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WPLYW EUROPEIZACJI NA PROCES DECYZYJNY
W POLITYCE ZAGRANICZNEJ SZWAJCARII

W obliczu postepujacej globalizacji oraz pogtebiajgcych sie proceséw integracyj-
nych podejmowanie konkretnych decyzji politycznych jest coraz trudniejsze. Proces
decyzyjny staje sie bardziej ztozony, uwarunkowany nie tylko szeregiem zaleznosci
loddziatywan, ale rowniez okreslonych ograniczen, wystepujacych zaréwno na po-
ziomie instytucjonalnym, jak i osobowym. Co za tym idzie, charakter czy spos6b
Podejmowania decyzji politycznych, tak w relacjach zewnetrznych, jak i na pozio-
mie krajowym, ulega powaznym przeobrazeniom. Pogtebiona analiza proceséw de-
cyzyjnych pozwala na wyprowadzenie wnioskéw, ktére mogg przynajmniej pomaoc
w zrozumieniu zrodet, mechanizméw oraz prawidtowosci okreslonych zmian. Dzigki
temu, przynajmniej czesciowo, jesteSmy w stanie zrozumie¢ nature tego ztozonego,
lecz bardzo interesujgcego procesu, nie tylko na szczeblu lokalnym, krajowym, ale
Imiedzynarodowym. Co ciekawe, kazdy z tych poziomow charakteryzuje sie wiasny-
mi, niekiedy unikalnymi uwarunkowaniami, ktére uniemozliwiajg przeprowadzenie
prostych ekstrapolacji na inne obszary politycznego procesu decyzyjnego.

Na tym tle szczeg6lnie interesujgcym przedmiotem badan jest Szwajcaria - pan-
stwo, ktdérego tradycyjna koncepcja polityki zagranicznej, sprowadzajgca sie do za-
sady wieczystej neutralnosci, ograniczata w duzym stopniu jego aktywnos$¢ na arenie
miedzynarodowejl Z tego wzgledu, przez lata nie byta przedmiotem szczegdlnego
zainteresowania badaczy. Jezeli juz, to bardziej na poziomie praktyki politycznej,
- efektow okreslonych decyzji niz szerszych rozwazan teoretycznych2 Stan ten ulegt

1 Zob. P. Andrzejewski, Neutralno$¢ w polityce zagranicznej Finlandii i Szwecji, Warszawa 1988,
s-56 oraz D. Poptawski, Szwajcarska polityka bezpieczeristwa, Warszawa 2007, s. 78. W 1954 r. opub-
likowano oficjalng koncepcje neutralnosci, zwang po6zniej doktryng Bindschedlera. Tre$¢ dokumen-
tu dostepna jest w bazie DoDiS (Diplomatische Dokumente der Schweiz), pod adresem: http://www.
dodis.bar.admin.ch/dodis/dodis;jsessionid=f43038f7021d4c86e458?XE71hitk5AZh7Dfw90YVZZz
8h  trLw7sN7xvmXB5111irijtWjzj7ogT7P40Qr2JQy9QcmjOKNJEQOhRIqYpv45a;  dodis.ch/9565,
(16.09.2009).

Zob. kilka przyktadéw: A. Riklin, H. Haug,R. Probst (Hrsg.), Neues Handbuch der schweizerischen
Aussenpolitik, Bem/StuttgartAVien 1992; D. Frei, Schweizerische Aussenpolitik, Zirich 1983; P. Hug,
T- Gceess, K. Dannecker, Die Aussenpolitik der Schweiz im kurzen 20. Jahrhundert. Antibolschewismus,
Deutschlandpolitik und organisierte 1Veltmarktintegration - segmentierte Praxis und &ffentliches Ritual,
NFP 42 Synthesis 49, Bern 2000; G. Schneider, Vom Sonderfall zum Normalfall. Eine Einfihrung in
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zmianie wraz ze wzrostem miedzynarodowej aktywnosci Szwajcarii, motywowanym
gtéwnie procesami integracyjnymi w Europie oraz postepujaca globalizacjg. Dla
szwajcarskich decydentow politycznych, ale tez dla coraz wigkszej czesci opinii pub-
licznej, stawato sie jasne, iz pozostawanie na uboczu (alleinstehen) na dtuzszg mete
nie jest mozliwe. Jednakze nowe wyzwania geopolityczne rodzity potrzebe nie tylko
mentalnego, ale réwniez instytucjonalnego dostosowania sie do aktualnych uwarun-
kowarn. Dla szwajcarskich instytucji decyzyjnych, wykazujacych do$¢ niski poziom
innowacyjnosci, byto to, i wydaje sieg, iz jest nadal, duzym wyzwaniem3

Wraz z postepujacg aktywnoscia Szwajcarii na arenie miedzynarodowej procesy
decyzyjne stawaty sie coraz bardziej ztozone, stajgc sie tym samym coraz ciekaw-
szym obszarem badawczym, zwilaszcza w obszarze polityki europejskiej. Analiza
proceséw decyzyjnych polityki zagranicznej Szwajcarii dostarcza nie tylko interesu-
jacej wiedzy na temat ich aktualnej specyfiki, ale rowniez staje sie punktem wyjscia
do badania innych aspektéw wspotczesnego systemu politycznego, inspirujac do sta-
wiania kolejnych pytan badawczych.

Szwajcaria jest jednym z lepiej zintegrowanych z Unig Europejska pafstw na
Swiecie, cho¢ nadal nie jest oficjalnym cztonkiem Wspdlnoty. Co wiecej, integra-
cja z UE czy raczej ,elastyczna integracja” {flexible integration), jak nazywa ja
Sandra Lavenex, wywiera ogromny wplyw na funkcjonowanie struktur politycz-
nych w Szwajcarii4. To z kolei wywotuje dyskusje nad instytucjonalng gotowoscig
Szwajcarii do takich form wspotpracy.

Niniejszy artykut stanowi analize empiryczng na przyktadzie decyzji o przystgpie-
niu do porozumien z Schengen i Dublina ijest prébg przedstawienia zmian procesu
podejmowania decyzji, bedacych przedmiotem oddziatywania procesow integracyj-
nych. W analizie wykorzystany zostanie termin tzw. europeizacji - procesu interpre-
towanego w literaturze naukowej na wiele réznych sposobow, jednak w najbardziej
0gélnym rozumieniu odnoszagcym sie bezposrednio do oddziatywania UE. ldac za
mysla T. Beichelta, europeizacja oznacza proces, w ktérym co$ ,,staje sie europej-
skie”, przy czym ,to co$” (przedmiot europeizacji) nie jest zdefiniowane, co z kolei
sprawia, iz zakres podmiotow, ktére mogg podlega¢ europeizacji pozostaje bardzo
szeroki: osoby, instytucje, procesy, praktyka polityczna, spotecznosci ludzkie itp.5

Mozemy réwniez wyr6zni¢ co najmniej trzy podstawowe formy rozumienia
tego zjawiska, tj.: dostosowanie przepisow krajowych do wspdélnotowego dorobku

die Aussenpolitik der Schweiz, Zirich 1998; D. Mdckli, Neutralitat, Solidaritat, Sonderfall - Die
Konzeptionierung der schweizerischen Aussenpolitik der Nachkriegszeit 1943-1947, ,,Zircher Beitrage
zur Sicherheitspolitik und Konfliktforschung” Nr. 55, Zirich 2000; P. Widmer, Schweizer Aussenpolitik
und Diplomatie. Von Charles Pictet de Rochemont bis Edouard Brunner, Zirich 2003.

5 Zob. H. Kriesi, Le systemepolitique Suisse. Paris 1998, s. 293-297.

4 S. Lavenex, Switzerland's Flexible Integration in the EU: A Conceptual Framework, ,,Swiss
Political Science Review” 15(4), s. 547-575.

5 T. Beichelt, Dimensions of Europeanisation, w: F. Bafoil, T. Beichelt (red.), Européanisation.
D Ouest en Est, 2008, s. 32; Por. takze K. Wach, Wokétpojecia europeizacji, ,,Horyzonty Polityki” 2010,
nr 1(1), s. 195-207.
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prawnego, ksztattowanie postaw i przekonan narodowych, czy tez struktury, procesy
i funkcje panstwa. W niniejszej pracy termin ten bedzie jednak traktowany w rozu-
mieniu procesu, ktdry ma ogromny wptyw na funkcjonowanie krajowych instytucji
wykonawczych i legislacyjnych oraz innych podmiotdéw bioracych udziat w procesie
podejmowania decyzji.

Whplyw integracji europejskiej, zarowno na panstwa wchodzace w skiad UE, jak
' pozostajgce poza jej strukturami, jest niepodwazalny. Jest to widoczne w polityce
wewnetrznej i zewnetrznej, wérdd instytucji i aktoréw zycia politycznego. Z dostep-
nych analiz wytania sie ciekawy, lecz do$¢ niespdjny obraz zréznicowanego wymiaru
oddziatywania europeizacji na poszczegdlne panstwa. Te same mechanizmy mogg
bowiem wywotywac¢ w jednych krajach istotne zmiany w funkcjonowaniu struktur
panstwowych i tym samym prowokowa¢ wprowadzenie fundamentalnych reform,
podczas gdy w innych jakiekolwiek zmiany sg ledwo dostrzegalne. W efekcie trudno
doszuka¢ sie w dotychczasowych badaniach jednolitej teoretycznej koncepcji wyjas-
niajgcej zré6znicowane efekty europeizacji na poziomie krajowym®6, niemniej dostepna
literatura umozliwia wyprowadzenie kilku gtéwnych zatozen wstepnych, na ktérych
opiera sig niniejszy tekst:

1+ Procesy europeizacji dotycza, cho¢ w réznym stopniu, panstw bedgcych zaréw-
no cztonkami UE, jak inienalezacych do Wspélnoty, lecz silnie z nig zintegrowanych.

2. Europeizacja jest procesem obejmujgcym w sposéb szczeg6lny obszar decydo-
wania politycznego, zarbwno na ptaszczyznie koncepcyjnej, jak i praktyki politycz-
nej.

3. Procesy europeizacji wptynety na zmiane znaczenia pozycji i roli krajowych
aktoréw procesu decyzyjnego (rzadu, parlamentu, partii politycznych, organizacji po-
zarzagdowych, grup interesu, mediéw i innych), a takze zaleznoSci miedzy nimi.

4. Europeizacjajest zjawiskiem silnie oddziatujgcym i modyfikujgcym nature pro-
cesoéw decyzyjnych, cho¢ zakres tych zmian w poszczegdlnych panstwach pozostaje
zréznicowany (w zaleznosci m.in. od systemu ustrojowego parnstwa).

5. Skala oddziatywania europeizacji na proces decyzyjny zalezy w gtéwnej mie-
rze od jego specyfiki w danym panstwie.

Punktem odniesienia w niniejszej analizie jest decyzja o przystgpieniu przez
Szwajcarie do porozumien z Schengen (Uktad z Schengen dot. dotyczacy stopnio-
wego znoszenia kontroli na wspdélnych granicach) oraz Dublina (dot. koordynacji
Polityki azylowej)7. Jest to szczegdlnie interesujacy przypadek, albowiem oba poro-

Por. M. Fontana, Europeanization and domestic policy concertation: how actors use Europe to
modify domestic patterns ofpolicy-making, “Journal of European Public Policy”, vol. 18 (5), s. 654-671;
T- Borzel, T. Rissc, Conceptualizing the domestic impact o fEurope, w: K. Featherstone, C. Radaclli (red.)

he Politics o fEuropeanisation, Oxford 2003; M. Giuliani, Europeanization in Comparative Perspective:
Institutional Fit and National Adaption, w: K. Featherstone, C. M. Radaclli (red.), The Politics Of
Eur°Peanization, Oxford 2003, s. 134-155.

Chodzi o umowe stowarzyszeniowg zawarta 26 pazdziernika 2004 r., ratyfikowang w marcu 2006 r.,
Pomiedzy Szwajcarig, Unig Europejskg oraz Wspoélnotg Europejska w sprawie stosowania dorobku praw-
ncg0 Schengen, tj. Ukfadu z Schengen z 1985 r. oraz Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen
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zumienia wchodzity w sktad szerszego pakietu uméw bilateralnych, bedacych pod-
stawg wspotpracy miedzy Szwajcarig a UE ijako jedne z nielicznych przeszty przez
wszystkie fazy procesu decyzyjnego - poczawszy od etapu przedparlamentamego,
na formach demokracji bezposredniej kornczac, co bedzie szczeg6towo analizowane
w dalszej czesSci tekstu. Analiza empiryczna pozwoli zatem na zilustrowanie wptywu
zjawiska europeizacji w praktyce.

Do opracowania powyzszego zagadnienia postuzyty liczne publikacje szwaj-
carskich badaczy, dotyczace procesow decyzyjnych8 zaréwno odnoszace sie do
tradycyjnie pojmowanej polityki zagranicznej, jak i zmian zwigzanych z oddziaty-
waniem procesOw internacjonalizacji oraz europeizacji9. W pracy wykorzystano
réwniez publikacje polskich badaczy, zajmujacych sie problematyka Szwajcarii,
m.in.: E. Kuzelewskiej, A. Nitszke, M. Marczewskiej-Rytko, M. Musiat-Karg,
M. Tomczykald

W kolejnych rozdziatach przedstawione zostang pokrotce umowy z Schengen
oraz Dublina. Nastepnie scharakteryzowana bedzie specyfika procesu decyzyjnego
w Szwajcarii, ze szczegélnym uwzglednieniem jego ewolucji, bedacej efektem od-
dziatywania postepujacej integracji z UE. Cato$¢ uzupetni analiza procesu decyzyj-
nego w sprawie wspomnianych wyzej porozumien, ukazujgca praktyczny wymiar
fenomenu europeizacji.

z 1990 r. Zob. Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
der Europaischen Union und der Européischen Gemeinschaft Uber die Assoziierung dieses Staates bei
der Umsetzung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands, AS 2008/481, SR-0.362.31.
Szwajcaria przystapita do Konwencji dubliriskiej, zawartej 15 czerwca 1990 r., dotyczacej zasad rozpa-
trywania wniosku o azyl przez panstwa cztonkowskie UE, z uwzglednieniem Rozporzadzenia Rady (WE)
nr 343/2003 z dnia 18 lutego 2003 r. ustanawiajacego kryteria i mechanizmy okreslania paristwa czton-
kowskiego wtasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesionego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego. Zob. Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft
und der Europdischen Gemeinschaft iber die Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des zustandi-
gen Staates fiir die Prufung eines in einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags,
AS 2008/515, SR-0.142.392.68

8 H. Kriesi, Entscheidungsstrukturen und Entscheidungsprozesse in der Schweizer Politik, Frankfurt/
Main 1980; H. Kriesi, A. Trechsel, The politics o f Switzerland. Continuity and Change in a Consensus
Democracy, Cambridge 2008.

9 P. Sciarini, S. Nicolet, Internationalization and Domestic Politics: Evidencefrom the Swiss Case,
w: H. Kriesi, P. Farago, M. Kohli, M. Zarin-Nejadan (red.), Contemporary Switzerland. Revisiting the
special case, New York 2005, s. 221-238; A. Fischer, Die Auswirkungen der Internationalisierung und
Europdisierung auf Schweizer Entscheidungsprozesse, Zirich 2005; U. Kléti, Verkannte Aussenpolitik.
Entscheidungsprozesse in der Schweiz, Zirich 2005; M. Fischer, Entscheidungsstrukturen in der
Schweizer Politik zu Beginn des 21. Jahrhunderts, Zirich 2012.

0 E. Kuzelewska, Referendum w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2006; A. Nitszke,
Zasady ustroju federalnego w panstwach niemieckojezycznych. Studium poréwnawcze, Krakéw
2013; M. Marczcwska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2002;
M. Musiat-Karg, Elektroniczne referendum w Szwajcarii. Wybrane kierunki zmian helweckiej demo-
kracji bezposredniej, Poznan 2012; M. Tomczyk, Polityka Szwajcarii wobec Unii Europejskiej, £6dz
2013.
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KONWENCJE Z SCHENGEN ORAZ DUBLINA JAKO WYJATKOWY RODZAJ
WSPOLPRACY MIEDZY SZWAICARIA A UE

Zawarte pomiedzy Szwajcarig a Wspolnota Europejska w 2004 r. umowy w spra-
wie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach (Schengen) oraz koor-
dynacji polityki azylowej (Dublin) stanowig podstawe wspotpracy organdéw $cigania
i sprawiedliwosci w ramach szeroko rozumianego obszaru bezpieczeristwa wewnetrz-
nego". Obok porozumienia dotyczacego transportu miaty to byé pierwsze umowy
otwarcie i od samego poczatku przewidujgce konieczno$¢ dostosowania szwajcar-
skiego prawodawstwa do wymogéw wspélnotowych2 W praktyce oznaczato to na-
ruszenie suwerennosci legislacyjnej, bedacej jednym z podstawowych argumentow
przeciwko wigczeniu Szwajcarii do UE. Niemniej jednak to wtasnie ten obszar stat sie
pierwszym krokiem na drodze do budowania nowej formy relacji bilateralnych z UE,
ktadacej nacisk na silng wspdtprace na poziomie operacyjnym, a takze otwierajgcym
nowe mozliwosci tzw. elastycznej integracji ze Wspolnota.

W 2001 r. rzad Szwajcarii, w trakcie negocjacji nad drugim pakietem uméw bila-
teralnych {Bilaterale 11) postanowit wykorzystaé réwnolegle prowadzone rozmowy
jako karte przetargowa, uzalezniajac wspolne rozwigzania dotyczace sektora banko-
wego od nawigzania $cistej wspotpracy w dziedzinie bezpieczeAstwall Strona unijna
byta gotowa do przyjecia propozycji strony szwajcarskiej, pod warunkiem jednakze,
'z ta zaakceptuje caty pakiet unijnego aquis, a nie tylko jego czes$¢, na co liczyli po-
czatkowo Helweci. Oficjalne rozmowy rozpoczeto ostatecznie w lipcu 2002 r. i w cig-
gu nastepnych dwdch lat udato sie osiggna¢ kompromis we wszystkich spornych kwe-
stiach. Od tego momentu rozpoczat sie dtugi proces legislacyjny w Szwajcarii, kto-
rego punktem kulminacyjnym byto referendum przeprowadzone w 2005 r. Formalnie
Pytanie referendalne dotyczyto jedynie realizacji porozumienia w sprawie Schengen/
Dublin, jednak faktycznie nadano temu gtosowaniu szersze znaczenie, tj. legitymiza-
cji Bilaterale 11, a wiec kontynuacji wspdtpracy dwustronnej z UE. 14

Umowy podpisane ze Szwajcariag wzorowane byly na tych, ktére wczes$-
nie] Wspolnota zawarta z Norwegig oraz Islandig w 1999 r.55 Warto podkresli¢, iz

" Zob. szerzej M. Tomczyk, op. cit., s. 183-187.

D. Lehmkuhl, O. Siegrist, Conditioned Networking: Swiss-EU Relations in Transport, “Swiss
Political Science Review” 15(4), s. 603-627.

Por. C. Schoch, Schweiz halt an parallelem Abschluss fest, w: Weiter aufdem bilateralem Weg,
«NZZ-Focus”, November 2005, nr 27, s. 17-18.

Ostatecznie wniosek poparto 54,6% gtosujacych. Wiecej informacji na temat referendum zob.
1P A www.europa.admin.ch/dokumentation/00438/00545/00547/index.html?lang=de (23.08.2014); Ana-
vly Instytutu gfs.Bern: I. Engeli, A. Tresch, Analyse der eidgendssischen Abstimmungen vom 5. Juni 2005,
Nr-87/2005.

5 Abkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Européa-
'schen Union und der Européischen Gemeinschaft tiber die Assoziierung dieses Staates bei der Umsetz-
ung, Anwendung und Entwicklung des Schengen-Besitzstands, AS 2008/481, SR-0.362.31; Abkommen
v’m 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europaischen Gemein-
S-haft Gber jje Krj[erjen unj Verfahren zur Bestimmung des zustandigen Staatesfiir die Prufung eines in
c'nein Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asylantrags, AS 2008/515, SR-0.142.392.68.
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Szwajcarii udato sie jednak wynegocjowa¢ zmiany w Kilku istotnych punktach, jak
chociazby prawo do przeprowadzania procedur zwigzanych z odprawa celng na gra-
nicach czy dokonywania w jej ramach kontroli paszportowej. Inaczej niz Norwegia
i Islandia, rzad szwajcarski wynegocjowat znacznie dtuzsze okresy przejSciowe na
podjecie wiasciwych srodkow dostosowawczych (instytucjonalnych oraz prawnych)16
Argumentowano, iz specyfika procesu decyzyjnego, tacznie z uwzglednieniem instru-
mentow demokracji bezposredniej, wymaga wiecej czasu.

Umowy z Schengen oraz Dublina sg istotnym elementem budowy bezpieczenstwa
painstwa w dobie zupetnie nowych zagrozen, zwigzanych z przestepczoscig zorgani-
zowanag, nielegalng emigracja czy naduzyciami prawa azylowego. Rzad zrealizowat
tym samym zapowiedzi zawarte w sprawozdaniach dotyczacych polityki integracyjnej
z 1999 r. (Integrationsbericht) oraz polityki zagranicznej z 2000 r. (Aussenpolitischer
Bericht). Nie ulega watpliwosci, iz wprowadzony system wspétpracy policji i wymia-
ru sprawiedliwosci oraz koordynacja polityki azylowej odcigza krajowe organy. Petny
dostep do bazy danych systemu informacyjnego Schengen SIS utatwia prace organom
$cigania, dzieki czemu walka z przestepczoscig, pomimo formalnego zniesienia kon-
troli granicznych, jest znacznie tatwiejsza. Rowniez funkcjonujacy, dzieki konwencji
dublinskiej, system Eurodac pozwala na ograniczenie naduzy¢ azylowych. Chodzi
0 oszustwa polegajgce na sktadaniu wnioskéw w kilku panstwach cztonkowskich jed-
noczesnie. Szwajcaria, chociazby z uwagi na poziom zamoznosci i do$¢ dtugg trady-
cje udzielania schronienia obywatelom innych panstw, borykata sie z rosngca liczbg
nielegalnych imigrantow17.

Przytgczenie Szwajcarii do uktadéw schengenskich byto zatem waznym krokiem
w budowie relacji z UE. Nalezy podkresli¢, iz na zadnym innym obszarze nie poczy-
niono tak duzych ustepstw wobec panstwa niebedgcego cztonkiem UE i nalezatoby
watpi¢, iz bedzie to miato miejsce w przysztoscil8 Korzysci wynikajgce z przyna-
leznosci do strefy Schengen sg wiec duze, cho¢ nie nalezy zapominaé, o czym byta
mowa wczesniej, iz ten model relacji wymaga szczegdlnej atencji ze wzgledu na trud-
nosci zwigzane z unifikacjg dorobku prawnego.

PROCES DECYZYJNY W POLITYCE ZAGRANICZNEJ SZWAIJCARII

Specyfika proceséw decyzyjnych w polityce zagranicznej Szwajcarii podlega nie-
ustannym przemianom. Zjawisko to nabrato szczegdlnej dynamiki w latach 90. ubie-

ItAbkommen vom 26. Oktober 2004 zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft, der Europé-
ischen Union und der Europdischen Gemeinschaft Uber die Assoziierung dieses Staates bei der Umsetz-
ung, 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 Uber die Kriterien und Verfahren zur Bestimmung des zusténdigen Staatesfir die Prifung eines
in einem Mitgliedstaat oder in der Schweiz gestellten Asy lantrags, AS 2008/515, SR-0.142.392.68. Mak-
symalnie przyznano Szwajcarii okres dwoéch lat (Norwegii - sze$¢ miesiecy, Islandii - cztery tygodnie).

17 Tylko w pierwszym pétroczu 2009 r. dzieki bazie Eurodac udato sie wykryé prawie 3500 naduzy¢.

18 N. Wichmann, .More In Than Out  Switzerland § Association With Schengen/Dublin Cooperation,
»Swiss Political Science Review” 15(4), s. 676.
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gtego wieku. Przemiany, o ktérych mowa, zwigzane sg zarowno z ewolucjg osrodkéw
decyzyjnych, jak i strukturg procesow oraz koncepcji politycznych.

Przez lata dominowat w Szwajcarii model podejmowania decyzji na zasadzie
konsensusu. Co do zasady, model ten nie ulegt zmianie. Szwajcaria nadal moze by¢
okreslana jako demokracja negocjacyjna, gwarantujgca wszystkim zainteresowanym
stronom dostep do procesu decyzyjnegold Niesie to za sobg oczywiste komplikacje
w postaci reaktywnego i powolnego podejmowania decyzji, ale jest to cena, jakg nale-
zy zaptaci¢ za stabilny i pokojowy rozwdj spoteczno-polityczny parfistwa. W ostatnich
latach pojawity sie jednak istotne zmiany w zakresie podziatu wtadzy czy tez stopnia
oddziatywania na proces decyzyjny jego poszczeg6lnych uczestnikdw. Warto pokrot-
ce zobrazowac to zjawisko.

Polityka zagraniczna panstwa prowadzona jest na szczeblu federalnym. Zgodnie
z postanowieniami konstytucji relacje zewnetrzne pozostajg w gestii Zwigzku,
a wiec wiadz w Bemie2) Podziat kompetencji ma charakter wertykalny, podobnie
jak w innych panistwach federalnych, takich jak Niemcy lub Austria2l Zadania Rady
Zwiagzkowej w tym zakresie okreslone sg szczeg6towo w konstytucji2 Sprowadzajg
sie one do stwierdzenia, iz rzad reprezentuje painstwo na zewnatrz i okresla cele oraz
srodki polityki zagranicznej. Wszystkie decyzje dotyczace zarzgdzania panstwem,
w tym réwniez w obszarze polityki zagranicznej, podejmowane sg wspdélnie przez
wszystkich cztonkéw Rady Zwigzkowej, gdyz w realizacje polityki zagranicznej za-
angazowane sg rozne departamenty, nie tylko spraw zagranicznych. Rzad podejmuje
zatem decyzje wspoélnie, oczywiscie na poziomie strategicznym czy koncepcyjnym,
a nie operacyjnym. W ten ostatni zaangazowanych jest wielu aktorow, w réznym
wymiarze i w okreslonych etapach procesu decyzyjnego. Szwajcarski proces de-
cyzyjny mozemy podzieli¢ na Kilka etapéw. Ponizej podziat zaproponowany przez
~cLeonaZ3

- faza koncepcyjna i inicjacji,

~ faza przygotowawcza, przedparlamentama,

- faza parlamentarna,

- faza demokracji bezposredniej,

~ faza realizacji/implementaciji.

Wieloletnia praktyka wskazywata, iz zazwyczaj caty proces, tj. od momentu ini-
cjacji do finalnego gtosowania w Parlamencie zajmowat ok. 3 lata2d Gtdwny punkt
ciezkosci spoczywat zazwyczaj na fazie przedparlamentamej, ktérej zadaniem jest
wypracowanie zadowalajagcego kazda strone konsensusu. Do udziatu w konsultacjach

19 H. Kriesi, A. Trechsel, np. cii., s. 115.
Konstytucja Szwajcarii, art. 54, par. 1.
L- Goetschel. M. Bemath, D. Schwarz, Schweizerische Aussenpolitik. Grundlagen und
Maglichkeiten, Zirich 2002, s. 60.
2 Konstytucja Szwajcarii, art. 180 i 184.
P- DcLeon, The siages approach to ihe policv process, w: P. Sabaticr (red.), Theories ofthe Policy
Precess, 1999, s. 19-32.
H. Kriesi, A. Trechsel, op. cit.
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zapraszane sg rozne grupy interesu, eksperci, przedstawiciele kantonow i partii poli-
tycznych. Uzgodnienie wspolnego stanowiska bywa trudne, dlatego etap przedparla-
mentamy zajmowat zawsze najwiecej czasu w catym procesie decyzyjnym2 Co jed-
nak ciekawe, nie byto to wynikiem trudnosci w osiggnieciu okreslonego kompromisu,
lecz przeciggajacej sie ewaluacji catego procesu konsultacyjnego przez administracje
panstwowas Proces przedparlamentamy mozemy bowiem réwniez podzieli¢ na kil-
ka etapow?2r:

- opracowanie projektu wstepnego,

- nieformalne konsultacje z ekspertami,

- formalna procedura konsultacji,

- administracyjne procedury konsultacyjne,

- decyzja rzadu.

Nie oznacza to, iz kazda propozycja przechodzi przez wszystkie wymienione wy-
zej etapy. Zauwazy¢ mozna pewng tendencje do skracania tego procesu. Rzad ogra-
nicza liczbe aktow legislacyjnych, przesytanych do konsultacji, jak i ogranicza samg
liczbe procedur2 W gtéwnej mierze zalezy to od rodzaju ustawy, czy uwazana jest
za kontrowersyjng oraz ile podmiotéw zaangazowanych byto w jej przygotowanie2.
Interesujace jest jednakze, iz zgodnie z dostepnymi analizami, etap przedparlamen-
tamy - wbrew swoim og6lnym zatozeniom - wcale nie wptywa na redukcje poziomu
konfliktu w kolejnych fazach procesu decyzyjnegod) Zauwazono, iz kontrowersyjny
akt legislacyjny zazwyczaj pozostaje takim na kazdym etapie, bez wzgledu na to, jak
intensywne sg proby wyeliminowania sprzecznos$ci na etapie przedparlamentamym.
Co wiecej, jezeli akt legislacyjny nie zostanie przyjety zdecydowang wiekszoscig gto-
sow w parlamencie, wyzsze jest rowniez prawdopodobieAstwo zgtoszenia wniosku
o referendum, co oznacza wydtuzenie procesu decyzyjnego.

Warto w tym miejscu podkreslié, iz rola parlamentu w catym procesie decyzyj-
nym jest raczej marginalna. Wiekszo$¢ decyzji, dotyczacych projektéw legislacyj-
nych, podejmowana jest na etapie przedparlamentamym. Jedynie w niewielkim stop-
niu sg one modyfikowane w drodze parlamentarnych negocjacji. Przez lata dominu-
jaca pozycja rzadu nie stanowita w tym przypadku wiekszego problemu. Jednakze
z uwagi na fakt, iz polityka europejska niesie za sobg coraz wiecej implikacji dla

% W latach 70. zajmowat nawet 3/4, a w latach 90. 2/3 calego czasu potrzebnego na podjecie osta-
tecznej decyzji tj. przyjecia przez parlament konkretnego aktu legislacyjnego, zob. H. Kriesi, A. Trechsel,
op. cit., s. 117.

2% P. Sciarini, The decisions-making process, w: U. Kl6ti (red.). Handbook o f Swiss Politics, Zirich
2004, s. 531.

27 H. Kriesi, A. Trechsel, op. cit., s. 117.

B8 Zgodnie z nowym prawem jedynie rzad oraz komisje parlamentarne majg mozliwo$¢ rozpocze-
cia takich procedur. Zob. Bundesgesetz ber das Vernehmlassungsverfahren (Vernehmlassungsgesetz
VIG), 18 March 2005, dokument dostepny online http://www.admin.ch/opc/de/classified-compilati-
on/20032737/index.html (24.08.2014).

29 P. Sciarini, The Impactoflnternationalisation on the Swiss Decision-Making Pmcess: A Quantitative
Analysis o fLegislative Acts, 1995-1999, “Swiss Political Science Review” 8(3-4), s. 16-19.

P Por. ibidem; H. Kriesi, op. cit.
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polityki wewnetrznej, marginalizacja funkcji parlamentu nabrata rangi powaznego
problemu politycznego i konstytucjonalnego. Pewng proba uregulowania tej kwestii
byta ustawa o podziale kompetencyjnym z 1992 r., ktora precyzuje wspdtdziatanie
obu izb parlamentu w kreowaniu polityki zagranicznej Zwigzku. Zgodnie z tym do-
kumentem owa wspoOtpraca odbywa sie poprzez state komisje parlamentarne, pet-
nigce role informacyjng i doradcza3l Ich postanowienia nie majg jednak dla rzgdu
charakteru wigzacego. Co wiecej, zgodnie z art. 166 konstytucji, zawarcie niekto-
rych umow miedzynarodowych nie wymaga nawet zatwierdzenia przez parlament
Wedtug opinii wielu politologéw witasciwym celem powyzszych regulacji jest raczej
sprowokowanie do intensywniejszego dialogu niz kwestionowanie dotychczasowe-
go podziatu kompetencyjnego3

WPLYW EUROPEIZACIJI NA PROCES DECYZYINY

Powyzszy schemat proces6w decyzyjnych ulegt silnym oddziatywaniom zjawiska
europeizacji. Temat ten bytjuz przedmiotem wielu analiz, zar6wno w odniesieniu do
samej Szwajcarii, jak i w ujeciu poréwnawczym, np. z innymi panstwami federalny-
mi34 Przede wszystkim wyrdzni¢ nalezy dwie formy europeizacji: bezposrednia oraz
Posrednia. Pierwsza dotyczy wszystkich powigzan miedzynarodowych, ktérych inte-
gralng czes¢ stanowi wypracowanie okreslonych decyzji i bedgcych ich efektem ak-
tow legislacyjnych; typowym przyktadem sg umowy w ramach pakietow Bilaterale |
oraz Bilaterale 11 Europeizacja posrednia odnosi sie natomiast do zjawiska tzw. au-
tomatycznego dostosowania, a wiec unifikacji prawa, niewynikajacej bezposrednio
2 postanowieri umow miedzynarodowych, lecz bedacej efektem postepujacej integra-
cji z UE. Za przyktad moze postuzy¢ decyzja o liberalizacji sektora telekomunika-
cyjnego, ktdra nie byta konsekwencja nacisku ze strony unijnej. Rezultatem oddzia-
tywania obu form europeizacji na procesy decyzyjne w Szwajcarii jest modyfikacja
Procedur konsultacji, redukcja poziomu konfliktu, przesuniecia w podziale wiadzy
czy pojawienie sie nowych podmiotéw zycia publicznego.

kil Kompleksowg analize funkcjonowania komisji parlamentarnych zawiera praca R. Lithi, Die
Legislativkommissionen der Schweizerischen Bundesversammlung: Institutionelle Verénderung und das
Verhalten von Parlamentsmitgliedern, Bern 1997.

3 Bundesrat podpisuje umowy miedzynarodowe bez zgody parlamentu jezeli: nie naktadajg one na
Szwajcarie nowych zobowigzan ani nie doprowadzajg do anulowania wczes$niejszych, majg charakter
uzupetniajacy, stuzac wdrazaniu uprzednio zatwierdzonych przez parlament uméw, dotyczg spraw tech-
niczno-administracyjnych i nie pociggaja za sobg duzych naktadéw finansowych, odnoszg sie do spraw,
lezacych wytgcznie w kompetencji rzadu.

Tego typu opinia zawarta jest w pracy L. Wildhaber, Aussenpolitische Kompetenzordnung im
schweizerischen Bundesstaat, w: A. Riklin, H. Hans, R. Probst, Neues Handbuch der schweizerischen
Aussenpolitik, Verlag Paul Haupt, Bern 1992, s. 135.

Ch. Knill, D. Lehmkuhl, Die Europaisierung nationaler Staatstatigkeit: Erkenntnisse der aus der
"gleichenden Policy-Forschung, w: E. Holtmann, Staatsentwicklung und Policyforschung: politik-
Wssenschaftliche Analysen der Staatstatigkeit, Wiesbaden 2004, s. 141.
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Powyzsze czynniki sprawiajg, iz analiza proceséw decyzyjnych powinna
uwzglednia¢ nowe determinanty i uwarunkowania. Europeizacja bezposrednia,
z ktérg mamy do czynienia w przypadku uméw bilateralnych, doprowadzita do re-
dukcji znaczenia formalnych konsultacji przedparlamentamych i parlamentarnych
na rzecz wzmocnienia nieformalnych. Dzieje sie tak, poniewaz w przypadku uméw
miedzynarodowych o wysokim stopniu ztozonos$ci wzrasta znaczenie egzekutywy
jako jedynego ciata odpowiedzialnego za negocjacje miedzynarodowe oraz formu-
towanie propozycji, ktdre mogg by¢ jedynie przyjete badz odrzucone w dalszych
fazach procesu decyzyjnego. Maleje wowczas znaczenie pozostatych uczestnikow
tegoz procesu, ktorzy nie moga bra¢ bezposredniego udziatu w etapie identyfikacji
problemu i formutowania stanowiska rzgdu w negocjacjach. Pozostaje zatem bar-
dzo mato miejsca do negocjacji lub konsultacji na szczeblu krajowym3 Zazwyczaj
rzad ogranicza sie jedynie do przedyskutowania i wypracowania swojego stanowiska
z wybranymi ekspertami.

Warto wspomnie¢, iz ostabienie roli parlamentu w procesie decyzyjnym oznacza
rdbwnoczesne ograniczenie znaczenia kantonéw reprezentowanych w izbie wyzszej
parlamentu - Radzie Kantonalnej w ksztattowaniu polityki zagranicznej3 Jest to
o tyle istotne, iz na tym tle dochodzito w przesztosci do wielu kontrowersji i sporow.
Integracja europejska wymusza na kantonach ujednolicanie polityk w obszarach, le-
zacych wcezedniej wytgcznie w gestii wtadz regionalnych3r. Dobrym przyktadem jest
tu chociazby polityka fiskalna® Bruksela wysuwa pod adresem kantonéw zarzut
kreowania na swym terenie rajow podatkowych, co w oczywisty sposéb godzi w in-
teresy panstw UE. W tej sytuacji z jednej strony oczekuje sie od kantonéw, iz po-
kryjg koszty finansowe integracji, z drugiej natomiast zmusza sie je do prowadzenia
niekorzystnej polityki fiskalnej. Nic dziwnego, iz kantony domagajg sie gwarancji
wspdtdecydowania w polityce zagranicznej Zwigzku.

System polityczny Szwajcarii dopuszcza co prawda udziat przedstawicieli kanto-
néw w procesie decyzyjnym poprzez Konferencje Rzadéw Kantonalnych (Konferenz
der Kantonsregierung, w skrdcie KdK), jednak poza funkcjg konsultacyjno-repre-
zentacyjng nie posiada ona zadnych dodatkowych kompetencji o charakterze usta-
wodawczym badZ kontrolnym. Decyzje przez nig podejmowane nie zawsze majg dla

% A. Fisher, S. Nicolet, P. Sciarini, Europeanisation of Non-EU Countries: The Case of Swiss
Immigration Policy Towards the EU, “West European Politics” 25(3), s. 148.

¥ Czionkowie Rady wybierani sg jednak w powszechnych wyborach, co oznacza, iz nie reprezentujg
regionalnych rzadéw i tym samym nie s zwigzani zadnymi instrukcjami.

37 Takie obszary, jak edukacja, bezpieczenstwo, prawo azylowe czy jmigracyjne, swoboda przeptywu
0s6b lub realizacja uktadéw Schengen/Dublin tylko w niewielkim stopniu zalezne sa od wiadz federal-
nych.

B Spor o wysokos¢ kantonalnych podatkéw, ograniczajagcych - zdaniem Brukseli - swobode kon-
kurencji. UE powotuje sie przy tym na Ukfad o Wolnym Handlu, zawarty pomiedzy Szwajcarig a EWG
w 1972 .
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rzadu charakter wigzacy3 Mozna zatem skonstatowacé, iz znaczenie Rady Kantonalnej
jako reprezentanta kantonéw ma wymiar raczej symboliczny40.

Ostabienie wzgledem pozycji rzadu znaczenia pozostatych aktoréw procesu decy-
zyjnego moze rodzi¢ wiele sporow i utrudniac jego sprawny przebieg. Jednak zgodnie
z opublikowanymi badaniami poziom konfliktu w przypadku europeizacji bezpos$red-
niej jest relatywnie niski. Wyjasnieniem tego zjawiska moze by¢ argument, iz akurat
w przypadku uméw z UE mamy do czynienia z porozumieniami o istotnym i niemal
bezspornym znaczeniu ekonomicznym, co sprzyja niwelowaniu sprzecznosci na po-
ziomie krajowym. Analizy R Sciarini i S. Nicolet zdajg sie potwierdzac te przypusz-
czenia4l Nie oznacza to jednak, iz rzad ma catkowita kontrole nad catym procesem
ratyfikacyjnym. Umowy dotyczgce swobody przeptywu o0séb lub przedmiotowa, do-
tyczaca Schengen/Dublin, sg tego najlepszym przyktadem. Byty one przedmiotem
gtosowan referendalnych, ktérych wynik nie byt fatwy do przewidzenia.

ANALIZA DECYZJI O PRZYSTAPIENIU DO POROZUMIEN
Z SCHENGEN DUBLINA

Ukazanie praktycznego wymiaru oddziatywania europeizacji na proces decyzyj-
ny wymaga gtebszej analizy poszczegélnych jego etapéw. W tym celu postuze sie
Podziatem zaproponowanym przez DelLeona, majgc jednakze na uwadze pewne sta-
bosci zwigzane z tego rodzaju podejsciem. Przyktadowo, nalezy przyjac, iz poszcze-
goblne etapy moga by¢ trudne w dogtebnym przeanalizowaniu ze wzgledu na brak
wystarczajacych materiatbw badawczych (cze$¢ dokumentéw, zwilaszcza w fazie
Przedparlamentarnej nie zostata podana do wiadomosci publicznej). W konsekwencji
doktadny przebieg poszczegélnych faz procesu decyzyjnego jest miejscami dos¢ trud-
ny do odtworzenia, zwaszcza w odniesieniu do zakulisowych negocjacji czy konsul-
aty i. przeprowadzanych zaréwno na poziomie krajowym, jak i miedzynarodowym.
Niemniej zaproponowana przez Deleona struktura procesu decyzyjnego wydaje sie
najbardziej klarowna, dlatego wykorzystana zostata jako swoisty drogowskaz pod-
czas analizy licznych materiatow zrédtowych. Ponizej omdéwione zostaty najwazniej-
sze fazy procesu decyzyjnego, dotyczacego przystapienia do porozumien z Schengen
°raz Dublina.

P Zgodnie z art. 55 Konstytucji wspotdziatanie kantonéw w procesie decyzyjnym dotyczy jedynie
istotnych (wesentlichen) intereséw Zwigzku, co jest zapisem mato precyzyjnym i budzacym wiele watpli-
wosci. Zob. J.F Aubert, Mitwirkung der Kantone an der europaischen Politik im Falle eines Beitritts der
Schweizerischen Eidgenossenschaft zur Europédischen Union, w: Hrg. Konferenz der Kantonsregicrung,
Die Kantone vor der Herausforderung eines EU-Beitritts, Bericht der Arbeitsgruppe ,,Europa-Reformen
der Kantone", Ziirich 2001, s. 175.

Szerzej na ten temat zob. M. Tomczyk, Wptyw kantonéw na polityke zagraniczng Szwajcarii,
* kontekscie wspotpracy bilateralnej z UE, Niemcy-Austria-Szwajcaria. Rocznik Katedry Badan
icmcoznawczych Uniwersytetu + 6dzkiego, t. IV £6dZ 2010, s. 177-198.
Por. P. Sciarini, S. Nicolet, op. cit.
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Faza tworzenia koncepcji oraz inicjacji

Dostepne analizy wskazuja, iz inicjatorami agenda-setting w polityce zagranicz-
nej jest zazwyczaj parlament badZ egzekutywa, a wiec rzad lub administracja fede-
ralna42 Rzadziej proces ten byt wynikiem oddziatywania srodowiska zewnetrznego,
cho€ - jak wskazuje H. Kriesi - od lat 90. XX w. mozna zauwazy¢ rosngce znaczenie
uwarunkowan miedzynarodowych dla ksztattowania agenda-setting w polityce za-
granicznej43.

W przypadku ukfadéw Schengen/Dublin inicjatorem zawarcia porozumie-
nia z UE byta strona szwajcarska. Juz na poczatku lat 90. pojawity sie gtosy, do-
magajace sie nawigzania wspotpracy ze Wspolnotg w ramach Uktadu z Schengen.
W 1993 r. parlamentarna grupa ekspercka pod przewodnictwem Jean-Franeois Leuba
(Grenzpolizeiliehe Personenkontrollen - EGPK) opublikowata raport, w ktdrym
miedzy innymi przedstawita propozycje zawarcia porozumieniafd Obawiano sig, iz
pozostawanie Szwajcarii poza strefg Schengen przyczyni sie do wzrostu nielegalnej
imigracji, a takze wzrostu przestepczoscid Whnioski i rekomendacje przedstawione
w raporcie koncowym EGPK zostaly przyjete przez rzad i staty sie podstawg two-
rzenia strategii budowy bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa, ktadgcej nacisk na
wspotprace miedzynarodowg. Mozna zatem przyjaé, iz inicjatorem idei wigczenia
Szwajcarii do Schengen byt rzad (cho¢ w rzeczywistosci pomystodawcg byta wspo-
mniana grupa ekspercka)46. To wazny element dalszej analizy, zwazywszy, ze zazwy-
czaj nowe propozycje legislacyjne powodujg wieksze napiecia, gdy sg motywowane
naciskami zewnetrznymi47. W tym przypadku tak nie byto - to strona szwajcarska,
anie unijna, nalegata na zawarcie porozumienia w ramach Schengen/Dublin. Ta druga
uzalezniata zresztg zawarcie umowy od zgody na wspOtprace bilateralng w zakresie
zwalczania naduzy¢ podatkowych48 Traktowata zatem uktady z Schengen bardziej
jako argument w negocjacjach ze Szwajcarig czy instrument realizacji innych intere-
sOw, a nie cel sam w sobie. Z punktu widzenia strony unijnej wgczenie Szwajcarii do
strefy Schengen nie miato tak istotnego znaczeniajak cho¢by uregulowanie problemu
zwalczania naduzy¢ finansowych.

42 W latach 70. XX w. rzad byt inicjatorem procesu legislacyjnego w 46% przypadkéw. W latach 90.
odsetek ten obnizyt sie do 26%, P. Sciarini, op. cit., s. 11.

43 H. Kriesi, op. cit.

4 N. Wichmann, op. cit., s. 653-682

% H. Busch, Eine ganz besondere Partnerschaft, Europa-Magazin, http://europa magazin.ch/.eesb-
Rf/cmd.l4/audience.D (20.08.2014).

4 Zob. Interpellation gegen eine Schweiz als «Insel der Unsicherheit», http://www.parlament.ch/cl/
suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=19933349 (20.08.2014).

47 Zob. R. E. Germarm, Staatsreform. Der Ubergang zur Konkurrenzdemokratie, Bern 1994; S. Hug,
P. Sciarini, Switzerland - Still a Paradigmatic Case?, w: G. Schneider, P. Weitsman, T. Bemaucr (red.),
Towards a New Europe: Stops and Starts in Regional Integration, New York 1995, s. 55-74.

48 Botschaftzur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz undder Européischen
Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen vom 1. Oktober 2004, BBI 2004 5965,
s. 5989.
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Jako gtdwne motywy zainicjowania wspotpracy w dziedzinie bezpieczenstwa na-
lezy wskaza¢ nowe formy zagrozenia. Poczatek lat 90. byt okresem drastycznych
zmian geopolitycznych: obalenie zelaznej kurtyny, wybuch wojny w bytej Jugostawii,
niepokoje na Bliskim Wschodzie, terroryzm oraz wzrost przestepczosci zorganizowa-
nej. Odrzucenie w referendum wniosku o przystgpienie do Europejskiego Obszaru
Gospodarczego potegowato poczucie alienacji. Uwazano, iz w coraz bardziej zinte-
growanej Europie Szwajcaria moze sta¢ sie ,,wyspg niepewnos$ci”49. Integracja euro-
pejska miata by¢ wiec elementem budowy bezpieczenstwa panstwa wobec nowych
wyzwan przetomu XX/XXI w.

Nalezy podkresli¢, iz Scista integracje, z ewentualnoscig cztonkostwa we
Wspdlnocie wigcznie, przedstawiano na poczatku lat 90. jako jeden ze strategicznych
celow polityki zagranicznej rzagdu3. Dopiero po zakoriczonym fiaskiem gtosowaniu
w sprawie EOG podjeto decyzje o przejsciu na droge bilateralng. Sprzyjaty temu row-
niez nastroje spoteczne. Sondaze wskazywaty, iz ponad potowa obywateli popierata
idee dalszej integracji: na poczatku lat 90. odsetek ten oscylowat nawet w granicach
65%, w kolejnych latach nieco sie zmniejszyt. W ostatniej dekadzie XX w. nigdy
jednak nie spadt ponizej 50% (z zastrzezeniem, iz nie zawsze dotyczyto to bezwa-
n.inkowej integracji)5l Wiekszos¢ obywateli optowata za wiekszym otwarciem i zbli-
zeniem do UE, jednak bez instytucjonalnego uzalezniania, cho¢ nalezy przyzna¢, iz
generalny trend bezwarunkowej integracji z UE byt w latach 90. stosunkowo wysoki
1wynosit 43% w 1993 i 52% w 1996 r.2 Mozna odnie$¢ wrazenie, iz zdecydowana
wiekszo$¢ spoteczenstwa nie miatajasno sprecyzowanej wizji ksztattu wspotpracy ze
Wspdlnota. Byt to zatem dobry okres dla decydentow politycznych, by dobrac strate-
gie umozliwiajgcg uzyskanie poparcia dla okre$lonego kursu politycznego.

Dopiero na poczatku XXI w. sytuacja ulegta zmianie, co byto zwigzane z postepu-
jacymi napieciami i trudnosciami polityczno-ekonomicznymi w UE oraz coraz wiek-
szg presjg wywierang na Szwajcarie ze strony Wspolnoty, zaréwno w trakcie samych
negocjacji, jak i wdrazania umow bilateralnych. Dlatego, pomimo licznych zabiegéw
rzadu, liczba osob popierajgcych bezwarunkowe otwarcie i catkowitg integracje z UE
stopniowo malata.

Z uwagi na oczekiwane pozytywne, m.in. dla branzy turystycznej i hotelarskiej,
etekty ekonomiczne wynikajgce z wprowadzenia Szwajcarii do strefy Schengen, spo-
dziewano sie poparcia rzgdowej decyzji przez kluczowe organizacje gospodarcze53
Niejednoznaczne, cho¢ oczywiscie do pewnego stopnia przewidywalne, pozostawa-

J-Hiirl imann, Negative Auswirkungen des Neinszum EWR im weiteren Bereich der Sicherheitspolitik,
-Bulletin zur schweizerischen Sicherheitspolitik®, Zurich 1993, s. 72.
Bericht Uber einen Beitritt der Schweiz zur Européischen Gemeinschaft, BB1 1992 Il 1185.
1 Zob. K. W. Haltiner, L. Bertossa, K. R. Spillmann, Sicherheit <97, ,Zircher Beitrdge zur
Sicherheitspolitik und Konfliktforschung". Heft Nr. 42, Zirrich 1997, s. 11.
2 |bidem.
Sektor turystyczny dostarcza $rednio 5% PKB. Turysci zostawiajg w Szwajcarii ok. 12 mid
gankéw rocznic. Zob. Schweizer Tourismus in Zahlen, http://www.swisstourfcd.ch/files/infothek/
ademecum/2004/Vade_2004_de.pdf (26.08.2014).
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to stanowisko ugrupowan prawicowych i konserwatywnych. W tym miejscu nalezy
podkresli¢, ze faza inicjacji jest szczegdlnie wazna dla catego procesu decyzyjnego,
poniewaz od jej sukcesu zalezy powodzenie kolejnych etapow.

Faza przedparlamentarna i parlamentarna

Ostateczny tekst umowy parafowanej 24 czerwca 2004 r. trafit do konsultacji spo-
tecznych szes¢ dni pozniej54 Na tym etapie procesu decyzyjnego wszystkie zaintereso-
wane strony miaty mozliwo$¢ przedstawienia swojego stanowiska. Jednakze w prakty-
ce konsultacje miaty dosy¢ ograniczony charakter z uwagi na brak mozliwosci wpro-
wadzania zmian w tresci wynegocjowanych umoéw. Zainteresowane strony mogty
jedynie poprze¢ lub wyrazié krytyczne stanowisko wobec przedstawionej propozyciji.

Najczesciej, jak miato to miejsce w przypadku przedstawicieli kantonéw KdK,
wskazywano na instytucjonalne stabosci umowy, wynikajgce z koniecznosci transpo-
nowania unijnego aquis communitaire do krajowego porzadku prawnego. Podkreslano
koniecznos$¢ utrzymania dalszej wspotpracy miedzy federacjg a kantonami, takze na
dalszym etapie wdrazania umowy. Wiekszo$¢ szczegdtowych regulacji, dotyczacych
szerokiego zakresu umoéw Schengen/Dublin, miata by¢ dokonywana w p6zniejszym
okresie, w ramach komisji mieszanych®% Stanowisko kantondéw w tej sprawie byto
szczegOlnie wazne, poniewaz wiasnie na nich spoczywat obowigzek wdrazania, a co
za tym idzie, ponoszenia znacznych kosztéw dwustronnych ustaleri (np. koniecznos$¢
poniesienia wydatkéw zwigzanych z przystosowaniem policji kantonalnej do Scistej
wspotpracy ze strazg graniczng oraz miedzynarodowymi organami $cigania).

Poza wspomnianym wyzej stanowiskiem KdK og6lne poparcie dla wynegocjo-
wanej umowy wyrazity rowniez niemal wszystkie partie polityczne, za wyjatkiem
Szwajcarskiej Partii Ludowej (SVP) oraz Szwajcarskich Demokratéw (SD). Zdaniem
ludowcéw umowa z Schengen/Dublina podwazata gtéwne filary panstwa prawa, takie
jak bezpieczenstwo wewnetrzne i suwerenno$¢s Caty pakiet Bilaterale //traktowany
byt przez SVP jako kolejny krok na drodze do catkowitej integracji z UE, czemu od
samego poczatku zdecydowanie sie sprzeciwiano.

Przychylnie wobec idei przystapienia do strefy Schengen wypowiadali sie¢ nato-
miast partnerzy spoteczni, stowarzyszenia oraz inne grupy interesu5/. Organizacje
gospodarcze (Economiesuisse, Schweizerische Arbeitgeberverband) gorgco popieraty
zawarcie kolejnych umoéw z UE. Podkres$lano, iz ptynne przekraczanie granic, za-

5 Zgodnie z art. 147 Konstytucji Szwajcarii oraz Verordnung vom 17. Juni 1991, SR 172.062, art. 1
ustep 2b.

% Zob. Bilaterale IlI: Schengen/Dublin. Die Stellungnahme der Kantone, Konferenz der
Kantonsregierungen, 17. September 2004. dokument dostepny online http://www.kdk.ch/uploads/media/
Stelg_Bilateralell_SCHENGEN_DUBLIN20040917.pdf (09.09.2014).

% Botschaftzur Genehmigung der bilateralen Abkommen zwischen der Schweiz undder Européischen
Union, einschliesslich der Erlasse zur Umsetzung der Abkommen («Bilaterale I1») vom 1. Oktober 2004,
BB1 2004 5965, s. 6015.

57 Ibidem, s. 6017.
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réwno dla towarow, jak i oséb jest istotnym elementem stuzacym dalszemu rozwo-
jowi gospodarczemu. Zwigzki zawodowe opowiadaty sie za ujednoliceniem polityki
wizowej, takze z mysla o mieszkajgcych w Szwajcarii pracownikach pochodzacych
spoza panstw UE. Umowy z Schengen/Dublina byty réwniez istotne dla rozwoju
branzy hotelarskiej i turystycznej (reprezentowanej przez GastroSuisse, Schweizer
Tourismus-Verband, Hotelleriesuisse). Oceniano, iz wprowadzenie jednolitych wiz
dla catego obszaru Schengen zwiekszy obroty tego sektora, gtownie dzieki utatwie-
niom podrézowania 0s6b z panstw nienalezacych do UE. Przede wszystkim oczeki-
wano zwiekszenia zainteresowania ze strony turystow z Chin, Indii oraz Rosji. Z ko-
lei dla organizacji humanitarnych (Schweizerische Fliichtlingshilfe, Caritas Schweiz)
umowy z Schengen/Dublina jawity sie jako szansa zatrzymania rosnacej spirali ob-
ostrzen w dziedzinie polityki azylowej. Uwazano, iz problemy w tym zakresie mozna
rozwigzac jedynie poprzez miedzynarodowg wspdtprace, cho¢ samych uktadéw nie
postrzegano w sposéb bezkrytyczny.

Negatywng ocene nowej umowy wystawita jedynie Akcja na rzecz niezaleznej
lneutralnej Szwajcarii (Aktionflir eine unabhangige und neutrale Schweiz - A UNS).
Zdaniem jej przedstawicieli regulacje schengenskie nie sprawdzajg sie w praktyce,
prowadzg do wzrostu przestepczosci i bezprawia, podwazajg jurysdykcje policji kan-
tonalnej oraz stanowig zagrozenie dla tajemnicy bankowej, a ich konstrukcja prawna
ogranicza suwerenno$¢ Szwajcarii. Domagano sie przede wszystkim poddania umo-
wy pod referendum obligatoryjne. Co ciekawe, w trakcie procedury konsultacji AUNS
przedstawit swoje stanowisko jedynie wobec umowy Schengen/Dublin, nie wypowie-
dziano sie natomiast na temat pozostatych umow z pakietu Bilaterale Il, ktére zostaty
Przestane do procedury konsultacyjne;j.

W zwigzku z ogdlnym konsensusem politycznym wobec przedmiotowych poro-
zumien faza parlamentarna nie miata istotnego znaczenia dla przebiegu procesu decy-
zyjnego. Projekt umowy zostat pozytywnie przyjety przez obie izby parlamentu, cho¢
oczywiscie niejednakowo przez wszystkie partie polityczne. Rada Narodowa przyje-
ta wniosek wiekszoscig 129 gtoséw wobec 60 przeciw. W izbie wyzszej parlamentu
réznica byta znacznie mniejsza - 36 za i 3 przeciw.

Niski poziom konfliktu w fazie przedparlamentamej oraz podczas debaty i gtoso-
wania w parlamencie nie oznaczat jednak wyeliminowania fazy demokracji bezpo-
Sredniej. Tak wiec teza, jakoby niekontrowersyjne propozycje byty rzadko przedmio-
tem gtosowania w referendum, nie znajduje w tym wypadku potwierdzenia.

Faza demokracji bezposredniej
Poniewaz zadna z parafowanych w czerwcu 2004 r. uméw z pakietu Bilaterale 11

me spetniata okreslonych konstytucyjnie kryteriéow formalnych, nie istniat obowigzek
Poddania ich referendum obligatoryjnemu8 Zdecydowana wiekszo$¢ uméw, w tym

Pressemitteilung, Bilaterale II: Fakultatives Referendum fiir sieben Abkommen, Schweizerische
Undeskanzlci hup://www.admin.ch/cp/d/40d95eb8_1@ fwsrvg.html, (21.09.2014).
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rébwniez dotyczacych Schengen/Dublin, spetniata jedynie warunki umozliwiajgce
przeprowadzenie referendum fakultatywnego, co eliminowato konieczno$¢ uzyskania
podwdjnej (wiekszos¢ gtoséw w wiekszosci kantonow).

Jednak spodziewany przebieg gtosowania, nawet w przypadku referendum fakul-
tatywnego, nie byt do konca jasny® Badane nastroje spoteczne wobec dalszej inte-
gracji z UE wskazywaty, iz obywatele sg w tej sprawie podzieleni. Wedtug badan
instytutu gfs.Bern okoto 45% opowiadato sie za integracjg, cho¢ w réznej jej formie,
natomiast przeciwnych bylo 35%. Co ciekawe, szczeg6lnie duza, liczaca 25% byta
grupa niezdecydowanych, co byto szczeg6lnie wazne dla rzadu, poniewaz mogta ona
zawazy¢ na koricowym etapie procesu decyzyjnego.

Ostatecznie suweren opowiedziat sie za przyjeciem propozycji podpisania umowy
stowarzyszeniowej Schengen/Dublin. Za opowiedziato sie 54,6% gtosujgcych przy
frekwencji 56%, kt6rg mozna uznac za do$¢ wysoka. Pozwala to wysnu¢ wniosek, iz
kwestia dalszej wspotpracy z UE miata istotne znaczenie dla opinii publicznej.

Interesujagcych danych dostarczajg wyniki badania nastrojow spotecznych przed
gtosowaniem (ponizsze dane wedtug sondazy przeprowadzonych przez instytut gfs.
Bern). Wskazywaly one, iz w przypadku Schengen/Dublin tylko jeden argument po-
zostawat bezsporny: jednoznaczne dla wiekszosci obywateli byty korzysSci dla bran-
zy turystycznej wynikajace z przystgpienia do strefy Schengen (57% byto takiego
zdania, jedynie 27% przeciwko). Zdecydowanie bardziej zréznicowane byty poglady
odnoszace sie do bezpieczenstwa. Wedtug 39% respondentéw przystagpienie do strefy
z Schengen miato przynie$¢ wyrazne korzy$ci w postaci wzrostu bezpieczenstwa.
Przeciwnego zdania byto az 46% badanych, a grupa niezdecydowanych liczyta 15%60.
Tak wyrazny podziat mdégt wynika¢ z dwoch przyczyn. Po pierwsze, argumentacja
przedstawiana przez rzad oraz ugrupowania prointegracyjnye nie byta wystarczajgco
klarowna oraz przekonujgca. Po drugie, problematyka bezpieczenstwa wewnetrznego
oraz jego zagrozen, zarbwno w obszarze przestepczosci, jak i nielegalnej imigraciji,
nie miata wowczas mocnego oparcia w twardych danych statystycznych, co zapewne
odbito sie na ostatecznej mocy przekazu. Takze kwestia polityki azylowej nie mogta
wowczas budzi¢ wiekszych kontrowersji6. Dane z tamtego okresu wskazujg bowiem,
iz w 2005 r. liczba wnioskdw azylowych osiggneta najmniejszy putap od 1986 r. -
10 7956

P Wedtug sondazy przeprowadzonych przez gfs.Bern propozycje popierato 55% obywateli, jednak
10% byto niezdecydowanych. Bardzo czesto takie osoby ostatecznie odrzucajg nowa propozycje. Ponadto
nalezy zwréci¢ uwage, iz w ciagu roku (tj. miedzy kwietniem 2004 r. a majem 2005 r.) liczba zwolenni-
kéw umowy stowarzyszeniowej zmalata o 9%, podczas gdy liczba przeciwnikéw wzrosta z 12% az do
35%, gfs.Bern, Met/ienberichl zur Befragungfur die SRG SSR Idee Suisse vom 17.-21. Mai 2005, Bem,
den 24. Mai 2005.

& Az 23% badanych nie miato sprecyzowanego zdania na temat mozliwych skutkéw przystapienia
do Schengen. Reszta podzielona byta na dwa réwne obozy: zwolennikéw i przeciwnikéw.

& Zob. Sichtbare politische Hande erwiinscht. Credit Suisse Sorgenbarometer 2010 Schlussbericht,
»34. Credit Suisse Sorgenbarometer Im Auftrag des bulletin der Credit Suisse”, September 2010.

& Zob. Dane Federalnego Urzedu Statystycznego http://www.bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/the-
men/02/07/blank/kcy/01/04.html (12.09.2014).
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Wynik referendum odzwierciedlit takze tradycyjne podziaty pomiedzy niemie-
cko- oraz francuskojezycznymi kantonami, jednak byty one tym razem mniejsze, niz
w przypadku gtosowania w sprawie EOG. Polaryzacja spoteczeristwa pozostata jed-
nak wyrazna83 choé nie przebiegatajuz wzdtuz podziatéw jezykowych, a bardziej sta-
tusu materialnego czy poziomu wyksztatcenia i przede wszystkim og6lnych zapatry-
wan politycznych (92% wyborcéw SVP zagtosowato przeciwko umowie Schengen/
Dublin). Duze znaczenie odgrywato nadal zaufanie do rzadu, pozostajgcego istotnym
osrodkiem opiniotwdrczym.

Przystapienie do porozumienia z Schengen oznaczato, co prawda, konieczno$é
jego transponowania do szwajcarskiego porzagdku prawnego, jednakze nie w sposéb
automatyczny, o czym wielokrotnie przekonywat w swoich komunikatach zaréwno
rzad, jak i inne osrodki.

Trudno zatem oprze¢ sie wrazeniu, iz o wyniku gtosowania nie zadecydowaty
argumenty czysto merytoryczne lub czynniki zewnetrzne, zwigzane z systemem spo-
teczno-politycznym Szwajcarii, lecz ogélne przekonanie wigkszosci spoteczenstwa
0 potrzebie kontynuacji drogi bilateralnej jako najbardziej optymalnej formy inte-
gracji z UE. Faktyczne korzysci wynikajagce z wiaczenia do strefy Schengen, cho¢
tstotne, nie byly traktowane w spos6b priorytetowy. Chodzito o generalne otwarcie
Szwajcarii na miedzynarodowg wspotprace i poparcie dla polityki rzadu. W mniej-
szym stopniu liczyty sie wéwczas faktyczne korzysci wynikajgce z zawarcia umowy.
Pokazujg to zarbwno dane statystyczne, jak i pochodzace z tamtego okresu badania
opinii publicznej.

KONKLUZIJE

Przyktad umowy Schengen/Dublin doskonale pokazuje, jak w szwajcarskiej polity-
ce zagranicznej ewoluowat w ciggu ostatnich kilku lat proces decyzyjny. Europeizacja
wptlyneta bezsprzecznie zaréwno na sposéb podejmowania decyzji, jak i najej insty-
tucjonalny wymiar. Po pierwsze, w catym procesie nastagpito wyrazne przesuniecie
Punktéw ciezkosci na etap przedparlamentamy. Co wazne, takze w nim mozna zaob-
serwowac spore zmiany, zwigzane zw#aszcza z ewolucjag charakteru i znaczeniem pro-
cedur}' konsultacji, w duzym stopniu ograniczajacej sie jedynie do wyrazenia ,tak”

»Nie” wobec propozycji rzagdowych. Nie oznacza to oczywiscie, iz konsultacje
zupetnie stracity sens. Pozwalajg one przede wszystkim na wysondowanie stanowiska
reznych grup intereséw i na tej podstawie dokonanie predykcji dotyczacej dalszych
etapow procesow decyzyjnych, tj. gtdwnie zwigzanych z prawdopodobienstwem
Przeprowadzenia referendum. Po drugie, wzmocnieniu ulegto znaczenie egzekutywy.
Rzad nie tylko inicjuje, ale rowniez w duzym stopniu oddziatuje i przynajmniej stara
s> kontrolowac przebieg kolejnych etapdéw procesu decyzyjnego. Chociaz, jak udo-

Wedtug danych gfs.Bern r6znica miedzy zwolennikami SVP i sympatykami innych centroprawico-
wych partii od czasu gtosowania w sprawie EOG w 1992 r. wzrosta ponad trzykrotnie.
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wodniono w omawianym przypadku, nawet jeSli propozycja wykazuje niski stopien
kontrowersyjnosci, moze by¢ przedmiotem referendum. W tym wypadku duze zna-
czenie ma fakt, iz rzad federalny cieszy sie relatywnie duzym zaufaniem spotecznym,
co czyni go jednym z najwazniejszych osrodkéw opiniotwdrczych w kraju. Jest to
szczegOlnie istotne w fazie demokracji bezposredniej.

Stosujac wiasciwg polityke informacyjna, rzad byt w stanie zagwarantowac po-
zytywny wynik referendum, mimo braku obiektywnych argumentéw na rzecz wia-
czenia Szwajcarii do strefy Schengen. Przyktad analizowanych porozumien pokazuje
réwniez, iz podejmowanie decyzji w sprawach europejskich moze zajg¢ wiecej czasu
i wymaga znacznego zaangazowania, zwtaszcza ze strony egzekutywy. Na niej bo-
wiem spoczywa ciezar odpowiedzialnosci za powodzenie catego procesu decyzyjne-
go. Co za tym idzie, musi wykazywac¢ sie znacznie wiekszg aktywnoscig, niz byto to
konieczne wczesniej.

dr Michat Tomczyk, Universitat Luzem (Szwajcaria), (tomczyk_michal@wp.p)
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Abstract

The specificity o fdecision-making processes in theforeign policy ofSwitzerland has undergone con-
stant changes in recentyears due to European integration processes and globalization. New geopolitical
challenges brought the need not onlyfor mental, but also institutional adaptation to the current condi-
tions. These transformations refer to the evolution o fdecision-making centres, as well as to political pro-
cesses and concepts. Analysing this particular phase ofSwiss decision-making process we can conclude
that the effect of internationalization has a significant impact on consultation procedures, reduction in
the level ofconflict, shift in the distribution ofpower and the rise o fnew actors. Thus, this article is an
attempt to indicate to what extent European integration influenced the decision-making processes in the
foreign policy ofnon-EU countries. The decision on accession to the Schengen/Dublin agreements serves
as apoint ofreference, which perfectly illustrates the practical dimension o fthe discussedphenomenon.
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