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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-
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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 $ci§lejszej wspotpracy gospodarczej. Pozostate
kwestie, zwigzane przede wszystkim z ksztaltem owej wspotpracy oraz stopniem
integracji, niezmiennie dziela opini¢ publiczng na dwa obozy — zwolennikow
i przeciwnikow wlaczenia Szwajcarii do struktur UE. Jest bowiem istotne, ze ak-
tualna strategia polityczna w postaci wspotpracy bilateralnej od dawna nie budzi
wiekszych kontrowersji. Swiadczy o tym chociazby dos¢ szerokie poparcie spo-
leczne, uzyskane jeszcze na samym poczatku tej drogi, a wigc w trakcie glosowa-
nia referendalnego, przeprowadzonego w maju 2000 r.
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Rozdzial ten jest wigc proba przesledzenia ewolucji koncepcji polityki euro-
pejskiej rzadu, ktora bez watpienia na przestrzeni lat ulegata licznym modyfika-
cjom. Cato$¢ 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.
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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.

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_0e4o_ebook



