w wickszo$ci
kantonéw®. Zapis ten wskazywany jest zreszta jako jedna z gtownych przeszkod
na drodze do pelnej integracji ze Wspolnota. Referendum fakultatywne, niewy-
magajace podwdjnej wigckszosci, odbywa si¢ dos¢ czgsto zar6wno na poziomie
lokalnym, jak i regionalnym czy federalnym. Szacuje si¢, ze suweren wypowiada
si¢ rocznie §rednio w ponad 20 kwestiach, co okresli¢ mozna jako wynik do$¢ im-
ponujacy®. Na poziomie federalnym odnosi si¢ ono do zwyklego ustawodawstwa,
pod warunkiem, iz w ciggu 90 dni zostanie zebranych 50 000 podpiséw. Podobnie
jest w przypadku glosowan kantonalnych, cho¢ w kilku regionach nowe projekty
ustaw wymagaja nickiedy obligatoryjnego referendum. Dopetieniem demokra-
cji bezposredniej jest inicjatywa powszechna, polegajaca na zgtoszeniu poprawki
konstytucyjnej, propozycji zmiany lub zniesienia istniejgcych zarzadzen. Formal-
ny wniosek sktadany jest pod warunkiem zebrania 100 000 podpisow. Staje si¢
on przedmiotem debaty na forum Rady Zwigzkowej i parlamentu, a jej wynikiem
moze by¢ formalna kontrpropozycja. Oba wnioski poddawane sg wowczas glo-
sowaniu powszechnemu. Podobnie jak w przypadku referendum obligatoryjnego
wymagana jest tutaj podwojna wigkszos¢. Warto doda¢, ze demokracja bezpo-
$rednia, w postaci referendum oraz inicjatywy powszechnej, na szczeblu fede-
ralnym wprowadzona zostata w celu ograniczenia prerogatyw wiadzy centralne;.
Jest ona réwniez odzwierciedleniem tendencji decentralistycznych.

Z punktu widzenia tematyki niniejszej monografii szczegdlnego znacze-
nia nabiera prawo do przeprowadzenia referendum fakultatywnego w odniesie-
niu m.in. do uméw miegdzypanstwowych. Konstytucja wyrazne okresla rodzaje

85 Wigkszos¢ w kantonie traktowana jest jako jeden glos, w potkantonie jako pot gtosu. Ozna-
cza to, iz aby projekt zostal przyjety musi uzyska¢ minimum 12 gtoséw. Wynik remisowy trak-
towany jest jako odrzucenie propozycji.

8 W. Linder, op. cit., s. 149.
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umoéw, ktore mogg podlegaé zakwestionowaniu przez obywateli®’. Nalezg do nich
umowy bezterminowe lub te, ktore przewidujg przystapienie do organizacji mig-
dzynarodowej. Konstytucja zalicza do tego grona réwniez takie projekty, ktorych
realizacja pociggnie za sobg multilateralng standaryzacj¢ prawa (multilarelare
Rechtsvereinheitlichung). Zawarta w ustawie zasadniczej definicja uznawana jest
za do$¢ szeroka, pozostawiajacg spory margines interpretacji. Do roku 1994 jedy-
nie 4 projekty ze 119 poddane zostaty glosowaniu®. Jest to wynik mogacy $wiad-
czy¢ o szerokiej akceptacji spotecznej dla polityki zagranicznej rzadu lub tez o ni-
ktym zainteresowaniu obywateli tg sferg dziatan administracji rzagdowej. Od roku
2003 wprowadzono poprawke do konstytucji rozszerzajaca zakres umow, ktore
mogg zosta¢ poddane pod glosowanie fakultatywne. Nowa ustawa uwzglednia
takze umowy zawierajace istotne regulacje prawne lub wymagajace stosownego
rozporzadzenia w prawie zwigzkowym®’. Powyzsza definicja nie rozwiala jed-
nak wielu watpliwo$ci. W ciggu dwoch pierwszych lat obowigzywania nowych
regulacji Rada Zwigzkowa przygotowata 20 umow, ktére oceniane byly przez
parlament pod katem koniecznosci poddania ich pod glosowanie fakultatywne®.
Uznano, iz jedynie 12 z nich spetnia wymogi zawarte w ustawie zasadniczej. Naj-
wigcej kontrowersji budzi stwierdzenie mowigce o istotnym znaczeniu prawnym
umowy. Trudno bowiem okresli¢, czy nalezy w tym wypadku stosowa¢ wylacznie
prawng wykltadnig, czy tez kierowac si¢ politycznym znaczeniem mi¢dzynarodo-
wego porozumienia.

W literaturze przedmiotu bardzo czg¢sto spotka¢ mozna stwierdzenie, ze in-
tegracja europejska stanowi zagrozenie dla dalszego funkcjonowania demokracji
bezposredniej, przynajmniej w jej obecnym ksztatcie. Warto jednakze nieco od-
wroci¢ powyzszg tezg w celu przeanalizowania jej aktualnego wptywu na rozwoj
relacji z Unig Europejska. Czy zatem demokracja bezposrednia stanowi powazng
bariere na drodze do integracji? Jeszcze na poczatku lat 90. stalo si¢ jasne, ze
jedna z najpowazniejszych przeszkod wilaczenia Szwajcarii do struktur Wspol-
noty pozostaje referendum obligatoryjne, czyli jedno z najwazniejszych instru-
mentéw demokracji bezposredniej. Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami osta-
teczne przystapienie do UE zaleze¢ bedzie przede wszystkim od decyzji samych
obywateli, albowiem tego typu wniosek musi by¢ zaakceptowany w referendum.
Oczywiscie sam fakt poddania go pod gltosowanie nie musi oznacza¢ kleski. Po-
dobna sytuacja wystepuje przeciez rowniez w innych panstwach, ktorych obywa-
tele majg prawo do zadecydowania o ewentualnej przynaleznos$ci ich panstwa do
ponadnarodowej organizacji. Jednak w przypadku Szwajcarii prawdopodobien-
stwo odrzucenia wniosku jest o wiele wigksze, przede wszystkim ze wzgledu na
koniecznos¢ uzyskania wspomnianej juz wyzej tzw. podwojnej wigkszosci.

87 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999..., art. 141.
8 L. Goetschel. M. Bernath, D. Schwarz, op. cit., s. 72.

8 Art. 141 Abs. 1 Bst. d Ziff. 3 BV.

% Bundeskanzlei, ,, Verwaltungspraxis der Bundesbehérden” 2005, Nr. 69/75, s. 1.
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Wymog ten byl jednym z powoddéw, dla ktorych rzad Szwajcarii zrezy-
gnowal ze strategii nastawionej na cztonkostwo w UE na rzecz rozpoczecia
wspotpracy bilateralnej, bedacej jedynym sposobem unikniecia ktopotliwego
referendum obligatoryjnego. Podstawowym problemem tej formy demokracji
jest zjawisko niereprezentacyjnosci. Oznacza ono w skrdcie, iz negatywnie
nastawiona mniejszo$¢ jest w stanie skutecznie torpedowaé wole wiekszos$ci.
Podstawowa reguta, jaka przy$wiecala twoércom demokracji, polegala na spra-
wiedliwym podziale gtosow pomigdzy wszystkich obywateli, zgodnie z regula
»jeden cztowiek — jeden glos”. W czasach, gdy ustanawiano podstawy obecnego
systemu politycznego Szwajcarii, stopien zaludnienia poszczegolnych kanto-
néw byt w catym panstwie na podobnym poziomie. Oznaczalo to poréwnywal-
ng liczbg obywateli we wszystkich regionach, a co za tym idzie podobna wage
glosoéw. Zroéznicowany stopien rozwoju gospodarczego kantondw i wewnetrzne
migracje ludnos$ci w ciggu ponad 150 lat istnienia Zwigzku zawazyly na ist-
nieniu dzi$ ogromnych roznic w liczbie ludnos$ci poszczegdlnych regiondw.
W efekcie zaludnienie kantonu Appenzell Innerrhoden sigga zaledwie nieco po-
nad 1% wszystkich mieszkancow kantonu Ziirich. Reguty wazenia glosow nie
ulegly przy tym przez caly ten czas zadnym zmianom.

W trakcie glosowan obligatoryjnych mamy zatem do czynienia z sytuacja,
w ktorej wynik gtosowania w kantonach stabo zaludnionych ma takg samg war-
tos¢ jak w tych, mogacych si¢ poszczyci¢ o wiele wyzszymi wskaznikami. Stano-
wi to o stabosci tego rodzaju instrumentow demokracji bezposredniej. Oczywiscie
podczas glosowan nad niebudzaca wigkszych kontrowersji poprawka do konsty-
tucji referendum obligatoryjne nie stanowi wigkszej przeszkody. Sprawa nabiera
jednak zupetie innego wymiaru w przypadku polityki europejskiej. Spoteczne
uwarunkowania majg decydujace znaczenie. Okazuje si¢ bowiem, ze najwickszy
odsetek eurosceptykow odnalez¢ mozna w stabo zaludnionych kantonach. Rela-
tywnie niski poziom rozwoju gospodarczego sprawit, iz zamieszkujaca te tere-
ny ludno$¢ odznacza si¢ do§¢ konserwatywnymi pogladami, a co za tym idzie,
duzym przywigzaniem do tradycyjnych wartosci i niechecia wobec politycz-
nych przemian. Reimund E. Germann w opublikowanych przez siebie badaniach
przedstawit procentowy udziatl gtoséw na ,nie”, ktore sag w stanie zablokowac
wole wickszo$ci”!. W roku 1880 odsetek ten byt najwickszy i wynosit 11,2%. Na
poczatku lat 90. XX w. liczba ta zmniejszyta si¢ do zaledwie 9%. Wynik ten budzi
zatem uzasadnione obawy zwolennikow szybkiej integracji ze Wspolnota. Warto
doda¢ do tego niski poziom partycypacji w glosowaniach. Zazwyczaj frekwen-
cja oscyluje w granicach 40-50%. Oczywiscie liczba ta wzrasta przy bardziej
kontrowersyjnych problemach. Dobrym tego przyktadem byto glosowanie nad
wnioskiem o wilaczenie Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.

' R.E. Germann, op. cit., s. 262.
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Do urn poszto wowczas 78,8% uprawnionych®?. Mozna zatem oczekiwaé, ze w
przypadku referendum dotyczacego przystapienia do UE frekwencja znacznie si¢
podniesie. Nalezy liczy¢ si¢ jednak z do$¢ powszechnym, réwniez w innych pan-
stwach, zjawiskiem, polegajacym na niskiej partycypacji 0sdb o raczej postepo-
wych pogladach, a wigc otwartych na integracje europejska. Osoby konserwatyw-
ne, ktore z reguty odczuwaja wicksze obawy przed zmianami, sg w tym wzgledzie
znacznie bardziej zdyscyplinowane. Moze si¢ zatem zdarzy¢, iz pomimo relatyw-
nie wysokiej frekwencji, przewaza¢ beda glosy negatywne i to one zadecyduja
o ostatecznym wyniku gltosowania, pomimo ze w ogdlnym rozrachunku euroscep-
tycy naleze¢ beda do mniejszosci. Dotychczasowe gtosowania w sprawie przysta-
pienia do Organizacji Narodéw Zjednoczonych w roku 1986 oraz Europejskiego
Obszaru Gospodarczego pokazuja dobitnie, Ze tego typu sytuacje nie naleza do
rzadkos$ci. Przygladajac si¢ zreszta wynikom wszystkich glosowan zwigzanych
z politykg europejska od roku 1972 do 2009 zauwazy¢ mozna, ze W przewazaja-
cej liczbie przypadkéw wigkszo$¢ kantonéw opowiedziata si¢ przeciwko, nawet
jezeli w ogdlnym rozrachunku wniosek zostat przyjety ze wzgledu na procentowo
wiekszy odsetek obywateli gtosujacych na ,,tak”.

W ramach wspomnianego juz wyzej Narodowego Programu Badawczego
(NFP 42), dotyczacego polityki zagranicznej, przedstawiono obszerny raport za-
wierajgcy analize problemu demokracji bezposredniej w perspektywie intensy-
fikacji wspotpracy z UE?. Autorzy dokumentu wychodza z zatozenia, ze jedna
z gtownych przeszkod na drodze zblizenia ze Wspolnota jest system polityczny
Szwajcarii. System, ktorego, wydawaé by si¢ moglo, najwazniejsza zdobycz —
demokracja bezposrednia — pozostaje najwickszym hamulcem integracji. Okazuje
si¢ bowiem, iz referendum, bedace przeciez uciele$nieniem zasady spotecznego
legitymizmu, bardzo czgsto staje si¢ instrumentem walki politycznej oraz poli-
tycznego szantazu. To, co w teorii wydaje si¢ niemal idealne, w praktyce przyno-
si¢ moze wrecz odwrotny skutek. Autorzy raportu przypominajg o niebezpiecznej
tendencji do dominowania mniejszosci nad wola wiekszosci obywateli. Gtéwne
przyczyny takiej sytuacji opisane zostaly powyzej. Warto jednak zwroci¢ uwage
na jeszcze jeden problem, o ktorym wspominaja autorzy raportu. Przeprowadzone
przez nich badania wykazaly, iz znaczna cz¢$¢ uprawnionych do glosowania nie
jest w wystarczajacym stopniu poinformowana w sprawach bedacych przedmio-
tem referendum. Jak pokazuja badania przeprowadzone przez Grunera i Hertiga,
wiele 0sOb nie jest nawet Swiadomych tematyki referendum®. Z ankiety przepro-
wadzonej pod koniec lat 70. wynikalo, iz 2/3 respondentdw nie potrafito powtorzy¢
tresci pytania referendalnego. Decyzje podejmowane bezposrednio przy urnie nie

°2 Byt to najwyzszy wskaznik od roku 1947.

9% A. Brunetti, M. Jaggi, R. Weder, Offnung der Schweiz: Verteilungswirkungen, Kompensation
und mogliche Strategien, NFP 42 Synthesis 7, Bern 1999.

% E. Gruner, H. Hertig, Das Stimmbiirger und neue Politik, Haupt Verlag, Bern 1983.
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majg w takiej sytuacji charakteru obiektywnego, a ostateczne wyniki znieksztat-
cajg faktyczny obraz rzeczywistosci. Duzy odsetek obywateli glosuje wbrew swo-
im dotychczasowym przekonaniom lub tez nie robi tego wcale. Istotne znaczenie
ma przy tym sita oddzialywania kampanii wyborczej. Bardzo czgsto jest ona zle
prowadzona i polega na prezentowaniu wyselekcjonowanych informacji. Co cie-
kawe, niekorzystny system wazenia gtoséw sprawia, ze zdecydowanie tatwiej,
a przede wszystkim taniej, jest przeprowadzi¢ udang kampani¢ w kantonach go-
spodarczo stabiej rozwinigtych i bardziej konserwatywnych. W ten sposob, rela-
tywnie nieduzym wysitkiem, mozna doprowadzi¢ do zablokowania przedtozone-
go w referendum projektu. Ostateczny wynik gtosowania uzalezniony jest czesto
od wilasciwych dziatan informacyjnych rzadu. Referendum w sprawie Europe;j-
skiego Obszaru Gospodarczego pokazato dobitnie, Ze niewystarczajace zabiegi
administracji centralnej mogg si¢ walnie przyczyni¢ do niekorzystnego wyniku
wyboréw. Oczywiscie w tym konkretnym przypadku mieli§my do czynienia nie
tyle z brakiem okreslonych dziatan, ile raczej z niewtasciwym ich ukierunkowa-
niem. Parlament Szwajcarii udzielit zgody na kredyt w wysoko$ci 6 milionow
frankow celem przeprowadzenia odpowiedniej kampanii informacyjnej przed
planowanym glosowaniem w sprawie EOG. Biorgc pod uwage wyniki referen-
dum uzna¢ mozemy, ze nie odniosta ona zamierzonego skutku. W roku 1994 opu-
blikowana zostata obszerna analiza L. Goetschel, oceniajagca kampanie, a przede
wszystkim wskazujaca na przyczyny jej niepowodzenia®. Do najwazniejszych
autorka zalicza niewlasciwg forme przekazu, znaczne opdznienia w jej rozpocze-
ciu oraz brak jednomyslnosci w tonie rzadu. Ponadto, na co zwraca uwage Goet-
schel, nie zdecydowano si¢ na przesunigcie terminu gtosowania celem przedtu-
zenia kampanii i zwiekszenia szans na przyjecie wniosku przez spoteczenstwo.
Jak zauwaza Germann, nacisk ze strony panstwa EFTA, w tym przede wszystkim
Szwecji, odgrywat tutaj niematg role®®.

Polityka europejska pokazata, jak wrazliwe 1 podatne na manipulacje sg naj-
wazniejsze instrumenty demokracji bezposredniej. Wystarczy wskaza¢ na pod-
stawowe motywy, jakimi kieruje si¢ przecigtny wyborca. Wiele 0os6b podejmuje
przeciez decyzje wylacznie na podstawie sugestii zawartych w spotach reklamo-
wych lub billboardach, ktorych tres¢ bardzo czesto okreslic mozemy jako po-
pulistyczng. Integracja europejska jest doskonalym tlem dla tego typu dziatan.
Dostarcza bowiem najwiecej kontrowersyjnych i podatnych na populistycznag de-
magogi¢ tematow. Najczesciej spotka¢ mozna tu utarte slogany i odwotywania
do podstawowych warto$ci, zwigzanych z bezpieczenstwem oraz gospodarcza

% Zob. L. Goetschel, Zwischen Effizienz und Akzeptanz. Die Information der Schweizer Be-
horden im Hinblick auf die Volksabstimmung iiber den EWR-Vertrag vom 6. Dezember 1992, Haupt
Verlag, Bern 1994.

9% R.E. Germann, Staatsreform. Der Ubergang zur Konkurrenzdemokratie, Haupt Verlag, Bern
1994, s. 163.
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i polityczng stabilno$cig”’. Swego czasu szerokim echem, nie tylko w samej
Szwajcarii, lecz rowniez w innych panstwach®, odbita si¢ kontrowersyjna kam-
pania konserwatywnej partii ludowej SVP, zorganizowana w roku 2007 w ramach
inicjatywy przewidujacej przymusowa deportacje cudzoziemcoéOw skazanych
za cigzkie przestgpstwa popelnione w Szwajcarii®”. Jeden z plakatow przedsta-
wiat kilka biatych owiec na tle szwajcarskiej flagi, ktore kopniakiem wyrzuca-
ja ze swojego pola czarng owce. Mial by¢ to symbol podjecia zdecydowanych
dziatan na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa. Kampanie, cho¢ kontrowersyjna,
mozna uznaé za skuteczng, czego najlepszym dowodem jest zebranie 200 000
podpisow pod inicjatywa. Gtowna przyczyna jej sukcesu byt fakt, ze, po pierw-
sze, odwotywala si¢ do powszechnej, cho¢ ukrywanej, niechgci lub przynajmniej
braku zaufania wobec 0s6b odmiennej narodowosci. Szwajcaria jest zreszta pod
tym wzgledem wyjatkowa, poniewaz niemal 20% osob mieszkancow to cudzo-
ziemcy. Sytuacja ta sprawia, iz tolerancja 1 poszanowanie wobec roznych kultur
jest dla wielu Szwajcarow niemal podstawowa warto$cia. Jest to takze zwigzane
z historig i specyfikg spoteczno-polityczng panstwa, powstatego przeciez na dro-
dze taczenia, niekiedy odmiennych kulturowo i jezykowo obszarow. Nie oznacza
to jednakze, iz odczucia, tkwigce gleboko w $wiadomosci, a skrywane przez lata
pod zastong tolerancji i neutralno$ci, sa obce mieszkancom Szwajcarii. Najlep-
szym tego dowodem jest popularno$¢ skrajnie prawicowej i konserwatywnej SVP,
ktoéra od roku 2003 cieszy si¢ silng pozycja w parlamencie Szwajcarii, a czotowa
posta¢ tego ugrupowania — Christoph Blocher, jak Zzaden inny polityk, potrafit
swoimi kontrowersyjnymi, lecz otwarcie przedstawianymi, opiniami spolaryzo-
wac szwajcarskie spoteczenstwo. Po drugie, kampania SVP podejmowata bliska
i niezwykle wrazliwa tematyke. Poczucie bezpieczenstwa jest przeciez jedna
z najwazniejszych warto$ci. Badania empiryczne pokazuja, ze wyborcy z natury
rzeczy pozostaja nieufni wobec zmian. Utrzymanie status quo staje si¢ wowczas
najbardziej naturalnym wyborem. Potwierdzaja to rowniez badania wykonane
w ramach NFP 42. Zdaniem Kriesi argumenty przeciwnikow integracji zazwyczaj
zdecydowanie lepiej pokrywaja si¢ z motywami, ktérymi kieruja si¢ glosujacy na
»hie”, niz argumenty zwolennikéw z wartosciami, ktore przyswiecaja glosuja-
cym na ,,tak”!%,

7 Na temat politycznej manipulacji i znaczenia kampanii wyborczej w perspektywie referen-
dum zob.: G. Schneider, C. Hess, Die innenpolitische Manipulation der Aussenpolitik: Die Logik
von Ratifikationsdebatten in der direkten Demokratie, ,,Swiss Political Science Review” 1995, Nr.
1 (2-3), s. 91-110.

% Komentarze pojawily si¢ m.in. w ,,New York Times” oraz niemieckim ,,Stern Magazin”.

 Inicjatywa SVP uznana zostata za sprzeczng z prawami cztowieka. Zob. stanowisko szwaj-
carskiej organizacji pomocy uchodzcom: Anderungen im Auslindergesetz (Indirekter Gegenvor-
schlag zur Ausschaffungsinitiative). Stellungnahme der Schweizerischen Fliichtlingshilfe, Bern
2009. Dokument dost¢pny na stronie www.fluchtlingshilfe.ch (03.10.2009).

100 Zob. H. Kriesi, P. Sciarini, L. Marquis, Démocratie directe et politique extérieure: étude de
la formation des attitudes en votation populaire, Bern 2000.
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1.3.3.3. PROCES DECYZYJNY

Specyfika systemu politycznego Szwajcarii urasta zatem do rangi problemu
wprost proporcjonalnie do stopnia integracji europejskiej. Jak wiadomo, panstwa
UE nie borykajg sie, przynajmniej w tak duzym stopniu, z problemem oddziaty-
wania demokracji bezposredniej na proces legislacyjny. W przypadku Szwajcarii
niemal kazda nowa ustawa, nawet jezeli nie pocigga za soba zmian w konstytucji,
musi liczy¢ si¢ z mozliwosciag spotecznej weryfikacji. Tworzenie prawa na grun-
cie krajowym jest nieco tatwiejsze, albowiem specjalnie stworzony instrument
w postaci spotecznych konsultacji (Vernehmlassungsverfahren) pozwala, jeszcze
na etapie konsultacji parlamentarnych, wyeliminowa¢ z ustawy najbardziej spor-
ne elementy. Tak opracowany projekt trafia pod obrady parlamentu, a dopiero
p6zniej przedstawiany jest opinii publicznej. Dzigki temu ryzyko zakwestionowa-
nia ustawy na drodze referendum fakultatywnego pozostaje relatywnie niewiel-
kie. W latach 1848-1990 na 1506 projektow jedynie 103 poddane zostaly pod
glosowanie'”'. Inaczej sytuacja wyglada w przypadku prawodawstwa UE, gdzie
znaczna liczba aktow prawnych, w postaci rozporzadzen, dyrektyw, opinii lub
zalecen, tworzona jest w Brukseli. Panstwa cztonkowskie sg nastepnie zobowia-
zane do transponowania ich do wtasnego porzadku prawnego. Wyjatek stanowi
rozporzadzenie, ktore zgodnie z unijnym prawem jest bezposrednio stosowalne.
Oczywiscie kazde panstwo czlonkowskie pozostawia sobie pewien margines
interpretacyjny, pozwalajacy na dostosowanie tresci danego aktu prawnego do
specyfiki krajowego prawodawstwa. Jest tu wiec miejsce na uwzglednienie ro-
dzimych uwarunkowan prawnych. Bezwzglednie jednak musi zosta¢ zachowany
podstawowy cel aktu prawnego tak, aby utrzymac jednorodnos¢ ustawodawstwa
na catym obszarze Unii Europejskiej. W tym miejscu pojawia si¢ zatem podsta-
wowy problem. W przeciwienstwie do innych panstw, w Szwajcarii proces legi-
slacyjny przewiduje mozliwos$¢ odrzucenia ustawy przez spoteczenstwo. Moze
to zatem doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej znaczna cze$¢ niepopularnych spo-
lecznie regulacji prawnych zostanie odrzucona w drodze fakultatywnego referen-
dum. Warto zaznaczy¢, ze wtadze federalne beda w takim przypadku bezsilne,
albowiem znaczna cze$¢ ustaw wdrazanych jest na poziomie kantonalnym. Spra-
we komplikuje fakt, ze konsultacje spoteczne, bedace wiasciwie jedynym instru-
mentem zapobiegawczym, stang si¢ na tym etapie bezuzyteczne. Spoteczenstwo
bedzie postawione w zasadzie przed faktem dokonanym, a ewentualne poprawki,
zglaszane przez partie polityczne czy inne grupy interesu, bedzie znacznie trud-
niej uwzgledni¢. W tej sytuacji rzad szwajcarski bedzie zmuszony do zastosowa-
nia szerszego rozwiazania systemowego, ktorego efektem moze by¢ ograniczenie
znaczenia demokracji bezposredniej w procesie legislacyjnym. Zapewne wzbudzi
to uzasadnione kontrowersje i spoteczny opor.

101 Zob. H.P. Hertig, Volksabstimmungen, [w:] Handbuch Politisches System der Schweiz,
Band II, Bern 1984, cyt. za: W. Linder, op. cit., s. 155.
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W zwigzku z powyzszym nalezy rowniez wzigé¢ pod uwage inny problem,
a mianowicie mozliwo$¢ odrzucenia ,,unijnego” projektu ustawy przez spoteczen-
stwo w drodze fakultatywnego referendum. By¢ moze rzad bedzie musiat sprostaé
zjawisku permanentnej blokady nowych ustaw, stanowigcej wyraz spolecznego
sprzeciwu wobec ujednolicania prawodawstwa, bez mozliwosci bezposredniego
udzialu suwerena w tworzeniu nowego prawa. Oczywiscie w takim przypadku
Szwajcaria bedzie musiata liczy¢ sie z mozliwos$cig postawienia jej przed Euro-
pejskim Trybunatem Sprawiedliwos$ci. Jednak, jak wskazuje praktyka, do tej pory
jedynie czterokrotnie natozono na panstwo cztonkowskie sankcje za niewtasciwe
wdrazanie unijnego prawa. Mozna zatem wyciggna¢ wniosek, iz prawdopodo-
bienstwo zaistnienia powaznej kolizji prawnej, skutkujacej bolesnymi dla Szwaj-
carii sankcjami, pozostaje niewielkie.

Przy tej okazji warto zwr6ci¢ uwage na inny jeszcze aspekt. Juz przy okazji
prob wilaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego rzad w Ber-
nie zwracal uwage na duzy stopien kompatybilno$ci prawodawstwa Szwajcarii
ze wspolnotowym. Okazuje si¢ bowiem, iz wiele regulacji prawnych pozostaje
zbieznych z tymi, obowigzujagcymi w panstwach UE. Cze$¢ z nich, tak jak np.
wymogi dotyczace ochrony $rodowiska, sa nawet bardziej restrykcyjne, stano-
wiac, jak niektorzy oceniaja, wzor dla Wspodlnoty. Dzieje si¢ tak dlatego, ze przez
lata zachodzit w prawodawstwie Szwajcarii proces nazywany ,,autonomicznym
dostosowaniem” (autonomie Nachvollzug). Ocenia sig¢, iz niemal w 85% cechuje
go eurokompatybilno$¢!®. Fakt ten sprawia, ze do pewnego stopnia, nawet w per-
spektywie przystapienia do UE, Szwajcaria nie bedzie musiata adaptowac acquis
communautaire do wlasnego porzadku prawnego. Jedynie niewielka cze$¢ aktow
prawnych, o czym wspomina rzagdowy raport z roku 1999, zawiera normy, ktore
odznaczaja si¢ niekompatybilnoscia z prawem UE'®. Wigkszo$¢ z nich zostata
zatem przyjeta przez szwajcarskie spoteczenstwo na dtugo przez rozpoczeciem
faktycznej integracji. Jest to niezwykle istotne, albowiem eliminuje wiele niepo-
trzebnych komplikacji natury legislacyjne;j.

1.3.3.4. DEMOKRACJA BEZPOSREDNIA JAKO ELEMENT PRZEWAGI
W NEGOCJACJACH Z UNIA EUROPEJSKA

Poza opisanymi wyzej, raczej negatywnymi konsekwencjami specyfiki
szwajcarskiego systemu politycznego, nalezy wspomnie¢ o innym aspekcie de-
mokracji bezposredniej, ktory pod pewnymi wzgledami moze dziata¢ na korzysc¢
Szwajcarii w trakcie rokowan z UE. Wiadomo bowiem, iz konieczno$¢ uwzgled-
nienia bezposredniego wspotuczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym wy-

12°S. Kux, Zwischen Isolation und autonomer Anpassung: Die Schweiz im integrationspoli-
tischen Abseits?, ZEI Disscusion Paper of the Center for European Integration Studies C3/1998,
Rheinische Friedrich Wilhelms-Universitéit, Bonn 1998, s. 10.

15 Schweiz-Europdische Union: Integrationsbericht 1999...
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musza na obu stronach swoistg powsciggliwos¢ w procesie negocjacyjnym. Unia
Europejska musi bowiem zdawac sobie sprawe z obiektywnych ograniczen sto-
jacych przez rzadem Szwajcarii. Jest przeciez oczywiste, ze do pewnego stopnia
stanowisko Rady Zwigzkowej nie zalezy wylacznie od subiektywnie okreslanych
celow politycznych i metod ich osiagania, lecz od obiektywnych czynnikow, po-
dyktowanych nastrojami spolecznymi. Najlepszym tego przyktadem jest cho-
ciazby proba wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
Polityka rzadu bardzo szybko zostata wowczas negatywnie zweryfikowana przez
spoleczenstwo. Czesto mamy zatem do czynienia z sytuacja, w ktorej partner roz-
moéw, w tym przypadku UE, jest niejako zmuszony do pewnych ustepstw na rzecz
Szwajcarii. Dzigki temu wypracowany wspdlnie kompromis ma wiecej szans na
uzyskanie spotecznej legitymizacji w przypadku koniecznosci poddania go pod
referendum. Dobrym tego przyktadem jest uktad o swobodzie przeptywu osob,
zawarty w roku 1999. Zgodnie z przyjetymi regulacjami Szwajcaria uzyskata bar-
dzo korzystne okresy przejsciowe na otwarcie rodzimego rynku pracy dla oby-
wateli unijnych. W odniesieniu do nowych panstw UE wprowadzono rowniez
tzw. kontyngenty ilosciowe, ktore stanowig skuteczng ochrone przed socjalnym
dumpingiem'®. Byl to celowy i, wydaje si¢, niezbedny zabieg, ktory dopomodgt
rzadowi przekonaé spoteczenstwo do podjecia odwaznego kroku w relacjach ze
Wspdlnota. Oczywiscie wigzato si¢ to roéwniez z pewnym ryzykiem. Bruksela,
Swiadoma zagrozenia, doprowadzita do zwigzania pierwszego pakietu umow tzw.
zasada gilotyny. W mys$l tej zasady odrzucenie jednej umowy, pociaga za soba
anulowanie wszystkich pozostatych. Okazato si¢ to niezwykle skutecznym instru-
mentem zapobiegawczym. Zasada gilotyny zdata egzamin nie tylko przy okazji
glosowania z roku 2000, umozliwiajac wejscie w zycie pierwszego pakietu po-
rozumien w styczniu roku 2001. Réwniez kolejne glosowania dotyczace rozsze-
rzenia swobody przeptywu osdb na nowe panstwa unijne z roku 2005 oraz 2009
potwierdzity jej skuteczno$¢!®. Czas pokaze, czy rowniez w przyszto$ci Szwaj-
caria, biorac pod uwagg szczegdlne znaczenie demokracji bezposredniej, bedzie
mogla liczy¢ na taryfe ulgowa w trakcie negocjacji nad kolejnym pakietem umow.
Juz teraz pojawiaja si¢ jednak symptomy, ktore swiadczg o coraz mniejszej po-
btazliwosci ze strony Brukseli. By¢ moze juz wkrétce referendum przestanie by¢
problemem obu stron, a stanie si¢ wytacznie bolaczka wladz Szwajcarii.

194 Limity zostaly zniesione w roku 2007 dla obywateli tzw. starej pigtnastki. Dla pozostatych
krajow ograniczenia maja obowigzywaé¢ maksymalnie do roku 2019 (wlaczajac w to specjalna
trzyletnig klauzulg ochronng).

105 Szwajcarzy opowiedzieli si¢ wowczas za otwarciem rynku pracy, oczywiscie przy
uwzglednieniu okresow przejsciowych oraz kontyngentow ilosciowych dla obywateli krajow, ktore
od roku 2004 staly si¢ cztonkami UE, z wyjatkiem Malty i Cypru (tj. Polski, Czech, Stowacji,
Wegier, Litwy, Lotwy, Estonii 1 Stowenii). Wobec obywateli Malty i Cypru obowiazuja takie same
regulacje, jak dla obywateli krajow starej pigtnastki. Podobne gtosowanie przeprowadzono w roku
2009 w odniesieniu do Butgarii i Rumunii.
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Omawiajac problem oddzialywania form demokracji bezposredniej na po-
lityke Szwajcarii wobec Unii Europejskiej warto zwroci¢ uwage na jeszcze je-
den aspekt. Chodzi mianowicie o miejsce, jakie zajmuje polityka zagraniczna
w zyciu spotecznym obywateli. W przypadku panstw, ktorych system polityczny
nie przewiduje bezposredniej partycypacji spoleczenstwa w procesie decyzyj-
nym, poziom zainteresowania politykg zagraniczng nie ma wigkszego znaczenia.
W Szwajcarii jest to jednak niezwykle istotny czynnik, ktory $mialo zaliczy¢
mozemy do waznych uwarunkowan jej polityki zagranicznej. Jeszcze w czasie
poprzedzajacym nawigzanie $cislejszych relacji ze Wspdlnota, a wiec w okresie
zdominowanym przez bipolarny podzial §wiata, poziom zainteresowania spo-
lecznego relacjami zewnetrznymi byl wprost proporcjonalny do zaangazowania
Szwajcarii na arenie migdzynarodowej. Obecnos¢ polityki zagranicznej w de-
bacie publicznej byta relatywnie niewielka, a neutralno$¢ polityczna stanowila
odzwierciedlenie nastrojow spotecznych. Wiekszos¢ spraw zwigzanych z reali-
zacja wspotpracy migdzynarodowej byta niemal wytaczna domena rzadu, rzadko
weryfikowang przez spoteczenstwo. Wyjatek stanowity jedynie te decyzje, ktore
wymagaly przeprowadzenia obligatoryjnego referendum. Dotyczylo to przykta-
dowo wlaczenia Szwajcarii do takich organizacji, jak Liga Narodow czy ONZ.
W pozostatych przypadkach instrumenty demokracji bezposredniej nie znajdo-
waly zastosowania w obszarze polityki zagranicznej. W zwigzku z powyzszym
odnotowa¢ mozemy rowniez mniejsza aktywnos¢ mediow, bedacych przeciez
podstawowym $rodkiem przekazu i zroédlem informacji na temat pracy rzadu
i relacji z innymi krajami.

Sytuacja ulegta zmianie po zakonczeniu zimnej wojny i upadku bloku
wschodniego. Procesy integracyjne przyczynily si¢ do wzrostu obecnosci poli-
tyki zagranicznej w debacie publicznej. Dziatania rzadu w tej materii coraz czg-
$ciej uwzglednia¢ musiaty nastroje spoteczne, tym bardziej ze zmiana konstytucji
w 1999 r. wzmocnita znaczenie demokracji bezposredniej. Oczywiscie kluczowa
role odgrywata nadal egzekutywa, w mniejszym stopniu parlament. Co ciekawe,
wedtug opublikowanego w roku 2000 raportu, w wigkszosci przypadkow rzad
nie bierze bezposredniego udziatu w realizowaniu polityki courant normal'®.
Odpowiedzialne sg za to poszczegdlne Departamenty i ich dyrektorzy. Jedynie
w trudnych politycznie przypadkach, zwigzanych z silniejszg presja wewnatrzkra-
jowa czy migdzynarodowa, cztonkowie Rady Zwiazkowej angazujg si¢ osobiscie.
Niemniej jednak zjawiska zachodzace na arenie migdzynarodowej wymuszaty
coraz wigkszg partycypacje obywateli w zyciu politycznym. Polityka zagraniczna
zaczeta odgrywac coraz wigksza role. Niestety, w §lad za tymi zmianami nie szty
przemiany instytucjonalne. Utarte przyzwyczajenia i zasady sprawily, ze poziom
zainteresowania spoteczenstwa polityka zagraniczna pozostawal na relatywnie

1% U. Kloti, U. Serdilt, T. Widmer, Aussenpolitik von innen: Entscheidungsprozesse der
schweizerischen Aussenpolitik in den achtziger und neunziger Jahren, NFP 42 Synthesis 51, Bern
2000, s. 12.
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niskim poziomie, pomimo iz wladze coraz cz¢séciej zmuszane byly do odwotywa-
nia si¢ do woli suwerena. Tak bylo chociazby przy okazji wlaczenia Szwajcarii
do Miedzynarodowego Funduszu Walutowego i Banku Swiatowego. To wlasnie
decyzja spoteczenstwa, a nie rzadu, zadecydowala o rozpoczeciu wspolpracy bi-
lateralnej z UE. Nalezatoby zatem oczekiwaé, ze jakos¢ debaty publicznej i — co
za tym idzie — wiedzy obywateli na temat relacji zewnetrznych, osiggnie niepo-
rownywalnie wyzszy poziom niz w okresie zimnej wojny, zdominowanej przez
doktryne neutralnosci. Analizy przeprowadzone w ramach Narodowego Progra-
mu Badawczego NFP przedstawiaja jednak zupetnie inny obraz rzeczywisto$ci.
Okazuje si¢ bowiem, iz zainteresowanie i wiedza obywateli, dotyczace polity-
ki zagranicznej, sa znacznie nizsze od oczekiwanej w przypadku spoteczenstw
wyposazonych w instrumenty bezposredniej partycypacji politycznej. Wyrazanie
wlasnego zdania odno$nie do kwestii majacych niekiedy kolosalne znaczenie dla
ochrony intereséw panstwa oraz jego roli na arenie miedzynarodowej, w tym row-
niez dla postrzegania przez innych aktoréw wymaga przeciez szczegolnej wiedzy.
Wiedzy, ktéra pozwolitaby na obiektywna ocene poruszanych w trakcie referen-
dum kwestii, a tym samym $wiadome podejmowanie zwigzanych z nig decyzji.
Jako przyczyny niezadowalajacego poziomu wiedzy wskaza¢ nalezy dwa pod-
stawowe czynniki. Po pierwsze, jak wskazujg ustalenia wspomnianego juz rapor-
tu, az 40% kwestii zwigzanych z realizacjg polityki zagranicznej nie wychodzi
poza sfer¢ dzialania rzadu, tzn. stosowne informacje nie sa publikowane w zad-
nych urzedowych biuletynach, a co za tym idzie spoteczenstwo nie ma witasciwie
zadnego do nich dostepu!®. W praktyce upubliczniane sa najczesciej jedynie te
sprawy, ktore trafiaja do parlamentu i sa przedmiotem obrad specjalnych komisji.
Skutkiem tego do konsultacji spotecznych kierowana jest tylko niewielka czgs¢
projektow. Wedtug przeprowadzonych badan, w latach 1992—-1997 zaledwie ok.
10% wszystkich konsultacji poswieconych byto kwestiom zwigzanym z polityka
zewngtrzng!'®, Po drugie, bardzo wiele informacji nie trafia do mediow, bedacych
podstawowym zZrédtem wiedzy lub tez trafia tam ze zbyt duzym opdznieniem.

1.4. JAKOSC IAKTYWNOSC SLUZB DYPLOMATYCZNYCH

Jak juz wczes$niej wspomniano, gtowne decyzje polityczne podejmowane
przez Rade Zwiazkowa sa nastepnie realizowane przez poszczegoélne Depar-
tamenty. W przypadku polityki zagranicznej podstawowym, lecz nie jedynym,
organem dziatan operacyjnych jest Departament Spraw Zagranicznych (Eidge-
ndssisches Departement fiir auswértige Angelegenheiten, EDA). Pelni on niejako
funkcje¢ koordynatora dziatan zagranicznych, podejmowanych przez inne resor-

197 Ibidem.
198 Thidem, s. 13.
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ty. Instytucja ta przeszta na przestrzeni ostatnich stu lat diametralng przemiang.
Jeszcze na poczatku wieku XX EDA zatrudniata jedynie kilkudziesigciu urzedni-
kow, kierowanych, niejako przy okazji, przez aktualnego przewodniczacego Rady
Zwiazkowej. Warto dodac, iz funkcja ta kazdego roku petniona byta przez innego
cztonka Rady, co w oczywisty sposob odbijato si¢ na jej dziataniu, a zwlaszcza
efektywnosci podejmowanych poczynan. W miarg przenoszenia punktu cigzkosci
na sprawy zewnetrzne Departament stopniowo si¢ rozrastat. W roznych struktu-
rach EDA zatrudnionych jest obecnie ok. 2700 pracownikow!'®”. Pod wzgledem
strukturalnym Departament podzielony jest na trzy piony: polityczny (die Politi-
sche Direktion), prawa miedzynarodowego (Direktion fiir Volkerrecht) oraz roz-
woju i wspotpracy (Direktion fiir Entwicklung und Zusammenarbeit).

W ramach pierwszego pionu powotano do zycia, w roku 1961, Biuro In-
tegracyjne (Integrationsbiiro), zajmujace si¢ wylacznie tematyka europejska,
tj. rozwojem stosunkow z EFTA oraz ze Wspdlnota (wczesniej EWG, obecnie
z Unig Europejska). Warto doda¢, ze Biuro jest instytucja funkcjonujacag na po-
graniczu dwoch Departamentow, wiaczajac w to Departament Gospodarczy. Jego
gléwnym celem jest monitorowanie procesu integracji oraz analiza wywieranego
wplywu na Szwajcari¢. Biuro petni ponadto funkcje doradcze wobec Rady Zwigz-
kowej oraz, w porozumieniu z innymi agencjami, kieruje procesem negocjacji
z UE!?, Rola Biura Integracyjnego wzrosta przede wszystkim po decyzji rzadu
0 rozpoczgciu wspotpracy ze Wspdlnotg na drodze bilateralnej, czyli od roku
1993. Od tego momentu Biuro odpowiedzialne jest za formutowanie, w imieniu
Rady Zwiazkowej, oficjalnego stanowiska rzadu w kwestiach bedacych przed-
miotem dwustronnych rokowan. Organ ten jest takze gtownym zrodltem infor-
macji dla opinii publicznej na temat polityki europejskiej oraz integracji z UE.
Biuro Integracyjne, pomimo istotnych kompetencji i szerokiego wachlarza zadan,
zatrudnia relatywnie niewielka liczbe osdb. Wedtug stanu z sierpnia 2009 r. liczy
33 pracownikow. Priorytetowe kierunki dziatan Biura okreslone zostaly w rzado-
wym raporcie z 2006 r. Do najwazniejszych obecnie zadan nalezy kontynuacja
prac nad nowym pakietem porozumien dwustronnych oraz nadzor nad ich prawi-
dlowym wdrazaniem.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o innych instytucjach, ktére biorg udziat
w ksztattowaniu i realizacji polityki europejskiej rzadu. Departament Spraw Za-
granicznych nie jest jedynym cialem odpowiadajacym za relacje zewnetrzne, cho¢
na pewno pehi on funkcje koordynujace!'!!. Istotne jest jednak, ze podstawowy
obszar wspotpracy z Unia Europejska, a wiec kwestie gospodarcze, pozostaje do-
meng Departamentu Gospodarczego, odpowiedzialnego w gtéwnej mierze za re-

19 1., Goetschel. M. Bernath, D. Schwarz, op. cit., s. 68.
9 Im Kern der Schweizer Europapolitik, Integrationsbiiro EDA/EVD, August 2009, s. 2.
" Organisationsverordnung fiir das Eidgendssische Departement fiir auswdrtige An-

gelegenheiten vom 29. Mdrz 2000, s. 1. Dokument dostepny na stronie http://www.admin.
ch/ch/d/st/1/172.211.1.de.pdf (21.09.2009).
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prezentowanie i ochrone interesoOw Szwajcarii za granicg. Podobnie jest z innymi
resortami, ktére ponosza wspotodpowiedzialno$¢ za rozwdj relacji zewnetrznych,
oczywiscie w kompetencyjnie przynaleznych im obszarach. Oznacza to, iz obec-
nie niemal kazdy Departament zdolny jest do reprezentowania interesow Szwaj-
carii na zewnatrz. Przyktadowo w pertraktacjach z rzadem USA dotyczacych
glosnej sprawy ujawnienia informacji na temat kont obywateli amerykanskich,
ktorzy, unikajac podatkéw, lokowali swoje pienigdze w szwajcarskich bankach,
brali udziat szefowie trzech Departamentow!!2. Sytuacja ta sprzyja rozwojowi
wspotpracy migdzyresortowej, lecz stawia réwniez spore wymagania w zakresie
koordynacji dzialan. Niestety czasami odbija si¢ to negatywnie na efektywnos$ci
polityki zagranicznej Szwajcarii.

W roku 1999 opublikowano wyniki Narodowego Programu Badawczego,
analizujacego podstawy i mozliwosci szwajcarskiej polityki zagranicznej'". Jego
czescig jest raport poswigcony dzialaniu aparatu decyzyjnego w perspektywie
spektakularnych zmian migdzynarodowego kontekstu politycznego, wywotanych
wydarzeniami lat 1989/1990. Raport jest proba wskazania jakosciowych deficy-
tow funkcjonowania osrodkow decyzyjnych i problemow, z jakimi bedzie trzeba
si¢ zmierzy¢ w najblizszej przysztos$ci. Punktem wyjscia sg tutaj cztery najwaz-
niejsze wydarzenia wskazanego wyzej okresu — zjednoczenie Niemiec, rozpad
ZSRR, wojna w Zatoce Perskiej, a takze proces integracyjny w Europie, przede
wszystkim w perspektywie przeksztalcania struktur EWG i tworzenia Unii Euro-
pejskie;.

Okres ten wybrano ze wzgledu na wyjatkowy charakter przemian, wymaga-
jacych rewizji dotychczasowej strategii politycznej. Rzad Szwajcarii skonfron-
towany zostal z zupelnie nowymi problemami polityki miedzynarodowe;j. Ich
rozwigzanie wymagato podejmowania dynamicznych dziatan, opartych na prawi-
dlowej analizie biezacych wydarzen. Wszystkie, z wyjatkiem zjednoczenia Nie-
miec, wigzaly si¢ z konieczno$cig formutowania okreslonego, niekiedy kontro-
wersyjnego, stanowiska. Problemem bylo chociazby uznanie panstw powstalych
w wyniku rozpadu Zwigzku Radzieckiego czy udziat w sankcjach gospodarczych
i militarnych wymierzonych przeciwko Irakowi. Rzad w Bernie musiat zmierzy¢
si¢ rowniez z problemem integracji europejskiej, majacej bezposredni wplyw na
caty system polityczny panstwa. Aparat decyzyjny przeszedt te probe, z wyjatkiem
glosowania w sprawie przystapienia do Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
zwyciesko. Nie §wiadczy to jednak, zdaniem autoréw raportu, iz osrodki decyzji
politycznych funkcjonujg bez zarzutu!'*. Wrecz przeciwnie, w wielu przypadkach
decyzje podejmowane byly bez przeprowadzenia wilasciwych analiz, ktore po-
zwalalyby chociazby na opracowanie réznych scenariuszy rozwoju. Swiadczy to
o niedostatecznym poziomie prognozowania politycznego, a w zwiazku z tym

12 Departament Finansow, Spraw Zagranicznych oraz Policji i Wymiaru Sprawiedliwosci.
113 D. Ruloff, T. Bernauer, S. Bruno, P. Moser, A. Schnur, op. cit.
14 Ibidem, s. 8.
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o pewnych niedostatkach jakosciowych i funkcjonalnych gtéwnych decydentow
polityki zagranicznej Szwajcarii.

Zdaniem autorow omawianego powyzej raportu polityka zagraniczna Szwaj-
carii oparta jest na okreslonych, dos¢ waskich schematach, ktoére nie zawsze
sa dostosowane do aktualnych wydarzen. Mozna zatem odnie$s¢ wrazenie, ze
w wielu przypadkach podejmowane decyzje nie byty czgécia dtugofalowe;j strate-
gii, lecz mialy charakter dorazny, pragmatyczny, stuzacy rozwigzaniu biezacych
problemow. Wiaze sie z tym zarzut braku glebszych koncepcji politycznych. Po-
szczegolne sytuacje czy tez wydarzenia traktowane byty w sposob jednostkowy,
bez uwzglednienia szerszego kontekstu geopolitycznego. Rzad koncentrowat sig
przede wszystkim na rozwigzaniu zagadnien bezposrednio wptywajacych na bez-
pieczenstwo lub interes gospodarczy Szwajcarii. Niemalg role odgrywaly przy
tym placowki zagraniczne, odpowiedzialne, bodaj w najwiekszych stopniu, za
dostarczenie wyczerpujacych informacji i analiz. Raport okreslal zatem polityke
rzadu jako zbyt konserwatywna, nastawiong na rozwigzywanie roéznych proble-
mow za pomoca tego samego, pragmatycznego wzorca''s,

Autorzy raportu koncentrujg si¢ rowniez na analizie samego procesu decy-
zyjnego i na formutowaniu stanowiska przez rzad. Wylania si¢ z niej niezbyt ko-
rzystny obraz. Przede wszystkim wskazano na stabosci w funkcjonowaniu samej
Rady Zwigzkowej, ktora, wedlug nich, sama w sobie nie jest predestynowana
do szybkiego reagowania na zmiany zachodzace w polityce migdzynarodowe;.
Zrodet tego problemu upatrywaé mozna zaréwno w zapisach konstytucyjnych,
jak i bezposrednio na poziomie organizacyjnym. Niezwykle istotnym czynnikiem
jest sam charakter Rady, bedacej siedmioosobowym gremium, w ramach ktérego
wszelkie decyzje, przede wszystkim z powodu braku wyraznego przywodztwa,
podejmowane sg w sposob kolegialny. Odbija si¢ to na dynamicznos$ci i efek-
tywnosci jej dziatan. Do tego dochodzi problem referendum, bedacego w wielu
przypadkach czynnikiem ograniczajacym i zmuszajacym rzad do podejmowania
dziatan w sposob schematyczny. Kazda decyzja, wychodzaca poza utarte reguty,
narazona jest na kontestacje ze strony spoteczenstwa, wyposazonego w niezwykle
skuteczng bron w postaci referendum opcjonalnego. Do tego dochodzi problem
przeptywu informacji w ramach samej Rady. Autorzy raportu wskazuja tutaj przy-
ktadowo na wrecz patologiczne deficyty we wlasciwym poziomie wzajemnego
informowania o postgpie w negocjacjach dotyczacych przystapienia do Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego. Konsekwencjg deficytéw informacyjnych sa
z kolei tarcia polityczne wewnatrz rzadu.

Autorzy raportu poswiecaja rowniez trochg uwagi poziomowi przeptywu
informacji na innych szczeblach administracji panstwowej. Bardzo waznym
elementem pracy Departamentu Spraw Zagranicznych jest wlasciwa wspotpra-
ca pomiedzy Sekretariatem Politycznym (Politisches Sekretariat) a Wydziatem

5 Ibidem, s. 9.
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Politycznym (Politische Abteilung). Funkcjonowanie obu jednostek uzaleznione
jest od wzajemnego przepltywu informacji. Wedtug przygotowanej koncepcji Se-
kretariat Polityczny odpowiedzialny jest za opracowywanie analiz i raportow, na
podstawie ktérych Wydziat Polityczny podejmuje operacyjne dziatania. Sekreta-
riat petni zatem funkcje think tanku, zbierajacego i przetwarzajacego informacje,
ktore stajg si¢ podstawa konkretnych decyzji, bedacych czescig, przynajmniej
w zalozeniu, szerszych strategii politycznych!!®. Autorzy raportu wskazuja jed-
nakze, ze w praktyce powyzszy podzial kompetencyjny ulega zatarciu. Bardzo
czesto dochodzi do zjawiska swoistej izolacji Sekretariatu, co przektada si¢ na
niewlasciwy poziom przeptywu informacji.

Wtasciwe funkcjonowanie Departamentu Spraw Zagranicznych zalezne jest
réwniez od wspolpracy pomigdzy centralg a szwajcarskimi placoéwkami dyplo-
matycznymi za granicg. Ambasady odpowiedzialne sa za dostarczanie najswiez-
szych i najbardziej kompetentnych informacji, ptyngcych z danego regionu. Jest
to tym istotniejsze, ze w przeciwienstwie do innych komdrek funkcjonujacych
z dala od zrédta wydarzen, sg one w stanie oceni¢ wtasciwy nastroj i intencje in-
nych panstw w stosunku do okreslonego problemu. Placowki dyplomatyczne pet-
nig rowniez funkcje pierwszych weryfikatoréw informacji, podejmujac decyzje
o wadze danego wydarzenia z punktu widzenia interesoéw Szwajcarii. Ewentualne
btedy popetniane na tym etapie majg niezwykle istotnych wptyw na dalszy proces
podejmowania decyzji, juz na poziomie centralnym. Tworcy raportu wskazuja, ze
informacje przesytane przez pracownikéw ambasad tworzone sg bardzo czesto
wylacznie na podstawie lektury prasy!'’. Odbywa sig¢ to, niestety, kosztem gleb-
szych analiz problemowych, w tym przede wszystkim prob politycznego progno-
zowania. W przypadku niektorych zjawisk polityki miedzynarodowej, takich jak
chociazby integracja europejska, pogtebiona analiza problemowa zapewne stano-
wilaby istotng pomoc przy prowadzeniu bilateralnych negocjacji ze Wspolnota.
Wydaje sie bowiem, iz nie tylko oficjalne stanowisko partnera, lecz rowniez zro-
zumienie szerszego kontekstu politycznego czy tez przestanek stojacych za decy-
zjami Brukseli mogg miec¢ istotny wplyw na rozwigzanie wielu kontrowersyjnych
kwestii. Dobrym tego przyktadem jest spor dotyczacy systemu podatkowego, pro-
wadzony od dtuzszego czasu pomiedzy Bernem a Bruksela!'®.

Przyczyn powyzszego problemu upatrywaé nalezy przede wszystkim
w niedostatkach kadrowych, ale istotna jest przy tym rowniez mentalno$¢ po-
szczegblnych pracownikéw, niechetnych podejmowaniu odwaznych analiz, zmie-
rzajacych do opracowania mozliwych scenariuszy i okreslonych strategii dziatania.

Powyzsze uwarunkowania przedstawiajg raczej negatywny obraz funkcjono-
wania szwajcarskiej dyplomacji. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze raport sporzadzony
byt na podstawie analizy wyjatkowego okresu, a wigc cze$¢ zasygnalizowanych

16 Ibidem, s. 13.
7 Ibidem, s. 14.
118 Wigcej na temat sporu w rozdziale poswigconym realizacji polityki wobec UE.
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w nim probleméw na pewno ulegta dezaktualizacji. Warto przy tym skupi¢ uwage
na tych elementach, ktore w perspektywie zagadnien, bedacych przedmiotem ni-
niejszego opracowania, wydajg si¢ nadal aktualne.

W latach 2003-2011, a zatem w okresie wdrazania zawieranych z UE umow,
na czele resortu spraw zagranicznych stata Micheline Calmy-Rey'"”. Dos¢ dtugi
okres kadencji §wiadczy zapewne o jej ugruntowanej pozycji w Razie Zwigzko-
wej. Polityka Calmy-Rey byta jednak nierzadko obiektem krytyki, takze ze strony
partyjnych kolegéw. Uwazano, iz zbyt czgsto podejmuje decyzje bez konsulta-
cji z resztg rzadu, co w konsekwencji stawia niejednokrotnie Rad¢ w niezrgcz-
nych sytuacjach'’. W polityce europejskiej zarzucano jej tez zbytnig biernos¢.
W przeciwienstwie do swoich poprzednikow za priorytet uznata dziatanie na
rzecz obrony praw cztowieka i posrednictwo w rozwigzywaniu konfliktow. We-
dtug wielu komentatorow jej poczynania, przede wszystkim za$ pewna chaotycz-
no$¢ w dziataniu, spowodowaty, ze na tle innych cztonkéw Rady Zwigzkowej
sprawiata wrazenie osamotnionej'*'. W polityce europejskiej byta zwolennikiem
raczej ostroznego zblizenia z UE, cho¢ to za jej kadencji przyjeto dokument uzna-
jacy przystapienie do Unii Europejskiej za jeden z mozliwych wariantow rozwoju
dalszych relacji ze Wspolnota'?2. Niemniej jednak w najblizszym czasie nie na-
lezy spodziewa¢ si¢ zasadniczych zmian w dotychczasowej polityce. Micheline
Calmy-Rey w udzielanych wywiadach wielokrotnie potwierdzata che¢¢ kontynu-
acji wspolpracy bilateralnej, ktorej przypieczetowaniem, zdaniem szefowej dy-
plomacji, winna by¢ umowa ramowa'?*. W oczach opinii publicznej nie uchodzita
za euroentuzjastke, czego nie mozna byto powiedzie¢ o jej poprzedniku — Josephe
Deissie!?*.

Oceniajgc polityke Micheline Calmy-Rey trudno oprzeé si¢ wrazeniu, ze
wiele jej decyzji determinowanych bylo przez samg specyfik¢ dziatania Rady
Zwiazkowej. Opiera si¢ ono na wzajemnej wspotpracy, co w warunkach partyj-
nej heterogenicznosci nie jest zapewne sprawg tatwa. Osobiste poglady, a takze
zobowigzania wobec wtlasnej partii czy tez wyborcow, odgrywaja tutaj niezwykle
istotng rolg. Doda¢ nalezy do tego kwesti¢ reprezentowania interesoOw wlasnego

190d 1 stycznia 2012 r. szefem resortu jest Didier Burkhalter.

120 Dobrym przyktadem jest sprawa uznania niepodlegtosci Kosova jeszcze przed wydaniem
oficjalnego komunikatu przez rzad szwajcarski lub krytykowana przez innych cztonkéw Rady
Zwiazkowej jej aktywno$¢ w trakcie konfliktu rosyjsko-gruzinskiego.

12! Wie schlecht ist dieser Bundesrat wirklich?, ,,Tagesanzeiger”, 5 Mai 2009.

122 Raport rzadu dot. polityki europejskiej Europabericht 2006, dostepny na stronie: www.ad-
min.ch/ch/d/ff/2006/6815.pdf (25.09.2009). Szczegdtowo omoéwiony w rozdziale drugim niniejszej
pracy.

123 Zob. wielokrotne wypowiedzi na temat polityki wobec EU: Wir ldsen Steuerstreit, ,,St. Galler
Tagblatt”, 9. Februar 2009; Der Kampf um die Schweizer Europapolitik ist neu lanciert, ,,Neue Ziircher
Zeitung”, 20. Januar 2008; Wir sind keine Insel in der EU, ,,Focus” 2003, Nr. 42, s. 266.

124 Neutralitit bedeutet nicht, moglichst ruhig zu bleiben, ,Basler Zeitung”, 28./29. August
2004, Nr. 201, s. 3.
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okregu wyborczego, a wige kantonu. Pochodzenie cztonkoéw Rady, w rozumieniu
obszaru jezykowego, z ktorego pochodza, ma rowniez duze znaczenie. Powszech-
nie znana jest wicksza otwarto$¢ na wspolprace ze Wspdlnotg politykéw wywo-
dzacych sie z francuskojezycznych kantonow i eurosceptycyzm ich niemieckoje-
zycznych kolegéw. Nie dziwi zatem, ze polityka szefowej dyplomacji Szwajcarii,
wychodzaca niekiedy poza utarte schematy, spotykata si¢ czgsto z krytyka partyj-
nych kolegéw lub cztonkow rzadu. Spora czes$¢ spoteczenstwa popierata jednak
prace Micheline Calmy-Rey, cenigc ja przede wszystkim za otwarto$¢ i pewnag
spontaniczno$¢ w dziataniu, a jednoczes$nie przywigzanie do podstawowych war-
tosci, takich jak suwerenno$¢ i neutralizm.

Warto rowniez wspomnie¢ o coraz liczniejszych postulatach zreformowania
EDA, jakie pojawiajg si¢ najczesciej w kontekscie zmian w funkcjonowaniu Rady
Zwigzkowej. Nalezy podkresli¢, ze jej struktura i sposob funkcjonowania nie ule-
gty zmianie od roku 1848, a wigc od momentu uchwalenia pierwszej konstytu-
cji Zwiazku. Jedna z propozycji zaktada wydluzenie kadencji przewodniczacego
Rady Zwiazkowej wraz z przyporzadkowaniem mu funkcji szefa szwajcarskiej
dyplomacji. Taka reforma sprzyjataby zapewne utrzymywaniu dlugofalowej stra-
tegii politycznej i lepszej koordynacji dziatan, podejmowanych wobec partne-
row zewnetrznych. Oczywiscie przy zalozeniu, iz taka zmiana pociggnie za sobg
wzmocnienie, w sposéb wymierny, pozycji przewodniczacego Rady.

1.5. Rola mediow w polityce zagranicznej Szwajcarii

Specyfika funkcjonowania mediow, bedacych najwazniejszym instrumentem
ksztattowania opinii publicznej, pozwala nam zaliczy¢ je do istotnych uwarunko-
wan polityki zagranicznej, przede wszystkim w konteks$cie ich oddziatywania na
demokracje bezposrednia, a co za tym idzie na proces decyzyjny. Problem ten byt
zreszty przedmiotem szerszych analiz w ramach wspomnianego juz Narodowego
Programu Badawczego NFP 42, dotyczacego podstaw i mozliwos$ci prowadzenia
polityki zagranicznej Szwajcarii'®. Gtéwnie chodzi o te funkcje szwajcarskich
mediéw, ktore przektadajg si¢ m.in. na relacje z Unig Europejska. Okazuje si¢
bowiem, ze cho¢ polityka zagraniczna nie znajduje si¢ w centralnym punkcie za-
interesowania (wedtug badan NFP polityka zagraniczna zajmuje piata lokate w
hierarchii waznosci), srodowisko dziennikarskie okresli¢ mozna jako przyjazne
otwarciu Szwajcarii na wspotprace migdzynarodowa, w tym rowniez na integra-
cje ze Wspdlnota. Nie znaczy to oczywiscie, ze wszelkie wydarzenia relacjono-
wane sg w sposob jednostronny. Niemniej jednak, jak wskazujg sondaze, ok. 80%
dziennikarzy popiera wspodtprace z UE, co w sposdb oczywisty przektada si¢ na

125 H. Bonfadelli, R. Blum, Helvetisches Stiefkind: die Rolle der Massenmedien bei der Ver-
mittlung schweizerischer Aussenpolitik, NFP Synthesis 28, Bern 2000.
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forme i wyraz przekazu kierowanego do opinii publicznej'*. Oczywiscie w przy-
padku mediéw mamy do czynienia z pewnymi podziatami $wiatopogladowymi,
ktore determinuja, takze w zaleznosci od zréznicowania jezykowego, mniejszy
lub wiekszy euroentuzjazm. Francuskie tytuly prasowe beda zatem zdecydowanie
bardziej otwarte na wspolprace europejska niz przecigtne dzienniki niemiecko-
jezyczne. Najbardziej istotny jest jednak fakt, ze sposréd wszystkich tematow
zagranicznych, to wiasnie Europie poswigca si¢ zdecydowanie najwigcej miej-
sca. Badania wskazuja, iz wydarzenia zwigzane ze Starym Kontynentem zajmujg
w opinii dziennikarzy priorytetowe miejsce. Wérod nich najwigkszym zaintere-
sowaniem cieszg si¢ relacje bilateralne z Unig Europejska. Jest to niezwykle po-
zytywny sygnal, wptywajacy dodatnio na poziom wiedzy obywateli w kontekscie
spraw europejskich, tym bardziej ze w ostatnim czasie sg one do$¢ czgsto eks-
ploatowane, chociazby przy okazji obligatoryjnych i fakultatywnych gltosowan
referendalnych. W pracy mediow brakuje jednakze szerszej analizy problemu.
Przegladajac dzienniki lub sluchajac sprawozdan radiowo-telewizyjnych zauwa-
zy¢ mozna tendencje ograniczania si¢ do relacjonowania wydarzen, przy unikaniu
przy tym autorskich komentarzy lub cho¢by proby interpretacji szerszego tta po-
litycznego'?’. Jedynie duze tytuly, jak ,,Neue Ziircher Zeitung”, poswigcaja gleb-
szej analizie nieco wigcej miejsca. Wspomniany dziennik jest zresztg liderem,
na ktérego powotuja si¢ nie tylko lokalne media, lecz rowniez prasa zagranicz-
na. Jest to o tyle istotne, ze wiele komentarzy i opinii nie trafia do czytelnikow
mniejszych gazet. Warto zaznaczy¢, ze w calej Szwajcarii wydawanych jest okoto
200 tytutdow prasowych. Wigkszo$¢ z nich, bo ok. 70%, ma naktady nizsze niz
15 000 egzemplarzy. Odsetek czytelnikow pozbawionych powazniejszych analiz
prasowych, pozwalajacych na wykrystalizowanie wlasnych opinii, nie jest moze
przewazajacy, lecz na pewno wart odnotowania.

Nalezatoby zatem odpowiedzie¢ na pytanie, w jakim stopniu czotowe media
ksztattuja poglady opinii publicznej w Szwajcarii i w jakim stopniu przektada sie
to na funkcjonowanie podstawowych mechanizméw demokracji bezposredniej?
Interesujacg tez¢ wysnu¢ mozna z danych przedstawionych we wspomnianej juz
pracy badawczej. Okazuje sig, iz gtdwnym zrédlem informacji sa komunikaty
prasowe Departamentu Spraw Zagranicznych (EDA)'?5. Wigkszo$¢ mediow czer-
pie wiedz¢ na temat dzialan rzadu i calego resortu z materiatow opracowanych
przez EDA lub organizowanych co pewien czas konferencji prasowych. Otrzymy-
wane tg droga informacje sg nastepnie stosownie przerabiane i na ich podstawie
tworzy si¢ kolejne artykuly, relacje, opinie oraz analizy. Czg¢sto mamy wowczas
do czynienia ze zjawiskiem multiplikacji. Srednio na podstawie jednej informacji
przekazanej mediom przez resort powstajg cztery artykuty'®. Wielokrotnie mate-

126 Ihidem, s. 9.

127 Ibidem, s. 11.
128 Ibidem, s. 10.
129 Ibidem, s. 15.
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riat opracowany przez EDA jest bez zmian przedrukowywany w prasie, tak jak
dzieje sie to w przypadku ,,Neue Ziircher Zeitung”. W kontekscie powolywania
si¢ medidw na zrodta z Departamentu Spraw Zagranicznych zauwazy¢ mozemy
typowa dla Szwajcarii tendencj¢. Rowniez i tutaj rysuja si¢ pewne podziaty pomig-
dzy mediami francusko- i niemieckojezycznymi. Te ostatnie zdecydowanie czesciej
opierajg si¢ na zrodiach rzadowych. By¢ moze przyczyn tego stanu nalezy upa-
trywa¢ w generalnie mniejszym zainteresowaniu mediéw z zachodnich kantonow
polityka zagraniczng. Do spraw krajowych podchodzi si¢ ze zdecydowanie wigk-
sza atencja. Niemniej jednak EDA odgrywa pierwszoplanowa role jako animator
agendy tematycznej, ktdrg zajmujg si¢ nastgpnie szwajcarskie media. Oczywiscie,
w przeciwienstwie do zrodet rzadowych prasa znacznie chetniej podejmuje watki
niezwigzane wylacznie z sukcesami resortu. Chetnie uwypuklane sg porazki poli-
tyczne, a osoby na kluczowych stanowiskach czesto staja si¢ obiektem krytyki. Nie
zmienia to faktu, ze w wielu przypadkach media wykazuja si¢ relatywnie niewiel-
ka kreatywnoscia, a przede wszystkim brakiem dlugofalowej koncepcji politycz-
nej. Przyktadowo, komentarze zamieszczane w najbardziej opiniotworczej gazecie
»Neue Ziircher Zeitung” zazwyczaj odzwierciedlaja jedynie stanowisko rzadu.

W tym sensie trudno méwi¢ o wyjatkowej roli mediow jako kreatora opinii.
Autorzy przytoczonego powyzej raportu wskazujg jako tego przyczyne pewne
zapoOznienia instytucjonalne i mentalne szwajcarskich mediow, ktore nie nadazy-
ly za nowymi wyzwaniami postzimnowojennej rzeczywistosci. Tradycyjna kon-
cepcja roli i funkcjonowania mediow traci na aktualnosci wobec specyfiki bieza-
cych wydarzen. Przede wszystkim chodzi o gwaltowny wzrost liczby tematow
1 problemoéw polityki miedzynarodowe;j, ktoére nalezy nie tylko zrelacjonowac,
lecz rowniez przeanalizowa¢ i w odpowiedni sposob skomentowa¢. Media po-
zostaja gtownym przekaznikiem informacji na temat otaczajgcego $wiata i pro-
cesOw politycznych oraz spotecznych zachodzacych w kraju i za granicg. Jezeli
wykazuja postawe zachowawcza, duze przywigzanie do tradycji, podstawowych
wartos$ci 1 utartych schematdw, to wlasnie taki obraz i takie wzorce przekazywa-
ne sg spoleczenstwu. W konsekwencji obywatele wykazuja zdecydowanie wigk-
szy oportunizm i nieche¢ do jakichkolwiek zmian. Doskonatym tego przykladem
jest niezwykta stabilizacja sceny politycznej Szwajcarii, ktora utrzymywana byta
w niemal niezmiennych proporcjach przez blisko potowe ubiegtego stulecia'*. In-
nym dobrym przyktadem jest rowniez polityka wobec UE, determinowana przez
spoteczenstwo nastawione zdecydowanie bardziej sceptycznie, w porownaniu
z innymi panstwami europejskimi. Przektada si¢ to oczywiscie na wyniki glo-

130 Tzw. Zauberformel polegata na sztywnym podziale stanowisk w Radzie Zwigzkowej
pomigdzy CVP, FDP, SP oraz SVP. Kazda z partii, z wyjatkiem SVP, miata po dwoch reprezen-
tantow w rzadzie. Reguta funkcjonowata od roku 1959 i przetrwata az do 2003 r., kiedy to ludow-
cy, po korzystnych dla nich wynikach wyboréw parlamentarnych, uzyskali dodatkowe miejsce w
Radzie kosztem CVP. Zob. A.F. Reber, Der Weg zur Zauberformel, Lang, Bern 1976; E. Riiegg,
Regierbarkeit durch Konkordanz?, Ziirich 1985.
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sowan referendalnych, dotyczacych nie tylko spraw bezposrednio zwigzanych
z polityka zagraniczng, lecz rowniez tych, ktdre w sposob posredni wptyna¢ moga
na jej efektywnos¢. Obywatele zdaja sobie sprawe z potrzeby przeprowadzenia
wielu reform w celu wzmocnienia skutecznosci politycznej Szwajcarii w rela-
cjach zewnetrznych. Swiadcza o tym chociazby takie problemy, jak spor z UE na
tle polityki fiskalnej, kwestia tajemnicy bankowej lub ciagnacy si¢ od dtuzszego
czasu konflikt dyplomatyczny z Libig!*!. Pomimo to obywatele pozostaja nieufni
wobec wigkszych zmian instytucjonalnych, szczegdlnie jezeli miatyby by¢ efek-
tem oddzialywania albo wrecz presji ze strony czynnikow zewngtrznych. Stad
tez ogromna niech¢¢ do zmian wynikajacych z koniecznosci adaptacji systemu
politycznego do standardéw i wymogéw UE. Chocby z tego wzgledu poruszone
Ww niniejszym rozdziale problemy, z przyczyn obiektywnych, do ktérych zalicza-
my znaczenie i site demokracji bezposredniej, uzna¢ mozna za nierozwigzywalne
w najblizszej przysziosci. Zapewne beda one nadal rzutowaé na ksztalt relacji
wzajemnych ze Wspdlnota. Mamy zatem do czynienia z pewnym paradoksem.
Z jednej strony, jak pokazuja przytoczone powyzej badania, media w Szwajcarii
generalnie uzna¢ wypada za postgpowe, tj. otwarte na integracje, a przynajmniej
popierajace polityke bilateralng rzadu. Z drugiej strony, srodki masowego prze-
kazu naleza do tych instytucji, ktére kultywuja tradycyjny $wiatopoglad, oparty
na neutralno$ci 1 demokracji bezposredniej. Wartosci te, ktorych by¢ moze nie
powinno si¢ zalicza¢ do przeszkod na drodze do integracji, s3 na pewno istotnym
czynnikiem spowalniajacym.

Warto przy tej okazji poswigci¢ nieco miejsca na omowienie funkcjono-
wania i oddzialywania $rodkow masowego przekazu w Szwajcarii. Swoista uni-
kalno$¢ mediow wynika przede wszystkim z podziatu jezykowego. Pomiedzy po-
szczegoOlnymi tytutami prasowymi zauwazy¢ mozemy wiele roznic zwigzanych ze
sposobem relacjonowania najwazniejszych informacji. Wplywaja na to odmien-
nosci kulturowe i §wiatopogladowe pomigdzy kantonami niemiecko-, francusko-
i wloskojezycznymi. Ze wzgledu na dysproporcje ludnosciowe i terytorialne,
a przede wszystkim fakt, iz centrum wydarzen politycznych usytuowane jest
w kantonie niemieckojezycznym, sitg rzeczy wtasnie w tych kantonach wydawa-
nych jest najwigcej tytutdéw prasowych. Dzienniki takie, jak ,,Neue Ziircher Ze-
itung” czy ,,Tagesanzeiger” naleza do najbardziej poczytnych i opiniotworczych
gazet. Trzeba réwniez nadmieni¢, ze zardwno telewizja, jak i radio zdecydowa-
nie najlepiej rozwinigte sg we wschodnich kantonach. Wszystko to sprawia, ze
analizujac wplyw mediéw na ksztattowanie opinii publicznej wypada wzig¢ pod
uwagg zakres ich oddziatywania, tj. liczb¢ odbiorcow poszczegdlnych tytutow
prasowych lub telewizji. Jest rzecza naturalng, ze otwarto$¢ lub konserwatyzm
polityczny kantonow niemieckojezycznych jest w ogromnej mierze efektem

131 Dossier nt. kryzysu szwajcarsko-libijskiego na stronach internetowych ,,Neue Ziircher Zei-
tung”: http://www.nzz.ch/hintergrund/dossiers/libyen - schweiz_dossier 2.46474 (15.10.2010).
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dziatania $srodkow masowego przekazu. Okreslony punkt widzenia prasy niemiec-
kojezycznej, odmienny od tego, ktory prezentowany jest w kantonach francusko-
lub wloskojezycznych, a nie nalezy to do rzadkosci, ma swoje odzwierciedlenie
w podziale $wiatopogladowym, przebiegajacym wzdhuz granic poszczegoélnych
kantonow. W przesztosci znane byly przypadki silnych podziatéw, bynajmniej nie-
zwigzanych ze statusem spotecznym badz wyksztalceniem, lecz z pochodzeniem
i jezykiem. Zjawisko to, zwane Rdstigraben'?, stalo si¢ zrodtem wielu napiec,
a nawet niepokojow spolecznych, ktore nasility si¢ przede wszystkim w okresie
I wojny $wiatowej'*3. Od tego czasu podziat ten, cho¢ o zdecydowanie mniejszym
natezeniu, pozostaje nadal zauwazalny, chociazby przy okazji publicznych debat
lub w analizach sondazowych. Tutaj ponownie mozna odwotac si¢ do polityki eu-
ropejskiej. Wyniki glosowan referendalnych wskazuja na niezwykle tendencyjny
rozktad glosow, §wiadczacy o znacznie wigkszym stopniu euroentuzjazmu wsrod
obywateli kantonow francuskojezycznych. Oczywiscie z czasem podziat ten stop-
niowo zanika, przede wszystkim na rzecz réznic zwigzanych z wyksztatceniem lub
statusem materialnym, w tym takze z tradycyjnym juz podzialem wie§ — miasto.

skekok

Biorac pod uwage zlozonos¢ wszystkich omowionych w niniejszym rozdzia-
le uwarunkowan mozna $miato postawic¢ teze, ze to wlasnie one zadecydowa-
ly w najwigkszym stopniu o ksztatcie polityki europejskiej Szwajcarii. Wydaje
si¢, ze swoista unikalno$¢ systemu politycznego, z jego gldéwnymi przywarami
w postaci demokracji bezposredniej oraz federalizmu, stanowi o szczegdlnym
przypadku (Sonderfall) tego panstwa, ktore wbrew ogdlnoeuropejskim tenden-
cjom skutecznie opiera si¢ integracji, przynajmniej w ksztatcie zaproponowanym
przez Traktat z Maastricht, a realizowanym przez wigkszo$¢ panstw europejskich.
Polityka ta doprowadzita do pozornego osamotnienia Szwajcarii, bedacej wyspa
na politycznej mapie Europy. Pozornego, albowiem faktyczne zjawiska integra-
cyjne sa niepodwazalne, cho¢ ramy instytucjonalne i prawne zdecydowanie od-
biegaja od powszechnie przyjetych standardow. Uwarunkowania polityczne, spo-
teczne, kulturowe oraz historyczne zdaja si¢ mie¢ najwigckszy wptyw na polityke
rzagdu wobec Wspolnoty. Pozostaje jednak jeszcze jeden aspekt, ktory stanowi
istotng dla nich przeciwwage. Jest nim czynnik gospodarczy. Przez niemal caty
wiek XX Szwajcaria z powodzeniem realizowata wlasne interesy ekonomiczne,
pozostajac z dala od $cistych zwigzkow ze Wspolnota. Nie ulega jednak wat-
pliwosci, iz zawdzieczata to w gldwnej mierze swoim do$wiadczeniom wojen-
nym. Nie tylko przetrwala ten trudny okres niemal nietknigta, lecz nawet wyszla
z niego wzmocniona. Niektore sektory gospodarki, jak ustugi bankowe czy prze-

132 Okreslenie to pochodzi od nazwy tradycyjnego dania kuchni wywodzacej si¢ z kantonow
niemieckoj¢zycznych — Rosti.

133 Zob. A. Porebski, Wielokulturowos¢ Szwajcarii, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego,
Krakow 2009, s. 158-162.
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myst zbrojeniowy, przezywaty ogromny rozkwit. Dzigki temu waluta szwajcarska
stata si¢ jedng z najsilniejszych na $wiecie, obok dolara amerykanskiego'**. Sku-
teczna, cho¢ kontrowersyjna, polityka walutowa zapewnita Szwajcarii szczegdlng
pozycje gospodarcza. Dopiero utworzenie Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali,
a nastgpnie powotanie do zycia Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej zmusito
rzad szwajcarski do pewnych refleksji. Niemniej jednak przez bardzo dtugi czas
uktady w ramach GATT oraz EFTA gwarantowaty Szwajcarii rozwdj gospodarczy
na satysfakcjonujacym poziomie. Pod wzglgdem dochodow na jednego miesz-
kanca panstwo to nalezato i wciaz nalezy do $§wiatowej czolowki. Szwajcaria,
dzigki zrbwnowazonemu budzetowi i ogromnym rezerwom budzetowym, posta-
wila na rozwdj sektora badawczo-rozwojowego. Poziom innowacyjnos$ci szwaj-
carskich przedsiebiorstw nalezy obecnie do najwyzszych na swiecie. Koncerny far-
maceutyczne czy chemiczne zatrudniajg dzi$ setki tysiecy osob w kraju i za granica.
Ocenia sig, ze szwajcarski sektor prywatny stworzyl ponad 700 000 miejsc pracy
w samej tylko Unii Europejskiej. Na catym $wiecie firmy te zatrudniaja ponad mi-
lion 0s6b. Szwajcaria budowata silng pozycj¢ gospodarcza przez caty wiek XX, znaj-
dujac sig, przynajmniej teoretycznie, poza sztywnymi strukturami integracyjnymi.

Abstrahujac od wspomnianych juz uwarunkowan historycznych, gospodar-
ka szwajcarska zawdziecza swojg sitg trafnej polityce gospodarczej i politycznej
rzadu. Europejskie i §wiatowe rynki ulegaly jednak ciggltym zmianom. Proce-
sy globalizacyjne i integracyjne zadecydowaty o koniecznosci zredefiniowania
gtownych strategii politycznych. Szwajcaria przez dtugi okres opierata si¢ tym
procesom. Przede wszystkim dlatego, iz bylo ja na to po prostu sta¢. Pozosta-
wanie kopciuszkiem Europy, poza utratg politycznego prestizu, nie odbijato si¢
negatywnie na plaszczyznie gospodarczej. Jak wiadomo, decydujacy wptyw na
nastroje obywateli majg warunki ekonomiczne, a te przez ostatnie dziesieciole-
cia byly wyjatkowo korzystne. Rozwdj gwarantowal zatem rzadowi spoteczna
legitymizacj¢ dla prowadzonych dzialan. Oznaczato to tym samym, Ze polityka
ochrony suwerenno$ci i neutralnosci zdominowata zycie polityczne kraju. Roz-
pad bloku wschodniego i intensyfikacja integracji paradoksalnie doprowadzity do
osamotnienia Szwajcarii. Nalezalo znalez¢ nowa ptaszczyzng wspotpracy, ktora
gwarantowataby ochrong interesow ekonomicznych, przy zachowaniu jednakze
najwazniejszych uwarunkowan politycznych oraz kulturowej tozsamosci. Cho-
dzito zatem o znalezienie wlasciwej formuly, pozwalajacej rzadowi na realiza-
cje dawno wytyczonych zadan, przy jednocze$nie duzym poparciu spotecznym.
W warunkach demokracji bezposredniej i silnego wplywu obywateli na procesy
decyzyjne i legislacyjne jest to aspekt szczego6lnie istotny.

System polityczny Szwajcarii, do tej pory uznawany za uciele$nienie praw-
dziwej idei spotecznej réwnosci i partycypacji w sprawowaniu wladzy, stat si¢
przedmiotem licznych analiz naukowych, uznajacych obecny jego ksztatt za ana-

134 Przez dhugi czas po zakonczeniu II wojny $wiatowej byly to jedyne wymienialne waluty.
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chroniczny i nieefektywny. Przede wszystkim jednak nieadekwatny w stosunku
do probleméw i wyzwan, jakie stoja przed Szwajcarig u progu XXI w. Podobnie
szwajcarski federalizm, stawiany do niedawna za wzor dla jednoczacej si¢ Eu-
ropy, obecnie coraz czesciej oceniany jest w kontekscie konieczno$ci reformy
systemu, zwlaszcza w perspektywie integracji europejskiej. Mozna zatem pokusic¢
si¢ o stwierdzenie, iz tradycyjne uwarunkowania polityki zagranicznej Szwajcarii
uzyskuja, w odniesieniu do relacji z Unig Europejska, zupelnie nowy wymiar.



ROZDZIAL 11
KONCEPCJA POLITYKI ZAGRANICZNEJ
SZWAJCARII WOBEC UNII EUROPEJSKIEJ

Fundamentalna koncepcja dotyczaca rozwoju relacji wobec UE — zarowno
po stronie osrodkéw rzadowych, jak i pozarzadowych — pozostaje spojna w odnie-
sieniu do podstawowego celu, jakim jest nawigzanie $cislejszej wspolpracy go-
spodarczej ze Wspdlnota. Pozostate kwestie, zwigzane gtownie z ksztattem owej
wspoOlpracy oraz stopniem integracji, niezmiennie dzielg opini¢ publiczng na dwa
obozy — zwolennikdw i przeciwnikéw wiaczenia Szwajcarii do struktur UE. Jest
bowiem istotne, ze aktualna strategia polityczna, w postaci wspotpracy bilateral-
nej, od dawna nie budzi wiekszych kontrowersji. Swiadczy o tym chociazby dosé
duze poparcie spoleczne uzyskane na samym poczatku tej drogi, a wigc w trakcie
glosowania referendalnego, przeprowadzonego w maju roku 2000'.

Niniejszy rozdziat po§wiecony jest przedstawieniu koncepcji polityki euro-
pejskiej politycznych osrodkéw decyzyjnych oraz opiniotworczych. Scharakte-
ryzowana zostanie rowniez pokrotce ich specyfika, programy, a takze stanowiska
wobec kluczowych zagadnien w relacjach migdzy Szwajcarig a Unig Europe;j-
ska. Na ich podstawie wyciagnigte zostang podstawowe wnioski dotyczace zrodet
okreslonych tendencji ewolucyjnych, ich charakteru oraz implikacji w stosunku
do obecnego i przysztego ksztaltu polityki zagranicznej Szwajcarii.

2.1. KRYSTALIZACJA GEOWNYCH KONCEPCJI
POLITYCZNYCH

Przy omawianiu najwazniejszych koncepcji politycznych warto na wstepie
poswigci¢ nieco miejsca na omowienie tendencji ewolucyjnych oraz ich wptywu
na opini¢ publiczna. Chodzi tutaj takze o przedstawienie pewnych interakcji, kto-
re sprawiajg, ze okre$lona koncepcja osrodkéw decyzyjnych moze ulec, i faktycz-
nie nierzadko ulega, przewarto$ciowaniu. Nie mozna bowiem omawia¢ strategii
dzialania aparatu panstwowego bez uwzglednienia réznych grup nacisku. Warto
takze zaznaczy¢, iz niektore koncepcje nie sg ostatecznie realizowane. Pozostaja
jedynie na papierze, ale stanowia cenny element w badaniach politologicznych.
Stusznie zauwaza J. Kukutka, Ze nalezy dokona¢ tutaj wyraznego rozgraniczenia

! Umowy poparto wowczas 67% glosujacych.
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pomigdzy ,,chciejstwem”, a wiec pewna koncepcja, od rzeczywistosci, czyli jej
realizacjiZ.

Po do$¢ przykrych do$wiadczeniach zwigzanych ze wspomnianymi juz glto-
sowaniami dotyczacymi przystgpienia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Go-
spodarczego kazda inna forma wspotpracy, eliminujgca grozbe cztonkostwa w
UE, mogta liczy¢ na poparcie spoleczenstwa. Bardzo szybko zawigzata si¢ niefor-
malna koalicja zwolennikow otwarcia Szwajcarii na Wspdlnote, ztozona zarowno
z o$rodkéw decyzyjnych, w tym niemal wszystkich obecnych w parlamencie par-
tii, jak i srodowisk gospodarczych oraz partneréw spotecznych, a wiec zwiazkoéw
zawodowych, stowarzyszen i innych pozarzadowych organizacji. Na przeciwle-
glym biegunie uplasowaly si¢ obozy polityczne, reprezentujace parlamentarng
mniejszos¢ oraz skrajnie prawicowe ugrupowania, wsrdd ktoérych zdecydowa-
nie najliczniejsza grupe stanowi AUNS — Aktion fiir Unabhingige und Neutrale
Schweiz (Kampania na rzecz Niezaleznej i Neutralnej Szwajcarii). Co ciekawe,
w praktyce zaden z powyzszych obozoéw nie charakteryzuje si¢ catkowicie spoj-
nym stanowiskiem, o czym be¢dzie mowa w dalszej czg$ci niniejszego rozdziatu.

Juz z wstepnej analizy obu osrodkéw wida¢ wyraznie, iz ugrupowania po-
pierajace $cislejsza wspotprace ze Wspdlnotag majg pewng przewage nad euro-
sceptykami. Ta nieformalna koalicja reprezentowana jest przez zdecydowang
wigkszo$¢ wszystkich osrodkéw opiniotwdrczych zarowno rzadowych, jak i po-
zarzadowych. Szczegolnie istotna jest obecnos¢ w tym obozie srodowisk gospo-
darczych, tj. stowarzyszen reprezentujacych interesy szwajcarskich pracodawcow
(izby handlowo-przemystowe), a takze zwigzkéw zawodowych. Sektor prywatny
zapewnia cenne wsparcie merytoryczne oraz, co nie mniej istotne, finansowe kaz-
dej kampanii referendalnej, w wymierny sposéb przyczyniajac si¢ do pozytyw-
nych jej wynikow. Dzieki takiej konstelacji rzad ma zapewnione silne poparcie
dla swoich dziatan, co umozliwia skuteczne forsowanie wtasnych koncepcji po-
litycznych. Pamigtajac o instrumentach demokracji bezposredniej 1 mozliwosci
podwazenia ich w drodze referendum fakultatywnego nalezy podkresli¢, ze jest
to niezwykle wazny element. Powodem tak konsekwentnego poparcia ze strony
kot gospodarczych sg wzgledy czysto merytoryczne, rzadziej polityczne czy tez
ideowe. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze umowy bilateralne stuza poprawie wspot-
pracy gospodarczej, eliminujg bariery w handlu, ujednolicajg przepisy prawne,
a przede wszystkim zapewniajg dostep do ogromnego unijnego rynku, grupujace-
go ok. 450 milionowa rzesz¢ konsumentow. Bez tego Szwajcaria bytaby skazana
na gospodarczg alienacje, ktora niezwykle niekorzystnie odbitaby si¢ na niemal
wszystkich, nastawionych proeksportowo, sektorach szwajcarskiej gospodarki.
Obecnie 2/3 eksportu trafia do panstw UE®. Stawia to Wspdlnote na pierwszym

2 J. Kukutka, R. Zigba, Polityka zagraniczna panstwa, Wydawnictwo Uniwersytetu Warsza-
wskiego, Warszawa 1992, s. 24.

3 Wedhlug danych Integrationsbiiro EDA/EVD w roku 1999, a wigc w momencie podpisy-
wania pierwszego pakietu umow bilateralnych, 62,2% produkceji przeznaczonej na eksport trafiato
do panstw UE. Z kolei import to 79,7%. Zrodlo: Integrationsbiiro EDA/EVD.
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miejscu wsrdd partneréw gospodarczych Szwajcarii. Niepodwazalne korzysci
ekonomiczne, jakie niosg ze sobg umowy bilateralne, sktaniajg zatem szwajcar-
skie przedsiebiorstwa do poparcia dziatah rzadu i aktywnego wilaczenia si¢ do
promowania $cislejszej wspolpracy z UE. Co ciekawe, sg one nawet sklonne do
licznych ustepstw, m.in. wobec zwiazkéw zawodowych, celem wypracowania
og6lnego konsensusu. Jest to szczegdlnie istotne jeszcze w fazie przedparlamen-
tarnych konsultacji spotecznych. Dzi¢ki temu beneficjentami konicowymi umow
bilateralnych sa nie tylko szwajcarskie przedsigbiorstwa, lecz rowniez przecigtni
obywatele, ktoérzy w sposob bezposredni oraz posredni, np. dzigki okreslonym
instrumentom ochronnym, czerpig korzysci ze wspotpracy z UE.

Bez wzgledu na dynamike i efektywno$¢ wsparcia ze strony partnerow ze-
wnetrznych, rzadowe os$rodki opiniotworcze wykazywaty i nadal wykazuja dos¢
duzg determinacj¢ w propagowaniu idei wspotpracy bilateralnej ze Wspolnota.
Wplyw na to mialy zapewne przykre doswiadczenia z poczatku lat 90., kiedy
to biernos¢ rzadu w kluczowych aspektach polityki europejskiej zmusita go do
przewartosciowania obowigzujacej dotychczas strategii. Od tego momentu pod-
stawowym celem dziatan wladz Szwajcarii bylo przekonanie opinii publicznej
do poparcia drogi bilateralnej, glownie poprzez zaspokojenie potrzeb gldwnych
interesariuszy oraz rozwianie obaw poszczeg6lnych partnerow spotecznych i $ro-
dowisk gospodarczych, zwigzanych z tzw. nowym otwarciem w polityce euro-
pejskiej. Najwigksze kontrowersje wzbudzaty umowy dotyczace swobody prze-
pltywu 0so6b oraz zwigzane z transportem drogowym. Te dwa punkty, stanowigce
niejako trzon pierwszego pakietu porozumien bilateralnych, byly przedmiotem
nie tylko intensywnych negocjacji ze strona unijna, lecz przede wszystkim we-
wnetrznych konsultacji spotecznych. Chodzito o to, aby wypracowa¢ kompromis
satysfakcjonujacy wszystkie zainteresowane strony. Ze wzgledu na istotne kon-
trowersje, jakie wigzaty sie z tymi tematami, eurosceptycy chetnie wykorzysty-
wali je w debacie politycznej. Podnoszono argumenty zwigzane z utratg miejsc
pracy, dumpingiem socjalnym, spowodowanym naptywem taniej sity roboczej
oraz znacznym obcigzeniem szwajcarskiego systemu socjalnego. Lista zarzutow
byta zresztg dtuzsza, ale te przytoczone powyzej pojawialy si¢ zdecydowanie naj-
czesciej. W p6zniejszym okresie tematem przewodnim debaty okotoeuropejskiej
byla grozba utraty suwerennosci, ograniczenia autonomii ustawodawczej oraz
ostabienia pozycji Szwajcarii wobec UE. Do tego nalezy doda¢ obawy zwigza-
ne ze specyfikg systemu politycznego Szwajcarii, tj. podstawowymi atrybutami
demokracji bezposredniej, a takze z przyszlo$cia systemu federalnego w warun-
kach §cislejszej integracji ze Wspdlnota. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze argumenty

4 Zob. cickawa analiz¢ kampanii referendalnej, dotyczacej glosowania nad pierwszym
pakietem umow bilateralnych: T. Oberer, Die innenpolitische Genehmigung der bilateralen Ver-
trige Schweiz-UE: Wende oder Ausnahmen bei Aussenpolitischen Vorlagen?, Baslerschriften
zur europdischen Integration, Nr. 52/53, Basel 2001, s. 43. W wyniku przeprowadzonych analiz
Oberer wskazal na kwestie zwigzane ze swoboda przeplywu 0sob oraz transportem ladowym jako
najczesciej pojawiajace si¢ tematy w trakcie debaty publiczne;.
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te mialy charakter niejako wtorny, tj. byly wynikiem dos$wiadczen z realizacji
wspoOltpracy bilateralnej. Nie oznacza to rowniez, iz problemy zwiazane bardziej
ze sfera gospodarczg zostaly catkowicie zazegnane, o czym $§wiadczy¢ moze cho-
ciazby do$¢ emocjonalna kampania w sprawie glosowania nad rozszerzeniem
swobody przeplywu 0sob na Bulgari¢ i Rumuni¢®. Ostateczny wynik referendum,
ktory ze wzgledu na tzw. klauzulg gilotyny zawazy¢ mogt na przysztosci relacji
pomigdzy Szwajcarig a Unig Europejska, okazat si¢ co prawda pozytywny, ale
przewaga glosow byta relatywnie niewielka®. Oznacza to, ze spoleczenstwo nie
jest do konca pewne ostatecznego wplywu integracji na gospodarke Szwajcarii
badz tez obawia si¢ efektoéw pobocznych, niezwigzanych bezposrednio ze sferg
ekonomiczna, ale bedacych jej wypadkowa, tj. réznych patologii spolecznych,
takich jak wzrost bezrobocia, przestepczosci czy obcigzen socjalnych. Co cie-
kawe, obawy te nie mogly by¢ motywowane negatywnymi do$wiadczeniami.
Publikowane w tym okresie dane statystyczne jednoznacznie $wiadczyly o po-
zytywnym bilansie ekonomicznym, uzyskanym dzigki otwarciu rodzimego ryn-
ku pracy. Mozna wigc pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze poczucie zagrozenia jest
bardziej wynikiem ztozonych uwarunkowan spotecznych i §wiadomosciowych,
bedacych mieszanka do§wiadczen historycznych, kulturowych, a takze tozsamo-
$ci narodowej oraz postgpujacego poczucia wyobcowania we wlasnym panstwie,
w ktorym ponad 20% mieszkancow to obcokrajowcy.

Z uwagi na fakt, ze zaré6wno wsrod osrodkow decyzyjnych, jak i opi-
niotworczych znalez¢é mozna przeciwnikdéw i zwolennikow nowego otwarcia
w polityce Szwajcarii wobec UE, warto dokona¢ na wstepie ich klasyfikacji. Po-
nizsze tabele (tab. 2.1, 2.2) uwzgledniaja podmioty, ktore ze wzgledu na dotych-
czasowg aktywnos¢ czy site oddzialywania wydaja si¢ najwazniejsze z punktu
widzenia tematyki niniejszego rozdziatu. Nalezy zauwazy¢, iz przyporzadkowa-
nie danego os$rodka do poszczegdlnych grup wydaje si¢ miejscami bardzo trudne,
albowiem — jak juz wspomniano — znakomita wigkszo$¢ z nich odnosi si¢ do
kwestii europejskich w sposdb dwuznaczny, tj. popiera integracjeg, ale tylko na
okreslonych warunkach i w ograniczonym wymiarze. Podziatu dokonano zatem
w sposob w miare mozliwosci obiektywny, biorgc pod uwage oficjalne stanowi-
ska zawarte w dokumentach programowych oraz wypowiedziach gtéwnych ak-
torow. Warto tu dodaé, ze media, cho¢ oficjalnie zajmuja stanowisko neutralne,
w wigkszosci sprzyjaja integracji. Opinie zwigzane z polityka europejska, ktore
przekazywane sg za posrednictwem najbardziej poczytnych tytulow prasowych,
zostang omowione w podrozdziale 4.

5 Na szczegdlng uwage zastugujg argumenty ugrupowan prawicowych, w tym przede wszyst-
kim SVP oraz AUNS. Zob. Kampagnen-Vielfalt zur Personenfreiziigigkeit, ,,Die Neue Ziircher Zei-
tung”, 14. Januar 2009 oraz strony internetowe: www.bilaterale.ch, www.auns.ch, www.blocher.ch.

¢ Za kontynuacja oraz rozszerzeniem swobody przeptywu osob na Bulgari¢ oraz Rumuni¢
zaglosowalo 59,6% obywateli przy relatywnie niewielkiej, jak na Szwajcarig, frekwencji,
wynoszacej 50,9%.
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Tabela 2.1
Ugrupowania euroentuzjastyczne
Nazwa Rodzaj
Sozialdemokratische Partei partia polityczna
Freisinnig-Demokratische Partei partia polityczna
Griine Partei der Schweiz partia polityczna
Christlichdemokratische Partei partia polityczna
Neue Europdische Bewegung Schweiz partia polityczna
Economiesuisse zrzeszenie
Debei-bleiben.ch NGO
Schweizerische Gewerbeverband zrzeszenie
Zrédto: oprac. wlasne.
Tabela 2.2

Ugrupowania eurosceptyczne

Nazwa Rodzaj
Schweizerische Volkspartei partia polityczna
Schweizer Demokraten partia polityczna
Freiheitspartei Schweiz partia polityczna
Lega dei Ticinesi partia polityczna
Aktion fiir unabhéngige und neutrale Schweiz NGO
Young4Fun NGO

Zrédlo: oprac. whasne.

Powyzsze zestawienia pokazuja, ze gtdowne partie, ktore zaliczy¢é mozna do
obozu euroentuzjastow, stanowia nie tylko najwicksza site w parlamencie, ale
rowniez tworza wickszos¢ w Radzie Zwigzkowej. Jedyng przeciwwage stanowi
dla nich ludowo-konserwatywna SVP, ktora jednakze, ze wzgledu na zaledwie
jedno miejsce w siedmioosobowym gremium, jest zbyt slaba, aby skutecznie
przeforsowa¢ wlasne stanowisko’. Czgsto mozna si¢ spotkac z opinia, ze paraliz
decyzyjny Rady i jej nieefektywnos¢ w polityce krajowej i migdzynarodowej jest
skutkiem dziatan ludowcoéw. Nie ulega jednak watpliwosci, ze takze pozostale

" Dzigki sukcesowi wyborczemu z roku 2003 SVP dysponowata dwoma miejscami w Radzie
Zwiazkowej, przerywajac tym samym tzw. magiczng formule, trwajaca nieprzerwanie od 1959 r. Z pow-
odu konfliktu wewngtrznego doszto jednak w tonie partii do roztamu, w efekcie czego wyodrgbnito
si¢ nowe ugrupowanie, ktorego cztonkiem zostata m.in. Eveline Widmer-Schlumpf, dotychczasowa
cztonkini Rady Zwiazkowej z ramienia SVP. Tym samym ludowcy utracili jednego przedstawiciela
w rzadzie.
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partie, jak CVP czy FDP, wykazuja wzrastajacy poziom sceptycyzmu badz raczej
racjonalizmu wobec integracji europejskiej niz przed laty. Problem tkwi zatem
raczej nie tyle w sktadzie Rady, co w jej ogdlnym sposobie funkcjonowania.

Do tego doda¢ nalezy jeszcze jeden istotny czynnik. Ot6z oboz zwolenni-
kow Scistej wspotpracy z UE tworzy zwarta PR-owo grupe. Sktada si¢ zarowno
z osrodkow rzadowych, partii politycznych, organizacji pozarzadowych, jak
i roznych grup interesu. Razem stanowig zwarty ideowo front, konsekwentnie da-
zacy do przestawienia kraju na proeuropejskie tory. Oczywiscie zauwazy¢ mozna
w ich programach czy tez wizjach politycznych pewne réznice. Takie ugrupowa-
nia, jak Neue Europdische Bewegung Schweiz opowiadaja si¢ za natychmiasto-
wym wilaczeniem Szwajcarii do struktur UE. Inne reprezentuja postawe bardziej
umiarkowana, dgzac do zacie$nienia wspotpracy, ale na poziomie bilateralnym.
Niemniej jednak w tematach europejskich zajmuja zawsze spojne stanowisko,
w przeciwienstwie do obozu konserwatystow. Dobrym tego przyktadem jest cho-
ciazby gltosowanie z roku 2000, kiedy to AUNS, ktory, gléwnie pod wplywem
niejednoznacznego stanowiska czotowego dziatacza — Christopha Blochera, zajat
bierng postawe, odmawiajac udzialu w kampanii na rzecz odrzucenia pierwsze-
go pakietu umow bilateralnych. Decyzja ta oslabita wizerunek ugrupowan kon-
serwatywno-prawicowych, przyczyniajac si¢ tym samym do uzyskania przez nie
bardzo kiepskich wynikéw w trakcie referendum. Takze w ramach SVP, o ktorej
bedzie jeszcze mowa, zauwazy¢ mozna liczne ,,zgrzyty” w odniesieniu do kwestii
europejskich. W konsekwencji takiego zjawiska obywatele otrzymuja niespojne
komunikaty, wysytane przez poszczeg6élnych politykoéw tej partii.

Na komentarz zasluguje rowniez nastawienie obywateli, a przede wszystkim
ich podatnos$¢ na wptywy roéznych osrodkow opiniotwoérczych. Szerzej problem
ten zostanie omowiony w dalszej czesci tekstu. Otoz dane dotyczace liczby zwo-
lennikow oraz przeciwnikdéw integracji §wiadczg o relatywnie statych ich pro-
porcjach. Oczywiscie liczby te ulegaja zmianie, jednak jezeli przyjrzymy si¢ po-
szczegolnym warto$ciom na poczatku i na koncu calego rozpatrywanego okresu,
zauwazy¢ mozna zasadniczy podziat oscylujacy zazwyczaj w granicach 50 na 50.
Oznacza to, iz fluktuacja pomi¢dzy obozami jest niewielka. Prawdopodobienstwo
zmiany stanowiska euroentuzjasty jest bardzo mate. Podobnie wyglada sytuacja
w obozie konserwatywnym. Ci¢zko zatem jednoznacznie okres$li¢, co tak napraw-
de wplywa na zmian¢ nastawienia obywateli wobec problemu europejskiego.

Jednym z takich czynnikéw moze by¢ celna kampania polityczna. Pod tym
wzgledem zdecydowanie lepiej wypada rzad i generalnie rzecz biorgc Srodowiska
proeuropejskie. Mogg one bez trudu postugiwac si¢ twardymi wskaznikami staty-
stycznymi, ktore na ogot pozwalajg na przychylng oceng bilansu dotychczasowej
wspotpracy®. Pomimo trwajacego wowczas kryzysu na rynkach finansowych,

8 To one przesadzity o sukcesie gtosowania w sprawie rozszerzenia swobody przeptywu
0sob na Bulgarie i Rumuni¢. Obywatele nie czuli, pomimo silnej propagandy kot prawicowych,
zagrozenia dla wlasnych miejsc pracy w efekcie naptywu tzw. taniej sity robocze;.
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w latach 2008-2009 gospodarka szwajcarska radzita sobie do$¢ dobrze, cho¢, co
nalezy podkresli¢, pierwsze oznaki nadchodzacej recesji byly juz widoczne. By¢
moze wyniki referendum bytyby inne, gdyby zostato ono przeprowadzone pod
koniec roku 2009, kiedy to warto§¢ PKB byla ujemna, a poziom bezrobocia sig-
gnat niemal 4%, co jak na warunki szwajcarskie jest wysokim wskaznikiem’.

Z kolei podstawowym argumentem przeciwnikow integracji pozostaje kwe-
stia suwerenno$ci i niezalezno$ci Szwajcarii. Z tym wigze si¢ $cisle problem
systemu politycznego, tj. zasad demokracji bezposredniej, a takze doktryna neu-
tralno$ci. Warto$ci te stanowig rdzen tradycji i historii rozwoju panstwowosci
szwajcarskiej, sprawiaja, ze w spoteczenstwie silne jest poczucie odrebnosci kul-
turowej, ktora czyni Szwajcarie ,,samotna wyspa na mapie Europy”. Jest to jednak
wybor $wiadomy, z ktorego Szwajcarzy pozostaja niezmiennie dumni. Nic wigc
dziwnego, iz sposrod wielu tematow podejmowanych w debacie politycznej, po-
wyzsze argumenty zapewniajg przeciwnikom integracji niezwykle silne wsparcie.

2.1.1. SPECYFIKA OSRODKOW DECYZJI POLITYCZNYCH

Przygladajac si¢ debacie europejskiej, a w szczegodlnosci koncepcji repre-
zentowanej przez osrodki decyzyjne, mozna mie¢ odczucie pewnej dezorienta-
cji. Wynika ona ze swoistych cech szwajcarskiego systemu parlamentarnego oraz
okreslonej kultury politycznej. Roznice $wiatopogladowe przebiegaja tutaj nie
tylko horyzontalnie, tj. wzdtuz podzialow partyjnych, lecz rowniez wertykalnie,
a wigc wedlug miejsca w strukturze decyzyjnej. Najtatwiej wyjasni¢ ten feno-
men na przykladzie Rady Zwiazkowej, ktdrg — przynajmniej teoretycznie — winno
cechowac jednolite stanowisko wobec kluczowych problemoéw polityki miedzy-
narodowej. Nalezy jednak pamigtac, ze cztonkowie rzadu Szwajcarii nie tworza
w parlamencie ugrupowania koalicyjnego. Pochodza oni z odmiennych $rodo-
wisk politycznych, réznigcych si¢ miedzy sobg w zasadniczych punktach pro-
gramowych. Roznice $wiatopogladowe, przynajmniej na czas sprawowania tak
wysokiego urzedu, muszg jednakze ustgpi¢ miejsca celom nadrzednym, jakim jest
efektywne sprawowanie wtadzy. Wypracowana od lat zasada spotecznego kon-
sensusu wymusza zatem na cztonkach rzadu koniecznos¢ podejmowania wspol-
nych decyzji, nierzadko wbrew pogladom reszty ugrupowania politycznego.
Bardzo czesto dochodzi do sytuacji, w ktérej cztonkowie Rady zajmujg rézne sta-
nowiska na forum publicznym, w zaleznosci od charakteru wlasnego wystapienia
— reprezentujac parti¢ lub rzad. Typowym przyktadem tego rodzaju dualizmu jest
postawa czotowego polityka obozu eurosceptykow — Christopha Blochera, ktory
w trakcie zasiadania w Radzie Zwigzkowej nie stronit od mocnych wystapien

9 W czerwcu 2009 r. PKB byto ujemne i wynosito —2,7%. Sredni poziom bezrobocia oscylowat
w granicach 3%, a nawet mniej. Przyktadowo w roku 2001 wynosit on zaledwie 1,7%. Dane wedtug
Bundesamt fiir Statistik.
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antyunijnych. Trzeba pamietaé, ze jego kadencja przypadata na okres negocjacji
i podpisania drugiego pakietu uméw bilateralnych!®. U postronnego obserwatora
sytuacja ta moze wywota¢ zdziwienie, jednak dla obywateli Szwajcarii jest to cal-
kiem normalne zjawisko. Wedlug badan ,,Europa-Barometer”, przeprowadzonych
w roku 2004 przez instytut gfs. Bern, 61% respondentéw bylto zdania, iz cztonek
Rady Zwigzkowej ma petne prawo do prezentowania wlasnej, subiektywnej opi-
nii, zwlaszcza jezeli podyktowane jest to troska o dobro wilasnego panstwa''.
Ma to swoje zrodta w uwarunkowaniach historycznych. Specyfika szwajcarskie-
go systemu politycznego wymusza wypracowywanie kompromisoOw niemal na
kazdym szczeblu procesu decyzyjnego, poczawszy od gmin, a skonczywszy na
poziomie federalnym. Dotyczy to rowniez Rady Zwigzkowe;.

2.1.2. KONCEPCJE POLITYCZNE I DECYZJE SPOLECZNE

Warto podkresli¢, ze specyfika kultury politycznej Szwajcarii wptywa nieko-
rzystnie na percepcj¢ samego rzadu i mozliwo$¢ kreowania przezen okreslonych
opinii i nastrojow wsrod spoteczenstwa. By¢ moze wtasnie ten fakt sprawia, ze,
jak wykazaty badania opublikowane w roku 1998, stanowisko Rady Zwigzkowej
w kwestiach politycznych ma decydujace znaczenie dla jedynie 16,5% obywate-
1i'?. Nalezy pamigetac, iz w przypadku kazdego glosowania referendalnego wtadze
federalne maja obowiazek przekazania wiasnego stanowiska wobec przedmio-
towej sprawy'’. Dzieje si¢ tak zarowno w odniesieniu do inicjatyw ustawodaw-
czych, zgloszonych przez rzad oraz parlament, jak i1 projektow obywatelskich.
Zapewnia to Radzie Zwiazkowe] mozliwos¢ poinformowania spoteczenstwa
o merytoryce i ewentualnych efektach danej ustawy badz poprawki konstytucyj-
nej, i zachecenia przy tym do jej poparcia lub odrzucenia. W praktyce jednak
zabiegi rzadu nie zawsze okazujg si¢ skuteczne. Bardzo czg¢sto stanowisko Rady
nie jest podzielane przez wigkszos$¢ spoteczenstwa. Dobrym tego przyktadem jest
chociazby gltosowanie w sprawie konstytucyjnego zakazu budowy minaretow na
terytorium Szwajcarii'*. W tym przypadku suweren okazat si¢ nie podzielaé sta-
nowiska ani rzadu, ani parlamentu. Za przyjeciem inicjatywy opowiedziato si¢

10 Christoph Blocher byt cztonkiem Rady Zwiazkowej w latach 2004—2007, w ktorym to okre-
sie objat teke¢ ministra sprawiedliwosci.

"' C. Longchamp, Die Stirkung des bilateralen Weges. Hauptergebnisse aus dem neuesten
Bericht zum Europa-Barometer Schweiz, Winter 2004, Bern 2004, s. 5.

12 Zob. A. Trechsel, P. Sciarini, Direct Democracy in Switzerland: Do elites matter?, ,,Euro-
pean Journal of Political Research” 1998, t. XXXIII, No 1, s. 99-124.

13 Na przyktad: Volksabstimmung vom 8. Februar 2009. Erlduterungen des Bundesrates. Doku-
mentdostepnynastronie: http://www.ch.ch/abstimmungen und wahlen/01253/01265/01299/01797/
index.html?lang=de (02.10.2010).

4 M. Tomezyk, Dlaczego Szwajcarzy zaglosowali za zakazem budowy minaretéw?, ,Kurier
Dyplomatyczny” 2009, listopad—grudzien, nr 1, s. 10-13.
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wowczas 57,5% obywateli. Nie oznacza to oczywiscie, izby Rada Zwigzkowa
utracita pewien rodzaj autorytetu, cho¢ faktycznie jego poziom zdaje si¢ od kilku
lat nieco obnizad.

Wedtug badan Grunera i Hertiga, opublikowanych w pierwszej potowie lat
80. wieku XX, zdecydowana wigkszos¢ obywateli, bo ok. 60%, znala poglady
wiladz oraz politykdw i najczgsciej si¢ z nimi utozsamiata'>. Poziom zaufania do
elity politycznej byt zatem znacznie wyzszy, ale i ztozono$¢ spraw, ktéore wyma-
galy zasiggnigcia opinii suwerena byla dosy¢ ograniczona. Warto zauwazyc, iz
jeszcze w okresie bipolarnego podziatu $wiata polityka zagraniczna odgrywata
role raczej marginalng. Na 555 glosowan, przypadajacych na lata 1848-20009, je-
dynie 27 dotyczyto spraw zagranicznych'®. Dopiero po upadku bloku wschodnie-
go liczba problemoéw zwigzanych z tym obszarem gwaltownie wzrosta, gtéwnie
za sprawa integracji europejskiej oraz zjawisk, bedacych konsekwencja postgpu-
jacej globalizacji. Do lat 90. ubiegtego wieku obywatele glosowali najczesciej
zgodnie z sugestig wiadz federalnych lub rekomendacja wtasnej partii, ktorej
przedstawiciel zasiadat w Radzie Zwigzkowej'’. Jak wskazujg badania Grunera
i Hertiga podjecie ostatecznej decyzji motywowane bylo nie tyle znajomoscia
merytoryki danej sprawy 1 wlasnymi przekonaniami, ile reakcjg na proste propa-
gandowe slogany. Swiadczy to oczywiscie o pewnej podatnosci spoteczenstwa
na sugestie plynace ze strony politykow, ale rowniez o duzym zaufaniu do elit
politycznych. Jest to zreszta jedna z gtownych cech szwajcarskiej demokracji.
W systemie, w ktérym stopien partycypacji obywateli w sprawowaniu wiladzy
jest tak duzy, poziom znajomosci poszczegolnych tematow sita rzeczy musi by¢
ograniczony. Jezeli zliczylibySmy wszystkie kwestie, w ktorych spoteczenstwo
musi wyrazi¢ swoja opini¢ zarowno na poziomie lokalnym, jak i federalnym, to
liczba ta oscylowataby migdzy 20 a 30 w ujeciu rocznym. Nie jest zatem mozliwe,
aby obywatele obeznani byli ze wszystkimi propozycjami, zwlaszcza od strony
merytorycznej. Konieczne jest wigc okreslone zaufanie do rzadzacych. Wyborcy
muszg by¢ przeswiadczeni o tym, iz przekaz ptynacy ze strony politykdéw nie jest
jedynie pustym, populistycznym sloganem, cho¢ oczywiscie zarowno dawniej,
jak i obecnie, istotng role odgrywa poziom intensywnosci agitacji polityczne;j.

Skad wiec relatywnie duze zaufanie do koncepcji politycznych rzadu? Klu-
czem do zrozumienia specyfiki procesu decyzyjnego w Szwajcarii jest Swiado-
mos¢, ze zostal on tak skonstruowany, aby pogodzi¢ interesy wszystkich zaintere-
sowanych stron. Stad szczegdlne miejsce wspomnianych w pierwszym rozdziale
konsultacji spotecznych. Dzigki nim obywatele maja pewnos¢, ze na etapie po-

5 E. Gruner, H. Hertig, Das Stimmbiirger und neue Politik, Haupt Verlag, Bern 1983.

16 Zestawienie dostgpne na stronie http://www.swissvotes.ch/votes/statistic/ (02.01.2010).

17 Jak zauwaza T. Oberer, op. cit., s. 30 propozycje zwigzane z polityka zagraniczng znacznie
rzadziej odrzucane sg przez spoteczenstwo w trakcie referendum fakultatywnego. Zob. P. Sciarini,
La formulation de la decision, [w:] U. K16ti, Handbuch der Schweizer Politik, Verlag NZZ, Ziirich
1999, s. 589-649.
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dejmowania przez nich ostatecznej decyzji, propozycja, nad ktorg glosuja, jest
efektem stanowiska wypracowanego wspolnie przez rozne grupy interesu. Innymi
stowy spoteczenstwo musi zaufa¢ swoim politykom, iz to co robig i do czego
namawiaja wyborcéw ma sens i jest zgodne z ich ogdlnymi pogladami. Jest to
element konieczny do tego, aby system demokracji bezposredniej w miarg spraw-
nie funkcjonowat.

W dobie cyfryzacji medidow, a tym samym coraz tatwiejszego i tanszego
dostepu do srodkow masowego przekazu, komunikat gtéwnych osrodkow poli-
tycznych, w tym rzadowych, ulega znacznemu oslabieniu. Coraz wigksza rolg
odgrywaja mate partie i ruchy zorganizowane wobec okreslonej, czgsto nosnej
medialnie kwestii. Nierzadko kreuja one zagadnienia majace na celu zwigksze-
nie wlasnej popularnosci, traktujgc wrazliwe spotecznie tematy jako trampoling
do sukcesu wyborczego w nadchodzacych wyborach. W ten sposob gltéwne par-
tie, wchodzgce w sktad rzadu, utracity pewien rodzaj monopolu informacyjne-
go, ktorym do niedawna si¢ cieszyty. Obywatele przestali ufa¢ rzadzacym lub
przynajmniej zaczeli weryfikowaé ich komunikaty. Nie chodzi o to, ze dawniej
tego typu zjawiska nie wystepowaty. Rowniez i w przesztosci niewielkie ugrupo-
wania politycznie, dzigki konsekwentnie prowadzonej kampanii, z czasem zyski-
waty na popularnosci'®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w dobie rozwoju Internetu
prowadzenie politycznej agitacji jest po prostu o wiele tatwiejsze. W ten sposob
podstawowe instrumenty demokracji bezposredniej, jakim sg referendum oraz
inicjatywa, staty si¢ narzedziem w walce o polityczng egzystencje. Jak zauwaza
W. Linder, odbywa si¢ to bardzo czesto poprzez zglaszanie problemow nieistnie-
jacych, czyli takich, ktore nastawione sg nie na rozwigzanie okreslonego zagad-
nienia poprzez uzyskanie wigkszosci glosoéw, lecz bardziej na zwrocenie na siebie
uwagi®. Dzieki odpowiednim $rodkom finansowym oraz odrobinie konsekwen-
cji okreslone grupy interesu sg w stanie zebra¢ wymagang liczbe 50 lub 100 000
podpiséw, potrzebna do przeprowadzenia referendum. Nierzadko odbywa si¢ to
dzieki pomocy specjalnie wynajetych do tego firm, ktore za okre§lonym wynagro-
dzeniem s3 w stanie zgromadzi¢ ich odpowiednig liczb¢. W. Linder przedstawia
ten mechanizm na przyktadzie Szwajcarskich Demokratow, ktorzy dzieki konse-
kwentnemu poruszaniu problemu liczby cudzoziemcdéw w Szwajcarii, zapewniali
sobie state miejsce w $wiadomosci wyborcow?’.

Nie ulega zatem watpliwosci, iz tego typu kampanie zmuszaja obywateli
do pewnych refleksji. Czasem niewielkie ugrupowania lub zrzeszenia o charak-
terze politycznym doprowadzaja do obnizenia poziomu zaufania do rzadzacych.
Odbywa sig¢ to najczesciej poprzez stosowanie demagogii i populistycznych hasel,
ktore tatwo zdobywajg zwolennikow. Dzieje sig¢ tak rowniez w przypadku kwestii

18 Tak byto w przypadku chociazby SVP.

1 W. Linder, Demokracja szwajcarska. Rozwigzywanie konfliktéw w spoleczeristwie wielokul-
turowym, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedagogicznej, Rzeszow 1996, s. 163.

2 Ibidem.
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zwigzanych z polityka europejska. Takze i tutaj wtadze federalne musza uwzgled-
nia¢ mechanizmy demokracji bezposredniej, ktére bardzo czesto odgrywajg
role ,,hamulcowq”, utrudniajgc mozliwosci negocjacyjne z UE. Rzadzacy nie sa
w stanie wypracowac okreslonych korzysci kosztem pewnych ustepstw na rzecz
Wspdlnoty, majac swiadomos¢ duzego prawdopodobienstwa wykorzystania tych
argumentow w opisanym powyzej mechanizmie. W konsekwencji oznacza to sta-
gnacje 1 ostabienie stanowiska Szwajcarii w negocjacjach z Unig Europejska.

Upowszechnienie $rodkéw masowego przekazu przyczynilo si¢ zatem do
obnizenia zdolnosci opiniotwdrczych osrodkow rzadowych, a w konsekwencji
utrudnito prowadzenie skutecznej i ,,samodzielnej” polityki zewnetrznej. Wedlug
przeprowadzanych regularnie sondazy zaufanie obywateli wobec bilateralnej po-
lityki rzadu jest dos¢ wysokie, cho¢, co ciekawe, nie tak wysokie jak w drugiej po-
lowie lat 90. Intensywna kampania informacyjna wtadz federalnych, prowadzona
w okresie negocjacji pierwszego pakietu umow, wptyneta bardzo korzystnie na
jej spoteczny odbior. Zdecydowana wickszo$¢ obywateli, bo az 85%, potrafila od-
powiedzie¢ na podstawowe pytania z nimi zwigzane?'. Rzgdowi udato sie dzieki
temu nie tylko zwiekszy¢ poziom wiedzy obywateli, ale rowniez przeciagnac na
swoja strong czg¢s¢ dotychczasowych sceptykow. Jak wykazuja badania, jeszcze
pod koniec lat 90. za przystapieniem Szwajcarii do UE zaglosowatoby 53% oby-
wateli, podczas gdy w potowie roku 2004 tego samego zdania byto zaledwie 39%
respondentdw. Widzimy zatem, ze po podpisaniu drugiego pakietu umow popar-
cie spoteczne dla integracji zmalalo, co byto jednak gtdéwnie wynikiem akceptacji
biezacego poziomu wspotpracy.

Oczywiscie polityka rzadu, nastawiona na wspolprace bilateralna, cieszy si¢
nadal najwickszym poparciem. Potwierdzaja to m.in. wspomniane juz wczesniej
wyniki sondazy ,,Europa-Barometru”. Nie ulega jednak watpliwosci, ze od mo-
mentu aktywizacji srodowisk konserwatywnych i antyunijnych, systematycznie
ro$nie odsetek eurosceptykow. Wszystko to sprawia, iz pierwotna strategia rzadu,
jaka byto jedynie odsunigcie w czasie perspektywy przystapienia Szwajcarii do
UE, staje si¢ obecnie opcja niemal nieosiagalng. Warte przytoczenia sg wyniki
kolejnego sondazu gfs. Bern, tym razem przeprowadzonego w roku 2005%2, Opcja
wlaczenia Szwajcarii do struktur UE okazata si¢ wowczas najmniej popularna —
az 64% obywateli opowiedzialo si¢ przeciwko niej. Wariant cztonkostwa w UE
uznato za mozliwy jedynie 32% respondentow. Mozna zatem wnioskowac, ze
polityka europejska rzadu bedzie musiata liczy¢ si¢ z coraz wigksza kontrolg i we-
ryfikacjg ze strony obywateli. Zwigkszy to presj¢ polityczng i by¢ moze przyczyni
si¢ do poglebienia podziatbw wewnatrz Rady Zwigzkowej, ograniczajac jeszcze
bardziej zdolno$ci decyzyjne szwajcarskiego rzadu.

2! Warto dodaé, iz odsetek ten ulegt niewielkiemu zmniejszeniu po podpisaniu drugiego pa-
kietu.

22 C. Longchamp, Offen auf die Zukunft zugehen. Hauptergebnisse aus dem neuesten Bericht
zum Europa-Barometer Schweiz, Winter 2005, Bern 2005.
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Do niedawna nastroje opinii publicznej ksztaltowaly si¢ wedtug do$¢ prostych
schematow. Poglady obywateli, dotyczace zarowno spraw krajowych, jak i zagra-
nicznych, byly charakterystyczne dla danej grupy jezykowej. Podziaty przebie-
galy zatem wzdhuz granic kantonow wedlug znanej, przynajmniej od poczatkow
wieku XX, zasady: konserwatywne kantony niemieckojezyczne oraz bardziej li-
beralne francusko- i wloskojezyczne. Zasada ta odnosita si¢ niemal do wszystkich
powazniejszych problemoéw swiatopogladowych, wiaczajac w to rowniez glow-
ne zagadnienia polityki miedzynarodowej, tj. wspolprace z organizacjami mig-
dzynarodowymi, w tym takze z Unia Europejska. Jeszcze w trakcie glosowania
nad wnioskiem akcesyjnym w sprawie Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
francuskojezyczne kantony wyrazity poparcie dla proeuropejskiej polityki rzadu.
W kantonie Neuenburg odsetek glosow ,,za” wynidst 80%?. Z czasem jednak
tradycyjne podzialy ulegly stopniowemu zatarciu. Linia demarkacyjna przestala
przebiegaé wzdtuz okreslonych kantonow, lecz raczej z uwagi na mniejsze badz
silniejsze zurbanizowanie terenow, a wigc obszarow zamieszkanych przez kon-
serwatywna lub liberalng wickszos¢. Rowniez wiek przestat odgrywac decyduja-
ca rolg, o czym moze $wiadczy¢ chociazby fakt, ze wsrod eurosceptykow pojawia
si¢ coraz wiecej mtodych osob?*. Ciekawe wnioski mozna wysnué na podstawie
wynikow ostatniego gtosowania w sprawie kontynuacji oraz rozszerzenia swobo-
dy przeptywu oso6b na Bulgari¢ i Rumunig¢. Jak si¢ okazato, poglady mieszkancow
obszaréw miejskich i wiejskich byly w zasadzie zbiezne. Obie grupy opowiedzia-
ly si¢ za otwarciem rodzimego rynku pracy. Roznice pomiedzy poszczegdlny-
mi obszarami wynosza zaledwie 8%?2. Interesujace konkluzje przynosi rowniez
porownanie wynikow pomiedzy kantonami. Okazuje sie, ze wynik negatywny
odnotowano jedynie w kilku kantonach niemieckojezycznych. Co ciekawe, naj-
wickszy odsetek eurosceptykow zanotowano jednak w kantonie wloskojeczynym
— Tessin. Ale, co podkreslaja komentatorzy, w tym przypadku chodzito nie tyle
o sprzeciw wobec integracji, ile o zamanifestowanie swoich obaw. Mieszkancy
kantonu chcieli pokaza¢ wtadzom federalnym, Ze istotne problemy, zwigzane
z rynkiem pracy i asymilacja obcokrajowcow, sa przez nie pomijane lub lekcewa-
zone?s, Trudno zatem uzna¢ rezultat powyzszego glosowania za trwatg tendencje.
Przeciwnie, przeprowadzone po nim badania wskazuja, iz zjawisko, ktore prze-
szto do historii pod nazwa Rostigraben, zaczyna wyraznie zanikac.

Wydaje si¢ wiec, ze aktualne opinie i stanowiska przecigtnych obywateli
w sprawie polityki europejskiej ksztalttowane sa w gltéwnej mierze przez czyn-

B Statystyczne zestawienie dostepne jest na stronie Kancelarii Zwiazkowej: http://www.ad-
min.ch/ch/d//pore/va/19921206/index.html (03.01.2010).

24 Zob. artykut dotyczacy rosngcego sceptycyzmu wobec Unii Europejskiej wsréd mtodych
ludzi: Bei den Jungen wdchst die Skepsis gegeniiber der EU, ,,20Minuten”, 13. Mai 2009.

» Dane wedtug Zwigzkowego Urzedu Statystycznego, dostgpne pod adresem: www.bfs.ad-
min.ch (03.01.2010).

26 Zob. artykuly prasowe: Das Tessin — wegen Italien ein Sonderfall oraz Entspanntere Stim-
mung im ldndlichen Raum, ,,Die Neue Ziircher Zeitung”, 10. Februar 2009.
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niki obiektywne, takie jak chociazby wymierne efekty dotychczasowej wspot-
pracy, oraz subiektywne, determinowane w znacznym stopniu poprzez osrodki
opiniotworcze — rzadowe i pozarzadowe. Duze znaczenie majg czynniki eko-
nomiczno-materialne, tj. poziom zamoznosci oraz zrddta utrzymania. Nie ulega
watpliwosci, ze osoby zatrudnione w niektorych sektorach gospodarki moga sie
czu¢ zagrozone lub przynajmniej wykazywac¢ wigksza nieufno$¢ w odniesieniu
do ostatecznych efektow integracji ze Wspdlnota?’. Interesujacy jest jednak fakt,
ze przedstawiciele sektorow szczegolnie wrazliwych, jak chociazby rolnictwa,
zaczynaja dostrzegac¢ pewne korzysci wynikajace z wprowadzenia swobody prze-
ptywu towardow lub otwarcia rynkoéw pracy. Jeszcze niedawno grupa ta stanowi-
fa podstawe obozu eurosceptykow. Nastroje ulegaja jednak stopniowej zmianie,
o czym $wiadczy chociazby fakt, ze w referendum z lutego 2009 r. (dotyczace
otwarcia rynkow pracy dla obywateli Butgarii i Rumunii) na ,,tak” wypowiedzia-
o si¢ 51,3% mieszkancoéw terendw wiejskich, zatrudnionych w przewazajacej
wickszosci w sektorze rolno-spozywczym. Pozostate determinanty, takie jak wy-
ksztatcenie, wiek lub miejsce zamieszkania majg obecnie drugorzgdne znaczenie.

Oczywi$cie bardzo istotng role odgrywa sama kampania, tzn. jej przebieg,
poziom intensywnosci, rodzaj uzytych srodkéw badz kanatéw przekazu. Ogolna
tendencja jest typowa — im dtuzej dana agitacja polityczna jest prowadzona, tym
poziom jej skutecznosci jest wyzszy. Tym samym wigksze sg szanse, ze okre-
slona koncepcja osrodkéw decyzyjnych uzyska spoteczne poparcie. Nic wiec
dziwnego, ze osrodki gospodarcze, w tym gltownie zrzeszenie Economiesuisse,
zdecydowaly si¢ na rozpoczecie kampanii w sprawie przyjecia pierwszego pakie-
tu porozumien jeszcze w roku 1995, a wigc na cztery lata przed formalnym jego
podpisaniem oraz pi¢¢ przed gtosowaniem referendalnym w tej sprawie. Decyzja
ta byta mozliwa dzigki pokaznym srodkom finansowym, umozliwiajagcym pokry-
cie kosztow dtugoletniej kampanii. Oficjalne dane nie sg znane, cho¢ ocenia si¢,
iz tylko w sprawie Bilaterale I naktady finansowe siggnety od 5 do 10 milionéw
frankow?®. Warto doda¢, ze zarowno rzad, jak i ugrupowania opozycyjne nie byty
w stanie przeprowadzi¢ w tym czasie podobnej akcji. Biuro Integracyjne (Inte-
grationsbiiro) dysponowato co prawda zwigkszonym budzetem, ale nie zdecydo-
wano si¢ ostatecznie na zaciggniecie dodatkowego kredytu w celu sfinansowania
kampanii. Decyzj¢ t¢ motywowano oficjalnie przeswiadczeniem, ze poziom wie-
dzy spoleczenstwa na temat UE jest wystarczajacy, a przynajmniej duzo wyzszy
w poréwnaniu z okresem 1992-1993%. Dhugoletnia kampania informacyjna

" Na temat zagrozonych sektoréw zob. Alleingang — Bilaterale Vertrdge — EU Beitritt. Im-
plikationen fiir die Schweizer Wirtschaft und den Finanzplatz Schweiz, ,,UBS Group Economic Re-
search Studies”, April 2000, s. 17.

2 T. Oberer, op. cit., s. 23.

» Jak zauwaza Oberer (op. cit., s. 26) na decyzje rzadu wplynat réwniez fakt, iz
prawdopodobienstwo odrzucenia uktadow bilateralnych bylo relatywnie duze, ze wzgledu na brak
konieczno$ci uzyskania w glosowaniu tzw. podwojnej wigkszosci, tj. kantonow i obywateli.
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przynosi oczekiwane rezultaty. Jak pokazuja analizy VOX-u zdecydowana wiek-
szo$¢ respondentow, bo ok. 60%, podejmuje decyzje na dtugo przed ostatecznym
terminem glosowania®. Zaledwie 22% z nich podejmuje ja w ostatniej chwili.

2.2. KONCEPCJE OSRODKOW DECYZJI POLITYCZNYCH

Przed przystapieniem do analizy koncepcji politycznych osrodkow decyzyj-
nych warto pokusi¢ si¢ o pewna dygresje¢. Ze wzgledu na ztozonos$¢ procesu de-
cyzyjnego w warunkach szwajcarskich nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad faktyczna
realizacja opracowanych koncepcji politycznych rzadu. Nie ulega bowiem wat-
pliwosci, iz ze wzgledu na funkcjonowanie mechanizmu konsultacji spotecznych,
bedacych niezwykle istotnym elementem etapu przedparlamentarnego, przyjeta
przez rzad propozycja moze, w toku prowadzonych dyskusji, ulec znacznym mo-
dyfikacjom. Nalezaloby zatem zastanowi¢ sie, na ile obecna polityka rzadu jest
faktycznie efektem realizacji danej koncepcji politycznej, a na ile wynikiem spo-
tecznego kompromisu? Dalsza cze$¢ niniejszego podrozdziatu rzuci nieco wiecej
$wiatla na t¢ kwestie.

Glowne wnioski dotyczace stanowiska rzadu wobec kwestii europejskich
zostaly przeanalizowane na podstawie szeregu dokumentow, tj. raportow i spra-
wozdan poruszajacych kwestie polityki zagranicznej, a takze na podstawie wypo-
wiedzi cztonkow Rady Zwigzkowej i czotowych politykoéw tych partii, ktore maja
swoich reprezentantow w rzadzie.

Ponizsza tabela (tab. 2.3) zawiera zestawienie podstawowych dokumentoéw od-
noszacych si¢ do polityki zagranicznej rzadu, w tym rowniez wobec Unii Europej-
skiej. Jako cezurg czasowa przyjeto rok 1992, tj. moment, w ktorym problematyka
europejska zaczeta zajmowac priorytetowe miejsce. Jednoczesnie jest to data pod-
pisania Traktatu z Maastricht, bedacego podstawa dzisiejszej UE.

Lektura powyzszych danych dostarcza wiedzy na temat ewolucji koncepcji
polityki zagranicznej wladz szwajcarskich wobec Unii Europejskiej. Opierajac
si¢ na wnioskach, o ktérych mowa bedzie ponizej, mozna pokusi¢ si¢ 0 wyroz-
nienie trzech gldwnych etapdw, charakteryzujacych si¢ nieco odmienng strategia
polityczng. Kazdy z nich cechuje tez jednak jeden element wspdlny, a mianowi-
cie pewna asekuracyjno$¢ oraz rezygnacja z prezentowania $miatych wizji czy
koncepcji rozwoju dalszych relacji z UE. Mozna odnie$¢ wrecz wrazenie, iz rzad
celowo unika odwaznych sformutowan, aby tym samym nie narazi¢ si¢ na ostrg
krytyke ze strony roznych grup interesow, a przede wszystkim zachowa¢ kompro-
mis w podejmowaniu wszelkich decyzji politycznych.

30 Zob. H. Hirter, Analyse der eidgendssischen Abstimmungen vom 21. Mai 2000, VOX Nr.
70, GfS-Forschungsinstitut und Institut fiir Politikwissenschaft Universitdt Bern, Bern 2000. Stresz-
czenie analizy dostgpne na stronie: http://www.polittrends.ch/abstimmungen/abstimmungsanaly-
sen/vox-analysen/002105d.html (04.01.2010).
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Tabela 2.3
Najwazniejsze dokumenty rzadowe dotyczace problematyki europejskiej
LD Bt opub;i)lil(:ivania

Bericht iiber einen Beitritt der Schweiz zur Europdischen Gemeinschaft 18.05.1992
Bericht iiber die Aussenpolitik der Schweiz in den 90er Jahren 29.11.1993
Schweiz-Europdische Union: Integrationsbericht 1999 03.02.1999
Europabericht 2006 28.06.2006
Bericht des Bundesrates zu den Auswirkungen verschiedener europapoliti- 15.06.2007
scher Instrumente auf den Féderalismus in der Schweiz

Aussenpolitischer Bericht 2009 02.09.2009
ﬁj;l;/ilt des Bundesrates iiber die Evaluation der schweizerischen Europa- 17.09.2010

Zrédto: oprac. whasne.

2.2.1. UNIA EUROPJSKA W KONCEPCJI OSRODKOW DECYZYJNYCH
NA POCZATKU LAT 90. XX W.

Pierwszy dokument, zatytutowany Bericht iiber einen Beitritt der Schweiz
zur Europdischen Gemeinschaft (Raport na temat przystgpienia Szwajcarii do
Wspolnoty Europejskiej), opublikowany zostal przez Radg Zwigzkowa w roku
19923, Stanowi on podstawowy dokument wyznaczajgcy strategie rozwoju rela-
cji pomigdzy Szwajcarig a Unig Europejska. Nalezy pamigtaé, iz opublikowany
zostal w maju, a wigc jeszcze przed glosowaniem w sprawie wigczenia Szwajcarii
do Europejskiego Obszaru Gospodarczego, czyli momentem przetomowym dla
relacji pomigdzy Szwajcarig a UE. W odr6znieniu od p6zniejszych dokumentow
stanowisko wtadz przekazane jest w sposob klarowny i nie pozostawiajacy wat-
pliwosci co do wizji rozwoju wspotpracy z UE. Zaraz na wstgpie dokumentu od-
nalez¢ mozna jasno okreslony cel w polityce integracyjnej rzadu, jakim jest przy-
stapienie do Wspolnoty Europejskiej. Wskazuje sig, ze decyzja ta jest naturalnym
nastepstwem rozwoju wzajemnych relacji, zapoczatkowanych jeszcze w latach
70. XX w., dzigki zawarciu Umowy o Wolnym Handlu z EWG. W nowej sytuacji
geopolitycznej Szwajcaria jest §wiadoma koniecznosci otwarcia nowego etapu
w stosunkach ze Wspdlnota, ktore beda przede wszystkim odpowiadaé wspot-

31 Bericht iiber einen Beitritt der Schweiz zur Europdischen Gemeinschaft, BBl 1992 111 1185
(Bern 1992). Dokument stanowi kontynuacje wczesniejszych sprawozdan dotyczacych stanowiska
Szwajcarii wobec integracji europejskiej. Zob.: Bericht vom 24. August 1988 iiber die Stellung der
Schweiz im europdischen Integrationsprozess, BBl 1988 111 370 oraz Informationsbericht vom 26.
November 1990 iiber die Stellung der Schweiz im europdischen Integrationsprozess (nieopubliko-
wany).
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czesnym wyzwaniom. Jednocze$nie rzad Szwajcarii wyraza przekonanie, iz inte-
gracja europejska jest nie tylko szansg na zagwarantowanie lepszych warunkow
gospodarczego rozwoju, lecz rowniez zapewnia Szwajcarii mozliwo$¢ wniesienia
okreslonego wktadu w rozwoj gospodarczy i spoteczny Europy.

Pierwszym etapem integracji jest dla rzadu przystapienie do Europejskiego
Obszaru Gospodarczego, co traktuje si¢ jako wstepny krok na drodze do cztonko-
stwa we Wspolnocie Europejskiej. Cel ten, o czym wspomina si¢ zaraz na poczat-
ku raportu, okre$lony zostat oficjalnie przez Rade Zwigzkowa w dniu 19 pazdzier-
nika 1991 r. Omawiany dokument nie jest wigc proba wskazania argumentow
przemawiajacych za intensyfikacja wspotpracy gospodarczej. Po§wiecony temu
byt zresztg inny raport*’. Autorzy skupiajg si¢ bardziej na przedstawieniu eko-
nomicznych i spotecznych skutkéw tej wspotpracy, probujac w ten sposéb spro-
sta¢ oczekiwaniom parlamentu, kantonow oraz partneréw europejskich. Rzad nie
unika tym samym spotecznej debaty, wrecz przeciwnie. Powyzszy raport traktuje
jako zachete do dalszej dyskusji, majac jednocze$nie nadzieje, ze pozwoli ona na
uzyskanie wsparcia dla wlasnej koncepcji politycznej. Catos¢ dokumentu sktada
si¢ z dziesieciu rozdziatow. Trzy pierwsze poswigcone sa przedstawieniu podstaw
decyzyjnych dotyczacych przystgpienia do Wspolnoty Europejskiej. Kolejny roz-
dziat jest probg zajecia stanowiska wobec roli Szwajcarii w ramach Wspdlnoty.
Natomiast nastgpne poswigcone zostaty analizie gospodarczych, instytucjonal-
nych oraz politycznych skutkéw cztonkostwa.

Od samego poczatku rzad $§wiadom byl konieczno$ci zagwarantowania
Szwajcarii mozliwosci wspotdecydowania w kwestiach europejskich. Chodzito
0 to, aby unikng¢ tzw. biernej integracji, czyli wlaczenia do Wspolnoty na ogra-
niczonych zasadach, uniemozliwiajacych realne oddziatywanie na ksztalt tego
procesu. Jeszcze w pierwszym raporcie z roku 1988%, dotyczacym stanowiska
Szwajcarii wobec integracji europejskiej, przystapienie do Wspolnoty Europej-
skiej uznano za jedng z najwazniejszych opcji politycznych. Rzad nie sktadat
wowczas zadnych konkretnych deklaracji, prawdopodobnie m.in. ze wzgledu
na wcigz aktualng doktryne neutralno$ci, ktora w najwickszym stopniu determi-
nowatla polityke zagraniczng. Niemniej jednak pojawiaja si¢ juz wtedy pierwsze
uwagi na temat zagwarantowania mozliwosci oddzialywania na proces inte-
gracyjny. Rzad zdawat sobie doskonale sprawe z faktu, ze stanie z boku moze
mie¢ dla Szwajcarii przykre konsekwencje. Kolejny raport, z roku 1990, jedy-
nie potwierdzit to stanowisko*. Mowa w nim o koniecznoséci dynamicznego re-
agowania na zmiany zachodzace w Europie, a takze o gotowos$ci do rezygnacji
z obowiagzujacego dotychczas modelu integracji pragmatycznej, czyli nastawionej
na realizacj¢ biezacych intereséw i zaspokajania potrzeb, glownie o charakterze

32 Botschaft zur Genehmigung des Abkommens iiber den Europdischen Wirtschaftsraum vom
18. Mai 1992, Bern 1992. Dokument dostepny na stronie archiwum panstwowego: www.bar.admin.ch.

33 Bericht vom 24. August 1988...

3* Informationsbericht vom 26. November 1990. ..
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gospodarczym. Podstawowa przestanka zredefiniowania dotychczasowej strategii
politycznej byta sytuacja, w ktorej zjawiska integracyjne coraz bardziej oddzia-
lywatyby na Szwajcari¢, a tym samym niejako zmuszaty to podjecia aktywnych
dziatan na rzecz zabezpieczenia wtasnych interesow.

Jak juz wczesniej wspomniano, raport z roku 1992 stanowi probe uzasad-
nienia nowej koncepcji politycznej wobec integracji europejskiej. Po pierwsze,
decyzja wladz miata charakter strategiczny. Bylo bowiem woéwczas jasne, ze
w najblizszym czasie Austria, Szwecja i Finlandia podejma decyzj¢ o rozpoczgciu
rozméw w sprawie przystapienia do EWG. Nadchodzacy rok uznawano zatem
za przetomowy, nie tylko ze wzgledu na decyzje panstw EFTA, oznaczajaca po-
wazne ostabienie tej organizacji, lecz rowniez z uwagi na potencjalnie stabsza,
przyszta pozycje Szwajcarii w rokowaniach akcesyjnych ze Wspdlnotg. Nie ule-
gato watpliwosci, iz Berno, poprzez akces neutralnej Austrii, moze utraci¢ wiele
powaznych argumentow negocjacyjnych. Oba kraje taczyta nie tylko doktryna
neutralnosci, lecz réwniez podobna specyfika systemu politycznego (chociazby
federalizm)®. Istnialo zatem uzasadnione przypuszczenie, ze problemy sygnali-
zowane przez Austri¢ jeszcze na etapie negocjacji, zostang rozwigzane, a to ozna-
czaloby w konsekwencji, ze czg$¢ postulatdw wnoszonych w pozniejszym czasie
przez rzad Szwajcarii dawno utracitaby aktualnos¢. Przysztos¢ pokazala zreszts,
jak duze znaczenie, w kontekscie problemu pogodzenia neutralnosci z cztonko-
stwem w UE, miata decyzja o przystagpieniu Austrii, a takze Szwecji i Finlandii®®.

Po drugie, decyzja rzadu podyktowana byta odbyciem szczytu w Maastricht
w grudniu 1991 r., ktorego efektem bylo podpisanie najwazniejszego dla przy-
szto$ci UE traktatu. Wiadze w Bernie uznatly, Ze jest to najlepszy moment, aby
dzieki decyzji o wlaczeniu Szwajcarii zagwarantowacé sobie mozliwos¢ wspot-
ksztattowania tej organizacji, zwlaszcza w tych aspektach, ktére nie zostaty
jeszcze catkowicie zdefiniowane®”. Po trzecie, rzad zwracal uwage na zblizajace
si¢ rozszerzenie Wspolnoty o Austri¢, Finlandi¢ i Szwecje. Zakladano, ze natu-
ralng konsekwencja tej decyzji bedzie konieczno$¢ przeanalizowania mozliwo-
sci kolejnego rozszerzenia, gtownie w aspekcie instytucjonalnym?®. W zwiazku
z powyzszym pojawialy si¢ uzasadnione obawy, iz nie bedzie to mozliwe bez
przeprowadzenia koniecznych reform. Przedtuzajacy si¢ proces instytucjonalne-
go dostosowania organizacji do nowych warunkéw moégt powaznie opdzni¢ moz-
liwos¢ przyjecia kolejnych cztonkow. Rzad w Bernie obawiat si¢ zatem, ze jezeli
Szwajcaria nie zdecyduje si¢ na przylaczenie do Wspdlnoty w ,,obecnej rundzie”,

35 Co ciekawe, szwajcarski wniosek akcesyjny nie zawieral, w przeciwienstwie do austriac-
kiego, zastrzezen dotyczacych neutralnosei.

3 Wszystkie te kraje prowadzity polityke neutralnosci. Zob. wigeej: P. Andrzejewski, Neutralnosé
w polityce zagranicznej Finlandii i Szwecji, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1988 oraz
D. Poptawski, Austriacka polityka neutralnosci 1955—-1995, Warszawa 1995.

37 Bericht iiber einen Beitritt..., s. 7.

3% Chodzito o zachowanie efektywnosci procesu decyzyjnego w ramach poszerzonej Wspolnoty.
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na kolejng przyjdzie jej poczekac kilka tadnych lat. Tym samym na mozliwos¢
wspotdecydowania o politycznym ksztalcie tej organizacji bedzie juz za po6zno.

Raport wskazuje rowniez na aspekty wewnatrzpanstwowe, ktore zadecy-
dowaly o owczesnym zlozeniu wniosku w sprawie przystapienia do Wspolno-
ty Europejskiej. Intencja wtadz bylo nadanie glosowaniu w sprawie EOG pelnej
transparentnosci, tj. wystanie do spoteczenstwa jasnego komunikatu o intencjach
i strategii rzagdu na najblizsze lata. Tym samym obywatele gltosujac za wlaczeniem
Szwajcarii do EOG mieli mie¢ pelna $wiadomos¢, iz jest to pierwszy etap na
drodze do pelnej integracji, dajac jednoczesnie rzadowi zielone swiatlo. Cheiano
przy tym zapobiec niekorzystnemu odbiorowi takiej polityki przez spoteczenstwo.
Po pierwsze, obywatele mogliby si¢ obawiaé, iz wynik referendum, nawet jezeli
okaze si¢ pozytywny, ale nieprzewazajacy, moze wplynaé na odroczenie decyzji
dotyczacej ztozenia wniosku akcesyjnego. Oznaczatoby to zgode na przedtuzenie
okresu przej$ciowego, tj. cztonkostwa w EOG, ktore jednakze nie rozwigzuje wie-
lu problemow i nie zabezpiecza w wystarczajacym stopniu interesoOw Szwajcarii.
Z drugiej strony cze$¢ obywateli, niepopierajaca integracji ze Wspolnota, mo-
glaby czu¢ si¢ oszukana, nie znajac prawdziwych pobudek, ktorymi kierowat si¢
rzad sktadajac wniosek o wlaczenie do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
Jednoczesnie w omawianym raporcie wladze zastrzegaly, ze decyzja w sprawie
przystapienia do Wspolnoty nie jest ostateczna, albowiem te¢ podejmuja zawsze
sami obywatele w drodze referendum.

Istotnym elementem omawianego dokumentu jest rowniez wskazanie zasad-
niczych réznic pomiedzy opcja wlaczenia Szwajcarii do EOG a pelng integracja.
Co wazne, oba etapy postrzegane sg w sposob komplementarny. EOG traktuje si¢
tutaj jako swoistg poczekalnig, ktora odgrywa jednak bardzo istotng role — przy-
gotowuje Szwajcari¢ pod wzgledem spotecznym, prawnym i instytucjonalnym do
pelnego cztonkostwa we Wspdlnocie. Przystgpienie do Europejskiego Obszaru
Gospodarczego oznacza koniecznos¢ ujednolicenia okreslonych podstaw praw-
nych, a wigc przyjecia przynajmniej czgsci acquis communautaire. EOG stwarza
zatem warunki ramowe przysziej integracji. Nie bez znaczenia pozostaje takze
kwestia budowy zaufania i wlasciwego wizerunku Szwajcarii w Europie.

Przedstawiony w raporcie punkt widzenia wtadz Szwajcarii na kwestie eu-
ropejskie wydaje si¢ zatem mie¢ silne podstawy merytoryczne. Bez watpienia
decyzja ta byta duzym wyzwaniem dla tego panstwa. Biorac jednak pod uwage
owczesng sytuacje geopolityczng, wydawata si¢ zdecydowanie najlepszym wyj-
sciem. Rzad chcial wykorzysta¢ przy tym szanse, ktora pojawita si¢ wowczas,
a mianowicie mozliwos¢ realnego wspoétksztattowania integracji europejskie;.
Byta to zatem okazja do $wiadomego i w miar¢ swobodnego pozycjonowania
Szwajcarii w Europie, a przy tym zachowania tego, co najwazniejsze, czyli jej
niezaleznosci. Oczywiscie mozna polemizowaé ze stanowiskiem rzadu, dotycza-
cym faktycznych mozliwo$ci oddziatywania na ksztatt przysztej UE. Trudno jed-
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nak odmowi¢ wiarygodnoS$ci przestanek towarzyszacych jego decyzjom i jasno
sprecyzowanej, a przy tym odwaznej, strategii dziatania.

Kolejne wydarzenia pokrzyzowaly jednak plany rzadu i zmusity go do zrede-
finiowania dotychczasowej koncepcji. Spoteczenstwo odrzucito bowiem propo-
zycje wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego, negujac
tym samym jego naturalng konsekwencje, a wiec cztonkostwo w UE. Nowy ra-
port, z 1993 r., dotyczacy polityki zagranicznej Szwajcarii w latach 90., stanowit
probe wyznaczenia zmienionego kursu®’. Przygotowujac nowg strategig politycz-
ng rzad Szwajcarii okreslil pie¢ najwazniejszych celow, ktore nalezalo osiagnac,
aby zagwarantowac ochrong interes6w panstwa, w tym bezpieczenstwo i stabilny
wzrost gospodarczy. Wyznaczono takze instrumenty, ktore miaty stuzy¢ ich osia-
gnigciu. Cze$¢ z nich odnosita si¢ bezposrednio do wspolpracy ze Wspolnota.
Witadze w Bernie przyjety bowiem strategie, ze niekorzystne wyniki referendum
nie musza oznaczaé rezygnacji z integracji, lecz tylko powaznie przesuwaja ja
w czasie. Realizacja tej koncepcji zaktadata zatem rozpoczecie rozméw w sprawie
umow bilateralnych. Szczegotowe informacje dotyczace nowej koncepcji polity-
ki wobec UE odnalez¢ mozna w punkcie dotyczacym wsparcia bezpieczenstwa
i pokoju oraz dobrobytu.

Podstawa decyzji rzadu byta §wiadomos$¢ konieczno$ci podejmowania ak-
tywnych dziatan Szwajcarii na arenie migdzynarodowej, w tym rOwniez w ramach
migdzynarodowych organizacji. Tym samym zerwano ze strategia, determinowa-
ng przez doktryne Bindschedlera, o czym byla mowa w pierwszej czesci niniej-
szej pracy*. Rzad wychodzit z zatozenia, iz pozycja gospodarcza Szwajcarii, pla-
sujaca ja w czotowce panstw nie tylko europejskich, lecz rowniez swiatowych,
nie odzwierciedla poziomu aktywnosci w forach miedzynarodowej wspotpracy.
Chodzito tutaj przede wszystkim o te struktury, w ramach ktérych podejmowane
sg decyzje o zasiegu globalnym, tj. gtownie ONZ, ale rowniez NATO i UE. Co
ciekawe, o wspOlpracy z ta ostatnig organizacja mowi si¢ nie tylko w kontekscie
gospodarczym, ale rowniez w konteks$cie bezpieczenstwa. Jest to do$¢ znamien-
ne, albowiem w przeciwienstwie do poprzedniego raportu rzad jednoznacznie
ustosunkowuje si¢ do szerokiego zakresu integracji, w tym rowniez aspektow
zwigzanych z neutralno$cig. Wczesniej kwestie te pomijano, motywujac to glow-
nie trudnym do oszacowania ostatecznym ksztattem i rola Wspolnoty*.

W zakresie wspierania dobrobytu raport z roku 1993 ktadzie nacisk na in-
tegracje europejska. To jej przypisuje si¢ w tym obszarze najwieksze znaczenie.
Strategia rzadu zaktada zatem, ze przystapienie Szwajcarii do Unii Europejskiej
pozostaje celem strategicznym w polityce europejskiej. Tym samym wiadze

3 Bericht tiber die Aussenpolitik der Schweiz in den 90er Jahren vom 29. November 1993,
BBI1 1994 1 153.

4 Ibidem, s. 17-29.

41 Zob. takze D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczenstwa, Warszawa 2007, s. 80.

4 Bericht iiber einen Beitritt..., s. 120.
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w Bernie nie odcigly si¢ do konca od zatozen zawartych w poprzednim ra-
porcie. Nadaly im jedynie nieco lzejszy wydzwigk, glownie poprzez unika-
nie konkretnych termindéw. Rzad wyraza jednak przekonanie, ze integracja jest
najlepszym krokiem do zabezpieczenia intereséw panstwa w perspektywie dhu-
goterminowej. Wobec odrzucenia wniosku o wlaczenie Szwajcarii do EOG wta-
dze skoncentrowaty dzialania na wspotpracy na poziomie bilateralnym. Glow-
nym ich celem byta minimalizacja negatywnych skutkow rezygnacji z EOG,
a przy tym umozliwienie stworzenia pozytywnych warunkow zewnetrznych oraz
wewngtrznych do ewentualnego cztonkostwa we Wspolnocie. Istotna jest przy
tym $wiadomos¢, iz w tym kontekscie bardzo wiele zalezy nie tylko od decyzji
samej Szwajcarii, lecz rowniez Unii Europejskiej. Dla wladz w Bernie stalo si¢
jasne, ze przystagpienie do Wspolnoty bedzie procesem coraz trudniejszym. Nie
tylko ze wzgledu na nastroje spoleczne, ale rowniez z uwagi na coraz silniejszg
pozycje UE, ktoéra z czasem moze zacza¢ dyktowac okreslone warunki. Przy-
szlo$¢ pokazata zresztg, ze obawy Szwajcarii byty jak najbardziej uzasadnione.

W zwiazku z powyzszym wiladze zdecydowaly sie na przyjecie konkretne-
go planu dziatan, zaktadajacego dokonanie przez rzad oraz spoteczenstwo oceny
nowej strategii politycznej, w tym przede wszystkim opcji powigzan bilateral-
nych. Miato si¢ to odby¢ najpozniej do konca roku 1999. Na ich podstawie miaty
by¢ podjete kolejne kroki majace na celu intensyfikacje integracji, tj. wiaczenie
Szwajcarii do EOG lub UE. Kwestia ta uznana zostala za jeden z najwazniej-
szych priorytetdw polityki zagranicznej rzadu w latach 90., zwlaszcza ze integra-
cja traktowana byta nie tylko jako jeden z najistotniejszych gwarantow rozwoju
gospodarczego. Stwarzata bowiem rowniez mozliwos¢ akcentowania wlasnego
stanowiska i opinii na forum mi¢dzynarodowym, na czym Szwajcarii niewatpli-
wie bardzo zalezato.

Motywem przewodnim omawianego raportu pozostaje zatem kwestia aktyw-
nego wiaczenia Szwajcarii do struktur miedzynarodowej wspolpracy. Wnioski
z obserwacji geopolitycznych uwarunkowan wskazywaty, iz brak aktywnos$ci
miedzynarodowej przynosi daleko idace konsekwencje, oznaczajace zdecydowa-
nie wiecej strat niz korzysci. Celem nadrzgdnym byto wiec przede wszystkim
zagwarantowanie Szwajcarii pelnoprawnego udziatu w tych gremiach, gdzie po-
dejmowane sa kluczowe decyzje, a takze tam, gdzie interesy kraju nie byty do tej
pory reprezentowane.

2.2.2. CZLONKOSTWO W UNII EUROPEJSKIEJ JAKO CEL
STRATEGICZNY

Upadek systemu bipolarnego oznaczat z jednej strony likwidacje wielu za-
grozen dla bezpieczenstwa Szwajcarii, ale zarazem stwarzal nowe szanse 1 wy-
zwania, ktorym nie sposob bylo sprosta¢ samodzielnie. Negacja integracji eu-
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ropejskiej niostaby za soba przykre konsekwencje ekonomiczne, polityczne,
a wreszcie wizerunkowe. Unia Europejska pozostata wigc najwazniejszym part-
nerem, a mozliwos$¢ nawigzania $cistych z nig relacji celem strategicznym rzadu.
Majac w pamigci przykre rezultaty poprzednich glosowan referendalnych podjeto
decyzj¢ o zamrozeniu wniosku w sprawie przystapienia Szwajcarii do Wspolnoty.
Co ciekawe, nigdy go zreszta formalnie nie wycofano. Fakt ten byl wielokrotnie
krytykowany przez SVP, a takze inne prawicowe ugrupowania i stowarzyszenia,
0 czym mowa bedzie jeszcze w dalszej czesci niniejszego rozdziatu. Droga bila-
teralna traktowana byta na poczatku bardziej jako okres przejsciowy, ktory umoz-
liwi zblizenie z UE i zapewni prawne oraz instytucjonalne podstawy przysztej
integracji*. Nastgpi¢ to miato zreszta relatywnie szybko.

Warto zauwazy¢, ze watki poswiecone polityce europejskiej sa elementem
sktadowym zupetie nowej koncepcji polityki zagranicznej, polityki nastawionej
na wspolprace z innymi podmiotami, i — co wazne — nie tylko w celu osiagnig-
cia wlasnych, doraznych interesow, lecz rowniez stworzenia nowego wizerunku
Szwajcarii — panstwa aktywnie uczestniczacego w politycznych i gospodarczych
przemianach w Europie. Duzy nacisk ktadto si¢ na wsparcie pokoju i bezpie-
czenstwa na $wiecie, pomoc dla panstw bytego bloku wschodniego, zwalczanie
nierownosci spotecznych. Nowo okreslone cele mialy charakter catkowicie prze-
lomowy, wyznaczajac nowy trend w polityce migdzynarodowej Szwajcarii.

Okres negocjacji pierwszego pakietu umoéow bilateralnych uptynat pod zna-
kiem rosngcego zaufania opinii publicznej do wspotpracy z UE. Rzad, przy
wsparciu $rodowisk gospodarczych, umiejetnie kierowat do spoleczenstwa po-
zytywny przekaz dotyczacy przysztych relacji ze Wspdlnotg. Poparcie spoleczne
dla polityki wtadz federalnych oscylowalo w granicach nieco ponad 50%*, co
uzna¢ nalezy za bardzo dobry wynik. Byt to takze okres aktywnosci ruchow pro-
europejskich, ktorych dazeniem bylo jak najszybsze reaktywowanie wniosku ak-
cesyjnego, ztozonego jeszcze w roku 1992%. Fakt ten byt jednym z powodow, dla
ktorych rzad zdecydowat si¢ na opublikowanie kolejnego raportu, poswigconego
tym razem stricte integracji europejskiej — Integrationsbericht®. Poza tym rok
1999, w ktérym zostal on opublikowany, miat znaczenie szczegdlne, albowiem
otwieral nowy rozdzial wspoétpracy bilateralnej z UE w siedmiu, kluczowych dla
gospodarki, obszarach. Zaprezentowany raport byt punktem wyjscia debaty eu-

4 Teze t¢ potwierdza rowniez raport rzadowy z roku 1995, ktoéry wyznacza wspolpracy bila-
teralnej dwa cele: utrzymanie konkurencyjnosci gospodarki szwajcarskiej oraz utatwienie wiaczenia
Szwajcarii do struktur europejskich: Zwischenbericht zur europdischen Integrationspolitik der Sch-
weiz vom 29. Mdrz 1995, Bern 1995.

4 Z przeprowadzonych latem 1998 r. przez Instytut gfs. Bern sondazy wnikato, iz 53% oby-
wateli popierato lub miato stosunek zyczliwy wobec przystapienia Szwajcarii do UE.

“ Inicjatywa ,.Ja zu Europa” (Tak dla Europy), zaktadajaca wpisanie do konstytucji obowigzku
natychmiastowego rozpoczecia negocjacji w sprawie wiaczenia Szwajcarii do UE.

46 Schweiz-Europdische Union: Integrationsbericht 1999 von 3. Februar 1999, BBI 1999 V
3935.
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ropejskiej, ktorej podstawowym celem byto stwierdzenie, czy istnieja przestanki
wznowienia rozmow akcesyjnych, czy tez nadal ich nie ma. Mial on réwniez skto-
ni¢ do powaznej dyskusji ogdlnospotecznej nad alternatywnymi opcjami wspot-
pracy z UE.

Rozwazano tutaj trzy glowne kierunki. Bilateralizm, przystgpienie do EOG
lub Alleingang (,,samotny rajd”), a wiec dystansowanie si¢ od wszelkich form
wspOlpracy miedzynarodowej*’. Raport stanowit takze uzupetnienie do$¢ pogte-
bionych analiz, dotyczacych aspektéw prawnych i gospodarczych integracji z UE,
ktore powstaty na zlecenie Rady Zwiazkowej. Zawieral rowniez wiele informacji
na temat biezacego funkcjonowania Wspolnoty, zwlaszcza po dwukrotnych jej
przeobrazeniach instytucjonalnych, wprowadzonych na mocy traktatéw z Ma-
astricht i Amsterdamu, a takze w perspektywie ostatniego i spodziewanego roz-
szerzenia®®. Warto zauwazy¢, iz dokument charakteryzuje si¢ do$¢ przystepna dla
czytelnika forma, utatwiajaca zrozumienie podstawowych zagadnien zwigzanych
z funkcjonowaniem UE nawet laikom, nieposiadajacym specjalistycznej wiedzy
dotyczacej integracji europejskiej. Druga czgs$¢ raportu wzbogacono o cytaty
z wybranych pytan, skierowanych przez obywateli do Biura Integracyjnego, i od-
powiedzi na nie. Calo$¢ raportu przygotowana zostata zatem w taki sposéb, aby
utatwi¢ mu dotarcie do jak najszerszego grona odbiorcow.

Integrationsbericht sktada si¢ z dwoch czgscei. Pierwsza z nich zawiera prze-
glad podstawowych programoéw oraz polityki Wspdlnoty, a takze zasad funkcjo-
nowania wspolnotowego rynku, zwtaszcza w kontek§cie wspotpracy dwustron-
nej. Rozpatruje si¢ tutaj wszystkie trzy, wymienione wyzej, scenariusze rozwoju
wzajemnych relacji. Druga cze$¢ poswiecona jest omowieniu uwarunkowan ra-
mowych dla ré6znych form wspoltpracy, a takze ich oddziatywaniu na podstawowe
elementy systemu politycznego Szwajcarii. Autorzy raportu poswiecili rowniez
nieco miejsca analizie perspektyw rozwoju Unii Europejskiej, przeprowadzonej
na podstawie biezacych uwarunkowan i spodziewanych zmian, bedacych wyni-
kiem wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego.

Nie ulega watpliwosci, ze pod wieloma wzgledami raport z roku 1999 nie
roézni si¢ niczym szczegdlnym od tego opublikowanego w 1993 r. Zwlaszcza
w sferze konceptualnej nie wnosi niczego nowego. W zakresie strategii politycz-
nej wobec UE stanowi potwierdzenie dotychczasowej polityki*. Sprowadza si¢
ona do wyczekiwania na lepsze warunki, sprzyjajace wznowieniu wniosku akce-

47 Co zreszta byloby sprzeczne z zatozeniami zawartymi w koncepcji politycznej opub-
likowanej w roku 1993.

W 1995 1. do UE przystapity Austria, Szwecja i Finlandia, rozpoczeto rowniez negocjacje
akcesyjne z sze$cioma nowymi kandydatami.

4 Do najwazniejszych wyznacznikow wzajemnych relacji migdzy Szwajcaria a UE rzad
zalicza: wsparcie procesow integracyjnych, dazenie do zagwarantowania dostgpu do wspolnotowe-
go rynku dla szwajcarskiego eksportu oraz tagodzenie zjawisk dyskryminacji czy cheé¢ zapobiezenia
politycznej i kulturowej izolacji kraju; Integrationsbericht..., s. 284.
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syjnego. Wielokrotnie odnalez¢é mozna zwroty $§wiadczace o catkowitym prze-
konaniu rzadu, ze wlasnie petna integracja jest najlepszym gwarantem ochrony
interesOw Szwajcarii. Jednakze ze wzgledu na konieczno$¢ poszanowania woli
suwerena, wladze podjely decyzje o rozpoczeciu rozméw bilateralnych.

Nowym elementem raportu jest proba wyjasnienia watpliwosci i kontrowersji
na temat relacji dwustronnych z Unig Europejska. Jak wiadomo, dokument opu-
blikowany zostal niemal bezposrednio po zakonczeniu negocjacji dotyczacych
pakietu Bilaterale I. Obywatele byli zreszta regularnie i w sposdb wyczerpujacy
informowani o ich przebiegu. Nie uniknigto jednak krytyki. Zdarzaty si¢ opinie,
zreszta umiejetnie podsycane przez srodowiska prawicowo-konserwatywne, ze
pozycja negocjacyjna Szwajcarii jest relatywnie staba. Podobne argumenty poja-
wiajg si¢ zresztg takze i teraz. Podkre$lano, ze niewielka Szwajcaria nie jest dla
Unii rownorzednym partnerem, co przeklada si¢ na niekorzystne warunki umow
bilateralnych. Oczywiscie najwigksze obawy wigzano z zasadg swobody przeply-
wu o0s6b, ktéra oznaczata otwarcie rynku pracy dla obcokrajowcow.

Stanowisko Rady Zwiazkowej nie jest w tej kwestii jednoznaczne, lecz zosta-
lo przedstawione w sposéb wywazony, zgodnie z przyjetym charakterem raportu.
Wtadze podkreslaja, ze dotychczasowe doswiadczenia z negocjacji nad umowa-
mi bilateralnymi wskazuja, iz przyjeta forma wspotpracy akceptowana jest przez
obydwie strony i lezy w interesie zarbwno Szwajcarii, jak i UE. W zwigzku z po-
wyzszym zasadne jest jej kontynuowanie, a wigc negocjowanie kolejnych umow.
Niezbedne jest jednak, aby zawrze¢ je na réwnych warunkach, gwarantujacych
ochrone interesoOw obydwu stron. Za umowami bilateralnymi przemawia row-
niez mozliwo$¢ w miar¢ swobodnego wyboru obszarow, ktore wymagaja uregu-
lowania, oraz pelna autonomia w zakresie ich pozniejszego wdrazania. Ponadto
nie wymagaja one transponowania acquis communitaire do porzadku prawnego
Szwajcarii. Podkresla si¢ takze aspekt finansowy. W tym przypadku Szwajcaria
zwolniona jest ze sktadek cztonkowskich, ktore oznaczatyby dodatkowe obciaze-
nie dla budzetu®.

Oczywiscie wladze wskazujg réwniez na negatywne aspekty wspoOtpracy
bilateralnej, gltéwnie w perspektywie dlugoterminowej. Podstawowa ich wada
jest konieczno$¢ negocjowania poszczegolnych umow ze wszystkimi cztonkami
Wspolnoty. W praktyce oznacza to, ze kazdy obszar tematyczny musi uzyskac
akceptacje wszystkich panstw cztonkowskich, co nie odbywa si¢ na zasadzie
kompromisu, ale znacznie wydtuza proces negocjacji. Wystarczy wspomniec,
ze pierwszy pakiet uméw negocjowany byt przez pig¢ lat. Ponadto kazdorazowa
modyfikacja postanowien umowy wymaga wznowienia analogicznej procedury.
OczywiScie z uwagi na ten problem umowy bilateralne z zasady maja charakter
statyczny. Jednakze czgs¢ warunkow, bedacych chociazby efektem rozszerzenia

50 Umowy bilateralne przewiduja jedynie niewielkie wptaty bezposrednie, ktore pozwalaja
na sfinansowanie wspolnych programow, jak np. 7. Program Ramowy w zakresie badan i rozwoju
technologicznego (7PR).
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Wspdlnoty, moze ulec zmianie. W takiej sytuacji wskazana bytaby mozliwos¢
dynamicznego dopasowania przyjetych regulacji do zachodzacych zmian. Jest
to jednak z oczywistych wzgledow niemozliwe. Wiadze zwigzkowe przyznaja
tez, iz wybor obszarow tematycznych jest uzalezniony od wspdlnego stanowiska
ogdhu panstw cztonkowskich UE. Oznacza to, ze nie wszystkie, istotne z punktu
widzenia Berna, tematy moga sta¢ si¢ przedmiotem negocjacji, co potwierdza
zreszta praktyka. Jedynie siedem z 16 zaproponowanych przez Szwajcari¢ tema-
tow uzyskato akceptacje Brukseli. W dtuzszej perspektywie utrzymanie tej formy
relacji przysparza¢ bedzie coraz wigcej problemoéw, a wypracowanie wlasciwych
ram prawnych badz instytucjonalnych dla kolejnych obszaréw tematycznych sta-
nie si¢ niezwykle trudne, przynajmniej na obecnym poziomie integracji. Wiadze
potwierdzaja tym samym, iz wspoOlpraca bilateralna jest jedynie czasowym roz-
wigzaniem.

Jak juz wczesniej wspomniano, gléwng intencjg rzadu byto zmotywowanie
obywateli do dyskusji nad koncepcjg stosunkéw z UE. Analiza raportu z roku
1999 sktania jednakze do postawienia tezy, ze faktycznym celem tej debaty byto
przekonanie obywateli do poparcia idei wlaczenia Szwajcarii do struktur UE. Po-
$wigcona jest temu zresztg niemal wprost znaczna cz¢$¢ raportu. Odnosi si¢ ona
prawie do wszystkich aspektéw funkcjonowania panstwa w warunkach petlnego
cztonkostwa. Poczawszy od prawnych oraz instytucjonalnych, konczac na toz-
samosci kulturowej i podstawowych wartosciach, takich jak suwerenno$¢ i neu-
tralno$¢. Glebsza ich analiza nie jest przedmiotem niniejszego rozdziatu. Warto
jednak zwréci¢ uwage na kilka wyréznionych w raporcie elementow.

Rzad wskazuje, ze przystapienie do UE skutkowaé bedzie nie tylko okre-
$lonymi korzy$ciami dla Szwajcarii, lecz przynies¢ moze roOwniez pozytywne
efekty dla catej Wspdlnoty. Podkresla si¢ tutaj doswiadczenia z funkcjonowania
panstwa w warunkach duzego zréznicowania gospodarczego, kulturowego 1 je-
zykowego. Mozna wiec pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze system helwecki przypo-
mina, oczywiscie w mniejszej skali, ten, ktory funkcjonuje lub przynajmniej do
ktorego dazy si¢ w ramach Wspolnoty®'. Rzad przyznaje oczywiscie, ze prze-
konanie o mozliwosci transponowania do§wiadczen Szwajcarii na grunt unijny
bytoby pewna naiwno$cig®. Niemniej jednak zachodzace obecnie procesy, pole-
gajace na konsolidacji systemow prawnych oraz instytucjonalnych panstw wcho-
dzacych w sktad UE, moga ulec wzmocnieniu dzigki obecnosci doswiadczonej
w tym zakresie Szwajcarii. Jest to szczegodlnie istotne w kontekscie konieczno-
Sci przeprowadzenia zmian w sposobie funkcjonowania Wspolnoty, szczegolnie

St Por. G. Kreis, Nach der schweizerischen jetzt die europdische Integration: Zur Idee der
schweizerischen Modellhaftigkeit, [w:] T. Cottier, A. Kopse, Der Beitritt der Schweiz zur Euro-
pdischen Union — Brennpunkte und Auswirkungen, Zirich 1998; M. Tomczyk, Czy Unia ulegnie
szwajcaryzacji?, Portal Spraw Zagranicznych, http://www.psz.pl/Michal-Tomczyk-Czy-Unia-uleg-
nie-_szwajcaryzacji_ (11.11.2010).

52 Integrationsbericht..., s. 318.
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w perspektywie jej kolejnego rozszerzenia. Ponadto, na co rowniez zwraca si¢
uwage w raporcie, Szwajcaria dysponuje szeregiem sztywnych ram prawnych,
zwlaszcza w zakresie ochrony §rodowiska, ktére moga by¢ punktem odniesienia
dla prawodawstwa UE. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz duza czgs¢ regulacji
prawnych, obowigzujacych w Szwajcarii, jest znacznie bardziej ,,wysrubowa-
na” niz w wielu panstwach Unii Europejskiej>. Prawo wspolnotowe przewiduje,
w przypadku pelnego czlonkostwa, mozliwos¢ utrzymania dotychczasowych
norm i przepisow, o ile nie zaktdcaja one zasad funkcjonowania unijnego rynku’.
Oznacza to w praktyce, ze szwajcarskie przepisy dotyczace ochrony srodowiska
nie moga ogranicza¢ swobody konkurencji, przyktadowo poprzez faworyzowa-
nie rodzimych przedsigbiorstw. Normy $rodowiskowe mozemy zatem zaliczy¢
do norm z grupy prawodawstwa eurokompatybilnego, a wiec takiego, ktore nie
bedzie wymagato zadnych zabiegéw dostosowawczych. Wiadze licza zatem, ze
w przypadku przystapienia do UE Szwajcaria nie tylko nie bedzie zmuszona do
rezygnacji z przepisOw zwigzanych z ochrona srodowiska, lecz nawet beda one
stanowily wzor dla innych panstw. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze kwestie ekolo-
gii maja dla Szwajcar6w znaczenie priorytetowe.

Ciekawe wnioski ptyng rowniez z analizy czeSci dotyczacej wpltywu cztonko-
stwa na polityke neutralno$ci Szwajcarii. Autorzy raportu wskazuja, ze obie kwestie
nie wykluczajg si¢ wzajemnie. Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwo UE
(WPZiB), przynajmniej w obecnym jej ksztalcie, nie stanowi problemu i pozwala
na swobodna kontynuacje zasady bezstronnosci w sporach i konfliktach migdzyna-
rodowych. Zdaniem rzadu jakiekolwiek watpliwos$ci w tej materii moga pojawic si¢
dopiero w momencie wykrystalizowania struktur UE w zakresie polityki obronnej,
co jednakze pozostaje perspektywa bardzo odlegly. Wtadze przyznaja jednak, iz
w przypadku faktycznego stworzenia tego typu struktur Szwajcaria bedzie musia-
fa wzig¢ pod uwage mozliwos¢ rezygnacji z dotychczasowej strategii bezpieczen-
stwa, opartej na zbrojnej neutralno$ci, na rzecz kolektywnej obrony w ramach UE.
W zwiazku z powyzszym rzad przewiduje w najblizszym czasie opracowanie kon-
cepcji reform, pozwalajacych na poprawe instytucjonalnych zdolnosci do aktywne-
go uczestniczenia w WPZiB Unii Europejskiej.

Nieco miejsca pos§wigca si¢ rowniez aspektom finansowym. Przyktadowo po
raz pierwszy pojawiaja si¢ informacje na temat szacunkowej wysokosci sktadki
do budzetu UE. W raporcie moéwi si¢ tutaj o sumie rzedu 3,1 — 3,9 mld frankoéw
rocznie®. Podobne dane opublikowane zostaly przez Economiesuisse™, o czym
w dalszej czesci rozdzialu. Nalezy zatem przyjac, ze kwote te obliczono w sposob

53 Zob. wigcej: A. Epiney, H. Pfenniger, Auswirkungen eines Beitritts zur Europdischen Union
auf'das schweizerische Umweltrecht — Das Problem der Umweltnormung, [w:] T. Cottier, A. Kopse,
op. cit.

54 Zasada ta wprowadzona zostata na mocy Traktatu z Maastricht.

55 Integrationsbericht..., s. 399.

56 Zblizona kwota zawarta jest w analizie UBS, Alleingang — Bilaterale Vertrige — EU Bei-
tritt...,s. 9.
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wiarygodny. Rzad wskazuje jednak na korzysci wynikajace z cztonkostwa, kto-
re beda w stanie zrekompensowac powyzsze obcigzenia. Podkresla si¢ spodzie-
wany wzrost wptywoéw do budzetu, spowodowany zniesieniem barier w handlu.
Szwajcarskie przedsiebiorstwa uzyskaja wowczas dostep do unijnych rynkow, co
W oczywisty sposob przetozy sie na kondycje catej gospodarki. Ponadto wzrost
konkurencyjnos$ci wymusi podwyzszenie jakosci oferowanych towarow. Nalezy
rowniez oczekiwac weryfikacji cen, a wigc obnizenia ich do poziomu pozwala-
jacego na zachowanie wysokiej atrakcyjnosci szwajcarskich produktow. Oczy-
wiscie trzeba przy tym pamigtac, iz niektore branze odczuwa¢ moga negatyw-
ne skutki integracji. Zasada swobody konkurencji oznacza¢ moze konieczno$¢
likwidacji niektorych instrumentdow ochronnych lub doptat proeksportowych.
Podobne efekty przynie$¢ moze rowniez przyjecie unijnej waluty. Krok ten po-
zwoli, co prawda, na zminimalizowanie ryzyka mechanizméw spekulacyjnych,
z ktorymi rzad musi si¢ co jaki$ czas boryka¢, jednak bezdyskusyjna pozostaje
zarazem kwestia utraty samodzielno$ci w zakresie ksztattowania polityki mone-
tarnej. Oczywiscie najbardziej bolesny moze by¢ sam fakt rezygnacji z franka
szwajcarskiego, ktory bez watpienia stanowi jeden z najwazniejszych motoréw
napgdowych tutejszej gospodarki. Obok dolara i euro jest to najbardziej popularna
waluta wsrod kredytobiorcow.

Roéwnie istotng kwestig pozostaje koniecznos¢ dostosowania polityki fiskal-
nej. Przede wszystkim chodzi tutaj o niezb¢dne podniesienie stawki podatku VAT
z obecnych 7,5 do 15%. Niewatpliwie pociagnie to za sobg wyrazny wzrost wply-
wow do budzetu panstwa, oceniany na ok. 15 mld frankoéw rocznie. Niemniej
jednak tego rodzaju zabiegi musza by¢ zrownowazone przez redukcje¢ innych po-
datkow, celem zagwarantowania stabilnego wzrostu gospodarczego. Nieuniknio-
na jest zatem szersza debata dotyczaca reformy systemu podatkowego Szwajcarii
w perspektywie przystapienia do UE. Podobny postulat podnoszony jest zreszta
przez rézne pozarzadowe osrodki opiniotworcze.

Rzad odnosi sie tez do ogolnych problemoéw, z ktorymi boryka si¢ obecnie
Europa. Chodzi o takie zagadnienia, jak zwalczanie zorganizowanej przestgpczo-
$ci, wspotpraca w zakresie regulacji polityk azylowych lub tez promowanie pod-
stawowych wartoSci zwigzanych z panstwem prawa. Autorzy raportu wskazuja,
ze skuteczna polityka w tych obszarach mozliwa jest jedynie na szczeblu wspol-
notowym. Polityka azylowa jest doskonalym przyktadem takiej wspolpracy, shu-
zacej osiagnigciu wymiernych korzysci m.in. w zakresie poprawy bezpieczenstwa
panstw UE. Jednym z jej istotnych elementow jest bowiem koordynacja pracy
organéw $cigania. Chodzi tutaj przede wszystkim o kontrole na granicach ze-
wngtrznych UE oraz dziatalno$¢ Europolu®’. Ponadto cztonkostwo we Wspolno-

57 Europejski Urzad Policji (European Police Office) jest europejska agencja policyjna, ktora
ma swoja siedzibe w Hadze. Jej celem jest wspotpraca w zakresie zwalczania mi¢dzynarodowe;j
przestepczosci. Europol powstal w roku 1999, na skutek przeksztatcenia Europol Drugs Unit,
istniejacego od 1994 r.
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cie mogtoby wzmocni¢ pozycj¢ Szwajcarii w relacjach z panstwami trzecimi. Przy-
ktad niekorzystnych relacji z Libig pokazuje, ze panstwa niedysponujace silnym
wsparciem politycznym mogg sta¢ si¢ tatwym obiektem manipulacji i szantazu’®.

Podsumowujac, Integrationsbericht miat by¢ podstawa do merytorycznej
dyskusji nad wyborem wtasciwej polityki wobec Unii Europejskiej. W raporcie
prébowano udzieli¢ odpowiedzi na pytanie dotyczace sposobow i kierunkow
ochrony intereséw gospodarczych i politycznych Szwajcarii, a takze zapewnienia
bezpieczenstwa opartego na nowej koncepcji, przyjetej jeszcze w Raporcie '93.
Wiladze staraja si¢ odpowiedzie¢ na te pytania w sposob dos¢ obiektywny i rze-
czowy, jednak po zapoznaniu si¢ z catoscig trudno oprzec si¢ wrazeniu, iz decyzja
zostala juz podjeta, a raport stanowi jedynie probe jej legitymizacji.

Inicjatywa Tak dla Europy z roku 2001 zweryfikowata koncepcje rzadu, za-
warte w Integrationsbericht. Az 76,8% obywateli, i wszystkie kantony, opowie-
dzialo si¢ przeciwko natychmiastowemu rozpoczeciu negocjacji akcesyjnych.
W tej sytuacji rzad zmuszony byt do rezygnacji z mozliwo$ci ponownego rozpo-
czecia dzialan na rzecz pelnej integracji. Skoncentrowano si¢ na wypracowaniu
jak najlepszych warunkéw nowych umow, wchodzacych w sktad drugiego pa-
kietu. Tym razem znacznie szybciej osiagnieto kompromis, pomimo iz umowy
wchodzace w jego sktad obejmowaty znacznie rozleglejsza tematyke wspotpra-
cy, wybiegajaca poza aspekty czysto gospodarcze. Zaledwie po dwoch latach, tj.
w roku 2004, od wejscia w zycie Bilaterale I, udalo si¢ podpisa¢ kolejny pakiet.
Po tym okresie nastapit wtasciwy moment na dokonanie pewnych podsumowan
1 wyznaczenie strategii w polityce europejskiej na kolejne lata.

2.2.3. BILATERALIZM JAKO NAJBARDZIEJ OPTYMALNA FORMA
WSPOLPRACY Z UNIA EUROPEJSKA

W okresie pomiedzy podpisaniem obu pakietow doszto do znaczacych zmian
na szwajcarskiej scenie politycznej. Przeprowadzone w roku 2003 wybory par-
lamentarne zakonczyly si¢ wygrang konserwatywnej partii ludowej — SVP, nale-
zacej do glownych oponentow integracji europejskiej. Ludowcy uzyskali az dwa
miejsca w Radzie Zwigzkowej, co zapewnito im silng pozycje w rzadzie. Ponad-
to teke ministra spraw zagranicznych objeta Micheline Calmy-Rey, wywodzaca
si¢ z socjaldemokratéw (Sozialdemokratische Partei der Schweiz). Jej kadencja
otworzyla nowy rozdziat w relacjach miedzy Szwajcariag a UE, poniewaz w od-
roéznieniu od swojego poprzednika nowa szefowa dyplomacji opowiadala sie za
wigksza powsciagliwoscig w stosunkach z UE. Przystapienie do Wspoélnoty utra-
cito znaczenie celu strategicznego.

Juz na poczatku swojej kadencji nowy rzad opublikowatl raport, w ktorym
zobowigzal si¢ do przedstawienia w najblizszym czasie obszernej analizy efek-

58 Zob. Libyen-Krise: ,, Gravierende Defizite” im Krisenmanagement, ,,Tagesanzeiger”, 8. Juli
2010; Zum Gliick hilft die EU, ,,Tagesanzeiger”, 22. April 2010.
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tow ewentualnego cztonkostwa Szwajcarii w UE*. W toku politycznych dyskusji
podjeto decyzje o rozszerzeniu przedmiotu powyzszej analizy. Miata ona zawiera¢
opis wszystkich mozliwych form wspotpracy, ktore mogty stuzy¢ zabezpieczeniu
interesOw Szwajcarii w relacjach ze Wsp6lnota®. Jednoczes$nie zadecydowano, ze
glowne dziatania rzadu beda si¢ koncentrowac na ratyfikacji uméw bilateralnych,
a takze na aktywnym zaangazowaniu w ograniczenie spolecznych i gospodarczych
nieréwnosci w Europie. Istotnym elementem byta rowniez cheé przeprowadzenia
wstepnych rozméw w sprawie nowych obszaréw tematycznych, ktorymi mogly by¢
objete kolejne pakiety uméw dwustronnych. Rzad postanowit takze podtrzymac
dos¢ kontrowersyjna decyzje o niewycofywaniu wniosku akcesyjnego. Swiadczy
to o duzej konsekwencji wtadz federalnych, ktore pomimo oczywistego braku spo-
fecznego poparcia dla tego typu dziatan, zdecydowaty si¢ kontynuowac dotychcza-
sowg strategie. Rzad dat tym samym jasny komunikat, iz perspektywa przystgpienia
do UE jest nadal aktualna. Pozostawienie wniosku akcesyjnego zapewnia realng
furtke do wznowienia rozméw w dogodnym do tego momencie.

W zwiazku z powyzszym, w roku 2006 wiladze federalne opublikowaty
obszerny raport dotyczacy polityki europejskiej, zatytulowany Europabericht
2006°'. Stanowi on niewatpliwie kontynuacj¢ raportu z 1999 r., jednak wzbogaco-
ny jest o istotng analiz¢ pierwszych efektow wspotpracy bilateralnej. Perspektywa
siedmiu lat pozwolita na dokonanie oceny rosngcej wspotzaleznosci pomigdzy
Szwajcarig a Unig Europejska, przede wszystkim w kontekscie harmonizacji pra-
wodawstwa, przebiegajacej gtownie w formie tzw. autonomicznego dopasowa-
nia (autonomie Nachvollzug) niezbednych reform, probleméw ujawniajacych sie
w toku ksztattowania wzajemnych relacji. Autorzy raportu wskazujg roéwniez na
niezwykle istotny aspekt gospodarczych i politycznych przemian w Szwajcarii
oraz w ramach UE. W przypadku tej ostatniej analizuje si¢ tutaj przede wszystkim
efekty realizacji postanowien Traktatu z Nicei, wprowadzenia wspdlnej waluty
europejskiej, rozszerzenia Unii na wschod oraz ewolucji Wspdlnej Polityki Za-
granicznej i Bezpieczenstwa.

Oficjalnym celem raportu jest przedstawienie podstawowych instrumentow
wspoOlpracy pomiedzy Szwajcarig a EU, przy uwzglednieniu, ze relacje te maja
charakter dynamiczny®. Widzimy zatem kolejna korelacj¢ pomigdzy raportem
z roku 1999 oraz 2006. Obie analizy miaty za zadanie przedstawienie wszystkich
opcji wspotpracy oraz ich oddziatywania na kluczowe obszary zycia spoteczno-
-politycznego w Szwajcarii.

Raport z roku 2006 sktada si¢ z trzech czgsci. Pierwsza poswigcona jest
przedstawieniu celéw ogolnych polityki wobec UE. Druga dotyczy analizy aktu-

9 Bericht tiber die Legislaturplanung 2003—-2007 vom 25. Februar 2004, BB1 2004 1149.

% Decyzja ta podjeta zostata w ramach specjalnego posiedzenia Rady Zwiazkowej odbytego
w dniu 26 pazdziernika 2005 r., poSwigconego tematyce europejskie;.

1 Europabericht 2006 vom 28. Juni 2006, BB1 2006 6815.

2 Ibidem, s. 6826.
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alnego stanu wzajemnych relacji. Zwraca si¢ tu uwage na rosngca wspolzaleznosé
pomiedzy Szwajcarig a UE. Trzecia, niezwykle obszerna, to opis wptywu wspot-
pracy na podstawowe elementy systemu politycznego i spotecznego wspolczesnej
Szwajcarii. Raport uwzglednia w sumie okoto 20 zagadnien, poczawszy od demo-
kracji bezposredniej i federalizmu na rynku pracy, a na polityce fiskalnej konczac.
Analizuje si¢ je w perspektywie realizacji wspotpracy na szczeblu bilateralnym,
multilateralnym oraz poprzez petne cztonkostwo w UE.

Wiadze zwigzkowe wychodzg z zalozenia, ze polityka Szwajcarii wobec Unii
Europejskiej wpisuje si¢ doskonale w szersza koncepcje polityczna, bazujaca na
dwoch podstawowych zasadach — zabezpieczenia interesOw materialnych i ide-
owych oraz aktywnosci na arenie mi¢gdzynarodowej. Podyktowane jest to prze-
konaniem, ze oba te aspekty sg od siebie calkowicie zalezne. Zapewnienie stabil-
nego rozwoju gospodarczego panstwa, przy zagwarantowaniu jego suwerennosci
i bezpieczenstwa, nie jest mozliwe bez aktywnej wspolpracy z innymi panstwami
lub organizacjami. Zasada ta ma zreszta swoje umocowanie w konstytucji zwigz-
kowej z roku 1999%. Realizacja polityki europejskiej jest tym istotniejsza, ze
umozliwia osiggniecie pigciu horyzontalnych celow, wyznaczonych przez rzad
jeszcze na poczatku lat 90.% Szwajcarie i Uni¢ Europejska taczy wspoélnota tych
samych wartosci, tj. demokracji, panstwa prawa, praw cztowieka oraz zrowno-
wazonego rozwoju. Poza tym Szwajcaria odczuwa wspotodpowiedzialnos¢ za
stabilny rozwdj i bezpieczenstwo w Europie. Polityka europejska traktowana jest
zatem w sposob priorytetowy zard6wno ze wzglgdu na aspekty ekonomiczne, jak
i ideologiczne.

Raport porusza takze kwesti¢ wspdlpracy z organizacjami miedzynarodowy-
mi. Rzad przyznaje, iz obszar ten do niedawna nie zajmowat wlasciwego miejsca
w polityce zagranicznej. Bledy przesztosci wynikaly jednak przede wszystkim
z niewlasciwego postrzegania wlasnej roli na arenie migdzynarodowej. Zbyt duza
wage przyktadano do kwestii instytucjonalnych, tj. samego faktu przynaleznosci
do okreslonej organizacji (w kontekscie doktryny neutralnos$ci), a nie zadan i roli,
jaka moze odgrywac¢ Szwajcaria dzigki aktywnosci na forum migdzynarodowym.

Wspolpraca bilateralna z Unig Europejska umozliwia punktowe rozwiaza-
nie najbardziej palacych probleméw we wzajemnych relacjach. Co wazniejsze,
wladze federalne moga liczy¢ na pelne poparcie spoleczne dla tego typu dzia-
lan, o czym $wiadczg ostatnie glosowania referendalne, dotyczace kwestii eu-
ropejskich®,

83 Zob. artykut 54 konstytucji. Rzad federalny jest zobowiazany do zachowania niezaleznosci
Szwajcarii oraz jej interesow, a takze do tagodzenia niedostatku i ubéstwa na $wiecie, do przestrze-
gania praw czlowieka i promowania demokracji, pokojowego wspdlistnienia narodéw i ochrony
naturalnych podstaw egzystencji.

6 Obszerniej byta o nich mowa w pierwszym rozdziale.

% Chodzi o glosowania w sprawie rozszerzenie swobody przeptywu o0sob oraz wiaczenia
kraju do uktadow z Schengen i Dublina.
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Istotnym elementem raportu Europabericht 2006 jest obszerna analiza do-
stepnych instrumentow budowy relacji z Unig Europejska. Rzad dysponuje tu-
taj kilkoma mozliwosciami, ktore, co wielokrotnie podkreslano, dobierane beda
W sposob pragmatyczny. Oznacza to, ze podstawowa przestanka, jaka musi
spelnia¢ dany instrument, jest jego efektywnos¢. Co wazne, nie wykluczajg si¢
one wzajemnie, a wigc moga by¢ stosowane w zaleznosci od wewnetrznych
oraz zewngtrznych uwarunkowan, umozliwiajacych wykorzystanie ich w okre-
slonym terminie. Skuteczno$¢ tych instrumentdéw zalezy takze w duzej mierze od
decyzji UE. Rozwaza si¢ zatem stosowanie nastepujacych instrumentdw:

— dostosowanie prawodawstwa Szwajcarii;

— zarzadzanie i aktualizacja istniejacych umow;

— negocjacje nowych obszaréw tematycznych;

—unia celna;

— poprawa ram instytucjonalnych;

— uktad ramowy;

— wlaczenie do Europejskiego Obszaru Gospodarczego;

— cztonkostwo w UE.

Mozliwo$¢ uzycia niektorych z nich, jak na przyktad uktadu ramowego, wy-
daje si¢ nierealna, przede wszystkim ze wzgledu na stanowisko Unii Europejskiej,
ktora juz teraz obawia si¢ stworzenia pewnego precedensu, wykorzystywanego
ewentualnie przez obecnych lub potencjalnych cztonkéw Wspdlnoty. Inne z ko-
lei pociagaja za sobg niekorzystne konsekwencje, czego dobrym przyktadem jest
unia celna, wymuszajaca stosowanie wyzszych taryf w handlu z krajami nienale-
zacymi do UE. Szwajcaria utracitaby z tego powodu cz¢$¢ autonomii w zakresie
kreowania wtasnej polityki gospodarczej. Nalezy rowniez zauwazyé, ze pewne
instrumenty, jak chociazby dostosowanie prawodawstwa Szwajcarii, nie do konca
mozna uznaé za element szerszej strategii politycznej, przynajmniej nie w wy-
miarze, ktory pozwolitby na zaliczenie ich do grona celowych i dtugofalowych
instrumentow polityki europejskiej. Jest to raczej wyraz pragmatyzmu w bieza-
cych relacjach ze Wspolnotg. Harmonizacja prawa nie jest ponadto zabiegiem
uniwersalnym, poniewaz nie zawsze w odpowiednim stopniu zabezpiecza inte-
resy Szwajcarii. Dzieje si¢ tak w przypadku polityki fiskalnej 1 monetarnej, ktore
stanowig o przewadze konkurencyjnej szwajcarskiej gospodarki. Za najbardziej
prawdopodobne uzna¢ nalezatoby aktualizacje istniejacych umoéw oraz wypra-
cowanie nowych. W kolejce czekaja tu takie tematy, jak polityka energetyczna,
opieka zdrowotna czy — bodaj najtrudniejszy obszar — sektor rolniczy.

Na uwage zashuguja rowniez, przytoczone w raporcie, problemy rozwoju
Unii Europejskiej oraz utrzymania jej spojnosci. Kolejne rozszerzenie Wspdlnoty
uwidocznilo szereg trudnos$ci zwigzanych z procesem integracji. Réznorodnosc
uwarunkowan politycznych oraz gospodarczych poszczegdlnych panstw aspiruja-
cych do cztonkostwa w Unii Europejskiej, sktonita do zredefiniowania wspotpra-
cy w ramach UE i stworzenia zréznicowanych form integracji. Stuzy to zapew-
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nieniu efektywnos$ci funkcjonowania Wspolnoty, a takze moze si¢ przyczyni¢ do
ulatwienia nawigzania wspotpracy panstwom, w przypadku ktorych perspektywa
przystapienia jest zbyt odlegta, chociazby ze wzgledu na niemoznos¢ sprostania
okreslonym wymogom formalnym (gtéwnie ekonomicznym). Moze réwniez do-
chodzi¢ do sytuacji, w ktorej przyjeta, tradycyjna formuta wspolpracy, z roznych
powodow nie spetnia okreslonych oczekiwan. Jest to jeden z istotnych powo-
dow, dla ktorego takie kraje, jak Szwajcaria lub Norwegia do dzi§ nie podjety
decyzji o przystapieniu do UE. Niechg¢ opinii publicznej, wyrazona w sondazach
i przeprowadzonych glosowaniach, skutecznie wstrzymuje osrodki polityczne
przed podjeciem tego rodzaju decyzji. Pojawiajace si¢ wyzwania i zagrozenia dla
sprawnego funkcjonowania Unii Europejskiej daly asumpt do zaproponowania
nowych form wspotpracy:

— modelu Europy o ,,zmiennej geometrii” (variable Geometrie);,

— elastycznej integracji;

— wzmocnionej wspotpracy.

Maja one nie tylko wprowadza¢ atrakcyjniejsze formuty integracji, lecz
rowniez przeciwdziata¢ tworzeniu groznych podziatéw wewnatrz UE. Dopro-
wadzenie do wyksztatcenia w ramach Wspolnoty tzw. twardego rdzenia, a wigc
grupy panstw silnie ze sobg zintegrowanych, oznaczatoby marginalizacje i pod-
porzadkowanie pozostatych cztonkéw Unii. Sytuacja ta moglaby doprowadzi¢
w konsekwencji do ostabienia wspotpracy i pogorszenia efektywnosci Wspolno-
ty jako catosci. Do tego dosztyby problemy natury instytucjonalnej. Elastyczna
integracja oznacza, ze nie kazde panstwo w rownym stopniu uczestniczy¢ musi
w politykach wspolnotowych. Z takiej mozliwosci korzystaja chociazby Dania
czy Wielka Brytania, ktore nie zdecydowaty si¢ na walut¢ UE — euro oraz korzy-
staja ze specjalnego statusu w ramach uktadu z Schengen. Klauzula dotyczaca
wzmocnionej wspotpracy pozwala na zwigkszenie dynamiki integracji i osig-
gnigcie wyznaczonych celdéw w sytuacji, gdy nie sa one dostepne dla Unii jako
catosci®. Tego rodzaju wspotpraca ma charakter otwarty, a jedynym jej warun-
kiem jest przestrzeganie ogolnie przyjetych zasad, w tym zakazu dyskryminacji,
swobody konkurencji oraz spdjnosci terytorialnej, gospodarczej i spotecznej UE.
Cho¢ do tej pory nie zdecydowano si¢ na wykorzystanie tej klauzuli®, stano-
wi ona atrakcyjng formule wspotpracy, ktora wezesniej czy poézniej moze zostac
wykorzystana przez cztonkow Wspolnoty®®. Oczywiscie pojawiaja si¢ opinie, iz
stworzenie r6znych modeli integracji moze przyczynic si¢ do powstania modelu

% Obecne zasady mechanizmu wzmocnionej wspolpracy okre$la Traktat z Lizbony, jednak
regulacje zawarte byly juz w art. 20 Traktatu o Unii Europejskiej oraz art. 326334 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej.

7 Stan z lutego 2010 1.

% Warto zauwazy¢, iz juz teraz tworzg si¢ nieformalne grupy na rzecz osiggania okreslonych
celow, jak na przyktad EU-3 (Wielka Brytania, Francja, Niemcy w sprawie Iranu) czy G-5 zajmujaca
si¢ walka z terroryzmem (Francja, Niemcy, Wlochy, Wielka Brytania, Hiszpania).



102

Europy ,,dwoch predkosci”, co odbitoby si¢ bardzo niekorzystnie na solidarnosci
krajow cztonkowskich®.

Zdaniem rzadu Szwajcarii przedstawione powyzej modele integracji z UE
stanowig ciekawg propozycje i moga by¢ wykorzystane w budowaniu przysztych
relacji ze Wspdlnota. Biorac pod uwage biezacg dyskusje nad perspektywa roz-
szerzenia, w tym réwniez problemem cztonkostwa takich panstw, jak Turcja, oraz
propozycje reform instytucjonalnych, wykorzystanie tych rozwiazan staje si¢ wiel-
ce prawdopodobne. Szwajcaria odnosi si¢ zatem do rozwazanego tematu ze sporg
atencja, uznajac, iz obecne i przyszle uwarunkowania daja podstawe do wysunigcia
tezy, ze zapotrzebowanie na wprowadzenie modelu zré6znicowanej integracji w ra-
mach UE wzro$nie. Bardzo mozliwe, ze w najblizszej przysztosci rowniez sama
UE bedzie w stanie zaproponowaé panstwom niebedacym jej cztonkami inne roz-
wigzanie niz to, jakim dysponuje obecnie, a wigc relacje bilateralne. Istnieje zatem
duze prawdopodobienstwo, ze wraz z rozwojem Wspolnoty zmieni si¢ nastawienie
wobec kontaktow z panstwami trzecimi, w tym réwniez ze Szwajcaria.

Powyzsze stanowisko nalezy uznac za niezwykle interesujgce. Wtadze Szwaj-
carii rozpatruja bowiem mozliwo$¢ wyboru tzw. trzeciej drogi we wspotpracy
z Unig Europejska. Co ciekawe, przyjmuje si¢, iz potrzeba wypracowania nowego
modelu wzajemnych relacji moze ptynac takze z samej Brukseli. Oznaczatoby
to, ze obecny poziom wspolpracy, oparty na umowach dwustronnych, nie musi
by¢ traktowany jako okres przejsciowy na drodze do pelnej integracji. Moze shu-
zy¢ jako narzedzie zacie$niania wzajemnych relacji, a takze sondowania potrzeb
i mozliwosci integracyjnych obu stron. Dzigki temu mozliwy bytby wybor jedy-
nie pewnych, okreslonych ptaszczyzn wspolpracy, tj. wybranych polityk i progra-
moéw wspolnotowych, a wige tych obszarow, ktore wymagaja uregulowania. Wa-
riant ten bylby bodaj najkorzystniejszy dla wiadz Szwajcarii, przy zatozeniu, ze
nie dyskryminowalby matych krajow i gwarantowat sprawiedliwe wspotuczestni-
czenie w podejmowaniu decyzji w ramach UE.

Punktem wyjscia debaty nad polityka europejska nie jest wigc kwestia przy-
stapienia do Unii, lecz lepszego doboru instrumentow, zapewniajacych ochrone
interesow Szwajcarii. Zdaniem witadz zwiazkowych obecne relacje pozwalaja
na osigganie obranych przez siebie celow. Ich kontynuacja bedzie jednak przede
wszystkim zalezata od spetnienia podstawowych uwarunkowan, jakimi sg:

— zadowalajacy poziom oddziatywania na rozw6j wzajemnych relacji;

— swoboda w realizacji uméw;

— wysoki poziom skuteczno$ci w polityce zagranicznej;

— korzystne uwarunkowania gospodarcze.

Mozliwos¢ doboru wlasciwych instrumentow bedzie szczegdlnie istotna w przy-
padku zmian uwarunkowan zewnetrznych, na ktére Szwajcaria nie bedzie miata

% Wedlug opinii niektérych politologdbw zagrozenie w postaci stworzenia takiego modelu
rozwoju jest znikome. Por. K. Bachmann, Unia Europejska dwoch predkosci jest niemozliwa, ,,Cen-
trum Stosunkow Migdzynarodowych” 2004, nr 13.
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wplywu, co zapewne nastapi w dtuzszej perspektywie czasu. Jest to zatem strategia
nastawiona na prowadzenie dynamicznych relacji z UE. Relacji, ktore pozwolg nie
tylko na zabezpieczenie interesow panstwa, ale dadza réwniez szanse zaprezentowa-
nia nowego wizerunku Szwajcarii. Panstwa, ktore moze by¢ waznym i odpowiedzial-
nym partnerem dla Unii Europejskiej 1 ktore bedzie gotowe do wspdlnego podejmo-
wania nowych wyzwan, pomimo ze nadal nie b¢dzie cztonkiem Wspdlnoty.

W zwigzku z powyzszym wiladze rezygnuja z konkretyzowania polityki eu-
ropejskiej na rzecz okreslenia jedynie ogdlnych ram wspotpracy. Europabericht
nakresla rowniez glowne priorytety, ktorymi bedzie si¢ kierowat rzad, ksztattujac
polityke wobec UE w najblizszym czasie. Zaliczamy do nich postanowienia, ze™:

— zawarte umowy dwustronne musza by¢ realizowane w sposob mozliwie
najbardziej efektywnys;

— dazy¢ nalezy do poglebienia obecnej wspolpracy, o ile bedzie to wlasciwe
i wykonalne;

— Szwajcaria zapewni swoj wktad w likwidowanie gospodarczych i spotecz-
nych nieréwnosci w Europie.

Europabericht 2006 byl wielokrotnie krytykowany, nie tylko przez osrodki
przeciwne integracji. Zarzucono mu zbytnig asekuracyjnos¢, brak konkretnych
propozycji i wizji rozwoju wspolpracy z UE. Zgadzano si¢ co do punktu, ze
moze on stanowi¢ wazng podstawe do dyskusji nad strategig europejskg. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze podobnego charakteru dokument opublikowany zostat juz
w roku 1999, a Europabericht niewiele r6zni si¢ pod tym wzgledem od swojego
poprzednika. Najbardziej zasadnicza r6znica, na ktdrg trzeba zwroci¢ uwage ana-
lizujac ewolucje koncepcji osrodkow rzadowych, jest fakt, iz w raporcie z 2006 r.
ostatecznie zrezygnowano z traktowania przystgpienia do UE jako celu dtugo-
okresowego. Jeszcze do niedawna rzad uznawal przystapienie do Wspodlnoty za
docelowa forme wspolpracy oraz taka, ktora w najwiekszym stopniu zabezpie-
cza interesy Szwajcarii. Europabericht otwiera pod tym wzgledem zdecydowanie
nowg karte w relacjach z UE. Rzad rezygnuje z rozpatrywania jej w kategoriach
dwubiegunowych, tj. bilateralizmu lub cztonkostwa. Obserwacja uwarunkowan
zewnetrznych, ktorym podlega rowniez Wspdlnota, sktania do rozwazenia innych
wariantow wspotpracy, jakie juz teraz zaczynajg pojawiac si¢ w dyskusjach wokot
przysztosci i ewentualnych reform w funkcjonowaniu UE.

Europabericht 2006 byt przedostatnim raportem’!, ktéry w sposob wylaczny
i szeroki traktowat o polityce Szwajcarii wobec Unii Europejskiej, przedstawia-

™ Informationsblatt Europabericht 2006, EDA/EVD, Bern 2006, s. 13.

I We wrzesniu 2010 r. opublikowano jeszcze dwa raporty, bedace odpowiedzia na inter-
pelacje poselskie — Postulat Markwalder vom 10. Juni 2009 Europapolitik. Evaluation, Prioritdten,
Sofortmassnahmen und néichste Integrationsschritt, SR 09.3560 oraz Postulat David vom 19. Mérz
2008 Verhdltnis der Schweiz zu den europdischen Agenturen, SR 08.3141. Zob. Bericht des Bundes-
rates iiber die Evaluation der schweizerischen Europapolitik, BBI 2010 1419; Bericht des Bundes-
rates zum Verhdltnis der Schweiz zu den europdischen Agenturen, SR 10.088. Oba raporty zostaty
omowione w rozdziale dotyczacym perspektyw polityki Szwajcarii wobec UE.
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jac oficjalng koncepcje polityczng wiadz zwigzkowych oraz strategie rozwoju
wzajemnych relacji w perspektywie najblizszych lat. Pewne uzupelnienie sta-
nowi Faoderalismusbericht 2007, bedacy odpowiedzia na analiz¢ ekspercka,
przygotowana na zlecenie rzadow kantonalnych przez KdK”. Dokument ten byt
przedmiotem doktadniejszych rozwazan w pierwszym rozdziale niniejszej pracy.
Warto jedynie przypomnie¢, iz ktadzie on nacisk na wzmocnienie wspotpracy
w polityce europejskiej pomigdzy wtadzami zwigzkowymi a kantonalnymi. Po-
stulowat rowniez wprowadzenie szeregu instytucjonalnych reform, umozliwiaja-
cych sprawny przeptyw informacji oraz wprowadzajacych wymog efektywnych
konsultacji, ktére wzmocnig pozycj¢ kantonow i ich udzial w kreowaniu polityki
europejskie;j.

W tym samym roku Rada Zwigzkowa przedstawita trzy krotko- i Srednioter-
minowe cele w relacjach z Unig Europejska:

— szybka 1 sprawna realizacja wszystkich umoéw dwustronnych z UE;

— dalszy rozwoj stosunkow z UE poprzez podpisanie dodatkowych uméw
w nowych obszarach wspo6lnego zainteresowania;

— umocnienie stosunkow z UE.

Ostatnim dokumentem strategicznym, dotyczacym relacji zewnetrznych
Zwiazku, w ktorym réwniez odnalez¢ mozemy informacje na temat koncepcji
polityki rzadu wobec Unii Europejskiej, jest Aussenpolitischer Bericht 2009
(Raport na temat polityki zagranicznej 2009). Wtadze zwigzkowe potwierdzaja
w nim che¢ dalszej intensyfikacji wspotpracy ze Wspdlnotg poprzez podpisanie
dodatkowych umow. Oczywiscie w tych obszarach, ktore sg istotne z punktu wi-
dzenia interesow obydwu stron. Duza wage przyktada si¢ rowniez do organizo-
wania regularnych spotkan i konsultacji na najwyzszym szczeblu, ktére w oczach
wladz szwajcarskich stanowia najlepszy instrument budowy zaufania i rozwigzy-
wania ewentualnych problemow w relacjach dwustronnych.

W raporcie pojawia si¢ tez koncepcja zawarcia uktadu ramowego z Unig Eu-
ropejska, ktorego podstawowym zadaniem bytaby konsolidacja umoéw bilateral-
nych. Rzad ma nadziejg, iz stworzenie sztywniejszych ram formalnoprawnych
wptynie na wzmocnienie relacji z UE. Pomyst ten nie jest niczym nowym i jako
taki pojawiat si¢ juz wczesniej w wypowiedziach cztonkow Rady Zwigzkowe;,
m.in. wielokrotnie w wywiadach prowadzonych z szefowg szwajcarskiej dyplo-
macji. Rowniez wcezesniejsze dokumenty rzadowe zawierajg wzmianki o mozli-
wosci podpisania uktadow ramowych’. Do tej pory nie padaty jednak zadne kon-
kretne deklaracje. Zdecydowanie $mielej wypowiadajg si¢ na ten temat parlament

2 Bericht des Bundesrates zu den Auswirkungen verschiedener europapolitischer Instrumente
auf'den Foderalismus in der Schweiz, BB1 2007 5907.

3 Konferenz der Kantonsregierungen.

™ Aussenpolitischer Bericht 2009 vom 2 September 2009, BB1 2009 6291.

5 Zob. Europabericht 2006..., s. 16, 23.
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oraz o$rodki pozarzadowe’. Wstrzemiezliwos¢ wiadz zwigzkowych moze by¢
podyktowana brakiem pewnosci co do podobnych intencji ze strony UE. Raport
z 2009 r. odwotuje si¢ co prawda do wczesniejszych wypowiedzi urzgednikow
Unii Europejskiej, jednak na ile reprezentuja oni oficjalne stanowisko Unii w tej
sprawie nie wiadomo. Niewatpliwie istnieje pewne zainteresowanie wypracowa-
niem tego typu umowy. Temat ten pojawit si¢ m.in. w trakcie spotkania prezy-
denta Rady Zwiazkowej, Pascala Couchepina, z szefem Komisji Europejskiej,
ktore odbyto sie 15 grudnia 2008 r.”” Nigdy nie padly jednak zadne konkretne
propozycje. Wydaje si¢ zatem, ze do momentu wykrystalizowania sytuacji wta-
dze Szwajcarii nie beda naciskac¢ na Uni¢ i nie zdecyduja si¢ na forsowanie idei
uktadu ramowego. Trudno oceni¢ faktyczny stopien zainteresowania Brukseli.
Nie ulega watpliwos$ci, ze chociazby ze wzgledu na obaweg przez stworzeniem
kolejnego precedensu tego typu propozycja nie bedzie wywotywata entuzjazmu
wsrod przywodcow UE.

Rzad odnosi si¢ w raporcie rowniez do pojawiajacych si¢ coraz czgdciej za-
dan Unii dotyczacych przejecia przez Szwajcari¢ czgsci acquis communautaire,
celem wyeliminowania wielu probleméw natury prawnej, ktore uwidaczniajg si¢
w trakcie wdrazania podpisanych juz umoéw. Bruksela uzaleznia nawet od tej de-
cyzji mozliwos¢ zawarcia kolejnych porozumien oraz grozi wstrzymaniem reali-
zacji dotychczasowych, jezeli Szwajcaria odmowi podjecia niezbgdnych dziatan
dostosowawczych. Zdaniem rzadu tego typu zachowanie godzi jednak w suwe-
renno$¢ Szwajcarii i nie moze by¢ przez nig akceptowane. W zwigzku z powyz-
szym podjeto decyzje o wprowadzeniu okreslonych zasad, ktore traktowane beda
jako przestanka konieczna do kontynuowania poprawnych relacji na linii Szwaj-
caria— UE™:

— Szwajcaria zaakceptuje fakt, iz negocjacje beda oparte na acquis commu-
nautaire UE, pod warunkiem pelnego poszanowania dla jej suwerennosci;

— przejecie wspdlnotowego dorobku prawnego wymaga zagwarantowania
mozliwosci udzialu w procesie decyzyjnym, zwiazanym z zawartymi umowami
(tzw. decision shaping), tj. udziatu w pracach odpowiednich grup roboczych, ko-
misji (odpowiedzialnych za dalszy rozwoj prawodawstwa UE), grup eksperckich;

— dostosowanie do acquis communautaire wymaga odpowiednich okresow
przejsciowych, uwzgledniajacych specyfike szwajcarskiego porzadku prawnego;

— zmiany prawne muszg przebiega¢ na zasadzie wzajemnosci.

W przypadku niemoznosci ujednolicenia prawa Szwajcarii wzgledem acqu-
is communautaire winny by¢ przewidziane mechanizmy kompensacyjne, ktore
jednakze nie moga wykroczy¢ poza materi¢ umowy, zachowujac odpowiednia

6 Zob. Bericht der Aussenpolitischen Kommission des Stinderates vom 18. Mdrz 2002 iiber
die Optionen der schweizerischen Integrationspolitik, BBl 2002 6326; Bundesbeschluss iiber die
Legislaturplanung 2007-2011 vom 18. September 2008, BB1 2008 8543, s. 6.

7 Zob. Couchepin rdumte nicht alle Zweifel aus, ,, Tagesanzeiger”, 15. Dezember 2008.

8 Aussenpolitischer Bericht 2009..., s. 44.
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rownowage. Proporcjonalnos¢ tych srodkow moze by¢ sprawdzana na drodze ar-
bitrazu.

W kontekscie wspolpracy bilateralnej rzad potwierdza opini¢ zawartag w ra-
porcie z 2006 r., uznajac, ze ta forma relacji w najlepszy sposob zabezpiecza inte-
resy Szwajcarii. Wyniki referendum dotyczace rozszerzenia swobody przeptywu
0sob na Bulgarie i Rumunie, z lutego 2009 r., utwierdzily rzad w przekonaniu
o shusznosci obranej drogi.

Wydaje si¢ zatem, iz majac tak duze poparcie spoleczne rzad nie zdecyduje
si¢ na zmian¢ wtasnej koncepcji politycznej. Nawet mimo zawartych w powyz-
szych dokumentach propozycji odnosnie do réznych form integracji, nalezy uznaé
za mato realng sytuacje, w ktorej wiadze zwigzkowe zrezygnuja ze wspotpracy
bilateralnej, zwlaszcza ze tego typu decyzja prawdopodobnie napotkataby opor ze
strony parlamentu. Komisja Spraw Zagranicznych Rady Kantonalnej wielokrot-
nie wypowiadata sie pozytywnie o przyjetej formie wspotpracy z UE™,

Przegladajac wszystkie przedstawione powyzej dokumenty zauwazy¢ moz-
na nastepujaca ewolucje koncepcji osrodkéw rzadowych w kontekscie rozwoju
relacji ze Wspdlnota. Jeszcze na poczatku lat 90. mozna méwic¢ o pewnej deter-
minacji wladz zwigzkowych w kwestii przystapienia do UE. Fakt, iz Unia Euro-
pejska stata si¢ najwazniejszym partnerem politycznym i gospodarczym Szwajca-
rii, zwlaszcza po upadku zelaznej kurtyny, zachg¢cat do podjecia zdecydowanych
krokow na rzecz petnego wiaczenia kraju do struktur UE. Nie zmienita tego nawet
nieudana proba wlaczenia do Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Rzad zmie-
nit co prawda taktyke, podejmujac wspdtprace na poziomie bilateralnym, jednak
nie zdecydowat si¢ na rezygnacje¢ z cztonkostwa. Przystapienie do UE pozostato
celem strategicznym polityki europejskiej, przynajmniej do konca lat 90. Zmiany
na scenie politycznej, w tym przede wszystkim objecie przez Michelin Calmy-
-Rey teki ministra spraw zagranicznych oraz wzmocnienie SVP, doprowadzito
do korekty strategii politycznej. Wydaje si¢, ze najwickszy wptyw na zmiang
koncepcji europejskiej mialy pozytywne efekty wdrazania umow bilateralnych
oraz przychylne nastroje wsrod spoteczenstwa. Sondaze przeprowadzone po pod-
pisaniu drugiego pakietu porozumien wskazywaly na zdecydowane poparcie ta-
kiej formy wspotpracy przez obywateli oraz relatywnie niewielkie, przynajmniej
w porownaniu z wynikami podobnych badan z lat 90., poparcie dla pelnej integra-
cji z UE. Na taka oceng wplyw miat przede wszystkim brak negatywnych skutkow
otwarcia szwajcarskiego rynku pracy. Aspekt ten budzit zdecydowanie najwiece;j
watpliwosci. Jako drugi element nalezaloby wskaza¢ kwestie finansowe, tj. brak
dodatkowych obciazen dla budzetu, oraz pelna suwerennos¢ w zakresie polityki
monetarnej i fiskalnej, a takze utrzymanie tajemnicy bankowej. Wszystkie te ele-
menty ztozyly sie na pozytywny odbior spoteczny uktadow bilateralnych, a przy
tym nieche¢ wobec silniejszej integracji. Budzita ona zbyt wiele kontrowers;ji.
Forsowanie planu budowy innych relacji z UE stato si¢ w tej sytuacji bezzasadne.

" Zob. Keine Alternative zum bilateralem Weg, ,,Neue Ziircher Zeitung”, 12. Januar 2010.
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Raport z 2006 r. wprowadza zupetnie inng kategoryzacje celow. Juz nie przy-
stapienie do Wspolnoty, lecz osiggnigcie celow strategicznych, zawartych w Ra-
porcie ‘93 oraz ochrona interesow Szwajcarii staty si¢ gtdbwnymi wyznacznikami
polityki europejskiej rzadu. Zaproponowano szereg nowych wariantow integracji
z UE, traktujac je jako instrumenty nowej koncepcji politycznej. Zakladata ona
dobor wiasciwych opcji integracyjnych w zaleznosci od biezacych uwarunkowan
zewnetrznych 1 wewngtrznych. W ten sposob polityka europejska miata uzyskac
charakter dynamiczny, dostosowany do zmian zachodzacych w Unii Europejskiej
(reform instytucjonalnych, rozszerzenia) oraz aktualnej sytuacji politycznej we-
wnatrz kraju (gtéwnie w odniesieniu do rozwazanych reform systemu polityczne-
go oraz nastrojow spotecznych).

Obecna polityka rzadu wskazuje na che¢ kontynuacji wspotpracy bilateral-
nej. Oczywiscie przy zatozeniu, iz stanowisko Brukseli w tej sprawie nie ulegnie
zmianie. W zwigzku z powyzszym rozwaza si¢ mozliwos$¢ podpisania nowych
umow, co jest obecnie przedmiotem rozmoéw dwustronnych. Rzad przyjal jednak
kilka podstawowych warunkéw dalszej wspotpracy. Przede wszystkim Szwajca-
ria musi mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ oddziatywania na proces tworzenia
podstaw prawnych, zwigzanych z umowami bilateralnymi. Bardzo czg¢sto mamy
bowiem do czynienia z sytuacja, w ktorej nowo tworzone lub modyfikowane
prawo, tj. gtdwnie réznego rodzaju regulacje, ograniczenia, niezwigzane bez-
posrednio z przedmiotem uméw dwustronnych, w sposob posredni majg na nie
wptyw. Chodzi zatem o to, aby Szwajcaria miala szans¢ akcentowania wlasnego
stanowiska wobec tego typu ustaw i wptywania w jaki$ sposob na ich ostateczny
ksztalt. Ponadto konieczno$¢ implikacji wypracowanego na poziomie UE prawa
nie powinna narusza¢ kompetencji organow krajowych oraz musi uwzgledniaé
specyfike procesu decyzyjnego Szwajcarii, gldownie w odniesieniu do mechani-
zmu demokracji bezposredniej. Nie ulega watpliwosci, ze stanowisko Brukseli
bedzie w tym wzgledzie dos¢ elastyczne dopoty, dopdki nie bedzie to kolidowato
z istotnym interesem UE. W sytuacji, gdy polityka Szwajcarii bedzie naruszac¢
podstawowe zasady wspolnego rynku, takie jak np. swoboda konkurencji, na-
lezy oczekiwa¢ pewnych naciskow ze strony wladz unijnych. Charakterystycz-
nym przyktadem jest tutaj spor zwiagzany z polityka fiskalng w poszczegolnych
kantonach. Tego typu sytuacje moga zacigzy¢ na przysztej wspotpracy pomiedzy
Szwajcarig a Unig Europejska. Za wielce prawdopodobne nalezatoby uzna¢, ze
w dtuzszej perspektywie Szwajcaria bedzie zmuszona ulec naciskom ze strony
UE, zwlaszcza ze nie moze liczy¢ na wsparcie innych panstw i w praktyce dys-
ponuje znacznie stabsza pozycja w ewentualnych negocjacjach. Ponadto trzeba
zwréci¢ uwage na fakt, ze nie dysponuje ona w zasadzie zadng kartg przetargowa,
ktora mogtaby w jakis istotny sposdb wplyng¢ na stanowisko wiadz UE.

Wtladze Szwajcarii stoja na stanowisku, ze mocnym argumentem w dyskusji
z Unia Europejska jest zaangazowanie ich kraju w realizacj¢ wspolnych, euro-
pejskich koncepcji politycznych i gospodarczych. Chodzi tutaj przede wszystkim
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o udzial w operacjach pokojowych i humanitarnych, w ktoérych zaangazowana
jest UE oraz o budowe bezpieczenstwa i stabilizacji w Europie. Nie bez znacze-
nia pozostaje rowniez wspotpraca gospodarcza. Podkresla si¢ finansowy wymiar
pomocy dla krajow bytego bloku wschodniego. Szwajcaria, pomimo iz nie jest
cztonkiem Wspolnoty, ponosi okreslone koszty jej rozszerzenia w postaci spe-
cjalnie utworzonego funduszu rozwojowego (Erweiterungsbeitrag), zblizonego
celowosciowo i funkcjonalnie do funduszy strukturalnych UE. Rzad Szwajcarii
prébuje nada¢ wspolnym relacjom charakter partnerski, ktoéry uwzglednia intere-
sy obydwu stron. Trudno jednakze oczekiwac od Unii, aby ta traktowata Szwajca-
ri¢ jako rownoprawnego partnera.

Ostatnim wreszcie warunkiem rzadu Szwajcarii jest uniknigcie sytuacji,
w ktorej wspotpraca bilateralna doprowadzitaby do niemal calkowitej inte-
gracji z UE, jednakze bez formalnego czlonkostwa, a co za tym idzie, prawa
uczestniczenia w procesie decyzyjnym wewnatrz Wspolnoty. Oznaczatoby to,
ze Szwajcaria stala si¢ de facto czlonkiem Unii, niedysponujacym jednak tymi
samymi prawami co pozostate panstwa. Innymi stowy, wspolpraca bilateralna
musi mie¢ okreslone granice. Bedzie ona tak dlugo kontynuowana, jak dhugo
bedzie spetnia¢ swoje funkcje 1 nie wptynie niekorzystnie na interes gospodar-
czy czy polityczny Szwajcarii. Zmiana uwarunkowan zwigzanych z funkcjono-
waniem Unii Europejskiej lub nasileniem si¢ pewnych naciskow na Szwajca-
ri¢ doprowadzi do zredefiniowania formy wspotpracy. Rzad prawdopodobnie
zdecyduje si¢ wowczas na podjecie nowych krokéw integracyjnych, lacznie
z mozliwoscig przystapienia do UE. Za najmniej prawdopodobne nalezatoby
uzna¢ zerwanie dotychczasowych uktadow i stworzenie zupelie nowych ptasz-
czyzn wspotpracy w Europie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze koncepcja polityki eu-
ropejskiej rzadu nie koncentruje si¢ wytgcznie na rozwoju jak najlepszych relacji
z krajami europejskimi w wymiarze instytucjonalnym. Dla wtadz szwajcarskich
integracja oznacza réwniez rozwijanie dobrych relacji z poszczegdlnymi pan-
stwami starego kontynentu bez wzgledu na ich przynaleznosci do szerszych struk-
tur wspolpracy multilateralnej. Dlatego tez Szwajcaria dazy do utrzymywania
bezposrednich kontaktow ze stolicami panstw cztonkowskich lub sgsiadujacych
z UE. Ma to na celu stworzenie sieci wspotpracy, wymiang informacji, a przede
wszystkim budowanie pozytywnego wizerunku kraju. Dzieki temu niektdre decy-
zje Berna mogg znalez¢ wigcej zrozumienia, co przetozy si¢ zapewne na relacje
ze Wspdlnota jako catoscia. Rozwdj bezposrednich kontaktow z krajami europe;j-
skimi umozliwia rowniez ksztattowanie wspolpracy w tych obszarach, ktore nie
sa przedmiotem umoéw bilateralnych z UE. Daje to Szwajcarii wigksza swobode
w kreowaniu relacji i akcentowaniu wtasnych interesow.

Majac takze na wzgledzie scharakteryzowang wyzej specyfike uwarunkowan
spoteczno-politycznych wolno postawi¢ tezeg, ktéra jest jednoczes$nie odpowie-
dzia na zadane na wstepie pytanie, ze koncepcja polityczna osrodkéw rzadowych
nie moze wychodzi¢ poza przyjete ogélnie ramy, ograniczajac si¢ jedynie do pie-
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legnacji status quo powigzan bilateralnych. Przystapienie do Unii Europejskiej,
okreslane w raportach rzadowych z roku 1993% jako cel strategiczny, ustgpito,
w pozniejszych dokumentach, miejsca konieczno$ci kontynuacji obecnego po-
ziomu integracji ze Wspolnota. Mowi sie jedynie o dazeniach do uregulowania
kolejnych obszarow tematycznych. Rzad traktuje zatem powigzania bilateralne
bardziej jako instrument normalizacji stosunkow z UE niz element przyblizajacy
Szwajcari¢ do cztonkostwa we Wspdlnocie.

2.3. KONCEPCJE OSRODKOW OPINIOTWORCZYCH

Zdecydowana wigkszo$¢ osrodkow opiniotworczych wykazuje pozytywne
nastawienie w stosunku do problemu integracji europejskiej. Tendencje, ktore do-
minowaly jeszcze na poczatku lat 90., a wigc dystansowanie si¢ wobec kwestii
integracyjnych, odeszty w zapomnienie. Obecnie najwazniejszym zagadnieniem
jest nie sam fakt nawigzania $cistych relacji z panstwami europejskimi, bo to
wydaje si¢ konieczno$cia, lecz bardziej forma i charakter tej wspotpracy. Wigk-
szo$¢ organizacji pozarzadowych lub partii politycznych popiera dotychczasowa
strategie europejska wtadz federalnych, okreslajac ja jako najbardziej optymal-
ng, uwzgledniajaca specyfike i tradycj¢ migdzynarodowej aktywnosci Szwajcarii.
Wydaje si¢ zatem, ze stanowisko tych o$rodkdéw opiniotworczych jest zbiezne
z prezentowanym przez rzad. Rdznice wystepujg jedynie w ocenie dalszych per-
spektyw wspotpracy. Podczas gdy rzad obiera strategic wyczekiwania, niektore
organizacje i partic nawotujg do podejmowania odwaznych krokow integracyj-
nych. Podstawowym argumentem jest tutaj che¢ zintensyfikowania wspotpracy,
a przede wszystkim rozszerzenia jej na kolejne obszary tematyczne. Umowy bi-
lateralne traktowane sa jako istotny etap kontaktow w relacjach ze Wspolnota,
jednak ze wzgledu na ich ograniczenia nie moga stanowic¢ podstawy do dalszej
wspoltpracy. Czegsto wykorzystywanym argumentem jest fakt, ze wniosek akce-
syjny nie zostat oficjalnie wycofany, a wigc nadal istnieje mozliwos¢ szybkiego
wznowienia negocjacji akcesyjnych. Z tego punktu widzenia rzgdowe raporty
z lat 90., okreslajace przystapienie do UE jako cel strategiczny, spotykaly sie
z najwickszym entuzjazmem.

Takze osrodki o bardziej konserwatywnych pogladach, ktore na kwestie eu-
ropejskie patrza z daleko wigkszym dystansem, uznajg bilateralizm za najlepsza
forme¢ wspotpracy. Tego zdania jest nawet ludowo-konserwatywna SVP, do nie-
dawna lider wszystkich ugrupowan przeciwnych wspotpracy z Unig Europejska.
Za najwazniejszg przyczyng tak duzego poparcia dla obecnej strategii politycznej

8 Bericht iiber Aussenpolitik der Schweiz in der 90er Jahren vom 29. November 1993, BBl
1994 1 153, s. 18, a takze Bericht iiber einen Beitritt der Schweiz zur Europdischen Union vom 18.
Mai 1992, BBI 1992 111, s. 2.
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rzadu uzna¢ nalezy pozytywne efekty wdrazania umoéw bilateralnych. Dla takich
organizacji jak Economiesuisse dane ekonomiczne stanowig najwazniejsze zrodto
argumentacji w debacie politycznej. Wszystko wskazuje zatem na to, ze pozy-
tywne wskazniki gospodarcze, idace w parze z pozaekonomicznymi korzy$ciami
wynikajacymi ze wspolpracy z Unig Europejska, stanowia o catoSciowej ocenie
uktadéw bilateralnych.

Gloéwna intencjg osrodkow majacych wplyw na kreowanie opinii publiczne;j
jest przekazanie spoteczenstwu mozliwie najpetniejszych danych na temat bieza-
cych relacji ze Wspolnota, a takze korzySci i strat wynikajacych z integracji. Nie
ulega watpliwosci, ze obecny poziom zaufania wobec Unii Europejskiej zwigzany
jest z deficytem informacji. Bardzo czesto mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej
znakomita cz¢$¢ obywateli ma ogolnie pozytywne nastawienie wobec Wspolnoty,
lecz ze wzgledu na brak dostatecznej wiedzy na temat ostatecznych skutkow in-
tegracji wykazuje duza powsciagliwos$¢. Dziatalno$¢ osrodkdéw opiniotwodrczych
koncentruje si¢ zatem na przedstawieniu szerszego spektrum tych relacji. Przede
wszystkim staraja si¢ one pokazac integracje jako proces wymagajacy okreslonych
dziatan dostosowawczych, a wigc rdwniez pewnych ustepstw na rzecz Wspolnoty.
Przegladajac dokumenty, raporty i oficjalne stanowiska osrodkow pozarzadowych
oraz partii politycznych natrafi¢ mozemy na szereg analiz oceniajacych biezace
i przyszte skutki integracji z UE. Bazujg one czgsto na twardych danych makro-
ekonomicznych, a takze doswiadczeniach innych panstw. Argumenty te najlepie;j
trafiaja bowiem do opinii publicznej, pozwalajac stworzy¢ wiarygodny wizerunek
UE. Tym co laczy osrodki pro- i antyeuropejskie jest poczucie przynaleznosci
Szwajcarii do spotecznosci europejskiej. Oczywiscie roznie moze by¢ postrzega-
na jej w owej spotecznosci rola.

Przygladajac si¢ debacie prowadzonej przez szwajcarskie osrodki opinio-
tworcze mozna wyodrebnic kilka gléwnych zagadnien, ktore stanowig rdzen dys-
kusji zwigzanej z polityka europejska. W miare rozwoju wspotpracy migdzy UE
a Szwajcarig nastapity przesunigcia akcentow pomiedzy poszczegdlnymi tema-
tami. Czg$¢ z nich zyskala na aktualnos$ci, cz¢$¢ natomiast przestala odgrywac
istotng rol¢. Typowym tego przyktadem jest problem neutralno$ci, ktory nie nale-
zy obecnie do tematow wiodacych. Z kolei kwestia kontynuacji i rozszerzenia za-
sady swobodnego przeplywu osob, podobnie zresztg jak problematyka szwajcar-
skiego systemu bankowego i podatkowego, naleza do najczesciej podnoszonych
przez ugrupowania popierajace lub przeciwne integracji. Watki te powracaja za
kazdym razem, kiedy Bruksela wznawia naciski na Szwajcari¢. Mianem tematu
dyzurnego mozemy okresli¢ rowniez relacje gospodarcze oraz problem suweren-
nos$ci decyzyjnej w sprawach legislacyjnych.

Na podstawie analizy materialow, zamieszczanych w prasie oraz na stronach
internetowych osrodkow opowiadajacych sie za integracja z Unig Europejska, do-
kona¢ mozna proby usystematyzowania i wyodrgbnienia najwazniejszych argumen-
tow ugrupowan proeuropejskich. Ponizsza lista przedstawia najistotniejsze z nich:
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— Szwajcaria jest czgéciag europejskiej cywilizacji, z ktora dzieli wspolne ko-
rzenie kulturowe, tradycje i histori¢, podlega zatem tym samym procesom, co
inne panstwa starego kontynentu, a wigc roéwniez zjawiskom integracyjnym;

—wspotpraca z UE nie ogranicza suwerennos$ci Szwajcarii, lecz ja wzmacnia,
dzieki mozliwos$ci akcentowania wlasnych interesow i realizacji gtdwnych zadan
strategicznych, ktore ustalone zostaly przez wtadze zwigzkowe;

— integracja zapewnia Szwajcarii mozliwo$¢ oddziatywania na kluczowe de-
cyzje dotyczace przysztosci Europy;

— integracja europejska umozliwi tworzenie sojuszy i koalicji celem ochro-
ny interesOw panstw o zblizonej specyfice oraz uwarunkowaniach gospodarczych
i politycznych®!;

— cztonkostwo w UE daje obywatelom dodatkowe mozliwosci rozwoju, cho-
dzi tutaj przede wszystkim o swobode podrézowania, osiedlania si¢, podejmo-
wania pracy, studiowania we wszystkich panstwach nalezacych do Unii Europej-
skiej;

— Szwajcaria moze zaoferowa¢ swdj wktad w rozw¢j UE dzieki duzemu do-
$wiadczeniu w zakresie funkcjonowania struktur federacyjnych oraz rozwoju pan-
stwowos$ci w warunkach znacznego zrdéznicowania kulturowego i jezykowego;

— aktywny udzial w procesach integracyjnych zapewnia Szwajcarii wsparcie
ze strony innych panstw cztonkowskich, jest to szczegolnie istotne w przypadku
prowadzenia polityki wobec panstw trzecich, jako cztonek UE Szwajcaria dyspo-
nowac bedzie lepsza pozycja negocjacyjna;

—wspotpraca z UE umozliwia Szwajcarii swobodny dostep do wspodlnotowe-
go rynku, wplynie to pozytywnie na rozwoj gospodarczy, stworzy nowe miejsca
pracy, wzmocni konkurencyjno$¢ szwajcarskich przedsigbiorstw;

— cztonkostwo w UE wzmacnia bezpieczenstwo Szwajcarii poprzez wspot-
dziatanie z innymi krajami na rzecz zwalczania nowego typu zagrozen, takich
jak terroryzm, przestepczo$¢ zorganizowana, nielegalna imigracja, handel narko-
tykami itp. szczegolnie istotny jest tutaj dostep do cennych baz danych policji,
systemow wymiany informacji pomigdzy organami $cigania z r6znych panstw;
znaczenie Unii Europejskiej rosnie rowniez w kontekscie Wspolnej Polityki Za-
granicznej 1 Bezpieczenstwa, zapewniajacej istotng przeciwwage dla Sojuszu Pot-
nocnoatlantyckiego (NATO), ktérego Szwajcaria, ze wzgledu na polityke neutral-
nosci, nie moze by¢ cztonkiem.

Kiedy na poczatku lat 90. rzad szwajcarski podjal decyzje o rozpoczgciu roz-
moéw w sprawie wiaczenia kraju najpierw do EOG, a potem do Wspolnoty Euro-
pejskiej, wszystkie osrodki, ktore krytykowaty polityke wladz, uwazane byly za
zachowawcze, oczywiscie w rozumieniu negatywnym. Uwazano, ze tego typu
poglady nie idg w parze ze zmianami na mapie politycznej §wiata i ograniczaja si¢

81 Zob. Der EU-Beitritt und die direkte Demokratie der Schweiz, Politische Kommissi-
on der Nebs, Thesenpapiere, s. 4. Dokument dostepny na stronie: http://www.europa.ch/index.
asp?page=page45 (01.02.2010).
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do wasko rozumianego poczucia patriotyzmu. Znaczna czg$¢ obywateli patrzyla
na integracje z nadzieja, cho¢ oczywiscie rowniez z pewna nieufnoscia, zwlaszcza
w odniesieniu do spraw zwigzanych z suwerennos$cia polityczng i neutralno$cia
Szwajcarii®. Rozumiano jednak konieczno$¢ wyzbycia si¢ pewnych komplek-
sow, bedacych reminiscencja lat wojennych i powojennych, lecz przede wszyst-
kim zdawano sobie sprawe, iz dalsza izolacja panstwa moze przynie$¢ wigcej strat
niz korzysci. Wydaje si¢, ze rzad brat pod uwage zrdéznicowane nastroje opinii
publicznej, lecz nie docenit wagi sytuacji. Decyzja o natychmiastowym rozpoczg-
ciu rozmoéw w sprawie wiaczenia Szwajcarii do Wspo6lnoty Europejskiej okazata
si¢ zbyt duzym zaskoczeniem dla spoteczenstwa, ktore nie bylo przygotowane
na tak odwazne kroki. Dziatania rzadu, jako osrodka kreowania opinii, okazaty
si¢ niewystarczajace, aby przekona¢ niezbgdna wickszos$¢ do poparcia integracji.
Wzmocnieniu ulegly natomiast osrodki antyeuropejskie, ktore zaczety odgrywac
coraz wigksza role na arenie polityczne;j.

Z czasem tendencja ta ulegla odwrdceniu. Efekty wdrazania pakietéw bila-
teralnych byly na tyle pomyslne, ze wickszo$¢ spoteczefnstwa coraz pozytywniej
oceniata procesy integracyjne, cho¢ wiele nowych probleméow, ktore wyplynety
w toku rozwoju wspotpracy, stalo si¢ przyczynkiem do nasilenia dziatan ze strony
osrodkow krytycznych wobec UE. Nalezy podkresli¢, ze ugrupowania proeurope;j-
skie znajduja si¢ w o tyle lepszej sytuacji, ze wickszo$¢ mediow, w tym najwazniej-
sze tytuly prasowe, wydaje si¢ sprzyja¢ tym procesom. Oczywiscie oficjalnie takie
gazety, jak ,,Neue Ziircher Zeitung”, ,,Tagesanzeiger” oraz ,,Blick” zajmujg pozy-
cje neutralna, starajac si¢ jedynie relacjonowa¢ wydarzenia w sposob obiektywny.
Trudno jednak nie zauwazy¢ pewnej tendencyjnosci w przekazywaniu informacji,
wzbogaconych licznymi komentarzami zespotéw redakcyjnych. Ponadto najbar-
dziej opiniotworczy z nich NZZ poswigca sporo miejsca relacjonowaniu spotkan,
konferencji czy tez innych dziatan rzadu zwigzanych z polityka europejska.

Retoryka o$rodkéw opiniotworczych, popierajacych integracje, oparta jest
w glownej mierze na kreowaniu wizerunku Szwajcarii jako kraju silnie zaanga-
zowanego we wspieranie pokoju, wzmacnianie bezpieczenstwa oraz szerzenie
demokracji na $wiecie. Podkresla si¢ rowniez wysiltki na rzecz wyrdwnywania
réznic spotecznych i gospodarczych. Wszystkie te dziatania zmierzaja do uwypu-
klenia wktadu Szwajcarii w rozwoj Europy i jej wspolnych wartosci. Nie chodzi
wiec tutaj o ukazanie zupetie nowej koncepcji politycznej, bedacej wypadkowa
zmian zwigzanych z upadkiem bloku wschodniego, lecz raczej o naturalng konty-
nuacje¢ dziatan podejmowanych przynajmniej od zakonczenia Il wojny Swiatowe;.
Miatly one jedynie nieco inny wymiar i charakter, determinowany przez éwcze-
sng sytuacje geopolityczna. Nawigzujac do przesztosci wskazuje sie na tradycje
dziatan humanitarnych, udziat w misjach pokojowych oraz przypomina wszelkie

82 Przeprowadzone w roku 1988 przez Uniwersytet w Lozannie badania wskazywaly, iz zaled-
wie 24% obywateli byto catkowicie przeciwnych cztonkostwu w EWG. Dane za M. Schenker, EG
als Chance. Die Schweiz am europdischen Scheideweg, Werd Verlag, Ziirich 1991, s. 23.
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dzialania w ramach tzw. dobrych ustug, tj. mediacje, pokojowe rozwigzywanie
sporow itp. Integracja pozwoli na kontynuowanie tego rodzaju aktywnosci, ktora
stala si¢ wizytowka Szwajcarii, stanowiac podstawe jej obecnego wizerunku. Nie
mozna zatem dopusci¢ do przerwania dlugiej tradycji tzw. aktywnej neutralno$ci.

Charakterystyczne dla tej grupy osrodkow opiniotworczych jest réwniez
przedstawianie procesu integracji jako naturalnego zjawiska, ktéremu Szwajcaria
podlega juz od dtuzszego czasu, dostosowujac swoje prawodawstwo do prawo-
dawstwa UE w stopniu pozwalajacym stwierdzi¢, ze panstwo to jest bardziej zin-
tegrowane z Unig niz niejedno panstwo cztonkowskie®. Co wiecej, eurokompa-
tybilno$¢ szwajcarskiego prawodawstwa sprawia, iz integracja bedzie procesem
fatwym i niewymagajacym szczegdlnego naktadu sit i sSrodkow®. Szwajcaria jest
zatem gotowa na przystgpienie do UE, przynajmniej pod wzgledem instytucjo-
nalnym. Warto w tym miejscu nadmieni¢, ze teza ta jest jednak bardzo czgsto
wykorzystywana takze przez przeciwnikéw integracji, ktorzy nieco inaczej inter-
pretuja to zjawisko. Autonomiczne dopasowanie (autonomie Nachvollzug) jest,
ich zdaniem, procesem zmuszajacym Szwajcari¢ do przejmowania prawa, na kto-
rego tworzenie nie ma ona najmniejszego wpltywu®’. Ponadto integracja europej-
ska wymusza na niej przeprowadzenie trudnych reform instytucjonalnych (byta
o tym juz mowa w pierwszym rozdziale). Ugrupowania proeuropejskie podkre-
$laja jednak, ze spdjnos¢ dorobku prawnego pozwala na przeprowadzenie spraw-
nego procesu integracji i jest kolejnym argumentem przemawiajacym za szybkim
wlaczeniem Szwajcarii do struktur UE.

2.3.1. ORGANIZACJE POZARZADOWE WOBEC PROBLEMOW
EUROPEJSKICH

Do grona osrodkow wspierajacych wysitki na rzecz integracji zaliczy¢ na-
lezy w pierwszej kolejnosci Neue Europdische Bewegung Schweiz (Nebs). Ta
pozarzadowa organizacja, bedgca cztonkiem migdzynarodowej sieci wspotpracy,
w sktad ktorej wchodza takie organizacje, jak Europédische Bewegung (Ruch Eu-
ropejski) oraz Union der Europdischen Foderalisten (Unia Europejskich Federali-
stow), powstata w roku 1998. Jej korzenie si¢gaja jednak znacznie glebiej, albo-
wiem protoplasta dzisiejszej Nebs byta Europa-Union®®, zatozona w roku 1934.

8 Zob. wywiad z Josephem Deissem, szefem dyplomacji szwajcarskiej w latach 1999-2002,
,Europa.ch. Das Magazin der Neuen Européischen Bewegung Schweiz” 2008, Nr. 2 (November), s. 5.

8 Zob. cickawa analiza zjawiska europeizacji Szwajcarii: W. Linder, Furopdisierung der
Schweiz, Verschweizerung der EU?, Universititsverlag, Konstanz 2000.

8 Por. krytyczny stosunek wobec obecnej formy integracji w wywiadzie ,,Tagesanzeiger” z Pe-
terem von Mattem: Ich lasse mir mein Land nicht wegnehmen, ,,Tagesanzeiger”, 31. Dezember 2009.

8 Europa-Union to pierwsza tego typu organizacja na kontynencie, ktorej celem byto dopro-
wadzenie do stworzenia wspdlnego panstwa, opartego na systemie federacyjnym. Dziatania te nie
spotkaly si¢ jednak z duzym poparciem spoteczny, dlatego znaczenie Europa-Union, zwlaszcza
w okresie zimnej wojny, byto niewielkie.
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Za cel stawiala sobie integracje Europy na wzor USA, a wigc stworzenie ,,Stanow
Zjednoczonych Europy”.

Neue Europédische Bewegung Schweiz powstal z potaczenia kilku proeuro-
pejskich ugrupowan. Obecnie liczy okoto 5000 cztonkéw wywodzacych sig¢ ze
srodowisk gospodarczych, naukowych i kulturowych. Ma takze swoich przedsta-
wicieli w parlamencie zwigzkowym. Nebs wspierany jest rOwniez przez mlodzie-
zo6wke — Young European Swiss, ktora dazy do ,,uwrazliwienia” mtodych ludzi na
problematyke unijng i szerzenie wsrdd tej grupy idei integracyjnych.

Podstawowym celem Nebs jest doprowadzenie do wiaczenia Szwajcarii do
struktur unijnych. Wizja tej organizacji zaklada stworzenie silnej, zjednoczonej
Europy, ktorej Szwajcaria powinna by¢ integralng czescig. Oficjalne stanowisko
Nebs zawarte zostalo w dokumentach statutowych, a takze licznych publika-
cjach®. Glowne dziatania podejmowane przez t¢ organizacj¢ polegaja na przy-
gotowywaniu Szwajcarii do cztonkostwa w Unii Europejskiej poprzez tworzenie
platformy wymiany mysli i informacji, a takze na przekonywaniu spoleczenstwa
do poparcia dziatan integracyjnych. Podstawowga forma przekazu sa broszury in-
formacyjne, strona internetowa, wlasne publikacje. Co pewien czas organizowane
sa rowniez konferencje i debaty europejskie. Dziatalno$¢ Nebs nie ogranicza si¢
wylacznie do przekazywania informacji na temat UE, jej funkcjonowania, oddzia-
tywania na kraje cztonkowskie, lecz obejmuje rowniez poszukiwania rozwigzan
problemow integracyjnych. Artykuty prasowe i liczne analizy, przygotowywane
przez Nebs, zawierajg propozycje konkretnych reform lub instrumentéw ochron-
nych, ktéore maja na celu stworzenie najkorzystniejszych warunkéw gospodar-
czych, politycznych i spotecznych dla cztonkostwa Szwajcarii w UE. Cztonkowie
tej organizacji, jako eksperci, biora takze udziat w r6znego rodzaju spotkaniach,
promujac reprezentowane przez nig poglady i proponowane rozwigzania.

Nalezy zauwazy¢, iz Neue Europdische Bewegung Schweiz zaliczana jest
do grona organizacji pozarzadowych. Jego czlonkowie posiadaja jednak szero-
kie kontakty polityczne zard6wno na szczeblach kantonalnych, jak i zwiazkowych.
Przewodniczacg stowarzyszenia jest Christa Markwalder, poset do Rady Narodo-
wej z ramienia FDP (Freisinig-Demokratische Partei Schweiz). Cztonkami Nebs
sg zreszta rOwniez inni politycy tej partii®. Widac¢ zatem wyraznie, ze FDP stano-
wi polityczne zaplecze organizacji, zapewniajac jej duze wsparcie przy wspolnie
podejmowanych dziataniach.

Stanowisko Neue Europédische Bewegung Schweiz dotyczace polityki euro-
pejskiej zawiera si¢ w przekonaniu, ze obecna forma wspotpracy, oparta na umo-
wach dwustronnych, ogranicza w pewien sposob suwerenno$¢ Szwajcarii. Staje
si¢ ona pasywnym cztonkiem UE, bez prawa glosu, mozliwosci wspotdecydowa-

87 Zob. ,,Europa.ch. Das Magazin der Neuen Europédischen Bewegung Schweiz”. Magazyn
publikowany jest srednio raz na kwartat, dostepny (w formie pdf) na stronie: http://www.europa.ch/
index.asp?page=menu_site75 (04.02.2010).

8 Wiceprzewodniczacym Nebs jest Jacques Ducry, poset do parlamentu kantonu Tessin.
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nia, przy stale rosngcych kosztach integracji. Nebs angazuje si¢ zatem w dziatania
majgce na celu wilaczenie Szwajcarii do struktur europejskich, a wigc de facto
zmiany statusu z cztonka pasywnego na aktywnego. Tylko dzigki temu mozli-
we bedzie sprostanie nowym wyzwaniom globalizacji. Jako podstawe do dys-
kusji Nebs wskazuje rzadowy Europabericht 2006, pod ktoérego adresem kieruje
zreszta wiele stow krytyki®. Uznaje jednak, ze raport ten jest obecnie jedynym
dokumentem traktujagcym w sposob bardziej wyczerpujacy o problemach inte-
gracyjnych. Podstawowy zarzut odnosi si¢ za$ do braku propozycji konkretnych
dziatan, ktére mozna by podja¢ w najblizszym czasie, aby zapewni¢ Szwajcarii
silna pozycje¢ w relacjach ze Wspolnota. Zdaniem Nebs rzad akceptuje status quo
zamiast podejmowac konkretne decyzje dotyczace przysztosci panstwa. Rozpa-
truje si¢ tutaj jedynie dwie mozliwe drogi — wiaczenie do UE lub pozostanie poza
jej strukturami. Nalezy zauwazy¢, ze Nebs nie traktuje cztonkostwa w katego-
riach celu strategicznego, tak jak do niedawna rzad, lecz uznaje je za instrument
ochrony intereséw Szwajcarii®®. Neue Europédische Bewegung Schweiz zacheca
wladze zwiazkowe do opracowania i przedstawienia opinii publicznej strate-
gii europejskiej wraz z okresleniem narzedzi shuzacych jej realizacji. Strategie
te powinny charakteryzowac sztywne ramy czasowe, uwzgledniajace tzw. kroki
milowe, a wigc konkretne dziatania, reformy, uzupetliane przez otwartg debate
publiczna. Ten ostatni element zwigzany jest z potrzebg stworzenia jasnej stra-
tegii komunikacji miedzy rzadem a spoleczenstwem, celem wystania do opinii
publicznej klarownych komunikatow odnosnie do przyjetej koncepcji politycz-
nej. Przyjmuje sie, iz Europabericht 2006, mimo obietnic sktadanych na poczat-
ku nowej kadencji, nie wskazuje najbardziej optymalnej drogi w relacjach z UE.
W zwiazku z powyzszym postuluje sie, aby do konca obecnej legislatury rzad
zrealizowal swoje zobowiazania, ztozone jeszcze w roku 2003.

Konsekwencja krytyki Nebs byt poselski wniosek, ztozony przez wspomnia-
ng juz Christe Markwalder w czerwcu 2009 r., w sprawie podjecia przez rzad na-
tychmiastowych dziatan, majacych nakresli¢ priorytety w polityce europejskiej®!.
Przewodniczaca Nebs postuluje w nim jak najszybsze zdiagnozowanie korzysci
i strat zwigzanych z zastosowaniem instrumentow przedstawionych w raporcie
72006 r., przy uwzglednieniu nowych uwarunkowan funkcjonowania Wspoélnoty,
tj. rozszerzenia o Bulgarie i Rumunie¢ oraz przyjecia Traktatu z Lizbony. Jedno-
czesnie rzad powinien opracowac¢ katalog konkretnych dziatan, pozwalajacych na
osiggniecie celow zawartych w programie Festigung der schweizerischen Stellung

8 Zob. oficjalne stanowisko wobec rzadowego raportu: Fehlende europapolitische Strat-
egie! Stellungnahme der Neuen Europdischen Bewegung Schweiz zum Europabericht 2006. Do-
kument dostepny na stronie http://www.curopa.ch/Files/pdf/pk_stellungnahme.pdf (04.02.2010);
C. Markwalder, Der EU-Beitritt aus politischer Sicht und aus Biirgersicht, Pressekonferenz ,,Eu-
ropabericht 2006 des Bundesrates”, Bern 28. Juni 2006.

0 Ibidem, s. 2.

1 Doktadny tekst poselskiego wniosku dostepny jest w bazie parlamentu: http://www.parla-
ment.ch/D/Suche/Seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=20093560 (04.02.2010).
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in einer vernetzten Welt (Wzmocnienie pozycji Szwajcarii w swiecie), zaktadaja-
cym przerwanie politycznej izolacji Szwajcarii. Wszystkie te dziatania pozwola
na okreslenie $ciezki rozwoju wspotpracy z UE w kolejnej kadencji parlamentu,
przypadajacej na lata 2011-2015. Powinny one uwzglednia¢ oczekiwania obywa-
teli oraz odpowiada¢ gospodarczym i politycznym wyzwaniom.

Nebs wychodzi z zatozenia, ze wspoélprace bilateralng cechuje duza niesta-
bilnos¢. Umowy moga podlega¢ weryfikacji spotecznej w drodze referendum,
ktorego wynik pozostaje niepewny i przesadzi¢ moze o przysztosci wzajemne;j
wspoOltpracy. Ponadto umowy dwustronne majg charakter statyczny, co nie odpo-
wiada dynamice zmian zachodzacych na $wiecie, ktorym podlega roéwniez Unia
Europejska. Wreszcie jako rozwigzanie czasowe nie moga stanowic¢ podstawy do
wspolpracy ze Wspdlnota, chociazby dlatego, iz nie obejmuja wszystkich obsza-
réw tematycznych®.

W trakcie parlamentarnej dyskusji nad wnioskiem przewodniczaca Nebs
podkreslita, ze w perspektywie zmian zachodzacych w Unii nalezy liczy¢ sie
z mozliwos$cig wyraznego obnizenia zainteresowania Wspolnoty wypracowaniem
kompromisowych rozwigzan ze Szwajcarig”. Bruksela bedzie koncentrowata si¢
bardziej na rozwigzaniu wewngtrznych problemow niz na tagodzeniu ewentual-
nych konfliktéw z Bernem. Jej postawa przybierze bardziej roszczeniowy cha-
rakter, polegajacy na przedstawieniu warunkow przyjecia acquis communautaire
(gtownie ustanowieniu okreséw przejsciowych na dostosowanie szwajcarskiego
prawodawstwa), bez mozliwosci przeprowadzenia merytorycznej dyskus;ji.

Kwestia koniecznosci przejgcia dorobku prawnego Unii Europejskiej stano-
wi zresztg bardzo istotny element w retoryce Nebs. Autonomiczne dopasowanie
(autonomie Nachvollzug) traktowane jest jako przejaw ograniczenia suweren-
nosci Szwajcarii. Zdaniem organizacji przyj¢te nazewnictwo w odniesieniu do
tego zjawiska nosi znamiona eufemizmu, nieodpowiadajacego rzeczywistosci.
Faktycznie Szwajcaria nie ma bowiem mozliwosci selekcji prawa, lecz jest zmu-
szona, na podstawie umow bilateralnych, do ujednolicenia przepisow prawnych
na wzor tych, obowiazujacych w panstwach UE. Ponadto nie ma mozliwo$ci od-
dzialywania na sam proces ustawodawczy, co z kolei ktdci si¢ z zasada spotecznej
partycypacji w sprawowaniu wtadzy.

Koncepcja polityczna Nebs sprowadza si¢ do jednoznacznego postulatu
— jak najszybszego wprowadzenia Szwajcarii do Unii Europejskiej. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze podstawowe zatozenia tego osrodka nie s oparte na catkowitej

2 Zob. rowniez referat wiceprzewodniczacego Nebsa na temat ekonomicznych probleméw
wspotpracy bilateralnej: P. Gasser, Wirtschafiliche Probleme des Bilateralismus, Pressekonferenz
Europabericht 2006 des Bundesrates”, Bern, 28. Juni 2006. Dokument dostepny na stronie: http://
www.europa.ch/index.asp?page=page502 (01.02.2010).

% Postulat Markwalder Bér Christa vom 10. Juni 2009 Europapolitik. Evaluation, Prioritdten,
Sofortmassnahmen und néichste Integrationsschritt, ,Amtliches Bulletin — Die Wortprotokolle von
Nationalrat und Stinderat”, SR 09.3560.
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negacji uktadow bilateralnych. Oczywiscie wskazuje sie na stabosci tego rodza-
ju wspolpracy, o czym mowa byta juz wyzej. Unika si¢ jednak wyraznej pola-
ryzacji tych dwoch warto$ci. Nie dyskredytuje si¢ umow bilateralnych celem
wzmocnienia argumentacji na rzecz petnej integracji ze Wspolnotg. Zdaniem
Nebs umowy dwustronne stanowia wazny element wspotpracy z Unig Europe;j-
ska i jako taki stanowig cenny wktad w rozwdj wzajemnych relacji, umozliwia-
jacy przygotowanie spoleczenstwa szwajcarskiego do podjecia dalszych kro-
kéw integracyjnych. Chodzi tutaj bardziej o przekonanie obywateli, ze jedyna
alternatywg dla uktadow bilateralnych jest cztonkostwo w UE. Jezeli rzad uzna,
iz nadszedt czas na zredefiniowanie relacji ze Wspolnota, do czego zreszta Nebs
goragco namawia, to jedynie owo przystapienie powinno by¢ traktowane jako
realna, a zarazem najbardziej optymalna opcja. Nie rozpatruje si¢ tutaj innych
formut wspotpracy, jakie zawarte byly chociazby w Europabericht 2006. Jest to
zatem zasadnicza roéznica pomiedzy koncepcja rzadowa a wizja Nebs, a takze
innych osrodkow prointegracyjnych.

W stosunku do proponowanego przez rzad porozumienia ramowego z UE
Nebs jest dos¢ sceptyczny. Sama propozycja zawarcia tego rodzaju umowy jest
akceptowana, jednakze pod warunkiem, ze bgdzie ona miata charakter jedynie
techniczny, umozliwiajacy lepsza koordynacj¢ wspotpracy i kontrole nad wdraza-
niem podpisanych porozumien bilateralnych. Uktad ramowy nie moze by¢ jednak
rozwazany w kategoriach docelowej formy wspotpracy, mogacej zastapi¢ czton-
kostwo w UE. W praktyce nie przynosi bowiem zadnych korzysci i nie likwiduje
najwazniejszych problemow, tj. utraty suwerennos$ci czy braku mozliwo$ci od-
dzialywania na decyzje podejmowane w ramach Wspdlnoty.

Oczywiscie koncepcja prowadzenia aktywnej polityki wobec UE nie jest
akceptowana przez wszystkie osrodki opiniotworcze. Na przeciwleglym bie-
gunie znajduje si¢ populistyczno-konserwatywna Aktion fiir Unabhdngige und
Neutrale Schweiz (Akcja na rzecz Niezaleznej i Neutralnej Szwajcarii). Z cata
pewnoscia odgrywa ona role wiodacego osrodka wsrod wszystkich ugrupowan
eurosceptycznych w kraju. Auns powstat jako stowarzyszenie, powotane w roku
1986, przy okazji glosowania w sprawie przystapienia Szwajcarii do Organizacji
Narodoéw Zjednoczonych. Reprezentuje srodowiska prawicowe i ultrakonserwa-
tywne, dazace do zachowania zasady neutralnos$ci i niezalezno$ci Szwajcarii jako
najwazniejszych gwarancji jej bezpieczenstwa. Od samego poczatku funkcjono-
wania cztonkowie stowarzyszenia opowiadali si¢ przeciwko wszelkim przeja-
wom politycznej bytnosci Szwajcarii w ponadnarodowych organizacjach. Oprocz
sprzeciwu wobec aktywnosci w ramach ONZ, odrzucano réwniez wiaczenie do
Europejskiego Obszaru Gospodarczego, uktady bilateralne z UE, a takze rozsze-
rzenie swobody przeplywu oséb na nowe panstwa UE. Auns wlgcza si¢ zatem
aktywnie we wszelkie inicjatywy majace na celu przeciwstawienie si¢ zjawiskom
integracyjnym. Z niewielkiego ruchu spotecznego w ciggu niespetna dwudziestu
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lat stworzono duza, bo liczaca ok. 38 000°* cztonkow, organizacj¢ petnigca funk-
cje najwazniejszego osrodka opiniotworczego szwajcarskich konserwatystow.
Auns przypisuje sobie wszelkie zastugi w zakresie ograniczenia proeuropejskiej
polityki wtadz federalnych. Rzekomo to dzigki niej Szwajcaria nie jest jeszcze
cztonkiem Unii Europejskiej®.

Czotowym ideologiem Auns jest Christoph Blocher, ktory w latach 1986—
2003 zajmowatl stanowisko prezydenta tego stowarzyszenia. Blocher, podobnie
jak inni dziatacze, wywodzi si¢ z ludowo-konserwatywnej SVP (Schweizerische
Volks Partei). Auns ma zatem silne zaplecze polityczne, jeszcze mocniejsze od
czasu zwycigstwa ludowcow w wyborach parlamentarnych w roku 2007. Poczat-
kowo aktywnymi cztonkami stowarzyszenia byli rowniez przedstawiciele innych
partii®®. Radykalizacja postulatow zniechecita jednak bardziej umiarkowanych
politykow. Obecnie szeregi Auns zasilajg gtoéwnie cztonkowie SVP.

Zgodnie ze swoim statutem stowarzyszenie dziata na rzecz ograniczenia ak-
tywnoS$ci Szwajcarii na arenie miedzynarodowej®’. Mozna zatem przyjaé, iz nad-
rz¢ednym celem Auns jest kontynuacja doktryny politycznej, opracowanej przez
Rudolfa Bindschedlera. Neutralno$¢ Szwajcarii pozostaje jedynym sprawdzo-
nym sposobem na zagwarantowanie bezpieczenstwa i stabilizacji panstwa. Na-
lezy podkresli¢, ze Auns nie wolno traktowaé na réwni z ugrupowaniami typowo
nacjonalistycznymi. Nacisk kladzie si¢ w nim bowiem nie na kwestie narodo-
wosciowe — chodzi bardziej o forsowanie okreslonej koncepcji politycznej i to
w odniesieniu przede wszystkim do relacji zewnetrznych.

Od samego poczatku Auns opowiadal si¢ przeciwko wspolpracy bilateral-
nej, cho¢ niektdre jej aspekty oceniane byly pozytywnie. Bierze si¢ to z faktu,
iz nadrzgdnym celem stowarzyszenia jest niedopuszczenie do wlaczenia Szwaj-
carii do Unii Europejskiej®®. Wspotpraca bilateralna, mimo ze traktowana jako
pierwszy krok do pelnej integracji, pozwala jednak na zachowanie tych wartosci,
ktore uznawane sa za kluczowe, a wigc demokracji bezposredniej, federalizmu
oraz neutralnosci. Istotna jest rowniez mozliwo$¢ podejmowania suwerennych
decyzji w zakresie polityki monetarne;j i fiskalnej, a takze zachowania tajemnicy
bankowej. W tym sensie wspotpraca bilateralna jest dla Auns po prostu ,,mniej-
szym ztem”. Znamienny jest rowniez fakt, iz Auns nie wlaczyt si¢ aktywnie
w kampanie na rzecz odrzucenia pierwszego pakietu uktadow bilateralnych. Spo-
wodowane to byto przede wszystkim dwuznacznym zachowaniem 6éwczesnego
przewodniczacego stowarzyszenia, ktory ze wzgledow politycznych i finanso-

% Dane za rok 2000.

% Zob. www.auns.ch.

% Wspotzatozycielem Auns byt m.in. Otto Fischer, wywodzacy si¢ FDP (Partia Liberalno-
-Demokratyczna).

9 AUNS Statuten vom 6 Mai 2006, s. 2, zrodto: http://www.auns.ch/statuten.php (10.11.2012).

% Zob. Warum die Schweiz der EU nicht beitreten darf — ein Argumentarium. Dokument
dostepny pod adresem: http://www.auns.ch/download/argumentarium_eu.pdf (01.03.2010).
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wych zachowal w tej sprawie powsciagliwo$¢”. Wywolato to zreszta niematy
konsternacje wsrod cztonkow Auns, cho¢ nie zawazylo w powaznym stopniu
na ogoélnym wizerunku Christopha Blochera. Decyzja o rezygnacji z udziatu
w kampanii przeciwko umowom bilateralnym, a doktadnie wprowadzeniu swo-
body przeptywu osob, thumaczona byta oficjalnie tym, ze pozwalajg one na unik-
nigcie gorszego scenariusza, czyli cztonkostwa w UE'®. Poza tym dziatalnos¢
Auns miata si¢ skupia¢ wokot ochrony neutralnosci. Uznano, ze umowy bilateral-
ne nie stanowig dla niej zagrozenia.

Z biegiem lat krytyka wobec tej formy wspotpracy ulegta nasileniu. Twier-
dzono, ze wbrew obietnicom wiadz federalnych uktady bilateralne nie przynosza
zadnych korzys$ci, a wrecz przeciwnie, uzalezniajg Szwajcarie coraz bardziej od
UE i zmuszaja ja do ograniczenia suwerennosci decyzyjnej. Oficjalne stanowisko
przewodniczacego Auns — Pirmina Schwandera — jest w tym wzgledzie jedno-
znaczne'®!, Obecnie Auns opowiada si¢ za wypowiedzeniem porozumien bilate-
ralnych. Najostrzej krytykowana jest umowa dotyczaca opodatkowania odsetek,
zwalczania oszustw finansowych oraz wiaczenia Szwajcarii do strefy Schengen.
Problemy zwigzane z sektorem bankowym traktowane sg przez Auns jako efekt
ztej woli Unii Europejskiej. Uwaza sig, ze Szwajcaria odgrywa tutaj role kozta
ofiarnego. Wskazuje si¢ na liczne analogie w stosunku do sektoréw bankowych
Austrii oraz Luksemburga, ktore z pewnych powoddw nie sg obiektem podobnej
krytyki ze strony Komisji Europejskiej'®. Réwnie mocno krytykowane jest poro-
zumienie o swobodzie przeptywu osob, uwazane za gtéwna przyczyng wzrostu
bezrobocia. Ocenia si¢ rowniez, iz sytuacje pogarsza wzrost nielegalnej imigracji,
ktorej sprzyja m.in. uktad z Schengen, ograniczajacy w powaznym stopniu kon-
trolg graniczng'®.

Auns dziata na rzecz ograniczenia negatywnych efektow integracji. W sierp-
niu roku 2009 ztozono inicjatywe konstytucyjng, zakltadajaca obowiazek pod-
dawania pod glosowanie referendalne kazdej, istotnej pod wzgledem prawnym
i finansowym, umowy mig¢dzynarodowej'™*. Ma to na celu zwigkszenie spotecznej
kontroli, a tym samym przeciwdziatanie negatywnym zjawiskom, takim jak mar-
ginalizacja praw obywatelskich zwiazanych z demokracja bezposrednig. Przy-

% Zob. wiecej T. Oberer, op. cit., s. 18, 42.

190 7hidem, s. 19.

1P, Schwander, Der Bilaterale Weg ist erschopft!, Begriissung und Standortbestimmung vom
25. April 2009.

12 Der Bundesrat will in die EU, ,,Presse-Mitteilung der Auns”, 7. Oktober 20009.

13 R. Golban, Bilaterale Abkommen — eine Sackgasse!, ,,Auns Klartext. Wer stoppt den
IRRWEG?”, November 2009, Nr. 133, s. 6.

104 Zgodnie z przedstawionym przez Auns projektem gltosowaniu podlegatyby umowy, ktore:
a) doprowadzaja do migdzynarodowego ujednolicenia prawa w waznych dziedzinach, b) obliguja
Szwajcari¢ do przejecia okreslonych przepisoéw prawnych, ¢) wymuszaja przekazanie cz¢$ci kom-
petencji szwajcarskiego wymiaru sprawiedliwosci na rzecz migdzynarodowe;j instancji, d) pociagaja
za sobg jednorazowe wydatki finansowe w kwocie wigkszej niz 1 mld frankow.
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jecie tej inicjatywy oznaczatoby konieczno$¢ uzupehienia art. 140 konstytucji
wymogiem przedstawienia spoleczenstwu do akceptacji niemal wszystkich umow
migdzynarodowych, a wiec rowniez kolejnych porozumien bilateralnych.

2.3.2. STANOWISKO SRODOWISK GOSPODARCZYCH

Organizacje gospodarcze naleza bez watpienia do najbardziej aktywnych
osrodkoéw proeuropejskich. Stopien ich oddziatywania na opini¢ publiczng jest
bardzo duzy, m.in. z uwagi na fakt, iz reprezentujg apolityczny punkt widzenia. Ze
wzgledu zatem na brak pewnego rodzaju koniunkturalizmu politycznego, ktorym
skazone sg inne, rowniez pozarzadowe, osrodki opiniotworcze, Economiesuisse
cieszy si¢ duzym zaufaniem spotecznym. Nalezy zauwazy¢, ze opinie Srodowisk
gospodarczych w kwestiach integracji europejskiej nie zawsze byty jednomyslnie
pozytywne. Jeszcze na poczatku lat 90., a wiec w okresie, kiedy powaznie roz-
wazano mozliwos¢ wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego, oczekiwania szwajcarskich przedsigbiorstw bylty zréznicowane. Wynikato
to zapewne z faktu, iz cze¢$¢ z nich, zwlaszcza duzych koncernow, od wielu lat
byla juz obecna na zagranicznych rynkach. Takie firmy, jak Nestle lub Novar-
tis traktowaly nowe dzialania integracyjne rzadu w sposéb raczej ambiwalentny.
Z kolei mate i $rednie przedsigbiorstwa, dla ktorych korzysci ze swobodnego do-
stepu do wspdlnotowego rynku moglyby okaza¢ sie¢ duzo wieksze, nie byly do
konca pewne ostatecznych efektow integracji europejskiej. Jak wskazuja badania
przeprowadzone w roku 1988 przez IHA-Institut, zaledwie 40% firm planowato
podjecie konkretnych krokoéw celem przygotowania do nowych uwarunkowan
i mozliwo$ci wynikajacych z utatwionego dostepu do wspolnotowych rynkow!%,
Dopiero z poczatkiem lat 90. zaczeto si¢ stopniowo zmienia¢ nastawienie §rodo-
wisk gospodarczych. Trzeba jednak zauwazy¢, ze nastroje byly nadal powsciagli-
we. Oficjalne stanowisko dwoch gltéwnych organizacji gospodarczych — Dachver-
band der Schweizerischer Industrie oraz Arbeitgeberverband, czyli protoplastow
dzisiejszego Economiesuisse nalezatoby uzna¢ za umiarkowanie entuzjastyczne.
Byly one gotowe poprze¢ wlaczenie Szwajcarii do EOG, ale nie traktowaty tego
w kategoriach dzialan niezbednych. Dominowata wowczas opinia, iz dostgp do
wspolnotowego rynku moze okaza¢ si¢ korzystny dla szwajcarskich przedsie-
biorstw, ale nie jest warunkiem ich przetrwania. Zwlaszcza ze pozaeckonomiczne
skutki takich dziatan moglyby okaza¢ si¢ dla Szwajcarii o wiele bardziej dotkliwe
i przewazy¢ ewentualne korzys$ci gospodarcze!®. Integracje europejska wigzano
z grozba ,.satelityzacji” Szwajcarii'”’. Dopiero z czasem nastawienie to ulegto

15 M. Schenker, op. cit., s. 27.

19 Thidem.

197 Jednoznacznie za przystapieniem do EOG oraz EWG opowiedzialy si¢ Verein Schweizeri-
scher Maschinenindustrieller (Szwajcarskie Stowarzyszenie Przemystu Maszynowego) oraz Grup-
pe der Schweizerischen Bauindustrie (Grupa Budownictwa Szwajcarskiego).
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zmianie i dzisiaj mozemy juz uznac je za catkowicie pozytywne. Dla sektora ma-
lych, érednich i duzych przedsigbiorstw mozliwos¢ swobodnego dostepu do unij-
nych rynkéw stala si¢ warunkiem koniecznym do dalszego rozwoju. Rzagd moze
liczy¢ zatem na duze wsparcie ze strony srodowisk gospodarczych. Bilaterale 1
bylo pierwszym i jak dotad najbardziej znaczacym pakietem, ktory umozliwit
szwajcarskim firmom intensyfikacj¢ dziatan na europejskich rynkach. Oczywiscie
oczekujg one dalszych krokow w tym kierunku ze strony wiladz, a lista obszarow,
ktore wymagaja uregulowania, jest jeszcze dtuga.

Réwniez stanowisko zwiazkéw zawodowych dotyczace kwestii europej-
skich nie byto jednolite. Od samego poczatku podejmowania prob integracyjnych
srodowiska reprezentujace szwajcarskich pracobiorcow byty silnie podzielone.
Najwickszy zwigzek zawodowy — Schweizerische Gewerkschaftbundes — ostrze-
gat swoich cztonkow przed nadmiernym zaufaniem do zjawisk integracyjnych.
W wypowiedziach czotowych dziataczy zwiazkowych z okresu konca lat 80.
1 poczatku lat 90. wieku XX odnalez¢ mozemy sporo stow krytyki odnosnie do
efektow wiaczenia Szwajcarii do EOG'®. Niewatpliwie najwigksze obawy doty-
czyly liberalizacji rynku pracy. Obawiano si¢ naptywu taniej sity roboczej, czego
konsekwencjg mialo by¢ zachwianie obowigzujacych stawek ptacowych, a takze
wzrost bezrobocia. Oczywiscie z tego wzglgdu najwickszy niepokoj zwiazkoéw
zawodowych budzily pdzniejsze dziatania witadz federalnych zmierzajace do
wprowadzenia swobody przeptywu osob. Dopiero zastosowanie okresow przej-
Sciowych wyciszyto nieco emocje zwiazkowcow. Nalezy jednak zauwazy¢, iz
od samego poczatku wigzano tez z integracja pewne nadzieje. Chodzito gtownie
0 wyrownanie praw pracowniczych do poziomu, ktéry obowigzywatl w pan-
stwach Wspolnoty. Liczono, ze dzigki nawigzaniu Scistej wspotpracy z Europe;j-
skim Zwigzkiem Zawodowym, uda si¢ urzeczywistni¢ postulaty, ktorych dotad
nie zdotano osiggnaé, a wigc wzmocni¢ pozycje zwigzkow zawodowych oraz
zagwarantowa¢ wieksza transparentno$¢ prawa, pozwalajaca na jego lepsze eg-
zekwowanie. Wszystko to miato zosta¢ osiggniete dzigki wlaczeniu Szwajcarii do
Wspdlnoty Europejskie;j.

Umowy bilateralne rozwiaty cze$¢ watpliwos$ci zwigzanych z integracja. Nie
pociagnety one za sobg jednak zadnych dziatan na rzecz ujednolicenia praw pra-
cowniczych lub wzmocnienia pozycji zwiazkéw zawodowych. Udato si¢ osig-
gnac¢ przede wszystkim wprowadzenie korzystnych okreséw przejsciowych, kto-
re ograniczyly negatywne konsekwencje liberalizacji rynku pracy. Stanowisko
zwigzkéw zawodowych, przychylne polityce wtadz federalnych i wspolpracy
bilateralnej, moze jednak bardzo szybko ulec zmianie. Pogorszenie sytuacji na
rynku pracy, przede wszystkim wzrost bezrobocia, tatwo moze wzbudzi¢ nastro-
je rewizjonistyczne. Zwiazki ,,stang murem” za szwajcarskimi pracownikami.

1% Wiceprzewodniczacy Szwajcarskiego Zwiazku Zawodowego Walter Renschler ostrzegat
przed utworzeniem ,,Europy kupcow, kramarzy i kapitalistow” (,,Europa der Handler, Krdmer und
Kapitalisten™).
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Z pewnoscig zmieni si¢ wOwczas nastawienie wobec umowy o swobodnym prze-
ptywie 0s6b. Wigkszo$¢ zwigzkowcow bedzie domagata si¢ przywrdcenia instru-
mentéw ochronnych, by¢ moze nawet czasowego zamknigcia szwajcarskiego
rynku pracy dla obcokrajowcow.

Omawiajac stanowisko srodowisk gospodarczych nie sposdb pominac¢ wpty-
wowej Economiesuisse, ktorg z cala pewnoscig mozna zaliczy¢ do os$rodkow
popierajacych polityke integracyjng rzadu. Jest to najwicksza organizacja go-
spodarcza w Szwajcarii, zrzeszajaca obecnie ok. 30 000 przedsigbiorstw, zatrud-
niajgcych tacznie 1,5 min oséb. Bez watpienia petni ona funkcje najwazniejszej
instytucji reprezentujacej interesy srodowisk biznesowych. Economiesuisse po-
wstala w roku 2000 w Lozannie, na gruncie istniejacych wczesniej stowarzyszen
przemystowych'®. Skupia nie tylko pojedyncze firmy, lecz rowniez izby gospo-
darcze oraz wspotpracuje Scisle ze Schweizerische Arbeitgeberverband (Stowa-
rzyszeniem Pracodawcow Szwajcarskich).

Podstawowym zadaniem Economiesuisse jest tworzenie optymalnych wa-
runkéw rozwoju dla szwajcarskich przedsigbiorstw, m.in. poprzez wywieranie
nacisku na osrodki decyzyjne. Organizacja ta ma niezliczone kontakty na wszyst-
kich szczeblach administracji centralnej i kantonalnej oraz w parlamentach. Re-
prezentuje rowniez interesy przedsigbiorcow w trakcie konsultacji spotecznych
prowadzonych w ramach nowych propozycji legislacyjnych. Jest wigc instytucja
lobbingu politycznego, aktywnie dzialajaca na rzecz wzmocnienia konkurencyj-
nosci szwajcarskich przedsiebiorstw!''’. Gtowny nacisk ktadzie si¢ tutaj na po-
lityke finansowa, podatkowa, a takze edukacje¢ oraz ochrone $rodowiska. Istot-
nym elementem dziatalno$ci Economiesuisse jest ocena biezacej polityki rzadu,
w tym m.in. wobec partnerow zewnetrznych. Relacje z Unig Europejska, przede
wszystkim w aspekcie gospodarczym, budzg wiec szczegdlne zainteresowanie.
Economiesuisse dziata na rzecz stworzenia jak najlepszych warunkéw wzajemne;j
wspoOlpracy, reprezentujac interesy firm, ktore zrzesza, oraz opracowujac propo-
zycje nowych rozwigzan gospodarczych. Szeroko komentuje przy tym dotych-
czasowe dziatania wtadz federalnych, zwlaszcza w kontekScie podpisywania
i wdrazania uméw bilateralnych z UE.

Dla $rodowisk gospodarczych korzysci ptynace ze wspotpracy ze Wspolnotg
sg niepodwazalne. Trzeba pamictac, ze to wlasnie wzgledy gospodarcze byty pod-
stawowym czynnikiem determinujacym dziatania wtadz szwajcarskich. Pierwszy
pakiet porozumien miat przeciez stanowi¢ uzupehienie uktadu o wolnym handlu
z EWG. Nic wigc dziwnego, ze szwajcarskie przedsi¢gbiorstwa patrzyly z nadzieja
na umowy bilateralne.

19 Schweizerische Handels- und Industrieverein oraz Gesellschaft zur Férderung der schwei-
zerischen Wirtschaft.

119 Economiesuisse ma rowniez swoje biuro w Brukseli, gdzie wspiera dziatania szwajcarskiej
misji przy UE, a takze lobbuje w Komisji Europejskiej na rzecz szwajcarskich przedsigbiorstw. Jest
tez cztonkiem Konfederacji Europejskiego Biznesu — Businesseurope (zwanej dawniej UNICE).
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Catkowita ocena dotychczasowych relacji z Unig Europejska jest zbiezna
z opinig Nebs. Oczywiscie najwickszy nacisk ktadzie si¢ tutaj na aspekty ekono-
miczne, a wiec korzysci ptynace z likwidacji barier w handlu, stworzenie nowych
ram wspotpracy w branzach nieobjetych dotad zadnymi regulacjami, mobilnos¢
pracownikow itp. Zawarcie porozumien bilateralnych byto, zdaniem Economie-
suisse, najwazniejszym krokiem w budowie wtasciwych relacji z UE. Dotychcza-
sowe doswiadczenia z wdrazania umow oceniane sa pozytywnie. Ich znaczenie
ro$nie wraz z rozwojem Unii Europejskiej. Rozszerzenie z roku 2004 oraz 2007
zapewnito Szwajcarii dostgp do kolejnych, preznie rozwijajacych si¢ rynkow. Na-
lezy zauwazy¢, ze panstwa bylego bloku wschodniego sg niezwykle cennym part-
nerem gospodarczym ze wzgledu na wyzsze, w pordwnaniu z panstwami starej
pietnastki, zapotrzebowanie na nowe ustugi i produkty wysokiej jakosci'!!'. Szwaj-
caria ma tutaj do zaoferowania ogromne doswiadczenie oraz cenny know-how.
Nie bez znaczenia jest rowniez dostgp do sity roboczej, zwlaszcza tej wysoko
wykwalifikowanej!''2.

W ocenie Economiesuisse dalsza wspotpraca z UE powinna uwzgledniac jej
specyfike. Wspolnota nie jest tworem idealnym, w zwigzku z czym dregczy jg wie-
le problemdéw natury instytucjonalnej. Istotne jest rowniez duze zrdéznicowanie
pod wzgledem rozwoju miedzy Europa wschodnia a zachodnia. Nalezy zatem
szuka¢ takich ptaszczyzn wspolpracy, ktore, biorac pod uwage powyzsze proble-
my, beda w stanie w maksymalnym stopniu zabezpieczy¢ interesy gospodarcze
Szwajcarii. Economiesuisse rozwaza tutaj pi¢¢ scenariuszy rozwoju wspotpracy,
z ktorych jeden wskazywany jest jako najbardziej optymalny'".

W przeciwienstwie do stanowiska reprezentowanego przez Neue Européische
Bewegung Schweiz cztonkostwo w UE jest postrzegane jako korzystny, ale nie
optymalny sposob na zapewnienie wtasciwych ram wzajemnych relacji. Zdaniem
Economiesuisse uktady bilateralne pozwolity na wyeliminowanie najwazniej-
szych barier, co sprawia, iz przystapienie do Wspolnoty nie przyniostoby obecnie
tak duzych korzysci, jak jeszcze przed dziesiecioma laty''*. OczywiScie dzieki
temu mozliwa bedzie dalsza eliminacja czynnikow utrudniajacych rozwo6j wspot-
pracy gospodarczej — gtéwnie dzieki bezwarunkowemu dostepowi do wspdlnoto-
wego rynku. Pozytywnie jest rOwniez oceniany aspekt polityczny, tj. mozliwos¢
bezposredniego uczestniczenia w formutowaniu polityk UE. Podkresla si¢ tutaj
konieczno$¢ poszukiwania sojuszy lub koalicji w ramach przysziej Wspdlnoty ce-
lem wzmocnienia wlasnej pozycji, a tym samym eksponowania swoich interesow.
W opinii Economiesuisse nalezy si¢ rowniez liczy¢ z ograniczeniami dwoch naj-

1'Wedtug danych OECD w latach 1995-2005 $redni wzrost PKB krajow, ktore przystapity do
UE w roku 2004 byt prawie trzykrotnie wyzszy niz w Szwajcarii.

112 Zob. Neue Art von Zuwanderung, ,,Standpunkt der Wirtschaft”, 21. Oktober 2008, s. 11.

3 Europapolitik: Erfolg durch Pragmatismus, Positionspapier der Economiesuisse, Ziirich
20006, s. 8.

14 Ibidem.



124

wazniejszych filarow systemu politycznego Szwajcarii, czyli federalizmu i demo-
kracji bezposredniej. Oznacza to, ze przystapienie do Unii Europejskiej implikuje
przeprowadzenie okreslonych reform dostosowawczych. Prawo UE i specyfika
procesu decyzyjnego w ramach Wspdlnoty nie przewiduja takich uprawnien, ja-
kimi dysponuje obecnie spoteczenstwo szwajcarskie. W tym punkcie stanowisko
Economiesuisse jest zatem zbiezne z koncepcjami innych osrodkow kreowania
opinii, nieco sceptyczniej nastawionych wobec cztonkostwa niz Nebs.

Tym, na co szczeg6lnie zwracaja uwage srodowiska gospodarcze, sg kwestie
finansowe, przede wszystkim obcigzenia dla budzetu, spowodowane konieczno-
$cig przekazywania sktadek cztonkowskich do Brukseli. Szwajcaria bytaby tutaj
zapewne ptlatnikiem netto. Dodatkowe straty wynikatyby z rezygnacji ze szwaj-
carskiej waluty na rzecz euro'’® — nie tylko w sensie czysto ekonomicznym, lecz
rowniez politycznym, tj. utraty zdolno$ci kreowania wlasnej polityki monetarne;,
ktora zaleze¢ bedzie od decyzji Europejskiego Banku Centralnego. Na obecna
atrakcyjno$¢ Szwajcarii, jako miejsca lokowania inwestycji, sktadajg si¢ m.in. ko-
rzystne stopy procentowe. Utrata wtasnej waluty obnizy konkurencyjnos¢ szwaj-
carskiej gospodarki i wptynie niekorzystnie na jej przyszly rozwoj. Economiesu-
isse zwraca rowniez uwage na konieczno$¢ podwyzszenia stawki podatku VAT,
z dzisiejszych 7,5 na 15%. Unia wymaga unifikacji polityk fiskalnych z uwagi na
che¢ stworzenia jednolitych warunkéw podatkowych na catym wspolnotowym
rynku. Ma to na celu wykreowanie odpowiednich warunkéw swobody konkuren-
cji i rownych szans rozwoju dla wszystkich panstw UE. Podobng polityke stosuje
takze wobec sfery socjalnej oraz rynku pracy. Zdaniem Economiesuisse wprowa-
dzenie tego typu regulacji odbije si¢ niekorzystnie na szwajcarskich pracodaw-
cach oraz pracownikach''®,

Przystapienie do Unii Europejskiej traktowane jest przez srodowiska gospo-
darcze jako jedna z mozliwych opcji integracyjnych, niosacych jednakze ze sobg
zbyt duzo negatywnych konsekwencji. Poza opisanymi powyzej zwraca si¢ row-
niez uwagg na problem kierunkdéw rozwoju gospodarczego Wspolnoty. Wyrdznia
si¢ tutaj dwa modele. Pierwszy z nich zaktada stworzenie jednolitego rynku, opar-
tego na regulach pelnej liberalizacji handlu, drugi oparty jest na zasadzie panstwa
socjalnego, a wiec o rozbudowanych instrumentach ingerencji i kontroli rozwoju
rynkow. Obecnie nie jest przesadzone, w jakim kierunku Unia bedzie si¢ roz-
wija¢. Trudno zatem oceni¢, ktory z wariantow moze okazac si¢ korzystniejszy
dla Szwajcarii. Z tego wzgledu Economiesuisse opowiada si¢ za rozwigzaniami
bilateralnymi, gdyz umozliwiajg one elastyczniejsze reagowanie na zachodzace
w UE zmiany.

115 Wedhug szacunkow Economiesuisse straty te, w postaci zmniejszenia dochodow Banku Naro-
dowego, wynikajacego ze sprzedazy franka szwajcarskiego, siggatyby rocznie ok. 1 mld frankow.
Nalezy zauwazy¢, ze szwajcarska waluta nalezy obecnie do grona pigciu najpopularniejszych walut
na $wiecie.

16 Ihidem, s. 10.
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Drugim scenariuszem rozpatrywanym przez Srodowiska gospodarcze jest
opcja elastycznej integracji, nazywana rowniez cztonkostwem ,,light”. Jest to mo-
del zaproponowany przez wtadze federalne w raporcie z roku 2006. Economie-
suisse ocenia jednak ten wariant wspotpracy jako mato realny, cho¢ glowne jego
zatozenie, polegajace na transponowaniu jedynie czgsci kompetencji na rzecz
ponadnarodowej organizacji, wydaje si¢ sluszne. Prawdopodobnie panstwa UE
nie beda gotowe na tego typu ustepstwa. Rownie sceptycznie oceniana jest kolej-
na forma wspotpracy — przystapienie do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
W opinii Economiesuisse opcja ta ulegta z czasem dezaktualizacji. Dzi§ EOG nie
moze w zadnym stopniu zabezpieczy¢ interesow gospodarczych Szwajcarii, tak
jak to moglo sig¢ stac jeszcze kilka lat temu. Wptyw na to majg przede wszystkim
umowy bilateralne, ktére pozwolity na wyeliminowanie najpilniejszych proble-
mow. W tej sytuacji cztonkostwo EOG moze oznacza¢ dla Szwajcarii jedynie
konieczno$¢ przyjecia tych regulacji, ktére nie przyniosg jej zadnych korzysci,
a mogg tylko odbi¢ si¢ negatywnie na konkurencyjnosci szwajcarskiej gospodar-
ki. Podobnie oceniana jest propozycja zawarcia unii celnej. RoOwniez ten wariant
stracit na aktualnos$ci, poniewaz wigkszo$¢ korzysci dla przedsigbiorstw ptynie
z eliminacji formalnosci celnych i wzmocnienia ochrony prawnej w handlu. Na-
tomiast bariery pozataryfowe nie sa przedmiotem regulacji w ramach unii cel-
nej. Dodatkowo wymusza ona stosowanie wyzszych stawek celnych w handlu z
panstwami trzecimi, co odbije si¢ niekorzystnie na poziomie cen i kosztow oraz
konkurencyjnosci produktéw niektorych branz''’.

Za zdecydowanie najbardziej optymalng opcje uwaza si¢ kontynuacje powia-
zan bilateralnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze dotychczasowe doswiadczenia
i tu nie sktaniaja do jednoznacznej oceny. Srodowiska gospodarcze wielokrotnie
wskazywaty na negatywne aspekty tego rodzaju rozwigzan. Chodzi tutaj przede
wszystkim o kwestie polityczne, podkreslane zarowno przez wladze federalne, jak
i Nebs. Umowy bilateralne, zdaniem Economiesuisse, cechuje duza niestabilno$¢.
Ze wzgledu na klauzule gilotyny istnieje ciagte zagrozenie zerwaniem zawartych
i skutecznie wdrazanych umow. Niewiadomy pozostaje rOwniez ostateczny kie-
runek dalszego rozwoju Unii. Nie ulega watpliwos$ci, iz z czasem Bruksela be-
dzie wykazywac coraz mniej zrozumienia dla problemow sygnalizowanych przez
Szwajcarig, a co za tym idzie, che¢ rozwigzywania ich drogg kompromisu i spe-
cjalnie negocjowanych umow prawdopodobnie bedzie niewielka. Ponadto nalezy
zauwazy¢, ze publikowane przez Economiesuisse raporty i analizy wskazywaty
tez na mozliwos$¢ negatywnego oddziatywania porozumien bilateralnych, zwtasz-
cza dotyczacych obszaréw bankowych i podatkowych!'®, Méwiono o koniecz-

17 Przecigtna stawka celna na produkty przemystowe eksportowane z krajow UE wynosi

4,1%, podczas gdy w Szwajcarii si¢ga ona poziomu 2,3%.
18 Zob. Bilaterale II: Dossier Zinsbesteuerung. Die Interessen des Finanzplatzes gewahrt,
»Economiesuisse Dossierpolitik™, 27. September 2004, Nr. 35/1.
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nosci budowy tego typu relacji, lecz nie za wszelkg cen¢!'’®. Dla szwajcarskich
przedsigbiorstw umowy bilateralne stanowig jednak sprawdzong forme wspot-
pracy, pozwalajacg na pragmatyczne podejscie do podstawowych problemow,
jakie napotykajg w relacjach z UE. Nic wigc dziwnego, ze Economiesuisse jest
W sposob szczegdlny zaangazowana we wszelkie kampanie polityczne, zwia-
zane z glosowaniami referendalnymi w sprawie umoéw bilateralnych. Srodki fi-
nansowe przeznaczone na wsparcie tego rodzaju dziatan znacznie przewyzszaja
mozliwosci innych os$rodkow opiniotworczych, zwlaszcza tych przeciwnych
wspotpracy z UE!,

Economiesuisse dziata rowniez na rzecz uregulowania kolejnych obszarow
wspotpracy z UE, majac przy tym $§wiadomos¢, ze systemowe rozwigzania, na
wzor pakietow Bilaterale I lub Bilaterale II, sa malo realne. Chodzi jednak o to,
aby doprowadzi¢ do zawarcia porozumien utatwiajacych wspotprace gospodar-
czg w kolejnych, kluczowych sektorach, jak energetyka czy rolnictwo. Dzigki
temu mozna by nada¢ relacjom z UE wspomniany juz, bardziej pragmatyczny
charakter, ktory umozliwi wigksza kontrolg nad dziataniami rzadu i zarazem nie
ograniczy suwerennosci Szwajcarii, zmuszajac ja do rezygnacji z cze$ci swoich
kompetencji w zakresie prowadzenia polityk wewnetrznych i zewngtrznych.

skskok

Koncepcja polityki Szwajcarii wobec Unii Europejskiej sprowadza si¢ zatem
do poszukiwania zlotego $rodka. Z jednej strony odrzuca si¢ powrot do izolacjo-
nizmu (wyltaczajac skrajne ugrupowania), z drugiej niechetnie spoglada si¢ na
ide¢ pelnej integracji. Takie stanowisko podzielajg zar6wno osrodki decyzyjne,
jak i pozarzadowe. Z przeprowadzonej powyzej analizy mozna wyciagna¢ kil-
ka interesujacych wnioskow. Po pierwsze, koncepcja budowania okreslonych
relacji z UE wykazuje cechy dynamiczne, tj. podlega okresowej weryfikacji
1 zmianom, bedgcym efektem konkretnych doswiadczen. Sg one uwarunkowane
glownie czynnikami obiektywnymi — ekonomicznymi i politycznymi. Te pierw-
sze nalezy rozumie¢ jako potrzebe zaciesniania wspolpracy gospodarczej, ktora
umozliwi eliminacj¢ wybranych barier w handlu. Drugie odnosza si¢ do poprawy
wizerunku Szwajcarii jako panstwa zaangazowanego w rozwoj Europy, a takze
ogolnego przeswiadczenia o konieczno$ci wlgczenia si¢ w procesy integracyj-
ne, a wiec stworzenia nalezytych wiezi politycznych, spotecznych i kulturowych.
W zaleznos$ci od tego, w jakim stopniu potrzeby te sa zaspokojone, wzmaga si¢
lub stabnie che¢ do integracji z UE. Mozna zatem pokusi¢ si¢ o stwierdzenie,
iz dominuje tutaj podejécie pragmatyczne. Po drugie, zauwazy¢ mozemy pewna
tendencje ewolucyjna tych koncepcji — od zaangazowania i entuzjazmu, w kierun-

119 Standortbestimmung zur schweizerischen Integrationspolitik, Economiesuisse Positionspa-
pier, Ziirich 2002, s. 5.

120 Szczegdlng aktywno$é wykazywano przy okazji glosowan nad rozszerzeniem swobody
przeptywu o0sob na nowe kraje cztonkowskie UE.
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ku wigkszego zdystansowania, a nawet sceptycyzmu wobec idei integracyjnych.
Po trzecie, osrodki proeuropejskie wyraznie dominujg nad eurosceptycznymi, sg
liczniejsze, dysponuja wigkszymi §rodkami finansowymi oraz poparciem wply-
wowych $rodowisk gospodarczych, stad tez wynika rosngce, cho¢ powoli, po-
parcie spoleczne dla tego rodzaju koncepcji. Po czwarte, stanowisko osrodkow
decyzyjnych jest silnie motywowane przez opini¢ publiczng. Rzad modyfikuje
wiasne koncepcje w zaleznosci od faktycznych mozliwosci ich realizacji. Wresz-
cie zarOwno w obozie eurosceptykow, jak i euroentuzjastow, nie ma konsensusu
co do wlasciwego ksztaltu relacji z Unig Europejska.



ROZDZIAL 111
REALIZACJA POLITYKI SZWAJCARII WOBEC
UNII EUROPEJSKIEJ

Praktyka polityczna pozostaje wypadkowa mysli i uwarunkowan, ktorym po-
$wiecone byly dwa poprzednie rozdziaty. Jest odzwierciedleniem faktycznych moz-
liwosci funkcjonowania panstwa w stosunkach miedzynarodowych, stanowigc tym
samym najwazniejszy element analizy polityki zagranicznej owego panstwa. Ni-
niejszy rozdziat analizuje ewolucje dziatan rzadu Szwajcarii wobec zjawisk integra-
cyjnych w Europie. Za cezur¢ czasowg przyjecto tutaj poczatek lat 60. ubiegtego wie-
ku, kiedy to rzad Szwajcarii zaczat przejawia¢ wigksze zainteresowanie procesem
integracyjnym, cho¢ zasadniczy nacisk potozono na okres od poczatku lat 90. XX
w. Od tego momentu mamy do czynienia z wyrazng intensyfikacja wspotpracy ze
Wspolnota. W dalszej czgsci tekstu uwage poswigcono podstawom normatywnym,
a wigc ramom prawnym i instytucjonalnym biezacej polityki wobec UE. Na koncu
przeanalizowane zostaty do$¢ dokladnie poszczegodlne porozumienia dwustronne.
Nalezy nadmieni¢, ze w przypadku Szwajcarii zasieg merytoryczny umow moty-
wowany jest przede wszystkim aspektami ekonomicznymi, tj. potrzebg zaciesnienia
wspotpracy gospodarczej z panstwami UE. Dzialania integracyjne w innych obsza-
rach, takich jak bezpieczenstwo, edukacja, wymiar sprawiedliwosci czy tez relacji
z panstwami trzecimi majg znaczenie drugorzedne i sg bardziej pochodng realizacji
wspoOtpracy na plaszczyznie ekonomicznej. Dobrym tego przyktadem jest koordy-
nacja dziatania organdéw $cigania, bedaca konsekwencja otwarcia granic w ramach
realizacji zasady czterech swobod — osob, kapitatu, towaru 1 ustug (nie wszystkie
zostaty wprowadzone w petnym zakresie). Z tego wzgledu zrezygnowano z proby
wyodrebnienia plaszczyzn wspotpracy na rzecz omdwienia poszczegolnych umow
bedacych podstawa normatywna polityki Szwajcarii wobec UE.

3.1. EWOLUCJA POLITYKI SZWAJCARII W STOSUNKU
DO UNII EUROPEJSKIEJ

3.1.1. SZWAJCARIA W OBLICZU ZJAWISK INTEGRACYJNYCH
W EUROPIE

Szwajcaria bierze udziat w procesie integracji europejskiej, w roznym wy-
miarze, poczawszy od lat 60. ubieglego wieku. Wczesniejsze przejawy dazen
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integracyjnych, jak chociazby Rada Europy, traktowane byly przez rzad tego
kraju z duzym sceptycyzmem, a idea stworzenia stanow zjednoczonych Europy,
lansowana m.in. przez Winstona Churchilla w latach powojennych, zdawata si¢
stanowi¢ dodatkowy argument dla przeciwnikow integracji. Wyjatek stanowita
jedynie Organizacja Europejskiej Wspolpracy Gospodarczej! (OEEC), do ktorej
Szwajcaria wlaczyta si¢ od samego poczatku jej funkcjonowania. Podlozem de-
cyzji byta jednakze gtéwnie che¢ podreperowania wizerunku panstwa, nadszarp-
nigtego prowadzona w trakcie II wojny swiatowej, do$¢ kontrowersyjna, polityka
oraz dazenie do zagwarantowania korzystnych kontaktow gospodarczych?. Rzad
Szwajcarii zaangazowatl si¢ rowniez w dziatalnos$¢ Europejskiej Unii Platniczej,
majac nadzieje na wzmocnienie pozycji wlasnej waluty. Nalezy bowiem pamig-
ta¢, ze w tamtym okresie frank szwajcarski byt jedyng wymienialng europejska
walutg. Istotnym elementem bylo réwniez dobitne manifestowanie wilasnych
sympatii politycznych czy tez bardziej ideologicznych, tj. opowiedzenie si¢ po
stronie Zachodu w dobie zimnowojennego konfliktu na linii Wschod—Zachod. Od
samego poczatku szwajcarscy politycy jasno deklarowali ideg ,,bilateralizmu”,
jako zdecydowanie bardziej korzystnej formy wspotpracy migdzynarodowej niz
umowy multilateralne. Jak zauwazaja jednak Hug, Gees i Dannecker, w rzeczy-
wistosci negocjacje multilateralne prowadzone byty przez szwajcarskg dyploma-
cje¢ znacznie czeSciej’. Chodzito zatem bardziej o poszukiwanie wlasciwej drogi
prowadzacej do zoptymalizowania kontaktow gospodarczych z innymi panstwa-
mi*. W konsekwencji doprowadzito to rowniez do swoistej erozji dotychczasowej
doktryny neutralnosci, ktorg zastgpiono zasadg militarnej bezstronnos$ci oraz po-
litycznej i gospodarczej solidarnosci z Zachodem®. Legta ona zreszta u podstaw,
wspomnianej juz w pierwszym rozdziale niniejszej monografii, powojennej dok-
tryny neutralno$ci, autorstwa Rudolfa Bindschedlera.

Dzigki aktywno$ci w ramach Europejskiej Unii Platniczej Szwajcaria zagwa-
rantowata sobie korzystne warunki handlowe nie tylko w Europie, lecz rowniez
z panstwami afrykanskimi, azjatyckimi oraz Oceanii. Nie dziwi zatem fakt, ze
rzad Szwajcarii nie byt zainteresowany wspotpracg w ramach Uktadu Ogdlnego
w sprawie Cet i Handlu (GATT) oraz Migdzynarodowego Funduszu Walutowego
uznajac, ze organizacje te, stworzone pod dyktando USA, nie beda w wystarcza-

' Rzad w Bernie wynegocjowal tzw. szwajcarska klauzule (Swiss clause), ktéra umozliwiata
podejmowanie wigzacych decyzji w ramach OEEC, pomimo wstrzymujacego glosu Szwajcarii.
Miato to na celu zagwarantowanie zasady bezstronnosci kraju neutralnego.

2 Zob. wigcej D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczeristwa, Warszawa 2007, s. 91.

3 P. Hug, T. Gees, K. Dannecker, Die Aussenpolitik der Schweiz im kurzen 20. Jahrhundert.
Antibolschewismus, Deutschlandpolitik und organisierte Weltmarktintegration — Segmentierte Pra-
xis und Offentliches Ritual, Nationales Forschungsprogramm 42: ,,Grundlagen und Moglichkeiten
der Schweizerischen Aussenpolitik”, Synthesis, Bern 2000, s. 18.

4 Opinig ta podziela rowniez D. Poptawski, Szwajcarska polityka..., s. 92.

5 P. Hug, T. Gees, K. Dannecker, op. cit., s. 19.
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jacym stopniu zabezpieczac jej interesdw®. Rownie sceptycznie odnoszono si¢ do
idei Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali. Kwestie zaopatrywania w surowce
rozwigzywano skutecznie w ramach OEEC. Cz¢$¢ dostaw, np. wegla, zagwaran-
towana byta takze na mocy odpowiednich porozumien z rzadem polskim’. Sy-
tuacja ulegta zmianie wraz z rozwigzaniem Europejskiej Unii Platniczej w roku
1958, czego konsekwencja bylta utrata dotychczasowej pozycji szwajcarskiej wa-
luty. Coraz cze¢$ciej borykano si¢ rowniez z przejawami dyskryminacji ze strony
rosngcej w site EWG.

W reakcji na pogarszajaca si¢ pozycje gospodarcza rzad w Bernie zajal si¢ po-
mystem stworzenia strefy wolnego handlu w Europie. Jego ucielesnieniem miato
by¢ Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu. EFTA stata si¢ dla Szwajcarii,
obok OECD, najwazniejszym organem multilateralnej wspolpracy gospodarcze;j,
tym bardziej ze wspotpraca oparta wylgcznie na liberalizacji handlu w peti od-
powiadata doktrynie politycznej i gospodarczej Szwajcarii®. Do$¢ szybko okazato
si¢ jednak, ze koncepcja utworzenia przeciwwagi dla EWG nie znajduje réwnie
silnego poparcia ze strony pozostatych cztonkow EFTA. Dyplomacja Austrii da-
zyta do nawigzania $cistych stosunkow pomiedzy Wspdlnotg a Stowarzyszeniem,
z kolei Wielka Brytania, Dania, Irlandia i Norwegia ztozyly oddzielne wnioski
akcesyjne do EWG. W tej sytuacji stalo si¢ jasne, ze Szwajcaria musi szuka¢ zbli-
zenia z panstwami o zblizonych uwarunkowaniach polityczno-gospodarczych.
Nawigzano zatem wspotprace z Austrig i Szwecja celem koordynacji dziatan aso-
cjacyjnych z EWG. Rzad Szwajcarii wyszedt z zalozenia, iz jedynie dzieki temu
moze liczy¢ na uwzglednienie przez EWG przedstawionych zastrzezen wynika-
jacych ze statusu neutralnosci wszystkich trzech panstw. Ostatecznie nie doszto
do formalnych negocjacji w tej sprawie. Wniosek stowarzyszeniowy rozpatry-
wany byl w powigzaniu z wnioskiem akcesyjnym Wielkiej Brytanii. Sprzeciw
gen. Charlesa de Gaulle’a w tej sprawie odsunat na dalszy plan réwniez kwestie
dotyczace panstw neutralnych.

Zamrozenie wniosku asocjacyjnego nie wyeliminowato przedmiotowej spra-
wy z dyskusji publicznej. Spoteczenstwo coraz cz¢sciej obawiato si¢ grozby mig-
dzynarodowej izolacji. Powotane na poczatku lat 60. grupy robocze, majace na
celu wyjasnienie wszystkich kwestii zwigzanych z ewentualnym przystapieniem
do EWG, kontynuowaty swoja dziatalnos¢. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze rzad
nie informowal w wyczerpujacym stopniu opinii publicznej o faktycznych dzia-
faniach na migdzynarodowej scenie politycznej. Dyplomacja szwajcarska byta

¢ Szwajcaria przystapita do GATT ostatecznie w roku 1959, a do Migdzynarodowego Fun-
duszu Walutowego w roku 1992.

" Porozumienia te dotyczyly dostaw wegla jako rekompensaty za czg¢$¢ nacjonalizowanych
kopalni, bedacych niegdys$ wtasnoscia obecnych obywateli Szwajcarii.

8 EFTA byla inicjatywa brytyjska, cho¢ czgsto przedstawiang jako wiasng przez 6wczesnego
dyrektora Wydziatu Handlowego Federacji Szwajcarskiej — Hansa Schaffnera, pozniejszego cztonka
Rady Zwiazkowej.
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bowiem obecna w tamtym okresie na wszystkich wazniejszych forach multila-
teralnej wspolpracy. Wiadze staraly si¢ jednak o zachowanie wizerunku panstwa
zdystansowanego i niezaangazowanego w sprawy miedzynarodowe’.

Nie zmieniato to faktu, iz rosngca pozycja EWG, idaca w parze ze stopniowo
stabngcym znaczeniem EFTA, wptywata coraz gorzej na interesy gospodarcze
Szwajcarii, tym bardziej ze pozostale panstwa neutralne, pomimo wczesniejszych
wspolnych ustalen, zaczety realizowac wtasng polityke wobec Wspolnoty. W tej
sytuacji najlepszym rozwigzaniem okazat si¢ uktad o wolnym handlu towarami
przemystowymi, ktory wszedt w zycie w roku 1973, a wigc wkrotce po rozszerze-
niu EWG o Wielka Brytanig, Irlandi¢ oraz Dani¢. Analogiczny uktad podpisaty
wowczas wszystkie panstwa neutralne nalezace do EFTA, z ta jedynie rdznica, ze
Szwajcaria nie podpisata klauzuli rozwojowej, oznaczajacej mozliwos¢ rozcig-
gnigcia liberalizacji handlu na dalsze obszary. Spoteczenstwo przyjeto taka po-
lityke rzadu z najwigksza aprobatg, o czym $wiadczy¢ moze wynik referendum,
w ktorym za porozumieniem opowiedziato si¢ 72,5% obywateli.

Uktad o wolnym handlu stanowit podstawe pragmatycznej polityki Szwaj-
carii wobec EWG, ktora kontynuowana byta w takim ksztatcie az do lat 90.
W tym czasie podpisano ponad 130 umow bilateralnych, bedacych uzupehie-
niem uktadu z roku 1973. Dzigki temu Szwajcaria miata zagwarantowany dostep
do obszernego rynku panstw nalezacych do Wspdlnoty, ktory bardzo szybko stat
si¢ najwazniejszym rynkiem zbytu dla szwajcarskich przedsigbiorstw. Co row-
nie istotne, relacje te nie zaburzaly doktryny panstwa neutralnego. Dzigki temu
interesy gospodarcze i polityczne Szwajcarii nie godzily w jej wizerunek mie-
dzynarodowy. Pewnego rodzaju konformizm zaowocowat jednak brakiem okre-
slonych strategii politycznych wobec integrujacej si¢ Europy. Jak podkreslaja
P. Hug, T. Gees i K. Dannecker, kazdy z departamentow (szwajcarski odpowied-
nik ministerstwa), w ramach swoich kompetencji prowadzil osobna polityke,
wbrew obiegowej opinii opartg w duzej mierze na aktywnosci na forach wspot-
pracy multilateralnej. Odbywato si¢ to bez jakichkolwiek dziatan koordynacyj-
nych ze strony rzadu badz tez prob formutowania szerszej strategii'®. Co wigcej,
im bardziej dziatania poszczegdlnych departamentéw byty od siebie oderwane,
tym mniejsze byto poczucie koniecznos$ci informowania Rady Zwigzkowej czy
opinii publicznej o prowadzonej polityce.

Zapotrzebowanie informacyjne, dotyczace polityki rzadu w kwestiach euro-
pejskich, zaczeto narasta¢ dopiero po podpisaniu w roku 1986 jednolitego aktu
europejskiego rozszerzajagcego kompetencje EWG. Oczywiscie koncepcja stwo-
rzenia wspolnego rynku nie wywolala szczegoélnego entuzjazmu w Szwajcarii.
Wiladze podchodzity do tego pomystu sceptycznie, tym bardziej ze pozytywne
wskazniki gospodarcze zdawaly si¢ potwierdza¢ stuszno$¢ dotychczasowej po-
lityki. Rzad w Bernie podejmowat jedynie dzialania zmierzajace do zwigkszenia

° P. Hug, T. Gees, K. Dannecker, op. cit., s. 23.
10 Ihidem, s. 24.
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kompatybilno$ci prawodawstwa Szwajcarii ze wspolnotowym, poprzez wspo-
mniany juz wczesniej proces tzw. autonomicznego dostosowania (autonome Na-
chvollzug)". Mialo to na celu wyeliminowanie ewentualnych barier w dostgpie
do wspdlnotowego rynku. W drodze wewnetrznego dyskursu politycznego rzad
podjal jednak decyzje o zmianie dotychczasowego kursu, o czym sygnalizowat po
raz pierwszy w raporcie z roku 19882, Ostatecznie zdecydowano si¢ na ztozenie
wniosku w sprawie wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego, co od samego poczatku traktowano jako przystanek na drodze do pelnej
integracji ze Wspoélnotg'.

Z perspektywy czasu wida¢ wyraznie bledy popeknione przezrzad Szwajcarii
w tamtym okresie. Przede wszystkim przestano opinii publicznej jasny komuni-
kat dotyczacy celu strategicznego, jakim jest cztonkostwo w UE. Spoteczenstwo
nie bylo za$ przygotowane na tego rodzaju decyzje, zwlaszcza ze dotychczasowa
polityka bilateralna zdawata si¢ odpowiadaé potrzebom szwajcarskiej gospodar-
ki. Ponadto wniosek nie zawierat zastrzezen dotyczacych neutralnos$ci, czego nie
omieszkata uczyni¢ nieco wezesniej Austria't. Wydaje sie, iz oba te argumenty
miaty decydujace znaczenia dla przebiegu referendum w sprawie EOG, ktore
przeprowadzono w grudniu roku 1992. Przy rekordowo wysokiej frekwencji,
siegajacej 78,3%, przeciwko wlaczeniu Szwajcarii do EOG zaglosowato 50,3%
uprawnionych, przy zdecydowanej ,negatywnej” przewadze 14 kantonow
i 4 poétkantonow!'®. Nie ulega watpliwos$ci, ze wynik referendum byt sporym
zaskoczeniem dla kot rzadzacych. Z przeprowadzonych nieco wczesniej son-
dazy wynikalo bowiem, iz wigkszo$¢ spoteczenstwa popiera ide¢ integracji.
Za przyjeciem porozumienia opowiedziaty si¢ rowniez obie izby parlamentu
— Rada Narodowa (,,za” 62%) oraz Rada Kantonéw (,,za” 85%). Spoteczenstwo
okazato si¢ jednak zdecydowanie bardziej podzielone. Sceptycy obawiali si¢
przede wszystkim utraty suwerennosci oraz odejscia od zasad neutralnosci. Nie
bez znaczenia byly rowniez kwestie materialne, w tym przede wszystkim oba-
wa przed konieczno$cig otwarcia rodzimego rynku pracy i masowego naptywu
obcokrajowcow.

Odrzucenie wniosku o przystgpienie do EOG wzmocnito ugrupowania kon-
serwatywne, ktore zyskaty wérod obywateli wielu nowych zwolennikow. Swia-
domos¢ szerokiego poparcia dla reprezentowanych pogladow sprzyjata ich roz-
wojowi 1 dawata asumpt do $mielszych i energiczniejszych dziatan (w tym m.in.
antyunijnych kampanii). Z biegiem czasu takie partie, jak ludowo-konserwatywna

' Zob. T. Cottier, D. Dzamko, E. Evtimov, Die eurokompatible Auslegung es schweizerischen
Rechts, [w:] A. Epiney, S. Theuerkauf, F. Riviere, Schweizerische Jahrbuch fiir Europarecht, Annu-
aire Suisse de Droit europeen 2003, Bern 2004, s. 360-369.

12 Zob. rozdziat II niniejszej pracy.

13 Whniosek ztozono 20 maja 1992 r.

14 Austria ztozyta wniosek roku 1989.

S Rzad zdecydowal si¢ na poddanie tej kwestii pod referendum obligatoryjne, a wigc
wymagajace podwajnej wiekszosci glosow — obywateli i kantonow.
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SVP, zyskiwaly coraz wigkszy wptyw na ksztaltowanie kierunkow dziatan poli-
tycznych panstwa na nastgpne lata, zwtaszcza po wygranych w roku 2003 wybo-
rach, dzigki ktorym formacja ta uzyskata dodatkowe miejsce w siedmioosobowej
Radzie Zwigzkowe;j.

3.1.2. NOWA POLITYKA WOBEC UNII EUROPEJSKIEJ

W sytuacji braku poparcia spotecznego dla szerszej integracji z UE, rzad
Szwajcarii podjat decyzje o wejsciu na droge bilateralna, nastapito otwarcie no-
wego rozdzialu w relacjach ze Wspolnota. Ponizsza tabela (tab. 3.1) przedstawia
najwazniejsze etapy rozwoju nowej polityki Szwajcarii wobec Unii Europejskie;j.

Nie ulega watpliwos$ci, ze nowa polityka rzadu zyskala znacznie wigksze
poparcie spoteczne, o czym §wiadczg chociazby wyniki przeprowadzanych son-
dazy nastrojéw opinii publicznej oraz rezultaty kolejnych gltosowan referendal-
nych. Nadrzednym celem Rady Zwiazkowej byto zagwarantowanie korzystnych
warunkow rozwoju gospodarczego przy zachowaniu wigkszosci kompetencji
decyzyjnych. Najbardziej optymalnym wyjsciem bylto zatem podpisanie kolej-
nych umow bilateralnych, ktére charakteryzuje kilka istotnych cech. Po pierw-
sze, nie prowadza do stworzenia organizacji o charakterze ponadnarodowym, w
ramach ktorej Szwajcaria utracitaby czes¢ swoich suwerennych kompetencji na
rzecz innego podmiotu. Po drugie, umozliwiaja uniknigcie koniecznos$ci trans-
ponowania pewnych, nie zawsze pozytywnie ocenianych, rozwigzan prawnych
do wlasnego porzadku prawnego. Wreszcie oddalajg mozliwos¢ kontrolowania
okreslonych obszaréw, gtownie gospodarczych, przez ponadnarodowy organ.
Droga bilateralna oznaczata jednym slowem kontynuowanie sprawdzonych
i majacych szerokie poparcie spoleczne metod, wzorowanych na umowach
o wolnym handlu z roku 1972

Powolne przyzwyczajanie i zaznajamianie spoteczenstwa szwajcarskiego
ze Wspdlnota okazato si¢ skutecznym 1 jak najbardziej shusznym rozwigzaniem.
Oczywiscie stopien poparcia nie ulegt drastycznemu wzrostowi, ale proeuropejski
trend nabieral coraz wigkszych rumiencow. Jak zwykle nie obyto si¢ przy tym bez
tradycyjnego juz podzialu na bardziej otwartg na integracjg, francuskojgzyczna
czgs$¢ panstwa i nastawione konserwatywnie niemieckie kantony. Powoli jednak
tendencja ta zaczeta ulegac zatarciu. Pewne roznice §wiatopogladowe dawato si¢
coraz czgsciej zauwazy¢ pomiedzy obszarami bardziej zurbanizowanymi a tere-
nami wiejskimi. Mieszkancy tych ostatnich wykazywali znacznie wigkszy scepty-
cyzm wobec dazen integracyjnych. Niemniej jednak poparcie spoteczne stopnio-
wo rosto, co zachecato rzad do dalszych dziatan.

' Poparcie dla tego rodzaju porozumien wynosito wowczas 72,5%, Europapolitik der Schwe-
iz: Die bilateralne Abkommen, Integrationsbiiro EDA/EVD, Bern 2007, s. 1.
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Tabela 3.1
Najwazniejsze etapy w relacjach z Unig Europejska

Data Wydarzenie
1 2
Komunikat Rady Zwiazkowej dotyczacy rezygnacji z rozpoczgcia negocjacii
13.01.1993 .
akcesyjnych z UE
Przedstawienie stronie unijnej propozycji nawigzania wspotpracy bilateralnej
05.02.1993
w 15 obszarach tematycznych
Rozpoczecie negocjacji dotyczacych pierwszego pakietu uméw bilateralnych.
12.12.1994 . : . . . b S
Ostatecznie podjeto decyzje o nawigzaniu wspotpracy w siedmiu obszarach
Zakonczenie negocjacji w sprawie pierwszego pakietu umow bilateralnych, tzw.
11.12.1998 .
Bilaterale I
21.06.1999 Uroczyste podpisanie pakietu Bilaterale I w Luksemburgu
08.10.1999 Przyjecie przez parlament szwajcarski propozycji umow z UE
21.05.2000 Referendum w sprawie Bilaterale 1. Wniosek poparto 67,2%, przeciwnych byto
T 32,8%; frekwencja siggneta 48%
Rozpoczecie negocjacji z UE w czterech nowych obszarach tematycznych: zwal-
05.07.2001 . , .
czanie oszustw, przetworzone produkty rolne, ochrona §rodowiska, statystyka
01.06.2002 Wejscie w zycie pierwszego pakietu umow — Bilaterale [
Rozpoczecie negocjacji z UE w szesciu kolejnych obszarach tematycznych:
17.06.2002 opodatkowanie odsetek, Schengen/Dublin, ustugi, media, edukacja, statystyka,
emerytury i renty (likwidacja podwojnego opodatkowania)
16.07.2003 Rozpoczecie negocjacji w kwestii rozszerzenia swobody przeptywu osob na
o dziesi¢¢ nowych panstw cztonkowskich UE
Podjecie decyzji o rozszerzeniu zakresu uméw bilateralnych na nowe panstwa
01.05.2004 cztonkowskie UE, z wyjatkiem umowy dotyczacej swobody przeptywu osob,
ktéra miata by¢ przedmiotem oddzielnych negocjacji
25.06.2004 Pz?rafowame umowy w sprawie drugiego pakietu uméw bilateralnych — tzw.
Bilaterale 11
Podpisanie pakietu Bilaterale I w Luksemburgu, w tym protokotu w sprawie
26.10.2004 . . . .
rozszerzenia swobody przeptywu 0sob na nowe kraje cztonkowskie UE
Zatwierdzenie przez parlament szwajcarski pakietu Bilaterale Il oraz propozycji
17.12.2004 . . . .
rozszerzenia swobody przeptywu osob na nowe kraje cztonkowskie UE
05.06.2005 Referendum w sprawie Schengen/Dublin. Wniosek poparto 54,6%, przeciwnych
o byto 45,4%; frekwencja siggneta 56%
Referendum w sprawie rozszerzenia przeptywu osob na nowe kraje cztonkow-
25.09.2005 skie UE. Za wnioskiem opowiedzialo si¢ 56% uprawnionych, przeciwnych byto
44%,; frekwencja wyniosla 53,8%
Rada Zwiazkowa wyraza zgodg¢ na otwarcie przedstawicielstwa Komisji Euro-
26.10.2005 o .
pejskiej w Bernie
27.02.2006 Podpisanie w Brukseli memorandum w sprawie szwajcarskiego wktadu na rzecz

rozszerzenia Unii Europejskiej (tzw. Memorandum of Understanding)
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Tabela 3.1 (cd.)

1 2

Przyjecie memorandum w referendum: 53,4% opowiedziato si¢ za, przeciwnych

26.11.2006 byto 46,6%, frekwencja wyniosta 44,3%
25.06.2007 Podpisanie umowy w sprawie udziatu Szwajcarii w 7. Programie Ramowym UE
10.07.2007 Rozpoczecie negocjacji w kwestii rozszerzenia swobody przeptywu osoéb na

Bulgari¢ i Rumunig
12.12.2008 Wejscie w zycie uktadu Schengen/Dublin

Referendum w sprawie rozszerzenia swobody przeptywu osob na Butlgarig
08.02.2009 i Rumunig. Za rozszerzeniem opowiedziato si¢ 59,6%, przeciwnych byto 40,4%.
Frekwencja wyniosta 50,9%

Zrédto: dane wedtug Integrationsbiiro EDA/EVD.

Juz w lutym roku 1993 zaproponowano UE podjecie rozmow w 15 obsza-
rach tematycznych. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze z inicjatywa nawiazania
wspotpracy bilateralnej wyszta Szwajcaria. Poczatkowo stanowisko Unii Europej-
skiej byto raczej niechetne. Uwazano tego typu forme wspdlpracy za przestarzaty,
nieodpowiadajaca nowym wyzwaniom globalizacyjnym'’. Ostatecznie Rada UE
ustosunkowata si¢ jednak przychylnie do propozycji Szwajcarii, zatwierdzajac sie-
dem obszarow negocjacyjnych dotyczacych swobodnego przeptywu osoéb, badan,
transportu lotniczego i1 powietrznego, rolnictwa, handlu oraz zaméwien publicz-
nych'®. Niezwykle istotnym, z punktu widzenia Unii, czynnikiem warunkujacym
zgode na przystapienie do negocjacji byta konieczno$¢ powigzania wszystkich
umow w jeden pakiet. Unia Europejska cheiata w ten sposob unikngé mozliwosci
odrzucenia przez spoleczenstwo szwajcarskie ktérego$ z porozumien. Rezygna-
cja z jednej umowy oznaczataby bowiem, zgodnie z tzw. zasada gilotyny, unie-
waznienie pozostatych. Zasada ta miata przede wszystkim uchroni¢ najbardziej
kontrowersyjne porozumienie, dotyczace swobodnego przeptywu oséb. Punkt ten
stat si¢ pigta achillesowg catego pakietu porozumien, najchetniej wykorzystywa-
nym w prowadzonej przez ugrupowania prawicowe kampanii antyunijnej'. Zre-
alizowane w tym samym czasie badania wskazywaty ciagly wzrost poparcia dla
dziatan rzadu, siggajacego w drugiej potowie lat 90. ok. 60%?°. Podobne nastroje
panowaty wsrod obywateli panstw Wspolnoty, ktérzy obok Norwegii najchetniej
widzieliby w Unii wla$nie Szwajcarig?!.

7 G. Kreis, Ein langer Weg in Etappen, [w:] G. Kreis (red.), Schweiz-Europa: wie weiter?
Kontrollierte Personenfreiziigigkeit, Verlag Neue Ziircher Zeitung, Ziirich 2009, s. 22.

18 Bruksela zgodzita si¢ na negocjowanie 7 z 15 zaproponowanych przez Berno obszardw.

19 Zob. L. Goetschel, Die Einfiihrung der Personenfreiziigigkeit durch die Schweiz. Eine demo-
kratisch legitimierte Revolution, [w:] G. Kreis (red.), op. cit., s. 136—-139.

2 D. Poptawski, Perspektywy przystgpienia Szwajcarii do Unii Europejskiej, [w:] P. Lacinski
(red.), Dylematy rozszerzenia Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 177.

2 L. Goetschel, Aussenpolitik im Wandel, Synthese des NFP 42, Bern 2000, s. 26.
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Oficjalne negocjacje rozpoczety sie¢ w grudniu 1994 r. Jak juz wczesniej
wspomniano, Szwajcarii zalezalo przede wszystkim na wypracowaniu takiego
ksztattu umowy, ktory nie wymagatby transponowania aquis communitaire do
szwajcarskiego porzadku prawnego. Postulat ten nie byt jednak mozliwy do spet-
nienia w stu procentach. Unia Europejska data jasno do zrozumienia, ze umo-
wy bilateralne muszg by¢ oparte na prawie unijnym, ktore z kolei jest efektem
wieloletnich negocjacji pomiedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi,
a wiec z zasady nie jest mozliwe wprowadzenie do niego jakichkolwiek zmian.
Szwajcaria musiata zatem sitg rzeczy dostosowac si¢ do wymogow stawianych
przez Uni¢. Mogta jedynie liczy¢ na wynegocjowanie najkorzystniejszych moz-
liwych okresow przejsciowych. Byto to szczeg6lnie istotne w przypadku umowy
0 swobodzie przeptywu osob. Na korzys¢ Szwajcarii przemawial jedynie fakt,
iz prawodawstwo szwajcarskie od dluzszego czasu poddawane byto analizie
pod katem zgodnos$ci z prawem unijnym. Dzigki samodzielnie wypracowanym
przez lata procesom dostosowawczym, w momencie rozpoczecia negocjacji
z UE, relatywnie niewielka czg$¢ przepisow wymagala ujednolicenia z prawem
wspolnotowym. Dzieki temu, przynajmniej teoretycznie, kompetencje decyzyjne
w zakresie stanowienia autonomicznego prawa zostaty zachowane. W odniesie-
niu do niemal wszystkich umoéw obowigzywata zatem zasada rownowazno$ci
przepisow prawnych. Jak zauwaza E. Honegger, formalna niezaleznos¢ byta jed-
nak pozorna?. Biorgc pod uwage zawarto$¢ merytoryczna, mieliémy do czynienia
z faktycznym transponowaniem przepisoOw prawnych UE do porzadku prawnego
Szwajcarii. Istotne jest rowniez, ze w przypadku jakichkolwiek zmian prawnych
Unii Europejskiej, Szwajcaria nie ma praktycznie zadnej mozliwosci wplywu na
wynikajace z tego faktu korekty w umowach dwustronnych. Przyznano jej je-
dynie prawo do uczestniczenia w posiedzeniach kilku komisji*, jednakze tylko
z glosem o charakterze konsultacyjnym. Ponadto, z uwagi na fakt, ze decyzje
podejmowane przez powyzsze komisje maja wylacznie charakter doradczy wo-
bec posiedzen Komisji Europejskiej, faktyczny wplyw na stanowienie prawa UE
pozostaje marginalny.

Kolejnym przedmiotem negocjacji z UE byta kwestia nadzorowania umow,
szczegolnie w aspekcie zmian prawnych. Chodzito tutaj o to, aby stworzy¢ ciato,
ktorego zadaniem bedzie kontrola wlasciwego wdrazania zawartych porozumien.
Przyjeto jednakze wymog, iz organ ten nie moze mie¢ charakteru ponadnaro-
dowego, gdyz oznaczatoby to w praktyce oddanie czesSci kompetencji decyzyj-

22 Zob. E. Honegger, Die Gemischten Ausschiisse in den Sektoriellen Abkommen zwischen der
Schweiz und der EG, IDHEAP, Chavannes—Lausanne 2004, s. 40-42.

2 Umowy przewiduja mozliwos¢ uczestniczenia przedstawicieli strony szwajcarskiej w Ko-
misji ds. programéw badawczych UE, Komisji Administracyjnej ds. zabezpieczenia spolecznego
pracownikéw migrujacych, w posiedzeniach Grupy Koordynacyjnej ds. wzajemnego uznawa-
nia dyplomow wyzszych uczelni, w Komitecie Doradczym ds. stosowania zasad konkurencji
w transporcie lotniczym.
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nych. Ustalono zatem, ze bgda si¢ tym zajmowac¢ tzw. komisje mieszane, ztozone
z przedstawicieli UE oraz Szwajcarii, ktorych rola ograniczac¢ si¢ bedzie do bieza-
cego przegladu prawodawstwa, wzajemnej wymiany informacji oraz wprowadze-
nia drobnych modyfikacji w umowach?. Przeksztatcenia te nie mogty jednakze
dotyczy¢ zasadniczych aspektow merytorycznych, lecz tylko niezbednych zmian
w zalgcznikach do poszczegdlnych porozumien. W przypadku koniecznos$ci prze-
prowadzenia powazniejszych modyfikacji ustalono, ze zwotywane beda oddziel-
ne spotkania dwustronne.

Powyzsze ustalenia pozostaja bez wigkszego znaczenia dla UE, ktora dyspo-
nuje w zasadzie pelng swoboda w zakresie stanowienia prawa wspolnotowego,
bedacego, jak juz wezes$niej wspomniano, wyznacznikiem tresci uméw bilateral-
nych. Inaczej wyglada sytuacja w przypadku Szwajcarii. Poniewaz w jej intere-
sie lezy, aby wszelkie modyfikacje w krajowym porzadku prawnym byty zgodne
z wyktadnig prawa wspolnotowego (celem uniknigcia ewentualnych trudnosci
w realizacji postanowien uméw dwustronnych) kazda, nawet drobna poprawka
w tych umowach, moze pociaga¢ za sobg konieczno$¢ zmiany prawa na poziomie
federalnym. Majac na wzgledzie ograniczenia wynikajace z uzaleznienia procesu
decyzyjnego od demokracji bezposredniej w Szwajcarii, okreslone umowa relacje
dwustronne z UE mogg by¢ oceniane jako niesprawiedliwe?.

W trakcie rozméw z UE doszlo w Szwajcarii do wydarzen, ktdre zacigzyty
na atmosferze, jaka towarzyszyla negocjacjom. Jeszcze w lutym 1994 r. spote-
czenstwo szwajcarskie przyjeto w referendum inicjatywe dotyczaca ochrony ob-
szaréw alpejskich (tzw. Alpen-initiative). Przewidywata ona ograniczenia w ru-
chu drogowym oraz przeniesienie czesci transportu kotowego na tory kolejowe?.
Decyzja ta wywotata spora konsternacj¢ w Komisji Europejskiej, zdaniem ktorej
nowa poprawka konstytucyjna jest niezgodna z zasadami przyjetymi przez kraje
UE. Podobng reakcj¢ wywotato odrzucenie, w czerwcu roku 1994, propozycji
wprowadzenia ulatwien w zakresie naturalizacji mtodych emigrantow, a takze
rozluznienia przepisow dotyczacych nabywania ziemi przez obcokrajowcow. Jak
zauwaza G. Kreis atmosferze, w ktorej prowadzone byly negocjacje, nie sprzyjaty
podnoszone, szczegolnie w latach 1996-1998, zarzuty dotyczace polityki Szwaj-
carii w trakcie Il wojny $wiatowej, podobnie jak wystepowania w niej rzekomych
postaw nacjonalistycznych?.

2 Wyjatek stanowig komisje nadzorujace uktady dotyczace badan naukowych (funkcje te
przejely organy powstale na mocy podpisanego jeszcze w 1986 r. porozumienia o wspotpracy
naukowej), opodatkowania lokat bankowych i podwdjnego opodatkowania dochodow obywateli
unijnych (funkcje kontrolne sprawuja tutaj poszczegélne rzady, za porozumieniem stron) oraz rol-
nictwa (ustanowiono w tym zakresie dwie oddzielne komisje: jedna ds. ogdlnych oraz druga odpo-
wiedzialna wylacznie za sprawy weterynaryjne).

2 Por. B. Spinner, Rechtliche Grundlagen und Grenzen fiir bilaterale Abkommen, [w:] D. Fel-
der, Ch. Kaddous, Accords bilatéraux Suisse — UE, Bilaterale Abkommen Schweiz — EU, Dossiers
de droit européen no 8D. (ed.), Basel-Genf—Miinchen—Briissel 2001, s. 13-20.

26 Art. 84 konstytucji Szwajcarii.

27 G. Kreis, op. cit.
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Negocjacje z UE nie nalezaty zatem do najtatwiejszych, zwlaszcza ze w ta-
kich obszarach, jak swobodny przeptyw 0sob czy transport ladowy obie strony
zglaszaly sporo zastrzezen. Pewien przetom nastapit w roku 1996. Jego efektem
byto przyjecie rozwigzan w dwoch, najbardziej wrazliwych tematach. Ustalo-
no, ze w zakresie swobody przeptywu 0sob oraz transportu obowigzywac beda
korzystne dla Szwajcarii okresy przejsciowe. W przypadku tego pierwszego za-
gadnienia chodzito przede wszystkim o zastosowanie instrumentéw ochronnych,
ktore przeciwdziatatyby negatywnym skutkom otwarcia rynku pracy dla obcokra-
jowcow. Problemem byta kwestia ubezpieczen i zasitkow dla 0sob bezrobotnych,
a takze przeciwdziatanie zjawiskom tzw. turystyki zarobkowej. Ustalono rowniez
regulacje zwigzane z podejmowaniem pracy przez osoby zamieszkujace tereny
przygraniczne. Miato to nie tylko wymierne znaczenie w zakresie przeciwdzia-
fania bezrobociu i ochrony przed dumpingiem socjalnym, lecz réwniez odbierato
przeciwnikom integracji do$¢ istotny argument w dyskusji. Ponadto niektore in-
strumenty ochronne nie zostaty wprowadzone na zasadzie wzajemnosci, tj. nie
obowigzywaly obywateli Szwajcarii, ktorzy chcieliby podjac¢ prace na terenie
panstw UE. Warto zauwazy¢, ze wszelkie ograniczenia dla obywateli UE zostaty
zniesione dopiero po uptywie 12 lat (liczac tacznie z klauzulg ochronng, pozwala-
jaca na ponowne wprowadzenie ograniczen w zakresie podejmowania pracy przez
obcokrajowcow, jezeli wzrost ich liczby w danym roku bedzie wyzszy niz 10%
w stosunku do $redniej z trzech ostatnich lat). W przypadku obywateli Szwajcarii
okres ten wynosi zaledwie dwa lata. Zagwarantowano sobie roOwniez pewng furtke,
umozliwiajaca rezygnacje z umowy dotyczacej swobody przepltywu osob. Zgodnie
z ustaleniami rzad Szwajcarii byt zobligowany do zakomunikowania Unii Euro-
pejskiej checi lub odmowy przedtuzenia umowy na kolejne lata do konca czerwca
2009 r. Miato to na celu przede wszystkim uspokojenie opinii publicznej, przez
danie jej do zrozumienia, ze wyrazenie zgody na podpisanie pierwszego pakietu
porozumien nie oznacza utraty kontroli nad rozwojem wspotpracy w przysztosci.
Biorac jednak pod uwagg obowigzywanie wspomnianej juz zasady gilotyny, pod-
jecie takiej decyzji wigzatoby sie z daleko idacymi konsekwencjami. Jak poka-
zuja wyniki kolejnych glosowan z roku 2005 oraz 2009 spoleczenstwo wykazuje
w takich przypadkach daleko idgcy pragmatyzm, ktory stoi jednak w sprzecznosci
z zasada swobodnego wyboru.

Od samego poczatku rzad w Bernie musiat si¢ rowniez liczy¢ z faktem, iz
statyczne w zamierzeniu umowy wykazuja wiele cech dynamicznych. Odnosi sig¢
to zwlaszcza do kwestii swobody przeptywu osob. Bylo bowiem do przewidzenia,
ze dalsze rozszerzenia Unii wymuszg na Szwajcarii objecie nowych czionkoéw
Wspdlnoty tymi samymi regulacjami. W przeciwnym razie doprowadzono by
do stworzenia dwoch kategorii panstw cztonkowskich, co z pewnosciag zostatoby
uznane za swoista dyskryminacje. Fakt ten moglby by¢ z kolei podstawa do jed-
nostronnego wypowiedzenia umow przez Brukselg.
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Wida¢ zatem, ze UE postawila Szwajcari¢ w sytuacji bez wyjscia. Rzad musiat
robi¢ wszystko, aby kwestia rozszerzenia swobody nie byta przedmiotem targéw
wewnatrzpolitycznych, a przede wszystkim, by nie zagrozita funkcjonowaniu po-
zostalych umow. Sprawa otwarcia rynku pracy dla obcokrajowcow traktowana jest
zreszta przez przeciwnikdw integracji jako bomba z op6znionym zaptonem. Trudno
bowiem okresli¢ dlugofalowe skutki takiej decyzji, biorac pod uwage chociazby
fakt, iz kwestia rozszerzenia UE na nowe panstwa podejmowana jest w okresie,
w ktorym trudno o faktyczna i miarodajng tego oceng. W przypadku,,,starych” panstw
UE mamy do czynienia z istotnie wyzszym wskaznikiem zamoznosci 1 relatywnie
nizszym poziomem bezrobocia®®. Nalezy zatem spodziewac si¢ znacznie wigkszego
zainteresowania podjeciem pracy w Szwajcarii wérod obywateli nowych panstw
cztonkowskich UE. Na obiektywna oceng oddziatywania swobody przeptywu osob
na szwajcarska gospodarke trzeba zatem poczeka¢ do momentu zniesienia wszyst-
kich instrumentoéw ochronnych, co nastapi w roku 2014, a w przypadku Butgarii
i Rumunii w 2019 r. (wlaczajac klauzule ochronng)®.

Ostatecznie negocjacje zakonczono w grudniu 1998 r. W lutym nastep-
nego roku umowy parafowano, a oficjalne ich podpisanie nastagpito 21 czerwca
w Luksemburgu. Sygnatariuszami po stronie Szwajcarii byli cztonkowie rzadu
— Pascal Couchepin oraz Joseph Deiss. Projekt pierwszego pakietu — Bilaterale [
— poddano nastepnie pod gltosowanie w parlamencie. Obie izby przyjely wnio-
ski znakomita wigkszo$cig glosow*®. Zgodnie z obowigzujacym w Szwajcarii
procesem decyzyjnym, kazda nowa uchwala parlamentu moze by¢ poddana pod
glosowanie fakultatywne. Tak tez si¢ stalo i w tym przypadku. Komitet ztozony
z przedstawicieli Lega dei Ticinesi oraz Schweizer Demokraten zebral wymagane
50 000 podpisoéw pod wnioskiem dotyczacym referendum?!. Zostato ono przepro-
wadzone 21 maja 2000 r. Byt to pierwszy, od czaséw niechlubnego glosowania
w sprawie EOG, test na poparcie nowej polityki europejskiej rzadu. Obawy
zwigzane z wynikiem referendum okazaly si¢ niepotrzebne. Wniosek przyjeto
wiekszoscig 67,2% glosdw*. Wida¢ bylo wyraznie, ze polityka wladz Szwajca-
rii uzyskata duze poparcie spoteczne, pomimo dos¢ aktywnych dziatan ze strony
ugrupowan konserwatywnych, operujacych populistycznymi hastami, zwigza-

2 Pewne zawirowania w tej kwestii wywotato spowolnienie gospodarcze z roku 2008.

¥ Personenfreiziigigkeit: Informationsblatt, Integrationsbiiro EDA/EVD, Bern 2009, s. 2.

30 W Radzie Narodowej stosunkiem glosow 183 do 11, a w Radzie Kantonow jednomyslnie.

31 Wniosek dotyczyl umowy o swobodzie przeptywu oséb, jednakze ze wzgledu na
obowigzywanie klauzuli gilotyny rzad zmuszony byt podda¢ pod glosowanie caty pakiet. Zebranie
50 000 podpisow okazato si¢ dos¢ trudne. Zajmowaly si¢ tym m.in. specjalnie wynajete do tego
firmy.

32 Zdaniem niektorych politologéw na wynik referendum miato takze wptyw przyzwyczajenie
obywateli do tematu integracji. Propozycja wlaczenia Szwajcarii do EOG byta dla wielu ogrom-
nym zaskoczeniem. Po o$miu latach od tego wydarzenia zmienita si¢ $wiadomos¢, a takze poziom
wiedzy obywateli dotyczacy korzysci wynikajacych z integracji i ewentualnych negatywnych skut-
kow izolacji. Zob. G. Kreis, op. cit., s. 33.
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nymi przede wszystkim z kontrowersyjng umowg dotyczaca swobody przeptywu
0sob. Kota prawicowe, w tym gtéwnie SVP, snuly wizje zalewu szwajcarskiego
rynku pracy przez przybyszéw ze Wschodu, ktdrych pobyt oznacza¢ miat takze
wzrost przestepczosci oraz znaczne obcigzenie budzetu panstwa, spowodowane
zwigkszeniem wydatkow socjalnych. Podkreslano pojawiajace si¢ coraz czgsciej
problemy z asymilacja emigrantow, ktorych zrodta upatrywano przede wszystkim
w nastawieniu samych obcokrajowcow. Retoryce tej sprzyjaty pogarszajace si¢ wy-
niki gospodarcze panstwa, zwigzane z ogolno$§wiatowg tendencjg, ktéra dotkneta
oczywiscie nie tylko Szwajcari¢. Przewazajaca czg$¢ spoteczenstwa najwyrazniej
nie podzielata tych obaw. Na wynik glosowania wptynely zapewne rowniez aktyw-
ne dzialania ze strony $srodowisk gospodarczych. Jeszcze w okresie kampanii doty-
czacej EOG przedsigbiorcy podkreslali potrzebg otwarcia rynku pracy dla wykwa-
lifikowanej kadry, ktorej braki gospodarka szwajcarska coraz bardziej odczuwata.
Argumentowano, iz poczatkowe wydatki, zwigzane z wdrazaniem uméw bilateral-
nych, mogg co prawda spowodowa¢ dodatkowe obcigzenia dla budzetu, szacowane
wstepnie na 800 mln frankow, wyliczono jednak, ze w ciagu nastepnych dziesieciu
lat nalezy oczekiwac pobudzenia gospodarki, co skutkowa¢ bedzie wzrostem PKB i
dodatkowymi wptywami do budzetu na poziomie 8 mld frankow?.

Pozytywny wynik referendum umozliwil wladzom ratyfikowanie umowy,
co nastgpito 16 pazdziernika 2000 r. Od tego momentu nastgpit niemal dwulet-
ni okres wyczekiwania, zwigzany z koniecznos$cig ratyfikowania umowy przez
wszystkie panstwa cztonkowskie UE. Poniewaz kilka z nich zasygnalizowato
problemy i poprosito o nieco wigcej czasu, catos¢ wydluzyta sie do wiosny roku
2002. Ostatecznie umowy weszty w zycie z dniem 1 czerwca 2002 .

Rzad ocenial podpisany pakiet niezwykle pozytywnie. Podkreslano gospodar-
cze i politycznie znaczenie zawartych porozumien, eliminujgcych przede wszyst-
kich grozbe izolacji Szwajcarii oraz stwarzajacych korzystne warunki dalsze;j,
stopniowej integracji**. Przystapienie Szwajcarii do UE, w dluzszej perspektywie,
nie zostato bowiem w oficjalnych komunikatach odrzucone. Szczeg6lny nacisk
ktadziono jednak na korzysci ekonomiczne, wynikajace ze wzajemnej wspot-
pracy, gdyz te, z oczywistych wzgledow, byly najbardziej popularne, a zarazem
najmniej podwazalne. Publikowane w rzadowych sprawozdaniach dane zdaja
si¢ potwierdza¢ ten poglad®. Z punktu widzenia Szwajcarii szczegdlnie korzyst-
nym aspektem podpisanych porozumien byta mozliwo$¢ kontynuowania wtasnej
polityki monetarnej i fiskalnej. Utrzymanie na niskim poziomie podatkow oraz
korzystnego kursu franka umozliwiato zwigkszenie konkurencyjnosci na rynku
europejskim, co zreszta, w pdzniejszym okresie, stanie si¢ punktem zapalnym
w sporze pomigdzy UE a Szwajcaria.

3 G. Kreis, op. cit., s. 30.

3% Zob. Schweiz-Europdischen Union: Integrationsbericht 1999, dostgpny na stronie www.
europa.admin.ch.

33 Europapolitik der Schweiz: Die bilaterale Abkommen..., s. 6.
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Jeszcze przed wejsciem w zycie nowych porozumien rzad w sprawozdaniu
politycznym za rok 2000 potwierdzat dalsze dgzenia Szwajcarii do pelnej inte-
gracji ze Wspolnota*®. Unikano konkretnych ram czasowych, ale przedstawiono
kryteria, warunkujace przystapienie do UE. Byly nimi pozytywne efekty wdra-
zania dotychczasowych umow oraz pelne poparcie spoteczne i zgoda wewnatrz-
polityczna na dalszg integracj¢. Na te pierwsze nie trzeba byto dlugo czekac, ale
konsensus polityczny okazat si¢ o wiele trudniejszy do osiagniecia. Kontrowersje
i spory wokdt wspotpracy bilateralnej z Unig nie cichty, a zdobycie silniejszej
pozycji w Radzie Zwiazkowej przez prawicowg i konserwatywna SVP sprzyjato
ich nasileniu.

Srodowiska popierajace integracje rowniez nie pozostawaly bierne. Pozy-
tywny wynik glosowania w sprawie Bilaterale I zachgcil ugrupowania proeuro-
pejskie do podjgcia aktywniejszych dziatan na rzecz jak najszybszej integracji ze
Wspdlnota. Ugrupowania skupione wokdt Nowego Europejskiego Ruchu Szwaj-
carii (Neue Europdische Bewegung Schweiz)*” wystapily z propozycjg uchwale-
nia poprawki konstytucyjnej, zobowiazujacej rzad do natychmiastowego rozpo-
cze¢cia negocjacji akcesyjnych z UE. Inicjatywa Tak dla Europy zostata poddana
pod glosowanie w kwietniu 2001 r. Wynik okazat si¢ dla jej pomystodawcow
dotkliwg porazka. Prawie 77% glosujacych uznato, ze podjecie rozmow w spra-
wie akcesji do UE jest zdecydowanie przedwczesne. Negatywnie ustosunkowali
sie do tego nie tylko zagorzali przeciwnicy integracji, ale rOwniez osoby okres$la-
jace siebie jako otwarte, ale obawiajace si¢ ostatecznego zwiazania ze Wspolnota,
przynajmniej w ciagu najblizszych kilku lat. Wigkszo$¢ spoteczenstwa akceptuje
integracje, ale tylko na poziomie gospodarczym, ktory nie wymaga drastycznych
ingerencji w dotychczasowy stan prawny Szwajcarii. Wszelkie modyfikacje nie sa
mile widziane, a utrzymanie status quo w tym przypadku traktowane jest najczg-
Sciej w kategoriach interesu panstwowego.

Wspotprace z Brukselg systematycznie kontynuowano. Jeszcze w podpisa-
nych w rokul999 Bilaterale I obie strony deklarowaty che¢ dalszej intensyfikacji
dziatan na rzecz integracji i rozwigzania kolejnych spornych kwestii w kontaktach
dwustronnych. W praktyce jednak Bruksela okazata nieco wigcej sceptycyzmu
wobec powigzan sektorowych, zarzucajac Szwajcarii unikanie mniej korzystnych
dla niej regulacji, gléwnie w sferze podatkowej. Przystapienie do dalszych roz-
moéw uzalezniano od zgody wiadz w Bernie na objecie Szwajcarii systemem unij-
nego opodatkowania odsetek od lokat bankowych (dyrektywa oszczgdnos$ciowa)
oraz podjecia zdecydowanych dziatan na rzecz zwalczania oszustw podatkowych.
Ten ostatni punkt obejmowal rowniez tajemnice bankowa?®.

3¢ Zob. Aussenpolitischer Bericht 2000 vom 15. November 2000, BBI 2001 261.

37 Zob. www.europa.ch.

38 Zob. T. Gisselbrecht, Besteuerung von Zinsertrdgen in der Europdischen Union. Abschied
vom Schweizerischen Bankgeheimnis?, ,,Baslerschriften zur europeischen Integration” 2000, Nr. 50,
zrodto: www.europa.unibas.ch.
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W odpowiedzi na stanowisko UE wtadze Szwajcarii sformutowaly wlasne
warunki. Domagano si¢ rozszerzenia negocjacji rowniez na inne, istotne dla
Szwajcarii, obszary, nakre$§lone wstepnie jeszcze w trakcie rozmow nad Bilate-
rale 1. Chodzito tutaj o wspotprace w zakresie polityki azylowej, migracyjnej
i bezpieczenstwa w ramach uktadow Schengen/Dublin. Rzad zabiegat rowniez
o gwarancje dotyczace utrzymania tradycji tajemnicy bankowej oraz rownocze-
snego prowadzenia negocjacji we wszystkich spornych kwestiach i ich pdznie;j-
szego wdrazania, przy rezygnacji jednakze z niewygodnej ,,zasady gilotyny”.

Po kilkukrotnej wymianie not rozpoczgto, trwajace od czerwca 2002 r.,
negocjacje w dziesieciu obszarach tworzacych wspdlnie pakiet Bilaterale 1.
W trakcie rozméw napotkano szczegdlnie wiele trudnosci w zakresie liberali-
zacji rynku ustug. Obie strony postanowity czasowo zawiesi¢ negocjacje w tej
sprawie i odtozy¢ je na pozniej. Dosy¢ szybko udato si¢ za to osiaggna¢ konsensus
w pozostatych obszarach. Ostatnie sporne kwestie rozwigzano przy okazji szczy-
tu Szwajcaria—Unia Europejska w maju roku 2004. Cato$¢ porozumien, pod na-
zwa Bilaterale I1, podpisano w pazdzierniku tego samego roku w Luksemburgu.
W przeciwienstwie do wczesniejszych porozumien poruszono o wiele wiecej
zagadnien, wybiegajacych znacznie dalej poza zwykte porozumienia o charak-
terze gospodarczym. Bilaterale Il byly zatem wyraznie Smielszym krokiem we
wzajemnych stosunkach pomiedzy Bernem a Brukselg. Obie strony wydawaty
si¢ zadowolone z ksztaltu osiggnietego porozumienia. Ostateczny sukces za-
lezat jednak od przyzwolenia szwajcarskiego spoleczenstwa, ktore na drodze
fakultatywnego referendum moglo odrzuci¢ wypracowane umowy. W konse-
kwencji pod glosowanie poddano jedynie porozumienie dotyczace wspolpra-
cy w ramach Schengen/Dublin®*. Na decyzj¢ o przeprowadzeniu referendum
w tej sprawie wptyw mieli przede wszystkim ludowcy, ktorych hasta nawotuja-
ce do utrzymania petnej neutralnos$ci i zaostrzenia polityki imigracyjnej trafiaty
na coraz podatniejszy grunt. Potwierdzeniem tego poparcia byt doskonaty wy-
nik wyborczy z roku 2003. Ludowcy zdobyli wowczas az dwa miejsca (kosz-
tem CVP) w siedmioosobowej Radzie Zwigzkowej, przelamujac tym samym
ustanowiong w roku 1959, tzw. magiczng formute, wedtug ktorej dysponowali
w niej tylko jednym miejscem. Ostatecznie jednak niewielka przewaga gloséw
(54,6%) spoleczenstwo opowiedzialo si¢ za przyjeciem pakietu Bilaterale II*°.
Umowy ratyfikowano 20 marca 2006 r.

W przeciwienstwie do uktadoéw z Bilaterale I, nowo podpisane porozumienia
wchodzity w zycie w r6znym czasie. Poczawszy od marca roku 2005 stopnio-
wo wdrazano kolejne regulacje, zwlekajac jedynie z ukladem Schengen/Dublin

¥ Zgodnie z art. 140 Konstytucji Zwiazkowej zaden z uktadéw wchodzacych w sktad Bi-
laterale I nie podlegat obligatoryjnemu glosowaniu, poniewaz nie spetniat kryteriow organizacji
ponadnarodowej ani nie byt uktadem zbiorowego bezpieczenstwa.

40 Zob. Bundesratsbeschluss iiber das Ergebnis der Volksabstimmung vom 5. Juni 2005, zrddto:
www.europa.admin.ch.
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oraz dotyczacym zwalczania oszustw. Wymagaly one bowiem glebszej analizy
dotychczasowych przygotowan Szwajcarii do ich pelnego wdrozenia.

Jeszcze w trakcie negocjacji nad pakietem Bilaterale Il obie strony musia-
ty réwniez podja¢ problem spodziewanego rozszerzenia Unii o dziesi¢¢ nowych
panstw. Zgodnie z przyjetymi juz w pakiecie Bilaterale I ustaleniami Szwajcaria
byta zobligowana do objecia nowych panstw cztonkowskich tymi samymi regula-
cjami. Takze i tym razem najwiecej ktopotu przysparzata umowa dotyczaca swo-
body przeptywu osob. Podjeto decyzje, ze kwestia rozszerzenia ujeta zostanie
w protokole dodatkowym, ktory miat by¢ nastgpnie zatwierdzony przez parlament
Szwajcarii i ewentualnie poddany pod glosowanie w referendum. Rozmowy w tej
sprawie rozpoczety si¢ w lipcu 2003 1. UE zalezato na uregulowaniu wszystkich
kwestii do czasu kolejnego rozszerzenia Wspolnoty, tj. do maja roku 2004. Osta-
tecznie protokot dodatkowy podpisano w pazdzierniku jako uzupetnienie dossier
pierwszego pakietu porozumien*'. Od tego momentu nastgpit proces wewnatrz-
politycznego dyskursu, prowadzonego na forum parlamentu oraz w debacie pu-
blicznej. Jego kulminacja byto referendum, przeprowadzone dzigki zebraniu wy-
maganej liczby podpiséw przez ugrupowania prawicowe — SVP (szczycace si¢
dostarczeniem ponad potowy podpiséw), Szwajcarskich Demokratéw, Lega dei
Ticinesi oraz stowarzyszenia Auns (Aktion fiir unabhingige und neutrale Schwe-
iz)*. Referendum przeprowadzono we wrze$niu 2005 r., a wigc kilka miesiecy
po glosowaniu w sprawie umowy Schengen/Dublin®. Zakonczyto si¢ wynikiem
pozytywnym. Przy frekwencji wynoszacej 53,8%, za opowiedziato si¢ 56%*.

Glosowania w sprawach Schengen/Dublin oraz swobody przeptywu osob,
cho¢ zakonczone powodzeniem, nie nalezy traktowac jako wyrazu spoteczne-
go poparcia dla integracji. Oczywiscie rzad traktowal wyniki kolejnych gloso-
wan jako legitymizacj¢ wlasnych dziatan. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w tych
dwoch gltosowaniach obywatele opowiedzieli si¢ nie tyle za Unig, ktorej ocena
pozostawata sprawa drugorzedna, ile bardziej chodzito tutaj o zajecie stano-
wiska wobec przyszlego rozwoju gospodarczego Szwajcarii. Podobnie rzecz
si¢ miata z politykg azylowg, bezpieczenstwem oraz podstawowymi zagadnie-
niami zwigzanymi z otwarciem kraju na szersza, migdzynarodowa wspotprace.
Wielu komentatorow podkresla, ze gtdwnym przedmiotem debaty w kampanii
przedreferendalnej byty sprawy gospodarcze — dostep do srodkowoeuropejskich
rynkow, mozliwos¢ pozyskania wykwalifikowanych pracownikow. Otwarcie

4 Botschaft zur Genehmigung des Protokolls zum Freiziigigkeitsabkommen zwischen der
Schweiz und EG vom 1. Oktober 2004, BBI Nr. 44, s. 5891-5930.

42°'W sumie zebrano 93 000 podpiséw (wymagane 50 000).

4 Decyzja rzadu protokot dodatkowy zostaty poddany pod glosowanie tacznie z instrumenta-
mi ochronnymi dotyczacymi ptacowego i socjalnego dumpingu. Miato to na celu zmniejszenie
prawdopodobienstwa jego odrzucenia w referendum.

4 Szczegbtowe informacje na temat wynikow glosowania dostepne sg na stronie: http://www.
admin.ch/ch/d/pore/va/20050925/index.html (10.03.2008).
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rodzimego rynku pracy taczono oczywiscie z szerszym efektem spotecznym,
tj. zwickszeniem migracji zarobkowej, bezrobociem, dumpingiem socjalnym,
problemami asymilacyjnymi. Nie bez znaczenia pozostawaty réwniez roéznice
kulturowe wynikajace przede wszystkim z relatywnie niskiego poziomu wiedzy
na temat mieszkancow Europy Srodkowowschodniej. Glownie jednak skupiano
sie na aspektach ekonomicznych, ktore zreszta okazaty sie najbardziej przeko-
nujacymi argumentami.

Nalezy zauwazy¢, ze wsrod zwolennikow rozszerzenia byli tez politycy SVP,
lacznie z Chrostophem Blocherem, ktdry piastujac wowczas stanowisko mini-
sterialne byt niejako zmuszony do podzielania proeuropejskiej linii rzadu. Rada
Zwiazkowa okreslita protokot dodatkowy jako konsekwentng realizacje polityki
imigracyjnej, pozytywnie oceniajac przy tym mozliwos$ci integracyjne obywateli
nowych panstw UE*. Oczywiscie zdawano sobie sprawe, iz postawa Blochera
byta w tym czasie wynikiem chtodnej kalkulacji i nie do konca pozostawata w
zgodzie z jego prawdziwymi intencjami. Mozna jednak spotkaé si¢ z opinia, ze
wlasnie dzigki obecnosci Blochera w rzadzie i niejako wymuszonemu poparciu
dla wspotpracy bilateralnej protokét dotyczacy swobodnego przeptywu osob zo-
stal przyjety w referendum*. Kwestia wspolpracy z Unig Europejska pozostawa-
fa na uboczu debaty politycznej. Wskazywano jedynie, ze wyrazenie zgody na
rozszerzenie swobody przeptywu osob na kraje, ktore przystapity do UE w roku
2004, oznacza¢ bedzie koniecznos$¢ podjecia analogicznej decyzji wobec kolej-
nych panstw, ktére juz teraz aspirujg do cztonkostwa we Wspolnocie. Perspekty-
wa przystgpienia panstw o zdecydowanie nizszym poziomie zamoznosci, jak But-
garia, Rumunia czy Turcja, z oczywistych wzgledow wywolywata wiele obaw.

Od momentu rozpoczgcia negocjacji nad porozumieniami bilateralnymi UE
nie ukrywala, iz ma nadzieje, ze rzad Szwajcarii zgodzi si¢ na wspotfinansowanie
wydatkdéw zwigzanych z kolejnym rozszerzeniem Unii. Oczywiscie najlepszym
wariantem, z punktu widzenia UE, bytaby pelna integracja Szwajcarii ze Wspol-
nota. Panstwo to statoby sie wowczas najpewniej ptatnikiem netto. Ten wariant
byl jednak w najblizszym czasie raczej mato realny.

Coraz cze$ciej pojawiajace si¢ glosy krytyki wobec polityki Szwajcarii, na-
stawionej na czerpanie korzy$ci z integracji europejskiej, przy jednoczesnym
unikaniu zwigzanych z nig kosztow sprawity, ze rzad Szwajcarii podjat decyzje
o wyasygnowaniu dodatkowych srodkéw na wsparcie polityki spdjnosci UE. Od-
powiednie porozumienie w tej sprawie podpisane zostato w lutym roku 2006*.
Zgodnie z nim Szwajcaria przeznaczy¢ miata w ciggu pigciu lat jeden miliard

% Erliuterungen des Bundesrates. Volksabstimmung vom 25 September 2005. Zrodto: http://
www.admin.ch/ch/d//pore/va//20050925/explic/index.html (22.07.2010), a takze Pressekonferenz
des Bundesrates vom 04.07.2005, zrédto: www.europa.admin.ch.

46 Zob. wywiad z Wernerem Seiztem dla radia DRS 1 z 3 czerwca 2008 r.

47 Pelny tekst umowy (Memorandum of Understanding) dostepny jest na stronie: www.
bundesgesetzost.admin.ch.
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frankéw na rzecz rozwoju nowych cztonkéw Unii Europejskiej*®. Wsparcie mia-
o by¢ udzielane w postaci dofinansowania konkretnych projektow, dotyczacych
m.in. rozbudowy infrastruktury, ochrony $rodowiska, rozwoju gospodarczego
i spotecznego®. Rzad Szwajcarii podkreslat, ze tego rodzaju zobowigzania zwigk-
szaja wiarygodnos¢ jego panstwa w Europie i1 przyczyniaja si¢ do dalszego roz-
woju wspotpracy z UE, ale przede wszystkim stanowig naturalng kontynuacje
tradycji wspierania panstw bylego bloku wschodniego, zapoczatkowana jeszcze
w roku 1990,

Korzysci plynace z tego rodzaju wsparcia wydaja si¢ niepodwazalne. Wktad
Szwajcarii, cho¢ na pierwszy rzut oka duzy, wypada raczej blado. Norwegia, kt6-
rej liczba ludnos$ci nie przekracza 4,5 miliona, przeznacza o ok. 60% wiegcej pie-
niedzy na dofinansowanie biedniejszych panstw niz Szwajcaria®', tym bardziej ze
faktycznie poniesione koszty, dzigki odpowiednim modyfikacjom budzetowym,
nie obcigzajg szwajcarskiego podatnika®. Ponadto, wktad Szwajcarii stanowi za-
ledwie 0,5% calosci srodkow przeznaczanych na dofinansowanie stabiej rozwi-
nigtych regiondéw. Decyzja rzadu Szwajcarii, cho¢ biorac pod uwage powyzsze
czynniki raczej symboliczna, ma ogromne znaczenie gospodarcze i pozytywnie
wplywa na wizerunek panstwa. Szwajcaria staje si¢ bowiem rownoprawnym part-
nerem Unii, ktory podobnie jak inne panstwa ponosi niemale koszty zwigzane
z rozwojem Europy. Posuni¢cie to miato na celu sktonienie Brukseli do wigksze-
go uwzgledniania interesow Szwajcarii i odebranie jej istotnej karty przetargo-
wej przy kolejnych negocjacjach. Jednoczesnie, dzigki bezposredniemu wsparciu
konkretnych projektéw, Szwajcaria gwarantuje sobie dostep do nowych rynkéw
na réwnoprawnych zasadach. Wraz z rozwojem gospodarczym nowych cztonkoéw
Unii i naturalnym zwigkszeniem zapotrzebowania na réznego rodzaju towary,
panstwa te dazy¢ beda do zaciesniania powigzan gospodarczych, takze z przedsig-
biorstwami szwajcarskimi. Przetozy si¢ to na zwigkszenie obrotéw handlowych
i stworzenie kolejnych miejsc pracy. W samym tylko roku 2005 obroty handlowe

48 Podziat §rodkow pomiedzy poszczegdlnymi panstwami uzalezniony jest od liczby ludno$ci
i dochodu na jednego mieszkanca. Wedlug przyjetego kryterium najwigcej, bo ok. 49% catej
sumy przypadnie Polsce. Odpowiednie porozumienie w tej sprawie zostalo podpisane z rzadem
polskim w grudniu 2007 r. Przewiduje ono wsparcie finansowe dla projektow z zakresu: poprawy
bezpieczenstwa (ochrona granic, przeciwdziatanie zorganizowanej przestgpczosci, zwalczanie ko-
rupcji itp.), infrastruktury i ochrony srodowiska, wsparcia prywatnej przedsigbiorczosci, wspotpracy
naukowe;j.

4 Wszystkie projekty maja by¢ zrealizowane w ciagu dziesieciu lat.

50 Zob. Medienmitteilung vom 26. November 2006, Integrationsbiiro EDA/EVD, Zrodto: www.
bundesgesetzost.admin.ch.

51 Zob. Norweski Mechanizm Finansowy, www.eog.gov.pl.

52 §rodki pochodza z dwoch zrodet: dochodéw z opodatkowania odsetek, ktore sa konsekwencja
umowy Bilaterale II, wymuszonej na Szwajcarii przez Uni¢ (zapewniaja one 40% cato$ciowego
wktadu) oraz z cig¢ w ramach istniejacych juz srodkéw pomocowych dla krajow rozwijajacych si¢
(stanowiacych pozostate 60%).
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z nowymi panstwami Unii wyniosty 1,4 mld frankow>’. Wiele firm wzigto bez-
posredni udziat w realizacji projektow dofinansowanych przez rzad Szwajcarii.
Zwickszenie zatrudnienia i poziomu zycia w krajach bedacych beneficjentami
unijnych funduszy ograniczy jednoczesnie zjawisko emigracji zarobkowej, ktore-
go najbardziej obawia si¢ znaczna czg$¢ spoteczenstwa szwajcarskiego.

Przytoczone argumenty zdawaty si¢ dociera¢ do opinii publicznej, czego do-
wodem moze by¢ pozytywny wynik referendum we wrze$niu roku 2006. Nieco
ponad 53% obywateli opowiedzialo si¢ za przyjeciem nowej ustawy, dotyczacej
wspoOlpracy z panstwami Europy Wschodniej, bedacej podstawa prawng do prze-
znaczenia dodatkowych srodkow na wsparcie nowych cztonkow Unii. Zapewnio-
no tym samym dalszy rozwoj stosunkow bilateralnych pomiedzy Unig Europejska
a Szwajcaria.

Po zakonczeniu najtrudniejszego etapu negocjacji z UE, Rada Zwigzko-
wa opracowata sprawozdanie z dotychczasowej polityki europejskiej. Analizy
i wnioski przedstawione zostaty w dokumencie opublikowanym w roku 2006 pod
nazwa Europabericht 2006**. Potwierdzono w nim dazenia Szwajcarii do aktyw-
nego udziatu w budowie silnej i zréwnowazonej gospodarczo Europy. W interesie
wszystkich panstw europejskich, w tym rowniez Szwajcarii, lezy intensyfikacja
integracji. Dotychczasowa polityka, nastawiona na wspolprace sektorowa, przy-
nosi dobre efekty, ale nie wyklucza mozliwosci pelnego cztonkostwa. Negatyw-
ny wynik referendum w sprawie EOG nie przekreslil zatem szans na ostateczna
integracje, lecz zawiesit ja w czasie, a pozytywne efekty wspotpracy bilateralnej
umozliwig jej kontynuacje.

Rzadowy raport z roku 2006 wskazywal rowniez kierunki dalszego rozwoju
wspoltpracy, okreslajac dziedziny, w ramach ktorych powinny by¢ kontynuowane
rozmowy. Wymienia si¢ tutaj polityke energetyczna, edukacje, zdrowie, rolnictwo
oraz prace nad programem Galileo®. Kolejne etapy wspolpracy wydaja sie za-
tem coraz trudniejsze. Rzad w pierwszej kolejnosci zamierza dokona¢ weryfikacji
obecnego poziomu integracji. Moze bowiem zachodzi¢ sytuacja, w ktorej efek-
tywna implementacja regulacji prawnych nie bedzie mozliwa bez wprowadzenia
istotnych zmian w dotychczasowych relacjach wzajemnych. Nowe obszary nego-
cjacyjne mogag by¢ sprawdzianem skutecznosci drogi bilateralnej i odpowiedzia
na pytanie o sens jej kontynuowania.

Rzad w Bernie podsumowat dotychczasowe relacje z UE wskazujac na ko-
rzys$ci 1 zagrozenia wynikajace z tego typu wspolpracy. Przekonywat, iz obrany

53 Die Volkswirtschaft. Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik, November 2006, s. 58, zrodto:
www.dievolkswirtschaft.ch.

% Zob. wigcej w rozdziale II niniejszej monografii.

55 Europejski system nawigacji satelitarnej, ktorego budowa ma si¢ zakonczy¢ w roku
2012. Ma on na celu stworzenie alternatywy wobec amerykanskich i rosyjskich systemow, ale
w przeciwienstwie do nich nie bedzie nadzorowany przez instytucje wojskowe. Szczegdtowe infor-
macje dostepne sa na stronach Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu.
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kierunek przynosi nie tylko dorazne korzysci, ale jest procesem diugofalowym,
polegajacym na zréwnowazonym rozwoju Europy, stwarzajgcym szanse dla
mniej zamoznych panstw, a obowiazkiem Szwajcarii jest aktywny w nim udziat.
Szwajcaria pozostaje otwarta na wspotprace, pomimo coraz glos$niej wyrazanych
opinii ze strony pewnych §rodowisk, dgzacych do ograniczenia tego procesu. Jest
to dosy¢ wazne, albowiem analiza aktualnej sytuacji na scenie politycznej kraju
i wyniki niektorych glosowan referendalnych i parlamentarnych®” mogty wy-
wiera¢ na zagranicznych partnerach wprost odwrotne wrazenie.

Nastroje spoteczne nie byty tak optymistyczne. Znaczna cze$¢ obywateli
wykazywala spory sceptycyzm wobec wspolpracy z Unia Europejska. Nie byt
on tak silny jak jeszcze na poczatku lat 90., lecz wciaz zniechecal osrodki decy-
zyjne do podejmowania $Smielszych krokéw integracyjnych. W rok po podpisa-
niu przez rzad drugiego pakietu porozumien i tuz po glosowaniu referendalnym
przeprowadzono w Szwajcarii obszerne badania, w ramach projektu Europa-
-Barometer®®, odnoszace si¢ do postrzegania polityki europejskiej, wspotpracy
z UE oraz jej perspektyw. Wyniki pokazaty, iz spoleczenstwo, pomimo wielu po-
zytywnych sygnalow, jest nadal wyraznie podzielone i nieufnie nastawione do
dalszej wspotpracy z UE. Badania przeprowadzone zostaty tuz po dwoch gto-
sowaniach dotyczacych przystgpienia Szwajcarii do konwencji Schengen/Dublin
oraz rozszerzenia umowy o swobodzie przeptywu oséb na nowe panstwa unijne.
W obu przypadkach spoleczenstwo opowiedzialo si¢ za przyjeciem uktadow, co
$wiadczy¢ moglo o pelnej akceptacji wspolpracy z UE, przynajmniej na poziomie
bilateralnym. Wyniki ankiet sg zatem tym bardziej zaskakujace. Jedynie okoto
30% ankietowanych opowiedziato si¢ za podtrzymaniem dotychczasowej drogi
bilateralnej. Jeszcze mniej, bo 25%, wykazalo poparcie dla catkowitej integracji
z UE. Z kolei 18% respondentow byto zdecydowanie przeciwnych intensyfikacji
wspoOlpracy ponad obecny poziom. Cze$¢ os6b uwazata ponadto, ze nalezatoby
ograniczy¢ integracj¢ jedynie do cztonkostwa w EWG. Z dalszych analiz wynika,
iz gdyby w roku 2005 mialo odby¢ si¢ referendum w sprawie przystapienia do
UE, jedynie 37% jego uczestnikow opowiedziatoby si¢ za. Przeciwnych bytoby
az 54% obywateli. Nawet jezeli do grona zwolennikow dotaczyliby niezdecy-
dowani, stanowiacy 9%, nie daloby to wigkszosci gwarantujacej sukces w re-
ferendum akcesyjnym. Pomimo do$¢ duzego sceptycyzmu, 81% respondentow
opowiedziata si¢ za otwarciem Szwajcarii na wspolprace z innymi panstwami
o mniejszym lub wigkszym stopniu intensyfikacji. Jedynie 6% byto zdania, ze

% W wyniku przeprowadzonego we wrze$niu roku 2006 referendum zaostrzona zostata
polityka azylowa, szczegétowe informacje dostgpne sa pod adresem: http://www.admin.ch/ch/d/
£/2006/9455.pdf (10.03.2008).

STW pazdziernikowych wyborach parlamentarnych w roku 2007 najwigksza liczb¢ mandatow
uzyskala prawicowa SVP, przeciwna integracji z UE.

8 Wyniki badan omowione zostaty doktadniej w pracy: C. Longchamp, Offen auf die Zukunft
zugehen. Hauptergebnisse aus dem neuesten Bericht zum Europa-Barometer Schweiz, Winter 2005,
Bern 2005.
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ich panstwo powinno dazy¢ do zwigkszenia izolacjonizmu. Relatywnie niewielka
jest natomiast liczba osob, ktora przewidywala przystapienie Szwajcarii do UE
w ciggu najblizszych 10 lat. Za ta opcjg opowiedziato si¢ 45% respondentow.
Przeciwnego zdania byto 48% ankietowanych. Ciekawostka jest, ze wedtug prze-
prowadzonych badan okoto 22% obywateli Szwajcarii uwaza, ze do roku 2015
Unia Europejska w ogole przestanie funkcjonowac®.

Z powyzszych analiz wynika, ze spoteczenstwo, cho¢ nastawione wobec
Wspoélnoty raczej pozytywnie, nie widzi mozliwosci przystgpienia do Unii czy
intensyfikacji wspotpracy w najblizszym czasie. Stluszna zatem wydaje si¢ opinia,
iz che¢ integracji z Unia jest bardziej wyrazem woli elit politycznych (i to tez
nie wszystkich opcji) niz dazen spoteczenstwa. Dla wigkszosci Szwajcaréw Unia
nie jest uniwersalnym panaceum na wszelkie problemy rozwijajacej si¢ Europy.
Z drugiej strony spoleczenstwo szwajcarskie wydaje si¢ by¢ §wiadome koniecz-
nosci nawigzania $cislejszych kontaktow z tak waznym partnerem, jakim jest
Unia Europejska.

Pomimo przejsciowych trudnosci, o ktorych mowa bedzie jeszcze ponizej,
wspotpraca pomiedzy Szwajcarig a Unig Europejska uktadata si¢ pomys$lnie. Rok
2009 miat okaza¢ si¢ kluczowy dla dalszego rozwoju relacji. Zgodnie z zawartym
w roku 1999 porozumieniem rzad Szwajcarii byl zobligowany do przedstawie-
nia, do konca maja 2009 r., swojego stanowiska odnosnie do przedhuzenia obo-
wigzywania umowy o swobodnym przeptywie oséb na kolejne lata. Uzyskanie
spotecznego przyzwolenia w postaci pomyslnego wyniku referendum nie byto
rzecza oczywisty, zwlaszcza ze sprawe kontynuacji umowy powigzano z kwestig
rozszerzenia jej obowigzywania na dwa nowe kraje cztonkowskie UE — Bulgarig
i Rumunig¢. Sprawe pogarszat fakt, ze rok 2009 byl okresem odczuwalnej sta-
gnacji gospodarczej, spowodowanej ogdlnoswiatowym kryzysem. Perspektywa
otwarcia rynku pracy dla obywateli najubozszych panstw EU nie mogla wywotaé
entuzjazmu wsrod Szwajcaréw, szczegdlnie ze poziom bezrobocia po raz pierw-
szy od dluzszego czasu wyraznie wzrost.

Wiladze federalne czekalo zatem ogromne wyzwanie — przekonanie opinii
publicznej do zaglosowania za rozszerzeniem umowy o swobodzie przeptywu
0s06b w wyjatkowo niekorzystnym gospodarczo okresie. Decyzja obywateli ozna-
czala przeciez by¢ albo nie by¢ dla wspotpracy bilateralnej z UE. W tej sytuacji
zdecydowano si¢ na pewien wybieg, ktéry miat decydujace znaczenia dla tego,
jak sie pdzniej okazato, decydujacego testu na popularnos¢ polityki rzadu Szwaj-
carii wobec Wspolnoty.

Z przeprowadzonych wczes$niej sondazy, a takze obserwacji polityczne-
go dyskursu wynikato, ze wspotpraca bilateralna jako taka cieszyla si¢ sporym
poparciem spotecznym. Zadne z ugrupowan parlamentarnych czy tez innych
ruchow politycznych nie podwazalo do tej pory zasadnosci jej kontynuowania.

% Podobna liczba ankietowanych uwazata, iz Unia Europejska przeksztatci si¢ w federacje.
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Spor dotyczyt zazwyczaj stopnia integracji, jej perspektyw, pozycji politycznej
Szwajcarii w jednoczacej si¢ Europie. Rowniez w przypadku glosowania z roku
2009, gtownym przedmiotem sporu byta nie tyle kontynuacja umowy o swobo-
dzie przeptywu o0sob, ile bardziej jej rozszerzenie na nowe panstwa cztonkowskie
UE. Wladze federalne postanowily zatem zwigkszy¢ szanse na pozytywny wy-
nik referendum poprzez powigzanie obu kwestii, stawiajagc obywatelom pytanie
w sprawie przedluzenia obowigzywania umowy wraz z jej jednoczesnym rozsze-
rzeniem na Bulgari¢ i Rumuni¢. Liczono, ze obywatele beda w tej sytuacji kie-
rowali si¢ przede wszystkim pragmatyzmem. Decyzje wladz silnie skrytykowaty
srodowiska antyeuropejskie, w tym przede wszystkim Auns oraz SVP. Domagano
si¢ rozdzielenia tych zagadnien w celu poddania ich pod dwa oddzielne gtoso-
wania. Uwazano, ze w interesie Szwajcarii jest zakomunikowanie stronie unijnej
zgody na kontynuacje swobody przeptywu osob, z wylaczeniem jednak Bulgarii
i Rumunii®. Ostatecznie nie udato si¢ storpedowaé decyzji rzadu i uchwata par-
lamentu, taczaca kwestie kontynuacji i rozszerzenia swobody przeplywu osob,
trafita pod glosowanie fakultatywne®!.

Po podjeciu decyzji w sprawie przeprowadzenia referendum rozgorzata go-
raca dyskusja nad zasadnoscig rozszerzenia swobody przeptywu osob na Bulgarie
i Rumuni¢. W poréwnaniu z podobnymi debatami w przesztosci, oboz euroscep-
tykow wyraznie zmalat, ograniczajac si¢ do SVP, cho¢, co wazne, w toku dys-
kusji widoczne byly pewne pekniecia w tonie tej partii oraz w kilku mniejszych
ugrupowaniach, jak Lega dei Ticinesi czy Schweizer Demokraten. Zdecydowana
wigkszo$¢ organizacji lub zwigzkow, reprezentujacych glowne grupy intereséw
w sferze gospodarczej i spotecznej, jeszcze na etapie dyskusji przedparlamentar-
nej zdecydowanie opowiedziala si¢ za przyjeciem uchwaty®2. Dla ludowcow spra-
wa byla o tyle istotna, ze stanowita kolejna szanse na spowolnienie procesu inte-
gracji Szwajcarii z UE, tym bardziej Ze rozpatrywane zagadnienie, przynajmniej
w czesci, zdecydowanie utatwialo prowadzenie skutecznej agitacji polityczne;.
Juz nie kwestia swobody przeptywu 0sob, lecz jej rozszerzenia stanowita dosko-
nale pole do politycznego dyskursu i szans¢ na powiekszenie grona zwolennikow
swych pogladow.

Referendum w sprawie rozszerzenia swobody przeplywu osob traktowane
bylo zatem jako barometr poparcia, a tym samym wskaznik popularno$ci glo-
szonych przez SVP haset. Niekorzystny wynik gtosowania oznaczatby dla partii

80 Zob. Personenfreizuegigkeit mit der ganzen EU, ,Neue Ziircher Zeitung”, 28. November 2008.

61 Sytuacja ta nie zniechgcita eurosceptycznych ugrupowan, ktore w niedtugim czasie zebraty
wymagang prawnie liczbg podpisow, niezbedng do przeprowadzenia w tej sprawie fakultatywnego
referendum. W sktad komitetu zbierajacego podpisy wchodzity réwniez inne ugrupowania: Lega dei
Ticinesi, Young4Fun, Schweizer Demokraten oraz Pressec lub Schweiz.

2 Weiterfiihrung des Abkommens iiber die Freiziigigkeit. Vernehmlassungsergebnisse. Zrodto:
http://www.bfm.admin.ch/content/dam/data/pressemitteilung/2008/2008-03-14/ve-ber-weiterfueh-
rung-d.pdf (26.07.2010).
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nie tylko dotkliwg porazke, zmuszajacg do zrewidowania obranej jaki$ czas temu
strategii, ale przede wszystkim moglby potencjalnie doprowadzi¢ do kolejnych
roztaméw wewnetrznych i dalszego jej ostabiania. Nic wigc dziwnego, ze kampa-
nia przedreferendalna traktowana byta przez SVP priorytetowo.

Glosowanie odbyto si¢ w lutym 2009 r. Dzieki m.in. dobrze przeprowadzonej
rzadowej kampanii zakonczyto si¢ sukcesem dla wszystkich ugrupowan popie-
rajacych dalsza wspotprace ze Wspodlnota. Frekwencje wynoszaca 51% nalezy
uznac¢ za do$¢ wysoka, a odsetek glosow na ,,tak”, wynoszacy prawie 60%, mogt
by¢ zaskoczeniem dla obu obozéw — przeciwnikow, jak i zwolennikow integracji.
Obawa, iz co prawda przejsciowy, ale trudny dla gospodarki Szwajcarii okres,
moze zawazy¢ na ostatecznym ksztalcie przysztych relacji z UE, okazala si¢ zby-
teczna. Wyniki referendum pokazaty, ze spoleczenstwo dokonato stusznego wy-
boru pomigdzy przejsciowymi, koniunkturalnymi problemami a trwata, politycz-
nie i gospodarczo, priorytetowa wspotpraca ze Wspolnota. Swiadczy to dobitnie
0 jego politycznej dojrzatosci. Decyzja ta byta rowniez wyrazem stabej podatno-
$ci na populistyczne wplywy, m.in. ze strony SVP.

Referendum dotyczace rozszerzenia swobody przeptywu osob na Bulgarie
i Rumunig¢ bylo nie tylko istotnym elementem polityki Szwajcarii, wynikajacym
z mi¢dzynarodowych zobowigzan, lecz zarazem niezwykle cennym barometrem
spotecznych lekow, podziatow, a takze aspiracji i oczekiwan wobec rzadu. Jak
wynika z przeprowadzonych przed glosowaniem badan, wigkszo$¢ obywate-
li byta bardzo dobrze poinformowana co do przedmiotu referendum, a zarazem
jego wptywu na dalsze relacje z UE. Swiadczy o tym fakt, iz ponad potowa 0sob
bioracych udzial w glosowaniu miata w petni uksztattowana opini¢ jeszcze przed
rozpoczeciem oficjalnej kampanii informacyjnej®. Podobnie jak w przypadku
wczesniejszych glosowan, rowniez i tym razem wyniki referendum potwierdzity
tkwiagce w spoteczenstwie szwajcarskim podziaty. Wigksza otwartos¢ i akcepta-
cje wobec dziatan rzadu prezentuje dobrze wyksztalcona, zamozna czg$¢ spote-
czenstwa, pochodzaca zazwyczaj z aglomeracji miejskich. Ludno$¢ wiejska jest
w tym wzgledzie zdecydowanie bardziej sceptyczna, cho¢ od czasu poprzednich
glosowan proporcje te ulegly pewnej zmianie na korzys¢ postaw proeuropejskich.
Co ciekawe, status materialny odgrywa stopniowo coraz mniejszg rolg. Poparcie
dla swobody przeptywu oséb i jej rozszerzenia na nowe kraje czlonkowskie UE
deklarowaty zardwno osoby czynne zawodowo, jak i bezrobotni. Oczywiscie od-
setek poparcia w przypadku tej drugiej grupy byt nieco mniejszy. Jest to by¢ moze
przyczyna, dla ktorej wplyw spowolnienia gospodarczego nie miat tak istotnego
znaczenia dla koncowych rezultatow glosowania.

Pozostaje jednak jeszcze problem wyraznej odrebnosci wloskojezycznej cze-
$ci Szwajcarii. W kantonie Tessin liczba osdb opowiadajaca si¢ przeciw rozsze-

8 Zob. wigcej H. Hirter, W. Linder, Analyse der eidgendssischen Abstimmung vom 8. Febru-
ar 2009. Forschung fiir Politik, Kommunikation und Gesellschaft. Institut fiir Politikwissenschaft,
Bern 2009.
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rzeniu siegneta az 66%. Przypadek tego kantonu jest jednak szczegolny. Nalezy
bowiem, oceniajac zrodta tak negatywnego wyniku, wziag¢ pod uwage szerszy
kontekst, a przede wszystkim geograficzne uwarunkowania, czyli bezposrednie
sasiedztwo Wtoch, bedace prawdziwym sednem problemu. W poréwnaniu z inny-
mi kantonami, ktorych obywatele w wiekszosci opowiedzieli si¢ przeciwko kon-
tynuacji swobody przeptywu osob, wynik referendum nie byt podyktowany oba-
wa przed otwarciem rodzimego rynku pracy, lecz raczej byt sprzeciwem wobec
nieudolnych dziatan rzgdu. Od momentu wejécia w zycie porozumien bilateral-
nych z UE strona wloska nie wywigzuje si¢ ze wzajemnych zobowigzan, przede
wszystkim w zakresie likwidacji barier administracyjnych i innego typu form dys-
kryminacji 0osob oraz przedsiebiorstw, ktore chca rozpocza¢ dziatalno$¢ na terenie
Wioch. Od pewnego czasu prowadzone sa ze strong wtoska stosowne rozmowy,
ale nie przynosza one oczekiwanych rezultatow. Sytuacje pogarsza coraz wyzsze
bezrobocie, siegajace juz ponad 5%. Nic wiec dziwnego, iz poziom poparcia dla
wspotpracy bilateralnej nalezy tu do najnizszych w catej Szwajcarii. Przypadek
Tessinu jest zatem wyraznym sygnatem dla wtadz w Bernie, ze polityka europe;j-
ska wymaga szczegdlnej uwagi i problemowego podejscia, przy uwzglednieniu
wielu istotnych, cho¢ czgsto pomijanych, czynnikow. Rozwigzania systemowe,
nieuwzgledniajace lokalnej specyfiki i problemow, bywaja czesto nieskuteczne.

Wynik referendum w sprawie kontynuacji swobody przeptywu osob oraz jej
rozszerzenia na Bulgarie i Rumunie¢ pokazaly, ze spoleczenstwo Szwajcarskie,
pomimo coraz wigkszej otwartosci, nie jest jeszcze gotowe na kolejny poziom
integracji z UE. W poréwnaniu z poprzednimi tego typu glosowaniami, popar-
cie dla drogi bilateralnej wzrosto, cho¢ nadal nie przekracza bariery 60%. Po-
ziom ten §wiadczy¢ moze o silnie zakorzenionych obawach czy watpliwosciach
zwigzanych z pelnoprawnym cztonkostwem we Wspdlnocie. Warto zauwazyc, ze
gldwna tego przyczyna sa wzgledy ekonomiczne, zwigzane z zagrozeniem miejsc
pracy lub wzrostem obcigzen socjalnych. Istotne sg rowniez aspekty spoteczne,
takie jak problemy asymilacyjne cudzoziemcoéw czy potencjalny wzrost przestep-
czosci. Kwestie zwigzane z poczuciem tozsamosci narodowej lub roli Szwajcarii
w integrujacej si¢ Europie pozostaja, przynajmniej dla przecigtnego Szwajcara,
drugorzedne.

Wspdtpraca Szwajcarii z UE w pierwszej dekadzie wieku XXI przebiegata nie-
mal bezproblemowo. Umowy dwustronne z drugiego pakietu wdrazane byly stop-
niowo, zgodnie z przyjetym harmonogramem. Na pozytywne efekty tych dziatan
nie trzeba byto dlugo czekaé¢. Gospodarka rozwijata sig, nie liczac ogdlnoswiatowej
recesji z lat 20082010, bardzo dobrze. Poparcie spoteczne dla tego typu wspot-
pracy systematycznie rosto, czego doskonatym potwierdzeniem sg kolejne wyniki
glosowan referendalnych dotyczacych spraw europejskich. Lacznie suweren wy-
powiedziat si¢ w tej sprawie juz szes¢ razy. Perspektywy dla rozwoju powigzan
bilateralnych uznawano za obiecujace, cho¢ juz na tym etapie wskazywano na kilka
spornych obszardw, ktore moga zawazy¢ na ksztatcie przysztych relacji.
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We wrzesniu roku 2005 Komisja Europejska przestata Radzie Zwigzkowej
oficjalne stanowisko dotyczace polityki fiskalnej praktykowanej w niektorych
kantonach, ktéra, jej zdaniem, narusza obowigzujaca w Unii zasade swobody
konkurencji®. Zarzucono Szwajcarii, iz ta nie stosuje si¢ do regulacji zawartych
w Uktadzie o Wolnym Handlu z roku 1972. Wedtug Komisji przyjety w Szwaj-
carii system podatkowy pozostawia kantonom duzy zakres autonomii w zakre-
sie kreowania wlasnej polityki fiskalnej, stwarzajac im tym samym warunki do
nieuczciwej konkurencji. Wiele firm z obszaru Wspdlnoty przenosi swoje sie-
dziby do Szwajcarii, unikajac tym samym wyzszych podatkdéw, obowigzujacych
w kraju pochodzenia. Sytuacja ta z oczywistych wzgledow krytykowana jest przez
panstwa UE, ktdre coraz czgséciej pozbawiane sg w ten sposob czeéci dochodow
budzetowych. Korzystaja na tym z kolei szwajcarskie kantony, ktore celem przy-
ciggniecia kapitalu uatrakcyjniaja co pewien czas warunki prowadzenia biznesu
na swoim obszarze, gtdwnie poprzez bardzo korzystne stawki podatkowe.

Od samego poczatku rzad w Bernie dawat wyraznie do zrozumienia, ze nie
zgadza si¢ z punktem widzenia wladz UE i jej interpretacja prawa, podkreslajac
ze nie podjdzie w tej sprawie na zadne ustepstwa. Rada Zwigzkowa stoi twardo
przy swoim stanowisku, zwlaszcza ze gra toczy si¢ o wysoka stawke. Jezeli wta-
dze Szwajcarii spelityby zadania wysuwane przez Unig, powaznie nadwerezy-
lyby wizerunek panstwa jako raju podatkowego dla zagranicznych podmiotow
gospodarczych, ktore zdecydowaly si¢ ulokowac tutaj swoj kapital. Liczbe ta-
kich firm ocenia si¢ na okoto 20 000%. Zdaniem wtadz w Bernie regulacje sys-
temu podatkowego wybiegaja poza zakres przedmiotowy uktadu z roku 1972,
poniewaz dotyczy on wylacznie swobody handlu okre§lonymi grupami towarow,
a nie harmonizacji zasad swobody konkurencji. Ponadto Szwajcaria, nie bedaca
cztonkiem Unii, nie jest zobowigzana do przestrzegania zasad obowigzujacych na
jednolitym rynku wewnetrznym Wspodlnoty®. Rzad w Bernie dysponuje zatem
mocnymi argumentami, ktére UE jest bardzo trudno obali¢. Istotg konfliktu jest
fakt, ze z punktu widzenia Wspdlnoty Szwajcaria korzysta do woli ze swobodne-
go dostepu do unijnego rynku, nie respektujac zarazem zasad na nim obowigzuja-
cych. Komentatorzy podkreslaja, iz by¢ moze problem ten udatoby si¢ wspolnie
rozwigza¢, gdyby Bruksela wykazata wigcej zrozumienia, a przede wszystkim
konsultowata wszystkie sporne kwestie na biezaco. Sygnalizowalaby tym samym
che¢ znalezienia kompromisu pomiedzy interesem Szwajcarii i UE. Gdy, jeszcze
w latach 80., opracowywano zasady opodatkowania odsetek bankowych, dazac
do ustalenia jednolitego putapu podatkowego, ktory przeciwdziatalby odptywowi
kapitatu z panstw Unii Europejskiej, zaproszono do rozméw Szwajcari¢. Nego-

# Obecny system pozwala poszczegdlnym kantonom na ustanawianie wlasnych progéw po-
datkowych. Stuzy to zwigkszaniu atrakcyjnosci kantonu i przyciaganiu kapitatu, w tym réwniez
zagranicznego.

85 Schlechter Stil der EU, ,,Neue Ziircher Zeitung”, 14. Februar 2007.

% Dotyczy to zasad jednolitego rynku, zawartych w Traktacie Wspdlnoty Europejskiej z roku 1992.
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cjacje trwaty dos¢ dtugo, ale ostatecznie ulegta ona Unii, podpisujac w roku 2003
odpowiednie porozumienie. Mozna zatem przypuszczac, iz gdyby UE w sprawie
podatkow (przy opracowywaniu Code of Conduct), zastosowata analogiczng stra-
tegie, konflikt byltby juz dawno zazegnany. Tymczasem zarzuty wysuwane obec-
nie pod adresem rzadu w Bernie odbierane sa jako przejaw zlego stylu i braku
szacunku wobec partnera gospodarczego®’. Watpliwe jest, czy Szwajcarzy zaak-
ceptuja zadania Unii, zwlaszcza Ze polityka fiskalna jest dla wigkszo$ci z nich
jednym z atrybutéw suwerennego panstwa.

Zatwierdzenie kontynuacji i rozszerzenia umowy dotyczacej swobody prze-
ptywu oséb bylo ostatnim, niezwykle co prawda istotnym, krokiem w polityce
Szwajcarii wobec UE. Obecnie obie strony prowadza rozmowy dotyczace ko-
lejnych obszaréw tematycznych. Cyklicznie organizowane sg spotkania robocze,
majace na celu biezaca weryfikacje wspotpracy oraz rozwigzywanie pojawiaja-
cych si¢ co pewien czas probleméw. Na jednym z takich spotkan, ktore odbyto
si¢ w lipcu roku 2010, podjeto decyzj¢ o powotaniu specjalnej grupy roboczej,
ktorej zadaniem bedzie analiza biezacych aspektow wspotpracy, w tym rowniez
przedstawienie mozliwych wariantow rozwigzan kwestii spornych, przyktadowo
w zakresie polityki fiskalnej®®.

3.2. PODSTAWY NORMATYWNE

3.2.1. CHARAKTER UMOW

Omawiajac podstawy normatywne polityki Szwajcarii wobec UE nalezy
zaznaczy¢, iz pakiety umow z 1999 oraz 2004 r. stanowia uzupetnienie szero-
kiej gamy porozumien podpisywanych ze Wspoélnota, poczawszy od roku 1972
(tacznie zawarto ponad sto umoéow). Ze wzgledu jednak na przyjeta w niniejszej
pracy cezure czasowa nie beda one przedmiotem oddzielnej analizy. Trzeba przy
tym podkresli¢, ze zgodnie z regulacjami zawartymi w umowach bilateralnych
majg one pierwszenstwo przed wczesniej zawartymi porozumieniami®. Istotne
jest rowniez to, ze umowy bilateralne z UE wyznaczajg takze ramy wspolpracy
z panstwami trzecimi. Przyktadowo w tre$ci porozumienia dotyczacego rolnictwa
obie strony zobowigzuja si¢ do stosowania podobnych regulacji rowniez wobec
innych partnerow.

Zgodnie z art. 54 Konstytucji Zwigzkowej realizacja polityki zagranicznej,
w tym rowniez podpisywanie umow mie¢dzynarodowych, nalezy do kompetencji

87 Schlechter Stil der EU....

% Komunikat prasowy: Gemeinsame Arbeitsgruppe Schweiz-EU soll institutionelle Fragen
behandeln, zrédto: http://www.news.admin.ch/message/?lang=de&msg-id=34349 (26.07.2010).

% D. Thiirer, R.H. Weber, R. Zéch, Bilaterale Vertrige Schweiz — EG. Ein Handbuch, Schul-
thess Verlag, Ziirich 2002, s. 26.
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wiadz federalnych. Nadaje jej to wylaczne prawo do negocjowania tresci poszcze-
gblnych porozumien i podejmowania decyzji odnos$nie do praw i obowigzkow
strony szwajcarskiej wobec partnera umowy. Dotyczy to rowniez tych obszardw,
ktére kompetencyjnie, jak np. ochrona zdrowia lub edukacja, leza w gestii kanto-
ndéw. Maja one jedynie prawo, o czym byta mowa dokladniej w rozdziale pierw-
szym, do wyrazania wlasnych opinii w sprawach bedacych przedmiotem danej
umowy. Stanowisko kantonow nie jest jednak dla wiadz federalnych wigzace.
Roéwniez w dalszym etapie procesu decyzyjnego rola Rady Zwigzkowej pozostaje
kluczowa. Rzad podpisuje oraz ratyfikuje umowy miedzynarodowe. Ma, co praw-
da, obowiazek przedstawienia ich parlamentowi do zatwierdzenia, ten jednak nie
ma prawnej mozliwo$ci ingerowania w tre$¢ danej umowy’”’. Moze ja jedynie
odrzuci¢, co jednakze w praktyce zdarza si¢ niezwykle rzadko.

Umowy mig¢dzynarodowe sg nastgpnie przedmiotem glosowania w referen-
dum obligatoryjnym (jezeli dotyczg przystapienia Szwajcarii do organizacji po-
nadnarodowej lub zbiorowego bezpieczenstwa) badz fakultatywnym. W przypad-
ku umow bilateralnych jest to zawsze glosowanie fakultatywne. Umowy z obu
pakietow — Bilaterale I oraz Bilaterale II mogty by¢ przedmiotem glosowania.
Jedynym warunkiem byto zebranie 50 000 podpiséw pod stosownym wnioskiem.
W praktyce skorzystano z tego przywileju jedynie dwukrotnie.

Wszystkie wypracowane i podpisane umowy z obu pakietow mozemy po-
dzieli¢ na trzy kategorie. Pig¢ porozumien dotyczacych transportu ladowego,
przeptywu os6b, handlu produktami rolnymi, przetargdw publicznych oraz wza-
jemnego uznawania ocen zgodno$ci to umowy w sprawie liberalizacji handlu.
Mozna je porownac z zawartym w roku 1972 Uktadem o Wolnym Handlu z EWG.
Opieraja si¢ one na zasadzie ekwiwalencji przepiséw prawnych, obowigzujacych
w Szwajcarii oraz w panstwach Unii Europejskiej’>. Umowa dotyczgca transpor-
tu lotniczego jest z kolei umowa guasi integracyjna, poniewaz przewiduje funk-
cjonowanie wspolnych organéw nadzorujacych oraz odpowiedzialnych za dalsza
ewolucje podstaw prawnych. W przeciwienstwie do wczesniejszych porozumien
zaklada ona rozszerzenie obowigzywania prawa wspolnotowego rowniez na
Szwajcari¢’. Z kolei umowa dotyczgca badan jest typowa umowa o wspotpracy,
zaktadajgcg udziat Szwajcarii we wspolnych projektach badawczych UE pod wa-
runkiem partycypacji w ich kosztach. Nalezy jednak zauwazy¢, iz partnerzy Unii
Europejskiej nie maja prawa do wspotdecydowania w zakresie aspektow finanso-
wych i merytorycznych programu’. Podobny charakter majg umowy z zakresu

0 Patrz art. 166 oraz 184 konstytucji Szwajcarii.

"I Nie liczac protokotu dodatkowego dotyczacego swobody przeptywu osob.

2 T. Cottier, R. Liechti, Die Beziehungen der Schweiz zur Europdischen Union: Eine kurze
Geschichte differenzieller und schrittweiser Integration, ,,Basler Schriften zur europdischen Inte-
gration” 2006, Nr. 81, s. 12.

3 Lacznie z kompetencjami Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci; zob. B. Spinner, op.
cit., s. 15.

™ Szwajcaria brata udziat w 6. oraz 7. Programie Ramowym UE.



155

wspolpracy w dziedzinie bezpieczenstwa, zwalczania oszustw podatkowych oraz
koordynacji polityki azylowej — Schengen/Dublin.

Porozumienia bilateralne reguluja, jak sama nazwa wskazuje, wspotprace
dwustronng pomiedzy Unig Europejska a Szwajcaria. Nalezy jednak zauwazyc¢,
ze s3 wsrdd nich pewne wyjatki. Chodzi mianowicie o umowe dotyczaca swo-
bodnego przeplywu oséb oraz wspotpracy naukowej. W przypadku tej ostatniej
strong umowy jest rowniez Europejska Agencja Atomowa. Z kolei umowa o swo-
bodnym przeptywie oséb dotyczyla tych obszarow, ktére kompetencyjnie leza
w gestii poszczegdlnych panstw cztonkowskich. W zwigzku z powyzszym kazde
z nich oddzielnie ratyfikowato umowe w tej sprawie. Biorgc zatem pod uwage
powyzsze uwarunkowania, te dwa porozumienia majg charakter multilateralny,
a nie bilateralny.

3.2.2. UWARUNKOWANIA PRAWNE

Jednym z podstawowych zatozen, jakie przyswiecato wtadzom zwigzkowym,
bylo podpisanie porozumien w ksztatcie, ktory nie bedzie wymagat transponowa-
nia prawa wspolnotowego do szwajcarskiego porzadku prawnego. Abstrahujac od
pozornych lub faktycznych uwarunkowan, ktore udato si¢ zagwarantowa¢ Szwaj-
carom w zawartych umowach (mowa byta o tym w pierwszej czg¢sci niniejszego
rozdziatu), sg one z zasady bezposrednio stosowalne. Oznacza to, ze przynajmniej
teoretycznie obywateli Szwajcarii obowigzujg prawa i obowiazki zawarte w tre-
$ci umowy i na nig moga si¢ tez powotywacé w przypadku ewentualnych sporéw
prawnych (tzw. self-executing treaties)”. Jedynym wymogiem, ktoéry warunku-
je uzyskanie mocy prawnej, jest publikacja umowy w ,,Federalnym Dzienniku
Ustaw”. W praktyce wtadze zwigzkowe pozostawiajg sobie jednak pewien margi-
nes bezpieczenstwa, ktéry ma na celu unikniecie ktopotliwej interpretacji prawa
przez krajowe sady. Za bezposrednio stosowalne uznaje si¢ zatem te postanowie-
nia, ktore pozostaja w bezposrednim zwigzku z przedmiotem oraz celem umowy
a sformulowane sa w sposob niepozostawiajacy zadnych watpliwosci. Przyktado-
wo, przepisy zawarte w umowie dotyczacej swobody przeptywu osob czy trans-
portu ladowego spetniaja te kryteria, natomiast klauzula ewolucyjna juz nie™.

W razie ztozenia skargi przez osoby fizyczne lub prawne szwajcarskie sady,
na poziomie kantonalnym badz federalnym, majg prawo do rozstrzygania sporu
wedlug wiasnej interpretacji prawnej umowy. Jedynie w przypadku porozumie-
nia dotyczacego swobody przeptywu osob sa zobowigzane do uwzgledniania wy-

5 Por. H. Durié, Die fieihandelsabkommen EG-Schweiz — Die rechtliche Problematik, Frei-
burg 1998, s. 197; P.E. Holzer, Die Ermittlung der innerstaatlichen Anwendbarkeit volkerrechtlicher
Vertragsbestimmungen, Ziirich 1998, s. 72—74; D. Schindler, Die Schweiz und das Volkerrecht, [w:]
A. Riklin, H. Haug, R. Probst, Neues Handbuch der schweizerischen Aussenpolitik, Bern 1992, s. 112.

6 D. Thiirer, R.H. Weber, R. Zich, op. cit., s. 25, por. Botschaft zur Genehmigung der sektor-
iellen Abkommen...,s. 6437.
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ktadni Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. W tej sytuacji nie ma jednak
mozliwosci zwrocenia si¢ do Trybunatu z pytaniem prejudycjalnym, dotyczacym
wyktadni przepisu prawa wspdlnotowego. Takze obywatele szwajcarscy nie moga
bezposrednio odwotywac si¢ do tej instytucji.

Porozumieniom bilateralnym przyswieca takze zasada rOwnowaznosci prze-
pisow prawnych’”’. Odnosi si¢ to glownie to umow dotyczacych liberalizacji han-
dlu. Oznacza to, ze, przynajmniej teoretycznie, prawodawstwo Szwajcarii zacho-
wato autonomig¢ i nie musi by¢ dostosowane do przepisoéw UE (tzn. dostownie
identyczne). Istotne jest jedynie zachowanie ogolnego celu danej regulacji praw-
nej oraz przestrzeganie zasad obowiazujacych na wspdlnotowym rynku. Innymi
stowy ustawodawca szwajcarski tworzac krajowe prawa musi si¢ wzorowacé na
prawie UE, lecz nie jest zobowigzany do jego bezposredniego transponowania
(de facto proces ten zachodzit w Szwajcarii jeszcze na dtugo przed podpisaniem
umow bilateralnych’™). W przypadku zaistnienia jakichkolwiek roéznic czy tez po-
trzeb zmiany przepiséw prawnych, kazda ze stron jest zobligowana do poinfor-
mowania partnera w ustalonym trybie — za posrednictwem komisji mieszanych,
o ktérych mowa bedzie jeszcze ponizej.

Zakres terytorialny porozumien bilateralnych dotyczy oczywiscie wszystkich
panstw UE oraz Szwajcarii. W przypadku rozszerzenia Wspdlnoty wszystkimi
regulacjami obejmowani sg automatycznie nowi cztonkowie Unii Europejskie;j.
Takze i tu wyjatkiem jest umowa o swobodzie przeptywu osob, ktora wymaga
przeprowadzenia oddzielnych negocjacji. Doszlo do tego w momentach rozsze-
rzenia UE w 2004 oraz 2007 r. Szwajcaria wynegocjowata wowczas odrgbne
okresy przejsciowe oraz kontyngenty ilosciowe dla obywateli tych panstw. Za
kazdym razem umowy te muszg by¢ rowniez ratyfikowane przez wszystkie stro-
ny. Mowa bedzie o tym w dalszej czg¢Sci niniejszego rozdziatu.

Wiekszos¢ umow bilateralnych roéwniez zostata zawarta na czas nieokreslo-
ny, chyba ze ktoras ze stron podejmie decyzje o ich wypowiedzeniu™. W takim
przypadku porozumienia traca wazno$¢ po uplywie szesciu miesigcy. Jedynie
umowe dotyczaca swobodnego przyptywu osob zawarto poczatkowo na okres
siedmiu lat®, Jednakze po podjeciu decyzji, w lutym roku 2009, odnoszacej si¢ do
kontynuacji i rozszerzenia na nowe panstwa cztonkowskie UE, okres jej obowia-
zywania jest obecnie bezterminowy. Pozostale umowy zawarte zostaly na dany
okres programowania. Dotyczy to przyktadowo udziatu Szwajcarii w projektach

7 W przypadku umowy dotyczacej zaméwien publicznych réwnowaznos$¢ przepisow
prawnych wynika z ustalef zawartych w ramach Swiatowej Organizacji Handlu.

8 Zob. Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommend..., s. 6158.

M. Vahl, N. Grolimund, Integration ohne Mitgliedschaft: die bilateralen Vertrige der
Schweiz mit der Europdischen Gemeinschaft, Schulthess, Ziirich 2007, s. 52. Jak zauwaza
D. Thiirer, poszczegélne panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej nie maja prawa do wypo-
wiedzenia umowy indywidualnie. Jest to mozliwe jedynie wspolnie, na poziomie UE. D. Thiirer,
R.H. Weber, R. Zich, op. cit., s. 29.

8 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen..., s. 6313.
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badawczych UE®! lub w programie MEDIA. Ustalono réwniez, ze porozumienie
o opodatkowaniu odsetek od lokat bankowych bedzie podlega¢ ewentualnej re-
wizji w roku 2013.

Umowy Bilaterale I zostaly takze zwiazane tzw. klauzulg gilotyny, zgodnie
z ktora wypowiedzenie jednej z nich powoduje anulowanie wszystkich pozosta-
tych®. Konsekwencja tej klauzuli jest fakt poddania catego pakietu pod gloso-
wanie oraz wejscie w zycie wszystkich porozumien w tym samym momencie, tj.
w czerwcu 2002 r. Wyjatek stanowi umowa o wspotpracy badawczej. Jej wyga-
$nigcie, bedace konsekwencjg zakonczenia danego okresu programowania, nie
pociaga za soba anulowania pozostatych umow bilateralnych®®. Drugi pakiet — Bi-
laterale I nie jest juz obwarowany takimi zastrzezeniami. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, iz w przeciwienstwie do Bilaterale I z roku 1999 jego nadrzednym celem nie
jest eliminacja barier handlowych i harmonizacja przepisow prawnych. Umowy
bilateralne podpisane w roku 2004 majg inny charakter i cel, a wigc takze okres
obowigzywania poszczegdlnych porozumien pozostaje odmienny.

Warto rowniez doda¢, ze umowy bilateralne maja moc wigzaca, m.in. ze
wzgledu na ich bezposrednia stosowalno$¢, we wszystkich oficjalnych jezykach
Unii Europejskiej (w tym automatycznie rowniez w trzech oficjalnych jezykach
Szwajcarii). W przypadku problemow interpretacyjnych wymagane jest poroéwna-
nie wszystkich wersji. Oczywiscie dopuszcza si¢ drobne rozbieznosci, wynikaja-
ce z roznic jezykowych. Niemniej jednak podtrzymany musi by¢ zasadniczy cel
umowy (zgodnie z art. 31 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow)®.

3.2.3. UWARUNKOWANIA INSTYTUCJONALNE

Intencja wladz Szwajcarii, jeszcze na etapie negocjacji z UE, byto zachowa-
nie jak najwigkszej autonomicznosci w zakresie nie tylko stanowienia prawa, lecz
rowniez jego wdrazania. Chodzilo o to, aby jak najwi¢cej kompetencji pozostato
w gestii wladz zwigzkowych, ewentualnie kantonalnych. Zawarcie porozumien
bilateralnych w innym ksztalcie pociagatoby za soba konieczno$¢ przeniesienia
cze$ci kompetencji na ponadnarodowy organ. Konstytucja wymaga wowczas
przeprowadzenia referendum obligatoryjnego®, a — jak pokazuje praktyka — osig-
gnigcie tzw. podwojnej wigkszosci obywateli 1 kantondw jest niezwykle trudne.

W zwiazku z powyzszym przyjeto zasade, ze za wiasciwe wdrazanie poro-
zumien odpowiedzialne beda krajowe instytucje — wtadze zwigzkowe, kantonalne

81 Okres programowania 7. Programu Ramowego przypada na lata 2007-2013. Po tej dacie
ewentualna kontynuacja bedzie przedmiotem osobnych negocjacji.

82 Zob. Schweiz-Europdische Union: Integrationsbericht 1999 vom 3. Februar 1999...,
s.290-291.

8 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen..., s. 6156.

8 Ibidem, s. 6160.

8 Art. 140 konstytucji Szwajcarii.
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oraz sady. Majg one za zadanie wykorzystanie wszelkich srodkow, ktore zagwa-
rantuja osiagniecie celu okreslanego w umowach bilateralnych. Wyjatek stano-
wig jedynie umowy dotyczace zamowien publicznych oraz transportu lotniczego.
W pierwszym przypadku obie strony sa zobowigzane do powotania specjalnych
organdéw nadzoru®, natomiast w drugim szwajcarskie linie lotnicze podporzadko-
wane sg czgsciowo organom UEY.

Poniewaz wigkszo$¢ umow bilateralnych ma charakter dynamiczny, zwig-
zany chociazby z cyklicznymi modyfikacjami krajowych przepisoéw prawnych,
podstawowym wyzwaniem w kontekscie ich prawidlowego funkcjonowania jest
biezace dostosowywanie do zaistnialych zmian. Od czasu podpisania pierwsze-
go pakietu porozumien w roku 1999 wprowadzono szereg nowych rozwigzan
oraz regulacji. Rzutuja one oczywiscie na tre$¢ porozumien bilateralnych, ktore
w zwigzku z powyzszym musza podlega¢ biezacej aktualizacji. Z uwagi na fakt,
ze kazda ze stron umowy podejmuje samodzielne decyzje w zakresie stanowie-
nia prawa, niezb¢dne byto powotanie organu, ktéry zajatby si¢ monitorowaniem
i wymiang informacji. W tym celu, w trakcie negocjacji nad pierwszym pakietem
porozumien, podj¢to decyzje o ustanowieniu specjalnych komisji mieszanych,
ztozonych z przedstawicieli Unii Europejskiej oraz Szwajcarii. Ich zadaniem jest
kontrola zgodnosci przepisow krajowych z zawartymi porozumieniami.

Wedlug wstepnych zalozen, kazdej umowie bilateralnej powinna by¢ przypo-
rzagdkowana jedna komisja. Jednak w przypadku porozumienia dotyczacego rol-
nictwa powotano dwie komisje (oddzielng ds. weterynaryjnych), w efekcie czego
w ramach pakietu Bilaterale I funkcjonuje osiem komisji*. Ponadto liczbie poro-
zumien bilateralnych, podpisanych w roku 2004, nie odpowiada liczba komisji. Nie
utworzono bowiem komisji zajmujacej si¢ opodatkowaniem odsetek oraz ds. eme-

rytur i rent.

Komisje mieszane, powolane w ramach uméw bilateralnych z roku 1999:

Komisja ds. badan naukowych;
Komisja mieszana ds. zamowien publicznych;

8 Kazda strona umowy ma obowigzek powolania niezaleznych organow, ktorych zadaniem
jest notyfikowanie wszelkich nieprawidlowosci zwigzanych z wdrazaniem danego porozumienia.
Musza mie¢ réwniez mozliwo$¢ zastosowania odpowiednich sankcji. W przypadku panstw UE
funkcje t¢ moze peti¢ Komisja Europejska. W Szwajcarii powierzono to zadanie istniejacej juz
Komisji ds. monitorowania i wdrazania zobowigzan miedzynarodowych Szwajcarii w dziedzinie
zamoOwien publicznych. Jest ona organem wspolnym wtadz zwiazkowych i kantonalnych, zostata
jedynie wyposazona w dodatkowe kompetencje.

87 D. Thiirer, R.H. Weber, R. Zéch, op. cit., s. 41.

8 W przypadku umowy dotyczacej badan nie powotywano nowej komisji. Jej zadania przejeta
istniejaca juz komisja, ktora utworzona zostata w roku 1986, przy okazji zawarcia umowy na temat
wspolpracy naukowo-technicznej. Z kolei komisja ds. transportu lotniczego zajmuje si¢ rowniez
umowa tranzytowa, zawartg ze Wspolnota w 1992 r.
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Komisja mieszana ds. wzajemnego uznawania oceny zgodnosci;
Komisja mieszana ds. rolnictwa;

Komisja weterynaryjna;

Komisja ds. transportu lotniczego;

Komisja mieszana ds. transportu ladowego;

Komisja mieszana ds. swobody przeptywu osob.

Komisje mieszane, powolane w ramach uméw bilateralnych z roku 2004%:

Komisja mieszana ds. ochrony $rodowiska;

Komisja mieszana ds. wspolpracy w dziedzinie statystyki;

Wspolna komisja ds. zarzagdzania umowg stowarzyszeniowg Dublin;
Wspolna komisja ds. zarzadzania umowa stowarzyszeniowa Schengen;
Komisja mieszana ds. zwalczania oszustw podatkowych;

Komisja mieszana ds. udziatu Szwajcarii w programie MEDIA.

Spotkania komisji mieszanych odbywaja si¢ cyklicznie, w zalezno$ci od po-
trzeb, nie rzadziej jednak niz raz do roku. W sktad takiej komisji wchodzi od
czterech do o$miu przedstawicieli kazdej ze stron. Zalezy to gtéwnie od rodzaju
iztozonosci problemu, ktory jest przedmiotem spotkania®. Szwajcarig reprezentujg
z reguly przedstawiciele Biura Integracyjnego EDA/EVD, urzednicy ministerial-
ni oraz przedstawiciele jej misji w Brukseli. Jezeli sprawa dotyczy kompetencji
kantonow, przedstawiciel KdK rowniez uczestniczy w spotkaniu. Wszelkie de-
cyzje podejmowane sa jednoglosnie, a kazda ze stron dysponuje jednym glosem,
bez wzgledu na liczbe przedstawicieli. Dotyczy to rdéwniez komisji zajmujace;j si¢
porozumieniem w sprawie swobodnego przeptywu osob, ktora, jak juz wezesniej
wspomniano, ma charakter multilateralny. Zatem jego strong sg wszystkie pan-
stwa Unii Europejskiej. Maja one prawo do posiadania swojego przedstawiciela
w komisji, jednakze ci nie dysponuja oddzielnym glosem. Przewodniczy obradom
kazda ze stron przemiennie”'. W ramach kazdej komisji powotywane moga by¢
oddzielne grupy robocze, ztozone z ekspertdw danej dziedziny, ktdrzy wspieraja
merytorycznie jej prace. W przypadku niektorych komisji tego typu grupy eks-
perckie funkcjonuja stale. Dotyczy to przyktadowo komisji ds. rolnictwa’.

Podstawowym zadaniem powyzszych ciat jest troska o wlasciwe wdrazanie
umow dwustronnych. Chodzi tutaj glownie o wymiang informacji, konsultacje,

% 7rodho: Integrationsbiiro EDA/EVD. http://www.europa.admin.ch/dokumentation/00438/
00465/index.html?lang=de (29.07.2010).

% Stron¢ unijng reprezentuja zazwyczaj cztonkowie Komisji Europejskiej, w tym przedsta-
wiciel Generalnej Dyrekcji ds. Polityki Zewnetrznej Unii Europejskie;.

o'W przypadku komisji ds. swobody przeptywu 0s6b przewodnictwo strony unijnej przejmuje
panstwo petnigce w danym potroczu prezydencj¢. Zob. takze wigcej E. Honegger, op. cit., s. 65-66.

%2 Grupa robocza ds. ochrony roélin, grupa robocza ds. nasion, grupa robocza ds. pasz dla
zwierzat, grupa robocza ds. produktow winiarskich.
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wydawanie zalecen, podejmowanie okreslonych w umowie decyzji, rozstrzyganie
sporow, rozwoj stosunkow dwustronnych®. W praktyce sprowadza si¢ to najcze-
$ciej do monitorowania stanu prawnego Wspolnoty i podejmowania stosownych
decyzji. Zazwyczaj komisje majg do czynienia z trzema sytuacjami®:

—nowy akt prawny nie wplywa na tre$¢ danej umowy bilateralnej;

—nowy akt wptywa na umowe, ale zmiany mozliwe sa do pogodzenia z ist-
niejgcymi regulacjami;

— umowa bilateralna wymaga dostosowania do nowego aktu prawnego.

W tym ostatnim przypadku komisja podejmuje czynnosci, w ramach wta-
snych kompetencji, ktore zapewnia wtasciwe wykonywanie postanowien umowy.
Najczesciej sprowadza si¢ to do naniesienia poprawek do zalacznikow danego
porozumienia, sg to wigc raczej drobne zmiany techniczne. Ewentualnie zapa-
da decyzja o czasowym zawieszeniu wykonywania niektorych przepisow. Jezeli
umowa wymaga powazniejszych modyfikacji badz tez w powaznym stopniu ko-
liduje z krajowym prawodawstwem, stosowny wniosek w tej sprawie przesyta-
ny jest do wtadz zwiazkowych. Za koordynacje tych dziatan odpowiedzialne jest
Biuro Integracyjne oraz przewodniczacy szwajcarskiej delegacji. Projekt zmian
w umowie, ktory zostaje wypracowany w trakcie obrad komisji mieszanej, jest
konsultowany przez kazda ze stron wewnetrznie. W przypadku Szwajcarii pro-
pozycja tekstu trafia do Federalnego Urzgdu Sprawiedliwosci oraz Dyrektoria-
tu Prawa Miedzynarodowego, gdzie sprawdzany jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem krajowym. Konsultowany jest rowniez z rdznymi grupami interesu. Po
pozytywnym zaopiniowaniu przekazywany jest ostatecznie do Rady Zwiazkowe;j,
ktora upowaznia delegacj¢ Szwajcarii do zatwierdzenia projektu zmian w umo-
wie. Zazwyczaj nie jest wymagana zgoda parlamentu. Wszystkie decyzje komisji,
w tym zmiany w umowach bilateralnych, sa nast¢pnie publikowane w ,,Federal-
nym Dzienniku Ustaw™.

Powyzszy tryb prac komisji nalezy oceni¢ jako sprawny, cho¢ dos¢ powol-
ny. Maja na to wplyw zarowno specyfika procesu decyzyjnego w Szwajcarii, jak
i tryb pracy komisji. Kazda nowa propozycja zmian nie jest bowiem na biezgco
konsultowana, lecz zawieszona do czasu zwotania kolejnego posiedzenia. Ma to
oczywiscie wieksze znaczenie w przypadku szczegdlnie dynamicznych porozu-
mien. Jak zauwazaja M. Vahl i N. Grolimund nalezy do nich umowa w sprawie
transportu lotniczego oraz ladowego®. Przepisy unijne dotyczace tego obszaru
ulegaja do$¢ czestym zmianom. Na tym tle pojawia si¢ zresztg sporo niezgodno-
$ci, 0 czym mowa bedzie w dalszej cz¢$ci rozdziatu. Autorzy oceniajg zatem, ze
caly proces przystosowania umowy do nowego prawa moze trwac¢ nawet pottora

3 D. Thiirer, R.H. Weber, R. Zéch, op. cit., s. 51.

M. Vahl, N. Grolimund, op. cit., s. 54.

% Zob. Beschliisse der Gemischten Ausschiisse, zrodto: http://www.admin.ch/ch/d/eur/gemaus.
html (29.07.2010).

% M. Vahl, N. Grolimund, op. cit., s. 58.
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roku. Trzeba wigc spodziewac si¢ znacznego obnizenia wydajnosci powyzszego
procesu w momencie wejscia w zycie wszystkich umow z drugiego pakietu.

Kazda ze stron ma rowniez prawo do zgloszenia wniosku o zastosowanie
okreslonych instrumentéw ochronnych, jezeli wykonywanie postanowien danej
umowy jest z jakiego$ powodu szkodliwe. Zadaniem komisji jest wowczas usta-
lenie, w ciggu trzech miesigcy, sposobu rozwigzania danego problemu. Wypada
jednak zaznaczy¢, ze tego typu $rodki nie moga by¢ wprowadzane na state. Zada-
nia komisji zwigzane z czasowym wprowadzaniem instrumentoéw ochronnych sg
konsekwencja zmieniajacych si¢ uwarunkowan gospodarczych lub spotecznych.
Moze si¢ bowiem zdarzy¢, ze ze wzgledu na trudng sytuacje ekonomiczng strona
wnioskuje o czasowe zamknigcie rodzimego rynku pracy dla obcokrajowcow?”.

Istotng funkcjg komisji mieszanych jest rowniez rozstrzyganie sporow pomig-
dzy stronami umowy. W takim przypadku zadaniem tego gremium jest wspdlne
wypracowanie rozwigzan, ktore pozwolg na wyeliminowanie problemow zwigza-
nych z prawidlowym funkcjonowaniem porozumien. Jak sadzi T. Jaag, cztonko-
wie komisji sg zwigzani okreslonymi instrukcjami rzadowymi, a wigc nie ma ona
charakteru niezaleznego organu mediacyjnego®®. Chodzi tu bardziej o zastosowa-
nie dyplomatycznych mechanizméw rozwigzywania sporow. Poniewaz tego typu
rozwigzania moga by¢ niewystarczajace i nie doprowadza do znalezienia konsen-
susu, kazda ze stron ma prawo do zastosowania okre§lonych retorsji, zgodnych
z prawem mig¢dzynarodowym. W ostatecznosci przewiduje si¢ jednostronne wy-
powiedzenie umowy, co w przypadku pakietu Bilaterale I oznacza automatyczne
anulowanie wszystkich porozumien.

M. Vahl i N. Grolimund zauwazajg jednak, ze w ciggu prawie czterech lat od
momentu wejécia w zycie pierwszego pakietu porozumien nie zanotowano wiek-
szych probleméw zwigzanych z wdrazaniem umow bilateralnych®. Do tej pory
nie zaszta konieczno$¢ uruchomienia oficjalnej procedury rozwigzywania sporow.
Wszelkie niezgodnosci czy problemy eliminowano w trybie roboczym, w trakcie
kolejnych posiedzen komisji mieszanych. Autorzy podaja jednak w watpliwos¢
faktyczng zdolno$¢ tego gremium do rozwigzywania sporéw. Uznaja bowiem za
mato prawdopodobna mozliwos¢, aby spor zostat zazegnany przez te same osoby,
ktore przeciez jeszcze jakis czas temu nie mogty osiggnaé konsensusu w przed-
miotowej kwestii. Nalezaloby zatem powierzy¢ tego typu zadanie innemu gre-
mium. Nie zmienia to faktu, ze komisje mieszane petnia, jak na razie, funkcje je-
dynej platformy rozwiazywania ewentualnych sporéw. Nie przewidziano bowiem
mozliwosci zaskarzenia jednej ze stron umowy do niezaleznej instancji w sprawie
pogwalcenia postanowien zawartego porozumienia. Wyjatek stanowi umowa do-
tyczaca transportu lotniczego. Obszar ten, z uwagi na swoja specyfike, podlega

7 W przypadku umowy dotyczacej swobodnego przeptywu osob przewidziane sg z gory
okres$lone instrumenty ochronne.

% D. Thiirer, R.H. Weber, R. Zéch, op. cit., s. 57.

% M. Vahl, N. Grolimund, op. cit., s. 64.
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organom wspélnotowym i rowniez wszelkie spory w jego zakresie rozstrzygane
sg przez Trybunat.

Niektore umowy, jak np. ta, dotyczaca rolnictwa, przewiduja wyposazenie
komisji mieszanych w dodatkowe zadania, zwigzane z rozwojem dwustronnych
relacji. Zapis ten odnalez¢ mozna w klauzuli ewolucyjnej, zawartej w pewnych
porozumieniach. W takim przypadku kazda ze stron ma prawo do przedstawienia
wniosku, wraz z uzasadnieniem, w sprawie zmian badz rewizji danej umowy.
Moga mie¢ one charakter horyzontalny, a wigc prowadzi¢ do poszerzenia umowy
o nieporuszane dotad kwestie, lub wertykalny, dotyczacy zmian albo rozbudowy
obszardéw objetych juz okre§lonymi regulacjami. Odbywa si¢ to za posrednictwem
komisji mieszanej, ktora zgodnie ze swoimi kompetencjami podejmuje negocja-
cje w tej sprawie. Ich wyniki podlegaja nastepnie zatwierdzeniu i ratyfikowaniu
przez kazda ze stron, zgodnie z obowigzujacymi w danym kraju procedurami.
Jak zauwazaja D. Thiirer i C. Hillemanns, umieszczenie w umowach bilateral-
nych klauzuli ewolucyjnej bylo czescia strategii negocjacyjnej rzadu Szwajca-
rii'®. Chodzito o uzyskanie lepszej kontroli nad calym procesem wilaczenia kraju
do czgséci wspdlnotowego rynku poprzez podzielenie catego procesu na dwa eta-
py. Pierwszy z nich zaktada podpisanie porozumien w okre$lonym, bezpiecznym
z punktu widzenia interesow Szwajcarii ksztalcie, oczywiscie przy zachowaniu
zasady paralelizmu w zakresie wdrazania wszystkich umow, a wigc ,,zwiagzujac”
je w jeden pakiet. Drugiemu etapowi stuza klauzule ewolucyjne, ktorych zada-
niem jest zagwarantowanie kontynuacji czy tez rozszerzenia wspolpracy zgodnie
z przyjetymi wczesniej zalozeniami. Innymi stowy dalsza liberalizacja wspotpra-
cy gospodarczej ma przebiega¢ wedtug okreslonego harmonogramu.

3.2.4. PRAKTYKA I OCENA PODSTAW NORMATYWNYCH

Jednym z podstawowych zarzutow zwigzanych z funkcjonowaniem porozu-
mien bilateralnych jest brak ich transparentno$ci zardwno na poziomie instytu-
cjonalnym, rozumianym jako przejrzystos¢ zakresu prac komisji mieszanych, jak
i prawnym, czyli dotyczacym swobodnego dostepu do aktow prawnych bedacych
efektem prac tychze komisji. Spowodowane jest to kilkoma czynnikami, ktore jed-
nakze, co istotne, nie sa przejawem ztych intencji ze strony wladz szwajcarskich
lub unijnych. Po pierwsze rozna jest natura poszczegdlnych komisji, zwigzana
z przedmiotem jej prac, sktadem oraz specyfika funkcjonowania. Zgodnie z posta-
nowieniami porozumien bilateralnych kazda komisja samodzielnie okresla tryb
swojej pracy oraz zasady funkcjonowania!®. Moze si¢ sktadaé¢ z réznej liczby
przedstawicieli kazdej ze stron, ktorzy kazdorazowo pochodza z innych resor-
tow. Komisje nie majg zatem charakteru scentralizowanego. Konsekwencja tego

10D, Thiirer, R.H. Weber, R. Zich, op. cit., s. 35.
101 Czasami informacje te publikowane sa na stronach internetowych wiadz federalnych.
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jest rozne podejscie odnosnie do zasiegu i znaczenia prawa wspolnotowego dla
umow dwustronnych. Do tego nalezy doda¢ relatywnie maly poziom wiedzy do-
tyczacej przebiegu prac tego gremium z uwagi na fakt, ze protokoty ze spotkan
nie sg upubliczniane!®. Po kazdym posiedzeniu komisji organizowana jest jedy-
nie konferencja prasowa, a na stronach internetowych zamieszczany zostaje krotki
komunikat dotyczacy aktualnego przedmiotu rozméw dwustronnych!®. Nie od-
najdziemy w nim jednak sprawozdania z przebiegu spotkania czy informacji na
temat stanowiska stron wobec przedmiotowej kwestii. Wszystko to sprawia, ze
— jak zauwazajg M. Vahl 1 N. Grolimund — komisje zyja czesto wlasnym zyciem,
a ich prace w niewielkim stopniu kontrolowane sg przez wiladze zwigzkowe,
a tym bardziej przez opini¢ publiczng'®. Ta ostatnia boryka si¢ zreszta z problemem
utrudnionego dostepu do aktualnych danych odnoszacych si¢ do prawodawstwa
UE. Efekty prac komisji sg co prawda publikowane, trudniej natomiast odnalez¢
rozporzadzenia, na ktore si¢ powotuja w przypadku wprowadzania modyfikacji
w umowach'®. Analogicznie ma si¢ rzecz w przypadku nowelizacji krajowych prze-
piséw prawnych, bedacych konsekwencjg zmian w prawodawstwie wspolnotowym.
Glowny przeptyw informacji pomiedzy osrodkami sprawowania wiladzy
a opinig publiczng odbywa si¢ za posrednictwem trzech organdéw. Na najwyzszym
poziomie politycznym sytuuje si¢ Kancelaria Zwigzkowa. Petni ona funkcje gtow-
nego osrodka koordynacyjnego w zakresie przetwarzania i publikowania infor-
macji urzedowych. Nowe projekty ustaw zamieszczane sg w Urzedowym Zbiorze
Prawa Federalnego (Amtlichen Sammlung des Bundesrechts) i Systematycznym
Zbiorze Prawa Federalnego (Systematischen Sammlung des Bundesrechts)'®.
Drugim organem przeptywu informacji jest Biuro Integracyjne (Integrations
Biiro), nie tylko koordynujgce polityke europejska, lecz rowniez gromadzace
wszelkie informacje z nig zwigzane. Wreszcie sa to poszczegolne resorty, ktore
zajmujg si¢ danym obszarem tematycznym. Na ich stronach réwniez mozna odna-
lez¢ aktualne dane dotyczace wspodtpracy bilateralnej z Unig Europejska.
Przeprowadzona w roku 2004 nowelizacja przepiséw dotyczacych publikowa-
nia informacji urzgdowych sprawita, iz obowiagzkowi upublicznienia podlegaja jedy-
nie umowy mi¢dzynarodowe o istotnym znaczeniu prawnym (a wigc ustanawiajgce
nowe zobowigzania)'”. Decyzje, ktore nie niosg za sobg powaznych konsekwencji

12W przypadku instytucji prawa miedzynarodowego protokoty ze spotkan nie sg upubliczniane.

193 Informacje takie publikowane sg na stronie wtadz federalnych www.admin.ch/ch/d/eur/ lub
Biura Integracyjnego www.europa.admin.ch.

104 M. Vahl, N. Grolimund, op. cit., s. 68.

15 0d momentu podj¢cia decyzji przez komisj¢ mieszang do czasu jej opublikowania moze
mina¢ nawet rok. Zob. ibidem, s. 71.

106 Oba zbiory dostepne sa w Internecie. Por. http://www.admin.ch/ch/d/st/sr.html oraz http://
www.admin.ch/ch/d/as/index.html (02.08.2010).

107 Zob. art 3. Bundesgesetz vom 18. Juni iiber die Sammlungen des Bundesrechtes und das
Bundesblatt  (Publikationsgesetz). Zrédto:  http://www.admin.ch/ch/d/st/170_512/index.html
(02.08.2010).
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prawnych, a do takich najczesciej zaliczamy postanowienia komisji mieszanych, sa
publikowane tylko w formie komunikatu w Urzedowym Zbiorze Prawa Federalnego.

Przejrzysty dostep do materiatow zwigzanych z funkcjonowaniem osrodkow
wladzy, ma w przypadku Szwajcarii wyjatkowo istotne znaczenie. Oceniajgc za-
tem aspekty instytucjonalne i prawne porozumien bilateralnych warto zwrocic
uwagg rowniez na ten czynnik. Oczywiscie ma on charakter subiektywny, albo-
wiem z punktu widzenia efektywnosci czy tez funkcjonalnosci umow sam poziom
ich transparentnosci nie ma wiekszego znaczenia, zwlaszcza ze akurat ten element
polityki Szwajcarii nie podlega spotecznej weryfikacji na drodze referendum.
W tym przypadku mamy do czynienia bardziej z problemem postrzegania czy tez
oceny wspotpracy bilateralnej z UE przez spoteczenstwo. M. Vahl i N. Grolimund
uwazaja, ze obywatel, majac ograniczony dostep do informacji zwigzanych z bieza-
cymi aspektami porozumien bilateralnych, moze odnies¢ wrazenie, iz wspotpraca ta
ma charakter raczej statyczny'®. Oznacza to, ze nie wymaga od Szwajcarii zadnych
szczegoOlnych zabiegow, chociazby na plaszczyznie legislacyjnej. Faktycznie jed-
nak mamy do czynienia z sytuacjg wprost odwrotng. Umowy bilateralne wymuszaja
na Szwajcarii ciggly proces dostosowawczy, ktory, co warte podkreslenia, przebiega
zawsze jednokierunkowo. Cho¢ protokoty czy doktadne sprawozdania z przebiegu
spotkan komisji mieszanych nie sg dostepne, nie ulega watpliwosci, ze modyfikacje
w tre$ci porozumien sg efektem zmian przepisow UE. Jedyne na co moze liczy¢
w takim przypadku strona szwajcarska, to jak najkorzystniejsze okresy przejsciowe.
Umowy bilateralne maja zatem charakter dynamiczny i taka jest rowniez polity-
ka Szwajcarii wobec Unii Europejskiej. Oczywiscie stopien tej dynamiki nie jest
identyczny w kazdym obszarze. Wspoélpraca w zakresie transportu ladowego czy
lotniczego jest zdecydowanie bardziej podatna na réznego typu modyfikacje niz
porozumienia w sprawie opodatkowania odsetek od lokat bankowych. Umowy bi-
lateralne oceniamy jednak jako pewna cato$¢.

Wiladzom Szwajcarii udalo si¢ osiggnaé zachowanie autonomicznosci
w zakresie wdrazania umow. Dzigki temu najwazniejsze kompetencje, dotycza-
ce realizacji porozumien, pozostaly w jej gestii, a nie ponadnarodowego orga-
nu. Gwarantuje to wtadzom wigksza kontrol¢ nad rozwojem relacji z UE i eli-
minuje automatyzacje niektorych proceséw. Proces integracyjny zdaje si¢ zatem
mie¢ charakter w petni $wiadomy. Cho¢, jak wykazano powyzej, pod wieloma
wzgledami jest to autonomia iluzoryczna, niemniej jednak sprawdza si¢ i spetnia
oczekiwania spoteczne oraz polityczne. Wydaje si¢ rdéwniez, ze przynajmniej na
tym etapie jest to rozwigzanie najlepsze z mozliwych. Paradoksalnie, by¢ moze
wlasnie ta ograniczona transparentnos¢ catego procesu wptywa korzystnie na po-
ziom zadowolenia obywateli z obecnej formy wspotpracy z UE, zwlaszcza ze nie
sg oni $wiadomi faktycznych uwarunkowan wspotpracy bilateralnej, szczegdlnie
w kontekscie procesow adaptacyjnych.

108 M. Vahl, N. Grolimund, op. cit., s. 72.
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3.3. UMOWY BILATERALNE

Polityka Szwajcarii konsekwentnie realizowana najpierw wobec EWG, a po-
tem Unii Europejskiej zaowocowata ponad setkg réznego rodzaju porozumien
bilateralnych. Ponizej omdwione zostang jedynie te porozumienia, ktore weszty
w sktad pakietow Bilaterale I oraz Bilaterale II, najwazniejsze z punktu widzenia
tematyki niniejszego opracowania. Na wstepie nalezy wyraznie zaznaczy¢ wyste-
pujaca miedzy nimi réznice. Pierwszy z nich ma charakter bardziej gospodarczy
i w zamierzeniu ma utatwiac, gtownie poprzez eliminacje¢ barier w handlu, wspot-
prace gospodarczg pomiedzy Szwajcarig a panstwami Unii Europejskiej. Z ko-
lei drugi ma na celu harmonizacj¢ obszaréw jak do tej pory nieuregulowanych,
a dotyczacych niezwykle istotnych zagadnien, takich jak bezpieczenstwo, polity-
ka azylowa czy ochrona $rodowiska. Pakiet Bilaterale Il zdecydowanie rozszerza
wspolprace, lecz — co warte podkreslenia — czyni ja o wiele bardziej ztozona. Po-
nadto dotyka bardzo wrazliwych zagadnien, zwigzanych z polityka fiskalng oraz
sektorem bankowym. Na tym tle pojawia si¢ pomig¢dzy obydwoma stronami coraz
wiecej spiec, ktore jak na razie trudno jest zatagodzié.

Zwazywszy na ztozono$¢ poszczeg6élnych porozumien, na uwage zastu-
guja rowniez dwie umowy wchodzace w sklad Bilaterale 1. Sa to porozumie-
nia dotyczace swobody przeptywu 0sob oraz harmonizujace przepisy w zakresie
transportu ladowego i lotniczego. Pierwsze z nich okreslane bylo mianem ,,pig-
ty achillesowej” catego pakietu, najwickszym zagrozeniem i gldwng przyczyna
ewentualnego zerwania wspolpracy. Przez poczatkowe siedem lat obowiazywa-
nia umowy miato kluczowe znaczenie dla pomys$Inosci dalszej wspotpracy. Jako
punkt kulminacyjny nalezy traktowac referendum z 8 lutego 2009 r., w ktérym
obywatele opowiedzieli si¢ za kontynuacjg umowy i otwarciem rynku pracy dla
obywateli Butgarii oraz Rumunii. Oczywiscie w przypadku kolejnego rozsze-
rzenia UE moze zosta¢ ztozony wniosek w sprawie przeprowadzenia kolejnego
referendum, a wowczas powtdrnie dalsza wspolpraca mogtaby by¢ zagrozona.
Biorac jednakze pod uwage doswiadczenia z poprzednich glosowan, z roku 2005
oraz 2009, mozna uzna¢ taka mozliwos¢ za mato prawdopodobng, tym bardziej
ze nawet kryzys gospodarczy z lat 2008—2010 nie wptynat negatywnie na wynik
glosowania. Z kolei umowa w sprawie transportu wykazuje wiele cech dynamicz-
nych, ktére moga w pewnym momencie zosta¢ zakwestionowane przez strong
szwajcarska. Potozenie Szwajcarii sprawia, iz kraj ten traktowany jest jako je-
den z najwazniejszych korytarzy tranzytowych. Nie dziwig zatem zabiegi Unii
na rzecz harmonizacji, a wigc w praktyce poluzowania przepisow dotyczacych
transportu kotowego na terytorium Szwajcarii. Pamigtajac jednak o ogromnej wa-
dze, jakg przyktadaja Szwajcarzy do ochrony $rodowiska, a zwlaszcza terenow
alpejskich, widzimy, ze polityka UE wyraznie nie idzie w parze ze stanowiskiem
wladz Szwajcarii i tamtejszej opinii publiczne;j.
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Tabela 3.2
Umowy bilateralne

Umowa Przelomowe daty
BILATERALE I
Swoboda przeptywu 0s6b Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.

Wejscie w zycie: 1 czerwca 2002 .

Bariery techniczne w handlu

Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.
Wejscie w zycie: 1 czerwea 2002 .

ZamoOwienia publiczne

Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.
Wejscie w zycie: 1 czerwca 2002 .

Badania

Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.
Wejscie w zycie: 1 czerwea 2002 .

Transport ladowy

Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.
Wejscie w zycie: 1 czerwca 2002 .

Transport lotniczy

Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.
Wejscie w zycie: 1 czerwca 2002 .

Podpisanie: 21 czerwca 1999 r.

Rolnictwo Wejscie w zycie: 1 czerwca 2002 .
BILATERALE 11
Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Schengen Wejscie w zycie: 1 marca 2008 r. (kontrole na lotniskach dla
lotow w strefie Schengen zostaly zniesione 29 marca 2009 r.)
Dublin Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.

Wejscie w zycie: 1 marca 2008 .

Przetworzone produkty rolne

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: 30 marca 2005 r.

Statystyka

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: 1 stycznia 2007 .

Ochrona $rodowiska

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: 1 kwietnia 2006 r.

MEDIA

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: 1 sierpnia 2010 r.

Emerytury i renty

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: 31 maja 2005 .

Zwalczanie oszustw

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: —

Opodatkowanie odsetek

Podpisanie: 26 pazdziernika 2004 r.
Wejscie w zycie: 1 lipca 2005 r.

Edukacja, ksztalcenie, mtodziez

Podpisanie: 15 lutego 2010 r.
Wejscie w zycie: 1 marca 2011 r.

Zrodio: Integrationsbiiro EDA/EVD, stan z 3.08.2011 r.



167

Priorytetem w polityce wtadz wobec UE jest obecnie konsekwentne realizo-
wanie postanowien porozumien, doprowadzenie do wejécia w zycie wszystkich
umoéw, ich biezaca aktualizacja, a takze negocjowanie kolejnych obszarow. Juz
teraz prowadzone s3 rozmowy m.in. w sprawie polityki energetycznej (gldwnie
liberalizacji rynku) czy handlu produktami rolnymi oraz spozywczymi. Sporym
wyzwaniem jest rowniez sektor ochrony zdrowia. Nalezy jednak zauwazy¢, ze na
tym etapie najbardziej pilne obszary wspotpracy zostaly uregulowane.

Ponizej omowione zostang kolejne porozumienia, co ma na celu przedsta-
wienie wszystkich plaszczyzn wspolpracy. Pozwoli to réwniez na scharaktery-
zowanie polityki Szwajcarii wobec Unii Europejskiej w poszczegolnych obsza-
rach tematycznych. Wart podkreslenia jest fakt, iz z zaproponowanych przez rzad
szwajcarski w roku 1993 zagadnien, obecnie wszystkie zostaly objete dwustron-
nymi porozumieniami. Oznacza to, ze pomimo poczatkowego sprzeciwu ze stro-
ny UE (wyrazono zgod¢ na negocjowanie tylko siedmiu z 16 zaproponowanych
przez Szwajcari¢ obszarow) oraz nieufnosci czy nawet niecheci znacznej czesci
spoleczenstwa szwajcarskiego, polityka wtadz Szwajcarii byta konsekwentnie re-
alizowana. Cze$ciowa integracja stata si¢ faktem.

SWOBODA PRZEPLYWU OSOB (PERSONENFREIZUGIGKEIT)

Powyzsza umowa jest jednym z elementow jednolitego rynku Unii Europej-
skiej, ktore tworzg zasady czterech swobdd. Poza przeptywem osob zaliczamy
do nich rowniez swobodg przeptywu kapitatu, towaru i ustug. Gtownym celem
przedmiotowe] umowy jest zagwarantowanie Szwajcarii dostgpu do wspolno-
towego rynku. Ocenia si¢, ze obecnie ok. 400 000 Szwajcaréw zyje 1 pracuje
w panstwach UE. I cho¢ nie nalezy zapomina¢, ze zamyslem stworzenia wspolne-
go rynku jest zagwarantowanie wszystkim stronom obop6lnych korzysci, wynika-
jacych ze swobody osiedlania si¢ i podejmowania pracy, umowa ta oceniana jest
gldwnie przez pryzmat ewentualnych strat wynikajacych z otwarcia rynku pracy
w Szwajcarii dla obcokrajowcow. Biorac pod uwage potencjat ludnos$ciowy oraz
ekonomiczny mozna przyjaé, ze wicksze konsekwencje wynikajace z zawarcia
tego typu porozumienia poniesie Szwajcaria. Trzeba jednakze zaznaczy¢, iz licz-
ba obcokrajowcow w tym panstwie oscyluje w granicach 21%!'% i nie jest to liczba
bedaca efektem porozumien zawartych z UE w ciagu kilku ostatnich lat. Szwaj-
caria od dawna uzalezniona byta od zagranicznej sity roboczej. Oczywiscie liczba
obcokrajowcow ulegata zmianom na przestrzeni lat. Zdecydowanie najnizszy ich
odsetek odnotowano tuz po zakonczeniu Il wojny Swiatowej. Wynosit on wowczas
niecate 5%. Z biegiem lat gospodarka szwajcarska coraz szybciej si¢ rozwijata.
Poniewaz rodzimy rynek nie pokrywat zapotrzebowania, pracownikow zaczeto
szuka¢ takze za granicg. Dzieki podpisanym z Wtochami i Hiszpania, w latach 60.

109 Wedtug danych Urzedu ds. Migracji z konca kwietnia 2010 r. wskaznik ten wynosi 21,8%.
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i 70. XX w., umowom dwustronnym w sprawie zatrudnienia, coraz wigcej emi-
grantdw podejmowato prace w Szwajcarii. Dla rzadow panstw borykajacych sie¢
z wysokim poziomem bezrobocia byt to szczegdlnie korzystny uktad. Oczywiscie
w zamierzeniu wladz Szwajcarii pobyt takich pracownikdéw miat mie¢ charakter
jedynie czasowy. Po latach okazato si¢ jednak, ze emigranci niechetnie powracaja
do swoich ojczyzn''®. Wtadze podejmowaly proby wydalenia takich osob, co jed-
nak zakonczylo si¢ najwyzej czgsciowym sukcesem!''!. Z czasem coraz wigcej ob-
cokrajowcow, zngconych atrakcyjnymi warunkami ptacowymi oraz wysokim po-
ziomem zycia, przybywato do Szwajcarii''2. Do tego doda¢ nalezy rowniez sporg
grupe uciekinierow politycznych z bloku wschodniego, ktorzy wtasnie w Szwaj-
carii starali si¢ o azyl. Pod koniec lat 70. obcokrajowcy stanowili nieco ponad
17% ogoblnej liczby mieszkancow'®. Wydarzenia zwigzane z rozpadem ZSRR,
wojng domowa w bylej Jugostawii przyczynily si¢ do zwigkszenia odsetka 0sob
obcego pochodzenia. Pod koniec lat 90. XX w. liczba ta po raz pierwszy siegneta
20%. Wida¢ zatem wyraznie, ze nowa polityka wtadz Szwajcarii wobec UE nie
wplyneta w sposob znaczacy na zwigkszenie liczby obcokrajowcdéw. Mamy tutaj
raczej do czynienia ze zmianami o charakterze strukturalnym, tj. pewnymi prze-
sunigciami w liczbie 0sob pochodzacych z panstw UE w stosunku do pozostatych.

Tabela 3.3
Obcokrajowcy w Szwajcarii

. Stan
Obcokrajowcy -

liczba w %
UE 27/ EFTA w tym: 1076 540 63,6
UE 15/EFTA 1036 832 61,3
UE 10 (rozszerzenie 2004 r.) 32091 1,9
UE 2 (rozszerzenie 2007 1.) 7617 0,5
Pozostale kraje 616 028 36,4

7Zrédto: Bundesamt fiir Migration (04.2010 1.).

119 Na tle problemoéw asymilacyjnych dochodzito do coraz wigkszych napigé spotecznych.
Sytuacj¢ wykorzystywaty ugrupowania prawicowe, ktore swoja pozycje polityczna zdobyty dzigki
nierzadko radykalnym hastom skierowanym przeciwko emigrantom. Por. T. Buomberger, Kampf’
gegen unerwiinschte Fremde. Von James Schwarzenbach bis Christoph Blocher, Zirich 2004;
1. Drews, Schweizer erwache!, Frauenfeld 2005.

" Zob. T. Kastli, Selbsbezogenheit und Offenheit. Die Schweiz in der Welt des 20. Jahrhun-
derts, NZZ Libro, Ziirich 2005, s. 435-436.

12 Bylo to rowniez mozliwe dzigki programowi taczenia rodzin.

113 Zob. 1. Zieliniski, Wielokulturowos¢ Szwajcarii na rozdrozu, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Krakow 2009, s. 84-96.
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Inicjatywa zawarcia porozumienia w sprawie swobody przeptywu 0sob po-
jawila sie jeszcze na etapie negocjacji dotyczacych wlaczenia Szwajcarii do Eu-
ropejskiego Obszaru Gospodarczego. Otwarcie rynku pracy miato mie¢ charak-
ter raczej bezwarunkowy, nie przewidywano wowczas, poza krotkimi okresami
przej$ciowymi, zastosowania zadnych dodatkowych instrumentow ochronnych'',
Obawa przed gwaltownym wzrostem bezrobocia byla zreszta jedng z przyczyn
odrzucenia wniosku w referendum. W zwiagzku z powyzszym rzad, w swoim spra-
wozdaniu z 26 listopada 1996 r., wyraznie podkreslil, iz zawarcie porozumienia
w sprawie swobody przepltywu oso6b z UE wymaga zastosowania specjalnych re-
gulacji.

Byly one jednym z najwazniejszych elementow rokowan z Unig Europejska,
dotyczacych pierwszego pakietu porozumien. Ostatecznie udato si¢ wynegocjo-
wac wprowadzenie zasady wspolnego rynku etapami wraz z zastosowaniem spe-
cjalnych instrumentéw ochronnych!®, Dzieki temu obywatele Unii Europejskiej
oraz Szwajcarii majg mozliwo$¢ osiedlania si¢ i podejmowania pracy w dowolnie
wybranym przez siebie kraju. Porozumienia o swobodzie przeptywu oséb dopet-
niajg umowy w sprawie wzajemnego uznania dyplomow!' oraz koordynacji sys-
temow ubezpieczenia spotecznego.

Poczatkowo polityka wtadz Szwajcarii zmierzata do wprowadzenia na sta-
e kontyngentéw ilosciowych, a wigc ustanowienia jedynie czgSciowej swobody,
tak aby zagwarantowac ochron¢ rodzimego rynku. Unia Europejska nie podzie-
lata jednak tego stanowiska, albowiem byloby to sprzeczne z zasadami traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska, a wiec rowniez wspdlnotowego rynku.
Ostatecznie uzgodniono wprowadzenie kontyngentow ilosciowych, ale obowia-
zujacych jedynie przez pierwsze pigé lat'’. W tym okresie state pozwolenie na
pracg moglo otrzyma¢ maksymalnie 15 000 osob, a czasowe, tj. od czterech do
12 miesiecy, nie wigeej niz 115 500. Od momentu wejscia w zycie pierwszego
pakietu az do czerwca roku 2007 obywatele tzw. starej Unii oraz Malty i Cypru
mieli wiec mozliwos¢ podjecia pracy w Szwajcarii w ograniczonej liczbie. Po tym
okresie kontyngenty zostaly zniesione. Pozostawiono jedynie mozliwos¢ ich po-
wtornego wprowadzenia w przypadku, gdyby liczba obcokrajowcow gwattownie

14 Przewidziano jedynie zastosowanie tzw. kolektywnej klauzuli ochronnej, ktéra oznaczata

mozliwos¢ podjecia przez Wspolnote retorsji w stosunku do wszystkich krajow EFTA, bez
mozliwosci skierowania ich tylko do wybranego panstwa.

115 Zob. wigeej nt. umowy dotyczacej swobody przeptywu 0sob w opracowaniu D.W. Grossen,
C. de Coulon, Bilaterales Abkommen iiber die Freiziigigkeit zwischen der Schweiz und der Europd-
ischen Gemeinschafi und Ihren Mitgliedstaaten, [w:] D. Thiirer, R.H. Weber, W. Portmann, A. Kel-
lerhals, Bilaterale Vertrége I & Il Schweiz — EU. Handbuch, Schulthess, Ziirich 2007, s. 135-143.

1% Dotyczy wylacznie zawodow, ktorych wykonywanie wymaga posiadania okreslonego
dyplomu, np. lekarz, pielegniarka, dentysta, farmaceuta.

117 Kontyngenty nie obowigzywaly mieszkancow stref przygranicznych, ktérzy mogli do-
wolnie przekraczaé¢ granice i pracowaé w Szwajcarii, pod warunkiem, ze przynajmniej raz w tygod-
niu wracaja do kraju pochodzenia.
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wzrosta. Zapis ten zawarto w tzw. klauzuli ochronnej''®. Dodatkowo, przez pierw-
sze dwa lata funkcjonowania umowy, obowigzywata zasada pierwszenstwa oby-
wateli Szwajcarii na rynku pracy (priorytet narodowy). Oznacza ona, ze przedsig-
biorca, aby zatrudni¢ osobg z innego panstwa, musi wykazac, iz nie moze znalez¢
osoby o wymaganych kwalifikacjach wérdd rodakéw. Ponadto rzad ma mozli-
wos$¢ zastosowania dodatkowych instrumentow ochronnych w postaci obowigzku
stosowania jednakowych warunkow placowych. Ma to na celu przeciwdziatanie
zjawisku dumpingu, co pozwoli na utrzymanie wynagrodzen na dotychczasowym
poziomie. Zapis ten miat szczegdlne znaczenie w okresie rozszerzania Wspolnoty
i koniecznosci objecia swobodg takze obywateli panstw o zdecydowanie nizszym
poziomie zamoznosci.

Umowe w powyzszym ksztalcie zawarto poczatkowo na siedem lat, z moz-
liwoscig jej przedtuzenia na czas nieokreslony. Podobne regulacje zastosowane
zostaly rowniez wobec nowych panstw Unii Europejskiej, co ujeto w oddziel-
nych protokotach dodatkowych, ktore weszly w zycie kolejno w roku 2006 oraz
2009. Generalne uwarunkowania dla nowych cztonkow UE pozostaty takie same.
Wydhizono jednak zasade priorytetu narodowego oraz zaostrzono kontrole wy-
nagrodzenia i warunkow pracy'"’. Takze same kontyngenty ilosciowe zwigkszane
sa stopniowo, z poczatkowych 1700 osob, w latach 2006/2007, do 3000 w latach
2010/2011. Dla obywateli Butgarii i Rumunii wprowadzono najdtuzsze, bo trwa-
jace siedem lat, okresy przejsciowe. Przewidziano rowniez zdecydowanie mniej-
sza liczbe pozwolen na pobyt staly (1207 0s6b) i czasowy (11 664 0séb).

Umowa dotyczaca swobodnego przeptywu os6b ma istotne znaczenie dla
gospodarki Szwajcarii. Polityka wtadz w tym zakresie zmierzata do utatwienia
mozliwosci podejmowania pracy w panstwach UE oraz stopniowego otwarcia
szwajcarskiego rynku dla obcokrajowcow'?. Nalezy podkreslic, ze przez lata
Szwajcaria wypracowata wilasne sposoby na pozyskanie niezbednych pracowni-
kéw, na dlugo przed podpisaniem stosownej umowy z Unig Europejska. Jest to
zreszta jeden z argumentow przeciwnikow wspotpracy bilateralnej. Tym razem
chodzito jednak o stworzenie dogodnych warunkow takze dla obywateli Szwaj-
carii. Dotyczy to nie tylko osdb, ktdre chea podjac prace w panstwach nalezacych
do Unii, ale rowniez przypadkow, gdy szwajcarskie przedsigbiorstwa otrzymuja
zlecenia za granicg i, aby je wykona¢, muszg wysyla¢ tam swoich pracownikow.
Dawniej wymagato to przebrnigcia przez czasochtonne procedury urz¢gdowe. Po

18 Dla obywateli starej pigtnastki oraz dla panstw, ktore przystapity do UE w roku 2004 klau-
zula obowigzuje do roku 2014. W przypadku Bulgarii i Rumunii okres ten wydtuzono do 2019 r.
Klauzula zaktada, ze w przypadku zwigkszenia liczby obcokrajowcoéw w danym roku o wigcej niz
10% w poréwnaniu ze $rednig z trzech ostatnich lat, wprowadzone zostana ograniczenia. Nie moga
one funkcjonowac¢ dtuzej niz przez 2 lata.

119 Zwigkszono czgstotliwosé kontroli o 20%, utatwiono dostep do informacji dotyczacych
warunkow placowych poprzez stworzenie platformy internetowej (www.entsendung.ch), ulepszono
system wymiany informacji pomigdzy wladzami a organami kontrolnymi.

120 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen..., s. 6128.
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otwarciu unijnych rynkéw bariery biurokratyczne zostaty praktycznie wyelimino-
wane. Sytuacja ta wptywa pozytywnie na wzrost konkurencyjnosci szwajcarskich
firm, co pozwala im w konsekwencji na tworzenie nowych miejsc pracy.

Z drugiej strony przedsigbiorcy maja rowniez mozliwos¢ rekrutacji nowych
pracownikow, o ktorych ze wzgledu na zmiany demograficzne coraz trudniej
w Szwajcarii. Ocenia si¢, ze obecnie prawie 25% zatrudnionych w Szwajcarii to
obcokrajowy. W przypadku stanowisk kierowniczych liczba ta sigga nawet 40%.
Wedhlug rzadowych wyliczen, dzigki wprowadzeniu swobody przeptywu osob
produkt krajowy brutto wzrést o 1%, co odpowiada ok. 40-50 miliardom fran-
kow'?!. Z kolei zastosowanie instrumentow ochronnych zapobiegto dumpingowi
ptacowemu. Przeciwnie, w ciggu ostatnich trzech lat wynagrodzenie w zawodach
najstabiej optacanych, a wigc tych najbardziej wrazliwych, wyraznie wzrosto'?.
W poréwnaniu zatem z okresem sprzed podpisania porozumien bilateralnych wta-
dze Szwajcarii dysponuja lepszymi instrumentami kontroli naptywu cudzoziem-
cow. Pozwala to na zagwarantowanie gospodarce doptywu sily roboczej w nie-
zbednym wymiarze. Oczywiscie trudno przewidzie¢, w jakim kierunku rozwinie
si¢ sytuacja po zniesieniu wszystkich barier, jednak trzeba pamigtac, ze w duzym
stopniu rynek reguluje si¢ sam, co pokazuje chociazby przyktad Wielkiej Bryta-
nii. Podaz pracownikow wzrasta wraz z rozwojem gospodarki i zwigkszeniem
popytu na rynku, a maleje przy spadku koniunktury i braku stabilno$ci rynku
pracy'?. OczywiScie nie oznacza to, iz w przypadku Szwajcarii sytuacja potoczy
si¢ w sposob analogiczny. Niemniej jednak wtasnie na ten rodzaj samoregulacji
rynku liczy rzad tego kraju.

BARIERY TECHNICZNE W HANDLU (TECHNISCHE HANDELSHEMMNISSE)

Pojgcie ,,bariery techniczne” zostato wprowadzone do obiegu pojeciowego
w trakcie kolejnej rundy negocjacyjnej GATT (Uktad Ogolny w sprawie Taryf
Celnych i Handlu) i oznacza ograniczenia pozataryfowe w handlu miedzynaro-
dowym. W rozumieniu prawa federalnego z roku 1995 jako bariery techniczne
traktuje sig!?*:

— odmienne przepisy i normy techniczne;

—rozne zastosowanie tychze przepisow i norm;

— nieuznanie przepiséw, ocen zgodnosci, homologacji.

Umowa dotyczaca barier technicznych w handlu nawiazuje do unijnej zasa-
dy wzajemnego uznawania produktow, bedacej wynikiem orzeczenia Trybunatu

12 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union, Integrationsbiiro EDA/EVD,
November 2009, s. 25.

122 Schweizerische Lohnstrukturerhebung, Bundesamt fiir Statistik, November 2007, s. 6-7.

123 Zob. Braucht die Schweiz Personenfreiziigigkeit?, ,Neue Ziircher Zeitung”, 16. Januar
2009.

124 Art. 3 Bundesgesetz iiber die technischen Handelshemmnisse (THG) vom 6. Oktober 1995
(Stand am 1. Juli 2010), AS 1996/1725, SR-946.51, s. 2.
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Europejskiego w tzw. sprawie Cassis de Dijon (sprawa 120/78). Zgodnie z nim
towar legalnie wyprodukowany i wprowadzony do obrotu w jednym panstwie UE
powinien by¢ dopuszczony na rynki pozostatych panstw cztonkowskich'#.

Do czasu wejscia w zycie powyzszej umowy kazdy szwajcarski produkt, eks-
portowany na rynki Wspoélnoty, musiat by¢ uprzednio skontrolowany przez organ
certyfikujacy pod wzgledem zgodnosci z przepisami UE!?, Byla to procedura
czasochtonna i kosztowna, ktora ograniczata mozliwosci eksportowe szwajcar-
skich przedsigbiorstw. Nic wigc dziwnego, iz harmonizacja przepisow byla dla
wladz zwigzkowych jednym z priorytetow. Co prawda umowa o wolnym handlu
z EWG z 1972 r. znosita znaczng czg¢$¢ barier, lecz dotyczyta wylacznie tych
o charakterze taryfowym, jak cta lub podatki. Nie odnosita si¢ natomiast do pozo-
statych. Takze porozumienie w ramach Swiatowej Organizacji Handlu przewiduje
wzajemng wymiang¢ informacji odnosnie do krajowych przepisow technicznych,
ale nie wymaga, aby byly one identyczne we wszystkich panstwach begdacych
sygnatariuszami umowy. Co wigcej, kazde panstwo ma prawo do ustanawiania
wlasnych procedur w zakresie ocen zgodnosci.

W zwiazku z powyzszym Rada Zwigzkowa, w ramach programu rewitali-
zacji, przyjeta nowa strategie, zakladajaca dostosowanie przepisoOw krajowych
do obowigzujacych na terenie Wspdlnoty. Jej efektem byto wprowadzenie nowej
ustawy dotyczacej barier technicznych, ktora weszta w zycie 1 lipca 1996 r.'?” Od
tego momentu krajowe przepisy byty na biezaco aktualizowane pod katem wspol-
notowym, celem minimalizacji barier w handlu'?®. Dzigki temu towary szwajcar-
skie byly produkowane wedhug norm zgodnych z unijnymi, co znacznie utatwiato
eksport na rynki wspolnotowe.

Zjawisko autonomicznego dopasowania nie rozwigzywato jednak wszystkich
problemdéw. Procedury oceny zgodnos$ci byly nadal nieuznawane przez panstwa
Unii Europejskiej. Rzad Szwajcarii zdecydowatl si¢ zatem rozwigzac t¢ kwesti¢ na
drodze dwustronnego porozumienia. Jak czytamy w sprawozdaniu wladz zwigz-
kowych z roku 1999, nie chodzito jednak o realizacj¢ zasady Cassis de Dijon, al-
bowiem ta wymagataby zastosowania rozwigzan o charakterze instytucjonalnym,
przyktadowo wspdlnych organow jurysdykcyjnych, co wykraczato poza mozli-

125 Umowa zawarta pomig¢dzy Szwajcaria a Unig Europejska nie zaktada jednak automatycz-
nego uznawania produktéw. Przedmiotem porozumienia jest harmonizacja ocen zgodnosci, ktdra
mozliwa jest jedynie dzigki temu, ze szwajcarskie przepisy dopuszczajace produkt do obrotu hand-
lowego sa kompatybilne z unijnymi.

126 Por. T. Bruha, Normen und Standards im Warenverkehr mit Drittstaaten, [w:] M. Hilf,
C. Tomuschat, EG und Drittstaatsbeziehungen nach 1992: Referate der Jahrestagung des Arbeitskrei-
ses Europdische Integration in Bonn vom 15. bis 17. November 1990, Baden-Baden 1991, s. 83-109.

127 Bundesgesetz tiber die technischen Handelshemmnisse...

128 7 wyjatkiem przypadkow, w ktorych pewne odchylenia sa uzasadnione, jak na przyktad
w zakresie ochrony zdrowia, konsumentow i §rodowiska naturalnego. Botschaft zur Genehmigung
der sektoriellen Abkommen...,s. 6212.
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wosci porozumien bilateralnych'®. Tego typu rozwigzania mogtyby mie¢ zasto-
sowanie w razie wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
Polityka rzadu zmierzala jedynie do uznania przez panstwa UE szwajcarskich
ocen zgodnosci, co eliminowatoby ostatnia przeszkode w dostepie do wspolno-
towego rynku. Negocjacje w tej sprawie nie byly dlugie, gtéwnie dzigki temu, ze
Szwajcaria we wlasnym zakresie uruchomita wspomniany juz proces dostosowy-
wania krajowych przepisow.

Umowa, ktéra weszla w sktad pierwszego pakietu porozumien, opiera si¢
zatem na zasadzie wzajemnego uznania ocen zgodnosci. Przewiduje ona w tym
wzgledzie dwie mozliwosci'*’:

— Jezeli przepisy dotyczace danej kategorii produktow zostang uznane za
rownowazne, wowczas ocena zgodno$ci przeprowadzona przez organ kontrol-
ny w Szwajcarii lub w jednym z panstw UE jest automatycznie uznawana przez
wszystkie strony. Oznacza to, ze produkt nie musi by¢ poddawany powtérnej kon-
troli przed wprowadzeniem na rynek wspolnotowy.

— Jezeli przepisy nie sg uznawane za rownowazne, wowczas dany produkt
musi przej$¢ dwie kontrole, wedtug prawa Szwajcarii oraz UE. Dopuszczalne jest
jednak, aby obie procedury zostaly przeprowadzone przez jeden organ kontrolny,
majacy swoja siedzibe w Szwajcarii lub w jednym z panstw Unii Europejskie;j.

Nie wszystkie grupy produktow zostaty objete umowa, co wcale nie ozna-
cza, ze W przysztosci nie moze by¢ ona rozszerzona'*'. Jedynym warunkiem jest
uznanie kompatybilno$¢ przepisow. Jesli wymog ten zostanie spetniony przez
Szwajcarie, kolejne produkty beda mogty by¢ objete wspdlnymi procedurami
ocen zgodnosci. Nastgpito to juz w odniesieniu do materiatdéw budowlanych, kto-
re wlaczone zostaly do umowy w marcu 2008 r.'*

Dzigki harmonizacji przepiséw technicznych wiadze Szwajcarii zagwaranto-
waly rodzimym przedsi¢biorstwom dostep do ogromnego rynku, liczacego niemal
450 mIn konsumentdw. Eksport stal si¢ tatwiejszy i tanszy, co w konsekwencji dopro-
wadzito do zwigkszenia produkcji i wzmocnienia pozycji szwajcarskich produktow
na zagranicznych rynkach'#. Utatwiony import z panstw UE umozliwit z kolei posze-
rzenie asortymentu oferowanego szwajcarskim konsumentom, co zwigkszyto konku-
rencje, a w konsekwencji wplyneto na obnizenie cen niektorych produktow.

12 Ibidem.

130 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union. .., November 2009, s. 27-28.

131 Postanowieniami umowy nie sg objete $rodki ochrony ro$lin oraz niektore kosmetyki,
produkty chemiczne czy spozywcze. Dzieje si¢ tak, poniewaz czgs¢ produktow, np. spozywezych,
nie podlega ocenom zgodnosci lub tez pomigdzy przepisami szwajcarskimi a unijnymi wystepuja
zbyt duze réznice.

122W tym przypadku szwajcarskie przepisy wymagaty ujednolicenia na poziomie federalnym,
poniewaz wcze$niej kazdy kanton dysponowat oddzielnymi przepisami.

13 QOcenia si¢, ze harmonizacja ocen zgodno$ci pozwolita szwajcarskim firmom na
zaoszczedzenie rocznie od 200 do 500 min frankow. Zob. Bilaterale Abkommen Schweiz — EU,
Integrationsbiiro EDA/EVD, August 2009, s. 14.
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ZAMOWIENIA PUBLICZNE (OFFENTLICHES BESCHAFFUNGSWESEN)

Podstawowym celem powyzszej umowy jest rozszerzenie czy tez uzupet-
nienie postanowien porozumienia zawartego w ramach Swiatowej Organizacji
Handlu w dniu 15 kwietnia 1994 r. (Government Procerement Agreement). Zgod-
nie z przyjetymi regulacjami wszyscy sygnatariusze, w tym rowniez Szwajcaria,
zobowigzani sg do przeprowadzania otwartych przetargdw na okreslone towary
i ustugi. Regulacjami tymi objete sag podmioty publiczne na poziomie federalnym
oraz kantonalnym i jedynie powyzej okreslonej kwoty.

Za punkt wyjscia negocjacji w dziedzinie zamdwien publicznych nalezy
przyja¢ wymian¢ not pomigdzy Szwajcarig a Komisja Europejska z marca
oraz maja roku 1994. Obie strony potwierdzity w nich gotowo$¢ do zawarcia
dwustronnego porozumienia gwarantujacego liberalizacje¢ rynku na poziomie
obowigzujacym w ramach Europejskiego Obszaru Gospodarczego'**. Pierw-
sza runda negocjacyjna rozpoczeta sie w lutym roku 1995. Najwicksze roznice
w stanowiskach obu stron zaznaczyly sie¢ w kwestii zakresu obowiazywania
zasady niedyskryminacji oraz pozycji i roli niezaleznego organu kontrolne-
go, ktorego zadaniem jest nadzorowanie wykonywania postanowien umowy.
Ostatecznie kompromis udato si¢ osiaggna¢ w marcu 1997 r. Warto zaznaczy¢,
ze w negocjacjach czynny udziatl wzigli takze przedstawiciele wtadz kantonal-
nych, tj. eksperci powotani przez Konferencje rzadow kantonalnych (Konfe-
renz der Kantonsregerungen)'®.

Umowa bilateralna, zawarta pomigdzy Szwajcaria a Unig Europejska,
w dziedzinie zamowien publicznych ma na celu wspieranie zasad transparentno-
$ci 1 konkurencyjnosci w dostgpie do wspdlnego rynku. Porozumienie rozszerza
zakres podmiotow, ktore przy organizowaniu przetargéw na dostawe okreslonych
produktow lub ustug muszg wytoni¢ wykonawce zgodnie z zasadami zamdwien
publicznych. Od wejscia w zycie powyzszej umowy nowymi regulacjami objete
sa nie tylko podmioty publiczne, lecz rowniez prywatne, ktoére ze wzgledu na
rodzaj oferowanych ustug badz towarow zajmuja pozycj¢ monopolistyczng. Do
takich zalicza si¢ przyktadowo przedsiebiorstwa komunikacji zbiorowej (pocia-
gi, autobusy, linie lotnicze), energetyczne czy zaktady wodno-kanalizacyjne. Po-
nadto procedurami wydatkowania srodkéw publicznych objete sg réwniez gminy
oraz okregi. Przyjeto, ze wszystkie zamowienia muszg by¢ udzielane w zgodzie
z trzema gtownymi zasadami:

— transparentnosci;

— réwnego traktowania wszystkich oferentdw (bez wzgledu na kraj pocho-
dzenia);

— mozliwo$ci odwotlania si¢ od decyzji dotyczacych wytonienia wykonawcy.

13 G. Biaggini, Das Abkommen tiber bestimmte Aspekte des éffentlichen Beschaffungswesens,
[w:] D. Thiirer, R.H. Weber, W. Portmann, A. Kellerhals, op. cit., s. 653.
135 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen..., s. 6145.
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Powyzsze zasady odnosza si¢ jedynie do zamowien przekraczajacych okre-
slone wartosci. Przyktadowo, w przypadku robot budowlanych kwota ta wynosi
10 mln frankéw, towarow i ustug 250 000 (na poziomie federalnym) lub 380 000
(na poziomie gminy badz kantonu)"*¢. Uzgodniono rowniez, ze w przypadku za-
mowien o nizszej wartosci obie strony beda co prawda przestrzegaly zasad niedy-
skryminacji, jednakze nie obowigzuja wowczas zadne procedury odwotawcze!*’.
Mamy tutaj do czynienia zatem z tzw. gentleman s agreement.

Nad wtasciwg realizacjg postanowien umowy czuwajg niezalezne komisje,
powolywane oddzielnie przez kazda ze stron'*s. W przypadku UE rolg t¢ odgry-
wa Komisja Europejska, po stronie Szwajcarii Komisja ds. wdrazania i monito-
rowania mi¢dzynarodowych zobowigzan tego panstwa w dziedzinie zamdwien
publicznych (KBBK)'*’. Umowa przewiduje ponadto wzajemna wymiang infor-
macji na temat przetargéow oraz istotnych przepisow prawnych, a takze dostepu do
odpowiednich baz danych'¥.

Umowa dotyczaca zamowien publicznych nie byta nigdy traktowana jako
wyjatkowo wazny element pakietu Bilaterale I. Nie ulega watpliwos¢, ze war-
tos¢ przetargdéw organizowanych przez pomioty publiczne jest ogromna. Tylko
w panstwach UE, wedlug szacunkowych wyliczen, si¢ga ona 750 miliardow euro
rocznie, co stanowi ok. 11% PKB!!. Ocenia si¢, ze w niektorych panstwach po-
nad 30% przetargéw odbywa si¢ zgodnie z procedurami wydatkowania srodkow
publicznych'®?. W przypadku Szwajcarii tgczna kwota zamowien publicznych
przekroczyta w roku 2004 33,5 mld frankow szwajcarskich'*. Dzigki umowie
bilateralnej przedsiebiorstwa maja ulatwiony dostgp do miedzynarodowych prze-
targow, co wptywa na wzrost konkurencyjnosci i stabilizacjg cen. Rzad Szwajcarii
podkreslat ponadto, ze ma nadziej¢ na bardziej ekonomiczne wykorzystanie srod-
koéw publicznych. Nalezy jednak zauwazy¢, iz znaczenie tej umowy jest w prakty-
ce zdecydowanie mniejsze. Krajowe przedsigbiorstwa dysponuja bowiem istotna
przewaga w postaci chociazby lepszej znajomosci lokalnych rynkéw. Dzieki temu

136 Bilaterale Abkommen Schweiz — EU. .., s. 16.

137 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen...,s. 6147.

138 Zob. art. 8 Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europd-
ischen Gemeinschaft iiber bestimmte Aspekte des dffentlichen Beschaffungswesens, AS 2002/1951,
SR-0.172.052.68, s. 8.

139 Komisja sktada si¢ z rownej liczby przedstawicieli Zwiazku oraz kantondéw i powigzana
jest z SECO. KBBK ma za zadanie spdjna realizacj¢ mi¢dzynarodowych zobowigzan Szwajca-
rii w dziedzinie zamoéwien publicznych na wszystkich szczeblach administracji. Przyjmuje skargi
dotyczace stosowania umowy i ma mozliwos¢ samodzielnie zainicjowacé taki proces. W niektorych
przypadkach ma prawo do wydawania zalecen.

140 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommend... Informacje na temat przetargéw
w Szwajcarii dostgpne sa na stronie www.simap.ch, w Unii Europejskiej na stronie http://simap.
eu.int.

1 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen...,s. 6148.

142 G. Biaggini, op. cit., s. 658.

3 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 30.
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majg wigksza wiedzg na temat prowadzonych przetargow oraz moga przygotowac
korzystniejszg oferte.

BADANIA (FORSCHUNG)

Umowa w sprawie wspotpracy naukowo-technicznej pomigdzy Szwajcarig
a Unig Europejska zostata zawarta pierwotnie w roku 1999. Od tego momentu byta
juz dwukrotnie odnawiana, poniewaz w przeciwienstwie do innych porozumien,
zawieranych w ramach pakietow Bilaterale I oraz 11, okres obowigzywania determi-
nowany jest przez czas trwania biezacego programu UE. Umowa dotyczy udziatu
Szwajcarii w Programie Ramowym UE w zakresie badan i rozwoju technologicz-
nego, bedacym podstawowym instrumentem realizacji strategii lizbonskiej oraz
najwickszym mechanizmem finansowania i ksztattowania badan naukowych na po-
ziomie europejskim'*, Poniewaz czas trwania programu oraz jego budzet sg zmien-
ne, umowa w sprawie partycypacji Szwajcarii musi by¢ kazdorazowo odnawiana.
Ostatnia, dotyczaca 7. Programu Ramowego UE na lata 2007-2013, zawarta zostata
w czerwcu roku 2007 i weszta w zycie w lutym 2008 r.'%

Polityka Szwajcarii zaktadata rozszerzenie wspotpracy w dziedzinie badan
naukowych, zapoczatkowanej w roku 1986'“. Ograniczata si¢ ona do organizo-
wania regularnych spotkan oraz wymiany informacji. Nic wigc dziwnego, ze za-
potrzebowania w tym obszarze byly znacznie wicksze. Parlament Szwajcarii po
raz pierwszy podjal decyzje o wspotfinansowaniu programu UE w roku 199247
Uruchomienie pierwszego kredytu zwigzane byto ze spodziewanym witaczeniem
Szwajcarii do EOG. Jednak po fiasku w referendum zdecydowano si¢ na konty-
nuacje wspotpracy w ramach umowy bilateralne;j.

Pierwsza runda negocjacyjna zaktadala udziat Szwajcarii w 5. Progra-
mie Ramowym, przewidzianym na lata 1998-2002. Zwigzanie umowy klauzu-
la gilotyny pokrzyzowato jednak plany rzadu, gdyz odlozyto w czasie wejscie
w zycie catego pakietu. Udzial w 5. Programie Ramowym nie byl tym samym
mozliwy. W tej sytuacji konieczne bylo negocjowanie udziatu Szwajcarii w ko-
lejnym okresie programowania. Rzad przystapit do negocjacji po zatwierdzeniu
przez parlament, w czerwcu roku 2002, kredytu na sfinansowanie szwajcarskie-

144 Zrodto: hitp://www.kpk.gov.pl/7pr/podstawy/cele i budzet.html (09.08.2010 1.).

195 Abkommen iiber wissenschaftlich-technische Zusammenarbeit zwischen der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft einerseits und der Europdischen Gemeinschafi und der Europdischen
Atomgemeinschaft andererseits, AS 2008/3237, SR-0.420.513.1.

146 Zob. Rahmenabkommen tiber wissenschaftlich-technische Zusammenarbeit zwischen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft und den Europdischen Gemeinschaften, AS 1987/1389, SR-
0.420.518.

147 Zob. Bundesbeschluss iiber die Finanzierung der Beteiligung der Schweiz an den For-
schungs- und Bildungsprogrammen der Europdischen Gemeinschaften 1993—1996 vom 18. Dezem-
ber 1992, BBI 1993 1, s. 29.
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go wktadu w 6. Programie Ramowym'*. Tre$¢ porozumienia zostata zaakcep-
towana w lipcu 2003 r. Dzigki temu Szwajcaria mogta juz wzia¢ czynny udziat
w programie przewidzianym na lata 2003—2006'%. Finansowy wymiar partycy-
pacji wyliczany jest na podstawie skonsolidowanych danych dotyczacych PKB
Szwajcarii i UE. Odpowiada on 2,8% catkowitego budzetu programu.

Po wygasnieciu 6. PR w grudniu roku 2006 rzad Szwajcarii, analogicznie
do wczesniejszych doswiadczen, przystapit do renegocjowania kolejnego poro-
zumienia. Zostato ono zawarte na podobnych warunkach. Wzmocniono jedynie
aspekty finansowego zabezpieczenia w przypadku zerwania umowy przez jedng
ze stron oraz uzupetiono wspotprace o tzw. Wspolne Inicjatywy Technologiczne
(JTI), zaktadajace nawigzanie partnerstwa publiczno-prywatnego w celu sfinanso-
wania badah wymagajacych dlugoterminowego finansowania'®.

Uczestnictwo Szwajcarii w 7. Programie Ramowym, przewidzianym na lata
2007-2013, umozliwia uczelniom, o$rodkom naukowo-badawczym, a takze fir-
mom i osobom fizycznym dostep do najwigkszego w Europie mechanizmu wspie-
rania i finansowania badan, na poziomie rownym z panstwami Unii Europejskie;j.
Oznacza to mozliwos¢ nie tylko wzigcia udziatu w wybranym projekcie badaw-
czym, ale rowniez jego inicjowanie i koordynacje. Jedyna konieczng do spehnie-
nia przestanka jest znalezienie przynajmniej dwdch partneréw w krajach UE lub
EFTA (badz Izraela). Ponadto Szwajcaria ma zagwarantowany dostep do wyni-
koéw badan pozostatych projektow, co nie byto mozliwe przed zawarciem umowy
dwustronnej. W okresie 20072013 przeznaczono na programy w sumie 54,6 mld
euro, tzn. ok. 60% wigcej niz w przypadku poprzedniego okresu. Istotne jest row-
niez, ze w biezacym programie szczegolny nacisk ktadzie si¢ na rozwoj technolo-
gii informacyjnych oraz komunikacyjnych, a takze ochrony zdrowia, energetyki,
nanotechnologii i ochrony §rodowiska, a wi¢c obszary, w ktorych Szwajcaria ma
szczegolne osiagnigcia'™'.

Niewatpliwym atutem Programu Ramowego UE jest efekt wzmocnionej
wspotpracy osrodkow naukowych z biznesem. Utatwia to w znacznym stopniu
po6zniejsza komercjalizacje wynikow badan. Ocenia sig, ze prawie jedna trzecia
projektoéw, w ktorych brali udziat Szwajcarzy, opierata si¢ na wspolpracy uczelni
wyzszych z firmami'*?. W przypadku 6. PR prawie jedna czwarta srodkow, tj. 203
mln frankow, trafita do szwajcarskich przedsigbiorstw.

198 Zob. Bundesbeschluss iiber die Finanzierung der Beteiligung der Schweiz an den Program-

men der EU im Bereich der Forschung, der technologischen Entwicklung und der Demonstration in
den Jahren 2003-2006 vom 6. Juni 2002, BBI 2002 Nr. 30, s. 5246.

1 Umowa weszla w zycie przed zatwierdzeniem jej przez parlament. Rzad skorzystat ze swoich
kompetencji, zawartych w art. 184 konstytucji zwigzkowe;j.

130 Tego rodzaju badania moga by¢ wspotfinansowane przez podmioty prywatne oraz pozyczki
i gwarancje z Europejskiego Banku Inwestycyjnego.

51 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 32.

152 [bidem.
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ROLNICTWO (LANDWIRTSCHAFT)

Sektor rolny jest jednym z trudniejszych obszaréw wzajemnej wspoOtpra-
cy. Polityke Szwajcarii w tym zakresie mozemy wigc okresli¢ jako wyjatkowo
ostrozna. Zwigzane jest to przede wszystkim ze specyficznymi warunkami natu-
ralnymi, ktore sprawiaja, ze produkcja rolna, bez odpowiednich doptat panstwo-
wych, bytaby nieoptacalna. Otwarcie szwajcarskiego rynku na produkty z panstw
UE, ktore cechuje zazwyczaj nizsza cena, powaznie zagrozitoby funkcjonowaniu
wielu gospodarstw rolnych. Dlatego tez wladze zwigzkowe nie wyrazity zgody na
objecie postanowieniami uktadu o wolnym handlu z EWG réwniez sektora rolne-
go. Takze w ramach GATT zniesiono jedynie cla na wybrane grupy produktow,
ustanawiajac przy tym kontyngenty ilosciowe w taki sposob, aby moc ochroni¢
szczegodlnie wrazliwe towary. Z drugiej strony rynek wewnetrzny nie jest na tyle
chlonny, aby moc sprostaé podazy, stad tez potrzeba zwrdcenia si¢ ku zagranicz-
nym rynkom.

Od wielu lat rzad podejmowat starania na rzecz utatwienia szwajcarskim rol-
nikom sprzedazy swoich produktow za granicg. Odnosi si¢ to przede wszystkim
do mleka i jego przetworow, tj. glownie serow, ktore staty si¢ markg rozpozna-
walng na calym $wiecie. Nieprzetworzone produkty rolne nie sa wystarczajaco
atrakcyjne na zagranicznych rynkach, przewaznie ze wzgledu na wysoka cene.
Polityka wladz zmierzala zatem do nawigzania dobrych kontaktéw handlowych
z panstwami EWG, do ktorych trafiata wiekszos¢ eksportu, jednakze z zastrzeze-
niem zachowania wlasnej polityki rolnej i ominigcia catkowitej liberalizacji han-
dlu w tym sektorze.

W trakcie negocjacji nad pierwszym pakietem porozumien bilateralnych im-
port produktow rolnych z panstw UE dwukrotnie przewyzszat eksport, co $wiad-
czy o zdecydowanie wigkszym znaczeniu rynku szwajcarskiego dla producentow
unijnych niz odwrotnie. Nie zmienia to jednak faktu, ze prawie 60% szwajcarskie-
go eksportu trafia do panstw nalezacych do Unii Europejskiej, gtdwnie Niemiec,
Francji i Wloch'®. Na tamtejsze rynki eksportuje si¢ zwlaszcza sery i czekoladg
oraz w mniejszych ilosciach zywe ro$liny, suszone warzywa, przyprawy, sosy
i oleje roslinne. Do Szwajcarii importuje si¢ z kolei przede wszystkim te towary,
ktore nie mogg by¢ tu produkowane ze wzgledu na uwarunkowania klimatyczne
lub tez takie, ktore sa po prostu tansze. Naleza do nich przyktadowo migso, kawa,
herbata, wino, ryby i owoce morza'>.

Unia Europejska dazyta do zniesienia lub ewentualnie znacznego obnizenia
barier taryfowych i pozataryfowych w handlu produktami rolnymi, co doprowa-
dzitoby do stworzenia podstaw do liberalizacji rynku (idea wolnego handlu ze
Szwajcarig miata by¢ poczatkowo realizowana w ramach Europejskiego Obszaru

13 R. Senti, Abkommen iiber den Handel mit landwirtschaftlichen Erzeugnissen, [w:]

D. Thiirer, R.H. Weber, W. Portmann, A. Kellerhals, op. cit., s. 733.
154 Ibidem.
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Gospodarczego). Uwazano réwniez, ze nalezy wyeliminowaé doptaty eksporto-
we, celem zachowania zasad swobodnej konkurencji. Postulaty UE poczatkowo
nie wywolaly entuzjazmu w Szwajcarii, jednak ze wzgledu na planowang refor-
me rolna, zakladajaca m.in. utrzymanie statych wielkosci produkcji, przystano na
propozycje Brukseli. Rzad Szwajcarii liczyl, ze nowe porozumienie zagwarantuje
rodzimym producentom réwniez dostep do unijnego rynku. Przewidywano za-
tem stopniow3 liberalizacje handlu, zgodng z regutami obowigzujacymi w ramach
Swiatowej Organizacji Handlu, a zarazem idaca w parze z planowanymi reformami.

Umowa dotyczaca handlu produktami rolnymi'** odnosi si¢ do dwoch wy-
miardow — ilosciowego oraz jako$ciowego. Pierwszy z nich zaktada stopniows eli-
minacje barier taryfowych, tj. kontyngentow i cet na wybrane grupy produktow!*,
Z punktu widzenia Szwajcarii najwazniejszym elementem tego porozumienia jest
handel serami, ktory od roku 2007 nie podlegta juz zadnym obostrzeniom. Dru-
gi dotyka barier pozataryfowych, do ktorych zaliczamy omawiane juz wczesniej
normy techniczne i sanitarne. Ulegly one ujednoliceniu w stosunku do takich pro-
duktow, jak pasze, nasiona, wyroby spirytusowe, produkty ekologiczne.

Ponadto w umowie zawarto specjalny zalacznik okres$lajacy wspodtprace
w dziedzinie weterynarii. Przyjeto w nim réwnowaznos$¢ przepisow odnoszacych
si¢ do wszystkich produktéw pochodzenia zwierzgcego. Oznacza to, iz przykta-
dowo sery, jaja, midd i wedliny moga by¢ eksportowane do panstw Unii Europe;j-
skiej bez uzyskania specjalnej certyfikacji'¥’.

W trakcie negocjacji nad umowa obie strony uzgodnity, ze podejma w przy-
szlo$ci dziatania zmierzajgce do uregulowania kwestii ochrony marek i produk-
tow regionalnych. W pazdzierniku roku 2007 rozpoczgto negocjacje w tej sprawie.
W efekcie zawarto dodatkowe porozumienie w kwestii oznaczen pochodzenia
geograficznego produktow rolnych!*®, Dotyczy ono wyrobow wytwarzanych na
okreslonym obszarze i w tradycyjny sposob. Szwajcaria zabiegata o takie poro-
zumienie przede wszystkim ze wzgledu na marki serow regionalnych, ktérych
wolumen eksportu jest z roku na rok coraz wiekszy'>. Umowa opiera si¢ na usta-
wodawstwie unijnym, stosowanym od roku 1992.

Warto$¢ eksportu produktow rolnych do panstw Unii Europejskiej wyniosta
w roku 2008 4,9 mld frankoéw. Osiagnigcie takiego wyniku zapewne nie bylo-
by mozliwe bez czgsciowej liberalizacji rynku. Najwigkszym zainteresowaniem
wsrod europejskich konsumentow cieszg si¢ sery szwajcarskie, stanowiace glow-
ng czes$¢ eksportu. Ocenia si¢ rOwniez, iz prawie jedna czwarta produkowanego

155 Zob. Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
und der Europdischen Gemeinschaft iiber den Handel mit landwirtschaftlichen Erzeugnissen,
AS 2002/2147, SR-0.916.026.81.

156 Owoce, warzywa, wolowina, wieprzowina, kwiaty, wina.

157 Pod warunkiem, ze prawo UE nie przewiduje szczegdlnych odstepstw. Od 1 stycznia 2009 r.
zniesiono wszystkie kontrole weterynaryjne na granicach.

158 Porozumienie zostato parafowane w kwietniu 2009 r.

159°'W latach 2005-2007 eksport zwiekszal si¢ rokrocznie o 7%.
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w Szwajcarii mleka trafia na rynek unijny. Z drugiej strony, ze wzgledu na wzrost
importu, ro$nie roéwniez konkurencja dla szwajcarskiego rolnictwa. Na razie do-
tyczy to tylko pewnej grupy produktow, ktore i tak ze wzgledu na uwarunkowania
naturalne produkowane sag w Szwajcarii w niewielkich ilo§ciach. Umowa o handlu
produktami rolnymi byta jednak tylko pierwszym etapem catego procesu. Dalsze
kroki podjeto w ramach pakietu Bilaterale 11, o ktorym mowa bedzie ponizej.

TRANSPORT DROGOWY (LANDVERKEHR)

Umowa dotyczaca transportu towarowego i pasazerskiego w ruchu kolejo-
wym i drogowym!'® nalezata do najtrudniejszych tematéw w negocjacjach nad
pakietem Bilaterale I. Rozmowy w tej sprawie trwaly wyjatkowo dtugo, bo od
konca 1994 do grudnia 1998 r. Gtéwny problem polegal na tym, iz w przeciwien-
stwie do pozostatych umoéw, zasadniczym celem tego porozumienia nie byto ujed-
nolicenie przepiséw Szwajcarii i UE, lecz ogdlna harmonizacja polityki transpor-
towej. Chodzito o okreslenie wspdlnych celéw i instrumentéw, ktdre miaty stuzy¢
ich osiagnigciu. Rzad Szwajcarii promowal pod tym wzgledem strategi¢ odcigze-
nia drég tranzytowych (zwtaszcza na terenach alpejskich) poprzez przeniesienie
transportu na tory kolejowe!'®!. Z kolei Unia Europejska dazyta do wprowadzenia
swobodnego transportu drogowego przez terytorium Szwajcarii. Panstwa UE kie-
rowaty si¢ tu zresztg roznymi pobudkami. Podczas gdy Austrii i Francji zalezato
gléwnie na zniesieniu limitow obcigzenia samochodow ciezarowych, wynoszace-
go w Szwajcarii 28 ton'®?, Niemcom oraz Wtochom chodzito przede wszystkim
o0 obnizenie kosztow zwigzanych z tranzytem przez Alpy'®.

Do czasu zawarcia nowej umowy obowigzywalo w relacjach dwustronnych
porozumienie tranzytowe dotyczace ruchu drogowego i kolejowego, ktére zawar-
to w roku 1992 na okres 12 lat. Wprowadzalo ono pewne ulatwienia, jednak nie
rozwigzywato podstawowej kwestii zwigzanej z odmiennymi koncepcjami roz-
woju tego sektora. Sytuacj¢ pogorszyto przyjecie w Szwajcarii nowej poprawki
do konstytucji (tzw. Alpenschutzinitiative), majacej na celu ochrong terenow al-
pejskich poprzez ograniczenie ruchu kotowego. Oznaczato to, ze realizacja przez
Szwajcari¢ polityki UE bylaby sprzeczna z postanowieniami konstytucyjnymi.

Negocjacje dotyczace umowy podzieli¢ mozna na dwa etapy. Rzad Szwaj-
carii byl gotowy zrezygnowac z limitéw dotyczacych masy pojazdu, pod warun-
kiem jednakze przyjecia nowych regulacji fiskalnych. Pierwszy etap negocjacji

10 4bkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Europdischen Gemeinschaft iiber den Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und Strasse,
AS 2002/2649, SR-0.740.72.

161 R H. Weber, M. Friendli, Abkommen iiber den Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und
Strasse, [w:] D. Thiirer, R.H. Weber, W. Portmann, A. Kellerhals, op.cit., s. 408.

192 Limit ten w panstwach UE wynosi 40 t.

163 Ibidem.
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zakonczono zawarciem tzw. kompromisu z Kloten (Klotener Kompromiss), ktory
uznawany jest czesto za przejaw europeizacii polityki Szwajcarii oraz helwetyzacji
polityki UE w zakresie transportu drogowego'*. Obie strony ustalily, ze limity zo-
stang zrownane z obowigzujacymi na terenie Unii Europejskiej (a wigc maksymalnie
40 ton). W ramach rekompensaty UE zgodzila si¢ na wprowadzenie nowych stawek
tranzytowych, ktore obowiazywa¢ beda od momentu zniesienia limitow, tj. od roku
2005. Sa one formg dodatkowego opodatkowania firm transportowych, ktore maja
naktoni¢ je do przeniesienia czgsci transportu na tory kolejowe. Oplaty obliczane sg
w zalezno$ci od masy pojazdu, przebytej odlegltosci i emisji szkodliwych substancji'®.
Drugi etap zakonczyt si¢ po przyjeciu nowej ustawy federalnej, dotyczacej budowy
i finansowania infrastruktury drogowe;j'®® oraz zatwierdzeniu w referendum taryf tran-
zytowych'?’. Ostateczny kompromis zawarto 12 grudnia 1998 r.

Umowa harmonizuje réwniez przepisy i normy, umozliwiajagc tym samym li-
beralizacj¢ rynku dla ustug transportowych, w tym takze kolei. Ujednolicono m.in.
standardy techniczne dopuszczajace pojazdy do ruchu czy wymagania stawiane
kierowcom samochodow cigzarowych. Dla przedsigbiorstw zajmujacych si¢ trans-
portem kolejowym lub kombinowanym (samochody ci¢zarowe oraz kontenery la-
dowane na pociagi) oznacza to mozliwo$¢ korzystania z infrastruktury kolejowe;j,
tj. szyn i sieci trakcyjnej. Umowa nie dotyczy jedynie liberalizacji pasazerskiego
transportu kolejowego. Wickszos¢ biurokratycznych barier zostala zniesiona. Dzig-
ki temu szwajcarskie przedsigbiorstwa maja swobodny dostep do ogromnego rynku
UE, gdzie moga bez wigkszych przeszkod oferowaé wilasne ustugi.

Powyzsze porozumienie jest doskonatym przykladem obrazujacym poten-
cjal negocjacyjny obydwu stron oraz mozliwosci osiagniecia kompromisu, nawet
w przypadku zupehie odmiennych stanowisk. Rzad Szwajcarii, idac na pewien
kompromis, przekonat UE do konieczno$ci wprowadzenia nowej strategii w za-
kresie transportu kolowego, ktorej celem nadrzednym jest ochrona $rodowiska
naturalnego. Jeden z jej elementdw polega na rozbudowie infrastruktury w postaci
nowych linii kolejowych oraz dodatkowych tuneli, umozliwiajacych tranzyt omi-
jajacy szczegolnie cenne ekologicznie obszary'®. Koszty zwigzane z ich budowa
pokrywane sa czg$ciowo z wprowadzonych optat'®.

164 bidem, s. 413.

165 Srednia stawka w roku 2009 wynosita 325 frankow za kazde 300 km przejechanych przez
pojazd o masie 40 ton.

1 Bundesbeschluss iiber Bau und Finanzierung von Infrastrukturvorhaben des dffentlichen
Verkehrs vom 20. Mdrz 1998, AS 1999-4045.

17 Bundesgesetz vom 19. Dezember 1997 iiber eine leistungsabhdngige Schwerverkehrsabga-
be (Schwerverkehrsabgabegesetz, SVAG), AS 2000/98, SR-641.81.

168 L tchbergtunnel zostal otwarty w roku 2007, Gotthard-Basistunnel, liczacy ponad 57 km,
ma by¢ oddany w roku 2017. Jego budowa zostata zatwierdzona przez spoteczenstwo 29 listo-
pada 1998 r. w referendum. Sg one czg¢$cig ogromnego projektu zaktadajacego stworzenie nowych
potaczen tranzytowych — NEAT.

19 Wptywy z optat w roku 2008 wyniosty 1441 min frankow. Dwie trzecie z tej kwoty
przeznaczane jest na finansowanie nowych projektow infrastrukturalnych.
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TRANSPORT LOTNICZY (LUFTVERKEHR)

Znamienng cecha umowy dotyczacej transportu lotniczego jest fakt, iz
w przeciwienstwie do pozostatych porozumien Szwajcaria przejeta w niej znacz-
ng cz¢$¢ prawa wspolnotowego. Oznacza to, ze w tym obszarze warunki wspot-
pracy pomiedzy Szwajcarig a Unig Europejska sa niemal identyczne jak w przy-
padku petnego cztonkostwa. Roznica polega jedynie na tym, ze wprowadzenie
przepisow, prowadzacych do liberalizacji rynku, przebiega etapami.

Ruch powietrzny w Unii Europejskiej jest obecnie zliberalizowany. Dziata-
nia, ktore byty podejmowane od roku 1987 doprowadzity do powaznych zmian
na rynku przewoznikow pasazerskich. Ujednolicono taryfy, otwarto przestrzen
powietrzna, rozpoczeto proces tworzenia tzw. Jednolitej Europejskiej Przestrzeni
Powietrznej (Single European Sky), ktora ma doprowadzi¢ do stworzenia wspol-
nego systemu zarzadzania ruchem lotniczym w ramach i poza UE. Szwajcaria
przez lata wytaczona byla z tego procesu, co powaznie zagrozito funkcjonowa-
niu krajowych przewoznikow. Szwajcarskie przedsiebiorstwa nie miaty swobod-
nego dostepu do rynku unijnego. Koniecznos¢ spetnienia szeregu biurokratycz-
nych wymogéw uniemozliwiata ekspansje i oferowanie konkurencyjnych oraz
elastycznych ustug, skierowanych na potrzeby danego rynku. Przystgpienie do
negocjacji z UE nad umowa regulujaca wspotpracg w zakresie transportu lotni-
czego motywowane byto wtasnie m.in. probg naprawy trudnej sytuacji finansowej
najwickszego szwajcarskiego przewoznika — Swissair.

Efektem wejscia w zycie umowy'” jest przede wszystkim wzajemne otwarcie
rynkow. Dzigki ustanowieniu zakazu dyskryminacji ze wzgledu na panstwo pocho-
dzenia wszyscy przewoznicy moga $wiadczy¢ swoje ustugi we wszystkich pan-
stwach Unii Europejskiej, a takze w Szwajcarii i Norwegii. Na strazy przestrzegania
zasad uczciwej konkurencji stoi Europejski Trybunat Sprawiedliwosci. Podlegaja
jej rowniez, z malymi wyjatkami, szwajcarskie przedsigbiorstwa'”!. Jest to wigc je-
dyny przypadek, w ktorym umowy bilateralne doprowadzily do przeniesienia czg-
$ci kompetencji na rzecz ponadnarodowej instytucji. Pomiedzy Szwajcarig a Unig
Europejska wprowadzona zostala swoboda inwestowania i prowadzenia biznesu,
ktdra oznacza w praktyce, ze przyktadowo przejecie pakietu wickszoSciowego spot-
ki funkcjonujacej na terenie UE przez kapital szwajcarski nie pocigga za soba utraty
jej dotychczasowych praw, wynikajacych z terytorialnej przynaleznosci. Jako jedna
z przyczyn upadku linii Swissair wskazuje si¢ nicobowigzywanie takich regut w
przesztosci. Od momentu wej$cia w zycie umowy podstawowa przestanka podje-
cia dziatalno$ci na zagranicznych rynkach jest zapotrzebowanie klientow na swiad-

10 Abkommen vom 21. Juni 1999 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Europdischen Gemeinschaft iiber den Luftverkehr vom 21. Juni 1999, AS 2001/1705, SR-
0.748.127.192.68.

7V ETS nie jest instytucja wlasciwg do rozstrzygania sporéw dotyczacych pomocy publicznej
oraz ograniczen wynikajacych z przepisow ochrony srodowiska.
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czenie okreslonych ustug. Dotyczy to matego i duzego przewozu kabotazowego!'™.
Szwajcarscy przewoznicy mogg zatem obstugiwaé potaczenia w panstwach UE.

Dzigki umowie Szwajcaria ma takze swojego przedstawiciela w Europejskiej
Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego, ktorej zadaniem jest utrzymanie wysokie-
go poziomu bezpieczenstwa lotnictwa cywilnego oraz ochrony $rodowiska natu-
ralnego. Agencja zajmuje si¢ certyfikacja produktow aeronautycznych, wspiera
Komisj¢ Europejska w wydawaniu rozporzadzen dotyczacych ruchu lotniczego.

Oczywiscie nowe regulacje uwolnity rynek, powodujac wzrost konkurencji
i pojawienie si¢ tzw. tanich przewoznikow, oferujacych loty w najnizszych ce-
nach. Integracja doprowadzita takze do procesow, ktore nie byty brane pod uwa-
ge w trakcie negocjacji nad pierwszym pakietem uméw. Okazato si¢ bowiem,
ze dwie najwigksze linie lotnicze, majace swoje siedziby na terenie Szwajcarii,
sa w rekach zagranicznego kapitalu. Przedsigbiorstwo lotnicze Swiss, powstale
w wyniku przejecia majatku Swissair, pozostaje obecnie w rgkach niemieckiej
Lufthansy, natomiast Easy Jet (Schweiz) jest spotka corka linii lotniczej, majacej
swojg gtowna siedzibe w Wielkiej Brytanii.

Konsolidacja przedsi¢biorstw lotniczych jest jednak zjawiskiem naturalnym,
ktore wezesniej czy pozniej musialoby obja¢ swoim zasiegiem réwniez Szwajca-
ri¢. Jest to cena, jaka trzeba zaptaci¢ za proces uwolnienia rynku, ktéry ma prze-
ciez w pierwszej kolejnosci przynies¢ korzys¢ konsumentom.

SCHENGEN/DUBLIN

Umowy dotyczace wspotpracy policji i wymiaru sprawiedliwo$ci (Schen-
gen) oraz koordynacji polityki azylowej (Dublin) zwigzane sg z szeroko poje-
tym obszarem odnoszacym si¢ do bezpieczenstwa. Warto wigc przeanalizowac je
wspolnie. Obie umowy weszty w sklad pakietu Bilaterale 11, a z inicjatywa ich
zawarcia wyszedt rzad szwajcarski.

Jeszcze na poczatku lat 90. powotano specjalng grupe ekspercka (Grenzpo-
lizeiliche Personenkontrolle — EGPK), ktérej zadaniem byto przeanalizowanie
funkcjonowania kontroli granicznych w perspektywie rozwoju Uktadu z Schengen
oraz oczekiwanego wiaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodar-
czego. Juz wczesniej zawarte zostaty oddzielne umowy dwustronne z sasiednimi
panstwami w sprawie wspotpracy stuzb celnych i policji, jednak funkcjonowanie
strefy Schengen stworzylo podstawy do zredefiniowania dotychczasowej polity-
ki w zakresie bezpieczenstwa. W raporcie koncowym EGPK, przedstawionym
w roku 1993, uznano, ze przystapienie do uktadu z Schengen, z punktu widzenia
interesu Szwajcarii, jest najbardziej optymalnym posuni¢ciem!'”.

172 Przewozy wykonywane przez przedsigbiorstwo zarejestrowane na terenie innego panstwa.
Maty kabotaz dotyczy przewozow wewnatrz danego kraju, duzy obejmuje kilka panstw.

173 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 1) vom 1.
Oktober 2004..., s. 6063.
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W tej sytuacji Rada Zwiazkowa podjeta decyzje o wypracowaniu nowych
rozwigzan w zakresie bezpieczenstwa poprzez umowy dwustronne, gdyz kli-
mat polityczny panujacy po zawieszeniu kwestii cztonkostwa Szwajcarii
w EOG sprzyjat jedynie takiemu posuni¢ciu. Skupiono si¢ zatem na poglebie-
niu wspotpracy stuzb granicznych oraz policji, a takze uproszczeniu kontroli na
granicach. Tre$¢ poszczegdlnych umow, zawieranych zreszta w r6znych termi-
nach, byla w wielu przypadkach odmienna'’*. Generalnie jednak nie udato si¢
osiggna¢ najwazniejszego celu, jakim bylo przynajmniej czgSciowe wiaczenie
Szwajcarii do strefy Schengen, chociazby poprzez dostep do bazy wizowej czy
do systemu wymiany informacji SIS. Duze wsparcie uzyskano ze strony Nie-
miec, ktoére w trakcie swojego przewodnictwa probowaly przekonaé pozosta-
e panstwa do stopniowego wprowadzenia Szwajcarii do wspomniane;j strefy.
Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze Szwajcarii od samego poczatku nie zale-
zalo na przystapieniu do uktadu w pelnym wymiarze, albowiem rzad w Bernie
zastrzegal sobie mozliwos$¢ utrzymania kontroli granicznych!”. Komitet Wy-
konawczy Schengen ustosunkowatl si¢ jednak negatywnie do tego rodzaju pro-
pozycji, uznajac, iz rozszerzenie strefy o panstwo niebedace cztonkiem UE nie
jest mozliwe ze wzgledow instytucjonalno-prawnych. Stwierdzono mianowicie,
ze dorobek prawny uktadu jest integralng czg¢$cia pierwszego i trzeciego filaru
Unii Europejskie;j.

Roéwniez przystapienie do konwencji dublinskiej okazato si¢ dla Szwajcarii
problematyczne. UE przedstawita co prawda wszystkim panstwom EFTA propo-
zycje wypracowania na bazie porozumienia z Dublina oddzielnych umoéw, jednak
spotkato si¢ to ze sprzeciwem ze strony niektorych cztonkow Unii Europejskie;.
Panstwa te wstrzymywatly ostateczna decyzje do czasu zakonczenia rozméw
w sprawie pakietu Bilaterale 1.

Dopiero w roku 2001 rzad Szwajcarii, wykorzystujac fakt rozpoczecia nego-
cjacji dotyczacych zwalczania naduzy¢ finansowych oraz opodatkowania odsetek,
wchodzacych w sktad Bilaterale II, zaproponowat Komisji Europejskiej powrot
do tematyki Schengen i Dublina. Rada Zwigzkowa postanowita zreszta wyko-
rzysta¢ rownolegle prowadzone rozmowy jako karte przetargowa, uzalezniajac
wspolne rozwiagzania dotyczace sektora bankowego od nawigzania $cistej wspot-

174 Por. Botschaft zum Abkommen zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der Regie-
rung der Republik Ungarn iiber die Zusammenarbeit bei der Bekdmpfung der Kriminalitdit vom 23.
August 2000, BBI 2000 4927; Botschaft iiber verschiedene Vereinbarungen mit Deutschland sowie
mit Osterreich und dem Fiirstentum Liechtenstein iiber polizeiliche und justitielle Zusammenarbeit
vom 24. November 1999, BBI 2000 862; Botschaft iiber verschiedene bilaterale Abkommen iiber
die polizeiliche und justizielle Zusammenarbeit mit Frankreich und Italien sowie zur Anderung des
Bundesgesetzes iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder vom 14. Dezember 1998, BBI
1999 1485.

175 Chodzito o tzw. Schengen light, polegajacy na zagwarantowaniu dostepu do baz danych
SIS, jednakze bez wprowadzenia swobody przeptywu 0sob wewnatrz strefy Schengen, a wigc znie-
sienia kontroli granicznych.
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pracy w dziedzinie bezpieczenstwa'’’. UE jasno dawata jednak do zrozumienia,
iz nie ma zgody na przyjecie przez Szwajcari¢ okrojonego pakietu Schengen.
Oficjalne rozmowy rozpoczeto ostatecznie w lipcu 2002 r. 1 w ciggu nastepnych
dwdch lat udato sie osiagna¢ kompromis we wszystkich spornych kwestiach.

Od tego momentu rozpoczal si¢ w Szwajcarii dlugi proces legislacyjny,
ktorego punktem kulminacyjnym byto przeprowadzenie referendum w roku
2005. Formalnie pytanie referendalne dotyczylo jedynie realizacji porozumienia
w sprawie Schengen/Dublin, jednak faktycznie nadano mu szersze znaczenie.
Ostatecznie wniosek poparto 54,6% glosujacych, przyznajac tym samym symbo-
liczng legitymizacj¢ polityce bilateralnej rzadu'”’.

Oficjalne wiaczenie Szwajcarii do strefy Schengen poprzedzone zostato przy-
jeciem odpowiednich aktoéw prawnych, umozliwiajacych uruchomienie szeregu
dziatan stanowigcych uzupehienie catego pakietu. Chodzito m.in. o wprowadze-
nie nowych dokumentéw z danymi biometrycznymi, przyjecie kodeksu granicz-
nego Schengen (okreslajacego zasady kontroli granicznej oséb), udziat w agencji
FRONTEX, wprowadzenie systemu informacyjnego Schengen SIS, uproszczenie
procedur wymiany informacji pomiedzy organami $cigania, przyjecie polityki
UE w sprawie nabywania i posiadania broni czy uruchomienie systemu informa-
cji wizowej (VIS)!8. Wejscie w zycie porozumienia nastgpito formalnie dopiero
w marcu 2008 r., cho¢ tak naprawdg ostatnie procedury dostosowawcze, dotycza-
ce chociazby odprawy granicznej na lotniskach, zakonczono rok péznie;.

Umowy odnoszace si¢ do uktadu z Schengen oraz Dublina wzorowane byty
na konwencji, ktorg zawarta Wspoélnota z Norwegia oraz Islandig w roku 1999'7.
Szwajcarii udalo si¢ jednak wynegocjowac zmiany w kilku istotnych punktach.
Ze wzgledu na brak w niniejszym opracowaniu miejsca na omowienie szczegoto-
wo wszystkich regulacji zwigzanych z pakietem Schengen/Dublin, warto zwrocié

uwage cho¢ na elementy wyr6zniajgce!'®.

176 Por. C. Schoch, Schweiz hdlt an parallelem Abschluss fest, [w:] Weiter auf dem bilateralem
Weg, NZZ-Focus, November 2005, Nr. 27, s. 17-18.

177 Informacje dot. referendum dostgpne na stronie: http://www.europa.admin.ch/dokumenta-
tion/00438/00545/00547/index.html?lang=de (23.08.2010); zob. takze analize instytutu Gfs. Bern:
I. Engeli, A. Tresch, Analyse der eidgendssischen Abstimmungen vom 5. Juni 2005, Juli 2005, Pub-
likation Nr. 87.

178 Petna lista aktow legislacyjnych zwigzanych z umowa Schengen/Dublin dostgpna pod adre-
sem: http://www.admin.ch/ch/d/eur/008.004.000.000.000.000.html (24.08.2010).

17 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Euro-
péischen Union und der Europdischen Gemeinschaft iiber die Assoziierung dieses Staates bei der Umset-
zung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands, AS 2008/481, SR-0.362.31; Abkommen
vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen Gemein-
schaft tiber die Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des zustindigen Staates fiir die Priifung eines in
einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags, AS 2008/515, SR-0.142.392.68.

180 Zob. wiecej Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz
und der Europdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale
II) vom 1. Oktober 2004...,s. 6072-6124.
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Jak juz wcze$niej wspomniano, Szwajcarii zalezato na utrzymaniu kontroli
granicznych i ten postulat udato si¢ rzadowi zrealizowac. Argumentow w nego-
cjacjach dostarczat fakt, iz kraj niebedacy cztonkiem Europejskiego Obszaru Go-
spodarczego nie wchodzi w sktad unii celnej, a wigc ma prawo do przeprowadza-
nia procedur zwigzanych z odprawg celng na granicach. Ponadto stuzby graniczne
zachowuja prawo do przeprowadzenia w jej ramach kontroli paszportowej. Mamy
wigc tutaj do czynienia z odstepstwem od podstawowego celu uktadu z Schen-
gen, jakim jest swobodny przeptyw oséb w obrebie catej strefy. W poréwnaniu
z Norwegia 1 Islandia rzad Szwajcarii wynegocjowal znacznie dhuzsze okresy
przejéciowe na podjecie wlasciwych srodkow dostosowawczych (instytucjonal-
nych oraz prawnych). Argumentowano, ze specyfika procesu decyzyjnego, tacz-
nie z uwzglednieniem instrumentéw demokracji bezposredniej, wymaga wiecej
czasu. Maksymalnie przyznano Szwajcarii okres dwoch lat (Norwegia — szes$¢
miesiecy, Islandia — cztery tygodnie). Rowniez w zakresie dalszego rozwoju do-
robku prawnego strona szwajcarska dysponuje duzym zakresem autonomii — ma
mozliwos¢ swobodnego decydowania, jakiego rodzaju akty wiaczy do krajowego
prawodawstwa. W praktyce dowolno$¢ ta moze zosta¢ ograniczona, albowiem od-
stapienie od nowych postanowien legislacyjnych, realizowanych w ramach ukta-
du z Schengen, moze skutkowac catkowitym rozwigzaniem umowy'®!. Szwajcaria
zastrzegla jedynie, ze powyzsze konsekwencje nie moga dotyczy¢ aktdéw, ktore
stoja w sprzecznosci z podstawowymi filarami ustroju Szwajcarii, tj. demokracja
bezposrednig, neutralnoscig i federalizmem. OczywiScie Szwajcaria, jako pan-
stwo stowarzyszone, ma prawo do udziatu w posiedzeniach komitetéw Schengen/
Dublin'®2, ktoére majg bezposredni wplyw na podejmowanie okreslonych decyzji
prawnych z zakresu obu uktadow, jednak bez prawa glosu. Rzad podkresla jed-
nak, iz sama obecno$¢ szwajcarskich ekspertow jest istotna z punktu widzenia
wymiany informacji i prezentowania wtasnego stanowiska. Oznacza to przynaj-
mniej teoretyczng mozliwos¢ wspoltksztaltowania wielu waznych, z punktu wi-
dzenia Szwajcarii, decyzji'®.

Warto rowniez wspomnie¢ o kwestii zakupu 1 przetrzymywania broni. Uktad
z Schengen wprowadza dos$¢ szczegdtowe przepisy na temat posiadania, transpor-
tu i obrotu bronig palng i amunicjg. Obawiano si¢, ze wprowadzenie takich regu-
lacji spotka si¢ z silnym protestem spotecznym. Nalezy tu bowiem nadmienic, iz
prawo szwajcarskie dopuszcza posiadanie okreslonego rodzaju broni przez kaz-
dego obywatela (chodzi o bron mysliwska oraz zwigzang ze shuzbg wojskowq).
Jest to uwarunkowane czynnikami historycznymi. Przyjeto zatem, ze przepisy
zawarte w uktadzie z Schengen nie beda obejmowaty krajowego rejestru broni.

181 Zob. art. 7 umowy dotyczacej Schengen.

182 Szwajcaria bierze udziat w spotkaniach ponad 12 grup roboczych w zakresie wiz, azylu,
wspotpracy policji, systemu SIS itp.

18 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 1) vom
1. Oktober 2004...,s. 6178—6179.
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Umowa stowarzyszeniowa z konwencjami Schengen oraz Dublin jest istot-
nym elementem budowy bezpieczenstwa panstwa. Rzad zrealizowat tym samym
zapowiedzi zawarte w sprawozdaniu dotyczacym polityki integracyjnej z roku
1999 (Integrationsbericht) oraz polityki zagranicznej z roku 2000 (Aussenpoliti-
scher Bericht). Nie ulega watpliwosci, ze wprowadzony system wspotpracy poli-
¢ji 1 wymiaru sprawiedliwosci oraz koordynacja polityki azylowej odciaza krajo-
we organy. Petny dostep do bazy danych Schengen SIS ulatwia organom $cigania
prace, dzicki czemu walka z przestepczoscig, pomimo formalnego zniesienia kon-
troli granicznych, jest znacznie latwiejsza. Rowniez funkcjonujacy, dzigki kon-
wengcji dublinskiej, system Eurodac pozwala na ograniczenie naduzy¢ azylowych.
Chodzi tutaj o oszustwa polegajace na sktadaniu wnioskéw w kilku panstwach
cztonkowskich jednoczesnie. Szwajcaria, chociazby z uwagi na poziom zamoz-
nosci i dos¢ dtuga tradycje udzielania schronienia obywatelom innych panstw, bo-
rykata si¢ z rosngcg liczbg nielegalnych emigrantow. W samym tylko pierwszym
potroczu roku 2009 dzigki bazie Eurodac udato si¢ wykry¢ blisko 3500 naduzy¢.

Umowa Schengen/Dublin oznacza rowniez nawigzanie $cislej wspotpracy
pomiedzy Szwajcarig a Unig Europejska w obszarach pozagospodarczych. Warto
jednak zauwazy¢, iz likwidacja czy tez uproszczenie kontroli granicznych oraz
wprowadzenie wizy Schengen takze na terytorium Szwajcarii wptywa korzystnie
na rozwoj turystyki's4,

STATYSTYKA (STATISTIK)

Ujednolicenie systemu opracowywania danych statystycznych usprawnia
wzajemny przeptyw informacji i utatwia wspotprace w tych obszarach, w kto-
rych utrzymywane sg $ciste kontakty. Szwajcaria od lat 80. XX w. uczestniczyla
w programach Europejskiego Urzedu Statystycznego. Jej przedstawiciele zasia-
dali w gremiach eksperckich, jednak bez mozliwosci prawa glosu'®. Przygladano
si¢ pracy Eurostatu, a zebrane do$wiadczenie wykorzystywano na gruncie krajo-
wym. Federalny Urzad Statystyczny przyjmowat wzorce unijne, stosujac podob-
ng metodologi¢ zbierania i opracowywania danych. Mimo to nadal wystepowaty
spore dysproporcje w zakresie pozyskiwania informacji, ich jakosci oraz ewalu-
acji. Z tego powodu Szwajcaria bardzo czgsto byta krytykowana w corocznych
raportach Migdzynarodowego Funduszu Walutowego'*¢.

Rzad Szwajcarii postulowat rozwigzanie tej kwestii jeszcze przed przystapie-
niem do pierwszej rundy negocjacyjnej w sprawie pakietu Bilaterale I. Statystyka

184 Por. interpelacja poselska Bezzola Duri: Auswirkungen des Schengener Abkommens auf
den Schweizer Tourismus, zrédto: http://www.parlament.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch
1d=19971172 (26.08.2010).

185 Szwajcaria nie miata réwniez mozliwo$ci zasiadania w komisjach podejmujacych strate-
giczne decyzje, np. zajmujacych si¢ projektami nowych norm europejskich dotyczacych statystyki.

186 A. Biirgi-Schmelz, G. Gamez, Rahmenbedingungen unter Bedeutung des Statistikabkom-
mens, [w:] D. Thiirer, R.H. Weber, W. Portmann, A. Kellerhals, op. cit., s. 817.
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nie znalazta si¢ jednak na liScie tematow zaakceptowanych przez Uni¢ Europe;j-
ska. Uznano za to, ze nalezy do obszarow priorytetowych, co znalazto swdj wyraz
w Akcie koncowym pierwszego pakietu.

Przed przystapieniem do negocjacji powolano specjalng grupe ekspercka
pod przewodnictwem Federalnego Urzedu Statystycznego, ktora miata za za-
danie zbada¢ krajowe przepisy i normy dotyczace statystki pod wzgledem ich
zgodnosci z unijnymi. Na tej podstawie okre§lono potencjalny naktad srodkow
(finansowych oraz personalnych), pozwalajacych na harmonizacj¢ systemow.
Dzigki temu tatwiej mozna bylto okresli¢ wzajemne oczekiwania w tym obszarze.
Jednym z postulatow delegacji szwajcarskiej bylo zagwarantowanie korzystnego
okresu przejsciowego na zreformowanie Federalnego Urzedu Statystycznego tak,
aby jego funkcjonowanie umozliwiato harmonijng wspotprace z Eurostatem.

Umowa o wspotpracy w dziedzinie statystyki stala si¢ czescia pakietu Bi-
laterale II'"" i weszta w Zycie z dniem 1 stycznia 2007 r. Dzigki niej Szwajcaria
uzyskata dostep do ogromnego banku danych Eurostatu, ktory gromadzi infor-
macje przesytane przez krajowe urzedy statystyczne wszystkich panstw Unii Eu-
ropejskiej oraz Norwegii, Islandii i Lichtensteinu. Jednolita metodologia opra-
cowywania informacji oraz wyczerpujace analizy i komentarze daja mozliwos¢
pozyskania cennej wiedzy, bedacej podstawa do podejmowania waznych decy-
zji politycznych. Miedzy innymi na podstawie danych Eurostatu ksztattowana
jest polityka dotyczaca bezpieczenstwa, ochrony srodowiska, opieki socjalne;.
Oceniana jest tez sytuacja na rynku pracy (poziom wynagrodzen, koszty pracy,
struktura bezrobocia, itp.) pod katem zastosowania wlasciwych instrumentéw
przeciwdziatajacych bezrobociu. Oczywiscie korzysci sg obustronne, albowiem
rowniez Szwajcaria jest zobowigzywana do przesyltania, opracowanych wedtug
wspolnej metodologii, informacji do Eurostatu'®. Sg one nastepnie publikowane
w rocznikach statystycznych. Bardzo cz¢sto podkresla si¢, ze publikacje Eurosta-
tu wptywaja na migdzynarodowa percepcje Szwajcarii, chociazby jako stabilnego
i godnego zaufania partnera gospodarczego'®. Korzysci ze wspotpracy bilateral-
nej czerpig rowniez szwajcarskie instytucje naukowe i Federalny Urzad Staty-
styczny, ktore moga bra¢ udziat w migdzynarodowych projektach badawczych.
Ponadto rzad w Bernie ma mozliwos¢ wysytania swoich przedstawicieli do udzia-
hu w specjalnych komisjach, ktérych zadaniem jest doradzanie Komisji Europej-
skiej w sprawie opracowywania nowych programéw oraz regulacji prawnych
z zakresu statystyki. Szwajcaria nie ma w takich gremiach prawa glosu.

187 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Europdischen Gemeinschaft iiber die Zusammenarbeit im Bereich der Statistik, AS 2006/5933,
SR-0.431.026.81.

188 Szwajcaria zostata wlaczona w Europejski System Statystyczny, obejmujacy Eurostat oraz
krajowe organy, ktore odpowiedzialne sg za tworzenie i rozpowszechnianie statystyki europejskie;j.
Finansowy wktad Szwajcarii wynosi 5,5 mln frankow rocznie.

1% Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 53.
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MEDIA

Umowa odnoszaca si¢ do wspoltpracy z Unig Europejska w dziedzinie kinema-
tografii 1 sztuki audiowizualnej dotyczy udziatu Szwajcarii w programie MEDIA,
skierowanym do niezaleznych producentow, dystrybutordw, organizatorow festiwali
filmowych i targéw branzowych, a takze szkot filmowych i centrow szkoleniowych.
Jego celem jest wspieranie europejskiej kinematografii i ochrona europejskiego dzie-
dzictwa audiowizualnego. Program MEDIA jest gltownym filarem polityki UE w tym
zakresie, realizowanym z powodzeniem od roku 1991. W tym czasie tysiace projek-
tow dotyczacych promocji festiwali i kinematografii europejskiej, dystrybucji oraz
szkolen otrzymato wsparcie ze $srodkow unijnych. Budzet programu ustalany jest na
dany okres programowania, wynoszacy od 5 do 7 lat. Program Media na lata 2007—
2013 dysponuje najwigkszymi dotychczas $rodkami, o Iacznej kwocie 755 min euro.

Szwajcaria, jako pierwsze panstwo spoza UE, miala mozliwo$¢ uczestni-
czenia w tym programie dzigki zawarciu w roku 1992 prowizorycznej umowy,
ktora miata obowigzywaé w okresie przejsciowym, tj. do momentu spodziewa-
nego przystgpienia do EOG. Odrzucenie wniosku w referendum pociagneto za
sobg powazne konsekwencje. Wiele projektow upadto z uwagi na brak mozli-
wosci uzyskania niezbednego wsparcia. Federalny Urzad ds. Kultury zastosowat
co prawda srodki zastgpcze w postaci zwigkszenia budzetu, z ktorego wyptacane
byly dotacje. Dziatania te okazaly si¢ jednak niewystarczajgce, poniewaz poza
aspektami finansowymi pojawily si¢ problemy zwiagzane z tworzeniem stabilnego
partnerstwa mi¢dzynarodowego. Niemozno$¢ uczestniczenia w programie ME-
DIA zmniejszyta zainteresowanie europejskich partnerow Szwajcaria.

Branza filmowa naciskata na rzad, aby ten podjat stosowne rozmowy z Unig
Europejska. Wtadze szwajcarskie zdecydowaly si¢ zatem na rozwigzanie proble-
mu na drodze bilateralnej. Nieformalne rozmowy w tej sprawie rozpoczeto juz
w listopadzie roku 2001, czyli jeszcze przed wejsciem w zycie pakietu Bilate-
rale I, ktory pierwotnie mial rowniez obejmowac wspotprace w ramach progra-
mu MEDIA™, Obie strony doszty do$¢ szybko do porozumienia. Sporne kwestie
wynikly jedynie na gruncie harmonizacji prawa telewizyjnego. Z tego powodu
zreszta umowa byta nowelizowana w roku 2007 i do momentu wejscia w zycie,
co nastgpito w sierpniu 2010 r., funkcjonowata jedynie prowizorycznie. Problemy
wynikaty z dwoch przyczyn. Po pierwsze, Komisja Europejska uznata, iz prawo
Szwajcarii mato precyzyjnie okresla obowigzek faworyzowania dziet europej-
skich i produkcji niezaleznych. Zobowigzano zatem to panstwo do wprowadze-
nia takich samych kryteriow, jakie obowiazujg w Unii Europejskiej. Pod drugie,
Komisja domagata si¢ ujednolicenia stanowisk dotyczacych Uktadu Ogolnego
w sprawie handlu ustugami (GATS/WTO) w ramach toczacej si¢ Rundy Doha'”!.
Byt to warunek konieczny do udziatu w programie MEDIA.

1% Ostatecznie kwesti¢ t¢ poruszono jedynie w akcie koncowym pakietu Bilaterale 1.
I Roznica dotyczyta rozbieznosei stanowisk wobec klauzuli najwyzszego uprzywilejowania,
ktora kidcilta si¢ z zasada utrzymania réznorodnosci kulturowej popieranej przez UE.
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Umowa weszla pierwotnie w zycie w kwietniu roku 2006, jednak rok po6z-
niej dokonano jej nowelizacji pod katem przygotowania do wspotpracy w ramach
okresu programowego 2007-2013. Nowa wersja umowy nie zostata jednak zaak-
ceptowana przez parlament, z uwagi na watpliwosci odnoszace si¢ do konieczno-
$ci ujednolicenia szwajcarskiego prawa z unijng dyrektywa w sprawie audiowizu-
alnych ustug medialnych (2007/65/WE). Spor dotyczyt nowych zasad okreslania
jurysdykcji, albowiem dyrektywa oparta jest na tzw. zasadzie panstwa pochodze-
nia. Oznacza ona, ze nadawca podlega przepisom panstwa, z ktérego pochodzi,
a nie panstwa odbioru'®?. Stosowanie zasady ,,telewizji bez granic” zostato za-
kwestionowane ze wzgledu na kolizj¢ z prawem krajowym. Chodzito o sytuacje,
w ktoérych zagraniczny nadawca bedzie miat np. prawo do nadawania reklam na-
pojow alkoholowych, na co pozwalaja mu przepisy panstwa pochodzenia, a co
stoi w sprzeczno$ci z prawem szwajcarskim. W wyniku dodatkowych negocjacji
przyznano Szwajcarii mozliwos¢ odstgpienia od zasad narzuconych przez dyrek-
tywe w przypadku ochrony zdrowia publicznego oraz matoletnich przed tre$ciami
szkodliwymi. Dzigki temu utrzymano w mocy zakaz nadawania reklam o tresci
politycznej i religijnej, a takze promujacych napoje alkoholowe!**. Nowe zmiany
zostaly zaakceptowane przez parlament Szwajcarii w czerwcu roku 20009.

Decyzja parlamentu przypieczgtowata formalnie udziat Szwajcarii w progra-
mie MEDIA 2007. Kinematografia szwajcarska ma obecnie zagwarantowany dostep
do wszystkich form wsparcia, na rowni z panstwami Unii Europejskiej. Mozliwe
jest zatem otrzymanie dotacji na takie projekty, jak promocja festiwali, organizacja
miedzynarodowych programoéw szkoleniowych, wdrazanie nowych technologii,
promocja i dystrybucja filmow, opracowanie scenariuszy filmowych. Szwajcaria
przeznacza rocznie na udziat w programie 10,5 mln frankéw, co stanowi niewielki
procent catkowitego budzetu, jaki jest do rozdysponowania'**. W roku 2006 tworcy
szwajcarscy uzyskali wsparcie rzedu 1,25 min frankéw, przy czym nalezy pamigtac,
ze kazdy projekt finansowany jest z programu MEDIA w 50%.

Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, iz udziat Szwajcarii w programie
MEDIA przynosi wiele korzy$ci zarowno branzy filmowej, jak i samej publiczno-
$ci. Znacznie wigcej dziet europejskiej kinematografii ma szanse zaistniec¢ na sze-
rokim ekranie. Przez lata wspomniana branza byta na starym kontynencie zdomi-
nowana przez amerykanskie superprodukcje. Dzigki programowi MEDIA wiele
filmow, ktorych realizacja nie byta dotad mozliwa lub ktorych wlasciwa promocja
znacznie przewyzszata mozliwos$ci finansowe, otrzymuje cenne wsparcie. Sprzy-
ja to rowniez integracji europejskiej branzy filmowej. Wiele tytulow powstaje
w ramach miedzynarodowej koprodukcji, ktorej efektem jest silna promocja filmu

192 M. Pek, Nowe podejscie regulacyjne do ustug audiowizualnych w prawie wspolnotowym
— w Swietle zmian wprowadzonych dyrektywg o audiowizualnych ustugach medialnych, ,,Analiza
Biura KRRiTv” 2007, nr 6, s. 12.

193 Z wyjatkiem piwa i wina.

194 Bilaterale Abkommen Schweiz — EU..., s. 36.
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w kilku panstwach. Szwajcaria aktywnie korzysta z tego rodzaju wsparcia. Pra-
wie 65% wnioskow otrzymato dofinansowanie z budzetu programu MEDIA. Pod
tym wzgledem szwajcarscy tworcy plasuja si¢ na wyzszej pozycji niz ich koledzy
w Holandii, Danii czy Belgii'®. Efektem wszystkich tych dziatan jest poszerze-
nie repertuaru w kinach, co w konsekwencji oznacza korzysci dla europejskiej
publicznosci

EMERYTURY I RENTY

Umowa dotyczaca opodatkowania rent i emerytur'*® swoim zasiggiem obejmu-
je zaledwie ok. 50 oso6b, zatem jej znaczenie w ramach catego pakietu Bilaterale I1
jest zdecydowanie najmniejsze'®’. Inicjatywa zawarcia takiego porozumienia wy-
szta ze strony wtadz UE, chcacych zadbaé o zniesienie podwdjnego opodatkowania
$wiadczen otrzymywanych przez bytych pracownikéw instytucji europejskich, kto-
rzy bedac na rencie lub emeryturze postanowili zamieszka¢ w Szwajcarii.

Do czasu wejécia w zycie niniejszej umowy Swiadczenia tych osob podlegaty
podwojnemu opodatkowaniu. Pobierany byl zatem podatek z tytutu $wiadczen
emerytalnych oraz dodatkowy podatek dochodowy, Sciagany przez szwajcarskie
urzedy (na poziomie gminy, kantonu i federacji). Problem ten przez lata nie docze-
kat si¢ uregulowania, cho¢ obie strony potwierdzaty wielokrotnie potrzebe jego
rozwigzania'®. Unia Europejska odwotywata si¢ w swoim stanowisku do umowy
0 podwojnym opodatkowaniu, zawartej pomiedzy Szwajcarig a wszystkimi pan-
stwami UE, z wyjatkiem Cypru i Malty. Przewiduje ona, ze $wiadczenia eme-
rytalne wszystkich pracownikow panstwowych podlegaja opodatkowaniu tylko
przez panstwo dluznika, bez wzglgdu na miejsce zamieszkania. Wyjatek dotyczy
jedynie tych osob, ktore dodatkowo posiadaja obywatelstwo panstwa zamiesz-
kania. W takich przypadkach osoby te podlegaja rowniez miejscowej ordynacji
podatkowej. Wladze Szwajcarii uznaly jednak taka interpretacje zapisow umowy
za zbyt szeroka, wskazujac, ze §wiadczenie pracy na rzecz ponadnarodowej insty-
tucji, za jaka uwaza si¢ Uni¢ Europejska, nie jest porownywalne z pracg na rzecz

jednego z panstw cztonkowskich, bedacych strong umowy!'”.

1% Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union...,s. 57.

1% Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der Kom-
mission der Europdischen Gemeinschaften zur Vermeidung der Doppelbesteuerung von in der
Schweiz ansdssigen ehemaligen Beamten der Organe und Agenturen der Europdischen Gemein-
schaften, AS 2005/2187, SR-0.672.962.81.

Y7 Ibidem, s. 61.

1% 'W akcie koncowym umowy o swobodnym przeptywie 0sdb zawarto deklaracje poszuki-
wania rozwigzan dotyczacych podwojnego opodatkowania. Zob. Abkommen vom 21. Juni 1999 zwi-
schen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und
ihren Mitgliedstaaten andererseits iiber die Freiziigigkeit, AS 2002/1529, SR-0.142.112.681, s. 108.

19 T. Baumgartner, Besteuerung von Ruhegehdltern, [w:] D. Thiirer, R.H. Weber, W. Port-
mann, A. Kellerhals, op. cit., s. 896.
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Szwajcaria wyrazita zatem gotowo$¢ do podpisania oddzielnego porozumie-
nia w tej sprawie. Poczatkowo zaktadano cze$ciowe zniesienie podatkow poprzez
podpisanie wspolnego porozumienia lub tez zawarcie go osobno z kazdym pan-
stwem Unii Europejskiej. Ostatecznie jednak Szwajcaria zgodzila si¢ na zniesie-
nie catosci opodatkowania, przy zastrzezeniu, iz umowa nie beda objete dochody
uzyskane z innych zrédet niz z tytulu pracy w instytucjach UE*®. Dotyczy to
takze 0sob posiadajacych obywatelstwo Szwajcarii.

Umowa weszta w zycie 31 maja 2005 r. i jej postanowieniami objete sg jedy-
nie $wiadczenia wyplacane od 1 stycznia 2006 r. Rzad szacuje straty wynikajace
ze zniesienia opodatkowania na nieco ponad milion frankow rocznie (liczac tacz-
ne wplywy na poziomie gminy, kantonu i zwiazku), co jest kwota niewielka i nie-
obcigzajaca dodatkowo budzetu panstwa. Oczywiscie wtadze majg Swiadomosé¢
prawdopodobnego zwigkszenia w przysztosci liczby osob, ktore beda zaintereso-
wane pobytem na terenie Szwajcarii, zwlaszcza po podpisaniu przedmiotowego
porozumienia. Nie uwaza si¢ jednak, aby wzrost ten miat mie¢ znaczace konse-
kwencje!.

OCHRONA SRODOWISKA

Ekologia odgrywa szczego6lnag role w polityce wewnetrznej i zewnetrznej
Szwajcarii. Przepisy dotyczace ochrony srodowiska nalezg do najbardziej restryk-
cyjnych w Europie. Bardzo czgsto stanowig one wzor dla aktow legislacyjnych
wydawanych na poziomie UE. Dorobek prawny w tym obszarze nie odbiega od
standardow Unii Europejskiej, osobne regulacje w postaci wspdlnych porozumien
nie byly zatem przez dtugi czas konieczne.

Pod koniec roku 1993 weszto w zycie rozporzadzenie Rady EWG (1210/1990)
ustanawiajace Europejska Agencje Srodowiska, ktora zajmuje sie szeroko poje-
tym monitorowaniem stanu $rodowiska naturalnego. Tworza ja wszystkie pan-
stwa UE, ktore po przystapieniu do Wspolnoty stajg si¢ automatycznie cztonkami
Agencji i majg swoich przedstawicieli w jej zarzadzie. Do podstawowych zadan
tej instytucji nalezy dostarczanie wszystkim zainteresowanym stronom (instytu-
cjom UE, o$rodkom akademickim, instytucjom pozarzadowym, biznesowym) in-
formacji dotyczacych $srodowiska naturalnego. Dane te opracowywane sa przez
poszczegolne panstwa cztonkowskie, a nastgpnie przesytane do Agencji, ktorej
gtéwna siedziba miesci si¢ w Kopenhadze. Na podstawie zebranych danych opra-
cowywane sg opinie, analizy i wytyczne, wykorzystywane m.in. przez Komisje

20 Jako instytucje UE traktuje si¢ Parlament Europejski, Komisj¢ Europejska, Rad¢ Unii
Europejskiej, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, a takze Europejski Bank Inwestycyjny,
Europejski Bank Centralny oraz Europejski Fundusz Inwestycyjny.

21 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 1) vom 1.
Oktober 2004..., s. 6224.
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Europejska. Agencja oferuje zatem merytoryczne wsparcie, majgc dzieki temu
wymierny wptyw na podejmowane w ramach Wspdlnoty decyzje odnoszace sie
do ochrony srodowiska i jego poprawy. Wiasciwej realizacji powyzszych zadan
shuzy Europejska Sie¢ Informacji i Obserwacji Srodowiska (EIONET), ktora po-
wotana zostala na mocy wspomnianego juz wczesniej rozporzadzenia.

Szwajcaria wspotpracowala z Agencja od samego poczatku jej istnienia, ale
byty to kontakty o charakterze nieformalnym, opartym na wspotpracy w ramach
konkretnych projektow i wytacznie na poziomie naukowo-technicznym?®?. Wy-
miana informacji przyczynita si¢ jednak do stopniowej harmonizacji danych do-
tyczacych ochrony srodowiska. Ponadto w roku 2002 Szwajcaria uzyskata status
obserwatora, co uprawniato ja do posiadania statych przedstawicieli w Agencji.
Ciagly kontakt o charakterze formalnym badzZ nieformalnym utatwil negocjacje
w sprawie podpisania oficjalnego porozumienia o wspotpracy. Rozmowy rozpo-
czely sie w lipcu 2001 r. jednoczes$nie w trzech obszarach tematycznych. Obok
ochrony srodowiska rowniez zwalczania oszustw podatkowych, a takze przetwo-
rzonych produktéw rolnych?®. Po trzech rundach negocjacyjnych kompromis
osiggnieto ostatecznie w lipcu 2004 r.

Umowa nadaje Szwajcarii prawo do uczestniczenia we wszystkich pracach
Europejskiej Agencji Srodowiska oraz EIONET-u?*. Pafstwo to ma swojego
przedstawiciela w zarzadzie, ktory ma mozliwos¢ przedstawiania stanowiska rza-
du szwajcarskiego w danej kwestii, jednakze bez prawa glosu, gdyz ten przystu-
guje jedynie panstwom cztonkowskim UE. Z uwagi jednak na fakt, ze decyzje do-
tyczace wyboru dyrektora wykonawczego oraz wyznaczenia cztonkow komitetu
naukowego zapadaja jednogtosnie, ograniczenia wynikajace ze statusu Szwajcarii
nie majg szczegbdlnego znaczenia®®. O wiele wazniejszy jest dostep do ogromnej
bazy danych sieci EIONET. Funkcje krajowego punktu kontaktowego petni Fede-
ralny Urzad ds. Srodowiska, ktorego zadaniem jest koordynacja wspolpracy w ra-
mach Agencji. Polega ona m.in. na gromadzeniu i wymianie informacji, a takze na
realizacji miedzynarodowych projektow badawczych. Zebrane dane publikowane
sg nastepnie na stronach internetowych oraz w periodykach. Szwajcarscy eksperci
biorg udzial w pracach pieciu europejskich centréw tematycznych (rowniez nale-
zacych do sieci EIONET): woda, powietrze i zmiany klimatu, r6znorodno$¢ bio-

22 Ibidem, s. 6044. Szwajcaria byta m.in. miejscem spotkan Grupy Doradczej ds. Informatyki
i Telekomunikacji.

203 Oficjalny wniosek dotyczacy przystapienia Szwajcarii do Europejskiej Agencji Srodowiska
rzad tego kraju przedtozyl unijnemu komisarzowi ds. srodowiska jeszcze w pazdzierniku 1994 r.
Decyzja w tej sprawie zostata jednak zawieszona z uwagi na brak jasnych procedur odnosnie do
wspotpracy z panstwem trzecim oraz ostatecznego statusu Szwajcarii.

204 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Europdiischen Gemeinschaft iiber die Beteiligung der Schweiz an der Europdischen Umweltagen-
tur und dem Europdischen Umweltinformations- und Umweltbeobachtungsnetz (EIONET), AS
2006/1111, SR-0.814.092.681.

205 Ibidem, s. 6046.
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logiczna, zarzadzanie zasobami i odpadami, wykorzystanie wody i gruntu. Budzet
Europejskiej Agencji Srodowiska finansowany jest ze sktadek panstw cztonkow-
skich oraz tych, ktore — tak jak Szwajcaria — zawarty z UE stosowne porozumie-
nie*®, W roku 2008 wktad Szwajcarii wyniost 2,1 min frankow. Czgs¢ Srodkow
wraca do niej w postaci dofinansowania konkretnych projektow lub przetargow
organizowanych przez Agencje. Wnioski w tej sprawie sktada¢ moga instytucje
oraz organizacje pozarzadowe.

Nawet najsurowsze normy, dotyczace ochrony srodowiska, nie beda skutecz-
ne, jezeli dziatania podejmowane sa w pojedynke. Wspolpraca w ramach Agencji
oraz EIONET-u gwarantuje Szwajcarii mozliwos¢ wspotksztattowania polityki na
poziomie europejskim. Efekty takiej wspotpracy sa dzieki temu znacznie bardziej
odczuwalne. Na lata 2009-2013 przewidziano cztery obszary, wokot ktorych kon-
centrowac si¢ beda dziatania Agencji:

— ochrona $rodowiska (jako$¢ powietrza, emisja zanieczyszczen, roznorod-
no$¢ biologiczna, emisja gazoéw cieplarnianych, woda);

— tematy horyzontalne (wptyw zmian klimatu, wrazliwo$¢ i adaptacja eko-
systemow, §rodowisko naturalne i zdrowie, srodowisko morskie, zrownowazo-
na konsumpcja, produkcja i odpady, rolnictwo i zagospodarowanie przestrzenne
lasu, energetyka, transport);

— zintegrowana ocena oddzialywania na $rodowisko;

— informacja i komunikacja.

OPODATKOWANIE ODSETEK BANKOWYCH

Z inicjatywa zawarcia umowy majacej na celu harmonizacje jednego z elemen-
tow polityki fiskalnej (tzw. dyrektywy oszczednosciowej) wyszta Unia Europejska.
Szwajcaria podchodzita do tej propozycji do$¢ ostroznie, albowiem traktowatla ja
jako wstep do zniesienia tajemnicy bankowej. Obawy te nalezy zreszta uznaé za
jak najbardziej uzasadnione, zwazywszy na decyzje podejmowane wewnatrz Unii
Europejskiej. Ta ostatnia uznata jednak zawarcie wspomnianej umowy za warunek
sine qua non rozpoczecia negocjacji w sprawie pakietu Bilaterale 1. Szwajcaria
byta zatem niejako zmuszona do podjecia rozmdéw dotyczacych wprowadzenia
dodatkowego opodatkowania odsetek od lokat bankowych. Rzad mial przy tym
$wiadomos¢, iz niewatpliwym kosztem zawarcia kompromisu, nawet uwzgled-
niajacego mozliwo$¢ zachowania tajemnicy bankowej, bedzie utrata znaczenia
Szwajcarii jako atrakcyjnego miejsca do lokowania kapitatu. Byta to jednak cena,
jaka nalezato zaptaci¢ za podpisanie porozumien w innych obszarach i na, by¢
moze, korzystniejszych warunkach.

Wprowadzenie zasady swobody przeplywu kapitalu w panstwach nalezacych
do Wspdlnoty pociagato za sobg ryzyko jego nierownomiernej kumulacji. Bylo to

26 Agencja liczy obecnie 32 cztonkéw. Oprocz panstw UE tworza jg Islandia, Norwegia, Li-
chtenstein, Turcja i Szwajcaria.
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mozliwe, poniewaz poszczeg6lne panstwa UE moga prowadzi¢ autonomiczng po-
lityke fiskalng. Liberalizacja rynku spowodowata zjawisko swoistej konkurencyj-
nosci podatkowej pomiedzy panstwami, ktore ze wzgledu na obowigzujace progi
podatkowe stawaty si¢ mniej lub bardziej atrakcyjnym miejscem do lokowania pie-
niedzy. Bezposrednia tego konsekwencja byt odpltyw kapitatu z niektorych panstw,
a co za tym idzie zmniejszone wplywy do budzetu, wynikajace z niskiej $ciggalno-
$ci podatkow w pozostatych panstwach. Wytworzyt si¢ zatem mechanizm sprzy-
jajacy naduzyciom i zaklocajacy sprawne funkcjonowanie wspdlnotowego rynku.

Wtadze UE postanowity ukroci¢ ten proceder. W maju roku 1998 Komisja
Europejska przedlozyta pierwszy projekt nowego rozporzadzenia dotyczacego
zagwarantowania minimum skutecznego opodatkowania dochodéw z oszczedno-
$ci w ramach Wspdlnoty (tzw. dyrektywa oszczednosciowa)?”’. Zaproponowano
przy tym dwie drogi rozwigzania przedmiotowego problemu — poprzez wprowa-
dzenie jednolitego opodatkowania dochodéw od lokat bankowych (wedlug jed-
nakowych stawek) we wszystkich panstwach UE lub ustanowienie tzw. systemu
automatycznej wymiany informacji. Zakladat on wzajemny przeptyw danych do-
tyczacych stanu kont, umozliwiajacy odpowiednim organom $ciggniecie naleznej
kwoty podatkowej. W ten sposob, przyktadowo obywatel Niemiec, ktory postano-
wi otworzy¢ konto w Belgii, bedzie musiat liczy¢ si¢ z koniecznoscig uiszczenia
podatku od zyskow, wynikajacych z oprocentowania, poniewaz banki i inne in-
stytucje finansowe bgda mialy obowiazek udostgpnienia niemieckiemu fiskusowi
niezbednych danych. Lokowanie kapitalu w kraju innym niz kraj pochodzenia
podatnika przestanie by¢ wowczas atrakcyjne.

Poczatkowo dopuszczano mozliwo$¢ wprowadzenia obu systemow, w zalez-
nosci od decyzji danego panstwa UE?®. Okres przejsciowy miat jednak potrwac
maksymalnie siedem lat. Po tym czasie wszystkie panstwa bytlyby zobowigzane
do wprowadzenia automatycznej wymiany informacji. W toku dalszych rozméw,
m.in. trwajacych jednoczesnie negocjacji ze Szwajcarig, ustalono, ze decyzja od-
noszaca si¢ do formy wspotpracy, gwarantujacej skuteczne opodatkowanie do-
chodéw, zalezec bedzie od ksztattu porozumienia z panstwami trzecimi?”. Oprocz
Szwajcarii zaliczano do nich Andorg, Monako, Lichtenstein, San Marino oraz
USA. Uznano bowiem, ze wprowadzenie nowej polityki w ramach UE nie bedzie
skuteczne, jezeli wspdlnym systemem nie zostang objete panstwa o szczegolnie
atrakcyjnych warunkach lokowania kapitatu?'°.

207 Zob. B. Patterson, Steuerkoordinierung in der EU: der neueste Stand, Generaldirektion
Wissenschaft des Européisches Parlaments, ECON 128, PE 312.788, s. 7-8.

28 Przeciwko automatycznej wymianie informacji opowiedziaty si¢ Austria, Belgia i Luksemburg.

2 Dyrektywa Rady 2003/48/WE z 3 czerwca 2003 r. w sprawie opodatkowania dochodéw
z oszczednosci w formie wyptacanych odsetek.

210 Odwotywano si¢ tutaj do porozumienia zawieranego w ramach OECD, dotyczacego
wymiany informacji w sprawach podatkowych. Szwajcaria nie brala udziatu w pracach nad pro-
jektem takiego porozumienia, gdyz z punktu widzenia jej rzadu automatyczna wymiana informacji
oznacza¢ bedzie zniesienie tajemnicy bankowe;j.
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Majac na wzgledzie nowg lini¢ polityczng przyjeta przez Uni¢ Europejska,
rzad Szwajcarii postanowit we wlasnym zakresie przeanalizowac techniczne moz-
liwosci wprowadzenia analogicznego systemu opodatkowania. W marcu 2000 r.
powotano do zycia grupe robocza (pod przewodnictwem Federalnego Urzgdu Po-
datkowego), ktorej zadaniem byto przeprowadzenie studium wykonalnosci. Mia-
fa ona ustali¢, czy zastosowanie nowego systemu podatkowego jest mozliwe bez
ujawnienia tajemnicy bankowej. Wnioski z analizy, opublikowane w lutym 2001 r.,
okazaty si¢ pozytywne?!!.

Jeszcze w kwietniu tego roku rozpoczgto z UE wstepne rozmowy. Na poczatku
Szwajcaria postawita jednak dwa warunki. Po pierwsze, zgoda na wprowadzenie
opodatkowania odsetek nie moze uwzglednia¢ automatycznej wymiany informacji
(nawet przy zachowaniu okresu przejsciowego), jako ze ta zagrozitaby funkcjono-
waniu pryncypialnej zasady tajemnicy bankowej, od ktdrej Szwajcarzy w zadnym
wypadku nie chcieli odstapi¢. Po drugie, rozpoczecie rozméw dotyczacych opodat-
kowania odsetek uzalezniano od podjecia innych tematéw w ramach pakietu Bila-
terale 1I. Oczywiscie rzad szwajcarski oczekiwal roéwniez ze strony UE rychtego
wprowadzenia podobnych instrumentéw we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Konsensus osiggni¢to wiosna roku 2004, co umozliwiato wejscie w zycie po-
rozumienia od stycznia 2005 r. Ze wzgledu jednak na wewngtrzne procesy legi-
slacyjne, strona szwajcarska poprosita o przesunigcie tego terminu na czerwiec?'2,
Zawarte porozumienie przewidywato ustanowienie srodkéw rownowaznych z tymi,
jakie zostaly okreslone w dyrektywie Rady 2003/48/WE z dnia 3 czerwca 2003 r.
w sprawie opodatkowania odsetek bankowych?'3. Zaktadaja one, ze:

—nast¢puje wprowadzenie 15% stawki podatkowej od odsetek, naliczanych
przez bank lub inng instytucje finansowa, obowiazujacej przez pierwsze trzy lata
od momentu wej$cia umowy w zycie. Po tym okresie stawka wzrosnie do 20%,
a od lipca 2011 r. do 35%;

— 75% dochodu z opodatkowania trafia do kraju, z ktérym zwigzany jest po-
datnik, pozostata czes¢ zasila budzet Zwiazku (90%) i kantonu (10%);

— podatnik ma prawo do dobrowolnego zlozenia o§wiadczenia w sprawie
wysokosci dochodow pochodzacych z odsetek. Informacja ta, za posrednictwem
Federalnego Urzedu Podatkowego, trafia do wlasciwych organow panstwa, z kto-
rym zwigzany jest podatnik;

2 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 1) vom 1.
Oktober 2004..., s. 6205.

212 Konieczne bylo przyjecie dodatkowej ustawy federalnej: Bundesgesetz vom 17. Dezember
2004 zum Zinsbesteuerungsabkommen mit der Europdischen Gemeinschaft (Zinsbesteuerungsge-
setz, ZBstG), AS 2005/2558, SR-641.91.

23 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und
der Europdischen Gemeinschaft iiber Regelungen, die den in der Richtlinie 2003/48/EG des Ra-
tes im Bereich der Besteuerung von Zinsertrigen festgelegten Regelungen gleichwertig sind, AS
2005/2571, SR-0.641.926.81.
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— strony zobowiazuja si¢ do udzielenia wzajemnej pomocy w przypadku oszustw
podatkowych lub innych przestepstw (zwigzanych z zakresem umowy). Osobne regu-
lacje w tej sprawie sg przedmiotem oddzielnych umoéw dwustronnych, dotyczacych
podwojnego opodatkowania, zawieranych ze wszystkimi panstwami UE;

— prowadzone beda wzajemne konsultacje, celem stwierdzenia, czy w $wietle
rozwoju sytuacji miedzynarodowej wprowadzenie ewentualnych poprawek do umo-
wy jest konieczne;

— Unia Europejska bedzie prowadzi¢ rozmowy dotyczace opodatkowania od-
setek bankowych takze z panstwami trzecimi.

Szwajcaria zabiegala rowniez, aby powyzszymi regulacjami objete byty je-
dynie osoby fizyczne. Dzigki temu miedzynarodowe przedsigbiorstwa, dziatajace
na jej terytorium, zwolnione byly z opodatkowania wyptat dywidend, odsetek
i nalezno$ci licencyjnych. Dotyczy to przede wszystkim spotek zaleznych, maja-
cych swoje siedziby w roznych panstwach Wspolnoty oraz w Szwajcarii®'4. Jest
to cenny argument w staraniach o przyciagniecie do kraju nowych inwestycji
1 zatrzymanie juz zrealizowanych.

Najwickszym osiagnieciem rzadu Szwajcarii podczas negocjacji w sprawie
opodatkowania odsetek byto zagwarantowanie tajemnicy bankowej. W przyszto-
$ci stanowisko Brukseli moze jednak w tym punkcie ulec zmianie i wowczas
presja ze strony wtadz UE w kierunku wprowadzenia zasady automatycznej wy-
miany informacji znaczgco wzrosnie. Nalezy jednak oczekiwac, ze przynajmniej
tak dtugo, jak podobne regulacje obowiazywa¢ beda réwniez Belgie, Austrie
i Luksemburg, Unia Europejska nie bedzie wywiera¢ na Szwajcari¢ szczegdlnego
nacisku. Nie zmienia to faktu, iz szwajcarski sektor bankowy budzi nadal wiele
kontrowersji w relacjach wzajemnych. Szwajcaria, ze wzgledu na specyfike ustug
bankowych, krytykowana jest za tworzenie raju podatkowego. Umowa dotyczaca
opodatkowania odsetek jest wiec kolejng proba tagodzenia napigcia. Rzad liczyt,
ze porozumienie sktoni Uni¢ do zmiany stanowiska. Czgsciowo rzeczywiscie
udalo si¢ ten cel osiagna¢. Nie sposob takze pomingé pobocznej korzysci, wy-
nikajgcej z zagwarantowania dodatkowych wptywow do budzetu. W roku 2008
dochody z tego tytutu wyniosty 184,7 min frankow?". Znaczna cz¢$¢ tej kwoty
przeznaczona zostata na wsparcie polityki spojnosci UE, co niewatpliwie dodat-
kowo poprawito wizerunek Szwajcarii.

ZWALCZANIE NADUZYC FINANSOWYCH

Straty wynikajace z unikania podatkéw posrednich, jak chociazby VAT czy
akcyzy, liczone s3 w Unii Europejskiej na dziesigtki miliardow euro. Szczegdlnie

214 Postulat Szwajcarii opierat si¢ na Dyrektywie Rady z dnia 23 lipca 1990 roku w sprawie
wspolnego systemu opodatkowania stosowanego w przypadku spotek dominujgcych i spotek
zaleznych réznych Panstw Cztonkowskich (90/435/EWG).

25 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 46.
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ucigzliwym problemem jest przemyt papierosoOw lub alkoholu. Groznym zjawi-
skiem jest takze wyludzanie subwencji eksportowych, m.in. poprzez organizo-
wanie fikcyjnych transportow. Panstwa unijne od lat walcza z tym procederem,
jednak skala naduzy¢ nadal pozostaje ogromna.

Wspotpraca pomigedzy UE a Szwajcaria w zakresie zwalczania naduzy¢ fi-
nansowych rozpoczeta sie na dlugo przed zawarciem umoéw bilateralnych?'®, ale
nie przebiegata bezproblemowo. Po pierwsze, dotychczasowe umowy nie prze-
widywaly mozliwosci zastosowania nadzwyczajnych srodkow (np. przeszukanie)
na prosbe organu administracyjnego. Byto to mozliwe jedynie po decyzji orga-
néw sagdowych. Po drugie, pomoc sagdowa oferowana byta tylko pod warunkiem
zaistnienia okre$lonych, trudnych do spetnienia, przestanek. W efekcie wspotpra-
ca nie byta wystarczajaco efektywna i nie spetniata oczekiwan Zzadnej ze stron,
zwlaszcza ze przez Szwajcarig, ze wzgledu na polozenie geograficzne, przecho-
dzito wiele szlakow przemytniczych. Zawarcie dwustronnego porozumienia, ma-
jacego na celu zwalczanie tego typu naduzy¢, bylo niezwykle wazne z punktu
widzenia UE, gtownie ze wzgledéw finansowych. Z kolei w interesie Szwajcarii
lezato ukrocenie przemytniczych procederéw na swoim terenie, gdyz pogarszaty
one reputacje kraju i stawiaty go w niekorzystnym $wietle. Rownie istotne byly
wzgledy bezpieczenstwa.

W literaturze przedmiotu mozna spotkac si¢ z opinig, iz bezposrednia przy-
czyng nawigzania $cislejszej wspotpracy pomigdzy UE a Szwajcariag w omawia-
nym obszarze byt problem przemytu papieroséw?!’. Nie mniejsze straty przynosit
jednak rowniez proceder zwigzany z wyludzaniem podatku VAT. Ocenia si¢, ze
rocznie wptywy do budzetu z tego tytutu byly mniejsze o 60—70 miliardéw euro,
w skali catej UE*'8. Polegatl on na przesytaniu za granicg prawdziwego lub fikcyj-
nego towaru, za ktory nastepnie firma otrzymywata zwrot podatku VAT. Z kolei
inne przedsi¢biorstwa, ktore byly zaangazowane w calg te transakcj¢ i na nich
spoczywal obowigzek uiszczenia odpowiednich optat, nagle znikaty z rynku?".

W roku 1997 Parlament Europejski opublikowat sprawozdanie, w ktorym
mocno krytykowat dotychczasowag wspotprace w zakresie zwalczania naduzy¢
finansowych, proponujac jednocze$nie wypracowanie nowego porozumienia,
majacego na celu wzmocnienie wspotdzialania w zakresie stosowania procedur
sadowych 1 administracyjnych pomigdzy UE a Szwajcarig. Pierwszym krokiem
bylo przeprowadzenie rozméw eksperckich, ktére rozpoczely sie w roku 1999.

216 W. Wohlers, Betrugsbekdampfung, [w:] D. Thiirer, R.H. Weber, W. Portmann, A. Kellerhals,
op. cit., s. 985. Zobowigzania do wzajemnej pomocy w sprawach celnych zawarte byty w protokole
dodatkowym z 19 grudnia 1996 r., stanowigcym uzupetienie umowy o wolnym handlu z EWG
z roku 1972; zob. Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und
der Europdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale II)
vom 1. Oktober 2004...,s. 6185-6186.

217 W. Wohlers, op. cit.

218 Ibidem, s. 986.

219 Ibidem.
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Obie strony potwierdzity gotowos¢ do zawarcia dwustronnego porozumienia. Ofi-
cjalne negocjacje w tej sprawie podjeto latem roku 2001 i potrwaty one do maja
2004 r.2** Generalng intencja Unii Europejskiej byto zagwarantowanie wiasnym
organom administracyjnym i sgdowym takich samych praw w zakresie zwalcza-
nia naduzy¢ finansowych, jakie przystugiwaty ich szwajcarskim odpowiednikom.
Nie chodzito oczywiscie o przejecie ich kompetencji, lecz o zniesienie formalno-
$ci i utatwienie procedur $cigania przestgpstw, pozwalajacych na skrocenie cate-
go procesu i znaczne podniesienie skutecznosci dziatania odpowiednich organéw
(celnych, sadowych i skarbowych).

Umowa, ktora weszta w sktad pakietu Bilaterale I, wzmacnia zatem wspot-
prace w obszarach administracyjnych i sadowych. Jej celem jest zwalczanie nad-
uzy¢ finansowych?'. Wspoétpraca ta obejmuje wytacznie wykroczenia dotyczace
podatkow posrednich. Wszystkie pozostate, jak podatek dochodowy od osob fi-
zycznych lub prawnych, nie sa objete postanowieniami umowy. Obie strony zo-
bowigzaty si¢ zreszta, ze informacje uzyskane w ramach pomocy sagdowej lub
administracyjnej nie beda wykorzystywane do prowadzenia spraw odnoszacych
si¢ do podatkéw bezposrednich.

Warto zauwazy¢, ze niniejsze porozumienie ma charakter raczej jednostron-
ny. Wspotpraca w tym obszarze wynika przede wszystkim z natozenia na Szwaj-
cari¢ szeregu zobowigzan, czym rozni si¢ od typowych porozumien bilateralnych.
Przed zawarciem porozumienia pomoc prawna i administracyjna udzielana byta
organom UE fakultatywnie, a kazde wykroczenie traktowano indywidualnie.
Obecnie organy Szwajcarii maja obowiazek udzielenia takiej pomocy, a jej do-
ktadny wymiar okreslony zostat treScig zawartego porozumienia. Przyktadowo
zastosowanie $rodkow bezposrednich, takich jak rewizje, zajecie majatku lub
kontrola rachunkow bankowych, mozliwe jest tylko wowczas, gdy dany czyn
podlega karze takze w panstwie, ktére zwrocito si¢ o pomoc. Ustalono rowniez, ze
wszczecie odpowiednich procedur przez strong szwajcarskg nastapi w przypadku
przestepstw podatkowych przekraczajacych wartos¢ 25 000 euro lub przemytu
towaru o warto$ci nie mniejszej niz 100 000 euro®>. O pomoc moga si¢ zwrocic
nie tylko organy sadowe, lecz rowniez administracyjne, co utatwia wspotprace
organom celnym i podatkowym??. Urzednicy panstwa wnioskujacego o udziele-
nie pomocy moga osobiscie uczestniczy¢ w pracach okreslonych organow (maja

20 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 1) vom 1.
Oktober 2004...,s. 6184.

21 Abkommen vom 26. Oktober 2004 iiber die Zusammenarbeit zwischen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft einerseits und der Europdischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten ande-
rerseits zur Bekdmpfung von Betrug und sonstigen rechtswidrigen Handlungen, die ihre finanziellen
Interessen beeintrdchtigen, AS 2009/1299, SR-0.351.926.81.

222 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 48.

23 W przypadku zastosowania niektorych srodkow, jak np. przeszukanie, nadal konieczny jest
nakaz sadowy.
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rowniez prawo do wgladu w te same dokumenty), jednak prowadzenie catego
dochodzenia powierzone zostaje zawsze organom Szwajcarii**,

Intensyfikacja wspdlpracy pomigdzy Unig Europejska a Szwajcarig wpisuje
sie¢ w realizacj¢ inicjatywy parlamentarnej z roku 2001, postulujacej wyelimino-
wanie luk prawnych, ktore sprzyjaja rozwojowi przemytu towaréw i zwigzanych
z tym naduzy¢ finansowych??*. Chodzito w szczegodlnosci o wprowadzenie zmian
w krajowym kodeksie karnym, ale modyfikacjom miata podlega¢ rowniez ustawa
federalna dotyczaca migdzynarodowej pomocy w sprawach karnych. Umowa bi-
lateralna z UE jest wiec elementem realizacji tego ostatniego postulatu.

Jako kraj niebedacy cztonkiem Unii Europejskiej, a jednoczes$nie potozony
w samym centrum Europy, Szwajcaria jest wyjatkowo narazona na dziatanie zor-
ganizowanych grup przestepczych. Dzigki wspolpracy ze Wspolnota udato si¢
wzmocni¢ kontrole na granicach (umowa Schengen/Dublin) oraz usprawni¢ pro-
cedury w zakresie migdzynarodowej pomocy prawnej i sgdowe;j.

PRZETWORZONE PRODUKTY ROLNE

Podpisana w roku 1972 umowa o wolnym handlu z EWG dzielita wszystkie
towary bedace przedmiotem obrotu na trzy kategorie — przemystowe, rolne oraz
uzyskane w wyniku przetworzenia podstawowych produktow rolnych. Handel
pierwsza grupa tych towarow zostat zliberalizowany w wyniku stopniowego znie-
sienia barier celnych. Produkty rolne nie byty objete postanowieniami umowy
z 1972 r. Dopiero porozumienie bilateralne z roku 1999 wprowadzito nowe zasa-
dy wymiany handlowej pomigdzy Szwajcaria a panstwami UE. Byta o tym mowa
W czg¢$ci omawiajacej wspotprace w obszarze rolnictwa. Natomiast przetworzo-
ne produkty rolne podlegaly specjalnym regulacjom, zawartym w protokole nr
2 umowy z roku 19722%, Stanowig one grup¢ produktéw posrednich pomigdzy
towarami przemyslowymi, nieobjetymi obostrzeniami w handlu, a rolnymi, kto-
re sg chronione za pomocg instrumentow taryfowych i pozataryfowych?”’. Nieco
upraszczajac, przetworzone produkty rolne traktowane sa jako towar zawierajacy
niejako obydwa elementy, a wigc wymagaja zastosowania osobnych regulacji.
Wspomniany protokét do umowy z EWG przewidywat czgsciowe zniesienie cet
oraz wprowadzenie srodkow kompensacyjnych w stosunku do produktow rol-
nych, takich jak maka, masto, thuszcz roslinny itp. Polegaty one na przyznawaniu

24 Art. 16 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und
der Europdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 11)
vom 1. Oktober 2004...,s. 6192.

25 Jbidem, s. 6204; Vorschlag zu gesetzlichen Anderungen zur wirksameren Bekimpfung des
Schmuggels und des organisierten Wirtschaftsverbrechens (Pedrina), 00.447 n Pa.lv.

226 Protokoll Nr. 2 vom 22. Juli 1972 zum Freihandelsabkommen zwischen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft und der Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, AS 1972/3163, SR-0.632.401.2.

27 Do tej grupy produktow zaliczamy np. czekoladg, ciastka, pieczywo, cukierki, zupy, sosy,
makarony, kawe rozpuszczalna, lody.
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refundacji wywozowych oraz zwrocie, umorzeniu lub zwolnieniu z optat celnych.
Przy ustalaniu wysokosci tych §rodkow brano pod uwage stosunek cen na surow-
ce rolne na rynku krajowym i zagranicznym. Chodzito o to, aby z jednej strony
utrzymaé¢ konkurencyjnos$¢ produktow szwajcarskich, ktore ze wzgledu na wyz-
sze ceny surowcow wyjsciowych nie sg atrakcyjne cenowo na rynkach unijnych,
z drugiej za$ strony utrzymanie barier celnych chronito rynek w Szwajcarii.
Zawarte w protokole nr 2 regulacje okazaly si¢ niewystarczajace i w prakty-
ce powodowaty wiele zaklocen w handlu. W latach 80. podj¢to pierwsze proby
naprawy tej sytuacji (tzw. Deklaracja Luksemburska), co znalazto swoje odzwier-
ciedlenie w protokole nr 3, bedacym czgscig umowy dotyczacej EOG??. Osta-
tecznie Szwajcaria nie przystapita do Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
a zatem kwestia handlu przetworzonymi produktami rolnymi zostata zawieszona.
Rzad Szwajcarii czynit wielokrotnie proby wiaczenia tego tematu do negocja-
cji nad pierwszym pakietem umow bilateralnych, jednak UE nie wyrazita na to
zgody. W rezultacie jedynie w akcie koncowym zawarto deklaracje wznowienia
negocjacji w dziedzinach bedacych przedmiotem wspolnego zainteresowania, ta-
kich jak aktualizacja protokotu nr 2 do umowy o wolnym handlu z roku 1972.
Oficjalne rozmowy w tej sprawie rozpoczgto zatem tuz po podpisaniu pakietu
Bilaterale I, tj. w lipcu 2001 1. Rzad Szwajcarii odwolywat si¢ w swoim stanowisku
do regulacji zawartych we wspomnianym juz protokole nr 3. Chodzito wigc glownie
0 uproszczenie systemu kompensacji cen, rozszerzenie listy produktow oraz czgsécio-
we zniesienie barier celnych. Obie strony doszty do$¢ szybko do porozumienia, albo-
wiem ostateczny tekst umowy zostat zaakceptowany w listopadzie roku 2002%%.
Nowa umowa wprowadza kilka zmian w dotychczasowych zasadach han-
dlu*. Przede wszystkim znacznemu obnizeniu ulegly optaty celne, zwigzane
z importem towarow do Szwajcarii z panstw UE, a takze inny jest sposob ich
naliczania (w zaleznos$ci od sktadu towardéw i réznic w cenie). Ponadto obnizo-
no poziom refundacji przy eksporcie szwajcarskich produktéw na rynki unijne,
a catkowicie zniesiono go w przypadku wywozu z UE do Szwajcarii. System
kompensacji cen ulegl znacznemu uproszczeniu. Ceny na poszczegolne surowce
rolne okresla si¢ w ramach komisji mieszanych. Kazda ze stron ma obowiazek
przekazywania do komisji przynajmniej raz w roku informacji dotyczacych $red-
nich stawek cen surowcow rolnych obowiazujacych na krajowych rynkach. Bie-
rze si¢ zatem pod uwagg jedynie wewnetrzne ceny odniesienia w ramach Wspol-

28 Botschaft zur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz und der Eu-
ropdischen Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen (Bilaterale 1) vom
1. Oktober 2004..., s. 6034.

22 Tekst dostgpny takze w polskiej wersji jezykowej na stronach Agencji Rynku Rolnego:
http://www.arr.gov.pl/showdoc.php?inold=3439 (20.09.2010).

20 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Europdischen Gemeinschaft zur Anderung des Abkommens zwischen der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft und der Europdischen Wirtschaftsgemeinschafi vom 22. Juli 1972 in Bezug auf die Be-
stimmungen iiber landwirtschaftliche Verarbeitungserzeugnisse, AS 2005/1533, SR-0.632.401.23.
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noty oraz w Szwajcarii, dzigki czemu ro6znice sg znacznie mniejsze niz przedtem,
gdy poréwnywato si¢ stawki na rynkach swiatowych. Postep technologiczny wy-
musit rowniez uzupehienie listy produktow objetych postanowieniami umowy.
Przedmiotem handlu sa bowiem produkty, ktore jeszcze niedawno w ogodle nie
byty dostgpne na rynkach.

Niniejsza umowa ma szczegolne znaczenie dla szwajcarskiego sektora spo-
zywczego, zatrudniajacego 34 000 oséb i eksportujacego na zagraniczne rynki to-
war o warto$ci 3,4 mld frankéw?*!. Bez mozliwosci sprzedazy produktéw za grani-
ca utrzymanie tak wysokiego zatrudnienia i produkcji nie bytloby mozliwe. Wedtug
Eurostatu wartos¢ eksportu produktow, uwzglednionych w protokole nr 2 umowy
z 1972 r., do panstw UE w latach 1999-2001 wynosita §rednio ok. 1 mld frankéw
rocznie. Po wejéciu w zycie nowego porozumienia, a wigc od 30 marca 2005 r.,
notuje si¢ wzrost kazdego roku $rednio o ok. 16%. Ogromne korzysci czerpig row-
niez szwajcarscy rolnicy. Firmy z branzy spozywczej naleza bowiem do najwick-
szych odbiorcéw ich produktéw. Przyktadowo, prawie potowa produkowanego
w Szwajcarii mleka trafia do firm zajmujacych si¢ jego przetworstwem. Rzado-
wi Szwajcarii udato si¢ zatem utrzymac podstawowe instrumenty proeksportowe,
a jednoczesnie zachowac najwazniejsze srodki ochronne dla rodzimego rynku.

EDUKACIJA, SZKOLENIE, MLODZIEZ

Rozmowy w sprawie wlaczenia Szwajcarii do unijnego programu wspiera-
nia ksztatcenia rozpoczely si¢ oficjalnie w kwietniu 2008 r., a wigc kilka lat po
podpisaniu drugiego pakietu porozumien. Zawarta w roku 2010 umowa nie jest
wiec czescig Bilaterale 11, cho¢ stanowi kontynuacj¢ polityki bilateralnej wtadz
Szwajcarii. Z tego wzgledu warto po§wieci¢ jej nieco uwagi.

Szwajcaria uczestniczyta w unijnych programach edukacyjnych od poczatku
lat 90. XX w. Byta to jednak wspolpraca nieformalna, bazujaca na udziale w kon-
kretnych projektach i realizowana w ramach porozumienia zawartego z wybrang
instytucjag w jednym z panstw UE lub koordynujaca dany projekt na poziomie
europejskim. Przyktadowo, szwajcarskie uczelnie wyzsze braly udziat w progra-
mie ,,Erasmus”, dotyczacym wymiany studenckiej. Rzad szwajcarski, jeszcze
w trakcie negocjacji nad pakietem Bilaterale II, wyrazit chg¢ nawigzania wspot-
pracy o charakterze formalnym®?. Podj¢to zatem rozmowy dwustronne, majace
na celu okreslenie wymiaru udziatu Szwajcarii w programach UE zwigzanych
z ksztalceniem i szkoleniem mtodziezy na lata 2007-2013. Strategia rzadu opie-
rala si¢ na zagwarantowaniu®>:

21 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 50.

22 Podobne deklaracje zawarte byly w Akcie koricowym pakietu Bilaterale I.

33 Botschaft und Entwurf der Bundesbeschliisse zur Genehmigung des Abkommens iiber die
Teilnahme der Schweiz am EU-Programm ,,Jugend in Aktion” und am EU-Aktionsprogramm im
Bereich des lebenslangen Lernens (2007-2013) sowie zur Finanzierung der Teilnahme (2011-2013)
vom 2. September 2009, BBI 2009 Nr. 39, s. 6263.
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— udziatu Szwajcarii w programach ,,Mtodziez w dziataniu” oraz dotycza-
cych ksztatcenia ustawicznego®*;

— rownego dostepu do unijnych srodkow wsparcia dla szwajcarskich uczest-
nikow programu;

— udziatu swojego przedstawiciela w gremiach programu, na réwni z krajami
EOG/EFTA;

— partycypacji finansowej adekwatnej do wymiaru wspotpracy.

Unia Europejska postulowata z kolei zwigzanie umowy klauzula gilotyny,
a zatem uzaleznienie jej od umowy dotyczacej swobody przeptywu osob. Do-
magano si¢ rowniez podjecia przez Szwajcari¢ zobowigzania do automatycznego
przyjecia w przysztosci acquis UE. W tej pierwszej sprawie osiggni¢to kompro-
mis zaktadajacy objecie umowy specjalng klauzula, ale dopiero po zakonczeniu
pierwszego okresu programowania. Z kolei w drugiej kwestii rzad Szwajcarii sta-
nowczo odrzucat mozliwos$¢ transponowania regulacji prawnych UE, argumen-
tujac, ze wszelkie zmiany, wzorem pozostatych umow bilateralnych, powinny
by¢ kazdorazowo konsultowane w ramach komisji mieszanych. Ustalono zreszta,
iz rol¢ te przejmie komisja zajmujaca si¢ umowa o swobodzie przeptywu osob.
Ostatecznie umowa parafowana zostata w sierpniu 2009 r., a jej oficjalne podpisa-
nie nastgpito w lutym roku 2010 w Brukseli***.

Rzadowi udato si¢ osiggnaé wtasciwie wszystkie zaktadane na poczatku nego-
cjacji cele. Zagwarantowano sobie m.in. stale miejsce, jednakze bez prawa glosu,
w komitetach programowych. Dzigki temu Szwajcaria ma dostgp do wszelkich in-
formacji oraz moze wptywac¢ na ksztalt i zawartos¢ merytoryczng programow>e,
Wktad finansowy na lata 2007-2013 ustalono na kwotg 75 mln frankow, co stanowi
niewielka czes¢ catkowitego budzetu, wynoszacego ok. 8 mld euro.

Nad wtasciwg realizacjg umowy po stronie Szwajcarii czuwa niezalezna insty-
tucja, wytoniona w drodze konkursu?’. Chodzito tutaj o zachowanie pelnej transpa-
rentnosci programu. Ponadto opierano si¢ na zatozeniu, Ze rezygnacja z centralnego
zarzadzania programem przyniesie lepsze efekty®**. Wyznaczona instytucja jest od-
powiedzialna za wlasciwy przeptyw informacji, nawiazywanie migdzynarodowych
kontaktow oraz wspieranie, pod wzgledem merytorycznym, prac komitetu progra-
mowego. Oprdécz tego petni ona funkcje instytucji posredniczacej, przyjmujacej
i kontrolujacej wnioski, a takze przeprowadzajacej audyty i opracowujacej raporty
dotyczace realizacji projektu, ktore sa regularnie przesytane do Brukseli*®.

24 Erasmus, Leonardo da Vinci, Comenius, Grundtvig.

35 Bundesrat Didier Burkhalter unterzeichnet das Bildungsabkommen zwischen der Schweiz
und der EU, Medienmitteilung EDI, 15.02.2010, zrédto: www.europa.admin.ch.

26 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 60.

57 Umowa przewiduje, iz opieka nad programem musi by¢ powierzona niezaleznej, poza-
ministerialnej instytucji. W drodze przeprowadzonego przetargu zadanie to powierzono fundacji
,.ch Stiftung fiir eidgendssische Zusammenarbeit der Kantone”. Zob. www.chstiftung.ch.

38 Botschaft und Entwurf der Bundesbeschliisse zur Genehmigung des Abkommens..., s. 6264.

29 Zob. wiecej ibidem, s. 6264—6265.
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Przedmiotowe porozumienie mozna potraktowac jako pewne uzupetnienie
umowy odnoszacej si¢ do udziatu Szwajcarii w 7. Programie Ramowym UE. Tym
razem jednak podj¢to probe skoordynowania polityki edukacyjnej w znacznie
szerszym znaczeniu. Jej podstawowym zatozeniem jest wspieranie ksztatcenia
ustawicznego. Szwajcarzy, na rowni z obywatelami UE, maja zapewniony dostep
do szerokiej gamy projektow, majacych na celu rozwdj osobisty, wzmacnianie
kompetencji i doswiadczenia, a takze nawigzywanie migdzynarodowych kontak-
tow. Korzysci wynikajace z tego rodzaju wspotpracy sa obustronne. Dla Unii Eu-
ropejskiej Szwajcaria jest partnerem cennym, chociazby ze wzgledu na wysoki
poziom edukacji czy wspotczynnik internacjonalizacji przedsigbiorstw, a takze
interesujacym z uwagi na wielokulturowos¢. Z kolei Szwajcaria ma mozliwos¢
wspotksztattowania polityki edukacyjnej na poziomie europejskim, dzigki czemu
ma szans¢ wykorzystania w petlni wlasnego potencjalu naukowego i gospodar-
czego.

kokok

Nowy etap w polityce Szwajcarii wobec Unii Europejskiej zostat zapoczatko-
wany w momencie przelomowym dla Europy, a mianowicie po upadku Zelaznej
kurtyny i rozpoczgciu intensywnych proceséw integracyjnych. Rzad Szwajcarii
postanowit aktywnie w nich uczestniczy¢, pomimo ze oficjalnie Szwajcaria nadal
byta panstwem neutralnym. Gléwnym motywem dziatan byty aspekty gospodar-
cze. Zawarty w roku 1972 uktad o wolnym handlu z EWG okazal si¢ niewystar-
czajacym narzedziem budowy relacji gospodarczych z panstwami nalezagcymi do
Wspdlnoty. Odpowiedzig na t¢ sytuacje mialo by¢ wiaczenie do Europejskiego
Obszaru Gospodarczego. Pomyst ten nie spotkat si¢ jednak z aprobata obywate-
li. Rzad zmuszony zostat do poszukiwania nowych rozwigzan. Okazaty si¢ nimi
umowy bilateralne.

Po ponad dekadzie od podpisania pierwszego pakietu porozumien dotych-
czasowy bilans zyskow i strat nalezy ocenia¢ pozytywnie. Wiekszo$¢ problemow
w relacjach gospodarczych z panstwami UE udato si¢ rozwigza¢. Okupione to
bylo pewnymi wyrzeczeniami, jednak wydaje sie, iz zyski dalece przewyzszaja
straty. Zliberalizowano handel w wielu istotnych sektorach, umozliwiono Szwaj-
carii udziat w waznych programach unijnych, dotyczacych wspotpracy badawczej
lub wsparcia sztuki audiowizualnej. Dzigki wiaczeniu do strefy Schengen/Dublin
wymiernie poprawiono bezpieczenstwo panstwa. Wzrost poziom wykrywania
przestepczosci oraz naduzy¢ finansowych, wzmocniono szczelno$¢ granic, po-
prawiono efektywnos$¢ polityki azylowej. Dzigki wsparciu polityki spojnosci UE
Szwajcaria poprawita swoj wizerunek, a przyjecie tzw. dyrektywy oszczednoscio-
wej pozwolito na ztagodzenie oskarzen kierowanych pod adresem szwajcarskiego
sektora bankowego, co nie znaczy, ze na tym polu pomiedzy Bernem a Bruksela
nie dochodzi nadal do wielu spig¢. Utrzymano jednak tajemnic¢ bankowa, co nie-
watpliwie nalezy zaliczy¢ do sukceséw szwajcarskiej dyplomacji. Nawet otwar-
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cie rynkow pracy, pomimo wielu obaw i kontrowersji, okazuje si¢ mie¢ zbawien-
ny wplyw na gospodarke. Przynajmniej dopoty, dopoki obowigzuja instrumenty
ochronne. By¢ moze po okresie przejSciowym sytuacja ulegnie zmianie. Przy tym
wszystkim udato si¢ zachowac to, co najcenniejsze — suwerennos¢, neutralnosc,
poszanowanie dla szwajcarskiej demokracji i dla ustroju federalnego.

Pozostaje tylko pytanie, na jak dtugo? Juz teraz pojawiaja si¢ watpliwosci co
do faktycznego wymiaru procesow legislacyjnych w obszarach bedacych przed-
miotem wspoélpracy z Unig Europejska. Zjawisko autonomicznego dopasowania
nie jest do konca tak autonomiczne, jak si¢ powszechnie uwaza. Wiele nowych
aktow prawnych jest przyjmowanych w Szwajcarii niejako pod przymusem. Wy-
nika to ze specyfiki umow bilateralnych, ktore opieraja si¢ na prawie wspolno-
towym. Z tego wzgledu z zasady nie podlegaja negocjacjom i wymagaja dosto-
sowania prawodawstwa Szwajcarii. Mozna zatem $mialo powiedzieé, ze relacje
pomiedzy Szwajcarig a Unig Europejska maja charakter asymetryczny. Do tego
dochodzi problem braku odpowiedniej przejrzystosci tej wspdlpracy, zwlaszcza
na poziomie legislacyjnym i instytucjonalnym. Powotane do zycia komisje mie-
szane zdajg si¢ nie spetnia¢ wszystkich stawianych im wymogéw. Brakuje gre-
mium pehigcego funkcje koordynujace i nadajacego wspolpracy wizje klarowna
i dlugofalowa. Problemem pozostaje rowniez niska decyzyjnos¢, a wtasciwie jej
brak w ramach UE. Szwajcaria moze bra¢ udzial w posiedzeniach wielu komisji
eksperckich, niestety bez prawa glosu. Nie ma zatem wpltywu na podejmowane
w ramach Wspolnoty decyzje. Z jednej strony wydaje si¢ to oczywiste. Trud-
no, aby panstwo niebgdace cztonkiem Unii wspdtdecydowato o kierunkach jej
rozwoju. Przy powszechnej swiadomos$ci rosngcego uzaleznienia Szwajcarii od
Wspdlnoty wspotpraca bilateralna, przynajmniej w obecnym ksztatcie, stlusznie
wywoluje jednak coraz wigcej kontrowersji.

Analiza realizacji polityki wobec UE pozwala na zweryfikowanie kilku po-
stawionych na wstepie hipotez badawczych. Po pierwsze, wida¢ wyraznie, iz
nowy rozdziat w stosunkach z Unig Europejska motywowany byt w pierwszej ko-
lejnosci czynnikami gospodarczymi. Okazato si¢ bowiem, ze zjawiska integracyj-
ne doprowadzity do wzmocnienia znaczenia EWG, a potem UE. Wspdlnota stata
si¢ glownym animatorem zycia polityczno-gospodarczego w Europie. W konse-
kwencji ostabieniu ulegta EFTA, z ktéra Szwajcaria wigzala poczatkowo spore
nadzieje. Strefa wolnego handlu, z uwagi na swoj charakter, miata by¢ doskonala
forma wspolpracy, zwlaszcza dla panstw neutralnych. Tak si¢ jednak nie stato,
albowiem potrzeby integracyjne wybiegaly poza obszary czysto gospodarcze. Za-
czeto poszukiwaé nowych form wspotpracy takze na innych ptaszczyznach. Wo-
bec stabngcej roli EFTA w Europie Szwajcaria byta zmuszona do zwrocenia si¢
ku Wspolnocie, zwlaszcza ze wigkszo$¢ panstw, ktore do niedawna byty czescia
strefy wolnego handlu, rowniez wybratla te forme wspotpracy.

Po drugie, Unia Europejska nie stanowi gwarancji gospodarczego lub po-
litycznego rozwoju Szwajcarii, cho¢ bezapelacyjnie jest obecnie jej najwaz-
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niejszym partnerem handlowym. Fakt ten sprawil, ze relacje dwustronne maja
charakter bardziej pragmatyczny, ograniczajacy si¢ do regulowania wspotpra-
cy jedynie w wybranych obszarach, a nie do pelnej integracji. Z przytoczonych
w niniejszym rozdziale danych wida¢ wyraznie, ze polityka Szwajcarii niemal
catkowicie zabezpiecza dzi$ jej interesy gospodarcze i polityczne. Nie ma zatem
powaznych przestanek do rozpoczgcia rozmow akcesyjnych.



ROZDZIAL 1V
OCENA I PERSPEKTYWY POLITYKI SZWAJCARII
WOBEC UNII EUROPEJSKIEJ

Niniejszy rozdziat stanowi probe bilansu dotychczasowej polityki rzadu
Szwajcarii wobec UE. Pod uwage wzigto tutaj dwie ptaszczyzny funkcjonowa-
nia panstwa w stosunkach miedzynarodowych — polityczng oraz ekonomiczng.
Ma to na celu przedstawienie obiektywnego obrazu biezacych relacji, zmierza-
jacego do odpowiedzi na pytanie — czy dotychczasowa polityka jest efektem
z gory przemyslanej strategii, czy tez wynika z konieczno$ci przystosowania si¢
do zachodzacych zmian geopolitycznych? W rozdziale dokonano tez proby na-
kreslenia perspektyw dalszej wspolpracy. Pod uwage wzigto tutaj trzy, najbardziej
prawdopodobne, scenariusze: kontynuacje polityki bilateralnej, przystapienie do
Unii Europejskiej oraz alternatywne formy integracji. Kazdy z wariantéw zostat
przeanalizowany pod katem mozliwych implikacji politycznych oraz ekonomicz-
nych, a takze prawdopodobienstwa jego realizacji.

4.1. OCENA POLITYKI SZWAJCARII WOBEC
UNII EUROPEJSKIEJ

Strategia polityczna rzadu Szwajcarii wobec Unii Europejskiej zaktadata
osiggnigcie dwoch celow. Po pierwsze, wypracowanie korzystnych warunkow do
rozwoju wspolpracy gospodarczej, glownie poprzez zagwarantowanie dostepu
do wspdlnotowego rynku. Po drugie, uzyskanie mozliwosci wspoétdecydowania
w szeroko pojetych kwestiach europejskich, a wigc w praktyce przeciwdziatanie
izolacjonizmowi. To ostatnie zjawisko niewatpliwie stawalo si¢ coraz bardziej
realne, zwlaszcza po fiasku w glosowaniach w sprawie Europejskiego Obszaru
Gospodarczego oraz znacznym rozluznieniu wspotpracy w ramach EFTA.

Polityka oparta na relacjach bilateralnych byta wowczas jedynym, mozliwym
z punktu widzenia gldwnie uwarunkowan wewnatrzpolitycznych, wyjsciem, tym
bardziej ze Unia Europejska byta zdecydowana na stworzenie takiego precedensu
w zakresie wspolpracy z panstwem trzecim. Nalezy to zresztg uznaé za pewien
ewenement w polityce Wspolnoty. Wobec zadnego innego panstwa nie zdecy-
dowano si¢ na podjecie podobnej strategii. Oczywiscie mozna w tym miejscu
pokusic¢ si¢ o drobne dywagacje, dotyczace przyczyn wspomnianej postawy ze
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strony UE. Za wielce prawdopodobnag nalezy uzna¢ teze, wedtug ktorej wspotpra-
c¢ bilateralng nalezatoby traktowac jako wstep do pelnej integracji, a wigc swego
rodzaju poczekalnie, pozwalajaca na czgsciowe ujednolicenie prawne i instytucjo-
nalne pod katem przyszlego cztonkostwa we Wspolnocie. Etap ten bylby wowczas
traktowany jako okres pozwalajacy na wyciggnigcie pierwszych wnioskow z tak
prowadzonej wspolpracy. Juz teraz zauwazy¢ mozna coraz wigksze zniecierpli-
wienie wladz UE zaistnialg sytuacja. Objawia si¢ to chociazby w postaci rosnacej
presji na Szwajcari¢, zwigzanej z jej sektorem bankowym czy systemem podat-
kowym. Naciski te nasility si¢ szczegdlnie z nastaniem kryzysu gospodarczego
z roku 2008. Rdznego rodzaju napigcia i wzajemne pretensje zauwazy¢ mozna na-
wet wsrdd cztonkow Wspolnoty, co znacznie zreszta ostabia jej wewnetrzng spoj-
nos$¢. Nic wiec dziwnego, ze mamy do czynienia z pogorszeniem relacji rowniez
wobec partneréw zewngtrznych. Z kolei elity polityczne w Szwajcarii w zdecydo-
wanej wiekszo$ci zdaja si¢ popiera¢ kontynuacje polityki bilateralnej, majac przy
tym $wiadomos¢ jej wielu negatywnych konsekwencji, o ktorych szerzej bedzie
jeszeze mowa. Chec przystapienia do UE, a wigc wariant wspolpracy chyba najbar-
dziej odpowiadajacy wladzom w Brukseli, wykazuje niewielka czg$¢ szwajcarskich
komentatorow politycznych i tamtejszych srodowisk gospodarczych. W przypadku
tych ostatnich warto zwrdci¢ uwage na brak konsensusu, co moze by¢ o tyle zasta-
nawiajace, ze to wlasnie gospodarka zdaje si¢ w najwigkszym stopniu korzysta¢ ze
wspotpracy z Unig Europejska. Najczes$ciej mozna jednak spotkac sie z opinia, ze
obecne uwarunkowania ekonomiczne, majac na uwadze przede wszystkim skutki
Swiatowego kryzysu i sposoby radzenia sobie z nim w strefie euro, nie przemawiaja
za wlaczeniem Szwajcarii do UE!. Dodatkowo przytacza si¢ tutaj wiele istotnych
argumentow, jak chociazby koniecznos¢ podniesienia podatku VAT z obecnych 7 do
15%, wprowadzenie automatycznej wymiany informacji dotyczacych kont banko-
wych czy wreszcie ujednolicenie kantonalnych podatkow.

Wychodzac z takiego zatozenia warto przeanalizowac dotychczasowe do-
swiadczenia wynikajace ze wspotpracy z UE, jak rowniez dokonac proby oceny
polityki Szwajcarii wobec Wspolnoty w ciggu minionych, blisko dwdch, dekad.
Ponizsza analiza sktada¢ si¢ bedzie z dwoch czgsci. W pierwszej przedstawione
zostang efekty dotychczasowej wspotpracy w postaci konkretnych danych ekono-
micznych. Nalezy zauwazy¢, iz umowy z pierwszego pakietu regulujg wspotpra-
c¢ w wielu istotnych obszarach gospodarki szwajcarskiej. Wazne sg tutaj zatem
dane odnoszace si¢ do wymiany handlowej, bedacej efektem zniesienia znakomi-
tej czesci barier celnych (zarowno taryfowych, jak i pozataryfowych), struktury
zatrudnienia, na ktorg wptyw ma wprowadzenie swobody przeptywu oséb czy
tez liberalizacji rynku transportowego. Ocena skutkow wprowadzenia drugiego
pakietu bedzie mozliwa z kolei po przeanalizowaniu danych dotyczacych zwal-
czania przestgpczosci zorganizowanej, wykrywania naduzy¢ podatkowych czy
przeciwdziatania nielegalnej imigracji. Istotne bedg rowniez migkkie wskazniki,

! Por. Nachdenken iiber den EWR, ,Neue Ziircher Zeitung”, 29. Juli 2010.
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zwigzane z udziatem szwajcarskich jednostek naukowych lub innych podmiotow
w miedzynarodowych projektach, finansowanych ze zrddet unijnych. Warto tez
zwrdci¢ uwage na zaoferowane przez rzad Szwajcarii wsparcie polityki spojnosci
UE. Chodzi tutaj przede wszystkim o jej wymiar finansowy, tj. bilans zyskow i
strat w postaci wydatkow budzetowych oraz dodatkowych impulséow dla rozwoju
gospodarki, bedacych efektem zjawiska tzw. otwartych drzwi.

Oceniajac polityke zagraniczng panstwa nalezy wzia¢ pod uwage nie tylko
aspekty ekonomiczne, ale rowniez polityczne. Interesujace jest zatem, w jakim
stopniu realizowana koncepcja doprowadzita do ewentualnego wzrostu Iub ob-
nizenia pozycji panstwa na arenie mi¢dzynarodowej? W jaki sposob zmienit sig,
1 czy w ogdle, sposdb postrzegania go przez inne podmioty? Ciekawy wydaje si¢
by¢ réwniez apekt rozwoju i ewentualnej deformacji wewnetrznej sceny politycz-
nej, bedacej nastepstwem wprowadzenia problemu integracji z UE do debaty pu-
blicznej. W jakim stopniu zatem polityka europejska mogta wplynaé na wzmoc-
nienie badz ostabienie okreslonych ugrupowan politycznych? Wreszcie, czy moze
ona skutkowac¢ zmianami ustrojowymi badz instytucjonalnymi w blizszej lub dal-
szej perspektywie? Nierozerwalnie wigze si¢ to rowniez z pojeciem swiadomosci
politycznej i kulturowej. Istotne jest zatem przeanalizowanie ewentualnych zmian
w nastawieniu opinii publicznej do problemu europejskiego, jak rowniez przyszto-
$ci Szwajcarii i jej roli w perspektywie procesow globalizacyjnych i integracyjnych.

4.1.1. EKONOMICZNY WYMIAR POLITYKI WOBEC
UNII EUROPEJSKIEJ

Pod wzgledem gospodarczym Unia Europejska jest bez watpienia najwaz-
niejszym partnerem Szwajcarii. Wynika to przede wszystkim z uwarunkowan
geograficznych, ale rowniez historycznych i kulturowych. Rzad Szwajcarii nie-
ustannie podejmuje proby zdywersyfikowania kontaktow gospodarczych, kieru-
jac swa uwage na Stany Zjednoczone oraz rynki wschodzace, nalezace do tzw.
grupy BRIC (Brazylia, Rosja, Indie, Chiny)?. Z uwagi na chtonnos$¢ tamtejszych
rynkow i ogromne zapotrzebowanie na wysoko wyspecjalizowane produkty oraz
know how, jaki ma do zaoferowania Szwajcaria, kierunki te wydaja si¢ bardzo
obiecujace. Rzad dazyt zatem do zawarcia z tymi panstwami korzystnych uméw
dwustronnych, opierajacych sie gtéwnie na zniesieniu barier celnych oraz wlacze-
niu si¢ w fora miedzynarodowej wspolpracy, ukierunkowanej na rynki azjatyckie,
jak APEC (Asia Pacific Economic Cooperation), ASEM (Asia Europa Meeting)
czy ASEAN (Association of Southeast Asian Nation)®. Bardzo szybko natrafio-
no jednak na pewne problemy zwigzane z relatywnie niska atrakcyjno$cig rynku

2 Na temat znaczenia rynkéw BRIC dla Szwajcarii zob. Bericht des Bundesrates zur Aussen-
wirtschaftspolitik 2006, Staatssekretariat fiir Wirtschaft SECO, Bern 2007, s. 9-29.

3 Proby wiaczenia Szwajcarii do prac tych organizacji w 1989, 1996 oraz 1997 r. zakonczyly
si¢ fiaskiem.
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szwajcarskiego dla tak poteznych partnerow, jak Rosja czy Chiny. Nie oznacza
to oczywiscie, ze wzajemne relacje nie ulegajg korzystnym zmianom?*. Niemniej
jednak pozycja negocjacyjna Szwajcarii bylaby zapewne silniejsza, gdyby wyste-
powata ona jako cztonek Unii Europejskie;j.

Wiladze w Bernie skoncentrowatly si¢ w tej sytuacji na intensyfikacji kon-
taktow dwustronnych z panstwami europejskimi. Mozna zatem obecnie wskazac¢
na trzy podstawowe filary strategii gospodarczej wladz Szwajcarii. Poza zaanga-
zowaniem w ramach Swiatowej Organizacji Handlu i rozwojem dwustronnych
uktadéw handlowych z panstwami trzecimi, gtéwna osia tej polityki jest wspot-
praca gospodarcza z UE’. Sama idea uregulowania wielu istotnych obszaréw
wspotpracy gospodarczej spotkata si¢ od samego poczatku z ogromnym popar-
ciem przedsiebiorcéw oraz znakomitej wiekszosci srodowisk opiniotworczych.
Nie brakowato oczywiscie gtosow krytycznych, ale te odnosily si¢ gléwnie do
wprowadzenia swobody przeptywu osob i zawarcia porozumienia w sprawie li-
beralizacji ustug transportowych. Obawiano si¢ wzrostu nielegalnej imigracji,
znacznego pogorszenia warunkow na rynku pracy, tj. wzrostu bezrobocia i dum-
pingu ptacowego, a takze w przypadku tej drugiej umowy, pogorszenia stanu drog
i zanieczyszczenia srodowiska naturalnego, spowodowanego drastycznym zwiek-
szeniem tranzytu przez terytorium Szwajcarii.

Juz rok po wejsciu w zycie pierwszego pakietu porozumien Biuro Integracyj-
ne opublikowato pierwsze sprawozdanie nt. bilansu umow bilateralnych®. Nalezy
je traktowaé¢ z pewnym dystansem, chociazby z uwagi na fakt, iz w do$¢ ogra-
niczonym stopniu ,,podparte” jest solidng baza danych statystycznych. Jednak
pierwsze doswiadczenia byty niewatpliwie niezwykle obiecujace. Uznano wow-
czas, ze realizacja porozumien nie przysparza wigkszych problemow, a wspotpra-
ca na linii rzad — kantony odbywa si¢ pomyslnie. Odnotowano niewielki wzrost
naptywu obcokrajowcow, cho¢ doda¢ nalezy, ze przez pierwsze pigé¢ lat obowia-
zywaly kontyngenty ilo$ciowe, ktore znacznie ograniczaty swobodg osiedlania si¢
w Szwajcarii. Cze$¢ srodowisk gospodarczych krytykowata nawet zbyt restryk-
cyjne ograniczenia mozliwosci zatrudniania obcokrajowcow, domagajac si¢
zwigkszenia kontyngentow i uproszczenia procedur administracyjnych. Szcze-
golnie krytycznie wypowiadaty si¢ o tym zwigzki rolnikow, cierpigce na niedo-
bor sity roboczej’. Zapotrzebowanie rynku okazalo si¢ wiec znacznie wigksze niz
poczatkowo sadzono, a obawy zwigzane ze wzrostem bezrobocia staly si¢, przy-
najmniej w poczatkowym okresie, zupetie bezpodstawne. Pozytywnie oceniano

4 Por. 60-Jahr-Jubildum der diplomatische Beziehungen Schweiz-China, Medienmitteilung
EDA, 13.09.2010 r.

5 A. Brunetti, U. Bucher, Die Bilateralen I aus wirtschaftlichen Sicht, ,,Die Volkswirtschaft.
Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik”, 01.11.2008, s. 4.

¢ Monitoring. Bilaterale Abkommen I Schweiz — EU: Erste Erfahrungen ein Jahr nach Inkrafi-
treten, Integratonsbiiro EDA/EVD, Bern, den 27. Mai 2003.

7 Ibidem, s. 4.
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rowniez instrumenty ochronne przeciwdzialajace zjawisku dumpingu socjalne-
go, cho¢ odpowiednie mechanizmy nie byly wdrazane w rownym stopniu przez
wszystkie kantony. Zdecydowanie najszybciej proces ten przebiegat w kantonach
granicznych, takich jak Tessin czy Genewa.

W pierwszym roku od momentu wej$cia w zycie porozumien odnotowano
rowniez drobne zmiany w obszarze transportu drogowego. Trudno jednak mowi¢
tutaj o jego ograniczeniu, lecz bardziej o spowolnieniu tempa wzrostu z 10 do 2%
rocznie. Zauwazono jednak pozytywny trend zmierzajgcy w kierunku zmniejsze-
nia liczby przejazdow tranzytowych przez tereny alpejskie, co byto efektem pod-
niesienia dopuszczalnego limitu obcigzenia pojazdow®. Z drugiej strony przedsta-
wiciele branzy transportowej krytykowali wprowadzenie dodatkowych obcigzen
fiskalnych, zwigzanych z zastosowaniem nowych taryf tranzytowych’.

Na bardziej miarodajng analiz¢ bilansu zyskow i strat pozwalaja dane za lata
2007 oraz 2008. Opublikowano wowczas kilka interesujacych raportow zardw-
no rzadowych, jak i niezaleznych osrodkow opiniotworczych. Dane te $wiadczg
0 postepujacym rozwoju wspOlpracy gospodarczej, objawiajacej si¢ chociazby
w rosnacych obrotach handlowych pomiedzy Szwajcaria a pafnstwami UE. Sredni
roczny wzrost wynosi 6%. W przypadku nowych cztonkow Wspolnoty tempo wzro-
stu jest jeszcze wigksze, bo sigga 13, a nawet 15% (Bulgaria i Rumunia). Obecnie 2/3
catkowitego wolumenu eksportu, o tacznej wartosci 132 mld frankdw, trafia na rynki
UE, z kolei import z tego kierunku pokrywa 4/5 catosci (156 mld frankow)!®. Wartosé
inwestycji bezposrednich Szwajcarii w UE oscyluje w granicach 290 mld frankow,
co przektada si¢ m.in. na ok. 900 000 miejsc pracy stworzonych przez szwajcarskie
przedsiebiorstwa w krajach Wspolnoty. Z kolei ponad 70% bezposrednich inwestycji
zagranicznych trafia do Szwajcarii wlasniez panstw UE. W samym tylko roku 2007
ich warto$¢ przekroczyta 270 mld frankow''. Wspotpraca ta przektada sie na wzrost
zatrudnienia w Szwajcarii, rokrocznie o ok. 2,1% (nie liczagc spowolnienia gospodar-
czego wywotanego ogolnoswiatowym kryzysem z roku 2008).

Jezeli wzia¢ pod uwage dane z poszczeg6dlnych sektorow gospodarki, wi-
da¢ wyraznie, iz dotychczasowy bilans wspolpracy rowniez wykazuje pozytyw-
ne trendy. We wszystkich obszarach tematycznych, ktore staly si¢ przedmiotem
umow dwustronnych, rzad Szwajcarii moze poszczycic¢ si¢ dobrymi lub bardzo
dobrymi osiggnigciami. Otwarcie rynku pracy dla obcokrajowcdéw nie pociggne-
o za sobg zadnych negatywnych implikacji. Naptyw cudzoziemcoéw odbywa si¢
w sposob kontrolowany, cho¢ przyzna¢ nalezy, ze od czasu zniesienia kontyn-
gentow iloSciowych zainteresowanie podjeciem pracy w Szwajcarii wyraznie

8 Spadek 0 9% w pordéwnaniu z corocznym wzrostem o prawie 8%.

° Dodatkowe wplywy do budzetu z tego tytutu w samym tylko 2002 r. wyniosty 882 min
frankow.

1" Dane za rok 2008.

" Dane wedlug zestawienia zawartego w opracowaniu Die Bilateralen Abkommen Schweiz —
Europdischen Union, Integrationsbiiro EDA/EVD, November 2009, s. 11.
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wzrosto. Sposrod tzw. starych panstw UE najwyzszy wskaznik notuje si¢ tu wérod
obywateli Niemiec, ktorych liczba w ciggu ostatnich pieciu lat wzrosta prawie
dwukrotnie. Jak dotad nie stanowig oni najliczniejszej grupy obcokrajowcow, ale
roéznica w stosunku do obywateli Wtoch, ktérzy od lat zajmuja te pozycje, jest
niewielka. Jezeli obecne tempo zostanie utrzymane, juz wkrotce Niemcy beda
stanowi¢ najliczniejsza grupe cudzoziemcoéw w Szwajcarii. Przyczyn tej sytuacji
nalezy doszukiwa¢ si¢ w braku barier jezykowych oraz zblizonej mentalnosci
i stosunku do pracy, co sprawia, iz obywatele Niemiec postrzegani sa jako cenni
pracownicy. Instrumenty ochronne, przeciwdziatajace dumpingowi ptacowemu,
zdajg si¢ funkcjonowaé poprawnie'>. Wiadze dos¢ aktywnie probuja zapobiec
ewentualnym naduzyciom. W samym tylko roku 2008 liczbe przeprowadzonych
kontroli zwigkszono o 30%".

Tabela 3.4
Mieszkancy wedlug narodowosci, dane w tysigcach
Rok
Wyszczegolnienie
2005 2006 2007 2008 2009

gliyer:/EFTA 903,5 923,8 971,9 1037,1 1077,6
Niemcy 158,7 173,9 203,2 234,6 251,9
Francja 70,9 73,5 79,3 87,4 92,5
Wrtochy 297,9 293,3 291,2 291,6 290,6
Austria 33,1 332 34,2 35,7 36,7
Portugalia 167,9 174,2 183,0 196,8 206,0
Hiszpania 72,2 69,1 65,9 65,2 65,0

Zrédto: dane wedtug Bundesamt fiir Statistik.

Natakuzalezniong od obcej sity roboczej gospodarke, zjaka mamy do czynienia
w Szwajcarii, liberalizacja rynku pracy miata bardzo pozytywny wptyw'*. Ocenia
sie, ze to wlasnie wprowadzeniu swobody przeptywu 0séb panstwo to zawdzigcza
obecne tempo rozwoju gospodarczego'®. Srednio co czwarta pracujaca tu 0so-

12 Por. Bericht iiber die Umsetzung der Flankierenden Massnahmen zur Freiziigigkeit im Per-
sonenverkehr, 1. Januar bis 31. Dezember 2008, SECO, 23. April 2009.

13 Die Bilateralen Abkommen Schweiz — Europdischen Union..., s. 24.

4 Wedtug raportu OECD wysoki poziom wzrostu gospodarczego w latach 1982-2005 bytby
niemozliwy bez naptywu obcokrajowcow. Patrz Economic Survey of Switzerland. Policy Brief OECD,
November 2007. Por. Arbeit und Erwerb: Panorama, Bundesamt fiir Statistik, Februar 2010, s. 2.

15 Wedtug danych Avenir Suisse dzigki otwarciu rynku pracy dla obcokrajowcdw $redni wzrost
PKB wynosi 1%, co przeklada si¢ na 4-5 mld frankow.
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ba to obcokrajowiec. W niektorych sektorach, w tym rowniez na stanowiskach
kierowniczych lub wsroéd pracownikow akademickich, odsetek ten siega nawet
40-50%!"°. Interesujgcym trendem jest rowniez fakt, ze wérdd cudzoziemcdw co-
raz wigcej 0sob dysponuje wysokimi kwalifikacjami zawodowymi'!’. Wedtug da-
nych SECO w grupie osob, ktore osiedlity sie¢ w Szwajcarii w latach 1997-2007,
prawie potowa miata wyzsze wyksztatcenie, a az 81% wyksztatcenie na poziomie
szkoty $redniej'®. Pozwala to na zwigkszenie produkcyjnos$ci i budowanie gospo-
darki opartej na wiedzy. Ma rowniez pozytywny wplyw na strukture zarobkowa.
Nowa emigracja przyczynia si¢ do ograniczenia rdznic placowych pomiedzy nisko
a wysoko oplacanymi zawodami. W ciaggu ostatnich dziesigciu lat odnotowuje si¢
wzrost zarobkow 0sob o niskich kwalifikacjach przy jednoczesnym zahamowa-
niu tendencji wzrostowych w stosunku do 0sdb wysoko wykwalifikowanych'.
Czgs$¢ ekonomistow uwaza, ze stopa bezrobocia bytaby mniejsza, gdyby utrzyma-
no wczesniejsze ograniczenia®. Nalezy jednak zauwazy¢, iz poziom bezrobocia
w Szwajcarii, pomimo to nalezy do najnizszych w Europie. W drugim kwartale
2010 r. wynosit on 3,6% co, biorac pod uwage negatywne tendencje na rynkach
$wiatowych i ogromne bezrobocie w niektorych z panstw strefy euro, jest wyni-
kiem imponujacym?!.

Nie bez znaczenia jest rowniez kwestia integracji spotecznej. Ta przebiega
dos¢ sprawnie, chociazby ze wzgledu na fakt, ze najwigcej obcokrajowcow, bo
ok. 70%, ktorzy podejmujg prace i osiedlajg si¢ na terytorium Szwajcarii, po-
chodzi z panstw UE, gléwnie geograficznych sasiadow, czyli z Niemiec i Wioch,
w mniejszym stopniu Francji. Nie ma wigc przepasci pod wzgledem mentalnym
czy kulturowym. Mniejszosci te dos¢ tatwo ulegaja asymilacji.

Kwestig otwartg pozostaje wplyw zawarcia umowy dwustronnej z UE
w sprawie swobodnego przeptywu oséb w dtuzszym okresie. Nalezy zauwazyc,
ze ograniczenia ilosciowe nadal obowigzujg czg$¢ panstw Unii. Na wiarygodne
dane bedzie trzeba wigc jeszcze poczeka¢. Wiadomo natomiast, iz do pewnego
stopnia rynek reguluje si¢ sam. Wzrost imigracji zarobkowej bedzie trwat dopoty,
dopoki gospodarka bedzie kontynuowac tendencje wzrostowe. Po drugie, rzad
Szwajcarii ma do dyspozycji dodatkowe instrumenty ochronne, o ktérych mowa
byta juz w poprzednim rozdziale. Pozwalaja one na ponowne wprowadzenie ogra-

16 Die Neue Zuwanderung, ,Die Volkswirtschaft. Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik”,
01.11.2008, s. 15.

17 Zob. art. na temat wysoko wykwalifikowanych emigrantow z Niemiec: Kluge Kopfe, gratis
importiert. Wo Liege das Problem?, ,/Tagesanzeiger”, 30. Januar 2010.

18 Mehr Zuwanderung und Wachstum dank Personenfreiziigigkeit, Medienmitteilung Staatsse-
kretariat fir Wirtschaft, 02.07.2009.

19 Ibidem.

20 Por. Personenfreiziigigkeit: Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt und das Wirtschaftswachs-
tum, ,,Die Volkswirtschaft. Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik™, 01.11.2008, s. 11.

2 Arbeitslosenquote in der Schweiz verharrt auf 3,6 Prozent, ,,Tagesanzeiger”, 7. September
2010.
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niczen ilosciowych w przypadku gwattownego naplywu obcokrajowcéw. Oczy-
wiscie trzeba pamigtaé, ze moga by¢ one wprowadzone jedynie czasowo.

Czes$¢ spoteczenstwa szwajcarskiego, gtéwnie osoby skupione wokot ugru-
powan prawicowych, jest zdania, ze pozytywne doswiadczenia z otwarcia rynku
pracy dla obywateli starej Unii nie oznaczajg wcale, iz podobny proces bedzie
zachodzil takze w przypadku nowych panstw UE. Kraje takie, jak Bulgaria czy
Rumunia cechuje zdecydowanie nizszy poziom zycia i wysoki wspotczynnik
bezrobocia. Obywatele tych panstw odznaczajg si¢ zatem zdecydowanie wyz-
szym potencjalem migracyjnym. Trudno wigc przewidzie¢, jak beda wygladaty
zmiany sytuacji na rynku pracy w Szwajcarii po zakonczeniu okresow przej-
sciowych. Trzeba jednak mie¢ na uwadze fakt, o czym wspomina zresztg row-
niez Rolf Weder, iz podobne obawy pojawity si¢ w momencie rozszerzenia Unii
w roku 2004??. Spodziewano si¢ do§¢ znacznego strumienia emigracyjnego z no-
wych panstw UE. Jak do tej pory do zjawiska takiego nie doszto, cho¢ oczywi-
$cie powinniSmy uwzgledni¢ przy tym regulacyjne wtasciwosci wprowadzonych
instrumentow ochronnych. Ponadto takie panstwa, jak Szwajcaria, chociazby ze
wzgledow jezykowych, nie stanowily tak atrakcyjnych kierunkow emigracyj-
nych jak np. Wielka Brytania. Wydaje sig, ze wérdd krajow niemieckojezycznych
znacznie wigkszym powodzeniem bedg cieszy¢ si¢ Niemcy, ewentualnie Austria.
Jak do tej pory liczba emigrantow z Polski w ciggu dziesigciu lat ulegta co prawda
podwojeniu, ale nadal jest to stosunkowo niewielka, w poréwnaniu z populacja
catego kraju, grupa ok. 10 000 osob.

Juz teraz mozna natomiast wskazac¢ na kilka negatywnych aspektow polityki
wobec UE. Oczywiscie maja one charakter poboczny, a wigc nie moga znacza-
co wplywac na calosciowa oceng, niemniej jednak warte sa odnotowania. Ot6z
zwigkszenie populacji migrantow moze doprowadzi¢ do wystapienia problemow
mieszkaniowych, a co za tym idzie wzrostu cen na rynkach. Rzad musi si¢ liczy¢
réwniez z dodatkowymi obcigzeniami komunikacyjnymi, ktore w przypadku tak
matego kraju stang si¢ do$¢ szybko zauwazalne i trudne do przezwycigzenia. Nie
bez znaczenia jest takze poczucie wyobcowania spowodowane rosnaca liczbg ob-
cokrajowcow. Problem ten czesto podnoszony jest w debacie publicznej. Wazne
jest jednak, ze zjawisko starzenia si¢ spoleczenstwa, ktdre staje si¢ szczegodlnie
dotkliwe dla panstw zachodniej Europy, wymusza na Szwajcarii otwarcie rynku
pracy dla obcokrajowcow. Najprawdopodobniej polityka rzadu begdzie zmierzata
do utrzymania mozliwie najdalej posunietej kontroli tego procesu, tak aby byt to
przede wszystkim wzrost jako$ciowy, a nie ilosciowy. Kwestia dyskusyjng jest
jednak, na ile proces ten jest sterowalny.

Dopelniajac obrazu catosci nalezy tez wspomnie¢ o otwarciu rynkéow UE
dla obywateli Szwajcarii, ktorzy po zakonczeniu znacznie krotszych okresow
przejsciowych maja mozliwo$¢ osiedlania si¢ i podejmowania pracy za granicg.

2 R. Weder, Hohe Integration ohne Beitritt, [w:] G. Kreis (red.), Schweiz — Europa: wie wei-
ter? Kontrollierte Personenfreiziigigkeit, Verlag Neue Ziircher Zeitung, Ziirich 2009, s. 128.
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Z punktu widzenia gospodarki szwajcarskiej badz jej rynku pracy jest to zjawisko
réowniez korzystne, cho¢ oczywiscie poziom emigracji zarobkowej jest nieporow-
nywalnie mniejszy w stosunku do imigracji.

Gospodarka szwajcarska wyraznie skorzystata z zawartych porozumien. Od
momentu wejécia w zycie pierwszego pakietu wymiana handlowa z panstwami
UE sukcesywnie wzrasta. Zniesienie barier pozataryfowych spowodowalo, ze
obecne uwarunkowania eksportowe moga by¢ poréwnywalne z tymi, jakie obo-
wigzywatyby w przypadku wiaczenia Szwajcarii do EOG. Ograniczenie kosztow
zwigzanych z certyfikacja produktéw podniosto atrakcyjno$¢ szwajcarskich to-
waréw na europejskich rynkach?. Od tego momentu eksport wyraznie wzrost,
osiggajac w roku 2006 wartos¢ 47 mld frankow. Analizy wykazaly, ze najwigk-
szy wzrost odnotowano w produktach, ktore objete zostaly dwustronng umowa
W sprawie wzajemnego uznania ocen zgodnosci, a wigc kryteriow dopuszczaja-
cych dany towar do obrotu handlowego®*. Byta o tym mowa doktadniej w roz-
dziale trzecim. Najwiecej korzysci czerpig zatem branze wysoko wyspecjalizo-
wane, jak farmaceutyka, teleinformatyka czy produkcja aparatéw medycznych.
Jezeli wzia¢ pod uwage specyfike gospodarki szwajcarskiej, wida¢ wyraznie, ze
przedmiotowa umowa nalezy zdecydowanie do najistotniejszych. Uproszczenie
procedur certyfikujacych przyczynito si¢ takze do wzrostu importu z panstw UE.
Podkresla si¢ jednakze, iz proces ten skutkowa¢ bedzie przede wszystkim zwigk-
szeniem konkurencyjno$ci zagranicznych produktéw na szwajcarskim rynku, a co
za tym idzie réwniez obnizeniem cen. Warto tez dodac, ze umowa oznacza dodat-
kowe dochody dla szwajcarskich instytucji certyfikujacych, nie tylko ze wzgledu
na rodzimych producentow, lecz takze tych z panstw Unii Europejskiej lub krajow
trzecich.

Wyrazny wzrost eksportu odnotowuje si¢ rowniez w branzy spozywczej,
szczegolnie produktow rolnych, ktore objete zostalty umowa dwustronng z roku
1999. Od momentu jej wejScia w zycie warto$¢ eksportu ulegta podwojeniu,
z 2,3 do 4,6 mld frankéw w roku 2007%. W tym samym czasie import wzrost
0 40%, czego efektem bylo m.in. obniZenie cen na rynku szwajcarskim. Libera-
lizacja handlu w tym sektorze jest procesem dtugotrwatym i trudnym pod wzgle-
dem ekonomicznym oraz spotecznym. Niezwykle korzystnym posuni¢ciem byto
wynegocjowanie zniesienia barier celnych w handlu serami. Jedynie przez dwa
pierwsze lata zanotowano lekki spadek eksportu w tej grupie produktow. Czes¢
ekonomistow podkresla jednak, iz miato to zwiazek z 6wczesna sytuacjg na rynku

3 Qcenia si¢, ze koszty certyfikacji wynosza $rednio od 0,5 do 1% warto$ci kazdego produktu.
Oznacza to, ze rocznie gospodarka szwajcarska moze zaoszczedzi¢ z tego tytutu od 250 do 500 min
frankow.

2 Dane wedtug Das Abkommen iiber die gegenseitige Anerkennung von Konformitdtsbewertun-
gen, ,,Die Volkswirtschaft. Das Magazin flir Wirtschaftspolitik™, 01.11.2008, s. 35.

> Bilaterale Offnung der Landwirtschaft gegeniiber der EU erfolgreich, ,,Die Volkswirtschaft.
Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik™, 01.11.2008, s. 21.
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krajowym i wprowadzang akurat reformg rolna*. Po tym okresie wartos¢ eks-
portu rosta $rednio o 7% rocznie. W roku 2007 osiggneta ona 440 min frankow?’.
Podobne trendy wzrostowe odnotowuje si¢ w grupie przetworzonych pro-
duktéw rolnych. Liberalizacja handlu poprzez cze$ciowe lub catkowite zniesienie
cet oraz subwencji proeksportowych pozwolita na zwigkszenie obrotéw handlo-
wych. Te z kolei przyczynity si¢ do obnizenia cen produktow spozywczych na
rynku szwajcarskim. Wypada przy tym podkresli¢, ze te naleza do najwyzszych
w Europie. Rzad Szwajcarii zdaje sobie sprawg z niskiej konkurencyjnosci szwaj-
carskiego rolnictwa. Wdrazana stopniowo reforma ma na celu ograniczenie liczby
matych powierzchniowo gospodarstw rolnych, ktore nie sa w stanie konkurowac
z zagranicznymi producentami. Dopdki ten proces nie zostanie zakonczony, wila-
dze najpewniej nie zdecydujg si¢ na catkowita liberalizacj¢ handlu w omawianym
sektorze. Niemniej jednak rozmowy w tej sprawie sg juz prowadzone®, zwlaszcza
ze dodatkowa presje wywiera na Szwajcarie Swiatowa Organizacja Handlu.
Obiecujace dane z roku 2003, dotyczace efektow umowy w sprawie trans-
portu ladowego, pozostaly pozytywne rowniez w dalszym okresie. Analizujac
podstawowe informacje statystyczne wida¢ wyraznie, ze rzadowi udato si¢ osia-
gnac podstawowy cel, jaki stawial sobie jeszcze przy stole negocjacyjnym z UE,
a wiec odcigzenie drog tranzytowych przez Alpy. Warto zresztg przypomniec, iz
postulat ten byt elementem realizacji zapiséw konstytucyjnych, naktadajacych na
rzad obowiazek podejmowania dziatah na rzecz zmniejszenia ruchu kotowego na
terenach szczegdlnie cennych pod wzgledem przyrodniczym. Wprowadzenie do-
datkowych optat tranzytowych, przy jednoczesnym podwyzszeniu dopuszczalne-
go obciazenia pojazddéw sprawito, ze ruch samochodow cigzarowych zmniejszyt
si¢ w roku 2007 o 10%, w porownaniu z tym samym okresem sprzed siedmiu lat.
Co ciekawe, w tym samym czasie taczna masa przewozonych towarow wzrosta
7 29,6 do 39,5 mln ton®. Jednocze$nie odnotowano wzrost transportu kolejowego
0 23%. Pomimo wielu obaw i czarnych scenariuszy, zaktadajacych ogromne za-
nieczyszczenie srodowiska, efekty zawartej umowy sa wprost odwrotne. Ocenia
si¢, iz bez wprowadzenia nowych regulacji w samym tylko roku 2006 na drogach
znalaztoby si¢ o ok. 400 000 pojazdow ci¢zarowych wigcej*’. Wplywy z oplat
tranzytowych zasility budzety kantonow i federacji w kwocie ponad 4 mld fran-
kow, liczge pierwsze szes¢ lat od momentu ich wprowadzenia®!'. Umozliwilo to re-

26 Ibidem.

2 Bilaterale Abkommen mit der EU: eine Schweizer Erfolgsgeschichte, Dossierpolitik Econo-
miesuisse, 29. September 2008, Nr. 20, s. 3.

2 W marcu roku 2008 rzad podjat decyzj¢ o rozpoczgciu negocjacji z UE.

2 Volkswirtschaftliche und soziale Auswirkungen des Landverkehrsabkommens, ,,Die Volks-
wirtschaft. Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik™, 01.11.2008, s. 30.

3 M. Ambihl, Zwischenbilanz Bilaterale I Schweiz — EU. Sprechnotiz, EDA, 3. November
2008, s. 2.

3! Bilaterale Abkommen mit der EU: eine Schweizer Erfolgsgeschichte..., s. 4. Zob. takze In-
Jformationsblatt Landverkehr, Integrationsbiiro EDA/EVD, 2008.
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alizacje¢ wielu inwestycji infrastrukturalnych, w tym ogromnego projektu budowy
nowych drég tranzytowych przez terytorium Szwajcarii. Istotny jest rowniez fakt,
ze nowe optaty, ktorych wysokos$¢ uzalezniona jest od poziomu emisyjnosci spa-
lin, przyczynity si¢ do znacznego unowoczes$nienia floty pojazdow cigzarowych,
jezdzacych po tamtejszych drogach. Umowa otworzyta zarazem drzwi na rynki
europejskie, umozliwiajac szwajcarskim przewoznikom swobodne konkurowanie
z podmiotami z Unii Europejskiej.

Zawarcie umowy w sprawie ruchu lotniczego zapewnito szwajcarskim prze-
woznikom swobodny dostep do europejskiego rynku. Bylo to szczegdlnie istotne
po wyraznym spowolnieniu dynamiki rozwoju tej branzy w latach 2001-2002.
Obecnie ok. 80% ruchu powietrznego odbywa si¢ pomigdzy tym krajem a pan-
stwami UE*. Szwajcarscy przewoznicy moga konkurowa¢ z innymi firmami
z panstw UE na rownych zasadach. Co wiecej, dzigki przeniesieniu czgsci kom-
petencji na ponadnarodowy organ, jakim jest Europejski Trybunat Sprawiedli-
wosci, takze ewentualne spory sa rozstrzygane w sposob niezalezny. Jak dotad
Szwajcaria raz skorzystata z tej mozliwosci. Chodzilo o spor dotyczacy ograni-
czenia lotow nad potudniowa czg¢écig Niemiec®. Szwajcaria odwotywala sie w tej
sprawie od decyzji Komisji Europejskiej, ktora podtrzymata rozporzadzenie Nie-
miec. Szwajcarski wniosek, ktory trafit w roku 2003 do ETS, zostat oddalony?**.
Dzigki umowie Szwajcaria zostala wigczona do systemu zarzadzania przestrzenia
powietrzng — Single European Sky (Jednolita Europejska Przestrzen Powietrz-
na). Projekt ma za zadanie zwigkszenie ptynnosci i bezpieczenstwa transportu
lotniczego. Z punktu widzenia Szwajcarii istotne jest rowniez, ze wprowadzenie
systemu zarzadzania przyczyni si¢ do ograniczenia negatywnego wptywu ruchu
powietrznego na s$rodowisko naturalne®. Integracja branzy lotniczej oznacza
dla pasazerow wigkszy wybor pomiedzy przewoznikami, uelastycznienie taryf,
a wiec roéwniez obnizenie kosztow podrozy. Wiaczenie Szwajcarii do EASA (Eu-
ropejska Agencja Bezpieczenstwa Transportu Lotniczego) wplywa na poprawe
bezpieczenstwa i eliminuje podwojne kontrole na lotniskach.

Pozytywne zmiany zauwazy¢ mozna rowniez w zakresie poprawy bezpie-
czenstwa w ruchu granicznym oraz polityki azylowej, dzigki wiaczeniu Szwajcarii
do uktadu z Schengen i Dublina. Z uwagi na fakt, ze wejscie w zycie powyzszych
uméw wymagato podjecia szeregu procedur dostosowawczych po stronie Szwaj-

32 Wirkungsanalyse des bilateralen Abkommens tiber den Luftverkehr, ,,Die Volkswirtschaft.
Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik”, 01.11.2008, s. 31.

33 Mieszkancy niemieckich gmin przygranicznych protestowali przeciwko zwigkszeniu hatasu
spowodowanego ustaleniem $ciezki podejscia do lotniska w Zurychu od strony poétnocnej, czyli
m.in nad terenem Niemiec.

3% Zob. wigcej Schweiz und Deutschland streiten vor EU-Gericht um Flugldrm, ,, Tagesanzeiger”,
9. September 2010; Siiddeutschland fordert weitere Begrenzung der Nordanfliige, ,,Tagesanzeiger”,
9. September 2010; Noch ein Irrtum wire einer zu viel, ,,Tagesanzeiger”, 10. September 2010.

35 Wedtug danych Komisji Europejskiej wprowadzenie systemu ograniczy zanieczyszczenie
0 10% do roku 2020.
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carii, do$wiadczenia wynikajace chociazby z dostepu do bazy SIS sa relatywnie
niewielkie, cho¢ niezwykle obiecujace. Z komunikatow rzadowych wynika, ze licz-
ba tzw. trafien znacznie przekroczyta oczekiwania. Swiadczy to oczywiscie o duzej
skutecznosci systemu informacyjnego, ale tez o skali problemu, z jakim Szwajcaria
byla i jest konfrontowana. W ciagu jedynie pierwszych stu dni operacyjnego funk-
cjonowania bazy SIS wykryto ponad dwa tysigce wykroczen®. Rowniez w zakresie
polityki azylowej rzad moze pochwali¢ si¢ sporymi osiggni¢ciami. Od momentu
wejscia w zycie umowy, tj. grudnia 2008 r., do konca marca roku 2009 oddalono
997 wnioskow, uznajac, iz winny by¢ one rozpatrywane w innym panstwie®’. Bar-
dzo czgsto osoby ubiegajace sie o azyl sktadaja wnioski w kilku panstwach, aby
zwigkszy¢ szanse przyznania statusu uchodzca. Wedlug wstepnych zatozen ocenia
sig, ze wlaczenie Szwajcarii do konwencji z Dublina przyczyni si¢ do ograniczenia
liczby rozpatrywanych wnioskéw minimum o ok. 20%?®.

Granice Szwajcarii przekracza dziennie ok. 700 000 os6b i ok. 320 000 po-
jazdow. Bedac w strefie Schengen staje si¢ ona waznym elementem catego syste-
mu budowy bezpieczenstwa europejskiego. Przestepczos¢ nie zna granic, a wigc
wspoOlpraca policji i wymiaru sprawiedliwosci jest niezwykle istotna. Bardzo czg-
sto podkresla si¢ rowniez, ze zniesienie kontroli granicznych oraz wprowadzenie
jednej wizy dla catego obszaru Schengen, poza wymiarem bezpieczenstwa wply-
wa na rozw0j turystyki. Sektor ten jest za$ jednym z najwazniejszych motorow
napedowych catej gospodarki. Korzysci dla Szwajcarii, wynikajace z wiaczenia
do strefy Schengen, wydaja sie¢ wiec podwojne.

Warto rowniez wspomnie¢ o umowie w sprawie udzialu Szwajcarii w 6. oraz
7. Programie Ramowym UE. Dzi¢ki niej szwajcarskie osrodki naukowo-badaw-
cze maja mozliwo$¢ uzyskania niezwykle cennego wsparcia finansowego na re-
alizacje wlasnych projektow. Nalezy zauwazy¢, ze Szwajcaria, w ramach progra-
mu, otrzymuje wigcej pienigdzy niz wptaca do unijnej kasy. Jest to oczywiscie
zashuga przede wszystkim preznych osrodkow, ktore zabiegaja aktywnie o dotacje
z UE. W przypadku 6. Programu Ramowego wktad szwajcarski opiewat na kwo-
te 780 mln frankow, natomiast nieco wigcej, bo 793 mln, wrocito do Szwajcarii
w formie dotacji*®. Jest to bardzo dobry wynik. Najwicksza cz¢s¢ tych srodkow
trafia do uczelni wyzszych, gtownie politechnik. Wazne jednak, iz program UE
jest podstawowym narzedziem realizacji strategii lizbonskiej, a wiec budowy
spoleczenstwa opartego na wiedzy. Wiele projektow realizuje si¢ we wspotpracy
pomiegdzy osrodkami naukowymi a biznesem, dlatego czegs$¢ srodkow trafia takze
do sektora matych i $rednich przedsigbiorstw. W minionym okresie programowa-
nia ok. 14% catkowitej puli srodkow przeznaczonych zostato na wsparcie takich

3¢ Griiezi in ,,Schengen-Land”, Medienmitteilung EFD, 27.03.2009.

37 Dublin-Abkommen: Positive Bilanz fiir die Schweiz, Medienmitteilung BFM, 07.04.2009.

38 Europabrevier Schweiz — EU...., s. 32. Dokument dostgpny na stronie www.europabrevier.ch.

% Das bilaterale Forschungsabkommen: Vollbeteiligung der Schweiz am europdischen For-
schungsraum, ,,Die Volkswirtschaft. Das Magazin fiir Wirtschaftspolitik”, 01.11.2008, s. 26.
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projektow*’. Wedtug analizy przedstawionej przez Sekretariat ds. Edukacji i Ba-
dan Naukowych przektada si¢ to na konkretne miejsca pracy oraz innowacyjne
produkty i ushugi. Biorac pod uwage obszary badan, ktore najczgsciej otrzymuja
dofinansowanie, na pierwszym miejscu znajduja si¢ technologie informatyczne,
a na nastepnych bioinzynieria i medycyna.

W polowie roku 2010 rzad opublikowal pierwsze dane dotyczace udziatu
w 7. Programie Ramowym*'. Wynika z nich, ze poziom zwrotu naktadoéw finan-
sowych jest jeszcze wigkszy niz w poprzednim okresie programowania. Do tej
pory udato si¢ pozyska¢ 561,8 miliona frankow, co stanowi jak na razie ok. 4%
wszystkich przyznanych dotacji*’. Jezeli porownamy to ze szwajcarskim wkta-
dem finansowym, wynoszacym 2,5% catego budzetu programu, wynik ten oka-
Zuje si¢ imponujacy.

Udziat Szwajcarii w Programie Ramowym UE jest tym wazniejszy, ze nie
tylko umozliwia realizacj¢ wielu waznych projektow badawczych, nierzadko da-
jacych impuls do rozwoju gospodarki, ale rowniez stwarza szans¢ na nawigza-
nie mi¢dzynarodowej sieci wspotpracy pomiedzy osrodkami naukowymi w Eu-
ropie®’. Partnerami w projektach sg najczesciej podmioty z panstw oSciennych
Szwajcarii, a takze z Wielkiej Brytanii. Ponadto Szwajcaria bierze udzial w wielu
gremiach, petigcych istotne funkcje doradcze wobec Komisji Europejskiej. Daje
to mozliwosci posredniego, bo bez prawa glosu, wptywania lub bardziej lobbo-
wania w sprawie kierunkow rozwoju i wspotksztattowania kolejnych programow
badawczych. Chodzi tu gléwnie o coroczne ustalanie harmonogramu konkursow,
ich budzetu, najwazniejszych wytycznych itp. Szwajcaria ma takze zagwaran-
towany swobodny dostep do wynikow badan innych projektéw, realizowanych
z przedmiotowego programu.

Widaé wyraznie, ze umowy bilateralne pozytywnie wptywaja na rozwoj go-
spodarki szwajcarskiej. Wszedzie tam, gdzie wzajemna wspotpraca uregulowana
jest dwustronnymi porozumieniami, notuje si¢ pozytywne trendy, poczawszy od
sytuacji na rynku pracy, po rozwoéj badawczo-naukowy. Jezeli przyjaé, ze poli-
tyka rzadu jest wynikiem realizacji dwoch podstawowych zadan — przeciwdzia-
fania izolacji panstwa oraz zabezpieczenia interesow gospodarczych, to mozna
wysung¢ wniosek, iz przynajmniej ten drugi cel udato si¢ osiagnac¢. Oczywiscie
czes¢ aspektow wspoltpracy, jak chociazby sprawe opodatkowania odsetek, moz-
na uzna¢ za niezbyt korzystne. Niewatpliwie ten element obnizyt atrakcyjnos¢
Szwajcarii jako miejsca lokowania kapitatu. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z dru-

4 Ibidem, s. 25.

41 Beteiligung der Schweiz am 7. Europdischen Forschungsrahmenprogramm, Zwischenbilanz
2007-2009, Staatssekretariat fiir Bildung und Forschung, Bern 2010.

42 Starke Schweizer Position im 7. Forschungsrahmenprogramm der EU, Medienmitteilung
SBF, 24.06.2010.

4 Wedtug danych opublikowanych przez Sekretariat ds. Edukacji i Badan Naukowych, az 71%
beneficjentow 5. i 6. Programu Ramowego uwazalo, iz ich projekt nie zostalby zrealizowany bez
wsparcia ze strony UE.
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giej strony przyczynil si¢ do poprawy jej wizerunku, a takze oddalenia czesci za-
rzutow dotyczacych rzekomego sprzyjania finansowym naduzyciom. Umowa ta,
jak rowniez decyzja o wspotfinansowaniu unijnej polityki spdjnosci, jest cena, jaka
musiala zaptaci¢ Szwajcaria za korzystne dla niej rozwigzania w innych obszarach.

Kwestia roli tego panstwa w integrujacej si¢ Europie pozostaje sprawa dys-
kusyjna. Z jednej strony Szwajcaria nie jest juz samotna wyspa, albowiem stopien
integracji, zwlaszcza jak na kraj niebedacy cztonkiem UE, jest bardzo wysoki.
Z drugiej, faktyczny brak mozliwo$ci wspoldecydowania w wielu istotnych
aspektach wspotpracy sitg rzeczy przesuwa Szwajcari¢ do rangi partnera drugiej
kategorii. Bioragc pod uwage wytacznie gospodarczy wymiar takiej integracji, na-
lezy przyjac, ze polityka bilateralna jest rozwigzaniem korzystnym. Poza relatyw-
nie niewielkimi wydatkami zwigzanymi z partycypacja w polityce spojnosci UE,
budzet panstwa nie jest obcigzony zadnymi znaczacymi kosztami. Przeciwnie,
rozwdj gospodarczy, wzrost obrotow handlowych, polepszenie sytuacji na rynku
pracy sprawiaja, ze budzet panstwa jest w dobrej, a nawet bardzo dobrej kondyc;ji,
biorgc pod uwage gospodarki Unii Europejskiej. Nawet wspomniane juz wprowa-
dzenie podatku dochodowego od lokat bankowych przynosi budzetowi panstwa
dodatkowe dochody, ktore cho¢ po czesci kompensuja ewentualne straty wynika-
jace z obnizenia atrakcyjnos$ci finansowe;j.

Nie do przecenienia jest rowniez zjawisko internacjonalizacji gospodarczej,
zwlaszcza dla tak uzaleznionej od wspotpracy migdzynarodowej gospodarki, jak
szwajcarska. Z opracowanych przez Rolfa Wedera danych wynika, ze wspotczyn-
nik internacjonalizacji, mierzony stosunkiem zagranicznych obrotéw handlowych
do PKB, jest w przypadku Szwajcarii do$¢ wysoki*. Wynosi on 79% przy $redniej
unijnej si¢gajacej 59%. Przy porownywaniu tych danych trzeba mie¢ na uwadze
fakt, iz wspdtczynnik ten w duzym stopniu zalezy od wielkosci rynku wewngtrzne-
go. Im jest on wigkszy, tym mniejszy bedzie stopien umigdzynarodowienia. Mozna
wigc przyjaé, iz internacjonalizacja gospodarki Szwajcarii jest niejako naturalnym
zjawiskiem. Weder podaje jednak inne jeszcze interesujace wskazniki. Okazuje sig,
ze rowniez pod wzgledem wymiany czynnikow produkcji, jak kapitat czy praca,
Szwajcaria znajduje si¢ w czotdwce na tle innych panstw europejskich, przescigajac
m.in. Szwecje¢ oraz Austri¢. Rynek pracy wykazuje szczeg6lnie duzy stopien umie-
dzynarodowienia. Jedynie Luksemburg moze poszczyci¢ si¢ tu wyzszym wspot-
czynnikiem, ale wynika on z wyjatkowej specyfiki tego niewielkiego panstwa.

Dane, jakie przytacza Weder, pochodzg z roku 2007. Mozna zatem uznac, ze
przynajmniej po czesci sa one efektem prowadzonej przez rzad polityki otwarcia
na migdzynarodowa wspotpraceg gospodarcza, w tym rowniez z Unig Europejska.
Umowy bilateralne bez watpienia okazaty si¢ dla szwajcarskiej gospodarki duzo
korzystniejsze niz pozostawanie przy poprzednim poziomie wspotpracy z UE.
Specyfika tych porozumien umozliwia Szwajcarii utrzymywanie korzystnych re-
lacji gospodarczych z panstwami trzecimi, co nie byloby realne w takim samym

4 R. Weder, op. cit., s. 109.
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wymiarze w przypadku przystapienia do Wspolnoty. Wymaga ona bowiem od
wszystkich cztonkéw koordynacji polityki celnej wobec zewnetrznych partnerow.
Jest to tym bardziej cenne w dobie kryzysu, kiedy dywersyfikacja powigzan go-
spodarczych staje si¢ jednym z bardziej skutecznych sposobdéw na walke z rece-
sja. Obecnie panstwa azjatyckie pozostaja wyjatkowo atrakcyjnymi partnerami
dla Szwajcarii. Przystapienie do Unii Europejskiej mogloby ograniczy¢ swobode
w zakresie kreowania wiasnej polityki gospodarczej wobec tych panstw.

Podejmujac probe wskazania negatywnych aspektdw powigzan bilateralnych,
nalezy z kolei zwrdci¢ uwage na kwestie zwiazane z dynamika ich rozwoju. Warun-
ki, w jakich podpisywano porozumienia w roku 1999, ulegly wyraznym zmianom
na przestrzeni dziesig¢ciu nastepnych lat. Przede wszystkim znacznemu poszerzeniu
ulegta Unia Europejska. Oczywiscie z jednej strony byta to bardzo korzystna zmiana,
poniewaz umozliwita Szwajcarii dostgp do dynamiczniej rozwijajacych si¢ rynkow
niz w panstwach starej pigtnastki. Nowe kraje UE cechuje duzy potencjal rozwojo-
wy, chtonne rynki oraz zapotrzebowanie na know how i wysoko wyspecjalizowa-
ne produkty, czyli doktadnie to, co ma do zaoferowania Szwajcaria. Konstrukcja
Szwajcarskiego Programu Wspdipracy, skierowanego do nowych cztonkéw Unii
Europejskiej, dodatkowo utatwia nawigzywanie cennych kontaktow handlowych.
Poza tym, dzigki zawartej umowie bilateralnej szwajcarskie firmy moga bez zad-
nych przeszkdd startowa¢ w przetargach publicznych na terenie Wspolnoty. Tych,
ze wzgledu na szeroki strumien funduszy UE skierowanych do jej nowych czton-
kow, w ostatnim czasie nie brakuje. Zaledwie w ciagu trzech pierwszych lat zakon-
traktowano 756 min frankow, co stanowi ok. 80% catkowitego budzetu Szwajcar-
skiego Programu Wspolpracy®. Z drugiej strony zwigkszenie liczby cztonkow UE
utrudnia negocjacje i osigganie kompromisu na wielu plaszczyznach wspotpracy, w
tym m.in. w komisjach mieszanych, ktore zajmujg si¢ przeciez biezaca koordynacja
umow dwustronnych. Tym samym perspektywa zawarcia kolejnych porozumien
staje si¢ coraz bardziej mglista. Mozna zatem przyjac, iz biorac pod uwagg jedynie
wymiar gospodarczy, rozszerzenie Unii przyczynito si¢ do wzmocnienia znaczenia
umow bilateralnych. Stworzone zostaty ramy prawne dla wspotpracy z ta czescia
Europy, ktora do tej pory, z uwagi na uwarunkowania polityczne, byta najstabiej
rozwinigta. Rozszerzenie Wspdlnoty moze jednak zmusi¢ obie strony do przepro-
wadzenia istotnych zmian we wzajemnych relacjach. Dotychczasowa wspotpraca
moze okaza¢ si¢ bardziej skomplikowana i nieefektywna, a wigc konieczne bedzie
poszukiwanie nowych rozwigzan.

4.1.2. POLITYCZNY WYMIAR WSPOLPRACY

Wspotpraca bilateralna, jako taka, nie pociaga za sobg bezposrednich konse-
kwencji politycznych. Byt to zreszta warunek sine qua non wyboru takiej polityki

4 Der Schweizer Beitrag an die erweiterte Europdische Union: eine Zwischenbilanz, Medien-
mitteilung EDA/EVD [Bern], 19. November 2010.
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wobec UE. Uznano, ze po odrzuceniu wniosku w sprawie EOG jedyna mozliwa
droga bedzie préba intensyfikacji powigzan gospodarczych, przy jednoczesnym
utrzymywaniu mozliwie luznych relacji na ptaszczyznie politycznej. Zwigzane
to byto zreszta z doktryna neutralnosci i suwerenno$cia panstwa, traktowang jako
warto$¢ nadrzedna. Uwazano zatem, ze rozw0j wspolpracy gospodarczej musi
by¢ kontynuowany w oderwaniu od sfery politycznej. Jednakze w dobie coraz
wyrazniej rysujacych si¢ zjawisk globalizacyjnych oba te elementy stajg si¢ nie-
roztgczne. Gospodarka i polityka wzajemnie si¢ przenikajg i uzupetniajg. Proba
prowadzenia odpolitycznionych relacji gospodarczych musi zakonczy¢ si¢ zatem
niepowodzeniem.

Polityke Szwajcarii wobec Unii Europejskiej, przynajmniej z zalozenia,
mozna nazwac polityka gospodarcza, bo taki jest charakter umow bilateralnych,
szczegolnie tych, ktore wchodza w sktad pierwszego pakietu. Nacechowana jest
ona jednak przy tym do$¢ powaznymi konsekwencjami politycznymi, cho¢ przy-
zna¢ nalezy, iz maja one charakter raczej posredni. Warto przytoczy¢ tutaj kilka
argumentow.

Oto6z nie ulega watpliwosci, ze nowa polityka wtadz Szwajcarii wobec Wspol-
noty wywotlata ogromna dyskusje nad rolg panstwa na arenie miedzynarodowe;j,
nad wspotczesnym obliczem neutralnos$ci, przysztoscia demokracji bezposredniej
oraz federalizmu, z perspektywy poglebiajacej si¢ integracji lub nawet ewentu-
alnego czlonkostwa w UE. W literaturze odnalez¢ mozna liczne opracowania na
ten temat*®. Czgs$¢ politologow podkresla, ze na tym tle doszto do kryzysu wiadzy
wykonawczej. Rada Zwigzkowa w dotychczasowym ksztalcie nie jest w stanie
sprosta¢ nowym wyzwaniom politycznym, zwigzanym z procesami integracyjny-
mi. Oczywiscie to nie polityka europejska jest bezposrednig przyczyng tych pro-
blemoéw. Pojawiaty si¢ one w debacie publicznej juz znacznie wczesniej. Mozna
jednak zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze wspolpraca bilateralna znacznie je uwydat-
nita. Mamy tutaj zatem do czynienia nie tylko z problematyka internacjonalizacji
szwajcarskiej polityki, lecz rowniez z towarzyszacymi jej konsekwencjami o cha-
rakterze wewnatrzpolitycznym. Z wielu wzgledow te ostatnie wydajg si¢ nawet
dominowa¢ w debacie publiczne;j.

Czes¢ politykow, jak chociazby Christoph Blocher (SVP), jest zdania, ze
przysztos$¢ stosunkéw pomigdzy Szwajcariag a Unig Europejska musi by¢ ogra-
niczona do powigzan na poziomie bilateralnym. T¢ forme¢ uwazaja za jedyna,
ktora moze zagwarantowaé zachowanie pelnej suwerennosci i neutralnosci pan-
stwa. Czgsto stosuje si¢ nawet okreSlenie ,,pragmatyczny bilateralizm™’. Biorac

46 Patrz rozdziat pierwszy, a takze opracowania: J. Blatter, Horizontalfoderalismus und Schwei-
zer Demokratie, ,,Swiss Political Science Review”2010, vol. 16 (2), s. 247-277; J. Papadopolous,
Europeanisation? Two Logics of Change of Policy-making Patterns in Switzerland, ,Journal of
Comparative Policy Analysis” 2008, vol. 10 (3), s. 255-278.

47 B. Steppacher, Naher fremder Nachbar Schweiz: Szenarien der Schweizpolitik der Europd-
ischen Union, [w:] F. Breuss, T. Cottier, P.C. Miiller-Graf, Die Schweiz im Europdischen Integra-
tionsprozess, Baden-Baden 2008, s. 144.
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jednakze pod uwage obecna pozycje Szwajcarii, ktéra pozbawiona jest przeciez
prawa glosu w najwazniejszych gremiach UE, jej rola ogranicza si¢ jedynie do
biernej realizacji postanowien zapadajacych w Brukseli. Wystarczy wspomniec¢
tutaj o kwestii rozszerzenia Wspolnoty, ktora niejako wymusita na Szwajcarii
objecie zasadg swobody przeptywu 0sob takze nowych panstw cztonkowskich.
W tej sprawie rzad Szwajcarii praktycznie nie mial nic do powiedzenia. Oczywi-
$cie teoretycznie suweren mogt odrzuci¢ taki wniosek w referendum, cena jaka
jednak nalezatoby za to zaplaci¢ byta zbyt wysoka. Réwniez biezaca realizacja
umow dwustronnych, wymuszajaca na Szwajcarii przyjmowanie unijnego pra-
wa, jest kolejnym przyktadem dowodzacym asymetrycznosci w relacjach dwu-
stronnych*. Takze i w tym przypadku, przynajmniej teoretycznie, rzad Szwajcarii
dysponuje autonomia w zakresie stanowienia prawa. Odmowa przyjecia nowych
regulacji prawnych uniemozliwia jednak w praktyce wlasciwe wykonywanie po-
stanowien zawartych uméw. Dazac zatem do zachowania pelnej suwerennosci
panstwa, ktorej gwarantem maja by¢ umowy bilateralne, politycy, w tym roéwniez
rzad, przyzwalajg de facto na jej znaczne ograniczenie. Niektorzy badacze okre-
slajg wrecz taka forme relacji mianem neokolonializmu®.

Ocena znaczenia politycznego powigzan bilateralnych uzalezniona jest
w duzej mierze od charakteru integracji. Polityka Wspodlnoty moze mie¢ bowiem
charakter wertykalny — opierajacy si¢ na asymetrycznych relacjach w stosunkach
wewnetrznych, gdzie silniejsze panstwa narzucaja stabszym swoja wole, a tak-
ze horyzontalny, polegajacy na wypracowaniu wspolnych strategii na zasadzie
konsensusu oraz koordynacji réznych obszaréw funkcjonowania panstwa>. Je-
zeli przyjac ten drugi wariant, to wowczas pozycja Szwajcarii bytaby relatywnie
wysoka. Sandra Lavenex zauwaza, ze od pewnego czasu mamy do czynienia ze
zjawiskiem decentralizacji wtadzy w UE, polegajacym na powolywaniu réznych
gremiow — komitetow lub komisji, ktore petnig funkcje doradcze w stosunku do
Komisji Europejskiej®!. Ta nadal dysponuje kompetencjami decyzyjnymi, jednak
konsensus osiggnigty w ramach wspomnianych gremiéw ma decydujace znacze-
nie. W tej sytuacji Szwajcaria, cho¢ pozbawiona mozliwosci formalnego wspot-
decydowania, jest w stanie, poprzez swoich ekspertow, wptywac¢ posrednio na
ksztalt podejmowanych decyzji. Maja oni bowiem prawo do przedstawiania opi-
nii w imieniu rzadu. Pozycja Szwajcarii bedzie zatem tym silniejsza, im wigksze
beda mozliwosci przekazywania wlasnego stanowiska za posrednictwem swoich
przedstawicieli. Zdaniem Lavenex wariant taki jest mozliwy, jednak zalezy on

4 Por. J. Gabriel, S. Hedinger, Aussen- und Sicherheitspolitik, [w:] U. K16ti (red.), Handbuch
der Schweizer Politik, NZZ Verlag, Ziirich 2002, s. 707.

4 Por. A. Tovias, Exploring the ,,Pros” and ,,Cons” of Swiss and Norwegian Models of Rela-
tions with the European Union: What Can Israel Learn from the Experiences of These Two Coun-
tries?, ,,Cooperation and Conflict” 2006, No 41, s. 203-222.

'S, Lavenex, Switzerland s Flexible Integration in the EU: A Conceptual Framework, ,,Swiss
Political Science Review” 2009, No 15 (4), s. 9.

SUIbidem, s. 7.
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w gltownej mierze od stopnia upolitycznienia powotywanych gremiow, a takze
od przedmiotu danej debaty. Nie nalezy mie¢ bowiem ztudzen co do tego, ze
stanowisko Szwajcarii bedzie zawsze brane pod uwage. Moze zdarzy¢ sig¢ tak ra-
czej w przypadku tych spraw, w ktorych dysponuje ona istotng karta przetargowa,
tj. wsparciem finansowym.

Jak dowodzi zatem Lavenex, polityka bilateralna zostawia Szwajcarii pewng
furtke w zakresie oddzialywania na proces decyzyjny w ramach Wspolnoty. Ma to
jednak charakter bardzo ograniczony. Wydaje si¢ mimo wszystko, iz droga bila-
teralna byta najbardziej optymalnym wyjsciem, biorac pod uwage nastroje opinii
publicznej po referendum z roku 1992, tym bardziej ze decyzja ta wptyneta pozy-
tywnie na sposob postrzegania Szwajcarii w Europie i na §wiecie. Sposrod dwoch
najbardziej realnych mozliwosci, jakimi dysponowat wowczas rzad — umowy bi-
lateralne lub izolacjonizm, ten ostatni wariant bytby zapewne zdecydowanie naj-
mniej korzystny. Szwajcaria pokazata wigc, ze jest wiarygodnym i otwartym na
wspoOlprace partnerem, nawet jezeli uwarunkowania wewngetrzne nie sg ku temu
szczegolnie sprzyjajace.

Droga bilateralna wptynegta rowniez na zmiang nastawienia opinii publicznej
wobec problemu integracji europejskiej. Na poczatku lat 90. XX w. przewazaty
opinie negatywne. Obywatele nie tylko nie widzieli potrzeby otwarcia nowego
etapu w relacjach z UE, lecz wprost budzita ona w nich spore obawy. Jak zwykle
byly one zwigzane z utratg suwerenno$ci oraz powaznym naruszeniem doktry-
ny neutralno$ci. Do tego dochodzilo poczucie wyjatkowosci wlasnego panstwa,
okreslanego mianem ,,Sonderfall Schweiz”. Zdaniem J.M. Gabriela pojecie to ma
dwa znaczenia — introwertyczne oraz ekstrawertyczne?. Pierwsze oznacza dgze-
nie do alienacji, dystansowania si¢ od polityki miedzynarodowej, réwniez zacho-
wanie neutralno$ci. Natomiast drugie to che¢ promowania czy tez cigglego pod-
kreslania szczegodlnej roli, jaka odgrywa Szwajcaria w konteks$cie tzw. dobrych
ustug. Ponadto Szwajcarzy czuja si¢ dumni z wlasnej panstwowosci, wypracowa-
nej w drodze spotecznego kompromisu — bylo to rzeczywiscie niezwykle trudne,
biorac pod uwage zroznicowanie kulturowe, jezykowe i gospodarcze poszczegol-
nych kantondéw. Jednym ze zrodet sukcesu byto podejmowanie wszystkich decy-
zji zgodnie z zasadg kolegialnosci. Stad tez duza nieche¢¢ do centralizacji wtadzy.
Mozna zatem przyjac, iz jednym z powodow, dla ktorych Szwajcarzy niezbyt en-
tuzjastycznie traktuja zjawisko integracji europejskiej jest fakt, ze obecna forma
funkcjonowania Unii Europejskiej zaktada transponowanie wielu kompetencji na
rzecz centralnego osrodka w Brukseli.

Droga bilateralna nie wywotywata takich emocji. Byla akceptowana przez
ponad potowe obywateli. Wynikato to przede wszystkim z braku powazniejszych
zobowigzan o charakterze politycznym, cho¢ przyznac nalezato, ze wobec prze-
dtuzajacych si¢ rozméw z UE nastawienie obywateli stawalo si¢ coraz bardziej

52 J.M. Gabriel, Switzerland and the European Union, Center for International Studies, Beitra-
ge Nr. 33, Dezember 2000, s. 9.
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sceptyczne. Z sondazu przeprowadzonego przez instytut Gfs Bern wynika, ze
w kwietniu 2003 r. jedynie nieco ponad 30% ankietowanych byta za kontynu-
acjg polityki bilateralnej**. Az 27% byto jej zdecydowanie przeciwnych. To duzy
spadek, jezeli wzig¢ pod uwage wyniki referendum z roku 2000, dotyczacego
pierwszego pakietu porozumien. Wniosek poparto wowcezas 57% glosujacych.
Jeszcze wigkszy sceptycyzm przejawiano wobec propozycji wiaczenia Szwaj-
carii do UE, o czym $wiadczy nieudana proba przeforsowania inicjatywy ,,Tak
dla Europy”. Sytuacji nie zmienity rowniez kolejne gtosowania w sprawach eu-
ropejskich. Konczyly si¢ one wynikiem pozytywnym, ale nigdy nie wigzaty si¢
z szersza percepcja problemu integracji z Unia Europejska. Odnosily si¢ wy-
facznie do konkretnych zagadnien, ktoére byly akurat przedmiotem gltosowania,
tj. rozszerzenia swobody przeptywu osob na nowe panstwa czlonkowskie badz
wyrazenia zgody na wspotfinansowanie unijnej polityki spdjnosci. Ogdlne nasta-
wienie spoleczenstwa do problemu europejskiego pozostato nadal sceptyczne. Co
ciekawe, tendencje te zauwazy¢ mozna zarowno wsrod starszego, jak i mtodszego
pokolenia, czesto niezaleznie od pochodzenia czy poziomu wyksztalcenia.
Powstaje zatem pytanie, czy nowa polityka wobec Unii Europejskiej przyczy-
nita si¢ do zmian $wiatopogladowych oraz dotyczacych stosunku wobec wtasnej
historii i §wiadomosci kulturowej Szwajcarow? Niezwykle interesujacy jest fakt,
ze Szwajcaria jako panstwo lezagce w samym sercu Europy zawsze pozostawala
W opozycji wobec wszystkich dominujacych tendencji politycznych lub ideolo-
gicznych. Herbert Liithy okresla nawet jej histori¢ mianem antytezy>*. Szwajcaria
byla zatem zawsze antymonarchistyczna, antyimperialistyczna, antyfaszystow-
ska, antykomunistyczna, antytotalitarna itd.>> Patrzac wstecz nalezy uznaé, ze
byla to droga stuszna. Pozwalata ona na zachowanie jedno$ci panstwa i wzgled-
nej niezaleznos$ci, cho¢ oczywiscie niekiedy dochodzito do kryzyséw wywotywa-
nych réznymi uwarunkowaniami (wojny domowe, okres napoleonski, $wiatowe
konflikty). Neutralizm w stosunkach zewnetrznych zostat ugruntowany w efekcie
doswiadczen wojen $wiatowych i okresu zimnej wojny. W §wiadomosci obywa-
teli rosto przekonanie, iz izolacjonizm jest najlepszym gwarantem suwerennosci
panstwa. W obliczu zjawisk integracyjnych w Europie okazalo si¢ jednak, ze nie-
zaleznos¢ staje si¢ coraz bardziej ztudna. Polityka panstwa jest coraz silniej uza-
lezniona od czynnikow zewngtrznych, a postawa neutralna, paradoksalnie, ogra-
nicza jego suwerennos¢. Z czasem neutralno$¢ zaczeto traktowaé przedmiotowo,
jako dorazny sposob na usprawiedliwienie tych czy innych zachowan na arenie
migdzynarodowej. Odnosi si¢ to rowniez do polityki wobec Unii Europejskie;.
Wzgledy $wiatopogladowe zeszly zatem na dalszy plan. Z drugiej strony, wart

53 A. Hollmann, Die Schweizer und Europa, Nomos Verlagegesellschaft, Baden-Baden 2005,
s. 42.

S H. Liithy, Die Schweiz als Antithese, Verlag der Arche, Ziirich 1969.

3 A. Riklin, Isolierte Schweiz. Eine europa- und innenpolitische Lagebeurteilung, ,,Swiss Po-
litical Science Review”1995, vol. 1 (2-3), s. 13.
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zastanowienia jest fakt, ze tkwigca w spoteczenstwie nieche¢¢ do peinej integracji
z Unig Europejska nie moze by¢ uwarunkowana wylacznie wzgledami ekono-
micznymi. Biorgc bowiem pod uwage aspekty gospodarcze, korzysci wynikajace
z integracji europejskiej, o czym $wiadcza przytaczane wyzej dane oraz raporty
niezaleznych o$rodkéw opiniotworczych, wydaja sie niepodwazalne. Potwierdza-
ja to rowniez prognozy ekonomiczne. Naturalng konsekwencja wspolpracy bila-
teralnej powinno by¢ zatem cztonkostwo w UE. Pomimo to poczucie odrebnosci
nadal tkwi gleboko w $wiadomosci spoteczne;.

Nastroje obywateli zwigzane z problematyka europejska doskonale odzwier-
ciedlaja zmiany, jakie zaszly na scenie politycznej Szwajcarii w ciagu ostatnich
dwudziestu lat. Przez ponad czterdziesci lat (1959-2003) podziat miejsc w Radzie
Zwiagzkowej przebiegal zgodnie z zasadg tzw. magicznej formuly, wedle ktorej
trzy najsilniejsze partie obsadzaty po dwa miejsca w siedmioosobowym rzadzie.
Ludowcy (SVP) dysponowali za$ tylko jednym miejscem. Sytuacja ulegta zmia-
nie w momencie, gdy problematyka polityki europejskiej coraz czesciej zaczeta
pojawiac si¢ w debacie publicznej. Ludowcy, ktorzy opowiadali si¢ przeciwko in-
tegracji ze Wspolnota, wystepowali w opozycji wobec politycznych aspiracji rza-
du i zjednywali sobie tym coraz liczniejszg rzesz¢ obywateli o konserwatywnych
pogladach w zakresie polityki zagranicznej. Z czasem popularno$¢ SVP znacznie
wzrosta, czego efektem byly doskonate wyniki w wyborach parlamentarnych.
W roku 2003 nastgpit moment przetomowy dla tego ugrupowania. Dzigki uzyska-
niu wiekszosci miejsc w parlamencie zdotato ono przejaé, kosztem CVP, dodat-
kowe miejsce w Radzie Zwigzkowe;.

Mozna zatem wysuna¢ teze, iz jedng z konsekwencji nowej polityki wobec
UE byly zmiany na szwajcarskiej scenie politycznej. Oczywiscie popularnosé
SVP byta wynikiem popularnosci szerszego programu politycznego. Problematy-
ka europejska wzbudzita jednak sporo emocji oraz kontrowersji i zmobilizowata
te cze$¢ spoleczenstwa, ktora wykazywala najbardziej krytyczng postawe wobec
integracji europejskiej. Ludowcy doskonale wykorzystali te nastroje, doprowa-
dzajac do wzmocnienia swojej pozycji. W oficjalnych dokumentach programo-
wych lub przemowieniach czotowych dziataczy tego ugrupowania mozna spotkac
si¢ z teza, ze to wilasnie dzigki SVP Szwajcaria nie jest jeszcze cztonkiem Unii
Europejskie;j.

Specyfika funkcjonowania rzagdu uniemozliwia zdominowanie Rady przez
jedno z ugrupowan. Polityka wobec Unii Europejskiej musiata wigc nadal by¢
konsekwencja wypracowanego kompromisu pomi¢dzy poszczegdlnymi partiami.
To oznaczato, ze nieco zdystansowana, ale nadal otwarta na wspolprace strategia
bedzie kontynuowana. Zmiany dotyczace podziatu miejsc w parlamencie nie po-
ciagnety wiec za sobg diametralnych zmian w sensie politycznym. Wzmocnienie
ugrupowania bedacego w opozycji do dotychczasowej polityki europejskiej rza-
du, przyczynito si¢ jednak do spowolnienia pewnych procesow, co zreszta legity-
mizowane bylo przez wigkszos¢ spoteczenstwa szwajcarskiego. Zauwazy¢ moz-
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na rowniez, ze polityka europejska na pewien czas zniknela z debaty publiczne;.
Preferowano postawe bierna, na zasadzie ,,czekaj i patrz”. To z kolei wzmocnito
ugrupowania eurosceptyczne, albowiem czegs$¢ oséb, ktéra byta do tej pory niezde-
cydowana, odczuwata coraz wigkszy deficyt informacyjny, skutkujacy wzrostem
nieufno$ci wobec Unii Europejskiej.

4.2. PERSPEKTYWY POLITYKI SZWAJCARII WOBEC
UNII EUROPEJSKIEJ

Wydaje sig, ze po blisko dekadzie prowadzenia wobec Unii Europejskiej po-
lityki opartej na umowach bilateralnych nie nalezy oczekiwaé nagtego zwrotu.
Ogdlny konsensus co do stusznosci obranej drogi nie zachgca do zmian, a raczej
do cementowania takich relacji tak diugo, jak to tylko bedzie mozliwe. Opinia
publiczna w zdecydowanej wigkszosci popiera polityke rzadu i nie widzi potrzeby
glebszej integracji. Réwniez elity polityczne oraz czotowe osrodki opiniotwor-
cze sa zdania, ze bilateralizm najlepiej zabezpiecza interesy Szwajcarii i zmiany
w bliskiej perspektywie po prostu nie miatyby sensu. Nie przemawiaja za tym ani
wzgledy gospodarcze, ani polityczne, choc te ostatnie, o czym mowa byta szerzej
w poprzednich rozdziatach, niezmiennie wywotujg sporo kontrowersji, zwtaszcza
w konteks$cie asymetrycznosci w relacjach pomigdzy UE a Szwajcaria. Stosunek
do problematyki europejskiej najlepiej obrazuja wypowiedzi szefowej dyplomacji
Szwajcarii. Zdaniem Micheline Calmy-Rey podstawowym problemem polityki
wobec Wspdlnoty nie jest wybor pomiedzy cztonkostwem a bilateralizmem, lecz
wybor najlepszych instrumentéw ochrony interesow Szwajcarii*®. Polityka wobec
Unii Europejskiej ma wigc charakter pragmatyczny, w mniejszym stopniu podyk-
towana jest wzgledami ideologicznymi, dazeniem do integracji czy checig bu-
dowy wspolnej Europy. Jezeli przyjeta strategia gwarantuje Szwajcarii rozwaj
gospodarczy, a jednoczes$nie nie narzuca zbyt wielu trudnych do zaakceptowa-
nia zobowiazan, to jest ona wtasciwa. W wywiadzie udzielonym ,,Neue Ziircher
Zeitung” w styczniu 2008 r., Micheline Calmy-Rey wyrazita che¢ rozszerzenia
dotychczasowej wspotpracy o kolejne sporne obszary, podkreslajac, ze z punktu
widzenia interesu Szwajcarii nie mozna pozwoli¢ sobie na jakikolwiek prze-
st6] w tym wzgledzie. Rozwijajaca si¢ Europa wymusza poszukiwanie nowych
form wspotdziatania. Jezeli Szwajcaria pozostanie bierna, nie zaznaczy swojego
stanowiska oraz nie przedstawi propozycji co do ksztaltu wzajemnych relacji,
Bruksela zapewne zacznie dyktowa¢ warunki. Konieczne jest zatem, zdaniem
Calmy-Rey, zaproponowanie w najblizszym czasie kolejnych tematow nego-
cjacyjnych, pod warunkiem oczywiscie, ze dotychczasowe porozumienia bgda
w petni zabezpieczone.

¢ EU-Politik: Die Zukunft der Schweiz ist bilateral, ,Neue Ziircher Zeitung”, 22. August 2010.
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Okazuje si¢ jednak, ze kontynuacja tej drogi moze wcale nie by¢ taka prosta.
Pojawia si¢ bowiem coraz wigcej problemow, niejasnosci i wzajemnych pretens;ji.
Nalezy podkresli¢, iz nie chodzi tutaj wylacznie o problem wystgpowania lub
braku checi do utrzymywania relacji na obecnym poziomie. Kwestia wzajemnych
stosunkow jest o wiele bardziej ztozona. Wyznaczaja ja m.in. uwarunkowania
wewngtrzne, gtdéwnie zwigzane ze specyfikg ustroju politycznego Szwajcarii, zja-
wiska globalizacji, reformy instytucjonalne w Unii Europejskiej, kryzysy gospo-
darcze. Obie strony chca wspotpracy, ale opartej na wiasnych warunkach, a ich
ogolne podejscie wydaje si¢ coraz bardziej roszczeniowe, nie tak entuzjastyczne
1 optymistyczne, jak jeszcze na poczatku lat 90.

Umowy bilateralne, zwtaszcza pierwszy pakiet, zostaty zawarte z uwagi na
specyficzng sytuacje tamtego okresu. Poszukiwano wowczas rozwigzan, ktore
bedag umozliwiaty nawigzanie wspotpracy w wersji ,,light”’. Obecnie pomyst ten
nie wywoluje juz takiego entuzjazmu. PdzZniejsze, jak i obecne negocjacje o wie-
le silniej obcigzone sa partykularnymi interesami poszczegdlnych panstw, a jest
ich, jak wiadomo, znacznie wigcej niz jeszcze dziesiec lat temu. Obszary, ktore
moglyby by¢ przedmiotem negocjacji, traktowane sa czesto w sposob instrumen-
talny, na zasadzie ,,co$ za co$™® — ustgpstwa w jednym obszarze kosztem zyskow
w innych. Wspotpraca na takich zasadach jest tym trudniejsza, ze kolejne tematy
negocjacyjne sg coraz bardziej skomplikowane. Wymagaja czesto duzych nakta-
déw finansowych i osiggniecia szerokiego konsensusu spotecznego, co bywa nie-
kiedy bardzo trudne. Do tego dochodza problemy zwiazane z biezaca realizacja
zawartych juz porozumien. Coraz czeséciej mowi si¢ tutaj o koniecznos$ci wprowa-
dzenia pewnych zmian, powotania nowych organéw kontrolnych, ktoérych zada-
niem byloby usprawnienie wspotpracy, ale rowniez zagwarantowanie wigkszego
poszanowania dla suwerennosci Szwajcarii. Rownie istotne jest stworzenie bar-
dziej przejrzystego systemu prac komisji mieszanych oraz lepszej koordynacji
dziatan. Postuluje si¢ utworzenie w tym celu dodatkowego ciata na szczeblu mi-
nisterialnym.

Wielu problemow przysparza tez dynamika rozwoju Unii Europejskiej, jej nie-
dawne oraz przyszte rozszerzenia, ktore niosg ze soba daleko idace konsekwencje
takze dla Szwajcarii — nie zawsze przy tym w znaczeniu pozytywnym. W ciggu
najblizszych kilku lat nalezy wiec oczekiwa¢ pewnych zmian w relacjach dwustron-
nych. Jaki beda one miat ostateczny wymiar, pozostaje kwestia do dyskusji.

Mozna pokusi¢ si¢ o stworzenie kilku scenariuszy rozwoju dalszej polity-
ki Szwajcarii wobec UE. Analizujgc biezace uwarunkowania i do$wiadczenia,
a takze oceniajac dotychczasowg strategi¢ polityczna rzadu, mozna na tej pod-
stawie wyodrebni¢ trzy gtowne jej kierunki: kontynuacje polityki bilateralnej,
przystapienie do Unii Europejskiej badZz zawarcie czego$ na ksztalt umowy ra-

57 M. Vahl, N. Grolimund, Integration ohne Mitgliedschaft: die bilateralen Vertrige der
Schweiz mit der Europdischen Gemeinschaft, Schulthess, Ziirich 2007, s. 113.
3 Ibidem, s. 128.
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mowej lub stowarzyszeniowej. Za najmniej prawdopodobne wypada natomiast
uzna¢ zerwanie wspotpracy i powr6t do izolacjonizmu, a takze przylaczenie si¢
do Europejskiego Obszaru Gospodarczego, jednakze bez przystapienia do UE.
Sposréd wymienionych trzech gtownych scenariuszy szczegdlnie realne wydaja
si¢ kontynuacja polityki bilateralnej albo przystapienie do UE. Trudno jednak do-
ktadnie przewidzie¢ posunigcia rzadu w ciagu kilku najblizszych lat, zwtaszcza
ze w duzym stopniu bgda one zaleze¢ on polityki Unii wobec Szwajcarii. Warto
zatem przeanalizowac pokrdtce wszystkie opcje, opierajac si¢ na przekazach me-
dialnych, oficjalnych stanowiskach, a takze opiniach politologicznych.

4.2.1. KONTYNUACJA POLITYKI BILATERALNEJ

Jak juz wcze$niej wspomniano, zawarte w 1999 oraz 2000 r. umowy nie maja
charakteru statycznego, a wigc kontynuowanie polityki bilateralnej oznacza nie
tylko dazenie do uregulowania kolejnych obszaréw tematycznych za pomoca
dwustronnych porozumien, ale réwniez biezaca ewaluacje juz obowiazujacych.
Poniewaz czg$¢ umoéw zwigzana jest ze sobg w sposob formalnoprawny (klau-
zula gilotyny), a inne tylko w sposob dorozumiany, zawieszenie badz zerwanie
wspotpracy w jednym obszarze moze zawazy¢ na przysztosci pozostatych. Obie
strony muszg zatem zabiegac¢ o to, aby wspotpraca ta uktadata si¢ mozliwie bez
przeszkod, co nie jest jednak wcale takie proste. Osobng kwestig pozostaje nato-
miast proba uregulowania innych obszaréw. Rozmowy dwustronne w tej kwestii
prowadzone sg juz od pewnego czasu.

Pozytywny wynik referendum w sprawie kontynuacji i rozszerzenia swobo-
dy przeptywu 0s6b na nowe panstwa cztonkowskie UE, tj. Bulgari¢ i Rumunie,
z lutego 2009 r., oznaczat oddalenie najwickszego zagrozenia dla wspolpracy na
poziomie bilateralnym. Nie zmienia to jednak faktu, ze w przypadku kolejnego
rozszerzenia Szwajcarzy najprawdopodobniej znowu bedg musieli ustosunkowac
si¢ do tej propozycji w referendum. Wowczas kontynuacja polityki bilateralnej
ponownie stanie pod znakiem zapytania. W kolejce czekaja bowiem panstwa,
ktorych cztonkostwo w UE moze wywota¢ wiele kontrowersji. Prawdopodobnie
Szwajcarzy nie bgda entuzjastycznie nastawienie wobec perspektywy otwarcia
rynku pracy dla obywateli takich panstw, jak Turcja, Macedonia lub Albania, tym
bardziej ze, jak pokazuje praktyka, perspektywa otwarcia szwajcarskiego rynku
pracy, w sytuacji pogtebiajacego sie kryzysu europejskiego, staje si¢ bardzo ku-
szaca. Imigracja zarobkowa do Szwajcarii osiagneta w kwietniu 2012 r. poziom
uzasadniajgcy ponowne wprowadzenie przez rzad kontyngentéw ilosciowych
wobec nowych panstw UE®. Nie omieszkano skorzysta¢ z tego instrumentu,
ograniczajac, poczawszy od maja 2012 r., liczb¢ wydawanych pozwolen na pobyt

%% Odnotowano prawie trzykrotny wzrost wydawanych pozwolen na pobyt czasowy i staly.
Kontyngentami objete zostaty Estonia, Litwa, Lotwa, Polska, Stowacja, Stowenia, Czechy, Wegry.
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zarobkowy w Szwajcarii trwajacy dtuzej niz jeden rok®. Decyzja ta wywotata co
prawda fale krytyki ze strony panstw UE, wiadomo jednak, ze warunki zawartej
w 1999 r. umowy pozostawiajg rzadowi szwajcarskiemu pelna swobode w tym
wzgledzie, przynajmniej do roku 2014, czyli do konca obowigzywania klauzuli
ochronnej. Trudno przewidzie¢ dalszy rozwdj sytuacji gospodarczej w Europie
i na $wiecie. Sadzac jednak po negatywnych nastrojach na rynkach i przedtuza-
jacym sie kryzysie w strefie euro, nie nalezy spodziewac si¢ szybko szczegodlnej
poprawy. Wiadomo na pewno, ze Szwajcari¢ czeka kolejne gtosowanie w sprawie
rozszerzenia swobody przeptywu oso6b na Chorwacje, stojaca u progu akcesji do
UE. Mozna zatem oczekiwa¢ kolejnej debaty spolecznej, ponownie wystawiaja-
cej na probe stusznos¢ obranej formy integracji z UE.

Rzad Szwajcarii bedzie rowniez musial przystapi¢ wkrotce do negocjowania
warunkow udziatu kraju w programach MEDIA oraz w 8. Programie Ramowym.
Wydaje si¢, ze wspolpraca w tym obszarze nie jest zagrozona. Dotychczasowe
do$wiadczenia sg bardzo pozytywne, a mozliwo$¢ zasilenia budzetéw obu pro-
gramOw przez Szwajcari¢ jest cenna z punktu widzenia UE.

Osobng kwestia pozostaje jednak problem koordynacji prac komisji mie-
szanych, a takze usprawnienie procesu przekazywania informacji na zewnatrz.
W tym zakresie proponuje si¢ stworzenie dodatkowego ciata, ktore petnitoby
funkcje centralnego sekretariatu®'. Miatby on dziata¢ w ramach Kancelarii Zwigz-
kowej lub Biura Integracyjnego. Gromadzitby informacje, sptywajace z poszcze-
gblnych komisji, a nastepnie publikowal je w oficjalnych komunikatach lub na
stronie internetowej. W ramach tej propozycji postuluje si¢ rowniez udostgpnienie
opinii publicznej danych na temat podstaw prawnych, tj. okre$lonych dyrektyw
UE oraz rozporzadzen dla podejmowanych w ramach komisji decyzji. Chodzi
o to, aby proces transponowania prawa UE byl bardziej przejrzysty. By¢ moze
obecnie rzad $wiadomie unika odpowiedzi na pytanie, w jakiej formie przebiega
owa wspotpraca i czy rzeczywiscie suwerennos¢ Szwajcarii w tym obszarze pozo-
staje kwestig dyskusyjna. Wiadomo, iz coraz czgéciej pojawiaja si¢ glosy krytyczne.

Przeciwnicy takiego rozwiazania sg jednak zdania, Ze stworzenie dodatko-
wej instytucji w ramach istniejacych organéw administracyjnych zwickszytoby
jedynie i tak juz zbyt rozbudowang biurokracje. Postuluje si¢ raczej usprawnienie
przeptywu informacji poprzez natozenie na komisje obowiazku zataczania listy
aktow prawnych UE, ktore stanowig podstawe okreslonych decyzji. Umozliwito-
by to uzyskanie wiedzy na temat podstawowych celow, jakie kryja si¢ za nowymi
przepisami. Mogtyby one rowniez stanowi¢ podstawe ewentualnych sporow sa-
dowych.

Jak juz wczeséniej wspomniano, od pewnego czasu rzad Szwajcarii prowadzi
ze strong unijng rozmowy w kolejnych obszarach tematycznych. Negocjacje nie

0 Freiziigigkeitsabkommen Schweiz — EU: Anrufung der Ventilklausel gegeniiber den Staaten
der EU-8, Medienmitteilung EDA/EVD [Bern], 18.04.2012.
¢ M. Vahl, N. Grolimund, op. cit.,
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sa jednak prowadzone w sposob pakietowy, tzn. nie zmierzaja do zawarcia pa-
kietu Bilaterale 111 (cho¢ nie brakuje zwolennikow takze i takiego rozwigzania).
Obie strony uwazaja, ze taka forma negocjacji znacznie wydluza caty proces i
utrudnia osiggnigcie kompromisu®. Czgsto dochodzi bowiem do sytuacji, w kto-
rej wspoltpraca w ramach jednego obszaru rzutuje na inny, czgsto zupetnie z nim
niepowigzany. Podj¢to zatem decyzje, aby traktowac poszczeg6lne tematy w spo-
sob samodzielny. Czg$¢ z nich jest przedmiotem rozmoéw zgodnie z ustaleniami
koncowego aktu pakietu Bilaterale 11, inne sg efektem propozycji, ktorag Komisja
Europejska ztozyta Szwajcarii z uwagi na toczace si¢ akurat procesy legislacyjne
w ramach UE.

W listopadzie roku 2008 rozpoczgto negocjacje w dziedzinie rolnictwa,
zywnosci, a takze ochrony zdrowia. Ich celem ma by¢ otwarcie rynku dla calego
»tancucha rolno-spozywczego”, jak rowniez wzmocnienie wspotpracy w zakre-
sie bezpieczenstwa zywnosci i produktow spozywczych®. Rozmowy w tej spra-
wie naleza zapewne do najtrudniejszych, glownie z uwagi na specyfike sektora
rolnego w Szwajcarii. Otwarcie rynku dla produktéw rolno-spozywczych z UE,
z reguty o wiele tanszych, mogloby wplyna¢ bardzo niekorzystnie na kondycje
szwajcarskich producentow. Poniewaz wszystkie te tematy $cisle si¢ ze sobg 13-
cza, Rada Zwigzkowa postanowita przyja¢ wspolny mandat negocjacyjny i roz-
poczac¢ rozmowy z UE jednoczes$nie we wszystkich obszarach. Koordynacjg zaj-
muje si¢ Biuro Integracyjne.

Liberalizacja rynku rolnego stanowi uzupetienie omawianych juz w rozdziale
111 uméw z zakresu rolnictwa oraz przetworzonych produktéw rolnych. Jest rowniez
konsekwencja postanowien rundy Doha, w ramach posiedzen Swiatowej Organiza-
cji Handlu. Rzad traktuje te umowe takze jako element wdrazanej konsekwentnie
reformy tego sektora. Liberalizacja przewiduje catkowite zniesienie cet oraz barier
pozataryfowych, a takze wszelkich instrumentow proeksportowych, takich jak do-
platy Iub subwencje. W celu zniwelowania negatywnych skutkow otwarcia rynku
powotano do zycia specjalng grupg robocza, ktora miata za zadanie stworzy¢ in-
strumenty, jakie pozwolityby na wzmocnienie konkurencyjnosci produktow szwaj-
carskich na zagranicznych rynkach®. Chodzi tu gtéwnie o podkreslenie ich jakosci
i stworzenie wspdlnej, rozpoznawalnej za granicg marki. Postuluje si¢ rowniez or-
ganizacj¢ systemu wsparcia dla rodzimych producentdéw, ktory umozliwi rozwoj
sektora, zwigkszenie jego efektywnosci oraz budowe silnej pozycji wobec zagra-
nicznej konkurencji. Wyniki prac tej grupy przedstawiono w lipcu roku 2009%.

2 Ibidem, s. 112.

8 Zob. Verhandlungen iiber Landwirtschaft, Lebensmittelsicherheit, Produktsicherheit und of-
fentliche Gesundheit, Integrationsbiiro EDA/EVD, Oktober 2009.

 Freihandel mit der EU im Agrar- und Lebensmittelbereich: Arbeitsgruppe Begleitmassnah-
men bestimmt, Medienmitteilung Generalsekretariat GS-EVD, 8. April 2008.

8 Begleitmassnahmen zu einem Freihandelsabkommen im Agrar- und Lebensmittelbereich.
Bericht der AG Begleitmassnahmen zuhanden des Eidgendssischen Volkswirtschafisdepartements,
Juli 2009.
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Umowa dotyczaca bezpieczenstwa zywnosci i produktow przewiduje z ko-
lei wspotprace z Europejskim Urzedem ds. Bezpieczenstwa Zywnosci (EFSA),
a takze wiaczenie Szwajcarii do Systemu Wczesnego Ostrzegania w Zakresie
Zywnosci i Srodkéw Zywienia Zwierzat (RASFF) oraz do systemu szybkiego
informowania RAPEX.

Rzad Szwajcarii zmierza réwniez do uregulowania wspotpracy w dziedzinie
ochrony zdrowia, ktéra obecnie funkcjonuje w bardzo ograniczonym wymiarze.
Dzigki negocjowanej aktualnie umowie ma si¢ to zmieni¢. Przede wszystkim kra-
jowe organy maja nawigza¢ wspotprace z Europejskim Centrum ds. Zapobiegania i
Kontroli Choréb (ECDC), z siedzibg w Sztokholmie. Szwajcaria zamierza tez wzigé
udziat we wspdlnotowym programie dziatan na rzecz ochrony zdrowia, ktory jak do-
tad przewidziany jest na lata 2008-2013, ale najprawdopodobniej bedzie przeduzony
na kolejny okres. Jego celem jest wparcie dziatan profilaktycznych i zdrowotnych®.

Rozpoczete w roku 2008 negocjacje majg potrwaé do konca roku 2011. Sg to
oczywiscie wstepne zatozenia, ktore przewiduja rowniez prawdopodobny termin
wejscia w zycie powyzszych umoéw na potowe roku 2014,

Od listopada roku 2007 prowadzone sa réwniez negocjacje dotyczace sek-
tora energetycznego®. Z propozycja zawarcia porozumienia wyszta tu UE.
Jego gtoéwnym celem jest zabezpieczenie dostaw energii elektrycznej poprzez
stworzenie jednolitego rynku europejskiego®. Ma to by¢ mozliwe dzieki har-
monizacji norm bezpieczenstwa oraz eliminacji barier w handlu transgranicz-
nym. Jednym z elementéw tego procesu bedzie oddzielenie ustug produkcji
od ustug dystrybucji, ktore zgodnie z nowymi regulacjami UE nie beda mogty
by¢ $wiadczone przez jedna firme. Stworzony zostanie roéwniez niezalezny or-
gan regulacyjny, ktory ma zastgpi¢ jego odpowiedniki na poziomach krajo-
wych. Pojawita si¢ propozycja, aby szwajcarski rynek energii podlegat regula-
cjom wiasciwej Agencji UE z siedziba w Ljubljanie®. Dzigki temu rozpocznie
si¢ swobodny handel energig na terenie Unii Europejskiej i Szwajcarii. Umowa
ma zarazem regulowac kwesti¢ obrotu tzw. energig zielong, a wiec produkowang
z odnawialnych zrédet. Chodzi tu gtownie o wzajemne uznawanie swiadectw po-
chodzenia. Szwajcaria, ktéra produkuje ponad 50% energii z OZE, moze dzigki
tej umowie sprzedawac jej cze$¢ za granicg, co dzieje si¢ juz teraz. Szwajcaria
zarabia rocznie na handlu zielong energia, gtdéwnie z Wlochami i Francja, ok.
miliard frankow’”. Umowa z UE utatwi dostep do unijnych rynkow i dodatkowo
wzmocni pozycje Szwajcarii.

% Decyzja nr 1350/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.,
»Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” 2007, L 301/3.

7 Verhandlungen Schweiz-EU im Strombereich gestartet, Medienmitteilung Bundesamt fiir
Energie, 08.11.2007.

 Stworzenie jednolitego rynku energii pozwoli na uniknigcie tzw. Blackoutow, czyli przerw
w dostawach energii elektrycznej spowodowanych awarig lub przecigzeniem sieci.

% Agencja ds. Wspotpracy Organow Regulacji Energetyki (ACER).

0 Strom, Integrationsbiiro EDA/EVD, Februar 2010, s. 2.
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Uzupehieniem wspotpracy w sektorze energetycznym ma by¢ porozumie-
nie w sprawie handlu emisjami. Pierwsze rozmowy w tej kwestii rozpoczely si¢
w 2008 1., a pod koniec nastepnego roku rzad Szwajcarii podjat decyzje o rozpo-
czeciu oficjalnych negocjacji’'. Dzigki umowie Szwajcaria bedzie objeta europe;j-
skim systemem handlu prawami do emisji gazéw cieplarnianych, ktory ma przy-
czyni¢ si¢ do ochrony srodowiska naturalnego i przeciwdzialania niekorzystnym
zmianom klimatycznym’. Dla szwajcarskich przedsigbiorstw oznacza¢ to bedzie
mozliwos¢ korzystania z unijnego rynku, a wiec zakupu lub sprzedazy praw do
emisji na rownych zasadach. System handlu emisjami funkcjonuje w Szwajcarii
od 2008 r. Krajowy rynek jest jednak niewielki, co znacznie podnosi koszty swia-
dectw i — co za tym idzie — utrudnia realizacj¢ zobowigzan emisyjnych. Dostep do
rynku UE otwiera nowe perspektywy dla szwajcarskich przedsigbiorstw.

Poniewaz negocjacje dotyczace sektora energetycznego sa najbardziej za-
awansowane, obie strony traktujg ten obszar jako swoisty poligon doswiadczal-
ny. Przyjete regulacje i rozwigzania dotyczg przede wszystkim problemow natury
instytucjonalnej, majg shuzy¢ jako wzorzec dla innych ptaszczyzn wspotpracy”.
Rzad w Bernie przedstawil nawet, aczkolwiek bez uprzedniej konsultacji ze
strong unijna, pakiet rozwigzan instytucjonalnych dla tego obszaru. Niestety nie
wszystkie propozycje znalazty zrozumienie w UE.

We wrze$niu roku 2010 rozpoczety si¢ réwniez negocjacje w sprawie udziatu
Szwajcarii w programie budowy systemu nawigacji satelitarnej Galileo. Ma by¢
on przeciwwagg dla amerykanskiego GPS-u, jednak w przeciwienstwie do niego
kontrole nad europejskim systemem sprawowac beda organy cywilne, a nie woj-
skowe. Galileo byl projektem lansowanym od potowy lat 90., poczatkowo przez
Uni¢ Europejska i Europejska Agencj¢ Kosmiczng (ESA)™. Szwajcaria, z uwagi
na swoje cztonkostwo w ESA, wspotpracowata przy jego tworzeniu. Po przejgciu
projektu przez UE, Bruksela zaproponowata Szwajcarii zawarcie nowego poro-
zumienia, zapewniajacego kontynuacj¢ wspodtpracy. Celem rzadu Szwajcarii jest
zagwarantowanie udziatu w budowie systemu na rdwnych zasadach, tj. z prawem
do wspoétdecydowania oraz swobodnym dostgpem do know-how. System Galileo
moze stanowi¢ doskonatg podstawe do rozwoju szwajcarskiego przemystu lotni-
czego oraz sektora ustugowego?.

Dwa kolejne obszary sa na razie przedmiotem wstepnych rozmoéow. Pierwszy
z nich dotyczy wspotpracy w ramach Europejskiej Agencji Obrony. Jej dziatania

"' Bundesrat erteilt Verhandlungsmandat fiir Verkniipfung mit EU-Emissionshandel, Medien-
mitteilung UVEK, 16.12.2009.

2 Zob. Emissionshandel, Integrationsbiiro EDA/EVD, Februar 2010.

3 Takie wnioski ptyna ze spotkania Eveline Widmer-Schlumpf z Jose Manuelem Barosso, do
ktorego doszto w Brukseli, w marcu 2012 r. Zob. C. Blumer, Der Freund der Schweiz, ,,Tagesanzei-
ger”, 20 Mirz 2012.

™ Satellitennavigationsprogramme Galileo und EGNOS: Start der bilateralen Verhandlungen
iiber Kooperation CH — EU, Medienmitteilung Bundesamt fiir Strassen ASTRA, 21.09.2010.

5 Zob. Satellitennavigation (Galileo und EGNOS), Integrationsbiiro EDA/EVD, September 2010.
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obejmuja wspieranie prac badawczo-rozwojowych, a takze promowanie mi¢dzy-
narodowej wspotpracy zbrojeniowej w Europie. Dodatkowym celem Agencji jest
harmonizacja przepisow i zasad produkcji i sprzedazy broni oraz sprze¢tu woj-
skowego. Szwajcaria wspolpracowala z Agencja juz wczesniej. Byta to jednak
wspotpraca o charakterze doraznym, przy wybranych projektach i po zawarciu
stosownego porozumienia. Nowa umowa gwarantowataby mozliwo$¢ stalej wy-
miany informacji i udzialu w roznych projektach, w zaleznosci od potrzeb i bez
koniecznosci kazdorazowego formalizowania poczynan. Agencja spetnia takze
funkcje platformy wymiany do$wiadczen i wiedzy. Dla szwajcarskiego przemy-
shu zbrojeniowego bedzie to oznacza¢ mozliwos¢ zawierania cennych kontaktow
i realizacji wspolnych projektow z partnerami z UE. Rzad ma przy tym nadzieje,
iz nawigzanie $cislejszej wspolpracy w tym obszarze pozwoli na obnizenie wyso-
kich kosztow prowadzenia wlasnych projektow badawczo-rozwojowych, zwlasz-
cza ze w dziedzinie zbrojen sg one szczegblnie kosztochtonne’.

Drugi obszar zwigzany jest z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskie-
go i Rady na temat bezpiecznego stosowania chemikaliow. Weszto ono w zycie
w czerwcu 2007 1. 1 jak dotad obowigzuje na obszarze Unii Europejskiej, a takze
Norwegii, Islandii i Lichtensteinu. Rozporzadzenie ma docelowo utatwié¢ obrot
substancjami chemicznymi, zapewni¢ bezpieczenstwo w zakresie ich transportu
1 przechowywania. Nowe przepisy UE utrudniajg jednak wymian¢ handlowa ze
Szwajcaria, gdyz nie s3 kompatybilne z obowigzujacymi na jej terenie regulacja-
mi. Co wigcej, znaczna cze$¢ szwajcarskich eksporteréw, przed wejsciem w zy-
cie nowego rozporzadzenia, jedynie w niewielkim stopniu lub w ogoéle nie miala
stycznosci z prawodawstwem UE w dziedzinie chemikaliow”’”. Obie strony posta-
nowily zatem powrdci¢ do stolu negocjacyjnego. W ramach dziatan doraznych
rzad szwajcarski powotat do zycia specjalne biuro informacyjne, ktorego zada-
niem jest udzielanie pomocy szwajcarskim przedsiebiorcom. Docelowo umowa
ma umozliwi¢ zniesienie pozataryfowych barier w handlu. Obecnie ok. 60% tego
typu towarow, produkowanych w Szwajcarii, trafia na rynek UE. Rzad bedzie si¢
zatem staral, aby handel w tym obszarze ulegt jak najszybszej liberalizacji’®.

Cieniem na wspotpracy bilateralnej ktada si¢ natomiast problem polityki fi-
skalnej oraz harmonizacji rynku ustug. Osiggniecie kompromisu w tych dwoch
obszarach jest niezwykle trudne. W przypadku liberalizacji rynku ustug rozmowy
prowadzone byty jeszcze przy okazji drugiego pakietu umow bilateralnych. Pod-
stawowy spor dotyczyt zakresu owej liberalizacji. Szwajcaria stata na stanowisku,
ze jedynie wybrane branze powinny by¢ objete umowa. Uwazano, ze zniesienie

' Europdische Verteidigungsagentur (EVA): Bundesrat verabschiedet Verhandlungsmandat,
Medienmitteilung VBS, 17.12.2009. Zob. wiecej Technische Zusammenarbeit mit der Europdischen
Verteidigungsagentur, Integrationsbiiro EDA/EVD, Februar 2010.

" EG-Chemikalienverordnung REACH: Handlungsbedarf fiir die Schweiz, Medienmitteilung
Staatssekretariat fiir Wirtschaft, 29.10.2008.

8 Zob. REACH, Integrationsbiiro EDA/EVD, Februar 2010.
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wszelkich obostrzen moze negatywnie wplynaé na rynek pracy. Komisja Europe;j-
ska nalegata jednak, aby nie ogranicza¢ zakresu umowy, albowiem traktowano ja
jako element unijnej strategii jednolitego rynku, zakladajacej zar6wno swobodny
przeptyw kapitatlu, towardw, jak i ustug oraz osob. Rozbiezno$ci byty zbyt duze,
dlatego negocjacje zawieszono. Obie strony obiecaty powroci¢ do tematu w poz-
niejszym terminie, na co si¢ jednak do tej pory nie zdecydowano.

Z podobnym impasem mamy do czynienia w przypadku sporu dotyczacego
polityki fiskalnej poszczegolnych kantonéw. Organizowane cyklicznie spotkania
robocze pomigdzy przedstawicielami Szwajcarii oraz Komisji Europejskiej nie
przyniosty do tej pory zadnego konkretnego rezultatu. Stuzyty gtownie prezen-
towaniu stanowisk 1 wymianie opinii’”®. Spor, cho¢ ma znacznie szersze podloze,
zogniskowany jest wokot réznej interpretacji umowy o wolnym handlu z roku
1972. Rzad Szwajcarii odpiera zarzuty Komisji Europejskiej przedstawiajac
wlasng wyktadni¢ w sposob wiarygodny i trudny do podwazenia. Obie strony
sa zdeterminowane, a zatem osiagniecie kompromisu w najblizszym czasie nie
bedzie tatwe. Ludowcy wysuneli nawet postulat powigzania kwestii podatko-
wych z wyrazeniem zgody na rozszerzenie i kontynuacje swobody przeptywu
0sob. Propozycja miata jednak wyraznie populistyczne zabarwienie i nie zostata
wykorzystana przez rzad®. Nalezy podkresli¢, ze kwestia autonomii podatkowe;j
kantonow, poza aspektami ekonomicznymi, ma tez istotne znaczenie polityczne.
Zarzuty wysuwane przez Komisj¢ Europejska sa bowiem sprzeczne z elementar-
nymi zasadami systemu ustrojowego Szwajcarii, w ktérym poszczegdlne jednost-
ki sktadowe federacji dysponuja sporg niezalezno$cia, m.in. w zakresie polityki
fiskalnej®!. Trudno oczekiwaé od wladz zwigzkowych, aby probowaty wptywaé
na zachowanie kantonow w tych obszarach, ktore lezg przeciez w ich wyltacznych
kompetencjach, tym bardziej Ze inicjatywa ta nie bytaby efektem wewnetrznej
dyskusji czy tez elementem szerszej reformy finanséw Szwajcarii, lecz postula-
tem inspirowanym przez inne panstwa.

Co przyniesie zatem najblizsza przyszto§¢? Sadzac po prowadzonych obec-
nie negocjacjach, polityka Szwajcarii bedzie zmierzata do utrzymania biezacego
poziomu wspotpracy z UE, przynajmniej w ciagu kolejnych kilku lat. Rzad opu-
blikowat juz wstepny harmonogram wejscia w zycie negocjowanych aktualnie
umow. Ponadto we wrzesniu 2010 r. Rada Zwigzkowa przyjeta nowe sprawozda-
nie dotyczace polityki europejskiej, w ktérym podtrzymuje opinie, iz bilateralizm
stanowi najbardziej optymalny instrument ochrony intereséw Szwajcarii®. Rzad

" Dialog Steuerkontroverse: Drittes Treffen mit der EU-Kommission, Medienmitteilung EFD,
08.04.2008.

8 Personenfreiziigigkeit und Steuerstreit verkniipfen, ,,Neue Ziircher Zeitung”, 27. Februar 2008.

81 Zob. Warum die materielle Steuerharmonisierung kein Rezept fiir die Schweiz ist. Referat
Bundesrat Hans-Rudolf Merz an der Bundessteuerkonferenz, Bern, 11.05.2006.

82 Bericht des Bundesrates tiber die Evaluation der schweizerischen Europapolitik vom 17.
September 2010, BBI 2010/1419.
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przyznaje tez, ze wspotpraca bilateralna jest obecnie znacznie trudniejsza. Wyni-
ka to ze wzrostu liczby panstw cztonkowskich oraz coraz wigkszej determinacji
Unii, aby istniejace i przyszle umowy bazowaty wylacznie na prawie wspolnoto-
wym. Szwajcaria niech¢tnie zgadza si¢ na taki warunek, gdyz to de facto elimi-
nuje mozliwos¢ jakichkolwiek negocjacji i deprecjonuje jej pozycje w relacjach
dwustronnych. Rzad przyjal zatem kilka wytycznych, ktore musza by¢ spetnione,
aby wspotpraca bilateralna byta z powodzeniem kontynuowana®’.

Po pierwsze, zagwarantowana musi by¢ suwerenno$¢ Szwajcarii, m.in.
w zakresie prawidtowego przebiegu procesu decyzyjnego. Wykluczono zatem
mozliwos¢ automatycznego transponowania unijnego prawa do szwajcarskiego
porzadku prawnego. Po drugie, nalezy usprawni¢ mechanizmy rozwoju i wdra-
zania umow. Po trzecie, zachowana musi by¢ rownowaga interes6w obu stron,
w szczegolnosci poprzez zagwarantowanie swobodnego dostepu do rynkow.
Po czwarte, Szwajcaria ma mie¢ zapewnione prawo do nieskrepowanej polityki
wzgledem UE oraz pozostatych panstw. Chodzi tutaj zatem o utrzymanie poli-
tycznej, gospodarczej i spolecznej niezaleznosci, ktéra ma by¢ rowniez elemen-
tem budowy zrownowazonego rozwoju w Europie.

Sadzac po deklaracjach rzadu odnosnie do kontynuacji polityki bilateralnej,
mozna przyjaé, iz obecne relacje spetniaja powyzsze oczekiwania, cho¢ wiele
punktéw wymaga jeszcze dopracowania. Istnieje pewien rozdzwigk pomiedzy
formalnym stanowiskiem wtadz zwigzkowych a opinig niezaleznych osrodkow
odnoszaca si¢ do faktycznego wymiaru tej wspotpracy, a zwlaszcza pozycji Szwaj-
carii i problemow, jakich zaistnienie przewiduje si¢ w blizszej perspektywie. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze bilateralizm, ktory poczatkowo traktowany byt jako
okres przejsciowy na drodze ku peinej integracji, stat si¢ obecnie podstawa wza-
jemnych relacji, cho¢ obie strony zapewne nie przewidywaty takiego scenariusza.

Kiedy na poczatku lat 90. podjeto decyzje o zawarciu kilku porozumien
o charakterze gospodarczym, nie przypuszczano, iz w ciggu najblizszych dzie-
sigciu lat stosunki pomiedzy Szwajcarig a Unig Europejska przybiorg wymiar
bezprecedensowy. Jesli zatem nie nastapig diametralne zmiany nastrojéw w Unii
Europejskiej, taki model wspotpracy bedzie kontynuowany. Problemem dla Bruk-
seli moze by¢ chociazby sytuacja, w ktorej casus Szwajcarii statby si¢ wzorem dla
innych, obecnych lub potencjalnych cztonkéw Unii. Bilateralizm w stosunkach ze
Szwajcarig moglby tez wywota¢ nastroje rewizjonistyczne wewngtrz Wspolnoty
i zagrozi¢ jej jedno$ci. Z drugiej strony, przypadek Szwajcarii, jezeli okaze si¢
efektywny dla obu stron, moze by¢ z powodzeniem stosowany réwniez wobec
panstw trzecich, takich jak Rosja, Turcja lub Izrael. Wedtug niektorych opinii bi-
lateralizm w stosunkach ze Szwajcarig jest jednak jedynie efektem jej wyjatko-

8 Bundesrat setzt im Verhdltnis zur EU auf Kontinuitdt und fiihrt den bilateralen Weg fort,
Medienmitteilung Integrationsbiiro EDA/EVD, 19.08.2010: Rada Zwigzkowa potwierdzita swoje
stanowisko w oficjalnym komunikacie z 15 czerwca 2012 r., podkreslajac dodatkowo konieczno$¢
powotania niezaleznego od UE organu kontrolnego, nadzorujacego wlasciwe wdrazanie umow, zob.
Institutionelle Fragen, Integrationsbiiro EDA/EVD, August 2012.



237

wego potozenia w samym $rodku Europy®!. Wobec innych partnerow taka forma
wspotpracy nie bedzie wykorzystywana.

4.2.2. PRZYSTAPIENIE DO UNII EUROPEJSKIEJ

Biorac pod uwage oficjalne komunikaty rzagdowe dotyczace polityki euro-
pejskiej oraz analizujac wypowiedzi szefowej dyplomacji Szwajcarii, nalezatoby
przyjaé, iz przystapienie do Unii Europejskiej jest zdecydowanie mniej prawdo-
podobnym scenariuszem niz kontynuacja wspotpracy na poziomie bilateralnym.
Warto jednakze przyjrzec¢ si¢ blizej rowniez i tej opcji, chociazby z uwagi na fakt,
ze obecna polityka Szwajcarii determinowana jest takze okreslonym stanowiskiem
Unii Europejskiej. By¢ moze presja ze strony Wspolnoty bedzie na tyle duza, ze
cztonkostwo okaze si¢ dla Szwajcarii w diuzszej perspektywie nieuniknione.

4.2.2.1. WYMIAR POLITYCZNY

Analizujac konsekwencje przystapienia do Unii Europejskiej nalezy brac
pod uwage zaréwno aspekty polityczne, jak i gospodarcze. W przypadku tych
pierwszych mozemy mowi¢ o pozytywnych implikacjach dla Szwajcarii, w po-
staci chociazby wzmocnionego oddziatywania na proces decyzyjny w ramach
Wspdlnoty. Rzad Szwajcarii wielokrotnie podkreslal, Zze bilateralizm moze, pa-
radoksalnie, doprowadzi¢ do osobliwej formy integracji, niemal nicodbiegajacej
od pelnego cztonkostwa, pozbawionego jednakze mozliwosci wspotdecydowa-
nia®. Taka sytuacja bytaby dla kraju najbardziej niekorzystna. Jako pelnopraw-
ny cztonek UE bedzie miata mozliwos¢ nie tylko wyrazania wtasnych opinii, za
posrednictwem roéznego rodzaju gremiow (co dzieje si¢ do pewnego stopnia juz
teraz), lecz rowniez aktywnego uczestniczenia w procesie legislacyjnym. Wiel-
ko$¢ Szwajcarii nie zapewnia jej, co prawda, istotnej pozycji wsrdd pozostalych
cztonkow Wspolnoty, szczegolnie w aspekcie nowego sposobu glosowania w Ra-
dzie UE, przyjetego w traktacie z Lizbony, ktory nie sprzyja matym panstwom®.
Jednak dzigki odpowiednim i korzystnym sojuszom wymiar oddzialywania moze
by¢ znacznie wigkszy. Potwierdza to chociazby przypadek Austrii i Luksemburga,
ktore umiejetnie wykorzystujg dostepne srodki i metody dla osiggania wlasnych
celéow i1 ochrony intereséw. Szwajcaria, podobnie jak wspomniane panstwa, be-
dzie miata mozliwo$¢ wyznaczenia swojego przedstawiciela w Komisji Europej-
skiej (co prawda w formie rotacyjnej) oraz w Sekretariacie Generalnym Rady.

8 T. Cottier, R. Liechti, Die Beziehungen der Schweiz zur Europdischen Union: Eine kurze
Geschichte diff erenzieller und schrittweiser Integration, ,,Basler Schriften zur europdischen Inte-
gration” 2006, Nr. 81, s. 31.

8 Aussenpolitischer Bericht 2009 vom 2. September 2009, BB1 2009/6291, s. 6337.

8 Szwajcaria bedzie dysponowata 10 gtosami w Radzie. Z kolei w Parlamencie Europejskim
bedzie mogto zasia$¢ maksymalnie 20 postow z tego kraju.
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Ponadto cztonkostwo zapewni jej mozliwos¢ obsadzenia stanowiska w stuzbach
dyplomatycznych UE. Warto takze wspomnie¢, ze od momentu przystapienia do
UE jednym z s¢dziéw Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci bedzie mogh
by¢ Szwajcar. Oczywiscie kwestia ta ma znaczenie raczej symboliczne, albowiem
na decyzje ETS w zaden sposob nie wplywaja stanowiska panstw cztonkowskich.
Calos$¢ uzupetnia niepodwazalna korzy$¢ w postaci sprawniejszej wymiany infor-
macji i akcentowania wlasnego stanowiska w kluczowych dla Szwajcarii obsza-
rach. Argument ten pojawia si¢ zdecydowanie najczesciej w dyskursie politycz-
nym lub politologicznym, dotyczacym przysztosci relacji z Unig Europejska.

Z drugiej strony mamy tutaj do czynienia z ogromnym problemem natury
legislacyjnej, zwigzanym z koniecznos$cig przyjecia catego dorobku prawnego
Wspdlnoty. Oczywiscie, jak wykazano w poprzednich rozdziatach, prawodaw-
stwo szwajcarskie jest w przewazajacej czesci eurokompatybilne. Nie zmienia to
jednak faktu, ze w $wietle obowigzujgcego procesu decyzyjnego i podziatu kom-
petencyjnego w ramach federacji szwajcarskiej, kwestia implementowania dyna-
micznie rozwijajacego si¢ prawa UE powoduje sporo komplikacji®’, tym bardziej
ze niektore akty prawne, jak np. rozporzadzenia, sa bezposrednio stosowalne, co
eliminuje praktycznie mozliwo$¢ oddziatywania obywateli na ksztatt ustaw®s. Po-
dobnie rzecz wyglada w przypadku podstawowych praw obywatelskich, zwia-
zanych z demokracja bezpos$rednia, takich jak referendum lub inicjatywa. Nie
ulega watpliwosci, iz wnioski w sprawie glosowan referendalnych beda mogty
dotyczy¢ wylacznie, o ile w ogdle, jedynie krajowych przepisow wykonawczych.
W przypadku nieimplementowania unijnych dyrektyw w wyznaczonym termi-
nie Szwajcaria bedzie musiata liczy¢ si¢ z zaskarzeniem jej do Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci. Ograniczona zostanie rowniez mozliwo$¢ zgltaszania
inicjatyw konstytucyjnych. Moze bowiem doj$¢ do sytuacji, w ktorej wniosek
okaze si¢ niezgodny z prawem UE. Dlatego szczegdlnie aktualne i pilne wydaja
si¢ postulaty przeprowadzenia giebokich reform instytucjonalnych, obejmujacych
m.in. kwestie podziatu kompetencji pomigdzy zwigzkiem i kantonami, a takze
funkcjonowania demokracji bezposredniej. Bardzo czesto podnosi si¢ tutaj spra-
we koniecznosci zawarcia porozumienia ramowego pomiedzy wtadzami zwigz-
kowymi a kantonami w celu usprawnienia wspotpracy i przeptywu informacji
w ramach polityki europejskiej®.

Ponadto cztonkostwo we Wspdlnocie oznacza konieczno$¢ przyjecia polityk
UE w wielu wrazliwych obszarach, takich jak chociazby polityka migracyjna, rol-

87 Problem ten byt przedmiotem analizy w pierwszym rozdziale niniejszej pracy. Zob. takze
Europabericht 2006 vom 28. Juni 2006, BB1 2006 6815, s. 6944.

8 Implementowanie rozporzadzen bedzie najprawdopodobniej wymagato zastosowania specjal-
nych procedur legislacyjnych, bazujacych przyktadowo na tzw. klauzuli pilnosci, upowazniajacych
parlament do wydawania dekretow bez referendum. Wigcej na ten temat: W. Linder, Demokracja
Szwajcarska. .., s. 185-187.

8 Umowa ta miataby rowniez przewidywaé powotanie specjalnego organu, majacego
koordynowa¢ wspotpracg. Zob. Bericht des Bundesrates tiber die Evaluation..., s. 84.
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na, podatkowa, w tym réwniez w aspekcie relacji z panstwami trzecimi. Kwestie te
beda musialy zosta¢ uregulowane jeszcze na etapie negocjacji akcesyjnych, chyba
ze Unia wyrazi zgodg na pewne ustepstwa lub korzystne okresy przejsciowe.

Przyjecie polityki UE bedzie wigzalo si¢ z konieczno$cia przeniesienia czesci
kompetencji na rzecz ponadnarodowego organu. Tym samym obnizona zostanie
suwerennos$¢ panstwa w niektorych dziedzinach. Odnosi si¢ to szczegdlnie do poli-
tyki monetarnej i walutowej, o ile oczywiscie Szwajcaria zgodzi si¢ na rezygnacje
z franka szwajcarskiego na rzecz euro. Jak wiadomo, niektore panstwa UE nie przy-
stapity do unii walutowej, jednak prawdopodobienstwo wyboru tej drogi ocenia-
ne jest raczej sceptycznie. Rzad szwajcarski bedzie mial co najwyzej mozliwos¢
op6znienia momentu przyjecia wspolnej waluty. Jezeli do tego ostatecznie dojdzie,
Szwajcarski Bank Narodowy utraci cze$¢ kompetencji na rzecz Europejskiego
Banku Centralnego®. Od tego momentu polityka monetarna bedzie dyktowana in-
teresami calej strefy euro. Wykluczone beda chociazby samodzielne interwencje
bankow narodowych. Ograniczone zostana rowniez kompetencje kantonow w za-
kresie kreowania wtasnej polityki fiskalnej. Od dluzszego czasu sprawa ta pozostaje
w centrum zainteresowania wtadz w Brukseli. Weryfikacji UE podlega¢ beda takze
instrumenty zwigzane z pomoca publiczng. Rzad Szwajcarii bedzie musial zwrocié
si¢ do Komisji Europejskiej z prosbg o zatwierdzenie ewentualnych planéw pomo-
cowych, majacych na celu np. ozywienie gospodarki w czasach kryzysu.

Realizacja polityki unijnej odnosi si¢ nie tylko do kwestii bezposrednio zwig-
zanych z rozwojem gospodarczym, ale rowniez do obszaréw polityki spotecznej
czy ochrony srodowiska. Panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do uwzgled-
niania tzw. celéw strategicznych przyjetych przez Uni¢ Europejska. Mimo ze
wigkszo$¢ z nich ma charakter raczej ogdlnikowy i pozostaja na ogo6t zbiezne
z warto$ciami przyjetymi przez rzad Szwajcarii, nalezy sie¢ liczy¢ z koniecznos$cia
dostosowania niektorych przepisow prawnych. Punktem odniesienia begda takze
orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Biorgce to wszystko pod
uwage, ostateczne konsekwencje realizacji wymienionych polityk dla szwajcar-
skiej gospodarki sg na tym etapie trudne do przewidzenia®'.

Obecnie coraz rzadziej podnosi si¢ problem wieczystej neutralnosci, ktora
zgodnie z tradycyjna wyktadnig uniemozliwia przystapienie do ponadnarodowej
organizacji o charakterze politycznym, jakg bez watpienia jest Unia Europejska.
Raport z roku 19932 zmienit co prawda miejsce i znaczenie neutralno$ci w poli-
tyce zagranicznej Zwiazku, jednakze trudno jest obecnie jednoznacznie okreslic,
na ile stanowi ona przeszkod¢ w pelnej integracji. Bez watpienia efektem przyje-

% W przypadku wigczenia do strefy euro Szwajcarski Bank Narodowy bedzie rowniez zob-
ligowany do przekazania EBC kwoty prawie dwoch miliardow frankow na rzecz unijnej rezerwy
walutowej.

1 Na temat oddziatywania cztonkostwa w UE na polityke socjalng Szwajcarii zob. takze Eu-
ropabericht 2006..., s. 6947.

%2 Bericht tiber die Aussenpolitik der Schweiz in der 90er Jahren vom 29. November 1993...
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cia nowej strategii politycznej bylo przesunigcie punktu cigzkosci polityki zagra-
nicznej na inne obszary dziatan, takie jak wspieranie S$wiatowego pokoju, praw
cztowieka, demokracji i zasad pafnstwa prawa. Wigzalo si¢ to rowniez z poluzo-
waniem polityki gospodarczej, szczegdlnie w dziedzinie integracji europejskie;.

Biorac pod uwage doswiadczenia innych panstw neutralnych, jak chociazby
Austrii, status ten, przynajmniej teoretycznie, nie powinien stanowi¢ problemu,
zwlaszcza jezeli we wniosku akcesyjnym znajdg si¢ stosowne zastrzezenia (na
taki krok zdecydowat si¢ wtasnie rzad austriacki). Pozostaje jednak kwestia udzia-
hu Szwajcarii we Wspolnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE (WPZiB).
Mamy tu do czynienia z dwojakim problemem. Z jednej strony aktywny udziat
w kreowaniu relacji zewngtrznych Unii ma istotne zalety, jak chociazby mozli-
wo$¢ oddziatywania na podejmowane decyzje i zajmowane przez UE stanowiska
wobec kluczowych zagadnien stosunkéw migdzynarodowych. Z drugiej nie nale-
zy zapominac, ze cztonkostwo moze ogranicza¢ swobode dziatania w niektdrych,
bardzo istotnych obszarach funkcjonowania panstwa, dotykajacych jego party-
kularnych interesow. Doswiadczenie pokazuje, ze realizacja wspdlnej polityki
w takim przypadku jest niezwykle trudna. Bardzo dobrym tego przyktadem moze
by¢ chociazby bezpieczenstwo energetyczne.

Osobnym zagadnieniem jest udziat w akcjach o charakterze wojskowym, nawet
jezeli ma on wymiar wylacznie humanitarny lub zwigzany jest z dziataniami typu
peace-keeping. Do tej pory szukano rozwigzan w postaci tzw. podwojnej strategii,
w mysl ktérej panstwo neutralne deklarowato ogo6lne poparcie dla dziatah w ramach
WPZiB, cho¢ samo wstrzymywato si¢ od konkretnych deklaracji. Ograniczaly si¢
one jedynie do zgody na tranzyt wojskowych transportow i udostepnienie przestrze-
ni powietrznej®. Pewne zmiany w tym wzgledzie przyniosta decyzja Rady Europej-
skiej z Kolonii z 2-4 czerwca 1999 r. Uznano wowczas oficjalnie, ze cztonkostwo
w Unii nie kloci sie z neutralnoscig i nie wymaga jej ograniczania®. Zapis ten, ze
wzgledu na brak precyzji, pozostawial szeroki margines interpretacji i nie rozwiat
catkowicie watpliwosci zwigzanych ze wspoldziataniem panstwa neutralnego
w ramach WPZiB. Rzad odni6st si¢ do tego problemuw sprawozdaniu dotyczacym
polityki europejskiej, ktore opublikowane zostato w roku 2006. Stwierdza w nim, iz
w $wietle aktualnego wymiaru WPZiB status neutralnosci, przy zachowaniu drob-
nych zastrzezen zwigzanych z udziatem w akcjach militarnych, stosowaniem sank-
cji lub wspolnej obrony, nie stanowi przeszkody na drodze do cztonkostwa w UE.
Zaznaczono jednak, ze sytuacja moze ulec zmianie w przypadku podpisania projek-
towanego juz wowczas traktatu ustanawiajacego konstytucje dla UE”.

% Problem neutralnosci omawiany jest szerzej rowniez w rzagdowym sprawozdaniu: Europa-
bericht 2006..., s. 6979—6981.

% Zob. wigcej D. Poptawski, Neutralnos¢ jako podstawa zinstytucjonalizowanej wspotpracy
wielostronnej w Europie, [w:] S. Parzymies, R. Zi¢ba (red.), Instytucjonalizacja wspotpracy miedzy-
narodowej w Europie, Warszawa 2004.

% Europabericht 2006..., s. 6980-6981.



241

Traktat Lizbonski wprowadzit sporo modyfikacji w obszarze WPZiB, jednak
zasadniczy charakter wspotpracy zostal zachowany. Nadal dopuszcza mozliwos¢
odstgpienia przez dane panstwo od niektorych dziatan. W traktacie zapisana jest,
co prawda, zasada solidarnej pomocy, ale odnosi si¢ ona gtownie do katastrof na-
turalnych lub zamachow terrorystycznych®. W pozostatych przypadkach panstwo
neutralne ma mozliwo$¢ ograniczenia udzielanej pomocy do dziatan humanitar-
nych badz stricte dyplomatycznych, tj. mediacji, rozwigzywania sporow. Ewentu-
alny udziat w misjach pokojowych moze by¢ rowniez uzalezniony od wydania od-
powiedniej rezolucji ONZ. Z kolei zasada wspolnej obrony wymaga jednomyslne;j
zgody wszystkich cztonkow UE. Warunkiem podjecia takiej decyzji przez Szwaj-
cari¢ byloby przeprowadzenie referendum w tej sprawie’’. Jak wiadomo, panstwo
neutralne winno utrzymywac bezstronnos¢ w konflikcie miedzynarodowym, trudno
jednak przewidzie¢, jak zaglosuja obywatele w sytuacji bezpos$redniego zagrozenia
bezpieczenstwa. Nalezy wzia¢ pod uwage rowniez presje polityczna ze strony in-
nych panstw w przypadku niezaangazowania Szwajcarii w ewentualny konflikt. Sg
to jednak rozwazania na wysokim poziomie abstrakcyjnosci.

Powyzsze zasady wynikajg przede wszystkim z zatozenia, ze podstawowym
gwarantem bezpieczenstwa w Europie pozostaje NATO, a nie Unia Europejska.
We wspomnianym juz sprawozdaniu z sierpnia 2010 r. rzad jednoznacznie pod-
kresla, ze nowe zapisy dotyczace WPZiB nie stanowig przeszkody dla panstw
neutralnych®®. Niemniej jednak proponuje si¢, aby w przypadku przystapienia do
Unii Europejskiej ztozy¢ dodatkowa deklaracje neutralnosci, ktora precyzowata-
by zakres zobowigzan Szwajcarii w ramach WPZiB*. Chodzi tutaj o jednoznacz-
ne nakreslenie jej stanowiska wobec zagadnien zwigzanych z bezpieczenstwem
UE. Miatoby to wzmocni¢ wizerunek Szwajcarii jako partnera, przede wszystkim
przewidywalnego, a jednoczesnie usprawiedliwi¢ okre§lone postawy i dziatania
w przysztosci. Taka deklaracja bytaby rowniez cennym kontrargumentem dla prze-
ciwnikéw integracji. Inng propozycja jest zawarcie osobnej umowy dwustronne;j
miedzy Szwajcarig a Unig Europejska, ktora gwarantowataby poszanowanie sta-
tusu neutralnosci tego panstwa'®. W przesztosci taki dokument podpisany zostat
przez Irlandi¢, w przededniu referendum w sprawie Traktatu Lizbonskiego.

Mozna zatem skonstatowac, iz obszar bezpieczenstwa nie stanowi formalnej
przeszkody dla cztonkostwa Szwajcarii w UE, tym bardziej Ze istniejace regulacje
dopuszczaja spory margines swobody dla panstw, ktore ze wzgledu na swoj status
nie moga lub nie chcg wyrazi¢ zgody na bezwarunkowy udziat w WPZiB. Kwe-
stia ta jest zreszta elementem szerszej dyskusji nad formg integracji zwigzanej
z koncepcjami Europy tzw. réznych predkosci, zmiennej geometrii lub a la carte.

% Chyba Ze za przeprowadzenie zamachu odpowiedzialne bedzie konkretne panstwo. W takim
przypadku mozemy mie¢ do czynienia z typowym konfliktem migdzypanstwowym.

%7 Zgodnie z postanowieniem konstytucji art. 140 ust. 1.

8 Bericht des Bundesrates iiber die Evaluation..., s. 7.

% Ibidem, s. 89.

10 fhidem.
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Od tego, jaki kierunek rozwoju przyjmie w przysztosci UE, zaleze¢ bedzie wy-
miar funkcjonowania w jej ramach panstw neutralnych. Jezeli poziom integracji
zostanie wzmocniony na tyle, iz panstwa czlonkowskie beda mogly prowadzic¢
wlasng polityke w skrajnie ograniczonym zakresie, Szwajcaria bedzie zmuszona,
0 czym wspomina si¢ rowniez w rzadowym raporcie'’!, do redefinicji wiasnej stra-
tegii politycznej. Wowczas konieczna bedzie odpowiedz na pytanie, jakie formy
budowy bezpieczenstwa panstwa sg najwlasciwsze — neutralno$¢ czy integracja.

4.2.2.2. WYMIAR EKONOMICZNY

Przystapienie do Unii Europejskiej z pewnoscia bedzie odczuwalne réwniez
w wymiarze ekonomicznym. Trudno obecnie okresli¢ doktadne konsekwencje
integracji, poniewaz w duzym stopniu b¢da one uzaleznione od kondycji catej
unijnej gospodarki. Kryzys gospodarczy, ktory rozpoczat sie¢ w roku 2008 pokazat
jak silne sa wspotzaleznosci pomiedzy poszczegdlnymi cztonkami UE. Biorac
jednakze pod uwage obecny poziom integracji i obszary, ktore juz sa lub w nie-
dalekiej przysztosci zostang uregulowane na drodze umow bilateralnych, wydaje
sie, iz za przystapieniem do UE nie beda przemawiaty argumenty ekonomiczne.
Szczegodlnie ze — jak pokazuje praktyka — cztonkostwo w UE nie stanowi dla
Szwajcarii gwarancji jej ekonomicznego rozwoju.

Konsekwencje przystapienia do Unii Europejskiej beda odczuwalne zarowno
na poziomie czysto gospodarczym, jak i finansowo-bankowym. Warto w pierwszej
kolejnosci przyjrzeé si¢ efektom zwigzanym z wlaczeniem Szwajcarii do wspdl-
notowego rynku. Umowy bilateralne juz teraz umozliwiaja swobodny handel nie-
ktérymi grupami towaréw (gtownie przemystowymi) oraz zapewniaja obywatelom
mozliwos$¢ osiedlania si¢ i podejmowania pracy na terenie panstw UE. Bez watpie-
nia jednak sporo barier taryfowych i pozataryfowych, zwlaszcza w obszarze rolno-
-spozywczym, nadal utrudnia wzajemna wymiang handlowa. Ponadto do tej pory
nie udalo si¢ osiagna¢ kompromisu w sprawie wprowadzenia swobody przeptywu
ustug. Pozostaje oczywiscie pytanie, na ile catkowite otwarcie rynkéw bytoby ko-
rzystne dla szwajcarskiej gospodarki. Nie ulega watpliwosci, ze niektdre branze
musza by¢ objete okre§lonymi instrumentami ochronnymi. W przeciwnym razie nie
bytyby w stanie sprosta¢ zagranicznej konkurencji. Ponadto przystapienie do UE
wymusi na Szwajcarii ujednolicenie polityki gospodarczej wobec panstw trzecich.
Moze to oznacza¢ utrudnienia w handlu z partnerami nienalezgcymi do Unii.

Calosciowa analiza bilansu zyskow i strat wypada jednak korzystnie. Wedtug
analiz przeprowadzonych przez UBS w roku 2000, w ciggu trzech pierwszych lat
po przystapieniu do UE nalezy spodziewac¢ si¢ delikatnego spowolnienia gospo-
darczego!'®?. Jednakze w dluzszej perspektywie gospodarka powinna rozwija¢ si¢

1 Ibhidem.
12 Alleingang — Bilaterale Vertrige — EU-Beitritt. Implikationen fiir die Schweizer Wirtschaft
und den Finanzplatz Schweiz, ,,UBS Group Economic Research Studies”, April 2000, s. 8.
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szybciej niz w przypadku kontynuacji wspotpracy na poziomie bilateralnym, a to
glownie za sprawg deregulacji rynkow. Nie wszystkie branze w rownym stopniu
odczuja konsekwencje integracji. Wptywat bedzie na to stopien uzaleznienia od
popytu wewnetrznego oraz instrumenty ochronne, jak cta lub doptaty eksportowe.
Biorac jednak pod uwage fakt, ze gospodarka Szwajcarii jest w znacznym stopniu
uzalezniona od eksportu, niewiele branz odczuje negatywne konsekwencje przy-
stapienia do Unii Europejskiej. Zdecydowanie najwiekszym przegranym bedzie
sektor rolno-spozywczy, ktory najbolesniej odczuje zniesienie doptat eksporto-
wych 1 cet importowych. Jak juz wczesniej wspomniano, rzad od pewnego cza-
su wdraza reforme¢ rolng majacg zmieni¢ charakter gospodarstw wiejskich, m.in.
zaktada si¢ likwidacj¢ matych, nierentownych gospodarstw na rzecz wigkszych,
a przez to bardziej wydajnych i konkurencyjnych. By¢ moze do czasu przystapie-
nia do UE bedzie wida¢ juz pierwsze, wymierne efekty tych dziatan, dzigki czemu
rolnicy szwajcarscy beda lepiej przygotowani na unijng konkurencje. Do grupy
tzw. wygranych mozemy z kolei zaliczy¢ branze maszynowa i motoryzacyjna,
tekstylng oraz zegarmistrzowska!®. Takze sektor bankowy powinien skorzysta¢
z integracji rynkow, aczkolwiek kwestia tajemnicy bankowej moze by¢ zrédtem
wielu problemow!'™. Integracja nie bedzie miata rowniez wigkszego znaczenia dla
duzych koncernow, ktore od lat obecne sg na zagranicznych rynkach i doskonale
radzg sobie z istniejgcymi obecnie barierami.

Cztonkostwo w Unii Europejskiej przyniesie spore zmiany w sektorze fi-
nansowym. Przede wszystkim rzad Szwajcarii bedzie zmuszony do wyréwnania
poziomu stop procentowych, co oznacza w praktyce ich podniesienie. Moze to
skutkowa¢ spadkiem inwestycji krajowych i zagranicznych, z uwagi na wzrost
kosztow kredytu. Tym samym zmniejszy si¢ rowniez atrakcyjno$¢ franka szwaj-
carskiego dla kredytobiorcow. W zwiazku z tym nalezy si¢ spodziewac¢ czasowe-
go spowolnienia dynamiki wzrostu gospodarczego.

Na koniec warto wspomnie¢ o bezposrednich konsekwencjach integracji dla
budzetu panstwa. Od momentu przystgpienia do UE Szwajcaria stanie si¢ ptat-
nikiem netto. Corocznie bedzie zmuszona wptaca¢ do unijnej kasy ok. 3,5 mld
frankoéw. Catkowite koszty cztonkostwa, uwzgledniajace m.in. wydatki zwigza-
ne z wdrazaniem unijnego prawodawstwa, zniesienie cel, realizacj¢ programow
i polityk UE oraz inne wydatki administracyjne, moga wynie$¢ nawet nieco ponad
5 mld frankow. Cze$¢ tej kwoty zostanie zrekompensowana w postaci dodatko-
wych wpltywow budzetowych z tytutu wyzszej stawki VAT. Zostanie ona podwyz-
szona z obecnych 7,5 do 15%. Trudno jednak przewidzie¢ dzi$ ostateczny bilans
zyskow 1 strat zwigzanych ze zmiang stawek podatkowych.

103 Petna lista zob. ibidem, s. 17.

194 Autorzy raportu UBS wskazuja jednak, iz podobny system tajemnicy bankowej funkcjonuje
w Austrii i Luksemburgu. Sugeruje si¢ zatem, ze obecne naciski Komisji Europejskiej na Szwajcarig
sa pewnego rodzaju demagogia.
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4.2.3. ALTERNATYWNE FORMY INTEGRACJI

W oficjalnych dokumentach rzadowych, jak i literaturze przedmiotu, odna-
lez¢ mozna propozycje wypracowania z Unig Europejska czego$ na ksztatt umowy
ramowej lub stowarzyszeniowej'®. Wielokrotnie sprawa tg zajmowat si¢ rowniez
parlament szwajcarski!%. Postowie z roznych opcji politycznych nieraz wystepowa-
li z interpelacjami dotyczacymi zbadania celowosci 1 wykonalnosci umowy ramo-
wej'”. Nie spotkaty si¢ one jednak z konkretng odpowiedzig ze strony rzadu, cho¢
potwierdzano potrzebe sporzadzenia osobnego sprawozdania w tej sprawie. Entu-
zjasta podpisania takiego porozumienia byta m.in. szefowa szwajcarskiej dyploma-
cji — Micheline Calmy-Rey. Wedlug niej dokument ten nadawatby wspotpracy bi-
lateralnej konkretne ramy prawne!%, Miatby wigc charakter umowy horyzontalne;j,
ulatwiajgcej sprawne zarzadzanie istniejagcymi porozumieniami. Ktadlby zarazem
nacisk na ustanowienia statego dialogu pomig¢dzy Szwajcarig a UE, ktory sprzyjatby
plynnej wymianie informacji oraz zrozumieniu intereséw i potrzeb drugiej strony.

Z umowg ramowg najczesciej wiaze sie propozycje powolania centralnej insty-
tucji koordynujacej, ktora miataby uporzadkowac i zharmonizowac prace poszcze-
gblnych komisji mieszanych. Takie gremium, aby spetniato swoja funkcje, powinno
sktada¢ si¢ z przedstawicieli wyzszego szczebla administracji panstwowej (mini-
strow oraz komisarzy europejskich), wspieranych przez ekspertoéw z danej dziedzi-
ny i przedstawicieli srodowisk pozarzadowych (zwigzki zawodowe, izby przemy-
stowo-handlowe). Pojawiat si¢ rowniez pomyst stworzenia osobnego ciata, w petni
niezaleznego i odpolitycznionego, dla rozstrzygania sporéw pomiedzy stronami.

W sprawie umowy ramowej stanowisko zajeta rowniez Konferencja Rzadow
Kantonalnych (KdK). Zdaniem kantonéw podstawowym celem takiego doku-
mentu powinno by¢ klarowne uregulowanie kwestii transponowania prawa UE,
a takze zinstytucjonalizowania dialogu politycznego. KdK jest nawet zdania, ze
negocjacje dotyczace umowy ramowej powinny mie¢ pierwszenstwo w stosun-
ku do nowych umoéw bilateralnych!'®, pod warunkiem jednakze przeprowadzenia
najpierw reform wewngtrznych, tj. konsolidacji federacyjnej organizacji panstwa.

105 Zob. Europabericht 2006..., s. 6830, 6837; Aussenpolitischen Bericht vom 2. September
2009, BBI 2009/6333.

106 Zob. sprawozdanie komisji spraw zagranicznych rady kantonalnej: Bericht der APK des Stindera-
tes vom 18. Mdirz 2002 iiber die Optionen der schweizerischen Integrationspolitik, BBI 2002/1905, s. 6326.

07 Zob. Interpellation Polla Barbara vom 21. Juni 2002. Verbesserung der Beziehungen
Schweiz/EU, ,,Amtliches Bulletin der Bundesversammlung”, 02.3374; Postulat Stéhelin Philipp,
Rahmenvertrag zwischen der Schweiz und der EU vom 5. Oktober 2005, ,,Amtliches Bulletin der
Bundesversammlung”, 05.3564; Interpellation Fehr Hans-Jiirg. Wie weiter mit der EU?, 18. Mirz
2009, ,,Amtliches Bulletin der Bundesversammlung”, 09.3172; Interpellation Riklin Kathy. Rah-
menabkommen mit der EU versus EWR, ,,Amtliches Bulletin der Bundesversammlung”, 10.3211.

1% Funkcje umowy ramowej mogtaby spetnia¢ umowa o wolnym handlu z roku 1972, jednak
nie uwzglednia ona statego, politycznego dialogu, o ktory najbardziej tutaj chodzi.

199 Bericht des Bundesrates iiber die Evaluation..., s. 70.
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Obecnie koncepcjg zawarcia umowy ramowej mozemy uznaé za raczej mato
realng. Dla Szwajcarii oznaczatoby to de facto wlaczenie do Europejskiego Ob-
szaru Gospodarczego (EOG) w wersji light, czyli bez wprowadzenia swobody
przeptywu ustug, ale juz z koniecznoscia podporzadkowania si¢ ponadnarodo-
wym organom, ktore bylyby wladne rozstrzyga¢ w przypadku ewentualnych
sporow pomigdzy stronami. Ponadto Unia Europejska wielokrotnie wyrazala
zainteresowanie podpisaniem takiego dokumentu. Nie podj¢to jednak zadnych
konkretnych decyzji''’. Ponadto KE wysyta, jak na razie jasne, sygnaty, iz nie ma
miejsca na tworzenie kolejnych precedenséw dla Szwajcarii. Juz obecne relacje
stanowig szczegdlny przypadek w stosunkach Unii z krajami trzecimi. Wtadze
w Brukseli obawiajg si¢, ze mogloby to wywotaé postawy rewizjonistyczne wsrod
obecnych cztonkow Wspdlnoty, a takze panstw, ktore do niej aspiruja.

Pojawia si¢ rowniez pomyst zawigzania unii celnej, ewentualnie powrotu do
koncepcji wlaczenia Szwajcarii do Europejskiego Obszaru Gospodarczego. Wy-
daje si¢ jednak, ze obie propozycje nie znajduja obecnie zainteresowania zadnej
ze stron'!!, tym bardziej ze Unia Europejska ma juz za sobg negatywne doswiad-
czenia z proby wprowadzenia unii celnej z Turcja''?.

Podsumowujac, jak na razie nie nalezy spodziewac si¢ przetomowych decy-
zji w tym wzgledzie, chociazby z uwagi na czekajace Szwajcarie¢ w najblizszych
latach dos$¢ wrazliwe spolecznie gltosowania, ktére moga bezposrednio lub po-
$rednio wplywac na relacje ze Wspoélnotg. Chodzi tu m.in. o rozszerzenie swo-
body przeptywu o0séb na Chorwacje (referendum mozliwe w potowie 2014 r.),
inicjatywe konstytucyjna Ecopop (dotyczaca redukcji imigracji niemal do zera),
decyzje w sprawie wyasygnowania dodatkowych $rodkdéw na wsparcie unijnej
polityki spojnosci czy wreszcie wybory parlamentarne w 2015 r. Sprawy te moga
ograniczy¢ che¢ rzadu szwajcarskiego do podejmowania odwazniejszych decyzji
w relacjach z UE.

kokok

W $wietle prac nad Traktatem Lizbonskim pojawito si¢ sporo watpliwo-
$ci dotyczacych ksztattu i kierunkoéw rozwoju Unii Europejskiej w najblizszej
przysztosci. Spor dotyczy przede wszystkim stopnia integracji, szczegdlnie w
obszarze WPZiB. Coraz realniejsze wydaja si¢ zatem postulaty usankcjonowa-
nia rozwigzan bardziej elastycznych, a wigc takich, ktore beda, po pierwsze,
umozliwiaty rezygnacj¢ z transponowania cz¢sci dorobku prawnego Wspdlnoty,

110 Stanowisko w tej sprawie zajal miedzy innymi Parlament Europejski, zob. Rezolucja Par-
lamentu Europejskiego z dnia 7 wrzesnia 2010 r. w sprawie EOG i Szwajcarii: Przeszkody w petnej
realizacji rynku wewnetrznego, IN1/2009/2176.

" Propozycji wiaczenia Szwajcarii do EOG sprzeciwia si¢ m.in. KdK. Zob. Europapolitische
Standortbestimmung der Kantonsregierungen vom 25. Juni 2010, s. 1, dokument dostgpny pod ad-
resem: http://www.kdk.ch/int/kdk/de/mm.ParagraphContainerList.ParagraphContainer(.Paragraph-
List.0026.File.pdf/20100625.pdf (04.11.2010).

12 M. Vahl, N. Grolimund, op. cit., s. 127.
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a po drugie, zachowanie wickszej suwerennosci wzgledem UE. Konsekwencja
tego bedzie najprawdopodobniej wykrystalizowanie Europy dwoch predkosci.
Warto zresztg zauwazy¢, ze Traktat Lizbonski juz teraz przewiduje mozliwo$¢
zawarcia tzw. wzmocnionej wspotpracy w wybranych obszarach pomigdzy mi-
nimum dziewigcioma cztonkami UE. Szwajcaria moze zatem wykorzysta¢ ten
moment, aby zaproponowac¢ Unii alternatywna forme integracji, przewidujaca
przede wszystkim luzniejsze formy wspotdziatania w obszarach szczegolnie
wrazliwych. Chodzitoby tutaj zatem o stworzenie czego$ posredniego pomig-
dzy klasycznym cztonkostwem a typowymi umowami dotyczacymi wspotpracy
mig¢dzypanstwowe;j.

Z punktu widzenia Szwajcarii mozliwos¢ wynegocjowania innych warunkow
cztonkostwa wydaje sie wyjatkowo atrakcyjna. Pomijajac aspekty WPZiB, ktore
byly juz wczesniej omawiane, warto wspomnie¢ chociazby o polityce fiskalnej,
monetarnej, socjalnej czy o ochronie srodowiska. We wszystkich tych obszarach
Szwajcarii bedzie zalezalo na zachowaniu wigkszej niezaleznosci. Wiadomo, iz
w zakresie podatkdéw posrednich (wspomnianego juz podatku VAT) pole manew-
ru jest niewielkie, cho¢ niektore panstwa stosuja pewne wybiegi techniczne, aby
utrzymacé nizsze opodatkowanie wybranych grup produktow. Nadal dyskusyjna
jest sprawa dyrektywy oszczednosciowej UE, ktora przewiduje automatyczng
wymiang¢ informacji o kontach cudzoziemcow.

Na poziomie bilateralnym udato si¢ wypracowaé dos¢ atrakcyjne warunki,
ktore jednakze w przypadku przystapienia do Unii beda najprawdopodobniej re-
negocjowane!'®, Dobrym tego przyktadem jest kwestia podatkéw kantonalnych.
Szwajcarii zarzuca si¢ dziatanie niezgodne z zasada swobodnej konkurencji. Jak
na razie rzad szwajcarski umiejetnie odpiera zarzuty Brukseli. Sprawa zapewne
bytaby jednym z gléwnych tematdéw przy okazji negocjacji akcesyjnych. Inte-
resujgca jest rowniez problematyka wprowadzenia unijnej waluty, wigzacej si¢
nierozerwalnie z wprowadzeniem wspdlnej polityki monetarnej. Jak wiadomo,
nie we wszystkich panstwach UE obowigzuje euro. Cz¢$¢ z nich, tak jak Wielka
Brytania i Dania, §wiadomie odmoéwily przyjecia wspolnej waluty. W przypad-
ku pozostatych panstw przesadzily wzgledy obiektywne, zwigzane z konieczno-
$cig speienia tzw. kryteriow konwergencji. Szwajcaria bez problemow spetnia
wszelkie wymagania niezbedne, aby wprowadzi¢ euro. Wydaje si¢ jednak, iz wta-
dze szwajcarskie najchetniej nie rezygnowatyby z rodzimej waluty, zwlaszcza, ze
to jej m.in. gospodarka zawdzigcza swoj rozwoj. Niezbyt entuzjastycznie odnosi
si¢ tez do koniecznos$ci ograniczenia kompetencji Banku Narodowego, o czym
byla juz mowa wczesniej. W zakresie polityki socjalnej Szwajcaria moze liczy¢
na specjalne regulacje dotyczace Karty Praw Podstawowych, o ile nie bedg one
bezposrednio zwigzane z realizacja umowy o swobodzie przeptywu osob.

113 Austria i Luksemburg wynegocjowaty korzystne okresy przejéciowe na wdrazanie dyrek-
tywy oszczednosciowe;.
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Pozytywna ocena dotychczasowych relacji pomiedzy Unia Europejska
a Szwajcarig $wiadczy o slusznosci wyboru drogi bilateralnej. Rzad w Bernie
oficjalnie obstaje przy jej kontynuacji, dlatego nie nalezy si¢ spodziewaé, aby
w najblizszym czasie zaszly wigksze zmiany. Wszystkie przedstawione wyzej
scenariusze rozwoju polityki Szwajcarii wobec UE mozna uzna¢ za z pewnoscig
realne, jednak nie nalezy zapomina¢, ze to, ktéra opcja ostatecznie zostanie wy-
brana, zalezy w duzej mierze od stanowiska Unii Europejskiej. Ta, jak na razie,
nie wywiera szczeg6lnego nacisku na Szwajcari¢, cho¢ w ostatnim czasie mozna
zauwazy¢ pewne zniecierpliwienie ze strony przedstawicieli UE'“. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze Wspolnota przezywa obecnie kryzys gospodarczy i tozsamoscio-
wy. W kolejce do cztonkostwa czekajg takie panstwa, jak Turcja, Macedonia czy
Albania'’®, a wigc kraje o zréoznicowanym poziomie rozwoju gospodarczego i re-
latywnie nizszym poziomie stabilnosci politycznej. Najblizsze rozszerzenie Unii
bedzie zatem ogromnym wyzwaniem. Moze nie dotyczy to tylko Islandii, ktora
jako cztonek Europejskiego Obszaru Gospodarczego oraz strefy Schengen znaj-
duje sie w lepszej sytuacji. Wysitki UE beda zatem koncentrowaty si¢ na wspot-
pracy z obecnymi kandydatami, a kwestia ewentualnego przystagpienia do niej
Szwajcarii sitg rzeczy zostanie odsunig¢ta w czasie.

114 Zob. wystapienie wiceprzewodniczacej Komisji Europejskiej Viviane Reding, Die Zeit des
bilateralen Weges ist vorbei, ,Neue Ziircher Zeitung”, 12. November 2010.

115 Do krajow kandydujacych zaliczamy Chorwacje, Byta Jugostowianska Republik¢ Mace-
donii, Albani¢, Bo$ni¢ i Hercegowing, Czarnogore, Serbi¢, Kosowo w rozumieniu rezolucji Rady
Bezpieczenstwa Narodow Zjednoczonych nr 1244 oraz Turcje. Raport Komisji Europejskiej z listo-
pada 2010 r. na temat rozszerzenia nie porusza kwestii wspolpracy ze Szwajcaria.






ZAKONCZENIE

Polityka Szwajcarii wobec UE jest przede wszystkim elementem nowej stra-
tegii w budowaniu relacji zewngtrznych zard6wno wobec pojedynczych panstw,
jak 1 miedzynarodowych organizacji. W przypadku tych ostatnich zauwazy¢ mo-
zemy powolne odejscie od dualistycznej koncepcji podziatu na organizacje o cha-
rakterze technicznym i politycznym, sprowadzajacej si¢ do negacji wspotpracy
wychodzacej poza sfere stricte gospodarcza. Innymi stowy poluzowaniu ulegla
restrykcyjna wyktadnia doktryny neutralnosci, obowigzujaca w zasadzie do po-
czatku lat 90. ubieglego wieku. Upadek systemu bipolarnego wymusit rewizje
przyjetej strategii politycznej, czego bezposrednim efektem bylo zwrdcenie sie
Szwajcarii ku forom migdzynarodowej wspotpracy, ktorych do niedawna zdecy-
dowanie unikano.

Nowa polityka zagraniczna uwarunkowana jest szeregiem czynnikow we-
wnetrznych i zewnetrznych, jednakze ich analiza sktania do konkluzji, iz to wta-
$nie te pierwsze w szczego6lny sposob wpltywaja na realizacje okreslonej kon-
cepcji politycznej rzadu Szwajcarii. Nakreslone na poczatku lat 90. strategie
zostaly dos¢ szybko zweryfikowane, gtdwnie za sprawg instrumentéw demokra-
cji bezposredniej. Odrzucenie wniosku w kwestii wlaczenia Szwajcarii do Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego oddalito perspektywe przystapienia do Unii
Europejskiej. Od tego momentu, bez watpienia przetomowego, polityka rzadu
wobec Wspolnoty sitg rzeczy stata si¢ bardziej asekuracyjna i jakby celowo nie-
dookreslona. Musiata bowiem w pierwszej kolejnosci uwzgledniac nastroje opinii
publicznej, dalece bardziej sceptycznie nastawionej do zaciesnienia wspotpracy
z UE. Mozemy zatem tutaj wyodrebni¢ trzy zasadnicze etapy w okreslaniu po-
lityki wobec Wspdlnoty. Pierwszy to wizja szybkiej integracji, obowigzujaca od
konca lat 80. do czasu glosowania w sprawie EOG, kiedy rzad zywil przekonanie,
ze spoteczenstwo podziela w tej sprawie wizje¢ elit politycznych. Drugi opiera si¢
na idei okreslenia cztonkostwa w UE jako celu strategicznego. Integracja miala
by¢ wowczas jedynie odsunig¢ta w czasie, ale pozostata nadal celem polityki euro-
pejskiej. Trzeci etap ulegl wykrystalizowaniu w pierwszej dekadzie wieku XXI,
glownie za sprawa, nieoczekiwanego przez zadng ze stron, wymiaru i znaczenia
umo6w bilateralnych. Okazato si¢ wowczas, ze bilateralizm, uznawany poczatko-
wo za etap przejsciowy, doprowadzit do stworzenia precedensu w relacjach Unii
z panstwem trzecim, ktory — jak do tej pory, mimo drobnych ,,zgrzytoéw” — spetnia
oczekiwania i zaspokaja potrzeby obu partneréw. Przyjeta przez rzad koncepcja
wspotpracy z Unig Europejska miata wigc charakter dynamiczny.
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Whytania si¢ nam zatem obraz polityki, ktora byta bardziej wyrazem woli elit
politycznych niz spoteczenstwa, wyraznie niegotowego na tak radykalny zwrot
w polityce zagranicznej. Holubiona do niedawna bezstronnos¢, graniczaca z izo-
lacjonizmenm, stata si¢ nagle tylko jednym z elementéw koncepcji bezpieczenstwa
i budowy relacji zewnetrznych. Obywatele wyraznie nie utozsamiali si¢ z takim
wizerunkiem panstwa, czego wyraz dali we wspomnianym juz referendum.

Rownie istotnym czynnikiem wewngtrznym, wptywajacym na ksztatt polity-
ki zagranicznej, jest kwestia instytucjonalnej gotowos$ci Szwajcarii do zaciesnie-
nia wspolpracy ze Wspolnota. Polityka europejska, w nowym wymiarze, uwi-
docznita problemy zwigzane z funkcjonowaniem osrodkéw decyzyjnych, w tym
réwniez w relacjach pomigdzy wiadzami federalnymi a kantonalnymi. Okazato
si¢, ze zarbwno na obecnym poziomie wspotpracy z UE, jak i w przypadku peinej
integracji, mamy do czynienia ze sporem kompetencyjnym. Kantony, odpowie-
dzialne za realizacj¢ polityki rzadu, nie dysponujg realnymi instrumentami od-
dziatywania na jej ksztatt. Konstytucja z roku 1999 formalnie wzmocnita pozycje
kantonow. Nie przyznaje im jednak zadnych realnych kompetencji, ograniczajac
je jedynie do mozliwosci wyrazania wlasnego, lecz pozbawionego charakteru
wigzgcego, stanowiska. Jest to tym istotniejsze, iz umowy bilateralne nie maja
tak statycznego charakteru jak poczatkowo sagdzono. Wymagaja bowiem ciagltego
dostosowywania do dynamicznie rozwijajacego si¢ prawa wspolnotowego.

Takze i w tym obszarze pojawia si¢ ponownie kwestia demokracji bezpo-
sredniej, dla ktorej, w perspektywie Scistej integracji ze Wspolnota, najprawdo-
podobniej nie bedzie juz miejsca, przynajmniej w dotychczasowym wymiarze.
Problem ten pojawia si¢ zwlaszcza w przypadku koniecznosci transponowania
prawa UE. Woéweczas, charakterystyczny dla procesu decyzyjnego w Szwajca-
rii, etap tzw. konsultacji spotecznych zostanie zmarginalizowany, o ile w ogole
nie zlikwidowany. Nie ulega zatem watpliwosci, ze funkcjonowanie demokracji
bezposredniej ma ogromny wptyw na ksztatt obecnych relacji z UE, a jej zna-
czenie ro$nie wprost proporcjonalnie do stopnia integracji. Nalezy podkresli¢, ze
z jednej strony umozliwia obywatelom wigksze oddziatywanie na polityke rza-
du, z drugiej stanowi¢ moze istotne narzadzie w rekach przeciwnikow integracji.
Obecnie niemal kazde nowe prawo lub umowa migdzynarodowa, dzigki zebraniu
odpowiedniej liczby podpisow, moga zosta¢ odrzucone przez spoteczenstwo. De-
mokracja bezposrednia spetnia wigc funkcj¢ barometru nastrojow spotecznych,
determinujacego polityke rzadu w sprawach europejskich.

W tej sytuacji wladze Szwajcarii bedg zmuszone do przeprowadzenia istot-
nych reform instytucjonalnych — przede wszystkim powinny rozwigza¢ kwestie
kompetencyjne, wprowadzajac takie rozgraniczenie wtadzy, ktore pozwoli utrzy-
ma¢ kantonom realny wplyw na polityke rzadu federalnego. Niezbedne bedzie
réwniez usprawnienie procesu decyzyjnego, gtdownie w perspektywie ewentual-
nego cztonkostwa w UE. Mozna zatem skonstatowac, ze podstawowa determi-
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nantg polityki Szwajcarii sa, obok neutralnosci, zasadnicze atrybuty ustroju poli-
tycznego, tj. federalizm i demokracja bezposrednia.

Charakterystyczna cechg polityki Szwajcarii wobec Unii jest z kolei fakt,
ze od dawna nie budzi ona wigkszych kontrowersji w odniesieniu do najwaz-
niejszego zalozenia, jakim jest konieczno$¢ nawiazania $cislejszych relacji. Tu-
taj stanowisko obywateli, jak i1 szeroko rozumianych elit politycznych, pozostaje
zbiezne. Roznice widoczne sg jedynie w doborze wlasciwych instrumentoéw bu-
dowy tej wspotpracy. Wihasnie 6w dobor instrumentow jest obecnie kluczowym
elementem w strategii politycznej rzadu, co swiadczy przede wszystkim o prag-
matycznym charakterze polityki wobec UE. Dyplomacja Szwajcarii stawia sobie
za cel ochrone interesow gospodarczych i politycznych w sposob, ktory okaze sie
nie tylko skuteczny, ale rowniez nie wywota negatywnych reakcji ze strony opinii
publicznej. Stad wniosek, iz obecna polityka nie jest efektem okreslonej przez
rzad 1 w duzym stopniu niezaleznej strategii, lecz bardziej wynikiem spolecznego
kompromisu.

Aktualne sondaze wskazuja, ze poparcie dla wlaczenia Szwajcarii do Unii
Europejskiej nadal nie jest wysokie. Takze wsrod srodowisk, ktore okreslaja sie
mianem euroentuzjastycznych, idea przystgpienia do UE nie znajduje jednako-
wo duzego poparcia. Czes$ciej mowi si¢ o szukaniu nowych rozwigzan w sto-
sunkach dwustronnych, ewentualnie o rozszerzeniu wspoétpracy na poziomie bi-
lateralnym. Nalezy podkresli¢, ze dotychczasowych gltosow dotyczacych spraw
europejskich nie mozna traktowa¢ jako barometru nastrojow spolecznych wobec
idei pelnej integracji. Do tej pory przeprowadzono bowiem w sumie az pie¢ gto-
sowan w tej sprawie, jednakze tylko jedno z nich (,,Tak dla Europy”) dotyczy-
to stricte kwestii przystapienia do UE. Warto przypomnie¢, ze wynik okazat si¢
w tym przypadku duzym zaskoczeniem dla euroentuzjastow. Prawie 77% glosu-
jacych uznato, ze podjecie rozmow w sprawie akcesji do UE jest zdecydowanie
przedwczesne. Wszystkie pozostale referenda dotyczyly biezacych spraw, zwigza-
nych z wdrazaniem umow bilateralnych, ktore — jak wiadomo — cieszg si¢ ogdlnym
poparciem obywateli. Ocenia si¢, ze gdyby obecnie przeprowadzono glosowanie
w sprawie przystgpienia Szwajcarii do UE, wynik takze bylby negatywny. Praw-
dopodobienstwo uzyskania podwojnej wigkszosci gtosow (obywateli 1 kantonow)
jest wiec zbyt mate, aby rzad zdecydowal si¢ na ,,odmrozenie” wniosku akcesyj-
nego i ponowne przystapienie do rozmoéw. Co ciekawe, krytyczng postawe wobec
petnej integracji ze Wspdlnota wykazuja osoby pochodzace z réznych srodowisk,
o0 zroznicowanym statusie materialnym i pochodzeniu. Zatarciu ulegl typowy po-
dzial na konserwatywne kantony niemieckoj¢zyczne oraz otwarte na wspotprace
francuskojezyczne. Podobne tendencje zauwazy¢ mozna w przypadku terenow
wiejskich oraz zurbanizowanych. Takze mtode pokolenia nie sg tak entuzjastycz-
nie nastawione wobec idei wlaczenia Szwajcarii do UE jak niegdys. Wida¢ zatem
wyraznie, ze brak zdecydowanych dziatan rzadu federalnego na rzecz wiaczenia
do Wspdlnoty wynika w duzym stopniu z niskiego poziomu poparcia spotecznego.



252

Pragmatyczna polityka wladz Szwajcarii w stosunku do Unii Europejskiej
przynosi zadowalajace efekty. Gospodarka kraju rozwija si¢, rosng obroty han-
dlowe z panstwami UE, bezrobocie utrzymuje si¢ na bezpiecznym poziomie,
pomimo zapasci na wielu europejskich rynkach. Umowy bilateralne, podpisane
w 1999 oraz 2004 r. staly si¢ skutecznym narzedziem w budowie wilasciwych
relacji gospodarczych. Scislejsza integracja nie mialaby wiec wiekszego znacze-
nia — to co udato si¢ osiggna¢ na obecnym poziomie, zabezpiecza najwazniejsze
interesy ekonomiczne. Rozpoczeto proces wiaczania Szwajcarii do wspdlnotowe-
go rynku. Realizacja zasady swobodnego przeplywu o0so6b nie napotyka na razie
wigkszych trudnosci, pomimo wielu obaw zwigzanych z tzw. zasadg gilotyny,
cho¢, zdaniem obserwatordéw, to wtasnie ona w duzym stopniu zawazyta na de-
cyzji w sprawie otwarcia rynkow pracy dla obywateli Butgarii i Rumunii. Warto
podkresli¢, ze wprowadzenie swobody przeptywu o0sob nie bylo inicjatywa rzadu
Szwajcarii, lecz propozycjag Komisji Europejskiej, bedaca efektem doswiadczen
w budowaniu wspotpracy wewnatrz Wspdlnoty. Mozna zatem mowic o rozwigza-
niu systemowym, stosowanym wobec wszystkich panstw aspirujacych do cztonko-
stwa w Unii Europejskiej. Umowy bilateralne stanowig baz¢ do dalszej integracji.
Z powyzszych uwag wolno zatem wysnu¢ wniosek, ze zastosowana wobec Berna
taktyka jest celowym posunigciem, majacym doprowadzi¢ w konsekwencji do
wlaczenia Szwajcarii w struktury UE. Z punktu widzenia Brukseli poszerzenie
Wspolnoty o kraj z tak silng gospodarkg i niezwykle stabilng politycznie strukturg
panstwowa bytoby dzialaniem zapewne bardzo korzystnym.

W efekcie powstaje pytanie, jaki kierunek w polityce Szwajcarii wobec UE
zostanie obrany w najblizszych latach? Oficjalne stanowisko rzadu w tej sprawie,
opublikowane w roku 2010, nie pozostawia co do tego watpliwosci. Bilateralizm
okreslany jest ciagle jako najbardziej optymalny instrument w budowie wzajem-
nych relacji. Rzad obiecuje zakonczenie trwajacych negocjacji oraz rozpoczegcie
kolejnych, w kluczowych dla dwustronnych stosunkow obszarach. W kolejce cze-
kaja chociazby sektor energetyczny oraz rolny. Coraz czgsciej mowi si¢ takze
o potrzebie realizacji kolejnego elementu wspolnotowego rynku — swobodnego
przeptywu ustug. Bilateralizm ogranicza réwniez koniecznos¢ wspoétfinansowa-
nia programoéw unijnych. Poza niemal niezauwazalnym dla budzetu Szwajcarii
wktadem w postaci dofinansowania niektérych projektoéw w panstwach Europy
Srodkowowschodniej Berno nie ponosi w zasadzie zadnych kosztow zwigzanych
z funkcjonowaniem Unii. Umowy dwustronne, w przeciwienstwie do pelnego
cztonkostwa, nie pociaggaja zatem za sobg powazniejszych zobowigzan.

Z drugiej strony cieniem na wzajemnych relacjach odbija si¢ kwestia kantonal-
nej polityki fiskalnej oraz systemu bankowego. Presja ze strony Komisji Europej-
skiej w tych dwoch obszarach nie maleje. Wrecz przeciwnie, czes$¢ przedstawicieli
gremiow unijnych uznaje je za argumenty przemawiajace za wyczerpaniem si¢ for-
muly wspotpracy bilateralnej i za koniecznoscia poszukiwania nowych rozwigzan.
Najczgéciej pada w tym miejscu propozycja powrotu do rozmow akcesyjnych.
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Rzad Szwajcarii nie jest jednak sktonny do podejmowania tego typu decyzji,
przyjmujac na razie strategi¢ wyczekiwania. Prawdopodobnie potrwa ona dopéty,
dopoki Unia nie zacznie stawia¢ zbyt wygoérowanych zadan wzgledem Szwaj-
carii, ktore sprawia, iz kontynuacja wspolpracy na obecnym poziomie okaze si¢
niewygodna. Na korzys¢ utrzymania dotychczasowych rozwigzan przemawia je-
dynie fakt, ze Wspolnota przezywa obecnie kryzys gospodarczy i tozsamoscio-
wy. Traktat Lizbonski wprowadzit wiele istotnych zmian, gtéwnie w kwestiach
instytucjonalnych. Unia uzyskata podmiotowo$¢ migdzynarodowsa, zmienit si¢
system liczenia gtoséw w Radzie. Ming jednak lata, zanim wszystkie te zmiany
wejda w zycie i beda realnie odczuwalne. Ponadto istotnym punktem dyskusji
nad przysztoscia Wspolnoty jest sprawa jej kolejnego rozszerzenia. Chec¢ wia-
czenia do Unii zglosily takie kraje, jak Turcja, Macedonia czy Albania — panstwa
0 zréznicowanym poziomie rozwoju gospodarczego i relatywnie nizszym pozio-
mie stabilno$ci politycznej. Najblizsze rozszerzenie jest zatem dla Unii ogrom-
nym wyzwaniem. Naturalng tego konsekwencjg bedzie koncentracja uwagi wtadz
unijnych na tym problemie, a kwestia ewentualnego przystapienia Szwajcarii do
UE sila rzeczy zostanie odsunigta w czasie.

Warto podkresli¢ przewijajacy si¢ w réoznych analizach politologicznych ar-
gument o braku instytucjonalnej oraz mentalnej gotowosci Szwajcarii do czlon-
kostwa w UE. Szczegdlne cechy ustrojowe tego kraju sprawiajg, ze integracja
nastrecza wielu problemoéw natury instytucjonalnej, zwlaszcza w kwestiach po-
dzialu wladzy oraz procesu decyzyjnego. Demokracja bezposrednia, bedaca nie-
mal symbolem panstwowosci Szwajcarii, w perspektywie integracji wydaje si¢
anachroniczna i nie przystajaca do warunkow, w jakich obecnie musi funkcjono-
wac panstwo. Wszystko wskazuje na to, ze integracja europejska, bez wzgledu
na jej ostateczny ksztalt, bedzie prowadzita do jednoczenia Europy, a panstwa
uczestniczace w tym procesie bedg zmuszone do ustgpienia czesci swojej suwe-
renno$ci. Bedzie to oznaczato konieczno$¢ rezygnacji z niektorych kompetencji
decyzyjnych na rzecz ponadnarodowego organu. W tej sytuacji tradycyjne dla
Szwajcarii formy sprawowania wladzy zostang podwazone lub w duzym stopniu
ograniczone.

Na ptaszczyznie swiatopogladowej spoleczenstwo szwajcarskie rowniez nie
jest gotowe na pelng integracje. Przede wszystkim brakuje na to ogdlnospoteczne;j
zgody. Zgody, ktora ma kluczowe znaczenie w panstwie konsensualnym.

Mozna zatem postawic tezg, ze integracja europejska od samego poczatku
nie mogta by¢ celem samym w sobie. Szwajcarii, jako panstwu neutralnemu, cho-
dzito bardziej o przystosowanie si¢ do nowych uwarunkowan geopolitycznych,
bedacych efektem upadku bloku wschodniego i zjawisk integracyjnych zachodza-
cych w Europie. Od zakonczenia II wojny swiatowej polityka Szwajcarii w kwe-
stiach europejskich dyktowana byta przede wszystkim wzgledami ekonomiczny-
mi. Wszystkie wczesniejsze formy wspotpracy europejskiej, jak chociazby EFTA,
mialy stuzy¢ wilasnie zagwarantowaniu najbardziej optymalnych warunkow do
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rozwoju gospodarczego. Kwestie polityczne badz ideologiczne, jak chociazby
walka z komunizmem, byly zepchnigte na dalszy plan. Tego wymagata doktryna
Bindschedlera i tego takze domagali si¢ obywatele. Podobna strategia przyjeta zo-
stala réwniez wobec Unii Europejskiej, ktorej istnienia nie mozna byto negowac.
Rosnace znaczenie Wspdlnoty, przy jednoczesnym ostabieniu EFTA, oznacza-
o koniecznos¢ okreslenia nowych ram wspotpracy i cho¢ koncepcje dotyczace
budowania okreslonych relacji ulegaty na przestrzeni lat zmianom, jedna rzecz
pozostala niezmienna. Szwajcaria zawsze kierowala si¢ dwoma nadrzednymi
zasadami — bezstronnoscig oraz pragmatyzmem. W dobie zjawisk globalizacyj-
nych i zanikania tradycyjnych zagrozen w postaci konfliktu miedzynarodowego,
neutralno$¢ przestaje jednak spetnia¢ swoje funkcje, staje si¢ bardziej ciezarem
niz skutecznym instrumentem budowy bezpieczenstwa panstwa. Pozostaje zatem
pragmatyzm i to on jest kluczem do zrozumienia wspoétczesnej polityki zagranicz-
nej Szwajcarii, w tym rowniez wobec Unii Europejskie;j.
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